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Wprowadzenie

Przedstawione ponizej opracowanie stanowi pierwsza probg spojrzenia na
problem korupcji, a $cislej biorac na problem zagrozenia korupcja w Polsce, widziany
w $wietle wynikoéw kontroli NIK. Izba w swoich kontrolach natrafia na wiele zjawisk

1 mechanizmow, ktore korupcji sprzyjaja lub sprzyja¢ moga.

Gléwnym celem opracowania jest dokonanie przegladu bogatego materiatu
z kontroli, ktore co prawda nie byly dotychczas prowadzone pod katem potencjalnych
zagrozen korupcyjnych, tym niemniej umozliwiaja wytonienie gtownych obszarow,
typowych sytuacji, czy najczestszych mechanizméw korupcyjnych. Nalezy wyraznie
zaznaczy¢, ze NIK wskazuje tu jedynie na niebezpieczenstwo, na ryzyko wystapienia
zjawiska korupcji, z jednoczesnym zastrzezeniem, ze w zadnym przypadku nie

sugeruje, iz takie przestgpstwo faktycznie miato miejsce.

Problematyka ta przyjeta zostata przez Kolegium NIK jako jeden z siedmiu
priorytetéw strategii kontrolnej NIK na najblizsze lata. Oznacza to, ze Sejm RP i opinia
publiczna bedzie otrzymywata informacje zawierajace uporzadkowang wiedzg na temat
stanu zagrozenia korupcja 1 propozycje srodkow zapobiegajacych nieprawidlowosciom,

jakie sa stwierdzane w toku kontroli.

W pierwszej czgsci ponizszego opracowania zawarta jest proba wyjasnienia,
czym jest korupcja i jakie funkcjonuja definicje tego pojgcia. W tej czesci Izba
wykorzystala opracowanie cztonkini Kolegium NIK, Pani Profesor Oktawii Goérniok
z Uniwersytetu  Slaskiego, wybitnej specjalistki w dziedzinie prawa karnego

gospodarczego.

W dalszej czgéci zawarta jest charakterystyka regulacji prawnych, ktére maja

istotne znaczenie z punktu widzenia walki z korupcja oraz zapobiegania tej patologii.

Kolejny  fragment poswigcony jest  wspoOtpracy  migdzynarodowe;,
a w szczegoOlnosci dzialalnosci organow kontroli panstwowej w zakresie zwalczania

korupcji.

Zasadnicza cze$¢ opracowania stanowi rozdziat pt. Obszary zagrozenia korupcjq
w Swietle wynikow kontroli NIK, gdzie zostaly w skrocie przedstawione te obszary

funkcjonowania panstwa, w ktérych kontrole NIK wskazaly na istnienie powaznych
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zagrozen korupcja i gdzie zostalty sformulowane istotne wnioski zmierzajace do
ograniczenia ryzyka wystapienia korupcji. Do tych obszaréw nalezy migdzy innymi
prywatyzacja, dziatalno$¢ funduszy celowych i1 agencji, dziatalno$¢ stuzb celnych,

a takze, dziatalnos¢ polic;ji.

Ostatni rozdzial po$wigcony jest omowieniu najwazniejszych mechanizmow
sprzyjajacych korupcji, a rozpoznanych w toku licznych kontroli NIK. Do tych
mechanizméw nalezy mig¢dzy innymi nadmierna dowolno$¢ w podejmowaniu decyzji
przez urzednikéw, nadmiar kompetencji w rekach jednego urzednika, nazbyt

rozbudowany system rozmaitych koncesji, kontyngentow, zwolnien podatkowych itp.

Ponadto do opracowania dodano w formie odrgbnego zalacznika fragmenty
informacji o wynikach wybranych 57 kontroli, prowadzonych w latach 1995-2000,
w ktorych byly rozpoznane 1 sygnalizowane nieprawidlowosci wskazujace na
zagrozenia korupcja. W zalacznikach uwzglednione zostaty te kontrole, do ktérych sa
odwotania w samym opracowaniu. Zawieraja one przewaznie tylko czg§¢ ogdlna

informacji, obejmujaca syntetyczny opis wynikéw kontroli oraz zgtoszone wnioski.
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I. Pojecie korupcji

Przed przystapieniem do omodwienia stwierdzonych w toku prac Najwyzszej
Izby Kontroli uchybien wobec przyjetych regut postgpowania, oceny sygnatow
prawdopodobnych aktow korupcji oraz rozwiazan organizacyjno-prawnych, ustalonych
sytuacji, czynnikow sprzyjajacych wystgpowaniu zjawisk korupcji, nalezy w pierwszej

i

kolejnosci okresli¢ znaczenie samego pojgcia korupcji.

a) Nominalne definicje korupcji

W jezyku polskim (i nie tylko) nazwa korupcja oznaczata pierwotnie psucie sig,
gnicie, rozktad moralnyEI. Dopiero pézniej wiaczono w jej zakres lapownictwo, jako
pewien rodzaj przejawow, a jednoczesnie jedna z przyczyn takiego stanu. Z uptywem
czasu to ostatnie znaczenie zyskalo w mowie potocznej pozycje dominujaca, usuwajac

&l

W cien pierwotne™.

Analiza etymologiczna wyrazen korupcja, korumpowac, skorumpowany,
potaczona z obserwacja ich przejawow w rzeczywistosci, pozwalaja przyjac, ze sa one
tylko blisko, a nie réwnoznaczne z terminami sprzedajnosc, przekupstwo. Te ostatnie
z reguty odnosza si¢ do wyodrgbnionych zachowan jednostkowych, polegajacych na
przyjmowaniu lub Zadaniu korzy$ci majatkowych lub osobistych w zwiazku
z petnionymi funkcjami (sprzedajnosc) lub na ich wreczaniu, czy obiecywaniu, roznym

osobom w zwiazku z pelnionymi funkcjami (przekupstwo).

Pojecie korupcji, korumpowania nie wyczerpuje si¢ w samych aktach wreczania
takich korzysci, a okreslenie skorumpowany - w przyjeciu ich. Miesci bowiem w sobie
ponadto element podporzadkowania przekupywanych osob, osiaganie przez to
mozliwosci trwalszego dysponowania nimi, postugiwania si¢ ,.kupionymi ludzmi” dla
zaspokajania nie tylko aktualnych, ale i przysztych, niekiedy nieskonkretyzowanych

podczas wreczania korzySci, potrzeb. Tak rozumiana korupcja jest pojgciem

' Goérniok Oktawia, Proba zdefiniowania pojecia korupcji (opracowanie autorskie na pozytek ninieszej

analizy, niepublikowane)

W pierwszym znaczeniu zaréwno angielski termin corruption, jak i francuski corruption oznacza
psucie sig, zepsucie sig, zgnicie,rozktad /Wielki stownik angielsko-polski, Warszawa 1995, s. 169
oraz Wielki stownik francusko-polski, Warszawa 1986, s. 349/

> Maly Stownik Jezyka Polskiego, Warszawa 1968, s. 356
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kryminologicznym 1 socjologicznym. W tej ostatniej plaszczyznie oznacza, poza

tapownictwem, takze nepotyzm oraz zagarnianie srodkéw publicznychf]

b) Definicje realne korupcji

Definicje te, charakteryzujac przedmioty wchodzace w zakres terminu korupcja,
nawiazuja przede wszystkim do oficjalnej pozycji (funkcji, stanowiska, wykonywanych
zadan) osoby korumpowanej, ktérej wrecza si¢ lub obiecuje korzy$¢ lub ktora
przyjmuje, czy wrecz zada, nienaleznych korzys$ci ze wzgledu na oficjalng funkcje, jaka
peti. Czesto uwzgledniaja one rowniez cel, dla ktérego bywaja oferowane te korzysci

oraz ich rodzaje.

Ze wzgledu na tre$¢ elementéw definicji korupcji podejmowane sa proby
wewngtrznego systematyzowania jej przejawow, gidwnie dla potrzeb opracowywanych
programow przeciwdziatania korupcji, w szczegdlnosci o charakterze prewencyjnym.
Na ich podstawie wyodrgbniono tzw. korupcje w urzedzie, korupcje polityczng,

korupcje gospodarczq.

Podziat ten nie odpowiada regutom logicznej klasyfikacji, tj. zaszeregowania
kazdego z komponentéw do okreslonej klasy, tak zaden z nich nie miescit si¢ w wigcej
niz jednej klasie. I tak np. wigkszo$¢ przejawow korupcji gospodarczej jest
rownoczes$nie korupcjq w urzedzie, a znaczna czg$¢ korupcji politycznej stanowi

zarazem korupcje gospodarczq.

Na korupcje w urzedzie sktadaja si¢ akty sprzedajnosci 1 przekupstwa, w ktorych
sprawca lub przedmiotem oddziatywania staje si¢ osoba zaliczana przez prawo danego
panstwa do osob petniacych oficjalne zadania, okreslana r6znymi terminami: urzednik,

osoba pelnigca funkcjg publiczna, funkcjonariusz publiczny.

Tego rodzaju korupcji ,,Czgstokro¢ towarzyszy sktonno$¢ procedur
administracyjnych do generowania 1 podtrzymywania sztucznych ograniczen
w uprawnieniach stron, nieujawnianie istotnych fragmentéw toku zalatwiania sprawy

£

oraz niejasne przedstawianie sposobow realizacji pewnych zadan™™

Surkont M., Lapownictwo, Sopot 1999, s. 25
Egli H.: Grundformen der Wirtschafiskriminalitat, Fallanalyse aus der Schweiz und der
Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg 1985, s. 72 i nast.
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T¢ charakterystyke korupcji w urzedzie uzupelia H. Egli nastgpujacymi
stwierdzeniami: ,,Akty korupcji pojawiaja si¢ gtéwnie tam, gdzie wydawaniu jakich$
zezwolen czy udzielaniu uprawnien towarzyszy z jednej strony dlugie oczekiwanie
w kolejkach, z drugiej za$§ czgste uchylanie juz wydanych decyzji, rozwiazywanie
zawartych uméw z perspektywa ich ponownego negocjowania, praktykowane przez
decydentow na rdéznych szczeblach hierarchii urzgdowej. W ten sposdb organa
administracji na skutek wtasnej inercji, niestownos$ci i innych usterek w zarzadzaniu
wytwarzaja u petentdéw i1 ogotu obywateli sktonnosci do zabiegania o znajomosci,
protekcjg, rekomendacje.” Konczy ja prognoza: ,,Stopniowo moze to prowadzi¢ do
przejmowania przez instytucje publiczne roli potencjalnego sprawcy korupcji na wielka

skalq”E.I

O. Terstegen 1 W. Zirpnis wyodrebniaja ponadto szczeg6lne przejawy korupcji
w urzedzie, bedacej jednoczesnie korupcjq gospodarczq. Okre$laja je mianem oszustw
korupcyjnych. Istota ich jest, iz z aktem sprzedajnos$ci taczy si¢ wprowadzanie w biad
dawcy tapowki lub instytucji jaka reprezentuje urzednik, wyrzadzajac jej straty

materialne w porozumieniu z dawca korzyéciE!

Nazwie korupcja polityczna przypisuje si¢ dwojakie znaczenie. Potocznie
kojarzy si¢ ona z politycznym charakterem funkcji petionej przez przekupywanego.
Wtym sensie za korumpowanych uwaza si¢ poszczegolne jednostki, np.
parlamentarzystow, osoby zajmujace eksponowane stanowiska w rzadzie, ktore
przyjmuja dla siebie nienalezne korzysci w zwiazku z wykonywanymi zadaniami.
Jednakze charakter polityczny ostrzej wystgpuje w innych przejawach, do ktorych taka
nazw¢ odnosi si¢ w plaszczyznie socjologicznej i kryminologicznej. K. Freisitzer
okresla je lapidarnie jako ,,... watpliwej natury praktyki finansowania partii
politycznych”. Polegaja one w szczego6lnosci na sponsorowaniu kampanii wyborczych
catych partii czy konkretnych kandydatow i maja na celu zapewnienie sobie przez
sponsorow uprzywilejowanych pozycji, gléwnie, acz nie wylacznie, na polu

gospodarczym, w razie zwycigstwa sponsorowanej partii czy konkretnych kandydatow.

jw.,s.73
Wirtschaftskriminalitat. Ershceinungsformen und ihre Bekampfung, Lubeka 1963, s. 64 i nast.
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Wedtug J. Fehervaryiego grozna konsekwencja szerzenia si¢ tego rodzaju
korupcji jest: ,,Sciste powiazanie miedzy systemami gospodarki, administracji i partii,
gdziekolwiek istnieje, prowadzi do faczenia funkcji w tych systemach, niemozliwych do
rozgraniczenia, przez jedna osobg. Rodzi to nie tylko kolizje intereséw, ale takze
niedostrzegalne, trudne do stwierdzenia nagromadzenia wiadzy. Towarzyszy temu
i wzmaga kryminogenne oddziatywanie tego czynnika kryminogennego polityka
personalna w stuzbach publicznych (...). W ten sposob tzw. polityczni macherzy
obsadzaja wiodace stanowiska w podlegtych panstwu wielkich przedsigbiorstwach,
mimo ze brak im nie tylko odpowiedniego ekonomicznego wyksztalcenia, ale
1 prymitywnej znajomos$ci zasad gospodarowania. Tacy politykierzy, ktorzy w swej
karierze zyciowej nic lub niewiele mieli do czynienia z finansami i bankowoscia,
osiagnawszy znaczace pozycje w wielkich bankach, maja wplyw na poczynania
instytucji gospodarczych 1 proteguja w nich podobnych sobie. Ideologiczni
wspotwyznawcy, ktorym mimo braku intelektualnych i fachowych przestanek powierza
si¢ odpowiedzialne zadania menedzerskie, poczuwaja si¢ do wdzigcznosci wobec
swych dobrodziejow 1 ich protegowanych, dlatego sa szczegdlnie podatni na korupcje.
Ich nieprawidlowym poczynaniom sprzyja ponadto brak wyraznego okreslenia
powierzanych im zadan oraz kryteridow do podejmowania w ramach tych zadan wazkich

decyzji

W  szerokim pojeciu tej odmiany korupcji mieSci sig¢ rowniez tzw.
,pantoflarstwo”, charakterystyczne dla stanowisk kadencyjnych 1 faczace w sobie cechy
korupcji gospodarczej. Polega ono na niezgodnym z obowigzujacymi regutami
podejmowaniu decyzji uprzywilewujacych niektére podmioty gospodarujace, ich
zwiazki czy branze dla zapewnienia sobie w nich, po uptywie kadencji, intratnego
stanowiska czy pozycji (wygodnych pantoﬂi)E.I

Definicje  gospodarczego  charakteru korupcji maja rézny  stopien
szczegotowosci. Wedtug jednej z najogdlniej sformutowanych, korupcje gospodarcza

stanowia wszelkie akty przekupstwa i sprzedajno$ci, zmierzajace do wywarcia wpltywu

¥ Wirtschaftskriminalitat und Korruption in Osterreich, w: Forschungsergebnisse auf dem Gebiet

Wirtschaftskriminalitat, Freiburg 1987, s. 91 1 nast.

’ art. 175-1 francuskiego kk.



ZagroZenie korupcjq w swietle badan kontrolnych Najwyiszej Izby Kontroli

1. Pojecie korupcji

na wydarzenia gospodarczel®] Jako przyktady takich wydarzen wskazuje si¢ w tych
definicjach z reguty na zlecenia robot publicznych i1 transportowych z funduszy
publicznych, lub ich tre$¢ okresla blizej motywy tj. zapewnienie sobie lub innej osobie

nienaleznej, uprzywilejowanej pozycji w obrocie gospodarczym.

Z definicji tych wynika, 1z korupcja gospodarcza godzi w zasadzie w regutly
uczciwej konkurencji, a bedac réwnoczesnie korupcjq w urzedzie, takze w prawidtowe

funkcjonowanie i autorytet instytucji publicznych.

Sprawcami i przedmiotem oddziatywania korupcji o wylacznie gospodarczym
charakterze sa osoby prowadzace cudze sprawy gospodarcze, a przyjmowane przez nich
korzysci pozostaja w zwiazku z interesami mandanta. Tego rodzaju akty korupcji
stanowia z reguly dziatanie na szkod¢ podmiotu (mandanta), prowadzonych spraw czy
dziatalno$ci. W panstwach o dojrzatej gospodarce rynkowej ten rodzaj korupcji zagraza
powaznie interesom podmiotow powierzajacych swoje sprawy do prowadzenia innym

osobom.

Prawo karne niektoérych z tych panstw przewiduje odrgbne typy przestepstw
korupcji gospodarczej. Korupcja o na wskro$§ gospodarczym charakterze ujgta jest
w art. 426 kk kanadyjskiego. Przekupywanym jest w nim osoba prowadzaca cudze
sprawy gospodarcze, a przyjmowane przez nia Korzysci pozostaja w zwiazku
z interesami mandanta, dla ktérego je prowadzi. Miejsce urzednika zajmuje tu
menadzer. W § 12 niemieckiej ustawy o nieuczciwej konkurencji cel wrgczania
korzysci nazwany jest ,.konkurencyjnym” i usci$lony jako uzyskanie w nieuczciwy
sposOb nienaleznych wzgledow, a przekupywanymi sa urzednik lub pelnomocnik

gospodarczej jednostki organizacyjnej.

Definicje jurydyczne okres$laja, a w zasadzie typizuja te przejawy korupcji, jakie
w poszczegolnych krajach zostaly spenalizowane. Stosownie do celu i istoty prawa
karnego obejmuja one wyodrgbnione, jednostkowe zachowania. Zgodnie
z obowiazujacym w prawie karnym standardem okreslonosci czynu zagrozonego kara
zawieraja one te cechy jednostkowych zachowan, jakie moga by¢ odpowiednio
jednoznacznie wyrazone, oddawac¢ spotecznie szkodliwa zawarto$¢ czynu,

a jednoczes$nie nadawac si¢ do subsumcji w praktyce.

" Fr. Geerds: Uber den Unrechtsgehalt der Bestechungsdelikte und seine Konsequenzen fur
Rechtssprechung. Kriminologische Studien, Tybinga 1961, s. 25
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Roéznice zasiggu tych definicji, rownoznaczne z obszarem penalizacji korupcji
w prawie karnym poszczegolnych krajow, wynikaja glownie z roznego okreslania
w nich osoby korumpowanej oraz celu korumpowania. Natomiast powtarza si¢ w nich,
jako sposob zachowania, przyjmowanie korzysci lub ich obietnicy, czy wrecz ich
zadanie (korupcja bierna), a z drugiej strony wrgczanie lub obiecywanie takich korzysci
(korupcja czynna). Nazwa korupcja nie nalezy do jezyka polskiego prawa karnego. Nie
postuguje si¢ nia rowniez praktyka karnistyczna, nazywajaca przestepstwo ujgte
w art. 228 § 1-5 kk sprzedajnoscia (inaczej tapownictwem biernym), a w art. 229

§ 1-4 kk przekupstwem (inaczej tapownictwem czynnym).

W tych typach przestgpstwa osoba korumpowana okreslona jest jako ,,petniaca
funkcje publiczna”. Zwrot ten nie jest wyjasniony w art. 115 kk. Istnieje rdznica
stanowisk co do tego, czy tak nazwany krag osob obejmuje tylko funkcjonariuszy
publicznych, zdefiniowanych w art. 115 § 13 kk, czy jest szerszyll"_'.| Przepisy te nie
okreslaja celu korumpowania w podstawowych typach przestgpstw. Wystarczy dla ich
bytu, azeby wreczana korzy$¢ pozostawata ,w zwiazku z pehlieniem funkcji
publicznej;”. Wymodg ten jest wprost wprowadzony do przestepstw sprzedajnosci
(art. 228 kk). Natomiast w typie przekupstwa (art. 229 kk) wynika z okreslenia
przedmiotu oddziatywania jako osoby pelniacej funkcjg¢ publiczng (art. 229 kk).

Zwiazek sprzedajno$ci z naruszeniem przepisOw prawa oraz sklanianie osoby
korumpowanej do naruszenia obowiazku stuzbowego kreuja typy kwalifikowane tych
przestepstw (§ 3 art. 228 kk, par. 3 art. 229 kk). Ponadto elementem kwalifikujacym
(obostrzajacym karalno$¢) sprzedajnosci jest uzaleznianie wykonania czynnosci
stuzbowej od otrzymania korzysci, a w obu tych typach przestgpstw takze znaczna

warto$¢ udzielanej lub obiecywanej korzysci majatkowe;.

Taki zakres penalizacji korupcji ulegnie prawdopodobnie poszerzeniu ze
wzgledu na oparta o art. 3 ust. 2, pkt. ¢ Traktatu o Unii Europejskiej Konwencje
w sprawie zwalczania korupcji wsrod urzednikéw Wspdlnot Europejskich oraz

urzednikoéw panstw cztonkowskich.

1" M. Surkont: o. cit. s. 40.

10
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Konwencja ta zobowiazuje do poszerzenia krggu osob korumpowanych,
w rozumieniu prawa karnego, o ,,... jakiegokolwiek urzednika lub zatrudnionego na
podstawie umowy innego pracownika w rozumieniu PrzepisOw o pracownikach
Wspolnot Europejskich lub Warunkow zatrudnienia innych oséb w stuzbie Wspolnot
Europejskich, jakakolwiek osobg delegowana do Wspdlnot Europejskich przez panstwa
cztonkowskie lub przez jakikolwiek podmiot panstwowy lub prywatny, wykonujacy
funkcje rownowazne tym, jakie wykonuja urz¢dnicy Wspodlnoty Europejskiej lub inne

osoby w jej stuzbie” (Art. 1, /a/).

¢) Pojecia syndromatyczne korupcji

Jest kilka elementow zaslugujacych na wlaczanie ich do pojgé
syndromatycznych korupcji. Naleza do nich w szczegolnosci czynniki sprzyjajace
szerzeniu si¢ korupcji, sytuacje, w jakich najczeSciej powtarzaja si¢ akty korupcji,

a szerzej tzw. obszary korupcjogenne, a takze formy i cele udzielanych korzysci.

Wedtug zakrojonych na szeroka skale badan prowadzonych nad korupcja
w warunkach dojrzatej gospodarki rynkowej, wsérod jej rodzajow dominuje korupcja

gospodarcza, bedaca jednoczesnie korupcjq w urzedzie.

Wedlug H. Egli ws$réd czynnikéw sprzyjajacych szerzeniu si¢ korupcji
gospodarczej, podobnie jak czynnikéw kryminogennych catej przestgpczosci
gospodarczej, szczegélna rola przypada takim, ktore tkwia w samej dziatalnosci
gospodarczej. I tak np. wspdiczesna technologia i1 organizacja dziatalnosci gospodarcze;j
wymagaja przekazywania rozleglego zasiggu intereséw licznym, rdznego typu i rangi
powiernikom oraz przedstawicielom. Na skutek tego rosnie ilo$¢ potencjalnych

L

sprawcow korupcji gospodarczej po jej czynnej i biernej stronie™.

Do czynnikow takich naleza rowniez wspodlczesne formy interwencjonizmu
panstwowego w dzialalnosci gospodarczej. Wedlug O. Terstegena i W. Zirpnisa
korupcja towarzyszy zazwyczaj wszelkim funduszom publicznym. Zagrozenie nia
ro$nie wraz z przejmowaniem przez panstwo poszczegodlnych odcinkéw dziatalnosci
gospodarczej. Wzmacniaja je skomplikowane zasady dysponowania funduszami

L]

publicznymi, niejasne zasady 1 kryteria ich przyznawania™

"> H. Egli: op. cit. s. 76.
B op. cit. s. 67.
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ZagroZenie korupcjq w swietle badan kontrolnych Najwyiszej Izby Kontroli

1. Pojecie korupcji

Rolg tego czynnika w szerzeniu si¢ korupcji gospodarczej docenia takze
J. Fehervary, tak objasniajac mechanizm jego funkcjonowania: ,,Panstwo, rozwijajac
roznorodng 1 szeroka dzialalno$¢ gospodarcza zachowuje w swoich rekach kontrakty
opiewajace na wysokie kwoty, a takze zarzadzanie, czy wrecz prowadzenie wielkich
przedsigbiorstw. Dzigki temu staje si¢ szczegdlnie pozadanym partnerem w interesach.
Wielkie przedsigbiorstwa utrzymuja si¢ przede wszystkim z zamowien publicznych
1ich przedstawiciele gotowi sa dla pozyskania takiego kontraktu kusi¢ partnera
wszelkimi przyngtami. Z tzw. publicznej reki pochodza takze liczne subwencje, za
pomoca ktérych panstwo steruje gospodarka. Celem ich czegsto bywa wspieranie
eksportu lub umozliwianie przetrwania niepomys$lnych koniunktur. Ubiegajacy sig¢ o nie
gotowi sg ponosi¢ koszty w postaci udzielanych decydentom 1 ich wspotpracownikom

[

bezprawnych korzysci”™

Czynnikiem sprzyjajacym korupcji gospodarczej jest takze potwierdzane latami
doswiadczen przekonanie, iz pozytywne efekty dziatalnosci gospodarczej zaleza nie
tylko od wysitkow 1 zdolno$ci gospodarujacego, ale wymagaja wsparcia przez
srodowisko, w postaci co najmniej neutralnej zyczliwosci. Korzysci ptynace z tzw.
dobrych uktadow w S$rodowisku sa znane sferze interesow i1 doceniane. H. Egli
w przyjetym podziale aktow korupcji na trzy grupy ze wzgledu na motywy, jakimi
kieruja si¢ przekupujacy, do ostatniej zalicza §wiadczenie korzysci celem pozyskania
tylko zyczliwos$ci urzednika, wytworzenia korzystnej atmosfery w urzegdowych z nim

[]

kontaktach, bez oczekiwania na razie jakich$§ konkretnych zachowan korumpowanego™:

Do czynnikow sprzyjajacych korupcji zaliczana jest takze ptynno$¢ granic
migdzy korupcja a obyczajowymi formami §wiadczen materialnych przy réznego typu
transakcjach. Uprawiajacy dziatalno$¢ gospodarcza wobec nacisku konkurencji, dla

[]

utrzymania si¢ na rynku, udzielaja prowizji i napiwkow ™

Z informacji resortdéw zobowigzanych do przeciwdziatania korupcji wynika, ze
obszarami szczegodlnie korupcjogennymi sa te instytucje administracji panstwowej
1 samorzadowej lub ich jednostki organizacyjne, ktore podejmuja decyzje o charakterze

gospodarczym lub wylacznie administracyjnym w przedmiocie np. zlecen robét i ustug,

op. cit. s. 101.
op. cit. s. 72 i nast.
op. cit. s. 97.
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ZagroZenie korupcjq w swietle badan kontrolnych Najwyiszej Izby Kontroli

1. Pojecie korupcji

przydzielenia lub zamiany lokalu, spraw budowlanych, karania, sktadowania odpadow

przemystowych[’]

Poza administracja do obszarow takich nalezy system bankowy, podatkowy,
celny oraz organy powotane do wujawniania czynow karalnych o charakterze

gospodarczym.

Badania przejawdéw korupcji ujawniaja postgpujace rdéznicowanie postaci
udzielanych korzys$ci 1 wzrastajaca posrednio$¢ sposobdéw ich dostarczania. Wprawdzie
jako $rodek korumpowania - przynajmniej funkcjonariuszy nizszego 1 $redniego
szczebla - nadal dominuje pieniadz, ale katalog udzielania korzysci wydatnie si¢
wzbogaca. Coraz czgsciej przejawia si¢ ona w zaoferowaniu okazji do pozyskiwania
korzysci. Liczne staja si¢ §wiadczenie rzeczowe badz tzw. stuzbowe 1 ,,ukryte tapowki”.
Te ostatnie polegaja np. na sprzedazy korumpowanemu towaréw ze znaczna znizka,
podjeciu si¢ za posrednictwem ,,zaprzyjaznionego” przedsigbiorstwa budowy willi czy
mieszkania za wyjatkowo niska ceng, umorzeniu zaciagnigtego kredytu lub udzieleniu,
mimo  niespelniania  wymaganych  warunkéw, niskoprocentowego  kredytu,
pozostawieniu do dyspozycji na pewien czas samochodu wraz z kierowca, darmowym
posrednicwie lub doradztwie w interesach, zlecaniu wysoko oplacanych ekspertyz czy
opiniiE!

Z tych stosunkowo licznych, a w badaniach nad przejawami korupcji
w systemach o dojrzatej gospodarce rynkowej szczegdlowo scharakteryzowanych,
elementow wypadnie wlacza¢ do jej pojecia syndromatycznego takie, ktore moga by¢
uzyteczne ze wzgledu na cel, jakiemu pojecie to bedzie stuzy¢. Poniewaz celem tym ma
by¢ ujawnianie w toku kontroli prowadzonych przez NIK sygnatéw korupcji oraz
proponowanie szerszego programu przeciwdziatania temu zjawisku, nalezy wtaczy¢ do
pojecia syndromatycznego elementy orientujace w obszarach 1 sytuacjach
kryminogennych oraz objawy sygnalizujace prawdopodobienstwo wystgpowania

przejawdw korupcji.

" A. Wojtkowski: Praktyczne aspekty zwalczania korupcji gospodarczej, referat, Materialy z sympozjum
naukowego w Szkole Policji w Pile, w dniach 27-29 maja 1998 r. na temat: Korupcja gospodarcza.

B idem.
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ZagroZenie korupcjq w swietle badan kontrolnych Najwyiszej Izby Kontroli

1. Pojecie korupcji

W zakresie zatem takiego pojecia moga si¢ miesci¢ (poza aktami pozyskiwania
bezposrednio lub od innych, lub dostarczania nielegalnych korzysci tym, ktorzy
wykonuja zadania publiczne i w zwiazku z ich wykonywaniem) - jako sygnaty —
przypadki naruszenia regul postgpowania, przyjetych przy wykonywaniu tych zadan.
Warto wlaczy¢ don rowniez sytuacje sprzyjajace aktom korupcji, nawiazujac do tresci
spelnianych zadan publicznych zwrotem ,najczgs$ciej podejmujac  czynnosci

zaspokajajace wysoko cenione potrzeby oferujacego korzysci”.

14



II.  Charakterystyka regulacji prawnych

Trudnos$ci zwiazane z okresleniem (definiowaniem) zjawiska korupcji (por. rozdziat -
Pojecie korupcji) uwidaczniaja si¢ w sposob szczegdlny w sposobie regulacji tego problemu
spotecznego, politycznego a takze etycznego za pomoca norm prawnych. Pomimo tego, ze
sprawie tej poswigcone sa przepisy w licznych aktach prawnych, od Konstytucji poczynajac,
w ani jednym przypadku nie jest uzyty wyraz ,korupcja”, nie ma tez nigdzie, nawet w
skromnym zakresie, definicji prawnej tego tak niebezpiecznego dla panstwa, demokracji 1
rozwoju gospodarczego zjawiska.

W polskim systemie prawnym przepisy prawne dotyczace zjawiska korupcji tworzone
byly w roznych okresach czasu. Obowiazuja wigc normy prawne regulujace podobne
zjawiska w zrdznicowany sposob. Odzwierciedla to w jaki§ sposdb ewolucje pogladow na
stopien zagrozenia korupcja, a takze na funkcjonujacy etos poszczegdlnych zawodoéw. Nie

sprzyja jednak tworzeniu aksjologicznie wewngtrznie spdjnego systemu przepiséw prawnych.

Przepisy prawne, w ktoérych ustawodawca podjat probe ograniczenia lub
»ucywilizowania” zjawiska korupcji mozna podzieli¢ na regulujace to zjawisko w sposob
bezposredni 1 ,,dotykajace” go tylko posrednio. Istotna trudnos$cia utrudniajaca klarowna

regulacje prawna jest tez brak ostrych granic pomigdzy réznymi formami korupcji.

Korupcja polityczna

Regulacje prawne dotyczace tej formy korupcji podzieli¢ mozna na nast¢pujace grupy:
- przepisy dotyczace sposobu finansowania dziatalnosci politycznej,

- przepisy zakazujace konkretnym osobom peligcym funkcje publiczne aktywnosci
politycznej lub parapolitycznej,

- przepisy zakazujace dziatalnosci partii 1 organizacji politycznych w okreslonych

publicznych strukturach organizacyjnych.

Przepisy ograniczajace finansowanie dziatalnosci politycznej znajduja si¢ w ustawie o
partiach politycznych oraz w ordynacjach wyborczych do Sejmu, Senatu, prezydenckiej oraz

w ordynacji wyborczej do organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego.

W Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483) oraz w 27
ustawach  znajdujg si¢ przepisy zakazujace badz to przynaleznosci do partii
politycznych, badz zakladania partii politycznych, badz manifestowania pogladow
politycznych przez urzednikow. Zakaz ten, w réoznych wersjach werbalnych, dotyczy
wszystkich tzw. sluzb mundurowych; w stosunku do innych pracownikéw panstwowych
rozciagany jest bardziej wybiorczo.

Podobny charakter maja w warunkach polskich przepisy zakazujace niektorym
grupom pracownikow panstwowych przynaleznosci do zwiazkéw zawodowych lub



ograniczajace swobode przynaleznosci do stowarzyszen. W jakiej$s mierze do tej grupy
przepisow trzeba tez zaliczy¢ przepisy zakazujace udzialu w strajkach (przeciwdzialanie
tzw. strajkom politycznym) lub w innych formach protestu. Zaliczy¢ tu nalezy takze
zakaz Kkierowania si¢ w czasie wypelniania obowiazkow sluzbowych interesem
jednostkowym lub grupowym (np. art. 69 ustawy o sluzbie cywilnej).

Trzecia grupa przepisOw zakazuje dziatalno$ci partii politycznych 1 organizacji
politycznych w okreslonych instytucjach publicznych (przyktadem takiego rozwiazania jest
ustawa o systemie o$wiaty zakazujaca dziatalnosci partii politycznych 1 organizacji
politycznych na terenie szkot; podobny zakaz przyjety zostal w ustawie o partiach

politycznych <art. 7> w odniesieniu do wszystkich zaktadow pracy).

Korupcja w urzedzie

Przepisy przeciwdzialajace tej formie korupcji sa najstarszymi w naszym
systemie prawnym. Powigzane sa one dos¢ czesto z zasadami etyki zawodowej.

Przepisy te mozna pogrupowac nastgpujaco:

- zakazy kumulacji stanowisk (16l publicznych),

- zakazy podejmowania dzialalnosci (dodatkowego zatrudnienia) mogacego poddawaé w

watpliwos¢ bezstronno$¢ (obiektywno$c¢) urzednika,
- precyzujace zasady podejmowania decyzji tzw. uznaniowych,

- optymalizujace struktury organizacyjne stuzb publicznych pod katem uproszczenia

procedur podejmowania decyzji.

Obowiazujaca od 17 pazdziernika 1997r. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej w kilku
przepisach podejmuje problem przeciwdziatania korupcji. Przepisy konstytucyjne, ze swej
natury majace charakter ogdlny, ustanawiaja w tym zakresie przede wszystkim zakazy
faczenia stanowisk badZ prowadzenia dziatalno$ci sprzecznej z obowiazkami publicznymi

(art. 103, 107, 108, 132, 150).

Dwie pierwsze, sposrod wymienionych powyzej grup przepisow, pomieszczone sa w
wielu pragmatykach stuzbowych i1 odzwierciedlaja specyfikg¢ konkretnej stuzby publiczne;.
Jako przyktady takich regulacji mozna przywota¢ pragmatyke sedziowska, prokuratorska,
przepisy ustawy o stuzbie cywilnej. Zakazuje si¢ w nich przede wszystkim podejmowania

dodatkowego zatrudnienia bez zgody przetozonego (problem konfliktu interesow).

Zasadnicze znaczenie dla prowadzonych przez panstwo dziatan antykorupcyjnych ma
ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez

osoby pelniace funkcje publiczne (Dz.U. Nr 106, poz. 679 ze zm.). Ustawa ta zastapita
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poprzednia ustawe o tym samym tytule z 5 czerwca 1992r. (Dz.U. Nr 56 poz. 274 z pdzn.
zm.).

Ustawa antykorupcyjna z 1997r. okresla w art. 1 ograniczenia w prowadzeniu dziatalnosci
gospodarczej przez osoby zajmujace kierownicze stanowiska panstwowe oraz sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego, a w art. 2 wymienia 13 grup stanowisk i funkcji, ktore réwniez

objete sa tymi ograniczeniami.

Art. 4 ustawy precyzuje te ograniczenia stwierdzajac, ze osoby wymienione w art. 1 i

2, nie moga:

1. by¢ czlonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa

handlowego,

2. by¢ zatrudnione lub wykonywa¢ innych zaje¢ w spotkach prawa handlowego, ktore

moglyby wywota¢ podejrzenie o ich stronniczosci lub interesownosci,

3. by¢ czlonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spoldzielni,

z wyjatkiem rad nadzorczych spotdzielni mieszkaniowych,
4. by¢ cztonkami zarzadow fundacji prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza,

5. posiada¢ w spotkach prawa handlowego wigcej niz 10% akcji lub udziaty przedstawiajace

wigcej niz 10% kapitatu zaktadowego — w kazdej z tych spotek,

6. prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspolnie z innymi osobami,
a takze zarzadza¢ taka dziatalnoscia lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem
w prowadzeniu takiej dziatalnosci; nie dotyczy to dzialalno$ci wytworczej w rolnictwie

w zakresie produkcji roslinnej i zwierzgcej, w formie 1 zakresie gospodarstwa rodzinnego.

Naruszenie tych zakazow przez objete nimi osoby podlega odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej lub stanowi podstawe¢ do rozwiazania stosunku pracy bez wypowiedzenia
z winy pracownika, a w stosunku do okreslonych w przepisach osob, stanowi podstawe do
odwotania ze stanowiska.

Okreslone w przepisach osoby nie moga, przed uptywem roku od zaprzestania zajmowania
stanowiska lub pehlienia funkcji, by¢ zatrudnione lub wykonywac¢ innych zajeé
u przedsigbiorcy, jezeli braty udziat w wydaniu rozstrzygni¢cia w sprawach indywidualnych
dotyczacych tego przedsigbiorcy. W uzasadnionych przypadkach zgodg na zatrudnienie przed

uptywem roku moze wyrazi¢ komisja powolana przez Prezesa Rady Ministrow.
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Art. 10 ustawy stanowi, ze osoby okreslone w art. 1 i 2 sa obowigzane do ztozenia
oswiadczenia o swoim stanie majatkowym, takze objetym matzenska wspolnota majatkowa.
Oswiadczenie to powinno rowniez zawiera¢ dane dotyczace prowadzenia dzialalnos$ci
gospodarczej oraz petnienie funkcji w spotkach lub spotdzielniach. Takie o$wiadczenia
zobowigzani sa sklada¢ wszyscy urzednicy shuzby cywilnej. Nieztozenie przewidzianych
przez ustawe o§wiadczen powoduje odpowiedzialno$¢ stuzbowa, a podanie w nim nieprawdy
podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 5.
Ustawa w art. 12 tworzy Rejestr Korzysci, w ktérym ujawniane sa korzysci uzyskiwane przez
cztonkéw Rady Ministrow, sekretarzy i podsekretarzy stanu w ministerstwach 1 Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow, kierownikoéw urzedow centralnych, wojewodéw 1 wicewojewodow
oraz malzonkoéw wszystkich tych osob. Ustawa okresla jakie informacje nalezy zglasza¢ do
rejestru, ktory jest jawny, a prowadzi go Panstwowa Komisja Wyborcza. W ustawie ustalono
maksymalna warto§¢ darowizny, ktéra moze przyja¢ w prezencie funkcjonariusz publiczny
zobowiazany do zglaszania otrzymanych korzysci do Rejestru Korzysci. Obowiazek taki nie
wystapi, jezeli wartos¢ darowizny nie przekracza 50% najnizszego wynagrodzenia
pracownikow za prace (obecnie jest to kwota 335z1). Mozna przyjaé, ze posrednio, ale chyba
mimo woli, okreslono w ten sposéb maksymalna warto$¢ prezentu, jaki moze przyja¢ kazdy
funkcjonariusz publiczny bez wzbudzania podejrzenia o korupcjg.
Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. wprowadza takze zmiany w szeregu ustawach regulujacych
dziatanie wymiaru sprawiedliwo$ci uzupelniajac je o artykuly zobowiazujace osoby
zatrudnione w organach wymiaru sprawi nbjgyut785edliwosci do skladania o§wiadczen o
stanie majatkowym, takze objetym matzenska wspdlnoscia majatkowa. Obowiazkiem tym po
raz pierwszy objeci zostali sedziowie 1 prokuratorzy.

Wprowadzone zostaty takze ustawowe ograniczenia dla radnych. W ustawie z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74, Nr 58, poz. 261,
Nr 106, poz. 496 1 Nr 132, poz. 622 oraz z 1997 r. Nr 9, poz. 43) dodane zostaty 4 artykuly,
ktore zakazuja radnym podejmowania dodatkowych zaj¢¢ oraz otrzymywania darowizn, ktére
moga podwazy¢ zaufanie wyborcoOw do sprawowania przez nich mandatu. Radni m.in. nie
moga prowadzi¢ dzialalno$ci gospodarczej na wilasny rachunek lub wspolnie z innymi
osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego, nie moga by¢ czlonkami wladz
zarzadzajacych lub kontrolnych 1 rewizyjnych spotek prawa handlowego z udziatem
komunalnych os6b prawnych. Radni sa zobowiazani do sktadania o§wiadczen o swoim stanie

majatkowym, w tym o majatku objetym wspdlnoscia majatkowa matzenska.
Te same ograniczenia co dla radnych gminnych i1 obowiazek skladania o$wiadczen

wprowadzone zostaty dla radnych rad powiatowych i sejmikéw wojewodzkich (ustawa
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. Nr 91, poz. 578 ze zm.) i ustawa

z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. Nr 91, poz. 576 ze zm.).
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W ustawie z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora (Dz.U. Nr 73, poz.
3501 Nr 137, poz. 638 oraz z 1997 r. Nr 28, poz. 153 1 Nr 98, poz. 604) dodano nowy art. 35a
tworzacy Rejestr Korzysci uzyskiwanych przez postow, senatoréw lub ich matzonkow.
Szczegotowo okreslono jakie informacje nalezy zglasza¢ do rejestru. Rejestr jest jawny,
prowadzi go dla postéw Marszalek Sejmu, a dla senatorow Marszatek Senatu. Przyktadem
proby potaczenia norm prawnych i norm etycznych w przeciwdziataniu korupcji jest uchwata
Sejmu RP z dnia 17 lipca 1998r. ustalajaca Zasady Etyki Poselskiej.

Rygory 1 ograniczenia o jednoznacznej wymowie antykorupcyjnej obejmuja takze
pracownikow urzedow panstwowych i1 urzednikow stuzby cywilnej. 1 tak ustawa z 16
wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedow panstwowych (Dz.U. Nr 31, poz. 214 ze zm.)
w art. 9 zakazuje matzonkom lub osobom pozostajacym w stosunku pokrewienstwa do
drugiego stopnia lub powinowactwa pierwszego stopnia zatrudnienie w tym samym urz¢dzie,
jezeli powstawatby miedzy nimi stosunek stuzbowej podlegtosci. Art. 17 ust. 2 nakazuje
w pkt 3 racjonalnie gospodarowac $rodkami publicznymi, w pkt 4 tego ustepu rzetelnie
1 bezstronnie, sprawnie 1 terminowo wykonywa¢ powierzone zadanie. W ust. 4 tego artykutu
wymaga ztozenia przy nawiazywaniu stosunku pracy oswiadczenia o stanie majatkowym
urze¢dnika. Art. 19 w ust. 1 zabrania urzednikowi podejmowacé dodatkowego zatrudnienia bez
uprzedniej zgody kierownika urzedu, a w ust. 2 zabrania wykonywania zaje¢, ktore mogtyby
wywotywac¢ podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos$¢. Podobnie formutuje wymagania i
ograniczenia ustawa z 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 1999 r. Nr 49, poz. 483
ze zm.). Rowniez ustawa z dnia 23 grudnia 1994r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. Nr 13,
poz. 59 ze zm.) zawiera przepisy antykorupcyjne.

Do grupy przepisOw potocznie zwanych antykorupcyjnymi nalezy zaliczy¢ takze przepisy
okreslajace kategorie spraw, przy rozstrzyganiu ktorych pozostawia si¢ urzednikowi duzy
margines swobody. Przepisy takie wystgpuja w kazdym systemie prawnym i w warunkach
zrownowazonej gospodarki nie wzbudzaja zastrzezen. W niektorych  sytuacjach
gospodarczych (np. w warunkach gospodarki niedoboru, deficycie pewnych débr) moga by¢
one jednak wykorzystywane w celach korupcyjnych. Nieprecyzyjnos¢ przepisu, brak
okreslonych w ustawie lub przepisach wykonawczych kryteriow, jakimi ma kierowaé si¢
urze¢dnik przy podejmowaniu decyzji powoduja, ze relatywnie fatwo formutowane sa w takich
wypadkach zarzuty stronniczosci, braku obiektywnosci czy podejrzenia o przekupstwo. Z
tego punktu widzenia wptyw na latwo$¢ powstawania sytuacji korupcyjnych maja takze
przepisy pozornie bardzo od tego zjawiska odlegte. Struktury organizacyjne, formy nadzoru

przetozonych, sposéb formulowania zasad dzialania urzedu (formy kontaktu urzednika z
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petentem), usytuowanie kontroli wewngtrznej to czynniki majace istotny wplyw na

mozliwos¢ ksztaltowania si¢ zjawisk korupcyjnych w okreslonych srodowiskach.

Korupcja gospodarcza

Przepisy prawne odnoszace si¢ do tej formy korupcji znajduja si¢ przede
wszystkim w ustawach regulujacych zasady uczciwej konkurencji oraz w ustawie o
ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje
publiczne. Istotng rol¢ odgrywaja w tym przypadku przepisy karne.

Przepisy te mozna sklasyfikowa¢ nastepujaco:

- przepisy okreslajace formy aktywnosci gospodarczej 0sob petlniacych funkcje publiczne,
- przepisy okreslajace zasady uczciwej konkurencii,
- przepisy penalizujace zachowania ,,korupcyjne”.

Przepisy okreslajace zasady uczciwej konkurencji zawarte sa przede wszystkim w ustawie o
zamowieniach publicznych, kodeksie handlowym oraz w kodeksie cywilnym.

Nalezy wskaza¢ na przepis art. 107 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.
483), ktory stanowi, ze w zakresie okreslonym ustawa poset, a zgodnie z art. 108 réwniez
senator nie moze prowadzi¢ dzialalnoSci gospodarczej z osiaganiem korzys$ci z majatku
Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego ani nabywac tego majatku. Naruszenie tych
zakazoé6w moze powodowac pociagnigcie do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu.
Podobny charakter maja wspomniane wczesniej normy konstytucyjne zawarte w art. 132
(dotyczy Prezydenta RP) i w art. 150 (dotyczy cztonkoéw Rady Ministréw).

W nowym Kodeksie Karnym z 6 czerwca 1997 r. (Dz.U. Nr 88, poz. 553) w rozdziale
»Przestgpstwa przeciwko dziatalnosci instytucji panstwowych oraz samorzadu terytorialnego”
rozdzielona zostala odpowiedzialno$¢ za tapownictwo (przekupstwo) bierne i czynne oraz
zroznicowano sankcje poprzez surowsze kary przewidziane dla lapowkobiorcy niz
lapowkodawcy. Lapownictwo bierne (art. 228 kk.) polega na przyjeciu korzysci majatkowej,
przyjeciu jej obietnicy albo na zadaniu takiej korzy$ci w zwiazku z petnieniem funkcji
publicznej. Czyn taki jest zagrozony kara od 6 miesigcy do 8 lat pozbawienia wolnosci.
W przypadku spraw mniejszej wagi, sprawca podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci
albo pozbawienia wolnosci do lat 2. Natomiast jezeli przyjecie lapowki zwigzane jest
z naruszeniem prawa lub uzaleznieniem wykonania czynno$ci stuzbowej od otrzymania
korzy$ci majatkowej — przewidziana jest kara pozbawienia wolnos$ci od roku do lat 10.
Najsurowiej karane jest przyjecie korzysci majatkowej znacznej warto$ci — pozbawienie

wolnosci od 2 do 12 lat.
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Lapownictwo czynne, czyli dawanie tapowek (art. 229 kk.) polega na udzieleniu lub obietnicy
udzielenia korzys$ci majatkowej lub osobistej osobie petniacej funkcje publiczna. Kara wynosi
od 3 miesiecy do 5 lat. W wypadku mniejszej wagi sprawca podlega grzywnie, karze
ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolno$ci do roku. Surowsza jest odpowiedzialno$¢
za udzielenie korzy$ci majatkowej w celu naklonienia funkcjonariusza publicznego do
naruszenia obowiazku shluzbowego lub w zamian za naruszenie takiego obowiazku. Kara
wynosi od 6 miesigcy do 8 lat. Analogiczna sankcja zagrozone jest udzielanie korzysci
majatkowej znacznej wartosci.

W art. 230 kk. okreslona jest odpowiedzialno$¢ za przestgpstwo platnej protekcji, to jest
obiecywanie, z powotaniem na wpltywy, zalatwienia spraw w instytucji panstwowej lub
samorzadu terytorialnego. Jest to zagrozone kara do 3 lat pozbawienia wolnosci.

Art. 231 kk. po$wigcony tzw. przestgpstwu urzedniczemu przewiduje, ze przekroczenie
uprawnien lub niedopelnienie obowiazku, potaczone z dziataniem na szkodg interesu
publicznego lub prywatnego w celu korzysci majatkowej lub osobistej podlega surowej karze
pozbawienia wolnosci od roku do 10 lat.

Kodeks karny przewiduje ponadto kary za osiaganie korzySci majatkowych przy
po$wiadczaniu nieprawdy (art. 271 § 3 kk.). Kara pozbawienia wolno$ci od 6 miesigcy do lat
8. W art. 296 kk. przewidziane sa surowe kary dla tych, ktorzy zajmujac si¢ cudzymi
sprawami majatkowymi przez naduzycie uprawnien albo niedopelnienie obowiazku
wyrzadzaja znaczna szkode majatkowa dziatajac w celu osiagnigcia korzysci majatkowe;.
Sankcja wynosi od 6 miesigcy do 10 lat pozbawienia wolnosci. Karane jest rowniez czerpanie
korzysci z ,,prania brudnych pieniedzy” (art. 299 § 6 kk.) oraz udaremnianie lub utrudnianie,
w celu osiagnigcia korzys$ci majatkowej, przetargu publicznego (art. 305 § 1 kk.).

Przepisy prawa cywilnego nie spetniaja bezposrednio roli norm antykorupcyjnych. Niektore
jednak przepisy zawarte w Kodeksie cywilnym (Dz. U. Nr 16, poz. 93 z pdézn. zm.)
ustanawiajac og6lne zasady odpowiedzialno$ci cywilnej posrednio speiniaja taka funkcje.
Kazdy, kto podejmuje dziatanie noszace znamiona zachowania korupcyjnego musi si¢ liczy¢
z koniecznoscia pokrycia strat, jakie jego zachowanie spowodowato. Jako przykilad moze
stuzy¢ art. 415 kodeksu cywilnego, ktory stanowi: ,,Kto z winy swej wyrzadzil drugiemu
szkode, obowiazany jest do jej naprawienia”; w ocenie NIK ten przepis jest zbyt rzadko
wykorzystywany przez publiczne jednostki organizacyjne.

W ramach przegladu przepisow, ktore maja znaczenie w przeciwdzialaniu korupcji nie mozna
nie wspomnie¢ Kodeksu Handlowego wprowadzonego rozporzadzeniem Prezydenta RP z

dnia 27 czerwca 1934 r. (Dz.U. Nr 57, poz. 500 ze zmianami z 1946r., 1950r., 1964r., 1969r.,
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1988r., 1990r. 1 1991r.), ktory w rozdziale VIII przewiduje w art. 470-490 odpowiedzialno$¢
cywilna i karna za szkody wyrzadzone spotce.

Podobnie ustawa z 10 wrzesnia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz.U. Nr 83, poz. 930)
przewiduje kary za osiagnigcie korzys$ci majatkowej z popetniania przestgpstw skarbowych.

Z punktu widzenia zwalczania przestgpczosci korupcyjnej istotne znaczenie ma ustawa z dnia
10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych (tj. Dz.U. z 1998 r. Nr 119, poz. 773). Celem
tej ustawy jest zapewnienie jawnos$ci 1 bezstronnos$ci dziatan gospodarczych finansowanych
ze S$rodkéw publicznych, zachowanie zasad uczciwej konkurencji i réwnorzednego
traktowania kontrahentow w procesie przyznawania zamdéwien publicznych oraz wilasciwe
gospodarowanie finansami publicznymi.

Ustawe stosuje si¢ do zamdéwien na dostawy, wykonywanie uslug i rob6t budowlanych
optaconych w catosci lub w czg$ci ze $srodkdw publicznych. Do stosowania przepisow
ustawy zobowiazane sa panstwowe jednostki budzetowe, panstwowe fundusze celowe,
jednostki samorzadu terytorialnego 1 samorzadowe jednostki organizacyjne, spoétdzielnie,
fundacje 1 stowarzyszenia w zakresie, w jakim dysponuja S$rodkami publicznymi oraz
ustawowo okreslone jednostki wykonujace zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, a
ponadto agencje panstwowe w zakresie nieuregulowanym odrgbnymi przepisami oraz
jednostki publicznej radiofonii 1 telewizji.

Ustawa okres$la tryb w jakim udzielane sa zamoéwienia publiczne, przy tym podstawowym
trybem jest przetarg nieograniczony, a zastosowanie innego trybu mozliwe jest tylko w
sytuacjach okreslonych w ustawie. W interesujacym nas zakresie przeciwdzialania zjawiskom
korupcji, znamienne sa przepisy art. 19 ust. 1, ktére m. in. z ubiegania si¢ o udzielenie
zamoOwienia publicznego wykluczaja osoby fizyczne, ktoére prawomocnie skazano za
przestgpstwo popetnione w zwiazku z postepowaniem o udzielenie zamdwienia publicznego
albo inne przestgpstwo popelnione w celu osiagnigcia korzysci majatkowych. Wyklucza sig
takze osoby prawne, ktorych urzgdujacy cztonkowie wtadz zostali skazani za analogiczne
przestgpstwa jak osoby fizyczne. Ustawa zakazuje takze udzialu w postgpowaniu o
zamoOwienie publiczne osobom, ktére pozostaja w zwiazku matzenskim albo w stosunku
pokrewienstwa lub powinowactwa z oferentem, jego zastgpca prawnym  lub cztonkami
wladz o0s6b prawnych ubiegajacych si¢ o udzielenie zamdwienia. Nie moga tez by¢
uczestnikami postgpowania osoby, ktore przed uptywem trzech lat od daty wszczecia
postgpowania pozostawaty w stosunku pracy lub zlecenia z oferentem oraz pozostaja z
dostawca lub wykonawca w takim stosunku, Zze moze to budzi¢ uzasadnione watpliwosci co

do ich bezstronnosci.
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Ustawa szczegdtowo reguluje tryb przetargu nieograniczonego i ograniczonego, przetargu
dwustopniowego, inne tryby udzielania zamdwien publicznych, zasady zawierania umow w
sprawach zaméwien publicznych oraz zasady wnoszenia protestow 1 odwotan w zwiazku z
procedurami przetargowymi.

Konsekwencja dazenia do zapewnienia prawnie regulowanej ochrony grosza
publicznego bylo uchwalenie 26 listopada 1998 r. ustawy — O finansach publicznych (Dz. U.
Nr 155, poz. 1014 ze zm.). Warto przypomnie¢, ze migdzy innymi wskutek systematycznie
sktadanych wnioskéw Najwyzszej Izby Kontroli, dokonana zostala regulacja prawna zasad
gospodarowania groszem publicznym. Zastapila ona mocno juz zdezaktualizowana i
nieprzystosowana do nowych rozwiazan ustrojowych i rozwoju gospodarki  na nowych
zasadach wustawe z 5 stycznia 1991r. — Prawo budzetowe (Dz. U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344
ze zm.). Ustawa o finansach publicznych stanowi w art. 137, ze ,,Odpowiedzialno$¢ za
naruszenie  dyscypliny finanséw publicznych ponosza pracownicy sektora finansow
publicznych oraz inne osoby dysponujace $rodkami publicznymi, w tym osoby
odpowiedzialne za gospodarowanie §rodkami publicznymi przekazanymi podmiotom spoza

sektora finanséw publicznych”. Wsrdéd 17 wymienionych w art. 138 czyndéw stanowiacych
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych wymienione jest m. in. :

- przekroczenie zakresu upowaznienia do dokonywania wydatkéw ze srodkow publicznych,
- przekroczenie zakresu upowaznienia do zaciagnigcia zobowiazan obcigzajacych budzet,
- naruszenie zasad udzielania dotacji z budzetu,

- naruszenie zasady, formy Ilub trybu postgpowania przy udzielaniu zamoOwienia

publicznego ustalonego ustawa zamowieniach publicznych.

W sprawach o naruszenie dyscypliny budzetowej orzekaja: komisje resortowe przy
ministrach oraz przy szefie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, komisje przy wojewodach
oraz komisje przy regionalnych izbach obrachunkowych. Organem orzekajacym w drugiej

instancji jest Gtowna Komisja Orzekajaca przy Ministrze Finansow.

Wymierzanymi przez komisje orzekajace karami sa:

- upomnienie,
- nagana,
- kara pieni¢zna,

- zakaz pehlienia funkcji kierowniczych zwiazanych z dysponowaniem §rodkami

publicznymi na okres od roku do 5 lat.

Dla omawianej w tym opracowaniu tematyki istotny jest przepis art. 149 ust. 4 ustawy.
Norma w nim zawarta stanowi, ze jako okoliczno$ci obcigzajace uwzglednia si¢ w
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szczegoOlnosci dziatania sprawcy w celu osiagnigcia bezprawnej korzysci majatkowej lub z
innych negatywnych pobudek.
Ograniczenie sytuacji korupcjogennych wprowadza takze ustawa z 19 listopada 1999 r.

Prawo o dzialalno$ci gospodarczej (Dz.U. Nr 101, poz. 1178) stanowiac w art. 5, ze
podejmowanie 1 wykonywanie dziatalnos$ci gospodarczej jest wolne dla kazdego, dostepne na
réwnych prawach pod warunkiem przestrzegania regul okre§lonych przepisami prawa. Art.
14 ust. 1 wylicza 8 rodzajow dziatalno$ci  gospodarczej, dla ktérych wymagane jest

uzyskanie koncesji. Sa to :

poszukiwania lub rozpoznawanie zt6z kopalin, wydobywania kopalin ze zt6z <...>,

- wytwarzania i obrotu materialami wybuchowymi, bronia i amunicja oraz wyrobami i
technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym,

- ochrony oséb 1 mienia,

- transportu lotniczego oraz wykonywania innych ustug lotniczych,

- budowy i eksploatacji autostrad platnych,

- zarzadzania liniami kolejowymi oraz wykonywanie przewozow kolejowych,

rozpowszechniania programow radiowych i telewizyjnych.

Tak wigc koncesjonowana jest jedynie dzialalno$¢ istotna z punktu widzenia interesu
panstwowego 1 spotecznego. Trzeba tu tez doda¢, Zze do czasu uchwalenia tej ustawy
koncesjonowanych byto 30 rodzajow dziatalno$ci gospodarczej. Obok koncesji prowadzenie
niektorych rodzajow dziatalnosci gospodarczej wymaga uzyskania zezwolenia. Art. 96 ust. 1
ustawy okres§la 12 rodzajow dziatalnos$ci gospodarczej, ktore z dniem jej wejscia w zycie nie

wymagaja uzyskania koncesji lub zezwolenia.

* * *

Na zakonczenie tej charakterystyki stwierdzi¢ nalezy, ze obecny stan prawny
w zakresie zwalczania dziatan antykorupcyjnych jest daleki od doskonatosci. Rozrzucenie
przepisOw w wielu aktach prawnych (sita rzeczy nie wszystkie zostaty tu wymienione), brak
definicji korupcji, a wreszcie konsekwentne unikanie okre$lenia ,korupcja” mimo, ze
ewidentnie mamy z nig do czynienia wskazuja, ze dla skutecznej polityki antykorupcyjnej
panstwa niezbgdne jest uporzadkowanie regulacji prawnych. Jest to tym pilniejsze, ze Polska
podpisata europejska konwencj¢ o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy
publicznych w migdzynarodowych transakcjach handlowych z 17 grudnia 1997r. Stanie si¢
ona wigzaca dla strony polskiej dopiero po ratyfikacji, ale nie ulega watpliwosci, ze wejscie

jej w zycie konwencji wymagacé bedzie wprowadzenia relatywnie szybko szeregu zmian w
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prawie polskim. Niezaleznie od prac zwiazanych z wdrazaniem w Zycie w Polsce przepisow
ww. konwencji w konteks$cie naszych staran o wejscie do Unii Europejskiej juz teraz powinny
by¢ zintensyfikowane prace nad dostosowaniem polskiego prawa karnego, postgpowania

karnego 1 prawa administracyjnego do europejskich standardow zapobiegania korupcji.
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III. Wspolpraca migdzynarodowa NIKIE|

Korupcja, zazwyczaj definiowana szeroko, jako wykorzystywanie funkcji publicznych
dla osobistych korzysci, stanowi wielki i odwieczny problem catego wspodiczesnego $wiata.
Zaden kraj nie jest wolny od zagroZenia tym zjawiskiem, wystepuje ono wszedzie, cho¢ z
réoznym natgzeniem. Walka z korupcja jest obecnie przedmiotem intensywnej wspolpracy
spotecznosci migdzynarodowej. Pod egida instytucji miedzynarodowych prowadzone sa
roznego rodzaju prace badawcze i odbywaja sig liczne konferencje, na ktérych dyskutowane
sa kierunki dziatan zmierzajacych do ograniczenia korupcji. Korupcja jest postrzegana jako
problem mig¢dzynarodowy, nie zamykajacy si¢ w granicach poszczegdlnych panstw.
W opracowaniach i dokumentach z konferencji migdzynarodowych wskazuje si¢ przede

wszystkim na potrzebg umacniania zasad dobrego zarzadzania finansami publicznymi.

W toku VIII Migdzynarodowej Konferencji Antykorupcyjnej we wrzesniu 1997 r.
w Limie przedstawiciele administracji rzadowej, $rodowisk naukowych inajwyzszych
organéw kontroli z 93 krajow ze wszystkich kontynentow §wiata wyrazili przekonanie, ze
korupcja niszczy moralng tkankg kazdego spoteczenstwa, narusza prawa spoleczne
1 ekonomiczne biednych i stabych, podkopuje podwaliny demokracji, obala praworzadnos¢,
hamuje rozw0j oraz pozbawia - szczeg6lnie spoteczenstwa ubogie - pozytkow ptynacych z
wolnej 1 otwartej konkurencji.

ol

Efektem Konferencji w Limie bylo uchwalenie wspolnej deklaracji=,, wedtug ktorej

poprawa skuteczno$ci uregulowan dotyczacych korupcji powinna polega¢ m.in. na :

- zniesieniu wymogu udowadniania, iz urzednik, ktéry przyjal wbrew obowiazujacym
przepisom prawa jaki$§ prezent, faktycznie odwzajemnit si¢ faskawszym potraktowaniem

osoby zainteresowanej;

' Najwyzsza Izba Kontroli bierze udziat w pracach organizacji migdzynarodowych, przygotowuje opracowania
i odpowiedzi na ankiety, zbiera informacje i do§wiadczenia instytucji innych krajow, rowniez w zakresie
dziatan antykorupcyjnych. Przytoczone tu informacje w zadnym wypadku nie moga by¢ traktowane jako
wyczerpujaca lista dokonan instytucji migdzynarodowych w tym zakresie.

Dokument ten jest jedynie deklaracja intencji, ktora nie ma mocy wiazace;j.

Najwyzsze organy kontroli sa natomiast zobowiazane wypelniaé wytyczne Deklaracji
Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Instytucji Kontrolnych (International Organisation of Supreme
Audit Institutions) wienczaca IX Kongres INTOSAI w 1977 r. w Limie. W tym fundamentalnym dla
najwyzszych organdéw kontroli na catym $wiecie zbiorze zasad znajdujemy rowniez idee zbiezne z tymi,
jakie sa formulowane w dokumentach organizacji zwalczajacych korupcje : Takie instytucje stajq sie jeszcze
bardziej niezbedne wobec faktu, iz panstwo rozszerzylo swoje dzialania w sferze spolecznej i gospodarczej, a
wiec wykracza poza tradycyjne kompetencje finansowe; te konkretne cele, a mianowicie: wlasciwe i
skuteczne wykorzystanie funduszy publicznych, rozwoj sprawnego zarzqdzania finansowego, systematyczne
prowadzenie dzialan administracyjnych, a takze informowanie wladz publicznych i spoteczenstwa przez
publikowanie obiektywnych raportow (sprawozdan i informacji z wynikow kontroli), sq konieczne dla
stabilnosci i rozwoju panstw zgodnie z celami Narodow Zjednoczonych.(The Lima Declaration of Guidelines
on Auditing Precepts, Przeklad w: Kontrola Panstwowa Nr 2/1992). Por. dalej str. 27.
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zapewnieniu systemu skfadania deklaracji majatkowych przez osoby zajmujace
stanowiska zaufania publicznego i1 ich rodziny oraz natozeniu na te osoby obowiazku

uzasadniania jego zwigkszen, niezgodnych z legalnymi zrodtami dochodu;

wprowadzeniu okresowej, wyrywkowej kontroli przez niezalezny organ stanu
majatkowego, poziomu zycia znaczacych decydentéw w sektorze publicznym oraz ich

rodzin 1 wspolnikow;

ustawowym uregulowaniu skutecznych mozliwosci zablokowania, zajecia i konfiskaty
nielegalnie nabytego majatku urz¢dnikow, ktérym udowodniono korupcje, gdziekolwiek

by si¢ on znajdowat i bez wzgledu na to, kto by go posiadat;

zapewnieniu odpowiedniej ochrony $wiadkom sytuacji korupcyjnych i ich rodzinom oraz

chronienia informatorows;
stworzenie systemu rejestrowania prezentoOw otrzymywanych przez urzednikdéw;

pozbawienie przestgpcOw prawa ubiegania si¢ o urzedy polityczne i mianowania na

stanowiska zaufania publicznego.

Rzady, bedac zobowiazane do zdawania sprawy ze swej dziatalnosci przed opinia publiczna, powinny

dziata¢ w trosce o:

przejrzystos¢ 1 odpowiedzialno$¢ swych przedsigwzig¢, wspieranie szerokiego
uczestnictwa w zyciu spolecznym poprzez zapewnianie otwartego dostgpu do

decydentow;

zapewnienie niezaleznosci, uczciwosci 1 odpolitycznienia sadownictwa jako podstawy
praworzadnosci, od ktorego zalezy skuteczno$¢ wszystkich wysitkow na rzecz zwalczania

korupcji;

dokonanie przegladu proceséw zamoOwien publicznych w administracji krajowej
1 lokalnej, we wspolpracy z sektorem prywatnym i spoteczenstwem obywatelskim, aby

byly one oparte na zasadach uczciwosci, otwartosci i wolnej konkurenciji;

stworzenie ,,czarnej listy” oferentow, ktérzy starajac si¢ wygraé przetarg przekupuja
urz¢dnikow, po przeprowadzeniu rzetelnego dochodzenia powinno to uniemozliwiaé

przez odpowiedni okres nieuczciwym oferentom ubieganie si¢ 0 zamoéwienia publiczne;

zapewnienie rzeczywistej niezaleznosci mediom, ustawowe] gwarancji swobodnego

dostepu do informacji, zarowno dla obywateli, jak 1 dziennikarzy;
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- zbadanie adekwatnos$ci i1 skutecznos$ci istniejacych juz kodeksow etyki zawodowej
1 srodkow dyscyplinowania tych cztonkow krajowych stowarzyszen zawodowych
(w szczegblnosci prawnikow, ksiggowych 1 inzynieréw), ktérzy sprzyjaja korupcji, oraz

wprowadzanie kodeksow postegpowania w innych obszarach zycia spotecznego.

Prewencja i wykrywanie defraudacji i korupcji byly jednym z gtéwnych tematow XVI
Kongresu INTOSAI w Montevideo (Urugwaj) w listopadzie 1998 r. Dyskusje i wnioski
oparte zostaty na opracowaniach 70 najwyzszych organéw kontroli (NOK) ze 130 krajow,
opisujacych poszczegdlne doswiadczenia. Niektore z NOK konkludowaty swoje badania
stwierdzeniem, iz istnieje $cista korelacja migdzy poziomem korupcji a ostabieniem panstwa

prawa i jego organdéw, jak rowniez naruszaniem praw obywatelskich.

Obszary szczegbélnego zagrozenia korupcja to: system podatkowy, zamodwienia
rzadowe 1 roboty publiczne, koncesje, udzielane subsydia, licencje i zezwolenia, rekrutacja

personelu, system celn

Wigkszos¢ NOK uwaza, iz ich zasadniczy wkiad w zapobieganie 1 wykrywanie
defraudacji 1 korupcji zwiazany jest z systemowym, cato$ciowym wdrazaniem przejrzystosci i
odpowiedzialnosci, wspieraniem $rodowiska, ktdre ograniczatoby dogodne mozliwosci dla
wystepowania korupcji i tworzeniem klimatu dla dobrego zarzadzania. Wigkszos¢ NOK
uznaje tez ich dotychczasowy zakres kompetencji za zupelnie wystarczajacy, chociaz
zwigkszenie uprawnien dochodzeniowych wedlug niektérych z nich z praktycznego punktu
widzenia mogloby si¢ okazaé lepsze. Zazwyczaj NOK nie maja uprawnien do $cigania
sadowego czynow korupcji, ktore moga wiaza¢ sig z tlem ustalen kontrolnych. Inne z NOK
dyskutowaty na temat trudnosci w prowadzeniu badan w tym zakresie, gdyzZ w sposob
oczywisty wyniki kontroli NOK sa niewystarczajace, aby potwierdzi¢, ze zachowanie danego
urzednika panstwowego byto niewlasciwe. Z ich punktu widzenia zbyteczne jest
powotywanie osobnego, wyspecjalizowanego organu $ledczego, poniewaz odpowiedzialnosé
za odnos$ne postgpowania dochodzeniowe 1 $ciganie nalezy do wlasciwosci innych
wyspecjalizowanych organdw panstwa i spoczywa na kierownictwach samych jednostek
kontrolowanych. W zwiazku z tym pozadana jest $cislejsza wspotpraca miedzy NOK i
wszystkimi tymi organami. Wigkszo§¢ NOK zgadza sig, iz moga ipowinny dazy¢ do
tworzenia takiego otoczenia, ktore wykluczatoby mozliwosci wystapienia defraudacji i
korupcji. Powotujac si¢ na postanowienia Deklaracji Limskiej z 1977 r., NOK zgodzity si¢ co

do tego, ze winny chroni¢ swa niezaleznos¢ 1 adekwatny zakres kompetencji, uprawniajacych
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je do skutecznego przyczyniania si¢ do zwalczania defraudacji 1 korupcji. Zatem uznaty one,

ze w miar¢ mozno$ci NOK powinny:

poszukiwa¢ odpowiedniego poziomu finansowej 1 operacyjnej niezalezno$ci, a takze

zakresu kontroli;

odgrywa¢ aktywniejsza rol¢ w ocenie skutecznosci i wydajnosci systemu kontroli

wewngtrznej 1 finansowej, a takze faktycznego wdrazania wnioskoOw pokontrolnych NOK;

w wigkszym stopniu ukierunkowywaé strategi¢ kontroli na sfery i dzialania bardziej
narazone na potencjalne wystapienie defraudacji 1 korupcji tak, aby ustala¢ wskazniki

wysokiego ryzyka wystapienia defraudacji lub korupcji;
upowszechnia¢ skutecznie wsrdd opinii publicznej tre$¢ raportow z wynikow kontroli

(tzn. sprawozdan i informacji) poprzez media;

opracowujac raporty z kontroli, czuwa¢ nad ich zrozumialo$cia 1 przystgpnoscia dla

czytelnika;

rozwazy¢ mozliwosci Scistej wspotpracy 1 wymiany informacji z innymi organami

panstwa, do zadan ktérych nalezy zwalczanie korupcji;
zintensyfikowa¢ wymiang doswiadczen w zakresie defraudacji i korupcji z innymi NOK;

zacheci¢ do stworzenia polityki kadrowej w stuzbie publicznej, ktora polegataby na
prowadzeniu selekcji, zatrzymywaniu i motywowaniu uczciwych i kompetentnych

pracownikow;

promowa¢ opracowywanie kodeksow etyki dla stuzby cywilnej, podobnie jak kodeks

etyki dla kontroleréw, opracowany przez INTOSALI,

zachgca¢ ustanowienie wlasciwych instrumentow pozyskiwania 1 przetwarzania

informacji od spoteczenstwa na temat zaobserwowanych nieprawidlowosci;

kontynuowa¢ prace nad defraudacja i1 korupcja w ramach istniejacych grup roboczych i

komitetow INTOSAI, wraz z Komitetem Standardow Kontroli.

2! Por. dalej str. 33, rozdziat ,,Obszary zagrozenia korupcja”.

22

Preventing and Detecting Fraud and Corruption. Montevideo — Uruguay, XVI INCOSAI, 1998 [Prewencja i
wykrywanie defraudacji i korupcji, Uzgodnienia (Wyniki dyskusji i Rekomendacje) XVI Kongresu
INTOSAI w Montevideo (Urugwaj) w listopadzie 1998 r.] Materiaty konferencyjne w jezyku angielskim
[przektad: Alina Hussein].

29



Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD)EI zakonczyta prace nad
konwencja dotyczaca uznania za przestgpstwo przekupywania urzednikow zagranicznycha,I
w 1997 roku podpisato ja 29 panstw cztonkowskich. Mimo wczesniejszych deklaracji, ze
miataby ona wej$¢ w zycie w ciagu 1998 roku, nastapito to faktycznie 15 lutego 1999 r.
Aktualnie 10 panstw ratyfikowalo konwencj¢ i zaczgto wdraza¢ jej postanowienia. 22
stycznia 2000 roku Sejm RP wuchwalil ustawe¢ o ratyfikacji Konwencji o zwalczaniu
przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w miedzynarodowych transakcjach
handlowychE.l Dzigki przyjeciu konwencji OECD otworzy si¢ mozliwo$§¢ wymiany
doswiadczen, informacji i - w razie podejrzenia nierzetelnego dziatania polskiego urzednika
w kontaktach z firma zagraniczna - wspotdziatania miedzy Najwyzsza Izba Kontroli a
organami kontroli panstwowej w innych krajach. Nastapi bardzo wazna zmiana jako$ciowa w

traktowaniu korupcji.

Uznane badania migdzynarodowe wskazuja, ze poziom podatnosci na korupcje w
Polsce jest wyzszy niz w wigkszosci innych krajow Europy. Réwniez krajowe badania opinii
publicznej wskazuja, ze zdecydowana wigkszo$¢ obywateli jest przekonana o znacznym
stopniu  skorumpowania instytucji publicznych. Podejrzenia o korupcje sa przedmiotem
licznych publikacji prasowych. W ostatnio opublikowanym raporcie Transparency
International zamieszcza efekt badania 19 gléwnych eksporteréw pod katem wskaznika
przekupstwa. Wskaznik przekupstwa powstal na podstawie odpowiedzi na ankiety
uzyskanych od 770 respondentow — przedstawicieli najwigkszych bankéw, korporacji, izb
handlowych , biur rewidentow 1 ksiggowych, etc. Za najbardziej sktonne do stosowania
przekupstwa uznane zostalty Korea Potudniowa, Tajwan, Wlochy i Malezja (dwa z nich
znajduja si¢ na liScie najwigkszych inwestorow w Polsce). Drugi wskaznik, dotyczacy krajow
przyjmujacych tapowki, lokuje Polsk¢ obecnie na 44 pozycji (w poprzednim roku na 39
pozycji) wérdd 99 ocenianych krajow. W przypadku Polski problemem jest to, ze nasz kraj
spada z roku na rok coraz nizej w opracowywanych rankingach. Wedlug TI — Sekcji Polskiej
korupcjogenny wplyw maja luki istniejace w ustawowych uregulowaniach dotyczacych

rozdzialu funkcji publicznych od dzialalno$ci gospodarczej oraz finansowania partii

3 Por. str. 23, rozdziat ,,Charakterystyka regulacji prawnych”. NIK aktywnie wspotpracuje z OECD — program
SIGMA poczawszy od 1993 .

* W dniu 21 listopada 1997 roku kraje cztonkowskie OECD oraz Argentyna, Brazylia, Bulgaria, Chili
i Republika Stowacka przyjely Konwencje w sprawie zwalczania korupcji zagranicznych urzgdnikow
publicznych w handlowych transakcjach migdzynarodowych. Konwencja ta zostala podpisana w Paryzu 17
grudnia 1997 r.

30



politycznychf®] Wsrod wymienianych przez TI czynnikow, ktore zwigkszaja ryzyko
wystapienia korupcji, jest m.in. poziom tolerancji: wiara w to, ze dane zachowanie jest
usprawiedliwione przez okolicznos$ci, sprawy wyzszego trzedu, albo zupelny brak

$wiadomosci, ze dane zachowanie byto aktem korupcji.f7]

W toku IX Migdzynarodowej Konferencji Antykorupcyjnej w pazdzierniku 1999 r. w
Durbanie (Republika Potudniowej Afryki) 1600 przedstawicieli 135 krajow uznato korupcje
za jedno z najbardziej szkodliwych dziedzictw XX wieku!ZI Korupcja poglebia biede, zagraza
prawom cztowieka, degraduje $rodowisko, wstrzymuje rozwoj, w tym sektora prywatnego,
moze prowadzi¢ do powstawania konfliktow na szczeblu krajowym lub migdzynarodowym, a
takze podwaza zaufanie wobec demokracji 1prawomocnosci rzadéw. Dokonujac
podsumowania dziatan, podjetych dzigki ustaleniom w 1997 r. w Limie, odnotowano postep
w zakresie wzmocnienia ochrony $wiadkéw 1 o0s6b skarzacych uczestniczacych w
przypadkach korupcji, zwigkszenia liczby kodeksow postgpowania i kart obywatelskich.
Jednakze w niektorych krajach nadal nie prowadzi si¢ dzialan antykorupcyjnych, mamy
wrecz do czynienia ze zjawiskami negatywnymi, szczegdlnie dotykajacymi dziennikarzy

wystawianych na niedopuszczalne ryzyko przy legalnym wykonywaniu ich zawodu.

Uznajac, ze Deklaracja z Limy pozostaje gldwnym punktem odniesienia najwyzszych

organdéw kontroli, zobowiazano si¢ do podjecia m.in. nastepujacych dziatan:
1. Wola polityczna

- wspolpraca wszystkich  zainteresowanych stron dla uaktywnienia catego
spoteczenstwa, Program Rozwoju Organizacji Narodow Zjednoczonych (UNDP)

zapowiedzial wspieranie inicjatyw Transparency International;
2. Promowanie wzorowych praktyk

- rozpoznanie i upowszechnianie nowych wzorowych praktyk, tworczego i skutecznego
podejscia w zapobieganiu i wykrywaniu korupcji, np. odnosnie przejrzystosci

postepowan przetargowych,

3. Wspolpraca miedzynarodowa i regionalna

¥ Dz.U.z2000r., Nr 15, poz. 278.

% Wypowiedz prof. Antoniego Kaminskiego, przewodniczacego Zarzadu Transparency International Polska w
Andrzej Chmielewski: Corka bezkarnosci, Nowe Zycie Gospodarcze, Nr 45, 7 listopada 1999 r.

Zrédto: publikacje Transparency International dostgpne w Sekcji Krajowej lub pod adresem internetowym:
www. transparency.de.

Zobowiqzanie do podjecia skutecznych dzialan przeciwko korupcji, przyjete po IX Migdzynarodowej
Konferencji Antykorupcyjnej w dniu 15 pazdziernika 1999 r. w Durbanie (Republika Potudniowej Afryki).
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- wzmocnienie dyspozycji wzajemnej pomocy prawnej, podjecie niezbednych dziatan
na rzecz catkowitego wdrozenia konwencji OECD i Rady Europy, aby wysitki
poszczegolnych krajow zostaly wsparte przez odpowiednie sankcje; wspieranie
przedsiewziec ONZEI zmierzajqcych do penalizacji wszelkich form korupcji i

uswiadamianie koniecznosci walki tak z podazq, jak i popytem w zakresie korupcji;
4. Przejrzystosc procedur zamowien publicznych

- partnerstwo miedzy sektorem publicznym i prywatnym dla stworzenia systemow
wiarygodnych, otwartych i zapewniajqcych rowne traktowanie oraz dqzenie do
otwarcia przetargow w internecie;, na szczeblu miedzynarodowym oczekuje sie ze
strony Swiatowej Organizacji Handlu odegrania kluczowej roli w zawarciu

porozumienia w sprawie przejrzystosci zamowien publicznych;
5. Niezaleznos¢ urzedow zajmujqcych sie zwalczaniem korupcji

- wspieranie tych instytucji, aby ich niezaleznos¢ byta przestrzegana (wyeliminowanie

ingerencji ze strony sfer politycznych) i aby dysponowaty potrzebnymi Srodkami;,
6. Sieganie do prawa cywilnego dla uzyskania zwrotu nielegalnych korzysci

- wykorzystywanie instrumentow prawa cywilnego, ktore umozliwiajq zidentyfikowanie
i zwrot zyskow czerpanych z korupcji w sposob bardziej skuteczny, niz na to pozwala

prawo karne ze wzgledu na trudnosci zwiqzane z przedstawieniem dowodu;
7. Sektor bankowy

- zachecanie sektora bankowego i innych podmiotow do proponowania rozwiqzan (w
tym przepisow miedzynarodowych), ktore umozliwiq skuteczne udokumentowanie
transakcji, ograniczenie praktyk prania brudnych pieniedzy w taki sposob, aby kraje
rozwijajqce sie mogly odzyskac¢ srodki finansowe zrabowane przez ich liderow.
Uznano za niedopuszczalne, aby byly one inwestowane w instytucjach krajow
uprzemystowionych z korzysciq dla kilku skorumpowanych jednostek, podczas gdy

prawni wlasciciele tych pieniedzy dramatycznie odczuwajq ich brak.

Wiele z wymienianych wyzej rekomendacji instytucji migdzynarodowych znajduje juz

odzwierciedlenie w przepisach prawa polskiego i nowych rozwiazaniach organizacyjnych.

¥ Rzeczpospolita Polska jest jednym z projektodawcow w ramach ONZ Konwencji o zwalczaniu
migdzynarodowe] przestgpczosci zorganizowanej. Prawdopodobnie ONZ przyjmie t¢ konwencjg jeszcze w
2000 .
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Jednakze ciagle jeszcze istnieja pewne luki, ktore z pewnoscia beda wypelniane w drodze

dostosowywania prawa polskiego do prawa Unii Europejskie;.

W miejsce konkluzji - poniewaz rola Najwyzszej Izby Kontroli jest czgsto
przyrownywana do roli odgrywanej przez Europejski Trybunal Obrachunkowy - przytoczmy
fragment wystapienia Bernharda Friedmanna, b. prezesa Trybunalu, poswigcony podejsciu tej
instytucji do kwestii zwalczania defraudacji 1 korupcji:E| (...) Europejski Trybunat
Obrachunkowy regularnie napotyka przypadki defraudacji i korupcji, domniemanej lub
rzeczywistej. Czes¢ opinii publicznej oczekuje od nas, habysmy poswiecali specjalng uwage
wykrywaniu przypadkow defraudacji i korupcji. Chciatbym w zwiqzku z tym wyraznie
powiedziec, ze Europejski Trybunat Obrachunkowy nie jest ani ministerstwem publicznym,
ani policjq. Ma on w szczegolnosci kontrolowac, czy budzet UE byt wykonany zgodnie z
zasadami prawa, prawidtowosci i dobrego zarzqdzania finansowego. W tym zakresie nasze
zainteresowanie dotyczy rowniez dziedzin bardziej narazonych na wystepowanie defraudacji i
korupcji. Ten sposob postepowania przyczynia sie do zapobiegania defraudacji i korupcji.

()

3 Wystapienie dostepne w sieci internet pod adresem www.eca.eu.int (przektad: Alina Hussein)
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IV.Obszary zagrozenia korupcja w Swietle wynikow kontroli NIK

Najwyzsza Izba Kontroli w swojej dziatalnos$ci zajmuje si¢ problematyka korupcji w
nieco innym aspekcie, niz to czynia organy S$cigania. Zadaniem organdw $cigania jest
ujawnianie poszczegdlnych przypadkéw korupcji i prowadzenie postgpowan karnych wobec
0sob winnych. Najwyzsza Izba Kontroli zajmuje si¢ przede wszystkim rozpoznawaniem i
wskazywaniem tych obszarow w funkcjonowaniu panstwa, w ktorych korupcja moze
wystgpowaé, gdzie istnieja sprzyjajace jej warunki. Te warunki moga wynika¢ z
nieprecyzyjnych przepisow prawa, ze ztej organizacji pracy instytucji panstwowych, z braku
kontroli 1 wielu innych przyczyn. Zadaniem NIK jest wskazywanie niebezpieczenstw,
docieranie do ich przyczyn oraz proponowanie takich rozwiazan prawnych i organizacyjnych,

ktore doprowadza do wyeliminowania lub przynajmniej do ograniczenia nieprawidtowosci.

Na istotne znaczenie NIK w rozpoznawaniu zagrozen korupcja i mechanizmoéw
korupcjogennych wskazuje takze raport Banku Swiatowego z 11 pazdziernika 1999 roku pt.
Korupcja w Polsce. Raport ten odwotuje si¢ do informacji o wynikach kontroli NIK jako

podstawowego zrodta wiedzy o zagrozeniach korupcja

To oczywiscie nie oznacza, ze NIK w swojej dzialalno$ci kontrolnej nie ujawnia
konkretnych przypadkéw korupcji. Obowiazkiem Izby jest kierowanie zawiadomien do
prokuratury w razie podejrzen o przestepstwo i Izba to czyni wielokrotnie. Rzadko si¢ jednak
zdarza, aby kontrola dostarczyta wprost dowodow na klasyczne przestepstwo korupcyjne,
czyli na tzw. lapownictwo. Ostatnio w marcu 2000 roku Izba uzyskala informacjg, ze sad we
Wroctawiu w sprawie prowadzonej na podstawie zawiadomienia NIK skazal za fapownictwo
ordynatora jednego z tamtejszych szpitali Czegsciej jednak si¢ zdarza, ze wyniki kontroli nie
wskazuja wprost, lecz co najwyzej posrednio na korupcje. NIK wykazuje niegospodarnosé,
spowodowanie okre§lonych strat w majatku publicznym, ale nie moze udowodni¢, ze byto to
wynikiem czyich§ umysinych dziatan, podje¢tych w celu uzyskania korzysci majatkowej. W
takich wypadkach NIK kieruje do prokuratury zawiadomienia o podejrzeniu przestgpstwa na
przyktad karalnej niegospodarnosci, poswiadczania nieprawdy w dokumentach, dziatania na
szkodg spokki itp.

Ujawnianie pojedynczych przypadkow korupcji jest wazne, gdyz egzekwowanie
odpowiedzialnos$ci spetnia rolg zapobiegawcza, jednak wykrycie, a zwlaszcza udowodnienie

korupcji jest niezmiernie trudne, rzadko mozliwe 1 wobec tego znaczenie takich dziatan w

' Korupcja w Polsce: przeglad obszaréw priorytetowych i propozycji przeciwdzialania zjawisku, Bank
Swiatowy Biuro w Warszawie, 11.10.1999 r., str. 30, 36-37

32 Zawiadomienie to zostato przekazane w efekcie kontroli realizacji budzetu w 1995 r. w czeéci i w zakresie
dot. ochrony zdrowia, a takze gospodarki §rodkami pozabudzetowymi, Delegatura NIK we Wroctawiu..



walce z korupcja jest ograniczone. Z tego miedzy innymi powodu, a przede wszystkim majac
na uwadze swoje konstytucyjne i ustawowe zadania, Najwyzsza Izba Kontroli koncentruje
swe wysitki przede wszystkim na rozpoznaniu obszaréw zagrozenia korupcja i mechanizméw
jej powstawania. Ponizej przedstawione sa te wlasnie obszary oraz mechanizmy. Kolejnos¢,
w jakiej sa one wymieniane, wobec niemoznosci oszacowania rozmiaréw i dokonanie
stopniowania wielkosci zagrozen, wynika¢ moze jedynie z analizy dostepnej literaturyt”]

dorobku wiedzy 1 do§wiadczenia kontrolerow oraz dyskusji wewnatrz Izby.

1. Procedury prywatyzacyjne

Obszarem szczegdlnie zagrozonym korupcja jest prywatyzacja. W ostatnich kilku
latach Najwyzsza Izba Kontroli nie zglaszala istotnych zastrzezen do wigkszosci
kontrolowanych przedsigwzig¢, co nie oznacza wszakze, iz nie ujawnione zostaty przypadki
prywatyzacji przeprowadzonych Zle, z razacym naruszeniem interesu publicznego. Skala 1
charakter stwierdzonych nieprawidlowosci uzasadniaja podejrzenia, ze moga si¢ za nimi kry¢

nierzetelne, noszace znamiona korupcji zachowania urzednikow panstwowych.

Szczegblnie razacym przyktadem byla przeprowadzona w 1992 roku prywatyzacja
Fabryki Samochodéw Matolitrazowych w Bielsku Biatej (kontrola nr 062/1994, informacja
NIK ze stycznia 1996 r., zob. zatacznik 1). Kontrola wykazala przede wszystkim razace
zanizenie warto$ci prywatyzowanego majatku, na skutek ewidentnych btedow w sposobie
jego wyceny. Kontrola stwierdzita tez, Zze warunki kontraktu prywatyzacyjnego byty
okreslone ze szkoda dla interesow Skarbu Panstwa 1z naruszeniem wielu przepisOw prawa
polskiego. Budzace podejrzenia byly okoliczno$ci podjgcia decyzji w tej sprawie - w do$¢
naglym trybie sprawa zostata przedstawiona Radzie Ministrow, bez stosownych ekspertyz,
bez opinii rzadowych stuzb prawnych, a nawet bez przettumaczenia istotnych fragmentow
projektu umowy na jezyk polski. Kolegialna decyzja Rady Ministrow utrudnita
egzekwowanie odpowiedzialno$ci karnej za ten kontrakt. Informacja o wynikach tej kontroli

byla przekazana migdzy innymi Prokuratorowi Generalnemu RP.

Podobnej skali uchybienia zostaly stwierdzone podczas kontroli przeprowadzonej w
1998 roku prywatyzacji Doméw Towarowych Centrum (kontrola nr 002/1998, informacja
NIK z pazdziernika 1998 r., zob. zatacznik 2). W tej prywatyzacji na szczegdlna uwage

zastluguje razaco zanizona wycena wartosci prywatyzowanego majatku, narazajaca Skarb

3 Na przyklad w: Ocena dziatania prawa i polityki antykorupcyjnej panstwa oraz ocena stanu korupcji w
administracji publicznej, Raport Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji przygotowany dla
Komisji Administracji 1 Spraw Wewngtrznych Sejmu RP, kwiecien 1999 r., 19 str.; Rzetelnos¢ zycia
publicznego. oprac. Jeremy Pope, Wyd. Instytut Spraw Publicznych / Transparency International, Warszawa
1999, str. 34
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Pafistwa na straty - wg bardzo ostroznych rachunkow - w kwocie co najmniej 85 min zl.
Nierzetelna byla wycena prywatyzowanego majatku, ktora pomijata jego istotne sktadniki.
Nieprawidtowy, razaco naruszajacy ustawe byl tryb wyboru inwestora. Niezrozumiate bylo
dziatanie w tej sprawie Ministra Skarbu Panstwa, ktéry zignorowat liczne sygnaly, w tym
zwlaszcza z Najwyzszej Izby Kontroli, a wskazujace na konieczno$¢ weryfikacji warunkow

zle przygotowanego kontraktu.

Powazne nieprawidtowosci zaistniaty rowniez przy prywatyzacji Cementowni Ozaréw
S.A. (kontrola nr 004/1996, informacja NIK z wrze$nia 1996 r., zob. zalacznik 3), gdzie miato
miejsce znaczne zanizenie warto$ci prywatyzowanego majatku, a takze wybor inwestora,
ktory oferowal warunki gorsze od tego, ktory zostat pominigty. Ponadto zarzuty NIK w tej
kontroli dotyczyly réwniez nieprawidtlowego wylonienia doradcy prywatyzacyjnego i

razacego zawyzenia jego wynagrodzenia.

Drastyczne nieprawidtowos$ci wykazata tez kontrola NIK w zakresie prywatyzacji
przedsigbiorstw panstwowych podlegtych Ministrowi Kultury i Sztuki (kontrola nr 097/1996,
informacja NIK ze stycznia 1998 r., zob. zatacznik 4). Prywatyzacja wielu przedsigbiorstw
prowadzona byla na podstawie wycen sporzadzanych na wlasne zlecenie, podczas gdy ich
kadra kierownicza byla czesto zainteresowana niskimi wycenami. W przypadku duzego
podmiotu gospodarczego jakim byta Krajowa Agencja Wydawnicza, prywatyzacja zostata
przeprowadzona przez wniesienie majatku do roznych prywatnych spotek, z catkowitym
pominigciem obowiazujacych procedur ustawowych. Sposob prowadzenia tej prywatyzacji
moze nasuwac podejrzenia o korupcjg. Izba skierowata w tej sprawie kilka zawiadomien do
prokuratury. Podobne nieprawidlowosci stwierdzono w prywatyzacji Przedsigbiorstwa ,,PKZ”
(kontrola nr 306/1995, informacja NIK z kwietnia 1996 r., zob. zatacznik 5). Majatek
przedsigbiorstwa, w tym bardzo cenny znak firmowy, zostal wniesiony do kilkunastu spotek,

tez z pominigciem obowiazujacych zasad ustawowych.

NIK stwierdzita rowniez nieprawidtowosci w wycenie prywatyzowanego majatku
Huty ,,Warszawa” (kontrola nr 061/1994, informacja NIK z marca 1996 r., zob. zatacznik 6).
W tej kontroli stwierdzono, ze umowa z inwestorem zostata zawarta przez podsekretarza
stanu w Ministerstwie Przemystu i Handlu, ktory nie byl prawnie umocowany do zawarcia tej

czynnosci.

W mniejszej skali, ale tez istotne nieprawidtowosci NIK stwierdzita w kilku innych

prywatyzacjach, miedzy innymi Fabryki Porcelany ,,Watbrzych” S.A (kontrola nr 023/1996,
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informacja NIK z kwietnia 1997 r., zob. zalacznik 7), Fabryki Lin i Drutu ,,Drumet” we
Wioctawku, Browaréw Szczecinskich, Zaktadow Piwowarskich w Lezajsku, Suwalskich

Zakladoéw Drobiarskich

Wyniki kontroli NIK w zakresie prywatyzacji wskazuja, Ze najwigcej
nieprawidtowosci odnosi si¢ do wycen prywatyzowanego majatku. Nierzetelna wycena i
zanizenie wartosci majatku panstwowego mogly by¢ konsekwencja uzyskania korzysci
materialnych kosztem Skarbu Panstwa. Naduzywany jest przy tym argument, ze (tak jak to na
przyktad tlumaczono w przypadku nierzetelnej prywatyzacji DTC), ze prywatyzowany
majatek jest wart tyle, ile chce za niego zaplaci¢ potencjalny nabywca. Jest to tylko czg¢§ciowa
prawda, bowiem rzetelne zinwentaryzowanie majatku i okreslenie jego szacunkowej wartosci

stanowi podstawe dobrych negocjacji.

U podstaw zlych wycen tkwi czgsto nierzetelna praca firm konsultingowych,
wykonujacych ushugi doradztwa prywatyzacyjnego. Najwyisza Izba Kontroli wielokrotnie
zglaszala postulat, aby wprowadzony zostal system niezaleinego weryfikowania wycen,
sporzqdzanych przez firmy doradcze. Taki system pozwolitby na skorygowanie wielu
btednych wycen i motywowat doradcow, a takze urzednikdéw z nimi wspodtpracujacych, do

wigkszej staranno$ci w wykonywaniu ich zadan.

Wiele nieprawidlowosci stwierdzonych zostalo przez NIK w zawieraniu uméw z
firmami wykonujacymi ustugi doradcze przy prywatyzacji. Obszerna kontrola zawierania
umow z tymi firmami (kontrola nr 112/1997, informacja NIK z maja 1998 r., zob. zalacznik
8) wykazata, Zze mialy miejsce przypadki zlecania prac konsultingowych firmom wytonionym
bez przetargu, albo tez zlecano ustugi firmie, ktéra uzyskata w przetargu gorsza oceng niz
konkurenci. Szczegolnie wiele nieprawidtowosci byto w przetargach na ustugi konsultingowe
w prywatyzacjach prowadzonych przez wojewodow, gdzie naduzywany byt tryb zlecania tych
ustug z wolnej reki. W umowach z firmami konsultingowymi nie zabezpieczano nalezycie
interesOw Skarbu Panstwa, w tym zwlaszcza nie gwarantowano niezbg¢dnej poufnosci dziatan.
W konsekwencji taki sposéb wspolpracy organdéw panstwa z firmami doradczymi moze

sprzyja¢ korupcji, a w kazdym razie nie gwarantuje skutecznego przeciwdziatania korupcji.

Watpliwos$ci budzi system wynagradzania firm doradczych. Wysoko$¢ wynagrodzen
jest niekiedy zaskakujaco wysoka (rekordowe wynagrodzenie firmy doradczej, ustalone w

ramach jednej z przeprowadzanych obecnie prywatyzacji, kontrolowanych przez NIK,
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wyniosto 17 milionéw ztotychf?), co budzi zastrzezenia, nawet jesli wynagrodzenie zostato
ustalone w wyniku prawidtowych procedur przetargowych. Obecnie NIK podejmuje dziatania

kontrolne zmierzajace do zbadania zasadno$ci wynagrodzen za doradztwo prywatyzacyjne.

System weryfikacji wycen nie zostal dotychczas stworzony i postulat NIK pozostaje

aktualny. Prywatyzacja nadal postrzegana jest jako obszar duzego zagrozenia korupcja.

Istotnym problemem jest tez niewyznaczenie jasnych celow prywatyzacji
w odniesieniu do poszczegdlnych przedsiewzi¢é. Znane sa cele ogolne, natomiast
w dokumentach rzadowych trudno si¢ doszuka¢ sformutowania konkretnych celéw
stawianych w ramach danej prywatyzacji. Dos¢ czgsto cele nie sa sprecyzowane nawet w
ramach umow z firmami doradczymi, gdzie przewiduje si¢ premie za sukces, jednakze bez
okreslenia co ma ten sukces stanowi¢. Wskutek tego czgsto nie sposob okresli¢, czy
prywatyzacja zakonczyla si¢ sukcesem, czy osiagnigte zostaly zamierzone efekty, czy praca
funkcjonariuszy publicznych tg¢ prywatyzacj¢ przeprowadzajacych byla rzetelna. Brak
sprecyzowania celow poszczegOlnych przedsiewzigé prywatyzacyjnych otwiera pole dla
dowolnego postgpowania urzednikéw odpowiedzialnych za reprezentowanie interesow

Skarbu Panstwa.

2. Gospodarowanie majatkiem publicznym
a) gospodarowanie majatkiem panstwowym

Kolejnym obszarem istotnego zagrozenia korupcja jest rozlegla sfera, zwiazana z
gospodarowaniem majatkiem publicznym, w szczegdlnosci majatkiem Skarbu Panstwa.
Liczne kontrole NIK wykazaty, ze wskutek braku precyzyjnych regut prawnych oraz wskutek
braku realnej kontroli nad dziatalno$cia osob zarzadzajacych majatkiem panstwowym,
dochodzito do przypadkow dysponowania tym majatkiem w sposob nieprawidtowy,

niezgodny z zasadami dobrego gospodarowania i zagrazajacy interesowi publicznemu.

Majatek panstwowy byl wielokrotnie niecelowo 1 nieefektywnie inwestowany
w rozmaite zwiazki z podmiotami prywatnym. Zgodnie z prawem, ale niezgodnie z interesem
publicznym znaczne $rodki zlikwidowanego w 1991 roku Funduszu Rozwoju Eksportu
zostaly najpierw zainwestowane w utworzenie Banku Rozwoju Eksportu, a nastgpnie w

utworzenie spotek (Agencji Rozwoju Gospodarczego i1 Polskiego Funduszu Gwarancyjnego),

** Kontrola nr 112/1997, informacja NIK z maja 1998 r.
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majacych wspiera¢ przedsigwzigcia eksportowe. Nie zostat przy tym zabezpieczony interes
Skarbu Panstwa, ktory w nastgpstwie tego utracit faktyczna kontrolg¢ nad swoim majatkiem
wartosci ponad 300 min ztotych (kontrola nr 215/1998, informacja NIK z wrze$nia 1999 r.,
zob. zalacznik 9).

Podobna nieprawidtowo$¢ miata miejsce w zwiazku z zaangazowaniem S$rodkow
Funduszu Pracy w kwocie 7,5 mln ztotych na utworzenie Banku Inicjatyw Spotecznych BISE
S.A. Bank ten, ktory w zalozeniu miat kredytowac 1 wspiera¢ tworzenie nowych miejsc pracy,
w praktyce od tego odstapit i w efekcie $rodki funduszu publicznego postuzyly stworzeniu
komercyjnego banku, bez zwiazku z celami, dla ktorych zostaly zgromadzone (kontrola nr

039/1996, informacja NIK z grudnia 1996 r., zob. zalacznik 10).

Innym przyktadem dowolnego inwestowania majatku publicznego w niezasadne
przedsigwzigcia gospodarcze bylo wniesienie udzialow przez podmioty panstwowe (m. in.
Agencje Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob
Niepelnosprawnych) do spotki ,,Polisa”, bez zadnego ekonomicznego uzasadnienia tej decyzji

(kontrola nr 011/1995, informacja NIK z pazdziernika 1996 r., zob. zatacznik 11).

Kontrola NIK dotyczaca wykonywania funkcji wiascicielskich wobec majatku
panstwowego wykazala, Ze reprezentacja interesow Skarbu Panstwa w spotkach z jego
udziatem nie zapewnia nalezytej ochrony interesu publicznego. Urzednicy Ministerstwa
Skarbu Panstwa wyznaczani do reprezentowania Skarbu Panstwa na walnych zgromadzeniach
spotek z udzialem majatku panstwowego byli obciazeni licznymi zadaniami, czgsto w
ostatniej chwili delegowano ich do udzialu w walnych zgromadzeniach, wobec czego
uczestniczyli w nich bez nalezytego przygotowania. Kontrola wykazata brak systemu
monitorowania spoélek z udziatem mienia Skarbu Panstwa, wskutek czego decyzje
niekorzystne dla majatku panstwowego mogty pozosta¢ niezauwazone (kontrola nr 109/1998,
informacja NIK z kwietnia 1999 r., zob. zalacznik 12). Uporzadkowanie tego nadzoru
powinno by¢ jednym z najpilniejszych dzialan antykorupcyjnych w panstwowym sektorze

gospodarki.

W warunkach niedostatecznego nadzoru wtascicielskiego Skarbu Panstwa mozliwe sa
rozmaite patologie w funkcjonowaniu panstwowych podmiotéw gospodarczych -
przedsigbiorstw panstwowych i spotek z wigkszo§ciowym udzialem Skarbu Panstwa. Jedna z
nich jest system wynagrodzen kierownictw tych podmiotéw. Kontrola NIK przeprowadzona

w 1999 r. (informacja w trakcie opracowania) wykazala, ze wynagrodzenia kadry
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kierowniczej w panstwowych podmiotach gospodarczych ksztaltuja si¢ na coraz wyzszym
poziomie, przy czym nastepuje to bez zwiazku z efektami pracy, z sytuacja ekonomiczna
poszczegbdlnych podmiotdéw, nadto place kierownictw wzrastaja znacznie szybciej niz ptace
pozostalej zatogi. W kontrolowanych podmiotach zaobserwowa¢ mozna, ze ich sytuacja
ekonomiczna pogarsza si¢, nastgpuje redukcja zatrudnienia i1 zmniejsza si¢ zakres
prowadzonej dziatalno$ci, podczas gdy wynagrodzenia kierownictw wzrastaja w tym czasie o
ponad 100 %. Kontrola dostarcza przyktadow, ze okreslanie wynagrodzen w niektorych
panstwowych podmiotach gospodarczych nastgpuje z oczywistym wykorzystaniem funkcji

publicznych dla osobistych korzysci.

Na podobne zjawisko wskazuja tez wyniki innej kontroli, dotyczacej wynagrodzen za
realizacj¢ wnioskow racjonalizatorskich w panstwowych podmiotach gospodarczych
(kontrola nr 066/1998, informacja NIK ze stycznia 2000 roku, zob. zalacznik 13). W tej
kontroli stwierdzono, ze system oceny i weryfikacji wnioskéw racjonalizatorskich jest
nieprzejrzysty 1 korupcjogenny. Kontrola ujawnita takie migdzy innymi sytuacje, ze
zasadno$¢ wnioskoOw racjonalizatorskich weryfikowali sami ich autorzy, jak rowniez to, ze
podwladni weryfikowali wnioski pochodzace od ich przelozonych. Przepisy regulujace
dziatalnos$¢ racjonalizatorska sa nieprecyzyjne, ustawa prawo wynalazcze reguluje te sprawy
bardzo ogoélnie, szczegotowe regulacje zawarte sa w przepisach wewnatrzzaktadowych,
zawierajacych nieprecyzyjne, czgsto dowolne zasady postgpowania. Brakowalo jasnych
kryteriow oceny ekonomicznej efektywnosci wdrazanych wnioskow, efekty bedace podstawa
uznania wniosku 1iprzyznania zan wynagrodzenia sa trudne, a czgsto niemozliwe do
zweryfikowania. W tych warunkach w wielu panstwowych podmiotach gospodarczych
dochodzito do powaznych nieprawidtowosci w okreslaniu wynagrodzen za opracowanie
wnioskOw racjonalizatorskich. Wysokie wynagrodzenia, dochodzace do kilkudziesigciu czy
nawet kilkuset tysigcy zlotych wyplacano za wnioski o watpliwej innowacyjnosci, na
przyktad zastapienie fakturowania rgcznego komputerowym, czy zmiana trasy przewozu
fadunkow. Ponadto w wynagrodzeniach w znacznej mierze partycypowata kadra kierownicza
panstwowych podmiotow gospodarczych, premiowana nie tylko za same wnioski, ale rowniez
za pomoc w ich wdrozeniu albo nawet za ogdlnie okreslone wspieranie racjonalizacji. W
rekordowym przypadku Zaktadéw Goérniczych ,,Rudna”, nalezacych do  Kombinatu
Gorniczo-Hutniczego Miedzi, trzech cztonkow dyrekcji zaktadu w ciagu dwoéch 1 pot roku
otrzymato z tytulu racjonalizacji wynagrodzenia ponad milion zlotych kazdy. Zdaniem

Najwyzsze] Izby Kontroli do$¢ watpliwe jest nagradzanie za racjonalizacj¢ oséb z grona
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Scistych kierownictw panstwowych podmiotdw gospodarczych, bowiem poszukiwanie
lepszych, bardziej wydajnych iefektywnych rozwigzan organizacyjnych i technicznych
nalezy do ich obowiazkéw. Wynagrodzenia za racjonalizacj¢ w panstwowych podmiotach
gospodarczych stanowia jeden z obszaréw wysokiego ryzyka korupcji, mamy tu niewatpliwie
do czynienia z mozliwo$cia wykorzystywania funkcji publicznych dla korzysci osobistych.
Podkresli¢ nalezy, ze jest to zagrozenie specyficzna postacia korupcji, ktéra dokonuje sie

z zachowaniem pozoroéw legalnosci, przez co jest trudniejsza do wyeliminowania.

Karygodne nieprawidtowosci stwierdzita kontrola NIK w zakresie zakupdéw drogich,
niekiedy o wielomilionowej warto$ci, maszyn i urzadzen dla gornictwa wegla kamiennego
(kontrola nr 185/1997 informacja NIK z kwietnia 1998 r., zob. zalacznik 14). Kontrola
wykazata, ze panstwowe podmioty gospodarcze, jakimi sa spotki weglowe, a takze
poszczegolne kopalnie, bgdac w trudnej sytuacji finansowej 1 posiadajace ogromne
zobowigzania wobec Skarbu Panstwa i ZUS, jednocze$nie dokonywaty zakupdéw sprzegtu
bardzo kosztownego, bez odpowiednich rachunkow ekonomicznych, a czasem nawet bez
sprawdzenia, czy zakupiony sprz¢t moze by¢ wykorzystany zgodnie z przeznaczeniem. W
jednej z kopaln zakupiono urzadzenie do kotwienia stropow, ktoére w ogdle nie moglto mie¢ w
niej zastosowania. Wyniki tej kontroli uzasadnialy przekazanie kilku zawiadomien do
prokuratury o podejrzeniu przestepstwa karalnej niegospodarnosci. Mozna jednak
podejrzewac, ze niektore ewidentnie niezasadne zakupy mogly mie¢ zwiazek z zachowaniami
korupcyjnymi 0sob je dokonujacych. W kazdym razie ,,niefrasobliwo$¢” przy dokonywaniu
tych zakupdéw byla razaca. Wyniki tej kontroli bardzo tez Zle $§wiadcza o skuteczno$ci
nadzoru wiascicielskiego Skarbu Panstwa w gornictwie, skoro dopuszczono do tak

ewidentnego marnotrawstwa.

W innym panstwowym podmiocie gospodarczym, tj. w ,Lasach Panstwowych”
(kontrola nr 079/1997, informacja NIK z lutego 1998 r., zob. zalacznik 15) stwierdzono z
kolei, ze doszto do niezgodnego z prawem wydatkowania kwoty ponad 9 milionéow ztotych ze
srodkow Funduszu Lesnego na budowe luksusowego osiedla mieszkaniowego ,,Eko-
Sekocin”, przewidzianego dla pracownikéw tej panstwowej jednostki organizacyjnej. Na
dodatek budowg osiedla przeprowadzono z naruszeniem licznych przepiséw prawa, migdzy
innymi lokalizujac je w terenie chronionym. W wyniku kontroli NIK doszto do zablokowania
przekazania tego nielegalnie wybudowanego osiedla pracownikom ,,Laséw Panstwowych”.
Izba wnioskowata o to, zeby ,,Lasy Panstwowe” zwrocity do Funduszu Lesnego nielegalnie

wydatkowana kwotg, a takze o doprowadzenie osiedla do stanu zgodnos$ci z prawem. Wnioski
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NIK sa w trakcie realizacji. Sprawa ,Eko-S¢kocina” stanowi specyficzny przyktad
niewatpliwie korupcjogennych praktyk, polegajacych na probie przeznaczenia $rodkow
publicznych na inwestycj¢ stuzaca prywatnemu interesowi waskiej grupy osob. Zwraca tez
uwagg nieliczenie si¢ z przepisami prawa ze strony urzednikow, ktorzy podejmowali decyzje
administracyjne dotyczace tej budowy. Realizujac wnioski NIK ,,Lasy Panstwowe” m.in.
oglosity przetarg nieograniczony na sprzedaz osiedla ,,Eko-Sekocin”, a uzyskane ze sprzedazy

srodki zasila Fundusz Lesny.

Dla ograniczenia mozliwo$ci korupcji w obszarze zarzadzania majatkiem publicznym
niezbgdne jest dokonanie zmian ustawowych, prowadzacych do S$cistego okreslenia
podstawowych zasad gospodarowania tym majatkiem, w szczegdlnosci zasad wnoszenia
majatku panstwowego do spotek. Szczegoélnej kontroli wymaga wnoszenie majatku
panstwowego do spotek, w ktorych Skarb Panstwa ma mniejszo$¢ akcji czy udzialow i
wskutek tego pozbawiony jest rzeczywistej kontroli nad wniesionym majatkiem.
Zdecydowanego usprawnienia wymaga system monitorowania spotek dziatajacych z
udziatem majatku panstwowego 1 reprezentowania w nich interesu Skarbu Panstwa.
Konieczne jest tez wprowadzenie regulacji ustawowych eliminujacych naduzycia zwiazane z
racjonalizacja w panstwowych podmiotach gospodarczych, co moze by¢ dokonane w ramach

toczacych si¢ w Sejmie prac nad ustawa o ochronie wtasnosci przemystowe;.
b) gospodarowanie mieniem samorzadu terytorialnego

Korupcjogenne obszary wystgpuja réwniez w dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, czego liczne przyktady wynikaja z kontroli NIK. Najwazniejsze ustalenia byty
przedstawiane szerzej w ,Informacji o kontrolach samorzadu terytorialnego
przeprowadzonych przez najwyzsza Izbe Kontroli”, sporzadzonej w 1996 r. oraz analizie nt.
,Kontrole samorzadu terytorialnego w latach 1996-1999”, publikowanej w Biuletynie NIK w
pazdzierniku 1999 r. Oprocz zamoéwien publicznych (szerzej omowione w pkt. 4), ktore w
samorzadach dokonywane sa czgsto z naruszeniem obowigzujacego prawa, zagrozonym
obszarem jest sprzedaz i wynajem mienia komunalnego. Najwyzsza Izba Kontroli wykazata
przypadki transakcji, w ktorym kontrahenci jednostek samorzadowych uzyskiwali
nieuzasadnione przywileje, ze szkoda dla interesow gminy. Korupcjogenna okazata si¢
dziatalno$¢ gmin w zakresie rozdysponowania $rodkow na usuwanie skutkéw powodzi
(informacja w trakcie opracowania). Kontrola NIK wykazata, ze w czg$ci gmin pomoc dla
powodzian rozdysponowana byta wedlug niejasnych zasad 1 w cze$ci trafita do osob, ktoére

w rzeczywistosci nie poniosty szkdéd powodziowych. W samorzadach nie uksztattowaty si¢ w
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pelni mechanizmy kontroli sprawowanej przez organy przedstawicielskie. Czgsto si¢ zdarza,
ze o kontrolg¢ NIK zwracaja si¢ radni, ktérzy podejrzewaja swoje zarzady gmin o
nieprawidlowosci 1 ktorym utrudnia si¢ wglad do dokumentoéw. Zdarzaja si¢ niekiedy
kuriozalne przyktady, Ze juz po kontroli NIK wojtowie czy burmistrzowie nie chca umozliwi¢
zainteresowanym radnym wgladu w wyniki tych kontroli, zwlaszcza gdy sa to wyniki
niekorzystne. Kontrole NIK czg¢sto natrafiaja na przejawy braku przejrzystosci dzialania

wladz samorzadowych.

Liczne nieprawidlowosci, uzasadniajace podejrzenia korupcji, wystgpuja w zakresie
dysponowania nieruchomo$ciami komunalnymi. Na przyktad kontrola dysponowania
nieruchomosciami w Gminie Warszawa-Centrum (kontrola nr 002/1998, informacja NIK z
wrzesnia 1999 r., zob. zalacznik 16) wykazata przypadki nieuzasadnionej zgody na podziat
nieruchomosci, by nastgpnie zby¢ ja bez przetargu. Nadto kontrola wykazata, ze gmina
Centrum przeprowadzala postgpowanie administracyjne w sprawie jej bezposrednio

dotyczacej, z ktorej stosownie do przepisOw prawa powinna by¢ wytaczona.

Inna kategoria nieprawidlowosci o cechach korupcjogennych jest naduzywanie
swobody gospodarowania nieruchomos$ciami gruntowymi w przypadku braku (lub posiadania
nieaktualnych) miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego. Kontrola planowania
przestrzennego w gminach (kontrola nr 037/1999, informacja NIK z wrzesnia 1999 r., zob.
zatacznik 17) ujawnita przypadki wprowadzania istotnych zmian w miejscowych planach
zagospodarowania  przestrzennego, pomimo braku studium (okreslenia  polityki)
zagospodarowania przestrzennego gminy. Udzielano rdwniez decyzji o warunkach zabudowy
1 zagospodarowania terenu, sprzecznych z ustaleniami miejscowego planu. Gminy nie
pobieralty naleznych optat od wilascicieli 1uzytkownikéw wieczystych zbywajacych
nieruchomos$ci w sytuacji, gdy na skutek istotnych zmian w miejscowych planach

zagospodarowania przestrzennego wzrosta ich warto$¢.

Pewnych elementow korupcji - rozumianej jako naduzywanie stanowisk dla
osobistych korzysci - mozna si¢ tez dopatrywa¢ w sklonnosci niektorych wiladz
samorzadowych do okreslania dla siebie razaco wysokich wynagrodzen, nie znajdujacych
obiektywnego uzasadnienia w sytuacji ekonomicznej danej jednostki samorzadu, czy nie
dajacej si¢ zweryfikowa¢ w oparciu o jakiekolwiek inne sprawdzalne kryteria. NIK
przedstawila na ten temat obszerna informacjg, ktora wykorzystana zostala w debacie

parlamentarnej 1 przyczynita si¢ do przyjecia ustawy ograniczajacej wysokos¢ wynagrodzen
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w jednostkach samorzadu terytorialnego (kontrola nr 009/1999, informacja NIK ze stycznia

2000 r., zob. zatacznik 18).

3. Dzialalnos¢ funduszy celowych i agencji

Obszarem korupcjogennym jest rowniez dzialalno$¢ panstwowych funduszy
celowych, ktore zarzadzaja wielkiej warto$ci majatkiem publicznym, dysponujac przy tym

znacznym zakresem swobody decyzji - wigkszym niz to dotyczy srodkéw budzetu panstwa.

W obszernej analizie systemowej dotyczacej funkcjonowania funduszy celowych,
opracowanej przez NIK w 1996 roku, opartej na wynikach wielu wczedniej
przeprowadzonych kontroli, Izba wskazywala na szereg patologii istniejacych
w funkcjonowaniu panstwowych funduszy celowych. Podkres$lata m. in., Zze ma tam miejsce
nadmierna dowolno$¢ w dysponowaniu $rodkami publicznymi i brak biezacej kontroli nad
ich dzialalnoscia. Nie kwestionujac potrzeby utrzymania formy funduszy celowych dla
funduszy ubezpieczeniowych (niezaleznie od koniecznos$ci dokonania zasadniczych reform w
tej sferze), NIK zwracata uwageg, ze tworzenie "parabudzetowych" form finansowania
wydatkéw na zadania panstwowe ze srodkow, wyodrebnionych z budzetu panstwa, zaciemnia
obraz gospodarki i bilans finanséw sektora publicznego, komplikuje a czgsto i podraza
rachunkowo$¢ oraz utrudnia kontrolg. Niebezpieczenstwo powstawania nieprawidlowosci jest

spotegowane lukami i niespojnoscia przepisOw prawa.

Zasadnicze ustalenia 1 wnioski, prezentowane w tym opracowaniu zbiorczym,
pozostaja aktualne. W dalszym ciagu w dziatalnosci panstwowych funduszy celowych Izba

znajduje wiele nieprawidlowosci, w tym zjawisk sprzyjajacych korupcji.

W  grudniu 1995 roku NIK przedstawita informacje o wynikach kontroli
wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska 1 gospodarki wodnej (kontrola nr 004/1995,
informacja NIK z grudnia 1995 r., zob. zalacznik 19). Kontrola ta wykazata, ze dzialalno$¢
tych funduszy budzila wiele zastrzezen. Stwierdzano przypadki angazowania $Srodkow
funduszy w przedsigwzigcia nie zwiazane z ich statutowymi celami, nieprzejrzyste byty
procedury dysponowania srodkami funduszy. Wigkszos¢ wojewddzkich funduszy, posiadajac
znaczne $rodki dyspozycyjne, nie wykorzystywato ich w cato$ci oraz zmniejszato
systematycznie wydatki na dziatalno§¢ merytoryczna zwiazana z ochrona srodowiska. Wolne
srodki uzywane byly do prowadzenia operacji finansowych: w kontrolowanym okresie na
lokatach terminowych pozostawato blisko 27% s$rodkéw wojewodzkich funduszy. Kontrola

wykazala réwniez nieprawidlowe i1 korupcjogenne zjawisko taczenia stanowisk. Niektorzy
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wojewodowie, zamiast sprawowa¢ nadzoér nad dziatalnoscia funduszy, sami kierowali ich
dziatalnoscia. Ponadto stanowiska funkcyjne w funduszach petnili czgsto pracownicy
urzedow wojewodzkich. W ten sposob brakowalo czytelnego rozdzielenia kompetencji
miedzy funkcjonowaniem samych funduszy a sprawowaniem nad nimi nadzoru. W wyniku
wnioskow pokontrolnych NIK doprowadzono do ustawowego zakazu lqczenia stanowisk
wojewody i przewodniczqcego rady nadzorczej wojewodzkiego funduszu. W ten sposob ta

nieprawidtowa praktyka zostata wyeliminowana.

Wsérdéd panstwowych funduszy celowych najwigcej zastrzezen NIK budzita
dzialalnos¢  Panstwowego  Funduszu  Rehabilitacji ~ Oséb  Niepetnosprawnych.
Nieprawidtowosci w jego funkcjonowaniu opisywane byty szeroko w kolejnych analizach
wykonania budzetu panstwa z lat 1995 — 99, dwukrotnie Fundusz byl negatywnie oceniany
przez NIK pod wzglgdem wykonania planu finansowego. Podobnie krytyczna byla
informacja NIK dotyczaca systemu finansowania ze S$rodkéw PFRON zaktadow pracy
chronionej (kontrola nr 123/1998, informacja NIK z lutego 1999 r., zob. zalacznik 20) Ten
fundusz przez kolejne lata nie uporzadkowat swoich spraw finansowych, nie zgromadzit np.
pelnej wiedzy o zakresie swoich roszczen w stosunku do podmiotow obowiazanych do wptat
na rzecz funduszu. Uznaniowos$¢ decyzji o uruchamianiu $srodkéw funduszu na konkretne cele
przeradzata si¢ niekiedy w dowolnos¢. Od dowolnej decyzji urzednika Funduszu zalezato, czy
okreslony podmiot uzyska dotacje czy nie, czy uzyska refundacje kosztow tworzenia
stanowisk pracy dla niepetnosprawnych, jaki bedzie zakres tej refundacji. W podobnych
warunkach niektére podmioty uzyskiwaly znacznie wigksza od innych pomoc ze $rodkow
Funduszu. Niektére zaktady pracy chronionej naduzywaty swojego statusu do pomnazania
zyskdw, nie wywiazujac si¢ ze swoich prawnych obowiazkow w stosunku do o0sob

niepetnosprawnych.

Ograniczenie mozliwosci korupcji w obszarze funduszy celowych bgdzie mozliwe,
jesli dziatalno$¢ tych funduszy zostanie poddana $cislejszym rygorom prawnym, podobnym
do tych, jakim sa poddane S$rodki budzetu panstwa. System pomocy dla 0sob
niepetnosprawnych wymaga zasadniczej reformy wobec zmniejszania si¢ w ostatnim czasie

liczby tworzonych miejsc pracy.

Korupcjogenne zjawiska stwierdzity kontrole NIK w dziatalno$ci niektorych
panstwowych agencji. Miedzy innymi kontrola przeprowadzona w Oddziale Terenowym
Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa w Szczecinie (kontrola nr 11/2000, informacja

NIK z lutego 2000 r., zob. zatacznik 21) wykazata, ze Oddziat utrzymywat zwiazki z kilkoma
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spotkami, ktérym zlecat wykonywanie rozmaitych prac na rzecz Agencji, np. posrednictwo w
zaopatrywaniu Agencji w roézne S$rodki czy w przeprowadzaniu wycen nieruchomosci
Agencji. Spotki te uzyskiwaly zlecenia bez przetargu lub w ramach przetargdw
przeprowadzanych nierzetelnie. Niektore kontrakty zawierane ze spotkami, na przyklad na
dokonywanie wycen nieruchomosci, przynosity Agencji straty, gdyz posrednictwo spotek

niekiedy kilkakrotnie podrazato koszty zawieranych ustug.

W styczniu 1999 roku NIK przedstawila obszerna analize zbiorcza, dot. wynikéw
kontroli z kilku ostatnich lat w agencjach dziatajacych na rzecz rolnictwa. W opracowaniu
tym, zatytulowanym ,,Agencje rolne w $wietle kontroli NIK” (zob. zatacznik 22) Izba
stwierdzita migdzy innymi, ze kontrole agencji rolnych wskazywaly na utrzymujace si¢
nieprawidlowosci w ich funkcjonowaniu, m.in. w postaci niecelowego - z punktu widzenia
ustawowych zadan - angazowania $rodkéw finansowych w przedsigwzigciach wiazacych sig
jedynie posrednio z interwencja rynkowa 1 produkcyjna w rolnictwie, nieoptacalnych lokat
terminowych oraz zakupow udzialéw 1 akcji spotek handlowych, niskiej efektywnosci
dzierzawionego majatku. Powszechnie zawodzity prognozy i plany pozyskiwania dochodow

oraz kierunkéw wydatkowania $srodkow finansowych.

Nadmierna swoboda panstwowych agencji w zakresie inwestowania majatku
publicznego, cze¢sto w przedsigwzigcia nie zwiazane z celami statutowymi agencji, moze

sprzyja¢ powiazaniom o charakterze korupcyjnym.

Podobne nieprawidtowos$ci stwierdzane byly takze w innych agencjach. Kontrola
dziatalnosci Wojskowej Agencji Mieszkaniowej (kontrola nr 076/1997, informacja NIK z
marca 1999 r., zob. zalacznik 23) wykazala, ze szereg nieruchomosci nalezacych do Agencji
bylo wynajmowanych na niekorzystnych warunkach, przy zastosowaniu razaco niskich
stawek czynszu. Stwierdzono rowniez w toku tej kontroli budzacy podejrzenie korupcji
przypadek zbycia nieruchomo$ci Agencji znacznie ponizej jej wartosci, przy czym straty
Skarbu Panstwa wyniosly ponad 3 miliony zlotych. W tej sprawie Izba skierowata

zawiadomienie do prokuratury o podejrzeniu przestgpstwa niegospodarnosci.

4. Udzielanie zamo6wien publicznych

Zamowienia publiczne stanowia z istoty swej obszar zagrozony korupcja. Uzyskanie
korzystnego kontraktu na realizacj¢ zamoéwien realizowanych za $rodki publiczne, niekiedy
znaczne, moze byc¢ i czesto jest zwigzane z szansa na wysokie dochody firmy realizujacej ten

kontrakt. Jeszcze kilka lat temu panowata w Polsce znaczna dowolnos$¢ w realizacji zamowien

46



publicznych, niekiedy wykonawcy tych zamowien byli wybierani dowolnie, z naruszeniem
zasad konkurencji 1 wyboru najbardziej korzystnej oferty. Przyktadem moze by¢ kontrakt na
realizacj¢ systemu informatycznego ,,Poltax” w Ministerstwie Finansow, do ktorego wybrano
firm¢ zagraniczna bez Zzadnych procedur przetargowych, co miato potem fatalne nastgpstwa,
gdyz firma arbitralnie wybrana przez Ministerstwo Finanséw nie wywiazala si¢ ze swoich
zadan (kontrola nr 001/1995, informacja NIK ze stycznia 1996 r., zob. zatacznik 24).
Podobnie, bez zachowania nalezytej staranno$ci, zapewnienia niezb¢dnych warunkéw do
wyboru najkorzystniejszej oferty, zawierane byly kontrakty na komputeryzacj¢ Urzedu Rady
Ministréw (kontrola nr 017/1995, informacja NIK z czerwca 1995 roku, zob. zalacznik 25).
Ministerstwo Zdrowia 1 Opieki Spolecznej organizowato bezprzetargowe zakupy sprzetu

medycznego dla placéwek publicznej stuzby zdrowia .

Sytuacja ulegta zmianie w 1995 roku, kiedy weszla w Zycie ustawa o zamowieniach
publicznych, wielokrotnie postulowana przez NIK. Ustawa uporzadkowata problematyke pod
wzgledem prawnym, ale jej przepisy byly nagminnie tamane. W praktyce postgpowania
organéw panstwa czeste byly wypadki zupelnego nie stosowania si¢ do rygoréw ustawy,
naduzywania trybu bezprzetargowego, a tam gdzie przetargi byly przeprowadzane, czgsto
faczyto si¢ to z rozmaitym manipulowaniem specyfikacjami zamodwienia, tak by utatwié

wygranie przetargu przez konkretna firme.

Nieprawidtowe postgpowanie przetargowe NIK stwierdzita migdzy innymi w kontroli
kontraktu na dostawg wagondéw z uchylnym nadwoziem dla PKP (kontrola nr 003/1998,
informacja NIK ze stycznia 2000 roku, zob. zatacznik 26). Zamoéwienie to bylo realizowane w
warunkach braku zabezpieczenia srodkéw finansowych, a takze przy braku ekonomicznego
uzasadnienia podejmowanego przedsigwzigcia. W toku procedur przetargowych naruszone
zostaly warunki gwarantujace zachowanie uczciwej konkurencji. Popeinione w trakcie
postepowania przetargowego nieprawidtowosci (razace naruszenie ustawy o zamodwieniach
publicznych) uzasadnialy wniosek o uniewaznienie przetargu, co PKP po kontroli NIK

uczynita.

Istotne nieprawidlowos$ci zostaty tez stwierdzone w przeprowadzeniu przetargu i
realizacji kontraktu na wykonanie systemu informatycznego Ogoblnopolskiego Systemu
Informatycznego dla Administracji Celnej (OSIAC) dla administracji celnej (kontrola
nr 005/1996, informacja NIK z lutego 1998 r., zob. zalacznik 27). W ocenie NIK prowadzona
przez GUC procedura przetargowa na wykonanie OSIAC budzita szereg zastrzezen. Nie

zachowano rzetelno$ci przy wyborze wykonawcy, ktory miat zrealizowa¢ kontrakt o duzej
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warto$ci (m.in. cztonkowie komisji przetargowych przyje¢li inny tryb ocen merytorycznych i
finansowych, niz przewidywaly postanowienia regulamindéw pracy komisji, niestaranny byt
dobor sktadu komisji pod wzgledem reprezentowanej wiedzy fachowej - kilku cztonkow
uznato si¢ za merytorycznie niekompetentnych i nie brato udzialu w pelnej ocenie ofert).
Zrezygnowano z prowadzonego przetargu (rownolegle z przetargiem na OSIAC) na realizacj¢
systemu automatycznej kontroli 1 nadzoru przewozow tranzytowych uznajac, ze oferty nie
zawieraty efektywnych rozwiazan oraz z powodu braku uregulowan prawnych w tej
dziedzinie. Nieprecyzyjnie okreslone warunki kontraktu na OSIAC oraz brak skutecznego
nadzoru ze strony GUC nad realizacja inwestycji, nie pozwolily po trzech latach prac
doprowadzi¢ do wdrozenia podstawowego etapu projektu, tj.systemu pilotowego. W
rezultacie GUC rozwiazat kontrakt z wykonawca, rezygnujac z dochodzenia naleznych kar
umownych, odszkodowan i nalezno$ci z tytutu udzielonych gwarancji nalezytego wykonania

kontraktu.

Drastyczne nieprawidtowosci w przeprowadzeniu zaméwienia publicznego wykazata
kontrola dorazna zakupu nieruchomosci dla Oddzialu ZUS w Lodzi (informacja NIK z marca
2000 roku, zob. zatacznik 28). Tu wprawdzie zadbano o uzyskanie zgody Prezesa Urzgdu
Zamo6wien Publicznych na zakup z wolnej reki, ale nieruchomo$¢ nabyta zostata za razaco
wygorowana ceng, o ok. 15 min zlotych wyzsza, niz ta, za ktora kilka miesiecy wczesniej
nabyt ja poprzedni wiasciciel. W dodatku dyrektor Oddziatu ZUS, ktory nabywal te
nieruchomo$¢, wczeéniej byl zatrudniony w spotce, od ktorej t¢ nieruchomo$é nabyl. Ta

transakcja budzi podejrzenia korupcji, w sprawie toczy si¢ zreszta postgpowanie karne.

Naruszenia ustawy o zamoéwieniach publicznych w  wigkszosci uchodzity bez
konsekwencji, gdyz traktowano je jako naruszenie dyscypliny budzetowej, za co
odpowiedzialno$§¢ byla dotychczas symboliczna. Dopiero w 1999 roku pojawita sie
mozliwos$¢ skuteczniejszego reagowania na przypadki naruszania ustawy o zamdwieniach
publicznych, dzigki wzmocnieniu odpowiedzialnos$ci przewidzianej w ustawie o finansach

publicznych.

Pozytywnym sygnalem pewnej poprawy w obszarze zamowien publicznych sa wyniki
kontroli wykonania budzetu panstwa za 1998 rok, w ktérej stwierdzono istotna poprawe
przestrzegania ustawy o zamowieniach publicznych w dziatalno$ci organéw administracji
rzadowej. Liczba stwierdzonych naruszen ustawy oraz skala tych naruszen zmniejszyty si¢ w
stosunku do stanu z lat poprzednich. Mimo tego problematyce zamowien publicznych nalezy

poswigca¢ wiele uwagi i nie tolerowac jej naruszania. Za niewielkimi z pozoru naruszeniami
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procedur przetargowych moga si¢ bowiem kry¢ bardzo niebezpieczne zjawiska korupcji.
Najwyzsza Izba Kontroli stale uwzglednia t¢ problematyke w swojej dziatalnosci w

odniesieniu do administracji rzadowej a takze samorzadu terytorialnego.

Jednostki samorzadu terytorialnego sa w tej dziedzinie réwniez zagrozone korupcja,
chocby ze wzgledu na mniejsza intensywno$¢ kontroli 1 — tym samym - wigksze mozliwosci
bezkarnego naruszania prawa. Wyniki kilku kontroli NIK dotyczacych realizacji ustawy o
zamoOwieniach publicznych w gminach wskazuja na duza skale nieprawidlowosci. Na
przyktad kontrola realizowania przez gminy remontow szkol stwierdzila, ze w 16 gminach
(na 94 skontrolowane) przy zlecaniu prac remontowych w ogoéle nie stosowano procedur
okreslonych w ustawie o zamoéwieniach publicznych, a w wigkszos$ci pozostalych gmin
procedury te stosowano, ale z licznymi nieprawidlowosciami (kontrola nr 071/1999,

informacja NIK z marca 2000 roku, zob. zatacznik 29).

Powazne nieprawidlowosci wykazata na przyktad kontrola NIK dotyczaca zaméwien
publicznych w gminie Poznan (kontrola nr 011/1997, informacja NIK z grudnia 1998 r., zob.
zatacznik 30). Przy udzielaniu zaméwien publicznych, zwyjatkiem Wielkopolskiego
Muzeum Historycznego, we wszystkich pozostalych jednostkach objgtych kontrola wystapity
naruszenia przepisOw ustawy. Pozwala to na stwierdzenie, ze w gminie Poznan nie stworzono
sprawnie funkcjonujacego systemu udzielania zamowien publicznych, a wielu pracownikoéw
skontrolowanych jednostek nie potrafito zastosowa¢ w praktyce - w sposob wihasciwy -
przepiséw ustawy. Przy udzielaniu zaméwien publicznych pomijano przepisy ustawy lub
stosowano je w sposob niewlasciwy. Ze stwierdzonych nieprawidtowosci wynika, ze
dziatania polegajace na udzielaniu zamowien publicznych w wielu przypadkach byty
nielegalne, niegospodarne i nierzetelne. Stwierdzone nieprawidlowosci wystepowaly na
kazdym etapie postgpowania o udzielenie zaméwienia publicznego, a skala ich wystgpowania
byta w poszczegolnych jednostkach bardzo mocno zrdéznicowana. Nieprawidlowos$ci
powtarzaty si¢ (W znacznym stopniu) we wszystkich kontrolowanych jednostkach i dotyczyty
w szczegdlnosci naruszenia zasad, formy i trybu postgpowania przy udzielaniu zamdwien
publicznych (szczegétowo opisano to w pkt. 3 niniejszej informacji). Kwota $rodkow
publicznych wydatkowanych z naruszeniem przepisoOw ustawy wyniosta w badanym okresie

nie mniej niz 20 milionéw ztotych.

Powazne nieprawidlowosci wykazata réwniez kontrola NIK w gminie Gdynia
(kontrola nr 004/1996, informacja NIK z wrzes$nia 1997 1., zob. zatacznik 31). Migdzy innymi

doszto tam to niegospodarnego wydatkowania kwoty ponad 3 miliony zlotych na zakup
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autobuséw miejskich. Wskutek nieprawidlowo zawartego kontraktu, dotacja z PFRON,
zamiast na zmniejszenie obciazen budzetu miasta, przeznaczona zostata faktycznie na
zwigkszenie zyskow firmy bedacej dostawca autobuséw. W tej sprawie NIK skierowata
zawiadomienie do prokuratury o podejrzeniu przestgpstwa niegospodarnosci. Poza tym w
Gdyni nie przestrzegano procedury zaméwien publicznych przy zlecaniu ustug komunalnych

na kwotg¢ ponad 7,5 miliona ztotych.

Glownym instrumentem ograniczenia zagrozenia korupcja w obszarze zamodwien
publicznych powinno by¢ usprawnienie kontroli wewngtrznej w jednostkach dokonujacych
zamowien publicznych, a takze stanowcze egzekwowanie odpowiedzialno$ci od urzednikow
naruszajacych reguly ustawy. Liczne kontrole NIK dostarczaja wiedzy o tym, ze kontrola

wewngtrzna w administracji jest ciagle bardzo staba.

Nalezy odnotowac ryzyko naduzywania udzielania zamoéwien w trybie z wolnej r¢ki, a
zwlaszcza gdy ze wzgledu na szczego6lne okolicznosci gospodarcze lub spoteczne, ktorych
zamawiajacy nie mogt przewidzie¢, wymagane jest natychmiastowe wykonanie zamowienia
(art. 71 ust. 1 pkt 6 ustawy o zamowieniach publicznych). Zagrozenia takie powstaja takze
przy naduzywaniu trybu szczegdlnego udzielania zamoéwien publicznych ze wzglgdu na
ochrong bezpieczenstwa narodowego, ochrong tajemnicy panstwowej, stan klgski zywiotowe;j
lub inny wazny interes panstwa. Natomiast przy potaczeniu obu tych trybéw mozna uniknac
wymogu uzyskania zgody Prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych na udzielenie zamowienia
publicznego w trybie z wolnej reki o wartosci przekraczajacej 20.000 EURO. Wyniki badan
NIK wykazaty, ze w trybie szczegdélnym 1 z wolnej r¢ki kupowano w Nadwislanskich
Jednostkach Wojskowych np. berety, reczniki, meble biurowe, zamawiano ustugi budowlano-

remontowe, a w sitach zbrojnych — sprz¢t wojskowy 1 sprzet powszechnego uzytku.

Istotnego wzmocnienia wymaga tez rola Urzedu Zamoéwien Publicznych, w tym
réwniez w kierunku jego $cislejszej wspolpracy z innymi urzedami naczelnymi i centralnymi
administracji panstwowej, w celu przeciwdzialaniu patologiom w obszarze zamowien
publicznych. W kontroli dziatalnosci Urzgdu Zamowien Publicznych (kontrola nr 202/1998,
informacja NIK z grudnia 1998 r., zob. zalacznik 32). Izba zwrocita migdzy innymi uwagg na
to, ze istotny element zapobiegania korupcji, jakim jest udzielanie przez prezesa UZP zgody
na odstapienie od procedur przetargowych, czy na stosowanie preferencji krajowych, w

praktyce jest zabezpieczeniem bardziej formalnym niz merytorycznym. NIK sformutowata w

50



tej kontroli wniosek o to, zeby kazda decyzja prezesa UZP na odstapienie od przetargu byta
poprzedzona zasiggnigciem opinii wlasciwego ministra, w obszarze dziatania ktorego
zamoOwienie jest dokonywane. Ten instrument moglby przyczyni¢ si¢ do ograniczenia
niebezpieczenstwa korupcji w obszarze zamowien publicznych, w szczegoélnosci tych o

najwigkszych skutkach finansowych dla budzetu panstwa.

5. Ustanawianie kontyngentow i udzielanie koncesji

Wysoce korupcjogennym obszarem jest administracyjne ustanawianie kontyngentow i
koncesji. Szczegolnie wyraznych przyktadow zagrozen w tym obszarze dostarczyta kontrola
NIK dotyczaca ustanawiania i1 rozdzielania kontyngentow celnych (kontrola nr 023/1996,
informacja NIK z pazdziernika 1996 roku, zob. zatacznik 33). Kontrola wykazata, ze w ciagu
kolejnych lat liczba ustanawianych kontyngentoéw wzrastata, Zze czgsto ustanawiane one byty
bez odpowiedniego uzasadnienia, bez koniecznych analiz ekonomicznych, czgsto w ostatnich
dniach roku i w takich okoliczno$ciach, ze mozna podejrzewac, iz cze$¢ z tych pospiesznie
ustanawianych kontynentéw miala na wzgledzie nie tyle interes publiczny, ile interes
okreslonych beneficjentow. Brak bylo przy tym systemu monitorowania kontyngentow. W
tym nieprzejrzystym i niejasnym systemie moglo dochodzi¢ do bulwersujacych opini¢
spoteczna nieprawidlowo$ci, na przyktad w zakresie ustanawiania zakazu sprowadzania
zelatyny, ktory to zakaz stuzyl ochronie interesow jedynego krajowego producenta tego

produktu.

Liczne nieprawidtowosci wykazata kontrola dotyczaca udzielania koncesji na
wykonywanie transportu migdzynarodowego (kontrola nr 063/1996, informacja NIK
z pazdziernika 1997 r., zob. zatacznik 34). Kontrola ustalita miedzy innymi, ze Minister
Transportu 1 Gospodarki Morskiej przekazal prowadzenie spraw administracyjnych
podmiotowi gospodarczemu. Koncesje udzielane byly podmiotom nie spelniajacym
warunkow  ustawowych,  dopuszczono do calego  szeregu  nieprawidlowosci

w dokumentowaniu spraw koncesyjnych.

W 1996 roku NIK przeprowadzita kontrol¢ dotyczaca funkcjonowania w Polsce tzw.
firm ochroniarskich (kontrola nr 028/1996, informacja NIK z marca 1997 r., zob. zalacznik
35). Kontrola ta wykazata, ze brak bylo woéwczas odpowiednich regulacji prawnych,
pozwalajacych na racjonalne prowadzenie 1 nadzorowanie procesu koncesyjnego dla
prywatnych agencji ochrony. W prywatnych agencjach ochrony zatrudniali si¢ czynni

policjanci, niekiedy bez zgody, a czasem rowniez za zgoda swoich przetozonych. W wyniku
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realizacji wnioskow pokontrolnych NIK w tej sprawie pilnie przygotowany zostal projekt, a
nastgpnie uchwalona zostala ustawa o ochronie 0sob i mienia, kompleksowo regulujqca
dzialalnos¢ firm ochroniarskich ipozwalajqca na objecie ich scislejszym nadzorem
panstwowym. Kontrola wykazata ponadto istotne nierzetelnosci w dziatalno$ci organu

koncesyjnego oraz ograniczone i mato skuteczne wykonywanie przezen funkcji kontrolne;.

Znaczne nieprawidlowosci NIK stwierdzila tez przy wydawaniu koncesji na
wydobywanie kopalin (kontrola nr 087/1997, informacja NIK z listopada 1998 r.,
zob. zalacznik 36), miedzy innymi polegajace na nieprecyzyjnym okreslaniu zakresu koncesji
oraz niepobieraniu naleznych optat eksploatacyjnych. Brak nalezytego nadzoru wojewodow
nad procesem koncesyjnym prowadzil do tego, ze wiele podmiotow gospodarczych
prowadzilo eksploatacje kopalin bez koncesji lub bez ponoszenia wlasciwych optat
eksploatacyjnych. Stwierdzajac brak nalezytej kontroli funkcjonalnej nad gospodarka zt6z
kopalin, NIK skierowala wniosek do Ministra Ochrony Srodowiska, Zt6z Naturalnych i
Lesnictwa o rozwazenie nowelizacji ustawy prawo geologiczne i gornicze. Wniosek ten zostat
zrealizowany, a przy tym postulowane zwigkszenie wplywu Prezesa Wyziszego Urzedu
Gorniczego i Dyrektorow Okregowych Urzedow Gorniczych na ksztaltowanie polityki

surowcowej Panstwa przez rozszerzenie nadzoru tych organow na wszgystkie kopaliny.

Bardzo wiele nieprawidlowos$ci dotyczacych wydawania zezwolen na wykonywanie
polowan wykazata kontrola NIK dotyczaca prowadzenia gospodarki towieckiej (kontrola nr
010/1995, informacja NIK z listopada 1995 r., zob. zatacznik 37). Udzielane zezwolenia na
polowania indywidualne nie byly nalezycie dokumentowane i rozliczane, a zezwolenia te

otrzymywaty osoby nieuprawnione.

6. Dzialalnos¢ administracji skarbowej

Istotnym obszarem zagrozenia korupcja jest dziatalno$¢ aparatu skarbowego. Przepisy
podatkowe sa w Polsce bardzo skomplikowane, rozbudowane, trudne do opanowania nie
tylko dla przecigtnego podatnika, ale réwniez dla urzednikow zatrudnionych w administracji
skarbowej. Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita w kilku ostatnich latach cykl kontroli
dotyczacych realizacji poszczegdlnych ustaw podatkowych, opracowala tez zbiorcza
informacj¢ pt. ,,Podatki w $wietle wynikéw kontroli NIK w latach 1992-98” (zob. zatacznik
38), przestana Sejmowi w lipcu 1999 roku. We wszystkich tych kontrolach przewijat si¢
problem zawitego, niejasnego prawa, rozbieznych jego interpretacji 1 niejednolitego,

nierdwnego traktowania podatnikow. Watpliwosci interpretacyjne byty wyjasniane w drodze

52



rozmaitych instrukcji Ministra Finanséw, co niejednokrotnie prowadzito do dalszego

zamieszania.

Najpowazniejszym problemem okazata si¢ mnogo$¢ rozmaitego rodzaju ulg
podatkowych (umorzen, zmniejszen wymiaru, odroczen itp.). Ulgi te czgsto udzielane byly
bez nalezytego uzasadnienia, bez wlasciwego rozpoznania sytuacji podatnika. Prawnie
dopuszczalna uznaniowos$¢ przeradzata si¢ niekiedy w dowolno$¢ dziatania urzedoéw 1 izb
skarbowych. Co gorsze - najpowazniejsze nieprawidlowosci dotyczyly samego Ministra
Finans6éw 1 wiazaty si¢ z udzielaniem urz¢gdom skarbowym zalecen udzielania ulg konkretnie
wskazanym podmiotom. W ten sposdb Minister Finansow (a $cislej dziatajacy z jego
upowaznienia urzednicy ministerstwa) niedopuszczalnie wkraczat w normalny tryb
postgpowania podatkowego i stawat si¢ rzecznikiem intereséw okreslonych podatnikow. Izby
skarbowe, do ktorych trafiaty takie zalecenia, traktowaty je jako obowiazujace instrukcje 1
podejmowaty zalecane im decyzje bez przeprowadzania stosownego postgpowania
wyjasniajacego, bez badania konkretnych podstaw do udzielenia ulgi. Taki stan byt
niewatpliwie korupcjogenny, kazda taka ulga miata bowiem wymiar finansowy idacy w setki,

a niekiedy w miliony ztotych.

Najwyzsza Izba Kontroli bardzo ostro pigtnowata w swoich informacjach praktyke
naduzywania ulg podatkowych i1 odniosta w tym zakresie istotne rezultaty. W 1998 roku
Minister Finanséw zaniechat wydawania zalecen dla urzedoéw skarbowych w konkretnych
sprawach (potwierdzita to kontrola budzetowa za 1998 rok), zmniejszyta si¢ tez zasadniczo -
z ponad 1,2 mld do ok. 600 min zt - skala udzielanych przez aparat skarbowy ulg
uznaniowych. Mimo istotnej poprawy istniejacego stanu rzeczy problematyka ulg
uznaniowych powinna by¢ nadal pilnie obserwowana, jako obszar szczegélnego ryzyka i
zagrozenia korupcja. Najwyzsza Izba Kontroli przewiduje zajmowanie si¢ tym problemem w

kolejnych kontrolach.

Istotnym zagrozeniem w dziedzinie wymiaru i poboru podatkow jest tez zbyt mata
liczba 1 czestotliwo$¢ kontroli podatkowych. Kontrole podatkowe, przeprowadzane przez
urzedy skarbowe oraz urzedy kontroli skarbowej obejmowaty niewielka czes¢ podatnikow,
statystyczny podatnik mogl si¢ spodziewac kontroli $rednio raz na 20 lat (zob. zatacznik 38).
Poza tym praktycznie nie funkcjonuje system kontroli podatnikéw niezalezny od terytorialnej

wlasciwosci administracji skarbowej, wskutek czego nie dziataja mechanizmy zapobiegajace

53



ewentualnym uktadom korupcyjnym migdzy podatnikami i nieuczciwymi pracownikami

aparatu skarbowegof”]

Istotnym problemem utrudniajacym kontrole podatnikéw 1 w konsekwencji
zwigkszajacym ryzyko korupcji jest przedtuzajacy si¢ brak kompleksowego systemu

informatycznego administracji skarbowe;.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli dzialania zmierzajace do ograniczenia ryzyka
korupcji w zakresie funkcjonowania aparatu skarbowego powinny si¢ koncentrowaé na
uproszczeniu przepisow prawa podatkowego, ograniczeniu liczby ulg uznaniowych i §cistym
kontrolowaniu ich udzielania, zwigkszeniu czgstotliwosci kontroli u podatnikow przy
rownoczesnym wprowadzeniu mechanizmow ,kontroli kontrolerow”, czyli kontroli
prowadzonych przez zespoty kontrolerow spoza terytorialnego zakresu dziatania okreslonych
urzedow. Wazna sprawg jest rowniez przyspieszenie i sfinalizowanie prac nad kompleksowa

informatyzacja urzedow skarbowych.

7. Dzialalnosé stuzb celnych

Bardzo powazna jest skala zagrozenia korupcja w dziatalno$ci administracji celnej, za
posrednictwem ktorej] wpltywa prawie jedna czwarta cze$¢ dochodoéw budzetu panstwa.
Rowniez Unia Europejska wysuwa postulat zwrdcenia wigkszej uwagi na kwesti¢ korupcji w

stuzbach celnych.

W lipcu 1998 roku Najwyzsza Izba Kontroli przekazata Sejmowi obszerng informacje
o wynikach kontroli dzialalno$ci administracji celnej w zakresie dozoru i dokonywania
odpraw celnych (kontrola nr 065/1997, informacja NIK z lipca 1998 r., zob. zalacznik 39).
Kontrola ta wykazata daleko idace nieprawidlowosci w funkcjonowaniu stuzb celnych i
potwierdzita obawy opinii publicznej, ze system funkcjonowania tych stuzb sprzyja korupcji.
Kontrola wykazata migdzy innymi, Ze wyposazenie techniczne stuzb celnych jest
niedostateczne, z braku niezbgdnych urzadzen do przeladunku ograniczone sa mozliwosci
rewizji przewozonego towaru. Czynnos$ci zwiazane z odprawami byly czesto wykonywane
jednoosobowo, w minimalnym zakresie przeprowadzano powtdrne rewizje celne. Za
kuriozalny i nasuwajacy juz jednoznaczne skojarzenia z korupcja nalezy uzna¢ fakt, ze we
wszystkich 16 urzedach celnych uszkodzone i1 nieczynne byly wagi, wskutek czego nie bylo
mozliwosci wazenia przewozonych transportow. Kontrola wykazala brak witasciwego

systemu kontroli nad dziatalnoscia sktadow celnych.

> Zob. dalej punkt w rozdziale: Nieréwnosé w dostepie do informacji, str. 68
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Z podobnymi problemami Izba zetkngla si¢ przy kontroli wykonywania zadan
ustawowych w zakresie panstwowego nadzoru standaryzacyjnego towaréw rolno-
spozywczych w obrocie z zagranica (nr ewid. 207/1999 z wrzesnia 1999 r., zob. zatacznik nr
40). Z ustalen tej kontroli wynika mi.in.,, ze w 39 przypadkach importowane towary
spozywcze niewlasciwej jakosci zostaty skierowane do obrotu rynkowego. Bylo to gléwnie
wynikiem dokonywania odpraw celnych bez wymaganego ustawowo $wiadectwa jakosci

wystawianego przez Centralny Inspektorat Standaryzacji.

W IV kwartale 1998 roku kontrola NIK objgto prawidtowos¢ i skuteczno$é
zabezpieczenia ,,drogi celnej” taczacej infrastruktur¢ Drogowego Przej$cia Granicznego w
Swiecku I z Terminalem Towarowych Odpraw Celnych w Swiecku II. Kontrola wykazata, ze
po rozpoczeciu uzytkowania czgsci obiektow dokonywano obrotu towarowego z zagranica w
obu kierunkach przy wykorzystaniu prowizorycznie wyznaczonej na drogach publicznych
jezdni, tzw. ,drogi celnej”, ktora nie posiadata Zzadnych zabezpieczen technicznych,
ograniczajacych jej opuszczenie, co umozliwiato uchylanie si¢ znacznej czesci podmiotéw od
obowiazku celnego. Stwierdzono ponadto, ze do ochrony ,,drogi celnej” zaangazowano firme
detektywistyczna ,,Askaryja” z Gorzowa WIkp., ktéra przez 6 miesigcy na mocy zawartej
umowy wykonywata zadania nalezace do Strazy Granicznej. Zastrzezenia NIK wzbudzit
m.in. fakt zatrudnienia do ochrony firmy majacej prawo do obrotu krotka bronia palna,
gazowa oraz amunicja do tych rodzajéw broni, w sytuacji gdy przez Drogowe Przejscie
Graniczne w Swiecku mogty byé wprowadzane na polski obszar celny lub z niego
wyprowadzane towary bgdace przedmiotem obrotu specjalnego z zagranica (m.in. bron i

amunicja).

W kwietniu 1999 roku NIK przedstawila informacje o wynikach kontroli realizacji
inwestycji centralnej Terminal Samochodowy w Koroszczynie (kontrola nr271/1998,
informacja NIK z kwietnia 1998 r., zob. zatacznik 41). Ta kontrola wykazala migdzy innymi,
ze odprawy celne na bardzo waznym przejsciu granicznym mig¢dzy Polska i Biatorusia w
Kukurykach odbywaty si¢ w zlych warunkach, bez mozliwosci skutecznego nadzoru nad
praca celnikdéw, ale nawet bez mozliwos$ci zapewnienia im minimum bezpieczenstwa. W tym
samym czasie z nieuzasadnionych powoddéw wstrzymywane bylo otwarcie nowoczesnego i
spetniajacego wymogi skutecznej kontroli celnej 1 nadzoru terminalu w Koroszczynie, gdzie
istniaty juz mozliwosci sprawnego prowadzenia odpraw 1 skutecznego nadzorowania pracy
celnikéw. Otwarcie tego terminalu jesienia 1999 roku bylo satysfakcjonujace, choc

spdznione.
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Wspomniana informacja o wynikach kontroli NIK z lipca 1998 roku zawiera bardzo
wnikliwa diagnoze stanu w jakim znajduja si¢ polskie stluzby celne. Zawarte sa w niej
rowniez konkretne wnioski zmierzajqce do usuniecia nieprawidlowosci i systemowej
naprawy funkcjonowania stuzb celnych. Reakcja na wystapienia pokontrolne NIK ze strony
Ministra Finansow oraz prezesa Gléwnego Urzedu Cel, wskazywala na wolg realizowania
wnioskow NIK i1 zapowiadata istotne usprawnienia w pracy stuzb celnych. NIK bedzie to

sprawdza¢ w kolejnych kontrolach.

Istotne nadzieje zwiazane z usprawnieniem pracy stuzb celnych i zmniejszeniem ich
podatno$ci na korupcje nalezy tez wiaza¢ z rozwijajaca si¢ dzialalno$cia Gldéwnego

Inspektora Celnego.

W celu ograniczenia zagroZen korupcjq w dziatalnosci stuib celnych konieczne sq
daleko idqce zmiany organizacyjne w systemie pracy urzedow celnych oraz w systemie
nadzoru i kontroli nad nimi. Niezbedne jest lepsze wyposaZenie stuib celnych w niezbedny
sprzet, nadto konieczne jest wprowadzenie organizacyjnych rozwiqzan antykorupcyjnych,
miedzy innymi rozdzielenie czynnosci celnych miedzy roinych funkcjonariuszy,
dokonywanie doraZnych wymian zalég celnych, zwigkszenie liczby kontroli poza przejsciem
granicznym oraz weryfikacji zgloszen celnych. Istotne jest rownie; wprowadzenie
motywacyjnego systemu nagradzania celnikow za wyniki ich pracy. Konieczne jest

zwigkszenie nadzoru nad funkcjonowaniem sktadow celnych.

8. Dzialalnos¢ stuzb, inspekcji i nadzoru

Istotne zagrozenia korupcyjne wykazata tez kontrola NIK w zakresie funkcjonowania
nadzoru budowlanego (kontrola nr 080/1998, informacja NIK z lipca 1998 r., zob. zalacznik
42). W tej kontroli stwierdzono szereg nieprawidtowosci zwiazanych z wydawaniem
pozwolen na budoweg. Stwierdzono na przyktad, ze decyzje o pozwoleniu na budowe
wydawane byly mimo niespelnienia podstawowych warunkéw prawnych, na przyktad bez
dokumentow stwierdzajacych stan prawny nieruchomosci czy bez uprzedniej decyzji o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Stwierdzono réwniez wysoce naganne i
korupcjogenne praktyki, pracownicy nadzoru budowlanego w urzedach rejonowych sami
zatwierdzali wlasne projekty budowlane 1 prowadzili nadzor inwestorski. Ponadto
skuteczno$¢ eliminowania samowoli budowlanej jest niska. Przypadki takie najliczniej

wystepuja na terenach rekreacyjnych wojewodztwa pomorskiego 1 warminsko-mazurskiego.
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Realizacja decyzji o rozbiorkach obiektow budowlanych wyniosta $rednio 52%, a w

wymienionych wojewddztwach ponizej 3%.

Obszarem mozliwe] korupcji, w $wietle wynikdw kontroli NIK oraz powszechnie
uznawanym przez opini¢ publiczna, jest tez szkolenie i egzaminowanie kierowcow. Kontrola
dotyczaca tej problematyki (kontrola nr 062/1996, informacja NIK z maja 1997 r., zob.
zatacznik 43) wykazala migdzy innymi, ze w szkoleniu kierowcow wystgpowaty liczne
nieprawidlowos$ci, zaswiadczenia o ukonczeniu kursu wydawano mimo niezrealizowania
programu szkolenia, byly tez liczne przypadki nierzetelnego prowadzenia dokumentacji
szkolenia i egzaminow. Nieprawidlowy okazal si¢ nadzér ze strony wojewodow, a za
szczegOlnie naganny uzna¢ nalezy fakt, ze pracownicy urzedow wojewddzkich
odpowiedzialni za nadzér nad szkoleniem i1 egzaminowaniem kierowcow sami podejmowali
zatrudnienie w tych os$rodkach. Przy tego rodzaju powiazaniach trudno jest oczekiwaé
rzetelnego funkcjonowania osrodkéw szkoleniowych i egzaminacyjnych i mozliwe jest, ze
prawa jazdy sa wydawane osobom, ktore nie zostaly nalezycie przeszkolone i1 nie posiadly

niezbednych umiejgtnosci.

Przeprowadzona kontrola poziomu $wiadczen w zakresie lecznictwa uzdrowiskowego
w latach 1995-1996 wykazata m.in. nierownoprawny dostgp do leczenia (kontrola nr.
126/1997, informacja NIK z 1998 r., zob. zatacznik 44) Ministerstwo Zdrowia 1 Opieki
Spolecznej tolerowalo, a nawet bezposrednio uczestniczylo w nielegalnym pomijaniu
wojewodzkich komisji leczenia uzdrowiskowego, w dysponowaniu przez przesigbiorstwa
uzdrowiskowe, finansowane z budzetu panstwa, bezptatnymi skierowaniami na leczenie
uzdrowiskowe. Skierowania te byly przekazywane, za wiedza 1 zgoda ministerstwa,
bezposrednio do dyspozycji osrodkéw badawczo-konsultacyjnych utworzonych na podstawie
dwustronnych uméw migdzy zainteresowanymi akademiami medycznymi lub klinikami, a
niektorymi przedsigbiorstwami uzdrowiskowymi. Stwierdzano tez akceptacj¢ wnioskow na
leczenie o watpliwej zasadno$ci lub wystawianych przez osoby lub instytucje nieuprawnione
(poza wojewddzkimi komisjami lecznictwa uzdrowiskowego). Niezbedny jest skuteczny

nadzér nad dziatalnos$cia wojewodzkich komisji lecznictwa uzdrowiskowego.

Kontrola przestrzegania przepiséw ustawy o srodkach farmaceutycznych, materiatach
medycznych, aptekach, hurtowniach i nadzorze farmaceutycznym w zakresie dopuszczenia do
obrotu i1 stosowania w lecznictwie implantow kregostupowych (kontrola nr 002/1997,
informacja NIK z 1998 r., zob. zatacznik 45) ujawnita nieprawidtowosci szczegolnie

niepokojace z etycznego punktu widzenia. W latach 1992-1996 publiczne zaktady opieki
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zdrowotnej, a zwlaszcza szpitale kliniczne stosowaty w lecznictwie ortopedycznym implanty
kregostupowe produkcji krajowej 1 zagranicznej, mimo iz nie byly one wpisane do Rejestru
Srodkéw Farmaceutycznych i Materiatéow Medycznych. Za nielegalne stosowanie implantow
odpowiedzialni byli kierownicy placéwek ortopedycznych oraz Panstwowy Nadzor
Farmaceutyczny. NIK stwierdzita nieprawidlowosci w postgpowaniu o udzielenie
zamoOwienia publicznego na dostawe implantow w 1996 r. Komisja przetargowa dopuscita
bowiem do dalszego postgpowania ofert¢ firmy oferujaca wszczepy ze stopu tytanu, ktére nie
miaty $wiadectwa rejestracji. Stwierdzono, ze w podejmowaniu decyzji rozstrzygajacej
przetarg o udzielenie zamdwienia publicznego uczestniczyly osoby, ktéore mogly by¢

zainteresowane materialnie i nie gwarantowaty obiektywnej oceny ofert.

9. Dzialalnos$¢ policji

Wsrod stuzb publicznych zagrozonych korupcja znajduje si¢ policja. Wszelkie
nieprawidlowosci w jej dzialaniu, nawet je§li stanowia zjawisko marginalne, podwazaja
zaufanie obywateli do panstwa i w konsekwencji prowadza do niebezpiecznego ostabienia
autorytetu panstwa i prawa. Najwyzsza Izba Kontroli kilkakrotnie zajmowata si¢ w swoich
kontrolach dziatalnoscia policji, ujawniajac w toku tych kontroli istotne nieprawidlowos$ci

systemowe, mogace stanowi¢ podatny grunt dla korupcji.

Kontrola realizacji zadan prewencyjnych przez policj¢ (kontrola nr 037/1995,
informacja z listopada 1996 roku, poufna) wykazata miedzy innymi istotne nieprawidlowosci
w dziataniach prewencyjnych policji zwiazanych z kontrola ruchu drogowego. Wsrdd
stwierdzonych nieprawidlowo$ci znalazly si¢ niezgodne zobowigzujacymi przepisami
zachowania nasuwajace podejrzenia korupcji, np. wsiadanie policjantow do kontrolowanych
pojazdoéw lub zapraszanie kierowcow do radiowozow bez konkretnego uzasadnienia,
zaniechanie czynno$ci kontrolnych, kontrolowanie kilku pojazdéw jednocze$nie,
nieprowadzenie na biezaco dokumentacji stuzbowej, nierozliczanie z wynikow i przebiegu
stuzby policjantéw konczacych t¢ stuzbg. Uznajac uprawnienia policji do indywidualizacji
oceny stopnia niebezpieczenstwa popetnionego wykroczenia oraz wymierzenia wspotmiernej
kary (zgodnie z kodeksem postgpowania w sprawach o wykroczenia), za korupcjogenna
uzna¢ nalezy praktyke wymierzania, za takie same wykroczenie, mandatow karnych
w zasadniczo roznej wysokosci. Ich rozpigtos¢ siggala bowiem od 10 do 5000 =zt
Ta nieprawidlowo$¢ wystepuje nadal, co potwierdzita kolejna kontrola NIK, dotyczaca

wykonywania czynnos$ci administracyjno-porzadkowych na drogach publicznych (kontrola nr
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078/1998, informacja NIK z sierpnia 1999 r., zob. zalacznik 46). W tej kontroli ustalono tez
migdzy innymi, ze policjanci wykonujacy czynnosci porzadkowe na drogach koncentruja si¢
przede wszystkim na karaniu kierowcow przekraczajacych dozwolona predkos¢ (niezaleznie
od faktu, iz jest to gtowna przyczyna wypadkow), czyniac to statycznie. W tym celu patrole
czesto ustawiaja si¢ w stalych punktach drég, w tzw. ,,miejscach townych”, co przekonuje, ze
gléwnym celem kontroli drogowych bywa czgsto nie poprawa bezpieczenstwa ruchu, ale
zatrzymanie mozliwie najwigksze] liczby kierowcow do ukarania. Jesli do tego dodac
tolerowanag dowolno$§¢ w okres$laniu wysokosci mandatow, a takze brak dostatecznego
nadzoru nad policjantami petniacymi stuzbg, to dzialalnos$¢ policji drogowej jawi si¢ jako
obszar silnego zagrozenia korupcja i tak jest zreszta postrzegana w znacznej czgsci opinii

publiczne;.

Inna wazna kontrola z zakresu dzialania policji dotyczyla problematyki przyjmowania
przez jednostki policji darowizn od firm i 0os6b prywatnych, czyli tzw. sponsorowania policji
(kontrola nr 032/1996, informacja NIK z kwietnia 1997 r., zob. zatacznik 47). Kontrola
wykazata, ze wiele jednostek policji przyjmowato darowizny od oséb prywatnych, przede
wszystkim od przedsigbiorcow. Darowizny te nie miaty istotnego znaczenia z punktu
widzenia sytuacji materialno-technicznej obdarowanych jednostek, tworzyly natomiast
budzace obawe korupcji ,,uktady” miedzy darczyncami i jednostkami policji. Krotko mowiac
w gre moglo wchodzi¢ podejrzenie, ze w zamian za udzielone darowizny darczyncy
spodziewaja si¢ uprzywilejowanego traktowania ich w relacjach z policja. Doda¢ nalezy, ze
praktyka darowizn byla ewidentnie sprzeczna zprzepisami prawa, ktore nakazuja
finansowanie policji wylacznie ze $rodkow budzetowych (dopuszczajac dofinansowanie z
budzetu samorzadoéw terytorialnych). Wobec powyzszego NIK wnioskowala o
wyeliminowanie praktyki przyjmowania darowizn przez jednostki policji. Komendant
Gloéwny Policji przyjat wniosek NIK do realizacji i wedlug aktualnego stanu wiedzy praktyka

przyjmowania darowizn zostata zaniechana.

Prowadzona ostatnio kontrola reagowania przez Policj¢ na zawiadomienia
o przestepstwie 1 zgloszenia o zaginigciu 0soOb (materiaty pokontrolne sa w trakcie
opracowywania) wykazata, iz jest to sfera dzialan policji, w ktérej moga pojawia¢ si¢
zachowania korupcjogenne. Kontrola ta powinna da¢ opinii publicznej odpowiedz, czy
prosby o interwencje policji sa nalezycie rejestrowane i czy obywatel zgtaszajacy potrzebe
interwencji moze mie¢ dowod, ze o taka interwencje si¢ zwrdcil, a nade wszystko — czy

wykluczona jest mozliwos$¢ zignorowania zgloszenia, pozostawienia bez reakc;ji.
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Za istotng nieprawidlowo$¢ w funkcjonowaniu policji nalezy uzna¢ zatrudnianie si¢

policjantow w agencjach ochrony mienia i detektywistycznych, o czym juz byta mowa wyze;j.

Szczegdlnym obszarem zagrozen moze by¢ nieczytelny system finansowania policji
funkcjonujacy od 1 stycznia 1999 roku. Dotyczy to zwtaszcza braku skutecznego nadzoru co
do legalnosci, rzetelnosci 1 celowosci wykorzystywania srodkow budzetowych przez policje.
Ustalenia w tym zakresie zostaly zawarte w informacji o wynikach kontroli wykorzystania

srodkow budzetowych przez Policje.

Ograniczenie ryzyka korupcji w dzialalnos$ci policji wymaga przeprowadzenia
istotnych zmian w funkcjonowaniu tej instytucji. W szczegdlno$ci konieczne sa zmiany w
sposobie pehienia przez policjantoéw stuzby na drogach, tej z ktora obywatele stykaja si¢
najczesciej. Aby wzmocni¢ zaufanie do policjantow 1 wykluczy¢ ryzyko jakichkolwiek
podejrzen o potencjalne nielegalne przyjecie pienigdzy, nalezy zwolni¢ ich z pehienia roli

»Kasjerow” i obowiazku przyjmowania gotowki w czasie patrolu.

10. Finansowanie badan naukowych

Korupcjogennym obszarem okazuja si¢ wedlug kontroli NIK niektore sfery
z finansowania dzialalno$ci naukowej, zwlaszcza w zakresie wykorzystania S$rodkow
publicznych przeznaczonych na réznego rodzaju prace naukowo badawcze. Kontrola NIK
dotyczaca wykorzystania S$rodkéw budzetowych na realizacj¢ projektow badawczych
zamawianych (kontrola nr 013/1996, informacja NIK z kwietnia 1997 r., zob. zalacznik 48)
wykazata, ze czg$¢ $rodkéw publicznych na te prace byla wydatkowana w sposob
nieefektywny, przeznaczano je na réznego rodzaju ekspertyzy, z ktoérych potem nikt nie
korzystal, nikt si¢ nimi nie interesowat. Niektore przypadki finansowania tych prac mogty
nasuwacé podejrzenia korupcji, a w kazdym razie podejrzenia, ze zamawiajacy te prace —
administracja rzadowa 1 samorzadowa w wojewddztwach i gminach — mieli na uwadze raczej
interes autordw opracowan niz dobro publiczne i interes swoich instytucji. Brak bylo w pelni
rzetelnego systemu wyboru ofert, ujawniony zostat przypadek, ze oceny ofert dokonywata

osoba bedaca potem jej wykonawca.

Liczne nieprawidtowosci wykazata tez kontrola NIK dotyczaca finansowania zakupow
aparatury dla potrzeb prac naukowych i badawczo rozwojowych (kontrola nr 044/1998,
informacja NIK z lipca 1999 r., zob. zatacznik 49). Stwierdzono migdzy innymi w tej kontroli
brak przejrzystych i rownych dla wszystkich zainteresowanych kryteriow rozdziatu srodkow,

czy niezasadne wyltaczenie mozliwosci odwotywania si¢ od decyzji negatywnych.
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Nieprawidlowo$ci wystgpowaty tez w dziedzinie gospodarowania majatkiem,
bedacym w dyspozycji placoéwek naukowo-badawczych. Na przyktad kontrola w Instytucie
Melioracji 1 Uzytkow Zielonych w Falentach (kontrola nr 051/1994, informacja NIK z
grudnia 1995 r., zob. zatacznik 50) wykazata, Ze nieruchomosci instytutu byly zbywane lub
wydzierzawiane bez przetargdw lub z naruszeniem obowigzujacych procedur przetargowych,

a takze po zanizonych cenach i stawkach czynszu.

Podobne nieprawidtowosci wykazata kontrola przeprowadzona w Instytucie
Wzornictwa Przemystowego w Warszawie (kontrola nr 013/1997, informacja NIK z wrze$nia
1999 r., zob. zalacznik 51). Instytut ograniczal swoja dziatalno$¢ merytoryczna, a rozwijat
dziatalno$¢ gospodarcza zwiazana z wynajmowaniem pomieszczen. W ocenie NIK
dziatalno$¢ gospodarcza prowadzona byla bez nalezytego =zabezpieczenia interesow
majatkowych Instytutu. W umowie o zarzad nieruchomos$ciami Instytutu ustalono m.in.
niekorzystne dla IWP zasady rozliczen kosztéw remontéw oraz wynagrodzenia zarzadcy za
swiadczone ustugi, a przed zawarciem innej umowy o wspotpracg w zakresie promocji
polskiego wzornictwa, nie sprawdzono wiarygodnosci partnera, ktory faktycznie nie

dysponowat mozliwos$ciami realizacji zobowiazan wynikajacych z umowy.

11. Inne obszary zagrozenia

Kontrole NIK dostarczyly przykladow nieprawidlowosci w  dzialalnosci
administracyjnej sadow, ktére moga sprzyja¢ podejrzeniom o korupcje. Prowadzona przez
NIK kontrola organizacji zatatwiania w sadach spraw wieczystoksiggowych (kontrola nr
150/1998, informacja NIK z marca 1999 r., zob. zalacznik 52) wykazata, ze w niektorych
sadach w sprawach wieczystoksiggowych powstalty znaczne zaleglosci, a zatatwianie
wptywajacych spraw odbywa si¢ wedlug niejasnych kryteriow kolejnosci. W duzej mierze te
zjawiska mozna usprawiedliwia¢ trudna sytuacja finansowa ikadrowa sadow, ale nie do
konca. Wyniki kontroli wskazuja bowiem, ze czas zatatwiania spraw wieczystoksiggowych
jest diametralnie r6zny w sadach, ktorych warunki pracy (w tym liczba spraw przypadajacych
do zatatwienia na jednego se¢dziego i na jednego pracownika administracyjnego) sa zblizone.
Niejasne kryteria kolejnosci zalatwiania spraw moga budzi¢ podejrzenia u tych osob, ktore
musza dluzej od innych oczekiwa¢ na zatatwienie swojej sprawy. Wydaje sig, ze ta
problematyka powinna znalez¢ si¢ w polu zainteresowania zaréwno resortu sprawiedliwosci,
jak 1 Krajowej Rady Sadownictwa oraz organow samorzadu se¢dziowskiego. Wszelkie

pojawiajace si¢ w opinii publicznej podejrzenia o korupcje w wymiarze sprawiedliwosci,
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dotykaja najbardziej newralgicznej sfery zaufania obywateli do panstwa i sa przez to bardzo

niebezpieczne.

Jeszcze inny obszar potencjalnej korupcji NIK stwierdzita w dziedzinie organizacji
egzamindéw do szkot $rednich 1 wyzszych oraz egzamindéw dojrzatosci (kontrole nr 505, 506 1
507/1997, informacje NIK z grudnia 1997 r., zob. zataczniki
53-55). System przekazywania pytan egzaminacyjnych, a w szczegdlnosci brak nalezytego
ich zabezpieczenia, wynikajacy z nagminnego nieprzestrzegania przepisOw o tajemnicy
stuzbowej, nie dawatl nalezytego zabezpieczenia przed mozliwoscia ,,przeciekania” tematow

egzaminacyjnych.

Izba ujawniala réwniez szczegoOlnie niepokojace zjawiska korupcjogenne w stuzbie
zdrowia, polegajace na przyjmowaniu przez personel publicznej stuzby zdrowia pieniedzy od
pacjentow. Wykazala to obszerna kontrola NIK dotyczaca przestrzegania praw pacjentow
(kontrola nr 065/1996, informacja NIK z grudnia 1996 r., zob. zatacznik 56). W tej kontroli
Izba stwierdzila migedzy innymi powszechne naruszanie w Polsce podstawowego prawa
ubezpieczonych pacjentéw do bezptatnych swiadczen zdrowotnych, wyrazonego zarowno w
art. 6 ustawy o ZOZ, jak i art. 70 Konstytucji (kontrolerzy NIK zetkngli si¢ z takimi faktami
w 37 na 50 badane zaklady opieki zdrowotnej). Udzial wlasny pacjentéw w finansowaniu
leczenia staje si¢ do tego stopnia zjawiskiem powszechnym, ze nawet nie podejmuje si¢
dziatan kamuflujacych t¢ wstydliwa rzeczywisto$¢; przybiera ono posta¢ prowadzenia zbiorek
publicznych ~w miejscach  przyje¢ pacjentow, zarzadzen dyrektorow szpitali
wprowadzajacych odptatno$¢ za niektore ushugi, a nawet apeli rad nadzorczych (powolanych
do stania na strazy przestrzegania praw pacjenta) o finansowe wsparcie konkretnego zaktadu
opieki zdrowotnej, kierowanych do pacjentow przyjmowanych i leczonych w konkretnym
publicznym zaktadzie opieki zdrowotnej. W trakcie kontroli stwierdzono przypadki
dokonywania na terenie badanych jednostek zbidrek publicznych od pacjentéw 1 ich rodzin
bez zezwolenia wojewody lub w sposob sprzeczny z udzielonym zezwoleniem, a wigc z
naruszeniem przepisOw ustawy z dnia 15 marca 1933 r. o zbidrkach publicznych. W 60%
kontrolowanych szpitali pobierano od pacjentow - wbrew obowiazujacemu prawu, a
zwlaszcza art. 6 ust. 1 ustawy o ZOZ - " dobrowolne" optaty ("cegielki", darowizny) za
okreslone  ustugi  lub  $wiadczenia, = wprowadzone @ na  mocy  zarzadzen
dyrektorow/komendantéw szpitali, w tym wskazujace na uzaleznianie realizacji konkretnego
swiadczenia zdrowotnego od wczes$niejszego wniesienia optaty. W toku kontroli ustalono

takze, ze pomimo zagwarantowanej ustawowo bezptatnej opieki zdrowotnej i obowiazkéw
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zaktadu opieki zdrowotnej wynikajacych z tresci art. 20 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o ZOZ,
znaczaca cze$¢ pacjentdéw musiata kupowac leki 1 drobny sprzet medyczny, a takze pokrywac
koszty pobytu w szpitalu. Publiczne zoz pobieraty rowniez oplaty od ubezpieczonych
pacjentéw za badania diagnostyczne, zabiegi ambulatoryjne i fizykoterapeutyczne o ile zostali
oni skierowani przez lekarza prowadzacego prywatna praktyk¢ - co jest sprzeczne z
przepisami ustawy o ZOZ. W uzasadnieniu wprowadzania w r6znej formie tych nielegalnych
optat od ubezpieczonych pacjentow kierownicy badanych jednostek podnosili trudna, czasami
dramatyczna, sytuacje finansowa szpitala 1 jego =zadluzenie, badz wskazywali na

ponadstandardowy charakter udzielanych $wiadczen.

W 30 badanych jednostkach stwierdzono, ze funkcjonujace na ich terenie fundacje,
przyjmowaty od pacjentow wprawdzie legalne darowizny lub "cegietki", jednakze w
okolicznos$ciach budzacych watpliwosci co do ich dobrowolnego charakteru, a takze tego,
czy pacjent i jego rodzina nie dzialaja w stanie swoistego stanu wyzszej koniecznosci, ze

dokonanie wptaty stanowi warunek udzielenia $wiadczenia.

W kontroli dotyczacej funkcjonowania telewizji publicznej Izba ujawnita niepokojaca
praktyke¢ lobbyingu, optacanego z publicznych §rodkéw Telewizji Polskiej S.A. (kontrola nr
089/1996, informacja NIK z maja 1997 r., zob. zalacznik 57). W okresie od marca do
pazdziernika 1995 r. TVP S.A. zapfacila firmie Burson-Marsteller 405 tys. zt za ushlugi
dotyczace opracowania i realizacji programu z dziedziny public relations, polegajacego na
informowaniu opinii publicznej o dzialalnosci TVP S.A. oraz promowaniu jej oferty , a takze
za podejmowanie dzialan na rzecz zaniechania wprowadzenia przez Sejm RP niekorzystnych
dla TVP rozwiazan prawnych, prowadzacych do ograniczenia pozyskiwania $rodkow z

dziatalnosci reklamowe;j.
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V. Mechanizmy Kkorupcji rozpoznane i sygnalizowane w kontrolach NIK

Konkretny wymiar zagrozenia korupcja jest rozny w poszczegdlnych dziedzinach
funkcjonowania panstwa i1 jego instytucji. Odmienne sa na réznych obszarach ,,oblicza
korupcji”, ryzyko wystgpowania tej patologii ma zazwyczaj swoj specyficzny ,,branzowy”
charakter. Jednakze niektére zagrozenia maja wymiar ogolny i wystepuja w wigkszej lub
mniejszej skali na réznych obszarach dzialania instytucji panstwowych. Ponizej

przedstawione zostaly rozpoznane i sygnalizowane w kontrolach NIK takie mechanizmy.

1. Nadmiar kompetencji w r¢eku jednego urzednika

W dzialalnos$ci wielu instytucji panstwowych wystepuje zjawisko pozostawienia zbyt
duzego pola dziatania dla jednego urzednika. Jeden urz¢dnik sam wykonuje caly zespot
czynnosci, praktycznie bez udziatu innych osob. Dotyczy to na przyktad stuzb celnych, gdzie
jeden celnik wykonuje wszelkie czynnos$ci zwiazane z odprawa, zarowno kontrole
dokumentow, jak i1 towaru. To dotyczy niektorych prywatyzacji, gdzie praktycznie kompleks
decyzji zwiazanych z wyborem sposobu prywatyzacji i okre§laniem jej warunkow jest w
rgkach jednego urz¢dnika. To roéwniez dotyczy funkcjonariuszy policji: ten sam policjant
zatrzymuje pojazdy, dokumentuje czynnosci, wymierza kary i1 inkasuje je. Tymczasem
jednym 7 glownych instrumentow przeciwdziatania korupcji jest tzw. ,,zasada wielu oczu”,

czyli rozdzielanie czynnosci urzedniczych w obszarach korupcjogennych.

Do tego dochodzi jeszcze brak rotacji kadry w niektorych stuzbach zagrozonych
korupcja. Izba sygnalizowata ten problem zwlaszcza w odniesieniu do stuib celnych.
Rotacja personelu, nieoczekiwana wymiana zalog celnych znacznie utrudnia ich
korumpowanie, utatwieniem dla korupcji jest natomiast taka sytuacja, gdy ten sam celnik czy

ta sama zmiana celnikéw czgsto przez lata petni stuzbg w tym samym miejscu, o statej porze.

2. Dowolnos¢ decyzji

Jednym z dopuszczalnych rozwiazan w postgpowaniu administracyjnym jest
uznaniowos$¢ decyzji zatatwienie okreslonej sprawy zalezy wowczas od oceny urzednika.
Problem zaczyna sie wtedy, gdy uznaniowos¢ przeradza sie¢ w dowolnosé¢, gdy urzednik

zatatwia sprawg nie wedlug sprawdzalnych kryteriow, ale wedlug wtasnego ,,widzimisig”.



Najwyzsza Izba Kontroli czgsto natrafia na sytuacje, w ktorych decyzje urzednikow
podejmowane sa bez uzasadnienia, bez wskazania faktycznych, aniekiedy rowniez i
prawnych podstaw. To dotyczy na przyktad niektorych decyzji o ulgach podatkowych, ktére
zostaja udzielone nie wiadomo dlaczego, decyzje nie sa uzasadnione, co czgsto wyklucza
mozliwo$¢ sprawdzenia ich zasadnosci. Policjanci za identyczne wykroczenia naktadaja
mandaty, ktorych wysokos¢ rézni sig nawet
50-krotnie. Przedsigbiorcy korzystajacy ze wsparcia PFRON otrzymuja pomoc
w zroznicowanej skali 1 nie mozna doszukac si¢ uzasadnienia, dlaczego jeden dostal wigcej, a
drugi w identycznych warunkach mniej, albo dlaczego jeden dostal pomoc, a drugiemu jej
odmowiono. W dziatalno$ci sporej czesci administracji publicznej mozna obserwowac
nieche¢ do uzasadniania swoich decyzji. Uzasadnienie traktowane jest raczej jako wymog
formalny, wymagany zwlaszcza wtedy, gdy w gr¢ wchodzi zaskarzenie decyzji w trybie kpa.

W takich warunkach dziatalno$¢ administracji staje si¢ niejasna i nieprzejrzysta.

3. Lekcewazenie dokumentacji i sprawozdawczosci

W dziatalno$ci wielu instytucji publicznych wystgpuje zjawisko niestarannego czy
wrgez nierzetelnego prowadzenia dokumentacji. Akta prowadzonych spraw sa niekompletne,
czgsto podstawa decyzji sa niekompletne, nieprawidtowe wnioski zainteresowanych osob.
Takie zjawisko ujawniono na przyktad w postgpowaniu koncesyjnym na wykonywanie
transportu migdzynarodowego. Nierzetelne prowadzenie dokumentacji wystepuje nagminnie
w zamoOwieniach publicznych, gdzie czgsto dopiero w trakcie kontroli NIK dokumentacja jest
gromadzona i kompletowana. Niekiedy toleruje si¢ rozmaite braki w dokumentacji, do
procedur przetargowych dopuszczani sa oferenci nie spelniajacy wymagan formalnych,
ktorzy nie przedtozyli wymaganych dokumentéw, o§wiadczen itp. Wystepuje sktonnos¢ do
lekcewazenia wymogow dokumentacyjnych i sprawozdawczych, traktowania ich jako
uciagzliwej biurokracji, podczas gdy czgsto te wiasnie ,,formalnosci” stanowia glowny element

przejrzystosci procedur administracyjnych czy transakcji z udzialem majatku publicznego.

Nalezy dqziyé do ugruntowania zasady, e prawidtowe dokumentowanie i rzeczywiste,
powaznie traktowane zdawanie sprawy z dzialalnosci stanowi istotny czynnik przejriystosci i

Jjawnosci dziatania administracji publicznej.

4. Slabos¢ kontroli wewnetrznej
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Waznym instrumentem zapobiegania korupcji jest sprawna kontrola wewngtrzna w
administracji publicznej. Instytucje publiczne powinny by¢ poddane biezacej kontroli, silna
kontrola wewngtrzna jest waznym czynnikiem demokratycznego rzadzenia i zarzadzania w
administracji, co jest powszechnie uznane w krajach Unii Europejskiej. W Polsce kontrola
wewngtrzna w administracji jest niestety staba. Obszerna kontrola NIK dotyczaca kontroli

kel

wewngtrznej wykazata, ze wigkszo$¢ resortow dysponuje niewielkimi, stabo
zorganizowanymi 1 umocowanymi jednostkami kontroli wewnetrznej, dziatajacymi czg¢sto
bez wlasciwych planow i przygotowan. Ich kontrole sa czgsto wykonywane nie w ramach
planowych 1 programowych dziatan, w ramach doraznych potrzeb, niekiedy wrgcz ,,na
zamoOwienie”, z niejasnych merytorycznie wzgledéw. Kontrola wewngtrzna czesto dziala bez
zachowania prawem wymaganych procedur, wyniki jej pracy sa niekiedy mato wiarygodne i
fatwe do podwazenia. Tak wykonywana kontrola wewngtrzna nie moze stanowi¢ skutecznego

instrumentu zapobiegania korupcji, nie moze oddziatywaé prewencyjnie na zagrozonych

korupcja obszarach dziatania instytucji panstwowych.

Istotnym elementem kontorli w zapobieganiu zjawisk korupcjogennych jest roéwniez
wlasciwie dziatajaca kontrola funkcjonalna i instytucjonalna przez specjalistyczne, powotane
do tego organy. Stabos¢ tych kontroli, w tym brak prawidlowej egzekucji jej wykonywania
przyczynia si¢ do pogitebienia zjawisk korupcyjnych. Na przyktad brak prawidtowego
wypetniania obowiazkow kontrolnych przez wojewodow przyczynit si¢ do nieprawidtowe;
gospodarki zasobami zt6z kopalin w procesie ich wydobywania, a stabo$¢ kontroli stuzb

nadzoru budowlanego powoduje brak eliminowania tzw. ,,samowoli budowlanych”.

Najwyzisza Izba Kontroli sygnalizuje koniecznosé pilnego wzmocnienia kontroli

wewnetrznej w administracji panstwowej.

5. Nierownos¢ w dostepie do informacji

Korupcji sprzyjaé moze rowniez nierownos¢ w dostepie do informacji o niektorych
obszarach dzialania administracji. Urzedy dysponujac mozliwosciami zalatwienia
okreslonych spraw, nie zawsze zapewniaja wlasciwa informacj¢ wszystkim zainteresowanym
o tych mozliwo$ciach. Uzyskanie korzysci z okre$lonego zatatwienia sprawy staje si¢
dostepne jedynie dla tych zainteresowanych, ktorzy wiedza o mozliwosci takiego zatatwienia
1 zwracaja si¢ o to. Przyklady takich sytuacji dostarczaja migdzy innymi kontrole NIK
dotyczace podatkow, ktore ujawnity taka praktyke, ze o mozliwosci korzystnych dla

3% Kontrola wewnetrzna w jednostkach administracji centralnej (rzadowej), luty 2000 r.
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podatnika ulg lub zwolnien Ministerstwo Finansow informowalo urzgdy skarbowe za pomoca
wewngtrznych pism instrukcyjnych. Ktos, kto wiedziat o takiej instrukcji mogt si¢ zwréci¢ do
aparatu skarbowego o okreslona ulgeg i ja uzyskal, a kto inny o tym nie wiedziat 1 w ogole nie
miat sposobnosci o to wystapi¢. Szerzej o tym problemie bedzie mowa w bedacej w trakcie

opracowania informacji NIK o wynikach kontroli udzielania ulg podatkowychf’]

Takze niektore formy pomocy publicznej dla réznych podmiotow byly
rozdysponowywane bez zapewnienia wszystkim zainteresowanym dostgpu do informacji o
tych mozliwosciach. Dotyczylo to na przyktad pomocy finansowanej z wojewodzkich

funduszy ochrony $rodowiska czy pomocy z PFRON.

W ramach przeciwdziatania korupcji naleiy dqiy¢ do zapewnienia w dziatalnosci
instytucji publicznych takich procedur, ktore zapewniq wszystkim zainteresowanym rowny

dostep do informacji o mozliwosciach zatatwienia sprawy w danym urzedzie.

6. Brak odpowiedzialnosci osobistej

Czynnikiem sprzyjajacym korupcji jest tez niedostateczne egzekwowanie
odpowiedzialnosci osobistej tych urzednikow, ktorzy dopuscili si¢ nieprawidtowosci
w swoim urz¢dowaniu. Powszechnie wiadomo, Ze przestgpstwo lapownictwa jest bardzo
trudno udowodni¢, ale juz niegospodarno$¢ udowodni¢ jest tatwiej, a czesto wilasnie
niegospodarno$¢, objawiajaca si¢ szkoda w majatku publicznym, jest jedynym realnym 1
sprawdzalnym $ladem korupcji, mozliwym do udowodnienia i rozliczenia. Niegospodarno$é
zbyt czgsto jest jednak usprawiedliwiana, przy czym chodzi tu zardwno o usprawiedliwianie
jej w sensie prawnym (umarzanie spraw lub odmowa $cigania przez prokuratoréw) jak i w
sensic moralnym. Nieprawidlowe prywatyzacje usprawiedliwiane sa wymogami
transformacji, nielegalne wydatki budzetowe w shuzbie zdrowia tlumaczone sa dobrem
pacjentow, niegospodarne zarzadzanie przedsigbiorstwami panstwowymi usprawiedliwiane
jest troska o zaloge. Rezultat jest czesto taki, ze ewidentne przejawy niegospodarnos$ci nie

powoduja odpowiedzialnosci juz nie tylko karnej, ale nawet stuzbowe;.

Powaznym problemem jest wystgpujacy dotad praktyczny brak odpowiedzialno$ci za
famanie dyscypliny finansow publicznych. Odpowiedzialno$¢ przed komisjami ds. dyscypliny
budzetowej byta jak dotad iluzoryczna, czgsto bardzo szkodliwe dziatania finansowe, bardzo
powazne naruszenia ustawy o zaméwieniach publicznych, uchodzity bezkarnie. Swiadomosé

bezkarno$ci moze tymczasem sprzyjac korupcji.

37 Stosowanie ulg uznaniowych i potracen zobowiazan wzajemnych przez urzedy skarbowe (w toku).
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Z problemem braku odpowiedzialno$ci osobistej $ci§le si¢ taczy inny problem,
obserwowany w kontrolach NIK W wielu kontrolowanych instytucjach publicznych NIK
stwierdza, ze poszczegdlnym funkcjonariuszom tych instytucji czy ich poszczegdlnym
strukturom nie sa precyzyjnie przypisane ich zadania. Czgsto instytucje pracuja bez
wymaganych uregulowan statutowych czy regulaminowych, pracownicy nie maja ustalonych
zakresOw kompetencji, niekiedy nie wiadomo dlaczego sprawe zatatwia ten urzednik a nie
inny. Dotyczy to na przyktad problematyki zamowien publicznychﬁ.| Tylko w nielicznych
instytucjach prowadzenie zamdowien publicznych jest przypisane wyodrgbnionym komorkom,
w wigkszosci natomiast zamdowieniami publicznymi zajmuja si¢ rézne struktury, ro6zne osoby,

co utrudnia nadzoér i egzekwowanie odpowiedzialnos$ci.

Najwyzsza Izba Kontroli czgsto wskazuje w swych wnioskach pokontrolnych na
potrzebe jasnego uregulowania i okreslenia zakresu kompetencji, tak aby bylo wiadomo, kto
za co odpowiada. Niekiedy upominanie si¢ Izby o wprowadzanie niezbednych statutow czy
regulamindow organizacyjnych, o zakresy czynnosci pracownikéw postrzegane jest jako
formalizm. Tymczasem brak jasno sprecyzowanych uprawnien i obowiazkow nie sprzyja

przejrzystosci w funkcjonowaniu instytucji 1 utatwia korupcjg.

7. Brak specjalnych dzialan antykorupcyjnych

Kontrole NIK wykazuja tez, ze w dzialalnosci administracji publicznej praktycznie
nie funkcjonujq Zadne systemowe rozwiqzania zapobiegajqce korupcji. Tzw. ustawa
antykorupcyjna z 1997 roku ma istotne znaczenie moralne, stwarza pewne wymagania wobec
funkcjonariuszy panstwowych, zakazuje im niektorych rodzajéw aktywnosci na styku sektora
publicznego z prywatnym, ale ustawa ta dziata jak dotad w wymiarze raczej formalnym niz
merytorycznym, a jej rygory sa stosunkowo fatwe do obejécia. Zreszta skladane na podstawie
tej ustawy oswiadczenia urzgdnikow o braku zakazanych zwiazkow z prywatnym biznesem sa
w praktyce — jak wykazata niedawna kontrola NIK dot. realizacji tej ustaW}JE - bardzo rzadko
badane i weryfikowane. Ustawa nie byla realizowana zgodnie z intencja ustawodawcy,

stanowi ona bardziej symboliczny niz praktyczny instrument przeciwdziatania korupcji.

38
Por. str. 49

** Sposob realizacji przepisow ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (okres objety kontrola: styczen 1998 — czerwiec 1999

r.).
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Poza tym w administracji nie stosuje si¢ znanych w $wiecie rozwigzan
antykorupcyjnych. Nadzor stluzbowy rzadko ma na wzgledzie eliminowanie sytuacji
sprzyjajacych korupcji, w tym takze przy naborze pracownikow do stuzb panstwowych.
Problematyka zapobiegania korupcji nie jest przedmiotem wewngtrznych dyskusji czy
szkolen. Zamiast tego sigga si¢ niekiedy po rozwiazania spektakularne, ale o watpliwej
skutecznosci — zeby wspomnie¢ znane przyklady z doswiadczen innych krajow - jak chocby

glo$ne ostatnio ,,telefony antykorupcyjne”.

Nie ma mechanizmu pigtnowania nierzetelnych firm, naruszenie prawa przy jednym
kontrakcie z instytucja publiczna rzadko staje si¢ przeszkoda dla nawiazania nastgpnego
podobnego kontraktu. Brakuje systemu gromadzenia i wykorzystywania informacji o
nierzetelnych partnerach sektora publicznego. NIK w swoich wnioskach wskazywala na
potrzebe rezygnacji 7 dalszych ustug okreslonych podmiotow, ale wlasciwie brak jest

instrumentéw prawnych dla wprowadzenia takiej ,,listy negatywne;j”.

Nalezatoby oczekiwac¢, zeby kazda instytucja publiczna, w ktorej istnieje ryzyko
korupcji, dysponowata programem systemowych dziatan zmierzajacych do wyeliminowania

lub przynajmniej ograniczenia ryzyka korupcji.
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LP.| Nr | Rok [Nr kontroli Tytul Informacji Autor
Informacji
1 1 [1996| 1994062A |Informacja o wynikach kontroli Departament
prywatyzacji majatku Fabryki Przeksztatcen
Samochodow Matolitrazowych FSM SA w |Wiasnosciowy
Bielsku Biatej ch
2 199 |1998| 1998002! |Informacja o wynikach kontroli Departament
prawidtowosci sprzedazy akcji doméw Skarbu
towarowych Domy Towarowe "Centrum" |Panstwa i
SA w Warszawie Prywatyzacji
3 | 209 [1997| 1996004! |Informacja o wynikach kontroli Departament
prywatyzacji "Cementowni Ozaréw S.A." w|Skarbu
Ozarowie Panstwa i
Prywatyzacji
4 8 [1998| 1996097P |Informacja o wynikach kontroli przebiegu [Departament
przeksztatcen wtasnosciowych w Skarbu
jednostkach podlegtych Ministerstwu Panstwa i
Kultury i Sztuki Prywatyzaciji
5 | 19 [1996| 1995306B |Informacja o wynikach kontroli Departament
przeksztatcen organizacyjnych i Edukacji,
wiasnosciowych w Przedsiebiorstwie Nauli i Kultury
Panstwowym "Pracownie Konserwacji
Zabytkow" w Warszawie
6 | 10 [1996]| 1994061A |Informacja o wynikach kontroli Departament
przeksztatcen wtasnosciowych Huty Przeksztatcen
"Warszawa" Wtasnosciowy
ch
7 | 53 |1996|1996023R |Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci|Delegatura we
Fabryki Porcelany "Watbrzych" SA w Wroctawiu
Watbrzychu
8 | 134 |1998| 1997112P |Informacja o wynikach kontroli dziatalno$¢ |Departament
organow administracji rzagdowej w Skarbu
zakresie zawierania i realizacji umow z Panstwa i
firmami doradczymi w procesie Prywatyzacji
prywatyzaciji
9 | 208 [1999| 1998215P |Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci|Departament
spotek z udziatem mienia Skarbu Panstwa [Skarbu
wniesionego przez b.Ministra Wspotpracy |Panstwa i
Gospodarczej z Zagranica. Prywatyzacji
10 | 70 [1996| 1996039P (Informacja o wynikach kontroli Departament
wykorzystania Srodkow finansowych, a Pracy i Spraw
zwtaszcza Funduszu Pracy, Socjalnych
zaangazowanych w Banku Inicjatyw
Spoteczno - Ekonomicznych SA
11 | 54 [1996]| 1995011C |Informacja o wynikach kontroli Departament
zabezpieczenia intereséw Skarbu Finansow i
Panstwa w dziatalnosci TUR "Polisa" SA  |BankowosSci

oraz zgodnosci z prawem emis;ji i obrotu
akcjami spofki
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12 | 61 [1999]| 1998109P |Informacja o wynikach kontroli Departament
wykonywania obowigzkéw przez Skarbu
przedstawicieli Skarbu Panstwa w Panstwa i
spotkach prawa handlowego. Prywatyzacji

13 | 210 [1999| 1998066P |Informacja o wynikach kontroli Departament
efektywnosci wdrazania projektow Gospodarki
racjonalizatorskich w wybranych
podmiotach gospodarczych

14 | 236 [1997| 1997185P |Informacja o wynikach kontroli Delegatura w
efektywnosci zakupdw maszyn i urzadzen |Katowicach
oraz technologii w gornictwie wegla
kamiennego

15 | 224 [1997| 1997079P |Informacja o wynikach kontroli Departament
efektywnosci prowadzenia gospodarki Ochrony
le$nej przez Panstwowe Gospodarstwo  |Srodowiska i
Le$ne "Lasy Panstwowe" Budownictwa

16 | 202 {1999 1998002S (Informacja o wynikach kontroli Departament
gospodarowania nieruchomosciami w Ochrony
gminie Warszawa Centrum Dzielnicy Srodowiska i
Mokotéw i udostepniania gruntow w Budownictwa
pasach drogowych na terenie Warszawy.

17 | 4 [2000| 1999009P |Informacja o wynikach kontroli Departament
wynagrodzen czionkéw zarzadow i diet Administraciji i
radnych jednostek samorzadu Integraciji
terytorialnego Europejskiej

18 | 71 [1995]| 1995004A |Informacja o wynikach kontroli Departament
wojewddzkich funduszy ochrony Ochrony
Ssrodowiska i gospodarki wodnej Srodowiska i

Budownictwa

19 | 13 [1999| 1998123P (Informacja o wynikach kontroli tworzenia i |[Departament
utrzymania miejsc pracy dla osob Zdrowia i
niepetnosprawnych ze srodkéw Kultury
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Fizycznej
Os6b Niepetnosprawnych

20 | 11 [2000| 19980371 (Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci{Departament
Oddziatu Terenowego Agencji Wiasnosci |Kontroli
Rolnej Skarbu Panstwa w Szczecinie Doraznych
oraz Zamiejscowego Zespotu ds.

Osadnictwa w Biurze Prezesa Agencji
Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
21 | 22 (1998 Agencje rolne w swietle ustalen NIK Departament
Informacji i
Analiz
Systemowych

22 | 28 [1999| 1997076P |Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci|Departament

Wojskowej Agencji Mieszkaniowe;j. Obrony
Narodowej i
Spraw
Wewnetrznyc
h
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23 | 4 |[1996| 1995001C |Informacja o wynikach kontroli stanu Departament
informatyzacji systemu podatkowego Finansow i
POLTAX Bankowosci
24 | 36 [1995| 1995017A |Informacja o wynikach kontroli zakupu Zespot
sprzetu komputerowego ze szczegolnym |Administracji
uwzglednieniem zamdwien zwigzanych z |Publicznej
utworzeniem poczty elektronicznej
administracji rzgdowe;j
25| 8 |[2000| 1998003I |Informacja o wynikach kontroli Departament
prawidtowosci przeprowadzenia przez Transportu ,
Przedsiebiorstwo Panstwowe "Polskie Gospodarki
Koleje Panstwowe" przetargu na wybor Morskiej i
dostawy sktadéw szybkich pociagéw z tacznosci
wychylnym nadwoziem
26 | 19 [1998| 1996005R |Informacja o wynikach kontroli Departament
wprowadzania przez Gtéwny Urzad Cet  |Gospodarki i
systemow informatycznych dla Integraciji
administracji celnej Europejskiej
27 19990461 |Nabycie nieruchomosci zabudowanej z Departament
przeznaczeniem na siedzibe ZUS w todzi |[Kontroli
Doraznych
28 1999071P |Dziatalnos¢ gmin w zakresie prowadzenia |Delegatura w
zadan inwestycyjnych i remontow w Rzeszowie
placéwkach remontowych
29 | 216 [1998| 19970111 |Informacja o wynikach kontroli udzielania |Delegatura w
zamowien publicznych przez gmine Poznaniu
Poznan i jej jednostki komunalne
30 | 231 [1997| 1996004S |Informacja o wynikach kontroli doraznej  [Delegatura w
Zarzadu Miasta Gdyni w zakresie Gdansku
realizacji wybranych zadan wiasnych
gminy
31 | 190 [1998| 1998202P |Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci{Departament
Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych w [Administraciji
zakresie funkcji centralnego organu Publicznej
administracji panstwowej
32 | 53 [1996| 1996023P |Informacja o wynikach kontroli Departament
prawidtowosci ustanawiania i Handlu
przyznawania kontyngentéw oraz koncesji [Zagraniczneg
w latach 1990 - 1995 o i Stuzbu
Zagranicznej
33 | 215 [1997| 1996063P |Informacja o wynikach kontroli udzielania [Departament
koncesiji i zezwolen na wykonywanie Transportu ,
miedzynarodowej komunikacji Gospodarki
autobusowej i nadzér nad jej Morskiej i
funkcjonowaniem ¥ acznosci
34 | 29 [1997| 1996028P |Informacja o wynikach kontroli nadzoru Departament
organéw administracji panstwowej nad Obrony
niepanstwowymi formacjami uzbrojonymi |Narodowej i
Spraw
Wewnetrznyc
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35 | 200 [1998| 1997087P |Informacja o wynikach kontroli realizacji  |[Departament
ustawy Prawo geologiczne i goérnicze Ochrony
Srodowiska i
Budownictwa
36 | 65 [1995| 1995010A |Informacja o wynikach kontroli stanu Departament
gospodarki towieckiej Ochrony
Srodowiska i
Budownictwa
37 | 128 {1999 Podatki w swietle wynikéw kontroli NIK w |Departament
latach 1992 - 1998. Informacji i
Analiz
Systemowych
38 | 81 [1998| 1997065P |Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci{Departament
administracji celnej w zakresie dozoru i Gospodarki i
dokonywania odpraw celnych z Integraciji
uwzglednieniem towaréw przewozonych |Europejskiej
tranzytem i wyprowadzanych ze skfadéw
celnych
39 | 63 [1999| 1998271P |Informacja o wynikach kontroli realizacji  |Delegatura w
inwestycji centralnej Terminal Lublinie
Samochodowy Koroszczyn
40 | 176 [1998| 1998080P |(Informacja o wynikach kontroli realizacji  |Departament
ustawowych zadan przez organy Ochrony
panstwowego nadzoru budowlanego Srodowiska i
Budownictwa
41 | 55 [1997| 1996062P |(Informacja o wynikach kontroli Departament
funkcjonowania systemow szkolenia i Transportu ,
egzaminowania kierowcow, wydawania  |Gospodarki
praw jazdy i dopuszczania pojazdow do  |Morskiej i
ruchu drogowego ¥ acznosci
42 | 12 |1998| 1997126P |Informacja o wynikach kontroli Departament
funkcjonowania lecznictwa sanatoryjno-  |Zdrowia i
klimatycznego Kultury
Fizycznej
43 1997002S |Informacja o wynikach kontroli Departament
przestrzegania przepiséw o stosowaniu w |Zdrowia i
lecznictwie implantéw kregostupowych Kultury
Fizycznej
44 | 201 [1999| 1998078P |Informacja o wynikach kontroli Departament
wykonywania przez Policje i Straz Obrony
Graniczng czynnosci administracyjno- Narodowej i
porzadkowych na drogach publicznychi |Spraw
ich wptyw na stan bezpieczenstwa w Wewnetrznyc
ruchu drogowym. h
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45 | 40 (1997|1996032P |(Informacja o wynikach kontroli Departament
finansowania dziatalnosci Policji ze zrédet |Obrony
innych niz budzet panstwa Narodowej i

Spraw
Wewnetrznyc
h

46 | 41 (1997|1996013P [Informacja o wynikach kontroli Departament
przyznawania przez Komitet Badan Edukaciji,
Naukowych i wykorzystywania srodkow  [Nauli i Kultury
finansowych na realizacje projektéw
badawczych zamawianych

47 | 194 {1999 1998044P |(Informacja o wynikach kontroli Departament
wykorzystania Srodkéw budzetowych Edukaciji,
przeznaczonych na finansowanie lub Nauli i Kultury
dofinansowanie inwestycji aparaturowych
sluzacych potrzebom badan naukowych
lub prac badawczo-rozwojowych.

48 | 68 [1995| 1994051A |Informacja o wynikach kontroli Zespot
wykorzystania srodkow budzetowych i Rolnictwa i
gospodarki mieniem Skarbu Panstwa w  |Gospodarki
Instytucie Melioracji i Uzytkdw Zielonych w|Zywnosciowej
Falentach

49 | 203 {1999 1997013S |Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci|Departament
statutowej i gospodarczej Instytutu Gospodarki i
Wzornictwa Przemystowego w Integraciji
Warszawie. Europejskiej

50 | 26 [1999| 1998150P |Informacja o wynikach kontroli organizacja |[Delegatura w
i sprawnosc¢ dziatalnosci administracyjnej |Koszalinie
sadow rejonowych w zakresie
prowadzenia ksigg wieczystych.

51 1228 [1997| 1997505D |Informacja o wynikach kontroli organizacji {Departament
egzamindw dojrzatosci sesji wiosennej w |Kontroli
1997 r. Doraznych

52 | 235 [1997|1997506D |Informacja o wynikach kontroli organizacji [Departament
egzamindéw do szkot ponadpodstawowych |Kontroli
w 1997 r. Doraznych

53 | 80 [1997|1997507D |Informacja o wynikach kontroli organizacji |Departament
egzamindw wstepnych na studia w 1997r |Kontroli

Doraznych

54 | 73 [1996| 1996065P |Informacja o wynikach kontroli Departament
przestrzegania praw pacjenta w Zdrowia i
publicznych zaktadach opieki zdrowotnej |Kultury

Fizycznej

55 | 49 [1997| 1996089P |Informacja o wynikach kontroli dziatalnosci{Departament
spofki "Telewizja Polska S.A." w zakresie |Edukacii,
gospodarowania srodkami finansowymi na|Nauli i Kultury

realizacje zadan programowych,
promocyjnych i inwestycyjnych w latach
1994-1996
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