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Wstęp

Jednym z istotnych problemów związanych z budową gospodarki rynkowej w Polsce  jest kwestia rozwoju nowoczesnej konkurencji. Nowoczesna konkurencja jest rozumiana jako współzawodnictwo pomiędzy jednostkami gospodarczymi oparte na zachowaniu zasad fair play. Taka nowoczesna konkurencja to konkurencja, która sprzyja wzrostowi rynku, nie ma charakteru wrogiego i opiera się na poszanowaniu innych jednostek gospodarczych, klientów, dostawców, społeczności  i władz publicznych. Taka „budująca” konkurencja coraz więcej opiera się na współpracy różnych często współzawodniczących ze sobą jednostek a mniej na „walce o swój kawałek tortu”. 

Chociaż konkurencja fair play jest trudnym do osiągnięcia stanem to jednak jak pokazuje praktyka funkcjonowania niektórych rynków nie jest utopią. Jedną z zasadniczych barier utrudniających budowę konkurencji fair play jest korupcja. Korupcja stanowi czynnik zdecydowanie różnicujący szanse różnych podmiotów gospodarczych. Dzięki korupcji nie wygrywają jednostki najbardziej przedsiębiorcze, pracowite i innowacyjne ale ci, którzy posiadają lepszy nieformalny dostęp do zamówień, koncesji, licencji czy innych serwitutów, które są w posiadaniu władz publicznych. Korupcja jest więc zasadniczych czynnikiem, który niszczy równe szanse i powoduje, że bardzo duża część działań przedsiębiorczych wręcz się nie opłaca.  

Problem korupcji posiada szczególne znaczenie w okresie transformacji gospodarki narodowej w kierunku gospodarki rynkowej. Proces budowy gospodarki rynkowej w Polsce jest bardzo zaawansowany i miarę postępów w stabilizacji nowego układu rynkowego korupcja stwarza coraz to większe bariery rozwojowe dla uczciwie działających przedsiębiorstw. Problem ten jest też zauważany przez organizacje obywatelskie, organizacje pozarządowe, dziennikarzy oraz władze państwowe. Narasta zjawisko braku tolerancji dla zachowań korupcyjnych a coraz większa część biznesu otwarcie deklaruje uczciwość, rzetelność i dążenie do zachowania zasad fair play w każdej dziedzinie  działalności firmy. 

Gospodarka polska znajduje się obecnie w punkcie zwrotnym, co jest związane z dążeniem Polski do wejścia do Unii Europejskiej. Albo polskie przedsiębiorstwa i władze publiczne dostosują się do ostrych wymagań etycznych funkcjonujących w przodujących krajach Unii Europejskiej albo też korupcja będzie skutecznie blokowała współpracę Polski z krajami Unii. Biorąc pod uwagę te ważne okoliczności zespół Instytutu Badań nad Demokracja i Przedsiębiorstwem Prywatnym Krajowej Izby Gospodarczej przy współpracy i wsparciu niemieckiej Fundacji im. Friedricha Naumanna podjął się realizacji projektu Polski Biznes Wobec Korupcji.

Zasadniczym celem projektu była ocena dotychczasowych tendencji w zakresie funkcjonowania zjawiska korupcyjnych w Polsce,  zbadanie jak korupcja wpływa na funkcjonowanie dobrych i rzetelnych przedsiębiorstw oraz zaproponowanie rozwiązań dla środowiska przedsiębiorców, które mogły by pomóc w walce z korupcją. W rezultacie przyprowadzonych badań źródłowych i w oparciu o materiały  wtórne został przygotowany raport Polski Biznes Wobec Korupcji, który składa się z dwóch części: Postawy polskich przedsiębiorców wobec korupcji oraz Modele walki z korupcja z punktu widzenia biznesu. Wartościową ilustracją różnych przekrojów zjawisk korupcyjnych w Polsce są referaty zawarte w części trzeciej opracowania, które roboczo nazwaliśmy Materiałami konferencyjnymi. Referaty te zostały przygotowane przez przedstawicieli czołowych organizacji pozarządowych, których misją jest zwalczanie zjawisk korupcyjnych. Jesteśmy wdzięczni autorom z tych organizacji za cenne przemyślenia zawarte w prezentowanych referatach. 

Zespół autorski Instytutu chciałby w sposób szczególny podziękować niemieckiej Fundacji im. Friedricha Naumanna za twórczą inspirację i finansowe wsparcie projektu oraz przedsiębiorcom, którzy tak chętnie udzielali informacji na pytania postawione w ramach projektu. W projekcie uczestniczyli bowiem przedsiębiorcy, których firmy otwarcie deklarują stosowanie etycznych zasad prowadzenia biznesu i którzy przyczyniają się osobiście do ograniczania zjawisk korupcyjnych. 










Zespół Autorski 

1. Postawy przedsiębiorców wobec korupcji

1.1. Wprowadzenie

Badając postawy wobec korupcji dokonano wizytacji przedsiębiorstw w woj. pomorskim, kujawsko-pomorskim, mazowieckim, wielkopolskim, lubelskim śląskim, podlaskim, łódzkim i małopolskim zaliczających się do branż: budowlanej, handlu materiałami budowlanymi, handlowej, produkcyjnej, poligraficznej, obrotu nieruchomościami, spożywczej, ubezpieczeniowej, farmaceutycznej. W sumie przeprowadzono 48 wywiadów w przedsiębiorstwach zatrudniających od kilkunastu do ponad 500 pracowników. Dominowały jednak firmy małe i średnie. W trakcie spotkań przedsiębiorcy byli proszeni o udzielenie informacji na temat obserwowanych zjawisk o charakterze korupcyjnym a także o ocenę, w jakim stopniu obserwowane zjawiska wpływają na ich pozycję konkurencyjną.  Osoby udzielające wywiadów były także proszone o podanie propozycji działań, które ich zdaniem mogą przyczynić się do ograniczenia zjawisk korupcyjnych w trakcie prowadzenia działalności gospodarczej. Poniższy materiał powstał w oparciu o zebrany materiał. 

1.2.  Zjawiska korupcyjne obserwowane przez  przedsiębiorców 

Celem przeprowadzonych prac było ustalenie, z jakimi zjawiskami korupcyjnymi spotykają się przedsiębiorcy. Zjawiska te można podzielić na dwie grupy. Z jednej strony są to bezpośrednie żądania prowizji za wybór oferty z drugiej znacznie bardziej skomplikowane działania, ukierunkowane na preferencje dla zaprzyjaźnionych firm. Pierwsze zjawisko jest obecnie coraz rzadsze, drugie jest ciągle widoczne a nawet ulega nasileniu. Przedsiębiorcy obserwują, jak przetargi są przygotowywane pod konkretna firmę, poprzez wprowadzanie np. warunków, o których z góry wiadomo jaka firma może je spełnić.

1.2.1.Konstrukcja planów zagospodarowania przestrzennego

Działania korupcyjne są coraz bardziej skomplikowane. Jedna z firm działająca w branży obrotu nieruchomości w woj. pomorskim wskazywała na działania polegające na takiej konstrukcji planów zagospodarowania przestrzennego, aby tworzyło to sztuczne ograniczenia przy realizacji inwestycji. Przykładowo w miejscu idealnie nadającym się pod budowę centrum handlowego w planie zagospodarowania przestrzennego zaplanowano ogródek jordanowski. Można założyć, iż będzie istniała konieczność “opłacania się” przyszłego inwestora sąsiadom, ponieważ mogą oni wraz z mieszkańcami skutecznie zablokować procedurę zmiany przeznaczenia interesującego go terenu. 

Firma ta w bardzo poważnym stopniu wskazywała na bariery w realizacji inwestycji jakie stwarzają postawy sąsiadów. W tym zwłaszcza problemy ze składanymi przez nich protestami. Szczególnie bulwersujący przykład podał przedsiębiorca budowlany z woj. małopolskiego realizujący w systemie developerskim budowę osiedla mieszkaniowego. W jego przypadku kwestia składanych przez sąsiadów protestów przeciwko wydaniu decyzji o pozwoleniu na budowę doprowadziła do tego, że przedsiębiorca powołał specjalnego dyrektora ds. formalnych, którego zadaniem było zawieranie ugód z sąsiadami. 

Jak okazało się koszt wycofania protestu wynosił najczęściej od 10 do 20 tys. zł, chociaż zdarzały się i większe koszty. W ten sposób developer "kupował sobie spokój" niechętnie nastawionych do realizacji budowy nowego osiedla sąsiadów. Jak poinformował koszty "wykupu od sąsiadów" przekroczyły 1 mln zł. Paradoksalnie działania stosowane w tak masowy sposób przez sąsiadów obróciły się przeciwko jednemu z nich. Gdy jeden z sąsiadów zapragnął uzyskać pozwolenie na przebudowę swojego domu, developer zatrudnił cały swój potencjał prawny na zablokowanie tej inicjatywy. 

Jak podkreślała firma obrotu nieruchomościami, a także developer przepisy prawa budowlanego, w tym dotyczące odwoławczych procedur administracyjnych wręcz zachęcają do korupcji. 

1.2.2.Przeciąganie procesu wydawania certyfikatów

Jedna z firm działających na rynku opracowywania nowych materiałów izolacyjnych dla budownictwa zaobserwowała zjawiska, które prawdopodobnie mogą mieć związek z korupcją. Firma ta działająca w woj. pomorskim posiada trzy zakłady produkujące materiały hydroizolacyjne i kleje. Zdecydowana większość tych materiałów powstała dzięki własnym opracowaniom i innowacjom. Jednym z takich materiałów był klej do drewna do klejenia na zimno. Firma już w 1997 roku zwróciła się do instytucji wydającej aprobaty dla produkcji materiałów budowlanych o stosowny certyfikat. Jednak instytucja certyfikująca bezzasadnie przedłużała proces certyfikacyjny pomimo faktu, iż producent dostarczył wszystkie niezbędne materiały i dane oraz, tego iż opłacił on wszystkie wymagane opłaty. 

Po trzech latach instytucja wydająca aprobaty wyraziła zgodę na aprobatę techniczną, jednak polski producent skonstatował, iż w tym czasie weszły na rynek konkurencyjne wyroby z krajów Unii Europejskiej i po trzech latach produkcja polskiego kleju tego typu straciła sens. Konstatacja polskiego producenta oznaczała, iż zagraniczne produkty uzyskiwały certyfikaty stosunkowo szybko. Rozżalony polski producent informował, iż zwyczajową praktyką jest dodatkowe zlecanie zadań pracownikom instytucji wydającej aprobaty aby przyśpieszyć proces albo też wręcz opłacanie się im za przyśpieszenie działania. 

1.2.3. Żądania dodatkowych ekspertyz

Część instytucji administracyjnych, certyfikujących lub wydających zezwolenia  lub aprobaty specjalnie przeciąga wydawanie decyzji administracyjnych tak aby zlecić dokonanie dodatkowych analiz, które przyśpieszą wydanie decyzji. Sytuacja taka łączy się często z bardzo oszczędnym wynagradzaniem pracowników w określonych komórkach ponieważ "mogą oni sobie w sposób dodatkowy dorobić". 

Kuriozalnym przykładem mogą być procedury odbiorowe nowo wybudowanego domu jednorodzinnego w jednej z gmin woj. małopolskiego. Urzędnicy odpowiadający za nadzór budowlany stwierdzili znaczne niezgodności pomiędzy projektem domu a jego realizacją. W szczególności stwierdzili inny sposób budowy stropów co mogło stwarzać, jak twierdzili zasadnicze problemy w zakresie bezpieczeństwa dla przyszłych mieszkańców. Urzędnik stwierdził jednak, że ten typ zmiany jest bardzo często stosowany i praktycznie nie ma problemu z uzyskaniem pozytywnej opinii budowlanej dopuszczającej do użytkowania inaczej zrealizowane stropy. Klient, który zetknął się z tym problemem od razu otrzymał od urzędnika namiary na odpowiedniego biegłego z zakresu konstrukcji budowlanych. W praktyce okazało się, że oględziny trwały pół godziny a biegły miał już przygotowaną gotową opinię. 

1.2.4. Kupowanie zleceń

Jedna z firm budowlanych zaobserwowała, iż na rynku podwykonawstwa budowlanego istnieje zjawisko kupowania zleceń. Duża firma budowlana, która wygrała przetarg na realizację dużego obiektu handlowego stosowała praktykę żądania wcześniejszej zapłaty od swoich podwykonawców za umieszczenie ich w projekcie. Oczywiście zapłata była przeznaczona najczęściej dla konkretnych osób podejmujących decyzje i nie była w żaden sposób księgowana. 

1.2.5. Prowizje za umieszczenie w specyfikacjach materiałowych

Jedną z typowych zagrywek mających na celu uprzywilejowanie produktów danej firmy jest przekupywanie projektantów architektury, aby zamieszczali oni w specyfikacjach materiałowych sugestie stosowania określonych typów materiałów pochodzących od konkretnych producentów. Tego typu działanie powoduje, że wskazuje się na profile od określonego producenta. Teoretycznie istnieje możliwość ich zamiany na inne profile, ale te mają niepowtarzalne wymiary. Do jednej z firm produkujących materiały budowlane z woj. pomorskiego zwróciła się pracownia architektoniczna z propozycją umieszczenia jej materiałów w opracowywanych przez tę pracownię projektach w zamian za "prowizję". Firma odmówiła. Jest jednak kwestią pewną, iż inna przyjęła propozycję ponieważ ani razu nie realizowano dostawy tego typu materiałów na realizację projektów analizowanej pracowni projektowej. 

Drugim przykładem potwierdzającym powyższą zasadę jest relacja firmy produkującej rury wykorzystywane w energetyce. W specyfikacji materiałowej będącej częścią dokumentów przetargowych umieszczono klauzulę, zgodnie z którą do realizacji zadania należało użyć tylko i wyłącznie rur określonej marki. Przedsiębiorstwo biorące udział w przetargu ma własne odpowiedniki sugerowanych rur, spełniające jednakowe parametry i jednocześnie tańsze, co miało niemały wpływ na cenę końcową całego zamówienia. Różnica w cenie z użyciem sugerowanych rur i zaproponowanych przez przedsiębiorstwo wynosiła 600 tys.  Komisja przetargowa uznała jednak, że oferta nie spełnia wymaganych warunków i odrzuciła ją.

 1.2.6. Ograniczanie konkurencji

Komisje przetargowe, dążąc do wyboru preferowanej firmy, stosują także często wyrafinowane chwyty, które maja na celu odrzucenie najgroźniejszych konkurentów z przyczyn formalnych. Jedna z firm budowlanych, zwróciła uwagę, że w otrzymanych materiałach przetargowych brakuje 56 strony. Na pisemna interwencję w tej sprawie otrzymała odpowiedź, że strona 58 jest nieistotna dla warunków przetargu. Pracownik przyjmujący odpowiedź nie zwrócił uwagi na różnicę między 56 i 58 stroną. Później okazało się, że na 56 stronie była długa lista urządzeń, które należało dostarczyć inwestorowi. Urządzenia te nie znalazły się w ofercie i w rezultacie oferta została odrzucona ze względów formalnych. Przedstawiony przykład może świadczyć zarówno o przypadkowym, wyjątkowo niekorzystnym dla oferenta zbiegu okoliczności jak i o wyrafinowanym wybiegu organizatora przypadku. Z punktu widzenia prawa wszystko było w porządku i trudno było zakwestionować decyzję komisji przetargowej. 

1.2.7. Wiarygodność ekonomiczna

Firmy, które unikają działań nieformalnych, często wskazują na możliwości, jakie daje obecnie przyznawanie punktów za tzw. Wiarygodność ekonomiczną. Jedna z firm, mająca bardzo dobrą reputację, wypracowana w wyniku współpracy z inwestorami zagranicznymi zrezygnowała niemal zupełnie z ubiegania się o zamówienia publiczne. Zgłaszając wiele ofert, wygrywali jeden przetarg na sto, najczęściej na małe projekty. Zdarzało się, że oferowali niską w stosunku do konkurencji cenę, a nikt ich nie poprosił nawet na rozmowę kwalifikacyjną, bo firmy konkurencyjne otrzymywały znacznie więcej punktów za wiarygodność ekonomiczną. Mając duże doświadczenie i doskonałe rekomendacje, wystawiane przez inwestorów zagranicznych (gdzie zjawiska korupcyjne praktycznie nie występują) uzyskiwali mniej punktów za wiarygodność, w porównaniu do firm, które nie zatrudniały fachowców, wymaganych w zleceniu i kompletowały ekipę po wygraniu przetargu. 

Wątpliwości mogą także budzić niektóre przetargi na dostawę leków, przeprowadzane przez szpitale. Preferencje dla określonej firmy są często widoczne dla osób z branży dzięki obserwacji warunków dotyczących uwiarygodnienia oferenta. Przykładowo, punkty za światowy zasięg firmy czy określoną wielkość kapitału akcyjnego mogą być tak ustawione, że dają zbyt duże preferencje z góry wybranej firmie. Konkurowanie z taką firmą jest praktycznie niemożliwe, gdyż trudno odrobić straty w pozostałych ocenianych parametrach.

1.2.8. Korupcjogenne metody promocji

Jedna z firm produkcyjnych z branży chemicznej wskazywała na bardzo dziwne zjawiska przy doborze składników do produkcji swoich produktów. Obserwowano, że grupa technologów nie była w stanie skomponować produktu przy wykorzystaniu tańszych ale dobrych składników krajowych. Dopiero zastosowanie droższych składników zagranicznych przynosiło efekty. Przypadkowo producent dowiedział się, że sprzedająca zagraniczne komponenty firma daje atrakcyjne "prowizje od zakupu" dla technologów stosujących jej produkty. Producent zwolnił ekipę swoich technologów i zatrudnił nowych, którym kompozycja produktu z tańszych składników nie sprawiała kłopotu. 

Jak się dowiedzieliśmy od innej firmy z branży spożywczej, obok “prowizji” technologom oferowane są również wyjazdy zagraniczne. 

Ze zjawiskami nieuczciwej gry można się także spotkać w przemyśle farmaceutycznym. Producenci wyrobów farmaceutycznych przeznaczają znaczne środki na promocję, która nie zawsze jest prowadzona fair. Firmy farmaceutyczne starają się nakłonić lekarzy do przepisywania leków danej firmy, fundując im np. wyjazdy zagraniczne. Mając dobre kontakty w aptekach, często sprawdzają, czy lekarz uhonorowany wyjazdem zagranicznym rzeczywiście przepisuje specyfiki danego producenta.

Firmy farmaceutyczne podpisują także z lekarzami umowy na obserwacje działań niepożądanych danego leku. Lekarze otrzymują wynagrodzenie za zarejestrowanie każdego przypadku. Skłania ich to do preferowania specyfików firmy, z którą mają podpisaną umowę. Zdarza się, że umowę podpisuje nie lekarz a placówka medyczna. W takiej sytuacji korzyści osiągane z tytułu podpisanej umowy osiąga placówka, która może np. otrzymać sprzęt medyczny. 

Z kolei w sektorze mediów funkcjonują tzw. “spotkania integracyjne” organizowane przez firmy poszukujące reklamodawców dla ich przedstawicieli. Odbywają się one w atrakcyjnych miejscach, a w ich trakcie zaproszeni goście są obdarowywani drogimi prezentami. Uczciwa gazeta przedstawiająca potencjalnemu reklamodawcy swoją ofertę praktycznie nie może się przebić normalną drogą

1.2.9. Ustalanie cen za leki

Praktykom korupcyjnym sprzyja także obecny system ustalania cen za leki. Leki polskie mają ceny urzędowe, ustalane na niskim poziomie. Leki zagraniczne mają ceny negocjowane. Firma zagraniczna wchodząc na polski rynek z danym specyfikiem, ustala cenę na wysokim poziomie i następnie negocjuje ją z urzędnikiem. W efekcie negocjacji cenę wyjściową udaje się obniżyć np. o 30%. Prowadzący negocjacje urzędnik może się pochwalić sukcesem, ale końcowa cena jest dalej wysoka. Wiele zagranicznych specyfików jest w Polsce droższych niż w innych krajach Europy. W rezultacie firmy zagraniczne mają znaczne środki na promocję. 

1.2.10. Wykorzystywanie przez dziennikarzy pozycji zawodowej

Zdaniem jednego z przedstawicieli firm, funkcjonujących w branży budowlanej, dziennikarze wykorzystują swoją pozycje zawodową do uzyskiwania dodatkowych upustów cenowych. Jeden z dziennikarzy, korzystający z usług firmy domagał się całkowitego odliczenia od wartości usługi kosztów tarasu, do którego wykonania miał zastrzeżenia. Firma proponowała usunięcie usterek i niewielki upust cenowy. Dziennikarz nie godziła się na propozycję firmy. Argumentował, że jeżeli firma nie przychyli się do jego żądania, to źle o niej napisze.

1.2.11. Wymuszanie na drukarniach nieprawdziwych informacji o nakładzie

W środowisku wydawców spotykane jest zjawisko podawania do wiadomości publicznej nieprawdziwej informacji o nakładzie, w rzeczywistości jest on dwa  lub więcej razy mniejszy. Wydawca dogaduje się z drukarnią, że wyprodukuje 5 tys. egzemplarzy po 3 zł i rachunek wyniesie 15 tys. zł, ale wystawiona faktura będzie miała nieco inną specyfikację: 15 tys. egzemplarzy po 1 zł. Kwota końcowa taka sama. Wiadomo natomiast, że wpływy z reklam inaczej się kształtują przy 5 tys., nakładu i przy 15 tys.

1.2.12. Korupcja na styku z sektorem prywatnym

Budownictwo 

Jedna z firm handlujących materiałami budowlanymi wskazywała na zjawiska korupcji w zaopatrzeniu, w tym zwłaszcza w odniesieniu do dużych przedsiębiorstw prywatnych. Pomimo konkurencyjnego rynku czasami zaopatrzeniowcy z dużych byłych państwowych firm uzależniają dokonywanie zakupu od uzyskiwania prowizji od zakupu. O ile działanie takie jest uważane w sektorze publicznym za typowe zjawisko korupcyjne o tyle w sektorze prywatnym najczęściej jest to tylko działanie na szkodę właściciela lub firmy. Jak twierdzą przedstawiciele wielu firm poddostawczych zjawiska korupcji w zaopatrzeniu ciągle występują. Jednak wykrycie tego typu działań najczęściej kończy się zwolnieniem z pracy pracownika a znacznie rzadziej skierowaniem sprawy do oskarżenia. Według przedstawicieli firm budowlanych działania takie dotyczą zwłaszcza tych firm, w których kontrola pracowników zaopatrzenia jest pobieżna albo w ogóle jej nie ma. 

Supermarkety

Jedna z firm produkująca przewody zaobserwowała zjawiska korupcyjne przy dostawach do supermarketów. Właściciel firmy zauważył, że w supermarkecie, należącym do dużej sieci zagranicznej wybierane są produkty konkurenta, pomimo, że są droższe i gorsze. Na pytanie skierowane do pracownika, decydującego o zakupach, usłyszał odpowiedź, że wspomniany pracownik ma prawo decydować o zakupach i może wybrać dowolnego dostawcę, znajdującego się na liście. Właściciel firmy nie kontynuował dyskusji i wycofał się z dostaw do supermarketów. Po pewnym czasie supermarket sam zwrócił się do firmy o dostawy jego wyrobów, gdyż konkurencja odpadła ze względu na zbyt dużą ilość reklamacji i wysoka cenę. Inna z ankietowanych firm świadomie zrezygnowała z współpracy z dużymi sieciami handlowymi, bo uzyskała informację, że o wyborze dostawcy w wielu wypadkach decyduje "układ" z pracownikiem. Kolejna firma, produkująca opakowania spotykała się z propozycjami podpisania umowy na dostawy do supermarketów, w zamian za "prowizję" dla średniego szczebla. 

Ubezpieczenia

“Zasada prowizji” działa również wśród brokerów ubezpieczeniowych. Ich legalne zarobki są uzależnione od liczby skutecznie pozyskanych klientów, czyli podpisanych umów ubezpieczeniowych. Tą prowizją dzielą się z osobą odpowiedzialną za wybór pośrednika w ubezpieczaniu z ramienia firmy, która się chce ubezpieczyć, jeżeli tym pośrednikiem zostanie przedsiębiorstwo reprezentowane przez brokera.

Spółdzielnie mieszkaniowe

Typowym przykładem korupcji funkcjonującej wewnątrz sektora prywatnego są prowizje dla kierownictwa z tytułu wykonywania robót budowlanych i usług na rzecz spółdzielni mieszkaniowych. Zjawisko to jest bardzo powszechne, ale spółdzielnie mieszkaniowe są traktowane jako jednostki sektora prywatnego co powoduje, że tego typu zjawiska nie są traktowane jako naruszenie ustawy o zamówieniach publicznych. Firma dostarczająca urządzenia dla systemów grzewczych zaobserwowała,  że przy dostawach dla spółdzielni wygrywał konkurent, który oferował produkt starszej generacji za porównywalna cenę. Początkowo nasz rozmówca próbował rozmawiać ze spółdzielnią, wyjaśniając, że oferuje produkt znacznie mniej zawodny. Później zrezygnował

W wielu przypadkach przy przetargach organizowanych przez spółdzielnię wprowadzane jest zastrzeżenie, że decyzja komisji przetargowej jest ostateczna, co utrudnia odwoływanie się nawet w przypadkach ewidentnych, zbyt dużych preferencjach dla jednej z firm. Ponadto na rynku dostaw inwestycyjnych dla budownictwa, do odwoływania się od decyzji komisji przetargowych zniechęca późniejsze nieprzyjazne nastawienie innych potencjalnych inwestorów. W ocenie jednego z rozmówców inwestorzy unikają firm, które zbyt często odwołują się od wyników przetargu. 

1.2.13. Prace nie ujęte w kosztorysie

Jedna z firm budowlanych zwracała uwagę na stosowane nagminnie postanowienie umowy w robotach podwykonawczych przewidujące wykonanie do 5% dodatkowych robót nie przewidzianych w kosztorysie. Powstawało w ten sposób pytanie co się dzieje z wynagrodzeniami za ten typ prac nie ujętych de facto nigdzie. 

Na korupcję wskazuje również zjawisko umieszczania w warunkach przetargowych bardzo krótkich terminów wykonania prac – tak krótkich, że aż nierealnych przy jednoczesnych kuriozalnie wysokich karach za niedotrzymanie terminu. Tego typu przetarg jest dopełnieniem formalności, gdyż zlecenie najczęściej  już realizuje jakaś firma, która oczywiście dotrzyma terminu, ponieważ rozpoczęła dużo wcześniej, niż zrobiliby to inni oferenci. 

1.2.14. Nieuczciwe praktyki inwestorów

W branży budowlanej można się spotkać z nietypowym sposobem na obniżanie kosztów inwestycji. Np.: inwestorzy zmawiają się z firmą, która jest inwestorem zastępczym, on zaś zawiera umowy z podwykonawcami i dostawcami materiałów budowlanych. Nie reguluje swoich zobowiązań wobec nich, a następnie ogłasza upadłość. Wierzyciele, a więc dostawcy materiałów budowlanych oraz firmy budowlane otrzymują w tym przypadku maksymalnie 60% należności i nie mają szansy na odsetki karne za zwłokę. Tym sposobem koszty budowy mogą być do 40% niższe.

Zastrzeżenia może budzić również wygrywanie przetargów publicznych, których organizatorami są np. ZUS i US przez nieuczciwe firmy ochrony. Ich nierzetelność można stwierdzić w prosty sposób – wystarczy popatrzeć na oficjalne dane o liczbie zatrudnianych pracowników i wielkości składek odprowadzanych na ubezpieczenie społeczne w ciągu roku. Łatwo daje się wyliczyć minimalne wielkości, które powinny znaleźć się w dokumentach. Analizy dokumentów nieuczciwych firm wykonywane przez  konkurencję dowodzą, że przy deklarowanym zatrudnieniu oraz znanych stawkach wynagrodzeń obowiązujących w branży, podawane kwoty składek ZUS są nierealnie niskie. Takie firmy funkcjonują, nie podlegają kontrolom służb skarbowych czy ZUS i mają się dobrze. Nasuwa się tutaj pytanie dlaczego.

*   *   *

Rozmówcy na ogół stwierdzali, że stosunkowo rzadko spotykają się z przykładami ewidentnej korupcji, kiedy np. organizator występuje z żądaniem prowizji. Tacy urzędnicy, zdaniem jednego z rozmówców, już obecnie są eliminowani przez rynek. Znacznie częściej można zaobserwować przykłady, które mogą wskazywać na korupcję. Może to być np. wspomniane już wcześniej, organizowanie przetargu pod zaprzyjaźniona firmę, preferowaną przez inwestora. Na powiązania z inwestorem mógł wskazywać podany przez jednego z rozmówców przykład spóźnienia o godzinę na otwarcie ofert przedstawiciela jednej z firm ubiegających się o zamówienie. Sposób przywitania spóźnionego przedstawiciela wskazywał na dobra znajomość z członkami komisji. Później ta właśnie firma wygrała minimalnie niższą ceną.

Przedstawione powyżej przykłady pokazują, że korupcja nie jest tylko specyficznym zagadnieniem z pogranicza sektora publicznego i prywatnego. Oczywiście zdecydowana większość zjawisk korupcyjnych mieści się w granicach typowych relacji obywatel-urzędnik albo też urząd - firma. Typową postawą jest przeszkadzanie, opóźnianie, stwarzanie sztucznych trudności, tak aby wymusić zlecenie dodatkowych analiz lub ekspertyz. Zastraszające są rozmiary korupcji przy realizacji procesów inwestycyjnych. Rzecz nie tylko dotyczy procedur uzyskiwania pozwolenia na budowę lub też odbioru gotowego budynku. Bardzo wyrafinowane techniki korupcyjne stosowane są w odniesieniu do konstrukcji planów zagospodarowania przestrzennego czy też przy "opłacaniu" sąsiadów. Obecnie jednak korupcja przybiera formy bardziej wyrafinowane, polegające na lekkich wymuszeniach, delikatnych sugestiach, że coś trzeba zrobić w taki a nie inny sposób. Bardzo często osoba wymuszająca zapłatę za dodatkową usługę lub ekspertyzę nie jest bezpośrednim beneficjentem łapówki. Często beneficjentem łapówki jest osoba, która wykonuje wymuszoną usługę.  

1.3. Wpływ zjawisk korupcyjnych na sytuację ekonomiczną firm stosujących etyczne zasady biznesu   

W wywiadach przeprowadzonych z przedstawicielami przedsiębiorstw deklarujących stosowanie etycznych zasad prowadzenia biznesu zapytano także o opinię w jaki sposób korupcja wpływa na ich pozycję konkurencyjną.

Zupełnie paradoksalnie okazało się, że większość przedstawicieli wizytowanych przedsiębiorstw  twierdziła, że z powodu korupcji wielokrotnie traci zlecenia lub przegrywa przetargi, ale jednak w ostatecznym rezultacie posiadanie statusu firmy stosującej etyczne zasady prowadzenia biznesu pomaga w relacjach z klientami. Wśród wizytowanych firm były i takie, które twierdziły, że prestiż związany ze zdobyciem tytułu "Przedsiębiorstwo Fair Play" jest często ważnym orężem w walce konkurencyjnej. Jeden z przedsiębiorców oświadczył, że dzięki zdobytemu tytułowi uzyskał zlecenie z zamówienia publicznego. I chociaż  pozostałe firmy nie odnotowały podobnego sukcesu, stwierdziły, że posiadanie tytułu “Przedsiębiorstwo Fair Play”  było ważnym czynnikiem decydującym o podjętej przez zleceniodawcę decyzji. 

Jak sygnalizowano wcześniej do największych kosztów występowania korupcji zaliczyć można: utracone zlecenia, utraconych klientów, niepodjętą produkcję, dodatkowo poniesione koszty na zupełnie niepotrzebne usługi, koszty łapówek i "opłacania" się sąsiadom, koszty związane z przewlekaniem spraw i procesów inwestycyjnych oraz wiele innych kosztów. Jednak największymi korzyściami odnoszonymi przez firmy deklarujące etyczne prowadzenie biznesu była budowa zaufania w stosunkach z uczciwymi zleceniodawcami i instytucjami publicznymi. Jeżeli dana instytucja, urząd czy jednostka publiczna stosowała obiektywne kryteria doboru wykonawców albo dokonywania zakupów - w tym sektorze pozycja firm deklarujących stosowanie etyki biznesu była bardzo korzystna. Można więc stwierdzić, iż firmy uczciwe zdecydowanie korzystały współpracując z tą częścią sektora publicznego i gospodarki prywatnej, które były wolne od korupcji. 

Postawy etyczne popłacały więc zwłaszcza w sektorze wolnym od korupcji. Zasadniczym zagadnieniem jest jednak rozmiar gospodarki objętej korupcją i wolnej od korupcji. Według badanych firm równocześnie funkcjonują dwa procesy. Z jednej strony występują coraz to nowe bardziej wyrafinowane formy korupcji, wymuszeń, sztucznych utrudnień itp. zjawisk. Z drugiej zaś strony narasta trend żądania ozdrowienia sytuacji zarówno w sektorze publicznym jak i prywatnym. W opinii ludzi biznesu tendencje ozdrowieńcze przeważają w sektorze prywatnym, natomiast sektor publiczny przeżywa poważny kryzys ze względu  na nadmierne uwikłanie się w uzależnienie od głównych partii politycznych. Nagminną praktyką jest obrona skorumpowanych działaczy samorządowych przez ich kolegów partyjnych zajmujących ważne stanowiska państwowe. 

Część badanych przedsiębiorców prywatnych  wykazuje niechęć do współpracy z sektorem publicznym. Wielu przedsiębiorców stosujących etyczne zasady prowadzenia biznesu twierdziło, że podjęło decyzję o wycofaniu się ze startowania w przetargach publicznych. Wielu deklarowało, że woli realizować mniejsze obroty, ale uczciwie. Jednak przedsiębiorstwa, które wycofały się z ubiegania o zamówienia publiczne są świadome ponoszonych strat. W opinii jednego z rozmówców, rynek zamówień publicznych należy do najbardziej dochodowych. Być może jest to rezultatem sztucznego ograniczenia konkurencji do firm mających preferencje wśród inwestorów z sektora publicznego.  Dla firm uczciwych ubieganie się o zamówienia publiczne wiąże się ze byt dużymi kosztami, które nie zawsze dają się zrównoważyć osiąganym zyskiem. Koszty te rezultat przygotowywania dużej liczby ofert, z których wygrywa w najlepszym wypadku co dziesiąta, a czasami co setna. To także znaczne koszty odwoływania się. W takiej sytuacji dużo dobrych firm nastawia się niemal wyłącznie na współpracę z sektorem prywatnym. 

Wśród badanych przedsiębiorstw można zauważyć dążenie do osiągania wysokiej kultury prowadzenia biznesu, gdzie przedsiębiorczość jest utożsamiana z innowacyjnością, pracowitością oraz uporem w dążeniu do celu. Wielu nowoczesnych przedsiębiorców odrzuca natomiast działanie nieuczciwe jako dające tylko krótkofalowe korzyści. W długim okresie nieopłacalne. W trakcie rozmów spotykaliśmy się z opiniami, że jeśli ktoś myśli o rozwoju firmy oraz jej istnieniu w przyszłości, może to osiągnąć  postępując uczciwie. Korzyścią z postępowania fair jest budowa reputacji firmy. Jeden z wizytowanych przedsiębiorców twierdził, iż zasadniczym celem jego firmy jest budowa stabilnych kontaktów z klientami w perspektywie 50 lat. Ten przedsiębiorca, obecnie już niemłody prawdopodobnie w tej perspektywie nie będzie już żył, ale być może jego przedsiębiorstwo będzie dalej działało w oparciu o zastosowane przez niego etyczne zasady prowadzenia biznesu. 

Brak tolerancji dla praktyk korupcyjnych sprzyja również budowaniu właściwych postaw wśród pracowników. Pracownicy szybko orientują się, że firma postępuje nieuczciwie przy pozyskiwaniu ofert i w takiej sytuacji czują się zwolnieni z uczciwości i rzetelności wobec pracodawcy. Zdaniem jednego z rozmówców, straty z tego tytułu mogą przewyższać korzyści osiągane w wyniku wygrania korzystnego przetargu. Jednocześnie zbudowanie zespołu pracowników, zdecydowanych postępować rzetelnie wobec pracodawcy bardzo podnosi pozycję konkurencyjną firmy. 

Badani przedsiębiorcy prywatni z ogromną frustracją wskazywali na złe przykłady idące do biznesu ze strony świata polityki. Obecne układy polityczne zarówno na szczeblach samorządowych jak i centralnych uważali za chore i wręcz zachęcające do korupcji. Przedsiębiorcy z ogromnym rozżaleniem oceniali media. Twierdzili, że media zainteresowane są tylko aferami i skandalami i w bardzo małym stopniu zainteresowane są prezentacją wyróżniających się firm. Przedsiębiorcy z reguły znacznie lepiej oceniali media lokalne od centralnych. Wyżej też oceniano etykę dziennikarzy w terenie niż w stolicy. 

Ważnym czynnikiem budowy etycznych postaw polskiego biznesu jest integracja z Unią Europejską. Badani przedsiębiorcy w większości uważają, że nabywanie przez nich kwalifikacji etycznych jest elementem procesu dostosowywania się do przyszłego funkcjonowania w Unii Europejskiej. Oznacza to, że etyczne postawy prowadzenia biznesu sprzyjają osiąganiu korzyści ze współpracy zagranicznej.  Przedsiębiorcy  wskazywali również, że po integracji Polski z Unia Europejską firmy zagraniczne, które czasami stosują  w naszym kraju nierzetelne metody promocji, wycofają się z obecnych praktyk i będą postępować podobnie jak w swoich krajach macierzystych. Wielu przedsiębiorców uważa, że postępowanie korupcyjne jest nierozsądne i wiąże się ze zbyt dużym ryzykiem w stosunku do ewentualnych korzyści.

Jednak zasadniczym czynnikiem, który będzie decydował o postawach biznesu wobec korupcji jest zakres sfery wolnej od korupcji funkcjonującej w sektorze publicznym. Sektor ten jest dalej chory od zjawisk, których doświadczył podczas 45 lat funkcjonowania w gospodarce centralnie planowanej. Bardzo niedobrą tendencją jest systematyczny wzrost zatrudnienia i duży poziom bezpieczeństwa zatrudnieniowego urzędników samorządowych i państwowych. Jeżeli zatrudnienie w administracji systematycznie rośnie to nie można oczekiwać bardzo odpowiedzialnych postaw pracowniczych. Ponadto przedsiębiorcy są zdania, że urzędnicy podejmujący decyzje inwestycyjne nie są pociągani do odpowiedzialności za ewentualne straty ponoszone przez budżet w wyniku sformułowania  niewłaściwych kryteriów przetargowych lub dokonania złego wyboru. Innym czynnikiem sprzyjającym postawom korupcyjnym w sektorze publicznym są niskie pensje urzędników. Mając świadomość, że wpływają na decyzje związane z przepływem bardzo dużych kwot, uzależniają je od “prowizji”. Zdaniem jednego z rozmówców obecnie jest zbyt duży rozdźwięk między możliwościami nabywania dóbr konsumpcyjnych przez pracowników administracji publicznej a ofertą handlu i stylem życia widocznym np. w mediach. Korupcja daje możliwość szybkiego osiągnięcia standardu życia zamożnych społeczeństw, i w rezultacie wielu ludzi ulega pokusie.

1.4. Rekomendacje

1.
Możliwości ograniczenia korupcji,  związanej z prowadzeniem działalności gospodarczej służy przede wszystkim ograniczenie uznaniowości.  Przedsiębiorcy widzą wiele przyczyn korupcji w źle sformułowanych przepisach lub sformułowaniach, zwłaszcza tych odnoszących się  do zasad punktacji za tzw. ocenę wiarogodności ekonomicznej. Konieczna jest większa precyzja zasad przyznawania punktów i ograniczenie dowolności przy manipulowaniu zasadami dobory kryteriów. Ponieważ bardzo trudno byłoby wprowadzić regulacje prawne we wspomnianym zakresie, zdaniem autorów dobrym rozwiązaniem mogłoby być wprowadzenie zasad samoregulacji przez organizacje przedsiębiorców. Zasady dokumentowania wiarygodności mogłyby zostać opracowane przez daną izbę branżową. Stowarzyszone podmioty powinny zobowiązać się do przestrzegania ustalonych zasad. Pozwoliłoby to ograniczyć praktykę dobory parametrów odpowiadających wybranej firmie.

2.
Ograniczeniu uznaniowości może także służyć  zmiana obecnej zasady, że pozwolenie na budowę może być wydane w oparciu o akt notarialny albo o wypis z księgi wieczystej, na który można czekać nawet przez rok. Funkcjonująca w tym zakresie uznaniowość jest wykorzystywana przez urzędników, i zdaniem naszych rozmówców, część firm developerskich, którym zależy na  szybkim wydaniu pozwolenia , płaci urzędnikom. 

3.
Samoregulacja może być istotnym czynnikiem w walce z korupcją. Zdecydowana większość wizytowanych przedsiębiorców upatrywała w promocji etycznych zasad prowadzenia biznesu zasadniczego pozytywnego czynnika budowy postaw antykorupcyjnych. To pozytywne wzorce, płynące ze środowiska przedsiębiorców powinny być zasadniczym czynnikiem tworzenia sfery wolnej od korupcji

4.
Preferowaniu określonej firmy służy podawanie w warunkach przetargu parametrów produktu.  Zamiast tego powinny być podawane parametry jakościowe i zasady, w jakim stopniu cena powinna pozostawać w relacji z jakością. Opieranie się na kryterium ceny, przy przywiązywaniu zbyt małej uwagi do parametrów jakościowych eliminuje dobre firmy  i powoduje, ze wybierane są firmy gotowe pracować za niska cenę ale dostarczające usługi/produkty niskiej jakości.

5.
Ograniczeniu korupcji sprzyja także lepsza kontrola  jakości wykonania zlecenia, a zwłaszcza odbiór jakościowy. Brak tolerancji dla niskiej jakości usług uniemożliwi przyjmowanie ofert tanich, ale niskiej jakości. Obecnie kolejni wykonawcy, wchodzący na budowę dostrzegają, że przyjmowane są prace nie spełniające kryteriów jakościowych

6.
Należy odstąpić od zasady odrzucania oferty najtańszej, jako niewiarygodnej. W niektórych przypadkach daje to możliwość pozbycia się groźnego konkurenta dla firmy cieszącej się preferencjami inwestora. 

7.
Ograniczeniu korupcji sprzyja także jawność pracy  komisji przetargowych. Decyzje przetargowe  powinny podejmować osoby odpowiedzialne, znane publicznie z imienia i nazwiska a nie anonimowe komisje przetargowe. W komisjach powinny pracować osoby o dużej wiedzy fachowej, potrafiące ustalić jakie zalety czy wady ma dana oferta. Brak wiedzy fachowej powoduje, że komisje przetargowe nie potrafią odróżnić wyrobów o podobnym wyglądzie, ale znacznie gorszej jakości. Zwiększenie przejrzystości, a także odpowiedzialności urzędników było jednym z zasadniczych żądań wizytowanych przedsiębiorców. Członkowie komisji przetargowych powinni być wynagradzani dodatkowo za swoja pracę, ale powinni również ponosić odpowiedzialność za ewentualne straty wynikające z błędów popełnionych przy wyborze oferty. 

8.
Większą uczciwość komisji przetargowych można byłoby także uzyskać poprzez powiązanie kariery pracowników wybranych do komisji z sukcesami inwestora. Zasada taka obowiązuje w firmach zagranicznych. Pracownik nie zdecyduje się na wybranie niekorzystnej oferty, bo to oznacza w wielu wypadkach koniec jego kariery zawodowej 

9.
Jawności może także służyć upowszechnienie zasady, że przedsiębiorca spotyka się z urzędnikiem na gruncie neutralnym, np. w recepcji, za ladą a jego poczynania mogą obserwować inni petenci. Urzędnik nie powinien mieć możliwości spotykania się z przedsiębiorcą w odosobnionym gabinecie.

10.
Urzędnicy powinni mieć możliwość czytelnego odróżnienia co jest korupcją a co dopuszczalnym sposobem wyrażenia wdzięczności. Należy określić, jakiego rodzaju prezenty, do jakiej wartości i w jakich okolicznościach można przyjmować od przedsiębiorców. 

11.
Wielu przedsiębiorców wskazywało na konieczność zmiany stylu działania administracji państwowej i zwłaszcza samorządowej. Administracja ta powinna w znacznie większym stopniu nastawić się na współpracę i pomoc dla przedsiębiorców realizujących nowe przedsięwzięcia gospodarcze. Urzędnicy powinni działać w przekonaniu, że działają za wynagrodzeniem opłacanym z podatków płaconych przez przedsiębiorców i ich zadaniem jest wykorzystywania prawa, tak aby jak najlepiej służyć przedsiębiorcom.  Zmiana filozofii działania władz wydających pozwolenia, zezwolenia, koncesje, aprobaty i certfikacje jest zasadniczym żądaniem przedsiębiorców. Polityka tych władz powinna być przyjazna wobec przedsiębiorców czy zwykłych obywateli a praca zorganizowana tak aby jak najbardziej ułatwić zamiary obywateli i firm, bez oczekiwania na dodatkowe gratyfikacje.

12.
Zwiększenie represyjności kar tylko w niewielkim stopniu może mieć wpływ na ograniczenie korupcji. Znacznie ważniejsze jest egzekwowanie prawa i zwiększenie stopnia wykrywalności zjawisk korupcyjnych. Służyć temu może złamanie istniejącej solidarności między dającym i przyjmującym "korzyści materialne" a nawet wprowadzenie, we współpracy z organami ścigania, możliwości stosowania  prowokacji. Działania takie powinni prowadzić wyspecjalizowani przedstawiciele organów ścigania, gdyż przedsiębiorca, który zdecyduje się na taki krok,  nie będzie mógł współpracować z żadnym inwestorem. Przedsiębiorców bardzo razi nieskuteczność egzekucji obecnych przepisów. 

13.
Większość badanych przedsiębiorców uważa, że bardzo istotny wpływ na zachowania nieformalne ma postępowanie przedstawicieli administracji publicznej na najwyższych szczeblach władzy. Twierdzili, że do ograniczenia korupcji potrzebny jest pozytywny przykład od ludzi, którzy tworzą prawo i rządzą krajem. Z kolei “załatwianiu własnych interesów” przy okazji sprawowania wysokich funkcji państwowych sprzyjają częste zmiany ekip u władzy. Jeden z przedsiębiorców podał przykład: czy firma, w której w ciągu 10 lat byłoby np. 6 czy 8 zarządów ma szansę na pomyślne działanie w tym czasie? Czy strategia przez nie formułowana i realizowana byłaby spójna? Czy te osoby nie ulegałyby pokusom wykorzystywania swoich kompetencji oraz stanowisk do własnych celów mając świadomość, że najprawdopodobniej pozostaną w tym miejscu bardzo krótko, gdyż tak się stało z poprzednimi zarządami? Takich pytań retorycznych można postawić więcej. Odpowiedź jest znana: niestabilność ekip rządzących nie służy tworzeniu dobrego i mądrego prawa, stwarza natomiast zachęty do nadużywania stanowisk i osiągania osobistych korzyści nie rzadko na rachunek podatników. Obecnie wydaje się, że tylko przedsiębiorcom zależy na ograniczeniu zjawisk korupcyjnych, nie widać takiego dążenia w kręgach polityków. Według przedsiębiorców system władzy powinien być tak zorganizowany, aby odnoszenie osobistych korzyści z zajmowanych stanowisk nie było możliwe. 

14.
Nadal istnieje przyzwolenie społeczne dla korupcji. Pokutuje pogląd, że dużo rzeczy trzeba “załatwić”. Dlatego w opinii wielu rozmówców edukację dotyczącą etyki biznesu należałoby rozpocząć w szkołach zarówno od programu nauczania, jak i postaw pedagogów, które również pozostawiają wiele do życzenia. Konieczne jest mówienie i pisanie na ten temat przy wszystkich nadarzających się okazjach, promowanie uczciwych firm, które osiągnęły sukces i jednocześnie napiętnowanie zła i oszustwa.  Ważne jest zastanowienie się nad tym, jak różne rzeczy i zjawiska funkcjonują a jak powinny działać.

15.
Należy jak najczęściej zwracać uwagę na zjawiska korupcyjne, tak aby zapobiegać traktowaniu ich jako normalnej praktyki. Nawet jeżeli trudno liczyć na szybkie efekty w walce z korupcja to częste mówienie o wspomnianych zjawiskach przyczynia się do zmniejszania społecznej tolerancji dla tych praktyk.

16.
Bardzo dobrym sposobem szerzenia postaw antykorupcyjnych są programy certyfikacyjne promujące rzetelne firmy. Niemniej należy zdać sobie sprawę, że prawdziwa zmiana postaw to kwestia mentalności i świadomości ludzkiej – kwestia pokoleń

Badani przedsiębiorcy w większości uważali, że konieczne jest rozciągnięcie rozumienia korupcji również na zjawiska funkcjonujące wewnątrz sektora prywatnego. Wielu przedsiębiorców podkreślało, że skutki nieuczciwości pracowników firm prywatnych mogą być równie niekorzystne jak skutki nieuczciwości urzędników. Wielu przedsiębiorców domaga się ochrony przed korupcją i oczekuje, że władze publiczne zastosują skuteczne narzędzia w walce z korupcją. Jak dotąd największe koszty związane ze zjawiskami korupcyjnymi ponoszą przedsiębiorcy. 

2. Modele walki z korupcją z punktu widzenia biznesu

2.1. Wprowadzenie

Jak pokazuje praktyka, korupcja stanowi istotną barierę rozwoju gospodarczego, zwłaszcza zaś ogranicza podejmowanie nowych inwestycji. Doświadczenia wielu krajów rozwijających się wskazują, że korupcja może pozbawić kraju dostępu do kapitału zagranicznego albo wyłącznie zachęcać do wejścia kapitału wysokiego ryzyka, najczęściej spekulacyjnego. Korupcja posiada również swój negatywny wymiar moralny. 

Walka z korupcją była jak do tej pory obszarem zainteresowania organizacji pozarządowych, naukowców, intelektualistów, prawników, niektórych polityków. Bardzo rzadko inicjatywy walki z korupcja pochodziły od sektora prywatnego. Jednak jak pokazują doświadczenia wielu polskich firm korupcja jest zagrożeniem dla nich samych co w rezultacie powoduje, że coraz większa liczba firm jest zainteresowana funkcjonowaniem w strefie wolnej od korupcji.

Zdecydowanym walorem funkcjonowania w strefie wolnej od korupcji jest przejrzystość i powszechna znajomość zasad funkcjonowania rynku. Korupcja niszczy tą przejrzystość i znacznie utrudnia dostęp do informacji. Powoduje, że funkcjonowanie przedsiębiorstwa na rynku staje się niejasne i podlegające nieznanym i nieostrym regułom. W ramach gospodarki objętej korupcją wygrywają nie najlepsze produkty i firmy ale te, które posiadają najlepszy nieformalny dostęp do rynku zamówień, koncesji, zezwoleń i innych uznaniowych serwitutów władzy publicznej. 

Umiędzynarodowienie gospodarki i jej wielokulturowość wymuszają wdrażanie w biznesie wspólnych i powszechnych standardów działania. Wśród tych standardów jedną z najistotniejszych zasad funkcjonowania jest działanie w oparciu o wzajemne zaufanie. Jednym z zasadniczych czynników budujących zaufanie jest postawa w biznesie, która charakteryzuje się wzajemnym poszanowaniem i etyką. Etyczne postępowanie jest normą postępowania w wielu krajach, pewnym wspólnym językiem prowadzenia biznesu. 

2.2. Przyczyny zainteresowania biznesu ograniczeniem korupcji

Biznes kieruje się w swoich działaniach dążeniem do osiągania korzyści ekonomicznych. Zainteresowanie biznesu ograniczeniem zjawisk korupcyjnych wynika zasadniczo z tego, że korupcja zaczyna być postrzegana jako czynnik ograniczający korzyści ekonomiczne firm. Zainteresowane firmy najczęściej wskazują na wzrost kosztów i spadek stopy zysku. Inne wskazują na fakt, iż korupcja opóźnia osiąganie celów ekonomicznych. Jak wskazuje J.D. Sullivan korporacje międzynarodowe, w związku z kryzysem azjatyckim oraz w wyniku zwiększonej konkurencji zaczęły realizować mniejsze zyski i przez to stały się bardziej wrażliwe na wszelkie dodatkowe koszty w tym związane z korupcją. Ponadto w sposób niezmiernie ostrożny oceniają one teraz jakość miejsc do inwestowania, analizując nie tylko czynniki atrakcyjności inwestycyjnej poszczególnych krajów ale także bezpieczeństwo i stabilność prowadzenia biznesu. Kraje wolne od korupcji to kraje traktowane jako relatywnie bardziej bezpieczne. 

Samodzielne działania biznesu traktowane są często jako istotne źródło korupcji. Dążenie do osiągania dużych zysków na styku z sektorem publicznym jest traktowane ciągle traktowane jako ważny motor budowy bogactwa. Jednak ostatnie lata wskazują na zmniejszającą się rolę sektora publicznego. Skoro sektor publiczny maleje to również zyski, które firmy mogą czerpać z korupcji w sposób naturalny zmniejszają się. Wdrażanie w wielu krajach przejrzystych zasad podatkowych, systemu społecznej kontroli zamówień publicznych czy mechanizmów regulujących lobbying powoduje, że liczba "szarych pól" stale się zmniejsza. Przyczyny te powodują, że coraz większa część sektora przedsiębiorstw nastawia się na współpracę nie z sektorem publicznym ale z sektorem prywatnym. Sytuacja w sektorze prywatnym w zakresie kontraktowania usług,  robót czy zamówień, chociaż nie jest doskonała, to jest zdecydowanie lepsza niż sytuacja na styku sektora publicznego i prywatnego. 

Lata 80-te i 90-te to również lata dużych reform sektora publicznego. W sektorze tym usługi społeczne lub publiczne realizują w coraz większym stopniu jednostki prywatne. Zawsze w pierwszym okresie po zmianie reguł funkcjonowania danej sfery sektora usług społecznych znacznie wzrasta poziom zagrożenia korupcją. Jednak jak pokazuje praktyka po pewnym czasie w konkurencyjnej sferze usług publicznych poziom korupcji maleje. Chociaż dążenie do poniesienia konkurencyjności powoduje stosowanie reguł korupcyjnych to paradoksalnie to właśnie konkurencja a więc zdolność do lepszej, tańszej, bardziej innowacyjnej produkcji i usług powoduje, że nieformalne działania przynoszą z czasem coraz mniejszy efekt ekonomiczny. 

2.3. Dwa poglądy na przyczyny korupcji i ich odniesienia do Polski

Wiele badań przeprowadzonych wykazywało najróżniejsze przyczyny korupcji. W odniesieniu do prezentowanego tematu: modele walki z korupcją z punktu widzenia biznesu warto przytoczyć dwa poglądy, które w dużej mierze podsumowują dorobek nauki i praktycznych doświadczeń. Pierwszy pogląd na przyczyny korupcji wygłosił Daniel Kaufmann, ekspert Banku Światowego, który przedstawił obrazową listę przyczyn korupcji. 

Lista Daniela Kaufmanna:

· Wydawanie licencji, zezwoleń, kontynentów importowych, paszportów, cła, dokumentacja graniczna, licencje bankowe.

· Wprowadzanie kontroli cen.

· Blokowanie nowym firmom i inwestorom dostępu do rynku oraz zapewnianie innym pozycji monopolistycznej.

· Przyznawanie zamówień publicznych.

· Przyznawanie subsydiów, preferencyjnych kredytów, ulg podatkowych.

· Wprowadzanie kontroli handlu zagranicznego prowadzącej do mnogości kursów walutowych, nakładanie podatków na import i ograniczanie przepływu kapitału zagranicznego.

· Wydawanie pozwoleń na budowę, magazyny żywności, licencje telekomunikacyjne, i energetyczne.

· Selektywne wprowadzanie pożądanych regulacji dotyczących zdrowia i ochrony środowiska.

· Utrzymywanie tajnych budżetów lub innych rozwiązań finansowych ułatwiających wyciek funduszy z budżetu na rachunki prywatne.

· Ponadto w uzupełnieniu do listy Kaufmanna Bank Światowy wskazał  w oparciu o swoje badania  na następujące obserwacje:

· Firmy wskazywały, że rzadko występowały ze skargami do innych organów władzy wtedy gdy zostały nieuczciwie potraktowane.

· Pomimo tego większość firm obserwowała, że obecnie współpraca z urzędnikami państwowymi jest łatwiejsza niż 10 lat temu. Największa poprawa była obserwowana w Azji Południowej i Południowo-Wschodniej a największe pogorszenie w WNP.

· Około 70% firm w krajach rozwijających poinformowało, że zaniechało realizacji inwestycji ponieważ koszty nieformalne związane z realizacją tych inwestycji były zbyt wysokie.

· Firmy w krajach rozwijających się, zwłaszcza w WNP informowały, że menedżerowie firm spędzali bardzo dużo czasu z urzędnikami państwowymi negocjując interpretację skomplikowanych przepisów prawnych.
 

Cytowane powyżej obserwacje i spostrzeżenia na temat przyczyn korupcji posiadają bardzo wiele swoich odniesień do sytuacji w Polsce. 

Szczególnie widoczne zagrożenie korupcją funkcjonuje w zakresie kontygentowania wrażliwego importu rolnego i w zakresie innych kontynentów importowych. W zasadzie dla każdej z pozycji listy Daniela Kaufmanna można było by przyporządkować konkretne wydarzenia, które zdarzyły się w Polsce w ciągu ostatnich dziesięciu lat (nie wyłączając punktu ostatniego np. w zakresie dotyczącym afery FOZZ). I chociaż obecnie wiele z przeszłych afer nie mogło by się już wydarzyć to zagrożenie korupcją wynikające ze złych i skomplikowanych przepisów prawnych jeszcze bardziej się nasiliło. 

Szczególne zaniepokojenie budzi interpretacyjny charakter prawa w Polsce, zwłaszcza zaś przepisów podatkowych. Według opinii niektórych doradców podatkowych szereg szczegółowych przepisów prawnych dotyczących opodatkowania zostało celowo tak stworzonych aby ich stosowanie zmuszało do stosowania pomocy prawnej. Bardzo ważnym czynnikiem ograniczającym możliwości korupcji w zakresie interpretacji przepisów prawnych jest uproszczenie przepisów podatkowych. Podejmowane w tej materii próby od wielu lat nie kończą się powodzeniem.

2. 4. Inicjatywy biznesu w zakresie walki z korupcją

Wśród przedsiębiorców, w tym również przedsiębiorców polskich, były znane od dawna dążenia do funkcjonowania w strefie wolnej od korupcji. Już w czasach gospodarki centralnie planowanej ówczesne organizacje przymusowo zrzeszające rzemieślników czy kupców dbały o zachowanie należytego poziomu etyki zawodowej członków swoich organizacji. Służyło temu funkcjonowanie komisji arbitrażowych czy pojednawczych a także sądów koleżeńskich. Jednak, ponieważ znaczna część funkcjonowania sektora prywatnego była podporządkowana niejasnym i nieformalnym więzom z przedstawicielami sektora publicznego - efektywność funkcjonowania tego typu rozwiązań, zwłaszcza w zakresie walki z korupcją nie mogła być duża. Po roku 90-tym problematyka ta, wraz z nastaniem fazy intensywnej prywatyzacji stała się coraz bardziej ważna. Jednocześnie zaczął narastać proces szybkiego zawłaszczania majątku należącego do skarbu państwa przez osoby i jednostki, które znajdowały się na szczególnie korzystnej pozycji. Jednak jak pokazała praktyka nie zawsze własność decydowała o sukcesie ponieważ w bardzo szybkim tempie zaczęła narastać konkurencja. Konkurencja ta w bardzo dużym stopniu zaczęła nabierać charakteru nieformalnego. 

Czynnikiem, który szybko zaczął zmieniać charakter polskiej konkurencji na bardziej otwarty był szybki napływ kapitału zagranicznego. Kapitał zagraniczny podejmując decyzję o inwestowaniu w Polsce stawiał warunki podobne do tych jakie stosowano w innych krajach. W efekcie polski biznes i polskie władze publiczne były zmuszone adaptować wzorce zagraniczne dotyczące otwartego i uczciwego prowadzenia biznesu. Wraz w z przyjęciem Polski do OECD oraz wraz z szybko zarysowującą się perspektywą wejścia do Unii Europejskiej polski biznes i polskie władze publiczne były zmuszone w coraz większym stopniu zajmować się walką z korupcją. Zanim jednak zostaną omówione inicjatywy polskich organizacji biznesowych w zakresie walki z korupcją warto zarysować koncepcję Corporate Governance, ponieważ to właśnie stosowanie tego typu koncepcji w znaczym stopniu ograniczyło zjawiska korupcyjne w krajach zachodnich. Stosowanie tej koncepcji przez zagranicznych inwestorów w istotnym stopniu zmieniło polską sferę gospodarczą.  

2. 4.1. Koncepcja Corporate Governance

Jedną z ważnych koncepcji, która stwarza istotne przeszkody w wykorzystaniu korupcji jest praktyczne stosowanie koncepcji corporate governance. Jak pisze J.D. Sullivan "corporate governance są to praktyki, które wykorzystuje przedsiębiorstwo do funkcjonowania zarządów i rad nadzorczych, planowania wewnętrznych strategii postępowania w obrębie korporacji, rozwoju strategii biznesu i generalnie sterowania przedsiębiorstwem"
. I chociaż nie ma jednolitych międzynarodowych standardów corporate governance to można wyszczególnić pewne jednolite wspólne elementy, które decydują o tym, że w praktyce stosuje się standardy corporate governance. Zaliczyć do nich można:

· Ustanowienie niezależnego audytowania przedsiębiorstw, 

· Zdefiniowanie koncepcji konfliktu interesu oraz sprawdzenie w jaki sposób konflikt ten dotyka członków zarządu, rad nadzorczych i czołowego kierownictwa firmy,

· Powoływanie silnych zarządów oraz rad nadzorczych o dużych kompetencjach w zakresie audytu wewnętrznego,

· Stosowanie praw i przepisów gwarantujących realizację praw akcjonariuszy i udziałowców, zwłaszcza praw udziałowców i akcjonariuszy mniejszościowych,

· Ustanowione i zaakceptowane standardy odpowiedzialności finansowej oraz przejrzystość działania wewnątrz firm,

· Zaangażowanie w stosowaniu uczciwych i rzetelnych praktyk postępowania ze wszystkimi członkami społeczności (pracownikami, dostawcami, klientami i sąsiadami).

Jak dalej pisze J.D. Sullivan:”gdy te procedury zostaną wprowadzone w życie to staje się coraz to bardziej trudnym płacenie łapówek, praktykowanie nepotyzmu, włączanie się w finansowanie nielegalnych kampanii politycznych albo włączanie się w praktykowanie innych form korupcji”. Również OECD, uznając ważność tej problematyki ustanowiła zasady Corporate Governcnce
.

Analizując dostosowania polskich przepisów prawnych do standardów corporate governance, należy stwierdzić, iż mają one charakter bardzo zróżnicowany. Szczególnie słabo definiuje się koncepcję konfliktu interesów i bardzo często te same osoby występują w dwóch sprzecznych rolach. 

Pozostałe zalecenia są w większym lub mniejszym stopniu zadekretowane w przedsiębiorstwach ale ich praktyczne stosowanie stwarza zasadnicze problemy. 

1. Niezależne audytowanie

Ustawa o rachunkowości określa dokładne wymagania w zakresie przeprowadzania badań rocznych sprawozdań księgowych. Ustawa określa także konsekwencje za nierzetelne badanie ksiąg. Jednak w praktyce od czasu do czasu środowisko jest bulwersowane dużymi błędami biegłych. Również praktyka sprawdzania ksiąg przez tych samych biegłych co rok może budzić zasadnicze wątpliwości.

2. Powoływanie silnych rad nadzorczych o dużych kompetencjach w zakresie audytu wewnętrznego

Zarówno stary Kodeks Handlowy jak i nowy Kodeks Spółek Handlowych określają bardzo surowe kryteria w zakresie nadzoru wewnętrznego. Kryteria te wyczerpują zasady corporate governance w pełni. Praktyka ich stosowania jest jednak w bardzo wielu przypadkach wątpliwa. Znane są przypadki powoływania na stanowiska w radach nadzorczych polityków, przedstawicieli partii politycznych. W wielu przypadkach udział w pracach rady nadzorczej jest serwitutem politycznym. Przepisy o nadzorze w spółkach teoretycznie stanowiąc element dobrego zarządzania przedsiębiorstwami praktycznie stają się kolejnym narzędziem wykorzystywania powiązań pomiędzy polityką a biznesem. 

3. Ochrona praw akcjonariuszy mniejszościowych, chociaż teoretycznie zagwarantowana w Kodeksie handlowym to w praktyce mogła być skutecznie blokowana. Dopiero nowy Kodeks Spółek Handlowych, który będzie obowiązywał od 2001 roku będzie zawierać bardziej kategoryczne postanowienia ochronne. Problemem pozostaje jednak ich praktyczne zastosowanie. 

4. Stosowanie zasad odpowiedzialności finansowej oraz przejrzystość działania wewnątrz firm. 

Problem ten jest niezwykle skomplikowany. Można wręcz zauważyć dwa przeciwstawne procesy czy trendy funkcjonujące w polskich przedsiębiorstwach. Z jednej strony procesy restrukturyzacyjne doprowadzają do niezbędnych uproszczeń i większej przejrzystości funkcjonowania firm. Z drugiej strony dążenie do ograniczania zobowiązań podatkowych powoduje tworzenie spółek których celem jest mnożenie kosztów i tworzenie szeregu transakcji wzajemnych w celu ominięcia płacenia VAT-u. Utrzymywanie nieprzejrzystych struktur ułatwia płacenie łapówek poprzez fikcyjne zatrudnienie osób powiązanych z administracją publiczną. 

5. Zaangażowanie na rzecz stosowania rzetelnych norm postępowania wobec społeczności (pracowników, klientów, dostawców, i sąsiadów) 

Chociaż w tej dziedzinie poczyniono w ostatnich latach wiele postępu, ciągle jednak biznes fair play nie jest dominującą normą wśród polskich firm. Zagadnienie to będzie jednak przedmiotem rozważań zawartych w dalszej części opracowania. 

Reasumując należy stwierdzić, iż samo ustanowienie przepisów prawnych i unormowań spełniających standardy corporate governance nie jest wystarczającym czynnikiem do uzyskania zasadniczej poprawy. Czasami paradoksalnie rozwiązania przyjęte jako zwiększające uodpornienie firm na korupcję stają się narzędziami korupcji (np. członkostwo w radach nadzorczych). 

Przepisy, regulacje i ordynacje mogą niewiele znaczyć bez praktycznego stosowania danych przepisów. Praktycznego stosowania przepisów można nauczyć dopiero po pewnym czasie i to w wyniku stosowania poważnych przedsięwzięć informacyjnych i edukacyjnych.  

2.4.2. Przedsiębiorstwo Fair Play

Ustanowienie rzetelnych norm funkcjonowania w kontaktach ze społeczeństwem: pracownikami, klientami, dostawcami i sąsiadami stanowi zasadniczy składnik w ramach koncepcji corporate governance. Zasadniczym problemem jest jednak koncepcja upowszechnienia stosowania tego typu rozwiązań. Jak wydaje się koncepcja ta odwołuje się do traktowania corporate governance jako czynnika zwiększenia sprawności organizacyjnej firmy czyli polepszającego zarządzanie firmą. Koncepcja ta ma z pewnością zastosowanie do najbardziej świadomych zarządów przedsiębiorstw i to posiadających ponadto dużą wiedzę z zakresu zarządzania. Koncepcja promocji etycznego prowadzenia biznesu Przedsiębiorstwo Fair Play opiera się o czynnik korzyści jakie firma może osiągnąć w wyniku stosowania zasad.

Projekt Przedsiębiorstwo Fair Play opiera się na certyfikacji przedsiębiorstw z punktu widzenia spełniania norm uczciwego i rzetelnego prowadzenia biznesu. Certyfikacja oznacza praktyczne sprawdzenie czy i w jakim zakresie firma spełnia normy rzetelnego prowadzenia biznesu. Normy te są opracowane w oparciu o dotychczasowe doświadczenia i obejmują sprawdzenie rzetelności postępowania w następujących zakresach: 

* Reklama i promocja firmy, gdzie sprawdza się sposoby konkurowania, sposoby formułowania reklamy, zakres treści przekazywanych w reklamie, analizuje się sposoby obsługi zapytań klientów, ocenia rzetelność własnej reklamy i promocji.

* Kontakty z klientami, gdzie sprawdza się sposoby postępowania z klientami, identyfikuje zasadnicze problemy i sposoby postępowania podczas rozwiązywania tych problemów, sposoby rozstrzygania reklamacji, obsługiwanie zamian i zwrotów towarowych, wykonywanie przepisów o rękojmi, ocenia się jakość produktów firmy.

* Kontakty z kontrahentami (dostawcami), gdzie ocenia się zasadnicze problemy i sposoby ich rozwiązywania, sprawdza kulturę płatniczą firmy i terminowość regulowania płatności na rzecz dostawców. 

* Pracownicy, gdzie analizowane są zasadnicze problemy związane z pracownikami, analizuje się preferencje związane z zatrudnianiem, sprawdza się funkcjonowanie systemu ocen pracowniczych, analizuje przyczyny rozwiązywania umów o pracę, sprawdza wyniki kontroli Państwowej Inspekcji Pracy, sprawdza regularność i terminowość wypłat wynagrodzeń pracowniczych oraz ocenia sposób podnoszenia kwalifikacji pracowniczych.

* Społeczność lokalna, gdzie sprawdza się wzajemne kontakty pomiędzy lokalną społecznością a firmą, działania charytatywne i sponsoringowe, uciążliwość dla środowiska naturalnego.

* Rzetelność wobec skarbu państwa, ubezpieczeń społecznych i banków, gdzie sprawdza się terminowość świadczeń na rzecz tych instytucji.

Przyznane certyfikaty Przedsiębiorstwo Fair Play są z reguły wykorzystywane do celów promocyjnych. Dzięki nim firmy podkreślają swoją solidność, terminowość i chęć jak najlepszego obsłużenia klientów. Tak szeroki zakres oceny w ramach projektu świadczy o tym, że certyfikacja jest bardzo pogłębiona. 

W certyfikacji na Przedsiębiorstwo Fair Play uczestniczyło około 310 firm w 1999 roku i 406 firm w 2000 roku. W 1999 260 firm uzyskało certyfikaty a do końca października 2000 roku proces certyfikacji nie został jeszcze zakończony.

Promocja idei rzetelnego prowadzenia biznesu poprzez ukazywanie korzyści jakie wynikają z praktycznego stosowania etyki biznesu prowadzi do tego, że firmy traktują tytuł Przedsiębiorstwo Fair Play jako ważny element wartości firmy, przekładający się na zwiększone zamówienia i wzrost zaufania klientów do firmy. Jest charakterystycznym, że w konkursie uczestniczą w większości firmy bardzo dobre i dobre, które oczekują potwierdzenia tego, że rzeczywiście postępują rzetelnie. Tytuł Fair Play jest ważnym czynnikiem budującym współpracę z firmami z zagranicy. Firmom, które publicznie deklarują stosowanie zasad fair play jest znacznie trudniej występować w układach nieformalnych a zwłaszcza stosować korupcję. 

Przedstawiana koncepcja jest koncepcją znacznie prostszą niż koncepcja Corporate Governance chociaż de facto stanowi jej uzupełnienie. Można oczekiwać, iż w miarę upływu czasu będzie można również zastosować formułę certyfikacji corporate governance np. wobec spółek giełdowych. 

2.5. Zadania polskich organizacji przedsiębiorców w zakresie walki z korupcją

Jak twierdzi J.D. Sullivan organizacje przedsiębiorców mogą odgrywać bardzo ważną rolę w walce z korupcją. Sullivan w szczególności zachęca organizacje biznesowe do wywierania wpływu na rządy i parlamenty w celu ratyfikowania konwencji OECD dotyczącej walki z korupcją, jeżeli jeszcze taka konwencja przez dany kraj nie została ratyfikowana. Wśród wielu działań wymienia on następujące zadania organizacji przedsiębiorców:

1. „Organizacje przedsiębiorców powinny współpracować dla przeprowadzenia inwentaryzacji niepotrzebnych i duplikujących się przepisów, które mogą stwarzać możliwości korupcji,

2. Organizacje przedsiębiorców powinny domagać się w jak najszerszym zakresie  uproszczonych regulacji dla małych firm, zwłaszcza w zakresie podatków. 

3. Włączanie się organizacji przedsiębiorców w programy edukacyjne tworzące standardy rzetelnego biznesu.”

Zadania dla organizacji przedsiębiorców wyszczególnione przez J.D. Sullivana mają w pełnym zakresie zastosowanie w stosunku do polskich organizacji biznesowych. 

Ponadto warto zainteresować krajowe organizacje przedsiębiorców następującymi działaniami:

1. Organizacją konkursów promocyjnych dla etycznych przedsiębiorstw, 

2. Organizowaniem konferencji poświęconych walce z korupcją oraz zabieraniem publicznego stanowiska w zakresie zwalczania korupcji,

3. Popierania inicjatyw w zakresie instytucjonalizacji lobbyingu poprzez przyjęcie stosownych rozwiązań

4. Wobec kompletnego niepowodzenia prac rządowego zespołu ds. odbiurokratyzowania gospodarki, powołanie międzyorganizacyjnej inicjatywy ds. Uproszczenia prawa i ograniczenia administracji. Ta ostatnia inicjatywa jest szczególnie potrzebna, zwłaszcza wobec gwałtownego wzrostu zatrudnienia w administracji publicznej. Organizacje przedsiębiorców powinny mówić w tym zakresie wspólnym językiem.

Systemowa walka z korupcją jest czymś znacznie większym niż podwyższanie kar za przestępstwa związane z korupcją. Jednym z największych mitów głoszonych przez zwolenników zaostrzenia prawa jest zwiększenie kar za korupcję. Dowodem na nieprawdziwość tego poglądu jest stosowana w Chinach praktyka karania karą śmierci za korupcję. Pomimo tego Chiny są uważane za kraj ogarnięty ogromnym zakresem korupcji. 

Korupcja jest elementem kultury danego kraju i narodu. Im w większym stopniu system edukacyjny, organizacje pozarządowe, kościoły i rodzina będą traktowały korupcję jako naruszanie zasad współżycia społecznego w tym większym stopniu pobieranie nienależnych świadczeń będzie obiektem wstydu i obaw związanych z ostracyzmem środowiska. Ostracyzm środowiska i odrzucenie na margines jest bowiem najlepszą karą dla tych, którzy są skłonni do korupcji. Ponieważ korupcja posiada charakter finansowy również zakres kar finansowych powinien być szczególnie wysoki.
Materiały konferencyjne

3. Zagrożenie korupcją w świetle badań kontrolnych Najwyższej Izby Kontroli
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Najwyższa Izba Kontroli

Doradca Prezesa NIK
1. Wprowadzenie

Opracowanie pn. Zagrożenie korupcją w świetle badań kontrolnych Najwyższej Izby Kontroli, przygotowane zostało przez NIK w marcu 2000 r. Stanowi ono pierwszą próbę spojrzenia na problem korupcji, a ściślej biorąc na problem zagrożenia korupcją w Polsce, widziany w świetle wyników kontroli NIK.

Głównym celem opracowania jest dokonanie przeglądu bogatego materiału z kontroli, które co prawda nie były dotychczas prowadzone pod kątem potencjalnych zagrożeń korupcyjnych, tym niemniej umożliwiają wyłonienie głównych obszarów, typowych sytuacji, czy najczęstszych mechanizmów korupcyjnych. Należy wyraźnie zaznaczyć, że NIK wskazuje tu jedynie na niebezpieczeństwo, na ryzyko wystąpienia zjawiska korupcji, z jednoczesnym zastrzeżeniem, że  w żadnym przypadku nie sugeruje, iż takie przestępstwo faktycznie miało miejsce.

Zasadniczą część opracowania stanowi rozdział pt. Obszary zagrożenia korupcją w świetle wyników kontroli NIK, gdzie zostały w skrócie przedstawione te obszary funkcjonowania państwa, w których kontrole NIK wskazały na istnienie poważnych zagrożeń korupcją i gdzie zostały sformułowane istotne wnioski zmierzające do ograniczenia ryzyka wystąpienia korupcji. Kolejny rozdział poświęcony jest omówieniu najważniejszych mechanizmów sprzyjających korupcji, a rozpoznanych w toku licznych kontroli NIK. Ponadto do opracowania dodano w formie odrębnego załącznika fragmenty informacji o wynikach wybranych 57 kontroli, prowadzonych w latach 1995-2000, w których były rozpoznane i sygnalizowane nieprawidłowości wskazujące na zagrożenia korupcją. 

2. Obszary zagrożenia korupcją w świetle wyników kontroli NIK

Obszarem szczególnie zagrożonym korupcją jest prywatyzacja. Wyniki kontroli NIK w zakresie prywatyzacji wskazują, że najwięcej nieprawidłowości odnosi się do wycen prywatyzowanego majątku. Nierzetelna wycena i zaniżenie wartości majątku państwowego mogły być konsekwencją uzyskania korzyści materialnych kosztem Skarbu Państwa. Nadużywany jest przy tym argument, że prywatyzowany majątek jest wart tyle, ile chce za niego zapłacić potencjalny nabywca. Jest to tylko częściowa prawda, bowiem rzetelne zinwentaryzowanie majątku i określenie jego szacunkowej wartości stanowi podstawę dobrych negocjacji. U podstaw złych wycen tkwi często nierzetelna praca firm konsultingowych, wykonujących usługi doradztwa prywatyzacyjnego. NIK wielokrotnie zgłaszała postulat, aby wprowadzony został system niezależnego weryfikowania wycen, sporządzanych przez firmy doradcze. Taki system pozwoliłby na skorygowanie wielu błędnych wycen i motywował doradców, a także urzędników z nimi współpracujących, do większej staranności w wykonywaniu ich zadań. System weryfikacji wycen nie został dotychczas stworzony i postulat NIK pozostaje aktualny. 

Istotnym problemem jest też niewyznaczenie jasnych celów prywatyzacji w odniesieniu do poszczególnych przedsięwzięć. Znane są cele ogólne, natomiast w dokumentach rządowych trudno się doszukać sformułowania konkretnych celów stawianych w ramach danej prywatyzacji. Dość często cele nie są sprecyzowane nawet w ramach umów z firmami doradczymi, gdzie przewiduje się premie za sukces, jednakże bez określenia co ma ten sukces stanowić. Wskutek tego często nie sposób określić, czy prywatyzacja zakończyła się sukcesem, czy osiągnięte zostały zamierzone efekty, czy praca funkcjonariuszy publicznych tę prywatyzację przeprowadzających była rzetelna. Brak sprecyzowania celów poszczególnych przedsięwzięć prywatyzacyjnych otwiera pole dla dowolnego postępowania urzędników odpowiedzialnych za reprezentowanie interesów Skarbu Państwa. 

Kolejnym obszarem istotnego zagrożenia korupcją jest rozległa sfera, związana z gospodarowaniem majątkiem publicznym, w szczególności majątkiem Skarbu Państwa. Majątek państwowy był wielokrotnie niecelowo i nieefektywnie inwestowany w rozmaite związki z podmiotami prywatnymi. Dla ograniczenia możliwości korupcji w tym obszarze niezbędne jest dokonanie zmian ustawowych, prowadzących do ścisłego określenia podstawowych zasad gospodarowania, w szczególności zasad wnoszenia majątku państwowego do spółek. Szczególnej kontroli wymaga wnoszenie majątku państwowego do spółek, w których Skarb Państwa ma mniejszość akcji czy udziałów i wskutek tego pozbawiony jest rzeczywistej kontroli nad wniesionym majątkiem. Zdecydowanego usprawnienia wymaga system monitorowania spółek działających z udziałem majątku państwowego i reprezentowania w nich interesu Skarbu Państwa. Konieczne jest też wprowadzenie regulacji ustawowych eliminujących nadużycia związane z racjonalizacją w państwowych podmiotach gospodarczych (ustawa o ochronie własności przemysłowej).

Korupcjogenne obszary występują również w działalności jednostek samorządu terytorialnego, czego liczne przykłady wynikają z kontroli NIK. Oprócz zamówień publicznych, które w samorządach dokonywane są często z naruszeniem obowiązującego prawa, zagrożonym obszarem jest sprzedaż i wynajem mienia komunalnego. NIK wykazała przypadki transakcji, w których kontrahenci jednostek samorządowych uzyskiwali nieuzasadnione przywileje, ze szkodą dla interesów gminy. W samorządach nie ukształtowały się w pełni mechanizmy kontroli sprawowanej przez organy przedstawicielskie. Zdarza się, że o kontrolę NIK zwracają się radni, którzy podejrzewają swoje zarządy gmin o nieprawidłowości i którym utrudnia się wgląd do dokumentów. Napotkano nawet sytuacje, że już po kontroli NIK wójtowie czy burmistrzowie nie chcą umożliwić zainteresowanym radnym wglądu w wyniki tych kontroli, zwłaszcza gdy są to wyniki niekorzystne. Kontrole NIK często natrafiają na przejawy braku przejrzystości działania władz samorządowych.

Obszarem korupcjogennym jest również działalność państwowych funduszy celowych, które zarządzają wielkiej wartości majątkiem publicznym, dysponując przy tym znacznym zakresem swobody decyzji - większym niż to dotyczy środków budżetu państwa. W obszernej analizie systemowej dotyczącej funkcjonowania funduszy celowych, opracowanej przez NIK w 1996 roku, opartej na wynikach wielu wcześniej przeprowadzonych kontroli, wskazywano na nadmierną dowolność w dysponowaniu środkami publicznymi i  brak bieżącej kontroli. NIK zwracała uwagę, że tworzenie "parabudżetowych" form finansowania wydatków na zadania państwowe ze środków, wyodrębnionych z budżetu państwa, zaciemnia obraz gospodarki i bilans finansów sektora publicznego, komplikuje a często i podraża rachunkowość oraz utrudnia kontrolę. Niebezpieczeństwo powstawania nieprawidłowości jest spotęgowane lukami i niespójnością przepisów prawa.

Nadmierna swoboda państwowych agencji w zakresie inwestowania majątku publicznego, często w przedsięwzięcia nie związane z celami statutowymi agencji, może sprzyjać powiązaniom o charakterze korupcyjnym.  Ograniczenie możliwości korupcji w tym obszarze będzie możliwe, jeśli działalność funduszy celowych zostanie poddana ściślejszym rygorom prawnym, podobnym do tych, jakim są poddane środki budżetu państwa. 

Zamówienia publiczne stanowią z istoty swej obszar zagrożony korupcją. Uzyskanie korzystnego kontraktu na realizację zamówień realizowanych za środki publiczne, niekiedy znaczne, może być i często jest związane z szansą na wysokie dochody firmy realizującej ten kontrakt. Jeszcze kilka lat temu panowała w Polsce znaczna dowolność w realizacji zamówień publicznych, niekiedy wykonawcy tych zamówień byli wybierani dowolnie, z naruszeniem zasad konkurencji i wyboru najbardziej korzystnej oferty. Sytuacja uległa zmianie w 1995 roku, kiedy weszła w życie ustawa o zamówieniach publicznych, wielokrotnie postulowana przez NIK. Ustawa uporządkowała problematykę pod względem prawnym, ale jej przepisy były nagminnie łamane. W praktyce postępowania organów państwa częste były wypadki zupełnego nie stosowania się do rygorów ustawy, nadużywania trybu bezprzetargowego, a tam gdzie przetargi były przeprowadzane, często łączyło się to z rozmaitym manipulowaniem specyfikacjami zamówienia, tak by ułatwić wygranie przetargu przez konkretną firmę. 

Problematyce zamówień publicznych należy stale poświęcać wiele uwagi. Za niewielkimi z pozoru naruszeniami procedur przetargowych mogą się bowiem kryć bardzo niebezpieczne zjawiska korupcji.
Jednostki samorządu terytorialnego są w tej dziedzinie również zagrożone korupcją, choćby ze względu na mniejszą intensywność kontroli i – tym samym - większe możliwości bezkarnego naruszania prawa. Wyniki kilku kontroli NIK dotyczących realizacji ustawy o zamówieniach publicznych w gminach wskazują na dużą skalę nieprawidłowości.


Głównym instrumentem ograniczenia zagrożenia korupcją powinno tu być usprawnienie kontroli wewnętrznej w jednostkach dokonujących zamówień publicznych, a także stanowcze egzekwowanie odpowiedzialności od urzędników naruszających reguły ustawy. 

Istotnego wzmocnienia wymaga też rola Urzędu Zamówień Publicznych, w tym również w kierunku jego ściślejszej współpracy z innymi naczelnymi i  centralnymi urzędami administracji państwowej. W kontroli działalności Urzędu Zamówień Publicznych Izba zwróciła między innymi uwagę na to, że istotny element zapobiegania korupcji, jakim jest udzielanie przez prezesa UZP zgody na odstąpienie od procedur przetargowych, czy na stosowanie preferencji krajowych, w praktyce jest zabezpieczeniem bardziej formalnym niż merytorycznym. NIK sformułowała w tej kontroli wniosek o to, żeby każda decyzja prezesa UZP na odstąpienie od przetargu była poprzedzona zasięgnięciem opinii właściwego ministra, w obszarze działania którego zamówienie jest dokonywane. Ten instrument mógłby przyczynić się do ograniczenia niebezpieczeństwa korupcji w obszarze zamówień publicznych, w szczególności tych o największych skutkach finansowych dla budżetu państwa.

Wysoce korupcjogennym obszarem jest administracyjne ustanawianie kontyngentów i udzielanie koncesji. Szczególnie wyraźnych przykładów zagrożeń w tym obszarze dostarczyła kontrola NIK dotycząca ustanawiania i rozdzielania kontyngentów celnych. Kontrola wykazała, że w ciągu kolejnych lat liczba ustanawianych kontyngentów wzrastała, że często ustanawiane one były bez odpowiedniego uzasadnienia, bez koniecznych analiz ekonomicznych, często w ostatnich dniach roku i w takich okolicznościach, że można podejrzewać, iż część z tych pośpiesznie ustanawianych kontyngentów miała na względzie nie tyle interes publiczny, ile interes określonych beneficjentów. Brak było przy tym systemu monitorowania kontyngentów. W tym nieprzejrzystym i niejasnym systemie mogło dochodzić do bulwersujących opinię społeczną nieprawidłowości, na przykład w zakresie ustanawiania zakazu sprowadzania żelatyny, który to zakaz służył ochronie interesów jedynego krajowego producenta tego produktu. 
Istotnym obszarem zagrożenia korupcją jest działalność aparatu skarbowego. Przepisy podatkowe są w Polsce bardzo skomplikowane, rozbudowane, trudne do opanowania nie tylko dla przeciętnego podatnika, ale również dla urzędników zatrudnionych w administracji skarbowej. Najpoważniejszym problemem okazała się mnogość rozmaitego rodzaju ulg podatkowych (umorzeń, zmniejszeń wymiaru, odroczeń itp.). Ulgi te często udzielane były bez należytego uzasadnienia, bez właściwego rozpoznania sytuacji podatnika. Prawnie dopuszczalna uznaniowość przeradzała się niekiedy w dowolność działania urzędów i izb skarbowych. 

Zdaniem NIK działania zmierzające do ograniczenia ryzyka korupcji w zakresie funkcjonowania aparatu skarbowego powinny się koncentrować na uproszczeniu przepisów prawa podatkowego, ograniczeniu liczby ulg uznaniowych i ścisłym kontrolowaniu ich udzielania, zwiększeniu częstotliwości kontroli u podatników przy równoczesnym wprowadzeniu mechanizmów „kontroli kontrolerów”, czyli kontroli prowadzonych przez zespoły kontrolerów spoza terytorialnego zakresu działania określonych urzędów. Ważną sprawą jest również przyśpieszenie i sfinalizowanie prac nad kompleksową informatyzacją urzędów skarbowych. 

Bardzo poważna jest skala zagrożenia korupcją w działalności administracji celnej, za pośrednictwem której wpływa prawie jedna czwarta część dochodów budżetu państwa. Również Unia Europejska wysuwa postulat zwrócenia większej uwagi na kwestię korupcji w służbach celnych. 

W lipcu 1998 roku NIK przekazała Sejmowi obszerną informację o wynikach kontroli działalności administracji celnej w zakresie dozoru i dokonywania odpraw celnych. Zawiera ona wnikliwą diagnozę stanu, w jakim znajdują się polskie służby celne. Zawarte są w niej również konkretne wnioski zmierzające do usunięcia nieprawidłowości i  systemowej naprawy funkcjonowania służb celnych. Reakcja na wystąpienia pokontrolne NIK ze strony Ministra Finansów oraz prezesa Głównego Urzędu Ceł, wskazywała na wolę realizowania wniosków NIK i zapowiadała istotne usprawnienia w pracy służb celnych. Istotne nadzieje z należy też wiązać z rozwijającą się działalnością Głównego Inspektora Celnego.

W celu ograniczenia zagrożeń korupcją w działalności służb celnych konieczne są daleko idące zmiany organizacyjne w systemie pracy urzędów celnych oraz w systemie nadzoru i kontroli nad nimi. Niezbędne jest lepsze wyposażenie służb celnych w niezbędny sprzęt, nadto konieczne jest wprowadzenie organizacyjnych rozwiązań antykorupcyjnych, między innymi rozdzielenie czynności celnych między różnych funkcjonariuszy, dokonywanie doraźnych wymian załóg celnych, zwiększenie liczby kontroli poza przejściem granicznym oraz weryfikacji zgłoszeń celnych. Istotne jest również wprowadzenie motywacyjnego systemu nagradzania celników za wyniki ich pracy. Konieczne jest zwiększenie nadzoru nad funkcjonowaniem składów celnych.

Wśród służb publicznych zagrożonych korupcją znajduje się policja. Wszelkie nieprawidłowości w jej działaniu, nawet jeśli stanowią zjawisko marginalne, podważają zaufanie obywateli do państwa i w konsekwencji prowadzą do niebezpiecznego osłabienia autorytetu państwa i prawa. NIK kilkakrotnie zajmowała się w swoich kontrolach działalnością policji, ujawniając w toku tych kontroli istotne nieprawidłowości systemowe, mogące stanowić podatny grunt dla korupcji. 

3. Mechanizmy korupcji rozpoznane i sygnalizowane  w kontrolach NIK

Izba wskazała także podstawowe mechanizmy korupcjogenne, wynikające z nieprawidłowej organizacji i funkcjonowania instytucji państwowych. 

3. 1. Nadmiar kompetencji w ręku jednego urzędnika

W działalności wielu instytucji państwowych występuje zjawisko powierzania zbyt dużego zakresu kompetencji jednemu urzędnikowi. Jeden urzędnik sam wykonuje cały zespół czynności, praktycznie bez udziału innych osób. Dotyczy to na przykład służb celnych, gdzie jeden celnik wykonuje wszelkie czynności związane z odprawą, zarówno kontrolę dokumentów jak i towaru. Zdarzało się tak przy przeprowadzaniu niektórych prywatyzacji, gdzie praktycznie kompleks decyzji związanych z wyborem sposobu prywatyzacji i określaniem jej warunków jest w rękach jednego urzędnika. Tak działo się również jeszcze do niedawna w policji drogowej: ten sam policjant zatrzymywał pojazdy, dokumentował czynności, wymierzał kary i inkasował je. Proponowane przez Izbę rozwiązanie, polegające na stosowaniu wyłącznie mandatów kredytowych ma zwolnić policjanta z pełnienia roli „kasjera”, na którego zawsze mógł paść cień podejrzenia o przyjęcie łapówki od zatrzymanego kierowcy. Jednym z głównych instrumentów przeciwdziałania korupcji jest tzw. „zasada wielu oczu”, czyli rozdzielanie czynności urzędniczych w obszarach korupcjogennych. 

Zjawiska korupcji mogą być również potęgowane brakiem rotacji kadry w niektórych służbach zagrożonych korupcją. Izba sygnalizowała ten problem zwłaszcza w odniesieniu do służb celnych. Rotacja personelu lub nieoczekiwana wymiana załóg celnych znacznie utrudnia ich korumpowanie. Ułatwieniem dla korupcji może być natomiast taka sytuacja, gdy ten sam celnik czy ta sama zmiana celników często przez lata pełni służbę w tym samym miejscu, o stałej porze.   

3. 2. Dowolność decyzji

Przepisy kodeksu postępowania administracyjnego dopuszczają swobodę  decyzji,  dyskrecjonalność, gdy rozstrzygnięcie  sprawy zależy od uznania urzędnika. Problem zaczyna się wtedy, gdy uznaniowość przeradza się w dowolność, gdy urzędnik załatwia sprawę nie według sprawdzalnych kryteriów, ale według własnego „widzimisię”. Tymczasem każda decyzja powinna być sprawdzalna, czytelne winny być powody jej podjęcia. Uzasadnienie jest zazwyczaj traktowane jedynie jako podstawa do badania zasadności ewentualnej skargi. Tymczasem podejrzenia mogą dotyczyć zarówno tego, że urzędnik przyjmie łapówkę (od konkurencyjnej firmy) za wydanie decyzji negatywnej, jak i tego, że za łapówkę wyda decyzję pozytywną, satysfakcjonującą wnioskodawcę (nie będzie zatem przedmiotem skargi) albo jeszcze, że będzie jedynie przyśpieszał lub blokował (w istocie długi okres takiego blokowania może całkowicie wykluczyć daną firmę z rynku) normalny tryb załatwiania sprawy. 

Najwyższa Izba Kontroli często natrafia na sytuacje, w których decyzje urzędników podejmowane są bez uzasadnienia, bez wskazania faktycznych, a niekiedy również i prawnych podstaw ich podjęcia. To dotyczy na przykład niektórych decyzji o ulgach podatkowych, które zostają udzielone nie wiadomo dlaczego, decyzje nie są uzasadnione, co często wyklucza możliwość sprawdzenia ich zasadności. Policjanci do niedawna jeszcze za identyczne wykroczenia nakładali mandaty, których wysokość różniła się nawet 50-krotnie. Taryfikatory - wprowadzone na wniosek Izby – wykluczają dowolność decyzji funkcjonariusza policji. Przedsiębiorcy korzystający ze wsparcia PFRON otrzymują pomoc w zróżnicowanej skali i nie można doszukać się uzasadnienia, dlaczego jeden dostał więcej, a drugi w identycznych warunkach mniej, albo dlaczego jeden dostał pomoc, a drugiemu jej odmówiono. W działalności sporej części administracji publicznej można obserwować niechęć do uzasadniania swoich decyzji. Uzasadnienie traktowane jest raczej jako wymóg formalny, wymagany zwłaszcza wtedy, gdy w grę wchodzi zaskarżenie decyzji w trybie kpa, nie ma natomiast ugruntowanej praktyki uzasadnienia decyzji pozytywnych, czyli dla wyjaśnienia każdemu zainteresowanemu, dlaczego sprawa została załatwiona w określony sposób, dlaczego nie mogła być załatwiona inaczej. W takich warunkach działalność administracji staje się niejasna i nieprzejrzysta.

3. 3. Lekceważenie dokumentacji i sprawozdawczości

W działalności instytucji publicznych występuje zjawisko niestarannego czy wręcz nierzetelnego prowadzenia dokumentacji. Akta prowadzonych spraw są niekompletne, często podstawą decyzji są niekompletne, nieprawidłowe wnioski zainteresowanych osób. Takie zjawisko ujawniono na przykład w zakresie wydawania koncesji na wykonywanie transportu międzynarodowego. Nierzetelne prowadzenie dokumentacji występuje nagminnie w zakresie zamówień publicznych, gdzie często dopiero w trakcie kontroli NIK dokumentacja jest gromadzona i kompletowana. Niekiedy toleruje się rozmaite braki w dokumentacji, do procedur przetargowych dopuszczani są oferenci nie spełniający wymagań formalnych, którzy nie przedłożyli wymaganych dokumentów, oświadczeń itp. Występuje skłonność do lekceważenia wymogów dotyczących prowadzenia dokumentacji i sprawozdań, traktowania ich jako uciążliwej biurokracji, podczas gdy często te właśnie „formalności” stanowią główny element przejrzystości procedur administracyjnych, czy transakcji z udziałem majątku publicznego. 

Należy dążyć do ugruntowania zasady, że prawidłowe dokumentowanie i rzeczywiste, poważnie traktowane sprawozdawanie działalności urzędowej stanowi ważny czynnik przejrzystości działania administracji publicznej.

3. 4. Słabość kontroli wewnętrznej

Ważnym instrumentem zapobiegania korupcji jest sprawna kontrola wewnętrzna w administracji publicznej. Instytucje publiczne powinny być poddane bieżącej kontroli, silna kontrola wewnętrzna jest ważnym czynnikiem demokratycznego rządzenia i zarządzania w administracji, co jest powszechnie uznane na przykład w krajach Unii Europejskiej. W Polsce kontrola wewnętrzna w administracji jest niestety słaba. Obszerna kontrola NIK dotycząca kontroli wewnętrznej wykazała, że większość resortów dysponuje niewielkimi, słabo zorganizowanymi i umocowanymi jednostkami kontroli wewnętrznej, działającymi często bez właściwych planów i przygotowań. Kontrole są często wykonywane nie w ramach planowych i programowych działań, ale w ramach doraźnych potrzeb, niekiedy wręcz „na zamówienie”, z niejasnych merytorycznie względów. Kontrola wewnętrzna często działa bez zachowania prawem wymaganych procedur, a wyniki jej pracy są niekiedy mało wiarygodne i łatwe do podważenia. Tak wykonywana kontrola wewnętrzna nie może stanowić skutecznego instrumentu zapobiegania korupcji, nie może oddziaływać prewencyjnie na zagrożonych korupcją obszarach działania instytucji państwowych. 

3. 5. Nierówność w dostępie do informacji 

Korupcji może sprzyjać również nierówność w dostępie do informacji o niektórych obszarach działania administracji. Urzędy dysponując możliwościami załatwienia określonych spraw,  nie zawsze zapewniają właściwą informację o tych możliwościach dla wszystkich zainteresowanych. W wyniku tego uzyskanie korzyści z określonego załatwienia sprawy staje się dostępne jedynie dla tych zainteresowanych, którzy wiedzą o możliwości takiego załatwienia i zwracają się o to. Przykłady takich sytuacji dostarczają między innymi kontrole NIK dotyczące podatków. Ujawniły one taką między innymi praktykę, że o istnieniu korzystnych dla podatnika ulg lub zwolnień Ministerstwo Finansów informowało urzędy skarbowe za pomocą wewnętrznych pism instrukcyjnych. Ktoś, kto wiedział o takiej instrukcji mógł się zwrócić do urzędu skarbowego o określoną ulgę i ją uzyskał, a ktoś kto o tym nie wiedział rezygnował  z ubiegania się o ulgę lub zwolnienie. Szerzej o tym problemie była mowa w informacji NIK o wynikach kontroli stosowania ulg uznaniowych i potrąceń zobowiązań wzajemnych przez urzędy skarbowe.

Także niektóre formy pomocy publicznej dla różnych podmiotów były rozdysponowywane bez zapewnienia wszystkim zainteresowanym dostępu do informacji o nich. Dotyczyło to na przykład pomocy finansowanej z wojewódzkich funduszy ochrony środowiska czy pomocy z PFRON. 

W ramach przeciwdziałania korupcji należy dążyć do zapewnienia w działalności instytucji publicznych takich procedur, które zapewnią wszystkim zainteresowanym równy dostęp do informacji o możliwościach załatwienia sprawy w danym urzędzie.

3. 6. Brak odpowiedzialności osobistej

Czynnikiem sprzyjającym korupcji jest też niedostateczne egzekwowanie odpowiedzialności osobistej tych urzędników, którzy dopuścili się nieprawidłowości w swoim urzędowaniu. Powszechnie wiadomo, że przestępstwo łapownictwa jest bardzo trudno udowodnić, ale już niegospodarność udowodnić jest łatwiej, a często właśnie niegospodarność, objawiająca się szkodą w majątku publicznym, jest jedynym realnym i sprawdzalnym śladem korupcji, możliwym do udowodnienia i rozliczenia. Niegospodarność zbyt często jest jednak usprawiedliwiana, przy czym chodzi tu zarówno o usprawiedliwianie jej w sensie prawnym (umarzanie spraw lub odmowa ścigania przez prokuratorów) jak i w sensie moralnym. Nieprawidłowe prywatyzacje usprawiedliwiane są wymogami transformacji, w służbie zdrowia wydatki dokonywane bez podstawy prawnej tłumaczone są dobrem pacjentów, niegospodarne zarządzanie przedsiębiorstwami państwowymi usprawiedliwiane jest troską o załogę. Rezultat jest często taki, że ewidentne przejawy niegospodarności nie powodują odpowiedzialności już nie tylko karnej, ale nawet służbowej. 

Dramatycznym problemem jest występujący dotąd praktyczny brak odpowiedzialności za łamanie dyscypliny finansów publicznych. Odpowiedzialność przed komisjami ds. dyscypliny budżetowej była jak dotąd iluzoryczna, często bardzo szkodliwe działania finansowe, bardzo poważne naruszenia ustawy o zamówieniach publicznych, uchodziły bezkarnie. Świadomość bezkarności może tymczasem sprzyjać korupcji. 

Z problemem braku odpowiedzialności osobistej ściśle się łączy inny problem, obserwowany w kontrolach NIK. W wielu kontrolowanych instytucjach publicznych NIK stwierdza, że poszczególnym funkcjonariuszom lub ich poszczególnym strukturom nie są precyzyjnie przypisane zadania. Często instytucje pracują bez wymaganych uregulowań statutowych czy regulaminowych, pracownicy nie mają ustalonych zakresów obowiązków, niekiedy nie wiadomo dlaczego sprawę załatwia ten urzędnik a nie inny. Dotyczy to na przykład problematyki zamówień publicznych. Tylko w nielicznych instytucjach prowadzenie zamówień publicznych jest przypisane wyodrębnionym komórkom, w większości natomiast zamówieniami publicznymi zajmują się różne struktury, różne osoby, co utrudnia nadzór i egzekwowanie odpowiedzialności. 
Najwyższa Izba Kontroli często wskazuje w swych wnioskach pokontrolnych na potrzebę jasnego uregulowania i określenia spraw kompetencyjnych, żeby było wiadomo kto za co odpowiada. Niekiedy upominanie się Izby o wprowadzanie niezbędnych statutów czy regulaminów organizacyjnych, o zakresy czynności pracowników postrzegane jest jako formalizm. Tymczasem często brak jasno sprecyzowanych zadań i kompetencji powoduje brak przejrzystości w funkcjonowaniu instytucji i ułatwia korupcję.

3. 7. Brak rozwiązań antykorupcyjnych

Kontrole NIK wykazują też, że w działalności administracji publicznej nie są stosowane (praktycznie nie funkcjonują) żadne systemowe rozwiązania zapobiegające korupcji. Tzw. ustawa antykorupcyjna z 1997 roku ma istotne znaczenie moralne, stwarza pewne wymagania wobec funkcjonariuszy państwowych, zakazuje im niektórych rodzajów aktywności na styku sektora publicznego z prywatnym, ale ustawa ta działa jak dotąd w wymiarze raczej formalnym niż merytorycznym, a jej rygory są stosunkowo łatwe do obejścia. Zresztą składane na podstawie tej ustawy oświadczenia urzędników są w praktyce – jak wykazała kontrola NIK dot. realizacji tej ustawy - bardzo rzadko badane i weryfikowane. Nie deprecjonując znaczenia ustawy, stanowi ona jednak bardziej symboliczny niż praktyczny instrument przeciwdziałania korupcji. 

W ustawie o finansach publicznych, wielokrotnie postulowanej przez Izbę, w rozdziale 2 o jawności i przejrzystości finansów publicznych wprowadzono wymóg publikowania informacji, którym podmiotom umorzono zaległości podatkowe (art. 16 ust. pkt. 4). Publikowany jest też Biuletyn Skarbowy Ministra Finansów. 

Nie ma mechanizmu piętnowania nierzetelnych firm, naruszenie prawa przy jednym kontrakcie z instytucją publiczną rzadko staje się przeszkodą dla zawarcia następnego podobnego kontraktu. Brakuje systemu gromadzenia i wykorzystywania informacji o nierzetelnych partnerach sektora publicznego. Niekiedy NIK w swoich wnioskach wskazuje na potrzebę rezygnacji z dalszych usług określonych podmiotów, ale właściwie brak jest instrumentów prawnych dla wprowadzenia takiej „listy negatywnej”.

Należałoby oczekiwać, żeby każda instytucja publiczna, w której istnieje ryzyko zaistnienia korupcji, dysponowała programem systemowych działań zmierzających do jego wyeliminowania lub przynajmniej ograniczenia.

*    *    *
Przeciwdziałanie korupcji jest jednym z siedmiu priorytetowych kierunków kontroli Izby na lata 2000-2002. Kierunki te stały się podstawą  przyjętego przez Kolegium Planu pracy NIK na 2000 r. Są wśród nich takie zagadnienia, jak finanse publiczne, gospodarowanie majątkiem publicznym, wdrażanie reform ustrojowych państwa, działalność państwa w rozwiązywaniu najważniejszych problemów społecznych, bezpieczeństwo wewnętrzne, procesy integracyjne i działania antykorupcyjne. Badania kontrolne pod kątem skuteczności działań antykorupcyjnych uznano za zadanie o szczególnym charakterze.  W badanych obszarach kontrole określać będą źródła, procedury i mechanizmy sprzyjające rozwojowi tej patologii. Priorytet ten będzie wdrażany przy każdym temacie kontroli, w odniesieniu do punktów stycznych między interesem publicznym a prywatnym.
       

Opracowane zostały zalecenia metodyczne kontroli obszarów zagrożonych korupcją, które biorą za punkt wyjścia opisane wyżej mechanizmy korupcjogenne. Do każdego z tych mechanizmów dostosowany został zestaw podstawowych pytań. Ta lista zapytań siłą rzeczy nie może być pełna, wyczerpująca. Chodzi raczej o wytyczenie głównych kierunków badań kontrolnych, o znalezienie „klucza” do prowadzenia kontroli w zakresie zagrożenia korupcją. Jako uniwersalne wskazówki, mogą one być wykorzystywane przy różnych kontrolach i modyfikowane lub uzupełniane zależnie od specyfiki danej dziedziny. Powinny one doprowadzić w efekcie do uzyskania odpowiedzi, czy w organizacji i funkcjonowaniu kontrolowanej instytucji państwowej nie występują mechanizmy korupcjogenne. Aktualnie zalecenia te weryfikowane są już w praktyce, w realizacji konkretnych kontroli NIK. 

4. Korupcja polityczna w okresie transformacji systemowej

Antoni Kamiński
Transparency International - Polska

ul. Ordynacka 9, 00-364 Warszawa

1. Wprowadzenie
Czynniki instytucjonalne, od których skłonność do korupcji zależy,  trafnie identyfikuje opracowanie  Banku Światowego:

“Przyczyny korupcji wynikają zawsze z kontekstu, są zakorzenione w  polityce kraju, w tradycjach biurokratyzacji, w rozwoju politycznym i historii społecznej. Praktyki korupcyjne rozkwitają, kiedy instytucje są słabe a polityka rządu tworzy beneficja. Niektóre cechy sytuacji rozwoju i przejścia ustrojowego szczególnie utrudniają kontrolę korupcji. Wiele czynników, w tym niskie i zmniejszające się jeszcze płace w służbie państwowej oraz system awansów nie związany z osiągnięciami nadwątla motywację urzędników sektora publicznego do wydajnej pracy... Motyw  zachowania uczciwości może ulec dalszemu osłabieniu, kiedy wysocy urzędnicy państwowi i przywódcy polityczni wykorzystują stanowiska publiczne dla prywatnych korzyści, lub kiedy ci, którzy przeciwstawiają się korupcji pozostają bez ochrony.”

Wymienione tu czynniki występują ze szczególnym, choć zmiennym nasileniem na całym obszarze postkomunistycznym. Wszędzie też korupcja narusza podstawy państwa tworząc w przypadkach skrajnych sytuację, kiedy instytucje państwa zostają sprowadzone do roli fasady dla rzeczywistych, nieformalnych układów władzy. Pod wieloma względami, Polska niebezpiecznie zbliża się do tego stanu rzeczy.

2. Korupcja a okres przejściowy
Problem korupcji jest szczególnie palący w okresie przejścia ustrojowego. Po pierwsze, skutkiem przejścia ustrojowego mogą być bardzo różne, pod względem jakościowym, struktury demokracji - nie każda forma demokracji jest równie dobra. Z momentem, kiedy skończy się okres przejścia i następuje konsolidacja struktur ustrojowych,  negatywne - podobnie jak pozytywne wzory - zostają utrwalone. (Jak zauważył Monteskiusz, na początku nowego ustroju ludzie kształtują instytucje, potem instytucje kształtują ludzi). Powoduje to, że źle wybrana strategia zmiany ustroju będzie ciążyć na przyszłości kraju przez wiele pokoleń. Dodajmy tu, że słabość instytucji jest immanentną cechą okresu przejścia ustrojowego, a zatem kraje przechodzące przez zmiany tego rodzaju są szczególnie narażone na zjawisko korupcji. 

Po drugie, istota demokracji polega na stworzeniu mechanizmów, które  zapewniają odpowiedzialność rządzących przed rządzonymi. W ten tylko sposób można zapewnić, by system polityczny działał na rzecz dobra publicznego. Kiedy mechanizmy kontroli są słabe, system reprezentacji interesów jest źle zaprojektowany, struktury decyzyjne są mało przejrzyste, wtedy rząd, miast służyć krajowi, łatwo ulegnie presji partykularnych interesów grupowych. Jak słusznie zauważył Sartori:

“Rząd, który w obliczu żądań po prostu ustępuje, poddaje im się, to rząd bardzo nieodpowiedzialny, rząd nie dorastający do ciążącej na nim odpowiedzialności. Przedstawicielski oznacza nie tylko odpowiedzialny przed, ale także odpowiedzialny za.”

3. Korupcja a kultura polityczna
Istnieje dylemat, czy korupcja polityczna jest zjawiskiem, które  wynika z przyjętych rozwiązań ustrojowych, czy też wiąże się raczej  z kulturą polityczną społeczeństwa, a przede wszystkim jego elity władzy. Na przykład, skłonność do akceptowania sytuacji konfliktu interesu, jako zjawiska naturalnego, uważana jest czasem za element kultury politycznej. Można odpowiedzieć, że jedno i drugie, kultura polityczna oddziałuje na wybór strategii przekształceń ustrojowych, zaś instytucje oddziałują na kulturę. Odpowiedź ta nie może jednak zadowolić. Teoretycznie rzecz biorąc, stosunkowo łatwiej jest przeprojektować instytucje ustrojowe, niż zmienić nawyki ludzkie.
 Z drugiej strony pojawia się pytanie, jak - przy niesprzyjających nawykach społecznych - sformułować i jak wdrożyć właściwy projekt ustrojowy.  

Wyjściem z tego błędnego koła jest zmiana instytucji i - poprzez nowe instytucje - zmiana zachowań. Warunkiem sukcesu jest jednak sprawny i spolegliwy aparat państwa. Trzeba więc przyjąć, że właściwą domeną dla polityki przejścia ustrojowego są instytucje; właściwie zaprojektowane mogą podnieść kulturę polityczną, gdy uformowane wadliwie zniszczą po pewnym czasie nawet najsilniej utrwalone nawyki obywatelskiej odpowiedzialności. Przebieg i efekty transformacji będą zależeć od jakości politycznego przywództwa.

Podstawą prac nad raportem o korupcji politycznej w Polsce była analiza informacji zawartych w materiałach prasowych z ostatnich kilku lat. Był to okres, kiedy zainteresowanie środków masowego przekazu, w szczególności właśnie prasy, różnego rodzaju aferami z udziałem prominentnych polityków szczególnie wzrosło. W niektórych przypadkach, publikacje te doprowadziły do procesów o zniesławienie. Ze względu na powolność sądownictwa, procesy te wloką się na ogół latami. 

Najczęściej, klasa polityczna nie reaguje licząc na krótką pamięć opinii publicznej. Brak reakcji jest znaczącym symptomem wyobcowania elity politycznej, braku poczucia odpowiedzialności przed opinią publiczną. Sugeruje to niesprawność mechanizmu demokratycznej reprezentacji i kontroli.

4. Korupcja polityczna w praktyce transformacji
Zgodnie z hipotezą o kontekstowym uwarunkowaniu korupcji politycznej, kładziemy tu szczególny nacisk na strukturę ustroju politycznego. Ale zmienne strukturalne nie tłumaczą wszystkiego. Podobne struktury polityczne mogą bardzo różnie reagować na te same bodźce. Na ich funkcjonowanie wpływa świadomość i historyczne doświadczenia elity władzy. Sposób traktowania przez przedstawicieli elity stanowisk publicznych, rodzaj i ustawienie  nieformalnych mechanizmów kontroli, to podstawowe czynniki decydujące o sukcesie. Ogólnie rzecz biorąc, podstawowym wymiarem zróżnicowania jest oś, która przeciwstawia orientacji na interesy partykularne i indywidualne - orientację na interes zbiorowości.  

Skrajnym przejawem pierwszego przypadku jest traktowanie urzędów publicznych jako środka umożliwiającego zasilenie finansów partii, nie wspominając o osobistym wzbogacaniu się. Towarzyszy temu grupowa lojalność elity, tworząca swoistą konspirację przeciwko opinii publicznej. Wyrazem jej jest mechanizm “kolekcjonowania haków”,
  który uniemożliwia rozliczanie przez elektorat polityków za sposób sprawowania przez nich urzędu. A zatem, źle zaprojektowany ustrój polityczny w powiązaniu z niskim poziomem kultury politycznej sprzyja upowszechnianiu się korupcji i uniemożliwia realizację podstawowej zasady demokracji, jaką jest odpowiedzialność za sprawowanie urzędów publicznych. Współwystępowanie wadliwego projektu konstytucyjnego oraz niskiego poziomu kultury politycznej prowadzi do patologii życia publicznego, której elementem jest zjawisko korupcji.

W dalszym ciągu tych rozważań zajmiemy się najważniejszym mechanizmem kontroli rządzonych nad rządzącymi, jakim są wybory, a następnie wewnętrznymi mechanizmami kontroli w ramach państwa.

Skoro przyjąć, że korupcja oznacza inwazję interesów prywatnych w sferę publiczną, a interesy te w znacznej mierze mają charakter materialny, to kluczową płaszczyzną - dla zainteresowań korupcją - jest styk sfery publicznej a gospodarką. Dla krajów przechodzących od ustroju socjalistycznego do liberalnej demokracji płaszczyzna ta ma szczególne znaczenie, bo dotyczy prowadzonego na ogromną skalę transferu własności publicznej do sfery prywatnej. Prawidłowe przeprowadzenie prywatyzacji wymaga klarownych i przejrzystych procedur. Stwierdziliśmy zaś wyżej, iż władza ustawodawcza poddana jest bodźcom działającym w kierunku braku przejrzystości i słabości mechanizmów kontroli, co ogromnie ułatwia merytorycznie nieuzasadnione zawłaszczanie przez jednostki i grupy zasobów publicznych w celach prywatnych. 

Prywatyzacja w każdych warunkach musi obfitować w próby łupieżczego przejęcia własności publicznej, lecz Polsce całą strategię prywatyzacyjna zbudowano na bezpośrednim zaangażowaniu materialnym grup ważnych dla jej przebiegu, inaczej mówiąc, na przekupieniu tych grup. Pozbawiło to państwo niezbędnej siły moralnej, której źródłem może być tylko mocne sformułowanie zasady racji stanu i jej stanowcza realizacja: autorzy koncepcji prywatyzacyjnej zapomnieli, że sfera publiczna kieruje się innymi regułami, niż rynek. Taka demonstracja braku woli rządzącej elity sprowokowała późniejsze szantaże podejmowane przez pracowników Ursusa, górników i rolników. Podkreślmy jeszcze raz, że demoralizowanie społeczeństwa nigdy nie stwarza odpowiedniego gruntu dla sprawnego rządu a ono właśnie stało się podstawą całej strategii prywatyzacyjnej.

Elita władzy, która realizuje swe zamiary przez demoralizację społeczeństwa, przede wszystkim demoralizuje samą siebie. Tak też jest i w tym przypadku. Na styku sfery publicznej i prywatnej, dzięki wykorzystaniu różnych przywilejów, koncesji, polityce protekcjonizmu, itp., powstały największe w Polsce fortuny. Ich twórcy w dalszym ciągu, poprzez powiązanych ze sobą polityków, sterują w pożądanym przez siebie kierunku działaniami państwa. Mimo że środki masowego przekazu otwarcie wiążą nazwiska wielu posłów i senatorów z tym, czy innym potentatem finansowym, to fakt ten pozostaje bez wpływu na ich polityczne losy.  

Często spotykanym i dotąd tolerowanym przez elitę polityczną sposobem zacierania granicy między sferą publiczną i prywatną jest tworzenie przy pomocy środków publicznych różnorakich agencji i funduszów celowych oraz fundacji, które umożliwiają wyprowadzenie środków publicznych do sektora prywatnego i przejęcie ich przez firmy powiązane z poszczególnymi partiami. Piotr Kownacki tak scharakteryzował problem tych instytucji:

Ich wspólną cechą jest pozyskiwanie dochodów z danin publicznych (wprost lub pośrednio) lub wręcz z budżetu, a zarazem znaczna, niekiedy niemal całkowita, swoboda w ich wydatkowaniu i duża, choć zróżnicowana, autonomia w kształtowaniu własnego modelu organizacyjnego. Presja na rozwijanie tej formuły realizowania zadań publicznych jest bardzo silna i bardzo skuteczna.

Mimo próby zlikwidowania funduszy celowych w ramach reformy finansów wprowadzonej na przełomie lat 1990/1991, fundusze pozostały. Kownacki pisze dalej:

„Wydawać by się mogło, że stosunkowo proste zasady ustawowe spowodują, iż od 1991 roku przestają istnieć zniesione fundusze celowe i w niedługim czasie znikną także fundusze, które ustawa postawiła w stan likwidacji.”

Tak się jednak nie stało. Uchwalona 14 grudnia 1990 r. ustawa o zniesieniu i likwidacji niektórych funduszy oraz poświęcona tej materii uchwała rządu z 1 stycznia 1991 r. dały możliwość przekształcenia likwidowanych funduszy w fundacje lub spółki, lub tworzenia w ich miejsce funduszy o zmienionej nazwie. Pozostawiając decyzję w gestii ministra finansów. Co więcej, wkrótce po podjęciu decyzji o likwidacji funduszy, zaczęto tworzyć nowe. W ten sposób, ogromna część publicznych środków finansowych znalazła się poza jakąkolwiek kontrolą publiczną - rozdysponowana między różnorodne fundusze, agencje i fundacje będące quasi-prywatną domeną poszczególnych partii politycznych lub ich (najdziwniejszych) koalicji. Ustawa o finansach publicznych, z 26 listopada 1998 roku, zjawiska tego niestety nie zlikwidowała.

Wspomnieliśmy już, że mnożenie koncesji, pozwoleń, licencji, a także instytucji uprawnionych do sprawowania różnego rodzaju - nieuzasadnionych merytorycznie kontroli - nad gospodarką stwarza doskonałe możliwości dla ściągania haraczu z przedsiębiorstw przez ludzi związanych z daną partią polityczną.
 Ta metoda jest szczególnie skuteczna w stosunku do małych przedsiębiorstw. Duże firmy zagraniczne są w stanie obronić się przed arbitralnymi decyzjami urzędników, lub - co czynią także duże spółki polskie - zapewnić sobie, jak wspomnieliśmy,  przy pomocy odpowiednich “inwestycji”, niezbędne dla ochrony lub promowania swoich interesów wsparcia polityczne.

5. Zjawiska korupcyjne na szczeblu samorządu terytorialnego

Julia Pitera
Transparency International - Polska

ul. Ordynacka 9, 00-364 Warszawa

Nie trzeba nikogo przekonywać, a zwłaszcza organizacji zajmujących się problemami gospodarczymi, że istotą wolnego państwa jest wolny rynek i równe do niego prawa dostępu. Suche statystyki zaś ilustrują, jaki procent obywateli zatrudnionych już jest w prywatnych firmach. Z roku na rok liczba ta systematycznie rośnie.

Mówiąc o prywatnej przedsiębiorczości przyglądamy się bacznie pracom rządu i parlamentu nad nowym budżetem, z niepokojem śledzimy koncepcje, mające przynieść nowe rozwiązania problemów podatkowych. Cały czas przyszłą kondycję prywatnej przedsiębiorczości prognozujemy w oparciu o decyzje władz państwowych. Ale jest też przecież administracja samorządowa. A od polityki władz lokalnych zależy bardzo wiele.

Reaktywowanie samorządu terytorialnego w 1990 roku było wielkim osiągnięciem rodzącej się demokracji. Wreszcie władza państwowa oddała część swoich kompetencji w ręce społeczności lokalnych, która na wielu polach może znacznie lepiej spełniać oczekiwania ludzi i znacznie skuteczniej gospodarować majątkiem i budżetem.

Od momentu przejęcia części zadań państwa jakość naszego życia codziennego zaczęła zależeć od wybranych przez nas radnych. To oni teraz decydują, kto będzie burmistrzem, jaka będzie lokalna polityka gospodarcza i społeczna, czy jest sprawna administracja. A sprawne zarządzanie nie polega na tym, by zbilansować budżet na koniec roku - gmina nie jest przecież przedsiębiorstwem. Sprawne zarządzanie polega na pobudzaniu aktywności mieszkańców poprzez tworzenie rozmaitych mechanizmów motywacyjnych. Dlatego uważam, że olbrzymim błędem są zapisy zezwalające samorządom lokalnym na prowadzenie działalności gospodarczej. Samorząd prowadzący działalność gospodarczą automatycznie staje się konkurentem wobec własnych podatników. 

Warto przywołać doświadczenia naszego zachodniego sąsiada. Samorząd niemiecki nie prowadzi działalności gospodarczej. Budżet pochodzi z lokalnych podatków. Ponieważ jest to podstawowe źródło pieniędzy, władze lokalne są nieustająco dopingowane do kreowania sytuacji zachęcających mieszkańców do rozwijania inicjatyw gospodarczych.

Ten kierunek wymaga precyzyjnego określenia roli samorządu w wolnym, demokratycznym państwie, w którym wszyscy obywatele mają równy dostęp do rynku. Wymaga odpowiedzenia sobie na pytanie, czym jest samorządność? Czy nie zbyt często - jak wspomniałam wcześniej - traktujemy gminę jak przedsiębiorstwo? Gmina nie powinna przecież gromadzić majątku, prowadzić działalności gospodarczej, konkurować ze swoimi obywatelami. Władze samorządowe powinny aktywnie rozwiązywać - nieraz bardzo trudne - problemy. Przyjmując postawę kreującą można zmniejszać bezrobocie, zahamować ucieczkę mieszkańców w zasobniejsze rejony kraju, zainicjować kierunek rozwoju, wykorzystując specyfikę regionu. Tak postąpiła Irlandia. Wygrzebując się z tragicznej sytuacji ekonomicznej postawiła na rozwój małych, rodzinnych przedsiębiorstw przydomowych.

Co sprzyja korupcji w samorządach, hamując prawidłowy rozwój przedsiębiorczości w gminach?

3. Prowadzenie działalności gospodarczej przez struktury samorządu terytorialnego

4. Prowadzenie działalności gospodarczej przez radnych

5. Łączenie funkcji wykonawczych ze stanowiącymi

6. Brak regulacji majątkowych

7. Zbyt dużo majątku w zasobach samorządowych

8. Hamowanie dostępu do informacji na temat procedur administracyjnych

9. Utrudnianie dostępu do dokumentów

10. Ograniczanie dostępu do informacji na temat planowanych przetargów

11. Niejasne zasady wyłaniania zwycięzców w przetargach

12. Brak odpowiedzialności urzędnika za podejmowane decyzje

13. Mała aktywność służb kontrolnych

14. Próby uzależnienia lokalnych mediów przez władze samorządowe

6. Program budowy zaufania społecznego do instytucji publicznych i przeciwdziałania korupcji: Program „Przeciw Korupcji” 

Grażyna Kopińska
Program „Przeciw Korupcji”

1. Wprowadzenie
Od stycznia 2000 Fundacja im. Stefana Batorego wraz z Helsińską Fundacją Praw Człowieka rozpoczęły realizację programu „Przeciw Korupcji”, finansowanego głównie ze środków Fundacji Forda. Jest to przedsięwzięcie długofalowe, ukierunkowane na kształtowanie postaw, a nie jednorazowa akcja. Głównym celem programu jest przeciwdziałanie korupcji i jednocześnie odbudowa zaufania społecznego do instytucji publicznych. Program jest realizowany w kilku obszarach:

A. Budowanie świadomości społecznej poprzez inicjowanie akcji edukacyjnych i kampanii informacyjnych mających na celu uświadomienie klasie politycznej i społeczeństwu potrzeby posiadania rzetelnych władz i korzyści płynących z przestrzegania procedur przejrzystości podejmowanych decyzji w warunkach cywilizowanej kontroli społecznej:

· Medialna kampania edukacyjna przygotowana wspólnie z Fundacją Reklamy Społecznej – lipiec – sierpień 2000;

· Interaktywna strona internetowa „Cafe Kontra Korupcja” ;

· Ulotka pt. Co ma zrobić osoba, która zetknęła się z korupcja;

· Informator prawny mgr Małgorzaty Wypych, mówiący o tym, jak polskie prawo odnosi się do zjawiska korupcji (listopad 2000);

· Raport dr Tomasza Grossego, dotyczący mechanizmów anty-korupcyjnych w krajach OECD, który zamierzamy opublikować najprawdopodobniej na jesieni; (obecnie dostępny na stronie www);

· Seminarium p.t. „ Zjawisko korupcji widziane z różnych perspektyw” ;

· Przeprowadzenie - wspólnie z Instytutem Spraw Publicznych – badań opinii publicznej nad zjawiskiem korupcji  w Polsce – wyniki badań  zostaną ogłoszone w listopadzie 2000;

· Konkurs na najlepsze prace studenckie prezentujące temat korupcji  w aspekcie prawnym, społecznym, etycznym bądź ekonomicznym – pierwsza edycja w roku akademickim 2000/2001;

· Wprowadzenie modułu „antykorupcyjnego” do programu Kształcenie Obywatelskie w Szkole Samorządowej przygotowanego  przez Centrum Edukacji Obywatelskiej; sporządzenie scenariuszy lekcji, przeszkolenie nauczycieli (wprowadzanie do szkół – od września 2001).

· Zorganizowanie 6 – 7 grudnia 2000 r., wspólnie  z Bankiem Światowym, konferencji na temat międzynarodowych doświadczeń w walce z korupcją.

B. Proponowanie zmian legislacyjnych zapewniających większą partycypację społeczną w podejmowaniu decyzji, większą przejrzystość procesów decyzyjnych i wdrożeniowych, oraz zabezpieczających przed praktykami korupcyjnymi:
· Przygotowanie ekspertyzy prawnej  „Analiza wybranych przepisów prawnych sprzyjających funkcjonowaniu korupcji”  (przeglądu prawa gospodarczego, samorządowego i państwowego oraz administracyjnego) - jesień 2000;

· Przygotowanie - wspólnie z Instytutem Spraw Publicznych - ekspertyzy prawnej opisującej mechanizmy, które sprzyjają korupcji; ekspertyza będzie oparta na analizie kilkudziesięciu najgłośniejszych afer korupcyjnych (wiosna  2001.);

· Współpraca z Centrum Monitoringu Wolności Prasy przy projekcie ustawy o wolności informacji.

· Utworzenie przy współpracy z Helsińską Fundacją Praw Człowieka Programu Pomocy Prawnej, który udziela wsparcia prawnego w indywidualnych sprawach  osób zgłaszających się o pomoc do Programu.

C. Wspieranie niezależnych mediów w ich działaniach mających na celu rzetelną kontrolę poczynań władz: 

· Konkurs pt. „Tylko ryba nie bierze?” na najlepszy materiał dziennikarski dotyczący korupcji – termin nadsyłania zgłoszeń 15. X. 2000, ogłoszenie wyników 1.XII. 2000;
· Ogłoszenie drugiej edycji Konkursu pt. „Tylko ryba nie bierze?” oraz rozpisanie konkursu na stypendium dla dziennikarzy na napisanie artykułu śledczego – początek 2001;
· Nawiązanie kontaktu z dziennikarzami prasy lokalnej chcącymi podejmować tematy zgłaszane w listach do naszego programu. 

· Zaproponowanie redakcjom  prasy lokalnej przeprowadzenia własnych akcji zatytułowanych „Dni Anty-Korupcyjne” na podstawie naszego scenariusza -  jesień 2000

D. Merytoryczne wspieranie i pobudzanie ruchów  obywatelskich  na rzecz odbudowy zaufania społecznego do władz i  społecznej,  odpowiedzialnej kontroli władz: 

· Planowane utworzenie sieci lokalnych grup (stowarzyszeń) obywatelskich, zajmujących się  monitorowaniem poczynań władz. Koncepcja  tworzenia i szkolenia grup obywatelskich przygotowywana została przez dr  Cezarego Trutkowskiego z Uniwersytetu Warszawskiego. Selekcja kandydatów do tych grup i seria szkoleń przygotowujących ich do fachowego monitorowania władz rozpoczęła się szkoleniem w dniach 4 i 5. XI..br. Następne szkolenie przeprowadzone zostanie 16 i 17 grudnia br.

· Współpracujemy z następującymi organizacjami: Instytutem Spraw Publicznych, Transparency International - Polska, Centrum Monitoringu Wolności Prasy, Fundacją Komunikacji Społecznej,  Centrum Edukacji Obywatelskiej, Bankiem Światowym. Jesteśmy otwarci na współpracę z dziennikarzami, ponieważ to od ich aktywnej postawy zależy w wielu przypadkach, czy korupcja będzie kwitnąć w ukryciu, czy też, ujawniona przez media, straci możliwość rozwoju.

2. Podsumowanie kampanii medialnej

Na początku lipca br. Program „Przeciw Korupcji” we współpracy z Fundacją Reklamy Społecznej (obecnie Fundacją Komunikacji Społecznej) rozpoczął edukacyjną kampanię medialną. Celem kampanii było uświadomienie społeczeństwu wagi problemu i konieczności przeciwstawiania się korupcji oraz potrzeby włączania się indywidualnych osób w jej zwalczanie.

Kampania wykorzystywała różne nośniki przekazu: billboardy, citylighty, reklamę radiową i telewizyjną, karty pocztowe oraz publikacje prasowe, a także takie formy jak konkursy, dyskusje użytkowników Internetu, konferencje prasowe i inne.

2.1. Przygotowania 

Do prac nad kampania medialną "Przeciw korupcji" Fundacja Komunikacji Społecznej utworzyła Grupę Strategiczną złożoną z ekspertów i profesjonalistów z dziedziny mediów, reklamy i public relations. W obradach Grupy brali udział Robert Bogdański, Andrzej Długosz, Wojciech Danowski, Grzegorz Kiszluk, Sławomir Nowotny, Agnieszka Ogrodowczyk, Lech Kaczoń i Leszek Stafiej.

Przy współpracy konsultantów (Leszka Stafieja i Andrzeja Długosza) FKS opracowała wytyczne do realizacji projektu. Dokument wysłano do około 150 agencji reklamowych, studiów filmowych i dźwiękowych oraz zespołów kreacyjnych w całej Polsce ogłaszając konkurs na multimedialną kampanię Programu "Przeciw korupcji".

Organizatorzy konkursu otrzymali 30 zgłoszeń zawierających ponad 60 projektów. Grupa Strategiczna wybrała do realizacji projekt agencji reklamowej Ozon, która zajęła się nieodpłatnym opracowaniem kampanii od strony graficznej i kreacyjnej. Hasło kampanii wybrano w oparciu o opinie konsultantów, a także o wyniki ankiety internetowej przeprowadzonej w dniach od 1 do 5 czerwca 2000. 

2.2. Przebieg kampanii
BILBOARDY, CITYLIGHTY i MOBILE

W lipcu i sierpniu na ulicach największych miast Polski (Warszawa, Kraków, Poznań, Wrocław, Gdańsk, Gdynia, Częstochowa, Bydgoszcz, Lublin, Szczecin, Gorzów Wlkp., Olsztyn, Łódź) rozlepiono około 200 plakatów wielkoformatowych. Firmy outdoorowe: Stroer Reklama Zewnętrzna, Europlakat Polska, AMS,  Grupa OUTDOOR, udostępniły nieodpłatnie powierzchnie reklamowe podpisując się tym samym pod ideą walki z korupcją. Dzięki firmom AdPol i Media Group Point plakaty pionowe znalazły się na 150 podświetlanych nośnikach typu citylight na wiatach przystankowych w Warszawie oraz na 20 nośnikach typu citylight na okrągłych podświetlanych słupach w Warszawie, Krakowie, Wrocławiu i Poznaniu.

Przez tydzień po 8 godzin dziennie, po największych miastach Polski (Warszawa, Łódź, Kraków,  Wrocław, Poznań, Szczecin, Gdańsk, Katowice) jeździły mobile firmy „Agora projekt mobile”.
KARTY POCZTOWE

Firma Dobre Media wydrukowała i nieodpłatnie dystrybuowała ponad 45 tysięcy kart pocztowych, które trafiły do kin, teatrów i restauracji w czterech miastach (Warszawa – 39 miejsc, Kraków- 13 miejsc, Poznań- 24 miejsca, Wrocław- 22 miejsca). Karty z pomniejszoną wersją plakatu zawierały krótką informację o programie Przeciw Korupcji i zachętę do włączenia się w działania antykorupcyjne. 

Prócz tego program zamówił druk pięciu tysięcy kart pocztowych, które rozsyła we własnym zakresie (ok. 2500 kart rozesłałyśmy do kilkunastu gazet lokalnych i organizacji pozarządowych).

PAKIETY INFORMACYJNE
Rozdano, głównie wśród dziennikarzy, 400 sztuk pakietów informacyjnych zawierających informacje o programie, o kampanii medialnej i o zjawisku korupcji.

ULOTKI

Wydrukowano 3000 ulotek, informujących co należy robić w sytuacji zetknięcia się z korupcją. Ulotki wchodzą w skład pakietu informacyjnego; rozsyłamy je również do osób, które zwracają się do nas po poradę.

STRONA WWW

Utworzono stronę http://www.przeciw-korupcji.org.pl,  na której można znaleźć wszystkie informacje o programie i kampanii medialnej, a także przygotowane na zamówione programu badania i publikacje.

KAMPANIA RADIOWA 

Do kampanii medialnej włączyły się następujące radiostacje o zasięgu ogólnopolskim: Program I i III Polskiego Radia, Radio Bis, Radio ZET, Radio Kolor.

Podczas trwania kampanii spot radiowy (reklamówki o długości ok. 30’) emitowany był kilka razy dziennie w Programie I PR – od 17 lipca do 31 sierpnia, w Programie III PR – od 20 lipca do 11 sierpnia, w Radio Kolor- od 10 lipca do 31 sierpnia.

Studio Reportażu i Dokumentu Polskiego Radia zadeklarowało chęć współpracy, która ma polegać na uruchomieniu specjalnego numeru telefonu, gdzie słuchacze będą zgłaszali swoje problemy i opowiadali przygody związane z korupcją. Grupa reporterów planuje opracowanie serii dokumentów radiowych poświęconych tej tematyce.

Prócz tego ponad 30 radiostacji lokalnych otrzymało od programu pakiety informacyjne zawierające płytę CD z dwiema wersjami spotu radiowego (30" i 35"). Do pakietu dołączono propozycję scenariusza na radiowy dzień walki z korupcją. 

Ponad 20 radiostacji włączyło się w akcję "Przeciw korupcji" przeprowadzając na antenie spotkania i sondy telefoniczne, a także uliczne mini-reportaże. Około 15 radiostacji wyemitowało nieodpłatnie spot Programu "Przeciw korupcji". 

KAMPANIA TELEWIZYJNA: TVP 1 , RTL 7 oraz TVN.

Trzydziestosekundowy spot telewizyjny. 

Do kampanii włączyły się następujące stacje telewizyjne emitowany był w RTL 7 - 3 emisje dziennie przez cały sierpień, w TVN  - 4 emisje dziennie przez 27 dni na przełomie lipca i sierpnia oraz w TVP 1 – sporadycznie.

2.3. Oddźwięk kampanii

Kampania została przedstawiona w prawie 50 dziennikach i tygodnikach (między innymi  pisano o nas we Wprost, Polityce, Gazecie Wyborczej, Życiu, Wspólnocie, Dzienniku Polskim, Trybunie Śląskiej, Nowym Życiu Gospodarczym, Dzienniku Bałtyckim, Dzienniku Polskim, Dzienniku Zachodnim, Głosie Wielkopolski, Gazecie Współczesnej, Gazecie Olsztyńskiej) – w sumie blisko 100 artykułów w całym kraju.  

Pracownicy Programu Przeciw Korupcji i Fundacji Komunikacji Społecznej udzielili ponad 25 wywiadów dla prasy centralnej i regionalnej (między innymi: Gazecie Wyborczej, Dziennikowi Polskiemu, Nowemu Dziennikowi, Wspólnocie), oraz ponad 40  wywiadów radiowych (między innymi dla RMF FM, Radia ZET, Tok FM, Rosyjskiego Radio Majak i wielu rozgłośni regionalnych). 

Zostaliśmy zaproszeni do uczestnictwa w audycjach radiowych (między innymi w „Tok – Tok” Programu I PR, w Radio BIS) i telewizyjnych (między innymi w PR 1 TVP i Polsacie).

Mimo, iż nie podawano numeru telefonu Programu, a jedynie numer skrzynki pocztowej i adres e-mail, do początku września program otrzymał ponad sto listów i niemal dwa razy więcej telefonów od osób, które zetknęły się z korupcją i chciały o tym opowiedzieć, a także ponad czterdzieści zgłoszeń od osób chcących aktywnie włączyć się w działania antykorupcyjne.

2.4. Nowe inicjatywy zainspirowane kampanią

Około 30 gazet podjęło własne akcje antykorupcyjne, publikując artykuły na temat korupcji, drukując listy od czytelników i idąc ich śladem lub informując o możliwości włączenia się w działania programu Przeciw Korupcji. Wśród tytułów zaangażowanych w walkę z korupcja znalazły się między innymi: Co i Jak, Tygodnik Tucholski, Dziennik Polski, Dziennik Zachodni, Gazeta Bankowa, Gazeta Dolnośląska, Gazeta Krakowska, Gazeta Krzeszowicka, Gazeta Lokalna, Gazeta Olsztyńska, Gazeta Poznańska, Gazeta Współczesna, Gazeta Ziemi Namysłowskiej, Głos Tymbarku, Głos Wągrowiecki, Głos Wielkopolski, Głos Wybrzeża, Głos Ziemi Cieszyńskiej, Kurier Międzyrzecki, Kurier Poranny, Nowiny, Nowe Życie Pabianic, Trybuna Śląska, Wiadomości, 7 Dni Kalisza, Super Express, Słowo Polskie, Tygodnik Tucholski, Ziemia Makowska.

lokalnych rozgłośni przygotowało własny blok audycji antykorupcyjnych.

2.5. Ciąg dalszy kampanii

Na zlecenie Programu zespoły Fundacji Komunikacji Społecznej i domu multimedialnego Grupa IIS zaprojektowały internetową listę dyskusyjną nazwaną Cafe kontraKorupcja. Znaleźć tam można: wywiady z kandydatami na urząd prezydenta, ważniejsze akty prawne dotyczące przeciwdziałania korupcji w Polsce (w części zatytułowanej „Salon prawniczy”), a w „Atrium interaktywnym” funkcjonuje lista dyskusyjna, gdzie odwiedzający kafejkę mogą wymieniać opinie dotyczące publikowanych wywiadów, a także otrzymywać porady psychologa odnośnie zjawiska psycho-korupcji.

Wraz z muzycznym serwisem internetowym Nuta, Program „Przeciw Korupcji” i FKS  ogłosiły konkurs na antykorupcyjny protest-song dla młodych zespołów muzycznych. Rozstrzygnięcie konkursu nastąpi w kwietniu 2001 roku.

W najbliższym czasie zostaną wyprodukowane znaczki typu pins przedstawiające logo Programu. 

2.6. Nowe pola zainteresowań i możliwości będące skutkiem kampanii
W związku z tym, że do Programu napływa coraz więcej próśb o pomoc w indywidualnych sprawach, postanowiliśmy przy znaczącej pomocy pracowników Helsińskiej Fundacji Praw Człowieka rozpocząć Projekt Pomocy Prawnej. Przy Projekcie działa komisja złożona z prawników dokonująca wyboru spraw, w których staramy się udzielić pomocy i wsparcia. 

Dzięki kampanii uzyskaliśmy możliwość dotarcie do wielu nowych środowisk. Jesteśmy zapraszani do wzięcia udziału w licznych dyskusjach, seminariach, szkoleniach, między innymi przez Szkołę Młodych Liderów, Najwyższą Izbę Kontroli, stowarzyszenia przedsiębiorców, firmy reklamowe i public relations, władze samorządowe.

Uzyskaliśmy również możliwość zaprezentowania naszych doświadczeń za granicą, między innymi: na Festiwalu Budapesztańska Jesień, Festiwalu Golden Drum w Portoroz (Slovenia) oraz na Festiwalu reklamowym Epica w Londynie.

2.7. Koszt kampanii
Na kampanię wydano 44 000 USD pochodzących z dotacji Fundacji Forda i Democracy Commision Small Grants przyznawanego przez rząd USA oraz ze wsparcia finansowego otrzymanego z Banku Światowego.

Całkowity koszt kampanii nie został obliczony, gdyż nie mamy jeszcze wyceny wartości wszystkich darowizn otrzymanych w naturze, np. czasu antenowego,  powierzchni bilboardowych, pracy zespołów twórczych. 

Darowiznami w naturze kampanię wsparły następujące firmy: ADPOL, Agora Projekt Mobile, Biuro Reklamy TVP S.A., Europlakat, Grupa IIS, Grupa Outdoor, IP Polska, Media Group Point, Polskie Radio S.A., Radio ZET, Radio Kolor, Studiouch, Stroer Polska, TVN, TVP SA.

2.8. Ocena kampanii 

Przed kampanią firma badań rynkowych i społecznych DEMOSKOP przeprowadziła na nasze zlecenie badanie opinii publicznej (prawie w całości sponsorowane przez Demoskop). Zadano 8 pytań, odpowiedzi na które miały wskazać: co Polacy uznają za korupcję, jakie są nasze doświadczenia związane z korupcją i czy z korupcją można walczyć. 
Z badań wynika, że „większość Polaków (66%) nie wierzy, że zwykli ludzie mogą mieć wpływ na zmniejszenie korupcji. [...] Blisko jedna trzecia (29%) Polaków sądzi, iż zwykli ludzie mogą mieć wpływ na zmniejszenie korupcji. W ich opinii najlepszym sposobem walki z korupcją jest nie branie w niej udziału – czyli nie przyjmowanie i nie dawanie łapówek (25% Polaków) [...] Zdecydowana większość Polaków nie zna żadnych instytucji lub organizacji działających przeciwko korupcji (92%) [...] Tylko 8% Polaków potrafiło wymienić nazwę instytucji przeciwdziałających korupcji. Najczęściej wskazywano: policję – 3% Polaków i NIK – 3%.” Pełne wyniki badań są udostępnione na stronie internetowej Programu „Przeciw korupcji”: http://www.przeciw-korupcji.org.pl/

W październiku przeprowadzono badanie ponownie. Wynika z niego, że 11 % społeczeństwa polskiego zetknęła się z Programem „Przeciw Korupcji”, a w grupie docelowej – młodzi, wykształceni mężczyźni - ponad 20%. 23 % Polaków słyszało o prowadzonych w ostatnich 3 miesiącach akcjach przeciw korupcji. 35 % badanych twierdzi, że ostatnio o problemie tym mówi się więcej.

� Tekst ten w istotnym stopniu opiera się o inspirację opracowania J.D. Sullivanna: Anti-Corruption Initiatives from a Business View Point,  Center for International Private Enterprise z Waszyngtonu, April 2000
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