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A. Stowo wstepne

W celu wzmocnienia administracji polskiej w walce z korupcja, Komisja Europejska
postanowita wesprzeé wspolny polsko-niemiecki projekt “Enhancing anti-corruption activities in
Poland” w ramach programu Transition Facility. Niniejszy raport powstat w ramach tego projektu

w okresie od maja 2007 r. do marca 2008 r.

Pierwotna idea sporzadzenia raportu powstata w fazie tworzenia koncepcji projektu. Polscy
partnerzy, po konsultacjach z Komisjg Europejska, zdecydowali sie na uwzglednienie w
konkursie na organizacje projektu ewaluacji dotychczasowej strategii antykorupcyjnej. Stosowny

ustep w fiszce projektu brzmi nastepujaco:

“A comprehensive evaluation of the anti-corruption strategy implemented so far, leading
notably to proposals in order to improve the Prosecutor's working practices prepared; proposals
(to present to the government) for changes to organizational structure of the network of
agencies involved in the fight against corruption prepared, that will achieve greater
effectiveness in investigating, prosecuting and convicting corruption cases of this anti-corruption
network as a whole. The proposals should aim at: the cooperation between the government
agendas, the co-operation with the NGO’s and media, the issue of the e-government as the way

to combat the corruption.”

W tekscie umowy twinningowej ustalono, ze ewaluacja zostanie dokonana w formie raportu,

ktéry sporzadzi zewnetrzny ekspert:

,Preparation of a report for public dissemination about the scale and the character of
corruption in Poland containing information about petty and high level corruption in Polish
administration and society, leading notably to proposals for changes to organisational

structure of the network of agencies involved in combating corruption (...).
The proposals should aim at:
— the co-operation in between the project related administrations,

— the co-operation between the project related administrations and respective NGO'’s

and the media,
— the issue of e-government as a means to combat corruption.
The proposals itself will be a result of the Working Group workshops (...).”

Aby umozliwi¢ ekspertowi zapoznanie sie z aktualng sytuacjg w zakresie zwalczania korupcji
w Polsce, zaplanowano 6 wizyt obejmujgcych tacznie 25 dni roboczych, podczas ktérych
ekspert prowadzit rozmowy z przedstawicielami ministerstw, urzedéw i innych organow

administracji, a takze z przedstawicielami organizacji pozarzadowych. Ponadto wyzej



wymienione instytucje miaty udostepni¢ materiaty informacyjne, w miare mozliwosci w jezyku
angielskim, natomiast w przypadku braku informacji w jezyku angielskim, materiaty ttumaczono
na jezyk niemiecki ze srodkow projektu. Ekspertowi przekazywano réwniez raporty sporzadzane
w ramach pozostatych komponentéw projektu. Nalezy tu w szczegdlnosci wymieni¢ analize
efektywnosci pracy prokuratury, sporzgdzong przez posiadajgcego stosowne kompetencje
prokuratora berlinskiego, naczelnika tamtejszego wydziatu specjalnego prokuratury do spraw

zwalczania korupciji. Planowane dziatania zostaty zrealizowane.

Do dyspozycji eksperta byly réwniez materialy zgromadzone w ramach zakonczonych
projektéw twinningowych ,Strengthening of the implementation of the Anti-corruption Strategy*
oraz Transition Facility 2004: ,Strengthening of the process of implementation of the

anticorruption activities in Poland®.

Oprocz tego uzgodniono z partnerami projektu zorganizowanie dwodch warsztatow
poswieconych omowieniu projektu raportu. Pierwsze warsztaty z dnia 11 wrzednia 2007 r.
stuzyty przedyskutowaniu wstepnych, jeszcze niezweryfikowanych przemyslen, natomiast na
kolejnych warsztatach w dniu 16 listopada 2007 r. grono ekspertéw debatowato nad pisemnym

projektem raportu.

Wynikiem powyzszych dziatah jest niniejszy raport.

Marcus Ehbrecht, RTA
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B. Wstep

Niniejszy raport ze wzgledéw czasowych i z racji swej objetosci musi sie ograniczy¢ do kilku
najbardziej istotnych zagadnieh. Obszerny i wyczerpujacy opis zjawiska korupciji (nie tylko w
Polsce) nie jest mozliwy miedzy innymi ze wzgledu na problematyke ciemnej liczby. . Ponadto
wymienianie i szczegdtowe omawianie wszelkich dziatan antykorupcyjnych zapewne
wykraczatoby poza ramy niniejszego raportu. Wykonanie takiej, z pewnoscig koniecznej, o ile
wiadomo autorowi niniejszego raportu — dotychczas nie przeprowadzonej — kompleksowej
analizy, pozostaje zatem zadaniem dla polskich instytucji zajmujacych sie w ramach swych

strategii zwalczaniem i zapobieganiem korupciji.

W zwigzku z tym w niniejszym raporcie nie zostanie dokonana odrebna analiza wykrytych
przypadkow korupcji. W tym celu odsyta sie do znanych publikacji na ten temat.? Niniejsza
praca zajmuje sie raczej skutecznoscig dziatan antykorupcyjnych w Polsce na kanwie

niemieckich doswiadczen antykorupcyjnych, w szczegolnosci ze Stolicy Federalnej Berlina.

Fakt, ze w niniejszej ekspertyzie niektére obszary poddawane sg bardziej szczegotowej
analizie, wynika przede wszystkim z informacji dostepnych w ramach projektu. Zasadniczo nie
mowi to nic o znaczeniu czy wadze problemu w relacji do cato$ciowego zjawiska korupcji w
Polsce. W przypadku, gdy jaki$ problem ze wzgledu na swe znaczenie wymaga szczegolnego

podkreslenia, w odnosnym miejscu raportu znajduje sie stosowna adnotacja na ten temat.

W tym miejscu chciatbym podziekowaé wszystkim partnerom, zaréwno z administraciji
publicznej jak i spoza jej obszaru, ktérzy pomogli mi w sporzadzeniu niniejszego raportu.
Wielokrotnie przeczytali oni projekty raportu, opatrujac je stosownymi komentarzami i

wskazéwkami, dzieki czemu mozna byto unikng¢ wielu btedéw i niedociggniec.

Jezeli jednak mimo to twierdzenia badz informacje zawarte w niniejszym raporcie nie sg
zgodne z prawdag, to ponosze za to wylgczng odpowiedzialnos¢ i bede wdzieczny za ich
sprostowanie. Zewnetrzny ekspert — prawdopodobnie nawet jesli jest z Polski — nie jest w stanie
zna¢ wszystkich istniejagcych ustaw, odrzuconych projektow ustaw, przepiséw wykonawczych i
zarzadzen administracyjnych. Zawarte w niniejszym raporcie propozycje ulepszen nie tracg na
swej aktualnosci tylko dlatego, ze sg przewidziane w istniejgcym stanie prawnym. Poniewaz
tylko taka ustawa, ktora jest znana i praktykowana, czyli stosowana, moze zmieni¢

rzeczywistosé.

Zasadniczo nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze problem relacji praw wolnosciowych i prawa
spoteczenstwa do poczucia bezpieczenstwa, ktéry — podobnie jak we wszystkich dziataniach
organow Scigania — wystepuje rowniez w przypadku zwalczania korupcji, zostat w niniejszym

raporcie swiadomie pominiety. Uwadze czytelnikow zaznajomionych z sytuacjg w Polsce z

2 Stosowne informacje znajdujg sie np.: http://www.antykorupcja.gov.pl/ oraz http://www.batory.org.pl/. a

takze http://www.transparency.pl/ lub http://www.cbos.com.pl/index.html .
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pewnoscig jednak nie umkneto, Zze opinia publiczna w Polsce toczyta w czasie trwania projektu
ozywiong dyskusje na ten temat. Niektérzy obserwatorzy dopatrujg sie w tym nawet przyczyny

zmiany ekipy rzadzacej, ktéra miata miejsce w srodkowej fazie projektu.

Spostrzezenia stanowigce kanwe niniejszego raportu sitg rzeczy nie sg wynikiem mej
bezposredniej percepcji. Ponizsze rozwazania opierajg sie raczej na dostepnych mi raportach
ekspertow dziatajgcych w ramach projektu, na raportach z wczes$niejszych, juz zakonczonych
projektow PHARE 2003 i TF 2004% na informacjach pozyskanych w trakcie rozméw
prowadzonych w czasie moich wizyt w Polsce z przedstawicielami administracji i organizacji
pozarzadowych oraz na innych (ogolnie dostepnych) materiatach. Ponadto nalezy podkresli¢
doskonatg wspotprace z realizowanym rownolegle projektem: ,Poprawa dziatan

antykorupcyjnych w Polsce“.*

W niniejszym raporcie przez korupcje rozumie sie nie tylko przekupstwo / sprzedajnos¢ w
scistym znaczeniu, nie chodzi zatem tylko o przepisy polskiego kodeksu karnego (art. 228 i
nast.). Ponizsze rozwazania dotyczg takze innych przestepstw czesto powigzanych z korupcja,
takich jak np. dziatanie na szkode jednostki czy oszustwo.®> Nie jest to bynajmniej sprzeczne z
ogolnie znanymi definicjami korupcji, kiére np. oznaczajg jakiekolwiek naduzycie wtadzy

publicznej dla wtasnej korzysci.

W tym miejscu pozwole sobie na pryncypialng uwage dotyczacg powstawania korupciji.
Abstrahujgc od prawnego postrzegania zjawiska korupciji i przygladajac sie bezposredniej
sytuacji jej powstawania, korupcje mozna wyttumaczy¢ jako zachowanie dwéch podmiotow
ekonomicznych (sprawcow) ukierunkowane na osiggniecie korzysci. Czyn stanowi dla
wszystkich uczestniczacych korzys¢ ekonomiczng w sensie maksymalizacji indywidualnego
profitu. Decyzja o podjeciu takiego zachowania wynika z rozwazenia wszelkich dostepnych
informacji o zaletach i wadach konkretnego dziatania. Polityka, ktéra majac na celu
odstraszenie od korupcji stawia na ogolnoprewencyjny skutek efektywnego Scigania
przestepstwa, z reguty nie moze zapobiec popetnieniu czynu. Powoduje ona co najwyzej
zwiekszenie negocjowanej ceny, stanowigcej poniekad ,premie za ryzyko“ zawarcia okreslonej
sransakcji“. Niebezpieczehstwo wykrycia czynu z reguty stanowi czesc¢ kalkulacji sprawcéw,
jednakze najczesciej nie powstrzymuje ich od popetnienia czynu. Od podjecia decyzji o
charakterze czysto ekonomicznym sprawcow mogg odwies¢ inne przemyslenia, ktorych
podstawe stanowig elementy zewnetrzne o charakterze pozaekonomicznym. Ten zewnetrzny

element to moralna ocena czynu. Co najmniej jeden ze sprawcow musi sie powstrzymac od

¥ PHARE 2003: ,Strengthening of the implementation of the Anti-corruption Strategy”.
TF 2004: “Strengthening of the process of implementation of the anti-corruption activities in Poland”.
* Informacie na temat wszystkich projektdow znajdujg sie na stronie internetowej MSWIA
http://antykorupcja.gov.pl/portal/ak/14/ .
® Rozpatrywanie kilku deliktow jako tacznego fenomenu kryminalistycznego wzbudzito irytacje

niektérych naszych polskich partnerow, dlatego tez nalezy podkresli¢, ze taczne ich traktowanie pod
wzgledem kryminalistycznym nie ma na celu zatarcia réznic miedzy poszczegélnymi deliktami.

—12 —


http://antykorupcja.gov.pl/portal/ak/14/

(10)

(11)

(12)

popetnienia czynu z moralnego przekonania. Powstanie tego typu bariery korupcyjnej mozna
osiggna¢ jednak jedynie w dalekiej perspektywie, w szczegdlnosci poprzez organizowanie
odpowiednich dziatan ksztatcacych i doskonalacych (szczegétowe uwagi na ten temat na koncu

raportu w pkt. 219 i nast.).

W czasie tworzenia niniejszego raportu doszto w Polsce do zmiany ekipy rzadzacej w
nastepstwie wyboréw z 21 pazdziernika 2007 r. Procesy demokratyczne oczywiscie nie
podlegajg ocenie niniejszego raportu. Jednakze warto w tym miejscu wspomnie¢ o wyborach i
zmianie rzadu, poniewaz walka z korupcjg stanowita jeden z gtéwnych tematéw kampanii
wyborczej. Polityke wewnetrzng odchodzacej wladzy zdominowat w znacznej mierze temat
walki z korupcja, w szczegodlnosci niemal wylgcznie Sciganie korupcji. Stad tez poglad, jaki
mozna byto wywnioskowac z jednej z reklam wyborczych, ze problem korupcji w Polsce jest
wynikiem istnienia zorganizowanej struktury skorumpowanych kryminalistow. Celem niniejszego
raportu nie jest dyskusja na temat, czy taki uktad w Polsce rzeczywiscie istnieje, taka

perspektywa przestania jednak procesy spoteczne powodujgce powstawanie korupcji.

Utworzony po wyborach rzad przesunat ten punkt ciezkosci na korzy$¢ bardziej
obywatelskiego modelu zwalczania korupcji i wzmocnienia czynnikdw prewencyjnych. Jednym z
gtdwnych dziatan byto powotanie w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow Petnomocnika Rzgdu do
Spraw Opracowania Programu Zapobiegania Nieprawidtowosciom w Instytucjach Publicznych
w randze sekretarza stanu. Byla to stosunkowo nowa decyzja i w momencie sporzgdzania
raportu nastepstwa jej podjecia nie mogty by¢ jeszcze widoczne. Dzieki temu jednak wydzwiek
raportu moze byé w przysztosci nieco inny. Prognoza, czy tego typu dziatania przyniosg
pozytywny efekt w walce z korupcjg w Polsce, nie moze i nie powinna by¢ przedmiotem
niniejszego raportu. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze w momencie sporzgdzania ostatecznej wers;ji
niniejszej ekspertyzy mineto juz pot roku od wyboréw i jak dotychczas nie wida¢ nowych

istotnych impulséw w zwalczaniu korupciji.

Niemniej z dotychczasowych doswiadczen zebranych od poczatku projektu wynika, ze
jakakolwiek forma ,upolitycznienia“ walki z korupcja przynosi raczej niekorzystny efekt®. Nawet
jezeli debata polityczna jest konieczna, by w sposob pozytywny wptyna¢ na procesy spoteczne
w Polsce odnoszace sie do walki z korupcjg, to powinno sie unika¢ upolityczniania
poszczegollnych dziatann czy okreslonych strategii. Merytoryczna dyskusja oraz ewentualnie
zmiany raz obranej drogi nie bedg wowczas mozliwe w pozadanym zakresie. Kwestie

techniczne zwalczania korupcji winny byé problemem czysto administracyjnym.

® Uwaga ta nie odnosi sie do jakiego$ konkretnego urzedu czy okreslonej stuzby, jak przypuszczano w
zwigzku z korektg raportu. Twierdzenie to ma charakter ogéiny.
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C. Raport

. Sytuacja wyjsciowa

Rzeczpospolita Polska w zakresie zwalczania korupcji znajduje sie w dalece lepszej sytuacji
wyjsciowej niz wiele innych panstw Unii Europejskiej — na przyktad Niemcy. Polska jako
panstwo scentralizowane w odroznieniu od Niemiec moze bowiem wprowadza¢ zmiany
centralnie bez koniecznosci (jak na przyktad w Niemczech) wczes$niejszego uwzgledniania cech

szczegolnych wtasciwych dla panstwa federalnego.

W zwigzku z tym od czasu uchwalonej w roku 2002 strategii antykorupcyjnej Polska
uchwalita wiele ustaw i zrealizowata wiele zadanh legislacyjnych. Tak na przyktad w Polsce
obowigzuje ustawa regulujgca odpowiedzialno$¢ przedsiebiorcéw (Ustawa o odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych za czyny zagrozone pod grozba kary), ktéra w takiej formie w wielu

innych krajach, miedzy innymi w Niemczech, nie wystepuije.

Jako kolejny instrument warto wymieni¢ rozwigzanie zapewniajgce mozliwos¢ niekarania
wreczajgcego korzysé (art. 229 § 6, art. 230a § 3, art. 250a § 4, art. 296a § 5, art. 296b § 4 k.k.,
przepisy wprowadzone nowelg z 13 czerwca 2003 r.). Regulacja ta ma na celu zerwanie

wiezdéw solidarnosci taczacych przestepcoéw korupcyjnych’.

Polska przystgpita ponadto do prawie wszystkich konwencji i uméw miedzynarodowych
dotyczacych zwalczania korupcji, np. do Konwencji Narodow Zjednoczonych i Konwencji
OECD.?

Mimo tego percepcja korupcji jest w Polsce znacznie wieksza niz w Niemczech czy w
wiekszosci tzw. ,starych krajéow cztonkowskich” UE. Wigze sie to z tym, ze wymienione ponizej

problemy w znacznym stopniu utrudniajg walke z korupcja.

Z jednej strony jest to tendencja administracji do izolowania wtasnych obszaréw pracy od
obszaroéw nalezacych do innych placowek administracyjnych. Prowadzi to do znacznej utraty
informaciji. Przyczyny tego sg réznorodne i nie powinny by¢ w tym miejscu analizowane. Z
pewnoscig jednak doniostg role odgrywa jakos¢ i motywacja pracownikéw, w szczegdlnosci
personelu kierowniczego. Problem selekcji i kwalifikacji personelu w administracji publicznej

poruszony bedzie w innym miejscu (pkt. 147 i nast.).

Ponadto mozna stwierdzi¢, ze w obrebie polskiej administracji rzadowej istnieje wiele funkcji

kierowniczych, nawet $redniego szczebla, ktére piastowane sg z przydziatu politycznego. W

W tym miejscu pragne tylko nadmieni¢ te regulacje. Zwrécono mi uwage, ze niezbedna jest obszerna
argumentacja, by dokfadnie zrozumie¢ intencje ustawodawcy. Czytelnika odsytam zatem do wiasciwych
komentarzy do polskiego kodeksu karnego.

& OECD Convention on Combating Bribery of Foreign Public Officials in International Business
Transactions; United Nations Convention against Corruption (UNCAC), from December 1997 (OJ of
2001, No 23, item 264)
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pofaczeniu z nieistniejgcg ochrong prawng przed zwalnianiem pracownikow administracii
publicznej przy kazdej zmianie ekipy rzadzacej (podobnie byto w czasie trwania obecnego
projektu) mozna zaobserwowac sytuacje usuwania doswiadczonych specjalistéw z aparatu
administracyjnego i niepowotywania w ich miejsce oséb o stosownych kwalifikacjach. Wraz z
odejsciem tych ludzi cata administracja traci na doswiadczeniu i wiedzy. W ramach projektu nie
zaobserwowano istnienia struktur majacych na celu utrzymanie doswiadczenia i wiedzy w

aparacie administracji.

W tym miejscu nalezy wspomnie¢ o zasadniczej koniecznosci utworzenia odpolitycznionego
aparatu administracji. Juz w momencie selekcji jedynym kryterium wyboru kandydata powinny
by¢ jego kwalifikacje. Jakikolwiek wptyw polityczny sitg rzeczy prowadzi do nieefektywnosci i
nepotyzmu. Nalezy jak najszybciej zmieni¢ sytuacje wprowadzong w 2006 r. Ustawg o
Panstwowym Zasobie Kadrowym, na mocy ktérej odstgpiono od zasady przeprowadzania

konkurséw na funkcje kierownicze.

Ponadto osobiscie zauwazytem, ze wielu obywateli, z ktéorymi miatem kontakt, ma bardzo
krytyczny czy wrecz pogardliwy stosunek do instytucji panstwowych. Moi polscy doradcy
potwierdzajg to spostrzezenie. Ich zdaniem tego typu zachowanie nie ogranicza sie tylko do
zaobserwowanych przeze mnie przypadkéw, tylko wynika z generalnego krytycznego
nastawienia Polakéw do administracji. Za takie wlasnie nastawienie odpowiada z pewnoscig
wiele czynnikdw. Nalezy jednak stwierdzi¢, Zze nieskuteczna, nietransparentna i ogolnie
nieakceptowana administracja jest zasadniczo bardziej podatna na korupcje i naduzycia niz
administracja pod tym wzgledem zoptymalizowana. Zapewne jest tak, ze przyczyn takiego
nastawienia nie mozna sie doszukiwac jedynie w samej administracji. Wynika to raczej z
uwarunkowan historycznych i spotecznych majacych wptyw na administracje. Taki stan rzeczy
czyni rozwigzanie problemu nadzwyczaj trudnym. Mamy tu do czynienia z fenomenem
charakterystycznym dla wielu panstw Europy Srodkowo-Wschodniej z bytego bloku

komunistycznego.

Jednym z decydujgcych powodow wystepowania trudnosci w walce z korupcjg jest tzw.
kultura btedoéw, ktéra hamuje optymalizacje wielu dziatah. Jest to kwestia, na ktérg nalezy
zwracac¢ szczeg6lng uwage, dlatego tez w dalszej czesci pracy wielokrotnie bedzie jeszcze
poruszana. Juz w wyniku pobieznej analizy mozna stwierdzi¢, ze w polskich urzedach istnieje
obawa przed wskazywaniem istniejagcych problemow i przed przyznawaniem sie do btedow.
Przyczyng tego wydaje sie by¢ (nie do konca nieuzasadniona) obawa, ze wskazywanie
nierozwigzanych problemow i przyznawanie sie do btedu moze byé zinterpretowane przez
przetozonych jako biedne zachowanie danej osoby i oznacza¢ dla niej negatywne

konsekwencje.

Jednak nie dostrzega sie przy tym, ze z jednej strony nikt nie jest doskonaty i wtasnie otwarta

i nieskrepowana dyskusja nad nierozwigzanymi problemami i popetnionymi btedami jest
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najlepszg gwarancjg ich rozwigzania, wzglednie usuniecia oraz zlikwidowania wynikajgcych z
nich negatywnych skutkéw. Ta obecnie zbyt czesto jeszcze obserwowana negatywna kultura
btedéw kryje w sobie niebezpieczenstwo, Zze nierozwigzane problemy zostang tylko
zatuszowane, a nie rozwigzane, oraz ze btedy nie zostang naprawione, a ich skutki nie zostang

zlikwidowane.

Generalnie duzg role w zwalczaniu Kkorupcji odgrywa optymalizacja struktur
administracyjnych i zwiekszenie efektywnosci administracji polskiej. Gdy administracja jest
godna zaufania, przejrzysta i skuteczna, mozna unikng¢ koniecznosci przyspieszania pewnych
procesOw za pomocg korupcji czy tez zapobiec wrecz powstawaniu pewnych sytuacii
korupcjogennych. Jesli ustugi swiadczone przez administracje sg ogolnie znane i mozna
rowniez zaskarzy¢® jako$¢ ich wykonania, to obywatel nie ma Zzadnej korzysci z wreczenia
tapowki. Tym samym stanowi to nawigzanie do mysli wyrazonej w pkt. 9. Skuteczna
administracja przyczynia sie do lepszego utozsamiania sie obywatela z instytucjami

panstwowymi i przeciwdziata w ten sposéb efektom opisanym w pkt. 21.

Takg zmiane filozofii administracji mozna osigagnaé¢ jedynie przez wywieranie pozytywnego
wptywu na kulture zarzadzania w urzedach i innych jednostkach administracji. Wzrostu
efektywnosci administracji nie da sie jednak osiggna¢ bez zwiekszenia motywacji pracownikow.
Motywacji nie da sie ,narzuci¢”, musi powsta¢ sama z siebie, przy czym jednak zadaniem
przetozonych jest przeciwdziatanie demotywacji. Pracownicy szczebla kierowniczego powinni
by¢ w tym celu specjalnie ksztatceni. Stosowne tresci szkoleniowe powinny znalez¢ sie w
planach nauczania instytucji zajmujacych sie ksztatceniem i doskonaleniem pracownikéw
administracji, w szczegolnosci Krajowej Szkoty Administracji Publicznej. Pomocne mogg sie
przy tym okazac istniejgce juz programy opracowane przez organizacje pozarzadowe. Jako
przyktad mozna podaé realizowany przez Fundacje Rozwoju Demokracji Lokalnej' program
,Akcja Przejrzysta Polska”. Mozliwe bytoby tu takze wykorzystanie srodkéw z programow

pomocowych Unii Europejskiej (np. z Europejskiego Funduszu Spotecznego).

°® Patrz rowniez rozwazania dotyczace zarzadzania jakoscig pkt. 170 i nast. na str. 46.

10 Zdecydowanie jednak nie zgadzam sie ze stanowiskiem przedstawionym w ostatniej korekcie raportu,
ze nalezatoby w ogdle zlikwidowaé uznaniowos$¢. Por. pkt. 246.

" Program ten zostat zainicjowany, zorganizowany i sfinansowany wspdlnie przez Polsko-Amerykanska
Fundacje Wolnosci, Gazete Wyborczg i Fundacje im. Stefana Batorego. FRDL powierzono realizacje
programu.
2 EFS utworzono w celu likwidowania réznic w dobrobycie i standardzie zycia w krajach cztonkowskich i
stowarzyszonych z UE i tym samym w celu wspierania poczucia wspoélnoty gospodarczej i spotecznej. W
poszczegodlnych regionach przez to pojecie rozumie sie takze:
- Dziatania wspierajace inwestycje w kapitat ludzki, w szczegdlnosci poprzez poprawe
wyksztatcenia ogdélnego i zawodowego;
+ Dziatania w celu zwiekszenia wydajnosci urzedéw oraz efektywnosci administracji publicznych na
ptaszczyznie krajowej, regionalnej i lokalne;.
W latach 2007 — 2013 Polska spetnia wymogi, by skorzystaé z dobrodziejstwa tych srodkéw. Patrz: http://
ec.europa.eu/employment_social/esf/ .
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Mimo wszystko decydujgcym czynnikiem majagcym wptyw na poprawe jakosci pracownikow
jest selekcja personelu. Jednak wyniki bedg zadowalajace jedynie wowczas, gdy administracja
publiczna stanie sie konkurencyjnym pracodawcg. Warunkiem tego jest z pewnoscig stosowne
wynagrodzenie. Nawet jezeli sfera budzetowa w kwestii zarobkéw nie moze dotrzymac¢ kroku
gospodarce prywatnej, decydujacg sprawg jest odpowiednia kombinacja czynnikow majacych
wpltyw na atrakcyjnosé miejsca pracy i tym samym na konkurencyjno$é na rynku pracy.
Zagwarantowanie pewnego, cieszgcego sie uznaniem spotecznym i  stosownie
wynagradzanego miejsca pracy stanowi ku temu warunek podstawowy. Praktykowany w
Republice Federalnej Niemiec model zawodowej stuzby urzedniczej, mégtby — mimo jego

zapewne uzasadnionej krytyki — z pewnos$cig postuzyé¢ za przyktad.™

a. Strategia antykorupcyjna

Jak wazne juz od roku 2002 jest dla rzadu Rzeczypospolitej Polskiej zwalczanie korupcji,
pokazuje fakt, ze Rada Ministrow Rzeczypospolitej Polskiej we wrzesniu 2002 roku uchwalita
strategie antykorupcyjng i utworzyta przy Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji
Zespo6t do Spraw Koordynacji Strategii Antykorupcyjnej (do zadan ktérego nalezy réwniez
realizacja wspolnych projektéw Unii Europejskiej, jak na przykfad niniejszego) i w roku 2005

zaktualizowata strategie antykorupcyjng po osiggnieciu celéw zatozonych w roku 2002.

Samo jednak stworzenie strategii nic nie méwi o jej skutecznosci, samo istnienie Zespotu ds.
Koordynaciji Strategii Antykorupcyjnej o jego sile przebicia. W rzeczywisto$ci w momencie

powotywania zespot sktadat sie z oSmiu oséb, natomiast obecnie tworzg go jedynie dwie osoby.

Poza tym brak jest dalszej aktualizacji tej strategii, co stato sie konieczne po utworzeniu
Centralnego Biura Antykorupcyjnego (CBA) ustawg z dnia 9 czerwca 2006 roku, poniewaz tym
samym utworzono nowy organ przeznaczony specjalnie do zwalczania korupcji (wiecej w pkt.
56 i nast.).

Ponadto uchwalona strategia antykorupcyjna powinna rzeczywiscie by¢é wdrazana w zycie,
co w chwili obecnej nie ma miejsca. Z wielu rozméw przeprowadzonych z przedstawicielami
roznych organéw administracji, a takze z pracownikami biorgcymi udziat w szkoleniach w
ramach niniejszego projektu, wynika, ze strategia wiekszosci z nich w ogdle nie byta znana lub
tez nie byly znane jej zatozenia. Wynika to czesciowo zapewne z faktu, ze w strategii brakuje

istotnych elementdéw strategicznych.

W szczegolnosci w strategii brakuje mierzalnych, zinstrumentalizowanych i osiggalnych
celow, ktére zawieratyby odniesienie do sytuacji korupcyjnej w Polsce. Wprawdzie wymieniane
sg pewne ,cele strategiczne” (np. minimalizacja spotecznej akceptacji korupcji), jednak w zaden

sposéb nie sg to cele mierzalne. W celu uzyskania mozliwosci mierzalno$ci celéw nalezy je w

' Por. np. strone internetowg Niemieckiego Zwiazku Urzednikow: http://www.dbb.de/; informagciji
dostarcza réwniez broszura ,Der oOffentliche Dienst in Deutschland® (,Stuzba publiczna w Niemczech”
wyd. Federalne Ministerstwo Spraw Wewnetrznych; http://www.bmi.bund.de.
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odpowiedniej formie zinstrumentalizowac, tzn. nalezy okresli¢, na podstawie jakich mierzalnych
wskaznikdw mozna oceniac realizacje danego celu strategicznego. Dla osiggniecia danego celu
nalezy réwniez wyznaczy¢ sciezke jego realizacji, w ramach ktérej w ustalonych okresach
pomiarowych zakfada sie zrealizowanie okreslonych warto$ci, dzieki czemu bedzie mozliwa

realizacja celu catosciowego.

Ponadto nie ustalono, za pomoca jakich konkretnych dziatan majg by¢ realizowane
wyznaczone cele. Zasadniczo ustalenie takich dziatan stanowi czesc¢ sktadowg kazdej strategii.
Tylko wtedy, gdy dziatania nadajg sie do realizacji wyznaczonych celéw, strategia moze
osiggna¢ sukces. Dlatego tez wtasnie w tym obszarze nalezy wykorzystaC catg kreatywnosc

przy tworzeniu jakiejkolwiek strategii.

Aby zapewni¢ sukces strategii w czasie jej realizacji, czy tez ewentualnie wprowadzi¢
niezbedne korekty, konieczna jest implementacja stosownego mechanizmu ewaluacji. Tylko w
ten sposdb mozna zapewnié, by dziatania, ktére w trakcie realizacji strategii okazg sie
dziataniami niestosownymi, byly zaniechane badz zmodyfikowane. Mechanizm ewaluaciji
powinien dzieli¢ strategie na kilka interwatdéw czasowych, tak by monitorujgc realizacje celéw
czastkowych, mozna byto obserwowac caty przebieg i dokonywaé¢ ewentualnych przesuniec,

ktére w razie potrzeby mogg korygowa¢ wyznaczony cel.

Oprocz tego strategie w stosownej formie powinno sie przedstawi¢ opinii publicznej, a
ponadto poprzez odpowiednie dziatania ksztatcgce i doskonalgce nalezy przyblizy¢ jgq
pracownikom administracji publicznej, od ktérych to przeciez w decydujgcym stopniu zalezy

sukces strategii.

b. Zapobieganie korupcji

Polska jako sygnatariusz Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko Kkorupcji
zobowigzata sie do stosowania i utrzymywania efektywnej polityki antykorupcyjnej. W zwigzku z
tym istniejg w Polsce instytucje, ktére zajmujg sie w rézny sposob zapobieganiem korupciji.
Poniewaz nie ma jednak enumeratywnej i ogdélnie wigzacej definicji prewencji korupcyjnej — i
moze tego typu definicja w ogdle nie moze istnieC — dla potrzeb niniejszego raportu za takie
postrzegane bedg wszelkie dziatania, ktére mogag przyczyni¢ sie do zapobiegania powstawania
korupcji. Nalezy zaliczy¢ do nich réwniez dziatania sprawdzajgce i kontrolne, poniewaz
skuteczne kontrolowanie dziatah administracyjnych zmniejsza prawdopodobienstwo

powstawania dziatan korupcyjnych i wywiera tym samym skutek ogdlnoprewencyjny.

W Polsce istnieje bardzo wiele kompetentnych i doswiadczonych organéw kontrolnych, jak
na przyktad Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) z siedzibg w Warszawie i tgcznie 16
rozmieszczonymi w catym kraju delegaturami, Regionalne Izby Obrachunkowe (RIO) oraz

Urzad Zamoéwien Publicznych (UZP).
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i Najwyzsza Izba Kontroli (NIK)

Najwyzsza lzba Kontroli zatrudnia 1690 pracownikéw, z ktérych wiecej niz trzy czwarte
dziata jako kontrolerzy. Wykrywanie sytuacji sprzyjajacych korupcji jest jednym z zadan
ustawowych NIK-u. Wsréd jej pracownikow sg tacy, ktorzy zajmujg sie gtdwnie korupcjg oraz
oszustwami przeciwko interesom Unii Europejskiej, dlatego tez podczas wszystkich kontroli
zwraca sie rowniez uwage na mozliwos¢ wystepowania korupcji. Pracownicy zatrudnieni w NIK-
u to doswiadczeni specjalisci, ktérych doskonali sie, moim zdaniem w odpowiedni sposob, we

wlasnym centrum szkoleniowym.

NIK przeprowadza zaréwno kontrole planowe, tzn. realizowane w ramach rocznego planu
kontroli, jak i kontrole dorazne, a wiec przeprowadzane poza kontrolami wymienionymi w planie
kontroli. Kontrole dorazne odbywajg sie na przyktad z powodu aktualnych wydarzen, w wyniku
interpelacji poselskich lub na podstawie postepowan prowadzonych przez Policje lub

prokurature.

Propozycje co do tresci planu kontroli moga przedktadac rézne placéwki. Pochodzg one z
Parlamentu, z Biura Prezesa Rady Ministrow, z Biura Rzecznika Praw Obywatelskich, z Biura
Marszatka Sejmu i z Biura Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. W$rdd zaakceptowanych

propozycji przewazajg propozycje parlamentarne.

Kazda kontrola konczy sie oceng lub decyzjg. Oceny pozostajg w kontrolowanych
placéwkach/organizacjach, a (niestety tylko) cze$¢ z nich przekazywana jest do placéwek
nadrzednych. Moim zdaniem mamy tu do czynienia z pewnym stabym punktem. Zasadniczo
wszystkie raporty powinny byé przekazywane takze do instytucji nadzorujgcych kontrolowane
urzedy, poniewaz dzieki temu jednostki skontrolowane znajdg sie pod wiekszg presja
wprowadzenia zmian rekomendowanych przez podmiot kontrolujacy. Czesto jest bowiem
niestety tak, ze jak dlugo przestrzeganie rekomendacji nie jest powigzane z sankcjg, propozycje

pozostajg niewdrozone.

Raporty sytuacyjne NIK-u otrzymujg w formie podsumowania Biuro Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, Biuro Marszatka Sejmu, a w odpowiednich przypadkach réwniez inne
zainteresowane placéwki. Po przekazaniu raportéw sytuacyjnych do Parlamentu, ich tresci

prezentowane sg opinii publicznej na konferencji prasowe;j.

NIK w przeciwieAstwie do organow Scigania dysponuje znacznie ograniczonymi
uprawnieniami dochodzeniowo-sledczymi, dlatego jest on zdany na wspotprace z organami

scigania (prokuratura, Policjg, Agencjg Bezpieczenstwa Wewnetrznego i CBA)

Dla uzupetnienia nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze sam NIK jako nadrzedny organ kontrolny
nie podlega Zzadnej zewnetrznej kontroli. Takg kontrole modgtby i powinien sprawowac
Parlament. Wykonanie budzetu przez NIK byto z tego powodu w przesztosci nierzadko

przedmiotem krytyki.
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ii. Regionalne Izby Obrachunkowe (RIO)

W Polsce w kazdym z 16 wojewoddztw dziata Regionalna lzba Obrachunkowa, ktérej

zadaniem jest kontrola realizacji budzetow w organach samorzgadowych.

RIO i NIK ksztalcg czesciowo wspdlnie swoich pracownikbw i na wniosek réwniez

wspétpracujg ze soba.

iii. Urzad Zaméwien Publicznych (UZP)
UZP juz w ramach projektu TF 2004 stanowit przedmiot obszernego raportu, ktérego istotna

cze$¢ pozostaje aktualna do dzis$, dlatego tez nie ma potrzeby szczegdtowego powtarzania jego

tresci w niniejszym raporcie.™

UZP jest organem kontrolujgcym prawidtowos¢ procedury przy udzielaniu zaméwieh
publicznych, sam UZP nie jest jednostka zamawiajgcg. Ok. 50.000 publicznych jednostek

zamawiajacych w Polsce podlega kontroli UZP.

Do chwili obecnej wedlug mojej wiedzy nie istnieje dziatajgca, wigzgca internetowa
elektroniczna platforma zakupdéw, podobna do tych dziatajagcych w wielu innych krajach Unii
Europejskiej, za posrednictwem ktérej dokonywano by wszystkich zakupdw publicznych w
sposéb zgodny z prawem i bezpieczny pod wzgledem technicznym. Tym samym UZP nie
dysponuje obecnie odpowiednim instrumentem technicznym skutecznej kontroli postepowan o

udzielenie zamowienia publicznego.

Zgodnie z ustawg kontrola odbywa sie na podstawie kopii (sporzadzonych przez
zamawiajgcego, a wiec placéwke panstwowg) dokumentacji procedury udzielania zaméwienia
publicznego. Nie dokonuje sie przy tym nawet wyrywkowej kontroli zgodnosci kopii z
oryginatem. Tym samym nie jest pewne, czy kontrola odbywa sie na materiatach zgodnych ze
stanem faktycznym. Wszystkie kontrole odbywajg sie w siedzibie UZP. Kontrole w jednostkach
zamawiajacych nie sg przewidziane przez prawo, chociaz dzieki takim kontrolom ,na miejscu”
mozliwe bytoby réwniez stwierdzenie brakdéw organizacyjnych. A takie braki mozna — o ile sie

ich w pore nie dostrzeze i nie usunie — wykorzystywac do celéw korupcyjnych.

Kontrole UZP odnoszg sie jedynie do formalnej prawidiowosci postepowania o udzielenie
zamowienia publicznego. Rowniez po nowelizacji ustawy, ktéra weszta w zycie w maju 2007
roku, w dalszym ciggu zakres kontroli nie obejmuje kwestii dotyczacej np. koniecznosci danego

zamowienia publicznego.

Zresztg i tak nie ma mozliwo$ci zbierania bezposrednich dowoddw przestepstw korupcyjnych
w zwigzku z przeprowadzanymi przez UZP kontrolami procedury udzielenia zaméwienia

publicznego. Do tej pory przy kontrolach mozliwe jest wprawdzie wykrywanie poszlak

' Podsumowanie wnioskow i rekomendaciji tego raportu znajduje sie w zatgczniku nr 1 do niniejszego
raportu w pkt. 62.
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wskazujgcych na dziatania sprzeczne z prawem, jednak dziatania te mozna ttumaczy¢ rowniez
nieznajomosciag prawa lub innymi nieprawidtowosciami, ktére nie muszg wynika¢ z korupciji.
Wprawdzie pracownicy wydziatdw kontroli UZP (jak wynika z ww. raportu) chetnie postugiwaliby
sie instrumentami i metodami, dzieki ktorym mogliby zdobywac¢ informacje na temat mozliwych

zachowan korupcyjnych, jednakze jak dotychczas nie majq takiej mozliwosci.

UZP nie dysponuje w chwili obecnej réwniez zadnym instrumentarium, umozliwiajgcym
poufne traktowanie poszlak wskazujacych na sprzeczne z prawem lub tylko nieprawidiowe
postepowania w procedurach udzielenia zamdwienia publicznego, a takze ich weryfikacje w
formie zapewniajgcej anonimowos¢ osobom udzielajgcym informacji — na przyktad przez

zapytanie dodatkowe skierowane do tych osob.

Woprawdzie pracownicy UZP jak najbardziej trafnie rozpoznajg obszary szczegdlnie
zagrozone przez korupcje. Obszary te sg dlatego zresztg stusznie przedmiotem szczegdlnie
czestych i intensywnych kontroli. Efektywnos$é uzyskanych przy tym rezultatow i tym samym
pracy UZP cierpi jednak z powodu wyzej wymienionych brakéw oraz ze wzgledu na fakt, ze
pracownicy wydziatdw kontrolnych, ktdrzy przewaznie sami nigdy nie dokonywali zaméwien, nie
posiadajg wystarczajgcego doswiadczenia, by modc rozpoznaé w opisach przedmiotow

zamoéwienia takie czynniki, ktére np. negatywnie wptywajg na konkurencyjnosgé.

Prowadzi to do tego, ze kontrola majgca na celu zapobieganie korupcji — o ile taka kontrola w
ogole moze mie¢ miejsce w postepowaniu o udzielenie zaméwienia publicznego - ze strony

UZP obecnie nie jest mozliwa (do takiego wniosku dochodzg rowniez autorzy ww. raportu).

iv. Krajowe Izby Odwotawcze

W nastepnej kolejnosci nalezy wymieni¢ niedawno utworzone Krajowe Izby Odwotawcze.™
Izby te na wniosek oferenta, ktérego zarzuty zgtoszone w placéwce ogtaszajacej przetarg
zostaly odrzucone w trakcie przeprowadzania przetargu publicznego, sprawdzajg decyzje o
wyborze najkorzystniejszej oferty. Cztonkowie tych izb po zdanym egzaminie zostajg mianowani
przez premiera, sg oni doswiadczonymi specjalistami i nie moga podejmowac zadnej innej
dziatalnosci zawodowej, co ma gwarantowac ich obiektywnosc i profesjonalizm. Ich uprawnienia

kontrolne sg podobne do uprawnieh kontrolnych UZP.

V. Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA)

Do ustawowych zadan CBA nalezy miedzy innymi wykonywanie zadan kontrolnych. Ustawa
o CBA z dnia 9 czerwca 2006 r."® stanowi, ze zadania kontrolne dotyczg nastepujgcych

obszarow:

'® Na podstawie art. 169a Il. ustawy nowelizacyjnej z dn. 13 kwietnia 2007 r. do ustawy o systemie
zamowien publicznych z dn. 29 stycznia 2004 r.

6 Rozdziat 4, art. 31.
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- badania i kontroli okreslonych przepisami prawa procedur podejmowania i realizacji

decyzji w przedmiocie prywatyzacji i komercjalizaciji,
- wsparcia finansowego,
- udzielania zamoéwien publicznych,
- rozporzadzania mieniem panstwowym lub komunalnym oraz

- przyznawania koncesji, zezwolen, zwolniern podmiotowych i przedmiotowych, ulg,

preferencii, kontyngentow, plafonéw, poreczen i gwarancji kredytowych.

Na CBA spoczywa jednak takze obowigzek wykonywania zadan represyjnych, w zwigzku z

tym instytucja ta zostanie bardziej szczegétowo omdwiona w innym miejscu.'’
Kontroli dokonuje Zarzad Postepowan Kontrolnych, ktéry obejmuje dwa zakresy zadaniowe:
- kontrole o$wiadczen majatkowych oraz
- kontrole decyzji gospodarczych.

Pod koniec 2006 r. w ww. zarzgdzie zatrudnionych byto 15 oséb, pod koniec roku 2007 44
osoby i planowano dalsze zwiekszenie liczby personelu. Swe kompetencje merytoryczne

pracownicy wyniesli z innych organéw kontrolnych, np. z NIK-u.

Zarzad moze bez zapowiedzi przeprowadza¢ kontrole prewencyjne we wszystkich
instytucjach publicznych i prywatnych, w szczegdlnosci tam, gdzie zarzadza sie pieniedzmi
publicznymi, subwencjami i dotacjami. Instytucje zobowigzane sg do wspoipracy z CBA. W celu
uzyskania informacji bankowych i ubezpieczeniowych wymagane jest postanowienie sadu.
Zasadniczo dokonujgc kontroli CBA realizuje roczny plan kontrolny zatwierdzony przez Szefa
CBA. Jednak w szczegodlnych przypadkach w kazdym czasie mozliwe jest takze

przeprowadzenie kontroli ad hoc.

Wedtug informacji uzyskanych od CBA, przed wszczeciem, przez funkcjonariuszy CBA,
postepowan kontrolnych przeprowadzane sg szeroko zakrojone analizy przedkontrolne
zarowno w zakresie decyzji gospodarczych, jak i odwiadczen o stanie majgtkowym. Wynikiem
analizy moze by¢ wszczecie postepowania kontrolnego. Mozliwe jest rowniez skierowanie
zalecen do instytucji panstwowej (samorzadowej) o usuniecie stwierdzonej nieprawidtowosci
niestanowigcej przestepstwa, a takze wniosek o podjecie kontroli przez inny organ. Natomiast
wyniki kontroli przeprowadzonych przez CBA, przedstawiane sg w formie protokotu kontroli
doreczanego kontrolowanemu. W przypadkach uzasadnionego podejrzenia popetnienia
przestepstw kierowane sg zawiadomienia do prokuratury. Prokurator moze powierzy¢
prowadzenie takiego postepowania wtasciwym komorkom CBA albo innym organom scigania.

(patrz pkt. 89 i nast.). Powiedziano mi, ze przekazywanie informaciji z postepowan kontrolnych

7 Patrz str. 28 pkt. 93 i nast.
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jednostkom kontrolowanym w przypadku niestwierdzenia popetnienia przestepstwa pojmowane
jest jako swoiste ,zamkniecie drzwi”, tak aby przez zwrdécenie uwagi na zachowania

korupcjogenne zapobiec przysztym przestepstwom.

Poniewaz CBA prowadzi zakrojone na szerokg skale dziatania analityczne, dokonywana jest
systematyczna ewaluacja informacji z postepowan karnych, ktérej wyniki udostepniane sa
réwniez innym wydziatom/zarzgdom. W raporcie z dziatalnosci CBA w roku 2007 wyraznie
wymieniana jest ,analiza ryzyka korupcyjnego (obserwacja kluczowych sfer zycia spotecznego
oraz branz gospodarki z punktu widzenia zabezpieczenia interesu ekonomicznego panstwa,
miedzy innymi poprzez zapobieganie procesom korupcyjnym)®, a takze ,wdrozenie biezacego
systemu monitoringu zdarzeh Kkorupcyjnych oraz strategicznych branz gospodarki®. Jako
pozytywny nalezy odnotowaé¢ fakt wymiany tych informacji z innymi organami $cigania, na ile
jest to konieczne i mozliwe rowniez z organami prewencyjnymi, zaleznie od ich kompetenciji.
Pozadane jest, by zarzadzenie wymienione w art. 29 ust. 3 Ustawy o CBA Zzostato wydane w

mozliwie jak najszybciej, by dzieki temu stworzy¢ formalne warunki tej wspétpracy.

CBA sprawdza takze prawidiowos¢ postepowanhn przetargowych. Podmiot ogtaszajacy
przetarg zobowigzany jest do poinformowania CBA o kazdym przetargu przekraczajgcym

nastepujace wartosci progowe: ®
- w przeliczeniu 10 milionéw € w przypadku ustug oraz
- w przeliczeniu 20 milionéw € w przypadku robé6t budowlanych.

Z racji tego, ze w roku 2006 CBA zajmowato sie gtdéwnie organizowaniem wiasnych struktur,
wydawaniem zarzgdzenn wewnetrznym oraz wspotdziataniem przy tworzeniu miarodajnych
podstaw prawnych, liczba zrealizowanych postepowan kontrolnych w tym roku nie byta zbyt
wysoka. Wedtug wtasnych informacji'®, CBA koncentrowato sie w roku 2006 mniej na zadaniach

kontrolnych, bardziej natomiast na dziataniach operacyjnych ($ciganie przestepstw).

Zgodnie z przedtozonym Sejmowi corocznym raportem CBA za rok 2006 w obszarze
prewencji przeprowadzono cztery dziatania kontrolne , ktére w dwoch przypadkach dotyczyty
sprawdzenia oswiadczen majatkowych dwdch urzednikow ministerialnych, natomiast w dwéch
pozostatych przypadkach chodzito o sprawdzenie decyzji ekonomicznych organéw
samorzadowych. W roku 2007 znacznie zwiekszyta sie intensywnos¢ kontroli. Zgodnie z
Informacjg o wynikach dziatalno$ci CBA za rok 2007 przeprowadzono 38 dziatah kontrolnych.

Oprocz tego kontrolerze sprawdzili 702 oswiadczenia majatkowe funkcjonariuszy publicznych.

'® Na podstawie art. 92 § 2 i zw. z art. 167 § 2 ustawy Prawo zamodwien publicznych w wersji z 13
kwietnia 2007 r.

" Informacja o wynikach dziatalnosci CBA w 2006 r. Patrz takze pkt. 65.
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Vi. Doradcy etyczni

Jednym z celéw projektu twinningowego “Strengthening of the Implementation of the Anti-
corruption Strategy” (PL/2003/IB/OT/05) byto opracowanie projektu procesu selekcji doradcow
ds. etyki w administracji publicznej, a takze opracowanie projektow programow szkoleniowych w

nowym obszarze zadaniowym w instytucjach administracji publiczne;j.?

Aktualna liczba doradcéw etycznych nie jest znana, poniewaz niestety nie stworzono
zadnego mechanizmu ewaluacji. Nie wiadomo réwniez, czy poczatkowo przeszkolone osoby
nadal sprawujg swe funkcje, czy tez czy nie zmieniono profilu tych funkcji. Poniewaz jednak w
przypadku doradcow etycznych chodzi o koncepcje prewencyjng stuzgacg wyrobieniu postawy
antykorupcyjnej i tym samym przekazaniu okre$lonych wartosci, koncepcja ta powinna stanowié

istotny element przysztej strategii antykorupcyjne;.

C. Dziatania represyjne w walce z korupcja

W walce z przestepczoscig korupcyjng polskie organa $cigania dysponujg szeregiem
uprawnien o charakterze ingerencyjnym, ktére czesciowo wykraczajg poza mozliwosci sit
policyjnych i prokuratur w starych panstwach cztonkowskich.?' | tak w $ciganiu korupcji mozliwe
jest stosowanie podstuchu telefonicznego, prowadzenie dochodzenia pod przykryciem,

stosowanie prowokaciji, podstuchu i obserwacji, np. poprzez wideomonitoring

Takimi uprawnieniami dysponuje przede wszystkim prokurator, Policja i CBA. Wiasnie te
organy zostang oméwione w dalszej czesci pracy. Ponadto istnieje kilka organéw specjalnych,

ktére mogg wspiera¢ w walce z korupcjg (np. ABW czy wywiad skarbowy itd.).
I. Prokuratura

. Struktura

W Polsce istnieje czteroszczeblowy system prokuratur:

prokuratury rejonowe zatrudniajgce ok. 2.700 prokuratorow,
- 44prokuratury okregowe zatrudniajgce ok. 2.200 prokuratorow,
- 11prokuratur apelacyjnych zatrudniajgcych ok. 230 prokuratoréw oraz

- Prokuratura Krajowa z siedzibg w Warszawie, w ktorej centrali pracuje ok. 70

prokuratorow.

Z dniem 1 pazdziernika 2007 r. zmieniono strukture Biura do Spraw Przestepczosci
Zorganizowanej, ktérego wydziaty zamiejscowe usytuowane sg wprawdzie przy prokuraturach

apelacyjnych, jednak dziatajg jako odrebne podmioty i sg bezposrednio podporzadkowane

2 Qpis dziatan w ramach ww. projektu zamieszczono w zatgczniku nr 2 na str 64.
2 Chodzi o panstwa cztonkowskie przed 1 maja 2004 r.
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Prokuraturze Krajowej. Zastgpity one istniejgce dotychczas w prokuraturach apelacyjnych
~wydziaty do spraw przestepczosci zorganizowanej”. Prowadzono tam postepowania dotyczace
przestepstw popetnianych w ramach przestepczosci zorganizowanej, w zwigzku z tym czesto

rowniez sprawy korupcyjne.

. Rola prokuratury w postepowaniu przygotowawczym

Czynnosci dochodzeniowo-$ledcze zaczynajg sie w Polsce co do zasady od wszczecia tzw.
postepowania przygotowawczego na podstawie przepisow rozdziatu 34 k.p.k. Celem
postepowania przygotowawczego jest zgodnie z art. 297 k.p.k. ustalenie, czy zostat popetniony
czyn zabroniony i czy stanowi on przestepstwo oraz wykrycie i w razie potrzeby ujecie sprawcy.

Postepowanie przygotowawcze moze by¢ prowadzone w formie Sledztwa albo dochodzenia.

Zgodnie z polskim k.p.k. zasadniczo wszczyna sie (w sprawach bardziej skomplikowanych, o
powazniejszym charakterze) $ledztwo, chyba ze przepisy pozwalajg na wszczecie (majgcego
bardziej uproszczony charakter) dochodzenia. Jednakze 2z informacji otrzymanej od
przedstawiciela Prokuratury Krajowej w przypadku przestepstw korupcyjnych zasadniczo sie to

nie zdarza, tak ze z reguty prowadzone jest w tym wypadku sledztwo.

W wyniku nowelizacji polskiego Kodeksu postepowania karnego, ktéra weszta w zycie z
dniem 12 lipca 2007 r., sledztwo prowadzi prokurator (art. 311 § 1 k.p.k.). Stanowi to znaczng
zmiane wobec dotychczasowej regulacji, zgodnie z ktérg $ledztwo zasadniczo prowadzita
Policja i tylko w wyjatkowych przypadkach prokurator. Zmiana ta jednoznacznie wzmacnia role

prokuratora w postepowaniu karnym.

Podczas rozmow i wywiadow z ekspertami??, prowadzonych w celu przygotowania
niniejszego raportu, powstato wrazenie, ze prokuratura zaréwno na podstawie regulacji
ustawowych, jak i wytworzonej praktyki sprawuje w przewazajgcej mierze nadzor stuzbowy i
merytoryczny. Temu, moim zdaniem nieprawidtowemu stanowi rzeczy, ktadzie kres ww. nowela,
ktéra przywraca prokuratorowi funkcje podmiotu dominujgcego w Sledztwie, ktoérg to funkcje
prokurator miat przed nowelizacjg postepowania karnego z 2003 roku. Prokuratura powinna
zatem zadba¢ o to, by nadarzajgce sie mozliwosci odgrywania bardziej aktywnej roli w

postepowaniu wykorzystywac rowniez w praktyce.

Nadal prokurator moze powierzy¢ Policji przeprowadzenie Sledztwa w cafosci lub w
okreslonym zakresie, jednak w okreslonych wypadkach mozna powierzy¢ Policji lub innym
organom uprawnionym jedynie dokonanie poszczegoélnych czynnosci $ledztwa (art. 311 § 2
k.p.k.).

22 Za ekspertdw uwaza sie w tym kontekscie wieloletnich praktykow z takich organow $cigania jako
prokuratura i policja. Zwigzane jest to z przekonaniem autora, ze praktycy sa w stanie najlepiej ocenié
sytuacje w danym organie.
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Podczas rozméw z prokuratorami i Sledczymi odniostem wrazenie, ze korzysta sie z tej
mozliwosci na duzg skale rowniez w Sledztwach korupcyjnych, w ktérych wtasciwych czynnoéci
Sledczych (przeszukan, zatrzyman srodkéw mogacych stanowi¢ dowdd w sprawie, analizy

zabezpieczonego materiatu, przestuchan podejrzanych, swiadkéw i biegtych) w_przewazajgcej

mierze dokonuje Policja badz inne organy Scigania (CBA itd.), jakkolwiek zostato to
zdementowane ze strony Prokuratury Krajowej (ktéra jednakze nie przytoczyta zadnych danych
statystycznych odnosnie liczby sledztw prowadzonych samodzielnie przez prokurature).
Odnosze wrazenie, ze prokuratura przejmuje jedynie niektore najwazniejsze Sledztwa, tzw.

~Sprawy weziowe”.

Mimo zmiany k.p.k. z dnia 12 lipca 2007 r. rola prokuratora nadal pozostaje moim zdaniem
mocno ograniczona do sprawowania nadzoru (w szczegoélnosci ze wzgledu na regulacje art.
326 k.p.k.). Norma ta mianowicie wymaga od prokuratora jedynie nadzoru nad prawidtowym i
sprawnym przebiegiem catego postepowania, o ile prokurator sam go nie prowadzi. Nie
stwierdzono natomiast, by prokuratorzy sami przejmowali dochodzenia i w_przewazajacej
mierze samodzielnie prowadzili, nie méwigc juz o kompleksowym prowadzeniu sledztw bez

angazowania Policji.

Dla opinii publicznej ze wzgledu na wage tego typu postepowah bytoby bardziej wskazane,
by prokuratorzy nie tylko sprawowali nadzér nad prawidlowym przebiegiem postepowan, lecz

takze, w szczegdlnosci w przypadku postepowan o kluczowym znaczeniu w_znacznej mierze

samodzielnie je prowadzili.

. Relacja miedzy prokuraturg a organami dochodzeniowymi

Wprawdzie w odniesieniu do konkretnych spraw odbywajg sie regularne intensywne
rozmowy merytoryczne miedzy prokuraturg a organami zajmujgcymi sie postepowaniami
korupcyjnymi (CBA, Policja), jednak w relacji miedzy prokuraturg a organami dochodzeniowymi

panuje zbyt silny stosunek hierarchiczny zwierzchnosci i podwtadno$ci .

Wydaje sie, ze raczej rzadko nawigzuje sie intensywny kontakt osobisty miedzy wtasciwym
prokuratorem i pracownikami organéw dochodzeniowo-Sledczych. Prowadzenie osobistych
rozméw roboczych miedzy prokuratorami a funkcjonariuszami tych organéw z inicjatywy
prokuratury, odbywajacych sie w pomieszczeniach danego organu dochodzeniowo-$ledczego,

stanowi, wedle przekazanych mi informaciji, raczej sytuacje wyjatkowa.

Sadze, ze ten stan rzeczy ma negatywny wptyw na efektywne sciganie przestepstw. Bez
regularnego osobistego kontaktu miedzy wtasciwym prokuratorem a pracownikami organéw
dochodzeniowych trudno o otwartg i efektywng komunikacje, kitdra jest przeciez w interesie
postepowania. Prokuratorzy i funkcjonariusze dochodzeniowo-sledczy powinni rozmawiaé ze

sobg z réwnej pozycji.
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Polepszenie kontaktu osobistego miedzy prokuratorami a organami dochodzeniowo-
Sledczymi mozna osiggngé miedzy innymi poprzez czestsze organizowanie wspdinych
seminariow doskonalgcych. Warto rozwazy¢, czy we wspolnych seminariach doskonalacych nie
powinni uczestniczy¢ rowniez sedziowie, dzieki czemu mozna by lepiej zrozumie¢ prace

wykonywanag przez innych, a w szczegdlnosci zwiekszy¢ zaufanie do ich kompetencji®>.

Dodatkowo warto rozwazy¢ tworzenie grup dochodzeniowo-sledczych skfadajacych sie z
przedstawicieli réznych organéw: prokuratur, Policji, CBA i innych, np. organéw skarbowych,
przedstawicieli NIK-u, Regionalnych Izb Obrachunkowych, NFZ-u i UZP. Dzieki temu mozna by
wykorzysta¢ réwniez wiedze merytoryczng i doswiadczenie osob zatrudnionych w tych
instytucjach. Takie grupy dochodzeniowo-sledcze powinny by¢ powotywane do wykonania
jasno okreslonego zadania w wyznaczonym czasie i dziatla¢ w tym samym miejscu pod tym
samym_wspolnym kierownictwem. Warunkiem tego jest wspoétpraca réznych organow w
oparciu o wzajemne zaufanie. Zapewniono mnie, ze taka wspoétpraca ma miejsce na podstawie
porozumien i umow, jednakze w czasie moich wizyt nie udato mi sie zaobserwowac, by
tworzono w odniesieniu do konkretnych spraw tymczasowe jednostki skfadajace sie z
oddelegowanego personelu réznych organdw. Rowniez w ramach wizyty studyjnej polskich
funkcjonariuszy administracji skarbowej i celnej w Krajowym Urzedzie Kryminalnym w Berlinie
stwierdzono, ze tego typu praktyczna wspoipraca policjantow i celnikdbw we wspdélnych

jednostkach w Polsce nie mam miejsca.

. Ochrona informatorow

Moim zdaniem Polska obecnie nie dysponuje mechanizmem ochrony informatoréw
bazujacym na wsparciu technicznym czy posrednictwie adwokackim. Wprowadzenie takiego
systemu miatoby te zalete, ze potencjalni informatorzy mieliby mozliwos¢ zwracania sie do
organow $cigania bez koniecznosci samodzielnego angazowania sie¢ w dane postepowanie.
Zaktadam, ze znane sg wszelkie zastrzezenia odnosnie tego typu rozwigzania. Mimo tych
zastrzezen w wielu krajach — miedzy innymi w kilku krajach zwigzkowych RFN — systemy takie
stosowane sg z powodzeniem. Dla utatwienia taki system nalezatoby w Polsce utworzy¢ na

poziomie centralnym, by wszyscy obywatele mieli do niego dostep pod tym samym adresem.

2 Kierownictwo Policji oraz Prokuratura Krajowa widzg konieczno$¢ optymalizacji wspotpracy. Autorowi
zakomunikowano, ze istniejg juz od dtuzszego czasu rézne uregulowania majace na celu optymalizacje
wspotpracy i koordynowanie dziatan dochodzeniowo-$ledczych miedzy policja a prokuraturg (np. w
przypadku postepowan prowadzonych przeciwko pracownikom Policji przez Biuro Spraw Wewnetrznych i
prokurature). W tym kontekscie przewidziane sg takze wspolne szkolenia (m.in. w Wyzszej Szkole Policiji
w Szczytnie).

— 27 —



(86)

(87)

(88)

(89)

i. CBA

. Zadania®

Ponizsze rozwazania sg bardziej obszerne niz pozostate, poniewaz w przypadku CBA mamy
do czynienia z organem, ktéry w takiej formie dotychczas nie istniat w Polsce — i o ile wiadomo
autorowi — rowniez w pozostatych? krajach europejskich.®® W zwigzku z tym wskazana jest
bardziej szczegotowa obserwacja. Poniewaz organ ten rozpoczat swg dziatalnos¢ dopiero przed
niespetna dwoma laty, wielu z prowadzonych postepowan jeszcze nie zamknieto. Dlatego tez
ostateczna ocena tej jeszcze bardzo mtodej stuzby mozliwa jest tylko w ograniczonym zakresie,
jednakze ze wzgledu na znaczenie tej stuzby w calym systemie zwalczania korupcji wydaje sie

nieodzowna.
CBA realizuje powierzone mu nastepujace cele ustawowe poprzez
- $ciganie przestepstw (tacznie z prowadzeniem dziatan operacyjnych),
- zapobieganie korupcji (w szczegoélnosci poprzez postepowania kontrolne),
- prowadzenie dziatalnosci analitycznej (intelligence).

CBA podlega Prezesowi Rady Ministréw. Szef CBA powotywany jest przez Prezesa Rady
Ministrow na czteroletnig kadencje, po zasiegnieciu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych oraz sejmowej komisji wilasciwej do spraw stuzb

specjalnych. Ponowne powotanie na Szefa CBA moze nastgpi¢ tylko raz.

. Struktura

CBA dzieli sie na nastepujgce jednostki organizacyjne:
- Gabinet Szefa CBA

- (tacznie z Wpydziatem Prezydialnym, Wydziatem Komunikacji Spotecznej oraz

Wydziatem Wspétpracy Miedzynarodowej)
- Zarzad Operacyjno-Sledeczy
- Zarzad Postepowan Kontrolnych
- Zarzad Analiz i Ewidenc;ji

- Zarzad Techniki Operacyjnej

2 Ponizsze informacje pochodzg czesciowo z obszernego raportu o CBA, ktory wykonano w ramach
projektu TF 2006: ,Poprawa dziatati antykorupcyjnych w Polsce”.

% Nawet jezeli na Litwie i Lotwie istniejg stuzby, na ktore w tym konteks$cie wskazuje samo CBA, to autor
ze wzgledu na wielkos¢ Polski i tym samym kompleksowos$¢ struktury organizacyjnej CBA dostrzega tu
jednak znaczng réznice jakosciowa.

% Roéwniez w tym przypadku uwaga odnosi sie do panstw cztonkowskich przed rozszerzeniem Unii
Europejskiej w dniu 1 maja 2004 r.
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- Zarzad Operaciji Regionalnych + 10 delegatur (stan: 08.04.2008)
- Departament Ochrony

- Departament Kadr i Szkolenia

- Departament Finansow

- Departament Logistyki

- Samodzielny Wydziat Prawny

- Samodzielny Wydziat Inspekcji

- Zespot Audytu Wewnetrznego

. Personel

CBA nie osiggneto jeszcze planowanej na ok. 1000 os6b liczby personelu. Zgodnie z planem
nastgpi to w roku 2008. Do 30 czerwca 2007 r. CBA zatrudniato 433 pracownikow. W
poréwnaniu z rokiem 2006 r. personel CBA zwigkszyt sie trzykrotnie. Do stuzby przyjeto 398
funkcjonariuszy i 20 pracownikéw. 31 grudnia 2007 r. stuzbe petnito 568 funkcjonariuszy,

zatrudnionych byto 39 pracownikéw cywilnych.?

W fazie tworzenia CBA duzg czes¢ pracownikéw rekrutowano z Policji, ABW i innych stuzb.
Obecnie wiekszos¢ aktualnych kandydatéw wywodzi sie z zawodéw cywilnych lub bezposrednio
z uniwersytetéw (tzn. nie byli wczesniej zatrudnieni w organie wykonujgcym zadania na
obszarze bezpieczenstwa i porzadku publicznego). Zgodnie z informacjami CBA przekazanymi
w komentarzu do projekty niniejszej ekspertyzy 62 % funkcjonariuszy CBA to osoby, ktére nigdy
nie byly zatrudnione w innych stuzbach. Wiekszo$¢ pracownikéw operacyjnych posiada

wieloletnie do$wiadczenie zawodowe.?.

Wynagrodzenie oséb zatrudnionych w CBA jest bardzo konkurencyjne i pono¢ znacznie
wyzsze od wynagrodzenia w Policji. Dokonanie doktadniejszej oceny réznic w wynagrodzeniu
znacznie utrudnia kompleksowy system dodatkow. Wynagrodzenie podstawowe jest rozne w
zaleznosci od piastowania danej pozycji w hierarchii. Jednakze po liczbie aplikacji do CBA
mozna poznaé¢ (por. przypis 32), ze stuzba cieszy sie duzg atrakcyjnoscig (rowniez pod
wzgledem finansowym). Swiadczenia emerytalne sg takie same jak w innych stuzbach i w
Policiji.

Nawet jesli byli policjanci nie stanowig wiekszosci personelu CBA, to poprzez prowadzenie
selekcji w ograniczonym kregu zasadniczo przydatnych kandydatow moze powstac pewna

konkurencja pomiedzy organami dochodzeniowymi?®, ktéra moim zdaniem w wielu aspektach

27 Zrédto: Informacja o wynikach dziatalno$ci Centralnego Biura Antykorupcyjnego w 2007 roku

% por. przypis 24

2 Whniosek ten wynika z nastepujacego logicznego przemyslenia: poniewaz nie wszyscy obywatele
Polski ze wzgledu na swe kwalifikacje i cechy osobowosciowe sg predestynowani do walki z korupcja,
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moze mieC negatywny wptyw na walke z korupcjg. Po pierwsze wsrod stuzb moze panowac po
jednej stronie poczucie wyzszosci a po drugiej stronie poczucie zawisci (pewne przejawy tego
zaobserwowano nawet w czasie trwania projektu). Po drugie lepsi kandydaci z uptywem czasu
znajdg zatrudnienie w tej instytucji, ktéra lepiej ptaci, co zasadniczo ostabi drugq instytucje i
wzmocni ww. efekt®*. Nalezy uniknaé powstania takiej sytuacji, poniewaz w zadnym wypadku

nie stanowi ona zachety do dziatania w sensie pozytywnej konkurencji.

Aby w sposéb trwaly rozwigza¢ ten problem, zasadniczo nalezatoby dokonaé harmonizaciji
wynagrodzenia we wszystkich stuzbach oraz znacznego uproszczenia systemu dodatkéw,
poniewaz CBA stusznie wskazuje na fakt, ze do os6b zatrudnionych w CBA nie naleza tylko byl
policjanci, ale takze byli prokuratorzy, inspektorzy podatkowi i $ledczy w innych stuzb

specjalnych.

CBA przyktada duzg uwage do szkolenia swych pracownikéow. Autor miat za mato czasu do
dyspozycji, by wyrobi¢ sobie opinie na temat poziomu szkolen dla pracownikéw, nie byt rowniez
mozliwy wglad w dziatania szkoleniowe i doskonalgce. Jednakze z wypowiedzi przedstawicieli
CBA wynika, ze w sposob ukierunkowany przekazywane sg kompetencje do prowadzenia
réwniez spraw o charakterze gospodarczo-kryminalistycznym. W raporcie CBA za rok 2007
znajduje sie nastepujaca adnotacja na ten temat:*' ,Przeprowadzono ponadto 44 szkolenia
specjalistyczne, z ktérych wiekszos¢ dotyczyta problematyki sScisle zwigzanej ze specyfikg
konkretnych zadan realizowanych przez funkcjonariuszy w ramach wykonywanej stuzby. Mozna
tu wymieni¢ miedzy innymi szkolenia z zasad funkcjonowania systeméw i baz danych, metod
pracy operacyjnej i Sledczej, rachunkowosci, finanséw oraz problematyki zwigzanej z ochrong
informacji niejawnych. Ponadto wiadomo mi, Zze przedstawiciele CBA brali udziat w
specjalistycznych szkoleniach prowadzonych w ramach projektu twinningowego TF 2006

.Poprawa dziatan antykorupcyjnych w Polsce”.

. Kwalifikacja prawna

Zgodnie z ustawg CBA jest zdefiniowane jako ,stuzba specjalna”. Stuzby specjalne nie
podlegajg nadzorowi sejmowej Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych, tylko Komisji do
Spraw Stuzb Specjalnych (KSS, por. pkt. 88). Oprocz tego CBA podlega oczywiscie nadzorowi

przez NIK (nadzér finansowy, sadow i w wiekszosci przypadkdw réwniez prokuratora®.

W polskim rozumieniu znaczenia pojecia ,stuzby specjalne” chodzi o pojecie nadrzedne,
obejmujgce swym znaczeniem stuzby tajne, wywiadu i kontrwywiadu oraz w rozumieniu

niemieckim réowniez niektére ,policje specjalne” (np. zandarmerie wojskowa). Przynaleznos$¢ do

organy zwalczajace korupcje sitg rzeczy muszg konkurowacé o takich kandydatow.

% Fakt, ze opisana sytuacja nie jest fikcja, potwierdzajg réwniez relacje prasowe. Np. Dziennik informuje
0 ,szturmie” ochotnikdéw do pracy w CBA kosztem innych stuzb, gtéwnie ze wzgledu na lepsze zarobki
(,Szturm po prace do CBA*, Radostaw Gruca, Dziennik z dnia 01.02.2008).

W Dziate Ill pkt. 3 (Szkolenia)
%2 Qgraniczenia dotycza rozpoznania operacyjnego, o czym bedzie jeszcze mowa ponizej (por. pkt.
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grona stuzb specjalnych wynika bezposrednio z ustawy o danej stuzbie. Posiadanie wtasciwosci

stuzby specjalnej nie oznacza automatycznie wyjatku od zasady legalizmu®.

Zadania CBA wynikajg z art. 2 w zw. z art. 13 Ustawy o CBA. Uprawnienia funkcjonariuszy
CBA okre$la art. 14, z ktérego moim zdaniem jasno wynika, ze obowigzuje ich zasada
legalizmu. Tym samym CBA dysponuje wlasng podstawg prawng (analogicznie do Ustawy o
Policji, facznie z przypisaniem zadan i okresleniem kompetencji) oraz odrebnym zakresem
zadan (opisanym w art. 2 Ustawy o CBA). Postugujac sie niemieckim rozréznieniem

pojeciowym CBA okreslito by sie pojeciem ,policja specjalna”.

. Stosunek do Polic;ji

Szukajac wyttumaczenia faktu, dlaczego CBA zorganizowano w formie stuzby specjalnej,
spotkatem sie z odpowiedzig*, ze ze wzgledow historycznych Policja nie cieszy sie zaufaniem
spoteczenstwa, w zwigzku z czym konieczne byto utworzenie CBA jako stuzby specjalnej poza

strukturami Policji. Zaufanie spoteczne jest bowiem czynnikiem niezbednym w walce z korupcja.

O ile to twierdzenie jest zgodne z prawda, to nasuwa sie pytanie, dlaczego dotychczas nie
podjeto dziatan majacych na celu przywrdcenie zaufania do Policji. Brak zaufania do
umiejetnosci i neutralnosci Policji stanowi bowiem problem zasadniczy — nie tylko w Swietle
walki z korupcja, lecz rowniez w aspekcie zapobiegania niebezpieczenstwom i tym samym
zapewnienia bezpieczenstwa wewnetrznego, w konsekwencji problem dla trwatosci
demokratycznego panstwa prawa. Powotanie skutecznie dziatajgcej struktury policyjnej ds.
walki z korupcjg stanowitoby moim zdaniem korzystng okazje do odbudowy zaufania

spotecznego.

Nalezy jednak wskazaC, ze na podstawie reprezentatywnych badan opinii publicznej,
przeprowadzonych przyktadowo przez CBOS*®, ze zaufanie do Policji wcigz wzrasta i w IV
kwartale 2007 r. osiggneto najwyzszy poziom, poniewaz 74 % ankietowanych ocenito prace
Policji ,dobrze® i tylko 17 % ,zle“. W | kwartale 2008 r. Policja uzyskata 72 % ocen
pozytywnych i 20 % negatywnych (obok mozliwosci ,trudno powiedziec). W zwigzku z tym
uzasadniona wydaje sie watpliwosc¢, czy rzekomy brak zaufania do Policji stanowit rzeczywistg

przyczyne utworzenia odrebnej stuzby specjalnej do zwalczania korupcji.

Réwniez podawany za uzasadnienie wzrost skuteczno$ci poprzez specjalizacje nie stanowi

naprawde zadowalajacej odpowiedzi, poniewaz specjalizacja dokonuje sie rowniez w ramach

¥ W celu unikniecia nieporozumien nalezy wskazaé, ze pojecie ,zasada legalizmu“ w niemieckiej
literaturze prawniczej oznacza obowigzek organéw scigania do wszczecia postepowania w przypadku
powziecia wiadomosci o popetnieniu przestepstwa. Organy $cigania nie dysponujg w tym aspekcie zadng,
uznaniowoscig. Pojecie to nie oznacza obowigzku dziatania administracji na podstawie przepiséw prawa.
Obowigzek ten wynika z tzw. ,zasady panstwa prawa“.

% W rozmowie z przedstawicielami CBA dnia 06.12.07 w zwigzku z korektg pierwszej wersji niniejszej
ekspertyzy.
% CBOS BS/16/2008 ,OPINIE O DZIALALNOSCI INSTYTUCJI PUBLICZNYCH®
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istniejgcych struktur policyjnych. Tym samym oceniajac z mojej perspektywy brak jest niestety
zrozumiatego uzasadnienia koniecznosci utworzenia nowej stuzby specjalnej i zwigzanego z

tym wydatkowania srodkéw.

(103) Ponadto podziat kompetencji na kilkka organéw®* jest moim zdaniem Zrédtem
nieefektywnosci. Kilku graczy dzieli sobie pewien zakres zadan w sposob dosy¢ samowolny.
Realnie istniejgce struktury kryminalne nie kierujg sie w swym dziataniu podziatem kompetenciji
réznych organow $cigania. Tym samym istnieje mozliwosé, ze wraz z rozwojem kompetenciji
CBA odpowiednio okrajane bedg kompetencje Policji i innych organdéw Scigania, o ile w
praktyce nadal bedzie miat miejsce taki nieostry podziat kompetencji. Ponadto w poczatkowe;j
fazie sporzadzania ekspertyzy planowano, ze ABW catkowicie wycofa sie z prowadzenia spraw
korupcyjnych na rzecz CBA. Dlatego tez stuzby tej nie uwzgledniono w dalszych rozwazaniach.
Jednakze wbrew oczekiwaniom w wyniku zmiany ustawy o ABW zadanie zwalczania korupcji

pozostato w kompetencji tej stuzby.

(104) W rozmowach z przedstawicielem CBA poinformowano mnie, ze kompetencje CBA dotycza
przede wszystkim korupcji urzednikédw wyzszego szczebla, korupcji znacznej wielkosci oraz
korupcji szczegolnie szkodliwej spotecznie, tzn. innymi stowy ciezkiej przestepczosci
korupcyjnej. Jednak nie umiano w zadowalajacy sposob jasno okresli¢ granicy miedzy ciezkg a
lekkg przestepczoscig korupcyjng. Roéwniez na szkoleniach prowadzonych w ramach
niniejszego projektu z udziatem CBA zauwazono, ze pojecie ciezkiej przestepczosci w

odniesieniu do deliktdow korupcyjnych nie jest ze strony CBA wystarczajgco zdefiniowane.

. Stosunek do spoteczenstwa

(105) Wedtug wtasnej oceny CBA cieszy sie zaufaniem spoteczenstwa, co w szczegélnosci ma
potwierdza¢ duza ilos¢ wptywajgcych zawiadomien o popetnieniu przestepstwa. Wedtug
wypowiedzi przedstawicieli CBA, instytucja ta otrzymuje co miesigc setki listébw i e-maili
zawierajacych informacje o korupcji*’, przy czym wigekszo$¢ z nich nie jest anonimowa.
Osobiscie zgtasza sie do CBA tygodniowo srednio 20 do 30 obywateli, w celu poinformowania o
przestepstwach korupcyjnych. CBA ocenia 90% pozyskanych informacji za przydatne. llos¢

wptywajacych informacji uznaje sie za dowdd zaufania spotecznego wobec tej instytucji.

(106) Ponadto wedle danych uzyskanych od Zarzadu Analiz i Ewidencji naptywa coraz wiecej
informac;ji od inwestoréw zagranicznych, w ktoérych ocenie sytuacja korupcyjna w Polsce ulegta
znacznej poprawie, dzieki czemu wysokos$¢ kalkulowanych kosztéw inwestycji zmniejsza sie o
swoistg ,marze tapowkarskg’. Polsko-Niemiecka Izba Przemystowo-Handlowa nie potwierdza

tej tendencji, zdaniem jej prezesa ocena sytuacji korupcyjnej w Polsce nie ulegta zmianie w

% Autorowi wiadomo, ze obok Policji rbwniez inne organy sg wiasciwe w obszarze zwalczania korupcii.
Zdaniem autora jest to po czesci problematyczne.

W jednym z komentarzy CBA do projektu niniejszego raportu jest nawet mowa o ponad 1000
informaciji tygodniowo.
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ostatnich latach. Za mozliwg przyczyne podatnodci na korupcje pracownikow polskiej
administracji publicznej podaje sie niski poziom wynagrodzenia. Jednak od czasu potozenia
wiekszego nacisku na prowadzenie spraw korupcyjnych, zwraca sie wiekszg uwage na to, z kim

sie ma do czynienia.

W tym miejscu nalezy wskazaé, ze w ww. badanie CBOS dotyczyto obok Policji réwniez
ABW i CBA. Ocena ankietowanych odnosnie pracy CBA przedstawia sie nastepujgco: w IV
kwartale 2007 34% ocen pozytywnych i 35% negatywnych; w | kwartale 2008 r. 36% ocen
pozytywnych i 29% negatywnych (obok odpowiedzi ,trudno powiedziec*)

. Wkiad CBA w walke z korupcjg

Obecnie mozna tylko snu¢ przypuszczenia, czy utworzenie CBA wywarto dotychczas
pozytywny wpltyw na s$ciganie przestepstw korupcyjnych, poniewaz bardziej dokladna analiza
wynikbw pracy CBA nie byla dotychczas mozliwa ze wzgledu na, jak poinformowano,
koniecznos¢ przestrzegania przepisow o dochowaniu tajemnicy. Postugujac sie tym
uzasadnieniem udostepniono nam jedynie dane zbiorcze.®® Wedlug tych informacji CBA
przeprowadzito do pazdziernika 2007 r. 96 postepowan przygotowawczych na zlecenie

prokuratura. Dzielity sie one na nastepujace grupy przestepstw.

Przestepstwa przeciwko:

- dziatalnosci instytucji panstwowych oraz samorzadu terytorialnego: ... . 50
- wymiarowi sprawiedliwosci: 2
- mieniu: 8
- prawom o0sob wykonujgcych prace zarobkowa;: 1
- obrotowi gospodarczemu: 17
- zyciu i zdrowiu: 3
- wiarygodnosci dokumentow: 13
— porzadkowi publicznemu: 1
- bezpieczenstwu powszechnemu: 1

(ogotem: 96)

W raporcie za rok 2007 nadmienia sie, ze CBA prowadzito tgcznie 284 postepowania

przygotowawcze i sprawy operacyjne.
W prowadzonych sledztwach:

- 169 osobom postawiono 387 zarzutdéw popetnienia przestepstwa,

% W ramach spotkania z przedstawicielami CBA dnia 06.12.2007 r.
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— wobec 59 podejrzanych zastosowano tymczasowe aresztowanie,

Na poczet przysztych kar zabezpieczono 12 min 972 tys. zt - w pienigdzach, mieniu ruchomym,
nieruchomosciach i  instrumentach  finansowych. Ponadto  ujawniono  narkotyki

0 czarnorynkowej wartosci ponad 1 min zt.

(110) W zwigzku z kompetencjami CBA jest logiczne, ze ilos¢ prowadzonych postepowan jest
zdecydowanie mniejsza niz w przypadku postepowan korupcyjnych prowadzonych przez Policje
(por. pkt. 127). Sukcesy CBA odnosnie ilosci wszczetych postepowan sg bezsporne. Nalezy
jednakze rowniez zauwazy¢, ze mimo godnej uwagi liczby wszczetych postepowan doszio
dotychczas do niewielu proceséw sadowych i niewielu prawomocnych skazan. Istnieje zatem
potrzeba dokonania dalszej analizy przez uprawnione podmioty, w celu podjecia dziatan
optymalizacyjnych. Fakt ten w zadnym wypadku nie kwestionuje pozytywnego wkfadu CBA w
ogolnosystemowqg walke z korupcjg w Polsce, tego typu przemys$lenia sg jednak zasadne w
aspekcie zwiekszenia efektywnosci dziatan ogolnosystemowych. Zasadne jest tez pytanie, czy
poréwnywalnych sukcesow nie datoby sie osiagnaé poprzez rozbudowanie wyspecjalizowanych
struktur Policji zamiast tworzenia nowego wyspecjalizowanego organu. W tym kontekscie
pozadane bytoby sformutowanie konkretnych kryteriow skuteczno$ci pracy CBA, tak by biuro

mogto wykorzystywacé swe zasoby w sposdb bardziej celowy.

(111) W celu zapobiegania korupcji konieczne bytoby réwniez przekazywanie pozyskanych w
trakcie scigania przestepstw korupcyjnych i dokonanej nastepnie analizy informacji o
przyczynach zachowan niezgodnych z prawem do tych instytuciji, ktére mogtyby zadbac¢ o
usuniecie tych przyczyn. W tym kontekscie warto by pomysle¢ o niezaleznej od rzadu centralnej
jednostce zajmujacej sie ewaluacjg wdrazania tego typu propozycji. Poniewaz ustawowym
zadaniem CBA jest takze prowadzenie dziatalnosci analitycznej, tego typu informacje powinny
stanowi¢ cze$¢ sktadowg opracowywanych raportow, tym bardziej ze w rozmowie z
przedstawicielami CBA zapewniano nas, ze CBA jest jednostkg w ktorej gromadzone sg
wszelkie informacje na temat korupcji w Polsce. Jednak przepisy o obowigzku przestrzegania
tajemnicy stanowig przeszkode w prowadzeniu — moim zdaniem koniecznej — dyskusiji
publicznej i tym samym utrudniajg realizacje pierwotnego celu prewencyjnego. (Odnosnie

pomystu utworzenia odpowiedniej jednostki centralnej patrz tez pkt. 217).
ii. Policja

o Struktura

(112) Polska Policja sktada sie 16 regionalnych komend wojewddzkich (co odpowiada podziatowi
administracyjnemu) i z Komendy Stotecznej obejmujacej teren Warszawy. W kazdym

wojewodztwie zaleznie od wielkosci funkcjonuje okre$lona liczba komend powiatowych i
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miejskich, ktore sg podlegte komendom wojewddzkim. Natomiast w Warszawie Komendantowi

Komendy Stotecznej Policji podporzadkowane sg komendy rejonowe Policiji.

(113)  Jednostkg nadrzedng wobec Komendy Stotecznej i komend wojewddzkich jest Komenda
Gtéwna Policji, na czele ktorej stoi Komendant Gtéwny Policji. Komendant Gtéwna Policji
wspiera Komendanta Gtéwnego Policji w realizacji jego zadan ustawowych, w zwigzku z tym
tylko czesciowo wykonuje zadania dochodzeniowo-sledcze, koncentrujgc sie w szczegolnosci

na sprawowaniu nadzoru stuzbowego i merytorycznego.
. Komenda Gtéwna Policji

. Struktura

(114)  Obok poszerzonego o kilka jednostek dochodzeniowo-$ledczych sztabu KGP istnieje Biuro

Prewencji i Ruchu Drogowego, Biuro Kryminalne oraz Biuro Logistyki Policji.

. Biuro Spraw Wewnetrznych (BSW)

(115) Biuro Spraw Wewnetrznych jest jednostkg bezposrednio podlegajagcg Komendantowi
Gtownemu Policji. W sktad BSW wchodzg wydziaty zamiejscowe, ktérych funkcjonariusze pod
wzgledem logistycznym dziatajg przy komendach wojewddzkich, jednakze nie podlegajg oni

komendantom wojewodzkim.

(116) Zadaniem BSW jest wykrywanie i Sciganie przestepstw popetnionych przez policjantéw i
pracownikéw Policji, w tym réwniez przestepstw korupcyjnych. Sledztwo w sprawach, gdy
osobg podejrzang jest funkcjonariusz Policji prowadzi prokurator na podstawie art. 311 § 2 w
zw. z art. 309 pkt. 2 k.p.k. W tym przypadku dopuszczalne jest tylko zlecenie Policji
wykonywania okreslonych czynnosci. (art. 311 § 3). Zgodnie z informacjami przekazanymi
niemieckiemu kierownikami komponentu, ktérego beneficjentem jest Policja, udziat przestepstw
korupcyjnych we wszystkich przestepstwach popetnianych przez policjantéw i pracownikéw
Policji wynosi ok. 65%. Natomiast ok. 25% wszystkich wykrytych przestepstw korupcyjnych
dotyczy policjantéw i pracownikow Policiji.

(117)  Zastepcy Komendanta Gtéwnego Policji bedacemu szefem policji kryminalnej podlega pion
kryminalny. Obok Biura Wywiadu Kryminalnego i Centralnego Laboratorium Kryminalistycznego

w sktad tego pionu wchodzi réwniez Centralne Biuro Sledcze, a takze Biuro Kryminalne, w skiad

ktérego wchodzi Wydziat do Walki z Korupcja.

. Centralne Biuro Sledcze (CBS)

(118) Warto wspomnie¢ w tym miejscu o CBS-u, poniewaz obok zwalczania przestepczosci
kryminalnej zajmuje sie rowniez zwalczaniem przestepczosci narkotykowej i ekonomicznej. W

przypadku ostatniego zadania naktadajg sie tu rowniez kompetencje CBA jak réwniez ponizej
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omawianego Wydziatu do Walki z Korupcjg w Komendzie Gtéwnej Policji. Do realizacji swych
zadan CBS dysponuje zarzadami terenowymi, ktérych pracownicy (podobnie jak pracownicy
Biura Spraw Wewnetrznych) pod wzgledem organizacyjnym dziatajg przy komendach

wojewddzkich, jednakze nie podlegajg komendantom wojewodzkim.

. Wydziat do Walki z Korupcja

(119)  Ten wydzial, ktéry nie prowadzi samodzielnie czynnosci dochodzeniowo-sledczych, stanowi
cze$¢ Biura Kryminalnego KGP, ktérego zadaniem jest tworzenie warunkéow do sprawnej i
skutecznej dziatalnosci w zakresie rozpoznania i zwalczania przestepczosci oraz wspomaganie
dziatan jednostek organizacyjnych Policji. W wydziale pracuje obecnie (obok kierownika
wydziatu) o$miu specjalistdw. Sprawujg oni nadzér merytoryczny nad pracag wydziatéw do walki

Z korupcjg w komendach wojewddzkich. Do zadan Wydziatu do walki z korupcjg nalezy:

- inspirowanie, koordynowanie oraz nadzorowanie czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych
i procesowych w zakresie rozpoznawania i ujawniania najpowazniejszych przestepstw

korupcyjnych oraz $cigania ich sprawcow;

- monitorowanie obszaréw zagrozonych korupcja w celu ujawnienia przyczyn i

uwarunkowan wystepowania zjawisk korupcyjnych;

- udzielanie bezposredniej pomocy komoérkom wiasciwym do zwalczania korupcji w
jednostkach Policji w realizacji szczegélnych zadahnh w zakresie zwalczania

przestepczoéci korupcyjne;j;

- udziat w opiniowaniu wnioskow o udostepnienie dokumentow niejawnych do

postepowania karnego w zakresie przestepczosci korupcyjne;.

(120)  Analogicznie do rozwazan w pkt. 111 w celu zapobiegania korupcji konieczne bytoby réwniez
przekazywanie pozyskanych w trakcie Scigania przestepstw korupcyjnych informacji o
przyczynach zachowan niezgodnych z prawem do tych instytuciji, ktére mogtyby zadbac¢ o
usuniecie tych przyczyn. Ponownie odsyta sie zatem do pomystu utworzenia jednostki

centralnej posiadajgcej odpowiednig moc sprawczg (por. pkt. 216 i nast.).

. Komendy wojewddzkie

(121)  Poniewaz Wydziat do Walki z Korupcjg Biura Kryminalnego KGP nie prowadzi samodzielnie
czynnosci dochodzeniowo-$ledczych, wszystkie postepowania korupcyjne prowadzone sg co do
zasady w komendach miejskich, powiatowych i rejonowych oraz w podlegtych im komisariatach.
Bardziej kompleksowe sprawy korupcyjne prowadzone sa przez wydziaty do walki z korupcjg w
komendach wojewddzkich. Sa to specjalne wydziaty do zwalczania korupcji podlegte
komendantom wojewddzkim, nad ktérymi jednak nadzér merytoryczny sprawuje Wydziat do

Walki z Korupcja w Biurze Kryminalnym Komendy Gtéwnej Policiji.
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(122) Co do zasady sprawy korupcyjne prowadzone sg réwniez w komisariatach komend
powiatowych i miejskich. Ich kompetencja dotyczy jednak gtdwnie przestepczosci codziennej i
korupcji sytuacyjnej. Bardziej skomplikowane sprawy przekazuje sie do komend wojewddzkich,
ktére dysponujg takze grupami zamiejscowymi dziatajgcymi w komendach powiatowych i
miejskich.

(123) Obsada osobowa w wydziatach do zwalczania korupcji na poziomie komend wojewddzkich

przedstawiata sie w minionych latach w sposéb nastepujacy:
- liczba planowych etatéw na dzien 31.12.2005: 240 (z tego obsadzonych: 227)
- liczba planowych etatéw na dzien 31.12.2006: 259 (z tego obsadzonych: 237)
- liczba planowych etatow na dzien 12.12.2007: 291 (z tego obsadzonych: 283)

Nastgpit zatem konsekwentny rozwdj ilosciowy mozliwosci dochodzeniowo-sledczych.

. Wspotpraca Policji z innymi organami $cigania przestepstw korupcyjnych
(124) Wspodtprace wewnatrz struktury policyjnej postrzega sie jako bezproblemowa. Wspétprace w

prokuraturg omowiono juz w pkt. 79 i nast. Warto przyjrze¢ sie zatem blizej kooperacji Policji z
CBA.

(125) Ogodlnie podziat kompetencji wydaje sie cechowaé duza nieostros¢ i samowolnosc.
Ustawowym zadaniem CBA jest wprawdzie zajmowanie sie wszelkimi przypadkami korupcji,
jednakze faktycznie biuro nie ma takiej mozliwos$ci. Z drugiej strony Policja ze wzgledu na swe
obszerne kompetencje zobowigzana jest do zajmowania sie wszystkimi przestepstwami. Moze

to stanowi¢ przyczyne konfliktéw miedzy tymi instytucjami..

(126) Ponadto odchodzenie policjantow do CBA moze doprowadzi¢ do pogorszenia sie atmosfery
miedzy tymi stuzbami (wspominano juz o duzej atrakcyjnosci CBA). Do CBA z reguty bedg przy
tym przechodzi¢ funkcjonariusze najbardziej wydajni, doswiadczeni i kompetentni (por. pkt 91 i

nast.)

. Wktad Policji w walke z korupcjg

(127)  tacznie w minionych latach Policja prowadzita nastepujacy ilos¢ spraw korupcyjnych:
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ilos¢ postepowan korupcyjnych ilo$¢ przestepstw korupcyjnych

rok
. . z tego dodatkowo
wszczetych zamknietych stwierdzonych wykrytych
2005 4765 6222 6127 2675
2006 6388 7176 6520 2811
2007 6580 8232 9631 3365

(128)  Sprawy korupcyjne, w ktérych podejrzanymi nie sg osoby zatrudnione w Policji, prowadzg
gtéwnie funkcjonariusze wydziatow wojewddzkich do walki z korupcjg oraz funkcjonariusze
jednostek lokalnych. Ponadto Biuro Spraw Wewnetrznych ma zadanie wspierania prokuratury
na jej wniosek w prowadzeniu spraw karnych (réwniez w sprawach korupcyjnych) wobec osob

zatrudnionych w Policji. Istnieje jasny podziat kompetencji miedzy obiema strukturami.

(129) Osiaggane wyniki sg jednak ogdlnie rzecz biorac raczej oparte na zasadzie przypadku®,
poniewaz przewaznie sprawy prowadzone sg metodg operacyjng (por. takze pkt. 147 i nast.).
Dokonywanie zabezpieczen obszernego materiatu dowodowego w sposéb zorganizowany i
jego analiza za pomocg metod ekonomiczno-kryminalistycznych jest raczej wyjatkiem. Zatem
zaréwno Policja, ale takze wydzialy dochodzeniowo-$ledcze innych organéw (np. Strazy
Granicznej czy CBA) tylko w pojedynczych przypadkach wykazujg wystarczajgce kompetencije
do wykrywania i prowadzenia w oparciu o prawidlowo zabezpieczony materiat dowodowy
szczegolnie szkodliwych spotecznie form korupcji strukturalnej i powigzanych z nig deliktow
towarzyszacych. A prokuratura za rzadko korzysta ze swego uprawnienia do kierowania
postepowaniami w ten sposob, by stawia¢ wieksze wymagania wobec pozostatych stuzb

dochodzeniowo-$ledczych.

(130) Sprawy korupcyjne w wyspecjalizowanych wydziatach do walki z korupcjg prowadzag
wytgcznie policjanci kryminalni z duzym doswiadczeniem, poniewaz warunkiem pracy w tych
jednostkach jest wieloletnie doswiadczenie zawodowe. Wedtug mojej wiedzy nie prowadzono w
niezbednym zakresie dotychczas szkolen doskonalgcych w szczegdlnosci pod katem
prowadzenia spraw kompleksowych i zabezpieczania obszernego materiatu dowodowego.
Niektére dziatania w tym celu — ktére koniecznie wymagajg systematycznej rozbudowy —
przeprowadzono miedzy innymi w ramach projektéw twinningowych, réwniez w ramach
niniejszego projektu. Moim zdaniem brakuje w szczegdlnoéci specjalistycznych szkolen w
zakresie prowadzenia sledztw finansowych, zabezpieczania materiatbw w formie elektronicznej

oraz stosowania metod kryminalistycznych w sprawach gospodarczych. Z zadowoleniem nalezy

% W ten sposob nie jest kwestionowany poglad, ze rozpoznanie operacyjne nie moze dostarczyé
precyzyjnych rezultatéw. Jednakze prowadzenie dziatann operacyjnych w celu uzyskania dowodéw
rzeczowych popetnienia odlegtych w czasie przestepstw gospodarczych co do zasady jest przydatne w
ograniczonym stopniu, poniewaz dziatania operacyjne moga tylko w sposob czesciowy dac¢ obraz
kompleksowosci danych czyndw.
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stwierdzi¢, ze dostrzezono potrzebe dziatan w tym zakresie i zainicjowano juz pierwsze serie

szkolen.

(131)  Ogotem Policja pod wzgledem struktury organizacyjnej wydaje sie by¢ dobrze przygotowana
do walki z korupcja. Jednak czesciowo istnieje deficyt w doswiadczeniu odnosnie prowadzenia
spraw kompleksowych dotyczacych korupcji strukturalnej i powigzanych z nig przestepstw
gospodarczych. W zwigzku z tym nalezy zintensyfikowaé dziatania majgce na celu
podwyzszenie kwalifikacji, by dzieki temu rozwigza¢ problem ktadzenia gtéwnego nacisku na
dziatania operacyjno-rozpoznawcze i zwigzany z tym problem zabezpieczenia materiatu
dowodowego. W szczegolnosci w sprawach o charakterze gospodarczym w dluzszej
perspektywie tylko wykrycie powigzan przestepczo-ekonomicznych i odzyskanie mienia
pochodzacego z dziaftalnosci przestepczej prowadzi do adekwatnego skazania i ukarania
sprawcow, przyczyniajac sie tym samym do zapobiegania ponownemu popetnianiu

przestepstw.

iv. Sady

(132)  Okres miedzy wniesieniem aktu oskarzenia a wydaniem wyroku jest (nie tylko) w sprawach
korupcyjnych bardzo dtugi. Zdaniem opinii spotecznej wtadnie przewlektos¢ postepowania przed
sadem (tak 78% ankietowanych), obok zbytniej biurokracji (83%) i podatnosci na korupcje
(78%) stanowi jeden z gtéownych probleméw.” Nalezy zatem zadbaé o przyspieszenie
postepowan sadowych, miedzy innymi przez takie konkretne dziatania jak stosowne ustalanie
priorytetow, wyspecjalizowane szkolenie dla personelu, powotanie dodatkowych,
wyspecjalizowanych sktadéw orzekajgcych w sprawach zwigzanych z przestepczoscia
korupcyjng i gospodarcza. W pozostatym zakresie sady nie sg przedmiotem niniejszego

raportu. '

V. Metody dochodzeniowo-sledcze stosowane w zwalczaniu korupcji

(133) Nalezy podkreslic, ze w Polsce istnieje roznica miedzy tzw. dziataniami operacyjno-
rozpoznawczymi (zwanymi dalej rozpoznaniem operacyjnym) a prawno-karnymi czynnosciami
dochodzeniowo-$ledczymi w ramach postepowania przygotowawczego*?. Rozpoznanie
operacyjne prowadzone jest przez dang stuzbe czy organ przed wszczeciem postepowania
przygotowawczego i nie podlega nadzorowi prokuratorskiemu. Stuzy ono pozyskiwaniu
informac;ji, prewencji oraz wykrywaniu i pozyskiwaniu dowodéw w przypadku przestepstw

katalogowych (m. in. wszystkich przestepstw korupcyjnych). Podstawy prawne rozpoznania

% Por.: CBOS, ,0CENY FUNKCJONOWANIA WYMIARU SPRAWIEDLIWQSCI “; Warszawa, kwiecien
2007.

1 Por. w szczegdlnosci nt. korupcji w wymiarze sprawiedliwosci: Joanna Solska: ,tapa w fape,
POLITYKA nr 4 (2638) z 26.01.2008 r.

“2 W tym miejscu nie moze nastgpi¢ obszerny opis czy tez skomentowanie tych dziatan. Wstepne
przedstawienie sytuacji ma na celu jedynie przygotowanie na wniosek autora.

—39-—


http://www.cbos.com.pl/SPISKOM.POL/2007/K_068_07.PDF

operacyjnego znajdujg sie w ustawach dotyczacych danego organu badz stuzby (np. w Ustawie

o Policji czy tez w Ustawie o CBA).

Szczegodlne dziatania w ramach rozpoznania operacyjnego jak np. stosowanie podstuchéw

(kontrola operacyjna) sg uregulowane odrebnie i na ich realizacje potrzebna jest zgoda sadu.

Organ badz stuzba przeprowadza dziatania i w przypadku podejrzenia o popetnieniu
przestepstwa przekazuje swe ustalenia prokuraturze. Wowczas prokuratura wszczyna
postepowanie przygotowawcze. W przypadku przestepstw korupcyjnych postepowanie
przygotowawcze prowadzone jest przez prokuratora w formie sledztwa na podstawie art. 311
k.p.k.** Jezeli w ramach rozpoznania operacyjnego nie stwierdzi sie podejrzenia o popetnieniu

przestepstwa, dziatania zostajg wstrzymane a pozyskane informacje podlegajg zniszczeniu.

Niezaleznie od koniecznosci i skutecznosci rozpoznania operacyjnego nalezy stwierdzic, ze

trudno pogodzi¢ ten instrument w (zachodnio-)europejskg tradycjg prawa**.

Autor nie widzi korzysci wynikajacej z wylaczenia tej czesci postepowania z kompetenc;ji
prokuratora. Ponadto nasuwa sie pytanie, na ile pozwolenie na prowadzenie czynno$ci
dochodzeniowo-$ledczych w  przypadku niezachodzenia podejrzenia o popetnieniu
przestepstwa, mozna pogodzi¢ z zasadg, ze Rzeczpospolita Polska jest panstwem prawa. W
przypadku zachodzenia podejrzenia przestepstwa i tak zastosowania majg uprawnienia
wynikajgce z k.p.k., ktére uregulowane sg w sposéb enumeratywny. Ponadto obywatele bedacy
podmiotem rozpoznania operacyjnego nie dysponujg mozliwoscig kontroli i tym samym prawo

do zgtoszenia sprzeciwu w przypadku niewszczynania postepowania przygotowawczego.

d. Organizacje pozarzadowe

W Polsce jest szereg organizacji krajowych i miedzynarodowych zajmujgcych sie zjawiskiem
korupcji. Z grona organizacji miedzynarodowych nalezy w pierwszej kolejnosci wymienic
Transparenty International (T1)* zajmujaca sie wytacznie zwalczaniem korupcji. W ostatnich
miesigcach obecnos¢ Tl w percepcji spotecznej nie byta zbyt dostrzegalna. Po cze$ci wigze sie
to zapewne z faktem wielokrotnych zmian na stanowisku prezesa organizacji. Wczes$niejsza
prezes, pani Julia Pitera, w nastepstwie ostatnich wyboréw zostata powotana na stanowisko

Sekretarza Stanu*® w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (por. pkt. 11). Tym niemniej Tl jest

4 Po nowelizacji z lipca 2007 r.

4 Zgodnie z zachodnioeuropejskg tradycjg prawa obywatel powinien by¢ wolny od kontroli ze strony
panstwa, jak diugo stosuje sie do przepisbw danego panstwa. Wyraza sie to przede wszystkim w
zasadzie domniemania niewinno$ci. Panstwo ufa w praworzadnos$¢ obywateli do czasu, gdy poszczegdlni
obywatele nie dajg powodéw ku temu, by w to watpi¢. Panstwo i obywatele nie stanowig
przeciwstawnych obozoéw, lecz panstwo stanowi wspdlnote swych obywateli.

4 Patrz przypis 2 na str. 11.

4 Oficjalna nazwa funkcji brzmi: ,Petnomocnik Rzadu do Spraw Opracowania Programu Zapobiegania
Nieprawidtowosciom w Instytucjach Publicznych.”
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organizacjg o dobrze zorganizowanych strukturach, z ktorej obszernej wiedzy na temat sytuac;ji

korupcyjnej w Polsce powinno sie skorzystaé.*’

(139) Ponadto nalezy wspomnie¢ o inicjatywach Banku Swiatowego, ktéry jednak w ostatnim

czasie zaniechat sporzgdzania raportow krajowych na rzecz raportow regionalnych.

(140)  Z organizacji krajowych nalezy wymieni¢ dziatania Fundacji im. Stefana Batorego.* Fundacja
ta zawdziecza swa reputacje w szczegdélnosci wielkiemu zaangazowaniu Dyrektora Programu
Przeciw Korupcji, pani Grazyny Kopinskiej, ktéra kieruje czteroosobowym zespotem
zajmujacym sie realizacjg tego zadania. Pani Kopinska uwazana jest w Polsce za uosobienie

walki spoteczenstwa obywatelskiego z korupcja.

(141)  Obok wymienionych powyzej w Polsce dziata szereg organizacji pozarzadowych, dla ktoérych
walka z korupcjg stanowi poniekad ,produkt uboczny” ich wtasciwej dziatalnosci. Nalezy w tym
miejscu wymieni¢ Instytut Spraw Publicznych oraz juz wspominang Fundacje Rozwoju

Demokracji Lokalnej.

(142) Organizacje rzadowe odgrywaja, zresztg nie tylko w Polsce, wazng role na wielu obszarach.
Jednakze szczegdlnie w Polsce na pierwszym planie powinna by¢ rola doradzania i
krytykowania rzadu, poniewaz na polu walki z korupcjg nadal szuka sie wiasciwych i
skutecznych rozwigzan. Mogg by¢ w tym pomocne miedzynarodowe kontakty wielu organizaciji
pozarzadowych oraz doswiadczenie ich, dziatajgcych najczesciej charytatywnie, pracownikéw.
Od organizacji pozarzagdowych mozna oczekiwa¢ zwykle wkfadu merytorycznego, poniewaz
wolne sg one od uzaleznienia politycznego, ktére instytucjom panstwowym moze przeszkadzaé

w formutowaniu stosownych propozycji i podejmowaniu pozgdanych dziatanh.

(143) Powyzsze moze by¢ takze przydatne w aspekcie uswiadamiania i informowania opinii
publicznej, poniewaz obywatele oczekujg od organizacji pozarzadowych bardziej niezaleznej

postawy niz od partii politycznych i ich przedstawicieli.

(144) Organizacje pozarzagdowe winny z nalezytg starannoscig obchodzi¢ sie z udzielonym im
kredytem zaufania, w szczegodlnosci poprzez mozliwie jak najbardziej transparentne
finansowanie swych struktur. Organizacje pozarzgdowe winny unika¢ jakichkolwiek pozoréw

uzaleznienia od decydentow politycznych.
(145) W zadnym wypadku polskie organizacje pozarzadowe nie powinny ograniczac sie jedynie do
roli obserwatoréw (,watch-dogs”), bo w przeciwnym wypadku zmaleje ich renoma spoteczna i

tym samym ich wptyw na aktywne uczestniczenie w walce z korupcjg w Polsce.

47 Np. z opublikowanego Globalnego Raportu Korupcji, zawierajacego Indeks Percepcji Korupcii, ktory
cieszy sie w Polsce duzym zainteresowaniem i jest czesto przedmiotem kontrowersyjnych dyskusiji.

48 Patrz pkt. 2.
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II. Obszary szczegoélnie narazone na korupcije

(146) Ze wzgledu na strukture ukfadu politycznego, procesy spoteczne i obowigzujgcy kanon
wartosci istniejg w Polsce okreslone obszary, ktore sg szczegdlnie narazone na korupcje. Nie
mozna mieé¢ jednak iluzji co do tego, ze — podobnie jak we wszystkich innych panstwach —
korupcja jako przestepcza dziatalno$¢ cztowieka jest wszechobecna. Jesli niektére obszary sg
w niniejszym raporcie bardziej eksponowane, to dzieje sie tak tylko dlatego, ze wystepujace na
tych obszarach problemy sg szczegdlnie oczywiste i w ramach niniejszego projektu dostepnych

byto wiele informacji na ich temat (por. pkt. 3).
a. Administracja publiczna

i. Uwagi ogolne

(147)  Qua definitione administracja publiczna znajduje sie na pierwszym planie przy rozpatrywaniu
zjawiska korupcji, poniewaz do popetnienia wielu przestepstw korupcyjnych potrzebne jest
uczestnictwo funkcjonariusza publicznego lub osoby wykonujacej funkcje publiczne. Z tego
powodu dokonana zostanie bardziej szczegdtowa analiza polskiej administracji publicznej,
wynikajaca ze spostrzezen poczynionych podczas moich wizyt w Polsce. Oczywiscie moze by¢

tu mowa tylko o wrazeniu ogélnym i powierzchownym.
ii. Struktura hierarchiczna

(148) W ramach projektu zaobserwowano, ze w jednostkach polskiej administracji publicznej
panuje z reguly klasyczny system organizacji liniowej (najczesciej jednoliniowy, rzadziej
wieloliniowy). Dla systemu opartego na hierarchii liniowej charakterystyczne jest to, ze kazde
polecenie przekazywane jest z instancji o wyzszej o jeden szczebel. Klasyczna zaleta
organizacji liniowej polega na jasnym rozdzieleniu kompetencji poszczegdinych instancji. Do
wad zalicza sie w szczegdélnosci w przypadku duzych organizacji dtugos¢ drog instancyjnych, co

moze utrudnia¢ wymiane informacji miedzy instancjami i spowalniaé dynamike proceséw pracy.

(149) Cechg charakterystyczng administracji polskiej jest odwrécenie biegu instancji, w wyniku
ktérego kazda merytoryczna decyzja podjeta w instancji nizszego szczebla musi byc¢
potwierdzona przez jednostke nadrzedng (albo nawet przez kilka jednostek nadrzednych w

hierarchii liniowej); w niektérych przypadkach taka decyzja moze by¢ nawet odwotana.

(150) Tego typu sposéb postepowania prowadzi do tego, ze usytuowana w jednostkach
merytorycznych kompetencja merytoryczna oddzielona jest od odpowiedzialnosci decyzyjnej
usytuowanej w jednostkach nadrzednych w hierarchii liniowej. Oddzielenie kompetencji
merytorycznej od odpowiedzialnosci cechujg dwie zasadnicze wady: oprécz opisanej juz

nieskutecznosci, ktéra i tak jest charakterystyczna dla organizacji liniowych, taki system stanowi
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tez istotny staby punkt w aspekcie zagrozenia korupcjg, poniewaz z reguty instancja decyzyjna
nie jest zobligowana do uzasadnienia czy wrecz zakomunikowania swej decyzji instancji
merytorycznej. Bardziej skuteczne i odporne na korupcje sg systemy tgczace kompetencje i
odpowiedzialno$¢, w ktérych instancje nadrzedne wykonujg jedynie funkcje kontrolne i
nadzorcze, przy czy zobligowane sg do uzasadniania swych decyzji w przypadku ich

rozbieznosci z decyzjami merytorycznymi.

iii. Stosunki zatrudnienia

(151) Co do zasady w Polsce rozréznia sie administracje rzadowg i administracje samorzadowa.
Na obszarze administracji rzadowej rozroznia sie dalej miedzy urzednikami mianowanymi,
urzednikami panstwowymi zatrudnionymi na podstawie umowy o prace i pozostatymi
pracownikami administracji panstwowej. Ponadto pracownicy Strazy Pozarnej, Strazy
Granicznej, Policji i podobnych stuzb majg status zblizony do urzedniczego. Status urzedniczy
taczy sie z wiekszym bezpieczehstwem miejsca pracy, lepszym wynagrodzeniem, ale takze z
pewnymi warunkami zwigzanymi z jego uzyskaniem. Polska administracja rzadowa w
poréwnaniu z niemieckag zatrudnia znacznie mniejszg ilos¢ urzednikdw (mianowanych), ktérzy

najczesciej sprawujg funkcje kierownicze albo kluczowe funkcje merytoryczne.

(152) W samorzadach rozréznia sie urzednikdw z wyboru, mianowanych, powotywanych lub
pracownikdéw dziatajacych na podstawie zwyktych umow o prace. Nie wystepujg tu stosunki

zatrudnienia charakterystyczne dla administracji rzadowe;j.

(153) Warunki zatrudnienia (stosowne wyksztalcenie, doswiadczenie zawodowe itp.) w
administracji rzgdowej uregulowane sg jednakowo dla wszystkich resortow; w niektérych
obszarach takich jak Policja czy Straz Pozarna moga obowigzywaé szczegdolne warunki

zatrudnienia.

(154) Warunkiem zatrudnienia w administracji rzgdowej na stanowisku urzednika /mianowanego/
jest ukonczenie studibw w Krajowej Szkole Administracji Publicznej (KSAP), ktorej dyplom
ukonczenia corocznie uzyskuje ok. 50 studentéw, posiadanie porownywalnych kwalifikacji lub

zdanie stosownego egzaminu przeprowadzanego przez Kancelarie Prezesa Rady Ministrow.

(155) Mniejsze wymagania stawia sie wobec pracownikow nieposiadajacych statusu urzednika.
Kazdy petnoletni obywatel Polski, ktory uwaza, Zze spetnia warunki przedstawione w opisie

stanowiska, moze sie o nie ubiegad.

(156)  Urzednicy administracji rzadowej, tzn. administracji centralnej i terenowej, co trzy lata
podlegajg ocenie wynikow swej pracy. Uwzglednia sie przy tym zyczenia danego urzednika
odnosnie dalszego doskonalenia zawodowego. Ponadto w ocenie zawiera sie specyficzne

uzgodnienia.
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iv. Doskonalenie zawodowe

(157) Istnieje ustawowy obowigzek odbycia trzymiesiecznego szkolenia dla wszystkich
pracownikow administracji publicznej niebedacych urzednikami. W ramach szkolen obok wiedzy
ogolnej przekazywane sg podstawy prawne funkcjonowania i petnienia stuzby w administracji
publicznej. Szkolenie to konczy sie napisaniem pracy na temat zwigzany z zakresem zadan

danego pracownika.

(158) Jednym z elementdéw petnienia stuzby w administracji publicznej sg rowniez kwestie etyki
zawodowej. W tym kontekscie nalezy omawiaé nie tylko sposob pozgdanego zachowania w
administracji publicznej, lecz réwniez kwestie korupcji i reakcji na to zjawisko spoteczne.
Poniewaz etyka zawodowa stanowi element szkolenia dotyczacego prawa stuzbowego, jest dla

wszystkich urzednikdéw i pracownikow administracji publicznej przedmiotem obowigzkowym.

(159) Co do zasady rowniez w trakcie pézniejszej dziatalnosci zawodowej oferowane sg szkolenia
doksztatcajgce dla urzednikéw i pracownikow administracji publicznej. Sg to miedzy innymi
szkolenia organizowane przez dany resort badz urzad, ktérych koszty pokrywa sie z budzetu
tych jednostek. Rowniez czesé tych szkolen doksztatcajgcych dotyczy kwestii etyki zawodowe;j,
w skfad ktérej — co do zasady — wchodzg, rowniez kwestie zwigzane z korupcje i jej unikaniem.

Moim zdaniem powinna by¢ to obligatoryjna cze$¢ sktadowa tego typu szkoleh.

(160)  Wprawdzie nie ma obowigzku regularnego uczestnictwa w szkoleniach, jednak uczestnictwo
urzednikébw w dziataniach doskonalacych ma czesto pozytywny wptyw na ocene¢ i tym samym
na dalszy awans zawodowy (osiggniecie wyzszego zaszeregowania). Natomiast nie ma zadnej
zachety do uczestnictwa w szkoleniach dla pracownikéw niebedacych urzednikami, poniewaz
nie dokonuje sie regularnej oceny ich pracy i ich wynagrodzenie nie jest uzaleznione od stopnia

zaszeregowania.

(161) W praktyce problematycznym wydaje sie by¢ fakt, ze szkolenia nie sg postrzegane za czes¢

sktadowg codziennego zycia zawodowego, tylko raczej za ,wynagrodzenie” za dobrg prace.

(162)  Praktycznym przyktadem udanych staran implementacji prewencji korupcyjnej do
wewnetrznych programow szkoleniowych moze by¢ sytuacja w administracji celnej i skarbowe;j.

Zanalizowano i opisano jg w ramach wczesniejszego projektu TF 2004.%°

(163) W administracjach tych od momentu dokonania ww. analizy poczyniono wiele dalszych
staran. Do celéw dydaktycznych coraz czesciej korzysta sie z fgczenia formy seminarium oraz
stosowania medioéw elektronicznych (tzw. e-learnig oraz bi-learning). Ponadto seminaria coraz
czesciej prowadzone sg przez wykladowcédw spoza danych jednostek, wywodzacych sie z

Policji, uniwersytetow i instytutow naukowych.

4 Patrz zatgcznik nr 3 na str. 66.
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(164) Warto tez wspomniec o roli szkoleh prowadzonych w obszarze zapobiegania korupcji przez
doradcéw etycznych.®® Po jednym lub dwoch doradcow zatrudnionych jest w izbach celnych, w

administracji centralnej oraz jeden w Ministerstwie Finansow.

(165) Dodatkowo do materiatow szkoleniowych wydanych przez Ministerstwo Finansow izby celne
opracowaly wlasne plany szkoleniowe. Jest w nich mowa miedzy innymi o poszczegdlnych
naruszeniach prawa stuzbowego oraz poruszane sg tresci uwrazliwiajgce na problem
dyskryminacji rasowej i nietolerancji. W trakcie trzymiesiecznej stuzby przygotowawczej w
ramach kursu podstawowego odbywajg sie dwumiesieczne seminaria poswiecone
zagadnieniom etyki zawodowej, pozniej realizowany jest dodatkowy modut ,etyka w stuzbie
celnej’. Kazdej z oséb rozpoczynajgcych kariere zawodowag przydzielany jest ponadto opiekun,
ktéry rowniez odbyt stosowne przeszkolenie do wykonywania takiego zadania. Tego typu
szkolenia prowadzg odpowiednio przygotowani trenerzy. Ponadto pracownicy uczestniczyli w
szkoleniach nt. wdrazania Konwencji OECD o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych

funkcjonariuszy publicznych w miedzynarodowych transakcjach handlowych.

(166) Cieszy fakt, ze temat korupcji stanowi réwniez w szerokim zakresie przedmiot ksztatcenia i
doskonalenia zawodowego funkcjonariuszy polskiej Strazy Granicznej. Program szkoleniowy
sporzadzajg nie tylko nauczyciele i przetozeni, ale takze funkcjonariusze Zarzadu Spraw
Wewnetrznych Strazy Granicznej oraz przedstawiciele wymiaru sprawiedliwosci (np.

prokuratorzy).

(167) Ww. dziatania to wzorcowe przyktady wielu zorganizowanych seminaridéw i szkolen, ktérych
niebagatelng ilos¢ zrealizowano takze w ramach niniejszego projektu. Jednakze nie we
wszystkich obszarach administracji kwestie walki z korupcjg stanowig przedmiot regularnie

oferowanych seminariow doskonalenia zawodowego.

(168) W przypadku pracownikdw nieposiadajacych statusu urzednika aktualizacja wiedzy i
uwrazliwianie na formy wystepowania korupcji w ogéle nie jest zapewnione, poniewaz nie sg oni
zobowigzani do uczestnictwa w szkoleniach doksztatcajacych. Te luke nalezy jak najszybciej
wypetni¢, np. poprzez wpisanie do umow o prace obowigzku uczestnictwa w szkoleniach
doksztatcajgcych oraz poprzez zobowigzanie pracodawcy do oferowania tego typu szkoleh. Co
do zasady podobny sposob postepowania nalezy przyja¢ réwniez wobec pracownikow

administracji samorzadowe;.
(169) Szkolenia dotyczace zapobiegania korupcji powinny co do zasady mie¢ charakter
miedzyresortowy, by dzieki temu zapewni¢ wymiane pomystéw i doswiadczen miedzy

poszczegdlnymi organami.

%0 Por. pkt. 66 i nast.
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V. Zarzadzanie jakoscig

(170)  Podczas seminariow prowadzonych w ramach niniejszego projektu dla pracownikéw réznych
organow administracji polskiej stwierdzono, ze tylko w niektérych z nich stosuje sie instrumenty

zarzadzania jakoscig (Quality Management, QM).

(171)  Obok dziatan majgcych na celu zwiekszenie transparentnosci, systemy QM stanowig
najskuteczniejszy srodek prewencji korupcyjnej na ptaszczyznie organizacyjnej. Przedmiotem
niniejszego opracowania nie jest szczegétowe omawianie zalet QM, warto jednak wskaza¢ na
fakt, ze analizy proceséw, stosowanie standardow jakosci oraz wprowadzenie kontroli jakosci
tacznie z monitoringiem znacznie przyczyniajg sie do zrozumienia procedur wewnetrznych,

prowadzac tym samym do wyeliminowania stabych punktéw.

(172)  Wiekszos¢ polskich urzedow posiada wydziaty kontroli i skarg. Z moich obserwacji wynika
jednak, ze postrzegajg one swg funkcje jako wydziatow sprawdzajgcych i nadzorujgcych (w
rozumieniu audytu wewnetrznego). Moim zdaniem bardziej sensownym bytaby konstruktywna
interpretacja zadan jako monitoringu spetniania standardéw jakosci. Standardy te muszg zna¢
WSzyscy pracownicy i, w miare mozliwo$ci, obywatele, tak by zdefiniowany poziom Swiadczenia
ustug przez urzad stanowit dla obu stron swoisty miernik. Dzieki temu skargi obywateli stang sie
wazng czescig sktadowg zarzadzania jakoscig, a kontrola jakosci w potaczeniu z pozytywnag

kulturg bledéw wazng przestanka trwatego procesu poprawy jakosci danej administraciji.®'

(173) W tym kontekscie wazna jest kwestia ewaluacji i przekazywania podejrzen o zachowaniach
niezgodnych z prawem (ktdére zasadniczo zawsze pojawiajg sie w skargach obywatelskich) i
oznak takiego zachowania innym organom lub tez wspétpraca z tymi organami (prokuratura,
Policja, Generalnym Inspektorem Informacji Finansowej w przypadku podejrzenia prania
brudnych pieniedzy) w tym zakresie. Moim zdaniem wymiana informacji nie odbywa sie w
sposéb systematyczny. Art. 304 § 1 k.p.k., zgodnie z ktérym kazdy dowiedziawszy sie o
popetnieniu przestepstwa Sciganego z urzedu ma spoteczny obowigzek zawiadomié o tym
prokuratora lub Policje, odgrywa — nawet w odniesieniu do pracownikéw instytucji panstwowych

— raczej marginalng role.
b. Zamowienia publiczne

I Uwagi ogolne
(174) Nie dziwi fakt, ze — podobnie jak w wiekszosci panstw — strona polska ocenia sfere
zamoéwien publicznych, czyli te czed¢ administracji panstwowej, ktora zajmuje sie zakupem

srodkow rzeczowych oraz inwestycjami, jako szczegodlnie zagrozong korupcja.

5 Por. pkt. 22 na str. 15.
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(175) Nalezy przy tym pamietaC, ze gospodarka polska ze s$rednig roczng stopg wzrostu
gospodarczego® na poziomie 5% doswiadcza duzo bardziej dynamicznych procesow
rozwojowych, niz ma to miejsce w krajach starej Unii.®® Unia Europejska wspomaga owe
procesy poprzez rozne formy wsparcia finansowego po to, aby umozliwi¢ Polsce — jak i
pozostatym nowym krajom czionkowskim — szybkie dostosowanie sie do (dotychczasowych)
standardow europejskich. Taka pomoc finansowa w fazie dynamicznego rozwoju stwarza
podatny grunt dla korupcji oraz wszelkiego rodzaju oszustw i powigzanych z nimi czyndw
karalnych. Sprzyja temu opisana powyzej nieefektywnos$¢ administraciji polskiej.>* Poniewaz za$
wspomniane subwencje nalezy traktowal tak jak wszystkie inne srodki budzetu polskiego

panstwa, celowym jest uwzglednienie ich w niniejszej analizie.

(176)  Proces ten staje sie jeszcze bardziej ztozony ze wzgledu na organizowane wspdlnie przez
Polske i Ukraine Mistrzostwa Europy w pitce noznej w 2012 r. To olbrzymie przedsiewziecie
organizacyjne, w ramach ktérego oba kraje chcg zaprezentowaé sie jako nowoczesne i
ukierunkowane na rozwdj gospodarki spofteczenstwa, wymaga znacznych inwestycji w
istniejgca infrastrukture sportowg i komunikacyjng. Mowa o obszarach, w ktoérych potrzeba
modernizacji jest ogromna niezaleznie od planowanych mistrzostw, jednak konieczne prace

przyspieszy wtasnie sztywny terminarz imprezy zaplanowany do roku 2012.

(177) W zwiazku z powyzszym obszar zamowien publicznych stanowi przedmiot szczegdlnej
uwagi i kontroli (por. pkt. 56 i nast. oraz 46 i nast.) Poniewaz wiekszo$¢ dotacji unijnych
przeznaczona jest na rozwdj regionalny, ich zarzgdzanie lezy w gesti organow
samorzadowych. W tym kontek$cie szczegdlny problem stanowi zatrudnienie kompetentnych
pracownikow. Jako ze w Polsce brak odpowiednio wyksztatconych w tym zakresie urzednikow,
trzeba albo przy duzym naktadzie sit i srodkéw ksztatci¢ osoby juz zatrudnione lub pozyskiwac
pracownikdw z zewnatrz. Na zatrudnienie odpowiednio wykwalifikowanych pracownikow z
zewnatrz administracja samorzgdowa zwykle jednak nie ma Srodkow. Przez niesktadanie lub
sktadanie btednie wypetnionych wnioskéw wiele regionéw Polski utracito juz bardzo duzo
pieniedzy. Poza tym istnieje tez ryzyko, ze tak powstate luki wykorzystajg na wiasny uzytek

kryminalisci w celu pozyskania dotacji na drodze oszustwa.

ii. Propozycje optymalizacji procesow w zakresie zamowien publicznych

(178) Wobec bardzo ograniczonych kompetencji kontrolnych UZP nalezy zastanowi¢ sie, czy nie
bytoby mozliwe znacznie efektywniejsze wykorzystanie zatrudnionych tam pracownikéw do
przeprowadzania kontroli materialnych, a wiec kontroli, ktére zbadajg celowo$¢é dokonanych

zakupdw oraz rzetelno$¢ i rzeczywisty przebieg przeprowadzonej procedury zakupu. Takie

%2 Zmiany polskiego produktu krajowego brutto w stosunku do roku ubiegtego (realna): +5,3 (2004), +3,6
(2005), +6,2 (2006), +6,5 (2007). + Zrodto: Gtéwny Urzad Statystyczny 2008

% Przed 1 maja 2004 r.
% Por. pkt. 18 i nast. oraz 148 i nast.
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kontrole materialne przeprowadzane byly dotychczas jedynie przez NIK, RIO, a ostatnio

réowniez przez CBA.

(179) W stosunku do powyzszego stwierdzenia mozna wprawdzie wysung¢ kontrargument,
mowigc, ze UZP jest ustawowo zobowigzany w okreslonych przypadkach do przekazywania
istotnych informaciji Izbom Obrachunkowym i CBA. Jak sie jednak dowiedzielismy, w przypadku
NIK-u sytuacje takie prawie sie nie zdarzajg. W odniesieniu do CBA obowigzujg wspomniane

powyzej ograniczenia w odniesieniu do ujawnienia informacji (por. pkt. ).

(180) Niezaleznie od tego, na jakie rozwigzania polski rzad zdecyduje sie w przysztosci, nalezy
pamietac, ze efektywnie dziatajgcego urzedu kontrolnego nie uda sie stworzy¢ z dnia na dzien.
Juz sam proces ksztatcenia wykwalifikowanych pracownikéw trwa latami, nie wspominajgc o
tym, ze po jego zakonczeniu nie dysponujg oni zadnym doswiadczeniem w przeprowadzaniu
kontroli. Rozwigzaniem nie jest tez korzystanie ze specjalistow z innych urzedow lub stuzb,
poniewaz doprowadzitoby to do sytuacji, w ktérej kontrole przeprowadzatoby jednoczesnie kilka
jednostek, dzielgcych sie miedzy sobg personelem (nalezatoby oczekiwa¢ podobnego efektu,
jaki wystepuje dzi$ w pracy Policji i CBA).*® Dlatego tez nalezatoby skoncentrowac¢ sie przede
wszystkim na skonsolidowaniu kompetencji kontrolnych, niezaleznie od tego, w ramach jakiej

instytucji to miatoby nastagpi¢.*
c. Ochrona zdrowia

i. Uwagi ogdlne

(181) Chociaz struktura administracji ochrony zdrowia w Polsce jest znacznie prostsza od np.
struktury w Niemczech, poniewaz w Rzeczpospolitej Polskiej jest tylko jeden podmiot
finansujacy $wiadczenia medyczne, do ktérego przynaleznos¢ jest obowigzkowa (Narodowy
Fundusz Zdrowia — NFZ) i praktycznie nie ma pacjentéw ubezpieczonych tylko prywatnie®, to
jednak réwniez ochrona zdrowia wydaje sie by¢ jednym z najbardziej problematycznych

obszarow, ktory w percepciji polskiej opinii spotecznej jest najbardziej skorumpowany.%

(182) Poniewaz podczas seminariow organizowanych w ramach niniejszego projektu pozyskano
wiele propozycji i pomystow, ta czesS¢ raportu jest bardziej obszerna, co jednak nie powinno

prowadzi¢ do relatywizacji problemu korupcji poza stuzbg zdrowia.

% por. pkt 93 na str. 29.

% Autor opracowania jest $wiadom tego, ze ograniczona mozliwo$¢ wywierania wptywu na NIK, ktory
podlega Parlamentowi, moze by¢ politycznym argumentem za tym, by wzmocni¢ urzad bardziej
sterowalny. W poszukiwaniu takiego urzedu nie wolno jednak zapomina¢ o zasadniczej kompetencji UZP.
5 Polscy specjalisci informujg o wielu tysigcach oséb posiadajacych dodatkowe prywatne ubezpieczenie
chorobowe i kilkuset osobach ubezpieczonych prywatnie w petnym zakresie. Jednak w poréwnaniu z 38-
milionowg liczbg mieszkancéw w Polsce, te nieliczng grupe mozna w niniejszym raporcie spokojnie
pomingg.

% Por. np. ,Korupcja w ochronie zdrowia, opinie i doswiadczenia Polakéw”, CBOS Warszawa, marzec
2007, Rafat Boguszewski.
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(183) Roéwniez w tym przypadku nalezy wskazac na fakt, ze trudno dokonaé dogtebnego opisu tej
jakze skomplikowanej sfery dziatania publicznego. Mimo to przedstawione ponizej problemy
wydajg sie oczywiste dokonujgc nawet powierzchownej analizy. Moim zdaniem nalezy jak

najszybciej zadbac¢ o ich rozwigzanie.

ii. Brak rownowagi miedzy podazg a popytem

(184) Istnieje brak réwnowagi miedzy podaza a popytem na ustugi medyczne w wielu

panstwowych placowkach stuzby zdrowia.

(185) Wpynika to z nastepujgcych przyczyn. Po pierwsze niskie wynagrodzenie zasadnicze
personelu medycznego® prowadzi do wzmozonej emigracji lekarzy i pielegniarek oraz do
koniecznosci prowadzenia dodatkowe] prywatnej dziatalnosci zarobkowej. Wynikiem tego jest
wzrost popytu nad podaza, prowadzacy do powstawania rzeczywistych jak i wirtualnych kolejek.
Bierze sie to z jednej strony z rzeczywistych niedoboréw w systemie opieki zdrowotnej , z
drugiej strony nastepuje przesuniecie swiadczen zdrowotnych do sfery prywatnej celem
polepszenia wynagrodzenia. Zjawisko to wspomaga brak transparentnosci przy sporzadzaniu

list oczekujacych (patrz pkt. 188).

(186) Pod wzgledem podatnosci na korupcje system opieki zdrowotnej, w ktorym $wiadczenia
medyczne sg racjonowane, stanowi istotny staby punkt, poniewaz umozliwia obchodzenie list
oczekujgcych poprzez wreczanie korzysci majgtkowych albo wykonywanie $wiadczen w ramach
praktyk prywatnych. Do tego dochodzi problem zwigzany z systematycznym wreczaniem
wszystkim pracownikom personelu medycznego, tacznie z personelem pielegniarskim, réznych
korzysci w formie prezentéw w trakcie wzglednie po wykonaniu $wiadczenia medycznego®.
Dodatkowo w odniesieniu do lekarzy istnieje niebezpieczehnstwo podwodjnych rozliczen

Swiadczeh zdrowotnych, co jest formg oszustwa.

(187) W odniesieniu do personelu pielegniarskiego nalezy — o ile jeszcze tego nie dokonano —
opracowac i wprowadzi¢ precyzyjnie zdefiniowane standardy jakosci oraz instrument ich
ewaluacji. Prace personelu pielegniarskiego mozna by podzieli¢ na poszczegdlne czynnosci
pielegnacyjne, ktorych wykonanie bytoby wigzace, i dla ktorych ustalono by minimalne wartosci
czasowe. Do celéw kontrolnych pacjenci po zakonczeniu terapii powinni wypetni¢ ankiete, w

ktorej odpowiadaliby na pytanie, czy rzeczywiscie zachowano okreslone standardy.
(188) W praktyce nietransparentne prowadzenie i tworzenie list oczekujgcych powinno poprzez
wprowadzenie bardziej efektywnych standardéw jakosci i wytycznych by¢é mniej ogdlne i

bardziej weryfikowalne niz dotychczas. W tym celu potrzebna jest reforma obowigzujacych

% Nie chodzi tu tylko o poréwnanie ze starymi krajami cztonkowskimi UE, ale rowniez wewnatrz branzy
ustugowej w Polsce. To wtasnie w stuzbie zdrowia ptacone sg najnizsze pensje zasadnicze.

€ Por. przypis nr 63: Rafat BOGUSZEWSKI, CBOS, Warszawa 2007
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dotychczas regulacji uwzgledniajgca ogdélne strategie antykorupcyjne jak np. ,zasada wielu

oczu”, ,gremialne podejmowanie decyzji’, ,zasieganie drugiej opinii” itp.

(189)  Listy oczekujacych nalezy regularnie aktualizowaé i w stosowny sposéb (z uwzglednieniem
regulacji dotyczacych ochrony danych osobowych) publikowa¢ do wiadomosci pacjentéw. W
tym zakresie pacjentom nalezy utatwi¢ dostep do informacji. Obok publikacji w Internecie
mozliwe jest stworzenie odpowiedniej Service-Hotline, czy tez wywieszanie ogtoszen w ZOZ-

ach.

(190) Aby zapobiec przyjmowaniu ,prezentéw” nalezy podja¢ stosowne dziatania juz na etapie
ksztatcenia przysztego personelu lekarskiego i pielegniarskiego. Udziat w stosownych
szkoleniach powinien by¢ warunkiem pracy w instytucjach stuzby zdrowia finansowanych z
srodkow publicznych. Tematem szkoleh powinno byé przekazywanie standardéw etycznych
oraz nauka sposobdw postepowania w przypadku konfrontacji z dang sytuacjg w Zzyciu
zawodowym. Powinny by¢ to seminaria zajmujace sie wytacznie kwestig zapobiegania korupcji,
nie nalezy poruszaé na nich innych tematdéw zwigzanych z zawodem medycznym. W
istniejacym Kodeksie Etyki Lekarskiej®' koniecznie nalezy zamiesci¢ rozdziat dot. zapobiegania
korupcji. Rozdziat zawierajgcy stosowne regulacje, zatytutowany jest obecnie ,Zwigzki lekarzy
z przemystem”.®? Stosownie do tego zawarte sg w nim tylko regulacje dotyczace relacji miedzy
lekarzami a przemystem. Stosunek miedzy lekarzem a pacjentem w ogole nie jest poruszany.

Zresztg w samym kodeksie pojecia ,korupcja” nie wymieniono.

(191) W krotkiej perspektywie wskazane jest w ramach stosownych dziatan PR zwrdcenie uwagi
zaréwno swiadczeniodawcow jak i Swiadczeniobiorcdw na bezprawno$é wreczania korzysci
majatkowych (,prezentow”, ,dowodow wdziecznosci” itp.). Jezeli z przyczyn kulturowych nie da
sie catkowicie wyeliminowa¢ tego zjawiska, to warto by w tym kontekscie wskaza¢ na
mozliwos¢ przekazywania darowizn organizacjom pozytku publicznego i innym instytucjom

charytatywnym.

(192) W przypadku niepublicznych zaktadéw opieki zdrowotnej w umowach z nimi warto by
uwzgledniaé klauzule typu compliance, ktérych nieprzestrzeganie wigzatoby sie z obowigzkiem
zaptacenia kar umownych®®. Dzieki temu mozna zapewni¢, by rowniez kierownictwo tych

zaktadoéw dbato w odpowiedniej mierze o przestrzeganie stosownych standardéw.

(193) Celem dtugoterminowym powinno by¢ jednak odejScie od racjonowania $wiadczen
zdrowotnych poprzez wprowadzenie adekwatnych regulacji ptacowych umozliwiajgcych

zatrzymanie w kraju personelu medycznego.

¢ Naczelna Rada Lekarska: ,Kodeks Etyki Lekarskiej” z 2 stycznia 2004 r.
2 Rozdziat lla.

& W obrebie placéwek panstwowych nie jest to wymagane, poniewaz tu mozna te kwestie rozwigzaé za
pomoca wlasciwych zarzadzen.
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iii. Skonkretyzowanie katalogéw swiadczen zdrowotnych itp.

(194) Istniejace katalogi $wiadczeh zdrowotnych, regulacje dotyczace lekéw i metod
refundowanych itp. z jednej strony nie sg jednoznaczne i konkretne oraz zawierajg wiele
réznych wyjatkébw (np. inwalidzi wojenni i wojskowi oraz osoby niezdolne do pracy i
niepetnosprawni). Po drugie niewystarczajgca jest transparentnos¢ katalogu $wiadczen w
odniesieniu do pacjentéw i czesciowo rowniez do $wiadczeniodawcoéw. Celem powinno by¢
sformutowanie koszyka $wiadczen w sposéb transparentny i zrozumiaty dla wszystkich

pacjentéw oraz rozpowszechnienie tej wiedzy za pomocga dziatan PR.

(195) Dodatkowo zachodzi koniecznos¢ okreslenia jednoznacznych i transparentnych postepowan
dopuszczajacych i regulacji wyjatkowych w zakresie metod i lekéw refundowanych. Obecne
procedury zawierajg wiele stabych punktow w aspekcie zagrozenia korupcjg (brak niezaleznych
ekspertow, mozliwos¢ wywierania wpltywu przez przemyst, roztgczenie kompetencji od

odpowiedzialnosci itp.).

iv. Brak systemu kontroli Swiadczen zdrowotnych

(196) Dotychczas — nie tylko w Polsce — nie ma skutecznego systemu kontroli w celu stwierdzenia,
czy Swiadczenia, do ktorych sg zobligowani $wiadczeniodawcy, wzglednie ktore wykazali w
rozliczeniu, rzeczywiscie zostaty wykonane, wzglednie czy uzgodniony umownie czas pracy w
publicznych zaktadach opieki zdrowotnej jest przestrzegany. W zwigzku z tym wazne jest, by
postepowania dopuszczajace, kontrolne oraz procedury kontraktowe zawieraty weryfikowalne
cechy okreslajace jako$¢ struktury, procesu i wyniku. Zalicza sie do nich jasno sformutowane
procedury, obowigzki dokumentacji, a takze uzyskiwanie informacji zwrotnej od
Swiadczeniobiorcow (np. w formie ankiet zadowolenia klienta lub informacji na temat Swiadczen
wykonanych na rzecz danego pacjenta). Lepszg mozliwosé gromadzenia informacji nt.
wykonanych swiadczen i dokumentacji mozna osiggna¢ poprzez wprowadzenie elektronicznej

karty pacjenta, co obecnie planowane jest rowniez w Niemczech.

V. Nakfadanie sie kompetencji w przypadku rozliczania poszczegolnych czesci
»Swiadczen wysokospecjalistycznych”

(197) Na dodatek niektére swiadczenia wysokospecijalistyczne (np. kardiochirurgia, radioterapia)
rozliczane sg przez rézne podmioty finansujgce (NFZ i Ministerstwo Zdrowia). Dublowanie sie
kompetencji co do zasady stanowi obszar szczegdlnie narazony na oszustwa rozliczeniowe i
btedne rozliczenia. Rekomenduje sie zatem dokonanie stosownego doprecyzowania

wiasciwosci, a docelowo zachowanie tylko jednego podmiotu finansujacego.
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Vi. Utworzenie w NFZ jednostki kontrolno-koordynujacej w celu rozpoznawania

oszustw rozliczeniowych i korupcji w stuzbie zdrowia

(198) Moim zdaniem istnieje potrzeba powotania w NFZ jednostki kontrolno-koordynujacej

wychodzgcej poza samo sprawdzanie rozliczen, ktérej celem bytoby rozpoznawanie oszustw

rozliczeniowych i korupcji. Gromadzenie i analizowanie sytuacji osobliwych i nielogicznych,
ktére wychodzg poza konkretne przypadki jednostkowe, stanowitoby wsparcie dla dziatan
prewencyjnych. Zadaniem tej jednostki bytaby réwniez wspoétpraca z wyspecjalizowanymi
organami $cigania, np. z CBA czy tez z Policjg i prokuraturg. Skoordynowane zestawienie i
analiza informacji dotyczacych swiadczen zdrowotnych, zgtoszen pacjentéw i medycznej wiedzy
eksperckiej powinno doprowadzi¢ do wykrycia oraz ukarania w szczegolnosci systematycznie

dokonywanych oszustw rozliczeniowych i powigzanych z nimi dziatahh korupcyjnych.

(199) Dziatania PR oraz doradztwo na rzecz wydziatdw rejestracyjno-kontraktowych stanowic
mogqg dodatkowy element prewencyjny. Nalezy przy tym wyjs¢ z zatozenia, ze poprzez poprawe
wspotpracy miedzy istniejacymi strukturami istotng czesc tej koncepcji mozna by wdrozy¢é w
oparciu o obecnie zatrudniony personel. Ewentualnie moze zachodzi¢ koniecznosé dokonania
pewnych inwestycji w wyposazenie techniczne, szkolenia i zatrudnienie kilku specjalistow.
Natomiast w organach scigania (CBA, Policja, prokuratura) nalezy wyszkoli¢
wyspecjalizowanych sledczych oraz utworzyé odpowiednie wydziaty merytoryczne czy tez

miedzyresortowe grupy robocze.

Vii. Brak niezaleznej stuzby eksperckiej

(200) Na wielu obszarach ochrony zdrowia (rejestracja nowych metod leczenia, produktow
leczniczych, wyroboéw medycznych, zakup sprzetu medycznego itp.) konieczna jest ekspertyza
medyczna. W Polsce takich ekspertyz dokonujg w przewazajgcej mierze eksperci zewnetrzni
oraz tzw. konsultanci medyczni. Tego typu system co do zasady jest narazony na korupcje. W
zwigzku z tym nalezy albo utworzy¢ niezalezng stuzbe eksperckg albo wprowadzi¢ jasne
regulacje w celu wykazania kwalifikacji i stworzenia transparentnosci w panujacych relacjach
(pozyskiwanie Srodkow od osoOb trzecich, sponsorzy, wczesniejsze zatrudnienie itp.) w

przypadku angazowania ekspertéw zewnetrznych.

(201)  Wedtug mojej wiedzy w Polsce nie ma ustawowego obowigzku publikowania informacji o
srodkach pozyskanych od oséb trzecich, dotacjach i sponsorowaniu badan i seminariow
doskonalenia zawodowego.** Utatwia to wywieranie wptywow korupcyjnych zaréwno na osoby
zatrudnione w stuzbie zdrowie, jak i na opinie ekspertow. Konieczna jest zatem powszechna
kultura transparentnosci w odniesieniu do wymienionych srodkéw wsparcia i powigzan. Mozliwe

jest np. wprowadzenie jednoznacznej regulacji umownej naktadajgcej obowigzek ujawniania

® Problematyke sponsoringu uwzgledniono jednak w wymienionym w pkt. 190 Kodeksie Etyki
Lekarskiej.
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wszystkich wczesniejszych i aktualnych powigzan miedzy oferentem a osobg sporzadzajaca

ekspertyze.

viii. Niedoskonata regulacja rynku produktow leczniczych i wyrobow medycznych

(202)  Aby jeszcze lepiej zapobiega¢ naduzyciom w zwigzku ze swiadczeniami medycznymi, nalezy
bardziej rygorystycznie uregulowac rynek produktow leczniczych i wyrobéw medycznych. Warto
np. zastanowic sie nad wprowadzeniem cen sztywnych, regulacji prawnych zobowigzujgcych do
udzielania rabatu , czy tez regulacji dotyczacych wydawania substytutow (tzw. aut idem).
Ponadto nalezy przeprowadza¢ badanie gospodarnosci odnosnie zastosowanych produktéow

leczniczych i wyrobow medycznych na podstawie weryfikowalnych i logicznych kryteriow.

iX. Rozszerzenie centralnej ewidencji produktow leczniczych i wyrobow

medycznych jeszcze niedopuszczonych do obrotu

(203) Na pozytywng ocene zastuguje fakt, ze w Polsce — w przeciwienstwie do niektérych innych
panstw UE - istnieje centralna ewidencja przeprowadzonych w klinikach publicznych préb
jeszcze niedopuszczonych do obrotu produktdw leczniczych, przede wszystkim lekow. Kwestia
badan klinicznych poruszana jest ponadto w wymienionym w pkt. 190 Kodeksie Etyki

Lekarskie;.

(204) Powinno sie jednak rejestrowac nie tylko — jak dotychczas — nazwe os$rodka prowadzacego
badania, ale rowniez nazwiska lekarzy dokonujacych badania kliniczne (w tym takze nauczycieli
akademickich) oraz pacjentow bioracych udziat w badaniu, oczywisci z uwzglednieniem
obowigzujacych regulacji dotyczacych danych osobowych. Dzieki temu mozna osiagnaé lepszg
transparentno$¢ relacji miedzy oferentami a potencjalnymi ekspertami w ramach postepowan
rejestracyjnych itp. oraz potozy¢ kres podwdjnemu rozliczaniu niektorych swiadczenh (pienigdze

na udziat w badaniach roéwnolegle z rozliczeniem w NFZ).

X. Zaangazowanie pacjentow w strategie zwalczania oszustw rozliczeniowych i
korupcji

(205) Konieczne jest zaangazowanie pacjenta w dziatania przeciwko oszustwom rozliczeniowym i
korupcji. Wymaga to z jednej strony obszernej polityki informacyjnej nt. Swiadczen NFZ i
obowigzkow swiadczeniodawcow oraz z drugiej strony wprowadzenia procedur otrzymywania
informaciji zwrotnej od pacjentéw w celu wykrywania dziatan przestepczych (por. tez pkt. 198).
Mozliwe jest np. przesytanie pacjentom w przyjaznej formie informacji o dokonanych na ich
rzecz Swiadczeniach (np. przekazanych wyrobach medycznych) lub wprowadzenie ankiet
zadowolenia klienta w celu ewaluacji parametrow jakosci po stronie $wiadczeniodawcow.
Pozytywnym efektem dodatkowym bytoby zwiekszenie sie prestizu podmiotu finansujgcego w

spoteczenstwie.
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(206) Dodatkowo warto zastanowi¢ sie nad zmiang systemu wydawania przedmiotéw
ortopedycznych na system ich wypozyczania, poniewaz dzieki temu podmiot finansujacy bedzie

miat lepsze mozliwosci kontrolne i bedzie mozna lepiej zagospodarowac rezerwy.

d. Inspekcja Weterynaryjna

(207) Jako ze jednostki Inspekcji Weterynaryjnej za posrednictwem Ministerstwa Rolnictwa i
Rozwoju Wsi uczestniczyty w omawianym projekcie poprzez udziat w szkoleniach, tam wtasnie
dyskutowano o niektorych problemach, z jakimi sie borykajg. Mimo, ze w tej dziedzinie brakuje
petnego ogladu problematycznych obszarow w pracy Ministerstwa Rolnictwa czy samej

Inspekcji Weterynaryjnej, to owe pojedyncze kwestie zastugujg tu na omowienie.

(208)  Od reformy administracyjnej w roku 2004 Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi ma w swoje;j
strukturze Biuro Kontroli, ktére na poczatki r. 2007 obsadzone byto trzema pracownikami.
Gtéwne zadanie Biura polega na sprawowaniu nadzoru merytorycznego na drodze kontroli
inspektoratow wojewddzkich i powiatowych. Skontrolowane urzedy ustosunkowujg sie do
wnioskéw pokontrolnych dotyczacych stwierdzonych uchybien oraz przekazujg dane na temat
podjetych srodkéw naprawczych/zaradczych. Kontrole sprawdzajgce przeprowadzane sg

nieregularnie i jedynie w pojedynczych przypadkach.

(209) Podczas kiedy inspektoraty powiatowe podlegaja catosciowo powiatowym witadzom
samorzagdowym, a wojewddzki lekarz weterynarii sprawuje jedynie nadzér merytoryczny, w
przypadku inspektoratu wojewddzkiego nadzér merytoryczny sprawuje Ministerstwo Rolnictwa,
natomiast nadzor stuzbowy wiasdciwy wojewoda. Inspektoraty wojewddzkie samodzielnie

administrujg swoim budzetem.

(210) Lekarze weterynarii, ktorzy prowadzg prywatng praktyke weterynaryjng, mogg zostaé
wyznaczeni przez inspektoraty do wykonania zadah urzedowych na podstawie umowy o dzieto.
Wyznaczonemu lekarzowi przystugujg czesciowo ograniczone kompetencje urzedowego
lekarza weterynarii w celu umozliwienia mu wykonania pewnych czynnosci z zakresu
kompetencji Inspekcji. Wynagrodzenie lekarzy wyznaczonych jest uregulowane ustawowo i lezy
w kompetencji powiatowych wiladz samorzgdowych. Umowy zawierane sg na wniosek
powiatowych lekarzy weterynarii. Generalnie wynagrodzenie wyznaczonych lekarzy weterynarii
jest znacznie wyzsze niz uposazenie lekarzy urzedowych. W zwigzku z powyzszym proces
zawierania umowy z wyznaczonym lekarzem weterynarii z punktu widzenia zagrozenia korupcjag,

nalezy ocenic krytycznie.

(211) Dodatkowo problematyczny wydaje sie fakt, ze udzielanie zezwolen czy certyfikacja
zwigzana np. z przyznaniem dotacji unijnych lezy catkowicie w gestii wlasciwego powiatowego
lekarza weterynarii. Na powiat przypada jedno stanowisko powiatowego lekarza weterynarii, co
oznacza, ze jedna osoba tgczy w sobie kompetencje certyfikacji i udzielania zezwolen dla

ograniczonej grupy rolnikéw (beneficjentéw swiadczen/dotacji). Wynika z tego — niezaleznie od
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indywidualnych przypadkéw — wysoki stopien zagrozenia korupcja samego stanowiska.
Wzmacnia je jeszcze znaczna réznica w wysokosci wynagrodzenia lekarzy urzedowych w
stosunku do lekarzy prywatnych, ktorzy ze wzgledu na takie same kwalifikacje zawodowe
stanowig punkt odniesienia do poréwnah. Mozliwym rozwigzaniem tego problemu — obok
dostosowania wysokosci zarobkéw — bytaby zmiana w strukturze Inspekcji polegajaca na
usytuowaniu stanowisk lekarzy powiatowych na ptaszczyznie wojewodztwa, co umozliwitoby
wprowadzenie takich instrumentéw zapobiegania korupciji, ktére wymagajg wiekszej liczby

pracownikow, jak np. zasada rotacji czy wielu par oczu.

(212) Ponadto stwierdzono, ze w laboratoriach usytuowanych przy jednostkach Inspekcji
Weterynaryjnej w Polsce wykonywane sg zarowno badania urzedowe jak i komercyjne. Taka
sytuacja generalnie sprzyja powstaniu wyraznego konfliktu intereséw. Zaleca sie pilne
wprowadzenie srodkow zapobiegawczych — laboratoria urzedowe powinny pracowac jedynie na

rzecz urzedéw.

(213)  Uczestnicy seminariéw organizowanych w ramach tego projektu zgtaszali zapotrzebowanie
na systematyczne, szeroko =zakrojone programy szkoleniowe z zakresu dziatan

antykorupcyjnych.

lll. Rekomendacje

a. Aktualizacja i poprawienie strategii antykorupcyjnej

(214)  Jak wspomniano juz powyzej (pkt. 29 i nast.), aktualizacja i poprawa strategii antykorupcyjnej
konieczna jest chociazby ze wzgledu na powstanie w roku 2006 CBA. Istnienie takiej dobrze
funkcjonujacej strategii skupiajacej w sobie caly szereg pojedynczych dziatan jest moim

zdaniem elementem decydujgcym o skutecznosci dziatah antykorupcyjnych w Polsce.

(215)  Aktualizujgc strategie nalezy zadba¢ o skutecznosci jej realizacji. Nalezy okresli¢ cele
strategiczne, ktoérych osiagniecie nalezy monitorowa¢ za pomocg mierzalnych wielkosci. Nalezy
takze stworzyé stosowny instrument ewaluacji majagcy na celu kontrole realizacji celéw
wyznaczonych w zaktualizowanej strategii. Centralng role odegrac przy tym powinien dziatajacy
juz Zespdt ds. Koordynacji Strategii Antykorupcyjnej, ktérego kompetencje i moc sprawczg

nalezy jednak woéwczas zwiekszyc.

b. Wzmocnienie jednostki centralnej ds. koordynaciji strategii antykorupcyjnej

(216) Mimo nazwy Zespét ds. Koordynacji Strategii Antykorupcyjnej w MSWIA nie ma nic
wspdélnego z jednostkg wymagang przez Konwencje ONZ (por. pkt. 35). Jak opisano powyzej

(por. pkt. 28), jest to ciato istniejgce niemal wytgcznie na papierze.

(217) Moim zdaniem powinno sie znacznie rozszerzy¢ uprawnienia i kompetencje tego typu

jednostki centralnej. W niniejszym raporcie wielokrotnie byta juz mowa o koniecznos$ci analizy,
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ewaluacji i sterowania informacjg w Polsce. Powinny by¢ to wtasnie zadania skupiajgce sie w
jednostce centralnej (por. np. pkt. 227). Przyktadowo mozna wymieni¢ rézne informacje

pozyskiwane z postepowan karnych i kontrolnych (prowadzonych przez Policje, CBA, NIK itp.)%®

(218) Dodatkowo jest nieuniknione, by w obliczu bardzo wyraznych w polskiej administracji
tendencji do izolacji, zarbwno wobec obywateli, jak i innych organéw panstwowych (por. pkt.
18), umiejscowi¢ te jednostke przy takim organie, kitory zapewni jej zaréwno niezbedng
neutralnosg, jak i wyposazy w niezbedng moc sprawczg. Umiejscowienie jej w Departamencie
Administracji Publicznej MSWIA wydaje sie jednak niecelowe, poniewaz departament ten nie

spetnia opisanych powyzej warunkow.

C. Wzmocnienie prewencji korupcyjnej

(219)  Zgodnie z wymieniong w pkt. 35 Konwencjg ONZ kazde z Panstw Stron, dziatajgc zgodnie z
podstawowymi zasadami swoich systemow prawnych, zapewni istnienie, odpowiednio, organu
lub organdw dla zapobiegania korupcji poprzez implementacje zatozen polityki okreslonej w
Konwencji oraz nadzor i koordynacje implementacji tychze zatozen, a takze wzrost i
rozpowszechnianie wiedzy o zapobieganiu korupcji.®® Zapewne w Polsce istnieje szereg
instytucji, ktére zajmujg sie przede wszystkim zapobieganiem korupcji, jednak najczesciej
chodzi tu o rézne formy prewencji ogélnej. Centralnej jednostki zajmujacej sie monitorowaniem i
koordynowaniem prewencji korupcyjnej moim zdaniem nie ma. Szansy na utworzenie takiej
jednostki nie wykorzystano rowniez przy tworzeniu CBA. Na podstawie ustawy z 6 czerwca
2006 r. CBA jest gtébwnie organem s$ledczym nastawionym na dziatania represyjne, ktory
sadzac po sposobie prezentowania sie opinii publicznej dziata jedynie w sposéb ogdlno-
prewencyjny, stawiajagc na skutek odstraszajagcy w postaci sukcesow dochodzeniowo-

$ledczych®.

(220) W dtuzszej perspektywie dziatania prewencyjne, chociaz nie tak spektakularne, sg bardziej
skuteczng metodg walki z korupcja, bowiem prewencja generuje mniejsze koszty dzieki
unikaniu powstawania szkody i zaoszczedzeniu kosztéw Scigania karnego (abstrahujac od

wymiaru etycznego tego problemu)

(221) Jeden z centralnych obszaréw o trwatym oddziatywaniu w zapobieganiu korupcji stanowig
dziatania uwrazliwiajgce, realizowane w formie szkolen i seminaridw oraz dziatania informujace i

angazujace spoteczenstwo obywatelskie (PR). W ten sposéb mozna wpaja¢ normy i wartosci,

% QOdnosnie informacji z postepowan karnych, to istnieje ich wymiana miedzy CBA a Policja, jednakze
jest to tylko wymiana bilateralna. Wymienia sie tylko informacje z prowadzonych postepowan.
Systematyczna ewaluacja pod katem zapobiegania korupcji, a takze sprawdzanie, na ile dane informacje
mogtyby okazaé sie przydatne dla innych instytucji, wedtug mojej wiedzy nie mam miejsca.

% Por. Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji, Art. 6 ust. 1.

¢ Nie kwestionuje to faktu, ze ustawowe zadania CBA obejmujg zaréwno prewencje jak i represje i nie
ma w tej kwestii ustalonych zadnych priorytetéw. Opinia autora odnosi sie do kwestii realizacji
ustawowych zadan. Juz poprzez ilos¢ pracownikéw i funkcjonariuszy CBA zajmujacych sie sciganiem
przestepstw wida¢, na jakiego typu dziatania ktadziony jest nacisk (por. pkt. 59 oraz 90 i nast.)
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ktére najskuteczniej zapobiegajg powstawaniu korupcji i w dtuzszej perspektywie pozbawig

korupcje w Polsce niezbednego do egzystencji gruntu (por. pkt. 9).

(222) W ramach dziatan ksztatcacych i doskonalacych klasyczne organy represyjne powinny
przekazywaé¢ doswiadczenie zdobyte w trakcie scigania karnego w taki sposéb, by na ich

kanwie inne podmioty mogty opracowac strategie zapobiegania korupciji.

(223) Istniejgce programy nauczania i doskonalenia zawodowego nalezy uzupetni¢ o kwestie
zwigzane z przekazywaniem wartosci i prewencjg korupcyjna. Istniejgce juz modele nalezy
rozbudowac¢ i skoordynowaé ze soba. Jako cze$¢ strategii antykorupcyjnej powinna powstac
krajowa strategia ksztatcenia, w ktérej nalezy okresli¢ cele do zrealizowania w poszczegdlnych
obszarach oraz zdefiniowa¢ konieczne dziatania prowadzace do realizacji okreslonych celow.

Koniecznie nalezy rowniez zadba¢ o mozliwos¢ ewaluacii.

(224) Nie wolno zapomina¢, ze w szczegolnosci w obszarze edukacji rola nauczycieli polegajaca
na byciu przyktadem dla innych, ma duzy wptyw na przyszie postawy uczniéw. Nalezy zatem
zachowaé szczegdblng starannos¢ w ksztatceniu i doskonaleniu nauczycieli, w sprawowaniu

nadzoru kierowniczego oraz w doborze kadr.

(225) W tym miejscu nalezy wspomnie¢ o koniecznosci zainicjowania ogoélnokrajowej kampanii
medialnej, poniewaz walce z korupcjg w Polsce brakuje jednolitego zewnetrznego wizerunku. W
celu wiekszego uwrazliwienia spoteczenstwa nalezy, po uprzednim dokonaniu analizy
medialnej, zainicjowac profesjonalng kampanie we wszystkich przydatnych mediach. Przekaz
kampanii powinien by¢ prosty i zrozumiaty, tak by wpajaé¢ obywatelom sposoby odpowiedniego

zachowania w konkretnych sytuacjach.

(226) Ponadto w ten sposob powinno dazyé sie do zwiekszenia zaufania spoteczenstwa do
administracji panstwowej — réwniez do zwiekszenia nadal zbyt matego zaufania do organéw
Scigania. Otwarta i transparentna polityka informacyjna oraz oparta na wzajemnym zaufaniu,
widoczna dla obywateli, wspotpraca miedzy réznymi organami, stanowi w potaczeniu z wiekszg

orientacjg na obywatela podstawe do zdobycia zaufania obywateli.

d. Poprawa wymiany informacji miedzy organami do walki z korupcja

(227) Wymiana informacji miedzy wszystkimi organami zajmujgcymi sie zwalczaniem i
zapobieganiem korupcji wymaga natychmiastowego polepszenia i usystematyzowania (por. np.
pkt. 173 i 62). Jest to nieodzowne do tego, by zaréwno méc wdrozy¢ stosowane gdzie indziej
strategie pozyskiwania informacji i materialtu dowodowego, jak i uwidoczni¢ wszystkim

zaangazowanym jednostkom nowe modi operandi.

(228) Bariery hierarchiczne i animozje miedzy organami nalezy znosi¢ poprzez organizowanie

wspolnych szkolen, w szczegdlnoéci dla kadry kierownicze;.
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(229) Zaleca sie utworzenie miedzyresortowej grupy roboczej, ktérej cztonkami bytyby osoby
piastujgce funkcje kierownicze w jednostkach zajmujacych sie zwalczaniem i zapobieganiem
korupcji. W ramach regularnych spotkan czionkowie grupy zajmowaliby sie omawianiem
problemdéw napotykanych w walce z korupcja, opracowywaniem rozwigzan i wymiang
doswiadczen. Tego typu grupa przyczynitaby sie rowniez do odformalizowania i tym samym

zwiekszenia efektywnosci wspotpracy miedzy jednostkami.

(230) W zwigzku z faktem, ze do zadan ustawowych NIK-u nalezy wykrywanie i analiza obszaréw
zagrozonych korupcjag, warto by sie powaznie zastanowi¢, czy nie bytoby to stosowne miejsce
do usytuowania miedzyresortowej grupy roboczej, tym bardziej ze NIK jako organ

niewchodzacy w sktad administracji rzgdowej zapewnia niezbedng neutralnosc.

e. Zmniejszenie ilosci ustaw oraz polepszenie mozliwosci ich stosowania

(231) Rzeczywistosci nie polepsza samo stworzenie ustawy, tylko jej wdrozenie. Ustawy, ktorych
nie mozna wdrozy¢ albo ktére nadal sg naruszane z braku mechanizmoéw monitorujgcych,
podkopujg fundamentalne zaufanie do prawa i organéw panstwowych. Istniejgce ustawy

powinno sie zatem poddac dokfadnej analizie pod katem ich skutecznosci.

(232) Przepisy ustawowe nalezy formutowaé mozliwie w taki sposob, by byly zrozumiate same
przez sie bez koniecznosci stosowania przepiséw wykonawczych. Jezeli istnieje koniecznosé
wydania przepisow wykonawczych, to powinno to nastgpi¢ niezwtocznie w taki sposob, by do
niezbednego minimum ograniczy¢ uznaniowo$¢ urzednikow stosujgcych dane przepisy.
niezbedng ilos¢ powinien przy tym stanowié¢ taki zaséb regulacji, ktory umozliwi urzednikowi
dokonania w indywidualnym przypadku odniesienia abstrakcyjnej normy prawnej do realnej
sytuacji zyciowej. Uznaniowos¢ w administracji umozliwia dopasowanie abstrakcyjnych ustaw
do realnej sytuacji zyciowej i dlatego tez trudno sobie wyobrazi¢ dziatan administracji bez
uznaniowosci. Administracja, ktéra pozbawiona bytaby dziatania w okreslonych ramach
uznaniowosci podejmowataby decyzje nieludzkie i ,automatyczne®, co w wielu przypadkach

naruszatoby godnos$¢ cziowieka.

(233) Abstrahujac od walki z korupcja w ogdle nalezy unika¢ nadmiernej regulacji w
poszczegolnych obszarach. Przeregulowanie niweczy bowiem czesto zamierzony przez dang

regulacje cel.

f. Otwarte podejscie do stabosci i bledow (,,pozytywna kultura btedow”)

(234) Na wszystkich pftaszczyznach administracji polskiej powinno sie zmieni¢ wielokrotnie
wymieniang negatywng kulture btedow (por. np. pkt. 22 i nast.). Otwarta i nieskrepowana
dyskusja nad nierozwigzanymi problemami i popetnionymi btedami stanowi najlepszg gwarancije
usuniecia negatywnych skutkow. Poza tym moze sie przyczyni¢ do zwiekszenia motywaciji

pracownikow.
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g. Wzmozone i konsekwentne prowadzenie sledztw finansowych i odbieranie

sprawcom majatku pochodzacego z przestepstw

(235) Moim zdaniem w Polsce nadal nie korzysta sie w wystarczajgcym stopniu i konsekwentnie z
instrumentow Sledztwa finansowego i mozliwosci odzyskania mienia pochodzacego z
przestepstwa. Utatwitoby to z pewnoscig utworzenie centralnej bazy danych o wszystkich
rachunkach bankowych prowadzonych przez dang osobe fizyczng albo prawng, ktéra — na wzor
niemieckiej Federalnej Centrali Nadzoru Ustug Finansowych <niem. Bundesanstalt fiir
Finanzdienstleistungsaufsicht> — udzielataby informacji o wszystkich otwartych w Polsce

rachunkach bankowych.

(236) Nadal niedostateczne stosowanie przepisow o przepadku mienia pochodzacego z
przestepstwa powinno dziwié¢, poniewaz w polskim Kodeksie karnym istnieje bardzo skuteczna
regulacja wprowadzajgca domniemanie, polegajgce na przerzuceniu na sprawce i osoby przez

niego przysporzone ciezaru dowodu.

(237) Podczas gdy czyni sie uzytek z przepisdw o odzyskiwaniu mienia przestepczego wobec
bioracych (z reguly przekupionych funkcjonariuszy publicznych), to prawie nigdy nie udaje sie
okresli¢ i odzyskac korzysci uzyskanych bezposrednio z popetnienia przestepstwa (art. 44 § 1,
art. 45 § 1 i art. 115 § 4 kk.) od oséb wreczajacych tapéwke (z reguty prywatnych
przedsiebiorcow). Wynika to moim zdaniem w szczegdélnosci z przypisywania dotychczas
priorytetowej roli prowadzeniu czynnosci operacyjnych oraz z braku wystarczajgcych

umiejetnosci zabezpieczania (réwniez u oséb trzecich) i ewaluacji materiatu dowodowego.

(238) Problem niedoskonatego wykorzystania przepiséw dotyczgcych odzyskiwania mienia jest
jednak znany i zainicjowano juz dziatania majace na celu optymalizacje sytuacji. Waznym
elementem projektu TF 2006 ,Poprawa dziatann antykorupcyjnych w Polsce” jest wspétpraca
polskich i niemieckich ekspertow nad przystosowaniem do polskich realiéw stosowanego w
Niemczech elektronicznego systemu odzyskiwania mienia <niem. Abschépferarchiv>. Chodzi tu
0 obszerng baze danych zawierajgcg wszelkie niezbedne informacje prawne i taktyczne oraz

rejestry i ewidencje umozliwiajgce skuteczne odzyskiwanie mienia w procesie karnym.

h. Wprowadzenie jednolitych i wigzacych wytycznych etycznych oraz
powotanie doradcow etycznych we wszystkich organach administracji
rzagdowej

(239) Poniewaz pracodawcg wszystkich oséb zatrudnionych w administracji rzgdowe;j jest ten sam
podmiot, gwoli uproszczenia sytuacji nalezatoby wydac jednolite wytyczne etyczne, regulujace

miedzy innymi takie kwestie jak przyjmowanie prezentow, poczestunkéw, korzystanie z

preferencyjnych warunkéw i sponsoring. Tego typu wytyczne powinny staé sie czescig prawa

stuzbowego, tak by ich naruszenia mozna byto sankcjonowac¢ na drodze dyscyplinarne;j.
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(240) Doradcy etyczni powinni dziata¢ co najmniej w organach administracji rzgdowej, w miare
mozliwosci réwniez w samorzadach. Nalezy wyposazy¢ ich w wymieniane juz (por. 66 i nast.
na str. 24) zadania i kompetencje. Nalezy takze prowadzi¢ centralng ewidencje wszystkich
doradcow etycznych, by ewentualnie dzieki temu mie¢ mozliwos¢ odgdrnego inicjowania i
koordynowania dziatah szkoleniowych. Koordynacjg mogtaby sie zaja¢ centralna jednostka

opisana w pkt. 216.
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D. Zataczniki

Zatgcznik nr 1 62

Wybrane rekomendacje z raportu ewaluacyjnego dotyczacego Urzedu Zamowien
Publicznych sporzadzonego w ramach projektu Transition Facility 2004, Strengthening
of the process of implementation of the anti-corruption activities in Poland.

Zatacznik nr 2 64

Opis dziatan w ramach projektu Strengthening of the process of implementation of
the anti-corruption activities in Poland (PL/2003/IB/OT/05) majacych na celu powotanie
doradcow etycznych w administracji polskiej.

Zatagcznik nr 3 66

Wybrane fragmenty z raportu o administracji celnej i skarbowej, sporzadzonego w
ramach projektu TF 2004 Strengthening of the process of implementation of the anti-
corruption activities in Poland.
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Zatacznik do raportu o skutecznosci Strategii Antykorupcyjnej oraz podjetych w Polsce

dziatan antykorupcyjnych

Zatgcznik nr 1

Wybrane rekomendacje z raportu ewaluacyjnego dotyczgcego Urzedu Zamowien

Publicznych (UZP)

Zrédio: Transition Facility 2004, Strengthening of the process of implementation of the
anti-corruption activities in Poland

Data: 10 marca 2006 r.

Autorzy: Jorg von Wangenheim, dr Michael Wiehen

(241)  Rekomendacje wewnetrzne:

jakoéciowa i iloSciowa poprawa zasobow kadrowych,

wszelkie raporty kontrolne UZP powinny by¢ przekazywane wiasciwym regionalnym

izbom obrachunkowym,
monitorowanie fazy realizacji projektu,

mozliwos¢ kontroli oryginalnej dokumentacji oraz kontroli w terenie.

(242) Rekomendacje zewnetrzne:

nabycie i stosowanie elektronicznej platformy internetowej umozliwiajgcej dokonywanie

zamowien publicznych,

opracowanie i stosowanie systemu rejestracji i wylaczania z procedur o udzielenie

zamowienia publicznego wszystkich oferentéw przytapanych na korupcji,

umozliwienie poufnej wymiany informacji, stworzenie i korzystanie z systemu
pozyskiwania informaciji,

dokonywanie wspodlnych zakupdw poprzez zdecentralizowane jednostki zamawiajgce
oraz przypisanie kompetencji dla poszczegdlnych grup produktéw. W ten sposéb

zmniejszenie ilo$ci jednostek zamawiajacych,
publikacja uzasadnienia wyboru oferty,

w przypadku wiekszych zamdéwien i prac budowlanych zawieranie w umowach

wigzacych klauzul praworzadnosciowych <niem. Integritdtspakete> pomiedzy
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zamawiajgcym a zleceniobiorca, ktére powinny zawiera¢ co najmniej nastepujgce

elementy:

a) oferenci zobowigzujq sie do niepodejmowania jakichkolwiek dziatan
korupcyjnych,

b) zobowigzanie stron umowy do osobistego zadbania o to, by ich pracownicy nie
dopuszczali sie czynéw korupcyjnych,

c) obie strony umowy zobowigzujg sie do zastosowania nastepujgcych sankcji, w
przypadku gdy jedna ze stron nie dotrzyma porozumienia:

(i) zakonczenie stosunku umownego,
(i1) utrata przyznanego zamowienia,

(iii) obowigzek zaptaty kary umownej w ustalonej wysokosci (ok. 10%
wartosci zamaoéwienia),

(1v) wykluczenie z przysztych przetargow.

d) zewnetrzna instancja monitorujgca i obserwujaca.
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Zatacznik do raportu o skutecznosci Strategii Antykorupcyjnej oraz podjetych w Polsce
dziatan antykorupcyjnych

Zatgcznik nr 2

Opis dziatan w ramach projektu Strengthening of the process of implementation of the
anti-corruption activities in Poland (PL/2003/IB/OT/05) majacych na celu powotanie
doradcéw etycznych w administracji polskiej.

(243) W ramach czeéci umowy dotyczacej technicznego wsparcia ww. projektu partner zewnetrzny

(Kantor Polska) przeszkolit grupe ok. 90 urzednikow.

(244) Opracowano opis miejsca pracy oraz profii wymagan wobec doradcoéw etycznych oraz
dokonano uzgodnien z przedstawicielami administracji centralnej, wojewodzkiej i

samorzadowe;.

(245) Organizacjom docelowym przekazano informacje na temat trybu rekrutacji i selekcji

doradcow etycznych oraz wytyczne dotyczgce ich zatrudnienia.

(246)  Programy szkoleniowe obejmujg trzy tygodnie szkolen zaréwno dla doradcéw etycznych, jak
i dla personelu kierowniczego. Skfadajq sie z nastepujacych zagadnien: 1 — zwalczanie korupciji,

podstawy prawne i etyczne, 2 — kompetencja spoteczna i 3 — sposoby postepowania etycznego.

(247) Na podstawie programéw opracowano materiaty do pracy samodzielnej i pracy w domu, tak
by méc wraz z broszurg wprowadzajgca przestaé je do jednostek dysponujgcych ograniczonymi
zasobami technicznymi, ktore nie mogg skorzystac z ww. wsparcia technicznego. Programy
treningowe kfadly przy tym nacisk na zalecenia praktyczne, przydatne w sprawowaniu przysztej

funkcji.

(248) Giownym zadaniem doradcéw etycznych jest doradzanie personelowi kierowniczemu w
kwestiach dotyczacych prawidtowych zachowan w danej administracji. W szczegdolnosci

doradcy etyczni powinni wspotdziataé przy tworzeniu koncepcji:
- wytycznych w sprawie zachowan,
- instrumentéw samooceny i analizy zagrozenia,

- materiatdw przygotowujacych do wprowadzenia projektu samooceny pracownikéw danej

administracji w ramach wewnetrznych dziatan PR.

(249) Powinni wspieraé personel kierowniczy w tworzeniu dobrych praktyk (best practices) w

odniesieniu do praworzgdnosci pracownikow w nastepujacych obszarach:
- zatrudnianie personelu,

- wdrozenie i integracja nowego personelu,
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- opis stanowisk pracy,

— zasada podziatu odpowiedzialnosci,

- rotacja stanowisk pracy,

- przyjmowanie prezentow,

- komunikacja nt. dobrej atmosfery w organizaciji,

- Sposob reakcji na naruszenia norm praworzadnos$ciowych.

(250) Zalecono, by doradcy etyczni zbudowali sie¢ wzajemnych kontaktéw w celu wzajemnego

udzielania wsparcia.

(251) Wazne jest, by etaty doradcéw etycznych obsadzane byly w postepowaniu transparentnym i
sprawiedliwym, by zapewni¢ wybor najwtasciwszej osoby, cieszgcej sie od poczatku zaufaniem

pozostatych pracownikdw.

(252) Aby zatrudnionej osobie utatwi¢ sytuacje wyjSciowa, najwyzsi przetozeni powinni
monitorowa¢ postepowanie i sygnalizowaé wsparcie dla nowej funkcji, tak by w miare

mozliwosci postepowanie byto chronione przed wewnetrznymi atakami.

(253) Funkcja doradcy etycznego powinna by¢ stanowiskiem petnoetatowym, by w ten sposob

chronic jg przed nagromadzeniem dodatkowych zadan.

(254) W rozmowach z uczestnikami wyrazono propozycje zajecia stanowiska doradcy etycznego
przez osobe z wewnatrz danej organizacji. Co do zasady decyzja o metodzie selekcji powinna

by¢ w gestii danej organizacji w zaleznosci od jej indywidualnych potrzeb.

(255) W kazdym razie selekcja powinna odbywaé sie na bazie mozliwie jak najbardziej otwartego
konkursu przy jednoczesnym upublicznieniu informacji o tworzeniu nowego stanowiska.
Powinna by¢ przeprowadzona w sposéb obiektywny i systematyczny w oparciu o opis
stanowiska pracy. Powyzsze uwagi odnoszg sie co do zasady réwniez do wewnetrznych

proceséw selekcji.
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Zatacznik do raportu o skutecznosci Strategii Antykorupcyjnej oraz podjetych w Polsce
dziatan antykorupcyjnych

Zatgcznik nr 3

Wybrane fragmenty z raportu o administracji celnej i skarbowej, sporzgdzonego w
ramach projektu TF 2004 Strengthening of the process of implementation of the anti-
corruption activities in Poland.

(256) ,W ostatnich latach administracja celna i skarbowa zorganizowata szereg seminaridw,
kurséw i szkolen dla oséb rozpoczynajacych stuzbe, opiekunow, trenerdéw i kadry kierowniczej,
w szczegodlnosci nt. kwestii etycznych. Rowniez w nastepnych latach przewidziano stosowne
szkolenia. Wszelkie opisane dziatania swiadczg o dgzeniu do wzmocnienia praworzgadnosci
administracji, s$wiadomos$ci 0 niebezpieczehstwach zwigzanych z  niehonorowym
postepowaniem pracownikdw i do wspierania zachowan pozadanych. Zasadniczo nalezy
potwierdzi¢ teoretyczng przydatnos¢ tego typu szkolen, natomiast odrebnej oceny wymaga ich
wynik praktyczny, w szczegdlnosci w odniesieniu do osrodkéw zamiejscowych obydwu
administracji. Nie sposdéb bylo dokonaé gruntownej analizy wszystkich materiatow
szkoleniowych w tak krétkim czasie. Wydaje sie jednak, ze przewaza orientacja na kwestie etyki
zawodowej, naszym zdaniem, kosztem nieco bardziej powierzchownie potraktowanej kwestii
praktycznego odniesienia seminariow. Tworzac koncepcje dziatah projektu nalezy zatem w
wiekszej mierze uwzglednia¢ wymogi praktyki i potozy¢ duzy nacisk na prezentacje wtasciwych i

sprawdzonych instrumentéw zwalczania korupciji.”
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