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DZIALANIA ANTYKORUPCYJNE — WYBRANE PRZYKLADY

WPROWADZENIE

Zjawisko korupcji trwale, cho¢ z réznym natgezeniem towarzyszy zyciu spo-
tecznemu. Wspolczesnie korupcja traktowana jest jako wazny problem spotecz-
ny negatywnie oddzialywujacy na wiele dziedzin zycia, funkcjonowanie struktur
panstwa, dziatanie instytucji czy stosunki miedzyludzkie [Kojder 2002, s. 47].
W réznych okresach historycznych i systemach politycznych, u podstaw ktorych
leza glownie niesformalizowane relacje osobiste, przetargi i umowy na przyktad
w systemach opartych na relacjach klient-patron [ Tarkowski 1994, s. 140], w kto-
rych obowigzuje zasada wzajemnosci, korupcja jest ,,wpisana w system” i nie
musi by¢ traktowana jako problem spoteczny [Makowski 2008, s. 110].

Nie ma jednej zgodnie uznawanej definicji korupcji — jest to zjawisko ztozo-
ne, moze oznacza¢ roznorodne zachowania, interakcje, przybiera¢ réozne formy,
roznie tez oceniane poszczegolnych okresach historycznych i systemach politycz-
nych. Mozna wskaza¢ na trzy podstawowe warunki pojawiania si¢ i nastepnie
rozprzestrzeniania korupcji — to:

— Powstanie dobra wspdlnego, publicznego, ktore trzeba nast¢pnie podzieli¢
pomiedzy cztonkow danej spotecznosci;

— Delegacja uprawnien do rozdziatu dobr, a wigc desygnowanie osob, kto-
rych spotecznos$¢ uznaje za swoich przedstawicieli dzielacych dobra;

— Stworzenie systemu dzielenia — system ten powinien by¢ uznany przez
spoteczno$¢ za stuszny badz akceptowany przez nig jako nakaz, ktory jednak nie
jest obwarowany tak surowymi sankcjami, by nie optacato si¢ ztamac¢ go w celu
zdobycia indywidualnych korzysci [Odergard 1930, s. 236].

Wobec réznorodnosci definicji zjawiska korupcji [por. Kubiak 2003,
s. 9-27; Jarosz 2004, s. 200; Pope 1999, s. 34; Kojder 2001, s. 47] analizujac
procedury i dziatania antykorupcyjne mozna odwotac si¢ do definicji przyjetej
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przez ekspertow Programu Przeciw Korupcji Fundacji imienia Stefana Batorego,
ktorzy przez korupcje rozumieja ,,wykorzystywanie posiadanej wtadzy publicz-
nej czy pozycji zawodowej do uzyskania korzysci prywatnych (osobistych lub
grupowych). Inne zjawiska towarzyszace korupcji to m.in. nepotyzm, kumoter-
stwo, klientelizm czy dziatanie w sytuacji konfliktu intereséw”. W opracowaniu
tym rozréznia sie rowniez za ekspertami Banku Swiatowego dwa typy korupcji:
korupcje urzednicza (administrative corruptin) i zawlaszczanie panstwa (state
capture). Korupcja urzednicza to ,,przekupstwo, z ktérym przecigtny obywatel
spotyka si¢ np. w kontaktach z urzednikami, policjantami czy stuzbg zdrowia.
7 zawlaszczaniem panstwa mamy do czynienia wtedy, gdy procesy tworzenia
prawa, zarzadzania panstwem badz dziatania sadownictwa zawlaszczane sg przez
osoby lub grupy osob, ktére przeforsuja dobre dla nich, a zte dla wigkszosci spo-
leczenstwa rozwigzania” [Jak walczy¢ z korupcjg, s. 18].

Niezaleznie od dyskusyjnosci réoznych sposobow definiowania korupcji zja-
wisko to ma istotne konsekwencje dla funkcjonowania panstwa i spoleczenstwa.
Do najwazniejszych skutkow korupcji za A. Kaminskim zaliczy¢ mozna: podwa-
zanie legitymizacji panstwa w oczach spoteczenstwa, podwazanie konstytucyjne;j
zasady rownos$ci obywateli, tworzenie si¢ nieuzasadnionego systemu dystrybucji
przywilejow, spowolnienie tempa rozwoju gospodarczego, dezintegracj¢ aparatu
panstwowego, ostabienie struktur panstwa [Kaminski 1997, s. 13].

Nie ma precyzyjnych, ,twardych” danych dotyczacych poziomu korupcji.
Przy jego ocenie najczesciej przywoluje si¢ wyniki rankingu percepcji korupcji
(CPI) opracowywanego przez Transparency International-miedzynarodowa or-
ganizacj¢ zajmujacg si¢ badaniem zjawiska korupcji na $wiecie. Przedstawiany
corocznie przez TI indeks wskazuje postrzegany poziom korupcji w sektorze pu-
blicznym w skali od 0 do 10 (0 oznacza kraj bardzo skorumpowany a 10 kraj wol-
ny od korupcji). W roku 2012, podobnie jak w 2011 Polska zajmowata 41 pozycj¢
na ponad 190 badanych krajow. W 2012 roku uzyskata 5,8, w 2011 5,5, a w 2010
— 5,3 pkt. Dla porownania w 2006 wspotczynnik ten wynosit 3,7.Warto jednak
zauwazy¢, ze kazde badanie TI obrazuje sytuacje nie w konkretnym roku, ale stan
swiadomosci spotecznej, zazwyczaj z 2—3 letnim opo6znieniem, gdyz indeks jest
budowany na podstawie wcze$niej zrealizowanych badan, dlatego w przypad-
ku Polski zmiany wskazujace na spadek poziomu korupcji nalezy interpretowac
uwzgledniajac dluzszy okres czasu. Nalezy rowniez pamigtac, ze Indeks Percep-
cji Korupcji odzwierciedla stan §wiadomosci, wiedz¢ badanych na dany temat,
niekiedy rowniez ich stan emocjonalny, a nie ,,twarde” wskazniki. Jak wiadomo
swiadomos¢, przekonania zmieniajg si¢ wolniej niz prawo czy rozwigzania insty-
tucji formalnych. Polska po raz pierwszy byta uwzgledniona w tych badaniach
w roku 1996 i woéwczas rowniez uzyskata 5,57 pkt. Zalamanie nastgpito w nastep-
nych latach, gdy indeks systematycznie spadal, by najnizsze notowania osiggnac¢
w latach 2003 (3,6), 2004 (3,5) 1 2005 (3,4), a nastegpnie zaczal wzrastac.
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W Polsce w latach 2000-2009 CBOS i Program Przeciw Korupcji Funda-
cji Batorego realizowat badania opinii publicznej (Barometr Korupcji), z ktorych
wynika, ze wyraznie spada odsetek respondentdw przyznajacych si¢ do znajomo-
$ci 0s6b bioracych tapowki (z 30% w roku 2000 do 15% w 2009), respondentéw
przyznajacych sig, iz probowano im wreczy¢ tapowke (13% w roku 2000, 5%
w 2007 1 7% w2009), wreszcie respondentdw przyznajacych si¢ do wreczania
tapowki (14% w roku 2000, 17% w 2003 i 9% w latach 2006, 2007 i 2009) [Jak
walczy¢ z korupcjg, s. 19-20]. Wydaje si¢ bowiem, ze nastgpita koncentracja ko-
rupcji — jest mniej rozlegla i rozlana, za to intensywniej skupiona w miejscach,
instytucjach, gdzie istnieja dla niej sprzyjajace warunki — deficyt dobr i ustug,
uznaniowo$¢, brak przejrzystosci procedur, permanentny niedowtad organizacyj-
ny, ,,.brudne wspolnoty” kamuflujace korupcyjne zachowania.

W opinii spotecznej dominuje silne przekonanie, ze korupcja Polsce w jest
bardzo duzym problemem. W systematycznie prowadzonych badaniach w 1991
uwazato tak 71% badanych, w 2004 — 95%, a w 2010 — 87% respondentéw [Mapa
korupcji, s. 5-6].

W swietle wynikoéw tych badan, nastrojow spotecznych dotyczacych korup-
cji 1 stanu naszego zycia publicznego, wymagan instytucji mi¢dzynarodowych,
w tym przede wszystkim Unii Europejskiej warto przyjrze¢ si¢ dzialaniom po-
dejmowanym przez panstwo, a majagcym na celu ograniczanie i przeciwdziatanie
korupcji.

1. CHARAKTERYSTYKA BADAN NAD WPROWADZANIEM STRATEGII
ANTYKORUPCYJNYCH RZADOW RP

Na poczatku lat 2000 rzad zadeklarowat, ze walka z korupcja jest jednym
z najwyzszych priorytetoéw. Uznajac, ze tego zjawiska nie da si¢ wyeliminowac
w pelni, miat podjac starania, aby je minimalizowac, ,,by stato si¢ bardziej wyjat-
kiem niz zasada” [Burnetko 2011, s. 14]. Aby ten cel realizowac przyjeto ,,Strate-
gie Antykorupcyjng dla Polski” [www.antykorupcja.gov.pl].

Glownymi celami Strategii mialy by¢:

— Skuteczne wykrywanie przestgpstw korupcyjnych — to tego niezbedne
bylo wypracowanie podstaw legislacyjnych, usprawnienie pracy wymiaru spra-
wiedliwos$ci i organow $cigania;

— Wdrozenie efektywnych mechanizméw walki z korupcjg w administracji
publicznej (m.in. przejrzystosci procedur, eliminowania nadmiernej uznaniowo-
$ci w dziataniach urzednikow oraz skutecznego systemu kontroli);

— Poprawa $wiadomosci — ograniczenie spotecznej tolerancji dla korupcji
oraz promocja etycznych wzorcow postepowania wsrod osob petnigcych funk-
cje publiczne. Jako ostateczny termin wykonania tych zadan wyznaczono koniec
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2003 roku. W pazdzierniku 2004 roku Rada Ministrow przyjeta sprawozdanie
podsumowujace realizacje strategii uznano, ze zadania przez nig wyznaczo-
ne zostaly w ,,przewazajacej czeSci w wykonane” [ibidem, s. 14]. W styczniu
2005 roku wykorzystujac wezesniejsze doswiadczenia oraz rozwigzania wypra-
cowane przez inne kraje przyjeto kolejny dokument — Program zwalczania ko-
rupcji — Strategia Antykorupcyjna Il etap wdrazania 2005-2009. Gtowne zadania
II etapu byly podobne do poprzednich, ale pojawily si¢ tez nowe cele strategicz-
ne — zaktadano skoordynowanie dziatan zmierzajacych do respektowania anty-
korupcyjnych przepiséw prawnych oraz stworzenie przejrzystych i przyjaznych
obywatelowi struktur administracji publicznej. Obszary dziatalnos$ci publicznej,
w ktorych proponowane sg zadania przeciwdzialajace zjawisku korupcji w I eta-
pie Strategii Antykorupcyjnej to: — gospodarka, najwyzsza wtadza panstwowa,
administracja publiczna, wymiar sprawiedliwosci i organy zwalczajace korupcje,
ochrona zdrowia, finanse publiczne, edukacja, kultura i §rodki masowego prze-
kazu. Zawarto$¢ tych dokumentow réwniez zostata opublikowana w Internecie
na stronie www.antykorupcja.gov.pl. Wyznaczono termin wykonania tych zadan
na rok 2009 oraz dopuszczono ewentualnos¢ ich sukcesywnej aktualizacji, a takze
mozliwos¢ ich kontynuacji po podsumowaniu II etapu. W kwietniu 2010 roku
Rada ministrow przyjeta ,,Sprawozdanie koncowe z realizacji programu zwalcza-
nia korupcji — Strategia Antykorupcyjna”. Obecnie przygotowywany jest kolejny
etap dziatan antykorupcyjnych na lata 2011-2015, ale nie ma na ten temat no-
wych dostepnych publicznie informacji. Kolejne etapy realizacji Strategii byty
monitorowane przez Program Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego.
Jestem wspolnie z Anetg Krzewinska autorkg badan socjologicznych nad wpro-
wadzaniem tej strategii w latach 2002—2009. Nasze badania byly przeprowadzane
w dwoch etapach. W roku 2009 zrealizowano badania w dwoch ministerstwach
oraz w urzedach wojewodzkich, izbach celnych i izbach skarbowych w trzech
wylosowanych wojewddztwach: dolnoslaskim, lubuskim i podlaskim. Zbadano
réwniez 13 instytucji, ktore wskazali nam informatorzy na szczeblu wojewodz-
kim jako najbardziej aktywne w realizowaniu dziatan antykorupcyjnych. Byty to:
urzedy celne (2), urzedy skarbowe (6), urzgdy miejskie lub gminne (4) badz tez
urzedy administracji zespolonej (1). Lacznie zbadano 24 instytucje. W badaniach
tych chciaty$my uzyska¢ odpowiedz na nastgpujace pytania: — Jakie dziatania
zwigzane z realizacjg Strategii Antykorupcyjnej zostaty podjete w danej instytucji
— dotyczace sposobu funkcjonowania kazdej z nich i dotyczace procedur oddzia-
1ow czy jednostek jej podlegtych? — Jaka forme przybratly te dziatania — szkolen
pracownikow, pracy doradcow etycznych, wprowadzania wlasnych inicjatyw?
W badaniach wykorzystana zostala metoda studium przypadku (case study),
umozliwiajagca wszechstronny opis funkcjonowania i historii danej instytucji,
z zastosowaniem roznych technik badawczych (wywiadéw swobodnych, analizy
dokumentow, analizy stron internetowych, obserwacji zwyktej, ankiety pocztowej
i ankiety rozdawanej).
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Drugi etap badan zostat zrealizowany w 2011 roku — do badan wybrano ze
wzgledu na ich wage dla kwestii korupcji i zadania okre$lone w II etapie Stra-
tegii 32 instytucje i urzedy centralne oraz wszystkie 16 urzgdow wojewddzkich
i 17 ministerstw, czyli w sumie 65 instytucji. W tej fazie badan podstawowa tech-
nikg badawcza byla ankieta rozsytana poczta lub przekazywana internetowo do
kazdej z tych instytucji. W trakcie sptywania analizy zawarto$ci ankiet uznano,
ze niektore informacje wymagaja wyjasnienia, uzupeknienia lub rozszerzenia
i zebrano je w wywiadach telefonicznych z przedstawicielami tych instytucji.
W sumie wywiady telefoniczne przeprowadzono w 11 instytucjach. Informacje
przekazane w ankiecie poddane zostaly weryfikacji poprzez analiz¢ stron inter-
netowych kazdej z instytucji — sprawdzano czy na tych stornach rzeczywiscie
znajduja si¢ dokumenty i dane, o ktorych pisali respondenci. Pelne materialy uzy-
skano od 52 instytucji.

2. PRZYKEADOWE DZIALANIA I INICJATYWY ANTYKORUPCYJNE

Pelna charakterystyka badan, narzedzia badacze i szczegotowe wyniki zawar-
te sa w raportach przedstawionych Fundacji im. Stefana Batorego [Kubiak, Krze-
winska 2011a, s. 67-118; Kubiak, Krzewinska 2011b, s. 119-199], w tym miejscu
przedstawiam syntetyczne refleksje i wyniki tego przedsigwzigcia badawczego.

W ramach realizacji Strategii Antykorupcyjnej w urzedach centralnych, wo-
jewodzkich, a takze w jednostkach im podleglych podejmowano szereg dziatan
1 wdrazano szereg procedur, ktore w zamierzeniach urzgdnikow miaty przeciw-
dziata¢ korupcji. Byly to rowniez dziatania i procedury porzadkujace i racjonali-
zujace funkcjonowanie tych instytucji:

Certyfikaty jakoS$ci

Jednym z wazniejszych elementow profesjonalnego i przejrzystego funkcjo-
nowania instytucji publicznych jest systematyczna analiza procedur i implemen-
tacja rozwigzan legislacyjnych wprowadzanych w kraju. Sposobem weryfikacji
funkcjonowania instytucji moze by¢ zdobycie certyfikatu ISO — kompleksowego
zarzadzania jakoscig. W badanych instytucjach generalnie mozna zaobserwowac
rézne podejscia do zdobywania tego certyfikatu. Najczesciej procedury ISO zostaty
wprowadzone w urzedach wojewodzkich — na 14 urzedow, ktore wypehity ankie-
te w prezentowanych tu badaniach 11 zadeklarowato posiadanie tych certyfikatow.
Na 23 ankiety odestane przez instytucje i urzedy centralne posiadanie ISO zade-
klarowato 9 z nich. Ponadto, 5 z tych instytucji ma ISO tylko w niektorych swoich
oddziatach badz komorkach organizacyjnych. Dalsze 4 instytucje zadeklarowaty,
ze maja zamiar dopiero przystapi¢ do wprowadzania tej procedury. W wigkszos$ci
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certyfikaty byty nadawane przez Polskie Centrum Badan i Certyfikacji lub Pol-
skie Centrum Certyfikacji, badZ tez instytucje znajdujace si¢ na liScie upraw-
nionych do przyznawania certyfikatu zamieszczonej na stronie internetowej. Co
ciekawe w trzech przypadkach wskazywano firmy i instytucje, ktorych w tym
wykazie nie ma.

Waznym instrumentem funkcjonowania instytucji, a przede wszystkim jej
transparentnosci jest tzw. ,,naktadka antykorupcyjna” na ISO. Stanowi jg zestaw
26 dodatkowych wymagan do 4 rozdzialow normy ISO 9001. Jezeli instytucja
posiada wdrozony system ISO, wdrozenie naktadki zwigzane jest z udokumento-
waniem dodatkowych wymagan. Podstawg wdrazania systemu antykorupcyjne-
go jest zdefiniowanie wszystkich wymagan prawnych, a nastgpnie sprawdzenie,
czy instytucja dziata zgodnie z tymi uregulowaniami prawnymi oraz dokonanie
analizy ryzyka korupcyjnego wystepujacego w poszczegdlnych procedurach.
Wprowadzenie ,,naktadki antykorupcyjnej” zadeklarowalo 8 sposrod badanych
instytucji centralnych, a 7 ma zamiar to zrobi¢ w przysztosci. Instytucje, ktore
wprowadzity procedure SO, a nie zdecydowaly si¢ wprowadzac ,,naktadki anty-
korupcyjnej”, podaja rézne uzasadnienia tej decyzji: — wprowadzono inne go ro-
dzaju procedury i regulacje przeciwdziatajgce korupcji np. poprzez stosowanie si¢
do regut Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej, Europejskiego Kodeksu Dobrej Admi-
nistracji czy Podrecznika Antykorupcyjnego dla urzednikow, elektroniczny obieg
dokumentow, wypracowano witasne programy i regulacje wewngetrzne majace na
celu zwalczanie korupcji. Innym uzasadnieniem jest utrata waznos$ci certyfikatu
ISO badz rezygnacja z tego systemu.

Inng procedura majacg na celu zwigkszenie przejrzystosci dziatania da-
nej instytucji jest tzw. mate ISO, czyli CAF (Common Assessment Framework)
czyli Wspolna Metoda Oceny. Jest to narzedzie stuzace do zarzadzania jako$cia
w administracji publicznej, ktére zostato opracowane w ramach Sieci UE ds.
Administracji Publicznej (EUPAN). W urzedach przeprowadza si¢ samoocen¢
dziatalnos$ci, na podstawie ktorej wprowadza sie¢ w danej jednostce plany uspraw-
niajace. Wsrdd badanych instytucji centralnych procedury CAF wprowadzone zo-
staly w 3 ministerstwach, 9 urzedach wojewddzkich i w 3 urzedach centralnych.

Uzyskiwanie certyfikatdow wigze si¢ z duzym nakladem pracy, ale takze
z kosztami — urzedy nizszego szczebla — miejskie czy gminne wilasnie ze wzgle-
dow organizacyjno-finansowych, uznaja, ze nie moga sobie pozwoli¢ na ich zdo-
bywanie, inne wybieraja strategi¢ samodzielnego opisywania poszczegdlnych
stanowisk i1 procedur bez doptywu $srodkéw z zewnatrz, co w efekcie pozwala na
starania o uzyskanie certyfikatu.

Posiadanie certyfikatow nie jest obligatoryjne, ale ich wprowadzenie wyma-
ga doktadnej analizy sposobu funkcjonowania instytucji, opisu poszczegolnych
procesoéw i jednoczesnie wprowadza szereg procedur porzadkujacych, czynigcych
jej dziatalnos$¢ bardziej transparentna, a takze stymuluje do wigkszej aktywnosci
we wprowadzaniu procedur antykorupcyjnych.
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Szkolenia pracownikéw

Poglebianie §wiadomosci i wiedzy na temat zagrozen korupcyjnych, analiza
rozwigzan legislacyjnych w tej dziedzinie, interpretacja sytuacji konfliktu inte-
resOw, analiza przypadkow trudnych, niejednoznacznych sytuacji korupcyjnych
— to wszystko oprocz wlasnej intuicji 1 wlasciwych postaw etycznych wymaga
rowniez konkretnej wiedzy, ktéra mozna zdoby¢ w trakcie profesjonalnie prowa-
dzonych szkolen. Tych szkolen w badanych instytucjach prowadzono wiele, ale
ich poziom 1 przydatno$¢ pozostawiaja niekiedy wiele do zyczenia. Znakomita
wiekszo$¢ badanych instytucji centralnych (49 na 52 zbadane) zadeklarowata,
ze ich pracownicy brali udzial w szkoleniach dotyczacych zagrozen korupcyj-
nych. Szkolenia te miaty rozny charakter i sposéb organizacji. Byly wiec szko-
lenia centralne, kiedy poszczegolne instytucje delegowaty swoich pracownikow
— w tych przypadkach najistotniejszg kwestia byto delegowanie pracownikow
merytorycznie zainteresowanych ta problematyka, ktorzy mogliby z pozytkiem
wykorzysta¢ zdobyta wiedze, a nie 0s6b wyjezdzajacych na szkolenia z przypad-
ku, bo ,,trzeba byto kogos wysta¢”. Szkolenia wewngtrzne natomiast teoretycznie
przeznaczone byly dla urzednikow i funkcjonariuszy w ich instytucjach. Do roku
2004 szkolenia te pojawiaja si¢ incydentalnie — dopiero w trakcie realizacji 11
etapu Strategii sg przeprowadzane w wigkszosci i dla wigkszosci instytucji cen-
tralnych. W instytucjach nizszego szczebla — urzedach miejskich, urzedach skar-
bowych, a przede wszystkim celnych, wigksza liczba szkolen pojawita si¢ juz
wcezesniej. Byto to zwiazane z ratyfikacja przez Polske w roku 2000 konwen-
cji, ktorag panstwa OECD przyjety w roku 1997, a ktéra dotyczyta zwalczania
przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w mi¢dzynarodowych
transakcjach handlowych. Dotychczas bowiem w wielu krajach rozwijajacych
si¢ to wlasnie przedstawiciele zachodnich koncernow byli glownym zrodltem
korumpowania urzednikéw panstwowych. Réwniez za ich sprawg pojawito si¢
przekupstwo w procesach prywatyzacyjnych modernizujacych si¢ gospodarek
krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej [Grosse 2000, s. 7]. Przed podpisaniem
konwencji w panstwach OECD funkcjonowaly odmienne rozwigzania prawne;
np. placenie tapowki funkcjonariuszowi publicznemu byto: — zakazane przez
prawo USA, — dozwolone w Japonii, Irlandii, Portugali, — dozwolone z jedno-
czesnym uznaniem tapowki za koszty operacyjne firmy, co oznaczato w praktyce
mozliwo$¢ odpisu tej kwoty od podatku, w: Finlandii i Norwegii, Szwecji — je-
sli fapowka byla uznawana za normalng praktyke komercyjng w danym pan-
stwie — w Austrii, Francji, Hiszpanii, Nowej Zelandii i Szwajcarii — w sytuacji,
kiedy osoba, ktora otrzymata tapowke, moze by¢ zidentyfikowana, a w Bel-
gii, Niemczech, Grecji, Luxemburgu i Holandii nawet w sytuacji, kiedy oso-
ba przyjmujaca tapowke nie moze zosta¢ zidentyfikowana [Babiuch-Luxmore
1996, s. 134]. Przyjecie tej bezprecedensowej regulacji uruchomito na duzg skale
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rézne przedsigwzigcia antykorupcyjne — miedzy innymi system szkolen w fun-
duszy migdzynarodowych, w tym przedakcesyjnych. Szczegdlnie duzo szkolen
przeprowadzano dla stuzb celnych — w latach 20062008 w ramach 84 szko-
len przeszkolono 1157 funkcjonariuszy, a ponadto cyklicznie przeprowadzano
tzw. obowiazkowy instruktaz etyczny funkcjonariuszy w stuzbie przygotowaw-
czej. W ramach tego instruktazu omawiane sg kwestie asertywnosci i prowadzone
¢wiczenia odmawiania przyjmowania korzysci majatkowej. Natomiast funkcjo-
nariusze w stuzbie stalej co trzy lata odbywaja szkolenie z zakresu etyki. Program
szkolen ustalany jest na spotkaniach koordynatoréw ds. etyki, ktére majg miejsce
dwa razy do roku. W urzedach celnych prowadzi si¢ rowniez tzw. szkolenia po-
srednie dotyczace obstugi ,,trudnego klienta”, dziatania firm zewngtrznych czy
przestuchiwania $wiadka. Czgsto spotykany i uznawany za efektywny typ szko-
len to szkolenia kaskadowe — urzgdnicy przeszkoleni na szkoleniach centralnych
prowadza szkolenia dla instytucji macierzystych lub instytucji nizszego szczebla.
W niektérych urzedach miejskich jako obligatoryjne traktuje si¢ szkolenia dla
0s0b podejmujacych w nich prace. W ramach tych szkolen omawiane sg zagad-
nienia potencjalnego i realnego konfliktu interesow, analizy pojecia korupcji, ze
szczegblnym uwzglednieniem korupcji urzedniczej, norm etycznych, ktéorymi
powinien si¢ kierowaé cztonek korpusu Stuzby Cywilnej. Oceny szkolen zwig-
zanych z zagrozeniami korupcyjnymi w instytucjach centralnych w wigkszosci
oceniane sg pozytywnie. Zwracano jednak uwagg na niedostosowanie programow
szkolen do specyfiki danej instytucji, brak ciekawej oferty szkolen, wykorzystu-
jacych techniki warsztatowe, prezentujace konkretne sytuacje, zamiast ,,odczyty-
wania kolejnych zapiséw Kodeksu Postgpowania Administracyjnego”. Niektore
instytucje, w tym szczebla centralnego, wskazuja na wysokie ceny szkolen jako
trudng do pokonania bariere uczestnictwa. Dla analizy intensywnosci i efektyw-
nosci szkolen istotng przeszkode stanowi brak dokumentacji wynikajacy z duzej
fluktuacji kadr i braku systematycznos$ci w realizacji polityki szkoleniowej i nie
tylko szkoleniowej, a przewagi dziatan o charakterze doraznym i ,,akcyjnym”.

Doradcy etyczni

Wykorzystujac doswiadczenia innych krajow w Polsce réwniez stworzo-
no funkcje doradcy etycznego w celu powierzenia konkretnemu pracownikowi
danej instytucji odpowiedzialnosci za udzielanie porad i wskazoéwek w kwe-
stiach etycznych. Osoba ta miata za zadanie koordynowanie wszelkich dziatan
dotyczacych spraw etycznych wewnatrz urzedu, a takze na stale wspotpracowac
z doradcami etycznymi zatrudnionymi w innych instytucjach, aby dokonywac
analizy poréwnawczej prowadzonych tam praktyk, wdraza¢ najlepsze rozwigza-
nia w swoim miejscu pracy. Do realizacji tych celéw wykorzystano m.in. srodki
z funduszu Phare 2003, ktére przeznaczono na przeprowadzenie akcji szkolenio-
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wo-edukacyjnej. W efekcie powstal ,,Podrecznik dobrych praktyk™ [Trutkowski
2006] i film edukacyjny, przeszkolono takze pracownikdéw wszystkich urzedoéw
centralnych, urzedow wojewddzkich i marszatkowskich, przygotowujac ich za-
rowno do roli powotujacych, jak i nadzorujacych dziatania doradcow etycznych,
a takze wykonujacych te obowiazki w réznych urzedach — w sumie 150 o0sob.
Szkolenie dla doradcow etycznych obejmowato 105 godzin zajeé, z czego duza
czg$¢ miala charakter praktyczny. Zalecenie powotania takiej funkcji nie miato
jednak charakteru obligatoryjnego — obecnie w urzedach wojewddzkich, izbach
celnych czy skarbowych o powotaniu doradcy decyduja zwierzchnicy — dorad-
cy tyczni nie majg wiec prawnego umocowania. Zarowno z samych szkolen, jak
i dziatalno$ci doradcow etycznych niewiele przetrwato. Szczegotowe badanie tej
zbiorowosci pokazuje, ze tylko 5% sposrod przeszkolonych petnito kiedykolwiek
lub w roku 2010 funkcje doradcy etycznego. Aby zrealizowaé badania nad do-
radcami etycznymi trzeba bylo zmudnych poszukiwan osob, ktore braty udziat
w szkoleniach. Listy uczestnikow szkolen byty niekompletne, powtarzaly si¢ na
nich te same nazwiska, znalazty si¢ na nich osoby, ktore nigdy nie wzigty udziatu
w szkoleniach — ostatecznie nie udato si¢ doktadnie ustali¢ ile 0s6b rzeczywi-
$cie przeszkolono. Wszystkim odnalezionym uczestnikom szkolen wystano wraz
z listem zapowiednim kwestionariusz ankiety obejmujacy 49 pytan zamknigtych,
a takze koperte na zwrot ankiety — chodzito o maksymalne zabezpieczenie po-
czucia anonimowos$ci respondentow. W sumie ankiety zostaty rozestane do 70
0s0b. Odestano nam tylko 36 ankiet (51%wyslanych) — odmowita wypehienia
ankiety tylko 1 osoba — pozostali juz nie pracuja w tej instytucji, byli na dtugo-
trwatych urlopach, nie brali udziatlu w szkoleniach, mimo, ze byli na listach, nie
ukonczyli tego szkolenia — co pokazuje spory chaos w procedurze delegowania na
kosztowne szkolenie oraz staba jego efektywno$¢ [szczegdtowy opis badan i ich
wynikdéw — por.: Kubiak, Krzewinska 2010, s. 81-95]. Respondenci wskazywa-
li na r6zne uchybienia w konstrukeji roli doradey etycznego. Brak umocowania
prawnego sprawit, ze najczesciej zadania te dodano do innych zadan merytorycz-
nych, co uniemozliwilo faktyczne pelienie tej funkcji. Ponadto zdaniem bada-
nych na uczestnikdéw tych kosztownych i dtugotrwatych szkolen czgsto typowano
przypadkowe osoby. Osoby, ktore chociazby przez krotki czas petity funkcje
doradcy etycznego wskazywaty na szereg problemdéw utrudniajacych, a czasem
wrecz uniemozliwiajacych faktyczne doradzanie w kwestiach etycznych. Wsrod
nich podkreslano brak zainteresowania ze strony zwierzchnikow, rezerwe z ich
strony wynikajaca z niecheci do przyznania, ze w urzedzie ,,wystepuja problemy
natury etycznej”, brak uregulowan dotyczacych statusu doradcy etycznego, brak
oficjalnej informacji w urzedzie o obecno$ci doradcey etycznego, nieufno$¢ wspot-
pracownikow, lub brak z ich strony potrzeby otrzymywania porady.

Brak uregulowan skutkowal dowolnoscig w powotywaniu pracownikow na
te funkcje, dowolnoscig w okreslaniu ich zadan, a takze niewiedzg pozostatych
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pracownikéw na temat pracy doradcy etycznego, a nawet niewiedzg o samym
istnieniu takiej funkcji u danej instytucji. W efekcie powolanie funkcji doradcy
etycznego okazalo si¢ dzialalnos$cig akcyjng, jednorazowa, a samo ich dziatanie
incydentalne, bez systematycznej kontynuacji. Ta porazka mogta by¢ rowniez
efektem norm kulturowych, gleboko zinternalizowanych w naszym spoteczen-
stwie, gdzie lojalno$¢ wobec jednostek czy grupy jest wazniejsza od lojalnosci
wobec instytucji, nawet gdy reprezentuje ona interesy wspolnoty.

3. INNE DZIALANIA I WLASNE INICJATYWY ANTYKORUPCYJNE

Niezaleznie od wdrazania Strategii Antykorupcyjnych rézne instytucje pode-
ty wilasne dziatania i inicjatywy przyczyniajace si¢ do wigkszej przejrzystosci ich
funkcjonowania:

— Elektroniczny obieg dokumentéw — pozwala to na analize w czasie rze-
czywistym co dzieje si¢ z dana sprawa, na jakim etapie zatatwiania aktualnie si¢
znajduje. W urzedach celnych dzigki systemom informatycznym wprowadzona
zostata wersja programu ,,losowanie”, na podstawie, ktorego nastepuje losowe
przydzielanie funkcjonariuszom stanowisk oraz tzw. bazy uprawnien, co skutkuje
selektywnym dostepem do uprawnien decyzyjnych. Dziata on w ramach ogo6l-
nopolskiego systemu CELINA, ktory umozliwia dostep do réznych czynno$ci
zwigzanych z obstugg klientow tylko wybranym funkcjonariuszom. Systemy in-
tranetowe ,,zmuszaja”’ rowniez pracownikow do zapoznawania si¢ z przesytanymi
im dokumentami — co stanowi podstawe do egzekwowania od pracownika wiedzy
tam zawartej. Elektroniczny obieg dokumentéw umozliwiajacy kontrole poszcze-
golnych etapoéw procedowania istnieje w 12 urzgdach wojewodzkich, 9 minister-
stwach oraz w 13 instytucjach i urzedach centralnych.

— Biura Obstugi Klienta (BOK) — petnig istotng funkcje w poprawianiu przej-
rzystosci dziatania urzedow. Moga by¢ rdznie zorganizowane — np. przeszklone
pomieszczenia, tak by klienci mogli zatatwi¢ sprawy w jednym miejscu z urzed-
nikiem przyjmujacym dokumenty, zamiast chodzi¢ po catym urzedzie. Tylko
w przypadku jakiej§ spornej sprawy pracownik odpowiedzialny za nig jest zo-
bowigzany uda¢ si¢ do BOK. Wazne jest rowniez wprowadzenie elektronicznej
skrzynki podawczej, a przy udzielaniu zaméwien publicznych stosowanie aukcji
elektronicznych.

— Opis stanowisk — nawet nie posiadajac certyfikatow jakos$ci mozna dokona¢
opisu procedur i stanowisk z uwzglednieniem stopnia ich narazenia na dziata-
nia korupcyjne, ze wskazaniem np. ,,trudnych klientow” i ewentualnym zasto-
sowaniem procedury ,kilku par oczu” — wtedy kazda decyzja jest sprawdzana
i podpisywana przez kilka osob, przy czym wszystkie decyzje wydawane przez
szeregowych pracownikow wymagaja zatwierdzenia i podpisania przez kierow-
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nikow. Osoby pracujace na stanowiskach szczegdlnie narazonych na zachowania
korupcyjne w pierwszej kolejnosci wysytane sa na szkolenie o tematyce antyko-
rupcyjnej. Jednoczes$nie przy opisie stanowisk mozna przygotowac karty rodza-
jow spraw zawierajace informacje dotyczace sposobu i miejsca ich zatatwienia
oraz dokumenty, ktore musi przygotowac interesariusz.

— Zasady naboru pracownikow — bardzo istotnym elementem budowania
przejrzystosci, aby unikna¢ praktyk nepotystycznych, sa reguty naboru nowych
pracownikow, szczeg6lnie w przypadku stanowisk, gdzie nie ma wymagan kon-
kursowych. Urzedy na wilasny uzytek moga opracowaé jednoznaczne zasady
np. kandydaci wypetniajg test sprawdzajacy wiedzg¢ — zbierajg si¢ w jednej sali
z komputerami, nastepnie z bazy kilku tysiecy losuje si¢ 20 pytan, na ktére mu-
sza udzieli¢ odpowiedzi w okreslonym czasie. Osoby, ktore uzyskaty najwiecej
punktow przechodza do rozmowy kwalifikacyjnej. Decyzja o przyjeciu kandydata
podejmowana jest komisyjnie. Przy naborze pracownikow wazne jest okreslenie
zasad oceny ich przysztej pracy.

— Udziat w konkursach i akcjach spotecznych — stymuluje do podejmowania
inicjatyw antykorupcyjnych — np. udziat w programie ,,Przejrzysta Polska” wigzat
si¢ z wdrozeniem zadan przewidzianych w tym programie: przygotowaniem opisu
stanowisk 1 kart ustug czy kodeksu etyki. Kazdy pracownik musiat si¢ zapoznaé
z tymi dokumentami. Podobnie udzial w konkursie Urzad Skarbowy Przyjazny
Przedsiebiorcy — pomaga wypracowac¢ wysokie profesjonalne standardy obshugi
klienta. Jednym z dziatan konkursowych sg badania satysfakcji klientow pozwa-
lajgce na zewnetrzng oceng dziatania danej instytucji.

— Systemy kontroli — stanowig integralng czg¢s¢ dziatan antykorupcyjnych.
Najbardziej rozbudowana i spojna kontrola wystepuje w dziatalnosci instytu-
cji celnych w postaci kontroli funkcjonalnej (sporzadzono katalog minimum,
w ktorym spisano, jakie przedsiewzigcia sg obligatoryjne, np. kontrola zwigza-
na z prawidlowym pobieraniem dochodéw budzetowych, sprawowanie nadzo-
ru nad wlasciwym zabezpieczeniem mienia, zabezpieczenia znakéw i pieczeci)
1 wewngtrznej (istnieje obowigzek monitorowania dyscypliny pracy i zachowan
pracownikoéw). Przeprowadza sie kontrole planowe i nagle, moga one dotyczy¢
pracownikéw w oddziatach, ale takze grup mobilnych, ktore pracuja poza oddzia-
fami celnymi, najczesciej na drogach. W ramach systemu kontroli wprowadza si¢
tez zakaz pracy po godzinach. Wprowadzono réwniez elektroniczng weryfikacje
cet — do komputera wprowadza si¢ dane dotyczace towaru i system analizuje je
tak, aby decyzja nie byla podejmowana przez jedna osobg¢; system proponuje tez
wysoko$¢ naleznej oplaty. Dziata rowniez system monitoringu — w pomieszcze-
niach sa kamery. Wszystkie te rozwiagzania, jak przystato na instytucje hierar-
chiczne, wprowadzone zostaty na mocy ustawy lub decyzji regulaminowych i sa
obligatoryjne dla wszystkich jednostek.
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PODSUMOWANIE

Ten bardzo skrotowy przeglad wynikow badan nad wdrazaniem Strategii An-
tykorupcyjnych do roku 2009 wskazuje, ze uznanie korupcji za wazny problem
spoteczny, a takze polityczny zaowocowalo podjeciem staran jej ograniczenia.
Rezultaty nie sg tatwe do oceny. W przedstawionych tu badaniach opierano si¢
glownie na deklaracjach informatorow w poszczegdlnych instytucjach — nie moz-
na wigc jednoznacznie stwierdzi¢, na ile wprowadzone procedury, inicjatywy,
przedsiewzigcia sg efektywne w przeciwdziataniu korupcji, ale pokazuja wyrazne
starania, aby si¢ z tym problemem zmierzy¢. To co wydaje si¢ niezbedne w dal-
szych dziataniach to systematycznos$¢, stabilno$¢, ustawiczna praca nad tworze-
niem przejrzystych procedur i uczenie si¢ na btedach oraz nie traktowanie dziatan
antykorupcyjnych jako pokazowej akcji, ale jako procesu, nie tylko w obrebie
administracji, ale w catym zyciu publicznym.
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ANTI-CORRUPTION ACTIVITIES - CHOSEN EXAMPLES

Corruption is a long-lasting phenomenon that still exists in many countries and societies. In
Poland and in many different countries it is perceived as an important social problem. Various ac-
tions are undertaken to reduce and counteract corruption. One of the examples of such actions is
the formulation and implementation of the anti-corruption strategy between 2001-2009, and the
preparation of the next stages of its implementation between 2010-2015. It is important to inves-
tigate which procedures were formulated and implemented as a part of the strategy. The Stefan
Batory Foundation’s Anti-Corruption Program monitored the implementation of the strategy by
conducting sociological research in 65 central and regional (voivodeship) institutions, city councils,
customs offices and tax offices. By applying different research techniques (in-depth interviews,
observations, document analysis, postal surveys and internet surveys) the aims were: to determine
what procedures and anti-corruption actions were undertaken in these institutions, what training
was conducted, if and how the ethical advisors were functioning, and which of the institutions’ own
anti-corruption initiatives were introduced.



