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Wstep

Ponad dekade temu Magdalena Sroda, zastanawiajac sie nad korupcja w Polsce,
zauwazyta, ze ta ,porzucita juz dawno szarawe formy socjalistycznego kamu-
flazu i zaczeta — podobnie jak dzieje sie to na catym swiecie — wies¢ zywot jaw-
ny, wielobarwny, urozmaicony: w urzedach, gabinetach lekarskich, na ulicach,
w kuluarach politycznych salonow, w Swietle dziennikarskich reflektorow”*. Nie-
jako na potwierdzenie tych stéw wkrotce potem wskazniki okreslajace poziom
korupcji w Polsce siegnety historycznego dna. Ostatnie dziesieciolecie to okres
réznego rodzaju wysitkow zmierzajacych do opanowania zjawiska, ktore jest,
jak sie okazuje, niezwykle dla obywateli kosztowne. Pomijajac oczywiste koszty
spoteczne w rodzaju utraty zaufania do instytucji publicznych, spadku poziomu
kapitatu spotecznego oraz wzrostu poczucia niesprawiedliwosci wsrod obywa-
teli, korupcja oznacza do$¢ wymierne koszty ekonomiczne. Komisja Europejska
szacowata jeszcze niedawno, ze w skali catej Unii korupcja moze prowadzi¢ do
strat w wysokosci nawet 120 miliardow euro rocznie?. Raport zaprezentowany
w kwietniu 2013 w Parlamencie Europejskim wskazuje, ze najprawdopodobniej
dane te s3 mocno niedoszacowane. Jego autorzy stwierdzajg m.in., ze na pod-
stawie ,statystycznie istotnej korelacji pomiedzy wskaznikami okreslajacymi
poziom korupcji a wysokos$cig dochoddéw podatkowych mozna szacowac, ze ok.
323 miliardy euro nie zostaty pobrane w postaci podatkow w 27 krajach Unii
Europejskiej w 2010 roku”3.

Brakuje precyzyjnych danych dotyczacych ekonomicznych kosztéw korup-
cji w Polsce. Warto jednak wskaza¢, ze wedtug szacunkowych danych policji
w 2012 roku urzednikom wreczono korzysci majatkowe na sume ok. 15,5 mln
ztotych?. Z badan wynika, ze w przekonaniu Polakéow administracja publiczna
jest ta sfera, gdzie do tapowkarstwa i praktyk nepotystycznych dochodzi dos¢

1 M. Sroda, Wstep do wydania polskiego [w:] S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy, Warszawa:
Fundacja im. Stefana Batorego i Wydawnictwo Sic!, 2001.

2 Informacje pochodza ze strony internetowej Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu/
dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-trafficking/corruption/in-
dex_en.htm.

3 Raport ,,The Good, the Bad and the Ugly: Controlling Corruption in the European Union”
zaprezentowany w Parlamencie Europejskim 9 kwietnia 2013 (dostepny na stronie: www.again-
stcorruption.eu), s. 15

4 Korupcja obciqza kazdego z nas, ,,Gazeta Bankowa”, 5.04.2013.



8 Przeciwdziatanie korupcji w praktyce

czesto. Czy w zwigzku z tym w polskich instytucjach publicznych sg podejmo-
wane jakie$ dziatania, ktérych celem jest ograniczenie ryzyka korupcyjnego?
Jesli tak, to interesujgcym zagadnieniem jest skala i charakter tych dziatan oraz,
a w zasadzie przede wszystkim, ocena ich efektéw w ograniczaniu korupcji.

Celem tej publikacji jest przeglad stosowanych w Polsce zabezpieczen an-
tykorupcyjnych oraz dostarczenie zainteresowanym instytucjom wskazéwek
odnoszacych sie do konkretnych rozwigzan proceduralnych i organizacyjnych,
z ktorymi przyjdzie sie zmierzy¢ kazdemu, kto wdraza system antykorupcyjny
w instytucji publicznej.

W rozdziale pierwszym zaprezentowalismy krotki przeglad badan nad skala
i rozprzestrzenieniem korupcji w Polsce i w Europie, omowiliémy wybrane przy-
ktady strategicznego podejscia do jej zwalczania oraz przedstawilismy krotki
przeglad stosowanych w naszym kraju praktyk zwigzanych z przeciwdziataniem
korupcji i zwiekszaniem przejrzystosci dziatania instytucji publicznych. W tym
rozdziale w znacznej mierze bazujemy na istniejacych opracowaniach oraz zro-
dtach internetowych.

Dalsza czes¢ publikacji zawiera zgeneralizowane podsumowanie wnioskéw
i doswiadczen ptynacych z przeprowadzonej w latach 2011—2012 przez auto-
réw niniejszej ksigzki, we wspotpracy z zespotem Programu Przeciw Korupcji
Fundacji im. Stefana Batorego, ewaluacji Systeméw Przeciwdziatania Zagroze-
niom Korupcyjnym (SPZK) funkcjonujacych w trzech instytucjach publicznych:
Ministerstwie Gospodarki, Urzedzie Marszatkowskim Wojewodztwa Mazowiec-
kiego i w Agencji Rezerw Materiatowychs. Prezentowane przez nas uwagi do-
tyczace wprowadzania systemow zabezpieczajacych przed korupcja oparte s
w gtdwnej mierze na ustaleniach ptynacych z tych badan. Opis zastosowanej
metodologii badawczej i sposobu realizacji badan zostat dotagczony w Aneksie.

W rozdziale drugim szczegotowo opisalismy kluczowe elementy SPZK i pod-
dalismy krytycznej analizie zasadno$¢ przyjmowania okreslonych rozwigzan
systemowych. Czytelnik znajdzie w nim praktyczne wskazowki przydatne na
etapie opracowywania dokumentacji i przygotowan do wdrozenia tego syste-
mu w instytucji. W rozdziale trzecim zaprezentowali$my wyzwania i zagrozenia
zwigzane z wdrazaniem SPZK. Przedstawiamy w nim typowe etapy implemen-
tacji systemu oraz zwracamy uwage na kluczowe elementy zabezpieczen anty-
korupcyjnych zwigzane z zarzadzaniem zasobami ludzkimi (rekrutacja, ocena,
awansem i premiowaniem pracownikéw) i przeciwdziataniem konfliktowi in-
tereséw. W rozdziale czwartym omoéwilismy wybrane elementy infrastruktury
etycznej urzedu, ktére moga wzmacnia¢ oddziatywanie formalnego systemu
zabezpieczen antykorupcyjnych.

5 Z raportami zawierajacymi wyniki badan zrealizowanych w tych instytucjach mozna sie za-
poznad na stronie internetowej Programu Przeciw Korupcji: www.batory.org.pl/programy_ope-
racyjne/przeciw_korupcji/przeciwdzialanie_korupcji_w_praktyce.
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Dodatkowo, w tekscie umiescilismy liczne, oznaczone piktogramami ramki
zawierajace wyodrebnione uwagi i komentarze. Mozna wsréd nich znalezé:

0 e wyrdznione przez nas DOBRE PRAKTYKI zwigzane z systemowymi roz-
wigzaniami antykorupcyjnymi,

e OSTRZEZENIA, oznaczone stowem ,UWAGA!”, dotyczace rozmaitych
.0. niebezpieczenstw czy zidentyfikowanych przez nas niedoskonatosci
wprowadzanych systemow,

-, e prezentacje PRZYKEADOW wdrazania réznych elementéw systemow
zabezpieczen.

Mamy nadzieje, ze prezentowana publikacja umozliwi zainteresowanym in-
stytucjom doskonalenie organizacyjnej infrastruktury etyczne;.






Rozdziat 1. Korupcja w Polsce
i metody przeciwdziatania jej

W Polsce nie powstaty do tej pory modelowe i powszechnie akceptowane za-
sady tworzenia zabezpieczen antykorupcyjnych w instytucjach publicznych.
Dotkliwie brakuje rozwigzan, ktore w odniesieniu do catego sektora publiczne-
go wyznaczatyby standardy zapobiegania korupcji, zapewniania przejrzystosci
dziatan administracji oraz wzmacniania postaw etycznych zatrudnionych w nim
0s0b. Kazda instytucja decydujaca sie na wprowadzenie tego typu uregulowan
staje zatem przed problemem samodzielnego wyboru odpowiednich narzedzi
i sposobow ich wdrazania. Skutkuje to fragmentaryczng polityka antykorupcyj-
na w sektorze publicznym® — znacznym zrdoznicowaniem podejs¢ i stosowanych
praktyk wypetniajacych cate spektrum: od zbiurokratyzowanych systemow po-
wigzanych z systemami zarzadzania jakoscia, po wytacznie miekkie regulacje
o charakterze etycznym.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze polskie instytucje publiczne z rzadka informu-
ja o skutecznosci przyjmowanych rozwigzan: nie ma publicznie dostepnych wy-
nikéw audytéw i ewaluacji. Najczesciej upubliczniane sa zdawkowe informacje
dotyczace przyjmowanych kodeksow etyki, wydawanych zarzadzen czy uzyska-
nia certyfikatu zgodnosci z norma ISO. W chwili obecnej zarowno w urzedach
centralnych, jak i w administracji wojewddzkiej i w samorzadach brak jest tatwo
dostepnej dokumentacji dotyczacej efektow wprowadzania systeméw antyko-
rupcyjnych, nie ma tym bardziej opiséw doswiadczen poszczegoélnych instytucji
dotyczacych skutecznosci stosowanych zabezpieczen.

Korupcja w Polsce w swietle badan i analiz

Zgodnie z wynikami badan Komisji Europejskiej” opublikowanymi w 2012
roku 77% Europejczykow uznato korupcje, za jeden z najwazniejszych proble-
mow kraju, w ktérym zyja. Rozbieznos¢ tych opinii byta dos¢ duza: wahata sie
ona od 19% obywateli Danii, az po 98% Grekow, ktorzy w czasie realizacji ba-
dania zmagali sie z wielkim kryzysem gospodarczym. Polska w tym zestawieniu

® Por: Polityka antykorupcyjna. Ocena skutecznosci polityki antykorupcyjnej polskich rzqdow
prowadzonej w latach 2001-2011; Warszawa: Program Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Ba-
torego, 2011.

7 Special Eurobarometer 374, Wave EB76.1 — ,Corruption” (realizacja 2011, publikacja 2012).
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wypadta stosunkowo ,,dobrze”: na tle danych europejskich mozna powiedzie¢,
ze ,jedynie” 67% obywateli naszego kraju uwazato korupcje za jeden z najwaz-
niejszych probleméw trapigcych Polske.

Wykres 1: EUROBAROMETR 2012 — Korupcja jest waznym problemem w moim
kraju®
Czy zgadzasz sig ze stwierdzeniem;

korupcja jest wainym problemem naszego kraju
4 6 4 1 5 4 [6] 6
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W przekonaniu autorow Eurobarometru ,korupcja pozostaje jednym z naj-
wiekszych wyzwan stojacych przez Europga. Choc jej charakter i zakres przybiera-
jarozna forme w poszczegolnych panstwach cztonkowskich, to w skali Unii Euro-
pejskiej przynosi negatywne rezultaty w postaci obnizenia poziomu inwestycji,
zaburzenia funkcjonowania rynku wewnetrznego i niepozadanego wptywu na
finanse publiczne. Koszty ekonomiczne spowodowane wystepowaniem korupcji
w Unii Europejskiej szacuje sie na poziomie 120 miliardow euro rocznie™.

Dane zgromadzone przez Komisje Europejskg wskazuja, ze spoteczne przeko-
nania Europejczykow na temat skali wystepowania korupcji sa zmienne. W Polsce
odsetek tych, ktoérzy twierdzg, ze poziom korupcji zmniejszyt sie w ciggu ostat-
nich trzech lat, wynidst 18%, wobec 28% Polakow przekonanych, ze poziom ten
wzrost. Porownanie danych z lat 2009 i 2011 wskazuje, ze grupa obywateli na-
szego kraju przekonanych, iz korupcja jest jednym z najwazniejszych problemow
Polski skurczyta sie z 81% do 67% badanych. Nadal zatem moéwimy o znaczacym
problemie korupcji w oczach polskich obywateli, cho¢, przynajmniej w spotecz-
nej percepcji, sytuacja ulegta stabilizacji, bgdz nawet lekkiej poprawie.

& Dane za: Eurobarometer 374, Wave EB76.1. Skroty literowe nazw krajow zostaty rozwiniete
na koncu publikacji.
9 Special Eurobarometer 374, s. 4.
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Innym zrédtem danych dotyczacych poziomu korupcji na $wiecie sq badania
prowadzone cyklicznie przez Transparency International. Indeks Percepcji Ko-
rupcji konstruowany przez te organizacje jest ,sondazem sondazy” —indeksem
ztozonym?. Oznacza to, ze przy jego konstrukcji wykorzystywane sg badania
charakteryzujace sie roznymi sposobami losowania proby i r6znymi metodami
zadawania pytan. Wynik kraju oznacza miejsce na skali, w ktérej 10 (a od 2012
roku 100) oznacza brak korupcji a 0 bardzo duzg skale korupcji**. W ostatnim
raporcie rocznym Polska uzyskata 58 punktow, co oznacza 41 miejsce w rankin-
gu (na 176 krajow objetych zestawieniem). Sposrod naszych sasiadéw lepsza
pozycje uzyskaty Niemcy (79 punktow, 13 miejsce), a stabsze wyniki staty sie
udziatem Litwy (54 punkty, 48 miejsce), Czech (49 punktow, 54 miejsce), Stowa-
cji (46 punktow, 62 miejsce), Biatorusi (31 punktow, 123 miejsce), Rosji (28 punk-
toéw, 133 miejsce) i Ukrainy (26 punktow i 144 miejsce). Na czele zestawienia
znalazty kraje skandynawskie i Nowa Zelandia (ktéra, podobnie jak Dania i Fin-
landia, otrzymata 90 punktéw). Najgorzej w zestawieniu wypadty (podobnie jak
w latach ubiegtych) Korea Pétnocna i Somalia (8 punktow).

Warto zauwazy¢, ze miejsce Polski w Indeksie ulegato na przestrzeni lat
zmianom — wynikaty one zaréwno ze zmian w postrzeganiu poziomu korupcji
przez badanych, jak i ze zwiekszania sie liczby krajow objetych indeksem. Auto-
rzy opracowania Jak walczyc z korupcjq — zasady tworzenia i wdraZania strategii
antykorupcyjnej dla Polski*?, analizujagc wyniki uzyskiwane przez Polske w po-
szczegOlnych latach, zwracali uwage, ze w wynikach rankingu mozna dostrzec
»pewng znamienna tendencje. Polska byta po raz pierwszy uwzgledniona w tym
badaniu w 1996 roku. W 10-stopniowej skali uzyskata 5,57 pkt. i zostata lepiej
oceniona niz np. Republika Czeska, Grecja, Wegry czy Wtochy. W nastepnych
latach ocena naszego kraju spadata — az do 2005 roku, kiedy to otrzymalismy
tylko 3,4 pkt. i zostaliSmy ocenieni najgorzej ze wszystkich krajéw Unii Europej-
skiej. Od 2006 roku systematycznie poprawiamy swojg ocene. Ostatni Indeks
(z 2010) przyznat Polsce 5,3 pkt. Z krajow UE lepiej od nas oceniono 17 krajow,
a gorzej 9”. | choc¢ trudno konkluzywnie wyrokowac, jakie sg przyczyny leza-
cej u podstaw tych wynikow zmiany $wiadomosci spotecznej, to z pewnoscig
w przytaczanych tu badaniach (zaréwno Transparency International, jak i Komi-
sji Europejskiej) daje sie zauwazy¢ pewien pozytywny trend.

% Na ogot sa to 3 badania realizowane w kazdym kraju: na ogdélnokrajowej reprezentatyw-
nej probie dorostej ludnosci, na prébie firm (wywiady z biznesmenami) oraz badanie ekspertow
zajmujacych sie tematyka korupcji w danym kraju.

1 W 2012 roku TI wprowadzito zmiany do sposobu wyliczania wynikéw, by doktadniej
obserwowac trendy. Podczas gdy zasada generalnie pozostata taka sama, to — odmiennie niz
w latach ubiegtych — zastosowano skale od 0 do 100, w ktorej 0 nadal oznacza kraj najbardziej
skorumpowany, a 100 najmniej skorumpowany.

12 Praca zbiorowa, Jak walczyc¢ z korupcjq — zasady tworzenia i wdrazania strategii antyko-
rupcyjnej dla Polski, Warszawa: Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego, 2010,
s.21-22.
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Wykres 2: Wartosci Indeksu Percepcji Korupcji dla Polski w latach 1996—2012
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Analizujac wyniki badan europejskich, nalezy pamietac, ze po pierwsze
w przypadku badan nad korupcja mamy do czynienia z odzwierciedleniem
Swiadomosci spotecznej, a nie konkluzywnym ustaleniem zakresu rozprzestrze-
nienia zachowan o charakterze korupcyjnym, a po drugie w przypadku wielu
porownawczych badan miedzynarodowych (w tym i badan Eurobarometru) mo-
zemy spotkac sie z problemami natury metodologicznej, jak i z oddziatywaniem
specyfiki kulturowej. Pytanie zadane w badaniach Komisji Europejskiej doty-
czyto ,najwazniejszego problemu kraju”, a nie jedynie postrzegania waznosci
problemu korupcji. Stad czesc respondentéw sktonna byta wskazywac inne pro-
blemy, wazniejsze w ich przekonaniu od korupcji.

Ponadto nalezy pamietac, ze na przekonania spoteczne oddziatuje wiele
rozmaitych czynnikéw. Opinie na temat korupcji w znacznej mierze ksztattowa-
ne s3 na podstawie medialnych doniesien i zastyszanych opinii, a w mniejszym
— jak to pokazuja realizowane na przestrzeni wielu lat badania — na podstawie
osobistych doswiadczen. Klasyczny i chyba najczesciej cytowany w publikacjach
Indeks Percepcji Korupcji Transparency International w najlepszym razie stuzyc
moze do obserwacji trendéw przemian opinii publicznej, a nie jako pomiar
skorumpowania kraju (cho¢ de facto czesto w ten sposob jest wykorzystywany
w debacie publicznej). ,Jak kazde tego typu badanie, obrazuje on nie sytuacje
w konkretnym roku, a stan swiadomosci spotecznej, zazwyczaj z 2-3 letnim
opdznieniem. (...) Indeks percepcji [korupcji] jest odzwierciedleniem stanu $wia-
domosci, wiedzy badanych na dany temat, a nie tzw. «twardych danych»”3.

W rozmaitych badaniach realizowanych w Polsce charakter spotecznego
postrzegania korupcji jest dos¢ zroznicowany. Rézni autorzy i rozne instytucje

3 @. Kopinska, Wstep [w:] Polityka antykorupcyjna. Ocena skutecznosci polityki antykorupcyj-
nej polskich rzqdéw prowadzonej w latach 2001-2011, op. cit.,, s. 9.
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prezentuja dane, ktére obrazujg spoteczne postrzeganie korupcji w rozmaity
sposob. Z jednej strony mamy do czynienia z probami odwzorowania przekonan
Polakéw na temat znaczenia korupcji na tle innych probleméw kraju, z drugiej
zas odnajdujemy analizy sektorowe (postrzeganie rozprzestrzenienia korupcji
w dziatalnosci roznych instytucji czy grup zawodowych) badz badania praktyk
i zachowan.

Badania ogolnokrajowe prowadzone przez CBOS wskazuja, ze korupcja
w opinii ogétu obywateli jest bardzo waznym problemem kraju. Podkresli¢ przy
tym nalezy, ze dane prezentowane przez CBOS s3 zblizone do danych przedsta-
wianych przez Komisje Europejska.

Wykres 3: Postrzeganie korupcji w Polsce w badaniach CBOS (2000-2010)

Jak Pan(i) sadzi, czy korupcja jest w Polsce problemem duzym, czy matym?
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Interesujacego odniesienia dla danych ogdlnopolskich dostarczajg wyniki
badan $rodowiska biznesu przeprowadzone przez Ernst&Young w 36 krajach
Swiata. Firma ta pytata cztonkow zarzadéw, menedzeréw i przedstawicieli
wyzszego kierownictwa firm o najwieksze problemy i utrudnienia, z ktérymi
borykaja sie w swojej dziatalnosci biznesowej. Wsrod pytan znalazty sie takze
kwestie dotyczace zagrozen korupcyjnych. Odpowiedzi udzielone przez przed-
stawicieli biznesu w Polsce w swej wymowie podobne sg do wynikéow badan
0gotu populacji.
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Wykres 4: Opinie menedzerdw o skali korupcji w biznesie (Ernst&Young)

»Przekupstwo / praktyki korupcyjne sa powszechne w biznesie w naszym
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Odsetki wskazan potwierdzajgcych prezentowang opinie

Nieco innego, bardziej skontekstualizowanego obrazu istotnosci korupcji
w polskim zyciu publicznym dostarczajq badania przeprowadzone w 2010 roku
przez grupe badaczy z Uniwersytetu Warszawskiego i Instytutu Wymiaru Spra-
wiedliwosci®. Ich autorzy postanowili zapytac¢ respondentéw o znaczenie pro-
blemu korupcji posréd innych problemow kraju. Jak zauwazaja w omdwieniu
wynikow tych badan ,wsrod 11 rozpatrywanych najwazniejszych problemow
spotecznych korupcja znalazta sie na dos¢ odlegtym, pigtym miejscu (22% wska-
zan). Zblizony odsetek wskazan uzyskaty alkoholizm/narkomania oraz kwestia
rent i emerytur. Warto wszakze przypomnie¢, ze korupcja jest jednak postrze-
gana jako istotniejszy problem spoteczny niz przestepczos¢ pospolita (zaledwie
16% wskazan)”*®. Najwazniejszymi problemami spotecznymi kraju w momencie
realizacji badan byty zdaniem respondentéw bezrobocie (przeszto 80% wska-
zan) oraz bieda (niespetna potowa odpowiedzi).

4 Navigating today’s complex business risks. Europe, Middle East, India and Africa Fraud
Survey 2013”, Ernst&Young 2013.

5 Badania zrealizowane na ogdlnopolskiej reprezentatywnej probie dorostych mieszkan-
cow przez TNS OBOP. Badani byli proszeni o wskazanie trzech najistotniejszych problemow spo-
tecznych. Por. A. Siemaszko, B. Gruszczynska, M. Marczewski, P. Ostaszewski, Spoteczna percepcja
zagrozen korupcyjnych w Polsce [w:] J. Kosinski, K. Krak, A. Koman (red.), Korupcja i antykorupcja.
Wybrane zagadnienia. Czesc Ill, Warszawa: Centralne Biuro Antykorupcyjne, 2012.

% |bidem, s. 33.
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Naturalne bedzie oczywiscie w tym momencie pytanie o przyczyne tak
duzych rozbieznosci w wynikach: w tym samym roku z jednej strony 87% re-
spondentow uznaje korupcje za duzy problem kraju, z drugiej za$ jedynie 21%
badanych wskazuje korupcje jako jeden z trzech najwazniejszych probleméw
spotecznych trapiacych Polske. Wyjasnienia tej rozbieznosci sa, jak sie wyda-
je, przynajmniej dwa. Po pierwsze, czym innym jest pytanie o subiektywne po-
strzeganie waznosci problemu korupcji jako takiego, a czym innym poréwnanie
tej waznosci z istotnoscig innych probleméw. W tym poréwnaniu znaczenie
korupcji w swiadomosci Polakéw, jak widac, maleje. Po drugie, duze znacze-
nie w stosunku respondentow do pytania o korupcje odgrywa, jak sie wydaje,
prezentowane przez nich rozumienie otaczajacej rzeczywistosci oraz wiedza
na temat mechanizmow rzadzacych zyciem publicznym. Wiedza, dodajmy, nie
normatywna, lecz praktyczna. Zgodnie z badaniami Komisji Europejskiej 78%
Polakéw w 2011 roku zgadzato sie ze stwierdzeniem , korupcja jest nieuniknio-
na, zawsze istniata” (74% takich odpowiedzi odnotowano w 2009 roku). Jed-
noczesnie % Polakdow w tych samych badaniach zgadza sie ze stwierdzeniem, ze
»wielu ludzi akceptuje korupcje jako czes¢ codziennego zycia”.

Wykres 5: Postrzeganie zjawiska korupcji w Europie (EUROBAROMETR)?®

Czy zgadzasz sie ze stwierdzeniem:
korupcja jest nieunikniona i zawsze istniafa
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Analiza wynikow badan prowadzonych przez organizacje polskie i europej-
skie pozwala na pogtebienie wiedzy odnoszacej sie do definiowania i postrze-

7 Por. Special Eurobarometer 374, Wave EB76.1 oraz Special Eurobarometer 325, Wave
EB72.2

18 Special Eurobarometer 374, Wave EB76.1 — ,Corruption” (realizacja 2011, publikacja
2012).
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gania zjawiska korupcji przez obywateli naszego kraju. Kluczowa kwestig umoz-
liwiajgca lepsze zrozumienie wymiarow jego spotecznej percepcji jest pytanie
o zrodta korupcji oraz o obszary jej wystepowania czy tez sfery szczegoélnie na
korupcje podatne. Informacje na ten temat znalez¢ mozna w wielu miejscach.

Wedtug badan CBOS z 2010 roku korupcja najczesciej wystepuje wsrod
politykow (dziataczy partyjnych, radnych, postow i senatoréw) oraz w stuzbie
zdrowia. Nieco rzadziej wskazywano urzedy samorzadowe (gminne, powiatowe
i wojewoddzkie), sady i prokurature oraz urzedy centralne i ministerstwa®.

Wykres 6: Sfery wystepowania korupcji w Polsce (CBOS)

W ktoérych z wymienionych dziedzin korupcja wystepuje najczesciej?
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W przytaczanych badaniach CBOS respondent mogt wybrac trzy odpowiedzi
(sfery zycia publicznego), w ktorych, jego zdaniem, korupcja wystepuje najcze-
$ciej. Nieco inne podejscie do pytania o obszary zagrozone korupcja stosowane
jest w badaniach Eurobarometru. Tam respondenci sg wprost pytani o to, czy
w danej, okreslonej dziedzinie w ich kraju wystepuje korupcja. W 2011 roku
73% Polakéw uznato, ze korupcja wystepuje w instytucjach centralnych, 76%
twierdzito, ze dochodzi do niej w instytucjach lokalnych, a 71%, ze w regio-
nalnych. Wsrod najbardziej skorumpowanych zawodow Polacy wskazywali przy
tym pracownikow publicznej stuzby zdrowia (48% wskazan), politykow szcze-
bla krajowego (37%), urzednikéw bioracych udziat w rozstrzyganiu przetargéw
(36%) i roznego rodzaju kontroleréw i inspektoréw (w dziedzinie zdrowia, bu-
downictwa, warunkdéw sanitarnych i koncesji — 33 % wskazan).

3 Komunikat CBOS nr BS/63/2010 ,,Opinia publiczna o korupcji i lobbingu w Polsce”.
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Wykres 7: Poziom korupcji w poszczegolnych grupach zawodowych wedtug
opinii Polakow (EUROBAROMETR)

Czy przyjmowanie i dawanie tapéwek oraz naduzywanie wtadzy dla prywatnych korzysci
jest rozpowszechnione w ponizszych grupach zawodowych?

Pracownicy publicznej stuzby zdrowia 48
Politycy szczebla krajowego R 37
Urzednicy biorgcy udziat w przetargach 36
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Pracownicy wymiaru sprawiedliwosci e s———-| 32
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Policjanci 29
Politycy szczebla regionalnego R 27
Stuzby celne 26
Urzednicy rejestrujgcy dziatalnos¢ gospodarczg sz} 22
Pracownicy firm prywatnych 17
Pracownicy sektora publicznej edukacji :— 11

% wskazan odpowiedzi potwierdzajacych

Zdecydowanie gorsze wyniki w odniesieniu do tapownictwa i naduzywania
wtadzy dla prywatnych korzysci przez politykdéw i wysokich urzednikow pan-
stwowych przynoszg badania CBOS. Zgodnie z nimi tacznie az 73% Polakow
przyznaje, ze ,branie tapdwek za zatatwienie sprawy” jest w tych grupach ra-
czej lub bardzo czeste i tylez samo uwaza ,zatatwianie kontraktow, zaméwien
rzadowych dla rodziny, kolegéw, znajomych prowadzacych firmy prywatne” za
rozpowszechnione wsrod wysokich przedstawicieli administracji centralnej i re-
prezentantéw klasy politycznej szczebla krajowego. W podobnym duchu badani
przez CBOS Polacy wypowiadajg sie o nepotyzmie: ,,obsadzanie krewnych, ko-
legdw, znajomych na stanowiskach w urzedach, spotkach, bankach, itp.” uznaje
za rozpowszechnione 84% respondentow?.

2 Komunikat CBOS nr BS/63/2010 ,Opinia publiczna o korupcji i lobbingu w Polsce”.
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Wykres 8: tapownictwo, nepotyzm i wykorzystywanie wtadzy wedtug opinii
Polakow (CBOS)*
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Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w przekonaniu ponad potowy respondentéw
badan CBOS przypadki wykorzystywania wysokich funkcji publicznych dla czer-
pania nieuprawnionych korzysci wystepuja réwnie czesto na szczeblu central-
nym, jak na szczeblu lokalnym. Wsréd pozostatych respondentéw przewaza
przekonanie o czestszym wystepowaniu tych zjawisk w administracji centralnej.

Waznym uzupetnieniem badan spotecznych, z natury swej charakteryzuja-
cych sie duza dozg subiektywizmu osob badanych, sa oficjalne statystyki doty-
czyce przestepczosci korupcyjnej. W Polsce udostepniane sg one przez szereg in-
stytucji zajmujacych sie zwalczaniem tego typu przestepstw: m.in. policje, ABW,
CBA, prokuratury (w tym prokuratury wojskowe), Straz Graniczng i Zandarmerie
Wojskowa. Zbiorczo dane te prezentowane sg w wydawanych cyklicznie przez
CBA publikacjach zatytutowanych Mapa korupcji>. Nalezy jednak zauwazyc, ze
dane, o ktorych tu mowa, dotyczg tylko przestepstw wykrytych — badz takich,
w ktoérych wszczeto postepowania, badz tych, ktdére zostaty udowodnione. Dla-
tego tez, w najlepszym przypadku, stanowig one przede wszystkim informacje
o dziatalnosci organow panstwa odpowiedzialnych za zwalczanie korupcji, a nie
ilustracje skali wystepowania tego zjawiska w Polsce. Jak zauwazajg zreszta au-
torzy krytycznej recenzji Mapy korupgji ,,z uwagi na ztozonos¢ zjawiska korupcji
zawezanie go wytgcznie do kategorii zachowan przestepczych jest niezasad-

2t Komunikat CBOS nr BS/124/2012 ,Polacy o nepotyzmie w zyciu publicznym”.
22 Patrz: http://www.cba.gov.pl/portal/pl/56/1731/PUBLIKACIE_W_JEZYKU_POLSKIM.html.
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ne”2, dodajac przy tym, ze ze wzgledu na niedoskonatosci oficjalnych statystyk
przestepczosci oraz ,niedostatki polskiego systemu gromadzenia tych danych
nie istnieje mozliwos¢ stworzenia na tej podstawie schematu opisu zjawiska
korupcji”?4. Wsréd najwazniejszych problemow zwigzanych z wykorzystaniem
istniejacych statystyk w celu oszacowania skali korupcji w Polsce wskazaé na-
lezy przede wszystkim ich wybidrczos¢ (dotycza wytacznie przestepstw ujaw-
nionych), niejednorodny sposob klasyfikacji przestepstw przez poszczegolne or-
gany panstwa, niedoskonatosci rejestracji danych czy utrudnienia w wymianie
informacji pomiedzy poszczegdlnymi instytucjami?. Jak zauwaza jeden z auto-
réw opracowan w tym zakresie, ,wyglada to tak, jakby poszczegolne stuzby nie
przywigzywaty wagi do jakosci zgromadzonych czy przekazywanych publicznie
informacji o sprawcach i przestepstwach korupcyjnych. Jakby gromadzenie lub
publikowanie takich danych byto przymusem prawnym, z ktérego w jakis$ spo-
sOb musza sie wywigzac. Dlatego nalezy negatywnie oceni¢ metodyke i zakres
gromadzenia danych statystycznych przez uprawnione podmioty. Przynajmniej
taki obraz rysuje sie po zapoznaniu sie z oficjalnymi ich publikatorami i danymi
przekazanymi do Centralnego Biura Antykorupcyjnego”?.

Tym niemniej warto zauwazy¢, ze zgodnie z danymi prezentowanymi przez
CBA w Mapie korupgji liczba zarejestrowanych przestepstw korupcyjnych mie-
dzy rokiem 2011 a 2010 zmniejszyta sie 0 30% — z 13.938 takich przypadkow
w 2010 roku do 9.073 zarejestrowanych przestepstw w roku 2011.

Wykres 9: Liczba przestepstw korupcyjnych rejestrowanych w Polsce w ostat-
nich latach (CBA)
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23 G. Makowski, M. Dudkiewicz, [w:]J. Kosinski, K. Krak, A. Koman (red.), Korupcja i antyko-
rupcja. Wybrane zagadnienia. Czesc Il, Warszawa: Centralne Biuro Antykorupcyjne, 2012, s. 244.

% |bidem, s. 218

3 Por. T. Bzymek, Przeprowadzenie badar dotyczqcych stworzenia jednolitego modelu staty-
stycznego zjawiska korupcji oraz jego postrzegania przez spoteczenstwo, [w:] J. Kosinski, K. Krak,
A. Koman (red.), Korupcja i antykorupcja. Wybrane zagadnienia. Czesc I1”, op. cit.

% |bidem, s. 126.
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Jak informujq autorzy Mapy korupcji, pomiedzy rokiem 2010 a 2011 ,,najwiek-
sze spadki rejestracji dotycza przestepstw korupcyjnych opisanych w art. 228
(sprzedajnos¢ urzednicza), 230a (handel wptywami) i art. 231 § 2 kk (przekrocze-
nie uprawnien, niedopetnienie obowigzkow)”?’.

W Swietle zaprezentowanych rezultatéw badan i analiz mozna zatem przy-
ja¢, ze, niezaleznie od réznic miedzy wynikami uzyskiwanymi przez poszczegol-
ne osrodki badawcze i instytucje, korupcja w Polsce pozostaje powaznym pro-
blemem spotecznym. Szczegoélnie wrazliwe obszary wskazywane przez Polakéw
to administracja publiczna i stuzba zdrowia. Znaczaca skale zagrozen korupcyj-
nych w Polsce potwierdzajq wyniki analiz zaprezentowane w raporcie ,,Dobrzy,
zli i paskudni. Kontrola korupcji w Unii Europejskiej” opracowanym przez Her-
tie School of Governance?® w ramach europejskiego projektu , Anti-corruption
Policies Revisited: Global Trends and European Responses to the Challenge of
Corruption” i przedstawionym w kwietniu 2013 na posiedzeniu Parlamentu Eu-
ropejskiego®. Wynika z niego, ze Polska nalezy do grupy krajow, w ktérych
ryzyko korupcyjne jest bardzo duze ze wzgledu na ograniczony zakres srod-
kow zapobiegawczych i odstraszajacych przy jednoczesnym wysokim poziomie
prawdopodobienstwa pojawienia sie korupcji3.

27 Mapa korupcji 2011, Warszawa: Centralne Biuro Antykorupcyjne, 2011, s. 29.

28 The Good, the Bad and the Ugly: Controlling Corruption in the European Union”; Her-
tie School of Governance to berlinska uczelnia specjalizujaca sie w miedzynarodowej edukacji
z zakresu administracji publicznej, biznesu i spoteczenstwa obywatelskiego. Wiecej informacji
mozna znalez¢ na stronie: http://www.hertie-school.org/.

9 Raport dostepny jest na stronie: http://www.againstcorruption.eu.

30 The Good, the Bad and the Ugly...”, s. 42.



Korupcja w Polsce i metody przeciwdziatania jej 23

Tabela 1: Grupy ryzyka korupcyjnego wsrod krajow europejskich

Mozliwosci / okazje korupcyjne
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Analizy przeprowadzone przez autoréw raportu wskazuja, ze w krajach gru-
py A (wysoki poziom srodkow zapobiegawczych i niski mozliwosci czy okazji ko-
rupcyjnych) prowadzona jest skuteczna polityka antykorupcyjna, administracja
dziata w sposob przejrzysty, a okazjonalnie zdarzajace sie przestepstwa korup-
cyjne sg skutecznie wykrywane i pietnowane. W krajach grupy B (wysoki poziom
srodkow zapobiegawczych, ale wcigz dos¢ wysokie prawdopodobienstwo wy-
stapienia okazji korupcyjnych) udato sie wprowadzi¢ odpowiednie zabezpiecze-
nia korupcyjne, choc istniejace uwarunkowania wewnetrzne (gospodarcze, spo-
teczne, historyczne) sprzyjaja pojawianiu sie sytuacji korupcyjnych. W grupie C
(niski poziom srodkow zapobiegawczych, ale tez niewielkie mozliwosci i praw-
dopodobienstwo pojawienia sie sytuacji korupcyjnych) kryzys gospodarczy, jak
wskazano w raporcie, ,,zadziatat co prawda jako silny czynnik antykorupcyjny,
drenujac zasoby i ograniczajac wystepowanie okazji korupcyjnych”3?, ale ryzyko
korupcyjne nie jest ograniczane przez skuteczne srodki zapobiegawcze. | wresz-
cie grupa D, w ktorej znajduje sie Polska, to kraje, gdzie mozliwosci pojawienia
sie korupcji sq duze i istniejg sprzyjajace jej okolicznosci (gospodarcze, histo-
ryczne i spoteczne), natomiast poziom zabezpieczen pozostaje niski.

Podsumowujac, warto dla porzadku podkresli¢, ze zaprezentowane wcze-
$niej wskazniki daja podstawe do pewnego, ograniczonego optymizmu: w per-
cepcji spotecznej rozprzestrzenienie korupcji nie powieksza sie, a co wiecej, daja
sie zauwazyc pewne pozytywne tendencje w tym zakresie. Do ich zaistnienia za-
pewne przyczynia sie nagtasnianie w dyskursie medialnym dziatan podejmowa-
nych przez rézne instytucje, zarowno publiczne, jak i spoteczne/pozarzadowe.

31 |bidem, s. 44.
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Zapewne dlatego potowa respondentow CBOS (52% w 2009 r. i 56% w 2010 r.)
sktonna jest przyznac, ze w Polsce istnieje polityczna wola zwalczania korupcji.
Niemniej trudno uznac stan obecny za satysfakcjonujacy — nadal przewazajaca
wiekszos$¢ Polakow jest przekonana, ze dziatalno$¢ administracji to w znacznej
mierze pole realizacji prywatnych interesow, nepotyzmu i tapdwkarstwa.

Strategiczne podejscie do przeciwdziatania korupcji
w wybranych krajach europejskich

Dziatania poszczegolnych krajow europejskich zwigzane z przeciwdziata-
niem korupcji odwotujg sie przede wszystkim do podstawowych uregulowan
miedzynarodowych: Konwencji Narodow Zjednoczonych Przeciwko Korupcji3?
oraz Prawnokarnej Konwencji o Korupcji®3 (oraz szczegotowych uregulowan in-
nych aktéw prawa miedzynarodowego). W ocenie Komisji Europejskiej rozwig-
zania wprowadzane przez poszczegolne kraje w wielu wypadkach sg niewystar-
czajace, badz wrecz pozorne. Jak ujeto to w wydanym przez Komisje Europejska
Komunikacie do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego zatytutowanym ,Zwalczanie korupcji w UE"34, ,in-
strumenty miedzynarodowe i antykorupcyjna legislacja UE zostaty przyjete, ale
ich implementacja pozostaje niedostateczna”s. W dokumencie tym wskazuje
sie, ze wdrazanie zabezpieczen antykorupcyjnych w poszczegolnych krajach
europejskich jest na roznym poziomie a w wielu z nich wrecz brakuje woli po-
litycznej, aby korupcje skutecznie zwalcza¢. W Komunikacie zwraca sie takze
uwage na brak dostatecznej wiedzy na temat rzeczywistych efektow dziatan
zmierzajacych do przeciwdziatania korupcji w Europie i ustanawia sie ogolno-
europejski mechanizm monitoringu dziatan antykorupcyjnych podejmowanych
przez poszczegodlne kraje (mechanizm ten przewiduje publikacje cyklicznych ra-
portow o stanie dziatan antykorupcyjnych w Unii Europejskiej, poczawszy od
2013 rokul).

Istniejace opracowania dotyczace dziatan zmierzajacych do zwalczania
korupcji w krajach Europy pozwalaja wyrdzni¢ kilka zasadniczych, typowych
mechanizmow antykorupcyjnych, ktére stosowane sa w poszczegolnych pan-
stwach. Jednak, z wyjatkiem raportéw publikowanych przez GRECO3®, majacych

32 Konwencja ta zostata przyjeta przez zgromadzenie ogdélne ONZ dnia 31.10.2003 i zostata
ratyfikowana w Polsce 15.09.2006.

33 Prawnokarna Konwencja o korupcji zostata sporzadzona w Strasburgu 27.01.1999.

34 Komunikat z dnia z dnia 6 czerwca 2011 r. (dostepny na stronie: http://europa.eu/legisla-
tion_summaries/fight_against_fraud/fight_against_corruption.

35 |bidem, s. 17.

36 Grupa Panstw Przeciwko Korupcji (The Group of States against Corruption) zostata ustano-
wiona przez Rade Europy w Strasburgu w 1999 roku w celu monitorowania zgodnosci dziatan
panstw-cztonkow Rady Europy ze standardami ustanowionymi przez te miedzynarodowa orga-
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charakter fragmentaryczny, brakuje rzetelnej informacji na temat skutecznosci
wdrazanych zabezpieczen.

Zgodnie z dostepnymi informacjami koniecznos¢ strategicznego podejscia
do zwalczania korupcji jest dostrzegana w wielu krajach europejskich (i w zde-
cydowanej wiekszosci nowych panstw cztonkowskich). Przekonanie to materia-
lizuje sie gtownie w postaci opracowywania narodowych programow/strategii
przeciwdziatania korupcji (nie zawsze sg to programy ogolnokrajowe — np.
w Niemieckiej Republice Federalnej tylko niektére z landow takie strategie
przyjety). Podkresli¢ nalezy, ze w wiekszosci przypadkdéw strategie te (wyste-
pujace zresztg pod réznymi nazwami) dotycza administracji publicznej sensu
largo, z rzadka jedynie uwzgledniajac podziat na administracje centralng i sa-
morzadowa. Podejscie strategiczne, jesli jest wdrazane, to uzupetnia istniejace,
krajowe uregulowania prawno-karne dotyczgce przestepstw korupcyjnych (roz-
nie zreszta definiowanych).

Koniecznos¢ zapewnienia przejrzystosci dziatan administracji publicznej wy-
razana jest wprost w wiekszosci strategii. Ich twércy zaktadaja wprowadzanie
szeregu konkretnych rozwigzan wzmacniajacych zabezpieczenia prawne, przy-
blizajacych administracje publiczng do obywatela i zwiekszajacych przejrzystosc
jej dziatania, a takze intensyfikacje informowania spoteczenstwa o dziataniach
antykorupcyjnych podejmowanych przez instytucje publiczne. W przyjmowa-
nych strategiach najczesciej wskazuje sie na kilka gtéwnych obszaréw koniecz-
nej interwencji panstwa3’:

e strategiczne planowanie rozwoju krajowego systemu prawnego w celu
wzmacniania przejrzystosci i legalnosci funkcjonowania administracji pu-
blicznej (szczegdlnie w odniesieniu do systemow rekrutacji pracownikow
w sektorze publicznym, oceny i zasad zatrudnienia urzednikdéw panstwo-
wych, ograniczenia tapownictwa i nepotyzmu);

¢ podejmowanie dziatan analitycznych w odniesieniu do istniejacych instru-
mentow prawnych i $rodkow administracyjnych prowadzacych do oceny
ich efektywnosci i adekwatnos$ci w zapobieganiu i zwalczaniu korupcji;

e formutowanie zalecen i rozwigzan prawnych dotyczacych systemow zamo-
wien publicznych, zarzadzania finansami i prowadzenia polityki finanso-
wej;

e podejmowanie dziatan na rzecz zwiekszenia przejrzystosci funkcjonowa-
nia administracji publicznej, przejrzystosci kryteriow podejmowania decy-
zji przez administracje publiczng i dostepu obywateli do informacji publicz-
nej;

nizacje. Polska przystapita do GRECO 20.05.1999. Wiecej informacji mozna znalez¢ na stronie:
www.coe.int/greco.

37 Por.: ). Bil, Badania poréwnawcze nad politykq antykorupcyjnq [w:] J. Kosinski, K. Krak,
A. Koman (red.), Korupcja i antykorupcja. Wybrane zagadnienia. Czes¢ |, Warszawa: Centralne Biu-
ro Antykorupcyjne, 2012.
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¢ wdrazanie kodeksow etycznych i kodeksow postepowania w administracji
publicznej;

¢ podejmowanie dziatan zwigzanych z przeciwdziataniem konfliktowi inte-
resow, zarowno w przypadku czynnych funkcjonariuszy publicznych, jak
i w odniesieniu do osob zajmujacych stanowiska publiczne i przechodza-
cych na emeryture;

e podejmowanie antykorupcyjnych dziatan sektorowych — w obszarze sa-
downictwa i policji (odnoszacych sie do wzmocnienia niezaleznego i uczci-
wego funkcjonowania sedziéw i funkcjonariuszy publicznych), stuzby zdro-
wia, sportu i prywatnej dziatalnosci biznesowej;

e podejmowanie dziatan na rzecz zwiekszenia przejrzystosci finansowania
partii politycznych i kampanii wyborczych;

e podejmowanie wspotpracy miedzynarodowej majacej na celu wymiane
doswiadczen i uczestnictwo w ponadnarodowych inicjatywach antykorup-
cyjnych;

¢ podejmowanie dziatan zmierzajacych do wzmacniania S$wiadomosci spo-
tecznej w zakresie zagrozen korupcyjnych, dziatan edukacyjnych i popula-
ryzatorskich.

PRZYKLAD: Najwazniejsze cele estonskiej Strategii Antykorupcyjnej
Cel I: Zapobieganie korupcji w sektorze prywatnym i sektorze dziatal-
nosci non-profit

Cel Il: Zapobieganie konfliktom intereséw, wzmacnianie postaw anty-
korupcyjnych i etycznych zachowan

Cel lll: Zapobieganie korupcji na poziomie wtadz lokalnych

Cel IV: Zapobieganie korupcji w sektorze opieki zdrowotnej

Cel V: Zapobieganie korupcji w fundacjach utworzonych przez pan-
stwowe oraz wtadze lokalne

Cel VI: Zapobieganie korupcji w obszarze przyznawania praw jazdy,
wydawania zezwolen dopuszczajacych pojazdy do ruchu oraz rejestra-
Cji pojazdéw

Cel VII: Zapobieganie korupcji w obszarze finansowania partii politycz-
nych

Cel VIII: Poprawa efektywnosci dochodzenia przestepstw korupcyj-
nych

W totewskiej Strategii Antykorupcyjnej?® z kolei przewidziano szereg dzia-

tan, ktorych realizacja ma przyczynic sie do zmniejszenia szarej strefy, zwieksze-
nia uczciwej konkurencji, zapobiec trwonieniu majatku publicznego, zwiekszy¢

38 Przedstawione tu informacje opracowano na podstawie opiséw zamieszczonych na porta-

lu Serwis Edukacji Antykorupcyjnej (www.antykorupcja.edu.pl).
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zamoznos¢ spoteczenstwa i podnies¢ poziom Swiadomosci prawnej w spote-
czenstwie. Dokument ten zawiera prezentacje szeregu dziatan, ktére maja do-
prowadzi¢ do realizacji celéw strategii:

e dziatania zmierzajace do zapobiegania przejmowaniu majatku narodowe-
go (takie jak zwalczanie nadmiernych wptywow osob prywatnych i grup
ekonomicznych na polityke instytucji samorzadowych i panstwowych po-
przez zwigkszenie kontroli finansowania partii politycznych i stowarzyszen
oraz stworzenie systemu pozwalajgcego okresli¢, czy proces wydawania
decyzji oparty jest na zasadzie réwnosci, otwartosci i przejrzystosci);
dziatania ukierunkowane na zapobieganie i zwalczanie niepozadanych,
nieefektywnych i nielegalnych przypadkéw wykorzystania majatku pan-
stwowego czy samorzadowego (poprawa uregulowan prawnych w zakre-
sie przeciwdziatania trwonieniu majgtku narodowego i samorzadowego,
poprawa kontroli dysponowania tym majatkiem, poprawa kontroli syste-
mu zamowien publicznych, zapewnienie przejrzystosci budzetu panstwa
i budzetéw samorzadow);
dziatania majace na celu kontrole statusu wtasnosci (poprawa aktow praw-
nych dotyczacych administracji podatkowej, poprawa kontroli dotyczacej
majatku oséb prywatnych);
dziatania majace na celu skrécenie czasu i poprawe jakosci scigania w spra-
wach karnych (przede wszystkim poprawa funkcjonowania Biura ds. Prze-
ciwdziatania i Zwalczania Korupcji i innych instytucji wspotpracujacych,
zapewnienie ochrony swiadkow i sygnalistow);
dziatania majace na celu zgodne z prawem i efektywne rozporzadzanie
srodkami pochodzacymi z UE, instytucji i organizacji miedzynarodowych
(wprowadzenie przepiséw dotyczacych kontroli i nadzoru nad funkcjona-
riuszami publicznymi zaangazowanymi w rozdysponowanie funduszy po-
chodzacych z UE oraz instytucji i organizacji zagranicznych, jak rowniez
kontrola samego procesu rozporzadzania tymi srodkami);
dziatania majace na celu poprawe wewnetrznego systemu antykorup-
cyjnego w instytucjach panstwowych i samorzadowych (zapobieganie
konfliktom intereséw w instytucjach panstwowych i samorzadowych,
zdefiniowanie i wprowadzenie kryteridow dotyczacych naboru na stano-
wiska w instytucjach publicznych i wprowadzenie standardéw etycznych
w ww. instytucjach);
dziatania pobudzajace swiadomos¢ antykorupcyjng wsréd urzednikow
panstwowych i innych cztonkow spoteczenstwa (edukacja urzednikow
panstwowych i cztonkow sektora prywatnego w zakresie przeciwdziatania
i zwalczania korupcji, informowanie spoteczenstwa o problemie korupcji,
prawach i obowiazkach jednostki, wymogach zapobiegania konfliktowi
interesow i przestrzegania norm etycznych w instytucjach, prowadzenie
badan na temat rozmiarow i przejawow korupcji).
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Na Wegrzech strategia antykorupcyjna przewiduje przeglad prawa oraz
przygotowanie stosownych projektow zmian dotyczacych m.in. konfliktu in-
teresow 0sob petnigcych funkcje publiczne, finansowania partii politycznych,
kontroli stanu majgtkowego osob na stanowiskach publicznych, przejrzystosci
procesu stanowienia prawa, zakresu tajemnicy finansowej, przepisow dotycza-
cych zaméwien publicznych i przepiséw podatkowych oraz zaostrzenie przepi-
sow prawa karnego.

Jak juz wspomniano, nie wszystkie kraje zwigzkowe Republiki Federalnej
Niemiec przyjety strategie czy tez ogolnej natury programy zwalczania korupcji.
Na 16 landow dokumenty takie w roznej postaci istniejg w szesciu. Strategia
antykorupcyjna Brandenburgii obejmuje Sciganie zjawisk korupcyjnych oraz za-
pobieganie im. W Bremie nacisk potozono na rozbudowe mechanizméw kon-
trolnych i sciganie zachowan korupcyjnych. W Hamburgu strategia obejmuje
trzy elementy: wzmocnienie audytu wewnetrznego w instytucjach publicznych,
ktory obejmuje analize ryzyka wystapienia zachowan korupcyjnych oraz wery-
fikuje mechanizmy kontrolne egzekwowane przez kierownictwo tych instytucji,
dziatania edukacyjne w administracji publicznej i wzmacnianie $wiadomosci
spotecznej oraz rygorystyczne sciganie przestepstw korupcyjnych. W Dolnej
Saksonii ,strategia zwalczania korupcji ukierunkowana zostata na podjecie
dziatan zmierzajacych do: centralizacji wymiany informacji w zakresie egzekwo-
wania prawa, zaangazowanie wszystkich funkcjonariuszy do walki z korupcja,
zapobieganie zagrozeniom korupcji w administracji, wypracowanie kodeksu
postepowania w administracji” 3.

Interesujace rozwigzania o charakterze strategicznym wprowadzono w Ho-
landii. Majg one na celu zarowno podnoszenie standardow etycznych, jak i mo-
nitorowanie odpornosci antykorupcyjnej organizacji. Instytucjq zajmujaca sie
tymi zagadnieniami jest Biuro Rozwoju Etyki w Sektorze Publicznym (BIOS)%.
Utworzone w 2003 w ramach Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, obecnie jest
organizacjg autonomiczna. Celem jego dziatania jest wspieranie instytucji ad-
ministracji publicznej w podnoszeniu standardow profesjonalnego funkcjono-
wania, BIOS wspiera m.in. wdrazanie polityki antykorupcyjnej. W ramach BIOS
zbierana jest wiedza i doswiadczenia instytucji publicznych w dziedzinie etyki
zawodowej. Dokumentowane sg stosowane rozwigzania, istnieje baza dobrych
praktyk, rejestrowane sg przypadki tamania etyki zawodowej. Zasoby te s3
w petni dostepne.

Ponadto wsrdd zadan BIOS wskazac trzeba udostepnianie narzedzi (gtow-
nie informatycznych) wspierajacych polityke antykorupcyjng i szerzej, polity-

39 Wszystkie informacje dotyczace strategii niemieckich podajemy za: J. Bil, Badania porow-
nawcze nad politykq antykorupcyjng, op. cit., s. 446-448.

40 Oryg. Bureau Integrteitsbevordering Openbare Sector BIOS; wiecej informacji mozna zna-
lez¢ na http://www.integriteitoverheid.nl/english/.
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ke etyczng instytucji publicznych. Najciekawsze z takich narzedzi to I-wglad+
i SAINT (Self-Assessment INTegrity). I-wglad stuzy do szybkiego oszacowania
stopnia dojrzatosci polityki etyki zawodowej organizacji w oparciu o formularz
pozwalajacy analizowac jej silne i stabe strony. W efekcie, poza wgladem w za-
stosowane rozwiazania mozna uzyskac zalecenia, jak podnies¢ jakos¢ polityki
etycznej. I-wglad jest szczegodlnie uzyteczny dla instytucji, ktore dopiero zaczy-
najq tworzyc infrastrukture etyczna. W Polsce narzedzi tego typu brakuje. Nieco
inna funkcje petni drugie z narzedzi — SAINT#2. Stuzy ono do samooceny stanu
polityki etyki zawodowej instytucji. Adresowane jest do instytucji, w ktorych in-
frastruktura etyczna istnieje juz jakis czas. Ma charakter jednodniowego warsz-
tatu, ktorego celem jest analiza ryzyka wystapienia nieprawidtowosci w insty-
tucji, a takze przeglad posiadanych procedur. Powinien by¢ przeprowadzany co
pot roku. Uzywa go okoto 100 holenderskich instytucji rzadowych.

Szczegolnym rodzajem dziatan przewidywanych w niektorych strategiach
antykorupcyjnych sg réznego rodzaju przedsiewziecia szkoleniowe i eduka-
cyjne skierowane do urzednikow panstwowych i samorzadowych. Edukacja
antykorupcyjna i promujaca postawy etyczne jest szczegdlnie akcentowana
w narodowych strategiach szkoleniowych samorzadow terytorialnych, ktérych
przyjmowanie od kilku lat promuje Rada Europy. Warto zauwazyg, ze kilka lat
temu w Macedonii opracowano osobng strategie antykorupcyjna dla samorza-
dow lokalnych, ktora przybrata posta¢ aneksu do strategii narodowe;.

Niezaleznie jednak od zawartosci konkretnego dokumentu strategicznego
istnieje szereg istotnych elementéw, ktore dokument taki powinien zawierac.
Charakter tej publikacji nie pozwala na szczegétowe analizy procesu planowa-
nia strategicznego®. Warto jedynie zwréci¢ uwage na kilka podstawowych za-
sad wymienionych w opracowaniu Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Ste-
fana Batorego:

41 Narzedzie to oryginalnie nazywa sie ‘l-inzicht’ i zostato opisane na holenderskiej stronie
BIOS  http://www.integriteitoverheid.nl/producten-en-diensten/producten-en-diensten/i-in-
zicht.html.

4 Por. http://www.integriteitoverheid.nl/fileadmin/BIOS/data/Factsheets/BIOS-FS-Saint_
klein_.pdf.

4 W Polsce istnieje dos¢ bogata literatura dotyczaca tego tematu. O strategicznym podej-
sciu do przeciwdziatania korupcji w samorzadzie terytorialnym pisali np. Wiestawa Borczyk
i Marek Wojcik w tekscie Lokalne strategie antykorupcyjne zamieszczonym w poradniku Przejrzy-
sty samorzqd. Podrecznik dobrych praktyk, pod red. C. Trutkowskiego, Warszawa: Wydawnictwo
Scholar, 2012.
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PRZYKLAD: zasady tworzenia strategii antykorupcyjnej wedtug Pro-

gramu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego*

W dokumencie strategicznym nalezy:

o sformutowac misje oraz okreslic cele strategiczne

e wskazad sposoby osiggania celow zarowno strategicznych, jak i ope-
racyjnych, tzn. ustali¢ zadania, terminy, osoby i instytucje odpowie-
dzialne za wykonanie konkretnych zadan

e okresli¢ wskazniki oceny wykonania celow

e wskazac zrédto finansowania zadan wynikajacych ze strategii. Przy-
jecie nawet najlepszej strategii, ktdra nie bedzie miata zapewnionych
srodkow na jej wykonanie — niestety nie da pozadanych rezultatow

e jasno okreslic¢ instytucje odpowiedzialng za wdrazanie strategii oraz
to, komu, jak czesto i w jakiej formie sktada raporty z realizacji stra-
tegii

e zaplanowac powotanie oddzielnej, niezaleznej od rzadu instytucji
nadzorujacej i oceniajacej caty proces

Dtugofalowa, narodowa strategia antykorupcyjna, aby mie¢ szanse na

wtasciwg realizacje, musi by¢ przez podmioty, ktére bedg j3 realizo-

wac¢, uznana za dokument wigzacy, co oznacza w praktyce, ze musi

przyjac forme aktu prawnego.

Bank Swiatowy* wskazuje na pie¢ podstawowych wyzwan zwigzanych
z opracowywaniem strategii antykorupcyjnych. Aby strategie takie miaty szanse
powodzenia, nalezy zwrdcic szczegdlng uwage na:

¢ odpowiedzialne, wiarygodne przywddztwo polityczne. Powazne dziatania
antykorupcyjne wymagajq zaangazowania najwyzszych wtadz panstwo-
wych i jednoznacznie formutowanego przez nie komunikatu o znaczeniu
przypisywanemu walce z korupcja.

o wtasciwie okreslone pole startu dziatan antykorupcyjnych. Powodzenie
walki z korupcja w wymiarze dtugofalowym o trwatym charakterze wy-
maga zidentyfikowania takich dziatan, ktére w stosunkowo krotkim czasie
przyniosg wymierne i jednoczesnie istotne efekty. Pozwoli to na zbudowa-
nie spotecznego zaufania i zaangazowania w dziatania wymagajace wiek-
szych naktadow i dtuzszej perspektywy realizacji.

e rzetelng diagnoze przyczyn korupcji, jej skali oraz barier zwigzanych z jej
ograniczaniem. Pozwoli ona wtasciwie zdefiniowad spoteczne i kulturo-
we ramy dziatan strategicznych oraz okresli¢ ich priorytetowe kierunki.

4 Jak walczyc z korupcjq — zasady tworzenia i wdraZania strategii antykorupcyjnej dla Polski,
Warszawa: Program Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego, 2010.

4 Na podstawie Anticorruption in Transition A Contribution to the Policy Debate, Washing-
ton, D.C.: The World Bank, 2000, s. 74-77.
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W opracowywaniu diagnozy nalezy korzysta¢ z badan spotecznych i z ist-
niejacych twardych danych dotyczacych przestepczosci korupcyjnej.

e analize kultury politycznej panujacej w kraju. Jej rezultaty pomogg w iden-
tyfikacji czynnikdw sprzyjajacych reformom, jak i je utrudniajacych, okre-
Sleniu wtasciwych instrumentéw wprowadzania zmian oraz zasadnosci
okreslonej sekwencji planowanych dziatan.

e wybor srodkow maksymalizowania wptywu — okreslenie motywatorow
odpowiednich dla gtéwnych grup interesariuszy. Oznacza to rowniez ko-
nieczno$¢ odpowiedniego skontekstualizowania planowanych reform tak,
aby byty prezentowane w kategoriach potencjalnych korzysci dla istotnych
aktorow spotecznych, instytucjonalnych i politycznych.

Podkresla sie przy tym, ze zadania objete strategig antykorupcyjna powinny
by¢ dobrze zaplanowane i skoordynowane. Skutecznos¢ strategii w znacznej
mierze zalezy bowiem od mozliwosci uzyskania efektu synergii wynikajacego
z wzajemnego oddziatywania wielu potgczonych i uzupetniajacych sie dziatan.
Konieczne jest takze przy tym zbudowanie poparcia spotecznego oraz odpo-
wiedniego wykorzystania zasobow eksperckich.

Metody przeciwdziatania korupcji w polskiej administracji
publicznej

W Polsce w 2000 roku powstata Antykorupcyjna Grupa Robocza, w ktorej
sktad weszli reprezentanci zycia spotecznego i politycznego: politycy i parla-
mentarzysci, urzednicy panstwowi, naukowcy, dziatacze organizacji pozarza-
dowych, zwigzkowcy, przedstawiciele Kosciota oraz dziennikarze. Prace grupy
byty wspierane przez Biuro Banku Swiatowego w Polsce. W 2001 roku grupa
przedstawita zatozenia strategii przeciwdziatania korupcji, ktore jednak strate-
gia antykorupcyjna sie nie staty.

Dokument pod nazwa Program zwalczania korupcji — strategia antykorupcyj-
na rzad polski przyjat w 2002 roku. Jego celem byta w zatozeniu budowa zinte-
growanego, dtugookresowego programu skoordynowanych dziatan instytucji
publicznych majacego na celu ograniczenie skali korupcji. Zostat on podzielony
na kolejne etapy — pierwszy etap wdrazano do roku 2005, drugi w latach 2005-
2009. Od roku 2010 trwajg prace nad Rzadowym Programem Przeciwdziatania
Korupcji, majacym by¢ kontynuacjg Strategii. Niestety, do tej pory prace te nie
wyszty poza etap wstepny.

Strategia miata na celu dostosowanie polskich rozwigzan prawnych i insty-
tucjonalnych do wymogow europejskich, poprawe skutecznosci wykrywania
przestepstw korupcyjnych, w szczegolnosci w administracji publicznej, promo-
cje postaw etycznych i zwiekszenie sSwiadomosci publicznej w dziedzinie korup-
cji. W nastepnej kolejnosci w ramach strategii miaty zosta¢ wdrozone mechani-
zmy zapobiegajace i przeciwdziatajace korupcji, miaty tez byc¢ podjete dziatania
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zwiekszajace respektowanie antykorupcyjnych regulacji prawnych oraz ograni-
czajace spoteczna tolerancje dla korupcji. Ostatnim z celéw strategicznych wy-
mienionych w dokumentach byto stworzenie przyjaznej dla obywateli i przej-
rzystej administracji publicznej. Wsréd obszardéw szczegélnie narazonych na
zagrozenia korupcyjne zostaty zidentyfikowane zaméwienia publiczne, stuzba
cywilna, prywatyzacja, administracja centralna i samorzadowa, wymiar spra-
wiedliwosci, ustugi publiczne, ochrona zdrowia i finanse publiczne, a w Il etapie
strategii rowniez edukacja, kultura i srodki masowego przekazu. Jako organy re-
alizujace strategie wyznaczono ministréw, Szefa Urzedu Zamowien Publicznych,
Szefa Stuzby Cywilnej, Komendanta Gtéwnego Policji, Komendanta Gtéwnego
Strazy Granicznej, Szefa Stuzby Celnej, Gtéwnego Inspektora Transportu Drogo-
wego i Generalnego Inspektora Kontroli Finansowej®.

Skutkiem realizacji | etapu Strategii byto powstanie nowych i uzupetnienie
istniejacych przepisow prawnych, powstanie nowych komorek w strukturach
urzedow publicznych, a takze szereg innych inicjatyw instytucjonalnych i organi-
zacyjnych. Przygotowane zostaty kodeksy etyczne, przeprowadzono liczne szko-
lenia (w tym z wykorzystaniem funduszy unijnych), przygotowano rozwiazania
techniczne zmniejszajace ryzyko wystapienia korupcji (m.in. systemy ewidencji
funkcjonariuszy Stuzby Granicznej, elektroniczng forme procedury zamowien
publicznych). W obydwu etapach strategii nie wszystkie zadania realizowano
terminowo, ale w porownaniu z zatozonymi celami wyniki realizacji mozna
uznac za wzglednie dobre?.

Sama strategia zostata jednak przez niezaleznych ekspertow oceniona kry-
tycznie. W szczegolnosci wskazywano na:

o Stabe zarzadzanie realizacja Strategii i brak koordynacji dziatan pomiedzy
poszczegolnymi jednostkami realizujgcymi zadania w jej ramach. Zespoét
ds. Koordynacji Strategii Antykorupcyjnej wraz z uptywem czasu tracit zna-
czenie, a od poczatku bardziej koncentrowat sie na zbieraniu informacji
o realizacji i tworzeniu projektéw twiningowych niz na koordynacji dzia-
tan. Il etap realizacji zaktadat utworzenie Komitetu Monitorujgcego, kto-
ry nigdy nie powstat. Brak koordynacji i poprawnej identyfikacji dziatan,
ktére powinny byc rozwigzane na poziomie centralnym, spowodowat, ze
»Strategia Antykorupcyjna byta bardziej zbiorem dziatan przyporzadkowa-

46 Sprawozdanie podsumowujace realizacje | Etapu Programu Zwalczania Korupcji — Strate-
gia Antykorupcyjna, Zespot do Spraw Koordynacji Strategii Antykorupcyjnej, Departament Ad-
ministracji Publicznej, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, lipiec 2004, s. 3; Spra-
wozdanie Koncowe z realizacji Programu Zwalczania Korupcji Strategia Antykorupcyjna. Il Etap
wdrazania 20052009, MSWiA, s. 3—10.

47 G. Makowski, J. Zbieranek, J. Gatkowski, Ocena stanu realizacji I i Il etapu rzqdowego pro-
gramu zwalczania korupcji — Strategia Antykorupcyjna za lata 2002-2009 [w:] J. Kosinski, K. Kraka,
A. Koman (red.), Korupcja i antykorupcja, cz. Ill, op. cit., s. 48-51.
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nych poszczegolnym obszarom niz centralnie zarzadzanym planem strate-
gicznym™s.

¢ Podejmowanie dziatan antykorupcyjnych niezwigzanych ze strategia i nie-
uzgodnionych z jej celami. Przyktadem jest powotanie CBA — nie podjeto
dziatan majacych na celu zmodyfikowanie Strategii w tym zakresie.

e Niewtasciwy sposodb finansowania. Strategia nie miata wyodrebnionego
budzetu, a w efekcie w jej ramach realizowano gtownie cele i tak wymaga-
ne od jednostek publicznych. Brak koordynacji i wtasciwego finansowania
spowodowat, ze w znikomym stopniu zaistniat efekt synergii — strategia
»stata sie jedynie suma poszczegolnych dziatan, nie tworzac wartosci do-
danej lub tworzac ja w bardzo matym stopniu™.

¢ Brak kontynuacji. Po ukonczeniu Il etapu Strategii do chwili obecnej nie
zostaty podjete wigzace decyzje odnosnie charakteru skoordynowanej po-
lityki publicznej majacej na celu zapobieganie korupgji.

Jednoczesnie, jak podkreslaja Grzegorz Markowski, Jarostaw Zbieranek i Ju-
liusz Gatkowski: ,,Sukcesem Strategii jest realizacja kilku zadan o charakterze
strategicznym, takich jak np. ratyfikacja Konwencji Narodéw Zjednoczonych
przeciwko korupcji czy przeszkolenie licznej grupy pracownikéw administracji
publicznej, ktérzy nabyli teoretyczne i praktyczne doswiadczenie w przeciw-
dziataniu zjawiskom korupcyjnym”s°. Doda¢ mozna, ze pozytywnym procesem
towarzyszacym realizacji strategii byta powolna standaryzacja narzedzi zapo-
biegania korupcji w instytucjach publicznych oraz upowszechnienie sie standar-
dow zarzadzania jakoscia, w tym SPZKs2,

W chwili obecnej zakres podejmowanych przez polskie instytucje publiczne
prac zwiazanych z przeciwdziataniem korupcji jest bardzo zréznicowany. Z jed-
nej strony mamy do czynienia z dos¢ rozbudowanymi, sformalizowanymi sys-
temami zabezpieczen, gtownie wspartymi na systemach zarzadzania jakoscia
w urzedzie, z drugiej zas z podejsciami miekkimi, odwotujacymi sie gtownie
do zasad etyki zawodowej, ktérym nie towarzysza zadne formalne, zinstytu-
cjonalizowane rozwigzania. Istnieja tez przyktady rozwigzan posrednich, gdzie
wprowadzane sa pewne formy strukturalne czy organizacyjne oraz mamy do
czynienia z pokazng grupaq instytucji, w ktorych sprawy zabezpieczen antyko-
rupcyjnych w ogole nie s poruszane.

4 |bidem, s. 57.

49 |bidem, s. 55.

5 |bidem, s. 59.

51 A. Kubiak, A. Krzewinska, Raport z badar nad skutecznosciq wdrazania strategii antyko-
rupcyjnych rzqdéw RP w wybranych instytucjach centralnych w latach 2007-2011 [w:] Polityka an-
tykorupcyjna Ocena skutecznosci polityki antykorupcyjnej polskich rzqdow prowadzonej w latach
2001-2011, op. cit., s. 122-130.
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Podejscia ustrukturyzowane i sformalizowane

Warto w tym miejscu wskaza¢ na pewne ogdlne cechy przyjetych w Polsce
rozwigzan opartych na systemach zarzadzania jakoscia ISO 9001. Systemy te od-
wotujg sie do poszerzonego certyfikatu w kilku odmianach normy: 1ISO 9001:2000
lub ISO 9001:2009 oraz (ewentualnie) I1SO 9001:2006. S3 one wprowadzane na
réznych szczeblach administracji rzadowej i samorzadowej. Struktura rozwigzan
zawartych w Ksiedze Jakosci (elemencie systemu ISO) i powigzanej z nia Polityce
Antykorupcyjnej oraz Systemie Zabezpieczen Antykorupcyjnych jest zasadniczo
analogiczna. Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze znaczna czesc instytucji publicz-
nych wprowadza system I1SO 9001 z pominieciem poszerzenia antykorupcyjnego
(przyktadem jest chocby opracowany przez Ministerstwo Finansow ,Jednolity
system zarzadzania jakoscia w administracji podatkowej”). Dodatkowo, w insty-
tucjach publicznych na ogoét nie jest wprowadzana norma SA 8000 dotyczaca
odpowiedzialnosci spotecznej (System Odpowiedzialnosci Spotecznej) — wspot-
biezna z systemem ochrony przed zagrozeniami korupcyjnymi.

System Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym stanowi zintegrowa-
ny system zarzadzania organizacjq ukierunkowany na zapewnienie zaufania,
Ze organizacja wdrozyta rozwiazania eliminujace lub w znacznym stopniu
ograniczajace mozliwos¢ wystepowania zjawisk korupcyjnych i rozwigzania
te nadzoruje i doskonali. System bazuje na zasadach i wymaganiach ujetych
w normach:

¢ 1SO 9001:2000 w obszarze zarzadzania jakoscia,

¢ SA 8000 w obszarze odpowiedzialnosci spotecznej (nie obligatoryjne)

¢ dodatkowych wymaganiach uzupetniajacych ISO 9001, zwigzanych z eli-

minowaniem zagrozen korupcyjnych.

Szczegolny nacisk w Systemie jest potozony na ksztattowanie wtasciwej
postawy etyczno-moralnej i swiadomosci pracownikow na wszystkich pozio-
mach zarzqdzania organizacjq, poprzez szkolenia, systemy motywacyjne, ko-
munikacje wewnetrzna, budowanie kultury organizacji itp.

System moze by¢ wdrazany w kazdej organizacji, w ktorej, z uwagi na
specyfike jej dziatania, istnieje prawdopodobienstwo wystgpienia jakiego-
kolwiek dziatania korupcyjnego. Moze on by¢ wdrazany zaréwno w organi-
zacjach, ktoére juz posiadaja wdrozony system zarzadzania jakoScig wg normy
ISO 9001, jak i w takich, ktore wdrazajq rownoczesnie oba systemy.

Wymagania Systemu Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym sg wta-
snoscig Krajowej Izby Gospodarczej, ul. Trebacka 4, Warszawa i Polskiego
Centrum Badan i Certyfikacji S.A., ul. Ktobucka 23A, Warszawa.

Wszelkie prawa dotyczace wymagan systemu sg zastrzezone.

Zrédto: www.kig.pl/karnety-ata-legalizacja-doradztwo-certyfikacja/200-system-prze-
ciwdzialania-zagrozeniom-korupcyjnym.html
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Certyfikat SPZK wydawany jest na trzy lata, po pozytywnym wyniku audy-
tu certyfikacyjnego. W okresie waznosci certyfikatu przeprowadzane sq dwa
audyty nadzoru. Przed uptywem waznosci certyfikatu instytucja moze poddac
sie audytowi odnowienia i przedtuzy¢ waznosc certyfikacji na kolejny trzyletni
okres.

Badania zrealizowane przez Anne Kubiak i Anete Krzewinskg w 2011 rokus?
wskazuja, ze certyfikaty systemu zarzadzania jakoscig (ISO 9001) posiadaty
cztery ministerstwa (Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Rolnictwa i Roz-
woju Wsi, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Ministerstwo
Sprawiedliwosci) przy czym zwigzane z tymi certyfikatami zabezpieczenia an-
tykorupcyjne wdrozono jedynie w Ministerstwie Gospodarki i Ministerstwie
Sprawiedliwosci. Juz po zakonczeniu realizacji badan zabezpieczenia takie
wprowadzito rowniez Ministerstwo Spraw Zagranicznych. Sposréd 16 Urzedow
Wojewddzkich w 2011 roku systemy ISO byty wdrozone w 11, a rozszerzenie
systemu o ,naktadke” antykorupcyjna (SPZK) zadeklarowano w trzech urzedach,
podczas gdy cztery deklarowaty wprowadzenie takiego rozszerzenia w przy-
sztosci.

Rozpoznanie przeprowadzone przez nas w maju 2013 roku wskazuje, ze SPZK
zostat wprowadzony w sumie w pieciu urzedach wojewoddzkich w kraju, przy
czym w trzech z nich, ze wzgledow finansowych, nie jest obecnie certyfikowany
(cho¢, zgodnie z deklaracjami informatorow, procedury w nim przewidziane sg
nadal stosowane). Zgodnie z pozyskanymi informacjami, w Mazowieckim Urze-
dzie Wojewddzkim trwajq intensywne przygotowania do wprowadzenia tego
systemu — w budzecie 2013 zabezpieczono srodki na ten cel i trwajg szkolenia
zwigzane z jego wprowadzaniem. Z kolei w Slaskim Urzedzie Wojewddzkim sys-
temu formalnie nie wprowadzono, ale stosowane sa niektére jego rozwiazania
(np. szacowane jest ryzyko korupcyjne i zostata formalnie przyjeta polityka an-
tykorupcyjna). Podkarpacki Urzad Wojewddzki, nieposiadajacy formalnego sys-
temu antykorupcyjnego, zarzadzeniem Wojewody wdrozyt instrukcje ,w spra-
wie systemu wsparcia dla pracownikéw w zwigzku z mozliwoscig wystapienia
sytuacji korupcyjnych”. Podkresli¢ nalezy, ze w wielu Urzedach Wojewddzkich
(z rozpoznania wynika, ze przynajmniej w siedmiu) nie istnieja zadne rozwigza-
nia antykorupcyjne z wyjatkiem kodeksowych zalecen w sferze etyki. Wydaje
sie, ze kierownictwo tych urzedéw wychodzi z zatozenia, ze wystarczajace s3
uregulowania zawarte w zarzadzeniu Prezesa Rady Ministrow ,w sprawie wy-
tycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad
etyki korpusu stuzby cywilnej”s3.

52 |bidem.
53 Zarzadzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r., M.P. 2011
nr 93 poz. 953.
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Niestety, zbiorcze dane dotyczace liczby podmiotow, ktére wdrozyty SPZK,
nie sg publicznie dostepne. Jednak troche swiatta na to zagadnienie rzucajg
dane dotyczace wydanych certyfikatéw, otrzymane z Polskiego Centrum Ba-
dan i Certyfikacji S.A., ktére wraz z Krajowg Izbg Gospodarcza i przy konsultacji
Ministerstwa Sprawiedliwosci opracowato Wymagania SPZK bedace podstawg
certyfikacji. Otoz, zgodnie z informacjami przekazanymi przez PCBC S.A. liczba
systemOw zarzadzania certyfikowanych przez te jednostke do 31.12.2012 roku
wyniosta 5503, z czego 28 stanowity certyfikaty SPZK: 23 dla jednostek admini-
stracji rzadowej i samorzadowej, a 5 dla placéwek ochrony zdrowia. Mamy wiec
do czynienia z rosnaca, cho¢ wcigz dos¢ niewielka grupg instytucji, w ktérych
wdrozono SPZK, i ktére poddaty ten standard certyfikacji.

Innym ustrukturyzowanym podejsciem do monitorowania jakosci pracy
urzedu administracji publicznej jest Wspélna Metoda Oceny (CAF — Common As-
sessment Framework), ktora czerpie z doswiadczen stosowania Modelu Dosko-
natosci Europejskiej Fundacji Zarzadzania Jakoscia (EFQM) i modelu Niemiec-
kiego Uniwersytetu Nauk o Administracji (German University of Administrative
Sciences) w Spirze. ,Wspolna Metoda Oceny zostata oparta na zatozeniu, ze
doskonate wyniki organizacji osiggane sa poprzez przywddztwo ukierunkowa-
ne na strategie i planowanie, pracownikéw, partnerstwo, zasoby i procesy. CAF,
jako catosciowe i wszechstronne podejscie do analizy dziatalnosci organizacji,
jest sposobem spojrzenia na nig pod réznymi katami w tym samym czasie”s4.
W Polsce CAF jako metoda poprawy dziatania organizacji, zaréwno na szczeblu
administracji rzadowej, jak i samorzadowej, jest wykorzystywana od kilku lat.
Zgodnie z jej zatozeniami, wprowadzenie CAF pozwala zrealizowa¢ nastepujace
cele:

1. wprowadzenie zasad TQM55 do organizacji administracji,

2. wykorzystanie samooceny przez organizacje publiczne do uzyskiwania

diagnozy i dziatan usprawniajacych,

3. spetnianie roli pomostu pomiedzy ré6znymi modelami stosowanymi w za-

rzadzaniu jakoscia, zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywatnym,

4. utatwianie benchlearningu — uczenia sie przez porownywanie za pomoca

benchmarkow z rozwigzaniami wzorcowymi — pomiedzy organizacjami
sektora publicznego.

54 Wspolna Metoda Oceny (CAF). Doskonalenie organizacji poprzez samoocene”, s. 9; wy-
dane przez MSWiA, dostepne na stronie: www.administracja.mac.gov.pl/portal/adm/148/2951.
Prezentowane tu informacje na temat CAF zostaty opracowane na podstawie tego wydawnic-
twa.

55 TQM — od angielskiego zwrotu Total Quality Management (kompleksowe zarzgdzanie
jakoscia) - to podejscie do zarzadzania organizacjg wsparte na osmiu zasadach: orientacji na
klienta, przywddztwie, zaangazowaniu pracownikéw, podejsciu procesowym, systemowym za-
rzadzaniu, ciggtym doskonaleniu, podejmowaniu decyzji w oparciu o fakty, budowaniu pozy-
tywnych relacji z dostawcami.
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CAF powinien m.in. umozliwi¢ wykorzystanie i stosowanie:

1. narzedzi oceny opartej na faktach i dokonywanej poprzez zestaw kryte-
riow, ktore zostaty zaakceptowane przez sektor publiczny w Europie,

2. $rodkow do osiggania spdjnosci kierunku dziatania i konsensusu w odnie-
sieniu do tego, co nalezy zrobi¢ dla doskonalenia organizacji.

CAF umozliwia tez:

1. powigzanie wynikow, ktore maja byc uzyskane, z dziataniami wspierajacy-
mi lub potencjatem organizacji,

2. propagowanie dobrych praktyk w ramach wtasnej organizacji lub wérod
innych organizacji,

3. wtgczanie roznych inicjatyw projakosciowych do codziennej pracy,

4. opanowanie i wykorzystanie metody pomiaru postepu, dokonanego
z uptywem czasu, poprzez okresowg samoocene.

Metoda CAF opiera sie na ocenie punktowej organizacji wg szeregu kry-
teriow i podkryteriéow. Umozliwia to identyfikacje mocnych i stabych stron
organizacji. Kryteria te s3 pogrupowane w dwie kategorie: potencjat (kryte-
ria: przywodztwo, strategia i planowanie, pracownicy, partnerstwo i zasoby,
procesy); wyniki (kryteria: wyniki w relacjach z klientami/obywatelami, wyniki
w relacjach z pracownikami, wyniki spoteczne, wyniki kluczowe). Wprowadze-
nie mechanizmoéw oceny punktowej, a takze nacisk na uprocesowienie dzia-
tania instytucji publicznej dokonujacej samooceny metoda CAF sprzyja¢ moga
wprowadzeni komplementarnych i bardziej zaawansowanych rozwigzan — ta-
kich jak System Zarzadzania Jakoscig i SPZK. Z kolei analiza niektorych obsza-
réw dziatania organizacji (m.in. przywddztwo, wyniki w relacjach z klientami,
procesy, pracownicy) moze pozwoli¢ na identyfikacje czesci zagrozen korup-
cyjnych.

Warto pamietac, ze CAF nie jest narzedziem zapobiegania korupcji, ale moze
petni¢ zarowno funkcje pomocnicza w identyfikacji zagrozen, jak i przygotowac
pracownikéw i organizacje do wprowadzenia ztozonych rozwigzan zapobiegaja-
cych korupcji. Pozwala tez zaangazowanym w proces samooceny pracownikom
zrozumiec ztozonos¢ i wspoétzaleznosé proceséw przebiegajacych przez organi-
zacje, dodatkowo przygotowujac ich do budowania skutecznych zabezpieczen
antykorupcyjnych.

Badania zrealizowane w 2009 roku przez MSWiA wskazuja, ze sformalizowa-
ne systemy zarzadzania jakoscig zostaty wdrozone w nieco ponad 20% jednostek
samorzadowych, przy czym ,wsrod tych jednostek administracji samorzadowej,
ktére zadeklarowaty eksploatowanie jakiegos sformalizowanego sytemu zarzg-
dzania jakos$cia, az okoto 70% wskazato wtasnie na posiadanie ISO {...) zain-
teresowanie samorzadow innymi systemami budowania jakosci (model EFQM,
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model samooceny CAF) jest, w $wietle wynikéw badania, niewielkie”s®. Od 2009
roku, kiedy realizowane byty te badania sytuacja sie oczywiscie nieco zmieni-
ta (do czego przyczynita sie przede wszystkim realizacja projektéw w ramach
poddziatania 5.2.1. POKL Wzmocnienie potencjatu administracji samorzqdowej).
Kolejne badania Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji z roku 2012 wskazuja
chocby, ze System Zarzadzania Jakoscig ISO 9001 w ramach projektow finanso-
wanych z tego poddziatania wdrozyto 229 urzedow sposrod 659, ktdre uczest-
niczyty w tych projektach. Nieco stabiej wygladato stosowanie CAF — jak podaja
autorzy raportu z tych badan ,Wspoélna Metoda Oceny wdrazana byta w 10%
urzedow [uczestniczacych w realizacji projektéw finansowanych w ramach dzia-
tania 5.2.1. — przyp. aut.] (N=61). Premiowano jg w kazdym z obydwu konkursow
za pomoca kryteriow strategicznych. Relatywnie rzadko dla badanych urzedow
stanowita ona pierwsze doswiadczenie z systemami zarzadzania jakoscia. Trzy
czwarte urzedow wdrazajacych CAF posiadato przed realizacja projektu spisane
procedury funkcjonowania urzedu (na uzytek wewnetrzny), 41% posiadato Sys-
tem Zarzadzania Jakoscig 1SO 9001. Wczeéniejsze doswiadczenia z CAF byty jed-
nak sporadyczne (3%)”". Z kolei wspominane juz badania Anny Kubiak i Anety
Krzewinskiej z 2011 roku wskazywaty, ze CAF byta wykorzystywana przez 3 mi-
nisterstwa (na 10, z ktorych uzyskano informacje), 9 Urzedow Wojewddzkich
(na 14, ktore odpowiedziaty na ankiete) oraz sporadycznie przez inne instytucje
szczebla centralnego.

Ciekawym rozwigzaniem, opracowanym dla instytucji samorzadowych, jest
metoda PRI (Planowanie Rozwoju Instytucjonalnego)s®. Polega ona na cyklicz-
nym dokonywaniu samooceny rozwoju instytucjonalnego jednostki samorzado-
wej oraz, na podstawie wynikow tej analizy, projektowaniu koniecznych dziatan
doskonalacych. Dziatania te, po ich wdrozeniu, sg poddawane ocenie w zakre-
sie efektow, ktore przyniosty w funkcjonowaniu instytucji. Analiza dokonywana
jest w obrebie pieciu obszaréw zarzadzania: (1) przywddztwo i strategia, (2)
zarzadzanie zasobami ludzkimi, (3) zarzadzanie kapitatem ludzkim organizacji,
(4) partnerstwo oraz (5) zarzadzanie ustugami publicznymi. W ramach obszaru
trzeciego jednym z kryteriow oceny jest etyka funkcjonowania urzedu i istnie-
jaca w nim infrastruktura etyczna. ,,Diagnoza obejmie analize zakresow kompe-
tencji pracownikow pod katem przejrzystosci i jawnosci podejmowanych decy-
zji, okreslenie obszarow ewentualnego wystepowania zachowan korupcyjnych,

56 Raport ,Zdiagnozowanie potencjatu administracji samorzadowej, ocena potrzeb szkole-
niowych kadr urzedéw administracji samorzadowej oraz przygotowanie profili kompetencyj-
nych kadr urzedéw administracji samorzadowej”, dostepny na stronie: http://administracja.mac.
gov.pl/portal/adm/568/509, s. 24.

57 Raport ,Jak doskonala sie samorzady” dostepny na stronie: http://ip.mac.gov.pl/portal/
ip2/717/Badania_ewaluacyjne.html, s. 70.

58 Metoda ta wywodzi sie z narzedzi Programu Rozwoju Instytucjonalnego realizowanego
w latach 2001-2004. Szczegotowe informacje na temat PRI mozna znalez¢ na stronie: www.pri.
msap.pl.
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systemu przyjec interesantéw, kontrole przyjmowania i zatatwiania petycji,
wnioskow i skarg, a takze polityke w zakresie zamowien publicznych. Budowa
infrastruktury etycznej wigze sie z koniecznoscia dokonania aktualizacji obo-
wigzujacych regulacji prawno-organizacyjnych i funkcjonalnych w urzedzie.
W miare potrzeb opracowane sg rowniez nowe dokumenty (np. regulaminy, za-
rzadzenia, zakresy czynnosci pracownikow itp.). W ramach tego zadania sporzga-
dzane sg rowniez narzedzia w postaci projektéw kodeksu etyki i kodeksu poste-
powania, a takze procedur sktadajacych sie na system infrastruktury etyczne;j”se.
Niestety brakuje danych dotyczacych obecnego rozpowszechnienia stosowania
PRI w jednostkach samorzadowych w Polsce. Badania MSWiA z roku 2009 (a za-
tem jeszcze sprzed rozpoczecia realizacji ogdlnopolskich projektow populary-
zujacego te metode®®) wskazywaty, ze z PRI korzystato ok. 8% samorzadow.

Z przytoczonych danych wida¢ wyraznie, ze sformalizowane, ustrukturyzo-
wane podejscie do zarzadzania jakoscia nie jest zbyt rozpowszechnione w pol-
skiej administracji publicznej. Jeszcze stabiej wyglada wykorzystanie formalnych
systemow antykorupcyjnych. Informacje te nie powinny szczegélnie zaskaki-
wac, jesli wezmiemy pod uwage fakt, ze w chwili obecnej (pierwsza potowa
2013) systemowe, instytucjonalne wdrozenie zabezpieczen antykorupcyjnych
w instytucjach publicznych zasadniczo nie jest wymagane, ani tym bardziej na-
rzucane przez programy czy instytucje rzagdowe. Systemowy nadzér nad jako-
$cig dziatania instytucji publicznych jest wymagany stosunkowo od niedawna.
W art. 68-69 ustawy o finansach publicznych® wprost mowi sie o koniecznosci
zapewnienia skutecznej kontroli zarzadczej, ktora ,,stanowi ogot dziatan podej-
mowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem,
efektywny, oszczedny i terminowy”. Celem tej kontroli w odniesieniu do insty-
tucji jest zapewnienie:

1) zgodnosci dziatalnosci z przepisami prawa oraz procedurami wewnetrz-

nymi,

2) skutecznosci i efektywnosci dziatania,

3) wiarygodnosci sprawozdan,

9 Zrodto: opis warsztatu ,Przygotowanie elementéw infrastruktury etycznej urzedu” za-
mieszczony na stronie: www.pri.msap.pl/doki/narzedzia/49 Przygotowanie_infrastruktury
etycznej.pdf.

% Projekt ,Podniesienie jakosci dziatania urzedow i ustug dla mieszkancow poprzez
wdrozenie zaktualizowanej Metody PRI w gminach i powiatach” wspétfinansowany przez
Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego i realizowany w latach 2009-
2011 w ramach partnerstwa czterech organizacji: Zwigzku Gmin Wiejskich, Zwigzku Miast Pol-
skich, Zwiazku Powiatéw Polskich oraz Matopolskiej Szkoty Administracji Publicznej (objat 78 sa-
morzadow) oraz projekt ,Innowacyjna i sprawna administracja zrodtem sukcesu w gospodarce
opartej na wiedzy”, realizowany w latach 2012-2015 przez Zwigzek Powiatow Polskich i Uczelnie
Vistula z Warszawy, finansowany w ramach dziatania 5.2.1. POKL.

61 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240).



40 Przeciwdziatanie korupcji w praktyce

4) ochrony zasoboéw,

5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania,
6) efektywnosci i skutecznosci przeptywu informacji,

7) zarzadzania ryzykiem.

Trudno sie nie zgodzi¢ z twierdzeniem, ze wtasciwa kontrola zarzadcza,
szczegodlnie w wiekszych urzedach, wymaga rozwiagzan dalece zbiurokratyzo-
wanych. Czes¢ urzedéw wdraza wtasnie systemy ISO, gdy — zgodnie z wymo-
gami ustawy oraz pozniejszymi wytycznymi Ministra Finanséw w sprawie stan-
dardow kontroli zarzadczej dla sektora finansow publicznych® — przystepujg do
zapewnienia zgodnosci swego dziatania z wymogami prawa.

W wydanych przez siebie wytycznych Minister Finansow wprost stwierdza,
Ze jednym z warunkow wtasciwego srodowiska wewnetrznego jednostki sek-
tora publicznego jest ,przestrzeganie wartosci etycznych” przez jej pracowni-
kow oraz, choc¢ takie sformutowanie nie pada, wtasciwe przywddztwo etyczne.
W dokumencie informuje sie, ze ,,0soby zarzadzajace i pracownicy powinni by¢
Swiadomi wartosci etycznych przyjetych w jednostce i przestrzegac ich przy wy-
konywaniu powierzonych zadan. Osoby zarzadzajace powinny wspierad i pro-
mowac przestrzeganie wartosci etycznych, dajac dobry przyktad codziennym
postepowaniem i podejmowanymi decyzjami”. Owo odwotanie do zasad ety-
ki, oraz wskazywana dalej (w dziale B ,,Cele i zarzadzanie ryzykiem”) koniecz-
nos¢ monitorowania zagrozen® dla wtasciwej realizacji celow i zadan jednostki
w czesci urzedow, ktére nie dysponowaty w tym zakresie rozwigzaniami sys-
temowymi, doprowadzita do wzrostu zainteresowania formalnymi systemami
zarzadzania jakoscia. Niestety wcigz niewielki zakres wdrazania w administracji
publicznej skutkuje raczej mizernymi rezultatami w zakresie skutecznej kontroli
zarzadczej.

W marcu 2012 roku Departament Kontroli i Nadzoru Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw opublikowat dokument zatytutowany , Analiza wybranych obszaréw
funkcjonowania nadzoru w administracji rzadowe]”®*, w ktérym poddano szcze-

2 Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finansdw publicznych (Dz. Urz. MF nr 15, poz. 84).

3 Zagrozenia te ujmowane s3 w postaci ogélnej kategorii ,,ryzyka” bez specyfikacji, czego
owo ryzyko miatoby dotyczy¢. W wytycznych stwierdzono ogélnie, ze ,nie rzadziej niz raz w ro-
ku nalezy dokona¢ identyfikacji ryzyka w odniesieniu do celow i zadan. (...) Zidentyfikowane
ryzyka nalezy poddac analizie majacej na celu okreslenie prawdopodobienstwa wystgpienia da-
nego ryzyka i mozliwych jego skutkéw. (...) W stosunku do kazdego istotnego ryzyka powinno
sie okresli¢ rodzaj reakgji. (...) Nalezy okresli¢ dziatania, ktore nalezy podjac w celu zmniejszenia
danego ryzyka do akceptowanego poziomu”.

 Dokument pobrany 16 maja 2013 ze strony: http://www.google.pl/url?sa=t&rct=j&q=&esr-
c=s&source=web&cd=12&ved=0CC8QFjABOAo&url=http%3A%2F%2Fbip.kprm.gov.pl%2Fdown-
load%2F75%2F6182%2Fanaliza.pdf&ei=dWmWUf7ePMHZPK-TgfgB&usg=AFQjCNFeui679Sle8cO-
zAOleMtxgEt41BA&bvm=bv.46751780,d.ZWU.
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gotowe] analizie praktyki zarzadcze i nadzorcze stosowane w ministerstwach.
W analizie wykorzystano m.in. wyniki badania zrealizowanego wsrod kierow-
nictwa 17 ministerstw. W skierowanym do ministréow wystgpieniu wnioskowano
o przedstawienie opisu sposobu sprawowania przez nich nadzoru nad jednost-
kami podlegtymi i nadzorowanymi oraz o odpowiedz na pytania ankiety doty-
czacej kontroli zarzadczej. Formutujac wnioski zawarte w dokumencie positko-
wano sie takze wnioskami ptynacymi z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli.

Whnioski zawarte w przytoczonej analizie sg dosy¢ pesymistyczne. Jej autorzy
stwierdzajg tam m.in. (wszystkie podkreslenia zostaty dodane przez nas):

¢ ,W administracji rzadowej kontrola zarzadcza nalezy do obowigzkow mi-
nistra jako kierownika urzedu (I poziom kontroli zarzadczej) oraz jako kie-
rujacego dziatem administracji (Il poziom kontroli zarzadczej). (...) Ankieta
wykazata, ze ministrowie nie majq ustalonej koncepcji realizacji standar-
du ,,nadzor” w trakcie wykonywania kontroli zarzadczej nad jednostkami
podlegtymi lub nadzorowanymi (Il poziom kontroli zarzadczej). Najcze-
Sciej wskazuja oni na narzedzia stuzace weryfikacji funkcjonowania ade-
kwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej, tj. na: oswiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej, plany dziatalnosci i sprawozdania z ich wyko-
nania oraz samoocene dokonywang przez cztonkow kierownictwa i dyrek-
toréw komorek organizacyjnych. Opisujgc powigzania pomiedzy nadzo-
rem i kontrola zarzadcza, jedynie Minister Infrastruktury zwrocit uwage na
przeprowadzenie identyfikacji zagrozen realizacji celow, a Minister Zdro-
wia poinformowat, ze zapewnia realizacje standardu «nadzdér» m.in. przez
biezacy monitoring realizacji zadan” (s. 6).
»Przyczyny zréznicowania zasad i trybu powotywania kierownikéw po-
szczegolnych jednostek nadzorowanych nie zawsze mogg byc uzasadnione
zadaniami jednostki czy formg prawng prowadzenia dziatalnosci. Nalezy
ich upatrywac raczej w braku koordynacji zasad nadzoru nad jednostkami,
przejawiajacej sie m.in. tworzeniem niejednolitego prawa oraz brakiem
wspolnej wizji zarzadzania kadrami w administracji panstwowej. W mi-
nisterstwach nie funkcjonujg standardy oceny kryterium wiedzy i kom-
petencji. Ocena wiedzy i predyspozycji kandydata zostata powierzona
komisjom konkursowym, ktore najczesciej kierujg sie osobista wiedza
i doswiadczeniem w tym zakresie” (s. 14).
»,Podobnie jak w przypadku powotywania kierownikow jednostek, nie
stworzono spdjnego systemu ich odwotywania. Czesto trudno jest stwier-
dzi¢, dlaczego np. odwotanie z jednej funkcji wymaga razacego naruszenia
prawa, a do odwotania z innej wystarczy dziatanie niezgodne z prawem lub
zasadami rzetelnosci i gospodarnosci. Podobnie trudno znalez¢ uzasadnie-
nie, dlaczego przestanka odwotania kierownika jednostki nie jest obligato-
ryjna w przypadku, gdy prowadzi on dziatalno$¢ pozostajaca w sprzeczno-
$ci z wykonywanymi obowigzkami” (s. 15).
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e ,Z ankiety wynika, ze dokonywana jest ocena przyjmowania i zatatwiania
skarg oraz przekazywane sg informacje o skargach i sposobach ich zata-
twienia do komorek odpowiedzialnych za nadzér nad jednostkami nad-
zorowanymi. Wyniki ankiety wskazuja na koncentrowanie sie gtownie na
kwestiach formalnych, czyli na przestrzeganiu procedury przewidzianej
w kodeksie postepowania administracyjnego, a w szczegélnosci termino-
wosci rozpatrywania skarg. Czterech ministrow dodatkowo zwrdcito uwa-
ge, ze informacje wynikajgce ze skarg byty wykorzystywane przy planowa-
niu kontroli. Dwéch ministrow w ogole nie dokonuje takiej oceny. Rzadko
przedstawiono konkretne wnioski merytoryczne, jakie wynikaty z oceny
skargi. (...) Ankieta wykazata, ze wnioski wynikajace z merytorycznej ana-
lizy zagadnien poruszanych w skargach czesto nie sq wdrazane” (s. 17).

e Analiza ankiety pozwala na postawienie tezy, ze ministrowie rzadko do-
konuja sformalizowanej i periodycznej oceny funkcjonowania jednostek
podlegtych i nadzorowanych. Jesli jest juz ona przeprowadzana, to dotyczy
funkcjonowania jednostek nadzorowanych w obszarze finansowym lub jest
formutowana na podstawie wnioskdw wynikajacych z przeprowadzonych
kontroli. (s. 23).

Autorzy analizy podsumowujg zebrane informacje nastepujaco: ,,sposob
sprawowania nadzoru jest wypadkowg dos¢ ogdlnych regulacji prawnych usta-
nawiajacych dane jednostki, a takze poziomu determinacji, wiedzy i do$wiad-
czenia 0séb wykonujacych obowiazki nadzorcze. Wybdr instrumentu dziatania
opiera sie czesto na intuicji, tradycji czy zwyczaju. Do bardzo zréznicowanego
podejscia do realizacji zadan nadzorczych przyczyniajg sie luki w przepisach,
uregulowania niejasne, dopuszczajace rézne interpretacje. Powoduje to wat-
pliwosci juz na etapie ustalania posiadanych kompetencji. W efekcie brakuje
narzedzi nadzoru pozwalajacych oceniac¢ skutecznosé i efektywnos¢ jednostek
nadzorowanych. Stan ten nie gwarantuje realnego wptywu organu nadzoruja-
cego na eliminowanie nieprawidtowosci” (s. 26). Podkresli¢ nalezy, ze zaprezen-
towane w dokumencie krytyczne oceny, formutowane sa przez Departament
Kontroli i Nadzoru Kancelarii Premiera, a nie przez nieprzychylnie nastawiong
organizacje zewnetrzna.

Podobnie krytyczny obraz funkcjonowania kontroli zarzadczej wytania sie
z raportu NIK dotyczacego administracji samorzadowej®s, w ktérym Izba nega-
tywnie ocenia praktyki wtadz samorzadowych w tym zakresie. Z raportu wynika
m.in., ze ,wprowadzone w gminach rozwigzania organizacyjne w ograniczo-
nym zakresie uwzgledniaty standardy kontroli zarzadczej, a przez to nie spet-
niaty takze wymogow jakosciowych, okreslonych w przepisach prawa. Regula-

® Raport dostepny na stronie: http://www.nik.gov.pl/kontrole/wyniki-kontroli-nik/kontro-
le,8628.html.
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cje wewnetrzne, w tym szczegétowo badane procedury udzielania zaméwien
publicznych, opracowano bez powigzania z zarzadzaniem ryzykiem, w waskim
stopniu takze nakierowane byty one na osigganie celow dziatalnosci oraz zapo-
bieganie, wykrywanie i korygowanie nieprawidtowosci” (s. 7). Badania zreali-
zowane przez Ministerstwo Finansow wsréd wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego (JST)® wskazujg, ze wedtug deklaracji urzedéw samoocena kon-
troli zarzadczej dokonywana jest jedynie w potowie JST, przy czym dominuje
dos¢ wysoka samoocena zarzadzania poszczegélnymi jej elementami, na ktére
sktadaja sie srodowisko wewnetrzne, cele i zarzadzanie ryzykiem, mechanizmy
kontroli, informacja i komunikacja oraz monitorowanie i ocena (cho¢ nalezy
podkresli¢, ze sposéb sformutowania pytan ankiety budzi watpliwosci natury
metodologicznej). Zgodnie z informacjami zamieszczonymi w raporcie jedynie
30% ankietowanych potwierdzito, ze w petni zarzadza obszarem «cele i zarza-
dzania ryzykiem», na drobne nieprawidtowosci wskazato 43,3%; natomiast 8%
ankietowanych stwierdzito, ze nie zarzadza tym obszarem, a 12,9% nie potrafito
dokonac takiej oceny” (s. 5). Oznacza to, ze jedynie w ograniczonej liczbie JST
dokonywana jest ocena ryzyka zwigzanego z prowadzong dziatalnoscig — inter-
pretujac te dane, nalezy wzigc pod uwage, ze s to informacje pochodzace z de-
klaracji badanych, ktore sktadali oni, majac swiadomos¢, iz ankieta realizowana
jest przez Ministerstwo Finansow.

Z przedstawionych powyzej informacji wynika, ze kontrola zarzadcza w pol-
skiej administracji publicznej jest realizowana na dos¢ niskim poziomie i zapew-
ne jedynie w bardzo ograniczonym zakresie moze przyczyniac sie do skutecznej
prewencji antykorupcyjnej. Trudno bowiem zaktada¢, ze — w sytuacji niedosko-
natosci wykazanych w réznych obszarach i na réznych poziomach — mechanizmy
kontrolne, nie projektowane przeciez specjalnie dla dziatan antykorupcyjnych,
beda stanowity skuteczny mechanizm ograniczania zagrozen w tym obszarze.

Wreszcie osobng grupe wdrazanych mechanizméw antykorupcyjnych stano-
wig rdznego rodzaju rozwigzania o charakterze proceduralnym, wprowadzane
droga zarzadzenia przez kierownictwo jednostki, ale niepowigzane z formal-
nymi systemami typu SPZK. Wsréd tych rozwigzan mozna znalez¢ m.in. rozma-
ite instrukcje postepowania w przypadku zaistnienia sytuacji korupcyjnych czy
powstania podejrzen dotyczacych dziatan nieetycznych lub sprzecznych z pra-
wem, procedury weryfikacji oswiadczen majatkowych, zarzadzenia dotyczace
przeciwdziatania konfliktowi intereséw, rozwigzania uszczegotawiajace rozwig-
zania prawne w zakresie zamoéwien publicznych (szczegdlnie w zakresie zamo-
wien ponizej 14000 euro — przyjete np. w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju

% Ankiety zostaty wystane do 2809 JST, z ktorych wypetnione kwestionariusze odestato 90%
urzedow. Raport dostepny na stronie: www.mf.gov.pl/documents/764034/3350650/20130307_
05_analiza_ankiet_jst.pdf.
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Wsi), requlacje dotyczace podejmowania dodatkowego zatrudnienia (np. w Mi-
nisterstwie Rozwoju Regionalnego czy Ministerstwie Spraw Zagranicznych), za-
sady kontaktow z lobbystami (np. przyjete w Ministerstwie Zdrowia) oraz pro-
cedury naboru i awansu pracownikow. W wielu wypadkach w zarzadzeniach
tych przywotywane sg rozmaite rozwigzania czy zalecenia zewnetrzne w sto-
sunku do instytucji. Przyktadem moze by¢ choéby, wspomniane juz wczeséniej,
zarzadzenie Wojewody Podkarpackiego z marca 2012 roku ,w sprawie syste-
mu wsparcia dla pracownikow w zwigzku z mozliwoscig wystapienia sytuacji
korupcyjnych”, w ktorym okreslono, iz ,,pracownicy w sytuacjach korupcyjnych
powinni stosowac sie do algorytmow postepowania okreslonych w Poradniku
antykorupcyjnym dla urzednikow, wydanym przez Centralne Biuro Antykorup-
cyjne — rozdz. 6.1 Algorytm postepowania urzednika poddawanego presji korup-
cyjnej lub posiadajgcego informacje na temat korupcyjnego zachowania innego
urzednika (Poradnik... dostepny m.in. na stronie intranetowej Urzedu w module
«Stop korupcji»)”.

Rozbudowanych informacji na temat stosowania rozwigzan proceduralnych
dostarcza, przywotywany juz przez nas, Raport z badan nad skutecznosciq wdra-
zania strategii antykorupcyjnych rzqdow RP w wybranych instytucjach central-
nych w latach 2007-2011 autorstwa Anny Kubiak i Anety Krzewinskiej. Zgodnie
z przedstawionymi tam informacjami obowigzujace w instytucjach zarzadzenia
dotycza np. zasad postepowania w sytuacjach korupcyjnych (wdrozone m.in.
w Agencji Nieruchomosci Rolnych, Panstwowej Inspekcji Pracy, Panstwowym
Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych) czy — jak w Panstwowym
Gospodarstwie Lesnym Lasy Panstwowe — ,postepowania w sprawie przeciw-
dziatania praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu”. Jak podaja Autorki ra-
portu we wszystkich badanych przez nie instytucjach obowigzywaty procedury
konkursowe w zakresie naboru pracownikow. ,W 36 na 52 badane instytucje
(wtym w 9 ministerstwach, 11 urzedach wojewddzkich i 16 urzedach, insty-
tucjach i urzedach centralnych) organizuje sie konkursy przy zatrudnianiu na
wszystkie kierownicze stanowiska. Informatorzy z pozostatych instytucji dekla-
ruja, ze takie procedury konkursowe wprowadzone zostaty przy zatrudnianiu
pracownikéw tylko na niektore stanowiska kierownicze”®®. Raport dostarcza
takze informacji o innych standardowo stosowanych rozwigzaniach zwiekszaja-
cych przejrzystosc¢ dziatalnosci instytucjonalnej i prowadzacych do ograniczania
zagrozen korupcyjnych. Do najczestszych z nich naleza: ,,stosowanie tzw. zasady
dwoch par oczu” (w 49 z 52 badanych instytucji), ,,przyjecie zasady kontaktow

& Opracowane przez CBA Algorytm postepowania urzednika wobec ktdrego podjeto pro-
be skorumpowania oraz Algorytm postepowania urzednika poddawanego presji korupcyjnej lub
posiadajqcego informacje na temat korupcyjnego zachowania innego urzednika przytoczylismy
w Aneksie 3.

% A. Kubiak, A. Krzewinska, Raport z badan nad skutecznosciq wdrazania strategii antykorup-
cyjnych rzqdow RP w wybranych instytucjach centralnych w latach 2007-2011, op. cit., s. 141.
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z oferentami tylko w siedzibie zamawiajacego i kazdorazowego dokumentowa-
nia kontaktu z przedstawicielami firm ubiegajacych sie o udzielenie zamowie-
nia” (48 instytucji), ,personalne okreslenie osdb odpowiedzialnych za postano-
wienia zawarte w SIWZ” (46 instytucji), ,,okreslenie zadan cztonkéw komisji i ich
odpowiedzialnosci — zachowanie zasady odpowiedzialnosci indywidualnej, bez
przenoszenia jej na cata komisje” (38 instytucji) oraz ,,wzmocnienie dziatan kon-
troli wewnetrznej ze szczegolnym zwroceniem uwagi na realizacje poszczegol-
nych etapow prac zgodnie z harmonogramem?” (37 instytucji).

Innym przyktadem regulacji wewnetrznych stosowanych czasem w pol-
skich instytucjach sa formalne zasady postepowania pracownikéw w kontak-
tach zinteresariuszami zewnetrznymi. W Ministerstwie Obrony Narodowej
wprowadzono ,wytyczne postepowania dla zotnierzy i pracownikow komorek
organizacyjnych Ministerstwa Obrony Narodowej oraz jednostek organizacyj-
nych podlegtych Ministrowi Obrony Narodowej w kontaktach z wykonawcami
i osobami dziatajgcymi na ich rzecz”%. Zawierajg one szczegdtowe instrukcje
dotyczace zakresu i charakteru dopuszczalnych i zabronionych relacji z podmio-
tami realizujacymi na rzecz ministerstwa zadania zlecone badz z potencjalnymi
wykonawcami takich zlecen. Okreslono w nich m.in., ze w kontaktach z takimi
podmiotami ,nalezy kierowac sie zasadami: (1) godnosci i honoru; (2) zdrowe-
go rozsadku i umiaru; (3) ochrony dobrego imienia Ministerstwa Obrony Na-
rodowej i Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej; (4) pierwszenstwa intereséw
Ministerstwa Obrony Narodowej i Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej wobec
interesdw tych osob; (5) unikania sytuacji, ktore mogtyby wywotywac powsta-
nie dtugu materialnego lub honorowego albo poczucia wdziecznosci wobec
tych osob; (6) unikania zachowan, ktore mogtyby by¢ interpretowane jako fa-
woryzowanie tych osob w stosunku do ich konkurentéw lub ktore do takiego
faworyzowania by prowadzity”. Ponadto okreslono, ze ,niedopuszczalne jest
przyjmowanie do prywatnego uzytku od wykonawcow i osob dziatajacych na
ich rzecz zadnych prezentéw, nawet niemajacych wartosci handlowej, ani zad-
nych korzysci majatkowych lub osobistych. Wyjatkiem jest przyjmowanie pod-
czas wspolnych przedsiewzie¢ promocyjnych lub w trakcie targow materiatow
promocyjnych o znikomej lub zadnej wartosci handlowej”.

Warto tez wspomniec o dosc szczegolnym przypadku realizacji polityki anty-
korupcyjnej, ktory zostat przyjety w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi, kto-
re opracowato swojg wtasna strategie antykorupcyjna” (przyjeta w 2008 roku).
Na pierwszej stronie przyjetego dokumentu okreslono, ze ,Strategia antyko-
rupcyjna Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi to zbidr zadan majacych na celu

6 Materiat dostepny na stronie internetowej: http://antykorupcja.edu.pl/index.php?mnu-
=12&app=docs&action=get&iid=1622.

> Dokument dostepny na stronie internetowej: http://www.bip.minrol.gov.pl/DesktopDe-
fault.aspx?TabOrgld=1731&Langld=0.
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usprawnienie pracy Ministerstwa tak, aby ograniczy¢ mozliwos¢ powstawania
sytuacji korupcyjnych”. W strategii przyjeto siedem gtownych celow:

1. Podniesienie jakosci pracy administracji publicznej.

2. Wprowadzenie czytelnego systemu procedur administracyjnych.

3. Zwiekszenie transparentnosci pracy urzedu.

4. Zwiekszenie przejrzystosci i efektywnosci dziatania poprzez zwiekszenie

nadzoru nad wydatkowaniem srodkéw z Pomocy Technicznej.
5. Wzmocnienie standardow realizacji zamowien publicznych.

6. Poprawa

skutecznosci systemu kontroli.

7. Promocja etycznych wzorcow postepowania.

Cele te miaty zostac osiggniete poprzez realizacje projektow strategicznych
(przyporzadkowanych poszczegolnym celom):

Projekt 1.1.
Projekt 2.1.

Projekt 2.2.

Projekt 3.1.
Projekt 4.1.

Projekt 5.1.

Projekt 6.1.

Projekt 6.2.

Projekt 7.1.

Projekt 7.2.

Projekt 7.3.

W strategii

Doprecyzowanie istniejacych procedur legislacyjnych
Opracowanie zasad wydawania zezwolen, pozwolen i decyzji
administracyjnych

Opracowanie kart procedur — szczegotowego sposobu postepo-
wania podmiotéw zainteresowanych wydaniem zezwolen, po-
zwolen i decyzji administracyjnych

Uruchomienie infolinii Ministerstwa

Doprecyzowanie istniejacych procedur wdrazania projektow
i operacji Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi realizowanych
w ramach pomocy technicznej

Uszczegotowienie zarzadzenia Dyrektora Generalnego w spra-
wie zawierania umoéw na rzecz MRiRW, w czesci dotyczacej za-
wierania umow niewymagajacych stosowania przepisow o za-
moéwieniach publicznych oraz kontroli realizowanych umaéw
Podnoszenie kompetencji pracownikow zaangazowanych w pro-
ces nadzoru merytorycznego i kontroli poprzez tworzenie wa-
runkéw do podnoszenia kwalifikacji zawodowych oraz wdroze-
nie efektywnego systemu szkolen

Zaangazowanie pracownikéw Ministerstwa w proces kontroli,
prowadzonej przez Biuro Kontroli

Wprowadzenie systemu szkolen pracownikow w zakresie etyki
i prawa antykorupcyjnego

Opracowanie procedury postepowania w przypadku pojawie-
nia sie propozycji korupcyjnej oraz procedur uwzgledniajgcych
etyczne wzorce zachowan

Promocja Strategii Antykorupcyjnej Ministerstwa Rolnictwa
i Rozwoju Wsi

przewidziano prowadzenie ewaluacji strategii (w systemie pot-

rocznym i dwuletnim), ale zadne opracowania dotyczace tego zagadnienia nie
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sq dostepne. Informacje uzyskane w 2011 roku przez autorki raportu z badan
nad skutecznoscia wdrazania strategii antykorupcyjnych rzadéw RP wskazuja,
ze zgodnie z deklaracjg jednego z pracownikow Ministerstwa ,,cze$¢ zadan wy-
nikajacych ze strategii jest juz realizowana (np. projekt: Uszczegétowienie za-
rzqdzenia Dyrektora Generalnego w sprawie zawierania umdw na rzecz MRiRW,
w czesci dotyczqcej zawierania umow niewymagajqcych stosowania przepisow
0 zamdwieniach publicznych oraz kontroli realizowanych umdw; tworzenie ,me-
tryczek” do projektéw normatywnych), ale niektére rozwiazania nie zostang
wprowadzone (jak chociazby utworzenie infolinii w ministerstwie — ze wzgle-
dow finansowych)”7:, Stowem brakuje podstaw, aby stwierdzic, czy nowatorskie
przedsiewziecie, jakim byto opracowanie instytucjonalnej strategii antykorup-
cyjnej, przetozyto sie w Ministerstwie Rolnictwa na rzeczywiste ograniczenie
zagrozen korupcyjnych.

Podsumowujac wnioski z przegladu przyjmowanych w administracji pu-
blicznej rozwigzan ustrukturyzowanych i sformalizowanych, warto zauwazyc,
ze niektore z nich, przynajmniej w jakim$ zakresie, przypominaja rozwigzania
zawarte w SPZK — np. w czesciowo wystepujacym podejsciu procesualnym lub
w definiowaniu misji i wizji instytucji przypominajacym koncepcje polityki an-
tykorupcyjnej itp. Podkresli¢ jednak nalezy, ze brak zestandaryzowanych na-
rzedzi identyfikacji i ewaluacji rzeczywistego ryzyka korupcyjnego oraz brak
systematycznych przegladow ich funkcjonowania wydaje sie by¢ zdecydowang
staboscig tych systeméw. Powoduje on bowiem, ze w systemach niewykorzy-
stujacych SPZK podejscie jest czesto fragmentaryczne, wybidrcze i uzaleznione
od roznego rodzaju, czesto przypadkowych, czynnikow. Nader czesto zdarza sie
przy tym, ze kwestie ogolno instytucjonalnych, systemowych zabezpieczen sa
w takich podejsciach pomijane lub zabezpieczenia takie sg mato efektywne.

Podejscia ,,miekkie”, jakosciowe

Zupetnie inne podejscie do zapobiegania korupcji oraz zapewniania przej-
rzystosci i uczciwosci funkcjonowania administracji publicznej prezentuja te in-
stytucje, w ktorych przyjmowane rozwigzania ograniczajq sie do uregulowan
w zakresie etyki, a dziatania dotycza przede wszystkim podnoszenia swiadomo-
$ci i wiedzy pracownikéw w ramach prowadzonych szkolen.

Edukacja antykorupcyjna jest dos¢ mocno rozpowszechniona w administra-
cji centralnej. W omawianych wczesniej badaniach Anny Kubiak i Anety Krze-
winskiej ,znakomita wiekszos$¢ badanych instytucji zadeklarowata, Ze ich pra-
cownicy brali udziat w szkoleniach dotyczacych zagrozen korupcyjnych”. Byty
to zaréwno szkolenia wewnetrzne, jak i szkolenia organizowane centralnie.
Odmienne podejscie do edukacji etycznej i antykorupcyjnej zaobserwowano

7t A. Kubiak, A. Krzewinska, Raport z badar nad skutecznosciq wdrazania strategii antykorup-
cyjnych..., op. cit., s. 163.
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w administracji samorzadowej. W 2009 roku az 60% samorzadow zadeklaro-
wato, ze pracownicy urzedow nie uczestniczg w zadnych szkoleniach tego typu,
przy czym wiekszos¢ respondentow z tej grupy (79%) stwierdzita, ze wynika to
z braku potrzeby takiej edukacji’2.

Kodeksy etyki istniejg w wiekszosci instytucji centralnych badanych w 2011
roku, za$ w samorzadach, zgodnie z wynikami badan MSWiA z 2009 roku, ,ko-
deksy postepowania etycznego” obowiazujg w 52,2% urzedow JST, a kodeksy
etyki pracownika samorzadowego w 44,9% JST (18,2% JST wskazato, ze zostaty
u nich wdrozone kodeksy etyki radnego)’3. Podkresli¢ nalezy, ze brakuje infor-
macji na temat rzeczywistej efektywnosci wprowadzania kodekséw etyki w ad-
ministracji i rezultatéw, jakie przynosza one w zakresie przeciwdziatania ko-
rupcji. Zapewne wiele w tym zakresie zalezy od postawy prezentowanej przez
kierownictwo organizacji oraz od powiazania obowigzujacych uregulowan
etycznych z innymi unormowaniami regulujacymi prace urzedu (szerzej piszemy
na ten temat w rozdziale 2. — podrozdziat , przywodztwo etyczne” oraz w roz-
dziale 4.).

Przyktadem dosc¢ nieustrukturyzowanej polityki antykorupcyjnej sg roz-
wigzania zastosowane w Stuzbie Celnej, w ktorej w roku 2010 wprowadzono
nowy system zabezpieczen antykorupcyjnych Program antykorupcyjny polskiej
Stuzby Celnej 20102013+, Jego celem jest stworzenie odpornej na korupcje
polskiej Stuzby Celnej. Jedna z bezposrednich przestanek do wprowadzenia
programu, oprocz polityki panstwa, byta na pewno rosnaca liczba przestepstw
korupcyjnych funkcjonariuszy. Zgodnie z dokumentacjg zamieszczong na stro-
nie Ministerstwa Finansow ,w latach 2000—2008 liczba funkcjonariuszy celnych
i pracownikow Stuzby Celnej, ktorym organy scigania postawity zarzuty zwig-
zane z przyjeciem korzy$ci majatkowej lub osobistej (art. 228 k.k.), stale rosta.
W szczytowym okresie przypadajagcym na lata 2007-2008, odnotowano liczbe
153 [i] 150 takich przypadkow, co stanowito blisko 1% ogoétu osob petnigcych
stuzbe i zatrudnionych w Stuzbie Celnej”7s.

Program zostat ufundowany na analizie dotychczas wdrazanych zabezpie-
czen antykorupcyjnych (mechanizmy redukowania korupcji) i identyfikacji
czynnikow sprzyjajacych korupcji w S.C. (diagnoza stanu obecnego) oraz kon-
sekwencji korupcji w S.C. dla dochodow budzetu, zaufania spotecznego do S.C.
i bezpieczenstwa spotecznego. W oparciu o te analize, wsréd czynnikow korup-
cjogennych typowych dla S.C. wskazano nastepujace obszary zagrozen: wysoka
presja korupcyjna, kontakt z przestepczoscig zorganizowana, specyfika pracy
na granicach, dziatanie poza siedzibg urzedu oraz bezposredni kontakt pracow-

2 Raport ,Zdiagnozowanie potencjatu administracji samorzadowej....”, s. 66.

73 |bidem, s. 63—64.

7 Program antykorupcyjny polskiej Stuzby Celnej 20102013+, Warszawa 2010.

75 Skutecznos¢ Programu antykorupcyjnego polskiej Stuzby Celnej w liczbach, strona inter-
netowa Ministerstwa Finanséw www.mf.gov.pl, zaktadka ,Nie dla korupcji”.
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nikow z interesantami. Program poprzedzata realizacja cyklu szkolen dla przy-
sztych liderow wprowadzania rozwigzan antykorupcyjnych. Szkolenia te miaty
charakter edukacyjny, ale pozwolity tez w konsensualny sposob wypracowac
techniki realizacji celéw programu.

W ramach Programu wyodrebniono dwie ptaszczyzny ograniczania zagro-
Zenia korupcja: redukowanie podatnosci na korupcje poszczegélnych procesow
i stanowisk pracy oraz unikanie czynnikow majacych wptyw na przyczyne zto-
Zenia oraz akceptacji propozycji korupcyjnej. W oparciu nie sformutowano ko-
nieczne do zrealizowania cele posrednie:

¢ uodpornienie procesow (na zagrozenia korupcyjne);

e minimalizacja szansy wystgpienia korupcji na poszczegolnych stanowi-

skach pracy;

e systemowe analizy i monitoring zjawisk korupcyjnych;

¢ udoskonalenie systemu szkolen antykorupcyjnych;

¢ budowa jednolitych norm postepowania w sytuacjach korupcyjnych;

¢ system promowania antykorupcyjnych postaw etycznych;

¢ budowa systemu zapobiegania wewnetrznej i zewnetrznej presji sprzyjaja-

cej korupcji funkcjonariuszy;

e stworzenie systemu reagowania na korupcje ze strony Srodowiska ze-

wnetrznego i wewnetrznego;

e udoskonalenie systemu promowania osiggniec;

¢ udoskonalenie systemu promowania dziatan antykorupcyjnych;

e systemowe analizy i monitoring zjawisk korupcyjnych (pojawia sie w obu

ptaszczyznach jako narzedzie systemowe i monitorujgce biezaca sytuacje,
pozwalajace na doskonalenie instrumentow zapobiegania korupcji).

Zaktadane dziatania zostaty, zgodnie z dokumentacja, w duzej mierze zreali-
zowane. Doprowadzito to do stworzenia dodatkowych instrumentéw i mecha-
nizmdw koncentrujacych sie na profilaktyce i zapobieganiu korupcji. Do najwaz-
niejszych zaliczy¢ mozna:

e budowe motywacyjnego systemu uposazen funkcjonariuszy celnych

(w szczegodlnosci realizujgcych zadania w ramach kontroli granicznych,
w komorkach zwalczania przestepczosci, na stanowiskach, gdzie podej-
mowane sa decyzje o zakresie kontroli, prowadzone s3g kontrole przedsie-
biorcow badz wydawane decyzje w pierwszej czy drugiej instancji), co nie
tylko promuje osiagniecia pracownikoéw (ma charakter motywacyjny), ale
dodatkowo zwieksza odpornos¢ instytucji na zagrozenia korupcyjne;

e wprowadzenie losowania na stanowiska przed rozpoczeciem stuzby i do-
raznie w trakcie stuzby, co minimalizuje szanse wystgpienia korupcji i uod-
parnia instytucje na zagrozenia korupcyjne;

e zwiekszenie obsady przejs¢ granicznych w celu realizacji zasady ,wielu
oczu”;
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e wprowadzenie elementow analizy ryzyka i losowego doboru jednostek
i proceséw do kontroli, przy czym model analizy i oceny ryzyka — o jako-
sciowym charakterze — nie zostat nigdzie doktadnie opisany, a w dostep-
nych publicznie dokumentach jest tylko wzmiankowany;

o realizacje dziatan profilaktycznych (tworzenie wtasciwych procedur, ksztat-
towanie kultury organizacyjnej oraz wspétprace z innymi stuzbami, ktore
zmierzajg do eliminowania przyczyn zachowan korupcyjnych funkcjona-
riuszy i pracownikow Stuzby Celnej, organizowanie konkursow o tematyce
antykorupcyjnej);

e system obligatoryjnych szkolen, w tym dla nowo zatrudnionych funkcjona-
riuszy celnych i pracownikéw z zakresu etyki i przeciwdziatania korupcji’e.

Program przeciwdziatania korupcji w Stuzbie Celnej ma charakter ,jako-
$ciowy”, miekki. Nie stworzono w jego ramach zobiektywizowanych narzedzi
pomiaru ryzyka, a identyfikacja obszaréw zagrozen zostata dokonana jedno-
razowo. Duzy nacisk ktadziony jest na prewencje i edukacje antykorupcyjna
oraz budowanie zachet (pozytywnych bodzcow) do wtasciwych zachowan.
Jednoznaczna ocena jakosci programu jest trudna — sama S.C. wskazuje, ze
miernikiem skutecznosci jest spadek liczby (10-krotny, do kilku-kilkunastu
przypadkow rocznie) funkcjonariuszy zatrzymanych z zarzutami przyjecia ko-
rzysci majatkowej lub osobistej, przy jednoczesnym powolnym wzroscie liczby
funkcjonariuszy zgtaszajacych zaistnienie sytuacji korupcyjnych. Brakuje jednak
analiz wskazujacych role Programu w ograniczaniu skali korupcji, w kontekscie
takich czynnikéw mogacych zmienia¢ zachowania funkcjonariuszy, jak zmiana
otoczenia zewnetrznego, zmiana klimatu spotecznego (spadek przyzwolenia na
zachowania korupcyjne), wzrost skutecznosci wykrywania korupcji (ktéry po-
czatkowo mogt spowodowac, ze zwiekszyta sie liczba stawianych zarzutow) czy
wreszcie zmiana zadan instytucji i jej pracownikow (o ile taka nastgpita).

Dos¢ nieustrukturyzowane rozwigzania wprowadzono takze np. w Minister-
stwie Zdrowia. Gtéwny nacisk potozono tam na monitoring sfery kontaktow
urzednikow ministerialnych z lobbystami. W 2006 roku Dyrektor Generalny wy-
dat zarzadzenie ,w sprawie sposobu postepowania pracownikéw Ministerstwa
Zdrowia wobec dziatan podejmowanych przez podmioty wykonujgce zawodo-
w3 dziatalnos¢ lobbingowg oraz podmioty wykonujace bez wpisu do rejestru
czynnosci z zakresu zawodowej dziatalnosci lobbingowej”, w ktorym szczego-
towo opisano sposoby postepowania pracownikow Ministerstwa Zdrowia wo-
bec dziatan podejmowanych przez podmioty wykonujace dziatalnos¢ lobbin-
gowa oraz sposob dokumentowania kontaktéw z tymi podmiotami. Podobnie

76 Strona internetowa Ministerstwa Finansoéw, A. Janiszewski, Stuzba Celna odporna na ko-
rupcje [w:] Dobre praktyki w zakresie wspierania transparentnosci w sektorze publicznym i pry-
watnym. Il Miedzynarodowa Konferencja Antykorupcyjna. Materiaty pokonferencyjne, Warszawa
2012, s. 91-100.
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w specjalnej procedurze okreslone zostaty zasady kontaktéw wybranych grup
pracownikoéw Ministerstwa z klientami zewnetrznymi. Jej celem jest ,ustalenie
i dbatosc o przestrzeganie jasnych zasad dotyczacych spotkan z klientami ze-
wnetrznymi w Ministerstwie Zdrowia (...). Przedmiotem procedury sg zasady
organizacji, przyjmowania i dokumentowania spotkan z klientami zewnetrz-
nymi Podsekretarza Stanu wtasciwego w sprawach polityki lekowej, zgodnie
z podziatem kompetencji w Ministerstwie, oraz Departamentu Polityki Lekowej
i Farmacji, zwanego dalej Departamentem PL. (...) Procedura ma zastosowanie
w szczegoélnosci do pracownikdw Departamentu PL"77. Warto zauwazy¢, ze
w przesztosci na stronach BIP Ministerstwa publikowano rejestry wptywajacych
wnioskow o spotkanie. Ostatni taki rejestr zamieszczono w BIP w czerwcu 2011
i dotyczyt on spotkan zaplanowanych od czerwca do sierpnia tegoz roku.
Ponadto w Ministerstwie Zdrowia stosowane sq w gruncie rzeczy dos¢ stan-
dardowe rozwigzania typu prowadzenie rejestru korzysci (choc¢ nie jest on udo-
stepniany na stronach internetowych), rejestru oswiadczen majgtkowych, dziata
elektroniczna skrzynka podawcza. Ciekawym rozwigzaniem zidentyfikowanym
w badaniach Anny Kubiak i Anety Krzewinskiej byt zwyczaj odsytania przez Biuro
Dyrektora Generalnego do nadawcow upominkow swigtecznych przesytanych
do Ministerstwa z okazji Bozego Narodzenia oraz Nowego Roku. W badaniach
tych ustalono rowniez, ze w kazdej komorce organizacyjnej MZ zostat powotany
koordynator dziatan antykorupcyjnych odpowiedzialny za opiniowanie aktéw
prawnych i monitorowanie dziatalnosci ministerstwa w zakresie wystepujacego
ryzyka korupcyjnego oraz, ze powotano specjalny zespét do spraw przeciwdzia-
tania oszustwom i korupcji w ochronie zdrowia. Do zadan zespotu nalezy’®:

e identyfikacja obszaréw i form wystepowania oszustw i korupcji w ochronie
zdrowia,

e przedstawienie dodatkowych propozycji dziatan antykorupcyjnych i prze-
ciwdziatania oszustwom w ochronie zdrowia w ramach strategii antyko-
rupcyjnej,

e przedstawienie propozycji dziatan w zakresie kampanii informacyjnej na
temat walki z korupcja w ochronie zdrowia,

e przedstawienie propozycji dziatan w zakresie wspotpracy miedzynarodo-
wej dotyczacej przeciwdziatania oszustwom i korupcji w ochronie zdro-
wia.

Ostatnia informacja na temat dziatalnosci zespotu, ktora zostata zamieszczo-
na na stronach internetowych MZ, dotyczyta aktywnosci realizowanych w 2011

77 Zrodto: www.mz.gov.pl/wwwfiles/ma_struktura/docs/procedura_klien_14032012.pdf.

78 Na podstawie: informacji okresowej o pracy zespotu do spraw przeciwdziatania oszu-
stwom i korupcji w ochronie zdrowia w okresie od dnia 1 stycznia 2011 r. do dnia 31 grudnia
2011 r. (www.mz.gov.pl/wwwfiles/ma_struktura/docs/inf_okre_szus_09032012.pdf).
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roku. Mozna sie z niej dowiedziec, ze zespot odbyt w ciggu roku 4 spotkania
o charakterze dyskusyjnym, ktorych porzadek obejmowat:

e prezentacje rozwigzan antykorupcyjnych przyjetych w Gtéwnym Inspekto-
racie Farmaceutycznym,

e omowienie zgtoszonych przez Cztonkdw Zespotu propozycji zadan Zespotu
w 2011 r. (przy czym nikt z obecnych cztonkéw zespotu nie zgtosit zadnych
propozycji),

e sprawozdanie ze szkolenia organizowanego przez Europejska Sie¢ do
Spraw Oszustw i Korupcji w Ochronie Zdrowia, ktore odbyto sie w dniu
3 marca 2011 r. w Brukseli,

e prezentacje rozwigzan antykorupcyjnych przyjetych w Gtownym Inspekto-
racie Sanitarnym,

e sprawozdanie z udziatu w Zgromadzeniu Ogolnym Europejskiej Sieci do
Spraw Oszustw i Korupcji w Ochronie Zdrowia oraz spotkaniu w formule
Open House, ktére odbyty sie w dniach 11-12 maja 2011 r. w Oslo,

e prezentacje rozwigzan antykorupcyjnych przyjetych w Biurze do spraw
Substancji Chemicznych,

e prezentacje rozwigzan antykorupcyjnych przyjetych w Zaktadzie Zamowien
Publicznych przy Ministrze Zdrowia,

e informacje z przebiegu konferencji Europejskiej Sieci do Spraw Oszustw
i Korupcji w Ochronie Zdrowia, ktora odbyta sie w Krakowie w dniach 6-
7 pazdziernika 2011 r.,

e omowienie obowigzkéw natozonych na Ministerstwo Zdrowia ustawa
z dnia 15 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy Kodeks postepowania administra-
cyjnego oraz ustawy — Ordynacja podatkowa.

Z prezentowanych podczas spotkan zespotu informacji wynika, ze wsréd
wdrazanych zabezpieczen antykorupcyjnych w jednostkach powigzanych z MZ
znalazty sie:

e w Gtownym Inspektoracie Farmaceutycznym:

— wprowadzenie Kodeksu Inspektora Inspekcji Farmaceutycznej, ustana-
wiajgcego standardy postepowania dla inspektorow farmaceutycznych
i propozycje ksztattowania wzorcow etycznych,

— wprowadzenie deklaracji konfliktu interesow, ktorej celem jest zapew-
nienie, Ze nie istniejg powigzania finansowe i stuzbowe z kontrolowany-
mi podmiotami,

- szkolenia w zakresie etyki i przeciwdziatania korupcji,

e w Gtownym Inspektoracie Sanitarnym:

—Ww 2005 roku wprowadzono system zarzadzania jakoscig I1SO 9001,
a w 2011 roku uzupetniono go o naktadke antykorupcyjng SPZK wpro-
wadzajac zintegrowany system zarzadzania jakoscig oraz polityke anty-
korupcyjna,
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e w Biurze do spraw Substancji Chemicznych:

— wprowadzono zarzadzenie w sprawie ustalenia procedur kontroli oraz
zarzadzenie w sprawie zgtaszania informacji o korzysciach majatkowych
otrzymanych w zwigzku z wykonywang praca. Ponadto w ramach kon-
troli zarzadczej co pot roku dokonywana jest analiza ryzyka, w ramach
ktorej oceniane jest ryzyko wystapienia korupcji,

—w Biurze obowiazuje koniecznos¢ sktadania pisemnych oswiadczen
o braku powigzan pracownikow Biura bioracych udziat w procesie udzie-
lania zamowien publicznych z potencjalnymi kontrahentami oraz zawsze
powotuje sie wieloosobowe komisje przetargowe,

o w Zaktadzie Zamowien Publicznych przy Ministrze Zdrowia:

—w 2002 roku wprowadzono system zarzadzania jakos$cig zgodnie z wy-
maganiami normy PN EN 1SO 9001-2009,

—wprowadzono (w 2007 roku) obowigzek rejestrowania audio-wideo
wszystkich posiedzen dotyczacych postepowan o udzielenie zamowie-
nia publicznego,

— obowigzuje zasada, ze kazda z osob bioragcych udziat w postepowaniu
o udzielenie zamodwienia publicznego ma obowigzek ztozenia, juz na
etapie posiedzenia organizacyjnego, o$wiadczenia o nieujawnianiu in-
formacji i zachowaniu uczciwej konkurencji,

— wprowadzono Kodeks Etyki Pracownikéw.

Podejscia mieszane

Podejscia, ktore okreslamy tu mianem ,mieszanych” to takie, w ktérych
nie istnieje zintegrowany, ustrukturyzowany system zarzadzania ryzykiem ko-
rupcyjnym, ale wprowadzono pewne zinstytucjonalizowane, trwate elementy
stuzace przeciwdziataniu korupcji czy monitoringowi zagrozen korupcyjnych.
Do rozwiazan takich nalezg przede wszystkim wszelkie formalnie ustanowione
jednostki organizacyjne funkcjonujace w instytucji. Za forme zinstytucjonalizo-
wanego monitoringu zagrozen korupcyjnych mozna takze uznad dziatalnosc
doradcy ds. etyki w instytucji, pod warunkiem jednak, ze funkcja ta bedzie trak-
towana powaznie, zostanie jej nadany odpowiednio znaczacy status w ramach
instytucji a osoba jg sprawujgca bedzie dysponowata odpowiednim przygoto-
waniem i zasobami czasowymi pozwalajgcymi na rzetelne wykonywanie powie-
rzonych jej zadan zwiazanych ze wzmacnianiem infrastruktury etycznej urzedu
i ograniczaniem ryzyka korupcyjnego (szerzej ten temat omowilismy w rozdzia-
le 4.).

Przyktadem instytucji, w ktorej powotano jednostke organizacyjng odpo-
wiedzialng za przeciwdziatanie korupcji, jest Ministerstwo Obrony Narodowe;.
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W 2011 roku utworzono tam Biuro ds. Procedur Antykorupcyjnych, do ktorego
zadan nalezy™:

1. identyfikacja istniejacych zagrozen i mechanizmow korupcyjnych, we
wspotpracy z komdrkami organizacyjnymi i jednostkami organizacyjny-
mi;

2. analiza zidentyfikowanych mechanizmow korupcyjnych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem uwarunkowan strukturalnych, luk w istniejacych proce-
durach lub braku odpowiednich procedur;

3. wypracowywanie rozwigzan w zakresie zapobiegania i zwalczania zja-
wisk korupcyjnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem projektow systemow
i procedur antykorupcyjnych oraz opracowywanie projektow polityki
przejrzystosci w resorcie;

4. monitorowanie wdrazania zatwierdzonych procedur i rozwigzan;

5. przeprowadzanie oraz organizowanie szkolen w zakresie przejrzystosci
procedur i rozwigzan systemowych;

6. opiniowanie i konsultowanie, na potrzeby Ministra lub na wniosek komo-
rek organizacyjnych i jednostek organizacyjnych, spraw lub projektowa-
nych rozwigzan z punktu widzenia przejrzystosci, gospodarnosci i zapo-
biegania patologiom korupcyjnym;

7. opiniowanie, na zlecenie Ministra lub w ramach procesu uzgodnien re-
sortowych i miedzyresortowych, projektow aktéw prawnych pod katem
przejrzystosci i mozliwych zagrozen korupcyjnych;

8. prowadzenie nadzoru nad zakupami dokonywanymi na rzecz resortu.

Ponadto Biuro odpowiada® m.in. za prewencyjne monitorowanie procesu
zamowien publicznych (na wszystkich jego etapach: podczas planowania, two-
rzenia opisu przedmiotu zamowienia, realizacji procedury przetargowej i wy-
boru wykonawcy), opiniowanie sytuacji, w ktérych ze wzgledu na podstawowy
interes bezpieczenstwa panstwa odstepuje sie od stosowania w zamdwieniach
przepiséw ustawy prawo zamoéwien publicznych, opiniowanie tworzonych
w Ministerstwie aktow prawnych.

Warto doda¢, ze w MON wprowadzono takze Kodeks Etycznego Postepo-
wania Pracownikéw i Zotnierzy, a Zandarmeria Wojskowa $cisle wspotpracuje
z CBA w zakresie scigania przestepstw korupcyjnych w armii.

Innym, wspomnianym wyzej, rozwigzaniem zinstytucjonalizowanym jest
powotanie doradcy ds. etyki. Szczegoty zadan przypisanych temu stanowisku

79 Zarzadzenie Ministra Obrony Narodowej (nr 40/MON) z dnia 22 listopada 2006 w sprawie
regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Obrony Narodowej (dostepny na stronie: www.bip.
mon.gov.pl/36.html).

8 Na podstawie A. Kubiak, A. Krzewinska, Raport z badan nad skutecznosciq wdrazania stra-
tegii antykorupcyjnych rzqdow RP..., op. cit., s. 157-160.
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omowilismy w rozdziale 4. Tu warto jedynie wspomnie¢ o rozpowszechnieniu
tego rozwiagzania w administracji publiczne;j.

W 2006 roku w ramach dosc rozbudowanego projektu szkoleniowego koor-
dynowanego przez MSWiA przeszkolono 162 urzednikéw (w tym 16 dyrektorow
generalnych urzedéw wojewodzkich), sposréd ktorych 141 uzyskato certyfikaty
ukonczenia cyklu szkolen doradcow ds. etyki. W tej grupie byto 63 reprezentan-
tow wyzszej kadry kierowniczej urzedéw i 78 szeregowych urzednikow. Anna
Kubiak i Aneta Krzewinska w 2011 roku stwierdzity, ze funkcja doradcy ds. etyki
istniata w 31 z 52 badanych instytucji, przy czym w wiekszosci z nich byta to
funkcja taczona z innymi obowiazkami. Niestety brakuje analogicznych danych
w odniesieniu do instytucji samorzadowych.

Zamiast podsumowania

Dokonany przez nas krotki przeglad zabezpieczen antykorupcyjnych sto-
sowanych w polskiej administracji publicznej wskazuje, ze mamy do czynienia
z polityka antykorupcyjng o charakterze niesystematycznym i fragmentarycz-
nym. W zasadzie nie istnieja zadne mechanizmy koordynacji dziatarh administra-
cji publicznej zmierzajace do przeciwdziatania ryzykom korupcyjnym. W efekcie
trudno interpretowac widoczne w badaniach pozytywne tendencje w zakresie
percepcji skali korupcji w Polsce (zmniejszajacej sie) w kategoriach skutecznosci
wysitkdw podejmowanych w tym zakresie przez polska administracje. Braku-
je bowiem kompleksowej strategii przeciwdziatania korupcji oraz standardéw
dziatan i wymogow, ktorym urzedy musiatyby sie podporzadkowad. Istnieje na-
tomiast dos¢ rozbudowany aparat scigania przestepczosci korupcyjnej, na ktory
sktadaja sie policja, prokuratura, Centralne Biuro Antykorupcyjne, ABW, Zandar-
meria Wojskowa i Stuzba Graniczna.

Whioski ptynace z informacji przedstawionych w tym rozdziale w catosci po-
twierdzajg opinie wyrazona dwa lata temu przez Grazyne Kopinska, w ktorej
odnosita sie do stow premiera Donalda Tuska, wyrazajacego przekonanie o sku-
tecznosci dziatan antykorupcyjnych, podejmowanych przez kierowany przez
niego rzad:

Nalezy jednak pamietac, ze indeks percepcji korupcji (CPI) Transparency In-
ternational jest tylko jednym ze sposobow oceny przejrzystosci kraju. | nawet
coraz lepsza nasza w nim pozycja nie przestoni brakéw w polityce antykorup-
cyjnej panstwa; a te braki to przede wszystkim brak strategicznego wielolet-
niego myslenia, zmienianie priorytetow wraz ze zmiang rzadu, negowanie
dobrej woli poprzednikow i nastepcow. Polska potrzebuje ponadpartyjnej po-
lityki antykorupcyjnej i wprowadzenia prawdziwej oceny jej skutecznosci.

8 G. Kopinska, Wstep [w:] Polityka antykorupcyjna. Ocena skutecznosci polityki antykorupcyj-
nej polskich rzqdéw prowadzonej w latach 2001-2011, op. cit., s. 11.






Rozdziat 2. System Przeciwdziatania Zagrozeniom
Korupcyjnym (SPZK) jako element zarzadzania
jakoscig w urzedzie

Przeglad zabezpieczen antykorupcyjnych w polskiej administracji publicznej
wskazuje, ze w zasadzie jedynym, acz niepozbawionym wad (o czym piszemy
nizej) komplementarnym systemem zabezpieczen antykorupcyjnych dostepnym
w Polsce jest System Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym stanowigcy
naktadke na System Zarzadzania Jakoscig ISO 9001. O korzysciach wynikajacych
z jego wprowadzenia w instytucji oraz o problemach i niebezpieczenstwach
z tym zwigzanych piszemy w tym i nastepnym rozdziale. Prezentowane analizy
i wnioski sa rezultatem przeprowadzonych przez nas (we wspotpracy z zespo-
tem Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego) badan Systemow
Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym (SPZK) funkcjonujacych w trzech
instytucjach publicznych: Ministerstwie Gospodarki, Urzedzie Marszatkowskim
Wojewddztwa Mazowieckiego i w Agencji Rezerw Materiatowych?2,

We wszystkich tych urzedach system zarzadzania jakos$cia i naktadka antyko-
rupcyjna byty wdrazane jednoczesnie. W efekcie w swiadomosci bardzo wielu
pracownikéw badanych instytucji te dwa systemy sa nierozdzielne — SPZK stano-
wi uzupetnienie i rozwiniecie procedur wymaganych przez system ISO w zakre-
sie minimalizacji ryzyk korupcyjnych. Ma to swoje zaréwno bardzo pozytywne,
jak i dos¢ problematyczne konsekwencje.

Po pierwsze, wdrozenie I1SO porzadkuje dziatanie instytucji nawet w sytu-
acji, gdy istniejace wczesniej rozwigzania proceduralne nie budzity wiekszych
zastrzezen. Wielokrotnie zapewniano nas, ze wprowadzenie podejscia procesu-
alnego stanowito istotna, zasadniczg zmiane w funkcjonowaniu badanych urze-
dow. Z jednej strony uspojnito sposoby postepowania poszczegolnych komérek
organizacyjnych, z drugiej zas umozliwito kontrole nad zadaniami realizowany-
mi przez konkretne departamenty, biura czy wydziaty. Wprowadzenie 1SO spo-
wodowato z jednej strony koniecznos¢ wyjscia poza ramy funkcjonowania tych
jednostek, a z drugiej przyczynito sie do usprawnienia przeptywu informacji,
umozliwito wymiane doswiadczen miedzy pracownikami i zwiekszyto integra-
cje kadry wokét realizowanych zadan. Pozytywna ocena rezultatow wdrozenia

8 7 raportami zawierajacymi wyniki badan zrealizowanych w tych instytucjach mozna sie za-
pozna¢ na stronie internetowej Programu Przeciw Korupcji: www.batory.org.pl/programy_ope-
racyjne/przeciw_korupcji/przeciwdzialanie_korupcji_w_praktyce.
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systemu zarzadzania w wielu wypadkach przektada sie na zwiekszenie poczu-
cia waznosci regulacji antykorupcyjnych.

Praktyczny wymiar powigzania obu systeméw wida¢ w objeciu requlacja-
mi SPZK wszystkich codziennych operacji — wyniki szacowania ryzyka dla po-
szczegOlnych proceséw stanowig bowiem naturalne uzupetnienie opisu zadan
realizowanych przez urzad. Dzieki temu procedury antykorupcyjne zyskuja
praktyczny i aktywny wymiar. Nalezy zauwazy¢, ze efekt ten czesto nie jest
widoczny w przypadku innych elementow infrastruktury etycznej urzedu, struk-
turalnie stabiej wtgczonych w jego biezgce funkcjonowanie (jak chocby kodeks
etyki czy dziatalnos¢ doradcy ds. etyki).

Z drugiej strony, niejako na zasadzie lustrzanego odbicia, pojawia sie row-
noczesnie niebezpieczenstwo zdominowania regulacji antykorupcyjnych przez
rozbudowane wymogi formalne systemu zarzadzania. W trakcie realizacji ba-
dan spotkalismy sie rowniez z takimi opiniami. Czes¢ badanych prezentowata
dystans i sceptycyzm co do zmian, jakie wnosi wprowadzenie SPZK do pracy
urzedu. Podkreslano, ze jesli w dziataniach urzednikéw w ostatnich latach za-
szty jakies zmiany, to w wyniku wprowadzenia ISO, a nie SPZK. W przekonaniu
tej czesci badanych wprowadzenie antykorupcyjnej naktadki na 1SO jest dziata-
niem zbednym, wnoszacym jedynie ograniczone korzysci. Wskazywana wyzej
»jednos¢ systemow” moze zatem miec rowniez negatywne konsekwencje dla
SPZK, ktory moze by¢ postrzegany jako mniej istotna, a ktopotliwa naktadka
na wazny system regulujacy zarzadzanie w urzedzie.

Przekonania tego typu wzmacniane sg przez wadliwy sposob umiejscowie-
nia SPZK w systemie zarzadzania, niedoskonatosci monitoringu i audytu jego
funkcjonowania oraz przyjecie nieefektywnych, a przez to ktopotliwych rozwia-
zan dotyczacych systemu szacowania ryzyka. Jesli system antykorupcyjny ma
by¢ czyms wiecej niz tylko zbiorem biurokratycznych rozwigzan, jesli ma stano-
wic rzeczywistg wartos$¢ w procesie budowy przejrzyscie i etycznie dziatajacego
urzedu, konieczne jest niwelowanie czynnikdw umniejszajacych jego znaczenie
i tym samym niekorzystnie oddziatujacych na postawy pracownikow. Mamy na-
dzieje, ze niniejszy przewodnik pomoze w skutecznej realizacji tego wyzwania.

Architektura systemu

Wymagania dla SPZK zostaty zapisane w postaci 27 Wymagan Dodatkowych
(WD1-WD27) do systemu ISO 9001. Spetnienie tych wymagan (ich zakres jest
dostepny w Krajowej Izbie Gospodarczej oraz na stronie www.kig.pl) pozwala
na certyfikacje systemu jakosci wraz z SPZK. Trzeba podkresli¢, ze KIG udostep-
nia dokumentacje systemu, jednak — zgodnie z naszg wiedzg i materiatami za-
wartymi na stronie internetowej — w minimalnym tylko stopniu towarzysza jej
materiaty instruktazowe (podstawowe zalecenia i FAQ na stronie www.kig.pl).
Jednoczesnie poziom ogolnosci regut SPZK oraz bardzo ograniczone wytyczne



System Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym 59

jego stosowania pozwalajq na duza dowolno$¢ w opracowaniu i stosowaniu
procedur. Ponadto, jak wynika z przeprowadzonych przez nas badan, certyfika-
cja odbywa sie gtéwnie poprzez sprawdzenie zgodnosci stosowanych procedur
z zatozeniami konkretnej realizacji systemu, a wiec w bardzo ograniczony spo-
sob wptywa na wyeliminowanie niedoskonatosci w jego dziataniu.

UWAGA!
W

W zwiazku z oparciem dokumentacji SPZK na wymaganiach uzu-
petniajacych w stosunku do ISO 9001 nie jest mozliwe wprowadzenie
systemu i jego certyfikacja, jesli w instytucji nie zostat wprowadzony
wczesniej lub nie jest wprowadzany jednoczesnie system zarzadzania
jakoscig 1SO 9001.

Istniejg jednak inne rozwigzania prewencji antykorupcyjnej, nie-
opierajace sie na systemie 1SO 9001, o ktorych wspominali$my w roz-
dziale 1.

Do najwazniejszych elementow SPZK naleza w szczegolnosci®s:

e polityka antykorupcyjna — jako oddzielny dokument stanowigcy formalng
czes¢ dokumentacji requlujgcej dziatanie instytucji;

e Ksiega Jakosci zawierajaca elementy zwigzane z polityka antykorupcyjna
(podstawowe dokumenty systemu, wykaz aktéw prawnych skutkujacych
ryzykami korupcyjnymi w odniesieniu do dziatalnosci instytucji);

e analiza ryzyka korupcyjnego obejmujaca identyfikacje ryzyk i okreslenie
poziomu prawdopodobienstwa ich wystapienia oraz zwigzanych z tym
skutkow dla wszystkich procesow zidentyfikowanych w instytucji;

e procedury systematycznej kontroli zabezpieczen antykorupcyjnych i moni-
torowania proceséw obarczonych ryzykiem korupcyjnym;

e wyodrebnione w strukturze organizacyjnej zarzadzanie i nadzorowanie
SPZK;

e wymogi dotyczace przywodztwa etycznego zwigzane z komunikacjg we-
wnetrzng, promocja postaw etycznych, budowaniem wizerunku etycznej
organizacji;

e rozszerzenie zakresu audytow wewnetrznych o kwestie zwigzane z funk-
cjonowaniem SPZK;

e wdrozone zasady oraz tryb postepowania w przypadku wystapienia dzia-
tan korupcyjnych;

e skierowane do pracownikow dziatania edukacyjne w zakresie etyki i prze-

ciwdziatania korupcji.

& Por. www.kig.pl/assets/upload/menu_uslugowe/Legalizacja%20certyfikacja%20ATA/
100218%205SPZK.pdf.
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Polityka antykorupcyjna

Punktem wyjscia wtasciwego wprowadzenia SPZK, oprocz poprawnie zasto-
sowanego podejscia procesualnego w ramach 1SO 9001, jest wtasciwie sformu-
towana definicja korupgji. Trudno tu o jednoznaczne wskazanie powszechnie
obowiazujacego standardu. Wedtug Banku Swiatowego ,korupcja jest naduzy-
wanie stanowiska lub funkcji publicznej dla osiggniecia prywatnych zyskow”s4.
Z kolei zgodnie z art. 2 cywilnoprawnej konwencji o korupcji przyjetej w Stras-
burgu dnia 4 listopada 1999 r. ,,korupcja oznacza zadanie, proponowanie, wre-
czanie lub przyjmowanie, bezposrednio lub posrednio, tapowki lub jakiejkol-
wiek innej nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktore wypacza prawidtowe
wykonywanie jakiegokolwiek obowigzku lub zachowanie wymagane od osoby
otrzymujacej tapdwke, nienalezng korzys¢ lub jej obietnice”®s. UNDP przyjmu-
je zas, ze korupcja jest naduzycie wtadzy publicznej, urzedu lub powierzonych
kompetencji (uprawnien) dla prywatnych korzysci — poprzez przekupstwo, wy-
muszenie, handel wptywami, nepotyzm, naduzycia finansowe, tapowki lub de-
fraudacje®. Dosc¢ czesto cytowana jest takze bardzo szeroka definicja korupcji
wedtug Transparency International, wedle ktorej ,korupcja jest naduzyciem po-
wierzonej wtadzy dla celéw prywatnych®’.

W Polsce jak dotad nie udato sie wypracowac powszechnie akceptowanej
definicji korupcji. W sposéb bardzo rozbudowany uczyniono to w ustawie
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym?®. Wedle art.1 ust. 3a. tej ustawy korup-
Cja jest czyn:

1) polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu przez jakagkol-
wiek osobe, bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych korzysci
osobie petnigcej funkcje publiczng dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej oso-
by, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu jej funkcji;

2) polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu przez osobe petniaca funkcje
publiczna bezposrednio lub posrednio jakichkolwiek nienaleznych korzysci, dla
niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, lub przyjmowaniu propozycji lub
obietnicy takich korzysci, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania w wy-
konywaniu jej funkcji;

8 Por. web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/EXTABOUTUS/
0,,contentMDK:23272490~pagePK:51123644~piPK:329829~theSitePK:29708,00.html.

8 Por. O$wiadczenie Rzadowe z dnia 18 sierpnia 2004 r. w sprawie mocy obowigzujacej
Cywilnoprawnej konwencji o korupcji, sporzadzonej w Strasburgu dnia 4 listopada 1999 r. (Dz. U.
z dnia 16 listopada 2004 r.).

8 Por. ,Corruption and Development” (s.7) — materiat dostepny na stronie: http://www.
pogar.org/publications/finances/anticor/Corruption-and-Development-Primer-08e.pdf.

8 Por. www.transparency.org.

8 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. z dnia
23 czerwca 2006 r.).
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3) popetniany w toku dziatalnosci gospodarczej, obejmujacej realizacje zo-
bowiazan wzgledem wtadzy (instytucji) publicznej, polegajacy na obiecywaniu,
proponowaniu lub wreczaniu, bezposrednio lub posrednio, osobie kierujacej
jednostka niezaliczana do sektora finansow publicznych lub pracujacej w jakim-
kolwiek charakterze na rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych ko-
rzysci, dla niej samej lub na rzecz jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziata-
nie lub zaniechanie dziatania, ktére narusza jej obowigzki i stanowi spotecznie
szkodliwe odwzajemnienie;

4) popetniany w toku dziatalnosci gospodarczej obejmujacej realizacje zo-
bowigzan wzgledem wtadzy (instytucji) publicznej, polegajacy na zadaniu lub
przyjmowaniu bezposrednio lub posrednio przez osobe kierujaca jednostka
niezaliczang do sektora finansoéw publicznych lub pracujaca w jakimkolwiek
charakterze na rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek nienaleznych korzysci lub
przyjmowaniu propozycji lub obietnicy takich korzysci dla niej samej lub dla ja-
kiejkolwiek innej osoby, w zamian za dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktore
narusza jej obowiazki i stanowi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie.

Na potrzeby SPZK w sposéb uzyteczny zdefiniowano korupcje w Ksiedze Ja-
kosci Agencji Rezerw Materiatowych:

Korupcjg jest dziatanie lub zaniechanie dziatania, jak rowniez obietni-
ca takiego postepowania, w celu uzyskania nienaleznej korzysci przekaza-
nej, obiecanej lub domniemanej, zarowno materialnej jak i niematerialnej,
w sposob bezposredni lub posredni. Pojecie korupcji obejmuje wszystkich
uczestnikdw rzeczywistej lub potencjalnej wymiany. Korzy$¢ moze miec cha-
rakter majatkowy (rzeczowy, pieniezny) lub osobisty (np. awans, przyjecie do
pracy). Polskie prawo rozroznia nastepujgce formy przestepstwa korupcji:

e tapownictwo bierne i czynne,

e ptatna protekgja,

¢ naduzycie wtadzy,

e naduzycie uprawnien.

Taka definicja obejmuje nie tylko tapownictwo, ale i wiele innych zjawisk
korupcyjnych, powigzanych z korupcja lub zblizonych charakterem do korupcji,
przed ktorymi powinien zabezpiecza¢ SPZK. Definicja powinna by¢ mozliwie
konkretna i precyzyjna, poniewaz ma mie¢ walor funkcjonalny i stanowic¢ pod-
stawe identyfikacji zagrozen korupcyjnych w instytucji. Zastosowanie wezszej
lub bardziej ogdlnej definicji moze skutkowac zta oceng ryzyk korupcyjnych
(albo wytaczeniem czesci ryzyk poza obreb dziatania SPZK). Ponizej przedsta-
wiamy przyktad takiej zbyt ogélnej definicji:

»Korupcja wystepuje we wszystkich krajach bez wzgledu na ich poziom roz-
woju, polityke paristwa i ustroj gospodarczy oraz spoteczny. Korupcja nie jest
pojeciem jezyka prawnego, zatem nie ma jej prawnej definicji. W literaturze
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definicje okreslajq korupcje jako dziatanie lub zaniechanie osoby sprawujqcej
funkcje publicznq, w zamian za co najmniej obietnice korzysci majqtkowej lub
osobistej, udzielonej przez korumpujgcego lub osobe przez niego reprezento-
wangq. Definicja korupcji znajduje sie natomiast w podpisanej przez Polske mie-
dzynarodowej Konwencji Cywilnoprawnej, ktdra okresla jq jako Zgdanie, pro-
ponowanie, wreczanie lub przyjmowanie bezposrednio lub posrednio tapdwki
lub jakiejkolwiek innej nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktore wypacza
prawidtowe wykonywanie jakiegokolwiek obowiqzku, lub zachowanie wyma-
gane od osoby otrzymujqcej tapowke, nienaleznq korzysc lub jej obietnice”.

Witasciwe okresdlenie zakresu pojecia korupcji ma podstawowe znaczenie
ze wzgledu na mechanizm dziatania SPZK. Wynika to z faktu, iz uzupetnia on
dziatania zwigzane z funkcjonowaniem systemu ISO 9001 przede wszystkim
o szacowanie ryzyka korupcyjnego, ktére z natury rzeczy odnosic sie bedzie do
okreslonej, funkcjonujgcej w ramach systemu definicji korupcji. W konsekwencji
zawezanie definicji korupcji, np. wytacznie do tapownictwa, prowadzi¢ bedzie
do niedoszacowania ryzyka zwigzanego z innymi formami zachowan o naturze
korupcyjnej (np. z nepotyzmem). Ponadto, jesli np. uznaé, ze do klasycznego
tapowkarstwa w obszarze dziatan jakiejs instytucji nigdy nie doszto oraz mozli-
wosc¢ zajscia takiego zdarzenia jest praktycznie rowna zeru (chocby ze wzgledu
na charakter realizowanych przez te organizacje dziatan), to — z punktu widze-
nia pracownikéw — zasadne wydaje sie pytanie o sens wdrazania rozbudowane-
go systemu antykorupcyjnego. W efekcie nie beda oni sktonni angazowac sie
w tworzenie i dziatanie systemu.

UWAGA!
W

Niewtasciwe zdefiniowanie zjawiska korupcji na poziomie instytucji
wywotywac moze negatywne postawy urzednikow wzgledem propo-
nowanych dziatan antykorupcyjnych.

Polityka antykorupcyjna (lub polityka zintegrowanego systemu zarzadzania
jakoscig) definiuje cele i postawe kierownictwa i oczekiwania wobec pracowni-
kow. Kwestie definicyjne zwigzane z korupcja, a takze znaczenie przeciwdzia-
tania zagrozeniom korupcyjnym w instytucji powinny stanowic trzon polityki
antykorupcyjnej. Stanowi ona swoistg deklaracje zasad regulujacych dziatanie
instytucji w tym zakresie.
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PRZYKEAD: POLITYKA ANTYKORUPCYJNA URZEDU MARSZALKOW-

SKIEGO WOJEWODZTWA MAZOWIECKIEGO

Przewodnim celem Polityki Antykorupcyjnej jest state poszukiwanie

i analizowanie wszelkich mozliwych potencjalnych zagrozen korupcyj-

nych, ktore moga wystapi¢ w realizowanych dziataniach na wszystkich

poziomach zarzgdzania oraz natychmiastowe podejmowanie srodkow
zaradczych zmniejszajgcych prawdopodobienstwo wystgpienia dziata-
nia korupcyjnego.

Tak okreslona polityka antykorupcyjna realizowana jest poprzez:

e Stosowanie jednoznacznych i przejrzystych procedur postepowania,
znanych i dostepnych zaréwno naszym klientom oraz podmiotom
wspotdziatajacym, jak i pracownikom.

e Monitorowanie wszystkich procesow pod katem mozliwosci wy-
stgpienia w nich zagrozen korupcyjnych oraz analizowanie ryzyka
wystapienia dziatania korupcyjnego, w tym sporzadzenie wykazu
stanowisk narazonych na korupcje i podejmowanie w razie potrzeby
odpowiednich srodkow zaradczych.

e Zwiekszanie Swiadomosci pracownikéw i zaciesnianie ich wiezi
z Urzedem poprzez podnoszenie kultury organizacji, usprawnianie
komunikacji wewnetrznej, doskonalenie systeméw motywacyjnych,
przywodztwo.

¢ Podnoszenie kwalifikacji zawodowych pracownikéw, w tym z zakre-
su problematyki przeciwdziatania korupcji.

Sformutowania Polityki Antykorupcyjnej powinny budowac relacje zaufania
miedzy kierownictwem instytucji a pracownikami. W zwigzku z tym powinny
one by¢ mozliwie szczere i wiarygodne nie tylko w momencie wprowadzania,
ale i w codziennej praktyce dziatania urzedu. Stuzy¢ temu bedzie komunikacja
miedzy kierownictwem a pracownikami, zdolnosci przywddcze kierownictwa,
prawidtowa struktura instytucji oraz faktyczne zaangazowanie kierownictwa
w dazeniu do minimalizacji zagrozen korupcyjnych. Wazne jest rowniez, na co
wskazuja nasze badania, przekonanie pracownikow, ze realizacja celow polity-
ki antykorupcyjnej za posrednictwem SPZK i innych instrumentow, prowadzi¢
bedzie do zwiekszenia komfortu i bezpieczenstwa ich pracy. Polityka antyko-
rupcyjna zgodnie z wymogami SPZK powinna by¢ rowniez dostosowana do spe-
cyfiki dziatania instytucji i oferowanych przez nig produktow. Powinna takze
wskazywac sankcje stosowane w przypadku zdarzen korupcyjnych.
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PRZYKEAD: FRAGMENT ZINTEGROWANEJ POLITYKI ZARZADZANIA
JAKOSCIA W AGENCJI REZERW MATERIALOWYCH DOTYCZACY
KORUPCIJI

W celu potwierdzenia, ze Agencja eliminuje lub w znacznym stopniu

ogranicza mozliwos¢ wystepowania zjawisk korupcyjnych, oraz ze roz-

wigzania te nadzoruje i doskonali, wdrozono System Przeciwdziatania

Zagrozeniom Korupcyjnym. System jest zgodny z wymaganiami do-

datkowymi do normy ISO 9001 oraz uwzgledniajacy polityke panstwa

w zakresie przeciwdziatania korupcji.

Cele Polityki realizowane sg poprzez:

1. Zapewnienie odpowiednich zasobéw niezbednych do sprawnego
funkcjonowania systemu zarzgdzania jakoscig, w tym systemu prze-
ciwdziatania zagrozeniom korupcyjnym.

2. Racjonalne gospodarowanie $rodkami publicznymi oraz posiada-
nym mieniem.

3. Zapewnienie wtasciwych proceséw komunikacji wewnatrz Agencji
i w kontaktach zewnetrznych.

4. Prawidtowe okreslenie i spetnienie wymagan podmiotéow uczestni-
czacych w procesach.

5. Staty rozwoj pracownikow, podnoszenie ich wiedzy i umiejetnosci,
pozwalajace na realizacje zadan na najwyzszym poziomie.

6. Monitorowanie i ciagte doskonalenie realizowanych proceséw.

7. Stosowanie jednoznacznych i przejrzystych procedur postepowa-
nia.

8. Podejmowanie wtasciwych dziatan w odniesieniu do zidentyfikowa-
nych zagrozen korupcyjnych.

Pracownicy Agencji sq swiadomi istotnosci wykonywanych zadan,
z petnym zaangazowaniem realizuja Polityke oraz sg zobowigzani do
przestrzegania Zasad Etyki i obowigzujacych przepiséw prawa.

W przypadku wykrycia praktyk korupcyjnych, zgodnie z obowigzuja-
cymi przepisami prawa powszechnie obowiazujacego, jak réwniez we-
wnetrznego wyciggane bede stosowne konsekwencje.

Kierownictwo Agencji deklaruje osobiste zaangazowanie w przeciw-
dziatanie zjawiskom korupcji oraz nadzér nad stosowaniem Polityki,
poprzez okresowe przeglady, aktualizacje i ciggte doskonalenie syste-
mu zarzadzania i podejmowanie dziatan doskonalacych. Kierownictwo
wspiera wszelkie inicjatywy majace na celu state podnoszenie jakosci
wykonywanych zadan oraz zmniejszenie prawdopodobienstwa wystga-
pienia zjawisk korupcyjnych.
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Ksiega Jakosci

Ksiega Jakosci jest jednym z najwazniejszych elementow Zintegrowanego
Systemu Zarzadzania®. Jest to dosc obszerny dokument, ktéry zawiera rozdziaty
lub podrozdziaty opisujace m.in.:

e Wymagania systemu zarzadzania jakoscig (w szczegolnosci wymagania do-

tyczace dokumentacji systemu);

e podejscie procesualne w instytucji;

e odpowiedzialnos¢ kierownictwa za jakos¢ dziatania oraz ustug/wyrobow
instytucji, w tym zaangazowanie kierownictwa w dziatanie systemu, po-
lityke jakosci i polityke antykorupcyjng oraz podziat odpowiedzialnosci
w ramach kierownictwa;

e zarzadzanie zasobami, w szczegdlnosci kwestie zapewniania zasobow i za-
rzadzanie zasobami ludzkimi;

e mechanizmy i narzedzia do monitorowania i kontroli dziatania systemu;

e realizacje ustug/dostarczanie wyrobow instytucji;

e opis SPZK w instytucji oraz ewentualnie opis realizacji wymagan dodatko-
wych zwigzanych z wprowadzeniem SPZK.

Dodatkowo w ramach Ksiegi Jakosci lub w zatgcznikach powinny sie znalez¢
m.in. schemat struktury organizacyjnej instytucji oraz lista i mapa procesow.
Podkresli¢ trzeba, ze dodatkowe wymagania SPZK wskazujg na koniecznos¢
umieszczenia w Ksiedze Jakosci opisu SPZK i wykazu aktow prawnych, ktore
»Z racji przedmiotu regulacji” moga zwiekszy¢ ryzyko wystapienia korupcji.
W jednej z przebadanych przez nas instytucji, wykaz taki zawierat po prostu
akty majace zapisy antykorupcyjne, co nie jest do konca zgodne w wymogami
dodatkowymi SPZK, w innej zas wtasciwie takiego wykazu, jako czesci Ksiegi
Jakosci, nie byto.

W wyniku wprowadzenia systemu zarzadzania jakoscia 1ISO 9001 organizacja
dziatalnosci instytucji nabiera charakteru procesualnego. Oznacza to, ze kazde
dziatanie wigzace sie zaréwno z ustugami $wiadczonymi na zewnatrz, jak i z we-
wnetrznymi potrzebamiinstytucji zostaje opisane w kategoriach procesu. Proces
taki realizowany jest w oparciu o konkretne procedury dziatania, a jego prze-
bieg i zaangazowani w niego pracownicy (i jednostki organizacyjne) sq wyraz-
nie zdefiniowani. Wskazana jest tez osoba odpowiedzialna za przebieg procesu
(nie musi to by¢ kierownik komorki, w ramach ktérej przebiega proces), a sama
jego realizacja jest poddawana regularnym kontrolom i audytom, majacym na

8 Zintegrowany System Zarzadzania jest formga integracji i ujednolicenia procedur, praktyk
i procesow realizowanych w poszczegolnych systemach zarzadzania w ramach organizacji (Sys-
temu Zarzadzania Jakoscia, Systemu Zarzadzania BHP, Systemu Zarzadzania Bezpieczenstwem
Informacji, SPZK itd.) w celu optymalizacji jej dziatania.
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celu osiagniecie i utrzymanie wysokiej jakosci realizacji zaktadanych celéw, przy
jednoczesnej optymalizacji wykorzystanych zasobdw. Procesy sg niezalezne od
struktury organizacyjnej instytucji. Wprawdzie na ogot przebiegaja w ramach
konkretnych komoérek, ale rownie dobrze moga obejmowac kilka z nich.

Dopiero po petnej identyfikacji procesow w ramach instytucji mozliwe jest
zastosowanie narzedzi analizy ryzyka. Umozliwiajg one bowiem analize ryzyka
dla kazdego w petni zdefiniowanego i opisanego procesu. Osoba odpowiedzial-
na za przebieg procesu staje sie ,wtascicielem” zidentyfikowanego ryzyka i ma
nim zarzadzac, w szczegolnosci podjac i uzasadnic decyzje o dziataniach, ktore
podjete beda przedsiebrane, jesli ryzyko przekracza normalny poziom.

Analiza ryzyka korupcyjnego

Analiza ryzyka korupcyjnego, w swietle przeprowadzonych przez nas badan,
wydaje sie by¢ kluczowym elementem decydujacym o sukcesie badz porazce
implementacji SPZK.

Narzedzia stuzace do analizy ryzyka opracowano kilkadziesiat lat temu na
potrzeby biznesu i instytucji finansowych oraz w celu szacowania ryzyk zda-
rzen nieoczekiwanych i niepozadanych (np. pozarow, wypadkow etc.). Obecnie
—pomimo pewnej krytyki pod ich adresem — znajduja coraz powszechniejsze za-
stosowanie w administracji publicznej, m.in. do szacowania ryzyka wystapienia
korupcji. Funkcjq takich narzedzi nie jest wykrycie zaistniatych juz zjawisk ko-
rupcyjnych, ale oszacowanie prawdopodobienstwa ich wystapienia, a w kon-
sekwencji stosowne przygotowanie instytucji na ich wystapienie lub skuteczna
prewencja. Warto podkresli¢, ze analiza ryzyka w réznych obszarach przebiega
wg bardzo podobnej metodologii, a narzedzi i podrecznikow, rowniez w jezyku
polskim, jest dos¢ duzo.

Polskie zalecenia dla administracji publicznej uwzgledniaja szeroki zestaw
narzedzi obejmujgcych analize ryzyka wewnatrz instytucji (wiele z nich, w tym
takze ,,Zarzadzanie ryzykiem w sektorze publicznym — podrecznik wdrozenia
systemu zarzadzania ryzykiem w administracji publicznej w Polsce” dostep-
nych jest na stronie http://www.archbip.mf.gov.pl/bip/11526.html). Podob-
nie, w skierowanym do biznesu podreczniku opracowanym i opublikowanym
przez Ministerstwo Gospodarki® znalez¢ mozna strategie identyfikacji ryzyka
uwzgledniajacg szeroki zakres interesariuszy oraz zbidr réznorodnych, stuza-
cych jej narzedzi.

% T. Gasinski, S. Pijanowski, Zarzqdzanie ryzykiem w procesie zréwnowazonego rozwoju biz-
nesu, http://www.mg.gov.pl/files/upload/14666/Podrecznik_pl.pdf.
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Organizacja procesu identyfikacji i szacowania ryzyka

Dos¢ powszechnie przyjmuje sie, ze ryzyko powinno by¢ szacowane przez
zespoty, na ogot powotywane przez ,wtascicieli” ryzyka, czyli osoby odpowie-
dzialne za przebieg poszczegoélnych procesow. Z reguty w procesie szacowania
ryzyka biora udziat uczestnicy ocenianych proceséw. Z jednej strony gwarantuje
to dobrg znajomos¢ specyfiki kazdego procesu, z drugiej moze jednak skutko-
wac sktonnoscia do zanizania poziomu ryzyka. Mozna wskazac przynajmniej
trzy powody tego zjawiska. Po pierwsze, z zatozenia, na pracownikow uczest-
niczacych w procesach o wysokim poziomie ryzyka sg naktadane dodatkowe
obowiazki zwigzane z dziataniami naprawczymi, dodatkowym monitoringiem
itp., w zaden sposob nie rekompensowane czy dodatkowo wynagradzane. Po
drugie, o czym juz wspominali$my, oszacowanie poziomu ryzyka jako wysokie
w percepcji wielu pracownikdédw moze wigzad sie z obawa przed podejrzeniami
o podatnosc¢ na korupcje. Po trzecie wreszcie, zanizanie szacowania poziomu
ryzyka moze by¢ pochodna dobrych relacji miedzy pracownikami, na zasadzie:
»moi koledzy by tego na pewno nie zrobili”, ,w tej instytucji pracujg uczciwi
urzednicy” itp., a nie faktycznie niskiego systemowego poziomu ryzyka.

Warunkiem kazdego skutecznego szacowania ryzyka jest nie tylko wtasciwa
procedura obejmujaca szczegdétowe zasady szacowania, ale takze sposob orga-
nizacji tego procesu, obejmujacy odpowiedni dobor interesariuszy.

Nie istnieje jeden, powszechnie akceptowany i przyjmowany przez réine
instytucje model procesu identyfikacji i szacowania ryzyka korupcyjnego. Za-
réwno od strony proceduralnej, jak i od strony jego praktycznej implementacji
podejscia sq roznorodne i, na co nalezy zwrocic szczegolng uwage, majg rozne
konsekwencje dla funkcjonowania i skutecznosci zabezpieczen.

Wydaje sie, ze ze wzgledu na umiejscowienie osrodka kontroli wynikow sza-
cowania, mozna wyroznic trzy gtéwne podejscia do organizacji tego procesu
w instytucjiot:

* model scentralizowany, w ktorym poczatkowy impuls w postaci wstep-
nych wynikéw identyfikacji i szacowania ryzyka, rekomendacji w tym za-
kresie, prezentacji opinii, wypracowywany jest w jednostkach organiza-
cyjnych urzedu, a nastepnie jest przedstawiany do konsultacji i akceptacji
wyzszej instancji koordynujacej/nadzorujacej proces na poziomie catej
instytucji. Podkresli¢ nalezy, ze ostateczna decyzja dotyczaca wynikow
szacowania, a zatem i odpowiedzialnosc z tym zwigzana, zasadniczo jest
przesunieta poza obreb podstawowej jednostki organizacyjnej.

91 Podkresli¢ nalezy, ze przedstawiona tu typologia nie ma charakteru formalnego, lecz wy-
tacznie analityczny — tj. zadne dokumenty wdrozeniowe nie zaktadajg istnienia wyrdznionych
tu podejsc. Zostaty one przez nas wyodrebnione wytacznie na podstawie przeprowadzonych
badan.
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* model dziatan koordynowanych, w ktorym wszystkie zasadnicze prace
dotyczace szacowania ryzyka odbywajq sie w poszczegolnych jednost-
kach organizacyjnych instytucji, ale sg przy tym wspierane lub na biezaco
monitorowane przez przedstawicieli kierownictwa (np. przez KSZ, koor-
dynatora systemu, doradce ds. etyki, itp.). Model ten zaktada zasadniczo
identyczny przebieg szacowania we wszystkich jednostkach organizacyj-
nych. Oznacza tez roztozenie odpowiedzialnosci za wyniki szacowania
pomiedzy te jednostki a podmiot koordynujacy.

* model rozproszony, w ktorym catos¢ identyfikacji i szacowania ryzyka
odbywa sie na poziomie jednostek organizacyjnych, ktére ponosza cat-
kowitg odpowiedzialno$¢ za przebieg i rezultaty tego procesu. W tym
modelu czesto zaktada sie przekazywanie wynikow szacowania do jakiej$
jednostki odpowiedzialnej za prowadzenie rejestru ryzyk, gdzie na pozio-
mie wytacznie formalnym nastepuje zestawienie i zsumowanie wypraco-
wanych rezultatéw.

Model scentralizowany zastosowano w Urzedzie Marszatkowskim Woje-
wodztwa Mazowieckiego. Funkcjonuje tam Zespot ds. Zarzadzania Ryzykiem Ko-
rupcyjnym (ZZRK; dawniej Zespét ds. Wdrazania i Monitoringu Polityki Jakosci)
bedacy kluczowym elementem systemu antykorupcyjnego. Zespét, w oczach
pracownikéw urzedu uczestniczacych w naszych badaniach, petni zasadniczo
funkcje:

= weryfikacyjne wobec oceny ryzyk dokonywanej w poszczegolnych jed-

nostkach organizacyjnych Urzedu (wydziatéw, biur, delegatur, etc.);

= standaryzacyjne wobec praktyk oceny ryzyka na poziomie poszczegol-

nych jednostek organizacyjnych;
= rozwojowe — Zespot, poprzez uczestnictwo jego przedstawicieli w Kie-
rowniczych Przegladach Zarzadzania, ma mozliwos¢ wptywu na zmiany
w systemie antykorupcyjnym na poziomie najbardziej ogélnym;

* informacyjne — cztonkowie Zespotu bywaja adresatami nie tylko pytan
zwigzanych z funkcjonowaniem Polityki, ale takze sygnatéw zwigzanych
z etycznym wymiarem funkcjonowania Urzedu.

Zespot sktada sie z 10 osob, w wiekszosci pracujacych w komorkach orga-
nizacyjnych, ktorych specyfika dziatania jest albo wigzanie pracy wielu depar-
tamentéw, albo tez realizacja dziatan o charakterze ustugowym wobec innych
jednostek urzedu (szczegodlnie odnosi sie to do Departamentu Organizacji,
w ktorym analizowane i kontrolowane s3 regulaminy i regulacje obowiazuja-
ce we wszystkich departamentach). Mocng strong zespotu jest to, iz wiekszosc
jego cztonkow poprzez swe codzienne zadania, ale takze status w organizacji
(zajmowane stanowiska kierownicze), ma szersze spojrzenie na dziatania cate-
go Urzedu — nielimitowane perspektywa zadan oraz kompetencji merytorycz-
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nych jednego departamentu. W tym wiec sensie powotanie Zespotu pozwoli-
to uniknac sytuacji, w ktorej weryfikacja wyniku szacowania ryzyk odbywa sie
w sposob jednowymiarowy, pozbawiony szerszego kontekstu. Dodatkowo role
i oddziatywanie zespotu jako elementu funkcjonowania SPZK wzmacnia fakt, iz
prawie wszyscy jego cztonkowie majg uprawnienia i kompetencje audytorskie,
a cze$¢ z nich ma takze doswiadczenie siegajace niejako poczatkdw tworzenia
systemow antykorupcyjnych czy systemow zarzadzania i podnoszenia jakosci
organizacji pracy w polskich urzedach.

W fazie dziatania Systemu, ktérg mielismy okazje obserwowac w 2012 roku
w ramach prowadzonych przez nas badan, oprocz oczywistych funkcji kontrol-
nych i doradczych, Zespot petnit takze zasadnicza role w standaryzacji proceséw
i ujednolicaniu kryteridw oceny procesow.

Model dziatan koordynowanych wypracowano i wdrozono w Agencji Re-
zerw Materiatowych, gdzie przyjeta procedura zobowigzuje dyrektoréw biur do
powotania zespotéw, ktére na poziomie kazdego biura dokonajq szacowania ry-
zyka i przedstawia jego wyniki do zatwierdzenia przetozonym. Realizacja tego
proceduralnego wymogu nie byta jednakowa we wszystkich komadrkach orga-
nizacyjnych — zidentyfikowane przez nas sposoby postepowania w tym zakresie
byty roznorakie. W Agencji udato sie jednak zachowac istotny element weryfi-
kacji szacowania na poziomie catej instytucji: przyjeto praktyke, ze we wszyst-
kich szacowaniach, we wszystkich biurach, uczestnicza pracownicy zatrudnieni
na stanowisku ds. systemu zarzadzania (najczesciej Kierownik Systemu Zarza-
dzania lub jeden z audytorow systemu zarzadzania). Dzieki temu proces szaco-
wania poddano pewnej standaryzacji. Podkresli¢ jednak nalezy, ze w momencie
realizacji badan (2012) nie byto to rozwigzanie systemowe, a jedynie wyraz od-
powiedzialnosci zawodowej 0sob koordynujacych dziatanie systemu.

Model rozproszony zidentyfikowalismy (w momencie realizacji badania -
2011 r.) w Ministerstwie Gospodarki. Sposéb podejscia do procesu identyfikacji
zagrozen korupcyjnych oraz szacowania ryzyka w catosci zalezny byt tam od zwy-
czajow przyjetych w poszczegodlnych departamentach, co w praktyce oznaczato
uzaleznienie przebiegu tego procesu od woli i zaangazowania dyrektorow. Nie-
zaleznie od rozwigzan i wytycznych zawartych w przyjetej w Ministerstwie Go-
spodarki procedurze, procesem tym rzadzity praktyki wypracowane w ramach
poszczegolnych komorek organizacyjnych. Zespoty szacujace ryzyko tworzone
byty decyzja dyrektorow departamentow (,wtascicieli” ryzyka), ktorzy okresla-
li ich ilos¢ i sktad, przy czym stosowane w tym zakresie praktyki byty bardzo
zréznicowane. | chod efekt formalny w skali catego Ministerstwa byt jednakowy
i przyjmowat postac kart procesow z przypisanymi do nich tabelami szacowania
ryzyka, to juz sam sposob ich opracowywania, weryfikacji a nastepnie monito-
ringu byt réznorodny i niekoniecznie skutkowat spdjnymi rezultatami. W rapor-
cie podsumowujacym wnioski z przeprowadzonego badania podkreslalismy, ze
wyniki szacowania ryzyka dla danego procesu czesto uzaleznione sg od wiedzy
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konkretnych szacujgcych osob na temat postaw pracownikéw zaangazowanych
w dany proces, wiary w zasadnos¢ przyjetych w departamencie zasad postepo-
wania czy po prostu stopnia zaufania do efektywnosci obowigzujacych aktual-
nie procedur.

Osobnga kwestig — cho¢ powigzang z przebiegiem procesu identyfikacji i sza-
cowania ryzyka na poziomie catej instytucji — jest sposéb zorganizowania tego
procesu na najnizszym poziomie, tj. w obrebie i w odniesieniu do dziatalnosci
poszczegolnych komérek organizacyjnych danej instytucji. Wyniki zrealizowa-
nych przez nas badan wskazujg bowiem wyraznie, ze na rezultaty szacowania
moze potencjalnie istotnie oddziatywacd takze zakres, w jakim udziat w catym
procesie bedzie otwarty dla pracownikéw (,,uspoteczniony”). Istniejg zaréw-
no przyktady instytucji, w ktorych na temat ryzyka korupcyjnego prowadzi sie
rzeczywistg i rozbudowang debate zaktadajaca uczestnictwo szerokiej repre-
zentacji pracownikéw (jak chocby w niektorych departamentach Ministerstwa
Gospodarki), jak i takie sytuacje, w ktorych dokumentacja jest wypetniana przez
jednego upowaznionego pracownika i ewentualnie zatwierdzana przez jego
bezposredniego przetozonego. Z pewnoscia tatwiej jest otworzy¢ proces iden-
tyfikacji i szacowania ryzyka w mniejszych urzedach, zas przynajmniej pewne;j
dozy centralizacji wymaga on w przypadku rozbudowanych, zréznicowanych
i rozproszonych instytucji. Chcielibysmy jednak zwroci¢ uwage na kilka zasadni-
czych konsekwencji wyboru metody organizacji tego procesu. Mamy nadzieje,
ze refleksja ta pozwoli unikna¢ przynajmniej czesci niezaplanowanych i niepo-
zadanych konsekwencji.

Otwarcie dla pracownikéw procesu szacowania ryzyka wigze sie z okreslony-
mi trudnosciami. Po pierwsze — wymaga udziatu wielu osob, co oznacza¢ musi
mniejsze lub wieksze zaktdcenia w normalnej, codziennej pracy instytucji. Po
drugie — wymaga autentycznego zaangazowania ze strony uczestnikéw, ktore
nalezy budowa¢ odpowiednio wzmacniajac ich motywacje do aktywnosci. Po
trzecie wreszcie — zwigzane jest z koniecznoscia stworzenia bezpiecznej atmos-
fery dyskusji, w ktorej pracownicy nie beda obawiali sie rozmawiania o deli-
katnych kwestiach zwigzanych z etyka pracy oraz refleksji nad postepowaniem
wspotpracownikow i dziataniem catej instytucji. Bez watpienia jest to zatem
podejscie trudniejsze niz praca jednoosobowa, ktora nie wprowadza zamie-
szania i nie jest narazona na niedogodnosci procesu spotecznego. Pomimo to,
zdecydowanie rekomendujemy wtasnie podejscie otwarte dla pracownikow,
»,uspotecznione”. Przede wszystkim dlatego, ze system zabezpieczen antyko-
rupcyjnych nie jest wytacznie zbiorem biurokratycznych regut postepowania.
Jego skuteczne dziatanie wymaga akceptacji pracownikéw dla przyjmowanych
rozwigzan formalnych (proceduralnych i procesualnych), ich przekonania co
do zasadnosci i koniecznosci przyjecia okreslonych zasad regulujacych pra-
ce instytucji oraz rzeczywistego zrozumienia i zaangazowania w budowe idei
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przejrzystosci dziatania administracji publicznej. Odpowiednio zorganizowana
i przeprowadzona dyskusja nad zagrozeniami korupcyjnymi wzmacnia¢ bedzie
pozytywne postawy wzgledem systemu. Dzieki wspoétudziatowi pracownikéw
w identyfikacji ryzyk oraz ich wspoétdecydowaniu o istotnosci i prawdopodo-
bienstwie urzeczywistnienia zagrozen korupcyjnych, istotnemu wzmocnieniu
ulec moze wspoétodpowiedzialnos¢ uczestnikdw za efekty wdrozenia systemu.
Podsumowujac, warto jeszcze raz podkresli¢, ze praktyki zwigzane z organi-
zacjg procesu szacowania ryzyka na poziomie catej instytucji, czesciowo ziden-
tyfikowane przez nas w trakcie badan, moga byc¢ bardzo zréznicowane.

Rysunek 1. Modele organizacji procesu szacowania ryzyka

proces szacowania model zarzqdzania systemem proces szacowania
scentralizowany
zindywidualizowany koordynowany »uspoteczniony”

rozproszony

Zrodto: opracowanie wtasne

Samo w sobie oczywiscie nie stanowi to jakiegos znaczacego problemu.
Wszak rozne instytucje, w swej specyfice i w ramach odrebnych obszarow dzia-
talnosci i doswiadczen preferowac¢ moga okreslone rozwigzania, lepiej przysta-
jace do ich charakteru. Podkresli¢ jednak nalezy, ze istnieje daleko posunieta
zaleznos¢ pomiedzy sposobem organizacji przebiegu szacowania ryzyka a od-
dziatywaniem catego systemu. Méwigc w skrocie — kluczowa role odgrywaja
w tym wypadku dwa elementy: koordynacja dziatan (stuzaca weryfikacji i stan-
daryzacji pracy komorek organizacyjnych w ramach szacowania ryzyka) oraz,
wspominane juz tu wielokrotnie, zaangazowanie pracownikoéw. Prewencyjne
oddziatywanie systemu antykorupcyjnego na ogot bedzie tym wieksze, im wie-
cej uwagi poswieci sie:

= koordynacji i uspojnieniu przebiegu szacowania ryzyka pomiedzy po-

szczegolnymi komorkami organizacyjnymi,

= zestandaryzowaniu rezultatéw szacowania w odniesieniu do poszczegol-

nych procesow

oraz

= szerokiemu udziatowi pracownikow w dyskusji dotyczacej identyfikacji

ryzyk oraz ich znaczeniu.

Szczegolnie podkreslic nalezy znaczenie pierwszej identyfikacji zagrozen
i pierwszego szacowania ryzyk w instytucji. Zrealizowane przez nas badania
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wykazaty, ze zaréwno lista zagrozen zidentyfikowanych w trakcie pierwszych
prac, jak i pierwsze szacowanie poziomu prawdopodobienstwa oraz potencjal-
nych skutkow wystapienia zagrozenia stanowig istotny punkt odniesienia dla
pozniejszego, rutynowego juz szacowania ryzyka korupcyjnego. Jak sie wydaje,
ma to swoje zaréwno pozytywne, jak i potencjalnie negatywne konsekwencje.
Z jednej strony bowiem, utatwia kolejne szacowania i pozwala na monitorowa-
nie oddziatywania zmian wprowadzanych w instytucji, z drugiej jednak moze
ograniczac catosciowa refleksje nad zmieniajacymi sie uwarunkowaniami jej
dziatalnosci.

Procedury identyfikacji i ocena poziomu ryzyka korupcyjnego

Kluczowym wyzwaniem przy wprowadzaniu SPZK jest poprawna identyfi-
kacja ryzyk korupcyjnych wystepujacych w procesach zdefiniowanych podczas
wprowadzania systemu ISO 9001.

W praktyce ewaluowanych przez nas instytucji przyjmowane byty w tym
zakresie dwie odmienne strategie (same wymagania dotyczace SPZK w zaden
sposob tego nie okreslajq):

o W pierwszej wartos¢ ryzyka jest przypisana poszczegdélnym procesom zi-

dentyfikowanym w ramach systemu zarzadzania jakoscig

o w drugiej w kazdym procesie sg identyfikowane poszczegolne zagrozenia,

aim z kolei przypisywane sg ryzyka.

Kazda z tych strategii ma zalety i wady. Indywidualna analiza kazdego wykry-
tego zagrozenia moze skutkowac procesem fragmentacji ryzyka — poszczegol-
ne ,mate” zagrozenia beda miaty przypisane duzo mniejsze ryzyko niz poziom
faktycznego ryzyka dla catego procesu. Moze tez skutkowac niedostrzezeniem
zagrozen wynikajacych z kumulacji ryzyka w poszczegolnych elementach proce-
su— poziom ryzyka dla procesu moze rosng¢ wskutek sumowania sie ,,drobnych
zagrozen” wystepujacych w trakcie jego trwania, z ktorych kazde jest wzglednie
mato prawdopodobne lub niesie niewielkie skutki, jednak gdy ujawnig sie tacz-
nie, prawdopodobienstwo i/lub skutek wystgpienia zdarzenia korupcyjnego
moga okazac sie wysokie.

Z kolei w wypadku analizy ryzyka dla procesow moze dojs¢ do usredniania
ryzyka (czyli przyjecia, ze wprawdzie w tym etapie procesu ryzyko jest wyso-
kie, ale w dalszych — niskie, wiec srednio jest to poziom akceptowalny), i w ten
sposob — do jego zanizania. Mimo to, w naszej opinii lepsza jest ta druga opcja,
cho¢ wymaga wprowadzenia zabezpieczen przed usrednianiem ryzyka (a do-
ktadniej usrednianiem prawdopodobienstwa wystapienia zdarzenia korupcyj-
nego i poziomu jego ewentualnego skutku).

Nastepnym krokiem po identyfikacji wystepujacych ryzyk jest kwantytatyw-
na ocena poziomu ryzyka. Oszacowany poziom ryzyka jest wynikiem iloczynu
ryzyka, ktory uwzglednia prawdopodobienstwo wystapienia ryzyka i skutki
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wystapienia ryzyka dla instytucji. W Urzedzie Marszatkowskim Wojewddztwa
Mazowieckiego uwzglednione zostato takze prawdopodobienstwo niewykry-
cia zdarzenia. Tu jednak skupimy sie na dwusktadnikowym iloczynie ryzyka (sto-
sowanie iloczynu trzysktadnikowego tez moze by¢ zasadne, cho¢ jest trudniej-
sze w realizacji).

Prawdopodobienstwo wystapienia zdarzenia korupcyjnego jest determino-
wane przez rozwigzania przyjete w instytucji, presje zewnetrzng oraz istnieja-
ce w otoczeniu uregulowania prawne. Skutki tego zdarzenia dla instytucji sa
w duzym stopniu niezalezne od podejmowanych przez nig dziatan prewencyj-
nych (dziatania prewencyjne nie wptywaja na istniejace regulacje prawne, nie
powinny wptywac na zachowanie mediow, po czesci mogg tylko zabezpieczyc
przed stratami finansowymi, np. przez wykorzystywanie stosownych ubezpie-
czen). Zatem, o ile mozliwe jest wptywanie na poziom prawdopodobienstwa
wystgpienia zdarzenia korupcyjnego, to faktyczne mozliwosci redukowania
jego skutkow sa niskie.

UWAGA!

Prawdopodobienstwo wystapienia zdarzenia korupcyjnego i skala
jego skutkow s3 od siebie niezalezne. Tzn. spadek prawdopodobien-
stwa wystapienia zdarzenia nie zmniejsza w zaden sposéb rozmiaru
skutkow, o ile wystapig. Mozna to sobie wyobrazi¢ na przyktadzie
tworzenia zabezpieczen przed eksplozja cysterny z benzyng w trak-
cie zaopatrywania stacji benzynowej. Podjecie dziatan zabezpieczaja-
cych (szczelne potaczenie cysterny ze zbiornikami stacji, zakaz palenia
i uzywania otwartego ognia, etc.) ogranicza ryzyko eksplozji i pozaru.
Jedli jednak do nich dojdzie, to bedziemy mie¢ do czynienia ze skutka-
mi niezaleznie od wczesniej zastosowanych zabezpieczen (zniszczenie
stacji i cysterny, pogorszenie wizerunku firmy etc.). Wyjatkiem w tym
akurat przyktadzie bedzie stosowanie zasady zamkniecia stacji na czas
tankowania, co zarowno dodatkowo zmniejsza prawdopodobienstwo
zdarzenia (np. klienci stacji moga zlekcewazy¢ zakaz palenia), jak
i ogranicza skutki jego wystapienia (odpowiedzialnos¢ wobec poszko-
dowanych oséb zewnetrznych). Nawet jednak w tym przypadku nie da
sie powiedzie¢, ze minimalizacja prawdopodobienstwa zmniejsza ska-
le skutkow (nie ma tu zaleznosci przyczynowo-skutkowej). Po prostu,
jedno z dziatan prewencyjnych miato wptyw zaréwno na prawdopodo-
bienstwo, jak i na skutki.

v

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze skutki wystapienia zdarzenia korupcyjnego moga
by¢ réznego rodzaju (prawne, wizerunkowe, finansowe, itp.). Bardzo istotne
jest, aby przy ocenie skutkdw nie kierowac sie zasadg usredniania (na zasadzie:
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wprawdzie skutki finansowe s3 wysokie, ale prawne beda niewielkie, a wize-
runkowe zadne, zatem mozemy uznac, ze skutki sg niskie). Wartosc¢ parametru
oceniajacego skutki powinna odpowiadac najwyzszej ocenionej wartosci (czyli
poniewaz skutki finansowe beda wysokie, to parametr skutkow powinien mieé
wysoka wartos¢). By osiagnac ten cel poszczegolne sktadowe skutkow — skutki
finansowe, prawne, wizerunkowe — powinny by¢ oceniane niezaleznie.

Zaréwno prawdopodobienstwo, jak i skutki wystgpienia zdarzenia korupcyj-
nego szacuje sie wedtug przyjetej skali. W analizowanych przez nas instytucjach
miata ona rézne wartosci: od 3 w UMWM (w drugim okresie, po modyfikacjach
systemu), przez 5 w ARM, 7 w UMWM (poczatkowo, tuz po wprowadzeniu sys-
temu), az po 10 w MG. Oczywiscie maksymalna wartos¢ iloczynu ryzyka zalezy
od przyjetej skali. W wypadku zastosowania 10 wartosci jest to 100 (10 praw-
dopodobienstwo x 10 skutki), przy 7-49 (7 x 7), przy 525 (5 X 5), a przy 3—9
(3x3).

Trudno jednoznacznie okresli¢ wtasciwa rozpietos¢ skali, warto jednak pa-
mietac, ze zbyt wiele roznych wartosci moze utrudniac efektywna ocene pozio-
mu prawdopodobienstwa i skutku, a zbyt mato — prowadzi¢ do nieprecyzyjnych
ocen. Istotne jest rowniez precyzyjne opisanie kazdej z wartosci, tak aby ocenia-
jacy nie mieli w tym zakresie watpliwosci interpretacyjnych.

Trzeba pamieta¢, ze minimalna wartos¢ prawdopodobienstwa i skutku po-
winna wynosi¢ 1 (przyjecie minimalnych wartosci prawdopodobienstwa i skut-
ku na poziomie 0 jest nieprawidtowe ze wzgledu na to, ze iloczyn 0 i dowolnej
liczby jest staty i wynosi 0). W zwigzku z tym wszystkie procesy, ktére sg objete
szacowaniem poziomu ryzyka powinny mieé przypisany poziom (istotnosci) ry-
zyka, a jego wartos¢ nie powinna by¢ nizsza niz 1.

Przyktadem problematycznej skali jest praktyka wdrozona pierwotnie w Mi-
nisterstwie Gospodarki:

Tabela 2: Wartosci prawdopodobienstwa i skutku ryzyka w SPZK Ministerstwa
Gospodarki w 2011 r.

Wartosci Prawdopodobienstwo Skutek
1 nikte nikty
2-3 mate nieznaczny
4-6 Srednie znaczny
7-8 wysokie powazny
9-10 bardzo wysokie bardzo powazny

Zrédto: Opracowanie wtasne — raport z badania przeprowadzonego w Ministerstwie Gospodar-

ki

Prawdopodobienstwa i skutki miaty w niej przypisane wartosci w przedzia-
tach ,o0d-do”, czemu nie towarzyszyto precyzyjne wyjasnienie, w jakich sytu-
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acjach mate prawdopodobienstwo powinno przybierac wartosc¢ 2, a w jakich 3.
Analogicznie nie precyzowano, czym mieli kierowad sie cztonkowie zespotow
oceniajacych, np. decydujac, czy znaczny skutek ma wartosc 4, 5 lub 6. Warto
podkresli¢, ze taki brak precyzji mogt prowadzi¢ do manipulowania skalg — np.
jakies zdarzenie o Srednim prawdopodobienstwie wystgpienia (4—6 punktow)
i znacznym skutku dla instytucji (4—6 punktow) mogto zostac zakwalifikowane
jako nie wymagajace podejmowania dziatan naprawczych (przy iloczynie 4 x 4 =
16 czy 4 x 5 = 20) lub wymagajace interwencji (chocby przy iloczynie 5 x 5 = 25).

PRZYKLAD: Poziomy wartosciowania skutku zdarzenia korupcyjnego
w Agencji Rezerw Materiatowych w 2012 r.

Punktacja Ocena
1 Nikty, tzn. wystapienie zagrozenia nie spowoduje zad-
nego skutku lub bedzie on marginalny.
2 Nieznaczny, tzn. moga wystapic¢ skutki zwigzane z opdz-

nieniami w realizacji zadan oraz z podwazeniem dobre-
go imienia Agencji.

3 Znaczny, tzn. mozliwe sa skutki zwigzane z narazeniem
wizerunku i zaufania do Agencji lub znaczace opdznie-
nia w realizacji zadan lub niewielkie skutki finansowe.
4 Powazny, tzn. mozliwe sg skutki finansowe i prawne lub
zwigzane z istotng utrata wizerunku i zaufania do Agen-
¢ji lub nie zostang zrealizowane cele i zadania Agencji.
5 Bardzo powazny, tzn. mozliwe jest wystapienie powaz-
nych skutkow finansowych i prawnych lub nie zostang
zrealizowane strategiczne cele i zadania Agencji lub na-
stapi utrata dobrego imienia Agencji.

Opis ten jest bardzo szczegdtowy, ale sposob kategoryzacji skutkow
moze byc¢ nie do konca jasny dla zespotow szacujgcych ryzyko. Roz-
réznienie miedzy wartosciami srodkowymi (2, 3, 4) jest nieoczywi-
ste, by¢ moze nawet czesciowo definicje tych wartosci sie pokrywajq
(np. wartos¢ 2 to skutki wizerunkowe i opdznienie w realizacji zadan
ARM, a 3 to skutki wizerunkowe lub znaczne opoznienie lub niewiel-
kie skutki finansowe). Nie jest oczywiste, czy powazniejsze sq skutki
opisane jako nieznaczne, czy jako znaczne, zalezy to od interpretacji
okreslen: ,podwazenie dobrego imienia” oraz ,narazenie wizerunku
i zaufania”).

Dodatkowym elementem, ktory stanowic bedzie niewatpliwg pomoc w pro-
cesie szacowania ryzyka, jest opracowanie katalogu czynnikéw niejako syste-
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mowo oddziatujgcych (pozytywnie lub negatywnie) na ryzyko korupcyjne. Kata-
log taki umozliwia standaryzacje szacowania ryzyka w odniesieniu do proceséw
wystepujacych w instytucji i stanowi materiat, do ktéorego moga sie odwotywac
pracownicy w razie dylematéw zwigzanych z dokonywang ocena.

PRZYKEAD: Czynniki obnizajace i podwyzszajace poziom prawdopo-
dobienstwa wystapienia zdarzenia korupcyjnego. Instrukcja Agencji
Rezerw Materiatowych — wybrane fragmenty

Czynniki obnizajace prawdopodobienstwo wystgpienia zagrozenia
— funkcjonujace zabezpieczenia

(-)

2. jasno zdefiniowane uprawnienia pracownikow w zakresach obo-
wigzkéw pracownikow i petnomocnictw

3. transparentny i obiektywny system wynagradzania pracownikow
okreslony w Regulaminie Wynagradzania

(-.)

5. jasny podziat uprawnien odnosnie opracowywania, weryfikacji
i zatwierdzania dokumentow i operacji finansowych

6. czynnosci wykonywane przez jednego pracownika s weryfikowa-
ne przez jego wspotpracownika badz przetozonego

7.istniejg jasne, stabilne i przejrzyste zasady postepowania okreslone
w wewnetrznych aktach prawnych (np. Regulamin Kontroli Wewnetrz-
nej, Regulamin Sprzedazy)

(-)

9. spotkania pracownikéow z osobami niebedacymi pracownikami
ARM odbywaja sie przy udziale kilku osob

10. komisje przetargowe sktadajg sie z przedstawicieli kilku komoérek
organizacyjnych, zgodnie z zasadami okreslonymi w wewnetrznych
aktach prawnych (np. Regulamin Kontroli Wewnetrznej, Regulamin
Sprzedazy)

11. cztonkowie Komisji przetargowych podpisujg oswiadczenia o bez-
stronnosci

(-)

14. utrzymywanie zapisow pozwalajacych na identyfikowalnos¢ i roz-
liczalnos¢ przeprowadzonych dziatan

15. udziat w procesach wiecej niz jednej komorki organizacyjnej

Czynniki podwyzszajgce prawdopodobienstwo wystgpienia zagroze-
a) podatnos¢
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1. duza liczba i rodzaj dokonywanych operacji

2. spotkania pracownikow z osobami niebedacymi pracownikami ARM
odbywaja sie bez $wiadkow, poza siedzibg Agencji

3. brak zasad postepowania regulujacych dany obszar

4. pracownicy narazeni sg na naciski z zewnatrz

5. brak jasnych kryteriow rozpatrywania spraw/uznaniowo$¢ przy roz-
patrywaniu spraw

b) dane historyczne

1. wystapienie w Agencji danego zagrozenia w przesztosci (nalezy po-
dac czestotliwos¢)

2. wystepowanie danego zagrozenia w innych organizacjach (posiada-
my sprawdzong wiedze na ten temat na podstawie np. raportow
CBA, NIK)

W oparciu o wyniki analizy ryzyka, procesy funkcjonujace w instytucji wpro-
wadzajacej SPZK dzielone sa na bezpieczne i te cechujace sie wyzszym ryzykiem
wystgapienia zdarzen korupcyjnych. Procesy bezpieczne to takie, w przypadku
ktorych, ze wzgledu na ich specyfike i cele, ryzyko zdarzen korupcyjnych jest
niewielkie (warto$¢ szacowania zwigzanego z nimi ryzyka znajduje sie ponizej
przyjetego progu). Procesy o podwyzszonym ryzyku (roznie nazywane, w zalez-
nosci od instytucji) to z kolei te, w ktérych wystepuje podwyzszone zagrozenie
korupcja.

Ustalenie wartosci progowej, wyznaczajacej poziom ryzyka uznawanego za
wysokie nie jest tatwe. W MG wartos¢ progowa wynosita 25 (przy maksymalnej
mozliwej wartosci szacowania rownej 100), a w ARM — 10 (przy wartosci mak-
symalnej rownej 25). Jak wida¢ na rysunku ponizej, pomimo ze prog ustalony
jest w wypadku MG na poziomie 25% wartosci maksymalnej (pozostate 75%
wartosci przekracza prog), to mniejszos¢ wynikow iloczynéw, bo tylko 47%, jest
powyzej przyjetego progu granicznego.
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Tabela 3: Poziomy ryzyka w Ministerstwie Gospodarki w 2011 r.

N 2 3 4 5 6 7 8 | 9 | 10
1 1 2 3 4 5 6 7 8

2 2 4 6 8 10 12 14 16

3 3 6 9 12 15 18 21 24 0
4 4 8 12 16 20 24 8 6 40
5 5 10 15 20 25 0 40 / 0
6 6 12 18 24 0 6 4 48 4 60
7 7 14 21 8 / 49 6 6 0
8 8 16 24 40 48 6 64 80
9 6 4 4 6 3 90
10 0 40 0 60 0 80 90 00

(biaty — akceptowalne, szary — akceptowalne, do obserwacji, czarny — nieakceptowane).
Przekreslono iloczyny, w ktdrych jeden ze sktadnikow ryzyka osiqgnqt wartosci skrajne,
a majq niski poziom ryzyka.

a — prawdopodobienstwo wystapienia ryzyka;

b — skutek ryzyka; przekreslone komorki pokazujg obszary, gdzie prawdopodobien-
stwo wystgpienia ryzyka lub jego oczekiwany skutek sa bardzo wysokie, a nie sa one
traktowane jako nieakceptowalny poziom ryzyka

Zrédto: opracowanie wtasne — raport zbadania przeprowadzonego w Ministerstwie Gospodarki

Z naszych obserwacji wynika, ze niezaleznie od wyjsciowego poziomu war-
tosci progowej, na ogot ustalanego na poziomie iloczynu srodkowych wartosci
skal prawdopodobienstwa i skutku, procesy ryzykowne czesto pozostaja niewy-
krywane. W zwigzku z tym zasadne wydaje sie ustalanie progu juz po oszaco-
waniu poziomu ryzyka, np. tak, zeby zidentyfikowac 10 lub 20% procesow ryzy-
kownych w ramach instytucji i poddac je dziataniom naprawczym oraz otoczy¢
stosowng ochrona. Nie jest to sprzeczne ani z literg, ani z duchem dokumentacji
SPZK.
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0 DOBRA PRAKTYKA!

W niektorych rozwigzaniach stosowanych w biznesie przyjmuje sie, ze
oprdécz wartosci progowej iloczynu przy identyfikacji proceséw ryzy-
kownych powinny by¢ brane pod uwage réowniez maksymalne warto-
$ci poszczegolnych sktadnikow iloczynu. Tzn. nawet jesli iloczyn praw-
dopodobienstwa i skutku nie przekracza wartosci progowej, ale ktorys
ze sktadnikéw osiagnat wartos¢ maksymalng, zasadne jest uznanie ta-
kiego procesu za obcigzony wysokim ryzykiem zwigzanym ze zdarze-
niem korupcyjnym.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze wymagania opracowane przez Krajowa
Izbe Gospodarcza/Polskie Centrum Badan i Certyfikacji S.A. odnoszace sie do
SPZK majq dosc¢ ogdlny charakter. Wptywa to na duze zréznicowanie konstrukgji
systemu w poszczegdlnych instytucjach (brakuje jednoznacznych regut dotycza-
cych jego poszczegodlnych elementow), ktore skutkuje rozng efektywnoscia sto-
sowanych narzedzi. Dlatego tez nalezy podkresli¢, ze podejmowanie wysitku
zwigzanego z wprowadzeniem, a potem podtrzymaniem dziatania systemu
optaci sie jedynie w przypadku stworzenia narzedzia efektywnego, dobrze
identyfikujacego rozktad ryzyk korupcyjnych w ramach instytucji. W szczegdl-
nosci, pomimo ze w dostepnej dokumentacji systemu nie ma zadnych zalecen
odnosnie konstrukcji narzedzi szacowania, warto skonstruowac je tak, aby byty
precyzyjne, a jednoczesnie mozliwie zrozumiate dla uzytkownikow.

DOBRA PRAKTYKA! Australia i Nowa Zelandia — wzorcowa konstruk-
cja narzedzi szacowania ryzyka antykorupcyjnego i towarzyszacej im
dokumentacji
W obydwu krajach na antypodach, Australii i Nowe] Zelandjii, poto-
zono nacisk na integralnos¢ dziatania instytucji, w szczegdélnosci na
zabezpieczenie ich przed niewtasciwymi zachowaniami pracowni-
kow (misconduct), w tym oszustwami i korupcjg. Punktem wyjscia jest
stwierdzenie, ze ,Niewtasciwe zachowania sg powaznym ryzykiem
biznesowym dla wszystkich instytucji sektora publicznego, a koszty
niepowodzenia we wtasciwym zarzadzaniu tym ryzykiem moga by¢
powazne. W roku 2006, w badaniu przeprowadzonym przez KPMG,
odpowiednio 47 i 32% australijskich instytucji reprezentujacych biznes
i sektor publiczny wskazywato na defraudacje i nieetyczne zachowanie
personelu. Poza oszustwami finansowymi, najczesciej wskazywane
byty niewtasciwe wykorzystanie zasobdw, fatszywe zwolnienia lekar-
skie oraz ujawnianie informacji%2. temu badania tego rodzaju sg mozli-
we dzieki rozbudowanym narzedziom, pozwalajacym oceniac kulture
instytucji, strategie operacyjna i funkcjonowanie organizacji.

92 Misconduct Resistance: an Integrated Governance Approach to Protecting Agency Integrity,
Perth: Corruption and Crime Commisson, 2008.
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Jednym z podstawowych elementow stosowanego tam podejscia, jest
nacisk potozony na rozpoznawanie i wtasciwe ,potraktowanie” ziden-
tyfikowanych ryzyk zwigzanych z niewtasciwym zachowaniem perso-
nelu. Realizowanych jest kilka dziatan: sformutowanie polityki prze-
ciwdziatania takim zachowaniom (ustanawiajacej zasady reagowania
na nie, wskazujacej na zaangazowanie kierownictwa, wartosci i prak-
tyki majace ograniczy¢ wystepowanie niewtasciwych zachowan); iden-
tyfikacja ryzyk, wtasciwe podejscie do nich oraz zrozumienie przez
pracownikéw, czym jest niewtasciwe zachowanie i jakie beda konse-
kwencje takiego postepowania pracownika w ramach instytucji.

W takim rozwiazaniu kluczowa jest identyfikacja ryzyka wystgpienia
niewtasciwych zachowan, w tym ryzyka korupcji. Warto podkreslic, ze
analiza ryzyka w réznych obszarach przebiega wg bardzo podobnej
metodologii, dlatego podstawa do przeprowadzania w instytucjach
analizy ryzyka sg stosowne normy i podreczniki®3. Zawierajg one rozbu-
dowane instrukcje dotyczace tego, jak powinny by¢ stosowane narze-
dzia jakosciowej i ilosciowej analizy ryzyka. Funkcja takich narzedzi,
podobnie jak oméwionego w poprzednich rozdziatach realizowanego
w polskich instytucjach Systemu Zapobiegania Zagrozeniom Korup-
cyjnym, nie jest wykrycie zjawisk wystepujacych, ale oszacowanie
prawdopodobienstwa wystapienia zjawisk (m.in. korupcji), a w kon-
sekwencji stosownego przygotowania na to instytucji lub skutecznej
prewencji. Podkreslana jest w nich m.in. kwestia mozliwie szerokich
konsultacji, zaréwno w trakcie identyfikowania, jak i analizy ryzyka,
w tym np. uwzglednienie opinii interesariuszy, konsultacje ewaluacji
ryzyka z ekspertami zewnetrznymi.

Monitorowanie procesow zagrozonych ryzykiem

Obok analizy ryzyka, kluczowym elementem systemu jest sposéb monitoro-
wania ryzyka, a w szczegolnosci model postepowania z wysokim ryzykiem. Jest
on z reguty opisany w stosownej procedurze. Jak juz wspomnielismy, analiza
ryzyka pozwala zidentyfikowac procesy charakteryzujace sie zarowno jego ni-
skim, jak i wysokim poziomem.

Procesy o niskim poziomie ryzyka to te, ktére sg traktowane ,,standardowo”
— podlegajg wszystkim ogolnie ustanowionym procedurom w ramach systemu
zarzadzania jakoscia. Analiza ryzyka w odniesieniu do tych proceséw dokony-
wana jest w okreslonych interwatach (z reguty co rok). Powinna ona kazdora-

% Np. Risk Management Guidelines Companion to AS/NZS 4360:2004, Sydney: Wellington,
2005.
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zowo uwzgledniac identyfikacje zmian w funkcjonowaniu instytucji i jej otocze-
niu zewnetrznym oraz ewentualny wptyw tych zmian na zagrozenia korupcyjne
zwigzane z analizowanymi procesami. Tylko wyrazne wskazanie oddziatywania
owych zmian uzasadnia zmiane wartosci parametrow prawdopodobienstwa
i/lub skutku wystgpienia korupcji. Zatem nalezy przyjac, ze tylko wraz ze zmiang
wewnatrz instytucji, zmianami charakteru analizowanego procesu lub zmianami
otoczenia zewnetrznego moze dojs¢ do zmiany wspotczynnika ryzyka, a w efek-
cie do ewentualnego zakwalifikowania dotychczas bezpiecznego procesu jako
ryzykownego lub odwrotnie.

Istotne jest tutaj, aby zachowac pewng ciggtos¢ organizacyjna tego procesu
— budowac na wczesniej pozyskanej wiedzy, przemysleniach i doswiadczeniach
0sOb zaangazowanych w prowadzone analizy, i uwzgledniac¢ ptynace z nich,
ustanowione wczesniej wnioski. W praktyce badanych przez nas instytucji zda-
rzato sie jednak, ze analizy ryzyka byty wykonywane zupetnie od nowa, bez
zachowania takiej organizacyjnej ciagtosci. Napotykalismy sytuacje, kiedy do
kolejnej analizy zagrozen powotywano zupetnie nowe zespoty, nie zwracano
nalezytej uwagi na zapisy zamieszczone w przyjetych wczesniej dokumentach
czy nie uwzgledniano wnioskow ptynacych z nabywanych doswiadczen (chocby
w sytuacji, gdy powazne zmiany w ocenie ryzyka, np. identyfikacja zupetnie
innych ryzyk dla danego procesu lub przypisanie im zupetnie innych wartosci
parametrow oceny ryzyka, nie prowadzity do analizy przyczyn takiego stanu).

Odmiennie niz w sytuacji niskiego zagrozenia, identyfikacja proceséw o pod-
wyzszonym ryzyku wymaga podjecia okreslonych dziatan, co na ogot wigze sie
z dodatkowymi obcigzeniami dla pracownikow. W badanych przez nas instytu-
cjach byto to przez nich przyjmowane raczej bez entuzjazmu. W dodatku z prze-
prowadzonych przez nas rozméw wynika, ze identyfikacja wysokich pozioméw
ryzyka czesto wigze sie z obawami dotyczacymi spotecznego odbioru dziatan
realizowanych przez zaangazowanych w proces pracownikow.
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. . UWAGA!

(V) Pracownicy czesto btednie interpretuja wyniki analizy ryzyka!

Zidentyfikowany w trakcie analizy ryzyka w jakims procesie wyzszy po-
ziom ryzyka korupcyjnego nie oznacza, ze biorg w nim udziat urzed-
nicy podatni na korupcje, ale ze istniejg strukturalne zewnetrzne lub
wewnetrzne czynniki zwiekszajace prawdopodobienstwo wystgpienia
korupcji. Celem SPZK jest identyfikacja zagrozen o charakterze syste-
mowym, niezaleznych od zachowania konkretnych oséb. W zwigzku
z tym przekonanie o wysokim poziomie etyki urzednikdw nie moze,
samo w sobie, uzasadnia¢ obnizania szacowania poziomu ryzyka.
Wazna rolg kierownictwa jest pilnowanie, by btedy takie nie byty po-
petniane w analizie.

Zasadniczo mozna wskazac kilka standardowych strategii reakcji na zidenty-
fikowane zagrozenia korupcyjne (z reguty wszystkie z nich sg opisane w odpo-
wiednich procedurach). Te strategie to:

e tolerowanie ryzyka,

e przeciwdziatanie ryzyku,

¢ unikanie ryzyka

lub

¢ przeniesienie ryzyka na inny podmiot.

PRZYKEAD: Fragment instrukcji przeprowadzania analizy ryzyka ko-
rupcyjnego w Agencji Rezerw Materiatowych — 2012 r.

W Agencji stosuje sie nastepujace sposoby postepowania z ryzykiem:

1. tolerowanie ryzyka, w przypadku, gdy istnieja okreslone trudnosci
w przeciwdziataniu ryzyku, a takze gdy koszty podjetych dziatan
moga przekroczyc przewidywane korzysci;

2. przeciwdziatanie tzn. zaplanowanie dziatan pozwalajacych na likwi-
dacje ryzyka badz jego ograniczenie do akceptowalnego poziomu
np. poprzez wzmocnienie mechanizmoéw kontrolnych;

3. unikanie, czyli zawieszenie dziatan rodzacych ryzyko;

4. przeniesienie ryzyka na inny podmiot.

W przypadku podjecia decyzji o przeciwdziataniu, unikaniu badz prze-
niesieniu ryzyka Zespdt w porozumieniu z ,wtascicielami” procesow
zaplanuje stosowne dziatania zapobiegawcze.

Tolerowanie ryzyka polega na zaakceptowaniu wysokiego poziomu ryzyka
w sytuacji, gdy niemozliwe, bardzo trudne lub bardzo kosztowne (w stosunku
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do osiagnietych korzysci) bytyby dziatania zmierzajace do ograniczenia pozio-
mu ryzyka. W wypadku proceséw, gdzie toleruje sie wysoki poziom ryzyka, po-
winny zostac¢ zaplanowane (juz na poziomie procedury opisujgcej postepowa-
nie z ryzykiem) odpowiednie, skuteczne dziatania monitorujace.

Podkresli¢ nalezy, ze w trakcie badan ewaluacyjnych nie zetknelismy sie
z decyzjq o tolerowaniu i utrzymaniu szacowania wysokiego ryzyka w jakims
procesie dtuzej niz rok. Sktania to do refleksji nad konstrukcja systemu. Otoz
jednym z jego najwazniejszych wymogow jest ,,podejmowanie dziatan niezbed-
nych do eliminacji lub znaczacego ograniczenia zagrozen”. Tak nieprecyzyjne
okreslenie najtatwiej jest odczytac jako nacisk na podejmowanie dziatan prowa-
dzacych do redukowania ryzyka, co w biurokratycznej praktyce moze po prostu
oznaczac dazenie do zmniejszenia jego szacowanego poziomu. To z kolei, moze
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej szacowanie ryzyka stanie sie procesem niejako
wirtualnym — operacja prowadzong wytgcznie na wartosciach skal przy, czescio-
wym przynajmniej, abstrahowaniu od rzeczywistosci. Warto zwrdcic¢ uwage, ze
w swietle wskazanego tu zatozenia o dazeniu do eliminacji zagrozen, przyjmuje
sie, ze wymagane systemem dziatania naprawcze w zasadzie muszg by¢ sku-
teczne. Wprawdzie w znanych nam dokumentacjach SPZK mozna znalez¢ zapisy
o tolerowaniu wysokiego ryzyka, ale wigzace sie z tym procedury nie sg jasne
(np. nieoczywiste jest, jak dtugo ryzyko moze byc tolerowane, czy w wypadku
tolerowania ryzyka podejmowane sg dziatania naprawcze, co sie dzieje, jesli
dziatania naprawcze nie przyniosa skutku). W dodatku z reguty to ,wtasciciel”
procesu ma podjac decyzje o tolerowaniu i monitorowaniu ryzyka, a wiec de
facto trwatych dodatkowych obcigzeniach swoich pracownikow.

Przeciwdziatanie ryzyku dokonuje sie w oparciu o dziatania korygujace, na-
prawcze. Zasadne jest skonstruowanie miar/wskaznikow pozwalajacych moz-
liwie obiektywnie oceni¢ skutecznos¢ podejmowanych dziatan. Po przepro-
wadzeniu takich dziatan konieczne jest powtdrne oszacowanie ryzyka, warto
zastosowac réwniez dodatkowe dziatania kontrolne (np. audyt).

Unikanie ryzyka, czyli wstrzymanie dziatan rodzacych ryzyko jest rozwig-
zaniem skutecznym, ale nie zawsze mozliwym. Mozna wreszcie takze podjac
probe przeniesienia ryzyka na inny podmiot poprzez outsourcing niektorych
zadan, ich ubezpieczenie itp. Trzeba jednak pamieta¢, ze nie likwiduje to sa-
mego ryzyka korupcji, a jedynie zmniejsza ekspozycje na nie naszej instytucji.
Ze wzgledu na misje spoteczng, ktora czesto petnig instytucje publiczne, takie
rozwigzanie moze, cho¢ nie musi, by¢ uzasadnione.

Monitorowaniu moga tez podlegad stanowiska zidentyfikowane w trakcie
wprowadzania SPZK jako wrazliwe albo obszary dziatania instytucji traktowane
jako bardziej niz inne narazone na korupcje (np. proces rekrutacji czy zamowien
publicznych) w oparciu o dotychczasowe doswiadczenia lub doswiadczenia in-
nych instytucji publicznych. W takich wypadkach specyficzne narzedzia moni-
torujace sq wdrazane niezaleznie od zidentyfikowanej w procesach wartosci
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ryzyka. Tego typu strategia stosowana jest w Urzedzie Marszatkowskim Woje-
wodztwa Mazowieckiego w stosunku do procesu rekrutacji.

Procedury sygnalizowania nieprawidtowosci i zasady
postepowania w przypadku wystapienia
zdarzenia korupcyjnego

Waznym elementem systemu antykorupcyjnego sg przyjete rozwigzania od-
noszace sie do sposobu postepowania pracownikéw w przypadku stwierdzenia
— czy tez podejrzenia — wystapienia réznego rodzaju nieprawidtowosci. Brak
wdrozonego mechanizmu ,,sygnalizowania” zagrozen lub nieprawidtowosci,
ktory dawatby pracownikom pewnos¢, ze moga zgtosic je w sposéb nieobarczo-
ny ryzykiem negatywnych konsekwencji zawodowych, nalezy uznad za istotny
mankament kazdego systemu prewencji. ,Uwaza sie, ze prawidtowo wdrozone
procedury wewnetrznego ujawniania nieprawidtowosci pozwalajg zidentyfi-
kowac i wyeliminowac¢ problem we wczesnym stadium, zapobiec szkodom lub
zminimalizowac te, ktdre juz zaistniaty; zdiagnozowac nie tylko naduzycia, ale
i inne problemy w firmie; ochroni¢ reputacje firmy, wzmocni¢ wiarygodnosc
i zaufanie wsrod akcjonariuszy i klientow; a w koncu zapobiec sytuacji, w kto-
rej naduzycia mogtyby stac sie przedmiotem zainteresowania organéw scigania
badz mediow”94.

W niektorych instytucjach przyjmuje sie, ze do sygnalizowania nieprawidto-
wosci stuzy droga stuzbowa. Trudno uznac to podejscie za w petni uzasadnio-
ne. Stanowisko takie nie bierze bowiem pod uwage chodby takiej sytuacji, gdy
podwtadny ma watpliwosci wobec dziatan przetozonego, co hamuje go przed
tym najprostszym sposobem raportowania i moze doprowadzi¢ do rezygnacji
ze zgtoszenia nieprawidtowosci.

Innym sposobem podejscia do zagadnienia jest powierzenie gtéwnej roli
w zakresie monitorowania nieprawidtowosci doradcy ds. etyki. Cho¢ oczywi-
$cie mozna przyjac racje zwigzane z takim modelem organizacji systemu infor-
mowania, to warto zastanowic sig, czy niesformalizowana zasada postepowania
nie bedzie budzi¢ obaw zwigzanych z pominieciem zwyczajowo obowiazujacej
drogi stuzbowej. Dlatego tez rekomendujemy wdrozenie w instytucji odrebnej
polityki sygnalizowania nieprawidtowosci. Przyktad takiej polityki prezentuje-
my ponizej. Wymaga ona uzupetnienia w postaci spisanej procedury postepo-
wania w przypadku wykrycia nieprawidtowosci w dziataniu instytucji.

9 A Wojciechowska-Nowak, Jak zdemaskowac szwindel, czyli krdtki przewodnik po whistle-
blowingu; Warszawa: Fundacja im. Stefana Batorego, 2008, s. 51.
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PRZYKLAD: Polityka sygnalizowania nieprawidtowosci w urzedzie®

1. Polityka zawiera jednoznaczny przekaz ze strony kierownictwa urze-
du, ze pracownicy, ktérzy zgodnie z procedurg zasygnalizujg niepra-
widtowosci zachodzace w urzedzie lub ryzyko ich wystapienia, pod-
legajg ochronie przed jakimikolwiek dziataniami odwetowymi.

2. Polityka uzaleznia ochrone pracownika sygnalizujacego nieprawi-
dtowosci od jego dobrej wiary. Pracownik ujawnia nieprawidtowo-
$ci w dobrej wierze, gdy znane mu okolicznosci sprawiaja, ze ma
szczere przekonanie o nieprawidtowosciach badz o ryzyku ich wy-
stgpienia. Dla wykazania dobrej wiary nie jest wymagane udowod-
nienie, ze do nieprawidtowosci doszto.

3. Polityka chroni przed zgtoszeniami dokonywanymi w ztej wierze.
Za zgtoszenia w ztej wierze uznaje sie w szczegdlnosci swiadome
zgtaszanie informacji nieprawdziwych.

4. Polityka przewiduje mozliwo$¢ sygnalizowania szerokiego spektrum
godzacych w interes spoteczny lub interes pracodawcy nieprawidto-
wosci lub ryzyka ich wystapienia (w szczegolnosci, lecz nie wytacz-
nie: dotyczacych bezpieczenstwa i higieny pracy, bezpieczenstwa
powszechnego, legalnosci i rzetelnosci w wydatkowaniu srodkow
publicznych, ochrony srodowiska) stanowigcych lub mogacych sta-
nowic naruszenie dobrych standardow, zasad kodeksu etyki zawo-
dowej, przewinienie dyscyplinarne, wykroczenie lub przestepstwo.

5. Polityka przewiduje ochrone przed wszelkimi formami dziatan od-
wetowych podjetych w zwiazku z zasygnalizowaniem nieprawidto-
wosci, w tym, lecz nie wytacznie, przed: bezzasadnym rozwigzaniem
stosunku pracy lub innego stosunku prawnego bedacego podstawg
zatrudnienia, a takze dyskontynuacja zatrudnienia w przypadku
umoéw czasowych, bezzasadnym obnizeniem wynagrodzenia, po-
zbawieniem nagréd, premii lub innym pogorszeniem warunkow
pracy, bezzasadnym pozbawieniem mozliwosci awansu, uczestnic-
twa w szkoleniach lub innych mozliwosci rozwoju zawodowego.
Polityka przewiduje ochrone przed ostracyzmem ze strony innych
pracownikéw urzedu.

6. Polityka wskazuje jednostke lub osobe kompetentng do przyjmowa-
nia i badania zgtoszen. Kompetencje te powierza sie jednostce lub
osobie, ktorych usytuowanie w hierarchii urzedu, doswiadczenie,
pozycja oraz inne uwarunkowania gwarantujg rzetelne i niezalezne
zbadanie zgtoszenia.

9 Autorska propozycja Anny Wojciechowskiej-Nowak.
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7. Celem petnego wykorzystania wiedzy pracownika Polityka umozli-
wia pracownikowi sygnalizujgcemu aktywna role w badaniu okolicz-
nosci zawartych w zgtoszeniu, w szczegoélnosci poprzez mozliwos¢
wskazania dowodow potwierdzajacych lub uprawdopodabniajacych
ww. okolicznosci oraz przedstawienie uwag do ustalen koncowych
badania.

8. Polityka umozliwia zasygnalizowanie nieprawidtowosci z pominie-
cia przetozonego, jesli informacja o nieprawidtowosci dotyczy jego
dziatan lub zaniechan.

9. Polityka jako zasade przyjmuje poufnos¢ danych osobowych osoby
sygnalizujacej wobec pracownikow urzedu oraz przetozonych. Zasa-
de poufnosci uchyla wyrazna zgoda pracownika sygnalizujacego.

10. Polityka przewiduje docenienie, w szczegdélnosci wobec pozosta-
tych pracownikéw urzedu, roli pracownika sygnalizujacego w elimi-
nowaniu nieprawidtowosci. Docenienie roli pracownika nie moze
naruszac zasady poufnosci danych osobowych, o ktérej mowa po-
wyzej, chyba Zze pracownik wyrazi zgode na ich ujawnienie.

11. Polityka przewiduje okresowe informowanie pracownikéw urzedu
o zasygnalizowanych nieprawidtowosciach oraz wynikach ich ba-
dania. Informacja nie moze naruszac zasady poufnosci danych oso-
bowych pracownika sygnalizujacego, chyba ze pracownik wyrazit
zgode na ich ujawnienie.

12. Polityka podlega rozpropagowaniu wsrod wszystkich pracownikow
urzedu jako narzedzie dbania o interes spoteczny lub pracodawcy
oraz kanat bezpiecznego komunikowania sygnatéw swiadczacych
o nieprawidtowosciach.

Dodatkowo, istotnym elementem systemu zabezpieczen antykorupcyjnych,
niezaleznie od tego, czy jest on wsparty na procedurach ISO, czy tez stanowi
element innego systemu rozwigzan, powinna by¢ procedura reagowania na
zdarzenie korupcyjne. Powinna ona zostac skonstruowana precyzyjnie, tak aby
pracownik wiedziat, komu i w jakim trybie powinien ztozy¢ zawiadomienie.
W szczegolnosci nalezy tworzy¢ warunki do bezpiecznego przekazania infor-
macji o podejrzeniu korupcji osobom zarzadzajacym systemem i kierownictwu
instytucji. Konstrukcja tej procedury jest wazna o tyle, ze w badanych instytu-
cjach dostrzeglismy sktonnos¢ do powstawania niesymetrycznych mechani-
zmoéw ochrony podejrzanych o korupcje i sygnalistowe®.

% 7 angielskiego — whistleblower.
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W

UWAGA!

W polityce antykorupcyjnej zwykle bardzo mato uwagi przywigzuje
sie do okreslenia sankcji w przypadku zaniechania przez pracownika
ztozenia zawiadomienia o stwierdzonym przypadku lub probie korup-
cji. W przyjmowanych politykach antykorupcyjnych zdarzaja sie skraj-
nie ogoélnikowe sformutowania, np. ,W przypadku wykrycia praktyk
korupcyjnych zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa powszech-
nie obowiazujacego, jak rowniez wewnetrznego wyciggane bede
stosowne konsekwencje.” Oznacza to, ze polityka antykorupcyjna nie
definiuje zadnych wewnetrznych sankgji, tylko ,,przypomina” o tym,
Ze istnieje w Polsce stosowne ustawodawstwo, ktérego egzekucja nie

jest przeciez rolg kierownictwa instytucji.

Konstrukcja procedury reagowania na zdarzenia korupcyjne powinna wspie-
rac¢ osoby sktonne informowac o zagrozeniu korupcyjnym. Od osoby sygnali-
zujacej korupcje z wewnatrz instytucji powinno sie wymagac nie dowodow, ale
»dobrej wiary”, ktéra oznacza, ze osoba ujawnia, informacje dziatajac w prze-
konaniu, ze sg one prawdziwe, nawet jesli ostatecznie zasygnalizowane niepra-
widtowosci nie zostang potwierdzone. Dobrym przyktadem takiego wtasnie
podejscia sq zasady okreslone dla dziatajacego w MON internetowego poczto-
wego adresu antykorupcyjnego:

i PRZYKLAD: antykorupcyjny adres e-mail w Ministerstwie Obrony Na-:

:rodowej :
: W ramach dziatan prewencyjnych i profilaktycznych oraz wprowadza-:
nia polityki przejrzystosci od listopada br. Biuro ds. Procedur Antyko-§
Erupcyjnych uruchomito specjalne konto: stop.korupcji@mon.gov.pl

EAdres ten ma stuzy¢ osobom, ktorym nieobojetne jest prawid{oweé
1 transparentne, a przez to sprawne funkcjonowanie struktur resortu§
i obrony narodowej, w tym Sit Zbrojnych RP. :
: Co nalezy zgtasza¢: :
i~ nieprawidtowosci i naduzycia w ramach dziatan resortu obrony na-:
. rodowej;
— dziatania sprzeczne z literg prawa, mogace prowadzi¢ do powstania
i szkody w mieniu Skarbu Panstwa;
— przypadki naduzywania lub przekraczania uprawnien, defraudacji,§
i nepotyzmu, kumoterstwa, konfliktéw interesow;
— niesprawnos¢ lub luki prawne w obowiazujacych w resorcie obronyé
. procedurach, mogace prowadzi¢ do naduzy¢. :
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:Kto moze zgtaszac: ;
— kazdy! w tym Zotnierze i pracownicy cywilni wojska, osoby fizyczne,§
. prawne oraz jednostki organizacyjne, ktorym ustawa nadaje zdol-

nos$¢ prawna. :

: Minimalne kroki przed zgtoszeniem? :
— proba potwierdzenia, czy zgtaszane informacje sa wiarygodne,?
:  awatpliwosci uzasadnione;
i~ wykonanie testu ,,dobrej wiary”, polegajacego na odpowiedzi na py-:
! tanie, czy podejmowane dziatanie ma stuzy¢ resortowi obrony naro-é
dowej, a przez to jest dziataniem stusznym i racjonalnym, a w szcze-§
goélnosci nie ma na celu jedynie zdyskredytowania poszczegélnych'
0s0b lub komorek i jednostek. :

Podstawowe funkcje i zalety konta internetowego: :
— mozliwos¢ bezposredniego zgtaszania nieprawidtowosci i naduzy¢;
i— dyskrecja i anonimowos¢ 0sob zgtaszajacych — ochrona zgtaszaja-:
© cegol; 5
— mozliwos¢ wspdlnego wypracowania skutecznych rozwigzan;
:— mozliwo$c¢ szybkiej reakcji na zaistniata sytuacje; :
— mozliwos$¢ konsultacji z pracownikami Biura oraz specjalistami z réz-g
. nych dziedzin oraz dalszego procedowania przez nich zgtaszanych:
spraw. ’

Tekst: Marcin Szatadzinski, Biuro ds. Procedur Antykorupcyjnych MON

Kazde wptywajace do instytucji zawiadomienie o podejrzeniu zaistnienia ko-
rupcji powinno zostac zarejestrowane i udokumentowane co najmniej notatka
stuzbowq osoby odpowiedzialnej. Tresc tej notatki powinna zosta¢ sformalizo-
wana, podobnie jak zakres jej jawnosci. Jesli notatka ma zawierac dane o zgta-
szajacym, nie powinna by¢ dostepna osobom podejrzanym!
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W

PRZYKEAD: Fragment procedury reagowania na zdarzenie korupcyj-
ne stosowanej w Agencji Rezerw Materiatowych

Pracownik, ktéry otrzymat propozycje korupcyjna, powinien:

1. odmowic przyjecia propozycji o charakterze korupcyjnym;

2. jezeli to mozliwe, zabezpieczy¢ ewentualne dowody oraz miejsce
zdarzenia;

3. niezwtocznie poinformowac doradce ds. etyki;

4. udzieli¢ niezbednych wyjasnien doradcy ds. etyki, Prezesowi ARM
lub osobom prowadzacym postepowanie wyjasniajace.

Pracownik, ktory podejrzewa wystgpienie zdarzenia korupcyjnego,
powinien zastosowac sie do 3 i 4 z powyzszych punktow.

UWAGA!

W przypadku zgtoszenia zewnetrznego stosowana powinna by¢ stan-
dardowa procedura (np. skargi i wnioski), a w wypadku uznania zasad-
nosci zgtoszenia, dziatania wyjasniajace powinny by¢ podejmowane w
podobny sposéb, jak w przypadku zgtoszenia wewnetrznego.

Procedura powinna takze okreslac¢ konsekwencje, jakie czekajg pracownika
w przypadku potwierdzenia sie zarzutow korupcyjnych. Przyktadowo, w ARM
Prezes w takim przypadku moze, w zaleznosci od skali zarzutow: ,,odsuna¢ pra-
cownika od prowadzonej sprawy i przydzieli¢ rozpatrzenie spraw innemu pra-
cownikowi; wzmoc kontrole funkcjonalng w dziataniach realizowanych przez te
osobe; obja¢ dodatkowym monitorowaniem dziatania pracownika”.

PRZYKELAD: Algorytm dziatania w Urzedzie Marszatkowskim Woje-
wodztwa Mazowieckiego, 2012 r.

v" Pracownik jest zobowigzany poinformowac Petnomocnika Zarza-
du ds. SPZK o podejrzeniu zdarzenia korupcyjnego.
v" Petnomocnik odnotowuje zdarzenie w Rejestrze. Dostep do Reje-
stru maja:
— Najwyzsze Kierownictwo Urzedu,
— Petnomocnik ds. zintegrowanego systemu zarzadzania,
— Kierownik Biura ds. zintegrowanego systemu zarzadzania,
—inne osoby, ktorym Sekretarz Wojewddztwa — Dyrektor Urzedu —
udostepni Rejestr.
v Nastepnie Petnomocnik powiadamia Sekretarza Wojewddztwa
o wptynieciu zawiadomienia.
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v Sekretarz wraz z Petnomocnikiem i radca prawnym dokonujg ana-
lizy zdarzenia i oceny, czy ma ono charakter korupcyjny.

v W wypadku stwierdzenia charakteru korupcyjnego Sekretarz po-
dejmuje dziatania majace na celu powiadomienie organdw $ciga-
nia oraz ewentualnie przekazanie sprawy do stosownych organow
panstwa lub objecie sprawy nadzorem wewnetrznym (osobiste
zbadanie, audyt wewnetrzny, kontrola wewnetrzna, zlecenie nad-
zoru nad sprawa).

v' W wypadku braku koniecznos$ci powiadamiania organow scigania,
Petnomocnik wraz zradcg prawnym i ,wtascicielem” procesu okre-
$la $rodki zaradcze (dziatania korygujace, dziatania zapobiegaw-
cze), o ktorych powiadamia Sekretarza Wojewodztwa.

v Po zrealizowaniu tych dziatan, do Rejestru zostaje wprowadzona
stosowna adnotacja.

Zarzadzanie i nadzorowanie SPZK

Sprawnie dziatajacy system zabezpieczen antykorupcyjnych wymaga ad-
ministratora — kogos, kto w ramach swoich codziennych obowigzkéw bedzie
monitorowat funkcjonowanie wdrozonych procedur, reagowat na pojawiajgce
sie problemy oraz, co by¢ moze najwazniejsze, analizowat skutki dziatania za-
bezpieczen w instytucji oraz ich dtugofalowe konsekwencje. Stowem, system
zabezpieczen antykorupcyjnych, tak jak kazda dynamiczna struktura dziatajaca
w zmieniajacym sie otoczeniu, wymaga strategicznego zarzadzania.

Rekomendowanym przez nas rozwigzaniem, sprawdzonym w wielu miej-
scach, jest powotanie kierownika systemu zarzadzania (KSZ), do ktorego obo-
wigzkow bedzie nalezato m.in. nadzorowanie dziatania SPZK. Podkresli¢ nalezy,
ze zakres i waga odpowiedzialnosci z punktu widzenia dziatania catej instytucji
wymagaja, aby byto to stanowisko samodzielne, bezposrednio podporzadko-
wane kierownictwu urzedu. Tylko wtedy bowiem KSZ bedzie dysponowat wy-
starczajacg autonomia i mozliwosciami dziatania pozwalajacymi na skuteczne
wdrazanie zmian.

Kierownik/petnomocnik systemu zarzadzania, odpowiedzialny za mo-
nitoring SPZK, odpowiednio umiejscowiony w strukturze organizacyjnej,
moze skutecznie oddziatywac na jego efektywne, rzeczywiste i skuteczne
dziatanie.

Kwestig nieco mniej zasadniczg jest ewentualne tagczenie obowigzkéw nad-
zorczych w odniesieniu do systemu antykorupcyjnego z innymi zadaniami re-
alizowanymi w instytucji. Zapewne w mniejszych urzedach samorzadowych
mozliwe jest potaczenie funkcji KSZ z innymi obowigzkami kierowniczymi (np.
zadania te wykonywa¢ moze sekretarz), w wiekszych instytucjach wskazane za$
bedzie wydzielenie w strukturze organizacyjnej instytucji oddzielnego stano-
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wiska dedykowanego wykonywaniu tylko tej funkcji. Podkresli¢ nalezy, choc¢ to
wydaje sie oczywiste, ze skuteczne taczenie zadan KSZ z innymi obowigzkami
wymaga rozwaznego wywazenia proporcji tych zadan w ramach catkowitego
czasu pracy osoby sprawujacej te funkgcje.

PRZYKLAD: Ksiega Zintegrowanego Systemu Zarzadzania Urzedu
Marszatkowskiego Wojewodztwa Mazowieckiego

»Przyjeto zasade, ze Petnomocnikiem ds. zintegrowanego systemu za-
rzadzania jest jedna osoba odpowiadajaca za koordynowanie dziatania
catego systemu. W sprawach o charakterze specjalistycznym korzysta
ona z pomocy zespotéw odpowiedzialnych za systemy czastkowe. {...)
Petnomocnik jest osobg, ktéra podejmuje dziatania w kierunku pla-
nowania, oceny i wprowadzania zmian w zintegrowanym systemie
zarzadzania.

Do kompetencji Petnomocnika ds. zintegrowanego systemu zarzadza-
nia nalezy realizacja zadan stuzacych utrzymaniu i doskonaleniu zinte-
growanego systemu zarzadzania tj. programowanie i ocena wynikéw
audytéw wewnetrznych, inspirowanie oraz koordynowanie dziatan ko-
rygujacych i zapobiegawczych, przygotowywanie informacji i materia-
tow na kierowniczy przeglad zarzadzania. We wszystkich powyzszych
obszarach dziatania Petnomocnik sprawuje nadzor nad przestrzega-
niem i prawidtowym funkcjonowaniem systemu w Urzedzie, a w wyni-
ku analizy przyczyn niezgodnosci podejmuje czynnosci niezwtocznie
usuwajace niezgodnosci oraz wdraza dziatania usprawniajace organi-
zacje i racjonalizujgce wydatki.”

Jedli chodzi o nadzér nad systemem antykorupcyjnym, zakres obowigzkow
KSZ powinien uwzglednia¢ m.in. zadania zwigzane z zapewnieniem spojnosci
wdrozenia rozwigzan systemowych we wszystkich komorkach organizacyjnych
instytucji oraz monitoring jakosci ich stosowania, a takze podejmowanie dzia-
tan na rzecz aktualizacji procedur i procesow w odniesieniu do zachodzacych
zmian w otoczeniu.
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10.

11.

PRZYKLAD: Odpowiedzialnos¢ oraz uprawnienia Kierownika Sys-
temu Zarzadzania

(fragment zarzqdzenia Prezesa Agencji Rezerw Materiatowych
w sprawie wdrozenia systemu zarzqdzania i ustanowienia Polityki Jako-

sci i Polityki Antykorupcyjnej w ARM)

.inicjowanie dziatan doskonalacych na podstawie opracowan

i analiz z biezacej dziatalnosci,

. informowanie kierownictwa o problemach w funkcjonujgcym

systemie,

. przygotowywanie przegladow systemu zarzadzania i nadzor

nad realizacja ustalen kierownictwa dokonanych podczas
przegladow i oceny systemu zarzadzania,

. sporzadzanie sprawozdan dotyczacych dziatania systemu za-

rzadzania,

. koordynacja dziatan w zakresie nadzorowania dokumentacji

i zapisow wewnetrznych,

. nadzorowanie audytow systemu zarzadzania, w tym opraco-

wywanie programu audytow systemu zarzadzania,

.nadzér nad prawidtowym postepowaniem w stosunku do

stwierdzonych niezgodnosci w procesach i systemie zarzadza-
nia,

. przygotowywanie i organizacja szkolen z tematyki projako-

$ciowej i antykorupcyjnej,

. upowszechnianie swiadomosci o wymaganiach podmio-

tow bedacych stronami zainteresowanymi w procesach?’,
wspotpraca w sprawach dotyczacych jakosci i antykorupcji
zinstytucjami, jednostkami zewnetrznymi, spotecznoscia lo-
kalna, klientami,

wspotpraca z innymi pracownikami Agencji odpowiedzialnymi
za rozwigzania systemowe w zakresie zarzadzania, a w szcze-
golnosci w zakresie kontroli zarzadczej i bezpieczenstwa in-
formacji.

Czasami mozna spotkac¢ inne rozwigzanie w zakresie nadzoru nad SPZK
— zdarza sie bowiem, ze zadania z tym zwigzane sq powierzane doradcy ds.
etyki%. Takie rozwigzanie oznacza na ogot wydzielenie funkcji kontrolnych nad

97 Chodzi tu o procesy wyodrebnione jako elementy sktadowe systemu zarzgdzania jako-

Scia.

98 Charakterystyke tego stanowiska przedstawiono w rozdziale 3.
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SPZK z ogdlnego nadzoru nad catym systemem zarzgdzania jakos$cig. Z wielu
wzgledéw nie rekomendujemy tego podejscia.

Po pierwsze, jak to zostato omowione wczesniej, SPZK stanowi czes¢ sys-
temu zarzadzania i w wielu punktach jest z nim $cisle zwigzany proceduralnie
i organizacyjnie. Powigzanie takie szczegdlnie widoczne jest chocby w ramach
kierowniczych przegladow zarzadzania, podczas ktorych catosciowo omawia-
ne sa kwestie zwigzane z jakoscig pracy urzedu, wystepujacymi problemami,
podejmowanymi dziataniami zapobiegawczymi czy naprawczymi. Pamietac na-
lezy o tym, ze SPZK jest czeScig zintegrowanego systemu zarzadzania, na ktory
moze sktadad sie wiele podsystemow — np. zarzadzanie jakoscia, zarzadzanie
bezpieczenstwem informacji, zarzadzanie srodowiskowe czy zarzadzanie bez-
pieczenstwem i higieng pracy. Nalezy przy tym podkresli¢, ze w odréznieniu
od szczegotowych kwestii regulowanych w ramach wskazanych podsystemoéw,
zagrozenia korupcyjne sg niejako potencjalnie powigzane ze wszystkimi dziata-
niami podejmowanymi w urzedzie, takze dziataniami regulowanymi w ramach
poszczegolnych sktadowych zintegrowanego systemu zarzadzania. Dlatego
wtasnie pozadana jest szczegolna koordynacja przeciwdziatania zagrozeniom
korupcyjnym na poziomie catej instytucji — wszystkich jej dziatan, systemow,
proceséw. Wydaje sie, ze takg koordynacje zapewni¢ moze jedynie osoba spra-
wujaca w strukturze organizacyjnej funkcje zapewniajacg odpowiednio szeroka
perspektywe nadzoru. Doradca ds. etyki, chocby ze wzgledu na wymagania do-
tyczace tej funkcji, na ogot taka perspektywa nie dysponuje.

Po drugie, jak wskazujemy w rozdziale 3., zadania doradcy ds. etyki powinny
znacznie wykraczac poza zainteresowanie funkcjonowaniem proceséw wdro-
zonych w instytucji. Bardziej niz perspektywa formalna, naturalna dla tej funk-
cji jest perspektywa etyczna, zwigzana raczej z wartosciami niz procedurami.
Doradca powinien by¢ w instytucji osobg zaufania publicznego, pomagajaca
w rozwigzywaniu dylematow etycznych, a nie interpretatorem wymogow regu-
laminowych zwigzanych z realizacjg obowiazkéw zawodowych pracownikow.
Z pewnoscia jego zadaniem nie powinno by¢ czuwanie nad wdrazaniem w in-
stytucji formalnych rozwigzan administracyjnych.

Skuteczne zarzadzanie systemem antykorupcyjnym wymaga wymiany do-
swiadczen miedzy komorkami organizacyjnymi urzedu. Pozwala ona, po
pierwsze, na uspojnienie podejscia do identyfikacji i szacowania ryzyka, po dru-
gie umozliwia refleksje nad zagrozeniami wykraczajacymi poza poszczegdlne
departamenty, biura czy wydziaty oraz — po trzecie — pozwala na kolektywnga
weryfikacje zasadnosci i skutecznosci wdrazanych rozwigzan organizacyjnych.
Wprowadzenie elementow kolektywnej refleksji nad biezagcym funkcjonowa-
niem wdrozonych rozwigzan systemowych przyczyniac sie bedzie do budowa-
nia wspotodpowiedzialnosci i zaangazowania pracownikow w udoskonalanie
samych zabezpieczen antykorupcyjnych, jak i innych elementow infrastruktury
etycznej urzedu.
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Za dobra praktyke w tym zakresie mozna uznac rozwigzania przyjete w Urze-
dzie Marszatkowskim Wojewodztwa Mazowieckiego. Powotano tam Zespot ds.
Zarzadzania Ryzykiem Korupcyjnym, w sktad ktorego wchodzg wybrani dyrek-
torzy departamentéw, w tym zastepca dyrektora departamentu ds. organiza-
cyjno-prawnych, petnigcy funkcje przewodniczacego zespotu i jednoczesdnie, na
poziomie catej instytucji, funkcje Petnomocnika ds. Zintegrowanego Systemu
Zarzadzania.

PRZYKEAD: Rola Zespotu ds. Zarzadzania Ryzykiem Korupcyjnym
w Urzedzie Marszatkowskim Wojewddztwa Mazowieckiego

Do zadan zespotu, zgodnie z Zarzadzeniem nr 507/09 Marszatka Wo-
jewddztwa mazowieckiego z dnia 14 grudnia 2009 r., nalezy ,monito-
rowanie i doskonalenie systemu przeciwdziatania zagrozeniom korup-
cyjnym, a w szczegolnosci:

1) analiza raportow czastkowych przygotowanych na Kierownicze
Przeglady Zarzadzania;

2) przedstawianie rekomendacji w zakresie dziatania Zespotu na Kie-
rownicze Przeglady Zarzadzania;

3) przeprowadzenie analizy ryzyka i propozycji dziatan doskonalgcych
opracowanych przez «wtascicieli» proceséw oraz rekomendowanie
ich weryfikacji;

4) przygotowywanie informacji o realizacji zadan Zespotu na potrzeby
Marszatka Wojewodztwa Mazowieckiego i Sekretarza Wojewodz-
twa — Dyrektora Urzedu Marszatkowskiego”.

W ramach swych prac Zespot dokonuje weryfikacji dokumentacji zwigzanej
z identyfikacjq i szacowaniem ryzyka korupcyjnego, wypracowywanej w po-
szczegOlnych departamentach urzedu. Dokumenty te s sprawdzane najpierw
pod katem formalnym, a pozniej sq przedmiotem dyskusji Zespotu prowadzonej
przy udziale przedstawicieli jednostki organizacyjnej, ktérej dokumentacja ta
dotyczy. W wyniku tych dziatan w koniecznych przypadkach wprowadzane s3
modyfikacje — Zespot moze przedstawic¢ zalecenia zaréwno w zakresie ziden-
tyfikowanych ryzyk, jak i w odniesieniu do oszacowanego poziomu istotnosci
skutkow czy prawdopodobienstwa ich wystgpienia. W koncowym etapie do-
kumentacja trafia na posiedzenia Kierowniczego Przegladu Zarzadzania (KPZ).
Podczas KPZ ponownie omawiane sg zarowno watpliwosci w ocenie ryzyk,
dokonywanej przez poszczegdlne departamenty, jak i szerzej — procesy zmian
w urzedzie, ktére mogg wptynac, badz wptywaja, na rozktad ryzyk. Przyjety spo-
sob postepowania pozwala na dostosowanie catego Systemu do zmieniajacych
sie warunkow — przede wszystkim zmian legislacyjnych i wynikajacych z nich
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nowych dziatan, ktore winny zostac¢ poddane ocenie ryzyka lub jego weryfikacji
w swietle nowych przepiséw.

W ocenie wielu pracownikow UMWM wspdlne podejmowanie decyzji — pa-
radoksalnie — skraca proces decyzyjny (dzieki doktadnemu sprecyzowaniu i spa-
rametryzowaniu kolejnych jego etapow) oraz prowadzi do minimalizacji ryzyka
korupcyjnego poprzez wtaczenie wielu oséb w refleksje nad zagrozeniami. Pod-
kresli¢ nalezy merytoryczny, a nie jedynie formalny aspekt przedstawionego
tu procesu. Prowadzone dyskusje stuzg uspojnieniu podejscia do identyfikacji
i szacowania ryzyka, pomagajq w upowszechnianiu dobrych praktyk na pozio-
mie urzedu i sprzyjaja wzmocnieniu oddziatywania systemu poprzez wzmacnia-
nie znaczenia podejmowanych dziatan. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze w regu-
laminie organizacyjnym UMWM wprost wskazano, ze do obowigzkéw kazdego
dyrektora departamentu nalezy m.in. ,wspoétudziat we wdrazaniu i realizacji
systemow stuzacych sprawnemu zarzgdzaniu i funkcjonowaniu Urzedu, w tym
w szczegolnosci w zakresie doskonalenia zintegrowanego systemu zarzadza-
nia”e.

Przywddztwo etyczne

Kwestia przywodztwa etycznego jest szczegolnie istotna dla skutecznego
funkcjonowania SPZK. W przeprowadzonych przez nas badaniach wielokrotnie
podkreslano, ze rzetelne wdrozenie
systemu antykorupcyjnego, oprécz
oczywistych efektéw jakosciowych
w instytucji, samo w sobie stuzyc
moze wzmocnieniu etycznego przy-
wodztwa. Wprowadzenie systemu
daje bowiem mocny sygnat pracow-
nikom, iz zapobieganie korupcji jest
tematem waznym dla kierownictwa.
Konsekwentne wzmacnianie tego sy-
gnatu przyczyniac sie moze do rzeczy-
wistej i trwatej zmiany przekonan i po-
staw tych pracownikéw urzedu, ktorzy
pozostajq sceptyczni i zdystansowani
wobec przyjmowanych rozwigzan.
Systematyczny i wyrazny przekaz ad-
resowany przez kierownictwo instytucji do zatrudnionych w niej pracownikow
moze wzmocni¢ oddziatywanie systemu i sprawic, ze stanie sie on czyms wie-
cej niz tylko zestawem biurokratycznych regut.

Rysunek 2. Przywodztwo etyczne w orga-
nizacji

przywodztwo

etyczne

Zrédto: opracowanie wtasne

9 Por. http://www.mazovia.pl/urzad/regulamin-organizacyjny-umwm/.
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Przywddztwo etyczne to rola kierownictwa wykraczajaca poza zwykte za-
rzagdzanie organizacjg. Oznacza ono osobiste zaangazowanie lidera w dziata-
nia wzmacniajace przejrzyste, uczciwe i odpowiedzialne funkcjonowanie catej
instytucji. Etyczny przywddca powinien swymi dziataniami i podejmowanymi
przez siebie decyzjami dawac pracownikom przyktad wtasciwego, pozadanego
w instytucji sposobu postepowania oraz wymaganego stopnia zaangazowania
w urzeczywistnianie przyjetych w niej zasad. Powinien dziata¢ na rzecz wzmac-
niania postaw etycznych pracownikow i jednocze$nie sam takie postawy de-
monstrowac.

PRZYKLAD: Przekaz adresowany przez kierownictwo instytucji do za-
trudnionych w niej pracownikow i interesariuszy zewnetrznych

W zwigzku z nadzorowanym przez Wojskowa Prokurature Okregowq
w Warszawie i prowadzonym przez Zandarmerie Wojskowa $ledz-
twem, dotyczacym podejrzenia popetnienia przestepstw o charakte-
rze korupcyjnym przez zotnierzy wykonujacych czynnosci zwigzane
z zamoOwieniami publicznymi, informuje, ze walka z korupcja jest jed-
nym z priorytetow ministra obrony Tomasza Siemoniaka.

Szef resortu ON wielokrotnie podkreslat, ze Ministerstwo Obrony Na-
rodowej wspiera $ledztwa, ktdre dotycza korupcji w armii, i wspotpra-
cuje z instytucjami powotanymi do ich wykrywania.

()

Tomasz Siemoniak juz w pierwszych tygodniach swojego urzedowania
spotkat sie z szefem Centralnego Biura Antykorupcyjnego (CBA), aby
okresli¢ zasady scistej wspotpracy w walce z korupcja. Byt to wyrazny
sygnat, ze sprawy korupcji i wydawania publicznych pieniedzy beda
bardzo szczegdtowo kontrolowane, a dziatania korupcyjne — $cigane.
Instytucja cywilna (CBA), ktora wzmocnita system kontroli wielu
przedsiewziec¢ finansowych, prowadzonych przez wojsko, jest bardzo
wazna. Jest to wyrazny sygnat, ze sprawy zwigzane z wydawaniem pu-
blicznych srodkow finansowych sa w sposob niezwykle drobiazgowy
kontrolowane. CBA, ktére ma bardzo szerokie uprawnienia kontrolne,
uzupetnia dziatania instytucji kontrolnych podlegtych MON.

Nalezy podkresli¢, ze Ministerstwo Obrony Narodowej scisle wspot-
pracuje w tym obszarze rowniez z Agencjg Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego oraz Policja.

RZECZNIK PRASOWY MON, pptk Jacek SONTA

Zrédto: http://www.mon.gov.pl/pl/artykul/13545 (12.10.2012)
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Warto mie¢ na uwadze, ze w naturalny sposob pracownicy beda oceniac
waznos$¢ wdrazanych antykorupcyjnych rozwigzan systemowych zgodnie z po-
strzeganym zaangazowaniem kierownictwa i przekonaniem co do wagi, jaka
przywiazuje ono do wprowadzanych mechanizmow. Jesli wtasciwie zostanie
sformutowany komunikat obrazujacy oczekiwania liderow, i jesli, w konse-
kwencji, pracownicy beda przekonani, ze system antykorupcyjny wdrazany jest
z petnym zaangazowaniem i przekonaniem co do jego istotnosci i znaczenia dla
instytucji, to wykazywac beda wieksza sktonnosc do aktywnego uczestnictwa w
jego wprowadzaniu. Ta motywacja jest szczegélnie istotna, bowiem zadne, na-
wet najlepsze zabezpieczenia proceduralne nie sg w stanie w petni wyelimino-
wac zagrozen korupcyjnych. Skutecznos¢ systemu antykorupcyjnego w znacz-
nym stopniu zalezy bowiem od osobistego zaangazowania pracownikow, ich
wiasciwej postawy etycznej i wiedzy na temat oczekiwanych w organizacji spo-
sobow postepowania.

{UWAGA!
)

:SPZK nie moze by¢ forma zastraszania pracownikéw. Jest to wytqczme

;narzedne stuzace do poprawy komunikacji, zwiekszania efektywno-=
ésc1 przeptywu informacji i zaangazowania catego zespotu w proces
i zmniejszania ryzyka zagrozen korupcyjnych.
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Oprocz rozwigzan czysto proceduralnych, zapisanych w dokumentacji systemu
i wynikajacych wprost z przyjetej w urzedzie polityki jakosci, kluczowa sprawg
dla efektywnego dziatania SPZK jest codzienne funkcjonowanie systemu i jego
miejsce w zyciu instytucji. W prowadzonych badaniach czesto napotykalismy
z pozoru atrakcyjne i perswazyjnie no$ne rozumienie roli, jaka system petni
w codziennej dziatalnosci urzedu. Przyréwnywano jego dziatanie do roli opro-
gramowania antywirusowego w komputerach: z pozoru niewidoczna aplikacja
stoi na strazy bezpieczenstwa i uaktywnia sie w momencie wystapienia zagro-
zenia. Oczywiscie mozna mysle¢ o SPZK w ten sposob, pamietajac o tym, ze
oprogramowanie zle zainstalowane, nieaktualizowane i zaniedbane z czasem
traci na skutecznosci, i jest jedynie pozornym zabezpieczeniem — czy to kompu-
tera, czy tez systemu w instytucji. Dlatego warto szczegoétowo rozwazyc wyzwa-
nia zwigzane z wdrozeniem systemu oraz zastanowic sie nad takimi sposobami
monitorowania jego dziatalnosci, ktore umozliwig refleksje nad skutecznoscia
przyjetych rozwigzan i odpowiednie reagowanie w zmieniajacych sie okolicz-
nosciach.

Woyniki naszych badan wskazuja wyraznie, ze system antykorupcyjny, podob-
nie jak inne systemy zarzadzania w instytucjach, przechodzi rézne etapy obec-
nosci i roli w codziennym zyciu instytucji. Kolejne fazy jego wdrazania wigza
sie ze zroznicowang intensywnoscia dziatan, réznym poziomem zaangazowania
poszczegolnych pracownikow i komorek organizacyjnych oraz réoznymi konse-
kwencjami dla codziennej dziatalnosci urzedu.

Zasadnicze fazy, ktore charakteryzujg wprowadzanie i funkcjonowanie syste-
mu antykorupcyjnego w instytucji to:

= etap poczatkowy

= etap adaptacji i wdrazania rozwigzan systemowych

= testowanie i doskonalenie

= okres stabilizacji

Kazda z tych faz charakteryzuje sie okreslonymi dziataniami, motywacjami
do ich podejmowania i konsekwencjami. Ponizej omowimy najwazniejsze wnio-
ski ptynace ze zrealizowanych badan w odniesieniu do kazdej z tych faz.
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Dla porzadku doda¢ nalezy, ze w materiatach informacyjnych zamieszczo-
nych na stronach internetowych Krajowej Izby Gospodarczej przebieg catego
procesu przedstawiono nieco inaczej, co pokazuje ponizsza tabela.

Tabela 4: Proces wprowadzania SPZK w instytucji

krok Wynik
1. spotkanie z kierownictwem Projekt i harmonogram dziatan.
instytucji Wyznaczone osoby do realizacji harmonogramu.

Przygotowana kadra do opracowania dokumentacji
systemu i jego wdrazania.

Okreslenie zrodet zagrozen, ze wskazaniem dziatan,
3. diagnoza — audyt wewnetrzny | jakie nalezy podja¢ w celu ograniczenia ich skutkow.
Metoda ,burzy moézgow”.

Opracowana i zweryfikowana dokumentacja systemu
gotowa do wdrozenia (opisy proceséw, procedury,
zakresy uprawnien i odpowiedzialnosci, instrukcje

2. szkolenia wprowadzajace

4. opracowanie dokumentacji

systemu :
robocze, itp.).
Opracowana ksiega Systemu Zarzadzania.
Wdrozony system.
5. wdrozenie i doskonalenie Przeszkolony i sSwiadomy celéw systemu zespot pra-
systemu cownikoéw instytucji.

Certyfikat.

Zrédto: Ulotka opublikowana pod adresem http://www.kig.pl/files/BLCA/130115%20ulotka-
%20antykorupcja.pdf (data dostepu 25.01.2012).

Etap poczatkowy — poszukiwanie rozwigzan
i budowanie poparcia

Wydaje sie, ze kluczowa role w okresleniu znaczenia SPZK i jego relacji do
systemu zarzadzania odgrywa komunikacja wewnetrzna oraz towarzyszace
wprowadzaniu systemu dziatania edukacyjne. Przede wszystkim nalezy pamie-
tac, ze upublicznienie informacji o przystapieniu do wdrazania mechanizmow
antykorupcyjnych oraz stawiany pracownikom wymog uczestnictwa w szaco-
waniu ryzyka korupcyjnego moga tworzyc sytuacje pewnego dyskomfortu dla
0s0b zaangazowanych w ten proces (zgodnie z rozumowaniem: ,,szacowanie
ryzyka korupcyjnego = podejrzewanie mnie o korupcje”). W badaniach ujawnili-
smy, ze momentem newralgicznym w tworzeniu systeméw zapobiegania korup-
cji jest wtasnie poczatkowa faza ich wprowadzania, gdy pracownicy dowiaduja
sie o podjeciu takich dziatan. Uczestnicy badan przyznawali, iz jeszcze przed
rozpoczeciem procedury oceny ryzyka mieli tendencje do pomniejszania ewen-
tualnych zagrozen jako sprzecznych z ich moralng oceng wtasnego dziatania lub
jako nieadekwatnych do praktyk stosowanych w ich biurach czy wydziatach.

Pojawiajacy sie tu problem mozna opisac jako koniecznosc oddzielania oso-
by od stanowiska — czyli rozdzielenia emocjonalnego i etycznego stosunku pra-
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cownika do zagadnienia korupcji od wymogow prewencji oraz mechanizmow
regulujacych organizacje pracy. Innymi stowy, w poczatkowym etapie istotne
jest zdepersonalizowanie zagrozen korupcyjnych poprzez skoncentrowanie sie
na rozwigzaniach systemowych, a nie na dyskusji wokot dziatan poszczegdlnych
0s0b.

. UWAGA!
U~ Niezwykle wazne jest, aby stworzy¢ pracownikom bezpieczne pole d
- dyskusji 0 wystepujacych zagrozeniach, oraz aby wyraznie oddzieli
ryzyka zwigzane ze stanowiskiem i przypisanymi do niego dziataniami
:od oceny postepowania osoby zajmujacej to stanowisko. :

Warto przy tym zauwazy¢, ze to oddzielenie osoby od miejsca pracy powin-
no by¢ dwubiegunowe — na tym etapie nalezy unika¢ doszukiwania sie nieetycz-
nych zachowan konkretnych osoéb (zagrozenia wynikajace z postaw), tak samo
jak nalezy wystrzegac sie niedoceniania zagrozen ze wzgledu na wysoka ocene
postaw etycznych konkretnych pracownikéw (zagrozenia wynikajace z charak-
teru dziatan).

Witaczajac do systemu zarzadzania wymiar antykorupcyjny, trzeba zbudowac
wsrod pracownikow przekonanie o przydatnosci i celowosci takiej polityki. Jak
juz wspominalismy, to wtasnie postawa pracownikow (oraz kadry zarzadzajacej
sredniego szczebla) ma kluczowe znaczenie dla 6sukcesu wdrazania rozwigzan
systemowych. Konstruktywna postawa wobec procesu — a zatem pozytywna
motywacja (,angazuje sie w te dziatania dlatego, ze widze ich sens, a nie dlate-
go, ze obawiam sie sankcji wynikajgcych z niewypetniania obowigzkow”) oraz
poczucie wptywu na ksztatt regulacji stanowia fundament efektywnosci i sku-
tecznos$ci wdrazania. Jest to aspekt nieformalny, de facto nie do okreslenia czy
wygenerowania na podstawie samego opisu procedur.

W swietle powyzszych uwag oczywiste jest, ze najwazniejszymi elementami
etapu poczatkowego bedg spotkania z pracownikami, komunikacja wewnetrz-
na oraz szkolenia. W ramach procesu komunikacyjnego i edukacyjnego przekaz
nalezy koncentrowac na korzysciach ptynacych z wdrozenia nowych rozwigzan
(wieksze bezpieczenstwo pracy i ochrona pracownika, uporzadkowanie i usys-
tematyzowanie czynnosci zwigzanych z realizacja obowigzkéw zawodowych,
wigksza przejrzystosc realizacji zadan, zmniejszenie dylematow etycznych,
wzmacnianie pozytywnego wizerunku instytucji), bazujac przy tym przede
wszystkim na dobrych praktykach i wymianie pogladow. Jeszcze raz pragniemy
podkresli¢, ze jest to niezwykle wazny element procesu wdrozenia systemu an-
tykorupcyjnego, niejednokrotnie decydujacy o jego skutecznosci. Dlatego nale-
zy wygospodarowac odpowiednie srodki i nie ograniczac czasu niezbednego
dla wzmocnienia akceptacji pracownikow. Efekty takiego wtasnie podejscia
byty wyraznie widoczne w wypowiedzi jednego z uczestnikow naszych badan,
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ktory, opisujac proces wdrozenia SPZK w swojej instytucji, powiedziat: ,[mieli-
Smy poczucie ze jestesmy] wtascicielami, czulismy sie potrzebni i wiedzielismy,
co to ze sobg niesie”.

Etap adaptacji i wdrazania rozwigzan systemowych

Kluczowe elementy systemu oraz nasze rekomendacje przedstawilismy
w rozdziale 1. Tu chcielibySmy jedynie przypomniec, ze wsrdd kluczowych decy-

zji zwigzanych z wdrazaniem systemu znajduja sie te dotyczace:
e zaplanowania procesu wdrazania systemu,

e organizacji systemu zarzadzania,

e organizacji sposobu identyfikacji zagrozen i szacowania ryzyka korupcyj-

nego
oraz

e szczegolnych uregulowan odnoszacych sie do kluczowych elementéw sys-

temu zabezpieczen.

Chodzi o zaplanowanie sys- 0
temu, ktory bedzie adekwatny
do potrzeb i specyfiki dziatania
instytucji, efektywny (angazowanie
zasobow a zaktadane korzysci ptynace
z implementacji nowych rozwigzan),
skuteczny w zakresie dziatania zabez-
pieczen itrwaty w dtugofalowej per-
spektywie zycia instytucji.

Warto przy tym zwroci¢ uwage na
fakt, ze SPZK jest przede wszystkim
systemem o charakterze prewencyj-
nym. Polityka antykorupcyjna okre-
$la¢ powinna rzeczywiste cele kie-
rownictwa, a wypracowane narzedzia
analizy ryzyka powinny umozliwiac
faktyczna (a nie fasadowa) identyfika-
cje w instytucji obszaréw szczegolnie
wrazliwych na zjawiska korupcyjne.
Witasciwe rozeznanie tych obszarow
stwarza szanse na ograniczenie ryzy-
ka wystapienia korupcji i innych zja-

DOBRA PRAKTYKA!

W Agencji Rezerw Materiatowych
w pierwszej fazie wdrazania SPZK
powotano zespot, ktorego zadaniem
byto wypracowanie rozwigzan orga-
nizacyjnych, skuteczne wprowadzenie
zarzadzania procesowego w Agen-
ji oraz — w etapie koncowym — uzy-
skanie certyfikatu 1SO 9001. W sktad
zespotu weszli wybrani przedstawi-
ciele kierownictwa Agencji (biur me-
rytorycznych) oraz Kierownik Syste-
mu Zarzadzania. W pracach zespotu
uczestniczyli dyrektorzy komorek or-
ganizacyjnych. Proces byt wspomaga-
ny przez konsultanta zewnetrznego.
Prace zespotu obejmowaty wstepna
identyfikacje zagrozen korupcyjnych
dla poszczegolnych proceséw oraz
oszacowanie ryzyk zwigzanych z tymi
zagrozeniami.

wisk niepozadanych dzieki poprawnemu zastosowaniu procedur naprawczych.
Pozwala to zminimalizowac potencjalne straty dla instytucji.
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. . UWAGA!

(") W zwiazku z niezbyt rozbudowang dokumentacja, ktéra mogtaby stu-
zy¢ jako instruktaz wdrazania SPZK, zasadne wydaje sie wykorzystanie
wiedzy konsultantéw. Zasadne jest takze zbudowanie komérki odpo-
wiedzialnej za nadzorowanie i funkcjonowanie SPZK (zapewne w po-
wigzaniu z systemem jakosci ISO 9001), opierajacej sie na pracowni-
kach doswiadczonych i rozumiejgcych mechanizmy dziatania systemu.
Wprowadzeniu systemu powinny tez towarzyszy¢ szkolenia wyjasnia-
jace dziatanie SPZK, a w szczegolnosci przygotowujgce pracownikow
do prawidtowej oceny poziomu ryzyka.

Kluczowe elementy systemu zabezpieczen

Zrealizowane przez nas badania pokazuja wyraznie, ze w dziatalnosci insty-
tucji publicznych obecnych jest kilka proceséw o newralgicznym charakterze,
szczegolnie narazonych na zagrozenia korupcyjne. Nalezg do nich procedury
rekrutacji i awansu pracownikow oraz uregulowania dotyczace konfliktu inte-
resow w trakcie realizacji zamoéwien publicznych i zakupéw. Ich specyfika po-
winna znalez¢ swoje odzwierciedlenie we wprowadzanych systemach prewencji
antykorupcyjne;j.

Procedura rekrutacji pracownikow powinna byc¢ tak skonstruowana, aby
wyeliminowac uznaniowo$¢ decyzji, zwtaszcza podejmowanych na najwyzszym
szczeblu kierowniczym, oraz aby wzmocnic przejrzystos¢ wobec opinii publicz-
nej. Przy planowaniu rekrutacji nalezy zwrdci¢ szczeg6lna uwage na:

a. Rozbudowanie procedury rekrutacyjnej o wymog dokumentowania i upu-
bliczniania wynikéw poszczegolnych etapow procesu rekrutacji. W szcze-
golnosci dotyczy to opracowania i wdrozenia nastepujacych dokumen-
tow:

* Formularz upowaznienia do rozpoczecia naboru kandydatow do za-
trudnienia na wolne stanowisko pracy, zawierajacy petnomocnictwa
do rozpoczecia naboru udzielone przez szefa komorki organizacyjnej,
do ktorej nabor jest prowadzony, szefa biura organizacyjnego, odpo-
wiedzialnego za przeprowadzenie rekrutacji i szefa instytucji.

= Formularz opisu stanowiska pracy, stanowigcy wytgczng podstawe
do okreslenia wymogow formalnych stawianych przed kandydatami.

* Formularz ogtoszenia o wolnym stanowisku pracy, zawierajacy opis
wymogow formalnych oraz opis dokumentéw wymaganych od kan-
dydatow.

= Formularz ewidencji ofert pracy, zawierajgcy zestawienie wszystkich
otrzymanych ofert wraz z informacjg o spetnianiu/nie spetnianiu przez
kandydata wymogéw formalnych.
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= Wzor listy kandydatow spetniajacych wymagania formalne okreslo-
ne w ogtoszeniu o naborze na wolne stanowisko pracy.

= Protokot z przeprowadzonego naboru kandydatéw do zatrudnienia
na wolne stanowisko pracy zawierajacy wyniki uzyskane przez kan-
dydata w poszczegolnych etapach procesu rekrutacji (wyniki testu
pisemnego, szczegétowy opis wyniku rozmowy kwalifikacyjnej) wraz
z podpisami wszystkich cztonkéw komisji lub ewentualng prezentacja
zdan odrebnych cztonkow komisji.

= Pisemna akceptacja rekomendacji komisji rekrutacyjnej przez kierow-
nika instytucji lub brak tej akceptacji podany z uzasadnieniem wraz
z decyzjq odnosnie wyniku procesu rekrutacji.

b. Wprowadzenie do regulaminu naboru kandydatéw na stanowiska urzedni-
cze zasady okreslania ewentualnych formalnych wymogow dodatkowych
stawianych przed kandydatami, ktére wykraczatyby poza kompetencje
okreslone opisem stanowiska pracy. Wymogi te kazdorazowo powinny
by¢ opatrzone pisemnym uzasadnieniem podanym do wiadomosci pu-
blicznej.

c. Precyzyjne zdefiniowanie zbioru mozliwych przestanek ewentualnego od-
rzucenia przez kierownika instytucji rekomendacji komisji rekrutacyjnej
odnosnie wynikow rekrutacji. Przestanki mogtyby na przyktad dotyczy¢
wykrycia ewentualnej sytuacji konfliktu intereséw ktéregos z cztonkow
komisji rekrutacyjnej, istotnych rozbieznosci opinii pomiedzy cztonkami
tejze komisji, zaistnienia okolicznosci uniemozliwiajacych zatrudnienie
nowego pracownika (w wyniku np. sytuacji organizacyjnej lub finansowej
urzedu, ktorej nie mozna byto przewidzie¢ w momencie uruchamiania re-
krutacji), wykrycia nieprawidtowosci w realizacji zasad rekrutacji okreslo-
nych w regulaminie naboru, itp.

Rekomendujemy takze przyjecie zasady szerokiego upubliczniania przebie-
gu procedury i przestanek decyzji o wyborze kandydata. Zalecamy wprowa-
dzenie zasady podawania do publicznej wiadomosci (w tych samych mediach
i z wykorzystaniem tych samych sposobdéw, w jakie informowano o rozpisaniu
naboru) informacji o liczbie kandydatéw i liczbie uzyskanych przez nich punk-
tow wraz z merytorycznym uzasadnieniem ostatecznej decyzji o zatrudnieniu.
Dla unikniecia zagrozenia ujawnienia danych osobowych kandydatow nalezy
zrezygnowac z podawania ich nazwisk na rzecz informacji typu: kandydat A uzy-
skat x punktow, kandydat B —y, C -z, itp.

Nalezy podkresli¢, ze kazdy kandydat uczestniczacy w postepowaniu rekru-
tacyjnym powinien mie¢ prawo zapoznania sie z dokumentami — ocenami ko-
misji — dotyczacymi zaréwno jego osoby, jak i zwyciezcy. Kopie przedstawiane
do wgladu kandydatom powinny miec zaczernione dane wrazliwe, ale nieistot-
ne w procesie rekrutacyjnym (typu adres zamieszkania). Bytby to dobry sposob
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budowania przekonania wsréd osob zainteresowanych pracg w instytucjach
publicznych, ze uczestniczyli w przejrzystym procesie rekrutacyjnym, w ktorym
wygrat najlepszy kandydat.

Waznym warunkiem budowania kultury zaufania w instytucji jest przejrzy-
sta polityka oceny, awansu i premiowania pracownikow. Przejrzystos¢ w tym
zakresie sprzyja budowaniu wspotodpowiedzialnosci wsrod pracownikéw za
prace instytucji, wzmacnia ich identyfikacje z wyznaczanymi celami strategicz-
nymi i, przede wszystkim, sprzyja tworzeniu ogolnej atmosfery jawnosci stoso-
wanych procedur.

System taki powinient:

e zapewniac¢ pracownikowi dobrg informacje zwrotna o tym, jak wywigzuje

sie z powierzonych obowigzkow i jak widzg jego prace przetozeni;

e motywowac do podnoszenia kwalifikacji;

e by¢ obiektywny — ocena powinna minimalizowa¢ wptyw czynnikow poza-

merytorycznych.

Ponadto warto podkresli¢, ze do niepodwazalnych zasad kazdego dobrego

systemu oceny pracownikow naleza:

* jasne i przejrzyste zdefiniowanie kryteriow oceny i podanie ich z gory
do wiadomosci pracownika (np. przy podpisywaniu umowy o prace albo
przy obejmowaniu przez pracownika nowego stanowiska);

» odnoszenie osiggniec¢ pracownika do wyznaczanych zadan, a nie wytacz-
nie poréwnywanie jego osiggniec z innymi pracownikami.

Warto ponadto zauwazy¢, ze z punktu widzenia budowy infrastruktury
etycznej w instytucji, istotnym elementem systemu oceny pracownikéw powin-
na by¢ weryfikacja przestrzegania etyki zawodowej oraz stosowania przyjetych
w danej instytucji zabezpieczen antykorupcyjnych.

Drugim newralgicznym elementem systemu zabezpieczen antykorupcyjnych
jest sposob uregulowania postepowania w przypadku wystapienia konfliktu
interesow, szczegolnie wazny w kontekscie realizacji zamowien publicznych,
kontraktacji ustug czy realizacji zakupow niepodlegajacych rygorom ustawy
o zamowieniach publicznych.

Podobnie jak kwestia definiowania korupcji, tak i zakres oraz charakter kon-
fliktu interesow jest przez rozne instytucje i autoréw ujmowany na rézne sposo-
by. W modelowym kodeksie etycznego postepowania urzednikéw publicznych,
przyjetym w roku 2000 przez Komitet Ministrow Rady Europy, w art. 13. wska-
zuje sie, ze:

0 Ewaluacja pracy pracownikow administracji publicznej w USA, CODN, 1994 r.
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1. Konflikt interesow pojawia sie w sytuacji, kiedy interes prywatny osoby

petnigcej funkcje publiczng wptywa, badz wydaje sie wptywad, na bez-
stronne i obiektywne wykonywanie jej oficjalnych funkgji.

. Interes prywatny osoby petnigcej funkcje publiczng dotyczy jakiejkolwiek
korzysci dla niej, jej rodziny, oséb spokrewnionych, przyjaciot i oséb albo
instytucji, z ktérymi ma albo miata ona kontakty gospodarcze badz poli-
tyczne. Dotyczy to takze zobowigzan finansowych badz cywilnych z tym
zwigzanych.

Przyktad: USA - jak zapobiegac konfliktowi interesow?

System amerykanski zostat skrotowo zaprezentowany przez Tomasza
Potkanskiego w ksigzce Przejrzysty samorzqd. Poradnik dobrych prak-
tyk. Oto jego opis:
»System amerykanski w stopniu wiekszym niz systemy wszystkich in-
nych krajow skupia sie na zapobieganiu dochodzenia do sytuacji kon-
fliktu interesow. Jest to system zdecentralizowany, na ktéry sktadaja
sie, m.in. (1) dziatania Rzadowego Biura Etyki na poziomie federalnym,
ktore monitoruje stan zjawiska w kraju i koordynuje programy eduka-
cyjne i prewencyjne dotyczace etycznego postepowania pracownikéw
zatrudnionych w organach wtadzy wykonawczej, (2) szczegotowe usta-
wodawstwo antykorupcyjne na poziomie stanowym, ktére w zakresie
zapobiegania konfliktowi interesow wymienia konieczno$¢ sktadania
deklaracji majatkowych, wyprzedzajacego ,,ujawniania wtasnych inte-
resow” i ,,ich konfliktu z publicznym”, zakazuje przyjmowania prezen-
tow, wprowadza ograniczenie dodatkowego zatrudnienia i zatrudnie-
nia po zaprzestaniu pracy w sektorze publicznym, itp., a takze zaktada
(3) szeroka role wszystkich wtadz wykonawczych w zakresie promocji,
szkolen i egzekucji. Kazdy z organéw wykonawczych na poziomie fe-
deralnym, stanowym i lokalnym posiada swoj wtasny program dziatan
z zakresu etyki, ktory jest zarzadzany przez instytucje Doradcy ds. Ety-
ki lub Komisji ds. Etyki. Rolg takiego urzednika/komisji jest:
= interpretacja przepiséw dotyczacych sposobu postepowania w od-
niesieniu do konkretnych sytuacji w danej instytucji;
* analizowanie sprawozdan finansowych (jako narzedzia identyfika-
¢ji wykroczen przeciw normom etycznego postepowania)
oraz
= zapewnianie ciagtych szkolen i doradztwa w kwestiach zwigzanych
z kodeksem etycznego postepowania”t,

01 T, Potkanski, Konflikt interesow [w:] C. Trutkowski (red.), Przejrzysty samorzqd. Podrecznik
dobrych praktyk, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar, 2006.
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Warto zwrdci¢ uwage, ze w przypadku konfliktu intereséw mamy do czynie-
nia z jego postaciag potencjalng i rzeczywista'®2. Potencjalny konflikt interesow
dotyczy m.in. w zasadzie wszystkich funkcjonariuszy publicznych, ktdrzy musza
rozstrzyga¢ dylemat dotyczacy realizacji celow wtasnych i celéw o charakte-
rze publicznym. Pomiedzy tymi celami moze, cho¢ nie zawsze musi, wystapic
rozbieznos¢. ,Faktyczne badz prawdopodobne zaistnienie sytuacji prowadza-
cej do sprzecznych norm wyznacza rzeczywisty badz potencjalny konflikt inte-
resow. Konflikt jest rzeczywisty, gdy cztowiek realizuje swoj prywatny interes
kosztem interesu firmy badz interesu publicznego, na przyktad dyrektor szpitala
prowadzi prywatng praktyke, korzystajac bezptatnie lub po zanizonych kosztach
z pomieszczen i aparatury szpitala. Konflikt intereséw ma charakter potencjal-
ny, gdy istnieje prawdopodobienstwo, ze interes firmy badz publiczny zostanie
zdominowany przez interes prywatny”:%. Przyktadem takiej sytuacji moze by¢
przypadek, w ktorym zona burmistrza startuje w przetargu na wykonywanie
ustug gminnych. Samo w sobie nie rodzi to bezposrednio rzeczywistego kon-
fliktu intereséw, ale o potencjalnym konflikcie juz mowi¢ mozemy — w komisji
przetargowej zasiadajg wszak urzednicy podlegli burmistrzowi, ktérym moze
zaleze¢ na ,wzmocnieniu” dobrych relacji ze swoim szefem. Ich ocena oferty
zony burmistrza mogtaby zatem nie byc¢ catkiem obiektywna.

Warto zwroci¢ uwage, ze zdaniem niektérych autorow samo dopuszczenie
do mozliwosci powstania konfliktu intereséw nalezy uzna¢ za naganne. Jak za-
uwazajg M. Kulesza i M. Niziotek ,jasne, ze nie kazda teoretyczna mozliwos¢
konfliktu interesow prowadzi do naduzy¢, podobnie jak nie kazda jazda po pi-
janemu konczy sie wypadkiem. Jednak, poniewaz istnieje scisty zwigzek miedzy
tymi zdarzeniami, karze podlega nie tylko spowodowanie wypadku, ale samo
spozywanie alkoholu przez kierowcoéw”*%4, Oczywiscie nie sposéb odmowic za-
sadnosci tej argumentacji w odniesieniu do kierowcow prowadzacych pojazdy
pod wptywem alkoholu. Jednak juz w przypadku codziennej dziatalnosci funk-
cjonariuszy publicznych sprawa nie jest tak prosta. Z natury wykonywania swych
zadan narazeni s oni bowiem na sytuacje potencjalnego konfliktu intereséw,
nawet jesli nie podejmowali Zadnych dziatan, by tak sie stato. Bedzie to miato
miejsce choc¢by w przypadku podejmowania przez naczelnika odpowiedniego
wydziatu decyzji o remoncie drogi, przy ktérej stoi dom kogos z cztonkéw jego
rodziny lub gdy do dyrektora przedszkola wptynie podanie o przyjecie dziecka
przyjaciét. Granice pomiedzy potencjalnym a rzeczywistym konfliktem intere-

2 por, T.M. Garrett, R.J. Klonosky, Business Ethics, Englewood Cliffs, NJ: Prentice Hall, 1986
(podajemy za: A. Lewicka-Strzatecka, Teoretyczne i praktyczne aspekty identyfikacji i ogranicza-
nia konfliktu interesow, dostepne pod adresem http://antykorupcja.edu.pl/index.php?mnu-
=12&id=611)).

03 A, Lewicka-Strzatecka, op. cit., s. 3.

104 M. Kulesza, M. Niziotek, Etyka stuzby publicznej, Warszawa: Wolters Kluwer Polska, 2010,
s.196.
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sow wyznaczy w takich wypadkach decyzja o wycofaniu sie lub nie z podejmo-
wania decyzji.

W sformalizowanych systemach zabezpieczen antykorupcyjnych istotna role
odgrywa sytuacja rzeczywistego konfliktu interesow - tj. ,sytuacja, w ktorej
osoba sprawujaca funkcje publiczng podejmuje decyzje w sprawie, w rozstrzy-
gnieciu ktorej z jakichs powodow jest osobiscie zainteresowana. Bedac zas oso-
biscie zainteresowana moze forsowac podjecie takiej decyzji, ktora umozliwi jej
realizacje wtasnego interesu ze szkodg dla interesu publicznego”*®.

Rysunek 3. Model powstawania zjawisk korupcyjnych i przeciwdziatania im°®

Jl Zachowania
etyczne
i legaine
Potencjalny Realny a gain
konflikt :;) konflikt -
interesow interesow :§ Decyiin
__________________________ i Zachowania
| System przeciwdziatania: ! korupcyjne
H ‘Etyka zawodowa

Lo +Lokalna
% ' polityka al

Zrédto: T. Potkanski, Konflikt intereséw [w:] C. Trutkowski (red.), Przejrzysty samorzqd. Podrecznik
dobrych praktyk, Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar, 2006, s. 75.

»Model powstawania i przeciwdziatania zjawiskom korupcyjnym zaktada, ze
konflikt interesow to zjawisko o narastajgcym natezeniu. Istnieje czesto jako
konflikt potencjalny i jesli sie go nie utrzyma pod kontrola, to przeradza sie
w konflikt realny, ktory juz bezposrednio poprzedza wystepowanie sytuacji
korupcyjnej. Jednak nie zawsze tak sie musi stac. Funkcjonariusz publiczny ma
bowiem wybor i moze zawsze przerwad narastajacg sytuacje konfliktu intere-
sOw — rozwigzujac go zgodnie z interesem publicznym. Wynika z tego, ze jesli
potrafimy znaczaco ograniczyc¢ liczbe sytuacji realnego konfliktu intereséw, to

05 7a: ). Filek (red.), Etyczne aspekty dziatalnosci samorzqdu terytorialnego. Poradnik dla sa-
morzqdow, Matopolska Szkota Administracji Publicznej Akademii Ekonomicznej w Krakowie,
2004 (dostepne pod adresem www.msap.uek.krakow.pl/doki/publ/pri_etyka-p.pdf).

106 prezentowany tu model zostat wypracowany w trakcie spotkania treneréw programu
szkoleniowego ,Wzmacnianie wdrazania Strategii Antykorupcyjnej” w firmie Kantor Polska. Por.
T. Potkanski, Konflikt interesow, op. cit., s. 75.
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zmniejszymy rowniez liczbe zjawisk korupcyjnych”:®’. Oznacza to koniecznos¢
wdrozenia, w ramach ogolnej polityki antykorupcyjnej instytucji, takich roz-
wigzan, ktére z jednej strony zdefiniujg sposob rozumienia i traktowania przez
instytucje konfliktu interesow, a z drugiej w sposoéb jednoznaczny wskazg pra-
cownikom wtasciwy sposob postepowania w przypadku wystgpienia takiego
konfliktu.

Najczesciej przyjmowanymi sposobami przeciwdziatania konfliktowi intere-

sOw sg'°:

e ograniczenia dodatkowego zatrudnienia,

e deklaracje majatkowe (czasami obejmujace takze np. najblizszych czton-
kéw rodziny),

e rejestry korzysci (obejmujace przede wszystkim przyjmowanie prezentow
materialnych lub ustug) i ograniczenia dotyczace ich przyjmowania (w po-
staci materialnej i niematerialnej),

e deklaracje prywatnego interesu w zarzadzaniu kontraktami,

e deklaracje prywatnego interesu w procesie decyzyjnym,

e ograniczenia dotyczace tzw. konkurencji (zaréwno dotyczacej pracy, jak
iinnych aktywnosci — np. dziatalnosci spotecznej czy politycznej) w ramach
warunkow zatrudnienia (obejmujace zaréwno okres zatrudnienia, jak
i okreslony czas po jego zakonczeniu),

e ograniczenia i kontrola zewnetrznych (konkurencyjnych) aktywnosci (w o
ganizacjach pozarzadowych, organizacjach politycznych, przedsiebior-
stwach z udziatem majatku publicznego),

¢ ochrona i kontrola dostepu do wewnetrznych informacji,

e regulacje w zakresie wytaczenia z postepowania przetargowego, konku-
rencyjnego czy procesu decyzyjnego innego rodzaju.

W praktyce funkcjonowania instytucji publicznych rozwiazania te przyjmu-
ja postac roznego rodzaju deklaracji braku konfliktu interesow w przypadku
uczestniczenia w postepowaniu przetargowym, stosowanych zapisow w kodek-
sach etyki i kodeksach postepowania, regulaminach zewnetrznych, itp.

Przyktadem takich uregulowan mogg by¢ wytyczne postepowania w przy-
padku stwierdzenia potencjalnego konfliktu intereséw stosowane w Minister-
stwie Spraw Zagranicznych w przypadku rozstrzygania konkursow dotacyjnych
przedstawione w ponizszej tabeli.

7 T, Potkanski, op. cit., s. 74.
108 Por, P.J. Suwaj, Konflikt interesow w administracji publicznej, Warszawa: Wolters Kluwer
Polska, 2009, s. 106.
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PRZYKLAD: Wytyczne MSZ w wypadku wystapienia konfliktu interesow

Rodzaj powigzania (anali-
zowany odrebnie w odnie-
sieniu do kazdego wnio-
skodawcy)

Zalecenie

Przy postepowaniach nie-
przewidujacych odrebnych
pul $rodkow na poszcze-
golne tematy.

Przy postepowaniach prze-
widujacych odrebne pule
$rodkdw na poszczegolne
tematy.

1. Pozostawanie w zwigz-
ku matzenskim albo we
wspélnym pozyciu badz
w stosunku pokrewienstwa
lub powinowactwa w linii
prostej,  pokrewienstwa
lub powinowactwa w linii
bocznej do drugiego stop-
nia badz zwigzanie z tytutu
przysposobienia,  opieki,
kurateli z cztonkiem lub
zastepca prawnym cztonka
organow zarzadzajacych,
nadzorujgcych lub kontrol-
nych ktéregokolwiek wnio-
skodawcy.

Obligatoryjne wytaczenie
z prac komisji.

Wytaczenie z prac nad
wnioskami  projektowymi
sktadanymi przez wnio-

skodawce oraz wnioskami
konkurencyjnymi (dotycza-
cymi tego samego tematu
i puli srodkow).

2. Pozostawanie w sto-
sunku pracy lub umowy
cywilnoprawnej z wnio-
skodawca, bycie cztonkiem
lub fundatorem wniosko-
dawcy.

Obligatoryjne wytaczenie
z prac komisji.

Wytaczenie z prac nad
wnioskami  projektowymi
sktadanymi przez wnio-
skodawce oraz wnioskami
konkurencyjnymi (dotycza-
cymi tego samego tematu
i puli srodkow).

3. Zgtoszenie do udziatu
w pracach komisji przez
wnioskodawce/-ow w try-
bie art. 15 ust. 2d ustawy
o dziatalnosci pozytku pu-
blicznego.

Obligatoryjne wytaczenie z prac komisji.

4. Pozostawanie z wniosko-
dawca w stosunku pracy lub
umowy cywilno-prawnej,
za ktdérg taczne wynagro-
dzenie przekroczyto kwote
3000 zt brutto lub petnienie
funkcji w jego organach za-
rzadzajacych, kontroli lub
nadzoru — w okresie trzech
lat poprzedzajacych date
zakonczenia naboru wnio-
skow projektowych.

Wytaczenie z prac komisji.

Wytaczenie z prac nad
wnioskami  projektowymi
sktadanymi przez wnio-

skodawce oraz wnioskami
konkurencyjnymi (dotycza-
cymi tego samego tematu
i puli srodkow).

5. Pozostawanie z wniosko-
dawcg w stosunku umowy
cywilno-prawnej, za kto-
ra taczne wynagrodzenie
nie przekroczyto kwoty
3000 zt brutto — w okresie
trzech lat poprzedzajacych
date zakonczenia naboru
wnioskow projektowych.

Wytaczenie z oceny wnio-
sku projektowego wnio-
skodawcy oraz ewentualnie
innych wnioskow projekto-
wych wskazanych przez ze-
spot, o ktérym mowa w § 6
ust. 6 zarzadzenia.

Wytaczenie z oceny wnio-
sku projektowego wnio-
skodawcy orazewentualnie
innych wnioskow projekto-
wych wskazanych przez ze-
spot, o ktérym mowa w § 6
ust. 6 zarzadzenia.
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6. Pozostawanie z wniosko-
dawca w innych relacjach,
ktére moga byc¢ zrédtem
konfliktu intereséw, np.
otwarty przewdd doktor-
ski, studia podyplomowe
w toku, wolontariat, wy-

Wytaczenie z oceny wnio-
sku projektowego wnio-
skodawcy oraz ewentualnie
innych wnioskow projekto-
wych wskazanych przez ze-
spot, o ktérym mowa w § 6
ust. 6 zarzadzenia.

Wytaczenie z oceny wnio-
sku projektowego wnio-
skodawcy oraz ewentualnie
innych wnioskow projekto-
wych wskazanych przez ze-
spot, o ktorym mowa w § 6
ust. 6 zarzadzenia.

danie publikacji (wspot)au-
torstwa eksperta w okresie
ostatnich trzech lat.

Zrédto: http://www.msz.gov.pl/resource/1e16bde4-cb00-44ad-a54a-a04889adoaac:)CR

Przedstawione w nastepnym rozdziale elementy infrastruktury etycznej uzu-
petniaja opisane powyzej rozwigzania, zwiekszajac bezpieczenstwo dziatania
urzedu, zwtaszcza w tych wszystkich sferach, ktorych nie da sie obja¢ zabez-
pieczeniami o charakterze systemowym, a wiec w sferach, gdzie kluczowa role
odgrywaja nie poddajgce sie petnej kontroli decyzje indywidualne.

Jednym z takich waznych elementow infrastruktury etycznej jest doradca
ds. etyki, ktory funkcjonuje w urzedzie niezaleznie od SPZK, a z reguty jego
rola wykracza poza problemy zwigzane z konfliktem interesow i korupcja. Tym
wazniejsze jest odpowiednie wkomponowanie roli doradcy w funkcjonowanie
systemu.

W

UWAGA!

W wymogach systemu bezposrednio nie wystepuje utworzenie sta-
nowiska doradcy ds. etyki, ale jest ono nadzwyczaj pomocne w za-
pewnieniu realizacji niektorych z dodatkowych wymogoéw, a ponadto
pozwala realizowac takze inne cele instytucji niz tylko polityka antyko-
rupcyjna (szerzej piszemy o tym ponizej).

Testowanie i doskonalenie

Badania wykazaty istnienie dwoch tendencji regulujacych funkcjonowanie
SPZK w praktyce dziatania instytucji juz po zakoniczeniu etapu wdrazania syste-
mu. Jak sie wydaje, sq one warunkowane charakterem instytucji oraz panujacy-
mi w niej relacjami wewnetrznymi.

Z jednej strony obserwowa¢ mozemy tendencje do poczatkowego zanizania
wynikow szacowania ryzyka. Wystepuje ona przede wszystkim w sytuacji, gdy
prowadzone na etapie wstepnym dyskusje wokot wprowadzania zabezpieczen
antykorupcyjnych nie zdotaja rozwia¢ obaw i watpliwosci pracownikéw co do
zasadnosci ich wdrazania. Wzmacniac te tendencje bedzie brak negatywnych
instytucjonalnych doswiadczen w zakresie przejrzystoscii etyki dziatan pracow-
nikdw. Czesto stawiane sq wtedy pytania o zasadno$¢ wprowadzania systemu
antykorupcyjnego w instytucji, w ktorej nie wystepuja takie zagrozenia. Ta po-
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czatkowa tendencja do zanizania ryzyka moze zosta¢ odwrdcona. Dzieje sie to
dzieki rozwojowi catego systemu, ktoremu towarzyszy¢ bedzie doprecyzowy-
wanie zasad szacowania oraz wzmacnianie kompetencji pracownikow w zakre-
sie rozumienia instytucjonalnej natury potencjalnych zagrozen, a takze dzieki
,Oswajaniu” i ,depersonalizowaniu” problemu korupcji. Nalezy przy tym ktasc
nacisk przede wszystkim na prezentowanie potencjalnych korzysci dla pracowni-
kow (zabezpieczenie ich przed ryzykami) oraz dla instytucji (wzmocnienie wize-
runku firmy jako organizacji skoncentrowanej na zapewnieniu wysokiej jakosci
dziatan, wrazliwej na przeciwdziatanie zagrozeniom korupcyjnym, wspomaga-
jacej pracownikow w efektywnym wykonywaniu obowigzkéw zawodowych).

W zarysowanym tu konteks$cie warto podkresli¢, ze pierwszy proces szaco-
wania ryzyka jest najbardziej czaso-i pracochtonnym elementem wprowadzania
SPZK, dlatego nalezy poswieci¢ mozliwie duzo uwagi i starannosci jego odpo-
wiedniemu przygotowaniu. Wymaga zaangazowania pracownikow z wszyst-
kich obszarow dziatania instytucji. Proces ten musi by¢ poprzedzony przygo-
towaniem pracownikow do podjecia analizy ryzyka. Trzeba przetamac niechec
pracownikéw (uczestnikow procesu analizy ryzyka) do dodatkowego wysitku,
zachecic ich do skrupulatnej i otwartej analizy zagrozen korupcyjnych, a takze
do mozliwie precyzyjnych ocen.

Z drugiej strony, przy kolejnych szacowaniach mozna czasami zaobserwo-
wac tendencje przeciwng, polegajaca na stopniowym zmniejszaniu wartosci
szacowania ryzyka dla poszczegolnych procesow. Wigze sie to przede wszyst-
kim z powstaniem wsrod pracownikéw przekonania o przewadze utrudnien nad
korzysciami zwigzanymi z wprowadzeniem systemu antykorupcyjnego. Takiej
tendencji sprzyjac¢ bedzie rowniez brak skutecznego nadzoru nad dziatalno-
$cig systemu oraz brak weryfikacji rezultatéw identyfikacji zagrozen i wynikow
szacowania ryzyka (szczegoélnie prawdopodobne w omowionym w rozdziale 1.
modelu rozproszonym). Prowadzi¢ to bedzie do czestszego szacowania ryzyka
ponizej wartosci granicznej, ktorej przekroczenie uruchamia koniecznos¢ pod-
jecia dziatan naprawczych czy korygujacych. W ten sposéb dazenie do mini-
malizacji naktadow pracy (unikanie dodat-
kowych obowigzkéw narzucanych UWAGA!
procedurami postepowania, gdy .0.
zidentyfikuje sie nieakceptowane
zagrozenia korupcyjne) wypiera odpowie-
dzialnos¢ za efektywne dziatanie zabez-
pieczen.

»Zanikanie ryzyka korupcyjnego” w in-
stytucji mozna oczywiscie interpretowac
jako wynik skutecznosci dziatan naprawczych, ale przeprowadzona przez nas
analiza tych dziatan oraz materiatéw zwiazanych z kolejnymi oszacowaniami
ryzyka nie daje takiej pewnosci. Warto takze zauwazy¢, ze w obecnej postaci

Fasadowy system szacowania ry-
zyka skutkuje fasadowym podej-
$ciem do przeciwdziatania zagro-
zeniom korupcyjnym.
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zatozenia SPZK w niewielkim stopniu uwzgledniajg utrzymywanie sie w dziata-
niu instytucji procesow ryzykownych.

W efekcie omoéwionego wyzej zjawiska ,zanikania ryzyka” instytucja moze
— wbrew zatozeniom SPZK — utraci¢ wrazliwos¢ na zagrozenia korupcyjne. Sta-
nie sie tak, kiedy wszystkie procesy beda oceniane jako bezpieczne, a w pro-
cesach wczesniej obarczonych wysokim ryzykiem nie zostang wprowadzone
rzeczywiscie efektywne mechanizmy monitorowania, kontroli i zabezpieczen
antykorupcyjnych.

W

UWAGA!

Zmienna wartosc szacowania ryzyka

Ponizszy wykres pokazuje odsetek proceséw o danej wartosci ry-
zyka w kolejnych latach w Ministerstwie Gospodarki. Warto$¢ maksy-
malna ryzyka wynosi 100, warto$¢ graniczna dla proceséw o niskim
ryzyku 24 (procesy o wartosci ryzyka wyzszej niz 24 s tratowane jako
ryzykowne, a wiec wymagajace podjecia dziatan naprawczych).

Wyraznie wida¢, ze juz w rok po wprowadzeniu systemu zaczeto
ubywac procesow ryzykownych (zas ponowne oszacowania ryzyka po-
kazaty, ze w dziatalnosci MG takie procesy w 2009, a zwtaszcza w 2010
roku przestaty wystepowac!). Przeprowadzone przez nas badania wy-
kazaty, ze przyczyna tego stanu niekoniecznie byto wprowadzenie
skutecznych dziatan naprawczych. W niektorych przynajmniej przy-
padkach zmniejszenie wartosci szacowania ryzyka wynikato prawdo-
podobnie z niedoskonatosci procesu szacowania.

i) 50

£ Poziom ryzyka

Z 40 - : vy

E -—1-15

g 30
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—>25

Odsetek proceséw o okreslonym

2008 2009 2010
rok

W podanym tu przyktadzie warto rowniez zwrdci¢ uwage na nie-
zwykle niski odsetek procesow, dla ktérych w ogole zidentyfikowano
ryzyko wymagajace podjecia jakichkolwiek dziatan. Dane te mogtyby
sugerowac, ze mamy do czynienia z instytucjg praktycznie wolng od
istotnych zagrozen korupcyjnych!
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Wazna role w procesie doskonalenia systemu antykorupcyjnego odgrywa
wymiana doswiadczen, najczesciej majaca miejsce w trakcie kierowniczych
przegladow zarzadzania (KPZ). Warto zwroci¢ uwage na zapewnienie w ich ra-
mach wtasciwej przestrzeni dla dyskusji o problemach przeciwdziatania korupcji
i monitorowania zagrozen. Istnieje bowiem ujawnione w badaniach niebezpie-
czenstwo, ze kwestie te moga zosta¢ zdominowane przez dyskusje dotyczace
0golnych problemoéw funkcjonowania instytucji.

Szczegolng okazja do weryfikacji dziatania wdrozonych w instytucji zabez-
pieczen antykorupcyjnych sa oczywiscie okresowe audyty certyfikacyjne. Reko-
mendujemy przyjecie zasady, ze stuzg one nie tylko formalnemu odnowieniu
certyfikatu, ale powinny tez stanowi¢ okazje do szerszej dyskusji na temat funk-
cjonowania systemu. Cho¢ pretekstem do jej organizacji bedzie prezentacja wy-
nikdw, wnioskow i rekomendacji zawartych w raporcie przedstawionym przez
audytora, to oczywiscie zasadniczym celem powinna pozostawac zbiorowa,
angazujgca pracownikéw refleksja nad oddziatywaniem systemu antykorupcyj-
nego na zycie instytugji.

Problemy okresu stabilizacji

Okres stabilizacji funkcjonowania systemu antykorupcyjnego w instytucji
to jednoczesnie okres do$¢ niebezpieczny. Wraz z jego nadejsciem konczy sie
nasilona aktywnosc¢ zwigzana z wdrazaniem nowych rozwiagzan, mija poczat-
kowy entuzjazm, pojawia sie rutyna. Wracajac do przywotanej wczesniej ana-
logii ,,antywirusowe]”, mozna powiedzie¢, ze program zabezpieczajacy zostat
zainstalowany i funkcjonuje ,w tle”. Jesli rozwigzania zostaty odpowiednio do-
pasowane do charakteru instytucji, to ich implementacja nie skutkuje jednocze-
$nie ,przecigzeniem” catego systemu zarzadzania. Pracownicy przyswoili sobie
wymagane sposoby postepowania, zaprogramowali ,,automatyczne okresowe
aktualizacje” i... by¢ moze w ogdle zapomnieli o istnieniu specjalnych procedur
i wynikajacych z nich obowigzkéw. By¢ moze szacownie ryzyka dokonywane
jest szybciej, w mniejszym gronie i mniej doktadnie. By¢ moze czasem zdarza sie
»Zapomniec” o jakichs obowigzkach informacyjnych czy skorzystac z dostepne;j
drogi ,na skroty”. Oczywiscie $Swiadomosc istnienia systemu antykorupcyjnego
wciaz jest rozpowszechniona, chocby dlatego, ze do kwestii etycznych wraca
sie przy okazji okresowej oceny pracownikow czy dlatego, ze czasem trzeba
cos wyttumaczy¢ nowemu stazyscie. Generalnie jednak zaczeta sie tzw. ,,dtuga,
ciemna noc innowatora”, w trakcie ktorej, o ile nie wydarzy sie nic szczegolne-
go, dziatania zwigzane z obstuga zabezpieczen antykorupcyjnych niespecjalnie
musza by¢ widoczne.
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Rysunek 4. Model zaproponowany przez J. Philippa i S. Dunlopa

Optymizm Kapele i fajerwerki
i
§ To z.abc'u:raas :;‘pnro To dziaial
g ' :\ Moze to nie byl taki zly pomysi \
% Enbmjazm Rezullaty nie sg widoczne
N \\ ~ Zaczyna byt widac
Czy jestto orzysci
g Sceptyeyzm teg;\yne?
g Diuga,
[} ciemna noc
Cierpi na tym _—% innowalora
. dotychczasowa dziatalnosé
Pesymizm
Tygodnie lub miesiace Do dwoch fat Czas

Zrodto: L. Clarke, Zarzqdzanie zmiang, Warszawa: Gebethner i Ska, 1997, s. 223.

,Dtuga, ciemna noc innowatora” to kluczowy moment, ktéry powinien by¢
wykorzystany dla utrwalania wprowadzonych zmian. W jej trakcie zasadnicza
role odgrywa komunikacja wewnetrzna zorganizowana wokot problemow ety-
ki i przejrzystosci funkcjonowania administracji publicznej oraz dziatania oséb
odpowiedzialnych za zarzadzanie systemem. Wazng role do odegrania ma tutaj
takze doradca ds. etyki, ktorego postawa powinna by¢ aktywna, nakierowana
na rozwoj s$wiadomosci etycznej pracownikéw i wzmacnianie pozadanych po-
staw (piszemy o tym w nastepnym rozdziale).

Odpowiednio podtrzymywany, kierowany do pracownikow przekaz dotycza-
cy profilaktyki antykorupcyjnej powinien stuzy¢ integracji ich postaw i budo-
wie etycznej kultury organizacyjnej. Dzieki temu wzmocnieniu powinno ulec
przekonanie o zasadnoS$ci wprowadzonych zmian, korzysci z nich wynikajace
powinny stac sie bardziej widoczne, a konkretne efekty tatwiej dostrzegalne.
Kazdy system antykorupcyjny bedzie bowiem skuteczny tylko wtedy, jesli be-
dzie wsparty na akceptacji i aprobacie pracownikow instytucji, w ktorej zostat
wdrozony. Jak stwierdzit jeden z uczestnikéw naszych badan: ,,im bardziej oso-
ba zajmuje sie danym systemem, tym bardziej jest do tego systemu przekonana.
I na odwrot: im mniej sie zajmuje, tym mniej jest przekonana!”.

Waznym elementem sprzyjajacym oddziatywaniu systemu antykorupcyj-
nego jest réwniez odpowiednia komunikacja skierowana do zewnetrznych
interesariuszy organizacji. System antykorupcyjny wprowadza zabezpieczenia
w ramach procesow realizowanych w instytucji, ale powinien takze, przez samo
swoje istnienie, sprzyja¢ ograniczaniu inicjatyw korupcyjnych, ktére mogg sie
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pojawia¢ w otoczeniu instytucji. Dobrym przyktadem takiego komunikatu skie-
rowanego do wszystkich interesariuszy zewnetrznych jest praktyka stosowana
w Ministerstwie Sprawiedliwosci:

PRZYKLAD: Zasady postepowania w przypadku wystgpienia podej-
rzenia dziatan o charakterze korupcyjnym wdrozone w Ministerstwie
Sprawiedliwosci (fragment).

(...) Informacje o wdrozeniu w Ministerstwie Sprawiedliwos$ci systemu
przeciwdziatania zagrozeniom korupcyjnym umieszcza sie na stronie
internetowej Ministerstwa Sprawiedliwosci, w stopce ogtoszen o za-
mowieniach publicznych oraz o naborze na wolne stanowisko pracy,
publikowanych przez Ministerstwo Sprawiedliwosci na stronach inter-
netowych oraz na tablicach ogtoszen dla interesantow Ministerstwa
Sprawiedliwos$ci. Ogtoszenia te muszg zawierac informacje o mozli-
wosci i sposobach zgtaszania zachowan pracownikow Ministerstwa,
ktore miatyby charakter korupcyjny.




Rozdziat 4. Wybrane elementy infrastruktury
etycznej urzedu

Przeciwdziatanie korupcji w instytucji publicznej wymaga dziatan wielo-
aspektowych. Jak wielokrotnie wskazywali uczestnicy naszych badan, same
procedury i parametryzacja zasad postepowania nie wystarczy. Niezbedne jest
réwniez podejmowanie wysitkow na rzecz wzmacniania odpowiednich postaw
i wzmacniania swiadomosci etycznej pracownikow. Stuzy¢ temu powinna odpo-
wiednio skonstruowana sie¢ powigzanych elementow o charakterze edukacyj-
nym, organizacyjnym i technicznym, ktore, wraz z formalnymi rozwigzaniami
proceduralnymi, wzmocnig skutecznos¢ prewencji antykorupcyjnej. | cho¢ nie
sq one czescig sktadowq systemow zarzadzania ryzykiem korupcyjnym takich
jak SPZK, to wydaja sie by¢ ich niezbednym uzupetnieniem, poniewaz wptywaja
na postawy pracownikow i w ten sposéb pozwalaja realizowac polityke anty-
korupcyjng instytucji. Doskonatym przyktadem moze by¢ Kodeks Zachowania
Antykorupcyjnego z RFN (przytaczany przez nas nieco dalej) bedacy zataczni-
kiem do dyrektywy Rzadu Federalnego odnosnie prewencji korupcyjnej z lipca
2004. Dyrektywa ta dotyczy stuzby cywilnej, sit zbrojnych, podmiotow publicz-
nych i z udziatem Skarbu Panstwa. Jej zapisy precyzuja szereg elementow zwig-
zanych z przeciwdziataniem korupcji, w tym:

= nacisk na transparentnosc dziatania instytucji publicznych oraz ,zasade

czterech oczu”;

= zasade rotacji personelu w obszarach wrazliwych na korupcje;

* utworzenie stanowiska ds. prewencji antykorupcyjnej (z zadaniami

w przyblizeniu taczacymi czes¢ funkcji doradcy ds. etyki i osoby odpo-
wiedzialnej za SPZK w polskich instytucjach);

= w razie potrzeby utworzenie jednostki organizacyjnej zajmujacej sie kon-

trolg i koordynacjg dziatan antykorupcyjnych;

= szkolenie i uwrazliwienie personelu;

= systematyczny nadzor i kontrole;

= procedure dziatania w momencie zaistnienia podejrzenia;

» zasady przeprowadzania przetargow, udzielania dotacji i sponsoringu.

Wymienione tu dodatkowe elementy sktadaja sie na infrastrukture etyczna
instytucji, czyli system rozwiazan i regulacji, ktore przyczyniaja sie do zwieksza-
nia/pogtebiania przejrzystosci, legalnosci i etycznosci dziatania urzedu admini-
stracji publicznej. Najwazniejsze z tych elementow to kodeksy etyczne i kodeksy
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postepowania, dziatalno$¢ doradcy ds. etyki, komunikacja wewnetrzna oraz
szkolenia.

PRZYKLAD: Elementy infrastruktury etycznej®®

Sprawna infrastruktura etyczna wspiera srodowisko sektora pu-
blicznego, przyczyniajac sie do wzmacniania wysokich standardow
etyki zawodowej. Kazdy element stanowi oddzielny, wazny sktadnik
konstrukcyjny, przy czym poszczegolne elementy powinny by¢ kom-
plementarne i wzajemnie sie wzmacniajace. Interakcja tych elemen-
tow pozwala osiagnac synergie, ktéra z kolei prowadzi do powstania
spojnej i zintegrowanej infrastruktury. Poszczegdlne elementy infra-
struktury mozna sklasyfikowac¢ podtug ich gtownych funkcji: doradz-
two, zarzadzanie i kontrola. Niektore elementy moga spetniac¢ wiecej
niz jedna funkcje.

Doradztwo odbywa sie przy znacznym zaangazowaniu sie kierow-
nictwa politycznego, poprzez deklaracje wartosci (np. kodeks poste-
powania) oraz dziatania ksztattujace pozadane modele zawodowe,
takie jak edukacja i szkolenia.

Zarzadzanie dokonuje sie na drodze koordynacji realizowanej
przez wyspecjalizowang jednostke lub centralng agencje zarzadzania
oraz poprzez ksztattowanie warunkow stuzby publicznej, teorii i prak-
tyki zarzadzania.

Kontrole zapewniajg ramy prawne umozliwiajace niezalezne $ledz-
two i postepowanie sadowe, sprawozdawczosc i skuteczne mecha-
nizmy kontrolne, jak rowniez zasada przejrzystosci, zaangazowanie
i kontrola spoteczna.

Optymalne potaczenie i zakres tych funkcji zalezy od uwarunko-
wan cywilizacyjnych i polityczno-administracyjnych kazdego kraju.

Kodeksy etyczne i kodeksy postepowania

Jak sama nazwa wskazuje, kodeksy tego rodzaju odnoszg sie do etycznego
aspektu dziatalnosci zawodowej. Stwierdzenie to rodzi oczywiscie pytania o ro-
zumienie pojecia ,etyka” oraz o relacje miedzy etyka a moralnoscia. Czesto bo-
wiem spotka¢ mozna sceptyczne nastawienie wzgledem kodeksow etycznych,
wsparte przekonaniem, ze wystarczy odwotanie sie do ogoélnych zasad moral-
nosci, w tym do norm ptynacych cho¢by z dekalogu. Co wiecej, w dyskusjach
czesto zapomina sie o konsekwencjach ptynacych z uzywania tych poje¢, ktére

109 Wedtug Komitetu Zarzadzania Publicznego OECD (PUMA), cyt. za: J. Bertdk, Promowanie
postawy etycznej w stuzbie publicznej — doswiadczenia panstw OECD, ,Stuzba Cywilna”, Wiosna-
Lato 2001, nr 2, s. 53.
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wszak decydujg ,,0 pojmowaniu stanow, ktore nazywamy powinnosciq moralng
lub obowigzkiem etycznym”°,

Dodatkowo, poza podziatem etyka/moralnosé, niektdrzy autorzy wskazuja
na termin obcy polskiemu jezykowi potocznemu, a dobrze zakorzeniony w tra-
dycji francuskiej: ,deontologia zawodowa”, przez co nalezy rozumied ,zespét
regut zarowno pochodzenia moralnego, jak i bardziej fachowo-technicznych,
ktére powinny byc¢ przestrzegane przez osobe wykonujacg dany zawod”***. Cha-
rakter tego opracowania nie pozwala na szersze rozwazania w tym zakresie,
warto jednak, marginalnie chocby, zwroci¢ uwage na relacje pomiedzy etyka,
moralnoscia a deontologia, wynikajace z charakteru uregulowan, jakimi sg ko-
deksy postepowania etycznego (badz po prostu kodeksy etyczne).

Jak zauwaza Jacek Czaputowicz, ,moéwiac o etyce w stuzbie publicznej na
tle standardow w Unii Europejskiej, nalezy rozpatrywac trzy aspekty tego za-
gadnienia: wartosci, ktore oddziatywaja na zachowanie urzednikow; strategie
antykorupcyjne stosowane przez panstwa UE; kodeks postepowania”*?. W za-
kresie wptywu na prace urzednikow wyrézni¢ mozna wartosci indywidualistycz-
ne (zwigzane z dazeniem do realizacji osobistych celow i interesow, jak np. cheé
awansu, zwiekszenia wynagrodzenia, osiggniecia jakiejs korzysci itp.), wartosci
organizacyjne (zwiazane z realizacjq misji i zadan zatrudniajacej ich instytucji)
oraz wartosci spoteczne (wynikajace z realizacji ogdlnych celéw publicznych
dla dobra wspolnego, etc.)!. W innym ujeciu mowa jest o etyce zawodowe;j
jako pewnym catosciowym podejsciu (nawet doktrynie) systematyzujacym oce-
ny i normy moralne zwigzane z wykonywaniem okreslonego zwodu lub jako
zbiorze zasad i norm obowigzujacych przedstawicieli okreslonego zawodu czy
pracownikéw okreslonej instytucjit4.

W interesujacej perspektywie umieszcza kwestie kodeksu etycznego pra-
cownikow jakiejs instytucji badz przedstawicieli jakiegos zawodu koncepcja de-
ontologii zawodowej. Przyjmujac ja, uwzgledniamy przede wszystkim utylitarny
charakter tego typu uregulowan, a co za tym idzie przedmiotem naszego zain-
teresowania staje sie zbior zasad i regut postepowania wynikajacych z przyjecia
okreslonej koncepcji realizacji celéw i obowigzkéw zawodowych. ,Pierwszy cel
deontologii to uswiadomienie pracownikom publicznym, co wolno im robic,
co powinni robi¢, a co podlega karze albo jest po prostu niewtasciwe. Deonto-
logia ma swdj aspekt prewencyjny, sprawia, ze urzednik nie czuje sie pozosta-

10 | E. Bartkowiak, Miedzy powinnosciq a obowigzkiem — o kodeksach deontologicznych za-
wodow medycznych, ,Wiadomosci Lekarskie”, 2006, LIX, 11-12, s. 883.

11 H. |zdebski, Kodyfikacja etyki w stuzbie publicznej — doswiadczenia Kodeksu Etyki Stuzby
Cywilnej, ,Diametros”, wrzesien 2010, nr 25, s. 21-22.

12 | Czaputowicz, Etyka w stuzbie publicznej [w:] ). Czaputowicz (red.), Etyka w stuzbie pu-
blicznej. Materiaty z konferencji, Warszawa: KSAP, 2012, s. 11.

3 Por. ibidem, s. 11-12.

14 Por, Z. Ziembinski, Podstawy nauki o moralnosci, Poznan: Uniwersytet Adama Mickiewi-
cza, 1981, s. 106.
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wiony sam sobie wobec swoich obowigzkow, w sytuacjach skomplikowanych
i mogacych wystawic¢ na probe posrednio lub bezposrednio jego uczciwosé,
nieskazitelnos¢, bezstronnos¢ lub skutecznosé dziatania. Wdrozenie prawdzi-
wej polityki deontologicznej w stuzbie cywilnej zaktada powotanie wyspecja-
lizowanych organdw i opracowanie procedur, aby deontologia mogta w petni
odegrac¢ wspomniang wyzej role. Urzednik powinien mie¢ mozliwosc zwrocenia
sie do jednego lub kilku specjalistow w dziedzinie deontologii, przedstawienia
zaistniatych trudnosci, dylematow, watpliwosci”s.

W Polsce praktyka wdrazania kodeksow etycznych, jak i okreslania spraw,
ktérych dotycza, jest roznorodna. Wielu ekspertow i praktykdéw wskazuje jed-
nak na istniejacy kanon wartosci zwigzanych z praca urzednika. | tak etyczny
urzednik powinien byc¢*:

1) Bezstronny — to znaczy wszelkie decyzje powinien podejmowac w imie
dobra publicznego, pomijajac jakiekolwiek wtasne korzysci, badz korzy-
$ci 0sob lub organizacji sobie bliskich.

2) Obiektywny —to znaczy, ze wszelkie decyzje powinien podejmowac, kie-
rujac sie wytacznie kryteriami merytorycznymi. Obiektywizm jako zasada
wyklucza motywy polityczne (np. decyzja przyniesie korzy$¢ mojej partii),
wyznaniowe (np. odmowienie komus stanowiska z powodéw religijnych),
nie mowiac juz o motywach finansowych.

3) Niezawisty — to znaczy podejmujac decyzje, nie powinien by¢ w jakikol-
wiek sposob i w jakimkolwiek wymiarze zalezny od os6b lub $rodowisk,
ktorych ta decyzja moze dotyczyc.

4) Dziatajacy przejrzyscie — to znaczy, ze wszystkie decyzje powinien podej-
mowac tak jawnie, jak tylko jest to mozliwe. Kazda decyzja powinna by¢
uzasadniona w sposéb jawny, a ograniczenie tej zasady stanowi¢ musi
wyjatek motywowany dobrem publicznym.

5) Rzetelny —to znaczy realizujacy wszystkie zadania, takze te, ktére sg bar-
dziej odlegte od jego pogladow, z najwiekszg starannoscia i troska, z wy-
korzystaniem petnej wiedzy i umiejetnosci.

6) Odpowiedzialny — to znaczy swiadomy, Ze dziata w interesie spotecznym
i przed spoteczenstwem odpowiada za swoje decyzje. W konsekwencji
oznacza to statg gotowosc do poddania sie spotecznej kontroli.

15 ), Michel, Wartosci stuzby publicznej we Francji [w:] J. Czaputowicz (red.), op. cit., s. 35.
16 Por. P. Fenrych, Etyka w dziataniu urzednika publicznego [w:] C. Trutkowski (red.), Przejrzy-
sty samorzqd. Podrecznik dobrych praktyk, op. cit.
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PRZYKLAD: Zasady wtaczone w kodeks etyki pracownikow m.st. War-
szawy

1. Zasada praworzadnosci

Pracownik Urzedu wykonuje swoje obowigzki ze szczegolng staranno-
$cig, zgodnie z obowigzujacym prawem, majac na wzgledzie interes
publiczny. Podejmowane rozstrzygniecia opiera na prawidtowo doko-
nanych ustaleniach, a uzyskane w wyniku prowadzonych postepowan
informacje wykorzystuje wytacznie do celéw stuzbowych.

2. Zasada uczciwosci i rzetelnosci

Pracownik Urzedu podczas wykonywania swoich obowigzkow jest
bezinteresowny i bezstronny, réwno traktuje wszystkich obywateli,
z poszanowaniem ich prawa do prywatnosci i godnosci.

W przypadkach konfliktu interesow w sprawach prywatnych i urzedo-
wych pracownik wytacza sie z dziatan mogacych rodzi¢ podejrzenia
o stronniczos¢ lub interesownos¢, a takze nie podejmuje zadnych prac
oraz zaje¢, ktore pozostawatyby w sprzecznosci z wykonywanymi obo-
wigzkami. Zgtasza stwierdzone przez siebie przypadki niegospodar-
nosci, préby defraudacji srodkow publicznych oraz korupgji, a takze
inne fakty i dziatania budzace watpliwosci co do ich celowosci lub le-
galnosci.

3. Zasada jawnosci

Pracownik Urzedu, zwtaszcza gospodarujacy $rodkami publicznymi,
dokonuje czynnosci w sposob jawny oraz zgodny z przyjetymi stan-
dardami, a uzyskane informacje o charakterze publicznym udostepnia
w petnym zakresie, z wytaczeniem informacji chronionych przepisami
prawa.

4. Zasada profesjonalizmu

Pracownik Urzedu wykonuje zadania sumiennie i sprawnie, wykorzy-
stujac w petni posiadang wiedze i doswiadczenie. Docieka prawdy
i daje jej swiadectwo swoim postepowaniem. Dba o systematyczne
podnoszenie kwalifikacji zawodowych.

5. Zasada neutralnosci

Pracownik Urzedu nie ulega wptywom i naciskom, ktére moga prowa-
dzi¢ do dziatan stronniczych lub sprzecznych z interesem publicznym.
Dba o jasnosc i przejrzystosc¢ wtasnych relacji z otoczeniem.
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6. Zasada wspotodpowiedzialnosci za dziatania

Pracownik Urzedu nie uchyla sie od podejmowania decyzji oraz wyni-
kajacych z nich konsekwencji. Udziela rzetelnych informacji, a relacje
stuzbowe opiera na wspotpracy, kolezenstwie, wzajemnym szacunku,
pomocy oraz dzieleniu sie doswiadczeniem i wiedza. Godnie zacho-
wuje sie w miejscu pracy i poza nim, a swojq postawg nie narusza po-
rzadku prawnego w sposdb powodujacy obnizenie autorytetu i wiary-
godnosci Urzedu miasta stotecznego Warszawy.

Zrédto: KODEKS ETYKI Pracownikéw Urzedu miasta stotecznego Warszawy

Nieco inaczej zasady etyczne zostaty zaprezentowane w zarzadzeniu Prezesa
Rady Ministrow ,w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby
cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej”**’. Wskazano tam
szes¢ zasad etycznych, ktérymi kierowac sie powinien cztonek korpusu stuz-
by cywilnej. Nalezg do nich: (1) zasada godnego zachowania,(2) zasada stuzby
publicznej, (3) zasada lojalnosci, (4) zasada neutralnosci politycznej, (5) zasada
bezstronnosci i (6) zasada rzetelnosci.

Zasada godnego zachowania zwigzana jest z respektowaniem regut zy-
cia spotecznego i kultury osobistej oraz poszanowania godnosci innych
0s6b, zyczliwoscia w relacjach z innymi ludzmi, unikaniem konfliktow
oraz wtasciwym zachowaniem takze poza miejscem pracy.

Zasada stuzby publicznej wyraza sie w szczegolnosci w stuzebnym cha-
rakterze pracy wobec obywateli, stuzbie panstwu oraz przedktadaniu
dobra wspdlnego obywateli nad interes osobisty, jednostkowy lub gru-
powy.

Zasada lojalnosci zostata poniekad powigzana w swej wyktadni z zasada
neutralnosci politycznej. | tak lojalnos¢ cztonka korpusu stuzby cywilnej
odnosi sie przede wszystkim do Rzeczypospolitej Polskiej oraz do pro-
gramu Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej, bez wzgledu na przekonania
i poglady polityczne. Dotyczy takze urzedu oraz przetozonych, kolegow
i podwtadnych.

Zasada neutralnosci politycznej dotyczy przede wszystkim powstrzyma-
nia sie cztonka korpusu stuzby cywilnej od dziatalnosci politycznej oraz
publicznego manifestowania pogladow i sympatii politycznych.

Zasada bezstronnosci oznacza niedopuszczalnos¢ ulegania konfliktowi
interesow, sumienne rozdzielanie obowigzkow stuzbowych i dziatalno-
$ci prywatnej, zachowanie rownego traktowania wszystkich uczestnikow
w prowadzonych sprawach administracyjnych i nieuleganiu przy tym ja-

17 Zarzgdzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 r., M.P. 2011
nr 93 poz. 953.
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kimkolwiek naciskom oraz zakaz demonstrowania zazytosci z osobami
publicznymi.

» Zasada rzetelnosci dotyczy sumiennego i rozwaznego wykonywania za-
dan, dotrzymywania zobowigzan zgodnie z przepisami prawa, tworczego
podejmowania zadan i aktywnosci w realizowaniu obowiazkdw, z najlep-
szg wolg i w interesie spotecznym, nieograniczajacym sie do przestrzega-
nia przepisow.

Innym przyktadem mogg by¢ ,, Zasady zycia publicznego” opracowane w Wiel-
kiej Brytanii w 1994 roku przez Komisje ds. Standardéw w Zyciu Publicznym?¢,
pod przewodnictwem Lorda Nolana, stanowigce kanon etyczny obowigzujacy
wszystkich pracownikéw sektora publicznego*:

1. Zasada bezinteresownosci — sprawujacy funkcje publiczne powinni podej-
mowac decyzje, kierujac sie jedynie dobrem publicznym. Nie powinni kierowa¢
sie checig odniesienia korzysci finansowych dla siebie, krewnych czy przyja-
ciot.

2. Zasada rzetelnosci — sprawujacym urzedy publiczne nie wolno zaciggac
jakichkolwiek zobowigzan o charakterze finansowym lub tez innego typu w sto-
sunku do jednostek badz instytucji, ktore moga wywierac na nich wptyw w trakcie
petnienia przez nich obowigzkow urzedowych.

3. Zasada obiektywizmu — podczas wypetniania zadan publicznych, takich
jak obsadzanie stanowisk publicznych, zawieranie kontraktow, rekomendowanie
0sob do nagrdd i innych korzysci, sprawujacy funkcje publiczne powinni kiero-
wac sie kryteriami merytorycznymi.

4. Zasada odpowiedzialnosci — sprawujacy funkcje publiczne odpowiadaja
przed spoteczenstwem za swe decyzje i czynnosci i muszq poddawac sie wszel-
kim odpowiednim dla ich stanowisk procedurom kontrolnym.

5. Zasada otwartosci — sprawujacy funkcje publiczne powinni podejmowac
decyzje i dziatac tak jawnie, jak to tylko jest mozliwe. Powinni podawad uza-
sadnienie swoich decyzji i ogranicza¢ przeptyw informacji tylko wtedy, gdy
wyraznie wymaga tego interes spoteczny.

6. Zasada uczciwosci — sprawujacy funkcje publiczne powinni ujawniac wszel-
kie uzyskiwane korzysci (zwigzane z zajmowanym stanowiskiem) i zazegnywac
wszelkie pojawiajgce sie w tym zakresie konflikty — w sposéb chroniagcy dobro
spoteczne.

118 Oryg. The Committee on Standards in Public Life, powotana przez premiera Wielkiej Bry-
tanii Johna Majora.

119 Zasady te staty sie podstawa do stworzenia w polskim sejmie Zasad etyki poselskiej (por.
http://www.sejm.gov.pl/prawo/zep.htm).
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7. Zasada przywodztwa — sprawujacy funkcje publiczne powinni propagowac
i wspierac realizacje niniejszych zasad, zaczynajac od siebie i dajac przyktad in-
nym120.

Jak wyraznie widac z tego krotkiego i catkowicie arbitralnego przegladu za-
sad etycznych przyjetych w stuzbie publicznej, nie istnieje w tym zakresie jakis$
uniwersalny i powszechnie akceptowany kanon.

Dlatego tez, wszedzie tam, gdzie jest to mozliwe, nalezy poddac te zasady
pod dyskusje urzednikéw i pozwoli¢ na wyodrebnienie tych sposrod nich, kto-
re sy zarazem wazne w sensie uniwersalnym (jak np. uczciwosé), jak i istotne
z punktu widzenia wykonywanej pracy (jak np. punktualnos¢, terminowosc¢ czy
poszanowanie klienta). Dyskusja taka moze zosta¢ podjeta w trakcie jednego
lub kilku (w zaleznosci od potrzeb) spotkan pracownikow. Z pewnosciag wzmoc-
ni ona identyfikacje z wypracowanymi zasadami oraz pozwoli uczestnikom na
refleksje nad rola, ktérg maja do odegrania w instytucji.

Autorzy akcji Przejrzysta Polska sugerowali nastepujacy przebieg procesu
wypracowywania kodeksu etyki*:

1. Stworzenie ram organizacyjnych dla przedsiewziecia (utworzenie zespo-
tu zadaniowego lub powierzenie tego zadania do wykonania wybranej
osobie).

2. Poinformowanie wszystkich pracownikéw o przystapieniu do tworzenia
kodeksu etycznego (informacja, co to jest kodeks etyczny, metody pracy
przy jego tworzeniu, sposoby wprowadzenia kodeksu do praktyki funk-
cjonowania urzedu).

3. Zorganizowanie dyskusji w urzedzie (w formie warsztatow lub ankiety) na
temat wartosci i zasad, jakimi powinni kierowac sie urzednicy.

4. Opracowanie projektu tekstu kodeksu etycznego na podstawie wnioskow
z dyskusji (punkt 3).

5. Powielenie tekstu projektu kodeksu i dostarczenie go kazdemu urzedni-
kowi.

6. Dyskusja nad projektem kodeksu etycznego (podczas spotkan warsztato-
wych lub indywidualnie — email, uwagi zgtaszane osobiscie).

7. Analiza zgtoszonych uwag i opracowanie ostatecznej wersji kodeksu
etycznego.

8. Powielenie kodeksu etycznego i dostarczenie kopii kodeksu kazdemu pra-
cownikowi urzedu.

9. Informacja dla spotecznosci lokalnej o tym, ze powstat kodeks etyczny
urzednika i jakie wartosci oraz zasady deklarujg urzednicy.

120 Warto zwrdci¢ szczegdlng uwage na zasade 7. — wskazuje ona szczegdlna role przywodz-
twa etycznego.

121 Por, P. Fenrych, Etyka w dziataniu urzednika publicznego [w:] C. Trutkowski (red.), Przejrzy-
sty samorzqd. Podrecznik dobrych praktyk, op. cit., s. 105-106.
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Kwestia otwarta pozostaje sprawa statusu dokumentu, jakim jest kodeks
etyczny — czy bedzie on jedynie ogolng deklaracjg woli pracownikow urzedu,
czy tez czeScig obowigzujacych w urzedzie regulacji, a jego ztamanie wigzac sie
bedzie z konsekwencjami dyscyplinarnymi.

Pamietac przy tym nalezy, ze kodeks etyczny, jako ogolna deklaracja zasad
i wartosci zwigzanych z pracg zawodowa, nie jest niestety wystarczajagcym na-
rzedziem regulacji postepowania urzednikow. Nie dostarcza on bowiem na
ogot informacji na temat pozadanych sposobow zachowania w konkretnych
sytuacjach dnia codziennego. Kodeks, w ktorym zapisano zasady uczciwosci,
bezstronnosci i bezinteresownosci, nie dostarczy jednoznacznego rozwiazania
w sytuacji dylematu: przyjac¢ pudetko czekoladek jako forme wyrazenia wdziecz-
nosci za zatatwiong sprawe, czy tez nie; albo — skserowac corce artykut z ksigzki
na urzedowej kopiarce, czy tez nie?

Warto w tym miejscu podkresli¢, ze urzednicy uczestniczacy w naszych bada-
niach, pytani o skutki wdrozenia dokumentéw etycznych, wskazywali, iz trudno
jest doszukiwac sie konkretnych, namacalnych efektow ich wprowadzenia. Ich
oddziatywanie polega bowiem przede wszystkim na formowaniu swiadomosci
urzednikow, wskazywaniu zasad, ktorymi powinni sie kierowaé w swej pracy.
Aspekt ten byt zgodnie artykutowany, a dokumenty etyczne uznawane za co$
wiecej niz zestaw deklaracji tworzacych odpowiedni wizerunek instytucji. Wy-
miar etyczny systemu antykorupcyjnego nie byt zatem przez badanych urzed-
nikow bagatelizowany ani traktowany jako reguta formalna, ignorowana przez
szeregowych pracownikéw.

1 i PRZYKEAD: Niemiecki Kodeks Zachowania Antykorupcyjnego*>

=7 iPonizszy kodeks zachowania ma wskaza¢ pracownikom sytuacje za-

grozenia, w ktérych wbrew swej woli mogg zosta¢ uwiktani w dziata-

nia korupcyjne*?. Ponadto ma za zadanie zmobilizowac zatrudnionych

do obowigzkowego i zgodnego z prawem wypetniania swoich obo-

wigzkow i uzmystowic im skutki zachowan korupcyjnych:

— korupcja szkodzi wszystkim,

- korupcja szkodzi wizerunkowi panstwa i jego pracownikow,

- korupcja to nie drobne przestepstwo, ale czyn zagrozony wysoka
kara,

— korupcja zaczyna sie juz od drobnych uprzejmosci,

- korupcja uzaleznia,

- korupcja prowadzi do utraty pracy.

122 7atacznik do Dyrektywy Rzadu Federalnego Niemiec w sprawie prewencji antykorupcyj-
nej w administracji federalnej z 30 lipca 2004 r.

123 Warto zwroci¢ uwage na zamieszczone w prezentowanym przyktadzie rozbudowane opi-
sy i instrukcje, pozwalajace pracownikom instytucji publicznych zrozumiec sens zapiséw Kodek-
su, a w konsekwencji utatwiajace identyfikacje z postawami promowanymi w Kodeksie.
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Dlatego:

1. Swie¢ przyktadem: Pokaz swoim zachowaniem, ze nie tolerujesz,
ani nie wspierasz korupcji.

2. Natychmiast odrzucaj proby korupcji i bezzwtocznie informu;j
o nich osobe pierwszego kontaktu ds. prewencji antykorupcyjnej
i swojego przetozonego.

3. Jesli przypuszczasz, ze ktos chce prosic¢ Cie o bezprawne preferen-
cje, popros kolezanke lub kolege, by byt swiadkiem rozmowy.

4. Pracuj tak, aby w kazdej chwili mozna byto skontrolowa¢ Twoja

prace.

5. Oddzielaj bezwzglednie zycie prywatne od stuzbowego. Spraw-
dzaj, czy Twoje interesy prywatne nie stojq w sprzecznosci z Two-
imi zobowigzaniami stuzbowymi.

6. Wspieraj instytucje, w ktorej pracujesz w wykrywaniu i wyjasnia-
niu przypadkow korupcji. Informuj osobe pierwszego kontaktu ds.
prewencji korupcyjnej oraz swojego przetozonego, jesli masz kon-
kretne podejrzenia dotyczace zachowan korupcyjnych.

7. Wspieraj instytucje, w ktorej pracujesz w wykrywaniu btedéw
w strukturze organizacyjnej, ktore utatwiajg zachowania korupcyj-
ne.

8. Przejdz szkolenia w zakresie prewencji korupcyjne;j.

9. Co zrobi¢, kiedy juz sie uwiktates? Uwolnij sie od ciagtego stra-
chu przed wykryciem! Oczys¢ sie! Przyznaj sie z wtasnej inicjatywy
i zt6z zeznania umozliwiajace petne wyjasnienie stanu faktyczne-
go, poniewaz moze to skutkowac ztagodzeniem kary w postepo-
waniu karnym oraz dyscyplinarnym.

Ad. 1. tatwiej mozna by unikna¢ korupcji w administracji publicznej,
gdyby kazdy postawit sobie za cel zwalczanie korupcji. Jest to zresztg
zgodne ze zobowigzaniami wobec przetozonych i pracodawcow, jakie
wzieli na siebie pracownicy w momencie zatrudnienia:

Pracownicy w momencie zatrudnienia zobowigzali sie do przestrzega-
nia przepisow Ustawy Zasadniczej (konstytucji) Republiki Federalnej
Niemiec i obowiagzujacych ustaw oraz rzetelnego wypetniania obowiaz-
kow. Pracownicy maja obowigzek zachowywac sie tak, jak wymaga sie
tego od urzednikow publicznych, a ponadto catym swoim zachowa-
niem okazywac przywigzanie do wolnosciowo-demokratycznego po-
rzadku prawnego w rozumieniu Ustawy Zasadniczej. W zwigzku z tym
wszyscy pracownicy majg obowiagzek bezstronnego i sprawiedliwego
wypetniania swoich obowigzkow.

Zachowania korupcyjne sg sprzeczne z tymi zobowigzaniami i szko-
dza wizerunkowi stuzby publicznej. Niszcza zaufanie do bezstronno-
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$ci i obiektywizmu administracji panstwowej, a tym samym podstawy
wspotzycia we wspolnocie panstwowe;.

Wszyscy pracownicy majg zatem za zadanie swoim zachowaniem sta-
nowic przyktad dla innych, dla przetozonych i obywateli.

Ad. 2. W przypadku kontaktow z osobami z zewnatrz, np. z przedstawi-
cielami zleceniobiorcy lub wnioskodawcy albo w przypadku czynnosci
kontrolnych musisz od poczatku stworzyc jasne stosunki i natychmiast
odrzucac wszelkie proby korupcji. Nie mozesz nigdy sprawic wrazenia,
Ze jeste$ otwarty na ,, drobne prezenty”. Nie wahaj sie przed zwrotem
lub odestaniem prezentu z prosba o wyrozumiato$¢ ze wzgledu na
obowiazujace Cie reguty.

Jesli pracujesz w wydziale, ktory zajmuje sie dokonywaniem zamo-
wien publicznych, badz szczegdlnie wrazliwy na podejmowane przez
osoby trzecie proby wptywania na Twoje decyzje. W tym obszarze ma
miejsce najwiecej dziatan korupcyjnych.

W zwiagzku z tym stosuj sie bezwzglednie do przepisow prawa, w tym
dyrektywy zakazujgcej przyjmowania wynagrodzen i prezentow.

Jesli osoby trzecie prosza Cie o przystuge budzacg Twoje watpliwosci,
poinformuj swojego przetozonego oraz osobe pierwszego kontaktu
ds. prewencji korupcyjnej. Po pierwsze umozliwi Ci to unikniecie po-
dejrzenia o korupcje, a po drugie, jesli okaze sie to potrzebne, podje-
cie krokéw prawnych przeciw tymze osobom trzecim. Jesli odrzucisz
propozycje korupcyjng, lecz o niej nie poinformujesz, to proponuja-
cy zwroci sie do innej osoby i podejmie powtdrng probe korupcyjna.
Chron wiec swoje kolezanki i kolegow poprzez konsekwentne infor-
mowanie o probach korupcji podejmowanych przez osoby trzecie.
Wszyscy pracownicy (w tym przetozeni) muszg dziata¢ wspolnie, aby
prezentowac sie jako zgodny i wiarygodny zespot.

Ad. 3. Moze sie zdarzy¢, ze wezmiesz udziat w rozmowie, podczas kto-
rej domyslisz sie, ze ztozono Ci budzacg Twoje watpliwosci propozycije,
ktérej nie bedzie Ci tatwo odrzucic. W takiej sytuacji czesto nie wystar-
czy okazanie jednoznacznego dystansu wobec rozmowcy. Nie staraj sie
sam podotac tej sytuacji, lecz popro$ o pomoc wspodtpracownika. Poroz-
mawiaj z nim przedtem i popro$ go, aby swym zachowaniem rowniez
jednoznacznie sygnalizowat odrzucenie wszelkich prob korupcyjnych.
Ad. 4. Twoja praca powinna by¢ przejrzysta i tatwa do skontrolowa-
nia. Poniewaz zajmujesz swoje miejsce pracy tylko czasowo (mozesz
otrzymac nowe zadania lub zostac przeniesiony) lub bedziesz czasowo
nieobecny (choroba, urlop), wykonywane przez Ciebie czynnosci juz
chocby z tego powodu powinny byc¢ przejrzyste, aby w kazdej chwili
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ktos mogt Cie zastapic. Przejrzyste prowadzenie akt pomoze Ci jednak
takze obroni¢ sie podczas kontroli przed wypowiedzianym lub niewy-
powiedzianym zarzutem nieuczciwosci. Powiniene$ unika¢ prowadze-
nia ,,podwajnych akt“, aby od samego poczatku wykluczy¢ wrazenie
nieuczciwosci. Akta podreczne nalezy prowadzi¢ tylko wtedy, gdy jest
to niezbedne do wypetnienia obowigzkow.

Ad. 5. Proby korupcyjne maja czesto swoj poczatek w przenoszeniu
kontaktéw stuzbowych na sfere prywatna. Jak wiadomo, szczegdlnie
trudno jest odmoéwic ,,uprzejmosci” osobie, z ktérag ma sie znakomi-
te kontakty prywatne i samemu mozna liczy¢ na wdziecznos¢ wobec
siebie i rodziny (bilety na koncert, wspolny urlop po obnizonej cenie,
zaproszenie do drogiej restauracji, ktérego nie mozna odrzucic itp.).
W prywatnych kontaktach musisz wiec od poczatku jednoznacznie
os$wiadczy¢, ze musisz Scisle rozdzielad zycie prywatne od stuzbowe-
go, aby nie stworzy¢ podejrzenia przyjmowania korzysci.

Ten Scisty rozdziat miedzy interesami prywatnymi i zadaniami stuzbo-
wymi nalezy zreszta do Twoich obowigzkow bez wzgledu na zagro-
zenie korupcjg. Twoj pracodawca oraz kazdy obywatel majg prawo
do tego, bys byt wobec nich uczciwy, rzeczowy i bezstronny. Dlate-
go sprawdz przy kazdym postepowaniu stuzbowym, za ktore jeste$
wspotodpowiedzialny, czy prywatne interesy Twoje lub Twoich bli-
skich, lub ew. organizacji, z ktorymi jestes zwigzany, nie mogg zna-
lez¢ sie w konflikcie z Twoimi zobowigzaniami zawodowymi. Staraj sie
w zarodku tepi¢ wszelkie przejawy stronniczosci. Unikaj wrazenia, ze
jestes oniesmielony, takze , miekkimi” probami wptywania na Ciebie
przez zainteresowang strone.

Jedli zorientujesz sie przy wykonywaniu konkretnego zadania stuzbo-
wego, ze istnieje mozliwosc¢ konfliktu miedzy Twoimi obowigzkami
stuzbowymi a Twoim interesem prywatnym lub interesem osob trze-
cich, co do ktorych czujesz sie zobowigzany, to natychmiast poinformuj
o tym swojego przetozonego, aby umozliwi¢ mu odpowiednia reakcje
(np. zwolnienie z czynnosci w tym konkretnym przypadkul).

Rowniez w przypadku Twojej pracy pozazawodowej musisz jedno-
znacznie rozgranicza¢ miedzy nig a pracg zawodowa. Zwigzki osobi-
ste, ktore sg skutkiem takiej pracy pozazawodowe]j nie moga wptywac
na Twoje dziatania zawodowe. Jesli bedzie to konieczne, zrezygnuij
z pracy dodatkowe;j.

Pamietaj przy tym, ze jesli podejmujesz prace pozazawodowg wyma-
gajaca zgody, a zgody takiej nie uzyskates, groza Ci konsekwencje dys-
cyplinarne lub wynikajace z prawa pracy; to samo dotyczy niespetnie-
nia obowiazku zawiadomienia o podjeciu takiej pracy.
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Niezaleznie od powyzszego, wczesniej czy pozniej zaszkodzisz swoje-
mu wizerunkowi, a tym samym wizerunkowi catej stuzby publicznej,
jesli w przypadku konfliktu interesow bedziesz preferowat swoje inte-
resy prywatne. Dotyczy Cie to tym bardziej, im wazniejsze jest Twoje
stanowisko. W takim przypadku zwracaj szczegolng uwage na to, by
dziatac tylko w taki sposob, jaki jest uregulowany dla podobnych przy-
padkow.

Ad. 6. Korupcji mozna unikac i zwalczacd jg tylko wtedy, kiedy kazdy
czuje sie odpowiedzialny i wszyscy daza do wspodlnego celu, jakim jest
»urzad wolny od korupcji”. Oznacza to, ze wszyscy pracownicy muszg
w ramach wypetniania swoich obowigzkéw dbac o to, by osoby z ze-
wnatrz nie mogty nieuczciwie wptywac na decyzje.

Oznacza to takze, ze nie wolno kry¢ skorumpowanych pracownikow ze
wzgledu na zle rozumiang solidarnos¢ czy lojalnos¢. Wszyscy sg zobo-
wigzani przyczyniad sie do ujawnienia karalnych dziatan i chronic swoj
urzad przed mozliwymi szkodami. Jedna ,,czarna owca“ psuje wizeru-
nek catego stada. Dlatego nie bierz udziatu w prébach zatuszowania
karygodnych zachowan.

Kazdy urzad ma osobe pierwszego kontaktu ds. prewencji korupcyj-
nej. Nie obawiaj sie porozmawiac z nig, jesli zachowanie innych za-
trudnionych daje Ci konkretne i mozliwe do zbadania podstawy, ze
moga byc¢ przekupni. Osoba pierwszego kontaktu uwzgledni Twojq
prosbe o zachowanie tajemnicy i zdecyduje, czy i jakie dziatania na-
lezy podjac. Bardzo wazne jest przy tym, abys informowat o swoich
podejrzeniach tylko wtedy, kiedy bedziesz miat konkretne przestanki.
Nie wolno doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej ktos zostanie oczerniony
bez konkretnych podstaw.

Ad. 7. Czesto dtugo niezmieniane procedury prowadza do tworzenia
sie nisz, w ktorych kwitnie korupcja. Moga to by¢ procedury, przy kto-
rych tylko jedna osoba decyduje o przyznaniu ewentualnych przywi-
lejéw. Moga to byc¢ jednak takze niejasne procedury, ktére utrudniaja
lub uniemozliwiaja kontrole.

Remedium na to moga by¢ zmiany w strukturze organizacyjnej. Dla-
tego wzywa sie wszystkich zatrudnionych, by osobom organizujacym
prace zgtaszali wskazéwki, ktdre mogtyby przyczynic sie do stworze-
nia jasnych i przejrzystych procedur.

Réwniez wewnatrz jednostek organizacyjnych procedury muszg by¢
tak przejrzyste, aby korupcja w ogole nie mogta zaistniec.
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Innym sposobem na skuteczne wyeliminowanie niebezpieczenstw jest
rotacja personelu. W obszarach szczegolnie zagrozonych korupcja na-
lezy w zwiekszonym zakresie korzystac z tego instrumentu. W tym celu
niezbedna jest gotowos¢ zatrudnionych do regularnych zmian kom-
petencji, w zasadzie zatrudnienie na jednym stanowisku nie powinno
trwac dtuzej niz piec lat, nawet jesli bedzie sie to wigzato ze zwiekszo-
nym wysitkiem z ich strony (wdrozenie sie do nowych zadan!).

Ad. 8. Jesli pracujesz w obszarze szczegdlnie zagrozonym korupcja, ko-
rzystaj z ofert urzedu, proponujacego Ci ksztatcenie sie w zakresie roz-
poznawania sytuacji korupcyjnych, zagrozenia korupcja, srodkow za-
pobiegawczych, konsekwencji dyscyplinarnych i karnych itp. Dowiesz
sie w ten sposdb, jak sam mozesz likwidowac korupcje i jak musisz
reagowac, kiedy ktos prébuje Cie skorumpowac, lub kiedy odkryjesz
korupcje w swoim otoczeniu. Dzieki doksztatcaniu sie, bedziesz po-
trafit w sposdb pewny, prawidtowy i zgodny z prawem reagowac na
korupcje.

Doradca ds. etyki

Niezwykle wazna role w infrastrukturze etycznej urzedu odgrywa doradca
ds. etyki. Jest to w pewnym sensie funkcja zaufania spotecznego*?4. Dlatego
wazne jest, aby w instytucji
byta ona odpowiednio obsa-
dzona oraz wtasciwie umiesz-
czona w strukturze organizacyjne;.

Doradca ds. etyki powinna zostac
osoba o wysokiej swiadomosci etycz-
nej, cieszaca sie szacunkiem pracow-

PRZYKLAD: PROFIL STANOWISKA
DORADCA DS. ETYKI

Swiadczenie swojej organizacji kom-
pleksowych ustug doradczych i szko-
leniowych w zakresie etyki oraz
unikania i rozwigzywania sytuacji kon-

nikdw, ale rownoczesnie umiejaca
nawigza¢ znimi relacje pozbawione
barier stuzbowych czy osobistych. In-
nymi stowy, osobowos¢, charakter czy
styl bycia doradcy sprzyjac powinny
budowaniu relacji spotecznych. lej/
jego zadaniem bedzie bowiem m.in.
pomaganie pracownikom w rozwia-
zywaniu dylematoéw etycznych zwia-
zanych z dziatalnosciag zawodowg czy

fliktu interesu, doradztwa i wsparcia
zgodnie z obowigzujacymi normami
etycznymi i kodeksem postepowania,
jak rowniez inicjowanie, wspieranie,
opiniowanie oraz wdrazanie dziatan
przeciwdziatajacych oraz zwalczaja-
cych korupcje w ramach organizacji.
Bycie wzorem wysokich standardow
praktyki etycznej w swojej organiza-
qji.

(za: www.antykorupcja.gov.pl)

124 Status ten wskazujemy tu w sensie wytgcznie metaforycznym, w zaden sposéb nie przy-
wotujac artykutu 17. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej czy jakichkolwiek innych aktéw praw-

nych.
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reagowanie w delikatnych
nadto, doradca ds. etyki bedzie
zobowigzany do prowadzenia aktyw-
nej polityki informacyjnej w zakresie
profilaktyki antykorupcyjnej, inicjowa-
nia dyskusji na temat etyki zawodowej
oraz prowadzenia szkolen wewnetrz-
nych, poswieconych kwestiom etycz-
nym, organizacyjnym czy prawnym.

Z drugiej strony, charakter zadan,
ktére stojg przed doradcg ds. ety-
ki sprawia, ze powinien on byc¢ tak
umiejscowiony w strukturze organi-
zacyjnej urzedu, aby hierarchia zawo-
dowa nie ograniczata pracownikom
dostepu don. Szczegdlnie istotne jest
to w bardziej rozbudowanych insty-
tucjach. Nalezy tez unikac¢ sytuacji
obsadzania w roli doradcy przedsta-
wiciela $cistego kierownictwa, rodzic
to bowiem moze wsérod szeregowych
pracownikéw trudnosci z pokona-
niem dystansu stuzbowego czy oba-
wy przed autorytetem.

Rekomendowanym przez nas spo-
sobem usankcjonowania dziatalnosci
doradcy w instytucji jest opracowanie
procedury okreslajacej tryb zgtasza-
nia don problemdéw. Procedura taka
powinna zawiera¢ zabezpieczenia
gwarantujace pracownikowi ochro-
ne i bezpieczenstwo przy zgtaszaniu
doradcy jakichkolwiek problemow,
podejrzen czy sugestii odnoszacych
sie do dziatania instytucji lub zatrud-
nionych w niej 0sob.

Funkcje doradcy ds. etyki, wpro-
wadzono do urzedow publicznych
w wielu krajach Europy zachodniej.
Istnieje nawet zatozone w 1992 roku
miedzynarodowe Stowarzyszenie

¢« gee i PRZYKLAD: Stowarzyszenie dorad-
sytuacjach konfliktowych. Po- ¥

cow ds. etyki

W portalu www.antykorupcja.gov.
pl mozna znalez¢ nastepujaca infor-
macje na temat Polskiego Stowa-
rzyszenia Doradcow do spraw Etyki
— ETHOS:

»~powstato z inicjatywy uczestnikéw
programu szkolen dla doradcow ds.
etyki w urzedach administracji pu-
blicznej, realizowanych przez Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administra-
¢ji w ramach projektu Wzmacnianie
wdrazania Strategii Antykorupcyjnej
Phare 2003. Osoby, ktére pomyslnie
zakonczyty szkolenie, w chwili obec-
nej piastuja w swoich macierzystych
urzedach funkcje doradcy ds. etyki.
Korzystajac ze zdobytej wiedzy, stara-
ja sie wtasnymi sitami przekazywac,
zaréwno kolegom jak i kierownictwu
urzeddéw, informacje z zakresu ety-
ki pracy w instytucjach administracji
publicznej oraz eliminowania zjawisk
korupcyjnych.

Cztonkowie Stowarzyszenia chca row-
niez stuzy¢ pomoca osobom podej-
mujgcym decyzje w sprawie zdefinio-
wania dalszej roli doradcow ds. etyki
w urzedach administracji publicznej.
Jedynie  harmonijna  wspotpraca
i wzajemne wspieranie podejmowa-
nych dziatan pozwoli na wypracowa-
nie precyzyjnej wizji przysztosci insty-
tucji doradcy ds. etyki.”

Niestety, trudno jest zweryfikowac,
w jakim zakresie osoby, ktére ukon-
czyty szkolenie, rzeczywiscie piastuja
funkcje doradcy ds. etyki. Nie udato
nam sie rowniez znalez¢ zadnej infor-
macji na temat aktualnej dziatalnosci
Stowarzyszenia ETHOS.
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Specjalistow ds. Etyki (z siedzibg w USA)*?, ktore okresla sie jako stowarzyszenie
menedzerdw ds. etyki, zgodnosci i norm postepowania. Ma ono obecnie ponad
1000 cztonkéw w 11 krajach. Jego celem jest promowanie praktyk etycznych
oraz zapewnianie miedzynarodowego forum wymiany informacji dotyczacych
etyki, w tym odpowiednich strategii.

W Polsce probowano zaszczepic idee doradcow ds. etyki — odbyt sie cykl
szkolen dla doradcow, powstato nawet ich stowarzyszenie, jednak jak dotad
funkcjonowanie stanowiska doradcy ds. etyki nie jest rozpowszechnione.

WSsrdéd podstawowych obowigzkéw doradcy ds. etyki mozna wskazac:

® opracowywanie i wyznaczanie kierunkdw rozwoju norm etycznych oraz
zasad przestrzegania procedur, w tym zasad dziatania instytucji;

* przywodztwo, nadzor oraz profesjonalne doradztwo w celu zapewnienia
prawidtowego opracowywania, interpretacji, a takze wdrazania strategii,
polityk oraz programéw w zakresie etyki i przestrzegania procedur;

e odpowiedzialno$¢ za wszelkie dziatania dotyczace norm postepowania,
w tym stosunkow z pracownikami, klientami, kontrahentami, dostawcami
i innymi zainteresowanymi stronami, ktore sg zgodne z normami etyczny-
mi;

e kierowanie procesem opracowywania programoéw zarzadzania ryzykiem
naruszenia procedur, w celu ustalenia priorytetow i skutecznego prze-
strzegania przepisow prawa;

e realizacja w catej instytucji programu poufnego zgtaszania przez pracow-
nikéw, klientow, kontrahentow, dostawcow i inne zainteresowane strony
ewentualnych przypadkéw naruszenia norm etycznych, prawa lub polityki
korporacyjnej, bez obawy odwetu;

e ustalanie strategii oraz zarzadzanie rocznymi lub okresowymi szkoleniami
w zakresie etyki i przestrzegania procedur, a takze podejmowanie dziatan
prowadzacych do okresowego przekazywania informacji dotyczacych ety-
ki, przestrzegania procedur i zasad dziatania instytucji;

¢ zapoznawanie nowych pracownikéw i stuzb z normami etycznymi oraz za-
sadami przestrzegania procedur i dziatania instytucji;

¢ prowadzenie dochodzen w sprawie ewentualnych naruszen norm etycz-
nych i zasad przestrzegania procedur lub dziatania instytucji oraz formu-
towanie zalecen w sprawie wykroczen, w tym wszczynania postepowan
dyscyplinarnych;

¢ analiza i ocena skutecznosci instytucji w przestrzeganiu norm etycznych;

¢ przedktadanie kierownictwu najwyzszego szczebla oraz réznym komite-
tom wykonawczym i/lub wybranym przedstawicielom szczegétowych ra-
portow.

125 The Ethics & Compliance Officer Association (ECOA), http://www.theecoa.org.
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Zakres zdan doradcy/trenera ds. etyki powinien podlegac statemu przegla-
dowi, w zaleznosci od potrzeb i warunkow wyznaczanych przez dany urzad.

PRZYKELAD: Opis stanowiska doradcy ds. etyki

Przyktadowy opis wypracowany w ramach projektu Wzmacnianie
wdrazania Strategii Antykorupcyjnej Phare 2003

Cel powotania stanowiska

Doradca/trener ds. etyki ma $wiadczy¢ swojej organizacji komplekso-
we ustugi doradcze i szkoleniowe w zakresie etyki oraz unikania i roz-
wigzywania sytuacji konfliktu interesu w celu upowszechniania norm
etycznych i kodeksu postepowania. Ponadto w zakres jego obowiaz-
kow wchodzi inicjowanie, wspieranie i opiniowanie dziatan w zakresie
przeciwdziatania i zwalczania korupcji w swojej organizacji.
Doradca/trener ds. etyki ma by¢ takze wzorem i oredownikiem wyso-
kich standardéw etycznych.

Gtowny zakres dziatalnosci i podstawowe obowiqzki:

e doradztwo i informacja w zakresie zasad postepowania i zagadnien
etycznych;

e analizowanie, a takze monitorowanie obowigzujacych zasad i norm
etycznych w celu zapewnienia skutecznego ich stosowania;

e inicjowanie oraz analizowanie nowych aktow prawnych, zasad i norm
w zakresie etyki i postepowania etycznego w celu ich pdzniejszego
wdrozenia;

¢ podejmowanie roznego rodzaju dziatan informacyjno-edukacyjnych
wsrod pracownikow, dotyczacych kwestii etycznych i walki z korup-
cja;

e stata wspodtpraca z innymi doradcami/trenerami ds. etyki oraz wy-
miana informacji, badanie najlepszych praktyk i dokonywanie analiz
poroéwnawczych miedzy instytucjami.

Szkolenia

Kolejnym waznym elementem budowania infrastruktury etycznej w urzedzie
publicznym sa szkolenia z zakresu etyki. Wbrew pozorom, etyki mozna sie na-
uczyc. Nie chodzi tu oczywiscie o narzucanie komukolwiek jakiegos okreslone-
go zestawu wartosci czy o egzaminowanie z zasad etycznych. Szkolenia takie
spetniajg inng role: buduja swiadomos¢ etyczng urzednikow. Czy to oznacza, ze
bez szkolen beda oni tej sSwiadomosci pozbawieni? Jesli zapytamy pracownikéw
urzedu o potrzebe szkolen z zakresu etyki, zapewne wiekszosc¢ z nich nie wy-
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razi w tej kwestii Zzadnych oczekiwan. Warto jednak mie¢ na wzgledzie fakt, iz
szkolenie w zakresie etyki ma przyczyni¢ sie do zmiany codziennego dziatania
urzedu. Ta z kolei wymaga zaakceptowania koniecznosci zmiany wielu codzien-
nych nawykoéw, postaw i przekonan, wymaga dostrzerzenia probleméw, ktore
wcale nie muszg byc¢ na pierwszy rzut oka widoczne. Stowem, w wyniku szkolen
pracownicy zyskajg szanse uswiadomienia sobie zakresu dylematéw etycznych,
z jakimi na co dzien maja do czynienia.

Proces rozwoju swiadomosci nastepujgcy w wyniku ksztatcenia (takze swia-
domosci etycznej) dobrze ilustruje schemat zaproponowany przez Leslie Rae,
a nazwany przez niego drabing kompetencji.

Rysunek 5. Drabina kompetencji
Nieswiadomos¢
kompetencji

Swiadomos¢
kompetencji

Swiadomosc¢
niekompetencji

Nieswiadomos¢
niekompetencji

Zrédto: L. Rae, Planowanie i projektowanie szkolen, Krakéw: Oficyna Ekonomiczna, 2001, s. 79.

Praktyka szkoleniowa pokazuje, ze bardzo czesto ludzie po prostu nie wie-
dza, ze czego$ nie wiedza. Mozna wykonywac swoje zadania i petni¢ okreslone
role, nie majac odpowiednich kompetencji i nie bedac $wiadomym swych nie-
dostatkow. Czasami jednak okolicznosci pozwalajg na uprzytomnienie ich sobie
i umozliwiajg wejscie o krok wyzej—w obszar Swiadomosci niekompetencji, kie-
dy wiadomo, jakich umiejetnosci sie nie posiada. Jest to obszar wymagajacy do-
skonalenia. Dzieki procesowi uczenia sie ludzie zyskuja kompetencje. Na przy-
ktad uczestnik kursu prawa jazdy musi mysle¢ o skoordynowaniu pracy sprzegta
i skrzyni biegow, nad czym doswiadczony kierowca w ogole sie nie zastanawia.
Petne zastosowanie nowo nabytych wiedzy i umiejetnosci oraz praktyka w trak-
cie wykonywania pracy pozwalajg na osiggniecie stanu nieswiadomosci kompe-
tencji, kiedy pracownik posiada wymagany poziom wiedzy i wykonuje zadania
efektywnie i bez namystu. Ktopot polega na tym, ze nieswiadomos¢ kompe-
tencji bez trudu moze sie zndéw zmieni¢ w nieswiadomosc niekompetencji”*26.
Zatem to uswiadomienie sobie swojej niekompetencji, nieznajomosci rzeczy,
braku wiedzy stanowi najwazniejszy krok na drodze do rozwoju. Programy

126 |bidem.
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szkoleniowe maja na celu doprowadzenie do takiej wtasnie przemiany, czyli do
osiagniecia przynajmniej granicy $wiadomosci i nieswiadomosci kompetencji.
Program edukacyjny w zakresie etyki moze pomoc pracownikom w zrozumie-
niu, na czym polega natura zagrozen korupcyjnych oraz uswiadomieniu sobie,
dlaczego uwaga poswiecana prewencji antykorupcyjnej jest zasadniczg sprawg
w budowaniu kultury organizacyjne;j.

Komunikacja wewnetrzna

Oprocz szkolen, budowaniu swiadomosci pracownikdw sprzyja réwniez pro-
wadzona na biezaco komunikacja dotyczaca etyki i zapobieganiu korupcji. Po-
winna ona by¢ wielopoziomowa i wielokierunkowa.

Naturalng, codzienng i najbardziej powszechng platforma upowszechniania
informacji w instytucji sg obecnie wszelkiego rodzaju systemy intranetowe, we-
wnetrzne portale informacyjne, poczta elektroniczna, fora dyskusyjne, biulety-
ny elektroniczne, itp. Zapewniaja one szybkosc i skutecznos¢ komunikacji przy
jednoczesnym utrzymaniu jej zwrotnego charakteru. Mozemy miec tu zatem do
czynienia nie wytacznie z komunikowaniem czego$ pracownikom przez upo-
waznione do tego osoby, ale tez z wymiang. Nalezy zwrocic¢ szczegolng uwage
na aktywne wykorzystanie mozliwosci technicznych, ktore systemy te wnosza.

W ramach komunikacji wewnetrznej nalezy podtrzymywac zainteresowanie
pracownikéw funkcjonowaniem systemu antykorupcyjnego i jego rezultatami,
ale tez zwraca¢ uwage na szersze i bardziej uniwersalne kwestie. Istotng role
ma tu doradca ds. etyki. Aktywna dziatalnos¢ informacyjna jest bowiem tym
czynnikiem, ktdry ,,ozywia” te funkcje, wzmacniajac przy tym jej znaczenie i od-
dziatywanie.

Podkreslic tez nalezy, ze aktywne budowanie przekazu dotyczacego warto-
$ci, ktorymi kieruje sie instytucja, nalezy do najwazniejszych zadan przywodcy
etycznego. To przede wszystkim do kadry zarzadzajacej instytucja nalezy pro-
pagowanie i wspieranie przemian zmierzajacych do wiekszej przejrzystosci,
prawosci i etycznosci jej funkcjonowania. Istotnym elementem wzmacniajacym
skutecznos¢ tych dziatan bedzie staty i mocny komunikat woli w tym zakresie
kierowany do pracownikéw.
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PRZYKLAD: Dyskusje wokot problemow etycznych

W holenderskim Ministerstwie Spraw Wewnetrznych pracownicy Secu-
rity, Crisis Management and Integrity Department wprowadzili zasade
statego dyskutowania waznych problemow dotyczacych etyki zawo-
dowej pracownikow ministerstwa. Raz w miesigcu przez pot godziny
przeprowadzana jest z uzyciem intranetu dyskusja na jakis aktualny,
czasem drazliwy temat. Zdawane jest pytanie, np.: Przedsiebiorca za-
prosit cie na impreze na polu golfowym. Czy przyjmujesz takie zapro-
szenie? Padaja rozne odpowiedzi, ale nie ma w tym nic ztego. Chodzi
bowiem o dyskusje, o danie sygnatu, ze dylematy tego typu wystepu-
ja na co dzien. Nie trzeba sie ich ba¢, trzeba umiec na nie wtasciwie
zareagowac. Takie systematycznie powtarzane dyskusje sg tez jasnym
sygnatem dla pracownikéw, ze sfera etyczna jest waznym elementem
etosu pracownika stuzby publiczne;j.

Rozwiazania techniczne i organizacyjne

Regulacje w tym zakresie zazwyczaj ujmowane sg w ramach kodeksow po-
stepowania lub regulaminéw obowigzujgcych w instytucjach. Wsréd najwaz-
niejszych elementow tych regulacji wskazac nalezy:
= regulacje dotyczace kontaktow z interesariuszami zewnetrznymi (zasada
»wielu oczu”, odbywanie spotkan z klientami wytacznie w wyznaczonych
do tego pomieszczeniach, czasem specjalnie przystosowanych, np. wypo-
sazonych w szklane drzwi, unikanie spotkan nieformalnych, sporzadzanie
notatek stuzbowych z wszystkich spotkan, itp.),
* rozwigzania organizacyjne (zasady obiegu dokumentacji, ich parafowania
i przechowywania, rejestracja klientdw, itp.),

= dostosowanie infrastruktury technicznej (scentralizowany punkt obstugi
klienta skutkujacy brakiem dostepu do osdb decyzyjnych, biuro podawcze,
system monitoringu telewizyjnego),

* nadzor instytucji, organizacji zewnetrznych.

Rozwigzania techniczne i organizacyjne stanowig niezbedny element wzmac-
niajacy infrastrukture etyczng urzedu. Podkresli¢ nalezy, ze ich tworzeniu przy-
$wiecac powinna troska o poprawe warunkow i organizacji pracy osob zatrud-
nionych w instytucji, a nie wytacznie dazenie do wzmacniania kontroli nad
pracownikami. Wymienione wyzej elementy powinny przyczyniac sie do zapew-
nienia pracownikom bezpieczenstwa i komfortu wykonywania powierzonych
im zadan, stanowigc skuteczne ograniczenie mozliwosci pojawiania sie sytuacji
rodzacych zagrozenia korupcyjne. Powinnoscia instytucji dbajacej o przejrzy-
stosc i etycznos¢ swojego dziatania jest bowiem przede wszystkim wspieranie
pracownikow w realizacji celow sformutowanych w polityce antykorupcyjne;j.
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Aneks 1: Informacja o zrealizowanych badaniach

Badania byty realizowane w ramach projektu ,,Przeciwdziatanie korupcji w prak-
tyce” zaplanowanego, wdrozonego i koordynowanego przez Program Przeciw
korupcji Fundacji im. Stefana Batorego. Jego zasadniczym celem byto przedsta-
wienie i upowszechnienie dobrego instrumentu zmniejszajgcego zagrozenia
korupcyjne w instytucjach publicznych.

Projekt obejmowat ewaluacje systemoéw przeciwdziatania zagrozeniom ko-
rupcyjnym (jako czesci systemow zarzadzania jakoscia) w urzedach administra-
cji publicznej. Badanie przeprowadzono w:

* Ministerstwie Gospodarki

¢ Urzedzie Marszatkowskim Wojewddztwa Mazowieckiego

* Agencji Rezerw Materiatowych.

Badania miaty charakter pilotazowy i rozpoznawczy. Stuzyty wypracowaniu
wnioskow odnoszacych sie do efektywnosci rozwigzan antykorupcyjnych wpro-
wadzanych w instytucjach publicznych. Dwa najwazniejsze cele badan to:

e ocena skutecznosci, efektywnosci i uzytecznosci rozwigzan sktadajacych
sie na System Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym (SPZK) jako mo-
delowego rozwigzania dla polskiej administracji publicznej;

e metodyczna analiza wdrozenia i funkcjonowania Systemu Przeciwdziata-
nia Zagrozeniom Korupcyjnym w urzedach objetych badaniami.

Analizy obejmowaty kwestie skutecznosci SPZK jako narzedzia zmniejszania
ryzyka korupcji w administracji, jak rowniez czynnikow zwiekszajacych lub po-
garszajacych skutecznos¢ jego wprowadzenia w konkretnej instytucji.

f\
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Badania miaty charakter partycypacyjny, zaktadaty aktywne uczestnictwo
partneréw uczestniczacych instytucji w kolejnych etapach realizacji, w tym przy
konsensualnym opracowaniu wnioskow korcowych.

W trakcie badania wykonano szereg dziatan o charakterze analitycznym
i eksploracyjnym. Ztozyty sie na nie:

A. Analiza wybranych dokumentow dotyczacych procesow zarzadzania.

B. Analiza jakosciowa identyfikacji ryzyk korupcyjnych i mechanizmu ich
ewaluacji w oparciu o wybrane karty oceny istotnosci ryzyka korupcyjne-
go i zestawienie ryzyk dla procesow.

C. llosciowa ocena ryzyk, przeprowadzona w oparciu o ocene punktowg ry-
zyka oraz, dla wybranych grup proceséw, w oparciu o ocene prawdopo-
dobienstwa i skutkdw.

D. Jakosciowa analiza dziatania systemu przeprowadzona w oparciu o wy-
wiady indywidualne z pracownikami urzedow oraz wnioski z analizy do-
kumentow i analizy identyfikacji ryzyk.

W odniesieniu do Ministerstwa Gospodarki zrealizowano takze dziatania

dodatkowe:

E. Analiza eksperymentalna, polegajaca na wtasnej identyfikacji i ocenie
ryzyk dla wybranych proceséw, przeprowadzona w oparciu o karty wy-
branych procesoéw.

F. Analiza otoczenia ministerstwa — analiza skutecznosci wprowadzonych
mechanizmow antykorupcyjnych z perspektywy zewnetrznej, przepro-
wadzona w oparciu o indywidualne wywiady pogtebione poza Minister-
stwem, analize raportéw pokontrolnych NIK i analize prasowa.

G. Analiza poréwnawcza, przeprowadzona w odniesieniu do innych rozwia-
zan stosowanych w polskiej administracji publicznej oraz za granica.

W sumie przeprowadzono 66 indywidualnych wywiadow pogtebionych
(33 w MG, 22 w UMWM i 18 w ARM). Wywiady zostaty zrealizowane przez ze-
spot pracownikow i ekspertéw programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana
Batorego w sktadzie: Grazyna Kopinska, Grazyna Czubek, Adam Sawicki (bada-
nia w MG i UMWM), Justyna Szotajska (badania w ARM), Anna Wojciechowska-
Nowak, dr Piotr Korys i dr Cezary Trutkowski.

W ramach analizy danych zastanych weryfikacji poddano tres¢ m.in. naste-
pujacych dokumentow:
e karty proceséw, wykazy zagrozen korupcyjnych,
e informacje dotyczace oceny ryzyka korupcyjnego w procesach/projektach
oraz podjetych dziataniach naprawczych/korygujacych,
e karty oceny istotnosci ryzyka korupcyjnego i zestawienie szacowania ryzyk
dla procesow,
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e dokumenty zwigzane z dziatalnoscig audytoréw systemu zarzadzania
w odniesieniu do funkcjonowania SPZK,

e regulaminy organizacyjne i requlaminy wewnetrzne wybranych komorek
organizacyjnych,

e plany strategiczne,

* ksiegi jakosci, polityki antykorupcyjne i dokumenty pokrewne,

* dokumentacja samooceny CAF,

e dokumenty dotyczace rejestru skarg i wnioskow,

e raporty pokontrolne NIK,

e publikacje prasowe.

Badania zrealizowano pomiedzy kwietniem 2011 a grudniem 2012.

Raporty z przeprowadzonych badan w poszczegélnych instytucjach dostep-
ne sg na stronie internetowe;j:

http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/przeciw_korupcji/prze-
ciwdzialanie_korupcji_w_praktyce
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Polskie zalecenia dla administracji publicznej dotyczace analizy ryzyka — Polski

podrecznik zarzqdzania ryzykiem wydany przez Ministerstwo Finanséw:
http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=69a26897-1c59-
45a7-9e84-110a92414587&groupld=764034

Pomaranczowa ksiega zarzqdzania ryzykiem
http://www.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=2fb602c9-126a-
4056-a273-85810€057572&groupld=764034

Wiele cennych rozwigzan i porad znalez¢ mozna w skierowanym do bizne-
su podreczniku opracowanym i opublikowanym w Ministerstwie Gospodarki.
Podana tam zostata strategia identyfikacji ryzyka obejmujgca duzo wiecej grup
i narzedzi niz standardowo zastosowano w instytucjach publicznych, z ktérych
zabezpieczeniami antykorupcyjnymi sie zapoznalismy.

Zarzqdzanie ryzykiem w procesie zrownowazonego rozwoju biznesu

http://www.mg.gov.pl/files/upload/14666/Podrecznik_pl.pdf

Bogatym i cennym zrédtem informacji na temat zagrozen korupcyjnych
i sposobow walki z korupcjg jest portal edukacyjny prowadzony przez Centralne
Biuro Antykorupcyjne: www.antykorupcja.gov.pl.

Mozna tam znalez¢ wiele przyktadéw praktycznych zastosowan zabezpie-
czen antykorupcyjnych, informacje o instytucjach zajmujacych sie walka z ko-
rupcja, raporty z badan oraz liczne opracowania o charakterze poradnikowym.






Aneks 3: Algorytmy postepowania urzednikow
w sytuacjach korupcyjnych wypracowane przez CBA

Zrédto: Poradnik antykorupcyjny dla urzednikéw wydany przez CBA, dostepny na stronie interne-
towej — http://www.cba.gov.pl/portal/pl/56/1731/PUBLIKACIE_W _JEZYKU_POLSKIM.html

ALGORYTM POSTEPOWANIA URZEDNIKA, WOBEC KTOREGO PODIJETO PROBE
SKORUMPOWANIA
e W przypadku, gdy interesant, wobec ktorego wykonywane s3 czynnosci
stuzbowe, sugeruje ,zatatwienie w inny sposéb” sprawy, z ktorg przyszedt
do urzedu, nalezy zdecydowanie poinformowad go, ze takie zachowanie
moze by¢ potraktowane jako przestepstwo przekupstwa.
¢ W razie kontynuowania przez osobe zachowania swiadczgcego o woli wre-
czenia korzysci majatkowej albo jej obietnicy, nalezy poprosi¢ o doktadna
interpretacje jej zachowania, pytajac ,Co Pan/i przez to rozumie/propo-
nuje?”. Sama sugestia, by np. ,sprawe zatatwi¢ w inny sposob”, nie daje
wystarczajacych podstaw do stwierdzenia, ze doszto do proby korupcji.
Karalne jest bowiem tylko usitowanie (proba wreczenia tapéwki), spraw-
stwo (wreczenie lub obietnica tapowki) oraz podzeganie (naktanianie do
przyjecia tapowki lub jej obietnicy). Jednoczesnie wskazane jest przybra-
nie osoby trzeciej do czynnosci celem potwierdzenia przebiegu zdarzenia.
Moze to by¢ inny urzednik, wzglednie osoba z zewnatrz, np. inny petent.
W razie jednoznacznego zachowania interesanta, wskazujacego na zamiar
wreczenia tapowki, urzednik powinien traktowac te sytuacje jako fakt za-
istnienia przestepstwa korupcyjnego. W opisanej sytuacji urzednik powi-
nien podjac nizej wymienione czynnosci.
> Jezeli to mozliwe, dokonuje zgodnie z art. 243 § 1 k.p.k.*?” tzw. obywa-
telskiego ujecia sprawcy przestepstwa, np. przy pomocy stuzby ochro-
ny, jednoczesnie powiadamiajac o zdarzeniu przetozonego.
» Réwnoczesnie informuje obywatela, ze dopuscit sie popetnienia prze-
stepstwa tapownictwa.
» Urzednik lub jego przetozony niezwtocznie powiadamia o zdarzeniu
organy scigania, np. CBA, Policje (art. 304 § 2 k.p.k.).

127 W swietle art. 243 k.p.k. obywatel ma prawo uja¢ osobe na goracym uczynku lub w posci-
gu podjetym bezposrednio po popetnieniu przestepstwa, jezeli zachodzi obawa ukrycia sie tej
osoby lub nie mozna ustali¢ jej tozsamosci.
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» W przypadku, gdy nastgpito wreczenie, urzednik wstepnie zabezpie-
cza miejsce przestepstwa (np. poprzez zamkniecie pomieszczenia) i do-
wody przestepstwa w sposob uniemozliwiajgcy zatarcie ewentualnych
sladéw, np. linii papilarnych, w miare mozliwosci uzywa rekawiczek
albo innych zabezpieczen przed utratg sladow.

» Urzednik niezwtocznie opisuje zdarzenie w notatce stuzbowej, zawie-
rajacej w miare mozliwosci odpowiedzi na tzw. siedem ztotych pytan
(kto? co? gdzie? kiedy? w jaki sposob? czym? dlaczego?).

» Urzednik wykonuje czynnos$ci w obecnosci osoby trzeciej. Jest to szcze-
golnie wazne z uwagi na niebezpieczenstwo pomowienia przez osobe
poddawang czynnosciom.

» Urzednik wraz z ,zatrzymanym” oczekuje na przybycie funkcjonariusza
wezwanego organu scigania.

» Dalsze czynnosci na miejscu zdarzenia wykonuje funkcjonariusz we-
zwanej stuzby.

» W trakcie czynnosci funkcjonariusza sledczego urzednik pozostaje do
jego dyspozycji celem poddania sie czynnosciom procesowym (np.
ztozenie zeznan w charakterze swiadka, zawiadomienia o przestep-
stwie).

» Kazdorazowo po zaistniatym zdarzeniu, kierownictwo urzedu powin-
no przeprowadzi¢ stosowna analize w celu wprowadzenia zmian or-
ganizacyjno-prawnych, zapobiegajacych podobnym sytuacjom w przy-
sztosci.

Urzednikowi nie wolno:
— zachowywac sie wzgledem petenta w sposéb dajacy podstawe do uznania

tego zachowania za prowokacje, naktanianie lub namawianie do wrecze-
nia korzysci;

—zwracac osobie podejrzanej otrzymanych od niej banknotéw lub przed-

miotdw, ktore mogg stanowi¢ dowody przestepstwa;

— pozostawiac przekazanych banknotow lub przedmiotéw poza swojg kon-

trola lub w zasiegu osdb postronnych ani chowac ich w sposdb mogacy
nasuwac podejrzenie, ze korzys¢ majatkowa zostata przyjeta, np. wsrod
rzeczy osobistych;

— opuszcza¢ pomieszczenia stuzbowego, pozostawiajgc w nim osobe zatrzy-

manga bez dozoru;

— podejmowac dyskusji, ttumaczy¢ zaistniatych zdarzen, wyjasnia¢ swoich

decyzji dotyczacych dalszego postepowania.
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ALGORYTM POSTEPOWANIA URZEDNIKA PODDAWANEGO PRESJI KORUP-
CYJNEJ LUB POSIADAJACEGO INFORMACJE NA TEMAT KORUPCYJNEGO ZACHO-
WANIA INNEGO URZEDNIKA

¢ Urzednik powiadamia bezposredniego przetozonego o zdarzeniu i spo-

rzadza notatke stuzbowg je opisujaca. Jezeli okolicznosci to uzasadniaja,
powyzsze odbywa sie z pominieciem drogi stuzbowe;j.

¢ Urzednik zabezpiecza dowody. W miare mozliwosci samodzielnie dazy do

uzyskania jak najwiekszej liczby dowodow na potwierdzenie popetnienia
przestepstwa, np. nagrania rozmowy, zebrania dokumentéw, wskazania
Swiadkow.

e Jezeli urzednik w wyniku oceny sytuacji uzna, ze bedzie to dziatanie nie-
efektywne dowodowo, zwraca sie 0 pomoc do organdw scigania, np. CBA,
Policji. Stuzby te dysponuja wiedzg procesowa i operacyjna oraz profesjo-
nalnymi Srodkami technicznymi umozliwiajgcymi zabezpieczenie dowo-
dow popetnienia przestepstwa. Osoba zgtaszajaca przestepstwo korupcji
popetnione przez inne osoby moze sie zwrécic z prosba o nieujawnianie, iz
to ona ztozyta zawiadomienie. Czynnosci zostana podjete wowczas w for-
mie operacyjno-rozpoznawczej.

Urzednik wspoétdziata z organem $cigania w zakresie koniecznym do spraw-
dzenia informacji o korupcji (np. szantazu urzednika, presji korupcyjnej)
i ewentualnego uzyskania dowoddéw przy zastosowaniu metod operacyj-
nych, np. kontrolowanego wreczenia/przyjecia korzysci majatkowej*® czy
kontroli operacyjnej, tzw. podstuchow?*?9.

W przypadku, gdy osoba popetnita przestepstwo korupcyjne, moze unik-
na¢ odpowiedzialnosci karnej lub uzyskac ztagodzenie kary w okoliczno-
$ciach, o jakich mowa w rozdziale czwartym [poradnika]

128 Art. 19 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U.
22012 r. poz. 621).
129 |pidem, art. 17.
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