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Abstrakt

Polski dyskurs medialny co najmniej raz na kwartat dominowany jest przez kolejne afery ko-
rupcyjne. Uwaga opinii publicznej kierowana jest zazwyczaj na naduzycia wiadzy centralnej, podczas
gdy problem dotyka réwniez nizszych szczebli administracji panstwowej. Z tego punktu widzenia istot-
ne sg takie zjawiska, jak: korupcja urzednicza (cztowiek jako najstabsze ogniwo systemu), naduzycia
przy wykorzystaniu srodkoéw unijnych, defraudacje przy projektach infrastrukturalnych, naduzycia
zwigzane z informatyzacjg administracji oraz zagrozenia ptynace z nieoficjalnych porozumien miedzy

podmiotami biorgcymi udziat w przetargach publicznych.
Stowa kluczowe: korupcja, samorzad terytorialny

Abstract

At least once a quarter Polish media discourse is dominated by successive corruption scan-
dals. Media and scholars are mainly interested in public power abuse on government level, whereas
problem of corruption afflicts lower levels of authority, as well. Therefore, the author is going to ana-
lyze corruption threats which occur in Polish local government. The author will examine phenomena
such as: officials’ corruption (man as the weakest part of the system), maladministration of European
Union funds, embezzlement in infrastructural projects, machinations in the implementation of IT solu-
tions and threats coming from unofficial arrangements between subjects participating in public auc-

tions.

Keywords: corruption, local government

1. Wprowadzenie

Pafistwo Polskie po uptywie ponad ¢wieréwiecza od transformacji ustrojowej

boryka sie z wieloma problemami, z ktorych jednym z powazniejszych - jest korupcja?.
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Dyskurs medialny co najmniej raz na kwartat dominujg kolejne afery korupcyjne. Uwaga
opinii publicznej kierowana jest zazwyczaj na naduzycia wtadzy centralnej, podczas gdy
problem dotyka réwniez nizszych szczebli wiadz i administracji panstwowej. Dlatego tez,
w celu rozwiniecia i przyblizenia czytelnikowi powyzszej tematyki, w artykule przeprowa-
dze analize samorzadowej korupcji urzedniczej, naduzyé przy wykorzystywaniu srodkéw
unijnych, defraudacji przy projektach infrastrukturalnych, zagrozen korupcyjnych zwigza-
nych z procesem informatyzacji administracji oraz zagrozen wynikajacych z nieoficjalnych
porozumien miedzy podmiotami biorgcymi udziat w przetargach publicznych.

Podstawe zrédtowa pracy stanowig akty prawne, dokumenty i publikacje instytucji
panstwowych (w tym Centralnego Biura Antykorupcyjnego), badania opinii publicznej (pol-
skie i zagraniczne), informacje podawane przez Transparency International oraz publikacje

naukowe na temat zjawiska korupcji.

1. Siatka pojeciowa - samorzad

Samorzad, to forma zaspokajania potrzeb zbiorowych okreslonej spotecznosci
przez nig sama lub w oparciu o dziatania wybranych przez nig przedstawicieli. W rozumie-
niu formalno-prawnym samorzad jest formg decentralizacji administracji, ktéra objawia sie
gtéwnie w powstaniu i funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego®. Zgodnie z Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego (dalej: E.K.S.T), oznacza on prawo i zdolno$¢ spoteczno-
Sci lokalnych do kierowania i zarzadzania - na witasng odpowiedzialnos$¢, w interesie wia-
snych mieszkancéw oraz w granicach prawa - zasadniczg czescig spraw publicznych. Arty-
kut 4. E.K.S.T precyzuje zakres dziatania samorzadu terytorialnego i przewiduje, ze jego
kompetencje zostang okreslone przez panstwa w Konstytucji lub ustawie. Spotecznosci lo-
kalne powinny bowiem mie¢ petng swobode dziatania w kazdej sprawie w ramach swoich
kompetencji, a odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ te organy wiadzy,
ktore znajduja sie najblizej obywateli®. Zblizona definicja samorzadu terytorialnego znala-
zta sie w art. 16. Konstytucji Rzeczypospolitej z 1997 roku*:

1. 0Ogot mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspdlnote samorzadowa.
2. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujaca mu

w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wkasnym i na

wilasng odpowiedzialnosc.

W Polsce istniejg trzy poziomy samorzadu terytorialnego: gminny, powiatowy
i wojewodzki. Zakres zadan kazdego z nich zostat opisany w ustawach samorzadowych.

Zgodnie z ustawg o0 samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. organami gminy sg:
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rada gminy (wtadza uchwatodawcza) oraz wojt/burmistrz/prezydent miasta (wtadza wyko-
nawcza). Ich dziatalnos¢ jest jawna i jakiekolwiek ograniczenia jawnosci moga wynikaé je-
dynie z ustaw. Samorzad gminny zajmuje sie w szczegdlnosci®:

e ochrong zdrowia, organizacjg pomocy spotecznej i systemu wspierania rodziny,
edukacji publicznej, kultury i kultury fizycznej;

e organizacjq: fadu przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowi-
ska, gospodarki wodnej, infrastruktury drogowej i organizacji ruchu w jej obrebie;

e zagwarantowaniem mieszkancom gminy dostepu do medidéw (wody, gazu, energii
elektrycznej itp.) oraz unieszkodliwianiem odpadkéw komunalnych;

e organizacjq lokalnego transportu zbiorowego, cmentarzy gminnych, targowisk i hal
targowych;

e realizacjgq zadan z zakresu bezpieczenstwa i porzadku publicznego (mozliwos$¢ po-
wofania strazy gminnych) na terenie gminy oraz ochrong przeciwpozarowg i prze-
ciwpowodziowq;

e wspdipraca z organizacjami pozarzadowymi i innymi podmiotami prawnymi;

e promocjg gminy.

Dodatkowo w drodze ustaw mozna natozy¢ na gminy obowigzki wykonywania za-
dan zleconych z zakresu administracji rzagdowej i przeprowadzania wybordw powszechnych
oraz referenddw

Organami powiatu sg za$ rada powiatu i zarzad powiatu. Podobnie jak w przypadku
dziatalnosci wtadzy gminnej - wtadze powiatowe dziatajg jawnie i jakiekolwiek ogranicze-
nia w tej materii mogq wynika¢ wytgcznie z ustaw®. Powiat wykonuje okreslone ustawami
zadania publiczne, ktorych charakter wykracza ponad mozliwosci i zakres gminy. Poza roz-
szerzeniem dziatan gminy, sg to wiec zadania w zakresie: edukacji ponadgimnazjalnej,
wspierania oséb niepetnosprawnych, turystyki, obronnosci, utrzymania drog publicznych,
geodezji, kartografii i katastru, administracji architektoniczno-budowlanej, rolnictwa, le-
$nictwa i rybactwa $rédladowego, przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego ryn-
ku pracy (powiatowe urzedy pracy) oraz ochrony praw konsumenta. Do zadan publicznych
powiatu nalezy réwniez zapewnienie realizacji ustawowych zadan i kompetencji kierowni-
kow powiatowych stuzb, inspekcji i strazy. Inne zadania powiatu mogq zosta¢ okreslone
w ustawie.

Wojewddztwo jest najwyzszym poziomem samorzadu terytorialnego w Polsce. Orga-

nami samorzadu wojewodztwa sg sejmik i zarzad wojewddztwa. Analogicznie jak w przy-
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padku gminy i powiatu - ich dziatalnos¢ jest jawna i ewentualne ograniczenia moga wyni-
kac jedynie z ustaw’.

Zgodnie z ustawag z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, zakres
dziatania wojewddztwa nie narusza samodzielnosci powiatu lub gminy, a gldbwnym jego za-
daniem jest okreslanie strategii rozwoju dla catego wojewoddztwa. Samorzady wojewodzkie
prowadza polityke rozwoju, wykonujac zadania zwigzane z:

1. kreowaniem rozwoju gospodarczego (w tym - rynku pracy);

2. utrzymywaniem i rozwojem infrastruktury o znaczeniu wojewodzkim;

3. pozyskiwaniem i faczeniem s$rodkdéw finansowych na cele z zakresu uzytecznosci
publicznej w ramach wspdtpracy sektora prywatnego z publicznym;

4. podnoszeniem poziomu wyksztatcenia obywateli, popieraniem postepu technolo-
gicznego i innowacji poprzez edukacje publiczng i szkolnictwo wyzsze;

5. staniem na strazy zasady zréwnowazonego rozwoju, ktéra przejawia sie w ochro-
nie srodowiska naturalnego, racjonalnej modernizacji terendw wiejskich i racjonal-
nym zagospodarowaniu przestrzennym;
wspieraniem rozwoju kultury i dziedzictwa kulturowego;
promocjg wojewodztwa;
integracjg spoteczna i przeciwdziataniem wykluczeniu spotecznemu - tj. ochrong
roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy i przeciwdziataniem

bezrobociu.

2. Korupcja

Zgodnie z analizami Centralnego Biura Antykorupcyjnego (CBA), jednoczesna wyso-
ka aktywnos¢ instytucji publicznych i podmiotéw prywatnych przy wydatkowaniu srodkow
budzetowych, tworzy $rodowisko wysoce narazone na zagrozenia korupcyjne®. Realizacja
przez samorzady znacznego zakresu zadan na wielu poziomach zycia spofecznego i przy
wysokim stopniu ich ztozonosci - stanowi takg - zagrozong naduzyciami sfere dziatalnosci
panstwa.

Jednoznaczne zdefiniowanie zjawiska korupcji, wraz ze wszystkimi jej cechami i me-
chanizmami, jest jednak trudnym zadaniem. Spory wsrdod badaczy wystepuja juz w punk-
cie wyjscia — przy prdbie opisania korupcji w kategoriach moralnych. Od drugiej potowy lat
dziewieédziesigtych XX wieku wiekszo$¢ badaczy tematyki korupcyjnej uzywa definicji
wskazujacej na negatywny wymiar moralny korupcji, zgodnie z ktérg korupcja to zto pu-
bliczne®, bedace przeciwienstwem republikanskiej kategorii dobra publicznego, ktére jak

kazde zto - nalezy zdecydowanie zwalcza¢. Inni badacze natomiast stojg na stanowisku
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funkcjonalnej interpretacji korupcji'®, ktéra pod pewnymi warunkami moze sprzyja¢ rozwo-
jowi gospodarczemu?!,

Biorac jednak pod uwage kontekst spoteczno-polityczno-gospodarczy'?, w jakim
funkcjonuje Polska oraz jej umocowanie w Unii Europejskiej, dla potrzeb artykutu przyjmu-
je negatywng definicje korupcji, poniewaz moim zdaniem w polskich realiach korupcja nie-
sie ze sobg wiecej szkdd i zagrozen dla bezpieczenstwa panstwa, anizeli potencjalnych ko-
rzysci.

Miedzynarodowa i pozarzadowa organizacja Transparency International okresla ko-
rupcje jako ,naduzywanie wtadzy dla prywatnych korzysci”. Definicja zawiera sie jedynie
w pieciu stowach, ale mimo to trafnie oddaje charakter zjawiska. Wskazuje, po pierwsze:
na istnienie wiadzy, ktéra jest dobrem na tyle cennym, ze zostaje powierzona przez ogét
zbiorowosci jej nielicznym, teoretycznie najlepiej przygotowanym do petnienia funkcji pu-
blicznych - przedstawicielom. Po drugie: ludzie, ktérzy zostajg obdarzeni wiadzg powinni
by¢ wysoce moralni, tak by dziatajgc w imieniu zbiorowosci, od ktérej te wtadze otrzymali,
realizowali interesy zgodnie z dobrem ogdtu spoteczenstwa. Korupcja stanowi sprzeniewie-
rzenie sie powyzszemu modelowi, tzn. wykorzystanie posiadanych mozliwosci, wynikajg-
cych z pozycji w aparacie panstwowym, dla wiasnej korzysci - kosztem zbiorowosci, ktorej
interesy powinno sie realizowac i chronic.

W ramach prawodawstwa polskiego, korupcja zostata zdefiniowana w ustawie z dnia
9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym®*. Zgodnie z art. 1 ust. 3a korup-
Cja W rozumieniu ustawy jest czyn:

1) polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu przez jakakolwiek osobe, bezposrednio
lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci osobie petnigcej funkcje publiczng dla niej samej
lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej
funkdcji;

2) polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu przez osobe petnigcq funkcje publiczng (...), nienalez-
nych korzysci, (...) lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzysci, w zamian za dziatanie
lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej funkcji;

3) popetniany w toku dziatalnosci gospodarczej, obejmujacej realizacje zobowigzan wzgledem wia-
dzy (instytucji) publicznej, polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu, (...), osobie kie-
rujacej jednostka niezaliczang do sektora finansdw publicznych lub pracujacej w jakimkolwiek charak-
terze na rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych korzysci, (...) w zamian za dziatanie lub za-
niechanie dziatania, ktére narusza jej obowigzki i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie;

4) popetniany w toku dziatalnoséci gospodarczej obejmujacej realizacje zobowigzan wzgledem wia-
dzy (instytucji) publicznej, polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu (...) przez osobe kierujaca jed-
nostkg niezaliczang do sektora finanséw publicznych lub pracujaca w jakimkolwiek charakterze na

rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych korzysci lub przyjmowaniu propozycji lub obietnicy
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takich korzysci (...), w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktoére narusza jej obowigzki
i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie.
Oprocz tego, w polskim kodeksie karnym (K.k.) czyny korupcyjne zostaty stypizowa-
ne w nastepujacych artykutach'®:

Art. 228. § 1. Kto, w zwigzku z petnieniem funkcji publicznej przyjmuje korzy$¢ majatkowg lub
osobistg albo jej obietnice, podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.

Art. 229. § 1. Kto udziela albo obiecuje udzieli¢ korzysci majatkowej lub osobistej osobie petniacej
funkcje publiczng w zwigzku z petnieniem tej funkcji, podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 mie-
siecy do lat 8.

Art. 230. § 1. Kto, powotujac sie na wptywy w instytucji panstwowej, (...) albo wywotujac przeko -
nanie innej osoby lub utwierdzajac jg w przekonaniu o istnieniu takich wptywdw, podejmuje sie po-
Srednictwa w zatatwieniu sprawy w zamian za korzys¢ majatkowg lub osobistg albo jej obietnice, pod-
lega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.

Art. 230a. § 1. Kto udziela albo obiecuje udzieli¢ korzysci majatkowej lub osobistej w zamian za
posrednictwo w zatatwieniu sprawy w instytucji panstwowej, (...) polegajace na bezprawnym wywarciu
wptywu na decyzje, dziatanie lub zaniechanie osoby petnigcej funkcje publiczna, w zwigzku z petnie-
niem tej funkcji, podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesiecy do lat 8.

Art. 231. § 1. Funkcjonariusz publiczny, ktéry, przekraczajac swoje uprawnienia lub nie dopetniajac
obowigzkdéw, dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego, podlega karze pozbawienia wol-
nosci do lat 3

Art. 250a. § 1. Kto, bedac uprawniony do gtosowania, przyjmuje korzy$¢ majatkowa lub osobistg
albo takiej korzysci zada za gtosowanie w okreslony sposdb, podlega karze pozbawienia wolnosci od
3 miesiecy do lat 5.

Art. 296a. § 1. Kto, petniac funkcje kierownicza w jednostce organizacyjnej wykonujacej dziatal-
no$¢ gospodarcza lub pozostajac z nig w stosunku pracy, (...) , zada lub przyjmuje korzy$¢ majatkowaq,
lub osobistg albo jej obietnice, w zamian za naduzycie udzielonych mu uprawnien lub niedopetnienie
cigzacego na nim obowigzku mogace wyrzadzi¢ tej jednostce szkode majatkowaq albo stanowiace czyn
nieuczciwej konkurencji, (...) podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.

Art. 305. § 1. Kto, w celu osiggniecia korzyséci majatkowej, udaremnia lub utrudnia przetarg pu-
bliczny albo wchodzi w porozumienie z inng osobg dziatajac na szkode wiasciciela mienia albo osoby

lub instytucji, na rzecz ktérej przetarg jest dokonywany, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3.

Na podstawie przytoczonych regulacji prawno-karnych mozna stwierdzi¢, ze w trans-
akcji korupcyjnej najczesciej wystepuje osoba petnigca funkcje publiczng, ktora dostaje od
osoby trzeciej propozycje otrzymania nienaleznej korzysci w zamian za dziatanie lub zanie-
chanie dziatania w wykonywaniu petnionej funkcji. Funkcjonariusz publiczny moze takze

z wiasnej woli wysunac¢ propozycje korupcyjng w kierunku osoby trzeciej.
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Poza przekroczeniem uprawnien lub niedopetnieniem obowigzkéow w celu uzyskania
nienaleznej korzysci (art. 231 K.k.), przekupstwem (art. 229 K.k.) oraz sprzedajnoscig
urzednicza (art. 228 K.k.) - czynami karalnymi sg rowniez: powotywanie sie na wplywy
w instytucji panstwowej i posrednictwo w naduzyciach (art. 230. i 230a. K.k.), korupcja
wyborcza (art. 250a. K.k.), naduzycia funkcji kierowniczych w administracji (art. 296a.

K.k.) oraz dziatalno$¢ na szkode przetargdéw publicznych (art. 305. K.k.).

3. Skala korupcji w Polsce

Z powodu istnienia zjawiska ciemnej liczby przestepstw, tzn. tych faktycznie popet-
nionych, ale dotychczas nie ujawnionych przez organy $cigania, precyzyjne ustalenie skali
zjawiska jest praktycznie niemozliwe'®. W identyfikacji obszaréw zagrozonych korupcjg
oraz przy analizie skali jej wystepowania, pomocny okazuje sie ,Rzadowy Program Prze-
ciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019"" oraz wydawany corocznie przez CBA raport:
~Mapa Korupcji”. Dla potrzeb artykutu przeanalizowane zostato wydanie zawierajgqce dane
z roku 20148,

Rys 1. Liczba rejestracji przestepstw korupcyjnych w 2014 r.

K“"Hf"‘* "" i Policja ABW (BA Proluratura SG w  To—
228 kk 1037 9 70 189 4 7 2216
MG s 3 s a0 s 2 2
230kk 480 = 47 20 = = 547
BRI w - om s 1 - s
231§2Kkk 3122 1 30 137 = 13 3303
99 - - 4 - - 103
296a kk 127 8 23 2 = - 160
92 - - = = - 92
305 kk 226 = 47 13 = = 286
47 ustawy o sporcie - - - - - 2
54 ustawy refundacyjnej 1 = = - = =
8358 21 284 610 59 22 9354

Zrodio: KCIK

Zrédio: Mapa korupcji. Zwalczanie przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2014 r., wyd. Centralne
Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2015, na podstawie danych Krajowego Centrum Informacji Kry-
minalnych (KCIK).

W 2013 r. CBa okreslito prognozy dotyczace przewidywanych zagrozen korupcyjnych.

Wskazano, ze obszarami zycia spotecznego, w ktérych zachodzi najwieksze zagrozenie
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korupcja, sq: projekty infrastrukturalne, informatyzacja administracji publicznej, wykorzy-
stywanie $rodkow unijnych, stuzba zdrowia, sektor obronny, branza energetyczna, ochrona
$rodowiska i korupcja urzednicza (cztowiek jako najstabsze ogniwo systemu)?®.

W statystykach Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych (Kcik) z 2014 r. w kon-
tekscie korupcji przodowaty przestepstwa z art. 228 K.k. (sprzedajnos¢ urzednicza), art.
231 § 2 K.k. (przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowigazkéw w celu osiggniecia
korzysci majatkowej) oraz z art. 229. K.k. (przekupstwo). Na przestrzeni lat liczba zareje-
strowanych przestepstw korupcyjnych wahata sie znacznie - od 8 824 w 2008 r. do 15 405
w 2013 r., by w 2014 r. zmniejszy¢ sie do 9 354%°. Co interesujace - w 2013 r. prawie poto-
we ze wszystkich zarejestrowanych przestepstw korupcyjnych popetniono w obrebie woje-
wodztwa $laskiego®', co moim zdaniem prawdopodobnie ma zwigzek z umiejscowieniem w
tej czesci kraju wiekszosci przedsiebiorstw zwigzanych z wydobyciem wegla®.

Poza twardymi danymi statystycznymi, warto przyjrze¢ sie badaniom sondazowym
na temat korupcji. Przywotana w czesci definicyjnej organizacja - Transparency Internatio-
nal, corocznie publikuje wyniki badan percepcji korupcji panstw z catego Swiata. Badanie
nosi nazwe Indeksu Percepcji Korupcji®®, ktéry bazuje na rezultatach wielu réznych badan
opinii wéréd obywateli danego panstwa, cudzoziemcow, biznesmenodw, ludzi nauki i anali-
tykéw ryzyka. Zgodnie z nim, Polska w 2014 znalazta sie na miejscu 35 pod wzgledem
czystosci od korupcji - z wynikiem 61 pkt na 100. Panstwem ,najczystszym” byta Dania,
ktéra otrzymata 92 pkt, natomiast do najwyzszej korupcji dochodzito w Somalii (8 pkt).
W ramach rejonu postkomunistycznego Polska osiggneta stosunkowo dobry wynik, zajmu-
jac pozycje przed: Litwa (39 pozycja), kotwa (43), Wegrami (47), Republikg Czeska (53)
i Stowacjq (54).

4. Zrédta korupcji w ramach ,,Polski samorzadowej”

Panstwo, aby moc skutecznie realizowad interesy zgodne z wiasng racjg stanu, po-
trzebuje efektywnego systemu podejmowania decyzji i zarzadzania procesem ich realizacji.
Funkcje te powinna odgrywac administracja publiczna, ztozona ze sprawnych instytucii,
czytelnych procedur dziatania oraz droznych kanatéw komunikacji wewnetrznej, ktore dzia-
tajac synergicznie - powinny tworzy¢ warto$¢ dodang i przyczyniac¢ sie do prawidiowego
rozwoju panstwa?*.

Tymczasem w praktyce dziatan administracji rzadowej i samorzadowej majg miejsce
liczne dysfunkcje, skutkujgce m.in. nadmiernym przyrostem zatrudnienia urzednikéw z po-
wodu kumoterstwa i nepotyzmu, wzrostem kosztéw utrzymania administracji, brakiem wy-

starczajqcej kontroli oraz niedopracowanymi i nieprzejrzystymi przepisami proceduralnymi,
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ktore utrudniajg petentom sprawne zatatwianie spraw urzedowych®. Korupcji sprzyjajq
rowniez: niejasne procedury naboru i awansow urzednikéw, niskie ptace urzednikéw zaj-
mujacych sie wielomilionowymi przetargami, opieszato$¢ i niesprawnos¢ stuzb panstwo-
wych i sqdownictwa, brak odpowiedzialnosci urzedniczej, nadmiar kompetencji w rekach
pojedynczych urzednikédw i uznaniowo$¢ podejmowania decyzji, nierzetelne prowadzenie
dokumentacji, nietransparentos¢ dziatan oraz nadmierna dowolno$¢ w dysponowaniu $rod-
kami publicznymi?®.

Kazdy z wymienionych w poprzednim rozdziale ,obszaréw narazonych” w pewnym
stopniu wigze sie z dziatalnoscig wtadz lokalnych (samorzadowych), jak i centralnych. Ze
wzgleddw objetosciowych w artykule omowie jedynie ,najbardziej charakterystyczne”?” dla
samorzadu zagrozenia korupcyjne:

= korupcje urzedniczq;

* naduzycia przy wykorzystaniu srodkéw unijnych;

= defraudacje przy projektach infrastrukturalnych;

» naduzycia zwigzane z informatyzacja administracji;

= zagrozenia wynikajace z nieoficjalnych porozumien miedzy podmiotami biorgcymi

udziat w przetargach publicznych.

Bardziej lukratywne przypadki korupcji zwigzane z sektorem surowcowym i energe-
tycznym, obronnoscig lub stuzbg zdrowia na dtuzszg mete wymagajg ,zielonego $wiatta” z
gory, tzn. wspoditpracy skorumpowanych samorzgdowcéw z mocodawcami lub klientami na
wyzszych szczeblach systemu politycznego i organdw Scigania. Dlatego tez w artykule zo-
stang jedynie zasygnalizowane. W dalszej analizie skupiam sie na defraudacjach powsta-
tych i zazwyczaj pozostajacych na poziomie samorzgdowym - zaréwno wsrdod politykow

jak i urzednikow administracji.

5. Korupcja urzednikéw i politykdéw samorzadowych

Podany na nastepnej stronie schemat mozna opisac¢ na przyktadzie hipotetycznej sy-
tuacji, w ramach ktoérej przedsiebiorca chce zafatwi¢ sprawe w urzedzie gminnym. Zdaje
sobie sprawe, ze standardowy czas na wydanie decyzji w jego sprawie administracyjnej
wynosi od 90 do 180 dni. Po licznych doswiadczeniach w kontaktach z administracjq petent
wie, ze decyzje wydawane sq zazwyczaj pod koniec dopuszczalnego okresu (prawo Parkin-
sona)?. Uznaje wiec, ze nie ma tyle czasu i jest w stanie poswieci¢ cze$¢ wiasnych zaso-
béw w celu przyspieszenia biegu sprawy. Dociera do osoby, w ktérej reku jest nadmiar
kompetencji i dowolno$¢ podejmowania decyzji. Proponuje takiej osobie wreczenie niena-

leznej korzysci za przyspieszenie procedury i — przy zatozeniu, ze urzednik zgodzi sie na
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transakcje - nastepuje pozytywne rozpatrzenie sprawy petenta, a okres oczekiwania na

decyzje zostaje skrocony: ze 180 do 90 dni.

Rys. 2. Schemat prostej transakcji korupcyjnej

Pragnienie zalatwienia sprawy przez
strone

Dotarcie do osoby, w ktorej reku jest
nadmiar kompetencjii dowolnos¢
podejmowania decyzji

Wreczenie osobie decyzyjnej
nienaleznej korzysci

Pozytywne rozpatrzenie
sprawy petenta.

Zrodto: Opracowanie wiasne na podst. J. Bil, Obszary, mechanizmy oraz skala przestepstw korupcyj-
nych w zyciu publicznym i gospodarczym oraz kierunki ich ewaluacji, [w:] Korupcja i antykorupcja:

wybrane zagadnienia, cz. 3, Warszawa 2012, s. 102-103.

Dziatanie powyzszego mechanizmu zalezy od stopnia skomplikowania sprawy i rela-
cji zachodzacych pomiedzy stronami. Zdarzajq sie przypadki bardziej skomplikowane,
w ktérych moga dziataé posrednicy transakcji, a nawet cate sieci klientelistyczne, ktérym
A. Zybertowicz nadat miano: antyrozwojowych grup interesu®.

Trwatym elementem zachowan korupcyjnych jest czynnik ludzki, podatny na pokusy
dodatkowego zarobku. Ze wzgledu na stosunkowo niskie zarobki urzednikdéw nizszego
szczebla®®, poprzez sieci klientelistyczne oplatajace i blokujace tym samym urzedy, kon-
czac na leku przed sprzeciwieniem sie przetozonemu (nawet gdy ten wydaje bezzasadne
polecenia) - nasuwa sie jednoznaczna ocena: kapitat spoteczny w polskich urzedach jest
niski. Moze to skutkowa¢ wczesniejszym wypaleniem zawodowym pracujacych tam ludzi,
ktore to wypalenie przyczynia sie do pdzniejszego nierzetelnego przeprowadzania i doku-
mentowania odbiordéw realizowanych zadan®'. Gdy ewaluacja realizacji stawianych celéw
jest przeprowadzana niewtasciwie, atmosfera pracy ulega zepsuciu, poniewaz urzednicy
nie musza wykonywac starannie obowigzkow. Od tego jest juz tylko krok do wykorzystania
~nieswiadomych niczego”, wypalonych urzednikéw lub tych, ktérzy po prostu dali sie skusié

tapownikowi do realizacji projektow marnotrawigcych publiczne pienigdze. Takie funkcjono-
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wanie urzedoéw samorzgdowych mozna okresli¢ jeszcze jako ,umiarkowanie — szkodliwe”.
Mozliwosci naduzy¢ jest jednak o wiele wiecej.

Przy zatozeniu, ze kluczowi urzednicy odpowiedzialni za oceny wnioskdéw zostang
przekupieni - moga przeprowadzac¢ i dokumentowaé postepowania dotyczace udzielania
zamowien publicznych w sposdéb nierzetelny i stronniczy. Przyktadowo: Przygotowywacd
specyfikacje istotnych warunkéw zaméwien (Siwz) pod konkretnych wykonawcow? albo
naduzywac trybu o ograniczonej konkurencyjnosci celem eliminacji proceduralnej rywali
dla firm, ktore po zaptaceniu tapowki odpowiednim urzednikom, sg predestynowane do
wygrania przetargu®?,

Osobliwym przyktadem naduzy¢ sg ustugi doradcze $wiadczone przez urzednikow
odpowiedzialnych za wydawanie decyzji lub za przeprowadzanie przetargdw podmiotom,
ktore ubiegajq sie o wygranie tych przetargéw. Przedstawiciele paristwa odpowiedzialni za
ocene wnioskdw startujgcych do przetargu podmiotow oferujg pomoc konsultingowg dla
tych podmiotéw w postaci sporzadzania wnioskow o dotacje, przygotowywania projektéw
lub analiz finansowych za te podmioty**. De facto taka wspodtpraca daje pewnos¢ przejscia
whniosku przez machine biurokratyczng lub gwarancje wygrania przetargu. Przekupieni
urzednicy mogaq réwniez przyspieszy¢ procedury administracyjne lub wptynaé na wynik po-
stepowania kwalifikacyjnego, od ktérego zalezy dofinansowanie. Oczywiscie podmioty, kto-
re nie wykupity ustugi konsultingowej nie majg szans w przetargu lub wazna dla nich decy-
zja administracyjna nie zostanie wydana®>.

Radni rad gminy, rad powiatu i sejmikéw wojewddzkich stanowig, istotng, uchwato-
dawczg czes¢ reprezentowanych organow samorzgdowych. Dlatego sg potencjalnymi cela-
mi podmiotéw, ktére dazg do wprowadzenia rozwigzan (zaleznych od decyzji rady) ko-
rzystnych dla siebie, a nieoptacalnych z punktu widzenia dobra wspodlnoty terytorialnej.
Przekupienie jednego radnego podwaza zaufanie do catej instytucji, nie mowiac juz o sko-
rumpowaniu wiekszej ich liczby.

Przyktadem samorzadowej ,korupcji politycznej”, ktéra nie podlega penalizacji kar-
nej - jest praktyka komunalna niepodwyzszania cen i optat za wode i Scieki w latach wy-
borczych. Ustawa o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow3®
przewiduje uzasadnione zmiany taryf raz na rok, dopuszczajac jednoczesnie mozliwosc¢
przedituzenia obowigzujacych stawek na okres jednego roku. Radni w latach wyborczych,
mimo merytorycznych przestanek przemawiajacych za podniesieniem optat, decydujg sie
tego nie robic i utrzymuja dotychczasowy ich poziom. Korumpuja wyborcéw, liczac ze dzie-

ki temu otrzymajg wiekszg liczbe gtoséw w nadchodzacych wyborach samorzadowych®.
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6. Naduzycia w wydatkowaniu srodkéw unijnych i przy projektach infrastruktu-
ralnych

Srodki unijne sa érodkami publicznymi w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych®. Dlatego mogg by¢ wydatkowane przez jednostki sektora
finanséw publicznych jedynie w ramach obowigzujacych procedur. Zgodnie z informacjami
podanymi przez CBA, caty proces wydatkowania funduszy unijnych jest w polskich warun-
kach jednym z obszaréw najbardziej zagrozonych przestepczoscig w ogéle®. Srodki te s
obecne we wszystkich sektorach gospodarki i zycia publicznego. W ramach ich wydatkowa-
nia korupcja moze wystapi¢ na kazdym etapie wdrazania programoéw pomocowych - po-
czynajac od etapu naboru i selekcji, w ktorym sprzedajny urzednik moze juz na wstepie
faworyzowac projekty wybranych podmiotow. Poprzez kolejne fazy realizacji i kontroli wy-
konania, gdzie przekupieni kontrolerzy moga ,przymykac oko” na oczywiste btedy lub de-
fraudacje. Finalnie moze doj$¢ do sytuacji, ze organy kontrolne UE w zwigzku z wykryciem
nierzetelnego wydatkowania funduszy - nakazg zwrot czesci dofinansowan.

Wytudzenia srodkéw unijnych wielokrotnie dotyczg organizacji szerokiej gamy szko-
len, na ktorych stuchacze rzekomo majg szlifowac¢ swoje umiejetnosci miekkie albo pozna-
wac tajniki obstugi komputera. Zbadanie efektywnosci takich kurséw lub choéby weryfika-
cja wszystkich czynnosci wpisanych we wniosek i liczby uczestnikéw, ktdérzy realnie wzieli
udziat sg trudne, poniewaz wiekszos¢ takich projektow realizowana jest daleko poza miej-
scem zarejestrowania przedsiebiorstwa*®. Dlatego tez organy kontrolne panstwa majg pro-
blem ze sprawdzeniem rzetelnosci realizacji takich szkolen.

Strumienie funduszy unijnych kierowane sg takze na inwestycje infrastrukturalne
i uzytecznosci publicznej. Zgodnie z informacjami CBA w kontekscie realizacji takich pro-
jektow zdarzajg sie nieuzasadnione opdznienia realizacji czesci inwestycji. Moze to wynikaé
z bteddéw w czasie projektowania, z dodatkowych roszczen finansowych wykonawcdw, ktd-
rzy aby wygrac¢ przetarg celowo zanizyli koszty oraz z korumpowania decyzyjnych urzedni-
kow*'. Otéz ci, optaceni przez inne zewnetrzne podmioty, moga celowo opozniaé projekty
konkurencji. Op6znienia mogg wynikac réwniez z sytuacji odmiennej, tzn. ze podmioty go-
spodarcze celem wygrania przetargu przekupujg urzednikow, ktérzy doprowadzajg nieme-
rytorycznie do ich wybrania. Jednak beneficjenci nie bedac w stanie rzetelnie wywigzac sie
pdzniej z realizacji umowy — powodujg opdznienia lub nawet zaprzepaszczenie catych pro-
jektow*?,

W ramach wydatkowania funduszy unijnych do naduzy¢ dochodzi réwniez po stronie
beneficjentéw. Zdarzajg sie przypadki celowego zawyzania wartosci faktur celem wytudze-

nia pieniedzy publicznych, dochodzi do fatszowania dokumentéw, podpinania normalnych,
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codziennych kosztéw dziatalnosci beneficjenta pod koszt projektu lub po prostu wydatko-

wania pieniedzy unijnych niezgodnie z przeznaczeniem®.

7. Naduzycia w procesie informatyzacji i problem nieoficjalnych porozumien mie-
dzy podmiotami biorgcymi udziat w przetargach

Omawiajac proces informatyzacji sektora administracji publicznej, nalezy zwrocic¢
uwage na znaczng liczbe projektdéw i rownie znaczny poziom nieefektywnosci nadzoru nad
nimi. Po pierwsze: osoby odpowiedzialne za przeprowadzanie projektéw informatyzacji sq
bardzo czesto nieprzygotowane merytorycznie, co odbija sie na niemoznosci efektywnej
kontroli przebiegu projektéw. Po drugie: w zamdwieniach teleinformatycznych ma miejsce
patologia konstruowania Siwz w zmowie: oferent — pracownicy instytucji zamawiajgcej*.
W ten sposéb tworzone wymagania pasuja jedynie pod konkretnego dostawce ustugi lub
sprzetu, poprzez co podmioty najbardziej innowacyjne i atrakcyjne cenowo nie majq szans
w konkurencji. Zdarza sie tak, ze przetarg wygrywa ten, kto posiada skuteczniejszy dostep
do przedstawicieli wlkadz samorzadowych®.

Gdy instytucja juz dokona wyboru oprogramowania lub sprzetu - zwigzuje sie
z przedsiebiorstwem - dostawcg na dtuzszy czas. Taka wspodtpraca moze trwac latami, po-
niewaz kupno sprzetu wigze sie z jego ewentualnym serwisowaniem, konserwowaniem
systemow, udostepnianiem aktualizacji czy tak prozaiczng sprawa jak organizacja szkolen
z obstugi sprzetu dla urzednikow.

Ponadto zdarza sie, ze przetargi przeprowadzane s jedynie na niewielkg czes¢ cate-
go zlecenia. Z czasem uzupetniane zostajg o kolejne aneksy, ktére skutkujg zawyzonymi
wartosciami kolejnych zlecen o podwyzszonych marzach, ktérych wielko$¢ jest nieporow-
nywalna do $rednich marz rynkowych*. Przynosi to powazne straty dla budzetéw samorza-
dowych.

Zachowania quasi-korupcyjne wystepujg rowniez pomiedzy podmiotami sektora pry-
watnego, ktore ubiegajg sie o wygranie przetargéw teleinformatycznych. Niejednokrotnie
zawigzywane sg zmowy cenowe, nieoficjalne konsorcja i inne tego typu porozumienia, kto-

re wypaczajq uczciwg konkurencje w dostepie do zamodwien publicznych?®’.
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Rys. 3. Schemat nieoficjalnego konsorcjum miedzy podmiotami gospodarczymi startujgcymi

w przetargu na realizacje zamdwienia publicznego.

Oferta A
é Oferta B D NIEOFICJALNE
POROZUMIENIA
PRZETARG | S————— A
Oferta C
<——-——- C

Zrédto: Opracowanie wiasne na podst. Przewidywane zagrozenia korupcyjne w Polsce, op. cit., s. 18.

Analiza schematu (sytuacja hipotetyczna): W przetargu bierze udziat kilka podmio-
tow gospodarczych (A, B i C) oficjalnie ze sobg konkurujacych o mozliwos¢ realizacji za-
mowienia publicznego. W rzeczywistosci jednak taczg je nieformalne porozumienia odno-
$nie podziatu zyskéw po uzyskaniu zamdwienia przez jednego z nich (przyjmijmy - pod-
miot A), ktorego potencjalne zwyciestwo zostato ustalone przez oferentéw na dtugo przed
przystgpieniem do przetargu. Podmioty B i C skfadajq iluzoryczne oferty przetargowe z za-
wyzonymi kosztorysami. Skutkuje to wybraniem przez urzednikdw - zgodnie z odpowied-
nimi kryteriami przetargu — oferty A, ktéra w poréwnaniu do ofert B i C wydaje sie byc¢
najkorzystniejsza.

Mozliwos¢ realizacji zamowienia publicznego dostaje przedsiebiorstwo A, ktérego za-
rzad w ramach realizacji nieoficjalnego porozumienia, moze zatrudni¢ B i C w roli podwy -
konawcdédw. Taki mechanizm jest potencjalnie szkodliwy z punktu widzenia wydatkowania
pieniedzy budzetowych, poniewaz niesie ze sobg ryzyko ograniczenia konkurencyjnosci na
rynku.

Podobne praktyki majg miejsce przy organizacji przetargéw gminnych w ramach go-
spodarki odpadami, gdzie dziatajace na lokalnym rynku ,firmy $mieciowe” startujac
w przetargu, ustalajg ceny na podobnym - zawyzonym poziomie. Zmuszajg w ten sposob
wiadze gminy do wyboru pozornie najtanszej z nich, ktéra nastepnie moze zatrudnic¢ ,kon-
kurencje” w roli podwykonawcow. Niektére gminy w ramach proby obrony przed takimi

praktykami podzielity swoj obszar na kilka sektorow i zorganizowaty kilka przetargow. Nie
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przyniosto to jednak pozytywnych skutkéw, poniewaz do kazdego zamowienia wystartowa-

to po jednej dominujacej firmie z ,branzy”, oferujgc podobne - zawyzone kosztorysy“®,

8. Podsumowanie

Wiadze samorzaddw terytorialnych w Polsce nie sg wolne od korupcji. W zwigzku
z faktem, ze kapitat spoteczny w urzedach jest stosunkowo niski, urzednicy (poza rzecz ja-
sna wyjatkami) sg podatni na wypalenie zawodowe i tworzenie sie sieci klientelistycznych,
ktére moga wyewoluowaé w antyrozwojowe grupy intereséw. Mechanizmoéw korupcjogen-
nych wystepujacych w administracji jest wiele: niejasno$¢ procedur polskiego prawa, nad-
miar kompetencji w reku jednego urzednika, stabo$¢ kontroli wewnetrznej poszczegdlnych
urzedow lub arbitralne przygotowywanie specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwien. Poza
tym zdarzajq sie rowniez sytuacje oczywistego konfliktu intereséw, przyktadowo: urzedni-
cy s$wiadczg ustugi doradcze podmiotom, ktérych wnioski pdzniej majq oceniaé. Tym sa-
mym podmioty, ktére nie wykupig takich ustug nie majg szans w przetargach.

Naduzycia maja miejsce zazwyczaj tam, gdzie dochodzi do stycznosci pomiedzy wta-
snoécig publiczng a podmiotami prywatnymi, np. w ramach wydatkowania $rodkéw unij-
nych, przy projektach infrastrukturalnych Iub tez w obrebie informatyzacji administracji.

Korupcja przyczynia sie do znacznego marnotrawstwa pieniedzy publicznych, spadku
kapitatu spotecznego i co sie z tym bezposrednio wigze — rozprzestrzeniania zjawiska ano-
mii spotecznej. Ze wzgledu na roéznice pomiedzy ludzmi i z uwagi na fakt, ze zawsze znajdq
sie jednostki, ktére chca ,i$¢ na skréty” - catkowita likwidacja korupcji jest niemozliwa.
Nie znaczy to jednak, ze panstwo powinno zrezygnowac z jej zwalczania. Samo $ciganie
tapownikow i skorumpowanych funkcjonariuszy publicznych moze okazac¢ sie niewystarcza-
jace. Wazne jest wytworzenie w spoteczenstwie $wiadomosci nieuchronnosci kary za ko-
rupcje oraz wprowadzenie systemu pozytywnych zachet, ktére bedg nagradzac¢ zachowania

transparentne i uczciwe.

! Opinie o korupcji oraz standardach zycia publicznego w Polsce, Centrum Badania Opinii Spotecznej,
Warszawa nr 14/2014, s. 2-3.

2 Leksykon Politologii, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 2004, s. 397.

3 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.,
Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607.

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997, Dz.U. 1997 Nr 78, poz. 483,

z pézn. zm.

® Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2015 r. poz. 1515, z p6zn. zm.

¢ Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2015 r. poz. 1445, z p6zn. zm.
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7 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. z 2015 r. poz. 1392,
z pézn. zm.
8 Przewidywane zagrozenia korupcyjne w Polsce, wyd. Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa
2013, s. 6.
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