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Abstract: In the era of globalization, the most efficient companies are winning the
competition and they gain new markets. This statement also applies to the states —
macrostructures. They must be efficient, to effectively attract investors, create new
jobs and increase their GDP. This means that the State must effectively combat the pa-
thology of the organization that is corruption. In this paper presents the role of the su-
preme audit office in tackling corruption. This issue is not thoroughly researched and
described in the literature. The article fills a gap in the cognitive area mentioned above.
Key-words: organizational pathologies, corruption.

Wstep
Nie ulega watpliwosci, iz w dobie globalizacji wygrywaja te panistwa — ma-
krostruktury, ktére sa sprawniejsze w pozyskiwaniu i wykorzystaniu zasobdw.
Oznacza to takze m.in. skuteczne przeciwdziatanie patologii organizacji, jaka
stanowi — towarzyszace ludzkosci od stuleci — zjawisko korupcji.

Cho¢ problematyka korupcji stanowi przedmiot badan, to w niewielkim
zakresie w dotychczasowych badaniach naukowych poswiecono uwagg roli
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naczelnego organu kontroli padstwowej' w zwalczaniu zjawiska korupcji’.
Tymczasem z racji umiejscowienia w makrostrukturze — paristwie i z uwagi na
zakres uprawnieni kontrolnych — badanie dziatalno$ci wszystkich organizacji
i podmiotéw wykorzystujacych $rodki publiczne, naczelny organ kontroli pari-
stwowej moze skutecznie wspomdc wysitki pafdstwa w ograniczeniu zjawiska
korupgji. Strukturyzujac kwesti¢ badawcza, w artykule, na podstawie analizy
instytucjonalno-prawnej, studiéw literatury przedmiotu, wynikéw badari do-
kumentéw, w tym opublikowanych przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli, podjeto
prébe przeanalizowania, w jaki sposéb naczelny organ kontroli padstwowej
zwalcza korupcj¢. Zastosowanie triangulacji danych i metod stanowito dobrg
podstawe do interpretacji wynikéw badan. Zakres prowadzonych rozwazan
obejmuje zagadnienia sprawnego funkcjonowania organizacji publicznych,
rozpatrywane z perspektywy nauki o zarzadzaniu.

Korupcja jako patologia organizacji
Z perspektywy etymologicznej, patologia jest nauka o cierpieniu lub nauka
o przyczynach, mechanizmach i skutkach choréb, a zatem odchyleniach od
stanu zdrowia. Uwzgledniajac wymogi semantyczne, wyjasnienia wymaga
pojecie choroby organizacji. W sukurs przychodzi koncepcja W.G. Bennisa,
wedtug ktérej organizacja jest zdrowa, gdy posiada zdolno$¢ przystosowania
si¢ do przemian w otoczeniu. Zdrowa organizacja jako system koherentny
utrzymuje funkcjonalng réwnowagge calosci i poszczegdlnych czesci, zgodnie
z koncepcja réwnowagi organizacyjnej A.K. Kozmiriskiego i K. Obtéja. Biorac
powyzsze pod uwage W. Kiezun okreslit patologic organizacji jako wzgled-
nie trwala niesprawnos¢ organizacji, ktéra powoduje marnotrawstwo zasobéw
przekraczajace granice spolecznej tolerancji, a wsréd typowych objawéw pa-
tologii organizacji trafnie wyréznit korupcje [Kiezun 1997, ss. 37-376, 388].
Zjawisko korupgji towarzyszy spolecznosciom od stuleci. Juz w starozyt-
nym Rzymie jeden z najbogatszych rzymskich senatoréw Dudius Julianus zto-
zyt ofert¢ korupcyjng i w oparciu o sit¢ armii zdobyt tytut cesarza Rzymu.
Przyczyna wystgpowania korupcji jest zatem ulomno$¢ natury ludzkiej.
Czynnika sprzyjajacego temu zjawisku mozna upatrywaé takze w uwarunko-

1'Tj. organizacji publicznej podlegtej jedynie parlamentowi, niezaleznej w realizowaniu swoich zadani
od organizacji publicznych podleglych wladzy wykonawczej pafstwa.

2 Wsréd nielicznych badait mozna wymieni¢ m.in.: Dobrowolski Z., Trust, Corruption and Fraud
[w:] Kozuch B., Dobrowolski Z, Creating Public Trust. An Organisational Perspective, Peter Lang
GmbH, Frankfurt am Main, ss. 164—190, Dobrowolski Z., The role of the supreme audit office in
tackling corruption and other types of organizational pathologies [w:] Raczkowski K., Scheider E. (red.),
The Economic Security of Business Transactions. Manegement in Business, Chartridge Books, Oxford,
ss. 219-243.
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waniach historycznych — brak poszanowania prawa, tworzenie wzajemnych
zaleznosci opartych na zmowie milczenia, moze by¢ nastgpstwem wieloletniej
okupacji, dominacji obcych mocarstw, narzucenia ustroju politycznego wbrew
woli narodu [Dobrowolski 2005, ss. 8, 14]. Korupcja nasila si¢, gdy ograni-
czona jest swoboda gospodarowania, istnieje nadmierna uznaniowo$¢ w pro-
cesie podejmowania decyzji, brak jest lub jest niewystarczajaca rozliczalnos¢
decydentéw, brak lub stabo zdefiniowane standardy etyczne, nieefektywny
system kontroli, w tym spofecznej instytucji publicznych, brak transparentno-
$ci w dziatalnosci instytucji wykorzystujacych $rodki publiczne [Dobrowolski
2014, s. 130; The World Bank 2000, ss. XV=XVTII].

Korupcja, w mys$l migdzynarodowej cywilnoprawnej konwencji o korupcji
sporzadzonej w Strasburgu w dniu 4 listopada 1999 r., przyjetej w Polsce
ustawg z dnia 28 lutego 2002 roku o ratyfikacji cywilnoprawnej konwencji
o korupgji [Dz. U. Nr 41, poz. 359; Dz. U. z 2004 r. Nr 244, poz. 2443],
oznacza (vide art. 2 konwencji) zadanie, proponowanie, wre¢czanie lub
przyjmowanie, bezposrednio lub posrednio, tapéwki lub jakiejkolwick innej
nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktéra wypacza prawidtowe wykonywanie
jakiegokolwiek obowiazku lub zachowanie wymagane od osoby przyjmujacej
tapéwke, nienalezng korzys¢ lub obietnice.

E. Anecharico i J. B. Jacobs trafnie zauwazaja subiektywizm pojecia korup-
qji. Postrzeganie tego zjawiska zalezy od niestabilnych pogladéw spoteczen-
stwa. W wielu spotecznosciach korupcja jest aprobowang normg ludzkich za-
chowan. Moze by¢ srodkiem ratujacym zycie [Anecharico, Jacobs 1996, ss. 3—5].

Odnotowa¢ nalezy, ze zjawisko korupcji wiaze si¢ nie tylko z aktami wre-
czania i przyjmowania okreslonych korzysci, ale takze jej obietnicy. To z kolei
tworzy mozliwo$¢ dlugotrwatego wptywania na decyzje przekupionych oséb
i tworzenia wzajemnych relacji w warunkach niepewnosci. Zjawisko to moze
by¢ zatem rozpatrywane jako narzedzie redukgji niepewnosci w warunkach
deficytu zaufania. Zwraca na to uwage P. Sztompka, wyrdzniajac wérdd funk-
cjonalnych zamiennikéw zaufania, takich jak: prowidencjalizm, przymus, for-
malizacja stosunkéw, gettoizacja, paternalizm, eksternalizacja, takze korupcje
[Sztompka 2007, s. 328-333]. Korupcja dostarcza ztudnego poczucia porzad-
ku i przewidywalnosci, okre$la sposéb manipulowania innymi oraz kontrolg
zachowan innych oséb i prowadzi do amoralnego familizmu [Sztompka 2007,
s. 330, za Gambetta 1988c, ss. 158—175; Elster 1989, s. 266; Banfield 1967,
s. 92]. Skutkiem korupgji jest destrukcja kapitatu spotecznego, ktérego ele-
mentem skladowym, jak zauwaza R.D. Putnam, L. Prusak, D. Cohen, jest
zaufanie [Grudzewski, Hejduk, Sankowska, Wantuchowicz 2007, ss. 32-33;
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Putnam 1995, ss. 664—665; Prusak, Cohen 2001, ss. 86-93]. Ow destruk-
cyjny charakter korupcji unaocznia wyszczegélnienie korzysci wynikajacych
z posiadania zaufania, ktére wskutek tejze korupcji moze by¢ zaprzepaszczone.
Zaufanie, jak zauwaza C. Handy, redukuje koszty transakcyjne, sprzyja sku-
tecznej wspdlpracy miedzy ludZmi i motywuje do decyzji [McAllister 1995],
promuje wymiang informacji [Earley 1986], zachgca, jak zauwaza [Dasgupta
1998], do uczestnictwa w transakcjach [Grudzewski, Hejduk, Sankowska,
Wantuchowicz 2007, ss. 29— 31, za Handy 1995], ufatwia koordynacj¢ w or-
ganizacjach [McAllister 1995, s. 55]. Jest unikatowym kapitatem, gdyz nie
jest przedmiotem handlu, w przeciwiedistwie do kapitatu finansowego, ktéry
jest dostgpny na rynku i ma swoja warto$¢ wyrazong w pieniadzu. Kapitat
zaufania sprzyja sprawnej realizacji zadan i jest Zrédlem trwalej przewagi kon-
kurencyjnej, gdyz umozliwia wspétpracg, podejmowanie decyzji, tworzy at-
mosfer¢ otwarcia, przejrzystoéci, utatwia komunikacjg, motywuje i taczy ludzi
[Grudzewski, Hejduk, Sankowska, Wantuchowicz 2007, s. 31].

Wsréd cech zjawiska korupeji mozna wymienié: 1) powszechnosé; 2)
rynkowo$¢; 3) rozszerzanie; 4) zbiezno$¢ intereséw stron transakgji, a za-
tem tzw. ,zmowe¢ milczenia”. Korupgcja, zgodnie z Konwencja Narodéw
Zjednoczonych Przeciwko Korupdji, przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne
Narodéw Zjednoczonych dnia 31 pazdziernika 2003 r. [Dz. U. z 2007 r. Nr
84, poz. 563], nie jest kwestig lokalna, lecz zjawiskiem miedzynarodowym,
ktére dotyka wszystkie spoteczeristwa i gospodarki, pociagajacym za sobg ko-
nieczno$¢ miedzynarodowej wspdtpracy w celu jego zapobiegania i kontroli.

Zjawisko korupcji mozna rozpatrywaé jako transakeje, gdzie cena trans-
akgji stanowi wypadkowa podazy i popytu na dobra publiczne. Upraszczajac,
tapéwki by nie istnialy, gdyby nie bylo na nie zapotrzebowania i spolecznego
przyzwolenia. Korupcja jako zjawisko potrafi ewaluowa¢, rozprzestrzeniac sig
na obszary zycia dotychczas wolne od zagrozeni korupcja. W procesie korup-
cyjnym wystepuja zawsze dwie strony: dawcy okreslonych korzysci i ich biorcy,
ktérzy wspdlnie daza do ograniczenia do minimum ryzyka wykrycia przestgp-
czego procederu. Ten wspélny interes biorcy i dawcy generuje zmowe milcze-
nia, a zatem zjawisko polegajace na nieujawnianiu korupcyjnego procederu
[Dobrowolski 2005, s. 21].

Korupcja, w ujeciu R. Mertona [2002, ss. 197-224], jest funkcjonalng
i normatywna dewiacja spofeczna. Prowadzac do podwazenia zasady konsty-
tucyjnej réwnosci obywateli, przyczynia si¢ do utraty zaufania w stosunku do
instytugji zycia publicznego, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do podwa-
zenia podstawy rzadéw prawa, w tym dyscypliny podatkowej, poszanowania
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relacji umownych, a ostatecznie nawet samej idei paristwa. Negatywnie od-
dziatuje na polityke gospodarcza, powodujac zmniejszenie przychodéw, m.in.
z podatkéw, cet i prywatyzacji, prowadzac do nadmiernego opodatkowania.
Jej nastgpstwem jest wzrost wydatkéw zwigzanych z realizacjq zaméwien pu-
blicznych. Korupcja ogranicza swobod¢ gospodarowania m.in. poprzez nad-
uzywanie kompetencji regulacyjnych. Powoduje obcigzenia dla spoteczeristwa
z tytutu niskiej jakosci ustug publicznych. Katalizuje inne niebezpieczne zjawi-
ska, jak pranie pieniedzy czy szarg strefe, ktéra niszczy to, co jest najcenniejsze
w demokragji i idei wolnego rynku, mianowicie mechanizm wolnej konkuren-

gji [Dobrowolski 2005, s. 8; The World Bank 1999].

Zagrozenie korupcjg zycia publicznego

Zagrozenie korupcja zycia publicznego prezentowane jest w licznych bada-
niach prowadzonych m.in. przez Komisj¢ Europejska, Europejski Urzad ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych, Najwyzsza Izb¢ Kontroli, Centralne Biuro
Antykorupcyjne, policj¢, Centrum Badania Opinii Spolecznej, a takze organi-
zacj¢ pozarzadowa Transparency International. Ta ostatnia z wymienionych od
1995 r. publikuje — oparty na badaniach opinii publicznej — ranking paristw za-
grozonych korupcja i opracowuje tzw. indeks postrzegania korupgji (Corruption
Perception Index). W 2013 r. badaniami obj¢to 177 paristw, ktére oceniano
w 100 punktowej skali (100 punktéw — paristwo wolne od korupcji, 0 punktéw
— panistwo skorumpowane). Tradycyjnie, jak co roku, takie paristwa jak m.in.:
Dania, Nowa Zelandia, Finlandia, Szwecja zostaly uznane za najmniej zagro-
zone zjawiskiem korupcji, za$ takie panstwa, jak m.in.: Sudan, Afganistan,
Somalia, Pétnocna Korea za najbardziej zagrozone korupcja. Za zagrozone
w istotnym stopniu korupcjg uznano dwie trzecie ogétu objetych badaniem
panistw. Paistwa te uzyskaly ponizej 50 punktéw w skali od 0 do 100 punk-
téw. Polska uzyskata 60 na 100 punktéw mozliwych do osiagnigcia i zajeta 38
miejsce w rankingu 177 paristw [Transperency International 2014].

W opublikowanym przez Komisj¢ Europejskqa w 2014 r. raporcie an-
tykorupcyjnym Unii Europejskiej przedstawiono stan zagrozenia korupcja
w kazdym kraju czlonkowskim Unii. Z badant wynika, iz 82% Polakéw na
tle 89% Wegréw, 90% Stowakdw, a $rednio 75% badanych obywateli Unii
uznalo korupcje za powszechna. Uczestnikami badz §wiadkami korupcji byto
16% ankietowanych Polakéw, 25% Litwinéw, 3% Duriczykéw lub Findéw.
65% Polakéw uznatlo, iz korupgja jest powszechna w zaméwieniach publicz-
nych, przeprowadzonych przez urzedy centralne (takiego zdania jest 56%
obywateli Unii), a 67% upatruje jej w zamdwieniach publicznych, realizo-
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wanych przez wladze lokalne (§rednia dla UE to 60%) [www.antykorupcja.
gov.pl. Odnotowa¢ nalezy, iz raport ten spotkal si¢ z krytyka Europejskiego
Trybunatu Obrachunkowego, ktéry zauwazyt niedociagni¢cia wynikajace
z prowadzonych badari ankietowych. Na przyktad 61% Holendréw uwaza, iz
korupcja jest zjawiskiem powszechnym w ich kraju, a jednoczesnie zaledwie
2% bezposrednio uczestniczylo w zjawisku fapéwkarstwa. Oparcie, w ocenie
Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego, przedsigwzigé antykorupcyjnych
na wynikach postrzegania korupcji zamiast na analizie konkretnych przypad-
kéw korupgji niesie ze soba ryzyko, ze przedsigwziecia te nie bedg si¢ odnosi-
ly do rzeczywistych przyczyn korupcji [Europejski Trybunat Obrachunkowy
2014, ss. 3, 8.

Pozytywnie nalezy oceni¢ zmniejszenie o 13 punktéw procentowych liczby
os6b deklarujacych znajomos¢ 0séb bioracych tapéwki w Polsce. O ile bowiem
w 2000 r. taka znajomo$¢, wg analiz Centrum Badania Opinii Spotecznej
(CBOSY), deklarowato 29% ogétu ankietowanych Polakéw, to w2013 r. juz 16%
ogétu badanych. Nalezy takze odnotowad, iz 84% ankietowanych Polakéw
uznalo w 2013 r. tapownictwo za wysoce naganne, niemoralne. Badania prze-
prowadzono w czerwcu 2013 r. na liczacej 1010 oséb reprezentatywnej grupie
losowo dobranych dorostych mieszkaficéw Polski [www.antykorupcja.gov.pl].
Takie wyniki sg zadowalajace, gdyz instytucje formalne moga by¢ skutecz-
nie implementowane jedynie w sytuacji porzadku instytucjonalnego, a zatem
zgodnosci z instytucjami nieformalnymi, takimi jak m.in. przekonania oby-
wateli. Przekonanie Polakéw o potrzebie rozprawienia si¢ z korupcjg utatwia
zwalczanie tego zjawiska.

Zaréwno indeks postrzegania korupcji, opracowany przez Transparency
International, jak i badania CBOS oparte sg na analizie opinii respondentéw
uzyskanych w nastgpstwie wykorzystania interrogatywnej metody ankietowej,
stosowanej w paradygmacie neopozytywistycznym. Metoda ta pozwala na
uchwycenie stanu zagrozenia korupcja spoteczeristwa. Jednakze, jak zauwaza
L. Sutkowski [2013, s. 37], do jej mankamentéw nalezy zaliczy¢ m.in. narzu-
canie siatki poznawczej badacza respondentowi, brak mozliwosci uchwycenia
podswiadomych aspektéw dziatan oraz kwantofreni¢. Nalezy zauwazy¢, iz na
stan spolecznej percepcji korupcji maja wpltyw — cho¢ zakres tego wpltywu
nie jest w petni poznany — media, a szerzej intensywno$é¢ przekazéw o zjawi-
sku korupdji i jego konsekwencjach. Ze wstepnych badari przeprowadzonych
przez autora niniejszego artykutu wynika, iz zwickszenie o 10% intensywno-
éci informowania przysztych respondentéw badarni ankietowych o zagrozeniu
korupcja wptyneglo na postrzeganie tego zagrozenia. Zwigkszyto si¢ ono o 5%.
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Badania w tym zakresie przeprowadzono na matej 20 osobowej grupie studen-
tow w okresie 2 miesigcy. Teoretyczne uogélnienie jest zatem mozliwe dopiero
po przeprowadzeniu badan obejmujacych wicksza grupe oséb. Przy czym gru-
pa ta powinna by¢ niejednorodna, a czas prowadzenia badan dtuzszy.

Stan przestgpczoéci korupeyjnej w ujeciu dynamicznym, pozwalajacym
na uchwycenie pewnych trendéw, mozna okresli¢ m.in. na podstawie danych
gromadzonych przez policj¢ [http://statystyka.policja.pl], cho¢ wyciagnigcie
jednoznacznych wnioskéw o zagrozeniu korupcja pafistwa na podstawie licz-
by stwierdzonych przestepstw jest obarczone ryzykiem. Wykrywalno$¢ prze-
stepstw korupcyjnych nie jest bowiem tozsama z ich rzeczywista skala. A ta jest
wcigz nieznana. W dalszym ciagu pozostaje zatem nierozwiazany problem, jak
zwymiarowaé rzeczywisty stan zagrozenia korupcjg spoleczefistwa i organiza-
qji publicznych. Zagadnienie to wymaga dalszych poglebionych badan.

Z danych uzyskanych z policji wynika, iz w latach 2003-2013 nastapit
ponadtrzyipétkrotny wzrost liczby stwierdzonych przestgpstw korupcyjnych
(fapownictwa biernego — art. 228 kk i czynnego —art. 229 kk, ptatnej protekeji
— art. 230 kk, art. 230a kk, przekroczenia uprawnieni — art. 231 kk, korupcji
gospodarczej — art. 296a kk, wyborczej — art. 250a kk i korupcji w sporcie —
art. 296b kk). I tak, o ile w 2003 r. stwierdzono facznie blisko 3,5 tys. takich
przestgpstw, to w 2008 r. juz ponad 7,5 tys. a w 2013 r. ponad 14,5 tys. prze-
stepstw [http://statystyka.policja.pl].

Rola naczelnego organu kontroli painistwowej w zwalczaniu korupcji

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) w $wietle art. 202 ustawy zasadniczej —
Konstytugcji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. [Dz. U. Nr
78, poz. 483 ze zm.] jest naczelnym organem kontroli paristwowej i podle-
ga wylacznie sejmowi, a wsréd priorytetéw swojej dziatalnosci, tak jak po-
zostale naczelne organy kontroli paristwowej, nalezace do Miedzynarodowe;j
Organizacji Najwyzszych Instytucji Kontroli Parstwowej (International
Organization of Supreme Audit Institution — INTOSAI), wymienia walke z ko-
rupgja, a takze z towarzyszacymi jej zjawiskami oszustwa i prania pieni¢dzy
[Der Rechnungshof 2009]. Misja NIK jest dbalos¢ o gospodarnos¢ i skutecz-
no$¢ w stuzbie publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej. Obejmuje to dbatos¢
NIK o porzadek prawny, rozliczalno$¢, najlepsze praktyki w wykorzystaniu
majatku oraz §rodkéw publicznych. NIK nie jest jednakze organem $cigania.
Analiza dokumentacji NIK wykazata, iz dziatalno$¢ antykorupcyjng nalezy
rozpatrywaé gléwnie poprzez pryzmat prewengji, a nie detekcji. Nie oznacza
to jednak, iz NIK nie podejmuje stosownych dziatan w przypadku ustalenia,
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ze w funkcjonowaniu kontrolowanych podmiotéw moglo dojs¢ do istotne-
go naruszenia prawa. Zgodnie z art. 63 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli [Dz. U. z 2012 poz. 82 ze zm.] w razie uzasadnio-
nego podejrzenia popelnienia przestgpstwa lub wykroczenia, NIK zawiadamia
organ powolany do $cigania przestgpstw lub wykroczen. W latach 2003-2012°
Najwyzsza Izba Kontroli przekazata do ww. organéw tacznie 1466 zawiado-
mien i skontrolowata facznie dzialalno$¢ 28283 podmiotéw. Oznacza to, ze
zawiadomienie kierowano $rednio po kontroli co dziewi¢tnastego podmiotu.
Sposréd ogétu przekazanych zawiadomien w latach 2003-2012 do organéw
$cigania skierowano facznie 485 zawiadomieri o popetnieniu przestgpstw: po-
$wiadczenia nieprawdy w dokumentach, falszowania dokumentéw oraz uzy-
wania tego rodzaju dokumentéw (art. 270, 271, 273 kk), oszustwa (art. 286
kk), przekroczenia uprawnieni lub niedopelnienia obowiazkéw przez funkcjo-
nariusza publicznego, dziatajacego na szkodg interesu publicznego lub prywat-
nego (art. 231 kk). Ponadto w 5 przypadkach zawiadomiono organy $cigania
o podejrzeniu popetnienia przestgpstwa fapownictwa biernego (art. 228 k.k.),
tj. przyjecia korzysci majatkowej lub osobistej albo jej obietnicy w zwiazku
z petnieniem funkcji publicznej [NIK 2004-2013].

W nastgpstwie przeprowadzonych kontroli, NIK identyfikuje mechanizmy
korupcjogenne, a zatem zjawiska, ktére moga utatwiaé wystgpowanie korupciji.
W sprawozdaniu ze swojej dziatalnosci w 2012 r. NIK wymienita takie mecha-
nizmy jak: dowolnoé¢ i uznaniowo$¢ w podejmowaniu decyzji, konflikt inte-
reséw, stabos$¢ nadzoru i kontroli wewng¢trznej, nadmierne korzystanie z ustug
zewngetrznych i posrednictwa, brak jawnosci postgpowania, nadmiar kompe-
tencji w reku jednego urzednika, lekcewazenie dokumentacji i sprawozdaw-
czo$ci. Powyzsze mechanizmy dotycza znanych z teorii agengji relacji wystgpu-
jacych pomiedzy stronami kontraktu: spoteczefistwem i ich przedstawicielami
(urzednikami), reprezentujgcymi okreslone postawy, ktére charakteryzujg sie
preferowaniem wiasnych korzysci oraz asymetria w dostgpie do informacji
[Gruszecki 2002; Shapiro 2005].

Uwzgledniajac powyzsze mechanizmy i ustalenia kontroli NIK, wsréd ob-
szaréw zycia publicznego zagrozonych mozliwoscia kontroli Najwyzsza Izba
Kontroli wymienita: sfer¢ zaméwieni publicznych i pomocy publicznej, przy-
znawania ulg podatkowych, informatyzacji organizacji publicznych, podziatu
i wykorzystania funduszy unijnych, kontraktowania §wiadczed w ochronie

3 Nie podano danych za 2013 r., gdyz NIK w momencie opracowywania niniejszego artykutu nie
opublikowata jeszcze sprawozdania ze swojej dziatalnosci w 2013 r.
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zdrowia, gospodarowania nieruchomosciami i gospodarowania przestrzen-
nego, funkcjonowania spétek Skarbu Panstwa, nadzorowania przez jednostki
samorzadu terytorialnego podleglych podmiotéw oraz zadan zleconych [NIK
2013, ss. 98-100].

W $wietle analizy dokumentacji NIK, przeciwdziatanie korupcji przez na-
czelny organ kontroli padstwowej polega nie tyle na detekgji zjawiska korupdji,
lecz na wplywaniu w nastgpstwie przeprowadzonych kontroli na instytucje pu-
bliczne przez propagowanie poszanowania prawa, wskazywanie przypadkéw
jego tamania i lekcewazenia, wzmacnianie systemu kontroli zarzadczej. Luki
w przepisach, opieszalo$¢ w wydawaniu aktéw wykonawczych, brak nalezytej
starannos$ci podczas stanowienia prawa — sprzyjaja dowolnosci interpretacyj-
nej. Nieprawidtowosci utrudniaja sprawne funkcjonowanie paristwa oraz po-
woduja spadek zaufania obywateli do instytucji publicznych. Stad tez istotnym
efektem dziatalnosci NIK sa wnioski pokontrolne, w tym o charakterze sys-
temowym. W latach 2003-2012 NIK sformulowala w nast¢pstwie kontroli
tacznie 605 wnioskéw de lege ferenda, wskazujac na koniecznos$¢ doskonalenia
przepiséw prawa. Oprécz takich wnioskéw sformutowano w 1779 skierowa-
nych do sejmu informacjach o wynikach kontroli wnioski pokontrolne, w tym
o charakterze systemowym, odnoszace si¢ do calego skontrolowanego obszaru,
majace na celu usprawnienie kontrolowanej dziatalnosci [NIK 2004-2013].

Nie sposdb, uwzgledniajac ograniczenia redakcyjne, przedstawi¢ w niniej-
szym artykule wszystkie sformutowane wnioski de lege ferenda lub wnioski
systemowe. Jednym z przyktadowych wnioskéw de lege ferenda byt postulat
NIK dotyczacy znowelizowania przepiséw ustawy o samorzadzie powiatowym
oraz przepiséw ustawy — prawo budowalne tak, aby zmienity si¢: usytuowanie
w systemie administracji oraz sposéb finansowania dziatalnosci powiatowych
inspektoratéw nadzoru budowlanego. NIK ustalita bowiem, iz usytuowanie
organizacyjne jednostek nadzoru budowlanego szczebla powiatowego stwarza
ryzyko co do zachowania pelnej bezstronnosci i niezaleznosci organéw nad-
zoru budowlanego przy wykonywaniu zadan z zakresu prawa budowlanego
[NIK 2013, s. 125].

Skuteczna dziatalno$¢ antykorupcyjna wymaga wspélpracy z obywatela-
mi. Prawo obywateli do wystgpowania ze skargami i wnioskami do organéw
wiadzy publicznej jest zagwarantowane w art. 63 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. NIK stworzyta obywatelom mozliwo$¢ zawiadamiania jej o nieprawi-
dowosciach w zyciu publicznym zaréwno listownie, za posrednictwem poczty,
osobiscie w kancelarii ogdlnej NIK, przy pomocy elektronicznych narzedzi (fa-
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xem, e-mailem), w tym za posrednictwem specjalnie utworzonego formularza
on-line na stronie internetowej NIK lub osobiscie, spotykajac si¢ bezposrednio
z pracownikiem NIK*.

Skargi obywatelskie i wnioski o kontrole kierowane do NIK sg istotnym
zrédlem wiedzy o sytuacji spoleczno — gospodarczej kraju. Sg instrumen-
tem kontroli spotecznej. W latach 2003-2012 do Najwyzszej Izby Kontroli
wplyneto tacznie ponad 56227 wnioskéw o kontrole i skarg obywatelskich.
Odnotowa¢ nalezy, iz od 2006 r., za wyjatkiem 2011 r., nastgpowal nieustan-
ny wzrost liczby kierowanych do NIK wnioskéw i skarg obywatelskich. Na
przykiad w odniesieniu do 2006 r. w 2012 r. odnotowano ponad 21% wzrost
ich ilosci [NIK 2004-2013]. Z podziatu skarg otrzymanych przez NIK, ze
wzgledu na sygnalizowana w nich problematyke, wynika, iz w znaczniej czgéci
dotycza one funkcjonowania organéw i urzedéw administracji publicznej. Na
przykltad w 2012 r. ponad 16% ogélnej ich iloéci dotyczylo funkcjonowania
administracji publicznej. W szczegblnoéci nieskutecznego nadzoru nad dzia-
talnoscig komunalna, szczegélnie nad realizacjg przez organy administracji sa-
morzadowej zadan zleconych przez administracje rzadowa; braku nadzoru nad
pracami remontowymi, inwestycjami i modernizacja infrastruktury gminnej,
przewlektosci postgpowari administracyjnych, w tym zwiazanych z procesami
inwestycyjnymi, nietrafnych decyzji podejmowanych w ramach nadzoru nad
przedsi¢biorstwami paristwowymi [NIK 2013, s. 164].

O celowosci dziatalnosci naczelnego organu kontroli paristwowej w zwalcza-
niu korupcji przesadza funkcja informacyjna. Informowanie opinii publicznej
owynikachkontroliio swojejdziatalnosci kontrolnejjest prawnym obowiazkiem
NIK. Jest sposobem na podnoszenie §wiadomosci obywateli o funkcjonowaniu
panstwa, o negatywnych konsekwencjach dla zycia publicznego ujawnionych
nieprawidfowosci, sposobem kreowania zaufania do instytucji publicznych.
NIK udostgpnia w Biuletynie Informacji Publicznej wystapienia pokontrol-
ne, a takze informacje o wynikach kontroli. Informacje o dziatalnosci NIK sa
dostepne za posrednictwem serwiséw: Facebook, Twitter, Google+, YouTube.
W 2012 r. we wszystkich mediach ukazato si¢ tacznie 13426 publikacji o NIK
[NIK 2013].

Ponadto kazdego roku NIK wypetniajac konstytucyjny i ustawowy obo-
wiazek, przedklada Sejmowi RP sprawozdanie ze swojej dziatalnosci za ubie-
gty rok. Sprawozdanie zawiera kompendium informacji o NIK, jak réwniez
syntez¢ najwazniejszych wynikéw przeprowadzonych kontroli. W omawianym
sprawozdaniu w oddzielnym rozdziale prezentowane sa dziatania antykorup-

4 Zgodnie z art. 41 ustawy o NIK, kazdy moze zlozy¢ kontrolerowi oswiadczenie ustne lub pisemne
dotyczace przedmiotu kontroli. Kontroler w takim przypadku jest zobowiazany je przyjaé i stosownie
wykorzysta¢ zdobyte informacje.
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cyjne NIK. Najwyzsza Izba Kontroli na podstawie ustaleni przeprowadzonych
kontroli opracowata dla sejmu systemowe analizy zagrozenia korupcja w po-
szczegdlnych obszarach aktywnosci pafistwa. I tak m.in. w marcu 2000 r. przy-
gotowano opracowanie pt. ,Zagrozenie korupcja w $wietle badan kontrolnych
Najwyzszej Izby Kontroli. W 2002 r. przedtozono do sejmu opracowanie po-
$wigcone problematyce zagrozenia korupcja systemu zaméwien publicznych.
W 2003 r. przestano do sejmu opracowanie o zagrozeniu korupcja systemu
ochrony zdrowia w latach 1998-2002 [NIK 2000-2004]. Zaangazowanie
antykorupcyjne NIK zostato ocenione przez Transparency International, kt6-
re w 2012 r. przyznalo NIK najwyzsza oceng sposréd wszystkich instytucji
panistwowych, tj. 88 punktéw na 100 mozliwych do uzyskania [Transparency
International, Instytut Spraw Publicznych 2012].

Formutowane przez NIK wnioski pokontrolne maja na celu m.in. elimi-
nowanie zbe¢dnych uprawnieri dyskrecjonalnych oraz asymetrii informacji
stanowiacej zardwno wedtug zwolennikéw teorii agencji m.in. M. Jensena,
W. Mecklinga, jak i przedstawiciela ekonomicznego modelu biurokracji W.
Niskanena lub zwolennika nowej ekonomii instytucjonalnej O.E. Williamsona
istotng przeszkod¢ w osigganiu sprawnosci dziatania. Nie sg jednakze znane
wyniki badan, w jakim zakresie dziatalno$¢ NIK, w szczegblnosci realizacja
wnioskéw, wplywa (procentowo) na ograniczenie zjawiska korupcji. Brak
jest takze badan, jak informowanie przez NIK o zagrozeniu paristwa ko-
rupcja wplywa na ksztattowanie postaw antykorupcyjnych w spoleczeristwie
[Dobrowolski 2014, ss. 164—190].

Najwyzsza Izba Kontroli systematycznie osigga coraz lepsze oceny swojej
pracy i cieszy si¢ coraz wigkszym zaufaniem spotecznym. Na przyktad wedtug
badart CBOS w odniesieniu do 2010 r. (37%) w 2013 r. (46%) NIK odnoto-
wal wzrost pozytywnych ocen swojej pracy o 9 punktéw procentowych. Jest
lepiej postrzegany od innych polskich instytucji publicznych i cieszy si¢ taka
oceng swojej pracy, jak Trybunat Konstytucyjny (46%). I tak w przypadku
Prezydenta RP — 71% respondentéw dobrze ocenilo jego dziatalno$¢ (marzec
2013 r. — marzec 2014 r.), CBA — 36%, sady — 33%, prokuratur¢ — 33%, sejm
— 23%, senat — 26%, Rzecznika Praw Obywatelskich — 42%. Badanie CBOS
przeprowadzono metoda wywiadéw bezposrednich w dniach 6-12 marca
2014 r. na losowej probie dorostych mieszkaricéw Polski [CBOS 2014].
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Zakonczenie

We wspétczesnym spoleczenistwie wzrastaja oczekiwania wobec wladzy pan-
stwowej i samorzadowej oraz organizacji publicznych. Sposéb wykonania
zadan determinuje poziom zaufania spoleczeristwa do wiladzy. Szczegélnego
znaczenia nabierajg zatem inicjatywy makroorganizacji — pafstwa oraz po-
szczegblnych organizacji publicznych w kreowaniu zaufania instytucjonalne-
go, na co zwracaja uwage J.G. Vargas-Hernandez [2008], S. Richey i K. Ikeda
[2009], M. Budgol [2010, s. 42 za Vargas-Hernandez, 2008]. Analiza dziatal-
nosci NIK pozwala na sformutowanie teoretycznego uogélnienia, iz Najwyzsza
Izba Kontroli ogranicza zachowanie dewiacyjne, jakim jest korupcja, poprzez
redukcje sprzyjajacych jej czynnikéw, wymienionych przez A. Reissa, jak: sta-
bo$¢ mechanizméw kontroli, brak precyzyjnie ustalonych norm w okreslonych
grupach odniesienia [Siemaszko 1993, ss. 208-209, 227]. Dziatalnos¢ anty-
korupcyjna NIK polega gtéwnie na prewencji, w niewielkim za$ zakresie na
detekeji. NIK identyfikuje mechanizmy sprzyjajace korupcji i obszary zycia
publicznego o podwyzszonym ryzyku wystapienia korupcji. Formutowane
przez NIK wnioski pokontrolne stuza poprawie stanowienia i implementowa-
nia przepisdw prawa, funkcjonowania organizacji i realizacji zadan publicz-
nych, w tym poprzez eliminowanie zb¢dnych uprawnien dyskrecjonalnych
oraz asymetrii informagji, ktéra sprzyja oportunizmowi stron kontraktu. Nie
znane sg jednakze wyniki badan, w jakim zakresie dziatalnos¢ NIK wpty-
wa na ksztaltowanie postaw antykorupcyjnych spoleczeristwa i internalizacje
konformistycznych norm zachowania. Tymczasem takie badania sa pomocne
nie tylko w doskonaleniu funkeji informacyjnej kontroli padstwowej. Nalezy
bowiem wzia¢ pod uwagg, ze zintegrowanie spoleczeristwa przeciwko korupcji
utatwia kontrol¢ zachowan dewiacyjnych, na co zwracat uwagg E. Durkheim
[Siemaszko 1993, ss. 208—209, 227, za Durkheim 2000].

To co przedstawiono nie jest prébg formufowania paradygmatu. W arty-
kule zaprezentowano wyniki analizy malo rozpoznanej w nauce dzialalnosci
antykorupcyjnej naczelnego organu kontroli paristwowej, wskazano na obsza-
ry tej dzialalno$ci wymagajace dalszych poglebionych badan naukowych oraz
przedstawiono propozycj¢ usprawnien naczelnego organu kontroli padstwowe;j
poprzez wskazanie pozadanego kierunku zmian w jego dziatalnosci antyko-

rupcyjne;j.
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