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Ewa ]. Lipiriska

Korupcja — mozliwosci wystapienia zjawiska
w Inspekcji Ochrony Srodowiska

Wstep

W celu ulatwienia identyfikacji zjawisk korupcyjnych uszeregowac je
mozna w trzy kategorie: polityczna, gospodarcza i administracyjna. Skutki
korupcji ponosi panstwo, samorzady i wspdlnoty samorzadowe. Czyn-
nikiem korupcjogennym jest zle prawo, czyli nieprecyzyjne przepisy, luki
prawne, brak przepiséw wykonawczych, co powoduje, ze przedsiebiorca
i urzednik administracji pafistwowej i samorzadowej dokonuje wlasnej
interpretacji przepisu i kieruje sie uznaniowoscia w rozstrzygnieciach admi-
nistracyjnych. Staboécia administracji panistwowej jest réwniez mala sku-
tecznosé, a w wielu przypadkach brak egzekugji decyzji administracyjnych,
zbyt niskie naklady finansowe na pokrycie kosztéw kontroli wykonania
zarzadzen pokontrolnych, w tym na kontrolne badania niezbedne do oceny
przestrzegania standardow jakosci $rodowiska naturalnego. Staboscia pan-
stwa sa struktury organizacyjne nadmiernie rozbudowane — tzw. delegatury.

W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i poli-
tycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa w urzedach administracji
rzadowej dziata korpus sluzby cywilnej. Inspekcja Ochrony Srodowiska jest
jedna ze stuzb kazdego wojewody, w ktérej obowiazuja, lub powinny
obowiazywaé, wymagania co do zatrudniania oséb o okreslonych kwalifi-
kacjach zawodowych, korzystajacych z pelni praw publicznych, niekara-
nych za umyslne przestepstwo lub za umyslne przestepstwo skarbowe
i cieszacych sie nieposzlakowana opinia. Profesjonalne standardy etyczne to
otwarto$é, uczciwosé, bezstronnosé, przejrzystosé i rowne traktowanie w na-
borze i awansowaniu 0séb spelniajacych wymagane kwalifikacje.

W ksztaltowaniu postaw etycznych istotng role odgrywa przywoddca
organizacji.

Waznym elementem zapobiegania korupcji w organizacji sa kontrole
i szkolenia wewnetrzne i zewnetrzne, bo praca nad kultura organizacji
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bedaca podstawa etyki! w urzedzie pozwala tworzy¢ wizerunek profesjo-
nalnego i etycznego urzednika.

Sprzedajnosc i przekupstwo godza w zasady bezstronnosci i jednako-
wego traktowania obywateli oraz w prawidlowe funkcjonowanie instytucji
panstwowych i samorzadu terytorialnego. Przedmiotem ochrony, w obu
przypadkach, jest bezinteresowno$¢ oséb pelniacych funkcje publiczne oraz
zaufanie spoleczne do rzetelnosci dzialan instytucji pafistwowych i samo-
rzadu terytorialnego, a takze do instytucji publicznych w innych panstwach
Unii Europejskiej i organizacjach miedzynarodowych.

Definicje zjawisk korupcyjnych

Wedlug stownika Oxford Wordpower stowo ,corruption” oznacza
przekupstwo, demoralizacje. Definicja korupcji wedlug Banku Swiatowego
wskazuje, ze jest to ,naduzywanie stanowisk publicznych do osiagania
prywatnych korzysci”.

W polskim kodeksie karnym (kk) wyrdznia sie nastepujace definicje
i odpowiedzialno$¢ z tytulu przestepstw korupcyjnych?:

1) lapownictwo czynne (przekupstwo) i bierne (sprzedajnos¢) — art. 228
i 229 kk.;

2) powolywanie sie na wplywy w urzedzie — platna protekcja (art. 230 kk);

3) Naduzycie funkcji publicznej — naduzycie wladzy (art. 231 kk).

Zrédla korupcji wywodza sie z kryterium: korzysci finansowych, alo-
kacji srodkéw finansowych (sprzedaz nieruchomosci, prywatyzacja przed-
sigbiorstw, obnizone podatki i oplaty, uzyskanie dotacji), reglamentacji
(decyzje administracyjne uznaniowe, jak koncesje, zezwolenia, pozwolenia)
oraz informacji.

Korupcja czynna definiowana jest jako umyslne dzialanie w postaci
dawania obietnicy lub przekazywania, w sposéb posredni lub za posred-
nictwem, korzysci dowolnego rodzaju, urzednikowi lub osobie trzeciej.
Celem jest sprawienie, aby osoba ta powstrzymala sie od wykonywania
czynnosci zgodnie z jej obowiazkiem lub wykonywala swoja funkcje z naru-
szeniem obowiazkéw. Natomiast korupcja bierna definiowana jest jako
umyslne dzialanie urzednika, ktéry bezposrednio lub za posrednictwem
zada lub otrzymuje korzysci dowolnego rodzaju dla siebie lub strony trze-
ciej, lub przyjmuje obietnice takiej korzysci.

! Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej, Urzad Stuzby Cywilnej, Zal. do zarz. nr 114 PRM z dnia
11.10.2002 r. (MP Nr 46, poz. 683).
2 B. Kolasiniski, Obywatelska Karta Antykorupcyjna, Szczecin 2005.
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W obu ww. przypadkach urzednik podejmuje dzialanie lub powstrzy-
muje sie od wykonania czynnosci wynikajacych z jego obowiazkéw, lub
sprawuje swoja funkcje z naruszeniem obowiazkéw urzednika. Sprzedaj-
noé¢ (fapownictwo bierne) jest typowe dla osob, ktore w jednostce orga-
nizacyjnej pelnia funkcje kierownicza, albo ktore ze wzgledu na zajmowane
stanowisko lub pelniona funkcje maja istotny wplyw na decyzje zwiazane
z dzialalnoscia takiej organizacji. Odpowiedzialnos¢ ponosza zatem osoby
okreélane mianem ,decyzyjnych”, ktére w imieniu podmiotu decyduja
o konkretnych dzialaniach firmy.

Przestepstwo platnej protekcji polega na podjeciu sig przez sprawce
zalatwienia sprawy w zamian za korzys¢ majatkowa lub osobista, przy czym
sprawca powoluje sie na wplywy w okreslonym kregu podmiotéw albo
wywoluje przekonanie u udzielajacego korzysci, lub utwierdza go w prze-
konaniu, o istnieniu takich wplywéw. Wplywy, na ktére powoluje sie
sprawca nie musza by¢ jego wiasnymi wplywami — licza sie takze wplywy
cudze, np. wplywy krewnego, ktéry wedlug zapewniei sprawcy badz
stwarzanych przez niego pozoréw jest w stanie zalatwi¢ sprawe, gdyz
pracuje w instytucjach wymienionych w przytoczonej wyzej zasadzie. Czyn-
na platna protekcja — handel wplywami — jest przestepstwem, ktére uzu-
pelnia przepisy antykorupcyjne, wprowadzajac odpowiedzialnos¢ karna za
tzw. czynna strone handlu wplywami, tj. przekupstwo posrednika. Polega
ono na udzielaniu korzyéci majatkowej lub osobistej w zamian za posred-
nictwo w zalatwieniu sprawy. Dzialanie sprawcy ma sklonic posrednika do
bezprawnego wywarcia wplywu na decyzje — dzialanie lub zaniechanie
osoby petniacej funkcje publiczna. Uzyte stowo ,bezprawnego” wywierania
wplywu dotyczy sposobéw wywierania wplywu, np. na decyzje dotyczace
wnioskéw czy $rodkéw odwolawczych.

Naduzycie wiadzy jest przestepstwem, ktére popelnic moze tylko funk-
cjonariusz publiczny, ktéry przekraczajac swoje uprawnienia (np. wyda-
wanie pozwolenia na emisje do powietrza) lub niedopelnienie obowigzkéw
(zaniechanie wykonania badz nienalezyte wykonanie obowiazku) dziala na
szkode interesu publicznego lub prywatnego, przy czym funkcjonariusz
zmierza do uzyskania bezprawnej korzysci majatkowej lub osobistej. Korzy-
§ci tej nie musi odnie$¢ sam dzialajacy bezprawnie urzednik, lecz inny
podmiot (na rzecz ktérego wydawana jest korzystna decyzja administra-
cyjna, np. o zezwoleniu na prowadzenie okreslonej dzialalnosci gospodar-
czej czy korzystna ocena oddziatywania na $rodowisko inwestycji).
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Identyfikacja zadan

Dzialalno$¢ gospodarcza wytwoércza, budowlana, handlowa, ustugowa
oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze z16z, a takze
dzialalno$¢ zawodowa wykonywana w sposéb zorganizowany i ciaglty pod-
lega kontroli przez organ Inspekcji Ochrony Srodowiska. Zakres przed-
miotowy kontroli, czynnosci kontrolne, czas jej trwania okreslane sa przez
stosowne ustawy i rozporzadzenia wykonawcze — ok. 300 aktéw prawnych.

Zadania Inspekcji Ochrony Srodowiska w stosunku do kontroli prze-
strzegania przepisow o ochronie $srodowiska oraz badania i oceny stanu
$rodowiska w ogdlnym zarysie dotycza szeregu zagadnien, ktérych skom-
plikowanie zalezy od rodzaju sprawy. Ponizej przedstawiono ogélne zada-
nia 10S3, ktérych jest ok. 300.

1. Kontrola:

a) przestrzegania przepiséw o ochronie srodowiska i racjonalnym uzyt-
kowaniu zasobéw przyrody,

b) decyzji ustalajacych warunki korzystania ze Srodowiska oraz zakresu,
czestotliwosci i sposobu prowadzenia pomiaréw wielkosci emisji,

c) zawartosci siarki w ciezkim oleju opalowym stosowanym w insta-
lacjach energetycznego spalania paliw oraz w oleju do silnikéw statkéw
zeglugi srodladowej,

d) eksploatacji instalacji i urzadzen chroniacych srodowisko przed
zanieczyszczeniem,

e) przestrzegania przepisow o opakowaniach i odpadach opakowa-
niowych, o obowiazkach przedsiebiorcéw w zakresie gospodarowania nie-
ktérymi odpadami oraz o oplacie produktowej i oplacie depozytowej,

f) przestrzegania przepiséw i uzyskanych na ich podstawie zezwolen,
z wylaczeniem kontroli laboratoryjnej, w zakresie postepowania z organiz-
mami genetycznie zmodyfikowanymi,

g) wyrobéw wprowadzonych do obrotu lub oddania do uzytku, podle-
gajacych ocenie zgodnosci w zakresie spelniania przez nie zasadniczych lub
innych wymagan dotyczacych ochrony srodowiska (okreslonych w odreb-
nych przepisach),

h) przestrzegania przepiséw o recyklingu pojazdéw wycofanych z eks-
ploatacji i 0 zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym,

i) postepowania z substancjami kontrolowanymi oraz z produktami,
urzadzeniami i instalacjami zawierajacymi te substancje.

3 Ustawa z dnia 20.07.1991 r. o inspekeji ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2007 r. Nr 44, poz. 287
z pézn. zm.).
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2. Podejmowanie decyzji wstrzymujacych dzialalnosc prowadzona
z naruszeniem wymagan zwiazanych z ochrona srodowiska lub narusze-
niem warunkow korzystania ze Srodowiska.

3. Udzial:

a) w postepowaniu dotyczacym lokalizacji inwestycji,

b) w przekazywaniu do uzytku obiektéw lub instalacji realizowanych
jako przedsiewziecie mogace znaczaco oddzialywac na srodowisko,

4. Wspéldzialanie w zakresie ochrony $rodowiska z innymi organami
kontrolnymi, organami $cigania i wymiaru sprawiedliwosci oraz organami
administracji panstwowej i rzadowej, samorzadu terytorialnego i obrony
cywilnej, a takze organizacjami spolecznymi i opiekunami spolecznymi.

5. Organizowanie i koordynowanie pafistwowego monitoringu $rodo-
wiska, prowadzenie badar jakosci srodowiska, obserwacji i oceny jego stanu
oraz zachodzacych w nim zmian.

6. Inicjowanie dzialan tworzacych warunki zapobiegania powaznym
awariom oraz usuwania ich skutkéw i przywracania $rodowiska do stanu
wlasciwego.

7. Weryfikowanie rocznych raportow w zakresie handlu uprawnie-
niami do emisji do powietrza gazow cieplarnianych i innych substancji.

8. Wykonywanie zadan z zakresu miedzynarodowego przemieszczania
odpadéw i zbierania danych do Europejskiego Rejestru Uwalniania i Trans-
feru Zanieczyszczen oraz prowadzenie Krajowego Rejestru Uwalniania
i Transferu Zanieczyszczen.

Wykonujac powyzsze zadania kontrolne przestrzegania wymagan ochro-
ny érodowiska przez podmioty gospodarcze, inspektor uprawniony zostat do:

1) Wstepu wraz z pracownikami pomocniczymi, rzeczoznawcami
i z niezbednym sprzetem:

a) przez cala dobe:

a. na teren nieruchomosci, obiektu lub ich czesci, na ktérych prowa-
dzona jest dzialalno$¢ gospodarcza,
b. do $rodkoéw transportu,

b) a w godzinach od 6 do 22 na pozostaly teren.

2) Pobierania prébek, przeprowadzania niezbednych badan lub wyko-
nywania innych czynnosci kontrolnych w celu ustalenia na terenie kontro-
lowanej nieruchomosci, w obiekcie lub jego czesci, stanu Srodowiska oraz
oceny tego stanu w $wietle przepisow o ochronie $rodowiska, a takze indy-
widualnie okreslonych w decyzjach administracyjnych warunkow wyko-
nywania dzialalnosci wplywajacej na srodowisko.

3) Zadania wstrzymania ruchu instalacji lub urzadzen oraz powstrzy-
mania sie od wykonywania innych czynnosci w zakresie, w jakim jest to
niezbedne dla pobrania prébek oraz przeprowadzenia badan i pomiaréw.
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4) Oceny sposobu eksploatacji instalacji i urzadzeri, w tym $rodkéw
transportu.

5) Oceny stosowanych technologii i rozwigzan technicznych.

6) Zadania pisemnych lub ustnych informacji oraz wzywania i prze-
stuchiwania oséb w zakresie niezbednym dla ustalenia stanu faktycznego.

7) Zadania okazania dokumentéw i udostepniania wszelkich danych
majacych zwiazek z problematyka kontroli.

8) Zadania okazania dokumentéw niezbednych do wymierzenia man-
datu lub kary grzywny.

9) Oceny sposobu wykonywania pomiaréw emisji, ilosci pobranej wody
oraz odprowadzanych $ciekéw przez jednostke prowadzaca pomiary, w tym
prawidlowosci sposobu pobierania i analizy prébek.

Inspektor ochrony §rodowiska ma prawo do poruszania sie po terenie
nieruchomosci, obiektu lub ich czesci oraz srodkéw transportu, bez potrzeby
uzyskiwania przepustki oraz nie podlega rewizji osobistej przewidzianej
w regulaminie wewnetrznym kontrolowanej jednostki organizacyjnej. Praca
inspektora moze by¢ wzmocniona pomoca ze strony stuzb policyjnych.
Z czynnosci kontrolnych sporzadzany jest protokél, ktérego egzemplarz
dorecza kierownikowi kontrolowanej jednostki organizacyjnej lub kontro-
lowanej osobie fizycznej,

Na podstawie ustalefi kontroli inspektor ochrony $rodowiska moze
wydac:

1) zarzadzenie pokontrolne do kierownika jednostki organizacyjnej lub
osoby fizycznej,

2) decyzje administracyjna na podstawie odrebnych przepiséw.

Ponadto, inspektor moze wszcza¢ egzekucje, jezeli obowiazek taki
wynika z mocy prawa lub decyzji administracyjne;.

Organ Ochrony Srodowiska moze wyda¢ decyzje w przedmiocie
wstrzymania:

1) dzialalnosci powodujacej naruszenie wymagan ochrony srodowiska,
jezeli zachodzi bezposrednie zagrozenie zdrowia lub zycia ludzi albo bez-
posrednie zagrozenie zniszczenia Srodowiska w znacznych rozmiarach,

2) oddania do uzytku obiektu budowlanego, zespolu obiektéw lub
instalacji niespelniajacych wymagan ochrony $rodowiska.

W Inspekcji Ochrony Srodowiska informacje maja znaczenie szcze-
golne, wynikajace z ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach
oddzialywania na $rodowisko*. Organy administracji zostaly zobowiazane
do udostepniania informacji o srodowisku i jego ochronie kazdej osobie, bez

# Ustawa z dnia 3.10.2010 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na $rodowisko
(Dz.U. Nr 199, poz. 1227 z p6zn. zm.).
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wymagania wykazania interesu prawnego lub faktycznego. Informacje, kto-
re nalezy udostepnia¢, dotycza: 1) stanu elementow $rodowiska (powietrza,
wody, powierzchni ziemi, kopalin, klimatu, krajobrazu i obszaréw natural-
nych (bagien, obszaréw nadmorskich i morskich, roélin, zwierzat i grzybow
i innych elementéw biologicznej réznorodnosci, jak organizmy genetycznie
zmodyfikowane) i wzajemnych oddzialywan miedzy tymi elementami
2) emisji, w tym odpadéw promieniotwérczych, a takze zniszczen, ktore
wplywaja lub moga wplynac na elementy érodowiska; 3) $srodkéw admini-
stracyjnych, polityki, planéw, programow i porozumienia w sprawie och-
rony $rodowiska oraz dzialan wplywajacych lub mogacych wplynac na
elementy $rodowiska czy na emisje i zanieczyszczenia, a takze Srodkow
i dzialan, ktére maja na celu ochrone tych elementéw; 4) raportow na temat
realizacji przepiséw dotyczacych ochrony srodowiska; 5) analiz kosztow
i korzyéci oraz innych analiz gospodarczych i zalozen wykorzystanych
w ramach érodkéw i dzialan wymienionych w pkt 3.; 6) stanu zdrowia,
bezpieczefistwa i warunkéw zycia ludzi oraz stanu obiektéw kultury i obiek-
téw budowlanych — w zakresie, w jakim oddzialuja na nie lub moga
oddzialywa¢ stany element6éw $rodowiska lub przez elementy $rodowiska —
emisje i zanieczyszczenia. W szczeg6lnych przypadkach ustawa o udostep-
nianiu informadji [...] dopuszcza odmowe jej udostepniania (m.in. informacji
o wartoéci handlowej, w tym danych technologicznych, dostarczonych
przez osoby trzecie i objetych tajemnica przedsiebiorstwa) jezeli udostep-
nienie tych informacji mogloby pogorszy¢ konkurencyjna pozycje podmiotu
gospodarczego na rynku (wolnej konkurencji) — warunkiem jest zlozenie
uzasadnionego wniosku o wylaczenie informacji z udostepniania.

Powyzsze zadania realizowane sa przez 16 wojewddzkich inspektora-
téw ochrony érodowiska w kraju, a kazdy w swej strukturze organizacyjnej
posiada delegatury — kosztowny spadek po reformie terytorialnej i admini-
stracyjnej panstwa od 1999 roku.

Wymienione wyzej zadania I0S prowadzi, opierajac si¢ na bazach
danych. Jedna z baz danych jest ewidencja podmiotow gospodarczych. W tej
ewidencji znajdowaly sie 62 354 podmioty, wg stanu na 31 grudnia 2008
roku. Organy Inspekcji w 2008 roku przeprowadzily lacznie 16 528 kontroli
(25% podmiotéw ujetych w ewidencji) — naruszenie prawa ochrony $rodo-
wiska stwierdzone zostalo w 10 627 przypadkach, tj. ok. 64% ogdlu kontroli.

Przywédztwo i wladza
Pafistwo zobowiazane jest do udzielania przedsigbiorcom pomocy

publicznej na zasadach i w formach okre$lonych w przepisach, z posza-
nowaniem zasad réwnoéci i konkurencji. Zréznicowane zagadnienia, ktore
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sa w kompetencji organéw I10S, jak wyzej je przedstawiono, moga mie¢ wiec
réwnie zroznicowane Zrédlo korupcji.

Korupcja w organach Inspekcji Ochrony Srodowiska to dzialanie whrew
prawu i naruszenie interesu publicznego. Do naruszenia dochodzi zawsze,
gdy przedstawiciel wladzy dziala na niekorzys$¢ swojej organizagji, a gléwnie
panstwa. Na percepcje spoleczng poziomu skorumpowania organéw stuzb
publicznych réznego szczebla maja wazny wplyw doniesienia medialne.
Czynnikiem determinujacym czestotliwo$¢ medialnych informacji (sensacji
w wymiarze korupcyjnym) nie jest ilo$¢ popelnianych przestepstw, ale ich
wykrywalnos¢. Brak wykrytego przestepstwa nie oznacza, ze ono nie wyste-
puje. Trudnoscia jest rzeczywiste okreélenie wielkosci i zasiegu zjawiska
korupcji. Przyczyny w jej okresleniu tkwia w specyfice organizacji i insty-
tucji, ale w demokratycznym panstwie informacje o znamionach korupdji sa
i powinny by¢ zawsze przedmiotem spolecznego i obywatelskiego zainte-
resowania. Powinny by¢ naglasniane, §ledzone, wykrywane i pietnowane,
istnieja bowiem obiektywne przyczyny wystapienia zjawiska korupgji lub
majacego znamiona korupcji.

Zjawiskiem wymagajacym szczegdlnej uwagi i ewentualnych dziatan
naprawczych jest problem naduzywania wladzy przez inspektora — urzed-
nika w stuzbie panistwa — i wykorzystywanie stanowiska stuzbowego poza
stuzba (np. udzial w przygotowaniu ocen oddzialywania na $rodowisko,
prognoz oddzialywania na $rodowisko, raportéw o oddzialywaniu przed-
siewziecia na Srodowisko, przegladéw srodowiska, opiniowanie projektow,
interpretacja przepisow prawa, itp. — na uzytek przedsiebiorcéw korzysta-
jacych ze srodowiska niezgodnie z prawem i wola spoleczna). W nastepstwie
kolizji intereséw gospodarczych i spolecznych delegalizacja racji spotecz-
nych i gospodarczych w sprzezeniu z dzialaniami urzednika pafistwowego
musi by¢ odpowiedzialnie wywazona®. Wymiar ekonomiczny w stuzbie IOS
jest w tym przypadku istotny.

Inspektor Ochrony Srodowiska w spolecznym odbiorze powolany zo-
stal do ochrony prawa i ochrony zdrowia i zycia ludzkiego. W swoich
dzialaniach podlega tym samym przepisom i regulom, ktérych przestrze-
gania strzeze. Gdy tak nie jest, w spolecznym przekonaniu jest niegodny
zaufania i jako urzednik paistwowy odzwierciedla paristwo, ktéremu stuzy.
Inspektor ochrony s$rodowiska jest pierwszym ogniwem - kontaktem —
przedsiebiorcy z prawem ochrony $rodowiska i wymiarem tego prawa.
W sytuacji nieprzestrzegania prawa, w wyniku podjetego dzialania lub jego
zaniechania czy zdarzenia losowego, czesto jest to kontakt osobisty.

° E.J. Lipiniska, Czy paristwowa ochrona srodowiska jest wspierana przez kolizje intereséw prywat-
nych z publicznymi?, Rzeszéw 2010, s. 67.
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Decyzje organéw policji, prokuratury i sadéw o umorzeniu sprawy
z powodu malej szkodliwosci spolecznej sa dzialaniami, z powodu ktérych
inspektorzy ochrony srodowiska moga by¢ przedmiotem propozycji korup-
cyjnych ze strony szczegdlnie nieostroznych i nieprzestrzegajacych przepi-
soéw przedsiebiorcéw w podobnych sytuacjach prawnych. Polityka ochrony
srodowiska wciaz bowiem nie jest postrzegana za polityke priorytetowa
w dziatalnoéci kazdego podmiotu gospodarczego, osoby fizycznej czy praw-
nej. Nie ma znaczenia, czy jest to mikro-, maty i $redni przedsiebiorca czy
czlonek wspélnoty samorzadowej — wykroczenia (np. palenia traw, wyrzu-
cania odpadéw do lasu, wylewania $ciekéw do rowu, palenia odpadéw
w przydomowych ogniskach, hatas) nadal traktowane sa jako nieszkodliwe
spotecznie, a przewidziana prawem kara moze nie by¢ lub nie jest nakla-
dana, lub jest umarzana. Wykorzystywany moze by¢ tu art. 8.1. ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, ktéry mowi, ze organy administracji
publicznej wspieraja rozwoj przedsiebiorczosci, tworzac korzystne warunki
podejmowania i wykonywania dzialalnosci gospodarczej, w szczegolnosci
wspieraja mikroprzedsiebiorcéw oraz malych i $rednich przedsigbiorcow.
Sprzyja temu art. 79, pkt 4 tej ustawy, ktory naklada m.in. na I0S obowiazek
zawiadamiania o zamiarze wszczecia kontroli siedem dni przed jej rozpo-
czeciem. Ograniczony jest réwniez czas trwania kontroli.

Polityka ochrony $rodowiska od 20 lat jest zmieniana w zakresie prawa,
instytucji i kadr, na kazdym szczeblu wiladzy panstwowej i samorzadowej.
Zmiana spolecznego postrzegania organow ochrony srodowiska ma na celu
zapewnienie zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutral-
nego wykonywania zadai. Wymaga to okreslenia dostepu do tej stuzby,
zasad jej organizacji, funkcjonowania i rozwoju. Obecnie trwaja prace nad
reforma systemu IOS - celem jest stworzenie przejrzystego systemu nadzoru
w celu wyeliminowania badZ ograniczenia prawdopodobienistwa wyste-
powania zachowan korupcyjnych. Koniecznym i stalym elementem jest
zmiana postrzegania roli inspektoréw w odniesieniu do pelnionej przez nich
misji, wizji przyszlosci i spolecznej szkodliwosci przestepstw korupcyjnych.

Rola wojewddzkiego inspektora ochrony $rodowiska jest szczegblna
rola przywédcy. Definicja przywédztwa mowi, ze jest to umiejetnos¢ wply-
wania na ludzi przez wyzwalanie w nich sily i potencjalu w celu umoz-
liwienia im dazenia do wiekszego dobra. Przywddztwo jest wezwaniem do
dzialania na rzecz innych i nie wiaze sie wylacznie z osigganiem celu czy
korzyéciami poszczeglnych oséb. Cel przywodztwa skierowany jest na
zewnatrz organizacji i wymaga dzialan dtugoterminowych. Rozwijanie pra-
cownikéw i klientéw — jest istotne.

6 Ustawa z 02.07.2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2007 r. Nr 155, poz.
1095, z pézn. zm.).
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Przywodztwo w IOS jest procesem wyzwalania wiedzy, doswiadczen
i motywacji ukierunkowanych na osiaganie dodatnich wynikéw w dzia-
lalnosci tej organizacji. W literaturze proces takiego wyzwalania nazywa sie
empowermentem. Kultura empowermentu narzuca pracownikom duzo
wieksza odpowiedzialno$¢ niz to ma miejsce w strukturze zhierarchizo-
wanej. Empowerment bywa tez czesto niezrozumiany przez pracownikéw —
nie potrafia, nie moga lub nie chca zrozumied, ze cena wolnosci, jaka
uzyskuja, jest przyjecie na siebie ryzyka i wsp6lodpowiedzialnosci za wyniki
pracy. W rzeczywistosci owo zatrwazajace zwiekszenie odpowiedzialnosci
dziala motywujaco i wyzwala poczucie spelnienia’. Brak zrozumienia dla
kultury empowermentu powoduje, ze swoiste poczucie wladzy przez ins-
pektora — dysponowanie narzedziem wiadzy — moze by¢ wykorzystane
niezgodnie z interesem publicznym i niezgodnie z prawem. Podstawa
niewlasciwego wykorzystania przywodztwa jest przekonanie inspektora
o wilasnych wyjatkowych prerogatywach - realizowanych kosztem oby-
watela i panstwa.

Otoczenie i wnetrze organizacji

Przestepstwa korupcyjne w organizacji mozna podzieli¢ na dwie kate-
gorie:

1) korupcje zewnetrzna,

2) korupcje wewnetrzna.

Przyklad pierwszy — korupcja zewnetrzna — moze mie¢ miejsce na linii
»nspektor — przedsiebiorca”. Za przedsiebiorce uwaza sie przy tym osobe
fizyczna, osobe prawna i jednostke organizacyjna niebedaca osoba prawna,
ale ktérej, na podstawie wykonywanej we wlasnym imieniu dzialalnosci
gospodarczej, przyznano zdolno$¢ prawna. Za przedsiebiorcow uznaje sie
réwniez wspélnikéw spélki cywilnej w zakresie wykonywanej przez nich
dzialalnosci gospodarcze;.

Zdarzenia, ktérych dotyczy korupcja zewnetrzna, maja swe miejsce
w trakcie wykonywania przez inspektora czynnosci stuzbowych. Zakres
czynnosci stuzbowych inspektora ochrony $rodowiska jest szeroki i dotyczy¢
moze przypadkéw o znamionach korupgji:

1) przyjmowania korzysci majatkowych od obywateli, ktérzy popelnili
wykroczenie (np. za zrzut $ciekéw do srodowiska);

2) przyjmowania korzysci majatkowych od przedstawicieli rodowisk
przestepczych lub narazonych na zjawiska przestepcze (np. za nielegalny

7K. Blenchard, Przywédztwo wyzszego stopnia, Warszawa 2009, s. 57 i 165.
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demontaz zuzytych samochodéw lub zuzytego sprzetu elektrycznego i elek-
tronicznego);

3) przyjmowania korzyéci majatkowych w celu zapewnienia ochrony
(np. nienaliczenie kar pienieznych lub falszowanie pomiaréw emisyjnych).

Wymienione przejawy korupcji majg réwniez charakter korupcji eko-
nomicznej w zamian za:

1) protokét pokontrolny — wydany niezgodnie z prawem i procedurami
a z korzyscia dla podmiotu gospodarczego,

2) decyzje administracyjna — wydana j.w.

Powyzsze przyklady maja dodatkowo charakter korupcji o znamionach
naduzycia funkcji — naduzycia stanowiska sluzbowego. Wykorzystywanie
wladzy, ktéra posiada kazdy inspektor w zwiazku z pelniona funkcja, jest
bowiem immanentna cecha korupcji w stuzbie inspekcyjnej. Naduzycie
funkcji dziata réwnolegle w przeciwnych kierunkach, i tak:

1) ,Inspektor — przedsiebiorca” to kierunek, w ktorym inspektor wyko-
rzystuje swa pozycje w celu wymuszenia korzysci;

2) ,Przedsiebiorca — inspektor” jest kierunkiem, w kt6rym przedsie-
biorca korzysta z prerogatyw wladzy publicznej inspektora, w celu osiag-
niecia wiasnej korzyéci (tzw. platna ochrona).

W spolecznym przekonaniu inspektor ochrony $rodowiska moze
odstapi¢ od zarzutow ze wzgledu na okolicznosci lagodzace. Zachowanie
takie znajduje spoleczne przyzwolenie, jednak jest to zachowanie korup-
cyjne majace niekorzystny wplyw na interes publiczny, jakim jest przestrze-
ganie przez czlonkéw spoleczefistwa przepisow prawa.

Drugim przykladem jest korupcja wewnetrzna, ktora jest destruk-
cyjnym oddzialywaniem wewnatrz organizacji.

Organizacjami nazywa si¢ wzajemnie powiazane grupy, w ramach
ktérych ludzie wspélpracuja, pelniac okreslone i uznane funkcje, podczas
gdy instytucje sa strukturami realizujacymi kolektywnie formulowane cele
oraz zapewniajacymi przestrzeganie norm i zachowan trwajacych w czasie
(Vonk, 1995) (7).

Konstrukcje kazdej organizacji tworza jej cele, struktura, ludzie i pro-
cedury, jakimi sie postuguje. Organizacja dziala na bazie samoorganizacji.
Istota samoorganizacji polega na niewymuszonym stawianiu sobie celow
i osiaganiu ich w wyniku podjecia i realizacji niezbednych przedsiewziec.
W ogélnym ujeciu zjawisko samoorganizacji wystepuje zazwyczaj w formie
procesu gwaltownych zmian (fluktuacji), ktére s3 wzmacniane, w przypad-
ku zmian pozytywnych, lub ostabiane - gdy wystepuja zj awiska negatywne.

W hierarchicznych instytucjach destrukcyjne oddzialywanie wewnatrz
organizacji jest zjawiskiem charakterystycznym, dysponujacym okreslonym
systemem regul i wewnetrznym kodeksem postepowania. Najczesciej ten
rodzaj postaw nie jest zwigzany z osiaganiem korzysci ekonomicznych, ale
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INSTYTUCJE ORGANIZACJE
Instytucje, ktére Organizacje, ktore Organizacje, ktore
nie sa organizacjami sa instytucjami nie sa instytucjami
(np. systemy patronackie) (np. zwiazki zawodowe, (np. jednostki biznesowe,
szkoty, spotdzielnie, handlowe itp.)
witadze)

Rys. 1. Rodzaje instytucji oraz organizacji (Vonk, 1992)

z naduzyciem stanowiska stuzbowego i dzialaniem na niekorzy$¢ interesu
publicznego.

Przyklady korupcji wewnetrznej sa nastepujace:

1) ukrywanie dowodoéw przestepstwa i wplywanie na przebieg poste-
powania ze wzgledéw osobistych;

2) wykorzystywanie posiadanych informacji w celach innych niz stuz-
bowe;

3) wykorzystywanie posiadanych informacji w celu przekazywania
tych informacji osobom trzecim;

4) nieréwny dostep do awanséw i gratyfikacji;

5) stosowanie niejasnych procedur naboru do pracy etc.

Korupcja wewnetrzna ma swe Zrédlo instytucjonalne z powodu przy-
jetych rozwiazan operacyjnych, niedoskonalych, a koniecznych z powodu
realizowanych zadan. Problemem wymagajacym rozwiazan sa:

1) Dzialania inspektora w czasie realizacji zadan, ktére powinny by¢
kontrolowane.

2) Dowolnos¢ w podejmowaniu decyzji, gléwnie z powodu:

a) braku jasnych kryteriéw oceny sytuacji,

b) psychologicznego i spolecznego nacisku na inspektora.

3) Stabos¢ komorek kontroli wewnetrzne;.

4) Niedoskonalos¢ systemu sprawozdawczosci i skomplikowanie pro-
cedur etc.

Inspekcja Ochrony Srodowiska dziala w strukturze wzajemnych pod-
leglosci, co tworzy podstawe do szczegdlnego zachowania wewnetrznych
grup spolecznych. Grupy te promuja wewnetrzna lojalno$¢, réwniez przez
zachowania regulaminowe i zgodne z prawem. Wewnatrz kazdej takiej
grupy rosnie poczucie jej wyjatkowosci. Grupy same przypisuja sobie spe-
cjalne prerogatywy. Tym wewnetrznym grupowym zachowaniom spolecz-
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nym towarzysza konsekwencje, ktore w zachowaniach niekoniecznie s3a
w pelni zgodne z prawem. Paradoksalnie, tylko silna wewnetrznie i lojalna
wobec siebie grupa moze dziala¢ sprawnie operacyjnie, a poszczegolni jej
czlonkowie ufaja sobie i wykonywanym czynno$ciom jednostek na rzecz
czlonkéw grupy. Dominujacy wplyw ma tu osobowosc i sklonnosci tych
jednostek — czlonkéw grupy, bowiem zadne normy etyczne i kodeks moral-
ny nie istnieja w oderwaniu od psychologicznych predyspozycji i cech
jednostek.

Czynnikéw warunkujacych powstanie korupcji w organach 10S jest
znacznie wiecej®. Préba ich zdefiniowania i opracowania skutecznych metod
zapobiegania jest konieczna a stala kontrola wdrozonych systeméw nie-
zbedna.

Przyklady kontroli inspekcyjnych w Polsce i wojewodztwie
podkarpackim

Inspekcja ochrony $rodowiska wymierza administracyjne kary pie-
niezne w drodze decyzji. Wymiar kary zalezy od wynikow kontroli,
a w szczegdlnoéci od dokonanych w ich trakcie pomiarow lub za pomoca
innych $rodkéw dowodowych. Wymiar kary moze zaleze¢ réwniez od
pomiaréw prowadzonych przez podmiot korzystajacy ze srodowiska, ktory
jest obowigzany do ich wykonania.

Inspekcja ochrony $rodowiska posiada ré6wniez prawo do odraczania,

zmniejszania i umarzania podwyzszonej oplaty za korzystanie ze $rodo-

wiska oraz administracyjnych kar pienieznych. Termin platnosci oplaty za
korzystanie ze érodowiska oraz administracyjnych kar pienieznych odracza

sie, m.in., na wniosek podmiotu korzystajacego ze srodowiska obowiaza-
nego do ich uiszczenia, pod warunkiem ze terminowo realizuje przed-
siewziecie, ktérego wykonanie zapewni usuniecie przyczyn ponoszenia
podwyzszonych oplat albo kar. Odroczenie terminu platnosci moze doty-
czy¢ czesi albo caloéci oplaty lub kary. Odroczenie mozliwe jest wylacznie
na okres niezbedny do zrealizowania przedsiewziecia, ktérego sprawa doty-
czy. Majac powyzsze na uwadze oraz okres 2008 roku do konca pierwszej
polowy roku 2010 w postepowaniach o ustalenie wymiaru kar i o wymie-
rzenie kar organ I0S wydal 100 decyzji w wojewddztwie podkarpackim.
Eaczna wysokoé¢ orzeczonych kar wynosita 3 306 276 zi. W wyniku poste-
powania odwolawczego uchylono pie¢ decyzji dotyczacych kar o lacznej
wartoéci 273 577 zl, wskutek uznania ich wadliwosci. W trakcie kontroli

8 K. Byczkowska, Przeciwdzialanie korupcji i zachowaniom nieetycznym w administracji publicz-
nej, ,Przeglad Stuzby Cywilnej” 2010, nr 3(6).
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prawidlowosci wydawania decyzji stwierdzono, ze sze$¢ postepowan
zakonczonych wydaniem decyzji ostatecznej o karze biegnacej prowadzono
w sposob przewlekly. Zwloka liczona od zakonczenia czynnosci dowo-
dowych do wydania orzeczenia wynosila od 1,5 do 4,5 miesiaca (nie byla
przestrzegana zasada naliczania podmiotom kosztéw pomiaru bezzwlocznie
po uprawomocnieniu si¢ decyzji wymierzajacej kare).

Obywatelowi, kazdemu, sluzy prawo skladania wnioskéw i skarg na
zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy
albo ich pracownikéw, a takze przewlekle lub biurokratyczne zalatwianie
sprawy”.

Najczesciej z prawa skladania wnioskéw i skarg na dzialalnos$¢ przed-
sigbiorcow, ale i inspektoréw ochrony $rodowiska czy organy samorzadowe,
korzystaja osoby fizyczne oraz czlonkowie wspdlnot mieszkaniowych.
W 2008 roku wojewddzkie inspektoraty ochrony $rodowiska przeprowa-
dzily lacznie 2719 kontroli interwencyjnych, tj. na podstawie zlozonego
wniosku i wniesionej skargi. W wyniku tych kontroli: 1) nalozono 576
grzywien w drodze mandatu karnego; 2) wydano 1630 zarzadzeri pokon-
trolnych; 3) skierowano 38 wnioskéw do organdéw $cigania, 16 wnioskéw do
sadéw grodzkich i 203 wnioski do organéw administracji rzadowej, 1053
wnioski do organéw administracji samorzadowej; 4) wszczeto 58 poste-
powan karno-administracyjnych; 5) wydano 30 decyzji nakladajacych zobo-
wigzania niepieniezne.

W 2009 roku do Wojewddzkiego Inspektoratu Ochrony Srodowiska
w Rzeszowie (WIOS) wplynelo lacznie 8 skarg, w tym:

1. z dzialaniami kontrolnymi pracownikéw Wojewddzkiego Inspek-
toratu Ochrony Srodowiska w Rzeszowie zwiazanych bylo — pie¢ skarg.

2. dotyczacych bezczynnodci woéjta, burmistrza oraz starosty - trzy
skargi.

Skargi wniesione zostaly w formie pisemnej, w tym jedna skarga
wniesiona zostala za posrednictwem Gléwnego Inspektora Ochrony Srodo-
wiska. Skargi, zwiazane z dzialaniami kontrolnymi pracownikéw WIOS
w Rzeszowie zalatwiono we wlasnym zakresie.

Skargi dotyczace dzialalnodci organéw samorzadowych (trzy skargi)
zostaly przekazane organom wlasciwym do rozpatrywania tych skarg.

W 2009 roku do Wojewddzkiego Inspektoratu Ochrony Srodowiska
w Rzeszowie wplynelo 267 wnioskéw o podjecie interwencji przez Pod-
karpackiego Wojewd6dzkiego Inspektora Ochrony Srodowiska w Rzeszowie
(w 2008 roku wplynelo 306 wnioskéw, w 2007 roku — 322 wnioski). Z tej
0golnej liczby we wlasnym zakresie zalatwiono 163 wnioski, a 104 wnioski

® Rozporzadzenie z dnia 08.01.2002r. w sprawie organizacji przyjmowaniairozpatrywania
skarg i wnioskéw (Dz.U. Nr 5, poz. 46); Konstytucja RP z dnia 02.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.
483).
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przekazano do rozpatrzenia innym organom, zgodnie z ich kompetencjami
(najwiecej wnioskéw przekazano do wlaéciwych rzeczowo organdw samo-
rzadowych).

Skargi i wnioski, w rozbiciu na grupy problemowe ze szczegblowa ich
charakterystyka, dotyczyly: ochrony powietrza, ochrony przed halasem,
ochrony przed odpadami, ochrony przed promieniowaniem, ochrony przy-
rody, spraw leénictwa i lowiectwa, ochrony czystosci wod i gospodarki
¢ciekowej, stosunkéw wodnych i podtapiania gruntéw, dzialalnosci inwe-
stycyjnej i eksploatacji urzadzen wodnych, spraw zwiazanych ze stoso-
waniem prawa gorniczego i geologicznego.

Rozpatrzenie skargi i wniosku polega przewaznie na przeprowadzeniu
kontroli interwencyjnej. Na podstawie ustalefi kontroli podejmowane sa
dzialania polegajace np. na wydawaniu zarzadzen pokontrolnych czy kiero-
waniu wystapien o wszczecie postepowan administracyjnych do innych
organéw ochrony $rodowiska lub administracji publicznej. Realizacja nato-
zonych w zarzadzeniach pokontrolnych obowiazkéw jest systematycznie
sprawdzana. Wszczynane sa rowniez postepowania administracyjne
w zakresie wlaéciwosci wojewédzkiego inspektora ochrony srodowiska.

W ramach zalatwiania skarg i wnioskéw o podjecie interwencji podej-
mowano przewidziane prawem dzialania, ktérych ilosciowe zestawienie
przedstawiono ponizej:

i Rodzaj dzialania l Liczba
Przeprowadzone kontrole 111
| Mandaty karne 13
Wydane zarzadzenia pokontrolne 52
| Wnioski skierowane do organéw scigania ; 4
Whnioski skierowane do sadéw grodzkich 0
Whioski skierowane do organéw administracji rzadowej 18
Whioski skierowane do organéw administracji samorzadowej 48
Wszczete postepowania karno-administracyjne 0
Wydane decyzje nakladajace zobowigzania niepieniezne: ;
— ostateczne 1 |
| - nieostateczne 0

Na podstawie wnioskéw o podjecie interwencji u podmiotéw gospo-
darczych przeprowadzono 111 kontroli. W wyniku ustalenr kontroli i stwier-
dzonych nieprawidlowosci oraz uchybien, do kierownikéw lub wlascicieli
kontrolowanych podmiotéw skierowano 52 zarzadzenia pokontrolne,
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wystosowano 18 wnioskéw adresowanych do organéw administracji rzado-
wej i 48 wnioskow oraz wystapient pokontrolnych do organéw administracji
samorzadowej. Sposr6d organow administracji rzadowej Podkarpacki Woje-
wodzki Inspektor Ochrony Srodowiska wspétpracowal najczeéciej z powia-
towymi inspektoratami nadzoru budowlanego. Skierowano réwniez cztery
wystapienia do Panistwowego Powiatowego Inspektora Sanitarnego w Rze-
szowie oraz jedno wystgpienie do Panistwowego Wojewddzkiego Inspektora
Sanitarnego w Rzeszowie — byly to prosby o opinie.

We wszystkich sprawach rozpatrywanych we wiasnym zakresie wnios-
kodawcom udzielono odpowiedzi i szczegélowych wyjasnieh w terminie
zgodnym z kodeksem postepowania administracyjnego’®. O dokonanych
ustaleniach oraz podejmowanych w zwiazku z tym dzialaniach interesant
wnoszacy skarge lub wniosek informowany byl pisemnie. Wypelniony
zostal takze obowiazek zawiadomienia stron o kazdym przypadku niezalat-
wienia wniosku w okreslonym terminie, podania przyczyny zwloki i wska-
zania nowego terminu zalatwienia sprawy.

Zmniejszenie 0 13% w 2009 roku, w poréwnaniu z rokiem 2008, ogélnej
liczby zlozonych w WIOS w Rzeszowie wnioskéw o interwencje wiadczy
o skutecznym sposobie eliminowania nieprawidlowych zachowan przez
podmioty gospodarcze i funkcjonariuszy administracyjnych.

Whnioski

Organy Inspekcji Ochrony Srodowiska sa jedna ze stuzb bezpieczen-
stwa panstwa i takim organem panstwa, gdzie zachowania korupcyjne
podlegaja, lub podlega¢ powinny, penalizacji zgodnie z kodeksem karnym.
Stuzba w IOS jest szczegélnym przykiadem, obok innych sluzb nieumundu-
rowanych (np. Inspekcja Sanitarna, Inspekcja Weterynaryjna) i obok stuzb
mundurowych (np. Policja, Straz Pozarna, Sluzba Celna, Straz Graniczna,
Inspekcja Transportu Drogowego), przywdédztwa i sprawowania wladzy
przez urzednika stuzby cywilnej. Empowerment, czyli decentralizacja odpo-
wiedzialnosci i odpowiedzialno$¢ stanowiskowa, ulatwia wskazywanie i eli-
minowanie zjawisk korupcyjnych.

Inspekcja Ochrony Srodowiska kontroluje podmioty gospodarcze
0 roznym stanie prawnym oraz wymiarze gospodarczym i spolecznym,
a wiec kategorie przestepstw korupcyjnych dzieli sie w tej organizacji na
przestepstwa polityczne, przestepstwa gospodarcze i przestepstwa admi-
nistracyjne.

10 Ustawa z dnia 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.); B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego,
Warszawa 2006.
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Katalog korupcyjnych zachowan i praktyk, ktéry moze dotyczy¢ orga-
néw IOS jest zréznicowany wewnetrznie. Szkodliwosé spoleczna tych
zachowan i praktyk jest rézna, ale mozliwa do identyfikacji i pomiaru.
Wyniki powinny postuzy¢ do oceny gospodarczej i spolecznej percepdcji
korupcji, a takze oceny jej potencjalnych skutkéw gospodarczych i spo-
lecznych.

Konsekwentne egzekwowanie uprawniefi najczesciej zapobiega pro-
pozycjom korupcyjnym ze strony 0sob oczekujacych na korzysci materialne.

Organy administracji publicznej sa obowigzane do nalezytegoi wyczer-
pujacego informowania 0s6b zainteresowanych o okolicznosciach prawnych
i faktycznych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowiazkow.
Sq takze obowiazane do udzielania niezbednych wyjasnien i wskazowek.

Statystyka dotyczaca ilosci wnioskéw o interwencje $wiadczy o nie-
slabnacej popularnosci tego rodzaju postepowan oraz o duzej wrazliwosci
spolecznej na uciazliwosci zwigzane z naruszaniem zasad ochrony s$ro-
dowiska i etyki stuzby cywilnej. Analiza i ocena tych zdarzen jest elementem
identyfikacji badz wykluczenia zjawisk korupcyjnych.

Tendencja spadkowa w statystyce skarg i wnioskow oznacza, ze infor-
mowanie spoleczeristwa o podziale kompetencji ustawowych i przestrze-

ganiu wlasciwodci rzeczowej przynosi wymierne efekty i stanowi pomoc

organom samorzadu terytorialnego w realizacji ich zadan kontrolnych.




