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P O D Z I Ê K O W A N I A

Podziękowania

Program Monitoringu Akcesji do Unii Europejskiej, realizowany przez Instytut Spo-

³eczeñstwa Otwartego pragnie wyraziæ wdziêcznoœæ nastêpuj¹cym osobom za zna-

cz¹c¹ rolê, jaka odegra³y przy prowadzeniu badañ i przygotowaniu niniejszych

raportów. Ostateczn¹ odpowiedzialnoœæ za treœæ raportów ponosi Program.

Bu³garia Bojko Todorov Centrum Badañ Demokracji

- Koalicja 2000

Czechy Quentin Reed Program Monitoringu Akcesji do UE

Estonia Agu Laius Instytut im. Jaana Tonissona

Transparency International

Triin Reinsalu Instytut im. Jaana Tonissona

Litwa Aleksandras Dobryninas Transparency International

Jolanta Poliponyte Transparency International

Severinas Vaitiekus Litewskie Centrum Praw Cz³owieka

£otwa Inese Voika Transparency International

Polska Ma³gorzata Fuszara Uniwersytet Warszawski

Gra¿yna Kopiñska Fundacja Batorego

Jacek Kurczewski Uniwersytet Warszawski

Rumunia Oana Mateescu Transparency International

Adrian Baboi-Stroe Transparency International

S³owacja Emília Sièáková-Beblavá Transparency International

Daniela Zemanovièová Transparency International

Pavel Nechala Transparency International

S³owenia Matjaz Jager Uniwersytet w Ljubljanie

Wêgry Elizabeth Barrett Oxford University
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CZŁONKOWIE RADY PROGRAMOWEJ

Alan Doig Liverpool University

Ase Grodeland Norweski Instytut Badañ Urbanistycznych i Regionalnych

Péter Hack by³y pose³ do Parlamentu, Wêgry

Jacek Kurczewski Uniwersytet Warszawski

Mark Philp Oxford University

Susan Rose-Ackerman Yale Law School

András Sajó Uniwersytet Œrodkowoeuropejski

Program Monitoringu Akcesji do UE rozwin¹³ metodologiê monitorowania korupcji

w œcis³ej wspó³pracy z Transparency International. Program pragnie podkreœliæ

nie tylko kluczowy udzia³ oddzia³ów TI w przygotowaniu poszczególnych rapor-

tów krajowych, jak odnotowano wy¿ej, ale i dzielenie siê doœwiadczeniem i wiedz¹

w komentarzach do wstêpnej wersji raportów oraz organizacjê wielu naszych spo-

tkañ okr¹g³ego sto³u (zob. poni¿ej).

Pragniemy tak¿e podziêkowaæ nastêpuj¹cym osobom za nieoceniony wk³ad do

raportów w formie badañ lub przejrzenia i uwag krytycznych do ich wstêpnych

wersji: Nórze Ábonyi, Jautrite Briede, Oanie Cinca, Aristowi M. Cirtautasowi,

Dennisowi Cohenowi, Jimowi Goldstonowi, Joelowi Hellmanowi, Janisowi Ik-

stensowi, Valtsowi Kalninsowi, Franzowi Kapsowi, Dianie Kurpniece, Puiu La-

tea, Miklósowi Marschallowi, Paulsowi Raudsepsowi, Peterowi Sprungowi, Ti-

mothy’emu Watersowi, Jánosowi Zolnay’owi.

Instytut Spo³eczeñstwa Otwartego odby³ spotkania okr¹g³ego sto³u w wielu

pañstwach kandyduj¹cych do UE, by zebraæ krytyczne uwagi i komentarze na

temat wstêpnej wersji raportów od przedstawicieli rz¹dów, delegatur Komisji

Europejskiej, organizacji pozarz¹dowych i ekspertów. Jesteœmy wdziêczni licz-

nym uczestnikom tych spotkañ, którzy poœwiêcili nam swój czas i dzielili siê

wiedz¹. Listy uczestników spotkañ s¹ dostêpne w Programie Monitoringu Ak-

cesji do UE (euaccession@osi.hu).

PROGRAM MONITORINGU AKCESJI DO UE

Rachel Guglielmo Dyrektor Programu

Quentin Reed Pracownik Merytoryczny Programu i Redaktor

Andrea Gurubi Watterson Asystentka Programu

Andrea Kiss Asystentka Programu

Lucie Vidmarova Asystentka Programu
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Przedmowa

Program Monitoringu Akcesji do Unii Europejskiej (PMAUE) realizowany jest

przez Instytut Spo³eczeñstwa Otwartego od 2000 roku. Ma on za zadanie wspo-

móc niezale¿ne monitorowanie procesu akcesji do UE przez przedstawicieli

spo³eczeñstwa obywatelskiego.

Staraj¹c siê realizowaæ szersze cele Instytutu Spo³eczeñstwa Otwartego, PMAUE

zaj¹³ siê przede wszystkim dzia³aniami rz¹dów, maj¹cymi na celu spe³nienie

kryteriów politycznych cz³onkostwa w Unii Europejskiej zgodnie z ich defi-

nicj¹, przyjêt¹ na spotkaniu Rady Europejskiej w Kopenhadze w 1993 roku:

„[Konieczne jest] osi¹gniêcie przez kraj kandyduj¹cy stabilnoœci insty-

tucji gwarantuj¹cych demokracjê, rz¹dy prawa, przestrzeganie praw

cz³owieka oraz poszanowanie i ochronê mniejszoœci”.

Raporty PMAUE opracowuj¹ niezale¿ni eksperci z pañstw bêd¹cych przedmio-

tem monitoringu. Maj¹ one za zadanie wspomóc proces odpowiedzialnego

i zrównowa¿onego rozszerzenia Unii przez akcentowanie znaczenia kryteriów

politycznych i kluczowej roli spo³eczeñstwa obywatelskiego w popieraniu do-

stosowania dzia³añ rz¹dowych do tych kryteriów do chwili akcesji i póŸniej.

W 2001 r. PMAUE opublikowa³ dwa pierwsze tomy raportów, dotycz¹ce ochro-

ny mniejszoœci oraz niezawis³oœci organów s¹downiczych w dziesiêciu pañ-

stwach kandyduj¹cych z Europy Œrodkowej i Wschodniej. W 2002 r. opracowa-

no nowe, bardziej szczegó³owe raporty na temat mniejszoœci (zawieraj¹ce raporty

dotycz¹ce sytuacji w piêciu najwiêkszych pañstwach cz³onkowskich UE), a tak-

¿e raporty na temat usprawnienia s¹downictwa, korupcji, oraz – we wspó³pracy

z „Network Women’s Program” Instytutu Spo³eczeñstwa Otwartego i Fundacj¹

Spo³eczeñstwa Otwartego w Rumunii – na temat równych szans kobiet i mê¿-

czyzn w pañstwach kandyduj¹cych z Europy Œrodkowej i Wschodniej.

Raporty PMAUE na temat korupcji i polityki antykorupcyjnej wskazuj¹ te

dziedziny, w których korupcja stanowi najwiêkszy problem, oraz oceniaj¹

skutecznoœæ podejmowanych przez rz¹dy dzia³añ antykorupcyjnych. Nie sta-

P R Z E D M O W A
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raj¹ siê one okreœlaæ poziomu korupcji ani tworzyæ rankingu pañstw bardziej

i mniej skorumpowanych.

Stosowana przez PMAUE metodologia monitorowania korupcji i polityki an-

tykorupcyjnej (dostêpna na stronie www.eumap.org) zosta³a opracowana przez

PMAUE przy udziale Transparency International i miêdzynarodowego zespo-

³u doradców. Metodologia obejmuje szeroki przegl¹d ustawodawstwa i insty-

tucji, mog¹cych wspomóc przeciwdzia³anie i zwalczanie korupcji. W trakcie

prac wykorzystano istniej¹ce dane na temat korupcji w ka¿dym z pañstw

kandyduj¹cych, uzupe³nione przez wywiady prowadzone przez krajowych

sprawozdawców. Choæ przyjêta metodologia nie pretenduje do miana wy-

czerpuj¹cego ani naukowego badania konkretnych dziedzin, jej g³ówn¹ za-

let¹ jest konsekwentne zastosowanie tych samych metod we wszystkich mo-

nitorowanych krajach.

Wstêpne wersje raportów przedstawiono pod ocenê cz³onków miêdzynaro-

dowego zespo³u doradców oraz uczestników dyskusji okr¹g³ego sto³u

w poszczególnych krajach. Dyskusje okr¹g³ego sto³u zorganizowano w celu

uzyskania opinii na temat wstêpnego raportu od przedstawicieli rz¹dów,

organizacji pozarz¹dowych, przedstawicieli mniejszoœci i organizacji miê-

dzynarodowych. Ostateczne wersje raportów, przedstawione w niniejszym

tomie, powsta³y po uwzglêdnieniu licznych uwag krytycznych i komenta-

rzy, jakie nap³ynê³y w trakcie tego procesu. PMAUE przyjmuje pe³n¹ odpo-

wiedzialnoœæ za ich ostateczn¹ treœæ.
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Słowo wstępne

D³ugotrwa³e ubóstwo i niepowodzenie reform demokratycznych prowadz¹ do

korupcji, szczególnie zaœ do korupcji w ¿yciu politycznym. Fakt ten znajduje

coraz powszechniejsze zrozumienie, co odzwierciedla rosn¹ca liczba miêdzy-

narodowych i krajowych dokumentów, dotycz¹cych walki z korupcj¹. Korup-

cja sta³a siê jednym z g³ównych problemów, budz¹cych niepokój zarówno

wewn¹trz Unii Europejskiej w jej obecnym kszta³cie, jak i wœród nowych kan-

dydatów na cz³onków Unii. Sformu³owane w Kopenhadze kryteria przyjêcia do

UE oraz doroczne raporty Komisji Europejskiej oceniaj¹cej kraje kandydackie

wyraŸnie œwiadcz¹ o dostrzeganiu tego problemu.

Uznanie, ¿e korupcja hamuje reformy gospodarcze i polityczne, w szczególnej

mierze przyczyni³o siê do d¹¿enia pañstw Europy Wschodniej – które wci¹¿

usi³uj¹ przezwyciê¿yæ pozosta³oœci systemu centralistycznego – do wypracowa-

nia takich narzêdzi instytucjonalnych i politycznych, które umo¿liwi³yby sku-

teczniejsze przeciwdzia³anie korupcji.

Powodzeniem reform zainteresowana jest nie tylko spo³ecznoœæ miêdzynarodo-

wa, UE i poszczególne pañstwa kandyduj¹ce, ale tak¿e ich spo³eczeñstwa. Ist-

niej¹ dowody, ¿e obywatele tych pañstw s¹ œwiadomi wagi problemu i uwa¿aj¹

praktyczne dzia³ania antykorupcyjne za niezbêdne – nawet jeœli obywatele ci

niekoniecznie zgadzaj¹ siê z krytyk¹ korupcji, opart¹ na przes³ankach moralnych.

Jednak dzia³ania przeciw korupcji, podejmowane w pañstwach kandyduj¹cych,

s¹ czêsto jedynie formalne. Co wiêcej, formu³owane przez Uniê zalecenia, ma-

j¹ce doprowadziæ do spe³nienia warunków cz³onkostwa w dziedzinie zwalcza-

nia korupcji, dotychczas ogranicza³y siê g³ównie do ratyfikacji konwencji i nie

wymusza³y przeprowadzenia g³êbszych zmian. A przecie¿ bez istotnego i kon-

sekwentnego nacisku nie ma co liczyæ na trwa³¹ poprawê w tej dziedzinie – co

wiêcej, rodzi siê niebezpieczeñstwo, ¿e nieskuteczne dzia³ania podwa¿¹ wiary-

godnoœæ wszystkich przedsiêwziêæ antykorupcyjnych.

Dlatego w³aœnie tak istotne jest monitorowanie wszelkich dzia³añ, zmierzaj¹-

cych do zwalczania korupcji, a podejmowanych tak na skalê krajow¹, jak miê-

dzynarodow¹. Uœwiadamianie istnienia problemu korupcji i rz¹dom, i spo³e-

czeñstwom, oraz dzia³ania podejmowane na rzecz jej zwalczania wymagaj¹ nie

tylko koordynacji i przywództwa intelektualnego, ale równie¿ niezale¿nego,

S £ O W O  W S T Ê P N E
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prowadzonego z zewn¹trz monitoringu korupcji i polityki antykorupcyjnej.

Publiczny, niezawis³y monitoring i analiza wysi³ków podejmowanych przez

rz¹dy w ramach starañ o cz³onkostwo w UE nie tylko spe³niaj¹ tradycyjn¹ funk-

cjê kontroln¹ „watchdoga”, ale tak¿e przyczyniaj¹ siê do lepszego zrozumienia

z³o¿onej, spo³ecznej natury korupcji.

Bez takiego zrozumienia i kszta³towanej na jego podstawie polityki, ¿adne dzia-

³anie ze strony rz¹dów nie przyniesie trwa³ych efektów. W niektórych dziedzi-

nach z korupcj¹ mo¿na siê skutecznie zmierzyæ przez wprowadzenie odpo-

wiednich rozwi¹zañ organizacyjnych i kontrolnych; w innych, takich jak s³u¿ba

zdrowia, jedynym wyjœciem s¹ obejmuj¹ce ca³y sektor reformy strukturalne.

Ponadto tylko aktywne instytucje demokratyczne, wolna prasa i zaanga¿owani

obywatele s¹ w stanie sk³oniæ spo³eczeñstwo i jego elitê polityczn¹ do postêpo-

wania zgodnego z dobrymi obyczajami. Jedynie wówczas, gdy wiêkszoœæ spo-

³eczeñstwa wie, jakie dzia³ania s¹ podejmowane dla ograniczenia korupcji i jak

siê one maj¹ do uczciwej polityki antykorupcyjnej, wyborcy mog¹ oceniaæ po-

lityków i urzêdników rz¹dowych oraz domagaæ siê, by prowadzona polityka

by³a przejrzysta i zaanga¿owana.

Obiektywna, systematyczna analiza bie¿¹cych problemów jest konieczna, jeœli

spo³eczeñstwo ma wywieraæ skuteczny nacisk, a rz¹d podejmowaæ skuteczne

dzia³ania. To w³aœnie stanowi cel niniejszego programu, podjêtego przez Insty-

tut Spo³eczeñstwa Otwartego. Metodologia przyjêta w Programie Monitoringu

Akcesji do UE skupia siê na niedostatkach strukturalnych wielu sektorów spo-

³eczno-ekonomicznych, które odgrywaj¹ zasadnicz¹ rolê w przysz³ym lub ist-

niej¹cym cz³onkostwie w UE – czyli tych dziedzin, bez których nie sposób

zrozumieæ wymagañ, stawianych przez sformu³owane w Kopenhadze kryteria

polityczne. Podobnie jak w innych dziedzinach objêtych Programem, monito-

ring korupcji odbywa siê wed³ug jednolitej metodologii, która pozwala na po-

równywanie wyników bez bezsensownych prób wprowadzania rankingu pañstw

i spo³eczeñstw pod wzglêdem stopnia ich „skorumpowania”.

Raporty krajowe i towarzysz¹cy im Raport Ogólny to obiecuj¹cy pocz¹tek pro-

cesu, który z samej swojej natury musi byæ d³ugotrwa³y. Nawet jeœli wprowadzi

siê w ¿ycie wszystkie zalecane rozwi¹zania, problem korupcji nie zniknie. Choæ

rozwi¹zania techniczne – takie jak przepisy, reguluj¹ce konflikty interesów, czy

standardowe procedury zamówieñ publicznych – odgrywaj¹ znacz¹c¹ rolê w

ka¿dej skutecznej polityce antykorupcyjnej, spo³eczna z³o¿onoœæ problemu

korupcji sprawia, i¿ nie mo¿emy ograniczyæ siê do metod, przeniesionych na

nasz grunt z pañstw cz³onkowskich UE – one bowiem zmagaj¹ siê z w³asnymi,

odrêbnymi problemami korupcyjnymi.
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Co wiêcej, do g³ównych odkryæ, dokonanych w czasie trwania Programu, nale¿y

to, ¿e w samej UE nie istnieje jedna, spójna i wszechstronna polityka antykorup-

cyjna. Dlatego te¿ poszczególnym pañstwom – czy to kandydatom, czy cz³onkom

UE – tak trudno jest wypracowaæ rozwi¹zania, które zaspokaja³yby ich w³asne

potrzeby, równoczeœnie odzwierciedlaj¹c wspólne dla ca³ej Unii wartoœci.

Mamy oczywiœcie nadziejê, ¿e by³e kraje komunistyczne znajd¹ metody dosto-

sowane do ich konkretnych uwarunkowañ. Równoczeœnie mo¿emy siê spo-

dziewaæ, ¿e po przyst¹pieniu tych pañstw do UE, w miarê dojrzewania ich

rynków, poziom korupcji bêdzie spadaæ. Jednak nawet gdy wzroœnie dobrobyt

spo³eczeñstwa, trzeba bêdzie dokonaæ œwiadomego wyboru politycznego, do-

tycz¹cego p³acenia przez spo³eczeñstwo ceny dzia³añ antykorupcyjnych – choæby

ta cena by³a w ostatecznym rozrachunku znacznie ni¿sza, ni¿ spo³eczny koszt

korupcji. Niniejszy tom to niew¹tpliwie obiecuj¹cy punkt wyjœcia do dialogu

spo³ecznego – tak pomiêdzy pañstwami kandyduj¹cymi, jak Uni¹ jako ca³oœci¹

– który mo¿e przyczyniæ siê do dokonania takiego wyboru.

András Sajó

Profesor Uniwersytetu Œrodkowoeuropejskiego

Cz³onek Wêgierskiej Akademii Nauk

S £ O W O  W S T Ê P N E
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Korupcja i polityka antykorupcyjna

w procesie akcesji do UE

1. WPROWADZENIE

Niniejszy raport ogólny oraz towarzysz¹ce mu raporty krajowe pozwalaj¹ oce-

niæ zakres korupcji w pañstwach kandyduj¹cych do Unii Europejskiej z Europy

Œrodkowej i Wschodniej. Przedstawiaj¹ one tak¿e struktury prawne i instytucjo-

nalne oraz rozwi¹zania polityczne, stosowane przez rz¹dy w celu zwalczania

korupcji, w œwietle procesu akcesji do UE oraz ewoluuj¹cych unijnych norm

i standardów.

Wszystkie pañstwa kandyduj¹ce do UE dokona³y imponuj¹cych postêpów na

drodze wprowadzania (lub przywracania) demokracji, rz¹dów prawa i gospo-

darki rynkowej. Jednak okres postkomunistycznych przemian nêka korupcja,

która przetrwa³a i rozkwit³a – a w ka¿dym razie tak jest postrzegana. Komisja

Europejska wielokrotnie dawa³a wyraz niepokojowi co do poziomu korupcji

w pañstwach kandyduj¹cych. Stwierdzi³a te¿ jasno, ¿e walka z korupcj¹ to

zadanie, które musz¹ podj¹æ wszystkie pañstwa kandyduj¹ce, by spe³niæ wa-

runki cz³onkostwa w Unii Europejskiej.

Waga, jak¹ Komisja przywi¹zuje do problemu korupcji w pañstwach kandyduj¹-

cych jest uzasadniona, bowiem powszechnie wiadomo, ¿e korupcja stanowi za-

gro¿enie i dla demokracji, i dla gospodarki. Kraje postkomunistyczne s¹ na ko-

rupcjê szczególnie podatne na skutek historycznych zasz³oœci i samego charakteru

okresu przejœciowego. Okaza³o siê jednak, ¿e Komisji trudno jest oceniæ poziom

korupcji w pañstwach kandyduj¹cych – nie tylko dlatego, ¿e problemy korupcyj-

ne w pañstwach Europy Œrodkowej i Wschodniej czêsto ró¿ni¹ siê od problemów

korupcyjnych w pañstwach cz³onkowskich UE, ale i dlatego, ¿e sama Unia Euro-

pejska nie dysponuje jasno sformu³owanymi zasadami przeciwdzia³ania korupcji.

W efekcie Komisja Europejska nie ustali³a wyraŸnych kryteriów1  dla krajów kan-

dyduj¹cych w dziedzinie korupcji i polityki antykorupcyjnej.

1 W znaczeniu minimalnego lub mo¿liwego do przyjêcia standardu, wed³ug którego mierzy

siê lub os¹dza dzia³ania poszczególnych pañstw.
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Ten stan rzeczy rodzi kilka problemów. Po pierwsze, wobec braku spójnych

zasad analizy zakresu, przyczyn i natury korupcji w pañstwach Europy Œrodko-

wej i Wschodniej, Komisja ocenia korupcjê z perspektywy „³apówkocentrycz-

nej” i kryminalno-prawnej. Takie kryteria nie uwzglêdniaj¹ kilku najwa¿niej-

szych aspektów korupcji, siêgaj¹cych od spo³ecznego przyzwolenia na korupcjê

po mocniej lub s³abiej zakorzenione tradycje dystrybucji dóbr na podstawie

sieci powi¹zañ. Po drugie, w wielu wypadkach skutecznoœæ polityki antykorup-

cyjnej, przyjêtej przez kandydatów na skutek nacisków Komisji – szczególnie

skupienie siê na procedurach karnych i kontrolnych – nie zosta³a wypróbowa-

na w liberalnych demokracjach zachodnich.

Po trzecie, przyjête w Kopenhadze zasady pozwalaj¹ Komisji domagaæ siê od

pañstw kandyduj¹cych realizacji takiej polityki antykorupcyjnej, której nie jest

ona w stanie narzuciæ pañstwom cz³onkowskim. Dobitnym przyk³adem ró¿nicy

stanowisk Komisji wobec pañstw cz³onkowskich i pañstw kandyduj¹cych jest

Prawnokarna konwencja o korupcji Rady Europy. Komisja konsekwentnie do-

maga siê od pañstw kandyduj¹cych, by podpisa³y i ratyfikowa³y tê konwencjê.

W efekcie w czerwcu 2002 r. konwencjê ratyfikowa³o osiem z dziesiêciu pañstw

kandyduj¹cych, zaœ jedynie trzy z piêtnastu krajów cz³onkowskich. Trudno siê

oprzeæ wra¿eniu, ¿e kraje kandyduj¹ce musz¹ spe³niaæ inne kryteria ni¿ te,

które obecnie obowi¹zuj¹ w UE. W tym kontekœcie oci¹ganie siê krajów cz³on-

kowskich UE w ratyfikowaniu przyjêtej w 1995 r. Konwencji o ochronie intere-

sów finansowych Wspólnot Europejskich (zob. czêœæ 3.2.1.) ilustruje ograni-

czon¹ zdolnoœæ Komisji do prowadzenia jakiejkolwiek ogólnounijnej polityki

antykorupcyjnej.

Suma powy¿szych czynników sprawia, ¿e trudno jest w³¹czyæ tematykê antyko-

rupcyjn¹ w ramy procesów akcesyjnych. Ponadto g³ówny cel negocjacji akce-

syjnych, czyli harmonizacja i realizacja acquis communautaire, ogranicza mo¿-

liwoœci uwzglêdnienia polityki antykorupcyjnej: przepisy acquis dotycz¹ce

korupcji s¹ doœæ sk¹pe, zaœ skuteczna polityka antykorupcyjna wymaga u¿ycia

szerokiego wachlarza œrodków i narzêdzi instytucjonalnych, wykraczaj¹cego

poza zasiêg negocjacji akcesyjnych.

A zatem, wed³ug najbardziej prawdopodobnego scenariusza, do Unii Europej-

skiej wejdzie pewna liczba pañstw, borykaj¹cych siê z trwa³ymi i powa¿nymi

problemami korupcyjnymi. Unia zaœ nie dysponuje odpowiednimi narzêdzia-

mi, by radziæ sobie z tym problemem nawet w obecnych pañstwach cz³onkow-

skich. Taki scenariusz budzi niepokój z dwóch powodów. Po pierwsze, dotych-

czas UE poœwiêca³a problemowi korupcji w krajach cz³onkowskich niewiele

uwagi zapewne dlatego, ¿e nie uwa¿ano jej za zagro¿enie dla realizacji acquis,
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jednak mno¿¹ siê sygna³y, ¿e w wielu pañstwach cz³onkowskich korupcja za-

czyna znacz¹co wp³ywaæ na jakoœæ i funkcjonowanie instytucji demokratycz-

nych. Po drugie, skala korupcji w niektórych pañstwach kandyduj¹cych mo¿e

postawiæ pod znakiem zapytania zarówno realizacjê acquis jak i jakoœæ instytu-

cji demokratycznych. Korupcja podwa¿a podstawowe wartoœci, wyznawane

przez Uniê. UE bêdzie zatem musia³a w przysz³oœci zmierzyæ siê z nieuchron-

nym wyzwaniem i stworzyæ skuteczne mechanizmy polityki antykorupcyjnej

we wszystkich pañstwach rozszerzonej Unii.

Z drugiej strony mamy jednak do czynienia z wieloma pozytywnymi inicjatywa-

mi. Choæ sama Komisja Europejska nie odnotowa³a dotychczas w tej dziedzinie

wiêkszych osi¹gniêæ, inne organizacje miêdzynarodowe aktywnie zajmuj¹ siê

problemem korupcji. Jedn¹ z nich jest Rada Europy, organizacja bardzo blisko

zwi¹zana z Uni¹ Europejsk¹. Rada opracowa³a listê antykorupcyjnych „Zasad

Przewodnich”, stworzy³a czynne ramy instytucjonalne dla monitorowania prze-

strzegania Zasad – Grupê Pañstw Przeciwko Korupcji (GRECO), oraz opraco-

wa³a dwie konwencje antykorupcyjne. UE usilnie nak³ania pañstwa cz³onkow-

skie do ratyfikowania tych konwencji. Wa¿nym antykorupcyjnym elementem

procesu akcesji do UE by³ wspólny program Rady Europy i UE pod nazw¹

OCTOPUS, w ramach którego pañstwa kandyduj¹ce poznawa³y sposoby zwal-

czania przestêpczoœci zorganizowanej i korupcji.

Ponadto, bior¹c pod uwagê znacznie szerszy zasiêg Zasad Przewodnich, Rada

wydaje siê byæ oczywistym kandydatem do przejêcia steru w „segmencie ko-

rupcyjnym” kryteriów kopenhaskich – z jednej strony przez formaln¹ akcepta-

cjê UE dla Zasad, z drugiej przez powierzenie GRECO monitoruj¹cych zadañ

Komisji. UE mo¿e pod¹¿yæ w tym kierunku bez wiêkszych przeszkód (zob.

Rozdzia³ 4). Choæ GRECO dzia³a zasadniczo na zasadach dobrowolnych, przede

wszystkim opracowuj¹c eksperckie oceny swoich cz³onków, po³¹czenie jego

sprawnych mechanizmów monitoruj¹cych z bardziej zinstytucjonalizowanymi

formami nacisku, jakimi dysponuje UE, mo¿e okazaæ siê najlepszym sposobem

promowania skutecznej polityki antykorupcyjnej.
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1.1 Korupcja i akcesja do UE

1.1.1. Korupcja a demokracja: najwa¿niejsza kwestia akcesji

Korupcja w krajach kandyduj¹cych sta³a siê jednym z g³ównych przedmiotów

niepokoju Unii Europejskiej od pierwszej, przeprowadzonej w 1997 r. oceny,

zawartej w raporcie „Agenda 2000”. Raport ten dotyczy³ wniosku pañstw Euro-

py Œrodkowej i Wschodniej o przyjêcie do UE. Wed³ug opublikowanego

w 1998 r. ogólnego raportu Komisji Europejskiej na temat postêpów, czynio-

nych przez kraje kandyduj¹ce,

„Walkê z korupcj¹ trzeba dalej intensyfikowaæ. Wysi³ki, podejmowane

przez kraje kandyduj¹ce, bywaj¹ niewspó³mierne do wagi problemu.

Choæ wiele pañstw wprowadza obecnie nowe programy kontrolne i

prewencyjne, jest jeszcze za wczeœnie, by oceniæ skutecznoœæ podjê-

tych przez nie kroków. W wiêkszoœci pañstw kandyduj¹cych daje siê

zauwa¿yæ pewien brak zdecydowania w zmaganiach z t¹ kwesti¹ i

brak chêci wyrwania korupcji z korzeniami”2.

W raporcie ogólnym z 1999 r. przyczyny korupcji s¹ ujête bardziej konkretnie:

„Korupcja jest zjawiskiem nagminnym...pog³êbiaj¹ j¹ niskie pensje w

sektorze publicznym i powszechnoœæ biurokratycznych metod kon-

trolnych w gospodarce... W³adze zwalczaj¹ korupcjê bez przekona-

nia, dlatego te¿ programy antykorupcyjne, wprowadzone w wiêkszo-

œci pañstw, przynosz¹ ograniczone efekty”3.

W listopadzie 2000 uznano, ¿e:

„Ta ocena [z paŸdziernika 1999 r.] pozostaje aktualna. Korupcja, nad-

u¿ycia finansowe i przestêpstwa gospodarcze s¹ powszechne w wiêk-

szoœci krajów kandyduj¹cych, co prowadzi do braku zaufania u oby-

wateli i dyskredytuje reformy. Podjêto realizacjê ró¿nych programów

antykorupcyjnych, które przynios³y pewien postêp; przyst¹piono tak-

2 Komisja Unii Europejskiej, Composite Paper: Reports 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.)

3 Komisja Unii Europejskiej, Composite Paper: Reports on Progress toward Accession by Each of the

Candidate Countries, paŸdziernik 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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¿e do instytucji miêdzynarodowych zajmuj¹cych siê tym przedmio-

tem. Jednak korupcja nadal budzi powa¿ny niepokój”4 .

W 2001 r. Komisja zasadniczo powtórzy³a tê sam¹ ocenê, choæ odnotowa³a

tak¿e pewien postêp:

„Ta ocena [korupcji jako powa¿nego problemu] pozostaje ogólnie aktual-

na, choæ nale¿y odnotowaæ kilka aspektów pozytywnych. W wiêkszoœci

pañstw wzmocniono instytucje zwalczaj¹ce korupcjê, dokonano postêpu

w ustawodawstwie dotycz¹cym takich dziedzin jak zamówienia publicz-

ne i publiczny dostêp do informacji. Zachêcaj¹ce reformy w dziedzinie

administracji publicznej, przeprowadzone w niektórych krajach, tak¿e

przyczyniaj¹ siê do walki z korupcj¹. Jednak pomimo podejmowanych

wysi³ków korupcja, nadu¿ycia finansowe i przestêpstwa gospodarcze maj¹

w wielu krajach charakter nagminny, przyczyniaj¹c siê do nieufnoœci

obywateli i dyskredytuj¹c reformy. Do zmierzenia siê z tym problemem

potrzebne s¹ nieprzerwane, zdecydowane dzia³ania”5 .

Te opinie znajduj¹ odzwierciedlenie w przygotowywanych przez Komisjê do-

rocznych Raportach Okresowych (Regular Reports), oceniaj¹cych postêp ka¿de-

go z krajów na drodze ku akcesji. W listopadzie 2001 r. we wnioskach podsu-

mowuj¹cych Komisja stwierdzi³a, ¿e korupcja stanowi „powa¿ny problem” lub

jest „Ÿród³em powa¿nego niepokoju” w piêciu z dziesiêciu krajów kandyduj¹-

cych z Europy Œrodkowej i Wschodniej (Bu³garii, Czechach, Polsce, Rumunii

i S³owacji), nieprzemijaj¹cym problemem lub powodem do niepokoju w trzech

krajach (na Litwie, £otwie i Wêgrzech), zaœ powstrzyma³a siê przed krytyk¹

jedynie w dwóch przypadkach (Estonii i S³owenii). Powy¿sze dane oraz zacyto-

wana ocena z 2001 r. œwiadcz¹, ¿e przynajmniej w oczach Komisji korupcja

pozostaje kwesti¹ istotn¹, a mo¿e nawet potencjaln¹ barier¹ na drodze ku akce-

sji do Unii Europejskiej.

4 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.)

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, listopad 2001 r., 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

Zarówno z Raportów Okresowych jak i Partnerstwa dla Cz³onkostwa – (Acces-

sion Partnerships – zob. poni¿ej) wynika jasno, ¿e jednym z politycznych wa-

runków, stawianych krajom kandyduj¹cym do UE, jest widoczny sukces w zwal-

czaniu korupcji. Kryteria polityczne, jakie pañstwa kandyduj¹ce musz¹ spe³niæ,

by móc staraæ siê o cz³onkostwo, sformu³owano podczas spotkania Rady Euro-

pejskiej w Kopenhadze w 1993 r. Zgodnie z „kryteriami kopenhaskimi”, cz³on-

kiem Unii mo¿e zostaæ kraj, który:

1. osi¹gn¹³ stabilnoœæ instytucji gwarantuj¹cych demokracjê, rz¹dy

prawa, przestrzeganie praw cz³owieka oraz poszanowanie i ochro-

nê mniejszoœci;

2. ma funkcjonuj¹c¹ gospodarkê rynkow¹, zdoln¹ sprostaæ konku-

rencji i si³om rynkowym Unii;

3. jest zdolny przyj¹æ obowi¹zki, wynikaj¹ce z cz³onkostwa, w tym

wype³niaæ cele unii politycznej, gospodarczej i walutowej.

W ka¿dej z tych dziedzin korupcja ma oczywiste znaczenie. Jeœli chodzi o „kry-

teria polityczne”, to zgodnie z wyjaœnieniem samej Komisji,

„Pañstwa pragn¹ce zostaæ cz³onkami UE, powinny nie tylko g³osiæ

zasady demokracji i rz¹dów prawa, ale tak¿e stosowaæ je w codzien-

nej praktyce. Powinny tak¿e zapewniæ stabilne funkcjonowanie ró¿-

nych instytucji, które umo¿liwiaj¹ skuteczne dzia³anie w³adzom pu-

blicznym – s¹downictwu, policji i w³adzom lokalnym – oraz umacnianie

demokracji”6 .

Nie dziwi niepokój UE dotycz¹cy korupcji w krajach kandyduj¹cych. Po pierwsze,

korupcjê powszechnie uwa¿a siê za jeden z g³ównych problemów w krajach post-

komunistycznych, w tym w wielu pañstwach kandyduj¹cych do UE7 . Po drugie,

specjaliœci nauk politycznych s¹ zgodni, ¿e korupcja na wielk¹ skalê podwa¿a

zasady demokracji. Jeden z autorytetów w sprawach korupcji uj¹³ to nastêpuj¹co:

„Korupcja – jeœli jest wszechobecna i niekontrolowana – zagra¿a rozwojo-

wi gospodarki i podwa¿a polityczn¹ prawomocnoœæ. Mniej nagminne jej

6 Komisja Unii Europejskiej, The Copenhagen European Council and the “Copenhagen Criteria”,

http://europa.eu.int./comm/enlargement (ostatnio sprawdzany 10 kwietnia 2001 r.)

7 Zob. np. Bank Œwiatowy, Anti-corruption in Transition: A Contribution to the Policy Debate,

Bank Œwiatowy, Washington D.C. 2000, s. 6
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odmiany skutkuj¹ marnotrawstwem œrodków, rosn¹c¹ nierównoœci¹

w dystrybucji dóbr, mniejsz¹ rywalizacj¹ polityczn¹ i wiêkszym stopniem

nieufnoœci wobec rz¹du. Tworzenie i wykorzystywanie okazji do przekup-

stwa na wysokich szczeblach w³adzy zwiêksza tak¿e koszty rz¹du, znie-

kszta³ca system alokacji wydatków rz¹dowych i mo¿e niebezpiecznie ob-

ni¿aæ jakoœæ infrastruktury. Nawet stosunkowo drobna lub rutynowa korupcja

mo¿e pozbawiæ rz¹d dochodów, zaburzyæ tryb podejmowania decyzji eko-

nomicznych i narzuciæ spo³eczeñstwu ¿ycie w z³ym œrodowisku z zanie-

czyszczon¹ woda i powietrzem lub niebezpiecznymi budowlami”8 .

Po trzecie, w naukach politycznych i ekonomii powszechnie zak³ada siê, ¿e

szeroka korupcja podwa¿a rozwój i w³aœciwe funkcjonowanie rynków9 . Bior¹c

pod uwagê zniekszta³cony obraz rynków, jaki rysuje siê na skutek korupcji,

oraz naczelny cel UE, czyli stworzenie „jednego rynku”, dzia³ania przeciw ko-

rupcji wydaj¹ siê byæ centralnym elementem procesu akcesji. Jeœli chodzi

o „kryteria ekonomiczne”, UE wylicza szeœæ warunków, koniecznych do istnie-

nia funkcjonuj¹cej gospodarki rynkowej. Korupcja mo¿e podwa¿yæ trzy z tych

warunków:

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

• dzia³aj¹cy system prawny, w tym poszanowanie praw w³asnoœci, prze-

strzeganie praw i umów;

• sektor finansowy rozwiniêty wystarczaj¹co, by skierowaæ oszczêdno-

œci na inwestycje10 .

Doœwiadczenia krajów kandyduj¹cych wskazuj¹, jak dalece korupcja mo¿e utrud-

niæ wejœcie na rynek, zniekszta³ciæ wyroki s¹dów i dzia³ania w³adz. We wcze-

œniejszym cytacie UE wskazywa³a na kontrolê biurokratyczn¹ jako na jeden

z g³ównych czynników u³atwiaj¹cych korupcjê.

System prawny Unii opiera siê na za³o¿eniu, ¿e prawa Wspólnoty s¹ wprowa-

dzane, przestrzegane i kontrolowane przez s¹dy i administracjê publiczn¹ pañstw

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

9 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 spo³eczne koszty korupcji, g³ównie dotycz¹ce mniej rozwiniêtych krajów;

zob. Bank Œwiatowy, op. cit., s. 18

10 Zob. http://europa.eu.int/comm/enlargement/intro/criteria.htm (ostatnio sprawdzany 31 lipca 2002 r.)
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cz³onkowskich. Szeroka korupcja stanowi zagro¿enie dla przestrzegania, wpro-

wadzania w ¿ycie i realizacji przepisów (a zatem i acquis) lub zmienia ich

przyjêcie w zabieg czysto formalny – w ten sposób podwa¿aj¹c status,

a w koñcu tak¿e skutecznoœæ praw i przepisów w ogóle11 .

1.1.3 Brak kryteriów

Jednak mimo sugestywnego charakteru kryteriów kopenhaskich dotycz¹cych ko-

rupcji, Komisja nie przedstawi³a szczegó³owo ani przyczyn w³¹czenia tematyki ko-

rupcji do procedur akcesyjnych, ani dok³adnych kryteriów polityki antykorupcyjnej

czy ograniczenia skali korupcji, które kraje kandyduj¹ce musz¹ spe³niaæ12 .

Co wiêcej, po 1999 r. Komisja wyrazi³a opiniê, ¿e wszystkie pañstwa kandyduj¹ce

spe³niaj¹ kryteria polityczne, mimo ¿e co najmniej dwa spoœród nich cierpi¹ na

bardzo powa¿ny – a w wypadku Rumunii wrêcz „systemowy” – problem korup-

cji (zob. czêœæ 3.2.1). Raport ogólny z 2001 r. wskazuje korupcjê jako powszechny

problem w wielu krajach kandyduj¹cych i wzywa do podjêcia konsekwentnych

i zdecydowanych wysi³ków w celu jej zwalczania13 .

Nie podano jednak, wed³ug jakich kryteriów przeprowadzono ocenê skali ko-

rupcji, ani jaki poziom postêpu Komisja uzna³aby za zadawalaj¹cy – czy to

w kategoriach formalnej polityki antykorupcyjnej, czy obni¿ania poziomu ko-

rupcji. Nie wskazano, czy takie cele s¹ mo¿liwe do osi¹gniêcia przed up³ywem

czasu przeznaczonego na negocjacje akcesyjne. Ponadto wyraŸnie widaæ, ¿e

oceny nie oparto na ustalonym, spójnym systemie kryteriów (zob. czêœæ 3.2).

Brak jasnoœci w tej dziedzinie mo¿na czêœciowo wi¹zaæ z brakiem wyraŸnego,

obowi¹zuj¹cego acquis w dziedzinie korupcji. Jedyne konwencje EU, jednoznacz-

nie odnosz¹ce siê do korupcji, nie maj¹ jeszcze mocy prawnej w krajach cz³on-

kowskich i nie wspomina siê o nich w kontekœcie korupcji w raportach na temat

11 Na przyk³ad Bank Œwiatowy dzieli korupcjê w pañstwach, w których dokonuj¹ siê przemiany,

na dwa g³ówne rodzaje: zaw³aszczenie pañstwa (“state capture”), czyli nielegalne zapewnienie

korzyœci urzêdnikom publicznym za wp³ywanie na kszta³towanie praw, przepisów, dekretów

i innych narzêdzi polityki rz¹du; oraz korupcjê administracji, czyli nielegalne zapewnienie

korzyœci urzêdnikom za zniekszta³con¹ realizacjê istniej¹cych przepisów, praw i regulacji.

Zob. Bank Œwiatowy, op. cit., ss. xv-xvii (podkreslenia Autorów)

12 Niekonsekwencjê kryteriów, stosowanych przez Komisjê przy ocenianiu korupcji, przedstawi³

András Sajó w lutym 2001 r. na spotkaniu wstepnym autorów raportów Programu Monitoringu

Akcesji do UE (EUMAP). Jego wystapienie znajduje siê w katalogu EUMAP

13 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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pañstw kandyduj¹cych. Na przyk³ad w marcu 2002 r. jedynie osiem z 15 pañstw

cz³onkowskich zakoñczy³o ratyfikacjê przyjêtej w 1995 r. Konwencji o ochronie

interesów finansowych Wspólnot Europejskich. Pañstwa cz³onkowskie s¹ w znacz-

nej mierze niezdolne do kontrolowania rozproszonych funduszy UE, o czym

œwiadczy fakt, ¿e od wielu lat Trybuna³ Obrachunkowy (European Court of Audi-

tors) nie jest w stanie zaaprobowaæ unijnego bud¿etu bez zastrze¿eñ14 .

Ponadto UE nie dysponuje kryteriami oceny korupcji w pañstwach cz³onkowskich. Nie

prowadzi siê szerszych badañ ani nie zbiera informacji umo¿liwiaj¹cych os¹dzenie,

o ile powszechniejsza jest korupcja w krajach kandyduj¹cych ni¿ w krajach cz³onkow-

skich, choæ niewielka liczba dostêpnych informacji wskazuje, ¿e rzeczywiœcie tak na

ogó³ jest. Istniej¹ jednak tak¿e powa¿ne przes³anki, by s¹dziæ, ¿e korupcja – szczególnie

zaœ korupcja na wysokich szczeblach – stanowi powa¿ny problem w wielu pañstwach

cz³onkowskich, w tym w niektórych najwiêkszych – ³¹cznie z Niemcami, Francj¹

i W³ochami. Równoczeœnie badania wskazuj¹, ¿e najlepsze kraje kandyduj¹ce s¹ mniej

skorumpowane ni¿ najgorsze kraje cz³onkowskie UE (zob. czêœæ 2.1)15 .

1.2 Korupcja i antykorupcja: dyskusja

Brak jednoznacznych wzorców, do których mo¿na by porównywaæ wzrost ko-

rupcji lub postêpy polityki antykorupcyjnej w poszczególnych pañstwach, nie

wynika jedynie z braku ram prawnych dla dzia³añ antykorupcyjnych w UE.

Wi¹¿e siê tak¿e z bardziej zasadnicz¹ i wci¹¿ trwaj¹c¹ dyskusj¹ na temat defini-

cji korupcji16 . W niniejszym Raporcie Ogólnym nie wprowadzono definicji ko-

14 Niedawny raport National Audit Office (Krajowego Biura Audytu) w Wielkiej Brytanii odnotowa³

75-procentowy wzrost odkrytych nadu¿yæ finansowych zwi¹zanych z funduszami UE w latach

1999-2000. Wzrost ten wynika³ g³ównie z udoskonalonych mechanizmów audytu w Wielkiej

Brytanii; w kilku krajach nie odkryto ¿adnych nadu¿yæ w tej dziedzinie. Trybuna³ Obrachunkowy

po raz siódmy z rzêdu nie by³ w stanie zaaprobowac bez zastrze¿eñ bud¿etu UE; inter alia

stwierdzono, ¿e Komisja nie dysponuje kompletnymi i wiarygodnymi informacjami,

umo¿liwiajacymi rozró¿nienie wyp³at funduszy UE dla poœredników i wyp³ad dla koñcowych

odbiorców. 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

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

16 Dyskusja dotyczy nie tylko tego, co korupcj¹ jest, a co nie, ale i tego, czy w ogóle mo¿na j¹ zdefiniowaæ.

Na przyk³ad Frank Anechiarico i James B. Jacobs twierdz¹, ¿e korupcja jest pojêciem z gruntu

subiektywnym, zmieniaj¹cym siê z czasem, a zatem nie sposób jej zdefiniowaæ w powszechnie

przyjêty sposób. 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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rupcji, starano siê jednak wykazaæ, ¿e korupcji nie mo¿na definiowaæ lub poj-

mowaæ jedynie w kategoriach naruszania formalnych przepisów i praw – a ku

takiej definicji najczêœciej zmierzaj¹ nauki polityczne. Nie proponujemy tu jed-

nej definicji korupcji, która by³aby u¿yteczna we wszystkich pañstwach kandy-

duj¹cych, nie usi³ujemy tak¿e sporz¹dziæ rankingu krajów wed³ug stopnia ich

skorumpowania. Pragniemy natomiast przyczyniæ siê do szerszego zrozumie-

nia, jakiego rodzaju zachowania lub zjawiska mo¿na uznaæ za korupcyjne,

a zatem stanowi¹ce cel polityki antykorupcyjnej.

1.2.1 Problemy definicji i miary

Granice zasad formalnych

Specjaliœci nauk politycznych i badacze korupcji zazwyczaj przyjmuj¹ definicjê

korupcji skupion¹ wokó³ koncepcji „urzêdu publicznego”. Zgodnie z takim jej poj-

mowaniem, korupcjê okreœla siê lub identyfikuje jako zachowanie, które

„odchodzi od oficjalnych obowi¹zków wynikaj¹cych z pe³nionej roli

publicznej na rzecz prywatnych zysków finansowych lub podwy¿sze-

nia statusu, albo ³amie regu³y zabezpieczaj¹ce przed wywieraniem

pewnego typu osobistych wp³ywów. Obejmuje to takie zachowania,

jak przekupstwo... nepotyzm... i sprzeniewierzenie”17 .

Takie stanowisko, mówi¹ce przede wszystkim o urzêdzie publicznym, zazwyczaj

koncentruje siê na pogwa³ceniach formalnych przepisów i praw. Wi¹¿e siê z tym

jednak szereg problemów: na przyk³ad elity mog¹ wprowadziæ przepisy prawa

u³atwiaj¹ce korupcjê; co wiêcej, nawet w pañstwach, które staraj¹ siê korupcjê

ca³kowicie wyeliminowaæ, formalne przepisy i regu³y nigdy nie obejm¹ wszystkich

typów zachowañ, nawet takich, które by³yby powszechnie uwa¿ane za korupcjê18 .

Na przyk³ad bardzo trudno jest uj¹æ w formie artyku³ów kodeksu karnego przyzna-

wanie koncesji prywatnym telewizjom przez zdominowany przez rz¹d organ za-

wiaduj¹cy radiofoni¹ i telewizj¹, w zamian za ich systematyczne poparcie politycz-

ne. W przemówieniu, wyg³oszonym z okazji podpisania Protoko³u Uzgodnieñ na

temat polityki antykorupcyjnej miêdzy Wêgrami i ONZ w 1999 r., ówczesna wêgier-

ska Minister Sprawiedliwoœci Ibolya David przyzna³a, ¿e trzeba przyj¹æ szerok¹

definicjê korupcji, wykraczaj¹c¹ poza przestrzeganie litery prawa:

17 A.J. Heidenheimer, M. Johnston i V. LeVine (red.), Political Corruption: A Handbook,

Transaction Publishers, New Brunswick 1989, s. 966

18 Rozwa¿ania na temat podejœcia do definicji i zrozumienia korupcji mo¿na znaleŸæ 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... skupiæ... strategii jedynie na przestêpstwach zwi¹zanych

z korupcj¹; mog¹ bowiem wystêpowaæ takie praktyki korupcyjne, które

zgodnie z liter¹ Kodeksu karnego nie nosz¹ znamion przestêpstwa...”19 .

Z tych i innych przyczyn, choæ statystyki wyroków skazuj¹cych mog¹ wydawaæ

siê jedynymi solidnymi i „prawdziwymi” wskaŸnikami korupcji, ¿adne powa¿-

ne analizy nie bêd¹ siê na nich opieraæ w mierzeniu skali korupcji w danym

pañstwie. Tym bardziej ze znacznej liczby wyroków skazuj¹cych za ³apownic-

two nie mo¿na wydedukowaæ, czy korupcja jest zjawiskiem powszechnym.

Sytuacja w pañstwach kandyduj¹cych potwierdza chyba tê tezê, poniewa¿ licz-

ba wyroków skazuj¹cych w poszczególnych krajach nie ma, jak siê wydaje,

wiêkszego zwi¹zku z innymi dowodami na powszechnoœæ korupcji. Dane

z pañstw cz³onkowskich UE tak¿e nie wyjaœniaj¹ sytuacji. Liczba procesów

o korupcjê na przyk³ad w Niemczech wynosi³a 1034 w 1999 r., co – w stosunku

do wielkoœci kraju – jest wielkoœci¹ porównywaln¹ z danymi z pañstw kandy-

duj¹cych20 . Z kolei w Wielkiej Brytanii w 1999 r. nie by³o niemal ¿adnych

wyroków skazuj¹cych z tytu³u Ustawy o zapobieganiu korupcji lub Ustawy

o zapobieganiu praktykom korupcyjnym w organach publicznych. W Irlandii

Pó³nocnej i Szkocji nie zapad³y z tego tytu³u ¿adne wyroki21.

Dane z badañ

Innym g³ównym Ÿród³em danych na temat poziomu korupcji s¹ badania po-

strzegania korupcji i osobistych doœwiadczeñ respondentów, omówione w czê-

œci 3.1. Najczêœciej bada siê opiniê publiczn¹. G³ównym problemem tego typu

wskaŸników jest to, ¿e dotycz¹ one postrzegania korupcji, a nie samej korupcji.

W¹tpliwe wiêc jest, czy mo¿na ich u¿yæ jako wiarygodnych wskaŸników rze-

czywistego poziomu korupcji22 . Szczególnie chodzi o to, ¿e postrzeganie ma

charakter ogólny, zaœ doœwiadczenie korupcji jest indywidualne i konkretne.

Szczegó³owe badania postrzegania i doœwiadczeñ obywateli na Ukrainie,

w Bu³garii, na S³owacji i w Czechach wskazuj¹, ¿e ogólna percepcja nie jest

wiarygodnym indykatorem rzeczywistych doœwiadczeñ:

19 Przemówienie wyg³oszone przez Minister Sprawiedliwoœci Ibolyê David z okazji podpisania

Protoko³u Uzgodnieñ miêdzy ONZ i rz¹dem wêgierskim

20 GRECO, Evaluation Report on Germany, przyjêty przez GRECO na 8. Posiedzeniu Plenarnym, Strasburg,

4-8 marca 2002 r., s. 6. Co wiêcej, liczba procesów wzros³a gwa³townie, od 258 w 1994 r.

21 GRECO, Evaluation Report on the United Kingdom, przyjêty przez GRECO na 6. Posiedzeniu

Plenarnym, Strasburg, 10-14 wrzeœnia 2001 r., s. 3

22 Samo Transparency International (TI) podkreœla ograniczenia indeksów 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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„Korupcja na wysokich szczeblach w³adzy by³a postrzegana powszechne

i irytowa³a obywateli we wszystkich krajach [postkomunistycznych]. Jednak

choæ stwierdziliœmy, ¿e obywatele szeroko i ogólnie dyskutowali o konieczno-

œci dawania prezentów i ³apówek urzêdnikom najni¿szego szczebla, w ich

osobistych doœwiadczeniach koniecznoœæ ta by³a znacznie rzadsza... W ich

osobistych kontaktach z urzêdnikami korupcja nie by³a jedynym problemem...[ani

nawet] najczêstszym, czy najbardziej denerwuj¹cym elementem w codzien-

nych kontaktach z urzêdnikami w którymkolwiek z tych czterech krajów”23 .

Badania osobistych doœwiadczeñ z korupcj¹ stanowi¹ krok naprzód w stosun-

ku do badañ postrzegania, choæ one tak¿e napotykaj¹ wiele problemów: na

przyk³ad przytakiwanie (respondenci mog¹ dawaæ odpowiedzi, które maj¹ „za-

dowoliæ” ankietera), ró¿nice rezultatów w zale¿noœci od sposobu przeprowa-

dzenia badania, oraz zawodna pamiêæ24 .

Zinstytucjonalizowana korupcja i protekcja

W¹skie pojmowanie korupcji poci¹ga za sob¹ kolejny problem: w³aœciwie nie mieœci

siê w nim korupcja zinstytucjonalizowana, taka jak przyjmowanie dotacji przez partie

polityczne w zamian za publiczne kontrakty dla darczyñcy. W takich wypadkach

konkretne osoby nie odnosz¹ korzyœci wprost. Ponadto w Europie Œrodkowej i Wschod-

niej korupcja czêsto tkwi korzeniami w historycznym kontekœcie klientelizmu. Sieci

powi¹zañ miêdzy patronami a klientami odgrywaj¹ istotn¹ rolê we wszystkich kra-

jach postkomunistycznych, kszta³tuj¹c zwi¹zki miêdzy pañstwem, sektorem prywat-

nym a obywatelem25  i opieraj¹c siê na systemie intertemporalnej wymiany korzyœci,

która mo¿e okazaæ siê trudno wymierna26 . Tam, gdzie funkcjonuj¹ podobne uk³ady,

23 W.L.Miller, A. B. Grodeland i T. J. Koszeczkina, A Culture of Corruption? Coping with

Government in Post-communist Europe, Wydawnictwa Uniwersytetu Œrodkowoeuropejskiego,

Budapeszt 2001, s. 279

24 Na przyk³ad kwestie zwi¹zane z pamiêci¹ mog³y wp³yn¹æ na rezultaty badañ Warunków

Dzia³ania Biznesu i Funkcjonowania Przedsiêbiorstw, przeprowadzone przez Bank Œwiatowy

i EBOiR (zob. Dzia³ 3.1), w których pytano firmy, jaki procent rocznych dochodów takie

firmy jak ich wydaj¹ na nieoficjalne op³aty dla urzêdników publicznych.

25 “Klientelizm i korupcja to dwa odrêbne pojêcia. Klientelizm jest form¹ organizacji spo³ecznej,

zaœ korupcja to indywidualne zachowanie spo³eczne... które mo¿e, ale nie musi przekszta³ciæ

siê w zjawisko masowe... W kontekœcie postkomunistycznym oba zjawiska zdaj¹ siê stanowiæ

jedno”. A. Sajó, Clientelism and Extortion: Corruption in Transition (wersja poprawiona

A. Sajó, Corruption, Clientelism, and the Future of the Constitutional State in Eastern Europe,

“East European Constitutional Review” 1998, t. 7, nr 2), s. 2

26 Na przyk³ad wy¿szy rang¹ urzêdnik publiczny dzia³a na rzecz ³agodnego ustawodawstwa w

sektorze, w którym zostaje póŸniej zatrudniony przez wiod¹c¹ firmê; lub firmy ustalaj¹, ¿e

„ustawi¹” publiczny przetarg tak, by wygra³ go “konkurent”, który póŸniej przyczynia siê do

uzyskania korzyœci przez inn¹ firmê w ramach tej samej sieci.
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próby zdefiniowania lub zidentyfikowania korupcji staj¹ siê bardziej skomplikowane.

Choæ ¿adna próba skutecznego zwalczania korupcji w pañstwach postkomunistycz-

nych nie mo¿e ignorowaæ istnienia takich sieci, ich z³o¿onoœæ budzi pytania na temat

skutecznoœci mierzenia korupcji któr¹kolwiek z zarysowanych wy¿ej metod.

Prowadzona przez UE ocena pañstw kandyduj¹cych sugeruje, ¿e korupcjê ro-

zumie siê g³ównie w w¹skim sensie ³apownictwa, okreœlonego przez prawo

karne lub konwencje miêdzynarodowe. Jednak niepokoje i zalecenia przedsta-

wiane przez Komisjê w dorocznych Raportach Okresowych czêsto mia³y szer-

szy zakres, zawiera³y bowiem tak¿e wezwania do poprawy prawodawstwa re-

guluj¹cego konflikt interesów27 , finansowanie partii politycznych28  lub dostêp

do informacji29 . W tych warunkach – bior¹c pod uwagê zamieszczone powy¿ej

komentarze na temat przydatnoœci statystyk s¹dowych – wydaje siê, ¿e Komisja

nie potrafi okreœliæ jednoznacznie, co rozumie przez korupcjê, a zatem nie jest

w stanie sformu³owaæ wytycznych skutecznej polityki antykorupcyjnej.

1.2.2 Polityka antykorupcyjna: konkurencyjne podejœcia

Rozwa¿ania nad definicj¹ korupcji komplikuj¹ jeszcze ró¿nice zdañ co do tego,

na czym polega dobra polityka antykorupcyjna. Upraszczaj¹c, podejœcie do

polityki antykorupcyjnej mo¿na podzieliæ na piêæ podstawowych typów:

(1) Typ „karno-administracyjny”

Z tej perspektywy korupcja rozumiana jest w stosunkowo prostych kategoriach

³apówkarstwa. Urzêdników publicznych i polityków uwa¿a siê za z gruntu sprze-

dajnych. Polityka antykorupcyjna polega na wprowadzeniu i przestrzeganiu

skutecznego prawa antykorupcyjnego w po³¹czeniu ze skutecznymi formalny-

mi mechanizmami kontrolnymi w administracji publicznej. Wydaje siê, ¿e przede

wszystkim takimi w³aœnie kryteriami kieruje siê Komisja Europejska, co od-

zwierciedla istniej¹ce europejskie narzêdzia antykorupcyjne (zob. czêœæ 2.1.1).

(2) Typ „jak najmniej rz¹du”

Podejœcie typu „jak najmniej rz¹du” podziela opiniê typu „karno-administracyjnego”, ¿e

urzêdnicy s¹ z zasady skorumpowani i wykorzystuj¹ wszelk¹ okazjê do wzbogacenia

siê. O ile jednak typ „karno-administracyjny” stara siê ograniczyæ te okazje œrodkami

27 Np. w S³owenii (2001)

28 Np. w Rumunii (2001)

29 Np. S³owacja (2001), Rumunia (2001). Przyjêcie Ustawy o dostêpie do informacji publicznej

w Polsce okreœlone jest jako “wa¿ny krok naprzód” w zwalczaniu korupcji (2001)
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prawno-administracyjnymi, podejœcie typu „jak najmniej rz¹du” zak³ada, ¿e problem

le¿y w rz¹dzie jako takim. Zwolennicy tego pogl¹du popieraj¹ tak¹ politykê antykorup-

cyjn¹, w której rola pañstwa ulega ograniczeniu, zaœ liczba przepisów zostaje zminima-

lizowana. Pogl¹d Roberta Klitgaarda, dla którego korupcja równa siê „monopol plus

uznaniowoœæ minus odpowiedzialnoœæ” stanowi dobr¹ ilustracjê tendencji do postrze-

gania problemu korupcji w kategoriach „g³ównego sprawcy”30 . St¹d ju¿ niewielki krok

do tezy, ¿e najlepszym rozwi¹zaniem jest zminimalizowanie roli rz¹du.

(3) Punkt widzenia „ekonomii politycznej”

Ten punkt widzenia podziela pogl¹d „jak najmniej rz¹du”, ¿e korupcja wystêpuje,

jeœli zwierzchnicy nie s¹ w stanie skutecznie kontrolowaæ dzia³añ podw³adnych, zaœ

urzêdników obchodz¹ przede wszystkim ich w³asne interesy. Jednak zwolennicy

tego pogl¹du najwiêksz¹ wagê przywi¹zuj¹ nie do ograniczenia wielkoœci pola decy-

zji nale¿¹cych do pañstwa, lecz do reformy struktur publicznych w celu zwiêkszenia

ich przejrzystoœci i ustalenia hierarchii odpowiedzialnoœci, oraz ograniczenia zasiêgu

problemów typu „g³ównego sprawcy”31 . Zamieszczona w 1999 r. w „New York Time-

sie” wypowiedŸ Daniela Kaufmanna opiera siê g³ównie na tym pogl¹dzie:

„Nie walczy siê z korupcj¹ walcz¹c z korupcj¹, ale raczej wprowadza-

j¹c stabilnoœæ makroekonomiczn¹, urynkowienie, demokratyzacjê i inne

inicjatywy, zmieniaj¹ce œrodowisko, w którym istnieje korupcja”32 .

Komisja w³¹cza³a czasem elementy tego punktu widzenia w swój os¹d korupcji

w pañstwach kandyduj¹cych, a w odniesieniu do kilku krajów uzna³a, ¿e kon-

trolna rola pañstwa w przydzielaniu koncesji i zezwoleñ jest korupcjogenna33 .

Jednak jej stanowisko nie jest konsekwentne. Rzadko wspomina siê o korupcji

w ocenach dostosowania do przyjêtych w Kopenhadze kryteriów ekonomicz-

nych. Nie jest te¿ jasne, dlaczego niepokój dotycz¹cy koncesji i zezwoleñ zna-

laz³ wyraz w raportach z tych, a nie innych krajów34 .

30 Zob. R. Klitgaard, Controlling Corruption, University of California Press 1991

31 Ró¿nicê miêdzy tym podejœciem a pogl¹dem “jak najmniej rz¹du” uwydatnia stwierdzenie

Susan Rose-Ackerman, ¿e ograniczenie wydatków rz¹dowych mo¿e w efekcie zwiêkszyæ

korupcjê przez powstanie niedoborów. Zob. S. Rose-Ackerman, Corruption and Government:

Causes, Consequences and Reform, Cambridge University Press, Cambridge 1999, s. 41

32 S. Schmemann, What makes nation turn corrupt? Reformers worry that payoffs and theft may

be accepted as normal, “New York Times”, 28 sierpnia 1999

33 Zob. np. Komisja Europejska, 2001 Regular Report from the Commission on Bulgaria’s Progress

toward Accession

34 Na przyk³ad nowa Ustawa o koncesjonowaniu handlu, przyjêta w Czechach w kwietniu 2000 r.

zwiêkszy³a rolê pañstwa w procedurze koncesyjnej, podobno w odpowiedzi na wymagania UE.
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(4) Strategia wielokierunkowa/ National Integrity System

Kilka organizacji miêdzynarodowych – stwierdzaj¹c, ¿e w¹sko rozumiane strate-

gie antykorupcyjne nie odnios³y wiêkszych sukcesów – rozszerzy³o zalecenia

polityki antykorupcyjnej. National Integrity System (NIS), promowany przez Trans-

parency International od 1996 r.35 , stanowi jeden z pierwszych przyk³adów takie-

go stanowiska. Bank Œwiatowy podsumowuje w³asne starania rozwiniêcia „wie-

lokierunkowej strategii zwalczania korupcji” w sposób nastêpuj¹cy:

„Dotychczasowe programy antykorupcyjne g³ówn¹ uwagê kierowa³y na

takie sposoby zwalczania korupcji administracji, jak reformowanie admini-

stracji publicznej i zarz¹dzania finansami publicznymi. Uznaj¹c jednak, ¿e

korzenie korupcji siêgaj¹ znacznie poza s³aboœci w charakterze rz¹du, stop-

niowo rozszerzano repertuar dzia³añ, by obj¹æ ich zasiêgiem tak¿e szersze,

strukturalne powi¹zania... Cele s¹ te same: wspomaganie zdolnoœci pañ-

stwa do skutecznego dzia³ania, usprawnienie zarz¹dzania sektorem pu-

blicznym, wzmocnienie politycznej odpowiedzialnoœci, promowanie spo-

³eczeñstwa obywatelskiego oraz zwiêkszanie konkurencji gospodarczej”36 .

Dwoma elementami szerszej strategii, które zapewne maj¹ szczególne znaczenie

dla krajów kandyduj¹cych, s¹: starania o sprowadzenie lobbyingu do mo¿liwych

do zaakceptowania ram, oraz d¹¿enie do w³¹czenia spo³eczeñstwa obywatelskie-

go w dzia³ania antykorupcyjne. Szczególnie lobbying stanowi – potencjalnie lub

realnie – powa¿ny problem korupcyjny w wiêkszoœci pañstw kandyduj¹cych, co

znalaz³o wyraz w raportach krajowych Programu Monitoringu Akcesji do UE.

W niektórych krajach – na przyk³ad w Polsce i Bu³garii – dziêki organizacjom

pozarz¹dowym problem korupcji i inicjatywy antykorupcyjne zyska³y rangê wa¿-

nej kwestii krajowej i miêdzynarodowej. W innych pañstwach, na przyk³ad

w S³owenii i Czechach, rola organizacji pozarz¹dowych by³a nik³a.

Komisja Europejska nie wspomina o lobbyingu w ¿adnym z Raportów Okresowych, zaœ

rolê organizacji pozarz¹dowych omówiono tylko w dwóch raportach krajowych z 2001

r. (Bu³garia i Litwa). Przyczyn¹ takiego stanu rzeczy jest byæ mo¿e fakt, ¿e obie te

dziedziny s¹ obecnie przedmiotem dzia³añ Komisji, która usi³uje zreformowaæ sposób

rz¹dzenia wewn¹trz samej Unii (zob. Rozdzia³ 2). Choæ niniejszy Raport Ogólny nie

zamierza potêpiaæ lobbyingu jako takiego, tak z niego, jak z raportów krajowych jasno

wynika, ¿e wyznaczenie granic dopuszczalnego lobbyingu i wprowadzenie barier,

uniemo¿liwiaj¹cych wykraczanie poza te granice, to istotne elementy dzia³añ antyko-

rupcyjnych we wszystkich pañstwach kandyduj¹cych. Bank Œwiatowy zauwa¿a:

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

sprawdzane 5 sierpnia 2002 r.)

36 Bank Œwiatowy, op. cit., s. 39
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„Zaw³aszczenie pañstwa jako formê korupcji od tradycyjnych form

wp³ywów politycznych, takich jak lobbying, ró¿ni¹ mechanizmy, dziêki

którym interesy prywatne wspó³dzia³aj¹ z pañstwowymi. Zaw³aszcze-

nie pañstwa nastêpuje drog¹ nielegalnego zapewnienia prywatnych

zysków urzêdnikom pañstwowym przez nieformalne, nieprzejrzyste

i wysoce preferencyjne kana³y dostêpu”37 .

Z tej perspektywy lobbying, który dzia³a przez organizacje zbiorowe (np. stowarzy-

szenia bran¿owe), w sposób przejrzysty i publiczny (np. drog¹ oficjalnej konsulta-

cji), jest do przyjêcia, a nawet powinien spotykaæ siê z poparciem. Natomiast ukryty

lobbying, dotycz¹cy partykularnych interesów, prowadzony przez powi¹zania typu

quid pro quo z politykami lub partiami, jest korupcyjny i szkodliwy.

(5) Typ „uczciwoœæ publiczna”

Powy¿ej zarysowane stanowiska dotycz¹ce polityki antykorupcyjnej ³¹czy za³o-

¿enie, ¿e urzêdnicy publiczni s¹ z natury zainteresowani przede wszystkim oso-

bistymi korzyœciami. Dlatego te¿ sposoby kontrolowania korupcji staraj¹ siê tak

zwiêkszaæ jej koszty, by przewy¿szy³y ewentualne korzyœci. Omówione strategie

antykorupcyjne k³ad¹ nacisk na rozszerzanie demokracji i dostêpu obywateli do

procesów decyzyjnych, ograniczanie samowoli i uznaniowoœci w podejmowaniu

decyzji przez urzêdników publicznych, ulepszanie systemów kontroli, osobist¹

odpowiedzialnoœæ oraz sankcje karne. Chodzi wiêc o to, by mno¿yæ poœrednie

zachêty dla urzêdników, by nie dawali siê skorumpowaæ – czyli maksymalizowaæ

negatywne konsekwencje dla urzêdników ulegaj¹cych korupcji.

Inne podejœcie do zwalczania korupcji d¹¿y do kszta³towania uczciwoœci spo³e-

czeñstwa. Opiera siê ono na zachêtach bezpoœrednich – czyli na za³o¿eniu, ¿e

urzêdnicy mog¹ lepiej reagowaæ na pozytywne zachêty do uczciwego zachowania

siê ni¿ na negatywne (strach przed przy³apaniem). Wykorzystuje ono tak¿e zasadê,

¿e korupcjê najlepiej jest ograniczaæ przez kreowanie takich urzêdników, którzy

dla dobra publicznego mog¹ mniej lub bardziej samodzielnie podejmowaæ decyzje

i którzy s¹ w mniejszym lub wiêkszym stopniu odporni na korupcjê, poniewa¿

w okreœlony sposób definiuj¹ swoj¹ rolê. Elementy takiego stanowiska mo¿na od-

naleŸæ w zasadach przyjêtych przez polsk¹ S³u¿bê Cywiln¹, która jest przede wszyst-

kim oparta na edukacji i budowaniu etyki urzêdnika publicznego.

Taka strategia w pañstwach postkomunistycznych pozwala bardziej bezpoœred-

nio odnieœæ siê do problemu odziedziczonego po systemie komunistycznym:

braku wyraŸnego poczucia odpowiedzialnoœci spo³ecznej i kultury publicznej,

37 Ibidem, s. 3
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w której rzetelni urzêdnicy s¹ wyraŸnie rozpoznawani. Z tego punktu widzenia

kraje kandyduj¹ce stoj¹ przed wyzwaniem zbudowania s³u¿by cywilnej i pu-

blicznej kultury politycznej, które zmieni³yby nastawienie ludzi – tak wobec

siebie samych, jak i wobec urzêdników publicznych.

Strategie buduj¹ce na publicznej uczciwoœci uznaj¹ tak¿e, ¿e polityka antyko-

rupcyjna oparta na minimalizowaniu uznaniowoœci sama w sobie mo¿e byæ

kosztowna. Przepisy antykorupcyjne, które pójd¹ za daleko w ograniczaniu

dowolnoœci, mog¹ doprowadziæ do odebrania urzêdnikom nawet tej samo-

dzielnoœci, która jest im potrzebna do podejmowania decyzji le¿¹cych w intere-

sie publicznym. W kontekœcie krajów, które podjê³y zadanie g³êbokich prze-

kszta³ceñ, przydatnoœæ maksymalnego ograniczenia samodzielnoœci urzêdników

mo¿e okazaæ siê w¹tpliwa.

Wnioski dla UE

Rozwi¹zania antykorupcyjne, które Komisja Europejska zaleca pañstwom kan-

dyduj¹cym, sk³aniaj¹ siê przewa¿nie ku paradygmatowi kontrolnemu. Wielk¹

wagê przywi¹zuje siê te¿ do doprowadzenia antykorupcyjnego prawa karnego

do formy optymalnej i w pe³ni wdro¿onej. Zalecane postêpowanie mo¿e rów-

nie¿ obejmowaæ przyjêcie lub wzmocnienie œcis³ych przepisów dotycz¹cych

konfliktu interesów, wszechstronnych zasad monitorowania posiadanego ma-

j¹tku (których naruszenie mo¿e byæ samo w sobie przestêpstwem)38  oraz stwo-

rzenie ró¿nych instytucji zajmuj¹cych siê monitoringiem, nadzorem i audytem

administracji publicznej. Jeszcze do niedawna zalecenia instytucji miêdzynaro-

dowych zazwyczaj dotyczy³y reformy prawa cywilnego i karnego39  oraz refor-

my administracji publicznej. Reformy te mia³y zwiêkszyæ skutecznoœæ mechani-

zmów kontrolnych i odpowiedzialnoœæ urzêdników publicznych. Choæ zdaniem

Komisji przyjêcie kodeksów etycznych urzêdników publicznych jest wa¿ne,

popiera ona raczej „odgórne” podejœcie do tych kodeksów, czyli narzucanie ich

z góry. Podobne stanowisko, jakie zajê³y w tej sprawie kraje kandyduj¹ce, nie

uwzglêdnia niektórych najwa¿niejszych wniosków, wyci¹gniêtych przez kraje

zachodnie, które kodeksy etyki przyjê³y: na przyk³ad, ¿e skuteczne kodeksy s¹

bardzo szczegó³owe i podczas ich opracowywania nale¿y je stale konsultowaæ

z urzêdnikami, których bêd¹ dotyczyæ.

38 Jak to jest w wielu przepisach amerykañskich

39 Oczywiœcie dotyczy³o to przyjêcia miêdzynarodowych konwencji antykorupcyjnych, na

przyk³ad przyjêtej w 1997 r. przez OECD Konwencji przeciwko przekupywaniu zagranicznych

urzêdników w miêdzynarodowych transakcjach handlowych oraz dwóch konwencji Rady

Europy: Cywilnoprawnej i Karnoprawnej Konwencji przeciw korupcji
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Ponadto od po³owy lat 1990-tych coraz wiêcej publikacji wyjaœnia, dlaczego

konwencjonalne podejœcie do polityki antykorupcyjnej mo¿e okazaæ siê b³êd-

ne. Niektórzy analitycy s¹ zdania, ¿e œciganie korupcji za wszelk¹ cenê prowa-

dzi do ograniczenia skutecznoœci dzia³ania administracji, równoczeœnie nie ob-

ni¿aj¹c poziomu korupcji40 . Szczególnie mno¿¹ce siê zbiory przepisów,

regulaminów i sankcji, których domagaj¹ siê coraz liczniejsze organy nadzoru

i œcigania, mog¹ doprowadziæ do sytuacji, w której organy te bêd¹ poœwiêcaæ

sprawom antykorupcyjnym tyle samo czasu, co swoim podstawowym funk-

cjom. Nale¿y liczyæ siê tak¿e z patologicznymi reakcjami urzêdników publicz-

nych, na przyk³ad tendencj¹ do pracy „zgodnie z przepisami”. Analitycy ci s¹

zdania, ¿e aby urzêdnicy mogli podejmowaæ decyzje, musz¹ dysponowaæ pewn¹

samodzielnoœci¹, w ka¿dym razie na wy¿szych szczeblach w³adzy, bowiem „im

mniej ufamy [urzêdnikom publicznym] tym mniej mog¹ oni dla nas zrobiæ i tym

bardziej ograniczona jest ich zdolnoœæ rz¹dzenia”41 .

Te aspekty maj¹ zasadnicze znaczenie dla problemu korupcji w pañstwach

kandyduj¹cych. Stanowisko, zalecenia i wymagania Komisji Europejskiej w dzie-

dzinie polityki antykorupcyjnej w pañstwach kandyduj¹cych skierowano do

elit. Proponowa³a ona przyjêcie odgórnych strategii antykorupcyjnych, realizo-

wanych z „wol¹ polityczn¹”, stosowanie przepisów prawa karnego i wprowa-

dzenie funkcjonuj¹cych mechanizmów kontrolnych, s³u¿¹cych g³ównie nadzo-

rowi nad wykorzystaniem funduszy UE. Co wiêcej, zawê¿enie stanowiska do

postawy elit i mechanizmów kontroli finansowej wzros³o jeszcze po 2001 r.,

gdy SIGMA – wspólny program OECD i UE, dotycz¹cy Poparcia Lepszego Rz¹-

dzenia i Zarz¹dzania w Krajach Europy Œrodkowej i Wschodniej – otrzyma³a

polecenie ograniczenia dzia³alnoœci w celu skupienia siê przede wszystkim na

kontroli finansowej i zewnêtrznym audycie42 .

Zastrze¿enia antykorupcyjnych „rewizjonistów”, dotycz¹ce g³ównych tendencji

polityki antykorupcyjnej, mog¹ byæ szczególnie istotne w przypadku krajów

postkomunistycznych. Najbardziej uzasadnione s¹ zastrze¿enia wobec roli kar

i formalnych mechanizmów kontroli w administracji publicznej. System kar mo¿e

40 Najbardziej radykalny przyk³ad podaj¹ Frank Anechiarico i James B. Jacobs, którzy

przekonuj¹co udowadniaj¹, ¿e “d¹¿enie do uczciwoœci absolutnej” doprowadzi³o w Nowym

Jorku do zwiêkszonej biurokratycznej niesprawnoœci bez obni¿enia poziomu korupcji, Zob.

F. Anechiarico i J.B. Jacobs, op. cit.

41 M. Philp, Corruption Control and the Transfer of Regulatory Framework, niepublikowany

referat na seminarium Banku Œwiatowego, Warszawa, maj 2000, s. 5

42 A.M. Cirtautas, Corruption and the New Ethical Structure of Capitalism, “East European

Constitutional Review, wiosna/lato 2001, s. 83
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nie zadzia³aæ na skutek korupcji w instytucjach, które je nak³adaj¹, zaœ admini-

stracja, z trudem wype³niaj¹ca swoje zadania, mo¿e byæ szczególnie s³abo przy-

gotowana do wydzielenia œrodków i personelu dla stworzenia mechanizmów

kontroli wewnêtrznej. Co wiêcej,

„Bior¹c pod uwagê rozrastanie siê biurokracji w Europie Wschodniej,

narzucenie wiêkszej liczby przepisów i wytycznych mo¿e groziæ jesz-

cze mniejsz¹ skutecznoœci¹ i sk³aniaæ tak urzêdników, jak cz³onków

spo³eczeñstwa do szukania rozwi¹zañ poza systemem. Jeœli czêœci¹

problemu jest brak szacunku dla instytucji pañstwowych i przepisów

prawnych, mno¿enie barier prawnych nie przyniesie korzyœci”43 .

I w koñcu, podstawowym dylematem wszystkich rozwi¹zañ, opartych na kon-

troli i karze jest pytanie „kto bêdzie kontrolowa³ kontrolerów?”. Przede wszyst-

kim nie mo¿na zak³adaæ, ¿e walkê z korupcj¹ w pañstwach postkomunistycz-

nych wspomo¿e wprowadzenie formalnych mechanizmów osobistej

odpowiedzialnoœci. Skutecznoœæ takich rozwi¹zañ zale¿y od wielu czynników,

z których kilka by³o przedmiotem rozwa¿añ Komisji (na przyk³ad wprowadze-

nie zintegrowanych systemów zarz¹dzania finansowego w administracji pu-

blicznej jako warunek wstêpny skutecznej kontroli i audytu). Szczególnie istot-

na jest tu uczciwoœæ wy¿szych urzêdników oraz wyra¿ona przez rz¹d gotowoœæ

dania im niezale¿noœci i szanowania przedstawianych przez nich wniosków.

Niebezpieczeñstwa uogólnieñ

Choæ powy¿sze problemy niekoniecznie musz¹ podwa¿aæ rozwi¹zania politycz-

ne, do jakich zachêca lub jakich wymaga Komisja od pañstw kandyduj¹cych,

mo¿e siê okazaæ, ¿e pewne rozwi¹zania, wypracowane w rozwiniêtych demo-

kracjach o gospodarce rynkowej, nie s¹ równie skuteczne w krajach przechodz¹-

cych okres przemian – szczególnie, ¿e same rozwi¹zania budz¹ kontrowersje

nawet na Zachodzie. Stanowisko Komisji jest równie¿ sprzeczne z bardzo zró¿ni-

cowan¹ praktyk¹, stosowan¹ w krajach cz³onkowskich. Przeciwdzia³anie korup-

cji to proces wielostronny i d³ugotrwa³y, czêsto uzale¿niony od specyfiki kraju.

Wprowadzanie reform i oczekiwanie natychmiastowych rezultatów mo¿e mieæ

wrêcz przeciwny wp³yw na ich skutecznoœæ.

Takie rozwa¿ania budz¹ kolejne w¹tpliwoœci: czy standardy pomiaru i zwalcza-

nia korupcji powinny byæ ca³kowicie uniwersalne dla wszystkich pañstw

w okresie transformacji, czy te¿ w niektórych sytuacjach konieczne, a nawet

wskazane jest tolerowanie praktyk, które by³yby nie do przyjêcia b¹dŸ nawet

43 Oxford Analytica Daily Brief, 6 listopada 2001
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nielegalne w stabilnych demokracjach? Na etapie przejœciowym istniej¹ na przy-

k³ad powody do ostro¿noœci we wprowadzaniu œcis³ych przepisów, dotycz¹-

cych konfliktu interesów, zabraniaj¹cych ³¹czenia „nie daj¹cych siê pogodziæ”

funkcji, albo ograniczeñ w zatrudnianiu osób, które odesz³y z funkcji publicz-

nej. Choæ oczywiœcie lepiej jest, gdy dzia³alnoœci publicznej urzêdników nie

motywuj¹ zajêcia dodatkowe, natychmiastowe wprowadzenie regu³y o zakazie

³¹czenia stanowisk „nie do pogodzenia” mo¿e wywo³aæ negatywne skutki tam,

gdzie kwestia konfliktu interesów jest s³abo rozumiana, a zespó³ sprawnych

polityków i urzêdników niewielki. W najgorszym scenariuszu, zachêcanie uta-

lentowanych urzêdników do odejœcia ze s³u¿by publicznej mo¿e nawet ograni-

czyæ jej sprawnoœæ, nie obni¿aj¹c poziomu korupcji. Niewykluczone, ¿e na

poziomie minimum bardziej konstruktywne jest rozwijanie zrozumienia pojêcia

konfliktu interesów przez mechanizmy oparte na kodeksie etycznym i ujawnia-

nie indywidualnych przypadków.
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2. ŹRÓDŁA EUROPEJSKICH STANDARDÓW ANTYKORUPCYJNYCH

2.1 Unijne ramy antykorupcyjne

W³¹czenie problemu korupcji do najwa¿niejszych kwestii akcesyjnych sugeruje, ¿e

w pañstwach cz³onkowskich UE obowi¹zuj¹ ustalone ramy dzia³añ przeciwko ko-

rupcji, do których kandydaci musz¹ siê dostosowaæ. W rzeczywistoœci jednak nie ma

takich ram, w ka¿dym razie nie w sensie formalnym. Komisja zajmuje siê opracowy-

waniem szerokich wytycznych „dobrego rz¹dzenia”, szczególnie od chwili opubliko-

wania w lipcu 2001 r. Bia³ej Ksiêgi o Rz¹dzeniu44. Bia³a Ksiêga formu³uje lub potwier-

dza zasady subsydiarnoœci, a w szczególnoœci cel uczynienia polityki bardziej otwart¹

i przejrzyst¹. Po publikacji Bia³ej Ksiêgi przygotowano Kodeks Postêpowania dla

cz³onków Parlamentu Europejskiego; trwaj¹ tak¿e prace nad sformu³owaniem Ko-

deksu dla urzêdników Komisji. Nale¿y tu przypomnieæ, ¿e w 1999 r. na skutek oskar-

¿eñ o korupcjê rozwi¹zano Komisjê Santera, zaœ w pocz¹tkach 2002 r. kr¹¿y³y pog³o-

ski o kolejnym raporcie na temat ci¹g³ych nadu¿yæ na szczeblu Komisji45,

przygotowanym przez tego samego „whistleblowera”, który zreszt¹ zrezygnowa³ z

pe³nionej funkcji w sierpniu 2002 r. W tym samym miesi¹cu zawieszono poprzedni¹

g³ówn¹ ksiêgow¹ Komisji46. Dlatego te¿ zakres, w jakim zasady dobrego rz¹dzenia

zostan¹ sformalizowane i zinstytucjonalizowane, stanie siê g³ównym wskaŸnikiem

zdolnoœci UE do prze³o¿enia hase³ antykorupcyjnych na konkretne dzia³ania.

Poza powy¿szymi, od pocz¹tku lat 1990-tych UE przyjê³a kilka narzêdzi antyko-

rupcyjnych, szczególnie zaœ konwencje: o ochronie interesów finansowych Wspól-

not Europejskich oraz o zwalczaniu korupcji (zob. poni¿ej). Jednak w po³owie

2002 r. ¿adna z tych konwencji nie zosta³a ratyfikowana przez wystarczaj¹c¹

liczbê pañstw cz³onkowskich, by staæ siê obowi¹zuj¹cym prawem.

Dlatego te¿ antykorupcyjne przepisy prawne w Unii pozostaj¹ rozproszone i w znacznej

mierze nie s¹ wi¹¿¹ce. U podstaw tego stanu rzeczy le¿¹ prawdopodobnie dwie

przyczyny. Po pierwsze, zakres i charakter korupcji w ró¿nych pañstwach cz³onkow-

skich s¹ bardzo zró¿nicowane, odzwierciedlaj¹ bowiem ró¿ne narodowe tradycje

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

45 D. Cronin, Whistleblower probe casts doubt over budget sign-off, “European Voice”, 7-13 marca 2002 r.

46 Paul Van Buitenen, urzêdnik Komisji, którego zarzuty doprowadzi³y do rozwi¹zania Komisji Santera

w 1999 r., zrezygnowa³ w sierpniu 2002 r., mówi¹c, ¿e jest „gorzko rozczarowany” brakiem poprawy

w dziedzinie uczciwoœci finansowej. Marta Andreasen, poprzednia g³ówna ksiêgowa Komisji, zosta³a

zawieszona w sierpniu 2002 r. po kilkakrotnej krytyce podobno zbyt luŸnych praktyk ksiêgowych

w Komisji, które porówna³a do standardów ksiêgowych Enronu. Zob. K. Butler, Official who

exposed lax EU finances is suspended, “The Independent”, 30 sierpnia 2002 r.
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i spuœciznê historyczn¹. Na przyk³ad zachodzi wyraŸna ró¿nica miêdzy g³êboko wpo-

jonymi biurokratycznymi tradycjami prostolinijnoœci i prawoœci, cechuj¹cymi pó³noc-

noeuropejskich cz³onków Unii, a znacznie swobodniejszym stylem s³u¿by publicznej

we Francji czy – mo¿e w mniejszym stopniu – w Niemczech. Kontrast ten uwypukla

szereg znacz¹cych przyk³adów, na przyk³ad odejœcie Evy Joly, sêdziego zajmuj¹cego

siê œledztwem w sprawie skandalu Elf Acquitaine we Francji47. Skandale, które do-

tknê³y prezydenta Francji Jacquesa Chiraca48 czy w³oskiego premiera Silvio Berlusco-

niego49, a tak¿e skandale dotycz¹ce finansowania partii w Niemczech50 ilustruj¹ fakt,

¿e korupcja jest problemem nie tylko w krajach kandyduj¹cych.

Po drugie, dotychczas Komisja nie obawia³a siê, ¿e korupcja przeszkodzi pañ-

stwom cz³onkowskim w wype³nianiu dyrektyw UE, dlatego te¿ nie widzia³a pil-

nej potrzeby naciskania lub krytykowania cz³onków za brak dzia³añ antykorup-

cyjnych. Co wiêcej, wewnêtrzne problemy z korupcj¹ w Komisji sprawiaj¹, ¿e

trudno by jej by³o to zrobiæ bez wczeœniejszej wewnêtrznej reformy samej Komi-

sji. I w koñcu, nawet jeœli Komisja krytykowa³a pañstwa cz³onkowskie za korup-

cjê, s¹ one na tyle silne, ¿e mog¹ sprzeciwiæ siê wszelkim proponowanym dyrek-

tywom UE na temat „oczyszczenia” swej polityki.

Dlatego te¿ zaistnia³a sytuacja jest pe³na sprzecznoœci. Z jednej strony UE podejmuje

lub podjê³a szereg istotnych kroków, maj¹cych na celu wprowadzenie zasad „dobre-

go rz¹dzenia” na szczeblu administracji UE. Z drugiej strony, próby rozszerzenia tych

dzia³añ oraz zharmonizowania standardów i polityki antykorupcyjnej w istniej¹cych

pañstwach cz³onkowskich sk³adaj¹ siê na proces trudny i fragmentaryczny. Dziêki

kryteriom kopenhaskim Komisja mog³a domagaæ siê od pañstw kandyduj¹cych, by

przyjê³y ró¿ne rozwi¹zania antykorupcyjne, ale w chwili, gdy pañstwa te zostaj¹

cz³onkami UE, Komisja traci mandat do ¿¹dania podobnej harmonizacji.

2.1.1. Bezpoœrednie acquis antykorupcyjne

Œciœle mówi¹c, polityka antykorupcyjna UE ujêta jest w dziale dotycz¹cym Spra-

wiedliwoœci i Spraw Wewnêtrznych. We wrzeœniu 2002 r. prawodawstwo Wspól-

noty w tej dziedzinie przedstawia³o siê nastêpuj¹co:

47 Joly, Norwe¿ka z pochodzenia, wyjecha³a z Francji do ojczystego kraju w pocz¹tkach 2001 r.

w atmosferze pog³osek o naciskach politycznych.

48 Zob. Bad news for the president, “The Economist”, 9 lutego 2002 r.; C. Dickey, Jam Jar

Politics, “Newsweek, 9 kwietnia 2002 r.

49 Is there less than before? “The Economist”, 16 lutego 2002 r.

50 Zob. Too much of it, “The Economist”, 6 kwietnia 2002 r.
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• Konwencja z 1995 r. o ochronie interesów finansowych Wspólnot Eu-

ropejskich – definiuje standardy minimum, które pañstwa cz³onkow-

skie musz¹ wprowadziæ do krajowego prawa karnego, by walczyæ

z nadu¿yciami finansowymi wobec bud¿etu Wspólnoty;

• Pierwszy i drugi protokó³ do powy¿szej Konwencji, ustalaj¹ce, ¿e pañ-

stwa cz³onkowskie powinny podejmowaæ skuteczne dzia³ania w celu

karania przekupstwa, w którym uczestnicz¹ urzêdnicy UE, oraz szkód

wyrz¹dzanych interesom finansowym Wspólnoty rozumianym tak jak

w powy¿szej Konwencji;

• Konwencja z 1997 r. o zwalczaniu przekupstwa funkcjonariuszy pu-

blicznych Wspólnot Europejskich lub funkcjonariuszy publicznych

krajów cz³onkowskich Unii Europejskiej. Konwencja tak rozszerza

pojêcie funkcjonariuszy, których dotycz¹ przepisy prawne o ³apow-

nictwie, by obejmowa³o ono jak najszerszy wachlarz urzêdników UE.

Ponadto ustala standardy definiowania, kto jest funkcjonariuszem,

w miêdzynarodowych procesach o korupcjê, a tak¿e definiuje korup-

cjê czynn¹ i biern¹ w najszerszy mo¿liwie sposób, nak³adaj¹c na pañ-

stwa cz³onkowskie obowi¹zek przyjêcia takich przepisów prawnych,

które obejmowa³yby wszystkie aspekty tej definicji;

• Wspólna akcja przeciwko korupcji w sektorze prywatnym. Zaaprobo-

wana przez Radê Ministrów UE w grudniu 1998 r., ma na celu dosto-

sowanie prawodawstwa wszystkich cz³onków Unii dotycz¹cego czyn-

nej i biernej korupcji w sektorze prywatnym, odpowiedzialnoœci osób

fizycznych w tej dziedzinie, kar i sankcji51.

Powy¿sze narzêdzia maj¹ na celu zharmonizowanie prawodawstwa dotycz¹ce-

go przekupstwa, rozszerzenie praw zakazuj¹cych ³apownictwa na zagranicz-

nych funkcjonariuszy i funkcjonariuszy organizacji miêdzynarodowych, oraz

podkreœlenie wspó³pracy s¹dowej w dziedzinie œcigania korupcji. Nie s¹ one

jeszcze wi¹¿¹ce dla pañstw cz³onkowskich: wed³ug stanu na marzec 2002, Kon-

wencjê z 1995 r. ratyfikowa³o 8 z 15 pañstw cz³onkowskich, a zdaniem Komisji

pe³na ratyfikacja potrwa jeszcze kilka lat52.

51 Council Joint Action 98/742/JHA, przyjêta 22 grudnia 1998 r.

52 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 „Miêkkie” acquis antykorupcyjne

Poza powy¿szymi instrumentami antykorupcyjnymi, stanowisko UE wobec ko-

rupcji w pañstwach kandyduj¹cych obejmuje kilka innych umów miêdzynaro-

dowych, które – gdy zostan¹ ratyfikowane przez wszystkie pañstwa cz³onkow-

skie – automatycznie wejd¹ w sk³ad acquis. S¹ to:

• Prawnokarna konwencja o korupcji Rady Europy,

• Cywilnoprawna konwencja o korupcji Rady Europy;

• Europejska konwencja o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiska-

cie dochodów pochodz¹cych z przestêpstwa;

• Konwencja OECD o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjo-

nariuszy publicznych.

Ocena Komisja wyraŸnie zale¿y od tego, czy pañstwa kandyduj¹ce podpisa³y

i ratyfikowa³y te i inne dokumenty. Powy¿sze konwencje maj¹ podobny cha-

rakter jak wspomniane wczeœniej rozwi¹zania UE, choæ w niektórych dziedzi-

nach id¹ dalej. Na przyk³ad konwencja prawnokarna wymaga wprowadzenia

karnej odpowiedzialnoœci osób prawnych za korupcjê.

W czerwcu 2002 r. konwencje Rady Europy podpisa³o wiêcej pañstw kandyduj¹-

cych do UE ni¿ pañstw cz³onkowskich Unii (zob. Tab. 1 i 2), co – jak przedstawio-

no w Rozdziale 1 – wynika³o g³ównie z nacisków Komisji Europejskiej. Z drugiej

strony, wiêcej krajów cz³onkowskich ratyfikowa³o konwencjê OECD (zob. Tab. 3).
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Źródło: Treaty Office http://conventions.coe.int (ostatnio sprawdzany 5 sierpnia 2002 r.)

Tabela 1: Konwencja Prawnokarna Rady Europy: stan zaawansowania, czerwiec 2002

awtsńaP ainasipdopataD ijcakifytarataD
aicśjewataD

eicyżw
aineżezrtsaZ

ecąjudydnakawtsńaP

airagłuB 99.10.72 10.11.70 20.70.10 X

yhcezC 99.01.51 00.90.80 20.70.10 X

ainotsE 00.60.80 10.21.60 20.70.10 X

awtiL 99.10.72 20.30.80 20.70.10

awtoŁ 99.10.72 10.20.90 20.70.10 X

aksloP 99.10.72

ainumuR 99.10.72

ajcawołS 99.10.72 00.60.90 20.70.10

ainewołS 99.50.70 00.50.21 20.70.10 X

yrgęW 99.40.62 00.11.22 20.70.10 X

eikswoknołzcawtsńaP

airtsuA 00.01.31

aigleB 99.40.02

ainaD 99.10.72 00.80.20 20.70.10 X

aidnalniF 99.10.72

ajcnarF

ajcerG 99.10.72

ainapzsiH

aidnaloH 00.60.92 20.40.11 20.80.10 X

aidnalrI 99.50.70

grubmeskuL 99.10.72

ycmeiN 99.10.72

aigewroN 99.10.72

ailagutroP 99.40.03 20.50.70 20.90.10 X

ajcewzS 99.10.72

ainatyrBakleiW 99.10.72

yhcołW 99.10.72
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Tabela 2. Konwencja Cywilnoprawna Rady Europy: stan zaawansowania, czerwiec 2002
Uwaga: Konwencja może wejść w życie po ratyfikowaniu przez 14 państw

Źródło: Treaty Office http://conventions.coe.int (ostatnio sprawdzany 5 sierpnia 2002 r.)

awtsńaP ainasipdopataD ijcakifytarataD
aicśjewataD

*eicyżw

ecąjudydnakawtsńaP

airagłuB 99.11.40 00.60.80

yhcezC 00.11.90

ainotsE 00.10.42 00.21.80

awtiL 20.40.81

awtoŁ

aksloP 10.40.30

ainumuR 99.11.40 20.40.32

ajcawołS 00.60.80

ainewołS 10.11.92

yrgęW

eikswoknołzcawtsńaP

airtsuA 00.01.31

aigleB 00.60.80

ainaD 99.11.40

aidnalniF 00.60.80 10.01.32

ajcnarF 99.11.62

ajcerG 00.60.80 00.20.12

ainapzsiH

aidnaloH

aidnalrI 99.11.40

grubmeskuL 99.11.40

ycmeiN 99.11.40

aigewroN 99.11.40

ailagutroP

ajcewzS 00.60.80

ainatyrBakleiW 00.60.80

yhcołW 99.11.40
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Tabela 3: Konwencja OECD o przekupywaniu zagranicznych funkcjonariuszy publicznych;
stan zaawansowania, czerwiec 2002 r.

Uwagi: * Państwa nienależące jeszcze do Grupy Roboczej ds. łapownictwa OECD

** Nie oznacza to, że państwa spełniły wszystkie warunki Konwencji. Na przykład wg stanu

na czerwiec 2002, Czechy wciąż nie wprowadziły odpowiedzialności karnej osób prawnych

Żródło: http://www1.ercd.org/daf/noncorruption/annex2.htm (ostatnio sprawdzany 6 czerwca 2002 r.)

awtsńaP
wótnemukodeineżołZ

ijcatpecka/ijcakifytar
eicyżwaicśjewataD

aicśjewataD

wósipezrpeicyżw

**hcyzcwanokyw

ecąjudydnakawtsńaP

airagłuB 8991aindurg22 9991ogetul02 9991ainzcyts92

yhcezC 0002ainzcyts12 0002acram12 9991acwrezc9

*ainotsE

*awtiL

*awtoŁ

aksloP 0002ainśezrw8 0002adapotsil7 1002ogetul4

*ainumuR

ajcawołS 9991ainśezrw42 9991adapotsil32 9991adapotsil1

ainewołS 1002ainśezrw6 1002adapotsil5

yrgęW 8991aindurg4 9991ogetul51 9991acram1

eikswoknołzcawtsńaP

airtsuA 9991ajam02 9991acpil91 8991akinreizdźap1

aigleB 9991acpil72 9991ainśezrw52 9991ainteiwk3

ainaD 0002ainśezrw5 0002adapotsil4 0002ajam1

aidnalniF 8991aindurg01 9991ogetul51 9991ainzcyts1

ajcnarF 0002acpil13 0002ainśezrw92 0002ainśezrw92

ajcerG 9991ogetul5 9991ainteiwk6 8991aindurg1

ainapzsiH 0002ainzcyts4 1002acram4 0002ogetul2

aidnaloH 1002ainzcyts21 1002acram31 1002ogetul1

aidnalrI

grubmeskuL 1002acram12 1002ajam02 1002ogetul11

ycmeiN 8991adapotsil01 9991ogetul51 0002ogetul51

aigewroN 8991aindurg81 9991ogetul61 9991ainzcyts1

ailagutroP 0002adapotsil32 1002ainzcyts22

ajcewzS 9991acwrezc8 9991ainpreis7 9991ainzcyts1

ainatyrBakleiW 8991aindurg41 9991ogetul51

yhcołW 0002aindurg51 1002ogetul31 0002akinreizdźap62
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2.1.3 Inne przepisy poœrednio zwi¹zane z korupcj¹

Proces negocjacji akcesyjnych ma tak¿e na celu zharmonizowanie prawa dotycz¹cego

wielu innych dziedzin, które same w sobie nie mieszcz¹ siê w dziale „antykorupcja”,

uwa¿ane s¹ jednak za bardzo wa¿ne w zwalczaniu korupcji. Najwa¿niejsze z nich to:

• Zamówienia publiczne. Komisja odegra³a istotn¹ rolê w nak³anianiu

pañstw kandyduj¹cych do UE, by wprowadzi³y procedury zamówieñ pu-

blicznych zgodne z dyrektywami Komisji na ten temat. Dyrektywy wyzna-

czaj¹ wartoœci progowe umów o zamówienie publiczne, powy¿ej których

obowi¹zkowo stosuje siê procedury przetargów nieograniczonych, okre-

œlaj¹ warunki, w których wolno zastosowaæ przetarg ograniczony lub ne-

gocjacje, oraz okreœlaj¹ ogólne ramy postêpowania odwo³awczego53.

• S³u¿ba cywilna. Komisja konsekwentnie nak³ania pañstwa kandyduj¹ce do

reformy administracji pañstwowej w ramach ogólnego celu „budowania spraw-

noœci” („capacity building”). Oczekiwane reformy obejmuj¹ trzy aspekty: wy-

¿sz¹ jakoœæ personelu, wy¿sze standardy zawodowe i wy¿sze wynagrodzenia.

• Pañstwowa kontrola finansowa i audyt. Komisja wymaga od pañstw

kandyduj¹cych wprowadzenia takich systemów kontroli finansowej, dziêki

którym rosn¹cy strumieñ funduszy unijnych na pewno nie zostanie zmar-

notrawiony. Wymaga to przyjêcia miêdzynarodowych standardów audy-

tu pañstwowego54, wprowadzenia skutecznych, niezale¿nych i ex ante

wewnêtrznych systemów kontroli, oraz podniesienia sprawnoœci i perso-

nelu, i systemów informatycznych.

• S¹downictwo. Tê sam¹ wagê, co do korupcji, Komisja przywi¹zuje

do reformy samego s¹downictwa. Komisja konsekwentnie  naciska na

pañstwa kandyduj¹ce, by przeprowadzi³y reformy, zapewniaj¹ce:

1) niezawis³oœæ s¹downictwa i 2) sprawny przebieg procedur proce-

sowych55. Spe³nienie obu tych celów jest w oczywisty sposób ko-

nieczne dla skutecznego zwalczania korupcji.

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

52/1997, 4/1998.

54 Deklaracja Miêdzynarodowej Organizacji Najwy¿szych Instytucji Kontrolnych nt. wytycznych dot.

zasad audytu, http://www.intosai.org/2_LIMADe.html (ostatnio sprawdzany 31 lipca 2002 r.); Kodeks

Etyki i Standardów 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: Dwadzieœcia Zasad Przewodnich, GRECO

Poza dwoma konwencjami dotycz¹cymi korupcji, Komitet Ministrów Rady Eu-

ropy zaaprobowa³ w 1997 r. szerokie ramy „Dwudziestu Zasad Przewodnich

Zwalczania Korupcji”56. Choæ zasady te nie s¹ wi¹¿¹ce dla ¿adnego pañstwa,

stanowi¹ potencjalne ramy dla opracowania strategii antykorupcyjnych w jak

najszerszym znaczeniu. Zasady obejmuj¹ nie tylko prawodawstwo antykorup-

cyjne, ale tak¿e œrodki zapobiegania i przeciwdzia³ania korupcji, w tym zwiêk-

szanie œwiadomoœci spo³eczeñstwa, niezawis³oœæ prokuratury i s¹downictwa,

ograniczenie immunitetu funkcjonariuszy publicznych, reformê administracji

publicznej (w tym jej przejrzystoœæ), kodeksy postêpowania cz³onków organów

wybieralnych, uregulowanie zasad finansowania partii politycznych, oraz swo-

bodny dostêp mediów do informacji i wolnoœæ ich publikowania.

W 1998 r. Rada zaakceptowa³a stworzenie Grupy Pañstw Przeciwko Korupcji (GRE-

CO), organizacji u³atwiaj¹cej wspó³pracê miêdzynarodow¹57. GRECO, które w czerw-

cu 2002 r. liczy³o 34 cz³onków, organizuje niezale¿ny monitoring wype³niania Zasad

Przewodnich przez pañstwa cz³onkowskie. Pierwsza runda oceny spe³niania trzech

z Zasad Przewodnich przez pañstwa zrzeszone w GRECO zakoñczy siê do 2002 r.58

Pomimo faktu, ¿e GRECO sta³o siê pierwsz¹ organizacj¹, która systematycznie

ocenia zarówno kraje kandyduj¹ce, jak i cz³onkowskie, Komisja Europejska nie

wspomina Dwudziestu Zasad Przewodnich ani w dokumentach akcesyjnych

ani w raportach, aczkolwiek fakt przyst¹pienia krajów kandyduj¹cych do GRE-

CO jest komentowany w Raportach Okresowych.

55 Zob.: Monitoring the EU Accession Process: Judicial Independence, Instytut Spo³eczeñstwa

Otwartego, Budapeszt 2001; oraz Monitoring the EU Accession Process: Judicial Capacity,

Instytut Spo³eczeñstwa Otwartego (w druku); dostêpne pod http://www.eumap.org

56 Rezolucja Komitetu Ministrów Rady Europy nr 24 (1997), On the Twenty Guiding Principles

for the Fight Against Corruption, http://cm.coe.int/ta/res/1997/97x24.htm (ostatnio sprawdzany

31 lipca 2002 r.)

57 Rezolucja Komitetu Ministrów Rady Europy nr 7 (1998), 5 maja 1998

58 Pierwsza Runda Oceny bierze pod uwagê Zasadê Przewodni¹ 3 (status prawny, mo¿liwoœci,

sposoby uzyskiwania dowodów, niezale¿noœæ i autonomia osób zajmuj¹cych siê

zapobieganiem, dochodzeniem, œciganiem i os¹dzaniem przestêpstw korupcyjnych), Zasadê

Przewodni¹ 7 (specjalizacja osób lub organów zajmuj¹cych siê zwalczaniem korupcji i œrodki,

jakimi dysponuj¹); oraz Zasadê Przewodni¹ 6 (immunitet chroni¹cy przez dochodzeniem,

œciganiem i os¹dzeniem przestêpstw korupcyjnych). Druga Runda Oceny zajmie siê zbadaniem

dostosowania prawa do wybranych artyku³ów Konwencji Karnoprawnej oraz kolejnymi

szeœcioma Zasadami Przewodnimi. Szczegó³y mo¿na znaleŸæ pod adresem:

http://www.greco.coe.int/ (ostatnio sprawdzany 5 sierpnia 2002 r.)
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3. PROBLEM KORUPCJI W PAŃSTWACH  KANDYDUJĄCYCH DO UE

3.1 Przyczyny korupcji w pañstwach kandyduj¹cych

Panuje powszechne przekonanie, ¿e korupcja w krajach Europy Œrodkowej

i Wschodniej stanowi problem powa¿niejszy ni¿ w innych pañstwach OECD,

w tym tak¿e w obecnych cz³onkach UE (zob. czêœæ 3.3 poni¿ej). Choæ ró¿nica

skali korupcji miêdzy pañstwami kandyduj¹cymi a cz³onkowskimi Unii nie jest

tak wielka, jak siê to czasami sugeruje, zaœ korupcja w pañstwach cz³onkow-

skich UE i unijnych instytucjach pozostaje nierozwi¹zan¹ kwesti¹, to jednak

i spadek po komunizmie, i sama natura postkomunistycznych przemian spra-

wiaj¹, ¿e korupcja w krajach kandyduj¹cych mo¿e stanowiæ wiêkszy problem

ni¿ w wiêkszoœci krajów cz³onkowskich UE.

3.1.1 Spuœcizna po komunizmie

W systemie komunistycznym w³adza umacnia³a siê za pomoc¹ korupcji, a gospo-

darka, by przetrwaæ, musia³a siê na korupcji opieraæ. Na ostatnich etapach swej

historii komunizm wykszta³ci³ „kleptokracjê”, w której norm¹ by³a korupcja na

wysokich szczeblach i malwersacje finansowe. W ten sposób powsta³o dziedzic-

two wzorców zachowania, które nie sprzyjaj¹ wprowadzeniu ani dobrze funkcjo-

nuj¹cego systemu demokratycznego, ani kultury, w której korupcja jest postrze-

gana negatywnie. Nale¿y szczególnie odnotowaæ nastêpuj¹ce wzorce:

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

rupcji na niskich szczeblach;

2) zakorzeniona nieufnoœæ do pañstwa;

3) spo³eczne przyzwolenie na oszukiwanie pañstwa („wykiwanie ustroju”);

4) powszechny klientelizm i formy wymiany, które sta³y w sprzecz-

noœci z oficjalnymi normami politycznymi i biurokratycznymi;

5) korupcja w sektorze prywatnym jako substytut uczciwej konkurencji.

Wa¿n¹ czêœci¹ ustroju w warunkach socjalizmu pañstwowego, nawet w jego

³agodniejszych formach (jak na Wêgrzech), by³ g³êboko zakorzeniony protek-

cjonistyczny system wymiany, powsta³y wobec braku skutecznie dzia³aj¹cego

rynku oraz istnienie pañstwowych lub innych systemów przydzia³ów. Jak ju¿
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powiedziano, zrozumienie spuœcizny po tych systemach jest konieczne do pod-

jêcia walki z korupcj¹ w pañstwach postkomunistycznych.

Korupcja w okresie przemian

Pañstwa postkomunistyczne musz¹ uporaæ siê z wieloma czynnikami, które

u³atwiaj¹ korupcjê, równoczeœnie bardzo utrudniaj¹c jej kontrolowanie. Wspól-

nym mianownikiem warunków okresu przejœciowego – i czynnikiem, którego

organizacje miêdzynarodowe, takie jak UE, nie zawsze bior¹ pod uwagê – jest

to, ¿e choæ upadek dawnego ustroju w pañstwach Europy Œrodkowej i Wschod-

niej usun¹³ wiele rodzajów korupcji w ustrój ten wbudowanych, to demokraty-

zacja i urynkowienie tak¿e mog¹ otwieraæ drogê korupcji, choæ innego typu.

Po poprzednim ustroju pañstwa postkomunistyczne odziedziczy³y struktury biu-

rokratyczne, którym brakowa³o wielu instytucji steruj¹cych, koniecznych dla

funkcjonowania nowoczesnego pañstwa i gospodarki, a tak¿e wielu warun-

ków, koniecznych dla funkcjonowania mechanizmów osobistej odpowiedzial-

noœci. Przed tymi strukturami stanê³y nagle ogromne zadania okresu przejœcio-

wego – siêgaj¹ce od prywatyzacji ca³ej gospodarki nawet po wytyczenie nowych

granic pañstwowych – które odci¹gnê³y uwagê od podejmowania przedsiê-

wziêæ antykorupcyjnych i utrudni³y kontrolowanie odpowiedzialnoœci za dzia-

³ania indywidualne lub administracyjne.

Liberalizacja polityczna i ekonomiczna wystawi³a polityków na rozliczne naci-

ski, z których wiele mia³o charakter korupcyjny. Szczególnie ci, którzy mieli

w³adzê, znaleŸli siê w wyj¹tkowej pozycji, oferuj¹cej mo¿liwoœæ ustalania pod-

stawowych „regu³y gry”, u³atwiaj¹cych korupcjê59. Spo³eczeñstwo obywatelskie,

w ró¿nym stopniu zniszczone lub wy³¹czone z ¿ycia publicznego przez ustrój

59 Niedawne próby zmiany systemu wyborczego na swoj¹ korzyœæ, podjête przez najwiêksze

czeskie partie polityczne, mog¹ byæ przyk³adem konsekwencji tego, co Claus Offe nazywa

problemem “zale¿noœci strategii”. To utrudnia “pionowe” i “poziome” – wed³ug terminologii

Jona Elstera, Clausa Offe i Ulricha Preussa – warunki, konieczne do skonsolidowania

demokracji. Demokracja jest skonsolidowana pionowo, jeœli “regu³y wed³ug których rozstrzyga

siê konflikty polityczne i dystrybucyjne s¹ na tyle odporne, ¿e same nie stan¹ siê obiektem

takiego konfliktu”. Ponadto zró¿nicowanie poziome jest konieczne w sensie “stopnia

oddzielenia sfer instytucjonalnych od siebie i ograniczonej mo¿liwoœci przenoszenia atrybutów

statusu z jednej sfery do innej”. J. Elster, C. Offe i U.K. Preuss, Institutional Design in Post-

communist Societies: Rebuilding the Ship at Sea, Cambridge University Press, 1998, ss. 28-31.

Znakomitym przyk³adem mo¿e byæ g³êboko skorumpowany sposób prywatyzacji najbardziej

lukratywnych przedsiêbiorstw pañstwowych w Rosji w latach 1994-95, gdzie kilku oligarchów

przejê³o kontrolê nad rezerwami energetycznymi kraju za darmo w finansowanym przez

pañstwo procesie “po¿yczki za akcje”.
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komunistyczny, w pañstwach przechodz¹cych przemiany jest zazwyczaj s³abe,

a zatem raczej nie weŸmie udzia³u w walce z korupcj¹.

Równoczeœnie zaœ na skutek zbiegu kilku czynników, takich jak koncentracja

gospodarki, s³aboœæ spo³eczeñstwa obywatelskiego oraz konkurencyjne presje

okresu przemian, sektor prywatny jest mniej sk³onny do popierania reform,

maj¹cych na celu zwalczanie korupcji, nawet jeœli ta korupcja wysoce ogranicza

mo¿liwoœci dzia³ania firm60. I w koñcu, wiêkszoœæ pañstw na etapie przemian

dotkn¹³ spadek dobrobytu gospodarczego – w ka¿dym razie w pierwszym okresie

– co zwiêkszy³o i wartoœæ sieci wzajemnych powi¹zañ, i nieufnoœæ wobec pañ-

stwa. W takich okolicznoœciach korupcja czêsto stawa³a siê wysoce upolitycz-

nionym i przydatnym narzêdziem walki politycznej, które w pewnych warun-

kach mo¿e pos³u¿yæ do obni¿enia wiarygodnoœci ustroju w wiêkszym stopniu

ni¿ wiarygodnoœci poszczególnych skorumpowanych polityków61.

3.1.2 Niebezpieczeñstwa generalizacji

Nie ma w¹tpliwoœci, ¿e korupcja w pañstwach postkomunistycznych jest efek-

tem dzia³ania tych samych czynników, nie mo¿na jednak zak³adaæ, ¿e we wszyst-

kich tych krajach ma taki sam charakter, a zatem wymaga takich samych roz-

wi¹zañ. Znaczne ró¿nice kulturowe miêdzy pañstwami cz³onkowskimi UE nie

s¹ niczym wyj¹tkowym. Kulturowe, historyczne i inne zró¿nicowanie krajów

Europy Œrodkowej i Wschodniej tak¿e jest g³êbokie i znajduje odzwierciedlenie

w zró¿nicowanym zakresie i charakterze korupcji. Na przyk³ad korupcja

w Czechach jest uwarunkowana nie tylko przez spuœciznê komunistyczn¹, ale

zapewne tak¿e przez historyczn¹ spuœciznê cesarstwa Habsburgów i zwi¹zanej

z nim tradycji biurokratycznej. Natomiast korupcja w Polsce, jak siê uwa¿a

– a w ka¿dym razie jak uwa¿aj¹ liczni obserwatorzy krajowi – wyrasta, inter

alia, z wielowiekowej nieufnoœci wobec pañstwa, okupowanego przez ró¿ne

obce mocarstwa.  Te ró¿nice sugeruj¹, ¿e nie wystarczy zdefiniowaæ podstawo-

wego minimum dzia³añ – istnieje jeszcze potrzeba opracowania rozwi¹zañ w³a-

œciwych dla poszczególnych krajów. Jak dotychczas jednak ta dziedzina by³a

przedmiotem niewielu – a mo¿e ¿adnych – badañ.

60 W takiej mierze, w jakiej jest to prawd¹, nadzieja libera³ów – ¿e te osoby dzia³aj¹ce

w sektorze prywatnym, które zyska³y maj¹tek przez korupcjê lub innymi mniej lub bardziej

legalnymi metodami, bêd¹ póŸniej chroniæ pañstwo prawa, by zapewniæ sobie prawa w³asnoœci

– mo¿e zostaæ podwa¿ona.

61 Rosn¹ce poparcie dla populistycznych (a nawet antyustrojowych) partii politycznych w Polsce

stanowi klasyczny przyk³ad takiej niekorzystnej dynamiki.
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3.2 Korupcja w pañstwach kandyduj¹cych – ocena UE

Trudnoœæ zmierzenia korupcji wynikaj¹c¹ z braku powszechnie akceptowanej de-

finicji pog³êbia jeszcze fakt, ¿e – poniewa¿ akty korupcji s¹ zazwyczaj nielegalne –

uczestnicz¹ce w nich strony wol¹ ich nie ujawniaæ. Komisja Europejska uzna³a tê

trudnoœæ, skupiaj¹c siê bardziej na polityce antykorupcyjnej ni¿ na samej korupcji.

Jednak formu³owanie odpowiedniej polityki bez w³aœciwej analizy zjawiska, w któ-

re jest ona  wymierzona (czyli korupcji), mo¿e wywo³aæ g³osy krytyczne, ¿e polity-

ka ta nie jest dostosowana do konkretnych potrzeb poszczególnych krajów.

W praktyce, Komisja opiera³a sw¹ ocenê korupcji g³ównie na danych, zebra-

nych przez lokalne delegatury UE. Z kolei opracowana przez Komisjê ocena

polityki antykorupcyjnej wynika z bardziej systemowej, choæ wci¹¿ bardzo ogól-

nej, listy czy zbioru kryteriów (zob. czêœæ 3.2.2).

3.2.1 Ocena korupcji w pañstwach kandyduj¹cych

Jednym z g³ównych celów Komisji przy ocenie postêpów pañstw na drodze

do akcesji jest obiektywizm. Composite Report Komisji z 1999 r. zauwa¿a, ¿e

„Sprawiedliwej i wywa¿onej oceny rzeczywistej zdolnoœci ka¿dego pañ-

stwa do spe³nienia kryteriów kopenhaskich mo¿na dokonaæ jedynie spraw-

dzaj¹c ich postêpy regularnie i wed³ug niezmiennych zasad”62.

Oczywiœcie korupcja nie³atwo poddaje siê miarom obiektywnym. Co wiêcej,

urzêdnicy Komisji  twierdz¹, ¿e nie chodzi o pomiary skali korupcji w pañ-

stwach kandyduj¹cych, wa¿niejsza jest bowiem realizowana konkretna polityka

antykorupcyjna. Jednak struktura analizy wymaga pewnego os¹du na temat

wielkoœci korupcji w krajach kandyduj¹cych, opartego na Ÿród³ach – od lokal-

nych badañ opinii publicznej po miêdzynarodowe studia porównawcze. Komi-

sja nie powo³uje siê jednak wyraŸnie na ¿adne dostêpne Ÿród³a i, jak siê wyda-

je, nie stosuje jednej, konsekwentnej metody cytowania danych z badañ we

wszystkich pañstwach. Na przyk³ad Raport Okresowy z 2001 r. dotycz¹cy S³o-

wacji wylicza szereg dziedzin, w których korupcja stanowi wielki problem,

a dane te najwyraŸniej pochodz¹ z opublikowanych przez Bank Œwiatowy Dia-

gnostic Surveys, prowadzonych na S³owacji w 1999 r.63. Jednak te same badania

62 Komisja Europejska, Composite Paper: Reports on Progress toward Accession by Each of the

Candidate Countries, paŸdziernik 1999, s. 10

63 Komisja Europejska, 2001 Regular Report from the Commission on Slovakia’s Progress toward

Accession, s. 19
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Banku Œwiatowego, prowadzone w Rumunii, nie zosta³y wykorzystane w do-

konanej przez Komisjê ocenie tego pañstwa.

Ocena wystêpowania korupcji (zob. Tab. 4 i 5) – w której zagro¿enie korupcj¹

w pañstwach kandyduj¹cych okreœlone jest na skali od „problem stosunkowo

ograniczony” przez „przedmiot niepokoju” po „nagminna i systemowa” – jest

najwyraŸniej intuicyjna. Analiza dorocznych raportów wskazuje, ¿e korupcjê

oceniano wed³ug trzech g³ównych kryteriów. S¹ one opisane poni¿ej.

owtsñaP ijcpurokilaksanecO
ikytsytatS

ewod¹s

ainadaB

iinipo

jenzcilbup

ytropaR aideM

metsyS

ilortnok

-tatsodein/

enwarpik

/iktolP

enolœerkoein

airag³uB
yn¿awopozdrab(kaT

)melborp
X X X X

yhcezC
iwonats¿¹icw(kaT

)melborp
X X X

ainotsE
owoknusots(kaT

)melborpynozcinargo
X

awtiL
toimdezrp(kaT

)ujokopein
X X

awto£

-ezrpan¿awop(kaT

-ojcknufwadokzs

)ijcartsinimdauinawon

X

aksloP

kaT

oksiwodorœ(

)ijcpurokec¹jajyzrps

X X X

ainumuR

melborp(kaT

iynnimgan

)ywometsys

X X X

ajcawo³S
anhcezswop(kaT

)ijcpurokajcpecrep
X X X

ainewo³S
-rgoowoknusots(kaT

)melborpynozcin
X X

yrgêW
iwonats¿¹icw(kaT

)melborp
X

Tabela 4: Kryteria oceny skali korupcji w państwach kandydujących w Raporcie Okresowym z 2000 r.

Źródło: Komisja Europejska, 2000 Regular Reports, dostępne na stronie:

http://europa.eu.int/comm/enlargement/report2000/ (ostatnio sprawdzane 5 sierpnia 2002 r.)
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Statystyki s¹dowe

Liczne Raporty Okresowe przytaczaj¹ dane statystyczne, dotycz¹ce dochodzeñ

prokuratorskich i wyroków s¹dowych za korupcjê, na przyk³ad w Estonii (1998),

Czechach (1999, 2000) czy Polsce (1999, 2000). Jednak w interpretacji tych

statystyk przez Komisjê wystêpuje pewna niejednoznacznoœæ. Raport Okresowy

na temat S³owenii z 2000 r. podaje, ¿e „Wed³ug dostêpnych statystyk i raportów,

problemy korupcji s¹ stosunkowo ograniczone”64, sugeruj¹c, ¿e statystyki prze-
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X X X X
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X

 Źródło: Komisja Europejska, 2001 Regular Reports, dostępne na stronie:

http://europa.eu.int/comm/enlargement/report2001/ (ostatnio sprawdzane 22 sierpnia 2002 r.)

Tabela 5: Kryteria oceny skali korupcji w państwach kandydujących w Raporcie Okresowym z 2001 r.

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

Accession, listopad 2000, s. 16
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stêpstw traktuje siê jako wskaŸniki rzeczywistego poziomu korupcji. Z kolei

w wiêkszoœci innych wypadków przytaczania statystyk s¹dowych, Komisja in-

terpretuje je jako dowód si³y walki z korupcj¹, a nie wskaŸnika nasilenia same-

go zjawiska. Na przyk³ad w Raporcie Okresowym z 2000 r. na temat Czech,

niewielka liczba wniesionych aktów oskar¿enia, wynikaj¹cych z prowadzonej

kampanii antykorupcyjnej „Czyste Rêce”, uwa¿ana jest za œwiadectwo niewy-

starczaj¹cego zaanga¿owania w walkê z korupcj¹.

NajwyraŸniej bardzo trudno jest opieraæ siê na statystykach przestêpstw w po-

miarach poziomu korupcji65. Sk³onnoœæ Komisji do interpretowania statystyki

jako wskaŸnika skutecznoœci walki z korupcj¹ – gdzie wiêcej aktów oskar¿enia

oznacza skuteczniejsz¹ walkê – ma sw¹ logikê. Jednak podejœcie to nie jest

konsekwentne. Na przyk³ad ani Polska, ani £otwa, gdzie wysoko wzros³a liczba

wniesionych aktów oskar¿enia o korupcjê, nie otrzyma³y w 2000 r. bardziej

pozytywnej oceny. Mimo podobnej liczby wyroków skazuj¹cych w Czechach

i na Wêgrzech w 2000 r., korupcja w Czechach uwa¿ana jest za problem powa¿-

niejszy ni¿ na Wêgrzech. Choæ porównywanie liczby wyroków skazuj¹cych

w ró¿nych krajach mo¿e byæ problematyczne, nie jest to, jak siê wydaje, przy-

czyn¹ innej oceny ze strony Komisji. Nie przedstawi³a ona bowiem ¿adnego

uzasadnienia, jak¹ liczbê wyroków skazuj¹cych uzna³aby za zadowalaj¹c¹. Nie

istnieje te¿ ¿aden minimalny poziom liczby wyroków w krajach cz³onkowskich

Unii, który móg³by pos³u¿yæ za wzorzec. Ponadto mo¿na w¹tpiæ, czy statystyki

dotycz¹ce liczby wyroków w pañstwach cz³onkowskich mówi¹ coœ istotnego

o poziomie korupcji (zob. czêœæ 2.1).

Badania opinii publicznej

Trzy Raporty Okresowe z listopada 2000 r. wyraŸnie pos³uguj¹ siê wynikami

badañ opinii publicznej na temat korupcji. W innych raportach krajowych za-

pewne tak¿e wykorzystywano te badania, ale pod innymi nag³ówkami (np.

pod tytu³em „dostêpne dane” w Raporcie Okresowym na temat S³owenii

w 2000 r.). Raport na temat Bu³garii z 2000 r. podaje, ¿e wed³ug kilku badañ

opinii, najbardziej skorumpowanymi zawodami w Bu³garii s¹ s³u¿by celne, policja

i s¹downictwo; w tych samych badaniach na liœcie zawodów skorumpowanych

znaleŸli siê tak¿e nauczyciele akademiccy i urzêdnicy sektora publicznego66.

Raport na temat Czech z 2000 r. przytacza badania opinii publicznej, wskazuj¹-

65 O ma³ej wiarygodnoœci statystyk kryminalnych œwiadczy 50-procentowy wzrost liczby spraw

s¹dowych z oskar¿enia o korupcjê w Polsce w 1999 r., oraz podwojenie siê (w przybli¿eniu)

liczby spraw na £otwie w tym samym okresie.

66 Komisja Europejska, 2000 Regular Report from the Commission on Bulgaria’s Progress toward

Accession, listopad 2000, s. 17



O P E N  S O C I E T Y  I N S T I T U T E  2 0 0 252

P R O G R A M  M O N I T O R I N G U  A K C E S J I  D O  U E :  K O R U P C J A  I  P O L I T Y K A  A N T Y K O R U P C Y J N A

ce, ¿e „jeden Czech na piêciu uwa¿a, i¿ korupcja przenika wiele dziedzin co-

dziennego ¿ycia”67, zaœ najbardziej jest ona rozpowszechniona w administracji

pañstwowej, nastêpnie w policji i wywiadzie, s³u¿bie zdrowia, bankowoœci

i sferze polityki. Raport s³owacki z 2000 r. cytuje prowadzone przez rz¹d bada-

nia,  œwiadcz¹ce, ¿e jedna pi¹ta stron bior¹cych udzia³ w procesach s¹dowych

spotka³a siê z korupcj¹68.

Jednak tak¿e w tej dziedzinie stanowisko Komisji nie jest konsekwentne. Nie

wiadomo, w jakim stopniu Komisja uwa¿a wyniki badañ opinii publicznej

za miarodajne. Poza tym inne dostêpne badania, prowadzone w ró¿nych kra-

jach – szczególnie zaœ dane pochodz¹ce z przeprowadzonego w 1999 r. bada-

nia Banku Œwiatowego i EBOiR Warunki dzia³ania biznesu i funkcjonowania

przedsiêbiorstw (Business Environment and Enterprise Performance Survey -

BEEPS)69  – nie zosta³y wykorzystane w sposób systematyczny.

Nieokreœlone dane

W wielu Raportach Okresowych Komisja zamieszcza stwierdzenia dotycz¹ce

poziomu korupcji, które s¹ albo oparte na niejasno okreœlonych danych – jak

w przypadku S³owenii, gdzie jest mowa o „dostêpnych statystykach i doniesie-

niach”70 – albo wcale tych Ÿróde³ nie podaj¹. Niestety dotyczy to szczególnie

pañstw, które pod wzglêdem korupcji oceniane s¹ najgorzej. Na przyk³ad

w raporcie bu³garskim z 2000 r. podano:

„Korupcja wci¹¿ jest w Bu³garii bardzo powa¿nym problemem. Choæ

trudno jest okreœliæ jej zakres, nie cichn¹ pog³oski o korupcji na ró¿nych

szczeblach w administracji i sektorze publicznym, które same w sobie

rzucaj¹ cieñ na œrodowisko polityczne, gospodarcze i spo³eczne”71.

Tak¿e raporty na temat Rumunii i £otwy – w których te dwa kraje, obok Bu³ga-

rii, przedstawione s¹ jako kandydaci najgorsi, jeœli chodzi o skalê korupcji – nie

zawieraj¹ ¿adnych konkretnych dowodów na ten temat. W raporcie z 2001 r.

67 Komisja Europejska, 2000 Regular Report from the Commission on Czech Republic’s Progress

toward Accession, listopad 2000, s.21

68 Komisja Europejska, 2000 Regular Report from the Commission on Slovakia’s Progress toward

Accession, listopad 2000, s.17

69 Zob. Bank Œwiatowy, 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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dotycz¹cym Polski, uwa¿anej za jeden z bardziej skorumpowanych krajów kan-

dyduj¹cych, Komisja wspomina o „licznych niedawno wysuniêtych powa¿nych

zarzutach” i dodaje, ¿e

„Niezale¿nie od tego, czy te konkretne zarzuty oka¿¹ siê prawdziwe,

czy nie, ogólnie uwa¿a siê, ¿e korupcja jest powszechna. Jest to szko-

dliwe tak w aspekcie krajowym, jak miêdzynarodowym”72.

Wykorzystanie zarzutów – które mog¹ okazaæ siê nieuzasadnione i stanowiæ

jedynie normaln¹ czêœæ politycznej walki wyborczej – jako dowodu w twier-

dzeniu, ¿e problem korupcji jest „szkodliwy w aspekcie miêdzynarodowym”,

grozi przemienieniem siê w samosprawdzaj¹c¹ siê przepowiedniê.

Dane poœrednie: niedostatki systemowe

W ocenie poziomu korupcji w pañstwach kandyduj¹cych Komisja w znacznej

mierze opiera siê na wskazywaniu strukturalnych niedostatków w danej dziedzi-

nie. Na przyk³ad Raport Okresowy z 2000 r. dotycz¹cy Estonii mówi o konieczno-

œci znacznego podniesienia p³ac w policji, równoczeœnie zaœ w dziale „kryteria

polityczne” podkreœla potrzebê zwalczania korupcji w policji. To wskazuje, ¿e

korupcja zosta³a uznana za problem nie na podstawie bezpoœrednich dowodów,

ale niedoskona³oœci systemowej, która mo¿e doprowadziæ do sytuacji korupcyj-

nych: pozwala to zidentyfikowaæ warunki, w których korupcja potencjalnie mo¿e

zaistnieæ, choæ  nie sposób udowodniæ, ¿e rzeczywiœcie wystêpuje73. Przyk³ady tej

tendencji pojawiaj¹ siê w niemal ka¿dym raporcie z wyj¹tkiem S³owenii, gdzie

pozorn¹ sprawnoœæ instytucji kontrolnych (a w ka¿dym razie ich trwaj¹c¹ refor-

mê)  przyjêto za dowód, ¿e korupcja jest problemem marginesowym. Choæ wska-

zane przez Komisjê niedostatki systemowe  mo¿na uwa¿aæ za ten aspekt danej

instytucji lub struktury, który zwiêksza ich podatnoœæ na korupcjê, to nie zawsze

musi tak byæ. Z kolei za³o¿enie, ¿e pozorna skutecznoœæ reformy instytucji syste-

mowych œwiadczy o niewielkiej skali korupcji jest jeszcze bardziej b³êdne i mo¿e

okazaæ siê prawd¹ jedynie pod pewnymi warunkami. Co wiêcej, raport na temat

S³owenii przedstawiony przez PMAUE wskazuje, ¿e s³aboœæ organów œcigania

i systemu kontroli mo¿e otworzyæ drogê problemom korupcyjnym – co jest stwier-

dzeniem dok³adnie przeciwstawnym opinii Komisji.

72 Komisja Europejska, 2000 Regular Report from the Commission on Poland’s Progress toward

Accession [Raport Okresowy Komisji Europejskiej na temat postêpów Polski na drodze do

akcesji], s. 21

73 Estonia zosta³a tu wybrana za przyk³ad, poniewa¿ wed³ug samego Raportu Okresowego

i innych Ÿróde³, na przyk³ad indeksu Transparency International, korupcja nie jest tam

powa¿nym problemem.
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Ocena polityki antykorupcyjnej w pañstwach kandyduj¹cych

Tak w kategoriach oceny istniej¹cej polityki antykorupcyjnej, jak i dzia³añ w tej

dziedzinie, których podjêcia oczekuje siê od pañstw kandyduj¹cych, kryteria

przyjête przez Komisjê mo¿na podzieliæ na trzy czêœci. Urzêdnicy twierdz¹,

¿e przy opracowywaniu Raportów Okresowych, Komisja odwo³uje siê do „listy”

szeœciu kryteriów monitorowania korupcji:

1. Istnienie i wdra¿anie polityki antykorupcyjnej;

2. Instytucjonalne rozwi¹zania dla realizacji i podzia³u zadañ miê-

dzy instytucjami;

3. Kodeksy postêpowania dla urzêdników publicznych;

4. Programy szkoleniowe dla urzêdników publicznych;

5. Przypadki korupcji w rz¹dzie i administracji publicznej, oraz re-

akcja w³adz na te przypadki;

6. Ratyfikacja i realizacja odpowiednich konwencji (Rady Europy, OECD)74.

Analiza Raportów Okresowych pozwala odkryæ pewien wzorzec uwag, w znacz-

nej mierze odpowiadaj¹cy tej liœcie. Komisja ocenia jednak lub zaleca kon-

kretn¹ politykê lub rozwa¿enie pewnych kroków politycznych w niektórych

krajach, nie wspominaj¹c o nich w innych.

Kryteria, sugerowane przez Raporty Okresowe, zosta³y omówione poni¿ej.

(1) Kryteria stosowane mniej-wiêcej konsekwentnie wobec
wszystkich pañstw kandyduj¹cych

W tej kategorii wystêpuj¹ dwa g³ówne elementy:

Instrumenty miêdzynarodowe

Komisja konsekwentnie ocenia, w jakim zakresie pañstwa stosuj¹ siê do miê-

dzynarodowych narzêdzi antykorupcyjnych, a szczególnie: czy podpisa³y i raty-

fikowa³y prawnokarn¹ i cywilnoprawn¹ konwencjê Rady Europy o korupcji

oraz konwencjê OECD dotycz¹c¹ zwalczania przekupstwa zagranicznych funk-

cjonariuszy publicznych w miêdzynarodowych transakcjach handlowych; czy

dostosowa³y swoje prawodawstwo do wymagañ przyjêtej w 1995 roku Kon-

74 Informacja pochodzi z DG Enlargement Unit, Komisja Europejska
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wencji o ochronie interesów finansowych Wspólnot Europejskich wraz z jej

dwoma antykorupcyjnymi protoko³ami, a tak¿e pochodz¹cej z 1998 r. Konwen-

cji o zwalczaniu korupcji wœród urzêdników Wspólnot Europejskich oraz urzêd-

ników pañstw cz³onkowskich Unii Europejskiej. Te wymagania wydaj¹ siê sta-

nowiæ podstawê jedynych struktur administracyjnych poœwiêconych zwalczaniu

korupcji, jakich utworzenia ¿¹da Komisja od pañstw cz³onkowskich: skutecz-

nych s³u¿b zwalczaj¹cych nadu¿ycia finansowe, które przyczyni³yby siê do walki

z nadu¿yciami i korupcj¹ oraz zapewni³y pe³n¹ wspó³pracê w³adz krajowych

z Komisj¹ Europejsk¹, szczególnie zaœ z OLAF – Biurem ds. Nadu¿yæ Finanso-

wych UE75.

Wprowadzanie i egzekwowanie prawa

Po drugie, Komisja konsekwentnie nak³ania pañstwa kandyduj¹ce do uspraw-

niania systemu wprowadzania i egzekwowania prawa oraz pomaga im w tym

zadaniu. W tym celu powo³ano program OCTOPUS Rady Europy, na który

sk³adaj¹ siê wspólne seminaria dla przedstawicieli organów œcigania i wymiaru

sprawiedliwoœci z krajów UE i pañstw kandyduj¹cych. Dotychczas zalecenia

OCTOPUSa dotyczy³y przede wszystkim zwiêkszania specjalizacji ró¿nych ro-

dzajów organów œcigania i wymiaru sprawiedliwoœci (tworzenie specjalnych

wydzia³ów antykorupcyjnych w policji, jednostkach dochodzeniowych i s¹-

downictwie) a tak¿e lepszej koordynacji wewnêtrznej miêdzy nimi oraz wspó³-

pracy zewnêtrznej, z  innymi wyspecjalizowanymi organami antykorupcyjnymi.

Ten drugi kierunek polityki Komisji zwi¹zany jest z zachêtami do tworzenia kra-

jowych strategii antykorupcyjnych. Co wiêcej, Komisja konsekwentnie domaga

siê wiêkszego zaanga¿owania pañstw w walkê z korupcj¹ w s³u¿bach celnych76.

Zastosowanie powy¿szych kryteriów do poszczególnych pañstw przedstawiono

w Tabelach 6 i 7, opartych na Partnerstwie dla Cz³onkostwa z 1999 i 2000 roku.

75 Informacja pochodzi z DG Enlargement Unit, marzec 2002

76 W tej dziedzinie, jak siê wydaje, niepokój o korupcjê wynika poœrednio z naczelnego unijnego

niepokoju zwi¹zanego z przemytem, poniewa¿ nie przedstawiono znaczniejszych dowodów

korupcji.
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DCEOiyporuEydaRjenrakonwarp

ajcawo³S kaT
:ijcnewnokajcakifytar:WSS

DCEOiyporuEydaRjenrakonwarp

iainagicœwónagroeineinwarpsu:WSS

¹jcpurokzaklawazslad;awtcinwod¹s

ainewo³S kaT

:ijcnewnokajcakifytar:WSS

DCEOiyporuEydaRjenrakonwarp

;jenleceib¿u³sw¹jcpurokzaklawazslad:WR
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¹jcpurokzaklawazslad;ijcanydrook

yrgêW kaT
jenrakonwarpajcakifytar:WSS

yporuEydaRijcnewnoK

;ainagicœwónagroeinainwarpsu:WSS

ajcanydrookazspel;¹jcpurokzaklawazslad

Uwagi: SSW – Sprawiedliwość i Sprawy Wewnętrzne, RW – Rynek Wewnętrzny

Źródło: 1999 Accession Partnership, dostępny na stronie: http://europa.eu.int/comm/enlarge-

ment/report_10_99/acc_partn.htm (ostatnio sprawdzany 22 sierpnia 2002 r.)

Tabela 6: Walka z korupcją jako zobowiązanie w Partnerstwie dla Członkostwa z 1999 r.
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(2) Kryteria niekonsekwentnie stosowane wobec pañstw kandyduj¹cych

Drugi zestaw kryteriów sk³ada siê z przepisów prawnych, które mniej lub bardziej

bezpoœrednio odnosz¹ siê do korupcji, ale Komisja nie stosuje ich konsekwentnie

wobec wszystkich pañstw. W niektórych wypadkach Komisja domaga siê pew-

nych reform, wspomina o nich lub je krytykuje w kontekœcie istniej¹cej strategii

antykorupcyjnej w jednym pañstwie, a pomija je w innym. S¹ to, na przyk³ad:

Uwagi: KP – kryteria polityczne; SSW – sprawiedliwość i sprawy wewnętrzne,

RW – rynek wewnętrzny; SC – służba celna; KF – kontrola finansowa

Źródło: 2001 Accession Partnership, dostępny na stronie: http://europa.eu.int/comm/enlargement/

report2001/acc_partn.htm (ostatnio sprawdzany 5 sierpnia 2002 r.)
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Tabela 7: Walka z korupcją jako zobowiązanie w Partnerstwie dla Członkostwa z 2001 r.
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• Konflikt interesów i/lub monitoring oœwiadczeñ maj¹tkowych. Na przyk³ad

w 2001 r. Komisja stwierdzi³a, ¿e S³owenia powinna zwróciæ baczniejsz¹

uwagê na zapobieganie sytuacjom konfliktu interesów w zamówieniach pu-

blicznych77, nie wspomnia³a jednak o tym w raportach z innych pañstw,

gdzie problem ten jest równie powa¿ny (np. w Czechach czy w Polsce).

• Finansowanie partii politycznych. Komisja odnotowa³a poprawê

w przepisach dotycz¹cych finansowania partii politycznych w Polsce

(2001) i na Litwie (2000) oraz wezwa³a do przyjêcia bardziej przejrzy-

stego systemu finansowania partii w Rumunii (2001). Komisja nie wspo-

mnia³a o przyjêciu podobnej nowelizacji w prawie s³owackim w 2001

r. i nie poda³a ¿adnych kryteriów tworzenia „dobrego” systemu78.

• Ustawê o lobbyingu uznano za wa¿ne dzia³anie antykorupcyjne w rapor-

cie z 2000 r. na temat Litwy79. O lobbyingu nie wspomniano jednak

w ¿adnym innym raporcie, mimo licznych dowodów, ¿e niekontrolowany

lobbying jest znacz¹cym Ÿród³em korupcji w pañstwach kandyduj¹cych.

• W raporcie na temat Litwy z 2001 r., Komisja stwierdza: „Nale¿y zachê-

caæ spo³eczeñstwo obywatelskie do wiêkszego zaanga¿owania w wal-

kê z korupcj¹”. Roli spo³eczeñstwa obywatelskiego w zwalczaniu ko-

rupcji nie wspomniano jednak w ¿adnym innym raporcie poza Bu³gari¹.

Fakt, ¿e spo³eczeñstwo obywatelskie na S³owacji odegra³o znaczn¹ rolê

w sformu³owaniu polityki antykorupcyjnej, natomiast s³aboœæ spo³eczeñ-

stwa obywatelskiego w S³owenii nie pozwoli³a mu podj¹æ ¿adnych ak-

cji antykorupcyjnych, nie zosta³ przez Komisjê skomentowany.

(3) „Budowanie potencja³u”

Poza wymaganiem prowadzenia bezpoœredniej polityki antykorupcyjnej, Komisja

Europejska stosuje wobec krajów kandyduj¹cych osobne kryterium gotowoœci do

akcesji, oceniaj¹c stopieñ ich zdolnoœci do realizacji acquis. Co wiêcej, raport ogólny

z 2001 r. wskazuje, ¿e trzeciemu zbiorowi kryteriów kopenhaskich, dotycz¹cemu

zdolnoœci do podjêcia obowi¹zków cz³onka Unii, przypisano wiêksze znaczenie:

77 Komisja Europejska, 2001 Regular Report from the Commission on Slovenia’s Progress toward

Accession, s. 18

78 Prawdopodobnie odzwierciedla to brak jakichkolwiek europejskich standardów finansowania

partii politycznych, nie wspominaj¹c ju¿ o ró¿nych skandalach w finansowaniu partii w

pañstwach UE, szczególnie w Niemczech (zob. czêœæ 2.1)

79 Komisja Europejska, 2001 Regular Report from the Commission on Lithuania’s Progress toward

Accession, s. 18
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„Warunki cz³onkostwa, okreœlone przez Radê Europejsk¹ podczas spotkania

w Kopenhadze w 1993 r. i uszczegó³owione przez kolejne Rady Europejskie,

zawieraj¹ kryteria oceny postêpów, czynionych przez kandydatów. Warunki

te wci¹¿ obowi¹zuj¹ i nie proponowano ich zmiany. Na obecnym etapie

procesu akcesji trzeba jednak w równej mierze skupiæ siê na zdolnoœci kan-

dydatów do realizacji i wdra¿ania acquis, oraz na uczynieniu z niego obo-

wi¹zuj¹cego prawa. Dlatego te¿ szczególn¹ uwagê przywi¹zuje siê obecnie

do potencja³u kandydatów w dziedzinie administracji i s¹downictwa”80.

Bior¹c pod uwagê zwi¹zek miêdzy korupcj¹ a zdolnoœci¹ wdra¿ania acquis

przez kraje kandyduj¹ce, trudno siê dziwiæ, ¿e UE czêsto wspomina o budowa-

niu potencja³u w kontekœcie lub przy okazji dyskusji o polityce antykorupcyj-

nej. Na przyk³ad cytat z Composite Report z 1999 r., podany wczeœniej, wskazu-

je, ¿e niskie pensje osób zatrudnionych w sektorze publicznym s¹ jedn¹

z dwóch g³ównych przyczyn korupcji w krajach kandyduj¹cych. Sprawnoœæ

instytucji, o której mówi Komisja, wspomog¹ nastêpuj¹ce rozwi¹zania:

• Ustawa o s³u¿bie cywilnej, która gwarantuje w³aœciwe wynagrodzenie,

jakoœæ personelu i odpowiedni system kontroli. Niepokój Komisji co do

systemu kontroli jest zwi¹zany przede wszystkim z potrzeb¹ kontrolowa-

nia zwiêkszonego przep³ywu funduszy UE do pañstw kandyduj¹cych i

przechodzeniem do przyznawania funduszy strukturalnych. Wi¹¿e siê to

z przyjêciem miêdzynarodowych standardów audytu pañstwowego (De-

klaracja Limska i standardy INTOSAI), wprowadzeniem skutecznych, nie-

zale¿nych i ex ante wewnêtrznych systemów kontroli, a tak¿e zwiêksze-

niem zdolnoœci dzia³ania personelu i systemów informatycznych.

• Zwiêkszona sprawnoœæ dzia³ania s¹downictwa, obejmuj¹ca wzmocnienie nie-

zale¿noœci s¹dów, odpowiedni¹ jakoœæ personelu, infrastrukturê i szkolenia.

Choæ potrzeba rozwijania potencja³u administracji publicznej w pañstwach kandy-

duj¹cych jest niew¹tpliwa, zwi¹zek miêdzy popieran¹ przez Komisjê reform¹ admi-

nistracji publicznej a korupcj¹ jest bardziej kontrowersyjny. Po pierwsze, w pewnej

mierze w¹tpliwoœæ budzi przyznanie bezpieczeñstwa zatrudnienia i podwy¿ek pensji

wszystkim bez wyj¹tku - trzeba pamiêtaæ, ¿e dotyczy³oby to tego samego persone-

lu, który wed³ug Raportów Okresowych jest ska¿ony korupcj¹81. Po drugie – ponie-

80 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

81 Np. OECD wyraŸnie zaleci³ w 2001 r., by w czeskiej Ustawie o s³u¿bie cywilnej omin¹æ

zapisy o nieodwo³alnoœci ze stanowiska. OECD Economic Surveys: Czech Republic, lipiec

2001, s. 164, OECD, Pary¿, lipiec 2001
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wa¿ korupcja jest nie tylko kwesti¹ s³abo op³acanych urzêdników cywilnych dora-

biaj¹cych do pensji, lecz tak¿e wyrasta z sieci powi¹zañ i protekcji – podwy¿ki p³ac

zapewne nie odnios¹ skutku. Ponadto prawdopodobieñstwo podjêcia takich kro-

ków by³o kwestionowane z powodów politycznych przez niektórych obserwato-

rów82, zaœ w wielu krajach w¹tpliwoœci mo¿e budziæ tak¿e ekonomiczna zdolnoœæ

do zwiêkszenia wydatków na administracjê publiczn¹.

3.3 Korupcja w pañstwach kandyduj¹cych: dane

3.3.1 Przypadki korupcji w pañstwach kandyduj¹cych

Wci¹¿ ma³o dostêpne s¹ badania porównawcze, które jasno przedstawi³yby

zasiêg korupcji w krajach kandyduj¹cych z Europy Œrodkowej i Wschodniej.

Brak te¿ szczegó³owych, wszechstronnych badañ korupcji w pañstwach cz³on-

kowskich UE i pañstwach kandyduj¹cych, które przynios³yby na tyle du¿¹ licz-

bê danych, ¿e g³êbsze porównania by³yby uprawnione. Niemniej jednak do-

stêpne dane wskazuj¹, ¿e korupcja w pañstwach kandyduj¹cych jest problemem

co najmniej istotnym. W jednym szerokim badaniu, przeprowadzonym w kra-

jach kandyduj¹cych w listopadzie 2001 r. stwierdzono, ¿e zdaniem 73% obywa-

teli niemal wszyscy urzêdnicy publiczni – a w ka¿dym razie ich wiêkszoœæ – s¹

skorumpowani. Na Litwie i £otwie dziewiêæ dziesi¹tych obywateli uwa¿a, ¿e

ich rz¹d jest skorumpowany. Jedynym krajem, w którym wiêkszoœæ (58%) oby-

wateli jest zdania, ¿e ich rz¹d nie jest bardzo skorumpowany, jest S³owenia83.

Sumaryczne wskaŸniki 12 miêdzynarodowych indeksów korupcji (i innych

zmiennych dotycz¹cych jakoœci rz¹dzenia), wyliczone przez Daniela Kaufman-

na et al sugeruj¹, ¿e korupcja w pañstwach Europy Œrodkowej i Wschodniej

82 “Bior¹c pod uwagê spuœciznê po komunizmie, postkomunizm ma tendencjê do egalitaryzmu,

co znaczy, ¿e zawiœæ jest najwy¿sz¹ spo³eczn¹ cnot¹. Elektorat nigdy nie zgodzi siê na

wysoko op³acan¹ s³u¿bê cywiln¹, na któr¹ i tak zreszt¹ nie mo¿na sobie pozwoliæ, bior¹c

pod uwagê sam¹ wielkoœæ biurokracji pañstwowej”. A. Sajó, Clientelism and Extortion:

Corruption in Transition (wersja poprawiona A. Sajó, Corruption, Clientelism, and the Future

of the Constitutional State in Eastern Europe, “East European Constitutional Review”, 1998,

tom 7, nr 2) s. 10

83 New Europe Barometer 2001, Centre of Study of Public Policy, Uniwersytet Strathclyde.

Szczegó³y 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 ba³tyckich jest znacznie wiêksza ni¿ w pañstwach OECD84. Jednak

przydatnoœæ tej analizy porównawczej w przypadku pañstw kandyduj¹cych nie

jest jasna, poniewa¿ kilka z nich ju¿ nale¿y do OECD. Poza tym, jak przyznaj¹

sami autorzy, dok³adnoœæ pomiaru jakoœci rz¹dzenia wed³ug tych wskaŸników

jest ograniczona: nawet w odniesieniu do sumarycznych wskaŸników poszcze-

gólnych cech sk³adowych rz¹dzenia, które – zdaniem autorów – s¹ dok³adniej-

sze ni¿ same indeksy indywidualne, autorzy wyra¿aj¹ opiniê, ¿e

„Choæ mo¿na z grubsza wskazaæ oko³o dwudziestu krajów najlepiej i

najgorzej rz¹dzonych na œwiecie, znacznie trudniej jest stwierdziæ sta-

tystycznie znacz¹ce ró¿nice w jakoœci rz¹dzenia w wiêkszoœci pañstw”85

Niedostatek danych uzupe³niaj¹ dwa Ÿród³a. Zosta³y one pokrótce zaprezento-

wane poni¿ej.

Indeks Percepcji Korupcji, opracowany przez Transparency International

Indeks Percepcji Korupcji (IPK) tworzy siê na podstawie niewa¿onej œredniej

z dostêpnych badañ krajowej opinii publicznej na temat poziomu korupcji

w danym kraju. Indeks operuje skal¹ od 0 (najbardziej skorumpowany) do 10

(najmniej skorumpowany). W 2001 r. IPK w pañstwach cz³onkowskich UE wy-

nosi³ œrednio 7,6 (od 4,2 w Grecji po 9,9 w Finlandii), zaœ 4,3 w pañstwach

postkomunistycznych (od 2,8 w Rumunii po 5,6 w Estonii).

Choæ i badania Kaufmana et al., i IPK wydaj¹ siê potwierdzaæ istnienie wielkiej

ró¿nicy w poziomach korupcji miêdzy pañstwami cz³onkowskimi a kandyduj¹-

cymi, trudno umieœciæ te dwa regiony w dwóch odrêbnych kategoriach. W³o-

chy maj¹ ni¿szy IPK ni¿ Estonia, zaœ Grecja ni¿szy ni¿ Estonia, Wêgry, S³owenia

i Litwa. Jeœli chodzi o same pañstwa kandyduj¹ce, IPK nie ukazuje optymistycz-

nego trendu w czasie, poniewa¿ jedynie dwa z dziesiêciu krajów wykazuj¹

poprawê w okresie 1998-2001. Trzeba jednak pamiêtaæ, ¿e IPK cechuje siê

znaczn¹ inercj¹, bowiem indeks oparty jest zarówno na badaniach najnow-

szych jak i starszych, stanowi zatem w rzeczywistoœci œredni¹ ruchom¹.

84 Zob. Bank Œwiatowy, op. cit., s. xiv

85 D. Kaufman, A. Kraay i P. Zoido-Lobaton, Aggregating Governance Indicators, World Bank

Policy Research Paper no. 2195, s. 5
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Uwagi: Wyniki absolutne nie są porównywalne na przestrzeni lat. Rankingi są porównywalne na

przestrzeni lat w tym sensie, że próba krajów pozostaje najczęściej ta sama. „NU” oznacza, że

państwo w danym roku nie zostało uwzględnione w indeksie

Źródło: Transparency International, www.transparency.org (ostatnio sprawdzane 22 sierpnia 2002)
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Tabela 8: Dane Indeksu Percepcji Korupcji w państwach kandydujących do UE, 1998-2001

Badanie Warunków Dzia³ania Biznesu i Funkcjonowania Przedsiêbiorstw

(BEEPS), przeprowadzone w 1999 r. przez Europejski Bank Odbudowy

i Rozwoju oraz Bank Œwiatowy

Wszystkie powy¿sze wskaŸniki opieraj¹ siê na badaniu postrzegania korupcji.

Natomiast EBOiR i Bank Œwiatowy przeprowadzi³y w 1999 r. szerok¹ ankietê

(Business Environment and Enterprise Performance Survey - BEEPS), maj¹c¹ na

celu zmierzenie powszechnoœci korupcji. 3000 dyrektorów przedsiêbiorstw w 17

krajach bêd¹cych w okresie przemian zapytano o ich rzeczywiste doœwiadczenia

w tym zakresie. Badanie mia³o, miêdzy innymi, oceniæ dwie g³ówne zmienne:

• Korupcjê administracji: zasiêg nieformalnych op³at, wnoszonych

przez firmy w celu uzyskania realizacji istniej¹cych przepisów;

• Zakres, w jakim firmy aktywnie podejmuj¹ lub odczuwaj¹ wp³yw zja-

wiska nazwanego „zaw³aszczeniem pañstwa”, okreœlonego jako

„dzia³anie osób, grup lub firm z sektora prywatnego i publicznego,

maj¹ce na celu wp³yniêcie na korzystny dla siebie kszta³t uchwala-

nych ustaw, rozporz¹dzeñ, postanowieñ i innych elementów polityki
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Tabela 9: Średni procent rocznych dochodów przekazywany w formie nieformalnych opłat

funkcjonariuszom publicznym przez przedsiębiorstwa w państwach kandydujących

Źródło: BEEPS Interactive Dataset, Bank Światowy, www.worldbank.org

(ostatnio sprawdzany 22 sierpnia 2002)

rz¹du w wyniku zapewnienia funkcjonariuszom publicznym nielegal-

nych i niejawnych korzyœci materialnych”86.

Korupcja administracji

Wyniki badania BEEPS wskazuj¹, ¿e przedsiêbiorstwa w pañstwach kandyduj¹-

cych przekazuj¹ przeciêtnie 2,1% rocznych dochodów w formie nieformalnych

op³at dla funkcjonariuszy publicznych (zob. Tabela 9). Wielkoœæ ta by³aby oczy-

wiœcie znacznie wy¿sza, gdyby liczono j¹ jako procent rocznych zysków. Tabe-

la 10 przedstawia bardziej szczegó³owe dane na temat procentu firm, które

p³ac¹ ró¿ne czêœci dochodu w formie ³apówek.

airag³uB yhcezC ainotsE awtiL awto£ aksloP ainumuR ajcawo³S ainewo³S yrgêW

oinderŒ 1,2 5,2 6,1 8,2 4,1 6,1 2,3 5,2 4,1 7,1

abzciL

-wopdo

izdei

89 79 29 57 121 571 99 08 89 19

owtsñaP 0 1< 2-1 01-2 21-01 52-31 52>

airag³uB 0 24 23 21 01 3 0

yhcezC 0 44 81 02 51 2 2

ainotsE 0 53 73 82 0 0 0

awtiL 0 94 41 42 8 6 0

awto£ 7 45 91 61 2 0 2

aksloP 0 95 12 41 7 0 0

ainumuR 3 82 53 32 8 3 1

ajcawo³S 0 04 12 23 6 2 0

ainewo³S 0 45 51 42 5 0 2

yrgêW 0 16 41 61 8 2 0

Tabela 10: Odpowiedzi na pytanie: „Średnio jaki procent rocznych dochodów takie firmy jak pańska

przekazują w formie nieformalnych opłat funkcjonariuszom publicznym?” (odpowiedzi w procentach)

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

86 Bank Œwiatowy, op. cit., s. xv
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Pytanie, do którego odnosz¹ siê odpowiedzi w Tabeli 10, zadano tak¿e w kilku

pañstwach UE: Francji, Niemczech, W³oszech, Portugalii, Hiszpanii, Szwecji

i Wielkiej Brytanii. Choæ nie udostêpniono danych dotycz¹cych œredniego pro-

centu dochodów, p³aconego przez firmy funkcjonariuszom publicznym, bada-

nie ujawni³o jednak uderzaj¹ce ró¿nice. Na przyk³ad w badanych pañstwach

cz³onkowskich UE œrednio 84% respondentów by³o zdania, ¿e firmy takie jak

ich nic nie przekazuj¹ w formie nieformalnych op³at, co dramatycznie odbiega

od danych z Tabeli 10. Podobnie, œrednio 3,5% firm w pañstwach UE poda³o,

¿e firmy takie jak ich wnosz¹ 2-10% rocznych dochodów w formie nieformal-

nych op³at, w porównaniu do 20,9% firm w pañstwach kandyduj¹cych. Ponad-

to œrednio 67% firm w pañstwach UE stwierdzi³o, ¿e przy podpisywaniu kon-

traktów rz¹dowych nie trzeba wnosiæ ¿adnych nieoficjalnych op³at, w porównaniu

z œrednio 8,5% w pañstwach kandyduj¹cych87.

Zaw³aszczenie pañstwa

By otrzymaæ dane, które mo¿na by uznaæ za miarê zaw³aszczenia pañstwa

(state capture), badanie BEEPS zwróci³o siê do dyrektorów przedsiêbiorstw

z pytaniem, czy i w jakim stopniu na ich firmy wp³ywaj¹ ró¿nego rodzaju

„kupione” decyzje. Zsumowane wyniki dla pañstw kandyduj¹cych przedsta-

wiono w Tabeli 11. Co ciekawe, jeœli chodzi o zaw³aszczenie pañstwa rozumia-

ne œciœle zgodnie z definicj¹ Banku Œwiatowego, œrednio niemal 20% firm

w pañstwach kandyduj¹cych uwa¿a, ¿e cierpi na skutek korupcji w procesie

legislacyjnym i systemie finansowania partii politycznych.  Udzia³ ten jest jednak

bardzo zró¿nicowany; skutki kupowania ustaw odczuwa od 8% firm w S³owenii

do 40% na £otwie (zob. Tabela 12), natomiast w przypadku wp³ywu systemu

finansowania partii procent ten siêga od 4% na Wêgrzech do 42% w Bu³garii (zob.

Tabela 13). Odpowiedzi poszczególnych krajów dotycz¹ce wyroków s¹dowych

nie s¹ w³aœciwie wskaŸnikami zaw³aszczenia pañstwa wed³ug definicji Banku

Œwiatowego, s¹ jednak interesuj¹ce, poniewa¿ wskazuj¹ na powa¿ny problem

korupcji w postêpowaniu s¹dowym. Dane na temat korupcji w procedurze two-

rzenia dekretów prezydenckich i decyzji banku centralnego maj¹ prawdopodob-

nie niewielkie znaczenie w pañstwach kandyduj¹cych, bowiem we wszystkich

tych pañstwach prezydenci maj¹ ograniczon¹ w³adzê, a niezale¿ny charakter banku

centralnego nie jest w ¿adnym z nich powa¿nie zagro¿ony.

87 Wyniki badañ w pañstwach cz³onkowskich UE zosta³y zamieszczone w: The World Business

Environment Survey (WBES) 2000, http://info.worldbank.org/governance/wbes (ostatnio

sprawdzane 23 lipca 2002 r.); wyniki krajów kandyduj¹cych w: The Business Environment

and Enterprise Performance Survey (BEEPS), czêœæ WBES dot. krajów w okresie przemian,

http://info.worldbank.org/governance/beeps (ostatnio sprawdzane 23 lipca 2002)
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owtsñaP

-wadowatsU

-alrapowts

enratnem

yterkeD

eikcnedyzerp

knaB

ynlartnec
enrakyd¹S

yd¹S

ezcradopsog

-awosnaniF

iitrapein

hcynzcytilop

kinŸaksW

ainezczsa³waz

airag³uB 82 62 82 82 91 24 82

yhcezC 81 11 21 9 9 6 11

ainotsE 41 7 8 8 8 71 01

awtiL 51 7 9 11 41 31 11

awto£ 04 94 8 12 62 53 03

aksloP 31 01 6 21 81 01 21

ainumuR 22 02 62 41 71 72 12

ajcawo³S 02 21 73 92 52 02 42

ainewo³S 8 5 4 6 6 11 7

yrgêW 21 7 8 5 5 4 7

ainderœ

ald

wtsñap

-ydydnak

hcyc¹ju

91 4,41 6,41 3,41 7,41 5,81 1,51

Źródło: 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

Światowego i Biuro Głównego Ekonomisty, EBOiR, wrzesień 2000, s. 9

Tabela 11: Wskaźniki zawłaszczenia państwa: procent firm odczuwających wpływ kupowania decyzji

owtsñaP
ogendā

uwy³pw

ikleiweiN

wy³pw

yc¹zcanZ

wy³pw

ozdraB

yc¹zcanz

wy³pw

abzciL

izdeiwopdo

airag³uB 26 01 81 01 86

yhcezC 17 21 41 4 59

ainotsE 76 91 9 5 301

awtiL 77 8 01 6 37

awto£ 03 03 13 9 221

aksloP 66 12 8 5 171

ainumuR 26 61 21 11 67

ajcawo³S 96 11 71 3 17

ainewo³S 08 21 2 6 111

yrgêW 37 51 7 5 101

Tabela 12. Odpowiedzi przedsiębiorstw na pytanie: „Jaki wpływ miały następujące formy korupcji na

działalność waszej firmy?: Kupno głosów posłów przez prywatne grupy interesów” (procent próby)
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Uwaga: Liczby mogą nie sumować się do 100 ze względu na zaokrąglenia

Źródło: BEEPS Interactive Dataset, Bank Światowy, www.worldbank.org (ostatnio sprawdzany

22 sierpnia 2002 r.)

Tabela 13. Odpowiedzi przedsiębiorstw na pytanie: „Jaki wpływ miały następujące formy

korupcji na działalność waszej firmy?: Wpłaty na rzecz partii politycznych od prywatnych

grup  interesów” (procent próby)

owtsñaP
ogendā

uwy³pw

ikleiweiN

wy³pw

yc¹zcanZ

wy³pw

ozdraB

yc¹zcanz

wy³pw

abzciL

izdeiwopdo

airag³uB 74 01 22 12 87

yhcezC 78 8 2 3 98

ainotsE 55 92 31 4 801

awtiL 96 81 7 6 38

awto£ 43 13 42 21 911

aksloP 47 61 6 4 271

ainumuR 95 41 71 01 17

ajcawo³S 65 42 41 6 48

ainewo³S 76 22 6 5 901

yrgêW 09 7 2 2 801

Problemy generalizacji

Choæ przedstawione wy¿ej badania nie wskazuj¹, by korupcja w pañstwach

kandyduj¹cych ostatnio zmala³a, istnieje kilka powodów, dla których trzeba

zachowaæ ostro¿noœæ zarówno co do samych badañ, jak co do sensu wydawa-

nia os¹dów na temat wzrostu b¹dŸ spadku korupcji w danym kraju. Kilka z tych

powodów przedstawiono ju¿ w czêœci 1.2.1. Szczególnie chodzi tu o ró¿nicê

miêdzy postrzeganiem a doœwiadczeniem, oraz o granice rozumienia korupcji

jedynie w kategoriach ³apówkarstwa i nieformalnych op³at. Ca³kowicie poza

ocen¹ pozosta³ zw³aszcza klientelizm, jako forma spo³eczno-politycznego orga-

nizowania siê w spo³eczeñstwach postkomunistycznych.

Co wiêcej, znaczna czêœæ danych uzyskanych w badaniach opiera siê na ca³o-

œciowym postrzeganiu korupcji w danym kraju, przy ca³kowitym lub przewa¿a-

j¹cym ignorowaniu mo¿liwoœci, ¿e korupcja w tym samym okresie zmala³a w

pewnych dziedzinach, zaœ wzros³a w innych. Choæ badanie BEEPS stanowi

istotny krok ku bardziej z³o¿onemu traktowaniu tego zjawiska, opiera siê bo-

wiem na rozró¿nieniu korupcji administracji od zaw³aszczenia pañstwa (zob.
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powy¿ej), wielkoœæ badanej próby, wahaj¹ca siê od oko³o 70 do oko³o 170

przedsiêbiorstw, budzi w¹tpliwoœci co do miarodajnoœci uzyskanych rezulta-

tów dla sytuacji we wszystkich firmach.

Pomijaj¹c kwestie statystyczne, inna trudnoœæ w ocenieniu trendów korupcji

w pañstwach kandyduj¹cych wynika z faktu, i¿ znajduj¹ siê one w okresie

transformacji gospodarczej. Przede wszystkim korupcjê mo¿na z grubsza roz-

ró¿niæ  na „przejœciow¹” (transformacyjn¹) i „zwyk³¹”. „Korupcja przejœciowa”

oznacza korupcjê wystêpuj¹c¹ w procesach jednorazowych, szczególnie takich

jak prywatyzacja. Jest ona nagminna we wszystkich pañstwach kandyduj¹cych.

„Korupcja zwyk³a” to korupcja w sektorach, wystêpuj¹cych na sta³e w ka¿dym

pañstwie (np. procedury koncesyjne, rejestracja firm lub regulaminy konkuren-

cji). Przy okreœlaniu trendów korupcyjnych w pañstwach kandyduj¹cych to

rozró¿nienie nale¿y braæ pod uwagê: spadek poziomu korupcji mo¿e odzwier-

ciedlaæ zakoñczenie procesów prywatyzacyjnych, zaœ wzrost korupcji na przy-

k³ad œwiadczyæ o wzroœcie sta³ego obci¹¿enia instytucji s¹dowych.

GRECO

Wszystkie te czynniki podkreœlaj¹ dwie g³ówne sprawy. Po pierwsze, oceny

poziomu korupcji w poszczególnych krajach maj¹ ograniczon¹ przydatnoœæ,

chyba ¿e s¹ bardzo szczegó³owe i dotycz¹ konkretnych instytucji. Po drugie, jak

wskazuj¹ poszczególne raporty krajowe przygotowane przez Program Monito-

ringu Akcesji do UE (PMAUE), powszechnie brakuje szczegó³owych badañ

korupcji w pañstwach kandyduj¹cych, tak w sensie badañ ankietowych88 jak

i analizy jakoœciowej podatnoœci ró¿nych instytucji na korupcjê.

Z drugiej strony, w ramach raportów oceniaj¹cych GRECO zaczêto prowadziæ

analizy korupcji i polityki antykorupcyjnej, oparte na 20 Zasadach Przewodnich

Rady Europy. Raporty te s¹ wci¹¿ w fazie pocz¹tkowej, nie dokonano wiêc

jeszcze oceny krajów wed³ug niektórych co dra¿liwszych Zasad Przewodnich

(na przyk³ad finansowania partii politycznych). Mimo tego raporty GRECO naj-

bardziej ze wszystkich zbli¿aj¹ siê do analizy opartej na konsekwentnie stoso-

wanych kryteriach i zawieraj¹ oceny, które mo¿na stosowaæ porównawczo,

w ka¿dym razie w dziedzinie polityki antykorupcyjnej.

88 Z kilkoma godnymi uwagi wyj¹tkami, takimi jak wielkie badania, prowadzone na Litwie

przez lokalny oddzia³ Transparency International, badania diagnostyczne Banku Œwiatowego

na S³owacji i w Rumunii, oraz cytowane wy¿ej badania prowadzone przez Millera et al. na

S³owacji i w Czechach
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3.3.2 Obszary korupcji

Raporty krajowe PMAUE potwierdzaj¹ wiele wniosków Komisji Europejskiej

dotycz¹cych korupcji w pañstwach kandyduj¹cych, szczególnie w  dziedzinie

korupcji administracji. Raporty zawieraj¹ jednak znacz¹ce dowody, ¿e pañstwa

kandyduj¹ce s¹ w stanie poradziæ sobie z ograniczeniem korupcji administra-

cyjnej. W kilku krajach –  w Czechach, na £otwie i w Polsce – znacz¹co ograni-

czona zosta³a szczególnie korupcja w s³u¿bach celnych89.

Raporty PMAUE potwierdzaj¹ wnioski Komisji co do problemów w s¹downic-

twie i organach œcigania, tak w sensie ich skorumpowania jak i nieskutecznoœci

w walce z korupcj¹. Podkreœlaj¹ problemy wynikaj¹ce z braku niezale¿noœci

prokuratury, szczególnie w Polsce i Rumunii. Ogólnie rzecz bior¹c, w ¿adnym

kraju kandyduj¹cym s¹dy i prokuratura nie s¹ jeszcze wystarczaj¹co niezale¿ne

i silne, by prowadziæ dochodzenie lub wnieœæ akt oskar¿enia przeciwko politykom

lub partiom politycznym, jeœli nie odpowiada to politycznemu establishmentowi.

Jednak raporty krajowe PMAUE zupe³nie inaczej ni¿ Komisja oceniaj¹ korupcjê

w wielu innych dziedzinach, wymienionych poni¿ej.

Zaw³aszczenie pañstwa

Dziedzin¹, której Komisja nie poœwiêci³a wiele uwagi, jest korupcja w procesie

stanowienia prawa w pañstwach kandyduj¹cych, czyli to, co Bank Œwiatowy

nazywa „zaw³aszczeniem pañstwa” (zob. wy¿ej). Raporty krajowe PMAUE wska-

zuj¹, ¿e w wielu pañstwach problemem jest niekontrolowany lobbying. Niektóre

krajê podjê³y wa¿ne kroki, takie jak publikowanie proponowanych ustaw w In-

ternecie i zachêcanie spo³eczeñstwa do zg³aszania uwag. Wydaje siê jednak, ¿e w

¿adnym kraju kandyduj¹cym proces legislacyjny nie jest tak zorganizowany, by

ograniczyæ korumpuj¹cy wp³yw prywatnych grup interesów – choæby przez ofi-

cjalny proces konsultacji, w którym uczestnicz¹ jedynie jawne, reprezentuj¹ce

wszystkich zainteresowanych stowarzyszenia. Na przyk³ad w Czechach procedu-

ry parlamentarne s¹ bardzo wra¿liwe na wp³ywy skorumpowanych pos³ów,

a problem niejawnego lobbyingu w ci¹gu ostatnich dziesiêciu lat sta³ siê wrêcz

systemowy. Skuteczny lobbying przez prywatne grupy interesu, które z³o¿y³y

darowizny na rzecz partii politycznych, mo¿e byæ problemem w Estonii i na

Litwie, a tak¿e jest uwa¿any za jeden z g³ównych obszarów korupcji na £otwie. W

Bu³garii rodz¹ siê powa¿ne w¹tpliwoœci, czy rz¹d bêdzie w stanie prowadziæ sw¹

antykorupcyjn¹ strategiê wbrew silnego oporu ze strony grup interesów (na przy-

k³ad administracji celnej), d¹¿¹cych do zablokowania reform.

89 Wêgierski oddzia³ Transparency International tak¿e uwa¿a reformê s³u¿by celnej za ten obszar,

na którym dokona³ siê znacz¹cy postêp w walce z korupcj¹
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Finansowanie partii politycznych

Korupcja przez finansowanie partii politycznych stanowi jeden z g³ównych pro-

blemów w wiêkszoœci pañstw kandyduj¹cych. ¯adne pañstwo nie wdro¿y³o

skutecznego systemu ograniczenia korupcji w tej dziedzinie, choæ przejœcie na

hojne finansowanie partii przez pañstwo w Czechach, surowe wymagania in-

formowania o dotacjach w Estonii (a ostatnio na £otwie) oraz nadanie Pañstwo-

wej Komisji Wyborczej nadzorczej roli w Polsce to wa¿ne kroki w dobrym

kierunku. W innych krajach skala tego problemu jest zró¿nicowana. Na jednym

jej krañcu, w Rumunii, korupcja w finansowaniu partii jest systemowa i, jak siê

wydaje, zwi¹zana ze zwyczajem wp³at kandydatów w wyborach na rzecz partii

za umieszczenie na partyjnej liœcie wyborczej. Finansowanie partii w Bu³garii,

na £otwie, w Polsce i na S³owacji w ci¹gu ostatniej dekady by³o wysoce sko-

rumpowane (albo za takie by³o uwa¿ane). Skandal zwi¹zany z finansami partyj-

nymi doprowadzi³ do upadku rz¹du w Czechach w 1997 r., natomiast w pozo-

sta³ych krajach w¹tpliwoœci budzi rzetelnoœæ rachunków partyjnych, a zatem

powi¹zania miêdzy grupami interesu a partiami politycznymi.

Zamówienia publiczne

Mimo przyjmowania przez pañstwa kandyduj¹ce coraz bardziej szczegó³owych

ustaw dotycz¹cych zamówieñ publicznych, korupcja w tej dziedzinie pozostaje

problemem powa¿nym i powszechnym w wiêkszoœci, jeœli nie we wszystkich

krajach. Choæ ustawy o zamówieniach publicznych w du¿ej mierze pomog³y

zwalczyæ najbardziej ra¿¹ce przejawy korupcji, dotycz¹ce obchodzenia obo-

wi¹zku organizowania przetargów, zarówno zamawiaj¹cy jak i firmy sk³adaj¹ce

oferty przetargowe ³atwo przystosowa³y siê do nowych warunków. £apówki

w wysokoœci 10-20% wartoœci kontraktu stanowi¹ normê w wielu krajach,

w tym w Czechach, na Wêgrzech,  £otwie i Litwie, w Polsce i Rumunii.

W Bu³garii i na S³owacji zamówienia publiczne to ognisko korupcji, natomiast

w Estonii i S³owenii niedoskona³oœci ram prawnych nadzoru nad przetargami

stawiaj¹ pod znakiem zapytania uczciwoœæ procedur zamówieñ publicznych.

Administracja publiczna

Raporty krajowe PMAUE potwierdzaj¹ powszechne odczucie, ¿e korupcja w ad-

ministracji publicznej jest problemem powa¿nym. Wzmacnia j¹, inter alia, brak

reform w tak podatnych na korupcjê dziedzinach jak przyznawanie koncesji,

niepowodzenie w przeciwdzia³aniu protekcjom przy nominacjach, brak skutecz-

nych procedur odwo³añ od decyzji administracyjnych oraz niepowodzenie

w zapobieganiu powszechnemu wystêpowaniu zjawiska konfliktu interesów.

Choæ raporty krajowe nie zajmowa³y siê bardziej szczegó³owo samorz¹dem

lokalnym, podczas badañ PMAUE sta³o siê jasne, ¿e korupcja na szczeblu



O P E N  S O C I E T Y  I N S T I T U T E  2 0 0 270

P R O G R A M  M O N I T O R I N G U  A K C E S J I  D O  U E :  K O R U P C J A  I  P O L I T Y K A  A N T Y K O R U P C Y J N A

w³adzy lokalnej stanowi w wielu krajach szczególnie istotny problem. Co

wiêcej, w Estonii korupcja na szczeblu w³adzy lokalnej nieustannie pojawia³a

siê jako problem najgroŸniejszy, wzmocniony przez bliskie powi¹zania miê-

dzy lokalnymi firmami a urzêdnikami, oraz przez niezdolnoœæ wielu wa¿nych

instytucji kontrolnych do skutecznego dzia³ania na poziomie samorz¹du tery-

torialnego. Bior¹c pod uwagê ogólnie niski poziom korupcji w Estonii, kwe-

stia korupcji na szczeblu w³adz lokalnych niew¹tpliwie oka¿e siê znacz¹cym

problemem tak¿e w innych pañstwach kandyduj¹cych.

Œwiadomoœæ obywateli i procedury odwo³awcze

W krajach kandyduj¹cych, problem korupcji jest w œwiadomoœci obywateli

równoczeœnie wyolbrzymiony i oparty na niedostatecznych informacjach.

Korupcja sta³a siê znacz¹c¹ kwesti¹ polityczn¹ w wiêkszoœci krajów kandy-

duj¹cych, poza Estoni¹ i S³oweni¹, ale zwiêkszona œwiadomoœæ obywateli

nie doprowadzi³a do sta³ego nacisku na elity, by postêpowa³y uczciwie, czy

te¿ prowadzi³y skuteczn¹ i konsekwentn¹ politykê antykorupcyjn¹. Zamiast

tego w wielu krajach wykszta³ci³ siê pewien wzorzec, w którym – w ró¿nym

stopniu – korupcja i ogólne rozprzê¿enie sta³y siê orê¿em w walce o w³a-

dzê. Padaj¹ce w kampanii wyborczej zarzuty korupcji s³u¿y³y do obalania

rz¹dów, a towarzyszy³y im obietnice czystszej przysz³oœci. Jednak powybor-

czym dzia³aniom antykorupcyjnym brakowa³o kompetencji lub prawdziwej

woli politycznej. Czasami – co jest jeszcze gorsze – podejmuje siê je g³ównie

dla atakowania i dezawuowania przeciwników politycznych. Takie zjawisko

w najjaskrawszej formie wystêpuje w Polsce, gdzie wybory parlamentarne

w 2001 r. odbywa³y siê g³ównie pod has³em walki z korupcj¹. Jednak ufor-

mowany po wyborach rz¹d nie podj¹³ konsekwentnych dzia³añ antykorup-

cyjnych i nie zachowuje siê inaczej ni¿ jego poprzednik. Nawet tam, gdzie

wybrany rz¹d mia³ rzeczywist¹ wolê polityczn¹ prowadzenia skutecznej

polityki antykorupcyjnej, sam fakt, ¿e korupcja stanowi has³o polityczne,

utrudnia stworzenie miêdzypartyjnego frontu, niezbêdnego do przeprowa-

dzenia najwa¿niejszych reform (na przyk³ad ograniczenia korupcji w proce-

sie ustawodawczym).

W kilku krajach – zw³aszcza w Bu³garii i na £otwie – organizacje pozarz¹do-

we odegra³y istotn¹ rolê w formu³owaniu polityki antykorupcyjnej i konse-

kwentnie naciska³y na rz¹d, by j¹ wprowadzi³ w ¿ycie. Mimo tego daje siê

odczuæ powszechny niedostatek skutecznych procedur odwo³ywania siê od

decyzji administracyjnych; brak tak¿e prób uœwiadomienia obywatelom ich

praw wobec pañstwa. W kontaktach z administracj¹ publiczn¹ ci obywatele,

którzy s¹ œwiadomi swych praw i wiedz¹, jak i do kogo zwróciæ siê z odwo-

³aniem, mog¹ odegraæ znacz¹c¹ rolê w ograniczaniu korupcji na co dzieñ,
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nawet w pañstwach, w których problemy korupcyjne s¹ tak powa¿ne jak

na przyk³ad w Bu³garii90.

Niezale¿noœæ mediów

Choæ media w pañstwach kandyduj¹cych odgrywaj¹ niezwykle wa¿n¹ rolê

w zwiêkszaniu œwiadomoœci spo³eczeñstwa w dziedzinie korupcji, œledcze dzien-

nikarstwo wci¹¿ napotyka wiele barier. W Rumunii zachowa³y siê prawa pod-

wa¿aj¹ce wolnoœæ s³owa, zaœ mniej niepokoj¹ce, lecz problematyczne przepisy

prawne istniej¹ w Bu³garii i w Polsce. Powa¿niejszym problemem we wszyst-

kich pañstwach kandyduj¹cych jest powszechne niepowodzenie w zagwaran-

towaniu niezale¿noœci radiofonii i telewizji: w wiêkszoœci pañstw telewizja pu-

bliczna jest kontrolowana lub znajduje siê pod wp³ywem okreœlonej opcji

politycznej na skutek przepisów koncesyjnych lub nacisków finansowych.

90 Pewien lokalny analityk w Sofii wyrazi³ opiniê, ¿e ci obywatele, którzy s¹ œwiadomi swych

praw, s¹ w stanie uzyskaæ to, co im potrzeba, od funkcjonariuszy publicznych bez odwo³ywania

siê do korupcji. Wywiad z Rus³anem Stefanowem, kierownikiem projektu, Instytut Polityki

Gospodarczej, Sofia, 8 lutego 2002 r.
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Tabela 14. Korupcja: główne obszary zagrożeń według raportów krajowych PMAUE

i Komisji Europejskiej w 2001 r.
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3.4 Polityka antykorupcyjna w pañstwach kandyduj¹cych

3.4.1 Dane

Z raportów krajowych PMAUE mo¿na wyczytaæ kilka tendencji w polityce anty-

korupcyjnej pañstw kandyduj¹cych, ale ich tematem wiod¹cym jest brak woli

politycznej przeciwdzia³ania korupcji91. Jest na to wiele dowodów, ³¹cznie

z niezdolnoœci¹ do wypracowania miêdzypartyjnego porozumienia dotycz¹cego

polityki antykorupcyjnej92, niechêci¹ w³adz do przyznania wystarczaj¹cej nieza-

le¿noœci prokuratorom prowadz¹cym dochodzenia w sprawach o korupcjê93 oraz

tendencji do wype³niania jedynie ³atwiejszych elementów krajowej strategii anty-

korupcyjnej lub spe³niania za³o¿eñ polityki antykorupcyjnej w kategoriach for-

malnych, bez rzeczywistej ich realizacji94. Zdecydowanym wyj¹tkiem od tych za-

strze¿eñ jest Litwa, gdzie sformu³owano jedn¹ z najbardziej wszechstronnych

i nowoczesnych strategii w regionie, przyjêto wiele wa¿nych rozwi¹zañ ustawo-

dawczych, które s¹ coraz lepiej wprowadzane w ¿ycie, a przede wszystkim stwo-

rzono jedyn¹ rzeczywiœcie niezale¿n¹ agencjê antykorupcyjn¹.

Strategie antykorupcyjne – tam, gdzie zosta³y one sformu³owane przez rz¹d –

s¹ 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 przyk³adem jest Rumunia, ale w podobny

sposób jest realizowana wiêkszoœæ strategii tego typu. Starania, by uszczegó-

³owiæ przepisy prawa karnego lub zwalczaæ korupcjê w administracji prze-

chodz¹ ³atwiej ni¿ na przyk³ad ostrzejsze przepisy uniemo¿liwiaj¹ce konflikt

interesów  funkcjonariuszom publicznym wysokiego szczebla, przepisy regu-

luj¹ce lobbying lub surowsze przepisy dotycz¹ce finansowania partii. Tak¿e

w tym wypadku godnym odnotowania wyj¹tkiem – choæ nie ca³kowitym –

jest Litwa; równie¿ Estonia wprowadzi³a w tej dziedzinie prawa bardziej wszech-

stronne ni¿ w innych pañstwach kandyduj¹cych, choæ mo¿na kwestionowaæ

zakres realizacji tych praw.

91 Wynika to przynajmniej czêœciowo z zachêt  wobec osób bêd¹cych u w³adzy w pañstwach

postkomunistycznych. Zob. Rozdzia³ 3

92 To szczególnie powa¿ny przypadek w Polsce, ale wp³ywa wyraŸnie hamuj¹co na politykê

antykorupcyjn¹ tak¿e w Bu³garii, Czechach i S³owacji

93 Ten problem jest szczególnie widoczny w Polsce i Rumunii, choæ badania PMAUE nie s¹

doœæ szczegó³owe, by stwierdziæ, czy nie jest równie powa¿ny w niektórych innych pañstwach.

94 To daje siê zauwa¿yæ w przypadku Czech i S³owacji
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Represyjny charakter wiêkszoœci bie¿¹cych strategii antykorupcyjnych w pañ-

stwach kandyduj¹cych odzwierciedla fakt, ¿e strategie takie by³y w wielu wy-

padkach narzucane z góry, czyli sformu³owane na szczeblu elit, bez lub z nie-

wielk¹ wspó³prac¹ ze strony biznesmenów, organizacji pozarz¹dowych

i funkcjonariuszy ni¿szego szczebla. Choæ takie postêpowanie mo¿e przynieœæ

rezultaty w ograniczeniu korupcji administracji, jego powa¿n¹ wad¹ jest nie-

zdolnoœæ do stworzenia zasad trwa³ego nacisku spo³ecznego na zwalczanie

korupcji oraz brak zaanga¿owania w procesy kszta³towania polityki tych funk-

cjonariuszy pañstwowych, którzy stanowi¹ jej podmiot. W ten sposób traci siê

wa¿n¹ okazjê do zyskania ich poparcia95.

W gruncie rzeczy te ogólne tendencje, dominuj¹ce w strategiach antykorupcyj-

nych, przyjêtych przez kraje kandyduj¹ce, s¹ pod wzglêdem formalnym dostoso-

wane do wymagañ Komisji Europejskiej i pozwalaj¹ poszczególnym rz¹dom na

spe³nienie wymogów akcesji – takich jak podpisanie i ratyfikowanie konwencji

miêdzynarodowych – bez rzeczywistego postêpu w zwalczaniu korupcji lub kszta³-

towaniu skutecznych strategii antykorupcyjnych. Bior¹c pod uwagê, ¿e negocja-

cje dotycz¹ce akcesji maj¹ charakter dialogu miêdzy Komisj¹ a rz¹dami krajów

kandyduj¹cych, trudno by³o tego unikn¹æ. Niemniej jednak nieuniknienie rodz¹

siê pytania o mo¿liwoœæ przeciwdzia³ania korupcji na wysokich szczeblach, sko-

ro Komisja powierza wdro¿enie i realizacjê tego procesu tym w³aœnie elitom,

w których interesie zapewne bêdzie przeciwdzia³anie polityce antykorupcyjnej.

3.4.2 Wp³yw procesu akcesji na politykê antykorupcyjn¹

Proces akcesji do UE wywar³ znacz¹cy wp³yw na ramy prawne i instytucjonalne

walki z korupcj¹ w pañstwach kandyduj¹cych. Naciski ze strony Komisji Europejskiej

doprowadzi³y do istotnych zmian w prawie, szczególnie jeœli chodzi o zamówienia

publiczne, procedury karne i cywilne, ustawy antykorupcyjne i ramy prawne s³u¿by

cywilnej. Stosunkowa klarownoœæ stanowiska UE w dziedzinie œcigania przestêpstw

kryminalnych doprowadzi³a do istotnych zmian w pañstwach kandyduj¹cych, takich

jak lepsza koordynacja dzia³añ miêdzy ró¿nymi organami œcigania, szkolenie funkcjo-

nariuszy i wspomagana przez UE reforma s¹downictwa. Na przyk³ad wiêksza sku-

tecznoœæ organów œcigania i s¹dów w walce z korupcj¹ i przestêpczoœci¹ gospo-

darcz¹ w Czechach by³a mo¿liwa w znacznej mierze dziêki pomocy UE.

95 Najdobitniejszym tego przyk³adem by³o przyjêcie w wielu krajach kodeksów etyki korpusu

s³u¿by cywilnej. Zazwyczaj przyjmowano je na szczeblu rz¹dowym, bez konsultacji z tymi

funkcjonariuszami, których kodeks bêdzie obowi¹zywaæ.
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Jednak nawet w dziedzinie w¹sko pojêtej polityki antykorupcyjnej Komisja nie

ma mandatu, ani nie mo¿e postawiæ za wzór najlepszej w UE praktyki docho-

dzeñ karnych i procedur. Dlatego te¿ nie jest w³adna wywieraæ nacisku na

pañstwa kandyduj¹ce, by zapewni³y ochronê organów prokuratury przed nie-

w³aœciwymi wp³ywami, jak to ma miejsce w Polsce i Rumunii96.

Ponadto wp³yw Komisji Europejskiej na opracowanie przez pañstwa kandydu-

j¹ce takiej polityki, która by³aby skuteczna w ograniczaniu korupcji, jest ograni-

czony z kilku powodów. Po pierwsze, jak wskazano w czêœci 2.1, w samej Unii

nie istniej¹ oparte na szerokiej podstawie struktury antykorupcyjne. Po drugie,

jak zauwa¿ono powy¿ej, skupienie siê Komisji na dzia³aniach skierowanych do

elit uniemo¿liwia próby rozwiniêcia systemowych, wszechstronnych strategii –

poza wspieraniem inicjatyw, które same rz¹dy zechc¹ przyj¹æ. Byæ mo¿e

w dziedzinie polityki antykorupcyjnej jest to nieuniknione, jeœli Komisja nie

chce wchodziæ w otwarty konflikt ze skorumpowanymi rz¹dami. W tej dziedzi-

nie jasno daje siê zauwa¿yæ, ¿e Komisja nie wywiera ¿adnego nacisku na rz¹dy,

by przeciwdzia³a³y korupcji w procesach legislacyjnych.

Po trzecie, niewiele istniej¹cych na obszarze polityki UE standardów opracowy-

wano przede wszystkim z myœl¹ o korupcji. Na przyk³ad g³ównym celem dy-

rektyw Komisji w dziedzinie zamówieñ publicznych jest zachêta do stworzenia

jednego rynku zamówieñ, zaœ antykorupcyjne efekty prawodawstwa w tej dzie-

dzinie s¹ drugorzêdne97. Podobnie nacisk, wywierany przez Komisjê na pañ-

stwa kandyduj¹ce, by przeprowadzi³y reformê s³u¿by cywilnej, nie wynika przede

wszystkim z chêci ograniczenia korupcji, ale z potrzeby wprowadzenia profe-

sjonalnej administracji publicznej, zdolnej do realizacji acquis.

Szerszy zasiêg takich dyrektyw Komisji jest sam w sobie dobr¹ rzecz¹. Korupcja

nie jest jedynym i prawdopodobnie nie najwa¿niejszym problemem, stoj¹cym

przed administracj¹ publiczn¹ w Europie Œrodkowej i Wschodniej. Nale¿y to

wzi¹æ pod uwagê przy planowaniu reform. Konieczne jest akcentowanie pozy-

tywnych aspektów takich reform dla rz¹dów i funkcjonariuszy krajów kandy-

duj¹cych, zamiast uwypuklania ich „negatywnego” wp³ywu na korupcjê. Jak

ju¿ wspomniano (czêœæ 1.2.2.), najlepszym sposobem ograniczenia korupcji

czêsto bywa nie tyle sama walka z korupcj¹, co d¹¿enie do innych celów poli-

tycznych, których spe³nienie ogranicza korupcjê niejako przy okazji.

96 Na przyk³ad prokurator generalny we Francji jest Ministrem Sprawiedliwoœci

97 Zob. na przyk³ad Komisja Europejska, Public Procurement in the European Union, Commission

Communication, COM (98) 143, 11 marca 1998
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Pomoc UE we wdra¿aniu polityki antykorupcyjnej

Choæ Komisja Europejska d¹¿y do tego, by pañstwa kandyduj¹ce upora³y siê

z korupcj¹, w praktyce wsparcie dla polityki antykorupcyjnej ma nieskoordy-

nowan¹ formê. Projekty PHARE dotycz¹ce polityki antykorupcyjnej tworzone

s¹ ad hoc i czêsto opieraj¹ siê na umowach o konsultacje z prywatnymi firma-

mi. Nie istnieje centralna baza œrodków ani oficjalne ekspertyzy UE. Nie ma

te¿ systemu  dwustronnej wspó³pracy, ani poparcia, zorganizowanego w spo-

sób systemowy i planowy.
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4. KORUPCJA I PROCES AKCESJI: OPCJE NA PRZYSZŁOŚĆ

Korupcja to problem o wielkim znaczeniu dla pañstw kandyduj¹cych, przede

wszystkim dlatego, ¿e stanowi przeszkodê na drodze do umocnienia demokra-

cji i gospodarki rynkowej. Polityka antykorupcyjna sta³a siê równie¿ jednym

z najwa¿niejszych warunków akcesji do UE. Jednak stanowisko Komisji Euro-

pejskiej wobec korupcji w pañstwach kandyduj¹cych nie zawsze przyczynia³o

siê do opracowania w³aœciwie zaadresowanej polityki antykorupcyjnej. Ponad-

to kraje kandyduj¹ce nie otrzyma³y wyraŸnych wytycznych, jakie kryteria poli-

tyki antykorupcyjnej musz¹ zastosowaæ (lub zapewne ju¿ zastosowa³y), by spe³niæ

warunki akcesji.

Sformu³owanie wytycznych zapewne nie ma ju¿ wiêkszego znaczenia dla oœmiu

pañstw kandyduj¹cych, które prawdopodobnie zostan¹ zaproszone do Unii

w najbli¿szej przysz³oœci. Pozosta³o natomiast bardzo istotne dla Bu³garii i Ru-

munii – dwóch krajów, które nie zostan¹ zaproszone do wejœcia do Unii

w pierwszej fazie rozszerzania, a w których korupcja przybra³a bardzo powa¿-

ne formy. Oczywiœcie ma to tak¿e znaczenie dla pañstw, które s¹ na wczeœniej-

szym etapie rozmów z Uni¹ Europejsk¹, ale zapewne kiedyœ do niej przyst¹pi¹

(na przyk³ad pañstwa le¿¹ce po zachodniej stronie Pó³wyspu Ba³kañskiego).

W rzeczywistoœci jest to wa¿ne tak¿e dla tych krajów, które teraz zostan¹ zapro-

szone do Unii. Korupcja jest bowiem nie tylko „kwesti¹ akcesyjn¹”, ale proble-

mem budz¹cym niepokój w pañstwach kandyduj¹cych, poniewa¿ w ró¿nym

stopniu podwa¿a jakoœæ ich demokracji, a byæ mo¿e tak¿e rozwój gospodarczy.

Ponadto korupcja w pañstwach kandyduj¹cych powinna pozostaæ przedmio-

tem troski samej Komisji. Nadchodz¹ca fala akcesji pog³êbia niepokój co do

faktu, ¿e w Unii Europejskiej nie istniej¹ jasno sprecyzowane ramy dzia³añ

antykorupcyjnych. Obecnie ramy te ograniczaj¹ siê do konwencji, które maj¹

w¹sko ujêty cel, nie zosta³y ratyfikowane przez znaczn¹ czêœæ pañstw cz³on-

kowskich98, a zatem nie stanowi¹ obowi¹zuj¹cego prawa. By Komisja mog³a

poruszyæ sprawê korupcji w pañstwach kandyduj¹cych, jej mandat musia³ zo-

staæ sztucznie rozszerzony przez kryteria kopenhaskie. Wtedy dopiero Komisja

uzyska³a prawo do przedstawienia pañstwom kandyduj¹cym wymogów prze-

prowadzenia takich reform i przyjêcia takich rozwi¹zañ, których zgodnie

98 Jednym z przyk³adów jest brak ratyfikacji przyjêtej w 1995 r. Konwencji o ochronie interesów

finansowych Wspólnot Europejskich, drugim nieprzyst¹pienie W³och do GRECO
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z mandatem nie mo¿e ¿¹daæ od obecnych cz³onków Unii.  Jednak mandat

kopenhaski przestanie obowi¹zywaæ w chwili, gdy kandydaci zostan¹ zapro-

szeni do wst¹pienia do Unii, i to mimo faktu, ¿e problemy korupcji w zaproszo-

nych pañstwach nie zosta³y rozwi¹zane. W tej sytuacji nale¿y skierowaæ uwagê

na przeciwdzia³anie korupcji przez jasne standardy i wzmocnione mechanizmy

w Unii jako ca³oœci.

Wygodnym punktem wyjœcia dla analizy przysz³ych opcji dla UE w dziedzinie

polityki antykorupcyjnej jest spostrze¿enie, ¿e w dziedzinie tworzenia instru-

mentów i mechanizmów antykorupcyjnych Unia pozosta³a w tyle za kilkoma

innymi organizacjami miêdzynarodowymi. Wobec braku jakichkolwiek rze-

czywistych antykorupcyjnych ram prawnych w Unii rodzi siê pilna potrzeba

odpowiedzi na pytanie, jak UE bêdzie sobie radziæ z korupcj¹ w pañstwach

cz³onkowskich po akcesji. Ten problem mo¿e okazaæ siê pal¹cy, jeœli – jak

sugeruj¹ dostêpne dane – korupcja administracji w pañstwach kandyduj¹cych

jest znacznie powszechniejsza ni¿ w wiêkszoœci pañstw cz³onkowskich. Fakt

ten utrudni bowiem realizacjê acquis i dystrybucjê unijnych funduszy. Z pro-

blemem tym musz¹ tak¿e zmierzyæ siê pañstwa cz³onkowskie Unii, gdzie

korupcja mo¿e stawaæ siê coraz powa¿niejsz¹ kwesti¹. Nawet jeœli korupcja

nie podwa¿a realizacji acquis w sposób bezpoœredni, podkopuje ona podsta-

wowe wartoœci demokratyczne, które Unia stara siê reprezentowaæ – nie mówi¹c

ju¿ o integralnoœci wspólnego rynku.

Bior¹c pod uwagê podkreœlony w niniejszym Raporcie Ogólnym brak wiary-

godnych informacji i badañ na temat korupcji oraz nieuniknienie d³ugofalowy

charakter skutecznej polityki antykorupcyjnej, wydaje siê, ¿e UE musi skoncen-

trowaæ dzia³ania przede wszystkim w dwóch dziedzinach. Po pierwsze, znacz-

nie obszerniejsze badania nad korupcj¹ tak w krajach cz³onkowskich, jak kan-

dyduj¹cych do UE powinny pomóc zidentyfikowaæ rzeczywiste obszary korupcji

i jej przyczyny w odniesieniu do konkretnych sektorów pañstwa i gospodarki.

Takie  badania mo¿na prowadziæ bezpoœrednio pod auspicjami samej Komisji,

ale – wobec ograniczonego oficjalnego mandatu Komisji w dziedzinie korupcji

– jest bardziej prawdopodobne, ¿e podejm¹ je inne organizacje miêdzynarodo-

we, takie jak Bank Œwiatowy, EBOiR, OECD i organizacje pozarz¹dowe. Po

drugie zaœ, Unia Europejska najwyraŸniej musi wypracowaæ ramowe standardy

antykorupcyjne i mechanizmy monitoringu stosowania siê do tych ram.

W tej dziedzinie UE oczywiœcie powinna nawi¹zaæ bli¿sz¹ wspó³pracê z Rad¹

Europy. W czêœci 2.2 wspomniano, ¿e Rada Europy zatwierdzi³a szereg doku-

mentów antykorupcyjnych, w tym dwie konwencje antykorupcyjne oraz Dwa-

dzieœcia Zasad Przewodnich, oraz powo³a³a do ¿ycia organizacjê pañstw prze-
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ciwdzia³aj¹cych korupcji – GRECO. GRECO organizuje monitorowanie prze-

strzegania Zasad (oraz konwencji od chwili ich wejœcia w ¿ycie). Si³a tej struk-

tury wynika przede wszystkim z nastêpuj¹cych faktów:

• Zasady stanowi¹ czêœæ elastycznych ram, dopuszczaj¹cych krajowe

odmiany: stosowanie siê do Zasad Przewodnich lub kierowanie siê

nimi niekoniecznie musi oznaczaæ wprowadzanie tej samej polityki

czy tych samych priorytetów w ka¿dym pañstwie.

• Zasady mo¿na rozwijaæ na podstawie dialogu w ramach wspólnoty

równych sobie podmiotów.

• GRECO wprowadzi³o w ¿ycie funkcjonuj¹cy proces oceny, oparty na

niezale¿nych opiniach i dialogu z rz¹dami pañstw cz³onkowskich. W

procesie przygotowywania opinii na równych prawach uczestnicz¹

zespo³y reprezentuj¹ce pañstwa Europy Zachodniej i Wschodniej.

Choæ powi¹zania formalne miêdzy UE a Rad¹ Europy s¹ na ogó³ minimalne,

w dziedzinie polityki antykorupcyjnej rysuj¹ siê wyraŸne mo¿liwoœci wprowa-

dzenia do Unii opracowanej przez Radê Europy strategii antykorupcyjnej. Zgodnie

z Art. 5 statutu GRECO, Wspólnota Europejska mo¿e zostaæ zaproszona do

uczestnictwa w dzia³aniach GRECO w sposób, który zostanie okreœlony w rezo-

lucji dotycz¹cej takiego uczestnictwa99. Po drugie, narzucone pañstwom kandy-

duj¹cym wymaganie, by podpisa³y konwencje antykorupcyjne Rady Europy

oraz fakt, ¿e niemal wszystkie pañstwa cz³onkowskie UE nale¿¹ do GRECO,

tworz¹ wielk¹ moraln¹ – choæ nie prawn¹ – si³ê nacisku na pañstwa cz³onkow-

skie do ratyfikowania konwencji. Prawnokarna konwencja antykorupcyjna wesz³a

w ¿ycie w lipcu 2002 r. Pañstwa, które j¹ podpisuj¹, automatycznie zostaj¹

cz³onkami GRECO, z zatem obejmuje je monitoring stosowania siê do Zasad

Przewodnich. Po³¹czenie tych czynników wskazuje prost¹ drogê, na której

i pañstwa cz³onkowskie, i kandyduj¹ce mog¹ zostaæ w³¹czone w dzia³aj¹ce

ramy monitorowania korupcji i polityki antykorupcyjnej.

99 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 argumentów, zaprezentowanych w niniejszym Raporcie Ogól-

nym, oraz wniosków z poszczególnych raportów krajowych, PMAUE kieruje

poni¿sze zalecenia dotycz¹ce polityki antykorupcyjnej do pañstw kandyduj¹-

cych oraz do Unii Europejskiej:

5.1 Zalecenia dla pañstw kandyduj¹cych

Nastêpuj¹ce zalecenia odnosz¹ siê ogólnie do pañstw kandyduj¹cych. Konkret-

ne zalecenia dla poszczególnych krajów zamieszczono w odpowiednich rapor-

tach krajowych100. Nale¿y zatem:

1. D¹¿yæ od miêdzypartyjnego porozumienia na temat opracowania

i realizacji polityki antykorupcyjnej; by to u³atwiæ, „polityk¹ anty-

korupcyjn¹” nale¿y nazywaæ jedynie te rozwi¹zania, w których

ograniczenie korupcji jest celem podstawowym;

2. Sponsorowaæ szczegó³owe badania nad korupcj¹, by zwiêkszyæ

wiedzê o zasiêgu i charakterze korupcji w konkretnych dziedzi-

nach, jako warunek wstêpny do opracowania skutecznej polity-

ki antykorupcyjnej;

3. Sponsorowaæ inicjatywy edukacyjne i zwiêkszaj¹ce spo³eczn¹ œwia-

domoœæ korupcji oraz œwiadomoœæ prawn¹ obywateli, a tak¿e

promowaæ rozwój kultury bardziej odpornej na korupcjê;

4. Podj¹æ odpowiednie kroki w celu chronienia prokuratorów przed

niew³aœciwymi wp³ywami;

5. Zreformowaæ parlamentarne procedury ustawodawcze, by ogra-

niczyæ „zaw³aszczenie pañstwa”, zmieniaj¹c je na takie, w któ-

rych korupcja bêdzie utrudniona, a tak¿e wprowadzaj¹c przymu-

sowe i jawne konsultacje ze stowarzyszeniami reprezentuj¹cymi

grupy interesów;

6. W realistyczny i systematyczny sposób zwalczaæ protekcjê w no-

minacjach na stanowiska w s³u¿bach publicznych;

100 Fakt, ¿e liczba zaleceñ dla poszczególnych pañstw nieco siê ró¿ni, nie oznacza, ¿e pañstwa

o wiêkszej liczbie zaleceñ maj¹ wiêcej do zrobienia.
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7. Przeprowadziæ „Audyt Administracji Publicznej” oraz procedur wy-

dawania koncesji i zezwoleñ, by zidentyfikowaæ Ÿród³a korupcji;

tak¿e wdro¿yæ odpowiednie zalecenia;

8. Zreformowaæ procedury administracyjne, by wyposa¿yæ obywa-

teli w rzeczywist¹ mo¿liwoœæ odwo³añ, oraz ustaliæ takie proce-

dury apelacyjne, które pozwol¹ s¹dom  wp³ywaæ na treœæ decyzji;

9. Podj¹æ œrodki maj¹ce na celu przeciwdzia³anie konfliktowi inte-

resów, buduj¹c w tym celu kulturê anty-konfliktow¹, opart¹ ra-

czej na ujawnianiu i „samodyskwalifikacji”, a nie przede wszyst-

kim na przepisach zabraniaj¹cych wchodzenia w takie sytuacje;

10. Opracowaæ kodeksy etyki w administracji publicznej na drodze

procesu konsultacji, który umo¿liwi funkcjonariuszom traktowa-

nie kodeksów jako ich w³asnych, a nie narzuconych z góry;

11. W kontekœcie decentralizacji w³adzy na rzecz samorz¹dów teryto-

rialnych, stworzyæ takie rozwi¹zania, w których istniej¹ce kompe-

tentne ograny (szczególnie najwy¿sze izby kontroli i urzêdy zamó-

wieñ publicznych) s¹ w stanie kontrolowaæ urzêdy lokalne

i prowadziæ w nich audyt;

12. Zreformowaæ przepisy dotycz¹ce finansowania partii politycznych,

by zapobiec korupcji na wiele ró¿nych sposobów, takich jak: usta-

lenie limitu wydatków; zapewnienie wystarczaj¹cego finansowa-

nia przez pañstwo, by umo¿liwiæ finansowanie kampanii wybor-

czych bez odwo³ywania siê do sponsorów; oraz powierzenie

monitoringu niezale¿nym instytucjom (np. komisjom wyborczym);

13. Zwróciæ baczniejsz¹ uwagê na reformê systemu zamówieñ pu-

blicznych, maj¹c¹ na celu promowanie uczciwoœci funkcjonariu-

szy urzêdu zamówieñ publicznych, a nie wprowadzanie proce-

dur, które i tak dadz¹ siê obejœæ, a uniemo¿liwiaj¹ samodzielnoœæ

dobrym urzêdnikom;

14. Zapewniæ jak najwiêksz¹ niezale¿noœæ  radiofonii i telewizji, najle-

piej przez przepisy, œciœle okreœlaj¹ce, które organizacje maj¹ prawo

do reprezentacji we w³adzach zwierzchnich radiofonii i telewizji.
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5.2 Zalecenia dla Unii Europejskiej

Nale¿y:

1. Sponsorowaæ badania porównawcze nad korupcj¹ w pañstwach

kandyduj¹cych i pañstwach cz³onkowskich UE;

2. Przyst¹piæ do GRECO;

3. Wykorzystaæ cz³onkostwo Wspólnoty w GRECO, by wyposa¿yæ

Wspólnotê w mandat do:

• prowadzenia badañ nad konkretnymi obszarami korupcji (na przy-

k³ad finansowaniem partii), dotychczas nie objêtymi mandatem;

• zwiêkszenia nacisków na pañstwa cz³onkowskie UE, by zakoñczy³y

ratyfikacjê konwencji antykorupcyjnych Rady Europy, a te, które nie

nale¿¹ do GRECO, by do niej wst¹pi³y. Dziêki temu wszystkie pañ-

stwa kandyduj¹ce i cz³onkowskie bêd¹ mog³y byæ oceniane wed³ug

Dwudziestu Zasad Przewodnich Zwalczania Korupcji, opracowanych

przez Radê Europy.
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Errata do wydania polskiego

Str. 90 jest: „Nie istniej¹ specjalistyczne agendy do zwalczania korupcji, choæ

w policji powo³ano w tym celu wydzielone jednostki.”

Powinno byæ: Nie istniej¹ specjalistyczne agendy do zwalczania korupcji. Tyl-

ko w Œl¹skiej Komendzie Wojewódzkiej Policji powo³ano w tym

celu wydzielon¹ jednostkê.

Str. 100 jest: „Has³o to podchwyci³y nie tylko g³ówne partie opozycyjne, ale

równie¿ ugrupowania skrajne, szczególnie Samoobrona (par-

tia wysoce populistyczna, podejmuj¹ca dzia³ania zbli¿one do

niepos³uszeñstwa obywatelskiego) i Prawo i Sprawiedliwoœæ.”

Powinno byæ: Has³o to podchwyci³y nie tylko g³ówne partie opozycyjne, ale

równie¿ ugrupowania skrajne, szczególnie Samoobrona (partia

wysoce populistyczna, podejmuj¹ca dzia³ania zbli¿one do niepo-

s³uszeñstwa obywatelskiego).

Str. 105 jest: „Ró¿nica miêdzy d³ugoœci¹ kadencji Prezesa NIK a normalnym

cyklem wyborów parlamentarnych da³a mu znaczn¹ niezale¿-

noœæ, choæ wynika to g³ównie z faktu, ¿e dotychczas prezes za-

zwyczaj nale¿a³ do partii, która po najbli¿szych wyborach prze-

chodzi³a do opozycji parlamentarnej.”

Powinno byæ: Ró¿nica miêdzy d³ugoœci¹ kadencji Prezesa NIK a normalnym

cyklem wyborów parlamentarnych da³a mu znaczn¹ niezale¿-

noœæ, choæ wynika to g³ównie z faktu, ¿e dotychczas prezes

zazwyczaj by³ nominowany przez partiê, która po najbli¿szych

wyborach przechodzi³a do opozycji parlamentarnej.

Str. 105 jest: „33 Nie gwarantuje to obiektywnej sprawozdawczoœci. Na przy-

k³ad kontrola przeprowadzona w polskiej firmie importuj¹cej

paliwo, zakoñczona w 2001 r., pocz¹tkowo nie stwierdzi³a ¿ad-

nych nieprawid³owoœci. Jednak ostatecznie opublikowany raport

by³ znacznie bardziej krytyczny. Firma powsta³a w wyniku pol-

sko-rosyjskiego porozumienia miêdzyrz¹dowego. 48% udzia³ów

nale¿y do polskiej spó³ki Skarbu Pañstwa, 48% do rosyjskiej spó³ki
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pañstwowej, zaœ 4% do prywatnej spó³ki polskiej, maj¹cej bliskie

powi¹zania finansowe z rosyjskim przemys³em paliw p³ynnych.

W³aœcicielem spó³ki prywatnej jest polski biznesmen, który uprzed-

nio udziela³ po¿yczek Premierowi i jest przywódc¹ Sojuszu Le-

wicy Demokratycznej, tworz¹cej koalicjê rz¹dow¹ z Polskim

Stronnictwem Ludowym. W chwili ukoñczenia kontroli preze-

sem NIK by³ sympatyk i by³y cz³onek PSL, natomiast jego nastêp-

ca jest zwi¹zany z opozycyjn¹ AWS (Solidarnoœci¹).”

Powinno byæ: 33 Nie gwarantuje to obiektywnej sprawozdawczoœci. Na przyk³ad

kontrola przeprowadzona w polskiej firmie importuj¹cej paliwo,

zakoñczona w 2001 r., pocz¹tkowo nie stwierdzi³a ¿adnych nie-

prawid³owoœci. Jednak ostatecznie opublikowany raport by³ znacz-

nie bardziej krytyczny. Firma powsta³a w wyniku polsko-rosyj-

skiego porozumienia miêdzyrz¹dowego. 48% udzia³ów nale¿y

do polskiej spó³ki Skarbu Pañstwa, 48% do rosyjskiej spó³ki pañ-

stwowej, zaœ 4% do prywatnej spó³ki polskiej, maj¹cej bliskie

powi¹zania finansowe z rosyjskim przemys³em paliw p³ynnych.

W³aœcicielem spó³ki prywatnej jest polski biznesmen, który uprzed-

nio udziela³ po¿yczek Premierowi (przywódcy Sojuszu Lewicy

Demokratycznej, tworz¹cej koalicjê rz¹dow¹ z Polskim Stronnic-

twem Ludowym). W chwili ukoñczenia kontroli prezesem NIK

by³ sympatyk i by³y cz³onek PSL, natomiast jego nastêpca jest

zwi¹zany z opozycyjn¹ AWS (Solidarnoœci¹).

Str. 122 jest: „Przyjêta poprawka pozwala obecnie Komisji Etyki na analizê

treœci deklaracji, choæ nie mo¿e ich ona porównywaæ z deklara-

cjami sk³adanymi w urzêdach skarbowych.”

Powinno byæ: Przyjêta poprawka pozwala obecnie Komisji Etyki na analizê

treœci deklaracji i porównywanie ich z deklaracjami sk³adanymi

w urzêdach skarbowych.
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STRESZCZENIE

Choæ w porównaniu z innymi pañstwami kandyduj¹cymi do UE Polska nie

wypada Ÿle w miêdzynarodowych indeksach korupcji, dane przedstawione

w niniejszym raporcie sugeruj¹, ¿e korupcja w Polsce w najlepszym wypadku

nie maleje, a w wielu dziedzinach byæ mo¿e nawet wykazuje tendencjê wzro-

stow¹. W ci¹gu ostatnich dwóch-trzech lat zauwa¿alnie wzros³a liczba skandali

korupcyjnych, w które zamieszani byli ministrowie i inni politycy. Coraz wiêcej

mówi siê tak¿e o uchwaleniu odpowiednich praw i podjêciu szerokich dzia³añ,

maj¹cych na celu przeciwdzia³anie temu zjawisku. Od 1998 roku wyraŸnie wzros³a

liczba wyroków skazuj¹cych w procesach o korupcjê, jednak liczba ujawnio-

nych skandali i zwiêkszona spo³eczna œwiadomoœæ zachowañ korupcyjnych

jest raczej skutkiem œledczej dzia³alnoœci mediów, a nie usprawnienia pracy

organów œcigania. Badania opinii publicznej wskazuj¹, ¿e korupcja jest najbar-

dziej rozpowszechniona w s³u¿bie zdrowia, s¹downictwie, samorz¹dzie lokal-

nym i pañstwowej administracji centralnej. Wydaje siê ponadto, ¿e stanowi ona

doœæ powa¿ny problem w procedurach prywatyzacyjnych, dzia³aniach agencji

pozabud¿etowych, finansowaniu partii politycznych, s³u¿bach celnych i skar-

bowych. Uwa¿a siê te¿, ¿e szybko roœnie korupcja w sektorze prywatnym.

W Polsce nie wypracowano jeszcze jednolitej strategii dzia³añ antykorupcyj-

nych, co wiêcej, dobra wola rz¹du w tej dziedzinie budzi powa¿ne w¹tpliwoœci.

Od 1997 roku przyjêto wiele aktów prawnych i innych œrodków przeciwdzia³a-

nia korupcji, szczególnie ustawê o dostêpie do informacji publicznej oraz now¹

ordynacjê wyborcz¹, uœciœlaj¹c¹ przepisy dotycz¹ce finansowania partii poli-

tycznych. Wprowadzono tak¿e istotne zmiany do aktów prawnych wymierzo-

nych przeciwko przekupstwu i sprzedajnoœci. Jednak ¿adna z tych inicjatyw nie

wysz³a od rz¹du, który odmówi³ nawet przedyskutowania koncepcji opracowa-

nia krajowej strategii antykorupcyjnej. Partie polityczne, tworz¹ce poprzedni¹

koalicjê rz¹dow¹, odrzuci³y propozycjê powo³ania centralnej agencji do walki

z korupcj¹. Publiczn¹ debatê na temat korupcji utrudnia rozpatrywanie jej

w kategoriach politycznych. Co wiêcej, rosn¹ce poparcie dla najbardziej popu-

listycznego spoœród liderów partii politycznych wskazuje, ¿e opinia publiczna

mo¿e okazaæ siê czynnikiem destabilizuj¹cym w kszta³towaniu skutecznej poli-

tyki antykorupcyjnej, a nie si³¹ wspieraj¹c¹ tak¹ politykê.

Komisja Europejska niezmiennie uwa¿a, ¿e korupcja jest w Polsce powa¿nym

problemem, i krytykuje rz¹d za brak konsekwentnego przeciwdzia³ania temu

zjawisku. Wiele co bardziej znacz¹cych kroków rz¹d podj¹³ jedynie na skutek

nacisków za strony UE, szczególnie jeœli chodzi o poprawki do ustawy o zamó-
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wieniach publicznych. Komisja nie wspomaga³a jednak bezpoœrednio formu³o-

wania za³o¿eñ polityki antykorupcyjnej.

By zaspokoiæ wymagania miêdzynarodowych konwencji antykorupcyjnych,

Polska musi wype³niæ wiele luk w przepisach prawnych dotycz¹cych przekup-

stwa i sprzedajnoœci. Wed³ug stanu prawnego na czerwiec 2002 r., osób praw-

nych nie mo¿na poci¹gn¹æ do odpowiedzialnoœci karnej za przekupstwo ani

sprzedajnoœæ, ³apownictwo w sektorze prywatnym nie nosi znamion przestêp-

stwa, korzyœci niematerialne odniesione przez osoby trzecie nie s¹ traktowane

jako sprzedajnoœæ, a definicja urzêdnika publicznego wymaga doprecyzowania.

Wy¿si rang¹ urzêdnicy pañstwowi musz¹ poddaæ siê pewnym ograniczeniom

w podejmowaniu dodatkowych zajêæ, inaczej bowiem mog³oby dojœæ do nadu¿y-

wania pe³nionego przez nich stanowiska lub konfliktu interesów. Przepis ten jest

powszechnie ³amany. Innym urzêdnikom publicznym nie wolno podejmowaæ do-

datkowej pracy bez zgody prze³o¿onych, wydaje siê jednak, ¿e zgoda ta jest

w wiêkszoœci wypadków udzielana, szczególnie na szczeblu w³adz lokalnych. Tak-

¿e parlamentarzystów dotycz¹ pewne ograniczenia w podejmowaniu dodatkowych

zajêæ, ale w praktyce przepisy te bywaj¹ obchodzone. Wy¿si urzêdnicy i parlamen-

tarzyœci musz¹ ponadto sk³adaæ deklaracje o dochodach i korzyœciach maj¹tko-

wych, choæ nakaz ten jest ma³o skuteczny: deklaracji nie sposób zweryfikowaæ,

naruszenia prawa s¹ czêste, a deklaracje urzêdników nie s¹ ujawniane.

Polska dokona³a znacznych postêpów w dziedzinie wprowadzania efektywne-

go systemu pañstwowej kontroli finansowej. Szczególnie sprawn¹ instytucj¹

jest Naczelna Izba Kontroli, funkcjonuj¹ca najlepiej ze wszystkich tego typu

instytucji w krajach kandyduj¹cych do UE. NIK w ogromnej mierze przyczynia

siê do ujawniania korupcji oraz b³êdów prawnych i funkcjonalnych, które ko-

rupcjê u³atwiaj¹. Z drugiej strony zakres wdra¿ania formu³owanych przez NIK

zaleceñ pozostaje niezadowalaj¹cy. Choæ audyt wewnêtrzny jest mniej rozwi-

niêty, nowe prawa, które wesz³y w ¿ycie w roku 2002, stanowi¹ bardzo wa¿ny

krok w kierunku powo³ania niezale¿nych komórek audytu wewnêtrznego.

Nie istniej¹ specjalistyczne agendy do zwalczania korupcji, choæ w policji powo³a-

no w tym celu wydzielone jednostki. Tak¿e i prokuratura nie jest w stanie skutecz-

nie walczyæ z korupcj¹, czêœciowo ze wzglêdu na brak specjalistów w tej dziedzi-

nie, czêœciowo zaœ na skutek braku niezale¿noœci, wynikaj¹cej z politycznego

charakteru stanowiska Prokuratora Generalnego. Od 1987 roku istnieje biuro Rzecz-

nika Praw Obywatelskich, choæ dotychczas nie zajmowa³o siê ono korupcj¹.

Od 1990 roku polska administracja publiczna by³a kilkakrotnie reformowana,
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szczególnie na skutek decentralizacji i uchwalenia Ustawy o S³u¿bie Cywilnej,

stanowi¹cej wa¿ny krok ku odpolitycznieniu administracji pañstwowej. Znacz¹-

cym problemem pozostaje jednak protegowanie „swoich”. Obecny rz¹d zrobi³ w

tej sprawie krok wstecz. Jak siê wydaje, ³apownictwo nie jest istotnym zjawiskiem

na szczeblu rz¹du centralnego, z powa¿nymi problemami wi¹¿e siê natomiast

niekontrolowane delegowanie zadañ przez administracjê publiczn¹ (outsourcing).

Znaczna czêœæ wydatków publicznych w Polsce przechodzi przez agencje

i fundusze pañstwowe, których bud¿ety nie s¹ zatwierdzane przez Sejm. Liczne

informacje wskazuj¹, ¿e one w³aœnie stanowi¹ jedno z g³ównych ognisk korup-

cji na wysokich szczeblach. W agencjach tych (oraz w przedsiêbiorstwach pañ-

stwowych) funkcjonuje system protegowania „swoich” przez partie polityczne,

które byæ mo¿e s¹ nastêpnie dofinansowywane ze œrodków tych funduszy.

Znacz¹cym Ÿród³em korupcji pozostaje ca³kowity brak regulacji prawnych do-

tycz¹cych lobbyingu, a zdarza³y siê nawet wypadki prowadzenia lobbyingu lub

podejmowania podejrzanych dodatkowych zajêæ przez parlamentarzystów.

Sonda¿e opinii publicznej wskazuj¹, ¿e s¹dy uwa¿ane s¹ za jedn¹ z najbardziej

skorumpowanych instytucji w Polsce, choæ dowody na panuj¹c¹ w nich korupcjê

maj¹ g³ównie charakter anegdotyczny. Ponadto w wielu wypadkach, w których jest

mowa o skorumpowanym wymiarze sprawiedliwoœci, w rzeczywistoœci chodzi

o skorumpowanych prawników. Z³a organizacja pracy s¹dów, uci¹¿liwe procedu-

ry, opóŸnienia oraz (przynajmniej a¿ do 2002 roku) Ÿle funkcjonuj¹ce mechanizmy

dyscyplinarne z³o¿y³y siê na system podatny na korupcjê. Niedawno wprowadzo-

no jednak g³êbokie zmiany w postêpowaniu dyscyplinarnym. Na korupcjê w wy-

miarze sprawiedliwoœci Komisja Europejska zwróci³a szczególn¹ uwagê.

A¿ do roku 2001, gdy znowelizowano ustawê o partiach politycznych oraz ustawê

o ordynacji wyborczej do Sejmu i Senatu, przepisy dotycz¹ce finansowania partii

politycznych by³y bardzo nieprecyzyjne i otwiera³y szerokie pole dla korupcji. Nowe

przepisy mog¹ przyczyniæ siê do znacznego ograniczenia korupcji, wprowadzaj¹

bowiem finansowanie partii przez pañstwo, narzucaj¹ górne pu³apy wydatków

w kampanii wyborczej, zabraniaj¹ dotowania przez przedsiêbiorstwa i oddaj¹ silne

mechanizmy kontrolne w rêce Pañstwowej Komisji Wyborczej. Skutecznoœæ nowe-

go systemu wypróbowano w pocz¹tkach 2002 roku, gdy Komisja stwierdzi³a, ¿e

kilka partii naruszy³o prawo w wyborach parlamentarnych w 2001 roku.

Tymczasem korupcjê uwa¿a siê za zjawisko powszechne. Wydaje siê, ¿e wœród

wszystkich krajów kandyduj¹cych do UE jedynie w Polsce wystêpuje tendencja

do niejawnego lub nielegalnego finansowania partii politycznych przez przed-

siêbiorstwa pañstwowe.
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Polskie prawo o zamówieniach publicznych jest zgodne z wymaganiami UE, zaœ

zmiany, wprowadzone do jego treœci w 1997 roku przyczyni³y siê do po³o¿enia

kresu najbardziej ra¿¹cym praktykom korupcyjnym. Jednak Urz¹d Zamówieñ

Publicznych wydaje siê niezdolny do sprawdzenia wystarczaj¹cej liczby przetar-

gów, a wiele Ÿróde³ wskazuje, ¿e korupcja w tym obszarze pozosta³a nagminna.

Najwiêkszy skandal, który dotkn¹³ poprzedni rz¹d, wynika³ z korupcji w publicz-

nym przetargu, zorganizowanym przez Ministerstwo Obrony Narodowej.

Korupcja mo¿e okazaæ siê zjawiskiem powszechnym tak¿e w wielu s³u¿bach

publicznych w Polsce. Powa¿nym problemem jest korupcja w policji, szczególnie

drogowej. Ostatnio przyjête mechanizmy antykorupcyjne byæ mo¿e polepszy³y

nieco sytuacjê w s³u¿bach celnych, które przez wiele lat uwa¿ano za siedlisko

korupcji. Równie¿ s³u¿by skarbowe s¹ powa¿nie nara¿one na korupcjê, ponie-

wa¿ tak na szczeblu centralnym, jak i lokalnym z du¿¹ dowolnoœci¹ mog¹ przy-

znawaæ firmom ulgi i zwolnienia podatkowe, choæ od 1998 roku zakres tej do-

wolnoœci zosta³ znacznie ograniczony. Wed³ug sonda¿y szczególnie skorumpowana

jest s³u¿ba zdrowia, a nieformalne op³aty s¹ tak powszechne, ¿e wrêcz jawne.

Równie znacz¹cym problemem jest korupcja w oœwiacie. Tak w s³u¿bie zdrowia,

jak w szkolnictwie korupcjê u³atwia fakt, ¿e przepisy prawne dotycz¹ce ³apow-

nictwa niewystarczaj¹co obejmuj¹ lekarzy i nauczycieli. I w koñcu, ogromnie

korupcjogenny jest system przyznawania koncesji i okreœlania kontyngentów,

choæ nowe przepisy, przyjête w 1999 roku, znacz¹co zliberalizowa³y odnoœne

procedury. Na korupcji opera siê równie¿ rejestracja firm.

Wolnoœci s³owa w pewnej mierze zagra¿aj¹ przepisy, przewiduj¹ce sankcje praw-

ne za obrazê urzêdnika pañstwowego, choæ w praktyce nie wydaje siê, by

mia³o to powa¿niejsze znaczenie. W 2001 roku wesz³a w ¿ycie ustawa o dostê-

pie do informacji publicznych, ale jeszcze w marcu 2002 roku jej wp³yw by³

ograniczony. Przepisy dotycz¹ce wydawania koncesji radiowych i telewizyj-

nych s¹ wysoce upolitycznione, zaœ Telewizja Polska – na skutek nadzoru poli-

tycznego – nie jest w stanie prowadziæ niezale¿nego, dociekliwego dziennikar-

stwa. Pomimo tych ograniczeñ, prasa szczególnie aktywnie tropi przejawy

korupcji i w kilku wypadkach wymusi³a podjêcie oficjalnych dzia³añ w spra-

wach opisywanych w artyku³ach.
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1. WPROWADZENIE

W ostatnich latach doœæ szybko ros³a œwiadomoœæ powszechnego charakteru

korupcji, poniewa¿ korupcja sta³a siê znacz¹c¹ kwesti¹ polityczn¹. Badania

opinii publicznej wskazuj¹, ¿e znaczna czêœæ spo³eczeñstwa zetknê³a siê z ³apow-

nictwem. Choæ wed³ug miêdzynarodowych indeksów korupcji Polska nie wy-

pada szczególnie Ÿle w porównaniu z innymi pañstwami kandyduj¹cymi do

UE, dane zawarte w niniejszym raporcie wskazuj¹, ¿e korupcja w najlepszym

przypadku nie maleje, a w wielu dziedzinach ¿ycia byæ mo¿e nawet wzrasta.

1.1 Dane dotycz¹ce korupcji i jej postrzeganie

Liczby osób, skazanych na podstawie odpowiednich przepisów antykorupcyj-

nych, przedstawiono w Tabeli 1. G³ówne elementy dzia³añ przeciwko przekup-

stwu czynnemu wprowadzono dopiero w 1998 r., trudno wiêc oceniæ tenden-

cje, panuj¹ce w tej dziedzinie. Wydaje siê, ¿e roœnie liczba wyroków skazuj¹cych

za dawanie ³apówek. Liczba wyroków – szczególnie za przyjmowanie ³apówek

– jest relatywnie mniejsza ni¿ w Republice Czeskiej lub na Wêgrzech, jeœli we-

Ÿmie siê pod uwagê wielkoœæ kraju.

Uwagi: * Dane statystyczne za rok 1998 obejmują cztery miesiące (wrzesień-grudzień), ponie-

waż nowy Kodeks karny wszedł w życie we wrześniu 1998 r.

** Wyroki nieprawomocne (tzn. niektóre wyroki podlegają apelacji).

Źródło: Ministerstwo Sprawiedliwości

awtspêtsezrpjazdoR 3991 4991 5991 6991 7991 *8991 9991 0002 **1002

enreibowtspukezrP 69 17 86 27 601 82 611 401 99

ennyzcowtspukezrP 06 503 593 514

imawy³pweinezcpuK 61 22 02

ogenzcilbupuseretnieinezsuraN

akindêzruzezrpogentawyrpbul

ogenzcilbup

43 03 03 64 26 52 75 95 001

Tabela 1: Liczba wyroków skazujących za korupcję w latach 1993-20011

1 Do 1997 r. przekupstwa biernego dotyczy³ Art. 239 Kodeksu karnego, a po 1998 r. – Art. 228.

Art. 229 mówi o przekupstwie czynnym. Art. 230 dotyczy kupczenia wp³ywami w instytucjach

pañstwowych lub samorz¹dach terytorialnych. Naruszanie interesów publicznych lub

prywatnych przez sprzeniewierzenie siê obowi¹zkom urzêdnika publicznego by³o ujête w

Art. 246 do 1997 r., a w Art. 231 od 1998 r.
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Postrzeganie

Pozycja, zajmowana przez Polskê w Indeksie Percepcji Korupcji, przygotowywanym

przez Transparency International, pozostaje stabilna od 1999 roku z wynikiem 4,22

w 1998 roku (44 miejsce); 4,1 w 2000 r. (43 miejsce) i 4,1 w 2001 r. (44 miejsce).

Wed³ug badañ, przeprowadzonych w 1999 roku przez Bank Œwiatowy i EBOiR pod

nazw¹ Business Environment and Enterprise Performance Survey, korupcja admini-

stracji stanowi stosunkowo niewielki problem w porównaniu z innymi krajami regio-

nu. Przedsiêbiorstwa twierdz¹ bowiem, ¿e na przekupstwa wydaj¹ œrednio 1,2%

rocznych przychodów3. Wed³ug interpretacji tych samych badañ, dokonanej przez

Bank Œwiatowy, Polska nie cierpli na powa¿ny przypadek state capture („zaw³aszcze-

nia pañstwa”), bowiem jej capture economy index („wskaŸnik zaw³aszczenia gospo-

darki”) wynosi 12 i jest zbli¿ony do najlepszych wskaŸników w regionie4.

Jednak powszechne odczucie, ¿e politycy s¹ skorumpowani, wzrasta³o od po-

lowy lat 90-tych XX w. W badaniach krajowych, prowadzonych przez Centrum

Badania Opinii Spo³ecznej, udzia³ respondentów uwa¿aj¹cych korupcjê za „bar-

dzo wielki problem” rós³ od 33% w roku 1991 do 49% w roku 1992, 46% w roku

2000 i 68% w sierpniu 2001 r.5. Ponadto w tym ostatnim badaniu 70% respon-

dentów zgodzi³o siê, ¿e wielu najwy¿szych urzêdników czerpie nieuzasadnio-

ne korzyœci ze swoich stanowisk, podczas gdy w badaniach prowadzonych

w poprzednich piêciu latach takiej odpowiedzi udziela³o 50-60% respondentów.

W listopadzie 2000 r. prowadzony przez Fundacjê Stefana Batorego program

„Przeciw korupcji” oraz Instytut Spraw Publicznych zleci³y badanie ³apownictwa

na próbie 1055 osób6. Czternaœcie procent respondentów przyzna³o, ¿e w po-

przednich trzech-czterech latach wrêczy³o ³apówkê, co stanowi pewien spadek

w stosunku do bardzo podobnych badañ, prowadzonych uprzednio przez CBOS

(19% w lipcu 1999, 20% w kwietniu 1997 i 16% w paŸdzierniku 1993). Dwadzie-

2 Skala siêga od 0 (wysoki poziom korupcji) do 10 (najni¿szy poziom korupcji). Informacje

pochodz¹ z http://www.transparency.org (ostatnio sprawdzane 23 sierpnia 2002 r.)

3 J. Hellman, G. Jones and D. Kaufmann, Seize the State, Seize the Day: State Capture, Corruption

and Influence in Transition  [Chwytaæ pañstwo, chwytaæ dzieñ. Zaw³aszczenie pañstwa, korupcja

i wp³ywy w okresie przemian], Instytut Banku Œwiatowego i EBOiR, wrzesieñ 2000, s. 7.

4 Ibidem, s. 9. WskaŸnik jest œrednim procentem firm twierdz¹cych, ¿e odczuwaj¹ wp³yw state

capture (korupcji w procesie uchwalania przepisów i praw) w ró¿nych dziedzinach.

5 24% uwa¿a³o, ¿e wypadki korupcji zdarzaj¹ siê rzadko, 1% – ¿e w ogóle siê nie zdarzaj¹, a

14% wybra³o odpowiedŸ “trudno powiedzieæ”.  A. Grudniewicz, “Korupcja i afery korupcyjne

w Polsce”, raport CBOS no. 2554, 2 sierpnia 2001: badanie przeprowadzone w sierpniu 2001

na próbie 964 osób.

6 A. Kubiak, Korupcja w ¿yciu codziennym. Raport z badañ, Program „Przeciw korupcji”

Fundacji Stefana Batorego i Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2001
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œcia dziewiêæ procent respondentów stwierdzi³o, ¿e zna osobiœcie kogoœ, kto

przyjmuje ³apówki, zaœ procent ten by³ wy¿szy wœród respondentów wy¿ej wy-

kszta³conych oraz studentów. Podjêta w tym samym badaniu próba oceny rze-

czywistej liczby osób, daj¹cych ³apówki, wskaza³a, ¿e w grupie badanej mog³o to

byæ nawet powy¿ej 50%. Wed³ug udzielonych odpowiedzi, wiêkszoœæ ³apówek

by³a niewielka: 23% nie siêga³o 100 z³, a jedynie 11% przekracza³o 1500 z³. Wyso-

kie ³apówki otrzymywali jednak przede wszystkim lekarze, co wskazuje na po-

wagê problemu korupcji w tym sektorze i budzi obawy o jej wp³yw na jakoœæ

opieki lekarskiej nad chorymi o niskich dochodach. Choæ 80% respondentów

zgodzi³o siê, ¿e zawsze i w ka¿dym wypadku ³apówki s¹ nieetyczne, 42% uwa¿a-

³o, ¿e bywaj¹ sytuacje, w których wrêczenie ³apówki jest uzasadnione.

W 1999 r. przypadkowo dobrana próba 101 pos³ów do Sejmu wype³ni³a ankietê,

dotycz¹c¹ postrzegania przez nich problemu korupcji7. Osiemnaœcie procent pos³ów

odpowiedzia³o, ¿e korupcja wœród polityków jest czêsta lub bardzo czêsta, 40% uwa-

¿a³o, ¿e jest „przeciêtna”,  zaœ 32% uwa¿a³o j¹ za zjawisko rzadkie lub bardzo rzadkie.

Choæ powy¿sze badania wskazuj¹, ¿e korupcja stanowi znacz¹cy problem, wy-

daj¹ siê one tak¿e potwierdzaæ inne badania (np. klientów administracji pu-

blicznej, zob. Czêœæ 3.6) œwiadcz¹ce o tym, ¿e obywatele postrzegaj¹ korupcjê

jako zjawisko znacznie powszechniejsze ni¿by to uzasadnia³y ich rzeczywiste

doœwiadczenia w tym wzglêdzie8.

1.2 G³ówne obszary korupcji

Z wyników badañ opinii publicznej wynika, ¿e korupcja jest najbardziej rozpo-

wszechniona w s³u¿bie zdrowia, s¹downictwie, w³adzach lokalnych i centralnej

administracji pañstwowej. Korupcja wydaje siê byæ tak¿e nieod³¹cznym ele-

mentem procesów prywatyzacyjnych, dzia³alnoœci agencji pozabud¿etowych,

finansowania partii politycznych oraz s³u¿b celnych i podatkowych. Uwa¿a siê

tak¿e, ¿e gwa³townie roœnie korupcja w sektorze prywatnym.

Wed³ug wspomnianego wy¿ej badania opinii publicznej, przeprowadzonego

przez CBOS, 67% respondentów uwa¿a, ¿e najbardziej skorumpowana jest s³u¿ba

zdrowia, nastêpnie s¹downictwo (49%), w³adze lokalne (39%), centralna admi-

nistracja pañstwowa (25%) i policja (23%). Pos³owie do Sejmu najczêœciej wska-

zuj¹ urzêdników celnych (89%), nastêpnie polityków szczebla lokalnego (63%),

7 J. Kurczewski, Pos³owie a opinia publiczna, Warszawa 1999

8 Szczególnie “Korupcja w ¿yciu publicznym, raport CBOS, listopad 1999
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lokaln¹ administracjê (53%), krajow¹ administracjê publiczn¹ (50%), policjê (46%)

oraz polityków szczebla krajowego (38%)9.

Raport na temat korupcji, opublikowany przez Ministerstwo Spraw Wewnêtrz-

nych i Administracji, oparty na danych policyjnych, wskazuje, ¿e korupcja naj-

czêœciej wystêpuje w nastêpuj¹cych sektorach10:

• Ubezpieczenia (fa³szowanie polis, wystawianie polis na fikcyjne po-

jazdy, likwidacja fikcyjnych szkód maj¹tkowych, zw³aszcza komuni-

kacyjnych i rolniczych);

• Przedsiêbiorstwa pañstwowe (szczególnie w bran¿y energetycznej, go-

spodarce ¿ywnoœciowej i przemyœle cementowo-wapiennym);

• Administracja pañstwowa i samorz¹dowa (szczególnie przy wydawa-

niu decyzji administracyjnych);

• Sektor bankowy (wspó³praca pracowników banków ze zorganizowanymi

grupami przestêpczymi, co ³¹czy siê z naruszaniem przepisów bankowych);

• S³u¿ba zdrowia (wydawanie fa³szywych zwolnieñ lekarskich oraz

uprawniaj¹cych do uzyskania nienale¿nych korzyœci);

• Prywatyzacja i reprywatyzacja;

• Agencje kontroli i nadzoru, w tym w³adze skarbowe, celne oraz s¹dy

gospodarcze w przypadku spraw o upad³oœæ podmiotów gospodarczych;

• Zamówienia publiczne.

Najwy¿sza Izba Kontroli zebra³a liczne dowody œwiadcz¹ce o korupcji, a w ka¿-

dym razie o niegospodarnoœci, szczególnie w wypadku procesów prywatyzacyj-

nych. G³ówne zarzuty dotycz¹ braku jasnych kryteriów lub celów prywatyzacji,

zani¿ania (czasem w ogromnej skali) wartoœci prywatyzowanych przedsiêbiorstw11,

9 J. Kurczewski, op. cit.

10 “Dzia³ania podejmowane przez rz¹d w celu przeciwdzia³ania przestêpczoœci gospodarczej

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

11 Zob. np. raport NIK z kontroli prywatyzacji Cementowni O¿arów S.A. w: Zagro¿enie korupcj¹ w

œwietle badañ kontrolnych Najwy¿szej Izby Kontroli, NIK, marzec 2000, aneks 3, ss. 5-6, lub raport

pokontrolny NIK w 1998 dot. prywatyzacji Domów Towarowych Centrum, w: op. cit., aneks 2, ss.

2-5. W tym drugim wypadku NIK stwierdza, ¿e Minister Skarbu “ignorowa³ liczne sygna³y, ³¹cznie

z tymi pochodz¹cymi z Naczelnej Izby Kontroli, wskazuj¹ce na koniecznoœæ zweryfikowania

warunków niekorzystnego kontraktu”. Po kontroli prywatyzacji Krajowej Agencji Wydawniczej

podejrzenia o korupcjê sprawi³y, ¿e NIK z³o¿y³ w prokuraturze zawiadomienie o przestêpstwie.
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niekorzystnych umów z konsultantami ds. prywatyzacji oraz braku niezale¿nego

systemu weryfikacji wyceny prywatyzowanego maj¹tku, sporz¹dzanej przez fir-

my doradcze. W marcu 2000 roku NIK równie¿ opublikowa³ raport na temat

zagro¿enia korupcj¹, oparty na przeprowadzonych kontrolach.  Raport wskazy-

wa³ na nastêpuj¹ce dziedziny „najbardziej zagro¿one… korupcj¹”: prywatyzacja,

gospodarowanie maj¹tkiem publicznym, dzia³alnoœæ funduszy celowych i agencji

(agencje pozabud¿etowe, zob. czêœæ 5.1), udzielanie zamówieñ publicznych, usta-

nawianie kontyngentów i udzielanie koncesji, administracja skarbowa, s³u¿by

celne, s³u¿by inspekcji i nadzoru, policja oraz finansowanie badañ naukowych.

NIK wskaza³ równie¿ na nastêpuj¹ce „mechanizmy korupcjogenne”: nadmiern¹

w³adzê poszczególnych urzêdników; dowolnoœæ decyzji, lekcewa¿enie dokumen-

tacji i sprawozdawczoœci, s³aboœæ kontroli wewnêtrznej, nierówny dostêp do in-

formacji, brak personalnej odpowiedzialnoœci za podejmowane decyzje, w tym

brak jasnego uregulowania i okreœlenia zakresu kompetencji, oraz brak dzia³añ

antykorupcyjnych, szczególnie zaœ niedoskona³oœæ systemu weryfikacji deklaracji

maj¹tkowych, sk³adanych przez urzêdników12.

Raport Banku Œwiatowego, przygotowany w 1999 roku na podstawie badañ

i wywiadów, wskaza³ „korupcjê na wysokim szczeblu” (rozumian¹ jako korup-

cja wysokich i wybieralnych urzêdników, w tym parlamentarzystów, ministrów,

prokuratorów i sêdziów) jako tê dziedzinê ¿ycia pañstwa, gdzie problem ten

jest najpowa¿niejszy. Raport wylicza tak¿e inne obszary, na których wystêpuje

zagro¿enie: konflikt interesów, finanse partii politycznych, s¹dy i prokuratura,

w³adze terenowe, zamówienia publiczne, prywatyzacja, fundusze pozabud¿e-

towe, administracja podatkowa i celna, koncesje i kontyngenty, oraz s³u¿ba

zdrowia13. Fundusze pozabud¿etowe, operuj¹ce ponad jedn¹ trzeci¹ publicz-

nych dochodów i wydatków w Polsce, pozostaj¹ g³ównym Ÿród³em korupcji

w systemie politycznym i administracji pañstwowej. Uwa¿a siê powszechnie, ¿e

partie polityczne w Polsce przez ca³e lata 1990-te anga¿owa³y siê w liczne

przedsiêwziêcia zwi¹zane z dzia³aniami korupcyjnymi, choæ ani jeden taki wy-

padek nie zosta³ udowodniony. Udzielaj¹c wywiadów, parlamentarzyœci czêsto

czynili aluzje do tych praktyk14, a zasiêg tego problemu  by³ jedn¹ z g³ównych

przyczyn przyjêcia nowej ustawy na temat finansowania partii politycznych

12 Streszczenie materia³ów zawartych w raporcie NIK z 2000 r. Zagro¿enie korupcj¹ w œwietle badañ

kontrolnych Najwy¿szej Izby Kontroli, marzec 2000, udostêpnionych ISO 19 marca 2000

13 Korupcja w Polsce: przegl¹d obszarów priorytetowych i propozycji przeciwdzia³ania zjawisku,

Bank Œwiatowy Biuro w Warszawie, Warszawa, 1999; czêœæ dotycz¹ca g³ównych obszarów

zagro¿onych korupcj¹ w Polsce zob.:  <http://www.worldbank.org.pl/ECA/Poland.nsf/

ECADocByUnid/85256B560077051E85256AA400741B32?Opendocument>, (ostatnio

sprawdzany 27 sierpnia 2002).

14 J. Kurczewski, op. cit.
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(zob. czêœæ 6.1). Panuje zgodna opinia, ¿e korupcja stanowi znacz¹cy problem

we w³adzach szczebla lokalnego, szczególnie po przeprowadzeniu szeroko

zakrojonej decentralizacji. Mimo przyjêcia regulacji prawnej zgodnej z dyrekty-

wami UE, tak¿e i dziedzina zamówieñ publicznych pozostaje podatna na ró¿-

nego rodzaju praktyki korupcyjne.

Jeœli chodzi o tendencje wystêpowania korupcji, dane zebrane podczas przygo-

towywania niniejszego raportu wskazuj¹, ¿e korupcja w najlepszym wypadku

nie roœnie, choæ tendencja ta zmienia siê zale¿nie od dziedziny. Na przyk³ad

korupcja w finansowaniu partii politycznych byæ mo¿e zaczyna siê kurczyæ na

skutek wprowadzenia skuteczniejszych rozwi¹zañ prawnych, lecz – zdaniem

urzêdników NIK – w sektorze prywatnym roœnie w szybkim tempie.

1.3 Rz¹dowa polityka antykorupcyjna

Od 1997 r. wprowadzono wiele rozwi¹zañ prawnych i innych, maj¹cych na celu

przeciwdzia³anie korupcji15. Chodzi tu szczególnie o Ustawê o dostêpie do infor-

macji publicznych, ustawy o ordynacji wyborczej oraz o partiach politycznych,

w których sprecyzowano i zawê¿ono zasady  finansowania partii politycznych.

¯adna z tych inicjatyw ustawodawczych nie wysz³a ze strony rz¹du, lecz zosta³y

one zaproponowane przez pos³ów. Z kolei propozycja ustawy o powo³aniu Cen-

tralnego Biura ds. Walki z Korupcj¹, zg³oszona przez pos³ów z rz¹dz¹cej AWS za

kadencji parlamentu 1997-2001, zosta³a odrzucona na skutek sprzeciwu innej

rz¹dz¹cej partii koalicyjnej oraz bêd¹cych wówczas w opozycji SLD i PSL.

Polska nie dysponuje jeszcze skoordynowan¹ strategi¹ antykorupcyjn¹. W maju

2000 r. ówczesny wicepremier Leszek Balcerowicz zainicjowa³ powo³anie gru-

py roboczej przy Komitecie Ekonomicznym Rady Ministrów, maj¹cej na celu

przygotowanie raportu na temat Ÿróde³ korupcji oraz planu dzia³añ w celu ich

likwidacji. W sk³ad grupy roboczej, której przewodniczy³ wiceminister finan-

sów, weszli wiceministrowie z kluczowych resortów i przedstawiciele instytucji

rz¹dowych. Powo³ano ekspertów z Najwy¿szej Izby Kontroli, Banku Œwiatowe-

go, Instytutu Spraw Publicznych oraz Programu „Przeciw korupcji”, prowadzo-

nego przez Fundacjê im. Stefana Batorego. Przygotowany przez grupê robocz¹

raport proponowa³ wprowadzenie licznych poprawek do przyjêtych ustaw oraz

podjêcie innych niezbêdnych inicjatyw ustawodawczych. Sformu³owano rów-

nie¿ konkretne propozycje rozwi¹zañ w dziedzinach: administracji skarbowej,

15 Zob. Dzia³ania podejmowane przez rz¹d w celu przeciwdzia³ania przestêpczoœci gospodarczej

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



P R O G R A M  M O N I T O R I N G U  A K C E S J I  D O  U E 99

K O R U P C J A  I  P O L I T Y K A  A N T Y K O R U P C Y J N A  W  P O L S C E

s³u¿b celnych, policji drogowej, s³u¿by zdrowia oraz s¹downictwa. W sierpniu

2000 r. Komitet Ekonomiczny Rady Ministrów zaaprobowa³ wnioski przedsta-

wione przez grupê robocz¹, nie sta³y siê one jednak nigdy przedmiotem dysku-

sji w rz¹dzie, g³ównie na skutek ówczesnego za³amania siê koalicji rz¹dz¹cej,

a konkretnie odejœcia z rz¹du Unii Wolnoœci (której cz³onkiem by³ Balcero-

wicz). Choæ poszczególne ministerstwa na w³asn¹ rêkê wprowadzi³y niektóre

zalecenia raportu, zaproponowana strategia nigdy nie otrzyma³a rangi oficjalne-

go dokumentu, wi¹¿¹cego dla rz¹du, i nie zosta³a wdro¿ona w pe³ni.

Kolejn¹ inicjatyw¹, podjêt¹ w tym samym okresie przy wsparciu Banku Œwiato-

wego, by³o powo³anie licz¹cej oko³o 30-tu osób Grupy Roboczej ds. Walki

z Korupcj¹, w sk³ad której weszli politycy, pos³owie, urzêdnicy pañstwowi,

naukowcy, dzia³acze organizacji pozarz¹dowych, przedstawiciele zwi¹zków za-

wodowych, duchowni i dziennikarze. W maju 2001 r. grupa opublikowa³a do-

kument zatytu³owany „Za³o¿enia strategii zwalczania korupcji w Polsce”, w któ-

rym zawarto szereg doœæ ogólnych propozycji dzia³añ antykorupcyjnych.

Formalnie na tê inicjatywê odpowiedzia³y cztery partie polityczne, ale Grupie

nie uda³o siê zainteresowaæ dokumentem ¿adnych w³adz pañstwowych, nawet

po przeprowadzonych we wrzeœniu 2001 r. wyborach parlamentarnych. Nowy

rz¹d, który obj¹³ w³adzê w paŸdzierniku 2001 r., nie opracowa³ jeszcze ¿adnego

programu walki z korupcj¹, mimo ¿e by³o to jedno z g³ównych hase³ wybor-

czych tworz¹cych go partii. Choæ Grupa Robocza ds. Walki z Korupcj¹ koordy-

nuje dzia³ania ró¿nych dzia³ów i agend podlegaj¹cych Ministrowi Spraw We-

wnêtrznych, w wiêkszoœci pozosta³ych instytucji pañstwowych w dziedzinie

tworzenia i koordynowania dzia³añ antykorupcyjnych panuje chaos.

Inne wa¿ne akty prawne, przyjête w minionych latach, to:

• Ustawa o przeciwdzia³aniu wprowadzaniu do obrotu finansowego wartoœci

maj¹tkowych pochodz¹cych z nielegalnych lub nieujawnionych Ÿróde³ (2000)16;

• Nowelizacja Ustawy o zamówieniach publicznych (2001)17

• Ustawa o dostêpie do informacji (2001)18.

16 Ustawa z o przeciwdzia³aniu wprowadzaniu do obrotu finansowego wartoœci maj¹tkowych

pochodz¹cych z nielegalnych lub nieujawnionych Ÿróde³, przyjêta 16 listopada 2000 r.; Dziennik

Ustaw 2000, nr 116, poz. 1216

17 Ustawa o zmianach w Ustawie o zamówieniach publicznych, przyjêta 26 lipca 2001; Dziennik

Ustaw 2001, nr 113, poz. 1208

18 Ustawa o dostêpie do informacji publicznej, przyjêta 6 wrzeœnia 2001; Dziennik Ustaw 2001,

nr 12, poz. 1198
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Do innych wa¿nych kroków, podjêtych przez rz¹d w latach 1997-2001, nale¿a-

³o powo³anie w 1998 r. Zarz¹dów Spraw Wewnêtrznych (od 2000 r. Biur Spraw

Wewnêtrznych) w policji i stra¿y granicznej, maj¹cych na celu zapobieganie

i zwalczanie korupcji wewn¹trz tych organów, a tak¿e ustanowienie w 1999 r.

nowego Korpusu S³u¿by Cywilnej, stanowi¹cego podstawê w pe³ni profesjo-

nalnej s³u¿by cywilnej.

Korupcja jako kwestia polityczna

Paradoksalnie, g³ównym problemem, utrudniaj¹cym walkê z korupcj¹ w Pol-

sce, jest traktowanie korupcji jak kwestii politycznej. Korupcja sta³a siê modna

w 2001 r. i pos³u¿y³a za jedno z noœnych hase³ wyborczych na skutek serii

skandali rz¹dowych. Has³o to podchwyci³y nie tylko g³ówne partie opozycyjne,

ale równie¿ ugrupowania skrajne, szczególnie Samoobrona (partia wysoce po-

pulistyczna, podejmuj¹ca dzia³ania zbli¿one do niepos³uszeñstwa obywatelskiego)

i Prawo i Sprawiedliwoœæ. Osi¹gniêcie przez korupcjê statusu kwestii politycz-

nej sprawia, ¿e trudno zapewne bêdzie uzyskaæ miêdzypartyjne poparcie dla

wszechstronnej i ukierunkowanej strategii dzia³añ antykorupcyjnych.

1.4 Wp³yw procesu akcesji do UE

Unia Europejska regularnie podkreœla, ¿e korupcja jest w Polsce istotnym pro-

blemem, i krytykuje rz¹d za niedostateczne wysi³ki w celu jej przeciwdzia³ania.

• W Raporcie Okresowym z 1998 r. zauwa¿ono, ¿e sformu³owane przez

Komisjê Unii Europejskiej zalecenie nasilenia walki z korupcj¹ nie

spotka³o siê z wystarczaj¹cym odzewem, a „postêpy we wprowadza-

niu rzeczywistej polityki antykorupcyjnej s¹ niewielkie”19.

• Korupcja wci¹¿ by³a „przedmiotem g³êbokiego niepokoju” w Rapor-

cie Okresowym z 1999 r., wed³ug którego „Polska powinna przeciw-

dzia³aæ temu powa¿nemu problemowi. Zreformowanie statusu s³u¿by

cywilnej mo¿e okazaæ siê istotnym elementem poprawy sytuacji”20.

• W Raporcie Okresowym z 2000r. wyra¿ono opiniê, ¿e dostêpne dane

wskazuj¹ na „szereg nieprawid³owoœci, tworz¹cych sprzyjaj¹ce korup-

cji œrodowisko: nadmiernie rozroœniêt¹, ale niesprawn¹ biurokracjê,

19 Komisja Unii Europejskiej, 1998 Regular Report from the Commission on Poland´s Progress

towards Accession [Raport Okresowy Komisji Europejskiej dotycz¹cy postêpów Polski na drodze

ku akcesji], s. 11

20 Komisja Unii Europejskiej, 1999 Regular Report, s. 15
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brak odpowiedniego nadzoru, nieprzejrzystoœæ dzia³añ oraz ogólny

brak odpowiedzialnoœci personalnej”21.

• W 2001 r. Komisja  zwróci³a uwagê, ¿e w odniesieniu do korupcji

w Polsce „panuje ogólne odczucie, ¿e korupcja jest powszechna. Jest

to szkodliwe tak w skali krajowej, jak miêdzynarodowej”22. Raport

Okresowy z 2001 r. chwali³ nowo przyjête regulacje prawne (np. doty-

cz¹ce prania brudnych pieniêdzy) oraz podpisanie prawnokarnej kon-

wencji o korupcji, opracowanej przez Radê Europy, dodawa³ jednak,

¿e „potrzeba zdecydowanych starañ, by nasiliæ walkê policji i s³u¿b

granicznych z korupcj¹”23.

Nie sposób oceniæ, jaka czêœæ kroków podjêtych przez w³adze przeciw korupcji

wynika z wymogów procesu akcesji do UE, jednak ogromne znaczenie ma

waga, jak¹ Komisja przywi¹zuje do walki z korupcj¹ oraz jej pogl¹d, ¿e kwestia

ta mo¿e okazaæ siê czynnikiem hamuj¹cym proces akcesji. Œwiadczy o tym fakt,

¿e rz¹d przyj¹³ wiele rozwi¹zañ antykorupcyjnych sugerowanych przez Komi-

sjê, takich jak reforma s³u¿by cywilnej24 czy ustawa o dostêpie do informacji

publicznej25. Jeden z pos³ów na Sejm stwierdzi³ w odniesieniu do niedawnej

nowelizacji ustawy o zamówieniach publicznych, ¿e „g³ównym celem zmian

jest dostosowanie ustawy do prawodawstwa unijnego, zwiêkszenie konkuren-

cyjnoœci na rynku wewnêtrznym oraz zwiêkszenie przejrzystoœci procedur przez

u³atwienie dostêpu do informacji na ka¿dym etapie przetargu”.

W opracowaniu polityki antykorupcyjnej w Polsce nie by³y zaanga¿owane

¿adne programy PHARE.

21 Komisja Unii Europejskiej, 2000 Regular Report, s. 18

22 Komisja Unii Europejskiej, 2001 Regular Report, s. 21.

23 Komisja Unii Europejskiej, 2001 Regular Report, s. 21.

24 Komisja Unii Europejskiej, 1998 Regular Report, s. 11.

25 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, przestêpstwem jest i dawanie, i przyj-

mowanie ³apówek. Kodeks karny spe³nia wszystkie wymagania, stawiane przez

miêdzynarodowe konwencje antykorupcyjne. Jedynym wyj¹tkiem w tym wzglê-

dzie s¹ przepisy, przyjête w Prawnokarnej Konwencji o Korupcji, zatwierdzonej

przez Radê Europy, a dotycz¹ce uznania za przestêpstwo ³apownictwa w sekto-

rze prywatnym, wprowadzenia odpowiedzialnoœci karnej osób prawnych oraz

uznania za przestêpstwo uzyskiwania korzyœci niematerialnych przez osoby

trzecie. Definicja funkcjonariusza publicznego nie jest ca³kiem jednoznaczna,

choæ niedawne decyzje s¹dowe wyjaœni³y nieco sytuacjê.

• Przyjêcie korzyœci maj¹tkowej jest karane pozbawieniem wolnoœci przez

okres od szeœciu miesiêcy do oœmiu lat, a nawet do dziesiêciu lat, jeœli

przyjmuj¹cy korzyœæ mia³ za to dokonaæ czynu stanowi¹cego narusze-

nie prawa. Funkcjonariusze publiczni, którzy przyjmuj¹ korzyœci ma-

terialne znacznej wartoœci lub obietnice otrzymania takowych podle-

gaj¹ karze pozbawienia wolnoœci w wymiarze od 2 do 12 lat26.

• Kary za wrêczenie lub zaproponowanie korzyœci maj¹tkowej s¹ takie

same jak za jej przyjêcie.

Zarówno przekupstwo czynne jak i bierne (sprzedajnoœæ) pozostaj¹ ograniczo-

ne do czynów, które s¹ (odpowiednio) albo skierowane do, albo pope³nione

przez „osobê pe³ni¹c¹ funkcje publiczne”. Jest to okreœlenie szersze ni¿ „funk-

cjonariusz publiczny” i obejmuje wszystkie osoby, które pe³ni¹ jak¹œ funkcjê

w sektorze publicznym i administruj¹, wdra¿aj¹ decyzje lub uczestnicz¹ w pro-

cesie decyzyjnym dotycz¹cym w³asnoœci publicznej. W czerwcu 2001 r. S¹d

Najwy¿szy rozci¹gn¹³ zakres obowi¹zywania przepisów dotycz¹cych ³apownic-

twa biernego na ordynatorów oddzia³ów szpitalnych, a decyzja z marca 2002 r.

rozszerzy³a interpretacjê tego przepisu tak¿e na prezesów spó³dzielni mieszka-

niowych, zarz¹dzaj¹cych maj¹tkiem publicznym.

26 W praktyce “korzyœci materialne znacznej wartoœci” traktowane s¹ równoznacznie z “maj¹tkiem

o znacznej wartoœci”, definiowanym jako p³aca minimalna razy dwieœcie. W chwili pisania

niniejszego raportu, „znaczna wartoœæ” wynosi³a ponad 40 000 euro.
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W 2000 r. przyjêto kilka ustaw nowelizacyjnych, które znacz¹co zmieni³y prze-

pisy prawne dotycz¹ce ³apownictwa, w tym miêdzy innymi:

• Do Ustawy o konkurencji i ochronie konsumentów wprowadzono

poprawkê, uzupe³niaj¹c¹ definicjê o nieuczciwej konkurencji o „prze-

kupywanie osoby pe³ni¹cej funkcjê publiczn¹”27.

• Do Ustawy o zamówieniach publicznych wprowadzono poprawkê,

zabraniaj¹c¹ uczestnictwa w przetargach osobom fizycznym skaza-

nym za korupcjê lub firmom, w których urzêduj¹cy cz³onkowie w³adz

zostali skazani za korupcjê prawomocnym wyrokiem s¹dowym.

• Wprowadzono procedury, u³atwiaj¹ce miêdzynarodow¹ wspó³pracê i

pomoc prawn¹ w zwalczaniu korupcji28.

W prawodawstwie antykorupcyjnym pozosta³o kilka luk. Osoby prawne wci¹¿

nie s¹ objête odpowiedzialnoœci¹ karn¹ za korupcjê, jednak w czerwcu 2002

roku Polska ratyfikowa³a Prawnokarn¹ Konwencjê o Korupcji Rady Europy, co

oznacza koniecznoœæ zmiany prawa karnego w kierunku wprowadzenia odpo-

wiedzialnoœci karnej dla firm. Korupcja w sektorze prywatnym wci¹¿ nie stano-

wi przestêpstwa, choæ w pocz¹tkach 2002 r. z³o¿ono w Sejmie odpowiedni¹

propozycjê. Po trzecie, korzyœci niematerialne uzyskane przez osobê trzeci¹

wci¹¿ nie s¹ przez polskie prawo uwa¿ane za ³apówkê. Wa¿niejsze jednak jest

to, ¿e niejasna pozostaje definicja osób pe³ni¹cych funkcje publiczne, nie mo¿-

na zatem œcigaæ za sprzedajnoœæ szeregowego lekarza czy nauczyciela.

I w koñcu znacz¹c¹ przeszkod¹ w sk³adaniu doniesieñ o ³apownictwie jest fakt,

¿e œcigane prawem s¹ nawet te osoby, które wrêczy³y ³apówkê i natychmiast

zawiadomi³y o tym policjê. Jednak w marcu 2002 r. trwa³y ju¿ prace nad propo-

zycj¹ zmiany tego przepisu.

2.2 Konflikt interesów i deklaracje maj¹tkowe

W Polsce obowi¹zuj¹ odrêbne przepisy prawne dla w³adzy wykonawczej

i ustawodawczej, reguluj¹ce konflikt interesów i umo¿liwiaj¹ce monitoring de-

klaracji maj¹tkowych. Zosta³y one omówione w odpowiednich dzia³ach poni-

¿ej. Jak siê oka¿e, obowi¹zuj¹ce przepisy s¹ ma³o efektywne.

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

28 Np. wprowadzono zmiany w Ustawie o bankowoœci, nak³adaj¹ce na banki obowi¹zek

ujawniania tajemnic bankowym s¹dom i prokuratorom w przypadku, gdy obce pañstwo

zwróci siê z proœb¹ o pomoc prawn¹.
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2.3 Kontrola i audyt

Polska dokona³a znacznych postêpów na drodze wprowadzania funkcjonuj¹-

cego systemu pañstwowej kontroli finansowej. Najwy¿sza Izba Kontroli dzia³a

najsprawniej ze wszystkich tego typu instytucji w krajach ubiegaj¹cych siê

o przyjêcie do UE. Wielokrotnie przyczyni³a siê do ujawnienia korupcji lub

niedoskona³oœci prawnych i instytucjonalnych korupcjê u³atwiaj¹cych. Jednak

wdra¿anie wniosków pokontrolnych NIK przez inne jednostki pozostaje nieza-

dowalaj¹ce. Mniej rozwiniêty jest system audytu wewnêtrznego, ale nowe pra-

wa, dzia³aj¹ce od 2002 r., wprowadzi³y ramy prawne umo¿liwiaj¹ce powo³anie

rzeczywiœcie niezale¿nych organów kontroli wewnêtrznej.

Najwy¿sza Izba Kontroli (NIK)

G³ówn¹ instytucj¹ kontroln¹ w sektorze publicznym jest Najwy¿sza Izba Kon-

troli (NIK). Prezesa NIK wybiera na szeœcioletni¹ kadencjê Sejm absolutn¹ wiêk-

szoœci¹ g³osów na wniosek Marsza³ka Sejmu lub grupy co najmniej 35 pos³ów.

Nominacjê musi zatwierdziæ Senat. Prezesa NIK mo¿na usun¹æ jedynie zgodnie

z t¹ sam¹ procedur¹ w konkretnych, zapisanych prawem okolicznoœciach. Ni-

gdy dotychczas siê to nie zdarzy³o.

Prezes NIK nie mo¿e zajmowaæ ¿adnego innego stanowiska za wyj¹tkiem sta-

nowiska profesora uniwersyteckiego. Nie mo¿e tak¿e podejmowaæ ¿adnych

innych zajêæ zawodowych, byæ cz³onkiem partii politycznej ani zwi¹zku zawo-

dowego, ani te¿ prowadziæ dzia³alnoœci publicznej „której nie da siê pogodziæ

z honorem zajmowanego stanowiska”.

NIK kontroluje wykonanie bud¿etu pañstwa oraz „legalnoœæ, gospodarnoœæ,

celowoœæ i rzetelnoœæ” dzia³alnoœci: organów administracji rz¹dowej, Narodo-

wego Banku Polskiego, innych pañstwowych jednostek organizacyjnych29, or-

ganów samorz¹du terytorialnego, komunalnych osób prawnych, innych jedno-

stek gospodarczych, w których Skarb Pañstwa ma ponad 50% udzia³u, oraz

wszelkich innych jednostek organizacyjnych i podmiotów gospodarczych

w zakresie, w jakim wykorzystuj¹ one maj¹tek lub œrodki pañstwowe lub ko-

munalne oraz wywi¹zuj¹ siê z zobowi¹zañ finansowych na rzecz pañstwa30.

29 Np. Kancelarii Prezydenta RP, kancelarii Sejmu i Senatu, S¹du Konstytucyjnego, Rzecznika

Praw Obywatelskich, Krajowej Rady Radia i Telewizji, Generalnego Inspektoratu Ochrony

Danych Osobowych, Instytutu Pamiêci Narodowej, Pañstwowej Komisji Wyborczej, S¹du

Najwy¿szego, Naczelnego S¹du Administracyjnego oraz Pañstwowej Inspekcji Pracy.

30 Konstytucja RP, Art. 203
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NIK mo¿e podj¹æ czynnoœci kontrolne na wniosek Parlamentu lub jego orga-

nów konstytucyjnych, Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej, Przewodnicz¹cego

Rady Ministrów (Premiera) lub z w³asnej inicjatywy. Pracuje zgodnie z planem

kontroli przedstawionym Sejmowi, lecz mo¿e tak¿e przeprowadzaæ doraŸne

inspekcje bez uprzedzenia. Nie obowi¹zuj¹ go wnioski z³o¿one przez inne

instytucje za wyj¹tkiem komisji parlamentarnych, które zgodnie z osobn¹ pro-

cedur¹ mog¹ zleciæ przeprowadzenie kontroli. Zdarza siê to jednak zazwyczaj

raz – dwa razy w roku.

NIK sk³ada Sejmowi sprawozdanie na temat wykonania bud¿etu pañstwa i po-

lityki pieniê¿nej, ³¹cznie z decyzj¹ o przyjêciu lub odrzuceniu sprawozdania

finansowego rz¹du, a tak¿e informacje o wszystkich znacz¹cych kontrolach,

³¹cznie z wnioskami pokontrolnymi, oraz sprawozdanie roczne. Terenowe de-

legatury NIK sk³adaj¹ sprawozdanie z istotnych kontroli lokalnych wojewodom

i organom samorz¹du terytorialnego. Sformu³owana przez NIK analiza bud¿etu

pañstwa i wykonania polityki finansowej oraz sprawozdanie roczne s¹ publicz-

nie dostêpne, zaœ g³ówne wnioski z wszystkich najwa¿niejszych kontroli s¹

publikowane w Internecie31. Prezes NIK uczestniczy w obradach Sejmu i ma

prawo uczestnictwa w posiedzeniach gabinetu.

NIK opublikowa³ dwa raporty na temat korupcji, w marcu 2000 r. i w 2001 r.32

(zob. czêœæ 1.2). Zyska³ on opiniê najbardziej niezale¿nej i skutecznej instytucji

kontrolnej w krajach postkomunistycznych. Ró¿nica miêdzy d³ugoœci¹ kadencji

Prezesa NIK a normalnym cyklem wyborów parlamentarnych da³a mu znaczn¹

niezale¿noœæ, choæ wynika to g³ównie z faktu, ¿e dotychczas prezes zazwyczaj

nale¿a³ do partii, która po najbli¿szych wyborach przechodzi³a do opozycji

parlamentarnej33.

31 Od 1998 r.; zob. http://www.nik.gov.pl., ostatnio sprawdzane 23 sierpnia 2002 r.

32 Najwy¿sza Izba Kontroli, op. cit.

33 Nie gwarantuje to obiektywnej sprawozdawczoœci. Na przyk³ad kontrola przeprowadzona

w polskiej firmie importuj¹cej paliwo, zakoñczona w 2001 r., pocz¹tkowo nie stwierdzi³a ¿adnych

nieprawid³owoœci. Jednak ostatecznie opublikowany raport by³ znacznie bardziej krytyczny. Firma

powsta³a w wyniku polsko-rosyjskiego porozumienia miêdzyrz¹dowego. 48% udzia³ów nale¿y

do polskiej spó³ki Skarbu Pañstwa, 48% do rosyjskiej spó³ki pañstwowej, zaœ 4% do prywatnej

spó³ki polskiej, maj¹cej bliskie powi¹zania finansowe z rosyjskim przemys³em paliw p³ynnych.

W³aœcicielem spó³ki prywatnej jest polski biznesmen, który uprzednio udziela³ po¿yczek Premierowi

i jest przywódc¹ Sojuszu Lewicy Demokratycznej, tworz¹cej koalicjê rz¹dow¹ z Polskim

Stronnictwem Ludowym. W chwili ukoñczenia kontroli prezesem NIK by³ sympatyk i by³y cz³onek

PSL, natomiast jego nastêpca jest zwi¹zany z opozycyjn¹ AWS (Solidarnoœci¹).
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Wed³ug urzêdników NIK, komisje parlamentarne doœæ czêsto korzystaj¹ z rapor-

tów NIK i na ich podstawie sk³adaj¹ wnioski, rezolucje lub interpelacje do mini-

strów, domagaj¹c siê podjêcia odpowiednich dzia³añ. Jednoczeœnie jednak ci

sami urzêdnicy stwierdzaj¹, ¿e prokuratura rzadko wszczyna postêpowanie na

podstawie doniesieñ NIK. Raport Banku Œwiatowego z 1999 roku wspomina

o potrzebie zbadania „niskiego stopnia reakcji na raporty [NIK] ze strony proku-

ratury, parlamentu i innych odpowiedzialnych organów pañstwowych”34. Rapor-

ty NIK doprowadzi³y do zdymisjonowania wielu wysokich urzêdników. Najg³o-

œniejsz¹ spraw¹ tego rodzaju by³o niedawne odwo³anie prezesa ZUS po

przeprowadzonej przez NIK kontroli kontraktu na dostawê sieci komputerowej

i jego realizacji. W 2001 r. minister ³¹cznoœci Tomasz Szyszko równie¿ zosta³ odwo-

³any po tym, jak w raporcie NIK udowodniono „nieprawid³owoœci” poci¹gaj¹ce za

sob¹ straty rzêdu milionów z³otych, choæ nie pad³ w nim zarzut korupcji.

Audyt wewnêtrzny

Wed³ug raportu SIGMA z 2001 r., w ka¿dej instytucji centralnej administracji pu-

blicznej istnieje komórka audytu wewnêtrznego, nie maj¹ one jednak ujednolico-

nej struktury, wspólnej metodologii i funkcjonalnej niezale¿noœci. Raport zauwa-

¿a, ¿e jednostki te w swoich dzia³aniach nie korzystaj¹ z rutynowych procedur,

g³ównie reaguj¹c na sygna³y o nadu¿yciach docieraj¹ce od zwierzchników.

Unia Europejska tak¿e zwraca³a uwagê na problemy audytu wewnêtrznego.

Raport Okresowy UE z 2000 r. wskaza³ na koniecznoœæ podejmowania dalszych

wysi³ków w celu rozwiniêcia systemu audytu wewnêtrznego, w tym przyjêcia

ustawy o audycie wewnêtrznym i wyraŸnego zdefiniowania podzia³u obowi¹z-

ków miêdzy Ministerstwo Finansów a organy audytu wewnêtrznego. Poprawki

do Ustawy o finansach publicznych, przyjête w lipcu 2001 r.35  stanowi¹, ¿e od

1 stycznia 2002 r. organizacje pañstwowe maj¹ obowi¹zek wdro¿enia procedur

audytu wewnêtrznego. Poprawki okreœli³y zakres inspekcji oraz zdefiniowa³y

kryteria i procedury powo³ywania audytorów. Kontrolê finansow¹ i audyty

wewnêtrzne koordynuje G³ówny Inspektor Audytu Wewnêtrznego Ministerstwa

Finansów. Kroki zmierzaj¹ce do osi¹gniêcia niezale¿noœci funkcjonowania obej-

muj¹ tak¿e wymóg, by audyty by³y prowadzone na podstawie corocznego pla-

nu audytów wewnêtrznych, zaœ odwo³anie audytora musi byæ poprzedzone

opini¹, wydan¹ przez G³ównego Inspektora.

34 Bank Œwiatowy, op. cit., s. 27

35 Ustawa o zmianie Ustawy o finansach publicznych, przyjêta 27 lipca 2001 r. Dziennik Ustaw

2002, nr 1, poz. 145
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2.4 Agencje przeciwdzia³aj¹ce korupcji

Nie istniej¹ ¿adne wyspecjalizowane agencje do spraw walki z korupcj¹36, wiêc

najwa¿niejszymi instytucjami zajmuj¹cymi siê zwalczaniem korupcji s¹ policja

i prokuratura. Kilka jednostek specjalnych, zajmuj¹cych siê zwalczaniem prze-

stêpczoœci zorganizowanej i zwi¹zanej z obrotem narkotyków, takich jak Cen-

tralne Biuro Œledcze oraz wydzia³y zwalczania przestêpczoœci zorganizowanej

w komendach wojewódzkich wspó³pracuj¹ bezpoœrednio z Komend¹ G³ówn¹

Policji. Wed³ug danych, uzyskanych w policji, korupcj¹ zajmuje siê oko³o 80

policjantów, z czego 20 w Katowicach, stolicy najwiêkszego regionu przemy-

s³owego w Polsce37.

Organizacja prokuratury jest hierarchiczna, a na jej czele stoi minister sprawie-

dliwoœci, pe³ni¹cy równoczeœnie funkcjê prokuratora generalnego38. Fakt, ¿e

prokuratora generalnego wyznacza partia bêd¹ca akurat u w³adzy budzi po-

wa¿ne w¹tpliwoœci co do podejmowania przez prokuraturê dochodzeñ w spra-

wach dotycz¹cych korupcji na wysokich szczeblach. Urzêdnicy NIK s¹ zdania,

¿e urzêdy prokuratorskie nie s¹ dostatecznie przygotowane do zwalczania ko-

rupcji i przestêpstw finansowych, zaœ niektórzy inni respondenci sugeruj¹, ¿e

prokuratorzy s¹ niewystarczaj¹co niezale¿ni, a czasem ich dzia³ania maj¹ na

celu ochronê osób o wysokiej pozycji politycznej39.

Pranie brudnych pieniêdzy

Polska przyjê³a przepisy prawne, ograniczaj¹ce i zwalczaj¹ce pranie brudnych

pieniêdzy dopiero w listopadzie 2000 r. (Ustawa z dnia 16 listopada 2000 r. o

przeciwdzia³aniu wprowadzaniu do obrotu finansowego wartoœci maj¹tkowych

pochodz¹cych z nielegalnych lub nieujawnionych Ÿróde³)40. Ustawa powo³uje

Departament Informacji Finansowej (dalej DIF), na czele którego stoi General-

ny Inspektor Informacji Finansowej, odpowiedzialny za monitorowanie podej-

rzanych transakcji finansowych. Ustawa nak³ada na instytucje finansowe obo-

wi¹zek zg³aszania Inspektoratowi wszelkich transakcji, których wartoœæ

przekracza równowartoœæ 10 000 euro w z³otych lub transakcji, w których za-

36 Jak wspomniano w czêœci 1.3, koncepcja powo³ania Centralnego Biura ds. Walki z Korupcj¹

stanowi³a przedmiot obrad Sejmu 25 kwietnia 2001 r. i zosta³a odrzucona

37 Wywiad z W. Walendzikiem, dyrektorem Centralnego Biura Œledczego, przeprowadzony

przez M. £ajtara 3 marca 2002 r.

38 Ustawa o prokuraturze, przyjêta 20 czerwca 1985 r. Dziennik Ustaw 1985, nr 31, poz. 138, z

póŸniejszymi zmianami

39 Wywiad z reporterk¹ Ann¹ Marsza³ek, „Rzeczpospolita”, 19 marca 2002 r.

40 Dziennik Ustaw 2000, nr 116, poz. 1216
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chodzi podejrzenie o pope³nieniu przestêpstwa. Nadaje równie¿ prokuratorom

prawo zawieszenia transakcji na 48 godzin. Pierwszego Generalnego Inspekto-

ra mianowano w lutym 2001 roku.

Choæ na skutek braku odpowiedniego wyposa¿enia technicznego Departamen-

tu Informacji Finansowej parlament zawiesi³ obowi¹zek rejestrowania transakcji

przekraczaj¹cych wartoœæ 10 000 euro a¿ do kwietnia 2002 r., w ci¹gu pierw-

szych dziewiêciu miesiêcy dzia³ania ustawy otrzymano 300 powiadomieñ

o podejrzanych transakcjach41. 28 spoœród nich sta³o siê przedmiotem dalszych

dochodzeñ, podjêtych przez prokuraturê; w dwóch przypadkach transakcjê

anulowano, a w 210 przypadkach w kwietniu 2002 r. trwa³o jeszcze dochodze-

nie. Do kwietnia 2002 r. Inspektor czterokrotnie zawiesi³ transakcje na 48 go-

dzin. Od kwietnia 2003 r. instytucje finansowe bêd¹ zobligowane do powiada-

miania Departamentu o wszystkich transakcjach finansowych.

2.5 Rzecznik Praw Obywatelskich

Stanowisko rzecznika praw obywatelskich (RPO) utworzono w 1987 roku, opie-

raj¹c siê g³ównie na wzorcu szwedzkim42. W wiêkszoœci rankingów popularno-

œci po roku 1989 pierwsi dwaj rzecznicy zajmowali czo³owe miejsca.

Rzecznik zostaje wybrany przez Sejm absolutn¹ wiêkszoœci¹ g³osów przy co

najmniej 50-procentowej frekwencji pos³ów na wniosek marsza³ka Sejmu lub

35 pos³ów. Wybór musi zaaprobowaæ Senat. Kadencja RPO trwa piêæ lat i nie

mo¿e on sprawowaæ urzêdu d³u¿ej ni¿ dwie kadencje. Odwo³aæ RPO mo¿e

jedynie Sejm (wed³ug takiej samej procedury, jak przy wyborze) jedynie w

okolicznoœciach œciœle okreœlonych prawem. Rzecznika obejmuje immunitet,

o ile Sejm nie postanowi inaczej.

Rzecznikowi nie wolno zajmowaæ ¿adnego innego stanowiska za wyj¹tkiem

stanowiska profesora szko³y wy¿szej. Nie mo¿e tak¿e byæ cz³onkiem partii po-

litycznej ani zwi¹zku zawodowego, ani te¿ prowadziæ dzia³alnoœci publicznej,

której nie da siê pogodziæ z honorem urzêdu43.

41 Gra¿yna Leœnia, Ambitne plany przyczyn¹ k³opotów, „Rzeczpospolita”, 2 kwietnia 2002

42 Zob. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dziennik Ustaw nr 78, poz.

483, oraz Ustawa o urzêdzie 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)

43 Zob. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Art. 209



P R O G R A M  M O N I T O R I N G U  A K C E S J I  D O  U E 109

K O R U P C J A  I  P O L I T Y K A  A N T Y K O R U P C Y J N A  W  P O L S C E

W 2001 r. personel biura RPO liczy³ 220 osób. Zadaniem rzecznika jest stwier-

dzenie, w odpowiedzi na skargi obywateli i instytucji, czy nie nast¹pi³o naru-

szenie praw i wolnoœci obywatelskich, albo czy nie pogwa³cono zasad „wspó³-

¿ycia spo³ecznego i sprawiedliwoœci spo³ecznej”44 na skutek dzia³ania lub braku

dzia³ania organów administracji rz¹dowej lub organizacji spo³ecznych oraz in-

stytucji zobligowanych do przestrzegania praw cz³owieka i obywatela.

Ka¿dy obywatel mo¿e z³o¿yæ skargê do RPO, któremu wolno inicjowaæ podjê-

cie dochodzenia. Nie bada siê zasadnoœci skarg anonimowych. Obywatel nie

ma obowi¹zku wyczerpania wszystkich innych dróg prawnych przed zwróce-

niem siê do RPO, tak samo jak orzeczenie RPO nie uniemo¿liwia obywatelowi

szukania innych dróg. Rzecznik mo¿e bez ograniczeñ badaæ dzia³alnoœæ wszyst-

kich organów, organizacji i instytucji publicznych. Po zapoznaniu siê ze zg³o-

szon¹ mu skarg¹, rzecznikowi wolno podj¹æ dochodzenie wewn¹trz instytucji,

o któr¹ chodzi. Ma on prawo wgl¹du we wszystkie kartoteki i dokumenty

zwi¹zane ze spraw¹, a tak¿e prawo ¿¹dania wszelkich informacji.

Po stwierdzeniu faktu naruszenia prawa, RPO mo¿e: przekazaæ wnioski zainte-

resowanej instytucji lub jednostce zwierzchniej; domagaæ siê podjêcia dzia³añ

dyscyplinarnych; rozpocz¹æ postêpowanie cywilne lub karne; podj¹æ i uczest-

niczyæ w postêpowaniu administracyjnym na prawach prokuratora; z³o¿yæ wnio-

sek o na³o¿enie sankcji lub anulowanie uprawomocnionej decyzji, wydanej

przez instytucje, bêd¹c¹ przedmiotem dochodzenia; wyst¹piæ z oskar¿eniem

w postêpowaniu cywilnym lub karnym lub z³o¿yæ wniosek o rewizjê nadzwy-

czajn¹ do S¹du Najwy¿szego przeciwko wyrokowi Naczelnego S¹du Admini-

stracyjnego; a tak¿e zwróciæ siê do Sejmu z wnioskiem o przeprowadzenie

kontroli. Instytucja, bêd¹ca przedmiotem dochodzenia, musi w ci¹gu 30 dni

z³o¿yæ informacjê o podjêtych krokach naprawczych.

Co roku do RPO wp³ywa oko³o 25 000 skarg. Korupcja jest w nich jednak

kwesti¹ marginesow¹: w minionych trzech latach dotyczy³o jej zaledwie kilka

pojedynczych dochodzeñ, po których RPO nie z³o¿y³ ¿adnych wniosków ani

propozycji dotycz¹cych korupcji ani rz¹dowi, ani Sejmowi, ani prezydentowi.

44 “Zasady wspó³istnienia i sprawiedliwoœci spo³ecznej” wspomniane w Ustawie pozwalaj¹

rzecznikowi interweniowaæ nie tylko w wypadkach naruszenia prawa, ale równie¿ gdy “w

majestacie prawa dzieje siê niesprawiedliwoœæ i krzywda”; zob. L. Garlicki, Polskie prawo

konstytucyjne, Liber, Warszawa 1998, s. 348
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3. WŁADZA WYKONAWCZA I SŁUŻBA CYWILNA

Po 1990 r. administracja publiczna w Polsce by³a kilkakrotnie reformowana.

Reformy wi¹za³y siê szczególnie z decentralizacj¹, oznaczaj¹c¹ przekazanie wielu

zadañ w³adzom terenowym (gminnym, powiatowym i wojewódzkim) oraz

przyjêciem w 1996 r. Ustawy o s³u¿bie cywilnej, stanowi¹cej istotny krok

w kierunku odpolitycznienia administracji. Jednak protegowanie „swoich”

pozostaje znacz¹cym problemem, a obecny rz¹d zrobi³ w tej dziedzinie krok

wstecz, bowiem wprowadzone do Ustawy o s³u¿bie cywilnej zmiany zwiêkszaj¹

mo¿liwoœæ obsadzania stanowisk z klucza politycznego. Jak siê wydaje,

³apownictwo nie jest istotnym zjawiskiem na szczeblu rz¹du centralnego,

z powa¿nymi problemami wi¹¿e siê natomiast niekontrolowane delegowanie

ustawowych zadañ administracji publicznej (outsourcing).

3.1 Struktura i ramy prawne

Polska administracja publiczna przesz³a po 1990 r. gruntown¹ reformê. W 1990 r.,

zgodnie z Ustaw¹ o samorz¹dzie terytorialnym, w³adze lokalne otrzyma³y szerokie

uprawnienia. Proces decentralizacji zakoñczy³ siê w 1998 r. wraz ze stworzeniem powiatów

i województw. Ostatecznie administracja publiczna sk³ada siê z trzech czêœci:

• Oko³o 178 000 urzêdników w samorz¹dach lokalnych i regionalnych,

dysponuj¹cych szerokimi uprawnieniami;

• 130 000 urzêdników w administracji pañstwowej (Biuro Premiera, mi-

nisterstwa, urzêdy centralne i regionalne urzêdy administracji central-

nej) i 16 województwach (regionalne oddzia³y w³adzy wykonawczej).

• 4000 urzêdników w tych dzia³ach administracji publicznej, które pod-

legaj¹ bezpoœrednio prezydentowi i/lub parlamentowi.

Dzia³ania administracji publicznej reguluj¹ przede wszystkim trzy ustawy: Ustawa

o urzêdnikach publicznych z 1982 r., Ustawa o urzêdnikach samorz¹dowych

z 1990 r., oraz Ustawa o s³u¿bie cywilnej z 1996 r. (ze zmianami z 1998 r.).

Polityka antykorupcyjna w s³u¿bie publicznej opiera siê przede wszystkim na

szkoleniach. W 1991 r. powsta³a Krajowa Szko³a Administracji Publicznej, oparta

na wzorcu francuskiej ENA. Jej zadaniem jest przygotowanie urzêdników

o wysokim poziomie etyki do objêcia funkcji na górnych szczeblach administracji

publicznej. Jednak wed³ug raportu Banku Œwiatowego o korupcji z 1999 r.,
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liczba absolwentów szko³y by³a jeszcze zbyt ma³a, by stanowiæ masê krytyczn¹

lub dominowaæ w którejkolwiek jednostce administracji publicznej45 . Ponadto

mimo powszechnej zgody co do potrzeby utworzenia wykwalifikowanej

i uczciwej s³u¿by cywilnej, kolejne rz¹dy ulega³y pokusie obsadzania stanowisk

wed³ug klucza politycznego. Raporty Komisji Europejskiej podkreœla³y s³aboœæ

s³u¿by cywilnej jako jednego z g³ównych Ÿróde³ korupcji46 .

Zgodnie z Ustaw¹ o s³u¿bie cywilnej, administracja publiczna dzieli siê na

stanowiska polityczne i niepolityczne. Ministrowie, podsekretarze stanu i doradcy

rz¹dowi to stanowiska polityczne, natomiast wszystkie stanowiska od dyrektora

generalnego w dó³ s¹ niepolityczne, a zajmuj¹cych je cz³onków korpusu s³u¿by

cywilnej mo¿na zwolniæ jedynie na skutek d³ugotrwa³ej choroby, odmowy przejœcia

do innego urzêdu, przyczyn dyscyplinarnych, prawomocnego wyroku skazuj¹cego

lub dochodzenia karnego trwaj¹cego d³u¿ej ni¿ trzy miesi¹ce, a tak¿e „utraty

nieskazitelnej opinii”. Urzêdnik s³u¿by cywilnej mo¿e równie¿ zostaæ zawieszony

w pe³nieniu obowi¹zków przez szefa s³u¿by cywilnej na okres do 18 miesiêcy,

jeœli uwa¿a siê, ¿e le¿y to „w specjalnym interesie s³u¿by cywilnej”47 .

Szefa s³u¿by cywilnej na piêcioletni¹ kadencjê powo³uje premier na podstawie

rekomendacji Rady S³u¿by Cywilnej. Szef, wspierany przez Radê, odpowiedzialny

jest za „nadzór nad przestrzeganiem... zasad [s³u¿by cywilnej]” oraz inne dzia³ania,

w tym organizowanie konkursów kwalifikacyjnych dla kandydatów do korpusu

s³u¿by cywilnej i egzaminów na wy¿sze stanowiska. Rada sk³ada siê z 16

cz³onków: po³owa z nich reprezentuje wszystkie ugrupowania partyjne

w parlamencie i ich kadencja koñczy siê wraz z kadencj¹ parlamentu, po³owê

mianuje premier na szeœcioletni¹ kadencjê.

Ustawa o s³u¿bie cywilnej w du¿ej mierze przyczyni³a siê do ograniczenia

obsadzania stanowisk w administracji publicznej na podstawie rekomendacji

partyjnych i innych kryteriów pozamerytorycznych. Od 1999 r. nabór urzêdników

prowadzi siê na podstawie obowi¹zkowych, jawnych publicznych og³oszeñ,

45 W Raporcie Okresowym z 2001 r. zauwa¿ono, ¿e “Szkolenie antykorupcyjne zyska³o wiêksz¹

rangê, a w 2001 r. 200 osób skorzysta³o z tego nowego podejœcia”; w: Komisja UE, 2001

Regular Report, s. 21

46 W Raporcie Okresowym z 2000 r. wyra¿ono nadziejê, ¿e “Szybkie wprowadzenie w ¿ycie

Ustawy o s³u¿bie cywilnej bêdzie, przez zwiêkszanie udzia³u s³u¿by cywilnej w niezale¿nej,

otwartej administracji, przyczyniaæ siê tak¿e do stworzenia œrodowiska, do którego korupcja

nie bêdzie mia³a przystêpu”; w: 2000 Regular Report, s. 18

47 Na ten punkt powo³ano siê, zawieszaj¹c dyrektora Urzêdu Wojewódzkiego w Katowicach

po rozpoczêciu dochodzenia w sprawie dzia³añ kryminalnych miejscowych urzêdników.
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ale o stanowiska wy¿szego szczebla mog¹ siê ubiegaæ jedynie cz³onkowie

korpusu s³u¿by cywilnej. Jednak g³oszona przez rz¹d wola zorganizowania

niezale¿nej, profesjonalnej s³u¿by cywilnej zosta³a podana w w¹tpliwoœæ przez

zmiany w Ustawie, przyjête w 2001 r., które umo¿liwiaj¹ osobom spoza korpusu

s³u¿by cywilnej obejmowanie stanowisk dyrektorskich bez poddawania siê

procedurze konkursowej. W marcu 2002 r. oko³o 15 z ogólnej liczby 70

dyrektorów generalnych mianowano bez uprzedniego konkursu, za to na

podstawie rekomendacji partyjnych.

3.2 Procedury administracyjne i odwo³awcze

Zgodnie z polskim Kodeksem Postêpowania Administracyjnego, decyzje

administracyjne powinny byæ wydawane natychmiast, w ci¹gu miesi¹ca – jeœli

trzeba przeprowadziæ postêpowanie wyjaœniaj¹ce, zaœ w ci¹gu dwóch miesiêcy

– jeœli sprawa jest wyj¹tkowo skomplikowana. Obywatele mog¹ odwo³ywaæ siê

od decyzji do organu szczebla wy¿szego od organu, który wyda³ decyzjê, zaœ w

wypadku, gdy decyzje wyda³ minister lub samorz¹dowe kolegium odwo³awcze

– do tego samego organu. Odwo³ania musz¹ byæ rozpatrzone w ci¹gu jednego

miesi¹ca. Nastêpnym szczeblem odwo³awczym jest Naczelny S¹d Administracyjny

lub jeden z jego lokalnych oddzia³ów. Wed³ug stanu na marzec 2002 r.,

w parlamencie rozwa¿ano powo³anie rejonowych i okrêgowych s¹dów

administracyjnych.

S¹dy administracyjne mog¹ zakwestionowaæ nie tylko zgodnoœæ z prawem, ale

i treœæ decyzji administracyjnych. W praktyce jednak Naczelny S¹d Administracyjny

orzeka jedynie na temat formalnej zgodnoœci z prawem wydanych decyzji. Ponad

50% rozpatrywanych spraw odnosi siê do kwestii podatkowych48 . Wed³ug szefa

s³u¿by cywilnej i przedstawicieli organizacji pozarz¹dowych wynika to g³ównie

z faktu, ¿e zwyk³ym ludziom brak wiedzy na temat administracyjnego

postêpowania odwo³awczego.

Nie istniej¹ ¿adne specjalne przepisy prawne u³atwiaj¹ce ujawnianie nadu¿yæ

(typu „whistleblowing”) przez urzêdników s³u¿by cywilnej lub chroni¹ce ich

w takich wypadkach. Jednak urzêdnik s³u¿by cywilnej, otrzymuj¹cy polecenie

s³u¿bowe, wymagaj¹ce naruszenia prawa lub marnotrawienia œrodków, mo¿e

za¿¹daæ wydania mu polecenia na piœmie, a nastêpnie odmówiæ wype³nienia go.

48 Rozmowa z Janem Pastw¹, Szefem S³u¿by Cywilnej, 19 marca 2002 r.
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3.3 Konflikt interesów i monitoring deklaracji maj¹tkowych

Konflikt interesów

Przyjêta w 1997 roku Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzia³alnoœci

gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne49  reguluje pojêcie konfliktu

interesów w odniesieniu do: dyrektorów generalnych, dyrektorów

departamentów i ich zastêpców oraz naczelników wydzia³ów w urzêdach

naczelnych i centralnych organach pañstwowych; dyrektorów w urzêdach

wojewódzkich50  i ich zastêpców w urzêdach terenowych organów administracji

rz¹dowej; dyrektorów generalnych i kontrolerów NIK; dyrektorów i inspektorów

w regionalnych izbach obrachunkowych; cz³onków zarz¹dów, skarbników

i sekretarzy w urzêdach gminnych; dyrektorów w jednoosobowych spó³kach

Skarbu Pañstwa oraz dyrektorów w przedsiêbiorstwach pañstwowych i agencjach

pañstwowych; oraz sêdziów Trybuna³u Konstytucyjnego.

Osoby zajmuj¹ce te stanowiska nie mog¹: byæ cz³onkami zarz¹dów, rad

nadzorczych ani komisji rewizyjnych w spó³kach prawa handlowego lub

spó³dzielni (poza radami nadzorczymi spó³dzielni mieszkaniowych); byæ

zatrudnione lub wykonywaæ w spó³kach prawa handlowego inne zajêcia, które

mog³yby wywo³aæ podejrzenia o ich stronniczoœæ lub interesownoœæ; byæ

cz³onkami zarz¹dów fundacji prowadz¹cych dzia³alnoœæ gospodarcz¹; posiadaæ

w spó³kach prawa handlowego wiêcej ni¿ 10% akcji lub udzia³y przekraczaj¹ce

10% wartoœci kapita³u zak³adowego; prowadziæ dzia³alnoœci gospodarczej na

w³asny rachunek lub wspólnie z innymi osobami; zarz¹dzaæ tak¹ dzia³alnoœci¹

lub byæ przedstawicielem lub pe³nomocnikiem w prowadzeniu takiej dzia³alnoœci

(z wyj¹tkiem rodzinnego gospodarstwa rolnego); i przez rok po odejœciu

z urzêdu byæ zatrudnianym lub wykonywaæ inne czynnoœci dla konkretnego

pracodawcy, jeœli uprzednio uczestniczyli w jakimkolwiek procesie decyzyjnym

dotycz¹cym tego pracodawcy.

Pogwa³cenie któregokolwiek z powy¿szych przepisów jest karane zerwaniem

umowy o pracê bez wypowiedzenia lub odwo³aniem ze stanowiska. W praktyce

jednak prawo to nie jest egzekwowane i jest nagminnie naruszane. Wielu

49 Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce funkcje

publiczne, przyjêta 21 sierpnia 1997; Dziennik Ustaw 1998, nr 106, poz. 679; póŸniejsze

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. 306.

50 Wojewoda jest przedstawicielem Rady Ministrów w województwie; zob. Konstytucja

Rzeczpospolitej Polskiej, Art. 152
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urzêdników œwiadczy równie¿ us³ugi konsultanckie w sprawach, stanowi¹cych

przedmiot dzia³ania ich urzêdu. Najlepiej znanym przypadkiem tego typu by³

skandal wywo³any ujawnieniem, ¿e wiceminister finansów prowadzi doradztwo

podatkowe. Ponadto prawo wymaga³o, by wy¿si urzêdnicy zasiadali w radach

nadzorczych tysiêcy dawnych firm pañstwowych w trakcie ich prywatyzacji. Po

wyborach parlamentarnych w 2001 r. powszechnie wymieniano przedstawicieli

Skarbu Pañstwa w radach nadzorczych w spó³kach kontrolowanych przez Skarb

Pañstwa, takich jak PKN Orlen, KGHM Polska MiedŸ lub PZU51 . Te same firmy

znalaz³y siê w centrum uwagi mediów, poniewa¿ podejrzewano je o finansowanie

partii politycznych (zob. czêœæ 6.3). Nowe mianowania zbieg³y siê w czasie

z usi³owaniami rz¹du, by opóŸniæ prywatyzacjê.

W maju 2002 r. Ministerstwo Sprawiedliwoœci og³osi³o, ¿e prokuratura podjê³a

dochodzenie w sprawie „niekompetencji w zarz¹dzaniu i praktyk korupcyjnych”

w 14 spó³kach kontrolowanych przez Skarb Pañstwa, w tym w KGHM Polska

MiedŸ, Totalizator Sportowy, PZU i Poczta Polska. Nie og³oszono jednak podjêcia

¿adnych kroków w celu ukrócenia mianowañ z klucza partyjnego52 .

Poza przepisami dotycz¹cymi wy¿szych urzêdników, zgodnie z Ustaw¹ o s³u¿bie

cywilnej ¿aden cz³onek korpusu s³u¿by cywilnej nie mo¿e: byæ cz³onkiem partii

politycznej; zajmowaæ stanowiska w zwi¹zku zawodowym; byæ wybranym do

w³adz samorz¹du terytorialnego, chyba ¿e w tym celu weŸmie urlop bezp³atny;

byæ zwierzchnikiem wspó³ma³¿onka lub innych bliskich krewnych; podejmowaæ

dodatkowego zatrudnienia, chyba ¿e zgodê na takie zatrudnienie wyda dyrektor

generalny urzêdu53 . I w koñcu urzêdnikom nie wolno „wykonywaæ czynnoœci

lub zajêæ sprzecznych z obowi¹zkami wynikaj¹cymi z ustawy lub podwa¿aj¹cych

zaufanie do s³u¿by cywilnej”54 .

W praktyce szefostwo korpusu patrzy przez palce na dodatkowe zatrudnienie

cz³onków korpusu s³u¿by cywilnej, a urzêdników czêsto zachêca siê do

obejmowania innych p³atnych stanowisk lub podejmowania dodatkowej pracy.

Konflikt interesów, jak siê wydaje, jest powa¿niejszym problemem na szczeblu

w³adz lokalnych, gdzie na przyk³ad urzêdnicy pañstwowi (szczególnie

51 Na przyk³ad Prezes Zarz¹du PZU zosta³ zwolniony z pracy bez wyjaœnienia i zast¹piony

dawnym politycznym sojusznikiem Ministra Skarbu Wies³awa Kaczmarka; zob. Long Arm of

the Treasury Ministry, „Warsaw Business Journal”, 25 lutego 2002

52 RFE/EL (Radio Free Europe/Radio Liberty) Newsline, t. 6, nr 86, czêœæ II, 9 maja 2002

53 Ustawa o s³u¿bie cywilnej, Dziennik Ustaw 1999, nr 49, poz. 483,  Art. 69

54 Ustawa o s³u¿bie cywilnej, art. 72
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w wydzia³ach architektury i geodezji) s¹ czêsto w³aœcicielami lub pracownikami

prywatnych firm przygotowuj¹cych dokumenty i podania do odnoœnego

wydzia³u. Wielu urzêdników publicznie twierdzi³o, ¿e prawo zbytnio ich

ogranicza, bior¹c pod uwagê wysokoœæ zarobków w administracji publicznej.

Skutecznoœæ przepisów ograniczaj¹cych mo¿liwoœæ zaistnienia konfliktu interesów

zosta³a podana w w¹tpliwoœæ w szczegó³owym studium kumoterskich powi¹zañ

w po³owicznie kontrolowanym przez pañstwo przemyœle górniczym,

a szczególnie utrwalonej praktyki „karuzeli” miêdzy wy¿szymi stanowiskami

w administracji pañstwowej i wy¿szymi stanowiskami w tym przemyœle55 .

Deklaracje maj¹tkowe

Funkcjonariusze publiczni, o których mowa w Ustawie o ograniczeniu

prowadzenia dzia³alnoœci gospodarczej przez osoby pe³ni¹ce funkcje publiczne,

musz¹ sk³adaæ deklaracje maj¹tkowe w chwili objêcia urzêdu, odejœcia z niego

oraz corocznie w trakcie trwania zatrudnienia. Deklaracje musz¹ zawieraæ

informacje dotycz¹ce: wszelkiego posiadanego maj¹tku, w tym tak¿e maj¹tku

wspó³ma³¿onków; zasobów finansowych, nieruchomoœci, akcji i udzia³ów,

wszelkiego maj¹tku nabytego od pañstwa drog¹ przetargu (w tym maj¹tku

nabytego w ten sposób przez wspó³ma³¿onków), wszelkiej dzia³alnoœci

zawodowej oraz stanowisk statutowych i innych zajmowanych

w przedsiêbiorstwach lub spó³dzielniach.

Oœwiadczenia sk³adane s¹ szefowi komórki, w której pracuje funkcjonariusz.

Jedynie osoby, zajmuj¹ce najwy¿sze stanowiska w pañstwie – prezydent,

marsza³kowie Sejmu i Senatu, premier i prezesi Trybuna³u Konstytucyjnego –

sk³adaj¹ deklaracje Pierwszemu Prezesowi S¹du Najwy¿szego56 . Deklaracja

maj¹tkowa jest przechowywana przez szeœæ lat i jest poufna, o ile sk³adaj¹cy nie

zgodzi siê na jej ujawnienie.

Osoba, która nie z³o¿y³a deklaracji, winna byæ poci¹gniêta do odpowiedzialnoœci,

zaœ z³o¿enie fa³szywego zeznania jest karane pozbawieniem wolnoœci do lat

piêciu. Jednak wed³ug NIK deklaracje maj¹tkowe czêsto nie s¹ sk³adane,

szczególnie przez urzêdników administracji lokalnej, zaœ ich zwierzchnicy

55 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: wp³yw klientelizmu na proces restrukturyzacji przemys³y górniczego w Polsce].

Niepublikowany referat wyg³oszony na wspólnej konferencji LSA-RCSL ISA na temat socjologii

prawa, Budapeszt 2001

56 Pierwszy Prezes S¹du Najwy¿szego sk³ada swoj¹ deklaracjê Prezydentowi.
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zazwyczaj nie nak³adaj¹ na nich ¿adnych kar z tego tytu³u. G³ówny problem,

zwi¹zany z deklaracjami, polega na tym, ¿e prawo nie zezwala osobom, które

deklaracje otrzymuj¹, na porównanie ich z informacjami gromadzonymi przez

urzêdy skarbowe.

Ustawa z 1997 r. wprowadzi³a tak¿e Rejestr Korzyœci. Ministrowie,

wiceministrowie, sekretarze kancelarii premiera, naczelnicy centralnych urzêdów

pañstwowych, wojewodowie, wicewojewodowie i wspó³ma³¿onkowie

wszystkich tych osób musz¹ sk³adaæ zeznanie o korzyœciach, okreœlanych jako:

wszelkie stanowiska i zajêcia, za które otrzymuj¹ wynagrodzenie (tak

w administracji publicznej, jak i w instytucjach prywatnych), praca na w³asny

rachunek, korzyœci przyjmowane od sponsorów z przeznaczeniem na

finansowanie wszelkich form dzia³alnoœci publicznej danego funkcjonariusza,

prezenty i podró¿e nie zwi¹zane z pe³nieniem funkcji publicznej, prezenty,

których wartoœæ przekracza 50% p³acy minimalnej oraz wszelkie inne korzyœci,

których wartoœæ przekracza tê sam¹ kwotê. Rejestr Korzyœci jest publicznie

dostêpny, a prowadzi go Krajowa Komisja Wyborcza.

W 2001 r. Sejmowi przed³o¿ono propozycje zmian do ustawy z 1997 r., które

uœciœli³yby obowi¹zki osób sprawuj¹cych funkcje publiczne, zacieœni³y przepisy

dotycz¹ce wype³niania deklaracji maj¹tkowych oraz u³atwi³y dochodzenie do

Ÿróde³ posiadanego maj¹tku. Poprawek nie przeg³osowano przed wyborami

parlamentarnymi we wrzeœniu 2001 r. W styczniu 2002 r. partia Prawo

i Sprawiedliwoœæ ponownie zaproponowa³a przyjêcie tych samych poprawek.

W kwietniu 2002 Sejm jeszcze nad nimi pracowa³.

3.4 Mechanizmy kontroli wewnêtrznej

Ustawa o pracownikach administracji pañstwowej z 1982 r. wymienia kary

dyscyplinarne, jakie mo¿na na³o¿yæ na funkcjonariuszy publicznych. Najciê¿sz¹

z nich jest zwolnienie dyscyplinarne. Karê mo¿na na³o¿yæ w przeci¹gu miesi¹ca

od z³o¿enia przez prze³o¿onego pisemnego powiadomienia o wykroczeniu

i w ci¹gu roku od chwili pope³nienia wykroczenia. 1 stycznia 2000 r. premier

powo³a³ Wy¿sz¹ Komisjê Dyscyplinarn¹, dostosowan¹ do charakteru nowej s³u¿by

cywilnej. Rady lokalne wybieraj¹ cz³onków kolegiów dyscyplinarnych spomiêdzy

swych pracowników, zaœ kolegia drugiego szczebla (odwo³awcze) – spoœród

samych radnych.

Pracownicy sektora finansów publicznych i inne osoby zarz¹dzaj¹ce finansami

publicznymi ponosz¹ odpowiedzialnoœæ dyscyplinarn¹ za naruszenie dyscypliny
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finansów publicznych. Kary siêgaj¹ od upomnienia po zakaz zajmowania

stanowisk zwi¹zanych z zarz¹dzaniem finansami publicznymi do piêciu lat.

Odpowiedzialnoœæ ta jest niezale¿na od wszelkiej odpowiedzialnoœci prawnej

(cywilnej lub karnej), a decyduje o niej komisja departamentalna

w ministerstwach, szef kancelarii premiera, komisje wojewódzkie oraz Regionalne

Izby Obrachunkowe57 . Odwo³aniami zajmuje siê Kolegium Orzekaj¹ce

w Ministerstwie Finansów. Subsydia niewykorzystane do celów, na jakie zosta³y

przeznaczone lub wydane w wysokoœci wy¿szej ni¿ potrzeby, musz¹ byæ

zwrócone do bud¿etu pañstwa razem z karnymi odsetkami, liczonymi tak samo

jak karne odsetki za niezap³acone w terminie podatki.

3.5 Wspó³dzia³anie ze spo³eczeñstwem

W 2001 r. szef s³u¿by cywilnej z³o¿y³ projekt Kodeksu Etyki w Kancelarii Premiera,

ale po wyborach kodeks ten nie zosta³ przyjêty. Wed³ug stanu na marzec 2002,

spodziewano siê ponownego z³o¿enia projektu. Wielu urzêdników spodziewa

siê, ¿e zostanie on zaakceptowany, czêœciowo byæ mo¿e na skutek nacisków ze

strony UE. W Raporcie Okresowym za 2001 r., Komisja UE odnotowa³a,

¿e prace nad Kodeksem Etyki trwaj¹58 .

3.6 Korupcja

Zgodnie z Raportem Ministerstwa Spraw Wewnêtrznych i Administracji z 1999 r.,

w 1998 r. odnotowano 1563 przypadki korupcji, ale jedynie 94 urzêdników

administracji publicznej postawiono w stan oskar¿enia. W tym samym raporcie

zauwa¿ono, ¿e niektóre ustawy antykorupcyjne nie spe³niaj¹ swego zadania:

dotyczy³o to na przyk³ad przyjêtej w 1997 r. ustawy, zabraniaj¹cej funkcjonariuszom

publicznym anga¿owania siê w dzia³alnoœæ gospodarcz¹.

W prasie szeroko dyskutowano o korupcji wœród wysokich urzêdników

publicznych, ale o ile nam wiadomo, nikt nigdy nie zosta³ skazany. Zdarza³o siê

jednak, ¿e ministrowie ustêpowali ze stanowiska po opublikowaniu dowodów

przeciwko ich wspó³pracownikom. Najwiêksza afera korupcyjna w ostatnich

57 Regionalne Izby Obrachunkowe to pañstwowa w³adza inspekcji i nadzoru, kontroluj¹ca

zarz¹dzanie finansami przez jednostki organów w³adz terenowych, korzystaj¹cych z funduszy

przydzielonych przez te organy

58 Komisja, 2001 Regular Report, s. 21
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latach wybuch³a w 2001 r., gdy doradcê Romualda Szeremietiewa, wiceministra

Obrony Narodowej, aresztowano pod zarzutem posiadania tajnych dokumentów,

dotycz¹cych przetargu na kurtki dla pilotów. Do stawianych mu zarzutów

do³¹czono póŸniej jeszcze ³apownictwo. W rezultacie wiceminister Obrony

Narodowej utraci³ stanowisko, a w sierpniu 2002 r. prokurator oskar¿y³ doradcê

o próbê wymuszenia ³apówek na sumê 150 000 dolarów59.

Zarz¹d S³u¿by Cywilnej w listopadzie 1999 r. zamówi³ badanie na próbie 543

klientów s³u¿by cywilnej60. 75% respondentów uzna³o, ¿e urzêdnicy s¹ uczciwi,

5% uwa¿a³o ich za sprzedajnych, zaœ pozosta³ych 20% wstrzyma³o siê od os¹du.

Co ciekawe, w przypadku wy¿szych urzêdników percepcja podatnoœci na korupcjê

roœnie: za sprzedajnych uzna³o ich 13% respondentów. W wiêkszoœci badañ61

przewa¿aj¹ca czêœæ respondentów zgadza siê, ¿e „wielu wysokich rang¹

urzêdników czerpie korzyœci z publicznego stanowiska”, ale jedynie 9% poda³o,

¿e urzêdnicy, z którymi ostatnio mieli do czynienia, „byli sk³onni przyj¹æ pieni¹dze”.

Wed³ug Szefa S³u¿by Cywilnej, korupcja jest na trzecim lub czwartym miejscu

na liœcie priorytetowych problemów administracji publicznej, stanowi jednak

mniejszy problem wœród szeregowych urzêdników ni¿ w samorz¹dzie

terytorialnym lub na wysokich stanowiskach politycznych62 . W 2001 r. s³u¿ba

cywilna przekaza³a policji informacje o oko³o 200 przypadkach domniemanego

³apownictwa wœród urzêdników.

W paŸdzierniku 2001 NIK opublikowa³ raport, w którym ostro skrytykowa³

powszechn¹ praktykê zlecania zadañ administracji publicznej (raport dotyczy³

najwiêkszych ministerstw i pewnej liczby innych kluczowych organów

pañstwowych) firmom doradczym i eksperckim. Raport Banku Œwiatowego

z 1999 r. tak¿e zwróci³ uwagê na tê praktykê, przy której czêsto ignorowano

procedury przetargowe i która jest z natury rzeczy wra¿liwa na korupcjê. Na

przyk³ad urzêdy czêsto podzlecaj¹ zadania w³asnym pracownikom.

59 RFE/RL Newsline, t. 6, nr 160, cz. II, 26 sierpnia 2002 r.

60 J. Czapiñski, Urzêdnik pañstwowy w oczach obywatela, Warszawa 1999

61 Zob. czêœæ 1.1

62 Rozmowa z Janem Pastw¹, Szefem S³u¿by Cywilnej, 19 marca 2002 r.
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4. WŁADZA USTAWODAWCZA

Znaczna czêœæ wydatków publicznych w Polsce przechodzi przez agencje

i fundusze pañstwowe, których bud¿ety nie s¹ zatwierdzane przez Sejm. Liczne

informacje wskazuj¹, ¿e one w³aœnie stanowi¹ jedno z g³ównych ognisk korup-

cji na wysokich szczeblach. W tych instytucjach funkcjonuje system protegowa-

nia „swoich” przez partie polityczne, co rodzi podejrzenie, ¿e mog¹ one byæ

nastêpnie dofinansowywane ze œrodków tych funduszy. Znacz¹cym Ÿród³em

korupcji pozostaje ca³kowity brak regulacji prawnych dotycz¹cych lobbyingu,

a zdarza³y siê nawet wypadki podejmowania przez parlamentarzystów dodat-

kowych zajêæ, co otwiera³o drogê do konfliktu interesów, lub prowadzenia

niejawnego lobbyingu.

4.1 Wybory

Nad przebiegiem wyborów w Polsce czuwa Pañstwowa Komisja Wyborcza oraz

komisje okrêgowe i obwodowe. W sk³ad PKW wchodzi trzech sêdziów Trybu-

na³u Konstytucyjnego, trzech sêdziów S¹du Najwy¿szego i trzech sêdziów Na-

czelnego S¹du Administracyjnego63 . Komisje okrêgowe sk³adaj¹ siê z sêdziów

nominowanych przez ministra sprawiedliwoœci, zaœ komisje obwodowe z oby-

wateli nominowanych przez partie startuj¹ce w wyborach oraz jednego urzêd-

nika mianowanego przez przewodnicz¹cego zarz¹du gminy. Nigdy nie podawano

w w¹tpliwoœæ ani prawid³owoœci przeprowadzonych wyborów, ani uczciwoœci

Komisji. W 2001 r. Pañstwowa Komisja Wyborcza otrzyma³a nowe uprawnienia

do kontrolowania finansów partii (zob. czêœæ 6.2)

4.2 Bud¿et i mechanizmy kontroli

Procedury tworzenia bud¿etu pañstwa i mechanizmu kontroli zawarte s¹

w Konstytucji RP oraz w przyjêtej w 1998 r. Ustawie o finansach publicznych

(zob. czêœæ 2.4). Choæ bud¿et jest zatwierdzany przez Sejm, wy³¹czono z niego

wiele funduszy specjalnych, które – wed³ug danych Banku Œwiatowego – w

1999 r. stanowi³y oko³o 40% wydatków i oko³o 30% przychodów pañstwa. Do

najwiêkszych funduszy tego rodzaju nale¿¹: Zak³ad Ubezpieczeñ Spo³ecznych,

63 Sêdziów nominuj¹ prezesi odnoœnych s¹dów.
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Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spo³ecznego, Fundusz Pracy, a tak¿e Pañstwo-

wy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepe³nosprawnych oraz Fundusz Ochrony Œro-

dowiska. NIK wielokrotnie ostrzega³, ¿e nikt nie sprawuje kontroli nad dzia³aniem

tych funduszy, nie s¹ one nawet przedmiotem nadzoru ze strony Sejmu. Najbar-

dziej krytyczne wnioski odnosi³y siê do Pañstwowego Funduszu Rehabilitacji

Osób Niepe³nosprawnych64 . Krytykowano jednak tak¿e wykorzystanie fundu-

szy przeznaczonych na ochronê œrodowiska oraz dzia³alnoœæ agencji rz¹do-

wych, na przyk³ad Agencji W³asnoœci Rolnej Skarbu Pañstwa. Jedna sprzeda¿

nieruchomoœci poni¿ej ceny rynkowej, przeprowadzona przez Wojskow¹ Agencjê

Mieszkaniow¹, przynios³a skarbowi pañstwa stratê rzêdu 800 000 euro, zaœ NIK

powiadomi³ prokuraturê o podejrzeniu pope³nienia przestêpstwa.

Raport Banku Œwiatowego opisuje te agencje jako „pañstwa w pañstwie: agen-

cje w sektorze publicznym, kontroluj¹ce, a czasem po¿yczaj¹ce znaczne sumy,

maj¹ce istotne powi¹zania z sektorem prywatnym i z partiami politycznymi”65 .

Pewien wysoki urzêdnik stwierdzi³, ¿e fundusze pozabud¿etowe to synekury

obejmowane przez protegowanych partii politycznych, „obecnie zapewne naj-

bardziej zagro¿one [korupcj¹]”66 .

Sejm jest odpowiedzialny za kontrolê wykonania ustawy bud¿etowej pañstwa

w pierwszej po³owie roku bud¿etowego. Minister Finansów przedstawia raport

o wykonaniu ustawy bud¿etowej sejmowej Komisji Bud¿etowej i NIK do

10 wrzeœnia, zaœ Rada Ministrów sk³ada Sejmowi i NIK sprawozdanie z wykona-

nia ustawy bud¿etowej67  do 31 maja po zakoñczeniu roku bud¿etowego. Po

otrzymaniu raportu NIK, Sejm g³osuje nad przyjêciem lub odrzuceniem spra-

wozdania. Odpowiedzialnoœæ za nadzór nad poszczególnymi pozycjami bud¿e-

tu nale¿y do administratorów danej pozycji.

64 Zob. raporty NIK o wykonaniu bud¿etu pañstwa 1995-1999 oraz o kontroli NIK nr 123/1998

65 Bank Œwiatowy, op. cit., s. 18

66 Rozmowa z Janem Pastw¹, Szefem S³u¿by Cywilnej, 19 marca 2002 r.

67 „Rada Ministrów w ci¹gu 5 miesiêcy od zakoñczenia roku bud¿etowego przedk³ada Sejmowi

sprawozdanie z wykonania ustawy bud¿etowej wraz z informacj¹ o stanie zad³u¿enia pañstwa.

Sejm rozpatruje przed³o¿one sprawozdanie i po zapoznaniu siê z opini¹ Najwy¿szej Izby

Kontroli podejmuje, w ci¹gu 90 dni od dnia przed³o¿enia Sejmowi sprawozdania, uchwa³ê o

udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie Ministrów absolutorium”. Zob. Konstytucja

Rzeczpospolitej Polskiej, Artyku³ 226.
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4.3 Konflikt interesów i monitoring deklaracji maj¹tkowych

Zgodnie z Konstytucj¹, pos³om i senatorom nie wolno prowadziæ dzia³alnoœci

gospodarczej, w której Ÿród³em zarobku jest maj¹tek publiczny, ani nabywaæ

takiego maj¹tku. Pos³owie naruszaj¹cy ten zapis mog¹ nawet zostaæ ukarani

odebraniem im przez Sejm mandatu na wniosek marsza³ka Sejmu. Jednak orga-

nizacje pozarz¹dowe, zajmuj¹ce siê œledzeniem korupcji, nie znaj¹ ¿adnego

takiego wypadku.

Przyjêta w 1996 r. Ustawa o wype³nianiu mandatu przez pos³ów i senatorów

zawiera podobne zapisy w bardziej szczegó³owej formie. Pos³om i senatorom

nie wolno: prowadziæ, osobiœcie ani z innymi osobami, dzia³alnoœci gospodar-

czej czerpi¹cej korzyœci z maj¹tku publicznego; zarz¹dzaæ tak¹ dzia³alnoœci¹ lub

wystêpowaæ w charakterze przedstawicieli lub pe³nomocników w prowadze-

niu takiej dzia³alnoœci; byæ cz³onkami zarz¹dów lub rad nadzorczych ani przed-

stawicielami handlowymi przedsiêbiorstw, w których udzia³u ma pañstwo lub

samorz¹d terytorialny, posiadaæ ponad 10% udzia³ów w przedsiêbiorstwach,

w których udzia³y ma pañstwo lub samorz¹d terytorialny. Naruszenie tych za-

sad jest karane grzywn¹.

Sejm przyj¹³ nastêpnie zbiór „Zasad Etycznych Pos³ów na Sejm” i powo³a³ Ko-

misjê Etyki, która mo¿e podj¹æ dzia³ania przeciwko pos³om naruszaj¹cym te

zasady (zob. poni¿ej).

W praktyce przypadki konfliktu interesów wœród parlamentarzystów rzadko staj¹

siê przedmiotem publicznej uwagi, zaœ przepisy prawne najczêœciej pozostaj¹

formalnoœci¹. Wyj¹tkiem by³a sprawa pos³a i przewodnicz¹cego Sejmowej Komi-

sji Finansów, Henryka Goryszewskiego, który by³ równoczeœnie partnerem

w firmie prawniczej68 . Komisja Etyki stwierdzi³a, ¿e zachowanie Goryszewskiego

„prowadzi³o do potencjalnego konfliktu interesów prywatnych i pañstwowych”,

nara¿aj¹c na szwank opiniê Sejmu, i publicznie udzieli³a mu upomnienia69 . Gory-

szewski zrezygnowa³ z przewodniczenia Komisji Finansów oraz „czêœciowo za-

wiesi³ pracê w firmie prawniczej”. Komisja Etyki nie mo¿e jednak na³o¿yæ innych

kar. Wszystkie dotychczas ujawnione przypadki zosta³y odkryte przez prasê.

68 Henryk Goryszewski by³ przedstawicielem Kredyt Banku we wniosku o koncesjê na powo³anie

funduszu emerytalnego oraz doradza³ innej firmie, jak sobie radziæ z zaleg³ymi p³atnoœciami VAT.

69 R. Kasprów, Dwie role pos³a. Konflikt interesów Henryka Goryszewskiego, „Rzeczpospolita”,

14 paŸdziernika 1999; http://arch.rp.pl., ostatnio sprawdzane 16 sierpnia 2002; F.G., K.GR.,

Sz.K., R.K., 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 Ustaw¹ z 1996 r., w ci¹gu 30 dni od chwili objêcia mandatu, do

31 marca ka¿dego roku nastêpnego i dwa miesi¹ce przez wyborami parlamen-

tarnymi wszyscy pos³owie i senatorowie powinni z³o¿yæ deklaracjê o swoim

stanie maj¹tkowym i posiadanych nieruchomoœciach, w tym udzia³ach i obliga-

cjach w spó³kach prawa handlowego oraz innych korzyœciach, nabytych od

Skarbu Pañstwa lub innej pañstwowej lub terytorialnej osoby prawnej; wszel-

kiej dzia³alnoœci gospodarczej i stanowiskach zajmowanych w spó³kach prawa

handlowego; oraz wszelkim maj¹tku, wchodz¹cym w sk³ad ma³¿eñskiej wspól-

noty maj¹tkowej. Od stycznia 2002 r. te informacje publikowane s¹ na stronie

internetowej Sejmu. Weryfikacji oœwiadczeñ dokonuj¹ Komisje Etyki Sejmu

i Senatu. Pos³owie i senatorowie, sk³adaj¹cy fa³szywe zeznania, mog¹ zostaæ

poci¹gniêci do odpowiedzialnoœci karnej.

Sk³adanie zgodnej z przepisami deklaracji maj¹tkowej od chwili wejœcia Ustawy

w ¿ycie uleg³o poprawie. Uprzednio deklaracji maj¹tkowych nikt nie sprawdza³.

Wed³ug doniesieñ mediów, w 1998 r. deklaracji nie z³o¿y³o 35 na 460 pos³ów

i 3 na 100 senatorów, zaœ w 1999 r. jedynie 11 pos³ów nie z³o¿y³o deklaracji na

czas. Przyjêta poprawka pozwala obecnie Komisji Etyki na analizê treœci deklara-

cji, choæ nie mo¿e ich ona porównywaæ z deklaracjami sk³adanymi w urzêdach

skarbowych. Od chwili rozpoczêcia dzia³añ, Komisja znalaz³a kilka nieœcis³oœci

w deklaracjach, g³ównie o charakterze formalnym, i udzieli³a napomnienia oœmiu

parlamentarzystom tak z partii rz¹dz¹cych, jak i opozycyjnych70 .

Zgodnie z t¹ sam¹ Ustaw¹, wszelkie korzyœci maj¹tkowe, otrzymane przez

pos³ów, senatorów i ich wspó³ma³¿onków musz¹ byæ odnotowane w Reje-

strze Korzyœci Maj¹tkowych. Obejmuj¹ one: wynagrodzenie za wszelkie poza-

parlamentarne stanowiska i zajêcia oraz otrzymane korzyœci o wartoœci

przekraczaj¹cej 50% minimalnej p³acy miesiêcznej: wydatki na podró¿e nie

zwi¹zane z urzêdem publicznym, których kosztu nie pokrywa osobiœcie pose³/

senator, wspó³ma³¿onek, pracodawca, partia polityczna, stowarzyszenie lub

fundacja, której jest cz³onkiem; wszelkie inne korzyœci maj¹tkowe nie zwi¹za-

ne z prac¹, których wartoœæ przekracza 50% minimalnej p³acy miesiêcznej.

Rejestr znajduje siê u marsza³ka odpowiedniej izby i jest publicznie dostêpny.

Pos³ów i senatorów mo¿na karaæ przez pouczenia, upomnienia lub nagany.

Wype³nianie Rejestru Korzyœci zale¿y g³ównie od dobrej woli parlamentarzy-

stów i do chwili sporz¹dzania niniejszego raportu nie odnios³o wiêkszych

skutków. Komisja Etyki napomnia³a dotychczas tylko jednego pos³a za nie-

zg³oszenie otrzymanej korzyœci maj¹tkowej.

70 J.T.P., PAP, Pos³owie upomniani. Nierzetelne oœwiadczenia maj¹tkowe, „Rzeczpospolita”, 11

kwietnia 2001, http://arch.rp.pl. (ostatnio sprawdzane 26 sierpnia 2002)
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4.4 Immunitet

Cz³onkowie Parlamentu nie mog¹ byæ postawieni w stan oskar¿enia bez zgody

wiêkszoœci pos³ów na Sejm wyra¿onej w g³osowaniu.

4.5 Korupcja

Nie ujawniono niemal ¿adnych jednoznacznych przypadków korupcji, doty-

cz¹cych polskich w³adz ustawodawczych. Prasa donosi³a o podejrzanej dzia³al-

noœci gospodarczej, prowadzonej przez niektórych parlamentarzystów, jak na

przyk³ad zakupie fabryki za po³owê oszacowanej ceny rynkowej, a tak¿e

o dzia³alnoœci gospodarczej jednego z by³ych pos³ów i senatora71 .

G³ównym Ÿród³em korupcji w Parlamencie pozostaje ca³kowity brak jakiejkolwiek

regulacji prawnej lobbyingu. Bank Œwiatowy doniós³, ¿e za uchwalenie pewnych

ustaw oferowano znacz¹ce sumy pieniêdzy72 . W badaniu opinii z 1996 r. 23%

pos³ów stwierdzi³o, ¿e zna polityków, którzy w swoich dzia³aniach troszcz¹ siê

o interesy jednej okreœlonej firmy, zaœ 10% wiedzia³o, kto konkretnie dzia³a na

korzyœæ w³aœcicieli lub zarz¹du okreœlonych firm.

Do najskuteczniejszych lobbyistów nale¿a³ w³aœciciel jedynej polskiej firmy pro-

dukuj¹cych ¿elatynê. Od 1995 do 1998 r. udawa³o mu siê przekonywaæ kolejne

rz¹dy do nak³adania wysokiego c³a na importowan¹ ¿elatynê, a w koñcu do

ca³kowitego zakazania jej importu73 . Media ujawni³y, ¿e sponsorowa³ on kam-

panie wyborcze g³ównych partii politycznych. Nie podjêto ¿adnych dzia³añ.

W 2001 r. wa¿nym przyk³adem lobbyingu by³y starania podejmowane przez przed-

stawicieli polskich browarów, by podczas rozpatrywania sprawy w Senacie wp³y-

n¹æ na kszta³t przepisów, ograniczaj¹cych reklamê piwa74 . Jednak zaanga¿owanie

mediów sprawi³o, ¿e kilku senatorów, pocz¹tkowo opowiadaj¹cych siê za z³ago-

dzeniem ograniczeñ, w g³osowaniu je zaaprobowa³o. W innym przypadku pewien

pose³ wyst¹pi³ z inicjatyw¹ uchwalenia ustawy nakazuj¹cej u¿ywanie zestawów

71 Anna Marsza³ek, Pose³ Kolasiñski, Gawronik, Pruszków i Spó³ka, „Rzeczpospolita”, 27 wrzeœnia 2000.

72 Zacytowano wypowiedŸ anonimowego pos³a, ¿e w 1992 r. pomoc w zablokowaniu poprawek

do Ustawy o grach losowych, zak³adach wzajemnych i grach na automatach by³a warta 541

670 euro, zaœ póŸniej wzros³a do 800 000 euro; w: Bank Œwiatowy, op. cit.

73 Informacje podane przez Fundacjê Stefana Batorego

74 Zob. np. A. Kociñska, Senators for Sale, „Warsaw Business Journal”, 2 kwietnia 2001
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5. SĄDOWNICTWO

Sonda¿e opinii publicznej wskazuj¹, ¿e s¹dy uwa¿ane s¹ za jedn¹ z najbardziej

skorumpowanych instytucji w Polsce, choæ dowody na panuj¹c¹ w nich korupcjê

s¹ g³ównie anegdotyczne. Ponadto w wielu wypadkach, w których jest mowa

o skorumpowanym wymiarze sprawiedliwoœci, w rzeczywistoœci chodzi o sko-

rumpowanych prawników. Z³a organizacja pracy s¹dów, uci¹¿liwe procedury,

opóŸnienia oraz (przynajmniej a¿ do 2002 roku) Ÿle funkcjonuj¹ce mechanizmy

dyscyplinarne z³o¿y³y siê na system podatny na korupcjê. Na korupcjê w wymia-

rze sprawiedliwoœci Komisja Europejska zwróci³a szczególn¹ uwagê.

5.1 Ramy prawne

Polskie s¹downictwo nieskutecznie karze korupcjê, ale w znacznej mierze mo¿e

to wynikaæ z problematycznego dzia³ania prokuratury (zob. czêœæ 2.4), opóŸnieñ

i zawi³ych procedur. Ponadto korupcja w wymiarze sprawiedliwoœci wydaje siê

byæ problemem powa¿nym, choæ jej powszechnoœæ jest trudna do zmierzenia.

Sêdziowie mianowani s¹ na czas nieokreœlony i mo¿na ich usun¹æ jedynie decyzj¹

s¹du dyscyplinarnego, w okolicznoœciach okreœlonych prawem. Sêdziowie objêci

s¹ immunitetem dopóki s¹d dyscyplinarny go nie zniesie; nie mog¹ tak¿e byæ

aresztowani ani zatrzymani, o ile nie zostali z³apani na gor¹cym uczynku, a zatrzy-

manie jest konieczne dla w³aœciwego przebiegu dochodzenia w sprawie karnej.

Prezes w³aœciwego s¹du mo¿e za¿¹daæ natychmiastowego uwolnienia sêdziego75 .

Sêdzia nie mo¿e byæ cz³onkiem partii politycznej ani zwi¹zku zawodowego; nie

mo¿e te¿ prowadziæ dzia³alnoœci publicznej, której nie sposób pogodziæ z za-

sad¹ niezawis³oœci s¹dów i sêdziów. Prawo zabrania sêdziom podejmowania

dodatkowego zatrudnienia poza zatrudnieniem w instytucie naukowym lub

szkole wy¿szej (za zgod¹ prezesa s¹du).

75 “Prezes s¹du o w³aœciwych kompetencjach zostanie natychmiast powiadomiony o ka¿dym

wypadku zatrzymania i mo¿e nakazaæ natychmiastowe zwolnienie zatrzymanej osoby”. Zob.

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Art. 181

g³oœnomówi¹cych do telefonów komórkowych w samochodach. Gdy ustawê przy-

jêto, prasa odkry³a, ¿e jest on jedynym importerem tych zestawów.
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Sêdziowie musz¹ sk³adaæ deklaracje maj¹tkowe prezesowi regionalnego s¹du

apelacyjnego76 . Informacje te sprawdza Rada S¹du Apelacyjnego.

Prezesi s¹dów apelacyjnych sk³adaj¹ swoje deklaracje Krajowej Radzie S¹downictwa.

A¿ do stycznia 2002 r. istnia³y dwa s¹dy dyscyplinarne: S¹d Dyscyplinarny pierw-

szej instancji i Wy¿szy S¹d Dyscyplinarny rozpatruj¹cy odwo³ania. W 2000 r.

S¹d Dyscyplinarny zaj¹³ siê oko³o 60 sprawami. Siedemnastu sêdziów uznano

za winnych osobistych wykroczeñ: trzech usuniêto, na piêciu na³o¿ono kary

administracyjne, oœmiu zawieszono. Tylko jedna ze spraw dotyczy³a korupcji.

Do 2002 r. s¹dy dyscyplinarne obradowa³y na sesjach zamkniêtych. Jak podkre-

œlono w Raporcie Okresowym Komisji Europejskiej w 2001 r., budzi³o to w¹tpli-

woœci co do obiektywnoœci procedur s¹dowych. Ponadto trudno jest zaufaæ

sêdziom, ¿e odwo³aj¹ immunitet kolegi, szczególnie jeœli korupcja jest stosun-

kowo powszechna.

Nowelizacja ustawy zreformowa³a funkcjonowanie s¹dów dyscyplinarnych od

stycznia 2002 r. Zgodnie z nowymi przepisami, s¹dy dyscyplinarne sk³adaj¹ siê

z dwóch szczebli: dziesiêciu s¹dów apelacyjnych, które s¹ s¹dami dyscyplinar-

nymi pierwszej instancji, oraz S¹du Najwy¿szego, który rozstrzyga w sprawach,

w których jedna ze stron – oskar¿ony sêdzia, rzecznik dyscyplinarny, Minister

Sprawiedliwoœci lub Krajowa Rada S¹downictwa – z³o¿y apelacjê od wyroku

pierwszej instancji. Ponadto rozprawy s¹ obecnie publiczne.

5.2 Korupcja

Dowody korupcji w polskich s¹dach s¹ g³ównie anegdotyczne. Jednak powa¿ne

zaleg³oœci w rozpatrywaniu spraw i przeci¹¿enie sêdziów stworzy³y warunki sprzy-

jaj¹ce korupcji. Procedury s¹dowe pozostaj¹ tak skomplikowane, ¿e prawnicy

mog¹ ³atwo przeci¹gaæ sprawy ca³ymi latami – i czyni¹ to. Najbardziej ra¿¹cym

przyk³adem niekoñcz¹cych siê procedur jest sprawa Funduszu Obs³ugi Zad³u¿e-

nia Zagranicznego (FOZZ), w której procesy cz³onków kierownictwa Funduszu,

oskar¿onych o sprzeniewierzenie i kradzie¿, trwaj¹ od ponad dziesiêciu lat77 .

Raport Okresowy z 2000 r. wspomina, ¿e

76 Ustawa Prawo o ustroju s¹dów 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 niektórych sprawozdaniach wspominano o korupcji w s¹downic-

twie. Bardzo d³ugi okres oczekiwania na rutynowe wyroki s¹dowe w

sprawach handlowych, w tym egzekwowania warunków umów, sta-

nowi¹ zachêtê do ³apownictwa i korupcji”.

Raport Okresowy z 2001 r. podaje informacjê, otrzyman¹ z Centralnego Biura

Œledczego, ¿e w 2000 r. prowadzono dochodzenie w trzech sprawach o korup-

cjê, w porównaniu do oko³o 20 z³o¿onych doniesieñ.

Raport Banku Œwiatowego z 1999 r. podaje: „Wielu respondentów zauwa¿y³o,

¿e wyroki mo¿na kupiæ korzystaj¹c z poœrednictwa prawników; w niektórych

wypadkach prawnik chowa³ ³apówkê dla siebie, zaœ klient wierzy³, ¿e sêdzia

jest skorumpowany”78 .

Trudno jednak os¹dziæ zakres korupcji w polskim s¹downictwie. Szczególnie

trudne s¹ sprawy zwi¹zane z odwo³aniem immunitetu, wymagaj¹ bowiem od

sêdziów, by oskar¿ali w³asnych kolegów jeszcze przed rozpoczêciem procesu.

Bardzo szanowany polski partner w du¿ej zachodniej formie prawniczej wspo-

mina³ o kilku sprawach, w których korupcja sêdziów stanowi³a powa¿ny pro-

blem79 . Podobno znaczne trudnoœci napotyka siê podczas rejestracji firm (zob.

Rozdzia³ 9).

Najszerzej opisany przypadek skorumpowanych sêdziów dotyczy S¹du Okrê-

gowego w Toruniu, gdzie – wed³ug zarzutów prasy – naczelnik Wydzia³u Kar-

nego utrzymywa³ œcis³e kontakty z szefem zorganizowanej grupy przestêpczej,

wydawa³ wyj¹tkowo ³agodne wyroki i cieszy³ siê niezwykle wysokim statusem

maj¹tkowym. Sêdzia utraci³ stanowisko naczelnika wydzia³u, a nastêpnie zosta³

usuniêty z s¹downictwa decyzj¹ S¹du Najwy¿szego w paŸdzierniku 200180 .

W innym wypadku S¹d Najwy¿szy rozpatrywa³ odwo³anie sêdziego, którego

³agodnoœæ sprawi³a, ¿e podejrzany o morderstwo szef miejscowego gangu po-

zostawa³ bezkarny81 . W tym wypadku S¹d Dyscyplinarny podj¹³ odpowiednie

dzia³ania dopiero po nag³oœnieniu sprawy przez prasê, a we wrzeœniu 2001 r.

S¹d Najwy¿szy zadecydowa³ o odwo³aniu sêdziego.

78 Bank Œwiatowy, op. cit., s. 9

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

marca 2002

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

81 Odium spada na sêdziego, wywiad z Teresa Romer, sêdzi¹ S¹du Najwy¿szego,

„Rzeczpospolita”, 4 kwietnia 2001
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6. FINANSOWANIE PARTII POLITYCZNYCH

Finanse partyjne od dawna uwa¿ano za obszar g³êboko skorumpowany, a po-

gl¹d ten wspiera³ fakt, ¿e nie istnia³y niemal ¿adne przepisy, reguluj¹ce tê kwe-

stiê. Jednak zasady finansowania partii, przyjête w 1997 r., a szczególnie zmiany

wprowadzone w 2001 r., wyraŸnie definiuj¹ sposoby zdobywania pieniêdzy

przez partie i byæ mo¿e przyczyni¹ siê do ograniczenia korupcji. G³ówne zmia-

ny obejmuj¹: finansowanie partii z bud¿etu, ustalenie górnej granicy wydatków

na kampaniê wyborcz¹, zakaz przyjmowania dotacji od przedsiêbiorstw oraz

sprawdzanie rachunków partyjnych przez Pañstwow¹ Komisjê Wyborcz¹. Si³a

nowego systemu zosta³a poddana próbie w pocz¹tkach 2002 r., gdy Komisja

stwierdzi³a, i¿ podczas wyborów parlamentarnych w 2001 r. kilka partii naru-

szy³o prawo. Szczególn¹ cech¹ charakterystyczn¹ finansowania partii w Polsce

jest sk³onnoœæ przedsiêbiorstw pañstwowych do przekazywania pieniêdzy par-

tiom politycznym w sposób niejawny lub nielegalny.

6.1 Ramy prawne

G³ówne elementy przepisów dotycz¹cych finansowania partii nakreœlono

w 1997 r. W 2001 r. wprowadzono bardzo istotne zmiany w tym wzglêdzie

w Ustawie o ordynacji wyborczej do Sejmu RP i do Senatu RP. Mia³y one na celu

uporz¹dkowanie finansów partyjnych i ograniczenie korupcji82.

Zgodnie z przyjêtymi w ustawie z 2001 r. zapisami, partie polityczne mog¹

czerpaæ dochody ze sk³adek cz³onkowskich, dotacji, zapisów, testamentów,

dochodów z nieruchomoœci i subsydiów dozwolonych prawem83. Partiom nie

wolno ju¿ przeprowadzaæ publicznych zbiórek pieniêdzy ani przyjmowaæ ja-

kichkolwiek dotacji od przedsiêbiorstw (zakazy te zosta³y po raz pierwszy wpro-

wadzone w 2000 r. przed kampani¹ prezydenck¹). Dochody partii mog¹ byæ

spo¿ytkowane jedynie zgodnie z jej statutem lub na cele dobroczynne. Partiom

nie wolno prowadziæ dzia³alnoœci gospodarczej (z ograniczonymi wyj¹tkami

powi¹zanymi bezpoœrednio z ich g³ówn¹ dzia³alnoœci¹).

82 Ustawa o ordynacji wyborczej do Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej i Senatu Rzeczpospolitej

Polskiej z 12 maja 2001. Dziennik Ustaw 2001, nr 46, poz. 499

83 Dochody z nieruchomoœci ograniczone s¹ do sprzeda¿y ju¿ posiadanego maj¹tku.

Nieruchomoœci i biura mo¿na wykorzystywaæ jedynie na biura krajowych lub lokalnych

przedstawicielstw partii.
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Ustawa z 2001 r. wprowadzi³a tak¿e finansowanie partii z bud¿etu pañstwa.

Partie, które otrzyma³y ponad 3% w wyborach parlamentarnych w kraju otrzy-

muj¹ malej¹c¹ dotacjê za ka¿dy g³os: 10 z³ za ka¿dy g³os od 3% do 5%, 8 z³ za

5% do 10% procent, 7 z³ za 10 do 20%, 4 z³ za 20 do 30% oraz 1,50 z³ za g³osy

powy¿ej 30 procent84.

Ta sama ustawa reguluje finansowanie kampanii wyborczej. Ka¿da partia musi

stworzyæ Fundusz Wyborczy85. Darowizny dla komitetów wyborczych partii

mog¹ pochodziæ wy³¹cznie od obywateli polskich. Zakazuje siê zbiórek pu-

blicznych. Œrodki finansowe mog¹ byæ wp³acane na Fundusz Wyborczy jedy-

nie czekiem, przelewem lub kart¹ p³atnicz¹86 i gromadzone na odrêbnym

rachunku bankowym87. £¹czna suma wp³at osoby fizycznej na Fundusz nie

mo¿e przekraczaæ 15-krotnoœci najni¿szego wynagrodzenia miesiêcznego (czyli

sumy oko³o 2 933 euro). Te same zasady odnosz¹ siê do dotacji dla samych

partii. Dotacji przekraczaj¹cych wysokoœæ minimalnego miesiêcznego wyna-

grodzenia nie mo¿na wp³acaæ gotówk¹.

Górne pu³apy wszystkich wydatków na kampaniê wyborcz¹ s¹ ustalane przez

Pañstwow¹ Komisjê Wyborcz¹ i równaj¹ siê kwocie 1 z³ na ka¿dego wyborcê

w kraju podzielon¹ przez liczbê miejsc w Parlamencie (560) i pomno¿on¹

przez liczbê mandatów pos³ów i senatorów wybieranych w danym okrêgu

wyborczym, w którym kandydaci zostali zarejestrowani88. Z tego na reklamê

i og³oszenia prasowe nie wolno wydaæ wiêcej ni¿ 80 procent89. Jeœli partia

przekroczy pu³ap wydatków, Skarb Pañstwa konfiskuje sumê równ¹ sumie

przekroczenia pu³apu. W wypadku uzyskania nadwy¿ki pozyskanych œrod-

ków na cele kampanii wyborczej nad poniesionymi wydatkami, partia ma

obowi¹zek przekazaæ kwotê nadwy¿ki do swego Funduszu Wyborczego lub

na rzecz instytucji charytatywnej90.

84 Ustawa o partiach politycznych z 27 lipca 1997 z póŸniejszymi zmianami, Art. 29, Dziennik

Ustaw 2001, nr 79, poz. 857. Przelicznik z³otówkowy mo¿e siê zmieniaæ, jeœli w ci¹gu jednego

kwarta³u inflacja przekroczy 5 procent.

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

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

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

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

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

90 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 musz¹ z³o¿yæ Pañstwowej Komisji Wybor-

czej roczne rozliczenia finansowe, razem z rozliczeniem Funduszu Wyborcze-

go, natomiast komitety wyborcze musz¹ uczyniæ to samo w ci¹gu trzech miesiê-

cy po wyborach. PKW publikuje roczne sprawozdania finansowe w ci¹gu 14

dni w Monitorze Polskim. Partie corocznie musz¹ ujawniæ to¿samoœæ wszyst-

kich darczyñców i Ÿród³a finansowania, poczynaj¹c od maja 2001 r. Pañstwowa

Komisja Wyborcza zamawia niezale¿ny audyt sprawozdañ.

A¿ do wejœcia w ¿ycie ustawy z 2001 r., PKW nie mog³a nak³adaæ ¿adnych

sankcji na partie, które nie ujawnia³y informacji finansowych. Zgodnie z no-

wym prawem, partie, które nie przedstawi¹ rozliczeñ lub których rozliczenia

zostan¹ przez PKW odrzucone, trac¹ na cztery lata czêœæ subsydiów z bud¿etu

pañstwa, równych trzykrotnej wartoœci kwot zebranych lub wydanych nielegal-

nie oraz równ¹ temu sumê subsydium na koszty kampanii wyborczej. Ponadto

musz¹ wp³aciæ na rzecz Skarbu Pañstwa nielegalnie zebran¹ kwotê. Osobom

odpowiedzialnym za pogwa³cenie prawa grozi kara grzywny w wysokoœci od

1000 do 100 000 z³ lub pozbawienie wolnoœci do lat dwóch.

W lutym i marcu 2002 r., Pañstwowa Komisja Wyborcza oceni³a 24 sprawozda-

nia finansowe partii, dotycz¹ce kampanii wyborczej w 2001 r. Zaaprobowano

16 sprawozdañ, w tym sprawozdanie rz¹dz¹cej koalicji SLD-UP (Sojusz Lewicy

Demokratycznej - Unia Pracy), bêd¹cej w opozycji PiS (Prawo i Sprawiedli-

woœæ) oraz komitetu wyborczego Mniejszoœci Niemieckiej. Osiem sprawozdañ

odrzucono, w tym koalicyjnej PSL (Polskiego Stronnictwa Ludowego) oraz opo-

zycyjnych LPR (Ligi Polskich Rodzin), AWS i Samoobrony91. W kwietniu S¹d

Najwy¿szy ostatecznie odrzuci³ odwo³ania, z³o¿one przez LPR i PSL.

6.3 Finanse partyjne w praktyce

Przez ca³e lata 90-te finansowanie polskich partii politycznych uwa¿ano za ob-

szar skorumpowany. Partie by³y podzielone wewnêtrznie, niestabilne i mia³y

nisk¹ liczbê cz³onków, przez co na szerok¹ skalê uzyskiwano fundusze drog¹

korupcji lub nielegalnymi sposobami.

91 Zob. http://www.pkw.gov.pl., (ostatnio sprawdzane 26 sierpnia 2002 r.)



O P E N  S O C I E T Y  I N S T I T U T E  2 0 0 2130

P R O G R A M  M O N I T O R I N G U  A K C E S J I  D O  U E :  K O R U P C J A  I  P O L I T Y K A  A N T Y K O R U P C Y J N A

Póki nowe prawo nie zdelegalizowa³o zbiórek publicznych (sprzeda¿y cegie-

³ek), jedn¹ z g³ównych metod pozyskiwania dotacji z niejawnych Ÿróde³ by³o

przypisywanie ich fikcyjnym zbiórkom.

Przedsiêbiorstwa pañstwowe oraz przedsiêbiorstwa o ponad 50-procentowym

udziale Skarbu Pañstwa stanowi³y istotne, nielegalne Ÿród³o finansowania partii

wszystkich orientacji politycznych. Przedsiêbiorstwa przekazywa³y œrodki fi-

nansowe niebezpoœrednio,  a przez zwi¹zane z nimi firmy medialne i public

relations, przez finansowanie kampanii reklamowych, zawieranie fikcyjnych

kontraktów i rozmaite inne sposoby92. Na przyk³ad podczas kampanii prezy-

denckiej w 2001 roku, KGHM Polska MiedŸ zap³aci³a sumê równowa¿n¹ 10 833

euro za seminarium szkoleniowe dla pracowników. W rzeczywistoœci jedynym

uczestnikiem sesji szkoleniowej by³ Marian Krzaklewski (kandydat na prezy-

denta z ramienia AWS), a szkolenie prowadzi³ znany konsultant do spraw kszta³-

towania wizerunku. Media poda³y tak¿e, ¿e przed kampani¹ wyborcz¹ 2001 r.

Telekomunikacja Polska S.A. (firma pañstwowa) przekaza³a znaczne sumy AWS-

Solidarnoœci przez umowy z niewielk¹, nieznan¹ agencj¹ reklamow¹, której

w³aœciciele byli bardzo blisko zwi¹zani z parti¹. W tym wypadku nie by³o jed-

nak jednoznacznych dowodów.93

92 Wed³ug Anny Marsza³ek, reporterki dziennika Rzeczpospolita, partie otrzymywa³y od

przedsiêbiorstw pañstwowych “wiêkszoœæ” œrodków finansowych.

93 Informacja pochodzi z Fundacji Stefana Batorego.
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7. ZAMÓWIENIA PUBLICZNE

Przez znaczn¹ czêœæ okresu postkomunistycznego korupcja w dziedzinie zamó-

wieñ publicznych mia³a charakter endemiczny. Zmiany w prawie, wprowadzone

w ¿ycie w 1997 r., w znacznej mierze ukróci³y najbardziej oczywiste dzia³ania

korupcyjne. Przepisy dotycz¹ce zamówieñ publicznych s¹ obecnie w zasadzie zgodne

z zaleceniami UE. Jednak Urz¹d Zamówieñ Publicznych (UZP) jest niezdolny do

skontrolowania wystarczaj¹cej liczby przetargów, a rozmaite Ÿród³a wskazuj¹, ¿e

nadal szeroko spotyka siê przypadki przetargów „ustawionych” pod konkretnego

oferenta. Najwiêkszy skandal, zwi¹zany z obecnym rz¹dem, wynika³ z korupcji

w publicznym przetargu, zorganizowanym przez Ministerstwo Obrony.

7.1 Uregulowania prawne

Zamówienia publiczne reguluje Ustawa o zamówieniach publicznych94, kilka-

krotnie zmieniana od chwili uchwalenia w 1994 r. Najszerszy zakres poprawek

wprowadzono w czerwcu 2001 r.95, w pe³ni dostosowuj¹c ramy prawne zamó-

wieñ publicznych do dyrektyw Unii Europejskiej96.

Ustawa o zamówieniach publicznych zaleca przetarg nieograniczony jako g³ówny spo-

sób wyboru realizatorów kontraktów publicznych. Kontrakty o wartoœci od 30 000 euro

do 120 000 euro mo¿na zawieraæ po przetargu ograniczonym, wezwaniu ofertowym

lub na zamówienie z wolnej rêki. By stosowaæ procedury inne ni¿ przetarg nieograni-

czony dla kontraktów przekraczaj¹cych 200 000 euro i zamówienia z wolnej rêki dla

przetargów przekraczaj¹cych 20 000 euro, potrzebna jest zgoda Prezesa UZP.

Zamówienia z wolnej rêki mog¹ byæ stosowane jedynie wówczas, gdy oprócz

wymaganego zezwolenia spe³niony jest dodatkowo jeden z okreœlonych w usta-

wie warunków: Najwa¿niejsze z nich to:

94 Ustawa o zamówieniach publicznych z 10 czerwca 1994 r. Dziennik Ustaw 1994, nr 76, poz. 344

95 Ustawa o zmianie Ustawy o zamówieniach publicznych z 26 czerwca 2001 r. Dziennik Ustaw

2001, nr 113, poz. 1208

96 Na przyk³ad zmieniona Ustawa znacznie ogranicza dopuszczalne wyj¹tki od obligatoryjnych

przetargów, wyraŸnie oddziela kryteria cenowe (obowi¹zkowe przy ocenie ofert) od oceny

wiarygodnoœci oferenta, wprowadza obowi¹zek podawania ca³kowicie przejrzystych informacji

podczas procesu przetargowego, usuwa zalecenia preferencji dla oferentów polskich i dopuszcza

dwustopniow¹ procedurê odwo³awcz¹. Z drugiej strony, w niektórych przetargach obni¿ono

progi wymagañ przetargowych, tam gdzie by³o to wymagane przez prawodawstwo unijne.
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• Na skutek nieprzewidzianych okolicznoœci konieczna jest natychmiasto-

wa realizacja i nie ma czasu na prowadzenie procesu przetargowego;

• Uprzedni proces przetargowy nie powiód³ siê na skutek niewystarczaj¹-

cej liczby z³o¿onych ofert, pierwotne warunki nie uleg³y zmianie, a do

realizacji przetargu potrzebny jest tylko jeden dostawca lub wykonawca;

• Jeœli kontrakt stanowi kontynuacjê uprzednio zawartego kontraktu,

nie przekracza 20% wartoœci kontraktu pierwotnego, a jest konieczny

na skutek nieprzewidzianych okolicznoœci, zaœ z przyczyn technicz-

nych lub ekonomicznych dodatkowego kontraktu nie mo¿na oddzie-

liæ od kontraktu pierwotnego.

Przepisy reguluj¹ce tryb prowadzenia zamówieñ publicznych s¹ opublikowane

w Dzienniku Ustaw i s¹ publicznie dostêpne. Zamówienia musz¹ byæ og³aszane

w Biuletynie Zamówieñ Publicznych (wydawanym przez UZP), a tak¿e na stro-

nie internetowej UZP97.

Zamawiaj¹cy musi podaæ wszystkim uczestnikom przetargu nazwê i adres wy-

branej firmy wraz z wartoœci¹ oferty. Te same informacje nale¿y podaæ do wiado-

moœci publicznej. Rezultaty przetargów s¹ tak¿e publikowane w Biuletynie.

Konflikt interesów

Prawo zabrania uczestniczenia w procesie przetargowym po stronie zamawiaj¹-

cego wspó³ma³¿onkom i krewnym oferenta, jego przedstawiciela prawnego lub

cz³onka zarz¹du osoby prawnej staj¹cej do przetargu. Przez trzy lata po danym

postêpowaniu o udzielenie zamówienia publicznego nie mo¿e wystêpowaæ

w imieniu zamawiaj¹cego ani wykonywaæ czynnoœci zwi¹zanych z postêpowa-

niem przetargowym ¿adna osoba, która pozostawa³a w stosunku pracy lub

zlecenia z oferentem, ani osoba, która pozostaje z dostawc¹ lub wykonawc¹

w takim zwi¹zku, ¿e jej bezstronnoœæ mo¿e byæ podana w w¹tpliwoœæ. Nie

dysponujemy informacjami, czy te zasady s¹ przestrzegane.

Nie prowadzi siê monitoringu maj¹tku ani stylu ¿ycia osób odpowiedzialnych za

prowadzenie zamówieñ publicznych. Nie istnieje tak¿e ¿aden kodeks etyczny.

Czarna lista

Ustawa o zamówieniach publicznych zabrania wystêpowania o zamówienia

publiczne osobom, które by³y uprzednio skazane za przestêpstwa zwi¹zane

z zamówieniami publicznymi lub inne przestêpstwa pope³nione dla zysku, a

97 http://www.uzp.gov.pl.
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tak¿e osobom prawnym, których kierownicy byli skazani za takie przestêpstwa.

Nie publikuje siê jednak czarnych list takich osób ani firm.

7.2 Kontrola i audyt

Nad zamówieniami publicznymi czuwa Urz¹d Zamówieñ Publicznych (UZP),

wyodrêbniony urz¹d centralny, którego prezes odpowiada bezpoœrednio przed

premierem. Zgodnie z ustaw¹, prezes musi z³o¿yæ Radzie Ministrów roczny

raport na temat funkcjonowania systemu zamówieñ publicznych.

Uczestnicy przetargów mog¹ odwo³ywaæ siê od decyzji u zamawiaj¹cego, a na-

stêpnie u prezesa UZP. ¯adna procedura przetargowa nie jest ostatecznie za-

mkniêta, dopóki nie zostanie wyczerpana mo¿liwoœæ odwo³añ. Odwo³ania roz-

patruje zespó³ trzech arbitrów: jeden z nich wybrany jest przez odwo³uj¹cego siê,

jeden przez zlecaj¹cego, jeden przez prezesa UZP. W ci¹gu tygodnia od wydania

decyzji przez arbitrów strony mog¹ odwo³aæ siê dalej, do S¹du Rejonowego

w Warszawie. Liczba odwo³añ stale roœnie: w 1995 r. by³o ich 345, w 1996 r. – 837,

w 1997 r., – 1005, w 1998 r. – 1195, w 1999 e. – 1327, w 2000 r. – 1687.

IZP mo¿e tak¿e kontrolowaæ przebieg przetargów. Jednak w przeprowadzonej

w maju 2002 r. ocenie polityki antykorupcyjnej w Polsce, GRECO zanotowa³, ¿e

w 2000 r. UZP by³ w stanie skontrolowaæ jedynie 670 zamówieñ z 35 794

og³oszonych w Biuletynie Zamówieñ Publicznych98. Audyty zamówieñ publicz-

nych prowadz¹ ró¿ne organy rz¹dowe na dwóch poziomach: NIK kontroluje

kontrakty zawarte przez wszystkie agencje rz¹dowe, zaœ Regionalne Izby Obra-

chunkowe prowadz¹ audyt zamówieñ z³o¿onych przez w³adze regionalne

i lokalne. W razie stwierdzenia naruszenia prawa o zamówieniach publicznych,

oba te cia³a maj¹ prawo zwróciæ siê z wnioskiem do komisji dyscypliny bud¿e-

towej przy odpowiednim ministerstwie lub województwie o poci¹gniêcie do

odpowiedzialnoœci konkretnego administratora lub instytucji.

Naruszenia Ustawy o zamówieniach publicznych traktowane s¹ tak samo jak naru-

szenia dyscypliny bud¿etowej. Do chwili uchwalenia w 1999 r. Ustawy o finansach

publicznych, kary za te wykroczenia by³y w gruncie rzeczy symboliczne.

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

Do 1997 r. wci¹¿ s³ysza³o siê o nadu¿yciach i podejrzeniach o korupcjê w dziedzi-

nie zamówieñ publicznych99. Liczba spraw, w których ra¿¹co naruszano przepi-

sy, w ostatnich czasach spad³a, czêœciowo na skutek uszczelnienia przepisów

w 1997 r. (co wed³ug NIK przynios³o poprawê w stosowaniu siê do procedur

zamówieñ publicznych), ale nadu¿ycia w dziedzinie zamówieñ publicznych po-

zostaj¹ istotnym problemem. Raport Banku Œwiatowego z 1999 r. przytacza wy-

powiedzi uczestników przetargu, ¿e za ³apówki zdobyæ mo¿na istotne informacje

lub sk³oniæ do takiego przygotowania oferty, by by³a korzystna dla jednego kon-

kretnego oferenta. Wed³ug raportu, szczególnym obszarem korupcji s¹ wielkie

kontrakty na oprogramowanie komputerowe oraz przedsiêwziêcia budowlane.

NIK donosi³ tak¿e wielokrotnie o nadu¿yciach, choæ nie jest pewne, czy by³y

one zwi¹zane z korupcj¹. Kilka konkretnych przyk³adów to:

• Przeprowadzona przez NIK kontrola podpisanego w 2000 r. kontrak-

tu na zakup wagonów kolejowych przez PKP stwierdzi³a, ¿e kontrakt

zawarto nie posiadaj¹c odpowiednich œrodków finansowych i bez uza-

sadnienia ekonomicznego. Co wiêcej, przepisy dotycz¹ce procedury

przetargowej zosta³y tak dalece naruszone, ¿e po wniosku NIK PKP

uniewa¿ni³ przetarg100.

• Przeprowadzona w 2000 r. kontrola zakupu nieruchomoœci przez ³ódzki

Oddzia³ ZUS stwierdzi³a, ¿e nieruchomoœæ kupiono po znacznie za-

wy¿onej cenie, po otrzymaniu z UZP zezwolenia na zamówienie

z wolnej rêki. Dyrektor Oddzia³u by³ uprzednio zatrudniony przez

firmê, od której naby³ nieruchomoœæ. W czerwcu 2002 r. trwa³o do-

chodzenie NIK oraz toczy³a siê sprawa karna101.

• NIK zwróci³ szczególn¹ uwagê na nadu¿ycia zwi¹zane ze zleceniami

z wolnej rêki tak¿e w innych wypadkach. Wed³ug NIK najbardziej na to

podatne s¹ w³adze lokalne, choæby z powodu mniej dok³adnych me-

chanizmów kontrolnych na poziomie lokalnym. Na przyk³ad przepro-

wadzona w 1999 r. kontrola remontów szkó³ gminnych wskaza³a, ¿e

99 Jednym z bardziej znanych przypadków by³o zlecenie dostawy oprogramowania komputerowego

dla centralnych urzêdów pañstwowych nieznanej firmie, na czele której sta³ przyjaciel ówczesnego

premiera, co przynios³o ogromne straty Skarbowi Pañstwa. NIK, op. cit., aneks 25, ss. 100-108; M.

£ukasiewicz, By³o, nie by³o, „Rzeczpospolita”, 12 paŸdziernika 1996 r.

100 NIK, op. cit., aneks 26, ss. 108-111

101 NIK, op. cit., aneks 28, ss. 116-119
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102 K. Gadowska, op. cit.

103 M. Werzchowska, Kamela-Sowiñska sacks lottery chief, „Warsaw Business Journal”, 26 marca

2001 r.

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

w 16 na 94 skontrolowane przypadki objête prawem o zamówieniach

publicznych w ogóle nie zastosowano w³aœciwej procedury, a w wiêk-

szoœci pozosta³ych przypadków stwierdzono liczne nieprawid³owoœci.

Raport na temat polskiego górnictwa przytacza rozmowy z kierownikami zak³a-

dów przemys³owych, wed³ug których ³apówki w wysokoœci 10-15% wartoœci

kontraktu by³y powszechnie przyjête, choæ zmiany wprowadzone do Ustawy

w 1997 r. utrudni³y takie praktyki. Wed³ug s³ów jednego rozmówcy,

„X [urzêdnik publiczny] powiedzia³ mi wprost: „To bêdzie kosztowaæ

tyle a tyle. Y (drugi oferent) daje 10%, jeœli dasz wiêcej, wygrasz. Nie

jestem jedynym cz³onkiem komisji”. Wiêc mog³em siê jedynie wyco-

faæ, bo sprawa... nie dawa³a zysku... Zawsze mo¿na dopisaæ jakiœ aneks

do kontraktu...., dodatkowe roboty lub nieprzewidziane koszty. Teraz

[w œwietle nowej Ustawy] jest to niemo¿liwe”102.

Pomimo tego korupcja i doniesienia o korupcji wci¹¿ s¹ powszechne. Najwiêk-

szy skandal korupcyjny w ostatnich latach dotyczy³ przetargu na kurtki dla

pilotów (zob. czêœæ 3.6) W marcu 2001 r. prezes Loterii Pañstwowej Totalizator

Sportowy zosta³ odwo³any, gdy prokuratura w £odzi rozpoczê³a dochodzenie

w sprawie domniemania korupcji w przetargu na system komputerowy103. We-

d³ug szanowanego partnera w du¿ej zachodniej firmie prawniczej w Warsza-

wie, praktyka „ustawiania” przetargów jest endemiczna104.
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8. SŁUŻBY PUBLICZNE

W wielu rodzajach s³u¿b publicznych w Polsce korupcja wydaje siê byæ zjawi-

skiem doœæ nagminnym. Powa¿nym problemem jest korupcja w policji, szczegól-

nie drogowej. S³u¿by celne od dawna uwa¿ano za skorumpowane, choæ szereg

niedawno przyjêtych mechanizmów antykorupcyjnych byæ mo¿e polepszy panu-

j¹c¹ w nich sytuacjê. S³u¿by podatkowe s¹ wysoce podatne na korupcjê na sku-

tek znacznej uznaniowoœci w udzielaniu ulg podatkowych przez urzêdników

skarbowych na szczeblu centralnym i lokalnym, choæ system ulg zosta³ znacznie

ograniczony w 1998 r. Wed³ug sonda¿y szczególnie skorumpowana jest s³u¿ba

zdrowia, a nieformalne op³aty s¹ tak powszechne, ¿e wrêcz jawne. Równie zna-

cz¹cym problemem jest korupcja w oœwiacie. Tak w s³u¿bie zdrowia, jak w szkol-

nictwie korupcjê u³atwia fakt, ¿e zdaniem s¹dów szeregowi lekarze i nauczyciele

nie s¹ funkcjonariuszami publicznymi (a zatem nie dotycz¹ ich przepisy prawa

wymierzone przeciwko przekupstwu). I w koñcu, ogromnie korupcjogenny jest

system przyznawania koncesji i kontyngentów, choæ nowe, obowi¹zuj¹ce od

1999 r. przepisy znacz¹co zliberalizowa³y procedury koncesyjne. Wiele zjawisk

korupcyjnych wystêpuje równie¿ w procesie rejestracji firm.

8.1 Policja

Korupcja w policji jest powa¿nym problemem, mimo ¿e w statystykach karnych

wystêpuje w stosunkowo niewielkim zakresie. Ostatnio usprawniono jednak

mechanizmy zwalczania korupcji w policji.

Wed³ug statystyk policyjnych w 2001 r. ponad 100 funkcjonariuszy by³o przed-

miotem dochodzenia na skutek podejrzenia o korupcjê, choæ inne Ÿród³a

twierdz¹, ¿e liczba ta jest co najmniej dwa razy wiêksza.

Źródło: Komenda Główna Policji 2002

Tabela 2: Statystyki policyjne dotyczące przekupstwa policjantów
będącego przedmiotem dochodzenia, 1998-2002

eib¿u³sanatnajcilopeinawypukezrP 8991 9991 0002 1002

hcynrakwarpshcytêzcopzorabzciL 08 46 18 011

ainezdohcodmetoimdezrphcyc¹dêbwótnajcilopabzciL 201 09 131 751
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Panuje powszechne przeœwiadczenie, ¿e powy¿sze liczby obrazuj¹ jedynie nie-

wielki u³amek rzeczywistego zakresu korupcji w policji. Niedawne badania

opinii publicznej wskazuj¹, ¿e policja jest uwa¿ana za najbardziej skorumpo-

wan¹ instytucjê po s³u¿bie zdrowia105 . Za szczególnie powszechn¹ uwa¿a siê

korupcjê wœród policji drogowej106 . Tak UE jak NIK krytykowa³y stosowany

przez policjê drogow¹ system natychmiastowych i uznaniowych mandatów

gotówkowych oraz brak nadzoru.

Potencjalnie powa¿niejszym problemem s¹ mo¿liwe powi¹zania miêdzy policj¹

a zorganizowanymi grupami przestêpczymi, choæ zakres tych powi¹zañ nie jest

znany. W jednym, niedawnym wypadku siedmiu policjantów, w tym jeden

z Centralnego Biura Œledczego zosta³o oskar¿onych o wspó³pracê z gangiem

sprzedaj¹cym nielegalnie importowane samochody i zajmuj¹cym siê szanta-

¿em107 . Dochodzenie w tej sprawie wci¹¿ jest w toku.

Korupcji wœród policjantów sprzyjaj¹ bardzo niskie uposa¿enia, zaczynaj¹ce siê

poni¿ej 267 euro; szef komisariatu zarabia oko³o 671 euro.

Podobnie jak inni urzêdnicy publiczni, funkcjonariusze policji podlegaj¹ przepi-

som Kodeksu karnego o ³apownictwie. Ponadto mo¿na ich poci¹gn¹æ do odpo-

wiedzialnoœci za szkody wyrz¹dzone przez dzia³ania, podjête w wyniku korupcji.

Ka¿dy funkcjonariusz pope³niaj¹cy przestêpstwo jest poci¹gniêty do odpowie-

dzialnoœci dyscyplinarnej zgodnie z przepisami Ustawy o policji. Funkcjonariuszy

policji mo¿na tak¿e zwolniæ ze s³u¿by, jeœli s¹ podejrzani o pope³nienie przestêp-

stwa108. O karach dyscyplinarnych decyduje prze³o¿ony funkcjonariusza, a siê-

gaj¹ one od upomnienia po zwolnienie ze s³u¿by. Odpowiedzialnoœæ dyscyplinarna

jest powa¿nym bodŸcem antykorupcyjnym, poniewa¿ zwolniony ze s³u¿by funk-

cjonariusz ma niewielkie szanse na znalezienie pracy gdzie indziej.

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

stanowi to 26% zg³oszonych przypadków ³apownictwa.

106 Prasa donosi³a o istnieniu ustalonych punktów zatrzymywania kierowców, gdzie pijani

kierowcy p³ac¹ policjantom ³apówki w zale¿noœci od klasy prowadzonego samochodu. W:

M. £ajtar, “Korupcja w polskiej policji”, niepublikowany referat wyg³oszony na wspólnym

posiedzeniu CEEU i Princeton University, Budapeszt, listopad 1999. Najszerzej opisanym

przypadkiem korupcji w drobnej skali by³y dzia³ania za³ogi pewnego prowincjonalnego

komisariatu, która wymusza³a haracze od rolników przyje¿d¿aj¹cych na targ. W: P. Jastrzêbski,

Trzynasty komisariat”, „Nie”, 11 stycznia 2000 r.

107 Oœwiadczenie P. Biedziaka, rzecznika Komendy G³ównej Policji, luty 2001

108 Ustawa o policji pañstwowej z 6 kwietnia 1990 r. Dziennik Ustaw 1990, nr 30, poz. 179, z

póŸniejszymi zmianami
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Obywatele mog¹ powiadomiæ prokuraturê lub dowolnego komendanta policji

o podejrzeniu pope³nienia wykroczenia przez funkcjonariuszy policji, dzwo-

ni¹c na ogólnopolsk¹, darmow¹, anonimow¹ infoliniê lub wysy³aj¹c wiado-

moœæ na specjalny adres e-mailowy109 . Wed³ug funkcjonariuszy z komórek

zajmuj¹cych siê œledzeniem korupcji, skutecznoœæ tych instrumentów by³a jak

dotychczas niewielka.

Walkê z korupcj¹ w policji utrudnia³y dzia³aj¹ce wrêcz przeciwnie przepisy

antykorupcyjne, szczególnie brak ochrony przed œciganiem za wrêczenie ³apówki

tych, którzy pragnêli o tym fakcie powiadomiæ policjê, oraz przepis pozwalaj¹-

cy na „zakup kontrolowany” („prowokacyjne” przekupstwo) dopiero od absur-

dalnie wysokiego poziomu 202 670 euro. Nowelizacja Ustawy o policji, która

wesz³a w ¿ycie w marcu 2002 r., dopuszcza wiêksz¹ elastycznoœæ w dzia³aniach

prowokacyjnych, znosi mandaty gotówkowe za wykroczenia drogowe oraz na-

k³ada na funkcjonariuszy obowi¹zek powiadomienia prze³o¿onego o ka¿dej

interwencji, podjêtej podczas s³u¿by. Ponadto Zarz¹d Spraw Wewnêtrznych (obec-

nie Biuro Spraw Wewnêtrznych) powo³any w 1998 r. zajmuje siê badaniem

przestêpstw kryminalnych pope³nionych przez funkcjonariuszy policji. Biuro

podlega bezpoœrednio Komendantowi G³ównemu Policji. Ponadto w Komen-

dzie G³ównej Policji i komendach wojewódzkich istniej¹ specjalne wydzia³y,

odpowiedzialne za œledzenie, monitoring i analizê przestêpstw kryminalnych

pope³nionych przez policjantów. Do tych s³u¿b nale¿y ponad 90 doœwiadczo-

nych funkcjonariuszy.

Bezpoœredni wp³yw UE na polsk¹ policjê ma trzy aspekty. Po pierwsze, policja

otrzyma³a znacz¹c¹ pomoc finansow¹ i szkoleniow¹ w ramach programu

PHARE. Po drugie, zespo³y z Ministerstwa Spraw Wewnêtrznych i Administracji

wspó³pracuj¹ ze strukturami UE nad integracj¹, w tym nad przyst¹pieniem pol-

skiej policji do EUROPOL-u. I w koñcu negocjacje na temat akcesji doprowa-

dzi³y do zharmonizowania standardów i ram prawnych dzia³añ policyjnych

z wymaganiami UE: na przyk³ad reforma policji drogowej musia³a spe³niæ dy-

rektywy Komisji Europejskiej.

8.2 S³u¿ba celna

Korupcjê wœród 14 400 funkcjonariuszy s³u¿b celnych od dawna uwa¿a siê za

problem powa¿ny i powszechny. Choæ w 1999 r. za sprzedajnoœæ zwolniono ze

s³u¿by jedynie 11 funkcjonariuszy jest to raczej odzwierciedlenie niewystarcza-

109 kontakt@kgp.waw.pl.
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j¹cych mechanizmów kontrolnych, a nie rzeczywistego poziomu korupcji. We-

d³ug raportu Banku Œwiatowego z 1999 r.:

„Istnienie udzielanych ad hoc oraz czasowych zwolnieñ z c³a a tak¿e

ich „zawieszania” pog³êbia mo¿liwoœæ wyst¹pienia korupcji. Istnieje hie-

rarchia objêtych przekupstwem transakcji, od ... ³apówek w wysokoœci

53 euro za przeskoczenie kolejki po... powa¿niejsze, takie jak przymy-

kanie oczu na sfa³szowan¹ dokumentacjê... a nawet wspó³udzia³ w szmu-

glowaniu nielegalnych i niebezpiecznych towarów lub przewóz ludzi”110 .

Wed³ug anonimowej ankiety, przeprowadzonej wœród najwiêkszych importe-

rów w 2000 r. przez Biuro Statystyki i Analiz S³u¿by Celnej, 12,5% responden-

tów uzna³o wspó³pracê z Urzêdem Ce³ za z³¹. Na proœbê o ocenê uczciwoœci

inspektorów celnych na skali od „bardzo wysoka” do „niska”, 12,5% wybra³o

odpowiedŸ „bardzo wysoka”, 27,5% „wysoka”, 20% „prawid³owa” i 7,5% „ni-

ska”, zaœ 32,5% odmówi³o odpowiedzi111 .

Funkcjonariuszy s³u¿by celnej mo¿na poci¹gn¹æ do odpowiedzialnoœci zgodnie

z Kodeksem karnym z 1997 r., specjalnymi przepisami dyscyplinarnymi zawar-

tymi w Ustawie o s³u¿bie celnej, oraz przepisami wewnêtrznymi s³u¿by celnej.

Zgodnie z tymi ostatnimi, funkcjonariuszom nie wolno prowadziæ dzia³alnoœci

gospodarczej, posiadaæ udzia³ów w spó³kach prawa handlowego, obejmowaæ

stanowisk w spó³kach zajmuj¹cych siê handlem zagranicznym, byæ cz³onkami

rad nadzorczych w fundacjach ani zatrudniaæ rodziny i krewnych w charakterze

podw³adnych.

W 1997 r. specjaln¹ ustaw¹ powo³ano Wydzia³ Inspekcji Celnej112 . Jednostka ta

zajmuje siê zwalczaniem przestêpstw celnych i ma prerogatywy zbli¿one do

policyjnych. Urz¹d Ce³ wprowadzi³ tak¿e trzyletni¹ rotacjê funkcjonariuszy cel-

nych. Wszyscy funkcjonariusze celni musz¹ sk³adaæ deklaracje maj¹tkowe

w chwili obejmowania stanowiska, opuszczania go i corocznie w trakcie trwa-

nia stosunku pracy.

W 2001 r. by³y prezes G³ównego Urzêdu Ce³ zaakceptowa³ strategiê antykorup-

cyjn¹, w du¿ej mierze maj¹c¹ na celu poprawienie wizerunku stra¿y celnej i jej

uczciwoœci przez Kodeks Etyki Celnej. Obywatele mog¹ przesy³aæ na specjalny

adres internetowy informacje o nieprawid³owoœciach.

110 Bank Œwiatowy, op. cit., ss. 19-20

111 Niepublikowany dokument udostêpniony przez G³ówny Urz¹d Ce³ w marcu 2002 r.

112 Ustawa o inspekcji celnej z 6 czerwca 1997 r. Dziennik Ustaw 1997, nr 71, poz. 449
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Choæ opisane powy¿ej nowe rozwi¹zania nie wywar³y jeszcze bezpoœredniego

wp³ywu na poziom korupcji, funkcjonariusze stra¿y celnej113  s¹ zdania, ¿e nowe

procedury inspekcji celnej i znacz¹ca pomoc materialna ze strony UE usprawni-

³a procedury graniczne i ograniczy³a opóŸnienia, które by³y istotnym czynni-

kiem u³atwiaj¹cym korupcjê. Czêœciowo w odpowiedzi na zalecenia NIK, korupcjê

ma zmniejszyæ tak¿e przyjêcie zasady „wielu oczu” (wymaganie, by przy in-

spekcji granicznej obecny by³ wiêcej ni¿ jeden funkcjonariusz), utrudniaj¹cej

podejmowanie prób przekupstwa poszczególnych funkcjonariuszy.

8.3 S³u¿ba skarbowa

Raport ogólny NIK, przedstawiony Sejmowi w 1999 r. – zatytu³owany Podatki

w œwietle wniosków Najwy¿szej Izby Kontroli, 1992-1998 – przedstawia szcze-

gó³owo s³aboœæ polskiej administracji podatkowej wynikaj¹c¹ ze z³o¿onych

i niejasnych przepisów podatkowych oraz arbitralnego traktowania podatni-

ków. Szczególnie system ulg podatkowych (zwolnieñ, obni¿enia wymiaru,

od³o¿enia p³atnoœci itd.) by³ szeroko nadu¿ywany; przyczynia³y siê do tego

tak¿e nap³ywaj¹ce do urzêdów skarbowych z Ministerstwa Finansów zalece-

nia, by przyznaæ ulgi konkretnym firmom114 . NIK obliczy³, ¿e wartoœæ ulg

w podatku dochodowym w 1996 r. wynios³a 22% podatków osobistych i 40%

podatków od firm.

Na skutek krytyki, w 1998 r. Minister Finansów zaprzesta³ wydawania zaleceñ

urzêdom skarbowym w konkretnych wypadkach, zaœ poziom ulg uznaniowych

spad³ w ci¹gu roku o po³owê – z 320 mln. euro do 160 mln. euro. Jednak burmi-

strzom i wójtom wci¹¿ wolno zaniechaæ pobierania podatku od nieruchomoœci

od danej osoby lub go obni¿yæ. Informacje o takich decyzjach s¹ czêsto ukrywa-

ne przed radnymi, w uzasadnieniu zaœ podaje siê „ochronê danych osobowych”.

Raport NIK podkreœli³ tak¿e niesprawnoœæ wewnêtrznego audytu i kontroli

w urzêdach skarbowych, wykazywan¹ przez urzêdników skarbowych tendencjê

113 Wywiad z K. Urbañsk¹, Dyrektorem Biura Statystyk i Analiz S³u¿by Celnej, 7 marca 2002 r.

114 Wed³ug Najwy¿szej Izby Kontroli “Minister Finansów (a œciœlej dzia³aj¹cy z jego upowa¿nienia

urzêdnicy ministerstwa) niedopuszczalnie wkracza³ w normalny tryb postêpowania podatkowego

i stawa³ siê rzecznikiem interesów okreœlonych podatników. Izby skarbowe, do których trafia³y

takie zalecenia, traktowa³y je jako obowi¹zuj¹ce instrukcje i podejmowa³y zalecane im decyzje

bez przeprowadzania stosownego postêpowania wyjaœniaj¹cego, bez konkretnych podstaw do

udzielenia ulgi. Taki stan by³ niew¹tpliwie korupcjogenny, ka¿da taka ulga mia³a bowiem wymiar

finansowy id¹cy w setki, a niekiedy w miliony z³otych”. Naczelna Izba Kontroli, op. cit.
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do sprawdzania zeznañ podatkowych g³ównie podatników o niskich dochodach

(co wskazuje, ¿e urzêdy skarbowe „wesz³y w uk³ady” z bogatszymi podatnikami

i firmami) oraz przyjmowanie od podatników drobnych prezentów.

8.4 S³u¿ba zdrowia

Zgodnie z badaniami opinii publicznej, korupcja jest najbardziej rozpowszechniona

w s³u¿bie zdrowia. Badania wskazuj¹, ¿e 45-52% osób, które przyzna³y siê do dania

jakiejkolwiek ³apówki, da³o j¹ pracownikowi s³u¿by zdrowia115 . Bardzo niskie wy-

nagrodzenie lekarzy, pielêgniarek i innych pracowników s³u¿by zdrowia w po³¹-

czeniu z ca³kowitym brakiem nauczania etyki, nieprzejrzystym systemem

finansowania przez zdecentralizowan¹ s³u¿bê zdrowia oraz niedofinansowane szpi-

tale i przychodnie tworz¹ podatny grunt dla nieformalnych op³at i korupcji.

Wed³ug raportu Banku Œwiatowego z 1999 roku,

w polskim systemie medycznym i opieki zdrowotnej powszechnie

funkcjonuj¹ op³aty nieformalne, które mog¹ siêgaæ od drobnych pre-

zentów, dawanych ex post facto marnie op³acanym salowym, przez

„op³aty przyspieszaj¹ce” za szybsze leczenie, a¿ po koniecznoœæ p³a-

cenia wysokich ³apówek, wed³ug nieformalnego cennika, za operacje

i inne rodzaje leczenia116 .

W przeprowadzonej w 1996 r. kontroli szpitali NIK stwierdzi³, ¿e prawo pacjen-

tów do bezp³atnej opieki zdrowotnej pogwa³cono w 37 na 50 szpitali, a udzia³

finansowy pacjentów by³ tak powszechny, ¿e nie próbowano go nawet ukrywaæ.

Udzia³ ten obejmowa³ publiczne kwesty („cegie³ki”), wprowadzone przez szpital

op³aty za niektóre zabiegi oraz skierowane do pacjentów apele rad nadzorczych

(powo³anych przecie¿ do ochrony praw pacjentów), by dofinansowali sw¹ klini-

kê. Co wiêcej, powa¿ne w¹tpliwoœci budzi³a czêsto dobrowolnoœæ tych op³at.

Nieudokumentowane, choæ powszechne jest twierdzenie, ¿e lekarze s¹ przeku-

pywani, by wystawiali zwolnienia lekarskie do ró¿nych celów117 .

115 Wed³ug badañ przeprowadzonych w 2001 r. na zamówienie Fundacji Batorego, lekarze stoj¹

na czele grup zawodowych, którym dawano ³apówki i stanowi¹ 48% wszystkich zg³oszonych

przypadków przekupstwa

116 Bank Œwiatowy, op. cit., s. 22

117 Skrajny przypadek tego typu by³ niedawno opisany w mediach: oskar¿ony w procesie o

przynale¿noœæ do grupy przestêpczej przedstawi³ zaœwiadczenie lekarskie, ¿e ma klaustrofobiê

i nie mo¿e przebywaæ w areszcie.
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Przypadki korupcji wœród pracowników s³u¿by zdrowia s¹ czasem zg³aszane do

Izby Lekarskiej i prokuratury. Jednak zgodnie z Kodeksem karnym, jedynie ordy-

natorów i dyrektorów szpitali mo¿na poci¹gn¹æ do odpowiedzialnoœci karnej za

³apownictwo; szeregowych lekarzy nie uwa¿a siê za osoby pe³ni¹ce funkcje pu-

bliczne. Niedawno pewnego ordynatora postawiono przed s¹dem za branie pie-

niêdzy od pacjentów w zamian za ró¿ne udogodnienia, i skazano na trzy i pó³ roku

pozbawienia wolnoœci, grzywnê oraz zakaz pe³nienia funkcji kierowniczych przez

osiem lat. Wed³ug stanu na kwiecieñ 2002, sprawa czeka³a na rozprawê apelacyjn¹.

Wiele osób uwa¿a, ¿e podatny na korupcjê jest równie¿ przemys³ farmaceutycz-

ny. Bank Œwiatowy ostrzega³ niedawno przez powszechnym skorumpowaniem

tego przemys³u, obejmuj¹cym wszystkie obszary od rejestracji leku, wycenê, re-

fundacje przez pañstwo, manipulacje receptami i sprzeda¿¹, po kontrolê cen118 .

W 2001 r. przyjêto kilka ustaw, maj¹cych na celu dostosowanie polskiego prawa

do wymogów Unii Europejskiej.

8.5 Edukacja

Badania socjologiczne wskazuj¹, ¿e korupcja stanowi powa¿ny problem na

wszystkich szczeblach polskiego systemu edukacji. Choæ wprowadzono kilka

rozwi¹zañ, maj¹cych opanowaæ korupcjê, wa¿nym problemem pozostaje fakt,

¿e nauczyciele nie s¹ objêci ustawodawstwem dotycz¹cym ³apownictwa.

Badania wskazuj¹ na powszechnoœæ korupcji w systemie edukacji:

• W 1999 r., w przeprowadzonym w ca³ym kraju badaniu (CBOS 1999),

16% respondentów wskaza³o ró¿ne dobra, które mo¿na by³o uzyskaæ

³apówk¹ (np. przyjêcie do szko³y, na uniwersytet, zdanie egzaminu).

4% rodziców przyzna³o, ¿e usi³owa³o wp³yn¹æ na wyniki nauczania

dziecka wynagradzaj¹c nauczycieli, zaœ 76% stwierdzi³o, ¿e uczestni-

czy³o w zbiórce pieniêdzy na prezenty dla nauczycieli.

• Badanie na próbie 203 nauczycieli, przeprowadzone w 2000 r.119  przy-

nios³o nastêpuj¹ce wyniki: 25% stwierdzi³o, ¿e rodzice usi³owali ich

przekupiæ (choæ 80% z nich twierdzi, ¿e usi³owanie to spotka³o siê z

ich odmow¹); ci sami respondenci czêsto podawali przyk³ady korup-

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

119 B. £aciak, “Korupcja w szkolnictwie – formy i zakres zjawiska”, w: J. Kurczewski i B. £aciak

(red.), Korupcja w ¿yciu spo³ecznym, ISP, Warszawa 2000, ss. 63-80
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cji wokó³ nich, a 37% stwierdzi³o, ¿e „w szko³ach, jak wszêdzie in-

dziej, mo¿na kupiæ wszystko, co siê chce”.

W ostatnich latach pojawi³o siê wiele doniesieñ o korupcji, na przyk³ad

w Wy¿szej Szkole Morskiej i w jednej z Akademii Wychowania Fizycznego.

W 2001 r. uczniów w £odzi, Bia³ymstoku i Lublinie przy³apano na kupowaniu

testów egzaminacyjnych na egzamin wstêpny do Akademii Medycznych120 . NIK

wskaza³, ¿e szczególnie podatne na korupcje s¹ obszary egzaminów wstêpnych

do szkó³ wy¿szych i œrednich, g³ównie z powodu mo¿liwoœci przecieków pytañ

egzaminacyjnych. Sprzyjaj¹ korupcji tak¿e bardzo niskie pensje nauczycieli.

Korupcja nie ogranicza siê do przyjmowania ³apówek, ale obejmuje tak¿e takie

zjawiska, jak przymusowe uczêszczanie na dodatkowe (p³atne) korepetycje.

Karta Nauczyciela z 1982 r. zawiera kodeks dyscyplinarny, w którym kary siêgaj¹

od upomnienia po do¿ywotni zakaz wykonywania zawodu. Wiele szkó³ wprowa-

dzi³o surowe przepisy w celu ochrony tajnoœci materia³ów egzaminacyjnych. Pro-

blemem pozostaje fakt, ¿e choæ zgodnie z prawem przeciwko ³apownictwu

dyrektorzy szkó³ s¹ funkcjonariuszami publicznymi, nauczyciele nimi nie s¹. W

marcu 2001 r. w prasie opisano przypadek nauczyciela licealnego, który zebra³ od

uczniów równowartoœæ 80 euro w zamian za wystawienie im stopnia z matematyki

umo¿liwiaj¹cego przejœcie do nastêpnej klasy. Choæ nauczyciela zawieszono i pod-

jêto dochodzenie dyscyplinarne, S¹d Okrêgowy w Lublinie oddali³ zarzuty, argu-

mentuj¹c, ¿e nauczyciel nie pe³ni funkcji publicznej. Innym, tak¿e oddalonym przez

s¹d przypadkiem by³a sprawa nauczyciela z Zespo³u Szkó³ Rolniczych, który przyj¹³

³apówki od 14 uczniów. Nauczycielowi zakazano wykonywania zawodu przez 3

lata. W pocz¹tkach 2002 r. sprawa by³a na etapie apelacji.

8.6 Koncesje i zezwolenia

Do 1999 r. 30 rodzajów dzia³alnoœci gospodarczej w Polsce wymaga³o koncesji,

zaœ ponad 50 rodzajów dzia³alnoœci regulowa³y decyzje administracyjne. Usta-

wa o dzia³alnoœci gospodarczej z 1999 r. znacznie zliberalizowa³a politykê przy-

znawania koncesji, ograniczaj¹c liczbê dziedzin jej wymagaj¹cych do oœmiu121 .

120 The myth of the loveable rogue, artyku³ wstêpny, „Warsaw Business Journal”, 23 lipca 2001 r.

121 S¹ to: poszukiwanie z³ó¿ kopalin oraz wydobywanie kopalin; wytwarzanie i obrót materia³ami

wybuchowymi, broni¹ i amunicj¹, oraz wyrobami i technologi¹ o przeznaczeniu wojskowym

lub policyjnym; ochrona osób i mienia; transport lotniczy i inne us³ugi lotnicze; budowa i

eksploatacja p³atnych autostrad; zarz¹dzanie liniami kolejowymi i wykonywanie przewozów

kolejowych; rozpowszechnianie programów radiowych i telewizyjnych.
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Ustawa ca³kowicie zwolni³a 12 rodzajów dzia³alnoœci gospodarczej z wymogu

otrzymania koncesji lub zezwolenia. Jednak korupcja pozostaje powa¿nym pro-

blemem w tych dziedzinach, w których koncesje s¹ wci¹¿ wymagane.

NIK przeprowadzi³ wiele kontroli koncesji i sektorów, w których koncesje s¹

wymagane, z licznymi negatywnymi wnioskami. Na przyk³ad:

• Wprowadzenie i przydzielanie kontyngentów celnych by³o arbitralne, a

sposób przydzielania w ka¿dym razie budzi³ podejrzenia o korupcjê122 .

• Przyznawano koncesje firmom œwiadcz¹cym miêdzynarodowe us³ugi

transportowe, choæ nie spe³nia³y one statutowych wymagañ, a doku-

mentacja procesu przyznawania koncesji by³a wysoce niedok³adna123 .

• W procesie przyznawania koncesji na wydobywanie kopalin, zakres

koncesji by³ okreœlony nieprecyzyjnie, nie zbierano op³at, brakowa³o

tak¿e nadzoru, na skutek czego wiele firm prowadzi³o prace wydo-

bywcze bez koncesji lub wnosz¹c nieadekwatne op³aty. W rezultacie

wprowadzono poprawki do ustawy reguluj¹cej tê dzia³alnoœæ.

• W wydawaniu zezwoleñ budowlanych w 1998 r. odkryto powa¿ne nad-

u¿ycia, w tym wydawanie zezwoleñ na budowê, choæ wnioskodawcy

nie spe³nili podstawowych wymagañ prawnych, a tak¿e zatwierdzanie

przez urzêdników wydzia³ów budownictwa w³asnych projektów.

• Przeprowadzona w 2001 r. kontrola procedur wydawania prawa jazdy

stwierdzi³a, ¿e prawo jazdy mo¿na otrzymaæ za ³apówkê wynosz¹c¹

od 19 do 533 euro. NIK zaproponowa³ wprowadzenie komisji egza-

minacyjnych, które pomog³yby zapobiegaæ korupcji, ale Minister In-

frastruktury odrzuci³ tê propozycjê124 .

Bank Œwiatowy poda³, ¿e za najbardziej podatne na korupcjê obszary koncesji

respondenci uwa¿ali: koncesje na nadawanie programów radiowych i telewi-

zyjnych, koncesje telekomunikacyjne, koncesje transportowe (szczególnie miê-

dzynarodowe koncesje na us³ugi transportowe, wydawane przez Ministerstwo

Komunikacji) oraz zezwolenia zwi¹zane z budownictwem, nieruchomoœciami i

dzia³alnoœci¹ gospodarcz¹125 .

122 Najwy¿sza Izba Kontroli, op. cit., aneks 33, ss. 130-133

123 Najwy¿sza Izba Kontroli, op. cit., aneks 34, ss. 134-137

124 „Warsaw Business Journal”, 11 lutego 2002 r.

125 Bank Œwiatowy, op. cit., s. 21
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Prasa obszernie pisa³a o wypadku £odzi, gdzie powo³ano oficjalnie dobrowol-

ny Fundusz na rzecz Miasta, a jednostki otrzymuj¹ce koncesje musia³y wnosiæ

op³aty na jego konto. Choæ korupcja nie zachodzi³a tu w sposób bezpoœredni,

obecnoœæ op³at nie wymaganych prawem uznano za krok w tym kierunku126 .

Innym obszarem, objêtym swego rodzaju rejestracj¹ jest dostêpu do Izby Ad-

wokackiej. Tak prawnicy, jak NIK krytykuje j¹ za restrykcyjne praktyki. Co roku

przyjmuje siê do niej bardzo niewielki procent absolwentów prawa, a nepo-

tyzm, jak siê powszechnie uwa¿a, odgrywa w tym procesie rolê zasadnicz¹127 .

Rejestracja podmiotów gospodarczych

Korupcja dotyka tak¿e rejestracji podmiotów gospodarczych. Niewystarczaj¹ca

liczba personelu, jego czêste zmiany, brak szkoleñ i niewystarczaj¹ca infra-

struktura prowadz¹ do opóŸnieñ. Jest wiele nieudokumentowanych doniesieñ

o p³aceniu ³apówek w celu przyspieszenia procesu rejestracji.

Prawnicy informuj¹, ¿e rejestracja firmy zazwyczaj trwa oko³o dwóch miesiêcy,

natomiast szeroka sieæ poœredników mo¿e to za³atwiæ w dwa tygodnie128 . Prze-

prowadzona w 1998 r. kontrola NIK stwierdzi³a, poza ogromnymi zaleg³oœciami

w pracy, ¿e s¹dy rozpatruj¹ podania o zmiany wpisów do ksi¹g wieczystych

wed³ug niezdefiniowanych kryteriów.

126 M. Fuszara, “Obraz korupcji w prasie”, w: J. Kurczewski, B. £aciak (red.), Korupcja w ¿yciu

spo³ecznym, ss. 39-62

127 Rozmowa z polskim partnerem w szanowanej zachodniej firmie prawniczej w Warszawie, 19

marca 2002; dyskusja przy okr¹g³ym stole zorganizowana przez Instytut Spo³eczeñstwa

Otwartego, Warszawa, 19 marca 2002. Nota wyjaœniaj¹ca: ISO zorganizowa³ spotkanie

okr¹g³ego sto³u, by zebraæ uwagi krytyczne na temat szkicu niniejszego Raportu. Wœród

obecnych ekspertów byli przedstawiciele rz¹du, organizacji miêdzynarodowych oraz

organizacji pozarz¹dowych. Powo³ania siê na to spotkanie nie nale¿y rozumieæ jako poparcia

któregokolwiek punktu widzenia, wyra¿onego przez któregokolwiek z uczestników

128 Rozmowa z polskim partnerem w zachodniej firmie prawniczej w Warszawie, 19 marca 2002
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9. ROLA MEDIÓW

Wolnoœæ s³owa jest przewa¿nie przestrzegana. Wolnoœci s³owa w pewnej mie-

rze zagra¿aj¹ przepisy, przewiduj¹ce sankcje prawne za obrazê urzêdnika pañ-

stwowego, choæ w praktyce nie wydaje siê, by mia³o to powa¿niejsze znacze-

nie. W 2001 r. wesz³a w ¿ycie ustawa o dostêpie do informacji publicznych, ale

jeszcze w marcu 2002 r. jej wp³yw by³ ograniczony. Uregulowania prawne do-

tycz¹ce nadawania programów radiowych i telewizyjnych s¹ wysoce upolitycz-

nione. Telewizjê Polsk¹ kontroluj¹ nominowani przez partie cz³onkowie Komi-

tetu Radiofonii i Telewizji i nie jest ona zdolna do prowadzenia niezale¿nego,

œledczego dziennikarstwa. Pomimo tych ograniczeñ, prasa szczególnie aktyw-

nie tropi przejawy korupcji i w kilku wypadkach wymusi³a podjêcie oficjalnych

dzia³añ w sprawach opisywanych w artyku³ach.

9.1 Wolnoœæ prasy

Wolnoœæ s³owa i prawo do dostêpu do informacji s¹ zagwarantowane przez

polsk¹ Konstytucjê. Dziennikarze podlegaj¹ standardowym przepisom na temat

pomówienia i szkalowania. Wolnoœæ prasy napotyka potencjalne zagro¿enie

w postaci surowych przepisów, zgodnie z którymi obraza funkcjonariusza pu-

blicznego mo¿e byæ œcigana s¹downie129. Ponadto œledczemu dziennikarstwu

nie sprzyja przepis prawa, obliguj¹cy dziennikarzy do uzyskiwania autoryzacji

cytowanych w artyku³ach wypowiedzi. Mediom nie wolno: publikowaæ opinii

na temat procesów s¹dowych przed wydaniem wyroku przez s¹d pierwszej

instancji; danych osobowych i wizerunków osób oskar¿onych lub uczestnicz¹-

cych w postêpowaniu; informacji dotycz¹cych prywatnego ¿ycia kogokolwiek,

o ile nie jest to bezpoœrednio zwi¹zane z jego publiczn¹ dzia³alnoœci¹130. Infor-

macja nagrana w formie audio lub wideo mo¿e byæ opublikowana jedynie za

zgod¹ osoby, podaj¹cej te informacjê131. Dziennikarze maj¹ prawo, a nawet

obowi¹zek chroniæ to¿samoœæ swych Ÿróde³132.

129 Wed³ug reporterki Anny Marsza³ek, prokuratorzy czêsto id¹ na rêkê swym politycznym

sprzymierzeñcom i wszczynaj¹ dochodzenie przeciwko dziennikarzom. Wywiad z reporterk¹,

Warszawa, 20 marca 2002 r.

130 Prawo Prasowe z 26 stycznia 1984 r. Dziennik Ustaw 1984, nr 5, poz. 24, z póŸniejszymi

zmianami, Art. 13

131 Ibidem, Art. 14

132 Ibidem, Art. 15
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9.2. Dostêp do informacji

W styczniu 2001 r. wesz³a w ¿ycie nowa Ustawa o dostêpie do informacji publicz-

nej133, zgodnie z któr¹ ka¿dy ma prawo do informacji publicznej i dostêpu do

dokumentów publicznych, poza informacjami objêtymi przepisami o ochronie

prywatnoœci, tajemnicami handlowymi i innymi tajemnicami, wyszczególnionymi

przez prawo. Instytucje publiczne maj¹ obowi¹zek udzielania informacji miêdzy

innymi na temat swego personelu, bud¿etu, programu, sprawozdañ, dzia³añ, prze-

pisów i decyzji do publikacji w internetowym Biuletynie Informacji Publicznej,

za³o¿onym przez Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji. Innych informa-

cji nale¿y udzielaæ w ci¹gu 14 dni bez op³aty, chyba ¿e wymagana przez pytaj¹-

cego forma odpowiedzi poci¹ga za sob¹ dodatkowe koszty.

Odmowê udzielenia informacji mo¿na zaskar¿yæ przed s¹dem powszechnym.

Ograniczenia prawne dotycz¹ce ochrony prywatnoœci i tajemnic handlowych

nie dotycz¹ informacji o osobach pe³ni¹cych funkcje publiczne lub zwi¹zanych

z wykonywaniem takich funkcji. Ustawa kodyfikuje tak¿e wolny wstêp na sesje

i dostêp do sprawozdañ wszystkich organów wybieralnych w wyborach po-

wszechnych, w tym samorz¹du lokalnego. Nieudzielenie informacji jest karalne

grzywn¹ lub pozbawieniem wolnoœci na okres do jednego roku.

Zgodnie z ustaw¹ prasow¹134 firmy prywatne i organizacje non-profit maj¹ obo-

wi¹zek udzielania informacji na temat swojej dzia³alnoœci, chyba ¿e jest ona

okreœlona jako tajna w odrêbnych przepisach (np. stanowi tajemnicê handlow¹

wed³ug prawa cywilnego). Odmowa musi mieæ formê pisemn¹ i zostaæ dorê-

czona w ci¹gu trzech dni. Mo¿na j¹ tak¿e zaskar¿yæ do Naczelnego S¹du Admi-

nistracyjnego135. Informacji udziela siê bezp³atnie, chyba ¿e jej przygotowanie

poci¹ga za sob¹ specjalne koszty.

Zdaniem dziennikarzy wp³yw nowej Ustawy jest ograniczony. W³adze chêt-

nie odmawiaj¹ udzielania informacji, powo³uj¹c siê na wymienione w Usta-

wie wyj¹tki. Jeszcze w kwietniu 2002 r. rz¹d nie wyda³ przepisów szczegó-

³owych do Ustawy136.

133 Ustawa o dostêpie do informacji publicznej z 6 wrzeœnia 2001. Dziennik Ustaw 2001, nr 112,

poz. 1198

134 Prawo Prasowe z 26 stycznia 1984 r

135 Ibidem, Art. 4.

136 Wywiad z dziennikark¹ Ann¹ Marsza³ek, Rzeczpospolita, 20 marca 2002 r.
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9.3 Przepisy reguluj¹ce nadawanie programów

radiowych i telewizyjnych

Ustawa o radiofonii i telewizji137 mówi, ¿e za wydawanie koncesji i przepisów

w tej dziedzinie odpowiedzialna jest Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji (KRRiTV).

Rada sk³ada siê z 9 cz³onków: czterech powo³ywanych przez Sejm, dwóch

przez Senat i trzech przez Prezydenta.

Niezadowoleni wnioskodawcy czêsto oskar¿ali Radê o stronniczoœæ w przy-

dzielaniu koncesji. Na przyk³ad, gdy KRRiTV odmówi³ przydzielenia czêstotli-

woœci ogólnopolskich Radiu Maryja (zdecydowanie prawicowej, religijnej roz-

g³oœni radiowej), przeprowadzi³o ono skuteczny lobbying w tej sprawie.

Zarz¹d Telewizji Polskiej jest powo³ywany i odwo³ywany przez Radê Nadzorcz¹,

powo³ywan¹ z kolei przez KRRiTV, z wyj¹tkiem jednego cz³onka, wyznaczane-

go przez Ministra Skarbu Pañstwa. W czasach rz¹dów postkomunistycznych

w latach 1993-1997 Rada Nadzorcza zosta³a zdominowana przez osoby nomi-

nowane przez SLD i PSL: na przyk³ad Prezesem Telewizji Polskiej zosta³ dawny

szef prezydenckiej kampanii wyborczej Aleksandra Kwaœniewskiego w 1995 r.

Taka polityczna przewaga trwa³a przez cztery kolejne lata rz¹dów prawico-

wych. W maju 2002 r. by³y redaktor naczelny „Trybuny” ujawni³, ¿e premier

Leszek Miller prowadzi cotygodniowe spotkania z szefami mediów, w tym

z kierownictwem TVP, w których podobno wyjaœnia liniê partii. W telewizji

publicznej nie zdarza siê prawdziwe, œledcze dziennikarstwo, wydaje siê ona

raczej popieraæ polityczne cele SLD. Najbardziej ra¿¹cym tego przyk³adem

– w okresie poprzedzaj¹cym wybory parlamentarne w 2001 r. – by³a emisja

programu rzucaj¹cego bezpodstawne oskar¿enia, ¿e skupieni wokó³ Lecha Ka-

czyñskiego znacz¹cy politycy z partii Prawo i Sprawiedliwoœæ (która szybko

zdobywa³a popularnoœæ i zaczê³a stanowiæ prawdziwe zagro¿enie dla SLD)

w pocz¹tkach lat 90-tych przyjêli kilkaset tysiêcy skradzionych dolarów138. Po-

zosta³e polskie media jednoznacznie potêpi³y nadanie tego programu.

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

póŸniejszymi zmianami.

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

Choæ nie ma wielu bezpoœrednich dowodów na wystêpowanie korupcji w pol-

skich mediach, praktyki wielu polskich firm public relations zachêcaj¹ do ko-

rupcji. W badaniach, przeprowadzonych przez firmê badañ rynkowych SMG/

KRC wœród dziennikarzy w 2001 r., jedna trzecia respondentów przyzna³a, ¿e

agencje PR próbowa³y ich przekupiæ139. Wed³ug zachodnich dziennikarzy pra-

cuj¹cych w Polsce, stopieñ zrozumienia ró¿nicy miêdzy polityk¹ wydawnicz¹

a reklamow¹ pozostawia wiele do ¿yczenia140.

Niektóre najwa¿niejsze media uzgodni³y podstawowe zasady etyki medialnej

i powo³a³y Radê Etyki Mediów, swego rodzaju organ kontroli œrodowiskowej,

które czasem wydaje opinie w przypadkach konkretnych wykroczeñ. Niedaw-

no (5 kwietnia 2002 r.) te media (jednak bez Telewizji Publicznej) przyjê³y

Kodeks Etyki Dziennikarskiej.

9.5 Media a korupcja

Polskie media, a szczególnie prasa, poœwiêcaj¹ wiele uwagi sprawom korupcji.

To dziêki nim g³ównie w ostatnich latach ujawniono wiele skandali. Coraz

powszechniejsze s¹ tak¿e artyku³y œledcze na tematy zwi¹zane z korupcj¹.

Wiele artyku³ów prasowych sprowokowa³o podjêcie oficjalnych dzia³añ – na

przyk³ad wspomniany ju¿ reporta¿ o kryminalnych powi¹zaniach i ostentacyj-

nym bogactwie pewnego sêdziego, który doprowadzi³ do jego dymisji, lub te¿

ujawnienie nacisków, jakie na senatorów wywierali przedstawiciele przemys³u

piwowarskiego. Dziennikarze, podejmuj¹cy tematy korupcji nie spotkali siê –

o ile wiadomo – z przeœladowaniami w wyniku opublikowania swych artyku³ów.

139 A. Kociñska, Firms accused of buying favors from journalists, „Warsaw Business Journal”, 14

stycznia 2002

140 Wywiad z Michaelem Leville’em, wydawc¹, „Warsaw Business Journal”, 20 marca 2002 r.
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10. ZALECENIA

Nastêpuj¹ce zalecenia uznano za szczególnie wa¿ne dla Polski. Dodatkowe

zalecenia, stosuj¹ce siê ogólnie do krajów kandyduj¹cych do UE, zamieszczono

w Czêœci 5 Raportu Ogólnego.

1. Nale¿y uporz¹dkowaæ i skoordynowaæ politykê antykorupcyjn¹,

tworz¹c niezale¿ny organ najwy¿szego szczebla, ciesz¹cy siê jed-

noznacznym poparciem rz¹du.

2. Nale¿y odpolityczniæ prokuraturê, rozwa¿aj¹c mo¿liwoœæ rozdziele-

nia stanowiska Ministra Sprawiedliwoœci i Prokuratora Generalnego.

3. Nale¿y ograniczyæ nominacje z nadania partyjnego w agencjach

pañstwowych i przedsiêbiorstwach pañstwowych, i wzmocniæ

starania o ukszta³towanie apolitycznej s³u¿by cywilnej.

4. Nale¿y przeprowadziæ reformê bud¿etu, ograniczaj¹c agencje i

fundusze pozabud¿etowe oraz wprowadzaj¹c w³aœciwy nadzór

nad ich dzia³aniami.
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