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Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

WSTEP

Po raz kolejny Centralne Biuro Antykorupcyjne przedstawia raport na temat stanu
korupcji w Polsce. W obecnej edycji — obok tradycyjnej juz prezentacji danych staty-
stycznych, dotyczacych stwierdzonej przestepczosci korupcyjnej - omdéwione zostaty dwa
zagadnienia zwigzane z kwestig korupcji.

Analizujac problem korupcji nie sposéb poming¢ ekonomicznej i spotecznej roli
tego zjawiska. Czy korupcja wptywa hamujaco na rozwoéj gospodarczy, czy wrecz prze-
ciwnie - moze przynosi¢ pozytywne efekty? Czy utatwia przeplyw pienigdza? A jak
wptywa na sytuacje spoteczna? Jakie sa ekonomiczne przyczyny korupcji? Préby odpo-
wiedzi na te i inne pytania podjeli sie dr Grzegorz Makowski z Instytutu Spraw Publicz-
nych i dr Stanistaw Cichocki z Uniwersytetu Warszawskiego.

Niezwykle istotne dla przeciwdziatania i zwalczania korupcji jest takze nastawie-
nie spoteczne. Jednym przyktadéw etycznych zachowan jest demaskowanie nieprawi-
dtowosci w miejscu pracy, czyli whistleblowing. Cho¢ zjawisko znane jest od jakiegos$ czasu,
wcigz budzi zywe kontrowersje. Jedni widza w nim przydatne narzedzie stuzgce kontroli
wewnetrznej w przedsiebiorstwach i instytucjach publicznych, gdy dla innych to zwykte
donosicielstwo. Definicje i probe oceny whistleblowingu przedstawita prof. dr hab. Anna
Lewicka-Strzatecka.

Szerokie spektrum obszaréw zagrozonych Kkorupcja byto juz przedstawiane
w poprzednich edycjach ,Mapy korupcji”. W tym wydaniu skoncentrowano sie na tych,
wktorych planuje sie wydatkowanie znacznych Srodkéw publicznych wzwigzku zrealizacja
duzych projektow i w ktérych juz odnotowano powazne naduzycia. Wyboru obszaréw
dokonano w oparciu o doSwiadczenia CBA wynikajace z realizacji jego ustawowych zadan.
Z tego wzgledu - oraz wobec znaczenia dla bezpieczenstwa panstwa - pod lupa znalazty
sie naduzycia, z ktérymi mamy do czynienia w sferze obronno$ci oraz w ramach szeroko
rozumianego procesu informatyzacji urzedow panstwowych.

Wielkos$¢ sSrodkéw w ramach unijnej polityki sp6jnosci oraz szerokie kompeten-
cje samorzadu terytorialnego w zakresie ich wydatkowania spowodowaty, ze patologie
korupcyjne coraz czeSciej pojawiajg sie na poziomie regionow.

Prezentowane w ,Mapie korupcji” dane statystyczne uzyskane z Policji, Agencji
Bezpieczenistwa Wewnetrznego, Zandarmerii Wojskowej, Strazy Granicznej, Stuzby
Wieziennej, Stuzby Celnej, Prokuratury Generalnej, Ministerstwa Sprawiedliwosci, Cen-
tralnego Zarzadu Stuzby Wieziennej, a takze wtasne dane Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego, obejmuja przestepstwa okreslone w art. 228 kk (sprzedajno$¢ urzednicza),
art. 229 kk (przekupstwo), art. 230 kk (ptatna protekcja), art. 230a kk (handel wpty-
wami), art. 231 § 2 kk (przekroczenie uprawnien, niedopeinienie obowigzkow), art. 250a
kk (korupcja wyborcza), art. 296a kk (korupcja gospodarcza), art. 296b kk (korupcja
sportowa) oraz art. 46-48 ustawy o sporcie’. W gtdwnej mierze odnosza sie one do liczby
wszczetych i zakonczonych postepowan, wielko$ci strat oraz wartosci zabezpieczonego
majatku. Informacje obrazujace skale przestepczosci korupcyjnej w Polsce zestawione
zostaty w podziale na etapy postepowania.

Zebrane w niniejszej publikacji dane gromadzone sg we wtasnych zbiorach
poszczegblnych stuzb i organéw, w oparciu o ich wewnetrzne regulacje. Wszystkie te
zbiory charakteryzuja sie odmienng strukturg, tworzone sg wedtug réznych schematéw
i dlatego ich por6wnanie nie jest mozliwe.

1 Nie wszystkie z opisywanych stuzb i organéw sg uprawnione do $cigania wszystkich przestepstw okre-
$lonych we wskazanych przepisach.
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Centralne Biuro Antykorupcyjne wyraza podziekowania autorom, ktorzy ze-
chcieli poswieci¢ swéj czas i przygotowali pro bono teksty do niniejszej publikacji.
Podziekowania nalezg sie takze wszystkim stuzbom, ktore przekazaty dane statystyczne,
a szczegOlnie Biuru ds. Procedur Antykorupcyjnych Ministerstwa Obrony Narodowej za
wktad merytoryczny w opracowanie materiatu na temat zagrozen korupcyjnych w Sitach
Zbrojnych.
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SPOLECZNY WYMIAR KORUPCJI

Dr Grzegorz Makowski

Korupcja to zlozone, wielowymiarowe zjawisko. Z punktu widzenia socjologii
podobna jest w swej istocie do tak trudno uchwytnych fenomenéw, jak kultura czy religia.
Z pozoru wydaje sie, Ze gdy jest mowa o korupcji, kazdy doktadnie wie, o czym jest mowa.
Potocznie korupcja kojarzy sie przede wszystkim z dawaniem i braniem tapéwek. Nieco
rzadziej kojarzy sie z innymi, niemniej typowymi dla tego zjawiska zachowaniami, takimi
jak nepotyzm, protekcja czy kumoterstwo.

Jak przekornie stwierdzit niegdy$ jeden ze znanych badaczy tego problemu,
Korupcja, tak jak ston, ,jest trudna do opisania, nietrudna do rozpoznania”?. Korupcja jest
zjawiskiem o rozmytych granicach, co czyni jg nie tylko trudnym przedmiotem badan dla
nauki, ale takze nie lada wyzwaniem dla twércéw polityk publicznych, ktérzy nie mogac
doktadnie zdefiniowa¢, czym korupcja wtasciwie jest, borykaja sie z wielkimi trudno$ciami
w projektowaniu rozwigzan prawnych czy tworzeniu instytucji majacych na celu
przeciwdziatanie temu problemowi. By¢ moze jednak rozwigzanie tych problemoéw wecale
nie zalezy od mozliwo$ci doktadnego zbadania, przeanalizowania i opisania korupcji.

Wrécimy do tej kwestii na koncu tekstu. Tymczasem, pozostawiajac na razie na
boku kontrowersyjne pytanie o to, czym w istocie jest korupcja, sprobujmy opisa¢, na
czym polegaja jej spoteczne wymiary.

2 V. Tanzi, Corruption Around the World: Causes, Consequences, Scope, and Cures, IMF Staff Papers 1998, vol. 45, no. 4.
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Gospodarka, polityka, kultura - spoteczne wymiary korupcji

0Oto6z chcac odpowiedziec¢ sobie na pytanie, czym jest korupcja z punktu widzenia
spoteczenstwa, od razu nasuwa sie prosta odpowiedz - jest problemem. A w $lad za tym
pojawia sie kolejne pytanie - dlaczego?

Korupcja a gospodarka

Jednym z najwazniejszych obszaréw zycia spotecznego jest gospodarka. To ona
decyduje o zasobnos$ci spoteczenistwa i jego potencjale rozwojowym. Gospodarka to
krwiobieg spoteczenstwa, dzieki niej srodki przeptywaja z szeroko pojetej sfery prywatne;
do sfery publicznej i vice versa. Korupcja zaktéca przeptyw dobr i ustug wewnatrz systemu
gospodarczego i na styku gospodarki z sektorem prywatnym. Nic wiec dziwnego, Ze to
wtasnie ekonomia byta pierwsza dziedzing, ktérej reprezentanci zaczeli badac¢ zjawisko
korupciji.

0d lat 50. ubiegtego stulecia poglady ekonomistéw na ten temat zmieniaty sie (do
czego wrocimy za chwile). Od badan i analiz udowadniajacych, Ze korupcja, cho¢ moral-
nie naganna, w praktyce czesto stuzy tatwiejszej wymianie dobr i utatwia przeptyw pie-
nigdza, przez co przyczynia sie do wzrostu gospodarki?®, do innych badan i analiz, ktére
wykazywaty co$ przeciwnego - ze korupcja jest dla gospodarki w istocie dysfunkcyjna,
poniewaz obniza poziom zaufania miedzy graczami na rynku, co zwieksza niepewno$¢
transakcji i ostatecznie szkodzi catej gospodarce*. Dzi$ jednak wiekszych dylematow juz
nie ma. Przewaza poglad, ze korupcja z ekonomicznego punktu widzenia jest szkodliwa.
Jakie sg zatem jej negatywne skutki dla zycia gospodarczego, a w konsekwencji tez ogdlniej
- dla zycia spotecznego?

Ekonomisci stojg na stanowisku (chociaz wcigz brak jednoznacznych dowodéw
na poparcie tej tezy), ze korupcja powoduje spadek tempa wzrostu gospodarczego®. To
z kolei oznacza, Ze gospodarka nie jest w stanie generowac przychodéw dla panstwa czy
tworzy¢ miejsc pracy, co oczywiscie sprzyja bezrobociu i wszystkim innym negatywnym
zjawiskom, ktore sg z tym powigzane. Ekonomisci starajg sie tez dowies¢, ze korupcja
poglebia nier6wnosci w rozktadzie dochodéw?®. Inne wymieniane zwykle w literaturze
przedmiotu negatywne konsekwencje korupcji to odptyw wykwalifikowanej sity robo-
czej, niewtasciwa alokacja srodkdw w nieoptacalne inwestycje (rzeczywiscie w pan-
stwach, ktére maja problem z korupcja czesto wystepuje tendencja do pojawiania sie
tzw. biatych stoni, czyli ogromnych projektéw, na przyktad tam czy elektrowni, ktore
wymagaja ogromnych naktadéw finansowych, trwaja w nieskonczonos¢ i czesto pozo-
stajg nieukonczone). Niejednokrotnie wspomina sie tez o spadku dochodéw podatkowych
panstwa, oczywistym jest bowiem, ze skorumpowane firmy majg sktonnos¢ do unikania
ptacenia podatkéw.

Korupcja, polityka i sfera publiczna

Réwnie wazna co gospodarka jest organizacja Zycia publicznego - polityczny
wymiar korupcji. Wszystkie wspodtczesne spoteczenstwa dysponuja skomplikowanym
aparatem sprawowania witadzy, a korupcja jako taka zawsze w pierwszej kolejnosci jest

3 ET. Lui, Three Aspects of Corruption, Contemporary Economic Policy 1996, vol. 14, no. 3, p. 26-29.

Zob. D. Kaufmann, W. Shang-Jin, Does ‘Grease Money’ Speed Up the Wheels of Commerce, International Monetary Fund,
2000; D. Treisman, The Causes of Corruption: A Cross-National Study, Journal of Public Economics 2000, vol. 76, p.
399-457.

A.Z. Kaminski, B. Kaminski, Korupcja rzgdéw, Trio, Warszawa 2004.

5 S. Gupta, H. Davoodi, R. Alonso-Terme, Does Corruption Affect Income Inequality and Poverty?, IMF Working Papers
1998, no. 98/76.
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witasnie problemem wtadzy. Systemami politycznymi, ktore sg szczegdlnie wrazliwe
na naduzycia wladzy, sa demokracje. Korupcja w tym przypadku godzi bowiem w pod-
stawy tadu demokratycznego i takie pryncypia, jak zasada rzadow prawa, zasada zaufania
obywatela do prawa czy postulat dobrego rzadzenia.

Skandale siegajace najwyzszych szczebli wtadzy, dotykajace politykoéw i instytu-
cji, stanowia zagrozenie dla stabilnosci kazdego demokratycznego panstwa, ich nastep-
stwem jest zwykle kryzys zaufania do panstwa i czestokro¢ dominacja ugrupowan
populistycznych w zyciu politycznym’. Jednak najpowazniejsza negatywng konsekwencja
korupcji w sferze politycznej jest ostabienie konkretnych instytucji. Zwykle jedna
z pierwszych ofiar jest wymiar sprawiedliwo$ci. Skorumpowany aparat sgdowniczy nie
bedzie w stanie zagwarantowaé¢ obywatelom sprawiedliwych wyrokéw. Niewydolna,
pozbawiona niezalezno$ci prokuratura nie bedzie Sciga¢ politykow i urzednikéow
dopuszczajacych sie naduzy¢. Kolejnym obszarem, ktéry w demokratycznym panstwie
ucierpi z powodu korupcji, bedzie system stanowienia prawa. Majac mozliwos$¢ wywie-
rania nielegalnego wplywu na ksztatt prawa, rézne grupy interesu beda czesto uciekac
sie do protekcji, chcac zagwarantowa¢ swoj dobrobyt. W rezultacie stanowione prawo
i decyzje podejmowane przez politykéw beda petne sprzecznosci, niejasne, trudne do
interpretacji dla przecietnego obywatela. Tym zjawiskom towarzyszy nieefektywnos$¢
administracji publicznej, nadmierne uprzywilejowanie elit politycznych, niedowtad sys-
temu wyborczego i brak przejrzystosci finansowania ugrupowan politycznych.

Kulminacja problemu korupcji w szeroko pojetym sektorze publicznym jest
zjawisko okreslone kiedy$ przez ekspertéw Banku Swiatowego terminem ,zawladniecie
panstwem” (state capture)®. Opisuje ono sytuacje, w Ktdrej instytucje polityczne, admini-
stracja i wymiar sprawiedliwo$ci przestajg wypelnia¢ swojg misje, nie daza juz do
zapewnienia dobra wspdlnego, ale stuzg partykularnym interesom wptywowych grup.

Aspekty ekonomiczny i polityczny to najistotniejsze spoteczne wymiary korupcji.
Czymze jest bowiem system gospodarczy czy polityczny, jak nie zbiorem instytucji wy-
twarzanych przez spoteczenstwo. Niemniej na korupcje mozna spojrze¢ jeszcze z innej
perspektywy.

Korupcja jako zjawisko kulturowe

Korupcja to réowniez zjawisko kulturowe. Nietatwo jednak analizowa¢ korupcje
z perspektywy kultury. W najwiekszym uproszczeniu wystepowanie korupcji jest uwa-
runkowane poprzez Kkonkretne warto$ci, postawy i zwyczajowe zachowania, ktére
sa charakterystyczne dla danego spoteczenstwa. Korupcja bedzie problemem przede
wszystkim tam, gdzie zdazyto sie zakorzeni¢ rozrdznienie miedzy sferg prywatng
i publiczng. Tam, gdzie ta granica jest jeszcze ptynna, trudno tez bedzie jednoznacznie
rozroznic co jest korupcja, co naruszeniem pewnych wartosci i zasad funkcjonowania
danego spoteczenstwa, a co jest akceptowalng norma.

Wspotczes$nie problem ten napotkamy prébujacanalizowac korupcje w panstwach
rozwijajacych sie. Starajg sie one dogoni¢ wysoko rozwiniety Zachdd, replikowac
zachodnie struktury spoteczne. Zapominajg jednak przy tym, ze zachodnie rozréznienie
na sfere publiczng i prywatng, ktére daje poczatek wielu nowoczesnym strukturom
panstwa, takim jak profesjonalna administracja, jest wytworem specyficznych doswiad-
czen i historycznych proceséw zachodzacych tylko w spoteczenstwach europejskich.

7 Zob. G. Makowski, Korupcja jako problem spoteczny, Trio, Warszawa 2008; 1. Krastev, A. Stoyanov, Prime Minister's
Dilemma: Do Non-Corrupt Governments in Corrupt Countries Have Incentives to Launch Anti-Corruption Campaigns?,
Collegium Budapest, 2003 (tekst niepublikowany).

8 ]. Hellman, G. Jones, D. Kaufmann, Seize the State, Seize the Day: State Capture, Corruption, and Influence in Transition
Economies, World Bank Policy Research Working Papers 2000, no. 2444.
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Znakomitym przykiladem moze tu by¢ chinska instytucja guanxi, ktéra w najwiekszym
skrocie jest po prostu siecig osobistych, rodzinnych powigzan i wptywéw decydujacych
w duzym stopniu o ksztatcie relacji biznesowych, politycznych, czy ogdlnie - spotecznych.
Guanxijestzakorzeniona w wielowiekowej chinskiej tradycji, przetrwata lata modernizacji
i komunistycznej rewolucji, dzi§ wcigz trwa mimo naporu kapitalistycznego modelu
organizacji gospodarki®.

Jednoczes$nie trzeba pamietal, ze jeszcze w XIX-wiecznej Europie rozréznienie
miedzy sferg publiczng i prywatng takze nie byto zbyt klarowne, o czym pisat na przy-
ktad Max Weber czy bardziej wspéiczesnie historyk i politolog James Scott!®. Z kolei
znany polski historyk Andrzej Maczak znakomicie opisuje, w jaki sposéb borykano sie
z korupcja za czaséw I Rzeczpospolitej. Szczegblnie interesujacy w wywodzie Maczaka
jest watek podskarbich koronnych, dozywotnio mianowanych przez kréla urzednikdow,
ktérzy w zamian za state, relatywnie wysokie uposazenie, mieli obowigzek czuwac¢ nad
poborem podatkéw. Mimo wysokiej pozycji spotecznej i wysokich dochodéw nalezeli
prawdopodobnie do najbardziej skorumpowanej cze$ci krélewskiej administracji - oprocz
uposazenia pobierali dwa typy tapowek: ,workowe” (od workéw, w ktorych przewozono
pienigdze) i ,rekawicze” od dostawcéw réznych débr i ustug dla korony. Co ciekawe,
jak wskazuje Maczak, nikogo w tym czasie nie bulwersowata owa praktyka, a jedynie
wysokos¢ tych ,prowizji”. Jednocze$nie Maczak referuje tez bardzo trafne wyniki badan
innego historyka, Jacoba van Klaverena, ktory postawit teze, Ze co najmniej do XVIII wieku
handel urzedami w europejskich panstwach stanowit norme. Tam gdzie nie byt po prostu
zorganizowany przez panstwo, przybieral forme korupcji, dalej jednak byt elementem
systemu sprawowania wiadzy w tych spoteczenstwach!.

Do czego prowadza te rozwazania? Otdz korupcja jako taka ma oczywiscie swoj
obiektywny byt. Jest manifestowana w konkretnych zachowaniach, takich na przyktad jak
przekupstwo. Jednak owe zachowania, aby mogty zosta¢ ocenione jako przypadki korupciji,
muszg znalez¢ sie w okreslonym konteks$cie spoteczno-kulturowym. Tymczasem jeszcze
dwa stowa o spoteczno-kulturowym wymiarze korupcji.

W tych spoteczenstwach, ktére zdotaty wytworzy¢ juz i ugruntowac rozréznienie
miedzy sferg publiczng i prywatng, wystepowaniu korupcji beda sprzyja¢ struktury
opierajace sie na wieziach pokrewienstwa, solidarnosci plemiennej i zasadzie wzajem-
nosci. Przy czym tego rodzaju relacje spoteczne wcale nie musza by¢ cecha spoteczenstw
rozwijajacych sie czy tez wytacznie faktem historycznym. Rowniez wspotczesnie, w cat-
kiem rozwinietych spoteczenstwach, takich chociazby jak spoteczenstwo polskie, odnaj-
dziemy czasem bardzo rozlegte obszary zycia zdominowane wtasnie przez tego typu
relacje. Znany amerykanski badacz Edward Banfield opisywatl je terminem ,amoralnego
familizmu”!% Polski socjolog Adam Podgorecki pisat z kolei o ,brudnych wspdlnotach”?3.
Eksperci Banku Swiatowego analizowali zjawisko ,negatywnego kapitatu spotecz-
nego”!*. Mimo pewnych r6znic miedzy tymi terminami, majg one z pewnoscia jedng ceche
wspo6lng. Opisujg rzeczywistos$¢, w ktorej pewne grupy lub czes$¢ spoteczenstwa dziataja
wylacznie na rzecz utrzymania wlasnego status quo, zaspokojenia potrzeb i zapewnienia

9 L. Ling, Performing Bribery in China - Guanxi-Practice, Corruption with a Human Face, Journal of Contemporary China

2011, vol. 20 (68).

J.C. Scott, The Analysis of Corruption in Developing Nations, Comparative Studies in Society and History 1969,
vol. 11 (3).

A. Maczak, Rzqdzqcy i rzqdzeni. Wtadza i spoteczeristwo w Europie wczesnonowozytnej, PIW, Warszawa 1986,
S. 240-244.

12 E. Banfield, The Moral Basis of Backward Society, Free Press, Chicago 1958.

A. Podgoérecki, Kontrola spoteczna trzeciego stopnia, w: Problemy profilaktyki spotecznej i resocjalizacji, red. H. Dzie-
wanowska, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1976.

4 F. Fukuyama, Social Capital and Civil Society, IMF Working Papers 2000, no. 00/74.
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swojego dobrobytu, i stoja w opozycji do spoteczenstwa jako catosci. Takie grupy ignoruja
i wykorzystuja do wtasnych celéw instytucje publiczne. Sg nieufne w stosunku do
wszystkich z zewnatrz, starajg sie trzymac na dystans od innych.

W Polsce cze$¢ wspolnot samorzadowych nosi ceche ,brudnych wspélnot”. Od kilku
kadencji rzadza nimi ci sami ludzie, podstawowe instytucje publiczne (np. szkoty, osrodki
pomocy spotecznej, spotki samorzadowe) sa skolonizowane przez rodziny i przyjaciét
tych, ktorzy znajduja sie u wiadzy. Wéjt czy burmistrz kupuje sobie przychylnos¢ lokalnych
elit wykorzystujac mozliwo$¢ decydowania o licencjach, pozwoleniach czy zwolnieniach
z lokalnych podatkéw. Zmiana w takiej spotecznosci jest bardzo trudna, bo mieszkancy
zdazyli juz straci¢ wiare w sens aktu wyborczego i nie potrafig sie zmobilizowa¢ do walki
o wiladze.

Amoralnym familizmem moga tez by¢ dotkniete cate sektory zycia spotecznego
czy gatezie gospodarki. Jeszcze na poczatku tego stulecia tak wygladaty relacje wewnatrz
polskiego sektora gérniczego w Polsce, co znakomicie opisata w swojej ksigzce Kaja
Gadowska®®. Sie¢ nieformalnych, wzajemnosciowych powigzan oplatata spotki gornicze,
poszczeg6lne kopalnie, a nawet stanowiska w administracji rzadowej, na ktorych
zasiadaty osoby decydujace o losach branzy. Trwanie tego rodzaju enklaw korupcji jest
w duzym stopniu uzaleznione wtasnie miedzy innymi od czynnikow stricte kulturowych,
charakterystycznych dla konkretnych grup spoteczno-zawodowych. Zidentyfikowanie
korupcji w takich uwarunkowaniach jest bardzo trudne. S3 one tez bardzo trudne do
zmiany, tak jak trudna do zmiany jest sama kultura. Konieczna jest transformacja postaw
i systemdw wartoSci, potrzebne s3 konsekwentne, dtugotrwate dziatania edukacyjne
i uSwiadamiajace, ktére czesto sg rozciggniete na kilka pokolen.

Relatywizm Kkorupcji

Ostatni watek prowadzi nas do rozwazan nad jeszcze jednym aspektem korupcji.
Wspominatem juz na poczatku, Ze jest to zjawisko trudne do zdefiniowania, o rozmytych
granicach, budzace z jednej strony najczeSciej uzasadniony opdr moralny, z drugiej
strony pewne kontrowersje co do oceny. Wszystkie omoOwione wcze$niej spoteczne
aspekty korupcji koncentruja sie na jej negatywnym wptywie na spoteczenstwo lub jego
poszczegdlne podsystemy. Jednak owa negacja nie zawsze byta jednoznaczna.

Wiekszos¢ zachowan definiowanych wspotczesnie jako korupcja, a zwtlaszcza
nepotyzm, kumoterstwo czy protekcja, jeszcze nie tak dawno (bo zaledwie dwiescie lat
temu) byta akceptowalnym sposobem zdobywania prestizu, pozycji spotecznej, droga
kariery zawodowej. W sytuacji, gdy granica miedzy sferg publiczng i prywatng, miedzy
dobrem wsp6lnym a interesem jednostkowym byta rozmyta, handel urzedami, na przy-
ktad jeszcze w XVIII- i XIX-wiecznej Europie czy w Stanach Zjednoczonych, byt sposobem
sprawowania wtadzy.

Zresztg przyktadow na to, ze korupcja, bedac swoistg norma, moze wrecz stuzy¢
utrzymaniu pewnego status quo, nie trzeba szuka¢ daleko w historii. Jacek Tarkowski,
znakomity polski socjolog, opisywat zjawisko klientelizmu w okresie Polskiej Rzeczpo-
spolitej Ludowej. Dowodzit, ze to wiasnie na tego typu relacjach, podobnych do feudal-
nych zaleznoSci typu senior-wasal, w duzym stopniu opierat sie system komunistyczny.
Wielopoziomowe klientelistyczne wiezi taczace na przyktad indywidualnych cztonkéw
partyjnego aparatu, jak i cate grupy spoteczno-zawodowe oraz frakcje wsréd komuni-

15 K. Gadowska, Zjawisko klientelizmu polityczno-ekonomicznego. Systemowa analiza powiqgzan sieciowych na przykta-
dzie przeksztatcen sektora gérniczego w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2002.
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stycznych decydentéw, umozliwiaty przetrwanie catemu niewydolnemu, scentralizowa-
nemu i skostniatemu systemowi. Dzieki nim wcigz istniat ruch na drabinie hierarchii
spoteczno-zawodowej. Sie¢ wzajemnych, klientelistycznych wymian ustug i débr po-
zwalata na utrzymywanie w gospodarce permanentnego niedoboru. Klientelizm tworzyt
tez specyficzne kanaty przeptywu informacji, artykutowania potrzeb i intereséw, co na
poziomie zycia publicznego byto niemozliwe lub znacznie ograniczone przez brak wol-
nosci stowa, zrzeszania sie i podejmowania wspolnych dziatan. Tarkowskiemu wtéruja
inni socjologowie. Krzysztof Kicinski w jednym z artykutéw trafnie i zwiezle opisat cha-
rakter komunistycznej korupcji: ,,Odnosi sie wrazenie, ze w pewnym stadium pogtebiajq-
cej sie stopniowo korupcji zostat przekroczony jakis prég i od tego momentu caty system
spoteczny zaczyna podlegac swoistej logice tadu korupcyjnego. Do tego momentu korupcja,
mimo rozmiaréw zjawiska, byta jakby ciatem obcym w tkankach tadu spotecznego; od
tego momentu coraz wyrazniej ciatem takim staje sie to, co korupcji jeszcze nie ulegto”'®.
I rzeczywiscie, w tych warunkach korupcja byta po prostu normg, anomalig natomiast
wszystko to, co wydaje sie nam dzi$ racjonalne i uporzagdkowane. Zatem z punktu wi-
dzenia spotecznych i kulturowych uwarunkowan, wtasciwych systemowi komunistycz-
nemu, réznego rodzaju zachowania korupcyjne, paradoksalnie, byty pozyteczne - za-
pewniaty bowiem temu systemowi przetrwanie. To oczywiScie swego rodzaju przery-
sowanie, chodzi jednak o to, Zeby ukaza¢ pewng niejednoznaczno$¢ zjawiska korupcji.

Zostawmy jednak aspekt kulturowy i wr6¢my do poczatku naszego wywodu,
odnoszac sie jeszcze raz do aspektu politycznego i ekonomicznego korupcji. Rowniez
i w tych przypadkach korupcja nie zawsze byta oceniana jako zjawisko o jednoznacznie
negatywnych konsekwencjach. W latach 60. XX w. politologowie analizujacy rozwoj
nowych postkolonialnych panstw dowodzili, zZe w tych przypadkach lepiej przymkna¢
oko na zachowania czy zjawiska, ktore z punktu widzenia racjonalnych zachodnich
panstw byty traktowane jako korupcja i oceniane jednoznacznie negatywnie. Uwazano, Ze
pewien poziom korupcji w panstwach podlegajgcych procesom transformacji polityczno-
-gospodarczej jest konieczny i potrzebny:.

Jak twierdzit David Bayley, jeden z politologéw stojacych na tym stanowisku,
lepiej, gdy w takich krajach ludzie korumpuja do pewnego stopnia nowe instytucje, niz
gdyby mieli je odrzuci¢ od razu i catkowicie zahamowa¢ procesy modernizacyjne, ktore
ostatecznie zmierzajg do demokratyzacji. Znany politolog Samuel Huntington zastynat
stwierdzeniem, ze: ,majgc na wzgledzie wzrost gospodarczy, jedynq rzeczq gorszq od
spoteczenstwa ze sztywnym, zbyt scentralizowanym i nieuczciwym aparatem biurokra-
tycznym, jest spoteczeristwo ze sztywnym, zbyt scentralizowanym i uczciwym aparatem
biurokratycznym”'’. Zupeinie niedawno, bo w pierwszej potowie lat 90., Andrzej Kojder,
polskisocjolog, potepiajac generalnie korupcje, stwierdzit jednak, ze , korupcja do pewnego
stopnia ,normalizuje” nienormalne stosunki miedzyludzkie. (...) Dzieki korupcji ludzie
zyskujq bezpieczenstwo, wiare, Ze nie ma sytuacji bez wyjscia; znekani najprzerdézniejszymi
ograniczeniami obywatele mogq sie wykaza¢ zaradnosciq i pomystowosciq”.

Jeszcze bardziej rozchwiani w swoich opiniach zdajg sie by¢ ekonomisci. Jeszcze
w latach 80. ubiegtego wieku w naukach ekonomicznych dominowat poglad, iz korupcja
wecale nie musi by¢ szkodliwa dla funkcjonowania wolnego rynku i gospodarki, a wrecz
przeciwnie. Wéréd ekonomistéw nie brakowato powaznych, Swiatowej stawy badaczy,
ktorzy dowodzili, Ze przekupstwo stuzy zwtaszcza krajom rozwijajagcym sie, gdzie biu-
rokracja czestokro¢ utrudnia swobodny przeptyw débr, ustug i sSrodkéw finansowych.

16 K. Kicinski, Korupcja a struktura spoteczna, w: Praca i uczciwo$¢: studia, red. A. Pawetczyriska, Wydawnictwo Archi-
diecezji Warszawskiej, Warszawa 1992, s. 159-178.

17 S.P. Huntington, Modernization and corruption, w: Political Corruption: a Handbook, ed. A.]. Heidenheimer [et al.], Yale
University Press, New Haven 1968, p. 59-71.
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Jeszcze w 1996 roku Gordon Tullock, znany ekonomista i kandydat do nagrody Nobla
w 2003 roku, potepiajac ogélnie korupcje, uznawat jednak, ze moze ona odgrywac pozy-
tywnarole jako swego rodzaju suplement do niskich wynagrodzen urzednikow, motywujac
ich do bardziej elastycznego i przyjaznego dla przedsiebiorcow dziatania'®. W rezultacie,
jak twierdzit Tullock, korupcja moze nawet przyczyniac¢ sie do obnizenia podatkéw, co
oczywiscie bedzie dziata¢ pobudzajaco na cala gospodarke.

Za teorig szta praktyka. Wspomnijmy chociazby fakt, iz jeszcze pod koniec lat 90.
ubiegtego wieku w wielu wysokorozwinietych panstwach (w tym miedzy innymi we Francjj,
Holandii, Niemczech czy Belgii) przedsiebiorcy przekupujacy urzednikow na okolicznos¢
pozyskiwania duzych kontraktéw publicznych, mogli po prostu takie ,dodatkowe” koszty
pozyskania zlecen odpisa¢ sobie od podatku. Sytuacja zaczeta zmienia¢ sie dopiero po
wejsciu w zycie konwencji OECD o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy
publicznych w miedzynarodowych transakcjach handlowych w 1997 roku.

Stan prawny sie zmienit, ale swiadomos$¢ ludzi biznesu wcigz zdaje sie tkwic
w latach 60. i 70. ubiegtego stulecia. Wystarczy wspomnie¢ niedawna afere, w ktora
zamieszany byt niemiecki koncern Siemens. Managerowie tej firmy, przy cichym przy-
zwoleniu zarzadu, przez wiele lat przekupywali urzednikéw we Wtoszech, w Niemczech,
USA i innych krajach, zeby pozyskiwac intratne zlecenia. Rzad USA zdotat jednak zebrac
dowody przeciwko Siemensowi. W 2011 roku firma przegrata kilka proceséw, w wyniku
czego musiata wyptaci¢ ponad 1,6 miliarda dolaréw kar. W ramach zado$¢uczynienia za
korumpowanie urzednikow w Grecji Siemens zgodzit sie zaptaci¢ tamtejszemu rzadowi
270 mln euro kar, zainwestowac¢ ponad 190 mln euro w badania, rozwo6j i nowe zaktady
oraz umorzy¢ ok. 80 mln euro dtugu. Eksperci szacujg, ze cata sprawa, po uwzglednieniu
kosztow prawnikow, kosztowata koncern klika miliardow dolarow.

Korupcja, polityka antykorupcyjna a wybor moralny

Powt6rzmy zatem - Korupcja jest zjawiskiem o rozmytych granicach. Cho¢ dzis
(w chwili, gdy powstat niniejszy tekst) jest postrzegana jako globalny problem i kazdy
jej przejaw jest jednoznacznie potepiany, to jeszcze nie tak dawno sytuacja byta zupetnie
inna. Az do lat 90. XX wieku ekonomisci, politologowie, biznesmeni i politycy przymykali
oko na negatywne konsekwencje korupcji, dowodzac, Ze ma ona wiele pozytywnych cech
—-uptynniaprocesypolityczne,stabilizuje sytuacjespoteczngwniedojrzatychdemokracjach,
utatwia wymiane gospodarczg itd.

Nie mozna tez zaprzeczy¢, ze istniaty i nadal istniejg spoteczenstwa i systemy
polityczne, w ktérych zachowania korupcyjne sg po prostu funkcjonalne lub tez sg po prostu
norma kulturowa. Trudno jest bowiem moéwi¢ o korupcji tam, gdzie nie istnieje rozréznienie
miedzy sferg publiczng i prywatng czy tez szerzej, miedzy interesem indywidualnym
a jakims$ interesem grupowym, ktérego korupcja mogtaby stanowi¢ naruszenie.

Czy tego chcemy czy nie, korupcja, tak jak i wszelkie inne zjawiska spoteczne,
w rzeczywistos$ci tylko do pewnego stopnia znajduje zakorzenienie w postaci konkret-
nych zachowan lub struktur spotecznych. Przekupstwo oraz rdéznego rodzaju wiezi
klientelistyczne istniejg obiektywnie, niezaleznie od tego, czy nadamy im etykiete korup-
cji czy nie, i niezaleznie od tego, jak je ocenimy. Jednak wokdt tego twardego obiektyw-
nego jadra toczy sie dyskurs.

18 G. Tullock, Corruption Theory and Practice, Contemporary Economic Policy 1996, vol. 14, iss. 3.
19 Konwencja OECD o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w miedzynarodowych
transakcjach handlowych, sporzadzona w Paryzu dnia 17 grudnia 1997 r. (Dz. U. z 2001 . Nr 23, poz. 264).
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Korupcja jest nieustannie spotecznie konstruowana i rekonstruowana. Rzecz
w tym, by mie¢ swiadomos¢, ze fakt traktowania korupcji jako powaznego problemu
spotecznego wynika z dyskusji, ktéra toczy sie miedzy réznymi aktorami spoteczny-
mi - ekspertami, naukowcami, politykami, dziennikarzami, aktywistami. To my zdecy-
dowalismy, aby ostatecznie oceni¢ korupcje negatywnie, nazwac ja problemem spotecz-
nym, zainicjowa¢ dziatania zmierzajace do ograniczenia skali tego zjawiska, stworzy¢
antykorupcyjne polityki. Walka z korupcja jest jednak nie tylko wyborem moralnym, ale
wynika tez z przekonania, Ze ograniczenie tego problemu dla demokratycznych, wolno-
rynkowych spoteczenstw przyniesie wieksze korzy$ci niz tolerowanie tego zjawiska
i proba wykorzystania go do osiggania bardziej doraznych korzysci.

Ostatecznie zatem jest jeszcze jeden istotny, spoteczny wymiar korupcji. Oznacza
on tyle, ze jest to zjawisko, ktorego znaczenie i warto$¢ dodatnia badZ ujemna sg ustalane
przez nas samych i moze sie zmieniac, tak jak zmieniata sie juz w przesztosci. Jesli zatem
uwazamy, Ze aktualne, negatywne znaczenie Korupcji jest stuszne i sprzyja stabilnosci
spoteczenstwa, to nie wystarczy odwotac sie do badan, analiz i opisu tego zjawiska. Nie
mozemy spocza¢ w dazeniu do podtrzymania wiary, ze korupcji trzeba sie przeciwstawiac.
Kreujac i prowadzac polityke antykorupcyjna, podejmujac konkretne dziatania, tworzac
instytucje, ktérych misjg ma by¢ walka z korupcjg, nieustannie musimy dokonywac owego
moralnego wyboru i samym sobie udowadnia¢, ze jest to konkretny rodzaj zta.

Dr Grzegorz Makowski

Doktor socjologii, absolwent Instytutu Stosowanych Nauk Spotecznych Uniwersytetu Warszawskiego.
Wyktadowca socjologii probleméw spotecznych i kultury konsumpcyjnej w Collegium Civitas. Cztonek
Rady Centrum Badania Opinii Spotecznej. Kierownik Programu Spoteczeristwa Obywatelskiego
Instytutu Spraw Publicznych. Byt specjalistq ds. realizacji badann w Millward Brown SMG/KRC
w latach 2002-2003 i koordynatorem Programu ,Przeciw Korupcji” w Fundacji im. Stefana Batorego
w latach 2000-2002. Laureat nagrody I stopnia im. Floriana Znanieckiego przyznawanej przez
Polskie Towarzystwo Socjologiczne za najlepszq prace dyplomowgq z dziedziny nauk spotecznych.
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KORUPCJA JAKO PROBLEM EKONOMICZNY

Dr Stanistaw Cichocki

Korupcja, najprosciej definiowana jako uzycie wtadzy publicznej w celu uzyskania
prywatnej korzysci, jest ztozonym zjawiskiem natury ekonomicznej, prawnej, socjolo-
gicznej, historycznej i etycznej. Rozpatrujgc korupcje w sposéb kompleksowy nie nalezy
ograniczac¢ sie wytacznie do jednej z wyzej wymienionych dziedzin, lecz warto zwracaé
uwage na przenikanie sie tych zagadnien. Dlatego tez niniejszy rozdzial, skupiajac sie na
korupcji jako problemie ekonomicznym, w pewnym stopniu odwotywac sie bedzie row-
niez do innych dziedzin.

Korupcja jest nie tylko fenomenem bardzo ziozonym, lecz réwniez trudno
uchwytnym. Zwigzane jest to z naturalng cechg tego zjawiska - nie chce ono zosta¢ wy-
kryte i ujawnione. Wynika to z faktu, iz korupcja jest czynem zabronionym przez prawo,
a jej ujawnienie moze mie¢ negatywne skutki zaréwno dla korumpowanego, jak i ko-
rumpujgcego.

Ta cecha korupcji pociaga za sobg istotne konsekwencje. Po pierwsze, znajomos¢
istoty problemu jest ograniczona. Oczywiscie potoczna wiedza o korupcji wydaje sie by¢
rozpowszechniona. Przewaznie kazda dorosta osoba wie, iz wreczanie pieniedzy urzed-
nikowi w celu korzystnego rozstrzygniecia danej sprawy jest korupcjg. Natomiast wie-
dza bardziej precyzyjna jest juz do$¢ ograniczona. Po drugie, ,, ukryty” charakter korupcji
powoduje trudnosci w prowadzeniu badan nad tym zjawiskiem. Stan wiedzy o korupcji
mozna okresli¢ jako niezadowalajacy: brak jest dostatecznych informacji na temat roz-
miaréw problemu, jego przyczyn i konsekwencji.
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Z tego powodu niniejszy rozdziat ma za zadanie przyblizenie korupcji jako pro-
blemu ekonomicznego. Pod tym katem omdéwione zostang gtéwne przyczyny i skutki tego
zjawiska.

Przyczyny korupcji

Potocznie uwaza sie, iz gtbwng przyczyna korupcji jest duza i szeroka ,wtadza
urzednicza”, jak rdwniez niskie wynagrodzenia urzednikow. Pierwszy czynnik stawia
pracownika administracji w uprzywilejowanej pozycji w stosunku do ,petenta”: to od
pracownika zalezy, czy rozpatrzy dang sprawe na Korzys$¢ czy na niekorzys¢ klienta. Im
wieksza i szersza ta wladza, tym wiecej dziedzin, w ktdérych to od urzednika zalezy, czy
np. wydane zostanie pozwolenie na budowe, koncesja na sprzedaz alkoholu, pozwolenie
na wykonywanie okre$lonego zawodu. Dominujgca pozycja urzednika pozwala mu
de facto na zadanie tapowek - stawia on ,,petenta” przed wyborem: wydanie korzystnej
decyzji za cene wreczenia tapowki, a w przypadku odmowy niekorzystne rozstrzygnie-
cie sprawy. Dodatkowym czynnikiem motywujgcym pracownika administracji do wyko-
rzystania sytuacji sprzyjajacych korupcji moze byc¢ jego niskie wynagrodzenie. Majac do
wyboru wydanie decyzji w ramach swoich obowigzkéw stuzbowych lub wydanie takiej
samej decyzji w zamian za otrzymanie tapowki zwiekszajacej dochod, prawdopodobnie
zdecyduje sie on na to drugie rozwigzanie. Nalezy dodatkowo zauwazy¢, iz na jego decy-
zje wptywac bedzie rowniez Swiadomos$¢ ewentualnego wykrycia i nieuchronnosci kary
- w przypadku, gdy to prawdopodobienstwo jest niskie, a kara (jesli w ogdle zostanie
zastosowana) tagodna, tym bardziej bedzie on sktonny do Zgdania tapéwki. W ten sposéb
urzednik wyposazony w odpowiednig wtadze moze jg wykorzystywac¢ do zwiekszenia
swoich dochodéw i polepszenia sytuacji materialne;.

Badania naukowe przeprowadzone w roéznych krajach $wiata wskazujg
jednak, iz nie ma silnych dowodéw potwierdzajacych wptyw niskich wynagrodzen na
korupcje?’. Pokazuja one przyktady panstw wysoce skorumpowanych, cechujacych
sie jednocze$nie stosunkowo (w odniesieniu do PKB na gtowe) wysokimi
wynagrodzeniami urzednikéw, co w pewien sposob przeczytoby pogladowi o wptywie
niskich ptac na korupcje (np. kraje rozwijajace sie w Afryce, Ameryce Potudniowej
czy Azji). W badaniach podkres$la sie natomiast, iz znaczenie ma wielkos$¢ i wiadza
administracji. Korupcja jest wieksza w panstwach o nadmiernie rozbudowanej
administracji,cechujgcychsie stabg kontrolg nad urzednikami. Natomiastw przypadku
panstw o ograniczonym aparacie urzedniczym podlegajagcym odpowiedniej kontroli
(zaréwno administracyjnej, jak i ze strony spoteczenstwa) korupcja jest nizsza
(przyktadowo w krajach skandynawskich).

Z pojeciem wtadzy urzedniczej zwigzana jest rowniez inna przyczyna korupcji
okreslana ogdlnie jako jako$¢ regulacji. Wskazuje sie, iz nadmierna liczba przepisow,
ktéra np. w przypadku dziatalnoS$ci gospodarczej przejawia sie konieczno$cig uzyskania
pozwolenia na jej prowadzenie, obowigzkiem zgtoszenia tej dziatalnosci w wielu urze-
dach, niezliczong liczbg obowigzkéw administracyjnych (takich jak wypeinianie i prze-
kazywanie réznego rodzaju formularzy), prowadzi do wiekszej korupcji. Rozumowanie
pojawiajace sie w tym wypadku moze by¢ nastepujace: spetnienie wszystkich wymagan

20 p. Manow, Politische Korruption und politischer Wettbewerb: Probleme der quantitativen Analyse, w: Dimensionen
politischer Korruption, Politischen Vierteljahresschrift: Sonderheft 35, VS-Verlag, Wiesbaden 2005, s. 249-266.
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wigze sie z pewnym kosztem i mozliwe, Ze korzystniejszym (tanszym) sposobem jest
wreczenie tapowki pozwalajgcej na ich ,,obejscie”.

Jesli liczba regulacji zaczyna przekraczac tolerowany przez obywateli poziom,
ro$nie pokusa ich omijania poprzez korumpowanie urzednikéw. Jak pokazuja badania,
duza ilo$¢ regulacji sprzyja korupcji.

Inng mozliwoscig, w przypadku nadmiernej liczby przepiséw, jest przeniesienie
dziatalnosci do szarej strefy. Przy prowadzeniu firmy w ,,ukryciu” nie ma koniecznos$ci
np. jej rejestrowania, stosowania sie do przepiséw BHP, konieczno$ci wypeiniania
i przesylania réznych formularzy, odwiedzania urzedow - de facto mozna unikngc
»Zetkniecia sie” z administracja. Moze okazac sie, iz korzystniejsze (mniej kosztowne) jest
dziatanie w szarej strefie niz wreczanie tapoéwek. Nalezy bowiem zaznaczy¢, iz zjawiska
korupcji i szarej strefy sg silnie ze sobg powigzane: jak wskazujq badania, wysokiemu
poziomowi korupcji towarzysza takze duze rozmiary szarej strefy?!.

Z liczba regulacji zwigzana jest takze ich jako$¢. Niejasne, nieprecyzyjnie
sformutowane, mato przejrzyste, czesto zmieniajace sie (niestabilne) unormowania,
podlegajace réznym interpretacjom i zastosowane w rozny sposob przez réznych
urzednikéw przy takim samym stanie faktycznym dziatajg na niekorzys¢ ,petentow”.
Zwiekszajac wtadze urzednikow stwarzajg im mozliwo$¢ wymuszania tapéwek w zamian
za np. korzystng interpretacje danego przepisu lub jego niezastosowanie. Jako przyktad
tego typu regulacji mozna poda¢ ustawe o podatku dochodowym od osdb fizycznych
z roku 1991%. Przepisy ustawy zmienity sie od czasu jej uchwalenia ponad 150 razy
i w obecnym ksztatcie nie przypominajg zupeinie oryginalnego tekstu. Jednoczesnie wiele
jej zapisOw jest niezrozumiatych i nieprzejrzystych dla przecietnego obywatela.

Zwiekszajac wtadze urzednika regulacje ostabiaja pozycje klienta, ktéry - chcac
uzyska¢ korzystne dla siebie rozstrzygniecie — najprawdopodobniej wreczy tapowke,
oszczedzajac czas i ponoszac nizsze koszty, niz gdyby zdecydowat sie na zatatwienie da-
nej sprawy w trybie normalnym.

Jasne, precyzyjne, stabilne i przejrzyste regulacje wzmacniajg pozycje klienta
ostabiajac przy tym wtadze urzednika - s3g one mniej korupcjogenne. Wskazuje sie jed-
noczesnie, ze cho¢ zbyt duza liczba regulacji jest problematyczna, to jednak jesli speiniaja
one wyzej wymienione warunki, same w sobie nie sktaniaja do korupcji?.

Liczba i jako$¢ regulacji zwigzana jest z obecnos$cig panstwa w Zyciu gospodar-
czym. Jak pokazujg badania, im wieksza ta obecnos$¢, wyrazajgca sie ograniczaniem wol-
nego rynku, zawezaniem wolnej konkurencji czy duza liczba firm panstwowych otrzy-
mujacych subwencje z budzetu panstwa, tym wieksza korupcja?*. Potwierdzeniem moze
by¢ fakt, iz obecno$¢ panstwa w gospodarce ogranicza konkurencje, co powoduje wzrost
,renty” dla urzednikéw. Jako przyktad mozna podac przetarg publiczny. W momencie, gdy
konkurencja na rynku jest ograniczona, dostawca danego dobra (ustugi), ktérego dotyczy
przetarg, bedzie mégt zaoferowac wysoka cene (ze wzgledu na fakt, iZ moze by¢ jedynym
dostawcg). W momencie wygrania przetargu osiggnie on wysoki zysk. Jednak wygrana
w przetargu uzalezniona jest od korzystnej decyzji urzednika: moze on ja wyda¢ w zamian

A. Buehn, F. Schneider, Shadow Economies and Corruption All Over the World: Revised Estimates for 120 Countries,
Economics: The Open Access, Open Assessment E-Journal 2007-9, vol. 1.

Ustawa o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych (Dz. U. Nr 80, poz. 350).

J. Lambsdorff, P. Cornelius, Corruption, Foreign Investment and Growth, w: The Africa Competitiveness Report,
2000/2001, World Economic Forum, Oxford University Press, Oxford New York 2000, p. 70-78.

S. Djankov, R. La Porta, F. Lopez-de-Silanes, A. Shleifer, The Regulation of Entry, Quarterly Journal of Economics 2002,
vol. 117 no. 1, p. 1-37.
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za otrzymanie tapowki. Natomiast w przypadku wystepowania na rynku konkurencji
dostawca zmuszony jest do zaoferowania niskiej ceny (ma wielu konkurentéw mogacych
rowniez zaproponowac niska cene), co powoduje, iz jego zysk jest mniejszy. Z tego tez
powodu decyzja urzednika rozstrzygajacego przetarg cechuje sie mniejsza wartoscig, co
moze czyni¢ wreczenie tapowki ,,nieoptacalnym”.

Kraje z mata obecno$cig panstwa w gospodarce, cechujace sie wysoka konkuren-
cja i wolnym rynkiem, s3 w mniejszym stopniu narazone na korupcje.

Jako kolejng przyczyne korupcji mozna podac jako$¢ instytucji, co wigze sie
z jakoSciag regulacji. Przyjmuje sie, iz niska jako$¢ instytucji, brak ich przejrzystosci,
niska efektywnos$¢, niesprawnos$é¢, dtugi czas rozpatrywania pojedynczej sprawy czy
tez brak odpowiednich mechanizméw kontrolnych sprzyjaja korupcji. Jesli zatatwienie
danej sprawy (np. wydanie okre$lonego dokumentu) zajmuje w okreslonym urzedzie
duzo czasu, to wreczenie tapéwki moze przyspieszyc¢ ten proces. Jesli pojawia sie spor
kompetencyjny odnos$nie wydania decyzji, to przekazanie pieniedzy ,pod stotem” moze
pozwoli¢ na rozwigzanie sporu i uzyskanie decyzji.

Podsumowujac, nalezy zaznaczy¢, iz wyzszy poziom korupcji cechuje panstwa
o duzej liczbie nieprzejrzystych i niejasnych regulacji, z urzednikami o znacznej, dyskre-
cjonalnej wtadzy, nieefektywnymi instytucjami, silng obecnos$cia panstwa w gospodarce
i ograniczong konkurencjg na rynku.

Skutki korupcji

Najczesciej wskazywanym w badaniach skutkiem korupcji jest jej negatywny
wplyw na inwestycje: im wyzszy poziom korupcji, tym mniejszy udzial inwestycji
w PKB?%. Koniecznos¢ wreczenia tapowek w celu uzyskania pozwolenia np. na prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej, budowe zaktadu produkcyjnego czy opatentowanie
wynalazku zwieksza koszty inwestycji i ,,zniecheca” do inwestowania w dang gospodarke.
Efekt ten wzmacniany jest przez silng wiadze urzednikow mogaca narusza¢ réznego
rodzaju prawa inwestoréw, w tym prawo wtasnosci. Mozliwo$¢ nacjonalizacji zaktadu po
jego wybudowaniu, przy odmowie zaptaty tapéwki za wydanie pozwolenia na budowe,
zwieksza ryzyko danej inwestycji oraz jej koszty. Mozliwo$¢ wyboru budowy zaktadu albo
rezygnacji z inwestycji moze oznaczac, iz inwestor wybierze to drugie rozwigzanie. Moze
on rowniez, jak juz wspomniano wcze$niej, przenie$¢ swoja dziatalno$¢ do szarej strefy.
W takim wypadku poczynione przez niego inwestycje nie bedg wplywaty na PKB - ze
wzgledu na swdj ,,ukryty” charakter nie bedg do niego wliczane?.

Korupcja oddziatuje réwniez na zagranicznych inwestoréow - zwieksza koszty
i ryzyko inwestycji w danym kraju i ich odstrasza. W rezultacie wolg oni lokowac kapitat
w krajach mniej skorumpowanych, gwarantujagcych mniejsze koszty oraz wieksze bez-
pieczenstwo przedsiewziecia. Dla wielu krajéw rozwijajacych sie inwestycje zagraniczne
stanowig wazny sktadnik rozwoju gospodarczego, a ich ograniczenie badZ brak ma ne-
gatywne skutki. Poniewaz inwestorzy zagraniczni czesto nie sg zorientowani w realiach
gospodarczych tych krajow, w celu oceny korupcji polegaja na réznych jej wskaznikach,

%5 P. Mauro, Corruption and the composition of government expenditure, Journal of Public Economics 1998, vol. 69,
p. 263-279.

26 Bedg natomiast pojawia¢ sie w oszacowaniach szarej strefy wliczanych do PKB bedgcych jednak dalekimi od dosko-
natos$ci.
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z ktérych najpopularniejszym jest Wskaznik Percepcji Korupcji (WSK) Transparency
International®’. Wiele krajow, ktére zgodnie z tym rankingiem uwazane sg za skorumpo-
wane, krytykuje go, wskazujac, iz jest on miarg niedoskonatg i cechuje sie wieloma wa-
dami. Jednocze$nie zarzuca mu sie wywolywanie negatywnych skutkéw w postaci
»czarnego marketingu” dla krajéw umieszczonych nisko w rankingu, co pociaga za soba
brak inwestycji zagranicznych i ogranicza wazne Zr6dto rozwoju gospodarczego.

Jak pokazuja badania, korupcja jest silnie skorelowana z PKB per capita. Mecha-
nizmem oddziatywania sg inwestycje, ktore - jak juz wskazano wcze$niej - malejg wraz
ze wzrostem poziomu korupcji. Nizsza warto$¢ inwestycji przektada sie na nizszy PKB per
capita, jak r6wniez na mniejsze tempo wzrostu gospodarczego mierzone dynamikag PKB.
Oznacza to, iz wysoki poziom korupcji ogranicza dobrobyt danego kraju, jego bogactwo
i mozliwoSci rozwoju. Korzystajac z WSK mozna zauwazy¢, iz kraje cechujgce sie niskim
poziomem korupcji (Dania, Szwecja, Norwegia, Finlandia, Australia, Nowa Zelandia,
Singapur) sg krajami o wysokim PKB per capita. Jednoczes$nie kraje ubogie (Haiti, Somalia,
Myanmar, Afganistan, Uzbekistan) sg bardzo skorumpowane. Warto réwniez zauwazyc,
ze kraje bogate cechuja sie dobrg jakoScig regulacji i instytucji, wolnym rynkiem i duza
konkurencja. Natomiast kraje biedne majg nieefektywne, ,stabe” instytucje, regulacje
o niskiej jakos$ci oraz ograniczong konkurencje i wolny rynek.

Innym negatywnym skutkiem korupcji jest jej wpltyw na wydatki panstwowe
i dostarczanie ddobr publicznych, takich jak infrastruktura czy opieka zdrowotna. Przy-
ktadowo wystepowanie korupcji w przetargach publicznych moze prowadzi¢ do zakupu
dobra (ustugi) po wyzszych cenach i o nizszej jakosci niz w przypadku, gdyby korupcja
nie wystepowata. Pocigga to za sobg wzrost i nieefektywnos$¢ wydatkow. Wybdr oferty
z nizsza ceng i lepsza jako$cig dobra (ustugi) pozwalatby na zmniejszenie wydatkow
i przeznaczenie zaoszczedzonych srodkéw na inne potrzeby?.

W tym miejscu nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na poglad dotyczacy korzystnego
wptywu korupcji na gospodarke. Hipoteza ta pojawita sie w latach 60. ubiegtego wieku
i zaktadata, ze w przypadku niewydolnej i zbiurokratyzowanej gospodarki korupcja moze
pozwoli¢ na sprawniejsze i szybsze rozwigzywanie pewnych probleméw (np. wydanie
decyzji o dziatalnosSci gospodarczej)?®. Zgodnie z tym pogladem korupcje postrzegano
jako mechanizm ulatwiajgcy oraz przy$pieszajacy wzrost gospodarczy - co oznaczato,
iz nalezy ja w pewnym stopniu tolerowac. Jednak z czasem owa hipoteza znalazta wielu
przeciwnikéw wskazujacych na jej wady?*’. Po pierwsze, brak jest empirycznych dowodow
na jej prawdziwos$¢. Po drugie, tolerowanie korupcji moze doprowadzi¢ do jej dalszego
rozpowszechniania, co moze mie¢ negatywne skutki w postaci np. zmniejszenia liczby
inwestycji dokonywanych przez inwestor6w krajowych i zagranicznych.

Celem tego rozdziatu byto ukazanie ekonomicznych przyczyn i skutkéw korupcji.
Jak wskazano, do przyczyn korupcji zaliczy¢ mozna duza liczbe nieprzejrzystych
i niejasnych regulacji, znaczng dyskrecjonalng wtadze urzednikéw, nieefektywne insty-
tucje, silng obecnos$¢ panstwa w gospodarce i ograniczong konkurencje. Natomiast skut-
kami korupcji sa nizsze inwestycje, nieefektywne wydatki panstwowe i utrudniony dostep
do débr publicznych oraz nizszy PKB per capita. Jak ukazuje Wskaznik Percepcji Korupcji

27 Transparency’s International Corruption Perception Index.

28 S, Gupta, H. Davoodi, E. Tiongson, Corruption and the Provision of HealthCare and Education Services, w: The Political
Economy of Corruption, ed. A.K. Jain, Routledge, London-New York 2001, p. 111-141.

29" S.P. Huntington, Political Order in Changing Societies, Yale University Press, New Haven 1968.

30 S, Rose-Ackerman, Corruption and Government: Causes, Consequences, and Strategies for Reform, Cambridge Universi-
ty Press, New York 1999, p. 16-17.
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Transparency International, panstwa o niskim poziomie korupcji cechujg sie wysokim
PKB per capita, maja jasne i efektywne regulacje oraz wolny rynek. Natomiast wysoce
skorumpowane kraje charakteryzuje nieefektywno$¢ administracji, nieprzejrzyste
regulacje, niski PKB per capita, a czesto takze brak wolnego rynku i konkurencji.

Dr Stanistaw Cichocki

Adiunkt w katedrze Statystyki i Ekonometrii Uniwersytetu Warszawskiego. Cztonek Associazione
Italiana Economisti del Lavoro. Otrzymat wyrdznienie w XI edycji konkursu na najlepsze prace
magisterskie i doktorskie w dziedzinie problemow pracy i polityki spotecznej Ministerstwa Pracy
i Polityki Spotecznej oraz Instytut Pracy i Spraw Socjalnych w 2009 roku i wyréznienie w konkursie
o Nagrode Prezesa NBP za najlepszq prace doktorskq z zakresu nauk ekonomicznych w 2010 roku.
Byt stypendystq Polsko-Amerykariskiej Komisji Fulbrighta (pobyt na University of California
San Diego, 2007-2008). Petnit funkcje dyrektora wykonawczego Transparency International
w Warszawie. Autor prac dotyczqcych m.in. pomiaréw zatrudnienia i bezrobocia, szarej strefy oraz
samozatrudnienia.



Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

WHISTLEBLOWING W POLSCE - DZIAEANIE W DOBRE]
WIERZE CZY DONOSICIELSTWO?

Prof. dr hab. Anna Lewicka-Strzatecka

Whistleblowing jest zjawiskiem spotecznym wystepujacym od bardzo dawna,
w roznych krajach i spoteczenstwach. Jednak wspotczesnie cieszy sie szczegdlnym zain-
teresowaniem, nie tylko badaczy pragnacych pozna¢ jego mechanizm, ale takze decy-
dentéw chcacych je wykorzysta¢c w celu przeciwdziatania naduzyciom na réznych
poziomach organizacji zycia spotecznego i gospodarczego, w tym przestepstwom korup-
cyjnym. Angielski termin whistleblowing dostownie oznacza dmuchanie w gwizdek
i odwotuje sie do aktu przywotywania pomocy (kiedy$ praktykowanego w tej formie
przez policjantow), alarmowania, sygnalizowania niebezpieczenstwa. Termin ten zostat
zaproponowany w latach 70. ubiegtego wieku przez Ralpha Nadera - znanego, cieszacego
sie wielkim autorytetem amerykanskiego prawnika i aktywiste spotecznego, na okreslenie
dziatania prospotecznie motywowanej jednostki informujgcej otoczenie, Ze jej organizacja
narusza interes spoteczny. Siegajac po nowy termin, Nader chciat unikngé¢ negatywnych
skojarzen zwigzanych z ujawnianiem spraw uznawanych za poufne. Okazuje sie zatem,
ze te skojarzenia maja uniwersalny charakter, wtasciwy wielu kulturom. W jezyku
polskim trudno znaleZ¢ adekwatny odpowiednik dla terminu whistleblower. Wszystkie
tradycyjne okreSlenia, takie jak: kapus, cyngiel, donosiciel, kabel, delator, szpieg, szpicel,
lizus, denuncjator, konfident, szczur, informator, skarzypyta, agent, zdrajca, tw, wtyczka,
»ucho”, budza pejoratywne asocjacje i z géry deprecjonujg osobe, ktéra jest za ich pomoca
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okreslana. Nowe propozycje - sygnalizator czy demaskator nie w petni oddaja sens pojecia
whistleblower, poniewaz kojarza sie z nieco odmiennymi desygnatami i zapewne dlatego
kolejny anglicyzm zostanie przyjety przez nasz jezyk.

Whistleblowing wystepuje w wielu postaciach, totez istniejg rozmaite definicje
tego zjawiska. Najogdlniej méwiac, whistleblower to osoba, ktéra dobrowolnie ujawnia, ze
pewne dziatania - oséb lub instytucji - sg nielegalne, nieetyczne lub z jakich§ powodéw
niekorzystne spotecznie, np. oferowane sg szkodliwe lub niebezpieczne towary, niszczone
srodowisko, defraudowane pienigdze, tamane prawa cztowieka, $rodki publiczne lub
firmy wykorzystywane do celéw prywatnych. Dziatania whistleblowera stuza interesowi
publicznemu - chronig zdrowie i Zycie ludzi, przeciwdziataja degradacji $rodowiska,
likwiduja korupcje. Z reguty osoba ujawniajaca naduzycia uzyskata informacje o nich
z racji zatrudnienia w jakiej$ firmie czy przynaleznosci do organizacji. Jezeli informacje
o naduzyciach popetnianych w firmie zostaty przekazane kierownictwu i nie wydostaty
sie na zewnatrz firmy, ujawnienie ma charakter wewnetrzny, w przypadku podania ich
do wiadomosci publicznej, méwi sie o ujawnieniu zewnetrznym. Te dwa typy ujawnienia
sg ze sobg powigzane, poniewaz wiele firm, chcac przeciwdziata¢ nieprawidtowosciom
i ograniczac ich negatywne skutki oraz unikng¢ upublicznienia informacji o naduzyciach,
ktére moga zosta¢ im przypisane, sktania swoich pracownikéw do ujawniania tych
naduzy¢ wewnatrz firmy.

Nie kazde ujawnienie naduzy¢ popetnianych w firmie moze by¢ okreslane jako
whistleblowing, dlatego warto doktadniej opisa¢ warunki, ktoére charakteryzuja te
aktywnos$¢. Przede wszystkim ujawniajgcym musi by¢ pracownik lub byty pracownik, nie
moze to by¢ osoba z zewnatrz, np. dziennikarz lub reprezentant instytucji kontrolujacej.
Zjawisko to nie dotyczy innych, poza pracownikami, interesariuszy, nie obejmuje zatem
skargklientdw, protestéw lokalnych spotecznoSciitp. Nie jest whistleblowerem dziennikarz,
ktdéry napisat krytyczny artykut o praktykach korupcyjnych w danej firmie, ani inspektor
NIK, ktéry w efekcie kontroli zawiadomit prokurature o przestepstwach popetnianych
w tej czy innej organizacji. Pracownik ujawniajgcy naduzycia firmy dowiedziat sie o nich
w trakcie petnienia obowigzkow stuzbowych, informacje te majg zatem charakter poufny
i dlatego publikowanie ich moze by¢ postrzegane jako akt nielojalnosci wobec firmy.
Podobnie cztonek organizacji czy korporacji zawodowej ujawniajacy nierzetelno$¢ innych
jej cztonkow byt w stanie zidentyfikowa¢ owa nierzetelno$¢ z racji przynaleznosci do
organizacji i dlatego jego czyn bywa uznawany za ztamanie solidarnosci, swoistg zdrade
wspélnoty.

Ujawniane naduzycia sg powazne, ich skutki moga by¢ znaczace, zaré6wno dla
spoteczenstwa, jak i dla wizerunku firmy. Tak wiec publiczna polemika miedzy kierow-
nictwem i pracownikami firmy dotyczacanp. kierunkdw rozwoju firmy nie jest symptomem
zjawiska whistleblowingu. Istotne dla whistleblowingu zewnetrznego jest takze to, Ze
pracownik ujawniajacy naduzycia wyczerpat mozliwosci zmiany kwestionowanych
praktyk przez oddziatywania sposobami dostepnymi wewnatrz firmy i widzi ostateczne
wyjscie w ujawnieniu informacji na zewnatrz swojej instytucji. Pracownik ujawniajacy
naduzycia spodziewa sie, Ze w rezultacie jego dziatan podjete zostang odpowiednie kroki,
przeciwdzialajgce zaistnialemu lub majgcemu sie zdarzy¢ ztu. Adresatami informacji
o naduzyciach bywaja agendy wtadzy odpowiedniego szczebla lub mass media, czesto
nadajace takim informacjom sensacyjng forme i powodujace, ze trafiaja one tam, gdzie
powinny trafi¢. Natomiast informowanie konkurencji o nieetycznych praktykach majgcych
miejsce w macierzystej firmie nie jest przejawem whistleblowingu. Pracownik ujawniajacy
naduzycia czyni to w akcie moralnego protestu, nie kieruje sie osobistg korzyscia. Nie
jest on do swojego czynu obligowany przez prawo, jedyng sankcje za zaniechanie moze
stanowi¢ wlasne sumienie.

Negatywny stosunek do informowania o zauwazonych nieprawidtowoS$ciach,
naduzyciach czy nawet drobnych naruszeniach jakich$ zasad jest wpajany od najwcze-
$niejszych lat w procesie socjalizacji w wielu spoteczenstwach. O tym, jak silnie zakorze-
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niona jest ta norma w naszym spoteczenstwie, Swiadczy przypadek, ktory zdarzyt sie
jakis$ czas temu w pierwszej klasie jednej ze szk6t podstawowych. Jeden z uczniéw zostat
w czasie przerwy mocno poturbowany przez kolegdw. Bardzo Zle sie czut i niewatpliwie
wymagat pomocy, o czym wiedzieli jego koledzy. Wreszcie zemdlal, wezwano pogotowie,
ale na pomoc byto za pdzno i pobity chtopiec zmart. Kiedy pytano p6Zniej innych chtopcéw
- jego kolegdw, dlaczego wcze$niej nie powiadomili nauczyciela o pobiciu, czesto padata
odpowiedz: ,nietadnie jest skarzy¢”. W potocznej Swiadomosci wyrazem tej postawy jest
powiedzenie ,chocby cie smazono w smole, nie méw, co sie dzieje w szkole”.

Pewna wersja whistleblowingu jest tzw. obywatelski donos polegajacy na
powiadomieniuwtadzyonaruszeniuprawalubzasadwspotzyciaspotecznegodokonywanego
przez konkretne osoby. W Polsce tego typu donosy zawiadamiajgce o przestepstwie
bywaja kierowane do policji i prokuratury, o przemycie - do inspekcji celnej, o nielegalnym
przekraczaniu granicy lub kontrabandzie - do strazy granicznej. Jednak chyba najwiecej
powiadomien otrzymujg urzedy skarbowe - s3 to informacje od obywateli ,zatroskanych”
nieptaceniem podatkdéw przez zamoznych sgsiadow, nielubianych znajomych, odnoszacych
sukcesy konkurentéw. Chociaz efektem donosu obywatelskiego moze byc¢ ujecie przestepcy
czy odzyskanie naleznych panstwu srodkéw finansowych, to nie ciesza sie one szczegblng
estyma w naszym spoteczenstwie, przede wszystkim ze wzgledu na ztozona motywacje.
Obok troski o dobro wspdélne i sprawiedliwo$¢ powodem skianiajacym ludzi do
informowania wtadzy o naduzyciach bywa zazdros$¢ o sukcesy innych, che¢ dokuczenia
im, czasem pragnienie zemsty. Czasem takim powodem jest perspektywa otrzymania
nagrody finansowej.

Okolicznosciag stygmatyzujacg donos w sposéb szczegdlny w naszym kraju jest
historycznie uwarunkowany brak zaufania do réznych pozioméw wtadzy i réznych
instytucji publicznych. Okres zaboréw, brak wiasnego panstwa, poczucie obcej, narzucone;j
przez zewnetrzne sity wtadzy sprzyjaty ksztaltowaniu sie przekonania, iz nie dziata ona
dla dobra obywateli, a raczej chce realizowac¢ wtasne interesy ich kosztem. Kolejne okresy,
zwyjatkiem dwudziestolecia miedzywojennego, czyli okupacja hitlerowska, a potem epoka
narzuconego przez Zwigzek Radziecki socjalistycznego panstwa, utrwality to przekonanie
i sprzyjaty postawom zorientowanym na solidarno$¢ rodzinng i grupowa, a nie aktom
propanstwowym. Donos byt traktowany jako naruszenie tej solidarnos$ci, opowiedzenie
sie za jakim$ abstrakcyjnym, obcym interesem, kosztem dobra najbliZszego otoczenia.
Szczego6lna odraze budzily donosy prowadzace do krzywdy ludzi - degradowanych,
usuwanych z pracy, wsadzanych do wiezienia za przekonania, stowa, krytyczne opinie, ktore
kapu$, naduzywajac zaufania ofiary - ujawnit. Wystepujaca w przesztosci obawa i pogarda
wobec niemieckiego konfidenta czy ubeckiej wtyczki przetrwaty w zgeneralizowanej
formie strachu przed donosicielem i repulsji w stosunku do niego. Donoszenie samo
w sobie pozostato w Swiadomosci zbiorowej dziataniem silnie nacechowanym negatywnie
i trudno ten stosunek odwrdci¢, nawet wtedy, gdy stuzy ono warto$ciowym spotecznie
celom. Niezbednym warunkiem takiego odwrdécenia jest odbudowanie zaufania obywateli
do wtadzy i instytucji publicznych. Niestety, jak wskazuja cho¢by dane Europejskiego
Sondazu Spotecznego, poziom ten w naszym kraju jest bardzo niski w poréwnaniu do
innych krajow, co nie rokuje dobrze dla instytucji whistleblowingu.

Z drugiej strony wyniki ostatnich badan przeprowadzonych na zlecenie Fundacji
Batorego®!' na temat postrzegania przez Polakéw os6b ujawniajacych nieprawidtowosci
w miejscu pracy wskazujg na dosy¢ duza aprobate dla takich czynéw. Chociaz jest to
aprobata wyrazona w warstwie deklaratywnej, to warto potraktowac jg jako pewien

31 Bohaterowie czy donosiciele? Co Polacy myslq o osobach ujawniajgcych nieprawidtowosci w miejscu pracy?, Raport
z badan ilo$ciowych, Warszawa, Fundacja Batorego, 2012, http://www.batory.org.pl.
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potencjat, ktéry moze by¢ wykorzystany przez wtadze i kierownictwo firm do budowy
instytucji whistleblowingu. Najwazniejsze wyniki §wiadczace o tej aprobacie przedsta-
wiaja sie nastepujgco. Ponad dwie trzecie badanych oséb zwrdécitoby uwage przetozo-
nego na zachowania kolegi stwarzajace zagrozenie dla bezpieczenstwa innych pracow-
nikow, aczkolwiek wiekszo$¢ uczynitaby to anonimowo. Dokonane przez pracownika
zawiadomienie zwierzchnika o réznego typu naduzyciach innego pracownika jest
zdecydowanie cze$ciejocenianejakowtasciwenizjakoniewtasciwe, przy czymrozktad ocen
zalezyzaréwno od rodzajunaduzycia,jakicech spoteczno-demograficznych respondentow.
Jednoczesnie jednak ponad trzy czwarte badanych oséb jest przekonanych, ze pracownik
zawiadamiajacy przetozonego o tym, ze kolega tankuje paliwo na koszt firmy, spotkatby
sie z dezaprobata ze strony wiekszosci wspoétpracownikéw - dystansem, ztosliwosciami,
a nawet wykluczeniem z grupy kolezenskiej. Mozna uzna¢, ze Polacy, pochwalajac
osobisScie whistleblowing, jednocze$nie obawiajg sie reakcji na ten czyn ze strony otoczenia.
Respondenci zadeklarowali takze aprobate dla zawiadamiania o nieprawidtowos$ciach
w firmie skierowanego do instytucji zewnetrznych. Prawie dwie trzecie badanych os6b
wyrazito gotowos¢ poinformowania prokuratury o tym, Ze macierzysta firma odprowadza
nielegalnie Scieki do rzeki (wiekszo$¢ uczynitaby to anonimowo), a pracownicze
powiadomienia zewnetrznych organéw o naduzyciach popetnianych w firmie sg przez
zdecydowang wiekszo$¢ respondentéw oceniane jako wtasciwe. ROwniez i tutaj rozktad
ocen zalezy nie tylko od cech spoteczno-demograficznych, ale takze od rodzaju naduzycia
- najbardziej rygorystyczni s3 respondenci wobec ujawniania dziatan zagrazajacych
zyciu lub zdrowiu pracownikéw, najmniej wobec zatrudniania ,na czarno”. Zewnetrzny
whistleblower jest przez zdecydowang wiekszo$¢ respondentéw okreslany jako cztowiek
odwazny, odpowiedzialny, myslacy w kategoriach spotecznych, dbajacy o dobro firmy
i lojalny wobec nie;j.

Jednak historie autentycznych whistlebloweréw pokazujg, ze w rzeczywistoSci
zetkneli sie oni, czasem w dramatyczny sposdb, z ostracyzmem swojego $rodowiska,
niechecia przetozonych, straszeniem, szantazem, utratg pracy i niemoznoscia znalezienia
innej. Sg niszczeni przez tych, ktérych interesy naruszyli, a inni postrzegaja ich jako , ptaki
kalajgce wtasne gniazdo” czy osoby tamigce zasade, Ze ,brudy nalezy pra¢ we wtasnym
domu”. Pewne historie majg wymiar heroiczny, jak np. historia Jeffreya Wiganda, ktory
ponidst ogromny koszt osobisty, by zawiadomi¢ opinie publiczng o praktykach koncernu
tytoniowego zagrazajacych zdrowiu i zyciu tysiecy ludzi. Niektore historie majag wymiar
tragiczny, jak proba gornika - tzw. metaniarza, ktéry nagrat swoja komoérka, jak fatszuje
sie liczniki mierzgce pomiary metanu i zgtosit to do Urzedu Goérniczego. Urzad przed
dokonaniem kontroli musial uprzedzi¢ kopalnie. Wtedy wszystkie otwory wentylacyjne
zostaly otwarte, liczniki zostaty umieszczone w odpowiednich miejscach. Do tragedii
w kopalni Halemba doszto w listopadzie 2006 roku. Wybuch metanu zabit 23 gérnikow.
Zdaniem prokuratury zgineli, bo w kopalni tamano przepisy bhp. A moze udatoby
sie tego unikng¢, gdyby gtos whistleblowera miat szanse zabrzmie¢ mocniej. Obraz
whistlebloweréw komplikuje to, Zze pewne przypadki nie sg jednoznaczne, pracownicy
ujawniajgcy naduzycia nie zawsze dziatajg w interesie publicznym, czasem ich oskarzenia
okazuja sie niestuszne, w rezultacie czego firma traci zamowienia, kontrakty, pozytywny
wizerunek, klientéw, bywa poddawana ucigzliwym kontrolom.

A jednak og6lny bilans dziatan whistlebloweréw jest pozytywny, zaréwno
w wymiarze spotecznym, jak i gospodarczym. Dlatego w wielu krajach wprowadzono
regulacje prawne zachecajagce do ujawniania naduzy¢ i chronigce whistleblowerdw.
W Polsce brakuje takich regulacji. Istniejgce w prawie pracy przepisy antydyskryminacyjne
iantymobbingowe w niewielkim stopniu pomagaja whistleblowerom w sgdowych sporach
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z pracodawcami. Analiza spraw pracownikéw zwolnionych z pracy za ujawnianie naduzy¢
wskazuje, ze na og6t przegrywaja oni w sadzie pracy, a jezeli ich roszczenie zostanie
uznane, to najczesciej sad unika stwierdzenia, ze ich zwolnienie stanowito forme odwetu
za sygnalizowanie nieprawidtowosci*2. Réwniez osoby badane w przywotywanym sondazu
uwazajga, ze ochrona prawna whistlebloweréw jest niewystarczajaca. W zdecydowanej
wiekszoS$ci uwazajg rowniez, ze pracownikowi, ktory zawiadamia odpowiednie stuzby
o nieprawidlowosciach w zaktadzie pracy godzacych w interes pracodawcy albo
interes spoteczny, powinna przystugiwa¢ ochrona prawna przed zwolnieniem z pracy,
dyskryminacjg lub innymi dzialaniami odwetowymi ze strony pracodawcy.

Whistleblowing jest obecnie instytucja coraz mocniej wspierang przez kierownic-
twa firm, szczego6lnie amerykanskich, oraz ustawodawstwa niektérych krajow. Szacuje
sie, ze amerykanskie firmy traca rocznie 5% swoich przychodéw z powodu korupcji
i innych naduzy¢ popetianych przez pracownikéw. Jednocze$nie okazuje sie, Ze najbar-
dziej skutecznym sposobem zwalczania tych nieprawidtowosci jest ujawnianie ich przez
pracownikow, ktérzy maja stosowng wiedze i kompetencje, by je w pierwszym rzedzie
zidentyfikowac i oceni¢ zwigzane z nimi ryzyko. W firmach majacych programy etyczne
i sprawnie funkcjonujagce wewnetrzne systemy ujawniania naduzy¢ ponad potowa
wykrytych przypadkow wychodzi na Swiatlo dzienne dzieki informacjom uzyskanym
od pracownikdw, sygnaty pracownicze sg wiec gldwnym instrumentem do wykrywania
naduzy¢. Wtasciwa organizacja pracowniczego whistleblowingu jest trudnym przedsie-
wzieciem, zarbwno w wymiarze organizacyjnym, jak i etycznym. Przede wszystkim
firma powinna uswiadomic¢ wszystkim pracownikom, ze wszystkie naduzycia zwigzane
z jej dziatalno$cig okazg sie dla niej i dla pracownikéw niekorzystne, jezeli nie w kroét-
szym, to w dtuzszym horyzoncie czasowym. Firma musi nie tylko werbalnie, ale takze
przez odpowiednie dziatania przekona¢ swoich pracownikéw, ze zgltaszane informacje
o naduzyciach sg wykorzystywane w celu usprawnienia funkcjonowania firmy. W firmie
powinny zostac przyjete procedury zgtaszania naduzy¢ oraz procedury postepowania
z takimi zgtoszeniami. Niewtasciwe reakcje na informacje o naduzyciach zniechecaja
do whistleblowingu i obnizajg efektywno$¢ catego systemu informowania, a co gorsza
wprowadzajg atmosfere podejrzliwosci i obnizajg poziom zaufania w firmie. Pracownicy
powinni by¢ poinformowani komu i w jaki sposéb mozna zgtasza¢ informacje o naduzy-
ciach. Niektore firmy uruchamiajg specjalne linie telefoniczne, inne motywuja pracow-
nikow do zglaszania naduzy¢ bezposredniemu przetozonemu, jezeli tylko nie on jest
sprawca tego naduzycia. Istotng cechg tych procedur jest poufno$¢. Poufno$¢ ma nie tylko
chroni¢ informatoréw, ale zabezpieczac¢ firme i innych pracownikéw przed pochopnymi,
niesprawdzonymi lub falszywymi oskarzeniami. Pracownicy ujawniajgcy naduzycia musza
by¢ przekonani, ze zadne negatywne konsekwencje nie bedg wobec nich wyciggniete, nie
moga obawiac sie zemsty. Warunek ten bedzie spetniony, jezeli wszyscy pracownicy beda
przekonani o tym, Ze eliminacja naduzy¢ jest rzeczywistym i jedynym celem systemu
informacji, a przede wszystkim, jezeli swiadczy¢ o tym bedzie nie tylko stowami, ale
i postepowaniem, naczelne kierownictwo.

W polskich firmach zorganizowane systemy whistleblowingu sa rzadkoScia,
aczkolwiek niektore firmy przystepuja do ich wprowadzania. Systemy takie powinny by¢
elementem petnego programu etycznego. Uruchomienie wewnetrznego systemu ujawniania
naduzy¢ powinno wiec by¢ poprzedzone przygotowaniem dobrego, adekwatnego do
warunkow firmy kodeksu etycznego oraz przeprowadzeniem szkolen etycznych. Jak wynika
z przywotywanych wyzej badan, polscy pracownicy w wiekszym stopniu sg sktonni

32 A. Wojciechowska-Nowak, Jak zdemaskowac¢ szwindel? Czyli krétki przewodnik po whistleblowingu, Fundacja Batore-
go, Warszawa 2008.
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ujawnia¢ naduzycia wewnatrz niz na zewnatrz firmy (poza sytuacja zagrozenia zycia), co
$Swiadczy o przekonaniu respondentéw, ze dziatania wewnatrz firmy, majace ograniczy¢
naduzycia, moga by¢ skuteczne. Wieksza gotowo$¢ do wewnetrznego whistleblowingu
ogranicza ryzyko dla reputacji firmy, poniewaz pozwala zapobiega¢ naduzyciom,
zanim informacje o nich wydostang sie na zewnatrz firmy. Przeciez kazda normalnie
funkcjonujaca firma chce, by jej produkty czy ustugi byty niezawodne, bezpieczne,
chetnie kupowane i dlatego powinna by¢ zainteresowana tym, by nie dopuszcza¢ do
naduzy¢, jezeli nie z powodéw moralnych, to po to, by unikng¢ ztej prasy, procesow,
utraty klientow. Lojalny pracownik powinien da¢ swojej firmie szanse zmiany jej polityki
i dziatania, a firma powinna stwarza¢ warunki, by taka szanse wykorzystac.

Budowa instytucji whistleblowingu w Polsce nie jest fatwym zadaniem, wymaga
czasu i wysitkow podejmowanych z réznych stron. Istotne s3 inicjatywy legislacyjne
majace na celu ochrone pracownikéw ujawniajacych naduzycia przed dziataniami odwe-
towymi ze strony pracodawcy, a takze uregulowania zachecajace firmy do wprowadza-
nia systemow wewnetrznego whistleblowingu. Jednoczesnie firmy i organizacje powinny
same inicjowac takie systemy, pamietajac o ogélnych warunkach ich efektywnoSci oraz
o specyficznych czynnikach uwarunkowanych historycznie i kulturowo.

Prof. dr hab. Anna Lewicka-Strzatecka

Pracownik Instytutu Filozofii i Socjologii PAN. Wyktadowca w Wyzszej Szkole Przedsiebiorczosci
i Zarzqdzania im. L. KoZminskiego, w Szkole WyzZszej Psychologii Spotecznej i Krajowej Szkole
Administracji Publicznej. Inicjatorka i wspdtorganizatorka ogdlnopolskiego Seminarium Etyki
w Biznesie, Organizacji i Zarzqdzaniu. Autorka prac z zakresu prakseologii, metodologii nauk
praktycznych, naukoznawstwa. W ostatnich latach jej zainteresowania, badania i publikacje kon-
centrujq sie wokét zagadnien zwiqgzanych z etycznymi standardami uczestnikdéw zycia gospodarczego
oraz spoteczng odpowiedzialnosciq biznesu. Obecnie uczestniczy w miedzynarodowym projekcie
»Understanding and Responding to Societal Demands on Corporate Responsibility” realizowanym
w ramach FP6 Priority 7 ,Citizens and Governance in a Knowledge Based Society”.
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PRZESTEPCZOSC KORUPCYJNA

Rejestracja przestepstw korupcyjnych

Prezentowane w niniejszym rozdziale dane obejmuja rejestracje przestepstw
korupcyjnych okreslonych w art. 228-230, art. 230a, art. 231 § 2, art. 250a, art. 296a
i 296b*? ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny oraz art. 46-48 ustawy z dnia
25 czerwca 2010 r. o sporcie, dokonane w 2011 r. w bazach Krajowego Centrum Infor-
macji Kryminalnych przez Policje, ABW, CBA, prokurature, Straz Graniczng i Zandarmerie
Wojskowa.

W bazach KCIK gromadzi sie informacje kryminalne dotyczace spraw bedacych
przedmiotem czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych czy tez wszczetego lub zakoniczo-
nego postepowania karnego, w szczego6lnosci dane na temat popetnianych przestepstw,
informacje o osobach, przeciwko ktéorym prowadzone jest postepowania karne, przed-
miotach wykorzystywanych do popetnienia przestepstwa lub utraconych zwigzku
z przestepstwem. Podmiotami zobowigzanymi do przekazywania informacji kryminal-
nych do KCIK i zarazem uprawnionymi do ich otrzymywania sg m.in. prokuratura, Poli-
cja, Straz Graniczna, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Agencja Bezpieczenstwa We-
wnetrznego, Biuro Ochrony Rzadu, organy celne, podatkowe oraz informacji finansowej
i kontroli skarbowe;j.

33 Uchylony przez art. 64 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz. U. Nr 127, poz. 857).
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Tabela nr 1
Liczba rejestracji przestepstw korupcyjnych w 2011 r.

Kwalifikacja

prawna Policja Prokuratura SG OGOLEM

228 kk 3168 17 87 400 1 3 3676
229 kk 3041 7 74 420 61 2 3605
230 kk 942 7 27 36 = = 1012
230a kk 149 1 2 7 = = 159
231§ 2kk 387 2 31 321 2 29 772
250akk 122 = 11 11 = = 144
296a kk 137 8 B 5 = = 153
296b kk
(uchylony] 99 = 79 = = = 178
46ust. 113

. 4 = = = = = 4
ustawy o sporcie
RAZEM 8049 42 314 1200 64 34 9703

Zrédto: KCIK

W 2011 roku mozna odnotowa¢ spadek ogolnej liczby rejestracji przestepstw
korupcyjnych - zarejestrowano 9703 przestepstwa, a rok wczesniej — 13938.

Wykres nr 1
Liczba rejestracji przestepstw korupcyjnych w KCIK w poszczegélnych latach

13938
11145 11726
8824 9703
4507
2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Zrédto: KCIK

Najwiecej rejestracji - 83% dokonata najliczniejsza stuzba - Policja, a nastepnie
jednostki prokuratury - 12,3%. Poréwnanie z 2010 roku wskazuje, Ze tylko CBA i Straz
Graniczna odnotowaty wzrost rejestracji. Nalezy zaznaczy¢, ze ABW dokonuje rejestracji
w KCIK dopiero od potowy 2010 roku.
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Wykres nr 2
Liczba przestepstw zarejestrowanych w roku 2010 i 2011 przez poszczegdlne stuzby

m2010 m2011

12268

o 250 2 64 34
0 e s ————
Policja ABW CBA Prokuratura YA

Zrédto: KCIK

Najwieksze spadki rejestracji dotycza przestepstw korupcyjnych opisanych
w art. 228 (sprzedajnos$¢ urzednicza), 230a (handel wptywami) i art. 231 § 2 kk
(przekroczenie uprawnien, niedopetnienie obowigzkéw). W zwigzku ze zmiang
przepisOw zmniejszylta sie takze ogoélna liczba zarejestrowanych przestepstw z art. 296b
(korupcja sportowa). Rejestracje dotyczace pozostatych przestepstw korupcyjnych
w 201112010 r. generalnie utrzymuja sie na podobnym poziomie.

Pomimo odnotowanych zmian ilo§ciowych, najczesciej rejestrowanymi pozostaja
przestepstwa z art. 228 kk oraz art. 229 kk.

Wykres nr 3
Liczba przestepstw zarejestrowanych w roku 2010 i 2011 wg kwalifikacji prawnej czynu

5836 m2010 m2011

10321012 779

121 144 167 153

228kk  229kk  230kk  230akk 231§2kk 250akk 296akk art.296b art. 46 ust.

kk 1i3
(uchylony) ustawy
0 sporcie

Zrédto: KCIK
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Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

Ponizej zestawione zostaty rejestracje poszczego6lnych przestepstw w podziale na
wojewddztwa.

Tabela nr 2
Rejestracje przestepstw korupcyjnych w KCIK z podziatem na wojewddztwa

Miejsce ﬁ E ﬁ i ﬁ E ; g E
popelnienia = w & S 8% =Zo S
przestepstwa = P - S Qe ¥° 8

N = g g

=
slaskie 1041 1019 100 13 37 = 10 15 = 2235
mazowieckie 451 385 199 23 35 32 13 8 2 1148
t6dzkie 691 256 73 8 28 - 22 2 - 1080
matopolskie 600 222 97 46 43 - 8 5 1 1022
Swietokrzyskie 151 172 144 19 275 3 1 8 - 773
dolnoslaskie 117 206 29 19 24 16 36 108 - 555
lubelskie 206 224 49 3 44 3 4 - - 533
kujawsko-pomorskie 32 372 59 11 7 3 18 - - 502
zachodniopomorskie 58 173 132 - 71 14 4 3 - 455
wielkopolskie 91 118 23 6 45 5 14 2 - 304
pomorskie 68 68 44 1 11 8 4 2 1 207
lubuskie 60 91 4 - 13 33 1 1 - 203
podkarpackie 30 118 24 4 8 - 5 4 - 193
opolskie 61 50 12 - 23 15 3 - - 164
podlaskie 25 49 1 - 44 4 - - 126
warminsko-mazurskie 12 51 5 - 11 8 - - - 87
brak danych 36 41 16 6 53 1 1 36 - 190

0 wojewodztwie
Zrédto: KCIK

Suma rejestracji w podziale na miejsce popetnienia przestepstwa (9777) jest
wieksza niz ogélna suma rejestracji (9703), poniewaz jeden wpis moze odnosi¢ sie do
kilku wojewddztw. W 190 przypadkach nie zostato wskazane wojewodztwo, na ktorego
terenie miato miejsce rejestrowane przestepstwo.

Najwiecej rejestracji dotyczy przestepstw popetionych na terenie wojewodztwa
Slaskiego (2235), nastepnie mazowieckiego (1150), tédzkiego (1080) i matopolskiego
(1025). Najmniej rejestracji odnotowano na terenie wojewo6dztwa warminsko-mazur-
skiego (87).



Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

Postepowania przygotowawcze

Wszczete postepowania przygotowawcze

wawczego. W pewnych sytuacjach, przed formalnym wszczeciem, prowadzone sq czynnosci

sprawdzajqgce - organ prowadzqcy sprawe musi bowiem posiada¢ informacje, ktére upraw-

dopodobniajq zaistnienie przestepstwa. Uzasadnione podejrzenie musi dotyczy¢ konkretnego
czynu i da¢ sie zakwalifikowaé do konkretnego przepisu Kodeksu karnego lub innej ustawy zawierajqcej
przepisy karne.

I Proces karny jest inicjiowany wydaniem postanowienia o wszczeciu postepowania przygoto-

Zgodnie z informacjg Prokuratury Generalnej w 2011 r. w Polsce wszczeto
2541 postepowan przygotowawczych z art. 228-231 kk, art. 250a kk, art. 296a kk oraz
art. 46 i 48 ustawy o sporcie3.

Liczbe wszczetych postepowan przygotowawczych w sprawach korupcyjnych
przez poszczegolne stuzby i organy $cigania przedstawia ponizszy wykres.

Wykres nr 4
Liczba postepowan przygotowawczych wszczetych przez poszczegdlne stuzby i organy Scigania
w latach 20101 2011

2211
2048 m 2010 m2011

Policja ABW CBA SG

Zrédto: KGB ABW, CBA i KGSG

Poszczegblne stuzby i organy S$cigania w 2011 r. wszczety zblizong liczbe
postepowan do liczby postepowan wszczetych w 2010 r. Jedynie w przypadku Centralnego
Biura Antykorupcyjnego nastgpit wyrazny wzrost - o blisko 57%.

3% Niniejsze dane gromadzone s3 przez Departament do spraw Przestepczo$ci Zorganizowanej i Korupcji Prokuratury
Generalnej, ktéry monitoruje i koordynuje postepowania przygotowawcze dotyczace przestepczosci korupcyjnej.
Nadestana informacja uwzglednia caty art. 231 kk.
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Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

Wykres nr 5
Postepowania przygotowawcze wszczete przez poszczegolne stuzby i organy Scigania w 2011 roku
z podziatem na wojewddztwa

pomorskie

73 2 7 1 3

o

podlaskie

lubuskie

opolskie $wietokrzyskie

Legenda
ogotem w Polsce - 2302

ogbétem w wojewddztwie podkarpackie

La

45 1 8 18 1

il

- 43 - opolskie

- 65 - warminsko-mazurskie
- 69 - podlaskie

- 73 - podkarpackie

- 82 -lubuskie

- 86 - pomorskie

- 102 - $wietokrzyskie

- 132 - zachodniopomorskie
- 134 - t6dzkie

- 136 - dolnoslaskie

- 159 - wielkopolskie

- 175 - kujawsko-pomorskie

- 182 - matopolskie

- 221 - lubelskie

- 249 - Slaskie B B . - .
-394 - mazowieckie Polica ABW CBA  SG ZW

1

IRRRRRRRRRETT

Zrédto: KGP. ABW, CBA, KGSG i ZW

Najwiecej spraw dotyczacych przestepstw korupcyjnych wszczynanych byto na
terenie wojewddztwa mazowieckiego (wptyw na to moze mie¢ np. umiejscowienie naj-
wazniejszych organdw i instytucji), nastepnie $lgskiego (poziom rozwoju gospodarczego
regionu) i lubelskiego (liczba przejs$¢ granicznych).



Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

Podstawa wszczecia postepowan przyvgotowawczych

Stuzby i organy Scigania uzyskujq informacje o mozliwosci popetnienia przestepstwa z réznych

& zrédet. Mogq one pochodzi¢ od 0séb fizycznych, instytucji paristwowych i samorzgdowych,

mediéw lub by¢ wynikiem wtasnych ustalen - czynnosci operacyjno-rozpoznawczych,

dochodzeniowo-sledczych czy kontroli. Dla wszczecia postepowania nie ma znaczenia, czy

sprawca przestepstwa jest znany, istotna jest natomiast wiarygodno$¢ informacji - wskazanie faktéw
i dowodow, ktére uprawdopodobniajq zaistnienie przestepstwa.

Tabela nr 3
Podstawa wszczecia postepowan przygotowawczych przez Policje w 2011 r.

Podstawa wszczecia Liczba przypadkéw

zawiadomienie pokrzywdzonego 165
zawiadomienie instytucji panstwowej, samorzadowej lub spotecznej 122
zawiadomienie organu kontroli 24
inny czyn ujawniony w toku postepowania 17
zawiadomienie osoby innej niz pokrzywdzony 139
na podstawie materiatow wtasnych Policji 8
ujecie na goragcym uczynku 1177
na podstawie materiatdw operacyjnych 392
w wyniku akgji Policji 4
RAZEM 2048

Zrédto: KGP

Tabela nr 4
Podstawa wszczecia postepowan przygotowawczych przez ABWw 2011 r.

Podstawa wszczecia Liczba przypadkow

materiaty prokuratury 5
materiaty wtasne ABW 17
zawiadomienia instytucji 4
zgtoszenia 0s6b 2
RAZEM 28

Zrédto: ABW
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Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

Tabela nr 5
Podstawa wszczecia postepowan przygotowawczych przez CBA w 2011 roku

Podstawa wszczecia Liczba przypadkéw

wylaczenie z innego postepowania przygotowawczego
przekazane przez inne stuzby lub organy

zawiadomienie o popelnieniu przestepstwa

protokét przestuchania swiadka

materiaty uzyskane w wyniku czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
materialy uzyskane w wyniku czynnosci kontrolnych

inne dokumenty

RAZEM

20
7
40
1
29
2
3

102

Zrédto: CBA

Tabela nr 6

Podstawa wszczecia postepowan przygotowawczych przez Straz Granicznqg w 2011 roku

Podstawa wszczecia Liczba przypadkéw

materiaty operacyjne

materialy wytgczone z innego Sledztwa

zawiadomienie o popelnieniu przestepstwa

zawiadomienie od innego organu

czynnosci w trybie 308 kpk (w wypadkach niecierpigcych zwtoki)
RAZEM

N U1 O

54
74

Zrédto: KGSG

Tabela nr 7

Podstawa wszczecia postepowan przygotowawczych przez Zandarmerie Wojskowq w 2011 roku

Podstawa wszczecia Liczba przypadkéw

zlecone przez prokurature wojskowa

ustalenia wtasne ZW

wylaczone z postepowania do odrebnego prowadzenia
zawiadomienie organu kontrolujacego (Departament Kontroli MON)
zawiadomienie dowo6dcy jednostki

zawiadomienie obywatelskie

przekazane przez inne organy $cigania

RAZEM

20
15
6

N W

50

Zrédto: KGZW



Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

wigzek zawiadomic¢ o tym prokurature, Policje albo inny organ uprawniony do prowadzenia

postepowarn przygotowawczych w ramach swojej wtasciwosci, tj. ABW, CBA, SG czy SC (art. 304

§ 1 kpk). Za niewykonanie tej powinnosci nie grozi jednak sankcja karna. Instytucje paristwowe
i samorzgdowe sq zobligowane (art. 304 § 2 kpk) do niezwtocznego zawiadomienia prokuratury lub Policji,
gdy w zwiqgzku ze swojq dziatalnosciq uzyskajq informacje o popetnieniu przestepstwa Sciganego z urzedu,
ponadto sq zobligowane do wykonania niezbednych czynnosci zabezpieczajqcych slady i dowody przestepstwa
przed ich zatarciem. Obowiqzek zawiadomienia o przestepstwie nalezy przede wszystkim do 0oséb sprawujgcych
funkcje kierownicze w instytucjach. Pracownik obowiqzany jest jedynie do zawiadomienia swoich przetozonych.
Jesli nie powiadomit o tym fakcie kierownictwa, moze ponies¢ jedynie odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng lub
stuzbowq. Natomiast kierownictwo instytucji panstwowych i samorzqdowych moze odpowiadaé m.in. za
przestepstwo z art. 231 kk, tj. dziatanie na szkode interesu publicznego lub prywatnego w wyniku niedopetnienia
obowiqzku.

l Kazdy, dowiedziawszy sie o popetnieniu przestepstwa sciganego z urzedu, ma spoteczny obo-

Prowadzone postepowania przygotowawcze

Na liczbe prowadzonych postepowan sktadaja sie opisane powyzej postepowania
wszczete w 2011 r. oraz kontynuowane z lat wcze$niejszych.

3 miesiecy, to inne przepisy Kodeksu postepowania karnego dopuszczajq mozliwos¢ jego

! Cho¢ w art. 310 § 1 kpk precyzyjnie okreslono, ze sledztwo powinno by¢ ukoriczone w ciggu
przedtuzenia na dalszy czas oznaczony przez prokuratora nadzorujgcego Sledztwo.

W 2011 r. Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego prowadzita 62 postepowania
przygotowawcze w sprawach korupcyjnych, Centralne Biuro Antykorupcyjne prowadzito
188 takich $ledztw, za$ Straz Graniczna - 84.

Zakonczone postepowania przygotowawcze

Postepowanie przygotowawcze koriczy postanowienie o jego zamknieciu (art. 321 kpk) lub

& umorzeniu (art. 322 kpk)

Postanowienie o zamknieciu sSledztwa jest wydawane w sytuacji, gdy organ prowadzqcy
postepowanie uzna, ze zebrany materiat dowodowy jest wystarczajqcy do skierowania aktu

oskarzenia do sqdu. Postepowanie karne umarza sie, jesli z zebranego materiatu dowodowego wynika, Ze:

- czynu nie popetniono albo brak jest danych dostatecznie uzasadniajqcych podejrzenie jego popetnienia,

- czyn nie zawiera znamion czynu zabronionego albo ustawa stanowi, Ze sprawca nie popetnia
przestepstwa,

- spoteczna szkodliwos$¢ czynu jest znikoma,

- ustawa stanowi, Ze sprawca nie podlega karze,

- podejrzany zmart,

- nastqgpito przedawnienie karalnosci,

- postepowanie karne, co do tego samego czynu tej samej osoby zostato prawomocnie zakoriczone albo
wczeshiej wszczete - toczy sie,

- sprawca nie podlega orzecznictwu polskich sqdéw karnych,

- brak skargi uprawnionego oskarzyciela,

- brak wymaganego zezwolenia na sciganie lub wniosku o sciganie pochodzgcego od osoby uprawnionej,
chyba Ze ustawa stanowi inaczej,
zachodzi inna okolicznos¢ wytqczajqca sciganie,

a takze w sytuacji gdy nie wykryto sprawcy.

Istnieje takze mozliwos¢ warunkowego umorzenia postepowania. Polega ono na rezygnacji z ukarania sprawcy

przestepstwa na rzecz poddania go prébie.

Liczba zakonczonych przez poszczegblne stuzby i organy Scigania postepowan
przygotowawczych w sprawach korupcyjnych w poréwnaniu do 2010 roku nie ulegta
znaczacej zmianie.
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Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

Wykres nr 6
Liczba postepowan przygotowawczych zakoricznych przez poszczegdlne stuzby i organy Scigania
w latach 201012011

2578 2417

=2010 m2011

Policja ABW CBA SG

Zrédto: KGP, ABW, CBA i KGSG

Liczbe zakonczonych postepowan przygotowawczych w 2011 roku w poszczegol-
nych wojewodztwach prezentuje ponizszy wykres.

Wykres nr 7
Liczba postepowan przygotowawczych zakoriczonych przez poszczegdlne stuzby i organy scigania w
2011 roku z podziatem na wojewddztwa

pomorskie

warminsko-mazurskie

871 7 1

podlaskie

lubuskie

wielkopolskie

147 110 1 ‘
todzkie

opolskie

Legenda
ogo6tem w Polsce -2619

podkarpackie

ogdtem w wojewddztwie

- 57 - opolskie
- 72 - podlaskie, 72 - warminsko-mazurskie
- 80 - podkarpackie

- 96 - pomorskie

- 97 - lubuskie

- 104 - $wietokrzyskie

- 159 - wielkopolskie

- 161 - zachodniopomorskie

- 162 - t6dzkie

- 167 - dolnoslaskie

- 178 - kujawsko-pomorskie

- 189 - matopolskie

- 238 - lubelskie

- 321 - §laskie || L |

- 466 - mazowieckie
Policja ABW CBA SG

11

Zrédto: KGP, ABW, CBA i KGSG



Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

W 2011 roku Policja zakonczyta 2417 postepowan przygotowawczych w sprawach
o przestepstwa korupcyjne. Wniosek o sporzadzenie aktu oskarzenia skierowano w 1798
postepowaniach (w 2010 roku - w 1837). Umorzono 612 $ledztw, w tym 10 warunkowo.
Policja skierowata takze 5 postepowan do rozpatrzenia przez sad rodzinny, a 2 do innych
organow.

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego zakonczyta 15 postepowan w 2011 roku
skierowaniem aktu oskarzenia do sgdu. Kolejne 18 postepowan umorzono, a 3 zakon-
czono w inny sposéb.

W 2011 roku Centralne Biuro Antykorupcyjne zakonczyto 96 postepowan
w sprawach korupcyjnych, z czego 45 skierowaniem aktu oskarzenia do sgdu (w 2010 roku
- 39). Umorzono 43 sprawy, a 5 postepowan przekazano do innych organéw. Postano-
wieniem o potgczeniu spraw zakonczono 3 postepowania.

Straz Graniczna w 2011 roku zakonczyta w sprawach korupcyjnych 70 postepowan
z art. 228, 229 i1 231 § 2 kk. W 55 przypadkach skierowano do sadu akt oskarzenia,
6 $ledztw umorzono, za$ 9 przekazano do prowadzenia innym organom.

Podejrzani w sprawach o przestepstwa korupcyjne

Zgodnie z przepisami Kodeksu postepowania karnego podejrzanym jest osoba, wobec ktorej
w toczqcym sie postepowaniu przygotowawczym wydano postanowienie o przedstawieniu
zarzutéw. Z chwilg wniesienia do sqdu aktu oskarzenia lub wniosku o warunkowe umorzenie
postepowania, osoba taka uwazana jest za oskarZonego.

Liczba podejrzanych w stosunku do 2010 roku zwiekszyta sie w przypadku
postepowan prowadzonych przez Centralne Biuro Antykorupcyjne i Straz Graniczna.

Wykres nr 8
Liczba podejrzanych w postepowaniach prowadzonych przez poszczegdlne stuzby i organy Scigania
w 2011 roku

3313

m2010 m 2011

3149

Policja ABW CBA SG

Zrédto: KGB ABW, CBA i KGSG
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Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

Zdecydowang wiekszoS$¢ podejrzanych o przestepstwa korupcyjne stanowig mez-
czyzni. Wg danych Policji, w 2011 r. kobiety stanowity 13,1% spos$réd podejrzanych
o przestepstwa korupcyjne, wg ABW - 11,1%, CBA - 20,1% i Strazy Granicznej - 5%.

Wykres nr 9
Pte¢ podejrzanych o przestepstwa korupcyjne w postepowaniach prowadzonych przez poszczegélne
stuzby i organy scigania w 2011 roku

Policja ABW

CBA SG
QlB @23 068 OS

W mezczyzni M kobiety
Zrédto: KGR ABW, CBA i KGSG

Najliczniejsza grupe podejrzanych o popelnienie przestepstw korupcyjnych
stanowig osoby w przedziale wiekowym 30-49 lat, czyli najaktywniejsze zawodowo (2010
0s6b z 3795 ogbtem).

Dane na temat obywatelstwa podejrzanych wskazujg, ze zdecydowana wiekszos$¢
stanowig obywatele Polski, a jedynie 3,6% obywatele innych panstw. Wsréd obcokra-
jowcow najliczniejsza grupa sa obywatele Ukrainy (50,7%), a nastepnie Biatorusi
(16,2%).

Tabela nr 8
Obywatelstwo podejrzanych o przestepstwa korupcyjne w poszczegdlnych stuzbach i organach
Scigania w 2011 roku

Policja OGOLEM

Polska 3083 206 337 33 3659
Ukraina 23 1 - 45 69
Biatorus 12 - 1 9 22
Litwa 8 - - 2 10
Rumunia 4 - - 2 6
pozostate panstwa 13 ~ ~ 10 23
Europy

Wietnam 2 - - - 2
Armenia 2 - - - 2
Chiny 1 - - - 1
pozostate panstwa Azji, 1 _ _ _ 1
Australii i Oceanii

RAZEM 3149 207 338 101 3795

Zrédto: KGR, ABW, CBA i KGSG



Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

Stosowane Srodki zapobiegawcze

Srodki zapobiegawcze:
- dozdr Policji,
- poreczenie majqtkowe,
- poreczenie spoteczne lub osoby godnej zaufania,
- zakaz opuszczania kraju,
- zatrzymanie paszportu,
- zawieszenie w czynnosciach stuzbowych lub w wykonywaniu zawodu,
- nakaz powstrzymywania sie od okreslonej dziatalnosci lub od prowadzenia okreslonego rodzaju pojazdéw,
- tymczasowe aresztowanie.
Instrumenty te mozna stosowacéw celu zapewnienia prawidtowego przebiegu postepowania, a wyjgtkowo takze
aby zapobiec popetnieniu przez podejrzanego (lub oskarzonego) nowego, ciezkiego przestepstwa. Mozna je
stosowac tylko wtedy, gdy zebrane dowody wskazujq na duze prawdopodobieristwo, Ze podejrzany (oskarzony)
popetnit przestepstwo (art. 249 § 1 kpk).

l W toku postepowania przygotowawczego wobec podejrzanych mogq zostaé zastosowane

Jeden z najbardziej ucigzliwych srodkéw zapobiegawczych, jakim jest tymczasowe
aresztowanie, w postepowaniach prowadzonych przez Policje* w 2011 roku zastosowano
wobec 167 podejrzanych o popetnienie przestepstw korupcyjnych.

Wykres nr 10
Podejrzani, wobec ktérych w 2011 roku w postpowaniach prowadzonych przez Policje stosowano
tymczasowe aresztowanie

42

Zrédto: KGP

35 Nadestane przez KGP dane, pochodzace z Policyjnego Systemu Statystyki Przestepczo$ci TEMIDA, nie zawieraty
informacji na temat innych $rodkéw zapobiegawczych stosowanych przez Policje w 2011 r.
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Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

W postepowaniach prowadzonych przez Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego
najczesciej stosowano poreczenie majatkowe - 21 przypadkéw. Areszt tymczasowy
zastosowano wobec 3 podejrzanych.

Tabela nr 9
Rodzaje srodkéw zapobiegawczych zastosowanych w 2011 roku przez ABW wobec podejrzanych
o0 przestepstwa korupcyjne

Rodzaj Srodka zapobiegawczego Liczba zastosowan

tymczasowe aresztowanie 3

dozér Policji 6

poreczenie majatkowe 21

zakaz opuszczania kraju 2

zatrzymanie paszportu 1

RAZEM 33
Zrédto: ABW

Podobnie jak w ABW, w 2011 r. réwniez w Centralnym Biurze Antykorupcyjnym
oraz Strazy Granicznej najczeSciej stosowano poreczenie majatkowe (CBA - 96, SG
- 13). W CBA kolejnymi najczesciej stosowanymi Srodkami byty dozér Policji (88) i zakaz
opuszczania kraju (40). Tymczasowe aresztowanie zastosowano wobec 36 podejrzanych.

Tabela nr 10
Rodzaje srodkéw zapobiegawczych stosowanych w 2011 r. przez CBA wobec podejrzanych
o przestepstwa korupcyjne

Rodzaj sSrodka zapobiegawczego Liczba zastosowan

tymczasowe aresztowanie 36
dozdr Policji 88
poreczenie majatkowe 96
poreczenie spoteczne lub osoby godnej zaufania 1
zawieszenie w czynnos$ciach stuzbowych lub w wykonywaniu zawodu 6
nakaz powstrzymania sie od okreslonej dziatalnosci lub od prowadzenia 12
okreslonego rodzaju pojazdéw

zakaz opuszczania kraju 40
RAZEM 279

Zrédto: CBA
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W Strazy Granicznej najcze$ciej stosowanymi Srodkami zapobiegawczymi byty
z kolei: zawieszenie w czynnos$ciach stuzbowych lub w wykonywaniu zawodu oraz
tymczasowe aresztowanie (po 9 przypadkow).

Tabela nr 11
Rodzaje Srodkéw zapobiegawczych stosowanych w 2011 roku przez Straz Graniczng wobec
podejrzanych o przestepstwa korupcyjne

Rodzaj Srodka zapobiegawczego Liczba zastosowan
tymczasowe aresztowanie 9
dozdr Policji 3
poreczenie majatkowe 13
zawieszenie w czynnos$ciach stuzbowych lub w wykonywaniu zawodu 9
zakaz opuszczania kraju 3
RAZEM 37

Zrédto: KGSG

Zabezpieczone mienie i uyjawnione korzysci majatkowe

W toku $ledztw w sprawach korupcyjnych w 2011 roku Centralne Biuro Anty-
korupcyjne zabezpieczyto ponad 1,1 mln zt (w 2010 roku - 560 tys. zt). Znaczaco wzrosta
warto$¢ zabezpieczonego mienia we wszystkich sprawach prowadzonych przez Biuro
- w 2011 roku zabezpieczono blisko 51 mln z}, zas w 2010 - 11 mlIn z.

wyrazi¢ w pienigdzu. Mogq nimi by¢, oprécz gotéwki, atrakcyjne przedmioty, wycieczki, ale
takze pozyczki udzielane na preferencyjnych warunkach, umorzenia dtugéw czy udzielenie
zamdowienia publicznego.

g Korzysci majqgtkowe to rézne dobra zaspokajajqgce okreslone potrzeby, ktérych wartos¢ da sie

W prowadzonych przez Policje postepowaniach przygotowawczych w sprawach
korupcyjnych ujawniono korzysci majatkowe w tgcznej kwocie 10,9 min zt. Faktycznie
przyjete korzysci, to znaczy wynikajace z przedstawionych zarzutéw, w postepowaniach
prowadzonych przez ABW wyniosty natomiast 11,2 mln zt (dla por6wnania - prawie
15 min zt w 2010 roku).

Z uwagi na specyfike stuzby, Straz Graniczna w minionym roku ujawnita korzysci
majgtkowe w réznych walutach, a takze w réznej postaci. W minionym roku taczna
warto$¢ ustalonych tapéwek wyniosta: 162,5 tys. zi, 2 tys. EUR, 180 USD, 2 tys. rublj,
800 hrywien, 20 litow. Korzysci stanowity takze 92 butelki alkoholu oraz inne produkty
spozywcze o nieustalonej wartoSci.
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Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

Prawomocne skazania
W poddanym analizie okresie liczba skazanych prawomocnym wyrokiem za prze-

stepstwa korupcyjne wyniosta tgcznie 5776 oséb. Poréwnujac dane z lat 2010 i 2011 na-
lezy stwierdzi¢, ze liczba skazanych wzrosta o ponad 3%.

& Skazany to osoba, w stosunku do ktérej wydano prawomocny wyrok skazujqcy.

Wykres nr 11
Prawomocnie skazani dorosli za przestepstwa korupcyjne w latach 20101 2011

2839 2937

2010 2011

Zrédto: Ministerstwo Sprawiedliwosci

Zdecydowana wiekszo$¢ wydanych orzeczen skazujgcych stanowily wyroki za
popetnienie przestepstwa przekupstwa (art. 229 kk). W 2010 roku takich skazan byto
2009, czyli ponad 70% wszystkich wyrokéw skazujacych za czyny korupcyjne, zas§ w 2011
- 1975, czyli ponad 67%. Kolejnym przestepstwem, w przypadku ktérego wydawano
rozstrzygniecia skazujace, byta sprzedajno$¢ urzednicza (art. 228 kk): w 2010 roku -
ponad 12%, w 2011 roku - ponad 11%.

Wykres nr 12

Prawomocnie skazani dorosli za przestepstwa korupcyjne w latach 2010 i 2011 wg kwalifikacji
prawnej czynu gtéwnego

2009 1975 M2010 m2011

364 346

9 79 13 11 113 93
. — - NI
228 kk 229 kk 230 kk 230akk 231§2kk 250akk 296a kk 296b kk

Zrédto: Ministerstwo Sprawiedliwosci

88 143 160 187 83 103
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Najczes$ciej orzekang karg za przestepstwa korupcyjne byto pozbawienie wolnosci
z warunkowym zawieszeniem jego wykonania - w 2010 roku ponad 92%, w 2011 roku
ponad 90%. W 2010 roku ponad 7% skazanych wymierzono bezwzgledng kare pozba-
wienia wolnos$ci, za$ przeszto 2% grzywne samoistng. Podobnie byto w 2011 roku
- ponad 5% wymierzonych kar stanowito bezwzgledne pozbawienie wolnosci i blisko
3% to grzywny samoistne.

Tabelanr 12
Prawomocnie skazani dorosli za przestepstwa korupcyjne w latach 2010-2011 wg kwalifikacji

prawnej czynu gtéwnego z podziatem na rodzaj kary

Rodzaj kary

grzywna ograniczenie pozbawienie $rodkKi karne

samoistna wolnosci wolnosci orzeczone
OGOLEM samoistnie
witym witym witym ($wiadczenie

V4 VA Z . P
. . . . . . pieniezne)
Zawleszeniem Zawileszeniem Zawleszeniem

Kwalifikacja

228 kk 364

229 kk 2009 52 10 9 3 1948 1857 -
230 kk 88 1 - - - 87 82 -
230a kk 160 4 - - - 156 154 -
231§ 2kk 83 1 1 - — 82 80 -
250a kk 9 — - 6 — 3 2 -
296a kk 13 = = = = 13 13 =
?fglt;ll;l;y) 113 1 = = = 111 109 1

2839

RAZEM

228 kk 346

10 =

229 kk 1975 60 2 11 2 1904 1798 -
230 kk 143 1 - 1 141 125 -
230a kk 187 5 1 = 181 179 =
231§2kk 103 1 = = = 102 93 =
250a kk 79 5 = 19 6 55 55 =
296a kk 11 = = 1 = 10 10 =
296b kk

] 93 1 = - - 92 92 -
RAZEM 2937 83 3 36 9 2818 2660 =

Zrédto: Ministerstwo Sprawiedliwosci

Najwiecej skazanych za przestepstwa korupcyjne zostato na terenie wojewodztwa
mazowieckiego (w roku 2010 - 340, w 2011 - 409), nastepnie $laskiego (odpowiednio:
284 1304) i kujawsko-pomorskiego (2010 roku - 277, 2011 roku - 270). Taki stan rzeczy
moze wynika¢ zar6wno z umiejscowienia najwazniejszych organdéw i instytucji, jak
i poziomu rozwoju gospodarczego regionu.

W 2011 roku skazano 1 osobe za przestepstwo popetnione poza granicami kraju.
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Wykres nr 13
Prawomocnie skazani dorosli za przestepstwa korupcyjne w latach 2010 i 2011 z podziatem na
wojewodztwa

pomorskie

zachodniopomorskie 132 126 warminsko-mazurskie

podlaskie
152 83

154 160 kujawsko-pomorskie ]

8173
277 270 mazowieckie
lubuskie
1 wielkopolskie
240 221
68 119
todzkie
340 409
lubelskie
dolnoélaskie 263 201
opolskie Swietokrzyskie
240 221 S
Slaskie
S 87151 podkarpackie
284 304
Legenda .
ogétem w Polsce w 2012 r. - 2838 matopolskie 108 87

ogdtem w Polsce w 2011 r. - 2936
réznica w woj. w latach 2010- 2011

2010
B 2011

185 247

Zrédto: Ministerstwo Sprawiedliwosci

Przestepstwa korupcyjne w zdecydowanej wiekszosci popelniaja mezczyzni
- w 2011 roku stanowili oni 88% skazanych, a w 2010 roku - 90%. Wsrod skazanych za
wszystkie przestepstwa proporcje sg bardzo zblizone. W tej grupie mezczyzni zaréwno
w roku 2011, jak i 2010 stanowili 92% skazanych.
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Wykres nr 14
Prawomocnie skazani dorosli w latach 2010 i 2011 wg pfci

OGOLEM ZA PRZESTEPSTWA KORUPCY]JNE

12%

M mezczyzni M kobiety

Zrédto: MInisterstwo Sprawiedliwosci
Skazani za przestepstwa korupcyjne stanowig niespetna 1% ogotu skazanych, tak
w grupie kobiet, jak i mezczyzn.

Tabela nr 13
Prawomocnie skazani dorosli w latach 20101 2011

2010 2011
za za
ogoltem przestepstwa ogoétem przestepstwa
korupcyjne korupcyjne
kobiety 36296 277 35225 340
mezczyzni 396595 2562 388239 2597
RAZEM 432891 2839 423464 2937

Zrédto: Ministerstwo Sprawiedliwosci

Z informacji Ministerstwa Sprawiedliwosci na temat skazanych recydywistéw
wynika, Ze sprawcy przestepstw korupcyjnych bardzo rzadko sg skazywani ponownie za
ten rodzaj wystepku. W minionym roku liczba skazan jednak nieco wzrosta.

Recydywa podstawowa (prosta - art. 64 § 1 kk) ma miejsce w sytuacji, gdy sprawca skazany za
przestepstwo umysine na kare pozbawienia wolnosci, popetnia w ciggu 5 lat po odbyciu co
najmniej 6 miesiecy kary, umysine przestepstwo podobne do tego, za ktore juz byt skazany.

Recydywa wielokrotna (multirecydywa - art. 64 § 2 kk) zachodzi, gdy sprawca skazany
w warunkach recydywy prostej, ktéry odbyt juz co najmniej rok kary pozbawienia wolnosci, w ciggu 5 lat po
odbyciu ostatniej kary ponownie popetnia umysine przestepstwo przeciwko Zyciu lub zdrowiu lub przestepstwo
przeciwko mieniu popetnione z uzyciem przemocy lub grozby jej uzycia.
Popetnienie kolejno kilku czynow przestepczych niekoniecznie zalicza sie do recydywy w rozumieniu Kodeksu
karnego, powoduje natomiast istotne nastepstwa w wymiarze lub w wykonywaniu orzeczonych juz kar.
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Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

Tabela nr 14
Prawomocnie skazani dorosli recydywisci za przestepstwa korupcyjne w latach 20101 2011

Prawomocnie skazani dorosli recydywisci w trybie:

Kwalifikacja prawna art. 64 § 1 kk art. 64 § 2 kk
2010 2011 2010 2011
228§ 1Kkk 1 = = 2
228 § 3 kk 1 = = 2
228 § 4 kk = = = 1
229 § 1 kk 1 1 - -
229 § 3kk 1 4 1 -
230 § 1 kk 3 4 = =
231§ 2Kkk = = = 1
RAZEM 7 9 1 6

Zrédto: Ministerstwo Sprawiedliwosci

Za przestepstwa korupcyjne w 2011 roku skazano 185 mtodocianych, tj. osob
w wieku 17-21 lat, w tym 23 kobiety i 162 mezczyzn. W 2010 roku liczby te wyniosty od-
powiednio 199 skazanych, w tym 18 kobieti 181 mezczyzn.

Mtodociani przestepcy stanowili ok. 6% skazanych za przestepstwa korupcyjne
w 2011 roku. W dwoch poprzednich latach byto to 7%. Proporcje udziatu tej grupy
wiekowej wsrdd skazanych za przestepstwa korupcyjne znacznie sie roznig od proporcji
dotyczacych wszystkich skazanych, gdzie mtodociani stanowig mniej niz 1%.

Z danych Ministerstwa Sprawiedliwo$ci wynika, ze mtodociani w 2011 roku byli
najczesciej skazywani z art. 229 § 3 - 99 przypadkow, art. 230a § 1 - 47 przypadkéw oraz
art. 229 § 1 - 16 przypadkéw. Rdwniez w 2010 roku takie kwalifikacje prawne byty w ska-
zaniach mtodocianych najczestsze.

Tabela nr 15
Przedziat wiekowy prawomocnie skazanych w latach 2010-2011

2010 2011
opslem PSS ggiiom 1 prsscietys
17-21° 78433 199 75447 185
22-29 110255 661 106911 663
30-39 98120 830 97060 810
40-49 75023 633 72118 702
50-59 55304 408 55159 457
60+ 15640 107 16697 119
nieokreslony 116 1 72 1
RAZEM 432891 2839 423464 2937

"przedziat wiekowy dotyczacy mtodocianych sprawcéw
Zrédto: Ministerstwo Sprawiedliwosci

Z danych przedstawionych przez Centralny Zarzad Stuzby Wieziennej wynika, ze
w 2011 roku za przestepstwa korupcyjne kare pozbawienia wolnosci odbywaty tgcznie
232 osoby, w tym 7 kobiet i 225 mezczyzn. Jest to wzrost w poréwnaniu do roku 2010.
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W trakcie odbywania kary w stosunku do 98 oséb orzeczono warunkowe przedtermi-
nowe zwolnienie, a wobec 18 oséb przerwe w wykonywaniu kary.

Tabela nr 16
Osoby odbywajqce kare pozbawienia wolnosci w roku 2010 i 2011 za przestepstwa korupcyjne
z podziatem na pte¢

2010 2011
Wymiar kary . . . :
meZCczyzni kobiety mezczyZni kobiety
do 1 roku 77 1 66 1
od 1 roku do 2 lat 85 - 123 3
od 2 lat do 3 lat 20 1 20 2
od 3latdo 5 lat 12 8 -
powyzej 5 lat 2 - 8 1
RAZEM 196 3 225 7

Zrédto: Centralny Zarzqd Stuzby Wieziennej

Dane Centralnego Zarzadu Stuzby Wieziennej dotyczace uprzedniej karalnosci
0s6b pozbawionych wolnoSci za przestepstwa korupcyjne (czyli zaré6wno tymczasowo
aresztowanych jak i skazanych) potwierdzaja, ze wystepki te majg najczesciej charakter
incydentalny.

Tabela nr 17
Osoby pozbawione wolnosci w sprawach o przestepstwa korupcyjne w roku 201012011 z podziatem
na ptec i uprzedniq karalnos¢

2010 2011
Wczesniejsza karalno$¢
mezczyzni kobiety mezczyzni kobiety
brak recydywy 333 23 353 16
recydywa kodeksowa 10 1 18 1

Zrédto: Centralny Zarzqd Stuzby Wieziennej

Zaprezentowane powyzej informacje statystyczne nie obejmuja danych Departa-
mentu Wywiadu Skarbowego Ministerstwa Finanséw. Nie prowadzi on bowiem
postepowan przygotowawczych (posiada uprawnienia ograniczone do czynnoSci
operacyjno-rozpoznawczych), co nie pozwala na zestawienie wynikéw jego pracy
z pozostatymi stuzbami.

Jednostka wykonuje czynnoSci polegajace na uzyskiwaniu, gromadzeniu, prze-
twarzaniu i wykorzystywaniu informacji o dochodach, obrotach, rzeczach i prawach
majatkowych podmiotéw podlegajacych kontroli skarbowej oraz wykonuje czynnosci
realizacyjne i zapewnia ochrone fizyczng i techniczng inspektorom kontroli skarbowe;.
Przy wykonywaniu swych zadan wywiad skarbowy wspétdziata z organami, stuzbami
i instytucjami panstwowymi, w tym z Policja, ABW, CBA, Straza Graniczna i Stuzbg Celna.
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Wykorzystujac wtasciwe dla wywiadu skarbowego metody i formy dziatan

operacyjno-rozpoznawczych, w 2011 roku prowadzono 112 spraw korupcyjnych,
0 9 wiecej niz w roku 2010 (37 z nich wszczeto w 2011 roku), z czego:

w 55 przypadkach gtéwnym przedmiotem postepowan byty przestepstwa okreslone
w art. 228 kK,
w 48 przypadkach przestepstwa okresSlone w art. 231 Kk,
w 32 przypadkach przestepstwa okreslone w art. 230a kk,
w 4 przypadkach przestepstwa okreslone w art. 230 Kk,
w 2 przypadkach przestepstwa okreslone w art. 229 kk.
We wszystkich sprawach zainteresowaniem operacyjnym objeto ogétem 311

0s6b - 0 4 wiecej niz w roku 2010, w tym:

100 zatrudnionych lub petnigcych stuzbe w Stuzbie Celnej,
94 zatrudnionych w izbach i urzedach skarbowych,
71 przedsiebiorcéw lub o0séb fizycznych,
40 zatrudnionych w urzedach kontroli skarbowej,
3 osoby zatrudnione w Ministerstwie Finansow,
3 funkcjonariuszy publicznych spoza resortu finansow.
W wyniku prowadzonych spraw korupcyjnych osiggnieto m.in. nastepujace

rezultaty:

rozwigzano umowe o prace z 3 urzednikami,

zastosowano przeniesienie stuzbowe wobec 2 o0séb,

w ramach wspotpracy z prokuraturg i Policja 2 osobom przedstawiono zarzuty
z art. 231 Kk,

przekazano Policji 1 informacje.
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Przestepczo$¢ korupcyjna w organach Scigania

Funkcjonariusze organéw $cigania stanowig grupe zawodowa, od ktorej
szczegOlnie oczekuje sie przestrzegania prawa, w tym odpornosci na wszelkie , pokusy”
o charakterze korupcyjnym. Kazda ze stuzb, w zakresie swojej wtasciwosci, ma wypra-
cowane odpowiednie procedury i struktury organizacyjne, ktore badaja i zwalczaja
przestepczo$¢ kryminalng, w tym korupcyjng, pojawiajaca sie wsrdd funkcjonariuszy.

Niestety wcigz zdarzajg sie przypadki funkcjonariuszy podejrzanych o przestep-
stwa korupcyjne. Nalezy jednak odnotowac, Ze jest to niewielki procent czy wrecz promil
wszystkich pracujacych w danej stuzbie funkcjonariuszy.

Komenda Gtéwna Policji

Z danych statystycznych dotyczacych przestepczosci korupcyjnej funkcjonariuszy
Policji wynika, Zze wérdod podejrzanych policjantow w 2011 r. nadal najwieksza grupe
stanowity osoby, ktorym przedstawiono zarzuty z art. 228 kk (99 funkcjonariuszy).

Wykres nr 15
Liczba podejrzanych funkcjonariuszy Policji w 2010 i 2011 roku
96 99 m2010 m2011
13 13
3 3 1 4
— S— |— l-

T T T T 2 — |

228 kk 229 kk 230, 230a kk 231§ 2kk
Zrédto: KGP
Wsrdd podejrzanych funkcjonariuszy Policji znalazto sie 117 mezczyzn i 2 kobiety,

a najliczniejsza grupe wiekowa, tak jak w catej populacji, stanowity osoby w przedziale
30-49 lat.

Tabela nr 18
Wiek policjantéw podejrzanych o przestepstwa korupcyjne

Kwalifikacja prawna

czvnu 21-24 lata 25-29 lat 30-49 lat 50 i wiecej lat
228 kk 3 14 81 1
229 kk 1 1 1 -
230, 230a kk = = 4 =
231§ 2Kkk 2 4 7 -
RAZEM 6 19 93 1
Zrédto: KGP

Najwieksza liczbe podejrzanych funkcjonariuszy odnotowano w wojewddztwie
mazowieckim, a nastepnie $lgskim.
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Wykres nr 16
Liczba podejrzanych policjantéw w poszczegdlnych wojewddztwach w 2011 roku

52

Zrédto : KGP

Komenda Gtéwna Strazy Granicznej

W 2011 roku zarzuty dotyczace przestepstw korupcyjnych przedstawiono
17 funkcjonariuszom Strazy Granicznej. Najwiecej funkcjonariuszy z zarzutami
odnotowano w wojewddztwach lubelskim i wielkopolskim.

Wykres nr 17
Liczba funkcjonariuszy Strazy Granicznej z zarzutami korupcyjnymi wg wojewddztw

4 4

podlaskie lubelskie matopolskie lubuskie wielkopolskie  warmifsko-mazurskie

Zrédto: KGSG

Podejrzani najcze$ciej zatrudnieni byli na stanowisku kontrolera.

Tabela nr 19
Stanowiska stuzbowe zajmowane przez podejrzanych funkcjonariuszy Strazy Granicznej

Stanowisko stuzbowe Liczba funkcjonariuszy z zarzutami
kontroler 6
starszy kontroler 3
specjalista 3
asystent 3
starszy specjalista 1
mtodszy asystent 1
RAZEM 17

Zrédto: KGSG
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Komenda Gtéwna Zandarmerii Wojskowej

Jednostki Zandarmerii Wojskowej wszczety lub przyjety do prowadzenia
50 postepowan karnych o przestepstwa korupcyjne w wojsku, zakonczyty natomiast
44 takie postepowania (w 2010 roku - 80). Zarzuty przedstawiono 32 podejrzanym.
Dotyczyty one m.in.:

— w 17 przypadkach naduzycia wtadzy (art. 231 § 2 kk),
— w 9 przypadkach przyjecia korzysci majgtkowej (art. 228 kk),
— w 6 przypadkach udzielenia korzysSci majagtkowe;j (art. 229 kk).

Podejrzanym zarzucono popetnienie 84 przestepstw Kkorupcyjnych i innych
bezposrednio z nimi zwigzanych. Wiekszos¢ z nich to przestepstwa popetnione w latach
ubiegtych przez zoierzy zawodowych zaréwno pozostajacych w stuzbie, jak i takich,
ktérzy ja zakonczyli.

W 2011 roku Zandarmeria Wojskowa skierowata 9 wnioskéw o sporzadzenie aktu
oskarzenia w sprawach korupcyjnych. Umorzono 24 postepowania - w 13 $ledztwach
stwierdzono, Ze czyn nie zawiera znamion czynu zabronionego, szesciokrotnie uznano,
ze spoteczna szkodliwo$¢ czynu jest znikoma, zas w 5 przypadkach czynu nie popetniono
albo brak byto danych dostatecznie uzasadniajacych podejrzenie jego popeinienia. Do
innych postepowan wtaczono 8 sledztw, a 3 przekazano innemu organowi $cigania.

Tylko wobec jednego podejrzanego zastosowano areszt tymczasowy. NajczeSciej
wobec sprawcéw przestepstw korupcyjnych stosowano zawieszenie w czynnoS$ciach
stuzbowych.

Tabela nr 20
Rodzaje srodkéw zapobiegawczych stosowanych w 2011 roku przez Zandarmerie Wojskowq wobec
podejrzanych o przestepstwa korupcyjne

Rodzaj srodka zapobiegawczego

tymczasowe aresztowanie 1
oddanie pod nadzoér przetozonego 1
poreczenie majatkowe 3
zawieszenie w czynnos$ciach 6
RAZEM 11

Zrédto: KGZW

Naczelna Prokuratura Wojskowa

W 2011 roku jednostki organizacyjne prokuratury wojskowej prowadzity
131 postepowan przygotowawczych, z czego 26 zostato wszczetych w omawianym okresie.
Status podejrzanego miato w nich tgcznie 129 oséb. Akt oskarzenia wniesiono wobec 73
- w poréwnaniu do roku 2010 liczba ta wzrosta o 15. Wobec 25 podejrzanych postepowanie
umorzono — w poréwnaniu do roku poprzedniego liczba umorzen spadta o 14.
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W postepowaniach najczesciej przedstawiano zarzuty z art. 231 § 2 kk (przekro-

czenia uprawnien, niedopetnienia obowigzkéw).

Wykres nr 18

Liczba zarzutéw przedstawionych przez Prokurature Wojskowg w 2011 roku wg kwalifikacji

prawnej

m2010 ®™2011

- 0 2 0
— ,
228 kk 229 kk 230 kk 230akk

Zrédto: Naczelna Prokuratura Wojskowa

168

231§ 2kk

Wartos$¢ ujawnionych korzysci majatkowych w postepowaniach prowadzonych
przez jednostki organizacyjne prokuratury wojskowej wyniosta ok. 2,1 miln zt.

Stuzba Celna

Organy Scigania przedstawily 19 funkcjonariuszom celnym tgcznie 23 zarzuty,
w przewazajacej czesSci obejmujgce przestepstwa okreslone w art. 228 kk (18 przypad-

kow).

Wobec 6 funkcjonariuszy Stuzby Celnej nie zostat zastosowany zaden ze Srodkow
zapobiegawczych, najcze$ciej stosowanym byto natomiast tymczasowe aresztowanie.

Tabela nr 21

Srodki zapobiegawcze zastosowane wobec podejrzanych funkcjonariuszy Stuzby Celnej

Rodzaj srodka zapobiegawczego

tymczasowe aresztowanie

poreczenie majgtkowe

poreczenie majgtkowe, dozor Policji, zawieszenie w czynnosciach,
zakaz opuszczania kraju

zawieszenie w czynnosciach

RAZEM

Liczba zastosowan

13

Zrédto: Ministerstwo Finanséw
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Tabela ponizej przedstawia stanowiska stuzbowe, jakie zajmowali podejrzani
o korupcje funkcjonariusze Stuzby Celne;j.

Tabela nr 22
Stanowiska stuzbowe zajmowane przez podejrzanych funkcjonariuszy Stuzby Celnej

Stanowisko stuzbowe Liczba funkcjonariuszy

mtodszy specjalista 1
specjalista 8
starszy specjalista 1
mtodszy ekspert 7
ekspert 2
RAZEM 19

Zrédto: Ministerstwo Finanséw

Wsrdd podejrzanych znalazto sie 17 mezczyzn i 2 kobiety. Najwiecej podejrzanych
funkcjonariuszy Stuzby Celnej odnotowano w wojewddztwie t6dzkim - 8.

Wykres nr 19
Podejrzani funkcjonariusze Stuzby Celnej wg wojewédztw

8
4
3
2
| | 1
| BN SN &N En a8

lubelskie t6dzkie mazowieckie podkarpackie Slaskie warminsko-mazurskie

Zrédto: Ministerstwo Finanséw
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OBSZARY ZAGROZONE KORUPCJA

Opracowano na podstawie doswiadczen Centralnego Biura Antykorupcyjnego do 2011 r.

Informatyzacja administracji publicznej

Konieczno$¢ informatyzacji administracji publicznej stata sie okazjg dla nieuczci-
wych przedsiebiorcéw i urzednikow do podporzadkowania tej sfery zycia publicznego
interesom prywatnym. Korupcja w obszarze informatyzacji objeta dziesigtki inwestycji,
dotkneta szeregu resortow i urzednikéw. Prowadzone S$ledztwa ujawnity, Ze moze to
doprowadzi¢ do upadku publicznych projektéw informatycznych - wiele z nich ma
istotne znaczenie dla bezpieczenstwa panstwa. Nadto istnieje zagrozenie dla finansowa-
nia projektéw ze Srodkéw UE.

Wielko$¢ srodkow oraz nieefektywny nadzoér stanowig silng pokuse dla nieuczci-
wych przedsiebiorcow i urzednikéw. To wtasnie w kontaktach miedzy nimi najczesciej
dochodzi do naruszen. Dominujacg pozycje zajmujg tutaj duze miedzynarodowe kon-
cerny o szerokich powigzaniach personalnych oraz znaczacych mozliwo$ciach wywiera-
nia wptywu na zamawiajacych. Korupcja stanowi czynnik wypaczajacy szanse podmio-
tow gospodarczych. W jej wyniku nie wygrywaja jednostki najbardziej innowacyjne,
atrakcyjne cenowo, ale te, ktore posiadajg lepszy nieformalny dostep do przedstawicieli
wtadz publicznych.



Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 r.

Bardzo czestym mechanizmem korupcyjnym w tej branzy jest przeprowadzanie
postepowan przetargowych na niewielka cze$¢ catego zlecenia. Zaméwienia te nastepnie
sg uzupetniane poprzez kolejne aneksy, aktualizacje, przy czym zawierane sg na wiele lat
i tak konstruowane, aby ich zerwanie byto niemozliwe lub zbyt kosztowne. W rezultacie
ich warto$¢ moze by¢ znacznie zawyzona. Przedstawiciele firm, poprzez nieformalne
kontakty z zamawiajgcym (np. z wybranym pracownikiem pionu informatycznego), moga
wptywac nie tylko na aktualnie realizowane zamdwienia, ale rGwniez na przyszte umowy
dotyczace samych systemow informatycznych, a takze pdZniejszego ich nadzorowania
(serwisowania i modernizacji). Czesto dostawcy systemow teleinformatycznych naliczaja
wysokie marze, ktorych wielko$¢ jest nieporownywalna do $rednich marz rynkowych.
Nadto sprzedajg swoje produkty instytucjom, w ktérych ich instalacja jest de facto
zbedna.

[stotnym elementem wptywajagcym na sposéb informatyzacji jednostek admi-
nistracji publicznej jest nieprzygotowanie merytoryczne osob za nig odpowiedzialnych.
Brak znajomos$ci skomplikowanej tematyki informatycznej, projektowania i wykonywania
systemu informatycznego czy tez praw autorskich powoduje, ze w efekcie zamawiajacy nie
zabezpiecza swoich podstawowych praw do licencji, kodéw Zrodtowych czy gwarancji.

Przyktadem opisanych wyzej nieprawidtowos$ci moze by¢ proces informatyzacji
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych. Kontrakt zawarty z dostawcg byt w praktyce nie do
zerwania - uzaleznial zamawiajacego od sprzedawcy oprogramowania (nie przekazano
praw autorskich i kodéw Zrédtowych), nadto umozliwiat generowanie dodatkowych
kosztow za aktualizacje.

Podobny proceder wykorzystano w zaméwieniach realizowanych przez Centrum
Projektéw Informatycznych MSWiA. Wydarzenia ostatnich miesiecy pozwalajg moéwic
o najwiekszej aferze korupcyjnej w administracji publicznej. Sledztwo prowadzone
od lipca 2011 roku obejmuje m.in. zarzut przyjecia najwiekszej dotychczas ujawnionej
korzysci majatkowej. Wsrdd podejrzanych sg: byty dyrektor CPI, a wcze$niej dyrektor
Biura tacznosci i Informatyki KGP, byty zastepca dyrektora i byta kierowniczka dziatu
promocji CPI oraz dyrektorzy ds. sprzedazy duzych firm informatycznych. Giéwny
podejrzany w latach 2007-2011 przyjat od przedstawicieli firm z tej branzy korzysci
majgtkowe w zamian za przychylno$¢ przy zamoéwieniach realizowanych przez obie
jednostki, ktérymi kierowat.

Zachowania korupcyjne w sektorze teleinformatycznym pojawiajg sie takze
w relacjach miedzy podmiotami gospodarczymi ubiegajacymi sie o zaméwienia pub-
liczne. Chodzi tu przede wszystkim o zmowy cenowe, nieoficjalne konsorcja czy poro-
zumienia poszczegdlnych firm tego sektora. Pozornie w przetargach wystepuja one jako
podmioty ze sobg konkurujace, a w rzeczywistosci tacza je nieformalne porozumienia.
Tego rodzaju dziatania wypaczajg zasade konkurencyjnosci i rdwnego dostepu do za-
mowien publicznych wszystkich podmiotéw speiniajgcych wymagania formalne stawiane
przez zamawiajgcego.

Niebagatelng role w obszarze rynku teleinformatycznego odgrywa takze dziatal-
nos$¢ firm doradczych. Skupia sie ona gtéwnie na posrednictwie w uzyskiwaniu zaméwien
publicznych. Co wazne, przedsiebiorstwa z obu branz sg czesto powigzane personalnie
lub kapitatowo.

Firmy teleinformatyczne albo $wiadcza dla zamawiajacego dodatkowe, czesto
bezptatne ustugi doradztwa przy wyborze technologii, kierunku rozwoju systemow
informatycznych, albo finansuja firmy konsultingowe, uzyskujac w ten sposéb bezposredni
wptyw na ksztatt ich opinii i zalecen. W ten sposdb sztucznie generujg potrzeby
administracji publicznej na zakup okreslonego sprzetu lub wdrozenie danego systemu.

Ot | OBSZARY ZAGROZONE KORUPCJA
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Nastepnie posrednio (poprzez optacone firmy doradcze) tworza dokumentacje przetar-
gowy, z projektem umowy witacznie, przez co czerpig nienalezne korzysci ze szkoda dla
jednostek administracji publiczne;j.

Czestym skutkiem zmowy miedzy firma teleinformatyczng a firmg doradczg jest
umowa z podmiotem publicznym skonstruowana w sposob zapewniajacy wykonawcy
mozliwie najwieksze i najdtuzej trwajace przychody z optat powdrozeniowych, bez
wzgledu na zakres faktycznie realizowanych prac zwigzanych z systemem.

Wydatkowanie funduszy unijnych przez samorzad terytorialny

Jednym z najbardziej zagrozonych korupcjga obszaréw jest szeroko rozumiany
obszar wydatkowania funduszy unijnych. Dzieje sie tak przede wszystkim ze wzgledu na
kwoty, jakimi dysponuje Polska w ramach przyjetej na lata 2007-2013 Narodowej Stra-
tegii Spdjnosci i jakie otrzyma w ramach polityki sp6jnosci na lata 2014-20203.

Projekty publiczne realizowane z funduszy europejskich pochtaniajg ogromne
Srodki finansowe, ktdre z co najmniej dwdéch powodéw mogg stanowic spore obcigzenie
dla budzetu panstwa. Po pierwsze, wdrazane projekty z reguty sa wspétfinansowane ze
srodkow krajowych, po drugie, budzet panistwa ponosi ryzyko w zwigzku z ewentualnym
nierzetelnym wydatkowaniem $rodkoéw unijnych (zwrot dofinansowania i kary).

Samorzadowe jednostki organizacyjne s3 podmiotami, ktére peinig zasadnicza
role w procesie wydatkowania $rodkéow pochodzacych z Unii Europejskiej. Z jednej
strony odpowiadajg za realizacje Regionalnych Programéw Operacyjnych. Do ich zadan
nalezy m.in. przygotowywanie szczegétowych kryteriow oceny i wyboru projektéw,
podpisywanie i rozliczanie umoéw z beneficjentami, przygotowywanie opisu systemu
zarzadzania i kontroli swoich dziatan czy wreszcie prowadzenie kontroli realizowanych
projektéw. Z drugiej strony sg bezposrednimi beneficjentami tych srodkow.

Prowadzone przez Centralne Biuro Antykorupcyjne postepowania przygotowaw-
cze w sprawach korupcyjnych najczesciej dotycza wtasnie administracji samorzadowe;j. Co
wiecej, mamy tu do czynienia ze wzrostem - w roku 2010 stanowity one 22% wszystkich
prowadzonych przez CBA $ledztw, a w roku 2011 - 29%. Réwniez inne Zrédta, np. dane
zgromadzone przez Transparency International, CBOS, TNS OBOP czy Fundacje im. Stefana
Batorego (,Barometr Korupcji”) wskazujg, iz obok stuzby zdrowia to wtasnie instytucje
samorzadowe stanowig najbardziej zagrozony korupcja obszar®’.

Korupcja w obszarze administracji samorzadowej zwigzana jest z zakresem przy-
znanej kompetencji urzedniczej. W urzedach wydawane sg m.in. pozwolenia, koncesje czy
decyzje, a korupcyjne sytuacje wywotywane sg zaréwno przez urzednikdow, jak i petentow.
Naturalng konsekwencja zjawiska jest przenoszenie ztych praktyk na ptaszczyzne szeroko
rozumianego dysponowania srodkami unijnymi. Przyczyn takiego stanu rzeczy jest wiele,
wsrdd nich m.in. niejasno$¢ procedur, spory kompetencyjne, a w duzym stopniu takze
nieprzygotowane kadry.

Analiza sposobu implementowania funduszy unijnych w ramach 16 Regionalnych
Programow Operacyjnych pozwala stwierdzi¢, iz zagrozenie korupcja wystepuje na
wszystkich etapach wdrazania projektéw - od naboru i selekcji, poprzez faze realizacji,

36 Wedhug danych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego z dnia 1 lipca 2012 r,, od poczatku uruchomienia programu zto-
zono 229,1 tys. wnioskdw (poprawnych pod wzgledem formalnym) na catkowita kwote dofinansowania (zaréwno
$rodki unijne jak i $rodki krajowe) 484,7 mld zt.

37 Tylko te dwa obszary wskazaly wszystkie ww. Zrédta.
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na kontroli wykonania konczac. Jesli chodzi o systemy naboru i selekcji projektéow, naj-
wiekszym problemem wydaje sie ich zréznicowanie. Systemy te s3 nieprzejrzyste,
cechuje je nadmierny formalizm na etapie aplikowania o dotacje i szeroki zakres uzna-
niowos$ci na etapie oceny i wyboru wnioskéw, za$ selekcja projektow w bardzo niewiel-
kim zakresie podlega kontroli partneré6w spoteczno-gospodarczych i nie jest dostatecznie
zabezpieczona przed konfliktem intereséw?3®.

Kazde z wojewddztw stosuje odmienny zestaw i liczbe kryteriow formalnych (od
9 w matopolskim do 41 w 16dzkim). Okazjq do naduzy¢ korupcyjnych jest tez tzw. ocena
strategiczna. Poniewaz stanowi ona do 30% maksymalne;j ilo$ci punktéw, zarzady wo-
jewodztw moga dzieki niej zmieni¢ miejsce projektu na liscie rankingowej juz po ocenie
komisji oceniajacej projekty. Co wiecej, kryteria oceny strategicznej s3 czesto niejasne
i niemierzalne - np. w wojewddztwie mazowieckim zarzad moze ocenia¢ projekty pod
katem bliZej niesprecyzowanego ,kryterium biezacych potrzeb”.

Inne nieprawidtowosci, jakie wystepuja w procesie realizacji przez samorzady
zadan inwestycyjnych wspotfinansowanych z budzetu Unii Europejskiej, polegaja
m.in. na:

- przeprowadzaniu i dokumentowaniu postepowan o udzielenie zamowien publicznych
w sposOb nierzetelny oraz z naruszeniem obowigzujacych przepisow,

- nieterminowym i nierzetelnym ewidencjonowaniu Kkosztéw realizowanych zadan
inwestycyjnych,

- nierzetelnym przeprowadzaniu i dokumentowaniu odbioréw realizowanych zadan,

- nienaliczaniu i niedochodzeniu kar umownych od wykonawcéw zadan,

- zaniechaniu wypelniania obowigzkdw w zakresie utrzymania obiektow budowla-
nych®’.

Powodem naduzy¢ korupcyjnych w procesie wdrazania programéw operacyj-
nych jest w duzym stopniu dziatanie urzednikéw, ktérzy — zmierzajgc do osiggniecia ko-
rzy$ci majgtkowych lub osobistych - proponuja ,zatatwienie” pozytywnej oceny wnio-
sku czy oferuja nieformalng pomoc w przygotowaniu czesci badzZ catoSci dokumentacji
projektowej. Niewydolne instytucje (m.in. organizujgce konkursy, posredniczace, zarza-
dzajace i koordynujace) oraz niemerytoryczni urzednicy poteguja patologie korupcyjne
w obszarze wydatkowania funduszy unijnych. Réwniez beneficjenci - nastawieni na
szybki i wysoki zysk - stosujg pozaprawne metody dziatania. Najczestsze naduzycia
i nieprawidtowosci, ktére pojawiajg sie wtasnie po stronie beneficjentéow, to zawyzanie
faktur, fatszowanie dokumentdw, naruszanie procedur przetargowych oraz kwalifikowanie
zwyktych kosztoéw dziatalnosci beneficjenta jako kosztow projektu.

Podstawowym zarzutem wobec przedstawicieli wtadz samorzadowych jest to, zZe
czesto traktujg one fundusze unijne jako instrument zdobywania lub utrzymania wta-
dzy, a nie jako narzedzie realizacji celéw strategicznych regionu®. Juz na etapie wyboru
projektéw mamy do czynienia z procesem naznaczonym duzym stopniem uznaniowosci.
Zjawisko ,upolitycznienia” wyboru projektéw oraz szereg innych nieprawidtowosci,
w tym m.in. stabo$¢ instytucji odpowiedzialnych za wdrazanie projektéw unijnych, nie-
rzetelno$¢ urzednikow czy nieuczciwos$¢ beneficjentow, wymagaja zatem przemys$lane;j
polityki antykorupcyjne;j.

38 Systemy oceny i wyboru projektéw w ramach 16 Regionalnych Programéw Operacyjnych, Centrum im. Adama Smitha,
Warszawa 2011.

39 Informacja o wynikach kontroli inwestycji jednostek samorzqdu terytorialnego z uwzglednieniem projektéw wspétfi-
nansowanych z budzetu Unii Europejskiej, Najwyzsza Izba Kontroli, Delegatura w Opolu, styczen 2011.

0 Systemy oceny i wyboru projektéw w ramach 16 Regionalnych Programéw Operacyjnych, Centrum im. Adama Smitha,
Warszawa 2011.
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Obronnosc*!

Jedna ze sfer najbardziej narazonych na korupcje sa zamdéwienia publiczne. Tego
typu patologiczne zachowania przy realizacji zamoéwien publicznych w sektorze obron-
nym w znacznej mierze sg tozsame z wystepujacymi przy zamowieniach publicznych
w innych dziedzinach. Jedno z najwiekszych $ledztw w sprawie korupcji w wojsku doty-
czyto dos¢ prostego i spotykanego stosunkowo czesto mechanizmu ,ustawienia” prze-
targu pod konkretng firme. Zarzuty przedstawiono 11 osobom, w tym oficerowi Sztabu
Generalnego, generalowi rezerwy oraz szefowi logistyki jednej z elitarnych jednostek
wojskowych.

Specyfika zagadnien zwigzanych z obrong narodowa, wymagajaca stosowania
relatywnie czesto wytaczen spod dziatania ustawy Prawo zamowien publicznych, stwarza
duze mozliwos$ci dla procederu korupcyjnego. Korzystanie z wytgczen, w przypadku
zamoéwien dla wojska, jest oczywiscie niezbedne ze wzgledu na podstawowy interes
bezpieczenstwa panstwa oraz ochrone informacji niejawnych. Niekonkurencyjny tryb
udzielania zamoéwien publicznych - negocjacje z jednym wykonawca - wykorzystywany
bywa réwniez wtedy, gdy przedsiebiorca posiada wytaczne prawa do produktu lub ze
wzgledu na wymogi techniczne.

Informacje uzyskane z Inspektoratu Wsparcia Sit Zbrojnych, realizujagcego zamo-
wienia na dostawy i ustugi remontowe na rzecz Sit Zbrojnych RP, wykazaty, ze tryb nie-
konkurencyjny w roku 2011 zostal zastosowany w przypadku 160 umow realizowanych
na rzecz Ministerstwa Obrony Narodowej, przy 324 umowach zawartych w trybach
konkurencyjnych. Jednocze$nie warto$¢ umoéw zawartych w trybie niekonkurencyjnym
przekroczyta warto$¢ umoéw zawartych w trybach konkurencyjnych o ponad 200 mln zt.

ZamoOwienia na zakup sprzetu i uzbrojenia wojskowego, ktore z reguty majg wielka
warto$¢, mogg by¢ zagrozone Korupcja juz w momencie planowania - od prowadzenia
przegladu potrzeb operacyjnych, okreslania wymagan operacyjnych czy przy ustalaniu
potrzeb rzeczowych oraz iloSciowych niezbednego sprzetu. Jednym z newralgicznych
etapow jest tworzenie wstepnych zatozen taktyczno-technicznych, poniewaz w znacznym
stopniu wptywajg one na formutowanie pdzniejszego opisu przedmiotu zamowienia.
Mozliwos$ci dla zaistnienia korupcji stwarza rowniez takie formutowanie planéw, aby
wymagaty one korekt.

W $ledztwie, wszczetym dzieki materiatom zgromadzonym przez Stuzbe Kontr-
wywiadu Wojskowego, dotyczacym Planu Modernizacji Technicznej armii, opracowywa-
nego co roku w Ministerstwie Obrony Narodowej i Sztabie Generalnym Wojska Polskiego,
ujawniono do$¢ powszechny mechanizm wytudzania Srodkéw budzetowych, ktory
polegat na umieszczeniu w przygotowywanych planach pozycji, ktérych faktycznie nie
bedzie mozna zrealizowac¢. Nastepnie wprowadzano korekty, a Srodki, w wyniku zmowy
grupy wojskowych oraz niektérych kooperantdéw, przesuwano na inne projekty, poniekad
»Zaplanowane”.

Nieprawidtowosci korupcyjne moga dotyczy¢ parametréow kupowanego sprzetu
i uzbrojenia. W szczego6lnosci moga odnosic¢ sie do wydawania zgdd na obnizanie wymo-
goéw. Duze mozliwosci dla pojawienia sie patologii korupcyjnej stwarzaja modyfikacje
i modernizacje zakupionego sprzetu, wyposazenia, a takze oprogramowania. Porecznym
narzedziem sg w tym wzgledzie aneksy do zawartych umow, mozliwo$¢ wprowadzania
bezumownych zmian w dostarczanym sprzecie lub akceptacja przedtuzania terminéw
wykonania zaméwien. Obserwowane nieprawidtowosci to takze brak kar umownych lub
ichnieproporcjonalno$¢w stosunku do stopnia opdznienia w realizacji uméw. Stwierdzono

#1 Przygotowano we wspotpracy z Biurem ds. Procedur Antykorupcyjnych Ministerstwa Obrony Narodowe;j.
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takze przypadki zawierania umoéw z kontrahentami, ktérzy juz wczesniej mieli duze
zalegtoSci ptatnicze wobec wojska i nie powinni w ogéle by¢ dopuszczani do przetargéw.

Czynno$ci zwigzane z odbiorem, testy, badania oraz kontrole sprzetu i uzbrojenia
réwniez stanowig, wcale nie matg, furtke dla korupcji. Uzytkowanie sprzetu i uzbrojenia
niskiej lub niewtasciwie sprawdzonej jakoSci moze narazi¢ na niebezpieczenistwo zdro-
wie lub zycie zotnierzy. Dotyczy to szczegdlnie wyposazenia przeznaczonego na misje.
Centralne Biuro Antykorupcyjne - w oparciu o materiat przekazany przez Zandarmerie
Wojskowa - prowadzi $ledztwo dotyczace realizacji uméw na remonty pojazdéw woj-
skowych. Publiczne pienigdze wytudzano wysytajac na misje nie w petni sprawny sprzet,
ktéory po niedtugim czasie wracat do remontu. W tej sprawie przedstawiono zarzuty
19 osobom. Byli wéréd nich zaréwno cywilni pracownicy wojska, wojskowi, jak i prywatni
przedsiebiorcy.

Inne $ledztwa, prowadzone przez Biuro w 2011 roku, dotyczyty przetargéow
o tacznej wartosci 21 miln zt. Wér6d 22 podejrzanych, ktérym przedstawiono 39 zarzu-
tow, sa: cztonek zarzadu spotki podlegtej MON, pracownicy cywilni wojska, cztonkowie
komisji przetargowej, kierownik sekcji zamdwien publicznych w jednostce wojskowej,
sekretarz komisji przetargowej, 6 Zoinierzy zawodowych, w tym dowddca jednostki,
a takze wtasciciele prywatnych firm. Zarzuty dotyczyly popeinienia przestepstw nad-
uzycia uprawnien, udziatu w zorganizowanej grupie przestepczej, ujawniania tajemnicy
panstwowej w zwigzku z wykonywana funkcja, poswiadczenia nieprawdy w dokumen-
tach oraz zaklocenia przetargu publicznego w celu uzyskania korzysSci majatkowe;j.

Problemem w zawieranych umowach jest tez dos¢ czesto spotykany brak zabez-
pieczania na rzecz Skarbu Panstwa autorskich praw majatkowych do dokumentacji
technicznej lub tez kodéw zrodtowych dla produktéw powstatych dzieki pracom ba-
dawczo-rozwojowym prowadzonym i finansowanym z budzetu panstwa. W ten sposéb
zostaje ograniczona mozliwo$¢ korzystania z rozwigzan technicznych, patentéw po-
wstatych z publicznych pieniedzy, a w miejsce ewentualnych zyskéw Skarbu Panstwa
pojawiaja sie dodatkowe koszty.

Narazone na zagrozenia Korupcyjne moga by¢ ustalenia dotyczace kryteridw
ocen offsetowych oraz monitoringu wykonywania umoéw offsetowych. Naduzycia
wystepowa¢ moga np. w zakresie transferu technologii wojskowej do przedsiebiorstw
polskiego przemystu obronnego (zgodnosci ze ztoZzong oferta i podpisang umow3) oraz
okreslania zadan podmiotow gospodarczych szczegolnie istotnych z punktu widzenia
bezpieczenstwa panstwa*’. Korupcja moze pojawic¢ sie takze w kontekscie niedozwolo-
nego handlu strategicznymi informacjami.

Zagrozenia korupcyjne w sektorze obronnym nie ograniczaja sie jednak do
zamoéwien publicznych. Osobng kwestig jest korupcja dotyczaca zbywania mienia
wojskowego przez Agencje Mienia Wojskowego (zaré6wno ruchomego,jakinieruchomosci),
inwestycje budowlane zwigzane z zakwaterowaniem Sit Zbrojnych realizowane przez
Wojskowa Agencje Mieszkaniowa, w tym dziatalno$¢ spétek typu Grupa Hoteli Wojskowe;j
Agencji Mieszkaniowej. Kilka lat temu mozna byto odnotowa¢ duza liczbe postepowan
(prowadzonych przez rdzne stuzby), ktore dotyczyty korupcji w oddziatach AMW
np. w Gorzowie WIkp., Szczecinie lub Warszawie.

Inny problem to zatrudnianie w firmach wspétpracujacych z wojskiem (lub
realizujacych zamdwienia na jego rzecz) osob, ktdre zakonczyly czynna stuzbe. Moga
one, podobnie jak w przypadku urzednikéw cywilnych, nie tylko nieetycznie, ale wrecz
niezgodnie z prawem wykorzystywa¢ zawarte w trakcie stuzby znajomosci i zdobytg
wiedze. Z kolei wojskowi pozostajacy w czynnej stuzbie moga by¢ podatni na , gratyfikacje”

2 Program Mobilizacji Gospodarki - udzielanie wsparcie finansowego panstwa na utrzymanie produkcji.
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w postaci réznych stanowisk w firmach prywatnych po zakonczeniu stuzby. Tego rodzaju
przypadki odnotowano w wielu postepowaniach dotyczacych korupcji w wojsku.

W odniesieniu do bytych zZotnierzy zawodowych ograniczenia zawiera ustawa
z dnia 11 wrze$nia 2003 roku o stuzbie wojskowej Zotnierzy zawodowych. W okresie
trzech lat od dnia zwolnienia z zawodowej stuzby wojskowej nie moga podejmowac
oni zatrudnienia oraz pracy zarobkowej u przedsiebiorcow zajmujacych sie produkcja
lub obrotem wyrobami obronnymi, jak réwniez realizujgcych zamowienia publiczne
dla jednostek wojskowych. Zakaz ten nie obejmuje jednak mozliwosci prowadzenia
dziatalnoSci gospodarczej przez bytych Zoinierzy zawodowych i Swiadczenia w tej formie
ustugnarzeczwspomnianychwyzejpodmiotéw. Dodatkowo brakjestregulacji dotyczacych
pracownikéw cywilnych zatrudnionych w jednostkach resortu obrony narodowej, ktérzy
biorg udziat w postepowaniach o udzielenie zamowienia — ograniczenia dotycza jedynie
0s6b zajmujacych stanowiska objete przepisami ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne.

W sektorze obronnym, oprocz typowych zagrozen korupcyjnych, na jakie gene-
ralnie narazona jest dziatalno$¢ administracji i instytucji publicznych, istnieje szereg
zagrozen wynikajacych ze specyfiki dziedziny obronnos$ci. Ograniczenia dla wolnego
rynku sg i zawsze bedga tutaj duzo wieksze niz w mniej strategicznych dla panstwa dzie-
dzinach.

Nieodzowne obostrzenia, pozazwyktymiwymogamizwigzanymizwydatkowaniem
publicznych pieniedzy, ktérymi sa obarczone prace badawczo-rozwojowe na rzecz wojska,
zakupy sprzetu i uzbrojenia, ich testy, dozér techniczny, normalizacja czy inwestycje
budowlane z wykorzystaniem srodkow NATO, narazajg obszar obronnosci na dodatkowe
zagrozenia korupcyjne.
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PODSUMOWANIE

Préba oszacowania skali i zakresu zjawisk korupcyjnych sprawia wiele trudnosci,
o czym pisaliSmy juz w poprzednich edycjach. Okreslenie faktycznego poziomu prze-
stepczosci korupcyjnej nie jest mozliwe, wiele zjawisk o charakterze korupcyjnym nie
jest bowiem ujawnianych z uwagi na brak zainteresowania stron procederu. Dane statys-
tyczne prezentowane w niniejszej publikacji mogg postuzy¢ jedynie do oceny skutecznos$ci
organdw $cigania w walce z korupcja.

Przedstawione dane wskazujg, ze zaréwno w przypadku liczby wszczetych poste-
powan przygotowawczych, zakonczonych, jak i liczby podejrzanych czy skazanych, ich
poziom jest podobny do roku 2010. Jedynie w przypadku ogdélnej liczby rejestracji prze-
stepstw korupcyjnych w Krajowym Centrum Informacji Kryminalnych odnotowa¢ mozna
wyrazny spadek. Szczegdlnie odnosi sie to do rejestracji dokonanych przez Policje.

Analizujgc kwalifikacje prawne zarejestrowanych przestepstw korupcyjnych
mozna zauwazy¢, ze najwiecej dotyczy przestepstw opisanych w art. 228 kk (sprzedaj-
nos$¢ urzednicza — 3168) i 229 kk (przekupstwo - 3041). Te same kwalifikacje dominujg
w przypadku skazan, tu jednak wyraznie wida¢, ze skazanych za przekupstwo jest blisko
6-krotnie wiecej niz za sprzedajno$¢ (odpowiednio 1975 i 346). By¢ moze jest to wynik
duzo wiekszych trudno$ci w udowodnieniu sprawcy przyjecia tapéwki niz jej udzielenia.
Wociaz najwiecej kar orzekanych jest z warunkowym zawieszeniem ich wykonania.

Zapobieganie korupcji to nie tylko dziatania represyjne, ale przede wszystkim
prewencja i profilaktyka. Efektywnos$¢ w walce z t3 patologia wymaga zdiagnozowania
warunkéw sprzyjajacych jej powstawaniu. Stuzy temu identyfikacja obszaréw zagrozo-
nych wystgpieniem korupcji. W niniejszym opracowaniu przedstawione zostaty obszary
zwigzane z wydatkowaniem znacznych $rodkéw publicznych, w ktérych do 2011 roku
odnotowano powazne naduzycia. Przewidywane obszary zagrozen omawia natomiast
przygotowywana w CBA publikacja, ktéra bedzie uzupeinieniem ,Mapy korupcji”. Jej
celem bedzie zwrdcenie uwagi na zagrozenia spodziewane w sektorach o kluczowym
znaczeniu dla bezpieczenstwa ekonomicznego panstwa oraz wskazanie zagrozonych
korupcja sfer dziatalno$ci panstwa, ktére majg zasadnicze znaczenie dla cywilizacyjnego
i gospodarczego rozwoju kraju.
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