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PRZEDMOWA

Przedmowa

Program Monitoringu Akcesji do Unii Europejskiej (PMAUE) realizowany jest
przez Instytut Spoleczeristwa Otwartego od 2000 roku. Ma on za zadanie wspo-
moc niezalezne monitorowanie procesu akcesji do UE przez przedstawicieli
spoleczenistwa obywatelskiego.

Starajac sie realizowac szersze cele Instytutu Spoteczeristwa Otwartego, PMAUE
zajal si¢ przede wszystkim dzialaniami rzadéw, majacymi na celu spetnienie
kryteriow politycznych czlonkostwa w Unii Europejskiej zgodnie z ich defi-
nicja, przyjeta na spotkaniu Rady Europejskiej w Kopenhadze w 1993 roku:

J[Konieczne jest] osiagnigcie przez kraj kandydujacy stabilnosci insty-
tucji gwarantujgcych demokracje, rzady prawa, przestrzeganie praw
cztowieka oraz poszanowanie i ochrone mniejszosci”.

Raporty PMAUE opracowuja niezalezni eksperci z panistw bedacych przedmio-
tem monitoringu. Maja one za zadanie wspomodc proces odpowiedzialnego
i zréwnowazonego rozszerzenia Unii przez akcentowanie znaczenia kryteriow
politycznych i kluczowej roli spoteczenistwa obywatelskiego w popieraniu do-
stosowania dziatan rzadowych do tych kryteriow do chwili akcesji i p6Znie;.

W 2001 r. PMAUE opublikowal dwa pierwsze tomy raportow, dotyczace ochro-
ny mniejszosci oraz niezawistosci organéw sadowniczych w dziesieciu pani-
stwach kandydujacych z Europy Srodkowej i Wschodniej. W 2002 r. opracowa-
no nowe, bardziej szczegdétowe raporty na temat mniejszosci (zawierajace raporty
dotyczace sytuacji w pieciu najwigkszych paristwach cztonkowskich UE), a tak-
Ze raporty na temat usprawnienia sgdownictwa, korupgji, oraz — we wspotpracy
z ,Network Women’s Program” Instytutu Spoleczeristwa Otwartego i Fundacja
Spoteczernistwa Otwartego w Rumunii — na temat rownych szans kobiet i mez-
czyzn w paristwach kandydujacych z Europy Srodkowej i Wschodniej.

Raporty PMAUE na temat korupcji i polityki antykorupcyjnej wskazuja te

dziedziny, w ktérych korupcja stanowi najwiekszy problem, oraz oceniaja
skutecznos¢ podejmowanych przez rzady dziatad antykorupcyjnych. Nie sta-
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raja sie¢ one okresla¢ poziomu korupgcji ani tworzy¢ rankingu panstw bardziej
i mniej skorumpowanych.

Stosowana przez PMAUE metodologia monitorowania korupcji i polityki an-
tykorupcyjnej (dostepna na stronie www.eumap.org) zostala opracowana przez
PMAUE przy udziale Transparency International i miedzynarodowego zespo-
tu doradcow. Metodologia obejmuje szeroki przeglad ustawodawstwa i insty-
tucji, moggcych wspomdc przeciwdzialanie i zwalczanie korupcji. W trakcie
prac wykorzystano istniejace dane na temat korupcji w kazdym z panstw
kandydujacych, uzupetlnione przez wywiady prowadzone przez krajowych
sprawozdawcow. Cho¢ przyjeta metodologia nie pretenduje do miana wy-
czerpujacego ani naukowego badania konkretnych dziedzin, jej gtéwna za-
leta jest konsekwentne zastosowanie tych samych metod we wszystkich mo-
nitorowanych krajach.

Wstepne wersje raportéw przedstawiono pod oceng cztonkéw miedzynaro-
dowego zespotu doradcéw oraz uczestnikéw dyskusji okragtego stotu
w poszczegolnych krajach. Dyskusje okraglego stotu zorganizowano w celu
uzyskania opinii na temat wstepnego raportu od przedstawicieli rzadow,
organizacji pozarzadowych, przedstawicieli mniejszoSci i organizacji mieg-
dzynarodowych. Ostateczne wersje raportdow, przedstawione w niniejszym
tomie, powstaly po uwzglednieniu licznych uwag krytycznych i komenta-
rzy, jakie naptynety w trakcie tego procesu. PMAUE przyjmuje petna odpo-
wiedzialnos¢ za ich ostateczng tresc.
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SLOWO WSTEPNE

Stowo wstepne

Dlugotrwate ubdstwo i niepowodzenie reform demokratycznych prowadza do
korupgji, szczegdlnie zas do korupcji w zyciu politycznym. Fakt ten znajduje
coraz powszechniejsze zrozumienie, co odzwierciedla rosngca liczba migdzy-
narodowych i krajowych dokumentéw, dotyczacych walki z korupcja. Korup-
cja stala sie jednym z gléwnych probleméw, budzacych niepokéj zaréwno
wewngtrz Unii Europejskiej w jej obecnym ksztalcie, jak i wsréd nowych kan-
dydatow na cztonkéw Unii. Sformutowane w Kopenhadze kryteria przyjecia do
UE oraz doroczne raporty Komisji Europejskiej oceniajacej kraje kandydackie
wyraznie Swiadcza o dostrzeganiu tego problemu.

Uznanie, ze korupcja hamuje reformy gospodarcze i polityczne, w szczegdlnej
mierze przyczynito si¢ do dazenia panstw Europy Wschodniej — ktére wciaz
usituja przezwyciezy¢ pozostatosci systemu centralistycznego — do wypracowa-
nia takich narzedzi instytucjonalnych i politycznych, ktére umozliwityby sku-
teczniejsze przeciwdziatanie korupdji.

Powodzeniem reform zainteresowana jest nie tylko spolecznos¢ miedzynarodo-
wa, UE i poszczegdlne panistwa kandydujace, ale takze ich spoleczeristwa. Ist-
nieja dowody, Ze obywatele tych panstw sa Swiadomi wagi problemu i uwazaja
praktyczne dzialania antykorupcyjne za niezbedne — nawet jesli obywatele ci
niekoniecznie zgadzaja si¢ z krytyka korupgji, oparta na przestankach moralnych.
Jednak dziatania przeciw korupgji, podejmowane w panstwach kandydujacych,
sa czesto jedynie formalne. Co wiecej, formutowane przez Unig¢ zalecenia, ma-
jace doprowadzi¢ do spetnienia warunkéw cztonkostwa w dziedzinie zwalcza-
nia korupgji, dotychczas ograniczaly sie gtéwnie do ratyfikacji konwendji i nie
wymuszaly przeprowadzenia glebszych zmian. A przeciez bez istotnego i kon-
sekwentnego nacisku nie ma co liczy¢ na trwala poprawe w tej dziedzinie — co
wiecej, rodzi si¢ niebezpieczeristwo, Ze nieskuteczne dziatania podwaza wiary-
godnos¢ wszystkich przedsiewzigec antykorupcyjnych.

Dlatego wiasnie tak istotne jest monitorowanie wszelkich dziatan, zmierzaja-
cych do zwalczania korupcji, a podejmowanych tak na skale krajowa, jak mie-
dzynarodowsq. Uswiadamianie istnienia problemu korupciji i rzadom, i spote-
czenstwom, oraz dzialania podejmowane na rzecz jej zwalczania wymagaja nie
tylko koordynacji i przywodztwa intelektualnego, ale réwniez niezaleznego,
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prowadzonego z zewnatrz monitoringu korupgji i polityki antykorupcyjne;j.
Publiczny, niezawisty monitoring i analiza wysitkéw podejmowanych przez
rzady w ramach starari o cztonkostwo w UE nie tylko spetniaja tradycyjna funk-
cje kontrolna ,watchdoga”, ale takze przyczyniaja si¢ do lepszego zrozumienia
ztozonej, spolecznej natury korupgiji.

Bez takiego zrozumienia i ksztaltowanej na jego podstawie polityki, zadne dzia-
lanie ze strony rzadéw nie przyniesie trwatych efektéw. W niektérych dziedzi-
nach z korupcja mozna si¢ skutecznie zmierzy¢ przez wprowadzenie odpo-
wiednich rozwiazan organizacyjnych i kontrolnych; w innych, takich jak stuzba
zdrowia, jedynym wyjsciem sa obejmujace caly sektor reformy strukturalne.
Ponadto tylko aktywne instytucje demokratyczne, wolna prasa i zaangazowani
obywatele sa w stanie sktonic¢ spoleczeristwo i jego elite polityczna do postgpo-
wania zgodnego z dobrymi obyczajami. Jedynie wéwczas, gdy wiekszos¢ spo-
leczenistwa wie, jakie dziatania sg podejmowane dla ograniczenia korupdji i jak
si¢ one maja do uczciwej polityki antykorupcyjnej, wyborcy moga oceniac po-
litykow 1 urzednikéw rzadowych oraz domagac sig, by prowadzona polityka
byta przejrzysta i zaangazowana.

Obiektywna, systematyczna analiza biezacych probleméw jest konieczna, jesli
spoteczeristwo ma wywierac¢ skuteczny nacisk, a rzad podejmowac skuteczne
dziatania. To wlasnie stanowi cel niniejszego programu, podjetego przez Insty-
tut Spoteczeristwa Otwartego. Metodologia przyjeta w Programie Monitoringu
Akcesji do UE skupia sie na niedostatkach strukturalnych wielu sektoréw spo-
leczno-ekonomicznych, ktére odgrywaja zasadnicza role w przysztym lub ist-
niejacym czlonkostwie w UE — czyli tych dziedzin, bez ktérych nie sposéb
zrozumie¢ wymagan, stawianych przez sformutowane w Kopenhadze kryteria
polityczne. Podobnie jak w innych dziedzinach objetych Programem, monito-
ring korupgji odbywa sie wedlug jednolitej metodologii, ktéra pozwala na po-
réwnywanie wynikéw bez bezsensownych préb wprowadzania rankingu panistw
i spoleczeristw pod wzgledem stopnia ich ,skorumpowania”.

Raporty krajowe i towarzyszacy im Raport Ogdlny to obiecujacy poczatek pro-
cesu, ktory z samej swojej natury musi by¢ dlugotrwaty. Nawet jesli wprowadzi
sie¢ w zycie wszystkie zalecane rozwiazania, problem korupgji nie zniknie. Cho¢
rozwigzania techniczne — takie jak przepisy, regulujace konflikty intereséw, czy
standardowe procedury zaméwieri publicznych — odgrywaja znaczaca role w
kazdej skutecznej polityce antykorupcyjnej, spoleczna zlozonos¢ problemu
korupcji sprawia, iz nie mozemy ograniczy¢ si¢ do metod, przeniesionych na
nasz grunt z panstw cztonkowskich UE — one bowiem zmagaja si¢ z wlasnymi,
odrebnymi problemami korupcyjnymi.
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Co wiecej, do glownych odkry¢, dokonanych w czasie trwania Programu, nalezy
to, ze w samej UE nie istnieje jedna, spojna i wszechstronna polityka antykorup-
cyjna. Dlatego tez poszczegdlnym panistwom — czy to kandydatom, czy cztonkom
UE - tak trudno jest wypracowac rozwiazania, ktére zaspokajatyby ich wiasne
potrzeby, réwnoczesnie odzwierciedlajac wspolne dla calej Unii wartosci.

Mamy oczywiscie nadzieje, ze byle kraje komunistyczne znajda metody dosto-
sowane do ich konkretnych uwarunkowan. Réwnoczesnie mozemy si¢ spo-
dziewad, ze po przystapieniu tych panstw do UE, w miare dojrzewania ich
rynkéw, poziom korupcji bedzie spadac. Jednak nawet gdy wzrosnie dobrobyt
spoleczenstwa, trzeba bedzie dokonac¢ swiadomego wyboru politycznego, do-
tyczacego placenia przez spoleczeristwo ceny dziatan antykorupcyjnych — chocby
ta cena byla w ostatecznym rozrachunku znacznie nizsza, niz spoteczny koszt
korupcji. Niniejszy tom to niewatpliwie obiecujacy punkt wyjscia do dialogu
spotecznego — tak pomigdzy panistwami kandydujacymi, jak Unia jako catoscia
— ktéry moze przyczynic¢ sie do dokonania takiego wyboru.

Andrds Sajo

Profesor Uniwersytetu Srodkowoeuropejskiego
Cztonek Wegierskiej Akademii Nauk
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Korupcja i polityka antykorupcyjna
w procesie akcesji do UE

1. WPROWADZENIE

Niniejszy raport ogolny oraz towarzyszace mu raporty krajowe pozwalaja oce-
ni¢ zakres korupcji w parnstwach kandydujacych do Unii Europejskiej z Europy
Srodkowej i Wschodniej. Przedstawiaja one takze struktury prawne i instytucjo-
nalne oraz rozwigzania polityczne, stosowane przez rzady w celu zwalczania
korupcji, w Swietle procesu akcesji do UE oraz ewoluujacych unijnych norm
i standardow.

Wszystkie paristwa kandydujace do UE dokonaly imponujacych postepéw na
drodze wprowadzania (lub przywracania) demokracji, rzadéw prawa i gospo-
darki rynkowej. Jednak okres postkomunistycznych przemian neka korupcja,
ktora przetrwala i rozkwitla — a w kazdym razie tak jest postrzegana. Komisja
Europejska wielokrotnie dawata wyraz niepokojowi co do poziomu korupgji
w panstwach kandydujacych. Stwierdzita tez jasno, ze walka z korupcja to
zadanie, ktore musza podjac wszystkie panstwa kandydujace, by spetni¢ wa-
runki cztonkostwa w Unii Europejskie;.

Waga, jaka Komisja przywigzuje do problemu korupcji w panistwach kandyduja-
cych jest uzasadniona, bowiem powszechnie wiadomo, ze korupcja stanowi za-
grozenie i dla demokradji, i dla gospodarki. Kraje postkomunistyczne sa na ko-
rupgcje szczegdlnie podatne na skutek historycznych zasztosci i samego charakteru
okresu przejSciowego. Okazalo sie jednak, ze Komisji trudno jest oceni¢ poziom
korupgji w paristwach kandydujacych — nie tylko dlatego, ze problemy korupcyj-
ne w panistwach Europy Srodkowej i Wschodniej czesto réznia sie od probleméw
korupcyjnych w paristwach cztonkowskich UE, ale i dlatego, ze sama Unia Euro-
pejska nie dysponuje jasno sformutowanymi zasadami przeciwdziatania korupciji.
W efekcie Komisja Europejska nie ustalita wyraznych kryteriow! dla krajéw kan-
dydujgcych w dziedzinie korupgji i polityki antykorupcyjnej.

' W znaczeniu minimalnego lub mozliwego do przyjecia standardu, wedtug ktérego mierzy

sie lub osadza dzialania poszczegolnych paristw.
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Ten stan rzeczy rodzi kilka probleméw. Po pierwsze, wobec braku spdjnych
zasad analizy zakresu, przyczyn i natury korupcji w parstwach Europy Srodko-
wej i Wschodniej, Komisja ocenia korupcje z perspektywy  tapéwkocentrycz-
nej” i kryminalno-prawnej. Takie kryteria nie uwzgledniaja kilku najwazniej-
szych aspektéw korupcji, siegajacych od spotecznego przyzwolenia na korupcje
po mocniej lub stabiej zakorzenione tradycje dystrybucji débr na podstawie
sieci powigzar. Po drugie, w wielu wypadkach skutecznos¢ polityki antykorup-
cyjnej, przyjetej przez kandydatéw na skutek naciskow Komisji — szczegdlnie
skupienie sie na procedurach karnych i kontrolnych — nie zostala wyprébowa-
na w liberalnych demokracjach zachodnich.

Po trzecie, przyjete w Kopenhadze zasady pozwalaja Komisji domagac si¢ od
panstw kandydujacych realizacji takiej polityki antykorupcyjnej, ktérej nie jest
ona w stanie narzucic¢ parstwom cztonkowskim. Dobitnym przykltadem réznicy
stanowisk Komisji wobec paristw czlonkowskich i paristw kandydujacych jest
Prawnokarna konwencja o korupcji Rady Europy. Komisja konsekwentnie do-
maga sie od panstw kandydujacych, by podpisaly i ratyfikowaly te konwencje.
W efekcie w czerwcu 2002 r. konwencje ratyfikowato osiem z dziesieciu panistw
kandydujacych, zas jedynie trzy z pietnastu krajow cztonkowskich. Trudno si¢
oprze¢ wrazeniu, ze kraje kandydujace musza spelnia¢ inne kryteria niz te,
ktére obecnie obowiazuja w UE. W tym kontekscie ociaganie si¢ krajéw czlon-
kowskich UE w ratyfikowaniu przyjetej w 1995 r. Konwencji o ochronie intere-
sow finansowych Wspdlnot Europejskich (zob. czes¢ 3.2.1.) ilustruje ograni-
czona zdolnos¢ Komisji do prowadzenia jakiejkolwiek ogdlnounijnej polityki
antykorupcyjnej.

Suma powyzszych czynnikéw sprawia, ze trudno jest wlaczy¢ tematyke antyko-
rupcyjng w ramy procesow akcesyjnych. Ponadto glowny cel negocjacji akce-
syjnych, czyli harmonizacja i realizacja acquis communautaire, ogranicza moz-
liwosci uwzglednienia polityki antykorupcyjnej: przepisy acquis dotyczace
korupcji sa dos¢ skape, zas skuteczna polityka antykorupcyjna wymaga uzycia
szerokiego wachlarza srodkéw i narzedzi instytucjonalnych, wykraczajacego
poza zasieg negocjacji akcesyjnych.

A zatem, wedlug najbardziej prawdopodobnego scenariusza, do Unii Europej-
skiej wejdzie pewna liczba parstw, borykajacych sie z trwatymi i powaznymi
problemami korupcyjnymi. Unia za$ nie dysponuje odpowiednimi narzedzia-
mi, by radzi¢ sobie z tym problemem nawet w obecnych panstwach cztonkow-
skich. Taki scenariusz budzi niepokéj z dwoch powodéw. Po pierwsze, dotych-
czas UE poswiecata problemowi korupcji w krajach cztonkowskich niewiele
uwagi zapewne dlatego, ze nie uwazano jej za zagrozenie dla realizacji acquis,
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jednak mnoza si¢ sygnaly, ze w wielu parstwach cztonkowskich korupcja za-
czyna znaczaco wplywac na jakosc i funkcjonowanie instytucji demokratycz-
nych. Po drugie, skala korupcji w niektorych paristwach kandydujacych moze
postawic¢ pod znakiem zapytania zardwno realizacje acquis jak i jakos¢ instytu-
¢ji demokratycznych. Korupcja podwaza podstawowe wartosci, wyznawane
przez Unie. UE bedzie zatem musiala w przyszitosci zmierzy¢ si¢ z nieuchron-
nym wyzwaniem i stworzy¢ skuteczne mechanizmy polityki antykorupcyjnej
we wszystkich paristwach rozszerzonej Unii.

Z drugiej strony mamy jednak do czynienia z wieloma pozytywnymi inicjatywa-
mi. Cho¢ sama Komisja Europejska nie odnotowata dotychczas w tej dziedzinie
wigkszych osiagnied, inne organizacje miedzynarodowe aktywnie zajmuja si¢
problemem korupgji. Jedna z nich jest Rada Europy, organizacja bardzo blisko
zwigzana z Unig Europejska. Rada opracowala liste antykorupcyjnych ,Zasad
Przewodnich”, stworzyta czynne ramy instytucjonalne dla monitorowania prze-
strzegania Zasad — Grupe Panistw Przeciwko Korupcji (GRECO), oraz opraco-
wata dwie konwencje antykorupcyjne. UE usilnie naktania paristwa cztonkow-
skie do ratyfikowania tych konwencji. Waznym antykorupcyjnym elementem
procesu akcesji do UE byl wspdlny program Rady Europy i UE pod nazwa
OCTOPUS, w ramach ktérego parnistwa kandydujace poznawaly sposoby zwal-
czania przestgpczosci zorganizowanej i korupgiji.

Ponadto, bioragc pod uwage znacznie szerszy zasieg Zasad Przewodnich, Rada
wydaje si¢ by¢ oczywistym kandydatem do przejecia steru w ,segmencie ko-
rupcyjnym” kryteriow kopenhaskich — z jednej strony przez formalna akcepta-
cje UE dla Zasad, z drugiej przez powierzenie GRECO monitorujacych zadani
Komisji. UE moze podazy¢ w tym kierunku bez wigkszych przeszkod (zob.
Rozdziat 4). Cho¢ GRECO dziata zasadniczo na zasadach dobrowolnych, przede
wszystkim opracowujac eksperckie oceny swoich czlonkéw, potaczenie jego
sprawnych mechanizméw monitorujacych z bardziej zinstytucjonalizowanymi
formami nacisku, jakimi dysponuje UE, moze okazac si¢ najlepszym sposobem
promowania skutecznej polityki antykorupcyjnej.

18 OPEN SOCIETY INSTITUTE 2002



KORUPCJA I POLITYKA ANTYKORUPCYJNA W PROCESIE AKCESJI DO UE

1.1 Korupcja i akcesja do UE

1.1.1. Korupcja a demokracja: najwazniejsza kwestia akcesji

Korupcja w krajach kandydujacych stata sie jednym z gléwnych przedmiotéw
niepokoju Unii Europejskiej od pierwszej, przeprowadzonej w 1997 r. oceny,
zawartej w raporcie ,Agenda 2000”. Raport ten dotyczyl wniosku panistw Euro-
py Srodkowej i Wschodniej o przyjecie do UE. Wedlug opublikowanego
w 1998 r. ogdlnego raportu Komisji Europejskiej na temat postepéw, czynio-
nych przez kraje kandydujace,

~Walke z korupcja trzeba dalej intensyfikowad. Wysitki, podejmowane
przez kraje kandydujace, bywaja niewspoimierne do wagi problemu.
Cho¢ wiele panstw wprowadza obecnie nowe programy kontrolne i
prewencyjne, jest jeszcze za wczesnie, by oceni¢ skutecznos¢ podje-
tych przez nie krokéw. W wigkszosci paristw kandydujacych daje sie
zauwazy¢ pewien brak zdecydowania w zmaganiach z tg kwestig i
brak checi wyrwania korupcji z korzeniami”

W raporcie ogélnym z 1999 r. przyczyny korupcji sa ujete bardziej konkretnie:

LKorupcja jest zjawiskiem nagminnym...pogtebiaja ja niskie pensje w
sektorze publicznym i powszechnos¢ biurokratycznych metod kon-
trolnych w gospodarce... Wiadze zwalczaja korupcje bez przekona-
nia, dlatego tez programy antykorupcyjne, wprowadzone w wigkszo-
Sci panistw, przynoszg ograniczone efekty”.

W listopadzie 2000 uznano, ze:

,Ta ocena [z pazdziernika 1999 r.] pozostaje aktualna. Korupcja, nad-
uzycia finansowe i przestepstwa gospodarcze sa powszechne w wiek-
szosci krajow kandydujacych, co prowadzi do braku zaufania u oby-
wateli i dyskredytuje reformy. Podjeto realizacje réznych programéw
antykorupcyjnych, ktore przyniosty pewien postep; przystapiono tak-

*  Komisja Unii Europejskiej, Composite Paper: Reporis on Progress toward Accession by Each of
the Candidate Countries, listopad 1998 r., s. 6, dostepny na stronie: http://europa.eu.int/
comm/enlargement/report_11_98/ (ostatnio sprawdzany 6 sierpnia 2002 r.)

*  Komisja Unii Europejskiej, Composite Paper: Reports on Progress toward Accession by Each of the
Candidate Countries, pazdziernik 1999 r., s. 12, dostepny na stronie: http://europa.eu.int/comm/
enlargement/report_10_99/pdf/en/composite_en.pdf> (ostatnio sprawdzany 6 sierpnia 2002 r.)
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ze do instytucji miedzynarodowych zajmujacych si¢ tym przedmio-
tem. Jednak korupcja nadal budzi powazny niepokoj™.

W 2001 r. Komisja zasadniczo powtérzyla te sama ocene, cho¢ odnotowatla
takze pewien postep:

,Ta ocena [korupcji jako powaznego problemu] pozostaje ogdlnie aktual-
na, cho¢ nalezy odnotowac kilka aspektow pozytywnych. W wiekszosci
panstw wzmocniono instytucje zwalczajace korupcje, dokonano postepu
w ustawodawstwie dotyczacym takich dziedzin jak zaméwienia publicz-
ne i publiczny dostep do informacji. Zachecajace reformy w dziedzinie
administracji publicznej, przeprowadzone w niektérych krajach, takze
przyczyniaja si¢ do walki z korupgja. Jednak pomimo podejmowanych
wysitkéw korupcja, naduzycia finansowe i przestepstwa gospodarcze majg
w wielu krajach charakter nagminny, przyczyniajac sie do nieufnosci
obywateli i dyskredytujgc reformy. Do zmierzenia sie z tym problemem
potrzebne sg nieprzerwane, zdecydowane dziatania™ .

Te opinie znajduja odzwierciedlenie w przygotowywanych przez Komisj¢ do-
rocznych Raportach Okresowych (Regular Reports), oceniajacych postep kazde-
go z krajow na drodze ku akcesji. W listopadzie 2001 r. we wnioskach podsu-
mowujgcych Komisja stwierdzita, Zze korupcja stanowi ,powazny problem” lub
jest ,Zrodlem powaznego niepokoju” w pieciu z dziesigciu krajoéw kandyduja-
cych z Europy Srodkowej i Wschodniej (Bulgarii, Czechach, Polsce, Rumunii
i Stowacji), nieprzemijajacym problemem lub powodem do niepokoju w trzech
krajach (na Litwie, Lotwie i Wegrzech), zas powstrzymata si¢ przed krytyka
jedynie w dwoch przypadkach (Estonii i Stowenii). Powyzsze dane oraz zacyto-
wana ocena z 2001 r. Swiadcza, ze przynajmniej w oczach Komisji korupcja
pozostaje kwestia istotna, a moze nawet potencjalna bariera na drodze ku akce-
sji do Unii Europejskiej.

Y Komisja Unii Europejskiej, Enlargement Strategy Paper: Report on Progress toward Accession by
Each of he Candidate Countries, listopad 2000 r., s. 16, dostepny na stronie: http://europa.eu.int/
comm/enlargement/report_11_00/pdf/strat_en.pdf>/ (ostatnio sprawdzany 6 sierpnia 2002 r.)

> Komisja Unii Europejskiej, Making a Success of Enlargement: Strategy Paper and Report of
the European Commission on the Progress toward Accession by Each of the Candidate
Countries, listopad 2001 1., s. 7, dostepny na stronie: http://europa.eu.int/comm/enlargement/
report2001/strategy_en.pdf> (ostatnio sprawdzany 6 sierpnia 2002 r.)
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1.1.2 Kryteria UE: kryteria kopenhaskie

Zar6wno z Raportéw Okresowych jak i Parinerstwa dla Cztonkostwa — (Acces-
sion Partnerships — zob. ponizej) wynika jasno, ze jednym z politycznych wa-
runkoéw, stawianych krajom kandydujacym do UE, jest widoczny sukces w zwal-
czaniu korupgji. Kryteria polityczne, jakie panstwa kandydujace musza spelnic,
by moc starac si¢ o cztonkostwo, sformutowano podczas spotkania Rady Euro-
pejskiej w Kopenhadze w 1993 r. Zgodnie z ,kryteriami kopenhaskimi”, czlon-
kiem Unii moze zostac¢ kraj, ktory:

1. osiagnal stabilnos¢ instytucji gwarantujacych demokracie, rzady
prawa, przestrzeganie praw czlowieka oraz poszanowanie i ochro-
ne mniejszosci;

2. ma funkcjonujaca gospodarke rynkowa, zdolna sprosta¢ konku-
rencji i sitom rynkowym Unii;

3. jest zdolny przyja¢ obowiazki, wynikajace z czlonkostwa, w tym
wypelniac¢ cele unii politycznej, gospodarczej i walutowej.

W kazdej z tych dziedzin korupcja ma oczywiste znaczenie. Jesli chodzi o ,kry-
teria polityczne”, to zgodnie z wyjasnieniem samej Komisji,

JPanistwa pragngce zosta¢ cztonkami UE, powinny nie tylko glosic¢
zasady demokraciji i rzadéw prawa, ale takze stosowac je w codzien-
nej praktyce. Powinny takze zapewnic stabilne funkcjonowanie r6z-
nych instytucji, ktére umozliwiaja skuteczne dziatanie wladzom pu-
blicznym — sadownictwu, policji i wladzom lokalnym — oraz umacnianie
demokracji™®.

Nie dziwi niepokéj UE dotyczgcy korupcji w krajach kandydujacych. Po pierwsze,
korupcje powszechnie uwaza si¢ za jeden z gtéwnych probleméw w krajach post-
komunistycznych, w tym w wielu panstwach kandydujacych do UE’. Po drugie,
specjalisci nauk politycznych sa zgodni, ze korupcja na wielka skale podwaza
zasady demokracji. Jeden z autorytetow w sprawach korupgji ujat to nastepujaco:

JKorupgja — jesli jest wszechobecna i niekontrolowana — zagraza rozwojo-
wi gospodarki i podwaza polityczng prawomocnos¢. Mniej nagminne jej

¢ Komisja Unii Europejskiej, The Copenhagen European Council and the “Copenbagen Criteria”,
http://europa.eu.int./comm/enlargement (ostatnio sprawdzany 10 kwietnia 2001 r.)

Zob. np. Bank Swiatowy, Anti-corruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate,
Bank Swiatowy, Washington D.C. 2000, s. 6
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odmiany skutkuja marnotrawstwem srodkéw, rosngcg nieréwnoscia
w dystrybugji débr, mniejsza rywalizacjg polityczng i wiekszym stopniem
nieufnosci wobec rzadu. Tworzenie i wykorzystywanie okazji do przekup-
stwa na wysokich szczeblach wladzy zwieksza takze koszty rzgdu, znie-
ksztalca system alokacji wydatkéw rzadowych i moze niebezpiecznie ob-
nizac jakos¢ infrastruktury. Nawet stosunkowo drobna lub rutynowa korupcja
moze pozbawic rzad dochodéw, zaburzy¢ tryb podejmowania decyzji eko-
nomicznych i narzuci¢ spoteczeristwu zycie w zlym srodowisku z zanie-
czyszczong woda i powietrzem lub niebezpiecznymi budowlami”®.

Po trzecie, w naukach politycznych i ekonomii powszechnie zakiada sie, ze
szeroka korupcja podwaza rozwéj i whasciwe funkcjonowanie rynkéw?. Biorac
pod uwage znieksztalcony obraz rynkow, jaki rysuje sie na skutek korupdii,
oraz naczelny cel UE, czyli stworzenie ,jednego rynku”, dziatania przeciw ko-
rupcji wydaja sie by¢ centralnym elementem procesu akcesji. Jesli chodzi
o ,kryteria ekonomiczne”, UE wylicza szes¢ warunkoéw, koniecznych do istnie-
nia funkcjonujgcej gospodarki rynkowej. Korupcja moze podwazy¢ trzy z tych
warunkow:

e brak barier przy wchodzeniu na rynek i wychodzeniu z niego;

e  dzialajacy system prawny, w tym poszanowanie praw wlasnosci, prze-
strzeganie praw i umow;

e sektor finansowy rozwiniety wystarczajaco, by skierowac oszczedno-
Sci na inwestycje'.

Doswiadczenia krajow kandydujacych wskazuja, jak dalece korupcja moze utrud-
nic¢ wejscie na rynek, znieksztalci¢ wyroki sadéw i dzialania wladz. We wcze-
Sniejszym cytacie UE wskazywala na kontrole biurokratyczng jako na jeden
z gtéwnych czynnikéw ulatwiajacych korupgje.

System prawny Unii opiera si¢ na zalozeniu, ze prawa Wspdlnoty sa wprowa-
dzane, przestrzegane i kontrolowane przez sady i administracje publiczna paristw

8 K. A. Elliott, “Corruption as an International Policy Problem”, w: A.J. Heidenheimer, M.

Johnston (red.), Political Corruption: Concepts & Contexts, wyd. III, Transaction Publishers,
New Brunswick, 2002, s. 925

®  Zob. np. C.W. Gray i D. Kaufmann, “Corruption and Development”, w: Finance and
Development, marzec 1998. W wielu badaniach przedstawiono dowody na wysokie
ekonomiczne i spoteczne koszty korupgji, gléwnie dotyczace mniej rozwinietych krajow;
zob. Bank Swiatowy, op. cit., s. 18

10 Zob. http://europa.eu.int/comm/enlargement/intro/criteria.htm (ostatnio sprawdzany 31 lipca 2002 r.)

22 OPEN SOCIETY INSTITUTE 2002



KORUPCJA I POLITYKA ANTYKORUPCYJNA W PROCESIE AKCESJI DO UE

cztonkowskich. Szeroka korupcja stanowi zagrozenie dla przestrzegania, wpro-
wadzania w zycie i realizacji przepiséw (a zatem i acquis) lub zmienia ich
przyjecie w zabieg czysto formalny — w ten sposéb podwazajac status,
a w koncu takze skutecznos¢ praw i przepisow w ogéle!’.

1.1.3 Brak kryteriow

Jednak mimo sugestywnego charakteru kryteriow kopenhaskich dotyczacych ko-
rupgji, Komisja nie przedstawila szczegétowo ani przyczyn wiaczenia tematyki ko-
rupcji do procedur akcesyjnych, ani doktadnych kryteriow polityki antykorupcyjnej
czy ograniczenia skali korupgji, ktére kraje kandydujace musza spetniac'?.

Co wigcej, po 1999 r. Komisja wyrazita opinie, ze wszystkie panstwa kandydujace
spehniaja kryteria polityczne, mimo ze co najmniej dwa sposréd nich cierpia na
bardzo powazny — a w wypadku Rumunii wrecz ,systemowy” — problem korup-
cji (zob. czesc 3.2.1). Raport ogdlny z 2001 r. wskazuje korupcje jako powszechny
problem w wielu krajach kandydujacych i wzywa do podjecia konsekwentnych
i zdecydowanych wysitkéw w celu jej zwalczania®?.

Nie podano jednak, wedlug jakich kryteriéw przeprowadzono ocene skali ko-
rupcji, ani jaki poziom postepu Komisja uznalaby za zadawalajacy — czy to
w kategoriach formalnej polityki antykorupcyjnej, czy obnizania poziomu ko-
rupcji. Nie wskazano, czy takie cele sa mozliwe do osiagnigcia przed uplywem
czasu przeznaczonego na negocjacje akcesyjne. Ponadto wyraznie widac, ze
oceny nie oparto na ustalonym, spéjnym systemie kryteriéw (zob. czes¢ 3.2).

Brak jasnosci w tej dziedzinie mozna czeSciowo wiaza¢ z brakiem wyraznego,
obowiazujacego acquisw dziedzinie korupcji. Jedyne konwencje EU, jednoznacz-
nie odnoszace sie¢ do korupcji, nie majg jeszcze mocy prawnej w krajach czton-
kowskich i nie wspomina si¢ o nich w kontekscie korupcji w raportach na temat

U Na przyktad Bank Swiatowy dzieli korupcje w paristwach, w ktérych dokonuja sie przemiany,
na dwa gléwne rodzaje: zawlaszczenie panstwa (“state capture”), czyli nielegalne zapewnienie
korzysci urzednikom publicznym za wplywanie na Rsztaftowanie praw, przepisow, dekretéw
i innych narzedzi polityki rzadu; oraz korupcje administracji, czyli nielegalne zapewnienie
korzysci urzednikom za znieksztalcona realizacje istniejacych przepiséw, praw i regulacji.
Zob. Bank Swiatowy, op. cit., ss. xv-xvii (podkreslenia Autoréw)

Niekonsekwencje kryteriéw, stosowanych przez Komisje przy ocenianiu korupciji, przedstawit
Andrds Saj6 w lutym 2001 r. na spotkaniu wstepnym autoréw raportéw Programu Monitoringu
Akcesji do UE (EUMAP). Jego wystapienie znajduje si¢ w katalogu EUMAP

5 Komisja Unii Europejskiej, Making a Success of Enlargement: Strategy Paper and Report of the
European Commission on the Progress toward Accession by Each of the Candidate Countries, s. 7
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paristw kandydujacych. Na przyktad w marcu 2002 r. jedynie osiem z 15 paristw
cztonkowskich zakonczyto ratyfikacje przyjetej w 1995 r. Konwencji o ochronie
interesow finansowych Wspdlnot Europejskich. Paristwa czlonkowskie sa w znacz-
nej mierze niezdolne do kontrolowania rozproszonych funduszy UE, o czym
Swiadczy fakt, ze od wielu lat Trybunat Obrachunkowy (European Court of Audi-
tors) nie jest w stanie zaaprobowac unijnego budzetu bez zastrzezeni.

Ponadto UE nie dysponuje kryteriami oceny korupcji w paristwach cztonkowskich. Nie
prowadzi si¢ szerszych badan ani nie zbiera informacji umozliwiajacych osadzenie,
o ile powszechniejsza jest korupcja w krajach kandydujacych niz w krajach cztonkow-
skich, cho¢ niewielka liczba dostepnych informadji wskazuje, ze rzeczywiscie tak na
ogdt jest. Istniejg jednak takze powazne przestanki, by sadzi¢, ze korupdja — szczegdlnie
zas korupcja na wysokich szczeblach — stanowi powazny problem w wielu paristwach
czlonkowskich, w tym w niektérych najwigkszych — facznie z Niemcami, Frandja
i Wlochami. Réwnoczesnie badania wskazuja, Ze najlepsze kraje kandydujace sa mniej
skorumpowane niz najgorsze kraje cztonkowskie UE (zob. czes¢ 2.1)".

1.2 Korupcja i antykorupcja: dyskusja

Brak jednoznacznych wzorcéw, do ktérych mozna by poréwnywac wzrost ko-
rupdji lub postepy polityki antykorupcyjnej w poszczegélnych panstwach, nie
wynika jedynie z braku ram prawnych dla dziatan antykorupcyjnych w UE.
Wiaze sie takze z bardziej zasadnicza i wciaz trwajaca dyskusja na temat defini-
cji korupcji'®. W niniejszym Raporcie Ogolnym nie wprowadzono definicji ko-

1 Niedawny raport National Audit Office (Krajowego Biura Audytu) w Wielkiej Brytanii odnotowat
75-procentowy wzrost odkrytych naduzy¢ finansowych zwiazanych z funduszami UE w latach
1999-2000. Wzrost ten wynikal gléwnie z udoskonalonych mechanizméw audytu w Wielkiej
Brytanii; w kilku krajach nie odkryto zadnych naduzy¢ w tej dziedzinie. Trybunal Obrachunkowy
po raz siodmy z rzedu nie byl w stanie zaaprobowac bez zastrzezeri budzetu UE; inter alia
stwierdzono, Ze Komisja nie dysponuje kompletnymi i wiarygodnymi informacjami,
umozliwiajacymi rozréznienie wyplat funduszy UE dla posrednikéw i wyplad dla koricowych
odbiorcow. Zob. UK National Audit Office, Financial Management of the European Union:
Annual Report of the European Court of Auditors for the Year 2000, raport Kontrolera
i Generalnego Audytora, HC 859, Sesja 2001-2, 30 maja 2002; P. Waugh, British watchdog
criticises 75 percent rise in European fraud, “The Independent”, 30 maja 2002

5 Zob. np. S. Theil i C. Dickey, Europe’s dirty secrets, “Newsweek”, 29 kwietnia 2002 r.

Dyskusja dotyczy nie tylko tego, co korupcjg jest, a co nie, ale i tego, czy w ogdle mozna ja zdefiniowac.
Na przyklad Frank Anechiarico i James B. Jacobs twierdza, ze korupcja jest pojeciem z gruntu
subiektywnym, zmieniajacym si¢ z czasem, a zatem nie sposob jej zdefiniowa¢ w powszechnie
przyjety sposéb. Zob. F. Anechiarico i J.B. Jacobs, The Pursuit of Absolute Integrity: How Corruption
Control Makes Government Ineffective, University of Chicago Press, Chicago 1996, ss. 3-5
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rupgdji, starano sie jednak wykazac, ze korupcji nie mozna definiowac lub poj-
mowac jedynie w kategoriach naruszania formalnych przepiséw i praw — a ku
takiej definicji najczesciej zmierzaja nauki polityczne. Nie proponujemy tu jed-
nej definicji korupgji, ktéra bylaby uzyteczna we wszystkich panistwach kandy-
dujacych, nie usitujemy takze sporzadzi¢ rankingu krajéw wedlug stopnia ich
skorumpowania. Pragniemy natomiast przyczyni€ si¢ do szerszego zrozumie-
nia, jakiego rodzaju zachowania lub zjawiska mozna uzna¢ za korupcyjne,
a zatem stanowigce cel polityki antykorupcyjnej.

1.2.1 Problemy definicji i miary

Granice zasad formalnych

Specjalisci nauk politycznych i badacze korupcji zazwyczaj przyjmuja definicje
korupciji skupiong wokét koncepdji ,urzedu publicznego”. Zgodnie z takim jej poj-
mowaniem, korupcje okresla si¢ lub identyfikuje jako zachowanie, ktére

,odchodzi od oficjalnych obowigzkéw wynikajacych z pelnionej roli
publicznej na rzecz prywatnych zyskéw finansowych lub podwyzsze-
nia statusu, albo tamie reguly zabezpieczajace przed wywieraniem
pewnego typu osobistych wplywow. Obejmuje to takie zachowania,
jak przekupstwo... nepotyzm... i sprzeniewierzenie”"’.

Takie stanowisko, méwigce przede wszystkim o urzedzie publicznym, zazwyczaj
koncentruje si¢ na pogwalceniach formalnych przepiséw i praw. Wiaze si¢ z tym
jednak szereg probleméw: na przyklad elity moga wprowadzi¢ przepisy prawa
ulatwiajace korupgje; co wigcej, nawet w paristwach, ktére staraja si¢ korupcje
catkowicie wyeliminowac, formalne przepisy i reguly nigdy nie obejma wszystkich
typéw zachowan, nawet takich, ktére bylyby powszechnie uwazane za korupcje®®.
Na przyktad bardzo trudno jest uja¢ w formie artykutéw kodeksu karnego przyzna-
wanie koncesji prywatnym telewizjom przez zdominowany przez rzad organ za-
wiadujacy radiofonia i telewizja, w zamian za ich systematyczne poparcie politycz-
ne. W przeméwieniu, wygltoszonym z okazji podpisania Protokotu Uzgodnieri na
temat polityki antykorupcyjnej miedzy Wegrami i ONZ w 1999 r., 6wczesna wegier-
ska Minister Sprawiedliwosci Ibolya David przyznala, ze trzeba przyjac¢ szeroka

definicje korupcji, wykraczajaca poza przestrzeganie litery prawa:

7" AJ. Heidenheimer, M. Johnston i V. LeVine (red.), Political Corruption: A Handbook,
Transaction Publishers, New Brunswick 1989, s. 966

8 Rozwazania na temat podejScia do definicji i zrozumienia korupcji mozna znalezé w: M.
Philp, “Conceptualizing Political Corruption”, w: A.J. Heidenheimer i M. Johnston (red.), op.
cit., ss. 41-57
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,Nie wystarczy... skupic... strategii jedynie na przestepstwach zwigzanych
z korupgja; moga bowiem wystepowac takie praktyki korupcyjne, ktére
zgodnie z literg Kodeksu karnego nie noszg znamion przestepstwa...”?.

Z tych i innych przyczyn, choc statystyki wyrokow skazujacych moga wydawac
si¢ jedynymi solidnymi i ,prawdziwymi” wskaznikami korupcji, zadne powaz-
ne analizy nie beda si¢ na nich opiera¢ w mierzeniu skali korupcji w danym
paristwie. Tym bardziej ze znacznej liczby wyrokéw skazujacych za tapownic-
two nie mozna wydedukowac, czy korupcja jest zjawiskiem powszechnym.
Sytuacja w panstwach kandydujacych potwierdza chyba te teze, poniewaz licz-
ba wyrokéw skazujacych w poszczegolnych krajach nie ma, jak sie wydaje,
wiekszego zwigzku z innymi dowodami na powszechnos¢ korupcji. Dane
z panstw czlonkowskich UE takze nie wyjasniaja sytuacji. Liczba proceséw
o korupcje na przyktad w Niemczech wynosita 1034 w 1999 r., co — w stosunku
do wielkosci kraju — jest wielkoscia poréwnywalna z danymi z paristw kandy-
dujacych®. Z kolei w Wielkiej Brytanii w 1999 r. nie bylo niemal zadnych
wyrokoéw skazujacych z tytulu Ustawy o zapobieganiu korupcji lub Ustawy
o zapobieganiu praktykom korupcyjnym w organach publicznych. W Irlandii
Poinocnej i Szkocji nie zapadly z tego tytutu zadne wyroki?'.

Dane z badayi

Innym gléwnym Zrédlem danych na temat poziomu korupgji sa badania po-
strzegania korupcji i osobistych doswiadczen respondentéw, oméwione w cze-
Sci 3.1. Najczesciej bada si¢ opinie publiczng. Gléwnym problemem tego typu
wskaznikow jest to, ze dotycza one postrzegania korupdji, a nie samej korupcii.
Watpliwe wigc jest, czy mozna ich uzy¢ jako wiarygodnych wskaznikéw rze-
czywistego poziomu korupgji**. Szczegolnie chodzi o to, ze postrzeganie ma
charakter ogdlny, zas doswiadczenie korupdji jest indywidualne i konkretne.
Szczegotowe badania postrzegania i doswiadczerd obywateli na Ukrainie,
w Bulgarii, na Stowacji i w Czechach wskazuja, ze ogdlna percepcja nie jest
wiarygodnym indykatorem rzeczywistych doswiadczen:

¥ Przeméwienie wygloszone przez Minister Sprawiedliwosci Ibolye David z okazji podpisania
Protokotu Uzgodnieri miedzy ONZ i rzadem wegierskim

2 GRECO, Evaluation Report on Germany), przyjety przez GRECO na 8. Posiedzeniu Plenarnym, Strasburg,
4-8 marca 2002 r., s. 6. Co wiecej, liczba proceséw wzrosla gwattownie, od 258 w 1994 .

2 GRECO, Evaluation Report on the United Kingdom, przyjety przez GRECO na 6. Posiedzeniu
Plenarnym, Strasburg, 10-14 wrzesnia 2001 r., s. 3

Samo Transparency International (TD podkresla ograniczenia indeksow percepcji. Zob. J.G.
Lambsdorff, Background Paper to the 2001 Corruption Perception Index, Transparency
International i Uniwersytet w Getyndze, czerwiec 2001, s. 4 http://www.transparency.org/
cpi/2001dnld/methodology.pdf (ostatnio sprawdzane 31 lipca 2001 r.)
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JKorupcja na wysokich szczeblach wladzy byla postrzegana powszechne
i irytowala obywateli we wszystkich krajach [postkomunistycznych]. Jednak
cho¢ stwierdzilismy, ze obywatele szeroko i ogolnie dyskutowali o konieczno-
Sci dawania prezentow i fapéwek urzednikom najnizszego szczebla, w ich
osobistych doswiadczeniach konieczno$¢ ta byla znacznie rzadsza... W ich
osobistych kontaktach z urzednikami korupcja nie byta jedynym problemem...[ani
nawet] najczestszym, czy najbardziej denerwujacym elementem w codzien-
nych kontaktach z urzednikami w ktérymkolwiek z tych czterech krajow”? .

Badania osobistych doswiadczen z korupcja stanowia krok naprzéd w stosun-
ku do badan postrzegania, cho¢ one takze napotykaja wiele probleméw: na
przyklad przytakiwanie (respondenci moga dawac odpowiedzi, ktére maja ,za-
dowoli¢” ankietera), réznice rezultatdw w zaleznosci od sposobu przeprowa-
dzenia badania, oraz zawodna pamiec* .

Zinstytucjonalizowana korupcja i protekcja

Wiaskie pojmowanie korupcji pociaga za soba kolejny problem: wlasciwie nie miesci
sie w nim korupgja zinstytucjonalizowana, taka jak przyjmowanie dotacji przez partie
polityczne w zamian za publiczne kontrakty dla darczyricy. W takich wypadkach
konkretne osoby nie odnosza korzysci wprost. Ponadto w Europie Srodkowej i Wschod-
niej korupcja czesto tkwi korzeniami w historycznym kontekscie klientelizmu. Sieci
powiazan miedzy patronami a klientami odgrywaja istotna role we wszystkich kra-
jach postkomunistycznych, ksztaltujac zwigzki migdzy paristwem, sektorem prywat-
nym a obywatelem® i opierajac si¢ na systemie intertemporalnej wymiany korzysci,
ktéra moze okazac sie trudno wymierna® . Tam, gdzie funkcjonuja podobne uklady,

% W.LMiller, A. B. Grodeland i T. J. Koszeczkina, A Culture of Corruption? Coping with
Government in Post-communist Europe, Wydawnictwa Uniwersytetu Srodkowoeuropejskiego,
Budapeszt 2001, s. 279

2 Na przyklad kwestie zwiazane z pamiecia mogly wplynac¢ na rezultaty badan Warunkow

Dzialania Biznesu i Funkcjonowania Przedsiebiorstw, przeprowadzone przez Bank Swiatowy

i EBOIR (zob. Dziat 3.1), w ktérych pytano firmy, jaki procent rocznych dochodéw takie

firmy jak ich wydaja na nieoficjalne optaty dla urzednikéw publicznych.
»  “Klientelizm i korupcja to dwa odrebne pojecia. Klientelizm jest forma organizacji spoteczne;j,
zas korupcja to indywidualne zachowanie spoleczne... ktére moze, ale nie musi przeksztalci¢
si¢ w zjawisko masowe... W kontekscie postkomunistycznym oba zjawiska zdaja si¢ stanowic
jedno”. A. Sajo, Clientelism and Extortion: Corruption in Transition (wersja poprawiona
A. Sajo, Corruption, Clientelism, and the Future of the Constitutional State in Eastern Europe,
“East European Constitutional Review” 1998, t. 7, nr 2), s. 2

% Na przyktad wyzszy rangg urzednik publiczny dziata na rzecz tagodnego ustawodawstwa w

sektorze, w ktérym zostaje pdzniej zatrudniony przez wiodaca firme; lub firmy ustalaja, ze
L2ustawia” publiczny przetarg tak, by wygrat go “konkurent”; ktéry pézniej przyczynia sie do
uzyskania korzysci przez inng firme w ramach tej samej sieci.
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préby zdefiniowania lub zidentyfikowania korupdiji staja sie bardziej skomplikowane.
Cho¢ zadna préba skutecznego zwalczania korupcji w paristwach postkomunistycz-
nych nie moze ignorowac istnienia takich sieci, ich ztozonos¢ budzi pytania na temat
skutecznosci mierzenia korupdji ktérakolwiek z zarysowanych wyzej metod.

Prowadzona przez UE ocena panstw kandydujacych sugeruje, ze korupcje ro-
zumie si¢ gtownie w waskim sensie fapownictwa, okreslonego przez prawo
karne lub konwencje miedzynarodowe. Jednak niepokoje i zalecenia przedsta-
wiane przez Komisje w dorocznych Raportach Okresowych czesto mialy szer-
szy zakres, zawieraly bowiem takze wezwania do poprawy prawodawstwa re-
gulujacego konflikt intereséw? , finansowanie partii politycznych® lub dostep
do informacji® . W tych warunkach — biorac pod uwage zamieszczone powyzej
komentarze na temat przydatnosci statystyk sagdowych — wydaje si¢, ze Komisja
nie potrafi okresli¢ jednoznacznie, co rozumie przez korupcje, a zatem nie jest
w stanie sformutowac wytycznych skutecznej polityki antykorupcyjnej.

1.2.2 Polityka antykorupcyjna: konkurencyjne podejscia

Rozwazania nad definicja korupcji komplikuja jeszcze réznice zdan co do tego,
na czym polega dobra polityka antykorupcyjna. Upraszczajac, podejscie do
polityki antykorupcyjnej mozna podzieli¢ na pigé podstawowych typow:

(1) Typ , karno-administracyjny”

Z tej perspektywy korupcja rozumiana jest w stosunkowo prostych kategoriach
lapowkarstwa. Urzednikéw publicznych i politykow uwaza si¢ za z gruntu sprze-
dajnych. Polityka antykorupcyjna polega na wprowadzeniu i przestrzeganiu
skutecznego prawa antykorupcyjnego w potaczeniu ze skutecznymi formalny-
mi mechanizmami kontrolnymi w administracji publicznej. Wydaje sie, ze przede
wszystkim takimi wlasnie kryteriami kieruje si¢ Komisja Europejska, co od-
zwierciedla istniejgce europejskie narzedzia antykorupcyjne (zob. czes¢ 2.1.1).

(2) Typ , jak najmniej rzqdu”

Podejscie typu ,jak najmniej rzadu” podziela opinie typu ,karno-administracyjnego”, ze
urzednicy sa z zasady skorumpowani i wykorzystuja wszelka okazje do wzbogacenia
sig. O ile jednak typ ,karno-administracyjny” stara si¢ ograniczy¢ te okazje srodkami

¥ Np. w Stowenii (2001)
% Np. w Rumunii (2001)

¥ Np. Stowacja (2001), Rumunia (2001). Przyjecie Ustawy o dostepie do informacji publicznej
w Polsce okreslone jest jako “wazny krok naprzéd” w zwalczaniu korupgji (2001)
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prawno-administracyjnymi, podejscie typu ,jak najmniej rzadu” zaklada, ze problem
lezy w rzadzie jako takim. Zwolennicy tego pogladu popierajg taka polityke antykorup-
cyjna, w ktorej rola paristwa ulega ograniczeniu, zas liczba przepisow zostaje zminima-
lizowana. Poglad Roberta Klitgaarda, dla ktérego korupcja réwna sie ,monopol plus
uznaniowos¢ minus odpowiedzialnos¢” stanowi dobra ilustracje tendencji do postrze-
gania problemu korupgji w kategoriach ,gléwnego sprawcy”™™ . Stad juz niewielki krok
do tezy, ze najlepszym rozwigzaniem jest zminimalizowanie roli rzadu.

(3) Punkt widzenia ,ekonomii politycznej”

Ten punkt widzenia podziela poglad ,jak najmniej rzadu”, ze korupcja wystepuje,
jesli zwierzchnicy nie sa w stanie skutecznie kontrolowa¢ dziatari podwtadnych, zas
urzednikéw obchodza przede wszystkim ich wlasne interesy. Jednak zwolennicy
tego pogladu najwicksza wage przywigzuja nie do ograniczenia wielkosci pola decy-
zji nalezacych do paristwa, lecz do reformy struktur publicznych w celu zwigkszenia
ich przejrzystosci i ustalenia hierarchii odpowiedzialnosci, oraz ograniczenia zasiegu
probleméw typu ,gléwnego sprawcy™! . Zamieszczona w 1999 r. w ,New York Time-
sie” wypowiedZ Daniela Kaufmanna opiera si¢ gléwnie na tym pogladzie:

,Nie walczy sie z korupcja walczac z korupgja, ale raczej wprowadza-
jac stabilnos¢ makroekonomiczna, urynkowienie, demokratyzacje i inne
inicjatywy, zmieniajace srodowisko, w ktérym istnieje korupcja”?.

Komisja wlaczala czasem elementy tego punktu widzenia w swéj osad korupcji
w panstwach kandydujacych, a w odniesieniu do kilku krajéw uznata, ze kon-
trolna rola panstwa w przydzielaniu koncesji i zezwoleni jest korupcjogenna® .
Jednak jej stanowisko nie jest konsekwentne. Rzadko wspomina si¢ o korupgji
w ocenach dostosowania do przyjetych w Kopenhadze kryteriéw ekonomicz-
nych. Nie jest tez jasne, dlaczego niepokdj dotyczacy koncesji i zezwoleni zna-
lazt wyraz w raportach z tych, a nie innych krajow?*.

% Zob. R. Klitgaard, Controlling Corruption, University of California Press 1991
1 Roéznice miedzy tym podejsciem a pogladem “jak najmniej rzadu” uwydatnia stwierdzenie
Susan Rose-Ackerman, Ze ograniczenie wydatkéw rzadowych moze w efekcie zwiekszy¢
korupcje przez powstanie niedoboréw. Zob. S. Rose-Ackerman, Corruption and Government:

Causes, Consequences and Reform, Cambridge University Press, Cambridge 1999, s. 41
3 S. Schmemann, What makes nation turn corrupt? Reformers worry that payoffs and theft may
be accepted as normal, “New York Times”, 28 sierpnia 1999
¥ Zob. np. Komisja Europejska, 2001 Regular Report from the Commission on Bulgaria’s Progress
toward Accession

¥ Na przyklad nowa Ustawa o koncesjonowaniu handlu, przyjeta w Czechach w kwietniu 2000 r.
zwigkszyla role paristwa w procedurze koncesyjnej, podobno w odpowiedzi na wymagania UE.
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(4) Strategia wielokierunkowa/ National Integrity System

Kilka organizacji miedzynarodowych — stwierdzajac, ze wasko rozumiane strate-
gie antykorupcyjne nie odniosty wiekszych sukceséw — rozszerzylo zalecenia
polityki antykorupcyjnej. National Integrity System (NIS), promowany przez Trans-
parency International od 1996 r.* | stanowi jeden z pierwszych przykladow takie-
go stanowiska. Bank Swiatowy podsumowuje wlasne starania rozwiniecia ,wie-
lokierunkowej strategii zwalczania korupcji” w sposob nastepujacy:

,Dotychczasowe programy antykorupcyjne gléwna uwage kierowaly na
takie sposoby zwalczania korupcji administracji, jak reformowanie admini-
stracji publicznej i zarzadzania finansami publicznymi. Uznajac jednak, ze
korzenie korupdiji siegaja znacznie poza stabosci w charakterze rzadu, stop-
niowo rozszerzano repertuar dziatan, by objac ich zasigegiem takze szersze,
strukturalne powigzania... Cele sa te same: wspomaganie zdolnosci pani-
stwa do skutecznego dzialania, usprawnienie zarzadzania sektorem pu-
blicznym, wzmocnienie politycznej odpowiedzialnosci, promowanie spo-
leczenstwa obywatelskiego oraz zwiekszanie konkurendji gospodarczej™ .

Dwoma elementami szerszej strategii, ktére zapewne maja szczegdlne znaczenie
dla krajow kandydujacych, sa: starania o sprowadzenie lobbyingu do mozliwych
do zaakceptowania ram, oraz dazenie do wlgczenia spoleczenistwa obywatelskie-
go w dzialania antykorupcyjne. Szczegdlnie lobbying stanowi — potencjalnie lub
realnie — powazny problem korupcyjny w wiekszosci paristw kandydujacych, co
znalazlo wyraz w raportach krajowych Programu Monitoringu Akcesji do UE.
W niektérych krajach — na przyklad w Polsce i Bulgarii — dzigki organizacjom
pozarzadowym problem korupdji i inicjatywy antykorupcyjne zyskaty range waz-
nej kwestii krajowej i miedzynarodowej. W innych parstwach, na przykiad
w Stowenii i Czechach, rola organizacji pozarzadowych byta nikla.

Komisja Europejska nie wspomina o lobbyingu w zadnym z Raportéw Okresowych, zas
role organizacji pozarzadowych oméwiono tylko w dwaéch raportach krajowych z 2001
r. (Bulgaria i Litwa). Przyczyna takiego stanu rzeczy jest by¢ moze fakt, ze obie te
dziedziny sg obecnie przedmiotem dziatari Komisji, ktéra usituje zreformowac sposéb
rzadzenia wewngtrz samej Unii (zob. Rozdzial 2). Cho¢ niniejszy Raport Ogdlny nie
zamierza potepiac lobbyingu jako takiego, tak z niego, jak z raportéw krajowych jasno
wynika, ze wyznaczenie granic dopuszczalnego lobbyingu i wprowadzenie barier,
uniemozliwiajacych wykraczanie poza te granice, to istotne elementy dziatari antyko-
rupcyjnych we wszystkich paristwach kandydujgcych. Bank Swiatowy zauwaza:

¥ Zob. http://www.transparency.org/activities/nat_integr_systems/country_studies.html (ostatnio

sprawdzane 5 sierpnia 2002 r.)
% Bank Swiatowy, op. cit., s. 39
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LZawlaszczenie panstwa jako forme korupcji od tradycyjnych form
wplywow politycznych, takich jak lobbying, r6znia mechanizmy, dzieki
ktoérym interesy prywatne wspoétdzialaja z panstwowymi. Zawtaszcze-
nie panstwa nastepuje drogg nielegalnego zapewnienia prywatnych
zyskow urzednikom panstwowym przez nieformalne, nieprzejrzyste
i wysoce preferencyjne kanaty dostepu”.

Z tej perspektywy lobbying, ktéry dziala przez organizacje zbiorowe (np. stowarzy-
szenia branzowe), w sposéb przejrzysty i publiczny (np. droga oficjalnej konsulta-
qj), jest do przyjecia, a nawet powinien spotykac si¢ z poparciem. Natomiast ukryty
lobbying, dotyczacy partykularnych intereséw, prowadzony przez powiazania typu
quid pro quo z politykami lub partiami, jest korupcyjny i szkodliwy.

(5) Typ ,,uczciwosc publiczna”

Powyzej zarysowane stanowiska dotyczace polityki antykorupcyjnej faczy zato-
zenie, ze urzednicy publiczni sg z natury zainteresowani przede wszystkim oso-
bistymi korzysciami. Dlatego tez sposoby kontrolowania korupgji staraja sie tak
zwigkszac jej koszty, by przewyzszyly ewentualne korzysci. Omoéwione strategie
antykorupcyjne ktada nacisk na rozszerzanie demokracji i dostepu obywateli do
procesow decyzyjnych, ograniczanie samowoli i uznaniowosci w podejmowaniu
decyzji przez urzednikow publicznych, ulepszanie systemow kontroli, osobista
odpowiedzialnos¢ oraz sankcje karne. Chodzi wiec o to, by mnozy¢ posrednie
zachety dla urzednikéw, by nie dawali sie skorumpowac — czyli maksymalizowac
negatywne konsekwencje dla urzednikéw ulegajacych korupgiji.

Inne podejscie do zwalczania korupgji dazy do ksztaltowania uczciwosci spote-
czenistwa. Opiera si¢ ono na zachetach bezposrednich — czyli na zalozeniu, ze
urzednicy moga lepiej reagowac na pozytywne zachety do uczciwego zachowania
sie niz na negatywne (strach przed przylapaniem). Wykorzystuje ono takze zasade,
ze korupcje najlepiej jest ograniczaé przez kreowanie takich urzednikéw, ktérzy
dla dobra publicznego mogg mniej lub bardziej samodzielnie podejmowac decyzje
i ktoérzy sa w mniejszym lub wigkszym stopniu odporni na korupgje, poniewaz
w okreslony sposob definiuja swoja role. Elementy takiego stanowiska mozna od-
nalez¢ w zasadach przyjetych przez polska Stuzbe Cywilna, ktéra jest przede wszyst-

kim oparta na edukacji i budowaniu etyki urzednika publicznego.

Taka strategia w panistwach postkomunistycznych pozwala bardziej bezposred-
nio odnies¢ si¢ do problemu odziedziczonego po systemie komunistycznym:
braku wyraznego poczucia odpowiedzialnosci spotecznej i kultury publiczne;j,

57 Ibidem, s. 3
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w ktorej rzetelni urzednicy sa wyraznie rozpoznawani. Z tego punktu widzenia
kraje kandydujace stoja przed wyzwaniem zbudowania stuzby cywilnej i pu-
blicznej kultury politycznej, ktére zmienityby nastawienie ludzi — tak wobec
siebie samych, jak i wobec urzednikéw publicznych.

Strategie budujace na publicznej uczciwosci uznaja takze, ze polityka antyko-
rupcyjna oparta na minimalizowaniu uznaniowosci sama w sobie moze by¢
kosztowna. Przepisy antykorupcyjne, ktére pojda za daleko w ograniczaniu
dowolnosci, moga doprowadzi¢ do odebrania urzednikom nawet tej samo-
dzielnosci, ktéra jest im potrzebna do podejmowania decyzji lezacych w intere-
sie publicznym. W kontekscie krajow, ktére podjely zadanie glebokich prze-
ksztalceni, przydatnos¢ maksymalnego ograniczenia samodzielnosci urzednikéw
moze okazac sie watpliwa.

Whnioski dla UE

Rozwigzania antykorupcyjne, ktére Komisja Europejska zaleca paristwom kan-
dydujacym, sklaniaja sie przewaznie ku paradygmatowi kontrolnemu. Wielka
wage przywigzuje sie tez do doprowadzenia antykorupcyjnego prawa karnego
do formy optymalnej i w pelni wdrozonej. Zalecane postgpowanie moze réw-
niez obejmowac przyjecie lub wzmocnienie Scistych przepiséw dotyczacych
konfliktu intereséw, wszechstronnych zasad monitorowania posiadanego ma-
jatku (ktérych naruszenie moze by¢ samo w sobie przestepstwem)® oraz stwo-
rzenie réznych instytucji zajmujacych si¢ monitoringiem, nadzorem i audytem
administracji publicznej. Jeszcze do niedawna zalecenia instytucji miedzynaro-
dowych zazwyczaj dotyczyly reformy prawa cywilnego i karnego® oraz refor-
my administracji publicznej. Reformy te miaty zwigkszy¢ skutecznos¢ mechani-
zmo6w kontrolnych i odpowiedzialnos¢ urzednikéw publicznych. Choc zdaniem
Komisji przyjecie kodeksow etycznych urzednikéw publicznych jest wazne,
popiera ona raczej ,odgorne” podejscie do tych kodekséw, czyli narzucanie ich
z gory. Podobne stanowisko, jakie zajely w tej sprawie kraje kandydujace, nie
uwzglednia niektérych najwazniejszych wnioskéw, wyciagnietych przez kraje
zachodnie, ktére kodeksy etyki przyjely: na przyktad, ze skuteczne kodeksy sa
bardzo szczegétowe i podczas ich opracowywania nalezy je stale konsultowac
z urzednikami, ktérych beda dotyczyc.

¥ Jak to jest w wielu przepisach amerykanskich

¥ Oczywiscie dotyczylo to przyjecia migdzynarodowych konwencji antykorupcyjnych, na

przyklad przyjetej w 1997 r. przez OECD Konwencji przeciwko przekupywaniu zagranicznych
urzednikéw w miedzynarodowych transakcjach handlowych oraz dwéch konwencji Rady
Europy: Cywilnoprawnej i Karnoprawnej Konwencji przeciw korupcji

32 OPEN SOCIETY INSTITUTE 2002



KORUPCJA I POLITYKA ANTYKORUPCYJNA W PROCESIE AKCESJI DO UE

Ponadto od potowy lat 1990-tych coraz wiecej publikacji wyjasnia, dlaczego
konwencjonalne podejscie do polityki antykorupcyjnej moze okazac si¢ bled-
ne. Niekt6rzy analitycy sa zdania, ze Sciganie korupcji za wszelka cene prowa-
dzi do ograniczenia skutecznosci dziatania administracji, réwnoczesnie nie ob-
nizajac poziomu korupcji®®. Szczegdlnie mnozace si¢ zbiory przepiséw,
regulaminéw i sankgji, ktérych domagaja sie coraz liczniejsze organy nadzoru
i Scigania, moga doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej organy te beda poswiecac
sprawom antykorupcyjnym tyle samo czasu, co swoim podstawowym funk-
cjom. Nalezy liczy¢ si¢ takze z patologicznymi reakcjami urzednikéw publicz-
nych, na przyklad tendencja do pracy ,zgodnie z przepisami”. Analitycy ci sa
zdania, ze aby urzednicy mogli podejmowac decyzje, musza dysponowac pewna
samodzielnoscia, w kazdym razie na wyzszych szczeblach wladzy, bowiem ,im
mniej ufamy [urzednikom publicznym] tym mniej moga oni dla nas zrobic i tym
bardziej ograniczona jest ich zdolnos¢ rzadzenia™ .

Te aspekty maja zasadnicze znaczenie dla problemu korupcji w paristwach
kandydujacych. Stanowisko, zalecenia i wymagania Komisji Europejskiej w dzie-
dzinie polityki antykorupcyjnej w panstwach kandydujacych skierowano do
elit. Proponowala ona przyjecie odgérnych strategii antykorupceyjnych, realizo-
wanych z ,wola polityczna”, stosowanie przepiséw prawa karnego i wprowa-
dzenie funkcjonujacych mechanizméw kontrolnych, stuzacych gtéwnie nadzo-
rowi nad wykorzystaniem funduszy UE. Co wiecej, zawezenie stanowiska do
postawy elit i mechanizméw kontroli finansowej wzrosto jeszcze po 2001 r.,
gdy SIGMA — wspdlny program OECD i UE, dotyczacy Poparcia Lepszego Rza-
dzenia i Zarzadzania w Krajach Europy Srodkowej i Wschodniej — otrzymata
polecenie ograniczenia dzialalnosci w celu skupienia si¢ przede wszystkim na
kontroli finansowej i zewnetrznym audycie®.

Zastrzezenia antykorupcyjnych ,rewizjonistow”, dotyczace gtéwnych tendencji
polityki antykorupcyjnej, mogg by¢ szczegdlnie istotne w przypadku krajow
postkomunistycznych. Najbardziej uzasadnione sg zastrzezenia wobec roli kar
i formalnych mechanizméw kontroli w administracji publicznej. System kar moze

1 Najbardziej radykalny przyktad podaja Frank Anechiarico i James B. Jacobs, ktorzy
przekonujaco udowadniaja, ze “dazenie do uczciwosci absolutnej” doprowadzito w Nowym
Jorku do zwigkszonej biurokratycznej niesprawnosci bez obnizenia poziomu korupcji, Zob.
F. Anechiarico i J.B. Jacobs, op. cit.

. M. Philp, Corruption Control and the Transfer of Regulatory Framework, niepublikowany
referat na seminarium Banku S‘Wiatowego, Warszawa, maj 2000, s. 5

2 AM. Cirtautas, Corruption and the New Ethical Structure of Capitalism, “East European
Constitutional Review, wiosna/lato 2001, s. 83
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nie zadziala¢ na skutek korupcji w instytucjach, ktére je naktadaja, zas admini-
stracja, z trudem wypelniajaca swoje zadania, moze by¢ szczegdlnie stabo przy-
gotowana do wydzielenia Srodkéw i personelu dla stworzenia mechanizméw
kontroli wewnetrznej. Co wiecej,

,Biorac pod uwage rozrastanie si¢ biurokracji w Europie Wschodniej,
narzucenie wigkszej liczby przepisow i wytycznych moze grozic€ jesz-
cze mniejsza skutecznoscia i sklania¢ tak urzednikéw, jak czlonkow
spoteczenistwa do szukania rozwigzan poza systemem. Jesli czescig
problemu jest brak szacunku dla instytucji painstwowych i przepiséw
prawnych, mnozenie barier prawnych nie przyniesie korzysci”®.

I w koricu, podstawowym dylematem wszystkich rozwiazan, opartych na kon-
troli i karze jest pytanie ,kto bedzie kontrolowat kontrolerow?”. Przede wszyst-
kim nie mozna zaktada¢, ze walke z korupcja w panstwach postkomunistycz-
nych wspomoze wprowadzenie formalnych mechanizméw osobistej
odpowiedzialnosci. Skutecznosc¢ takich rozwiazan zalezy od wielu czynnikéw,
z ktorych kilka byto przedmiotem rozwazan Komisji (na przyktad wprowadze-
nie zintegrowanych systeméw zarzadzania finansowego w administracji pu-
blicznej jako warunek wstepny skutecznej kontroli i audytu). Szczegdlnie istot-
na jest tu uczciwos¢ wyzszych urzednikéw oraz wyrazona przez rzad gotowos¢
dania im niezaleznosci i szanowania przedstawianych przez nich wnioskéw.

Niebezpieczeristwa uogdlnieri

Cho¢ powyzsze problemy niekoniecznie musza podwazac rozwiazania politycz-
ne, do jakich zacheca lub jakich wymaga Komisja od paristw kandydujacych,
moze si¢ okazad, ze pewne rozwigzania, wypracowane w rozwinietych demo-
kracjach o gospodarce rynkowej, nie s3 rownie skuteczne w krajach przechodza-
cych okres przemian — szczegdlnie, ze same rozwigzania budza kontrowersje
nawet na Zachodzie. Stanowisko Komisji jest rowniez sprzeczne z bardzo zrézni-
cowang praktyka, stosowana w krajach cztonkowskich. Przeciwdzialanie korup-
qji to proces wielostronny i dlugotrwaty, czesto uzalezniony od specyfiki kraju.
Wprowadzanie reform i oczekiwanie natychmiastowych rezultatéw moze miec
wrecz przeciwny wpltyw na ich skutecznosc.

Takie rozwazania budzg kolejne watpliwosci: czy standardy pomiaru i zwalcza-
nia korupcji powinny by¢ catkowicie uniwersalne dla wszystkich paristw
w okresie transformacji, czy tez w niektorych sytuacjach konieczne, a nawet
wskazane jest tolerowanie praktyk, ktére bylyby nie do przyjecia badz nawet

8 Oxford Analytica Daily Brief, 6 listopada 2001
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nielegalne w stabilnych demokracjach? Na etapie przejSciowym istnieja na przy-
ktad powody do ostroznosci we wprowadzaniu Scistych przepisow, dotycza-
cych konfliktu interesow, zabraniajacych taczenia ,nie dajacych sie pogodzic¢”
funkgcji, albo ograniczern w zatrudnianiu oséb, ktére odeszty z funkcji publicz-
nej. Cho¢ oczywiscie lepiej jest, gdy dzialalnosci publicznej urzednikéw nie
motywuja zajecia dodatkowe, natychmiastowe wprowadzenie reguly o zakazie
laczenia stanowisk ,nie do pogodzenia” moze wywola¢ negatywne skutki tam,
gdzie kwestia konfliktu interesow jest stabo rozumiana, a zespdét sprawnych
politykéw i urzednikéw niewielki. W najgorszym scenariuszu, zachecanie uta-
lentowanych urzednikéw do odejscia ze stuzby publicznej moze nawet ograni-
czy¢ jej sprawnos¢, nie obnizajac poziomu korupcji. Niewykluczone, ze na
poziomie minimum bardziej konstruktywne jest rozwijanie zrozumienia pojgcia
konfliktu intereséw przez mechanizmy oparte na kodeksie etycznym i ujawnia-
nie indywidualnych przypadkow.
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2. ZRODIA EUROPEJSKICH STANDARDOW ANTYKORUPCYJNYCH

2.1 Unijne ramy antykorupcyjne

Whaczenie problemu korupgji do najwazniejszych kwestii akcesyjnych sugeruje, ze
w paristwach cztonkowskich UE obowigzuja ustalone ramy dziataii przeciwko ko-
rupdji, do ktérych kandydaci musza sie dostosowac. W rzeczywistosci jednak nie ma
takich ram, w kazdym razie nie w sensie formalnym. Komisja zajmuje si¢ opracowy-
waniem szerokich wytycznych ,dobrego rzadzenia”, szczegdlnie od chwili opubliko-
wania w lipcu 2001 r. Bialej Ksiegi o Rzadzeniu*. Biala Ksigga formutuje lub potwier-
dza zasady subsydiarnosci, a w szczegdlnosci cel uczynienia polityki bardziej otwarta
i przejrzysta. Po publikacji Bialej Ksiegi przygotowano Kodeks Postepowania dla
czlonkéw Parlamentu Europejskiego; trwaja takze prace nad sformutowaniem Ko-
deksu dla urzednikéw Komisji. Nalezy tu przypomnied, ze w 1999 r. na skutek oskar-
zen o korupdje rozwiazano Komisjg Santera, zas w poczatkach 2002 r. krazyly pogto-
ski o kolejnym raporcie na temat ciaglych naduzy¢ na szczeblu Komis;ji®,
przygotowanym przez tego samego ,whistleblowera”, ktéry zreszta zrezygnowat z
petnionej funkgji w sierpniu 2002 r. W tym samym miesiacu zawieszono poprzednia
glowng ksiegowa Komisji®®. Dlatego tez zakres, w jakim zasady dobrego rzadzenia
zostana sformalizowane i zinstytucjonalizowane, stanie si¢ gtéwnym wskaznikiem
zdolnosci UE do przelozenia hasel antykorupcyjnych na konkretne dziatania.

Poza powyzszymi, od poczatku lat 1990-tych UE przyjeta kilka narzedzi antyko-
rupcyjnych, szczegdlnie zas konwencje: o ochronie intereséw finansowych Wspol-
not Europejskich oraz o zwalczaniu korupcji (zob. ponizej). Jednak w potowie
2002 r. zadna z tych konwencji nie zostala ratyfikowana przez wystarczajaca
liczbe paristw cztonkowskich, by sta¢ si¢ obowigzujacym prawem.

Dlatego tez antykorupcyjne przepisy prawne w Unii pozostaja rozproszone i w znacznej
mierze nie sa wigzace. U podstaw tego stanu rzeczy leza prawdopodobnie dwie
przyczyny. Po pierwsze, zakres i charakter korupgji w réznych paristwach cztonkow-
skich sa bardzo zréznicowane, odzwierciedlaja bowiem rézne narodowe tradycje

“ Komisja Europejska, EU Governance: A White Paper, COM(2001) 428 final, Bruksela, 25 lipca 2001 r.

5 D. Cronin, Whistleblower probe casts doubt over budget sign-off, “Furopean Voice”, 7-13 marca 2002 .
6 Paul Van Buitenen, urzednik Komisji, ktérego zarzuty doprowadzily do rozwigzania Komisji Santera
w 1999 ., zrezygnowat w sierpniu 2002 1., méwigc, Ze jest ,gorzko rozczarowany” brakiem poprawy
w dziedzinie uczciwosci finansowej. Marta Andreasen, poprzednia gléwna ksiegowa Komisji, zostata
zawieszona w sierpniu 2002 r. po kilkakrotnej krytyce podobno zbyt luznych praktyk ksiegowych
w Komisji, ktére poréwnala do standardéw ksiegowych Enronu. Zob. K. Butler, Official who
exposed lax EU finances is suspended, “The Independent”, 30 sierpnia 2002 r.
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i spuscizne historyczna. Na przyktad zachodzi wyrazna réznica miedzy gleboko wpo-
jonymi biurokratycznymi tradycjami prostolinijnosci i prawosci, cechujacymi pétnoc-
noeuropejskich cztonkéw Unii, a znacznie swobodniejszym stylem stuzby publicznej
we Frangji czy — moze w mniejszym stopniu — w Niemczech. Kontrast ten uwypukla
szereg znaczacych przyktadow, na przyklad odejscie Evy Joly, sedziego zajmujacego
sie Sledztwem w sprawie skandalu Elf Acquitaine we Frangji”. Skandale, ktére do-
tknely prezydenta Francji Jacquesa Chiraca® czy wiloskiego premiera Silvio Berlusco-
niego®, a takze skandale dotyczace finansowania partii w Niemczech® ilustruja fakt,
ze korupgja jest problemem nie tylko w krajach kandydujacych.

Po drugie, dotychczas Komisja nie obawiala si¢, ze korupcja przeszkodzi pan-
stwom czlonkowskim w wypelnianiu dyrektyw UE, dlatego tez nie widziata pil-
nej potrzeby naciskania lub krytykowania cztonkéw za brak dziatan antykorup-
cyjnych. Co wiecej, wewnetrzne problemy z korupcja w Komisji sprawiaja, ze
trudno by jej bylo to zrobi¢ bez wczesniejszej wewnetrznej reformy samej Komi-
sji. I w koricu, nawet jesli Komisja krytykowata paristwa czlonkowskie za korup-
cje, sa one na tyle silne, ze moga sprzeciwic si¢ wszelkim proponowanym dyrek-
tywom UE na temat ,oczyszczenia” swej polityki.

Dlatego tez zaistniala sytuacja jest pelna sprzecznosci. Z jednej strony UE podejmuje
lub podjeta szereg istotnych krokéw, majacych na celu wprowadzenie zasad ,dobre-
go rzadzenia” na szczeblu administracji UE. Z drugiej strony, préby rozszerzenia tych
dziatari oraz zharmonizowania standardéw i polityki antykorupcyjnej w istniejacych
panstwach cztonkowskich skladaja si¢ na proces trudny i fragmentaryczny. Dzigki
kryteriom kopenhaskim Komisja mogta domagac sie od paristw kandydujacych, by
przyjely rézne rozwigzania antykorupcyjne, ale w chwili, gdy paristwa te zostaja
cztonkami UE, Komisja traci mandat do zadania podobnej harmonizadij.

2.1.1. Bezposrednie acquis antykorupcyjne
Scisle méwiac, polityka antykorupcyjna UE ujeta jest w dziale dotyczacym Spra-

wiedliwosci i Spraw Wewnetrznych. We wrzesniu 2002 r. prawodawstwo Wspol-
noty w tej dziedzinie przedstawialo sie nastepujaco:

7 Joly, Norwezka z pochodzenia, wyjechata z Francji do ojczystego kraju w poczatkach 2001 r.
w atmosferze poglosek o naciskach politycznych.

8 Zob. Bad news for the president, “The Economist”, 9 lutego 2002 r.; C. Dickey, Jam jar
Politics, “Newsweek, 9 kwietnia 2002 r.

9 [s there less than before? “The Economist”, 16 lutego 2002 r.

0 Zob. Too much of it, “The Economist”, 6 kwietnia 2002 r.
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e Konwengcja z 1995 r. o ochronie intereséw finansowych Wspdlnot Eu-
ropejskich — definiuje standardy minimum, ktére panstwa cztonkow-
skie musza wprowadzi¢ do krajowego prawa karnego, by walczy¢
z naduzyciami finansowymi wobec budzetu Wspdlnoty;

e Pierwszy i drugi protokét do powyzszej Konwencii, ustalajace, ze pan-
stwa cztonkowskie powinny podejmowac skuteczne dziatania w celu
karania przekupstwa, w ktérym uczestniczg urzednicy UE, oraz szkod
wyrzgdzanych interesom finansowym Wspoélnoty rozumianym tak jak
W powyzszej Konwencji;

e Konwencja z 1997 r. o zwalczaniu przekupstwa funkcjonariuszy pu-
blicznych Wspolnot Europejskich lub funkcjonariuszy publicznych
krajow cztonkowskich Unii Europejskiej. Konwencja tak rozszerza
pojecie funkcjonariuszy, ktorych dotyczg przepisy prawne o tapow-
nictwie, by obejmowalo ono jak najszerszy wachlarz urzednikéw UE.
Ponadto ustala standardy definiowania, kto jest funkcjonariuszem,
w miedzynarodowych procesach o korupgje, a takze definiuje korup-
cje czynnag i bierng w najszerszy mozliwie sposob, nakladajac na pan-
stwa czlonkowskie obowiazek przyjecia takich przepiséw prawnych,
ktore obejmowatyby wszystkie aspekty tej definicji;

e Wspdlna akcja przeciwko korupcji w sektorze prywatnym. Zaaprobo-
wana przez Rade Ministréw UE w grudniu 1998 r., ma na celu dosto-
sowanie prawodawstwa wszystkich czlonkéw Unii dotyczacego czyn-
nej i biernej korupcji w sektorze prywatnym, odpowiedzialnosci oséb
fizycznych w tej dziedzinie, kar i sankcji*'.

Powyzsze narzedzia maja na celu zharmonizowanie prawodawstwa dotyczace-
go przekupstwa, rozszerzenie praw zakazujacych lapownictwa na zagranicz-
nych funkcjonariuszy i funkcjonariuszy organizacji migdzynarodowych, oraz
podkreslenie wspolpracy sadowej w dziedzinie Scigania korupcji. Nie s3 one
jeszcze wigzace dla panistw cztonkowskich: wedlug stanu na marzec 2002, Kon-

wengje z 1995 r. ratyfikowato 8 z 15 paristw czlonkowskich, a zdaniem Komisji
pelna ratyfikacja potrwa jeszcze kilka lat™.

> Council Joint Action 98/742/JHA, przyjeta 22 grudnia 1998 r.

2 UK National Audit Office, Annual Report of the Court of Auditors for the Year 2000, Raport
Kontrolera i Generalnego Audytora, HC 859 Sesja 2001-2002, 8 maja 2002, s. 27
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2.1.2 Miekkie” acquis antykorupcyjne

Poza powyzszymi instrumentami antykorupcyjnymi, stanowisko UE wobec ko-
rupcji w panstwach kandydujacych obejmuje kilka innych uméw migdzynaro-
dowych, ktére — gdy zostana ratyfikowane przez wszystkie panstwa czlonkow-
skie — automatycznie wejda w skiad acquis. Sa to:

e Prawnokarna konwencja o korupcji Rady Europy,
e  Cywilnoprawna konwencja o korupcji Rady Europy;

e  Europejska konwencja o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiska-
cie dochodéw pochodzacych z przestepstwa;

e Konwencja OECD o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjo-
nariuszy publicznych.

Ocena Komisja wyraznie zalezy od tego, czy panstwa kandydujace podpisaty
i ratyfikowaly te i inne dokumenty. Powyzsze konwencje maja podobny cha-
rakter jak wspomniane wczesniej rozwiazania UE, cho¢ w niektérych dziedzi-
nach ida dalej. Na przykiad konwencja prawnokarna wymaga wprowadzenia
karnej odpowiedzialnosci oséb prawnych za korupcje.

W czerwcu 2002 r. konwencje Rady Europy podpisato wiecej panistw kandyduja-
cych do UE niz panistw cztonkowskich Unii (zob. Tab. 1 i 2), co —jak przedstawio-
no w Rozdziale 1 — wynikalo gléwnie z naciskow Komisji Europejskiej. Z drugiej
strony, wiecej krajow cztonkowskich ratyfikowalo konwencje OECD (zob. Tab. 3).
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Tabela 1: Konwencja Prawnokarna Rady Europy: stan zaawansowania, czerwiec 2002

Pafistwa Data podpisania | Data ratyfikacji Data .Wej.écia Zastrzezenia
w zycie
Panistwa kandydujace
Bulgaria 27.01.99 07.11.01 01.07.02 X
Czechy 15.10.99 08.09.00 01.07.02 X
Estonia 08.06.00 06.12.01 01.07.02 X
Litwa 27.01.99 08.03.02 01.07.02
Lotwa 27.01.99 09.02.01 01.07.02 X
Polska 27.01.99
Rumunia 27.01.99
Stowacja 27.01.99 09.06.00 01.07.02
Stowenia 07.05.99 12.05.00 01.07.02 X
Wegry 26.04.99 22.11.00 01.07.02 X
Panstwa czlonkowskie
Austria 13.10.00
Belgia 20.04.99
Dania 27.01.99 02.08.00 01.07.02 X
Finlandia 27.01.99
Francja
Grecja 27.01.99
Hiszpania
Holandia 29.06.00 11.04.02 01.08.02 X
Irlandia 07.05.99
Luksemburg 27.01.99
Niemcy 27.01.99
Norwegia 27.01.99
Portugalia 30.04.99 07.05.02 01.09.02 X
Szwecja 27.01.99
Wielka Brytania 27.01.99
Wtochy 27.01.99

Zrédto: Treaty Office http://conventions.coe.int (ostatnio sprawdzany S sierpnia 2002 r.)
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Tabela 2. Konwencja Cywilnoprawna Rady Europy: stan zaawansowania, czerwiec 2002
Uwaga: Konwencja moze wejs¢ w zycie po ratyfikowaniu przez 14 paristw

Data wejscia

Pafistwa Data podpisania Data ratyfikacji w aycie*

Pafistwa kandydujace

Butgaria 04.11.99 08.06.00
Czechy 09.11.00
Estonia 24.01.00 08.12.00
Litwa 18.04.02
totwa
Polska 03.04.01
Rumunia 04.11.99 23.04.02
Stowacja 08.06.00
Stowenia 29.11.01
Wegry
Pafistwa cztonkowskie
Austria 13.10.00
Belgia 08.06.00
Dania 04.11.99
Finlandia 08.06.00 23.10.01
Francja 26.11.99
Grecja 08.06.00 21.02.00
Hiszpania
Holandia
Irlandia 04.11.99
Luksemburg 04.11.99
Niemcy 04.11.99
Norwegia 04.11.99
Portugalia
Szwecja 08.06.00
Wielka Brytania 08.06.00
Wtochy 04.11.99

Zrédto: Treaty Office http://conventions.coe.int (ostatnio sprawdzany S sierpnia 2002 r.)
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Tabela 3: Konwencja OECD o przekupywaniu zagranicznych funkcjonariuszy publicznych;
stan zaawansowania, czerwiec 2002 r.

Panstwa

Ztozenie dokumentow
ratyfikacji/akceptacji

Data wejscia w zycie

Data wejscia
W zycie przepisbw
wykonawczych**

Pafistwa kandydujace

Butgaria

22 grudnia 1998

20 lutego 1999

29 stycznia 1999

Czechy

21 stycznia 2000

21 marca 2000

9 czerwca 1999

Estonia®

Litwa*

Fotwa*

Polska

8 wrzesnia 2000

7 listopada 2000

4 lutego 2001

Rumunia®

Stowacja

24 wrze$nia 1999

23 listopada 1999

1 listopada 1999

Stowenia

6 wrzesnia 2001

5 listopada 2001

Wegry

4 grudnia 1998

15 lutego 1999

1 marca 1999

Panistwa cztonkowskie

Austria

20 maja 1999

19 lipca 1999

1 pazdziernika 1998

Belgia

27 lipca 1999

25 wrze$nia 1999

3 kwietnia 1999

Dania

5 wrzesnia 2000

4 listopada 2000

1 maja 2000

Finlandia

10 grudnia 1998

15 lutego 1999

1 stycznia 1999

Francja

31 lipca 2000

29 wrze$nia 2000

29 wrze$nia 2000

Grecja

5 lutego 1999

6 kwietnia 1999

1 grudnia 1998

Hiszpania

4 stycznia 2000

4 marca 2001

2 lutego 2000

Holandia

12 stycznia 2001

13 marca 2001

1 lutego 2001

Irlandia

Luksemburg

21 marca 2001

20 maja 2001

11 lutego 2001

Niemcy

10 listopada 1998

15 lutego 1999

15 lutego 2000

Norwegia

18 grudnia 1998

16 lutego 1999

1 stycznia 1999

Portugalia

23 listopada 2000

22 stycznia 2001

Szwecja

8 czerwca 1999

7 sierpnia 1999

1 stycznia 1999

Wielka Brytania

14 grudnia 1998

15 lutego 1999

Wtochy

15 grudnia 2000

13 lutego 2001

26 pazdziernika 2000

Uwagi: * Pafistwa nienalezace jeszcze do Grupy Roboczej ds. tapownictwa OECD

** Nie oznacza to, ze pafistwa spelnity wszystkie warunki Konwengji. Na przyktad wg stanu
) na czerwiec 2002, Czechy wcigz nie wprowadzity odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych
Zr6dto: http://wwwl.ercd.org/daf/noncorruption/annex2.htm (ostatnio sprawdzany 6 czerwca 2002 r.)
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2.1.3 Inne przepisy posrednio zwigzane z korupcja

Proces negodjadji akcesyjnych ma takze na celu zharmonizowanie prawa dotyczacego
wielu innych dziedzin, ktére same w sobie nie mieszcza si¢ w dziale ,antykorupgja”,
uwazane s3 jednak za bardzo wazne w zwalczaniu korupcji. Najwazniejsze z nich to:

Zamowienia publiczne. Komisja odegrala istotng role w naktanianiu
paristw kandydujacych do UE, by wprowadzily procedury zamoéwieni pu-
blicznych zgodne z dyrektywami Komisji na ten temat. Dyrektywy wyzna-
czajg wartosci progowe uméw o zaméwienie publiczne, powyzej ktérych
obowigzkowo stosuje sie procedury przetargdw nieograniczonych, okre-
Slaja warunki, w ktérych wolno zastosowac przetarg ograniczony lub ne-
godjacje, oraz okreslaja ogélne ramy postepowania odwolawczego™.

Shazba cywilna. Komisja konsekwentnie naklania paristwa kandydujace do
reformy administracji panistwowej w ramach ogélnego celu ,budowania spraw-
nosci” (, capacity building”). Oczekiwane reformy obejmuja trzy aspekty: wy-
7574 jakos¢ personelu, wyzsze standardy zawodowe i wyzsze wynagrodzenia.

Paristwowa kontrola finansowa i audyt. Komisja wymaga od panstw
kandydujacych wprowadzenia takich systeméw kontroli finansowej, dzieki
ktérym rosngcy strumieni funduszy unijnych na pewno nie zostanie zmar-
notrawiony. Wymaga to przyjecia miedzynarodowych standardéw audy-
tu paristwowego™, wprowadzenia skutecznych, niezaleznych i ex ante
wewnetrznych systeméw kontroli, oraz podniesienia sprawnosci i perso-
nelu, i systeméw informatycznych.

Sadownictwo. Te samg wage, co do korupcji, Komisja przywiazuje
do reformy samego sadownictwa. Komisja konsekwentnie naciska na
panstwa kandydujace, by przeprowadzily reformy, zapewniajace:
1) niezawistos¢ sadownictwa i 2) sprawny przebieg procedur proce-
sowych®. Spelnienie obu tych celéw jest w oczywisty sposéb ko-
nieczne dla skutecznego zwalczania korupcji.

53

52/1997, 4/1998.

Dyrektywy Komisji Europejskiej nr 66/1989. 13/1992, 50/1992, 36/1993, 37/1993, 38/1993,

> Deklaracja Miedzynarodowej Organizacji Najwyzszych Instytucji Kontrolnych nt. wytycznych dot.
zasad audytu, http://www.intosai.org/2_LIMADe.html (ostatnio sprawdzany 31 lipca 2002 r.); Kodeks
Etyki i Standardéow Audytu INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions)

http://www.intosai.org/2_CodEth_AudStand2001_E.pdf (ostatnio sprawdzany 31 lipca 2002)
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2.2 Rada Europy: DwadzieScia Zasad Przewodnich, GRECO

Poza dwoma konwencjami dotyczacymi korupcji, Komitet Ministréw Rady Eu-
ropy zaaprobowal w 1997 r. szerokie ramy ,Dwudziestu Zasad Przewodnich
Zwalczania Korupcji”™®. Cho¢ zasady te nie sa wigzace dla Zzadnego paristwa,
stanowia potencjalne ramy dla opracowania strategii antykorupcyjnych w jak
najszerszym znaczeniu. Zasady obejmuja nie tylko prawodawstwo antykorup-
cyjne, ale takze srodki zapobiegania i przeciwdziatania korupgcji, w tym zwiek-
szanie Swiadomosci spoteczeristwa, niezawistos¢ prokuratury i sadownictwa,
ograniczenie immunitetu funkcjonariuszy publicznych, reforme administracji
publicznej (w tym jej przejrzystosc), kodeksy postepowania cztonkéw organow
wybieralnych, uregulowanie zasad finansowania partii politycznych, oraz swo-
bodny dostep medidow do informacji i wolnos¢ ich publikowania.

W 1998 r. Rada zaakceptowala stworzenie Grupy Paristw Przeciwko Korupcji (GRE-
CO), organizacji utatwiajacej wspotprace miedzynarodowa. GRECO, ktére w czerw-
cu 2002 . liczyto 34 cztonkéw, organizuje niezalezny monitoring wypetniania Zasad
Przewodnich przez panstwa czlonkowskie. Pierwsza runda oceny spelniania trzech
z Zasad Przewodnich przez paristwa zrzeszone w GRECO zakoriczy sie do 2002 r.*®

Pomimo faktu, ze GRECO stalo si¢ pierwszg organizacja, ktéra systematycznie
ocenia zaréwno kraje kandydujace, jak i cztonkowskie, Komisja Europejska nie
wspomina Dwudziestu Zasad Przewodnich ani w dokumentach akcesyjnych
ani w raportach, aczkolwiek fakt przystapienia krajow kandydujacych do GRE-
CO jest komentowany w Raportach Okresowych.

> Zob.: Monitoring the EU Accession Process: Judicial Independence, Instytut Spoleczeristwa
Otwartego, Budapeszt 2001; oraz Monitoring the EU Accession Process: Judicial Capacity,
Instytut Spoteczeristwa Otwartego (w druku); dostepne pod http://www.eumap.org

% Rezolucja Komitetu Ministrow Rady Europy nr 24 (1997), On the Twenty Guiding Principles
Jforthe Fight Against Corruption, http://cm.coe.int/ta/res/1997/97x24.htm (ostatnio sprawdzany
31 lipca 2002 r.)
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Rezolucja Komitetu Ministrow Rady Europy nr 7 (1998), 5 maja 1998
% Pierwsza Runda Oceny bierze pod uwage Zasade Przewodnia 3 (status prawny, mozliwosci,
sposoby uzyskiwania dowodéw, niezaleznos¢ i autonomia oséb zajmujacych sie
zapobieganiem, dochodzeniem, Sciganiem i osadzaniem przestepstw korupcyjnych), Zasade
Przewodnia 7 (specjalizacja os6b lub organéw zajmujacych si¢ zwalczaniem korupgji i srodki,
jakimi dysponuja); oraz Zasade Przewodnia 6 (immunitet chroniacy przez dochodzeniem,
Sciganiem i osgdzeniem przestepstw korupcyjnych). Druga Runda Oceny zajmie si¢ zbadaniem
dostosowania prawa do wybranych artykutéw Konwencji Karnoprawnej oraz kolejnymi
szeScioma Zasadami Przewodnimi. Szczegély mozna znaleZ¢ pod adresem:
http://www.greco.coe.int/ (ostatnio sprawdzany 5 sierpnia 2002 r.)
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3. PROBLEM KORUPCJI W PANSTWACH KANDYDUJACYCH DO UE

3.1 Przyczyny korupcji w panstwach kandydujacych

Panuje powszechne przekonanie, ze korupcja w krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej stanowi problem powazniejszy niz w innych panstwach OECD,
w tym takze w obecnych czlonkach UE (zob. czes¢ 3.3 ponizej). Cho¢ réznica
skali korupcji miedzy panstwami kandydujacymi a cztonkowskimi Unii nie jest
tak wielka, jak si¢ to czasami sugeruje, zas korupcja w parnstwach cztonkow-
skich UE i unijnych instytucjach pozostaje nierozwiazana kwestia, to jednak
i spadek po komunizmie, i sama natura postkomunistycznych przemian spra-
wiaja, ze korupcja w krajach kandydujacych moze stanowic¢ wigkszy problem
niz w wiekszosci krajow cztonkowskich UE.

3.1.1 Spuscizna po komunizmie

W systemie komunistycznym wladza umacniata si¢ za pomoca korupgji, a gospo-
darka, by przetrwac, musiala si¢ na korupgji opierac. Na ostatnich etapach swej
historii komunizm wyksztalcit ,kleptokracje”, w ktérej norma byla korupcja na
wysokich szczeblach i malwersacje finansowe. W ten sposéb powstato dziedzic-
two wzorcéw zachowania, ktére nie sprzyjaja wprowadzeniu ani dobrze funkcjo-
nujacego systemu demokratycznego, ani kultury, w ktérej korupcja jest postrze-
gana negatywnie. Nalezy szczegdlnie odnotowac nastepujace wzorce:

1) tradycja wielkiej korupcji na wysokich szczeblach i drobnej ko-
rupgji na niskich szczeblach;

2) zakorzeniona nieufnos¢ do panstwa;
3)  spoleczne przyzwolenie na oszukiwanie paristwa (,wykiwanie ustroju”);

4) powszechny klientelizm i formy wymiany, ktére staly w sprzecz-
nosci z oficjalnymi normami politycznymi i biurokratycznymi;

5)  korupga w sektorze prywatnym jako substytut uczciwej konkurencji.
Wazng czgscig ustroju w warunkach socjalizmu panistwowego, nawet w jego
tagodniejszych formach (jak na Wegrzech), byt gteboko zakorzeniony protek-

cjonistyczny system wymiany, powstaly wobec braku skutecznie dzialajacego
rynku oraz istnienie panstwowych lub innych systemow przydziatéw. Jak juz
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powiedziano, zrozumienie spuscizny po tych systemach jest konieczne do pod-
jecia walki z korupcja w panstwach postkomunistycznych.

Korupcja w okresie przemian

Panistwa postkomunistyczne musza uporaé si¢ z wieloma czynnikami, ktére
ulatwiaja korupcje, rownoczesnie bardzo utrudniajac jej kontrolowanie. Wspol-
nym mianownikiem warunkéw okresu przejSciowego — i czynnikiem, ktérego
organizacje migdzynarodowe, takie jak UE, nie zawsze biora pod uwage — jest
to, ze cho¢ upadek dawnego ustroju w paristwach Europy Srodkowej i Wschod-
niej usunat wiele rodzajow korupcji w ustréj ten wbudowanych, to demokraty-
zacja i urynkowienie takze moga otwierac¢ droge korupcji, cho¢ innego typu.

Po poprzednim ustroju paristwa postkomunistyczne odziedziczyly struktury biu-
rokratyczne, ktérym brakowalo wielu instytucji sterujacych, koniecznych dla
funkcjonowania nowoczesnego panstwa i gospodarki, a takze wielu warun-
kéw, koniecznych dla funkcjonowania mechanizméw osobistej odpowiedzial-
nosci. Przed tymi strukturami stanely nagle ogromne zadania okresu przejscio-
wego — siegajace od prywatyzacji calej gospodarki nawet po wytyczenie nowych
granic panstwowych — ktére odciagnely uwage od podejmowania przedsie-
wziec antykorupcyjnych i utrudnily kontrolowanie odpowiedzialnosci za dzia-
lania indywidualne lub administracyjne.

Liberalizacja polityczna i ekonomiczna wystawita politykow na rozliczne naci-
ski, z ktérych wiele miato charakter korupcyjny. Szczegdlnie ci, ktérzy mieli
wiladze, znaleZli si¢ w wyjatkowej pozyciji, oferujacej mozliwos¢ ustalania pod-
stawowych ,reguly gry”, ulatwiajacych korupcje®. Spoteczenistwo obywatelskie,
w réznym stopniu zniszczone lub wylaczone z zycia publicznego przez ustroj

% Niedawne préby zmiany systemu wyborczego na swoja korzysé, podjete przez najwigksze
czeskie partie polityczne, moga by¢ przykladem konsekwencji tego, co Claus Offe nazywa
problemem “zaleznosci strategii”. To utrudnia “pionowe” i “poziome” — wedlug terminologii
Jona Elstera, Clausa Offe i Ulricha Preussa — warunki, konieczne do skonsolidowania
demokracji. Demokracja jest skonsolidowana pionowo, jesli “reguty wedtug ktérych rozstrzyga
si¢ konflikty polityczne i dystrybucyjne sa na tyle odporne, Ze same nie stana sie obiektem
takiego konfliktu”. Ponadto zréznicowanie poziome jest konieczne w sensie “stopnia
oddzielenia sfer instytucjonalnych od siebie i ograniczonej mozliwosci przenoszenia atrybutéw
statusu z jednej sfery do innej”. J. Elster, C. Offe i UK. Preuss, Institutional Design in Post-
communist Societies: Rebuilding the Ship at Sea, Cambridge University Press, 1998, ss. 28-31.
Znakomitym przykladem moze by¢ gleboko skorumpowany sposob prywatyzacji najbardziej
lukratywnych przedsigbiorstw paristwowych w Rosji w latach 1994-95, gdzie kilku oligarchéw
przejelo kontrole nad rezerwami energetycznymi kraju za darmo w finansowanym przez
paristwo procesie “pozyczki za akcje”.
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komunistyczny, w panstwach przechodzacych przemiany jest zazwyczaj stabe,
a zatem raczej nie weZmie udzialu w walce z korupcjg.

Rownoczesnie zas na skutek zbiegu kilku czynnikow, takich jak koncentracja
gospodarki, stabos¢ spoteczeristwa obywatelskiego oraz konkurencyjne presje
okresu przemian, sektor prywatny jest mniej sktonny do popierania reform,
majgcych na celu zwalczanie korupcji, nawet jesli ta korupcja wysoce ogranicza
mozliwosci dziatania firm®. I w koricu, wigkszos¢ paristw na etapie przemian
dotknat spadek dobrobytu gospodarczego — w kazdym razie w pierwszym okresie
— co zwigkszylo i wartos¢ sieci wzajemnych powiazan, i nieufnos¢ wobec pan-
stwa. W takich okolicznosciach korupcja czesto stawata sie wysoce upolitycz-
nionym i przydatnym narzedziem walki politycznej, ktére w pewnych warun-
kach moze postuzy¢ do obnizenia wiarygodnosci ustroju w wigkszym stopniu
niz wiarygodnosci poszczegolnych skorumpowanych polityk6w!.

3.1.2 Niebezpieczenstwa generalizacji

Nie ma watpliwosci, ze korupcja w paristwach postkomunistycznych jest efek-
tem dziatania tych samych czynnikéw, nie mozna jednak zakladac, ze we wszyst-
kich tych krajach ma taki sam charakter, a zatem wymaga takich samych roz-
wiazan. Znaczne roznice kulturowe miedzy panstwami cztonkowskimi UE nie
sa niczym wyjatkowym. Kulturowe, historyczne i inne zréznicowanie krajow
Europy Srodkowej i Wschodniej takze jest gtebokie i znajduje odzwierciedlenie
w zréznicowanym zakresie i charakterze korupcji. Na przyklad korupcja
w Czechach jest uwarunkowana nie tylko przez spuscizne komunistyczna, ale
zapewne takze przez historyczna spuscizne cesarstwa Habsburgoéw i zwiazanej
z nim tradycji biurokratycznej. Natomiast korupcja w Polsce, jak si¢ uwaza
— a w kazdym razie jak uwazaja liczni obserwatorzy krajowi — wyrasta, inter
alia, z wielowiekowej nieufnosci wobec paristwa, okupowanego przez rézne
obce mocarstwa. Te réznice sugeruja, ze nie wystarczy zdefiniowad podstawo-
wego minimum dzialad — istnieje jeszcze potrzeba opracowania rozwiazan wia-
Sciwych dla poszczegdlnych krajow. Jak dotychczas jednak ta dziedzina byta
przedmiotem niewielu — a moze zadnych — badan.

% W takiej mierze, w jakiej jest to prawda, nadzieja liberalow — ze te osoby dzialajace
w sektorze prywatnym, ktére zyskaly majatek przez korupcje lub innymi mniej lub bardziej
legalnymi metodami, bedg pézniej chronic paristwo prawa, by zapewnic sobie prawa wilasnosci
— moze zosta¢ podwazona.

1 Rosngce poparcie dla populistycznych (a nawet antyustrojowych) partii politycznych w Polsce
stanowi klasyczny przyktad takiej niekorzystnej dynamiki.

PROGRAM MONITORINGU AKCESJI DO UE 47



PROGRAM MONITORINGU AKCESJI DO UE: KORUPCJA I POLITYKA ANTYKORUPCY]JNA

3.2 Korupcja w panistwach kandydujacych — ocena UE

Trudnos¢ zmierzenia korupcji wynikajaca z braku powszechnie akceptowanej de-
finicji poglebia jeszcze fakt, ze — poniewaz akty korupgji sa zazwyczaj nielegalne —
uczestniczgce w nich strony wola ich nie ujawniac. Komisja Europejska uznata te
trudnosc, skupiajac si¢ bardziej na polityce antykorupcyjnej niz na samej korupgiji.
Jednak formutowanie odpowiedniej polityki bez witasciwej analizy zjawiska, w kt6-
re jest ona wymierzona (czyli korupcji), moze wywolac¢ glosy krytyczne, ze polity-
ka ta nie jest dostosowana do konkretnych potrzeb poszczegolnych krajow.

W praktyce, Komisja opierala swa ocene korupgji gléwnie na danych, zebra-
nych przez lokalne delegatury UE. Z kolei opracowana przez Komisje ocena
polityki antykorupcyjnej wynika z bardziej systemowej, cho¢ wciaz bardzo ogol-
nej, listy czy zbioru kryteriow (zob. czes¢ 3.2.2).

3.2.1 Ocena korupcji w panstwach kandydujacych

Jednym z gléwnych celow Komisji przy ocenie postepéw panstw na drodze
do akcesji jest obiektywizm. Composite Report Komisji z 1999 r. zauwaza, ze

LSprawiedliwej i wywazonej oceny rzeczywistej zdolnosci kazdego pan-
stwa do spehnienia kryteriow kopenhaskich mozna dokonac jedynie spraw-
dzajac ich postepy regularnie i wedlug niezmiennych zasad”®.

Oczywiscie korupcja nielatwo poddaje si¢ miarom obiektywnym. Co wiecej,
urzednicy Komisji twierdza, ze nie chodzi o pomiary skali korupcji w pan-
stwach kandydujacych, wazniejsza jest bowiem realizowana konkretna polityka
antykorupcyjna. Jednak struktura analizy wymaga pewnego osgdu na temat
wielkosci korupcji w krajach kandydujacych, opartego na Zrédtach — od lokal-
nych badan opinii publicznej po miedzynarodowe studia poréwnawcze. Komi-
sja nie powoluje sie jednak wyraznie na zadne dostepne Zrédia i, jak sie wyda-
je, nie stosuje jednej, konsekwentnej metody cytowania danych z badan we
wszystkich paristwach. Na przyktad Raport Okresowy z 2001 r. dotyczacy Sto-
wacji wylicza szereg dziedzin, w ktérych korupcja stanowi wielki problem,
a dane te najwyrazniej pochodza z opublikowanych przez Bank Swiatowy Dia-
gnostic Surveys, prowadzonych na Stowacji w 1999 r.%. Jednak te same badania

% Komisja Europejska, Composite Paper: Reports on Progress toward Accession by Each of the
Candidate Countries, pazdziernik 1999, s. 10

% Komisja Europejska, 2001 Regular Report from the Commission on Slovakia’s Progress toward
Accession, s. 19
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Banku Swiatowego, prowadzone w Rumunii, nie zostaly wykorzystane w do-
konanej przez Komisje ocenie tego paristwa.

Ocena wystepowania korupgji (zob. Tab. 4 i 5) — w ktorej zagrozenie korupcja
w paristwach kandydujacych okreslone jest na skali od ,problem stosunkowo
ograniczony” przez ,przedmiot niepokoju” po ,nagminna i systemowa” — jest
najwyrazniej intuicyjna. Analiza dorocznych raportéw wskazuje, ze korupcje
oceniano wedhug trzech gléwnych kryteriéw. Sa one opisane ponizej.

Tabela 4: Kryteria oceny skali korupcji w pafistwach kandydujacych w Raporcie Okresowym z 2000 r.

Badania System
Paristwo | Ocena skali korupgji Statystyki opinii Raporty | Media kAontroh . Pl(’)ﬂ{/l/
sadowe . : /niedostat- | nieokreslone
publicznej .
ki prawne
Bulgaria Tak (bardzo powazny X x X X
problem)
Czechy Tak (wciaz stanowi X < x

problem)

.| Tak (stosunkowo
Estonia . X
ograniczony problem)

Tak (przedmiot

Litwa X X
ftwa niepokoju)
Tak (powazna prze-
Eotwa |szkoda w funkcjo- X
nowaniu administracji)
Tak
Polska | (Srodowisko X X X
sprzyjajace korupcji)
Tak (problem
Rumunia | nagminny i X X X
systemowy)
Stowacja Tak (pOAVVSZCChrl:l“ X X X
percepcja korupgji)
Stowenia T’flk (stosunkowo ogr- x x
niczony problem)
Wegry Tak (wcigz stanowi x

problem)

Zrédto: Komisja Europejska, 2000 Regular Reports, dostepne na stronie:
http://europa.eu.int/comm/enlargement/report2000/ (ostatnio sprawdzane § sierpnia 2002 r.)
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Tabela 5: Kryteria oceny skali korupcji w pafstwach kandydujacych w Raporcie Okresowym z 2001 r.

Badania System
> . il . 5 .
Paristwo | Ocena skali korupcji Statystyki opinii Raporty | Media kf)ﬂ&oh . t lOtk,l/
sadowe . . /niedostat- | nieokres lone
publicznej )
ki prawne
Bulgaria Tak (bardzo powazny X X X
problem)
’ e 5 16d
Crechy Tflk (p()\.)\ azne 7 rodlo X X X X
niepokoju)
. | Tak (stosunkowo
Estonia .
ograniczony problem)
Litwa T?lk (prz.edmlot x <
niepokoju)
Lotwa Tak (wysoki poziom X x x

postrzeganej korupgjii)

Tak (powszechna
Polska | opinia, ze poziom X X X
korupdji jest wysoki)

Tak (problem

Rumunia |nagminny i X X
systemowy)
Slowacja | Nie X X X

Tak (pozostaje
Stowenia | stosunkowo X X
ograniczony)

Tak (wciaz stanowi

Wegty problem)

Zrédto: Komisja Europejska, 2001 Regular Reports, dostepne na stronie:
http://europa.eu.int/comm/enlargement/report2001/ (ostatnio sprawdzane 22 sierpnia 2002 r.)

Statystyki sqgdowe

Liczne Raporty Okresowe przytaczaja dane statystyczne, dotyczace dochodzen
prokuratorskich i wyrokéw sadowych za korupcje, na przyktad w Estonii (1998),
Czechach (1999, 2000) czy Polsce (1999, 2000). Jednak w interpretacji tych
statystyk przez Komisje wystepuje pewna niejednoznacznosc. Raport Okresowy
na temat Stowenii z 2000 r. podaje, ze ,Wedlug dostepnych statystyk i raportéw,
problemy korupciji sa stosunkowo ograniczone”, sugerujac, ze statystyki prze-

¢ Komisja Europejska, 2000 Regular Report from the Commission on Slovenia’s Progress toward

Accession, listopad 2000, s. 16
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stepstw traktuje sie jako wskazniki rzeczywistego poziomu korupgji. Z kolei
w wigkszosci innych wypadkoéw przytaczania statystyk sadowych, Komisja in-
terpretuje je jako dowod sity walki z korupcja, a nie wskaznika nasilenia same-
go zjawiska. Na przykltad w Raporcie Okresowym z 2000 r. na temat Czech,
niewielka liczba wniesionych aktow oskarzenia, wynikajacych z prowadzone;j
kampanii antykorupcyjnej ,Czyste Rece”, uwazana jest za Swiadectwo niewy-
starczajacego zaangazowania w walke z korupcjg.

Najwyrazniej bardzo trudno jest opierac si¢ na statystykach przestepstw w po-
miarach poziomu korupcji®. Sktonnosé¢ Komisji do interpretowania statystyki
jako wskaznika skutecznosci walki z korupcja — gdzie wiecej aktéw oskarzenia
oznacza skuteczniejsza walke — ma swa logike. Jednak podejscie to nie jest
konsekwentne. Na przyktad ani Polska, ani Eotwa, gdzie wysoko wzrosta liczba
whniesionych aktéw oskarzenia o korupcje, nie otrzymaly w 2000 r. bardziej
pozytywnej oceny. Mimo podobnej liczby wyrokéw skazujacych w Czechach
i na Wegrzech w 2000 r., korupcja w Czechach uwazana jest za problem powaz-
niejszy niz na Wegrzech. Cho¢ poréwnywanie liczby wyrokéw skazujacych
w roznych krajach moze by¢ problematyczne, nie jest to, jak si¢ wydaje, przy-
czyna innej oceny ze strony Komisji. Nie przedstawila ona bowiem zadnego
uzasadnienia, jaka liczbe wyrokéw skazujacych uznataby za zadowalajaca. Nie
istnieje tez zaden minimalny poziom liczby wyrokéw w krajach cztonkowskich
Unii, ktéry mogtby postuzy¢ za wzorzec. Ponadto mozna watpic, czy statystyki
dotyczace liczby wyrokéw w paristwach cztonkowskich méwia cos istotnego
o poziomie korupcji (zob. czes¢ 2.1).

Badania opinii publicznej

Trzy Raporty Okresowe z listopada 2000 r. wyraZnie postuguja si¢ wynikami
badan opinii publicznej na temat korupgji. W innych raportach krajowych za-
pewne takze wykorzystywano te badania, ale pod innymi nagléwkami (np.
pod tytutem ,dostepne dane” w Raporcie Okresowym na temat Stowenii
w 2000 r.). Raport na temat Bulgarii z 2000 r. podaje, ze wedlug kilku badan
opinii, najbardziej skorumpowanymi zawodami w Bulgarii sa stuzby celne, policja
i sadownictwo; w tych samych badaniach na liScie zawodéw skorumpowanych
znaleZli sie takze nauczyciele akademiccy i urzednicy sektora publicznego®.
Raport na temat Czech z 2000 r. przytacza badania opinii publicznej, wskazuja-

% O matej wiarygodnosci statystyk kryminalnych swiadczy 50-procentowy wzrost liczby spraw

sadowych z oskarzenia o korupcje w Polsce w 1999 r., oraz podwojenie si¢ (w przyblizeniu)
liczby spraw na Lotwie w tym samym okresie.

% Komisja Europejska, 2000 Regular Report from the Commission on Bulgaria’s Progress toward
Accession, listopad 2000, s. 17
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ce, ze jeden Czech na pigciu uwaza, iz korupcja przenika wiele dziedzin co-
dziennego zZycia”, za$ najbardziej jest ona rozpowszechniona w administraciji
paristwowej, nastepnie w policji i wywiadzie, stuzbie zdrowia, bankowosci
i sferze polityki. Raport stowacki z 2000 r. cytuje prowadzone przez rzad bada-
nia, Swiadczace, ze jedna piata stron bioracych udzial w procesach sadowych
spotkata sie¢ z korupcja®.

Jednak takze w tej dziedzinie stanowisko Komisji nie jest konsekwentne. Nie
wiadomo, w jakim stopniu Komisja uwaza wyniki badari opinii publicznej
za miarodajne. Poza tym inne dostepne badania, prowadzone w réznych kra-
jach — szczegolnie zas dane pochodzace z przeprowadzonego w 1999 r. bada-
nia Banku Swiatowego i EBOiR Warunki dziatania biznesu i funkcjonowania
przedsigbiorstw (Business Environment and Enterprise Performance Survey -
BEEPS)® — nie zostaly wykorzystane w sposéb systematyczny.

Nieokreslone dane

W wielu Raportach Okresowych Komisja zamieszcza stwierdzenia dotyczace
poziomu korupgji, ktére sa albo oparte na niejasno okreslonych danych — jak
w przypadku Stowenii, gdzie jest mowa o ,dostepnych statystykach i doniesie-
niach”” — albo wcale tych Zrédel nie podaja. Niestety dotyczy to szczegdlnie
paristw, ktore pod wzgledem korupcji oceniane sa najgorzej. Na przyktad
w raporcie bulgarskim z 2000 r. podano:

LKorupcja wcigz jest w Bulgarii bardzo powaznym problemem. Cho¢
trudno jest okresli¢ jej zakres, nie cichna pogloski o korupcji na réznych
szczeblach w administracji i sektorze publicznym, ktére same w sobie
rzucaja cieri na Srodowisko polityczne, gospodarcze i spoteczne”.

Takze raporty na temat Rumunii i Fotwy — w ktérych te dwa kraje, obok Butga-
rii, przedstawione sa jako kandydaci najgorsi, jesli chodzi o skale korupcji — nie
zawieraja zadnych konkretnych dowodéw na ten temat. W raporcie z 2001 r.

¢ Komisja Europejska, 2000 Regular Report from the Commission on Czech Republic’s Progress
toward Accession, listopad 2000, s.21

% Komisja Europejska, 2000 Regular Report from the Commission on Slovakia’s Progress toward
Accession, listopad 2000, s.17

®  Zob. Bank Swiatowy, op. cit.

70 Komisja Europejska, 2000 Regular Report from the Commission on Slovenia’a Progress toward
Accession, listopad 2000, s.16

71

Komisja Europejska, 2000 Regular Report from the Commission on Bulgaria’s Progress toward
Accession, listopad 2000, s.17
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dotyczacym Polski, uwazanej za jeden z bardziej skorumpowanych krajow kan-
dydujacych, Komisja wspomina o ,licznych niedawno wysunigtych powaznych
zarzutach” i dodaje, ze

,Niezaleznie od tego, czy te konkretne zarzuty okaza sie prawdziwe,
czy nie, ogblnie uwaza sie, ze korupcja jest powszechna. Jest to szko-
dliwe tak w aspekcie krajowym, jak miedzynarodowym™?.

Wykorzystanie zarzutow — ktére moga okazac si¢ nieuzasadnione i stanowic
jedynie normalng czgs¢ politycznej walki wyborczej — jako dowodu w twier-
dzeniu, ze problem korupdji jest ,szkodliwy w aspekcie migedzynarodowym”,
grozi przemienieniem si¢ w samosprawdzajaca sie przepowiednig.

Dane posrednie: niedostatki systemowe

W ocenie poziomu korupcji w panstwach kandydujacych Komisja w znacznej
mierze opiera si¢ na wskazywaniu strukturalnych niedostatkéw w danej dziedzi-
nie. Na przyktad Raport Okresowy z 2000 r. dotyczacy Estonii méwi o konieczno-
Sci znacznego podniesienia ptac w policji, réwnoczesnie zas w dziale ,kryteria
polityczne” podkresla potrzebe zwalczania korupcji w policji. To wskazuje, ze
korupcja zostata uznana za problem nie na podstawie bezposrednich dowodéw,
ale niedoskonalosci systemowej, ktéra moze doprowadzi¢ do sytuacji korupcyj-
nych: pozwala to zidentyfikowac warunki, w ktorych korupcja potencjalnie moze
zaistnie¢, cho¢ nie sposéb udowodnié, ze rzeczywiscie wystepuje’. Przyklady tej
tendencji pojawiaja si¢ w niemal kazdym raporcie z wyjatkiem Slowenii, gdzie
pozorna sprawnos¢ instytucji kontrolnych (a w kazdym razie ich trwajaca refor-
me) przyjeto za dowdd, ze korupgja jest problemem marginesowym. Cho¢ wska-
zane przez Komisje niedostatki systemowe mozna uwazac za ten aspekt danej
instytucji lub struktury, ktéry zwigksza ich podatnos¢ na korupgje, to nie zawsze
musi tak by¢. Z kolei zalozenie, ze pozorna skutecznos¢ reformy instytucji syste-
mowych swiadczy o niewielkiej skali korupgiji jest jeszcze bardziej bledne i moze
okazac si¢ prawda jedynie pod pewnymi warunkami. Co wigcej, raport na temat
Stowenii przedstawiony przez PMAUE wskazuje, ze stabos¢ organéw Scigania
i systemu kontroli moze otworzy¢ droge problemom korupcyjnym — co jest stwier-
dzeniem doktadnie przeciwstawnym opinii Komisji.

72 Komisja Europejska, 2000 Regular Report from the Commission on Poland’s Progress toward
Accession [Raport Okresowy Komisji Europejskiej na temat postepéw Polski na drodze do
akcesjil, s. 21

75 Estonia zostala tu wybrana za przyklad, poniewaz wedlug samego Raportu Okresowego
i innych Zrédel, na przyklad indeksu Transparency International, korupcja nie jest tam
powaznym problemem.
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Ocena polityki antykorupcyjnej w pavistwach kandydujgcych

Tak w kategoriach oceny istniejacej polityki antykorupcyjnej, jak i dzialad w tej
dziedzinie, ktérych podjecia oczekuje sie od paristw kandydujacych, kryteria
przyjete przez Komisje mozna podzieli¢ na trzy czesci. Urzednicy twierdza,
ze przy opracowywaniu Raportéw Okresowych, Komisja odwotuje sie do ,listy”
szesciu kryteriow monitorowania korupgiji:

1. Istnienie i wdrazanie polityki antykorupcyjnej;

2. Instytucjonalne rozwigzania dla realizacji i podzialu zadari mie-
dzy instytucjami;

3. Kodeksy postepowania dla urzednikéw publicznych;
4. Programy szkoleniowe dla urzednikéw publicznych;

5.  Przypadki korupcji w rzadzie i administracji publicznej, oraz re-
akcja wladz na te przypadki;

6. Ratyfikadja i realizacja odpowiednich konwencji (Rady Europy, OECD)™.

Analiza Raportow Okresowych pozwala odkry¢ pewien wzorzec uwag, w znacz-
nej mierze odpowiadajacy tej liScie. Komisja ocenia jednak lub zaleca kon-
kretna polityke lub rozwazenie pewnych krokéw politycznych w niektérych
krajach, nie wspominajac o nich w innych.

Kryteria, sugerowane przez Raporty Okresowe, zostaly oméwione ponizej.

(1) Kryteria stosowane mniej-wiecej konsekwentnie wobec
wszystkich panstw kRandydujgcych

W tej kategorii wystepuja dwa gléwne elementy:

Instrumenty migdzynarodowe

Komisja konsekwentnie ocenia, w jakim zakresie paristwa stosuja si¢ do mie-
dzynarodowych narzedzi antykorupcyjnych, a szczegélnie: czy podpisaly i raty-
fikowaly prawnokarna i cywilnoprawna konwencje Rady Europy o korupgji
oraz konwencje OECD dotyczaca zwalczania przekupstwa zagranicznych funk-
cjonariuszy publicznych w miedzynarodowych transakcjach handlowych; czy
dostosowaly swoje prawodawstwo do wymagan przyjetej w 1995 roku Kon-

74

Informacja pochodzi z DG Enlargement Unit, Komisja Europejska
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wengcji o ochronie intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich wraz z jej
dwoma antykorupcyjnymi protokotami, a takze pochodzacej z 1998 r. Konwen-
cji o zwalczaniu korupcji wsréd urzednikéw Wspdélnot Europejskich oraz urzed-
nikéw panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Te wymagania wydaja sie sta-
nowic podstawe jedynych struktur administracyjnych poswigconych zwalczaniu
korupgiji, jakich utworzenia zada Komisja od panstw cztonkowskich: skutecz-
nych stuzb zwalczajacych naduzycia finansowe, ktére przyczynityby sie do walki
z naduzyciami i korupcja oraz zapewnily petna wspotprace wiadz krajowych
z Komisja Europejska, szczegolnie zas z OLAF — Biurem ds. Naduzy¢ Finanso-
wych UE”.

Wprowadzanie i egzekwowanie prawa

Po drugie, Komisja konsekwentnie naklania panistwa kandydujace do uspraw-
niania systemu wprowadzania i egzekwowania prawa oraz pomaga im w tym
zadaniu. W tym celu powotano program OCTOPUS Rady Europy, na ktéry
sktadaja si¢ wspolne seminaria dla przedstawicieli organéw Scigania i wymiaru
sprawiedliwosci z krajow UE i panstw kandydujacych. Dotychczas zalecenia
OCTOPUSa dotyczyly przede wszystkim zwiekszania specjalizacji ré6znych ro-
dzajow organéw Scigania i wymiaru sprawiedliwosci (tworzenie specjalnych
wydziatléw antykorupcyjnych w policji, jednostkach dochodzeniowych i sa-
downictwie) a takze lepszej koordynacji wewnetrznej miedzy nimi oraz wspot-
pracy zewnetrznej, z innymi wyspecjalizowanymi organami antykorupcyjnymi.

Ten drugi kierunek polityki Komisji zwigzany jest z zachetami do tworzenia kra-
jowych strategii antykorupcyjnych. Co wiecej, Komisja konsekwentnie domaga
sie wiekszego zaangazowania paristw w walke z korupcja w stuzbach celnych™.

Zastosowanie powyzszych kryteriow do poszczegolnych paristw przedstawiono
w Tabelach 6 i 7, opartych na Partnerstwie dla Cztonkostwa z 1999 i 2000 roku.

» Informacja pochodzi z DG Enlargement Unit, marzec 2002
W tej dziedzinie, jak si¢ wydaje, niepokdj o korupcje wynika posrednio z naczelnego unijnego
niepokoju zwiazanego z przemytem, poniewaz nie przedstawiono znaczniejszych dowodéw
korupgiji.
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Tabela 6: Walka z korupcja jako zobowiazanie w Partnerstwie dla Cztonkostwa z 1999 r.

Korupgja
Paristwo | wspomni- Cele krotkookresowe Cele sredniookresowe
ana?
SSW: wzmocnienie organéw Scigania i | RW: wzmocnienie walki z korupcja w
Bulearia Tak sadownictwa; krajowa strategia urzedach celnych; SSW: wprowadzenie
garia antykorupceyjna; ratyfikacja konwencji ~ |strategii antykorupcyjnej
europejskich
SSW: realizacja polityki antykorupcyjnej |RW: dalsza walka z korupgja w urzedach
. 3 (prawodawstwo, struktury wdrozeniowe, |celnych; SSW: dalsze wzmacnianie
Czechy Tak o . P PR .
wykwalifikowany personel, wspotpraca |organéw § cigania, dalsza walka z korupcja
miedzy instytucjami)
SSW: Dalsza walka z korupgja: stworzenie
nowoczesnej bazy danych o dochodzeniach
Estonia Tak kamych, lepsza zdolnos ¢ badawcza, lepsza
wspolpraca miedzy organami $ cigania;
ratyfikacja konwencji OECD
RW: stuzba celna: wzmocnienie walki z |SSW: wprowadzenie sprawnej struktury
korupcja; SSW: usprawnienie organéw | wewnetrznej organow, ulatwiajacej
§cigania i sgdownictwa, by dalej walke z korupcja
Litwa Tak prowadzi¢ walke z korupgja; ratyfikacja
konwencji karnoprawnej Rady Europy i
OECD; przyjecie i wdrozenie krajowej
strategii antykorupcyjnej
RW: dalsza walka z korupcja w stuzbie SSW: uchwalenie praw przeciw korupcji
celnej; SSW: usprawnienie organéw § cigania | oraz strategii antykorupcyjnej
; 3 i sadownictwa, by dalej prowadzi¢ walke z
Eotwa Tak korupgja; konkretne kroki w celu
zwalczania korupdji; lepsza koordynadja;
ratyfikacja konwengji Rady Europy i OECD
SSW: wprowadzenie programu SSW: dalsze usprawnienie organéw
antykorupcyjnego i przeciw naduzyciom §cigania i sadownictwa oraz poprawa
Polska Tak finansowym (szczegolnie w polidji, stuzbie koordynagji
celnej i sydownictwie); ratyfikacja konwendji:
prawnokamej Rady Europy i OECD
RW: Shuzba celna: wprowadzenie § rodkéw
zwalczania naduzy¢ finansowych i korupgji;
SSW: usprawnienie organow § cigania i
Rumunia Tak ?dowr.]}m’ by_dale] prowadac W‘l.lk.@ z
orupga; przyjecie prawa o prewendji i walce z
korupga; powolanie niezaleznego wydzatu
antykorupcyjnego; ratyfikaga konwendji:
prawnokamej Rady Europy i OECD
) SSW: ratyfikacja konwengji: SSW: usprawnienie organéw $cigania i
Slowacja Tak prawnokarnej Rady Europy i OECD sadownictwa; dalsza walka z korupcja
SSW: ratyfikacja konwengji: RW: dalsza walka z korupcja w stuzbie celnej;
Stowenia Tak prawnokarnej Rady Europy i OECD SSW': dalsze usprawnianie organéw § cigania i
koordynadji; dalsza walka z korupcja
SSW: ratyfikacja prawnokarne;j SSW: usprawnianie organéw § cigania;
Wegry Tak Konwengji Rady Europy dalsza walka z korupgja; lepsza koordynagja

Uwagi: SSW — Sprawiedliwos¢ i Sprawy Wewnetrzne, RW — Rynek Wewnegtrzny
Zrodlo: 1999 Accession Partnership, dostepny na stronie: http://europa.eu.int/comm/enlarge-
ment/report_10_99/acc_partn.htm (ostatnio sprawdzany 22 sierpnia 2002 r.)
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Tabela 7: Walka z korupcja jako zobowiazanie w Partnerstwie dla Czlonkostwa z 2001 r.

Korupgja
Paristwo | wspomni- Polityka
ana?

KP: PILNE: rozpocza¢ realizacje krajowej strategii antykorupcyjnej, skupiajgc sie

Bulgaria Tak - PR ) . SOE P . e
szczegOlnie na podwyzszeniu § wiadomos ci spolecznej, prewenciji i § ciganiu

KP: kontynuowac wysitki w celu skuteczniejszego zwalczania korupdji i przestepstw
gospodarczych

SSW: stworzy¢ ramy lepszej wspotpracy miedzy organami § cigania, szczegolnie dla
walki z przestepczos cig gospodarcza i korupcja, szkoli¢ na temat przestepczos ci
zorganizowanej, wprowadzi¢ nowoczesny sprzet; kontynuowac wysitki w celu
wzmocnienia etyki stuzb celnych, zwalczac¢ naduzycia finansowe i korupcje

Czechy Tak

Tak S.C.: kontynuowa¢ walke z naduzyciami finansowymi i korupcja w stuzbach

Estonia celnych, wprowadza¢ zasady etyki w stuzbach celnych

KP: przyjac i zacza¢ wdrazac strategie antykorupeyjna, ustawe o zapobieganiu
Litwa Tak korupgji i Kodeks Etyczny dla Stuzby Cywilnej; ratyfikowac miedzynarodowe
konwencje antykorupcyjne

KP: uzupehic¢ ramy prawne dla walki przeciwko wszelkim typom korupgji,
Lotwa Tak zapewniC realizacje antykorupeyjnego prawodawstwa i strategii; poprawic¢
wspolprace miedzyagencyjng i miedzynarodowsq

Polska Tak KP: wprowadzi¢ calos ciowa strategie antykorupcyjna

KP: zintensyfikowac walke z korupcja wyjas niajac kompetencje organéw
zajmujacych sie dziatalnos cia antykorupcyjna, poprawiajac koordynacje i
Rumunia Tak wzmacniajac mozliwos ci realizacyjne; ratyfikujac wazne konwencje
miedzynarodowe; wprowadzajac odpowiedzialnos ¢ karna oséb prawnych do
kodeksu karnego

LP: Nasili¢ walke z korupcja, szczegolnie zapewniajac punktualng i skuteczna
realizacje planéw dziatani antykorupcyjnych

SSW: kontynuowac wysitki w celu wzmocnienia etyki stuzby celnej, zwalczac
Tak naduzycia finansowe, korupcje i przestepstwa gospodarcze

‘ KF: PILNE: uzupetni¢ prawodawstwo dotyczace wewnetrznej kontroli finansowej,
wzmocni¢ walke z naduzyciami finansowymi, wzmocni¢ wysitki dla zapewnienia
wlas ciwego wykorzystania, kontroli, monitoringu i oceny przedakcesyjnego
finansowania z § rodkéw UE

Stowacja

Stowenia Nie

Wegry Tak KP: Zapewnic realizacje strategii antykorupcyjnej

Uwagi: KP - kryteria polityczne; SSW — sprawiedliwo$¢ i sprawy wewnetrzne,

RW - rynek wewnetrzny; SC — stuzba celna; KF — kontrola finansowa

Zrédto: 2001 Accession Partnership, dostepny na stronie: http://europa.eu.int/comm/enlargement/
report2001/acc_partn.htm (ostatnio sprawdzany 5 sierpnia 2002 r.)

(2) Kryteria niekonsekwentnie stosowane wobec paiistw kandydujqcych

Drugi zestaw kryteriéw sklada si¢ z przepiséw prawnych, ktére mniej lub bardziej
bezposrednio odnosza si¢ do korupgji, ale Komisja nie stosuje ich konsekwentnie
wobec wszystkich paristw. W niektorych wypadkach Komisja domaga si¢ pew-
nych reform, wspomina o nich lub je krytykuje w kontekscie istniejacej strategii
antykorupcyjnej w jednym parnstwie, a pomija je w innym. Sa to, na przykiad:
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e Konflikt intereséw i/lub monitoring oswiadczeri majatkowych. Na przyktad
w 2001 r. Komisja stwierdzita, ze Sfowenia powinna zwréci¢ baczniejsza
uwage na zapobieganie sytuacjom konfliktu intereséw w zaméwieniach pu-
blicznych”, nie wspomniala jednak o tym w raportach z innych paristw,
gdzie problem ten jest réwnie powazny (np. w Czechach czy w Polsce).

e Finansowanie partii politycznych. Komisja odnotowata poprawe
w przepisach dotyczacych finansowania partii politycznych w Polsce
(2001) i na Litwie (2000) oraz wezwala do przyjecia bardziej przejrzy-
stego systemu finansowania partii w Rumunii (2001). Komisja nie wspo-
mniala o przyjeciu podobnej nowelizacji w prawie stowackim w 2001
r. i nie podata zadnych kryteriéw tworzenia ,dobrego” systemu’.

e  Ustawe o lobbyingu uznano za wazne dzialanie antykorupcyjne w rapor-
cie z 2000 r. na temat Litwy”. O lobbyingu nie wspomniano jednak
w zadnym innym raporcie, mimo licznych dowodéw, Ze niekontrolowany
lobbying jest znaczacym Zrédlem korupcji w paristwach kandydujacych.

e W raporcie na temat Litwy z 2001 r., Komisja stwierdza: ,Nalezy zache-
ca¢ spoleczeristwo obywatelskie do wiekszego zaangazowania w wal-
ke z korupcja”. Roli spoleczenistwa obywatelskiego w zwalczaniu ko-
rupgji nie wspomniano jednak w zadnym innym raporcie poza Bulgaria.
Fakt, ze spoleczenstwo obywatelskie na Stowacji odegrato znaczna role
w sformutowaniu polityki antykorupcyjnej, natomiast stabos¢ spoteczeri-
stwa obywatelskiego w Stowenii nie pozwolita mu podjg¢ zadnych ak-
¢ji antykorupcyjnych, nie zostat przez Komisje skomentowany.

(3) ,Budowanie potencjatu”

Poza wymaganiem prowadzenia bezposredniej polityki antykorupcyjnej, Komisja
Europejska stosuje wobec krajéw kandydujacych osobne kryterium gotowosci do
akcesji, oceniajac stopieri ich zdolnosci do realizacji acquis. Co wiecej, raport ogblny
z 2001 r. wskazuje, ze trzeciemu zbiorowi kryteriow kopenhaskich, dotyczacemu
zdolnosci do podjecia obowiazkéw cztonka Unii, przypisano wieksze znaczenie:

Komisja Europejska, 2001 Regular Report from the Commission on Slovenia’s Progress toward
Accession, s. 18

8 Prawdopodobnie odzwierciedla to brak jakichkolwiek europejskich standardow finansowania
partii politycznych, nie wspominajgc juz o réznych skandalach w finansowaniu partii w
paristwach UE, szczegélnie w Niemczech (zob. czes¢ 2.1)

79

Komisja Europejska, 2001 Regular Report from the Commission on Lithuania’s Progress toward
Accession, s. 18
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»Warunki cztonkostwa, okreslone przez Rade Europejska podczas spotkania
w Kopenhadze w 1993 r. { uszczegdtowione przez kolejne Rady Europejskie,
zawieraja kryteria oceny postepow, czynionych przez kandydatéw. Warunki
te wciaz obowiazuja i nie proponowano ich zmiany. Na obecnym etapie
procesu akeesji trzeba jednak w réwnej mierze skupic si¢ na zdolnosci kan-
dydatéw do realizacji i wdrazania acquis, oraz na uczynieniu z niego obo-
wigzujgcego prawa. Dlatego tez szczegblng uwage przywiazuje sie obecnie
do potencjatu kandydatéw w dziedzinie administracji i sadownictwa™.

Biorac pod uwage zwiazek miedzy korupcja a zdolnoScia wdrazania acquis
przez kraje kandydujace, trudno si¢ dziwic¢, ze UE czgsto wspomina o budowa-
niu potencjatu w kontekscie lub przy okazji dyskusji o polityce antykorupcyj-
nej. Na przyktad cytat z Composite Report z 1999 r., podany wczesniej, wskazu-
je, ze niskie pensje oséb zatrudnionych w sektorze publicznym sa jedna
z dwoch gléwnych przyczyn korupcji w krajach kandydujacych. Sprawnosé
instytucji, o ktérej mowi Komisja, wspomoga nastepujace rozwigzania:

e  Ustawa o stuzbie cywilnej, ktéra gwarantuje wlasciwe wynagrodzenie,
jakos¢ personelu i odpowiedni system kontroli. Niepokéj Komisji co do
systemu kontroli jest zwigzany przede wszystkim z potrzebg kontrolowa-
nia zwigekszonego przeplywu funduszy UE do panstw kandydujacych i
przechodzeniem do przyznawania funduszy strukturalnych. Wigze sie to
z przyjeciem miedzynarodowych standardéw audytu panistwowego (De-
klaracja Limska i standardy INTOSAD), wprowadzeniem skutecznych, nie-
zaleznych i ex ante wewnetrznych systeméw kontroli, a takze zwigksze-
niem zdolnosci dzialania personelu i systeméw informatycznych.

e Zwigkszona sprawnos¢ dziatania sadownictwa, obejmujaca wzmocnienie nie-
zaleznosci sadéw, odpowiednia jakos¢ personelu, infrastrukture i szkolenia.

Cho¢ potrzeba rozwijania potencjatu administracji publicznej w panistwach kandy-
dujacych jest niewatpliwa, zwiazek miedzy popierana przez Komisje reforma admi-
nistracji publicznej a korupcja jest bardziej kontrowersyjny. Po pierwsze, w pewnej
mierze watpliwos¢ budzi przyznanie bezpieczeristwa zatrudnienia i podwyzek pensji
wszystkim bez wyjatku - trzeba pamietad, ze dotyczytoby to tego samego persone-
lu, ktory wedhug Raportéw Okresowych jest skazony korupcja®'. Po drugie — ponie-

8 Komisja Europejska, Making a Success of Enlargement: Strategy Paper and Report of the European
Commission on the Progress toward Accession by Each of the Candidate Countries, s. 5

8 Np. OECD wyraznie zalecilt w 2001 r., by w czeskiej Ustawie o stuzbie cywilnej ominac
zapisy o nieodwolalnosci ze stanowiska. OECD Economic Surveys: Czech Republic, lipiec
2001, s. 164, OECD, Paryz, lipiec 2001
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waz korupgja jest nie tylko kwestig stabo optacanych urzednikéw cywilnych dora-
biajacych do pensji, lecz takze wyrasta z sieci powigzan i protekcji — podwyzki ptac
zapewne nie odniosa skutku. Ponadto prawdopodobieristwo podjecia takich kro-
kéw byto kwestionowane z powodéw politycznych przez niektorych obserwato-
réw®, zas w wielu krajach watpliwosci moze budzi¢ takze ekonomiczna zdolnosc
do zwiekszenia wydatkéw na administracje publiczng.

3.3 Korupcja w panstwach kandydujacych: dane

3.3.1 Przypadki korupcji w panstwach kandydujacych

Wciaz malo dostepne sa badania poréwnawcze, ktére jasno przedstawityby
zasieg korupcji w krajach kandydujacych z Europy Srodkowej i Wschodniej.
Brak tez szczegétowych, wszechstronnych badan korupcji w paristwach czlon-
kowskich UE i paristwach kandydujacych, ktére przyniostyby na tyle duza licz-
be danych, ze glebsze poréwnania bylyby uprawnione. Niemniej jednak do-
stepne dane wskazuja, ze korupcja w panstwach kandydujacych jest problemem
co najmniej istotnym. W jednym szerokim badaniu, przeprowadzonym w kra-
jach kandydujacych w listopadzie 2001 r. stwierdzono, ze zdaniem 73% obywa-
teli niemal wszyscy urzednicy publiczni — a w kazdym razie ich wigkszosS¢ — sa
skorumpowani. Na Litwie i Lotwie dziewig¢ dziesiatych obywateli uwaza, ze
ich rzad jest skorumpowany. Jedynym krajem, w ktorym wiekszos¢ (58%) oby-
wateli jest zdania, ze ich rzad nie jest bardzo skorumpowany, jest Stowenia®.
Sumaryczne wskazniki 12 miedzynarodowych indeksow korupcji (i innych
zmiennych dotyczacych jakosci rzadzenia), wyliczone przez Daniela Kaufman-
na et al sugeruja, ze korupcja w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej

82 “Biorac pod uwage spuscizne po komunizmie, postkomunizm ma tendencje do egalitaryzmu,

co znaczy, ze zawiSC jest najwyzsza spoleczna cnota. Elektorat nigdy nie zgodzi si¢ na
wysoko oplacang stuzbe cywilng, na ktéra i tak zresztg nie mozna sobie pozwolié, biorac
pod uwage sama wielkos¢ biurokracji paristwowej”. A. Saj6, Clientelism and Extortion:
Corruption in Transition (wersja poprawiona A. Sajo, Corruption, Clientelism, and the Future
of the Constitutional State in Eastern Europe, “East European Constitutional Review”, 1998,
tom 7, nr 2) s. 10

8 New Europe Barometer 2001, Centre of Study of Public Policy, Uniwersytet Strathclyde.
Szczegoly zamieszczono w: R. Rose, “Advancing into Europe: Contrasting Goals of Post-
Communist Countries”, w: Nations in Transition 2002, Freedom House, New York. http://
www.cspp.strath.ac.uk, ostatnio sprawdzane 24 sierpnia 2002, s. 11
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oraz krajach baltyckich jest znacznie wieksza niz w paristwach OECD¥. Jednak
przydatnosc tej analizy porownawczej w przypadku paristw kandydujacych nie
jest jasna, poniewaz kilka z nich juz nalezy do OECD. Poza tym, jak przyznaja
sami autorzy, dokltadnos¢ pomiaru jakosci rzadzenia wedlug tych wskaznikow
jest ograniczona: nawet w odniesieniu do sumarycznych wskaznikow poszcze-
golnych cech skltadowych rzadzenia, ktére — zdaniem autoréw — sa dokladniej-
sze niz same indeksy indywidualne, autorzy wyrazaja opinie, ze

,Cho¢ mozna z grubsza wskaza¢ okoto dwudziestu krajéw najlepiej i
najgorzej rzadzonych na Swiecie, znacznie trudniej jest stwierdzic sta-
tystycznie znaczgce roznice w jakosci rzadzenia w wigkszosci paristw”®

Niedostatek danych uzupelniaja dwa Zrédia. Zostaly one pokrétce zaprezento-
wane ponizej.

Indeks Percepcji Korupcji, opracowany przez Transparency International
Indeks Percepcji Korupcji (IPK) tworzy si¢ na podstawie niewazonej Sredniej
z dostepnych badan krajowej opinii publicznej na temat poziomu korupcji
w danym kraju. Indeks operuje skala od 0 (najbardziej skorumpowany) do 10
(najmniej skorumpowany). W 2001 r. IPK w paristwach cztonkowskich UE wy-
nosit srednio 7,6 (od 4,2 w Grecji po 9,9 w Finlandii), zas 4,3 w paristwach
postkomunistycznych (od 2,8 w Rumunii po 5,6 w Estonii).

Choc¢ i badania Kaufmana et al., i IPK wydaja si¢ potwierdzac¢ istnienie wielkiej
ré6znicy w poziomach korupcji miedzy panistwami cztonkowskimi a kandyduja-
cymi, trudno umiescic¢ te dwa regiony w dwoch odrebnych kategoriach. Wio-
chy maja nizszy IPK niz Estonia, za$ Grecja nizszy niz Estonia, Wegry, Stowenia
i Litwa. Jesli chodzi o same panstwa kandydujace, IPK nie ukazuje optymistycz-
nego trendu w czasie, poniewaz jedynie dwa z dziesieciu krajow wykazuja
poprawe w okresie 1998-2001. Trzeba jednak pamietaé, ze IPK cechuje sie
znaczng inercjg, bowiem indeks oparty jest zarowno na badaniach najnow-
szych jak i starszych, stanowi zatem w rzeczywistosci Srednia ruchoma.

81 Zob. Bank Swiatowy, op. cit., s. xiv

% D. Kaufman, A. Kraay i P. Zoido-Lobaton, Aggregating Governance Indicators, World Bank
Policy Research Paper no. 2195, s. 5
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Tabela 8: Dane Indeksu Percepcji Korupcji w pafistwach kandydujacych do UE, 1998-2001

Wynik IPK (ranking)
Paristw Tendencja
anstwo .
w rankingu
1998 1999 2000 2001
Bulgaria 2,9 (66) 33 (63) 3,5(52) 3.9 (47) Poprawa
Czechy 4,8 (37) 4,6 (39) 4.3 (42) 3,9 (47) Spadek
Estonia 5,7 (26) 5,7 27) 5,7 (27) 5,6 (28) Stabilna
Litwa NU 3,8 (50) 4,1 (43) 4,8 (38) Poprawa
Lotwa 2,7 (7D 3,4 (58) 3,4 (57) 3.4 (59) Stabilna
Polska 4,6 (39) 4,2 (44) 4,1 (43) 4,1 (44) Stabilna
Rumunia 3.0 (61) 3,3 (63) 2,9 (68) 2,8 (69) Sti}};{ggi’w
Stowagja 3,9 (47) 3,7 (53) 3,5(52) 376D Stabilna
Slowenia NU 6,0 (25) 5,5 (28) 5,2 (34) Spadek
Wegry 5,0 (33) 5,2 (31) 5,2 (32) 5,3 (31) Stabilna
liczba paristw
uwzgledniony- 85 99 90 91
ch w indeksie

Uwagi: Wyniki absolutne nie sa poréwnywalne na przestrzeni lat. Rankingi sa poréwnywalne na
przestrzeni lat w tym sensie, ze préba krajéw pozostaje najczeSciej ta sama. ,NU” oznacza, ze
pafistwo w danym roku nie zostatlo uwzgl¢dnione w indeksie

Zrédto: Transparency International, www.transparency.org (ostatnio sprawdzane 22 sierpnia 2002)
Badanie Warunkow Dziatania Biznesu i Funkcjonowania Przedsiebiorstw
(BEEPS), przeprowadzone w 1999 r. przez Europejski Bank Odbudowy

i Rozwoju oraz Bank Swiatowy

Wszystkie powyzsze wskazniki opierajg si¢ na badaniu postrzegania korupgiji.
Natomiast EBOIR i Bank Swiatowy przeprowadzity w 1999 r. szeroka ankiete
(Business Environment and Enterprise Performance Survey - BEEPS), majaca na
celu zmierzenie powszechnosci korupgji. 3000 dyrektorow przedsiebiorstw w 17
krajach bedacych w okresie przemian zapytano o ich rzeczywiste doswiadczenia
w tym zakresie. Badanie miato, miedzy innymi, oceni¢ dwie gléwne zmienne:

e Korupcje administracji: zasieg nieformalnych oplat, wnoszonych
przez firmy w celu uzyskania realizacji istniejacych przepisow;

e Zakres, w jakim firmy aktywnie podejmuja lub odczuwaja wplyw zja-
wiska nazwanego ,zawlaszczeniem paristwa”, okreslonego jako
,dzialanie os6b, grup lub firm z sektora prywatnego i publicznego,
majace na celu wplynigcie na korzystny dla siebie ksztalt uchwala-
nych ustaw, rozporzadzeri, postanowien i innych elementéw polityki
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rzadu w wyniku zapewnienia funkcjonariuszom publicznym nielegal-
nych i niejawnych korzysci materialnych”®.

Korupcja administracji

Wyniki badania BEEPS wskazuja, ze przedsigbiorstwa w parnstwach kandyduja-
cych przekazuja przecigtnie 2,1% rocznych dochodéw w formie nieformalnych
oplat dla funkcjonariuszy publicznych (zob. Tabela 9). Wielkos¢ ta bytaby oczy-
wiscie znacznie wyzsza, gdyby liczono ja jako procent rocznych zyskéw. Tabe-
la 10 przedstawia bardziej szczegétlowe dane na temat procentu firm, ktére
placa rézne czesci dochodu w formie tapowek.

Tabela 9: Sredni procent rocznych dochodéw przekazywany w formie nieformalnych oplat
funkcjonariuszom publicznym przez przedsi¢biorstwa w panstwach kandydujacych

Bulgaria | Czechy | Estonia | Litwa Eotwa | Polska | Rumunia | Stowacja | Stowenia | Wegry

Srednio| 2,1 2,5 1,6 2,8 1,4 1,6 32 2,5 1,4 1,7
Liczba
odpow- 98 97 92 75 121 175 99 80 98 91

iedzi

Zrédto: BEEPS Interactive Dataset, Bank Swiatowy, www.worldbank.org
(ostatnio sprawdzany 22 sierpnia 2002)

Tabela 10: Odpowiedzi na pytanie: ,,Srednio jaki procent rocznych dochodéw takie firmy jak pafiska
przekazuja w formie nieformalnych optat funkcjonariuszom publicznym?” (odpowiedzi w procentach)

Paristwo 0 <1 1-2 2-10 10-12 13-25 >25
Bulgaria 0 42 32 12 10 3 0
Czechy 0 44 18 20 15 2 2
Estonia 0 35 37 28 0 0 0
Litwa 0 49 14 24 8 6 0
Lotwa 7 54 19 16 2 0 2
Polska 0 59 21 14 7 0 0
Rumunia 3 28 35 23 8 3 1
Stowacja 0 40 21 32 6 2 0
Stowenia 0 54 15 24 5 0 2
Wegry 0 61 14 16 8 2 0

Zrédto: BEEPS Interactive Dataset, Bank Swiatowy, www.worldbank.org (ostatnio sprawdzany 22 sierpnia 2002)

8 Bank Swiatowy, op. cit., s. xv
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Pytanie, do ktérego odnoszg sie odpowiedzi w Tabeli 10, zadano takze w kilku
panstwach UE: Francji, Niemczech, Wtoszech, Portugalii, Hiszpanii, Szwecji
i Wielkiej Brytanii. Cho¢ nie udostepniono danych dotyczacych sredniego pro-
centu dochodow, ptaconego przez firmy funkcjonariuszom publicznym, bada-
nie ujawnito jednak uderzajace réznice. Na przyktad w badanych paristwach
czlonkowskich UE srednio 84% respondentéw bylo zdania, ze firmy takie jak
ich nic nie przekazuja w formie nieformalnych optat, co dramatycznie odbiega
od danych z Tabeli 10. Podobnie, srednio 3,5% firm w panstwach UE podalo,
ze firmy takie jak ich wnosza 2-10% rocznych dochodéw w formie nieformal-
nych optlat, w poréwnaniu do 20,9% firm w panstwach kandydujacych. Ponad-
to srednio 67% firm w panstwach UE stwierdzito, ze przy podpisywaniu kon-
traktéw rzadowych nie trzeba wnosic¢ zadnych nieoficjalnych optat, w poréwnaniu
z Srednio 8,5% w paristwach kandydujacych?.

Zawlaszczenie paristwa

By otrzymac¢ dane, ktére mozna by uznac¢ za miare zawlaszczenia parstwa
(state capture), badanie BEEPS zwrocito si¢ do dyrektorow przedsiebiorstw
z pytaniem, czy i w jakim stopniu na ich firmy wplywajg réznego rodzaju
,kupione” decyzje. Zsumowane wyniki dla panstw kandydujacych przedsta-
wiono w Tabeli 11. Co ciekawe, jesli chodzi o zawlaszczenie paristwa rozumia-
ne Scisle zgodnie z definicja Banku Swiatowego, srednio niemal 20% firm
w panstwach kandydujacych uwaza, ze cierpi na skutek korupcji w procesie
legislacyjnym i systemie finansowania partii politycznych. Udzial ten jest jednak
bardzo zréznicowany; skutki kupowania ustaw odczuwa od 8% firm w Stowenii
do 40% na Eotwie (zob. Tabela 12), natomiast w przypadku wplywu systemu
finansowania partii procent ten siega od 4% na Wegrzech do 42% w Bulgarii (zob.
Tabela 13). Odpowiedzi poszczegdlnych krajéw dotyczace wyrokéw sadowych
nie sa wilasciwie wskaznikami zawlaszczenia paristwa wedlug definicji Banku
Swiatowego, sa jednak interesujace, poniewaz wskazuja na powazny problem
korupcji w postepowaniu sadowym. Dane na temat korupcji w procedurze two-
rzenia dekretow prezydenckich i decyzji banku centralnego maja prawdopodob-
nie niewielkie znaczenie w paristwach kandydujacych, bowiem we wszystkich
tych paristwach prezydenci maja ograniczong wladze, a niezalezny charakter banku
centralnego nie jest w zadnym z nich powaznie zagrozony.

8 Wyniki badari w paristwach czlonkowskich UE zostaly zamieszczone w: The World Business

Environment Survey (WBES) 2000, http://info.worldbank.org/governance/wbes (ostatnio
sprawdzane 23 lipca 2002 r.); wyniki krajéw kandydujacych w: The Business Environment
and Enterprise Performance Survey (BEEPS), czes¢ WBES dot. krajow w okresie przemian,
http://info.worldbank.org/governance/beeps (ostatnio sprawdzane 23 lipca 2002)
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Tabela 11: Wskazniki zawlaszczenia pafistwa: procent firm odczuwajacych wplyw kupowania decyzji

Ustawodaw- . ’ ; Finansowa- o
Panistwo | stwo parla- r?zgld{éentz‘kie cel?l‘tlt:ll(n Sady kame |, o Sg 3}1] reze | D€ parti Z;};;l;]grﬁ
mentarne | P any 8OSpoda politycznych *

Bulgaria 28 26 28 28 19 42 28

Czechy 18 11 12 9 9 6 11

Estonia 14 7 8 8 8 17 10

Litwa 15 7 9 11 14 13 11

Lotwa 40 49 8 21 20 35 30

Polska 13 10 6 12 18 10 12
Rumunia 22 20 26 14 17 27 21
Stowacja 20 12 37 29 25 20 24
Stowenia 8 5 4 6 6 11 7

Wegry 12 7 8 5 5 4 7

Srednia

dla

paristw 19 14,4 14,6 14,3 14,7 185 15,1
kandydy-

ujacych

Zrédto: J. Hellmann, G. Jones i D. Kaufmann, Seize the State, Seize the Day: State Capture,
Corruption and Influence in Transition, Policy Research Working Paper 2444, Instytut Banku

Swiatowego i Biuro Gtéwnego Ekonomisty, EBOIR, wrzesienn 2000, s. 9

Tabela 12. Odpowiedzi przedsi¢biorstw na pytanie: ,,Jaki wplyw mialy nastepujace formy korupcji na
dzialalno$¢ waszej firmy?: Kupno gloséw postow przez prywatne grupy interesow” (procent proby)

Puewo | Adbto | Newki | Znacuey | iy | Lok
wplyw
Bulgaria 62 10 18 10 68
Czechy 71 12 14 4 95
Estonia 67 19 9 5 103
Litwa 77 8 10 6 73
Lotwa 30 30 31 9 122
Polska 66 21 8 5 171
Rumunia 62 16 12 11 76
Stowacja 69 11 17 3 71
Stowenia 80 12 2 6 111
Wegry 73 15 7 b) 101
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Tabela 13. Odpowiedzi przedsi¢cbiorstw na pytanie: ,,Jaki wplyw mialy nast¢pujace formy
korupcji na dzialalno§¢ waszej firmy?: Wplaty na rzecz partii politycznych od prywatnych
grup interes6w” (procent proby)

o | Adto | Newki |z | iy | Lok
wplyw

Bulgaria 47 10 22 21 78
Czechy 87 8 2 3 89
Estonia 55 29 13 4 108
Litwa 69 18 7 6 83
Lotwa 34 31 24 12 119
Polska 74 16 6 4 172

Rumunia 59 14 17 10 71

Stowagcja 56 24 14 6 84

Stowenia 67 22 6 5 109
Wegry 90 7 2 2 108

Uwaga: Liczby mogg nie sumowac si¢ do 100 ze wzgledu na zaokraglenia
Zrédto: BEEPS Interactive Dataset, Bank Swiatowy, www.worldbank.org (ostatnio sprawdzany
22 sierpnia 2002 r.)

Problemy generalizacji

Cho¢ przedstawione wyzej badania nie wskazuja, by korupcja w parstwach
kandydujacych ostatnio zmalala, istnieje kilka powodow, dla ktorych trzeba
zachowac ostroznos¢ zaréwno co do samych badan, jak co do sensu wydawa-
nia 0sadéw na temat wzrostu badz spadku korupcji w danym kraju. Kilka z tych
powodéw przedstawiono juz w czesci 1.2.1. Szczegdlnie chodzi tu o réznice
miedzy postrzeganiem a doswiadczeniem, oraz o granice rozumienia korupgji
jedynie w kategoriach tapéwkarstwa i nieformalnych optat. Catkowicie poza
ocena pozostat zwlaszcza klientelizm, jako forma spoteczno-politycznego orga-
nizowania si¢ w spoteczenistwach postkomunistycznych.

Co wiecej, znaczna czeS¢ danych uzyskanych w badaniach opiera si¢ na calo-
Sciowym postrzeganiu korupcji w danym kraju, przy catkowitym lub przewaza-
jacym ignorowaniu mozliwosci, ze korupcja w tym samym okresie zmalata w
pewnych dziedzinach, zas wzrosta w innych. Cho¢ badanie BEEPS stanowi
istotny krok ku bardziej ztozonemu traktowaniu tego zjawiska, opiera si¢ bo-
wiem na rozréznieniu korupgcji administracji od zawlaszczenia paristwa (zob.
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powyzej), wielkos¢ badanej préby, wahajaca sie od okoto 70 do okoto 170
przedsiebiorstw, budzi watpliwosci co do miarodajnosci uzyskanych rezulta-
tow dla sytuacji we wszystkich firmach.

Pomijajac kwestie statystyczne, inna trudnoS¢ w ocenieniu trendéw korupdji
w panstwach kandydujacych wynika z faktu, iz znajduja si¢ one w okresie
transformacji gospodarczej. Przede wszystkim korupcje mozna z grubsza roz-
r6zni¢ na ,przejSciows” (transformacyjng) i ,zwykla”. JKorupcja przejsciowa”
oznacza korupcje wystepujaca w procesach jednorazowych, szczegélnie takich
jak prywatyzacja. Jest ona nagminna we wszystkich paristwach kandydujacych.
,2Korupcja zwykta” to korupcja w sektorach, wystepujacych na state w kazdym
panstwie (np. procedury koncesyjne, rejestracja firm lub regulaminy konkuren-
¢ji). Przy okreslaniu trendéw korupcyjnych w paristwach kandydujacych to
rozréznienie nalezy brac¢ pod uwage: spadek poziomu korupcji moze odzwier-
ciedlac¢ zakoriczenie procesow prywatyzacyjnych, zas wzrost korupcji na przy-
ktad swiadczy¢ o wzroscie stalego obciazenia instytucji sadowych.

GRECO

Wszystkie te czynniki podkreslaja dwie gléwne sprawy. Po pierwsze, oceny
poziomu korupcji w poszczegdlnych krajach maja ograniczona przydatnosc,
chyba ze sa bardzo szczegotowe i dotycza konkretnych instytucji. Po drugie, jak
wskazuja poszczegdlne raporty krajowe przygotowane przez Program Monito-
ringu Akcesji do UE (PMAUE), powszechnie brakuje szczegétowych badan
korupgji w paristwach kandydujacych, tak w sensie badar ankietowych® jak
i analizy jakoSciowej podatnosci réznych instytucji na korupcje.

Z drugiej strony, w ramach raportow oceniajacych GRECO zaczeto prowadzic¢
analizy korupdji i polityki antykorupcyjnej, oparte na 20 Zasadach Przewodnich
Rady Europy. Raporty te sa wciaz w fazie poczatkowej, nie dokonano wigc
jeszcze oceny krajéw wedhug niektorych co drazliwszych Zasad Przewodnich
(na przyktad finansowania partii politycznych). Mimo tego raporty GRECO naj-
bardziej ze wszystkich zblizaja si¢ do analizy opartej na konsekwentnie stoso-
wanych kryteriach i zawieraja oceny, ktére mozna stosowaé poréwnawczo,
w kazdym razie w dziedzinie polityki antykorupcyjne;.

8 Z kilkoma godnymi uwagi wyjatkami, takimi jak wielkie badania, prowadzone na Litwie

przez lokalny oddziat Transparency International, badania diagnostyczne Banku Swiatowego
na Stowagcji i w Rumunii, oraz cytowane wyzej badania prowadzone przez Millera et al. na
Stowacji i w Czechach
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3.3.2 Obszary korupcji

Raporty krajowe PMAUE potwierdzaja wiele wnioskéw Komisji Europejskiej
dotyczacych korupcji w panstwach kandydujacych, szczegdlnie w  dziedzinie
korupcji administracji. Raporty zawieraja jednak znaczace dowody, ze paristwa
kandydujace sa w stanie poradzi¢ sobie z ograniczeniem korupcji administra-
cyjnej. W kilku krajach — w Czechach, na totwie i w Polsce — znaczgco ograni-
czona zostala szczegdlnie korupcja w stuzbach celnych®.

Raporty PMAUE potwierdzaja wnioski Komisji co do probleméw w sadownic-
twie i organach Scigania, tak w sensie ich skorumpowania jak i nieskutecznosci
w walce z korupcja. Podkreslaja problemy wynikajace z braku niezaleznosci
prokuratury, szczegdlnie w Polsce i Rumunii. Ogélnie rzecz biorgc, w zadnym
kraju kandydujacym sady i prokuratura nie sa jeszcze wystarczajaco niezalezne
i silne, by prowadzi¢ dochodzenie lub wnies¢ akt oskarzenia przeciwko politykom
lub partiom politycznym, jesli nie odpowiada to politycznemu establishmentowi.
Jednak raporty krajowe PMAUE zupelnie inaczej niz Komisja oceniajg korupcje
w wielu innych dziedzinach, wymienionych ponizej.

Zawtaszczenie paristwa

Dziedzinag, ktérej Komisja nie poswigcita wiele uwagi, jest korupcja w procesie
stanowienia prawa w panstwach kandydujacych, czyli to, co Bank Swiatowy
nazywa ,zawlaszczeniem paristwa” (zob. wyzej). Raporty krajowe PMAUE wska-
zuja, ze w wielu paristwach problemem jest niekontrolowany lobbying. Niektére
kraje podjety wazne kroki, takie jak publikowanie proponowanych ustaw w In-
ternecie i zachecanie spoleczeristwa do zgtaszania uwag. Wydaje si¢ jednak, ze w
zadnym kraju kandydujacym proces legislacyjny nie jest tak zorganizowany, by
ograniczy¢ korumpujacy wplyw prywatnych grup intereséw — choc¢by przez ofi-
cjalny proces konsultacji, w ktérym uczestnicza jedynie jawne, reprezentujace
wszystkich zainteresowanych stowarzyszenia. Na przyktad w Czechach procedu-
ry parlamentarne sa bardzo wrazliwe na wplywy skorumpowanych postow,
a problem niejawnego lobbyingu w ciagu ostatnich dziesieciu lat stat si¢ wrecz
systemowy. Skuteczny lobbying przez prywatne grupy interesu, ktore zlozyty
darowizny na rzecz partii politycznych, moze by¢ problemem w Estonii i na
Litwie, a takze jest uwazany za jeden z gléwnych obszaréw korupgji na Lotwie. W
Bulgarii rodza sie powazne watpliwosci, czy rzad bedzie w stanie prowadzi¢ swa
antykorupcyjng strategi¢ wbrew silnego oporu ze strony grup intereséw (na przy-
ktad administracji celnej), dazacych do zablokowania reform.

¥ Wegierski oddzial Transparency International takze uwaza reforme stuzby celnej za ten obszar,
na ktérym dokonat sie znaczacy postep w walce z korupcja
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Finansowanie partii politycznych

Korupcja przez finansowanie partii politycznych stanowi jeden z gtéwnych pro-
bleméw w wiekszosci paristw kandydujacych. Zadne paristwo nie wdrozyto
skutecznego systemu ograniczenia korupcji w tej dziedzinie, cho¢ przejscie na
hojne finansowanie partii przez panstwo w Czechach, surowe wymagania in-
formowania o dotacjach w Estonii (a ostatnio na kotwie) oraz nadanie Paristwo-
wej Komisji Wyborczej nadzorczej roli w Polsce to wazne kroki w dobrym
kierunku. W innych krajach skala tego problemu jest zréznicowana. Na jednym
jej kraficu, w Rumunii, korupcja w finansowaniu partii jest systemowa i, jak sie
wydaje, zwiazana ze zwyczajem wplat kandydatéw w wyborach na rzecz partii
za umieszczenie na partyjnej lisScie wyborczej. Finansowanie partii w Bulgarii,
na Lotwie, w Polsce i na Stowacji w ciagu ostatniej dekady bylo wysoce sko-
rumpowane (albo za takie byto uwazane). Skandal zwiazany z finansami partyj-
nymi doprowadzit do upadku rzadu w Czechach w 1997 r., natomiast w pozo-
stalych krajach watpliwosci budzi rzetelnos¢ rachunkéw partyjnych, a zatem
powidzania migdzy grupami interesu a partiami politycznymi.

Zamowienia publiczne

Mimo przyjmowania przez panstwa kandydujace coraz bardziej szczegétowych
ustaw dotyczacych zamoéwieri publicznych, korupcja w tej dziedzinie pozostaje
problemem powaznym i powszechnym w wiekszosci, jesli nie we wszystkich
krajach. Cho¢ ustawy o zaméwieniach publicznych w duzej mierze pomogty
zwalczy¢ najbardziej razace przejawy korupcji, dotyczace obchodzenia obo-
wigzku organizowania przetargdw, zaréwno zamawiajacy jak i firmy sktadajace
oferty przetargowe tatwo przystosowaly si¢ do nowych warunkéw. tapowki
w wysokosci 10-20% wartosci kontraktu stanowig norme¢ w wielu krajach,
w tym w Czechach, na Wegrzech, RLotwie i Litwie, w Polsce i Rumunii.
W Bulgarii i na Stowacji zamoéwienia publiczne to ognisko korupcji, natomiast
w Estonii i Stowenii niedoskonatosci ram prawnych nadzoru nad przetargami
stawiaja pod znakiem zapytania uczciwos¢ procedur zamowieni publicznych.

Administracja publiczna

Raporty krajowe PMAUE potwierdzaja powszechne odczucie, ze korupcja w ad-
ministracji publicznej jest problemem powaznym. Wzmacnia ja, inter alia, brak
reform w tak podatnych na korupcje dziedzinach jak przyznawanie konces;ji,
niepowodzenie w przeciwdzialaniu protekcjom przy nominacjach, brak skutecz-
nych procedur odwotlain od decyzji administracyjnych oraz niepowodzenie
w zapobieganiu powszechnemu wystepowaniu zjawiska konfliktu interesow.

Choc¢ raporty krajowe nie zajmowaty sie bardziej szczegétowo samorzadem
lokalnym, podczas badan PMAUE stato si¢ jasne, ze korupcja na szczeblu
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wiladzy lokalnej stanowi w wielu krajach szczegdlnie istotny problem. Co
wiecej, w Estonii korupcja na szczeblu wiadzy lokalnej nieustannie pojawiata
si¢ jako problem najgrozniejszy, wzmocniony przez bliskie powiazania mie-
dzy lokalnymi firmami a urzednikami, oraz przez niezdolnos¢ wielu waznych
instytucji kontrolnych do skutecznego dziatania na poziomie samorzadu tery-
torialnego. Biorac pod uwage ogdlnie niski poziom korupcji w Estonii, kwe-
stia korupcji na szczeblu wiadz lokalnych niewatpliwie okaze si¢ znaczacym
problemem takze w innych parstwach kandydujacych.

Swiadomosc obywateli i procedury odwoltawcze

W krajach kandydujacych, problem korupcji jest w swiadomosci obywateli
rownoczesnie wyolbrzymiony i oparty na niedostatecznych informacjach.
Korupcja stala sie znaczaca kwestia polityczna w wiekszosci krajow kandy-
dujacych, poza Estonig i Stowenia, ale zwickszona swiadomos¢é obywateli
nie doprowadzita do stalego nacisku na elity, by postepowaly uczciwie, czy
tez prowadzily skuteczna i konsekwentna polityke antykorupcyjna. Zamiast
tego w wielu krajach wyksztalcit si¢ pewien wzorzec, w ktorym — w réznym
stopniu — korupcja i ogélne rozprzgzenie staly sie orezem w walce o wia-
dze. Padajgce w kampanii wyborczej zarzuty korupcji stuzylty do obalania
rzadow, a towarzyszyly im obietnice czystszej przysztosci. Jednak powybor-
czym dzialaniom antykorupcyjnym brakowato kompetencji lub prawdziwej
woli politycznej. Czasami — co jest jeszcze gorsze — podejmuje sie je glownie
dla atakowania i dezawuowania przeciwnikéw politycznych. Takie zjawisko
w najjaskrawszej formie wystepuje w Polsce, gdzie wybory parlamentarne
w 2001 r. odbywaly sie gtéwnie pod hastem walki z korupcja. Jednak ufor-
mowany po wyborach rzad nie podjat konsekwentnych dziatan antykorup-
cyjnych i nie zachowuje si¢ inaczej niz jego poprzednik. Nawet tam, gdzie
wybrany rzad mial rzeczywista wole polityczna prowadzenia skutecznej
polityki antykorupcyjnej, sam fakt, ze korupcja stanowi hasto polityczne,
utrudnia stworzenie miedzypartyjnego frontu, niezbednego do przeprowa-
dzenia najwazniejszych reform (na przyktad ograniczenia korupcji w proce-
sie ustawodawczym).

W kilku krajach — zwlaszcza w Bulgarii i na Lotwie — organizacje pozarzado-
we odegraly istotna role w formutowaniu polityki antykorupcyjnej i konse-
kwentnie naciskaly na rzad, by ja wprowadzit w zycie. Mimo tego daje si¢
odczu¢ powszechny niedostatek skutecznych procedur odwolywania sie od
decyzji administracyjnych; brak takze préb uswiadomienia obywatelom ich
praw wobec panstwa. W kontaktach z administracja publiczna ci obywatele,
ktorzy sgq swiadomi swych praw i wiedza, jak i do kogo zwrécic si¢ z odwo-
laniem, moga odegra¢ znaczaca role w ograniczaniu korupcji na co dzied,

70 OPEN SOCIETY INSTITUTE 2002



KORUPCJA I POLITYKA ANTYKORUPCYJNA W PROCESIE AKCESJI DO UE

nawet w panstwach, w ktérych problemy korupcyjne sa tak powazne jak
na przyklad w Bulgarii®.

Niezaleznos¢ mediow

Cho¢ media w panstwach kandydujacych odgrywaja niezwykle wazna role
w zwigkszaniu Swiadomosci spoteczenistwa w dziedzinie korupdji, sledcze dzien-
nikarstwo wcigz napotyka wiele barier. W Rumunii zachowaly si¢ prawa pod-
wazajace wolnosc stowa, zas mniej niepokojace, lecz problematyczne przepisy
prawne istnieja w Bulgarii i w Polsce. Powazniejszym problemem we wszyst-
kich panstwach kandydujacych jest powszechne niepowodzenie w zagwaran-
towaniu niezaleznosci radiofonii i telewizji: w wigkszosci panistw telewizja pu-
bliczna jest kontrolowana lub znajduje si¢ pod wplywem okreslonej opcji
politycznej na skutek przepisow koncesyjnych lub naciskow finansowych.

% Pewien lokalny analityk w Sofii wyrazit opinie, ze ci obywatele, ktérzy sa swiadomi swych
praw, sg w stanie uzyskac to, co im potrzeba, od funkcjonariuszy publicznych bez odwolywania
si¢ do korupcji. Wywiad z Rustanem Stefanowem, kierownikiem projektu, Instytut Polityki
Gospodarczej, Sofia, 8 lutego 2002 r.
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Tabela 14. Korupcja: gléwne obszary zagrozen wedlug raportéw krajowych PMAUE
i Komisji Europejskiej w 2001 r.

Gléwne problemy

Gléwne problemy

Panstwo wedhug raportéw PMAUE, 2001 r. wedhug Raportéw Okresowych w 2001 r.
Stuzba celna, finansowanie partii Sadownictwo, realizacja istniejacych praw
Bulgaria politycznych,wladze lokalne, sadownictwo | antykorupcyjnych, trudne procedury staran
o koncesje i zezwolenia
Oficjalna realizacja strategii Brak ustawy o sluzbie cywilnej, zaméwienia
Czechy antykorupcyjnej, niekontrolowany publiczne
lobbying, zaméwienia publiczne
Stabe organy § cigania, nieskutecznos ¢ Policja (drobna korupcja), stuzba celna
Estonia instytucji antykorupcyjnych, wladze lokalne,
zamowienia publiczne
Litwa Brak wiarygodnych informacji, Administracja publiczna, koniecznos ¢ akceptacji
finansowanie partii politycznych dla Krajowej Strategii Antykorupcyijnej
Staba koordynacja instytucji Administracja publiczna, brak koordynacji
Fotwa antykorupcyjnych, niekontrolowany
lobbying, finansowanie partii politycznych,
zamowienia publiczne
Brak woli stworzenia strategii Publiczne postrzeganie korupgji, brak
Polska antykorupcyjnej, agencje pozabudzetowe, |spéjnego stanowiska, koordynadji i
¢ brak niezaleznej prokuratury, korupgja jako |§rodkéw
populistyczne hasto polityczne,
Sadownictwo, prokuratura i policja, Brak zarzadzenn wykonawczych do prawa
R . finansowanie partii, immunitety antykorupcyjnego, brak dzialajacej agencji
umunia ’ Lo !
parlamentarne, fundusze partyjne, prawne |antykorupcyjnej, finanse partyjne
ograniczenia mediéw
Tolerowanie korupgji, brak realizacji Sadownictwo, strategia antykorupcyjna
Stowacja strategii antykorupcyjnej, sadownictwo, jeszcze nie realizowana
administracja publiczna, zdrowie i o§ wiata
Brak strategii antykorupcyjnej, konflikt Konflikt interesow
. interesow, klientelizm, stabe organy § cigania,
Slowenia 8ANYy 8 g
wladze lokalne, zaméwienia publiczne, stabe
spoleczeristwo obywatelskie
Protekcja partii politycznych, brak niekonkretne
Wegry niezaleznos ci prokuratury, zaméwienia
publiczne, brak niezaleznos ci mediow
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3.4 Polityka antykorupcyjna w panstwach kandydujacych

3.4.1 Dane

Z raportoéw krajowych PMAUE mozna wyczytac kilka tendencji w polityce anty-
korupcyjnej paristw kandydujacych, ale ich tematem wiodacym jest brak woli
politycznej przeciwdziatania korupgji”. Jest na to wiele dowodéw, tacznie
z niezdolnoscia do wypracowania miedzypartyjnego porozumienia dotyczacego
polityki antykorupcyjnej®?, niechecia wladz do przyznania wystarczajgcej nieza-
leznosci prokuratorom prowadzacym dochodzenia w sprawach o korupcje” oraz
tendencji do wypetniania jedynie fatwiejszych elementow krajowej strategii anty-
korupcyjnej lub spelniania zalozeri polityki antykorupcyjnej w kategoriach for-
malnych, bez rzeczywistej ich realizacji®’. Zdecydowanym wyjatkiem od tych za-
strzezen jest Litwa, gdzie sformulowano jedna z najbardziej wszechstronnych
i nowoczesnych strategii w regionie, przyjeto wiele waznych rozwiazan ustawo-
dawczych, ktére sa coraz lepiej wprowadzane w zycie, a przede wszystkim stwo-
rzono jedyna rzeczywiscie niezalezna agencje antykorupcyjna.

Strategie antykorupcyjne — tam, gdzie zostaly one sformutowane przez rzad —
sa w projekcie i w realizacji skierowane na represje i oparte na prawie kar-
nym. Ich celem jest raczej zwalczanie korupcji na niskim, a nie na wysokim
szczeblu. Najdobitniejszym tego przykladem jest Rumunia, ale w podobny
sposob jest realizowana wiekszos¢ strategii tego typu. Starania, by uszczego-
towi¢ przepisy prawa karnego lub zwalcza¢ korupcje w administracji prze-
chodza tatwiej niz na przyklad ostrzejsze przepisy uniemozliwiajace konflikt
intereséw funkcjonariuszom publicznym wysokiego szczebla, przepisy regu-
lujace lobbying lub surowsze przepisy dotyczace finansowania partii. Takze
w tym wypadku godnym odnotowania wyjatkiem — cho¢ nie catkowitym —
jest Litwa; rowniez Estonia wprowadzita w tej dziedzinie prawa bardziej wszech-
stronne niz w innych panstwach kandydujacych, cho¢ mozna kwestionowac
zakres realizacji tych praw.

°1 Wynika to przynajmniej czesciowo z zachet wobec oséb bedacych u wladzy w paristwach
postkomunistycznych. Zob. Rozdziat 3

%2 To szczegblnie powazny przypadek w Polsce, ale wplywa wyraznie hamujaco na polityke

antykorupcyjna takze w Bulgarii, Czechach i Stowacji

% Ten problem jest szczegdlnie widoczny w Polsce i Rumunii, cho¢ badania PMAUE nie sa
dos¢ szczegotowe, by stwierdzic, czy nie jest rownie powazny w niektérych innych paristwach.

% To daje si¢ zauwazy¢ w przypadku Czech i Stowacji
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Represyjny charakter wigkszosci biezacych strategii antykorupcyjnych w pan-
stwach kandydujacych odzwierciedla fakt, ze strategie takie byly w wielu wy-
padkach narzucane z gory, czyli sformutowane na szczeblu elit, bez lub z nie-
wielka wspolpraca ze strony biznesmenéw, organizacji pozarzadowych
i funkcjonariuszy nizszego szczebla. Cho¢ takie postepowanie moze przynies¢
rezultaty w ograniczeniu korupcji administracji, jego powazng wadg jest nie-
zdolnos¢ do stworzenia zasad trwalego nacisku spolecznego na zwalczanie
korupgji oraz brak zaangazowania w procesy ksztaltowania polityki tych funk-
cjonariuszy paristwowych, ktérzy stanowia jej podmiot. W ten sposob traci sie
wazna okazje do zyskania ich poparcia®.

W gruncie rzeczy te ogolne tendencje, dominujgce w strategiach antykorupcyj-
nych, przyjetych przez kraje kandydujace, sa pod wzgledem formalnym dostoso-
wane do wymagan Komisji Europejskiej i pozwalaja poszczegolnym rzadom na
spetnienie wymogow akcesji — takich jak podpisanie i ratyfikowanie konwengji
migdzynarodowych — bez rzeczywistego postepu w zwalczaniu korupgji lub ksztat-
towaniu skutecznych strategii antykorupcyjnych. Biorac pod uwage, ze negocja-
cje dotyczace akcesji majg charakter dialogu miedzy Komisjg a rzadami krajow
kandydujacych, trudno bylo tego uniknaé. Niemniej jednak nieuniknienie rodza
sie pytania o mozliwos¢ przeciwdzialania korupgcji na wysokich szczeblach, sko-
ro Komisja powierza wdrozenie i realizacje tego procesu tym wilasnie elitom,
w ktorych interesie zapewne bedzie przeciwdzialanie polityce antykorupcyijnej.

3.4.2 Wplyw procesu akcesji na polityke antykorupcyjna

Proces akcesji do UE wywart znaczacy wplyw na ramy prawne i instytucjonalne
walki z korupcja w panstwach kandydujacych. Naciski ze strony Komisji Europejskiej
doprowadzily do istotnych zmian w prawie, szczegdlnie jesli chodzi o zamoéwienia
publiczne, procedury karne i cywilne, ustawy antykorupcyjne i ramy prawne stuzby
cywilnej. Stosunkowa klarownos¢ stanowiska UE w dziedzinie Scigania przestepstw
kryminalnych doprowadzita do istotnych zmian w paristwach kandydujacych, takich
jak lepsza koordynacja dziatari miedzy réznymi organami Scigania, szkolenie funkcjo-
nariuszy i wspomagana przez UE reforma sadownictwa. Na przyktad wieksza sku-
tecznosS¢ organoéw Scigania i sadéw w walce z korupcja i przestepczoscia gospo-
darcza w Czechach byla mozliwa w znacznej mierze dzigki pomocy UE.

”  Najdobitniejszym tego przykladem bylo przyjecie w wielu krajach kodeksow etyki korpusu
stuzby cywilnej. Zazwyczaj przyjmowano je na szczeblu rzadowym, bez konsultacji z tymi
funkcjonariuszami, ktérych kodeks bedzie obowiazywac.
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Jednak nawet w dziedzinie wasko pojetej polityki antykorupcyjnej Komisja nie
ma mandatu, ani nie moze postawi¢ za wzor najlepszej w UE praktyki docho-
dzen karnych i procedur. Dlatego tez nie jest wladna wywiera¢ nacisku na
paristwa kandydujace, by zapewnily ochrong organéw prokuratury przed nie-
wlasciwymi wplywami, jak to ma miejsce w Polsce i Rumunii®.

Ponadto wplyw Komisji Europejskiej na opracowanie przez panstwa kandydu-
jace takiej polityki, ktora bylaby skuteczna w ograniczaniu korupgji, jest ograni-
czony z kilku powodéw. Po pierwsze, jak wskazano w czesci 2.1, w samej Unii
nie istnieja oparte na szerokiej podstawie struktury antykorupcyjne. Po drugie,
jak zauwazono powyzej, skupienie si¢ Komisji na dziataniach skierowanych do
elit uniemozliwia proby rozwinigcia systemowych, wszechstronnych strategii —
poza wspieraniem inicjatyw, ktére same rzady zechca przyjacé. By¢ moze
w dziedzinie polityki antykorupcyjnej jest to nieuniknione, jesli Komisja nie
chce wchodzi¢ w otwarty konflikt ze skorumpowanymi rzadami. W tej dziedzi-
nie jasno daje si¢ zauwazy¢, ze Komisja nie wywiera zadnego nacisku na rzady,
by przeciwdziataly korupcji w procesach legislacyjnych.

Po trzecie, niewiele istniejacych na obszarze polityki UE standardéw opracowy-
wano przede wszystkim z mysla o korupcji. Na przykilad gtéwnym celem dy-
rektyw Komisji w dziedzinie zamoéwieni publicznych jest zacheta do stworzenia
jednego rynku zamowien, zas antykorupcyjne efekty prawodawstwa w tej dzie-
dzinie sa drugorzedne”. Podobnie nacisk, wywierany przez Komisje na pari-
stwa kandydujgce, by przeprowadzily reforme stuzby cywilnej, nie wynika przede
wszystkim z checi ograniczenia korupdiji, ale z potrzeby wprowadzenia profe-
sjonalnej administracji publicznej, zdolnej do realizacji acquis.

Szerszy zasieg takich dyrektyw Komisji jest sam w sobie dobra rzecza. Korupcja
nie jest jedynym i prawdopodobnie nie najwazniejszym problemem, stojacym
przed administracja publiczng w Europie Srodkowej i Wschodniej. Nalezy to
wzigé pod uwage przy planowaniu reform. Konieczne jest akcentowanie pozy-
tywnych aspektow takich reform dla rzadéw i funkcjonariuszy krajow kandy-
dujacych, zamiast uwypuklania ich ,negatywnego” wplywu na korupcje. Jak
juz wspomniano (czes¢ 1.2.2.), najlepszym sposobem ograniczenia korupgcji
czesto bywa nie tyle sama walka z korupcja, co dazenie do innych celéw poli-
tycznych, ktérych spetnienie ogranicza korupcje niejako przy okazji.

% Na przyktad prokurator generalny we Frangji jest Ministrem Sprawiedliwosci

97 Zob. na przyktad Komisja Europejska, Public Procurement in the European Union, Commission
Commumnication, COM (98) 143, 11 marca 1998
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Pomoc UE we wdrazaniu polityki antykorupcyjnej

Cho¢ Komisja Europejska dazy do tego, by paristwa kandydujace uporaly sie
z korupcja, w praktyce wsparcie dla polityki antykorupcyjnej ma nieskoordy-
nowanag forme. Projekty PHARE dotyczace polityki antykorupcyjnej tworzone
sa ad hoc i czgsto opieraja si¢ na umowach o konsultacje z prywatnymi firma-
mi. Nie istnieje centralna baza srodkéw ani oficjalne ekspertyzy UE. Nie ma
tez systemu dwustronnej wspotpracy, ani poparcia, zorganizowanego w spo-
sob systemowy i planowy.
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4. KORUPCJA I PROCES AKCES]JI: OPCJE NA PRZYSZY0OSC

Korupgja to problem o wielkim znaczeniu dla panstw kandydujacych, przede
wszystkim dlatego, ze stanowi przeszkode na drodze do umocnienia demokra-
cji i gospodarki rynkowej. Polityka antykorupcyjna stata si¢ réwniez jednym
z najwazniejszych warunkow akcesji do UE. Jednak stanowisko Komisji Euro-
pejskiej wobec korupcji w panstwach kandydujacych nie zawsze przyczyniato
sie¢ do opracowania wiasciwie zaadresowanej polityki antykorupcyjnej. Ponad-
to kraje kandydujace nie otrzymaly wyraznych wytycznych, jakie kryteria poli-
tyki antykorupcyjnej musza zastosowac (lub zapewne juz zastosowaty), by spetnic
warunki akcesji.

Sformulowanie wytycznych zapewne nie ma juz wickszego znaczenia dla oSmiu
paristw kandydujacych, ktére prawdopodobnie zostana zaproszone do Unii
w najblizszej przysztosci. Pozostalo natomiast bardzo istotne dla Butgarii i Ru-
munii — dwéch krajow, ktére nie zostang zaproszone do wejscia do Unii
w pierwszej fazie rozszerzania, a w ktérych korupcja przybrata bardzo powaz-
ne formy. Oczywiscie ma to takze znaczenie dla paristw, ktore sa na wczesniej-
szym etapie rozméw z Unia Europejska, ale zapewne kiedys do niej przystapia
(na przyktad panstwa lezace po zachodniej stronie Pétwyspu Batkariskiego).
W rzeczywistosci jest to wazne takze dla tych krajow, ktore teraz zostana zapro-
szone do Unii. Korupgja jest bowiem nie tylko ,kwestia akcesyjna”, ale proble-
mem budzacym niepokéj w panstwach kandydujacych, poniewaz w réznym
stopniu podwaza jakos¢ ich demokraciji, a by¢ moze takze rozwéj gospodarczy.

Ponadto korupcja w paristwach kandydujacych powinna pozosta¢ przedmio-
tem troski samej Komisji. Nadchodzaca fala akcesji poglebia niepokéj co do
faktu, ze w Unii Europejskiej nie istnieja jasno sprecyzowane ramy dziatan
antykorupcyjnych. Obecnie ramy te ograniczaja si¢ do konwencji, ktére maja
wasko ujety cel, nie zostaly ratyfikowane przez znaczna czesS¢ paristw czion-
kowskich®, a zatem nie stanowig obowigzujacego prawa. By Komisja mogta
poruszy¢ sprawe korupcji w paristwach kandydujacych, jej mandat musiat zo-
stac sztucznie rozszerzony przez kryteria kopenhaskie. Wtedy dopiero Komisja
uzyskata prawo do przedstawienia paristwom kandydujacym wymogow prze-
prowadzenia takich reform i przyjecia takich rozwiazan, ktérych zgodnie

% Jednym z przyktadéw jest brak ratyfikacji przyjetej w 1995 r. Konwencji o ochronie intereséw
finansowych Wspdélnot Europejskich, drugim nieprzystapienie Wioch do GRECO
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z mandatem nie moze zadac¢ od obecnych czlonkéw Unii. Jednak mandat
kopenhaski przestanie obowiazywacé w chwili, gdy kandydaci zostang zapro-
szeni do wstapienia do Unii, i to mimo faktu, ze problemy korupcji w zaproszo-
nych paristwach nie zostaly rozwiazane. W tej sytuacji nalezy skierowa¢ uwage
na przeciwdzialanie korupcji przez jasne standardy i wzmocnione mechanizmy
w Unii jako catosci.

Wygodnym punktem wyjscia dla analizy przysztych opcji dla UE w dziedzinie
polityki antykorupcyjnej jest spostrzezenie, ze w dziedzinie tworzenia instru-
mentéw i mechanizméw antykorupcyjnych Unia pozostata w tyle za kilkoma
innymi organizacjami migdzynarodowymi. Wobec braku jakichkolwiek rze-
czywistych antykorupcyjnych ram prawnych w Unii rodzi si¢ pilna potrzeba
odpowiedzi na pytanie, jak UE bedzie sobie radzi¢ z korupcja w panstwach
czlonkowskich po akcesji. Ten problem moze okazac sie palacy, jesli — jak
sugeruja dostepne dane — korupcja administracji w paristwach kandydujacych
jest znacznie powszechniejsza niz w wiekszosci panstw cztonkowskich. Fakt
ten utrudni bowiem realizacje acquis i dystrybucje unijnych funduszy. Z pro-
blemem tym musza takze zmierzy¢ si¢ paristwa cztonkowskie Unii, gdzie
korupcja moze stawac si¢ coraz powazniejsza kwestig. Nawet jesli korupcja
nie podwaza realizacji acquis w sposob bezposredni, podkopuje ona podsta-
wowe wartosci demokratyczne, ktére Unia stara si¢ reprezentowac — nie méwigc
juz o integralnosci wspolnego rynku.

Biorac pod uwage podkreslony w niniejszym Raporcie Ogolnym brak wiary-
godnych informacji i badari na temat korupcji oraz nieuniknienie dlugofalowy
charakter skutecznej polityki antykorupcyjnej, wydaje sie, ze UE musi skoncen-
trowac dzialania przede wszystkim w dwoch dziedzinach. Po pierwsze, znacz-
nie obszerniejsze badania nad korupcja tak w krajach czlonkowskich, jak kan-
dydujacych do UE powinny pomoéc zidentyfikowac rzeczywiste obszary korupgji
i jej przyczyny w odniesieniu do konkretnych sektoréw parstwa i gospodarki.
Takie badania mozna prowadzic¢ bezposrednio pod auspicjami samej Komisji,
ale — wobec ograniczonego oficjalnego mandatu Komisji w dziedzinie korupgji
— jest bardziej prawdopodobne, ze podejma je inne organizacje miedzynarodo-
we, takie jak Bank Swiatowy, EBOIR, OECD i organizacje pozarzadowe. Po
drugie zas, Unia Europejska najwyrazniej musi wypracowac ramowe standardy

antykorupcyjne i mechanizmy monitoringu stosowania si¢ do tych ram.

W tej dziedzinie UE oczywiscie powinna nawigza¢ blizsza wspolprace z Radg
Europy. W czesci 2.2 wspomniano, ze Rada Europy zatwierdzita szereg doku-
mentéw antykorupcyjnych, w tym dwie konwencje antykorupcyjne oraz Dwa-
dziescia Zasad Przewodnich, oraz powotata do zycia organizacje paristw prze-
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ciwdzialajacych korupcji — GRECO. GRECO organizuje monitorowanie prze-
strzegania Zasad (oraz konwencji od chwili ich wejscia w zycie). Sita tej struk-
tury wynika przede wszystkim z nastepujacych faktow:

e Zasady stanowig czes$¢ elastycznych ram, dopuszczajacych krajowe
odmiany: stosowanie sie do Zasad Przewodnich lub kierowanie si¢
nimi niekoniecznie musi oznacza¢ wprowadzanie tej samej polityki
czy tych samych priorytetéw w kazdym paristwie.

e  Zasady mozna rozwija¢ na podstawie dialogu w ramach wspdlnoty
rownych sobie podmiotow.

e GRECO wprowadzilo w zycie funkcjonujacy proces oceny, oparty na
niezaleznych opiniach i dialogu z rzadami panstw cztonkowskich. W
procesie przygotowywania opinii na réwnych prawach uczestnicza
zespoly reprezentujace panstwa Europy Zachodniej i Wschodnie;j.

Cho¢ powiazania formalne miedzy UE a Rada Europy sa na ogoét minimalne,
w dziedzinie polityki antykorupcyjnej rysuja si¢ wyrazne mozliwosci wprowa-
dzenia do Unii opracowanej przez Rade Europy strategii antykorupcyjnej. Zgodnie
z Art. 5 statutu GRECO, Wspdlnota Europejska moze zosta¢ zaproszona do
uczestnictwa w dziataniach GRECO w sposéb, ktory zostanie okreslony w rezo-
lucji dotyczacej takiego uczestnictwa”. Po drugie, narzucone paristwom kandy-
dujacym wymaganie, by podpisaly konwencje antykorupcyjne Rady Europy
oraz fakt, ze niemal wszystkie parstwa czlonkowskie UE naleza do GRECO,
tworza wielka moralna — cho¢ nie prawna — site¢ nacisku na parstwa cztonkow-
skie do ratyfikowania konwencji. Prawnokarna konwencja antykorupcyjna weszia
w zycie w lipcu 2002 r. Paristwa, ktore ja podpisuja, automatycznie zostaja
cztonkami GRECO, z zatem obejmuje je monitoring stosowania si¢ do Zasad
Przewodnich. Pofaczenie tych czynnikéw wskazuje prosta droge, na ktorej
i panstwa czlonkowskie, i kandydujace moga zosta¢ wlaczone w dziatajace
ramy monitorowania korupcji i polityki antykorupcyjne;j.

?  Statut GRECO, Dodatek do Rezolucji (99)5, Art. 5. http://www.greco.coe.int (ostatnio
sprawdzany 31 lipca 2002 r.)
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5. ZALECENIA

Na podstawie argumentéw, zaprezentowanych w niniejszym Raporcie Ogol-
nym, oraz wnioskéw z poszczegolnych raportéw krajowych, PMAUE Kkieruje
ponizsze zalecenia dotyczace polityki antykorupcyjnej do paristw kandyduja-
cych oraz do Unii Europejskie;:

5.1 Zalecenia dla panstw kandydujacych

Nastepujace zalecenia odnosza si¢ ogdlnie do panstw kandydujacych. Konkret-
ne zalecenia dla poszczegolnych krajow zamieszczono w odpowiednich rapor-
tach krajowych'®. Nalezy zatem:

1.

Dazy¢ od migdzypartyjnego porozumienia na temat opracowania
i realizacji polityki antykorupcyjnej; by to ulatwic, ,polityka anty-
korupceyjna” nalezy nazywacd jedynie te rozwiazania, w ktérych
ograniczenie korupgji jest celem podstawowym;

Sponsorowac szczegdtowe badania nad korupcja, by zwigkszy¢
wiedze o zasiegu i charakterze korupcji w konkretnych dziedzi-
nach, jako warunek wstepny do opracowania skutecznej polity-
ki antykorupcyijnej;

Sponsorowac inicjatywy edukacyjne i zwigkszajace spoleczng Swia-
domos¢ korupcji oraz swiadomos¢ prawng obywateli, a takze
promowac rozwdj kultury bardziej odpornej na korupcje;

Podjac¢ odpowiednie kroki w celu chronienia prokuratoréw przed
niewlasciwymi wpltywami;

Zreformowac parlamentarne procedury ustawodawcze, by ogra-
niczy¢ ,zawlaszczenie paristwa”, zmieniajac je na takie, w kto-
rych korupcja bedzie utrudniona, a takze wprowadzajac przymu-
sowe i jawne konsultacje ze stowarzyszeniami reprezentujacymi
grupy interesow;

W realistyczny i systematyczny sposéb zwalczacé protekeje w no-
minacjach na stanowiska w stuzbach publicznych;

100
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Fakt, ze liczba zaleceni dla poszczegdlnych paristw nieco sie ré6zni, nie oznacza, ze paristwa
o wigkszej liczbie zaleceri majg wiecej do zrobienia.
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7.  Przeprowadzi¢ ,Audyt Administracji Publicznej” oraz procedur wy-
dawania konces;ji i zezwoler, by zidentyfikowac Zrodta korupcji;
takze wdrozy¢ odpowiednie zalecenia;

8. Zreformowac procedury administracyjne, by wyposazy¢ obywa-
teli w rzeczywista mozliwos¢ odwotari, oraz ustali¢ takie proce-
dury apelacyjne, ktore pozwolg sadom wplywac na tresé decyzji;

9. Podjac¢ srodki majace na celu przeciwdziatanie konfliktowi inte-
reséw, budujac w tym celu kulture anty-konfliktowa, opartg ra-
czej na ujawnianiu i ,samodyskwalifikacji”, a nie przede wszyst-
kim na przepisach zabraniajacych wchodzenia w takie sytuacje;

10. Opracowac kodeksy etyki w administracji publicznej na drodze
procesu konsultacji, ktéry umozliwi funkcjonariuszom traktowa-
nie kodeksow jako ich wlasnych, a nie narzuconych z gory;

11. W kontekscie decentralizacji wladzy na rzecz samorzadow teryto-
rialnych, stworzy¢ takie rozwigzania, w ktorych istniejace kompe-
tentne ograny (szczegdlnie najwyzsze izby kontroli i urzedy zamo-
wieri publicznych) sa w stanie kontrolowac urzedy lokalne
i prowadzi¢ w nich audyt;

12. Zreformowac przepisy dotyczace finansowania partii politycznych,
by zapobiec korupcji na wiele réznych sposobéw, takich jak: usta-
lenie limitu wydatkéw; zapewnienie wystarczajacego finansowa-
nia przez panstwo, by umozliwi¢ finansowanie kampanii wybor-
czych bez odwotywania sie do sponsoréw; oraz powierzenie
monitoringu niezaleznym instytucjom (np. komisjom wyborczym);

13. Zwroci¢ baczniejsza uwage na reforme systemu zaméwied pu-
blicznych, majaca na celu promowanie uczciwosci funkcjonariu-
szy urzedu zaméwieri publicznych, a nie wprowadzanie proce-
dur, ktore i tak dadza sie obejsé, a uniemozliwiaja samodzielnos¢
dobrym urzednikom;

14. Zapewnic jak najwigksza niezaleznos¢ radiofonii i telewizji, najle-
piej przez przepisy, Scisle okreslajace, ktére organizacje maja prawo
do reprezentacji we witadzach zwierzchnich radiofonii i telewizji.
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5.2 Zalecenia dla Unii Europejskiej

Nalezy:

1. Sponsorowac badania poréwnawcze nad korupcja w paristwach
kandydujacych i paristwach cztonkowskich UE;

2. Przystapi¢ do GRECO;

3. Wykorzysta¢ cztonkostwo Wspdlnoty w GRECO, by wyposazy¢
Wspdlnote w mandat do:

e prowadzenia badari nad konkretnymi obszarami korupgcji (na przy-
ktad finansowaniem partii), dotychczas nie objetymi mandatem;

e zwiekszenia naciskow na panstwa czlonkowskie UE, by zakoriczyty
ratyfikacje konwencji antykorupcyjnych Rady Europy, a te, ktore nie
naleza do GRECO, by do niej wstapily. Dzieki temu wszystkie pari-
stwa kandydujace i cztonkowskie bedg mogly by¢ oceniane wedtug
Dwudziestu Zasad Przewodnich Zwalczania Korupcji, opracowanych
przez Rade Europy.
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Errata do wydania polskiego

Str. 90 jest:

Powinno by¢:

Str. 100 jest:

Powinno by¢:

Str. 105 jest:

Powinno by¢:

Str. 105 jest:

,,Nie istniejg specjalistyczne agendy do zwalczania korupcji, choc¢
w policji powotano w tym celu wydzielone jednostki.”

Nie istnieja specjalistyczne agendy do zwalczania korupcji. Tyl-
ko w Slaskiej Komendzie Wojewddzkiej Policji powotano w tym
celu wydzielona jednostke.

,Hasto to podchwycity nie tylko gldwne partie opozycyjne, ale
rowniez ugrupowania skrajne, szczegolnie Samoobrona (par-
tia wysoce populistyczna, podejmujgca dziatania zblizone do
niepostuszeristwa obywatelskiego) i Prawo i Sprawiedliwosc.”

Haslo to podchwycily nie tylko gléwne partie opozycyjne, ale
réwniez ugrupowania skrajne, szczegdlnie Samoobrona (partia
wysoce populistyczna, podejmujaca dzialania zblizone do niepo-
stuszeristwa obywatelskiego).

L Roznica miedzy diugoscig kadencji Prezesa NIK a normalnym
cyklem wyborow parlamentarnych data mu znaczng niezalez-
nosc, choc wynika to gtéwnie z faktu, zZe dotychczas prezes za-
zwyczaj nalezat do partii, ktéra po najblizszych wyborach prze-
chodzita do opozycji parlamentarnej.”

Réznica miedzy dlugoscia kadencji Prezesa NIK a normalnym
cyklem wyboréw parlamentarnych data mu znaczna niezalez-
nos¢, cho¢ wynika to gléwnie z faktu, ze dotychczas prezes
zazwyczaj byl nominowany przez partie, ktéra po najblizszych
wyborach przechodzita do opozycji parlamentarne;j.

.3 Nie gwarantuje to obiektywnej sprawozdawczosci. Na przy-
klad kontrola przeprowadzona w polskiej firmie importujgcej
paliwo, zakoriczona w 2001 r., poczgtkowo nie stwierdzita Zad-
nych nieprawidfowosci. Jednak ostatecznie opublikowany raport
byt znacznie bardziej krytyczny. Firma powstata w wyniku pol-
sko-rosyjskiego porozumienia miedzyrzgdowego. 48% udziatow
nalezy do polskiej spotki Skarbu Paristwa, 48% do rosyjskiej spotki
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Powinno by¢:

Str. 122 jest:

Powinno by¢:
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pavistwoweyj, zas 4% do prywatnej spotki polskiej, majgcej bliskie
powigzania finansowe z rosyjskim przemystem paliw pltynnych.
Wiascicielem spotki prywatnej jest polski biznesmen, ktory uprzed-
nio udzielat pozyczek Premierowi i jest przywddcg Sojuszu Le-
wicy Demokratycznej, tworzgcej koalicje rzgdowaqg z Polskim
Stronnictwem Ludowym. W chwili ukoriczenia kontroli preze-
sem NIK byt sympatyk i byty cztonek PSL, natomiast jego nastep-
ca jest zwigzany z opozycyjng AWS (Solidarnoscig).”

¥ Nie gwarantuje to obiektywnej sprawozdawczosci. Na przykiad
kontrola przeprowadzona w polskiej firmie importujacej paliwo,
zakoriczona w 2001 r., poczatkowo nie stwierdzita zadnych nie-
prawidtowosci. Jednak ostatecznie opublikowany raport byt znacz-
nie bardziej krytyczny. Firma powstala w wyniku polsko-rosyj-
skiego porozumienia migedzyrzadowego. 48% udzialow nalezy
do polskiej spotki Skarbu Paristwa, 48% do rosyjskiej spotki pari-
stwowej, zas 4% do prywatnej spotki polskiej, majgcej bliskie
powiazania finansowe z rosyjskim przemystem paliw ptynnych.
Whascicielem spotki prywatnej jest polski biznesmen, ktéry uprzed-
nio udzielal pozyczek Premierowi (przywodcy Sojuszu Lewicy
Demokratycznej, tworzacej koalicje rzadowa z Polskim Stronnic-
twem Ludowym). W chwili ukoriczenia kontroli prezesem NIK
byl sympatyk i byly czlonek PSL, natomiast jego nastepca jest
zwigzany z opozycyjna AWS (Solidarnoscia).

L, Przyjeta poprawka pozwala obecnie Komisji Etyki na analize
tresci deklaracji, choc nie moze ich ona poréwnywac z deklara-
cjami sktadanymi w urzedach skarbowych.”

Przyjeta poprawka pozwala obecnie Komisji Etyki na analize
tresci deklaracji i poréwnywanie ich z deklaracjami sktadanymi
w urzedach skarbowych.
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STRESZCZENIE

Cho¢ w poréwnaniu z innymi paistwami kandydujacymi do UE Polska nie
wypada Zle w miedzynarodowych indeksach korupcji, dane przedstawione
W niniejszym raporcie sugeruja, ze korupcja w Polsce w najlepszym wypadku
nie maleje, a w wielu dziedzinach by¢ moze nawet wykazuje tendencje wzro-
stowg. W ciggu ostatnich dwdéch-trzech lat zauwazalnie wzrosta liczba skandali
korupcyjnych, w ktére zamieszani byli ministrowie i inni politycy. Coraz wigcej
mowi sie takze o uchwaleniu odpowiednich praw i podjeciu szerokich dziatan,
majacych na celu przeciwdzialanie temu zjawisku. Od 1998 roku wyraZznie wzrosta
liczba wyrokéw skazujacych w procesach o korupcje, jednak liczba ujawnio-
nych skandali i zwiekszona spoteczna swiadomos¢ zachowan korupcyjnych
jest raczej skutkiem Sledczej dziatalnosci mediéw, a nie usprawnienia pracy
organow Scigania. Badania opinii publicznej wskazuja, ze korupcja jest najbar-
dziej rozpowszechniona w stuzbie zdrowia, sadownictwie, samorzadzie lokal-
nym i paristwowej administracji centralnej. Wydaje si¢ ponadto, Ze stanowi ona
dos¢ powazny problem w procedurach prywatyzacyjnych, dzialaniach agencji
pozabudzetowych, finansowaniu partii politycznych, stuzbach celnych i skar-
bowych. Uwaza si¢ tez, ze szybko rosnie korupcja w sektorze prywatnym.

W Polsce nie wypracowano jeszcze jednolitej strategii dzialari antykorupcyj-
nych, co wiecej, dobra wola rzadu w tej dziedzinie budzi powazne watpliwosci.
Od 1997 roku przyjeto wiele aktéw prawnych i innych srodkéw przeciwdziata-
nia korupdji, szczegdlnie ustawe o dostepie do informacji publicznej oraz nowa
ordynacje wyborcza, uscislajaca przepisy dotyczace finansowania partii poli-
tycznych. Wprowadzono takze istotne zmiany do aktéw prawnych wymierzo-
nych przeciwko przekupstwu i sprzedajnosci. Jednak zadna z tych inicjatyw nie
wyszia od rzadu, ktéry odmowit nawet przedyskutowania koncepcji opracowa-
nia krajowej strategii antykorupcyjnej. Partie polityczne, tworzace poprzednia
koalicje rzadowa, odrzucily propozycje powolania centralnej agencji do walki
z korupcja. Publiczng debate na temat korupcji utrudnia rozpatrywanie jej
w kategoriach politycznych. Co wigcej, rosnace poparcie dla najbardziej popu-
listycznego sposrod lideréw partii politycznych wskazuje, ze opinia publiczna
moze okazac si¢ czynnikiem destabilizujacym w ksztaltowaniu skutecznej poli-
tyki antykorupcyjnej, a nie sita wspierajaca takg polityke.

Komisja Europejska niezmiennie uwaza, ze korupcja jest w Polsce powaznym
problemem, i krytykuje rzad za brak konsekwentnego przeciwdzialania temu
zjawisku. Wiele co bardziej znaczacych krokéw rzad podjat jedynie na skutek
naciskéw za strony UE, szczegdlnie jesli chodzi o poprawki do ustawy o zamo-
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wieniach publicznych. Komisja nie wspomagata jednak bezposrednio formuto-
wania zalozen polityki antykorupcyjne;j.

By zaspokoi¢ wymagania miedzynarodowych konwencji antykorupcyjnych,
Polska musi wypetni¢ wiele luk w przepisach prawnych dotyczacych przekup-
stwa i sprzedajnosci. Wedhug stanu prawnego na czerwiec 2002 r., osOb praw-
nych nie mozna pociggna¢ do odpowiedzialnosci karnej za przekupstwo ani
sprzedajnosé, fapownictwo w sektorze prywatnym nie nosi znamion przestep-
stwa, korzysci niematerialne odniesione przez osoby trzecie nie sa traktowane
jako sprzedajnosc¢, a definicja urzednika publicznego wymaga doprecyzowania.

Wyzsi ranga urzednicy panistwowi musza poddac si¢ pewnym ograniczeniom
w podejmowaniu dodatkowych zajec, inaczej bowiem mogtoby dojs¢ do naduzy-
wania petnionego przez nich stanowiska lub konfliktu intereséw. Przepis ten jest
powszechnie tamany. Innym urzednikom publicznym nie wolno podejmowac do-
datkowej pracy bez zgody przelozonych, wydaje si¢ jednak, ze zgoda ta jest
w wiekszosci wypadkow udzielana, szczegdlnie na szczeblu wiadz lokalnych. Tak-
ze parlamentarzystow dotycza pewne ograniczenia w podejmowaniu dodatkowych
zajec, ale w praktyce przepisy te bywaja obchodzone. Wyzsi urzednicy i parlamen-
tarzySci muszg ponadto sklada¢ deklaracje o dochodach i korzysciach majatko-
wych, cho¢ nakaz ten jest malo skuteczny: deklaracji nie sposéb zweryfikowac,
naruszenia prawa sg czeste, a deklaracje urzednikéw nie sg ujawniane.

Polska dokonata znacznych postepéw w dziedzinie wprowadzania efektywne-
go systemu panstwowej kontroli finansowej. Szczegdlnie sprawna instytucija
jest Naczelna Izba Kontroli, funkcjonujaca najlepiej ze wszystkich tego typu
instytucji w krajach kandydujacych do UE. NIK w ogromnej mierze przyczynia
sie¢ do ujawniania korupcji oraz bledéw prawnych i funkcjonalnych, ktére ko-
rupcje ulatwiaja. Z drugiej strony zakres wdrazania formutowanych przez NIK
zaleceni pozostaje niezadowalajacy. Choc¢ audyt wewngtrzny jest mniej rozwi-
niety, nowe prawa, ktore weszly w zycie w roku 2002, stanowia bardzo wazny
krok w kierunku powotania niezaleznych komoérek audytu wewnetrznego.

Nie istnieja specjalistyczne agendy do zwalczania korupgji, cho¢ w policji powota-
no w tym celu wydzielone jednostki. Takze i prokuratura nie jest w stanie skutecz-
nie walczy¢ z korupcja, czgsciowo ze wzgledu na brak specjalistow w tej dziedzi-
nie, czeSciowo zas na skutek braku niezaleznosci, wynikajacej z politycznego
charakteru stanowiska Prokuratora Generalnego. Od 1987 roku istnieje biuro Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, cho¢ dotychczas nie zajmowalo si¢ ono korupgja.

Od 1990 roku polska administracja publiczna byta kilkakrotnie reformowana,
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szczegblnie na skutek decentralizacji i uchwalenia Ustawy o Stuzbie Cywilnej,
stanowigcej wazny krok ku odpolitycznieniu administracji paristwowej. Znacza-
cym problemem pozostaje jednak protegowanie ,swoich”. Obecny rzad zrobit w
tej sprawie krok wstecz. Jak sie wydaje, tapownictwo nie jest istotnym zjawiskiem
na szczeblu rzadu centralnego, z powaznymi problemami wiaze si¢ natomiast
niekontrolowane delegowanie zadan przez administracje publiczng (outsourcing).

Znaczna czes¢ wydatkéw publicznych w Polsce przechodzi przez agencje
i fundusze paristwowe, ktérych budzety nie sa zatwierdzane przez Sejm. Liczne
informacje wskazuja, ze one wilasnie stanowia jedno z gléwnych ognisk korup-
cji na wysokich szczeblach. W agencjach tych (oraz w przedsigbiorstwach pari-
stwowych) funkcjonuje system protegowania ,swoich” przez partie polityczne,
ktore by¢ moze sa nastgpnie dofinansowywane ze Srodkéw tych funduszy.
Znaczacym Zrodtem korupcji pozostaje catkowity brak regulacji prawnych do-
tyczacych lobbyingu, a zdarzaly sie nawet wypadki prowadzenia lobbyingu lub
podejmowania podejrzanych dodatkowych zaje¢ przez parlamentarzystéw.

Sondaze opinii publicznej wskazuja, ze sady uwazane s3 za jedna z najbardziej
skorumpowanych instytucji w Polsce, cho¢ dowody na panujgca w nich korupcje
maja gléwnie charakter anegdotyczny. Ponadto w wielu wypadkach, w ktérych jest
mowa o skorumpowanym wymiarze sprawiedliwosci, w rzeczywistosci chodzi
o skorumpowanych prawnikoéw. Zta organizacja pracy sadéw, uciazliwe procedu-
ry, opéZnienia oraz (przynajmniej az do 2002 roku) Zle funkcjonujace mechanizmy
dyscyplinarne zlozyly si¢ na system podatny na korupcje. Niedawno wprowadzo-
no jednak glebokie zmiany w postepowaniu dyscyplinarnym. Na korupcje w wy-
miarze sprawiedliwosci Komisja Europejska zwrdcita szczegdlng uwage.

Az do roku 2001, gdy znowelizowano ustawe o partiach politycznych oraz ustawe
o ordynadji wyborczej do Sejmu i Senatu, przepisy dotyczace finansowania partii
politycznych byty bardzo nieprecyzyjne i otwieraly szerokie pole dla korupcji. Nowe
przepisy moga przyczynic si¢ do znacznego ograniczenia korupgcji, wprowadzaja
bowiem finansowanie partii przez panfstwo, narzucaja gérne pulapy wydatkéw
w kampanii wyborczej, zabraniaja dotowania przez przedsiebiorstwa i oddaja silne
mechanizmy kontrolne w rece Paristwowej Komisji Wyborczej. Skutecznos¢ nowe-
go systemu wyprobowano w poczatkach 2002 roku, gdy Komisja stwierdzita, ze
kilka partii naruszyto prawo w wyborach parlamentarnych w 2001 roku.

Tymczasem korupcje uwaza sie za zjawisko powszechne. Wydaje sie, ze wsrod
wszystkich krajow kandydujacych do UE jedynie w Polsce wystepuje tendencja
do niejawnego lub nielegalnego finansowania partii politycznych przez przed-
sigbiorstwa panstwowe.
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Polskie prawo o zaméwieniach publicznych jest zgodne z wymaganiami UE, zas
zmiany, wprowadzone do jego tresci w 1997 roku przyczynily sie do polozenia
kresu najbardziej razacym praktykom korupcyjnym. Jednak Urzad Zaméwieni
Publicznych wydaje sie niezdolny do sprawdzenia wystarczajacej liczby przetar-
géw, a wiele Zrédet wskazuje, ze korupcja w tym obszarze pozostata nagminna.
Najwigkszy skandal, ktéry dotknat poprzedni rzad, wynikat z korupcji w publicz-
nym przetargu, zorganizowanym przez Ministerstwo Obrony Narodowej.

Korupcja moze okazac si¢ zjawiskiem powszechnym takze w wielu stuzbach
publicznych w Polsce. Powaznym problemem jest korupcja w policji, szczegolnie
drogowej. Ostatnio przyjete mechanizmy antykorupcyjne by¢ moze polepszyty
nieco sytuacje w stuzbach celnych, ktére przez wiele lat uwazano za siedlisko
korupgji. Rowniez stuzby skarbowe s3 powaznie narazone na korupcje, ponie-
waz tak na szczeblu centralnym, jak i lokalnym z duza dowolnoscia moga przy-
znawacd firmom ulgi i zwolnienia podatkowe, cho¢ od 1998 roku zakres tej do-
wolnosci zostal znacznie ograniczony. Wedhug sondazy szczegdlnie skorumpowana
jest stuzba zdrowia, a nieformalne opfaty sa tak powszechne, ze wrecz jawne.
Réwnie znaczacym problemem jest korupcja w oswiacie. Tak w stuzbie zdrowia,
jak w szkolnictwie korupcje ulatwia fakt, ze przepisy prawne dotyczace fapow-
nictwa niewystarczajaco obejmuja lekarzy i nauczycieli. I w korcu, ogromnie
korupcjogenny jest system przyznawania koncesji i okreslania kontyngentow,
cho¢ nowe przepisy, przyjete w 1999 roku, znaczaco zliberalizowaly odnosne
procedury. Na korupcji opera si¢ réwniez rejestracja firm.

Wolnosci stowa w pewnej mierze zagrazaja przepisy, przewidujace sankcje praw-
ne za obraze urzednika pardstwowego, cho¢ w praktyce nie wydaje si¢, by
miato to powazniejsze znaczenie. W 2001 roku weszla w zycie ustawa o doste-
pie do informacji publicznych, ale jeszcze w marcu 2002 roku jej wpltyw byt
ograniczony. Przepisy dotyczace wydawania koncesji radiowych i telewizyj-
nych sg wysoce upolitycznione, zas Telewizja Polska — na skutek nadzoru poli-
tycznego — nie jest w stanie prowadzic¢ niezaleznego, dociekliwego dziennikar-
stwa. Pomimo tych ograniczen, prasa szczegdlnie aktywnie tropi przejawy
korupgji i w kilku wypadkach wymusita podjecie oficjalnych dziatad w spra-
wach opisywanych w artykutach.
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1. WPROWADZENIE

W ostatnich latach dos¢ szybko rosta swiadomos¢ powszechnego charakteru
korupcji, poniewaz korupcja stala si¢ znaczaca kwestia polityczng. Badania
opinii publicznej wskazuja, ze znaczna czes¢ spoteczenistwa zetkneta si¢ z tapow-
nictwem. Cho¢ wedlug migdzynarodowych indekséw korupgji Polska nie wy-
pada szczegblnie zle w poréwnaniu z innymi panstwami kandydujacymi do
UE, dane zawarte w niniejszym raporcie wskazuja, ze korupcja w najlepszym
przypadku nie maleje, a w wielu dziedzinach zycia by¢ moze nawet wzrasta.

1.1 Dane dotyczace korupcji i jej postrzeganie

Liczby os6b, skazanych na podstawie odpowiednich przepiséw antykorupcyj-
nych, przedstawiono w Tabeli 1. Giéwne elementy dziatan przeciwko przekup-
stwu czynnemu wprowadzono dopiero w 1998 r., trudno wigc ocenic tenden-
cje, panujgce w tej dziedzinie. Wydaje sie, ze rosnie liczba wyrokéw skazujacych
za dawanie lapowek. Liczba wyrokéw — szczegolnie za przyjmowanie tapowek
— jest relatywnie mniejsza niz w Republice Czeskiej lub na Wegrzech, jesli we-

Zmie sie pod uwage wielkos¢ kraju.

Tabela 1: Liczba wyrokéw skazujacych za korupcje w latach 1993-2001"

Rodzaj przestepstwa 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998* | 1999 | 2000 |2001*
Przekupstwo bierne 96 71 68 72 106 28 116 | 104 99
Przekupstwo czynne 60 305 | 395 | 415
Kupczenie wplywami 16 22 20
Naruszenie interesu publicznego 34 30 30 46 62 25 57 59 100
lub prywatnego przez urzednika

publicznego

Uwagi: * Dane statystyczne za rok 1998 obejmujg cztery miesiace (wrzesien-grudziefl), ponie-
waz nowy Kodeks karny wszed! w zycie we wrze$niu 1998 r.
** Wyroki nieprawomocne (tzn. niektére wyroki podlegaja apelacji).

Zrédto: Ministerstwo Sprawiedliwosci

1 Do 1997 r. przekupstwa biernego dotyczyt Art. 239 Kodeksu karnego, a po 1998 r. — Art. 228.
Art. 229 méwi o przekupstwie czynnym. Art. 230 dotyczy kupczenia wplywami w instytucjach
paristwowych lub samorzadach terytorialnych. Naruszanie intereséw publicznych lub
prywatnych przez sprzeniewierzenie sie obowiazkom urzednika publicznego bylo ujete w
Art. 246 do 1997 r., a w Art. 231 od 1998 r.
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Postrzeganie

Pozycja, zajmowana przez Polske w Indeksie Percepcji Korupdiji, przygotowywanym
przez Transparency International, pozostaje stabilna od 1999 roku z wynikiem 4,2
w 1998 roku (44 miejsce); 4,1 w 2000 r. (43 miejsce) i 4,1 w 2001 r. (44 miejsce).
Wedtug badan, przeprowadzonych w 1999 roku przez Bank Swiatowy i EBOIR pod
nazwa Business Environment and Enterprise Performance Survey, korupcja admini-
stracji stanowi stosunkowo niewielki problem w poréwnaniu z innymi krajami regio-
nu. Przedsiebiorstwa twierdza bowiem, Ze na przekupstwa wydaja Srednio 1,2%
rocznych przychodéw?. Wedlug interpretacji tych samych badan, dokonanej przez
Bank Swiatowy, Polska nie cierpli na powazny przypadek state capture (,zawtaszcze-
nia paristwa”), bowiem jej capture economy index (,wskaznik zawtaszczenia gospo-
darki”) wynosi 12 i jest zblizony do najlepszych wskaznikéw w regionie®.

Jednak powszechne odczucie, ze politycy sa skorumpowani, wzrastato od po-
lowy lat 90-tych XX w. W badaniach krajowych, prowadzonych przez Centrum
Badania Opinii Spotecznej, udzial respondentéw uwazajacych korupcje za ,bar-
dzo wielki problem” rost od 33% w roku 1991 do 49% w roku 1992, 46% w roku
2000 i 68% w sierpniu 2001 r.°. Ponadto w tym ostatnim badaniu 70% respon-
dentéw zgodzito sie, ze wielu najwyzszych urzednikéw czerpie nieuzasadnio-
ne korzysci ze swoich stanowisk, podczas gdy w badaniach prowadzonych
w poprzednich pieciu latach takiej odpowiedzi udzielalo 50-60% respondentow.

W listopadzie 2000 r. prowadzony przez Fundacje Stefana Batorego program
,Przeciw korupcji” oraz Instytut Spraw Publicznych zlecily badanie tapownictwa
na probie 1055 os6b®. Czternascie procent respondentéw przyznalo, ze w po-
przednich trzech-czterech latach wreczyto tapowke, co stanowi pewien spadek
w stosunku do bardzo podobnych badan, prowadzonych uprzednio przez CBOS
(19% w lipcu 1999, 20% w kwietniu 1997 i 16% w pazdzierniku 1993). Dwadzie-

2 Skala sigga od 0 (wysoki poziom korupcji) do 10 (najnizszy poziom korupcjD. Informacje
pochodza z http://www.transparency.org (ostatnio sprawdzane 23 sierpnia 2002 r.)

*  J. Hellman, G. Jones and D. Kaufmann, Seize the State, Seize the Day: State Capture, Corruption
and Influence in Transition [Chwyta¢ paristwo, chwyta¢ dziefi. Zawlaszczenie paristwa, korupcja
i wplywy w okresie przemian], Instytut Banku Swiatowego i EBOIR, wrzesieri 2000, s. 7.

* Ibidem, s. 9. Wskaznik jest Srednim procentem firm twierdzacych, ze odczuwaja wplyw state
capture (korupcji w procesie uchwalania przepisow i praw) w réznych dziedzinach.

> 24% uwazalo, ze wypadki korupcji zdarzaja sie rzadko, 1% — ze w ogdle sie nie zdarzaja, a
14% wybrato odpowiedz “trudno powiedzie¢”. A. Grudniewicz, “Korupcja i afery korupcyjne
w Polsce”, raport CBOS no. 2554, 2 sierpnia 2001: badanie przeprowadzone w sierpniu 2001
na probie 964 oso6b.

® A. Kubiak, Korupcja w zyciu codziennym. Raport z badan, Program ,Przeciw korupcji”
Fundagji Stefana Batorego i Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2001
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Scia dziewige¢ procent respondentéw stwierdzito, ze zna osobiscie kogos, kto
przyjmuje tapowki, zas procent ten byt wyzszy wsréd respondentéw wyzej wy-
ksztalconych oraz studentow. Podjeta w tym samym badaniu préba oceny rze-
czywistej liczby os6b, dajacych tapéwki, wskazala, ze w grupie badanej mogto to
by¢ nawet powyzej 50%. Wedlug udzielonych odpowiedzi, wiekszos¢ tapéwek
byta niewielka: 23% nie siegato 100 zt, a jedynie 11% przekraczato 1500 zt. Wyso-
kie tapowki otrzymywali jednak przede wszystkim lekarze, co wskazuje na po-
wage problemu korupcji w tym sektorze i budzi obawy o jej wplyw na jakosc¢
opieki lekarskiej nad chorymi o niskich dochodach. Cho¢ 80% respondentow
zgodzilo sie, ze zawsze i w kazdym wypadku fapéwki sa nieetyczne, 42% uwaza-
lo, ze bywaja sytuacje, w ktorych wreczenie tapéwki jest uzasadnione.

W 1999 1. przypadkowo dobrana préba 101 postéw do Sejmu wypehita ankiete,
dotyczacg postrzegania przez nich problemu korupgji’. Osiemnascie procent postow
odpowiedzialo, ze korupcja wsréd politykow jest czesta lub bardzo czesta, 40% uwa-
zalo, ze jest ,przecietna”, zas 32% uwazalo ja za zjawisko rzadkie lub bardzo rzadkie.

Cho¢ powyzsze badania wskazuja, ze korupcja stanowi znaczacy problem, wy-
dajg si¢ one takze potwierdza¢ inne badania (np. klientéw administracji pu-
blicznej, zob. Czes¢ 3.6) swiadczace o tym, ze obywatele postrzegaja korupcje
jako zjawisko znacznie powszechniejsze nizby to uzasadnialy ich rzeczywiste
doswiadczenia w tym wzgledzie®.

1.2 Glowne obszary korupcji

Z wynikéw badan opinii publicznej wynika, ze korupcja jest najbardziej rozpo-
wszechniona w stuzbie zdrowia, sadownictwie, wladzach lokalnych i centralnej
administracji panstwowej. Korupcja wydaje sie by¢ takze nieodlacznym ele-
mentem proceséw prywatyzacyjnych, dzialalnosci agencji pozabudzetowych,
finansowania partii politycznych oraz stuzb celnych i podatkowych. Uwaza si¢
takze, ze gwaltownie rosnie korupcja w sektorze prywatnym.

Wedlug wspomnianego wyzej badania opinii publicznej, przeprowadzonego
przez CBOS, 67% respondentéw uwaza, ze najbardziej skorumpowana jest stuzba
zdrowia, nastepnie sgdownictwo (49%), wladze lokalne (39%), centralna admi-
nistracja paristwowa (25%) i policja (23%). Postowie do Sejmu najczesciej wska-
zuja urzednikéw celnych (89%), nastepnie politykéw szczebla lokalnego (63%),

J. Kurczewski, Postowie a opinia publiczna, Warszawa 1999

8 Szczegolnie “Korupcja w zyciu publicznym, raport CBOS, listopad 1999
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lokalna administracje (53%), krajowa administracje publiczng (50%), policje (46%)
oraz politykéw szczebla krajowego (38%)°.

Raport na temat korupgji, opublikowany przez Ministerstwo Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji, oparty na danych policyjnych, wskazuje, ze korupcja naj-
czgsciej wystepuje w nastgpujacych sektorach':

e  Ubezpieczenia (falszowanie polis, wystawianie polis na fikcyjne po-

jazdy, likwidacja fikcyjnych szkod majatkowych, zwlaszcza komuni-
kacyjnych i rolniczych);

e  Przedsi¢gbiorstwa paristwowe (szczegolnie w branzy energetycznej, go-
spodarce zywnosciowej i przemysle cementowo-wapiennym);

e Administracja paristwowa i samorzgdowa (szczegdlnie przy wydawa-
niu decyzji administracyjnych);

e Sektor bankowy (wspdtpraca pracownikéw bankéw ze zorganizowanymi
grupami przestepczymi, co taczy sie z naruszaniem przepiséw bankowych);

e Shuzba zdrowia (wydawanie falszywych zwolnien lekarskich oraz
uprawniajacych do uzyskania nienaleznych korzysci;

e Prywatyzacja i reprywatyzacja;

e Agencje kontroli i nadzoru, w tym wiladze skarbowe, celne oraz sady
gospodarcze w przypadku spraw o upadtos¢ podmiotéw gospodarczych;

e Zaméwienia publiczne.

Najwyzsza 1zba Kontroli zebrata liczne dowody swiadczace o korupgji, a w kaz-
dym razie o niegospodarnosci, szczegolnie w wypadku proceséw prywatyzacyj-
nych. Gléwne zarzuty dotycza braku jasnych kryteriow lub celow prywatyzaciji,
zanizania (czasem w ogromnej skali) wartosci prywatyzowanych przedsigbiorstw',

? J. Kurczewski, op. cit.

10 “Dzialania podejmowane przez rzad w celu przeciwdzialania przestepczosci gospodarczej

i korupgji”,<http://www.kprm.gov.pl>, (ostatnio sprawdzane 23 sierpnia 2002).

Zob. np. raport NIK z kontroli prywatyzacji Cementowni Ozaréw S.A. w: Zagrozenie korupcjg w
Swietle badar kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli, NIK, marzec 2000, aneks 3, ss. 5-6, lub raport
pokontrolny NIK w 1998 dot. prywatyzacji Doméw Towarowych Centrum, w: op. cit., aneks 2, ss.
2-5. W tym drugim wypadku NIK stwierdza, ze Minister Skarbu “ignorowat liczne sygnaly, tacznie
z tymi pochodzacymi z Naczelnej Izby Kontroli, wskazujace na koniecznos¢ zweryfikowania
warunkéw niekorzystnego kontraktu”. Po kontroli prywatyzacji Krajowej Agencji Wydawniczej
podejrzenia o korupcje sprawily, ze NIK zlozyt w prokuraturze zawiadomienie o przestepstwie.
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niekorzystnych umoéw z konsultantami ds. prywatyzacji oraz braku niezaleznego
systemu weryfikacji wyceny prywatyzowanego majatku, sporzadzanej przez fir-
my doradcze. W marcu 2000 roku NIK réwniez opublikowal raport na temat
zagrozenia korupcja, oparty na przeprowadzonych kontrolach. Raport wskazy-
wat na nastgpujace dziedziny ,najbardziej zagrozone... korupcja”: prywatyzacja,
gospodarowanie majatkiem publicznym, dziatalnos¢ funduszy celowych i agengji
(agencje pozabudzetowe, zob. czes¢ 5.1), udzielanie zaméwieni publicznych, usta-
nawianie kontyngentéw i udzielanie koncesji, administracja skarbowa, stuzby
celne, stuzby inspekcji i nadzoru, policja oraz finansowanie badan naukowych.
NIK wskazal rowniez na nastgpujace ,mechanizmy korupcjogenne”: nadmierna
wiadze poszczegolnych urzednikéw; dowolnosc decyzji, lekcewazenie dokumen-
tacji i sprawozdawczosci, stabos¢ kontroli wewnetrznej, nierowny dostep do in-
formaciji, brak personalnej odpowiedzialnosci za podejmowane decyzje, w tym
brak jasnego uregulowania i okreslenia zakresu kompetencji, oraz brak dziatai

antykorupcyjnych, szczegdlnie zas niedoskonalosc systemu weryfikacji deklaracji
majatkowych, sktadanych przez urzednikéw!?.

Raport Banku Swiatowego, przygotowany w 1999 roku na podstawie badan
i wywiadow, wskazal  korupcje na wysokim szczeblu” (rozumiana jako korup-
cja wysokich i wybieralnych urzednikéw, w tym parlamentarzystow, ministrow,
prokuratoréw i sedziéw) jako te dziedzing zycia paristwa, gdzie problem ten
jest najpowazniejszy. Raport wylicza takze inne obszary, na ktérych wystepuje
zagrozenie: konflikt intereséw, finanse partii politycznych, sady i prokuratura,
wladze terenowe, zamoéwienia publiczne, prywatyzacja, fundusze pozabudze-
towe, administracja podatkowa i celna, koncesje i kontyngenty, oraz stuzba
zdrowia®®. Fundusze pozabudzetowe, operujace ponad jedna trzecia publicz-
nych dochodéw i wydatkéw w Polsce, pozostaja gléwnym Zrédtem korupgji
w systemie politycznym i administracji paristwowej. Uwaza sie powszechnie, ze
partie polityczne w Polsce przez cale lata 1990-te angazowaly si¢ w liczne
przedsiewziecia zwigzane z dzialaniami korupcyjnymi, choc¢ ani jeden taki wy-
padek nie zostat udowodniony. Udzielajac wywiadéw, parlamentarzysci czesto
czynili aluzje do tych praktyk!, a zasieg tego problemu byt jedna z gtéwnych
przyczyn przyjecia nowej ustawy na temat finansowania partii politycznych

12 Streszczenie materialow zawartych w raporcie NIK z 2000 1. Zagrozenie korupcjg w Swietle badari
kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli, marzec 2000, udostepnionych ISO 19 marca 2000

13 Korupcja w Polsce: przeglad obszardw priorytetowych i propozycji przeciwdziatania zjawisku,
Bank Swiatowy Biuro w Warszawie, Warszawa, 1999; czes¢ dotyczaca gtéwnych obszaréw
zagrozonych korupcja w Polsce zob.: <http://www.worldbank.org.pl/ECA/Poland.nsf/
ECADocByUnid/85256B560077051E85256AA400741B32?0Opendocument>, (ostatnio
sprawdzany 27 sierpnia 2002).

" J. Kurczewski, op. cit.
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(zob. czes¢ 6.1). Panuje zgodna opinia, ze korupcja stanowi znaczacy problem
we wiladzach szczebla lokalnego, szczegdlnie po przeprowadzeniu szeroko
zakrojonej decentralizacji. Mimo przyjecia regulacji prawnej zgodnej z dyrekty-
wami UE, takze i dziedzina zamoéwien publicznych pozostaje podatna na réz-
nego rodzaju praktyki korupcyjne.

Jesli chodzi o tendencje wystepowania korupgji, dane zebrane podczas przygo-
towywania niniejszego raportu wskazuja, ze korupcja w najlepszym wypadku
nie rosnie, cho¢ tendencja ta zmienia sie zaleznie od dziedziny. Na przyktad
korupcja w finansowaniu partii politycznych by¢ moze zaczyna si¢ kurczyc na
skutek wprowadzenia skuteczniejszych rozwiazan prawnych, lecz — zdaniem
urzednikow NIK — w sektorze prywatnym ro$nie w szybkim tempie.

1.3 Rzadowa polityka antykorupcyjna

Od 1997 r. wprowadzono wiele rozwiazan prawnych i innych, majacych na celu
przeciwdzialanie korupcji”®. Chodzi tu szczegdlnie o Ustawe o dostepie do infor-
macji publicznych, ustawy o ordynacji wyborczej oraz o partiach politycznych,
w ktérych sprecyzowano i zawezono zasady finansowania partii politycznych.
Zadna z tych inicjatyw ustawodawczych nie wyszta ze strony rzadu, lecz zostaty
one zaproponowane przez postow. Z kolei propozycja ustawy o powotaniu Cen-
tralnego Biura ds. Walki z Korupcja, zgloszona przez postéw z rzadzacej AWS za
kadencji parlamentu 1997-2001, zostala odrzucona na skutek sprzeciwu innej
rzadzacej partii koalicyjnej oraz bedacych wowczas w opozycji SLD i PSL.

Polska nie dysponuje jeszcze skoordynowang strategia antykorupcyjnga. W maju
2000 r. 6wczesny wicepremier Leszek Balcerowicz zainicjowal powotanie gru-
py roboczej przy Komitecie Ekonomicznym Rady Ministréw, majacej na celu
przygotowanie raportu na temat Zrédet korupcji oraz planu dziatari w celu ich
likwidacji. W sktad grupy roboczej, ktérej przewodniczyt wiceminister finan-
sow, weszli wiceministrowie z kluczowych resortéw i przedstawiciele instytucji
rzadowych. Powotano ekspertéw z Najwyzszej Izby Kontroli, Banku Swiatowe-
go, Instytutu Spraw Publicznych oraz Programu ,Przeciw korupcji”, prowadzo-
nego przez Fundacje im. Stefana Batorego. Przygotowany przez grupe robocza
raport proponowat wprowadzenie licznych poprawek do przyjetych ustaw oraz
podjecie innych niezbednych inicjatyw ustawodawczych. Sformutowano réw-
niez konkretne propozycje rozwiazan w dziedzinach: administracji skarbowe;j,

5 Zob. Dziatania podejmowane przez rzad w celu przeciwdziatania przestepczosci gospodarczej
i korupcji <http://www.kprm.gov.pl>, (ostatnio sprawdzane 23 sierpnia 2002).

98 OPEN SOCIETY INSTITUTE 2002



KORUPCJA T POLITYKA ANTYKORUPCYJNA W POLSCE

stuzb celnych, policji drogowej, stuzby zdrowia oraz sgdownictwa. W sierpniu
2000 r. Komitet Ekonomiczny Rady Ministrow zaaprobowal wnioski przedsta-
wione przez grupe robocza, nie staly sie one jednak nigdy przedmiotem dysku-
sji w rzadzie, gtéwnie na skutek 6éwczesnego zalamania sie koalicji rzadzace;j,
a konkretnie odejscia z rzadu Unii Wolnosci (ktorej czlonkiem byl Balcero-
wicz). Cho¢ poszczegolne ministerstwa na wlasng reke wprowadzilty niektére
zalecenia raportu, zaproponowana strategia nigdy nie otrzymata rangi oficjalne-
go dokumentu, wiazacego dla rzadu, i nie zostala wdrozona w petni.

Kolejna inicjatywa, podjeta w tym samym okresie przy wsparciu Banku Swiato-
wego, bylo powolanie liczacej okolo 30-tu os6b Grupy Roboczej ds. Walki
z Korupcja, w sklad ktérej weszli politycy, postowie, urzednicy paristwowi,
naukowcy, dziatacze organizacji pozarzadowych, przedstawiciele zwiazkow za-
wodowych, duchowni i dziennikarze. W maju 2001 r. grupa opublikowata do-
kument zatytulowany ,Zatozenia strategii zwalczania korupcji w Polsce”, w kto-
rym zawarto szereg dos¢ ogdlnych propozycji dziatan antykorupcyjnych.
Formalnie na te¢ inicjatywe odpowiedzialy cztery partie polityczne, ale Grupie
nie udato si¢ zainteresowac¢ dokumentem zadnych wiadz panistwowych, nawet
po przeprowadzonych we wrzesniu 2001 r. wyborach parlamentarnych. Nowy
rzad, ktoéry objal wladze w pazdzierniku 2001 r., nie opracowal jeszcze zadnego
programu walki z korupcja, mimo ze bylo to jedno z gtéwnych haset wybor-
czych tworzacych go partii. Cho¢ Grupa Robocza ds. Walki z Korupcja koordy-
nuje dzialania réznych dziatéw i agend podlegajacych Ministrowi Spraw We-
wnetrznych, w wiekszosci pozostalych instytucji paristwowych w dziedzinie
tworzenia i koordynowania dzialaii antykorupcyjnych panuje chaos.

Inne wazne akty prawne, przyjete w minionych latach, to:

e Ustawa o przeciwdzialaniu wprowadzaniu do obrotu finansowego wartosci
majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych Zrodet (20000,

e Nowelizacja Ustawy o zaméwieniach publicznych (2001)"

e Ustawa o dostepie do informacji (2001)*.

16 Ustawa z o przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotu finansowego wartosci majatkowych
pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych Zrédel, przyjeta 16 listopada 2000 r.; Dziennik
Ustaw 2000, nr 116, poz. 1216

Ustawa o zmianach w Ustawie o zamoéwieniach publicznych, przyjeta 26 lipca 2001; Dziennik
Ustaw 2001, nr 113, poz. 1208

8 Ustawa o dostepie do informacji publicznej, przyjeta 6 wrzesnia 2001; Dziennik Ustaw 2001,
nr 12, poz. 1198
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Do innych waznych krokéw, podjetych przez rzad w latach 1997-2001, naleza-
lo powotanie w 1998 r. Zarzadéw Spraw Wewnetrznych (od 2000 r. Biur Spraw
Wewnetrznych) w policji i strazy granicznej, majacych na celu zapobieganie
i zwalczanie korupcji wewnatrz tych organdéw, a takze ustanowienie w 1999 r.
nowego Korpusu Stuzby Cywilnej, stanowiacego podstawe w pelni profesjo-
nalnej stuzby cywilne;j.

Korupcja jako kwestia polityczna

Paradoksalnie, gtéwnym problemem, utrudniajacym walke z korupcja w Pol-
sce, jest traktowanie korupgji jak kwestii politycznej. Korupcja stata si¢ modna
w 2001 r. i postuzyla za jedno z nosnych hasel wyborczych na skutek serii
skandali rzadowych. Hasto to podchwycity nie tylko gtéwne partie opozycyjne,
ale réwniez ugrupowania skrajne, szczegélnie Samoobrona (partia wysoce po-
pulistyczna, podejmujaca dzialania zblizone do niepostuszeristwa obywatelskiego)
i Prawo i Sprawiedliwos¢. Osiagniecie przez korupcje statusu kwestii politycz-
nej sprawia, ze trudno zapewne bedzie uzyska¢ miedzypartyjne poparcie dla
wszechstronnej 1 ukierunkowanej strategii dziatad antykorupcyjnych.

1.4 Wplyw procesu akcesji do UE

Unia Europejska regularnie podkresla, ze korupcja jest w Polsce istotnym pro-
blemem, i krytykuje rzad za niedostateczne wysitki w celu jej przeciwdzialania.

e W Raporcie Okresowym z 1998 r. zauwazono, ze sformulowane przez
Komisje Unii Europejskiej zalecenie nasilenia walki z korupcja nie
spotkalo sie z wystarczajagcym odzewem, a ,postepy we wprowadza-
niu rzeczywistej polityki antykorupcyjnej sa niewielkie”".

e Korupcja wcigz byta ,przedmiotem glebokiego niepokoju” w Rapor-
cie Okresowym z 1999 r., wedhug ktérego ,Polska powinna przeciw-
dziala¢ temu powaznemu problemowi. Zreformowanie statusu stuzby
cywilnej moze okazacd si¢ istotnym elementem poprawy sytuacji”®.

e W Raporcie Okresowym z 2000r. wyrazono opinie, ze dostepne dane
wskazuja na ,szereg nieprawidlowosci, tworzacych sprzyjajace korup-
¢ji sSrodowisko: nadmiernie rozrosnieta, ale niesprawna biurokracje,

¥ Komisja Unii Europejskiej, 7998 Regular Report from the Commission on Poland’s Progress
towards Accession[Raport Okresowy Komisji Europejskiej dotyczacy postepow Polski na drodze
ku akcesyil, s. 11

% Komisja Unii Europejskiej, 1999 Regular Report, s. 15
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brak odpowiedniego nadzoru, nieprzejrzystos¢ dzialar oraz ogdlny
brak odpowiedzialnosci personalnej”!.

e W 2001 r. Komisja zwrdcita uwage, ze w odniesieniu do korupcji
w Polsce ,panuje ogdlne odczucie, ze korupcja jest powszechna. Jest
to szkodliwe tak w skali krajowej, jak miedzynarodowej’*. Raport
Okresowy z 2001 r. chwalit nowo przyjete regulacje prawne (np. doty-
czace prania brudnych pieniedzy) oraz podpisanie prawnokarnej kon-
wengcji o korupgji, opracowanej przez Rade Europy, dodawat jednak,
ze ,potrzeba zdecydowanych starar, by nasili¢ walke policji i stuzb
granicznych z korupcja”®.

Nie sposéb ocenid, jaka czes¢ krokéw podjetych przez wladze przeciw korupcji
wynika z wymogéw procesu akcesji do UE, jednak ogromne znaczenie ma
waga, jaka Komisja przywiazuje do walki z korupcja oraz jej poglad, ze kwestia
ta moze okazac sie czynnikiem hamujacym proces akcesji. Swiadczy o tym fakt,
ze rzad przyjal wiele rozwiazan antykorupcyjnych sugerowanych przez Komi-
sje, takich jak reforma stuzby cywilnej* czy ustawa o dostepie do informacji
publicznej®. Jeden z postow na Sejm stwierdzit w odniesieniu do niedawnej
nowelizacji ustawy o zaméwieniach publicznych, ze ,gléwnym celem zmian
jest dostosowanie ustawy do prawodawstwa unijnego, zwiekszenie konkuren-
cyjnosci na rynku wewnetrznym oraz zwigekszenie przejrzystosci procedur przez
ulatwienie dostepu do informacji na kazdym etapie przetargu”.

W opracowaniu polityki antykorupcyjnej w Polsce nie byly zaangazowane
zadne programy PHARE.

21

Komisja Unii Europejskiej, 2000 Regular Report, s. 18
#  Komisja Unii Europejskiej, 2001 Regular Report, s. 21.
#  Komisja Unii Europejskiej, 2001 Regular Report, s. 21.
24

Komisja Unii Europejskiej, 71998 Regular Report, s. 11.
»  Komisja Unii Europejskiej, 2000 Regular Report, s. 18
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2. INSTYTUCJE I PRAWODAWSTWO

2.1 Prawodawstwo antykorupcyjne

Zgodnie z polskim Kodeksem karnym, przestepstwem jest i dawanie, i przyj-
mowanie fapéwek. Kodeks karny spetnia wszystkie wymagania, stawiane przez
miedzynarodowe konwencje antykorupcyjne. Jedynym wyjatkiem w tym wzgle-
dzie sa przepisy, przyjete w Prawnokarnej Konwencji o Korupcji, zatwierdzonej
przez Rade Europy, a dotyczace uznania za przestepstwo lapownictwa w sekto-
rze prywatnym, wprowadzenia odpowiedzialnosci karnej oséb prawnych oraz
uznania za przestepstwo uzyskiwania korzysci niematerialnych przez osoby
trzecie. Definicja funkcjonariusza publicznego nie jest catkiem jednoznaczna,
cho¢ niedawne decyzje sadowe wyjasnily nieco sytuacje.

e Przyjecie korzysci majatkowej jest karane pozbawieniem wolnosci przez
okres od szesciu miesiecy do osSmiu lat, a nawet do dziesieciu lat, jesli
przyjmujacy korzys¢ miat za to dokona¢ czynu stanowiacego narusze-
nie prawa. Funkcjonariusze publiczni, ktérzy przyjmuja korzysci ma-
terialne znacznej wartosci lub obietnice otrzymania takowych podle-
gaja karze pozbawienia wolnosci w wymiarze od 2 do 12 lat®.

e  Kary za wreczenie lub zaproponowanie korzysci majatkowej sa takie
same jak za jej przyjecie.

Zaréwno przekupstwo czynne jak i bierne (sprzedajnosé) pozostaja ograniczo-
ne do czynow, ktore sa (odpowiednio) albo skierowane do, albo popetnione
przez ,osobe pelniaca funkcje publiczne”. Jest to okreslenie szersze niz ,funk-
cjonariusz publiczny” i obejmuje wszystkie osoby, ktére petnia jakas funkcje
w sektorze publicznym i administruja, wdrazaja decyzje lub uczestnicza w pro-
cesie decyzyjnym dotyczacym wiasnosci publicznej. W czerwcu 2001 r. Sad
Najwyzszy rozciagnal zakres obowiazywania przepisow dotyczacych tapownic-
twa biernego na ordynatoréw oddzialow szpitalnych, a decyzja z marca 2002 r.
rozszerzyla interpretacje tego przepisu takze na prezeséw spotdzielni mieszka-
niowych, zarzadzajacych majatkiem publicznym.

% W praktyce “korzysci materialne znacznej wartosci” traktowane sa réwnoznacznie z “majatkiem

o znacznej wartosci”, definiowanym jako ptaca minimalna razy dwiescie. W chwili pisania
wynosita ponad 40 000 euro.

&AY

niniejszego raportu, ,znaczna wartosc¢
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W 2000 r. przyjeto kilka ustaw nowelizacyjnych, ktére znaczaco zmienily prze-
pisy prawne dotyczace tapownictwa, w tym miedzy innymi:

e Do Ustawy o konkurencji i ochronie konsumentéw wprowadzono
poprawke, uzupetniajaca definicje o nieuczciwej konkurencji o ,prze-
kupywanie osoby pehiacej funkcje publiczng”.

e Do Ustawy o zaméwieniach publicznych wprowadzono poprawke,
zabraniajaca uczestnictwa w przetargach osobom fizycznym skaza-
nym za korupcje lub firmom, w ktérych urzedujacy cztonkowie wladz
zostali skazani za korupcje prawomocnym wyrokiem sadowym.

e Wprowadzono procedury, utatwiajace miedzynarodowa wspotprace i
pomoc prawng w zwalczaniu korupcji®.

W prawodawstwie antykorupcyjnym pozostato kilka luk. Osoby prawne wcigz
nie sa objete odpowiedzialnoscia karna za korupcje, jednak w czerwcu 2002
roku Polska ratyfikowata Prawnokarna Konwencje o Korupgcji Rady Europy, co
oznacza koniecznos$¢ zmiany prawa karnego w kierunku wprowadzenia odpo-
wiedzialnosci karnej dla firm. Korupcja w sektorze prywatnym wciaz nie stano-
wi przestepstwa, cho¢ w poczatkach 2002 r. zlozono w Sejmie odpowiednia
propozycje. Po trzecie, korzysci niematerialne uzyskane przez osobe trzecia
wciaz nie sa przez polskie prawo uwazane za tapowke. Wazniejsze jednak jest
to, ze niejasna pozostaje definicja oséb pelniacych funkcje publiczne, nie moz-
na zatem Sciga¢ za sprzedajnos¢ szeregowego lekarza czy nauczyciela.
I w koricu znaczaca przeszkoda w skladaniu doniesient o tapownictwie jest fakt,
Ze Scigane prawem s3 nawet te osoby, ktére wreczyly tapéwke i natychmiast
zawiadomily o tym policje. Jednak w marcu 2002 r. trwaly juz prace nad propo-
ZyCja zmiany tego przepisu.

2.2 Konflikt interesow i deklaracje majatkowe

W Polsce obowigzuja odrebne przepisy prawne dla wladzy wykonawczej
i ustawodawczej, regulujace konflikt intereséw i umozliwiajace monitoring de-
klaracji majatkowych. Zostalty one oméwione w odpowiednich dziatach poni-
zej. Jak sie okaze, obowiazujace przepisy sa mato efektywne.

¥ Dziennik Ustaw 1993, nr 47, poz. 211, zmieniona w 2000; Dziennik Ustaw 2000, nr 93, poz. 1027

#  Np. wprowadzono zmiany w Ustawie o bankowosci, nakladajace na banki obowiazek

ujawniania tajemnic bankowym sadom i prokuratorom w przypadku, gdy obce paristwo
zwroci sie z prosba o pomoc prawna.
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2.3 Kontrola i audyt

Polska dokonata znacznych postepéw na drodze wprowadzania funkcjonuja-
cego systemu paristwowej kontroli finansowej. Najwyzsza Izba Kontroli dziata
najsprawniej ze wszystkich tego typu instytucji w krajach ubiegajacych sie
o przyjecie do UE. Wielokrotnie przyczynita si¢ do ujawnienia korupgji lub
niedoskonatosci prawnych i instytucjonalnych korupcje utatwiajacych. Jednak
wdrazanie wnioskéw pokontrolnych NIK przez inne jednostki pozostaje nieza-
dowalajace. Mniej rozwiniety jest system audytu wewnetrznego, ale nowe pra-
wa, dzialajace od 2002 r., wprowadzily ramy prawne umozliwiajace powotanie
rzeczywiscie niezaleznych organéw kontroli wewnetrznej.

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK)

Glowng instytucja kontrolna w sektorze publicznym jest Najwyzsza Izba Kon-
troli (NIK). Prezesa NIK wybiera na szeScioletnig kadencje Sejm absolutng wieck-
szoscia gloséw na wniosek Marszatka Sejmu lub grupy co najmniej 35 postéw.
Nominacje musi zatwierdzic¢ Senat. Prezesa NIK mozna usunac jedynie zgodnie
z tg samg procedurg w konkretnych, zapisanych prawem okolicznosciach. Ni-
gdy dotychczas si¢ to nie zdarzyto.

Prezes NIK nie moze zajmowac zadnego innego stanowiska za wyjatkiem sta-
nowiska profesora uniwersyteckiego. Nie moze takze podejmowac zadnych
innych zaje¢ zawodowych, by¢ cztonkiem partii politycznej ani zwiazku zawo-
dowego, ani tez prowadzi¢ dzialalnosci publicznej ,ktorej nie da sie pogodzic¢
z honorem zajmowanego stanowiska”.

NIK kontroluje wykonanie budzetu paristwa oraz ,legalnos¢, gospodarnosc,
celowos¢ i rzetelnos¢” dziatalnosci: organéw administracji rzadowej, Narodo-
wego Banku Polskiego, innych paristwowych jednostek organizacyjnych®, or-
ganéw samorzadu terytorialnego, komunalnych oséb prawnych, innych jedno-
stek gospodarczych, w ktérych Skarb Panstwa ma ponad 50% udziatu, oraz
wszelkich innych jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych
w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek lub srodki paristwowe lub ko-
munalne oraz wywiazuja sie z zobowiazan finansowych na rzecz panstwa®.

¥ Np. Kancelarii Prezydenta RP, kancelarii Sejmu i Senatu, Sadu Konstytucyjnego, Rzecznika
Praw Obywatelskich, Krajowej Rady Radia i Telewizji, Generalnego Inspektoratu Ochrony
Danych Osobowych, Instytutu Pamieci Narodowej, Paristwowej Komisji Wyborczej, Sadu
Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Paristwowej Inspekcji Pracy.

% Konstytucja RP, Art. 203
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NIK moze podjac¢ czynnosci kontrolne na wniosek Parlamentu lub jego orga-
now konstytucyjnych, Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej, Przewodniczacego
Rady Ministréw (Premiera) lub z wiasnej inicjatywy. Pracuje zgodnie z planem
kontroli przedstawionym Sejmowi, lecz moze takze przeprowadzac¢ dorazne
inspekcje bez uprzedzenia. Nie obowiazuja go wnioski ztozone przez inne
instytucje za wyjatkiem komisji parlamentarnych, ktére zgodnie z osobna pro-
cedura moga zleci¢ przeprowadzenie kontroli. Zdarza si¢ to jednak zazwyczaj
raz — dwa razy w roku.

NIK sktada Sejmowi sprawozdanie na temat wykonania budzetu paristwa i po-
lityki pienieznej, facznie z decyzja o przyjeciu lub odrzuceniu sprawozdania
finansowego rzadu, a takze informacje o wszystkich znaczacych kontrolach,
lacznie z wnioskami pokontrolnymi, oraz sprawozdanie roczne. Terenowe de-
legatury NIK skladaja sprawozdanie z istotnych kontroli lokalnych wojewodom
i organom samorzadu terytorialnego. Sformutowana przez NIK analiza budzetu
paristwa i wykonania polityki finansowej oraz sprawozdanie roczne sa publicz-
nie dostepne, zas gléwne wnioski z wszystkich najwazniejszych kontroli sa
publikowane w Internecie®. Prezes NIK uczestniczy w obradach Sejmu i ma
prawo uczestnictwa w posiedzeniach gabinetu.

NIK opublikowat dwa raporty na temat korupcji, w marcu 2000 r. i w 2001 r.**
(zob. czes¢ 1.2). Zyskal on opinie najbardziej niezaleznej i skutecznej instytucji
kontrolnej w krajach postkomunistycznych. R6znica miedzy dlugoscia kadencji
Prezesa NIK a normalnym cyklem wyboréw parlamentarnych data mu znaczna
niezaleznos¢, cho¢ wynika to gléwnie z faktu, ze dotychczas prezes zazwyczaj
nalezal do partii, ktéra po najblizszych wyborach przechodzita do opozycji
parlamentarnej*.

31

Od 1998 r.; zob. http://www.nik.gov.pl., ostatnio sprawdzane 23 sierpnia 2002 r.
% Najwyzsza Izba Kontroli, op. cit.

¥ Nie gwarantuje to obiektywnej sprawozdawczosci. Na przyklad kontrola przeprowadzona

w polskiej firmie importujacej paliwo, zakoriczona w 2001 r., poczatkowo nie stwierdzita zadnych
nieprawidlowosci. Jednak ostatecznie opublikowany raport byt znacznie bardziej krytyczny. Firma
powstata w wyniku polsko-rosyjskiego porozumienia miedzyrzadowego. 48% udzialow nalezy
do polskiej spotki Skarbu Paristwa, 48% do rosyjskiej spotki paristwowej, zas 4% do prywatnej
spotki polskiej, majacej bliskie powiazania finansowe z rosyjskim przemystem paliw ptynnych.
Wiascicielem spotki prywatnej jest polski biznesmen, ktory uprzednio udzielat pozyczek Premierowi
i jest przywodca Sojuszu Lewicy Demokratycznej, tworzacej koalicje rzadowa z Polskim
Stronnictwem Ludowym. W chwili ukoriczenia kontroli prezesem NIK byt sympatyk i byly cztonek
PSL, natomiast jego nastepca jest zwiazany z opozycyjna AWS (Solidarnoscia).
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Wedlug urzednikow NIK, komisje parlamentarne dos¢ czesto korzystaja z rapor-
tow NIK i na ich podstawie sktadaja wnioski, rezolucje lub interpelacje do mini-
stréw, domagajac si¢ podjecia odpowiednich dziatar. Jednoczesnie jednak ci
sami urzednicy stwierdzaja, ze prokuratura rzadko wszczyna postepowanie na
podstawie doniesieri NIK. Raport Banku Swiatowego z 1999 roku wspomina
o potrzebie zbadania ,niskiego stopnia reakcji na raporty [NIK] ze strony proku-
ratury, parlamentu i innych odpowiedzialnych organéw paristwowych”*. Rapor-
ty NIK doprowadzily do zdymisjonowania wielu wysokich urzednikéw. Najgto-
Sniejsza sprawa tego rodzaju bylo niedawne odwotanie prezesa ZUS po
przeprowadzonej przez NIK kontroli kontraktu na dostawe sieci komputerowej
i jego realizacji. W 2001 r. minister tacznosci Tomasz Szyszko rowniez zostal odwo-
lany po tym, jak w raporcie NIK udowodniono ,nieprawidlowosci” pociagajace za
soba straty rzedu milionéw zlotych, cho¢ nie padt w nim zarzut korupgiji.

Audyt wewnetrzny

Wedtug raportu SIGMA z 2001 r., w kazdej instytucji centralnej administracji pu-
blicznej istnieje komorka audytu wewnetrznego, nie maja one jednak ujednolico-
nej struktury, wspoélnej metodologii i funkcjonalnej niezaleznosci. Raport zauwa-
7a, ze jednostki te w swoich dziataniach nie korzystaja z rutynowych procedur,
gtoéwnie reagujac na sygnaly o naduzyciach docierajace od zwierzchnikow.

Unia Europejska takze zwracala uwage na problemy audytu wewnetrznego.
Raport Okresowy UE z 2000 r. wskazal na koniecznos¢ podejmowania dalszych
wysitkow w celu rozwiniecia systemu audytu wewngtrznego, w tym przyjecia
ustawy o audycie wewnetrznym i wyraznego zdefiniowania podziatu obowigz-
kow miedzy Ministerstwo Finansow a organy audytu wewnetrznego. Poprawki
do Ustawy o finansach publicznych, przyjete w lipcu 2001 r.*° stanowia, ze od
1 stycznia 2002 r. organizacje paristwowe maja obowigzek wdrozenia procedur
audytu wewnetrznego. Poprawki okreslity zakres inspekcji oraz zdefiniowaty
kryteria i procedury powolywania audytoréw. Kontrole finansowa i audyty
wewnetrzne koordynuje Glowny Inspektor Audytu Wewnetrznego Ministerstwa
Finansow. Kroki zmierzajace do osiagniecia niezaleznosci funkcjonowania obej-
muja takze wymog, by audyty byly prowadzone na podstawie corocznego pla-
nu audytow wewnetrznych, zas odwotanie audytora musi by¢ poprzedzone
opinia, wydana przez Gléwnego Inspektora.

34

Bank Swiatowy, op. cit., s. 27

% Ustawa o zmianie Ustawy o finansach publicznych, przyjeta 27 lipca 2001 r. Dziennik Ustaw
2002, nr 1, poz. 145
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2.4 Agencje przeciwdzialajace korupcji

Nie istnieja zadne wyspecjalizowane agencje do spraw walki z korupcja®, wiec
najwazniejszymi instytucjami zajmujacymi si¢ zwalczaniem korupcji sa policja
i prokuratura. Kilka jednostek specjalnych, zajmujacych si¢ zwalczaniem prze-
stepczosci zorganizowanej i zwigzanej z obrotem narkotykow, takich jak Cen-
tralne Biuro Sledcze oraz wydzialy zwalczania przestepczosci zorganizowanej
w komendach wojewddzkich wspétpracujg bezposrednio z Komendsa Gléwna
Policji. Wedlug danych, uzyskanych w policji, korupcja zajmuje sie okoto 80
policjantéw, z czego 20 w Katowicach, stolicy najwiekszego regionu przemy-
stowego w Polsce?.

Organizacja prokuratury jest hierarchiczna, a na jej czele stoi minister sprawie-
dliwosci, pelnigcy rownoczesnie funkcje prokuratora generalnego®. Fakt, ze
prokuratora generalnego wyznacza partia bedgca akurat u wiadzy budzi po-
wazne watpliwosci co do podejmowania przez prokurature dochodzer w spra-
wach dotyczacych korupcji na wysokich szczeblach. Urzednicy NIK sa zdania,
ze urzedy prokuratorskie nie sg dostatecznie przygotowane do zwalczania ko-
rupdji i przestepstw finansowych, zas niektorzy inni respondenci sugeruja, ze
prokuratorzy sa niewystarczajaco niezalezni, a czasem ich dzialania maja na
celu ochrong 0s6b o wysokiej pozycji politycznej®.

Pranie brudnych pieniedzy

Polska przyjela przepisy prawne, ograniczajace i zwalczajace pranie brudnych
pieniedzy dopiero w listopadzie 2000 r. (Ustawa z dnia 16 listopada 2000 r. o
przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotu finansowego wartosci majatkowych
pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych Zrédeb®. Ustawa powotuje
Departament Informacji Finansowej (dalej DIF), na czele ktérego stoi General-
ny Inspektor Informacji Finansowej, odpowiedzialny za monitorowanie podej-
rzanych transakcji finansowych. Ustawa nakfada na instytucje finansowe obo-
wigzek zglaszania Inspektoratowi wszelkich transakcji, ktorych wartosc
przekracza réwnowartos¢ 10 000 euro w ztotych lub transakgji, w ktorych za-

% Jak wspomniano w czesci 1.3, koncepcja powolania Centralnego Biura ds. Walki z Korupcja
stanowita przedmiot obrad Sejmu 25 kwietnia 2001 r. i zostala odrzucona

7 Wywiad z W. Walendzikiem, dyrektorem Centralnego Biura Sledczego, przeprowadzony

przez M. Lajtara 3 marca 2002 r.

¥ Ustawa o prokuraturze, przyjeta 20 czerwca 1985 r. Dziennik Ustaw 1985, nr 31, poz. 138, z
poZniejszymi zmianami

39

Wywiad z reporterka Anng Marszalek, ,Rzeczpospolita”, 19 marca 2002 r.
0 Dziennik Ustaw 2000, nr 116, poz. 1216
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chodzi podejrzenie o popehieniu przestepstwa. Nadaje rowniez prokuratorom
prawo zawieszenia transakcji na 48 godzin. Pierwszego Generalnego Inspekto-
ra mianowano w lutym 2001 roku.

Cho¢ na skutek braku odpowiedniego wyposazenia technicznego Departamen-
tu Informacji Finansowej parlament zawiesit obowigzek rejestrowania transakgji
przekraczajacych wartos¢ 10 000 euro az do kwietnia 2002 r., w ciagu pierw-
szych dziewigciu miesiecy dzialania ustawy otrzymano 300 powiadomieni
o podejrzanych transakcjach®. 28 sposrod nich stato sie przedmiotem dalszych
dochodzen, podjetych przez prokurature; w dwoch przypadkach transakcje
anulowano, a w 210 przypadkach w kwietniu 2002 r. trwato jeszcze dochodze-
nie. Do kwietnia 2002 r. Inspektor czterokrotnie zawiesil transakcje na 48 go-
dzin. Od kwietnia 2003 r. instytucje finansowe beda zobligowane do powiada-
miania Departamentu o wszystkich transakcjach finansowych.

2.5 Rzecznik Praw Obywatelskich

Stanowisko rzecznika praw obywatelskich (RPO) utworzono w 1987 roku, opie-
rajac si¢ gléwnie na wzorcu szwedzkim*. W wigkszosci rankingéw popularno-
sci po roku 1989 pierwsi dwaj rzecznicy zajmowali czotowe miejsca.

Rzecznik zostaje wybrany przez Sejm absolutna wiekszoscia gtoséw przy co
najmniej 50-procentowej frekwencji postéw na wniosek marszatka Sejmu lub
35 postow. Wybor musi zaaprobowac Senat. Kadencja RPO trwa piec lat i nie
moze on sprawowac urzedu dhuzej niz dwie kadencje. Odwota¢ RPO moze
jedynie Sejm (wedlug takiej samej procedury, jak przy wyborze) jedynie w
okolicznosciach Scisle okreslonych prawem. Rzecznika obejmuje immunitet,
o ile Sejm nie postanowi inaczej.

Rzecznikowi nie wolno zajmowac zadnego innego stanowiska za wyjatkiem
stanowiska profesora szkoly wyzszej. Nie moze takze by¢ cztonkiem partii po-
litycznej ani zwiazku zawodowego, ani tez prowadzi¢ dzialalnosci publiczne;j,
ktorej nie da sie pogodzi¢ z honorem urzedu®.

' Grazyna Lesnia, Ambitne plany przyczyng klopotéw, ,Rzeczpospolita”, 2 kwietnia 2002

2 Zob. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dziennik Ustaw nr 78, poz.
483, oraz Ustawa o urzedzie Rzecznika Praw Obywatelskich z 15 lipca 1987 r., Dziennik
Ustaw 1991, nr 109, poz. 471 (ze zmianami wprowadzonymi 12 maja 2000, Dziennik Ustaw
Nr 48, poz. 552)

3 Zob. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Art. 209
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W 2001 r. personel biura RPO liczyt 220 oséb. Zadaniem rzecznika jest stwier-
dzenie, w odpowiedzi na skargi obywateli i instytucji, czy nie nastapitlo naru-
szenie praw i wolnosci obywatelskich, albo czy nie pogwatcono zasad ,wspot-
Zycia spolecznego i sprawiedliwosci spotecznej” na skutek dziatania lub braku
dziatania organéw administracji rzadowej lub organizacji spotecznych oraz in-
stytucji zobligowanych do przestrzegania praw czlowieka i obywatela.

Kazdy obywatel moze zlozy¢ skarge do RPO, ktéremu wolno inicjowac podje-
cie dochodzenia. Nie bada si¢ zasadnosci skarg anonimowych. Obywatel nie
ma obowiazku wyczerpania wszystkich innych drég prawnych przed zwréce-
niem si¢ do RPO, tak samo jak orzeczenie RPO nie uniemozliwia obywatelowi
szukania innych drég. Rzecznik moze bez ograniczeri badac dziatalnoS¢ wszyst-
kich organéw, organizaciji i instytucji publicznych. Po zapoznaniu si¢ ze zglo-
szona mu skarga, rzecznikowi wolno podja¢ dochodzenie wewnatrz instytuciji,
o ktéra chodzi. Ma on prawo wgladu we wszystkie kartoteki i dokumenty
zwigzane ze sprawa, a takze prawo zadania wszelkich informagji.

Po stwierdzeniu faktu naruszenia prawa, RPO moze: przekazac¢ wnioski zainte-
resowanej instytugji lub jednostce zwierzchniej; domagac sie podjecia dziatan
dyscyplinarnych; rozpocza¢ postepowanie cywilne lub karne; podjac i uczest-
niczy¢ w postepowaniu administracyjnym na prawach prokuratora; ztozy¢ wnio-
sek o nalozenie sankcji lub anulowanie uprawomocnionej decyzji, wydanej
przez instytucje, bedaca przedmiotem dochodzenia; wystapi¢ z oskarzeniem
w postepowaniu cywilnym lub karnym lub ztozy¢ wniosek o rewizje nadzwy-
czajng do Sadu Najwyzszego przeciwko wyrokowi Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego; a takze zwroci¢ sie¢ do Sejmu z wnioskiem o przeprowadzenie
kontroli. Instytucja, bedaca przedmiotem dochodzenia, musi w ciagu 30 dni
ztozy¢ informacje o podjetych krokach naprawczych.

Co roku do RPO wptywa okolo 25 000 skarg. Korupcja jest w nich jednak
kwestia marginesowa: w minionych trzech latach dotyczylo jej zaledwie kilka
pojedynczych dochodzeri, po ktérych RPO nie ztozyl zadnych wnioskéw ani
propozycji dotyczacych korupgji ani rzadowi, ani Sejmowi, ani prezydentowi.

“ “Zasady wspolistnienia i sprawiedliwosci spotecznej” wspomniane w Ustawie pozwalaja
rzecznikowi interweniowac nie tylko w wypadkach naruszenia prawa, ale rowniez gdy “w
majestacie prawa dzieje sie niesprawiedliwos¢ i krzywda”; zob. L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne, Liber, Warszawa 1998, s. 348
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3. WEADZA WYKONAWCZA I SEUZBA CYWILNA

Po 1990 r. administracja publiczna w Polsce byla kilkakrotnie reformowana.
Reformy wiazaly sie szczegdlnie z decentralizacja, oznaczajaca przekazanie wielu
zadan wiadzom terenowym (gminnym, powiatowym i wojewodzkim) oraz
przyjeciem w 1996 r. Ustawy o stuzbie cywilnej, stanowigcej istotny krok
w kierunku odpolitycznienia administracji. Jednak protegowanie ,swoich”
pozostaje znaczacym problemem, a obecny rzad zrobit w tej dziedzinie krok
wstecz, bowiem wprowadzone do Ustawy o stuzbie cywilnej zmiany zwigkszaja
mozliwos¢ obsadzania stanowisk z klucza politycznego. Jak si¢ wydaje,
lapownictwo nie jest istotnym zjawiskiem na szczeblu rzadu centralnego,
z powaznymi problemami wiaze si¢ natomiast niekontrolowane delegowanie
ustawowych zadan administracji publicznej (outsourcing).

3.1 Struktura i ramy prawne

Polska administracja publiczna przeszta po 1990 r. gruntowna reforme. W 1990 r.,
zgodnie z Ustawa o samorzadzie terytorialnym, wiadze lokalne otrzymaly szerokie
uprawnienia. Proces decentralizacji zakonczyt si¢ w 1998 r. wraz ze stworzeniem powiatow
i wojewodztw. Ostatecznie administracja publiczna sklada si¢ z trzech czesci:

e  Okolo 178 000 urzednikéw w samorzadach lokalnych i regionalnych,
dysponujacych szerokimi uprawnieniami;

e 130 000 urzednikéw w administracji paristwowej (Biuro Premiera, mi-
nisterstwa, urzedy centralne i regionalne urzedy administracji central-
nej) i 16 wojewodztwach (regionalne oddziaty wladzy wykonawczej).

® 4000 urzednikéw w tych dzialach administracji publicznej, ktére pod-
legaja bezposrednio prezydentowi i/lub parlamentowi.

Dziatania administracji publicznej reguluja przede wszystkim trzy ustawy: Ustawa
o urzednikach publicznych z 1982 r., Ustawa o urzednikach samorzadowych
7 1990 r., oraz Ustawa o stuzbie cywilnej z 1996 r. (ze zmianami z 1998 r.).

Polityka antykorupcyjna w stuzbie publicznej opiera si¢ przede wszystkim na
szkoleniach. W 1991 r. powstala Krajowa Szkota Administracji Publicznej, oparta
na wzorcu francuskiej ENA. Jej zadaniem jest przygotowanie urzednikéw
o wysokim poziomie etyki do objecia funkcji na gérnych szczeblach administracji
publicznej. Jednak wedtug raportu Banku Swiatowego o korupcji z 1999 r.,

110 OPEN SOCIETY INSTITUTE 2002



KORUPCJA T POLITYKA ANTYKORUPCYJNA W POLSCE

liczba absolwentéw szkoly byla jeszcze zbyt mala, by stanowi¢ mase krytyczng
lub dominowac¢ w ktorejkolwiek jednostce administracji publicznej®. Ponadto
mimo powszechnej zgody co do potrzeby utworzenia wykwalifikowanej
i uczciwej stuzby cywilnej, kolejne rzady ulegaty pokusie obsadzania stanowisk
wedtug klucza politycznego. Raporty Komisji Europejskiej podkreslaty stabos¢
stuzby cywilnej jako jednego z gtéwnych Zrodet korupcji®.

Zgodnie z Ustawg o shuzbie cywilnej, administracja publiczna dzieli si¢ na
stanowiska polityczne i niepolityczne. Ministrowie, podsekretarze stanu i doradcy
rzadowi to stanowiska polityczne, natomiast wszystkie stanowiska od dyrektora
generalnego w dot sa niepolityczne, a zajmujacych je cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej mozna zwolnic jedynie na skutek dlugotrwatej choroby, odmowy przejscia
do innego urzedu, przyczyn dyscyplinarnych, prawomocnego wyroku skazujacego
lub dochodzenia karnego trwajacego dluzej niz trzy miesigce, a takze ,utraty
nieskazitelnej opinii”. Urzednik stuzby cywilnej moze réwniez zosta¢ zawieszony
w pelnieniu obowiazkéw przez szefa stuzby cywilnej na okres do 18 miesiecy,
jesli uwaza sie, Ze lezy to ,w specjalnym interesie stuzby cywilnej™.

Szefa stuzby cywilnej na piecioletnia kadencje powotuje premier na podstawie
rekomendacji Rady Stuzby Cywilnej. Szef, wspierany przez Rade, odpowiedzialny
jest za ,nadzor nad przestrzeganiem... zasad [stuzby cywilnej]” oraz inne dziatania,
w tym organizowanie konkurséw kwalifikacyjnych dla kandydatéw do korpusu
stuzby cywilnej i egzaminéw na wyzsze stanowiska. Rada sklada sie z 16
cztonkéw: potowa z nich reprezentuje wszystkie ugrupowania partyjne
w parlamencie i ich kadencja koniczy si¢ wraz z kadencja parlamentu, potowe
mianuje premier na szescioletnia kadencje.

Ustawa o stuzbie cywilnej w duzej mierze przyczynita si¢ do ograniczenia
obsadzania stanowisk w administracji publicznej na podstawie rekomendacji
partyjnych i innych kryteriow pozamerytorycznych. Od 1999 r. nabér urzednikéw

prowadzi si¢ na podstawie obowiazkowych, jawnych publicznych ogloszen,

5 W Raporcie Okresowym z 2001 r. zauwazZono, ze “Szkolenie antykorupcyjne zyskalo wieksza
range, a w 2001 r. 200 os6b skorzystalo z tego nowego podejscia”; w: Komisja UE, 2001
Regular Report, s. 21

W Raporcie Okresowym z 2000 r. wyrazono nadzieje, ze “Szybkie wprowadzenie w zycie
Ustawy o stuzbie cywilnej bedzie, przez zwiekszanie udziatu stuzby cywilnej w niezalezne;j,
otwartej administracji, przyczynia¢ sie takze do stworzenia srodowiska, do ktérego korupcja
nie bedzie miala przystepu”; w: 2000 Regular Report, s. 18

Na ten punkt powolano sig, zawieszajac dyrektora Urzedu Wojewddzkiego w Katowicach
po rozpoczeciu dochodzenia w sprawie dzialari kryminalnych miejscowych urzednikow.
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ale o stanowiska wyzszego szczebla moga si¢ ubiega¢ jedynie cztonkowie
korpusu stuzby cywilnej. Jednak gloszona przez rzad wola zorganizowania
niezaleznej, profesjonalnej stuzby cywilnej zostala podana w watpliwos¢ przez
zmiany w Ustawie, przyjete w 2001 r., ktére umozliwiaja osobom spoza korpusu
stuzby cywilnej obejmowanie stanowisk dyrektorskich bez poddawania sie
procedurze konkursowej. W marcu 2002 r. okoto 15 z ogdlnej liczby 70
dyrektorow generalnych mianowano bez uprzedniego konkursu, za to na
podstawie rekomendacji partyjnych.

3.2 Procedury administracyjne i odwolawcze

Zgodnie z polskim Kodeksem Post¢powania Administracyjnego, decyzje
administracyjne powinny by¢ wydawane natychmiast, w ciaggu miesiaca — jesli
trzeba przeprowadzic¢ postepowanie wyjasniajace, zas w ciggu dwoch miesiecy
— jesli sprawa jest wyjatkowo skomplikowana. Obywatele moga odwotywac sie
od decyzji do organu szczebla wyzszego od organu, ktéry wydat decyzje, zas w
wypadku, gdy decyzje wydat minister lub samorzadowe kolegium odwotawcze
— do tego samego organu. Odwolania muszg by¢ rozpatrzone w ciagu jednego
miesigca. Nastepnym szczeblem odwolawczym jest Naczelny Sad Administracyjny
lub jeden z jego lokalnych oddziatéw. Wedlug stanu na marzec 2002 r.,
w parlamencie rozwazano powotlanie rejonowych i okregowych sadow
administracyjnych.

Sady administracyjne mogg zakwestionowac nie tylko zgodnos¢ z prawem, ale
i tres¢ decyzji administracyjnych. W praktyce jednak Naczelny Sad Administracyjny
orzeka jedynie na temat formalnej zgodnosci z prawem wydanych decyzji. Ponad
50% rozpatrywanych spraw odnosi sie do kwestii podatkowych®. Wedtug szefa
stuzby cywilnej i przedstawicieli organizacji pozarzadowych wynika to gtéwnie
z faktu, ze zwyklym ludziom brak wiedzy na temat administracyjnego
postepowania odwolawczego.

Nie istnieja zadne specjalne przepisy prawne ulatwiajace ujawnianie naduzyc
(typu ,whistleblowing”) przez urzednikéw stuzby cywilnej lub chroniace ich
w takich wypadkach. Jednak urzednik stuzby cywilnej, otrzymujacy polecenie
stuzbowe, wymagajace naruszenia prawa lub marnotrawienia srodkéw, moze
zazadac¢ wydania mu polecenia na piSmie, a nastepnie odmowic¢ wypelnienia go.

% Rozmowa z Janem Pastwa, Szefem Sluzby Cywilnej, 19 marca 2002 r.
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3.3 Konflikt interes6w i monitoring deklaracji majatkowych

Konflikt intereséw

Przyjeta w 1997 roku Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne® reguluje pojecie konfliktu
interesow w odniesieniu do: dyrektoréw generalnych, dyrektoréow
departamentéw i ich zastepcéw oraz naczelnikéw wydzialow w urzedach
naczelnych i centralnych organach panstwowych; dyrektoréw w urzedach
wojewodzkich™ i ich zastepcow w urzedach terenowych organéw administracji
rzadowej; dyrektoréw generalnych i kontrolerow NIK; dyrektorow i inspektoréw
w regionalnych izbach obrachunkowych; cztonkéw zarzadéw, skarbnikéw
i sekretarzy w urzedach gminnych; dyrektoréw w jednoosobowych spétkach
Skarbu Paristwa oraz dyrektorow w przedsiebiorstwach panstwowych i agencjach
panstwowych; oraz sedziéw Trybunalu Konstytucyjnego.

Osoby zajmujace te stanowiska nie moga: by¢ czlonkami zarzadéw, rad
nadzorczych ani komisji rewizyjnych w spétkach prawa handlowego lub
spotdzielni (poza radami nadzorczymi spoétdzielni mieszkaniowych); by¢
zatrudnione lub wykonywac w spétkach prawa handlowego inne zajecia, ktére
moglyby wywota¢ podejrzenia o ich stronniczos¢ lub interesownosc¢; byc
cztonkami zarzadow fundacji prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza; posiadac
w spotkach prawa handlowego wigcej niz 10% akgcji lub udziaty przekraczajace
10% wartosci kapitalu zakladowego; prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na
wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami; zarzadza¢ taka dziatalnoscia
lub by¢ przedstawicielem lub pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci
(z wyjatkiem rodzinnego gospodarstwa rolnego); i przez rok po odejsciu
z urzedu by¢ zatrudnianym lub wykonywac inne czynnosci dla konkretnego
pracodawcy, jesli uprzednio uczestniczyli w jakimkolwiek procesie decyzyjnym
dotyczacym tego pracodawcy.

Pogwalcenie ktéregokolwiek z powyzszych przepisow jest karane zerwaniem
umowy o prace bez wypowiedzenia lub odwotaniem ze stanowiska. W praktyce
jednak prawo to nie jest egzekwowane i jest nagminnie naruszane. Wielu

¥ Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje
publiczne, przyjeta 21 sierpnia 1997; Dziennik Ustaw 1998, nr 106, poz. 679; pézZniejsze
zmiany w: Dziennik Ustaw 1998, nr 88, poz. 554; nr 162, poz. 1126; Dziennik Ustaw 1999, nr
49, poz. 483; Dziennik Ustaw 2000, nr 26, poz. 300.

0 Wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministréw w wojewddztwie; zob. Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej, Art. 152
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urzednikow Swiadczy rowniez ustugi konsultanckie w sprawach, stanowiacych
przedmiot dzialania ich urzedu. Najlepiej znanym przypadkiem tego typu byt
skandal wywotany ujawnieniem, ze wiceminister finanséw prowadzi doradztwo
podatkowe. Ponadto prawo wymagalo, by wyzsi urzednicy zasiadali w radach
nadzorczych tysiecy dawnych firm paristwowych w trakcie ich prywatyzacji. Po
wyborach parlamentarnych w 2001 r. powszechnie wymieniano przedstawicieli
Skarbu Panistwa w radach nadzorczych w spétkach kontrolowanych przez Skarb
Paristwa, takich jak PKN Orlen, KGHM Polska MiedZ lub PZU>' . Te same firmy
znalazly si¢ w centrum uwagi mediéw, poniewaz podejrzewano je o finansowanie
partii politycznych (zob. czes¢ 6.3). Nowe mianowania zbiegly sie w czasie
z usitowaniami rzadu, by op6zni¢ prywatyzacje.

W maju 2002 r. Ministerstwo Sprawiedliwosci oglosito, ze prokuratura podjeta
dochodzenie w sprawie ,niekompetencji w zarzadzaniu i praktyk korupcyjnych”
w 14 spotkach kontrolowanych przez Skarb Paristwa, w tym w KGHM Polska
Miedz, Totalizator Sportowy, PZU i Poczta Polska. Nie ogloszono jednak podjecia
zadnych krokéw w celu ukrécenia mianowan z klucza partyjnego™ .

Poza przepisami dotyczacymi wyzszych urzednikéw, zgodnie z Ustawa o stuzbie
cywilnej zaden cztonek korpusu stuzby cywilnej nie moze: by¢ cztonkiem partii
politycznej; zajmowac stanowiska w zwiazku zawodowym; by¢ wybranym do
wiadz samorzadu terytorialnego, chyba ze w tym celu weZmie urlop bezptatny;
by¢ zwierzchnikiem wspétmatzonka lub innych bliskich krewnych; podejmowac
dodatkowego zatrudnienia, chyba ze zgode na takie zatrudnienie wyda dyrektor
generalny urzedu®. I w koricu urzednikom nie wolno ,wykonywac czynnosci
lub zajec sprzecznych z obowiazkami wynikajacymi z ustawy lub podwazajacych
zaufanie do stuzby cywilnej™*.

W praktyce szefostwo korpusu patrzy przez palce na dodatkowe zatrudnienie
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej, a urzednikow czgsto zacheca sie do
obejmowania innych platnych stanowisk lub podejmowania dodatkowej pracy.
Konflikt intereséw, jak si¢ wydaje, jest powazniejszym problemem na szczeblu
witadz lokalnych, gdzie na przyktad urzednicy parstwowi (szczegdlnie

>l Na przyklad Prezes Zarzadu PZU zostal zwolniony z pracy bez wyjasnienia i zastapiony
dawnym politycznym sojusznikiem Ministra Skarbu Wiestawa Kaczmarka; zob. Long Arm of
the Treasury Ministry, ,Warsaw Business Journal”, 25 lutego 2002

2 RFE/EL (Radio Free Europe/Radio Liberty) Newsline, t. 6, nr 86, czes¢ II, 9 maja 2002
> Ustawa o stuzbie cywilnej, Dziennik Ustaw 1999, nr 49, poz. 483, Art. 69

> Ustawa o sluzbie cywilnej, art. 72
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w wydzialach architektury i geodezji) sa czgsto wiascicielami lub pracownikami
prywatnych firm przygotowujacych dokumenty i podania do odnosnego
wydziatu. Wielu urzednikéw publicznie twierdzito, ze prawo zbytnio ich
ogranicza, biorac pod uwage wysokos¢ zarobkéw w administracji publiczne;j.

Skutecznos¢ przepiséw ograniczajacych mozliwosc zaistnienia konfliktu interesow
zostala podana w watpliwosé w szczegétowym studium kumoterskich powigzan
w polowicznie kontrolowanym przez parstwo przemysle gérniczym,
a szczegoblnie utrwalonej praktyki  karuzeli” migedzy wyzszymi stanowiskami
w administracji paristwowej i wyzszymi stanowiskami w tym przemysle™ .

Deklaracje majgtkowe

Funkcjonariusze publiczni, o ktérych mowa w Ustawie o ograniczeniu
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne,
musza sktada¢ deklaracje majatkowe w chwili objecia urzedu, odejscia z niego
oraz corocznie w trakcie trwania zatrudnienia. Deklaracje musza zawierac
informacje dotyczace: wszelkiego posiadanego majatku, w tym takze majatku
wspotmatzonkéw; zasobow finansowych, nieruchomosci, akcji i udziatéw,
wszelkiego majatku nabytego od paristwa droga przetargu (w tym majatku
nabytego w ten sposob przez wspotlmatzonkow), wszelkiej dziatalnosci
zawodowej oraz stanowisk statutowych i innych zajmowanych
w przedsiebiorstwach lub spétdzielniach.

Oswiadczenia sktadane sa szefowi komorki, w ktorej pracuje funkcjonariusz.
Jedynie osoby, zajmujace najwyzsze stanowiska w panstwie — prezydent,
marszatkowie Sejmu i Senatu, premier i prezesi Trybunatu Konstytucyjnego —
sktadaja deklaracje Pierwszemu Prezesowi Sadu Najwyzszego™. Deklaracja
majatkowa jest przechowywana przez szes¢ lat i jest poufna, o ile sktadajacy nie

zgodzi sie na jej ujawnienie.

Osoba, ktéra nie ztozyta deklaracji, winna by¢ pociagnieta do odpowiedzialnosci,
zas ztozenie falszywego zeznania jest karane pozbawieniem wolnosci do lat
pieciu. Jednak wedlug NIK deklaracje majatkowe czegsto nie sa skladane,
szczegOlnie przez urzednikoéw administracji lokalnej, zas ich zwierzchnicy

» K. Gadowska, “Obstacles to Transformation - The Impact of Clientelist Networks on the
Process of Restructuring of the Coal Mining Industry in Poland”, [Przeszkody na drodze
przemian: wplyw klientelizmu na proces restrukturyzacji przemysty goérniczego w Polscel.
Niepublikowany referat wygloszony na wspélnej konferencji LSA-RCSL ISA na temat socjologii
prawa, Budapeszt 2001

% Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego sklada swoja deklaracje Prezydentowi.
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zazwyczaj nie nakladaja na nich zadnych kar z tego tytutu. Gtéwny problem,
zwiazany z deklaracjami, polega na tym, ze prawo nie zezwala osobom, ktére
deklaracje otrzymuja, na poréwnanie ich z informacjami gromadzonymi przez
urzedy skarbowe.

Ustawa z 1997 r. wprowadzitla takze Rejestr Korzysci. Ministrowie,
wiceministrowie, sekretarze kancelarii premiera, naczelnicy centralnych urzedéw
panstwowych, wojewodowie, wicewojewodowie i wspétmatzonkowie
wszystkich tych oséb musza sktadac zeznanie o korzysciach, okreslanych jako:
wszelkie stanowiska i zajecia, za ktére otrzymuja wynagrodzenie (tak
w administracji publicznej, jak i w instytucjach prywatnych), praca na wlasny
rachunek, korzysci przyjmowane od sponsoréw z przeznaczeniem na
finansowanie wszelkich form dzialalnosci publicznej danego funkcjonariusza,
prezenty i podroze nie zwigzane z pelnieniem funkcji publicznej, prezenty,
ktorych wartos¢ przekracza 50% placy minimalnej oraz wszelkie inne korzysci,
ktorych wartos¢ przekracza te sama kwote. Rejestr Korzysci jest publicznie
dostepny, a prowadzi go Krajowa Komisja Wyborcza.

W 2001 r. Sejmowi przedlozono propozycje zmian do ustawy z 1997 r., ktére
uscislityby obowiazki oséb sprawujacych funkcje publiczne, zaciesnily przepisy
dotyczace wypetniania deklaracji majatkowych oraz utatwily dochodzenie do
Zzrodet posiadanego majatku. Poprawek nie przeglosowano przed wyborami
parlamentarnymi we wrzesniu 2001 r. W styczniu 2002 r. partia Prawo
i Sprawiedliwos$¢ ponownie zaproponowala przyjecie tych samych poprawek.
W kwietniu 2002 Sejm jeszcze nad nimi pracowat.

3.4 Mechanizmy kontroli wewnetrznej

Ustawa o pracownikach administracji pardstwowej z 1982 r. wymienia kary
dyscyplinarne, jakie mozna natozy¢ na funkcjonariuszy publicznych. Najciezsza
z nich jest zwolnienie dyscyplinarne. Kare mozna natozy¢ w przeciagu miesiaca
od ztozenia przez przelozonego pisemnego powiadomienia o wykroczeniu
i w ciagu roku od chwili popelnienia wykroczenia. 1 stycznia 2000 r. premier
powotal Wyzsza Komisje Dyscyplinarna, dostosowana do charakteru nowej stuzby
cywilnej. Rady lokalne wybieraja cztonkéw kolegiéw dyscyplinarnych spomiedzy
swych pracownikéw, zas kolegia drugiego szczebla (odwotawcze) — sposréd
samych radnych.

Pracownicy sektora finanséw publicznych i inne osoby zarzadzajace finansami
publicznymi ponosza odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna za naruszenie dyscypliny
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finans6w publicznych. Kary siegaja od upomnienia po zakaz zajmowania
stanowisk zwigzanych z zarzadzaniem finansami publicznymi do pieciu lat.
Odpowiedzialnos¢ ta jest niezalezna od wszelkiej odpowiedzialnosci prawnej
(cywilnej lub karnej), a decyduje o niej komisja departamentalna
w ministerstwach, szef kancelarii premiera, komisje wojewodzkie oraz Regionalne
Izby Obrachunkowe®”. Odwotaniami zajmuje si¢ Kolegium Orzekajace
w Ministerstwie Finanséw. Subsydia niewykorzystane do celéw, na jakie zostaty
przeznaczone lub wydane w wysokosci wyzszej niz potrzeby, musza byc
zwrécone do budzetu paristwa razem z karnymi odsetkami, liczonymi tak samo
jak karne odsetki za niezaptacone w terminie podatki.

3.5 Wspoldzialanie ze spoleczeristwem

W 2001 r. szef stuzby cywilnej ztozyt projekt Kodeksu Etyki w Kancelarii Premiera,
ale po wyborach kodeks ten nie zostat przyjety. Wedtug stanu na marzec 2002,
spodziewano si¢ ponownego zlozenia projektu. Wielu urzednikoéw spodziewa
sie, ze zostanie on zaakceptowany, czesciowo by¢ moze na skutek naciskow ze
strony UE. W Raporcie Okresowym za 2001 r., Komisja UE odnotowala,
ze prace nad Kodeksem Etyki trwaja*®.

3.6 Korupcja

Zgodnie z Raportem Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji z 1999 r.,
w 1998 r. odnotowano 1563 przypadki korupgji, ale jedynie 94 urzednikow
administracji publicznej postawiono w stan oskarzenia. W tym samym raporcie
zauwazono, ze niektére ustawy antykorupcyjne nie spehlniaja swego zadania:
dotyczyto to na przyktad przyjetej w 1997 r. ustawy, zabraniajacej funkcjonariuszom
publicznym angazowania si¢ w dzialalnos¢ gospodarcza.

W prasie szeroko dyskutowano o korupcji wsréd wysokich urzednikow
publicznych, ale o ile nam wiadomo, nikt nigdy nie zostal skazany. Zdarzato si¢
jednak, ze ministrowie ustepowali ze stanowiska po opublikowaniu dowodéw
przeciwko ich wspoétpracownikom. Najwieksza afera korupcyjna w ostatnich

7 Regionalne Izby Obrachunkowe to paristwowa wiladza inspekcji i nadzoru, kontrolujaca
zarzadzanie finansami przez jednostki organow wladz terenowych, korzystajacych z funduszy
przydzielonych przez te organy

8 Komisja, 2001 Regular Report, s. 21
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latach wybuchta w 2001 r., gdy doradcge Romualda Szeremietiewa, wiceministra
Obrony Narodowej, aresztowano pod zarzutem posiadania tajnych dokumentéw,
dotyczacych przetargu na kurtki dla pilotéw. Do stawianych mu zarzutow
dolaczono pdzniej jeszcze tapownictwo. W rezultacie wiceminister Obrony
Narodowej utracit stanowisko, a w sierpniu 2002 r. prokurator oskarzyt doradce
o probe wymuszenia fapéwek na sume 150 000 dolarow™.

Zarzad Stuzby Cywilnej w listopadzie 1999 r. zamoéwil badanie na prébie 543
klientow stuzby cywilnej®. 75% respondentéw uznato, ze urzednicy sg uczciwi,
5% uwazalo ich za sprzedajnych, zas pozostatych 20% wstrzymalo sie od osadu.
Co ciekawe, w przypadku wyzszych urzednikéw percepcja podatnosci na korupcje
rosnie: za sprzedajnych uznalo ich 13% respondentow. W wigkszosci badari®
przewazajaca czesS¢ respondentéw zgadza sie, ze ,wielu wysokich ranga
urzednikéw czerpie korzysci z publicznego stanowiska”, ale jedynie 9% podalo,
ze urzednicy, z ktérymi ostatnio mieli do czynienia, ,byli sktonni przyjac pieniadze”.

Wedtug Szefa Stuzby Cywilnej, korupcja jest na trzecim lub czwartym miejscu
na liScie priorytetowych probleméw administracji publicznej, stanowi jednak
mniejszy problem wsrod szeregowych urzednikéw niz w samorzadzie
terytorialnym lub na wysokich stanowiskach politycznych®. W 2001 r. stuzba
cywilna przekazata policji informacje o okoto 200 przypadkach domniemanego
tapownictwa wsréd urzednikow.

W pazdzierniku 2001 NIK opublikowat raport, w ktérym ostro skrytykowat
powszechng praktyke zlecania zadan administracji publicznej (raport dotyczyt
najwiekszych ministerstw i pewnej liczby innych kluczowych organéw
paristwowych) firmom doradczym i eksperckim. Raport Banku Swiatowego
z 1999 r. takze zwrdécit uwage na te praktyke, przy ktorej czesto ignorowano
procedury przetargowe i ktéra jest z natury rzeczy wrazliwa na korupcje. Na
przykiad urzedy czesto podzlecaja zadania wiasnym pracownikom.

% RFE/RL Newsline, t. 6, nr 160, cz. II, 26 sierpnia 2002 r.
0 J. Czapiriski, Urzednik paristvowy w oczach obywatela, Warszawa 1999
o Zob. czes¢ 1.1

% Rozmowa z Janem Pastwa, Szefem Sluzby Cywilnej, 19 marca 2002 r.
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4. WEADZA USTAWODAWCZA

Znaczna czesS¢ wydatkow publicznych w Polsce przechodzi przez agencje
i fundusze paristwowe, ktérych budzety nie sa zatwierdzane przez Sejm. Liczne
informacje wskazuja, ze one wilasnie stanowia jedno z gtéwnych ognisk korup-
¢ji na wysokich szczeblach. W tych instytucjach funkcjonuje system protegowa-
nia ,swoich” przez partie polityczne, co rodzi podejrzenie, ze moga one by¢
nastepnie dofinansowywane ze Srodkéw tych funduszy. Znaczacym Zrédtem
korupgji pozostaje catkowity brak regulacji prawnych dotyczacych lobbyingu,
a zdarzaly si¢ nawet wypadki podejmowania przez parlamentarzystéw dodat-
kowych zaje¢, co otwieralo droge do konfliktu intereséw, lub prowadzenia
niejawnego lobbyingu.

4.1 Wybory

Nad przebiegiem wyboréw w Polsce czuwa Paristwowa Komisja Wyborcza oraz
komisje okregowe i obwodowe. W sktad PKW wchodzi trzech sedziow Trybu-
natu Konstytucyjnego, trzech sedziow Sadu Najwyzszego i trzech sedziéw Na-
czelnego Sadu Administracyjnego® . Komisje okregowe skladaja sie z sedziow
nominowanych przez ministra sprawiedliwosci, zas komisje obwodowe z oby-
wateli nominowanych przez partie startujace w wyborach oraz jednego urzed-
nika mianowanego przez przewodniczacego zarzadu gminy. Nigdy nie podawano
w watpliwos¢ ani prawidtowosci przeprowadzonych wyboréw, ani uczciwosci
Komisji. W 2001 r. Paristwowa Komisja Wyborcza otrzymata nowe uprawnienia
do kontrolowania finanséw partii (zob. czes¢ 6.2)

4.2 Budzet i mechanizmy kontroli

Procedury tworzenia budzetu panstwa i mechanizmu kontroli zawarte sa
w Konstytucji RP oraz w przyjetej w 1998 r. Ustawie o finansach publicznych
(zob. czes¢ 2.4). Choc¢ budzet jest zatwierdzany przez Sejm, wylaczono z niego
wiele funduszy specjalnych, ktére — wedhug danych Banku Swiatowego — w
1999 r. stanowily okoto 40% wydatkéw i okoto 30% przychodéw paristwa. Do
najwiekszych funduszy tego rodzaju naleza: Zaklad Ubezpieczen Spotecznych,

% Sedziow nominuja prezesi odnosnych sadéw.
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Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, Fundusz Pracy, a takze Paristwo-
wy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych oraz Fundusz Ochrony Sro-
dowiska. NIK wielokrotnie ostrzegal, ze nikt nie sprawuje kontroli nad dziataniem
tych funduszy, nie sa one nawet przedmiotem nadzoru ze strony Sejmu. Najbar-
dziej krytyczne wnioski odnosity si¢ do Paristwowego Funduszu Rehabilitacji
Os6b Niepelnosprawnych® . Krytykowano jednak takze wykorzystanie fundu-
szy przeznaczonych na ochrone Srodowiska oraz dziatalnos¢ agencji rzado-
wych, na przykitad Agencji Whasnosci Rolnej Skarbu Paristwa. Jedna sprzedaz
nieruchomosci ponizej ceny rynkowej, przeprowadzona przez Wojskowa Agencje
Mieszkaniowa, przyniosta skarbowi paristwa strate rzedu 800 000 euro, zas NIK
powiadomit prokurature o podejrzeniu popelnienia przestepstwa.

Raport Banku Swiatowego opisuje te agencje jako ,paristwa w paristwie: agen-
cje w sektorze publicznym, kontrolujace, a czasem pozyczajace znaczne sumy,
majace istotne powigzania z sektorem prywatnym i z partiami politycznymi”™®.
Pewien wysoki urzednik stwierdzil, ze fundusze pozabudzetowe to synekury
obejmowane przez protegowanych partii politycznych, ,obecnie zapewne naj-
bardziej zagrozone [korupcjal”®.

Sejm jest odpowiedzialny za kontrolg wykonania ustawy budzetowej paristwa
w pierwszej potowie roku budzetowego. Minister Finanséw przedstawia raport
o wykonaniu ustawy budzetowej sejmowej Komisji Budzetowej i NIK do
10 wrzesnia, zas Rada Ministréw sktada Sejmowi i NIK sprawozdanie z wykona-
nia ustawy budzetowej” do 31 maja po zakoriczeniu roku budzetowego. Po
otrzymaniu raportu NIK, Sejm glosuje nad przyjeciem lub odrzuceniem spra-
wozdania. Odpowiedzialnos¢ za nadzér nad poszczegdlnymi pozycjami budze-
tu nalezy do administratoréw danej pozycji.

¢ Zob. raporty NIK o wykonaniu budzetu paristwa 1995-1999 oraz o kontroli NIK nr 123/1998

6 Bank Swiatowy, op. cit., s. 18

% Rozmowa z Janem Pastwa, Szefem Stuzby Cywilnej, 19 marca 2002 r.

& Rada Ministrow w ciagu 5 miesiecy od zakorczenia roku budzetowego przedklada Sejmowi

sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej wraz z informacja o stanie zadtuzenia paristwa.
Sejm rozpatruje przedioZzone sprawozdanie i po zapoznaniu sie z opinia Najwyzszej Izby
Kontroli podejmuje, w ciagu 90 dni od dnia przedlozenia Sejmowi sprawozdania, uchwate o
udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie Ministrow absolutorium”. Zob. Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej, Artykut 226.
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4.3 Konflikt interes6w i monitoring deklaracji majatkowych

Zgodnie z Konstytucja, postom i senatorom nie wolno prowadzic¢ dziatalnosci
gospodarczej, w ktérej Zrodlem zarobku jest majatek publiczny, ani nabywac
takiego majatku. Postowie naruszajacy ten zapis moga nawet zosta¢ ukarani
odebraniem im przez Sejm mandatu na wniosek marszatka Sejmu. Jednak orga-
nizacje pozarzadowe, zajmujace si¢ Sledzeniem korupcji, nie znaja zadnego
takiego wypadku.

Przyjeta w 1996 r. Ustawa o wypelnianiu mandatu przez postéw i senatoréw
zawiera podobne zapisy w bardziej szczegotowej formie. Postom i senatorom
nie wolno: prowadzi¢, osobiScie ani z innymi osobami, dziatalnosci gospodar-
czej czerpiacej korzysci z majatku publicznego; zarzadzac taka dziatalnoscia lub
wystepowaé w charakterze przedstawicieli lub petnomocnikéw w prowadze-
niu takiej dzialalnosci; by¢ cztonkami zarzadéw lub rad nadzorczych ani przed-
stawicielami handlowymi przedsi¢biorstw, w ktorych udzialu ma paristwo lub
samorzad terytorialny, posiada¢ ponad 10% udzialéw w przedsiebiorstwach,
w ktorych udzialty ma paristwo lub samorzad terytorialny. Naruszenie tych za-
sad jest karane grzywna.

Sejm przyjal nastepnie zbior ,Zasad Etycznych Postéw na Sejm” i powotal Ko-
misje Etyki, ktéra moze podja¢ dzialania przeciwko postom naruszajacym te
zasady (zob. ponizej).

W praktyce przypadki konfliktu interesow wsréd parlamentarzystéw rzadko staja
sie¢ przedmiotem publicznej uwagi, zas przepisy prawne najczesciej pozostaja
formalnoscia. Wyjatkiem byta sprawa posta i przewodniczacego Sejmowej Komi-
sji Finansow, Henryka Goryszewskiego, ktory byt réwnoczesnie partnerem
w firmie prawniczej®® . Komisja Etyki stwierdzita, ze zachowanie Goryszewskiego
,prowadzito do potencjalnego konfliktu intereséw prywatnych i paristwowych”,
narazajac na szwank opini¢ Sejmu, i publicznie udzielita mu upomnienia® . Gory-
szewski zrezygnowat z przewodniczenia Komisji Finanséw oraz ,czeSciowo za-
wiesil prace w firmie prawniczej”. Komisja Etyki nie moze jednak natozy¢ innych
kar. Wszystkie dotychczas ujawnione przypadki zostaly odkryte przez prase.

% Henryk Goryszewski byl przedstawicielem Kredyt Banku we wniosku o koncesje na powotanie

funduszu emerytalnego oraz doradzat innej firmie, jak sobie radzi¢ z zaleglymi platnosciami VAT.

®  R. Kaspréw, Dwie role posta. Konflikt intereséw Henryka Goryszewskiego, ,Rzeczpospolita”,
14 pazdziernika 1999; http://arch.rp.pl., ostatnio sprawdzane 16 sierpnia 2002; F.G., K.GR,,
SzK., RK., M.D.Z., Goryszewski wynagradzany przez Kredyt Bank, ,Rzeczpospolita”, 27
listopada 1999, http://arch,rp.pl., ostatnio sprawdzane 26 sierpnia 2002
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Zgodnie z Ustawa z 1996 1., w ciagu 30 dni od chwili objecia mandatu, do
31 marca kazdego roku nastepnego i dwa miesiace przez wyborami parlamen-
tarnymi wszyscy postowie i senatorowie powinni ztozy¢ deklaracje o swoim
stanie majatkowym i posiadanych nieruchomosciach, w tym udziatach i obliga-
cjach w spotkach prawa handlowego oraz innych korzysciach, nabytych od
Skarbu Panstwa lub innej paristwowej lub terytorialnej osoby prawnej; wszel-
kiej dzialalnosci gospodarczej i stanowiskach zajmowanych w spétkach prawa
handlowego; oraz wszelkim majatku, wchodzacym w sktad malzeriskiej wspol-
noty majatkowej. Od stycznia 2002 r. te informacje publikowane s3 na stronie
internetowej Sejmu. Weryfikacji oswiadczenn dokonuja Komisje Etyki Sejmu
i Senatu. Postowie i senatorowie, sktadajacy falszywe zeznania, moga zostac
pociagnieci do odpowiedzialnosci karnej.

Sktadanie zgodnej z przepisami deklaracji majatkowej od chwili wejscia Ustawy
w zycie ulegto poprawie. Uprzednio deklaracji majatkowych nikt nie sprawdzat.
Wedlug doniesien mediow, w 1998 r. deklaracji nie ztozylo 35 na 460 postow
i 3 na 100 senatoréw, zas w 1999 r. jedynie 11 postow nie ztozyto deklaracji na
czas. Przyjeta poprawka pozwala obecnie Komisji Etyki na analize tresci deklara-
¢ji, cho¢ nie moze ich ona poréwnywac z deklaracjami sktadanymi w urzedach
skarbowych. Od chwili rozpoczgcia dzialari, Komisja znalazta kilka nieScistosci
w deklaracjach, gléwnie o charakterze formalnym, i udzielita napomnienia oSmiu
parlamentarzystom tak z partii rzadzacych, jak i opozycyjnych”™.

Zgodnie z ta sama Ustawa, wszelkie korzysci majatkowe, otrzymane przez
postow, senatoréw i ich wspétmatzonkéw muszg by¢ odnotowane w Reje-
strze Korzysci Majatkowych. Obejmuja one: wynagrodzenie za wszelkie poza-
parlamentarne stanowiska i zajecia oraz otrzymane korzysSci o wartosci
przekraczajacej 50% minimalnej ptacy miesiecznej: wydatki na podréze nie
zwiazane z urzedem publicznym, ktérych kosztu nie pokrywa osobiscie poset/
senator, wspotmatzonek, pracodawca, partia polityczna, stowarzyszenie lub
fundacja, ktorej jest cztonkiem; wszelkie inne korzysci majatkowe nie zwigza-
ne z praca, ktérych wartos¢ przekracza 50% minimalnej ptacy miesigczne;j.
Rejestr znajduje si¢ u marszatka odpowiedniej izby i jest publicznie dostepny.
Postéw i senatorow mozna kara¢ przez pouczenia, upomnienia lub nagany.
Wypelnianie Rejestru Korzysci zalezy gléwnie od dobrej woli parlamentarzy-
stow i do chwili sporzadzania niniejszego raportu nie odniosto wiekszych
skutkow. Komisja Etyki napomniata dotychczas tylko jednego posta za nie-
zgloszenie otrzymanej korzysci majatkowe;.

70 J.T.P., PAP, Postowie upomniani. Nierzetelne oswiadczenia majatkowe, ,Rzeczpospolita”, 11
kwietnia 2001, http://arch.rp.pl. (ostatnio sprawdzane 26 sierpnia 2002)

122 OPEN SOCIETY INSTITUTE 2002



KORUPCJA T POLITYKA ANTYKORUPCYJNA W POLSCE

4.4 Immunitet

Cztonkowie Parlamentu nie moga by¢ postawieni w stan oskarzenia bez zgody
wiekszosci postow na Sejm wyrazonej w glosowaniu.

4.5 Korupcja

Nie ujawniono niemal zadnych jednoznacznych przypadkéw korupcji, doty-
czacych polskich wladz ustawodawczych. Prasa donosita o podejrzanej dziatal-
nosSci gospodarczej, prowadzonej przez niektorych parlamentarzystéw, jak na
przyktad zakupie fabryki za polowe oszacowanej ceny rynkowej, a takze
o dziatalnosci gospodarczej jednego z bytych postéw i senatora™.

Glownym Zrédtem korupcji w Parlamencie pozostaje catkowity brak jakiejkolwiek
regulacji prawnej lobbyingu. Bank Swiatowy doni6st, ze za uchwalenie pewnych
ustaw oferowano znaczace sumy pieniedzy’?. W badaniu opinii z 1996 r. 23%
postéw stwierdzito, ze zna politykow, ktorzy w swoich dziataniach troszcza sie
o interesy jednej okreslonej firmy, zas 10% wiedzialo, kto konkretnie dziala na
korzysc¢ wiascicieli lub zarzadu okreslonych firm.

Do najskuteczniejszych lobbyistow nalezat wlasciciel jedynej polskiej firmy pro-
dukujacych zelatyne. Od 1995 do 1998 r. udawalo mu si¢ przekonywac kolejne
rzady do nakladania wysokiego cta na importowana zelatyng, a w koricu do

catkowitego zakazania jej importu”™. Media ujawnily, ze sponsorowat on kam-
panie wyborcze gtéwnych partii politycznych. Nie podjeto zadnych dziatan.

W 2001 r. waznym przyktadem lobbyingu byly starania podejmowane przez przed-
stawicieli polskich browaréw, by podczas rozpatrywania sprawy w Senacie wply-
ngc na ksztalt przepiséw, ograniczajacych reklame piwa™. Jednak zaangazowanie
mediow sprawito, ze kilku senatoréw, poczatkowo opowiadajacych si¢ za ztago-
dzeniem ograniczeri, w glosowaniu je zaaprobowato. W innym przypadku pewien
poset wystapit z inicjatywa uchwalenia ustawy nakazujacej uzywanie zestawow

71 Anna Marszalek, Poset Kolasiniski, Gawronik, Pruszkéw i Spotka, ,Rzeczpospolita”, 27 wrzesnia 2000.

72 Zacytowano wypowiedZ anonimowego posia, ze w 1992 r. pomoc w zablokowaniu poprawek
do Ustawy o grach losowych, zakladach wzajemnych i grach na automatach byla warta 541
670 euro, za$ péZniej wzrosta do 800 000 euro; w: Bank Swiatowy, op. cit.

7 Informacje podane przez Fundacje Stefana Batorego

Zob. np. A. Kociriska, Senators for Sale, ,Warsaw Business Journal”, 2 kwietnia 2001
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gtosnoméwiacych do telefonéw komoérkowych w samochodach. Gdy ustawe przy-
jeto, prasa odkryla, ze jest on jedynym importerem tych zestawow.

5. SADOWNICTWO

Sondaze opinii publicznej wskazuja, ze sady uwazane sa za jedna z najbardziej
skorumpowanych instytucji w Polsce, cho¢ dowody na panujaca w nich korupcje
sa gléwnie anegdotyczne. Ponadto w wielu wypadkach, w ktérych jest mowa
o skorumpowanym wymiarze sprawiedliwosci, w rzeczywistosci chodzi o sko-
rumpowanych prawnikéw. Zla organizacja pracy sadoéw, uciazliwe procedury,
op6Znienia oraz (przynajmniej az do 2002 roku) Zle funkcjonujgce mechanizmy
dyscyplinarne ztozyly si¢ na system podatny na korupcje. Na korupcje w wymia-
rze sprawiedliwosci Komisja Europejska zwrécita szczegdlng uwage.

5.1 Ramy prawne

Polskie sadownictwo nieskutecznie karze korupcje, ale w znacznej mierze moze
to wynikac¢ z problematycznego dzialania prokuratury (zob. czes¢ 2.4), opoznieni
i zawilych procedur. Ponadto korupcja w wymiarze sprawiedliwosci wydaje sie
by¢ problemem powaznym, cho¢ jej powszechnos¢ jest trudna do zmierzenia.

Sedziowie mianowani s3 na czas nieokreslony i mozna ich usuna¢ jedynie decyzja
sadu dyscyplinarnego, w okolicznosciach okreslonych prawem. Sedziowie objeci
sa immunitetem dopoki sad dyscyplinarny go nie zniesie; nie mogg takze byc
aresztowani ani zatrzymani, o ile nie zostali ztapani na goracym uczynku, a zatrzy-
manie jest konieczne dla wlasciwego przebiegu dochodzenia w sprawie karne;j.
Prezes wlasciwego sadu moze zazadac¢ natychmiastowego uwolnienia sedziego” .

Sedzia nie moze by¢ cztonkiem partii politycznej ani zwiazku zawodowego; nie
moze tez prowadzi¢ dzialalnosci publicznej, ktérej nie sposéb pogodzi¢ z za-
sada niezawistosci sadéw i sedzidw. Prawo zabrania sedziom podejmowania
dodatkowego zatrudnienia poza zatrudnieniem w instytucie naukowym lub
szkole wyzszej (za zgoda prezesa sadu).

75

“Prezes sadu o wiasciwych kompetencjach zostanie natychmiast powiadomiony o kazdym
wypadku zatrzymania i moze nakazac¢ natychmiastowe zwolnienie zatrzymanej osoby”. Zob.
Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Art. 181
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Sedziowie musza skltada¢ deklaracje majatkowe prezesowi regionalnego sadu
apelacyjnego” . Informacje te sprawdza Rada Sadu Apelacyjnego.

Prezesi sadéw apelacyjnych skladaja swoje deklaracje Krajowej Radzie Sadownictwa.

Az do stycznia 2002 r. istnialy dwa sady dyscyplinarne: Sad Dyscyplinarny pierw-
szej instancji i Wyzszy Sad Dyscyplinarny rozpatrujacy odwotania. W 2000 r.
Sad Dyscyplinarny zajat sie okoto 60 sprawami. Siedemnastu sedziéw uznano
za winnych osobistych wykroczen: trzech usunieto, na pieciu natozono kary
administracyjne, oSmiu zawieszono. Tylko jedna ze spraw dotyczyta korupgji.

Do 2002 r. sady dyscyplinarne obradowaly na sesjach zamknietych. Jak podkre-
Slono w Raporcie Okresowym Komisji Europejskiej w 2001 r., budzito to watpli-
wosci co do obiektywnosci procedur sadowych. Ponadto trudno jest zaufac
sedziom, ze odwolajg immunitet kolegi, szczegdlnie jesli korupcja jest stosun-
kowo powszechna.

Nowelizacja ustawy zreformowata funkcjonowanie sadéw dyscyplinarnych od
stycznia 2002 r. Zgodnie z nowymi przepisami, sady dyscyplinarne skiadaja sie
z dwoch szezebli: dziesigciu sadow apelacyjnych, ktére sa sadami dyscyplinar-
nymi pierwszej instancji, oraz Sadu Najwyzszego, ktory rozstrzyga w sprawach,
w ktorych jedna ze stron — oskarzony sedzia, rzecznik dyscyplinarny, Minister
Sprawiedliwosci lub Krajowa Rada Sadownictwa — ztozy apelacje od wyroku
pierwszej instancji. Ponadto rozprawy sa obecnie publiczne.

5.2 Korupcja

Dowody korupcji w polskich sadach sa gléwnie anegdotyczne. Jednak powazne
zaleglosci w rozpatrywaniu spraw i przeciazenie sedziéw stworzyly warunki sprzy-
jajace korupcji. Procedury sadowe pozostaja tak skomplikowane, ze prawnicy
moga latwo przeciagac sprawy catymi latami — i czynia to. Najbardziej razacym
przykladem niekorniczgcych sie procedur jest sprawa Funduszu Obstugi Zadluze-
nia Zagranicznego (FOZZ), w ktorej procesy cztonkow kierownictwa Funduszu,
oskarzonych o sprzeniewierzenie i kradziez, trwaja od ponad dziesieciu lat”.

Raport Okresowy z 2000 r. wspomina, ze

7% Ustawa Prawo o ustroju sadéw powszechnych z 25 lipca 2001 r.; Dziennik Ustaw 2001, nr
154, poz. 1787, Art. 87

77

M. Matraszek, Dirty Tricks?, ,Warsaw Business Journal”, 25 czerwca 2002
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,W niektérych sprawozdaniach wspominano o korupcji w sadownic-
twie. Bardzo dlugi okres oczekiwania na rutynowe wyroki sadowe w
sprawach handlowych, w tym egzekwowania warunkéw umoéw, sta-
nowig zachete do tapownictwa i korupgji”.

Raport Okresowy z 2001 r. podaje informacje, otrzymang z Centralnego Biura
Sledczego, ze w 2000 r. prowadzono dochodzenie w trzech sprawach o korup-
¢je, w porownaniu do okoto 20 zlozonych doniesien.

Raport Banku Swiatowego z 1999 r. podaje: ,Wielu respondentéw zauwazylo,
ze wyroki mozna kupic korzystajac z posrednictwa prawnikéw; w niektérych
wypadkach prawnik chowatl fapéwke dla siebie, zas klient wierzyl, ze sedzia
jest skorumpowany”’®.

Trudno jednak osadzi¢ zakres korupcji w polskim sadownictwie. Szczegdlnie
trudne sa sprawy zwigzane z odwotlaniem immunitetu, wymagaja bowiem od
sedziow, by oskarzali wlasnych kolegoéw jeszcze przed rozpoczeciem procesu.
Bardzo szanowany polski partner w duzej zachodniej formie prawniczej wspo-
minal o kilku sprawach, w ktérych korupgja sedziow stanowita powazny pro-
blem”. Podobno znaczne trudnosci napotyka si¢ podczas rejestracji firm (zob.
Rozdziat 9).

Najszerzej opisany przypadek skorumpowanych sedziéw dotyczy Sadu Okre-
gowego w Toruniu, gdzie — wedlug zarzutoéw prasy — naczelnik Wydziatu Kar-
nego utrzymywat Sciste kontakty z szefem zorganizowanej grupy przestepczej,
wydawal wyjatkowo tagodne wyroki i cieszyl si¢ niezwykle wysokim statusem
majatkowym. Sedzia utracit stanowisko naczelnika wydziatu, a nastepnie zostat
usuniety z sadownictwa decyzja Sadu Najwyzszego w pazdzierniku 2001%.
W innym wypadku Sad Najwyzszy rozpatrywal odwolanie sedziego, ktérego
tagodnos¢ sprawita, ze podejrzany o morderstwo szef miejscowego gangu po-
zostawal bezkarny® . W tym wypadku Sad Dyscyplinarny podjat odpowiednie
dzialania dopiero po nagtosnieniu sprawy przez prasg, a we wrzesniu 2001 r.
Sad Najwyzszy zadecydowat o odwolaniu sedziego.

Bank Swiatowy, op. cit., 5. 9

79

Rozmowa z polskim partnerem w znanej zachodniej firmie prawniczej w Warszawie, 19
marca 2002

8 K. Rak, Wkracza rzecznik dyscyplinarny, ,Rzeczpospolita”, 27 lutego 2002

8 Odium spada na sedziego, wywiad z Teresa Romer, sedzia Sadu Najwyzszego,
~Rzeczpospolita”, 4 kwietnia 2001
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6. FINANSOWANIE PARTII POLITYCZNYCH

Finanse partyjne od dawna uwazano za obszar gleboko skorumpowany, a po-
glad ten wspieral fakt, ze nie istnialy niemal zadne przepisy, regulujace te kwe-
stie. Jednak zasady finansowania partii, przyjete w 1997 r., a szczegélnie zmiany
wprowadzone w 2001 r., wyraznie definiuja sposoby zdobywania pienigdzy
przez partie i by¢ moze przyczynia si¢ do ograniczenia korupcji. Giéwne zmia-
ny obejmuja: finansowanie partii z budzetu, ustalenie goérnej granicy wydatkow
na kampani¢ wyborczg, zakaz przyjmowania dotacji od przedsiebiorstw oraz
sprawdzanie rachunkéw partyjnych przez Paristwowa Komisje Wyborczg. Sita
nowego systemu zostala poddana prébie w poczatkach 2002 r., gdy Komisja
stwierdzita, iz podczas wyboréw parlamentarnych w 2001 r. kilka partii naru-
szyto prawo. Szczegblna cecha charakterystyczng finansowania partii w Polsce
jest sklonnosc¢ przedsigbiorstw paristwowych do przekazywania pieniedzy par-
tiom politycznym w sposob niejawny lub nielegalny.

6.1 Ramy prawne

Glowne elementy przepisow dotyczacych finansowania partii nakreslono
w 1997 r. W 2001 r. wprowadzono bardzo istotne zmiany w tym wzgledzie
w Ustawie o ordynacji wyborczej do Sejmu RP i do Senatu RP. Mialy one na celu
uporzadkowanie finanséw partyjnych i ograniczenie korupcji*.

Zgodnie z przyjetymi w ustawie z 2001 r. zapisami, partie polityczne moga
czerpa¢ dochody ze skiadek czltonkowskich, dotacji, zapisow, testamentow,
dochodéw z nieruchomosci i subsydiow dozwolonych prawem?®. Partiom nie
wolno juz przeprowadza¢ publicznych zbiérek pienigdzy ani przyjmowac ja-
kichkolwiek dotacji od przedsiebiorstw (zakazy te zostaly po raz pierwszy wpro-
wadzone w 2000 r. przed kampania prezydencka). Dochody partii moga by¢
spozytkowane jedynie zgodnie z jej statutem lub na cele dobroczynne. Partiom
nie wolno prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej (z ograniczonymi wyjatkami
powiazanymi bezposrednio z ich gléwna dziatalnoscia).

8 Ustawa o ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej i Senatu Rzeczpospolitej
Polskiej z 12 maja 2001. Dziennik Ustaw 2001, nr 46, poz. 499

%  Dochody z nieruchomosci ograniczone sa do sprzedazy juz posiadanego majatku.
Nieruchomosci i biura mozna wykorzystywac jedynie na biura krajowych lub lokalnych
przedstawicielstw partii.
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Ustawa z 2001 r. wprowadzila takze finansowanie partii z budzetu paristwa.
Partie, ktére otrzymaty ponad 3% w wyborach parlamentarnych w kraju otrzy-
muja malejaca dotacje za kazdy glos: 10 zt za kazdy glos od 3% do 5%, 8 zt za
5% do 10% procent, 7 zt za 10 do 20%, 4 zt za 20 do 30% oraz 1,50 zt za glosy
powyzej 30 procent™.

Ta sama ustawa reguluje finansowanie kampanii wyborczej. Kazda partia musi
stworzy¢ Fundusz Wyborczy®. Darowizny dla komitetow wyborczych partii
moga pochodzi¢ wylacznie od obywateli polskich. Zakazuje sie zbiorek pu-
blicznych. Srodki finansowe moga by¢ wplacane na Fundusz Wyborczy jedy-
nie czekiem, przelewem lub kartg platnicza® i gromadzone na odrebnym
rachunku bankowym®. Laczna suma wplat osoby fizycznej na Fundusz nie
moze przekracza¢ 15-krotnosci najnizszego wynagrodzenia miesiecznego (czyli
sumy okoto 2 933 euro). Te same zasady odnosza sie¢ do dotacji dla samych
partii. Dotacji przekraczajacych wysokos¢ minimalnego miesiecznego wyna-
grodzenia nie mozna wplacac gotéwka.

Gorne putapy wszystkich wydatkéw na kampani¢ wyborczg sa ustalane przez
Panstwowa Komisje Wyborczg i rownajg si¢ kwocie 1 zt na kazdego wyborce
w kraju podzielona przez liczbe miejsc w Parlamencie (560) i pomnozona
przez liczbe mandatéw postow i senatoréw wybieranych w danym okregu
wyborczym, w ktérym kandydaci zostali zarejestrowani®®. Z tego na reklame
i ogloszenia prasowe nie wolno wydac¢ wiecej niz 80 procent®. Jesli partia
przekroczy putap wydatkéw, Skarb Paristwa konfiskuje sume rowna sumie
przekroczenia pulapu. W wypadku uzyskania nadwyzki pozyskanych srod-
kéw na cele kampanii wyborczej nad poniesionymi wydatkami, partia ma
obowiazek przekaza¢ kwote nadwyzki do swego Funduszu Wyborczego lub
na rzecz instytucji charytatywnej”.

8 Ustawa o partiach politycznych z 27 lipca 1997 z pézniejszymi zmianami, Art. 29, Dziennik
Ustaw 2001, nr 79, poz. 857. Przelicznik ztotéwkowy moze si¢ zmieniad, jesli w ciagu jednego
kwartatu inflacja przekroczy 5 procent.

8  Ustawa o partiach politycznych z 27 czerwca 1997 r., Art. 35

% Ustawa o partiach politycznych z 27 czerwca 1997 r., art. 30a, par. 3.

8 Ustawa o partiach politycznych z 27 czerwca 1997 r., art. 36a, par. 3.

8  Ustawa o ordynacji wyborczej z 12 maja 2001 r., Art. 114

8 Ustawa o ordynacji wyborczej z 12 maja 2001 r., Art. 115

% Ustawa o ordynacji wyborczej z 12 maja 2001 r., Art. 116
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6.2 Kontrola i audyt

Zgodnie z prawem, partie polityczne musza zlozy¢ Paristwowej Komisji Wybor-
czej roczne rozliczenia finansowe, razem z rozliczeniem Funduszu Wyborcze-
g0, natomiast komitety wyborcze muszg uczynic to samo w ciggu trzech miesie-
cy po wyborach. PKW publikuje roczne sprawozdania finansowe w ciagu 14
dni w Monitorze Polskim. Partie corocznie muszg ujawnic¢ tozsamoS¢ wszyst-
kich darczyricow i Zrédia finansowania, poczynajac od maja 2001 r. Paristwowa
Komisja Wyborcza zamawia niezalezny audyt sprawozdan.

Az do wejscia w zycie ustawy z 2001 r., PKW nie mogta naktada¢ zadnych
sankcji na partie, ktére nie ujawnialy informacji finansowych. Zgodnie z no-
wym prawem, partie, ktére nie przedstawia rozliczen lub ktérych rozliczenia
zostang przez PKW odrzucone, traca na cztery lata czes¢ subsydiow z budzetu
panistwa, rownych trzykrotnej wartosci kwot zebranych lub wydanych nielegal-
nie oraz réwna temu sume subsydium na koszty kampanii wyborczej. Ponadto
muszg wplaci¢ na rzecz Skarbu Parstwa nielegalnie zebrana kwote. Osobom
odpowiedzialnym za pogwalcenie prawa grozi kara grzywny w wysokosci od
1000 do 100 000 zt lub pozbawienie wolnosci do lat dwéch.

W lutym i marcu 2002 r., Paristwowa Komisja Wyborcza ocenila 24 sprawozda-
nia finansowe partii, dotyczace kampanii wyborczej w 2001 r. Zaaprobowano
16 sprawozdan, w tym sprawozdanie rzadzacej koalicji SLD-UP (Sojusz Lewicy
Demokratycznej - Unia Pracy), bedacej w opozycji PiS (Prawo i Sprawiedli-
wos¢) oraz komitetu wyborczego Mniejszosci Niemieckiej. Osiem sprawozdan
odrzucono, w tym koalicyjnej PSL (Polskiego Stronnictwa Ludowego) oraz opo-
zycyjnych LPR (Ligi Polskich Rodzin), AWS i Samoobrony®. W kwietniu Sad
Najwyzszy ostatecznie odrzucil odwolania, ztozone przez LPR i PSL.

6.3 Finanse partyjne w praktyce

Przez cale lata 90-te finansowanie polskich partii politycznych uwazano za ob-
szar skorumpowany. Partie byly podzielone wewnetrznie, niestabilne i miaty
niska liczbe cztonkéw, przez co na szeroka skale uzyskiwano fundusze droga
korupgji lub nielegalnymi sposobami.

ot Zob. http://www.pkw.gov.pl., (ostatnio sprawdzane 26 sierpnia 2002 r.)
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Poki nowe prawo nie zdelegalizowato zbiorek publicznych (sprzedazy cegie-
lek), jedna z gléwnych metod pozyskiwania dotacji z niejawnych Zrédet byto
przypisywanie ich fikcyjnym zbiérkom.

Przedsiebiorstwa paristwowe oraz przedsigbiorstwa o ponad 50-procentowym
udziale Skarbu Paristwa stanowily istotne, nielegalne Zrodlo finansowania partii
wszystkich orientacji politycznych. Przedsiebiorstwa przekazywaly srodki fi-
nansowe niebezposrednio, a przez zwiazane z nimi firmy medialne i public
relations, przez finansowanie kampanii reklamowych, zawieranie fikcyjnych
kontraktow i rozmaite inne sposoby®. Na przykiad podczas kampanii prezy-
denckiej w 2001 roku, KGHM Polska Miedz zaptlacita sume réwnowazna 10 833
euro za seminarium szkoleniowe dla pracownikow. W rzeczywistosci jedynym
uczestnikiem sesji szkoleniowej byt Marian Krzaklewski (kandydat na prezy-
denta z ramienia AWS), a szkolenie prowadzit znany konsultant do spraw ksztal-
towania wizerunku. Media podaly takze, ze przed kampania wyborcza 2001 r.
Telekomunikacja Polska S.A. (firma paristwowa) przekazala znaczne sumy AWS-
Solidarnosci przez umowy z niewielka, nieznana agencja reklamowa, ktorej
wiasciciele byli bardzo blisko zwigzani z partia. W tym wypadku nie bylo jed-
nak jednoznacznych dowodéw.”

% Wedlug Anny Marszalek, reporterki dziennika Rzeczpospolita, partie otrzymywaly od
przedsiebiorstw paristwowych “wiekszos¢” srodkéw finansowych.

% Informacja pochodzi z Fundacji Stefana Batorego.
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7. ZAMOWIENIA PUBLICZNE

Przez znaczna czgS¢ okresu postkomunistycznego korupcja w dziedzinie zamo-
wienl publicznych miata charakter endemiczny. Zmiany w prawie, wprowadzone
w zycie w 1997 r., w znacznej mierze ukrocily najbardziej oczywiste dziatania
korupcyjne. Przepisy dotyczace zaméwien publicznych sa obecnie w zasadzie zgodne
z zaleceniami UE. Jednak Urzad Zaméwieni Publicznych (UZP) jest niezdolny do
skontrolowania wystarczajacej liczby przetargéw, a rozmaite Zrodta wskazuja, ze
nadal szeroko spotyka si¢ przypadki przetargow ,ustawionych” pod konkretnego
oferenta. Najwiekszy skandal, zwigzany z obecnym rzadem, wynikal z korupcji
w publicznym przetargu, zorganizowanym przez Ministerstwo Obrony.

7.1 Uregulowania prawne

Zamowienia publiczne reguluje Ustawa o zaméwieniach publicznych”, kilka-
krotnie zmieniana od chwili uchwalenia w 1994 r. Najszerszy zakres poprawek
wprowadzono w czerwcu 2001 1., w pelni dostosowujac ramy prawne zamo-
wieni publicznych do dyrektyw Unii Europejskiej®.

Ustawa o zamoéwieniach publicznych zaleca przetarg nieograniczony jako gléwny spo-
sob wyboru realizatoréw kontraktéw publicznych. Kontrakty o wartosci od 30 000 euro
do 120 000 euro mozna zawiera¢ po przetargu ograniczonym, wezwaniu ofertowym
lub na zamoéwienie z wolnej reki. By stosowac procedury inne niz przetarg nieograni-
czony dla kontraktéw przekraczajacych 200 000 euro i zaméwienia z wolnej reki dla
przetargéw przekraczajacych 20 000 euro, potrzebna jest zgoda Prezesa UZP.

Zamoéwienia z wolnej reki moga by¢ stosowane jedynie wowczas, gdy oprécz
wymaganego zezwolenia spetniony jest dodatkowo jeden z okreslonych w usta-
wie warunkéw: Najwazniejsze z nich to:

% Ustawa o zaméwieniach publicznych z 10 czerwea 1994 r. Dziennik Ustaw 1994, nr 76, poz. 344

% Ustawa o zmianie Ustawy o zaméwieniach publicznych z 26 czerwca 2001 r. Dziennik Ustaw
2001, nr 113, poz. 1208

% Na przyklad zmieniona Ustawa znacznie ogranicza dopuszczalne wyjatki od obligatoryjnych
przetargow, wyraznie oddziela kryteria cenowe (obowigzkowe przy ocenie ofert) od oceny
wiarygodnosci oferenta, wprowadza obowiazek podawania catkowicie przejrzystych informacji
podczas procesu przetargowego, usuwa zalecenia preferencji dla oferentéw polskich i dopuszcza
dwustopniowa procedure odwotawcza. Z drugiej strony, w niektorych przetargach obnizono
progi wymagari przetargowych, tam gdzie bylo to wymagane przez prawodawstwo unijne.
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e Na skutek nieprzewidzianych okolicznosci konieczna jest natychmiasto-
wa realizacja i nie ma czasu na prowadzenie procesu przetargowego;

e  Uprzedni proces przetargowy nie powiodt sie na skutek niewystarczajg-
cej liczby zlozonych ofert, pierwotne warunki nie ulegly zmianie, a do
realizacji przetargu potrzebny jest tylko jeden dostawca lub wykonaweca;

e Jesli kontrakt stanowi kontynuacje uprzednio zawartego kontraktu,
nie przekracza 20% wartosci kontraktu pierwotnego, a jest konieczny
na skutek nieprzewidzianych okolicznosci, zas z przyczyn technicz-
nych lub ekonomicznych dodatkowego kontraktu nie mozna oddzie-
li¢ od kontraktu pierwotnego.

Przepisy regulujace tryb prowadzenia zamoéwien publicznych sa opublikowane
w Dzienniku Ustaw i sa publicznie dostepne. Zamdéwienia musza by¢ ogtaszane
w Biuletynie Zamoéwien Publicznych (wydawanym przez UZP), a takze na stro-
nie internetowej UZP?’.

Zamawiajacy musi poda¢ wszystkim uczestnikom przetargu nazwe i adres wy-
branej firmy wraz z wartoscia oferty. Te same informacje nalezy poda¢ do wiado-
mosci publicznej. Rezultaty przetargéw sa takze publikowane w Biuletynie.

Konflikt intereséw

Prawo zabrania uczestniczenia w procesie przetargowym po stronie zamawiajg-
cego wspotmalzonkom i krewnym oferenta, jego przedstawiciela prawnego lub
cztonka zarzadu osoby prawnej stajacej do przetargu. Przez trzy lata po danym
postepowaniu o udzielenie zamowienia publicznego nie moze wystgpowac
w imieniu zamawiajacego ani wykonywac czynnosci zwigzanych z postepowa-
niem przetargowym zadna osoba, ktéra pozostawala w stosunku pracy lub
zlecenia z oferentem, ani osoba, ktéra pozostaje z dostawca lub wykonawca
w takim zwiazku, zZe jej bezstronnos¢ moze by¢ podana w watpliwosc. Nie
dysponujemy informacjami, czy te zasady sa przestrzegane.

Nie prowadzi si¢ monitoringu majatku ani stylu zycia oséb odpowiedzialnych za
prowadzenie zaméwieni publicznych. Nie istnieje takze zaden kodeks etyczny.

Czarna lista

Ustawa o zamoéwieniach publicznych zabrania wystepowania o zaméwienia
publiczne osobom, ktére byly uprzednio skazane za przestepstwa zwigzane
z zamoéwieniami publicznymi lub inne przestepstwa popetnione dla zysku, a

7 http://www.uzp.gov.pl.
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takze osobom prawnym, ktérych kierownicy byli skazani za takie przestepstwa.
Nie publikuje si¢ jednak czarnych list takich os6b ani firm.

7.2 Kontrola i audyt

Nad zaméwieniami publicznymi czuwa Urzad Zaméwieri Publicznych (UZP),
wyodrebniony urzad centralny, ktérego prezes odpowiada bezposrednio przed
premierem. Zgodnie z ustawa, prezes musi zlozy¢ Radzie Ministrow roczny
raport na temat funkcjonowania systemu zamoéwieri publicznych.

Uczestnicy przetargéw moga odwoltywac sie od decyzji u zamawiajacego, a na-
stepnie u prezesa UZP. Zadna procedura przetargowa nie jest ostatecznie za-
mknieta, dopdki nie zostanie wyczerpana mozliwos¢ odwotani. Odwolania roz-
patruje zespot trzech arbitréw: jeden z nich wybrany jest przez odwotujacego sie,
jeden przez zlecajacego, jeden przez prezesa UZP. W ciggu tygodnia od wydania
decyzji przez arbitréw strony moga odwola¢ si¢ dalej, do Sadu Rejonowego
w Warszawie. Liczba odwotan stale rosnie: w 1995 r. byto ich 345, w 1996 r. — 837,
w 1997 r., — 1005, w 1998 r. — 1195, w 1999 e. — 1327, w 2000 r. — 1687.

IZP moze takze kontrolowac przebieg przetargéw. Jednak w przeprowadzonej
w maju 2002 r. ocenie polityki antykorupcyjnej w Polsce, GRECO zanotowal, ze
w 2000 r. UZP byt w stanie skontrolowac jedynie 670 zamowierd z 35 794
ogloszonych w Biuletynie Zamoéwien Publicznych®. Audyty zaméwien publicz-
nych prowadza rézne organy rzadowe na dwoch poziomach: NIK kontroluje
kontrakty zawarte przez wszystkie agencje rzadowe, zas Regionalne Izby Obra-
chunkowe prowadza audyt zamowieni zlozonych przez wiladze regionalne
i lokalne. W razie stwierdzenia naruszenia prawa o zamoéwieniach publicznych,
oba te ciala maja prawo zwrécic sie z wnioskiem do komisji dyscypliny budze-
towej przy odpowiednim ministerstwie lub wojewddztwie o pociagniecie do
odpowiedzialnosci konkretnego administratora lub instytugji.

Naruszenia Ustawy o zaméwieniach publicznych traktowane s3 tak samo jak naru-
szenia dyscypliny budzetowej. Do chwili uchwalenia w 1999 r. Ustawy o finansach
publicznych, kary za te wykroczenia bylty w gruncie rzeczy symboliczne.

% GRECO, Evaluation Report on Poland, maj 2002, s. 22
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7.3 Korupcja

Do 1997 r. wciaz styszato si¢ o naduzyciach i podejrzeniach o korupcje w dziedzi-
nie zaméwien publicznych”. Liczba spraw, w ktérych razaco naruszano przepi-
sy, w ostatnich czasach spadta, czesciowo na skutek uszczelnienia przepiséw
w 1997 r. (co wedlug NIK przyniosto poprawe w stosowaniu sie do procedur
zamoéwienl publicznych), ale naduzycia w dziedzinie zamoéwient publicznych po-
zostaja istotnym problemem. Raport Banku Swiatowego z 1999 r. przytacza wy-
powiedzi uczestnikow przetargu, ze za tapéwki zdoby¢ mozna istotne informacje
lub skloni¢ do takiego przygotowania oferty, by byta korzystna dla jednego kon-
kretnego oferenta. Wedlug raportu, szczegélnym obszarem korupcji sa wielkie
kontrakty na oprogramowanie komputerowe oraz przedsiewziecia budowlane.

NIK donosit takze wielokrotnie o naduzyciach, cho¢ nie jest pewne, czy byly
one zwigzane z korupcja. Kilka konkretnych przyktadow to:

e  Przeprowadzona przez NIK kontrola podpisanego w 2000 r. kontrak-
tu na zakup wagonéw kolejowych przez PKP stwierdzita, ze kontrakt
zawarto nie posiadajac odpowiednich srodkéw finansowych i bez uza-
sadnienia ekonomicznego. Co wigcej, przepisy dotyczace procedury
przetargowej zostaly tak dalece naruszone, Zze po wniosku NIK PKP
uniewaznit przetarg'®.

e  Przeprowadzona w 2000 r. kontrola zakupu nieruchomosci przez t6dzki
Oddzial ZUS stwierdzila, ze nieruchomos¢ kupiono po znacznie za-
wyzonej cenie, po otrzymaniu z UZP zezwolenia na zaméwienie
z wolnej reki. Dyrektor Oddziatu byl uprzednio zatrudniony przez
firme, od ktérej nabyt nieruchomos$é. W czerwcu 2002 r. trwato do-
chodzenie NIK oraz toczyta si¢ sprawa karna'™.

e NIK zwrécit szczegdlng uwage na naduzycia zwigzane ze zleceniami
z wolnej reki takze w innych wypadkach. Wedtug NIK najbardziej na to
podatne sa wladze lokalne, cho¢by z powodu mniej doktadnych me-
chanizméw kontrolnych na poziomie lokalnym. Na przyktad przepro-
wadzona w 1999 r. kontrola remontéw szkét gminnych wskazata, ze

% Jednym z bardziej znanych przypadkéw bylo zlecenie dostawy oprogramowania komputerowego

dla centralnych urzedéw paristwowych nieznanej firmie, na czele ktérej stat przyjaciel 6wczesnego
premiera, co przyniosto ogromne straty Skarbowi Paristwa. NIK, op. cit., aneks 25, ss. 100-108; M.
tukasiewicz, Byfo, nie bylo, ,Rzeczpospolita”, 12 pazdziernika 1996 r.

10 NIK, op. cit., aneks 206, ss. 108-111
01 NIK, op. cit., aneks 28, ss. 116-119
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w 16 na 94 skontrolowane przypadki objete prawem o zamowieniach
publicznych w ogéle nie zastosowano wilasciwej procedury, a w wiek-
szosci pozostatych przypadkéw stwierdzono liczne nieprawidtowosci.

Raport na temat polskiego gérnictwa przytacza rozmowy z kierownikami zakta-
dow przemystowych, wedlug ktérych tapéwki w wysokosci 10-15% wartosci
kontraktu byly powszechnie przyjete, cho¢ zmiany wprowadzone do Ustawy
w 1997 r. utrudnity takie praktyki. Wedlug stéw jednego rozmowcy,

X [urzednik publiczny] powiedzial mi wprost: , To bedzie kosztowac
tyle a tyle. Y (drugi oferent) daje 10%, jesli dasz wiecej, wygrasz. Nie
jestem jedynym cztonkiem komisji”. Wiec moglem si¢ jedynie wyco-
fac, bo sprawa... nie dawata zysku... Zawsze mozna dopisac jakis aneks
do kontraktu...., dodatkowe roboty lub nieprzewidziane koszty. Teraz
[w swietle nowej Ustawy] jest to niemozliwe”'%%

Pomimo tego korupgcja i doniesienia o korupcji wciaz sa powszechne. Najwiek-
szy skandal korupcyjny w ostatnich latach dotyczyt przetargu na kurtki dla
pilotéw (zob. czes¢ 3.6) W marcu 2001 r. prezes Loterii Paristwowej Totalizator
Sportowy zostal odwotlany, gdy prokuratura w Eodzi rozpoczeta dochodzenie
w sprawie domniemania korupcji w przetargu na system komputerowy'®. We-
dlug szanowanego partnera w duzej zachodniej firmie prawniczej w Warsza-
wie, praktyka ,ustawiania” przetargéw jest endemiczna'®.

102 K. Gadowska, op. cit.

105 M. Werzchowska, Kamela-Sowiriska sacks lottery chief, ,Warsaw Business Journal”, 26 marca
2001 r.

104 Rozmowa z polskim partnerem zachodniej formy prawniczej w Warszawie, 19 marca 2002 r.
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8. SEUZBY PUBLICZNE

W wielu rodzajach stuzb publicznych w Polsce korupcja wydaje sie by¢ zjawi-
skiem dos¢ nagminnym. Powaznym problemem jest korupcja w policji, szczegol-
nie drogowej. Stuzby celne od dawna uwazano za skorumpowane, choc¢ szereg
niedawno przyjetych mechanizméw antykorupcyjnych by¢ moze polepszy panu-
jaca w nich sytuacje. Stuzby podatkowe sa wysoce podatne na korupcje na sku-
tek znacznej uznaniowosSci w udzielaniu ulg podatkowych przez urzednikéw
skarbowych na szczeblu centralnym i lokalnym, cho¢ system ulg zostat znacznie
ograniczony w 1998 r. Wedlug sondazy szczegdlnie skorumpowana jest stuzba
zdrowia, a nieformalne opfaty sa tak powszechne, ze wrecz jawne. Réwnie zna-
czacym problemem jest korupcja w oswiacie. Tak w stuzbie zdrowia, jak w szkol-
nictwie korupcje utatwia fakt, ze zdaniem sadéw szeregowi lekarze i nauczyciele
nie s3 funkcjonariuszami publicznymi (a zatem nie dotyczg ich przepisy prawa
wymierzone przeciwko przekupstwu). I w koricu, ogromnie korupcjogenny jest
system przyznawania koncesji i kontyngentéow, cho¢ nowe, obowiazujace od
1999 r. przepisy znaczaco zliberalizowaly procedury koncesyjne. Wiele zjawisk
korupcyjnych wystepuje réwniez w procesie rejestracji firm.

8.1 Policja

Korupcja w policji jest powaznym problemem, mimo ze w statystykach karnych
wystepuje w stosunkowo niewielkim zakresie. Ostatnio usprawniono jednak
mechanizmy zwalczania korupcji w policiji.

Wedtug statystyk policyjnych w 2001 r. ponad 100 funkcjonariuszy byto przed-
miotem dochodzenia na skutek podejrzenia o korupcje, cho¢ inne Zrodla
twierdza, ze liczba ta jest co najmniej dwa razy wigksza.

Tabela 2: Statystyki policyjne dotyczace przekupstwa policjantéw
bedacego przedmiotem dochodzenia, 1998-2002

Przekupywanie policjanta na stuzbie 1998 1999 2000 2001
Liczba rozpoczetych spraw karnych 80 64 81 110
Liczba policjantéw bedacych przedmiotem dochodzenia 102 90 131 157

Zrédto: Komenda Gléwna Policji 2002
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Panuje powszechne przeswiadczenie, ze powyzsze liczby obrazuja jedynie nie-
wielki ulamek rzeczywistego zakresu korupcji w policji. Niedawne badania
opinii publicznej wskazuja, ze policja jest uwazana za najbardziej skorumpo-
wang instytucje po stuzbie zdrowia'®. Za szczegdlnie powszechna uwaza sie
korupcje wsrod policji drogowej'®. Tak UE jak NIK krytykowaly stosowany
przez policje drogowa system natychmiastowych i uznaniowych mandatéw
gotowkowych oraz brak nadzoru.

Potencjalnie powazniejszym problemem sa mozliwe powiazania miedzy policja
a zorganizowanymi grupami przestepczymi, cho¢ zakres tych powiazan nie jest
znany. W jednym, niedawnym wypadku siedmiu policjantéw, w tym jeden
z Centralnego Biura Sledczego zostato oskarzonych o wspélprace z gangiem
sprzedajacym nielegalnie importowane samochody i zajmujacym si¢ szanta-
zem'” . Dochodzenie w tej sprawie wciaz jest w toku.

Korupcji wsréd policjantéw sprzyjaja bardzo niskie uposazenia, zaczynajace si¢
ponizej 267 euro; szef komisariatu zarabia okoto 671 euro.

Podobnie jak inni urzednicy publiczni, funkcjonariusze policji podlegaja przepi-
som Kodeksu karnego o lapownictwie. Ponadto mozna ich pociagna¢ do odpo-
wiedzialnosci za szkody wyrzadzone przez dzialania, podjete w wyniku korupcii.
Kazdy funkcjonariusz popelniajacy przestepstwo jest pociagniety do odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej zgodnie z przepisami Ustawy o policji. Funkcjonariuszy
policji mozna takze zwolnic ze stuzby, jesli sa podejrzani o popetnienie przestep-
stwa'®. O karach dyscyplinarnych decyduje przelozony funkcjonariusza, a sig-
gaja one od upomnienia po zwolnienie ze stuzby. Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna
jest powaznym bodZcem antykorupcyjnym, poniewaz zwolniony ze stuzby funk-
cjonariusz ma niewielkie szanse na znalezienie pracy gdzie indzie;j.

105 W badaniu “Korupcja w zyciu codziennym”, przeprowadzonym na zlecenie Fundacji Batorego,

stanowi to 26% zgloszonych przypadkéw tapownictwa.

16 Prasa donosita o istnieniu ustalonych punktéw zatrzymywania kierowcoéw, gdzie pijani

kierowcy placa policjantom tapéwki w zaleznosci od klasy prowadzonego samochodu. W
M. Rajtar, “Korupcja w polskiej policji”, niepublikowany referat wygloszony na wspélnym
posiedzeniu CEEU i Princeton University, Budapeszt, listopad 1999. Najszerzej opisanym
przypadkiem korupcji w drobnej skali byly dzialania zalogi pewnego prowincjonalnego
komisariatu, ktéra wymuszata haracze od rolnikéw przyjezdzajacych na targ. W: P. Jastrzebski,
Trzynasty komisariat”, ,Nie”, 11 stycznia 2000 r.

17 Oswiadczenie P. Biedziaka, rzecznika Komendy Gléwnej Policji, luty 2001

108 Ustawa o policji paristwowej z 6 kwietnia 1990 r. Dziennik Ustaw 1990, nr 30, poz. 179, z
poZniejszymi zmianami
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Obywatele moga powiadomi¢ prokurature lub dowolnego komendanta policji
o podejrzeniu popetnienia wykroczenia przez funkcjonariuszy policji, dzwo-
nigc na ogdlnopolska, darmowa, anonimowa infolinie lub wysytajac wiado-
mos¢ na specjalny adres e-mailowy'”. Wedlug funkcjonariuszy z komérek
zajmujacych sie sledzeniem korupcji, skutecznos¢ tych instrumentéw byla jak
dotychczas niewielka.

Walke z korupcja w policji utrudnialy dziatajace wrecz przeciwnie przepisy
antykorupcyjne, szczegdlnie brak ochrony przed Sciganiem za wreczenie fapowki
tych, ktérzy pragneli o tym fakcie powiadomic policje, oraz przepis pozwalaja-
cy na ,zakup kontrolowany” (,prowokacyjne” przekupstwo) dopiero od absur-
dalnie wysokiego poziomu 202 670 euro. Nowelizacja Ustawy o policji, ktora
weszia w zycie w marcu 2002 r., dopuszcza wigkszg elastycznosé w dzialaniach
prowokacyjnych, znosi mandaty gotéwkowe za wykroczenia drogowe oraz na-
ktada na funkcjonariuszy obowiazek powiadomienia przetozonego o kazdej
interwengdji, podjetej podczas stuzby. Ponadto Zarzad Spraw Wewnetrznych (obec-
nie Biuro Spraw Wewnetrznych) powolany w 1998 r. zajmuje sie badaniem
przestepstw kryminalnych popelnionych przez funkcjonariuszy policji. Biuro
podlega bezposrednio Komendantowi Gltéwnemu Policji. Ponadto w Komen-
dzie Glownej Policji i komendach wojewddzkich istnieja specjalne wydzialy,
odpowiedzialne za Sledzenie, monitoring i analize przestepstw kryminalnych
popetnionych przez policjantéw. Do tych stuzb nalezy ponad 90 doswiadczo-
nych funkcjonariuszy.

Bezposredni wplyw UE na polskg policje ma trzy aspekty. Po pierwsze, policja
otrzymala znaczgaca pomoc finansowa i szkoleniowa w ramach programu
PHARE. Po drugie, zespoty z Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji
wspoltpracuja ze strukturami UE nad integracja, w tym nad przystapieniem pol-
skiej policji do EUROPOL-u. I w koricu negocjacje na temat akcesji doprowa-
dzily do zharmonizowania standardéw i ram prawnych dziatain policyjnych
z wymaganiami UE: na przyklad reforma policji drogowej musiata spetnic¢ dy-
rektywy Komisji Europejskiej.

8.2 Stuzba celna

Korupcje wsréd 14 400 funkcjonariuszy stuzb celnych od dawna uwaza si¢ za
problem powazny i powszechny. Cho¢ w 1999 r. za sprzedajnos¢ zwolniono ze
stuzby jedynie 11 funkcjonariuszy jest to raczej odzwierciedlenie niewystarcza-

1% kontakt@kgp.waw.pl.
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jacych mechanizméw kontrolnych, a nie rzeczywistego poziomu korupcji. We-
dtug raportu Banku Swiatowego z 1999 r.:

Jstnienie udzielanych ad hoc oraz czasowych zwolnieri z cla a takze
ich ,zawieszania” poglebia mozliwos¢ wystapienia korupgji. Istnieje hie-
rarchia objetych przekupstwem transakcji, od ... tapéwek w wysokosci
53 euro za przeskoczenie kolejki po... powazniejsze, takie jak przymy-
kanie oczu na sfalszowana dokumentacje... a nawet wspotudziat w szmu-

glowaniu nielegalnych i niebezpiecznych towaréw lub przewoz ludzi”!'°.

Wedlug anonimowej ankiety, przeprowadzonej wsrod najwiekszych importe-
row w 2000 r. przez Biuro Statystyki i Analiz Stuzby Celnej, 12,5% responden-
tow uznalo wspotprace z Urzedem Cel za zl3. Na prosbe o ocene uczciwosci
inspektoréw celnych na skali od ,bardzo wysoka” do ,niska”, 12,5% wybrato
odpowiedZ ,bardzo wysoka”, 27,5% ,wysoka”, 20% ,prawidlowa” i 7,5% ,ni-
ska”, zas 32,5% odméwito odpowiedzi!!.

Funkcjonariuszy stuzby celnej mozna pociagna¢ do odpowiedzialnosci zgodnie
z Kodeksem karnym z 1997 r., specjalnymi przepisami dyscyplinarnymi zawar-
tymi w Ustawie o stuzbie celnej, oraz przepisami wewnetrznymi stuzby celne;j.
Zgodnie z tymi ostatnimi, funkcjonariuszom nie wolno prowadzic¢ dziatalnosci
gospodarczej, posiadac udziatow w spétkach prawa handlowego, obejmowac
stanowisk w spoétkach zajmujacych sie handlem zagranicznym, by¢ cztonkami
rad nadzorczych w fundacjach ani zatrudniac rodziny i krewnych w charakterze
podwladnych.

W 1997 r. specjalng ustawa powotano Wydziat Inspekcji Celnej''?. Jednostka ta
zajmuje sie zwalczaniem przestgpstw celnych i ma prerogatywy zblizone do
policyjnych. Urzad Cet wprowadzit takze trzyletnia rotacje funkcjonariuszy cel-
nych. Wszyscy funkcjonariusze celni musza sktada¢ deklaracje majatkowe
w chwili obejmowania stanowiska, opuszczania go i corocznie w trakcie trwa-
nia stosunku pracy.

W 2001 r. byly prezes Gléwnego Urzedu Cel zaakceptowal strategie antykorup-
cyjna, w duzej mierze majaca na celu poprawienie wizerunku strazy celnej i jej
uczciwosci przez Kodeks Etyki Celnej. Obywatele moga przesytac na specjalny
adres internetowy informacje o nieprawidtowosciach.

10 Bank Swiatowy, op. cit., ss. 19-20
- Niepublikowany dokument udostepniony przez Gléwny Urzad Cel w marcu 2002 r.

112 Ustawa o inspekgji celnej z 6 czerwca 1997 r. Dziennik Ustaw 1997, nr 71, poz. 449
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Cho¢ opisane powyzej nowe rozwigzania nie wywarly jeszcze bezposredniego
wplywu na poziom korupcji, funkcjonariusze strazy celnej'? sa zdania, ze nowe
procedury inspekcji celnej i znaczgca pomoc materialna ze strony UE usprawni-
la procedury graniczne i ograniczyla opdznienia, ktére byly istotnym czynni-
kiem utatwiajacym korupcje. Czesciowo w odpowiedzi na zalecenia NIK, korupcje
ma zmniejszy¢ takze przyjecie zasady ,wielu oczu” (wymaganie, by przy in-
spekgji granicznej obecny byl wiecej niz jeden funkcjonariusz), utrudniajacej
podejmowanie préb przekupstwa poszczegolnych funkcjonariuszy.

8.3 Stuzba skarbowa

Raport ogdélny NIK, przedstawiony Sejmowi w 1999 r. — zatytutlowany Podatki
w Swietle wnioskow Najwyzszej [zby Kontroli, 1992-1998 — przedstawia szcze-
gotowo stabos¢ polskiej administracji podatkowej wynikajaca ze ztozonych
i niejasnych przepisow podatkowych oraz arbitralnego traktowania podatni-
kow. Szczegdlnie system ulg podatkowych (zwolnieri, obnizenia wymiaru,
odlozenia ptatnosci itd.) byt szeroko naduzywany; przyczynialy si¢ do tego
takze naptywajace do urzedéw skarbowych z Ministerstwa Finanséw zalece-
nia, by przyznac ulgi konkretnym firmom'“. NIK obliczyl, ze wartos¢ ulg
w podatku dochodowym w 1996 r. wyniosta 22% podatkéw osobistych i 40%
podatkéw od firm.

Na skutek krytyki, w 1998 r. Minister Finansow zaprzestal wydawania zaleceni
urzedom skarbowym w konkretnych wypadkach, zas poziom ulg uznaniowych
spadt w ciagu roku o polowe — z 320 min. euro do 160 mln. euro. Jednak burmi-
strzom i wojtom wcigz wolno zaniecha¢ pobierania podatku od nieruchomosci
od danej osoby lub go obnizy¢. Informacje o takich decyzjach sa czesto ukrywa-
ne przed radnymi, w uzasadnieniu zas podaje si¢ ,ochrong danych osobowych”.

Raport NIK podkreslit takze niesprawnos¢ wewnetrznego audytu i kontroli
w urzedach skarbowych, wykazywana przez urzednikéw skarbowych tendencje

113

Wywiad z K. Urbariskg, Dyrektorem Biura Statystyk i Analiz Stuzby Celnej, 7 marca 2002 r.

M Wedlug Najwyzszej Izby Kontroli “Minister Finanséw (a Scislej dzialajacy z jego upowaznienia
urzednicy ministerstwa) niedopuszczalnie wkraczal w normalny tryb postepowania podatkowego
i stawat sie rzecznikiem interesow okreslonych podatnikéw. Izby skarbowe, do ktérych trafialy
takie zalecenia, traktowaly je jako obowigzujace instrukcje i podejmowaly zalecane im decyzje
bez przeprowadzania stosownego postepowania wyjasniajacego, bez konkretnych podstaw do
udzielenia ulgi. Taki stan byl niewatpliwie korupcjogenny, kazda taka ulga miata bowiem wymiar
finansowy idacy w setki, a niekiedy w miliony zlotych”. Naczelna Izba Kontroli, op. cit.
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do sprawdzania zeznan podatkowych gtéwnie podatnikéw o niskich dochodach
(co wskazuje, ze urzedy skarbowe ,weszly w uklady” z bogatszymi podatnikami
i firmami) oraz przyjmowanie od podatnikow drobnych prezentow.

8.4 Stuzba zdrowia

Zgodnie z badaniami opinii publicznej, korupcja jest najbardziej rozpowszechniona
w stuzbie zdrowia. Badania wskazuja, Ze 45-52% os6b, ktére przyznaly si¢ do dania
jakiejkolwiek tapowki, dato ja pracownikowi stuzby zdrowia'®. Bardzo niskie wy-
nagrodzenie lekarzy, pielegniarek i innych pracownikéw stuzby zdrowia w pota-
czeniu z catkowitym brakiem nauczania etyki, nieprzejrzystym systemem
finansowania przez zdecentralizowana shuzbe zdrowia oraz niedofinansowane szpi-
tale i przychodnie tworza podatny grunt dla nieformalnych optat i korupciji.

Wedhug raportu Banku Swiatowego z 1999 roku,

w polskim systemie medycznym i opieki zdrowotnej powszechnie
funkcjonuja optlaty nieformalne, ktére moga siega¢ od drobnych pre-
zentéw, dawanych ex post facto marnie optacanym salowym, przez
Loplaty przyspieszajace” za szybsze leczenie, az po koniecznos¢ pla-
cenia wysokich tapowek, wedlug nieformalnego cennika, za operacje
i inne rodzaje leczenia'®.

W przeprowadzonej w 1996 r. kontroli szpitali NIK stwierdzil, ze prawo pacjen-
tow do bezplatnej opieki zdrowotnej pogwalcono w 37 na 50 szpitali, a udziat
finansowy pacjentow byt tak powszechny, ze nie prébowano go nawet ukrywac.
Udziat ten obejmowat publiczne kwesty (,cegietki”), wprowadzone przez szpital
oplaty za niektére zabiegi oraz skierowane do pacjentéw apele rad nadzorczych
(powotlanych przeciez do ochrony praw pacjentéw), by dofinansowali swa klini-
ke. Co wigcej, powazne watpliwosci budzita czesto dobrowolnos¢ tych opfat.

Nieudokumentowane, cho¢ powszechne jest twierdzenie, ze lekarze sa przeku-

pywani, by wystawiali zwolnienia lekarskie do réznych celéw!'”.

Wedtug badan przeprowadzonych w 2001 r. na zamoéwienie Fundacji Batorego, lekarze stoja
na czele grup zawodowych, ktérym dawano tapowki i stanowia 48% wszystkich zgloszonych
przypadkéw przekupstwa

Bank Swiatowy, op. cit., s. 22

Skrajny przypadek tego typu byl niedawno opisany w mediach: oskarzony w procesie o
przynaleznos¢ do grupy przestepczej przedstawit zaswiadczenie lekarskie, ze ma klaustrofobie
i nie moze przebywac w areszcie.
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Przypadki korupcji wsréd pracownikéw stuzby zdrowia sa czasem zglaszane do
Izby Lekarskiej i prokuratury. Jednak zgodnie z Kodeksem karnym, jedynie ordy-
natorow i dyrektorow szpitali mozna pociagna¢ do odpowiedzialnosci karnej za
tapownictwo; szeregowych lekarzy nie uwaza sie za osoby petniace funkcje pu-
bliczne. Niedawno pewnego ordynatora postawiono przed sadem za branie pie-
niedzy od pacjentéw w zamian za rézne udogodnienia, i skazano na trzy i p6t roku
pozbawienia wolnosci, grzywne oraz zakaz pelnienia funkcji kierowniczych przez
osiem lat. Wedlug stanu na kwiecieni 2002, sprawa czekata na rozprawe apelacyjng.

Wiele os6b uwaza, ze podatny na korupcje jest réwniez przemyst farmaceutycz-
ny. Bank Swiatowy ostrzegal niedawno przez powszechnym skorumpowaniem
tego przemystu, obejmujacym wszystkie obszary od rejestracji leku, wycene, re-
fundacje przez paristwo, manipulacje receptami i sprzedaza, po kontrole cen''®.
W 2001 r. przyjeto kilka ustaw, majacych na celu dostosowanie polskiego prawa
do wymogéw Unii Europejskiej.

8.5 Edukacja

Badania socjologiczne wskazuja, Zze korupcja stanowi powazny problem na
wszystkich szczeblach polskiego systemu edukacji. Cho¢ wprowadzono kilka
rozwiazan, majacych opanowac korupcje, waznym problemem pozostaje fakt,
Ze nauczyciele nie sa objeci ustawodawstwem dotyczacym fapownictwa.

Badania wskazujg na powszechnos¢ korupcji w systemie edukacii:

e W 1999 r., w przeprowadzonym w catlym kraju badaniu (CBOS 1999),
16% respondentéw wskazato rézne dobra, ktére mozna byto uzyskac
tapowka (np. przyjecie do szkoly, na uniwersytet, zdanie egzaminu).
4% rodzicow przyznalo, ze usitowalo wplyng¢ na wyniki nauczania
dziecka wynagradzajac nauczycieli, zas 76% stwierdzito, ze uczestni-
czyto w zbioree pieniedzy na prezenty dla nauczycieli.

e Badanie na probie 203 nauczycieli, przeprowadzone w 2000 r.'* przy-
niosto nastepujace wyniki: 25% stwierdzito, ze rodzice usitowali ich
przekupi¢ (cho¢ 80% z nich twierdzi, ze usitowanie to spotkato si¢ z
ich odmowa); ci sami respondenci czesto podawali przyklady korup-

18 World Bank report scolds pharmaceutical industry, ,Warsaw Business Journal”, 13 sierpnia 2001 r.

19 B. kaciak, “Korupcja w szkolnictwie — formy i zakres zjawiska”, w: J. Kurczewski i B. kaciak
(red.), Korupcja w zyciu spotecznym, ISP, Warszawa 2000, ss. 63-80
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¢ji wokot nich, a 37% stwierdzilo, ze ,w szkotach, jak wszedzie in-
dziej, mozna kupi¢ wszystko, co sie chce”.

W ostatnich latach pojawito sie wiele doniesiei o korupgcji, na przyktad
w Wyzszej Szkole Morskiej i w jednej z Akademii Wychowania Fizycznego.
W 2001 r. uczniéw w kodzi, Biatymstoku i Lublinie przytapano na kupowaniu
testow egzaminacyjnych na egzamin wstepny do Akademii Medycznych'®. NIK
wskazal, ze szczegdlnie podatne na korupcje sa obszary egzaminéw wstepnych
do szkot wyzszych i Srednich, gtéwnie z powodu mozliwosci przeciekéw pytani
egzaminacyjnych. Sprzyjaja korupcji takze bardzo niskie pensje nauczycieli.
Korupgcja nie ogranicza si¢ do przyjmowania lapéwek, ale obejmuje takze takie
zjawiska, jak przymusowe uczeszczanie na dodatkowe (platne) korepetycje.

Karta Nauczyciela z 1982 r. zawiera kodeks dyscyplinarny, w ktérym kary siegaja
od upomnienia po dozywotni zakaz wykonywania zawodu. Wiele szkét wprowa-
dzito surowe przepisy w celu ochrony tajnosci materialéw egzaminacyjnych. Pro-
blemem pozostaje fakt, ze cho¢ zgodnie z prawem przeciwko tapownictwu
dyrektorzy szkot sa funkcjonariuszami publicznymi, nauczyciele nimi nie sa. W
marcu 2001 r. w prasie opisano przypadek nauczyciela licealnego, ktéry zebrat od
uczniéw réwnowartos¢ 80 euro w zamian za wystawienie im stopnia z matematyki
umozliwiajacego przejscie do nastepnej klasy. Cho¢ nauczyciela zawieszono i pod-
jeto dochodzenie dyscyplinarne, Sad Okregowy w Lublinie oddalit zarzuty, argu-
mentujac, ze nauczyciel nie pelni funkcji publicznej. Innym, takze oddalonym przez
sad przypadkiem byla sprawa nauczyciela z Zespotu Szkét Rolniczych, ktory przyjat
tapéwki od 14 uczniéw. Nauczycielowi zakazano wykonywania zawodu przez 3
lata. W poczatkach 2002 r. sprawa byla na etapie apelacji.

8.6 Koncesje i zezwolenia

Do 1999 r. 30 rodzajéw dziatalnosci gospodarczej w Polsce wymagalo koncesji,
za$ ponad 50 rodzajow dziatalnosci regulowaty decyzje administracyjne. Usta-
wa o dzialalnosci gospodarczej z 1999 r. znacznie zliberalizowata polityke przy-
znawania koncesji, ograniczajac liczbe dziedzin jej wymagajacych do osmiu'?'.

The myth of the loveable rogue, artykut wstepny, ,Warsaw Business Journal”, 23 lipca 2001 r.

Sa to: poszukiwanie zl6z kopalin oraz wydobywanie kopalin; wytwarzanie i obrét materiatami
wybuchowymi, bronig i amunicjg, oraz wyrobami i technologig o przeznaczeniu wojskowym
lub policyjnym; ochrona oséb i mienia; transport lotniczy i inne ustugi lotnicze; budowa i
eksploatacja platnych autostrad; zarzadzanie liniami kolejowymi i wykonywanie przewozéw
kolejowych; rozpowszechnianie programéw radiowych i telewizyjnych.
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Ustawa catkowicie zwolnita 12 rodzajéw dziatalnosci gospodarczej z wymogu
otrzymania koncesji lub zezwolenia. Jednak korupcja pozostaje powaznym pro-
blemem w tych dziedzinach, w ktérych koncesje sa wciaz wymagane.

NIK przeprowadzil wiele kontroli koncesji i sektoréw, w ktérych koncesje sa
wymagane, z licznymi negatywnymi wnioskami. Na przyktad:

e  Wprowadzenie i przydzielanie kontyngentéw celnych bylo arbitralne, a
sposdb przydzielania w kazdym razie budzil podejrzenia o korupcje'®*.

e  Przyznawano koncesje firmom swiadczacym miedzynarodowe ustugi
transportowe, cho¢ nie spelnialy one statutowych wymagan, a doku-
mentacja procesu przyznawania koncesji byta wysoce niedoktadna'®.

e W procesie przyznawania koncesji na wydobywanie kopalin, zakres
koncesji byt okreslony nieprecyzyjnie, nie zbierano optat, brakowato
takze nadzoru, na skutek czego wiele firm prowadzitlo prace wydo-
bywcze bez koncesji lub wnoszac nieadekwatne oplaty. W rezultacie
wprowadzono poprawki do ustawy regulujacej te dziatalnosc.

e W wydawaniu zezwoleri budowlanych w 1998 r. odkryto powazne nad-
uzycia, w tym wydawanie zezwoleni na budowe, cho¢ wnioskodawcy
nie spehili podstawowych wymagan prawnych, a takze zatwierdzanie
przez urzednikéw wydzialéw budownictwa wihasnych projektow.

e  Przeprowadzona w 2001 r. kontrola procedur wydawania prawa jazdy
stwierdzila, ze prawo jazdy mozna otrzymac za tapowke wynoszaca
od 19 do 533 euro. NIK zaproponowal wprowadzenie komisji egza-
minacyjnych, ktére pomoglyby zapobiegac korupgji, ale Minister In-
frastruktury odrzucit t¢ propozycje!'**.

Bank Swiatowy podat, ze za najbardziej podatne na korupcje obszary koncesji
respondenci uwazali: koncesje na nadawanie programéw radiowych i telewi-
zyjnych, koncesje telekomunikacyjne, koncesje transportowe (szczegélnie mig-
dzynarodowe koncesje na ustugi transportowe, wydawane przez Ministerstwo
Komunikacji) oraz zezwolenia zwigzane z budownictwem, nieruchomosciami i
dzialalnoscia gospodarcza'®.

122 Najwyzsza Izba Kontroli, op. cit., aneks 33, ss. 130-133
125 Najwyzsza Izba Kontroli, op. cit., aneks 34, ss. 134-137
»Warsaw Business Journal”, 11 lutego 2002 r.

15 Bank Swiatowy, op. cit., s. 21
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Prasa obszernie pisala o wypadku Lodzi, gdzie powotano oficjalnie dobrowol-
ny Fundusz na rzecz Miasta, a jednostki otrzymujace koncesje musialy wnosic¢
oplaty na jego konto. Cho¢ korupcja nie zachodzita tu w sposéb bezposredni,
obecnos¢ oplat nie wymaganych prawem uznano za krok w tym kierunku'#.

Innym obszarem, objetym swego rodzaju rejestracja jest dostepu do Izby Ad-
wokackiej. Tak prawnicy, jak NIK krytykuje ja za restrykcyjne praktyki. Co roku
przyjmuje sie¢ do niej bardzo niewielki procent absolwentéw prawa, a nepo-
tyzm, jak si¢ powszechnie uwaza, odgrywa w tym procesie role zasadnicza'®’.
Rejestracja podmiotéw gospodarczych

Korupcja dotyka takze rejestracji podmiotow gospodarczych. Niewystarczajaca
liczba personelu, jego czeste zmiany, brak szkoler i niewystarczajaca infra-
struktura prowadzg do opéznieni. Jest wiele nieudokumentowanych doniesieri
o placeniu fapéwek w celu przyspieszenia procesu rejestraciji.

Prawnicy informuja, ze rejestracja firmy zazwyczaj trwa okoto dwdéch miesiecy,
natomiast szeroka sie¢ posrednikow moze to zatatwi¢ w dwa tygodnie'®. Prze-
prowadzona w 1998 r. kontrola NIK stwierdzila, poza ogromnymi zalegtosciami
W pracy, ze sady rozpatruja podania o zmiany wpiséw do ksiag wieczystych
wedlug niezdefiniowanych kryteriow.

120 M. Fuszara, “Obraz korupcji w prasie”, w: J. Kurczewski, B. Laciak (red.), Korupcja w zyciu
spotecznym, ss. 39-62

Rozmowa z polskim partnerem w szanowanej zachodniej firmie prawniczej w Warszawie, 19
marca 2002; dyskusja przy okragtym stole zorganizowana przez Instytut Spoleczeristwa
Otwartego, Warszawa, 19 marca 2002. Nota wyjasniajgca: ISO zorganizowal spotkanie
okraglego stolu, by zebra¢ uwagi krytyczne na temat szkicu niniejszego Raportu. Wsréd
obecnych ekspertow byli przedstawiciele rzadu, organizacji miedzynarodowych oraz
organizacji pozarzadowych. Powolania si¢ na to spotkanie nie nalezy rozumiec¢ jako poparcia
ktoregokolwiek punktu widzenia, wyrazonego przez ktéregokolwiek z uczestnikow

128 Rozmowa z polskim partnerem w zachodniej firmie prawniczej w Warszawie, 19 marca 2002

PROGRAM MONITORINGU AKCESJI DO UE 145



PROGRAM MONITORINGU AKCESJI DO UE: KORUPCJA I POLITYKA ANTYKORUPCY]JNA

9. ROLA MEDIOW

Wolnosc¢ stowa jest przewaznie przestrzegana. Wolnosci stowa w pewnej mie-
rze zagrazaja przepisy, przewidujace sankcje prawne za obraze urzednika pan-
stwowego, cho¢ w praktyce nie wydaje si¢, by mialo to powazniejsze znacze-
nie. W 2001 r. weszla w zycie ustawa o dostepie do informacji publicznych, ale
jeszcze w marcu 2002 r. jej wplyw byl ograniczony. Uregulowania prawne do-
tyczace nadawania programéw radiowych i telewizyjnych sa wysoce upolitycz-
nione. Telewizje Polska kontroluja nominowani przez partie cztonkowie Komi-
tetu Radiofonii i Telewizji i nie jest ona zdolna do prowadzenia niezaleznego,
Sledczego dziennikarstwa. Pomimo tych ograniczen, prasa szczegélnie aktyw-
nie tropi przejawy korupcji i w kilku wypadkach wymusita podjecie oficjalnych
dzialann w sprawach opisywanych w artykutach.

9.1 WolnosS¢ prasy

Wolnos¢ stowa i prawo do dostepu do informacji sa zagwarantowane przez
polska Konstytucje. Dziennikarze podlegaja standardowym przepisom na temat
poméwienia i szkalowania. Wolnos$¢ prasy napotyka potencjalne zagrozenie
w postaci surowych przepiséw, zgodnie z ktérymi obraza funkcjonariusza pu-
blicznego moze by¢ Scigana sadownie'®. Ponadto Sledczemu dziennikarstwu
nie sprzyja przepis prawa, obligujacy dziennikarzy do uzyskiwania autoryzagcji
cytowanych w artykutach wypowiedzi. Mediom nie wolno: publikowa¢ opinii
na temat proceséw sadowych przed wydaniem wyroku przez sad pierwszej
instancji; danych osobowych i wizerunkéw oséb oskarzonych lub uczestnicza-
cych w postepowaniu; informacji dotyczacych prywatnego zycia kogokolwiek,
o ile nie jest to bezposrednio zwiazane z jego publiczna dziatalnoscia'. Infor-
macja nagrana w formie audio lub wideo moze by¢ opublikowana jedynie za
zgoda osoby, podajacej te informacje'®'. Dziennikarze maja prawo, a nawet
obowiazek chronic¢ tozsamos¢ swych zrodet's2.

12 Wedlug reporterki Anny Marszalek, prokuratorzy czesto idg na reke swym politycznym

sprzymierzericom i wszczynaja dochodzenie przeciwko dziennikarzom. Wywiad z reporterka,
Warszawa, 20 marca 2002 r.
130 Prawo Prasowe z 206 stycznia 1984 r. Dziennik Ustaw 1984, nr 5, poz. 24, z péZniejszymi
zmianami, Art. 13

131 Ibidem, Art. 14
132 Tbidem, Art. 15

146 OPEN SOCIETY INSTITUTE 2002



KORUPCJA T POLITYKA ANTYKORUPCYJNA W POLSCE

9.2. Dostep do informacji

W styczniu 2001 r. weszta w zycie nowa Ustawa o dostgpie do informacji publicz-
nej'*, zgodnie z ktéra kazdy ma prawo do informacji publicznej i dostepu do
dokumentéw publicznych, poza informacjami objetymi przepisami o ochronie
prywatnosci, tajemnicami handlowymi i innymi tajemnicami, wyszczegélnionymi
przez prawo. Instytucje publiczne maja obowiazek udzielania informacji miedzy
innymi na temat swego personelu, budzetu, programu, sprawozdar, dzialan, prze-
piséw i decyzji do publikacji w internetowym Biuletynie Informacji Publiczne;j,
zalozonym przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji. Innych informa-
cji nalezy udziela¢ w ciagu 14 dni bez opfaty, chyba ze wymagana przez pytaja-
cego forma odpowiedzi pociaga za soba dodatkowe koszty.

Odmowe udzielenia informacji mozna zaskarzy¢ przed sadem powszechnym.
Ograniczenia prawne dotyczace ochrony prywatnosci i tajemnic handlowych
nie dotycza informacji o osobach petniacych funkcje publiczne lub zwiazanych
z wykonywaniem takich funkgji. Ustawa kodyfikuje takze wolny wstep na sesje
i dostep do sprawozdan wszystkich organéw wybieralnych w wyborach po-

wszechnych, w tym samorzadu lokalnego. Nieudzielenie informacii jest karalne
grzywna lub pozbawieniem wolnosci na okres do jednego roku.

Zgodnie z ustawg prasowa'* firmy prywatne i organizacje non-profit maja obo-
wiazek udzielania informacji na temat swojej dziatalnosci, chyba ze jest ona
okreslona jako tajna w odrebnych przepisach (np. stanowi tajemnice handlowa
wedlug prawa cywilnego). Odmowa musi mie¢ forme pisemng i zosta¢ dore-
czona w ciagu trzech dni. Mozna ja takze zaskarzy¢ do Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego'®. Informacji udziela si¢ bezptatnie, chyba ze jej przygotowanie
pociaga za soba specjalne koszty.

Zdaniem dziennikarzy wpltyw nowej Ustawy jest ograniczony. Wiadze chet-
nie odmawiajg udzielania informacji, powolujac si¢ na wymienione w Usta-
wie wyjatki. Jeszcze w kwietniu 2002 r. rzad nie wydal przepisow szczego-

lowych do Ustawy'%.

133 Ustawa o dostepie do informacji publicznej z 6 wrzesnia 2001. Dziennik Ustaw 2001, nr 112,
poz. 1198

134 Prawo Prasowe z 26 stycznia 1984 r
155 Ibidem, Art. 4.

136 Wywiad z dziennikarka Anna Marszalek, Rzeczpospolita, 20 marca 2002 r.
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9.3 Przepisy regulujace nadawanie programow
radiowych i telewizyjnych

Ustawa o radiofonii i telewizji'” mowi, ze za wydawanie koncesji i przepisow
w tej dziedzinie odpowiedzialna jest Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji (KRRiTV).
Rada sktada si¢ z 9 czlonkéw: czterech powolywanych przez Sejm, dwdéch
przez Senat i trzech przez Prezydenta.

Niezadowoleni wnioskodawcy czesto oskarzali Rade o stronniczoS¢ w przy-
dzielaniu koncesji. Na przyktad, gdy KRRiTV odmowil przydzielenia czestotli-
wosci ogélnopolskich Radiu Maryja (zdecydowanie prawicowej, religijnej roz-
gltosni radiowej), przeprowadzito ono skuteczny lobbying w tej sprawie.

Zarzad Telewizji Polskiej jest powolywany i odwoltywany przez Rade Nadzorcza,
powotywana z kolei przez KRRiTV, z wyjatkiem jednego cztonka, wyznaczane-
go przez Ministra Skarbu Panstwa. W czasach rzadéw postkomunistycznych
w latach 1993-1997 Rada Nadzorcza zostala zdominowana przez osoby nomi-
nowane przez SLD i PSL: na przyklad Prezesem Telewizji Polskiej zostal dawny
szef prezydenckiej kampanii wyborczej Aleksandra Kwasniewskiego w 1995 r.
Taka polityczna przewaga trwala przez cztery kolejne lata rzadéw prawico-
wych. W maju 2002 r. byly redaktor naczelny ,Trybuny” ujawnil, ze premier
Leszek Miller prowadzi cotygodniowe spotkania z szefami mediow, w tym
z kierownictwem TVP, w ktérych podobno wyjasnia linie partii. W telewizji
publicznej nie zdarza si¢ prawdziwe, Sledcze dziennikarstwo, wydaje si¢ ona
raczej popierac¢ polityczne cele SLD. Najbardziej razacym tego przykladem
— w okresie poprzedzajacym wybory parlamentarne w 2001 r. — byla emisja
programu rzucajacego bezpodstawne oskarzenia, ze skupieni wokot Lecha Ka-
czynskiego znaczacy politycy z partii Prawo i Sprawiedliwos¢ (ktora szybko
zdobywala popularnos¢ i zaczeta stanowi¢ prawdziwe zagrozenie dla SLD)
w poczatkach lat 90-tych przyjeli kilkaset tysigecy skradzionych dolarow'¥*. Po-
zostate polskie media jednoznacznie potepily nadanie tego programu.

137 Ustawa o Radiofonii i Telewizji z 29 grudnia 1992 r. Dziennik Ustaw 1993, nr 7, poz. 34, z
pOZniejszymi zmianami.

138 M. Matraszek, Dirty tricks?, ,Warsaw Business Journal”, 25 czerwca 2001
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9.4 Korupcja w mediach

Cho¢ nie ma wielu bezposrednich dowodéw na wystepowanie korupcji w pol-
skich mediach, praktyki wielu polskich firm public relations zachecaja do ko-
rupcji. W badaniach, przeprowadzonych przez firme badari rynkowych SMG/
KRC wsréd dziennikarzy w 2001 1., jedna trzecia respondentow przyznala, ze
agencje PR prébowaly ich przekupic'®. Wedlug zachodnich dziennikarzy pra-
cujacych w Polsce, stopierl zrozumienia réznicy miedzy polityka wydawnicza
a reklamowa pozostawia wiele do zyczenia'®.

Niektore najwazniejsze media uzgodnily podstawowe zasady etyki medialnej
i powotaly Rade Etyki Mediow, swego rodzaju organ kontroli sSrodowiskowej,
ktore czasem wydaje opinie w przypadkach konkretnych wykroczeri. Niedaw-
no (5 kwietnia 2002 r.) te media (jednak bez Telewizji Publicznej) przyjety
Kodeks Etyki Dziennikarskie;j.

9.5 Media a korupcja

Polskie media, a szczegdlnie prasa, poswigcaja wiele uwagi sprawom korupgcji.
To dzieki nim gléwnie w ostatnich latach ujawniono wiele skandali. Coraz
powszechniejsze s3 takze artykuly Sledcze na tematy zwiazane z korupgja.

Wiele artykuléw prasowych sprowokowato podijecie oficjalnych dziatard — na
przyktad wspomniany juz reportaz o kryminalnych powiazaniach i ostentacyj-
nym bogactwie pewnego sedziego, ktéry doprowadzit do jego dymisji, lub tez
ujawnienie naciskéw, jakie na senatoréw wywierali przedstawiciele przemystu
piwowarskiego. Dziennikarze, podejmujacy tematy korupgji nie spotkali sie —
o ile wiadomo - z przesladowaniami w wyniku opublikowania swych artykutéw.

1% A. Kociniska, Firms accused of buying favors from journalists, ,Warsaw Business Journal”, 14
stycznia 2002

10 Wywiad z Michaelem Leville’em, wydawca, ,Warsaw Business Journal”, 20 marca 2002 r.

PROGRAM MONITORINGU AKCESJI DO UE 149



PROGRAM MONITORINGU AKCESJI DO UE: KORUPCJA I POLITYKA ANTYKORUPCY]JNA

10. ZALECENIA

Nastgpujace zalecenia uznano za szczegolnie wazne dla Polski. Dodatkowe
zalecenia, stosujace si¢ ogolnie do krajéw kandydujacych do UE, zamieszczono
w Czesci 5 Raportu Ogdlnego.

1. Nalezy uporzadkowac i skoordynowac polityke antykorupcyjna,
tworzac niezalezny organ najwyzszego szczebla, cieszacy sie jed-
noznacznym poparciem rzadu.

2. Nalezy odpolityczni¢ prokurature, rozwazajac mozliwos¢ rozdziele-
nia stanowiska Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego.

3. Nalezy ograniczy¢ nominacje z nadania partyjnego w agencjach
paristwowych i przedsiebiorstwach paristwowych, i wzmocnic
starania o uksztaltowanie apolitycznej stuzby cywilne;j.

4. Nalezy przeprowadzi¢ reforme budzetu, ograniczajac agencje i
fundusze pozabudzetowe oraz wprowadzajac wlasciwy nadzor
nad ich dzialaniami.
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