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Artykut przedstawia krotka charakterystyke naduzyé finansowych i oszustw korupcyjnych
w inwestycjach publicznych. Opisuje mozliwoSci popetnienia naduzyé finansowych
i czynow korupcyjnych. Wskazuje, co moze by¢ sygnatem ostrzegawczym dla uczestnikow
postepowan, prezentujac mechanizmy, ktére mozna dostrzec w cyklu inwestycyjnym,
od etapu projektu do jego realizacji z narazeniem na mechanizm korupcyjny.

Wstep

Korupcja jest zjawiskiem uniwersalnym. Wystepuje w mniej-
szym lub wigkszym stopniu na calym $wiecie, w kazdym kra-
ju. Nie wybiera miejsca potozenia danego panstwa, dorobku
kulturalnego, niepodlegtosci czy zjednoczenia we wspolnocie
ani sposobu prowadzenia wiladzy. W panstwach demokra-
cji, w ktorych konstytucja jest najwazniejszym aktem praw-
nym, przywiazuje si¢ ogromna wage¢ do zwalczania prze-
stepstw korupcyjnych. Jak wskazuje Agencja Bezpieczenstwa
Wewngtrznego w raporcie ,,Korupcja w Polsce — proba analizy
zjawiska”, korupcje uznaje si¢ za najwigcksze, obok przestep-
czosci zorganizowanej, zagrozenie dla demokracji rzadow
prawa oraz wolnej i uczciwej konkurencji w dziataniach go-
spodarczych'. Korupcja przedostaje sie do roznych sfer zy-
cia spotecznego. Bardzo szkodliwg jej odmiang jest korupcja
w zaméwieniach publicznych, poniewaz skutkuje ona stratami
budzetu oraz §wiadczeniem ustug i dostarczaniem towarow
niskiej jakosci lub wykonaniem prac niezgodnych z wymo-
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gami 1 potrzebami. Strat¢ wynikajaca z korupcji w zamowie-
niach publicznych trudno wyceni¢. Scala ona w sobie korup-
cje w sektorze prywatnym oraz publicznym, gdyz zawiera
elementy korupcji politycznej, zwigzanej z administracja pu-
bliczna, i korupcji w biznesie?. System zamowien publicznych
sprzyja zwigkszeniu przejrzystosci, utatwia dostgp do prze-
targdw, zmniejsza bezposrednig komunikacje migdzy zama-
wiajacym a uczestnikami zaméwien (w przypadku platform
internetowych), zwigksza konkurencyjno$¢ i umozliwia tatwe
wykrycie tamania prawa i korupcji®.

Celem zamoéwien publicznych jest ich przejrzystosé, dostep
do informacji, efektywnos$¢ i wyeliminowanie nieprawidlo-
wosci w wydatkowaniu panstwowych pieniedzy. Zamdwienia
publiczne sa wyjatkowo narazone na naduzycia finansowe
i korupcje, poniewaz witasnie w nich pienigdze przeznaczone
na inwestycje przechodza z r¢ki do reki. Aby zapobiec czy-
nom zabronionym, trzeba dobrze zrozumie¢ funkcjonowanie
wielu wewngtrznych mechanizméw oszustw korupcyjnych
i finansowych®.
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Artykul jest proba analizy mechanizméw korupcyjnych
w zamowieniach publicznych. Jako metod¢ badawcza
w przygotowaniu przedmiotowego opracowania wykorzy-
stano dostgpne zrddta literatury, zasoby internetowe, akty
prawa krajowego i dane statystyczne polskich instytucji
zwigzanych ze zwalczaniem i wykrywaniem sprawcow
przestepstw korupcyjnych.

Wydatki publiczne

Ustawa o finansach publicznych nie formutuje definicji wy-
datku budzetowego, jednak wydatkiem jest kazde przezna-
czenie srodkow publicznych, ktérego nie mozna zaliczy¢ do
rozchodoéw. Wydatkami budzetowymi sa $rodki pienig¢zne
pochodzace z budzetu panstwa przeznaczone w szczegdlno-
$ci na:

e funkcjonowanie organdw wiadzy publicznej, w tym orga-
n6w administracji rzgdowej, organow kontroli i ochrony
prawa oraz sadow i trybunatow;

e zadania wykonywane przez administracj¢ rzadowa;
subwencje ogo6lne dla jednostek samorzadu terytorialnego;
subwencje dla podmiotéw systemu szkolnictwa wyzsze-
go i nauki;
dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego;
wptlaty do budzetu Unii Europejskiej;
subwencje dla partii politycznych;
dotacje na zadania okreslone odr¢bnymi ustawami;
obstuge dtugu publicznego;
wktad krajowy na realizacj¢ programow finansowanych
z udziatem $rodkéw europejskich’.
Charakter prawny wydatkow budzetowych, w tym ich prze-
znaczenie, rodzaj, sposob klasyfikacji 1 prezentacji w usta-
wie budzetowej, okresla ustawa o finansach publicznych.
Ujete w ustawie budzetowej wydatki oraz rozchody stano-
wig nieprzekraczalny limit. Wydatki ujmuje si¢ w podziale
na cze¢$ci, dziaty i rozdzialy klasyfikacji wydatkow budzetu
panstwa oraz na nast¢pujace grupy wydatkow:
e dotacje i subwencje,
$wiadczenia na rzecz osob fizycznych,
wydatki biezgce jednostek budzetowych,
wydatki majatkowe,
wydatki na obstuge dlugu Skarbu Panstwa,
wydatki na realizacj¢ programow finansowanych z udzia-
tem $rodkow, o ktorych mowa w ustawie o finansach pu-
blicznych, w tym wydatki budzetu §rodkéw europejskich,
o S$rodki wlasne Unii Europejskiej®.
Zgodnie ustawa o finansach publicznych wydatki publiczne
moga by¢ ponoszone na cele i w wysokosciach ustalonych w:
e ustawie budzetowej;
e uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego;
e planie finansowym jednostki sektora finans6w publicznych’.
Jednostki sektora finansow publicznych dokonuja wydat-
kéw zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegdlnych
rodzajow wydatkéw. Wydatki publiczne powinny by¢ doko-
nywane w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem za-
sad dotyczacych uzyskiwania najlepszych efektow z danych
naktadow, optymalnego doboru metod i srodkoéw stuzacych
osiagnieciu zalozonych celow, w sposob umozliwiajacy ter-
minow3 realizacj¢ zadan, w wysokosci i terminach wynika-
jacych z wezeéniej zaciagnigtych zobowigzan®.

Poziom wydatkow budzetowych danego panstwa jest
w znacznej mierze uwarunkowany zakresem zadan realizo-
wanych przez wtadze publiczng. Wielkos¢ i struktura tych
wydatkéw sg wynikiem sytuacji historycznej, a takze reali-
zowanej przez dane panstwo polityki spoteczno-gospodar-
czej. Do gtownych czynnikoéw majacych wptyw na poziom
i strukture wydatkoéw finansowanych z budzetu panstwa na-
lezy zaliczy¢:
e zakres finansowania przez panstwo zadan publicznych,
e zakres finansowania przez panstwo ustug spotecznych,
e skale ingerencji panstwa w procesy gospodarcze,
e wydajnos¢ fiskalng panstwa, mierzong stopniem redys-
trybucji dochodow’.

Funkcje publiczne

Osoba publiczna to osoba, ktora wykonuje funkcje publicz-
ne lub przez inna swoja dziatalno$¢ zawodowa, gospodar-
cza, spoteczng, polityczng, kulturalng itp. wptywa znaczaco
na funkcjonowanie spoteczenstwa.

Pozycja prawna os6b zatrudnionych w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego i okreslanych ogélnym mianem pra-
cownikow samorzadowych jest szczeg6lna, zardwno w od-
niesieniu do przepisow kodeksu pracy, jak i w poréwnaniu
z przepisami np. ustawy o pracownikach urzedow pan-
stwowych. Nie wszystkich pracownikéw samorzadowych
mozna jednak uznaé za osoby petnigce funkcje publicz-
ne. Zalezy to od posiadania przez pracownika pewnych
szczegolnych uprawnien i powinnosci zwigzanych przede
wszystkim z prawem do wladczego okreslania sytuacji ad-
resatow dziatan administracji samorzadowej. O przypisaniu
badz nieprzypisaniu danemu pracownikowi samorzado-
wemu petnienia funkcji publicznej bedzie zatem decydo-
wac adresowanie do niego szczegdlnych uprawnien (tj. ta-
kich, ktore zwyktemu pracownikowi nie przystuguja) oraz
szczegolnych powinnosci 1 szczegdlnej odpowiedzialnosci
(tj. takich, ktore zwyklego pracownika nie dotycza). Wérod
0sob zatrudnionych w ramach struktur organizacyjnych
jednostek samorzadu terytorialnego prawnie wyrdznio-
no kategori¢ pracownikow samorzadowych. Podstawowa
przestanka do wyodregbnienia tej kategorii oséb stato sie
uchwalenie pierwszej ustawy o pracownikach samorzado-
wych. Gtownym wyznacznikiem omawianej kategorii os6b
nie jest rodzaj wykonywanej pracy, lecz przede wszystkim
miejsce zatrudnienia. W zaistnialej sytuacji o tym, ze moz-
na mowi¢ o pracowniku samorzagdowym, bedzie zatem roz-
strzygac w pierwszej kolejnosci miejsce zatrudnienia, a nie
sposob nawigzania stosunku pracy albo charakter wykony-
wanej pracy'®.

Ustawa dzieli pracownikow samorzadowych na:

1) zatrudnianych na podstawie wyboru:

— w urzedzie marszatkowskim: marszatek wojewodz-
twa, wicemarszalek oraz pozostali czlonkowie za-
rzadu wojewodztwa — jezeli statut wojewddztwa tak
stanowi;

— w starostwie powiatowym: starosta, wicestarosta
oraz pozostali cztonkowie zarzadu powiatu — jezeli
statut powiatu tak stanowi;

— w urzedzie gminy: wojt, burmistrz lub prezydent
miasta;
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— w zwiazkach jednostek samorzadu terytorialnego:
przewodniczacy zarzadu zwiazku i pozostali czlon-
kowie zarzadu — jezeli statut zwigzku tak stanowi;

2) zatrudnianych na podstawie powotania — zastepca woj-

ta, burmistrza, prezydenta miasta, skarbnik gminy,

skarbnik powiatu, skarbnik wojewodztwa;

3) zatrudnianych na podstawie umowy o prac¢ — pozostali

pracownicy samorzgdowi''.

Ustawa stanowi roéwniez, ze pracownicy samorzadowi sg za-
trudniani na stanowiskach:
— urzedniczych, w tym kierowniczych urzedniczych,
— pomocniczych i obstugi'?.
Osobny status prawny maja wiec radni, ktérych co do
zasady nie zaliczono w ustawie do pracownikow samo-
rzadowych 1 ktorych prawa i obowiazki sa regulowane
przepisami ustaw ustrojowych (o samorzadzie gminnym,
samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodztwa)
oraz, w mniejszym stopniu, sg determinowane przepisami
ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikow
wojewodztw!3.

Do podstawowych obowiazkéw pracownikoéw samorzado-

wych naleza: dbatos¢ o wykonywanie zadan publicznych,

dbatos¢ o srodki publiczne, uwzglednianie interesu publicz-
nego oraz uwzglednianie indywidualnych intereséw obywa-
teli'®. Przepisy prawne w roznym stopniu dookreslaja, co na-
lezy rozumie¢ pod poj¢ciami uzytymi przy wskazaniu ww.
obowiazkow, przy czym nie zawsze je precyzyjnie definiuja.

Katalog $rodkéw publicznych zawarty jest w ustawie o fi-

nansach publicznych. Przepisy te samej definicji $rodkow

publicznych jednak nie zawierajg. Ustawodawca dzieli $rod-
ki publiczne na trzy podstawowe kategorie:

e dochody publiczne;

e przychody publiczne;

e S$rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej i inne
bezzwrotne srodki ze zrodet zagranicznych.

Ponadto do obowiazkow pracownikow samorzadowych na-

lezy w szczegdlnosci:

e przestrzeganie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
i innych przepisow prawa;

e wykonywanie zadan sumiennie, sprawnie i bezstronnie;

e udzielanie informacji organom, instytucjom i osobom fi-
zycznym oraz udost¢pnianie dokumentéw znajdujacych
si¢ w posiadaniu jednostki, w ktorej pracownik jest za-
trudniony, jezeli prawo tego nie zabrania;

e dochowanie tajemnicy ustawowo chronionej;

e zachowanie uprzejmosci i rzetelnosci w kontaktach
z obywatelami, zwierzchnikami, podwtadnymi oraz
wspotpracownikami;

e zachowanie si¢ z godnoscig w miejscu pracy i poza nim;

e state podnoszenie umiejetnosci i kwalifikacji zawodowych's.

Zasady dokonywania
wydatkoéw publicznych

Dyscyplina finanséw publicznych ma stuzy¢ bezposrednio
i posrednio przestrzeganiu i poszanowaniu norm praw-
nych w zakresie gospodarowania pienigdzem publicznym.
Przedmiotem ochrony jest realizacja naleznosci publiczno-
prawnych oraz wydatkowanie $srodkow publicznych i zacia-
ganie zobowigzan przez jednostki sektora finanséw publicz-
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nych. Podmiot odpowiedzialnosci to osoby wykonujace
w imieniu podmiotu, ktéoremu przekazano do wykorzystania
lub dysponowania $rodki publiczne, czynnosci zwigzane
z wykorzystaniem tych srodkéw lub dysponowaniem tymi
srodkami's.

Zasada dokonywania wydatkow w sposob zgodny z plana-
mi finansowymi mies$ci w sobie wymog istnienia odpowied-
niej podstawy prawnej wydatkéw w zakresie przeznaczenia
srodkow oraz okreslonego limitu (aspekt dyrektywnos$ci
wydatkow). Z tego powodu dokonanie wydatkéw w kon-
tekscie zasady ich planowego charakteru nalezy pojmowac
jako skorzystanie z okre§lonej mozliwosci w ramach danego
upowaznienia, a nie jako wykonanie obowiazku. Wydatek
publiczny niezgodny z celem lub wigkszy niz okreslo-
ny w odpowiednim planie traktowany jest jako dokonany
bez upowaznienia i stanowi delikt dyscypliny finansow
publicznych!”.

Zagrozenia korupcyjne

Najbardziej narazony na przestepstwa korupcyjne jest
obszar zamo6wien publicznych. Zagadnienie, ktore obej-
muje wszystkie dziedziny zycia RP, od placowek edukacyj-
nych i zdrowotnych, po stuzby i Sity Zbrojne oraz wiele
innych. Przy realizacji zamdéwien publicznych ujawniaja
si¢ bezprawna ingerencja urzednikow i czlonkow komisji
W przebieg przetargu, sponsorowanie imprez okotoprzetar-
gowych i inne formy i metody wreczania korzy$ci majatko-
wej. Rowniez przy podziale funduszy celowych pojawiaja
si¢ czyny zabronione ze wzgledu na istniejagce mozliwosci
nadmiernej swobody w dysponowaniu $rodkami publicz-
nymi, przy braku dostatecznych mechanizméw kontroli,
a takze z uwagi na wystgpujaca sktonnosé do dysponowania
srodkami publicznymi wedlug niejasnych, nieprzejrzystych
kryteriow's.

Najwazniejszym celem przetargu ze srodkow publicznych
jest nabycie jak najwyzszej jakosci towaru lub ustugi za
najnizsza ceng. W mechanizmie korupcyjnym podmiot za-
mawiajacy czesto informuje swojego ,,wspolnika” o wyso-
kosci ceny, jaka moze zaptaci¢ za towar, i wystawia ceng
maksymalna, a przyszty wykonawca zamdowienia daje ceng
minimalnie mniejszg od ceny maksymalnej zamawiajace-
go. Przyszty wykonawca oczywiscie sztucznie podwyzszat
cen¢ swoich towarow i ustug. Nie ma konkurencji, ponie-
waz warunki i wymogi dla produkcji, ustug lub robot sa
przygotowane bezposrednio z ,przysztym wykonawca”,
z ktérym zostala zawarta ,,umowa korupcyjna”. W przypad-
ku przetargow bez zastosowania platformy elektroniczne;j
zwyciezce przetargu wybiera komisja przetargowa, ktoéra
rowniez moze wptywac na wybor.

Mechanizm korupcyjny obejmuje czesto wiecej niz jeden
typ naruszenia obowigzkéw. W zamoéwieniach publicznych
niejednokrotnie rozpoczyna si¢ od zadania lub propozy-
cji platnosci, po ktérych nastgpuje ustawienie i w efek-
cie przykrycie mechanizmu. Zadanie ptatno$ci nastepuje
wowczas, gdy urzednik domaga si¢ tapowki lub zaptaty od
spotki lub osoby prywatnej albo spotka czy osoba prywat-
na proponuje tapowke w zamian za udzielenie zamowienia.
Skorumpowany urzednik najczesciej zezwoli osobie wre-
czajacej korzys¢ na zawyzenie ceny, aby pokry¢ tapowke
i zachowa¢ zysk. Ustawianie przetargu to dziatanie w celu
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osiagnigcia pewnosci, ze zamowienie zostanie udzielone
firmie ptacacej tapowke. Urzednicy manipulujg procedurg
zamowien tak, aby wykluczy¢ innych konkurentéw (praw-
dopodobnie tanszych). Naduzycie finansowe zmierza do
odzyskania kosztow zwiazanych z tapowka i wykorzysta-
nia powigzan korupcyjnych. Firma, zazwyczaj za wiedza
urzednikow i we wspodlpracy z nimi, $rubuje ceny, wystawia
rachunki za niewykonang prace¢, nie wypetnia warunkow
zawartych w specyfikacji lub dostarcza produkty o zanizo-
nej jakosci. To z kolei pocigga za sobg kolejne korupcyjne
ptatnosci dla inspektoréw i audytorow.

Celem strony korumpujacej jest uzyskanie zamoOwienia

przez faworyzowanego oferenta, tak aby tego nie wykryto.

Mozna to osiggnac¢ na rozne sposoby, m.in. przez:

e unikanie konkurencyjno$ci, np. nieuzasadnione ukie-
runkowanie na jednego wykonawce lub zniechgcanie
oferentow;

e faworyzowanie jednego oferenta, np. przez przygotowa-
nie ,,pod niego” specyfikacji i dzielenie si¢ z nim pouf-
nymi informacjami;

e wykluczanie kompetentnych oferentow, np. ograniczony
dostep do informacji o ogloszeniu, tendencyjna ocena
ofertowa, manipulowanie ofertami poprzez celowe zagu-
bienie niektorych dokumentoéw przetargowych.

Rodzaj 1 wysokos¢ tapowki zaleza od okoliczno$ci. Nie
kazda wreczana korzy$¢ ma postaé finansowa, szczegdlnie
na wczesnych etapach powigzan korupcyjnych. Na przy-
ktad w niektérych przypadkach nieuczciwy wykonawca
moze zapewni¢ tymczasowe zakwaterowanie w willach
bedacych wlasnoscig spotki, darmowy transport samolotem
firmowym i optacony pobyt weekendowy'.

Podsumowanie

W wyniku realizacji ,,umow korupcyjnych” panstwo traci
pieniadze z budzetu, poniewaz nie ma oszczgdnosci, towary
lub ustlugi nie zawsze sa odpowiedniej jakosci, a ponadto ze
sfery zamowien publicznych znika konkurencja, ktora jest
przestanka do zaufania organom wiadzy i zapewnienia efek-
tywnych, jako$ciowych towardw, ustug i robot. Zamoéwienia
publiczne sa szczegdlnie narazone na naduzycia finansowe
ikorupcje. Ze wzgledu na ich rozmiary rysuje si¢ katastroficz-
ny obraz nieskutecznosci prob wyeliminowania tych zjawisk.
Rzeczywiscie, nie ma niezawodnych rozwigzan w odkrywa-
niu mechanizméw, ktérych organizatorzy zawsze sa o jeden
krok przed organami $cigania tropiagcymi nieprawidlowosci
i naduzycia. Wedhug CBA w kazdym roku podmioty publicz-
ne wydaja ogromne kwoty z pieni¢dzy podatnikow, a skala
srodkow wydatkowanych niezgodnie z przeznaczeniem lub
tez z naruszeniem prawa jest trudna do oszacowania®.

Nalezy stwierdzié¢, ze analiza zagrozen korupcyjnych powin-
na dotyczy¢ wszystkich procesd6w zamowien publicznych.
Dopiero identyfikacja zrodet tych zagrozen i nieakcepto-
walnych ryzyk pozwoli na prawidlowe wydawanie panstwo-
wych pieniedzy na zakup ustug i towaréw wysokiej jakos$ci.

Stowa Kkluczowe: korupcja, bezpieczenstwo, srodki
publiczne.
Keywords: corruption, safety, public resources.

' Raport Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Korupcja w Pol-

sce — proba analizy zjawiska, https://www.antykorupcja.gov.pl/

download/4/5356/RaportAgencjiBezpieczenstwaWewnetrznego-

KorupcjawPolsce-probaanalizyzjawiska.pdf [dostgp: 4.03.2021 r.].

K. Potapenko, Przeciwdziatanie korupcji w zamowieniach pu-

blicznych i nowy system e-zamowien ,,ProZorro” na Ukrainie,

Zeszyty Naukowe Towarzystwa Doktorantow UJ” 2017, nr 2.

3 Tamze.

4 Migdzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju/Grupa Banku
Swiatowego, Swiadomi naduzyé finansowych i korupcji — Pod-
recznik dla urzednikow zajmujgcych sie zamowieniami publicz-
nymi, https://www.antykorupcja.gov.pl/ak/wydawnictwa-cba/
publikacje-w-jezyku-pol/11635,Swiadomi-naduzyc-finansowych-
-i-korupcji-Podrecznik-dla-urzednikow-zajmujacych-si.html
[dostep: 4.03.2021 r.].

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
z 2019 r. poz. 869, z p6zn. zm.), art. 112.

¢ Tamze, art. 124 § 1.

7 Tamze, art. 44 § 1.

8 L.U. Smotkowska, W. Wasil-Rusecka, Wydatki budzetowe, sejm.

gov.pl [dostep: 8.02.2021 r.].

P. Russel, Wydatki budzetowe w Polsce, www.bas.sejm.gov.pl

[dostep: 8.02.2021 r.].

10 M. Maczynski, Prawa i obowigzki 0sob pelnigcych funkcje pu-
bliczne, Warszawa 2012.

I Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzado-
wych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1282), art. 4 § 1.

12 Tamze, art. 4 § 2.

13 M. Maczynski, Prawa i obowiqzki 0séb pelnigcych funkcje pu-
bliczne.

14 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzado-
wych, art. 24 § 1.

15 Tamze, art. 24 § 2.

16]. Szotno-Kogue, Zasady dokonywania wydatkow publicznych
(wybrane problemy), wyktad, Katedra Finansow Publicznych,
Wydzial Ekonomiczny, UMCS Lublin.

17 T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, wyktad, Lodzkie
Towarzystwo Naukowe.

18 Raport Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Korupcja w Pol-
sce — proba analizy zjawiska.

1 Migdzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju/Grupa Banku
Swiatowego, Swiadomi naduzyé finansowych i korupcji — Pod-
recznik dla urzednikow zajmujgcych sie zamoéwieniami publicz-
nymi.

20 Tamze.

Threats with corruption crime in implementation of public
expenditure

The article presents a short description of fraud and corruption
fraud in public investments. It describes possibilities of commit-
ting fraud and corruption acts. It indicates what can be a warning
signal to participants in proceedings, presenting mechanisms,
which can be noticed in an investment cycle, from the phase of
the project to its accomplishment with exposing to the corruption
mechanism.

Ttumaczenie: Renata Cedro

33



