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Rola Izby w zwalczaniu korupcji

Dwadziescia lat antykorupcyjne;

dziatalnosci NIK

Od 20 lat Najwyzsza Izba Kontroli prowadzi dziatania antykorupcyine,
polegajace gléwnie na prewencji. W kontrolach ujawnia mechanizmy ko-
rupcjogenne i przedstawia wnioski o ich wyeliminowanie. Unikalnym
dorobkiem NIK jest okreSlenie gléwnych obszaréw zagrozenia korupcja
w Polsce, wskazanie rodzajéw dziatalno$ci narazonych na podwyzszo-
ne ryzyko wystapienia tego zjawiska, a przede wszystkim zdefiniowanie
i opisanie katalogu mechanizméw korupcjogennych. Na skutek wnioskéw
Izby wprowadzono w Polsce wiele zmian legislacyjnych i organizacyjnych,
zwiekszajacych przejrzystos¢ funkcjonowania instytucji publicznych i eli-
minujacych badz ograniczajacych mechanizmy korupcjogenne.

ALINA B. HUSSEIN . . . .. .
wlasnej metodzie diagnozowania i opisy-

wania zjawisk zagrozenia korupcja oraz pro-

Rola NIK w zwalczaniu korupciji

Celem niniejszego opracowania jest préba
przedstawienia i podsumowania gléwnych
osiggniec¢ Najwyzszej [zby Kontroli w zapo-
bieganiu korupcji w Polsce w czasie ostatnich
20 1lat. Jest to okres, w ktérym dziatalnos¢
antykorupcyjna NIK, prowadzona réwniez
wczesniej, zostala oparta na szczegélne;j,

ponowania rozwiazan, ktére zmniejszaty
to zagrozenie.

Zwalczanie i zapobieganie korupcji, ro-
zumianej jako wykorzystywanie funkcji
publicznych dla nienaleznych korzysci pry-
watnych, jest w naturalny sposéb wpisa-
ne w istote funkcjonowania Najwyzszej
Izby Kontroli'. Izba jako straznik grosza

Szeroka definicja korupcji, jako naduzycia wtadzy publicznej dla korzysci osobistej, w $lad za Swiato-
wym Programem Walki z Korupcja ONZ, zostata przyjeta w Komunikacie Komisji Europejskiej do Par-
lamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego ,Zwalczanie korup-
cjiw UE” COM (2011)308; <http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/com/
com_com(2011)0308_/com_com(2011)0308_pl.pdf>. dostep: 16.7.2019.
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publicznego i organ kontrolujacy prawi-
dlowosé¢ funkcjonowania instytucji pu-
blicznych zobowiazana jest do zwraca-
nia uwagi na wszelkie nieprawidtowosci,
ktore wskazuja na mozliwo$¢ zachowan
korupcyjnych w przesztosci, jak i na ryzyko
ich wystapienia w przyszlosci. Zwlaszcza
ta druga, prewencyjna rola NIK, rola or-
ganu ostrzegajacego pafdstwo przed ryzy-
kiem i zagrozeniem jest szczegolnie istotna.
Zwracajac uwage na te nieprawidlowosci
i wnioskujac o ich usuniecie, NIK moze
mie¢, i ma istotny wktad w naprawe pan-
stwa i promowanie w zyciu publicznym
zasad uczciwosci i przejrzystosci.

Warto odnotowac, ze prewencyjna rola
Najwyzszej [zby Kontroli w walce z korup-
cja wynika réwniez z podej$cia do zwal-
czania korupcji w Unii Europejskiej, w Ra-
dzie Europy, a takze w Miedzynarodowej
Organizacji Najwyzszych Organéw Kon-
troli (INTOSAI)?. Sprawozdanie Komisji
Europejskiej o zwalczaniu korupcji (COM
2014/38)® potwierdza, ze wazna role
spelniaja wlasciwe mechanizmy kontro-
li oraz ze konieczne jest kompleksowe

podejscie stuzace wzmocnieniu mecha-
nizméw prewencyjnych i kontrolnych
w calej administracji publicznej. Z kolei
rezolucja Komitetu Rady Ministréw Rady
Europy nr (97)24 w sprawie dwudziestu
zasad walki z korupcja, a zwlaszcza jej
pkt 11 i 12, podkreslaja istotne znacze-
nie mechanizméw skutecznej kontroli*
w walce z korupcja. Obowiazek oceny
skutecznosci rozwiazafi prawnych i srod-
kéw administracyjnych oraz przekazywa-
nia spoteczefistwu wiedzy na temat za-
pobiegania korupcji naktada na organy
pafistwa art. 5 i 6 Konwencji Narodéw
Zjednoczonych przeciwko korupcji, przyje-
tej przez Zgromadzenie Ogdlne NZ 31 paz-
dziernika 2003 roku®. Takze wytyczne
XVIKongresu INTOSAI w Montevideo
zlistopada 1998 r. zawieraja wprost reko-
mendacje, by organy kontroli ,,..w wiek-
szym stopniu ukierunkowywaly strategie
kontroli na sfery i dziatania bardziej nara-
zone na potencjalne wystapienie defrau-
daciji i korupcji tak, aby ustala¢ wskazniki
wysokiego ryzyka wystapienia defraudaciji

lub korupciji”®.

Jej misja jest wspieranie najwyzszych organéw kontroli (NOK) w audycie sektora publicznego, powstata
w 1953 r. jako organizacja pozarzadowa przy Radzie Gospodarczeji Spotecznej ONZ (ECOSOC). Opraco-
wuje ona miedzynarodowe standardy dla NOK, tworzy metodyke dla réznych rodzajow kontroli i prowadzi
szkolenia. Wéréd jej 194 cztonkéw sa m.in. Europejski Trybunat Obrachunkowy, Bank Swiatowy czy Instytut
Audytoréw Wewnetrznych. NIK jest cztonkiem INTOSAI od 1959 ., od 2008 r. aktywnie uczestniczy w Gru-
pie Roboczej ds. Walki z Korupcja i Praniem Pieniedzy (WGFACML), a od 2010 r. przewodniczy Podkomisji
ds. Standardéw Kontroli Wewnetrznej, obecnie zas jest w Zarzadzie INTOSAI reprezentantem Europejskiej
Organizacji Najwyzszych Organéw Kontroli.
<https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/documents/policies/organized-
-crime-and-human-trafficking/corruption/docs/acr_2014_pl.pdf>, dostep: 16.7.2019.
* http://antykorupcja.gov.pl/ftp/pdf/Rezolucja_Rady_Europy_Nr9724wsprawie_dwudziestu_zasad_wiodacych
_w_walce_z_korupcja.pdf>, dostep: 16.7.2019.
> Ratyfikowanej przez Polske, Dz.U. nr 84,/2007 r. poz. 563; <http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.
xsp?id=WDU20070840563>, dostep: 16.7.2019.
<http://www.intosai.org/events/congresses-incosai/bibliography-of-congress-themes/xvi-incosai.html>,
dostep: 16.7.2019.
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Dwadziescia lat antykorupcyjnej dziatalnosci NIK

Konsekwentne dziatania antykorupcyjne
NIK prowadzi od poczatku funkcjonowa-
nia w warunkach transformacji, ale usyste-
matyzowanie tych dziatafi i nadanie im jed-
nolitego charakteru rozpoczetow 1999r.,
kiedy to NIK podjela prace nad obszerna
analiza systemowa problematyki zagro-
zenia korupcja w Polsce, opartg na wy-
nikach kontroli prowadzonych w latach
1995-20007. Wyniki tej analizy zostaty
przedstawione Sejmowi i upublicznione
w obszernym dokumencie ,Zagrozenie
korupcja w $wietle kontroli NIK”, opu-
blikowanym w 2000 r.

Wspomniana analiza systemowa zagroze-
nia korupcja w Polsce odnosita sie do wyni-
kéw 57 kontroli opublikowanych w latach
1995-2000, ale dotyczacych funkcjonowa-
nia pafistwa w calym okresie transforma-
cji, od 1989 r. Warto wspomnie¢, ze lata
90. to czas bardzo intensywnych przemian
ustrojowych w Polsce, a ich elementem byta
szybka prywatyzacja majatku publicznego
i wlasnie prywatyzacja zostala wskazana
jako gléwny obszar zagrozenia korupcja
w Polsce. W tym opracowaniu NIK podjeta
pierwsza probe wskazania gléwnych obsza-
réw zagrozenia korupcja w naszym kraju,
jak réwniez zdefiniowania podstawowych
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mechanizméw korupcjogennych, czyli nie-
prawidtowosci powodujacych badz zwiek-
szajacych ryzyko korupcji. Analiza ta stata
sie réwniez podstawa opracowania pierw-
szej wersji , Metodyki Antykorupcyjnej”s,
bedacej préba ukierunkowania kontroli,
za pomoca odpowiednich pytaf kontrol-
nych, na rozpoznawanie i ujawnianie me-
chanizméw korupcjogennych wystepuja-
cych w kontrolowanej dziatalnosci.

Takie metodyczne podejscie do badania
zagrozenia korupcja, z pewnymi modyfika-
cjami, jest kontynuowane w Izbie do dzis.

Model dziatalnosci
antykorupcyjnej Izby
Istota wlasnego modelu dziatalno$ci anty-
korupcyjnej NIK jest zapobieganie korupciji
przezujawnianie systemowych przyczyn tego
zagrozenia oraz proponowanie rozwiazan
i dzialan, ktdre to zagrozenie zmniejszaja.
Inaczej niz wiekszos¢ pozostatych insty-
tucji pafistwowych, prowadzacych dziatal-
no$¢ antykorupcyjng (CBA, Policja, proku-
ratura), Izba skupia sie nie na ujawnianiu
i §ciganiu konkretnych dokonanych juz
aktéw korupciji, ale na zapobieganiu im,
na zmniejszaniu ryzyka zachowaf korup-
cyjnych w przyszlosci.

7 Podstawa do podejmowanych na tym polu dziatan byta przyjeta 15.12.1999 uchwata Kolegium NIK, zgodnie
z ktéra przeciwdziatanie korupcji stato sie jednym z priorytetowych kierunkéw kontroli Izby na lata 2000-2002,
kontrole miaty identyfikowac¢ zrodta, procedury i mechanizmy sprzyjajace rozwojowi tej patologii, a priorytet
ten miat by¢ wdrazany przy kazdym temacie kontroli w odniesieniu do punktéw stycznych miedzy interesem
publicznym i prywatnym. Nastepnie wole kontynuowania badan kontrolnych ukierunkowanych na obszary
zagrozone korupcja, ze szczegdlnym uwzglednieniem funkcjonowania kontroli wewnetrznej, potwierdzono
w uchwale Kolegium NIK przyjetej 20.11.2002, ustalajacej priorytety kontroli na lata 2003-2005 (w ramach
priorytetéw o charakterze metodycznym).

8 A. Hussein: Zalecenia metodyczne dotyczace kontroli obszaréw zagrozonych korupcja, NIK, pazdziernik

2000 r., wtaczone do Podrecznika kontrolera. Strategia Najwyzszej Izby Kontroli — misja i wizja, lipiec 2002 r.;

nowe, aktualizowane wersje Metodyki Antykorupcyjnej — lipiec 2007 r. i pazdziernik 2016 r. Polityke Izby

w zakresie przeciwdziatania korupcji nakreslono w dokumencie: Najwyzsza Izba Kontroli wobec korupcji

— zafozenia strategiczne, NIK, 2003 r.
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W okresie od 1999 r. do potowy 2019 1.
NIK przedstawita Sejmowi i obywatelom:
* 5 kompleksowych analiz zagrozenia ko-
rupcja w $wietle wynikéw kontroli NIK?;
¢ 2 opracowania sektorowych analiz zagro-
zenia korupcja w zamoéwieniach publicz-
nych oraz w systemie ochrony zdrowia'%;
* 16 analiz wynikéw kontroli pod katem
ryzyka korupcyjnego w badanych obsza-
rach, systematycznie publikowanych w ko-
lejnych rocznych sprawozdaniach z dziatal-
nosci NIK, poczawszy od 1999r.do 2015+,
w specjalnym rozdziale — Sprawozdania
poswiecone dziataniom antykorupcyjnym
(od 2016 r. publikacja tego rozdziatu zo-
stata zaniechana)';

* dzialania antykorupcyjne NIK byly w la-
tach 2000-2019 tematem 7 posiedzeni
sejmowej Komisji do spraw Kontroli

Paristwowej, nierzadko na posiedzeniach
wspdlnych z Komisja Administracjii Spraw
Wewnetrznych!? oraz — na wniosek pre-
zesa NIK w zwigzku z uchwata Kolegium
NIK - specjalnej debaty w toku posiedze-
nia plenarnego Sejmu 28 lipca 2003 .13
* przedstawiciele NIK prezentowaliipro-
mowali dziatalno$¢ antykorupcyjng NIK
Iacznie na co najmniej 230 konferencjach,
sympozjach i innych forach dziatalnosci
zewnetrznej (w tej liczbie uwzgledniono
prezentacje wymienione w sprawozda-
niach rocznych z dziatalnosci NIK);

* dziatalno$¢ antykorupcyjna NIK
jest od wielu lat przedmiotem pozytyw-
nych opinii krajowych i miedzynarodowych
instytucji zajmujacych sie zwalczaniem
korupcji, przede wszystkim w raportach
Komisji Europejskiej (2014), TI (2012)*,

% A. Hussein: Zagrozenie korupcja w swietle badari kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli, NIK, marzec 2000 r.,
(we wspdtpracy z O. Gorniok),tom |; Zagrozenie korupcja w Swietle badari kontrolnych Najwyzszej Izby Kon-
troli, NIK, maj 2001 r., tom II; Zagrozenie korupcja w swietle badari kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli, prze-
prowadzonych w 2002 r., marzec 2003, tom Ill; Zagrozenie korupcja w Swietle badan kontrolnych Najwyzszej
Izby Kontroli, przeprowadzonych w 2003 r., marzec 2004 r., tom |V; Zagrozenie korupcja w Swietle kontroli NIK
—mechanizmy korupcjogenne i sposoby przeciwdziatania, luty 2008 r., tom V oraz opracowania: Stan realizacji
najwazniejszych wnioskéw antykorupcyjnych Najwyzszej Izby Kontroli, NIK, kwiecien 2002 r. i Wykaz antyko-
rupcyjnych wnioskéw de lege ferenda Najwyzszej Izby Kontroli, Departament Prawny NIK, czerwiec 2004 r.
J. Ptoskonka: Zagrozenie korupcja w systemie ochrony zdrowia w latach 1998-2002, kwiecien 2003 r.
i K. Szajdakowska: Funkcjonowanie ustawy o zamdwieniach publicznych w aspekcie zapobiegania korupcji,
listopad 2002 r. Wiekszo$¢ wnioskéw zawartych w tej ostatniej zostata wykorzystana w ramach nowelizacji
ustawy — Prawo zamoéwien publicznych z 29.1.2004, Dz.U. nr 19 poz. 177.

Dziatania antykorupcyjne NIK, rozdziat corocznego Sprawozdania z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli
w latach 1999-2015. Ostatnie takie sprawozdanie zawiera artykut A.Hussein: Obszary zagrozenia korupcja
— przeglad badan NIK opublikowanych w 2016 r., ,Kontrola Panstwowa” nr 5/2017, s. 50-61.

Pierwsze takie posiedzenie odbyto sie 30.11.2000 na temat: Ocena skutecznosci ustawodawstwa antyko-
rupcyjnego w Swietle wynikdw kontroli Najwyzszej Izby Kontroli, referowat prezes NIK J. Wojciechowski.

W nastepstwie tych posiedzen organy Sejmu RP podejmowaty dezyderaty, opinie badz uchwaty obligujace Rzad RP
do zajecia stanowiska. Na przyktad opinia nr 3 Komisji do spraw Kontroli Panstwowej dla Prezesa Rady Ministrow
w sprawie zwiekszenia skutecznosci ustawodawstwa antykorupcyjnego uchwalona na posiedzeniu 7.5.2008 opiera
sie w cato$ci na okreslonych przez NIK obszarach i typach dziatalnosci o szczegoélnym ryzyku korupcji oraz zidentyfiko-
wanych w kontrolach mechanizmach korupcjogennych, <http://orka.sejm.gov.pl/opinie6.nsf/nazwa,/kop_o3/Sfile/
kop_03.pdf >, dostep: 15.7.2019. Odnosnie do debaty plenarnej zob. tez ,Kontrola Panstwowa”, nr specjalny 1,/2003.
Tl (ang. Transparency International, ,transparency” znaczy ,przejrzysto$¢”) — miedzynarodowa, pozarza-
dowa organizacja badajaca, ujawniajaca i zwalczajaca praktyki korupcyjne, zatozona w 1993 r., ma oddziaty
w 90 krajach. Oddziat w Warszawie dziatat w latach 1998-2011.; zob. tez <https://portal.nik.gov.pl/infonik/
standardy-antykorupcyjne-nik-najlepiej-oceniona.html>, dostep: 16.7.2019.
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Dwadziescia lat antykorupcyjnej dziatalnosci NIK

UNDP (2001, 2010)"*, OECD (2005)'¢,
OSI (2002)", Banku Swiatowego (1999),
jak tez Programu Odpowiedzialne Pasistwo
Fundacji im. Stefana Batorego (dawniej:
Przeciw Korupcji) i Instytutu Spraw Pu-
blicznych. Pod wzgledem przygotowania
do przeciwdzialania korupcji NIK zostata
oceniona przez Transparency Internatio-
nal najwyzej sposréd wszystkich polskich
instytucji pafistwowych (Izbie przyznano
88 punktéw na 100 mozliwych w raporcie
»2Mechanizmy przeciwdziatania korupcji
w Polsce”, 2012)'3;
* analizy NIK cytowane s3 w wielu pra-
cach naukowych i publikacjach®.
Przeglad wszystkich analiz, sprawozdan,
opracowan oraz wystapief NIK na forach
zewnetrznych jednoznacznie Swiadczy,
ze Izba stworzyla wlasny specyficzny
model dziatalnosci antykorupcyijnej, znacz-
nie réznigcy sie od modeli obowiazujacych
w innych instytucjach czy organizacjach,
opierajacy sie na trzech podstawowych
zatozeniach:
* po pierwsze —z punktu widzenia kon-
troli paristwowej korupcje traktujemy
jako patologie funkcjonowania insty-
tucji pafistwowych i dlatego szukamy
jej zrédet w systemie dziatania tych
instytucji;

b
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¢ po drugie — przeciwdziatanie korupcji
polega nie tylko na Sciganiu przestepstw
korupcyjnych, ale réwniez, a nawet przede
wszystkim, na zapobieganiu zachowaniom
korupcyjnym, przez eliminowanie z zycia
publicznego sprzyjajacych jej czynnikéw ;
* po trzecie —rolag NIK jest przede wszyst-
kim zapobieganie korupcji przez wskazy-
wanie mechanizméw korupcjogennych,
czyli nieprawidtowosci, ktére powoduja
badz zwiekszaja ryzyko korupcii.

Analiza zagrozenia
korupcja w Polsce

W ramach systematycznej, 20-letniej dzia-
talnoéci NIK udato sie przeprowadzi¢ wta-
sng, pogtebiong analize stanu zagrozenia
korupcja w Polsce, a jej gtéwnymi elemen-
tami byly:

¢ zdefiniowanie gléwnych obszaréw za-
grozenia korupcja w Polsce,

* ustalenie rodzajéw dzialalno$ci publicz-
nej szczegblnie zagrozonych korupcja,

* wskazanie podstawowych mechani-
zméw korupcjogennych.

Kazde wskazanie Izby na obszary za-
grozone korupcja, na rodzaje dziatalno$ci
zagrozonej korupcja czy na mechanizmy
korupcjogenne, znajduje zawsze potwier-
dzenie w wynikach kontroli.

UNDP (ang. United Nations Development Programme) Program Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju.
OECD (ang. Organisation for Economic Co-operation and Development Organisation) Organizacja Wspot-
pracy Gospodarczej i Rozwoju.

OSI (ang. Open Society Institute) Instytut Spoteczenstwa Otwartego, fundacja zatozona w 1993 r. udziela-
jaca pomocy finansowej krajom Europy Wschodniej przed akcesja w 2004 r. do UE, wspétpracujaca z polska
Fundacja Batorego, <http://www.batory.org.pl/upload/images/okladki_archiwalne/korupcja_i_polity-
ka_antykorupcyjna.pdf>, s. 90, dostep: 16.7.2019.
<https://www.isp.org.pl/pl/publikacje/mechanizmy-przeciwdzialania-korupcji-w-polsce-raport-z-
monitoringu>, s. 17, dostep: 16.7.2019. Zob. tez: Praca zbiorowa, Najwyzsza Izba Kontroli 1919-2019.
Sto lat troski o panstwo, NIK, Warszawa 2018, s. 369.

19 M. Jarosz: Putapki prywatyzacji, 2003, Wtadza, przywileje, korupcja, 2004; A. Kojder i A. Sadowski: Klimaty
korupcji, 2002; Z. Dobrowolski: Korupcja w zyciu publicznym, 2001.
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Szczegolnie zagrozone obszary

Juz w pierwszej analizie z 2000 r. NIK
okreslita gléwne obszary zagrozenia ko-
rupcja, wymieniajac na pierwszym miejscu
prywatyzacje. Izba przypomniata wtedy
stwierdzone liczne korupcjogenne nie-
prawidlowosci?® przy prywatyzacji wiel-
kich podmiotéw gospodarczych, takich
jak: Telekomunikacja Polska SA, PZU SA
czy Domy Towarowe ,Centrum”, gdzie
straty Skarbu Pafistwa liczone byly w mi-
liardach zlotych.

Warto jednak wspomnie¢ inng, przy-
toczona kontrole, dotyczaca prywaty-
zacji przedsiebiorstw i spétek komunal-
nych w 86 skontrolowanych jednostkach
samorzadu terytorialnego. Ujawnila ona
niemal wszystkie typowe nieprawidto-
WOoSCi w prywatyzacji, m.in.: niestoso-
wanie publicznego trybu wylonienia
nabywcy; uniewaznianie bez istotnych
przyczyn postepowania negocjacyjnego
i sprzedaz przedsiebiorstwa po cenie
nizszej od wynegocjowanej; odstepo-
wanie od wynegocjowanych i zaakcep-
towanych przez nabywce zobowigzan
inwestycyjnych i socjalnych; zmniej-
szenie warto$ci przedmiotu zawarcia
umowy po kilku badz kilkunastu miesia-
cach od jej zawarcia; stosowanie bezpo-
$rednich ulg i preferenciji przy ustalaniu
ceny sprzedazy oraz nieegzekwowanie
od nabywcéw zobowigzad umownych.
Izba stwierdzita, ze tego rodzaju nie-
prawidlowosci wskazywaly na ryzyko
korupciji.

Wsréd innych obszaréw szczegdlnego
ryzyka korupcji na podstawie wynikéw
kontroli NIK wskazata miedzy innymi
na gospodarowanie majagtkiem publicz-
nym, funkcjonowanie pafistwowych fun-
duszy celowych i agencji, udzielanie za-
méwien publicznych, czy tez dziatalnos¢
administracji skarbowej, w ktérej z uwagi
na brak jednoznacznych kryteriéw poste-
powania istniata mozliwo$¢ dowolnego
postepowania w indywidualnych spra-
wach podatnikéw — dotyczylo to zwlasz-
cza stosowania potraceft wzajemnych i ulg
uznaniowych.

Obszarem zagrozenia korupcja byto
tez funkcjonowanie administracji celnej,
w dziatalnosci ktérej Izba wskazywala na
ryzyko korupcji, zwigzanej m. in. zbrakiem
rotacji pracownikéw i powierzeniem zbyt
wielu zadan jednemu celnikowi, co prze-
czylo antykorupcyijnej zasadzie wielu oczu.

Izba zwrdcita tez uwage na zagrozenie
korupcja w Policji, przywotujac m.in. ko-
rupcjogenng praktyke jej sponsorowania
przez podmioty prywatne.

Ten katalog zagrozen ulegal zmianom
w kolejnych latach. Malato np. zagrozenie
korupcja w prywatyzacji, bowiem zmniej-
szano jej zakres, za to pojawily sie inne
obszary zagrozenia, zwigzane np. z czlon-
kostwem w UE, takie jak: gospodarowa-
nie funduszami unijnymi czy tez kwe-
stia sprzedazy panstwowych nierucho-
mosci rolnych, w sytuacji gdy po wejsciu
do UE wzrosly znacznie ceny ziemi rol-
nej w Polsce. W pewnych okresach silniej,

20 Pojecia nieprawidtowoséci czy mechanizmdw korupcjogennych, zwiekszajacych ryzyko korupcji, byty defi-
niowane i systematycznie rozwijane w analizach pn. Zagrozenie korupcja w $wietle badari kontrolnych Naj-
wyzszej Izby Kontroli i sprawozdaniach rocznych NIK w latach 1999-2016.
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w innych stabiej ujawnialy sie zagrozenia
korupcyjne w stuzbie zdrowia, zwiazane
gléwnie z listami oczekujacych na spe-
cjalistyczne ustugi medyczne, ale takze
z zakupami sprzetu dla szpitali.

Nalezy podkresli¢, ze wlasnie analizy
i sprawozdania Najwyzszej [zby Kontroli
pozwalaja przesledzi¢, jak w okresie mi-
nionych 20 lat ksztaltowat sie i zmieniat
katalog zagrozen korupcja.

Rodzaje dziatalnosci narazone

na ryzyko wystapienia korupcji

Z analiz Izby wynika, ze na szczegdlne
ryzyko zachowan korupcyjnych narazone
s przede wszystkim okreslone rodzaje
dziatalnosci publiczne;j:

1. Wydawanie rozstrzygnie¢ uznaniowych
(ryzyko naduzycia uznaniowosci i rozstrzy-
ganie spraw w dowolny sposéb).

2. Kontrakty miedzy sektorem publicznym
iprywatnym (ryzyko uszczuplenia majatku
publicznego na rzecz prywatnego).

3. Realizacja funkcji nadzorczych i kon-
trolnych wladz publicznych (ryzyko prze-
kupstwa oséb wykonujacych te funkcje).
4. Dystrybucja przez wtadze publiczne
débr deficytowych (ryzyko nierzetelnego
i niesprawiedliwego dysponowania tymi
dobrami).

Wymieniona klasyfikacje dziatalnosci
szczegblnie zagrozonej korupcja, przed-
stawiong przez NIK, w pelni zaakcepto-
wata sejmowa Komisja do spraw Kontroli
Pafistwowe;j w opinii nr 3 w sprawie zwiek-
szenia skuteczno$ci ustawodawstwa anty-
korupcyjnego z 7 maja 2008 r. Pozostaje
ona do dzi§ punktem odniesienia dla NIK
przy planowaniu i programowaniu kontroli
oraz okreslaniu ryzyka korupcji w dziatal-
nos$ci podlegajacej badaniu.

- 1191 -
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Mechanizmy korupcjogenne

Unikalnym dorobkiem NIK jest zdiagno-
zowanie podstawowych mechanizméw
korupcjogennych.

Naleza do nich: dowolnos¢ postepowania,
konflikt intereséw, brak wymaganej jawno-
$ci postepowania, brak lub stabos¢ kontroli.

Dowolnos¢ postepowania

Polega na tym, ze urzednik rozstrzyga-
jacy okreslone sprawy postepuje nie we-
dtug okreslonych regut, lecz wedtug wha-
snej woli. Dowolno$¢ postepowania moze
sie przejawiaé w dwéch sytuacjach:

* gdy w odniesieniu do okreslonej dziatal-
nosci brakuje jasnych regut postepowania
(np. nie zostaty wydane konkretne przepi-
sy, jest jakas luka prawna czy tez przepisy
sa niejasne i mozna je réznie interpretowad);
taka sytuacja nie obciaza wprost urzedni-
ka zmuszonego do stosowania niejasnego
prawa, ale jest sama w sobie korupcjogen-
na, bo stwarza warunki dla zachowa# do-
wolnych, zwiekszajacych ryzyko korupcii;
* gdy reguly prawne sa wystarczajaco
jasne, ale urzednik podejmujacy decyzje
omija je badz narusza; w tym wypadku
mamy do czynienia z dowolno$cia poste-
powania obcigzajaca urzednika.

Konflikt intereséw

Méwimy o nim woéwczas, gdy urzednik
podejmujacy okreslone rozstrzygniecia,
z uwagi na pozastuzbowe powiazania
nie gwarantuje bezstronnosci. Pojecie
konfliktu intereséw odnosi sie do sytuaciji,
kiedy dana osoba, w tym wypadku funk-
cjonariusz publiczny, podejmujac decyzje
w sprawach publicznych znajduje sie w sy-
tuacji podwdjnej lojalnoéci wobec interesu
publicznego oraz prywatnego (swojego,
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rodziny, grupy itd.). W rezultacie podej-
muje decyzje lub uczestniczy w jej pod-
jeciu w sprawie, w ktorej rozstrzygnie-
ciem jest osobiscie zainteresowany, a wiec
nie jest bezstronny.

Brak jawnosci postepowania

Ma miejsce wtedy, gdy instytucja publiczna
uniemozliwia badz utrudnia dostep do in-
formacji o swojej dziatalno$ci. Jawnos¢
zycia publicznego jest zasada konstytu-
cyjna, stuzaca spotecznej kontroli wladzy.
Rzetelna, uczciwa wtadza nie powinna
miec przed obywatelami nic do ukrycia,
poza tajemnicami prawnie chronionymi,
(jak tajemnica pafistwowa czy dane oso-
bowe). Jesli wladza zataja przed opinia pu-
bliczna informacje, ktére w $wietle prawa
powinny by¢ jawne, wéwczas mozna po-
dejrzewac korupcje albo przynajmniej za-
klada¢ zwiekszone ryzyko jej wystapienia.
Dlatego przy braku niezbednej jawnosci
w dziatalnosci instytucji publicznych nale-
zy bra¢ pod uwage istnienie mechanizméw
korupcjogennych, czyli nieprawidlowosci
zwiekszajacych ryzyko korupcji.

Stabos¢ kontroli

Polega na tym, ze okreslona dziatalnos¢ pu-
bliczna pozostaje poza kontrolg lub kontro-
la jest nie do§¢ systematyczna i wnikliwa,
co moze sprzyja¢ poczuciu bezkarnosci.
Kazda dzialalno$¢ publiczna, zwlaszcza
zwigzana z wydatkowaniem pieniedzy,
czy tez polegajaca na gospodarowaniu ma-
jatkiem, powinna by¢ systematycznie kon-
trolowana. Kontrola zewnetrzna sprawowana

jest przez NIK, ale w instytucjach publicz-
nych nalezy zachowa¢ réwniez biezaca,
sprawng i systematyczna kontrole wewnetrz-
na, budzacg przekonanie o stalym ,patrze-
niu na rece” osobom podejmujacym decyzje
w imieniu wladzy publicznej. Urzednik musi
mie¢ zawsze $wiadomos¢, ze jego nierze-
telno$¢ czy nieuczciwos¢ szybko zostanie
ujawniona, wtedy skuteczniej oprze sie po-
tencjalnej pokusie zachowari nieetycznych
czy wrecz przestepczych.

W niektérych dokumentach analitycznych,
np. we wspomnianej juz Analizie z 2000 r.,
NIK pomocniczo wymieniata jeszcze kilka in-
nych mechanizméw korupcjogennych, takich
jak: nadmiar kompetencji w reku jednego
urzednika, brak odpowiedzialnosci osobistej
czy nadmiar korzystania z ustug zewnetrz-
nych i posrednictwa, ale te mechanizmy
sa zazwyczaj $ciSle powiazane, a niekiedy
nawet bywaja cze$cig wymienionych wyzej
czterech podstawowych mechanizméw ko-
rupcjogennych, tj.: dowolnoéci postepowania,
konfliktu intereséw, braku jawnosci dziata-
nia oraz stabosci kontroli.

Wktad NIK w ograniczenie
korupcji w Polsce

Na ile dziatalnos$¢ antykorupcyjna NIK
przyczynita sie do zmniejszenia zagro-
zenia korupcja w Polsce nie jest w petni
mierzalne, nie zawsze bowiem dzialania
legislacyjne czy organizacyijne byly wprost
odpowiedzia na wnioski antykorupcyjne
Najwyzszej Izby Kontroli. Niektére antyko-
rupcyjne postulaty Izby byty wprowadzane
w zycie w dtuzszym czasie i stopniowo?!.

I Diagnoza zjawiska i zalecenia NIK byty réwniez zawsze uwzgledniane w kolejnych antykorupcyjnych strategiach rza-
dowych. Zob. Monitor Polski Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa, 28.4.2014, poz. 299, uchwata
nr 37 Rady Ministréw z 1.4.2014 w sprawie Rzadowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019.
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Jednakze wiele zmian w prawie, zmierza-
jacych do zmniejszenia ryzyka korupgji,
byto niewatpliwie inspirowanych antyko-
rupcyjnymi analizami i wnioskami NIK.
Wsréd najwazniejszych zmian, z kté-
rych juz samo uzasadnienie mialo zwiazek
zwnioskami NIK, nalezy wskaza¢:
1. Wprowadzenie i stopniowe rozszerzanie
obowigzku sktadania o§wiadczed majatko-
wych przez funkcjonariuszy publicznych,
a takze jawno$¢ tych o§wiadczen. To NIK
wnioskowala konsekwentnie o wprowa-
dzenie jawnoéci oswiadczen majatkowych
radnych oraz sedziéw i prokuratoréw
oraz postulowala wzmocnienie kontroli
tych o$wiadczen, co zostato podjete??.
2. Ograniczenie nadmiernych wynagro-
dzen w stosunku do efektéw w przed-
siebiorstwach i spétkach pafstwowych,
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w tzw. ustawie kominowej, co skutecznie
ukrécilo proceder przejmowania publicz-
nych srodkéw przez osoby prywatne dzieki
razaco zawyzonym wynagrodzeniom?3.
3. Wprowadzenie antykorupcyjnych zmian
w funkcjonowaniu Policji, miedzy innymi
zakaz sponsorowania jej przez darczyAcéw
prywatnych, wprowadzenie taryfikato-
ra wysoko$ci mandatéw za wykroczenia
drogowe, wprowadzenie mandatéw kre-
dytowych orazzakaz posiadania przez po-
licjantéw prywatnych pieniedzy w czasie
kontroli drogowych?*.

4. Wprowadzenie antykorupcyjnych
zmian w funkcjonowaniu stuzb cel-
nych, miedzy innymi rotacje zalég cel-
nych czy rozdzielenie czynnosci celnych
miedzy réznych urzednikéw w mysl za-
sady wielu oczu?.

22 Realizacja wniosku sformutowanego w Informacji o wynikach kontroli sktadania oswiadczen majatkowych,
NIK, styczen 2006 (nr P/05/004) w drodze zmiany przepiséw ustawy z 21.8.1997 o ograniczeniu prowa-
dzenia dziatalnoéci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne.
Bezposrednim efektem kontroli Wynagrodzenia cztonkdw zarzaddw i diet radnych jednostek samorzadu terytorialnego,
styczen 2000 r. (nr ewid. 4/2000) byto uchwalenie przez Sejm ustawy z 3.3.2001 o wynagradzaniu oséb kierujacych
niektérymi podmiotami prawnymi (Dz.U. nr 26 poz. 306, ze zm.). Wydane nastepnie przez Rade Ministréw akty wyko-
nawcze uwzgledniaty takze wnioski sformutowane przez NIK. Ta ustawa, zwana potocznie ,kominowa”, wprowadzita
ograniczenie ptac w panstwowych podmiotach prawnych i w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST). Dalsze
uszczelnienie tego systemu nastapito w drodze ustawy z 22.6.2001 o zmianie ustawy o pracownikach samorzadowych
oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. 22001 r.nr 89 poz. 971). W reakcji na przyznawanie nagréd rocznych iinnych
nagréd uznaniowych, czasem niewspotmiernych do zastug i w wysokos$ciach bulwersujacych opinie publiczna, zniesiona
zostata mozliwo$¢ przyznawania nagréd cztonkom zarzadu JST, z wyjatkiem nagrody jubileuszowej. Byto to zgodne
zintencja lzby, aby wynagrodzenie w JST nie zawierato elementéw uznaniowych i nie byto uzupetniane nagrodami.
Whioski formutowane m.in. w nastepujacych kontrolach: wykonywania czynnosci administracyjno-porzadkowych
na drogach publicznych, informacja NIK z sierpnia 1999 . (nr ewid. 78/1998); finansowania dziatalnosci Policji ze zré-
detinnych niz budzet panstwa, informacja NIK z kwietnia 1997 r. (nr ewid. 40/1997); realizacji zadan prewencyjnych
przez Policje, informacja NIK z listopada 1996 r. — poufna (nr ewid. 37/1995). Zmiany wprowadzone m.in. wart. 13
o Policji, poza tym rozporzadzeniem Rady Ministréw z 24.10.2000 w sprawie naktadania grzywien w postepowa-
niu mandatowym (Dz.U. nr 90 poz. 995). Z kolei rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
2 25.9.2000 w sprawie okreslenia wykroczen, za ktére policjanci sa upowaznieni do naktadania grzywien w drodze
mandatu karnego oraz wysoko$ci mandatéw naktadanych przez policjantow za poszczegdine rodzaje wykroczen
(Dz.U. nr 88 poz. 987) stanowito realizacje istotnego postulatu NIK, dotyczacego wprowadzenia tzw. taryfikatora
wysoko$ci mandatéw, dzieki czemu skonczyta sie dowolno$é w okreslaniu przez policjantéw wysokosci mandatéw.
> W sprawozdaniu z dziatalno$ci za 2002 r. Izba odnotowata — po kontroli zabezpieczenia naleznosci celnych
i podatkowych od towaréw przewozonych w procedurze tranzytu TIR, WPT - pozytywne zjawisko reakcji
na wczesniejsze wnioski antykorupcyjne NIK, m. in. poprawe funkcjonowania stuzb celnych przez zwieksze-
nie liczby powtérnych kontroli celnych, rotacji zatdg celnych i rozdzielenie czynnoséci celnych w my$l zasady
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5. Wprowadzenie jawno$ci uméw o zamo-
wienia publiczne i innych zmian wzmac-
niajacych przejrzysto$¢ zaméwien publicz-
nych; warto przy tym nadmienic, ze juz
sama ustawa o zamoéwieniach publicznych,
uchwalona ponad 10 lat przed wstapieniem
Polski do UE, byta wynikiem nacisku pty-
nacego z wnioskéw NIK?S,

6. Uporzadkowanie wielu spraw zwigza-
nych zlokalizacja niektérych obiektéw bu-
dowlanych, np. hipermarketéw czy turbin
wiatrowych bylo réwniez reakcja na zagro-
zenia korupcyjne wskazywane przez NIK?.
7. Wstrzymanie sprzedazy pafistwowych
nieruchomosci rolnych bylo reakcja na sy-
gnaly o mozliwej korupcji w czasie takich
transakcji, ptynace z kontroli NIK?8,

8. Przyjecie antykorupcyjnych rozwiazan
w systemie egzaminowania kierowcéw,
polegajacych na przeprowadzaniu egza-
minu w obecnosci innych 0s6b?.

9. Wprowadzenie rejestréw oséb oczeku-
jacych na $wiadczenia medyczne, postulo-
wane w wielu kontrolach NIK; jako sposéb

na ograniczenie ryzyka korupcji w systemie
ochrony zdrowia.

Podsumowanie

Gdy siegamy do pierwszej analizy opra-
cowanej w 2000 r. na podstawie wynikéw
kontroli zlat 90., wytania sie z nich obraz
Polski jako pafistwa mogacego pograzyc sie
w korupgji. To, co dziato sie wtedy w czasie
prywatyzacji, w zwiazku z gospodarowa-
niem majatkiem publicznym, zarzadza-
niem kontyngentami celnymi, stosowaniem
ulg podatkowych, nawet jesli nie dostar-
czalo bezposrednich dowodéw korupgji,
to wzbudzato daleko idace podejrzenia.
Powaznym zagrozeniem byta tez daleko
idaca dowolnos¢ w podejmowaniu decyzji
omajatku publicznym i brak przejrzysto-
$ci w dzialaniach instytucji panstwowych.
Walka z korupcja byta wtedy ogromnym
wyzwaniem i zostata podjeta, przy aktyw-
nym udziale, a czesto wprost z inspira-
cji Najwyzszej Izby Kontroli. Zagrozenie
korupcja oczywiscie nie znikneto z zycia

wielu oczu. Nastapity tez, w $lad za wnioskami NIK, antykorupcyjne zmiany w funkcjonowaniu policji drogo-
wej, wprowadzenie mandatéw kredytowych, taryfikator mandatéw (uniemozliwiajacy dowolnos¢ naktadania
kar za wykroczenia drogowe), czy wreszcie zakaz posiadania przy sobie wtasnych pieniedzy przez funkcjo-
nariuszy policji wykonujacych kontrole drogowe. Wprowadzone zostaty ustawowe ograniczenia konfliktu
intereséw w JST oraz jawnos$¢ o$wiadczen majatkowych radnych. <https://www.nik.gov.pl/plik/id,1497.
pdf>s.220 i nast., dostep: 17.7.2019.

Ustawa z 29.1.2004 — Prawo zamoéwien publicznych (Dz.U. 22010 r. nr 113 poz. 759; nr 161, poz. 1078 [;
nr 182, poz. 1228 orazz 2011 r. nr5, poz. 13inr 28, poz. 143); art. 139.3. Umowy sa jawne i podlegajg udo-
stepnianiu na zasadach okreslonych w przepisach o dostepie do informacji publicznej.

Realizacja wnioskow sformutowanych w Informacji o wynikach kontroli: Elektrownie wiatrowe w Swietle kon-
troli NIK. Analiza zabezpieczeri intereséw spotecznych w procesie lokalizacji i budowy ladowych elektrowni
wiatrowych, nr ewid. 47/2016/D/15/502/KIN; zob. ustawa o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatro-
wych (Dz. U.z2016 r., poz. 951).

28 Ustawa o wstrzymaniu sprzedazy nieruchomosci z zasobéw Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa i zmianie
niektoérych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 585).

Whiosek NIK pochodzit z kontroli funkcjonowania systemoéw szkolenia i egzaminowania kierowcéw, wydawania
praw jazdy i dopuszczania pojazddw do ruchu drogowego z 1997 . (informacja nr 1996062P). Zrealizowany
zostat w drodze rozporzadzenie Ministra Infrastruktury w sprawie szkolenia, egzaminowania i uzyskiwania
uprawnien przez kierujacych pojazdami, instruktoréw i egzaminatoréw, z 27.10.2005 (Dz.U. nr 217 poz. 1834),
w szczegdlnoéci: dopuszczenie obecnosci innych oséb — § 3, ust. 5; nagrywanie egzaminu — § 21.
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publicznego, ale w wielu obszarach udato
sie znacznie ograniczy¢ wiele nieprawi-
dlowosci. Nie przyszlo to tatwo, bowiem
opé6r napotykano czesto z najmniej spo-
dziewanej strony.

W 2005 r. Izba przeprowadzata kon-
trole prawidtowosci sktadania oswiad-
czef majatkowych sedziéw. Przeciw niej
byla znaczna czes$¢ srodowiska sedziow-
skiego, a Krajowa Rada Sadownictwa pod-
jela oficjalng uchwale sprzeciwiajaca sie
dostepowi NIK do informacji o o$wiad-
czeniach majatkowych sedziéw.

Z kolei w kontroli dotyczacej jednej
ze spotek PKP Izba wskazala naistnienie
mechanizméw korupcjogennych w dzia-
falnosci tej spétki (nie byt to zarzut ko-
rupcji, a jedynie ostrzezenie o podwyz-
szonym ryzyku mozliwych zachowan
korupcyjnych) — spétka wystapita nawet
z pozwem do sadu (na szczes$cie niesku-
tecznym) o zmuszenie Najwyzszej [zby
Kontroli do wycofania tego stwierdzenia.
Te dziatania nie odwiodly jednak Izby
od konsekwentnie prowadzonej dziatal-
noSci antykorupcyijnej.
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W Oredziu na Swiatowy Dziefi Pokoju
w 1998 r.3% $w. Jan Pawel II powiedzial:
,Nietatwo jest walczy¢ z korupcja, gdyz
przybiera ona wiele rozmaitych postaci:
sttumiona w jednej dziedzinie, pojawia
sie czesto w innej”. Trafnos¢ tego stwier-
dzenia potwierdzaja kolejne analizy i spra-
wozdania z dziatalno$ci antykorupcyjnej
NIK; obok dobrze znanych obszaréw zagro-
zenia, takich jak prywatyzacja’!, pojawiaja
sie bowiem nowe. Naleza do nich np. zle-
canie przez podmioty publiczne ustug ze-
whnetrznych podmiotom prywatnym (ustugi
konsultingowe, marketingowe, prawnicze),
gospodarka przestrzenna, czy lokalizacja
inwestycji budowlanych. Mimo to w Polsce
uczyniono znaczacy postep w ograniczaniu
korupcji i urzeczywistnianiu idei transpa-
rentnos$ci i uczciwosci zycia publicznego.
Ma w tym niewatpliwy udziat dziatalnos¢
Najwyzszej Izby Kontroli.

ALINA B. HUSSEIN
radca prezesa NIK

30 <https://w2.vatican.va/content/john-paul-ii/pl/messages/peace/documents/hf_jp-ii_mes_08121997_

xxxi-world-day-for-peace.html>, dostep: 15.7.2019.

31 <https://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/>; dostep 16.7.2019; np. Kontrola lokali-
zacji duzych obiektéw handlowych (super i hipermarketéw), nr P/01/139, [w:] Sprawozdanie z dziatalnosci
Najwyzszej Izby Kontroli w 2002 r., Warszawa 2003, s. 224.
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