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Abstrakt

W artykule przedstawiono problematyke korupcji w zamowieniach publicznych.
Perspektywa prawno-kryminologiczna pozwolita okresli¢ charakterystyke zjawiska,
sprawcow tego przestgpstwa oraz mechanizm ich dziatania w systemie zamowien pu-
blicznych. Przedstawiono réwniez system zamowien publicznych od strony funkcjonal-
nej wraz z potencjalnymi zrédtami zagrozen dla jego prawidtowego dziatania.
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Wprowadzenie

Polskie rozwiazania legislacyjne dotyczace zamdwien publicznych,
zawierajace takze rozwigzania rekomendowane przez Uni¢ Europejska,
zawarte zostaly w ustawie z dnia 11 wrzes$nia 2019 roku — Prawo za-
mowien publicznych!. Akt ten stanowi podstawe nowoczesnego systemu
wydatkowania publicznych pieniedzy w Polsce. Reguluje miedzy innymi
warunki udzialu w postepowaniu przetargowym, tryby udzielania zamo-
wien, kryteria oceny wykonawcow oraz ztozonych ofert. Zawarte w nim

1 Dz.U. 22019 1. poz. 2019 ze zm.
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30 MicHAL DzIEDZIC

zostaly rowniez zasady sporzadzania dokumentow przetargowych,
w tym SIWZ, opis przedmiotu zamdwienia i ogloszenie o zamdowieniu.
Ponadto akt ten ustanawia komisje przetargowe w strukturze zamawiajg-
cego, ktore odpowiedzialne sg za oceng i wybor oferty. Niestety brak jest
ustawowych kryteriow i sposobu wyboru cztonkéw tych komisji, a takze
ich nadzoru, co w duzym stopniu rodzi niebezpieczenstwo pojawienia si¢
nieprawidlowosci przy udzielaniu zamowienia publicznego.

Jednym z najcze$ciej wystepujacych zagrozen? dla prawidtowo-
$ci przebiegu postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego jest
przestepstwo korupcji. Jak podkresla A. Kojder, nasilajaca si¢ korupcja
nie tylko narusza zaufanie do prawa i wladz panstwowych, lecz takze
podnosi koszty towarow, ustug i transakcji handlowych, powoduje brak
poczucia bezpieczenstwa u obywateli, dewastuje podstawowe warto$ci
moralne, jak uczciwo$¢, lojalnos¢ i odpowiedzialnosé, a tym samym
niszczy podstawowsa tkanke spoleczenstwa obywatelskiego®. Z kolei
J. Bill wskazuje, ze w Unii Europejskiej 10% $rodkéw przeznaczonych
na zamowienia to fapowki, a korupcja w obszarze zamowien publicznych
pochtania 1-2% PKB*. Skutkiem przestepczosci korupcyijnej sa straty na
poziomie 2040 miliardow dolaréw rocznie, co stanowi PKB 12 najbied-
niejszych panstw>.

Przestepstwo korupcji moze wystapi¢ na kazdym etapie udzielenia
zamoOwienia publicznego. Wystgpowanie tego rodzaju zachowan stano-
wi ztamanie zasady uczciwej konkurencji, wynikajacej wprost z art. 7
ust. 1 prawa zamowien publicznych. Pod poj¢ciami uczciwej konkuren-
cji i rownego traktowania wykonawcow nalezy rozumie¢ takie sformuto-
wanie opisu przedmiotu zamowienia oraz wymagan w zakresie wiedzy,
doswiadczenia i1 potencjatu ekonomicznego, ktore daje szans¢ udziatu
w postgpowaniu jak najwigkszej liczbie podmiotow oferujacych jak naj-

2 Do innych zjawisk patologicznych zaliczyé mozna miedzy innymi fatszowanie
dokumentow, niewtasciwe korzystanie z potencjatlu podmiotow trzecich czy sktadanie
nieprawdziwych o$§wiadczen przez wykonawcow.

3 A. Kojder, Korupcja i poczucie moralne Polakéw, [w:] Kondycja moralna spole-
czenstwa polskiego, red. J. Marianski, Krakow 2002.

4 1. Bill, Korupcja, Szczytno 2015, s. 27.

5 1. Jasinski, Osoby na eksponowanych stanowiskach politycznych. Przeciwdziata-
nie korupcji i praniu pieniedzy, Warszawa 2012, s. 15.
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szerszy wachlarz ustug i produktow, przy jednoczesnym zagwarantowa-
niu, ze uzyskany w ten sposob przedmiot zamowienia spetni oczekiwania
1 uzasadnione potrzeby zamawiajacego. W szczegdlnosci niedopuszczal-
ne jest takie sformulowanie opisu przedmiotu zamdéwienia, ktore skut-
kuje faktycznym wyeliminowaniem z zamowienia produktu lub ustugi
czy tez odrzuceniem oferty wykonawcy w celu utatwienia wyboru innej
oferty rynkowe;j®.

1. Funkcje zamowien publicznych —
realizacja interesu publicznego

W literaturze podnosi si¢, ze

Zamowienia publiczne sa przede wszystkim organizacyjna forma dyspono-
wania funduszami publicznymi. Celem dziatan z tej sfery aktywnosci wybranych
podmiotow (instytucje zamawiajace lub podmioty zamawiajace) jest wykorzystanie
srodkéw (funduszy) publicznych w celu uzyskania okreslonego efektu gospodar-
czego (Swiadczenie ushug, dostawa, wykonanie robot budowlanych) przede wszyst-
kim w warunkach konkurencji miedzy podmiotami, ktéore moga uzyska¢ prawo
do wykonania zlecenia realizacji okreslonych zadan, finansowanych ze $srodkow
publicznych’.

W aspekcie ekonomicznym system zamowien publicznych jest jed-
nym z najwi¢kszych obszardéw wymiany dobr migdzy prywatnymi i pan-
stwowymi podmiotami. Szacuje si¢, ze warto$¢ tego rynku w 2017 roku
wyniosta 163,2 mld z1, co stanowito 8,23% PKB za tenze rok®. Natomiast
rok pdzniej wartos¢ zamowien publicznych oszacowano na 202,1 mld z1,
czyli rownowarto$¢ 9,55% PKB®. Kwoty te pokazujg, jak wielkie pie-

® Wyrok z 21 czerwca 2017 roku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu, sygn. akt III SA/Wr 1493/16.

7 Zamowienia publiczne jako przedmiot regulacji prawnej, red. A. Borkowski et al.,
Wroctaw 2012, s. 12

8 Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych o funkcjonowaniu syste-
mu zamoéwien publicznych w 2017 roku, Urzad Zaméwien Publicznych, Warszawa, czer-
wiec 2018, s. 27.

® Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych o funkcjonowaniu syste-
mu zamowien publicznych w 2018 roku, Urzad Zamoéwien Publicznych, Warszawa, czer-
wiec 2019, s. 29.
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nigdze przeplywaja migdzy zamawiajacym a wykonawca, czyli ze sfery
publicznej do sfery prywatne;.

Jak wskazuje E. Czerwinska, istnieja dwa najwazniejsze cele zamo-
wien publicznych w gospodarce rynkowej: pobudzanie popytu w okresie
stagnacji gospodarczej przez stwarzanie zamoéwien dla sektora przed-
sigbiorstw oraz oszczgdne wydatkowanie pienigdzy publicznych przez
okreslanie warunkéw wyboru najkorzystniejszych ofert!?. Ich funkcja
natomiast polega na efektywnym wydatkowaniu pienigdzy. Obok niej
wystepuja takze funkcja spoteczna, realizujaca cele spoleczne, proekolo-
giczna oraz innowacyjna'!!. Z kolei zdaniem M. Wielonskiego zaméwie-
nia publiczne spehiajg takze funkcj¢ ochrony interesu publicznego, kto-
ra jest obowigzkiem podmiotow dysponujacych srodkami publicznymi.
Procz tego zamowienia publiczne, chronigc interes publiczny, realizuja
takze funkcje ochrony uczciwej konkurencji i rownego traktowania wy-
konawcow oraz kontrolno-arbitrazowa, ktora de facto stuzy do zapew-
nienia realizacji dwoch wymienionych wezesniej!?.

2. Zjawisko korupcji w zamowieniach publicznych

System zamoéwien publicznych jest szczegoélnie narazony na zja-
wisko korupcji w obu jej postaciach — biernej i czynnej. Przestepstwo
to zostato spenalizowana w art. 228 § 1 (fapownictwo bierne) oraz 229
§ 1 (fapownictwo czynne) ustawy z dnia 6 sierpnia 1997 roku — Ko-
deks karny!'3. Przedmiotem ochrony przepisow art. 228 k.k. jest prawi-
dtowosé i rzetelnoéé (uczciwo$é) sprawowania funkcji publicznych!“.
W literaturze zwraca si¢ uwage na to, ze analizowane regulacje kodeksu
karnego chronia takze niezakldcong i1 efektywna dziatalno$¢ instytucji
publicznych, samorzadu terytorialnego oraz zaufanie do rzetelnosci ich

10 E. Czerwinska, Zaméwienia publiczne, ,Informacje BSE” 1997, nr 520, IP-71G,
s. 76.

" A. Piotrowska, Funkcje zaméwier publicznych — organ administracji jako ,, in-
teligentny klient”, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2014,
nr 2 (926), s. 137.

12 M. Wielonski, Realizacja interesu publicznego w zaméwieniach publicznych,
Warszawa 2012, s. 47-48.

13 Dz.U. 2 1997 r. Nr 88, poz. 553.

14 A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, LEX 2010.
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dziatan!>. Przestepstwo tapownictwa czynnego okreslane jest takze jako
sprzedajnosé osoby pehiacej funkcje publiczng!®, albowiem tylko taka
osoba moze by¢ podmiotem tego przestgpstwa. Natomiast w przypad-
ku tapownictwa biernego przedmiotem ochrony jest takze prawidlowos¢
sprawowania funkcji publicznych!” oraz funkcjonowanie instytucji pu-
blicznych w panstwach obcych oraz organizacji mi¢dzynarodowych.

Niebezpieczenstwo sprzedajnosci, nazwanej takze sprzedajnoscia ,,urz¢dni-
cza”, tkwi w znacznej mierze w ,,agenturowosci” tego przestgpstwa, ktore narusza
dziatalno$¢ instytucji panstwa oraz samorzadu terytorialnego od wewnatrz. Osoba
petnigca funkcj¢ publiczng podejmuje wtedy czynnos$ci, kierujac si¢ nie interesem
stuzby, ale innymi wzgledami. Lapownictwo czynne stanowi niejako odwrotna
strong sprzedajnosci, a racja jego istnienia tkwi, mimo calej nagannosci zacho-
wania si¢ przekupujacego, w zachowaniu si¢ osoby petnigcej funkcje publiczng

— ktora daje sie przekupic!®.

Przedmiotem ochrony jest rowniez zaufanie do rzetelnosci oraz
bezinteresownosci 0sob peliacych w nich funkcje publiczne'®. Funk-
cje ochronng sfery publicznej pelni takze art. 230 § 1 k.k. penalizuja-
cy zachowanie polegajace na powotywaniu si¢ na wpltywy w instytucji
panstwowej. Mechanizm tego przestepstwa zostat opisany w judykaturze
W nastepujacy sposob:

Dla uznania, ze zostaly zrealizowane znamiona przestepstwa okre§lonego
w art. 230 § 1 k.k., koniecznym i wystarczajacym jest — oprocz powolywania si¢
na wpltywy w rozumieniu tego przepisu i podjecia si¢ posrednictwa w ,,zatatwieniu”
okreslonej sprawy — przyjecie korzysci majatkowej lub jej obietnicy od osoby za-
interesowanej zalatwieniem sprawy, w zamian za jej zalatwienie. Nie ma znaczenia,
czy korzy$¢ majatkowa lub osobista jest dla osoby ,,posredniczacej” w zalatwieniu
sprawy (ma stanowi¢ jej wynagrodzenie za ,,pos$rednictwo”), czy tez jest przezna-
czona dla osoby bezposrednio ,,zalatwiajacej” dana sprawg (rola sprawcy ogranicza
si¢ w takim przypadku tylko do przekazania korzysci lub jej obietnicy). Nie ma
réwniez znaczenia, czy osoba powolujaca si¢ na swoje ,,wpltywy” rzeczywiscie ta-

kowe we wskazanych instytucjach posiada?’.

15 A. Melezini, Prawne instrumenty zapobiegania i zwalczania korupcji przez kon-
trole skarbowg, LEX 2012.

16 P Patka, M. Reut, Korupcja w nowym Kodeksie Karnym, Krakow 1999, s. 15.

17" A. Melezini, op. cit.

18 B. Hotyst, Socjologia kryminalistyczna, Warszawa 2007, s. 315.

19 Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Komentarz, red. J.W. Giezek, LEX 2014.

20 Wyrok z 27 pazdziernika 2017 roku Sadu Apelacyjnego w Warszawie, sygn. akt
I AKa 235/17.
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Kolejna posta¢ korupcji sankcjonuje art. 230a § 1 k.k., ktory pe-
nalizuje tak zwang ptatna protekcje czynna. Przestepstwo to polega na
udzieleniu albo obietnicy udzielenia korzys$ci majatkowej lub osobistej
w zamian za posrednictwo w zalatwieniu sprawy w instytucji publicznej
dysponujacej srodkami publicznymi, polegajace na bezprawnym wywar-
ciu wptywu na decyzje, dzialanie badz zaniechanie osoby petnigcej funk-
cj¢ publiczng, w zwiazku z pelnieniem tej funkcji. A. Bartczak-Opustil
wskazuje, ze posrednictwo polega tu na byciu ,,ogniwem posrednim”
mi¢dzy podmiotem, ktory ma udzieli¢ korzysci majatkowej lub osobistej,
a osobg pehiaca funkcje publiczna, na ktorej decyzje, dziatanie lub zanie-
chanie posrednik ma wywrze¢ bezprawny wplyw. Karalna forma posred-
nictwa zostala jednoznacznie okreslona w ustawie: ma to by¢ bezprawne
wywarcie wptywu na decyzje, dziatanie lub zaniechanie osoby petnigcej
funkcje publiczna. Wptyw, o ktorym mowa w komentowanym przepisie,
powinien by¢ bezprawny, to znaczy sprzeczny z jakakolwiek norma praw-
ng zawartg zarowno w aktach prawa powszechnie obowigzujacego, jak
i tak zwanych aktach prawa wewnetrznego?®!.

Na gruncie zamowien publicznych przedstawione zachowania ko-
rupcyjne wystapi¢ moga juz na etapie przygotowywania ogloszenia lub
SIWZ, ale takze w stosunku do cztonkéw komisji przetargowej, kto-
ra odpowiedzialna jest za wybor wykonawcy. Podkresla sig, ze istotng
role odgrywaja tu techniki korumpowania, ktore na poczatku przyjmu-
ja posta¢ drobnych grzeczno$ci, w postaci na przyktad zaproszenia na
obiad, a z czasem coraz wigkszych i bardziej wartoSciowych korzysci,
takich jak darmowe $wiadczenie ustug, atrakcyjne rabaty cenowe, pomoc
w znalezieniu dobrze ptatnej pracy dla cztonkéw rodziny czy wycieczki
do egzotycznych miejsc.

Powstanie stosunku zaleznos$ci, ktory w wielu sytuacjach stanowi podstawe ta-
pownictwa, jest dla osoby pehiacej funkcje publiczna poczatkowo niezauwazalne.
Czasem jest ona przygotowywana do wlasciwego aktu tapownictwa, a rodzaj i sposob
tego przygotowywania budzi skojarzenia z werbunkiem agentow przez stuzby wy-
wiadowcze. Rodzaj korzysci dostosowywany jest do osobistych stabostek przyjmu-
jacych. Wykorzystywane sg ich prywatne zainteresowania, kosztowne hobby, skton-
noé¢ do przebywania w nocnych klubach czy che¢ przynaleznosci do high society?.

21 A. Bartczak-Opustil, Komentarz do art. 230 k. k., [w:] Kodeks karny. Czesé
szczegolna, t. 2. Komentarz do art. 117-277 k.k., red. A. Zoll, LEX 2013.
22 K. Lang, Korruption-Pestilenz unsrer Tage, , Kriminalistik” 1993, nr 6, s. 364.
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Podkresla sig, ze zachowania korupcyjne coraz czesciej traktowane
s jako co$ normalnego, zwtaszcza w handlu czy ustugach. ,,Dla wielu
wiasdcicieli przedsigbiorstw produkcyjnych czy handlowych tapownic-
two nalezy wregcz do polityki firmy zapewniajacej nie tylko ich przezy-
cie, ale takze wysokie ptace zatogi. Lapownictwo staje si¢ tolerowang
praktyka gospodarcza™?3.

Kazdy z omawianych rodzajow zachowan korupcyjnych ma wptyw
na przebieg postgpowania przetargowego. W doktrynie istnieje niejedno-
lite stanowisko co do zakresu penalizacji tego artykutu. Z jednej strony
wskazuje sig¢, ze art. 305 k.k. nie obejmuje kazdego rodzaju przetargu,
ale tylko taki, ktory ma charakter publiczny. Stanowisko to prezentuje na
przyktad P. Szustakiewicz, ktory stwierdza, ze o tym, czy zaliczy¢ dany
przetarg do kategorii publicznych decydujg dwie przestanki: przetarg
jest organizowany na podstawie przepisow prawa powszechnie obowig-
zujacego oraz przez podmiot do tego zobowigzany lub uprawniony na
podstawie normy prawa powszechnie obowigzujacego®*. Z kolei poglad
przeciwny opiera si¢ na zalozeniu, ze ochrona prawnokarna nie moze
dotyczy wylacznie jednego sposobu zawierania umoéw w prawie cywil-
nym. Stanowisko takie prezentuje migdzy innymi M. Makowski, zda-
niem ktdrego

Nalezy odnies¢ si¢ krytycznie do argumentu, iz nie kazdy przetarg nieograni-
czony objety jest ochrona art. 305 k.k., albowiem oznaczatoby to niczym nieuzasad-
niong, wzmocniong ochron¢ prawnokarng tylko jednego ze sposobow zawierania
uméw w prawie cywilnym. Kierujac si¢ rodzajowym przedmiotem ochrony wyni-
kajacym z rozdzialu XXXVI [k.k.] trzeba wskazaé, ze przedmiotem ochrony jest

m.in. uczciwa i niezaklécona konkurencja pomiedzy oferentami?>.

Jeszcze inne od zaprezentowanych wyzej stanowisk formutuje R. Za-
wiocki, dla ktérego przetargiem publicznym na gruncie art. 305 k.k. jest
taki przetarg, ktory spelnia minimum jedno z nastepujacych kryteriow:
zrodlem przetargu jest akt prawa publicznego, instytucja organizujaca lub
dysponujaca srodkami w przetargu jest instytucja panstwowa albo samo-

23 B. Hotyst, Socjologia..., s. 316.

24 P. Szustakiewicz, Ustawa o zaméwieniach publicznych a przestepstwo utrudnia-
nia przetargu, ,,Prokuratura i Prawno” 2004, nr 2, s. 87.

25 M. Makowski, Ochrona prawnokarna postepowania o udzielenie zaméwienia
publicznego, ,,Prokuratura i Prawo” 2017, nr 7-8, s. 87.
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rzadu terytorialnego, a zatem instytucja o charakterze publicznym, $rodki
dysponowane w przetargu s $rodkami o charakterze publicznym?®.

Podkresli¢ nalezy, ze znamiona przestgpstwa z art. 305 k.k. spetl-
nione bede takze na skutek dziatan korupcyjnych. Jest to o tyle niebez-
pieczne, ze rozpoznanie konkretnego typu korupcji w obszarze zamo-
wien publicznych jest utrudnione ze wzgledu na ich r6znorodnos¢. I tak
w zakresie typologii zachowan korupcyjnych wymieni¢ mozna?’:

1. korupcj¢ umowng — majaca miejsce wtedy, gdy strona sko-
rumpowana bierze w niej udziat dobrowolnie i jest aktywnym uczest-
nikiem tego procesu, ktory wykorzystywany jest przez drugg strong
(korumpujacego) jako narzgdzie wywolujace okre$lone dziatanie lub
sktaniajace do zaniechania postgpowania ze strony witadz, czerpigcych
przy tym korzysci wigksze anizeli ponoszone koszty ich uczestnictwa
w korupcji;

2. korupcj¢ przymusowa — wystepujaca, gdy skorumpowany
bierze udzial w korupcji pod naciskiem wywieranym przez osoby znaj-
dujace si¢ w relacji wladzy w stosunku do niego;

3. korupcj¢ nietaczna — wigzaca si¢ z korzysciami uzyskiwa-
nymi czyim$ kosztem, przy braku $wiadomosci ofiary korupcji, ze stala
si¢ posrednio uczestnikiem tego procesu i ulegta w nim wiktymizacji

Ocena spoteczna tych zachowan moze przyjac trojaka postac. Biata
korupcja charakteryzuje si¢ tym, ze zachowanie korupcyjne jest trakto-
wane w sposob tolerancyjny. Jest ona typowa dla systemow tradycyjnie
opierajacych si¢ na rodzinie, jak rowniez w przypadku systemoéw opar-
tych na zwiazku opiekun—podopieczny. Drugi typ oceny to szara ko-
rupcja. W tym wypadku korupcja postrzegana jest jako hanba. Wedtug
moralnych standardéw publicznych korupcja jest zjawiskiem karygod-
nym, lecz osoby zamieszane w ten proceder czg¢sto unikajg bezposred-
nich konsekwencji nieodpowiedniego postgpowania. Jest to typowe dla
krajow o nowoczesnym ustroju oraz panstw w procesie przeksztatcen
w kierunku demokratycznej kultury politycznej. Ostatni rodzaj ocen
analizowanego zachowania to czarna korupcja, gdy zjawisko to jest

26 R. Zawtocki, [w:] Kodeks Karny. Cze$¢ szczegolna. Komentarz, t. 2, Warszawa
2005, s. 1360.

27 A. Stachowicz-Stanus, A. Sworowska, Oblicza korupcji: formy i typy zachowar,
,Organizacja i Zarzadzanie” 2012, nr 1, s. 122-123.

Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego 61, 2022
© for this edition by CNS



Korupcja w zamowieniach publicznych — aspekty prawno-kryminologiczne 37

postrzegane jako dotkliwe naruszenie spotecznych norm moralnych

i prawnych. Jest ona charakterystyczna dla wspotczesnych spoteczenstw

demokratycznych?®. Odmiennosci pojawiajace sie w zachowaniach ko-

rupcyjnych mogg dotyczy¢ jedynie takich cech jak formy tego przestep-

stwa, stopien nasilenia, zakres rozpowszechnienia czy czgstotliwose

wystepowania. Korupcja tworzy sytuacje, w ktorej ,,nie optaca si¢” by¢

uczciwym, poniewaz koszty naruszenia obowiazujacego prawa sg mniej
dotkliwe niz koszty jego przestrzegania.

Poczucie bezkarno$ci stanowi istotny element sprzyjajacy podejmowaniu

dziatan naruszajacych obowiazujace normy i moze wynika¢ z dwoch powodow.

Po pierwsze z przekonania o wysokiej skutecznosci wlasnych dziatan, po drugie

za$ z bezradno$ci systemu kontroli spotecznej. [...] korupcja jako jedna z patolo-

gii zycia gospodarczego, wywolana jest czesto zakioceniami w sferze wartosci,

a naruszenie porzadku aksjologicznego prowadzi do podjecia okreslnych dziatan
spotecznych, ktore wzmacniaja pierwotne nieprawidtowosci’.

Jak podkresla M. Wielonski, ,,rola przepisow o zamdwieniach pu-
blicznych jest ogromna zaro6wno z racji wielkosci srodkow [...] jak i ze
wzgledu na bardzo wiele zagrozen, ktore sg nieodlagcznym sktadnikiem
kupowania za nie swoje pienigdze. Nieprawidtowosci moga pojawic si¢
na kazdym etapie zaméwienia™?. Autor wskazuje, Ze mogg one doty-
czy¢ obliczania szacunkowej warto$ci zamdwienia, opisu przedmiotu
zamoOwienia i1 badania oraz oceny ofert. Oprocz wyzej wskazanych, przy-
ktadowych zagrozen, patologiczny obraz rynku zamowien publicznych
poteguje to, ze wystepuja w nim praktycznie wszystkie zachowania prze-
stepcze znane z obrotu prywatnego, w tym korupcja, oszustwo czy fat-
szowanie i podrabianie dokumentow.

Zasadniczym zrodlem wyzej przytoczonych nieprawidtowosci
sa, jak juz wspomniano, zachowania korupcyjne. Zdaniem A.Z. Kamin-
skiego wynika¢ moze to z tego, ze ludzie biznesu wigza si¢ z politykami
1 urzednikami publicznymi, by dzigki tym nieformalnym uktadom czer-
pac korzysci z zamowien publicznych, wptywacé na ksztatt prawa lub jego

28 Ibidem, s. 124

29 B. Hotyst, Kryminologia, Warszawa 2016, s. 203-294.

30 M. Wielonski, Europejskie prawo zaméwier publicznych jako narzedzie polityki
spoleczno-gospodarczej Unii Europejskiej, Warszawa 2013, s. 81.
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wdrozenie3!. Zgodzié¢ sie zatem nalezy z A. Kojderem, ze na dziatania
o charakterze korupcyjnym najcze¢sciej narazone sg czynnosci urzedni-
koéw publicznych i jednostek budzetowych dotyczace przede wszystkim
zlecania robét i ustug oraz wydawania zezwolen budowlanych’?. Traf-
nie wigc stwierdza A. Batandynowicz, ze niektore galezie gospodarki
s bardziej podatne na bezprawne, przest¢pcze dzialania niz inne. Autor
dla przyktadu podaje, ze w obszarach tych moga wystapi¢ porozumienia
w sprawie prowadzenia wspoélnej polityki cenowej czy wiasnie korup-
cja®3. Z kolei B. Holyst zauwaza, ze w zakresie tak zwanych przestepstw
urzedniczych rolg odgrywac moga takze gangi. Autor wskazuje, ze moze
to mie¢ miejsce wowczas, gdy jakas grupa ludzi zaplanuje trwale orga-
nizowanie korupcji polaczonej z szantazem. Postgpuje si¢ wowczas tak,
ze decydentowi ofiarowuje si¢ prezenty materialne lub w postaci atrakcji
dostosowanych do indywidualnych gustow decydenta. Do owych atrak-
cji naleze¢ moze bankiet, wycieczka zagraniczna, kochanka itp. Z czasem
zada si¢ od obdarowanego rewanzu w postaci podejmowania korzystnych
decyzji, w przypadku za$ odmowy — stosuje si¢ szantaz zwigzany z do-
starczonymi wczesniej atrakcjami®4. Co wiecej, coraz czeiciej rowniez
zorganizowane grupy przestgpcze zaczynaja ingerowa¢ w system prze-
targdw publicznych za pomoca dziatan korupcyjnych. Dzigki korupcji
pracownikow samorzadowych wygrywaja przetargi na roboty publiczne,
ustugi czy dostawy i za pomoca tego mechanizmu, prowadzac legalne
inwestycje, wprowadzajac do obiegu pieniagdze pochodzace z dziatalno-
$ci przestepczej. Jest to nowoczesna forma prania brudnych pienigdzy,
w oparciu o legalne instrumenty wydatkowania publicznych $rodkow.
Aby wyjasni¢ przyczyny powstania korupcji, sformutowano takze
rozne teorie wyjasniajace jej zrodta. Do najciekawszych zaliczy¢ mozna
nastegpujace:
Wedtug pierwszej, zrodet korupcji nalezy upatrywac w stabosci natury ludzkiej
do pieniedzy i wladzy. [...] Druga teoria zaktada, Zze korupcyjnie zachowa si¢ kaz-

31 A.Z. Kaminski, Patologia procesu prywatyzacji. Kapitalizm polityczny. Korup-
¢ja, [w:] Manowce polskiej prywatyzacji, red. M. Jarosz, Warszawa 2002, s. 40.

32 A. Kojder, Korupcja i poczucie moralne Polakéw, [w:] Kondycja moralna spo-
teczenstwa polskiego, red. J. Marianski, Krakow 2002, s. 241.

3 A. Balandynowicz, Zapobieganie przestepczosci. Studium prawno-poréwnaw-
cze z zakresu polityki kryminalnej, Warszawa 1999, s. 168.

34 B. Holyst, Socjologia..., s. 129.
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dy cztowiek, nawet o silnym poczuciu wartosci etycznych, jezeli zetknie si¢ z nad-
zwyczajnymi pokusami, bedacymi efektem szczegdlnie sprzyjajacych okolicznosci.
Zachowania takie nalezy uzna¢ za logiczna konsekwencje zaréwno sprzyjajacych
rozwigzan organizacyjnych, jak i systemu prawnego. [...] Zgodnie z trzecig teoria

uwaza sig, ze korupcja jest stala cecha systemu demokratycznego, ktory aktywnie

reagujac na jej przejawy, w dazeniu do jej opanowania musi si¢ sam ogranicza¢3>.

Biorac pod uwage regulacje prawnokarne, przestgpstwo to najcze-
$ciej bedzie pojawiato si¢ w obszarze administracji publicznej, w tym
w sferze zamowien publicznych. Przyjmie ona posta¢ tak zwanej korup-
cji urzedniczej, ktora polega na tym, ze urzednik domaga si¢ korzysci lub
przyjmuje ja w zamian za wydanie decyzji, nadanie biegu sprawie itp.,
niezgodnie z obowigzujaca pragmatyka stuzbowa, wewngtrznymi prze-
pisami instytucji lub normami prawa3®.

Interesujace wydaja si¢ spostrzezenia A. Beblera odnos$nie do oma-
wianego fenomenu korupcji w Europie Srodkowej i Wschodniej. Autor
ten podkresla, Ze mimo tego, iz w regionie tym nastgpity daleko idace
zmiany w kierunku demokratyzacji Zycia, to korupcja nie znikneta®’. Nie-
ktore formy korupcji, rozwijajace si¢ w czasach obecnych, odzwiercie-
dlaja przede wszystkim ciggto$§¢ minionych struktur biurokratycznych,
biurokratycznej praktyki, wszechobecnej kontroli aparatu wiadzy nad
obrotem 1 wlasnoscia panstwowa. Utrwalenie takiego stanu rzeczy jest re-
zultatem braku spolecznej $wiadomosci dotyczacej tego, czym jest korup-
cja i czym si¢ charakteryzuje. B. Hotyst, przytaczajac badania A. Kojdera
przeprowadzone pod koniec 2000 roku na probie 1055 osob, stwierdzit, ze
ponad jedna piagta Polakow (22%) nie potrafita okresli¢, co to jest korupcja
ina czym polega. Brak orientacji cechowat zwlaszcza osoby starsze, bez
wyksztalcenia i o niskich dochodach. Pozostali respondenci utozsamiali
korupcj¢ gtownie z dawaniem i braniem fapowek, przekupstwem, wrecza-
niem i braniem prezentéw lub pieniedzy za zatatwianie sprawy>®,

35 E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgce naduzycia wladzy w jednost-
kach samorzqdu terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, LEX 2009.

36 A. Kojder, Godnos¢ i sita prawa. Szkice socjologicznoprawne, Warszawa 2001,
s. 372.

37 A. Bebler, Corruption Among Security Personel in Central and Eastern Euro-
pe, [w:] Army and State in Postcommunist Europe, red. D. Betz, J. Lowenhardt, London
2001, s. 129.

38 B. Holyst, Socjologia. .., s. 330.

Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego 61, 2022
© for this edition by CNS



40 MICHAL DZzIEDZIC

Do innych czynnikéw, ktore sprzyjaja utrzymywaniu si¢ korupcji,
A. Bebler zalicza brak lub bardzo niska odpowiedzialno$¢ urzednikow
panstwowych, zwlaszcza w organach wladzy wykonawczej i parlamen-
tarzystow>’. Podkresla on rowniez, ze aktualnie nie jest mozliwe doktad-
ne przedstawienie skali, pozioméw i1 form korupcji za pomoca bezpo-
$rednich wskaznikow. Zamiast tego, jego zdaniem, mozna wykorzystac
indykatory posrednie, za pomoca ktorych mozna obserwowac i zbadac
zjawisko korupcji z perspektywy lokalnej lub migdzynarodowej. Do naj-
wazniejszych autor ten zalicza migdzynarodowy indeks korupcji, ktory
zostal opracowany przez Economist Intelligence Unit (EIU) z siedziba
w Londynie. Zgodnie z tym opracowaniem kraje Europy Srodkowej
1 Wschodniej, jak rowniez basenu Morza Battyckiego, sytuuja si¢ w ran-
kingu wyzej pod wzgledem wystgpowania zjawiska korupcji niz na przy-
ktad kraje lezace w poludniowej cz¢sci kontynentu, w Azji czy Austra-
lii. Natomiast nizej w rankingu EIU pod wzgledem indeksu korupcji od
panstw srodkowoeuropejskich sg panstwa lezace w Ameryce Lacinskiej,
na Karaibach, Bliskim Wschodzie czy tez w Potnocnej Afryce?’. Z kolei
wedle drugiego wskaznika, opracowanego w 2015 roku przez Transpa-
rency International, Corruption Perception Index (TICPI), kraje Europy
Srodkowej i Wschodniej znalazty si¢ na nastepujacych pozycjach (na
168 krajow $wiata): Polska na 30, Estonia na 23, Litwa na 32, Stowenia
na 35, Czechy na 37, Lotwa na 40, Chorwacja, Wegry i Stowacja na 50,
Rumunia na 58, Bulgaria na 69, Serbia na 71, Albania na 88, Biatorus$ na
107, Rosja na 119 czy Ukraina na 130*!,

Ciekawa analiz¢ w zakresie korupcji w zamowieniach publicznych
przedstawila Fundacja im. Stefana Batorego*?. W publikacji Pomiar ryzy-
ka naduzy¢ w zamowieniach publicznych Fundacja wskazuje, ze aby moc
mowic o systemowej korupcji czy — szerzej — o naduzyciach w obsza-

39 R. Zuzowski, Corruption in Eastern Europe, ,South African Journal of Interna-
tional Affairs” 11, 2004, nr 2, s. 130.

40 Economist Intelligence Unit Index of Corruption, ,,The Economist” 1997, s. 5,
[w:] A. Bebler, Corruption..., s. 134.

41 http://www.transparency.org/cpi2015#results-table (dostep: 2.05.2020).

42 Pomiar ryzyka naduzyé w zaméwieniach publicznych, Fundacja im Stefana Ba-
torego, https://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne
%?20Panstwo/Barometr_ryzyka naduzyc metodologia.pdf (dostep: 3.05.2020).
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rze zamowien publicznych, musi istnie¢ grupa podmiotéw systematycz-
nie zwyci¢zajacych w postgpowaniach przetargowych. Jest to mozliwe
mig¢dzy innymi w sytuacji obchodzenia przepisow prawa z zakresu kon-
kurencji 1 przejrzystosci. Wowczas mozliwe jest rowniez rozpoznanie
naduzy¢ zardwno na samym ,,wejsciu” do systemu, czyli metod, jakimi
postluguja si¢ zamawiajacy w celu ograniczenia konkurencji (na przyktad
nie zapewniajgc oferentom czasu wystarczajacego na zlozenie ofert),
jak 1 na ,,wyjsciu” z systemu — przede wszystkim identyfikacji poste-
powan w trybach otwartych, w ktorych wystepuje tylko jeden oferent.
Dokonujac pomiaru ograniczen konkurencji ,,na wejsciu” i ,,na wyjsciu”,
uzyskujemy wskaznik ryzyka naduzy¢. Bedzie on odzwierciedla¢ praw-
dopodobienstwo wystgpowania naduzy¢ w obszarze zamowien publicz-
nych (na etapie ogtoszenia o zamowieniu oraz w momencie udzielenia)
w skali od 0 do 1, gdzie 0 oznacza najmniejsze, a 1 najwigksze ryzyko.
Pomiar... przewiduje dziewig¢ wskaznikow ryzyka, a najgrozniejszym
w systemie zamOwien publicznych jest tak zwany pojedynczy oferent.
Brak konkurencji sugeruje, ze potencjalnym uczestnikom postgpowan
utrudnia si¢ do nich dostgp. W konsekwencji moze to skutkowac udzie-
laniem zamdwien powyzej cen rynkowych, w nastepstwie zas uzyskiwa-
niem nienaleznej renty ekonomicznej, czyli po prostu korupcja. Moze on
by¢ zatem uznany za samoistny orientacyjny wskaznik ryzyka naduzyc.
Obok pojedynczego oferenta autorzy wymienili takze inne czynniki
dezorganizujace procedure udzielania zamowien*’.

1. Niektore tryby zamowien, szczegolnie przetarg nieograniczo-
ny, z definicji majg zwigksza¢ konkurencyjnos¢. Inne, zakladajace pewna
forme¢ zaproszenia do sktadania ofert, sa z zatozenia mniej konkuren-
cyjne i mogg stuzy¢ celowemu ograniczaniu konkurencji, co wigze si¢
z wigkszym ryzykiem naduzy¢ i korupc;ji.

2. Dtugos¢ opisu przedmiotu zamowienia wpltywa na to,
kto jest w stanie sprosta¢ wymaganiom zamowienia. Diugie i nadmiernie
skomplikowane opisy sa typowym sygnatem, ze zamawiajacy przygoto-
wat zbyt szczegdlowa specyfikacje zamowienia, czgsto z intencjg ogra-
niczenia potencjalnej liczby konkurentow.

B Pomiar ryzyka...,s. 2-3.
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3. Kryteria kwalifikowalno$ci, podobnie jak dtugos$¢ opisow,
wplywaja na to, kto ma szans¢ zwyci¢zy¢ w przetargu. Dopasowywanie
tresci warunkoéw zamowienia do mozliwosci konkretnej firmy jest jed-
ng z najbardziej rozpowszechnionych korupcyjnych metod ograniczania
konkurencji.

4. Poswiadczenia (certyfikaty) wymagane od oferen-
tow mogg ogranicza¢ liczb¢ podmiotoéw uprawnionych do sktadania
ofert. Nadmierna liczba wymaganych dokumentow sugeruje zbytnig
szczegdtowos¢ specyfikacji, przyjmowanag czesto w celu ograniczenia
konkurencji.

5. Od oferentow oczekuje si¢ czgsto wadium jako warunku zloze-
nia oferty. Zawyzenie tej kwoty w poréwnaniu z norma rynkowa moze
stuzy¢ odstraszeniu potencjalnych oferentow.

6. Kryteria oceny ofert moga podlega¢ roznym formom mani-
pulacji. Subiektywne, trudno kwalifikowalne kryteria cz¢sto sa oznaka
manipulacji.

7. Czas od ogtoszenia przetargu do zamknigcia sktada-
nia ofert — jesli jest zbyt krotki, moze by¢ czynnikiem ryzyka. Znang
praktyka korupcyjna jest przekazywanie przez zamawiajacych zaprzyjaz-
nionym firmom informacji o warunkach przetargu z wyprzedzeniem, tak
aby mogli przygotowa¢ w krotkim czasie oferty i pokona¢ konkurencje.

8. Czas od zamknig¢cia sktadania ofert do podjecia de-
cyzji o wykonawcy — jesli jest nadmiernie krotki lub zbyt dtugi (na
przyktad z powodu protestow), moze by¢ wskaznikiem ryzyka.

Przyczyn korupcji w zaméwieniach publicznych A.B. Gredeland
i A. Aasland** upatrujg przede wszystkim w: 1. stosunku (nastawieniu)
do przestrzegania prawa, 2. postrzeganiu nieformalnych praktyk, 3. wy-
korzystywaniu dla indywidualnych celéw nieformalnych praktyk miedzy
urzednikami. Konkluzje z przeprowadzonych badan autoréw wskazuja,
ze urzgdnicy zajmujacy si¢ zamowieniami publicznymi sa sklonni do
przestrzegania zasad demokratycznych w tym sensie, ze uwazaja, iz lu-
dzie powinni przestrzega¢ prawa, ktore moze wydawac im si¢ niespra-
wiedliwe. Jednakze z drugiej strony przyznaja, ze obywatele ich panstw

4 A B. Gredeland, A. Aasland, Fighting corruption in public procurement in post-

communist states: Obstacles and solutions, ,,Communist and Post-Communist Studies”
44,2011, s. 17-32.

Nowa Kodyfikacja Prawa Karnego 61, 2022
© for this edition by CNS



Korupcja w zamowieniach publicznych — aspekty prawno-kryminologiczne 43

przestrzegaja prawa tylko wowczas, gdy im to odpowiada. Wskazujg tak-
Ze na to, ze porownujac praworzadnos$¢ w roznych okresach, mozna za-
uwazyc¢, ze obywatele dawniej przestrzegali prawa bardziej niz obecnie.
Na powyzszy problem zwraca si¢ uwagge takze w kontek$cie konieczno-
$ci ograniczenia przenikania interesow prywatnych do sfery publiczne;j.
Wazna rolg w realizacji tego zadania odgrywa¢ muszg przejrzyste pro-
cedury administracyjne. Polityka protekcjonizmu, rozbudowany system
koncesji, zezwolen, ulg, licencji i istnienie rozmaitych funduszy celo-
wych sprzyjaja tworzeniu si¢ korupcjogennych uktadéw i powigzan o za-
siegu nie tylko ogélnokrajowym, lecz takze miedzynarodowym®>.

Ciekawe informacje zawarte sg takze w raporcie organizacji OLAF
Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU*
22013 roku, ktory przedstawia wnioski z badan nad korupcja w zamowie-
niach publicznych w wybranych panstwach Unii Europejskiej (Francja,
Wegry, Wtochy, Litwa, Holandia, Polska, Hiszpania i Rumunia), prowa-
dzone w pigciu nastgpujacych obszarach gospodarki: roboty budowlane
w zakresie drog i kolei, sektor wody i odpadow, roboty budowlane w za-
kresie uzyteczno$ci publicznej/miejskiej, szkolenia, badania i rozwoj/wy-
sokie technologie/produkty medyczne. W dokumencie tym zdefiniowano
korupcje jako naduzycie wtadzy dla prywatnych korzysci. Wskazano na
jej model horyzontalny i wertykalny, jak réwniez cztery gtdéwne formy
tego zjawiska, to jest ustawienie przetargu, tapowka, konflikt intereséw
oraz inne uchybienia zwigzane z zamierzonym brakiem prowadzenia od-
powiedniej kontroli lub ignorowaniem badz tolerowaniem przypadkow
niegospodarnosci.

Dobrj ilustracja omawianego zjawiska jest praca E. Aurioli*’, ana-
lizujaca mozliwo$¢ wystgpienia korupcji w trojpoziomowym modelu
strukturalnym: dyrektor, delegat (przedstawiciel), firmy. Autorka anali-
zuje mozliwos¢ wystapienia korupcji w zamowieniach publicznych na
poziomie poszczegdlnych szczebli struktury organizacyjnej zamawiajg-

4 B. Holyst, Socjologia..., s. 335.

4 Identifying and Reducing Corruption in Public Procurement in the EU, http://
ec.europa.eu/anti_fraud/documents/anti-fraud-policy/research-and-studies/identifying
reducing_corruption_in_public_procurement en.pdf (dostep: 3.05.2020).

47 E. Auriol, Corruption in procurement and public purchase, ,International Jour-
nal of Industrial Organization” 24, 2006, s. 867—885.
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cego. Brakuje natomiast odniesienia do zrodta wystapienia tego zjawi-
ska, to jest miejsca w systemie zamowien publicznych, dzigki ktoremu
doszto do korupcji. W rezultacie autorka wskazuje, ze konwencje anty-
korupcyjne nie dotycza, co do zasady, warunkoéw ptatnosci i gratyfika-
cji finansowych. W przeciwienstwie do tego, przechwytywanie wregcza-
nych tapowek stoi w sprzecznosci z wigkszoscig przepisow krajowych
1 migdzynarodowych. Istnieje bowiem ku temu racjonalne uzasadnienie:
przechwytywanie przynosi straty, podczas gdy wymuszenie nie. Na pod-
stawie tego modelu mozna stwierdzi¢, ze strata spowodowana przechwy-
tywaniem tapéwek wynosi migdzy 4,14 a 9,93% $Swiatowych wydatkow
na zamowienia publiczne. Tak duza nieefektywno$¢ sektora publicznego
wymaga wprowadzenia zmian i reform strukturalnych.

Innym przyktadem podejscia podmiotowego do problematyki ko-
rupcji w zamowieniach publicznych sg badania S. Buchner 1 wspotpra-
cownikow. Autorzy w punkcie wyjscia stwierdzaja, ze korupcja w za-
mowieniach publicznych jest szczegdlnie trudna do empirycznego
zaobserwowania*®. W zwiazku tym oparli swoje badania na zatozeniu,
ze publikowanie nizszych cen w poszczegdlnych przetargach oraz ofe-
rowanie wigkszych tapowek stanowia dwa sposoby, za pomoca ktoérych
potencjalni wykonawcy moga zwigkszy¢ swoje szanse na wygranie prze-
targu. Rowniez i w tym przypadku przedmiotem badan byta relacja mig-
dzy zamawiajacym a wykonawca, nie za$ system jako taki. Mozliwo$¢
wreczenia tapowki lub jej zadania jest konsekwencja niedoskonatos$ci
systemu prawnego tworzacego infrastruktur¢ organizacyjng i instytucjo-
nalng rynku zaméwien publicznych.

Podobne badania prowadzone byly takze, na gruncie systemu za-
mowien publicznych przez M. Miroslava wraz ze wspotpracownikami®’
czy tez M. Celentaniego i J. Ganuzaba™’, ktorzy wigza problematyke ko-
rupcji w zamowieniach publicznych z brakiem dostatecznej konkurencji
mig¢dzy oferentami bioragcymi udziat w postgpowaniu o udzielenie zamo-

48 S Biichner et al., Bribery and public procurement: an experimental study, ,,Pub-
lic Choice” 137, 2008, s. 103-117.

49 M. Miroslav et al., Semantic technologies on the mission: Preventing corruption
in public procurement, ,,Computers in Industry” 65, 2014, s. 878-890.

30 M. Celentani, J. Ganuzab, Corruption andcompetition in procurement, ,,Europe-
an Economic Review” 46, 2002, s. 1273—-1303.
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wienia. Z kolei K.V. Pashev>! stwierdzit, Ze mimo iz korupcja w obsza-
rze zamoOwien publicznych nie zmienita w duzym stopniu swojego modus
operandi, to wydaje si¢, ze miejsce w ktorym obecnie wystepuje, znajdu-
je sie znacznie wyzej w hierarchii wladzy niz poprzednio. Widoczne jest
to przede wszystkim poprzez istnienie coraz bardziej zorganiozwanych
i silniejszych sieci wptywow politycznych i biznesowych.

3. Sprawca przestepstwa korupcyjnego
oraz modus operandi jego dziatania

Model dziatania sprawcy przestepstwa korupcyjnego jest odzwier-
ciedleniem struktury urzedniczej, w jakiej sie porusza, bez wzgledu na
to, czy jest on podmiotem korumpujacym, czy korumpowanym. W lite-
raturze podkresla si¢, ze najwazniejszymi cechami tego dziatania sg silna
wola wzbogacenia si¢, brak agresywnych dziatan i minimalne ryzyko
wykrycia®2. W zwiazku z tym Centralne Biuro Antykorupcyjne w naste-
pujacy sposob idenyfikuje dziatanie sprawcy korupcji>*:

a) wystapenie poszczegolnych zachowan uzaleznione jest migdzy
innymi od: aktoréw przestepstwa, okolicznosci czynu, przedmiotu zain-
teresowania sprawcy, wymiaru finansowego;

b) przestepstwo korupcyjne odznacza sie spojnoscia dziatania akto-
rOw przestepstwa;

¢) wspolne cechy uczestnikow przestepstwa korupcyjnego: uzyska-
nie korzysci, utrzymanie w tajemnicy faktu korupcyjnej umowy;

d) stabos¢ systemu zarzadzania panstwem.

B. Hotyst podkresla, ze wykrycie korupcji mozliwe jest dzigki ob-
serwacjom prywatnego zycia aktorow tego przestgpstwa na roznych jego
ptaszczyznach, jak rowniez $ledzenie stylu ich zycia w stosunku do docho-
dow albo wczesniejszych zachowan. Podkresla si¢, ze w obszarze gospo-
darczym, zwlaszcza przy zamowieniach publicznych, symptomatyczne

51 K.V. Pashev, Corruption and Accession Evidence from public procurement in
Bulgaria, ,,Public Management Review” 13, 2011, nr 3, s. 409—432.

32 B. Hotyst, Kryminalistyka, Warszawa 2018, s. 1401.

3 Mapa korupcji. Stan korupcji w Polsce na podstawie danych statystycznych prze-
kazanych przez stuzby i organy panstwowe za lata 2004—-2009, Centralne Biuro Antykorup-

cyjne, https://www.antykorupcja.gov.pl/ftp/mp3/Mapa_korupcji.pdf (dostep: 10.10.2020).
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moga okazac si¢ takie zachowania, jak niedajace si¢ wyjasnic odstepstwa
od wcezesniej skalkulowanej oferty, niewytlumaczalne odejscie od pla-
nowanych interesow, uderzajace faworyzowanie okreslonych firm i eli-
minacja innych, niezwykte traktowanie dostawcow lub obcych firm.
Zwraca si¢ takze uwage, ze korupcja w obszarze administracji moze
odznacza¢ si¢ nastepujagcymi symptomami: rzucajaca si¢ w oczy reko-
mendacja okreslonych licytantow badz projektow, rezygnacja z porow-
nywalnych ofert, cz¢ste pomytki obliczeniowe w badaniu dokumentacji
przetargowej i poprawki w wykazie $wiadczen, niesprawdzalne, szcze-
gblne warunki badz zwolnienia z dotychczasowych nakladéw (obo-
wigzkow), uderzajace wystepowanie przedstawicieli firm we wtadzach
administracyjnych, powierzenie roznych zadan jednej osobie, prywatne
kontakty ze zleceniobiorcami badz klientami z administracji, dodatkowe
ustugi dla firm bedacych zleceniobiorcami lub wnioskodawcami czy tez
btedna dokumentacja proceséow decyzyjnych.

Praktyczng ilustracjg przedstawionych powyzej zagadnien jest iden-
tyfikacja przez Centralne Biuro Antykorupcyjne mechanizmu zachowan
korupcyjnych w zakresie struktur instytucjonalnych. Model dziatania
przestepczego wyglada nastgpujaco:

a) dotarcie przez osoby lub grupy osob zainteresowanych ztozeniem
korupcyjnych propozycji do urzgdnika, w ktorego reku jest nadmiar
kompetencji lub ktéry ma uprawnienia decyzyjne;

b) wykorzystanie braku precyzyjnie okreslonej osobistej odpowie-
dzialnos$ci urzedniczej, co w praktyce moze zachgca¢ do korupcyjnej
postawy;

¢) budowanie przeswiadczenia o braku dostatecznych kompetencji
komorek audytu wewnetrznego z powodu zlej organizacji pracy oraz nie-
wystarczajacej obsady kadrowe;j;

d) wykorzystywanie nierownos$ci w dostegpie do informacji, co
umozliwia korzystanie z przywilejow jedynie osobom umiej¢tnie poru-
szajagcym si¢ w gaszczu informacji.

Korupcja, jako przejaw patologii zycia gospodarczego, jest skutkiem
naduzycia zaufania do instytucji panstwowych oraz samorzadowych. Za-
uwazy¢ nalezy, ze prawidlowe dziatanie systemu gospodarczego oparte
jest na wzajemnym zaufaniu uczestniczacych w nim podmiotow. W sys-

54 B. Holyst, Kryminalistyka, s. 1402.
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temie zamoéwien publicznych wykonawcy maja prawo oczekiwaé od za-
mawiajacego rownego ich traktowania, co bezposrednio wynika z zasady
uczciwej konkurencji. Z kolei zamawiajacy maja prawo oczekiwac, ze wy-
konawcy bedg uczeiwie z soba konkurowac, po to, aby mozna byto wybraé
najkorzystniejsza oferte. Do osiagniecia tego celu niezbgdne jest obopdlne
zaufanie podmiotéw w nim uczestniczacych. Niestety dziatania korupcyj-
ne, inicjowane przez nieuczciwych wykonawcow lub zamawiajacych, ni-
weczg cele przetargow publicznych i1 nie pozwalaja na ich osiagnigcie.
Bez wzajemnego zaufania nie jest mozliwy proces wymiany ekonomicznej
i produkcji. Wykluczone sa jakiekolwiek dziatania dtugookresowe, inwestowanie,
zaciaganie kredytow. Pojawienie si¢ oszustw powoduje, ze w szybkim czasie wszy-
scy pragng si¢ zabezpieczy¢ przed tego typu dziataniami. Wszyscy zaczynajg by¢

traktowaniu jako potencjalni winowajcy, co prowadzi po pewnym czasie do degra-

dacji catego systemu spotecznego’>.

Zjawisko korupcji w perspektywie spotecznej zostato przez Central-
ne Biuro Antykorupcyjne ukazane jako:

a) wzbudzenie przeswiadczenia, ze dochody z przestepstwa korupcji
skierowane sa zarowno do korumpowanego, jak i do korumpujacego;

b) wykorzystanie argumentu braku reakcji spoteczenstwa na sytu-
acje konfliktu interesoéw u osoby petniacej funkcje publiczng, w zwigz-
ku z wykonywanymi przez nig czynnosciami stuzbowymi, jak réwniez
ignorowanie takiego zjawiska przez wspotpracownikow i przetozonych
funkcjonariusza publicznego;

c¢) wykorzystanie spolecznego przyzwolenia na przyjmowanie ko-
rzys$ci majatkowych;

d) korzystanie z solidarnosci srodowisk zawodowych, w ktorych ko-
rupcja jest zjawiskiem akceptowalnym.

Podsumowanie

System zamowien publicznych jest narzedziem, za pomocg ktoérego
panstwo ma zabezpieczy¢ interes publiczny. Ma on za zadanie stworze-
nie efektywnego i transparentnego sposobu wydatkowania publicznych
pieniedzy. Rynek zamowien publicznych rozwija si¢ z roku na rok co-

33 B. Hotyst, Psychologia kryminalistyczna. Diagnoza i praktyka, Warszawa 2018,
s. 432.
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raz dynamiczniej, zarowno pod wzgledem struktury podmiotowej, jak
i przedmiotowej, co wynika z danych zawartych w corocznych spra-
wozdaniach Prezesa Urzedu Zamowien Publicznych. Rowniez warto$¢
tego rynku rokrocznie rosnie, co niewatpliwie stanowi¢ moze przyczyne
wystepowania zachowan przestepczych. Dodatkowym bodzcem dla po-
jawienia si¢ 1 rozwoju nieprawidlowosci sg skomplikowane procedury
przetargowe oraz brak nalezytego nadzoru nad jednostkami odpowie-
dzialnymi za przygotowanie dokumentacji przetargowej i przeprowa-
dzenie postgpowania o udzielenie zamowienia publicznego. To na tym
wiasnie etapie dochodzi najcze¢sciej do korumpowania urzednikow pan-
stwowych odpowiedzialnych za przetarg. Korupcja jako przestgpstwo
jest w zamowieniach publicznych obecne praktycznie od samego po-
czatku koegzystencji podmiotow ze sfery publicznej z przedsigbiorcami.
Che¢¢ wygrania przetargu, a w konsekwencji wzbogacanie si¢ kosztem
konkurencji i podmiotu publicznego, jest cechg dominujacg wérod prze-
stepcoOw korupcyjnych. Biorac pod uwagg skale, rozmiar i dynamike roz-
woju zamowien publicznych, mozna zaryzykowac tezg, ze zachowania
korupcyjne w zamoéwieniach publicznych sg zjawiskiem powszechnym
i coraz trudniejszym do wykrycia. Przyczyna wystgpowania tego proce-
deru jest przede wszystkim che¢¢ uzyskania korzysci. Nie bez znaczenia
jest tez to, ze inicjatywa korupcyjna moze wyjs¢ zarowno od zamawiajg-
cego, jak 1 od wykonawcy. Okoliczno$¢ ta przesadza, ze fakt korupcji jest
scisle kontrolowany przez obie strony przestepstwa. To w ich interesie
lezy, aby nie zostat on wykryty.

Przedstawione zjawisko jest charakterystyczne dla roznych syste-
moéw gospodarczych, ekonomicznych i spotecznych. Identyfikacja ak-
toréw tego przestepstwa, sposobu ich dzialania oraz walki z nim jest
przedmiotem wielu publikacji i analiz teoretycznych oraz empirycz-
nych. Warto jednak zwroci¢ uwage na to, ze analizy te sg skoncentrowa-
ne przede wszystkim na podmiotach i ich dziataniach. Brauje natomiast
opracowan, ktore pozwola na systemowe ujecie tego zagadnienia. Pod
tym pojeciem nalezy rozumie¢ dziatania majace na celu identyfikacje
zrodel korupcji w samym akcie prawnym regulujacym funkcjonowa-
nie zamowien publicznych. Prawo zamoéwien publicznych miato co do
zasady stworzy¢ mechanizm obronny przed zachowaniami takimi jak
wlasnie korupcja. Niestety doswiadczenie zycia codziennego pokazu-
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je, ze istnieje w nim wiele miejsc, ktore wrecz ulatwiajg popeknianie
tego przestepstwa. Korupcja jest tylko punktem wyjscia dla catej gamy
innych przestgpstw, takich jak na przyktad falszerstwo, oszustwo czy
ujawnianie informacji stuzbowych. Sg to bowiem przyktady zachowan,
ktore powstaja w nastepstwie sprzedajnosci lub tapownictwa urz¢dnika
publicznego. To z kolei jest mozliwe ze wzgledu na uchybienia i luki
w systemie prawa zamowien publicznych. Przedstawione w niniejszym
opracowaniu zachowania sprawcow korupcji oraz sposoby ich dziatan
pokazuja, jak slabo chronigcym interes publiczny jest systemem prze-
targoOw publicznych. Dlatego tez zasadne jest podj¢cie dzialan zmie-
rzajacych do identyfikacji nie tylko modus operandi przestgpcoOw prze-
targowych, ale przede wszystkim zrodta tego zachowania w obszarze
prawa zamowien publicznych, w celu wyeliminowania tej patologii zy-
cia publicznego.
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Corruption in public procurement —
legal and criminological aspects

Abstract

The article presents the issue of corruption in public procurement. The legal and
criminological perspective made it possible to define the characteristics of the phenom-
enon, the perpetrators responsible for this crime, and the mechanism of their operation
in the public procurement system. The functional side of this system was also presented,
along with potential sources of threats to its proper operation.

Keywords: corruption, public procurement, bribery, crime.
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