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Wstep

Mam przyjemné¢ zaprezentow@Paistwu, trzeci, ostatn cze$¢ monografii
zgromadzonej przez Centralne Biuro Antykorupcyjnegamach trwajcego od
2009 r. projektu badawczo-rozwojowego pn. Problgkaatstrategii antykorup-
cyjnej oraz podjcia w Polsce dziateantykorupcyjnych 2009-2011.

Zamieszczone w niej materiaty to zbiér analiz systeych, bada krymino-
logicznych i spotecznych, przybéjacych chocia w pewnym stopniu problema-
tyke przesgpczaci korupcyjnej oraz podejmagych prolg oceny skuteczrigi
i konsekwencji pastwa jako instytucji odpowiedzialnej za przeciwdame prze-
stepczaci korupceyjne).

W tej czsci monografii zamieszczono opracowania z zakresu:

— dzialaa prewencyjnych pastwa,

- bada spotecznych na temat percepcji korupcji, jej skutkoraz obszarow
najbardziej ni dotknietych lub zagraonych,

— bada kryminologicznych umgiwiajacych dokonanie oceny skuteczob
organow wymiaru sprawiedlivgoi.

Sformutowane przez ekspertow wnioski Isez vatpienia cennymzrédiem
wiedzy na temat dotychczasowych dokmagaratu wtadzy w prowadzonej poli-
tyce antykorupcyjnej, zapewnigjtakze zapoznanie &iz niedoskonakgiami
niektérych funkcjonujcych juz rozwiazan systemowych i instytucjonalnych na
gruncie rodzimego prawodawstwa.

Podobnie, réwnie cennydrodiem wiedzy mee okaza sie analiza spotecz-
nej percepcji korupcji unmdiwiajaca przyjrzenie si korupcji nie tylko od strony
systemowej i instytucjonalnej.

Zamieszczone opracowania magharakter multidyscyplinarny, stanawi
ocere funkcjonupcego porzdku prawnego od badeopinii spotecznej, poprzez
wyniki bada kryminologicznych po analkizskutkéw przesfczaci korupcyjnej.

Mam nadzig, ze zgromadzony nie tylko w tej €xi monografii materiat
badawczy, analityczny i poréwnawczy pozwoli na dhwefleksji na temat roli
panstwa i jego skuteczioi w walce z przegpczacia korupcyjra.

Kierownik zadania nr ®roblematyka strategii
antykorupcyjnej oraz pogia w Polsce
dziatari antykorupcyjnych 2009-2011

Krzysztof KRAK
Centralne Biuro Antykorupcyjne






Dossiers ekspertow zaangawanych
przez Centralne Biuro Antykorupcyjne
w realizacje projektu badawczo-rozwojowego

Bil Jacek
— funkcjonariusz Policji; wyktadowca V¥gzej Szkoty Policji w Szczytnie.
Pracownik Instytutu Badianad Przegpczdcia Zorganizowan oraz Terrory-
zmem, Zaktad Studiéw nad Przgstzdicia Zorganizowan i Terroryzmem.

Gatkowski Juliusz
— byly radca ministra w MSWiA. Absolwent wydziatu tosi sztuki na Kato-
lickim Uniwersytecie Lubelskim. Na KUL-u przepracawszg&¢ lat prowa-
dzac zagcia z historii sztukisredniowiecznej. W tym czasie opublikowat
szereg artykutdw z zakresu sztékédniowiecznej i wspoétczesnej. Bwiad-
czony administrator i kierownik projektow.

Gruszczynska Beata

— doktor habilitowany. Zajmuje giproblematyly przesgpczdci w ujeciu
statystycznym. Konsultant systemow statystyki pgtiej, ssdowej i peniten-
cjarnej. Pracownik naukowy Uniwersytetu Warszawgkiew Katedrze
Kryminologii i Polityki Kryminalnej na Wydziale Stmwanych Nauk Spo-
lecznych i Resocjalizacji. Czlonek zespotu metodmpnego European
Sourcebook of Crime and Criminal Justice Statistiwspotautorka publikacii
dotyczicych europejskiej bazy danych o przpszaci. Z ramienia Instytutu
Wymiaru Sprawiedliwéci oraz Ministerstwa Sprawiedliwoi bierze udziat
w pracach midzynarodowych zespotéw badawczych.

Gurtowski Maciej
— absolwent Wydziatlu Psychologii Uniwersytetu Warsgkiego; niezalay
ekspert od badaspotecznych i marketingowych. Wspéipracuje z lnggm
Spraw Spotecznych oraz GoodBrand & Company w zakratsategii CSR
(Corporate Social ResponsibilityV drugiej potowie lat 90. uczestniczyt
m.in. w pracach Zespotu Konsultacyjnego ds. Ba@ginii w Departamencie
Analiz i Prognoz z Kancelarii Premiera RP.
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Makowski Grzegorz

— doktor socjologii; absolwent Instytutu Stosowdmyauk Spotecznych
Uniwersytetu Warszawskiego; wykladowca socjologiolgeméw spotecz-
nych i kultury konsumpcyjnej w Collegium CivitasziBnek Rady Centrum
Badania Opinii Spotecznej. Uczestniczyt w realizdzgdar w SMG/KRC

Media Poland A Millward Brown Company (2002—-20080byt Koordyna-
torem Programu ,Przeciw Korupcji” w Fundacji im. e&tna Batorego
(2000-2002).

Marczewski Marek
— doktor; socjolog, pracownik Instytutu Wymiaru Spragliwosci. Zajmuje
sie metodologi bada kryminologicznych, wiktymologi oraz zagadnieniami
polityki karnej. Uczestniczyt w pracach zespotulimgacego polskie c&ci
International Crime of Victim Survey oraz Polskiegadania Przegpczdci.

Ostaszewski Pawet
— pracownik Instytutu Wymiaru Sprawiedlig@. Wspotpracuje z Instytutem
Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk.

Siemaszko Andrzej
— prof. dr hab.absolwent Wydziatu Prawa i Administracji Uniwerdyt&Var-
szawskiego. W 1972 r. rozpagztudia doktoranckie z zakresu kryminologii
Instytutu Nauk Prawnych PAN. Dysertacjoktorsk obronit w 1975 r. z kon-
cepcji zré&nicowanych powizan Edwina H. Sutherlanda. W okresie pracy
w Instytucie Problematyki Przegiczasci (1976—1989) w centrum jego zainte-
resowa naukowych pozostawaly przede wszystkim zagadnigomiaru nie-
ujawnionych zachowasprzecznych z prawem za poraonetody self-report
oraz kwestia percepcji dewiacji w spotetg®vie. W roku 1988 obronit habi-
litacje w Instytucie Nauk Prawnych PAN. W 1989 r. wyjechattrzy lata do
Rzymu, gdzie w United Nations Interregional Crimedalustice Reseach
Institute (UNICRI) pracowat w charakterze resedellow. W trakcie pracy
w UNICRI zajmowat s§ m. in. problematyk efektywndci alternatywnych
wobec kary pozbawienia woléd sankcji karnych oraz kwestiwptywu
zmian spotecznych (w tym zwlaszcza rozwoju gospuaago) na przesgp-
czas¢. Po powrocie do kraju w roku 1991 gbfjunkcje zastpcy dyrektora
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w Instytucie Wymiaru Sprawiedlivéci, a rok péniej zostat jego dyrektorem
oraz rozpocz prac; dydaktycza na Wydziale Stosowanych Nauk Spotecz-
nych i Resocjalizacji Uniwersytetu Warszawskiegoraku 2003 uzyskat ty-
tut profesora nauk prawnych. W polu jego zainterego lezy przede
wszystkim kwestia statystycznego pomiaru prgeestcici. Jest wspotautorem
czterech edycji ,Atlasu przegiczaci w Polsce” (2009, 2003, 1999, 1994)
oraz 17 ksijzek i ponad 50 artykutdéw naukowych.

Sojak Radostaw
— adiunkt w Zaktadzie Intereséw Grupowych Instyt8tcjologii Uniwersyte-
tu Mikotaja Kopernika w Toruniu. Zainteresowany @ie wszystkim tecgi
socjologiczn, socjologi wiedzy oraz analigdyskursu publicznego. W latach
1998-1999 stypendysta Fulbrighta na University ofMia, Charlottesville.
Od 2002 r. doktor socjologii. Autor rozpraviRaradoks antropologiczny. So-
cjologia wiedzy jako perspektywa ogolnej teorii ispreistwa (Wroctaw
2004, Monografie FNP — Seria Humanistyczna) orapdtesitor ksizki Za-
gubiona rzeczywisté. O spotecznynkonstruowaniu niewiedzyWarszawa
2005). Publikowat meidzy innymi na famach ,Studiéw Socjologicznych” oraz
.Przeghdu Filozoficznego”.

Zbieranek Jarostaw
— kierownik Programu Prawa i Instytucji Demokratygeh Instytutu Spraw
Publicznych — magister politologii; doktor nauk wrgych ze specjalrigia:
prawo konstytucyjne. Odbyt szereg stazawodowych w instytucjach pa
stwowych, organizacjach guzynarodowych oraz instytutach badawczych
majcych swe siedziby w Polsce i zagran{m.in. BSSSClinstitut fir Mana-
gement und Unternehmensentwicklumg)tor kilkudziesgciu publikacji. Od
2004 r. uczestniczy w pracach legislacyjnych SefulV, V, VI kadencji
oraz Senatu RP V kadencji. Ekspert w Komisji Ekgperprzy Rzeczniku
Praw Obywatelskich. Wspotpracuje z Centrum Studviyborczych na Wy-
dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikotafgopernika w Toruniu.
Ekspert Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej.
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prof. dr hab. Andrzej Siemaszko, dr hab. Beata Grugczynska,
dr Marek Marczewski, Pawel Ostaszewski

Spoteczna percepcja zagraen korupcyjnych w Polsce

STRESZCZENIE: Korupcja znana jest od czasow stangch. Od zawsze uwana byta
za jedno z najbardziej szkodliwych zjawisk, ktorgaiezy sig przeciwstawia i zwalcza.
Od pocatkéw XIX wieku korupcja postrzegana byta za gtéveagraenie w sferze pry-
watnej, ktére podwiaato zaufanie niezline dla utrzymania i zréwnowanego rozwoju
w sferze stosunkéw spotecznych i ekonomicznyche®stulecia, jej spoteczne postrze-
ganie ulegalo d@& powanym zmianom, jednak zawsze jednostki uahg korupcg za
,C0$ zlego” i w zasadzie potrafity zidentyfikowaytéwne sferyzycia, ktére byly najbar-
dziej niy dotknigte lub zagr@one. Rozdziat ten jest prélbiezacego zaprezentowania po-
strzegania korupcji oraz efektyw§od paistwa w zwalczaniu tej formy zwalczania
przesgpczaci.

Wstep

Od wielu lat korupcja jest postrzegana, jako jedeyowaniejszych proble-
méw spotecznych. Wysoki jej poziom ma bowiem szaségnych, negatywnych
konsekwenciji dla praktycznie wszystkich dziedzytia spotecznego i gospo-
darczego. Aby efektywnie ograniazie skutki niezbdna jest diagnoza przyczyn,
nasilenia i przejawéw korupcji. Do jej formutowanigykorzystuje si miedzy
innymi systematyczne badania opinii spotecznejeWwsdchemat wpisujeesiakze
badanie prezentowane w niniejszym rozdziale.

Sonda ,Opinia publiczna o postrzeganiu i rozpowszechmnienjawiska
korupciji w Polsce” zostat zrealizowany w ramachjgktu rozwojowego ,Prze-
ciwdziatanie i zwalczanie przegiczaici zorganizowanej i terroryzmu w warun-
kach bezpiecznego, prpieszonego i zréwnowanego rozwoju spoteczno-
-gospodarczego”, ktory koordynowata Y¢ya Szkota Policji w Szczytnie.

Kwestionariusz ankiety opracowat zesp6t badawczgkiad ktorego weszli
autorzy niniejszego rozdziatu. Pytania dotyczylnam nasileniu korupcji, oso-
bistych déwiadczeéx korupcyjnych, poziomu skorumpowania poszczegoélnych
zawodow, obszaréw zagmnych tapownictwem, a tak postaw wobec korupcji,
jej przyczyn oraz mgiwosci zwalczania.
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Badanie w terenie przeprowadzit$i@dek Badania Opinii Publicznej
TNS-OBOP na reprezentatywnej, ogélnopolskiej logowsdbie 1000 oséb
w wieku 15 i wecej lat. Zastosowano techgrilbezpdredniego wywiadu kwe-
stionariuszowego CAPIQomputer Assisted Personal InterviewinBytania do-
tyczace korupcji stanowity c&¢ wielotematycznego cyklicznego sonda
OMNIMAS. Maksymalny bdd pomiaru w probie tej wiellksi wynosi + 3,1%.

Sonda zostat zrealizowany w dniach 8-14 kwietnia 201Rlie sposéb bylo
jednak przewidzig¢ ze termin ten okze sk szczeg6lnym momentem dla polskie-
go spoteczestwa. W dniu 10 kwietnia 2010 r. ngsita bowiem katastrofa pre-
zydenckiego samolotu pod Smad&iem. Wydaje si wprawdzie,ze ten — ze
wszech miar specyficzny — termin prowadzenia badawiterenie nie wph
istotnie na wyniki, nie sposéb jednak wykluézye tematyka ,korupcyjna” mo-
gla w tym szczegdlnym okresie gejpa dalszy plan. Mogtyby o tym, przykiado-
wo, $wiadczy relatywnie wysokie odsetki odpowiedzi typu ,trudpowiedzi€”
na niektére pytania.

Niniejszy rozdziat sktada siz czterech agci prezentujcych r&ne wymiary
wystepowania korupcji. W aneksie gaamieszczono wybrane tabele z wynikami
liczbowymi.

|. Opinie o nasileniu korupcji

Przed pytaniami odnogezymi sk bezpdrednio do korupcji respondenci byli
proszeni o wskazanie trzech najistotniejszych @midlw spotecznych. ¥vod
jedenastu z nich umieszczono réwrii®rupcg.

Ponad 1/5 respondentéw uznata korggako jeden z najwaniejszych pro-
blemoéw spotecznych, co dato jejate miejsce w uszeregowaniu. Zdecydowanie
najwigcej wskaza uzyskato jednak bezrobocie (przeszio 80%), acpast bieda
(niespetna potowa). Korupcja znalaztg si grupie probleméw spotecznych —
wraz z alkoholizmem i narkomanoraz kwestj rent i emerytur — na ktére padto
20%—25% wskaza(wykres 1). Niewiele mniejszy odsetek oséb wskawzabez-
pieczéstwo na drogach i przegicza¢ pospolit. Na kaicu w rankingu wskaza
znajduje s zanieczyszczenigodowiska i prostytucja.
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Wykres 1. Korupcja wérdd najwaniejszych probleméw spotecznych (odsetki)*

I
bezrobocie ] 83,1

bieda 1149,3

alkoholizm i narkomania] 24,1

renty i emerytury

korupcja

bezpieczastwo na drogach

przestpczai¢ pospolita

bezdomné¢

przemoc domowg

zanieczyszczenigrodowiska | 7

prostytucja [] 0,8

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

* Odsetki obliczono w stosunku do og6tu respondentbez kategorii ,trudno powiedzg.

Kobiety niemal dwukrotnie rzadziejnimezczyzni postrzegaj korupcg jako
wazny problem spoteczny, przedktagajnad ny przemoc domow przestp-
czas¢ pospolit oraz kwest rent i emerytur. Miodsi respondenci wide korup-
cji wieksze zagrgenie n osoby starsze (powgj 60 lat), dla ktérych waniejsza
od korupciji jest sprawa rent i emerytur oraz prgEsta¢ pospolita.

Jak mana bylo przewidzi€ na pozya korupcji w rankingu problemoéw spo-
lecznych wplywa zaréwno wyksztalcenie jak i pozyzgavodowa. Osoby z vy
szym wyksztalceniem oraz ugze sé, plasuj korupcg na trzeciej pozycji po
bezrobociu i biedzie, podczas gdy dla posi@dah co najwyej wyksztalcenie
podstawowe korupcja nie jest istotnym zagmiem i zajmuje miejsce koowe
(dziewigte). Dla aktywnych zawodowo korupcja jest trzecinkaei waznym
problemem, a dla niepraagjych — patym. Wigksze zagrgenie w korupcji widz
osoby, ktérym si lepiej powodzi i stawiajja na trzecim miejscu (po bezrobociu
i biedzie), podczas, gdy ci, ktorzy swaytuacg oceniaj jako zh i bardzo z
uwazaja, ze poza bezrobociem i bigevazniejsze od korupcjissrenty i emerytury
oraz alkoholizm i narkomania.

Miejsce zamieszkania rowmierdznicuje oping o korupcji; wsrod osob
mieszkagcych na wsi lub w matych miastach (do 20 tys. nkeseéw) zajmuje
ona szOste miejsce, podczas, gdy mieszkavickszych miast plasuajja na miej-
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scu trzecim lub czwartym. Bige pod uwag podziat na siedem regiondwarto
zauway¢, ze korupcja cgsciej stanowita wikszy problem (trzecie miejsce
w rankingu) dla mieszkedw regionu dolnélaskiego i katowickiego tipozosta-
tych. Najmniejsze znaczenie (dziewa pozycja) miata ona dla zamiesziayjch
region wschodni.

Po uszeregowaniu probleméw spotecznych respondeipciwiadali na pyta-
nie o czstas¢ wyskpowania korupcji, a wyniki uzyskane w 2010 r. poné&wo
Z piecioma poprzednimi badaniami, ktére przeprowadzonatach 1999, 2002,
2003, 2005 i 2007

Nadal zdecydowana wksza¢ respondentow (prawie %) jest przekonana
o tym, ze w naszym kraju korupcja wygpluje bardzo ogto lub raczej csto.
Pomimo tak powszechnej opinii, wynik naje tak uzna za lepszy i w latach
poprzednich, kiedy to (2003—2005%) ponad 90% obywateli uvzato, ze korupcja
jest nagminna (wykres 2). Z analizowanego seandaynika ponadtoze po raz
pierwszy od dziestiu lat, znacznie zmniejszytesbdsetek oséb przekonanych,
ze korupcja wysfpuje bardzo agsto. W 2010 r. uweata tak prawie co czwarta
osoba (24%), podczas gdy w 2007 r. — niemal coajragwv latach 2003 i 2005
byto to & prawie 70% respondentéw.

1 W oparciu o granice dawnego podziatu wojewddzkiegodrbniono 7 regionéw: central-

ny, dolnalaski, katowicki, matopolski, pomorski, wielkopolskivschodni. Region central-
ny stanowily dawne wojewddztwa: warszawskie, ciecheskie, todzkie, ostretkie,
piotrkowskie, ptockie, radomskie, siedleckie, sikzide, skierniewickie, wioctawskie; re-
gion doIndlaski: jeleniogorskie, legnickie, opolskie, watbrziskwroctawskie; region ka-
towicki: bielskie, czstochowskie, katowickie; region matopolski: kielegkkrakowskie,
krosnienskie, nowosdeckie, przemyskie, rzeszowskie, tarnobrzeskiejotaskie; region
pomorski: bydgoskie, elikie, gdaskie, koszaliskie, stupskie, szczeatkie, toruiskie;
region wielkopolski: gorzowskie, kaliskie, kaiskie, leszcziskie, pilskie, pozniskie, zie-
lonogorskie; region wschodni: bialskopodlaskiedstockie, chetmskie, lubelskie, tagm-
skie, olsztyiskie, suwalskie, zamojskie.

Pytanie brzmiato: Czyadzi Pan(i),ze w Polsce wyspuje korupcja bardzo ¢gto, raczej
czesto, raczej rzadko lub bardzo rzadko?
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Wykres 2. Czstas¢ wystepowania korupcji (odsetki odpowiedzi ,bardzestn”
i yaczej czsto”)*
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* Odsetki obliczono w stosunku do og6tu respondentwraz z kategogi ,trudno powiedzié”).
Dane w latach 1999-2007: TNS OBOP.

Nalezy jednak podkréi¢, ze odsetek niezdecydowanych (12) byt znacznie
wigkszy niz poprzednio (w 2007 r. wyniést 10, a od 2003 r.prizekraczat 5)

Opinie o nasileniu korupcji nie zate od spoteczno-demograficznych cech
respondentéw, jakkolwiek gaczyzni nieco czsciej wskazywali na wygspowa-
nie korupcji nk kobiety, aktywni zawodowo e€gciej — niz niepracujcy, a ci
ktérym powodzi si bardzo dobrze lub dobrze —¢éeiej niz osoby o gorszej sytu-
acji materialnej.

Wystepuje hatomiast istotne pbice regionalne. Zdecydowanie najegj od-
powiedzi,ze korupcja wysipuje bardzo cgto lub raczej agsto (90%) udzielity
osoby mieszkage w regionie pomorskim oraz wielkopolskim. Znaezniniej
takich wskaza pochodzi od zamieszkigych regiony centralny oraz matopolski,
w ktérych o daym nasileniu korupcji byto przekonanych okoto 3ésponden-
tow (tabela 1).

Na pytanie o dynamik co czwarta osoba odpowiedziate, korupcja wzra-
sta, czyli nieco rzadziej hiw roku poprzednim i zdecydowanie rzadzieg ni
w latach dziewg¢dziesatych (wykres 3). Apogeum negatywnych ocen przypada
na rok 2000, kiedy to prawie 3/4 Polakow bylo paenychze korupcja wzrasta.

Prawie co drugi respondent (47%) wak ze korupcja utrzymuje sina sta-
tym poziomie, a niemal co szoste maleje. Wynik ten jest lepszyznv 2009 r.,

3 Mogto by to spowodowane — jak Juwspominano — szczeg6lnym okresem realizowania

badania w terenie (katastrofa pod Smeléem) i skierowaniem uwagi na zupetnie inne
problemy.
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kiedy to o zmniejszaniu eikorupcji sidzita co sibddma osoba, a o tyde nie
ulega zmianie bylo przekonanych prawie 45% badanych

Wykres 3. W ostatnich latach korupcja wzrasta (odsetki @dpdzi twierdacych)*
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* Odsetki obliczono w stosunku do ogétu respondenfwraz z kategodi trudno powiedzié”). Dane
z lat 1991-1995: A. Kubiak,apownictwo wswiadomgci i daswiadczeniu potocznym Polakgthodz
2003, s. 135. Dane z roku 2000: Komunikat CBOS B&®E)0, Warszawa, marzec 2000. Dane z roku
2004: Komunikat CBOS BS/97/2004, Warszawa, czer2@@4. Dane z roku 2009: Komunikat CBOS
BS/62/2009, Opinia spoteczna o korupcji w Polscerdawa, kwiecie2009.

** Dane z lat 2000 i 2004 nieasv petni poréwnywalne z powodu zdicy w treici pytar zadawanych
respondentom.

Doktadne poréwnanie povrgzych wynikow jest mdiwe jedynie z pierwsg
potowa lat 90. Najczsciej odpowiadano wowczase korupcja rénie (od 40% do
50%), zaledwie 1/3 respondentdudzita, ze jest na statym poziomie, jedna dzie-
sigta uwaala,ze zmniejsza si

O wzrascie korupcji rzadziej s przekonani rezczyzni niz kobiety. Sdzi tak
niewiele wecej niz 1/5 mezczyzn, natomiast prawie co trzecia kobieta. Ponad
potowa — zaréwno gzczyzn jak i kobiet — twierdzize korupcja utrzymuje sina
staltym poziomie, natomiast o jej zmniejszaniy &iesciej sadza mezczyzni (co
piaty) niz kobiety — zaledwie co si6dma.

Co trzecia osoba pamgj 30 lat uwaa, ze korupcja wzrasta, $0d trzydzie-
stolatkéw — co pita. Osoby starsze gzxiej a1 przekonaneze korupcja maleje
(prawie co czwarty) iosoby miode. \&féd tych ostatnich — jak fiwspominano
— Co trzeci uwza, ze korupcja rénie, co szesnasty gae maleje.

Aktywnos¢ zawodowa nie ma znaczenia w rozktadzie ocen nattaasilenia
korupcji. Czsciej niz co czwarta osoba aktywna zawodowo i podobnigdev
niepracugcych uwaa, ze korupcja wzrasta, a prawie catyi—ze maleje. Ponad
pofowa uwaa, ze utrzymuje s na tym samym poziomie.
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Miejsce zamieszkania ma natomiast pewne znaczereestas¢ opinii
0 zwigkszaniu s korupcji rénie wraz z wielkécia miejscowdci, z wyjatkiem
miast powyej 500 tys. mieszkeow, w ktérych jedynie co gia osoba uwe, ze
korupcja zwgksza s, podczas gdy w mniejszych miastach (100-500 $gsl2i
tak co trzecia osoba. O wznie korupcji 8 najczsciej przekonani mieszkay
regiondw katowickiego (prawie 40%) i dokitgskiego (co trzeci). Najrzadziej
sadza tak mieszkacy regionu centralnego i matopolskiego.

II. Osobiste da&wiadczenia korupcyjne

Zastosowano trzy miary osobistychédiadczeé korupcyjnych. Mialy one
formulke pytaa o:
— 0sobist znajomdc¢ z kims, kto w ostatnich latach przgjtapowke;
— 0sobist znajomdc¢ z kims, kto w ostatnich latach tapowhkvreczyt;
- sugestie korupcyjne ze strony ¢alnikéw paistwowych.

Pytania o osobiste dwiadczenia korupcyjne stanowity jednogzie wske-
nik jej — by tak sj wyrazic — widzialngci w srodowisku.

Co siédmy badany znal osébie kogad, kto w ostatnich latach przyj
tapowlke (wykres 4). Odsetek takich respondentow w pordinan latami
2007-2009 zmniejszytsi

Wykres 4. Osobista znajon$é z kims, kto w ostatnich latach przyjtapéwke?
(odsetki odpowiedzi twierdzych)*
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* Odsetki obliczono w stosunku do og6tu responéen{wraz z odmow odpowiedzi). Dane z lat
2000-2007: A. KubiakBarometr korupcji 2007. Raport z bafjaVarszawa 2008. Dane z roku 2009:
Komunikat CBOS BS/69/2009, Korupcyjnesddadczenia Polakéw oraz ich stosunek do tapownictwa
Warszawa maj 2009.
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Nieco wkcej (18%) byto pozytywnych odpowiedzi na pytaniesmbist zna-
jomaos¢ z kims, kto w ostatnich latach tapdwhkvreczyt. Przy czym, okoto jedna
trzecia tych respondentéw znata jedaka osole, niespetna Zajedna czwarta —
odpowiednio dwie oraz trzy.

Z osobisf sugest koniecznéci dania fapéwki w zamian za zatatwienie sprawy
zetkreto sie blisko 7% badanych. Poniegvg@ytanie to byto uprzednio stosowane
w polskich turachnternational Crime Victims SurygICVS, rowniez i w tym przy-
padku istniata mdiwos¢ poréwnania rezultatéw w czasie. Catkowicie whrezes
kiwaniom, okazalo gj ze — tak mierzona — korupcja wzrasta. Cecej, wydaje si
by¢ najwyzsza w calym analizowanym okresie. Odsetek badamgthiorych jaki
urzednik domagat sitapdéwki w zamian na zatatwienie sprawy wynositytado-
wo, w 1992 r. 5,5, w kolejnych turach tych badanniejszat si. Rezultat ten jest
jednak, po pierwsze, najprawdopodobniej wynikierorego bédu pomiaru przy
prébie 1000 osobowej (uprzednie dwie proby realamw ramach ICVS byly @i
ciokrotnie weksze), za wspomnianym odsetkiem kryje lsowiem zaledwie 67 re-
spondentow. Po drugie, pozostaje w \ijiEg sprzeczn@i z pozostatymi rezultatami
analizowanymi w niniejszym raporcie, ktére wiyme i konsekwentnie wskazupa
zmniejszanie giskali korupcji w naszym kraju.

Wykres 5. Sugestie korupcyjne ze strony egnikow paistwowych (odsetki
odpowiedzi twierdzcych)*
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* Qdsetki obliczono w stosunku do og6tu respondenfwraz z kategogi trudno powiedzié”). Dane
z lat 1992-2000: J. van Kesteren, P. Mayhew, PubeertaCriminal Victimisation in Seventeen In-
dustrialised CountriesWODC 2000; dane z roku 2004: J. van Dijk, J. Kasteren, P. SmitlCriminal
Victimisation in International Perspectivé/ODC 2008.

Nalezy mie¢ jednaks$wiadomaé, ze pytanie to mierzy raczej tzw. Korupdjliczna (np.
wsrdd policjantow, stranikdw miejskich, kontroleréw), nie zdunkcjonariuszy wysokiego
szczebla (np. postow).
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Rozpatrywane zmienne spoteczno-demograficznig dobrze rénicuja za-
réwno osobist znajomd¢ tapownikow (tak ,czynnych”, jak i ,biernych”) jatez
osobiste zetkgrie st z propozyci korupcyjra. Zgodnie z oczekiwaniami,
Z korupcy stykajp sig czesciej mgzczyzni, osoby aktywne zawodowo oraz lepiej
sytuowane.

Przyktadowo: do otrzymywania ofert korupcyjnych yxuato s¢ przeszto
dwukrotnie wecej respondentdéw o wysokich dochodach (99w, imidochodach
niskich (4,2%), co jednak zaskoczenia nie stand@asygnalizowa rowniez na-
lezy, co jest z pewnigia spog niespodziank ze z sugestiami tapowniczymi
spotykaj sie zdecydowanie najeciej mieszkacy wsi, najrzadziej Zzamiesz-
kancy dwych aglomeracji (9,1% vs. 4,3%). Brakzjmatomiast analogicznych
réznic pod wzgédem osobistej znajondol ,,dawcéw” oraz ,biorcow” tapowek.

Najwieksz jednak niespodziagkanalizowanego badania (ktéra ieoby¢
zarazem wzna wskazowly odngnie do ewentualnych kierunkéw przysztych
dziataa CBA i innych shib) jest bardzo die regionalne zrhicowanie ,widzial-
nosci” korupciji.

Rdéznice w ,widzialngci” korupcji, ktéra mazna traktowd jako pdredni
miare jej faktycznego nasilenia, okazaty siadspodziewanie da i w pewnym
sensie kontr intuicyjne. Oto bowiem regionem o 3degvanie najwikszym
zagraeniu korupcy jest pomorski, a nie — jak wynikatoby dliny z doniesig
medialnych — dolndaski’.

Pomorze uzyskato konsekwentnie najeze odsetki twierdgzych odpowie-
dzi na kade z trzech pytaodnoszcych s¢ do widzialngci korupcji. Przykta-
dowo: blisko 30% mieszkadéw Pomorza zna osabie osol, ktéra w ostatnich
latach data tapéwk podczas gdy analogiczny odsetek w regionie cleryira
wyniést 17, we wschodnim gaaledwie 9, tj. trzykrotnie mniej.

Na Pomorzu jest fenajwyzszy odsetek sugestii tapowniczych, €hojak juz
wspominano — ze wzgllu na nikle liczebngi do analizowanego rozkladu pod-
chodzt trzeba z din ostraznoscia.

Gwoli uwiarygodnienia powiszych rezultatéw stworzono réwaiendeks
(zbiorcz miare) obejmujicy rozktady odpowiedzi na wszystkie pytania dotycz
ce ,widzialngci” korupcji. Ponownie okazata giona najwysza w regionie
pomorskim (warté¢ indeksu wyniosta 33), zdecydowanie nagzia z& w Malo-
polsce i w regionie wschodnim (odpowiednio 14 i.1%deks ,widzialngci”
korupcji uzyskat réwni dos¢ wysokq wartas¢ w regionie katowickim (26).

® Nalezy jednak pamita¢, ze region dolnélaski jest szerszy od obecnego wojewddztwa.
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[1l. Najbardziej skorumpowane zawody i rodzaje transakcji
korupcyjnych

Dla uzyskania opinii o rozpowszechnieniu korupcjrénych sferachzycia
spotecznego, ankietowanych pytano o cstopnia trudnéci zatatwienia za
tapéwke okreslonych dobr lub ustug oraz o gtds¢ wyskpowania zachowa
korupcyjnych wirdd przedstawicieli poszczegélnych zawodow.

Sparéd analizowanych 30 grup zawodowych, jako najbiajdkorumpowa-
nych badani ocenili lekarzy edziow sportowych (wykres 6). Odpowiednio pra-
wie 70% i prawie 60% ankietowanych uznaie, wsrod przedstawicieli tych
zawoddw korupcja wyspuje czsto. Pozostate zawody bylty uznawane za sko-
rumpowane przez mniejnpotowe badanych.

Najmniej skorumpowani, w opinii respondentdéw, okazsic nauczyciele
(jedynie okoto 15% badanych twierdzg czsto podejmuy oni zachowania ko-
rupcyjne), wyktadowcy akademiccy i @dnicy bankowi (po okoto 20% wska-
zan). Talkze wsrdd dziennikarzy i duchownych, w opinii badanyctzypmowanie
tapéwek zdarza siraczej rzadko.

Wsrod stwzb mundurowych, w opinii badanych, tapownictwo wepstie naj-
czesciej w gronie policjantow (48% wskafg rzadziej stranikbw miejskich
(41%), celnikdw i stranikbw granicznych (39%) oraz najrzadziej sti&dw
wigziennych (32%). Niszy wynik dla ostatniej grupy zawodowej wynika jakin
zapewne z niewielkiej styczég respondentow z jej przedstawicielami.
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Wykres 6. Korupcja véréd reprezentantéw wybranych zawoddw (odsetki odgow
dzi ,bardzo cesto” i ,raczej cesto”)*
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* Odsetki obliczono w stosunku do ogétu responéentwraz z kategodi,trudno powiedzié”).

Co ciekawe, w kategorii zawoddéw prawniczych za aajhiej skorumpowa-
nych uchodz adwokaci i radcy prawni (46%), ktérzy, wydawatay, nie musz
ucieka sie dozadania tapowek w zamian Zwiadczone ustugi. Za negatywnym
obrazem przedstawicieli tych zawodéw maggdnak sté doniesienia medialne
o0 ich parednictwie w korumpowaniu npedziéw czy prokuratoréw. Zdecydo-
wanie rzadziej za skorumpowanych uznawani bwilzewie, prokuratorzy
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i komornicy, jednak eigle jest to odpowiednioza38%, 36% i 34% o0soOb bada-
nych, wyraajacych oping, ze zawody te g skorumpowane raczej €#o lub
bardzo czsto.

Poréwnanie poszczegoélnych grup ¢daikow ujawnia,ze oceny ich uczci-
wosci wzrastag wraz ze szczeblem wadu, w ktorym pracu. W ocenie bada-
nych, fapowkarstwo wyspuje najczsciej w urzdach gminy, rzadziej
w urzedach powiatowych i wojewddzkich, najrzadziejs za ministerstwach
i urzedach centralnych. Ma to zapewne gagk z czstaicia kontaktéw z urzd-
nikami danego szczebla. Za zdecydowanie uczciwsayghoréwnaniu z innymi
urzednikami, uchodz tez pracownicy urgdéw skarbowych.

Wedtug ankietowanych, zaréwno radni, jak i szefojegnostek samoszu
terytorialnego i ministrowieasskorumpowani w podobnym stopniu (okoto 40%
respondentdéw uznatae wsrdd reprezentantdéw tych zawodow korupcija wpyat
je czsto).

Warto podkréli¢ takze réznice w ocenach skorumpowania dwéch grup par-
lamentarzystéw. W opinii respondentéw, postowiesisorumpowani zdecydowa-
nie czsciej od senatoréw (46% vs 37%).

W odniesieniu do 14 z rozpatrywanych zawodéw dysp@mo wynikami
analogicznych badaz lat 2005 i 2007. Poréwnanie ukazuje wyma spadki
w ocenach stopnia skorumpowania wszystkich prof@sjkres 7). Najbardziej
znacaca zmiana zaszta w przypadku opiniiggizach, nauczycielach i prokura-
torach. Liczba ankietowanych uzaeych, ze przedstawiciele tych zawodow
czesto przyjmug fapowki, spadta prawie o pot@wNajmniej, bo o jeds piata,
poprawity s¢ w analizowanym okresie oceny stopnia skorumpowéekarzy,
chat i t¢ zmiarg nalery odbiera jako sygnat pozytywny.

W ocenach najbardziej skorumpowanych zawodéw nilaszniaj sie jed-
noznaczne zammosci od cech spoteczno-demograficznych badanych.sr8do
wyszczegolnionych 22 potencjalnie korupcyjnych zaesh, jako najtatwiejsze
do osagniecia za pienidze (biosc pod uwag odpowiedzi bardzo tatwo i raczej
tatwo) ankietowani uznali te wygiujace w shibie zdrowia, a wic przygcie do
szpitala lub wykonanie zabiegu poza koléjia — 70% oraz uzyskanie zwolnie-
nia lub zawiadczenia lekarskiego — 60% (wykres 8).
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Wykres 7. Korupcja vérod reprezentantéw wybranych zawodéw w latach
2005-2010 (odsetki odpowiedzi ,bardzesn” i ,raczej czsto”)*
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* Odsetki obliczono w stosunku do ogétu respondenfwraz z kategodi trudno powiedzié”). Dane
z lat 2005, 2007: TNS OBOP.

Na przeciwlegtym biegunie (czyli ocenione jako najhiejsze do uzyskania
w wyniku fapowki) znalazty siwybrane dziatania kgiota, urzdéw skarbowych
i bankéw. Niespetna 1/4 respondentéw stwierdzigatatwo jest dzki pienia-
dzom uzyské uniewanienieslubu kascielnego, a 1/3ze mazna w ten sam spo-
sOb zawrzé taki slub bez spelnienia wszystkich wymogéw. Podobnie 28%
pytanych oséb, za nietrudne do uzyskania dlacgah tapoéwki, uznato umorze-
nie zalegtéci podatkowych i przyznanie nienateego kredytu.
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Wykres 8. Mozliwo$¢ zatatwienia za piendlze (odsetki odpowiedzi ,bardzo tatwo”
i yaczej tatwo”)*
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Korzystry decyzg w urzedzie gmin:

Przychylndé¢ gazet

Uzyskanie pozwolenia na bude

Przewiezienie towaréw bez odprawy cell

Korzystry decyzgw wysokim urzdzie pastwowym

Korzystny zapis ustawy sejmowgj

Korzystny wyrok gdu

Zawarcieslubu kascielnego bez spetnienia wszystkich wymog

Uzyskanie kredytu bankowego bez wymaganych procgdur P8
Umorzenie zaleglosci podatkowych lub zwolnienieodgitkow 27,9
Uniwaznienieslubu kacielnego 23,8

* Odsetki obliczono w stosunku do ogoétu responderiwraz z kategogi,trudno powiedzié”).
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W opinii Polakéw, pozostate kategorie dobr i ustomgyzliwych do uzyskania
za tapbéwk, nie byly istotnie zrénicowane pod tym wzgtlem. Mana jedynie
stwierdzt, ze — w opinii respondentéw — korupcja wydaje lsj¢ rzadka w przy-
padku wyrokow gdow i tworzenia ustaw sejmowych, a treateestsza w przy-
padku decyzji urgnikéw, odpraw celnych, pracy dziennikarskiej, egirgw
i wystawiania mandatéw przez poticjStosunkowo exto tez, wedtug ankieto-
wanych, korupcja wyspuje przy sdziowaniu meczéw, wydawaniu koncesiji,
przyjmowaniu do pracy i do szkoty, a t@&kprzy przeprowadzanych inspekcjach.

Pytania o siedem z analizowanych kategorii zachowgsipowaly juz
w dwoch poprzednich badaniach korupcji w Polscevadzonych przez TNS
OBOP, dlatego temozna byto dokonastosownych poréwria W odniesieniu do
wszystkich tych rozpatrywanych zachawayraznie zmniejszyta siliczba opinii
swiadczicych o ich dospndsci za piemdze (wykres 9). W latach 2005-2010
najbardziej spadta liczba opinii o tatéed zatatwienia korzystnego zapisu
w ustawie sejmowej (blisko o pot@voraz korzystnego wyrokwdu i korzystnej
decyzji w wysokim urgdzie pastwowym (po 45%). Rowniemazliwos¢ zdoby-
cia pracy i zatatwienia sprawy w gdzie gminy za fapowkjest obecnie ocenia-
na, jako zdecydowanie mniej deggha ni jeszcze trzy lub g lat temu.
Praktycznie nie zmienitagbcena méliwosci uniewanieniaslubu kascielnego —
utrzymuje s ciagle na podobnie niskim poziomie.

Wykres 9. Mozliwo$¢ zatatwienia za pienilze (odsetki odpowiedzi ,bardzo tatwo”
i yaczej tatwo” w latach 2005-2010)*

18
Przyjecie do pracy
[ [55
Korzystry decyzg w urzdzie 75

gminy [ T ﬁ
8
PrzychyIng¢ gazetI

[45

Korzy sty decyzg w wysokm 73
urzdzie paistwowym I 720 >3

Korzystny zapis ustaw a8
sejmowej I T35

64
Korzystny wyrok gdowy
|

Uniewaznienieslubu 526
koscielnego 24

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

135

||:| 20100 2007 B 2005

* Odsetki naliczono w stosunku do og6tu respondenfwraz z kategodi ,trudno powiedzié”). Dane
z lat 2005, 2007: TNS OBOP.
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Rozpatrywane cechy spoteczno-demograficzne badamigctiznicuja jedno-
znacznie ich pogtéw odndnie do dosipndsci za tapdéwk analizowanych
dobr/ustug.

IV. Przyzwolenie na korupcje, jej przyczyny
i mozliwosci zwalczania

Respondentéw pytano o ogetlopuszczalniei korupciji wyr@niajac trzy po-

stawy (wykres 10) wobec tego zjawiska:

- rygorystyczn, gdy badany zgadzalksze stwierdzenienye dawanie tapowki
jest niedopuszczalne bez wadili na sytuaej

— warunkowa, jezeli respondent dopuszczat #alisvos¢é wreczenia fapowki
w wyjatkowych sytuacjach;

— przyzwalajca, jezeli osoba uwzala, ze jest to dopuszczalne o ile przynosi
korzysé'.

Wykres 10.Wreczenie tapdéwki w zamian za zalatwienie sprawy (tddse

O Niedopuszczalne bez wzdu na
sytuacg

O Dopuszczalne, w szczegdlnycH
przypadkach

B Dopuszczalne, kiedy przynosi {
korzys¢

(=]

B Trudno powiedzié

Blisko ¥ respondentow deklarowato; §ako zwolennicy postawy rygory-
stycznej, a co szosty uwat, ze dawanie tapowki jest dozwolone w szczegblinych,
nadzwyczajnych przypadkach. Tylko co dwudziestyamgcbyt zdaniaze mazna
wreczy¢ fapowlke w sytuacjach, kiedy przynosi to kokZy Odpowied ,trudno
powiedzi€” wybierata co czternasta z zapytanych os6b. Waaimaczy, ze tak
skonstruowane pytanie badalo jedynie emocjonalmmiagcy komponent

M. Marody,Sens teoretyczny a sens empirycznygjpostawyWarszawa 1976, s. 17-18.
Te kategoré odpowiedzi wybrato tylko 50 os6b. Zbyt mata liczi@ypadkéw nie pozwala
na prowadzenie szczegétowych analiz statystycznych.
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postawy, czyli deklaracje oséb. W rzeczywdsidch zachowania magby¢ zu-
petnie inne, co potwierdzay pewnej mierze rezultaty niniejszego badania.

W ocenach dopuszczakw korupcji nie zaobserwowano #dic miedzy
kobietami a mazczyznami oraz nedzy osobami aktywnymi zawodowo a niepra-
Cujacymi.

Jakkolwiek we wszystkich wyedionych grupach wieku dominuje postawa
rygorystyczna, mma zauway¢ miedzy nimi interesujce zr@nicowania. Rela-
tywnie najrzadziej rygorystami okazywate sssoby mtode — w wieku 15-19 lat
(70%).

Natomiast najogciej postaw te prezentowali respondenci w wieku powy
50 lat (83%). Jeszcze glisze zranicowanie mgdzy analizowanymi grupami
badanych wyspuje w przypadku postawy warunkowego przyzwolehieemal
% najmiodszych badanych jest zwolennikami takiegglgulu, czyli prawie dwu-
ip6tkrotnie wicej niz 0séb powyej 50 rokuzycia.

Poziom wyksztatcenia w niewielkim stopniuznicuje poziom przyzwolenia
na korupcg. W kazdej kategorii dominuaj zwolennicy postawy rygorystyczne;j.

Prezentyj ja najczsciej osoby z wyksztalceniedmednim lub pomaturalnym
(81%), a nieco rzadziej respondenci z wyksztalcanmdstawowym (75%).
Natomiast 23% o0s6b ugzych st oraz co pty respondent z wyksztalceniem
wyzszym magisterskim @uolz licencjackim) dopuszczat mlwosé wreczenia
tapéwki w wyjatkowej sytuaciji.

Rygoryzm przejawiali najegciej mieszkacy matych isrednich miast (od 20
do 100 tys. mieszka&dw) — 85%, a najrzadziej (69%) zamieszakyjmiasta po-
wyzej 500 tys. mieszkeedw. Respondenci z wielkich miast dwukrotniescie]
byli zwolennikami warunkowego przyzwolenia dawand@owek (20%) ri
mieszkacy matych isrednich miast (10%).

Ponad 80% respondentéw z regionéw matopolskiegowkekiego i wielko-
polskiego deklarowalo niedopuszczalfionrgczania tapéwek, a w regionach
pomorskim i centralnym os6b takich byto o ponadpltktéw procentowych
mniej. Okoto 1/3 mieszkecdw regionu pomorskiego, czyli zdecydowanieaei
niz w pozostatych, dopuszczato atieos¢ dawania tapowek w wyjkowych
sytuacjach

Wyszczegdlniono dziegi powodow dawania tapdwek (wykres 11), peusz
respondentdw o wybor maksymalnie trzech, ktére zawaza najwaniejsze.
Warto podkréli¢, iz co dziewity respondent nie miat w tej kwestii wyrobionej
opinii.

& W innych regionach odsetek oséb warunkowo prziaia@ych na dawanie tapéwki nie
przekraczat 19.
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Wykres 11.Przyczyny dawania tapéwek (odsetki)*

I
Dla uniknkcia kary, np. mandat | 42,2

Przyspieszenie zatatwienia sprai 37,8

Dla wiasnych korz§ci majtkowych 132,9

Koniecznd¢ ratowaniazycia lub zdrowia ]|29,3

Che¢ zatatwienia sprawy bez wszystkich wymaganyek

dokumentéw I 221

Zwyczaj dawania tapowe 18,9

Brak mazliwosci zatatwienia sprawy w sposéb zgodny z prawpm 17,8

Gwarancja lepszego, bardziej rzetelnego wykonamiavazkow
przez bioacego fapowig

Przekazanie wyrazéw wdgizndici, uznania za dohmprae 10,5

Wymuszanie tapéwki przez ugmnika lub funkcjonariuszg I B.9

0 10 20 30 40 50

* QOdsetki obliczono w stosunku do ogétu respondentbez kategorii ,trudno powiedzg.

Zdaniem respondentéw, najstsz przyczyrm dawania tapéwek jest eb
unikniecia mandatli Kwoty mandatéw s relatywnie wysokie i oprécz kary pie-
nieznej kierowca otrzymuje rowniepunkty karne. Wgczenie fapowki jest wi
czesto taisze”. Nie dziwi zatenmze powdd ten znalaztsha pierwszym miejscu
w uszeregowaniu. Wskazupo najczsciej: mezczyzni (46%); osoby w wieku
20-29 lat (56%), osoby z wyksztatceniem zasadniczsmmodowym lubsrednim
(45%), mieszkacy wsi (46%) oraz deklaragy, ze powodzi s im bardzo dobrze
lub dobrze (49%).

Nieco mniej wskaza(38%) uzyskata aft przyspieszenia zatatwienia sprawy
co — pdrednioswiadczy o niesprawnym funkcjonowaniu administrajizyczy-
ne te wybierap najczsciej: kobiety (40%), respondenci w wieku 15-19 lat
(55%), osoby ocenigfe, ze powodzi si im raczej lub bardzale (40%), miesz-
kajacy w miastach do 20 tys. (45%) oraz respondena@gionu katowickiego
i wielkopolskiego (odpowiednio 47 i 46%).

® Co prawda w badaniach nie zostato sformutowexmressis verbis jaki rodzaj mandatu

chodzi, gdy mog je wystawig& pracownicy i inspektorzy emych stizb, mana jednak
przyja¢, ze respondenci mieli najegciej na myli mandat za wykroczenia drogowe.
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Co trzeci badany odnositesdo korzyci maptkowych uzyskiwanych przez
dajcego tapéwk. Mozna przypuszcza ze czste nieprawidtowéci w przepro-
wadzaniu przetargéw czy zaméwi@ublicznych, o ktérych szeroko informuj
media, a take obserwacja wlasnegoodowiska sklaniaty stosunkowo duodse-
tek respondentoéw do takiego wyboru.

Zaskakuje faktze koniecznét ratowania zdrowia lubycia jako powéd wgcze-
nia fapowki znalazta sidopiero na czwartym miejscu (wybrato go 29% badahy

Warto zwréct uwag, ze niemal co pity badany wyraat opink, ze wrcza-
nie fapowki jest spotecznie zakorzenionym obyczajem

Dwa powody byly wskazywane zdecydowanie najrzadZejaca uwag, ze
zaledwie co dziewty respondent wytat poghd, ze to urzdnicy lub funkcjona-
riusze wymuszaj tapéwki. Co dziesity badany wyraatl natomiast opiri ze
wreczenie tapdwki mee by wyrazem wdzicznaici za dobg prae lub ustug.

Uczestnikbw sondal pytano o trzy najskuteczniejsze, ich zdaniemsspyp
walki z korupcy (wykres 12).

Wykres 12.Sposoby walki z korupgj(odsetki)*

\
Surowe karanie zaangavanych w korupgj I 50,4

Tworzenie lepszego prawa, bez luk isnistosci 40

Zwigkszenie kontroli wewgtrznej w poszczegdlnych instytucja

h
Wzmocnienie stib zajmujcych si zwalczaniem korupcj I 25,2

Podniesienie pensji usdow, policjantow, lekarzy itp. 16,9

Ograniczenie uznaniowoi w decyzjach urgnikdw i
zwigkszenie przejrzystai procedur

Dziatania edukacyjne prowagtz do braku przyzwolenia nj
korupcj

Nie ma skutecznych metod walki z korupfjic si nie da
zrobit)

Na tyle czsta wymiana urginikéw na stanowiskach : i
decyzyjnych, by nie przyzwyczailigsilo brania tapéwel

0 10 20 30 40 50 60

* Odsetki obliczono w stosunku do ogétu responéentbez kategorii ,trudno powiedzd.

Respondenci wskazywali najgziej dwa sposoby walki z korupcjsurowe
karanie sprawcéw i tworzenie lepszego, jasnegobasionego luk prawa.
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Pierwsz metod wybierata polowa odpowiadgjych na to pytanie. Podobne
rezultaty uzyskiwano w badaniach dotycych tapownictwa prowadzonych cy-
klicznie przez CBO®1121. Surowe karanie sprawcéw jako skuteczny sposéb
walki z korupcy wybierali najczsciej: respondenci w wieku 40-49 lat (55%),

z wyksztatceniem podstawowym — 58% oraz zasadniczgwodowym (56%),
deklarupcy, ze powodzi si im Zle lub bardzozle (56%), mieszkiacy miast od
100 do 500 tys. (57%) oraz regionu katowickiegomprskiego (odpowiednio 65

i 63%).

Natomiast dla 40% badanych najskuteczniejszym $ysavalki z korupg
jest tworzenie lepszego, pozbawionego luk §cigaoici prawa. Ten sposéb walki
z korupca wybierali najczsciej: respondenci w wieku — 30-39 lat (44%), osoby
z wyzszym wyksztalceniem (49%), miesakg miast od 20 do 100 tys. (47%)
oraz regionu pomorskiego (50%).

Zwickszenie kontroli wewgtrznej w poszczegolnych instytucjach oraz
wzmocnienie skb zajmuacych sg ograniczaniem przegistwa korupcji wybie-
ralo okoto % respondentow. Zaskakuje faktfylko co dwunasta osoba okazata
sie zwolennikiem rotacji urgnikéw na stanowiskach decyzyjnych, a stanowi ona
skadinad dobry sposéb zapobiegania powstawaniu korupcljtaddw.

Warto zwréct uwag, ze & dla co dziegitej osoby nie ma skutecznych me-
tod walki z korupgi i zjawiska tego nie mima ograniczy.

W kwestionariuszu ankiety zamieszczono pytanie ,0zgza Pan(i)ze pa-
stwo polskie jest ogolnie bige skuteczne w walce z korup@]. Miato ono na
celu poznanie ogélnej, calmowej oceny dziaka w zwalczaniu tej spotecznej
patologii (wykres 13).

Ponad 60% respondentéw negatywnie ocenia skut&crziatar paistwa w
walce z korupg (odpowiedzi ,zdecydowanie nie” i ,raczej nie”). Baywna
opinig wyrazato niespetna 30% badanych, a co datgsnie mial na ten temat
zdania.

Ocena skuteczioi walki z korupcy nie zaley od takich cech spoteczno-
demograficznych badanych takich jak: pleviek, poziom wyksztalcenia, aktyw-
nos¢ zawodowa czy ocena wlasnej sytuacji materialnej.

10 W kwestionariuszu ankiety CBOS w pytaniu dotyym réznych aspektéw korupciji za-
mieszczono stwierdzenie ,Za tapowki powinny by wgnaane bardzo wysokie kary ewi
zienia”. Odsetek respondentéw zgadeg¢h si z ta opinia wynosit odpowiednio: 1999 r. —
53, 2000 r. — 51, 2004 r. — 80, 2009 r. — 56, Koikatrz badda CBOS z maja 2009, Korup-
cyjne déwiadczenia Polakdw oraz ich stosunek do tapownictwa
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Wykres 13.Skuteczné¢ paistwa w walce z korupgij(odsetki)

2

B Zdecydowanie tak
ORaczej tak
ORaczej nie
B Zdecydowanie nie

B Trudno powiedzié

Ujawnita st natomiast zalenos¢ migdzy ocer skutecznéci paistwa w wal-
ce z korupgj a miejscem zamieszkania respondenta (tabela 7).

We wszystkich wyrénionych kategoriach wielkgi miejscowdci przeweaa-
ly opinie negatywne nad pozytywnymi. Najbardzieytigczni wobec skuteczno-
ci dziatax antykorupcyjnych (najwkszy odsetek odpowiedzi ,zdecydowanie
nie” i ,raczej nie”) byli mieszkacy miast od 100 do 500 tys. oraz do 20 tys.
mieszkacow, Stosunkowo najbardziej tagodni w ocenie skarieici metod
walki z korupcja okazali simieszkacy wielkich miast.

W ocenie skuteczioi ograniczania zjawisk korupcyjnych ¢dzy poszcze-
g6Ilnymi regionami wysapity istotne ré&nice (tabela 7). Blisko 80% responden-
téw regionow wielkopolski i malopolski negatywnieemiato dziatania wiadz,
podczas gdy odsetek takich opinii miesak@v regiondéw centralnego oraz
wschodniego wyniést odpowiednio 53 i 60.

Podsumowanie

Wsrod 11 rozpatrywanych najumiejszych problemoéw spotecznych korupcija
znalazta si na dé¢ odleglym, piatym miejscu (22% wskaaq Zblizony odsetek
wskaza uzyskaty alkoholizm/narkomania oraz kwestia remmerytur. Warto
wszake przypomnié, ze korupcja jest jednak postrzegana jako istotnyejsn-
blem spoteczny uiprzesgpcza¢ pospolita (zaledwie 16% wskana

W odczuciu przyttaczagej wiekszasci (%) respondentéw korupcja jest nadal
zjawiskiem dé¢ powszechnym. Warto jednak pod#ré, po pierwsze, odsetek
takich ocen zmniejszyt sijednak znacznie w poréwnaniu z poprzednimi bada-
niami (kiedy przekraczat 90), po drugieszgeszcze bardziej zmniejszyksidse-
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tek opinii,ze ma ona miejsce ,bardzoesto”. Swiadczy to niewtpliwie, ze pro-
blem korupciji ogniskuje jiznacznie mniejsze emocjezipeszcze kilka lat temu.

Fakt ten potwierdza rozklad odpowiedzi na pytanieyoamilk; korupciji.

W analizowanym badaniu 24% respondentdéw byto zdamikorupcja wzrasta,
podczas gdy analogiczny odsetek w roku ubiegtymosifr80, w roku 2004 — 54,
za& w roku 2000 —a71. W poréwnaniu z 2000 r. udziat opinii o wégi® korup-
cji zmniejszyt st wiec prawie trzykrotnie. Nie ulega e watpliwosci, ze w sfe-
rze postaw wobec korupcji zarysowsje istotne i korzystne zmiany.

Analogiczne tendencje, z jednym wszak atiiem, odnosz sic takze do sfe-
ry, by tak rzec, faktéw, tj. osobistej stycznbz osobami dagymi/bioracymi
tapéwki oraz z sugestiami korupcyjnymi ze strongednikéw pastwowych, co
zostato roboczo okéne jako ,widzialngé¢” korupcji. Poczynajc od 2004 r.
systematycznie zmniejsza; sidsetek badanych udzieleych twierdacej odpo-
wiedzi na pytanie o to czy zmapsobicie koga, kto przypt tapowke. W refero-
wanym badaniu wyniost on 14, tj. dwukrotnie mniej w roku 2000. Zbliony
odsetek (18) respondentow zna osolki dajcego tapowk.

Obraz ten zakléca nieco tendencja dodgezosobistego zetkgtia sk z ko-
rupcyjm oferty urzednika pastwowego, w przypadku tym bowiem odnotowano
dos¢ wyrazny wzrost takich deklaracji.

W ocenie badanych, z gdd 30 rozpatrywanych grup zawodowych zdecy-
dowanie najbardziej skorumpowary Ekarze oraz lziowie sportowi (odpo-
wiednio blisko 70 i 60% wskaza Wsréd zawodow, ktore uzyskaty 40-50%
wskaza, ze tapownictwo wrdd ich przedstawicieli jest ,este” lub ,bardzo
czeste” @ miedzy innymi inspektorzy, ueznicy gminni oraz adwokaci i radco-
wie prawni. Za zdecydowanie najmniej skorumpowacieodz zawody nauczy-
ciela, wyktadowcy akademickiego oraz bankowca. Wiesieniu do 14 grup
zawodowych, ktére daje esiporéwna z uprzednimi badaniami we wszystkich
przypadkach zarysowataesivyrazna tendencja spadkowa deklaracji (w poréwna-
niu z rokiem 2005 zmniejszyly sione niekiedy @ o potowe) swiadczcych
0 wysokim stopniu ich skorumpowania.

Na pytanie o to co mma zalatm za piemdze zdecydowanie najgdej
(70%) wskaza padto na przyjcie do szpitala lub wykonanie zabiegu poza kolej-
noscia. Na miejscu drugim znalaztogsuzyskanie zwolnienia lub gaiadczenia
lekarskiego (niespetna 60% wskagaOznacza toze stzba zdrowia jest nadal
postrzegana jako wgtkowo skorumpowana. Ponad potowa badanych zawa
ponadtoze za pierddze (,raczej lub ,bardzo”) tatwo jest m. in. uzyskancesg
na sprzedaalkoholu, korzystny wynik inspekcji, pragie do pracy. W ocenie
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badanych za najmniej podatne na dziatania korupoykazaly s sfery bankowa
i fiskalna oraz kécielna.

Podkrgli¢ ponadto naley, ze — analogicznie jak w przypadku ocen stopnia
skorumpowania rozpatrywanych profesji — postrzeganacs¢ zatatwienia za
pieniadze poréwnywanych siedmiu débr i ustug ulegta istot zmianom: gone
obecnie oceniane jako znacznie mniej w ten sposébphe.

Respondenci deklaryjw przyttaczajcej wigkszaci (ponad 70%), zdecydo-
wanie rygorystyczm postaw wzglkdem tapownictwa (,niedopuszczalne bez
wzgledu na sytuag]'). Jedynie niecate 5% uwa, ze dawanie fapoéwek jest ,do-
puszczalne, kiedy przynosi to kogzy.

Wsrod trzech najwaniejszych przyczyn fapownictwa napeiej wskaza
uzyskaly clk¢ uniknigcia kary oraz przpieszenia zatatwienia sprawy. Zwraca
rébwniez uwag:, ze zaledwie co dziewie wskazanie odnositoesdo wymuszania
tapéwek przez funkcjonariuszy lub gdnikéw.

Az potowa badanych za najskuteczniejszy sposéb watkirupcy uwaza su-
rowe karania osob zaangavanych w ten proceder, 40% upatruje remedium
w tworzeniu dobrego prawa. Zdecydowanie najmnidjazsh (niecate 8%) uzy-
skata czsta rotacja urgdnikow na potencjalnie korupcjogennych stanowiskach
Warto dodd, ze co dziesity badany byt zdaniaze nie ma skutecznych metod
walki z korupcj.

Ocena antykorupcyjnych dziatpaistwa jest jednoznacznie negatywna: po-
nad 60% badanych jest zdania,nie jest ono w tej mierze skuteczne.

Rozpatrywane zmienne spoteczno-demograficzn& déabo rénicuja po-
stawy wobec korupcji. Ogolnie bigr, stykaj sic z nia czesciej ludzie aktywni
zawodowo, lepiej sytuowani i zajmigy wyzsza pozycg w hierarchii spoteczne.
Ujawnito sk jednak dé¢ spore zranicowanie ,widzialnéci” korupcji w ukita-
dzie regionalnym: zdajeeibna by zdecydowanie najwgza na Pomorzu. Tam
tez padto najwgcej deklaraciji,ze korupcja wzrasta. Warto ponadto dgda
ze W regionie pomorskim respondenci istotnigsciej prezentyj dos¢ permi-
sywm postawe wobec korupcji (,dopuszczalne w szczegoinych padiach”).
Wszystko to upowania do wysunicia tezy o istnieniu na Pomorzu swoistej ,.kul-
tury korupcyjnej”.
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Aneks*

Tabela 1. Czy sdzi Pan(i),ze w Polsce wyspuje korupcja?

Bardzo Bardzo
i raczej czsto |iraczejrzadko| Liczebnosé
% %
OGOLEM 82,3 17,7 881
Pted

Me¢zczyzna 84,0 16,0 431
Kobieta 80,4 19,6 450

Wiek
15-19 lat 61,8 38,2 55
20-29 lat 84,7 15,3 176
30-39 lat 79,6 20,4 157
40-49 lat 88,4 11,6 138
50-59 lat 86,1 13,9 158
60 i wiecej lat 80,5 19,5 195

Wyksztatcenie
Podstawowe 82,2 17,8 135
Zasadnicze zawodowe 83,6 16,4 225
Srednie i pomaturalne 86,5 13,5 281
Wyzsze 80,4 19,6 158
Jeszcze siucza 68,7 31,3 80
Aktywnos¢ zawodowa
Aktywni zawodowo 84,9 15,1 417
Niepracujcy 80,0 20,0 464
Miejsce zamieszkania

Wie$ 83,5 16,5 322
Miasta do 20 tys. 76,9 23,1 108
Miasta od 20 do 100 tys. 80,0 20,0 175
Miasta od 100 do 500 tys. 86,3 13,7 168
Miasta powyej 500 tys. 80,7 19,3 109

Region
Matopolski 77,1 22,9 144
Wschodni 80,4 19,6 92
Katowicki 83,7 16,3 135
Dolnoslaski 84,5 15,5 84
Wielkopolski 88,6 11,4 123
Pomorski 90,8 9,2 109
Centralny 75,9 24,1 195
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Tabela 2. Czy w ostatnich latach korupcja w Polsce:

Utrzymuje sig
wassa | AN v | g
% A %
poziomie
%
OGOLEM 27,9 52,9 19,2 877
Pled
Mgzczyzna 22,8 54,4 22,8 429
Kobieta 32,7 51,6 15,7 447
Wiek
15-19 lat 34,0 60,0 6,0 50
20-29 lat 32,2 57,6 10,2 177
30-39 lat 21,7 57,3 21,0 157
40-49 lat 31,3 47,2 215 144
50-59 lat 24,2 52,2 23,6 161
60 i wiecej lat 27,5 48,2 24,3 189
Wyksztatcenie
Podstawowe 26,8 54,2 19,0 142
Zasadnicze zawodowe 27,4 54,7 17,9 223
Srednie i pomaturalne 31,3 52,5 16,2 284
Wyzsze 21,8 48,1 30,1 156
Jeszcze siucza 30,1 57,6 12,3 73
Aktywnosé¢ zawodowa
Aktywni zawodowo 26,9 53,5 19,6 413
Niepracujcy 28,7 52,5 18,8 463
Miejsce zamieszkania
Wie$ 28,7 56,0 15,3 327
Miasta do 20 tys. 25,7 59,1 15,2 105
Miasta od 20 do 100 tys. 24,4 51,2 24,4 176
Miasta od 100 do 500 tys. 36,4 46,0 17,6 165
Miasta powyej 500 tys. 19,2 51,0 29,8 104
Region
Matopolski 22,2 50,7 27,1 144
Wschodni 23,3 53,4 23,3 103
Katowicki 38,0 48,9 13,1 137
Dolnoslaski 33,3 40,3 26,4 72
Wielkopolski 28,8 65,3 5,9 118
Pomorski 30,0 52,7 17,3 110
Centralny 22,9 54,7 22,4 192
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Tabela 3. Czy zna Pan(i) osatmie osok, ktéra w ostatnich latach przjg tapowle?

Tak Nie Liczebnaosé
% %
OGOLEM 13,9 86,1 1000
Plet
Me¢zczyzna 17,6 82,4 478
Kobieta 10,5 89,5 522
Wiek
15-19 lat 6,3 93,7 79
20-29 lat 17,5 82,5 194
30-39 lat 12,7 87,3 173
40-49 lat 18,4 81,6 152
50-59 lat 15,6 84,4 179
60 i wigcej lat 9,9 90,1 222
Wyksztatcenie
Podstawowe 2,9 97,1 173
Zasadnicze zawodowe 18,0 82,0 250
Srednie i pomaturalne 14,7 85,3 307
Wyzsze 16,4 83,6 165
Jeszcze siucza 16,2 83,8 105
Aktywnos¢ zawodowa
Aktywni zawodowo 16,2 83,8 437
Niepracujcy 12,1 87,9 563
Miejsce zamieszkania
Wie$ 13,4 86,6 380
Miasta do 20 tys. 13,1 86,9 130
Miasta od 20 do 100 tys. 13,4 86,6 194
Miasta od 100 do 500 tys. 15,3 84,7 176
Miasta powyej 500 tys. 15,8 84,2 120
Region

Matopolski 12,4 87,6 161
Wschodni 6,4 93,6 110
Katowicki 16,2 83,8 148
Dolnoslaski 11,6 88,4 95
Wielkopolski 14,0 86,0 143
Pomorski 18,5 81,5 130
Centralny 15,5 84,5 213
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Tabela 4. Czy zna Pan(i) osddmie osolg, ktéra w ostatnich latach data tap&ivk

Tak Nie Liczebnosé

% %
OGOLEM 18,5 81,5 1000

Ptet
Mezczyzna 21,8 78,2 477
Kobieta 15,3 84,7 522
Wiek
15-19 lat 10,0 90,0 80
20-29 lat 25,3 74,7 194
30-39 lat 19,1 80,9 173
40-49 lat 26,8 73,2 153
50-59 lat 15,6 84,4 179
60 i wiecej lat 11,7 88,3 222
Wyksztatcenie
Podstawowe 5,8 94,2 173
Zasadnicze zawodowe 21,2 78,8 250
Srednie i pomaturalne 22,2 77,8 306
Wyzsze 22,4 77,6 165
Jeszcze siucza 16,0 84,0 106
Aktywnosé¢ zawodowa
Aktywni zawodowo 22,9 77,1 437
Niepracujcy 15,1 84,9 563
Miejsce zamieszkania
Wie$ 16,9 83,1 379
Miasta do 20 tys. 16,3 83,7 129
Miasta od 20 do 100 tys. 21,0 79,0 195
Miasta od 100 do 500 tys. 20,5 79,5 176
Miasta powyej 500 tys. 18,3 81,7 120
Region

Matopolski 13,0 87,0 162
Wschodni 9,1 90,9 110
Katowicki 23,1 76,9 147
Dolnoslaski 16,8 83,2 95
Wielkopolski 18,9 81,1 143
Pomorski 29,5 70,5 129
Centralny 17,4 82,6 213
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Tabela 5. Czy w ubiegtym roku, jakikolwiek uezinik paistwowy np. policjant,
kontroler, inspektor lub lekarz zasugerowat powinien/powinna Pan(i)
dat mu tapéwk w zamian za zatatwienie sprawy?

Ezk ’:I/Le Liczebnosé

OGOLEM 6,9 93,1 983
Pted
Me¢zczyzna 7,6 92,4 473
Kobieta 6,1 93,9 509
Wiek
15-19 lat 6,3 93,7 79
20-29 lat 6,3 93,7 192
30-39 lat 11,6 88,4 172
40-49 lat 6,0 94,0 149
50-59 lat 7,5 92,5 174
60 i wigcej lat 4.1 95,9 218
Wyksztatcenie
Podstawowe 4,7 95,3 169
Zasadnicze zawodowe 10,7 89,3 244
Srednie i pomaturalne 5,3 94,7 304
Wyzsze 7,4 92,6 162
Jeszcze siucza 4.9 95,1 103
Aktywnos¢ zawodowa
Aktywni zawodowo 7,9 92,1 433
Niepracujcy 6,2 93,8 550
Miejsce zamieszkania
Wies 9,1 90,9 374
Miasta do 20 tys. 4.8 95,2 126
Miasta od 20 do 100 tys. 5,2 94,8 191
Miasta od 100 do 500 tys. 6,9 93,1 175
Miasta powyej 500 tys. 4,3 95,7 117
Region

Matopolski 6,8 93,2 161
Wschodni 7,3 92,7 110
Katowicki 6,2 93,8 145
Dolnoslaski 5,4 94,6 93
Wielkopolski 6,4 93,6 140
Pomorski 9,5 90,5 126
Centralny 6,3 93,8 208
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Tabela 6. Czy Pana(i) zdaniem danie tapéwki w zamian zataaé¢nie jakiej

sprawy jest:
Niedopusz- | Dopuszczalne
czalne bez w D_opuszczalne
wzgledu na | szczegdlnych Kiedy przyno-| - ;. epnosé
. si to korzysé
sytuacje przypadkach %
% %
OGOLEM 77,7 17,1 52 928
Pted
Megzczyzna 76,5 16,8 6,7 434
Kobieta 78,7 17,4 3,8 494
Wiek
15-19 lat 69,7 23,7 6,6 76
20-29 lat 81,1 15,2 3,7 164
30-39 lat 71,2 23,3 5,5 163
40-49 lat 71,4 20 8,6 140
50-59 lat 83,5 9,7 6,8 176
60 i wiccej lat 81,6 15,6 2,8 211
Wyksztatcenie
Podstawowe 74,8 18,1 7,1 155
Zasadnicze zawodowe 77,0 14,0 8,9 235
Srednie i pomaturalne 80,8 15,0 4,2 287
Wyzsze 76,3 21,2 2,6 156
Jeszcze giucza 77,4 22,6 0,0 93
Aktywnosé¢ zawodowa
Aktywni zawodowo 74,2 19,1 6,7 404
Niepracujcy 80,2 15,6 4,2 525
Miejsce zamieszkania
Wie$ 76,5 18,0 55 345
Miasta do 20 tys. 80,9 19,1 0,0 115
Miasta od 20 do 100 tys. 85,0 10,2 4,8 187
Miasta od 100 do 500 tys. 74,7 20,5 4,8 166
Miasta powyej 500 tys. 69,0 19,8 11,2 116
Region
Matopolski 82,4 14,1 3,5 142
Wschodni 77,6 18,1 4,3 94
Katowicki 82,7 13,7 3,6 139
Dolnaslaski 75,9 19,5 4,6 87
Wielkopolski 85,5 11,6 2,9 138
Pomorski 69,9 28,5 1,6 123
Centralny 70,9 17,0 12,1 206
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Tabela 7. Czy uwaa Pan(i),ze paistwo polskie jest og6lnie bige skuteczne

w walce z korupg?

Zdecydowanie | Zdecydowanie
i raczej tak i raczej nie Liczebnosé
% %
OGOLEM 32,8 67,2 897
Plet
Mezczyzna 30,3 69,7 439
Kobieta 35,2 64,8 458
Wiek
15-19 lat 33,3 66,7 54
20-29 lat 28,7 71,3 181
30-39 lat 32,3 67,7 161
40-49 lat 31,1 68,9 148
50-59 lat 38,0 62,0 166
60 i wigcej lat 33,9 66,1 186
Wyksztatcenie
Podstawowe 29,8 70,2 141
Zasadnicze zawodowe 33,6 66,4 229
Srednie i pomaturalne 31,7 68,3 284
Wyzsze 34,0 66,0 159
Jeszcze siucza 36,9 63,1 84
Aktywnos¢ zawodowa
Aktywni zawodowo 35,5 64,5 414
Niepracujcy 30,6 69,4 484
Miejsce zamieszkania
Wie$ 31,6 68,4 339
Miasta do 20 tys. 28,8 71,2 111
Miasta od 20 do 100 tys. 36,1 63,9 180
Miasta od 100 do 500 tys. 27,0 73,0 163
Miasta powyej 500 tys. 44,8 55,2 105
Region

Matopolski 20,8 79,2 149
Wschodni 40,0 60,0 100
Katowicki 28,0 72,0 132
Dolnoslaski 38,8 61,2 85
Wielkopolski 20,5 79,5 132
Pomorski 34,5 65,5 113
Centralny 46,8 53,2 186
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dr Grzegorz Makowski, dr Jarostaw Zbieranek, Juliusz Gatkowski

Ocena stanu realizacji | i Il etapu rzadowego programu
zwalczania korupcji — Strategia Antykorupcyjna
na lata 2002—2009

STRESZCZENIE: Program zwalczania korupcji — Stretégntykorupcyjna | etap zostat
przyjety przez Rag Ministréw w dniu 17 wrzénia 2002 r. Strategia antykorupcyjna
zostata przygotowana przezeuzyresortowy Zesp6t Antykorupcyjny. Jest to dokutnen
ktory jest zbiorem kierunkowych rozstrzygéii zestawu dzialg jakie administracja ez
dowa ma zamiar poglf w walce z korupgj. Jak wynika z jego téei eliminacja zjawiska
korupcji w Polsce oraz agjniecie zataonych celéw powinno méecharakter wielokie-
runkowych i diugofalowych dziata Podgte przedsiwzigcia w tym zakresie powinny
uwzgkdniat: uporadkowanie przepisow prawa w taki sposob, aby twgragnsparent-
ny i spéjny system gwarantigy swobodny rozwéj rynku, pomaaiacy sik ekonomicza
panstwa opagt na rzeczywistym kapitale oraz zapewnialy wete takich zmian orga-
nizacyjnych i systemowych, ktére usprawifiinkcjonowanie administracji, a tym samym
podniog poziom spotecznego zaufania.

I. Opis Strategii Antykorupcyjnej

I.1. Pierwszy etap Strategii Antykorupcyjnej

W dniu 17 wrzénia 2002 r. na wniosek Ministra Spraw Weivanych
i Administracji, Rada Ministrow przgjla dokument radowy Program Zwalcza-
nia Korupcji — Strategia Antykorupcyjnagdacy zbiorem kierunkowych roz-
strzygni¢ i zestawu dziakg jakie administracja sdlowa miata podi w walce
z korupci.
Realizacja przyjej Strategii Antykorupcyjnej dla Polski przewidy\aaosh-
gniecie trzech gtéwnych celow:
1) skuteczne wykrywanie przegstw korupcyjnych;
2) wdrozenie efektywnych mechanizméw walki z korupojy administracii
publicznej;
3) zwiekszenieswiadomdaci publicznej i promocja etycznych wzorcéw pgst
powania.
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Dziatania obgty nastpujace obszary:

Zamobwienia Publiczne.

Stuzba Cywilna.
Administracja Szczebla Centralnego i Administré&ganorzadowa.
Procesy Prywatyzacyjne i Gospodarowanie Mienienrt@kRastwa.
Wymiar Sprawiedliwéci i organy zajmujce s¢ walka z korupci.
Ustugi Publiczne.

Ochrona Zdrowia.

Finanse Publiczne.

Edukacja, spotecsstwa i upowszechnianie informacji.

Jako organa realizage zadania Strategii Antykorupcyjnej zostali wyzeas:
Minister SWIA.

Szef UZP.

Szef Shiby Cywilnej.

Minister Skarbu Pastwa.

Minister Infrastruktury.

Minister Gospodarki.

Minister Srodowiska.

Minister Finansow.

Minister Obrony Narodowej.

. Minister Sprawiedliwéci.

. Minister Zdrowia.

. Minister Edukacji Narodowej i Sportu.

. Komendant Gtéwny Polic;ji.

. Komendant Gtéwny Steg Graniczne;j.

. Szef Shiby Celne,j.

. Gtéwny Inspektor Transportu Drogowego.
. Generalny Inspektor Kontroli Finansowej.

Realizacja Programu zwalczania korupcji — Stratégitykorupcyjna spowo-

dowata przygcie wielu nowych — oraz uzupetieniezjabowizujacych — aktow
prawnych, powofanie, w strukturach edbdw, komoérek (wydziatdow, zespotow)
zajmupcych sé walka z korupcy oraz podicie wielu innych inicjatyw magych
w zataeniu shiy¢ przeciwdziataniu korupcji.

1.2.

Drugi etap Strategii Antykorupcyjnej

W dniu 25 stycznia 2005 r. Rada Ministréw pzgj dokument rzdowy

przygotowany przez Ministra Spraw Wegtrznych i Administracji ,Program
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Zwalczania Korupcji — Strategia Antykorupcyjna -etap wdraania 2005-2009”
(zwany dalej ,Strategf), przewidupcy realizact kolejnego pakietu przedsvzigt
legislacyjnych, organizacyjnych i edukacyjno-infaegjnych, uzupetnionych
0 nowe obszary zagtenia korupgj oraz zadania zwrkane z monitorowaniem
efektywndci podejmowanych dziata ,Program Zwalczania Korupcji Strategia
Antykorupcyjna 1l etap wdrania 2005-2009” zakladal agnigcie czterech
celow strategicznych:

1) zapobieganie zjawiskom korupcji i wchenie mechanizmow umbiwiajacych
jej skuteczne przeciwdziatanie,

2) skoordynowanie dziatazmierzajcych do respektowania antykorupcyjnych
przepiséw prawnych,

3) ograniczenie tolerancji spotecznej dla zjawisk kaynych poprzez podno-
szenie stopnidgwiadomdci oraz promowanie odpowiednich wzorcéw gest
powania,

4) stworzenie przejrzystych i przyjaznych obywatelostiuktur administracji
publicznej na miay otwartego spotecsstwa informacyjnego.

Za podstaw do opracowania pakietu przeglsrie¢ Strategii postiayty in-
formacje, dotyczce planowanych dziatgprzez poszczegélne resorty i instytucje,
analiza raportéw Najwaszej I1zby Kontroli i Agencji Bezpiechstwa Wewitrz-
nego, a take rekomendacje Grupy Rstw Przeciwko Korupcji GRECO sparz
dzone po Il Rundzie oceny fisw, dokumenty i zalecenia Unii Europejskiej oraz
Rady Europy w zakresie przeciwdzialania korupdjik jrowniez Konwencja
Narodéw Zjednoczonych Przeciw Korupcji

W wyniku analizy obszaréw dysfunkcjonalnych i megkenéw korupcjo-
gennych w Polsce okileno 7 priorytetowych obszarow dziataked publicznej
zagraonych korupci:

1) gospodarka;

2) najwyzsza wtadza pestwowa;

3) administracja publiczna;

4) wymiar sprawiedliwéci i organy zwalczagce korupacg;

5) ochrona zdrowia;

6) finanse publiczne;

7) edukacja, kulturadrodki masowego przekazu.

Kazdy z obszardw priorytetowych zostat podzielony adamnia o charakterze:
1) legislacyjnym;

2) informacyjno-edukacyjnym;

3) organizacyjnym.
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Tabele nr 1-3 przedstawdagestawienie wszystkich zatlgrzewidzianych
do realizacji w Strategii Antykorupcyjnej w lata2805-2009 w rozbiciu na ter-
min realizacji, obszar priorytetowy i podmiot reaijacy zadanie, przy czym

czes¢ zada byla realizowana we wspolpracy z podmiotami, ktbie zostaty
wymienione w tabeli nr 2 i 3 (np. Agencja Bezpigtteva Wewntrznego i Mi-
nisterstwo Spraw Zagranicznych).

Tabela 1. Zestawienie wszystkich zatlav Il etapie Strategii Antykorupcyjnej
wg ich rodzaju i obszaru

RODZAJE ZADA N
Lp. OBSZAR legislacyjne informacyjno- organizacyjne RAZEM
-edukacyjne
1 |[Gospodarka (G) 8 3 5 16
Najwyzsza Wiadza
2 Paistwowa (NWP) 3 6 0 9
Administracja Publiczna
3 (AP) 4 16 9 29
Wymiar Sprawiedliwéci
4 |i Organy Zwalczajce 4 3 3 10
Korupcg (WSIiOZK)
5 |Ochrona Zdrowia (OZ) 9 5 6 20
6 |Finanse Publiczne (FP) 3 1 2 6
Edukacja, Kultura Srodki
7 |Masowego Przekazu 0 5 3 8
(EKiSMP)
RAZEM: 31 38 32 98

Tabela 2. Zestawienie wszystkich zatlav I etapie Strategii Antykorupcyjnej
wg podmiotdw realizujcych i obszaru
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14 (MG
15|GITD
16|ULC

17 [KGSG
18(ZBIOROWE
19|WSZYSCY

RAZEM: 16 9 29 10 20
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Tabela 3. Zestawienie wszystkich zalavg podmiotéw realizuacych i ich rodzaju
w |l etapie Strategii Antykorupcyjnej

PODMIOT RODZAJE ZADAN

REALIZUJ ACY legislacyjne 'n;?jrunlq(zgizg_ organizacyjne RAZEM
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Powyzsze tabele uwzgliniap zmiany w strukturze administracji adowej,
jakie st dokonaly od czasu praygia Strategii Antykorupcyjnej przez w styczniu
2005 r.

47



KORUPCJA | ANTYKORUPCJA - WYBRANE ZAGADNIENIA

Il. Realizacja Zadan Strategii Antykorupcyjnej

II.1. Pierwszy Etap Strategii Antykorupcyjnej

W zakresie zmian legislacyjnychuchwalono, przyjto i wydano 71 aktow
prawnych, w tym:
— 23 ustawy,
— 13 nowelizacji ustaw,
- 8 zaradze,
— 20 rozporzadze,
- 7 decyzji.
W zakresie dziatai edukacyjno-szkoleniowych
— przeprowadzono 12 cyklicznych szkale
— przeszkolonych zostato ponad 3 tys. 0sob,
- wydano 8 kodekséw etycznych dla pracownikéw élareych urzdow, tj.:
» Kodeks Etyki Arbitra w ramach UZP,
» Kodeks Etyki Staby Cywilnej,
» Kodeks zachowaetycznych prokuratoréw,
» Kodeks zachowaetycznych sdzidw,
» Zasady etyki zawodowej funkcjonariusza $fr&ranicznej,
» Kodeks Etyki Funkcjonariusza Celnego &y Celnej,
» Zasady etyki zawodowej policjanta,
» Kodeks Powinngci Pracownika Departamentu Zaopatrywania Sit Zty@in
W ramach dziata edukacyjno-szkoleniowych, w poszczegodlnych resbrta
organizowano (zapowiedziana jest kontynuacja) ki przygotowano pro-
gramy. Najwaniejsze z nich to: Program Przyjazna Administragjaamach
Urzedu Shzby Cywilnej; Program ,Przyjazny Usd” nadzorowany przez
MSWiIA oraz multimedialny pakiet pt. ,Szkota Przeckorupcji” w MENIS.
W zakresie zmian organizacyjnychw 12 urzdach powotano lub utworzono
odpowiednie departamenty i zespoly geaj w swojej kompetencji wadkz ko-
rupci oraz nadzorowanie dziatantykorupcyjnych. Najwaniejsze z nich to:
— Zespét do Spraw Koordynaciji Strategii Antykorup@jjiv MSWIA,
— Departament Przeciwdziatania Korupcji, Terroryzmowirzes¢pczaici Zor-
ganizowanej w ABW,
- Woydzialy do Walki z Korupegj w Komendach Wojewodzkich Policji oraz
podobne komorki w KPP i KMP,
— Biuro Audytu Wewntrznego i Departament Kontroli w Ministerstwie ladfr
struktury.
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Na uwag zastuguj rowniez dziatania o charakterze technicznym, quej
usprawné prae urzedéw i stwb pastwowych oraz wyeliminowamazliwosé
powstawania zjawisk korupcyjnych, agwi
— projekt elektronicznej formy pagiowania o udzielenie zamdwienia publicz-

nego w UZP, ktérego celem jest stworzenie podstaktrenizacji zamowig

publicznych w Polsce;

— rozbudowanie w SG, Zintegrowanego Systemu Ewidg&SiE II), umali-
wiajacego identyfikag funkcjonariuszy dokonagych kontroli granicznej
przewaonych towarow.

Duze znaczenie w walce z korupapa sprawng& oraz fachowgt stuzb po-
rzadkowych, ktérych zadaniem jest bezpania walka z& patologh. Rezultaty
pracy KGP, KGSG i ABW gznacace i prezentuj Sie nastpujaco:

— w 2003 r. Policja wszeta 0 52% wegcej posgpowan przygotowawczych
w sprawach korupcyjnych v 2002 r.,

- liczba stwierdzonych przegtstw wzrosta w poréwnaniu do 2002 r. 0 45%,

— odnotowano wzrost liczby podejrzanych (o 19%), tyasowo aresztowanych
(o 55%).

Rozpatrzono 108 wnioskéw o wydanie zgody na dodetkaatrudnienie,
z ktérych 102 zaopiniowano pozytywnie. W omawiangknesie funkcjonariusze
BSW SG ujawnili 25 przypadkow pagtjia pracy zarobkowej przez funkcjonariu-
szy SG bez zgody przedonych. Mimo wielu inicjatyw prowadzonych w realiza-
cji Strategii Antykorupcyjnej, nie udato esiwdrazy¢é wszystkich zapisanych
zada. Najbardziej znaece z nich to:

— projekt nowelizacji ustawy o izbach lekarskich,

- projekt nowelizacji ustawy o wynagrodzeniu przelsircow,

- okredlenie ogoblnej zasady dziatakéw panstwowych funduszy celowych.

Tym bardziej na uznanie zastugug urzdy i resorty, ktére niezataie od
zada realizowanych w ramach Strategii Antykorupcyjnegdejmowaty i po-
dejmup liczne przedsiwzigcia i inicjatywy magce shiyé przeciwdziataniu
korupciji. Takim urzdem jest Ministerstwo Obrony Narodowej, gdzie:

— wprowadzono wytyczne do udzielania zamd&wiblicznych oraz prowadze-
nia posgpowa, ktérych przedmiotem jest uzbrojenie, zawigeaj regulamin
i zasady udzielania zaméuiiesformalizowane procedury pegbwania oraz
obowizki czlonkéw komisji i 0s6b zwizanych z ich udzielaniem. Zgodnie
z tymi wytycznymi, kada procedura pagtowania jest kontrolowana pod
wzgledem zgodnéci z prawem,

- powotlano zespot odpowiedzialny za kont¢ragodndci postpowar o udzie-
lenie zamowienia z obowdujacymi przepisami. Kontrole asprowadzone
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przez osoby niezaangavane w prace zwkane z udzielaniem oraz f3oej-

szym nadzorem nad realizagamowienia.

Po przygciu przez Rag Ministrow w padzierniku 2004 r. sprawozdania
podsumowujcego realizagj| etapu Programu Zwalczania Korupcji przysono
niezwitocznie do tworzenia dokumentgdawego Il etap Strategii Antykorupcyjne;j.

11.2. Drugi Etap Strategii Antykorupcyjnej

Od chwili przygcia przez Ragl Ministrow dokumentu rgdowego ,Program
zwalczania korupcji — Strategia Antykorupcyjna -ethp wdraania 2005-2009”
rozpoczto realizac ok. 97% wszystkich zadaJednak aponad 20% zadanie
zostala zrealizowana. W przypadku wielu pogih zada trudno jest ocetiich
skutecznéc i wplyw na osagniecie celdéw strategicznych.

Sparod zada, ktére mialy okrélony termin wykonania i przepadat on
w réznych okresach jednak nie fpej niz 31 grudnia 2009 r. 35 zostato zreali-
zowanych, w tym 6 po terminie okfenym w Strategii. Nie zrealizowano nato-
miast 20 zadaprzewidzianych do wykonania w tym terminie.

Oznacza toze tylko ok. 53% zadaz okr&lonym terminem realizacji zostato
wykonanych. Z pozostatych 20 z&da2 zostatlo zrealizowanych po terminie,
8 nie zrealizowano.

Tabela 4. Zestawienie stanu realizacji zadaterminem realizacji do 31 grudnia

2009r.
ZADANIA
Lp. OBSZAR zrealizowane . . .
W terminie Do terminie niezrealizowane| 4cznie
1 | Gospodarka 5 2 5 12
Na;wyzsza Wiadza 3 3 1 7
Paistwowa
Administracja Publiczna 13 1 7 21
Wymiar Sprawiedliwéci
4 | i Organy Zwalczajce 5 0 0 5
Korupci
5 | Ochrona Zdrowia 5 0 4 9
6 | Finanse Publiczne 1 0 3 4
Edukacja, Kultura Srodki 3 0 0 3
Masowego Przekazu
RAZEM: 35 6 20 61

W Strategii Antykorupcyjnegnajduje si 37 przedsiwzig¢ okreslonych
w dokumencie jako ,zadania state” lub realizowaneolwresie 2005-2009.
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W przypadku rozliczania zaflatatych do oceny stopnia realizacji przedgiic-

cia przygto nasgpujace formuty:

- ,zadanie realizowano na feo”, jesli podmiot realizuagcy wykazat s wi-
docznymi rezultatami dziata

- ,zadanie nierealizowane”, §i¢ nie poczynione byly jakiekolwiek dziatania
w celu realizacji zadania.
Spasréd 37 zada okreslonych w Strategii jako state zrealizowano 35.

Tabela 5. Zestawienie stanu realizacji zadstatych na dzie30 VI 2009 r.

ZADANIA
Lp. OBSZAR realizowane niezrealizowane| dgcznie
1 | Gospodarka (G) 4 0 4
Najwyzsza Whadza Resstwowa
2 (NWP) 2 0 2
3 | Administracja Publiczna (AP) 6 2 8
4 Wymiar Sprawiedliwéci i Organy 5 0 5
Zwalczajce Korupcg (WSIOZK)
5 | Ochrona Zdrowia (OZ) 11 0 11
6 | Finanse Publiczne (FP) 2 0 2
7 Edukacja, Kultura Srodki’ 5 0 5
Masowego Przekazu (EKMP)
RAZEM: 35 2 37

[ll. Zarz adzanie Strategi Antykorupcyjn a

Strategia Antykorupcyjna zakladalze jej finansowanie zostato przypisane
poszczegbélnym resortom lub instytucjom, w ramach wiasnych srodkéw
budzetowych. Nie zostaly przewidziane dodatkowedki na realizagj zada
zapisanych w Strategii, pozeodkami na wspoétfinansowanie projektéw twinnin-
gowych realizowanych z funduszy Unii EuropejskiefamachProgramu Phare
2003i Programu Transition Facility 2004, 2005 i 2006

W momencie przycia przez Rag Ministrow Strategii Antykorupcyjnej
w ramach Ministerstwa Spraw Wewtrenych i Administracji powotan@espét
ds. Koordynaciji Strategii Antykorupcyjnaj/ latach 2002—2004 byt on umiesz-
czony w Biurze Ministra SWIA, a od paziernika 2004 r. w Departamencie
Administracji Publicznej. Zgodnie z zapisem RegufamOrganizacyjnego Mini-
sterstwa Spraw wewtrznych i Administracji, Zadanie Zespotu polegat ko-
ordynaciji i monitorowaniu dziatapodejmowanych przez administraczadowa
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w ramach realizacji Strategii Antykorupcyjnej. Bymo realizowane poprzez

nastpujace dziatania:

1) powadzenie monitoringu realizacji Strategii Antylipeyjnej; dziatanie obej-
mowato:

— zbieranie informacji na podstawie formuty raportovea(por. aneks);

— organizacja spotkai konferencji informacyjno-szkoleniowych;

2) opracowywanie analiz, ocen i monitorowanie zjawkskupcyjnych w dzia-
talnosci publicznej, a take przedstawianie opinii i wnioskéw w tym zakresie;

3) opracowywanie dla Rady Ministréw potrocznych rapartz realizacji Strate-
gii Antykorupcyjnej;

— raporty na podstawie prowadzonego monitoringu, poskltacjach

dzyresortowych, przedstawiano do akceptaciji Ralltaestrow;

4) biezaca wspotpraca z organami administracji publiczngjzoorganizacjami
pozaradowymi, w tym opracowywanie projektéw wspotpracyimi w za-
kresie dziata antykorupcyjnych;

5) prowadzenie monitoringu dzidtarganizacji pozatdowych;

6) identyfikowanie, zbieranie i wymiana dobrych prakty zakresie przeciw-
dziatania korupcji w ramach wspotpracy krajowejicdzynarodowej;

7) wdrazanie antykorupcyjnych projektéw wspotpracyzhiaczej (twinningo-
wych); wdraanie obejmowato:

— przygotowanie koncepcji projektu,

— przygotowanie wniosku o wspoéifinansowanie,

— wybor partnera zagranicznego,

— wspoltpraca z zagranicznymi i polskimi partnerarkgordynacja szkofg
przygotowanie publikacji, prowadzenie dokumentacjektowej w ¢zy-
ku angielskim (w tym finansowej).

W trakcie realizacji 1l etapu Strategii Antykorupogj nasgpowat wyrany
spadek znaczenia Zespotu ds. Koordynacji Strategfiykorupcyjnej. W latach
2005-2009 nagpowat spadek liczby zatrudnionych w nim pracownik@sze-
sciu etatow w styczniu 2005 r. do trzech etatow wdgiu 2008 r.). W grudniu
2008 r. Zespot zostat zlikwidowany, a jego zadamiaekazano do Wydziatu
Analiz Departamentu Analiz i Nadzoru MSWIA, gdzi®silo opracowane
Sprawozdanie Podsumowag Strategi Antykorupcyjna — Il etap wdfania.

Przyty przez Rad Ministréw Il etap Strategii Antykorupcyjnej przeyi-
wat powotanie Komitet Monitoragy, w ktérego sktad mieli wéj przedstawicie-
le poszczegllnych resortdw, instytucji oraz orgacjiz pozaradowych
zaangaowanych w przeciwdziatanie korupcddomitet Monitoruj acy nigdy nie
zostat powotany
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Nalezy zwrécié uwag;, ze de factoZespot nie pemnit roli koordynujacej
dziataa Strategii Antykorupcyjnej. Jego zadania, $glavie od samego pogiku,
ograniczaly i jedynie do zbierania informacji na temat stanuizaeji Strategii
(I etap) oraz realizacji projektéw twinningowych ¢tap).

Sam zespo6t nie opracowat koncepcji rozwoju Strategii nie bytzrédiem
zadnych powaniejszych zmian ani w zakresie 4ce samego dokumentu, ani
w sposobie jego wdrania. Pomimo zapisu w dokumencie, nie opracowano
wskaznikow, ktére miaty pozwod wiasciwie ocené realizacg zatazonych celow.
Jedynym wskanikiem realizacji strategii byto ,zero-jedynkowatena czy zada-
nia zostaty, czy nie zostaty wykonane. Dlategp wdasciwie niemaliwa byla
biezaca ocena skuteczfm dziatah podejmowanych przez administracgadows.

Brak zaradzania Strategi Antykorupcyjna najwyraniej byt widoczny
w przypadku podicia przez poszczegllne ady dziatlan antykorupcyjnych nie
ujetych w Strategii AntykorupcyjnejZesp6t nie byt informowany na bigaco
0 podejmowanych dziataniach i nowych inicjatywacha o szeregu dziata
MSWIA nie zostato nigdy powiadomione Sprawozdanie z realizacji | etapu
wdrazania Strategii Antykorupcyjnej wylicza 14 dziatantykorupcyjnych podj
tych przez poszczegdine gdy, okrglane mianem ,dziatania nie wynikae ze
Strategii”. Podobnie w sprawozdaniu z drugiego @tayazna zauway¢, ze opi-
sano szereg dziatapodgtych prze poszczegdélne ministerstwa orazisjunie
majce zadnego organizacyjnego ani koncepcyjnegmziii ze Strategi Anty-
korupcyjra.

Zaistnienie takiego faktu w pierwszym etapie i poéenie go w drugim
swiadczy o braku naifgitej analizy sprawozdania z realizacji pierwszetgpe,
ktora pozwolitaby na unikgcie takiej stabéci.

Szczegdélnym faktem byto powotanie dgcia w roku 2006 Centralnego Biu-
ra Antykorupcyjnego. Strategia Antykorupcyjna nestata zmieniona i dostoso-
wana do tej zasadniczej zmiany strukturjigiaowego systemu przeciwdziatania
korupcji. Podobnie rzeczesimiata w wypadku powotania przezadz Donalda
Tuska Petnomocnika Rdu do Spraw Opracowania Programu Zapobiegania
Nieprawidtowaciom w Instytucjach Publicznych.

Nalezy takze zwrécé uwag: na fakt braku wiciwego systemu monitorowa-
nia dziata. Dokument przewidywat opracowywanie potrocznychiasmzda
Z przebiegu dziataobjetych Strategi i przekazywanie ich do akceptacji Radzie
Ministréw. Raporty te miaty hiyyopracowywane na podstawie informacji przeka-
zywanych przez poszczegélne ministerstwa i insjgtwe zakresie zagadrie
znajdupcych sé w ich kompetencji. Wzadnym dokumencie nie zostato jasno
okreslone jaka instytucja jest odpowiedzialna za groreadz informaciji i opra-
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cowywanie raportow. Zadania te zostaty powierzoespotowi ds. Koordynaciji
Strategii Antykorupcyjnej zapisem w Regulaminie @rgacyjnym MSWiA.
Jednake naley wskazé, ze dokument ten vizaden sposéb nie obligowat innych
urzedow do przekazywania informacji na temat dziaatykorupcyjnych.

Jednoczénie nalezy wskaz&, ze Zespo6tnie opracowat wszystkich prze-
widzianych dokumentem sprawozda. Na zaktadanych dziewd sprawozda
potrocznych — Zespdt opracowakpi Ponadto Departament Analiz i Nadzoru
MSWiIA opracowat i opublikowat Sprawozdanie Podsumowjace

Analiza sprawozda okresowych wskazujese celem dziaka Zespotu byto
przekazanie w ,ugtadzonej” formie informacji na tnwykonania poszczegol-
nych zada wzbogaconej o opis sytuacji korupcyjnej. Sprawozganie byty
wzbogacone @adne analizy czy propozycje dalszych dzialawyjatkiem jest
raport dra Wollfa, sposrizony w ramach projektu bhiaczego — por. rozdziat
nr VI). Zespot te nie reagowat na uwagi skierowane pod adresemegtra&nty-
korupcyjnej (opisane w rozdziale VI), tak aby wpemzic odpowiednie poprawki
W programie.

WNIOSKI :

1. Nie istnial wlasciwy system zaradzania Strategh Antykorupcyjna,
w trakcie wdrazania zaréwno pierwszego jak i drugiego etapu.

2. Nie powotano — wbrew zapisom — Komitetu Monitorugcego.

3. Nie istniata wola polityczna,zadnego z kolejnych radéw (trzy kadencje
sejmowe) zdecydowanego wdéania Strategii Antykorupcyjnej. Wdra-
zanie Strategii Antykorupcyjnej byto traktowane zaréwno przez decyden-
tow politycznych, jak i administracje jako kolejne rutynowe dziatanie.

4. Zesp6t ds. Koordynacji Strategii Antykorupcyjnej umiejscowiony
w MSWiIA nie realizowat w sposéb widciwy swoich zada nie sprawujac
roli koordynatora Strategii Antykorupcyjne;j.

5. Zespdt ds. Koordynacji Strategii Antykorupcyjnej nie opracowat wszyst-
kich, przewidzianych dokumentem, sprawozda okresowych.

6. System monitoringu i zaradzania Strategh Antykorupcyjna, nie wypra-
cowat, wbrew zapisom dokumentu systemu miernikdw @mniajacych sku-
tecznda¢ realizowanych dziatan.
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IV. Skutecznasé Strategii Antykorupcyjnej

IV.1. Ocena zatagen Strategii Antykorupcyjnej

Nalezy podkrgli¢, ze istnieje pewna zasadnicza trusthav przypadku anali-
zowania obu etapow Strategii Antykorupcyjnej, jeat bardzo dua rozbienosé
zaréwno celéw, jak i struktury obu dokumentéw. ©sbme dziatania podzielano
wedtug tego samego klucza czyli podzielano je nszaty: legislacji, dziata
organizacyjnych oraz edukacyjnych, to zaréwno fae zatlazenia g rézne.

| etap Strategii zaktadat agjniecie trzech celéw gtéwnych:

1) skuteczne wykrywanie przegstw korupcyjnych;

2) wdrozenie efektywnych mechanizmow walki z korupej administracji pu-
blicznej;

3) zwiekszenieswiadomdaci publicznej i promocja etycznych wzorcéw pgst
powania.

Natomiast |l etap Strategii przyjmowat cel gltéwnwdrazenie dziata
majcych na celu zapobieganie zjawiskom korupcji oiszdttowanie w spote-
czeistwie odpowiednich postaw etycznych, charaktesggah s¢ brakiem
przyzwolenia dla zachow&orupcyjnych

Dokument przewidywat tade osagniecie czterech celéw strategicznych:

1) zapobieganie zjawiskom korupcji i wcienie mechanizméw unbiwiajacych
jej skuteczne przeciwdziatanie;

2) skoordynowanie dziatazmierzajcych do respektowania antykorupcyjnych
przepiséw prawnych;

3) ograniczenie tolerancji spotecznej dla zjawisk kaynych poprzez podno-
szenie stopnidwiadomdci oraz promowanie odpowiednich wzorcéw gest
powania;

4) stworzenie przejrzystych i przyjaznych obywatelostiuktur administracji
publicznej na miar otwartego spoteczstwa informacyjnego.

Za jednolite mana przyj¢ natomiast zatzenia obu etapéw Strategii Antyko-
rupcyjnej. Wedtug autorow obu dokumentéw przeciabtimie korupcji jest dzia-
taniem dlugofalowym i wymagagym wspotpracy rénych urzdow i sheb.
Konieczne g dziatania zmierzage w kierunku uporglkowanie przepisow pra-
wa, tak aby tworzyty jasny, klarowny, nie pozosia@wsy watpliwosci, system,
umazliwiajacy swobodny rozwdj rynku, pomaajacy sile ekonomiczn paistwa
opart, na rzeczywistym kapitale oraz wdemie zmian organizacyjnych, uspraw-
niajacych administragji kreujacych jej profesjonalizm.
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Waznym elementem jest ta& wspoélpraca administracji publicznej z catym
spoteczéastwem w celu zmiany klimatu spotecznego, pacego wokot zjawiska
korupciji, podnoszenie etyki i kultury prawnej w Egzeistwie. Sposobem asi
gniecia tego celu powinno ldypropagowanie wiedzy na temat zaggfo oraz
konsekwencji praktyk korupcyjnych. Szczegdlniezme zadanie stoi przed sys-
temem edukacyjnym. Istotnym rowniezynnikiem jest wprowadzenie kodeksow
etycznych dla poszczegdlnych grup zawodowych.

Zalozenia te, pozwalajna stwierdzenieze w swoim zasadniczym schemacie
opracowanie i wdrzenie Strategii Antykorupcyjnej byto decyzja stugzwypet-
nienie tych zalven powalaloby rzeczywiste zmniejszenie korupcji wdeel

Zasadniczym kidem zar6éwno pierwszego jak i drugiego etapu Stiiatey
tykorupcyjnej byla rezygnacja z osobnego4®id. Zat@ono,ze jej finansowanie
bedzie przypisane poszczegdlnym resortom lub insfgtnov ramach ich wia-
snych srodkéw budetowych. Niektére z zada zwlaszcza zwizanych ze
wzmacnianiem funkcjonowania administracji publigzmeiaty znalg¢ wsparcie
finansowe w ramach funduszy Unii Europejskiej. EBakalaenie spowodowato,
ze do Strategii wpisano przede wszystkim zadani&ekit tak powinny b§ zre-
alizowane przez jednostki administracji publiczrgfrategia Antykorupcyjna
stala sk jedynie sumy poszczegollnych dziaka nie tworzac wartosci dodanej,
lub tworzgc ja bardzo matym stopniu

IV.2. Ocena doboru obszaréw dziatania Strategii Antkorupcyjnej

Oba dokumenty strategiczne wyeldnity obszary dzialania administraciji
w ramach rzdowego programu przeciwdziatania korupcji.
W trakcie realizacji pierwszego etapu Strategii dpiono:
Zamowienia Publiczne.
Stuzbe Cywilna.
Procesy Prywatyzacyjne.
Administracg szczebla centralnego i administeaspmoradows.
Wymiar sprawiedliwéci i organy zajmujce s¢ walka z korupci.
Ustugi publiczne.
Ochrona zdrowia.
Finanse publiczne.
Wdrazanie Il etapu Strategii Antykorupcyjnej odbywate sa obszarach:
Gospodarki.
. Najwyzszej Wiadzy Péastwowe).
3. Administracji Publiczne.
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Wymiaru Sprawiedliwéci i organow zwalczafych korupaj.

Ochrony Zdrowia.

Finans6w Publicznych.

Edukacii, Kultury iSrodkéw Masowego Przekazu.

Wyznaczenie obszaréw dziatania w ramach przygot@vhetapu Strategii
Antykorupcyjnej odbyto si na drodze konsultacji poadzy jednostkami admini-
stracji radowej, i byto podpormdkowane przede wszystkim zasadniczemu celi
Strategii, jakim byta poprawa polskiego prawa.

Opierajc sk na tym déwiadczeniu, Zespét ds. Koordynacji Strategii Anty-
korupcyjnej przygotowug Il etap Strategii opart sina dokumentach przygoto-
wywanych przez inne instytucje. Pierwszym byt rapdgencji Bezpieczestwa
Wewnretrznego:Korupcja w Polsce — proba analizy zjawiskarugim — réwnie
istotnym —zrédtem byly raporty Najwiszej Izby Kontroli dotycgzce zagraen
korupcp i opracowywane na podstawie przeprowadzonych &bnWWaznymi
dokumentami byty tate opracowania Warszawskiego Biura Baskuiatowego
Korupcja w Polsce: przegll obszaréw priorytetowych i propozycji przeciwdzia-
lania zjawisky a take opracowanie Rzlowego Centrum Studiéw Strategicz-
nych: Korupcja w Polsce na tle Ratw EuropejskichWykorzystywano take
statystyki policyjne i sdowe oraz badania opinii spotecznej (w tym prowagzo
przez Fundagjim. Stefana Batorego tzBarometr Korupcj.

Nalezy przyznd, ze wyznaczone w |l etapie obszary dziatania bytydrgo
Z uznan przez ekspertéw wiedZ w niczym nie odbiegaly od tych okienych
w wymienionych wyej dokumentach. Z kolei obszary wyrdone w | etapie
ustalono na podstawie trudnej do ustalenia metodgzna przyjc, ze wynikap
z daswiadczeéh administracji publiczne;j.

Zasadniczo uznag wiasciwy (zgodny z éwczesnwiedz oraz odpowiadaj
cy rzeczywistym problemom) dobér obszaréw éknmeych w Strategii Antyko-
rupcyjnej naley wskaz&, ze przy ich opracowywaniu popetniono zasadniczy
btad metodologiczny. Nie przeprowadzono zasadniczeggraniczeniaktore
obszary i problemy wymagaj planowania i dziatania strategicznego na
szczeblu radowym, a ktére mog byé rozwiazane na szczeblu resortowym
Takie pomingcie skutkowato brakiem odpowiedniej weryfikacji &z zgtoszo-
nych przez poszczegélne wgay, dlatego Strategia Antykorupcyjna byta bardziej
zbiorem dziata przyporadkowanych poszczeg6lnym obszaroni wentralnie
zarzadzanym planem strategicznym.

No ok
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IV.3. Ocena wyznaczonych celéw strategicznych i ginia ich realizacji

Opisane w oxci IV.2. cele gtéwne i strategiczne pierwszegoliglego eta-
pu Strategii Antykorupcyjnej nie stanawjednolitego zespotu celéw i zada
Trudno zatem méwio jednym celu obu etapow. Coeegj, trudno jest ustdl]
czy i w jakim stopniu zostaly one zrealizowane pard& podczas opracowaniu
obu etap6w Strategii autorzy nie ustalili konkretmy precyzyjnych miernikéw.

Wiasciwe wyznaczenie celéw strategidzie maliwe w przypadku spetnie-
nia konkretnych warunkéw. Metedch oznaczania nazwamazwa SMART (od
pierwszych liter nazw tych warunkoéw):

— Specific (konkretny),

— Measurable (mierzalny),

— Achievable (dosipny),

— Realistic (realistyczny),

— Timed (okrdlony w czasie).

Nieprawidtowe wyznaczenie celéw g spowodowa brak ich osigniccia,
badZz nawet spowodowaskierowanie catego programu w kierunku odwrotnym
od zamierzonego.

Nalezy wskaz&, ze chocia cele obu etapow Strategii Antykorupcyjnej byty
dostpne, realistyczne i okélone w czasie to zostaly sformutowane w sposéb
niekonkretny i zbyt ogdlnikowy. Nie pozwalaly zatera wyradne dostosowanie
dziateh pozwalagcych na ich osgniecie. Co wecej, nigdzie nie opisano jaki
powinien by kazdy z opisanych celéw.

Ognikowe sformutowania celéw skutkowaly brakiem wgezenia pozwala-
jacych st zmierzy¢ wyznacznikdw osigniccia celéw, dlatego feniemazliwe
jest okrélenie skuteczrgwi Strategii, poprze jej wiasne nadzia. Wszelkie
skutki mazna ocent jedynie poprzez poréwnaniedr zastosowanie miernikdéw
pasrednich.

Btednie wyznaczone cele skutkowaly brakiem sp&jngoszczegdinych
dziateh — zaréwno z celami strategii jak i padzy nimi wzajemnie. W trakcie
realizacji programu skutkowato to sporami pedaiy poszczegoinymi resortami
co do celowéci niektorych zada

Nalezy takze wskazé na problem wyznaczenia@zi tzw. zada legislacyj-
nych. Niektére zadania zwdane z tworzeniem aktow prawnych, pomimo ich
przygotowania w zobowranych instytucjach, nie przeszly parlamentarne} pr
cedury legislacyjnej, z ¢%ci zada zrezygnowano lub nie zostaly zrealizowane,
poniewa staty s¢ one niezasadne, wobec dalekgcigth zmian organizacyjnych
oraz ze wzgidu na przeniesienie kompetencji peday instytucjami.
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IV.4. Ocena stopnia wykonania zada

Analiza sprawozdania z realizatjetapu Strategii Antykorupcyjnej wska-
zala, ze w terminie nie zrealizowano okoto 22% zaddlatomiast rozpoezo
realizacg wszystkich przewidzianych w dokumencie przedgiec.

Za zdecydowany sukces | etapu wdnasia Strategii Antykorupcyjnej nadg
uzn& dostosowanie prawa polskiego do standardéw elskiphj co zostalo
docenione przez strereuropejsk w trakcie negocjacji negocjacyjnych. Jedno-
czenie naley podkréli¢, ze szereg zmian organizacyjnych pozwolito na wyeli-
minowanie zagrgen korupcyjnych bez zaangawania wekszych srodkow
i metod.

Za bardzo wany rezultat Strategii Antykorupcyjnej trzeba tekprzypé¢ pod-
niesienie problemu korupcji przeat polski, niezalenie od przyczyn jakie spo-
wodowaly opracowanie i wdgenie programu strategicznego.

Od chwili przygcia przez Rag Ministrow dokumentu rgdowego Il etapu
Strategii Antykorupcyjnej rozpoeio realizacg ok. 97% wszystkich zada Jed-
nak ok. 20% zadgjeszcze nie zrealizowano

Niektore zadania zwkzane z tworzeniem aktow prawnych, pomimo ich przy-
gotowania w zobowgzanych instytucjach, nie przeszty parlamentarne¢cg@dury
legislacyjnej, z cgci zada zrezygnowano lub nie zostaty zrealizowane, ponie-
waz staty s¢ one niezasadne, wobec dalekgcigth zmian organizacyjnych oraz
ze wzgekdu na przeniesienie kompetencji peday instytucjami.

Najwiekszym sukcesem Il etapu Strategii Antykorupcyjnej gst wzrost
efektywnosci scigania przestpstw korupcyjnych. Jest to staly trend, utrzymu-
jacy sk od dheszego czasu, na ktdry beatpienia miaty wptyw podite dziata-
nia organizacyjne, w szczegokoo ciagte zwikszanie stanu etatowego komoérek
organizacyjnych Policji, zajmagych s¢ zwalczaniem tego typu przepstw
(funkcjonup one ju we wszystkich komendach wojewddzkich Policji). Otie
podobne komorki organizacyjne powstay komendach powiatowych Policji.
Oprécz Policji, swaj dziataing¢é w zakresie walki z korupgjrozpocat organ
specjalnie powotany do tego zadania — CentralneoBAmtykorupcyjne.

SukcesemStrategii jest realizacja kilku zadain o charakterze strategicz-
nym, takich jak np. ratyfikacja Konwencji Narodow Zjednoczonych prze-
ciwko korupcji czy przeszkolenie licznej grupy praownikdéw administracji
publicznej, ktérzy nabyli teoretyczne i praktycznedoswiadczenie w przeciw-
dziataniu zjawiskom korupcyjnym.

Przyjmupc, ze ocena wykonalr$gi Strategii Antykorupcyjnej dokonana jest
jedynie na podstawie zero-jedynkowej oceny wykoaathdz niewykonania
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poszczegllnych zadato mana stwierdz, ze zostata ona wykonana w 80%.
Jednake dalsza analiza powoli na ogerzeczywistego stopnia realizacji Strate-
gii Antykorupcyjne;.

IV.5. Zewnetrzne mierniki oceny skuteczndci Strategii

Strategia Antykorupcyjna byta wielokrotnie ocenigrmaez ekspertéw nieza-
leznych od administracji kdowej. Uwagi te opisanea sszczeg6towo w G&Ci
V — Eksperckie oceny Strategii Antykorupcyjnej

Niestety wzadnym z tych opracouwianie mana znale¢ odpowiednich mier-
nikéw do sprawdzenia skuteczeg jednake dla pewnej ogdlnej oceny skutecz-
nosci obu etapéw Strategii Antykorupcyjnej tma wykorzysta dwa niezalene
zrodia. Pierwszymasbadania i ceny dokonywane przez ekspertow Baiviia-
towego. Poniewaopracowania tej instytucji rzadko dotycgartykularnych pro-
bleméw (pojedynczych patw czy sektoréw) naky podkréli¢, ze w wypadku
korupcji w Polsce opracowania te pozwalag dokonanie oceny zmian.

W opracowaniu Anti-corruption in transitibneksperci wskazajna zmiany
jakie dokonaly si w EuropieSrodkowej i w Polsce, mag do poréwnania dane
z raportu Korupcja w Polsce: przedl obszar6w priorytetowych i propozyciji
przeciwdziatania zjawiské powstatego w 1999 r.

Wedtug autoréw opracowania w latach 2000—2006apaatwyrazna popra-
wa sytuacji korupcyjnej w Polsce. Zmniejszeniu tigig tylko poziom przegp-
czdsci lecz take poprawita s atmosfera spoteczna, widoczna w mniejszej
tolerancji wobec tego zjawiska oraz zmniejszonymigmem wymuszania tapé-
wek.

Jako przyczyny zmiany w opracowaniu podano popravawa polskiego
i dostosowanie go do unijnych standardow, dziatazidu i organizacji pozagz
dowych na rzeczéwiadomdaci spolecznej oraz popraworganizacji pracy.
Wszystkie te elementy stanawizes¢ zaréwno pierwszego jak i drugiego etapu
Strategii Antykorupcyjnej. Dlatego #eopinie ekspertow Baki$wiatowego —
chaé nie wprost — wskazajna pozytywne skutki programu.

Drugim miernikiem — réwnie bardzo ogoélnym — skuteczéwd Strategii jest
jednym z bardziej znanych raportow dotyoych postrzegania zjawisk korupciji

11 3. Anderson, Ch. Grapnticorruption in Transition 3 Who is succeedingnd why? 2006
The International Bank for Reconstruction and Depaient / The World Bank.

Corruption in Poland: review of priority areasdaproposals for action, http://www-
wds.worldbank.org/external/default/main?pageP K=80PF &piPK=64187937&theSitePK
=523679&menuPK=64187510&searchMenuPK=64187283&te€B=523679&entitylD=
000090341_20050817144825&searchMenuPK=64187283&#fe¥6=523679
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na swiecie jest Indeks Percepcji Korupcji przygotowywaprzez organizagj
Transparency International od 1998 r.

Indeks tworzony jest na podstawie opinii obywatekispertéw, biznesmendw
poszczegoblnych krajow, we wspoétpracy z niezayeni organizacjami i instytu-
cjami m.in. The World Economic Forum, Pricewaterse@oopers czy Gallup
International Word Bank.

Badanie szereguje fistwa — ze wzgldu na rozmiary postrzeganej korupcji —
w 10-punktowej skali: 10 oznacza pelprzejrzystéé¢ i brak korupcji, a 1 — brak
przejrzystdci i wszechogarniaga korupcg.

Ranking za rok 2008 uwzglnit poziom percepcji korupcji w sektorze pu-
blicznym wéréd urzdnikéw pastwowych i politykéw, w 180 krajackwiata.
Kompleksowe badanie przyznaje punkty od zera desélziu. Im nizsza ilag¢
przyznanych punktow tym wkszy poziom percepcji korupcji w badanym kraju.
W roku 2008 Polska znalaztagsna miejscu 58gx equoz Kula i Tunezp),

Z facznym indeksem 4.6.

W poréwnaniu z rokiem 2007, indeks z roku 2008 Ritdski ulegt poprawie
0 0.4 punktu (4.2). Polskaswdd krajéow Wspdlnoty Europejskiej uplasowata si
na trzecim miejscu od Koca (ostatnie miejsce przypadio nowym czionkom
Wspolnoty: Rumunii i Bulgarii).

Ranking za rok 2009 uwzglnit poziom percepcji korupcji w sektorze pu-
blicznym wéréd urzdnikéw pastwowych i politykéw, w 185 krajackwiata.
W roku 2009 Polska znalaziee sia miejscu 49¢x equaz Bhutanem i Jordaai,

Z tacznym indeksem 5,0.

W poréwnaniu z rokiem 2008, w 2009 r. indeks dldskKioulegt poprawie
0 0.4 punktu (z 4.6 do 5,0). Polskarad krajow Wspadlnoty Europejskiej upla-
sowala s na 19 miejscu (za Polskuplasowaly si: Czechy, Litwa, totwa,
Stowacja, Wtochy, Butgaria, Grecja, Rumunia) ¢h@szcze w roku 2006 $rdd
krajow Unii Europejskiej Polska zajmowala niechlalostatnie miejsce,

Jak podkrélaja analitycy, z uwagi na zmienigj Si¢ liczbe panstw biolicych
udziat w badaniu, naly zwrdck uwag: przede wszystkim na wasbindeksu
dla danego psstwa. Naley podkréli¢, iz w porownaniu z rokiem 2007, CPI dla
Polski wzrést 0 0,4 (z 4,2 do 4,6), co jest jedrymvigkszych przyrostow wwod
krajow europejskich.

13 Indeks Percepciji Korupcji — TRANSPARENCY INTERNKINAL, http://www.transpa-
rency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2009.
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Tabela 6. Indeks Percepcji Korupcji Transparency Internaldr®96—2009 r.

Rok . -, . .
badania I__|czba kraJovy Miejsce .POlSk' Warto$¢é IPK dla Polski
IPK objetych badaniem w rankingu
1996 54 24 5,6
1997 52 29 5,1
1998 85 40 4.6
1999 99 44 4,2
2000 90 43 4,1
2001 91 44 4,1
2002 102 45 4
2003 133 64 3,6
2004 146 67 3,5
2005 159 70 3,4
2006 163 61 3,7
2007 180 61 4,2
2008 180 58 4,6
2009 180 49 5,0
WNIOSKI :

1. Generalna ocena zaf obu etapéw Strategii Antykorupcyjnej jest pozytyw-
na, mana jednak zauwgé dwa zasadnicze braki. Pierwszym jest brak
odpowiedniego finansowania Strategii, drugim brgkdngci pomidzy za-
tozeniami a trécia strategii.

2. Strategia Antykorupcyjna byla sundziatan poszczegélnych ueddw, nie
tworzac wartdgci dodanej.

3. Obszary okréone w Strategii Antykorupcyjnej wynikaty z éwczegnviedzy
(byty zgodne z ekspertyzami) i odpowiadaly rzecasjwin problemom.

4. Wyznaczajc obszary dzialania Strategii Antykorupcyjnej Nizgprowadzo-
no rozgraniczenia obszaréw i problemoéw wymaggih planowania i dziata-
nia strategicznego na szczebludawym, a ktére mag by¢ rozwiazane na
szczeblu resortowym.

5. Strategia Antykorupcyjna byta bardziej zbiorem tiigprzyporadkowanych
poszczegllnym obszaronzrientralnie zargdzanym planem strategicznym.

6. Autorzy Strategii Antykorupcyjnej przy wyznaczergelow nie zastosowali
tzw. metody SMART, co skutkowalo wyznaczeniem oddwo sformuto-
wanych celéw.

7. Niemazliwa jest ocena skuteczém Strategii Antykorupcyjnej ponievianie
okreslono ani wartéci wyjsciowych, ani miernikdw jej skuteczég. Twier-
dzenie,ze wykonano zadania waden sposob nie pozwala ogenky osi-
gnieto zakladane cele ani czy petdj dziatania przyniosty jalkolwiek
korzys¢.
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8. Niezalene oceny zjawiska korupcji podawane przez B&mkatowy oraz
Indeks Percepcji Korupcji Transparency Internatiomskazuj posrednio na
skutecznéc¢ dziatax Strategii Antykorupcyjne;j.

V. Eksperckie oceny Strategii Antykorupcyjnej

Celem niniejszego tekstu jest wskazanie uwag, jakistaly przekazane,
w réznej formie, do MSWIA i odnosity gido wdraanego w latach 2005-2009,
Il etapu Strategii Antykorupcyjnej. Autorami podawah poniej uwag g eks-
perci, krajowi i zagraniczni, reprezenfcy administragj publiczr, organizacje
pozaradowe oraz érodki badawcze. G#¢ opinii zostata wypracowana w trakcie
realizacji médzynarodowych projektéw antykorupcyjnych, realizoyeh przez
MSWiIA.

Najczsciej wskazywanym pozytywem Strategii Antykorupcyjnskazywa-
nym przez komentatorow bylgam fakt jej istnienia. Mimo wielu zastrzeen,
opisanych poriej wskazywanoze sam fakt przycia przez rad programu anty-
korupcyjnego stanowit czytelny sygnat dany admiaigt i spoteczastwu. Nie
tylko wzmacniat dziatania i postawy antykorupcyjieez take wyznaczat cele
dziataa. | chocia wiele podejmowanych dziatanie byto inicjowanych bezpo-
srednio przez samnstrateg to byta ona ogsto przyczya ich realizacji, co wicej
dawata formalne wsparcie podejmowania takich ityeya

Z kolei najczstszym zarzutem wobeStrategii byt jej pozorny, ,papiero-
wy”** charakter. Bardzo surawkrytyke dokumentu przeprowadzit Dr Claus-
-Peter Wolff, ekspert projektu bhiaczego realizowanego w ramach Transition
Facility 2005°. Jego zdaniem strategia byta nieupdkowanym zbiorem zada
ktérych realizacji podjy sic poszczegollne uedy.

Dr Wolff pisze:

.W szczegolni w strategii brakuje mierzalnych, zinstrumentaliznych
i osiggalnych celow, ktore zawieralyby odniesienie douassjt korupcyjnej
w Polsce. Wprawdzie wymieniangmewne ,cele strategiczne” (np. minimaliza-

1 Przekonanie o stabd Strategii Antykorupcyjnej wyrmie wida: w telécie A. Bodnara

i D. Szdcity, Przeciwdziatanie korupcji: instytucje i ich dzialanw: Demokracja w Polsce
2005-2007 pod red. L. Kolarskiej-Bolaskiej, J Kucharczyka i J Zbieranka, Warszawa
2007, s. 237-262; autorzy mimo zapowiedzi nie orfidtrategii, ograniczag sk do kry-
tyki zbytniego nacisku na dziatania legislacyjienstatacjize dla radéw PiS waniejsze

od Strategii Antykorupcyjnej byto utworzenie CBA.

Por. Ekspertyza na temat skutecmmdtrategii Antykorupcyjnej oraz pagych w Polsce
dziatah antykorupcyjnych, http://www.antykorupcja.gov.mignload.php?s=24&id=1370.
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cja spotecznej akceptacji korupcji), jednakaden sposob nieggo cele mierzal-
ne. W celu uzyskania glisvosci mierzalngci celow naley je w odpowiedniej
formie zinstrumentalizowatzn. naley okre&li¢, na podstawie jakich mierzalnych
wskanikdw madna ocenié realizacp danego celu strategicznego. Dla qgpiie-
cia danego celu natg rownie wyznaczy sciezke jego realizacji, w ramach kto-
rej w ustalonych okresach pomiarowych zakladazsealizowanie okegonych
wartasci, dzigki czemu bdzie méliwa realizacja celu cakéciowegd.

W Strategii brakuje opisu konkretnych dziatmapcych na celu ogganie
wyznaczonych celéw. Shy¢ temu powinny wigciwe mierniki.

Zdaniem autora obowZujaca Strategia Antykorupcyjna nie jest wzhaa.

Z wielu rozmoéw przeprowadzonych z przedstawicieladnych organéw admi-
nistracji, a take z pracownikami biacymi udziat w szkoleniach w ramach pro-
jektu twinningowego wynikaze Strategiawigkszdci z nich w ogdle nie byla
znana lub t&nie byly znane jej zai@nia. Wynika to cgciowo zapewne z faktu,
ze w dokumencie brakuje istotnych elementéw straggich.

W szczegolngci w Strategii brakuje mierzalnych, zinstrumentalimnych,
osigalnych celéw, ktére zawieratyby odniesienie daiagfi korupcyjnej w Pol-
sce. Wprawdzie wymienianea pewne ,cele strategiczne” (np. minimalizacja
spotecznej akceptacji korupcji), jednakzaden sposob nieago cele mierzalne.
W celu uzyskania midiwosci mierzalndci celéw naley je w odpowiedniej for-
mie zinstrumentalizowi& tzn. naley okresli¢, na podstawie jakich mierzalnych
wskaznikdw mazna ocenié realizacg danego celu strategicznego. Dlaagsie-
cia danego celu nalg rowniez wyznaczy $ciezke jego realizacji, w ramach
ktérej w ustalonych okresach pomiarowych zaktadazsealizowanie okrdo-
nych wartdci, dzigki czemu ledzie maliwa realizacja celu catgiowego.

Ponadto nie ustalono, za pomgakich konkretnych dziatamap by¢ reali-
zowane wyznaczone cele. Zasadniczo ustalenie takielen stanowi czsé skia-
dowa kazdej strategii. Tylko wtedy, gdy dzialania nagdagie do realizacji
wyznaczonych celéw, Strategia meoosagna¢ sukces. Dlatego zenvtasnie w tym
obszarze naky wykorzystd cah kreatywnd¢ przy tworzeniu jakiejkolwiek
strategii. Te mankamenty jest zresdziedzictwem |-go etapu strategii antyko-
rupcyjnej. Twoércy tego dokumentuzjw momencie jego powstania nie wyzna-
czyli jasno jakie konkretnie cele mapgostd osagnigte w ramach strategii
i w jaki konkretnie sposobesio stanie. Kwestite podnosit médzy innymi jeden
ze wspotautoréw niniejszego opracowania, ktory W30., w ramach analizy
polityki antykorupcyjnej w Polsce badal dokumenbtytzce radowej strategii
antykorupcyjneff. W rezultacie, deklarowano na przyktad realizadpiata,

16 G. MakowskiKorupcja jako problem spotecznyrio, Warszawa 2008.
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ktére i tak zostatyby wykonane, niezalée od tego, czy strategia by istniata, czy
tez nie (np. ustawa 0 zmianie ustawy o zasadach wykani uprawnig
przystugupcych Skarbowi Pestwa ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji
przedstbiorstw pastwowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw gr&d-
nia 2002 r., byta gotowa do uchwalenia ju sierpniu, a wic na miesic przed
ogtoszeniem strategii). Lubzaeviaczano do strategii dziatania, ktére zostaty wy-
konane jeszcze zanim formalnie ona zaistniatajako. element walki z korupgj
wskazano przygcie ustawy o odpowiedzialdéc podmiotéw zbiorowych za czy-
ny popetnione pod giba kary, ten akt prawny przatio pod koniec palziernika
2002 r., zatem musiata bpna przygotowana jeszcze zanim rozpterealizacg
strategii). W tym konteicie, brak sprecyzowanych cel6wsrodkéw realizacji

Il etapu strategii antykorupcyjnej najetraktowa jako problem podwojny, po-
niewaz najwyraniej nie wycagnieto zadnych wnioskéw z btdw popetnionych
w pierwszym etapie tworzenia tej polityki. W readie take na tym etapie nie
ustrzezono sé powaznych bkddw, do ktérych mzna zaliczy¢ na przyktad fakt,4
powotanie dozycia w 2006 r. Centralnego Biura Antykorupcyjnegozaden
sposéb nie korespondowalo z zapisami strategii.ckasem wydaje size utwo-
rzenie tak wanej instytucji powinno znal€ odzwierciedlenie w dokumencie
wyznaczajcym cele irodki polityki antykorupcyjnéy.

Aby zapewni sukces Strategii w czasie jej realizacji, czy &sventualnie
wprowadzé niezlzdne korekty, konieczna jest implementacja stosowneg-
chanizmu ewaluacji. Tylko w ten sposéb ima zapewrd, by dzialania, ktére
w trakcie realizacji strategii oka si¢ dziataniami niestosownymi, byty zaniecha-
ne dz zmodyfikowane. Mechanizm ewaluacji powinien dZieditrategi na
kilka interwatéw czasowych, tak by monitogojrealizact celéw castkowych,
mozna bylo obserwow@acaly przebieg i dokonywaewentualnych przesud,
ktére w razie potrzeby madorygowa wyznaczony cel.

Oprécz tego strategiw stosownej formie powinno giprzedstawd opinii
publicznej, a ponadto poprzez odpowiednie dziatdsiztatgce i doskonailce
nalezy przyblizy¢ ja pracownikom administracji publicznej, od ktoryah rze-
ciez w decydujcym stopniu zatey sukces strategii.

Strategia Antykorupcyjnaawiera zadania, ktore mapkreslony termin reali-
zacji oraz zadania okilene w dokumencie jako ,zadania stale” lub realiao®
w okresie 2005—-2009.

Surowa opinia wyrzona przez dra Wolffa, wskazuje na zasadnsiabgé¢
Strategii — brak prawidlowo okslenych celéw, oraz miernikdw ich realizacji.

7 Por. G. MakowskiSocjologiczna analiza funkcjonowania centralnychamw antykorup-
cyjnych. Mgdzynarodowa perspektywa i polskied@dczenialSP, Warszawa 2010.
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Dziatania bytlo oceniane jedynie w kategoriach Zedynkowych. Byly zreali-
zowane lub nie, natomiast nie wprowadzano do rapoui realizacji strategii
elementu oceny skutecziw dziatai z punktu widzenia celéw wyznaczonych
administracji przez dokument strategiczny. Takaiagja doprowadzita jednego
z ekspertéw do stwierdzenize ,Podstawow stabdcig tego programu, jest to,
ze wbrew nazwie brak jest w nim stratétfii

Istotnym zarzutem wobec Strategii Antykorupcyjrestjzdecydowana prze-
waga liczbowa zadao charakterze legislacyjnym nad zadaniami orgayjng-

mi oraz edukacyjnymi. Zwrécit na to uwaglr Wolff, ale pierwsza taka uwaga
zostata zgtoszona przez Davida Wilkinsona, w m&052r'® Zaleceniem eksper-
ta bylo przeniesieniu akcentu z przepiséw prawaradki praktyczne. Co istot-
niejsze — eksperci zagraniczni pragcyj w ramach projektéw reilzynarodowych
podkrelaja wysoly jakas¢ przepisow antykorupcyjnych w Polsce przy jednocze-
snym barku ich implementaciji.

Jako zdecydowanstabd¢ wszyscy eksperci uznali brak odpowiednio po-
prowadzonej polityki informacyjnej, strategia jeséznana w calym spoteare
stwie — jak roéwnie (co juz grazne) wsréd urzdnikéw. Brak te jakiegokolwiek
rozprzestrzeniani informacji o dziataniach antylgmyjnych czy te wskazywani
,dobrych praktyk”. Na brak takiej informacji wskaagli tez przedstawiciel po-
szczegOlnych ukddw podczas konferencji czy spotkaboczych. Wskazywano
tez na niedostateczne wykorzystywanie internetowenstrantykorupcyjnej. To
kolejny bhd, ktéry popetniono, mimae brak odpowiedniej polityki informacyj-
nej obniat wartg¢ strategii ju na pierwszy etapie realizacji. Dziatania antyko-
rupcyjne, aby byly skuteczne wymagamazliwie najszerszego poparcia
spolecznego, aby je zyskaotrzebne s odpowiednie mechanizmy komunikacji
z oping publiczry. Tymczasem, juw pierwszym etapie, dzialania informacyjne
ograniczaty si w zasadzie jedynie do ogloszenia fakil strategia istnieje. Zna-
miennym jest faktze pierwszy raport z realizacji strategii zostatyg@owany
W jezyku angielskim, z przeznaczeniem dlaedrikéw Komisji Europejskiej
i innych instytucji oceniacych przygotowanie polski do vagienia do Unii i nie
zostat upubliczniony. 8t tez mazna mi€ watpliwosci, czy wsrdd rzeczywisty
adresatow strategii rzeczydwie brano pod uwagspoteczéstwo, czy te wy-
tacznie aparat pestwa i instytucje midzynarodowe, ktére mogtyby spowaini
proces wejcia Polski do UE. Niestety w ocenie ekspertéw pkiditinformacyjna

18 M. Wnuk, Jakiej strategii antykorupcyjnej Polsgatrzebuje?, http://www.antykorupcja.
gov.pl/download.php?s=24&id=1371.

19 D. wilkinson,Komentarz do Programu zwalczania korupgijiaj 2005, ekspertyza opraco-
wana w ramach projektu Wzmacnianie wadnaia Strategii Antykorupcyjnej, Phare 2003.
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w drugim etapie realizacji strategii byta niewiddpsza’. W rezultacie wszelkie
dziatania podejmowane w ramach tej polityki nie jnszans odldi sic na opinii
spotecznej o korupcji w Polsce.

Jako absolutnstabd¢ wszyscy oceniagy Strategi uznali brak instytucji i
zarzadzapcej Zespot ds. Koordynacji Strategii Antykorupcyjrepodobnie jak
sama strategia byt tworem papierowym. Systematyermeiejszanie stanu 0So-
bowego zespotu oraz praktyczne zredukowanie jegiazad opracowywania
rocznych sprawozdaz realizacji strategii i wdganie projektéw midzynarodo-
wych. Dziatania takie ostateczne doprowadzity dwvidacji Zespotu w listopa-
dzie 2008 r.

Zdaniem ekspertow istniata konieczticodpowiedniego ,umocowania” in-
stytucjonalnego jednostki koordymaugj Strategi oraz dzianie Komitetu Monito-
rujacego. Wskazano réwnie ze nie istnieje madiwos¢ scentralizowanego
osrodka zwalczajcego korupg (musiatby by bardzo rozbudowany i kosztow-
ny), lecz,ze idealnym rozwizaniem jest tzw. ,dziatanie sieciowe”, polegag na
wspoipracy rozmaitych instytucji, z dziataym zespotem koordynagym?™.

Za powany blad eksperci uznali brak wdeiwej ewaluacji oraz oceny samej
strategii, brak odpowiedni oldlenych miernikéw skuteczrioi dziatania (okre-
slanych w niektorych opiniach ta& jako ,kamienie milowe”) powodujde facto
ustanie skutecznego jej dziatania.

Nalezy jednoczénie podkréli¢, ze eksperci brytyjscy i holenderscy praeuj
cy w ramach projektu twinningowego Wzmacnianie vzdréa Strategii Antyko-
rupcyjnej PHARE 2003 przekazali stronie polskieerey opracowa oraz
rekomendacji co do ewaluacji dziatstrategicznych oraz samej Strategii Antyko-
rupcyjnej. Materiaty te nie zostaty wykorzystane.

We wrzéniu 2005 r., w ramach cyklAnalizy i Opinie wydawanego przez
Instytut Spraw Publicznych, opublikowano tekst ,digze Pastwo” — propozy-
cje do nowej Strategii Antykorupcyijrféj Tekst ten nie omawia samego doku-
mentu radowego, lecz wskazuje na elementy, ktérych — zaaréeitorow —
zdecydowanie w nim zabrakto.

Przyczyny takiego pod&jia wydaje si ttumaczy tytut opracowania. Skoro
autorzy w dziewg¢ mieskcy po przygciu przez Rae Ministréw dokumentu,

20 G. Makowski Korupcja jako problem spoteczngp. cit.

2L por. M. Wnuk, Jakiej strategii antykorupcyjnej Polska  potrzebyje?
http://www.antykorupcja.gov.pl/download.php?s=24&1371.

22 3. Kucharczyk, J. Zbieraneldczciwe Pastwo — propozycje do nowej Strategii Antykorup-
cyjnej Instytut Spraw Publicznych, Warszawa wrz&si05, http://www.isp.org.pl/files/
958743810923985001127987842.pdf.
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majacego obowizywaé przez pg¢ lat, proponuj opracowanie nowej Strategii
Antykorupcyjnej, to mgna domniemywa, ze aktuala uznali za bezwarkoiows.

Wskazanymi przez Jacka Kucharczyka i Jarostawar@ii@ elementami

byly:

— budowanie infrastruktury etycznej w administracji,

— dzialania ksztaltuce etos pracownika administracji poprzez tworz&owek-
sow etycznych i stanowisk doradcow etycznych,

— upowszechnianie rozegan proceduralnych zapobiegaych pokusie korup-
cyjnej,

— tworzenie procedur chragiych tzw.whistleblowers

- budowa administracji elektronicznepGovernmefit,

- wprowadzanie elektronicznego obiegu dokumentow,

— wprowadzenie ustug on-line,

— utatwienie zgtaszania korupcji za pomdnternetu,

- publikowanie nazwisk politykow skazanych za korgpzjv. eShame

— poprawa stanowienia prawa,

— reforma systemu stanowienia prawa,

— poprawa ustawy lobbingowej,

— opracowanie jednolitego i skutecznego prawodawsintgkorupcyjnego,

— stworzenie przejrzystego i uczciwego systemu finauasia dziatalngci poli-
tycznef”,

— poprawa regulacji finansowanie komitetow wyborczymtaz partii politycz-
nych,

- wprowadzenie zasady kontroli finanséw partii paligych,

— utatwienie dosfpu do dokumentacji finansowej partii politycznych.

W ISP powstalo tate opracowanie, ktére nie odnosi bezpgrednio do do-
kumentu Strategia Antykorupcyjnajednake w swoje tréci stanowi istotny
wktad do ewentualnych dziataantykorupcyjnych w Polsce. Zdaniem Tomasza
Grossé Polska potrzebuje kompleksowych, skoordynowanyeaplanowanych

2 ISP prowadzit projekt pwigcony wykorzystaniu IT w zwalczaniu korupcji por.ojekt
eGovernment, http://www.isp.org.pl/?v=page&id=144&pl.

24 Finanse partii politycznych byly w pdiejszym czasie przedmiotem badarekomendacii
ISP, szerzej na ten tem8ubwencje z budtu paistwa dla partii politycznych. Jawgkd
i kontrola, red. J. Zbieranek, ISP, Warszawa 2008, http://vispaorg.pl/files
/16514881260518898001229342407.pdf, publikacja pmwsgako rezultat projektu Trans-
parentné¢ finansOw partii politycznych, por. tak J. ZbieranekSystem finansowania partii
politycznych w Polsce — kierunki zmjahttp://www.isp.org.pl/files/1450015869098704
9001239103554.pdf.

3 T.G. Grosse, Czy Polska potrzebuje dobrego qtizenia? ISP, Warszawa 2008,
http://www.isp.org.pl/files/1651297410622320001222256.pdf.
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w perspektywie strategicznej dziatavprowadzajcych standardy dobregoarz
dzenia (good governance) w administracji. Powirjerwprowadzt specjalnie
przygotowany wieloletni programgdowy.

Opisane w krotkiej analizie dzialania i idee stanpistotny wklad koncep-
cyjny w ewentualny dokument Strategii Antykorup@jjnktéra powinna zawie-
ra¢ dziatania nie tylko zwalczgie korupot ale take budow mechanizméw
przed ni zabezpieczagych.

Odnoszac sk do uwag ekspertdow Instytutu Spraw Publicznych ayalwvro-
ci¢ uwag;, ze niektore ich rekomendacje byly realizowane w r@m&trategii
Antykorupcyjnej, czego przykladem by — obecnie zaniechana — inicjatywa
tworzenia tzw. Doradcow ds. etyki w poszczegolnyckedach. Sama ta inicja-
tywa, a widciwie jej realizacja, byta wielokrotnie krytykowana

Wskazywanoze tworzenie nieetatowych stanowisk doradcow povwedyl}
ko dodanie obowizkéw wybranym pracownikom, natomiast nie dano iraseit
wie zadnych nargdzi do realizacji zada Sami doradcy wskazywali na stdbo
swojego stanowiska. Obecnie ddavie inicjatywa ta upadta.

Jako alternatyw do pozycji doradcy ds. etyki wskazano#iwos¢ dziatania
biur, mdz petnomocnikéw ds. procedur antykorupcyjnych.

Zdaniem autora tej koncepcjigilakich dziata sa:

- dziataln@g¢ prewencyjna oparta jest na etatowej, wyspecjakawy komorce,
dla ktorej jest ona zadaniem podstawowym,

- aktywnai¢ koncentruje si na obszarach priorytetowych, wynikeych z ana-
lizy ryzyka, skutkiem czego szczupte sity biurarkisane g na kluczowe
odcinki,

— celem g przede wszystkim zmiany systemowe, ulepszanieegiaci ich
konsekwentne wdeanie.

VI. Podsumowanie i rekomendacje

VI.1. Podsumowanie

Mimo formalnego okrélenia w ogdlnych celéw, Strategia Antykorupcyjna
byla zbiorem zadaresortowych, a nie zaflglobalnych, rozpisanych do realiza-
cji przez administraejrzadowa. W rezultacie takie kluczowe dziatania antyko-
rupcyjne jak powotanie CBA realizowano niezailee od Strategii.

Realizacja diej czsci wyznaczonych zadaoraz poprawa pozycji Polski w In-
deksie Percepciji Korupcji, pozwala stwietdzze dziatania w latach 2002—2009
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odniosty zamierzony skutek jakim miatdgbnizony poziom korupcji w haszym
kraju. Jednake brak precyzyjnego opisu sytuacji wgipwej oraz wyranie mie-
rzalnych miernikéw skuteczgoi dziatania uniemdiwia na jednoznacznodpo-
wiedz w jaki stopniu byty one skuteczne.

Nalezy takze wskazé na brak sprawnego mechanizmu nadzgego. Mimo
zapowiedzi, nie zostat powotany Komitet Monitaiwy, w sklad ktérego mieli
wejs¢ przedstawiciele poszczegolnych resortéw, instytigz organizaciji poza-
rzadowych zaangawanych w przeciwdziatanie korupcftrategianie przewi-
dywata rownie¢ powotania organu nadzorczego, a jedynie powolanie
koordynacyjnego zespolu w MSWiIA, ktory nie miat apnien kierowniczych
ani nadzorczych.

W celu zapewnienia sukcesu przyszitej Strategiijdeama jest implementa-
cja stosownego mechanizmu ewaluacji, gwaran&yje dziatania, ktére w trak-
cie jej realizacji okza sig nieskutecznymi, dmla zaniechane dulz
zmodyfikowane. Mechanizm ewaluacji powinien dziedirategs na kilka inter-
waltdéw czasowych, tak by monitoagj realizac¢ celéw castkowych, mana bylo
obserwowd caly przebieg i dokonywaewentualnych przesugti, ktére w razie
potrzeby mog korygowa wyznaczony cel.

Nalezy zwrécic uwag;, ze siedmioletni okres wdtania Strategii (pierwszego
i drugiego etapu) przyniést szereg pozytywnych azmirzede wszystkim pod-
niesienieswiadomdaci pracownikéw administracji adlowej w zakresie przeciw-
dziatania korupcji oraz popraworganizacji pracy, skutecznie zapobiegej
korupcji. W trakcie realizacji Strategii rozpata wiele dziata, ktére nie byly
przewidziane w samym dokumencie strategicznym. Kadgmi 8 powotanie
Petnomocnika Rgdu do Spraw Opracowania Programu Zapobiegania &ligpr
dtowosciom w Instytucjach Publicznych, utworzenie Cemieglo Biura Antyko-
rupcyjnego czy wdranie Tarczy Antykorupcyjnej, mgjych na celu
zabezpieczenie najistotniejszych interesow SkarmstRa. JednocZeie samo
dziatanie CBA czy wdrzaanie Tarczy Antykorupcyjnej stanowito istotne darag
prewencyjne zapobieggie korupcji.

Za bardzo istotny sukces Strategii Antykorupcymaery uzna zwigkszenie
skutecznéci stwzb zwalczajcych korupag. Na podstawie statystyk policyjnych
i sadowych mana wyr&nie stwierdzt, ze wzrosta skuteczi§é paistwa w zwal-
czani przesipczaci korupcyjnej. Jako najwaiejsze z przyczyn tego stanu rze-
czy naley wskazé zmiany organizacyjne w policji polegag na utworzeniu
wydziatow ds. zwalczania przeptzdci korupcyjnej we wszystkich komendach
wojewoddzkich oraz tworzeniu takich komérek w nigktdh komendach miegj-
skich i powiatowych.
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Réwniez zmiany prawne wprowadzone w polskim prawie (rowniekodek-
sie karnym) staly siprzyczyr zwickszenia skuteczioi dziatax stuzb paistwo-
wych. Skuteczn@&® ta wzrosta take na skutek prowadzonych, w ramach
miedzynarodowych projektow, szkalez technik zwalczania dla Policji, Sisa
Granicznej, CBA i prokuratoréw.

Nalezy takze zwrécé uwag:, na zwekszenie skuteczioi w odzyskiwaniu
mienia pochodecego z czyndw przegiczych, ktdrego naerlzia zostaly take
wypracowane w trakcie wdrania Strategii.

Ponizej podano szereg rekomendacji, ktégepsopozycjami szczegotowych
rozwiazan, ktére mog by¢ zastosowane przy opracowaniu kolejnego etapu Stra-
tegii Antykorupcyijnej.

VI.2. Rekomendacije:

VI.2.1. Eliminacja stabych stron | i Il etapu Strategii Antykorupcyjnej

Najwazniejszym elementem kreowania polityki antykorupeyjpowinno by
szczegOtowa analiza stabych i mocnych stron obpdetaWe wnioskach prezen-
towanych w poszczegélnych gziach niniejszego opracowania przedstawiono
szereg stabwi obu etapdw strategii antykorupcyjnep 8imi zarowno zfe roz-
wigzania jak i braki konkretnych dziatalnstytucje odpowiedzialne za tworzenie
kolejnych etapéw Strategii Antykorupcyjnej pozaadaniami na rzecz wzmoc-
nienia administracji, budowy e-governmentu orazrpogy jakaci prawa i proce-
Su jego tworzenia powinni wgi pod uwag szereg szczeg6towych problemow
przedstawionych po#gj

VI.2.2. Wzmocnienie roli spoteczéstwa obywatelskiego w przeciwdziataniu
korupcji

Organizacje pozaszlowe g bardzo istota sita w zakresie zwalczania korup-
cji w Polsce. Przykladami magoy¢ Fundacja Batorego, Transparency Interna-
tional, Normalni itd. Zasadniczo istmaejcztery obszary dziatania ,trzeciego
sektora” w zakresie zwalczania korupciji.

Pierwszym jestunkcja kontrolna (dziatania stranicze): wiele organizacji
zaréwno lokalnych, jak i dziakggych na terenie catego kraju, podejmuje realiza-
cje programoéw, hdz jednorazowych akcji, magych na celu kontreladministra-
cji publicznej. Trzeci sektor analizuje: zasaginocelowaé, skutecznét
i uczciwas¢ pracy urzdnikéw, poziom ich ustug, a ta& skat i cele wydatkéw
publicznych oraz przestrzeganie praw obywatelskigh dos¢p do informacji
publicznej).
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Kolejnym, bardzo istotnym polem prac organizacgg@adowych, jestpod-
noszenie s$wiadomosci spotecznej— realizowane poprzez zaréwno kampanie
spoteczno-informacyjne, jak i programy edukacyjsiderowane przede wszyst-
kim do miodziey orazsrodowisk opiniotwdrczych. Istotnym celem tych daiat
jest przekonanie spoteamdwa o szkodliwéci korupcji, a take wskazania
jej przejawow. Skutkiem wysitku wielu organizacjpzaradowych jest zdecy-
dowana (chociawciaz niewystarczajca) zmiana nastawienia spotegzgva do
korupciji.

Trzecim polem aktywrimi jestpraca ekspercka— w ramach dziafainstytu-
téw badawczych oraz innych organizacji powstat egegkspertyz na temat zja-
wiska korupcji w Polsce oraz badapinii publicznej, przeprowadzono tak
wiele konferencji oraz seminaridw eksperckich. Eksporganizacji pozasglo-
wych opracowali take wiele informacji na temat metod zwalczania kojupa
grania. Trzeci sektor bardzo egto rekomenduje administracji publicznej wiele
konkretnych dzial& magcych na celu ograniczenie korupcji w Polsce.

Wazna czg$¢ aktywndci organizacji pozamdowych stanowi interwencije
oraz poradnictwo prawne Obrona obywateli przed niesprawiedligm oraz
pomoc w przebijaniu siprzez skomplikowane meandry prawne jest koniecznym
sktadnikiem spoteczsstwa obywatelskiego.

Dzialalngci organizacji pozasdowych jest nie do przecenienia nie tylko
z powodu poszczegolnych dziatazy zgromadzonej wiedzy. Ich aktywidgest
jednym z zasadniczych elementéw budowy spolesine obywatelskiego, co —
zdaniem wszystkich ekspertow — jest jednym z napiegszych czynnikbéw ogra-
niczapcych korupag.

Dlatego te zadaniem kolejnego gdowego programu przeciwdziatania
korupcji powinno by wzmocnienie trzeciego sektora oraz agciiecie go w swo-
je dziatania.

VI.2.3. Strategia Antykorupcyjna jako program zarzadzania ryzykiem

Korupcja jest zjawiskiem uniwersalnym: nie ma spoéstwa ani formy
rzadow, ktére bylyby na mi odporne. Niemdiwe jest te stworzenie prawa
i procedur administracyjnych, ktére catkowicie lidowalyby te zagrzenie.
Nigdy tez nie kdzie maliwe jej eliminacja zzycia spotecznego. Dlategozte
wskazanebyloby kreowanie polityki antykorupcyjnej jako swoistego pro-
gramu zarzadzania ryzykiem taczacego zarzdzanie dziataniami z monitorowa-
niem zjawiska poprzez ocemyzyka wysg¢powania korupcji w poszczegélnych
dziedzinach. Monitorowanie takie powinno obejméwee tylko ilosciowe lecz
takze jakaciowe analizy.
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Monitoring ten mogtby pozwatana sterowanie ryzykiem polegaym na
podejmowanie dziatamagcych na celu ograniczenie ryzyka do dopuszczalnych
rozmiaréw. Naley jednoczénie zalay¢, ze stosowanedola oba podéicia:

— aktywne polegage na oddziatywaniu na przyczyny ryzyka,
— pasywne, koncentrage s¢ na zabezpieczaniu przed ewentualnymi stratami.

Istotnym elementem nowego pogtea do opracowania kolejnego etapu Stra-
tegii Antykorupcyjnej jest wypracowanie adekwatnyafiernikéw realizacji
i skutecznéci zardwno samej strategii, jak i jej poszczegdmkommponentdéw
i dziatan.

VI.2.4. Realizowanie zobowjzan miedzynarodowych
w zakresie przeciwdziatania korupcji

Polska w trakcie procesu akcesji do Unii Europejskd takke poprzez ratyfi-
kacje miedzynarodowych umoéw, takich jak Konwencja Narodéwdfjoczonych
przeciw korupcji, podjta szereg zobowrzan w zakresie zwalczania korupcji oraz
stopnia ich realizacji pozwalgych na wyznaczenie kierunkow dziataraz
mechanizméw oceny zgodsw dziatax krajowych z mgdzynarodowymi stan-
dardami.

Dlatego te konieczne jest przeanalizowanie dokumentow i aprat opisu-
jacych medzynarodowe zobowrzania w zakresie zwalczania korupcji, az&@ak
dziatah podejmowanych przez administragolska w zakresie ich implementaciji.

Realizacja zobowzar powinna stanowi istotny element kolejnego etapu
strategicznych dziateantykorupcyjnych.

VI.2.5. Tworzenie procedur chrongcych tzw.whistleblowers

Istotne jest rozrénienie pomidzy swiadkiem a demaskatorenSwiadek
wspoOtpracuicy z wymiarem sprawiedlivigi, nawet zglaszagy sk dobrowolnie,
nie jest tasamy zwhistleblower'emCelem osoby demaskogj nieprawidtowo-
§ci jest nie tyle doprowadzenie do skazania winnyebz przede wszystkim na-
gtosnienie nieprawidtowsri. Bardzo czsto ich aktywné¢ dotyczy zjawisk, ktore
nie @ przesg¢pstwami, lecz dziataniami nieetycznymi. Demaskatwze by
jednoczénie swiadkiem. W wielu przypadkach nale spodziewd sig, ze taka
osoba zlay na pewnym etapie zeznaniaz jw charakterzewiadka. Przepisy
dotyczce ochrony swiadkow zabezpieczaj wartes¢ zezna i prawidiowy
przebieg pospowania. Natomiast regulacje odnasz s¢ do problematyki
tzw. whistleblowingumap odmienny cel: zapewnienie bezpietzisva w sferze
zatrudnienia.
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Nalezy podkréli¢, ze przepisy dotyee ochronywiadkéw czy ich udziatu
W postpowaniu procesowym odpowiagdagasadniczo standardom gaizynaro-
dowym i nie wymagaj poprawy. Natomiast — zdaniem krajowych kdzaynaro-
dowych ekspertow — brak jest najego zabezpieczenia demaskatorow.
Rowniez ze strony &dzidw oraz inspektoréw pracy istniegygnaly,ze osoby
ujawniapce nieprawidtow§ci w swoim miejscu pracy nie posiadayystarczaj-
cej ochrony prawnej. Podstawowym problemem jesk Brxzegotowych przepi-
séw pozwalajcych na ochrog miejsc pracy demaskatorow. Ochrona ta jest
oparta na przepisach ogélnych, nieuwdgiajacych specyfiki spraw — chociay
przez brak przeswgia cikzaru dowodu na pracodagcROwniez orzecznictwo
Sadu Najwyzszego, do ktérego odwolupie sady orzekajce w nizszych instan-
cjach, ksztattowato sina podstawie tych wéaie ogdlnych przepisow.

W opiniach prezentowanych przez Komer@own Policji oraz Komenel
Gléwng Strazy Granicznej wskazanae w celu wprowadzenia silniejszej ochrony
dla tzw. ,demaskatoréw”, koniecznym jest umieszézerdpowiednich przepi-
sow w tym zakresie w aktach prawa pracy. Przephapriace demaskatorow
Zwigzane § z prawem pracy oraz przepisami administracyjnyasizezegolnych
urzedow i stwb. Pastwo Polskie powinno przewidywamiany w tym obszarze.
Podobn opinic wyrazaja eksperci organizacji pozadowych: Fundacji Batorego
oraz Helshskiej Fundacji Praw Czlowieka. Ochrona prawna ddwatasow byta
takze przedmiotem zainteresowania Rzecznika Praw Olgyskath.

Ochrona demaskatorowvkistleblowerowy stanowi mgdzynarodowy wymaog
wynikajacy migdzy innymi z postanowie Konwencji Narodéw Zjednoczonych
przeciwko korupcji (2003) oraz Cywilnoprawnej konmwg o korupcji Rady Eu-
ropy (1999) — regulacji natecych do instrumentow tzw. ,twardego prawa’.
Rowniez Grupa Pastw Przeciwko Korupcji (GRECO) prednio zagta sk ta
problematylg w ramach Drugiej Rundy Ewaluacyjnej (2003—-2006)pstnej na
instrumentach Rady Europy dotyicych wladzy administracyjnej i ugdnikdw
panstwowych.

GRECO niejednokrotnie rekomendowata, abyighaa wprowadzity mdi-
wie jak najwiksz liczbe zewrgtrznychsciezek zgtaszania nieprawidtowa lub
kontrolowaty skutecznig istniepcych sciezek, na wypadek gdyby w proceder
korupcyjny zamieszany byt zwierzchnik lub pracodawotencjalnego demaska-
tora.

Rowniez konwencja OECD naklada namava-Strony obowazek wspiera-
nia os6b informujcych o nieprawidtowsciach w médzynarodowych transak-
cjach handlowych. Wyplywa z niego rekomendacja 2dup$ Roboczej
ds. Przekupstwa OECD.
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Paistwo powinno staw@apo stronie oséb walazych o uczciwe dziatanie in-
stytucji, zaréwno publicznych jak i prywatnych. dedzénie naley wskaz&, ze
kodeks karny naktada obayzek informowania o przegistwach. Z samej logiki
prawa wynika zatem obowiek wspomagania przez i3awvo oséb wyspuja-
cych przeciwko nieprawidtowégiom.

Nalezy wskazé takze na pedagogiczny charakter prawa — wprowadzenie
przepiséw chroncych demaskatorow powinno wskazywabywatelom,
przeciwstawianie si nieprawidtowdciom jest akceptowane i popierane przez
panstwo.

Wzmacnianie ochronwhistlebloweréwstanowi istotne naeglzie antykorup-
cyjne. Dlatego wskazanym wydaje,saby poprawa prawodawstwa chrgiago
demaskatoréw stanowita element Strategii Antykoyjrmej Paistwa Polskiego.

VI.2.6. Usprawnienie koordynacji administracji publicznej
w zakresie zwalczania korupcji

Istnieje zdecydowana koniecztookreslenia jednego organu odpowiedzial-
nego za przygotowanie projekiadowej Strategii, a naginie za jej wdraanie.
Instytucja ta oraz jej dziatania powinny dopoddane kontroli przez Komitet
Monitorujacy, w skiad ktérego powinni wchodzprzedstawiciele administracji
oraz spoteczestwa obywatelskiego.

Zardwno instytugj wdrazajaca, jak i Komitet Monitorujcy powinny by
wyposaone we wszelkie mechanizmy kontrolne pozwgajna ocena skutecz-
nosci dziatania zaréwno administracji, jak i organésigania i wymiaru sprawie-
dliwosci w zwalczaniu korupcji.

Konieczne jest jak najszybsze opracowanie miernikipzwalagcych na
ocerg skutecznéci zarowno poszczegolnych dziajgak i catlego programu prze-
ciwdziatania korupciji.

Wydaje s¢ by¢ wskazanym aby zostat utworzony specjalny dodatkbusy
dzet majicy na celu wdrzanie i monitoring Strategii Antykorupcyjnej. Zas&dn
czym bkdem dotychczasowych dwu etapow byto finansowanizgregodinych
dziaten przez urzdy ja wdrazajace.

Sformutowanie buzketu zadaniowego dla programu zwalczania korupgji po
zwoli na precyzyja realizacg dziatax wymagagcych wyznaczenia i wdtania
na szczeblu gdowym.
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VI.2.7. Wiacznie CBA w realizacg strategii

Jak ju wczeéniej wspomniano Centralne Biuro Antykorupcyjne ptades
niejako poza gtéwnym nurtem antykorupcyjnej politydanstwa, wyraonym
w dotychczas realizowanych strategiach.

W ramach kolejnego etapu strategii antykorupcyjo& CBA powinna by
szczegOlnie uwypuklona. Biuro powinnodbgsrodkiem realizujicym dziatania
przewidziane w strategii, adekwatne dla charaktejunstytucji. CBA powinno
réwniez odgrywa istotra role w ramach éodka koordynujcego wykonanie
strategii, jgli taki migdzyinstytucjonalny organ miatby zostpowotany dazycia.
By¢ maze réwnie kolejna strategia powinna przewidyivgiebsz, samego Biura,
tak aby petnito ono nie tylko agka role ,organusciagania przegpstwo korup-
cyjnych”, ale take agsrodka programuagcego antykorupcyjna politykpanstwa.

VI.2.8. Skuteczne informowanie o strategii
Dziatania podejmowane w trakcie realizacji antylmyjnych projektow
blizniaczych wskazalyze wsrod spoteczéstwa oraz ¥rod samej administracii
wiedza na temat Strategii Antykorupcyjnej orazggultatéw jest znikoma.
Istnieje zatem konieczgé wtaczenie do kolejnego etapu Strategii Antyko-
rupcyjnej programu informacyjnego, ktory jednogre kedzie przekazywal
spoteczéstwu wiedz na temat korupcji i mechanizméw jej przeciwdzigan
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Obszary, mechanizmy oraz skala przegpstw
korupcyjnych w zyciu publicznym i gospodarczym
oraz kierunki ich ewaluaciji

STRESZCZENIE: W rozdziale wskazano obszar, skazestpstw oraz mechanizmoéw
korupcyjnych zachodzych wzyciu publicznym, spotecznym i gospodarczym, jak 16w
niez przedstawiono ewentualne kierunki ewaluacji tegoviska. Zdaniem autora, prak-
tyki korupcyjne obecne dola w sferze publiczno-spoteczno-politycznej atht dopoki
korupcja ledzie optacalna. Jak wynika z analizy przypadku,gjodwane przez patwo
przedsgwzigcia nie przetayly sig na eliminaat korupcji. W zakresie walki z korupgj
dokonano nowelizacji kodeksu karnego, wypose organycigania w instrumenty wal-
ki, instytucje pozarmowe prowadzity na szerakskak projekty informujice o szkodli-
wosci zjawiska, a pomimo tego, ta forma przpstzaci nadal funkcjonuje w realiach
zycia codziennegdZadne z pastw nie pozbyto sitego problemu, a jak pokazuje zgro-
madzona na przestrzeni lat bibliografia, aggpodejmowanessdziatania zmierzagpe do
ograniczenia korupcji.

Obszary korupciji

Majac na uwadze konieczgbokreslenia kierunkéw realizacji zatonych ce-
6w rozdziatu nalgy dokon& chatby proby zdefiniowania problemu. W dest
nych opracowaniach definicja korupcji ujmowana jeétnie (zalenie od
okolicznaci i podmiotéw uczestniezych w tym procederze), jednak cecla
charakterystycznomawianego zjawiska jest pewnego rodzaju uridaie wy-
konania lub zaniechania przeglsianego dziatania przez aktoréw zachawa-
rupcyjnych.

Na potrzeh niniejszych rozwzen postizono s¢ definicja korupcji zapropo-
nowan przez organizagjTransparency Inetrnatiori§l ktéra uzyskata brzmienie:
.Korupcja jest nadiyciem powierzonej wtadzy dla uzyskania prywatnejzie

%8 Transparency International Polska — jest sambtzie stowarzyszeniem, akredytowanym
jako polski oddziat Transparency Interantional r&téozpoczta swa dziatalngé w 1998 r.
Celem dziatania organizacji jest podejmowanie d@giahapcych na celu eliminagjkorup-
cji zarbwno zzycia publicznego jak i gospodarczego.
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sci”. Te dos¢ skapa, ale wymown definicje nalezy uzupelnt stwierdzeniem,z
korupcja jest patologj czynem zagrmnym, polegacym na wykorzystaniu
zajmowanego stanowiska lub funkcji dla aggiiecia korzyci prywatnych dla
siebie lub powdizanej ze sprawacgrupy oséb. Wedle stanowiska organizaciji,
korupcja wywiera zgubne skutki ekonomiczne i spobecponiewa

- skazuje miliony ludzi naycie w ubdstwie,

— szkodzi demokracji i edom prawa,

— utrudnia funkcjonowanie handlu krajowego knzynarodowego,

— zagraa sprawnej administracji i etyce w sektorze prywatn

— mnazy kryzysy spoteczne, ekonomiczne i polityczne,

— zagraa bezpieczgstwu narodowemu i radzynarodowemu,

- spowalnia rozwoj spoteczny i ekonomiczny,

— przyczynia st do nieodpowiedniego eksploatowania wyrobow natyi.

Zdaniem Transparency International najbardziej @agrymi obszarami
zycia publicznego ste sektory, w ktérych wykorzystywane gienadze bude-
towe, a wgc maptek o duej wartgci materialnej. Do obszaréw nammych na
korupcg, Tl zalicza:

— oOswiate,

— ochrorg zdrowia,

— pomoc spoteczy

— zamowienia publiczne,
- samorady”’.

Podobny obszar zagren korupch wskazany zostat w raporcie przygotowa-
nym przez Centralne Biuro Antykorupcyjne ,Mapa Kpci. Stan korupcji na
podstawie danych statystycznych przekazanych sizely i organy pastwowe
za lata 2004-2009". W tym opracowaniu wygmhiono nasipujace obszary
zycia publicznego zag#one korupci®®
— administracja p@stwowa i samorglowa,

- shwzba zdrowia i farmacja,

— odwiata i szkolnictwo wysze,

— administracja celna i administracja skarbowa,
— instytucje wdraajace programy unijne,

— organyscigania i wymiaru sprawiedlivéai,

- sektor gospodarczy

27
28

http://mww.transparency.pl/ti/definicje_korupdgfinicja_korupcji_wedle_TI[12.10.2010 r.].
Dane dotyczce obszarow zaggenia korupcja pochodzz rozpoznania posiadanego przez
ABW, CBA, stwzby podlegte MSWiA (m.in. Policja oraz Str&raniczna).

Dane z raportu spafdzonego przez CBA ,Mapa Korupcji. Stan korupcji padstawie
danych statystycznych przekazanych przezbshii organy pastwowe za lata 2004—2009".
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Obszary zagrmone korupgj wskazane zostaty rowrigprzez Centrum Bada-
nia Opinii Spotecznd], wedlug ktérego omawiana przgstzaé wyskpuje
przede wszystkim:

- wsrdd politykéw i dziataczy partyjnych,

- w shizbie zdrowia,

- w urzedach gminnych, powiatowych i wojewddzkich,
— w sdach i prokuraturze,

— w urzedach centralnych i ministerstwach,

- w Policji,

- w firmach pastwowych,

- w firmach prywatnych,

- w szkolnictwie i nauce,

- w bankach".

Innym zrédiem okrélajacym obszary zagemne korupgj jest wynik badania
TNS Gsrodek Badania Opinii Publiczriéj wedtug ktérego wskazarioodowiska
pracownicze natane na zachowania korupcyjne:

- lekarze,

- sedziowie sportowi,

- policjanci,

— urzednicy gminni,

— postowie,

— urzednicy powiatowi,

- urzednicy urzdoéw wojewddzkich,
- urzednicy ministerstw i urgdéw centralnych,
— prokuratorzy,

- sedziowie,

— pracownicy urzdéw skarbowycf?.

Nastpnym zrédiem obrazujcym obszary zagémne przesipczdacia korup-
cyjna jest ,Barometr Korupcji”, ktéry jest songem wykonanym na zlecenie

% Fundacja CBOS jest wyspecjalizowanyriroulkiem prowadzcym reprezentatywne dla

spoteczéstwa polskiego badania soridave, dotyczce opinii ha temat wszystkich wa
nych probleméw spoteczno-politycznych i gospodacbzy

Dane na podstawie badania CBOS przeprowadzonedoiach 8-19 kwietnia 2010 r. na
grupie 1056 oséb.

32 TNS OBOP jest instytutem badania opinii spotegm&olsce. Od 1998 r. nalg do mi-
dzynarodowej grupy badawczej TNS, ktéra jest jgedmajwickszych organizacji zajmay
cych si komunikacy marketingow naswiecie.

Dane uzyskane na podstawie badania NTS OBOP noadzonego w dniach 8-14 kwiet-
nia 2010 r. na grupie 1000 osob.

31

33
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Fundacji im. Stefana Batorego. Wedlug tego badankdetowani Polacy wyod-
rebnili ponizsze obszary wygpowania korupcji:
- stuwzba zdrowia politycy,

— partie polityczne,

— urzednicy pastwowi,

— sady, prokuratura,

- policja,

— urzednicy samorzdowi,

- firmy parstwowe,

- firmy prywatne,

— szkolnictwo i nauka,

- bank?*.

Przedmiotem przedstawionych pawy bada byto, m.in. wskazanie obsza-
réw spotecznych szczegdlnie zagwaych korupci. Dokonujc analizy zebra-
nych danych odnosisiwrazenie, ¢ wskazane w badaniach obszagywsspolmn
cechy wszystkich zestawfe Trudno nie zgodzisig z wynikami sonday, ponie-
waz wskazane obszary gymi, ktére angauja w zakresie swoich kompetenciji
srodki publiczne.

Nieodzownym wydaje siwiec préba znalezienia wspdélnych obszaréw za-
grozen bedacych wypadkow przedstawionych bada W tym celu dokonano
zestawienia tabelarycznego, w ktérym umieszczonszaly zagrgenia oraz
zrodla wskazujce wiaciwe obszary zagéenia. Trudnécia wykonania zesta-
wienia byly zastosowane przegradki badawcze okéenia, ktére wielokrotnie
wskazujic ten sam obszar nazywaly go w odmienny sposélykiRdem takim
moze by¢ sektor gospodarczy, ktéry pochtania inne wymieaiohszary nazwane
korupcp w firmach pastwowych oraz w firmach prywatnych. W tym przypadku
zastosowano Kkryterium szerszego pojmowania probléraltupc wymienione
obszary jako sektor gospodarczy.

Dodatkowy trudndgcia jest z jednej strony zbyt bogate, a z drugiej zbyt
skromne okréenie danego sektora, gdzie np. dlerie obszaru ,policja” z pew-
noscia wypetnia obszar organéscigania, a z drugiej strony organeitigania
jest rownie urzad prokuratorski, ktéry w niniejszym zestawieniu naéitowano
jako odebne kryterium. Okrédenie organdwscigania zarezerwowano instytuciji
Policji lub innym organom wykonagym ustawowe czynioi polegajce sciganiu
sprawcoOw przegpstw. W przedmiotowym zestawieniu pojawigjc réwniez okre-
Slenia obszardw, ktére wymienione zostaly tylko prgglen érodek badawczy.

34 Raport z Bad Barometr Korupcji 2007, Fundacja im. Stefana Bejo, Warszawa 2008,
S. 4.
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Fundacja
Program im. Stefana
CBA Transparency TNS )
. CBOS Batorego
.Mapa International OBOP
.Barometr
Korupcji
Korupcji
OSWIATA X X X X
StUZBA ZDROWIA X X X X X
INSTYTUCJE X X X X X
SAMORZADOWE
ADMINISTRACJA X X X X
PANSTWOWA
ORGANY SCIGANIA X X X
POLITYCY X X
PARTIE POLITYCZNE X X X
SADOWNICTWO X X
PROKURATURA X X
FIRMY PANSTWOWE X X X
FIRMY PRYWATNE X X X
BANKI X X
KORUPCJA W SPORCIE X
MEDIA X

Na podstawie analizy tabelarycznego zestawienisomimko ostatecznego
wskazania obszardéw nammych na zachowania korupcyjne, ktorymgi s
— urzedy samorzdowe,

- stwzba zdrowia,

— urzedy administracji pastwowej,
- oswiata,

— organyscigania,

— partie polityczne,
- firmy panstwowe,
- firmy prywatne,

- sgdownictwo,

- politycy,

— prokuratury,

- banki,

— Kkorupcja w sporcie,
- media.
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Uzupetnieniem, a zarazem potwierdzeniem wypracojvanalizy obszarow
wystepowania korupcji & dane statystyczne przekazane przez Krajowe Centrum
Informacji Kryminalnej®, ktére obejmuj przestpstwa korupcyjne zarejestrowa-
ne przez Poligj, Prokuratug, Straz Graniczna, Zandarmegi Wojskowy oraz Cen-
tralne Biuro antykorupcyjne w latach 2004—2009egd zestawienia wynikaz i
w wymienionych latach dokonanacknie 41 265 rejestracji kryminalnych prze-
stepstw korupcyjnych, wréd ktorych:

— 13 286 stanowgiczyny okrglone w art. 228 k.k.,

— 16 202 g przesgpstwami wypetigicymi znamiona art. 229 k.k.,
— 6272 g przes¢pstwami z art. 2318 2 k.k.,

— 3135to czyny z art. 230 k.k.,

— 902 rejestracje dotygart. 296b k.k.,

— 802 notowania odnossie do art. 230a k.k.,

— 509 stanowi czyny art. 296a k.k.

Wskazany powsej wynik jednoznacznie wskazuje, w latach objtych ze-
stawieniem przewajaca ilos¢ rejestracji dotyczy czyndw wypetnigiych zna-
miona art. 228 k.k. oraz art. 229 k.k. Prgpstwa wymienione w tych artykutach
sa tzw. przesipstwami urzdniczymi polegajcymi na przygciu lub wrczeniu
korzysci maptkowej. Wymienione czyny popetnione mpgy¢ przez i wobec
osoby kdacej funkcjonariuszem dolz osolg petniaca funkcje publiczry. Tak
wiec umiejscowienie obszaru gdow samorzdowych, stiby zdrowia oraz
urzedéw administracji p@stwowej na czotowych miejscach zestawienia ilugtruj
cego obszary spoteczne navae na praktyki korupcyjne, wydaje $iy¢ uzasad-
nione. Naley jednak mié na uwadze,zi czyny ugte w art. 228 i 229 k.k. nie
dotycz tylko i wylacznie pracownikow szeroko mb¢j administracji, ale tate
policjantéw, funkcjonariuszy Sttg Granicznej czy nauczycieli. Positlygj sk
danymi przekazanymi przez organgigania do KCIK (umieszczonymi ju
w omawianym raporcie CBA ,Mapa Korupcji”) moa stwierda, iz procent
przesgpstw dokonanych przez wymienione grupy zawodowedesiele mniej-
szy ni czyny zarzucane wdnikom samorgdowym oraz administracji pa
stwowef®.

Korupcja w obszarze administracjiadowej i samorgdowej zwiazana jest
z zakresem przyznanej kompetencji qgiziczej. Podmiotami przegistwa ko-

% Krajowe Centrum Informacji Kryminalnych (KCIK) $& komoérk organizacyja Komendy
Gléwnej Policji, ktéra wykonuje zadania w zakregi®®madzenia, przetwarzania i przeka-
zywania informacji kryminalnych dalacych przedmiotem rejestracji w obszarze: prze-
stepstw, ich sprawcéw oraz przedmiotéw, podmiotow chuankéw majcych zwizek
z przesgpstwem.

3% Dane z raportu spardzonego przez CBA ,Mapa Korupcji”, op. cit.
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rupcji biernej czyli sprzedajdoi mogy by¢ urzednicy okré&lonego organu,
a sprawcami przegistwa czynnej korupcji, czyli przekupstwa raoby¢ kazdy
uczestnik zycia publicznego, ktéry zainteresowany jest zalahiém sprawy.
W omawianym obszarze korupcji istnieje szeroki iachmaliwosci popetnie-
nia czynow korupcyjnych. Uezly administracji pastwowej (zaréwno szczebla
centralnego, jak i samardowego) § podmiotami majcymi wptyw na ksztatto-
wanie polityki gospodarczo-ekonomicznej regionu.Wreych urzdach wydawa-
ne s pozwolenia, koncesje, decyzje, przydzialy przezedmikéw, ktorzy
wyposaeni & w mazliwos¢ podejmowania przedmiotowych rozstrzygni
W zakresie wskazanych rozstrzyghidochodzi do korupcyjnych sytuacji, ktére
wywotywane g zaréwno przez petentow, jak i przezeahaikow.

Inng forma korupcji w sektorze administracji jest prowadzepieez podmio-
ty samorzdowe dziatalnéci gospodarczej poza stiefzyteczndci publicznej,

Z naruszeniem ustawowych ogranitzéachowania takie (oprécz korupcji) pro-
wadz do stosowania praktyk monopolistycznych, zagrnia wolndci gospodar-
czej oraz zasad uczciwej konkureRji

Nadwycia w shrbie zdrowia s tym rodzajem korupcji, ktéry wywotuje
w spofeczéstwie pogard, z powodu postrzegania wymienionej instytucji,gak
podmiotu powotanego do ratowania zdrowigy¢ia ludzkiego. Korupcja w sid
bie zdrowia to nie tylko tapéwkarstwo personele, &ize naduycia w rozstrzy-
ganiu zamoOwig publicznych. Korupcja personelu medycznego spraaask
przede wszystkim daadania, ale i take przyjmowania korzgi, m.in. za:
przyjmowanie pacjentéw na oddzialy szpitalne poakejkaicia, wykonywanie
zabiegOw leczniczych oraz kierowanie na rehabjtitac

Nieprawidtowaci w sektorze slibie zdrowia zachodzw wielu placéwkach
i zaktadach, do ktérych naie m.in. szpitale kliniczne oraz zaktady opiékao-
-lecznicze.

Praktyki korupcyjne magre mie€ miejsce w szpitalach klinicznych oparte
sa 0 organizacje badaklinicznych, przeprowadzanych w tych podmiotach na
zlecenie prywatnych firm, gtéwnie farmaceutycznyh.szpitalach dochodzi do
naruszenia procedur w zakresie zakupow etprmedycznego oraz lekow. Po-
dejmowane przez instytucje kontrolne (NIK) dziagamiskazuj na niepokagjca
zaleznos¢ miedzy udziatem lekarzy w dochodowych dziataniach ikiinych,
wyjazdach zagranicznych oraz konferencjach, ktokatety ponosgfirmy pry-
watne, a ktore to w dalszej kolefwd ;1 wykonawcami zada przydzielonych
przez szpitale, w ramach zamowipublicznych. Kolejnymi nieprawidtovégia-

37 www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-spolkach-komumgth.html [11.11.2010].
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mi s3 wskazania uwidacznige brak skutecznego nadzoru i pelnej sprawozdaw-
czaici w zakresie sponsorowanych badkinicznych®.

Korupcja w obszarze ochrony zdrowia obejmuje réwmigstawianie fikcyj-
nych zawiadcze lekarskich, na podstawie ktérych osoby pozbawien&osci
prawomocnym wyrokiem glu nie odbywaj kar pozbawienia wolrsgi z powo-
du stanu zdrowia, jak teza&wiadczenia takie wykorzystywane ® procederze
wyludzaniaswiadczé rentowych.

Korupcja w obszarzeswiaty kojarzona jest przede wszystkim jako przyj-
mowanie korzyci maptkowych przez nauczycieli #6ego szczebla, w zamian za
wystawienie satysfakcjoragych ocen i zalicae Korupcja to take tapownictwo
bedace wynikiem przy¢ na studia, czy akceptacja proponowanych tematow
badawczych. Podobnie jak w innych sektorach dziadal publicznej, korupcja
w kregach éwiaty dotyka problemu zamowdepublicznych, w ramach ktérych
szkoty wypetniag swoje ustawowe prawa i obaki.

Organaicigania g obszarem spotecznym, ktéry podobnie jakiséuzdrowia,
zamoOwienia publiczne oraz administracja@giaowa, szczegolnie na@ne g na
zagraenia jakie niesie za sebkorupcja. Czyny korupcyjne dotyczprzede
wszystkim spraw, ktérych nagistwem g dotkliwe sankcje skierowane wobec
sprawcy czynu karalnego. Koy maptkowe werczane g przede wszystkim
w celu: unikngcia nat@zenia mandatu karnego, oglsienia od czynnci admini-
stracyjnych, operacyjnych i procesowych oraz w zanga informowanie grup
przestpczych o dziataniach organdgeigania. Korupcja w organacitigania
dotyczy rownie udzielania kontraktow zwkanych z realizagj zamoéwig pu-
blicznych.

Korupcja majca miejsce w kggach politykdw i partii politycznych zwkana
jest przede wszystkim z finansowaniem partii palityych, finansowaniem kam-
panii wyborczych oraz procesem stanowienia prawaw@ym zarzutem korup-
cyjnym stawianym politykom jest uprawianie tzw.ldego lobbingu, ktory wize
si¢ z proceduramgwiadczicymi za brakiem transparentmdw tworzeniu prawa.
Politycy widziani g takze jako podmioty bicice udziat w tzw. klasycznej formie
korupciji czyli tapowkarstwie oraz nepotyzmie.

Nastpna forma korupcji sklasyfikowaa w polskim kodeksie karnym jest ko-
rupcja wyborcza, ktéra polega na przekupstwie wybym.

Korupcja w mediach identyfikowana jest z podejmoiwandziata, polega-
jacych na wywieraniu wptywu na dziennikarzy, w ram&tbrego przedstawicie-
le medidw nie ujawni afer korupcyjnych wéwiecie polityki i ludzi wiadzy.

38 www.nik.gov.pl/nik-0-korupcji/nik-o0-mechanizmadtorupcjogennych-w-szpitalach

[11.11.2010].
84



J. Bil, Obszary, mechanizmy oraz skala przestepstw korupcyjnych...

Omawiana przegpczaé¢ dotyczy rownie przypadkow przekupstwa przedstawi-
cieli mediow, ktérzy po otrzymaniu nienatej korzyici sktonni g przemilczé
~wrazliwy” temat lub podj¢ sig¢ napisania tekstu o wybranej firmie. Dziennika-
rzami szczegolnie podatnymi na korupcjepszedstawiciele mediow zajmagly
si¢ motoryzacj, farmaceutykami oraz towarami szybko zbywalri{mi

Skala korupcji

Podejmujc sk proby wskazania skali korupcji naledazy¢ do przedstawie-
nia obiektywnej oceny problemu, co jest przedgieciem niezmiernie trudnym,
a nawet nieobliczalnym.

Materiat zrodlowy, ktérym postaono st sporzadzapc niniejszy rozdziat
nalezy podzielt na dwa obszary. Pierwszym obszarerbadania i sond& okre-
Slajace percepej spotecza korupcji, a drugim g dane przekazywane przez orga-
ny Scigania zwalczajce tego typu przegbczaic®.

Rozpatrupgc mierniki korupcji ledace wynikiem danych przekazywanych
przez instytucje zwalczgie korupcg dysponujemy wiedg odnoszca sie tylko
do popetionych czynéw przeptzych. W tym przypadku wynik rankingu nie
przewiduje rzeczywistej skali zagienia korupgj z powodu tzw. ,ciemnej liczby
przesgpstw”, czyli czynéw ktore zostaly popetnione, ale staly s¢ przedmio-
tem dochodzenia organ&eigania. Z tego tepowodu owe rankingi uwidacznia-
ja tylko statystyk przedstawioa przez wymienione instytucje. Zsamy pogid
wystepuje w literaturze przedmiotu. Grzegorz Makowskirazprawie pt. ,Ko-
rupcja jako problem spoteczny”, przedstawit starshwi dr. Johana Grafa
Lambsdorff4! (wypowied: z 1996 r.) swiadczice o niemaliwosci obiektywnego
zbadania zjawiska korupcji postugajsk tzw. ,twardymi danymi” przekazywa-
nymi np. przez poligj czy aidy. Zdaniem Lambsdorffa ocenianie kraju na pod-
stawie rankingu wykrywalni jest bkdem, poniewa wspomniany wskanik
wykrywalnaici daje falszywy obraz rzeczywist. To, ze w danym kraju wyst
puje duy wskanik wykrywalnasci przesgpstw korupcyjnych nie przedza, ¢
wystepuje tam wielka skala korupcji, a naweteegj, swiadczy to maze o do-
skonalej sprawnii walki z korupcj.

3 M. zaborski, Zagrazenie korupej w mediach w: Korupcja. Oblicza, uwarunkowania
i przeciwdziatanieWyd. Zaktad Narodowy im. Ossafikich, Wroctaw 2006, s. 167-168.

40 W tym przypadku nafsy sie odnigé do danych przekazywanych m. in. przez CBA, ABW,
Policje, SG orazZW.

41 Dr J. Graf Lambsdorff — ekonomista z uniwersytet@Gottingen, twérca Indeksu Percepgcii
Korupciji.
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Oceniajc wyniki bada sondaowych stanowicych podstaw do wskaza
rzeczywistej skali korupcji spotykacsizarzut, ¥ 3 one efektem wypowiedzi
ludzi reprezentacych midzynarodowe korporacje oraz instytucje wphyyeaj
nazycie gospodarcze i spolecznego, ktére jednak riedstawiaj rzeczywistej
percepciji korupciji (spostrzenia dotycz m. in. badania CPY.

Podobne zarzuty przedsta@wnozna badaniom przeprowadzanym na repre-
zentatywnej grupie oséb (np. badania TNS OBOP &@8§). W tym przypadku
odpowiedzi dotycace skali korupcji mog by¢ kreowane w wyniku prowadzo-
nych akcji antykorupcyjnych, czy Zepropagowanych projektéw gdowych,
ktére u respondentow wywolujprzéwiadczenie o nagminnym wygtowaniu
zachowa korupcyjnych. Nagpnym elementem magym mie€ wplyw na od-
powiedz ankietowanychgprzekazy medialne, dotygze realizacji spraw korup-
cyjnych.

Przystpujac zatem do préby wskazania skali korupcji w Poldo&onano
prezentacji wybranych baflasondaowych (o zasigu mkdzynarodowym — ja-
kim jest badanie CPI i GCR, jak i o zggil regionalnym — Barometr Korupcji,
badanie CBOS, TNS OBOP) oraz odniesiorodsl danych przekazanych przez
organy scigania. Préb syntetycznej odpowiedzi wskazogj skaé korupcji
w Polsce oparto na korealcji ¢dizy danymi ,mékkimi” (bedacymi wynikiem
bada sondaowych), a wspomnianymi wcgeiej wskanikami ,twardymi”.
Podejmugc sk skonstruowania tego typu zestawienia kierowawropszekona-
niem, & jest to obiektywny wskanik dla ukazania skali korupcji w Polsce.

Indeks Percepcji Korupcji (CPI)

Fundacja Transparency International jest autoresjektu ,Indeks Percepciji
Korupcji” CPI, ktére jest badaniem skonstruowanyenvizor indekséw ekono-
micznycH?. Indeks oparty jest na wskakach pochodzych z innych bada
i indekséw, tj. Global Competitiveness Repdwviatowe Forum Gospodarcze),
Business Environment and Enterprise PerformanceegyBankSwiatowy) oraz
Opacity Index (firma audytorska PriceWatehrhousqfeos), realizowanych na
catym Swiecie. CPI nie sumuje ogdlnych wynikow indeksyedynie bierze pod

42 3. Makowski Korupcja jako problem spoteczngp. cit., s. 38.

43 Protoplast CPI bylo badanie prowadzone przezediynarodow organizagj Business
International (BI), ktérego celem byta analiza mpoau ryzyka inwestycyjnego, gdzie jedn
ze zmiennych wartgi byta korupcja.
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uwag: niektére z pyta umieszczonych w analizowanych badanfackdziat
danego pastwa w badaniu uwarunkowany jest od przeprowadzeaigedno
terenie trzech tych bada oraz posiadanie danych z przynajmniej jednego
ogolnokrajowego badania przeprowadzonego na remiaye/nej grupie miesz-
kancow, ktérych pytano o korupgf.

Indeks porzadkuje kraje biogc pod uwag stopier percepcji korupcji rod
urzednikdw publicznych oraz politykdw. Skala postrzegjakorupcji mierzona
jest na dziegciopunktowej skali. Zgodnie z zaonymi kryteriami, im wskanik
jest blzszy wartdci dziese¢, tym wigksza przejrzyst@ i znikoma korupcja.
Wskazanie wartei zblizonej zeru, daje uzasadnione przypuszczetieskala
korupciji jest znaca. W badaniu przeprowadzonym w 2009 r. pierwszgsce
w rankingu przypisano Nowej Zelandii, ktéra qugieta wynik 9,4 pkt. Innymi
paastwami cechujcymi sk przejrzystdcia oraz wysgpujaca znikorma korupch
byly Dania (9,3), Singapur i Szwecja (9,2). Najgpm rankingu oceniona zosta-
ta Somalia (1,1), Afganistan (1,3), Myanmar (1,4dzoSudan i Irak 1,5. Polska
z wynikiem 5,0 pkt. Znalaztasha 49 pozyciji.

Wskazujc percepej korupcji w Polsce naly wspomni€, iz uzyskany
w 2009 r. wynik jest najlepszy od 2003 r., kiedyozesne badania przyniosty
naszemu krajowi 64 miejsce.

Polska uwzgldniana jest w badaniu od 1996 r. i wtedy sklasyfiina zosta-
la na 24 miejscu, rok paiej zagta 29 pozycj. Nastpne lata przyniosty Polsce
spadek, ktéry notowany byt do wspomnianego 2083 .

W dniu 26 padziernika 2010 r. opublikowano wynik rankingu CRtdry
przeprowadzony zostat w 1781sawach. Podobnie jak w roku 2009 miano kraju
najmniej zagreonego korupg uzyskata Nowa Zelandia, ktéra tym razem po-
dzielita sk miejscem z Danii Singapurem. Hstwa te otrzymaty n@t9,3 punktu
w skali 10-punktowej. Wedle rankingu, iswami postrzeganymi za najbardziej
skorumpowanymigSomalia 1,1 pkt, Myanmar 1,4 pkt oraz Afganistanska-
zaniem 1,4 pkt Polska w tym badaniuctmj41l miejsce oggajac wynik 5,3
punktu. W poréwnaniu z rokiem 2009 nasz kraj zyskaans o 8 miejsc, co po-
zwolito na wyprzedzenie jier i zagcie 3 miejsca wod pastw postkomuni-
stycznych, uspujac Estonii i Stowentl’.

44 W 2005 r. do zbudowania CPI wykorzystano 16 zmjeh pochodacych z rénych mk-

dzynarodowych sondg realizowanych przez 13 instytucji i organizacjilg8 krajach na
catymswiecie.

G. MakowskiKorupcja jako problem spoteczngp. cit., s. 36.

Dane z raportu spadzonego przez CBA ,Mapa Korupcji”, op. cit.

47 http:/lantykorupcja.edu.pl/index.php?mnu=12&id32614.11.2010].
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Podsumowujc naley stwierdzé, iz percepcja korupcji w Polsce na podsta-
wie CPI jest wartécia optymistycznie malega.

Globalny Barometr Korupcji (GCR)

Badanie Global Corruption Barometer (GCB) jest saath przeprowadza-
nym dla Transparency International przez Instytall@a, w ramach projektu
Voice of the People Survey. Prace Instytutu polega prowadzeniu songa
oraz na ttumaczeniu kwestionariusza wdgm badanym kraju. Dopuszczalnym
jest take, by przeprowadzenie badania odbylp mizez inne podmioty, ktorym
zlecane jest przeprowadzenie sondaV przypadku braku niiwosci zlecenia
przeprowadzenia baflav danym kraju innym podmiotom, fistwo zostaje wy-
kluczone z przedsivziecia. W sondau wykorzystywany jest kwestionariusz
zlozony najczsciej z pkciu pytar. Respondentom zadawargepytania o: sektor
publiczny, ktory ich zdaniem jest najbardziej sknpowany, ewaluacje zjawiska
korupcji w przysziéci oraz jak rad w ich kraju walczy z korupgj Pytania sta-
wiane badanymaszarazem tytutami rozdzialtébw Barometru. Sandajczsciej
obejmuje okres dwdch miesly. Do badania w kalym kraju wybierana jest
reprezentatywna grupa osob. W sandhior, udziat osoby w wieku poveg
15 lat. Badanie prowadzone jest poprzez wykorzystkitku metod, tj.: bezpo-
srednia rozmowa, rozmowa telefoniczna, czy weypetnienia kwestionariusza,
bezpdrednio lub przy @yciu Internetu. Uzyskane dang gorzdkowane wedtug
przyjetego klucza. a naginie & poddawane analizom.

Badanie Globalnego Barometru Korupcji pozwala n&azanie tendenciji
ksztattowanych na przestrzeni lat. Badanie wskamapio osobiste dwiadcze-
nia spofeczistwa z korupg. W 2009 r. sondaprzeprowadzono na podstawie
opinii ponad 73 tyscy respondentow w 69 krajach i terytoriach. Polgsh wy-
mieniana w niniejszym rankingu od 2003 r. (od p&zej edycji).

W 2009 r. 4% Polakéw opowiedziatogsta weczeniem tapowki, iz tez
wskazalo, 2 wie o udziale w takim procederze innej osoby zglr rodziny.
Omawiapc wynik badania zauwano, i wskazana liczba jest z pewso zani-
zona (poniewa pytanie stanowi kwestidrazliwa). W tym przypadkusrednia
paistw unijnych wyniosta 5%, a w skali globalnej omamy wskanik ksztatto-
wat sk ha poziomie 13%.

Badanie zawierato pytanie o ogezaangaowania radu w walle z korupcj.
Polacy w 43% uznali dziatania Rady Ministrow zaskigteczne, a 21% pozytyw-
nie ocenito podite dziatania antykorupcyjne. Poréwaajuzyskane wyniki do
rankingéw europejskichdwiatowych naley zaznaczy, iz posiadaj one podob-
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ne wartdci. Ankietowani UE w 56% negatywnie ocenili prazadu, z& 24%
badanych wskazato na skuteczna watqdu z korupci®,

W ramach badania GCR prowadzonego w 2009 r. regmbdg pytano row-
niez o to:

- ktéra instytucg uwazasz za najbardziej skorumpowgan
— jak oceniasz sektor prywatny pod wadgm stopnia skorumpowania,
— Cczy w chgu ostatnich 2 miesty zadano od ciebie tapowki.

W odpowiedzi 53% ankietowanych uznato sektor prywata skorumpowa-
ny. Ponad potowa respondentéw wskaza,firmy uciekaj sic do tapdéwek,
w celu wplywania na polityk Dla poréwnania w 2004 r. takiego zdania bylo
45% ankietowanych. Jednaatai spérod 69 badanych patw i regionéw, takich
jak Hongkong, Luksemburg czy Szwajcaria, uznaht@egrywatny za najbar-
dziej skorumpowany.

Ankietowani w 50% opowiedzieli gi za uiszczeniem wkszych kwot, by
firmy byly wolne od korupcji. Polska ¢tia zostata vrdéd 10 pastw, w ktérych
ten odsetek byt najizy i wynosit mniej ni 30%".

Barometr Korupcji

Barometr Korupcji jest sondam wykonywanym przez CBOS na zlecenie
Fundacji im. Stefana Batorego. Przeprowadzone bagsiegaly m.in. na son-
dowaniu opinii przedstawicieli pfiych grup zawodowych na temat korupciji
w Polsce. Grupami zawodowymi, ktére zostaly poddanidecie byli przedst
biorcy, postowie oraz prokuratorzy. Somdaozwolit réwniez na okrélenie
rankingu najwaniejszych probleméw spotecznych w Pofc®oniej przedsta-
wiono wyniki bada przeprowadzonych w ramach projektu Barometr Kgiupc

Barometr Korupcji 2006 r.

W lipcu 2006 r. w ramach Programu przeciw Korugmgeprowadzono ba-
dania sondsowe zatytutowane ,Codzienne @dadczenia korupcyjne Polakow.
Barometr Korupcji 2006”. Realizacji przegaiziccia podgto sie Centrum Bada
Opinii Spotecznej na probie dorostych Polakéw (#80b). W ramach badania
pytano respondentéw o najbardziej skorumpowaneddirig zycia spotecznego,
jak tez 0 znaczenie korupcji $&6d innych probleméw spotecznych. Sondeie-
runkowany zostat na dagiine rozpoznanie codziennychsdeadcze korupcyj-

“8 Dane z raportu spamzonego przez CBA ,Mapa Korupcji”, op. cit.
4 hitp://www.transparency, op. cit.[04.11.2010].
%0 Dane z raportu spaidzonego przez CBA ,Mapa Korupcji”, op. cit.
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nych Polakow, ich agtotliwos¢, miejsca i okolicznéci wystkpowania oraz wy-

sokai¢ i rodzaje weczanych tapowek. Przedmiotem bada/fo réwniez poréw-

nanie deklaracji dotygzych zjawiska korupcji i wilasnych zachofwa

korupcyjnych z roku 2000 i 2006.

W raporcie podniesionoz iw sondaach socjologicznych terminy batas
wyznacznikiem uzyskiwanych rezultatéw i ich intexarcji, zwlaszcza w przy-
padku korupcji, ktéra jest zjawiskiem budgm spoteczne kontrowersje oraz
stanowicym przedmiot dyskursu politycznego, a nawet wplkitycznej. Kam-
pania wyborcza z 2005 roku obfitowata wstrieantykorupcyjne, a walka z ko-
rupcip stah sie jednym ze standardowych hasel wyborczych. Aktyéno
medialna omawianej problematyki stworzyta wemie wszechobecio korupcji
W zyciu politycznym i gospodarczym, co w istotny spmsaogto wplyraé na
spoteczn ocere zjawiska.

Przeprowadzone badania wskazady, w odczuciu Polakéw, pogwszy od
2001 r., poprzez badania w 2005 i 2006 r., znaezkoiupcji wobec innych pro-
blemoéw spotecznych nie uleglo szczegdinym zmianoastpito przesunicie
0 jedno miejsce w hierarchii problemu).

W omawianym okresie przeprowadzono badania raych grupach spo-
tecznych, ktére umiejscowity problem korupcji nagjiwymienionych pozycjach
rankingu:

— w 2001 r. badaniom poddano ogélnopalgkole oséb, ktéra umiejscowita
problem korupcji na sz6stym miejscu probleméw sgigch,

— w 2002 r. badania skierowane zostaly deedrnikow, ktorzy wskazali korup-
cje na sibdmym miejscu rankingu,

— w 2003 r. aktorami badania byli przegsibrcy, wobec ktorych zjawisko ko-
rupcji jest wanym problemem spotecznym, gdg1% badanych wskazato na
jej wyskpowanie, co pozwolito uméei¢ problem korupcji na drugim miejscu
zestawienia,

— podobne odczucie zaprezentowali w 2004 r. postowgkazujcy omawiane
zagadnienie na trzecim miejscu,

— w 2005 r. instytugj zjawiska korupcji ocenili prokuratorzy, ktérzy wajsco-
wili korupcje na trzeciej pozycji rankingu,

- réwniez w 2005 r. przeprowadzono badania na ogoélnopolskiepie oséb,
wskazujc omawiany problem na czwartym miejscu,

- w 2006 r. ponownie badanie skierowano do reprepemteej grupy osob,
a wynik sondau pozwolit umidgci¢ korupcje na pitym miejscu probleméw
spotecznych.
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W maju 2005 r. z inicjatywy Komisji Europejskiejz@prowadzono badania
(tzw. Eurobarometr) wod krajow Unii, w ramach ktérych pytano respondent
czy zgadzaj sic z twierdzeniemze korupcja jest poweaym problemem w ich
kraju. W wyniku sondau 88% Polakow udzielito odpowiedzi twiergzj, co
pozwolito ha umieszczenie Polski na sibdmej pozwejidd cztonkéw Unii. Naj-
wyzszy procent wskatawystpit w Grecji 94%, ktéra wyprzedzita Czechy 93%,
Wegry 93%, Portugadi 91%, Stowenie 91% oraz Malt89%. Najmniejszy
wskaznik uznania korupcji za problem spoteczny uzyskaogtat w Finlandii
27% i Danii 24%. Wskazane fistwa uznawaneasza mniej skorumpowane row-
niez w rankingach prowadzonych przez Transparencynatamat”.

Barometr Korupcji 2007 r.

W dniach 1-7 grudnia 2007 r. przeprowadzono badsonidaowe dotyczce
postrzegania korupcji oraz codziennychswiadczeé korupcyjnych. Badanie
zrealizowano na reprezentatywnej losowej probiestgch Polakéw (870 oséb).
W podgtym zadaniu zawarto m. in. pytanie dotyoe znaczenia, jakie badani
przypisup korupcji wéréd innych probleméw spotecznych. W uzyskanych edpo
wiedziach ankietowani umiejscowili korupcje natpm miejscu zagrien spo-
lecznych (44%). Za najwaiejsze problemy spoteczne uznano zatrudnienie
i bezrobocie, biegl przesgpczaé¢, ochror zdrowia oraz emerytury.

Na podstawie badaprzeprowadzonych w 2006 i w 2007 r. stwierdzouo, i
problem korupcji jest problemem waym, ale nie dominggym (w obu bada-
niach uzyskano wynik 44%). W raporcie dotyoym przeprowadzonego badania,
odniesiono s do wyniku sondau z 2003 r., w ktérym wytanie wigksze znacze-
nie korupcji przypisywane byto przez przedsorcéw oraz parlamentarzystow.
Oceniagc ten wynik naley przyja¢, iz prowadzony w tamtym okresie intensyw-
ny dyskurs polityczny i medialny o korupcji, niezptazyt si¢ na wyniki sonda-
z0w, w ktérym omawiany problem spoteczny sklasyfilamy zostat odpowiednio
na czwartym i pitym miejscu.

Omawiane badanie z 2007 r. oieeréwniez dziedzinyzycia spotecznego,
w ktorych korupcja wyspuje najczsciej. Liste otwiera shiba zdrowia przy 58%
wskazaniu, drug pozycg z wynikiem 44% zajmuj przedstawicieléwiata poli-
tyki (politycy, dziatacze partyjni, postowie i séoeowie), w nasipnej kolejndci
wskazano na: uezly centralne 31% 8y i prokuratury 30%, poligj28%, urzdy
gminne i powiatowe 25%, firmy patwowe 15%, firmy prywatne 9%, szkolnic-

1 Dane z Raportu z BatlaCodzienne déwiadczenia korupcyjne Polakéw. Barometr Korup-
cji 2006 Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2006.
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two i naul¢ 3% oraz banki 2%. W badaniu 10% ankietowany utiziepowie-
dzi ,trudno powiedzié".

W badaniu péwigcono take uwag skali zjawiska korupcji véwiecie poli-
tyki. Uzyskany wynik w 2007 r. byt wynikiem podobmydo danych z 2006 r.,
kiedy politykéw iswiat polityki rowniez sklasyfikowano na drugim miejscu ran-
kingu. Tak wec skala korupcji wéwiecie polityki wskazata wartd constans.
Ciekawym sektorem prowadzonego przedgiecia bylo pytanie respondentéw
0 wskazanie najbardziej skorumpowanej sfery dziataolityki. Na podstawie
uzyskanych odpowiedzi uzyskano wynik, w ktérym 1&PAkietowanych wyrazi-
lo przekonanie o powszechnym skorumpowaswiata polityki. W kategorii
oceny najbardziej skorumpowanej partii naftzej wymieniano Samoobrgn
9,5%, najprawdopodobniej z powodu podejrzenia wamild jej dziataczy w afery
korupcyjne. Osoby poddane badaniu w 16% wyraziekonanie o skorumpo-
waniu postow i senatoréw (w 2006 r. 18% -eevhiewielki spadek).

W badaniu z 2007 r. zawarto ciekawe spostn@, ktore jest niejako po-
twierdzeniem tezy o braku obiektyw4od skali badé sondaowych. W swoistego
rodzaju podsumowaniu tej €i badania wyraono przekonanie,ziwskazanie
skorumpowanigwiata polityki i wystpowanie zjawiska korupcji w Polsce jest
ksztaltowane przede wszystkim w oparciu o przekaegialne, wypowiedzi oséb
publicznych oraz pogtly poszczegélnych partii. Wskazanbpidpowiedzi ankie-
towanych nie zostaly oparte nasdaadczeniachzyciowych, lecz na podstawie
wymienionych powyej zrédet. Podbudowtego stanowiskaaswyniki dalszego
etapu badania, odwohge s¢ do informacji o osobistych kontaktach z osobami
skorumpowanymi, badg rozlegt@¢ ,korupcyjnego otoczenia respondentéw”,
w trakcie ktérych uwidocznionaze od 2000 r. systematycznie spada odsetek
deklaracii o takich znajongoiact?.

Barometr Korupcji 2009 r.

W 2009 r. badanie przygotowane przez Centrum Bad@upinii Spotecznej
podzielone zostato na dwa etapye&zpierwsza ,Nepotyzm” oraz ¢z drug
»Korupcyjne déwiadczenia Polakow oraz ich stosunek do tapownittwa

Czs$¢ pierwsza ,Nepotyzm” przedstawia wyniki soadae wskazanego
zjawiska. Badajc akceptag nepotyzmu przedstawiono respondentom zagadnie-
nia dotycace stosunku do pracy z rodgjnv ramach ktérych pytano o to, czy
lepiej pracowa z rodzin, czy te oddziel& zycie zawodowe i osobiste. Uzyska-

52 Dane z Raportu z BaflaBarometr Korupcji 2007 Fundacja im. Stefana Batorego, War-
szawa 2008.

92



J. Bil, Obszary, mechanizmy oraz skala przestepstw korupcyjnych...

ne odpowiedzi wskazayj iz wigkszasi¢ ankietowanych opowiadagskza rozdzia-
temsrodowiska pracy od rodziny.

Osobom ankietowanym zadano rownmytanie o przypadki kiedy nepotyzm
jest zjawiskiem bezwzgtinie patologicznym, umieszczaj go w bliskdci
z korupcy czy te nieuczciwym lobbingiem. 82% ankietowanych jesteima-
nych, ze wyzsi urzdnicy paistwowi i politycy czsto stosyj praktyki nepotyzmu
zatrudniagc krewnych oraz znajomych. Ankietowani w 75% opalzieli sk za
nepotyzmem stosowanym przez osoby prowee prywatne firmy.

Wedtug badanych, w Polsce istnieje problem niewezgo lobbingu. Prawie
trzy czwarte respondentow (74%) jest zdari,politycy i urzdnicy ulegai
naciskom biznesu, firm, grup zawodowych lub spalgch przy zawieraniu kon-
traktow czy te rozstrzyganiu zaméwierzadowych.

Wysoki procent ankietowanych (72%) zgadza siczstym zjawiskiem ko-
rupcji, wéréd wysokich urzdnikéw pastwowych i politykéw, ktorzy przyjmuj
korzysci za zatatwienie sprawy.

W projekcie odnajdujemy poréwnanie z pomiarem z4&200ktéreswiadczy
0 nieco stabszym postrzeganiu zjawisk korupcji,atggmu i nieuczciwego lob-
bingu. Zauwaono, ¢ w stosunku do kalej z wymienionych kategorii nagito
wyraznie zmniejszenie liczebdoi respondentéw przekonanych ogstym wy-
stepowaniu zjawisk korupcyjnych. Zanotowane wyniki ba powrdcity do
poziomu odnotowanego pod koniec lat dzigaziesitych™.

Czescia drugy rankingu z 2009 r. jest Komunikat Bad&BOS ,Korupcyjne
doswiadczenia Polakéw oraz ich stosunek do tapownittWé pierwszych sto-
wach projektu odnajdujemy informagjiz zdecydowana wksza¢ Polakow
(89%) uwaa korupcg za powany problem naszego kraju. Niepokoym jest
stwierdzenie, 7 tylko 14% badanych dostrzega zmniejszenieasl dwoch lat
tego zjawiska, a dwukrotnie gdej ankietowanych (30%) jest zdaniakorupcja
sie rozszerza. Badania przeprowadzone przez CBOS wjskpalityke jako naj-
bardziej skorumpowany obszaycia spotecznego, a w dalszej kolgjoiotakze
sadownictwo i prokuratuy oraz dziatalné urzedéw samorgdowych i central-
nych”.

Przedmiotem tego badania byto udzielenie odpowiedzpytanie dotycxe
osobistych déwiadczed Polakéw z korupgj oraz wskazanie ich stosunku do
tapownictwa.

%3 Dane z Komunikatu BadaNepotyzmCBOS, Warszawa 2009.
% Dane pochodgz komunikatu CBOS ,Opinia spoteczna o korupcji’kepanego w kwiet-
niu 2009 r.
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Podgte sondae pozwolity przyj¢ stanowisko, 4 w badanym okresie 15%
ogo6tu respondentéw znato osoby ke tapowki, co jest stanowiskiem zimgym
z wynikiem uzyskanym w 2008 r. W odniesieniu do d&ad z 2000 r. odsetek
ankietowanych opowiadgjych st za znajomécia 0sob biogcych tapowki zma-
lat niemal o potow (z 29%). W 2009 r.z283% rodakow byto zdaniae nie zna
osobicie nikogo przyjmujcego tapéwki. Tak wec przeprowadzone badanie
wskazalo, 2 w ostatnich latach zmniejszytaediczba os6b deklaragych znajo-
mos¢ z osobami przyjmuagymi tapowki.

Istotnym dla zobrazowania skali korupcji jest wytiadania, ktéry jest od-
powiedzih na pytanie: czy kiedykolwiek probowanoesry¢ Panu (i) tapowk,
czy tez nie? W omawianym zakresie 7% ankietowanych udaielipowiedzize
przynajmniej raz wyciu znalazto s w sytuacji, w ktdrej prébowano jej wazyt
nienaleng korzys¢. Jak wskazano w analizie badania, wynik ten jbktany do
wyniku z 2001 r. i utrzymuje podobmvarta¢ do 2009 r.

Nastpnym badaniem, wiaym dla wskazania skali korupcji byt sorddoty-
czacy udzielenia odpowiedzi o wezaniu przez ankietowanych tapéwek. W tym
zakresie liczba os6b opowiadeych s¢ za takim zachowaniem zmniejszyta si
w 2006 r. (spadek z 15% do 9%). Na podstawie badapiacowano pogd, iz
w ciagu ostatnich lat (badanie odbytcz s 2009 r.) co jedenasty Polak (9%)
znalazt st w sytuacji, w ktorej byt zmuszony déapowle.

Z sondau wynika ponadto,zi od 2006 do 2009 r. nie zmienilkgsbdsetek
0s6b przyznagcych sk do dawania tapowek, a wymgie w tym czasie zmniejszy-
ta sk czstotliwos¢ tego procederu. Z 15% do 4% zmniejszyka lgizba osob,
ktorzy wskazali,2 w omawianym okresie wczali tapdwki wecej niz pie¢ razy,

a jednoczénie z 33% do 49% przybyto przypadkéw jednorazowegeczenia
nienalenej korzyci. Od roku 2007 o 2 punkty, czyli z 3% do 5% wiadgczba
0s0b, ktore w latach 2007—-2009 znalazépsisytuacii, kiedy prébowaty weczy¢
tapowlke, ale odmowiono im jej przggia. Przedmiotem badania byla rownie
analiza odpowiedzi, w ktérych ankietowani przyznal wreczyli tapowie,

a pomimo tego nie zatatwili okilenej sprawy. W tym przypadku sytuacja taka
dotyczy marginalnej ilci badanych, bo zaledwie 2%. W ramach ptadjo ba-
dania ankietowani w 58% przyznale ludzie sami dajtapowki, poniewa ocze-
kuja by ich spraw wiasciwie zatatwiono, a 31% respondentéw stoi na
stanowisku, 4 tapowki & wymuszane przez osoby kompetentne do zatatwienia
sprawy. Przedstawiany projekt dostarczyt rownigformaciji w zakresie oceny
zjawiska przez ankietowanych, ktérzy w 82% wskazalitapéwka jest zawsze

i wszedzie niemoralna, 77% badanycidsi, iz na po¢pienie zastuguaj zarowno
bioracy jak i wreczapcy tapéwki. Dwie trzecie os6b (66%) bigych udziat
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w sondau stwierdzaze ludzie biogcy tapowki g ludzmi nieuczciwymi, a ponad
potowa domaga sidla tapéwkarzy kar wezienia. Badani w 49% stwierdzitte
nie przekupili by nikogo nawet woéwczas, gdyby znaldzgo do tego sytuacja.
Istotnym jest, 4 taka sama grupa osobwiadczyla,ze obecna sytuacja zmusza
do korumpowania, a 47% ankietowanych asjaz fapowek nie przyjmuj tylko

te osoby, ktérym nikt ich nie proponuje.

W podsumowaniu badania podniesionoskala déwiadczex korupcyjnych
w polskim spoteczestwie jest znacznie mniejszazrpostrzegany zakres proble-
mu korupcji w Polsce. Wskazan od kilku lat odsetek os6b przyzmajch sé
do wreczania nienalimych korzyci utrzymuje st na statym poziomie, ktéry jest
0 wiele niszy niz pod koniec lat dziewtdziesatych czy w pierwszych latach
tego wieku. Optymistycznym symptomem wskazania o coraz mniejszej skali
wreczania prezentow lub piemizy za zatatwienie sprawy oraz coraz mniejsza
znajomd¢ 0sOb przyjmujcych tapowki.

Innym optymistycznym wskazaniem jest istotny spaifiedci respondentéw
przekonanychze sytuacja w naszym kraju zmusza dgczania tapowek. Ankie-
towani wyrazili nadto przekonanige ludzie czsto sami nagdzap skak korup-
cji sadzac, iz przez weczenie tapéwki ich sprawa zostanie zatatwiona vezgp
sposoB’.

Podsumowujc wyniki bada& sondaowych, naley mie¢ na uwadze,z tego
typu sondae odzwierciedlaj jedynie spotecznpercepai omawianego zjawiska,
a nie faktyczny rozmiar korupcji w Polsce, dlategowskazanie realnego zagro-
zenia b przesgpczaicia, oparte zostato na danych udgstionych przez instytu-
cje zajmujce s¢ zapobieganiem i zwalczaniem omawianego zjawiska.

Dane przekazane przez stiby i organy panstwowe zwalczagce korupcije

W czsci rozdziatu péwigconej obszarom wygbowania korupcji w Polsce
powotano si juz na informaci przekazam przez Krajowe Centrum Informacji
Kryminalnej, wedle ktérej w latach 2004—-2009 podiyioprawnione dgcigania
przesgpczaci korupcyjnej dokonatyacznie 41 265 rejestracji informacji krymi-
nalnych dotycacych przesipstw korupcyjnych. Starag sk ukaz& skak pro-
blemu przedstawiono pamdj wyniki prac poszczegollnych organéw iy by
w ten sposéb ukazavzrost lub spadek notowanej praggizaici korupcyjne;.

%5 Dane z Komunikatu BadaKorupcyjne déwiadczenia Polakéw oraz ich stosunek do ta-
pownictwa CBOS, Warszawa 2009.
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Policja

Dane przedstawione przez Pddi@dnosz sig, m.in. do liczby wszagych
i zakaiczonych pospowai przygotowawczych w sprawach o korup&rodiem
danych jest system TEMIDA, ktory przeznaczony fistprzetwarzania informa-
cji o prowadzonych pogbowaniach przygotowawczych.

Z uzyskanych informacji wynikaziw 2009 r. Policja wszeia 2132 post
powania przygotowawcze dotyrze przesfpczaci korupcyjnej, a zakiczono
2586. W latach 2004—2009 funkcjonariusze zainicjovagznie 12 002 tego ro-
dzaju postpowai, prowadzonych na terenie catego kraju.

Ponizej przedstawiono liczbwszcztych i zakaczonych posfpowar przy-
gotowawczych w sprawach o korupgprowadzonych przez Policjw latach
2004-2009.

Postpowania przygotowawcze w sprawach o korapepwadzone
LATA przez Poligg w latach 2004—-2009
WSZCZETE ZAKONCZONE

2004 1339 1564
2005 1553 1943
2006 2295 2348
2007 2472 3123
2008 2211 2632
2009 2132 2586

Obserwujc dane w pocgkowej czsci tabeli wnioskowé nalery, ze od
2004 do 2007 r. nagiit znacacy wzrost liczby prowadzonych tego typu spraw.
Jednake w ostatnich dwaoch latach liczba spraw o korupeg@vadzonych przez
Policje posiada tendenggpadkovy.

Dokonupc podsumowania danych przekazanych przez Ratiajezy wnio-
skowa, iz skala korupcji w Polsce ma tendenspadkow, po burzliwym wzro-
scie w latach 2004-2007.

W jurysdykcji stizb policyjnych ley takze sciganie przesgpczaci korupcyj-
nej, ktérej sprawcamiasfunkcjonariusze Policji. Zadaniem tym obarczonst je
Biuro Spraw Wewetrznych Komendy Gtéwnej Policji. Z przekazanych guz
Biuro danych wynika,z skala popetnianych przez funkcjonariuszy Policgep
stepstw korupcyjnych wyrza zauwaalng tendencj spadkow. Apogeum korup-
cji w szeregach Policji odnotowano w 2007 r., kigayejrzewano o popetnienie
przesgpstwa sprzedajiici 155 funkcjonariuszy. W roku naphym wskazanie
dotyczyto juz tylko 68 policjantéw. W 2006 r. odnotowano liezh3 funkcjona-
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riuszy. Policjanci podejrzewani byli rowri® popetnienie przegtstwa przekup-
stwa. W tym zakresie, w 2009 r. odnotowano wznpshiewa w 2006 r. ranking
dotyczyt 4 policjantow, w roku 2007 oléteno liczke 9 funkcjonariuszy,
a w 2009 r. wskazano na 15 o0s6b. Wzrost dotyczyetalzyndéw okrédonych
w art. 231 kk. (niedopetnienie obawkéw shzbowych lub przekroczenie
uprawnid1), jednak wskazania dotycmarginalnej liczby policjantéw.

Agencja Bezpieczastwa Wewrgtrznego

W 2009 r. funkcjonariusze Agencji Bezpiefigeva Wewgtrznego zaanga-
zowani byli w prowadzenie 98edztw w sprawach o korupgjw ramach ktérych
zakaiczono 50 spraw przeciwko 99 podejrzanym osobom.eDairzekazane
przez ABW wskazuj, iz w latach 2004—-2009, wszgtn 306 posipowar przygo-
towawczych, z ktorych 280 zostato zakaonych.

Podobnie jak w przypadku danych przedstawionyclepRolici dokonano
zestawienia, w ktdrym zobrazowanosilgorowadzonych tego typu spraw z roz-
biciem na lata.

Postpowania przygotowawcze w sprawach o korgpcj
LATA prowadzone przez ABW w latach 2004-2009
WSZCZETE ZAKONCZONE
2004 52 18
2005 55 48
2006 75 52
2007 47 54
2008 47 58
2009 30 50

Wynik sporadzonego zestawienia #&@xdzi¢, iz w okresie trzech ostatnich lat
iloé¢ zakaiczonych pospowar przygotowawczych oscyluje na podobnym pozio-
mie (sprawy zakiaczone), co wskazuje na réwnowaskali opisywanej przegt-
czaéci. Rozbiegnos¢ w tym zakresie przedstawdayvartcsci obrazugce wszczcie
postpowai 0 korupcg, ktére obrazuwj, iz w 2009 r. nagpit istotny spadek
(w poréwnaniu z poprzednim rokiem jest to spad@k pos¢powai, z 50 na 30).

Centralne Biuro Antykorupcyjne

Przekazane przez CBA dane informojprowadzeniu przez Biuro w 2009 r.
244 sledztw dotyczacych spraw korupcyjnych, w tym p@pbwania wszcge
dotyczyty 127sledztw.
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Ponizej przedstawione zestawienie obrazuje skabwadzonych przez CBA

postpowai o korupcg, w latach 2006—2009.

Sledztwa w sprawach o koruggj
LATA prowadzone przez CBA w latach 2006—2009
WSZCZETE ZAKONCZONE
2006 8 0
2007 55 10
2008 91 46
2009 127 120

Przedstawione zestawienie wskazujewi okresie od 2006 r. (od powstania
Biura) do 2009 r. odnotowano wyray wzrost zarbwno wszety/ch, jak i zaka-
czonych pospowar przygotowawczych. Odpowiednio w 2006 r. wsgoz
8 postpowan, a w 2009 r. przedstawiono liczh27. Podobnie jest z pgpbwa-
niami zakdiczonymi, ktérych w 2006 r. nie bylo, a w 2009 r.notbwano
120 zakaczonychsledztw.

Straz Graniczna

W 2009 r. funkcjonariusze Sty Granicznej wszcgi 56 postpowar przy-
gotowawczych w sprawach o korugcy ktérych 52 zostaly zakozone skiero-
waniem aktu oskaenia przeciwko 53 podejrzanym. Skalrowadzenia spraw
korupcyjnych przez SG w latach 2005-2009 obrazojezpza tabela.

Postpowania przygotowawcze w sprawach o korgpcj
LATA prowadzone przez Str&raniczr w latach 2005-2009
WSZCZETE ZAKONCZONE
2005 134 118
2006 153 163
2007 129 122
2008 66 71
2009 56 52

Uzyskane informacje wskazupa istotny spadek wszgtych, jak i zaka-
czonych posipowain przygotowawczych powadzonych przez funkcjonariuszy
Strazy Granicznej, co ke adzi¢, iz skala przegpstw korupcyjnych &dacych
w zainteresowaniu SG wyia tendengj spadkovy.
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W gestii Stray Granicznej ley takze sciganie korupcji, magej miejsce
w szeregach tej formacji. W tym zakresie odnotowanywazny spadek liczby
funkcjonariuszy i pracownikow cywilnych Sina Granicznej podejrzewanych
o praktyki korupcyjne, poniewaw roku 2004 ranking oké&at liczbe 120 funk-
cjonariuszy, a w roku 2009 nie odnotowaianinej osoby.

Udostpnione dane wskazufakze na ogromny spadek liczby funkcjonariu-
szy Shiby Celnej, ktorym przedstawiono zarzuty korupcype2006 r. wskaza-
no 42 funkcjonariuszy, w roku 2007 — 45 oséb, wur@08 — 13, a w roku 2009
wskazano jedynie 1 oseb

Departament Wywiadu Skarbowego Ministerstwa Finans&

W zakresie zapobiegania i zwalczania prgestasci korupceyjnej, funkcjona-
riusze Wywiadu Skarbowego prowadezynndci operacyjnosledcze, ktorych
efektem jest przekazanie materialtdbw do prokuratogefem wszogeia postpo-
wania skarbowego. W latach 2004—-2008 skierowanmm@anow prokuratury
44 wnioski dotyczce wymienionej przegbczaci. W wyniku przekazanych
wnioskéw prokuratura wszela 43 postpowania, z ktérych 34 zostaly zako
czone.

W 2009 r. Wywiad Skarbowy prowadzit szereg czyémnooperacyjno-
sledczych, w wyniku ktérych spoagdzono 18 wnioskéw o kontrglskarbow,
2 wnioski o kontrad resortowd, 6 informacji o nieprawidtowiziach, ktére prze-
kazano do innych instytucji oraz skierowano zawmamie 0 popetnieniu prze-
stepstwa, na podstawie ktdrego wsgtesledztwo.

Komenda GiéwnaZandarmerii Wojskowej

Zandarmeria Wojskowa zajmigia sé wykrywaniem przegpstw i wykro-
czen (w tym dotycacych korupcji) popetnianych przezotnierzy Wojska
Polskiego, dokonata w latach 2004—2009, wesziez400 posfpowan przygoto-
wawczych w sprawach o korupci ktorych 349 zostato zakczonych. Z anali-
zy danych dostarczonych przeéZW wynika, & nashpit wyrazny wzrost
przesgpczaci korupcyjnej popetnianej przez osoby zmane z Wojskiem
Polskim, czego dowodem jest pgsie zestawienie.
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Postpowania przygotowawcze w sprawach o korgpcj
LATA prowadzone przeZW w latach 2004—2009
WSZCZETE ZAKONCZONE
2004 39 38
2005 53 45
2006 62 47
2007 81 42
2008 82 94
2009 83 83

Istotnym dla okrélenia skali korupcji w Polsce (na podstawie tzwvatdych
danych”) wydaj si¢ by¢ informacje przedstawione przez Ministerstwo Speawi
dliwosci oraz Centralny Zaed Stwzby Wigziennej.

W celu zobrazowania omawianej skali dokonano zestaa tabelarycznego
uzyskanych informacji wskazigych jednoznacznieziw tym przypadku skala
korupcji wyraza ogromm wartags¢ wzrostova.

Ministerstwo Sprawiedlinvgri przekazato informacje dotysze prawomoc-
nych wyrokow skazyych za przegpstwo korupcyjne, ktére wyzaja nastpu-
jace wartgci:

LATA LICZBA PRAWOMOCNIE SKAZANYCH
2004 1527
2005 1918
2006 2134
2007 2641
2008 3086

Dane przekazane przez Centralny Zdr3tuwzby Wigziennej:

LATA LICZBA OSADZONYCH
2004 28
2005 48
2006 85
2007 160
2008 423
2009 426

100



J. Bil, Obszary, mechanizmy oraz skala przestepstw korupcyjnych...

Dane przekazane przez Ministerstwo Sprawiediaivoraz Centralny Zagz
Stwzby Wigziennej g nader istotne, poniewaukazuj ,produkt finalny”
pracy stab i instytucji zajmwcych s¢ zwalczaniem przegbczaci korupcyjnej
i z tego wzgddu wydaj sie by¢ wiasciwym materialem do okékenia skali ko-
rupcji w Polsce.

Majac na uwadze okéienie problemu w Polsce, na podstawie danych prze-
kazanych przez instytucje i shy zajmujce s¢ zwalczaniem przegbczaci
korupcyjnej, dokonano zestawienia obrazego rozwdéj tego typu zachoiva
przesgpczych. Analiza zebranych informacji nie przynasilnak ostatecznego
rozwigzania, z uwagi ha rownoznaczne wskazanie tendeamajistu, jak i spadku
zachowa korupcyjnych. Odwotujc sk do wczéniejszego stwierdzeniaz dane
przekazane przez Ministerstwo Sprawiedkweid Centralny Zarad Stwby Wie-
ziennej g wartagciami nadrzdnymi, wypracowano stanowisko przemawia za
wzrostem zachowekorupcyjnych w Polsce.

INSTYTUCJE WZROST SPADEK
POLICJA X
ABW X
CBA X
SG X
WYWIAD SKARBOWY X
7ZW X
MINISTERSTWO SPRAWIEDLIWGCI X
CENTRALNY ZARZAD StUZBY X
WIEZIENNEJ

Mechanizmy korupcji

Przesgpstwo korupcji oraz zachowania okotokorupcyjng zawiskami
kryminogennymi, cechagymi sk brakiem ofiar oraz wyspowania przemocy
fizycznej. W czynach tego rodzaju, trudno jest wskaspraweg czy poszkodo-
wanego z uwagi na toz iobie strony s zainteresowane popetnieniem prgpst
stwa (przesfpstwo Kkorupcji mee by réwniez wynikiem wymuszania
okreslonego zachowania).

Dla zaistnienia przegbstwa korupcji nie jest waym, czy doszio do przeka-
zania nienalenej korzyci, ani te jaki miata ona wymiar. Korzgia moze by
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zarowno kwota 20 zi, jak i suma 2 min ziotych. Gsttdéeniu omawianego prze-
stepstwa decyduaj okoliczndci jego popetnienia, ktére jednoznacznigidbwska-
zywaly na element uzaleienia wykonania czynioi od uzyskania korzgi.

Mechanizmem korupcji jest zatem odomny sposéb dziatania, ktory zdeter-
minowany jest poprzez zachowania polagej m.in. na: akceptowaniu,
wstrzymywaniu, odmawianiu, zaniechaniu, czy wdmawianiu. Wysipienie
wymienionych zachownazaleze¢ bedzie od nagpujacych czynnikow:

— aktoréw przespstwa,

— okolicznaci czynu,

— przedmiotu zainteresowania sprawcow,
- wymiaru finansowego,

— zaleznosci,

— znajomdci,

- powiazan,

— mozliwosci.

Oczywistym jest, 4 wskazane czynniki nie stanawdcistego zbioru zacho-
wan towarzyszcych przesfpczaci korupcyjnej. Jak ji wczeniej wspomniano
omawian, przesgpcza¢ charakteryzuje spojié dziatania aktoréw przegistwa.
Stan taki spowodowany jest obop#lchecia uzyskania korzici. Z jednej strony
przedsgwzigcia wystpuje funkcjonariusz publiczny, osoba pebd funkcg
publiczry lub inna osoba, ktéra z mocy prawa wiadna jegpatejmowania decy-
Zji, a z drugiej strony osoba praga, w jak najkorzystniejszy dla niej sposob, zata-
twi¢ swoje sprawy. Tak wt mazna wskazé, iz wspolnym elementem stron jest:

— pragnienie zaflatwienia sprawy,

— uzyskanie korzici,

— utrzymanie w tajemnicy faktu korupcyjnej umowy,

— zapobieenie uzyskaniazrédtowych srodkéw dowodowych o popetnieniu
czynu, przez organicigania.

Schemat popetniana przgsstw korupcyjnych opartydolzie rownie na sta-
bosciach systemu zagdzania pastwem, ktéry generuje okoliczém stanowice
podatny grunt popetniania tego rodzaju prgestv. Zatem mechanizmy korupcji
sa takze odzwierciedleniem przyczyn jej powstawania. Wquodowaniu projek-
tu ,Mapa Korupcji”, sporzdzonego przez CBA wskazana,do przyczyn korup-
cji nalezy zaliczy¢ czynniki instytucjonalne oraz czynniki spoteczne.

W ramach czynnikéw instytucjonalnych, mechanizmhoaea korupcyjnych
polegat lrdzie na:
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dotarciu przez osoby lub grupy oséb zainteresowarmyozeniem korupcyj-
nych propozycji do ukginika, w ktéregogku jest nadmiar kompetencji oraz
posiada dowolni& podejmowania decyzji,

wykorzystaniu braku precyzyjnie okienej osobistej odpowiedzialdc
urzedniczej, co w przaviadczeniu urgdnika ochroni go od ewentualnych
sankcji karnych, a z drugiej strony zachdo korupcyjnej postawy,
wykorzystaniu faktu ignorowania spadzania dokumentacji i sprawozdaw-
czasci, co z kolei powoduje brak formalnego uzasadigrudejmowania de-
cyzji,

budowaniu przeviadczenia o braku dostatecznych kompetencji koknore
audytu wewnrtrznego, z powodu zlej organizacji pracy oraz nigayczajce]
obsady kadrowej,

wykorzystywaniu nieréwriei w dostpie do informacji, co powoduje mid
wos¢ korzystania z przywilejow jedynie osobom, ktérejanadywidualne
metody uzyskiwania stosownych informacji.

Rozpatrujc przyczyny korupcji, w zakresie czynnikdw spoteadn mecha-

nizm korupcji ukierunkowany zostanie, w taki sposgb

wzbudzt przeéwiadczenie, dochody z przespstwa korupcji skierowaney s
zaroéwno do korumpowanego jak i do korunmygego,

wykorzyst& argument braku reakcji spoteéséwva na sytuagjkonfliktu inte-
resébw u osoby petacej funkcje publicza, w zwiazku z wykonywanymi
przez ni czynngciami stizbowymi, jak réwnie ignorowanie takiego zjawi-
ska przez wspotpracownikéw i przeemych funkcjonariusza publicznego,
wykorzyst& spoteczne przyzwolenie przyjmowania ka@ymaptkowych,
korzystg z solidarnéci srodowisk zawodowych, w ktérych korupcja jest
zjawiskiem akceptowanym.

Ksztaltowanie mechanizmu korupcji zaleéwniez od stopnia jej zorganizowa-

nia. Wigksza¢ przypadkow korupciji opartych jest o prosty mechamipolegajcy
na transakcji wiczenia-przygcia. W takich przypadkach piedee, rzeczy lub inne
korzysci osobiste wgczane g bezpagrednio osobie korumpowanej, po czym gt

je realizacja uzgodnionych warunkow (np. pezig osoby na oddziat szpitalny, lub
odstpienie przez funkcjonariusza od nadaia mandatu karnego).

Opisywany proceder nabiera cech komplikacji w pedku braku bezpo-
sredniego dotarcia do osoby wiladnej do zalatwiepiawy. Realizacja zamierzo-
nego celu prowadzona jest wéwczas zarganictwem innego uczestnika
procedertf, ktory posiada naturalne dotarcie do takiej osétmrednikiem mae

% Czyn taki wypelnia znamiona platnej protekgji lieh przy spetnianiu oksgonych warun-
kéw, ptatnej czynnej protekcji.
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by¢ osoba zwjzana rodzinnie z uggnikiem, jak rownie moa ja taczye relacje
kolezenskie lub te réznego rodzaju zalmaosci, ze stibowymi wiicznie.

Kolejnym etapem s czyny korupcyjne, w przypadku ktorych sprawcy po-
dejmup wszelkie czynngi, w celu zamaskowania przgstzego procederu.
Realizacja wspomnianych przegszie¢ polegata bdzie na poszukiwaniu me-
chanizmow, ktére unienitiwia bezpdrednie wskazanie zaréwno bioego, jak
i wreczapcego nienalene korzyci. Sposobami maskowania kofzy maptko-
wych i osobistych § np. przypadki udzielania kor&yi w postaci wycieczek
zagranicznych, atrakcyjnych kontraktow, udzielepganéwienia na wykonanie
prac czy dostaw lub tepoprzez ukrycie tapowki w wystawianych dokumentach
ptatncci. Przekazywane korzgi maptkowe coraz rzadziej wyrane a8 w kwo-
tach piengznych przekazywanych zki do reki. W realiach powszechnéyvia-
domaici 0 sprawnéci organdw scigania zajmujcych sg przesgpczccia
korupcyjra, formy przekazywania korzgi oparte kda o konta bankowe czy
karty kredytowe, ktérych dysponentami esoby nie zwizane bezpaednio
Z przestpstwem korupcji.

Innym rodzajem korupcjiasczyny, ktére mogzosta popetnione przez okre-
slone podmioty. Przegbstwa tego rodzaju wymagagpetnienia specyficznych
warunkow, koniecznych dla zaistnienia omawianegregipstwa. Czyny takie
popetniane § przez osoby lub instytucje, ktérych udziat w prgiedranym zada-
niu uzaleniony jest od wymagaustawowych. Doskonatym przypadkiem wspo-
mnianego przegpstwa § czyny zwihzane z procesem udzielania zamdwie
publicznych, w ktérych nie wszyscy mpgta sie strorn zamoOwienia, a tym
samym by sprawa korupcji. W tym przypadku mechanizm korupcji paeg
bedzie na zastosowaniu kryterium, wedtug ktérego wagiene zostanie wytonie-
nie z gory okrélonego oferenta (jednym ze sposobow jest, np. sdeenie spe-
cyfikacji, w ramach ktorej tylko jeden podmioktdzie w stanie spefaijej
wymagania).

Uczestnikami powsej omawianych procederéw mply¢ zaréwno osoby fi-
zyczne, jak i przedstawiciele podmiotow gospodachzyZupetnie inny obraz
mechanizméw korupcji zawarty jest w sposobie gasivania zorganizowanych
grup przesipczych. Podstawowym celem dziatadoogrup przesipczych jest
osigniecie jak najwekszego zysku. Jednym z elementéw spragjggh osiga-
niu zamierzonego celu jest korupcja. W zatgci od rodzaju podejmowanych
przestpczych przedsivzig¢ korumpowanie odbywa gina zasadzie obopdinej
zgody lub na zasadzie wymusdzeastrasze czy te szantau. Tego rodzaju me-
chanizmy korupcji oparteasha przemocy, ktéra wyrana mae by wobec 0so-
by wladnej do podejmowania decyzji. Wyrazem wsp@mej przemocy meag
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by¢ np. nagranigwiadczce o wczéniejszych korupcyjnych praktykach gdni-

ka, nagrania z agencji towarzyskiej, dokumenty, térych osoba paviadczyta

nieprawa lub popetnita wczeniej innego rodzaju przegistwo, a w skrajnych
przypadkach griby karalne skierowane przeciwko takiej osobie lglorckom jej

rodziny.

Osoba przyjmujca tapéwki (funkcjonariusz publiczny, osoba pstai funk-
cje publiczm lub inna osoba, ktéra z mocy ustawy wladna jespadejmowania
decyzji) nie zawsze jest strgnwobec ktérej kierowanea korupcyjne propozy-
cje. Mechanizmy korupcji oparte, s6wniez 0 procedery, w ktérych osoba taka
sktada oferty omawianego przgsstwa. Oferty te magpoleg& na wzajemnym
doméwieniu si, ale wielokrotnie $ to tez zadania okrélonego zachowania,
w ktérych urzdnik zada nienalenych korzyci, a nie dostosowaniegsilo ,zale-
cen” skutkuje niemaliwoscia zatatwienia sprawy. Drastycznymi przyktadami s
zachowania polegaje nazadaniu korzyci przez lekarzy np. za przygie osoby
na oddziat szpitalny lub wykonanie zabiegu medygmnmaacego wptywa na
zdrowie izycie ludzkie. Innym przyktadem takiego pgsbtwania g urzednicy,
W gestii ktorych ley podejmowanie decyzji o istnieniu lub zaprzestamiowa-
dzenia dziatalnézi gospodarczej, ktéra jetddiem utrzymania wielu rodzin.

Kierunki rozwoju i ewaluacji korupcji

Analizujac tres¢ niniejszego rozdziatu nasuwa spostrzeenie, ¥ korupcja
jest nieoddcznym elementem obszaru spotecznego, gospodararagoekono-
micznego Polski. Skala omawianego zjawiskaekadzi¢, iz w najblzszym
okresie korupcja nadaletizie czscia zycia publicznego. Dane przedstawione
przez instytucje zajmage sé sciganiem przegpczaci korupcyjnej informug
0 wszechobecrgoi tego zjawiska. Podejmowane przeagiao dziatania legisla-
cyjne nie ograniczyly skali korupcji, a gaz odwrotnie. Z danych przekazanych
przez Wymiar Sprawiedlingei wynika, &z w ostatnim okresie nagtit wyrazny
wzrost 0s6b skazanych za popetnienie pepsstva korupciji.

Istniepce nadal w spotecastwie przekonanie o natwosci ,korzystnego”
zatatwienia sprawy, sktania do dalszego rozwojw tggwiska. Z analizy danych
przekazywanych przez sy i instytucje badawcze wynikaz nie odnotowuje
sie nowych kierunkéw wyspowania korupcji. Tak wc korupcja nadal ,upra-
wiana” kedzie przez jednostki w wymiarze incydentalnym rad towarzyszyly
beda klasyczne formy przekazywania tapowek oraz odngteane fda przy-
padki zakamuflowanego, niejawnego sposobu dzialguiaostek oraz zorgani-
zowanych grup przegiczych, zainteresowanych korugcj
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O prognozie przemawigjej za rozkwitem korupcgwiadczy¥ maoze obser-
wacja ewaluacji zjawiska na catywiecie. Korupcja jest nieogitznym elemen-
tem walki gospodarczej wielu fistw, przyczyn upadku gospodarki krajowej
(Grecja) oraz przedmiotem potyczek politycznych.

Z pewndcia omawiane zjawisko ewaluowat@drie w kierunku maksymal-
nego wykluczenia mdiwosci jej identyfikacji, podejmowaneeda rowniez sta-
rania w kierunku uznania olglenych zachow& nie jako czynu zabronionego,
lecz czynu nagannego moralnie, a z tego zarzutaiaigvynika. Tak wic zjawi-
sko korupcji (korporacyjnej, instytucjonalnej) uwaczniane kdzie, tylko i wy-
tacznie, na potrzeby walki polityczno-gospodarczejyzWaczenie kierunku
i ewolucji korupcji ledzie zaleato od intratnéci jej stosowania. Sektorem takim
bedzie z pewnécia obszar zwgzany z zamdwieniami publicznymi, ponienjast
on dystrybutoremérodkéw publicznych pochodeych z budetu pastwa oraz
funduszy unijnych.

W podsumowaniu naky wskazd, iz praktyki korupcyjne obecnextia w sfe-
rze publiczno-spoteczno-politycznej ddf dopoki korupcja dxlzie optacalna. Jak
wynika z analizy przypadku, podejmowane przeAspao przedsiwziecia nie
przetayty sig¢ na eliminagt korupcji. W zakresie walki z koruggcjdokonano
nowelizacji kodeksu karnego, wypagsao organycigania w instrumenty walki z
korupcp, instytucje pozasddowe prowadzity na szeralskak projekty informu-
jace o szkodliwéci zjawiska, a pomimo tego zjawisko nadal jest oleew re-
aliach zycia codziennegoZadne z pastw nie pozbyto si tego problemu, lecz
podejmowane s sukcesywnie skuteczne dziatania, w celu jego agzania.
Wydaje s¢ by¢ logicznym, ¥ zaprzestanie praktyk korupcyjnych meonasipic
w przypadku nieoptacaldoi podejmowania ryzyka takiego dziatania, a to leko
moze nasipi¢, m. in. poprzez stosowanie zasad przejragstdziatania sfery
publicznej oraz ograniczenie nadmiernych uprawdiecydentéw.
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Jacek Bil

Wykonanie badai kryminologicznych dotyczcych
wykrytych i osadzonych przesg¢pstw korupcyjnych
oraz ich sprawcow z uwzgidnieniem sankcji karnych

1. Przedmiot, zakres i cel przeprowadzonych bada

Przedmiotem niniejszego zadania jest pegesttvo korupciji oraz jego spraw-
ca. Realizujc cel niniejszego przedsiziccia okr&lono jego zakres, ktory ofij
nizej wymieniory tematylke:

— ukazanie przegpstwa korupcji w kategorii kryminologiczno-prawnej,

— dokonaniu kryminologicznej charakterystyki jegoosly podmiotowej, jak
i efektywndaci sankcji karnej,

- zbudowanie profilu kryminologicznego sprawcy przpstwa korupcyjnego
ze wskazaniem jego wdeiwosci psychofizycznych, motywacji oramodus
operandj

- dokonanie analizy efektywldao sankcji karnej (ustawowej, faktycznie wymie-
rzanej, jak i wykonywanej) w kontégie osaganych w wyniku przegpstwa
korzysci maptkowych, oraz

- podgcie st ewentualnej prognozy przeptzaci korupcyjne;.

Hipotezy robocze:

- przesgpstwa korupcyjne dotyaz najczsciej spraw zycia codziennego”,
ktére jednak w praktyce okaaugie zbyt trudne do realizacji przez czionkéw
spotecznéci,

- sprawcy przegpstw korupcyjnych w wikszaici przypadkéw popetniaj
przesgpstwo cagte, nie poprzestag na jednorazowym omiggiu prawa,

— sprawcy przegpstw korupcyjnych wchodz po raz pierwszy w konflikt
Z prawem i nie wywodgsig z przestpczaici zorganizowanej,

— o0sadzeni w wizieniu sprawcy przegbstw korupcyjnych, zajmajwysoka
pozycg w strukturach nieformalnych os6b pozbawionych wédi

- sankcja karna oraz wymiar kary pozbawienia wéth@rzekanych wobec
sprawcéw przesgpstw korupcyjnych jest niewspotmierny doaggnych przez
nich korzyci maptkowych.
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2. Metody badawcze

Metodh badawcz niniejszego badania byla analizeddiowych materiatow
w postaci akt pogpowania przygotowawczego, akidewych oraz ankiet prze-
prowadzonych ¥réd funkcjonariuszy shy wicziennej.

Badanie materiatdwrodiowych rozpocgto od analizy aktalowych, ktére
przedstawione zostaly badaczowi w postaci dokurnognfatograficznej akt
spraw oraz w postaci ankiet zawia@jch odpowiedzi na postawione pytania
badawcze. Niniejsze dokumenty spmlzone zostaly w okresie od sierpnia do
grudnia 2010 r. Ogotem dokonano analizy 140 spRmedsiwziccie podzielo-
no na etapy, w ramach ktérych odniesionpdd poszczegélnych pytebadaw-
czych. W tym zakresie przeprowadzono na probie sfiffw badanie dotyaze
wskazaniasredniego wymiaru kary za popetnione prepstwa korupcyjne.
Wsrdéd nich wyasygnowano 36 praw dotycych przesipstwa sprzedajroi,
46 spraw dotyccych przekupstwa, 22 sprawy dotyce protekcji oraz 5 spraw
dotyczicych przesfpstwa nadiycia funkciji.

Kolejna czescia badania w bytlo wyodbnienie proby 33 spraw, w ramach
ktorych orzeczono wyrok pozbawienia wolnbw warunkowym zawieszeniu
kary, w celu dokonania zestawieri®dniej kary pozbawienia woldc orzeka-
nej w warunkowym zawieszeniu jej wykonania.

Na probie 140 spraw dokonano badania w zakresi@zeska pici sprawcy
omawianego przegistwa. Nasfpnie na probie 132 spraw okleno wiek spraw-
cy, na prébie 114 spraw okfeno kwalifikacje, wyksztatcenie oraz miejsce
zatrudnienia sprawcy przepstwa korupcyjnego. Najmniegprola analizowa-
nych spraw byta préba 62 spraw dotyca wskazania zamieszkania tych osob.

Kolejna grum poddam badaniu byta préba 93 spraw, na podstawie ktdrych
dokonano oceny stosowanieodkow karnych orazrodkéw zapobiegawczych.
Poddajc ocenie prol 140 spraw okrdono sektory zagrmne przesipczacia
korupcyjm.

Przedstawione do analizy ankietgdewe odnosz sii do prowadzonych
spraw o korupgj, wiec niemaliwym jest okrélenie pici ankietowanych. Jedynie
wskaza mazna ilas¢ 0s6b z podziatem na g@lektére g sprawcami omawianych
przestpstw. Tak, w¢c na podstawie 140 analizowanych spraw (ankietg ora
kserokopie akt glowych) odnotowano,zi kobiety byly sprawcami w 10,
a nezczyzni w 122 przypadkach (wsmiu sprawach brak byto wskazania pici
sprawcy).

Materialem badawczym pozwalaym na udzielenie odpowiedzi dotyez
cych pozycji sprawcow przegtstw korupcyjnych w strukturach ggiennych
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oraz efektywnéci orzekanychsrodkow karnych byla proba 233 ankiet przepro-
wadzonych vrod funkcjonariuszy Skby Wieziennej. Wskazane ankiety wyko-
nane zostaly w okresie od sierpnia do grudnia 2010w zakiladach
penitencjarnych na terenie catego kraju.

Ankiety penitencjarne wypetnione zostaly przez ftjokariuszy stiaby wieg-
ziennej, w ktérych wskazan@; ha pytania udzielity odpowiedzi 54 kobiety oraz
151 nezczyzn. Jak podano vigj materiatemzrodiowy stanowdq 233 ankiety,
lecz nie wszystkie zawierapdpowiedzi dotyczce pici ankietowanych.

Zastosowas technily badawcz byla analiza jakéciowa oraz statystyczn
W ramach analizy jakkaiowej dokonywano weryfikacji zgromadzonych infor-
macji, ktére nagpnie poradkowano wedtug przypisanych kryteriéw, po czym
uzyskane wyniki poddano analizie statystycznej

Celem zadania powinno byto udzielenie odpowiedzpytania:

- czy rozw0j administracji gestwowej i samorgdowej zmienia dynamikprze-
stepstwa korupcyjnego przyczyniaeslo rozwoju tego typu przesgtczaci?

- czy istnieje zaleno$¢ pomigdzy aktualnym stanem prawa a iliwoscia do-
konania przegpstwa korupcyjnego?

— z jakich struktur rekrutdjsie sprawcy przegpstw korupcyjnych?

— czy sprawcy przegbstw korupcyjnych aktywnie poszulgugwoich ofiar, czy
tez przyjmup wariant biernego oczekiwania na ok&zj

— czy i w jakim stopniu bezczynio ofiary (brak maliwosci dziatania ofiary)
wplywa na przegpczy, motywacg sprawcy przegpstwa korupcyjnego?

— czy przestpstw korupcyjnych w wikszdci dokonuj osoby po raz pierwszy
wchodace w konflikt z prawem?

— jaka pozycg (zwlaszcza w strukturach nieformalnych podkultwieziennej)
zajmup przebywajcy w wigzieniu skazani sprawcy przgsstw korupcyjnych?

— skazani na bezwzglm kar pozbawienia wolni jest efektywna i spetnia
role prewencyjq?

— jakie srodki zapobiegawcze zastosowano w toku gusian,

- okredlenie wieku, ptci i wyksztalcenia sprawcéw,

- okreileniesredniego wymiaru kary za poszczegolne prgesttva korupcyjne,

- wskazanie jakigrodki karne zastosowane w z®ku ze skazaniem za prze-
stepstwo korupcyjne,

— analiza sposobow uzyskiwania pierwszych informacprzestpstwie przez
organyscigania,

- wskazanie obszar6wycia publicznego zaggonych korupci poprzez analig
rodzajow funkcji publicznych petnionych przez spcéw przestpstw korup-
cyjnych.
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Przed wykonaniem zadania badawczego paleggp na wskazaniu kryminolo-
gicznych aspektéw przegstwa korupcji winno si odnig¢ do wyjanienia istoty
kryminologii, co z pewnézia uzasadni wybor poeliych kierunkéw badawczych.

Kryminologia to nauka spoleczna, ktora polega réabal i gromadzeniu ca-
tosciowej wiedzy na temat przegstwa (korupcji), jako ok&onej formy zacho-
wania dewiacyjnego, okilnego zjawiska spotecznego, sprawcy prgestva
oraz ofiary przegpstwa. Wspomniana dyscyplina odwotuje iiwniez do wska-
zania instytucji i mechanizméw kontrolnych, jakiedgjmowane & przez spote-
czeastwa, w celu zapobiegania zwalczania prgestcci.

Kryminologia traktujc przestpcza¢ jako zjawisko spoteczne zajmuje si
opisem zjawiska przegistwa w odniesieniu do okdlenia rozmiaréw przegp-
czdsci, nasilenia przesgpczaci, dynamiki przesjpczaci oraz struktury przegp-
CZGCl.

Przedmiotem zainteresowania kryminologii jestz&alosoba sprawcy prze-
stepstwa. W tym zakresie stawiane jest ngjciej pytanie (tzw. ,pytanie lambro-
zjanskie), ktére powinno dostarczyodpowiedzi na pytania: dlaczego jedni
ludzie popetniaj przestpstwa, a inni nie’?

Dokonupc opisu kryminologicznego zjawiska korupcji ngleddniec¢ sie do
specyficznej budowy tego rodzaju czynéw. Podobaliepizesipstwa o charakte-
rze gospodarczym, zachowania korupcyjne cechijbrakiem przemocy i wy-
stepowaniem ofiar.

Przedmiotem ochrony jest prawidtos¢osprawowania funkcji publicznych,
prawidlowa¢ funkcjonowania podmiotéw gospodarczych oraz préowdsé
Zwigzana z organizagij przebiegiem zawodow sportowych. Aktorzy opisyeran
go przesipstwa doktadaj wszelkich stama w zakresie utrzymania w tajemnicy
popetnienia czynu, z uwagi na fakt kazdy z uczestnikbw czerpie kormy
z tego przespstwa.

Podejmugc sk okrellenia przesipstwa korupcji naley wskazé podziat rol
przewidziany dla tego rodzaju zachawéprawa przesgpstwa korupcyjnego
jest podmiot ktoéry:

— przyjmuje korzy¢ lub jej obietnig,

— zada korzyci lub ziazenia obietnicy jej udzielenia,

— wrecza korzy¢ lub sklada obietnigjej udzielenia,

— podejmuje si posrednictwa w udzieleniu lub praygiu korzysci (obietnicy),

— niedopetnia lub przekracza obaeki stwbowe w zwizku z uzyskaniem
korzysci.

57 J. Blachut, A. Gabriele, K. KrajewskKryminologia Wyd. InfoTrade, Gdesk 2004,
s. 19-20.
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Wskazujc powyzej opisane zachowania przgstze naley dokon& podzia-
lu podmiotowego sprawcow tych czynow:

- sprawa fapownictwa mee by osoba, ktora jest funkcjonariuszem publicz-
nym, osoh pelngca funkcje publicza lub pelniaca funkcje kierownicz
w jednostce organizacyjngj

— sprawe korupcji czynnej mge by kazda osoba — podmiot powszechny,

- przestgpstwo ptatnej protekcji mie popeint rowniez podmiot powszechny,

- niedopetnienie obowkkéw shebowych lub przekroczenie przyznanych
uprawnié przypisane mee zosté jedynie funkcjonariuszowi publicznemu
lub osobie petnicej okrelong funkcje publiczg.

Jw wskpna analiza omawianej przggtzaci odstania obraz okéjacy
sprawcéw przespstw korupcyjnych, z jednej stronyda to osoby posiadage
nadane im uprawnienia, ktére reprezentateresy pastwa lub te podmiotéw
gospodarczych, a z drugiej strongdh to osoby zainteresowane ggnicciem
partykularnych celéw.

Jednym z elementéw badania jest wskazamidus operandi sprawcy prze-
stepstwa korupcji, ktére dostarcza odpowiedzi w zakreskrelenia sylwetki
psychofizycznej osoby popetriggj czyn zabroniory. Badania tego rodzaju
pozwalaj wnioskow& o przebiegu zdarzenia oraz dostargzappowiedzi
0 przyczyny zachowania sprawity

Wspéitczesny model profilowania konstruowany jestdaaych podlegaj
cych analizie, (tj. przebieg zdarzenia, miejscerzelsia) ktéra dostarcza niezhb
nych odpowiedzi potrzebnych do tworzenia profiliekEem poditych bada jest
okreslenie cech fizycznych, osobowm, wieku, wyksztatcenia, zawodu, stanu
cywilnego itp®?

%8 Przespstwo oszustwa na stanowisku kierowniczym (korupcispodarcza) popetnimoze

nie tylko ten kto petni funkejkierownicz w jednostce organizacyjnej wykonaogj dziatal-
no$¢ gospodarcg ale take ten kto, pozostaje zan{jednostly organizacyja) w stosunku
pracy, umowy zlecenia lub umowy o dzielo, a jegchmavanie polega na przgju korzyci
majatkowej lub osobistej albo jej obietnicy, w zamiamrzaduycie udzielonych mu upraw-
nien.

Modus operandto charakterystyczne przedmiotowe, taktyczne hinézne elementy celo-
wego i w mniemaniu sprawcy optymalnego gpstvania, bezpwednio zwizanego
Z realizacy przestpstwa, determinowane cechami orazdsitaosciami przestpcy, pozwa-
lajacymi na wersyjne wnioskowanie o nim.

Opracowanie modelu cech osobduwiooraz okrélenie sylwetki psychofizycznej sprawcy
nazywane jest profilowaniem.

M. Kulicki, V. Kwiatkowska-Woéjcikiewicz, L. Sfpka, Kryminalistyka. Wybrane zagadnie-
nia teorii i praktykisledczo-gdowej Wydawnictwo Naukowe UMK, Toru2009, s. 34.

%2 |bidem, s. 36-37.
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Przedstawiony zakres profilowania korespondujetazoaymi w niniejszym
badaniu pytaniami badawczymi, ktérych rogménie ma na celu dostarczenie
odpowiedzi na zalmne hipotezy.

Ustosunkowujc sk do powyszego stanowiska, badanie przeprowadzono
poprzez udzielenie odpowiedzi, na postawione pgtani

1. Czy rozwoj administracji panstwowej i samorzadowej zmienia dynamike
przestepstwa korupcyjnego oraz przyczynia si do rozwoju tego typu
przestepczaici?

Przedstawione do analizy sprawy dotyam.in. zachowa korupcyjnych
w zakresie funkcjonowania administracjingtwowej oraz samogdowej. Okre-
slenie ,administracja pestwowa” jest niezmiernie szerokim. Na potrgetniej-
szego badania prayp, iz przykladami tymi ¢ zachowania w mage miejsce
w urzedach wojewddzkich, miejskich i gminnychadsich, prokuraturach, spoét-
kach z udziatem Skarbu Fstwa, instytucjach kontrolnych oraz gaach (Policja,
Straz Graniczna, Izba Celna, Striejska, Stra Wiezienna oraz Ministerstwo
Obrony Narodowej).

Istote zachowa korupcyjnych nalgy rozpatrywg w trzech wymiarach:
sprawcow przyjmujcych izadajacych korzyci, sprawcéw wgczapcych korzy-
$ci oraz sprawcow podejmugych st posrednictwa w zatatwieniu sprawy. W tym
tez $wietle naley zobrazowé dynamilk przesg¢pstw korupcji.

Kluczowym jest wyjanienie terminu ,rozwoju”. W tym zakresie przig, iz
rozwoj administracji pa@stwowej i samorgdowej rozumiany jest jako:

* rozbudowa administracji patwowej (aspekt etatowy),

* regulacja kompetenciji i obowikow urzdniczych,

* edukacja urgdnikéw (w tym antykorupcyjna).

Rozbudowa aparatu administracjingavowej i samorgdowej skutkuje nada-
niem uprawnié kolejnej grupie urgdnikéw, ktérzy posiada¢ prawo do podej-
mowania indywidualnej decyzji (reprezengijpaistwo) sktonni g do zachowa
korupcyjnych. Majc powyzsze na uwadze nahe wnioskowd, iz tego rodzaju
rozwdj wplywa na dynamik zachowa korupcyjnych, w kierunku wzrostu
wzmiankowanych praktyk.

W analizowanych sprawach godnicy popetniali przegpstwa korupcyjne
korzystajc z prawa do podejmowania stronniczych decyzji aistracyjnych.
Odnoszc sk do zaproponowanego podziatu sprawcéw pepssiv korupcyjnych
nalezy zaznaczy, iz urzednicy stanowd grupge sprawcéw, ktorych zachowanie
bezpdgrednio wptywa na dynamiki wzrost zachowakorupcyjnych.
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Sprawcy przegpstwa przekupstwa oraz ptatnej protekcji wykorzjststa-
be strony” administracji. Wiedz o maliwosci subiektywnego podejmowania
decyzji urzdniczych doprowadzajdo sytuacji korupcyjnychaduolz tez przystag
na takie zachowania. Rowuiew tym przypadku naley oceng, iz tak rozumiany
rozw0j administracji wptywa na wzrost zachaweorupcyjnych.

Rozwoj administracji rozumiany jako przekazaniegdrikom wiedzy na te-
mat prawidtowego funkcjonowania aparatuthgaowego (za ktérzyasodpowie-
dzialni) w istotny sposéb wplywa na dynamilprzestpstw korupcyjnych.
Przyktadem prowadzenia prawidtowej polityki antykpeyjnej jest sektor shb.
W analizowanych sprawach widocznym jest reagowémi&cjonariuszy na za-
chowania korupcyjne, ktorea ddentyfikowane i zwalczane. \Akisza¢ spraw
0 korupcg prowadzonych na podstawie art. 229 k.k. jest wignikreakcji funk-
cjonariusza. Tak widziany rozwdéj administracji wyty na dynamik przesgpstw
korupcyjnych, w sposob pozytywny, czyli ngsije eliminacja korupcji zycia
publicznego.

2. Czy istnieje zalenosé¢ pomigdzy aktualnym stanem prawa, a maliwoscia
dokonania przesgpstwa korupcyjnego?

Funkcjonowanie sektoréw publicznych naraych na praktyki korupcyjne
oparte jest na regulacjach prawnych. Z tegqt@vodu istnieje zalmos¢ pomk-
dzy aktualnym stanem prawa, aii@oscia dokonania przegpstwa korupcji.

Prawo naley rozpatrywanie nie tylko na podstawie aspektu &gm ale
réwniez, a nawet przede wszystkim jako podstafunkcjonowania jednostek
organizacyjnych. Podmioty administracji publiczimegz podmioty prowadze
dzialalng¢ gospodarcz nie zwkzarg z wydatkami pochodzymi ze srodkow
publicznych funkcjonuj w granicach wyznaczonych przez pr&tvo

Transparentni@ stanowienia, a naginie przestrzegania prawa z pewcia
przedkiada si na pojawianie gizachowa o zabarwieniu korupcyjnym. Naavi
zujac do poprzedniego pytania na)ewskazg, iz aktualny stan prawa nadal
przewiduje maliwos¢ podejmowania stronniczych decyzji administracymyc
(np. w zakresie wdawaniadly nie pozwolenia na budaywkorzystnego rozstrzy-
gania spraw zwzanych z procedarzamowienia publicznego, czyztenazliwosé
zwolnienia okrélonego podmiotu z obowzku podatkowego).

8 Przepisami regulagymi funkcjonowanie wskazanych podmiotéwdrie m.in. Ustawa
z dnia 21 listopada 2008 r. o ghie cywilnej; Ustawa z dnia 16 wrgga 1982 r. o pracow-
nikach urzdéw pastwowych; Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o @naxkach samo-
rzadowych oraz Ustawa z dnia 15 wémé 2000 r. Kodeks spotek handlowych.
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W odrbny sposob naly traktowa rozwiazania znajdujce miejsce w regu-
lacjach kodeksu karnego. W tym zakresie rysujensdoczna zalenos¢ pomki-
dzy istniegcymi rozwhzaniami prawnymi, a mitiwosciami dokonania
przesgpstw korupcyjnych. Wprowadzona w 2003 r. noweliadajdeksu karnego
przyniosta m.in. instrument klauzuli niekarasnosprawcow przegpstw korup-
cyjnych. Owe rozwizanie z pewnicia wptywa na maliwos¢ dokonania prze-
stepstwa korupcji, poniewajest narzdziem wykorzystywanym przy rozbijaniu
solidarndci sprawcow przegpstw korupcji, co w istotny sposob budzi niepew-
nos¢, czy te strach przed odpowiedziakieia karr sprawcy korupcji bierne.

Podobne znaczenie majegulacje zawarte w ustawach doymzch upraw-
nien stwzb i instytucji zajmugcych s¢ zwalczaniem tego rodzaju przgstzaci.
Czynnikiem ograniczagym popetnienie przegistwa korupcji jest obawa
sprawcow przed niiwoscia wykorzystania przez organgcigania instytucji
kontrolowanego przygia lub weczenia korzyci badz zastosowania innego
srodka w postaci kontroli operacyjnej.

3. Zjakich struktur rekrutuj a si¢ sprawcy przesepstw korupcyjnych? Okre-
slenie wieku, ptci i wyksztatcenia sprawcow
Chaac udzielt odpowiedzi na to pytanie naleponownie odni& sig do za-
proponowanego podziatu sprawcow prgpstwa korupcji. Dokonana w tym
zakresie analiza materiatow w istotny sposob oditizisprawcow przegpstwa
korupcji biernej od sprawcow przepstwa przekupstwa i ptatnej protekciji.
Struktura spoteczna zw#ana jest ze statystycznym podziatem ze ghigha
pte¢, miejsce zamieszkania oraz kategorie zawodoweckdjo definiowane jest
nadto przez wskazanie wzajemnych relacji elemenmltprych sklada sispo-
teczeistwo. W tym zakresie wypdia sk struktue klasowa (klasy spoteczne),
struktuke warstwovy (stratyfikacja spoteczn¥) struktue zawodow kategorie
zawodowe) oraz strukteidemograficza (pte, wiek, miejsce zamieszkanfa)
Sprawcy przesgpstw tapownictwa
miejsce zatrudnienia: administracja publicznazisi sidy;
kwalifikacje: posiadaj wysoki stopié@ umiefgtnosci do realizacji nalbonych
na nich zadai obowiazkow;
— wyksztalcenie: wysze, w mniejszym stopnisednie;

Stratyfikacja spoteczna — uwarstwienie spotecknacepcja podziatu spotecznego, polega-
jaca na jego rozpatrywaniu podt&m istnienia warstw (klas stanéw, grup spoteczsce
dowych) r@niacych si pomidzy sola pod wzgédem m.in. dochodu, presti, wieku,
kwalifikacji, wyksztalcenia oraz funkcji.

% http://portalwiedzy.onet.pl/33806, struktura_smaha,hasto.html [16.06.2011r.].
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wiek: 27-61 (wiek 27 lat wyspit tylko 2 razy, dominujca wartcscia jest
przedziat od 30 do 45 lat),

pte¢: mezczyzna (incydentalnie kobieta),

miejsce zamieszkania: brak jest jednoznacznego zasla, przy czym prze-
wage uzyskuje miasto (w wielu przypadkach brak wskaazamiejsca za-
mieszkania).

Sprawcy przesepstw przekupstwa i ptatnej protekcji:

miejsce zatrudnienia: prace dorywcze, bezrobotngrgci, uczeé, dziatalngé
gospodarcza-sporadycznie, rolnictwo oraz osobyzmsew érodkach peni-
tencjarnych (wielokrotnie materiaty nie zawierahfdrmacji o miejscu za-
trudnienia),

kwalifikacje: w przewaajacym stopniu bez kwalifikacji,

wyksztatcenie: podstawowe, zawodowe (incydentdlr@dnie i wysze),

wiek: 19-74 (wiek 19 lat — wygpit raz, podobnie jak osoba 74-letnia, domi-
nujaca wartascia jest przedziat od 26 do 50 lat),

ptec: mezczyzna (incydentalnie kobieta),

miejsce zamieszkania: brak jest jednoznacznegozaska (w wielu przypad-
kach brak wskazania miejsca zamieszkania).

Osobm grupe stanowi sprawcy przesgpstwa korupcyjnego polegajce-

go na niedopetnieniu obowjzkéw stuzbowych Ilub ich przekroczeniu,
w zwigzku natozonymi na nich obowazkami stuzbowymi (art. 231 § 1-3 k.k.)

miejsce zatrudnienia: sthy — Policja, StraGraniczna,
kwalifikacje: posiadajcy kwalifikacje do wykonywania zawodu,
wyksztalceniesrednie, wysze,

ptec: mezczyzna,

wiek: 26—45,

miejsce zamieszkania: miasto.

Czy sprawcy przesgpstw korupcyjnych aktywnie poszukuja swoich ofiar, czy
tez przyjmuj 3 wariant biernego oczekiwania na okaaj?
Na podstawie analizy posiadanych materialtéw oragdh spraw prowadzo-

nych o korupgj wypracowano nagpujace stanowisko:

cechy przesgpstwa korupciji jest brak ofiar, poszkodowanym jestwyczaj
panstwo, rzadziej podmiot gospodarczy (art. 296a),

za ofiae uwaza¢ mazna 0soh, ktéra zmuszona zostata do udzielenia k&izy
lub osolg, ktéra zostata oszukana przez spraprzestpstwa ptatnej protekcii;
ofiara korupcji maze by osoba zmuszona do przgia korzsci.
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Sposbb dziatania sprawcy (odpowiagtgj przedstawionemu powvsgj stano-
wisku) zaley od petnionej funkcji lub powierzonego stanowisRazed przedsta-
wieniem szczego6towych metod dziatania sprawcy pepssva korupcji naley
zaznaczy, iz osoby te dziatajw dwoch ptaszczyznach: poszukuifiar ale te
korzystaj z nadarzajcej st okazji. O szczegb6lowym sposobie pgstwania
decyduj nastpujace czynniki:

— uprawnienia,

- zalencsé stuzbowa-organizacyjna,

— dostp do informaciji,

- rodzaj wykonywanej pracy,

— przewiadczenie o konieczioi realizacji postawy korupcyjnejctacej wy-
nikiem uczestniczenia w zjawisku ,korupcji systenegiv

Zgodnie z zaproponowanym zuwvczeniej stanowiskiem sprawcow prze-
stepstw korupcyjnych podzielono na tych, ktérzy przyjmi na tych ktérzy
wreczap korzysci lub tez podejmuj sie posredniczenia w tego rodzaju czynach.
W takich te kategoriach dokonano oceny biefciolub aktywndci sprawcow
omawianego przegbstwa.

Na czym polega aktywne poszukiwanie ofiar korup€i@powiedzi na to
pytanie jest okrdenie maliwosci dokonania przegpstwa. Aktywne poszukiwa-
nie w tego rodzaju zdarzeniach nie polega na fizyoz (obserwowaniusledze-
niu) pozyskiwaniu ofid¥.

Aktywno$¢ nalezy postrzegé poprzez typowanie potencjalnych ofiar zdu
0s0b, ktére oczekyjod drugiej strony (najezciej urzdnika) zatatwienia spra-
wy. Typowanie sprowadzaesilo okrélenia osdb, ktdre: nimswiadome swoich
praw, nie znaj obowhzujacych procedur lub zn@jwcze&niej wymienione
uprawnienia, lecz sprawy z ktérymi przychad® sprzeczne z obowdujacymi
zasadami lub prawem.

Po wytypowaniu nagpuje etap ,zmikczania” polegaijcy na przedstawieniu
przez urgdnika szeregu trudioi w zatatwieniu sprawy oraz okdeniu koniecz-
nych do wykonania czyndoi, ktére z punktu widzenia ofiary siiemaliwe do
wykonania. W takich sytuacjach petent zazwyczajapar st z zapytaniem
0 mazliwosci zatatwienia sprawy. Sprawca wykorzygtugaistniad okoliczng¢
wskazuje sposob w uzyskaniu wdavego rozstrzygricia, ktérym jest propozy-
cja korupcyjna.

Opisany sposéb poszukiwania ofiary wykorzystywaagt jrownie przez
skorumpowanych lekarzy oraz funkcjonariuszyzbtuwW tym przypadku ofiary

% Odmienne kryterium poszukiwania ofiar zachodzyiuacji popetniania czynéw zabronio-
nych przez czlonkéw zorganizowanych grup prgestych.
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(w przewaajacej liczbie przypadkdw) znajprzystugujce im prawa, lecz sytu-
acja w jakiej st znalazty nie pozwala na diugoterminowe i racjonalozpatrze-
nie sprawy.

O poszukiwaniu ofiar memy mowt w przypadku skorumpowanych funk-
cjonariuszy Policji, Stray Granicznej czy tefunkcjonariuszy Izb Celnych. Oso-
by te przysipujac do wykonywania czynrici stuzbowych przyjmuy, iz beda
poszukiwali 0os6b, od ktérych uzyskakorzysci maptkowe. Wskazana metoda
przypisana jest przede wszystkim funkcjonariuszoapoym bezpéredni kon-
takt z potencjalnymi ofiarami (kontrolerzy IC, S@lpolicjanci ruchu drogowe-
go — prewenciji).

Funkcjonariusze Policji kierowani slo petnienia sizb w miejsca, w ktérych
najczsciej dochodzi do wykroczedrogowych. W trakcie jej petnienia reagua
popetniane wykroczenia, po czym w beggalniej rozmowie z kontrolowanym
padaj propozycje korupcyjne. Zaznagzyaleyy, ze i w tego rodzaju przypad-
kach propozycje padajzaréwno od funkcjonariusza jak i od kontrolowanego
Podobnie jak przy skorumpowanych lekarzach takgdiicjant decyduje o przy-
staniu na propozyejkorupcyjna czy te wystosowaniu takiej propozycji kontro-
lowanemu. Sprawcy poszulgujdéwniez swoich ofiar spé&rod uczestnikow kolizji
i wypadkoéw drogowych, w ramach ktorych w zamian koazysci maptkowe
poswiadczaj nieprawd w dokumentacji, ktéra stanowi podstawlo wyptaty
nienaleénego odszkodowania komunikacyjnego.

Korupcja majca miejsce wod funkcjonariuszy policji nie dotyczy wadz-
nie ruchu drogowego. Odnotowano przypadki, kiedkajonariusze poszukiwali
swoich ofiar wréd bliskich os6b zatrzymanych i osadzonych, ktépmredsta-
wiali mozliwos¢ zatatwienia przedterminowego zwolnienia lub zrisrta mate-
riatéw stanowacych dowdd w sprawie, w zamian za kd@ymajtkowe®”.

Do sytuacji korupcyjnych dochodzi rowniev trakcie dokonywania kontroli
podr&nych przekraczagych granie paistwa. Zaréwno skorumpowani celnicy
jak i funkcjonariusze Stég Granicznej poszukajswoich ofiar wréd oséb doko-
nujacych przemytu (gtéwnie wyrobow tytoniowych). Osokggre nie domawiaj
sie co do warunkow przejazdu poddawansgczegdtowym kontrolom, natomiast
osobom kdacym na tzw. ,uktadzie” umdiwiany jest przejazd. KorZgi mapt-
kowe przekazywaneaspoza miejsce petnienia shy, w celu wyeliminowania
mozliwo$ci ujawnienia tego faktu.

Sprawcami, ktérzy poszukujswoich ofiar § osoby popetniace przestp-
stwa korupcyjne w czynie gatym. Przykladem wskazanego zachowanie jest

67 Ofert tego rodzaju mialy réwniav przypadkach, kiedy funkcjonariusze nie posiataiz-
liwosci zatatwienia sprawy.
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osoba odpowiedzialna za przeprowadzanie kontrakgstbiorcow (pod ktem

legalndci zatrudnienia), ktéra typowata podmioty gospodarco ktérych miata
podejrzenie ujawnienia nieprawidtowd, a nasipnie w formie payczek uzy-
skiwata nienalene korzyci.

Do zachowa korupcyjnych dochodzi réwniew sytuacjach, ktéreaswyni-
kiem biernego oczekiwania na okazpsoby podatne na korupgzukaj okazji
i ofiar, ale rownie cétnie korzystaj z nadarzajcych sé okazji. Nieuprawnionym
jest poghd, wedtug ktérego mina podziekk sprawcédw tych przegbstw na grup
szukajcych ofiar i korzystajcych z przypadkowdei. Osoby te dziataj wedtug
jednego i drugiego schematu, a sposob uzyskan@ydadizalery od okoliczndci
jak i od osoby sprawcy i ofiary.

Materiat zrodtowy przedmiotowego badania dostarcza wiele gadikow,
w ktérych sprawcy wykorzystaf nadarzajca sic okazg pozyskiwali ofiary
przestpstwa korupcji. Do przykladéw naig zachowania zwizane np. z: umo
liwieniem przez funkcjonariusza StsaGranicznej przejazdu przez grapigan-
stwa skradzionym pojazdem, propozycjiwreczenia korzyci maptkowej
funkcjonariuszowi Policji za nie pagjie czynndci stuzbowych wobec osoby
prowadacej samochdéd w stanie nietémensci, czy tez umazliwieniem przez
funkcjonariusza Stby Wicziennej przekazania osadzonemu informacji na temat
prowadzonego pagtowania przygotowawczego.

Ofiarami przesgpstw korupcyjnych & takze osoby, ktére oszukane zostaty
przez sprawcow podejmiagych sé posrednictwa w zalatwianiu okgenych
spraw. Naley zaznaczy, iz poszkodowani czajsie ofiarami dopiero wtedy,
kiedy sprawcy nie wywizuja Si¢c ze zt@onych im obietnic. W takich sytuacjach
dochodzi do zawiadomienia o przgsitwie platnej protekcji. W przypadku wy-
wiazania s¢ sprawcy ze zizonej obietnicy sprawa nie jest zgtaszana organom
scigania. Sprawcy ptatnej protekcji aktywnie poszakasob, ktérym oferyj
swoje ,ustugi” nawet wtedy, gdy nie sv stanie dotrzymasktadanych obietnic.
Sprawcy omawianego przepstwa g oszustami, ktorzy w przeszt karani ju
byli za tego typu przegpstwa®.

Kolejna grupm sprawcéw, ktdrzy aktywnie poszukupfiar czyndw korupcyj-
nych @ cztonkowie zorganizowanych grup pragsizych. Sytuacja pokrzywdzo-
nego w takich przypadkach jest zbma, z jednej strony jest fapownikiem, ktory
przyjmuje korzyci, a z drugiej strony jest ofiazmuszon przez grup do takiej
postawy.

% Szersze informacje na temat karalicsprawcéw korupcji umieszczone zostaty vesck
dotyczcej odpowiedzi na pytanie ,czy przesstw korupcyjnych w wikszaici dokonuj
osoby po raz pierwszy wchagz w konflikt z prawem”.
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Przedstawione stanowisko jestthmaze kontrowersyjne, poniewasoba ta-
ka winna zgtosi organonscigania fakt popetnienia przepstwa. Dogibna ana-
liza problemu nie pozwala jednak na zastosowarki@ipgoszczonego kryterium.
Znajoma¢ mechanizmOw dziatania zorganizowanych grup pgpegich jest
kluczem do wyjénienia powyszego stanowiska. Celem dziatania tego rodzaju
grup jest uzyskanie maksymalnego dochodu, ktéreg& @rzeznaczana jest na
.Koszty” dalszego popetniania przesstw (fapowki). Tylko nieliczna grupa
urzednikéw, policjantéw, lekarzy, celnikbéw, str@ikéw granicznych czy te
funkcjonariuszy sty wigziennej skionna jest do korupcyjnych zachawaor-
ganizowana grupa przeptza, w celu realizacji przegistwa musi mié pewnd¢
w zalatwieniu sprawy, ktdrniejednokrotnie uzyskajpoprzez optacenie oséb
odpowiedzialnych za wydawanie decyzji, czy podgcie lub zaniechanie wyko-
nania czynngci stwwbowych.

Zmuszenie osoby do przgia tapéwki odbywa si ha r&nych poziomach.
Sklonieniem do podfia wspoétpracy me by przymus wywotany przez pozo-
statych pracownikéw (ju skorumpowanych), zastraszenie przez czionkéw grupy
przesgpczej gycie lub zdrowie jego jak i najliszej rodziny), przedstawienie
obciazajacych lub kompromitujcych materiatéw, lub teswiadoma¢ nieuchron-
nosci zachowa korupcyjnych ,wszyscy biaf.

5. Czy iw jakim stopniu bezczynnéé ofiary (brak mozliwosci dziatania ofiary)
wplywa na przesgpcza motywacje sprawcy przesgpstwa korupcyjnego?

Odpowied na przedmiotowe zagadnienie zrana jest bezgoednio z omo-
wionym powyej pytaniem, poniewa zachowanie uczestnikow przgsstwa
korupciji decyduje o jego popetnieniu.

Podejmugc sk wyjasnienia problemu, naky wyjasni¢ przyczyrg bezczyn-
naosci ofiary oraz dlaczego istnieje brak peda przez ri dziatania (obronnego).
Uprawnionym wydaje siby¢ stanowisko, wskazane zachowania ofiary wyni-
kaja z:

— braku zainteresowania reakcja przesipstwo — ,to nie moja sprawa”,

- przewiadczeniem o koniecz§o takiego dzialania — ,aby zatatvsprave
musz; dat — tak jak wszyscy”,

— braku podstaw prawnych (korupcja-przgstwo) — ,nie wiedzialemze to
jest przestpstwo”,

— strachem przed odmawzatatwienia sprawy — ,jak nie dam, to nie zatatwi
sprawy, nie zbudgjdomu, nie bde miat operacji, pracy cz§wiadcze)”,

— obawg przed ujawnieniem kompromitigych materiatéw lub przed spetnie-
niem graby — w przypadku ,pozyskania” osoby przez grppzesgpcz.
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Powracaic do przedmiotu pytania wypracowano pgbpbrzemawiajcy za
stanowiskiem, 2 bezczynnéc ofiary wptywa bezpgrednio na przegpcz moty-
wackg sprawcy. Co wicej, od zdecydowanej (antykorupcyjnej) postawy rgfia
zalezy udaremnienie przegiczego procederu, wdznie z zawiadomieniem
uprawnionego organu o popetnionym czynie karalnym.

6. Czy przesg¢pstw korupcyjnych w wiekszaosci dokonuja osoby po raz pierwszy
wchodzce w konflikt z prawem?

Podgte badania wskazujna wyrany podziat oséb popetnigych przestp-
stwa korupcyjne, ktére w przeszid bylty karane, od sprawcéw, ktérzy po raz
pierwszy dopécili si¢ popetnienia czynu zabronionego. Dodatkowo podeat
zdecydowanie zarysowalesipomigdzy sprawcami przegistwa sprzedajrioi
i niedopetnienia obowikow stzbowych tadz przekroczenia przyznanych im
uprawnid, a sprawcami przekupstwa i ptatnej protekciji.

— sprawcy przegpstwa sprzedajrfci (art. 228 k.k.) — uprzednio nie karani,

— sprawcy przegpstwa nadigycia wladzy (art. 231 § 2 k.k.) — uprzednio nie
karani,

— sprawcy przekupstwa (art. 229 k.k.) — uprzedni@iar

— sprawcy przegpstwa platnej protekcji (art. 230 k.k.) — uprzedkésani.

Niniejsze zestawienie wskazuje, sprawcy przespstw sprzedajriei oraz
nadwycia wiadzy nie byli wcz@iej karani. Brak konfliktu z prawem wynika
z faktu, i zatrudnienie, a naginie wykonywanie obowikoéw stezbowych uza-
leznione byto od wczamiejszej ich niekaralnimi. Skazanie takiej osoby réwno-
znaczne jest z rozaaniem umowy o prat’.

Inaczej przedstawiagranking os6b skazanych za przestwa przekupstwa
oraz platnej protekcji. W zdecydowanej ekézaici analizowanych spraif
sprawcy wymienionych czynéw byli uprzednio karafiartym podkrélenia jest,
iz sprawcy ci dopuszczaliesprzes¢pstw:

— oszustwa,

— falszu materialnego i intelektualnego,

— grozby popetnienia przegbstwa,

- kradziey,

— fizycznego lub psychicznego @rania s¢ nad najbliszymi,
- rozboju,

% Regulacje te odnossic przede wszystkim do funkcjonariuszy #y a analizowane mate-

rialy zawieraty gtéwne sprawy z sektoraziu
Nie wszystkie analizowane sprawy zawieraty infaci o karalngci, oraz odnotowano
sprawy, w ktérych podano fakt uprzedniego kardeiez bez podania kwalifikacji karne;j.
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— udzialu w zorganizowanej grupie przgstzej,

— prowadzenia pojazdu w stanie nietrneesci lub odurzenia,

— narkotykowych,

— korupcyjnych (incydentalnie zagzanych z ptatipprotekcj i przekupstwem).

7. Jaka pozycje (zwlaszcza w strukturach nieformalnych podkultury

wieziennej) zajmuja przebywajacy w wigzieniu skazani sprawcy

przestepstw korupcyjnych?

Odpowied na wskazane pytanie oparto na analizie ankietppragdzonych
wsrod funkcjonariuszy Shiby Wigziennej. Celem ankiety byto przedstawienie obiek-
tywnego profilu sprawcy przegistwa korupcyjnego odbyvegiego kag pozbawie-
nia wolndci. Pytania zawarte w ankiecie dotycm. in.: wskazania problemoéw
w trakcie odbywania kary przez sprawcow tego radpazestpstw, ich warunkdw
i wlasciwosci osobistych, dyscypliny, ,grypsowania”, roszczemisci, wynagradza-
nia, stanu majkowego, czy kontaktu osadzonych z rodzoraz maliwosci ich
adaptacji ze spotecastwem po zakiczeniu okresu odbywania kary.

Funkcjonariusze wypemhiggy ankiety w zdecydowanej gkiszaci nie do-
strzegli istotnych probleméw odnotowanych w praaysadzonymi, ktérzy dopu-
scili si¢ popetnienia przegbstw o zabarwieniu korupcyjnym.

Jednake wskazali na cechy charakterystyczne dla tej graggdzonych.
Pierwsz z nich jest méliwos¢ dokonywania manipulacji. W tym zakresie wysto-
sowano pogid, iz osadzeni manipulgjlub usitup manipulowa zyciem wigzien-
nym postuguic sk nharzdziami korupcyjnymi, czyli mgiwoscia wrgczania
korzysci magtkowych za zalatwienie spraw. Osoby te dyspastgdki finanso-
wymi koniecznymi do prowadzenia tego typu przedgie¢ oraz posiadajduza
wiedz jak i znajomdci, przy czym wykazuj sic cwaniactwem i kombinator-
stwem.

Ankietowani podnidli, iz osoby osadzone za przgsttwa korupcyjne mag
przedkiada propozycje korupcyjne w stosunku do funkcjonarusraz wobec
innych osadzonych.

Skazani buduaj swoj wizerunek take na podstawie ,stawy” medialnej, po-
niewaz s3 osobami o ktérych zatrzymaniu informowaty media.

Sprawcy przegpstw korupcyjnych gbezkrytyczni co do popetnionego przez
nich czynu, upatrag korupcg jako element funkcjonowania spotefigiwva, co
wigcej — wedtug nich nie paglili w sprzecznéci z prawem. Osoby te, jak4u
wczeshiej wskazanogsosobami posiadagymi wartgci materialne, co podnaogz
w kontaktach ze sprawcami czynéw o innym zabarwiepizez co prébuajusy-
tuowa’ sie na wyzszym poziomie wiziennej hierarchii.
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Wedlug dalszych wska#iaankietowani zwrocili uwag na roszczeniowis
sprawcéw tego rodzaju przegstw, ktdra wyraa sk w oczekiwaniach co do
lepszego ich traktowania czy rozmieszczenia w @ddeh mieszkalnych. Spraw-
cy przestpstw korupcyjnych chcby¢ inaczej traktowani, giosoby odbywaice
kare za przesipstwa innego rodzaju.

Ankietowani uznali,4 sprawcy przegpstw korupcyjnych slepiej wyksztat-
ceni niz inni osadzeni oraz legitymupie wysokim poziomem intelektualnym.

Informacp swiadczica 0 zajmowanej hierarchii wkiennej jest tzw. grypso-
wanie, czyli odwotywanie gido zasad sprzecznych z regulaminem i prawem.
Z przedstawionego badania wynika, émawiana grupa osadzonych nie jest
szczegOllnie zainteresowana tego rodzaju pastaw w istotny sposob odidia
ich od sprawcow innych przegstw. Osoby teaszdyscyplinowane oraz stosuj
si¢ do regulacji przewidzianych przez regulamin. Pnéa@ana postawa przekia-
da s& na nagrody oraz udzielanie przepustek w trakckeywdnia kary, lecz nie
sa to wartdci przesadnie przewgzajce czy teé wyrGzniajace omawian grug.
Skazani za przegtstwa korupcyjne w zdecydowanejekszaici utrzymup kon-
takt z rodzin.

Podsumowujc nalery wskaza, iz sprawcy przegpstw korupcyjnych nie
zajmup szczegolnej pozycji w ramach nieformalnej podkyltwieziennej. Nie
sa oni szczegOlnie traktowani, przy czym cechuje kaltura osobista, wyksztat-
cenie oraz fatw&® adaptacji. Zdaniem funkcjonariuszy &hy wigziennej pro-
blemy z osadzonymi za przeisstwa korupcyjne zwezane § z ich roszczeniow
postave oraz maliwoscia uprawiania praktyk korupcyjnych.

Przedstawione stanowisko oparte zostato na podstamkiet sporgdzonych
przez funkcjonariuszy Strg Wieziennej, ktére w ocenie badacza niesgczego-
towe. Pytania zawarte w ankiecie odnpsic do sprawcow wszystkich prze-
stepstw korupcji, a jak ju wczeniej wskazano sprawca przgsstwa korupcji
biernej prezentuje wardoi odmienne ri sprawca korupcji czynnej. Tak, aui
wskazanie, 7 osadzeni odbywagy kar pozbawienia wolnéei za popetnienie
przesgpstwa przekupstwa cechujsic wysokim poziomem kultury osobistej
i wyzszym wyksztatceniem jest nietrafione. Przeprowadzoadania na podsta-
wie akt gdowych dostarczyly informacjizisprawcy przekupstwa nie ceclsje
szczegOlnym wyksztalcenie, ank teie zajmug eksponowanych stanowisk.

W ankietach znalazly sinformacije, ¥ osadzeni posiadagrodki finansowe
do ,uprawiania” korupcji w zaktadach karnych. Zastaviapcym jest czy mog
takimi srodkami dysponowaw czasie odbywania kary i kto im ¢eodki przeka-
zuje. Nadto wskazana; przesgpczai¢ korupcyjna skierowana jest wobec innych
osadzonych, co uwidacznia niewiediinkcjonariuszy w zakresie zrozumienia
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istoty przestpstwa korupciji, poniewabrak jest przestanek do uznania takiego
czynu jako przesgpstwa korupciji.

8. Czy sankcja karna jakiej podlegaj skazani na bezwzgidna kare

pozbawienia wolndgci jest efektywna i spetnia ro¢ prewencyjna?

Na podstawie analizy ankiet penitencjarnych stwiend, # sprawcy prze-
stepstw korupcyjnych, pomimo odbywania kary bezwdglego pozbawienia
wolnosci, nie oceniaj popetnionych przez siebie czynéw jako sprzecznych
z prawem. Korupegj postrzegaj jako nierozerwalny element funkcjonowania
relacji spotecznych. Zatem nale przyja¢, iz kara pozbawienia wolgoi jest
nieefektywna i nie spetnia roli prewencyjnej. Aritkirani poproszeni o podanie
zagraenia jakie g najgraniejsze dla sprawcow przepstw korupcyjnych po
opuszczeniu zaktadu karnego wskazadi,jest ny korupcja, co rownie swiad-
czy¢ moze 0 niepowodzeniu polityki penitencjarnej.

Ocena ta jest wiarygodna pod warunkieirspostrzeenia funkcjonariuszyas
trafne, a osadzeni wypowiadagwoje stanowiska zgodnie z wesgtiznym prze-
konaniem. Stanowisku temu mpgrzeczy rozmowy jakie autor odbyt z osoba-
mi osadzonymi za tego typu przgsttwa. Osoby te swiadczaly, ¥ kara
pozbawienia wolngri i przebywanie ,w takim miejscu” sklania do proslania,
iz nie popenity by ponownie tego czynu.

9. Jakiesrodki zapobiegawcze zastosowano w toku pagtowan?

W analizowanych sprawach odnotowariosiosowanymirodkami zapobie-
gawczymi bytysrodki w postaci tymczasowego aresztowania, dozoligynego
oraz poeczenia majtkowego. Najpowszechniejszym z tygtodkow jest instru-
ment tymczasowego aresztowania, ktéry zastosowan®4¥% analizowanych
spraw. Kolejngrodki stosowane byty niezmiernie rzadko.

10. Okreslenie sredniego wymiaru kary za przesgpstwa korupcyjne.
Okreslajac sredni wymiar kary pozbawienia wolég za przesipstwa korup-

cyjne dokonano pomszego zestawienfia

- 1 rok 10 miesicy roku pozbawienia wolrggci — to sredni wymiar kar dla
wszystkich analizowanych spraw,

- 1 rok 10 miesicy pozbawienia wolnii — tosredni wymiar kar bezwzgtine-
go pozbawienia wolrgi,

— 1 rok 8 miesjcy pozbawienia wolniei — to sredni wymiar kar orzeczonych
w zawieszeniu ich wykonania,

1 Przedstawione dane podaaensprzyblizeniu.
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- 4 lata pozbawienia wolgoi — to sredni wymiar czasu na jaki zawieszono
wykonanie kary.
Kary grzywny odnotowano w okoto 50% analizowanyghnasv i nal@one
zostaly przede wszystkimdznie z karami pozbawienia wokgd.
Kolejne zestawienie dotyczyedniego wymiaru kar z podzialem na kwalifi-
kacj karm przesgpstw korupciji:
- art. 228 k.k. — 2 lata 2 miegie —Ssredni wymiar kary pozbawienia wolfa,
— art. 229 k.k. — 1 rok 6 miegiy —s$redni wymiar kary pozbawienia woléa,
— art. 230 k.k. — 1 rok 9 miegiy —s$redni wymiar kary pozbawienia woléa,
- art. 231 § 2 k.k. — 2 lata 6 miesy —sredni wymiar kary pozbawienia wolm.

11. Wskazanie jakiesrodki karne zastosowane w zwjzku ze skazaniem

za przesgpstwo korupcyjne.

W sprawach poddanych badaniu najciej orzekanynsrodkiem karnym by-
ta instytucja zakazu prowadzenia pojazdow. Uzyskaggik jest konsekwengj
prowadzonych spraw na podstawie art. 229 k.k., mwach ktorych kieruicy
bedacy pod wpltywem alkoholu skiadali propozydub wreczali korzyé¢ mapt-
kowa funkcjonariuszowi Policji, w zamian za oggienie od czynni stuzbo-
wych.

Drugim co do cgstotliwasci orzekanychsrodkow karnych jest zakaz zajmo-
wania okrélonego stanowiska lub wykonywania offmego zawoduSrodek ten
dotyczyt przede wszystkim funkcjonariuszy Poli@ie tez innych shib oraz
incydentalnie urgdnikow pastwowych. Odnotowano réwnigrzypadek zakazu
wykonywania zawodu adwokata, ktory to zostat orpegzza przegpstwo ptat-
nej protekcji. Kolejnymsrodkiem byta nawizka, kton jednak stosowano nie-
zmiernie rzadko.

Nalezy zaznaczy, iz w omawianych sprawach stosowano zabezpieczenie
majatkowe (w okoto 20%). Wskazarinstytucg stosuje s w przypadku popet-
nienia przesipstwa, za ktére nmima orzec grzywe przepadek, nawike albo
natazy¢ obownzek naprawienia szkody lub z&douczynienia za doznan

krzywde %

12. Analiza sposobow uzyskiwania pierwszych inforn@i o przestgpstwie

przez organyscigania.

Organy scigania zajmujce sé sciganiem korupcji uzyskaj informacg
0 przestpstwie odzrodet, ktére ména ogdélnie podzieti na osobowe oraz nie-
osobowe. Osobowerddia informaciji podlegaj za& podziatowi na jawne oraz

2 Art. 291 § 1 Kodeksu pagiowania karnego.
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niejawne. Jawnymgrodtami kpda te, kibre mana przypisa okreslonej osobie
np. wynikajce z protokotu zawiadomienie o pragsitwie czy te przestuchania
swiadka. Nieosobowymirédtami g te, ktérych nie da sizidentyfikow& z oso-
ba np. nagranie z monitoringu, egkiny miejsca zdarzenia itp. Niejawnyurb-
diami informacji a informacje uzyskane w ramach wykonywania czyono
operacyjno-rozpoznawczych.

Wykonana analiza podatem wskazania uzyskania pierwszyaiddet infor-
macji uwidocznita, # najczstszymzrédiem informacji s notatki sporadzane
przez funkcjonariuszy. Wskazarieodto pierwszej informacji o przegtstwie
korupcyjnym jest efektem reakcji funkcjonariuszazaghowanie (osoby kontro-
lowanej) sprzecznym z prawem. W analizowanych padigach sprawcy tego
rodzaju zachow@aproponowali funkcjonariuszom korgyi maptkowe w zamian
za odsipienie od czynn&i stwzbowych. Przedstawione przez funkcjonariusza
notatki stanowity podstagvdo wszczcia posgpowania przygotowawczego oraz
do wykonania czynri@i procesowych w niezionym zakresie. Analizowany
materiat wskazujeziodnotowane przypadki przepstw korupcyjnych dotycz
cych czynu zawartego w art. 229 Kodeksu karnegy twinikiem sporzdzenia
notatki shizbowej.

Kolejnym zrédiem informaciji § zawiadomienia o popethionym przgst
stwie. Wynik przeprowadzonego badania pozwala wygsa stanowisko, 4
tego rodzajurodto informacii przypisane jest do przgsttw korupcyjnych okre-
slonych w art. 228 i 230 Kodeksu karnego. Dodatk@amaliza materiatow przy-
nosi spostrzeenie, ¥ sprawy te zgtaszane byly w przypadku nie wazania sg
z okr&lonej obietnicy po przygiu korzysci lub w wyniku oszukania przez ospb
podejmuijca Sie posrednictwa w zatatwieniu sprawy.

Nastpma grum s materialy uzyskane w wyniku stosowania kontrole@p
cyjnej, ktére dotycz catego wachlarza spraw korupcyjnych wymienionych
w katalogu przesgpstw, wobec ktorych mima zastosowawymieniory instytucg.

Incydentalnie odnotowano sprawy, ktére prowadzomly Ima podstawie
informacji uzyskanych w trakcie wykonywania czy&ciooperacyjno-rozpo-
znawczych oraz na podstawie materiatdwaegbnych z innych prowadzonych
postpowai przygotowawczych.

13. Wskazanie obszarowycia publicznego zagraonych korupcja poprzez anali-
z¢ rodzajow funkcji publicznych petnionych przez spravcow przesgpstw ko-
rupcyjnych

Ustosunkowanie sido niniejszej cgsci zadania jest niezmiernie interegtg,
ze wzgtdu, iz sporadzona analiza wskazuje sektamycia publicznego, ktéreas
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szczegoOlnie podatne na korupcD wartdgci zadania przekonuje fakt; ivynik
badania oparty jest o rozstrzyge sprawy sdowe dotycace spraw korupcyj-
nych’®

Obszarem najbardziej zagmmym g stwzby, w ktérym najweksz liczbe
spraw o korupcje odnotowano w sektorze Policji.@sakaznaczy, iz wickszaé
spraw prowadzona byta w zygku z art. 229 k.k. Nagbna w kolejnasci grupm
spoteczi naraonag na omawiane przegistwa byli funkcjonariusze Stra Gra-
nicznej, Staby Wieziennej oraz funkcjonariusze shy celnej. W tej grupie za-
obserwowano réwnieprzewag spraw prowadzonych w zuzku z art. 229 kk.
Odnotowano take przypadki korupcji mage miejsce w funkcjonowaniu wrz
dow, gminnych, miejskich oraz wojewddzkich. Na dgle miejscu znalazly si
obszary zwjzane z dziatalnwia s3dow, prokuraturySladowe przypadki prze-
stepstw korupcyjnych mialy miejsce w sektorzeziiy zdrowia, zaktadéw ubez-

pieczeéi, Spotki Skarbu Restwa oraz w Wojewddzkich &odkach Ruchu
Drogowego.

Obszar zagraenia Art. 228 Art. 229 Art. 230 Art. 231 Razem
Policja 17 45 1 3 66
Straz Wiezienna 3 7 2 — 12
Straz Graniczna 2 - - 1 3
Izba Celna 5 6 1 - 12
Urzedy 3 - 10 - 13
Prokuratura — — 8 — 8

Obszar zagraenia Art. 228 Art. 229 Art. 230 Art. 231 Razem
Sad 2 2 4 — 8
WORD - 1 2 - 3
MON - 2 2 - 4
ZUS - - 2 - 2
Stwzba Zdrowia 1 - - - 1
Skarb Pastwa 1 - - - 1

3 Wskazanie sektoréw publicznych naaych na korupej bylo juz przedmiotem bada
autora — w ramach realizowanego projektu. Bajednak zaznaczy iz wczeniejsze bada-
nia oparto na danych przekazywanych przezbshi instytucje zajmujce st zwalczaniem
przestpczaici korupcyjnej oraz na danych spadizonych na podstawie wskazankieto-
wych. W tym przypadku badanie dotyczy rzeczywistymaypadkéw, co czyni go nie-
zmiernie ciekawym. Oczywégie i tym wskazaniom mima zarzudi, iz sprawy gdowe nie
odzwierciedlaj petnego obrazu sektorow zagomych korupci, ze wzgtdu na ciema
liczbe przestpstw, ktére nigdy nie trafity przed oblicza temidy.
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3. Podsumowanie

Przeprowadzone badania oparto na wykrytychadpsnych sprawach o ko-
rupci, ktore prowadzone byly w latach 2002-2009. Glkrey zakres bada
obejmowat nie tylko tematykprawno-karn ale odnosit & rowniez do odpowie-
dzi na pytania dotyeze osoby sprawcy jaki i ofiar przepstwa korupcji.

Przedstawione hipotezy oraz pytania badawcze ogrgisinadto do okrée-
nia roli pastwa w zapobieganiu wygiowaniu omawianej przegiczaci. Jed-
nym z tych zagadnie bylo udzielenie odpowiedzi dotygzej sprawnéci
administracji pastwowej w przeciwdziataniu korupcji. Wynik badamé& do-
starcza jednoznacznej odpowiedzi, w jakim stopnizekresie rozwoj sektora
panstwowego wplywa na dynamjkprzesgpczaci korupcyjnej. Uwidoczniono,
iz prawidtowy rozwoj administracji jest przestanfirzemawiajca za ogranicze-
niem wysgpowania tego typu zachowa

Powracaic do osoby sprawcy przepstwa korupcyjnego zaznaczonona-
lezy dokona& kategorycznego podziatu sprawcéw prgpstw korupcyjnych,
z uwagi na kryterium rodzaju dokonywanych prgpstw. Przeprowadzone bada-
nia wymownie wskazaty tdice wyksztatcenia, kwalifikacji jak terodzaju wy-
konywanej pracy poradzy sprawg przesgpstwa sprzedajr$ci, a przesipstwa
przekupstwa i ptatnej protekciji.

Podejmuic sk sporadzenia profilu sprawcy przegistwa korupciji okrdono
motyw oraz sposob dziatania sprawcy, przy czymapitsho od dogibnej anali-
zy wiasciwosci psychofizycznych (waga, ubiér, kolor oczu, wayo©kreslenie
tego rodzaju wigciwosci psychofizycznych uzasadnione jest dla wskazadie-
tych wobec sprawcéow np. zabojstw, gdzie ndrzami ich ustalaniaasdane tech-
niczno-medyczne spagdzane i opisywane przez patomorfologa lub eksperta
kryminalistyki. W tym przypadku wskazano wiek, fteawdd oraz miejsce za-
mieszkania. Motywem dziatania sprawcy beztpienia jest cbé oskgniecia
zysku lub te zaznaczenie pozycji spotecznej. Opisuposob dziatania sprawcy
skupiono si na okréleniu poszukiwania ofiar przegistwa korupcji oraz sposo-
bie wywolywania sytuacji korupcyjnych (odpowieda pytanie 4).

Odnoszac sk do hipotez niniejszego badania wypracowano guhgk prze-
stepstwa korupcyjne dotyaznajczsciej spraw zycia codziennego”. Przedsta-
wione do analizy sprawy sprowadzahe sio zachowa, ktorym nie mana
przypis& cech skomplikowanych sytuacjyciowych. Najczsciej bylty nimi
sprawy dotyczce uniknécia odpowiedzialngci za popetnione przegistwo lub
wykroczenie, zalatwienie pracy, mieszkania oraz iiw@nie dokonywania
przemytu wyrobow tytoniowych. W praktyce sprawyoleazaly s¢ zbyt trudne
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do realizacji przez czionkéw spotecznop bez odniesienia gido korupcyjnych
praktyk.

Sprawcy dopuszczay sk czynéw korupcyjnych w wkszaici przypadkow
popetniali przesfpstwa jednorazowo. Natg jednak zaznaczy iz w analizowa-
nych materiatach uwidoczniono sprawy, w ktérychasmy dopuszczali si
dwéch lub wecej zachowa, poditych w krétkich odsgpach czasu w wykonaniu
Z gory powzgtego zamiaru, ale tego rodzaju sprawy byly nielicz8prawcami
omawianych zachowabyli gtéwnie funkcjonariusze Policji, Strp Granicznej,
Stuzby Wigziennej oraz urgnicy. Przedstawiony wynik wymaga jednak komen-
tarza. Ponownie natg zwroci uwag; na osob sprawcy czynu. Wksza¢ ana-
lizowanych spraw dotyczyta przepstwa przekupstwa, ktorych sprawcy nie
dziatali w czynie ciglym. Natomiast wskazana po#ej grupa funkcjonariuszy
i urzednikdéw dopuszczali sizachowa przes¢pczych w czynie agtym.

Tak, wiec nie uprawnionym jest uogolnienie, sprawcy przespstw korup-
cyjnych dopuszczajsic popetnienia przegpstwa w czynie aigtym. Nalexy roz-
graniczy grupe sprawcow, ktorzy poszukuyjofiar i tych ktére incydentalnie
popetniaj omawiane przegbstwo. Pierwsza grupa osob zapewndzie dizyta
do wielokrotnego uzyskiwania korai maptkowych, czego wynikiem jest po-
petnianie czynu aglego, nie poprzestg na jednorazowym omigtiu prawa.

Podobne spostrzenia dotycz okrelenia, czy sprawcy przegistw korup-
cyjnych wchodz po raz pierwszy w konflikt z prawem i nie wywadzi¢ z prze-
stepczaci zorganizowanej. Sprawcy przgsstwa korupcji biernej nie byli
wczesniej karani, co wynika (co wskazanajwczeniej) z wymaga niekaralno-
sci przy wykonywaniu okrédonej funkcji lub shiby, natomiast sprawcy przekup-
stwa oraz platnej protekcji legitymugie kryminalm przesziécia. Analizowane
sprawy nie zawieraty informacji pozwalaych na wypracowanie paglu, iz
sprawcy przegpstw korupcyjnych g cztonkami zorganizowanych grup prze-
stepczych.

Jedna z hipotez badania odnositadd okrélenia pozycji sprawcy przegi-
stwa w strukturach nieformalnych grupgaiennych. Z cat pewndcia sprawcy
przestpstw korupcyjnych nie zajmayjwysokiej pozycji w takich strukturach.
Wskazane w ankietach penitencjarnych odpowiedzestdis sprawe tego typu
przesgpstwa jako osaopwyksztalcom, zaradn, inteligentra, cechujca sig pre-
dyspozycy do manipulacji, ale nieasto osoby posgpujace wbrew przepisom
i zasad przytych w regulaminie wiziennym.

Ciekawym elementem badania bylo wskazanie sankejidj oraz wymiaru
kary pozbawienia wolrigi orzekanych wobec sprawcéw przgstw korupcyj-
nych. W czsci badania péwieconej sredniemu wymiarowi kary pozbawienia
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wolnosci wskazano m.in.zijest to rok i 10 miesty pozbawienia wolniei. Wie-
lokrotnie kara rzeczywistego pozbawienia wgkioorzekana byta w warunko-
wym zawieszeniu jej wykonania. Obok kary pozbavaemiolngci orzekano
réwniez kary grzywny. Zatem natg rozpatrzy, czy wskazane sankcje karng s
efektywne? Analizyjc informacje zawarte w ankietach penitencjarnyctvea
zy¢ mazna odpowiedzi wskazage, & sprawcy przegpstw korupcji nie uwzaja,
ze dopycili si¢ przesgpstwa, a swoje zachowania wpiswy kanwe zaleznosci
spotecznych.

Kara pozbawienia wolrggi na pewno jest dotkliwa, lecz wydaje sipraw-
nionym pogad, iz bardziej dotkliwym wymiarem kary za tego typu stzpstwo
jest pozbawienie jej sprawcOw owocdw uzyskanychrzegtpstwa. W tym za-
kresie zaobserwowana, hiezmiernie rzadko stosowano instytuzpbezpiecze-
nia majitkowego. Organyscigania winny z ca}l starannécia przedsiwziaé
dziatania majce na celu ustalenie, identyfikacpa nasfpnie zabezpieczenie mie-
nia pochodzcego z przegpstwa.

Kolejnymi przykiadami przemawiggymi za nieefektywnaia karania
sprawcéw korupcji jest orzekanie zakazu zajmowahiaslonego stanowiska lub
wykonywania okrélonego zawodu. Zakaz ten jest bezwdgie przestrzegany
zwlaszcza w przypadku s lub urzdnikow. Czstokra® osoby zawiadamiage
0 popetnionym przegpstwie oczekuj od organdwécigania (ché nie jest to od
nich zaleéne) ukarania sprawcéw czynéw korupcyjnych. Praktgkaz wyroki
sadow s jednak daleko sprzeczne z oczekiwaniem os6b zawiaghcych
0 przestpstwie korupcji. Przypadki te odnasgic szczeg6lnie do oséb zajmglj
cych eksponowane stanowiska orazsdmdowiska lekarskiego. Okazuje; h0-
wiem, iz lekarz skazany za przepstwo korupcji biernej dalej pracuje w tym
samym szpitalu lecz przeniesiony jest na inny agldzjdzie dalej leczy siza-
wiadamiajcy i jego rodzina.

Oprécz wskazanej powgj oceny efektywnii sankcji karnych nafsy pod-
nies¢, iz orzekane za tego typu przgsitwa kary s zdecydowanie usze, nk
ustawowe ich okrdenie. Przeprowadzone badanie dostarczyto inforimaaj
temat sredniej kary pozbawienia wol&ai, ktéra oscyluje w graniach od roku
i szeciu miesecy do dwdch lat i dwdéch miegly pozbawienia wolnii, gdy
ustawowe zagtenie kara pozbawienia wolfm jest zdecydowanie wgze (na-
wet do 12 lat). Dodatkowo kary pozbawienia wdlriovielokrotnie orzekaneas
w warunkowym jej zawieszeniu.

Istotnym jest rownie oddzwick medialny, w zakresie informowania o kara-
niu tego rodzaju os6b, ktéry wielokrotnie przedstatapownika wéwietle ofiary
.prowokacji” stwzb zajmuacych se¢ zwalczaniem korupciji.
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Przeprowadzone badanie dostarczyto nadto informmacjemat obszarow za-
grozonych korupdj, naley jednak zaznacZy iz analizowane spawy dotyczyly
spraw popetnionych w znacznym ogise czasu. Z tego igpowodu wnioskowa-
nie o aktualnym kierunku zagrenia przesipczaicia korupcyjm jest utrudnione.
Podejmugc sk jednak prognozy przegiczcci korupcyjnej na podstawie anali-
zowanych spraw wypracowano pagyl iz obszarem szczegdlnie zagwaym
korupch bedzie sektor stb oraz administraciji pastwowe;.

Zataczniki: Przyktady ankiet wykorzystanych w badaniu

Ankieta do wykorzystania
podczas gromadzenia materiatu badawczego

Sygn. e,

1. Informacja dot. sprawy

1.1.

1.2.

1.3.
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Podstawa wszezia
1.1.1. Zawiadomienie o przepstwie (np. osoba fizyczna, instytucja)
nie dotyczy
1.1.1.1. Czy zawiadamigjy jest pokrzywdzonym?
1.1.1.2. Czy zawiadamigjym jest instytucja kontrolna, np.
NIK, UKS i inne?
1.1.2. Materialy wiasne organicigania lub shiaby (np. praca opera-
cyjna, kontrolahie dotyczy
1.1.2.1. Zastosowane metody wykrywacze
1.1.2.1.1. Kontrolowane weczenie korzyci magtkowej
1.1.2.1.2. Kontrola operacyjna
1.1.2.1.3. Klauzula bezkarfm
1.1.3. Inne (np.wylaczenie materialdw z inneqo pogpowania)
Whiosek o wydanie wyroku hcznego
Organ prowadzy sprave
1.2.1. Policja
1.2.2. CBA
1.2.3. ABW
1.2.4. Prokuraturaledztwo wiasne)
1.2.5. Inne
Jednostka prokuratury (sygn. DS. sprawy)/rooej&sé
1.3.1. Powszechna
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1.4.

1.5.

1.6.

1.7

1.8.
1.9.
1.10.

1.3.1.1. Prokuratura Krajowa
1.3.1.2. Prokuratura Apelacyjna
1.3.2.3. Prokuratura O¢gowa
1.3.2.4._Prokuratura Rejonowa we Wrzgni
1.3.2. Wojskowa
1.3.2.1. Naczelna Prokuratura Wojskowa
1.3.2.2. Wojskowa Prokuratura @gowa
1.3.2.3. Wojskowa Prokuratura Garnizonowa
Zgtaszajcy przestpstwonie dotyczy
1.4.1. Obywatelstwo:
1.4.2. Pteé:
1.4.3. Wiek:
1.4.4. Stan cywilny sprawcy:
1.4.5. Zamieszkaly: wigmiasto oraz woj.
1.4.6. Praca zawodowa
1.4.6.1. Sektor gastwowy
1.4.6.2. Dziataln& prywatna
1.4.6.3. Praca dorywcza
1.4.6.4. Emeryt/rencista
1.4.6.5. Bezrobotny.
Kwalifikacja prawna czynu (228, 229, 230, 2230a, 296a, 296b k.k.)
Art. 286 p. 1 k.k. w zw. z art. 11 p. 2 kk. i art227 k.k., art. 231 p. 2
k.k.
wzw. zart. 21 p. 2kk. zart. 11 p. 2 kk., artl2 k.k. w zw. z art. 65 k.k.
Opis czynu wg zasady siedmiu ziotych pyth co?, gdzie?, kiedy?,
jak?, dlaczego?, czym?, kto?
Whniosek o wydanie wyroku hcznego ze spraw .................... Z dnia
14.07.2005 roku Oraz .........ccccoevvvnnenn daia 06.06.2006 roku
Liczba sprawcéowl
1.7.1. Czy dziatanie sprawcéw wyczerpywato znamiarta258 k.k.?
nie
Srodki zapobiegawcze (np. areszt tymczasonig)
Zabezpieczenie m#jowe brak
Sd prowadzcy sprave/miejscowadé
1.10.1. Powszechny
1.10.1.1. Okggowy
1.10.1.2. Rejonowy
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1.10.2. Wojskowy
1.10.2.1. Garnizonowy
1.10.2.2. Okggowy
1.11. Sposob zakezenia sprawy
1.11.1. Skazanie
1.11.2. Umorzenie
1.11.3. Uniewinnienie
1.11.4. Inne
1.11.5. Srodki zaskatenia (odwotania od wyroku)
1.12. Wyrok (sentencja)
Wydano zgod: na wydanie wyroku acznego ze spraw ...........
14.07.2005 roku oraz .................. z dnia 06.2006 roku
1.13. Sankcjedrodki karne
- 1 rok pozbawienia wolrii
— grzywna w wysokéci 100 stawek dziennych po 10 zi

2. Informacja dot. sprawcy
2.1. Dane sprawcy czynu
2.1.1. Obywatelstwgpolskie
2.1.2. Pté mezczyzna
2.1.3. Wiek36 lat
2.1.4. Stan cywilngonaty
2.1.5. Rejon zamieszkania: fmiasto oraz woj.wielkopolskie
2.1.6. Praca zawodowa
2.1.6.1. Miejsce zatrudnienia
2.1.6.1.1. Sektor patwowy
2.1.6.1.2. Dziatalné&é¢ prywatna
2.1.6.1.3. Praca dorywcza
2.1.6.1.4. Emeryt/rencista
2.1.6.1.5. Bezrobotny
2.1.6.2. Zajmowane stanowisKkarak
2.1.6.3. Wczéniejsza karaln&: karany
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Ankieta do badapozbawionych wolni
sprawcow przesgpstw korupcyjnych
z art. 228, 229, 230, 231, 250, 296a k.k.
ANKIETA JEST ANONIMOWA I

Prosz wskaza, co Pana (i) zdaniem sprawia najeej probleméw w post
powaniu ze sprawcami przegstw korupcyjnych:

Ryzyko naraenia na ManipUIACIE ........ccvvveeeeeeeies s s e et eeeeeaaeeeeeeeansenenenes

Prosz wskaz&, czym Pana (i) rinia sic sprawcy przegpstw korupcyjnych
od innych osadzonych:
znajomdcia technik manipulacyjnych ............ccccoiimeii

Jakie g Pana (i) zdaniem cechy charakteryzej osadzonych sprawcow
przesgpstw korupcyjnych (progzzaznacz§ odpowiedm kratke symbolem
.X", gdzie: 5 = bardzo ogto, 4 = cgsto, 3 = przeetnie, 2 = rzadko, 1 =
bardzo rzadko).

5 4 3 2 1
Pytanie / Ocena (bardzo| (czesto) | (prze- | (rzadkq | (bardzo
CZesto) Cietnie) rzadkq

Grypsujcy ] o X ] ]
Zdyscyplinowani ] X o ] ]
Cze$ciej niz inni nagradzani ] o X ] ]
Posiadajcy autorytet w AS/ZK ] o X ] ]
Roszczeniowi ] o X ] ]
Czgiciej korzystagcy z przepustek ] o o X ]
Lepiej wyksztatceni ] o X ] ]
Przestrzegagy regulaminu ] o X ] ]
Posiadaj kontakt z rodzia o X o o o
Recydywici penitencjarni o o o X ]
Czgéciej warunkowo zwalniani ] o o X ]
Czesciej korzystajey z przerw w karze ] | | X ]
O niskich wyrokach o o X o o
Dobrze przystosowani do izolacji ] o X ] ]
Niebezpieczni ] o o X ]
Dokonupcy samouszkodze ] o o ] X
Poszkodowani o O O o X
inne uwagi brak
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Czy osadzeni sprawcy przegsstw korupcyjnych w czasie pozbawienia wol-
nosci lub po opuszczeniu jednostki penitencjarnej mpgtkraé sie z nasg-
pujacymi problemami:

Niskie Srednie | Wysokie
Brak zagrozenie [ zagrazenie| zagrozenie

problemu | proble- proble- proble-

mem mem mem

WyszczegOlnienie

,_
©

Narkomania
Recydywa

Bieda

Alkoholizm
Przemoc w rodzinie
Korupcja

Przesgpczai¢ mtodocianych

x |O (O (O|O|o|o|o
O|X (0O |[X[X<|x<[O|Xx
Oo|o|(o|(o|o|(o|x|o
Oo|o|(x|o|o|ojo|(o

Chuligastwo
Utrudniony dosip do systemu
spotecznej readaptacji

© [N MW N

O
x
O
O

Niedobdr organizacji pomaggajych
10. (w znalezieniu pracy (przekwalifi- a X ] a
kowanie, szkolenia)
Emigracja z miasta mfodych

i dobrze wyksztatlconych osé6b
12. | Inny (jaki?) o ] ] o

11.

IV. Prosz pod& jeden problem z waej wymienionych, ktory Pana(i) zdaniem
powinien by rozwigzany pierwszej kolejrigi.

PONOWNA KOTUPCJA ...veiiiiiiiriieeeee s veessemeeee e e e eeeeaeeaaaeasass s s ssessnssesseneeenss

V. Jaki zakres dziatania zdaniem Pana (i) powirdenydowd o ewentualnej
odrebnaici w postpowaniu z osadzonymi sprawcami przpstw korupcyj-
nych prosz wskaza jedry odpowied):

1 praca wychowawcow
1 zagcia ko

[1 system kar i hagréd oraz odbywania kary w élkreym typie, rodzaju
jednostki

X

system odbywania kary

1 dziatania ochronne — np. stosowadridkéw przymusu itp.
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[0 edukacja i zatrudnienie w czasie odbywania kary

LI iNNE (JAKIE?) woveeiiiieiieeeee e

Prosz wskazg maksymalnie 5 waych Pana(i) zdaniem warunkéw dla
wihasciwego odbywania kary przez osadzonych sprawcévesgrstw ko-
rupcyjnych

Waine Dziatanie
X Odbywanie kary w zaktadzie zamktyim
o Odbywanie kary w zaktadzie otwartym i pétotwartym
] Zatrudnienie w czasie odbywania kary
] Edukacja w czasie odbywania kary
X Wzmazone oddziatywania wychowawcze
o Opieka duszpasterska i praktyki religijne
o Wzmazone oddziatywania poprzez zeja ko oraz sportowe
5 Mozliwo_s’c’ stosowanigrodkow alternatywnych do kary — np. dozor
elektroniczny
X Zapewnienie opieki kuratorskiej po zwolnieniu zrjedtki
o Udzielenie wiaciwej pomocy postpenitencjarnej
X Zastosowanie wznionego oddziatywania psychologicznego
o Kontakty z rodzia
o Korzystanie z przepustek i nagréod o skutkach wédimovych
o Korzystanie z przerw w karze pozbawienia wgkio
X Wiasciwe rozmieszczenie
5 dostp do nowoczesnych technologii dla osadzonych (teteikomputer,
telefon)
inne

METRYCZKA

VI. Dane osoby udzielagej odpowiedzi, nazwa instytucji/organizacji, ktor
Pan(i) reprezentuje.

Jestem funkcjonariuszem SW VBA ........c.coveveeeereeeeeeeee e eeeeeaees e
Plet K OM
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Wiek 38

Wyksztatcenie:

WYZSZE

[0 SREDNIE

OO0 ZAWODOWE

I N N 1= Y0 R

Liczba lat staby W SW — ...
StanNOWISKO SHIOWE KDP .......iiiiiiii i st e e e e e aaas

Czy ma Pan(i) bezpeedni kontakt z osobami pozbawionymi wadno
TAK

Serdecznie dzkujemy
za czas piawigcony na wypetnienie ankiety
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Opracowanie koncepcji szacowania spotecznych
I ekonomicznych kosztow zachowakorupcyjnych

STRESZCZENIE: Aktualny stan wiedzy naukowej nie wala na doktadniejsze, nie
budzice watpliwosci, szacowanie wymiernych kosztéw korupcji. Ogrameita dotycz
zaréwno dorobku teoretycznego szeroko rozumianyalk ispotecznych jak i wiarygod-
nosci dostpnych danych empirycznych na temat zlokalizowanyclmiejscu i czasie
konkretnych zjawisk korupcyjnych. Stosowane w pyaktbadawczej metody szacowania
kosztow korupcji daj wyniki, po pierwsze, bardzo przyktine, po drugie, zbyt rozhie
ne. Najogdlniejsze przyczyny trudimd z szacowaniem kosztéw korupcji ima sprowa-
dzi¢ do trzech aspektow:

- niejawngci zjawisk korupcyjnych,

- nierynkowdci zjawisk korupcyjnych,

- niskiego stopnia konsensu gdzy badaczami z gdiych krajéw i dyscyplin badaw-
czych co do najlepszych sposobdéw konceptualizowajaiaisk korupcyjnych, identy-
fikacji ich zr6det oraz konsekwenc;ji.

Pierwszy aspekt oznacza trudaoionie tylko z samym stwierdzeniem zaistnienia eda

go zjawiska, ale tale z intersubiektywnym okékeniem jego skali. Aspekt drugi sprowa-

dza s¢ do probleméw z jego kwantyfikowaniem. Bez kwarkgfiji za& wszelkie
poréwnania zjawisk majbardzo ograniczensprawdzaln&. Koszty korupcji pozostaj

W znacznej ogci niewymierne w tym sensieg fapdwkami bardzo esto bywaj nie-

rynkowe ustugi, zwlaszcza w sieciach nieformalnychystug, ktérych ,wycena” obar-

czona jest wysak arbitralndcia. Trzeci aspekt oznacza m.inz wyniki bada
uzyskiwane w ramach jednej perspektywy badawczgtezmie mog by¢ bezpdrednio
stosowane przez badaczy stasygch inne ramy eksploracyjno-interpretacyjne. Z ygsz
kimi trzema aspektami wie skt wzgkdnie niski stopigé kumulacji majcej status na-
ukowy wiedzy na temat uwarunkowajawisk korupcyjnych — mimo ogromnej ki
prowadzonych nad korupchada, konferencji i debat.

Z tego powodu naly otwarcie stwierdd, iz uzyskiwane w naukach spotecznych wyniki

szacowania kosztéw korupcji maj na obecnym etapie bada w wigkszym stopniu

wartas¢ heurystycza niz ,dowodowy”. Wyniki uzyskiwane poprzez zastosowanie aktu-
alnie dostpnej metodologii pozwalajjedynie na przybfione okrélenie kierunkéw za-
leznosci. Mozliwie jest szacowanie tylko egci kosztéw korupcji. Niektore z nich maj
stricte jakdciowy charakter.

Tym niemniej nalgy podkréli¢, iz — przy wszystkich wskazanych wj ograniczeniach

— wyniki dotychczasowych badgistotna czs¢ z nich jest poriej prezentowana) daj
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podstawy do formutowania rekomendacji dla politykblicznych (w sensie przyjmowa-
nym przez prof. ekonomii Jerzego Hausnera — zoB8RWyniki te bowiem pod niekto-
rymi istotnymi wzgkdami nie odbiegajod poziomuscistosci ustalé nauk spotecznych,
na bazie ktérych podmioty wiadzy publiczugj factowypracowuy strategie reform.

1. Wsigp

Celem raportu nie jest oszacowanie kosztow koruplgi prezentacja wypra-
cowanych w naukach spolecznych ram dla #iwiajacych realizag tego
przedsiwzigcia. Dla realizacji tego celu, w szczegdiciokonieczna jest odpo-
wiedz na dwa pytania. Po pierwsze, co wchodzi w skiadyssktadajcej st na
spoteczne koszty korupcji? Po drugie, ktére zedsklgch tej sumy kosztéwas
mierzalne i w jaki spos6b. Na potrzeby zadania gmmaéizowano stosowane
w haukach spotecznych i ekonomicznych strategietody szacowania kosztéw
korupcji. Poddano ocenie ich waitometodologicza i potencjatl poznawczy.
Analizg¢ przeprowadzono podatem stosowalnii do warunkow polskich. Kon-
tekst teoretyczny opracowania stanowita Teoria WybBublicznego. Punktem
odniesienia dla specyfiki zachoiw&orupcyjnych w Polsce byly tak ustalenia
dostpne w pozostatych zadaniach projektu. Psné opracowanie zawiera wnio-
ski z analizy, omdwienie analizowanych metod oekomendacie.

Korupcja mae wystpi¢ wszdzie tam, gdzie ma miejsce zorganizowane
wspotdziatanie ludzi. Takie fenomeny jak: sprawiwdk¢, uczciwg konkurencg
czy czyste powietrze w naukach spotecznych &&reie mianem ,débr publicz-
nych”, z& korupcja jawi si jako ,publiczne zlo” (Welsch 2005: 7). Cechami
charakterystycznymi dobr publicznych jest t® ich konsumpcja jestadzna
i niewykluczalna (Gunning 2001: 76). Oznaczazmjesli jakas osoba konsumuje
dane dobro publiczne, np. handluje na wolnym ryrdddychaswiezym powie-
trzem, to nie zmniejsza ona istotnie dpsioici tego dobra dla innej osoby
uprawnionej do jego konsumpcji. Podobnie jest 2enmzpublicznym”, ma ono
zbiezne cechy charakterystyczne, co wynikaztak tego,ze zto oznacza brak
dobra. Zta publiczne réwniecechug sie niewylczalngcia i zbiorowym charak-
terem ich konsumpcji. Ztem publicznym jest np. eamyszczone&rodowisko
i niski poziom recyclingumieci. Jéli jedna osoba zdecyduje¢ssegregowa
smieci, to efekt oddziatywania tego aktu nie zmragjszkodliwego wplywu tego
zla publicznego na pozostale osoby. | tak jak meymesiezadnego istotnego
spotecznie efektu samotne segregowanigeci, tak nie bdzie miatozadnego
strukturalnego wplywu indywidualne nieprzyzwolema korupo w giboko
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skorumpowanym spotecistwie (chybaze owy zdeterminowana jednostke-
dzie np. premier).

Korupcja to takie zto publiczne, od wptywu ktéregdonkowie danego spo-
leczerstwa nie g w stanie si samodzielnie odizolowa Uczciwi obywatele mag
w korupcji nie uczestniczy ale — jéli nie ;3 pustelnikami — nie magnie uczest-
niczy¢ w rozmaitych spotecznych skutkach zachfwarupcyjnych obecnych na
réznych poziomacliycia spotecznego.

Mozna powiedzié, iz poziom korupcji w danym spotearswie obrazuje styl
i jakos¢ funkcjonowania tego spoteamtwa w ogdle, jako pewnej catm’™
(Rothstein 2005). Z punktu widzenia standardow egrshstwa demokratyczne-
go, ktérego rozwoj zaly od swobodnej dziataldoi gospodarczej prowadzonej
wedtug regut rynkowej konkurencji, im mniejsze jestpowszechnienie korupcji
w danej zbiorowéci, tym skuteczniej (bardziej efektywnie, szybciefaniej)
moze ona realizowaswoje cele zbiorowe. W tym kontae korupcja jawi s
jako po prostu zdrada lub sahibtiokonany przez jednostki na wtasnej wspolno-
cie (Lambsdorff 2007: Xll). Poniewia— w tej perspektywie — korupcja oznacza
po prostu typ dysfunkcji zbiorowego wspétdziatarjest ona w pewnym sensie
akceleratorem innych rodzajow zta publicznego. Remjowo, Heinz Welsch
(2004) stwierdzit sila i istotm statystycznie korelagjmiedzy rozpowszechnie-
niem korupcji w danym pstwie, a poziomem zanieczyszczenia powietrza
w jego miastach. Inny przykiad to stwierdzona pr¥#o Tanzi'ego i Hamida
Danvoodi'ego pozytywna korelacjaquiry rozpowszechnieniem korupcji agsto-
tliwoscia przerw w dostawie energii elektrycznej (Tanzi vbDadi 1997: 17-20).

Biman Prasad (2008), autor opracowania na tematbaatl kosztami korup-
cji, wyroznit trzy gtowne poddgia spotykane w literaturze przedmiotu. Rozu-
mowanie z poprzedniego akapitu to przykiad analemder spotecznych
i ekonomicznych kosztéw korupcji przy wykorzystamodelowania teoretycz-
nego. Umaliwia ono ustalenie najistotniejszych elementow lianavanego za-
gadnienia. Jego wada jest niska zazwyczaj dokladstoi duza abstrakcyjng
ustale.

Drugim podejciem w analizowaniu kosztow korupciji badania empiryczne
najczsciej przyjmupce posta sonday, wywiadow zogniskowanych oraz stu-
diéw przypadku. Zadaje esiw nich pytania osobom, ktére mialy styczéa ko-
rupcja o np. cestotliwos¢ nieformalnych wymian, warté tapéwek itd. Analizy
takie cechyj sie reprezentatywnieia i wysokim poziomem rzetelgoi, ale ich
istotnas¢ jest ograniczona lokalnie. Z tym ograniczeniemwansalndci wiaze

™ Obok takich, dobrze w socjologii zakorzenionyckkeznikéw, jak poziom przespczaici,
prostytucji, ubdstwa czy wreszcie zdrowia psychégmpopulacii.
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sig¢ ograniczony potencjat tego typu baddla wyprowadzania rekomendacji
praktycznych.

Trzecim podejciem jest analiza statystyczna makrowskikdéw. Obecne
w literaturze przedmiotu strategie badania ekonmmjich kosztéw korupcji
w istocie sprowadzajsic do midzypaistwowych analiz poréwnawczych. Pole-
gaj one na testowaniu korelacji ¢gdzy wybram miara poziomu korupcji w da-
nym pastwie, a wybranymi wskaikami ilosciowymi. Najczsciej sprawdza si
takze maliwy wptyw zmiennych péredniczcych, w celu wyeliminowaniu hipo-
tezy o pozorngci zwiazku migdzy korupcg a wzrostem gospodarczym.

Ponisze opracowanie rozpoczyna skresleniem zataen teoretycznych, na
podstawie ktérych opieraesprzyjety przez autoréw opracowania model kosztow
zachowa korupcyjnych. Towarzyszy mu kedzie typologia kosztow korupcji
odzwierciedlajca wielowymiarowé¢ strat spolecznych powodowanych przez
korupcyjne wymiany. Zastosowanie praych rozstrzygri¢ pojeciowych zilu-
strowane zostanie anajifakasci polskiego ustawodawstwa jako jednego z kosz-
tow zachowa korupcyjnych. Kolejne a&ci zawierag omoéwienia metod
pomiaru kosztow zachowakorupcyjnych. Tu istnigj dwa giéwne podégia
w szacowaniu kosztéw korupciji.

Pierwsze z nich, mikroekonomiczne, skupia Ba stratach ponoszonych
przez wybrane grupy spoteczne czy limnDrugie, makroekonomiczne, bada
wptyw korupcji na cat gospodark. Opracowanie zamyka zbiér rekomendaciji
praktycznych i badawczych.

2. Model teoretyczny — zatgenia Teorii Wyboru Publicznego

Celem niniejszego podrozdzialu jest clkemie perspektywy analitycznej
umazliwiajacej zdyscyplinowane, ugruntowane we wspoétczesnaiiitekono-
micznej, badanie zachow&orupcyjnych. Teoria wyboru publicznego, wybrana
jako podstawowa perspektywa teoretyczna, jest gptzie przydatna, ponievia
jako punkt odniesienia obierafqswo demokratyczne i gospodankolnorynko-
wa, ze szczegolnym uwzglnieniem zakléaoe w ich funkcjonowaniu. Integral-
nym elementem prezentowanej perspektywy jest wighoarowa analiza
kosztéw ponoszonych przez podmioty dzigdejw konkretnym otoczeniu insty-
tucjonalnym.

Teoria Wyboru Publicznego (an@ublic Choice Theorydalej TWP) to
powstaly w ramach nauk ekonomicznych program bagawmmaliwiajacy
systematyczne analizowanie funkcjonowania formdinygieformalnych oddzia-
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tywan, szczegodlnie na styku gospodarki i instytucjagtava. Gruntem aksjolo-
gicznym dla TWP s wartasci zwiazane z ideami demokracji, sprawiedlign
troski o interes publiczny oraz o warunki sprzygaj namnzaniu dobra wspoélne-
go. W ramach TWP dziatania aktoréw i konsekwengph tdzialé konfrontowa-
ne @ z typami idealnymi (w sensie Maxa Webera) optyrgifunkcjonowania
demokratycznego patwa prawa oraz gospodarki rynkowej (Gunning 200a:
eller 2007). W tym kontekie szczegdlnej roli nabierapdstpstwa od modelu
posiadajce charakter nielegalgd, niesprawiedliwéci spotecznej lub szkodze
nia dobru wspélnemu.

Gtownym postulatem TWP jako orientacji teoretyczjesit badanie polityki
(i zjawisk pozaekonomicznych w ogéle) przy pomocstodologii oraz model
teoretycznych opracowanych w ramach nauk ekonomitznPostulowany jest
tu m.in. tzw. indywidualizm metodologiczny, czylalecenie by zjawiska spo-
leczne interpretowane byly jako rezultaty dziakenkretnych podmiotéw. TWP
zaktada take podstawow racjonalné¢ dziatar i decyzji podmiotéw(Buchanan
2003: 6). Przyjmuje situ zatemze w zasadzie kaly podmiot dzy do maksy-
malizacji korzyci. W tym kontekcie pojedynczy ludzie majpotrzeby, a grupy
ludzi map interesy. Hierarchia waroi pojedynczego cztowieka trudno poddaje
si¢ analizie ze wzgdu na jej potencjalnunikatowdc¢, ale interesy poszczegol-
nych grupy mana tatwiej badawczo, w trybie empirycznym, zdefwmad, gdyz
na potrzeby ich czionkéw musby¢ one intersubiektywnie komunikowalne, co
nie zawsze musi znaczyjednoznacznie i wytaie. Uprzedzaic nieco tok wy-
wodu, wskaemy tu, & aby aktorzy (tj. dzialage podmioty) zdecydowaligina
zaangaowanie w korupcyja wymiarg, musz oni oczekiwé subiektywnie du-
zego zwrotu z (szeroko rozumianych) inwestycji prekatywnie niskich kosztach
uzyskania korzici. Innymi stowami postulujemy interpretowanie zasla ko-
rupcyjnych jako racjonalnych z perspektywy rachukksztéw dziatania/ryzyka
oraz oczekiwanych korzgi.

Dziedzina polityki w ramach TWP jest traktowanagabior dziata podob-
nych do wymiany rynkowej. W demokracji przedstaefskiej politycy konkuru-
ja 0 gtosy, ustanawiag prawo lub szerzej, prowadtz jakas polityke (Tullock
1993: 26). Gtéwnymi punktami odniesienia ich dalafinnymi stowy — stroa
transakciji) § obywatele/wyborcy oraz grupy interesu — zazwyczajazane
z podmiotami gospodarczymi (choiekiedy waniejsze § podmioty zagraniczne
lub grupy przespcze). Z kadym zwyckstwem wyborczym wize st prawo do
rozporadzania tym dobrem publicznym, jakira egulacje, czyli modyfikowanie
wzorcdw zachowa spotecznych na uhiych obszarachzycia gospodarczego
(np. przepisdw sanitarnych) (Hartle 1983). TWP wsk@, ze kazda regulacja
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prawna pociga za sob transferysrodkow publicznych, czyli ma swdj koszt.
(Mueller 2007: 347). Kady obywatel jest pwednio lub bezp&ednio potencjal-
nym beneficjentem lub ofiardowolnej regulacji. Czyli, nedzy innymi, od sity
wplywu na decydentéw politycznych zaje czy jaka grupa straci, czy #ezyska
dzigki danej regulacji. Przgrie perspektywy TWP do analizy zachawkorup-
cyjnych pozwala np. na postawienie pytania o wpkpsumpuacych na tworze-
nie regulacji prawnych, co w skrajnych przypadkaobze doprowad# do
zjawiska state capture czyli przechwycenia systemowych instytucjinptva
przez grupy interesu (Hellman i In. 2000; Afeltowi2010).

Jeli poprzez decyzje polityczne moa uzyska korzys¢ lub unikmyé straty,
to naturalne jest;e ludzie probyj ,inwestow&” swoje zasoby w celu wywarcia
nacisku na politykow lub uegdnikéw administracji publicznej. Poniewauma
zasobow dogpnych politykom jest ograniczonagi@dki czsto transferowaneys
od jednej grupy beneficjentéw do innej, to inwegyw przegcie takich trans-
feréw s zazwyczaj szkodliwe spotecznie. Jest tak m.invzgledu na tzw. kosz-
ty alternatywne;srodki, ktore dany biznesmen przeznacza na przekigie
polityka, nie kda wykorzystane np. na potrzeby badazwojowych. Zatem na
gruncie TWP inwestycja w manipulagprocesem legislacyjnym jest takim ulo-
kowaniem ograniczonych zawsze zasobéw, ktére jeshotrawstwem ze spo-
tecznego punktu widzenia (Buchanan 2003: 6). Spoiec wartdciowe @
inwestycje w przedswziecia gospodarcze, ktére potencjalnie ggzap ilosé
dobr publicznych. Analiza korupcji z perspektywy PWakazuje badanie stopnia
wywotywanego przez takie inwestycje spotecznegonmisawstwa.

Na gruncie TWP politycy i ugdnicy s traktowani jako aktywna strona sze-
roko rozumianych wymian spotecznych. Jak twierdsblista z ekonomii, James
M. Buchanan, to,ziurzednicy, politycy, ale take i sdziowie nie dziataj bezpo-
srednio na rynku, nie oznaczzg staj Sic ,ekonomicznymi eunuchami”, czyli
osobami niewrdiwymi na bodce natury materialnej” (taie: 9). ,Towarem”
ktéry mogy wymieni& i czesto faktycznie ,ofery na sprzedd sa regulacje.
Z punktu widzenia demokratycznegonpwa prawa i jego bezpiecznego funk-
cjonowania kluczowesasdwie najwaniejsze grupy, do ktorych kierowane s
takze w trybie nieformalnym i poufnym — oferty regulagyyborcy oraz podmio-
ty gospodarcze (rozumiane szeroko jako kluczowiadesrowie, przedsbiorcy,
wiasciciele). Politycy czsto swiadomie generaj takie regulacje, ktére moa
korzystnie ,sprzedd za gtosy wyborcow lub wsparcie grup interesu.csa
wiasnie grupy interesuasdla polityk6w lepszym partnerem wymiany: mozpro-
szony elektorat, gdymap one konkretne przedstawicielstwa i tatwiej z nimi
negocjowa (Tollison 1982: 584). Zarozproszeni wyborcy, bezwiadomionego
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i zdefiniowanego interesug pozbawieni maliwosci wywierania skoordynowa-
nego wptywu. Co wicej, politycy, lub szerzej — depozytariusze dédsljpanych
w ogoéle, oferujcy regulacje niekorzystne dla kluczowych grup ieser mog
by¢ wymieniani na bardziej uktadnych (Raégki in. 1998: 67). Z badawynika,
ze wigksza ledzie potencjalna grupa beneficjentéw danej regilléyin mniej
prawdopodobneze dla owej regulacji zawie sk skutecznie dziatage lobby
(Lambsdorff 2001: 103).

Zgodnie z zatgeniami TWP, politycy cgstoswiadomie generyjpoda regu-
lacji korzystnych dla jakigjgrupy w oczekiwaniu na wiagrkorzysé. W ten spo-
séb tworzony jest popyt na regulacje korzystne jdtinych, a kosztowne dla
innych obywateli/podatnikéw lub/i dla spote@atwa jako catéci. Szczegblinym
przypadkiem inwestowania zasobdéw prywatnych w aetyskania korzystnej
regulacji jest tzw. polityczna pogoza rerd, czyli uzyskanie korzgi ekono-
micznych nie drog dziatax produkcyjnych, ale poprzez np. ,zakup” korzystnych
regulacji ,wypracowanych” przez formalne i nieforlma kontakty z dysponen-
tami regulacji lub przez naciski na nich.

Postulaty metodologiczne TWP i TPR zalgcanalizowanie zachowako-
rupcyjnych jako przedsivzi¢¢ generalnieswiadomych i racjonalnych. Oznacza
to, ze w tym ugciu, zachowania korupcyjne zazwyczaj niedgietem przypadku,
btedu, niekompetencji lub dopuszczalnego ryzyka biamesadministracyjnego.
Tam np. gdzie podejrzani chcieliby, aby uzieh za niegospodarnych lub nierze-
telnych, badacze (w odmdieniu od przedstawicieli wymiaru sprawiedlised
winni zaktadé&, ze dziatali oni w celu maksymalizacji wkasnych kaiay

Strukturalne warunki sprzyjge dizeniom wielu podmiotéw do rywalizacji
o rent korupcyjra wytwarzaj efekt okrélony jako ,niewidzialna noga rynku”
(Lambsdorff 2001: 103). Jest to fenomen pomniejszak dobra publicznego
danej wspdlnoty wskutek marnotrawstwa zasobow pheedzo wielu aktoréw
konkurupcych o dana polityczm rent. Spojrzenie na korupgjz perspektywy
TWP pozwala na zwrécenie uwagi na warunki instyinajne, ktére powodsj
ze korupcyjne strategie tworzenia kapitatu gerenadzwyczaj wysokie zyski
dla wybranych grup, genengj wysokie szkody dla ogétu. Z punktu widzenia
TWP najbardziej szkodlisv konsekweng korupcji & nieoptymalne transfery
zasobow.

2.1. Podstawowe zaleenia Teorii Pogoni za Rerg

Sednem Teorii Pogoni za Renfdalej TPR) jest szacowanie marnotrawio-
nych, ze spotecznego punktu widzenia —zgdiewykorzystanych produkcyjnie
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lub inwestycyjnie — zasobow wykorzystanych w cehyskania korzystnej regu-
lacji (Hartle 1983: 540). Istotna jest w tym konieilk kategoria kosztéw transak-
cyjnych — g to wszystkie poza-cenowe kosztyaggiiccia celu ustalonego przez
dany podmiot. Koszty transakcyjne mafkze jakagciowy, spoteczny charakter,
ktérego nie mena w petni sposéb przetpé na ilgs¢ zasobow finansowych.
W literaturze wyréniane g koszty transakcyjnex ante czyli te, ktére poniesio-
ne zostaty na przygotowanie wymiany (np. ,nego@agzjurzdnikiem namawia-
nym do przychylnéci) oraz koszty transakcyjne ex post, czyli te szaane
z okoliczngciami nasgpujacymi po wymianie (np. koszty dopilnowania, by
wspolnicy w zmowie nie wygadali i (Williamson 1998: 33-35). Dziatania
z zakresu pogoni za renbbejmug aktywna¢ legalra i nielegalr. Najprostszym
przyktadem pierwszej z nich jest regulowany formealobbing, a drugiej korup-
cja. Dzialania te magjednak wystpowa tacznie. W ramach lobbingu pro-
wadzone mog by¢ dzialania jawne (np. kampania spoteczna) i nie@wmp.
czarny PR za brudne pigdize) (Lambsdorff 2001: 104).

Zgodnie z ogllnymi zaleniami TWP to, czy, z jednej strony, depozytariusz
dobr publicznych (np. polityk kontrolagy proces ustawodawczy) oraz, z drugiej,
podmiot zabiegafLy o korzysta regulacg (np. biznesmen z oldienej brany),
decyduj sie na tamanie prawa, zale od szacunku zyskow i strat przeprowadza-
nego przez obie strony. Obie strony kontraktu, Ipiegacego cgsto w warun-
kach zmowy, g nara&one na réne koszty transakcyjne.

W literaturze przedmiotu istnigjm.in. dwa kluczowe z perspektywy prowa-
dzonej tu analizy gfia pogoni za reat— konkurencyjne i niekonkurencyjne
(Raczyiski 1998: 51). W ujciu niekonkurencyjnym o regizabiega tylko jeden
podmiot, z& w konkurencyjnym wicej niz jeden. J&i co najmniej dwoch rd-
nych oferentow staraesustawé przetarg, mamy wtedy do czynienia z konkuren-
cyjna pogoniy za remd. Rywalizowanie midzy sola przez przedsbiorcéw
0 pozycg monopolistycza (uzyskiwam np. przez zipony system koncesiji
i zezwoley) jest klasycznym przyktadem konkurencji. Dla pdiiw korzystna
jest konkurencyjna i legalna pagaa rerd, ale wywotuje ona wksze straty
spoteczne ze wzgllu na zjawisko tzw. ,rozproszenia renty” (tzens. 67). Ma
ono miejsce wtedy, gdy suma inwestycji wszystkichmiotéw konkurujcych
o dar, korzystra dla jednego z nich, regulacjprzekracza warté owej korzy-
sci. Im wigkszy stopié@ rozproszenia renty, tym wksze jest marnotrawstwo
niewykorzystywanych produkcyjnie zasobow, czyli tyrigksza jest strata spoteczna.
Rozmiar strat spotecznych z tytutu kosztéw trangiach pogoni za reat jest wy-
znaczany przez konkretne warunki otoczenia ingtytadnego, w ktorym ma miej-
sce zabieganie o ren{Tollison 1980: 10 Rac#gki i in. 1998: 10.). Dodajmy,

144



R. Sojak, M. Gurtowski, Opracowanie koncepcji szacowania spofecznych...

iz otoczenie instytucjonalne jest tu rozumiane szertdk by obejmowawymiar
kulturowy — np. poziom spotecznego zaufania (Reihs2005).

W wariancie idealnym, gdy politycy dziadapa rzecz dobra wspélnego, sta-
raja si¢ oni likwidowat zrodia rent — utatwiajc w ten sposob petniejsze wyzwo-
lenie potencjalu rozwojowego danego spotésisa. W praktyce jest takz i
czesto decydenci/politycy aktywnie likwidgjlub ograniczaj zrodta rent, aby
zaszkodzi biznesowym partnerom swojej politycznej konkurefcyli grupom
intereséw wspieragym partie opozycyjne). Politycy magez starg sie wymust
rekompensgtza zaniechanie takiego dziatania — np. za rezygrzawprowadze-
nia surowych przepiséw antykorupcyjnych, ustawyjawmianiu pewnych skiad-
nikéw maptkéw lub, jak jest to np. w Norwegii, publicznym agkpnieniu
oswiadczeé podatkowych. Ji dana regulacja, nad ktprace pochtaniaty prze-
ciez jakies zasoby (chéby czasowe) politykdw, zostaje zaniechanazenbyt
interpretowana jako straszenie przysztych benefi6j@ renty jej usumiciem
(Raczyiski i in. 1998: 68, 70).

Szczegodlnym przypadkiem pogoni za semiajczsciej niekonkurencyjs, ale
obejmupca dziatania legalne i nielegalne, jest korumpowaB8igd mazemy mé-
wi¢ wyskpowaniu tzw. renty korupcyjnej. Przyktadowo rentardpcyjna
w ustawionym przetargu (renta przetargowa) to saamobow zyskana przez
oferenta dziki skorumpowaniu cztonkéw komisji. defirmy startujpce w prze-
targu angauja zasoby we wplyrcie na decyzje komisji przetargowej, to 2na
zaktadd istnienie rozproszenia renty przetargowej — sumarnowanych zaso-
boéw zainwestowanw zdobycie renty przez konkuagych w poréwnaniu do
wartcci samej renty przetargowe.

Renta korupcyjna wyspuje w kadej gospodarce rynkowej. Podobnie jest
Z przesgpczdicia w ogole i innymi patologiami spotecznymi (narkori@grpro-
stytucja etc.). W rinych krajach rény jest jednak poziom pogoni za rgnBez
wypracowania wiarygodnych wsk@ikow ustalania (chtéby przyblizonego) po-
ziomu tej pogoni nie maa w sposib naukowy okéta¢, jak silny jest negatywny
wptyw politycznej pogoni za remt(w tym scisle korupcyjra) na wykorzystywa-
nie zasobow dogbnych danemu spoteartwu — w poréwnaniu z innym czynni-
kami niekorzystnie wpltywagymi na rozwdj (np. inflagi w gospodarce
swiatowej, besg deficytem sity roboczej, relacjami kursowymieehzy walutami
réznych krajow itd.). Inaczej mowe, polityczna pogb za rend przyczynia si
do tego, 1 w kazdym spoteczistwie przygte rozwizania maj charakter subop-
tymalny (tj. & gorsze od realnie deginych); poziom owej suboptymalém
moze by istotnie rany.
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Koszty wprowadzenia regulacji na polskim rynku aukrébowat oszacowa
Mirostaw Raczyiski (Raczyiski 1998: 97-111). Nie rozstrzyginon jednak np.
czy korzystne dla polskich producentéw ograniczeniabrocie cukrem wprowa-
dzono w efekcie korupcji czy lobbingu, poprzegtapa stwierdzeniuze mito
miejsce dziatanie z zakresu pogoni zageRaczyiski porownywakirednie ceny
cukru w Polsce na rynkach gdzynarodowych przed i po wprowadzeniu regula-
cji. Ra&znica, ktéra chronologicznie zbieglae st wprowadzeniem ograniaze
odzwierciedlata koszty poniesione przez polskicmskomentow cukru, ktorzy
tracili na ograniczeniu konkurencji. Po wprowadzerggulacji ceny cukru pod-
skoczyly w kraju 0 52%, a zdaniem Ragliego wart§¢ renty uzyskanej przez
monopolistéw wynosita 30% wakoi produkciji sprzedanej bray cukrowniczej
(tamze: 108-109).

2.2. Typologia kosztow korupciji

Z punktu widzenia zadania projektu kluczowe jestedlknie, kto ponosi
koszty korupcji, jakiegoasone rodzaju i w wyniku dziatajakiego typu powsta-
ja? Najwaniejsze przy zastosowanym paddj badawczym (TWP i TPR)as
koszty transakcyjne uzyskania renty korupcyjnej éNar 2007: 334-335).
Oczywiscie, poza tym korupcja wywoluje taé zwykle bezpg&rednie straty spo-
leczne. TPR skiania do zwrécenia szczego6lnej uwagiasoby marnowane pod-
czas zabiegania o rerkorupcyjra.

Mimo iz korupcja nie jest zjawiskiem czysto rynkowym, tpewndgcia wy-
miana korupcyjna m@ by rozpatrywana z perspektywy mechanizméw pgda
i popytu. Zadajmy wic pytanie: jakie czynniki — wietle przygtej perspektywy
interpretacyjnej — wptywajna warté¢ tapowki? B:da to:

— miejsce, w jakie korz¢ uzyskana dzki tapéwce wpisuje siw hierarchg
preferencji ,tapéwkodawcy”,

— stopier ekskluzywndci korzysci uzyskanej dzii tapowece,

- ewentualny monopol korumpowanego na decyzje i dziatmajce stanowd
nienalena korzys¢,

— stopiey, w jakim potencjalny korumpowany cieszye sopinia cztowieka
uczciwego i ,niekorumpowalnego”.

Oczywicie lista ta nie jest kompletna, ma ona na celuatliwrienie na pew-
ne nieoczywiste wymiary waroi tapowki.

W niektorych kontekstach kulturowo-instytucjonalhy&korumpowanie jest
niemal powszechnie rutynewczynndgcia, gdzie wysipuje niskie ryzyko dla
stron wymiany. W niektérych Zasytuacjach korumpowanie jest przeslsiic-
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ciem wyptkowo ztazonym, wymagajcym zaangzowania ekskluzywnych zaso-

bow, ktéregoknow-how przypomina gry operacyjne prowadzone przez tajne

stuizby. Sama zlboncs¢ dziatania zwiksza koszty, w tym transakcyjne.slle
lamane jest prawo, to dzialanie wziraie tajncci narzuca take inne, niekiedy
bardzo wysokie, koszty uzyskania kaiay

Mozna wyré&ni¢ nastpujace typy strat spotecznych wskutek pogoni zaarent
korupcyjma, gdzie kryteria stanowiodpowiedzi na pytania o to kto ponosi koszt

i w wyniku jakiego dziatania:

1. Koszty uzyskania renty korupcyjnej poniesione prkemimpugacych (czyli
naktady poniesione przez nich samych —maowyobrazi sobie,ze naklady te
ponigliby na prowadzenie dziataléd produkcyjnej, handlowej lub ustugowej —
zatem zasadniczo przyczynieg¢j st do pomnaania dobra wsp6lnego).

2. Koszty poday renty korupcyjnej poniesione przez dysponentdvardgu-
blicznych (np. czas wimny przez politykbw w konstrukgjztozonych aktéw
prawnych umaliwiajacych ,przemycenie” zapiséw korzystnych dla konkret-
nych grup interesu).

3. Koszty poday renty korupcyjnej zwizane ze zjawiskiem okilanym przez
badaczy jako ,internal rent-seeking” (Rafigli i in. 1998: 37). Oznacza to,
miedzy innymi, oczekiwania najliszego otoczenia beneficjenta korupcji na
podzielenie si korzyécia, co naley takze zalicz¢ do kosztéw transakcyj-
nych. Wlicza s} do nich réwnie zasoby zainwestowane w uksztattowanie in-
stytucjonalnegasrodowiska umaliwiajacego korupcyjny proceder. Sklagaj
sie na to, przyktadowo, ostona medialna, prawna, ypatiha neutralizacja or-
gandéw kontrolnych.

4. Koszty oséb trzecich poniesione wskutek zakidaefunkcjonowaniu rynku
oraz instytucji publicznych (np. olgenie dziatalnéci gospodarczej nad-
mierma iloscia regulacji, zatory ptatnicze spowolriag cyrkulact kapitatu
obrotowego, koszty dodatkowej obstugi prawnej tedeg potrzebnej w wa-
runkach niskiego poziomu zaufania).

5. Bezpdrednie transfery dobr publicznych wce prywatne (np. sprzeda
spotek Skarbu Rstwa znacznie pomej jej wartgci)

6. Koszty zwhzane ze szkodami dla poziomu kapitatu spotecznagtania, gdy
w swiadomdci (i podswiadomdaci) spotecznej ugruntowuje ¢sprzekonanie
0 bezkarnéci/wysokiej skutecznii korupcyjnych form pogoni za rent

7. Spoteczne koszty zabezpieazantykorupcyjnych zwizane z naktadami na
funkcjonowanie organoéw kontrolnych, shi specjalnych itd. (Lambsdorff
2001: 100).
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Typologia ta pokazuje jak wiele mdorodnych zjawisk obejmuje splpozor-
nie jednoznaczna kategoria spotecznych i ekonomazrkosztow korupciji.
Préba ich szacowania powinna gbjvszystkie wyej wymienione typy. W prze-
ciwnym wypadku oszacowanie niedzie kompletne. Pon¢j postaramy sgipo-
kaz&, ze najblisza temu cakziowemu ugciu jest metoda ekonometryczna.
Jednoczénie jest ona jednak najbardzieptwliwa metodologicznie ze wzglu
na zbyt dua wrazliwos$¢ wynikow na przygte przez badaczy zaenia. Szaco-
wanie kosztéw korupcji przyayciu narzdzi ekonometrycznych najpetniej odda-
je zwlaszcza koszty oznaczone w naszej typolognerami 4 i 6.

3. Szacowanie kosztow korupciji dla catej gospodarkrzy uzyciu
narzedzi ekonometrycznych

Wedtug Axela Drehera i Thomasa Herzfetda (2005{pruv opracowania na
temat ekonomicznych baglanad kosztami korupcji, najexiej wywanymi
w nich miarami korupcji g dwa indeksy percepcji, baagg na innych indeksach
i na opiniach ekspertéw: CPI (Corruption Perceptmtex) i ICRG (International
Country Risk Guide). Dreher i Herzfeld wylicaapkze najwaniejsze przyczyny
zwigzane z dig rozbieznoscia wynikdéw badania iléciowych kosztéw korupcji:

- wrazliwo$¢ wynikbw szacowania na obraprzez autorow metedestymacii,

— brak wystandaryzowanej miary korupciji,

— rézny dobdr péstw do proby,

- rézny przedziat lat z ktdrych pochagzlane wykorzystywane do obliaze

(Dreher i Herzfeld 2005: 14).

Biman Prasad swoj przegl literatury dotyczcej kosztow korupcji zamyka
czterema wnioskami (Prasad 2008: 2—4). Pierwsajwatniejszy gtosi,ze do-
ktadniejsze koszty korupcji zarbwno ponoszone pieenostki jak i przez cale
spoteczéstwa pozostaj nieznane. Drugi wniosek méwi o niklej przydatcio
praktycznej analiz opartych o modelowanie teoraigcZA rzeci — ustalenia empi-
ryczne dotycgce kosztoéw korupcji zgodnie wskazuja wskanik FDI (Foreign
Direct Investments) jako na ¢totrafmra miar odzwierciedlagca doktadne straty
ilosciowe, liczone w pieadzach, powodowane przez korupdfzwarty: nasip-
na miar ilosciowa, doktadniej odzwierciedlaga ilosciowe straty z tytutu korup-
cji, jest poziomsciagalnaci podatkéw. Im wiksza korupcja tyméciagalnasé
podatkéw jest mniejsza, co powoduje odpowiedniesjsre wptywy do buzktu.

Wedlug Lambsdorffa koszty korupcj frudno szacowargoniewa korupcja
nie jest zjawiskiem stricte rynkowym (Lambsdorff(Z0 65—-69). Jego zdaniem
korumpowanie to préba narzucenia zasad rynkowylgtjmn lojalngci. tatwo
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jest ulec pozornemu wiraniu rynkowdci zjawisk korupcyjnych, zwlaszcza kie-
dy mamy do czynienia z wymiarapéwki pienéznej w zamian za pojedyngz
przystug:. Trudniej jest stosowamiary ilosciowe w przypadku funkcjonowania
sieci wymian w ramach uktadu klientelistycznegoa@ieém Lambsdorffa trudno-
§ci z zastosowaniem kategorii $ldowych do analizowania korupcji wynikaj
Z tego,ze nie istnieje wolny rynek ustug korupcyjnych. Inmystowy, poda ustug
korupcyjnych odbywa siw warunkach dalekich od modelu rynku doskonalego.

Wieksza¢ czynnikdw jakdci zycia spotecznego czy rozwoju cywilizacyjne-
go spoteczastw jest ograniczana przez korupej dowodz tego liczne badania
ekonomiczne. Pomszy przegid poradkujemy wedtug zmiennych zaleych od
korupcji, ktére przewijaj sic najczsciej w badanej literaturze.

Badania ekonometryczne w gun stopniu tworz tzw. artefakty scjenty-
styczne, czyli silnie przetworzone zbiory informagj trudnym do okréenia
zwiazku z przedmiotem badani&wiadczy o tym rozbiencsé, incydentalnie
takze sprzeczrig, wynikow bada tego rodzaju.

3.1. Miary korupcji wykorzystywane w oszacowaniach

Do niedawna gtéwnym problemem w badaniu wymiernegé/wu korupciji
byt brak dostpnych indekséw korupciji. W latach 90. zeitz wykorzystywa
wskazniki korupcji, ktére mana podziek na trzy grupy: pierwsza — indeksy
bazujce na opiniach ekspertow z danych krajow (ICRG, Btuga — indeksy
bazupce na badaniach songavych przeprowadzanych na obywatelach danego
panstwa lub na wybranych ich grupach (biznesmanacpeskach)\(Vorld Deve-
lopment Report WDR, World Economic Forum- WEF, Institute for Manage-
ment Development IMD), trzecia — indeksy wiefwdtowe, bazujce take na
innych indeksach i rankingach (CPI, Graft-index Bafwiatowego).

Indeksy korupcji najcgciej dotyca pytania o ,skal korupcji” (extent of
corruption) w danym pastwie. Wedtug Johanna G. Lambsdorffa, wspétautora
CPI, mana pod ta kategariumiesci¢ zaréwno czstotliwos¢ fapownictwa, jak
i wartas¢ przekazywanych tapéwek, gdyjego zdaniem, badania wskagzuj
(Lambsdorff nie precyzuje jakie}e obie te wielkéci 1 ze soh skorelowane
(Lambsdorff 2007: 244).

W indeksach sposgizanych cyklicznie naturalnie zdarze,sie pastwa
w réznych edycjach otrzymajrézne noty. Mae to by w tylko w pewnym stop-
niu spowodowane faktycanzmiary stopnia rozpowszechnienia korupcji w da-
nym pastwie. Na warté¢ w rankingu wplywaj takze zmiany w metodologii
sporadzania indeksu. Stosunkowoesto zmieniaj sie eksperci bdacy gtow-
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nym zrédtem informacji wykorzystywanych w indeksach. Bzaj zmienia i
sama procedura badania.

Incydentalnie wykorzystuje sitakze inne rodzaje danych np. statystyki kry-
minalne. Generalne rzadko korzysta sidanych o przegbczdci z powodu ich
niskiej trafndci — w wigkszym stopniu i rozpowszechnienie korupcji, ilustauj
one jakd¢ funkcjonowania organéwvcigania i instytucji wymiaru sprawiedliwo-
sci. Interesujcym wyjatkiem jest studium przeprowadzone przez Edwarda L.
Glaesera i Ravena E. Saksa (2004). Harvardzcy ekidéciozamiast poréwnywa
paistwa porownywali ze sabstany USA. Badali korelacje mulzy liczebndcia
politykéw z danego stanu skazanych za pepssiva korupcyjne a wybranymi
charakterystykami spoteczno-ekonomicznymi np. bbogam stanu, wielkécia
administracji stanowej, iorodndcia etniczr, stanu itp. Glaeser i Saks twier-
dza, ze wspomniana wcZniej skuteczn&t instytucji pastwa w wykrywaniu
i osadzaniu korupciji jest dla wszystkich standw stallyzgvykrywanie isciganie
przesgpstw korupcyjnych witadz stanowych znajduje & kompetencji wiadz
federalnych (Glaeser i Saks 2004: 3). Badaczewdesdzili, ze skazani za prze-
stepstwa korupcyjne istotnie eciej byli urzdnicy, po pierwsze, ze stanéw cha-
rakteryzupcych sg nizszym srednim poziomem wyksztalcenia, po drugie, ze
stanéw ubeszych.

Indeksy korupcji wykorzystywane w badaniach:

* CPI

Corruption Perception Index najpopularniejszy obecnie, wietddtowy in-

deks percepcji korzystgjy z innych indekséw oraz z opinii ekspertéw. Przy-

biera wartéci od 0 do 10. Wxszy wynik oznacza mniejgzskak korupciji.

Szeroko omawiany w literaturze (Lambsdorff 20076 2%aufman 2003:

32-39) take w polskiej (Mapa korupcji 2010: 86). Krytykowamg przypi-

sywanie mu zbyt wielkiej trafrici (Makowski 2008).

* ICRG

International Country Risk Guide indeks percepcji korupcji bazoy na da-

nych agencji analityczno-ratingowej PRE8¢g Political Risk Services Groyp

opracowywany w oparciu 0 songaprzeprowadzaneswd ekspertow maj

cych wiedz o sytuacji w badanych pstwach. Przyjmuje warfci od O do 6.

* BI

Indeks® korupcji z wielgzrodiowego opracowania eksperckiego prywatnej

firmy Business International (w 1995 dziatatez jpod szyldemEconomist

Intelligence Unit. Indeks powstat na podstawie ocen analitykéwriekpon-

dentéw znajcych warunki prowadzenia biznesu w poszczegOlnyefi- p

™ http://www.prsgroup.com/ICRG_Methodology.aspx.
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stwach. Konsumentami opracowania Bl byly bankiinfi miedzynarodowe.
Analizy Bl dotyczyly czynnikbw ryzyka biznesowego mznych krajach,
w tym korupcji. Indeks ten przyjmowat 10 waitg gdzie O oznacza najsizy
poziom korupcji, a 9 najwygzy (Mauro 1995: 363—4).

,Graft index”

Indeks sporadzony przez ekspertéw Banl@wiatowego. Wykorzystuje nie-
mal te sameérddia danych co CPI ale inaczej jeayaGlowna rénica polega
na tym,ze CPI nadaje podobne wagi poszczegdlnym sktadniwojego in-
deksu z&,Graft index” nadaje mniejazwag tym sktadnikom indeksu, ktére
najbardziej odstajod pozostatych skiadowych. Indeks ten przyjmujetosai

w jednostkach odchytestandardowych od stwierdzanej w danym roku warto-
sci sredniej. Projektowany jest tak, absedni stopié skorumpowania bada-
nych pastw wynosit 0 a odchylenie standardowe 1 (Kaufm@@32 32—39).
W efekcie, przyktadowo, w ,Graft index” z 2009 poai korupcji w Polsce
oszacowano na 0,38 odchylenia standardowegéwoatowej sredniej, za
najbardziej skorumpowane fmwo (Birma) oddalone bylo od téredniej

0 —1.69 odchylenia standardowego, a najmniej skpowane (Finlandia)
0 2.34 odchylenia standardowego (Kauffmann 200996h

WDR

W raporcie BankiSwiatowego ,World Development Report 1997” znalazlty
si¢ wyniki badania sondawego przeprowadzonego w 1996 roku na probie
3866 firm z 73 pastw. Jedno z pytazadawanych respondentom brzmiato:
,IS it common for firms in my line of business tave to pay some irregular,
‘additional’ payments to get things done?”. ZN® bylo zaznaczy jedno

Z szdciu odpowiedzi, gdzie 1 oznaczata ,zawsze”, a &gyl (Smarzyiska

i Wei 2002: 9).

Neumann (GCI, German Exporter Corruption Index)

Indeks sporgdzony przez niemieckiego dziennikarza Petera NenmaNeu-
mann w 1994 r. przeprowadzatl wywiady z przeisircami prowadacymi
interesy w raénych pastwach (od trzech do dziesiu respondentéw z danego
kraju), gtéwnie z niemieckimi eksporterami, ktoryeftat o konieczn& uisz-
czania tapéwek w wych pastwach. Indeks przyjmuje was od 0 do 10,
ktére oznaczaj odpowiednio odsetek transakcji wymaggich dodatkowych
ptatnaici, np. 1 to 10% transakcji, 5 to 50%.
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3.2. Inwestycje i rozwdj gospodarczy

Uznany, lecz nie problematycan ogdlma miara rozwoju gospodarczego jest
wspotczynnik wzrostu PKB (czasami PNB), liczony didej gospodarki danego
paistwa lub dzielony na gtoyvmieszkaca. Wady uycia tych wspétczynnikéw
jako uniwersalnych wskaikéw rozwoju cywilizacyjnego trafnie alj Zygmunt
Bauman: ,Ale sam wzrost PKB to w istocie rzeczybglime megaktamstwo, §e
sie go przyjmuje za miernik ludzkiego dobrobytu. BoBPKotuje ilg¢ pienidzy,
ktore w obebie jakig gospodarki przeszly zki do reki. Natomiast ogromnej
sfery gospodarki moralnej, rodzinnegsegdzkiej, srodowiskowej — PKB nie
uwzgldnia. Kiedy siedg samotnie w stotdwce czy w barze i poltykam fastifgo
to maze nie jest mi specjalnie przyjemnie, ale spetniakijspoteczny obovar
zek, bo rachunek, ktéry zaptacwejdzie w skiad PKB i zwkszy wskaniki
wzrostu gospodarczego. Natomiagiejezona ugotuje mi obiad i zjemy go razem
z dziémi, to maze nam kdzie przyjemniej i zdrowiej, ale zachowamy aspo-
tecznie i agospodarczo, bo PKB tego nie odnotuggufman 2004). Wkszai¢
prawomocnych sposobdw szacowania kosztéw korupejgdspodarki pestwa
jako zmienm zalezna przyjmuje wignie PKB. W badaniach kosztow korupcji
dynamika PKB per capita jest postrzegana jako wskaodzwierciadlajcy za-
gregowany wptyw korupcji na poszczegoine wymiargpdarki.

W kwietniu 2004 r. na stronie Banl§wiatowego pojawita siinformacja,ze
prowadzone przez Instytut Baniwiatowego badania pokaayjze ,paistwa,
ktére walca z korupcy i wzmacniag rzady prawa mog w diuzszym okresie
czasu zwgkszye swoj dochdd narodowy czterokrotnie seiertelng¢ dzieci
i poziom analfabetyzmu dorostych peospac w nich o 75%" orazze suma fa-
péwek ptaconych co roku nawiecie osiga wartd¢ jednego biliona dolaréw
(World Bank 2004; por. Kaufmann 2003:14). Ta ostakwota bylaby typem
kosztu korupcji nr 1 w naszej typologii. Jedsakv wydanym p#niej dokumen-
cie zawieraggicym niektére szczegoly metodologiczne tego badpojawity sk
zastrzeenie dotyczce tych oszacowd’, zdaniem Daniela Kaufmanna, 6wcze-
snego dyrektora Instytutu BanKwiatowego, podana suma tapoéwek nie zawiera
takich istotnych strat finansowych zganych z korupgj jak: defraudacjdrod-
kow publicznych czy szkodliwe skutki dziatania $irepotystycznych (typ nr 6).
Daniel Kaufmann obliczytze korelacja midzy indeksem korupcji o indeksem
konkurencyjnéci wynosi 0,9 (Kaufmann 2005: 84), jego zdanienmzgektnie,

8 Daniel Kaufmann zapytany przez jednego z autamilejszego opracowania w prywatnej
korespondencji o metodolagbadania, z ktérego pochodzity informacje opublieoe na
stronie BankwSwiatowego wskazat na aneks do raportu ,Myts andifResaof Governance
and Corruption” (Kaufmann 2005).
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awans w indeksie korupciji tylko o jedno odchylesiendardowe (co jest realne)
wigze sk ze skokiem w rankingu konkurencyfoo GCI (Global Competitiveness
Index) o 30 pozycji” (tarke).

Wykres 1. Opracowanie wtasne na podstawie danych z The G@drapetitiveness
Report 2009-2010

Korupcja a konkurencyjnosé

/ = |ndeks
konkurencyjnosci

GC

Indeks korupcji
Graft Index

Aby lepiej zrozumié podefcie stosowane przez Kaufmanna i Instytut Banku
Swiatowego, nalgy przyja¢ optyke zaproponowan przez szwedzkiego badacza
korupcji z The Quality of Government Institute wiBenburgu — Bo Rothsteina.
Proponuje on aby spojr@gena korupgi jako na norma a nie jako na dewiagj
Rothstein w kontelcie Szwecji przytacza, pozornie prowokacyjne, pigan
szwedzkiego noblisty — Gunnara Myrdala: ,zamiastaxeg konwencjonalne
pytanie, 'dlaczego jest tam tak wiele korupcji iredery z tym zrob¢?', powinno
si¢ zapytd: 'dlaczego korupejw ogole kiedykolwiek udato sisttumic?” (Roth-
stein 2007: 17)? Mana przyp¢ perspektyw Rothsteina i zalgy¢, ze to rozpo-
wszechnienie korupcji do pewnego poziomu jest wdte; ze jest ona
powszecha konsekweng zorganizowanego wspoéidziatania ludzi. Rothstein
dowodzi, ze poréwnujc rézne pastwa i ustroje okazuje eize niski poziom
korupciji jest wyjtkiem — nie regul. Z tego punktu widzenia tatwiej zrozuraie
sens koncepcji ,dywidendy z rozwoju” Daniela Kaufraa(2005: 83), glosza
aby nie myle¢ o korupcji jako o patologii genergej koszty. Niski poziom
korupcji ma oznaczawprost zbiér warunkéw instytucjonalnych optymalhytia
rozwoju. Ju samo definiowanie korupcji napotyka kontrowergiszcze wikszy
jest brak zgody na zestandaryzowanie sposobéw emierzkorupciji. Ujmuic
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rzecz prosto: koszty korupcji magj miejsce w przeszioi sa tak samo nieznane
jak mazliwe przyszie zyski z braku korupcji. Ale inny statpoznawczy maj
sady o tym co nagpito w przesziéci a inny majg oszacowania szans i zaged
mogcych wysapi¢ w przyszigei. Nigdy nie lzdzie pewnéci ile spoteczéstwo
stracito wskutek korupcji. Natomiast tra z okrélonym prawdopodobiestwem
statystycznym oszacowaakie mogtoby dane spoteadmdwo odnig¢ wymierne
korzyéci, liczone np. we wzrizie PKB, czy spadku poziomu analfabetyzmu,
gdyby lepiej zoptymalizowato warunki instytucjonalmv kierunku ograniczenia
szans pojawienia giréznorodnych zjawisk korupcyjnych. Czyli bardziej zdisa
jest mowienie o ryzyku utracenia kofzy w wyniku korupcji. W podobnym
tonie, ché w nasgpstwie innej intencji, wyrzaja sie autorzy audytu ,Strategii
antykorupcyjnej...” (Gatkowski i in. 2010: 30) sewdzajc, ze: ,Dlatego te
wskazane byloby kreowanie polityki antykorupcyjijeko swoistego programu
zaradzania ryzykiemdczacego zarzdzanie dziataniami z monitorowaniem zja-
wiska poprzez ocenryzyka wyst¢powania korupcji w poszczegélnych dziedzi-
nach. Monitorowanie takie powinno obejmawaie tylko ilasciowe lecz take
jakosciowe analizy”.

Za pioniera badaporéwnawczych nad spotecznymi kosztami korupdjiaiz
je sk Roberta D. Putnama (1995), ktéry jako zmienneial@nej uzyt kategorii
.poziomu obywatelskei” (tamze: 139), ktérego niska wakb oznacza m.in.:
silne sklientelizowanie spotearstwa. Ustalit onze wyrane r&nice w rozwoju
gospodarczym madzy potudniem a potnacWioch determinowanearzez ra-
ny poziom obywatelskai w obu regionach. Jednakzmienna niezat@a stoso-
wana przez Putnama zawiera w sobiezéakbyt wiele sktadowych innych i
korupcja.

Istotra zaleznos¢ (na poziomie 0,99) radzy poziomem korupcji w wybra-
nych pastwach a wzrostem PKB per capita stwierdzit Paokui (1995). Jego
celem byto nie tylko zbadanie sity zygku midzy korupcy a stratami PKB ale
takze wskazanie, jakie konkretne sktadowe PKBograniczane przez korugcj
Jego proba badawcza skladala zi70 pastw a badany okres czasu glpta
1980-1983. Jako miarkorupcji wyt on wielazrodiowego indeksu korupciji
z opracowania Business International wykonanegezpExonomist Intelligence
Unit, w ktérym szacuje siczynniki ryzyka biznesowego w mdych krajach,
w tym korupcg. Indeks wartéci od 0 do 10 (im wgsza warté¢ tym mniejsze
skorumpowanie). Zmiennzalezna byt standardowy przyrost PKB na jednego
mieszkaca. Estymacja byla przeprowadzona metadjmniejszych kwadratéw
(OLS) oraz metog podwéjnych najmniejszych kwadratéw (2SLS) Maurdi-ob
czyt, ze gtéwny skltadowy, PKB ograniczam przez korupgj jest naptyw inwestyciji
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ale wyniki jego badania pokazuprzede wszystkim zataos¢ wszystkich zmien-
nych okrdlajacych ryzyko prowadzenia biznesu w danynhgiaie a jego po-
ziomu skorumpowania (tara: 685). Mauro ustalit tale negatywa korelacg
migdzy poziomem korupcji a ogélnym wzrostem: ,Awangedno odchylenie
standardowe w indeksie korupcji z&any jest ze wzrostem inwestycji na pozio-
mie 2,9 procent PKB” (Mauro 1995: 695).

Wykres 2. Opracowanie wiasne na podstawie Mauro (1995) ouazngers i Heston
(1988) dla danych z pierwszej potowy lat 80

Korupcja a wzrost PKB per
capita
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Rdézne péniejsze analizy potwierdzity ustalenia Mauro, €tiaul A. Barreto
(2001) korzystajc z tego samego indeksu korupcji co Mauro, uzydkadd na
umiarkowan, istotm statystycznie pozytywnkorelacje midzy poziomem ko-
rupcji a wzrostem PKB na gltawmieszkaca. Istnieg inne badania stwierdzaje
brak zwhzku lub pozytywny zwizek medzy korupcy a wzrostem gospodar-
czym. W jednej z analiz autorzy stwierdzili (RocBannett 2004)ze 6w pozy-
tywny zwiazek wystpuje w niektérych diych gospodarkach dalekiego
wschodu. Ow wyjtek interpretuje sijako wpltyw efektywnego egu centralnego
w tych pastwach, ktory w silnie zhierarchizowanej adminisfirpotrafi niwelo-
waé niektére szkodliwe efekty fapownictwa adnikéw nizszego szczebla.
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Wykres 3. Opracowanie wlasne na podstawie danych z Tanaivbobdi (1997),
ICRG i ERS International Macroeconomic Data Setddlaych z lat 90

Korupcja a wzrost PKB per
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Vito Tanzi i Hamid R. Davoodi (1997) otrzymali nietne ni Mauro wyni-
ki. Wykorzystupc jako miary korupcji zaréwno indeks Bl jak i ICRSBvierdzili
oni, ze wzrostowi korupcji mze towarzyszy wzrost poziomu inwestycji w ba-
danych pastwach i jednoczmie wzrost korupcji powoduje spadek efektyweio
tych inwestycji. Interpretaj oni ten fakt nasgpujaco: zadni fapowek politycy
staraj sie pozyska jak najwikszesrodki na inwestycje, ktorych realizacja stwo-
rzy okazje dazadania tapowek.

Lambsdorff przetestowat wptyw poziomu korupciji w wvgnych krajach na
dynamile ich PKB (por. Robertson i Watson 2004). Jako miesrupciji wyt
indeksu CPI. W serii regresji, w ktérych zmiennykantrolnymi byty take m.in.
wplyw religii i stabilng¢ systemu prawnego, ustalit on dokladniejgaleznos¢
migdzy korupcy a dynamilg PKB. Wedtug Lambsdorffa (2003: 7):

»An increase in corruption by one point on a scélem 10 (highly clean) to
0 (highly corrupt) lowers productivity by 2 perceAn improvement with regard
to corruption by 6 points of the Transparency Intgronal Corruption Percep-
tions Index — for example Tanzania improving tolétvel of the United Kingdom
— increases GDP by more than 10 per cent of tla taipital stock. Because the
capital stock is, on average, roughly twice theueabf GDP, the income level
would hence rise by about 20 percent. Had the imvests in Tanzania been
undertaken at the low level of corruption that @i in the United Kingdom, the
total output would have been 20 percent higher”.

Wedtug Lambsdorffa strata spoteczna wynikaj z kosztu alternatywnego
catkowitej sumy tapowek przstiych przez urgdnikow w danym pastwie jest
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drugorzdna wzgédem strat wynikaicych z nieoptymalnej alokacji zasobéw
spowodowanej przez skorumpowanych funkcjonariugampsdorff 2007: 65).
Podstawowe straty niey svywolywane przez ,podatek tapéwkowy” wymuszany
przez urzdnikéw, ale przez sam fakt tworzenia przez nichegzkdd biurokra-
tycznych értificial bottlenecks, co zniechca interesantéw, poniewavydtuza to
czas oczekiwania i zeksza niepewn&. Podobnie konstatuje Prasad stwierdza-
jac, ze korupcja jest wytkowo korzystna dla aktoréw z wysokim kosztem alter
natywnym czasu, ktérym nie optaca sizek& na zatatwienie sprawy (Prasad
2008: 8). Trafne wyobtnie o maliwosciach urzdnikéw administracji w za-
kresie intencjonalnego i najgriej bezkarnego wydiania okresu oczekiwania
na zafatwienie sprawy daje zdanie sobie sprawyotyiskutecznéci tzw. ,straj-
ku wioskiego”. Wydtdony czas wynikaicy takze z trwania negocjacji towarzy-
szacych korupcyjnej wymianie powoduje powstawanie Jakeinteresantow. Im
diuzsza staje sikolejka, tym drasza staje sitapowka i tym weksza staje si
motywacja skorumpowanego gdnika do generowania nowych utrudiidak
wedtug niemieckiego ekonomisty funkcjonuje mechamiagraniczania przez
korupcg wzrostu gospodarczego. Podobne stanowisko zajawgirei Schleifer

i Robert Vishny, ktérych celem byto udowodnienie, korupcja nie jest efektyw-
nym ekwiwalentem podatku, gawstuga, za ktarurzednik dostaje tapowk nie
jest jawna (Schleifer i Vishny 1993: 614). Ich zign strata spoteczna nie wyni-
ka z podraenia ustugi administracyjnej, ale z faktu stabdj poday i niskiej
jakosci, gdyz urzednik zadajacy tapowek mae dyktowa warunki podobnie jak
firma zajmugca pozyat monopolistycza.

Wykres 4. Opracowanie wtasne na podstawie danych z Fridnian(2000)
dla lat 90
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Podobmn zaleznoi¢ starali s¢ ustalt Axel Dreher i Thomas Herzfeld (2005).
Jako miag skorumpowania danegofswa przygli oni indeks ICRG. Zmienny-
mi zaleznymi byty: ogélny wzrost PKB oraz PKB per capitareber i Herzfeld
stwierdzili, ze wzrost poziomu korupcji o jeden punkt w indek€IRG redukuje
wzrost PKB o 0,13%, co oznacZaedni strat PKB na glow mieszkaca
0 425 dolaréw amerykakich (dla wartéci dolara z 1995 r.) (tame: 13).

Axel Dreher wraz z Kotsogianmisem i McCorristoer0@2) przeprowadzili
bardziej nowatorskie badanie, w ktérym wykorzystatasny indeks korupcji
sporzdzony w oparciu o wskaiki, o ktérych na podstawie teorii twierdzéske
sa funkcjonalnie powizane z korup@j Swoje obliczenia przeprowadzili na
probie stu pastw. Wedtug ich ustafe najbardziej skorumpowane fiwo na
swiecie to Gwinea Bissau. Autorzy obliczylie w latach 1991-1997 z powodu
korupcji roczna strata tego fiwa mogta wynig 70 PKB, za dla 1998-2002,
przy wyciu innych nk dla poprzedniego okresu wsgkikow, strat PKB osza-
cowano na 27%.

Wykres 5. Opracowanie wlasne na podstawie danych z ERShitienal
Macroeconomic Data Set oraz Transparency Intemaltio
dla lat 1996-2010
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Powyzszy wykres ilustruje jak dynamiki wzrostu PKB pepita oraz po-
strzeganej skali korupcji w naszym kraja zbiezne wzgédem siebie. Zbyt
mata liczba pomiaréw nie pozwala na wyliczenie stapkorelacji ale gdyby
utrzymat s§ dotychczasowy trend, sita tego awku bylaby niewielka.
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Jak wid& na pondszym wykresie wzrost PKB per capita w Polsce wkwi
szym stopniu odzwierciedla dynanailcyklu koniunkturalnego w gospodarce
swiatowej.

Wykres 6. Opracowanie wlasne na podstawie danych z ERSnitienal
Macroeconomic Data Set
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Dynamika PKB najlepiej odzwierciedla wptyw korupgja nieoptymalny
transfer débr (typ nr 4 w naszej typologii) oranigbng jakas¢ funkcjonowania
instytucji spotecznych (typ nr 6). Prowadzonetakze oszacowania wptywu ko-
rupcji na poszczegdlne sktadniki PKB i PNB. Mape te same wady metodolo-
giczne, co analizy omawiane poiey oraz traktuj one o kosztach korupcji mniej
kompleksowo. Jednak wchz 51 one istota przestank do orzekania o kierun-
kach oddziatywania zachow&orupcyjnych na jak& zycia spotecznego.

3.3. Inwestycje zagraniczne (FDI)

Badania potwierdzaj ze korupcja jest skorelowana z niepegig, czy te
Z ryzykiem biznesowym. tapowka shuredukcji tej niepewnixi. W paistwach
prawa, gdzie funkcjonajpowszechnie respektowane zasady, niepévimst
odpowiednio mniejsza. Respektowane prawo i rzetattrainistracja zapewnigj
odpowiedn przewidywalng¢. Tzw. korupcja administracyjn@étty corruption
jest silnie i istotnie skorelowana ze wsgkikiem FDI (Foreign Direct Invest-
mensty (Robertson i Watson 2003). Ow fakt interpretowgest przez badaczy
jako niecle¢ miedzynarodowego biznesu do inicjowania interesééradowisku
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instytucjonalnym, w ktérym megwyskpowa liczne drobne utrudnienia powo-
dowane przez domagajych st tapéwek urzdnikdw nizszego isredniego szcze-
bla (Lambsdorff 2007: 61). Sytuacja ta nie dotydzw. grand corruption
zwiazanej z fapownictwem politykow i wdnikdw wyzszego szczebla. Wtedy
mamy do czynienia z sytuacjkiedy skorumpowanie jednej osoby ,otwiera wiele
drzwi”.

Beata Smarziska i Shang-Jin Wei (2000) ustalite inwestorzy zagraniczni
obawiaj sie samotnego inwestowania w krajach przechogeh transformaej
gospodarcz, ktére maj opinic skorumpowanych (por. Tekin-Koru 2006). We-
diug nich takie firmy 8 zmuszone godgisie na dodatkowe koszty spowodowane
przez konieczni taczenia s z lokalnymi przedsbiorstwami w inicjatywy typu
joint venture Lokalni przedsibiorcy maj lepiej rozpoznane nieformalne reguty
panuace na danym rynku i potrafiszybciej zorganizowanp. niezlgdne zezwo-
lenia (tanze: 4). Smarzfska i Wei wyli w swoich obliczeniach indeksu opartego
0 dane z CPI oraz o dane z sand&Vorld Development Report przeprowadzo-
nego na zlecenie Bankwiatowego, w ktérym znajdowatoespytanie o to jak
czesto firmy musz sic w danych krajach dodatkowo optéc&espondenci mogli
wybrat odpowied na skali od 1 do 6, gdzie 1 oznacza,w danym kraju trzeba
zawsze uiszcZadodatkowe opftaty a Ge nigdy (tame: 9). Zmienn zalezna byly
wskazniki FDI opracowane przez EBOIR. Smaiigika i Wei ustalili istotny
i silny zwiazek midzy badanymi zmiennymi.

Zilustrowali go nasipujacym poréwnaniem:

»AS corruption decreases from the level of AzedaifWDR corruption in-
dex = 4.6 on a 1-7 scale) to that of Hungary (WDRwption index = 2.6), the
probability that a foreign investor will enter thugh a wholly-owned subsidiary
goes up by fourteen percentage points (say from t8084%)". (tanze: 12).

Ciekawe wyniki uzyskali Christofer J. Robertson ndkew Watson (2004).
Testowali oni jak szybko zmieniagsilynamika FDI dla wybranych pstw. Ba-
dali oni take, czy korupcja jest efektywnym nadziem redukcji niepewrigci na
rynkach pastw uwaanych za skorumpowane. Ustalili oag pocatkowo wzrost
FDI skorelowany jest ze wzrostem poziomu rozpowsaemia korupcji, ktory
z kolei skutkuje obrieniem wzrostu FDI. Zinterpretowali oni ten fakt w@sija-
co: naptyw inwestycji zagranicznych powoduje wzrkstupcyjnych oczekiwa
lokalnych funkcjonariuszy, co powoduje gwattownenigbnie FDI (tame: 392).
Jako miag¢ korupcji wyli oni indeks CPI z& wspéitczynnik FDI pozyskali oni
z zasobow bazy Bankwiatowego.

Alvaro Cuervo-Cazura (2007) w swoim badaniu ustaéit pozorny zwjzek
migdzy rosnca skah korupcji i rosmcym poziomem FDI daje swyttumaczy,
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jesli podzielimy korupcg na powszechqy ktéra jest znana i przygognktora
cechuje si znaczm niepewndcia. Cuervo-Cazura zatytutowat swoj artykut
z wynikami badania ,Lepszy diabet nieznany. Typyugzji a FDI w gospodar-
kach krajéw rozwijajcych st”. Tytutowa metafora ilustruje mechanizm moty-
wacyjny kierupcy inwestorami zagranicznymi, ktérzya rzyzwyczajeni do
postrzegania korupcji przygodnej jako koniecznegmyka biznesowego, ga
korupcg powszecha postrzegaj oni jako zniechcajaca przeszkod w prowa-
dzeniu biznesu.

3.4. Poczucie dobrobytu

Heinz Welsch (2005) uznake wzrost PKB nie jest trafnmiarg wzrostu
dobrobytu, gdy nie musi s przekltada na subiektywne poczucie dobrobytu
obywateli, na co wskazywat przywotywany paxey Zygmunt Bauman. Przykia-
dowo, formalny wzrost wspoéiczynnika PKB per capiteze by¢ okupione wy-
Szym poziomem stresu, zadémiem czy zanieczyszczenignodowiska. Dlatego
Welsch zaproponowat aby przetestéwawiazek korupcji nie tylko z PKB,
ale take z subiektywnie postrzeganym, deklarowanym prmavateli danego
paistwa, poczuciem zadowolenidrodiem informacji o tej zmiennej zaiee]
byly dane z World Database of Happiness,seana zmienna przyjmowata warto-
sci od 1 do 4. Miag korupcji byt indeks CPI.

Welsch ustalit,ze korupcja wptywa na poczucie zadowoleniarpdnio,
poprzez zarobki i bezgednio. Pierwszy rodzaj wpltywu jest @ooczywisty
natomiast drugi zdaniem Welscha sprowadzalsi pewnych kosztow psycholo-
gicznych zwazanych z funkcjonowaniem w skorumpowanym otoczémsiytu-
cjonalnym. Welsch obliczyke dla badanych przez niego krajéw wzrost poziomu
skorumpowania o 1 punkt na dziggostopniowej skali oznacza spadekdnie-
go poziomu zadowolenia u obywateli o 0,035 na ocztepniowej skali (tave:
11). Wedlug Welscha pgmdnio przeklada sito na rénice w PKB danego
panstwo. Welsch obliczytze pastwom, ktére w latach 2001-2004 ograniczyty
poziom korupcji liczony awansem w indeksie CPIl,ypiasto to oszczinasci
w postaci wzrostu wspéitczynnika CCE&apital cost savings ktérego mediana
dla tego zbioru pastw wyniosta 4,4% PKB.

3.5. Koszt payczek

Francisco Ciocchini, Erik Durbin i David Tat-cheey Mdkryli bardzo silny
i istotny wplyw poziomu korupcji na koszty zagania payczek. Testowali oni
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wptyw poziomu rozpowszechnienia korupcji w krajaetv. rynkéw wschodz
cych, mierzony indeksem CPI na wadmbligacji tych pastw na rynku midzy-
narodowym. Wart& obligacji autorzy obrali za zestawieniem CapitanBware
publikowanym przez Euro-money. Ustalore, im bardziej skorumpowane jest
panstwo emitugce obligacje, tym wekszego zwrotu z inwestycji w nie oczekuje
potencjalny ich nabywca. Czyli wzrost poziomu kamnumv danym pastwie po-
woduje wzrost kosztéw zagjania payczek przez to pestwo. Autorom udato si
nawet w przyblieniu okréli¢ site owej zalenosci: awans o 1 punkt rankingowy
w indeksie CPI redukuje waidwspotczynnika ,spreadu na obligacjach” o 18%.

Do podobnych wnioskéw doszli Craig A. Depken i Goay L. Lafountain
(2006) badajc nie pastwa a poszczegoélne stany USA. Ustalili arg, stany
bardziej skorumpowane majstotnie nkszy rating obligacji, co bezpednio
wplywa na sytuaej podatnikbw w danym stanie zmuszonych do ponoszenia
wigkszych kosztow diugu.

3.6.8ciggalnosé¢ podatkow

W literaturze przedmiotu bada;siptyw korupcji na poziondciagalnaci po-
datkéw i mimo czstego potwierdzenia negatywnej korelacji nie udageuzy-
ska dokfadniejszego pomiaru sity tego zgku.

Wspomniani ju Tanzi i Davoodi (1999) przetestowali wpltyw poziorko-
rupcji na stopié sciagalnaci podatkéw i odkryli bardzo istotny lecz niewielki
wplyw. Jako miary korupcji zyli indekséw Business International oraz ICRG.
Zrédtem informaciji o rénicy miedzy wartgcia podatkéw nalznych w faktycz-
nie sciaganych przez dane fistwo byly statystyki Midzynarodowego Funduszu
Walutowego. Autorzy éw istotny, acz niewielki zwek interpretyj jako korela-
Cje, a nie bezpoedni wplyw. Ich zdaniem niskéciagalnag¢ podatkéw jest
w wigkszym stopniu skorelowana z korupgjiz przez ny bezpdrednio powo-
dowana. Korupcja oznacza brak zaufania do instypagstwa, co z kolei prze-
klada s¢ na m.in. niect¢ do ptacenia podatkéw.

Eric Friedman wraz z innymi (1999) badali za¢k megdzy korupcy a roz-
miarem szarej strefy. Jako wgkik szarej strefy gyli réznice miedzy wptywami
podatkowymi do bugktu a poziomem konsumpcji energii elektrycznej wyaa
panstwie. Zakltada si ze wigkszas¢ form aktywndci ekonomicznej powoduje
zwycie prdu elektrycznego, ktérego suntatkowitego zuycia na poziomie
panstwa trudno jest ukiy Potwierdzili oni zwiazek medzy badanymi zmiennymi
jednake o niewielkiej sile.
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Biman Prasad (2008) podklae, ze spoteczne koszty korupcji nie polegaj
tylko na nieoptymalnym poziomigiagalngci naleznosci fiskalnych. Istotne jest
takze to,ze zamani mieszkacy skorumpowanego kraju gziej niz biedniejsi §

w stanie dziki fapowkom uzyské np. zwolnienia podatkowe. Wedtug Andrzeja
Kazmierczaka z podolansytuacg mamy miejsce w Polsce, gdyolskie urzdy
skarbowe potrafi efektywnie szacowai egzekwowad naleznosci od dochodow
osobistych oso6b fizycznych, natomiastzeufirmy s w stanie ukrywé swoje
naleznosci np. poprzez zavanie kosztow (Kamierczak 2007).

3.7. Wzrost poziomu przesgpczasci jako koszt korupcji

Poniewa korumpowanie to spos6b na obchodzenie norm, ricani@ sank-
cji, w interesie zorganizowanej przgstzaci jest postugiwanie ginia. Wzrost
przesgpczaci i korupcji jest mocno ze satskorelowany empirycznie. Edgardo
Buscaglia i Jan van Dijk (2003: 22—24) na proébikudzieskciu paistw dla da-
nych z lat 1995 i 1999 ustalili gikorelacji medzy indeksami korupcji i zorgani-
zowanej przegpczaci na srednio 0,7 przy istotri@i 0,01. Skorumpowanie
wladz wplywa demoralizago na obywateli i motywuje do ftamania prawas za
sama dzialalng przesgpcza, aby b§ skuteczniejsg maze skorzysté z marli-
wosci korupciji.

Jako koszt korupcji ponoszony przez spotésteo naley uwzgkdni¢
wzrost popytu na ustugi prania brudnych pieay pochodzcych z korupciji.
Kiedy suma korz§ci uzyskanych przez skorumpowanego przekroczy pewn
wartas¢, ow fakt staje sitrudny do ukrycia. Skorumpowany tewtedy skon-
sumowa uzyskane nielegalnigodki poprzez zakup towaru czy ustugi w szarej
lub czarnej strefie oraz me sprébowa ,wypraé brudne pienidze”. Obie te
ustugi mae zapewrd sig zorganizowanych grup przeptzych. Wzrost prze-
stepczaci skutkuje nasileniem siinnych rodzajow kosztow ponoszonych przez
spoteczéstwo np. spadek poczucia bezpigtstera, rozkwit narkomanii i hazar-
du itd. (Home Office 2007).

3.8. Nieréwndci spoteczne

Ekspert BankiSwiatowego, Daniel Kaufman zwraca takuwag, ze korup-
cja pelni pewne funkcje podatku regresywnego, amozaze generuje ona do-
datkowe koszty dla danego spotet#tva ale relatywnie #sze dla bogatych
a wyzsze dla ubgszych (Kaufmann 2005: 58). Badajkorupcyjne déwiadcze-
nia peruwiaskich rodzin Kaufman i in. (2008) pokazali jak tapuctwo
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w administracji publicznej pochtania znagzozs¢ dochodow rodzin najulie
szych a nieproporcjonalnie mniejsitos¢ maptku najbogatszych. Skutkiem tego
korupcja czyni ubogich jeszcze uisaymi, za bogatych dotyka w sposdéb przez
nich nieodczuwalny. Co wtej, ubasi mieszkacy map wieksza motywacg aby
zrezygnowa z danej ustugi administracyjnej. Czyli, po pier@skorupcja obar
za ubogich w sposo6b bardziej dla nich dotkliwy bogatych, po drugie, wskutek
korupciji biedni § wykluczeni z partycypacji w ustugach publicznytlimujac to
samo w kategoriach ekonomicznych: dla biednyctdowa wyteczndé sumy
wreczanej jako fapowka jest znacznieskgza nk dla bogatych.

Wzrost nieréwnéci ekonomicznych prowadzi do eskalacji ngpspotecz-
nych, stymuluje przegbczaccé.

4. Szacowanie kosztow korupcji
na podstawie danych sondswych

W niniejszej cesci przedstawimy metody szacowania kosztow ponoszony
przez korumpujcych, czyli typ nr 1. Zdaniem autoréw przadj literatury
poswieconej badaniom ekonomicznych kosztéw korupcji, jestnetoda mniej
popularna w nauce hita bazujca na makrowskaikach (Dreher i Herzfeld
2005: 2). Jednale jest ona istotna z punktu widzenia naszego zadghy jest
ona wywana w innych pastwach jako nakglzie pomocnicze w opracowywaniu
strategii antykorupcyjne.

W celu przetestowania traffm szacowania kosztow przy wykorzystaniu re-
prezentatywnych danych somgaych, sprawdzimy, czy patwa, ktére charak-
teryzuje podobny poziom postrzeganej skali korupeghuj sig takze podoba
proporcp strat finansowych. Sprawdzimy, czy poddisisvu w postrzeganym
poziomie korupcji odpowiada podobna proporcjadny faczra wartcscia tapo-
wek a PKB danego patwa. Dysponujemy danymi zzdych lat, wic zaklada-
my, ze r&znica w czasie nie powinna ndigyptywu na wielk@¢ badanej proporcji.
W 2009 r. wspétczynnik CPI dla Grecji oszacowano :@’, dla Meksyku
w 2001 r. na 3,7 ,a dla Polski w 2006 r. na 37 Czy suma tapéwek liczona
jako procent PKB réwnieokaze st podobna?

7 http://www.transparency.org/policy _research/sysvéndices/cpi/2009/cpi_2009_table.
8 http://transparencymauritius.intnet. mu/cpi200.ht
" http://www.transparency.org/policy_research/sysvéndices/cpi/2006.
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4.1. Kosztypetty corruptionszacowane przy @yciu sondazy

W przeprowadzonym w Meksyku w 2001 r. badaniu NeticSurvey on Cor-
ruption and Good Governance analizowandwdadczenia korupcyjne gospo-
darstw domowych, a zdaniem autoréw raportu z badguddalo s¢ ustalt,
miedzy innymi, jak wiele aktéw tapownictwa mialo miegs w kraju w cigu
dwunastu miesty poprzedzagcych badanie; jak wiele pojedyncze gospodarstwo
domowe przeznacza na tapowki w celu zatatwieniaw@dministracyjnych (...)"
(National Survey on Corruption and Good Governandé-94). Préba olgjta a2
13790 respondentéw, poniewvayla ona zaprojektowana jako reprezentatywna
dla kazdego z regiondw republiki Meksyku. Samo badanigeitee poprzedzono
pilotazem opartym na wywiadach zogniskowanych. Liczforeczonych przez
Meksykanow w 2001 r. fapéwek oszacowano na 2140000 zd taczna wartéc
nielegalnych pfatnizi wyniosta 2 300 000 000 dolarow amerigkich. Suma ta
stanowi réwnowart@® 1% PKB Meksyku. Pojedyncze gospodarstwo domowe
przeznaczato na tapéwki okoto 110 dolaréw ameigkech.

Szeroko zakrojone badania somulee, w ktérych pytano respondentéw
o0 czstotliwos¢ | o wartg¢ wreczanych tapowek przeprowadza i Grecji. Edy-
cja sondau w 2008 r. ohjta wyjatkowa obszern, jak na standardy bafldego
typu, préle 6000 Grekéw. Na podstawie uzyskanych wynikow digbp repre-
zentatywnej, oszacowano catkoavitvartas¢ tapdéwek przekazanych w danym
roku w Greciji. llg¢ podmiotéw deklarujcych uiszczenie w danym roku tapowki
przemnaono przezsredna deklarowan wartas¢ tapowki. Szacunkowaa¢zna
wartas¢ tapowek przekazanych w Grecji w 2009 r. wyniosg¥ D00 000 Euro,
za$ dla danych z 2010 r. — 632 000 &b0

4.2. Szacowanie kosztow tapownictwa w Polsce nadstawie danych
z ,Barometru korupcji”

Do oszacowania wartoi tapéwek dawanych w Polsce w 2006 r. wykorzy-
stamy dane z raportu Anny Kubiak ,,Codzienndvdadczenia korupcyjne Pola-
kéw. Barometr korupcji 2006. Raport z batla(2006). Badanie zostato
przeprowadzone na reprezentatywnej prébie 950 Hato$olakéw. Wyniki dla
préby keda ekstrapolowane na @apopulacg dorostych w Polsce. Przyjmijmy,
ze jest ich 30 000 000.

W badaniu Kubiak z 2006 r. do dawania tapéwek praya s¢ 9% badanych,
jednake autorka raportu zastrzegeae ,istotra zmiara w wynikach z 2006 r.,

8 http://en.transparency.gr/Content.aspx?page=15.
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w poréwnaniu z poprzednimi latami, jest spadek aeldji respondentéw o wia-
snym udziale w korupcji — do wezania tapéwek w 2006 r. przyznate $ylko
9% badanych (a 1% odmowit odpowiedzi na to pytamiejiczas gdy w poprzed-
nich latach byto to 14%—17%. Me toswiadczy zaréwno o faktycznym ograni-
czeniu ilgci tapoéwek weczanych przez przegnych Polakéw, jak rownieby¢
efektem zmiany klimatu” (Kubiak 2006: 9). Wobec degrzyjmijmy, ze liczba
9% jest zardona o co najmniej 1%. Stosowana przez Kubiak mesadaowania
wiarygodndci respondentéw przekonujee w stosunku do swoich fleiadcze
korupcyjnych g oni nieszczerzy i7233% respondentéw mogto zatdakt wre-
czenia fapowki. Przyjmijmy ostémie, ze odsetek dorostych Polakéw gajch
tapéwki w 2006 r. wynosi 10.

Tych, ktérzy przyznali giw badaniu do nielegalnych pfatioo pytano ile ra-
zy w 2006 r. wgczali oni tapowk.

Wykres 7. Opracowanie wlasne na podstawie danych prof. uhi&k (2006)

Czestotliwos¢ wreczania

tapowek
33%

35%
30% -
25% -
20% - 15%
15%
10% -

9% co co I U/u
-
OL:VL‘I 1 T T T . T . T
lraz 2razy  3razy drazy  Srazy  wiecej brak

niz5 danych
razy

23%

Jedna pita respondentow wskazatee ugcita tapdwek pi¢ lub wigcej. Po-
niewaz nie wiemy o ile doktadniej przekroczono granpieciu tapowek, ograni-
czymy st¢ do ostranego zalaenia, ze nielegalnych fapowek byto w ich
przypadku wiénie 5. 8% respondentdw, ktdrzy przyznadi 8o fapownictwa nie
pamktato ile razy weczato tapowk, lub odmowito odpowiedzi — wobec tego
zakladamyze uczynili to przynajmniej raz. Pasiza tabela prezentuje propercj
czestasci fapownictwa po wprowadzeniu powszych zataen.
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Tabela 1. Opracowanie wlasne na podstawie danych prof. uhi&k (2006)

CZQStOﬂIWOs\; vzv(r)g%z?nla tapéwek Odsetek deklarujacych
lraz 41%
2 razy 23%
3 razy 9%
4 razy 6%
5 razy 21%

Populacg Polakéw, ktérzy w 2006 r. mogli weza tapowki szacujemy na
3 000 000. Spwdd nich 59% wgczyto wigcej niz jedra tapéwie. Aby oszacowa
taczm liczbe tapéwek przekazanych w 2006 r. przermg deklarowan czesto-
tliwos¢ ich wreczania przez odpowiadgly im odsetek populacji przekupaych.

Tabela 2. Opracowanie wtasne na podstawie danych prof. Ai#&u(2006)

o i lloczyn czestotliwosci
Czestotliwosé Odsetek Szacunkowa ildé wreczania tapoéwek
wreczania tapowek . Polakow uiszczajca - A
wskazan Py . i liczby os6b

w 2006 r. dana ilos¢ tapowek - Lo

wr eczajacych tapowki
lraz 41% 1 230 000 1230 000
2 razy 23% 690 000 1 380 000
3 razy 9% 270 000 810 000
4 razy 6% 180 000 720 000
5 razy 21% 630 000 3150 000
Suma 100% 3 000 000 7 290 000

Szacunkowadkczna ilg¢ tapowek przekazanych przez Polakéw w 2006 r.

wyniosta 7 290 000.

W badaniu, z ktérego czerpiemy dane, pytanceak wartdci pienizne
przekazywanych tapéwek. Odpowiedzi prezentuje jxzai tabela.

Wykres 8. Opracowanie wtasne na podstawie danych prof. uhi&k (2006)

Deklarowana wartos¢ tapowek
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Aby upraici¢ obliczenia zaktadamyge osoby deklarage tapéwk o wartgci
ponizej 100 zt zaptacity 50 zt, a osoby deklajeg 100-500 zt przekazaly 250.
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Poniewa znowu nie wiemy o ile przekroczono prég 500 zkamiczymy go do
owej dolnej granicy. Brak wskazania odpowiedzizen@otyczy zaréwno sum
niskich jak i wysokich, przyjmiemy ostinie, ze byly to wartéci niskie — 100 zi.
Ponizsza tabela prezentuje dane po zastosowaniuzsaygh zataen.

Tabela 3. Opracowanie wtasne na podstawie danych prof. Ai#u(2006)

Deklarowana wartosé Odsetek deklarujacych
50 zi 22
100 zt 43
250 zt 11
500 zt 24

Oszacowasn poprzednio dcza ilos¢ tapéwek uiszczonych w 2006 roku mno-
zymy przez odsetki wskazgtatnaci o danej wartci i przez wartéc¢ fapowki.

Tabela 4. Opracowanie wtasne na podstawie danych prof. Ai#u(2006)

Deklarowana Odsetek Liczba fapowek t aczna wartosé tapowek
wartosé wskazan danej wartosci danej wielkosci
50 zt 22 1 603 800 80 190 000
100 zt 43 3134 700 313 470 000
250 zt 11 801 900 200 475 000
500 zt 24 1749 600 874 800 000
Suma 100 7 290 000 1 468 935 000

Szacowana suma tapéwek przekazanych w Polsce w 2006ynosi
1 468 935 000 zt. PKB Polski wyniést w 2006 r. 5@D0 000 000, a dochody
budzetu pastwa polskiego w 2006 r.eginety 197 600 000 000 (NIK 2006: 5).
Czyli szacunkowa warfo tapéwek to okoto 0,7% budtu pastwa lub 0,14%
PKB. Poréwnajmy te dane z wynikami Grecji. Przychadidzetu tego pastwa
w 2009 r. miaty wyni& 99 366 000 000 euro przy 260 248 000 000 euro PKB
(State Budget 2009). Zaszacowana warf6 tapdéwek osigneta w Grecji
w 2009 r. 787 000 000 euro, co stanowi 0,79%wbtdi 0,3% PKB.

Okazuje si, ze proporcja warkei tapéwek wzgidem PKB osjga te same
rzedy wielkasci.

4.3. Koszty korupcji ponoszone przez przedgbiorstwa

Celowe bytoby przeprowadzenie podobnego samdae na probie ogolno-
polskiej populacji obywateli ale na prébie przebgrcow z danych bran Przy-
ktadem takiego badania jest survey przeprowadzo@9®6 r. vérod brytyjskich
przedstbiorstw budowlanych (The Chartered Institute of IBinig 2006). Préb
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objeto 1400 respondentdéw. Jedno z zadawanych impgytamiato: ,Na ile wy-
cenisz koszty jakie ponosi Twoja firma z powoduugmji | naduy¢?”. Pod-
kreslmy, ze jest to pytanie o straty przegsbrstwa a nie o wysoké jego
funduszu tapéwkowego. Wadak zadanego pytania jest sugerowanie responden-
towi z gory,ze jego firma w ogole traci z powodu korupcji. Baglarie musiat

by¢ tegoswiadomy. Istotne jest réwnieto, ze na to pytanie uzyskano bardzo
rézne odpowiedzi:

Wykres 9. Opracowanie wlasne na podstawie danych z Thet€edrinstitute
of Building (2006)

Koszty korupcji ponoszone przez
brytyjskie przedsiebiorstwa
budowlane

W Odsetek wskazan

Poniewa respondenci mieli rowniebardzo réne zdanie na temat postrzega-
nego stopnia rozpowszechnienia korupcji w brytyjskiektorze budowlanym.
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Wykres 10.0Opracowanie wlasne na podstawie danych z The €ledrtnstitute of
Building (2006)

Postrzegany poziom korupcji
w branzy budowlanej
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Zwréémy uwag;, ze poszczegolne wskazania wadcstrat wskutek korupciji
maja zblizony poziom, z& oceny powszechioi korupcji przypominaj propor-
cje rozktadu normalnego. Mboa przyaé, ze respondenci w dym stopniu doko-
nywali oszacowa w oparciu o swoje wyobzanie na tematwiata spotecznego,
a nie bazujc na osobistych dwviadczeniach z korupgj

Badajc koszty korupcji ponoszone przez przeldgirstwa czy rodziny przy
uzyciu metody sondewej uzyskuje si bardziej zblkone wyniki nz przy zasto-
sowaniu ekonometrycznych analiz szeregdéw czasowlelostatnie dajna tyle
rozbiezne szacunkize wchz pozostaj gtownie domen dyskusji w ramach sa-
mych nauk ekonomicznych. Bizynarodowe instytucje finansowe, takie jak:
Bank Swiatowy czy Midzynarodowy Fundusz Walutowy postugsje co praw-
da oszacowaniami kosztow korupcji przeprowadzanyrten sposob, lecz pozo-
staje kwestj nierozstrzygrita na ile takie oszacowaniag sprzestank do
konkretnych decyzji administracyjnych, a na ilenpglone funkcg ideologiczra
(Makowski 2008). Natomiast ekstrapolacja danychskapych z préby w sonda-
ZU na populag maze st& sie narzdziem pomocniczym przy planowaniu polityki
antykorupcyjnej. Wignie z tak sytuacy mielismy do czynienia w przypadku
wspomnianych na pogiku tego podrozdziatu baflaneksykaskich.

Szacowanie kosztéw korupcji przgyeiu danych sondawych mae mie
zastosowanie praktyczne do planowania polityki lemtypcyjnej na poziomie
wybranych sektoréw, brarczy grup spotecznych, a nie categagiava. Co istotne,
ewentualna ewaluacja efektéw wdenia danej polityki &dzie porownywalna
z danymi uzyskanymi w celach projektowania polititorej efekty si ocenia.
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Zaprezentowana pougj metoda szacowania jest utomna gtéwnie z powodu
konieczndci polegania na danych sorgavych, ktérych wiarygodnig jest nie-
wystarczagco wysoka. Jak wykazata prof. A. Kubiak za pomqtestu orfa
i reszki®* respondencigsw duzym stopniu nieszczerzy w deklaracjach na temat
sowich ddéwiadczé z fapownictwem. Kolejpa wadch jest duy blad pomiaru.
Mozna prébowa go ogranicz§ poprzez wprowadzenie na poziomie zbierania
danych bardziej szczegotowych kategorii miesch np. czstotliwos¢ tapownic-
twa, czy warté¢ tapéwek. Sama prof. A. Kubiak podkla istotne ograniczenia
swoich bada, po pierwsze, w badaniach surveyowych tapownictyezje préba
odzwierciedla populagj catego spotectstwa, dominuj gtéwnie drobniejsze
tapéwki za pewne ulatwienia administracyjne. W rada&ubiak najczstszymi
tapéwkami g te uiszczane w stbie zdrowia przez osoby starsze i niewyksztal-
cone (tame: 24). Przypomnijmyze szacowana byla waktopieniezna tapowek.
Czyli przedmiotem badania nie byly etg formy korupcji zwizane z nepoty-
zmem, czy z sieciami klienteli stycznymi. Coegegj, niektore rodzaje nienale
nych korzyci nie @ trudno wyceniane w gotéwce. Badanie sdogee na
reprezentatywnej grupie Polakéw najprawdopodobmieuwzgtdni szczegdlnie
istotnych form korupcji zwizanych z dziatalniia zorganizowanych grup intere-
su. Ujmujc to w kategoriach podziatu na korupdyrobra, administracyja (petty
corruption) i wielka, polityczra (grand corruption) (Lambsdorff 2005: 5) stwier-
dzi¢ nalezy, ze badaniach sondewych catej populacji mierzy giniemal wy-
tacznie t pierwsz. Zdaniem autorki sonda: ,Mozna postawd jednak teg, ze
w tego rodzaju badaniach, na prébach ogélnopolskiablko trafiamy na osoby
silnie ,,zakorzenione” w kulturze tapéwkowej, gdjak pisano wczaiej korup-
cja ulega koncentracji w wybranych grupach spoteczih(Kubiak 2006: 35). Na
podstawie danych z wykrywanych przypadkéw prgesitv korupcyjnych daje
sie¢ zaobserwowarosraca role zjawisk typugrand corruption pewry profesjona-
lizacje zespotéw korumpuagych (Mapa korupciji 2010: 9; por. Bzymek 2010: 3).
Wobec tego dane sonaave mowice o korupciji drobnejdula raczej, z punktu
widzenia celéw zadania, tréaha wartgci.

81 Mechanizm testu wyjaia prof. A. Kubiak (2006: 9): ,Na zakezenie wywiadu zaprezen-
towano respondentowi dwa pytania — jednoziilnee: powtorzenie wczaiej zadawanego
pytania, czy weczat tapowk i drugie neutralne: czy urodzitesiv styczniu. Proszono re-
spondenta, aby jedno z tych pytaazwat ,orzet’, a drugie ,reszka”. Respondent inir-
mowat ankietera, ktére pytanie nazwat ortem, a &tdeszk. Nastpnie dokonano rzutu
monet, i — w zalenosci od wyniku rzutu — respondent odpowiadat na pgaprzet” lub
Jreszka”. Respondent mogt odpowigdglko TAK lub NIE. Wyliczenie odpowiedzi na py-
tanie draliwe opiera st na znanej ze statystyk spisu powszechnego propmap, ktére
urodzity sk w styczniu (8%) oraz znanego prawdopodastiea orta lub reszki (50%)”.
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5. Szacowanie niewymiernych kosztéw korupciji

W niniejszej czsci przedstawiamy sposob szacowaniu jakamwych kosztow
korupcji bazujcy na analizie wykorzystggej modelowanie teoretyczne i dane
zastane. Analizowane przypadki auéne g gtéwnie z kosztami typu nr 4. Jed-
nakze podejcie to pozwala tate na uchwycenie kosztéw pozostatych typow.

5.1. Niska jakas¢ prawa jako koszt korupciji w procesie ustawodawczym

Wspomniekmy powyzej, ze podmioty racjonalne ¢da inwestowé zasoby
w uzyskiwanie korzystnych dla nich regulacji praamyjeli tylko bedzie to dla nich
optacalne. Jest to zjawisko powszechne w demoktagjgnkowych i najpewniej
niemaliwe do petnego wykorzenienia. Od pogoni zagent g wolne pastwa Unii
Europejskiej, jak i same struktury unijne. Na ptagk,Z raportu Komisji Niezale
nych Ekspertéw wynikato,zisrodki Wspolnoty Europejskiej zgromadzone edzi
skltadkom podatnikéw byty marnotrawione. Komisja 2dileznych Ekspertow wska-
zala, ¥ okoto 5% z 90 biliondw euro stanawych roczny bugkt Unii Europejskiej
w 1998 r. zostalo zmarnotrawionych” (Szulik 2010).1

O jakdci funkcjonowania pastwa swiadczy m.in. skala udziatu korupcji
w ksztattowaniu prawa. Czy zamiany w prawie insp&oe dziataniami z zakre-
su korupcyjnej pogoni za rentlotycz tylko peryferyjnych zmian w prawie, czy
moze zagraaja rdzeniowi systemu prawnego? Czy wyprowadzane aegpil
zgodne g z interesem publicznym, czy prywatnym?3liJe procesie ustawodaw-
czym doszio do korupcji, to najprawdopodobniej dan@ana wspiera interes
prywatny?. Wobec tego zbadanie, jaki odsetek zmian reguiasjiera interes
publiczny i prywatny pozwoli oszacowakak pogoni za remtw procesie usta-
wodawczym.

Zdaniem Wiestawa Stkiewicza, bytego dyrektora Biura Studiow i Eksper-
tyz Kancelarii Sejmu (2008) zly stan systemu prayenes Polsce powodowany
jest przez patologiczny sposob stanowienia praego Zdaniem naprawienie tej
sytuacji jest utrudnione, poniewdysfunkcjonalny system musiatby zastayty
do zmiany siebie samego. W ocenie dyrektora BitmdiSw i Ekspertyz: ,Funk-
cjonujacy obecnie model tworzenia prawaggsijacy rodowodem PRL-u, w zasa-
dzie w ostatnim dwudziestoleciu nie podlegat zmmndest sprasvfascynugca,
ze w pastwie, w ktorym cigle prébuje s rozlicza przesziéé, funkcjonuje on

82 Teoretycznie jednak nie rama wykluczy, iz w procesie reformowania fistwa politycy
moga by¢ korumpowani w celu np. prggieszenia wprowadzenia reform ogranigeggh
polityczr pogm za rerd mozliwoscia teoretyczg.
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nadal (...). Co wicej, zadna z ekip rmlzacych nawet nie poefa dyskusji nad
jego zmiar”. Heurystyki TWP kaa szuk& odpowiedzi na pytanie o trwalo
patologicznych, z punktu widzenia interesu publegm mechanizméw podtrzy-
mujacych stan opisany przez cytowanego autora w deigel grup interesu,
ktére mogty mié motyw i zasoby ku temu, aby dany stan podtrzyniywa

W 2008 r. Rzecznik Praw Obywatelskich Janusz Koohaski przedstawit
(Kochanowski bdw) ,Projekt ustawy — Przepisy ogéprawa administracyjne-
go” (Biuletyn RPO 2008), ktérego celem bylo zagwdwavanie lepszej ochrony
interesu obywatela i interesu publicznego poprzzpeatnienie oraz usystematy-
zowanie istniejcych ju regulacji, ktére do tej pory nie tworzyly jednelifo,
spdjnego systemu. Wady te generowaly sytuacje gmejei procedur i sporéw
kompetencyjnych, co wptywato na ja¥ofunkcjonowania administracji, w tym —
tworzyto okazje do nadwy¢. Propagowaniu dobrych standardéw przez RPO nie
towarzyszyla niestety adekwatna reakcja organdwwedawczych, ktére mo-
glyby proponowanym zmianom regulacji nagaoc obowizywania.

Andrzej Zybertowicz (2010) ilustrag przypadki politycznej pogoni za rent
w Polsce wspéilczesnej zwraca uwagp powtarzajca Sic hiemanos¢ przepro-
wadzenia tzw. reform deregulacyjnych, czyli uprasgcych prawa infrastruk-
turg prowadzenia dziataldoi gospodarczej. Analizuje on paka kolejnych
formalnych inicjatyw instytucjonalnych, ktérych eeh byta redukcja przepiséw
utrudniapcych gtéwnie gospodargzdziataling¢. Pocawszy od powotanego
w 1997 r. Zespotu ds. Odbiurokratyzowania Gospddarky Komitecie Ekono-
micznym Rady Ministréw @ po najnowsz Nadzwyczajn Komisje Sejmovg
.Przyjazne pastwo”, zadna z podejmowanych prob nie przynosita efektéw. C
wiecej, w stosunku do najnowszej z nich dziennikarezegstawili przykiady
wykorzystywani komisji przez lobbystéw do wprowadieregulacji korzystnych
dla swoich firm. Dlaczego, pyta Zybertowicz, mimaku efektéw, kolejne ekipy
rzadowe powtarzaj strukturalnie takie same, nie przyngsz efektow, zatem
nieracjonalne dziatania reformatorskie? Dlaczegtyincje pastwa nie ucz si
na bkdach? Zdaniem Zybertowiczadna z kolejnych koalicji parlamentarnych
(za wyptkiem by maze okresu 2005-2007) nie byta gotowa péhipolitycz-
nych kosztéw transakcyjnych zyganych z radykalnym naruszeniem status quo,
korzystnym dla wptywowych grup interesu, dla samgolitykdw oraz wyszych
urzednikow pastwa. Zarowno ,dawca” regulacji jak i jej beneficjeodnosz
korzysci z dziata z szerokiego zakresu pogoni za gent

Krzysztof Rybhski i Monika Lewandowska-Kalina (2011) przeanalizadiw
ustawy uchwalone w latach 2006-2010 przez Sejm.aBadograniczono do
regulacji, ktére miaty wpltyw na woldé gospodarczi finanse publiczne, czyli
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takich, ktére zgodnie z modelem TWP mqgzynost korzyéci jednym grupom
kosztem innych. W ggu analizowanych czterech lat uchwalono 1221 ustaw
spetniajcych zalagone w badaniu kryteria, sfrdd nich wyodebniono do préby
332 dokumenty. Pomigio ustawy nie mape wptywu na finanse publiczne
np. nowelizagj kodeksu karnego. Zdaniem autoréw badania9@ % analizo-
wanych ustaw realizuje interesy danej grupy, aayB& interes publiczny.
Z kolei wsrod grup intereséw najwtej ustaw realizowalo przywileje grup spo-
tecznych (57%), potem grup biznesowych (30 procend) kaicu interesy admi-
nistracji (15%). (...) Jakad prawa uchwalanego w Polsce jest niska, przepisy s
niestabilne, czego przykladem jest ustawa o PlTemiana ponad 100 razy” (Ry-
binski i Lewandowska-Kalina 2011).

Autorzy ci konstatwj, ze w polskim procesie ustawodawczym nie isiniap-
chanizmy obronne przez regulacjami wspigrgi interesy grupowe kosztem ogotu.

Wykres 11.0pracowanie wlasne na podstawie danych z iy go i Lewandow-
skiej-Kalina (2011)

Ustawy majace wptyw na
finanse publiczne w latach
2006-2010

Interes ———
publiczny
8%

Je&li 90% uchwalanych przez polski Sejm ustaw readizinteresy grupowe,
to zgodnie z zaleniami TWP nalgy przyjaé, ze skala pogoni za reniv polskim
procesie ustawodawczym ega poziom, ktéry mma uzna za krytyczny. Jdi
zmieniajce sé ekipy radowe nie podejmajskutecznych zmian w tym zakresie,
to znaczy, ze mamy do czynienia z patajogicharakterze systemowym. Spro-
buimy ja dookrégli¢ w kategoriach socjologicznych. Diugotrwata, niejew
i odporna na zmiany struktura, w ktorej partycypwjele r&nych osob najpraw-
dopodobniej nie me mie postaci doranej zmowy, raczej przybierze ona pdsta
instytucji nieformalne;.
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Mozemy zaproponowahipotez, ze skala w jakiej ustawodawstwo sejmowe
sprzyja interesom prywatnym, @ podejrzew& ze poszczegllne dziatania
z zakresu politycznej pogoni za remt procesie ustawodawczym niglszdora-
zowo efektem kalkulacji rachunku ekonomicznego puadgcych je podmiotow,
ale raczej mechanizmem nieformalnie zinstytucjaeaianym, nawet zrytuali-
zowanym. Co oznaczae istniej takie podmioty, ktére podejmujntencjonalne
i racjonalne (co nie znaczye zawsze w pelriiwiadome) dziatania podtrzymyj
ce, utrwalajce ten ukiad instytucjonalny, ktory przynosi im kgici. Oczywicie
konsekwengj tego leda proby (mniej lub bardziej skoordynowane) powstrzy-
mywania reform i dzialanaprawczych.

W opracowanym przez Stawomivwronkowslg (2006) Raporcie Rady Legi-
slacyjnej przy Prezesie Rady Ministrow jako wadyishiego prawodawstwa
wskazuje si:

— nadmiar regulacji prawnych,

- niestabilnd¢ prawa,

- niespodjné¢ unormowa,

— brak przejrzystéci systemu prawnego,

— nisko poziom techniczno-legislacyjny.

Wyzej wymienione wskaniki wad prawodawstwagstakze symptomami po-
goni za rerg w procesie legislacyjnym:

— to, ze regulacji jest zbyt wiele oznacza, istnieje na nie popyt,

- diugotrwaly brak stabiln@i oznaczaze najprawdopodobniejdg on w czying
interesie i dlatego osoby zdolne do przezwsenia niestabilnéci nie maj ku
temu wystarczagej motywacji lub/i zasobow,

- brak spojnéci prawnej ma miejsce tak wtedy, gdy ustawodawcy kietiugic
odmiennymi interesami wprowadzajzmiany,

- nieprzejrzysté¢ tworzy efekt monopolu wkadzy dla ekspertow, ktoveykra-
czapc poza ¢ role de facto staj sie jedry z mazdiwych, nieformalnych grup
interesu, tworzy przestraella naduayc¢,

— staba jakéc¢ techniczna prawa oznaczee regulacja mogta Bygenerowana
»na kolanie”, w warunkach gpiechu, bez odpowiedniego nadzoru formalnego.
Mamy tu do czynienia ze zjawiskiem diagnozy bezdedmvencji (Zyberto-

wicz 2010: 56), ktére wyspuje take w kontekcie ogolnych mechanizméw

korupcjogennych w naszym kraju: ,Analizy, prowadeoma podstawie wiedzy
posiadanej przez sthy i instytucje zajmujce se¢ profilaktyka i zwalczaniem
korupciji, wskazuj na wysgpowanie w dziatalnéci administracji publicznej oraz
publicznych podmiotéw gospodarczych wicitych samych nieprawidtowoi
systemowych, stwarzgjych podatny grunt dla zachofv&orupcyjnych” (Mapa
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korupcji 2010: 90). Co wtej w dzialaniu instytucji statutowo powotanych do
realizowania polityki antykorupcyjnej w trybie audystwierdzono powane
zaniedbania pardlijace postp catej inicjatywy (Gatkowski i in. 2010: 14).

Mozna podejrzewd co wymaga dokladniejszego przebadane korupcja
w procesie ustawodawczym odzwierciedla i wspotaeiauje, talkke korupcg
w innych obszarach instytucjonalnych. Na niesp&éjnprzepiséw w zakresie
dostpu do informacji publicznej zwracapiwag: m.in. Bogdan Dolnicki i Renata
Cybulska (2011). Mimo obeckad regulacji gwarantagych jawndé funkcjono-
wania administracji ,W praktyce stosowanie normliregacych zasagl jawnaci
informacji publicznych nastcza wiele trudn¢ci” (tamze: 53). Czy to przyczyna,
czy efekt korupciji, czy me relacja dialektyczna? Skoro na poziomie tworzenia
regut formalnych dochodzi do nagi na wielly skak, to trudno oczekiwg aby
na poziomie stosowania prawa byto inaczej. W tymt&kicie mniej zaskakagpy
wydaje s¢ fakt dtugotrwatego ignorowania wymogéw niekardlria sktadania
oswiadczeé maptkowych w zwazku z petnieniem niektérych funkcji w admini-
stracji samoradowej (Ptaek 2010: 1). Utomn& legislacyjna jest rozpoznawana
w strategiach antykorupcyjnych aych pastw jako jeden z najwaiejszych
czynnikow inicjupcych korupat (Bil 2011: 68).

Problem niskiej jakéci prawa i patologicznego mechanizmu jego stanowie-
nia jest w literaturze przedmiotu zdiagnozowanypisany. Rozpoznano tak
skutki tej sytuacji. Powr@imy do pytania Stkiewicza — dlaczego kolejne ekipy
rzadowe nie podejmaj proby reform patologicznych mechanizméw? Model
TWP sugeruje odpowiéd ze podmioty majce kompetencje do wprowadzenia
zmian g motywowane przez inne — od wymogoéw dobra wspdinegmaclgty,

w tym korupcyjne, do zachowywania status quéli fawet pojawi sie politycy
silnie zmotywowani do reform, to wysoki koszt icte@prowadzania nie znie-
checat do zmian. Brak inicjatywy urzinikbw odpowiedzialnych za regulacje
lezy w interesie podmiotéw czeygych korzyci ze status quo. W8aie to ma na
mysli analizujacy ,szwedzki cud antykorupcyjny” Bo Rothstein, kyestwierdza,
ze W regimie autorytarnym fatwiej jest wprowadzieformy antykorupcyjne ni
w demokracji, gdy dyktator w przeciwigstwie do wgkszasci parlamentarnej nie
musi st az tak obawié naciskdw grup interesu (Rothstein 2007: 7).zN tu
zaproponowa kolejra hipotez, ktéra glosi,ze trwatégé dysfunkcjonalnego me-
chanizmu legislacyjnego zgodna jest z lag#tanu rownowagi Nasha. Ma ona
miejsce wtedy, gdy stronom rywalizcym w danym polu instytucjonalnym
(uczestnikom gry w sensie teorii gier) nie optaggpedwaac lub zmienid zasad
rywalizacji (Coleman 2006: 149). Wszyscy istotnkzestnicy gry, czyli ci, ktorzy
posiadaj wystarczajce zasoby do wprowadzenia zmiany, subiektywnierpest
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gaj dany stan jako wystarcaap korzystny i rezygnajz podejmowania ryzyka
jego zmiany.

Zwréémy uwag, ze straty spoteczne w sygnalizowanej pegjysytuacii do-
tycza w najwickszym stopniu dwoch wymiaréw. Po pierwsze, intgrabliczny
traci na transferze dobra wspdlnego ¢eer prywatne, po drugie, wypaczeniu
ulega obowjzujacy system prawa. aSto koszty korupcji oznaczone w naszej
typologii numerami 4 i 5. Co z pozostalymi typani#®wr&my do hipotezy
o nieformalnym zinstytucjonalizowaniu oficjalnegoopes legislacyjny. Na tak
instytucg sktadatyby si pewne zasady okdlajace postpowanie dawcéw i bior-
céw regulacji (renty korupcyjnej). Oprocz samejdafi korumpujcy musza
takze ponid¢ koszty transakcyjnex ante na ktére skladasie moze np. inna
tapéwka zaptacona w celu dopuszczenia do wiedzggotach funkcjonowania
owej nieformalnej instytucji. Profesor A. KubiakO@6: 18) nazywa taksytuacg
Jfapowka pictrowa” — aby kogd skorumpowd, trzeba najpierw zainwestowa
ptatna¢ nieformalr w zamian za ekskluzywrnwiedz na temat nieformalnych
regut gry. Dawcy regulacji mugszainwestowé swoje zasoby w przygotowanie
pewnego sprzyjafego kontekstu. Ujma¢ to samo w kategoriach socjologicz-
nych, powiemy, 2 korumpowani ptag okreslona cerg, chac stworzy definicje
sytuacji akceptowainotoczenia (dla opinii publicznej, mediéw, organkentroli).
Dawca regulacji mee take by zmuszony odptaéisic swoim zwierzchnikom
czes$cia nieformalnej korzici, bezpdrednio lub pérednio (datek na kampani
wyborcz). Otoczenie spoteczne korumpowanegélj j@e zostanie odpowiednio
zneutralizowane poprzez np. zaspokojenie roszerere zgtosté sprave instytu-
cjom scigania i wymiaru sprawiedlivigi. Te z& prowadac diugotrwate post
powania angaujace dziatania wielu oséb tai& poniog (niezalenie od
rezultatdbw posjpowania), w ostateczfo pokrywane przez podatnika, znaczne
koszty dziatania w odpowiedzi na korupcyjpoga za rerd w procesie legisla-
cyjnym. Dodatkowo, upowszechnienig siiedzy o skorumpowaniu ugdnikow
panstwa mae wywota& spadek zaufania do instytucji publicznych (Mapauke
cji 2010: 89) i w konsekwencji wzrost przyzwolemia korupog wsréd obywate-
li. Natomiast konkurenci rynkowi podmiotow wykorzygcych korupcyjnej
poga za rerd moga dojs¢ do wnioskuze korupcja jest dla nich warunkiem ko-
niecznym utrzymaniasina rynku.

5.2. Wysoki poziomsmiertelnosci na drogach jako koszt korupcji

Polska od lat zajmuje najugze miejsca w europejskich rankingdaofiertel-
nosci na drogach: ,W Polsce wypadki drogowe to piemvgzzyczyna zgonow

177



KORUPCJA | ANTYKORUPCJA - WYBRANE ZAGADNIENIA

mezczyzn do 44 rokuycia — nadumieralng jest trzykrotna w stosunku do Eu-
ropy zachodniej. W Polsce rocznie ginie na drogegh oséb na milion obywate-
li, podczas gdy w krajach najbezpieczniejszych Hahidii, Szwecji i Wielkiej
Brytanii — 50-60. Wskanik smiertelngci okotlowypadkowej w Polsce wynosi
ok. 11 zabitych na 100 wypadkéw, w Europie Zachegérednio 4,5/100 wy-
padkéw” (Goniewicz i Goniewicz 2009: 1). Przyjmijmye warunki klimatyczne
w naszym kraju wptywage na utrudnienia w komunikacji drogowej nigistot-
nie gorsze i w Niemczech czy w krajach skandynawskich.

Mozna analitycznie wyodbni¢ trzy grupy przyczyn wypadkéw na drogach
(Symon 2011: 26):

— czynnik ludzki, czyli technika i kultura jazdy,
— stan techniczny pojazdéw,
— jakos¢ infrastruktury drogowe;.

Jak wykaemy poniej, wszystkie trzy powssze kategorie w znacznym stop-
niu podlegaj uwarunkowaniom czyacym je podatnymi na korupgj

Vito Tanzi i Hamid Davoodi z Midzynarodowego Funduszu Walutowego
wykazali na podstawie analizy korelacji statystyadn ze wysoki poziom korup-
cji politycznej powoduje istotny spadek jagko infrastruktury komunikacyjnej
(Tanzi i Davoodi 1997: 17-20). Co &uej, korupcja wplywa tate hamujco na
rozwoj infrastruktury drogowej. Mniejsza ich padaptywa hamujco na przepu-
stowai¢, co take przyczynia s do wzrostu ryzyka wypadkéw.

Na podstawie danych o stwierdzonych przypadkachgar w Polsce Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne opracowato zbiér obsrarszczegoélnie obfitaf
cych w nadaycia. Wsréd nich znajdowaly si nadawanie uprawnie
komunikacyjnych oraz zezwolenia na dopuszczaniazgigw do ruchu drogowe-
go (Mapa korupcji 2010: 16-17). Jak stusznie zaawBzymek (2010: 7),
stwierdzony w ,Mapie korupcji” podziat pracy i spalizacja oséb odpowie-
dzialnych za proceder tapownictwa przy zdobywaniawa jazdy pozwala na
stawianie tezy o nieformalnym zinstytucjonalizowakorupcji w tym obszarze.
Wiasnie procedura zdobywania prawa jazdy jest kluczoveyementem ksztattu-
jacych technik prowadzenia i kulterjazdy potencjalnego kierowcy. Tze Pola-
cy sprowadzaj najwigcej na swiecie wywanych aut ize w naszym kraju
dominuj pojazdy star®€ réwniez jest zaléne od rozpowszechnienia korupcii,
ale raczej p&rednio. Za optacanie tapdwk pozytywnego zatatwienia przedu
stanu technicznego pojazdu powodujegksrzory obecndé na polskich drogach
samochoddw w ztym stanie technicznym nie spetnjegh norm bezpiecsstwa.

8 http://www.polskieradio.pl/7/104/Artykul/30569Rplacy-sprawdzajnajwiccej-naswiecie-
uzywanych-aut.
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5.3. Koszt dziatalndci antykorupcyjnej

W demokratycznym kontékie spotecznym — krajowym i gdzynarodowym
— w takim, w jakim znajduje siod roku 1989 Polska, korupcja rodzi potrzeb
przeznaczania pewnejezi zasobéw spotecznych naznie formy przeciwdzia-
tania korupcji. § to intelektualne zasoby badaczy, monitacyjpotencjat me-
diéw i organizaciji lll sektora oraz (tu prawdopodabwchodacy w gr koszt
jest zasadniczo najtatwiejszy do oszacowania) zaswanizacyjne instytucji
publicznych, ktore zajmujsic (nawet jéli tylko pozorup) przeciwdziataniem
korupcji. Idzie zaréwno o dziatania czysto edukaeyjnp. wprowadzanie okre-
slonych tréci do systemu edukacji publicznej, jak i o tward#iatania opera-
cyjne policji i tajnych shab. Im mniejsze zageenie korupcj, w tym wiekszym
stopniu wszystkie wchodee w ge rodzaje zasobéw mady¢ przeznaczanie na
rozwiagzywanie innych probleméw spotecznych (np. zwalozaimnych form
przes¢pczaci).

Jednym z takich istotnych spotecznie kosztéw msigt sic zagraenia dla
wolnosci obywatelskich, ktére powstgjwtedy, gdy ze wzghbu na publicznie
deklarowan skak zagraen korupcyjnych (niezalaie od ich faktycznej skali),
policja, tajne staby lub/i inne wyspecjalizowane agendynpava otrzymu da-
leko idhce uprawnienia do pozyskiwania informacji doy@zh zycia obywateli.
W pewnych kontekstach kulturowo-medialnych zwalézakorupcji mae pro-
wadzt nadmiernej podejrzlinaei i przeto negatywnie wplywana poziom kapi-
tatlu spotecznego zaufania.

Dodatkowym kosztem magby¢ napkcia midzy r&nymi instytucjami pu-
blicznymi, gdy np. organizacje dedykowane do zwaa korupcji wyposane
sa W uprawnienia lub/i zasoby magy by przedmiotem zazdsoi ze strony in-
nych agend pestwa prawa.

Chocia nalery przyjaé, iz niekiedy poniesienie tego typu kosztow, ktége s
w tej czs$ci opracowania omawiane, o by w pemni uzasadnione, w ogélnym
analitycznym modelu spotecznych kosztow korupcjkzéa musza by¢ one
uwzgkdnione.

5.4. Niski poziom kapitatu spotecznego jako kosztdrupciji
oraz jako bariera rozwojowa Polski

Kapitat spoteczny to, w pewnym uproszczeniu, poziemfania w danym
otoczeniu spotecznym. Istnigliczne badania wskazige na silg i istotm kore-
lacje miedzy poziomem kapitatu spotecznego a rozpowszechamerkorupcji
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(Lambsdorff 2007: 29). Uwa sk, ze kapitat spoteczny jest koniecznym akcele-
ratorem rozwoju cywilizacyjnego. Oliai on koszty transakcyjne, ustivia
realizacg ztozonych przedsiwzie¢, wymagagcych wspotpracy wielu podmiotéw
itp. Jednake badania empiryczne mag potwierdz silng i istotra korelacg
miedzy poziomem zaufania a wzrostem gospodarczyrday jednoznacznych
wynikéw. Obie kategorie — ,kapitatu spotecznegqgkerupcji” — zrobity podob-
na kariek w swiecie nauki i polityki w latach 90. Pogtkowo pojawity s¢ bada-
nia sugerujce,ze % to uniwersalne i konieczne czynniki rozwoju gospadego
(Putnam 1995). Trop ten podchwycity gizynarodowe instytucje finansowe,
politycy i publicyéci. Zaczto opracowywé programy rozwoju gospodarczego
(np. OECD 2001) oparte na badaniachazanych z korupgji kapitatem spo-
tecznym. Z czasem zagy pojawia sie wyniki bada podwaajace uniwersal-
nos¢ i zasadn& stosowania tych kategorii (Hjerppe 2003). Okazsig ze
zaréwno na poziomie definicji jak i pomiaru tyehzjawisk napotyka siwiele
barier metodologicznych. Zagtp w dyskusjach naukowych kwestionawed-
noznaczn& zwiazku miedzy wptywem omawianych kategorii a wzrostgm
spodarczym. Okazaloesize nie spos6b zignorowanp. przypadkéw arabskich
panstw zrzeszonych w OPEC. Cechuje je utrzyyoyjske od lat dynamiczny
rozwdj gospodarczy, relatywnie wysoki poziom koljupaiski poziom zaufania.
Jednake nie podwaa st samego wptywu pozioméw korupcji i zaufania na wa-
runki sprzyjajce rozwojowi. Raczej dyskutujegssite i uwarunkowania zvizku
niz sam kierunek wptywu.

Bedac swiadomymi powyszych zastrzesn zwr&my uwag ha stwierdzenia
Janusza Czafpskiego, ktéry jako bariarrozwojowg Polski wskazuje wikaie
zbyt niski poziom zaufania:

.[Czapinski] (...)W poréwnaniach matzynarodowych bardzo dobrze wigda
ze przy pewnym poziomie zamosci kapitat ludzki przestaje mieznaczenie,
a spraw kluczow staje s¢ kapitat spoteczny.

[Zakowski] A gdzie jest ten prég?

[Czapnski] Liczgc w dolarach z 2000 r. przgjie fazowe (czyli skokowe) na-
stepuje pom¢dzy 8 a 10 tys. USD PKB na osgpla wspoitczesna Polska sytuuje
Sie 7 tys. Znaczy toz iPolska po wzbogaceniuesd mniej wecej dalsze 20 proc.
osignie prog rozwoju bazggego na dotychczasowych zasobach (gtdwnie na
kapitale kulturowym wypracowanym przez umasowiedie. 1989 szkolnictwa
wyzszego)(...) | wtedy kluczem do dalszego rozwoju przestanietdgyco kady
z nas nosi w sobie wyksztatcenie, zdrowie, indywidualna sprayée a stanie
sie to, co jest midzy nami. Stab@ wiezi spotecznychk brak zaufania, korupcja,
nepotyzm, brak nieformalnych kontaktéw, zaetia@i we wilasnych matych
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swiatach— stanie st przeszkod o niezwykiej sile hamowanié..) Nie przepo-
wiadam permanentnej recesji. Przewidtylko niskie tempo rozwoju. Bez kapita-
téw spotecznych do przodw $iiz nie posunienty{Czapiaski, 2009].

W raporcie podsumowggym najnowsz edycg badania Diagnoza spoteczna
(2009) Czapiski piszeze: ,Pod wzgtdem ogdlnego zaufania zajmujemy przed-
ostatnie miejsce w6d krajow obgtych badaniem 'European Social Survey' (ESS)
w 2006 r. (wykres 6.3.1). W Polsce z opinie ,wiekszaci ludzi mazna ufa”,
zgadzalo s wedlug naszego badania zaledwie 10,5% respondemt@®03 r.

i 2005r., 11,5% w 2007 r. i 13,4% w 2009 r., a 8Fw 2006 r. — 15,9% — ponad
czterokrotnie mniej i w Danii i Norwegii, ktére w ostatnim rankingu jakmb
zycia zagty wsréd 179 pastw odpowiednio 2 i 13 miejsce” (tamr 271-272).
Przypomnijmy,ze oba pastwa skandynawskie, wedtugzriych indekséw korup-
cji, sa uwazane za jedne z najmniej skorumpowanycKwiacie.

W swietle wielu innych uj¢, w tym TWP jest to trafne podeje. Czapiski
jednak w swoich analizach nie bierze pod ugvagtywu korupcji na poziom
kapitatu spotecznego. Korupcja wspottworzy formyikatu spotecznego, ktére
okreslane g mianem brudnego, perwersyjnego lub ekskluzywnegb.(Rubio
1997) — obejmujcego grupy ludrodowiska o zamkrtym albo daé¢ scisle kon-
trolowanym dostpie. Powstaj obszary enklawowe cechug sé znacznie wy-
szym od otoczenia spotecznego poziomem vetnenego zaufania, ktére,
w sposéb mniej lub bardziej zorganizowany, pgBga na zasobach publicznych
(instytucjonalizuy rézne formy tzw. jazdy na gap Te formy kapitatu spotecz-
nego g typowe dla sieci klientelistycznych, ze swej ngtoreformalnych, ktére
potrafa dokonywd& dystrybucji istotnych zasobéw z pomiciem oficjalnie
obowizujacych procedur (np. przy zamdwieniach publicznych).

Dlatego te strategie od/budowy i pom#zenia kapitatu spotecznego (bez cze-
go potencjat rozwojowy krajucghlizie w istotnych aspektach zablokowany) musz
obejmow& wprowadzenie przendanych polityk antykorupcyjnych jako struktu-
ralnie osadzonego elementu polityk publicznych (ptausner 2008).

Aktualny stan wiedzy z zakresu nauk ekonomicznyspatecznych uprawnia
do méwienia o istotnym pozytywnym wptywie wysokiegoziomu zaufania na
rozw0j gospodarczy. Podobnie jak w przypadku kagztorupciji, tak samo do-
kladna warté¢ kosztéw braku zaufania jest problematyczna. Jednglanuje
zgoda co do tegae wysoki poziom zaufania w spoteaséwvie wptywa hamuf
co na korupgj co razem przektadacsna efektywné¢ funkcjonowania instytucji.
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6. Podsumowanie i rekomendacje

Istotnym problemem w badaniu kosztow zach@wkarupcyjnych jest m.in.
brak dostpncsci kompletnych i wiarygodnych danych na temat zgkai
W opracowaniu ,Stan korupcji w Polsce...” (2009; $&r. Bzymek 2010: 13)
sformutowano w podsumowaniu tezze brakuje zunifikowanego systemu gro-
madzenia informacji o korupcji w Polsce. Ze wziyl na cele niniejszego zadania
znikome znaczenie prezentwane o warti nienalenych korzyci pochodace
ze statystyk kryminalnych. Mimo stosunkowazdjwiarygodndci czastkowej g
one niereprezentatywne, gdydzwierciedlaj one znikom czs$¢ niektorych
tylko nielegalnych zachowia Juz sam fakt,ze korupcja zostata wykrytawiad-
czy o niszej kompetencji przegiczej sprawcow, czyli w danej prébie najpraw-
dopodobniej brakowa bedzie szczegolnie istotnych strukturalnie przypadkéw
grand corruption

Jesli wiedza o kosztach korupcji potrzebna jest doamwmmocnienia polityki
antykorupcyjnej, to takfunkcje ideologicza mog peinic oszacowania ikziowe
kosztéw korupcji publikowane w ratingach etizynarodowych instytucji finan-
sowych. Jednale, koszty korupcji mierzone ekonometrycznidi jraktowane
dostownie, maj sens wydcznie w médzynarodowym ujciu poréwnawczym.

Przeprowadzona analiza sugeruje,catoksztalt kosztéw sktadaych sé na
zachowania korupcyjne pozostaje nieznanyzhéojednake, bazuic na modelu
teoretycznym, analitycznie wyagimi¢ niektére typy kosztow, ktéreasnazliwe
do oszacowania. W odniesieniu do opracowanej wepiestypologii kosztow
korupcji nasuwaj sic nastpujace wnioski:

* badania sond@awe na reprezentatywnych prébach oraz analizy &wskp-
rupcji ponoszonych przez poszczeg6lne bealub grupy umgliwiaja osza-
cowanie kosztéw korupcji typu nr 1,

* koszty korupciji typu 2. i 3., czyli ponoszone pri@zumpowanych pozostgj
w najwickszym stopniu nie znane ze wadli na brak wystarczgjej liczby
wiarygodnych danych na temat zachéawiankcjonariuszy angaljacych sg
w korupcg. Pionierskie znaczenie dla rozpoznania tej kwestip rozwijane
w ostatnich latach teorie funkcjonowania instytuggformalnych (Efendic,
Pugh i Adnet 2011; Helmke i Levitsky 2004; Meyexdr2008; de Soysa i Jut-
ting 2006; WaldstrOm 2001; Winiecki 2000),

* wspoblczesny namyst teoretycznyzkasidzi¢, ze gtéwnym kosztem korupcji
ponoszonym przez spotedmtwo jest koszt nr 4. Jego §owy wymiar
w pewnym przyblieniu pozwalagj okreslac narzdzia ekonometryczne,
jednake daj one zbyt rozbieme wyniki aby méc prawomocnhie stwierdza
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doktadniejszy, wymierny charakter ty@hstrat. Dlatego bardziej zasadne me-
todologicznie jest szacowanie powodowanych przeapak, strat o charakte-
rze jakgciowym, takich jak analizowana w opracowaniu nadnae
smiertelnég¢ na drogach czy niska jakoprawa. To take istotne ché nie-
wymierne koszty korupcji typu nr 4,

e szacowanie kosztéw nr 5. jest dorménstytucji kontrolnych paéstwa takich
jak np. Najwysza Izba Kontroli czy Centralne Biuro Antykorupayjnied-
nakze koszty te ograniczgjsie do poszczegolnych przypadkéw korupcii
w zwiazku z czym trudno jest ekstrapolofvge na cat populacg naduy¢.

W zwiazku z tym koszty typu nr 5 tak w caldci pozostaj nie znane,

e koszty typu 6. mog by¢ szacowane zaréwno ficiowo jak i jakdciowo.
Moga tu by wykorzystywane reprezentatywne badania socjologicz
(np. Czapiski 2009) jak i studia przypadkéw,

* nakfady na dziatalng antykorupcyja instytucji pastwa (koszt nr 7)asnaj-
latwiejsze do oszacowania gdpkresla jest suma wydatkow buetowych
poniesiona przez poszczegollne podmioty. Jednakley je take traktowa
jako swoisj inwestycg. Jali koszt funkcjonowania instytucji antykorupcyjnej
nie zostatby poniesiony, straty spoteczne i ekowane mogtyby b§ jeszcze
wieksze.

6.1. Rekomendacje praktyczne

Do czasu ustabilizowaniagsha gruncie midzynarodowych badaporow-
nawczych wystandaryzowanej metody pomiaru koszt@egalnych wymian dla
calej gospodarki, rekomendujemy poprzestanie ndizamaniu, na potrzeby
polityki antykorupcyjnej, kosztéw ograniczonych glaszczegdélnych bransek-
toréw czy grup.

Sondae na prébach reprezentatywnych stosowanym ngwiecie narz-
dziem pomocniczym shacym do zdobywania danych pomocniczych w celu
opracowywania polityki antykorupcyjnej. Ewentualwgkorzystanie tej metody
do szacowania niektérych kosztoéw tapownictwazenby¢ wykorzystane np. do
celéw ewaluacji skuteczia polityki antykorupcyjne;.

Poniewa jednym ze strukturalnych warunkéw sprzy@jch korupcji jest
zjawisko konfliktu intereséw (niekied§wiadomie aramowanego — zob. Wedel
2009), naley w instytucjach publicznych wprowadzaprawdzone juw wielu
krajach sposoby zagdzania takimi konfliktami (zob. np. ,Disclosure anthna-
gement of conflict of interest for advisers” 2005).
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W zwiazku z patologiami w procesie ustawodawczym rekorgmly powo-
tanie niezalenej instytucji kontroluicej jaka&¢ uchwalanego prawa i wyposs
nie jej w niezlkdne kompetencje.

6.2. Rekomendacje badawcze

Wiegksza¢ bada empirycznych dotyczy prostych form petty corruptios
wyzwaniem badawczym jest analiza zjawisk grandupiion i state capture.
Rekomendujemy rozwanie zaprojektowania badania anaklzggo te zjawiska
w Polsce.

Rekomendujemy zanalizowanigddet i uwarunkowa oddziatywania najbar-
dziej wptywowych grup interesu na proces ustawodgwe naszym Kraju.
Szczegdln uwag: nalezatoby skierowé na zagadnienia zasobow gkdi ktérym
grupy s w stanie wptywa na regulacje w celu wspierania lub obrony wiasnych
interesow.

Nalezy wypracowa i zastosowé heurystyki rozpoznawania konfliktu intere-
séw, zwlaszcza natury strukturalnej (zob. Zybertawd011) jako narzizie iden-
tyfikacji tych sferzycia instytucjonalnego gdzie me wystpowa koncentracja
szczegOlnie wysokich spotecznych kosztéw korupcji.

Rekomendujemy podjecie préby pozyskania do celésawazych szczego6-
towych danych o przegtstwach i o przegpcach korupcyjnych dalacych w po-
siadaniu witaciwych instytucji pastwa (Bzymek 2010: 6). Rekomendujemy
przeprowadzenie szerzej zakrojonego badania krjogieznego, obejmuagego
swym zasigiem cate minione 20-lecie, uwazghiajpcego take postpowania nie
zakaczone orzeczeniemadu (Bil 2011: 25).

Rekomendujemy zbadanie uwarunk@éwaachowa politykéw i innych
urzednikow paistwowych angaujacych sé w korupcyjne wymiany. Socjologicz-
ne i ekonomiczne teorie dziatania instytucji niefainych umaliwiaja koncep-
tualizowanie takich zjawisk i ich anatiav zdyscyplinowany analitycznie sposéb.
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