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WOKOL PARTNERSTWA
PUBLICZNO-PRYWATNEGO.
ASPEKTY KRYMINOLOGICZNE | PRAWNOKARNE

1. Wprowadzenie

Niewatpliwie idea partnerstwa publiczno—prywatnego silnie wpi-
suje si¢ w budowanie spoleczeristwa obywatelskiego!''>. Jest ona potla-
czeniem wspolpracy trzech sektoré(w:) publicznego, prywatnego (na-
stawionego na zysk przedsigbiorcdw) oraz organizacji spotecznych (np.
non—profit, czy Non—Governmental Organisation). Z jednej strony po-
zwala na wykorzystanie ich atutéw dla realizowania zadai administra-
cji publicznej, jak i zysku z drugiej strony. Odwoluje si¢ ona m.in. do
idei zaufania, ktérym obywatele powinni obdarza¢ panistwo, bedace
ich dobrem wspd6lnym!!6. Warto$¢ ta jest obecna réwniez w gospodarce
w relacjach pomigdzy uczestnikami rynku. Zaufanie (nawet ograniczo-
ne) jest nieodzownym elementem stosunkéw pomiedzy przedsi¢gbiorca-
mi oraz pomiedzy nimi a ich klientami'".

Jednoczesnie, istnienie szerokich swobdd charakterystycznych dla
paristw demokratycznych o gospodarce rynkowej stanowi czgsto trud-
ng do odparcia pokuse¢ dla przestepcow. Osoby te starajg sie maksymal-
nie wykorzysta¢ przystugujace im prawa i wolnosci, a najczgsciej swo-

115 Zob. T. Borys, Partnerstwo publiczno—prywatne w koncepcji zréwnowazonego rozwoju, ,Fi-
nanse Komunalne” 2004, nr 4, s. 8.

116 Jednym zjej przejawdw jest potrzeba zdecydowanego rozdzielenia funkcji publicznych
sprawowanych przez konkretne osoby od prowadzenia przez nich dziatalnosci gospodar-
czej. Zob. Z. Sienkiewicz (w:) O. Gorniok (red.), Prawo karne gospodarcze, Prawo gospo-
darcze i handlowe, T. 10, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 493.

117 Zob. R. Zawtocki (w:) A. Wasek (red.), Kodeks karny, Cze$¢ szczegdina, T. Il, Komentarz do
artykutéw 222-316, 2. wydanie, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2005, s. 1097-1098.
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im zachowaniem doprowadzajg do ich naduzycia oraz ztamania. Ich
dazenie do maksymalizacji zysku odbywa si¢ kosztem innych uczestni-
kéw gry rynkowej. Jest to kwestia dobrze znana w prawie karnym go-
spodarczym lub szerzej przestepczosci gospodarczej's.

Istniejgce w literaturze analizy dotyczgce partnerstwa publiczno—
prywatnego'!® skupiaja siec w gléwnej mierze na jego zaletach i szan-
sach dla zaangazowanych sektoréw'?’. Ewentualne zagrozenia sg utoz-
samiane z uwzglednianiem szeregu rodzajéow ryzyka zwigzanego
z funkcjonowaniem tej instytucji'?'. W ten sposéb pokazywany jest
obraz dos¢ jednostronny, niepelny. Tymczasem podmioty podejmujace
wspdlne przedsiewzigcie powinni podejmowac taka decyzje w sposb
Swiadomy'?2. Dlatego tez wydaje si¢ zasadnym wskazanie pewnych za-
grozen, ktore to umykajg uwadze autoréw zwlaszcza bedacych jej zwo-
lennikami.

Najczesciej powotywanym obszarem zagrozen o charakterze kry-
minologicznym jest korupcja'?. Jest to stwierdzenie dos¢ oczywiste,
jednakze nawet w tym kontekscie trudno jest odnaleZ¢ w literaturze
przedmiotu szerszg analize konsekwencji oddzialywania tej patolo-
gii na opisywang instytucj¢. Brakuje zwlaszcza oméwienia niektérych
mozliwych sposobow reakcji panstwa w postaci kar i sSrodkéow kar-
nych, ktére réwniez moga stanowi¢ zagrozenie dla realizacji wspélnego
przedsiewzigcia. Oprocz powyzszego zjawiska nalezy wskazaé na nie-
doceniane zagrozenie, jakim jest funkcjonowanie przestgpczosci zor-
ganizowanej i procederu prania pienigdzy, ktére to w znacznym stop-
niu mogg unicestwi¢ wzniostg ide¢ omawianej instytucji. Nie jest to

118  Zob. M. Bojarski (w:) O. Gorniok (red.), Kodeks karny, Komentarz, Wydanie 2, Wydawnictwo
LexisNexis, Warszawa 20086, s. 854.

119  Polska regulacja tej instytucji jest Ustawa o partnerstwie publiczno—prywatnym — Dz.U.
z 2005 ., Nr 169, poz. 1420 z p6zn. zm. — dalej cytowana jako UPPP.

120  Zob. B. Korbus, Partnerstwo Publiczno—Prywatne wedle wytycznych Komisji Europejskiej
(cz. 1), Prawo Unii Europejskiej 2004, nr 2, s. 36-37.

121 Zob. B. Korbus, Partnerstwo Publiczno—Prywatne wedle wytycznych Komisji Europejskiej
(cz. Il), Prawo Unii Europejskiej 2004, nr 3, s. 32-35.

122 Zob. M. Perkowski, Miedzy panem, wéjtem i... NGOs, Partnerstwo publiczno—prywatne
w warunkach Unii Europejskiej, Administracja Publiczna, Studia Krajowe i Miedzynarodo-
we. Zeszyty Naukowe WSAP, Biatystok 2004, nr 2, s. 46.

123 Por. O projekcie ustawy o partnerstwie publiczno—prywatnym (projekt z dnia 18. lutego 2004
r.), oprac. M. Kepinski, Przeglad Legislacyjny 2004, nr 3(43), s. 109 oraz B. Korbus, Partner-
stwo Publiczno—Prywatne wedle wytycznych Komisji Europejskiej (cz. Il), Prawo Unii Euro-
pejskiej 2004, nr 3, s. 33.
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jedynie problem polski. Wydaje si¢, ze nie jest to dostrzegane réwniez
na szczeblu europejskim.

W literaturze dotyczacej przestgpczosci gospodarczej wskazuje si¢
na kryminogenny charakter styku wladzy publicznej i sektora prywat-
nego. O. Goérniok stwierdza, iz ,,Wysoce kryminogenne okazaty si¢ we
wspélczesnych paristwach instytucje gospodarcze, stuzace osigganiu
w dziatalnosci gospodarczej celéw ogdlnospotecznych”'?*, T dalej wy-
mieniane sg subwencje, kredyty, ulgi podatkowe i premie gospodarcze.
Partnerstwo jest stosunkowo mtodg instytucja, stuzaca wiasnie realiza-
cji niektérych zadan wiadzy publicznej. Nie jest to typowa ingerencja
panstwa w gospodarke wolnorynkows, takg z jaka mamy do czynie-
nia w przypadku wygérowanych cet protekcjonistycznych, reglamenta-
cji obrotu dewizowego i innych wskazanych przez Komitet Prawnokar-
nych Probleméw Przestepczosci Gospodarczej Rady Europy w 1981
roku',

Dlatego tez zasadnym jest stworzenie opracowania zawierajacego
— chociazby czgstkowg — oceng zagrozei tej instytucji i ryzyka ich wy-
stepowania. W literaturze kryminologicznej tego typu analizy sg okre-
Slane wspdlng nazwg threat assessment. Sktada sie ona z kilku etapéw.
Wpierw dokonuje sie analize typu SWOT!?%. Uwzglednia sie kontekst
polityczny, ekonomiczny, spoteczny i technologiczny. Drugim etapem
jest ocena potencjalnych zagrozen, zyskow i szkéd zwigzanych z inge-
rencja przestgpcéw w funkcjonowanie przedsiewzigcia. Po trzecie, do-
konywana jest analiza prawdopodobiefistwa wystgpienia zdarzer nega-
tywnych oraz zaproponowanie stosownych srodkéw zaradczych'*".

Dlatego tez wskazanie aspektéw kryminologicznych, a nawet kar-
noprawnych jest waznym uzupelnieniem obrazu funkcjonowania part-

124 Zob. O. Gorniok, Przestepczo$¢ gospodarcza ijej zwalczanie, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 1994, s. 20.

125  Cyt. za: ibidem, s. 20.

126 Jest to skrét od angielskich wyrazéw Strong, Weak, Opportunities, Threats — czyli mocne
i stabe strony, szanse i zagrozenia.

127 Do prezentacji tej metody postuzyta analiza dokonana dla sektora europejskiego transportu
drogowego w opracowaniu T. Vander Becken, K. Verpoest, A. Bucquoie, M. Defruytier, The
vulnerability of economic sectors to (organised) crime: the case of the European road freight
transport sector (w:) P. C. van Duyne, K. von Lampe, M. van Dijck, J. Newell (red.), Organ-
ised Crime Economy, Managing crime markets in Europe, Wolf Legal Publishers, Nijmegen
2005, s. 19 nast.
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nerstwa publiczno—prywatnego. Niniejsze opracowanie stawia sobie
za cel zarysowanie problemdw, ktére moga mieé z wigzek z instytucjg
partnerstwa w tym wlasnie kontekscie.

2. Zagrozenia dla partnerstwa publiczno—prywatnego

A. Atrakcyjnos$é partnerstwa dla przestepcow

Przede wszystkim nalezy sobie zadaé pytanie: czy instytucja ta
jest w jakis sposéb atrakcyjna dla przestepcéw? Ewentualna odpowiedz
twierdzgca — przy najmniej teoretycznie — uzasadnia prowadzenie dal-
szej analizy kryminologicznych aspektéw funkcjonowania tej instytu-
cji.

Niestety, mozna wskazac na kilka okolicznosci, ktére przyciggaja
uwage przestepcow. Sa nimi:

— fundusze paristwowe (tak samo jak publiczne, unijne) sa postrze-
gane jako ,,pieniadz do wzigcia”, czyli jest to kolejna okazja do
przestepczego wzbogacenia si¢;

— jest to nowa instytucja, przez pierwszy okres swojego funkcjo-
nowania wszyscy zainteresowani bgdg dopiero ,,uczy¢ si¢” za-
sad jej funkcjonowania, co daje szans¢ na wykorzystanie istnie-
jacych luk w prawie i zajgcie ,,wygodnej pozycji” do realizacji
dalszych dziatan przestgpczych;

— mozliwos¢ wykorzystania istniejagcych powigzan korupcyjnych
z organami paistwowymi — centralnymi i lokalnymi;

— stworzenie nowych powigzan o charakterze biznesowym i to-
warzyskim z przedstawicielami wladzy celem p6Zniejszego wy-
wierania na nich wptywu — jest to rodzaj ,,buforu” chronigce-
go przestepcéw przed dzialaniami organdw Scigania i wymiaru
sprawiedliwosci;

— stworzenie kolejnych powigzai ekonomicznych pomiedzy le-
galng gospodarky i ,,szarg strefg”’, poprzez zaangazowanie do
przedsiewzigcia podmiotéw juz funkcjonujacych w obu sferach;
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— mozliwos¢ wykorzystania powstalego partnerstwa w procederze
legalizacji korzysci pochodzacych z dzialalnosci przestgpczej;
udzial organéw publicznych zwykle ,,usypia czujnos¢” instytu-
cji finansowych zobowigzanych do informowania o podejrze-
niach przestgpczego charakteru dokonywanych operacji finan-
sowych;

— udzial w niektérych formach partnerstwa moze w przynosi¢ do-
datkowe, legalne dochody w dluzszej perspektywie czasowej,
co réwniez jest na r¢ke przestgpcom;

— udzial w partnerstwie moze stanowi¢ dtugofalowy plan przej-
Scia z dziatalnosci przestgpczej do catkowicie legalnej sfery za-
kiadany przez przestepcéw — w mysl zasady, ze ,,pierwszy mi-

£ 499,

lion nalezy ukrasc”;

— w ten spos6b przestepcy bedg cheieli legitymizowaé swoje bo-
gactwo przed organami $cigania, ale przede wszystkim organa-
mi podatkowymi i skarbowymi.

B. Funkcjonowanie przestepczosci zorganizowanej

Jak wskazujg raporty, badania naukowe oraz doniesienia prasowe
istniejg powigzania pomigdzy przestgpczoscia zorganizowang (i gospo-
darcza) a organami wiadzy publicznej, i to zaréwno na szczeblu lokal-
nym, jak i centralnym.

Wskazuja na to chociazby badania niezrealizowane przez Z. Rau.
Opierajgc si¢ na opinii pracownikéw organéw Scigania i wymiaru spra-
wiedliwosci (policjantéw, prokuratoréw i sedziéw), stwierdzone zo-
stalo, iz po pierwsze przestgpczo$¢ zorganizowana wywiera wplyw
na polityke paristwa'®. Po drugie, zdaniem respondentéw najwickszy
jest on na szczeblu samorzadu terytorialnego (czyli tego, ktdry bedzie
najczesciej stosowal instytucje partnerstwa). Kolejne pozycje zajmujg
partie polityczne oraz ekipa rzadzaca, czyli sa to decydenci (nasz sek-
tor publiczny). W ich gestii jest wybor partnera prywatnego, a tym sa-
mym moze to by¢ podmiot zwigzany z przestepczoscig zorganizowa-

128  Zob. Z. Rau, Przestepczos$¢ zorganizowana w Polsce i jej zwalczanie, Kantor Wydawniczy
Zakamycze, Krakéw 2002, s. 301-304.
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ng. Natomiast na pytanie ,,Jakie sq najwigksze zagrozenia wychodzgce
od przestgpczosci zorganizowanej?”, policjanci i prokuratorzy wskaza-
li: ,,zastraszanie spoteczenistwa” (odpowiednio 44% i 60%), ale ,,wpltyw
na struktury gospodarcze” i ,,straty dla gospodarki” byty drugie w ko-
lejnosci (odpowiednio 57% i 38%), tuz za nimi znalazlo si¢ ,,przenika-
nie w struktury paristwa” (po 49%)'?.

We analiz spraw prowadzonych przez Centralne Biuro Sledcze
w 2004 roku, istnieje daleko idgcy zwigzek pomigdzy grupami prze-
stepczymi a zjawiskiem korupcji'®®. Miejsce styku sektora paristwo-
wego 1 prywatnego jest najbardziej korupcjogenny, jednoczesnie tam
wlasnie ma nastapi¢ wspétpraca w ramach partnerstwa. Decyzje podej-
mowane przez urzednikéw paristwowych mogg by¢ pomocne dla osigg-
nigcia znacznych zyskoéw dla struktur przestgpczych. Ponadto, konkret-

nymi obszarami szczegdlnie zagrozonymi sa':

1) procedury prywatyzacyjne — ze wzglgdu na nieprecyzyjne okre-
Slenie celéw przedsigwzigcia, brak weryfikacji wyceny, zbyt
staby nadz6r nad wyborem oraz efektami pracy firm dorad-
czych;

2) gospodarowaniem majatkiem publicznym — ze wzgledu na sta-
by nadzoér wiascicielski, niedoskonatos¢ kontroli inwestowania
majtku panstwowego we wspolne przedsiewziecia z kapitalem
prywatnym;

3) zamo6wienia publiczne — ze wzgledu na obchodzenie przepiséw
ustawy o zamowieniach publicznych, wykorzystywanie luk

prawnych, nieprzejrzystos¢ procedur'®?;

129  Ibidem, s. 301-302.

130  Zob. J. GOIQbIeWSkI Przestepczo$¢ zorganizowana w Polsce z perspektywy Centralne-
go Biura Sledczego (w:) E. Plywaczewski (red.), Przestepczo$é zorganizowana, Swiadek
koronny, Terroryzm w ujeciu praktycznym, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2005,
s.202-204.

131 Ibidem, s. 204.

132  Jest to zresztg zjawisko zauwazane we wczesniejszych opracowaniach dotyczacych
przestepczosci gospodarczej, zob. Zagrozenie przestepczos$ciq gospodarczg w Polsce
w 2001 r., Sprawozdanie, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Warszawa
2002, s.1Vi24.
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4) ustanawianie kontyngentéw i przydzielanie koncesji — ze wzgle-
du na nieprzejrzystos¢ procedur, nieréwne traktowanie pod-
miotéw ubiegajacych si¢ o kontyngenty lub koncesjg.

Przedstawione powyzej obszary sa niezwykle podobne do instytu-

cji partnerstwa publiczno prawnego. Jezeli patologie wystepujg w nich,
to czy nie warto byloby si¢ zastanowi¢ nad mozliwym przeniesieniem
ich réwniez na tg nowg instytucje? Co wigcej juz na etapie projektowa-
nia przepisOw ustawy o partnerstwie publiczno—prywatnym wskazy-
wano na wiele jej wadliwych postanowien'*. W sposéb naturalny sta-
ng sie one podiozem dla naduzy¢ i zdyskredytowania idei tej instytucji.

Oczywiscie samo zjawisko korupcji nie musi si¢ wigza¢ jedynie
7 istnieniem przestepczosci zorganizowanej. Mozemy mie¢ do czynie-
nia réwniez z ,,prozaiczng’ przestepczoscig urzednicza, czy tez prze-
stepczoscia gospodarczg. Dotyczy to sytuacji, gdy przy okazji realizacji
procedury tworzenia lub funkcjonowania przedstawiciele jednego lub
drugiego sektora staraja si¢ ,,dorobi¢” kosztem innych oséb fizycznych
lub prawnych®**. Pod tym wzglgdem pienigdz publiczny zawsze ,,przy-
ciggal” przestepcéw. W ich mniemaniu sa to fundusze, ktére mozna ta-
two pozyskaé poprzez wytudzenie lub przywlaszczenie. Korupcja jest
,.tylko” mechanizmem ulatwiajacym popelnienie innego przestepstwa,
ktére to przynosi zwykle ogromne straty dla spoleczeristwa, a zysk dla
jego sprawcy.

Powyzsze opinie i fakty budzg niepokdj oraz wystawiajg nie naj-
lepsza note polskiej demokracji. Jednoczesnie daja one asumpt do roz-
wazen nad ryzykiem zwigzanym z dzialalnoscig grup przestgpczych.
Dlatego tez tworzac podstawy instytucji partnerstwa publiczno—pry-
watnego, nalezy dochowac nalezytej starannosci, aby ten najpowazniej-
szy rodzaj przestgpczosci nie mogt na niej skorzystaé. W tym celu po-
winno si¢ uczy¢ na wadach istniejagcych regulacji oraz stwierdzonych
nieprawidlowosciach.

133  Por. O projekcie ustawy o partnerstwie..., op. cit., s. 107-110 oraz O projekcie ustawy —
Przepisy wprowadzajgce ustawe o partnerstwie publiczno—prywatnym (projekt w redakcji
z dnia 14. lipca 2004 r.), oprac. A. Proksa, Przeglad Legislacyjny 2004, nr 4, s. 78—81.

134  Wadliwe funkcjonowanie partnerstwa moze stuzy¢ np. wyprowadzaniu pieniedzy publicz-
nych do ,kieszeni” urzednikéw panstwowych lub os6b z nimi zwigzanych. Zob. A. Redel-
bach, Obywatelskie prawo do informacji a partnerstwo publiczno—prywatne, Finanse Komu-
nalne 2003, nr 4, s. 31.
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Dlaczego udzial przestepczosci zorganizowanej w tej instytucji jest
niekorzystny? Pierwszoplanowa kwestig jest fakt, iz wszedzie, gdzie si¢
ona pojawia powoduje korumpowanie uczestnikow zycia spolecznego,
narusza standardy moralne i prawne postgpowania. Po wtére, podmio-
ty zaangazowane w przedsigwzigcie powoli tracg zdolnos¢ do podej-
mowania decyzji, poniewaz zapadaja one poza legalnymi strukturami
organizacyjnymi. Po trzecie, wszelka aktywnos¢ zostaje podporzadko-
wana celom grupy przestgpczej. Najwazniejszym z nich jest maksyma-
lizacja przestgpczych korzysci. Co ciekawe, tak ujety cel nie musi od-
powiadaé interesom pozostatych uczestnikéw partnerstwa. Najczgsciej
grupy przestepcze angazuja si¢ w takg dziatalnos¢ z dwéch powodéw,
aby popetniaé przestgpstwa lub aby legalizowaé uzyskane wczesniej
owoce swoich czynéw. W pierwszym przypadku odbywa si¢ to kosztem
innych os6b — kontrahentéw lub klientéw. W drugim przypadku, celem
jest nadanie pozoréw legalnosci korzysciom pochodzacym z nielegal-
nych lub nieujawnionych Zrédet. Nastepuje to czesto poprzez tworzenie
powigzan migdzy szarg strefa gospodarski krajowej, a jej legalng czes-
cig'®. Cel ten nie zawsze jest zgodny z rachunkiem ekonomicznym, ja-
kim powinny si¢ kierowac przedsigbiorcy.

Ingerencja grup przestepczych moze nastgpi¢ na dwéch etapach:
tworzenia lub funkcjonowania partnerstwa. Przyktadowymi sytuacja-
mi s3:

— przekupienie urz¢dnikéw decydujacych o wyborze partnera, ce-
lem wybrania wskazanego przedsiebiorcy (moze to odbywac sie¢
réwniez poprzez szantaz); jest to podmiot fikcyjny — tzw. spot-
ka krzak, a jej udzialowcy, osoby zarzadzajace s3 podstawione —
tzw. stupy's;

135 Obszernie na temat koncepcji zwigzkéw migdzy obiema cze$ciami gospodarki, zob.
P.C. van Duyne, Crime and commercial activity: an introduction to two half-brothers (w:)
P.C. van Duyne, K. von Lampe, M. van Dijck, J. Newell (red.), Organised Crime Economy,
Managing crime markets in Europe, Wolf Legal Publishers, Nijmegen 2005, s. 1 i nast.

136 W ten sposob ukrywa sie jej zwiazki z jakimikolwiek osobami majacymi przeszto$¢ prze-
stepcza. Oddziatywanie jest posrednie, jednakze grupa pozostawia sobie kontrole, tzw.
stupy wykonujg polecenia organizatoréw procederu, a ci ostatni wystepuja oficjalnie jako
prokurenci, petnomocnicy lub kontrahenci. Nawet w przypadku wykrycia dziatalnosci prze-
stepczej przez organy $cigania, do odpowiedzialnos$ci karnej zostang pociggniete osoby
podstawione, a organizatorzy zdgza uciec lub odcig¢ swoje powigzania.
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— uczestniczenie w partnerstwie po stronie prywatnej w postaci
nieoficjalnie powigzanych ze sobg podmiotéw, symulujgcych re-
alizacje zadan inwestycyjnych lub stosujacych ceny transferowe
celem wyprowadzania pieni¢dzy do innych podmiotéw;

— wystgpowanie w partnerstwie w sposéb posredni jako ustugo-
dawcy lub podwykonawcy, np. rob6t inwestycyjnych, doradcy,
itp. — czerpig w ten sposdb korzysci z funkcjonowania partner-
stwa'?’;

— mogg by¢ réwniez podmiotami, ktére oferujg pozyczki, kredyty,
zabezpieczenia, gwarancje, porgczenia dla przedstawicieli sek-
tora prywatnego lub publicznego.

C. Zjawisko prania pieniedzy

Mozna zauwazy¢ nastgpujacy trend w polskiej polityce gospodar-
czej. W poczatkowej fazie przemian ustrojowych poszukiwano inwe-
storOw strategicznych dla istniejagcych przedsigbiorstw panistwowych.
Potrzebny byl kapitat do przeprowadzenia ich restrukturyzacji i przy-
gotowania do skutecznego konkurowania w warunkach gospodarki
rynkowej. Z racji tego, iz w kraju nie bylo odpowiedniej ilosci kapita-
tu, poszukiwano go poza jego granicami. Co wigcej popyt na niego byt
tak duzy, ze nie zwracano uwagi na jego pochodzenie. Efektem tak do-
konanej prywatyzacji byly symptomatyczne sprawy uzywania polskich
przedsiebiorstw w procederze prania pieni¢dzy pochodzacych z zagra-
nicy. Tym samym utatwiono dziatalnos¢ zagranicznych grup przestep-
czych w Polsce'®.

Teraz mamy sytuacje, gdzie wtadza publiczna poszukuje kapitatu
(ktérego nie posiada w dostatecznej ilosci), aby zrealizowac swoje za-
dania, ktérych beneficjentami sg obywatele. Moze si¢ okazad, iz udziat
w partnerstwie bedzie wykorzystany w celu legalizowania wartosci

137  Moze sie to wigzac¢ réwniez z kupowaniem i sprzedaza gruntéw pod inwestycje objete part-
nerstwem. W trakcie legalizacji korzysci pochodzacych z przestepstwa, sg one inwestowa-
ne przez grupe przestepcza w nieruchomosci. Nastepnie odsprzedawane z zyskiem spot-
kom realizujgcym, np. projekty drogowe. Moze si¢ to wigza¢ réwniez z zawyzaniem cen
takich gruntéw, cenami transferowymi, nierzetelnymi ich wycenami.

138  Zob. W. Filipkowski, Zwalczanie przestepczo$ci zorganizowanej w aspekcie finansowym,
Kantor Wydawniczy Zakamycze, Krakéw 2004, s. 146.
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majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych Zrédet.
Przestepcy zawsze starali si¢ trzymac si¢ blisko wladzy i oséb jg repre-
zentujgcych, celem ochrony swoich intereséw. Daje to réwniez mozli-
wos¢ dalszego pomnazania swoich majatkéw. Ponadto, udziat w przed-
siewzigciach z udzialem organéw parstwowych ,,podnosi jakos¢”
procederu prania pienigdzy. Wynika to z faktu, iz tego typu przedsie-
wzigcia nie wzbudzaja podejrzen ze strony instytucji finansowych.

Pod tym wzgledem'® widoczna jest pewna paralela pomigdzy

wczesniejszym procesem a nowo wprowadzang instytucjg. Polega ona
na tym, iz dopuszczamy do zarzadzania majatkiem publicznym kapi-
tal prywatny. Dlatego tez wydaje si¢, ze majac doswiadczenie wczes-
niejszego okresu nie mozna powiela¢ tych samych bledéw. Partnerzy
prywatni powinni by¢ kontrolowani réwniez pod katem tego, w jaki
sposob weszli w posiadanie swojego majatku. Nalezaloby tez wyklu-
czy¢ jakiekolwiek podejrzenia o zwigzki z dziatalnoscig przestgpczg —
zwlaszcza gospodarcza, urzedniczg i zorganizowana.

W jaki sposéb partnerstwo publiczno—prywatnego moze by¢ nad-
uzyte? Ponizej zaprezentowane bedg pewne potencjalne mozliwosci;
praktyka zapewne ujawni kolejne. Sg one wykorzystywane przez prze-
stepcow w toku swojej nielegalnej dzialalnosci, natomiast pojawie-
nie si¢ instytucji partnerstwa moze spowodowaé powstanie jedynie ich
pewnej wariacji.

Jedna z mozliwych sposobdw realizacji tej instytucji jest tworzenie
konsorcjéw po stronie prywatnej sktadajace si¢ z wielu podmiotow'.
Przy powazniejszych przedsiewzigciach zapewne beda one poszukiwaé
dodatkowego kapitalu od podmiotéw rynku finansowego. Poniewaz
mamy swobod¢ zawierania uméw w obrocie gospodarczym oraz swo-
bode¢ przeptywu kapitatu na obszarze Unii Europejskiej, jak rowniez
zostaly zliberalizowany obrét dewizowy, podmioty udzielajace wspar-
cia finansowego mogg pochodzi¢ spoza naszego kraju. Ryzyko zwigza-
ne z praniem pieniedzy ujawnia si¢ zwlaszcza w przypadku korzysta-

139 O wzajemnej relacji pomiedzy partnerstwem a prywatyzacja zob. B. Zagozdzon, Partner-
stwo publiczno—prywatne jako zalecany przez UE system finansowania inwestycji, Samo-
rzad Terytorialny 2004, nr 9, s. 39-40.

140  Zob. M. Perkowski, Miedzy panem..., op. cit., s. 43.
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nia z ustug finansowych podmiotéw majgcych swoje siedziby w tzw.
rajach podatkowych'! lub krajach, znanych z tego, ze stuzg do przepro-
wadzania owego procederu'¥,

Diagram nr 1. Metoda legalizacji przy uzyciu podmiotu
W raju podatkowym

Faza I Faza I1 Faza III
Podmiot Podmiot Podmiot
zagraniczny zagraniczny zagraniczny
. _ s brudne ) th"fn]”‘fer splata
wniosek pienigdze” J__llstlulucutu zobowiazania
finansowego
Partner Partner Partner
prywatny prywatny prywatny
3
wklad do
Partnerstwa
transfor
legalnego zysku
z udzialu
w Partnerstwie
Partnerstwo —Partnerstwo —Partnerstwo

Zrddto: opracowanie wtasne

Wartosci majatkowe bedace przedmiotem legalizacji sg transfero-
wane do takich krajéw — poza zasieg rodzimych organéw podatkowych
i$cigania. Sa one inwestowane w innych krajach za posrednictwem
bankéw, funduszy i spétek inwestycyjnych (np. typu venture capital).
Nastgpnie wracajg juz ,,wyprane”, czyli posiadajace tytul prawny w po-
staci splaty kredytu, pozyczki, sprzedaz akcji lub udzialéw. W ten
sposéb przestepcy obchodzac przepisy ograniczajace dostgp do part-

141 Szerzej na ten temat zob. W. Filipkowski, Oazy podatkowe w procederze prania brudnych
pieniedzy, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego 2004, nr 12, s. 14 i nast.

142  Pewng wskazowkg moga by¢ tzw. czarne listy tworzone przez organizacje miedzynarodowe
np. Financial Action Task Force on Money Laundering (http://www.fatf—gafi.org). Zob. tak-
ze E. Pltywaczewski, W. Filipkowski, Wybrane inicjatywy miedzynarodowe w zakresie prze-
ciwdziatania praniu brudnych pieniedzy (w:) A. Adamski (red.), Przestepczo$¢ gospodarcza
z perspektywy Polski i Unii Europejskiej, Materiaty konferencji miedzynarodowej (Mikotajki,
26-28 wrze$nia 2002), TNOIK, Torun 2003 s. 362 i nast.
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nerstwa osobom i podmiotom np. karanym, czy posiadajgcym ,,skom-
plikowane” powigzania kapitalowe i osobowe.

Kolejna metodg jest udzielanie pozyczek oraz poreczern (zabez-
pieczen, zastawow)'. Za jej pomocg réwniez w sposéb posredni gru-
py przestepcze korzystajg z instytucji partnerstwa. Tworzona jest przez
grupe przestepcza spotka (lub inny rodzaj przedsigbiorcy), ktéra ubie-
ga si¢ o kontrakt lub bedzie udziatowcem w spélce typu joint venture'**
z partnerem publicznym. Nie posiadajac wystarczajgcych srodkéw wias-
nych bedzie si¢ ona ubiegata o kredyt od instytucji finansowej'*>. W tej
odmianie nie musi to by¢ podmiot zwigzany lub kontrolowany przez gru-
pe przestgpczg. Wrecz przeciwnie, powinna to by¢ instytucja powszech-
nie szanowana i znana — podnosi to jakos¢ legalizacji. Aby upewnic sig,
ze spotka uzyska kredyt, zapewnia ona poreczyciela, ktéry bedzie gwa-
rantowal sptate zobowigzania. Zwykle jest to wystarczajacy zabieg, aby
taki kredyt uzyskac. Porgczyciel w tej metodzie jest nieoficjalnie powia-
zany ze spotka i nalezy do grupy przestepczej. Legalizowane wartosci
majatkowe pochodzace z przestgpstwa sg w jego posiadaniu.

Po uzyskaniu kredytu spétka, ktéra go zaciggnela nie sptaca go
jednak. Powoduje to reakcje ze strony banku, ktéry zwraca si¢ do po-
reczyciela o spetnienie zobowigzania. Jemu z kolei nie pozostaje nic
innego jak dokonad tego uzywajac pieniedzy bedacych przedmiotem
legalizacji. Wszystkie trzy podmioty beda zadowolone z transakcji. Po-
reczyciel (i tym samym grupa przestepcza) pozbyl sie ,,brudnego pie-
niadza”; spétka (i tym samym grupa przestepcza) ma pienigdze z le-

143  Zob. J.W. Wojcik, Przeciwdziatanie praniu pieniedzy, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kra-
kéw 2004, s. 100.

144 O formach partnerstwa por. R. Szczepankowski, Private — public partnership, Administra-
cja Publiczna. Studia Krajowe i Miedzynarodowe. Zeszyty Naukowe WSAP, Biatystok 2003,
nr 1, s. 235 oraz D. Piasta, Partnerstwo publiczno—prywatne — najnowsze inicjatywy unijne,
Wspolnoty Europejskie 2004, nr 12(157), s. 14-15.

145  Nie jako przy okazji pojawia si¢ kolejna technika stosowana przez przestgpcéow. Ot6z jed-
ng z cech prania pieniedzy w Polsce jest tworzenie tzw. spotek krzakéw oraz postugiwanie
sig tzw. stupami celem dokonywania transakcji finansowych oraz ukrycia tozsamos$ci os6b
rzeczywiscie organizujacych caty proceder. Zob. Informacja Generalnego Inspektora Infor-
macji Finansowej o realizacji ustawy z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdziataniu wpro-
wadzaniu do obrotu finansowego warto$ci majgtkowych pochodzgcych z nielegalnych lub
nieujawnionych zrédet oraz o przeciwdziataniu finansowaniu terroryzmu w roku 2004, Mini-
sterstwo Finanséw, Warszawa 2005, s. 9.
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galnego Zrédla i moze czerpac korzysci z przystgpienia do partnerstwa;
bank zostata zaspokojony (w raz z odsetkami).

Diagram nr 2. Metoda legalizacji przy uzyciu umowy kredytu

i poreczenia
Fazal Faza II Faza III
Poreczyciel h e Poreczyciel — Poreczyciel
splata
,?br.udne’, poreczenie zobowigzania
pienigdze ..brudnymi pieniedzmi>
Partner Partner Partner
prywatny prywatny prywatny
transfer transfer
instrumentu legalnego zysku
wniosek finansowego zudziatu
UG w Partnerstwie
L J l’
Instytucja Instytucja Instytucja
finansowa finansowa finansowa
wlkiad do
— ~ Partnerstwa ) )
«Partnerstwo > < Partnerstwo -4 | -Partnerstwo.

Zrodto: opracowante wtasne

Pojawia si¢ roszczenie regresowe porgczyciela wzgledem spot-
ki. Te moze zostaé¢ zaspokojone z zyskéw wypracowanych w ramach
partnerstwa. Ponadto, jest to réwniez podstawa do tego, aby w wyni-
ku zawartego porozumienia (np. zamiany dlugu na akcje lub udziaty),
dotychczasowy poreczyciel (a nastgpnie wierzyciel) wszedt jako udzia-
towiec lub akcjonariusz do spéiki bedacej strong partnerstwa publicz-
no—prywatnego. Pojawia si¢ tutaj kolejny problem, przed ktérym moze
stanaé wtadza publiczna. Jest to — bardzo popularny ostatnio, a wyko-
rzystywany w procederze prania pieniedzy — handel wierzytelnoscia-
mi. Moze on prowadzi¢ do zmian w sktadzie osobowym spoéiki z sek-
tora prywatnego. W ten sposéb — na zasadzie konia trojariskiego — do
partnerstwa wejdg osoby zwigzane z grupami przestepczymi.

Inna wersja tej metody zaklada jedynie fikcyjny udzial podmiotu
trzeciego. Polska jednostka wywiadu finansowego zajmujaca si¢ anali-
73 trendéw zwigzanych z praniem pienigdzy zwrdcita uwage na metodg
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udzielania pozornych pozyczek lub darowizn'*®., Najczesciej dochodzi
do niej w sytuacji, gdy pozyczka pochodzi nie od instytucji finanso-
wej, ale od innego przedsigbiorcy, np. spétki matki, powiagzanej kapi-
talowo lub osobowo. Pomigedzy podmiotami jest zawierana fikcyjna
umowa pozyczki, a nastgpnie jest ona rejestrowana w urzedzie skarbo-
wym, oplacajac jednoczesnie nalezny podatek od czynnosci cywilno-
prawnych. W ten sposéb ,,tworzy si¢” legalny tytut prawny dla wartosci
majatkowych pochodzacych ze Zrédet niezgodnych z prawem lub nie-
ujawnionych (np. z szarej strefy), a pozostajacych w dyspozycji jednej
zZe stron tej pozornej czynnosci prawne;j.

Diagram nr 3. Metoda legalizacji przy uzyciu
fikcyjnej umowy pozyczki lub darowizny

Fazal Faza II Faza III
strona strona strona
umowy UMmMowy umowy
\
fikcyjna
umowa
L 4
Partner Partner | __ Partner
prywatny prywatny prywatny
transfer
Lbrudne wiktad do legalnego zysku
pienigdze” Partnerstwa z udziahu .
w Partnerstwie
« Partnerstwo - < Partnerstwo >-=— «Partnerstwo

Zrddto: opracowanie wtasne

Partnerstwo publiczno—prywatne nie ogranicza si¢ jedynie do
zwigzkéw biznesu z wladzg publiczng. Moga do niego przystgpo-
waé réwniez organizacje pozarzadowe'¥’. Niezaprzeczalnie stanowig

146  Zob. Informacja Generalnego Inspektora Informacji Finansowej o realizacji ustawy z dnia 16
listopada 2000 r. o przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotu finansowego warto$ci majat-
kowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych zrédet oraz o przeciwdziataniu fi-
nansowaniu terroryzmu, Warszawa 2006, s. 10.

147  Por. M. Perkowski, Miedzy panem, wéjtem i ..., op. cit., s. 44 i nast. oraz T. Borys, Partner-
stwo publiczno—prywatne..., op. cit., s. 9-10.
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one jeden z fundamentéw spoleczeristwa obywatelskiego. Z racji swo-
ich zadan i celéw korzystajg one ze specyficznego statusu w systemie
prawnym kazdego paristwa. Jednakze réwniez i one mogg by¢ instru-
mentem w r¢kach przestepcéw. W nich lokowane sg pienigdze pocho-
dzace z dzialalnosci przestgpczej pod pozorem darowizn na cele spo-
teczne. Nastepnie te pienigdze sg rozdysponowywane pod pozornymi
tytutami do r6znego rodzaju przedsigbiorcow (najczesciej swiadczacy-
mi ustugi). Wykorzystanie tego typu podmiotéw (organizacji charyta-
tywnych, filantropijnych, humanitarnych, ale tez i religijnych) zapewnia
lepszg jakos¢ prania, gdyz zwykle nie podejrzewa si¢ je o dziatalnos¢
przestgpczg'*®. Dlatego tez kluczowym zagadnieniem o charakterze
prewencyjnym pozostaje wlasciwy dobor podmiotéw do wspotpracy
w ramach partnerstwa.

3. Przeciwdziatanie zagrozeniom o charakterze
kryminalnym

Partnerstwo publiczno—prywatne dotyka sfery stosunkéw gospo-
darczych migdzy podmiotami z obu zaangazowanych sektoréw. Dlate-
go tez dla ich ochrony bedg mialy zastosowanie zasady znane doktry-
nie prawa karnego gospodarczego.

Kluczowy ideg jest zasada subsydiarnosci prawa karnego w kon-
tekscie przeciwdziatania patologiom w zyciu gospodarczym'. Stano-
wi ona o tym, iz prawo karne powinno ingerowa¢ w stosunki gospo-
darcze tylko w sytuacjach wyjatkowych. Nie jest ono wihasciwe dla
regulowania tak delikatnej materii, jakg jest dziatalnos¢ gospodarcza
dlatego, iz operuje powaznymi instrumentami. Prawo karne powinno
ustapi¢ miejsca przepisom zawartym w innych galeziach systemu pra-
wa, np. handlowego, cywilnego, podatkowego. To wiasnie za ich po-
mocg tak powinny by¢ ksztaltowane owe stosunki, aby minimalizowaé
szanse wystapienia zachowan patologicznych, inaczej méwigc wypie-
ra¢ je. Odpowiada to koncepcji profilaktyki konstruktywnej, ktéra po-

148  Co ciekawe instytucje te mogq liczy¢ na wsparcie ze strony grup przestepczych (a zwtasz-
cza 0s6b, ktére nimi kierujg), ktore to chca poprawi¢ swoj wizerunek medialny lub wptynaé
na lokalng wiadze i spotecznosé. Zob. J. Gotebiewski, op. cit., s. 194.

149  Zob. O. Goérniok (w:) O. Gérniok (red.), Prawo karne gospodarcze, Prawo gospodarcze i han-
dlowe, T. 10, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 6 i nast.
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lega na pokazywaniu i ksztaltowaniu zachowan oczekiwanych, spo-
tecznie docenianych!>°.

Pod tym wzgledem ustawa o partnerstwie publiczno—prywatnym
spetnia to zalozenie, gdyz nie w niej zadnych przepisow o charakte-
rze karnym. Trudno powiedzie¢, czy wynika to z celowego zamierze-
nia ustawodawcy?®! Tym samym ci¢zar przeciwdzialania patologiom
w funkcjonowaniu tej instytucji zostal pozostawiony na przepisach in-
nych galezi prawa, co jest dzialaniem stusznym. Prawo karne znajdzie
swoje zastosowanie w przypadkach wystgpienia juz owych patologii,
czyli przestepstw.

Regulacje o charakterze profilaktycznym powinny isg przewi-
dziane do zastosowania w dwoch podstawowych etapach powstawania
i funkcjonowania partnerstwa.

Procedury przewidziane dla wyboru partnera z sektora prywatne-
g0 s3 nastawione na typowanie podmiotu dajacego rekojmie realiza-
cji postawionych przez niego zadaii w sposéb profesjonalny i uczciwy.
Dodatkowym elementem jest eliminowanie z krggu kandydatéw pod-
miotéw, ktére mialy byly juz karane za pewne kategorie przestepstw
lub ich dziatalnosci przyniosta uprzednio straty lub szkody na dla Skar-
bu Paristwa. Przepisy w tym zakresie odsytaja do odpowiednich Usta-
wy o zamoéwieniach publicznych'? — art. 14 UPPP.

Z punktu widzenia profilaktyki zjawisk patologicznych waz-
nym jest zapis art. 22 UPZP. Wskazuje on wymagania jakie stawia si¢
wzgledem wykonawcy. Stanowi on, iz musi si¢ on wykazaé: posiada-
niem uprawnienia do wykonywania okreslonej dziatalnosci lub czyn-
nosci; posiadajg niezb¢dng wiedze idoswiadczenie oraz potencjat
techniczny, a takze dysponuja osobami zdolnymi do wykonania zamo-
wienia; oraz znajdujg si¢ w sytuacji ekonomicznej i finansowej zapew-

150  Zob. J. Btachut, A. Gaberle, K. Krajewski, Kryminologia, Wydawnictwo Infotrade, Gdansk
2001, s. 469 472.

151  Wydaje sieg, ze polski ustawodawca mocno przecenia moc sprawcza sankcji o charakterze
karnym. Stara sie je umieszcza¢ w prawie kazdej regulacji rangi ustawy, wychodzac chyba
z zalozenia, ze najlepsza forma prewenciji jest jej odmiana negatywna, czyli odstraszanie.

152 Dz.U.z 2004 r., Nr 19, poz. 117 z p6zn. zm. — dalej cytowana jako PZP. Zob. takze W. Dzier-
zanowski, Partnerstwo publiczno—prywatne a przepisy o zaméwieniach publicznych, ,Fi-
nanse Komunalne” 2003, nr 4, s. 23 i nast.
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niajacej wykonanie zamdéwienia. W ten sposéb chcag zapewnié¢ wy-
bér partnera o whasciwych kwalifikacjach i dajagcego gwarancje reali-
zacji zakladanego partnerstwem celu — nie jako przy okazji — osiaga
si¢ efekt profilaktyczny. Wyklucza si¢ podmioty, ktére maja watpliwg
kondycje¢ finansowa, sa prowadzone prze osoby nie majgce odpowied-
niego doswiadczenia, ani kwalifikacji'®. Jednym stowem eliminuje si¢
tzw. spotki krzaki oraz zarzadzajace nimi tzw. stupy. Zapisy tego typu
nalezy uzna¢ za wlasciwe dla ksztaltowania ,,zdrowych” i solidnych
podstaw partnerstwa, jednoczesnie nie stosujac zapiséw o charakterze
prawnokarnym.

Kolejnym elementem tego systemu jest wybdr samego partnera
prywatnego'** — art. 24 UPZP. Ustawa okresla pewne okolicznosci pro-
gowe, ktére uniemozliwiajg wstgpienie do partnerstwa osob fizycznych
Iub prawnych, ktére moga mie¢ jakiekolwiek zwiazki z dziatalnoscig
przestepczg. Dotycza one oséb, ktére w przeszlosci naruszyty prawo,
ale takze i zasady rzadzace obrotem gospodarczym. Istotne znaczenie
ma tutaj zasada jawnosci i przejrzystosci dziatan sektora publicznego.
Pozwala ona na ograniczanie wszelkich zachowari o charakterze pato-
logicznym, ulatwia ocen¢ przez wiele r6znych oséb i instytucji popraw-
nosci tworzenia partnerstwa oraz jego realizacji. W takim wypadku nie
pozostawionego miejsca na niedomoéwienia, pozakulisowe rozstrzyg-
nigcia, itp. Tworzone sg jasne zasady gry i takie podejscie profilaktycz-
ne zasluguje na pochwate.

I tak z postgpowania o udzielenie zamdéwienia wyklucza si¢ m.in.
(art. 24 UPZP):

— wykonawcéw, ktorzy zalegaja z uiszczeniem podatkéw, oplat
lub sktadek na ubezpieczenia spolteczne lub zdrowotne';

1563  Zob. B. Korbus, Partnerstwo Publiczno—Prywatne wedle wytycznych Komisji Europejskiej
(cz. 1IV), Prawo Unii Europejskiej 2004, nr 5, s. 31.

154  Przepisy profilaktyczne dotyczg réwniez osoby wykonujacej czynnosci w postepowaniu
o udzielenie zamoéwienia. Jedng z okolicznos$ci powodujacych wytaczenie jest fakt prawo-
mocnego skazania jej za przestepstwo popetnione w zwigzku z postgpowaniem o udziele-
nie zamowienia, przestepstwo przekupstwa, przestepstwo przeciwko obrotowi gospodar-
czemu lub inne przestepstwo popetnione w celu osiggnigcia korzy$ci majatkowych — art. 17
ust. 1 pkt 5 UPZP.

155  Z wyjatkiem przypadkoéw, gdy uzyskali oni przewidziane prawem zwolnienie, odroczenie,
roztozenie na raty zalegtych ptatnosci lub wstrzymanie w cato$ci wykonania decyzji wtasci-
wego organu — art. 24 ust. 1 pkt 3 UPZP.
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— osoby fizyczne, ktére prawomocnie skazano za przestgpstwo
popetnione w zwiagzku z postgpowaniem o udzielenie zamdéwie-
nia, przestgpstwo przeciwko prawom oséb wykonujacych prace
zarobkowa, przestepstwo przekupstwa, przestepstwo przeciw-
ko obrotowi gospodarczemu lub inne przestepstwo popetnione
w celu osiggniecia korzysci majatkowych, a takze za przestep-
stwo skarbowe lub przestgpstwo udzialu w zorganizowanej gru-
pie albo zwigzku majacych na celu popetnienie przestgpstwa lub
przestepstwa skarbowego;

— spotki jawne, spotki partnerskie, sp6tki komandytowe sp6tki ko-
mandytowo—akcyjne, oraz osoby prawne, ktérych odpowiednio:
wspolnika, partnera lub czlonka zarzadu, komplementariusza,
urzedujgcego czlonka organu zarzgdzajacego — prawomocnie
skazano za przestepstwo popetnione w zwigzku z postgpowa-
niem o udzielenie zaméwienia, przestepstwo przeciwko pra-
wom 0s6b wykonujacych prace zarobkowa, przestgpstwo prze-
kupstwa, przestgpstwo przeciwko obrotowi gospodarczemu lub
inne przestgpstwo popelnione w celu osiggnigcia korzysci ma-
jatkowych, a takze za przestepstwo skarbowe lub przestgpstwo
udzialu w zorganizowanej grupie albo zwigzku majacych na
celu popelnienie przestgpstwa lub przestepstwa skarbowego;

— podmioty zbiorowe, wobec ktérych sad orzekl zakaz ubiegania
si¢ 0 zamOdwienia, na podstawie przepiséw o odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary.

— wykonawcéw, ktérzy zlozyli jakiekolwiek nieprawdziwe infor-
macje, ale majace wptyw na wynik prowadzonego postgpowa-
nia.

Kolejnym etapem oddzialywania instrumentéw z zakresu profilak-
tyki powinno by¢ funkcjonowanie juz powstalego partnerstwa publicz-
no—prywatnego. Na tym etapie nieodzowne beda wszelkiego rodzaju
sprawozdania, kontrole, zwlaszcza okresowo przeprowadzany audyt'.
Powinien on sprawdza¢ prawidlowos¢ dziatai podejmowanych przez

156  Zob. P. Rogala, Audyt zrbwnowazonego rozwoju jako narzedzie wspomagajgce inicjowa-
nie i funkcjonowanie partnerstwa miedzysektorowego, ,Finanse Komunalne”, 2003, nr 4, 17
i nast.
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podmioty w ramach tej instytucji pod wzgledem zasad ekonomii, za-
ktadanych zadan i zalozeri projektu. Nieodzowne sg réwniez kontro-
le zgodnosci ich z przepisami prawa. Audyt ten moze by¢ realizowany
przez wyspecjalizowane podmioty w strukturze danego projektu (audyt
wewnetrzny), jak réwniez przez firmy zewnetrzne. Przy czym ten dru-
gi typ podmiotéw — przynajmniej teoretycznie'>’ — daje wigkszg gwa-
rancje obiektywizmu i niezaleznosci dokonywanej kontroli. Na pewno
réwniez wszelkie obowiazki z wigzane z okresowym raportowaniem
(sprawozdawczoscig) maja za zadanie utrudni¢ popetnianie wszelkiego
rodzaju naduzy¢ za strony pracownikéw lub zarzadzajacych projektem,
a z drugiej strony — utatwi¢ kontrole.

Inng regulacjg o charakterze prewencyjnym sg zapisy ustawy z 16.
listopada 2000 r. o przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotu finanso-
wego wartosci majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujaw-
nionych Zrédet oraz o przeciwdzialaniu finansowaniu terroryzmu'%,
Stanowi ona podstawowy akt prawny dotyczacy przeciwdziatania pra-
niu pieniedzy w Polsce. Poniewaz zjawisko to stanowi zagrozenie dla
prawidlowego funkcjonowania partnerstwa, istotnym jest przynajmniej
skrétowe przedstawienia jej postanowien.

W calym rezimie prawnym walki z praniem pieni¢dzy przewidzia-
no miejsce réwniez dla podmiotéw z sektora publicznego. To wilasnie
do nich odnosi si¢ pojecie jednostek wspotpracujgcych oraz zwigza-
ne z nimi zadania. Art. 2 pkt 8 UGIIF definiuje te pojecie jako organy
administracji rzagdowej i samorzadu terytorialnego oraz inne paristwo-
we jednostki organizacyjne, a takze Narodowy Bank Polski, Komisj¢
Nadzoru Bankowego i Najwyzszg Izbe Kontroli. Jednym stowem obej-
muje on swoim zakresem podmioty, ktére mogg by¢ stronami instytu-
cji partnerstwa.

Do zadar jednostek wspoétpracujacych naleza:

157  Cieniem ktadacym sig na funkcjonowanie firm audytorskich jest sprawa Enronu w Stanach
Zjednoczonych i kwestia tzw. kreatywnej ksiegowosci. Zob. M. Janicka, Jednolity rynek fi-
nansowy Unii Europejskiej — poczatek kolejnego etapu — ,Zielona Ksiega”, Bank i Kredyt
2005, nr9, s. 43.

158 Dz.U.z 2003 r., Nr 153, poz. 1505 — tekst jednolity z p6zn. zmianami — dalej cytowana jako
UGIIF.
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1) wspélpraca z Generalnym Inspektorem Informacji Finansowej
(polska jednostka wywiadu finansowego) w zakresie zapobie-
gania przestgpstwu prania pienigdzy (art. 299 kodeksu karne-
go), w granicach swoich ustawowych kompetencji, poprzez (art.
15a ust. 1 UGIIF):

— niezwloczne powiadamianie Generalnego Inspektora o po-
dejrzeniach wprowadzania do obrotu finansowego wartosci
majatkowych pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnio-
nych Zrédet;

— przekazywanie potwierdzonych kopii dokumentéw dotycza-
cych transakcji, co do ktérych zachodzi podejrzenie, ze majg
one zwigzek z popelnieniem przestgpstwa prania pieni¢dzy
oraz informacji o osobach przeprowadzajacych te transakcje;

2) opracowanie instrukcji postgpowania w przypadkach powzigcia
takich podejrzen — art. 15a ust. 2 UGIIF;

3) udostepnianie — w granicach swoich ustawowych kompetencji
— na wniosek Generalnego Inspektora Informacji Finansowe;j,
informacji i potwierdzonych kopii dokumentéw niezbednych
do realizacji jego zadan w zakresie zapobiegania przestepstwu
prania pieniedzy i aktu terrorystycznego (art. 2 pkt 7 UGIIF) —
art. 15 UGIIF.

Zakres powyzszych zadar jest skromniejszy w poréwnaniu z cie-
zarami nalozonymi na tzw. instytucje obowigzane (art. 2 pkt 1 UGIIF)
a zwigzanymi z przeciwdzialaniem praniu pieniedzy. Jednakze po-
zwalajg one na kontrolowanie przeptywéw finansowych w gospodarce
réwniez tych, ktdre sg realizowane przez organa wladzy publiczne;j i jej
urzednikéw', Mozna zadaé sobie pytanie jak czesto jednostki wspot-
pracujace wykonuja obowigzek zgtaszania swoich podejrzen do jed-
nostki wywiadu finansowego? Najnowsze dane w tym zakresie przy-
nosi raport Generalnego Inspektora ze swojej dziatalnosci za 2005 r.'s°

159  Natomiast, spod obowigzku — cigzgacego na instytucjach obowigzanych — rejestracji i powia-
damiania Generalnego Inspektora Informacji Finansowej wyraznie wytaczone sg transak-
cje dokonywane przez panstwowe i samorzgadowe jednostki budzetowe, ale tylko w zwigzku
z wykonywaniem budzetu — art. 11 ust. 2 UGIIF.

160  Zob. Informacja Generalnego Inspektora Informacji Finansowej o realizacji ustawy z dnia 16
listopada 2000 r. o przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotu finansowego warto$ci majat-
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Okazuje sig, ze tych zgloszein jest coraz wiecej i w 2005 r. stanowily
33,72% wszystkich zgloszen transakcji podejrzanych (na ogdlng liczbe
1558 zgloszen).

Tabela nr 1. Liczba zawiadomien o transakcjach podejrzanych
w latach 2001-2005

Typ podmiotu 2001 2002 2003 2004 2005
Instytucje obowigzane 102 358 739 860 1020
Jednostki wspétpracujace 115 237 211 521 523
Inne zrodta 15 19 15 16 15

Ltacznie: 232 614 965 1397 1558

Zrédlo: Informacja Generalnego Inspektora Informacji Finansowej o realizacji usta-
wy z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotu finanso-
wego wartosci majqtkowych pochodzqcych z nielegalnych lub nieujawnionych Zrodet
oraz o przeciwdziataniu finansowaniu terroryzmu, Warszawa 2006, s. 11.

Jednakze tylko w znikomym stopniu informacje te pochodzity od
jednostek administracji rzadowej i lokalnej. W 2005 roku stanowity
one zaledwie 5%, sposrdéd wszystkich jednostek wspétpracujacych. Jaki
moze by¢ tego pow6d? Mozliwe, ze po prostu — jak do tej pory — nie
spotykaja sie one z przypadkami prania pienigdzy w swojej dziatalno-
$ci. Czy to si¢ zmieni w przypadku upowszechnienia partnerstwa pub-
liczno—prywatnego?

Tabela nr 2. llo$¢ zawiadomien z jednostek wspoétpracujacych
wg typow podmiotéw w 2005 roku

Typ jednostki wspétpracujacej Liczl:);?:r\’:via- %
Organy skarbowe 229 44
Organy celne 120 23
Organy kontroli skarbowej 43 8

kowych pochodzgcych z nielegalnych lub nieujawnionych zrédet oraz o przeciwdziataniu fi-
nansowaniu terroryzmu, Warszawa 2006, s. 11-13.
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Typ jednostki wspétpracujacej Liczt;;?:r\;via- %
Organy scigania 36 7
Narodowy Bank Polski 33 6
Agencja Nieruchomosci Rolnych 30 6
Jednostki administracji rzgdowej 19 4
Jednostki administracji lokalnej 8 1
Inne 5 1
Lacznie: 523 100

Zrédto: Informacja Generalnego Inspektora Informacji Finansowej o realizacji usta-
wy z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotu finanso-
wego wartosci majqtkowych pochodzqcych z nielegalnych lub nieujawnionych Zrodet
oraz o przeciwdziataniu finansowaniu terroryzmu, Warszawa 2006, s. 13.

Warunkiem jednak prawidlowego wykonywania powyzszych obo-
wigzkow jest przede wszystkim ich znajomosé, co wydaje si¢ by¢ kwe-
stig pozostawiajacg wiele do zyczenia'®'. Bez podstawowej edukacji
w tym zakresie walka z tym zjawiskiem begdzie jedynie iluzoryczna.

4. Zwalczanie przestepczosci zwigzanej
z partnerstwem publiczno—prywatnym

Ustawodawca stusznie nie tworzyl nowych typéw czynéw zabro-
nionych, celem ochrony instytucji partnerstwa. Do tego celu z powo-
dzeniem mogg postuzyc istniejace typy czyndéw zabronionych z zakresu
prawa karnego gospodarczego, jak réwniez tzw. przestepstwa urzedni-
cze. Wynika to z prostego faktu. Ot6z sama istota tej instytucji doty-
ka obu tych obszaréw. Jest nim sektor publiczny reprezentowany przez
osoby petnigce funkcje publiczne, ktére to mogg by¢ zaréwno sprawca-

161 W kursie e—learning w 2005 roku uczestniczyto zaledwie 114 przedstawicieli jednostek
wspétpracujacych (wszystkich uczestnikow byto 3442). Informacja Generalnego Inspekto-
ra Informacji Finansowej o realizacji ustawy z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdziataniu
wprowadzaniu do obrotu finansowego wartosci majgtkowych pochodzgcych z nielegalnych
lub nieujawnionych zrédet oraz o przeciwdziataniu finansowaniu terroryzmu, \Warszawa
2006, s. 24.
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mi, jak i ofiarami czynéw zabronionych'®?. Natomiast sama idea opie-
ra si¢ na zatozeniu poddania zadan publicznych zasadom gry rynkowe;.
W toku juz swojej dziatalnosci osoby realizujace ideg¢ partnerstwa pub-
liczno—prywatnego, moga dokonywacé przestgpstw gospodarczych.

Sposréd ogétu czynéw zabronionych bedg mialy zastosowanie
przede wszystkim te z nich, ktére sq umieszczone w Rozdziale XXIX
oraz XXXVI kodeksu karnego — odpowiednio: Przestgpstwa przeciw-
ko dzialalnosci instytucji pafistwowych oraz samorzadu terytorialne-
go (przede wszystkim korupcyjne) oraz Przestgpstwa przeciwko obro-
towi gospodarczemu. Ponadto, w przypadku powotania do zycia spétki
prawa handlowego, ktéra miataby za zadanie realizowac¢ partnerstwo —
nalezaloby wzia¢ pod uwage czyny zabronione stypizowane w kodek-
sie spotek handlowych'®. Kolejnym aktem prawnym, ktérego zastoso-
wanie moze wchodzi¢ w gre, jest Ustawa o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne!s,
Jednym z jej celéw jest zapewnienie prawidlowe]j dziatalnosci gospo-
darczej podmiotéw publicznych oraz prywatnych, wolnej od stronni-
czosci lub interesownosci'®. W kontekscie partnerstwa publiczno—pry-
watnego zyskuje ona nowe obszary zastosowania, przede wszystkim
o charakterze prewencyjnym.

Oprocz tradycyjnej odpowiedzialnosci karnej dotyczacej oséb fi-
zycznych, istnieje jeszcze mozliwos¢ pociggniecia do odpowiedzialno-
$ci podmioty zbiorowe za czyny zabronione pod grozbg kary'S. Sta-
tuuje ona odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych za czyny, ktérych
dopuscity si¢ osoby fizyczne pozostajgce z nimi w okreSlonym zwigz-
ku. Co prawda spod dziatania niniejszej ustawy wylaczony jest Skarb
Paristwa, jednostki samorzadu terytorialnego iich zwigzki oraz orga-

162  Zgodnie z art. 115 § 19 kodeksu karnego jest nig funkcjonariusz publiczny, cztonek orga-
nu samorzadowego, osoba zatrudniona w jednostce organizacyjnej dysponujacej srodkami
publicznymi, chyba ze wykonuje wytacznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktérej
uprawnienia i obowigzki w zakresie dziatalnosci publicznej sg okreslone lub uznane przez
ustawe lub wigzaca Rzeczpospolita Polskg umowe migdzynarodowa.

163 Dz.U.z2000r., Nr 94, poz. 1037 z p6zn. zm.

164 Dz.U.z 1997 r., Nr 106, poz. 679 z p6zn. zm.

165 Zob. Z. Sienkiewicz, op. cit., s. 492.

166  Ustawa o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary
— Dz.U. 22002, Nr 197, poz. 1661 z pézn. zm. — dalej cytowana jako UOPZ. Zob. B. Na-
mystowska—Gabrysiak, Odpowiedzialno$¢ karna oséb prawnych, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2003, s. 190 i nast.
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ny parnstwowe isamorzgdu terytorialnego. Jednakze juz spéiki han-
dlowe z udziatlem Skarbu Pafistwa, jednostki samorzadu terytorialnego

lub ich zwiagzkéw mieszczg si¢ w podmiotowym zakresie zastosowania
ustawy (art. 2 ust. 1 i 2 UOPZ).

Zasady tej odpowiedzialnosci mozna przedstawi¢ w nastepujacych

punktach!¢’:

1) osoba fizyczna powigzana z podmiotem zbiorowym w okreslo-
ny ustawowo sposob'®s;

2) dopuszcza si¢ jednego z wymienionych enumeratywnie w usta-
wie czynéw zabronionych'®;

3) zachowanie to przyniosto lub mogto przynies¢ podmiotowi zbio-
rowemu korzys¢, chociazby niemajatkows;

4) zachowanie to zostalo stwierdzone prawomocnym orzecze-
niem'”;

5) mozna przypisa¢ wing organowi lub przedstawicielowi podmio-
tu zbiorowego'”!.

W przypadku lacznego ziszczenia si¢ powyzszych przestanek,

podmiot zbiorowy czekajg nastepujace sankcje o charakterze karnym:

167
168

169

170

171

Por. R. Zawtocki, op. cit., s. 1101.

Wskazuje sig na 3 grupy osob: 1). dziatajacej w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowe-
go w ramach uprawnienia lub obowigzku do jego reprezentowania, podejmowania w jego
imieniu decyzji lub wykonywania kontroli wewnetrznej albo przy przekroczeniu tego upraw-
nienia lub niedopetnieniu tego obowigzku; 2). dopuszczonej do dziatania w wyniku prze-
kroczenia uprawnien lub niedopetnienia obowigazkéw przez osobe, o ktérej mowa w pkt 1;
3). dziatajacej w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego, za zgodg lub wiedza osoby,
o ktérej mowa w pkt 1

S3a one licznie wymienione w art. 16 UOPZ. Nalezg do niej m.in. przestgpstwa przeciwko
obrotowi gospodarczemu (zawarte w kodeksie i pozakodeksowe, w tym wspominane prze-
stepstwo prania pieniedzy), przestepstwa korupcyjne, a nawet udziat w zorganizowanej gru-
pie lub zwiazku przestepczym (art. 258 kodeksu karnego). Natomiast brak jest np. czynéw
zabronionych okreslonych w ustawie ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby petnigce funkcje publiczne.

Ustawa wskazuje na wyrok skazujacy, wyrok warunkowo umarzajacy wobec osoby poste-
powanie karne albo postgpowanie w sprawie o przestepstwo skarbowe, orzeczenie o udzie-
lenie tej osobie zezwolenia na dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci albo orzeczenie
sadu o umorzeniu przeciwko osoby postepowania z powodu okoliczno$ci wytaczajacej uka-
ranie sprawcy — art. 4 UOPZ.

Ustawa wskazuje na dwa rodzaje winy: ,w wyborze” — w razie stwierdzenia co najmniej
braku nalezytej staranno$ci w wyborze osoby fizycznej, o ktérej mowa w art. 3 pkt 2 lub 3
UOPZ, lub ,w nadzorze” — w razie stwierdzenia co najmniej braku nalezytego nadzoru nad
tg osobg — art. 5 UOPZ.
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1) kare pieniezng w wysokosci od 1 000 do 20 000 000 ziotych
(obligatoryjnie)'?,

2) przepadek przedmiotéw, korzysci lub ich réwnowartosci (obli-
gatoryjnie) — art. § UOPZ,

3) srodki karne w postaci 5 rodzajéw zakazéw oraz podania wyro-
ku do publicznej wiadomosci (fakultatywnie)'”? — art. 9 UOPZ.

Sposréd srodkéw karnych na uwage zastuguje zakaz: korzystania
z dotacji, subwencji lub innych form wsparcia finansowego srodkami
publicznymi, korzystania z pomocy organizacji mig¢dzynarodowych,
ktoérych Polska jest cztonkiem, oraz ubiegania si¢ o zaméwienia pub-
liczne (art. 9 ust. 1 pkt 2-4 UOPZ). W sposéb bezposredni dotykaja
one problematyki funkcjonowania partnerstwa publiczno—prywatnego.

Zakres sankcji uzasadnia konieczno$¢ szczegdlnej starannosci
w wyborze i nadzorze partnerstwa ze strony sektora publicznego. Wia-
ze si¢ to z tym, iz potencjalne kary sg jednoczesnie stratami dla dane-
go projektu lub pociggni¢ciem do odpowiedzialnosci karnej, cywilnej
lub innej os6b w nim uczestniczgcych, ktdre to zdarzenia mogg dopro-
wadzi¢ do zakoriczenia realizacji. Tym samym zadanie publiczne beda-
ce przedmiotem partnerstwa nie zostanie zrealizowane.

5. Zakonczenie

Lektura powyzszych uwag nie napawa optymizmem w poréw-
naniu do opracowan z innych zakreséw prawa, ale taka jest specyfi-
ka problematyki kryminologicznej i karnej. Ich celem byto wskazanie
nie tylko samych zagrozer — do tej pory niezauwazanych, ale tez po-
szukiwanie dostgpnych Srodkéw stuzacych przede wszystkim zapo-
bieganiu — i w tym zakresie opracowanie jest bardziej rozbudowane.
Jest to konsekwencja idei, ze nalezy przenies¢ akcent ze Scigania i ka-
rania przestepstw (w szczegblnosci gospodarczych), na profilaktyke
— na tworzenie ,,zdrowych” zasad funkcjonowania sektora publiczne-

172  Nie moze by¢ ona jednak wyzsza niz 10% przychodu osiagnietego w roku obrotowym,
w ktorym popetniono czyn zabroniony bedacy podstawa odpowiedzialno$ci podmiotu zbio-
rowego — art. 7 UOPZ.

173 Zakazy, o ktérych mowa w art. 9 ust. 1 pkt 1-5 UOPZ, orzeka si¢ na okres od 1 roku do lat
5 (w latach).
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go w gospodarce rynkowej. Poprzez wskazywanie pozytywnych zasad
i wzorcOw postepowania pozwala si¢ na ,,naturalne” wypieranie pato-
logii z Zycia gospodarczego spoleczeristwa.

Delikatna natura powigzan ekonomicznych sktadajacych si¢ na go-
spodarke, wymusza rygorystyczne przestrzeganie zasady subsydiar-
nosci prawa karnego. Dlatego tez — cytujac O. Gérniok — ,,obszar ten
nasycony jest w wiekszym stopniu anizeli inne sfery zycia spoleczne-
go tzw. pozakarnymi czy profilaktycznymi, prewencyjnymi srodkami
przeciwdziatania patologicznym przejawom”*. Zapisy innych galezi
systemu prawa spelniajg role wspierajaca efektywnos¢ stosowania pra-
wa karnego, gdy mamy juz do czynienia z wystgpowaniem zjawisk pa-
tologicznych — czyli przestgpstw. Nastgpuje to poprzez ujawnianie tych
ostatnich oraz uzyskiwanie dowodéw ich popelnienia.

Niniejsze opracowanie o charakterze kryminologicznym, ale tez
prawnokarnym wskazuje na te obszary, ktére do tej pory nie odczeka-
ly sie analizy. W ten sposéb jest ono jednym z punktéw widzenia, kto-
re to uzupelnia obraz funkcjonowania instytucji partnerstwa publicz-
no—prywatnego.

174 Zob. O. Gérniok, op. cit., s. 163.
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