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Wprowadzenie

~Wtadza nie korumpuje, to ludzie korumpujg wltadz¢” - zdanie to, przypi-
sywane amerykanskiemu pisarzowi Williamowi Gaddisowi, doskonale od-
daje nature korupcji. Nie ulega watpliwosci, Ze stanowi ona problem zlozo-
ny, obejmujacy réznego rodzaju negatywne zachowania, u ktérych podtoza
lezag odmienne motywy - od checi ratowania zycia (gdy wreczamy tapowke
za przyspieszenie operacji) do zwyklej ludzkiej chciwosci. Zachowania, ktére
kiedys byly spolecznie aprobowane (a nawet pozadane), lecz wraz z przemia-
nami spolecznymi staly si¢ hamulcem rozwoju gospodarczego i spotecznego.
Istnieje jednak wspolny mianownik wszystkich zachowan korupcyjnych -
czlowiek. To on jest podmiotem korupcji. To on ze wzgledu na cechy oso-
bowosciowe czy sktonno$¢ do ryzyka ma predyspozycje do uwiklania sig
w proceder korupcji. To wreszcie on moze jej zapobiec, budujac spoteczen-
stwo oparte na przejrzystosci i zaufaniu.

Zdecydowana wigkszos¢ publikacji naukowych dotyczacych korupcji
(szczegdlnie prac powstalych w warunkach polskich) skupia si¢ na jednym
z wymiardw tego zjawiska. My w tym krotkim opracowaniu postaramy sie
polaczy¢ rozne perspektywy i spojrze¢ na korupcje nieco szerzej — z punktu
widzenia prawa, psychologii i socjologii. Nie bedziemy réwniez unikac¢ wat-
kéw politycznych, poniewaz to wlasnie wydarzenia na scenie politycznej w du-
zej mierze ksztaltuja spoteczna percepcje korupcji i wyobrazenie o jej skali.
Wskazemy ogdlne mechanizmy zwigkszajace ryzyko korupcji, jak i charakte-
rystyczne dla Polski. Przedstawimy ponadto kilka wnioskéw natury kompa-
ratystycznej, bazujac na polskich badaniach opinii publicznej oraz analizach
prowadzonych przez miedzynarodowe instytucje i organizacje pozarzadowe.

W rozdziale pierwszym prezentujemy aspekty teoretyczne i prawne zwia-
zane z korupcja. Na poczatek staramy sie przedstawi¢ pola oddzialywania



Wprowadzenie

korupcji na poszczegdlne sfery zycia spolecznego oraz sposoby definiowania
korupcji przez przedstawicieli réznych dziedzin nauki, prezentujac punkt wi-
dzenia ekonomistéw, prawnikéw i psychologdéw. Wskazujemy przy tym, ze
najczesciej korupcja blednie utozsamiana jest jedynie z sektorem publicznym,
co zreszta znajduje odzwierciedlenie w polskim porzadku prawnym. Krétko
prezentujemy réwniez rézne kategorie korupcji. Po tej czesci skupiamy sie
w wigkszym stopniu na aspekcie prawnym. Osiggamy tym samym cel badaw-
czy tego rozdzialu, ktérym jest wskazanie zakresu korupcji w polskim porzad-
ku prawnym oraz wyjasnienie podstawowych kwestii: braku rozgraniczenia
miedzy dozwolonym wyrazem wdziecznosci a fapdwka, definicji funkcjona-
riusza publicznego i osoby pelniacej funkcje publiczng, definicji i przykladow
korzysci majatkowych i osobistych, sposobdw wyrazania obietnicy udzielenia
korzysci majatkowej lub osobistej, okreslenia wymiaru kary za przestepstwa
korupcyjne. Staramy sie przy tym do absolutnego minimum ograniczy¢ stoso-
wanie jezyka prawniczego, aby rozwazania byly przystepne dla osob, ktére na
co dzien nie stykajg si¢ z prawem i ze srodowiskiem prawniczym. Na koniec
ukazujemy miedzynarodowy wymiar przeciwdzialania korupcji, prezentu-
jac inicjatywy Rady Europy i Unii Europejskiej. Odwolujemy sie réwniez do
dwoch aktow prawnych o eksterytorialnym charakterze: Foreign Corrupt Prac-
tices Act (FCPA) oraz Bribery Act, ktdre zrewolucjonizowaly myslenie o ko-
rupcji (szczegdlnie o korupcji gospodarczej w wymiarze miedzynarodowym).

W rozdziale drugim ukazujemy gtéwne kierunki wyjasniania zachowan
korupcyjnych na gruncie psychologii. W tym celu odwotujemy si¢ do ba-
dan z zakresu psychologii spolecznej i psychologii osobowosci. Poniewaz
w Polsce rzadko bada si¢ psychologiczne aspekty korupcji, siegamy do przy-
ktadéw zachodnioeuropejskich, amerykanskich, afrykanskich i azjatyckich.
Celem badawczym tego rozdzialu jest wskazanie uniwersalnych mechani-
zmow psychologicznych, ktére predestynuja jednostki do zachowan korup-
cyjnych. Przedstawione rozwazania odnoszg si¢ do: sklonnosci do ryzyka,
poziomu moralnosci, koncepcji osobowosci, wiadzy oraz norm spotecznych.
Rozdzial ten konczg refleksje zwigzane ze znaczeniem kultury organizacyjnej
dla budowania etycznej, wyczulonej na zachowania korupcyjne organizacji.
Formulujemy przy tym katalog dzialan i zachowan, ktére moga $wiadczy¢
o korupcji w organizacji. Tworzymy réwniez zbior dobrych praktyk skiero-
wanych do kadry kierowniczej i menedzeréw, ktdre utatwia zidentyfikowa-
nie takich zachowan, przeciwdzialanie korupcji i defraudacji.

Gléwny cel badawczy rozdziatu trzeciego stanowi ocena skutecznosci
strategii antykorupcyjnych uchwalanych przez polski rzad oraz wskaza-
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nie gtéwnych mankamentéw mechanizméw majacych przeciwdziata¢ ko-
rupcji i konfliktowi intereséw w administracji publicznej (m.in. systemu
o$wiadczen majgtkowych i rejestru korzysci). Na poczatku tego rozdziatu
przedstawiamy podstawy systemowego przeciwdzialania korupcji, ktére na-
stepnie odnosimy do polskich strategii antykorupcyjnych (Program Zwal-
czania Korupcji - Strategia Antykorupcyjna, Rzagdowy Program Przeciw-
dzialania Korupcji na lata 2014-2019, Rzagdowy Program Przeciwdziatania
Korupcji na lata 2018-2020). Wskazujemy mankamenty tych strategii, be-
dacych - zdaniem wiekszosci badaczy i przedstawicieli organizacji pozarza-
dowych - strategiami gldwnie z nazwy, a w istocie sprawiajacych wrazenie
nieskoordynowanych dziatan przypisanych do konkretnych resortéw. Pre-
zentujemy takze najwazniejsze zagrozenia, ktére moga wynikac z checi kon-
centracji wladzy oraz podporzadkowania organéw $cigania i sgdownictwa
czynnikowi politycznemu. Co wazne, zaréwno w tym, jak i w kolejnych roz-
dzialach staramy si¢ podchodzi¢ do sprawy w petni obiektywnie, pokazu-
jac, ze dane procesy nastepuja badz moga nastepowac bez wzgledu na bar-
wy polityczne obecnie rzadzacych.

W rozdziale czwartym prezentujemy dane dotyczace skali korupcji w Pol-
sce. Na poczatek wskazujemy podstawowe problemy, jakie nastrecza pomiar
korupcji. Nastepnie przytaczamy statystyki dotyczace liczby rejestracji prze-
stepstw korupcyjnych, ich penalizacji, a takze odnosimy si¢ do cech socjode-
mograficznych oséb skazywanych za korupcje w ostatniej dekadzie. Nawigzu-
jemy przy tym do rozwazan rozdziatu drugiego, poszukujac wytlumaczenia
niektérych zjawisk na gruncie badan z zakresu psychologii. W kolejnej cze-
$ci odnosimy sie do rankingdw organizacji miedzynarodowych i wskaznikow
percepcji korupcji, pokazujac, jak eksperci okreslali skale korupcji w sekto-
rze publicznym w Polsce w ostatnim dwudziestoleciu. Na koniec konfron-
tujemy opinie ekspertéw z postrzeganiem korupcji przez przedsigbiorcow.
W przeciwienstwie do ekspertéw nie zauwazaja oni duzej skali korupcji,
wrecz przeciwnie — wskazuja, Ze to nie korupcja, a czgsto zmieniajace si¢
prawo, ztozonos$¢ procedur administracyjnych i stawki podatkowe sa naj-
wigkszymi barierami w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej. Odwoluje-
my si¢ rowniez do badan podmiotéw gospodarczych w innych panstwach
Unii Europejskiej, dochodzac do wniosku, ze nie dos¢, ze sama korupcja jest
zjawiskiem wieloaspektowym, to jeszcze percepcja jej skali rézni si¢ w za-
leznosci od tego, kto ma ja ocenié. Rézne wyobrazenie o rozmiarze i ryzyku
korupcji majg eksperci, przedstawiciele medidw, przedsigbiorcy czy ,,zwy-
kli obywatele”
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To wlasnie do zdania ,,zwyklych obywateli” odnosimy sie w rozdziale
piatym, w ktérym przyjmujemy perspektywe socjologiczng. W toku rozwa-
zan przedstawiamy zmiany w sposobie spotecznej percepcji korupcji, ktore
staramy sie ttumaczy¢ ekspozycja medialng skandali korupcyjnych na naj-
wyzszych szczeblach wladzy. Osadzamy tym samym wyniki badan na tle afer
ujawnianych w trakcie rzadéw koalicji Sojuszu Lewicy Demokratycznej —
Unii Pracy i Polskiego Stronnictwa Ludowego, Platformy Obywatelskiej i Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego oraz Zjednoczonej Prawicy. Na koniec kon-
frontujemy postrzeganie korupcji przez polskie spoteczenstwo z percepcja
w innych panstwach Unii Europejskiej oraz krotko wskazujemy, jak pande-
mia COVID-19 wplynela na t¢ percepcje.



Rozdziat 1.
Korupcja oraz przeciwdziatanie korupcji
— teoria i praktyka

Korupcja — charakterystyka zjawiska

W potocznym rozumieniu korupcja utozsamiana jest przede wszystkim z nad-
uzyciami wladzy publicznej w celu uzyskania prywatnych korzysci jednost-
kowych lub grupowych (organizacyjnych czy partyjnych). W rzeczywistosci
zjawisko to obejmuje swoim zakresem znacznie wiecej patologicznych za-
chowan. Wbrew powszechnej opinii nie dotyczy jedynie kontaktow na styku
instytucji publicznych i biznesu. Coraz czesciej przenika takze do stosunkéw
miedzy podmiotami gospodarczymi dzialajacymi na wolnym rynku, a w do-
bie globalizacji i nasilenia kontaktéw miedzy korporacjami ponadnarodo-
wymi przestaje by¢ kwestig zamknietg w granicach konkretnego panstwa,
stajac sie problemem o zasiegu miedzynarodowym.

Wielu autoréw zauwaza, ze korupcja stanowi zjawisko powszechne
i wielowymiarowe, bedace stalym elementem zycia spoteczno-polityczne-
go bez wzgledu na obowiazujacy system polityczny czy okres historyczny
(zob. np. Borusowsk1 2006: 10-11; JAKUBOWSKI 2016: 21). Mimo zZe refleksja
naukowa nad tym, co dzi§ nazywamy korupcja, wedtug niektérych trwa juz
od przeszto dwoch tysiecy lat’, to ze wzgledu na jej ztozono$¢ nadal brakuje
jednolitej definicji obejmujacej wszelkie przejawy korupcji. W zaleznosci od

' Na takg cezure czasowg wskazuje chociazby Vito TANzI (1998: 4), kt6ry stwierdza, ze $la-
dow refleksji nad zjawiskiem korupcji (w wymiarze strategii panstwa w stosunkach miedzy-
narodowych) mozna si¢ doszukiwaé w traktacie Arthasastra, napisanym w IV wieku p.n.e.
przez Kautilje - indyjskiego filozofa i teoretyka wojny.
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przyjetych zalozen badawczych mozna bowiem rozpatrywac to zjawisko przez
pryzmat odmiennych perspektyw, uwzgledniajacych czynniki spoteczne, eko-
nomiczne, polityczne, psychologiczne czy prawne. Punkt wspolny tych per-
spektyw stanowi pejoratywne pojmowanie korupcji, ktdra postrzegana jest
jako: patologia spoleczna stojaca w sprzecznosci z obowigzujgcym systemem
warto$ci, Zrédlo braku zaufania do instytucji demokratycznych i delegitymi-
zacji tych instytucji badz nawet catego systemu politycznego (SELIGSON 2002),
hamulec rozwoju gospodarczego, szczegdlnie w panstwach o niskim poziomie
inwestycji i stabej jakosci aparatu zarzadzajacego gospodarka (MEON, SEKKAT
2005; CIESLIK, GOCZEK 2018; GRUNDLER, POTRAFKE 2019), czynnik ograni-
czajacy przedsigbiorczos¢ (ANOKHIN, SCHULZE 2009; PLuskoTa 2018) i kon-
kurencyjnos$¢ podmiotéw gospodarczych na wolnym rynku (Kusiak 2003).

Korupcja nie wplywa na zycie obywateli jedynie posrednio, ale przekta-
da sie réwniez bezposrednio na zakres ustug publicznych oraz sprawiedli-
wy dostep do tych ustug (Guprta i in. 2002; OLKEN 2006). Dotyczy to takze
ustug publicznych, ktére wigzg sie z zagwarantowaniem podstawowych praw
czlowieka. Jak wskazujg badania, wydatki budzetowe na ochrone zdrowia
i edukacje w panstwach o wysokich wskaznikach korupcji sg istotnie nizsze
w poréwnaniu z krajami, w ktérych poziom korupgji jest niewielki. Co waz-
ne, relacja ta nie dotyczy jedynie krajow rozwijajacych sie, ale takze rynkow
wschodzacych oraz krajow rozwinietych (MauRo i in. 2019).

Korupcja w sferze politycznej prowadzi rowniez do ostabienia poszcze-
golnych instytucji charakterystycznych dla panstw demokratycznych. Przy-
ktadowo skorumpowany wymiar sprawiedliwosci nie bedzie w stanie zagwa-
rantowa¢ obywatelom sprawiedliwych wyrokow (w wypadku sadownictwa)
oraz efektywnie §ciga¢ zaréwno politykéw i urzednikow dopuszczajacych
sie naduzy¢, jak i innych 0séb popelniajacych czyny niezgodne z obowigzu-
jacym prawem (w odniesieniu do prokuratury). Co wigcej, korupcja moze
rzutowac¢ na nieprzejrzysto$¢ w procesie stanowienia prawa, a tym samym
wplyna¢ nie tylko na tworzenie przez ustawodawce niejasnych i trudnych
w interpretacji przepiséw (MARKOWSKI 2012), ale takze czyni¢ legalnymi za-
chowania wyczerpujace znamiona przestepstwa w innych systemach.

Wspomniana powyzej niemoznos¢ stworzenia uniwersalnej definicji ko-
rupcji wynika przede wszystkim z trzech czynnikéw: réznic kulturowych,
relatywnego charakteru tego zjawiska oraz jego zmiennosci w czasie.

Pierwszy czynnik dotyczy spolecznego przyzwolenia na korupcje i inne
nieetyczne zachowania w konkretnym panstwie czy regionie. Jak wskazuje
Bryan W. HUSTED (1999), wieksza sklonno$¢ do korupcji majg spoleczenstwa,
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ktore charakteryzuja sie: wysokim poziomem unikania niepewnosci, duzym
dystansem wladzy i wysokim poziomem ,,meskosci”. Badacz ten nawigzu-
je tym samym do wymiarow kultury narodowej wyrdznionych przez Geer-
ta Hofstedego. Wysoki poziom unikania niepewnosci wigze si¢ m.in. z ten-
dencja do biurokratyzacji procedur (istnienie rozbudowanego katalogu
szczegodlowych praw i zasad). Duzy dystans do wladzy taczy si¢ z: silng cen-
tralizacjg, akceptacja nieréwnowagi w odniesieniu do wtadzy oraz podpo-
rzagdkowaniem osobom zajmujacym wyzsze pozycje w spolecznej hierarchii.
»Meskos¢” spoteczenstwa charakteryzuje si¢ nastawieniem na dobra mate-
rialne i odnoszenie sukcesu, a takze konfrontacyjnym sposobem rozwiazy-
wania konfliktéw (HOFSTEDE 2000).

Powigzanie czynnikow kulturowych i korupcji wykazaly rowniez bada-
nia Ahmeda Seleima i Nicka Bontisa. Wykorzystujac dane Hofstedego i Glo-
be Project (HoUsE i in. 2004)2, udowodnili oni, ze wyzszy poziom korupcji
w spoleczenstwie wspolwystepuje z: nizszym poziomem warto$ci zwigza-
nych z unikaniem niepewnosci, nizszym poziomem orientacji humanistycz-
nej oraz wyzszym poziomem grupowego indywidualizmu (SELEIM, BONTIS
2009). Oznacza to, ze wigksze problemy z korupcja maja te spoleczenstwa,
w ktérych dominujg nieformalne normy, nieformalne relacje interpersonal-
ne, sklonnosci indywidualistyczne oraz nastawienie na wladze i dobra mate-
rialne, a takze wystepuja znaczne podziaty strukturyzujace ludnos¢ w rywali-
zujace ze sobg grupy oparte na silnych wieziach emocjonalnych. Nastawienie
na indywidualizm lub kolektywizm w danym spoleczenstwie moze réwniez
oddzialywa¢ na usprawiedliwianie niektérych zachowan korupcyjnych. Przy-
ktadowo badania zespotu pod kierownictwem Zhi L1u (2017) wykazaly, ze
dzialania korupcyjne na poziomie organizacyjnym sg postrzegane jako za-
chowania bardziej niedopuszczalne niz na poziomie indywidualnym w ty-
powo kolektywistycznej kulturze chinskiej, podczas gdy w indywidualistycz-
nej kulturze Stanéw Zjednoczonych relacja ta jest odwrotna.

Szersze spojrzenie na relacje kultura - korupcja prezentuja Wang-Sheng
LEE i Cahit GUVEN (2013). Ich badania sugeruja, ze: awersja do ryzyka wig-
ze sie z mniejsza akceptacjg dla dawania tapowek, spoleczenstwa o wyzszym

2 W ramach Globe Project wyrézniono dziewig¢ wymiardw kultury: dystans wadzy (po-
wer distance), unikanie niepewnosci (uncertainty avoidance), orientacja humanistyczna (hu-
mane orientation), kolektywizm instytucjonalny (institutional collectivism), kolektywizm
grupowy (in-group collectivism), asertywno$¢ (assertiveness), egalitaryzm plciowy (gender
egalitarianism), orientacja na przyszlo$¢ (future orientation), orientacja na wynik (perfor-
mance orientation).
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poziomie ,meskosci” sg bardziej sklonne do bagatelizowania szkod spowo-
dowanych przez korupcje, a uwiklanie w przesziosci w proceder korupcji
wplywa na bardziej pozytywne postrzeganie tego zjawiska.

Oddzialywanie czynnikéw kulturowych na poziom korupcji spolteczenstw
potwierdzaja réwniez analizy innych badaczy tego zagadnienia (zob. np. PARK
2003; Davis, RUHE 2003), cho¢ niektére z nich sugeruja inne relacje z wy-
miarami kultury odnoszacymi si¢ do dystansu wladzy czy orientacji na przy-
szto$¢ (VALDOVINOS i in. 2019).

Aspektem oddzialujacym na poziom spolecznej akceptacji w odniesie-
niu do czesci zjawisk korupcyjnych - scisle powigzanym z czynnikiem kul-
turowym - jest obowigzujacy system polityczny. Jak wskazujg badania, za-
chowania, ktére w warunkach gospodarek wysoko rozwinietych i panstw
o ugruntowanej demokracji okreslane sg jako korupcyjne, moga by¢ catko-
wicie akceptowalne, a nawet wymagane w innych spoteczenstwach (WADE
1992; ROSE-ACKERMAN, PALIFKA 2016: 233). Brak jasnych procedur, nadmier-
na biurokracja i dominacja powiazan klientelistycznych w sferze publicznej
charakterystyczna dla reziméw niedemokratycznych oraz demokracji wa-
dliwych sprawia, Ze obywatele beda skfonni akceptowa¢ drobne gratyfikacje
wreczane w celu przyspieszenia toku spraw badz umozliwiajace dostep do
okreslonych $wiadczen spolecznych. W sytuacji, gdy regulacje prawne nie
beda jednoznacznie zabrania¢ przedstawicielom administracji publiczne;
przyjmowania tego typu gratyfikacji, z czasem ,,optacanie urzednikéw” moze
stac si¢ trwalym elementem w relacjach obywatel — administracja publiczna.

Badacze reprezentujacy nauki o polityce zwracajg rowniez uwage na
wzmozone wystepowanie patologii politycznych i spolecznych (w tym w za-
kresie korupcji) wsréd panstw przechodzacych transformacje systemowa,
obejmujacg jednoczesng przebudowe panstwa w aspekcie ustrojowym (wpro-
wadzenie demokratycznych instytucji i procedur), gospodarczym (odejscie
od planowania gospodarczego na rzecz uznania wolnego rynku oparte-
go na wlasnos$ci prywatnej jako mechanizmu regulujacego stosunki spo-
teczno-ekonomiczne) i spolecznym (upodmiotowienie obywateli w zakre-
sie oddzialywania na procesy polityczne). W czasie gruntownych przemian
panstwa te nie majg bowiem ,,bariery ochronnej w postaci mechanizméw
wynikajacych z dlugotrwale zakorzenionej demokratycznej kultury” (Tur-
skA-Kawa, WojTasik 2017: 8). Ponadto procesy transformacji (szczegdlnie
w wymiarze politycznym i ekonomicznym) w duzym stopniu zalezg od in-
stytucji panstwowych, co nieuchronnie prowadzi do wzrostu poziomu ko-
rupcji (KHAN 2006). Wigze si¢ to nie tylko z aspektem etycznym, ale takze
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z cechg charakterystyczng przejscia do gospodarki rynkowej, ktérg stano-
wi brak kapitatu potrzebnego do funkcjonowania podmiotéw wolnorynko-
wych. Tym samym elity polityczne odpowiedzialne za przemiany gospodar-
cze s3 zalezne od 0s6b gotowych zainwestowac swoje srodki finansowe dla
realizacji swoich partykularnych intereséw (KUrRczewsk1 2000).

Czynnikiem istotnym dla skali korupcji jest takze poziom otwartosci go-
spodarki narodowej. Jak wskazujg m.in. Jeffrey D. SacHs i Andrew M. WAR-
NER (1995), najwickszym poziomem korupcji charakteryzujg si¢ panstwa,
ktére mozna zaklasyfikowa¢ do zamknietych gospodarek. W ich gronie znaj-
duja si¢ panstwa: o wysokich przecietnych stawkach celnych, z dotkliwymi
barierami pozataryfowymi w zakresie importu, o ustroju socjalistycznym,
dysponujace monopolem w odniesieniu do gtéwnych branz eksportowych
oraz takie, dla ktorych charakterystyczna jest wysoka ,,premia czarnorynko-
wa’ w obrocie gospodarczym. W wypadku bytych kolonii wazne dla pozio-
mu korupcji sg wzorce w zakresie porzadku prawnego przejete od koloniza-
torow. Jak zauwaza zespot pod kierunkiem Rafaela La PorTy (1998, 1999),
panstwa, w ktorych system prawny ma francuskie lub socjalistyczne korze-
nie, wykazuja silniejsza tendencje do stosowania regulacji i biurokratyzacji
procedur, a te niechybnie prowadza do korupcji.

Drugim problemem, ktéry napotyka si¢ w procesie definiowania ko-
rupcji, jest ptynnosc¢ zakresu tego zjawiska. Okazuje si¢ bowiem, ze niektd-
re zachowania balansujg na granicy niezgodnosci z prawem. Przyktadowo
trudno postawic klarowng granice miedzy dozwolonymi w czesci systemow
prawnych platnosciami zwigzanymi z dziatalnoscig lobbingowa, darowizna-
mi czy wplatami na poczet kampanii wyborczej a nielegalnymi ptatnoscia-
mi wyczerpujacymi znamiona korupcji. Podobny problem istnieje w sytu-
acji zatrudnienia w przedsi¢biorstwach sektora prywatnego pracownikow,
ktorzy wezesniej dzialali w sektorze publicznym, np. w agendach rzadowych
zajmujacych si¢ regulowaniem dziatalnosci gospodarczej. Tego typu zacho-
wania, cho¢ czesto bywaja prawnie dozwolone, niebezpiecznie zblizaja si¢
do tego, co moze by¢ uznawane za korupcje (SVENssoN 2005: 21). Stanowi
to zreszta jeden z podstawowych problemdéw polskiego systemu prawnego,
w ktérym ustawodawca nie byl w stanie rozgraniczy¢ dozwolonego wyrazu
wdzigcznosci oraz niedozwolonej fapowki. Rdznice w krajowych porzadkach
prawnych takze rzutujg na sposob definiowania korupcji. W sytuacji, gdy
w jednym panstwie dane zachowanie jest dozwolone, a w innym w aspekcie
legalnym stanowi przestepstwo, nie sposéb stworzy¢ jednej, uniwersalnej
definicji pojecia korupcji.
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Trzecim istotnym czynnikiem oddziatujagcym na zakres znaczeniowy ko-
rupcji jest jej zmiennos$¢ w czasie. Pewne zachowania, ktére w danym okresie
historycznym byly spotecznie akceptowane, wraz z rozwojem spotecznym
staly sie niezgodne z prawem i moralnie watpliwe. Znane z historii przywileje
charakterystyczne dla piastowania niektérych stanowisk publicznych (zwia-
zane chocby ze swoboda dysponowania majatkiem publicznym czy pobie-
raniem oplat w zamian za mozliwo$¢ petnienia funkeji urzedniczych) uzna-
wane sg dzi$ za defraudacje srodkéw publicznych czy nepotyzm.

Sposoby definiowania korupgji

Mimo czynnikéw uniemozliwiajacych sformutowanie uniwersalnej defini-
cji korupcji badacze zagadnienia starajg sie stworzy¢ ujecie, ktore mozliwie
dokladnie odda specyfike tego zjawiska. Skupiaja si¢ przy tym gléwnie na
aspektach etycznych i prawnych.

W pierwszym znaczeniu badacze cz¢sto doszukuja sie definicji analizo-
wanego zjawiska w zrédlostowie stowa ,korupcja” (fac. corruptio), utozsa-
miajgc korupcje z zepsuciem, demoralizacjg i rozluznieniem zasad moralnych
w spoleczenstwie (KopALINSKI 1990: 108; DABROWSKA-MIKUTA 2013: 72),
»niejawnym odchyleniem od ustalonego porzadku lub od ustalonych norm
zachowania” (TARCHALSKI 2000: 182), ,,odejsciem od przyjetych norm spo-
tecznych” (ANAND i in. 2004: 40) badz ,,zamierzonym wypaczeniem porzad-
ku, idealéw oraz zaufania” (ASHFORTH i in. 2008: 671). Tym samym, jak za-
uwaza Anna LEWICKA-STRZALECKA (2018: 8), ,korupcja traktowana jest
jako zto, tak w wymiarze jednostkowym, jak i spolecznym. W tym pierw-
szym wymiarze przyczynia si¢ do degradacji cztowieka jako osoby, pozba-
wiajac go podmiotowosci oraz utrudniajac badz uniemozliwiajac realizacje
praw przynaleznych kazdej jednostce ludzkiej, w tym prawa do materialne;j
egzystencji. W wymiarze spotecznym korupcja niszczy tkanke wspélnoto-
wa i zaufanie ludzi do poszczegélnych instytucji panistwa oraz hamuje roz-
woj gospodarczy stanowigcy podstawe bogactwa narodow”.

Definicje skupiajace sie na aspektach prawnych bazuja na ujeciu przedmio-
towym, ukazujac zakres czynnosci, ktdre uznawane sg za korupcje. Wsrdd te-
go typu definicji mozna wyrézni¢ przyktadowo okreslanie korupcji jako:

« ,naduzycie sprawowanej funkcji publicznej dla osiggniecia prywatne;j

korzysci” (SVENSSON 2005);

o ,naduzycie funkcji publicznej dla wlasnej korzysci” (KaurmaNN 2005);
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« ,naduzycie urzedu publicznego lub funkcji petnionej w sektorze prywat-
nym dla korzysci osobistej” (IYER, SAMOCIUK 2007: 347);

+ ,naduzywanie zajmowanego stanowiska publicznego do osiggania pry-
watnych lub grupowych korzysci” (LEWICKA-STRZALECKA 2007: 212);

« ,wykorzystywanie wladzy publicznej dla celéw prywatnych” (WypycH
2003);

« ,przywlaszczanie zasobow publicznych (débr, swiadczen, ustug) lub ta-
kie nimi dysponowanie, aby bezprawnie uzyskac osobistg korzys¢” (Koj-
DER 2002: 234);

« ,zachowanie urzednika publicznego odbiegajace od obowigzkow wyni-
kajacych z pelnionej roli publicznej na rzecz prywatnych zyskéw finan-
sowych lub podwyzszenia statusu, albo tamigce reguly zabezpieczajace
przed wywieraniem pewnego typu osobistych wptywéw” (NYE 1989: 966);

« ,nielegalne dzialanie, ktorego istota sprowadza sie do przedkladania inte-
resu prywatnego nad publiczny, majace na celu wykorzystywanie uprzy-
wilejowanej pozycji dla uzyskania korzysci o charakterze politycznym lub
ekonomicznym” (DoBrROwoOLSKI 2001: 13-14).

Na pierwszy rzut oka widac, ze powyzsze definicje s3 bardzo szero-
kie znaczeniowo i obejmuja swoim zakresem zachowania charakterystycz-
ne dla réznych form korupcji. Ponadto zawezajg zakres pojeciowy zjawiska
jedynie do korupcji w sektorze publicznym (Goczek 2007: 34). W istocie
korupcja z powodzeniem moze dotyczy¢ rowniez obrotu gospodarczego,
w ktérym ani bezpos$rednio, ani posrednio nie uczestniczg osoby pelnigce
funkcje publiczne. Taki rodzaj korupcji moze m.in. przybra¢ posta¢ zmo-
wy miedzy przedsigbiorstwami czy niewlasciwego wykorzystania aktywow
przedsigbiorstwa przez cztonka kadry zarzadczej w celu uzyskania korzy-
$ci osobistej badz majatkowej. Takie zachowanie moze rodzi¢ dodatkowe
koszty dla konsumentéw, wlascicieli przedsiebiorstwa lub inwestoréw. Inny
aspekt przemawiajacy za tym, zeby nie ogranicza¢ zjawiska korupcji jedynie
do sektora publicznego, stanowi fakt, ze w niektorych spoleczenstwach ciez-
ko dokonac¢ rozrdéznienia miedzy sferg prywatna a publiczng. Zwykle wigze
sie to oczywiscie z wieksza czestotliwoscig zachowan korupcyjnych, ale nie
zawsze mozna uznac to za regule. Wystarczy przywotac¢ przyktad Bialorusi,
ktéra - mimo ze wedtug indeksu demokracji opracowanego przez Econo-
mist Intelligence Unit uznawana jest za system autorytarny - zgodnie z In-
deksem Percepcji Korupcji czy Swiatowego Barometru Korupcji nie wykazu-
je wyjatkowo wysokiego poziomu korupcji. Analogicznie sytuacja wyglada
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w odniesieniu do Singapuru, ktéry od lat plasuje si¢ w czotéwce rankingow
Transparency International, cho¢ samo panstwo trudno uzna¢ za plurali-
styczne w sferze polityki.

Na powyzsze zarzuty cze$ciowo odpowiada definicja zaproponowana
przez Petrusa C. van Duynea, ktory stwierdza, ze ,,korupcja to nieuczci-
wos¢ lub stabos¢ w ramach procesu podejmowania decyzji, w ktérym oso-
ba podejmujaca decyzje (w sektorze prywatnym lub publicznym) zgadza si¢
odejs¢ lub zada odejscia od kryteriow, ktére powinny przyswiecaé procesowi
podejmowania przez nig decyzji, w zamian za korzys¢ lub jej obietnice, lub
w nadziei na otrzymanie korzysci, w sytuacji gdy te motywy, ktére wplyne-
ty na jej decyzj¢, nie moga stanowi¢ uzasadnienia jej podjecia” (VAN DUYNE
1999: 23; por. IwaNsk1 2016). Tym samym holenderski badacz tworzy uni-
wersalng definicje, skupiajac si¢ na zachowaniu jednostki, ktéra znajduje si¢
w sytuacji decyzyjnej i od ktérej ta decyzja zalezy. Wade takiego pojmowa-
nia korupcji stanowi fakt, ze nie uwzglednia ono aspektu prawnego, przez
co mozna je odnie$¢ nie tylko do czyndéw wykraczajacych poza zakres za-
chowan niezgodnych z prawem.

Ponadjednostkowy definicje korupcji formutuje Robert Klitgaard, kto-
ry uznaje, ze korupcja zachodzi wowczas, kiedy monopolistyczna decyzja
w zakresie dobra lub ustugi jest podejmowana dyskrecjonalnie bez ponosze-
nia odpowiedzialnosci za rezultaty dokonanego wyboru (KLITGAARD i in.
2000: 27). Na jej podstawie badacz stara si¢ opracowa¢ formule przeciwdzia-
tania korupcji, przyjmujaca posta¢ C =M + D - A, gdzie C oznacza korupcje,
M - monopol wladzy (monopoly power), D - uznaniowos¢ decyzji (discre-
tion), z kolei A - rozliczalno$¢ (accountability) (KLITGAARD 1992). W tym
ujeciu podstaw zapobiegania zjawisk korupcyjnych nalezy si¢ doszukiwaé
w: mniejszym skupieniu decyzji w rekach jednej osoby badz podmiotu de-
cyzyjnego (np. przez rotowanie skfadu gremiéw decyzyjnych czy decentra-
lizacje procesu decyzyjnego), mniejszej uznaniowosci decyzji (decyzje po-
winny bazowac¢ na jasnych i prostych normach prawnych, aby zniwelowa¢
mozliwos¢ ich swobodnej interpretacji przez decydenta) oraz wiekszej od-
powiedzialnosci za podejmowane decyzje.

Z racji trudnodci definicyjnych niektérzy badacze odwotuj sie do form
przejawiania si¢ korupcji. W tym ujeciu zwraca si¢ uwage m.in. na:

o przekupstwo — nieuczciwe przekonanie kogos do dzialania na swoja ko-
rzy$¢ przez zaplate lub inng zachete, ktéra moze przybrac¢ forme prezen-
tow, pozyczek, oplat, nagrod lub innych korzysci (zwolnienie z podat-
kow, ustugi, darowizny);
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o defraudacje¢ - kradziez, niewlasciwg alokacje, sprzeniewierzenie fun-
duszy lub aktywdéw znajdujacych sie w czyims$ zaufaniu albo pod czyjas
kontrolg (z prawnego punktu widzenia defraudacja niekoniecznie musi
wigzac sie z korupcja);

« platnosci ulatwiajace (facilitation payments) — niewielkie platnosci do-
konywane w celu zabezpieczenia lub przyspieszenia wykonania rutyno-
wej lub koniecznej czynnosci (zwykle urzedniczej);

« oszustwo — celowe i nieuczciwe oszukiwanie kogo$ w celu uzyskania
nieuczciwej, nielegalnej przewagi (rynkowej, finansowej, polityczne;j
lub innej);

« zmowe — celowe i nieuczciwe porozumienie miedzy co najmniej dwo-
ma podmiotami, ktérego celem jest osiagniecie nieuprawnionych korzy-
$ci, w tym przez wplywanie na niewlasciwe dziatania innego podmiotu;

« wymuszenie — wyrzadzenie szkody lub grozenie wyrzadzeniem szko-
dy, bezposrednio lub posrednio, jakiemukolwiek podmiotowi lub jego
wiasno$ci w celu wywarcia niewtasciwego wptywu na dzialania tego pod-
miotu;

« protekcja, klientelizm i nepotyzm - nieuprawnione wsparcie udzielane
przez politycznego patrona oraz nieuczciwo$¢ przy obsadzaniu stano-
wisk (JouNsoN 2014; RocHA MENOCAL 2015: 12).

Nieco odmienny katalog dziatan o charakterze korupcyjnym formutuja
polskie organy publiczne, ktére wyrdzniaja: przekupstwo (fapownictwo); wy-
korzystywanie srodkéw budzetowych i majatku publicznego do celéw pry-
watnych lub osobistych korzysci; ptatng protekcje; handel wptywami (przeja-
wiajgcy sie np. poparciem w wyborach lub finansowaniem partii politycznej
w zamian za zdobycie wplywdéw); nieprawidlowosci dotyczace zamoéwien
publicznych, kontraktéw, koncesji czy decyzji sadéw; uchylanie sie przed
obowigzkiem publicznoprawnym (np. celnym czy podatkowym); $wiado-
me niezgodne z prawem dysponowanie $rodkami z budzetu panstwa i ma-
jatkiem, ktory jest dobrem publicznym; faworyzowanie; nepotyzm i kumo-
terstwo (MSWiA 2007).

Wszystkie te dzialania mozna przypisac ogélnie do trzech kategorii: ko-
rupcji urzedniczej (obejmujacej przede wszystkim zachowania charaktery-
styczne dla sprzedajnosci urzedniczej i przekupstwa, zwigzane z dostgpem
do podstawowych ustug publicznych, udzielaniem zamoéwien publicznych,
a takze wydawaniem uprawnien i pozwolen); korupcji politycznej (obejmuja-
cej takze zachowania wyczerpujace znamiona nepotyzmu, handlu wptywami,
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nieprawidtowego dysponowania $srodkami publicznymi czy podejmowanie
aktywnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne) oraz ko-
rupcji gospodarczej (naruszanie regul uczciwej konkurencji, zmowy pod-
miotéw gospodarczych, wykorzystywanie majatku przedsiebiorstwa dla
wlasnych korzysci) (NowakowskI 2016: 46).

W odniesieniu do skali korupcji badacze czesto odwolujg sie rowniez do
rozréznienia miedzy wielkg korupcja (grand corruption) oraz drobng ko-
rupcja (petty corruption). Pierwsza kategoria ma charakter systemowy i od-
nosi si¢ do panstw, w ktorych korupcja przenika poziom rzadu, prowadzac
tym samym do erozji zaufania do rzadzacych i podwazajac obowiazujacy
system polityczny, a nawet caly system spoleczny (ROSE-ACKERMAN 2008;
MaxowskI 2020). Obecnie trwajg proby stworzenia legalnej definicji wiel-
kiej korupcji, ktéra wedlug Transparency International (2016) wystepuje
wtedy, gdy ,,funkcjonariusz publiczny lub inna osoba w wyniku przekup-
stwa, defraudacji lub innego przestepstwa korupcyjnego pozbawia okreslo-
ng grupe spoteczng lub znaczng cz¢s¢ ludnosci panstwa podstawowych praw
albo powoduje strate panstwa lub ktorego$ z jego obywateli przekraczajaca
stukrotno$¢ rocznego minimalnego dochodu wystarczajacego na utrzyma-
nie obywateli”. Kategoria drobnej korupcji dotyczy za$ instytucji nizszego
szczebla (np. policji czy systemu ochrony zdrowia) i wigze si¢ z przyjmo-
waniem nieuprawnionych korzysci o niewielkiej wartosci w zwigzku z pre-
ferencyjnym traktowaniem w dostepie do ustug publicznych, przyspiesze-
nia toku sprawy administracyjnej badz mozliwoscig unikniecia okreslonej
kary administracyjnej.

Korupcja — aspekt prawny

Wigkszo$¢ regulacji prawnych odnoszacych sie do korupcji utozsamia ja
z korupcja w sektorze publicznym. Organizacje miedzynarodowe w uchwa-
lanych aktach prawnych ktadg przede wszystkim nacisk na kontakty miedzy
podmiotami gospodarczymi a zagranicznymi funkcjonariuszami publicz-
nymi. Wedlug Organizacji Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organi-
sation for Economic Co-operation and Development, OECD) przestepstwo
korupcji wiaze si¢ z ,,umy$lnym proponowaniem, obiecywaniem lub dawa-
niem przez jakakolwiek osobe jakiejkolwiek nienaleznej korzysci majatko-
wej lub innej korzysci zagranicznemu funkcjonariuszowi publicznemu, za-
réwno bezposrednio, jak i przez posrednikow, dla takiego funkcjonariusza
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lub dla osoby trzeciej, w celu sklonienia tego funkcjonariusza do dziatania
lub powstrzymania si¢ od dzialania w zwigzku z wykonywaniem obowiaz-
kéw stuzbowych, w celu otrzymania lub utrzymania mozliwosci prowa-
dzenia dzialalnosci gospodarczej lub zapewnienia sobie innej nienalez-
nej korzysci w prowadzeniu miedzynarodowej dziatalnosci gospodarczej”
(OECD 1997).

Podobne rozumienie korupcji znajdujemy w uchwalonej przez Rade Eu-
ropy Cywilnoprawnej konwencji o korupcji, w ktdrej zjawisko to definiowa-
ne jest jako ,,zadanie, proponowanie, wreczanie, przyjmowanie bezpos$red-
nio lub posrednio fapowki lub jakiejkolwiek innej nienaleznej korzysci lub
jej obietnicy, ktore wypacza prawidlowe wykonywanie jakiegokolwiek obo-
wiazku lub zachowanie wymagane od osoby otrzymujacej fapoéwke, niena-
lezng korzys¢ lub jej obietnice” (ETS 1999). W tym wypadku, jak zauwaza
Celina Nowaxk (2008: 7), Rada Europy przyjmuje nieco szersze rozumie-
nie korupcji, ktére obejmuje nie tylko czyny krajowych i zagranicznych
funkcjonariuszy publicznych, ale takze korupcje bierna i czynna w sekto-
rze prywatnym.

W odniesieniu do polskiego porzadku prawnego widoczna jest tenden-
cja do waskiego pojmowania korupcji i utozsamiania jej jedynie ze sprze-
dajnoscig urzednicza. Prawna definicja korupcji pojawia si¢ w warunkach
polskich dopiero w 2006 roku wraz z uchwaleniem Ustawy o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym. W pierwotnie ogloszonym tekscie ustawy w art. 1
ust. 3 za korupcje uznawano ,,obiecywanie, proponowanie, wreczanie, 23-
danie, przyjmowanie przez jakakolwiek osobe, bezposrednio lub posred-
nio, jakiejkolwiek nienaleznej korzysci majatkowej, osobistej lub innej, dla
niej samej lub jakiejkolwiek innej osoby, lub przyjmowanie propozycji lub
obietnicy takich korzysci w zamian za dzialanie lub zaniechanie dzialania
w wykonywaniu funkeji publicznej lub w toku dzialalno$ci gospodarcze;j”
(Dz.U. 2006, nr 104, poz. 708).

W listopadzie 2007 roku dwie grupy postéw wystapily do Trybuna-
tu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci przepiséw ustawy
z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz Konwencjg o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzong w Rzymie dnia 4 listo-
pada 1950 roku. Obok watpliwosci zwigzanych z samg celowoscia stworze-
nia nowej stuzby i zakresem jej kompetencji (szczegélnie w zakresie groma-
dzenia informacji i danych osobowych oraz granic dozwolonej prowokacji
operacyjnej) zastrzezenia postow odnosily si¢ réwniez do definicji korup-
cji. Zdaniem wnioskodawcéw, niekonstytucyjne bylo przede wszystkim
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jej rozcigganie si¢ na czynno$ci zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci

gospodarczej, ktore odbywaja si¢ bez udziatu osob petnigcych funkcje pu-

bliczne (Karsznickr 2010). Ostatecznie Trybunal Konstytucyjny przyznal
racje wnioskodawcom, stwierdzajac, ze art. 1 ust. 3 Ustawy o Centralnym

Biurze Antykorupcyjnym w ,,zakresie, w jakim za korupcje w sektorze pry-

watnym uznaje zachowanie jakiejkolwiek osoby niepelnigcej funkcji pu-

blicznej, nie zawezajac tego okreslenia za pomoca przestanek szkodliwych
spolecznie odwzajemnien?’, jest niezgodny zaréwno z Konstytucjg Rzeczypo-
spolitej Polskiej, jak i Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci. Konkretnie okreslono, ze stoi on w sprzecznosci z konstytucyjna
zasadg demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), zakazem ogranicza-

nia wolnosci dzialalno$ci gospodarczej (art. 22), zasada wolnosci (art. 31

ust. 3). Dodatkowo Trybunal Konstytucyjny zwrécil uwage, ze ustawodaw-

ca, formulujac definicje korupcji, uzywa wyrazen ,,niejasnych znaczenio-
wo” i ,,uchybiajgcych wymogom logiki formalnej”, co jest niezgodne z zasa-

da poprawnej legislacji wyrazona w art. 2 ustawy zasadniczej (Dz.U. 2009,

nr 105, poz. 880).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego wymusit na ustawodawcy noweliza-
cje przepisow definiujacych korupcje w polskim porzadku prawnym. Zosta-
ty one wprowadzone na mocy Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 roku o zmia-
nie ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym oraz ustawy o sporcie
(Dz.U. 2010, nr 151, poz. 1014). W ramach art. 1 ust. 3a nowej regulacji
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym ustalono wieloelementowg defini-
cje korupcji, wedlug ktorej znamiona tego przestepstwa wyczerpuje czyn:
1. polegajacy na obiecywaniu, proponowaniu lub wreczaniu przez jakakol-

wiek osobeg, bezposrednio lub posrednio, jakichkolwiek nienaleznych ko-

rzysci osobie pelnigcej funkcje publiczng dla niej samej lub dla jakiej-
kolwiek innej osoby, w zamian za dzialanie lub zaniechanie dzialania

w wykonywaniu jej funkcji;

2. polegajacy na zadaniu lub przyjmowaniu przez osobe pelniaca funkcje
publiczng bezposrednio albo posrednio, jakichkolwiek nienaleznych ko-
rzysci, dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, lub przyjmowa-
niu propozycji lub obietnicy takich korzysci, w zamian za dziatanie lub
zaniechanie dzialania w wykonywaniu jej funkcji;

3. popelniany w toku dziatalnosci gospodarczej, obejmujacej realizacje zo-
bowigzan wzgledem wladzy (instytucji) publicznej, polegajacy na obie-
cywaniu, proponowaniu lub wreczaniu, bezposrednio lub posrednio,
osobie kierujacej jednostka niezaliczang do sektora finanséw publicz-
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nych lub pracujacej w jakimkolwiek charakterze na rzecz takiej jed-
nostki, jakichkolwiek nienaleznych korzysci, dla niej samej lub na rzecz
jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za dzialanie lub zaniechanie dziata-
nia, ktére narusza jej obowiazki i stanowi spotecznie szkodliwe odwza-
jemnienie;

4. popelniany w toku dzialalno$ci gospodarczej obejmujacej realizacje zo-
bowigzan wzgledem wladzy (instytucji) publicznej, polegajacy na zada-
niu lub przyjmowaniu bezposrednio albo posrednio przez osobe kieruja-
cg jednostka niezaliczang do sektora finanséw publicznych lub pracujaca
w jakimkolwiek charakterze na rzecz takiej jednostki, jakichkolwiek nie-
naleznych korzysci lub przyjmowaniu propozycji albo obietnicy takich
korzysci dla niej samej lub dla jakiejkolwiek innej osoby, w zamian za
dzialanie lub zaniechanie dziatania, ktére narusza jej obowigzki i stano-
wi spotecznie szkodliwe odwzajemnienie.

Zakres powyzszego (do$¢ szerokiego) ujecia korupcji dotyczy czynéw ko-
rupcyjnych, w ktérych jedng ze stron stanowi funkcjonariusz publiczny badz
osoba pelnigca funkcje publiczng. Zrezygnowano tym samym z precyzyjne-
go okreslenia granic pojecia korupcji w odniesieniu do sektora prywatne-
go (relacji migdzy dwoma podmiotami gospodarczymi). Co istotne, w wa-
runkach polskich powyzsza definicja korupcji nie rodzi zadnych skutkéw
prawnych. Sciganie przestepstw i stawianie zarzutéw korupcyjnych odbywa
sie bowiem na podstawie przepiséw Kodeksu karnego (Dz.U. 1997, nr 88,
poz. 553 ze zm.), a w szczegolnych sytuacjach - réwniez Ustawy o spor-
cie (Dz.U. 2010, nr 127, poz. 857 ze zm.), a takze Ustawy o refundacji le-
kow, srodkéw spozywezych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz
wyrobow medycznych (Dz.U. 2011, nr 122, poz. 696 ze zm.). To wlasnie te
akty prawne sg najistotniejsze w aspekcie $cigania i penalizacji czynéw ko-
rupcyjnych. Obejmuja one nastepujace rodzaje przestepstw korupcyjnych:
sprzedajnos¢ urzednicza (fapownictwo bierne), przekupstwo (fapownic-
two czynne), platna protekcja, handel wptywami (czynna platna protekeja),
naduzycie stuzbowe, korupcja wyborcza, poswiadczenie nieprawdy w doku-
mencie w zamian za nieuprawniong korzys¢ majatkowa lub osobista, nad-
uzycie zaufania, korupcja menedzerska, utrudnianie przetargu publiczne-
go, korupcja sportowa, nieuczciwy udzial w zaktadach wzajemnych, platna
protekcja w sporcie, handel wptywami w sporcie, korupcja w refundaciji le-
kow. Dokladny opis tych przestepstw i podstawe prawng ich $cigania zapre-
zentowano w ponizszej tabeli.
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Przestepstwa korupcyjne w polskim prawodawstwie

Nazwa Podstawa .
Opis
przestepstwa | prawna
1 2 3
Sprzedajnos¢ |art. 228 |Polega na przyjmowaniu korzysci majatkowej lub oso-
urzednicza | Kodeksu | bistej albo jej obietnicy w zwigzku z petnieniem funkcji
(fapownictwo |karnego |publiczne;j.
bierne)
Przekupstwo |art. 229 |Polega na udzielaniu albo sktadaniu obietnicy udziele-
(fapownictwo | Kodeksu | nia korzysci majatkowej lub osobistej osobie pelniacej
czynne) karnego |funkcje publiczna w zwigzku z pelnieniem tej funkgji.
Platna art. 230 |Polega na powolywaniu si¢ na czyje$ wpltywy w insty-
protekcja Kodeksu | tucji panstwowej, samorzadowej, organizacji miedzy-
karnego |narodowej albo krajowej lub w zagranicznej jednostce
organizacyjnej dysponujacej srodkami publicznymi
albo wywotaniu przekonania u innej osoby lub utwier-
dzeniu jej w przekonaniu o istnieniu takich wpltywoéw,
w celu podjecia si¢ posrednictwa w zalatwieniu spra-
wy w zamian za korzys¢ majatkowa lub osobistg albo
jej obietnice.
Handel art. 230a | Polega na udzielaniu albo sktadaniu obietnicy udzie-
wplywami Kodeksu |lenia korzysci majatkowej lub osobistej w zamian za
(czynna karnego |posrednictwo w zalatwieniu sprawy w instytucji pan-
platna stwowej, samorzadowej, organizacji miedzynarodowej
protekcja) albo krajowej lub w zagranicznej jednostce organizacyj-
nej dysponujacej srodkami publicznymi, polegajace na
bezprawnym wywarciu wplywu na decyzje, dzialanie
lub zaniechanie osoby pelniagcej funkcje¢ publiczna,
w zwiazku z pelnieniem tej funkcji.
Naduzycie art. 231 | Polega na przekroczeniu uprawnien lub niedopetnieniu
stuzbowe §2 obowiazkow przez funkcjonariusza publicznego i dzia-
Kodeksu |taniu na szkode interesu publicznego lub prywatnego
karnego |w celu uzyskania korzysci majatkowej lub osobiste;.
Korupcja art. 250a | Polega na przyjmowaniu przez osob¢ uprawniong do
wyborcza Kodeksu | glosowania korzysci majatkowej lub osobistej albo z3-
(fapownictwo |karnego |daniu takiej korzysci za gtosowanie w okreslony sposéb
wyborcze) lub udzielaniu korzysci majatkowej badz osobistej osobie

uprawnionej do glosowania, aby sklonic ja do glosowa-
nia w okreslony sposéb.
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cd. tabeli
1 2 3
Poswiadczenie | art. 271 |Polega na poswiadczeniu przez funkcjonariusza pu-
nieprawdy §3 blicznego lub inng osobe uprawniong do wystawienia
w dokumencie | Kodeksu | dokumentu nieprawdy co do okoliczno$ci majacej zna-
(falszerstwo |karnego |czenie prawne w celu uzyskania korzysci majatkowe;.
intelektualne)
Naduzycie art. 296 |Polega na wyrzadzeniu znacznej szkody majatkowej
zaufania Kodeksu | podmiotom prowadzacym dzialalno$¢ gospodarcza
karnego |przez naduzycie udzielonych danej osobie uprawnien
lub niedopelnienie cigzacego na niej obowigzkow w celu
osiggniecia korzysci majatkowe;j.
Korupcja art. 296a | Polega na przyjeciu korzysci majatkowej lub osobistej albo
gospodarcza |Kodeksu |jej obietnicy przez osobe pelnigca funkcje kierownicza
(przekupstwo |karnego |w podmiocie prowadzacym dziatalnos¢ gospodarcza lub
menedzerskie) osobe, ktora z racji zajmowanego stanowiska lub pelnio-
nej funkcji moze mie¢ istotny wplyw na podejmowanie
decyzji zwigzanych z wykonywang dziatalnoscia, w za-
mian za zachowanie mogace wyrzadzi¢ temu podmiotowi
szkode majatkowa albo za czyn nieuczciwej konkurencji
lub za niedopuszczalna czynno$¢ preferencyjna na rzecz
nabywcy badz odbiorcy towaru, ustugi lub §wiadczenia,
np. ujawnienie tajemnicy handlowej przedsigbiorstwa
(czyn nieuczciwej konkurencji), udzielenie kredytu nie-
wyplacalnemu dluznikowi (szkoda majatkowa).
Korupcja art. 296b | Polega na przyjmowaniu korzysci majatkowej lub oso-
W sporcie Kodeksu | bistej albo jej obietnicy w zamian za nieuczciwe zacho-
(uchylony*) |karnego |wanie mogace mie¢ wplyw na wynik profesjonalnych
zawodow sportowych.
Utrudnianie |art. 305 |Polega na dziataniu na szkod¢ wladciciela mienia albo
przetargu Kodeksu | osoby lub instytucji, na rzecz ktorej przetarg jest dokony-
publicznego |karnego |wany, przez udaremnianie lub utrudnianie przetargu pu-
blicznego albo wchodzenie w porozumienie z inng osoba.
Korupcja art. 46 | Polega zaréwno na przyjmowaniu badz zadaniu ko-
sportowa Ustawy |rzysci majatkowej lub osobistej albo jej obietnicy, jak
(obowiazu- | o sporcie |i udzieleniu tej korzysci lub jej obietnicy, w zamian za
jacy) nieuczciwe zachowanie mogace mie¢ wpltyw na wynik

lub przebieg zawodoéw sportowych (organizowanych
przez polski zwigzek sportowy lub podmiot dzialajacy
na podstawie umowy zawartej z tym zwigzkiem albo

podmiot dzialajacy z jego upowaznienia).
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cd. tabeli

1

2

3

Nieuczciwy
udziat

w zaktadach
wzajemnych

art. 47
Ustawy
0 sporcie

Polega na braniu udzialu w zaktadach wzajemnych
dotyczacych zawodoéw sportowych w sytuacji, gdy ma
sie wiadomos¢ o popetnieniu korupcji sportowej (czynu
zabronionego okreslonego w art. 46 ustawy) w odnie-
sieniu do obstawianego wydarzenia sportowego badz
na ujawnieniu tej wiedzy w celu wziecia udziatu przez
inng osobe w takich zakltadach.

Platna
protekcja
w sporcie

art. 48
§1
Ustawy
0 sporcie

Polega na powolywaniu si¢ na wptywy w polskim zwiaz-
ku sportowym (lub podmiocie dzialajacym na podsta-
wie umowy zawartej z tym zwigzkiem albo podmiocie
dzialajacym z jego upowaznienia) badz wywotaniu
przekonania innej osoby o istnieniu takich wpltywoéw,
lub utwierdzajac ja w przekonaniu o istnieniu takich
wplywoéw, w celu posrednictwa w ustaleniu okreslonego
wyniku lub przebiegu zawodéw sportowych w zamian
za korzy$¢ majatkowa badz osobistg albo jej obietnice.

Handel

wplywami
W sporcie

art. 48
§2
Ustawy
o0 sporcie

Polega na udzieleniu albo obietnicy udzielenia korzysci
majatkowej lub osobistej w zamian za posrednictwo
w ustaleniu okres§lonego wyniku badz przebiegu zawo-
dow sportowych, polegajace na bezprawnym wywarciu
wplywu na zachowanie osoby petnigcej funkcje w pol-
skim zwigzku sportowym (lub podmiocie dziatajagcym
na podstawie umowy zawartej z tym zwigzkiem albo
podmiocie dzialajagcym z jego upowaznienia) w zwigzku
z pelnieniem tej funkgji.

Korupcja
w refundacji
lekow

art. 54**

Polega na przyjmowaniu korzysci majatkowej lub oso-
bistej albo jej obietnicy badz jej zagdania w zamian za za-
chowanie wywierajace wplyw na: obrét, powstrzymanie
sie od obrotu lub poziom obrotu konkretnym lekiem,
srodkiem spozywczym specjalnego przeznaczenia zy-
wieniowego albo wyrobem medycznym podlegajacym
refundacji ze srodkéw publicznych, wystawienie recepty
(zlecenia) lub powstrzymanie si¢ od ich wystawienia.
Przestepstwo to dotyczy rowniez udzielenia lub obietnicy
udzielenia korzysci majatkowej badz osobistej.

* Art. 296b Kodeksu karnego zostat uchylony z dniem 16 pazdziernika 2010 roku przez
art. 46 Ustawy z dnia 25 czerwca 2010 roku o sporcie (Dz.U. 2010, nr 127, poz. 857).

%%

Ustawy o refundacji lekéw, srodkéw spozywcezych specjalnego przeznaczenia zywie-

niowego oraz wyrobéw medycznych.
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Podmiot i przedmiot korupcji w polskim prawie

Prawnicy zwracajg uwage, ze do wspdlnych cech charakteryzujacych wszyst-
kie przestepstwa korupcyjne naleza: (1) istnienie podmiotu, ktéry posiada
uprawnienie do podjecia okreslonej decyzji, (2) obowigzek kierowania sie¢
przez ten podmiot okreslonymi przez spoleczenstwo kryteriami, (3) inte-
rakcja miedzy podmiotem decyzyjnym a innym podmiotem, polegajaca na
przyjeciu lub zZadaniu przez podmiot decyzyjny nienaleznej korzysci w za-
mian za odejscie od kryteriow, ktérymi powinien si¢ kierowac przy podej-
mowaniu decyzji (IwaNsk1 2016).

Funkcjonariusz publiczny i osoba petnigca funkcje publiczng

W odniesieniu do polskiego porzadku prawnego za strone podmiotowg
korupcji najczesciej (cho¢ nie zawsze) uznaje si¢ funkcjonariusza publicz-
nego badz osobe pelniaca funkcje publiczng. Posiadanie statusu funkcjona-
riusza publicznego wiaze si¢ z jednej strony z silniejsza ochrong prawnokar-
ng (przestepstwa wzgledem takich oséb sa zagrozone wyzszym wymiarem
kary), z drugiej za$ oznacza szersza odpowiedzialno$¢ karna, takze w od-
niesieniu do przestepstw korupcyjnych (WyrREmBAK 2007). Katalog pod-
miotow zakwalifikowanych do grona funkcjonariuszy publicznych zawarto
w wielokrotnie nowelizowanym art. 115 § 13 Kodeksu karnego. W momen-
cie wydania niniejszej publikacji sg to: (1) Prezydent Rzeczypospolitej Pol-
skiej; (2) posel, senator, radny, poset do Parlamentu Europejskiego; (3) se-
dzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz finansowego organu postepowania
przygotowawczego lub organu nadrzednego nad finansowym organem po-
stepowania przygotowawczego, notariusz, komornik, kurator sagdowy, syn-
dyk, nadzorca sagdowy i zarzadca, osoba orzekajaca w organach dyscypli-
narnych dzialajacych na podstawie ustawy; (4) osoba bedaca pracownikiem
administracji rzadowej, innego organu panstwowego lub samorzadu teryto-
rialnego, chyba Ze pelni wyltacznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba
w zakresie, w ktorym uprawniona jest do wydawania decyzji administracyj-
nych; (5) osoba bedgca pracownikiem organu kontroli panstwowej lub or-
ganu kontroli samorzadu terytorialnego (np. Najwyzszej Izby Kontroli, In-
spekcji Handlowej, Paiistwowej Inspekeji Sanitarnej, Panstwowej Inspekcji
Pracy, regionalnej izby obrachunkowej), chyba ze pelni wytacznie czynno-
$ci ustugowe; (6) osoba zajmujgca kierownicze stanowisko w innej instytucji
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panstwowej; (7) funkcjonariusz organu powotanego do ochrony bezpieczen-
stwa publicznego albo funkcjonariusz Stuzby Wigziennej; (8) osoba pelnia-
ca czynng stuzbe wojskows, z wyjatkiem terytorialnej stuzby wojskowej pet-
nionej dyspozycyjnie; (9) pracownik migedzynarodowego trybunatu karnego,
chyba ze pelni wylacznie czynnosci ustugowe. Podobne rozumienie zaklada
definicja zawarta w Konwencji OECD o zwalczaniu przekupstwa zagranicz-
nych funkcjonariuszy publicznych w miedzynarodowych transakcjach han-
dlowych. Wedlug niej zagranicznym funkcjonariuszem publicznym jest: kaz-
da osoba zajmujaca stanowisko ustawodawcze, administracyjne lub sadowe
w obcym panstwie, zardwno mianowana, jak i wybrana, a takze kazda oso-
ba wykonujaca funkcje publiczne na rzecz panstwa obcego, w tym funkcjo-
nariusz agendy publicznej lub przedsiebiorstwa publicznego oraz funkcjo-
nariusz lub przedstawiciel publicznej organizacji migdzynarodowe;j.

Wieksze problemy stanowi bezsporne wskazane podmiotéw, ktére mozna
uznac za osoby pelnigce funkcje publiczne. W art. 115 § 19 Kodeksu karne-
go dookreslono, ze w gronie tych 0séb znajduja si¢: funkcjonariusz publicz-
ny, czlonek organu samorzadowego, osoba zatrudniona w jednostce organi-
zacyjnej dysponujacej Srodkami publicznymi, chyba ze wykonuje wylacznie
czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktdrej uprawnienia i obowiazki
w zakresie dzialalnosci publicznej sg okreslone lub uznane przez ustawe albo
wiazaca Rzeczpospolita Polska umowe miedzynarodowa. W tym wypadku
mamy w duzej mierze do czynienia z katalogiem otwartym. Wedlug inter-
pretacji badacza zagadnienia osobg pelnigca funkcje¢ publiczng ,,moze by¢
ten, kto ma wynikajacy z jego publicznoprawnego umocowania w struktu-
rze danej organizacji, wptyw na podejmowane decyzje w instytucji publicz-
nej (niekoniecznie w znaczeniu decyzji administracyjnych), a ten wpltyw
ma lub moze mie¢ odbicie w sferze publicznej. Przy takim podejsciu moz-
liwe bedzie np. objecie odpowiedzialnoscig karng za tapownictwo pracow-
nika sekretariatu sgdowego (czy tez innego organu szeroko pojetego wy-
miaru sprawiedliwosci i organdw $cigania), ktéry w zamian za otrzymang
korzys$¢ majatkowa, wykorzystujac swoja funkcje, bezpodstawnie przyspie-
sza lub opdznia czynnos$¢ urzedowy” (WEGLOwsSKI 2003: 26). Osobami pet-
nigcymi funkcje publiczng moga by¢ tym samym m.in. wszyscy zatrudnieni
przez organ administracji publicznej lub dysponujacy mieniem publicznym,
w tym nauczyciele oraz nauczyciele akademiccy (ale tylko wtedy, gdy pra-
cuja w jednostce dysponujacej srodkami publicznymi), a takze lekarze za-
trudnieni w ramach kontraktu z Narodowym Funduszem Zdrowia (szerzej
zob. np. DABROWSKI 2017).
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Korzy$¢ majatkowa i osobista — czym sq i kiedy za ich przyjecie
grozi odpowiedzialno$¢ karna

Z punktu widzenia przepiséw penalizujacych przestepstwa korupcyj-
ne za istotne nalezy uzna¢ terminy ,korzy$¢ majatkowa” i ,,korzys¢ osobi-
sta”. Na wstepie warto zaznaczy¢, ze korzysci te w odniesieniu do doktry-
ny i orzecznictwa obejmujg wylacznie korzysci ,,nienalezne, niegodziwe”,
»bezprawne’, ,niemajace podstawy prawnej” i nie powinny si¢ rozciggacé na
korzysci, ktére ,,prawnie przystuguja” danemu podmiotowi czy nalezg si¢
»sprawcy lub innej osobie zgodnie z istniejgcym w chwili czynu stosunkiem
prawnym” (MaJewskI 2011a). Bardziej adekwatne w stosunku do korzysci
odnoszacej si¢ do korupcji wydaje sie okreslenie ,nienalezna”. Jak bowiem
podkresla Agnieszka Barczak-Oplustil, z korzyscig wyczerpujacg znamiona
korupcji mozemy mie¢ do czynienia nie tylko wtedy, gdy nie ma ona pod-
stawy prawnej, ale takze wtedy, gdy podstawa taka istnieje, lecz ze wzgledu
na motywacje sprawcy §wiadczenie to z punktu widzenia prawa karnego na-
lezy uzna¢ za nienalezne czy niegodziwe (z perspektywy motywacji osoby
udzielajacej korzys¢). Za przyktad takiej korzysci mozna uzna¢ darowizne,
$wiadczenie z tytulu umowy cywilnoprawnej czy umorzenie dlugu (a wigc
przysporzenia mogace mie¢ podstawe prawnag), ktore jednak ze wzgledu na
motyw, z jakim zostajg udzielone, staja si¢ Swiadczeniem rownowaznym
swiadczeniu ,,bezprawnemu” (BARCZAK-OPLUSTIL 2009: 77-78).

Najczesciej w trakcie przestepstw korupcyjnych w Polsce mamy do czy-
nienia z nienalezng korzyscig majatkowa. W nauce prawa karnego dominu-
je poglad, ze cechami tego rodzaju korzysci sa warto$¢ ekonomiczna oraz
przeliczalno$¢ na pienigdze. Oznacza to, ze korzy$¢ majgtkowa musi miec¢
warto$¢, ktérg mozna wyrazi¢ w pienigdzu (zob. np. ANDREJEW 1989: 456).
Co istotne, dotyczy ona nie tylko powigkszenia majatku osoby przyjmuja-
cej korzys¢, ale moze wigzac si¢ ze zmniejszeniem pasywow majatkowych
(wszelkiego rodzaju zobowigzan), jak réwniez uniknigciem straty (MAJEW-
SKI 2011b; PALKA 2011: 450-451). W rozumieniu polskiego prawa korzys¢
majatkowa moze przyjmowac wiele postaci. Najbardziej oczywistym sposo-
bem jej przysporzenia jest przyjecie pieniedzy, dotyczy ona jednak réwniez:
przyjecia wszelkiego rodzaju rzeczy (zaréwno ruchomych, jak i nierucho-
mosci), uzyskania ograniczonego prawa rzeczowego (np. hipoteki, zastawu,
stuzebnosci), zwolnienia z dlugu, uzyskania pozyczki udzielonej na korzyst-
nych warunkach (nieoprocentowanej lub nisko oprocentowanej) albo daro-
wizny, nabycia okreslonej rzeczy po cenie nizszej niz rzeczywista wartosc,
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mozliwos$ci zamiany danej rzeczy na bardziej warto$ciowa bez koniecznosci
doplaty czy oferowania ustug po zanizonych cenach. Oczywiscie aby uznaé
powyzsze czynnosci za korupcje, trzeba bra¢ pod uwage okolicznosci, w ja-
kich korzy$¢ majatkowa zostata udzielona i przyjeta.

Udzielenie korzysci majatkowej moze odbywac sie réwniez przez podpi-
sywanie wszelkiego rodzaju fikcyjnych (cho¢ formalnie zgodnych z prawem)
umow. Jeszcze bardziej utrudnia to $ciganie korupcji. W zamian za nieupraw-
nione dzialanie skorumpowany moze bowiem otrzymac¢ wynagrodzenie za
wykonanie okreslonej pracy lub dzieta czy za swiadczenie okreslonej ustugi
(np. wykonanie ekspertyzy, wygloszenie wykladu, przeprowadzenie badan).
Wazne w tym wypadku jest okreslenie okolicznosci zlecenia takiej pracy lub
ustugi, a takze sprawdzenie, czy wynagrodzenie za jego wykonanie nie od-
biega od wartosci rynkowe;j.

Rzadziej w odniesieniu do przestepstw korupcyjnych mamy do czynie-
nia z korzy$ciami osobistymi, czyli — najogélniej rzecz ujmujgc — wszelkimi
$wiadczeniami o charakterze niemajatkowym, polepszajacymi sytuacje oso-
by, ktéra je uzyskuje. Zwykle zaspokajaja one potrzeby niematerialne. Wéréd
przytaczanych w orzecznictwie przykladow korzysci osobistych znajduja si¢
takie $wiadczenia jak: udzielenie dodatkowego urlopu, ograniczenie zakresu
obowigzkoéw, uzyskanie odznaczenia lub tytulu, awans stuzbowy, protekcja
przy jego uzyskaniu, nauczenie jezyka obcego, wyuczenie zawodu lub rzemio-
sta, przyjemnosci erotyczne, wprowadzenie do towarzyskiej elity, obietnica
protekcji lub wyswiadczenia przystugi w przyszlosci, zapewnienie wptywowej
znajomosci, uchylenie grozby odpowiedzialno$ci cywilnej lub karnej, niena-
lezne przyznanie prawa jazdy, wystawienie bezzasadnie pozytywnej opinii,
rzeczy materialne niemajace wartosci pienieznej, przejazdzka samochodem,
przyjecie dziecka do szkoty, poparcie w staraniach o przyjecie do pracy lub
na staz, pomoc w uzyskaniu prestizowej funkcji, wycofanie ujemnej oceny
zawartej w aktach osobowych, wykreowanie wizerunku czy przekazanie cen-
nej informacji (WIATROWSKI 2007: 105-106; PALKA 2011: 410-411; IWANSKI
2016). Tym samym zachowaniem, ktére moze by¢ uznane za korzys¢ oso-
bista (w zaleznosci od okolicznosci), moga by¢ np. stwierdzenia typu ,,moze
Pani/Pan liczy¢ na rewanz’, ,odwdziecze si¢ Pani/Panu za to w przyszlosci”
czy ,,gdyby Pani/Pan takze czego$ potrzebowala/potrzebowal, chetnie po-
moge”. Wida¢ wiec, ze istotna w wypadku korzysci majatkowych lub oso-
bistych mogacych stanowi¢ podstawe przestepstw korupcyjnych jest ocena
intencji podmiotéw uwiklanych w te czyny. Co wazne, art. 115 § 4 Kodeksu
karnego okresla, ze , korzyscig majatkowa lub osobista jest korzys¢ zaréwno
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dla siebie, jak i dla kogo innego”. W zwigzku z tym osoba, ktéra uzaleznia
wykonanie czynnosci od nienaleznej korzysci, niekoniecznie musi jej zadaé
dla siebie, lecz rownie dobrze moze wskaza¢ inny podmiot, ktéremu ta ko-
rzy$¢ zostanie zaoferowana.

W odniesieniu do korzysci majatkowej wazna jest rowniez jej wartosc.
Co istotne, w polskim porzadku prawnym dla zakwalifikowania takiej ko-
rzysci jako tapowki nie ma znaczenia jej minimalna warto$¢. Ustawodawca
nie okreslil kwoty, ktéra odréznia dozwolony ,wyraz wdzigcznosci” od ka-
ralnej fapowki. Z tego wzgledu na gruncie obecnego stanu prawnego kazde
przyjecie nienaleznej korzysci majatkowej lub osobistej (badz ich obietni-
cy) w zwiazku z pelnieniem funkcji publicznej wyczerpuje znamiona prze-
stepstwa. Potwierdzajg to materialy organow $cigania kierowane do pracow-
nikéw administracji publicznej, w ktérych jak mantra powtarzane sg frazy
»Wyznaczenie granicy miedzy prezentem a lapowka jest niezwykle trud-
ne” czy ,uznanie korzysci za prezent lub fapowke zalezy od wielu czynni-
kéw, w tym oceny okolicznosci konkretnej sytuacji” (CBA 2015). Nie dziwi
zresztg fakt, ze ustawodawca nie ustalit maksymalnej wartosci dozwolonego
wyrazu wdziecznosci. Wystarczy odwolac si¢ do antyrzadowych protestow
w Rumunii w pierwszym kwartale 2017 roku, podjetych na wies¢ o propono-
wanej przez rzad Sorina Grindeanu nowelizacji Kodeksu karnego, zaktada-
jacej m.in., ze przestepstwo urzednicze bedzie scigane z urzedu tylko wtedy,
gdy szkody poniesione przez Skarb Panstwa wyniosly co najmniej 200 ty-
siecy lejow (okolo 185 tysiecy ztotych). Ponadto zapowiedziano prawo taski
dla 2,5 tysigca wiezniow skazanych za przestepstwa korupcyjne. Wywotato
to kilkutygodniowe protesty we wszystkich wigkszych miastach w Rumu-
nii. W samym Bukareszcie na poczatku lutego na ulice wyszto okoto 100 ty-
siecy ludzi. Mozna przypuszczac, ze z podobnymi reakcjami spotkataby sie
depenalizacja przyjmowania niektérych korzysci (nawet o niewielkiej war-
tosci) w warunkach polskich.

Brak rozréznienia migdzy dozwolonym prezentem a fapowka rodzi wat-
pliwosci w odniesieniu do podarkéw wreczanych jako dowdd wdzigcznosci
niektérym grupom zawodowym. Nasuwa si¢ zatem pytanie: jak traktowac
prezenty wreczane nauczycielom na koniec roku szkolnego czy lekarzom po
przeprowadzonym zabiegu, ktore bez watpienia stanowig nienalezng (niewy-
nikajacg ze stosunku pracy) korzys¢ majatkowa? Zgodnie z postanowieniem
Sadu Najwyzszego z dnia 26 lutego 1988 roku (sygn. VI KZP 34/87) w od-
niesieniu do nauczycieli ,,0d lat juz upowszechnil si¢ za aprobatg spoteczna
zZwyczaj wreczania nauczycielom przez uczniéw i ich rodzicéw okazjonalnych
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dowodoéw wdzigcznosci w postaci kwiatéw albo innych symbolicznych upo-
minkéw za ich trud pedagogiczny. Jezeli tego rodzaju $wiadczenia, doko-
nywane zbiorowo (uczniowskie zbioérki pienigzne) lub indywidualnie, maja
charakter dobrowolny, nie wykraczaja poza przyjete zwyczajowo ramy, s3
wspdtmierne do ich symbolicznego wyrazu i majg na celu wylacznie uznanie
oraz wdzigczno$¢ za trud nauczycielski, to traktowanie ich jako fapéwek nie
bytoby uzasadnione. Moga one natomiast mie¢ charakter tapowkowy, jezeli
wykraczaja poza wymienione ramy, zwlaszcza wtedy, gdy ich wartos¢ mate-
rialna nie jest znikoma i odbiega od pojecia symbolu. Rzecz jednak polega
na tym, Ze granica mi¢dzy dopuszczalnym upominkiem a niedopuszczal-
ng tapowka nie jest ani $cista, ani fatwa do ustalenia i moze by¢ dokonywa-
na tylko dla kazdego wypadku indywidualnie”. Tym samym w odniesieniu
do nauczycieli wskazuje si¢ cztery warunki legalnosci wreczania prezentow:
muszg mie¢ one dobrowolny charakter; nie moga wykracza¢ poza przyje-
te zwyczajowo ramy; muszg miec¢ na celu wylacznie wyrazenie wdzieczno-
$ci za trud nauczycielski; warto$¢ prezentu musi by¢ wspétmierna do jego
symbolicznego wyrazu (KuBiak 2015: 94).

W odréznieniu od fapéwki podarek nie ma wiec ekwiwalentnego cha-
rakteru. Oznacza to, ze osoba wreczajaca prezent nie liczy na jakas korzys¢
ze strony przyjmujacego i nie zabiega o jego wzgledy w nadziei, ze ten od-
wdzieczy mu sie w przyszlosci. Z tego wzgledu w odniesieniu do wreczania
prezentéw nauczycielom sad kazdorazowo musi dokona¢ oceny okoliczno-
$ci jego przyjecia (m.in. rozmiar i charakter przyjmowanej korzysci, jej cel,
osobe przyjmujaca korzys¢, zwyczaj obowigzujacy w danej grupie spolecz-
nej oraz stopien spolecznej szkodliwosci). Tym samym przyjecie drobnego
prezentu z okazji Dnia Nauczyciela czy zakonczenia roku nie nalezy rozpa-
trywa¢ w kategoriach sprzedajnosci, ale tylko wtedy, gdy nauczyciel nie zada
tego upominku ani nie proponuje jakiej$ korzysci w zamian za jego wrecze-
nie (np. przyznanie lepszej oceny czy zlozenie obietnicy lepszej oceny w przy-
sztosci). W takim wypadku uzyskana korzys¢ wyczerpuje znamiona prze-
stepstwa okreslonego w art. 228 Kodeksu karnego.

Powyzsze ustalenia nie wyczerpuja jednak problemoéw zwigzanych z pre-
zentami wreczanymi jako wyraz wdzigcznosci. Trudno nie zgodzic sie np. z An-
drzejem SpoTowskim (1989: 232-234), ktéry zauwaza, ze ,bezwarunkowe
uznawanie zwyczaju za kontratyp mogloby prowadzi¢ do utrwalania zwy-
czajowych zachowan, ktére sg spotecznie szkodliwe i ktére dlatego nalezy
zwalczac”. Zgodnie z tym ujeciem zachowania korupcyjne w odniesieniu do
niektdrych grup moga z czasem stac si¢ zwyczajem, wiec trudno uzalezniaé
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penalizacje korupcji od istnienia zwyczaju czy spoltecznego przyzwolenia.
O subiektywnosci postrzegania zwyczaju w stosunku do innych grup zawo-
dowych moze $§wiadczy¢ np. wyrok Sadu Apelacyjnego w Lublinie z dnia
13 pazdziernika 2009 roku (sygn. II AKa 118/09). W odniesieniu do legalno-
$ci przyjmowania prezentéw stwierdzono w nim: ,,Nie ma w istocie zadnych
podstaw faktycznych do prezentowania pogladu, iz obyczaj wynagradzania
lekarzy za ratowanie Zycia lub zdrowia jest powszechnie przyjety i traktowa-
ny jako norma spoteczna, skoro lekarz za prace jest wynagradzany nalezycie
w ramach publicznego systemu ochrony zdrowia w zwigzku ze §wiadczeniem
pracy w jednostkach finansowanych ze srodkéw publicznych”. Nie oznacza to
jednak, ze kazdy przyjety przez lekarza prezent bedzie traktowany jako ko-
rzy$¢ wyczerpujaca znamiona przestepstwa okreslonego w art. 228 Kodek-
su karnego. Organizacje zawodowe lekarzy starajg si¢ nawet konstruowac
wykazy przedmiotdw, ktorych przyjecie (oczywiscie jesli zostaly wreczone
dobrowolnie i nie byly wymagane przez lekarza) mozna uzna¢ za legalne.
Przyktadowo komisja etyczna dziatajaca przy Okregowej Radzie Lekarskiej
w Katowicach posréd takich upominkéw wymienita: kwiaty, ksiazki i inne
bibeloty, wyroby rekodzieta wykonane przez osobe wreczajaca (np. hafty) czy
wytworzone samodzielnie produkty spozywcze (np. wlasnorecznie upieczo-
ny tort) (zob. np. Kusiak 2013; IwaNskr 2009: 220).

Podobny problem nastrecza okreslenie symbolicznej wartosci przedmio-
tu, ktory otrzymuje obdarowany. Réwniez w tym wypadku trudno okreslic,
jaka kwota mialaby stanowi¢ t¢ symboliczng wartos¢. Dla osoby niemajet-
nej moze to by¢ 50 zlotych, podczas gdy dla prezesa duzej spoiki gieldowej
symboliczng wartos¢ moze miec¢ pidro o wartosci 5 tysiecy zlotych poda-
rowane po podpisaniu kontraktu. Jak zauwaza m.in. Radostaw KrRAJEWSKI
(2011), uniwersalne ustalenie granicy symbolicznej wartosci nie jest moz-
liwe. I cho¢ proponuje, aby warto$¢ prezentu nie przekraczata réwnowar-
tosci 200 zlotych, to sam stwierdza, ze moga istnie¢ wyjatki od tego limitu
(np. w sytuacji, gdy prezent jest wreczony w wypadku znacznego i bezinte-
resownego poswiecenia osoby obdarowanej albo gdy ztozy si¢ na niego wiele
0sob). Co ciekawe, badacze z zakresu prawa powszechnie sie zgadzaja, ze wy-
razem wdzieczno$ci nie mogg by¢ pienigdze. Tym samym nalezy paradok-
salnie uzna¢, ze przykladowo wreczenie czy przyjecie przez osobe petnigca
funkcje publiczng 10 ztotych czy nizszej kwoty (nawet bez intencji skorum-
powania kogokolwiek) zawsze wyczerpuje znamiona korupcji, z kolei pre-
zent o kilkukrotnie wiekszej wartosci niekoniecznie zinterpretowany bedzie
jako bezprawna korzys¢. Nalezy jednak pamigtac, ze w takich sytuacjach
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okreslony stan faktyczny bedzie kazdorazowo indywidualnie rozpatrywany
przez wymiar sprawiedliwosci.

Wartos¢ przyjetej bezprawnej korzysci majatkowej ma réwniez znacze-
nie dla wymiaru kary za przestepstwo korupcyjne. W odniesieniu do ko-
rupcji mozemy moéwi¢ ogoélnie o trzech typach przestepstwa (podstawo-
wy, uprzywilejowany i kwalifikowany), a takze klauzuli niekaralno$ci (CBA
2012). W wypadku korupcji w sektorze publicznym ,,podstawowg karg” za
przestepstwo jest kara pozbawienia wolnosci od szesciu miesiecy do o$miu
lat (art. 228 § 1, art. 229 § 1, art. 230 § 1, art. 230a § 1 Kodeksu karnego),
w wypadku czynu mniejszej wagi (typ uprzywilejowany) sposéb penaliza-
cji obejmuje grzywne, kare ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolno-
$ci do dwéch lat (art. 228 § 2, art. 229 § 2, art. 230 § 2, art. 230a § 2 Kodek-
su karnego), z kolei przyjecie korzysci majatkowej znacznej wartosci lub jej
obietnicy wigze si¢ z karg pozbawienia wolnosci od dwdch do dwunastu lat
(art. 228 § 5, art. 229 § 4 Kodeksu karnego). W odniesieniu do korupcji go-
spodarczej ,,podstawowa kara” przewidziana przez Kodeks karny to pozba-
wienie wolnosci od trzech miesiecy do pigciu lat (art. 296a § 1), w wypadku
czynu mniejszej wagi sposdb penalizacji obejmuje grzywne, kare ogranicze-
nia wolnosci albo pozbawienia wolno$ci do dwdch lat (art. 296a § 3), a w wy-
padku wyrzadzenia znacznej szkody majatkowej — od sze$ciu miesiecy do
o$miu lat (art. 296a § 4). Oprocz tego polskie przepisy zawierajg klauzule
niekaralnosci, przewidujaca mozliwos¢ unikniecia kary przez osobe, ktéra
wreczyla fapdwke. Mozna z niej skorzysta¢ w sytuacji, gdy korzy$¢ majatko-
wa lub osobista albo jej obietnica zostang przyjete, a sprawca okaze ,,czynny
zal” - dajacy tapowke ujawni organom $cigania wszystkie istotne okolicz-
nosci przestepstwa, zanim te organy same je wykryja.

Wobec powyzszych ustalen nasuwa si¢ kolejne pytanie: czym jest korzys¢
majgtkowa znacznej wartosci? Zaroéwno wigkszos¢ badaczy (zob. np. ZoLr
1999: 752; GORAL 2007: 307; NOWAK 2008: 411; WIATROWSKI 2007: 106; SUR-
KONT 1999: 89-90; IwaXsk1 2011: 88-89), jak i organy $cigania (CBA 2012)
uznaja, ze w tym wypadku nalezy si¢ odwola¢ do art. 115 § 5 Kodeksu kar-
nego. Tym samym za korzys$¢ majatkowa znacznej wartosci nalezy uznac, od-
wolujac sie do mienia znacznej wartosci okreslonego we wskazanym powy-
zej artykule, korzys$¢ o warto$ci przekraczajacej 200 tysiecy ztotych w chwili
popelnienia czynu zabronionego.

Ostatni istotny aspekt odnoszacy si¢ do kwestii nienaleznych korzysci
osobistych i majatkowych wiaze si¢ ze wskazang w Kodeksie karnym obietni-
cg ich udzielenia. Rodzi si¢ pytanie: jak interpretowac taka obietnice i w jaki
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sposdb mozna jg wyrazi¢? W tym wypadku nie sposdb odwotac¢ sie do ktdre-
gokolwiek z aktéw prawnych, gdyz Zaden z nich nie zawiera chocby czastko-
wej definicji ,,obietnicy korzysci”. I tym razem okazuje sie zatem, ze podlega
ona kazdorazowo indywidualnej interpretacji organéw wymiaru sprawiedli-
wosci. Nie ma watpliwosci, ze obietnica taka moze zosta¢ wyrazona stownie
badz na pismie. Co istotne, zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyzszego z dnia
5 listopada 1997 roku (sygn. V KKN 105/97) obietnica udzielenia korzysci
moze by¢ wyrazona takze gestem. Wyrok ten odnosit sie do stanu faktycz-
nego, w ktérym podejrzany o przestepstwo obiecal funkcjonariuszowi po-
licji korzys¢ majatkowa w kwocie 50 zlotych w zamian za stanowiacg naru-
szenie prawa mozliwos$¢ kontaktu z wspdtpodejrzanym. W jaki sposéb to
uczynil? Wyjat z kieszeni zlozony na pét banknot i ,,zaszele$cil” nim mie-
dzy palcami, proszac o umozliwienie nieskrepowanej rozmowy z tymcza-
sowo aresztowanym wspotpodejrzanym. Sad uznal, Ze takie zachowanie jest
réwnoznaczne z obietnicg udzielenia korzysci — gest ten moze by¢ ,,skutecz-
nym - mimo ograniczonych §rodkéw wyrazu - sposobem przekazania in-
formacji’, a jego tres¢ moze by¢ dla adresata jednoznaczna zwlaszcza wtedy,
gdy ma on utrwalong zwyczajowo konotacje.

Podsumowujac informacje odnoszace si¢ do korzysci majatkowej lub oso-
bistej w zwiazku z przestepstwami korupcyjnymi, nalezy zwrdci¢ uwage na
kilka aspektéw. Po pierwsze, w polskim prawie zjawiska korupcyjne odno-
szone s3 przede wszystkim do sektora publicznego, a podmiot uczestnicza-
cy w przestepstwach korupcyjnych utozsamiany jest zwykle z osobg pelnigca
funkcje publiczng. Swiadczy o tym cho¢éby jedyna legalna definicja korupcji
zawarta w Ustawie o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, a takze $lado-
wa liczba przestepstw notowanych w zakresie korupcji gospodarczej (szerzej
o tym w dalszej czgsci ksigzki). Po drugie, w polskim systemie prawnym nie
istnieje rozréznienie migdzy dozwolonym wyrazem wdzigcznosci a niena-
lezng korzyscig majatkows i osobista. Ustawodawca nie okreslit zadnej mak-
symalnej kwoty prezentéw wreczanych w ramach podzigkowania osobom
pelnigcym funkcje publiczne. Tym samym na gruncie polskiego prawa kaz-
de przyjecie takiego prezentu moze by¢ traktowane jako wreczenie korzysci
wskazanej w art. 228 Kodeksu karnego. Co prawda orzecznictwo wskazuje,
ze niedozwolong lapéwka nie jest dobrowolnie przekazany prezent o sym-
bolicznej wartosci, jednak sprawy korupcyjne sg kazdorazowo rozpatrywa-
ne indywidualnie przez sad, ktory bierze pod uwage wszystkie okolicznosci
danego stanu faktycznego. Moze to zresztg rodzi¢ pewne watpliwosci inter-
pretacyjne, zaleznie bowiem od okolicznos$ci wreczenia ten sam przedmiot
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(nawet niewielkiej wartos$ci) moze stanowi¢ dozwolony wyraz wdzieczno-
$ci (gdy jest wreczony dobrowolnie i nie stanowi ekwiwalentu za okreslone
dzialanie) lub by¢ uznany za tapéwke (w sytuacji, gdy okreslony podmiot
zada tego przedmiotu i uzaleznia wykonanie czynnosci od jego wreczenia).
Po trzecie, wreczenie pieniedzy (nawet niewielkiej kwoty) zawsze uznawa-
ne jest za tapéwke. Wynika to z faktu, ze trudno przypisa¢ im symboliczna
warto$¢. Po czwarte, obietnica wreczenia korzysci moze by¢ wyrazona do-
wolnie: sfownie, pisemnie i gestem. Okreslenie, czy dane zachowanie stano-
wi taka obietnice, nalezy do indywidualnej interpretacji sadu dotyczacej roz-
patrywanego stanu faktycznego. Po piate, podstawowq karg za przestepstwa
korupcyjne w odniesieniu do 0s6b pelnigcych funkcje publiczne i podmio-
tow je korumpujacych jest kara pozbawienia wolnosci od szesciu miesie-
cy do o$miu lat, a w odniesieniu do korupcji gospodarczej — kara pozba-
wienia wolnosci od trzech miesiecy do pigciu lat. Oczywiscie w wypadkach
mniejszej wagi oraz w razie przyjecia lub wreczenia korzysci znacznej war-
tosci (w odniesieniu do korupcji gospodarczej — wyrzadzenia znacznej szko-
dy majatkowej) kara ta moze by¢ odpowiednio fagodniejsza albo surowsza.

Miedzynarodowy wymiar korupgji

Wraz z przenoszeniem kompetencji na ponadnarodowe organy poli-
tyczne korupcja stala si¢ problemem globalnym. Poczatkowo wigzato sie to
z tworzeniem miedzynarodowych regulacji prawnych. Wystarczy przywotac
chociazby ratyfikowane przez Polske: Konwencje o zwalczaniu przekupstwa
zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w miedzynarodowych transak-
cjach handlowych (OECD 1997), Konwencje¢ w sprawie zwalczania korupcji
funkcjonariuszy Wspolnot Europejskich i funkcjonariuszy Panstw Czlon-
kowskich Unii Europejskiej (UE 1997), Prawnokarng konwencje o korupcji
(Rada Europy 1999), Cywilnoprawng konwencje o korupcji (Rada Europy
1999), Konwencje Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji (ONZ 2003).

Pogtebiona integracja polityczna i gospodarcza wymusita réwniez powsta-
nie organéw ponadnarodowych majacych na celu ujednolicenie przepisow
prawnych odnoszacych si¢ do korupcji oraz zwalczanie korupcji w wymia-
rze migdzynarodowym. Ich powstawanie poprzedzalo tworzenie organiza-
cji pozarzadowych dzialajacych w skali globalnej, takich jak cho¢by Global
Witness (powotanej do zycia w 1993 roku inicjatywy zajmujacej si¢ zwalcza-
niem konfliktéw zbrojnych, ubéstwa i korupcji w panstwach rozwijajacych
sie dysponujacych bogatymi zlozami surowcéw naturalnych) czy Transpa-
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rency International (zalozonej w 1993 roku organizacji zajmujacej si¢ bada-
niem i zwalczaniem praktyk korupcyjnych w zyciu publicznym).

W 1999 roku z inicjatywy Rady Europy powstala Grupa Panstw Prze-
ciwko Korupcji (GRECO), skupiajgca obecnie 48 panstw europejskich oraz
Kazachstan i Stany Zjednoczone. Gléwny cel grupy stanowi podnoszenie
zdolnosci do zwalczania korupcji i monitorowanie zgodnosci przepiséw obo-
wiazujacych w panstwach czlonkowskich ze standardami antykorupcyjny-
mi okres$lonymi przez Rade¢ Europy w Cywilnoprawnej konwencji o korup-
cji i Prawnokarnej konwencji o korupcji.

W ramach grupy panstwa zobowigzuja si¢ do: podejmowania skutecz-
nych dzialan zapobiegajacych korupcji (w tym zwiekszania §wiadomosci
spolecznej i propagowania etycznych wzorcéw postepowania); zapewnie-
nia skoordynowanej kryminalizacji korupcji na poziomie krajowym i mie-
dzynarodowym; zapewnienia niezaleznosci i autonomii 0sdb oraz organow
odpowiedzialnych za zapobieganie, dochodzenie, $ciganie i osgdzanie prze-
stepstw korupcyjnych; udostepniania srodkéw stuzacych zajmowaniu i kon-
fiskacie zyskow z przestepstw korupcyjnych; wprowadzania rozwigzan unie-
mozliwiajacych wykorzystywanie 0s6b prawnych do ukrywania przestepstw
korupcyjnych; ograniczania immunitetu chronigcego przed odpowiedzial-
noscig za przestepstwa korupcyjne; wspierania i szkolenia os6b i organéw
odpowiedzialnych za walke z korupcja; zapewniania, aby prawodawstwo po-
datkowe i wladze odpowiedzialne za jego wdrazanie miaty skuteczny udziat
w walce z korupcja (szczegolnie przez uniemozliwianie odliczania dla ce-
16w podatkowych wydatkow zwigzanych z przestepstwami korupcyjnymi);
zapewnienia, aby struktura organizacyjna i funkcjonowanie administracji
publicznej uwzgledniaty koniecznos¢ walki z korupcja (szczegélnie przez
gwarancje jak najwiekszej przejrzystosci administracji publicznej przy za-
chowaniu jej skutecznosci); zapewnienia, aby prawa i obowiazki urzedni-
kéw publicznych uwzglednialy wymogi walki z korupcja oraz przewidywaty
skuteczne $rodki dyscyplinarne; zapewnienia odpowiednich procedur kon-
trolnych w odniesieniu do sektora publicznego, a takze wspierania proce-
dur kontrolnych w zakresie zapobiegania i wykrywania korupcji poza admi-
nistracjg publiczng; zapewnienia, aby system odpowiedzialnosci publicznej
uwzglednial konsekwencje postepowania skorumpowanych urzednikéw pu-
blicznych; wprowadzenia przejrzystych, propagujacych uczciwg konkurencje
procedur w odniesieniu do zamdéwien publicznych; zach¢cania do przyjmo-
wania kodekséw postepowania przez organy wybieralne oraz upowszechnia-
nia takich zasad finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych,
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ktdre zniechecajg do stosowania praktyk korupcyjnych; zapewnienia $rod-
kom masowego przekazu swobody w zakresie pozyskiwania i przekazywa-
nia informacji o sprawach zwigzanych z korupcja; zapewnienia, aby prawo
cywilne uwzglednialo konieczno$¢ walki z korupcja (szczegdlnie przewidy-
walo skuteczne $rodki prawne dla oséb, ktorych prawa i interesy naruszane
s3 przez praktyki korupcyjne); zachg¢cania do prowadzenia badan nad korup-
Cja; zapewnienia, aby we wszystkich aspektach walki z korupcja uwzglednia-
no jej powigzania ze zorganizowana przestepczoscia i z praniem brudnych
pieniedzy oraz nawigzywania jak najszerszej wspétpracy miedzynarodowej
we wszystkich dziedzinach walki z korupcja (Gora 2008: 209).

Osiaganie celow zakladanych przez GRECO podlega statemu monitorin-
gowi w zakresie rozwigzan prawnych stosowanych przez panstwa czlonkow-
skie w celu zidentyfikowania ewentualnych mankamentéw krajowych polityk
antykorupcyjnych. Monitoring ten konczy sie opracowaniem rekomenda-
cji dotyczacych niezbednych reform legislacyjnych oraz instytucjonalnych,
jak i odnoszacych sie do praktycznych aspektéw przeciwdziatania korupcji.

Na podobnych zasadach funkcjonuje Grupa Robocza do spraw Przekup-
stwa (Working Group on Bribery) powotana przez Organizacje Wspolpra-
cy Gospodarczej i Rozwoju. Monitoruje ona przestrzeganie przez panstwa
czlonkowskie regulacji przyjetych przez OECD w zakresie przeciwdziala-
nia korupcji w migedzynarodowych transakcjach biznesowych (szczegdlnie
w odniesieniu do zagranicznych funkcjonariuszy publicznych). Oprocz tego
organizacja powolala do zycia kilka programéw zajmujacych sie walka z ko-
rupcja w poszczegolnych regionach swiata, np. Antykorupcyjng Sie¢ Europy
Wschodniej i Azji Centralnej (Anti-Corruption Network for Eastern Euro-
pe and Central Asia, ACN).

Wraz z przystgpieniem Polski do Unii Europejskiej istotnym organem
w zakresie przeciwdziatania korupcji stat sie rowniez Europejski Urzad
do spraw Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (The European Anti-Fraud Of-
fice, OLAF), ktory ,,prowadzi dochodzenia w sprawie naduzy¢ na szkode bud-
zetu UE, korupcji oraz powaznych uchybien wewnatrz instytucji europejskich
i opracowuje polityke zwalczania naduzy¢ finansowych na potrzeby Komisji
Europejskiej” (OLAF 2021). Instytucja ta dziala na podstawie art. 325 Trak-
tatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i zajmuje si¢ zaréwno naduzycia-
mi pracownikéw instytucji oraz organéw Unii Europejskiej, jak i wszelkiego
rodzaju nieprawidlowosciami w zakresie dysponowania srodkami z budzetu
unijnego (takze w odniesieniu do panstw cztonkowskich). Ponadto OLAF
zajmuje si¢ koordynowaniem dziatan dochodzeniowych w panstwach czton-
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kowskich oraz panstwach trzecich, oferujac pomoc techniczng, informacyj-
ng i wywiadowcza. Co istotne, cho¢ OLAF prowadzi dzialalnos¢ administra-
cyjng i dochodzeniows, nie ma kompetencji w zakresie nakladania kar za
ujawnione naduzycia. W ramach funkcjonowania moze jedynie wydawac
zalecenia dotyczgce dziatan sagdowych, finansowych, dyscyplinarnych i ad-
ministracyjnych do podjecia przez wlasciwe organy panstw cztonkowskich
i instytucje Unii Europejskiej. W latach 2010-2019 wydat przeszio 2,7 tysia-
ca takich zalecen, w ktorych tacznie rekomendowano zwrot ponad 7,3 mi-
liarda euro do budzetu Unii Europejskiej. W ostatnich latach w celu ogra-
niczenia naduzy¢ OLAF stara sie rowniez wlaczy¢ w proces informowania
o naduzyciach niezaleznych sygnalistow, ktérzy majg mozliwo$¢ anonimo-
wego zgloszenia potencjalnych naduzy¢ online w kazdym z unijnych jezy-
kow urzedowych. Warto zaznaczy¢, Ze na mocy dyrektywy 2004/18/WE za
przestepstwa korupcyjne przedsigbiorstwom moze grozi¢ takze wyklucze-
nie z uczestnictwa w unijnych przetargach publicznych.

Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) oraz Bribery Act

W odniesieniu do korupcji mamy réwniez do czynienia z krajowymi re-
gulacjami prawnymi majacymi charakter eksterytorialny. W nurt ten wpi-
sujg si¢ przede wszystkim amerykanska ustawa o zagranicznych praktykach
korupcyjnych (Foreign Corrupt Practices Act, FCPA) z 1977 roku i brytyj-
ska ustawa antykorupcyjna (Bribery Act) z 2010 roku. W przeciwienstwie do
uregulowan polskich oba te akty prawne (szczegdlnie Bribery Act) klada na-
cisk nie tyle na korupcje w sektorze publicznym, ile gtéwnie na przestepstwa
korupcyjne odnoszace si¢ do dzialalnosci gospodarczej. Co istotnie, maja
zastosowanie nie tylko wobec przedsigbiorstw zlokalizowanych na terenie
Stanéw Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii, ale takze do podmiotéw dziala-
jacych w imieniu tych przedsiebiorstw poza granicami obu panstw. Wymu-
sza to tym samym dostosowanie si¢ do regulacji amerykanskich i brytyjskich
przez spotki corki firm amerykanskich i brytyjskich dziatajace poza Stanami
Zjednoczonymi i Wielka Brytania (réwniez w Polsce), a takze zagranicznych
firm (w tym polskich) utrzymujacych kontakty biznesowe z amerykanskimi
i brytyjskimi przedsigbiorstwami.

Amerykanski Kongres uchwalil FCPA w 1977 roku w odpowiedzi na
wzburzenie skalg korupcji po aferze Watergate, ktéra nie tylko doprowadzi-
ta do rezygnacji Richarda Nixona z funkcji prezydenta, ale takze spowodo-
wala wprowadzenie wielu przepiséw ograniczajacych kompetencje wladz
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federalnych (JENKINS 2007: 304-305). Amerykanska Komisja Papierow War-
tosciowych i Gield (United States Securities and Exchange Commission, SEC)
potwierdzita wowczas, ze ponad 400 amerykanskich firm przez lata wyda-
to setki milionéw dolaréw na skorumpowanie zagranicznych funkcjonariu-
szy publicznych w celu prowadzenia dzialalnosci biznesowej poza Stanami
Zjednoczonymi oraz falszowalo ksiegi finansowe, aby ukry¢ ten proceder
(SEC 2020: 2). Foreign Corrupt Practices Act miala na celu ukrdci¢ ten pro-
ceder i doprowadzita do pociagnigcia do odpowiedzialnosci (karnej i cywil-
nej) firm uwiklanych w korupcje.

W swietle FCPA niezgodne z prawem sg przede wszystkim: dawanie i ze-
zwalanie na dawanie fapéwek na rzecz funkcjonariusza publicznego spoza
Stanow Zjednoczonych w celu pozyskania lub utrzymania relacji biznesowe;j,
nienalezyte ewidencjonowanie takich platnosci w ksiegach rachunkowych
jednostki (np. uznanie ich za koszty prowizji czy wydatki marketingowe),
a takze brak stosownych procedur w obrebie przedsigbiorstwa (takich jak
wprowadzenie polityki antykorupcyjnej lub kodekséw etycznych) oraz nie-
nalezyta kontrola wewnetrzna. Przepisy te majg zastosowanie wobec funk-
cjonariuszy publicznych, samej sp6iki oraz przedstawiciela kadry zarzadza-
jacej, pracownika, akcjonariusza czy pelnomocnika dziatajacego w imieniu
tej spotki. Co istotne, spotka dziatajaca w Stanach Zjednoczonych moze by¢
pociagnieta do odpowiedzialnosci za dzialania podmiotéw zaleznych, tak-
ze poza granicami tego kraju. Tym samym podmiot zalezny, cho¢ sam nie
podlega jurysdykcji amerykanskiej, moze mie¢ wpltyw na powstanie odpo-
wiedzialnosci spotki dominujgcej. Dzieje si¢ tak nawet, jezeli nie podejmu-
je zadnych dzialan na terenie Stanéw Zjednoczonych (wystarczy, ze w swo-
ich dzialaniach reprezentuje spotke podlegajacg amerykanskiej jurysdykeji).
Czyni to tym samym z FCPA akt prawny o charakterze eksterytorialnym.

Przepisy antykorupcyjne wynikajace z FCPA s3 egzekwowane przez De-
partament Sprawiedliwosci Stanéw Zjednoczonych (United States Depart-
ment of Justice), z kolei przepisy zwiazane z ksiggowoscig — przez Komisje
Papierow Wartos$ciowych i Gield. Sankcje za ich nieprzestrzeganie moga by¢
zasadzone w procesie zaréwno cywilnym, jak i karnym. Za kazde naruszenie
przepiséw antykorupcyjnych FCPA przewiduje dla korporacji i innych pod-
miotéw gospodarczych kary grzywny do 2 milionéw dolaréw. Osoby fizycz-
ne (funkcjonariusze publiczni oraz dyrektorzy, akcjonariusze i inni przed-
stawiciele przedsiebiorstw) podlegajg karze grzywny do 250 tysiecy dolarow
i karze pozbawienia wolnosci do pieciu lat. Co istotne, kary wymierzone
osobom fizycznym nie moga by¢ uiszczone przez ich pracodawce lub zlece-
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niodawce. Za kazde naruszenie przepiséw dotyczacych ksiegowosci FCPA
przewiduje, ze przedsigbiorstwa i inne podmioty gospodarcze moga pod-
lega¢ karze grzywny do 25 milionéw dolaréw. Na osoby fizyczne moze by¢
natozona kara grzywny do 5 milionéw dolaréw i do dwudziestu lat pozba-
wienia wolno$ci. Zgodnie z ustawa o mozliwosci zamiany grzywny (Alter-
native Fines Act, 18 U.S.C. § 3571(d)) sady moga nalozy¢ znacznie wigksza
kare niz przewidziane w Foreign Corrupt Practices Act. Jesli w akcie oskar-
zenia znajda si¢ dowody — wskazujace poza wszelka watpliwos¢ lub do ktd-
rych sie przyznano w ugodzie z sgdem - na wysokos¢ korzysci, jaka plano-
wal osiagna¢ oskarzony za pomoca ptatnosci korupcyjnej, kara moze siggac
dwukrotnosci tej korzysci.

Szersze znaczenie korupcji i jeszcze surowsze kary zaklada brytyjska usta-
wa antykorupcyjna uchwalona w 2010 roku. Ten akt prawny po raz pierw-
szy jako korupcje jednoznacznie traktuje tzw. drobne gratyfikacje (facilita-
tion payments), czyli optaty majace na celu szybsze rozpatrzenie przez urzad
rutynowych spraw. Nie s3 one jednoznacznie zakazane przez amerykanska
Foreign Corrupt Practices Act. Bribery Act rozszerza rowniez skale regulacji,
gdyz zawiera pojecie korupcji gospodarczej, nie zas$ tylko korupcji urzedni-
czej. Podobnie jak FCPA, brytyjska ustawa antykorupcyjna ma szeroki, eks-
terytorialny zakres dzialania i zastosowanie do brytyjskich przedsi¢biorstw,
brytyjskich obywateli, rezydentéw, a takze zagranicznych przedsiebiorstw pro-
wadzacych interesy na terytorium Wielkiej Brytanii, bez wzgledu na to, czy
dzialanie badz zaniechanie stanowigce przestepstwo korupcyjne wystapi na
terytorium Wielkiej Brytanii, czy tez poza nim. Ponadto nie sprecyzowano
kregu podmiotéw podlegajacych pod jurysdykeje ustawy (WitaLris 2010).
Z tego wzgledu do decyzji sadu nalezec¢ bedzie ustalenie, czy dana firma rze-
czywiscie prowadzi interesy na terytorium Wielkiej Brytanii. W odniesieniu
do przestepstw korupcyjnych Bribery Act przewiduje kary wigzienia nawet
do dziesigciu lat (dla oséb fizycznych) oraz grzywny bez ustalonego gorne-
go limitu (zaréwno dla 0séb fizycznych, jak i dla firm).

Zaréwno Foreign Corrupt Practices Act, jak 1 Bribery Act wymuszajg na
przedsigbiorstwach amerykanskich i brytyjskich wprowadzenie odpowied-
nich procedur zapobiegajacych korupgcji. Firmy te wymagaja ich przestrzega-
nia takze przez spotki corki i partneréw, ktorzy prowadza dzialania biznesowe
w ich imieniu. Zwykle wiaze si¢ to z cyklicznymi szkoleniami antykorup-
cyjnymi dla pracownikéw oraz opracowaniem kodeksow etycznych, w kté-
rych zawarte mogg by¢ m.in.: jednoznaczna deklaracja stosowania uczciwych
zasad w biznesie, istnienie procedur compliance sprawdzajacych, czy firma
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dziala zgodnie z obowigzujacymi przepisami, procedury szacowania ryzyka
korupcji, procedury due diligence nowych projektéw i partneréw bizneso-
wych, sformalizowanie procesu podejmowania decyzji, przypisanie indywi-
dualnej odpowiedzialnosci za podejmowanie decyzji, procedury dotyczace
wreczenia podarunkéw, drobnych gratyfikacji czy goszczenia doradcow ze-
wnetrznych, ustalenie drogi stuzbowej zgtaszania nieprawidtowosci w obsza-
rze dzialalnosci przedsigbiorstwa, procedury kontrolne i monitoring (réw-
niez w obszarze finanséw), sankcje za naruszenie zasad etycznych.
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Rozdziat 2.
Korupcja i przeciwdziatanie korupcji -
perspektywa psychologiczna

Jak juz wielokrotnie wskazywano, korupcja jest zjawiskiem powszechnym.
Dlatego istotne wydaje si¢ wskazanie cech, ktére predestynujg jednostki do
nieuczciwosci w tym zakresie. Od wielu lat badacze poszukuja Zrédet zacho-
wan korupcyjnych m.in. w czynnikach psychologicznych. Jak dotad wyroz-
niono kilka przyczyn — w zaleznosci od przyjetej perspektywy badawcze;.
Poczatkowo badacze koncentrowali si¢ gtéwnie na spotecznych oddzialy-
waniach na jednostke, sprawdzajac, czy normy grupowe i interakcje zacho-
dzace w grupach bedg determinowaty czyny korupcyjne popetniane przez
konkretne osoby. Obecnie coraz czgsciej podejmowane sg analizy w nurcie
psychologii osobowosci czy psychologii poznawczej, ktore podkreslaja istot-
nos$¢ czynnikéw wplywajacych na przetwarzanie informacji (np. zdolnosci
umyslowe czy motywacja) w procesie wyjasniania zachowan korupcyjnych.

Badania nad psychologicznymi aspektami korupcji nastreczaja wielu
trudnosci metodologicznych. Prowadzone analizy ilo$ciowe oparte na de-
klaracjach respondentéw ze wzgledu na delikatnos¢ badanej materii moga
nie odzwierciedla¢ rzeczywistych zachowan (CHAUDHURI 2012). Jednostki
bowiem nie zawsze udzielaja odpowiedzi zgodnych ze stanem faktycznym.
Z jednej strony chcag wpisac sie¢ w oczekiwania spofeczne w odniesieniu do
korupcji, ktéra niewatpliwie jest postrzegana jako zjawisko nieakceptowal-
ne spotecznie. Tym samym w badaniach opartych na deklaracjach respon-
denci niechetnie beda przyznawac si¢ do tych nieaprobowanych zachowan.
Z drugiej strony badanym moze zaleze¢ na zachowaniu pozytywnego obra-
zu wlasnego ,,ja". W zdecydowanej wiekszosci badan podejmujacych probe
wskazania czynnikéw psychologicznych powigzanych z korupcja badacze
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wykorzystujag metod¢ eksperymentalng — w warunkach zaréwno laborato-
ryjnych, jak i naturalnych. Pozwala ona na obserwowanie zmian w odnie-
sieniu do zmiennej bedacej przedmiotem badania. Takze ten sposéb nie jest
wolny od obcigzen, chocby z racji sposobu projektowania tego typu badan.
Najczesciej podczas procedury eksperymentalnej wykorzystywane sg rozne-
go rodzaju gry symulacyjne, co sprawia, ze obserwowane w jej trakcie zacho-
wania nie zawsze mozna tatwo przetozy¢ na rzeczywiste sytuacje, w jakich
jednostki dopuszczaja si¢ zachowan korupcyjnych. Bardzo rzadko w bada-
niach nad motywami zachowan korupcyjnych stosuje si¢ metody jakos$cio-
we (JULIAN, BoNAvIA 2020).

W dalszej czesci niniejszego rozdzialu postaramy si¢ ukazac¢ glowne kie-
runki wyjasniania zachowan korupcyjnych na gruncie psychologii. Badania
te sg niezwykle rzadko podejmowane w warunkach polskich, stad przed-
stawione ponizej mechanizmy odwotujg si¢ gtéwnie do przykladow ame-
rykanskich, zachodnioeuropejskich, afrykanskich i azjatyckich. Wydaje sie,
ze sa one jednak na tyle uniwersalne, ze beda (w mniejszym badz wiekszym
stopniu) dotyczy¢ réwniez polskiej rzeczywisto$ci. Przedstawione rozwaza-
nia beda sie odnosi¢ do: sktonnosci do ryzyka, poziomu moralnosci, kon-
cepcji osobowosci, wladzy oraz norm spolecznych. Rozdziat koncza rozwa-
zania dotyczace znaczenia kultury organizacyjnej dla budowania etycznej,
wyczulonej na zachowania korupcyjne organizaciji.

Sktonnosc¢ do ryzyka a zachowania korupcyjne

Na gruncie ekonomii racjonalnej wszystkie decyzje podejmowane w ob-
liczu ryzyka sg zawsze wynikiem poréwnania nadziei na zdobycie nagro-
dy i obawy przed mozliwymi zagrozeniami, ktére sg z nig zwigzane. Jedna
z najbardziej znanych koncepcji w tym obszarze jest ,,prosty model racjo-
nalnego przestepstwa” (simple model of rational crime) Garyego BECKERA
(1968). Amerykanski ekonomista wskazuje, ze podobnie jak inne podejmo-
wane przez nas decyzje, takze te dotyczace uczciwosci podejmujemy przez
analize zyskow i strat. Odnoszac to do zachowan korupcyjnych, wysoka
kara i fatwa mozliwos¢ przylapania powinny zmniejsza¢ prawdopodobien-
stwo takich zachowan.

Inni badacze wskazujg, ze sklonnos¢ do ryzyka zwigzana jest nie tyl-
ko z determinantami zewnetrznymi (sytuacyjnymi), ale takze z pewnymi
indywidualnymi wtasciwosciami, m.in. motywacja osiggnie¢, poczuciem
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umiejscowienia kontroli oraz potrzebg stymulacji (Tyszka, ZALESKIEWICZ
2001). Jedna ze zmiennych oddziatujacych na skfonnos¢ do podejmowania
ryzyka stanowi rowniez ple¢. Z wiekszosci badan wynika, ze kobiety rzadziej
niz mezczyzni decydujg si¢ na ryzykowne zachowania (zob. np. BYRNES i in.
1999; CHARNESS, GNEEZY 2012; NELSON 2015). Powyzszg zaleznos¢ mozna
ttumaczy¢ dwojako. Po pierwsze, wyjasnienia tego zjawiska mozna si¢ do-
szukiwa¢ na gruncie uwarunkowan biologicznych. Jak wskazuja niektdrzy
badacze, hormony piciowe moga ksztattowac naszg sktonnos¢ do podejmo-
wania ryzyka. Szczegdlng role w tym zakresie odgrywa testosteron, zwigksza-
jacy prawdopodobienstwo wystapienia ryzykownych zachowan (SApPIENZA
iin. 2009). Po drugie, zalezno$¢ ta moze by¢ wynikiem uwarunkowan kul-
turowych. Badania nad stereotypami plci wskazuja, ze kobiety sg postrzega-
ne jako bardziej ostrozne (HupDY, TERKILDSEN 1993). Wplywa na to proces
socjalizacji, podczas ktérego dziewczynkom wpajana jest koniecznos¢ utrzy-
mywania wyzszego poziomu samokontroli, co moze redukowac¢ ich sklon-
no$¢ do zachowan ryzykownych w przysztosci. Ponadto, w przeciwienstwie
do chlopcéw, sg one takze zachecane do zachowania ostroznosci (BoorHs,
NOLEN 2012; GOTTFREDSON, HIRSCHI 1990: 149).

Badacze zwracajg rowniez uwage na fakt, ze réznice miedzy piciami
w ocenie ryzyka moga mie¢ bezposredni wpltyw na sposéb, w jaki mezczyz-
ni i kobiety oceniajg rachunek kosztéw i korzysci angazowania si¢ w dzia-
tania korupcyjne. Dotyczy to takze sposobu reagowania na zachowania ko-
rupcyjne oraz oceny prawdopodobienstwa poniesienia odpowiedzialno$ci za
takie zachowania (PATERNOSTER, SIMPSON 1996). Potwierdzaja to niektore
badania eksperymentalne, sugerujace, ze kobiety s3 mniej sktonne do przyj-
mowania i wreczania fapdwek w warunkach wysokiego ryzyka (SCHULZE,
FrANK 2003; F1$aRr i in. 2016). Co ciekawe, podobnych rezultatéw nie przy-
nosi eksperyment Oliviera ARMANTIERA i Amadou BoLY’EGO (2011) prze-
prowadzony w warunkach naturalnych. Wynika z niego, ze w sytuacji, gdy
kobiety nie maja $wiadomosci udziatu w eksperymencie, przyjmuja tapow-
ki réwnie czesto, co mezczyzni. Mozna przypuszczad, ze podobna zalezno$¢
moze wystepowac w odniesieniu do przedstawicieli kadry kierowniczej, gdyz
niektére badania sugeruja, ze pte¢ nie oddzialuje na sktonno$¢ do ryzyka
w tej grupie pracownikow (CROSON, GNEzzy 2009).

Justin ESAREY i Gina CHIRILLO (2013) zwracaja uwage, ze nie mozna
bezsprzecznie wigza¢ niecheci kobiet do ryzyka z ich mniejsza sktonno-
$cig do zachowan korupcyjnych. Istotng zmienng stanowi w tym wypadku
poziom demokracji. W spoteczenstwach o silniejszych instytucjach demo-
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kratycznych kobiety sg ostrozniejsze od mezczyzn i rzadziej dopuszcza-
ja sie korupcji, poniewaz ryzyko poniesienia odpowiedzialnosci karnej jest
tam wieksze.

Poziom moralnosci a zachowania korupcyjne

Korupcja bardzo czesto bywa okreslana jako zepsucie moralne. Moralno$¢
jest wiec kolejng zmienng, za pomocg ktorej badacze probujg ttumacza za-
chowania korupcyjne. Typowa sktonnoscia jednostki jest uwazanie siebie
za bardziej moralng i uczciwg od innych (MEssIcK i in. 1985). Takie zde-
formowane widzenie wlasnej osoby i podejmowanych dziatan pozwala na
ksztaltowanie pozytywnego obrazu wlasnego ,,ja’, a co za tym idzie - na za-
chowanie zdrowia psychicznego. Jak wskazuje Dan Ariely, naszymi zacho-
waniami kierujg dwa przeciwstawne motywy. Z jednej strony, jak juz wska-
zano, chcemy si¢ uwazac za ludzi prawych, uczciwych i moralnych. Z drugiej
strony interesuje nas czerpanie korzysci z oszustwa, a co za tym idzie - kie-
ruje nami prosta kalkulacja oparta na zyskach. Z ta sprzecznosciag mozemy
poradzi¢ sobie na dwa komplementarne wzgledem siebie sposoby. Pierw-
szy z nich opiera si¢ na procesie racjonalizacji, polegajacym na przesuwaniu
granicy w odniesieniu do naszych standardéw moralnych i racjonalizowa-
niu wlasnych dziatan. Takie przesunigcie pozwala na popelnienie zabronio-
nego czynu bez negatywnych wewnetrznych konsekwencji - leku czy poczu-
cia winy. Oszukujemy w takim stopniu, ktéry pozwala nam zachowa¢ dobry
obraz siebie, zgodny z wytyczong przez nas granica (ARIELY 2017: 27-30).
Do tego nalezy dodac fakt, ze udzial posrednikéw w korupcyjnych transak-
cjach przyczynia si¢ do obnizenia odczuwanych kosztéw moralnych, a tym
samym zwigksza prawdopodobienstwo, ze ludzie beda zachowywac si¢ ko-
rupcyjnie (DRUGOV i in. 2014). Drugi sposéb radzenia sobie ze sprzeczno-
$cig miedzy stwierdzeniem: ,jestem uczciwym czlowiekiem” a kalkulacja
opartg na zyskach zasadza si¢ na teorii dysonansu poznawczego (FESTINGER
1957). Polega on na nieprzyjemnym napieciu psychologicznym wywotywa-
nym przez niezgodno$¢ miedzy dwoma elementami poznawczymi. Pojawia
sie ono takze wtedy, kiedy jednostka zaangazuje si¢ w dzialanie sprzeczne
z jej koncepcja siebie jako osoby przyzwoitej i rozsadnej, co w konsekwen-
cji powoduje obnizenie samooceny. Napiecie pojawiajace sie¢ na skutek dy-
sonansu jednostka moze redukowac na rézne sposoby. Jednak w odniesie-
niu do sytuacji zwigzanych z podjetymi dzialaniami, ktére nie mieszczg si¢
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w naszej sferze moralnosci, najczesciej dochodzi do samousprawiedliwiania
zachowania. Polega ono na pojawieniu si¢ w systemie poznawczym proce-
su, w wyniku ktérego powstajg przekonania zmniejszajace negatywne skut-
ki wynikajgce ze sprzecznosci miedzy zachowaniem jednostki a jej wazny-
mi przekonaniami na temat samej siebie (WyYPLER 2013: 28). W odniesieniu
do zachowan korupcyjnych samousprawiedliwianie moze polegac na lekce-
wazeniu negatywnych konsekwencji czynéw, zmianie sposobu rozumienia
niemoralnego zachowania czy wreszcie poréwnywaniu si¢ z innymi ludzmi.

Za istotny czynnik w wypadku zachowan korupcyjnych nalezy uznac row-
niez brak zdolnosci do uswiadomienia sobie swoich nieetycznych zachowan.
Zdaniem Carol Tavris i Elliota ARONsONA (2007), stanowi ona wynik ,,me-
tody matych kroczkéw”. W nawigzaniu do tego ujecia poczatkowe dziatania
korupcyjne moga po prostu nie by¢ przez jednostke uznawane za nieetyczne
(DARLEY 2005: 1178). Co wigcej, staja si¢ one punktem odniesienia naszych
przyszlych dzialan. Najlepiej mechanizm ten obrazuje stynny eksperyment
Stanleya Milgrama. Cho¢ odnosi si¢ go do postuszenstwa wobec autorytetu,
to mozna z niego wyciggnac takze glebsze wnioski dotyczace przekraczania
kolejnych granic w zakresie wykonywanych dziatan. W eksperymencie tym
badanych najpierw proszono o spelnienie fatwej prosby, konkretnie wcisnie-
cie przycisku o sile 15 woltéw wymierzonego w ucznia. W kazdej kolejnej
probie badany mial naciska¢ przycisk o napieciu o 15 woltow wiekszym niz
poprzednio, a wigc w istocie robi¢ to samo, co wczesniej. Steven GILBERT
(1981) nazywa ten mechanizm ,wielokrotna stopg w drzwiach” Amerykanski
badacz zwraca uwage na fakt, ze gdyby Milgram poprosit od razu o wcisnie-
cie ostatniego przycisku, wiekszo$¢ badanych prawdopodobnie odmoéwita-
by. Mechanizm ten z powodzeniem mozna odnie$¢ do zachowan korupcyj-
nych. Wigkszo$¢ osob nie zdecydowataby sie bowiem na przyjecie bardzo
drogiego prezentu, jesli wczesniej nie przyjetoby wielu mniejszych. To wia-
$nie ,metoda matych kroczkow” sprawia, ze niepostrzezenie przesuwamy
granice swojej moralnosci, réwniez w odniesieniu do korupcji.

Od wielu lat przedstawiciele roznych obszaréw nauk spotecznych zwra-
caja uwage na roznice w rozwoju moralnym obu plci. Przelomowa dla tej
problematyki okazata si¢ praca Caroll GILLIGAN (1982). Amerykanska ba-
daczka wyréznia dwie orientacje moralne — orientacje na sprawiedliwo$¢
(charakterystyczng dla mezczyzn) oraz orientacje na troske i odpowiedzial-
nos$¢ w zwiazkach interpersonalnych (odnoszaca si¢ do rozwoju moralnego
kobiet). W mysl tego ujecia kobiety, podejmujac decyzje moralne, zwracaja
uwage na ich konsekwencje w odniesieniu do wszystkich zaangazowanych
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w dang sytuacje. W tym ujeciu w dyskursie publicznym czgsto pojawia sie ter-
min ,,feministyczna etyka troski’, uwzgledniajacy uczucia i wynikajace z nich
relacyjne zdolnosci, ktére umozliwiaja moralng troske o osoby. Powyzszg teo-
rie potwierdza wiele badan empirycznych, ktére wykazujg, ze mezczyzni sa
bardziej egoistyczni niz kobiety. Zalezno$¢ ta pojawiala si¢ zaréwno w uwa-
runkowaniach spotecznych czy ekonomicznych, jak i politycznych. R6zni-
ce w zachowaniach miedzy plciami moga by¢ zwigzane z procesem socjali-
zacji, a konkretnie z oczekiwaniami, jakie naklada si¢ w trakcie wychowania
dziewczynek i chlopcéw. Predestynujg one kobiety do wiekszej wrazliwosci,
bezinteresownosci i wigkszej troski o dobro innych (EAGLy i in. 2000). Wyz-
szy altruizm kobiet bywa takze ttumaczony ich naturalnymi sklonnoscia-
mi, $cidle zwigzanymi z wychowywaniem dzieci (EswARAN, KOTwAL 2004).

Badania w obszarze korupcji rowniez wykazaly pewne roznice w stan-
dardach moralnych miedzy kobietami i mezczyznami. Na ogét metaanalizy
pokazuja, ze kobiety w wigkszym stopniu potepiaja oszukiwanie i watpliwe
etycznie praktyki. Wyraza si¢ to m.in. w reakcjach na korupcje. Catherine
EckEeL i Philip GRossMAN (1998) wykazali przykladowo, ze kobiety czesciej
niz mezczyzni sg skfonne kara¢ egoistyczne zachowania innych. Co ciekawe,
cho¢ kobiety czesciej wymierzaja sprawiedliwos¢ za praktyki korupcyjne, to
wymiar kar zadawanych przez mezczyzn jest wiekszy. W tym wymiarze Alice
GUERRA i Tatyana ZHURAVLEVA (2020) wskazuja, ze z punktu widzenia naj-
bardziej efektywnego karania skorumpowanych obywateli i urzednikéw istot-
na wydaje si¢ rowna liczba kobiet i me¢zczyzn w rzadzie i biznesie. Gwarantuje
to zarowno wiekszg czestotliwo$¢ karania sprawcow przestepstw korupcyj-
nych, jak i odpowiedni wymiar tych kar. Kobiety nie toleruja réwniez korup-
cji w wymiarze politycznym. Jak wskazujg badania, kobiety nie tylko czgsciej
powstrzymuja sie od glosowania na kandydatow zaangazowanych w proceder
korupcyjny, ale takze sg bardziej surowe wobec kobiet uwiktanych w korup-
cje polityczng. Tym samym kobiety wymagaja od kobiet w polityce przestrze-
gania wyzszych standardéw w odniesieniu do sfery etyki niz od mezczyzn
(ALEXANDER i in. 2019; EGGERs i in. 2018). Co ciekawe, kary dla kobiet za ko-
rupcje¢ (nie tylko polityczng) sa bardziej dotkliwe niz w wypadku mezczyzn.
Moze to takze determinowac fakt, ze czg¢sciej powstrzymuja si¢ od zachowan
korupcyjnych (EsArReY, CHIRILLO 2013; ESAREY, SCHWINDT-BAYER 2018).

Z punktu widzenia moralnosci kobiety cenig sobie takze bardziej dobro
wspdlnie niz osobisty zysk materialny (ECKEL, GROSMANN 1998). Oznacza to,
ze kobiety rzadziej oferuja i przyjmuja fapéwki (niezaleznie od ich osobistych
korzysci), gdy ich zachowanie w postaci przekupstwa spowoduje duze straty
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pieniezne dla innych ludzi. Odwrotna zalezno$¢ notuje si¢ w wypadku mez-
czyzn, ktorzy sa bardziej skltonni do angazowania si¢ w przekupstwo, gdy
przynosi to wieksze prywatne korzysci, niezaleznie od strat pieni¢znych wy-
rzadzonych innym ludziom (GUERRA, ZHURAVLEVA 2020). Powyzszym roz-
wazaniom sugerujacym wyzszy poziom etycznosci zachowan kobiet przecza
wyniki uzyskane przez Garyego BoLToNA i Elene KaTox (1995). Ich anali-
za, oparta na grze symulacyjnej, nie wykazata istotnych réznic miedzy obie-
ma plciami w wypadku sktonnosci altruistycznych. Nowsze badania poka-
zujg, ze by¢ moze to nie wrodzona sktonno$¢ do potepiania korupcji, ale
mniej okazji do angazowania sie¢ w zachowania korupcyjne sprawia, Ze ko-
biety wydaja si¢ bardziej uczciwe i nastawione prospotecznie. W wigkszosci
krajow kobiety zarabiaja bowiem mniej pieniedzy niz mezczyzni, zajmuja
nizsze stanowiska i s3 mniej zaangazowane w sprawy publiczne, co zmniej-
sza prawdopodobienstwo uwiktania w dziatania korupcyjne (Mocan 2008).
Tym samym nalezy zgodzi¢ si¢ z Aling MENOCAL (2015), ktéra zauwaza, ze
cho¢ réznice w moralnych standardach kobiet i me¢zczyzn moga wyjasnic¢
zwigzek migedzy plcig a korupcja, to potrzeba kolejnych badan, ktére pozwo-
lityby na wykazanie znaczenia tego czynnika.

Osobowos¢ a zachowania korupcyjne

Osobowos¢ rozpatruje sie zwykle jako zlozony zbiér wlasciwosci psychicz-
nych wplywajacych na charakterystyczny wzér zachowan jednostki, nie-
zmienny w réznych sytuacjach na przestrzeni czasu (ZIMBARDO, GERRIG
2021). Przez lata powstato wiele koncepcji osobowosci, ponizej skupimy sie
na przestawieniu tych, co do ktérych wykazano, ze majg zwigzek z postrzega-
niem i ocenianiem korupcji czy z konkretnymi zachowaniami korupcyjnymi.

Pierwszg teorig przydatng w trakcie analizy jednostkowej sklonnosci do
korupcji jest osobowo$¢ autorytarna (ADORNO i in. 1950). Za jej skladowe
uznano: konwencjonalizm, uleglo$¢, agresje, przesadno$¢, identyfikacje z sil-
ng wladza, destruktywizm, projekcje (w tym teorie spiskowe), antyintracep-
cje (nieche¢ do autorefleksji i wgladu w siebie) oraz niezdrowe zainteresowa-
nie seksualnos$cig (zazwyczaj tlumione). Jednostki o tym rysie osobowosci
postrzegaja $wiat jako zagrozenie, co prowadzi ich do postaw zwalczajacych
innos¢ i obcos¢, w ktoérych upatruja zrédla tego zagrozenia. Kolejni badacze
zredukowali komponenty skladajace si¢ na osobowos¢ autorytarng. W kon-
cepcji Boba Altemeyera (right-wing authoritarianism, RWA) autorytaryzm
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zredukowano do trzech kluczowych komponentéw: konwencjonalizmu (prze-
strzeganie ustalonych norm spolecznych), uleglosci (odnoszacej si¢ do au-
torytetéw uznawanych w grupie wlasnej) oraz agresji (skierowanej ku tym,
ktdrzy nie przestrzegaja norm grupowych) (ALTEMEYER 1988). W pozniej-
szych latach powstata teoria dominacji spotecznej (social dominance orien-
tation, SDO), przewidujaca negatywne postawy miedzygrupowe (PRATTO
iin. 1994). W jej mysl jednostki zorientowane na dominacje spoteczng zyja
w glebokim przekonaniu, ze spoleczenistwo jest i musi by¢ zorganizowane
hierarchicznie, a grupy o wysokim statusie, rzadkie i mniej liczne, powinny
zajmowac uprzywilejowang pozycje i sprawowac nadzér nad reszta. Okazuje
sie, ze taki rys osobowosci sprzyja wigkszej sktonnosci do korupcji. Prowa-
dzone badania wykazaly, ze wysokie wskazniki na skalach SDO i RWA 13-
czyly si¢ z nizszym oburzeniem moralnym wobec korupcji, jak i z wigkszym
prawdopodobienstwem popetnienia czynu korupcyjnego (TaN i in. 2016).
Tym samym mozna uzna¢, ze jednostki o rysie osobowosci autorytarnej sa
bardziej sktonne do zachowan korupcyjnych i do akceptacji tych zachowan
w odniesieniu do siebie i innych.

Wiele analiz szukajacych zwigzku migdzy osobowoscig z zachowaniami
korupcyjnymi wykorzystuje tzw. Wielka Piatke, obejmujaca pig¢ szerokich
wymiaréw osobowosci (Costa, MCCRAE 1992). Pierwszy wymiar (ekstra-
wersja) obejmuje pozytywne nastawienie do otoczenia, che¢ dziatania oraz
tatwo$¢ nawiagzywania kontaktéw spotecznych. Drugi wymiar (neurotycz-
nos¢) wiaze sie z tendencja do odczuwania leku, a takze wysoka emocjonal-
noscig. Kolejny wymiar to sumiennos¢. Jednostki o wysokiej sumiennosci
posiadaja zdolnos¢ do kontrolowania impulséw, potrafia podejmowac de-
cyzje z uwzglednieniem przysztosci, a nie w odniesieniu do aktualnych pra-
gnien, s wytrwale, rozwazne, obowigzkowe i godne zaufania. Czwarty wy-
miar (otwarto$¢ na doswiadczenie) odnosi sie¢ do sposobu rozumowania
oraz ciekawosci poznawczej, a pigty (ugodowos¢) wyraza sie w pozytywnych
uczuciach wobec innych i w checi do wspotpracy (ZiMBARDO i in. 2019: 24).

Przeprowadzone badania potwierdzaja zwigzek migdzy pigcioma wymia-
rami osobowosci a nastawieniem do korupcji. Wysoki poziom ekstrawersji,
otwarto$ci na doswiadczenie, ugodowosci i neurotycznosci wigze sie z po-
zytywnym nastawieniem do korupcji. Wykazano ponadto istotny negatywny
zwigzek miedzy sumiennoscig a postawami wobec korupcji (AGBu, IWUNDU
2016; FAGBENRO i in. 2019). Oznacza to, Ze jednostki bardziej sktonne do
korupcji charakteryzuja si¢: wieksza checig dzialania, fatwoscia wchodze-
nia w kontakty spoteczne, checig do wspolpracy, wysoka emocjonalnoscia



56

Rozdziat 2. Korupcja i przeciwdziatanie korupcji — perspektywa psychologiczna

i lekliwoscig oraz stabg zdolnoscia do przemyslanego dziatania uwzglednia-
jacego przyszte reperkusje podejmowanych decyzji.

Zachowaniom korupcyjnym sprzyja réwniez tzw. mroczna triada oso-
bowosci, obejmujgca makiawelizm, psychopati¢ i narcyzm. Jednostki o wy-
sokim natezeniu makiawelizmu charakteryzujg si¢ dwulicowoscia, przebie-
glodcia, sklonnoscia do osiggania celéw przez manipulacje¢ interpersonalna.
Spostrzegaja one $wiat jako arene walki, na ktorej silniejsi wygrywaja kosztem
stabszych (P1Lch 2011). Narcyzm to wymiar osobowosci, ktéry opisuje oso-
by charakteryzujace si¢ silnym przekonaniem o swojej wielkosci i wyzszosci,
psychopatie za$ tworzy zestaw antyspotecznych cech danej osoby — m.in. niski
poziom odczuwanego zalu i leku, niski poziom empatii, egocentryzm, skfon-
no$¢ do wykorzystywania innych ludzi, impulsywnos¢ i skfonnosci przestep-
cze (JoNAsON i in. 2012). Osoby o takim rysie osobowosci charakteryzuja si¢
lekcewazeniem norm spotecznych, sktonnoscia do myslenia krétkotermino-
wego, a psychopatia i makiawelizm wigzane s3 z niskim poziomem rozwoju
moralnego (CAMPBELL i in. 2009) oraz rozhamowaniem moralnym (EGAN
iin. 2015). Oznacza to, ze osoby o tych cechach mogg tamac¢ zasady moralne,
angazujac si¢ w szkodliwe zachowania, nie do§wiadczajac przy tym poczucia
winy czy wstydu. Psychopatia jest réwniez istotnym predyktorem wydawania
utylitarnych sadéw w dylematach moralnych (DjERIOUAT, TREMOLIERE 2014).

W badaniach empirycznych wykazano réwniez zwigzek cech mrocznej
triady ze skltonnoscig do oszustw (WILLIAMS i in. 2010), przestepczos$cia
nieletnich (CHABROL i in. 2009), poslugiwaniem si¢ szantazem emocjonal-
nym (CHEN 2010) oraz taktykami manipulacyjnymi w pracy (JoNASON i in.
2012). W badaniach nad pracownikami umystowymi potwierdzono ponadto,
ze wigkszg sklonno$¢ do przestepstw wykazywaly osoby o wyzszych wskaz-
nikach hedonizmu, narcyzmu i sumiennosci, a takze nizszych wskaznikach
samokontroli (BLICKLE i in. 2006).

Podobne zalezno$ci odnotowano réwniez w odniesieniu do zachowan
korupcyjnych. Wedlug badan narcyzm, psychopatia i makiawelizm sa pozy-
tywnie powigzane z przyjmowaniem tapowek. Pierwsze dwa czynniki wiaza
sie ponadto z przejawiang wiara w szczgscie polaczong z poczuciem uniknie-
cia kary lub negatywnych konsekwencji swoich czynéw (ZHao i in. 2016).

Na zachowania korupcyjne moze oddzialywaé réwniez rodzaj motywa-
cji, ktory determinuje podejmowanie dzialan u okreslonej jednostki. Naj-
ogolniej rzecz ujmujac, zréodel motywacji mozna doszukiwac si¢ wewnatrz
jednostki (motywacja wewnetrzna) lub w czynnikach otoczenia (motywa-
cja zewnetrzna). W pierwszym wypadku zaangazowanie w okreslone dzia-
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tanie stanowi nastepstwo poczucia satysfakeji z tego dziatania, w drugim zas
jest ono motywowane oczekiwaniem uzyskania nagrody (Ryan, Dec1 2000;
RE1ss 2012). Tym samym motywacja wewnetrzna wigze si¢ z pragnieniem
kompetencji i autonomii, co moze ogranicza¢ w jednostce che¢ ,,pdjscia na
skréty” i angazowania si¢ w nieetyczne dzialania w celu osiggniecia nagrody.
Ponadto ten rodzaj motywacji wzmacnia dazenie do dziatan prospotecznych
(GRANT, BERRY 2011), wykazuje silny zwigzek z motywacja do stuzby pu-
blicznej (COURSEY, PANDEY 2007), a takze sprzyja zaangazowaniu w interes
publiczny, stuzeniu innym i przedkladaniu cudzych intereséw ponad swoje
(KM 2009). Z kolei motywacja zewnetrzna i nastawienie na osiggniecie na-
grody wiazane jest przez badaczy z zachowaniami nieetycznymi i antyspotecz-
nymi (NEWSTEAD i in. 1998; MURDOCK, ANDERMAN 2006). Dotyczy to takze
zjawisk korupcyjnych, gdyz, jak wskazuja badania, motywacja zewnetrzna
sprzyja zachowaniom korupcyjnym, podczas gdy motywacja wewnetrzna je
ogranicza (AGBo, IWUNDU 2016). Tym samym w celu ograniczenia korupcji
(w sektorze zaréwno publicznym, jak i prywatnym) powinno si¢ wprowadzac
metody zarzadzania oparte na budowaniu motywacji wewnetrznej jednostek,
a nie jedynie na nagradzaniu i karaniu ksztaltujagcych motywacje zewnetrzna.

Czynniki osobowosciowe moga réwniez oddziatywac na sklonnosc¢ jed-
nostek do sygnalizowania nieprawidtowosci, w tym zachowan korupcyjnych.
Badacze wskazujg jednak, ze trudno skonstruowac¢ uniwersalny zestaw cech
determinujacych bycie sygnalista. Ogolnie wskazuje sie, ze do dyspozycji,
ktére moga wplywac na sygnalizowanie nieprawidtowosci przez jednostki,
naleza m.in. proaktywna osobowos¢, pozytywna afektywnos$¢, wewnetrz-
ne umiejscowienie kontroli (MICELI i in. 2008: 54). Osobowos¢ proaktyw-
na odnosi si¢ do 0séb, ktore nie sg jedynie biernymi odbiorcami uwarunko-
wan srodowiskowych, lecz intencjonalnie i bezposrednio dzialajg na rzecz
zmiany otaczajacego Swiata. Konstrukt ten wigze sie z takimi cechami jak:
inicjatywa, poszukiwanie zmiany, kreowanie sytuacji, dostrzeganie mozli-
wosci i sklonno$¢ do dzialania (BATEMAN, CRANT 1993). Pozytywna afek-
tywno$¢ w odniesieniu do sygnalistow wiaze si¢ z tym, ze jednostka postrze-
ga, ze ma realne szanse na powstrzymanie negatywnego postepowania przy
jednoczesnym uniknieciu odwetu za zgloszenie nieprawidlowosci (MICELI
i in. 2001). Wewnetrzne umiejscowienie kontroli dotyczy z kolei poczucia
kontroli nad wlasnym losem. Jednostki charakteryzujace si¢ wewnetrznym
umiejscowieniem kontroli uznaja, ze to one s3 ,kowalami wlasnego losu”
i przede wszystkim od nich (a nie od czynnikéw zewnetrznych czy od przy-
padku) zalezy ich powodzenie.
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Wiadza a zachowania korupcyjne

Jednym z czynnikéw zwiekszajacych prawdopodobienstwo wystapienia za-
chowan korupcyjnych jest posiadana wladza. Wyniki wielu badan ekspery-
mentalnych wskazujg, ze zaréwno subiektywne poczucie wladzy, jak i zaj-
mowanie wysokiej pozycji w strukturze wladzy (czyli realne jej posiadanie)
znacznie zmienia ludzi. David KipN1s (1976) nazywa to zjawisko efektem me-
tamorfozy. Sprawowana wladza moze m.in. przekladac si¢ na wyzsza pew-
nos¢ siebie, pobudza¢ w jednostkach system dazenia do nagrody i jednoczes-
nie hamowa¢ obawy przed potencjalng karg. W konsekwencji prowadzi to
czesto do podejmowania dziatan ryzykownych (Fast iin. 2012; Yap 2013).
Nadmierna pewnos$¢ siebie moze skutkowa¢ niemoznoscig uswiadomienia
sobie zachowan korupcyjnych lub przyznania si¢ przed samym sobg do ta-
kich zachowan, co jest zwigzane z tym, w jaki sposob ludzie bedacy u wta-
dzy myslg o problemach moralnych i jak je oceniaja. Okazuje sig, ze stosu-
ja oni ostrzejsze normy moralne wobec innych, samych siebie oceniajg zas
tagodniej (LAMMERS, STAPEL 2009). Wladza moze przyczyniac si¢ rowniez
do uodpornienia na psychologiczne i fizjologiczne koszty zwigzane z naru-
szeniem norm spotecznych. Stanowi zatem swoisty bufor chroniacy przed
stresem pojawiajacym si¢ po zachowaniach tamiacych te normy (CARNEY
i in. 2013). Okazuje sie, ze nawet jednostki uczciwe i deklarujace, ze przy-
wodcy nie powinni narusza¢ norm spotecznych, nie s3 w stanie obronic si¢
przed negatywnymi skutkami wtadzy i po jakims$ czasie dopuszczajq si¢ za-
chowan korupcyjnych (BENDAHAN i in. 2015).

Jednostki r6znig si¢ w aspekcie ulegtosci wobec zachowan korupcyjnych
w zaleznosci od tego, jakie motywy przyswiecajg im w dazeniu do wiladzy
(Zaxkowski 2009). Im bardziej osobom ubiegajacym sie o wysokie stanowi-
ska przy$wieca motyw wiladzy, ktdry jest nadrzedny wzgledem motywu osig-
gnie¢ i afiliacji, tym wigksze jest ryzyko popelnienia przez nie przestepstw
korupcyjnych na skutek ,,zlania si¢ osoby z funkcjg”. Jednostki takie sa za-
zwyczaj mniej kontrolowane przez innych, co prowadzi do przywolywane-
go juz efektu metamorfozy.

Inne badania prowadzone w tym nurcie dowodza, ze to nie rodzaj mo-
tywacji wladzy, ale jej sila wplywa na pojawienie si¢ efektu metamorfozy.
Co ciekawe, to jednostki o poczatkowo stabej motywacji wladzy po jej zdo-
byciu wykazuja szybki wzrost sktonnosci do podejmowania ryzyka. Jest to
zwigzane z pojawieniem si¢ u nich silniejszego ztudzenia wszechmocy i nie-
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realistycznego optymizmu. Nierealistyczny optymizm odnosi si¢ do znie-
ksztalcenia poznawczego polegajacego na uprzywilejowanym widzeniu sa-
mego siebie i wlasnej przyszlosci w poréwnaniach z innymi. W odniesieniu
do korupcji nierealistyczny optymizm bedzie objawial si¢ mysleniem typu
»inni na pewno odpowiedzg za korupcje, ale ja nie ponios¢ konsekwencji,
nie dam si¢ zlapa¢” (Dupuy, NESeT 2018). Co istotne, jednostki, ktdre od po-
czatku mialy silng motywacj¢ wladzy, bardziej staraja si¢ o to, by ja na dtu-
go zachowag, stad rzadziej czynia co$ zwigzanego z duzym ryzykiem (SKAR-
ZYNSKA 2016: 136).

Nieco inaczej do tego problemu podchodza Fang WANG i Xunwei Sunx
(2016). Sprawdzili oni, jak postrzeganie posiadanego rodzaju wtadzy (sper-
sonalizowanej i uspolecznionej) wplywa na postawy wobec korupciji i za-
chowania korupcyjne. Z ich analiz wynika, ze jednostki, ktére postrzegaja
wladze jako co$ ,,spersonalizowanego’, s bardziej egoistyczne, co w konse-
kwencji prowadzi do zwiekszonej tolerancji wobec korupcji i do podejmo-
wania takich dzialan.

Niektorzy badacze stusznie zauwazajg, ze oddzialywania wladzy na zja-
wiska korupcyjne nie mozna rozpatrywa¢ w oderwaniu od norm spolecz-
nych. Ritwik BANERJEE, Tushi BAuL i Tanya ROSENBLAT (2015) zauwazaja,
ze w krajach, w ktérych korupcja stanowi norme opisows, wystepuje pozy-
tywny zwigzek miedzy nieuczciwoscia (wykazang w badaniach eksperymen-
talnych) a checig podjecia pracy w sektorze publicznym. Tym samym moz-
na przypuszczaé, ze planowanie kariery w administracji publicznej moze
by¢ motywowane uzyskaniem tatwego dostepu do osobistych korzysci wy-
nikajacych z korupcji. Odwrotna zalezno$¢ zdiagnozowano podczas podob-
nych badan przeprowadzonych w Danii (wedtug indeksu percepcji korupcji
jednym z najmniej skorumpowanych krajéw swiata). Zrealizowane tam ba-
dania wskazujg, ze jednostki chcgce podjaé w przyszlosci prace w admini-
stracji publicznej wykazywaly si¢ wieksza uczciwo$cig (BARFORT i in. 2015).

Normy spoteczne a zachowania korupcyjne

Od wielu lat badaczy interesowala rola norm spotecznych w ksztatltowaniu
zachowan, zaréwno aprobowanych przez spoteczenstwo, jak i takich, ktore
nie s spolecznie pozadane. Normy te mozna rozumie¢ jako nieformalne za-
sady kierujace ludzkim zachowaniem, w tym korupcjg (KoB1s i in. 2018). Wy-
daje sig, Ze najlepiej zjawisko to zostalo ujete w teorii postegpowania zgodnie
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z aktywnymi normami (CIALDINI i in. 1991). Teoria ta zasadza si¢ na dwoch
gléwnych twierdzeniach. Po pierwsze, istnieja dwa rodzaje norm spolecz-
nych: normy opisowe, ktore definiuja, to co zwykle si¢ robi, oraz normy na-
kazowe (powinno$ciowe), ktore wyjasniaja, jakie normy sg aprobowane
przez spoleczenstwo, a jakie nie. Wptyw norm nakazowych na zachowanie
moze mie¢ zrédlo w sankcjach spolecznych, wyrazanych przez dezaprobate
i aprobate innych jednostek (w calym spoteczenstwie lub w mniejszej grupie,
np. okreslonej organizacji), oraz w sankcjach sumienia - satysfakcji w wy-
padku wypelnienia norm i poczuciu winy w momencie ich zlamania (Woj-
CISZKE 2011: 242). Po drugie, kazda norma wplywa na zachowanie w takim
stopniu, w jakim jest dostgpna w konkretnej chwili w umysle danej osoby
(GOLDSTEIN, MORTENSEN 2014: 103).

W odniesieniu do zachowan korupcyjnych bardzo czesto dochodzi do
rozdzwieku miedzy normami opisowymi (tym, co robimy) i nakazowymi
(tym, co powinni$my robi¢). Korupcja niewatpliwie wigze si¢ z jedna z nie-
aprobowanych spotecznie norm wywolujacych negatywne emocje, takie jak
poczucie winy czy wstyd (PERSSON i in. 2012; K6B1s 2018: 34). Te negatywne
konsekwencje moga by¢ zniwelowane przez normy opisowe. Powszechno$¢
korupcyjnych dziatan w spoleczenstwie moze bowiem sprawiac, ze pojawi
sie na nie niepisane moralne przyzwolenie. Dziala tutaj prosty mechanizm.
Spoleczenstwo zaczyna coraz czgsciej i z mniejszymi oporami dopuszczac
sie nieaprobowanych spotecznie zachowan, kiedy dostrzega takie zachowa-
nia u innych. Tym samym opisowe normy spoleczne stajg si¢ kluczowym
predyktorem zachowan korupcyjnych (STEPHENSON 2020). Potwierdzaja
to ustalenia zespolu pod kierunkiem Bina DonGa (2012), diagnozujacego,
ze sklonnos¢ do takich zachowan gwaltownie rosnie w srodowisku, ktore
postrzega sie jako wysoce skorumpowane. Dzieje si¢ tak z kilku powoddow.
Po pierwsze, malejg wewnetrzne koszty naruszenia norm spotecznych (jed-
nostki nie nakladaja na siebie sankcji moralnych zwigzanych z poczuciem
winy i wstydu). Po drugie, maleja zewnetrzne koszty naruszenia norm spo-
tecznych (skutkujace np. wykluczeniem z grupy w razie nieprzestrzegania
norm). Po trzecie, podobnie jak w wypadku innych zachowan, takze tych
o charakterze korupcyjnym uczymy sie od innych. Im wiecej 0oséb popetnia-
jacych takie czyny w danej grupie, tym wigksza szansa na ,,zarazanie si¢” ta-
kimi zachowaniami przez kolejne jednostki’. Po czwarte, w spoteczenistwach,

> W my#l teorii spolecznego uczenia si¢ Alberta BANDURY (2007) mechanizm ,,zarazania
si¢” zachowaniami korupcyjnymi dziata podobnie jak zarazanie sie wirusem. Osoby dopusz-
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w ktdrych korupcja jest powszechna, staje si¢ ona zarazem trudniejsza do
wykrycia. Sprawia to, ze coraz wiecej 0s6b moze jg traktowac jako cos, co
z ekonomicznego punktu widzenia si¢ optaca.

Praktyki korupcyjne rozprzestrzeniaja si¢ w wigkszym stopniu w sytuacji,
gdy osoby zachowujace si¢ w ten sposdb sg uznawane za cztonkéw grupy,
z ktdra si¢ identyfikujemy. Dotyczy to szczegdlnie zachowan lideréw (CiaL-
DINI i in. 1991). Jednostki znajdujace si¢ w srodowiskach, w ktérych zacho-
wania korupcyjne sg powszechne, czgsto same angazuja si¢ w drobne for-
my korupcji, nawet jesli uwazaja je za niewlasciwe i nieetyczne (ROTHSTEIN
2000). Z tego punktu widzenia mozna powiedzie¢, ze kobiety — ze wzgledu
na ich niedostateczng reprezentacje w wielu zawodach, a takze zajmowanie
przez nie nizszych stanowisk — maja mniej wzoréw do nasladowania (zaréw-
no uczciwych, jak i skorumpowanych), co wptywa na ich postrzeganie roz-
powszechnienia korupcji (GOEL, NELSON 2021).

Zgodnie z teorig norm spotecznych korupcje nalezy zatem uznac za sa-
monapedzajace sie zjawisko. Taki sposéb percepcji korupcji utatwia samo-
usprawiedliwianie nieetycznych zachowan. Jednostka w tym wypadku sta-
ra si¢ uzasadni¢ swoje watpliwoéci moralne dzialaniami innych, przyznajac,
ze skoro wszyscy sg skorumpowani, dlaczego tylko ona ma nie czerpac ko-
rzysci z takich zachowan.

W tym miejscu rodzi si¢ wigc pytanie: jak mozna walczy¢ z tym mecha-
nizmem? Wigkszo$¢ komunikatow, ktére w zamierzeniu majg za zadanie
przeciwdzialanie korupcji, zawiera informacje na temat powszechnosci tego
zjawiska, co w mys$l przywolywanych wczesniej badan moze prowadzi¢ do
poglebiania si¢ tych zachowan, a w konsekwencji przynies¢ skutek odwrot-
ny do zamierzonego. Zdecydowanie lepsza strategia wydaje si¢ w tym wy-
padku bezwzgledne potepienie takich zachowan, bez podawania informacji
o ich powszechnosci. Drugg mozliwoscia — paradoksalnie — moze by¢ pod-
kreslanie spadku czestotliwosci wystepowania korupcji w spoleczenstwie.
Teze te potwierdzajg badania eksperymentalne przeprowadzone w miescie
Manguzi na p6inocy Republiki Poludniowej Afryki. W ostatnich latach
w tym kraju odnotowano spadek czestotliwo$ci wreczania fapowek. Wyko-
rzystujac te tendencje, przeprowadzono plakatowa kampani¢ informacyjna
przedstawiajaca dane dotyczace zmniejszenia sie¢ skali korupcji w Republice

czajace sie takich zachowan stajg sie modelami behawioralnymi ,,legitymizujacymi” zacho-
wania innych, ktorzy nastepnie podejmuja takie dzialania, aby sta¢ si¢ wzorem nasladowa-
nia dla kolejnych jednostek.
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Potudniowej Afryki. Plakaty znalazly si¢ w najwazniejszych czedciach mia-
sta, a takze przed budynkiem, w ktérym przeprowadzano drugi etap ba-
dan. Polegal on na uchwyceniu zachowan jednostek za pomoca odpowied-
nio zaaranzowanej gry symulacyjnej, w ktorej uczestnicy wcielali si¢ w role
»obywatela” lub ,urzednika” Wyniki badan wykazaly, ze przeprowadzona
kampania informacyjna obnizyta postrzeganie normy opisowej dotyczacej
przekupstwa i, co wazne, zmniejszyta poziom akceptacji fapéwek podczas
gry symulacyjnej (K6BIs i in. 2019).

W odniesieniu do norm spolecznych istotna dla procesu korupcji jest
réwniez reguta wzajemnosci, bedaca podstawg kazdego nowoczesnego spo-
teczenstwa. Alvin GOULDNER (1960) podkresla, ze reguta ta stanowi mecha-
nizm startowy pozwalajacy na zainicjowanie interakcji miedzy cztonkami
spoteczenstwa. W zasadzie opiera si¢ ona na dwdch nakazach: (1) ludzie po-
winni pomaga¢ tym, ktérzy im pomogli; (2) ludzie nie powinni krzywdzié
tych, ktérzy im udzielili pomocy. Zobowigzuje to jednostke do dziatania na
rzecz innych ludzi przez wzglad na ich wczesniejsze dzialania wobec niej,
a nie na ich spoteczne cechy i pozycje. Brak odwzajemnienia powszechnie
postrzega si¢ wowczas jako naruszenie normy, powodujace gniew lub uraze.

W przewazajacej wiekszosci interakcje oparte na normie wzajemnosci
s3 uznawane za prospoleczne, pozwalajace na budowanie i umacnianie rela-
cji. Jednakze moga one réwniez by¢ powodem korupcji czy konfliktu intere-
su. Przyjecie kazdego, nawet najdrobniejszego upominku wywotuje bowiem
w jednostce psychologiczng potrzebe zrewanzowania sie w przyszlosci, na-
wet jesli rewanz ten bedzie wykraczac poza przyjete normy prawne. Nale-
zy zauwazy¢, ze to zawsze inicjator procesu wymiany ma uprzywilejowa-
na pozycje, ktora daje mu pewien rodzaj wladzy pozwalajacy na skuteczne
wyegzekwowanie odwzajemnienia. Badania potwierdzajg, ze w spoteczen-
stwach, w ktdrych odwzajemnienie przystug uznaje sie za ,,obowigzek spo-
teczny”, czyny korupcyjne stajg si¢ bardziej prawdopodobne (ZALpA i in.
2014). Samo postrzeganie i wypelnianie normy wzajemno$ci w odniesieniu
do korupgcji rézni si¢ ze wzgledu na ple¢. Mezczyzni maja silniejszg sklon-
nos¢ do odwzajemniania przystug, podczas gdy kobiety czesciej zachowu-
ja sie oportunistycznie, co oznacza, zZe przyjmuja tapéwke bez podzniejsze-
go wyswiadczenia odpowiadajacej jej przystugi (R1vas 2013; LAMBSDOREFF,
FRANK 2011).

Wazng, nieporuszang dotad kwestiag s3 normy opisowe przypisywane
konkretnej grupie (np. zawodowej). W tym wymiarze warto skupi¢ si¢ na
korupcji w odniesieniu do politykéw. W percepcji polskiego spoteczenstwa



Normy spoteczne a zachowania korupcyjne

63

politycy jawia sie jako jedna z najbardziej skorumpowanych grup zawodo-
wych. Tendencje te potwierdzajg takze badania przeprowadzane w innych
krajach (Bubpak 2007). Bezposrednie doswiadczenie nieuczciwosci ze stro-
ny podmiotéw polityki sprawia, ze obywatele tracg zaufanie nie tylko do
politykéw czy instytucji publicznych, ale takze do wspdétobywateli (UsLa-
NER, BROWN 2005). Co ciekawe, w odniesieniu do sfery polityki notowana
jest réznica w postrzeganiu uczciwosci kobiet i mezczyzn. Kobiety na scenie
politycznej uwazane s3 za bardziej uczciwe (HAYES, LAWLESS 2015; DOLAN,
LyNcH 2016: 575). W obliczu skandali korupcyjnych na szczytach wladzy
kobiety zaangazowane w polityke sg postrzegane przez spoleczenstwo jako
te, ktore przywroca uczciwe standardy prowadzenia polityki i bedg mniej
skorumpowane niz mezczyzni zajmujacy te same stanowiska (DoLAN 2005;
BARNES, BEAULIEU 2014, 2019). Lepsze postrzeganie kobiet w zakresie etyki
zachowan sklania nawet niektérych decydentéw politycznych do reform sys-
temowych odnoszacych si¢ do niektorych organéw administracji. Przykla-
dowo w 1998 roku prezydent Peru Alberto Fujimori w reakcji na wzrost po-
ziomu korupcji zdecydowal sie na sfeminizowanie policji drogowej w Limie
i oglosil, ze bedzie ona skladata si¢ wylacznie z funkcjonariuszek. W kolej-
nych latach podobne rozwigzanie zastosowano réwniez w innych czesciach
kraju. Rozwigzanie okazalo si¢ skuteczne z dwoch powodow. Po pierwsze,
kobiety rzeczywiscie wykazywaly wyzszy poziom etycznosci dziatan. Po dru-
gie, ze wzgledu na czynniki kulturowe rzadziej kierowano wzgledem nich
propozycje korupcyjne. Odnosilo sie to szczegdlnie do kierowcow plci me-
skiej (KARIM 2011). Powyzsze mechanizmy znalazly zastosowanie réwniez
w innych panstwach, m.in. we wprowadzonej w 2003 roku reformie meksy-
kanskiej stuzby celnej. W Ugandzie na poziomie lokalnym w przewazajacej
wiekszosci funkcje skarbnika pelnig kobiety, co ma przeklada¢ sie na wiek-
szg ostrozno$¢ w zarzadzaniu finansami publicznymi i ograniczenie korup-
cji na szczeblu lokalnym (GokTz 2007).

Zwickszenie udziatu kobiet w rzadzie istotnie wigze si¢ réwniez z mniej-
szg liczba podejrzen o korupcje i z wyzszym poziomem zaufania do rza-
du. Co istotne, percepcja ta zmienia si¢ wraz z przekroczeniem pewnego
odsetka kobiet na szczeblu rzadowym. W sytuacji, gdy udzial kobiet w rzadzie
jest wyzszy niz okolo 45%, obywatele uwazaja, ze kobiety na najwyzszych
szczeblach wladzy uczestnicza w procederze korupcji réwnie czesto, co mez-
czyzni (BARNES, BEAULIEU 2019; BAUHR i in. 2019). Badacze doszukujg si¢
wyjasnienia tego zjawiska w tym, ze kobiety (ze wzgledu na swoja niewielka
liczebnos¢ w strukturach wiladzy) sa zwykle postrzegane jako wykluczone
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z sieci powigzan, ktore prowadza do czynéw korupcyjnych. Wraz ze wzro-
stem odsetka kobiet — w ocenie obywateli — stopniowo zwigksza si¢ ich dostep
do ugruntowanych przez mezczyzn sieci kontaktow (old boys’ networks) lub
zaczynajg one tworzy¢ wlasne ,kobiece sieci korupcji” (GoeTz 2007).

Czy rzeczywistos$¢ polityczna jest tozsama z percepcja spoleczng? Na to
pytanie pozwalaja odpowiedzie¢ badania wykorzystujace wskazniki ryzyka
zaistnienia zjawisk korupcyjnych. Pierwsze takie analizy przeprowadzono
pod koniec lat dziewieédziesigtych XX stulecia na zlecenie Banku Swiatowe-
go. Obejmowaly one ponad sto krajow (zaréwno rozwinietych, jak i rozwi-
jajacych sie) oraz opieraly si¢ na danych International Country Risk Guide.
Wielowymiarowa analiza regresji kontrolujaca wskazniki rozwoju spotecz-
nego i gospodarczego wykazala, ze wyzsza reprezentacja kobiet w rzadzie
wigze sie z nizszym poziomem korupcji. Ponadto obie zmienne s3 silnie sko-
relowane z ogélnym rozwojem gospodarczym oraz z cechami charaktery-
stycznymi dla otwartych systeméw politycznych, takich jak: szerszy zakres
swobod obywatelskich, diuzszy czas edukacji szkolnej oraz wysoki stopien
otwartosci gospodarczej (DOLLAR i in. 2001). Podobne rezultaty uzyska-
no przy wykorzystaniu danych z World Values Survey (Swamy i in. 2001),
a takze w analizach dotyczacych panstw przechodzacych transformacje sys-
temowa, wskazujacych, ze korupcja rzadziej pojawia si¢ w tych panstwach,
w ktorych kobiety majg wiekszy udzial w parlamencie i wyzszych stanowi-
skach w administracji rzadowej (M1CHAILOVA, MELNYKOVSKA 2009). W od-
niesieniu do powyzszych ustalen nalezy jednak zwrdci¢ uwage na dwie kwe-
stie. Po pierwsze, zwigzek miedzy odsetkiem kobiet w rzadzie i poziomem
korupcji diagnozowany jest jedynie w systemach demokratycznych, a nie
w panstwach autorytarnych. Po drugie, pojawia si¢ on na poziomie central-
nym, ale juz nie na poziomie subpanstwowym (regionalnym i lokalnym).

Korupcja wsrdéd kobiet na najwyzszych szczeblach wladzy moze mie¢
réwniez zwigzek z uwarunkowaniami kulturowymi i rolami, jakie przypi-
suje si¢ kobietom w spoteczenstwie. Zaréwno mezczyzni, jak i kobiety maja
tendencje do czgstszego oferowania fapdwek mezczyznom piastujacym sta-
nowiska publiczne. Co wigcej, s to tapdwki wyzszej wartosci (R1vas 2013).
Uwarunkowania kulturowe decyduja rdwniez o sposobie reakcji na ujawnie-
nie afer korupcyjnych. Te z udzialem kobiet piastujacych urzedy publiczne
sg bardziej negatywnie oceniane przez spoleczefistwo (ZEMOJTEL-PIOTROW-
SKA iin. 2017). Na zwiazek miedzy plcig a korupcja moga silnie wptywac
okolicznosci, w ktérych poziom demokracji lub czynniki kulturowe moga
by¢ postrzegane jako zmienne moderujace.



Etyka i przeciwdziatanie korupcji w organizacji

65

Etyka i przeciwdziatanie korupcji w organizacji

Wytworzenie kultury organizacyjnej nie tylko stymuluje efektywnos¢ funk-

cjonowania organizacji oraz jej cztonkéw, ale takze wplywa na uksztattowanie

pozadanych wzorcéw zachowan w organizacji. Zachowania te odnoszg sie za-
réwno do celdw i realizacji strategii, jak i etycznego wymiaru funkcjonowania
instytucji publicznych, przedsigbiorstw i organizacji pozarzadowych. Cho¢

w wigkszosci organizacji funkcjonuja regulaminy okreslajace dopuszczalne

i zabronione dzialania, to wlasnie kultura organizacyjna - rozumiana jako

niepisane, czesto podswiadome zasady wypetniajace luke miedzy pisanymi

regulami a rzeczywisto$cig (DESHPANDE, PARASURAMAN 1986: 29) — decy-
duje o poziomie etyki w organizacji. Niepisane wzorce o charakterze ,,norm

istniejacych w atmosferze grupowej” (WosiNska 2004: 256) przyjmowane s

bowiem przez nowych cztonkéw organizacji w wyniku obserwacji zachowan

innych cztonkéw, ktorzy od lat funkcjonujg w jej strukturach. Tym samym
maja potencjal, aby stac si¢ zinternalizowanymi automatyzmami niezbed-
nymi w procesie propagowania zachowan etycznych. Potwierdzaja to bada-
nia z zakresu psychologii spotecznej, sugerujace, ze ludzie cz¢sciej stosuja si¢
do norm danej grupy odniesienia, kiedy si¢ z nig utozsamiaja (GOLDSTEIN,

MORTENSEN 2014: 110). Dotyczy to zaréwno przestrzegania norm spotecz-

nych ze wzgledu na podobienstwo indywidualne w zakresie postaw, warto-

$ci, plci, wieku czy pochodzenia etnicznego (TERRY, HOGG 1996; TERRY i in.

1999), jak i z racji podobienstwa wynikajacego z sytuacji, warunkow czy lo-

kalizacji (GOLDSTEIN i in. 2008).

Powyzsze ustalenia znajdujg swoje odzwierciedlenie w procesie projek-
towania mechanizméw wykorzystywanych w procesie przeciwdzialania ko-
rupcji w organizacji. Wérdd nich mozna wyrézni¢ dwa rodzaje dzialan:

1. Mechanizmy formalizujace — polegajace na ustalaniu regul postepowa-
nia, opracowywaniu kodekséw, podejmowaniu dzialan na rzecz przej-
rzysto$ci w biznesie, przyjmowaniu standardéw dotyczacych spotecznej
odpowiedzialnosci oraz poddawaniu si¢ ocenom i audytom. Normy w tym
zakresie zawarte bywaja w kodeksach etycznych, kodeksach dobrych
praktyk, statutach, regulaminach oraz innych dokumentach, ktére pro-
paguja i utrwalajg etyczne zachowania u pracownikow.

2. Mechanizmy uczestniczace - polegajace na udziale organizacji we wszel-
kiego typu akcjach (wlasne programy edukacyjne badz wspoétudzial w pro-
gramach i akcjach propagujacych etyczne zachowania organizowanych
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przez stowarzyszenia, fundacje i organizacje pozarzadowe). Wsréd ce-
16w programéw edukacyjnych w zakresie przeciwdzialania korupcji znaj-
dujg si¢ przede wszystkim: podniesienie poziomu §wiadomosci ryzyka
defraudacji i korupcji w organizacji; uzyskanie znacznej poprawy zapo-
biegania i wczesnego wykrywania korupcji; ozywienie zainteresowania
i dialogu na temat kodeksu postepowania oraz polityki antykorupcyj-
nej, pozyskanie dla nich zyczliwoséci i wsparcia wszystkich pracowni-
kéw; wzbudzenie we wszystkich pracownikach poczucia, ze zgtaszanie
watpliwosci lezy zaré6wno w interesie ich samych, jak i calej organizacji;
lepsze zrozumienie istoty ryzyka korupcji wystepujacego w organizacji.

Zwykle s3 one wzgledem siebie komplementarne, ale nie ulega watpli-
wosci, ze to mechanizmy uczestniczace w wigkszym stopniu przyczyniaja
sie do wytworzenia kultury organizacyjnej, ktora z kolei sprzyja pozadanej
w kazdej organizacji reaktywnej formie wykrywania i przeciwdzialania ko-
rupcji oraz innych zagrozen dla funkcjonowania organizacji. Forma ta za-
ktada, ze pracownicy rozpoznaja wczesne sygnaly ostrzegawcze w postaci za-
chowan, transakgji i innych elementéw potencjalnie wskazujacych istnienie
problemu. Odréznia ja to od formy proaktywnej, w ktdrej to wyspecjalizo-
wane stuzby, komoérki organizacyjne i audytorzy planujg oraz przeprowadza-
ja w organizacji cykliczne kontrole wykrywajace naduzycia. Jak zauwazaja
Nigel IYER i Martin SAMOCIUK (2006: 70), w wigkszosci instytucji reagowa-
nie na sygnaly korupcji i innych negatywnych zjawisk (np. defraudacji) wy-
chodzi lepiej niz czynne wyszukiwanie tych zjawisk. Tym samym reaktyw-
na forma wykrywania korupcji skutecznie minimalizuje straty finansowe
i organizacyjne. Podstawowym wyzwaniem dla organizacji staje si¢ zatem
prowadzenie dziatan, ktére majg pobudzac¢ jej cztonkéw do rozpoznawania
i szukania sygnaléow ostrzegawczych mogacych swiadczy¢ o istnieniu lub
potencjalnym ryzyku istnienia zjawisk korupcyjnych. Sygnaly te (czesto na-
zywane ,czerwonymi flagami”) odnosza si¢ do czterech obszaréw: zacho-
wan, transakeji, systemu i korporacji (IYER, SAMocCIUK 2006: 76-80). Mozna
do nich doda¢ réwniez pigty obszar, obejmujacy czerwone flagi w kontak-
tach gospodarczych.

Rozpoznanie potencjalnych zagrozen korupcyjnych w obszarze zacho-
wan moze odnosic¢ si¢ zaréwno do szeregowego pracownika, jak i do kie-
rownictwa organizacji. Co istotne, to wlasnie przetozeni odgrywaja glow-
ng role w zakresie przeciwdziatania korupcji oraz identyfikacji obszarow
szczegblnie narazonych na korupcje. Potwierdzajg to m.in. badania zespo-
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tu pod kierunkiem Reginy M. HECHANOVE] (2014), w ktorych ustalono, ze
rola lidera w organizacji jest kluczowa w procesie instytucjonalizacji korup-
cji. Po pierwsze, to oni odpowiadajg za wytworzenie kultury organizacyjnej
pietnujacej negatywne zachowania oraz propagujacej i chroniacej dziatal-
nos¢ sygnalistow. Po drugie, z racji zakresu kompetencji ich decyzje w wigk-
szych stopniu obarczone sa ryzykiem korupcji. Tym samym nieetyczne za-
chowania kierownictwa $redniego i wyzszego szczebla oraz przyzwolenie na
tamanie procedur wewnetrznych (a nawet dziatania sprzeczne z prawem)
beda rzutowaly na podobne zachowania pozostatych cztonkéw organizacji.
Odnosi si¢ to takze do tolerowania drobnych uchybien czy uprzywilejowa-
nia pewnych grup pracownikéw. Co wigcej, na mozliwo$¢ generowania za-
grozen korupcyjnych oddzialywa¢ moze struktura organizacji oraz prefe-
rowany styl przywéddztwa. Jak dowodzg Sean Fatn i Aaron C. Kay (2018),
w organizacjach postrzeganych jako bardziej hierarchiczne wystepuje wiek-
szy poziom korupcji.

Zagrozenie to dobrze obrazuje historia przytoczona przez IYERA i SAMO-
CIUKA (2006: 13), odnoszaca si¢ do sytuacji z jednej z sieci sklepéw. Po prze-
prowadzeniu badan okazalo sie, ze ponad trzy czwarte jej pracownikéw
dopuszczalo si¢ drobnych kradziezy uszczuplajacych aktywa firmy. Co -
zdaniem jednego z pracownikéw - bylo ich powodem? Zachowanie dyrek-
tora zarzadzajacego, ktdry zreszta zlecil zbadanie sprawy ,,znikajacego asor-
tymentu sklepdw”. Pracownik ten przywotal incydent z pewnego pigtkowego
wieczora, kiedy dyrektor byt widziany przez wielu pracownikéw z kilkoma
rolkami papieru toaletowego zabranego bez placenia z jednego ze sklepow
sieci. Informacja o tym szybko si¢ rozprzestrzenila, a pracownicy uznali,
ze skoro dyrektor moze sobie pozwoli¢ na drobng kradziez, to dlaczego nie
mieliby tego robi¢ wszyscy. Ta z pozoru $mieszna historia pokazuje, ze bla-
he uchybienia kierownictwa moga negatywnie oddzialywa¢ na zachowania
ogolu czltonkéw organizacji. Wynika z tego, ze wytworzenie ,,kultury uczci-
wosci” w organizacji wymaga lideréw, ktdrzy sa postrzegani jako zachowu-
jacy sie etycznie przez caly czas — zaréwno w zyciu zawodowym, jak i w Zy-
ciu prywatnym.

Podobne zaleznosci odnosza si¢ rowniez do zjawisk korupcyjnych. Oka-
zuje si¢ bowiem, ze ,korupcja moze korumpowac’, a sklonnos¢ jednostki
do uwiklania si¢ w praktyki korupcyjne wiaze sie z tym, w jakiej mierze po-
zostali cztonkowie organizacji s skorumpowani (ANDVIG, MOENE 1990).
Zalezno$¢ miedzy zachowaniami grupowymi a jednostkowymi moze przy-
jac trzy modelowe warianty:
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1. wiekszos$¢ czlonkéw organizacji jest uczciwa, tym samym jednostki row-
niez preferuja uczciwos¢, poniewaz angazowanie si¢ w korupcje wigze
sie z wysokimi kosztami ponoszonymi przez jednostke (poczucie winy
w zwigzku z nieetycznym zachowaniem, ryzyko utraty reputacji oraz ry-
zyko ujawnienia korupcji przez wspolpracownikéw);

2. wigkszos¢ cztonkéw organizacji jest skorumpowana, tym samym jed-
nostki réwniez preferuja zachowania korupcyjne, gdyz korupcja staje sie
normgy, nie ma zagrozenia utratg reputacji i prawdopodobienstwo ujaw-
nienia korupcji przez innych jest znikome;

3. proporcja jednostek skorumpowanych w stosunku do nieskorumpo-
wanych jest taka sama, a przesuniecie w kazdym z dwdch kierunkéw -
zmiana proporcji na korzys¢ skorumpowanych lub uczciwych - bedzie
generowac procesy zmierzajace do redukeji lub wzrostu korupcji (AND-
VIG iin. 2001: 91-94; CzeprIL 2010).

Unikniecie powstania ,,kultury korupcji” w organizacji wymaga stalego
monitorowania zachowan wszystkich jej cztonkéw, zaréwno szeregowych
pracownikow, jak i kierownictwa. Monitorowanie to powinno dotyczy¢ za-
réwno obiektywnych oznak zagrozenia korupcja, jak i subiektywnych, nie-
mierzalnych czynnikéw. Istotna role w tym procesie odgrywa kierownictwo
sredniego szczebla, ktore dla efektywnego funkcjonowania organizacji po-
winno w mozliwie duzym stopniu zna¢ pracownika (jego umiejetnosci, przy-
zwyczajenia, zainteresowania, a nawet elementy zycia prywatnego). Tylko
dzigki tej znajomos$ci mozna zauwazy¢ ewentualne zmiany w zachowaniu,
ktére moga (cho¢ oczywiscie nie musza) $wiadczy¢ o uwiklaniu pracowni-
ka w sytuacje niekorzystne dla organizacji.

Analogicznie sytuacja prezentuje sie w odniesieniu do zachowan kierow-
nictwa. Organizacje, ktdre dbajg o wysoki poziom etyczny zachowan, powin-
ny stworzy¢ mozliwo$¢ zgtaszania przez pracownikéw nieprawidlowosci zwia-
zanych z dziatalno$cig przelozonych. Powinni oni przede wszystkim zwraca¢
uwage na stronniczo$¢ w odniesieniu do konkretnych wnioskodawcéw lub
oferentéw, aprobate uchybien i naruszen norm organizacyjnych (szczegol-
nie w dziedzinach uznanych w wyniku analizy ryzyka za narazone na zjawi-
ska korupcyjne), sktonno$¢ do propagowania jednoosobowego podejmowa-
nia decyzji, prywatne kontakty z klientami. Ponizej zawarty zostal katalog
zachowan, ktore powinny da¢ do myslenia w zakresie zagrozen dla etyczne-
go funkcjonowania organizacji (zaréwno instytucji publicznych, jak i pod-
miotéw gospodarczych).
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~Czerwone flagi” w obszarze zachowan

Szeregowy czlonek organizacji

Kierownictwo

« oznaki nadmiernej za-
moznosci lub wydatkéw;
wzrost zadtuzenia przy
braku zamozno$ci; zmiany
w Zyciu osobistym;

« dlugie okresy nieobecno-
$ci w pracy, nietermino-
wosé;

« rezygnowanie z urlopow;

 Zmiana zwyczajow w pra-
cy, pozostawanie w biurze
na diugo po godzinach
pracy;

» powtarzajace si¢ omijanie
procedur i mechanizméw
nadzoru;

« odbiegajace od normy
zachowania spoteczne;

« problemy z hazardem,
naduzywanie alkoholu lub
lekéw;

« przesadne zmiany na-
strojow, agresja, wyrazna
zmiana zachowania;

« niecodzienne kon-
takty prywatne pracow-
nika np. zaproszenia,
dziatalnos¢ po-
zazawodowa, umowy do-
radcze lub rzeczoznawcze,
udziaty kapitatowe;

« nieche¢ do poddawania sie¢
audytom;

« udzielanie wykluczajacych
sie i wprowadzajacych
w blad wyjasnien i odpo-
wiedzi.

« stronniczo$¢ w wypadku niektérych wnioskodaw-
céw lub oferentows;

« bagatelizowanie zasady oszczedno$ci;

« naduzywanie kompetencji decyzyjnych;

o proby wptywania na decyzje w wypadku zadan,
ktére nie naleza do zakresu odpowiedzialnosci
danego pracownika, a maja znaczenie dla intere-
sOw 0s06b trzecich;

« niepodejmowanie rozmoéw z podwladnymi na
temat zagrozen korupcyjnych i ich konsekwencji;

« milczgce przyzwolenie na uchybienia, szczegdl-
nie na zachowania sprzeczne z prawem;

« brakujaca lub niewystarczajaca kontrola procedur
tam, gdzie byloby to szczegodlnie wazne;

« zbyt staby nadzdr stuzbowy i merytoryczny;

« nierealizowanie zasady wielu par oczu;

« brak reakcji na wydarzenia lub sytuacje podejrzane;

« protegowanie przy zatrudnianiu;

« zbyt wielka koncentracja zadan w rekach jednej
osoby;

« niereagowanie na urzednikéw o niestabilnej sytu-
acji finansowej, szczegdlnie zatrudnionych w dzia-
le zakupow lub w dziale zaméwien publicznych;

« nadzwyczajna uprzejmos¢ wobec wnioskodawcow;

« preferowanie przetargdw ograniczonych lub zlecen
z wolnej reki; rozbijanie zlecen tak, by mozliwe
byto wydanie ich z wolnej reki; unikanie spraw-
dzania poréwnywalnych ofert;

« prywatna znajomos¢ z klientami

o czgste ,,podroze stuzbowe” do konkretnych pod-
miotow (szczegdlnie wtedy, gdy skutkujg wlasciwie
niekoniecznymi noclegami);

. ,ciagle wizyty” konkretnych przedsiebiorstw
w urzedzie (u konkretnych decydentéw lub pra-
cownikéw merytorycznych) i przedstawianie spraw
przez przedsigbiorcow tylko wtedy, gdy obecni sg
»ich” pracownicy.

71t 6 d 1 o: opracowanie wlasne na podstawie: IYER, SAMOCIUK (2006) oraz materiatéw CBA.
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Oczywiscie wskazane powyzej zachowania wcale nie muszg wskazywac
na istnienie problemu korupcyjnego. Moga one wynikac z zupelnie innych
czynnikéw. Przykladowo zmiany nastroju i nieterminowo$¢ pracownikow
czedciej wskazywac bedzie problemy w zyciu prywatnym czy zmiany w zyciu
rodzinnym (chocby konflikty, narodziny dziecka). Dopiero wspdtwystepo-
wanie kilku ,,czerwonych flag” powinno skloni¢ przetozonego do rozmowy
z pracownikiem, ktora umozliwi zidentyfikowanie przyczyn zmiany zacho-
wania.

Sciéle powigzane ze sferg zachowan s réwniez ,,czerwone flagi” w obsza-
rze transakcji. Dotycza one wzorcow wspotpracy miedzy organizacja a sze-
roko pojetym otoczeniem zewnetrznym. W ramach katalogu zjawisk, ktore
powinny wzbudzi¢ szczegdlne zainteresowanie w zakresie analizy ryzyka ko-
rupcji, znajduja si¢ m.in.: nietypowe relacje z dostawcami; istnienie ,,zbed-
nych” partneréw biznesowych, posrednikow; kontakty z nieprzejrzystymi
kontrahentami; niezbyt konkretne okreslenie ptatnosci za towary i ustugi;
preferencyjne traktowanie niektérych dostawcow i (lub) brak przetargow
ofert; platnosci dokonywane na rzecz spdtek z siedzibg w rajach podatko-
wych lub na konta w nich ulokowane; ukrywanie wynagrodzen lub innych
$wiadczen na rzecz pracownikow; stabe monitorowanie rachunku zyskow
i strat oraz bilansu.

W ramach tej grupy mozna réwniez wyrdznic zagrozenia w sferze kon-
taktow gospodarczych. Ze szczegdlng uwaga zarzadzajacych organizacja
powinny by¢ monitorowane sytuacje, w ktérych nawigzywany jest kon-
takt z inng organizacja (strona trzecia), posredniczaca badz wspoétpracu-
jaca w realizacji zlecen dla instytucji publicznych. W tego rodzaju kontak-
tach wiekszym ryzykiem wystepowania zjawisk korupcyjnych sg sytuacje,
gdy sie okazuje, Ze:

« strona trzecia (po weryfikacji referencji) ma negatywna histori¢ albo zig
reputacje lub osoba albo przedsiebiorstwo reprezentowane przez strone
trzecia majg negatywna historie badz zlg reputacje;

« strona trzecia prowadzi dzialalno$¢ w kraju znanym z tapownictwa
(np. kraj o niskim wyniku indeksu percepcji korupcji);

« strona trzecia zostala polecona przez urzednika panstwowego, zwlaszcza
jesli ma on calkowita wladze w zakresie danej kwestii;

« strona trzecia nie zgadza si¢ na podpisanie oswiadczenia dotyczacego prze-
strzegania przepiséw antykorupcyjnych lub innych stosownych regulacji;

o strona trzecia posiada bliskie zwigzki osobiste, rodzinne albo biznesowe
z urzednikiem panstwowym albo osoba z nim spokrewniong;
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jedynym wkladem w przedsiewzigcie zapewnianym przez strong trzecia
jest wplyw, jaki ona ma na urzednikéw panstwowych;

strona trzecia utrzymuje, ze moze zabezpieczy¢ kontrakt przez znajomo-
$ci z odpowiednimi osobamij;

strona trzecia nie ma siedziby albo nie prowadzi odpowiednio szerokiej
dziatalnosci w kraju, w ktérym zlokalizowany jest klient albo projekt;
strona trzecia jest spotka fasadows albo ma inng nieprzejrzystg struktu-
re korporacyjna;

potrzeba zaangazowania strony trzeciej pojawia si¢ tuz przed przyzna-
niem kontraktu albo po jego przyznaniu;

strona trzecia zada nieujawniania swojej tozsamosci lub nieujawniania
tozsamosci swoich wlascicieli, kierownictwa albo pracownikdw;
prowizja albo wynagrodzenie strony trzeciej wydaje si¢ nieproporcjonal-
ne w stosunku do ustug, jakie ma ona $wiadczy¢;

strona trzecia zada wyplaty prowizji albo jej znacznej czesci przed przy-
znaniem kontraktu albo bezposrednio po jego przyznaniu;

strona trzecia zada zwiekszenia ustalonej wysokosci prowizji w celu ,,za-
jecia si¢” okreslonymi osobami albo obejscia biurokracji;

strona trzecia zagda wprowadzenia do umowy niestandardowych warun-
kéw albo zastosowania metod platnosci, ktére moga by¢ zrédtem pro-
blemoéw prawnych (ptatnosci gotoéwkowe, zaliczki, ptatnosci w walucie
innego kraju, platnosci na poczet innych oséb albo organizacji, ptatno-
$ci na konto, ktdre nie nalezy do oséb albo organizacji, z ktérymi pod-
pisano umowe, platnosci do kraju, w ktérym nie znajduje si¢ oficjalna
siedziba organizacji, z ktérymi podpisano umowe, lub do innego kraju,
niz ten gdzie wykonywane sa dane ustugi).

Mniej istotne z perspektywy korupcji, ale wazne z punkty widzenia ry-

zyka defraudacji, s ,,czerwone flagi” w obszarze systemu. Wsrod nich na-
lezy zwraca¢ uwage na nastgpujace zjawiska:

logowanie si¢ do systemu przez uzycie loginu i hasta pracownika prze-
bywajacego na urlopie;

wyzsza niz zwykle liczba nieudanych préb logowania;

proby logowania sie z miejsc poza zwyktym obszarem pracy;
logowania o nietypowych porach dnia;

nietypowy ruch w sieci;

wylaczenia funkcji nadzoru lub audytu.

Al
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Ostatnig grupa zagrozen odnoszacych sie do funkcjonowania organi-
zacji s3 »czerwone flagi” w obszarze korporacji, wsrdd ktorych wyrdznié
mozna m.in.:

 umieszczenie na czarnej liScie audytorow czy analitykéw finansowych za
przedstawienie niekorzystnych raportow;

« watpliwosci zgloszone przez ustawowe organy nadzoru, instytucje pu-
bliczne;

« spadek oceny zdolnosci kredytowej firmy;

« ostrzezenia dotyczace wyplacalnosci.

Rola przetozonego w przeciwdziataniu korupcji

Przywolywane w tym rozdziale badania wskazujg na istotng role przetozonego
w procesie zapobiegania zjawiskom korupcyjnym i niwelowania mozliwosci
wystgpienia innych negatywnych zachowan w obrebie organizacji (np. ryzy-
ka defraudacji). To wlasnie w duzej mierze lider (a takim naturalnym lide-
rem powinien by¢ przelozony) determinuje normy funkcjonujace w danej
grupie. Z tego wzgledu z jednej strony jego zachowania muszg by¢ zgodne
z pozadanym wzorem norm, z drugiej za$ — powinien doskonale zna¢ wszyst-
kich podwladnych, aby zauwaza¢ zmiany w ich postawach i zachowaniach.
Pozwala to na zbudowanie kultury organizacyjnej opartej na moralnosci.

Korupcje, jak wielu zauwaza, mozna traktowac jako pojecie abstrakeyj-
ne, ale z pewnoscia jej namacalnymi przykladami sa okreslone zachowania
jednostek i grup. Jak pisze Agnieszka Turska-Kawa (2017: 110): ,,Podmio-
tem korupcji jest czlowiek i to wlasnie jego swiadomos¢, wiedza, silna po-
stawa psychologiczna, wewnetrzne kanony uczciwosci i rzetelnosci powin-
ny by¢ punktem wyjscia dla dziatan antykorupcyjnych. Tym samym obszary
prewencji nie powinny by¢ zawezane jedynie do zwalczania konsekwencji
czy karania osdb uczestniczacych w takich procederach, ale zdecydowanie
szerzej. Powinny by¢ gleboko zakorzenione w systemie edukacyjnym, spo-
tecznym kontekscie funkcjonowania cztowieka, jak rowniez w jego zaso-
bach psychologicznych”.

Trudno zaprzeczy¢, ze prewencja korupcji wymaga podjecia dziatan edu-
kacyjnych, ktére od najmtodszych lat bedg ksztaltowaé wzorce postepowa-
nia. Co jednak z tymi, ktérzy w latach szkolnych takiej edukacji nie otrzy-
mali, a czasem dodatkowo wychowywali si¢ w realiach socjalizmu, poniekad
»przesigknietych kulturg korupcji’? W tym wypadku najskuteczniejsze wy-
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daje si¢ wlasnie edukowanie lideréw, ktérzy zapewnia rozprzestrzenienie
sie pozadanych wzorcéw w calej organizacji. Niestety, niewielu ludzi my-
$li w ten sposob. Z doswiadczen oséb prowadzacych szkolenia antykorup-
cyjne, z ktérymi zdarzalo nam si¢ rozmawia¢, rysuje si¢ dos¢ ponury obraz.
Jak zwykle wygladaja tego typu szkolenia? Wysyla si¢ na nie grupy pracow-
nikéw o znikomym narazeniu na ryzyko korupcyjne. Sami spotykali$my sie
z sytuacjami, kiedy na szkoleniach tego typu byli referenci najnizszego szcze-
bla, a nawet portierzy, podczas gdy nie uczestniczyli w nich dyrektorzy czy
menedzerowie wyzszego szczebla. Co istotne, zwykle taka sytuacja dotyczy-
ta instytucji publicznych.

Stojac jednak jasno na stanowisku, ze edukacja antykorupcyjna nie po-
winna by¢ traktowana po macoszemu, lecz kierowana przede wszystkim do
lideréw, na koniec tego rozdziatu proponujemy kilkupunktowy katalog ,,do-
brych praktyk” skierowany wlasnie do przelozonych. Wigkszo$¢ tych rad jest
tozsama z wytycznymi polskich instytucji antykorupcyjnych. Mamy nadzie-
je, ze przystuza sie one refleksji nad rolg kierownictwa organizacji (szcze-
golnie instytucji publicznych) w strategiach antykorupcyjnych oraz zacheca
innych badaczy do dodawania wlasnych propozycji rozszerzajacych poniz-
szy katalog. Same dobre praktyki formutujemy w stronie czynnej, aby ula-
twic ich implementacje w organizacji.

DOBRE PRAKTYKI DLA PRZEEOZONYCH

1. Kierujgc pracg podleglych urzednikow, powinienes stanowic¢ dla
nich przyktad.

2. Regularnie rozmawiaj ze swoimi podwladnymi o zagrozeniach,
z ktérymi sig spotykajq lub moggq sie spotykac przy realizacji obo-
wigzkow i zadan stuzbowych.

Rozmowa pomaga zidentyfikowac obszary szczegolnie narazone na
korupcje. Zalecenia dla przetozZonych:

 zwracaj szczegolng uwage na decyzje podejmowane przez jednego
podwladnego (pojedynczy pracownik jest bardziej narazony na ko-
rupcje)

o stosuj Srodki zaradcze, np. zwolnienie pracownika z zadan, ktére we-
dtug twojej wiedzy mogg prowadzi¢ do konfliktu miedzy interesem
pracownika, wynikajgcym z jego dziatalnosci pozazawodowej lub in-

teresem jego najblizszych a jego obowigzkami zawodowymi;
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zwrd¢ uwage na osobiste stabosci (np. uzaleznienia, zamitowanie do
drogich, trudnych do sfinansowania hobby lub nadmierne zadtuzenie
twoich pracownikéw) — pracownicy o niestabilnej sytuacji finansowej
nie powinni by¢ zatrudniani w dziale zakupow, zamoéwien publicz-
nych lub na stanowiskach, na ktérych byliby szczegdlnie wyekspono-
wani na nieuczciwy wpltyw osob trzecich.

Obserwuj zachowania swoich podwtadnych.

W odniesieniu do pracownika zwré¢ uwage na:

sytuacje finansowq: nieuzasadniony wysoki standard zycia lub pro-
blemy finansowe;

podejmowanie innej dziatalnosci zarobkowej bez wymaganego ze-
zwolenia lub poinformowania przetozonych;

nietypowe zachowanie (np. wynikajgce z faktu, ze pracownik jest
szantazowany lub ma nieczyste sumienie), coraz wigksze zamknie-
cie w sobie;

naglg zmiang zachowania wobec kolegéw i przetozonych;
obnizenie lub brak identyfikacji z pracodawcg lub wykonywanymi
zadaniami;

uzaleznienia: alkohol, srodki odurzajgce, hazard;

chec imponowania, chwalenie sig kontaktami stuzbowymi i prywat-
nymi;

kontakty prywatne (np. zaproszenia, dziatalnosé¢ pozazawodowa,
umowy doradcze lub rzeczoznawcze, udziaty kapitatowe);
przyjmowanie korzysci od 0s6b trzecich;

niestosowanie si¢ do obowigzujgcych przepiséw prawnych, przyzwo-
lenie na uchybienia, szczegblnie na zachowania sprzeczne z prawem
lub budzgce watpliwosci;

dopuszczanie sie ,drobnych nieprawidtowosci”;

réznice miedzy rzeczywistym przebiegiem procedury a pozniejszym
jej udokumentowaniem;

niespdjng oceng sytuacji i decyzje przy takim samym stanie faktycz-
nym, lecz przy réznych wnioskodawcach;

naduzywanie kompetenciji decyzyjnych;

celowe unikanie kontroli;

zabieganie o realizacjg konkretnych zada;

nieinformowanie o wszystkich podejmowanych dziataniach;
nieche¢ do uzasadniania swoich decyzji;
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o stronniczos¢ w wypadku niektérych wnioskodawcow lub oferentéw;

o bagatelizowanie zasady oszczgdnosci czy racjonalnosci wydatkow ze
srodkow publicznych;

o proby wywierania wplywu na decyzje w wypadku zadan, ktore nie
nalezg do zakresu odpowiedzialnosci danego pracownika, a majg
znaczenie dla interesow osob trzecich;

« nieuzasadniong niechg¢ pracownika do zmiany zakresu zadan lub
przeniesienia, szczegolnie gdy wigzg sie z awansem lub podwyzkg
placy albo przynajmniej z takg perspektywg.

4. Zapobiegaj niepozgdanym zachowaniom i stosuj nadzor stuzbowy.

Zalecenia dla przetozonych:

« nie dziataj rutynowo;

« nie bagatelizuj informacji dotyczgcych nietypowych zachowan pod-
wladnych, w tym takze dtugoletnich, zaufanych pracownikow;

o informuj pracownikéw o zagrozeniach korupcyjnych;

« zgdaj informacji od pracownikéw o stanie realizowanych zadan;

» wprowadzZ dodatkowe obowigzki zwigzane ze sprawozdawczoscig
wykonywanych zadat;

o realizuj zasade wielu par oczu;

« o ile to mozliwe, zmieniaj sktad zespotow czy grup roboczych;

o« wzmocnij nadzor stuzbowy i merytoryczny;

o korzystaj z kontroli wewngtrznej.

Co zrobi¢, gdy zauwazamy ,,czerwone flagi”?
Czynnosci niezbedne w wypadku sygnatéow korupcji:

o odebranie pracownikowi niektorych biezgcych lub zakoviczonych
spraw;

o zakaz dostepu do akt;

o zabezpieczenie miejsca pracy, notatek dotyczgcych spraw stuzbo-
wych lub narzedzi pracy.
Zakres koniecznych srodkow zapobiegawczych mozna ocenic¢ tylko

na podstawie okolicznosci konkretnego przypadku.

Pamietaj: Zaden sygnat korupcji nie jest jeszcze dowodem na nig!!!
Na pewno wyeliminowanie przyczyn niepozgdanych zachowat po-
prawi efektywnosc pracownikéw i wzmocni ich motywacje do wyko-
nywania obowigzkow.
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Rozdziat 3.
Przeciwdziatanie korupcji w Polsce

Przeciwdzialanie zjawiskom korupcyjnym, jak juz wspomniano w rozdziale
pierwszym, wymaga ustanowienia mechanizméw gwarantujacych zwalcze-
nie monopolu zwigzanego z podejmowaniem decyzji (m.in. decentralizacja
procesu decyzyjnego, rotowanie skladem gremiéw decyzyjnych, ogranicze-
nie liczby decyzji podejmowanych indywidualnie), zminimalizowanie uzna-
niowosci decyzji (tworzenie jasnych i prostych przepiséw prawa ogranicza-
jacych decydentom mozliwos¢ ich swobodnej interpretacji) oraz ustalenie
szerokiego zakresu odpowiedzialnosci (karnej, dyscyplinarnej, politycznej)
za podejmowane decyzje. Prowadzi to do logicznego wniosku, ze skutecz-
ne przeciwdzialanie korupcji wymaga rozwigzan systemowych tworzacych
trwalg polityke antykorupcyjna i stabilne, wyposazone w odpowiednie kom-
petencje organy $cigania, a nie powinno ogranicza¢ si¢ do dziatan ad hoc
w reakcji na biezace wydarzenia.

W ramach systemowego przeciwdzialania korupcji wprowadza si¢ zwy-
kle rzagdowe strategie antykorupcyjne, ktére — jak zauwazajg badacze z Trans-
parency International - powinny by¢ dostosowane do specyfiki konkretne-
go panstwa. Takie strategie moga mie¢ wlasciwie dwojaki charakter ex ante
(prewencyjny) i ex post (punitywny) (CzUBEK i in. 2010: 9). Nie oznacza to
oczywiscie, ze nie powstajg proby nakreslenia uniwersalnych czynnikow,
ktoére powinna zawierac kazda strategia antykorupcyjna. Przykladowo w od-
niesieniu do pafistw przechodzacych proces tranzycji Bank Swiatowy reko-
menduje wprowadzenie mechanizméw wzmacniajacych odpowiedzialno$¢
polityczng, ustawiajacych ograniczenia instytucjonalne dla zjawisk korup-
cyjnych, umozliwiajacych funkcjonowanie spoteczenstwa obywatelskiego,
zwigkszajacych konkurencje gospodarcza oraz usprawniajacych zarzadza-
nie sektorem publicznym (World Bank 2000).
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Zapewnienie odpowiedzialnosci politycznej zalezy przede wszystkim od
zdolnosci instytucji panstwowych do monitorowania dziatan, decyzji i pry-
watnych intereséw urzednikow publicznych oraz skutecznosci i nieuchron-
nosci sankcji za famanie przez tych urzednikow przepisow prawa (ZHANG,
LAvENA 2015: XXII). Rozliczalnosci i odpowiedzialnosci politycznej sprzy-
ja wzmacnianie pluralizmu politycznego oraz rywalizacyjnosci wyborow.

Ograniczenia instytucjonalne odnosza si¢ do funkcjonowania niezalez-
nego i skutecznego wymiaru sprawiedliwosci (zaréwno organdw $cigania,
jak i sgdownictwa). W odniesieniu do tej sfery Bank Swiatowy zwraca uwa-
ge na ustalenie i monitorowanie standardéw dzialania wymiaru sprawiedli-
wosci, takze tych odnoszacych sie do sfery etycznej (m.in. przejrzyste relacje
miedzy sedziami i stronami procesowymi, transparentny model przydziatu
spraw, publikowanie akt procesowych i orzeczen sagdowych).

W ramach strategii antykorupcyjnych (szczegélnie w panstwach prze-
chodzacych transformacje systemowa) konieczne sg dziatania zwigkszaja-
ce konkurencyjnos¢ (np. likwidacja barier administracyjnych, wprowadze-
nie przejrzystych przepiséw odnoszacych si¢ do prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej) oraz ograniczajace biurokratyczng kontrole nad gospodarka.
Pozwoli to na mniejszg zaleznos¢ dzialalnosci biznesowej od decyzji urzed-
nikéw, a tym samym zmniejszy ryzyko korupgcji na linii urzednik - obywatel.

Wazny element strategii antykorupcyjnych stanowi réwniez umiejetne
zarzadzanie sektorem publicznym. Zdaniem ekspertéw Banku Swiatowego,
w ograniczeniu korupcji powinno pomdc propagowanie merytokracji w ad-
ministracji publicznej (gléwne kryterium obsadzania stanowisk w sektorze
publicznym powinno wigzac si¢ z wyksztalceniem i kompetencjami, a nie
by¢ determinowane ,,kluczem rodzinnym badz partyjnym”), oferowanie od-
powiedniej ptacy w administracji publicznej, tworzenie przejrzystych struk-
tur zarzadzania oraz zwigkszanie rozliczalnosci i przejrzystosci, szczegdlnie
w zakresie $wiadczenia ustug publicznych (World Bank 2000).

Istotng (jesli nie najistotniejsza) role w strategiach antykorupcyjnych po-
winni réwniez odgrywaé sami obywatele oraz grupy obywatelskie, organiza-
cje pozarzadowe, zwigzki zawodowe, stowarzyszenia biznesowe, think tanki
czy organizacje religijne. Ich wlaczenie w dziatania antykorupcyjne jest o tyle
istotne, ze to wlasnie zwykli obywatele maja w odniesieniu do korupcji do-
$wiadczenia z ,,pierwszej reki” (MyINT 2000). Dodatkowo uwiarygadnia to
rzagdowe strategie antykorupcyjne. Zaangazowanie do dzialan antykorupcyj-
nych obywateli i organizacji pozarzadowych buduje bowiem przekonanie,
ze wysitki podejmowane przez organy panstwa w celu zwalczania korupcji
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przynosza realne rezultaty, a nie sg jedynie poboznymi Zyczeniami spisany-
mi w formie papierowego dokumentu. Tym samym w ograniczeniu korup-
cji pomaga wspieranie budowania spoleczenstwa obywatelskiego.

W ramach strategii antykorupcyjnych w réznych systemach kladzie si¢
wigkszy nacisk na dang grupe dziatan. Wérdd nich mozna wyrdézni¢ dzialania:
zmniejszajace oczekiwany zysk z wejscia w transakcje korupcyjna, zmniej-
szajace liczbe transakcji korupcyjnych, zwigkszajace prawdopodobienstwo
skazania za korupcje, zaostrzajace wymiar kary w wypadku zlapania na ko-
rupcji, podkreslajace niemoralnos¢ korupcji oraz zwigkszajace koszty zawie-
rania transakcji korupcyjnych. Do dziatan powodujacych zmniejszenie licz-
by transakcji korupcyjnych oraz oczekiwany zysk z takich transakeji naleza
wszystkie te inicjatywy, ktore wigzg sie z deregulacja, ze wspieraniem konku-
rencji, zmniejszeniem rozmiaru sektora publicznego, z uproszczeniem przepi-
séw prawnych i ograniczeniem uznaniowosci decyzji organéw administracji
publicznej. W gronie dzialan zwigkszajacych szanse skazania za przestepstwa
korupcyjne mozna wymieni¢ m.in.: wspieranie wolnych mediéw i budowe
spoleczenstwa obywatelskiego; ochrone sygnalistow przed mozliwoscig od-
wetu za zglaszane nieprawidlowosci; tworzenie agencji antykorupcyjnych;
usprawnienie aparatu $cigania; zwiekszenie odpowiedzialnosci urzednikow
i politykéw (np. przez osobistg odpowiedzialnos¢ finansowg za podejmowa-
ne decyzje); zapewnienie niezalezno$ci sadéw. W odniesieniu do zaostrzania
kar za korupcje warto zwrdci¢ uwage na nastepujace mozliwosci: konfiskata
mienia, obowigzek skladania o§wiadczen majatkowych, okreslenie dotkliwych
sankcji w prawie karnym czy tworzenie komisji §ledczych do spraw badania
korupcji. Dziatania dotyczace propagowania etycznosci w administracji i biz-
nesie wigzg si¢ z kolei z wszelkimi probami budowy zaufania do panstwa i wy-
korzeniania ,, kultury” korupcji przez organizowanie kampanii informacyj-
no-edukacyjnych, zatrudnianie doradcéw etycznych, organizowanie szkolen
i promowanie etycznych standardéw postepowania (Goczex 2007: 34-35).

Odnoszac sie¢ do powyzszych rozwazan, mozna ogdtem wyr6zni¢ pigé
typow polityki antykorupcyjnej, ktérag moga przyja¢ konkretne panstwa: typ
karno-administracyjny, typ ,,jak najmniej rzadu”, punkt widzenia ekonomii
politycznej, strategie wielokierunkowe oraz typ uczciwosci publicznej (OSI
2002: 28-31). Pierwszy z nich utozsamia korupcje ze zjawiskiem sprzedaj-
nosci urzedniczej i ogranicza sie do polaczenia skutecznego prawa antyko-
rupcyjnego z efektywnymi mechanizmami kontrolnymi w administracji
publicznej. W drugim typie, jak sama nazwa wskazuje, postuluje si¢ mak-
symalne ograniczenie roli panstwa i minimalizacje¢ liczby przepisow, bo to
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wlasnie w nich zwolennicy tego nurtu dopatruja si¢ zrédet korupcji. W po-
dejsciu charakterystycznym dla ekonomii politycznej zwraca si¢ uwage nie
na ograniczenie kompetencji decyzyjnych panstwa, lecz na wprowadzenie
regulacji zapewniajacych ,,stabilnos¢ makroekonomiczng, urynkowienie,
demokratyzacje i inne inicjatywy zmieniajace srodowisko, w ktérym istnie-
je korupcja” (SCHMEMANN 1999). Tym samym w tym nurcie istotne jest nie
samo ograniczanie sektora publicznego, lecz zapewnienie jego przejrzysto-
$ci i ustalenie zakresu odpowiedzialnosci. Strategie wielokierunkowe wycho-
dza poza waskie pojmowanie korupcji, odnoszac si¢ do innych przejawow
tego zjawiska (np. ustalajg zakres dozwolonego prawnie lobbingu) i wiacza-
jac w przeciwdzialanie korupcji podmioty pozarzadowe. W wypadku stawia-
nia na uczciwos$¢ publiczng dzialania ukierunkowane sg na edukacje i bu-
dowanie etyki urzednika publicznego. Tym samym polityka antykorupcyjna
nie skupia si¢ na sankcjach i innych negatywnych bodzcach majacych niwe-
lowa¢ zachowania korupcyjne, lecz stosuje pozytywne zachety do uczciwe-
go zachowania (np. propagujac jasne, oparte na etycznej postawie, $ciezki
awansu w administracji publicznej czy wlaczajac pracownikéw do tworze-
nia kodeksow etycznych).

Polskie strategie antykorupcyjne

Poczatki prac nad tworzeniem strategii antykorupcyjnych w Polsce $cisle
wiazg sie z procesem integracji europejskiej. Wsrdd kryteriow akcesyjnych
nie znajdowaly si¢ wskazniki bezposrednio odnoszace si¢ do poziomu ko-
rupcji. Mozna jednak mie¢ watpliwosci, czy panstwo o wysokim poziomie
korupcji moze spetnia¢ kryteria polityczne okreslone przez Rade Europejska
w czerwcu 1993 roku na szczycie w Kopenhadze (stabilno$¢ instytucji gwa-
rantujacych demokracje, rzady prawa, przestrzeganie praw czlowieka, po-
szanowanie i ochrona mniejszosci). W 2002 roku w ramach Programu Mo-
nitoringu Akcesji do Unii Europejskiej jasno stwierdzono, ze ,,skala korupcji
w niektorych panstwach kandydujacych moze postawic¢ pod znakiem zapy-
tania zaréwno realizacje acquis communautaire, jak i jako$¢ instytucji de-
mokratycznych. Korupcja podwaza podstawowe wartosci, wyznawane przez
Unie. UE bedzie zatem musiata w przyszlodci zmierzy¢ si¢ z nieuchronnym
wyzwaniem i stworzy¢ skuteczne mechanizmy polityki antykorupcyjnej we
wszystkich panstwach rozszerzonej Unii” (OSI 2002). Zreszta Komisja Eu-
ropejska zwracala uwage na problemy z korupcjg panstw ubiegajacych sie
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o cztonkostwo w Unii Europejskiej juz w 1997 roku w Agendzie 2000, za-
wierajgcej m.in. opinie dotyczace wnioskow o cztonkostwo w Unii Euro-
pejskiej panistw Europy Srodkowej i Wschodniej. Wnioski te potwierdzono
nastepnie w 1998 roku w raporcie Komisji Europejskiej na temat postepow
czynionych przez kraje kandydujace, w ktérym podkreslano, ze ,,cho¢ wiele
panstw wprowadza obecnie nowe programy kontrolne i prewencyjne [...]
w wigkszoéci panstw kandydujacych daje si¢ zauwazy¢ pewien brak zdecy-
dowania w zmaganiach z ta kwestia i brak checi wyrwania korupcji z korze-
niami” (Komisja UE 1998: 4).

Jeszcze bardziej negatywny obraz dzialan ukierunkowanych na walke
z korupcja wylania sie w kolejnych raportach Komisji Europejskiej. W paz-
dzierniku 1999 roku eksperci Komisji potwierdzili, ze korupcja w panstwach
ubiegajacych si¢ o czlonkostwo w Unii Europejskiej ,,jest zjawiskiem nagmin-
nym [...] poglebiaja ja niskie pensje w sektorze publicznym i powszechno$¢
biurokratycznych metod kontrolnych w gospodarce”, a wladze tych panstw
»zwalczaja korupcje bez przekonania, dlatego tez programy antykorupcyjne,
wprowadzone w wigkszo$ci panstw, przynosza ograniczone efekty” (Komisja
UE 1999). Podobne wnioski zawarto w raporcie z listopada 2000 roku, w kto-
rym napisano m.in.: ,Korupcja, naduzycia finansowe i przestepstwa gospo-
darcze sa powszechne w wigkszosci krajow kandydujacych, co prowadzi do
braku zaufania u obywateli i dyskredytuje reformy. Podjeto realizacje réznych
programo6w antykorupcyjnych, ktére przyniosty pewien postep; przystapio-
no takze do instytucji miedzynarodowych zajmujacych sie tym przedmio-
tem. Jednak korupcja nadal budzi powazny niepokdj” (Komisja UE 2000).
We wnioskach podsumowujacych z listopada 2001 roku Komisja Europej-
ska okreslita, ze korupcja stanowi ,,powazny problem” lub ,,zrédto powazne-
go niepokoju” w pieciu z dziesigciu ubiegajacych si¢ o cztonkostwo w Unii
Europejskiej krajéw z Europy Srodkowej i Wschodniej (Bulgarii, Czechach,
Polsce, Rumunii i Stowacji), nieprzemijajacym problemem lub powodem do
niepokoju w trzech krajach (na Litwie, Lotwie i Wegrzech), a pozytywna opi-
nie w zakresie przeciwdzialania korupcji otrzymaly jedynie Estonia i Stowe-
nia (Komisja UE 2001). Ponadto w odniesieniu do Polski podkreslano m.in.,
ze ,hie wypracowano jeszcze jednolitej strategii dziatan antykorupcyjnych,
co wiecej, dobra wola rzagdu w tej dziedzinie budzi powazne watpliwosci”
Zwrocono rowniez uwage na luki w prawie, ktore jeszcze w potowie 2002
roku uniemozliwialy pociggniecie do odpowiedzialnosci karnej za korup-
cje w sektorze prywatnym oraz za korzysci niematerialne odniesione przez
osoby trzecie (OSI 2002: 89-90).



88

Rozdziat 3. Przeciwdziatanie korupcji w Polsce

Remedium na problemy wskazane przez Komisj¢ Europejska mialy by¢
zmiany legislacyjne (m.in. nowelizacja Ustawy o zamdwieniach publicznych)
oraz wprowadzenie przez Rade Ministrow we wrzesniu 2002 roku ,,Progra-
mu Zwalczania Korupcji — Strategii Antykorupcyjnej”. Zostal on opracowa-
ny przez migdzyresortowy Zesp6t Antykorupcyjny pracujacy pod przewod-
nictwem ministra spraw wewnetrznych i administracji. Gléwnymi celami
pierwszej w Polsce strategii antykorupcyjnej byly: skuteczne wykrywa-
nie przestepstw korupcyjnych, do czego niezbedne byto przede wszystkim
stworzenie odpowiednich podstaw legislacyjnych, oraz usprawnienie pracy
wymiaru sprawiedliwosci i organéw $cigania w tej sferze; wdrozenie efek-
tywnych mechanizméw walki z korupcja w administracji publicznej (m.in.
przejrzystosci procedur, eliminowania nadmiernej uznaniowosci urzedni-
ka oraz skutecznego sytemu kontroli); poprawa $wiadomosci spolecznej
(w tym ograniczenie tolerancji dla korupcji przez wykazanie jej kosztéw spo-
tecznych); upowszechnianie etycznych wzorcow postepowania wsrdd pet-
nigcych funkeje publiczne. Strategia miata dostosowac polskie rozwigzania
prawne i instytucjonalne do wymogdéw europejskich (Kory$, TRUTKOWSKI
2014). W strategii okre§lono réwniez obszary szczegdlnie podatne na ko-
rupcje, wérod ktérych wymieniono: zaméwienia publiczne, stuzbe cywilna,
procesy prywatyzacyjne i gospodarowanie mieniem Skarbu Panstwa, admi-
nistracje szczebla centralnego i samorzadows, wymiar sprawiedliwosci i or-
gany zajmujace si¢ walkg z korupcja, ustugi publiczne, ochrong¢ zdrowia, fi-
nanse publiczne (Rada Ministréw 2002).

W ramach podjetych dziatan skupiono si¢ przede wszystkim na zmianach
legislacyjnych. W pierwszym etapie wdrazania strategii (trwajacym do po-
fowy 2004 roku) uchwalono, przyjeto i wydano 71 aktéw prawnych, w tym:
23 ustawy, 13 nowelizacji ustaw, osiem zarzadzen, 20 rozporzadzen, siedem
decyzji. Oprocz tego w zakrojonym zakresie (co zresztg znamienne dla pol-
skiej polityki antykorupcyjnej) prowadzono dzialalnos¢ edukacyjno-szko-
leniowa, organizujac 12 cyklicznych szkolen, szkolac nieco ponad 3 tysiace
0s6b i wydajac osiem kodeksow etycznych dla pracownikéw sektora pu-
blicznego (Kodeks Etyki Arbitra w ramach Urzedu Zamdwien Publicznych;
Kodeks Etyki Stuzby Cywilnej; Kodeks zachowan etycznych prokuratoréws;
Kodeks zachowan etycznych sedziow; Zasady etyki zawodowej funkcjonariu-
sza Strazy Granicznej; Kodeks Etyki Funkcjonariusza Celnego Stuzby Celnej;
Zasady etyki zawodowej policjanta; Kodeks Powinnosci Pracownika Depar-
tamentu Zaopatrywania Sit Zbrojnych). W ramach zmian organizacyjnych
w 12 urzedach (m.in. w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administra-
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cji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, komendach wojewddzkich po-
licji i organach policyjnych nizszego szczebla czy Ministerstwie Infrastruk-
tury) stworzono departamenty i zespoly majace w swojej kompetencji walke
z korupcja oraz nadzorowanie dziatan antykorupcyjnych (MSWiA 2004).

Zalozenia drugiego etapu wdrazania Strategii Antykorupcyjnej nie odbie-
galy znacznie od tego, co zaloZono we wczesniejszym etapie realizacji. Glow-
nym zadaniem okreslonym przez rzad bylo ,wdrozenie dziatan majacych na
celu zapobieganie zjawiskom korupcji oraz ksztaltowanie w spoteczenstwie
odpowiednich postaw etycznych, charakteryzujacych sie brakiem przyzwo-
lenia dla zachowan korupcyjnych”. Wiréd celow strategicznych wymieniono:
»zapobieganie zjawiskom korupcji i wdrozenie mechanizméw umozliwia-
jacych jej skuteczne przeciwdzialanie; skoordynowanie dzialan zmierzaja-
cych do respektowania antykorupcyjnych przepiséw prawnych; ograniczenie
tolerancji spolecznej dla zjawisk korupcyjnych poprzez podnoszenie stop-
nia $wiadomosci oraz promowanie odpowiednich wzorcéw postepowania;
a takze stworzenie przejrzystych i przyjaznych obywatelowi struktur admini-
stracji publicznej na miare otwartego spoleczenstwa informacyjnego” (Rada
Ministréw 2005). Dzialania przewidziane na lata 2005-2009 miaty ograni-
cza¢ gléwne mechanizmy korupcjogenne wymienione przez Najwyzsza Izbe
Kontroli, czyli: nadmiar kompetencji skupionych w reku jednego urzednika,
zbyt duza dowolno$¢ w podejmowaniu decyzji, lekcewazenie dokumentacji
i sprawozdawczodci, stabo$¢ kontroli wewnetrznej, nieréwny dostep do in-
formacji, brak odpowiedzialnosci osobistej, brak specjalnych rozwigzan an-
tykorupcyjnych, nadmierne korzystanie z ustug zewnetrznych, uchylanie sie
przed kontrolg panstwowa, konflikt interesow (NIK 2004).

Wedlug zrédet rzagdowych w ramach Strategii Antykorupcyjnej zreali-
zowano niemal wszystkie zakladane zadania, a jedyne trudnosci napotka-
no w zakresie uchwalenia niektérych zmian legislacyjnych, ktére ,,utknety”
w parlamencie. Za gléwne sukcesy strategii uznano: wzrost efektywnosci $ci-
gania przestepstw korupcyjnych (wynikajacy m.in. ze zwiekszenia stanu eta-
towego komorek organizacyjnych policji zajmujacych sie¢ zwalczaniem tego
typu przestepstw oraz z powolania Centralnego Biura Antykorupcyjnego),
ratyfikacje Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji oraz
»przeszkolenie licznej grupy pracownikéw administracji publicznej, ktérzy
nabyli teoretyczne i praktyczne doswiadczenie w przeciwdzialaniu zjawi-
skom korupcyjnym” (MSWiA 2010).

Opinie niezaleznych badaczy o realizacji Strategii Antykorupcyjnej nie
prowadzily jednak do az tak entuzjastycznych wnioskéw. Zwracali oni uwage
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na wiele watpliwosci zwigzanych z zarzadzaniem strategia, takich jak: nie-
powolanie zapowiadanego w strategii Komitetu Monitorujacego, w ktérego
sktad mieli wejs¢ przedstawiciele poszczegoélnych resortéw, instytucji oraz
organizacji pozarzagdowych zaangazowanych w przeciwdzialanie korup-
cji; brak woli politycznej w zakresie zdecydowanego wdrazania strategii czy
marginalizowanie roli Zespotu do spraw Koordynacji Strategii Antykorup-
cyjnej umiejscowionego w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji. Podkreslali takze, ze Strategia Antykorupcyjna nie stanowila Zadnej
wartosci dodanej, poniewaz zadania, ktére okreslala, i tak powinny by¢ re-
alizowane przez jednostki administracji publicznej (MAKowsKI i in. 2012).
Jak trafnie okreslif jeden z badaczy: ,,Podstawowgy staboscig tego programu
jest to, ze wbrew nazwie... brak jest w nim strategii” (WNuk 2008: 7). Eks-
perci zwracali réwniez uwage na dominacje zadan o charakterze legislacyj-
nym nad zadaniami organizacyjnymi oraz edukacyjnymi (WILKINSON 2005),
a takze brak prawidlowo okreslonych celéw i miernikdw ich osiggniecia
(WULFFE, EHBRECHT 2008).

W maju 2008 roku decyzja premiera Donalda Tuska zapoczatkowano me-
chanizm tzw. tarczy antykorupcyjnej realizowany przez Agencje Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego, Stuzbe Kontrwywiadu Wojskowego, Centralne Biuro
Antykorupcyjne wraz z ministerstwami i jednostkami im podlegtymi w celu
zapobiegania nieprawidlowo$ciom w prywatyzacji kluczowych przedsie-
biorstw panstwowych i w duzych zamoéwieniach publicznych. Od 2012 roku
program ten funkcjonuje pod nazwg ,,ostona antykorupcyjna” i dotyczy naj-
wazniejszych proceséw prywatyzacyjnych oraz zamoéwien publicznych zwig-
zanych m.in. z przebudowg lub budowg infrastruktury drogowej, przed-
siewzigciami IT, stuzba zdrowia, a takze zakupem sprzetu i uzbrojenia dla
wojska. W zalozeniu rzagdu program ten mial mie¢ gtéwnie charakter pre-
wencyjny i pozwoli¢ na ,,sprawdzanie 0s6b zaangazowanych w prywatyza-
cje lub przetargi pod katem ewentualnego konfliktu intereséw, sprawdzanie
firm doradczych i ewentualnych kontrahentéw oraz analizowanie prakty-
ki prywatyzacji i przetargéw w celu usunigcia wadliwych rozwigzan moga-
cych skutkowa¢ stratami dla Skarbu Panstwa” (KPRM 2009). Monitorin-
giem w ramach tarczy antykorupcyjnej objeto poczatkowo prywatyzacje
spotek Skarbu Panstwa wytypowanych na podstawie planu prywatyzacji na
lata 2008-2011 oraz zamowienia publiczne realizowane w dziesieciu resor-
tach. Spore kontrowersje wzbudzil fakt, ze opinia publiczna dlugo nie po-
znawala mechanizmu funkcjonowania tarczy, co stalo w sprzecznosci z wy-
razong w art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasadg jawnosci zycia
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publicznego. Po ponaddwuletniej batalii sadowej Antykorupcyjna Koalicja
Organizacji Pozarzagdowych otrzymata odtajniong cz¢$¢ protokolu z posie-
dzenia Kolegium do spraw Stuzb Specjalnych, podczas ktérego premier po-
lecil szefom stuzb stworzenie tarczy antykorupcyjnej. Wynikalo z niego, ze
sama tarcza nie stanowi w zasadzie zadnego formalnego mechanizmu, przez
co trudno w jakikolwiek mierzalny sposob okresli¢ jej skutecznos¢ (KopiN-
SKA 2011: 58; BaTko-Toruc¢ 2012: 28). Organizacje pozarzadowe bezsku-
tecznie probowaly uzyskac informacje, na czym wiasciwie tarcza ma polegac.
Ostatecznie Kancelaria Prezesa Rady Ministréw poinformowala jedynie, ze
o monitorowaniu zamoéwien publicznych decydowala ich wartos¢ (przekra-
czajgca zaleznie od branzy 20 milionéw lub 50 milionéw ztotych) badz zna-
czenie dla intereséw i bezpieczenstwa panstwa. Ponadto na polecenie pre-
miera lub wniosek wtasciwego ministra mechanizmem obejmowano inne
przedsiewziecia badz programy rzadowe (Kursicka 2013). Tym samym
trudno uzna¢ to dziatanie wladz publicznych za jakikolwiek systemowy ele-
ment polityki antykorupcyjne;j.

Doswiadczenia z realizacji Strategii Antykorupcyjnej zostaly wykorzy-
stane w trakcie projektowania kolejnego dokumentu okreslajacego podsta-
wowe kierunki polityki w zakresie antykorupcji — Rzadowego Programu
Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019. W odpowiedzi na problemy
wskazane przez ekspertow zawieral on zadania sformutowane ponadsekto-
rowo, mierzalne cele oraz zapowiedz powstania mechanizmu kontrolnego
w postaci miedzyresortowego zespolu oraz przedstawicieli organizacji po-
zarzagdowych (FrRAJ-MILCZARSKA 2015: 22). Za gléwny cel Rzagdowego Pro-
gramu Przeciwdzialania Korupcji na lata 2014-2019 uznano ograniczenie
korupcji w kraju, a za cele szczegélowe — wzmocnienie dziatan prewencyj-
nych i edukacyjnych oraz wzmocnienie zwalczania korupcji. W wypadku celu
gtéwnego miernikiem jego osiggniecia ustanowiono wzrost wartosci indek-
su percepcji korupcji (wskaznik publikowany corocznie przez Transparency
International) o 10% oraz, jako miernik pomocniczy, uznanie przez instytu-
cje wdrazajaca (zespol powolany przez Prezesa Rady Ministréw) oraz ewa-
luujaca (Antykorupcyjna Koalicja Organizacji Pozarzadowych oraz Najwyz-
sza Izba Kontroli), ze wykonano co najmniej 70% zaplanowanych dziatan.
Wskaznik wzmocnienia zwalczania korupcji wigzal si¢ ze wzrostem relacji
odsetka liczby skazanych za przestepstwa korupcyjne do liczby podejrzanych.
W odniesieniu do wzmocnienia profilaktyki korupcji za miernik uznano oce-
ne ekspercka oraz spadek odsetka obywateli deklarujacych wreczanie fapé-
wek i osobistg znajomos$¢ osob, ktdre je wreczaly, a takze spadek procenta
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0s0b negatywnie oceniajacych dzialania rzadu podejmowane w celu walki
z korupcja. Odsetki te mialy pochodzi¢ z analiz wykonanych przez Centrum
Badania Opinii Spotecznej (Rada Ministrow 2014). Co ciekawe, w wypad-
ku ostatniego z miernikéw zalozono, ze w ciggu pieciu lat realizacji Rzado-
wego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019 odsetek nega-
tywnie oceniajacych dzialania rzadu podejmowane w celu walki z korupcja
spadnie o sze$¢ punktéw procentowych (w poréwnaniu z wartoscig bazowa
z 2013 roku: 66%). Oznacza to ni mniej, ni wiecej, ze dzialania edukacyj-
ne w zakresie przeciwdzialania korupcji uznano by za sukces wtedy, gdyby
w 2019 roku ,,jedynie” szesciu na dziesieciu Polakdw stwierdzilo, ze rzad nie
prowadzi zadnych skutecznych dzialan w walce z korupcja.

W Rzgdowym Programie Przeciwdziatlania Korupcji na lata 2014-2019
okreslono réwniez obszary zycia spolecznego, ktore charakteryzujg si¢ wzmo-
zonym ryzykiem korupcji. Wyrézniono wsréd nich: administracje panstwo-
wa i samorzadowa, stuzbe zdrowia i farmacje, oswiate i szkolnictwo wyzsze,
administracje celng i administracj¢ skarbows, instytucje wdrazajace pro-
gramy unijne, organy $cigania i wymiar sprawiedliwosci, sektor gospodar-
czy oraz profesjonalne zawody sportowe. Za procesy najbardziej zagrozone
korupcja uznano za$ przyznawanie zamoéwien z funduszy publicznych, wy-
dawanie decyzji i zezwolen, a takze stanowienia prawa.

Rzeczywisto$¢ polityczna sprawita, ze trudno jednoznacznie oceni¢ sku-
teczno$¢ Rzagdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-
2019, poniewaz w grudniu 2017 roku (czyli nieco ponad dwa lata po wybo-
rach, w ktérych wigkszo$¢ parlamentarng zdobyla Zjednoczona Prawica)
ustanowiono nowy program — Rzagdowy Program Przeciwdzialania Korupcji
na lata 2018-2020. Uzasadnienie tej decyzji podano w tresci samego doku-
mentu, w ktérym podkreslano: ,,Po przeszto dwoéch latach funkcjonowania
RPPK na lata 2014-2019 efekty jego realizacji uznawane sg za niezadowa-
lajace. Ocena dokonana przez Najwyzsza Izbe Kontroli w 2016 r. wykaza-
ta m.in. duze opdznienia w jego realizacji, nieefektywny model wdrazania,
niewtasciwe przypisanie zadan lub dziatan niektérym realizatorom. Przede
wszystkim jednak lata 2014-2016 uwidocznily niewykorzystang role insty-
tucji zarzadzajacej RPPK na lata 2014-2019, tj. Miedzyresortowego Zespo-
tu do spraw Koordynacji i Monitorowania Wdrazania Rzagdowego Progra-
mu Przeciwdzialania Korupcji na lata 2014-2019. Analiza dorobku RPPK
na lata 2014-2019 wykazala, ze kontynuowanie Programu w niezmienio-
nym ksztalcie i na obowiazujacych zasadach niesie za sobg ryzyko nieosia-
gniecia wytyczonych celéw” (Rada Ministréw 2018).
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Mimo zarzutéw co do konstrukeji Rzadowego Programu Przeciwdziala-
nia Korupcji na lata 2014-2019 nowy dokument stanowigcy podstawe po-
lityki antykorupcyjnej w zasadzie powiela to, co znajdowalo si¢ w poprzed-
nim. Gléwnym celem Rzadowego Programu Przeciwdzialania Korupcji na
lata 2018-2020 byto zatem realne ograniczenie przestepczosci korupcyjnej
w kraju oraz podniesienie $wiadomosci spolecznej w zakresie przeciwdzia-
tania zachowaniom korupcyjnym, a wirdd celow szczegoétowych wyrdznio-
no: wzmocnienie dziatan prewencyjnych i edukacyjnych, doskonalenie me-
chanizmdédw monitorowania zagrozen korupcyjnych oraz monitorowanie
regulacji prawnych w zakresie przeciwdzialania przestepczosci korupcyjnej,
a takze zintensyfikowanie wspotdziatania i koordynacji dzialan miedzy or-
ganami $cigania. Tym razem za mierniki osiggniecia celu gtéwnego uzna-
no wzrost warto$ci indeksu percepcji korupcji (o trzy punkty - do pozio-
mu 65 punktow w skali stosowanej przez Transparency International) oraz
przeglad postanowien Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko Ko-
rupcji w drugim cyklu przegladowym (rozdzialy I11 V - prewencja i zwrot
korzysci). W odniesieniu do miernikéw pomocniczych skupiono si¢ zas na
pozytywnych ocenach sformulowanych przez instytucje zarzadzajaca i ewa-
luujacy, realizacji co najmniej 80% zaplanowanych dzialan w obrebie kazde-
go zadania w polowie trzeciego roku wdrozenia programu oraz rozpoczecie
wszystkich zadan i dziatan o profilu legislacyjnym i prewencyjnym w trakcie
pierwszego roku wdrozenia programu (Rada Ministrow 2018). W rzeczywi-
stosci zadne z wazniejszych dziatan nie zostalo wprowadzone przez koncem
VIII kadencji sejmu. Jak wskazuje Grzegorz MakowskI (2020: 20), przyczyn
stabego stopnia realizacji dzialan w ramach Rzadowego Programu Przeciw-
dzialania Korupcji na lata 2018-2020 nalezy doszukiwac si¢, podobnie jak
w poprzednich strategiach antykorupcyjnych, w sposobie przygotowania
programu, niewystarczajacych srodkach finansowych na jego realizacj¢ oraz
nieodpowiedniej strukturze zarzadzania tym programem. Gtéwna bolgczke
w aspekcie zarzadzania stanowi fakt, ze za wdrozenie programu odpowia-
da Centralne Biuro Antykorupcyjne, ktdre w istocie jest typowym organem
$cigania i nie ma ani zasobéw kadrowych, ani nawet kompetencji w zakre-
sie koordynacji i wdrazania polityki publicznej przez przygotowanie pro-
jektow aktow prawnych, materialéw edukacyjnych czy prowadzenie badan.

Sztandarowym dzialaniem w zakresie przeciwdziatania korupcji w tym
czasie stala si¢ propozycja regulacji o jawnosci zyciu publicznego, ktéra mia-
ta zrewolucjonizowac¢ przepisy odnoszace si¢ do walki z korupcja i uporzad-
kowac w jednym akcie prawnym kwestie zwigzane z: obowigzkiem sktadania
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oswiadczen majatkowych, warunkami dostepu do informacji publicznej,
lobbingiem, statusem sygnalistow, a takze odpowiedzialnoscig podmiotow
zbiorowych (w tym takze podmiotow sektora prywatnego) w zakresie two-
rzenia wewnetrznych zasad zarzadzania etycznego (MAKOwsKI 2020: 21).
Czg$¢ pomystoéw zwigzanych z ustawa mozna oceni¢ pozytywnie. Odnosi
sie to szczegdlnie do zmiany podejscia do korupcji i zauwazenia, ze problem
ten nie dotyczy jedynie sektora publicznego. Proponowane rozwigzania, jak
podkreslajg niektdrzy badacze, zblizalyby polskie przepisy do mechanizmoéw
stosowanych w Bribery Act i Foreign Corrupt Practices Act (TURSKA-KAwa,
WojTasik 2017: 78). Zawieraly one m.in. przepisy dotyczace: niedopuszcza-
nia do tworzenia mechanizméw stuzacych finansowaniu kosztéw udzielania
korzysci majatkowych i osobistych; umieszczania w umowach klauzul stano-
wiacych, ze zadna cze¢$¢ wynagrodzenia z tytulu wykonania umowy nie zo-
stanie przeznaczona na pokrycie kosztow udzielania korzysci majatkowych
i osobistych; opracowania kodeksu etycznego przedsigbiorstwa podpisanego
przez kazdego pracownika, wspdtpracownika i kontrahenta firmy; okresle-
nie wewnetrznej procedury i wytycznych dotyczacych otrzymywanych pre-
zentéw i innych korzysci przez pracownikow. Dodatkowo okreslaty réwniez
wiele rozwigzan chronigcych potencjalnych sygnalistow (zwigzanych z za-
kazem dzialan odwetowych typu rozwigzanie badz zmiana stosunku pracy).
Wiele proponowanych zmian mialo réwniez obja¢ sektor publiczny, ktéry
zostalby zobowigzany m.in. do tworzenia i przestrzegania kodeksow etycz-
nych oraz opracowania listy stanowisk i dzialan szczegélnie zagrozonych ko-
rupcja (Turska-Kawa, WojTasik 2017: 78). Atrakcyjny dla opinii publicz-
nej wydawal si¢ rowniez postulat rozszerzenia katalogu 0s6b zobowigzanych
do skladania i publikowania o§wiadczen majatkowych, ktéry w niektoérych
projektach miat dotyczy¢ nawet szeregowych zolnierzy czy straznikéw miej-
skich, a takze ich wspoimatzonkoéw. Jak stusznie zwraca uwage Grzegorz Ma-
kowski, regulacja ta mogta obja¢ nawet 2 miliony 0séb, co, po pierwsze, mo-
globy rodzi¢ zarzuty co do masowego ograniczenia prawa do prywatnosci,
a po drugie, nie mialoby sensu z technicznego punktu widzenia. Nikt nie byl-
by w stanie bowiem skontrolowa¢ prawidtowosci takiej liczby oswiadczen,
skoro odpowiedzialne za kontrole oswiadczen Centralne Biuro Antykorup-
cyjne w ciggu roku nie jest w stanie sprawdzi¢ nawet stu takich oswiadczen
(MakowskI 2020: 21). Innym pomystem ograniczajacym dzialanie organi-
zacji spofecznych byl obowiazek ujawnienia przez nie zrédel finansowania
(nazw grantodawcow i darczyncow, takze oséb fizycznych) w sytuacji, gdy
organizacja ta chcialaby uczestniczy¢ w konsultacjach jakichkolwiek decy-
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zji publicznych. Duze watpliwosci wzbudzala ponadto procedura przyzna-
wania statusu sygnalisty, ktory dowolnie, bez zadnych przestanek, miat by¢
przyznawany przez prokuratora (MAKowski, WAszAk 2018). Jak zauwaza
Grzegorz MAKOWSKI (2020: 22), nie mial on nic wspdlnego ze standardami
miedzynarodowymi i ,w praktyce sprowadzal [...] sygnalistow — osoby, kto-
rym na zasadzie prawa do wolnosci stowa powinno si¢ zagwarantowac swo-
bode informowania o naduzyciach - do roli prokuratorskich konfidentow”.

Wszystkie powyzsze rozwazania dotyczace planowanej ustawy o jaw-
nosci zycia publicznego, przynajmniej w momencie pisania tej ksigzki, po-
zostaja jednak jedynie domystami. Cho¢ pierwsze prace nad projektem tej
ustawy zaczely sie w 2017 roku, to po niemal czterech latach (szczegdlnie
w zwiazku z rzeczywistym ograniczeniem dostepu do informacji publicznej
i wylaczeniem stosowania prawa zamdwien publicznych z powodu pande-
mii COVID-19) wydaje sie, zZe nie ma woli politycznej do powrotu do po-
mystow wigkszej transparentnosci sektora publicznego (TuMIipALsKI 2021).

Odnoszac si¢ do sytuacji w ostatnich latach, czes¢ badaczy (np. Makow-
SKI 2020) zwraca uwage na zagrozenia korupcyjne wynikajace z koncentracji
wladzy wykonawczej i ustawodawczej oraz dgzenia do podporzadkowania
wymiaru sprawiedliwo$ci czynnikowi politycznemu. Objawia si¢ ona chocby
daleko idacg zaleznoscig prokuratury od ministra sprawiedliwosci, co moze
stuzy¢ instrumentalizacji polityki antykorupcyjnej. Ponadto od 2015 roku
w jeszcze wigkszej skali wystepuje jeden z przejawdw swoistego zepsucia
panstwa, a wiec obsadzanie stanowisk publicznych (w spoétkach Skarbu Pan-
stwa, w administracji centralnej i terenowej, w administracji sadoéw czy pro-
kuraturze) wedlug klucza partyjnego (KopiNska 2018). Nakladajg si¢ na to
zmiany legislacyjne niejako sankcjonujace zaleznos¢ niektorych instytuciji
od czynnika politycznego oraz tworzenie ze srodkéw publicznych nowych
funduszy, ktérych rozdziat nie zawsze przebiega transparentnie. Ten brak
transparentnosci oraz ostabienie mechanizmu rozliczalno$ci moze gene-
rowac ,,systemowy klientelizm” i stac si¢ podwaling tzw. wielkiej korupcji,
gleboko zakorzenionej w systemie politycznym (Makowski 2020). Tym sa-
mym warto zadbac o takie wprowadzenie takich rozwigzan (przede wszyst-
kim w obszarze legislacji), ktére pozwolg na utrwalenie mechanizméw kon-
troli i rOwnowagi (zasady checks and balances). Zagwarantowana prawem
wieksza autonomia, transparentnos¢ dzialania i rozliczalnos¢ instytucji pu-
blicznych uniemozliwi bowiem podporzadkowanie calego sektora politycz-
nego jednej partii czy jednemu srodowisku politycznemu (bez wzgledu na
ich ,,barwy polityczne”).
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Polskie organy powotane do walki z korupcja

Podstawowym organem do spraw zwalczania korupcji w Zyciu publicznym
i gospodarczym jest utworzone w 2006 roku Centralne Biuro Antykorup-
cyjne (CBA). Pomysly stworzenia wyspecjalizowanej stuzby powotanej do
$cigania przestepstw korupcyjnych pojawialy si¢ juz w parlamencie kaden-
cji 1997-2001, kiedy to postowie z rzadzacej Akcji Wyborczej Solidarnos¢
wyszli z propozycja ustawy o powotaniu Centralnego Biura do spraw Walki
z Korupcja. Zostala jednak ona odrzucona przez koalicyjng Unie Wolnosci
oraz opozycyjne kluby Sojuszu Lewicy Demokratycznej i Polskiego Stron-
nictwa Ludowego (OSI 2002: 98).

Na wecielenie tej idei w zycie trzeba bylo poczekac az do czasow rzadu Ka-
zimierza Marcinkiewicza, ktory w listopadzie 2005 roku powierzyl Mariu-
szowi Kaminskiemu urzad wicepremiera oraz pelnomocnika rzagdu do spraw
opracowania programu zwalczania naduzy¢ w instytucjach publicznych. Juz
kilka miesiecy pézniej uchwalono Ustawe o Centralnym Biurze Antykorup-
cyjnym, uzasadniajac potrzebe utworzenia tego urzedu wzrostem skali ko-
rupcji oraz wymogami Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko ko-
rupcji. Konwencja ta obliguje panistwa, ktore ja ratyfikowaly, do utworzenia
niezaleznego organu publicznego zajmujacego si¢ prowadzeniem polityki
antykorupcyjnej, czyli dzialaniami prewencyjnymi (art. 6), oraz do utworze-
nia lub wydzielenia w istniejacych organach $cigania jednostek do zwalcza-
nia przestepstw korupcyjnych (art. 36). Jak zauwazajg badacze zagadnienia,
CBA ,,tylko teoretycznie i jedynie sygnalnie” realizuje zadania z zakresu pre-
wengcji antykorupcyjnej, a w istocie jest stuzbg specjalng majacg rozlegte na-
rzedzia (w tym takze narzedzia inwigilacyjne i charakterystyczne dla prowo-
kacji policyjnych) w sferze $cigania przestepstw korupcyjnych. Tym samym
niejako powiela dziatalno$¢ policyjnych wydziatéw do walki z korupcjg oraz
6wczesnego Centralnego Biura Sledczego. Ponadto podawano w watpliwos¢
zasadno$¢ ponoszenia wydatkéw publicznych zwigzanych z funkcjonowa-
niem CBA oraz wskazywano zaleznos¢ tej stuzby od decydentéw politycz-
nych (CzuBEK i in. 2010: 45-46).

Sceptyczni wobec nowej stuzby specjalnej byli réwniez obywatele, kto-
rzy powatpiewali w celowos¢ dzialania CBA, wyposazonego w nadzwyczaj-
ne instrumenty w warunkach, gdy funkcjonujg inne instytucje powotane do
$cigania przestepstw korupcyjnych. Bezposrednio przed powotaniem CBA
potowa Polakéw przyznawala, ze korupcja powinny zajmowac sie istniejg-
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ce instytucje: policja, prokuratura, Centralne Biuro Sledcze (przeciwnego
zdania byto 42% badanych). Wsrdéd krytykéw powstania nowej stuzby byli
przede wszystkim: mieszkancy duzych i najwigkszych miast (58% i 57%),
osoby z wyzszym wyksztalceniem (74%), kadra kierownicza i inteligencja
(64%), deklarujacy duze zainteresowanie polityka (61%) oraz wyborcy So-
juszu Lewicy Demokratycznej (79%), Ligi Polskich Rodzin (62%) i Platfor-
my Obywatelskiej (57%) (CBOS 2006a).

Od dekady mozna zauwazy¢ jednak wzrost notowan CBA w badaniach
spotecznych. Jeszcze pod koniec 2009 roku okoto 40% obywateli negatyw-
nie ocenialo dzialalno$¢ tej instytucji (pozytywna ocene¢ formulowata ledwie
jedna czwarta Polakéw). Obecnie proporcje te ulegty odwréceniu. W bada-
niach przeprowadzonych przez CBOS (2020) w marcu 2020 roku aktyw-
no$¢ CBA byla pozytywnie oceniana przez 45% spoteczenstwa, a negatywne
zdanie o niej wyrazalo 17% ankietowanych. Stawia to polska stuzbe anty-
korupcyjng w gronie instytucji publicznych o najlepszej opinii spoteczne;j.
W badaniach z marca 2021 roku mniej negatywnych ocen wéréd organow
centralnych zebraly jedynie: wojsko (8%), Krajowa Administracja Skarbo-
wa (15%) oraz Narodowy Bank Polski (16%). Dla poréwnania Polacy gorzej
oceniali dzialalno$¢: Instytutu Pamieci Narodowej (20% negatywnych ocen),
Rzecznika Praw Obywatelskich (22%) Najwyzszej Izby Kontroli (23%), Pan-
stwowej Inspekcji Sanitarnej (26%), policji (28%), prokuratury (39%), Za-
ktadu Ubezpieczen Spotecznych (34%), sadéw (41%), Trybunatu Konsty-
tucyjnego (46%), senatu (48%), prezydenta (49%), Narodowego Funduszu
Zdrowia (57%) i sejmu (61%) (CBOS 2021).

Wiegkszos¢ ustawowych zadan CBA odnosi si¢ do rozpoznawania, zapo-
biegania, wykrywania i §cigania sprawcow przestepstw korupcyjnych w sek-
torze publicznym (instytucje panstwowe i samorzagdowe, wymiar sprawiedli-
wosci, partie polityczne) badz do prawidlowego gospodarowania srodkami
publicznymi (w tym $ledztwa zwigzane z monitorowaniem wsparcia finan-
sowego ze srodkéw publicznych, wyludzeniami podatku VAT, nieprawidto-
wosciami w zakresie zamoéwien publicznych oraz dzialaniami godzacymi
w interes ekonomiczny panstwa). To wlasnie ta stuzba uprawniona jest m.in.
do: kontroli prawidlowosci i prawdziwosci o§wiadczen majatkowych, spraw-
dzania przestrzegania przez osoby petnigce funkcje publiczne ustawowych
ograniczen zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, weryfika-
cji oswiadczen o braku konfliktu intereséw, a takze ujawniania przypadkow
nieprzestrzegania okreslonych przepisami prawa procedur podejmowania
i realizacji decyzji w przedmiocie: prywatyzacji i komercjalizacji, wsparcia
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finansowego, udzielania zamoéwien publicznych, rozporzadzania mieniem
jednostek lub przedsiebiorcéw, oraz przyznawania koncesji, zezwolen, zwol-
nien podmiotowych i przedmiotowych, ulg, preferencji, kontyngentéw, pla-
fonéw, poreczen i gwarancji kredytowych. Oprécz tego rzagdowe programy
nakladajg na CBA zadania zwigzane z dzialalnoscig prewencyjna i edukacyj-
ng, ktére wykonywane s3 w odniesieniu do réznych grup oséb petniagcych
funkcje publiczne (gléwnie urzednikéw panstwowych i samorzadowych).

Spoteczna ocena dziatalnosci Centralnego Biura Antykorupcyjnego
w latach 2007-2020
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Czynnikiem oddziatujagcym na mozliwos¢ realizacji tak szerokiego zakresu
zadan sg niewatpliwie ograniczenia finansowe i organizacyjne. W 2020 roku
na dzialalno$¢ CBA przeznaczono okoto 235 milionéw zlotych, z czego wiek-
szo$¢ pokrywala wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen 1344 oséb
(1172 funkcjonariuszy i 172 pracownikéw) zatrudnionych w jednostkach
organizacyjnych i terenowych delegaturach (CBA 2021). Wéréd funkcjona-
riuszy CBA znajduja si¢: specjalisci z zakresu pracy operacyjnej, czynnosci
dochodzeniowo-sledczych, analiz, czynnosci kontrolnych, bezposrednich
dziatan ochronnych, bezpieczenstwa sieci teleinformatycznych, ochrony in-
formacji niejawnych i danych osobowych, obstugi prawnej, logistyki i finan-
sow, audytu i bezpieczenstwa wewnetrznego, wspotpracy miedzynarodowej
oraz zabezpieczenia i szkolenia kadr.
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Funkcjonowanie Centralnego Biura Antykorupcyjnego wymaga wspot-
pracy z innymi instytucjami zajmujacymi si¢ $ciganiem korupcji. Wedtug
danych Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych zdecydowang wiek-
sz0$¢ przestepstw korupcyjnych rejestruje policja — w 2018 roku bylo to po-
nad 97% wszystkich zarejestrowanych przestepstw tego typu. Policja zdecydo-
wanie dominuje takze w zakresie wszczetych postepowan przygotowawczych
w sprawach korupcyjnych — w 2018 roku bylo to 86% sposrod wszystkich
takich postepowan (CBA 2020). W strukturach Komendy Gléwnej Policji
za $ciganie przestepstw korupcyjnych odpowiada Wydziat do walki z Ko-
rupcja stanowiacy czgs¢ Biura Kryminalnego. Do zadan tej komorki naleza:
»identyfikowanie, monitorowanie, analizowanie i prognozowanie obszaréw
zagrozonych korupcjg oraz dokonywanie oceny stanu zagrozenia przestep-
czo$cig korupcyjng na terenie kraju; opracowywanie i wdrazanie kierun-
kéw oraz sposobow skutecznego rozpoznawania, zapobiegania i ujawnia-
nia przestepstw o charakterze korupcyjnym; inspirowanie, koordynowanie
oraz nadzorowanie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych i dochodzenio-
wo-$ledczych w zakresie wlasciwosci wydzialu; udzielanie wsparcia i bez-
posredniej pomocy komdrkom organizacyjnym policji zwalczajacym prze-
stepczo$¢ korupcyjng w realizacji czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
i dochodzeniowo-$ledczych; prowadzenie krajowej wspolpracy z organami
$cigania oraz wymiaru sprawiedliwosci, organami administracji publicznej,
organizacjami spotecznymi i przedstawicielami innych podmiotéw w zakre-
sie przeciwdzialania i zwalczania przestepczosci korupcyjnej; prowadzenie
miedzynarodowej wspolpracy z uprawnionymi podmiotami w zakresie re-
alizacji zadan ukierunkowanych na zwalczanie przestepczosci korupcyjnej;
pozyskiwanie i przekazywanie do komend wojewddzkich policji informacji
o popelnianych przestepstwach korupcyjnych; udzial w opiniowaniu projek-
tow aktow prawnych, dotyczacych przestepczosci korupcyjnej; opiniowanie
wnioskéw o udostepnienie materialéw niejawnych w zakresie metod pracy
operacyjnej, stosowanych przez komérki organizacyjne policji zwalczajace
przestepczos$¢ korupcyjng; udzial w spotkaniach krajowych i miedzynaro-
dowych grup roboczych, zespotéw zadaniowych i punktéw kontaktowych;
udzial w konferencjach, szkoleniach, seminariach i warsztatach szkolenio-
wych upowszechniajacych wiedze z zakresu przeciwdzialania i zwalcza-
nia przestepczosci korupcyjnej; prowadzenie czynnosci operacyjno-roz-
poznawczych w zakresie wlasciwosci wydzialu oraz organizowanie i udziat
w doskonaleniu zawodowym policjantow w zakresie wlasciwosci wydzialu”
(KGP 2021).



100

Rozdziat 3. Przeciwdziatanie korupcji w Polsce

0Od 1997 roku w strukturach policji w celu usprawnienia walki z korup-
cja rowniez w wydziatach do spraw zwalczania przestepczos$ci gospodar-
czej komend wojewddzkich zaczely powstawac zespoty do walki z korupcja,
a w 2000 roku w Katowicach powstal pierwszy w Polsce Wydziat do walki
z Korupcja w Komendzie Wojewddzkiej Policji. Dwa lata pdzniej podobne
komorki organizacyjne utworzono we wszystkich komendach wojewodz-
kich (KGP 2010). Od tego momentu wiekszos¢ dzialalnosci dochodzenio-
wo-$ledczej w zakresie korupcji prowadzona jest wlasnie w komendach wo-
jewodzkich. W tych zadaniach wspieraja je oczywiscie komisariaty komend
powiatowych i miejskich, ktére zajmujg si¢ korupcja sytuacyjna (obejmuja-
ca — w odroznieniu od korupcji strukturalnej — dziatania korupcyjne beda-
ce efektem spontanicznej decyzji). Jednak bardziej skomplikowane sprawy
przekazuje si¢ do komend wojewddzkich, dysponujacych zreszta takze gru-
pami zamiejscowymi dzialajgcymi w komendach powiatowych i miejskich
(WuLLFE, EHBRECHT 2008: 36-37).

W procesie $cigania przestepstw korupcyjnych w pewnym stopniu (ogra-
niczonym do zakresu kompetencji) uczestnicza ponadto inne instytucje pu-
bliczne: prokuratura, Straz Graniczna, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego i Zandarmeria Wojskowa.

Dziafania prokuratury odnoszg si¢ do jej podstawowego ustawowego za-
dania, czyli stania na strazy praworzadnosci i czuwania nad $ciganiem prze-
stepstw (w tym réwniez korupcji). Skupiajg si¢ one gtéwnie na prowadzeniu
lub nadzorowaniu postepowan przygotowawczych, nadzorze nad wykony-
waniem postanowien o tymczasowym aresztowaniu czy pozbawieniu wol-
nosci oraz czynnosciach zwigzanych z zebraniem materialu dowodowego.
Pewnym mankamentem, ktéry moze rzutowa¢ na bezstronnos¢ prokuratu-
ry (rowniez w zakresie przestepstw korupcyjnych), jest przewidziane przez
polskie prawo faczenie stanowiska prokuratora generalnego (naczelny organ
prokuratury) z funkcja ministra sprawiedliwosci. Moze to (cho¢ oczywiscie
nie musi) skutkowaé naciskami politycznymi zwigzanymi z zaniechaniem
$cigania korupcji na najwyzszych szczeblach wladzy badz ze wzmozonym
zainteresowaniem stuzb antykorupcyjnych w odniesieniu do pewnych grup
(np. opozycji parlamentarnej czy organizacji nieprzychylnych rzadzacej wigk-
szosci). Co wazne, problem ten — w mys$l stynnego stwierdzenia Lorda Acto-
na ,wladza korumpuje, a wtadza absolutna korumpuje absolutnie” - moze
dotyczy¢ wszystkich sit parlamentarnych, bez wzgledu na ,,polityczne barwy”.

Straz Graniczna zgodnie z ustawg regulujacg jej dzialalno$¢ zajmuje sie
przestepstwami korupcyjnymi, ktore popetnili jej funkcjonariusze w trak-
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cie petnienia obowigzkéw stuzbowych. Podobng role odgrywa Zandarme-
ria Wojskowa, ktora odpowiada za wykrywanie przestepstw i wykroczen,
a takze zapobieganie ich popelniania przez zolnierzy (w tym zolnierzy sit
zbrojnych panstw obcych przebywajacych na terytorium Polski), pracowni-
kéw zatrudnionych w jednostkach wojskowych, osoby przebywajace na te-
renach lub w obiektach wojskowych, a takze osoby niebedace zolnierzami,
wspoldziatajace z tymi podmiotami w czasie popelniania czynu zabronionego.

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego — stuzba powotana m.in. do
ochrony intereséw ekonomicznych panstwa - realizuje zadania zwigzane
z funkcjonowaniem ostony antykorupcyjnej. Obejmuja one przede wszyst-
kim: monitoring postepowan prywatyzacyjnych i zamoéwien publicznych,
sprawdzanie kandydatéw na wazne urzedy panstwowe lub do witadz spét-
ek Skarbu Panstwa, dzialania zwigzane z wydawaniem poswiadczen bezpie-
czenstwa oraz szkolenia z zakresu profilaktyki antykorupcyjne;.

Oproécz powyzszych instytucji istotng role w polityce antykorupcyjnej
odgrywa Najwyzsza Izba Kontroli, badajgca nieprawidtowosci w dzialalno-
$ci organéw administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, pan-
stwowych os6b prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych,
organ6w samorzadu terytorialnego, komunalnych 0séb prawnych i komu-
nalnych jednostek organizacyjnych oraz innych podmiotéw (w tym gospo-
darczych) w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek lub $rodki pan-
stwowe oraz wywigzuja si¢ ze zobowigzan finansowych na rzecz panstwa.
Wedlug zapewnien w trakcie kontroli NIK priorytetowo traktuje rozpozna-
wanie i diagnozowanie nieprawidlowosci mogacych sprzyjac¢ korupcji oraz
identyfikuje aspekty, ktére moga rzutowac na brak transparentnosci insty-
tucji sektora publicznego. Oprdcz tego NIK moze wskazywac obszary dzia-
talnosci publicznej szczegdlnie narazone na ryzyko korupcji. Wedlug ostat-
nich raportéw sg nimi: wydawanie rozstrzygnie¢ uznaniowych (cechujace
sie ryzykiem naduzycia uznaniowosci i dowolnoscig rozstrzygania spraw),
kontrakty miedzy sektorem publicznym i prywatnym, realizacja funkcji
nadzorczych i kontrolnych wladz publicznych oraz dystrybucja przez wta-
dze publiczne débr deficytowych (a konkretnie ryzyko nierzetelnego i nie-
sprawiedliwego dysponowania tymi dobrami) (NIK 2020). Odnosza si¢ one
do obszaréw zycia spolecznego uznawanych od lat przez wtadze publiczne
(potwierdzonych choc¢by takze w Rzagdowym Programie Przeciwdziatania
Korupcji na lata 2018-2020) za najbardziej zagrozone korupcja. Naleza do
nich: modernizacja i rozbudowa infrastruktury, informatyzacja administracji
publicznej, obronnos¢, ochrona zdrowia, energetyka, ochrona srodowiska,
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gospodarowanie $srodkami unijnymi oraz sfera zamoéwien publicznych (Rada
Ministrow 2018).

Na koniec tego podrozdziatu warto wspomnie¢ o wzbudzajacych zwy-
kle sporo kontrowersji sejmowych komisjach $ledczych - organach maja-
cych uprawnienia prokuratorskie (prawo do przestuchiwania $wiadkéw na
zasadach okreslonych w Kodeksie postepowania karnego), ktére moga by¢
powolywane do zbadania nieprawidtowosci (takze dziatan korupcyjnych).
Stanowig one organ wewnetrzny izby nizszej polskiego parlamentu, ktérego
zakres zadan ustalany jest uchwalg sejmu podejmowang bezwzgledna wiek-
szo$cig gtosow (BAGIENSKA-Mas1oTa 2010: 9). To wlaénie afery korupcyjne
legty u podstaw uchwalenia Ustawy z dnia 21 stycznia 1999 roku o sejmowej
komisji $ledczej (Dz.U. 2016, poz. 1024). Pierwsza z takich komisji powota-
no w styczniu 2003 roku w celu zbadania okolicznosci korupcyjnej propo-
zycji zlozonej kierownictwu Agory przez Lwa Rywina. Zresztg komisja ds.
afery Rywina niejako wytworzyta podstawowe mechanizmy funkcjonowa-
nia kolejnych komisji sledczych w historii III RP (LEWANDOWSKI i in. 2006:
20). W wypadku wigkszosci z nich w procesie ich powotywania decydowa-
ly nie tyle wzgledy zwigzane z troska o przejrzystos¢ zycia publicznego, ile
determinanty polityczne odnoszace si¢ do budowania kapitalu polityczne-
go samych cztonkéw komisji oraz partii politycznych, ktdre reprezentowali.
Ich geneza wigzala si¢ wiec gléwnie z checig ostabienia pozycji konkuren-
tow politycznych, ochrong intereséw wlasnej partii badz dazeniem do wzro-
stu wyborczego poparcia (DRYNDA 2019: 58-65).

Dziatalnos$¢ komisji ds. afery Rywina wplyneta réwniez na spoteczne
postrzeganie sejmowych komisji $ledczych. Wiekszo$¢ z nich (z wyjatkiem
komisji ds. afery Rywina, komisji ds. afery hazardowej i komisji ds. Amber
Gold) cieszyla si¢ umiarkowanym zainteresowaniem spotecznym. Wynika
to z kilku czynnikéw (DRYNDA 2019: 68). Po pierwsze, do§wiadczenia z prac
komisji $ledczych sugeruja, ze trudno liczy¢ na szybkie i pelne wyjasnienie
badanych przez nie spraw. Po drugie, komisje §ledcze majg to do siebie, ze
zwykle sa powolywane do zbadania spraw dotyczacych dziatania elit partyj-
nych poprzednich kadencji. Po trzecie, czes¢ komisji podejmowala tematy
skomplikowane, a przez to niezrozumiate dla wiekszosci spoleczenstwa (za-
gadnienia z zakresu bankowosci, proceséw prywatyzacyjnych, spotek giet-
dowych). Po czwarte, dominacja mechanizméw politycznych w procesie po-
wolywania komisji §ledczych spowodowala, ze nie s3 one postrzegane jako
nadzwyczajny sposob realizacji funkeji kontrolnej przez sejm, lecz narze-
dzie walki migdzypartyjnej.
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O niezadowoleniu z dzialalnosci komisji $ledczych swiadczg takze bada-
nia opinii spotecznej. Niespelna jedna czwarta spoteczenstwa (24%) pozy-
tywnie oceniala prace komisji ds. afery Rywina (CBOS 2003), a 69% Pola-
kow uznawalo, Ze jej dzialania nie doprowadza do ustalenia prawdy w tej
sprawie (CBOS 2004). Tylko nieco lepiej oceniano dziatalnos$¢ innych ko-
misji $ledczych powolywanych przez sejm IV kadencji. W wypadku komi-
sji ds. PKN Orlen w mozliwo$¢ pelnego wyjasnienia sprawy nie wierzylo
61% spoleczenstwa (CBOS 2005a), a w odniesieniu do komisji ds. prywa-
tyzacji PZU odsetek ten wynosil 66% (CBOS 2005b). Negatywnie ocenia-
no réwniez dziatania wigkszosci komisji $ledczych powotywanych w kolej-
nych kadencjach. Ponad polowa Polakéw nie wierzyla w ustalenie prawdy
przez komisje ds. bankéw i nadzoru bankowego (CBOS 2006b), a prawie
dwie trzecie negatywnie oceniato funkcjonowanie komisji ds. afery hazar-
dowej (CBOS 2010). Mimo to w wigkszosci badan w az takim stopniu nie
negowano samej idei komisji §ledczych oraz ich raczej pozytywnego oddzia-
tywania na demokracje (CBOS 2006¢, 2007). Moze to $wiadczy¢ o tym, ze
spoleczenstwo popiera ten mechanizm kontrolny, lecz nie jest zadowolone
ze sposobu jego wykorzystywania przez elity polityczne, ktérym bardziej niz
na rzetelnym zbadaniu sprawy zalezy na medialnej ekspozycji i zbiciu wy-
borczego kapitatu.

Przyktady mechanizméw przeciwdziatajacych korupgji
i konfliktom intereséw

Z punktu widzenia transparentnego podejmowania decyzji oprécz mecha-
nizmoéw antykorupcyjnych istotne sg rowniez inicjatywy przeciwdzialajace
konfliktowi interesow. W tej czesci przeanalizowane zostang niektdre z nich.
Beda sie one odnosi¢ przede wszystkim do sektora publicznego.

Najogolniej rzecz ujmujac, przez konflikt intereséw mozna rozumiec¢ taki
stan faktyczny, gdy osobista dzialalnos¢ (np. inwestycje, dzialalnos¢ gospo-
darcza, stosunek pracy z innym pracodawcg) lub relacje z innymi osobami
(pokrewienstwo, przyjazn) przeszkadzaja lub potencjalnie przeszkadzaja
zdolnosci do podejmowania dziatan lezacych w interesie instytucji. W od-
niesieniu do konfliktu intereséw wyrdznia si¢ trzy jego rodzaje: rzeczywi-
sty, potencjalny i postrzegany (WNUK 2015).

Rzeczywisty konflikt interesu dotyczy obecnie podejmowanych czyn-
nosci, ktére mogg sta¢ w sprzecznosci z interesem prywatnym. To wlasnie
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z tym rodzajem powszechnie utozsamia si¢ pojecie konfliktu intereséw. Moze
on np. wigzac si¢ z podejmowaniem decyzji w sprawie podmiotu, ktory jest
z nami w jaki$ sposob powigzany. Co wazne, powigzania te nie musza doty-
czy¢ jedynie sprzeczno$ci interesu organizacji i interesu osobistego, a moga
odnosi¢ si¢ do interesu rodzinnego i grupowego. Tym samym konflikt inte-
resu moze nastepowac takze w sytuacji, gdy z jakiego$ powodu darzymy dang
grupe sympatia i mamy tendencje do faworyzowania jej w poréwnaniu z in-
nymi grupami. Zwykle zjawisko to wystepuje w odniesieniu do grup, z kto-
rymi si¢ identyfikujemy. Przykladowo, jesli jestesmy zagorzatymi katolikami,
to podswiadomie mozemy faworyzowac przedstawicieli tej grupy wyznanio-
wej w procesie podejmowania decyzji, nawet gdy osobiscie ich nie znamy.
Ten sam mechanizm dotyczy grup politycznych, spotecznych, hobbystycznych,
etnicznych, zawodowych. Ciekawy aspekt, ktéry moze oddziatywac na bez-
stronno$¢ i stwarzac ryzyko korupcji, wigze sie takze z miejscem zamieszka-
nia czy pochodzenia. Jak wskazuja badania z zakresu psychologii spotecznej,
wspolne pochodzenie w my$l zasady jednosci i bycia razem zwigksza praw-
dopodobienstwo przychylnego traktowania innych ludzi (CraLpint 2017).

Potencjalny konflikt intereséw odnosi si¢ do sytuacji, w ktérych obecna
aktywnos¢ jednostki moze wplynac negatywnie na jej bezstronno$¢ lub bez-
interesowno$¢ w przysztosci. Zwykle dochodzi do niej wowczas, gdy jednost-
ka ta wchodzi w zazyte relacje z inng jednostka badz z innym podmiotem.
Nawet gdy w danym momencie nie bedzie rozpatrywata spraw dotyczacych
tej jednostki lub tego podmiotu, to zazyla relacja czy choc¢by zwykla uprzej-
mos¢ moze powodowa¢ nieuswiadomione poczucie wdziecznosci i w kon-
sekwencji che¢ zrewanzowania sie¢ w przysztosci. Tym samym mamy tu do
czynienia z regulg wzajemnosci opisang w rozdziale drugim.

Postrzegany konflikt dotyczy sytuacji, w ktérych dany podmiot, ze wzgle-
du na subiektywne okoliczno$ci, postrzegany jest jako kierujacy sie prywata,
nawet jezeli motywacje jego zachowania stanowi nie wlasny interes, a wy-
facznie dobro publiczne. Do tego rodzaju konfliktu dochodzi np. wtedy,
gdy ze wzgledu na obiektywne okolicznosci (najlepsza wydajnos¢ pracy czy
wyniki sprzedazy) premie otrzymuje pracownik, ktéry ma dobre kontakty
z przelozonym decydujacym o jej przyznaniu. W tego typu sytuacjach de-
cyzje podejmowane s3 na podstawie przestanek obiektywnych i w zadnym
wypadku nie dochodzi do naruszenia prawa, jednak z racji na bliska zazy-
tos¢ otoczenie postrzega calg sytuacje jako zachowanie nieetyczne. Podobny
mechanizm moze dziata¢ takze w odniesieniu do decyzji podejmowanych
przez organy administracji publicznej (np. w kwestii dotacji czy koncesji).
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Przeciwdzialanie konfliktowi intereséw stanowi nieodzowny aspekt stra-
tegii antykorupcyjnych, zaréwno w sektorze publicznym, jak i w sektorze
prywatnym. O jego znaczeniu $wiadczy to, ze wiele miejsca poswigca sie
mu w kodeksach etyki tworzonych na potrzeby przedsiebiorstw czy insty-
tucji publicznych (centralnych i samorzadowych). W Kodeksie Etyki Stuzby
Cywilnej z 2002 roku jasno okreslono, ze cztonek korpusu stuzby cywilnej
»przedklada dobro publiczne nad interesy wtasne i swojego srodowiska” (§ 1
pkt 4). Mialo si¢ to wigza¢ z tym, Ze czlonek ten: ,,nie dopuszcza do podej-
rzen o zwigzek miedzy interesem publicznym i prywatnym; nie podejmuje
zadnych prac ani zaje¢, ktore kolidujg z obowigzkami stuzbowymi; nie przyj-
muje zadnej formy zaplaty za publiczne wystapienia, gdy maja one zwigzek
z zajmowanym stanowiskiem lub wykonywang pracg stuzbowa; w prowa-
dzonych sprawach administracyjnych réwno traktuje wszystkich uczestni-
kow, nie ulegajac zadnym naciskom i nie przyjmujgc zadnych zobowigzan
wynikajacych z pokrewienstwa, znajomosci, pracy lub przynaleznosci; od
0s6b zaangazowanych w prowadzone sprawy nie przyjmuje zadnych korzy-
$ci materialnych ani osobistych; nie demonstruje zazylosci z osobami pu-
blicznie znanymi ze swej dzialalnosci politycznej, gospodarczej, spolecznej
lub religijnej, wystrzega sie okazji do promowania jakichkolwiek grup in-
teresu; szanuje prawo obywateli do informacji, majac na wzgledzie jawnos¢
dziatania administracji publicznej, dochowujac przy tym tajemnicy ustawo-
wo chronionej; akceptuje ograniczenia mozliwosci podjecia przyszlej pracy
u 0s6b, ktorych sprawy byty lub sa prowadzone przez zatrudniajacy go urzad”
(M.P. 2002, nr 46, poz. 683). Znalazlo to zresztg potwierdzenie w zasadach
stuzby cywilnej i zasadach etyki korpusu stuzby cywilnej, przede wszystkim
w ramach zasady bezinteresownosci. Odnosi si¢ ona do: nieprzyjmowania od
0s0b zaangazowanych w prowadzone sprawy zadnych korzysci; nieprzyjmo-
wania zadnej formy zaplaty za publiczne wystapienia, gdy majg one zwiagzek
z zajmowanym stanowiskiem; rezygnacji z dodatkowego zatrudnienia lub
zajecia zarobkowego, jezeli jego dalsze wykonywanie moze mie¢ negatywny
wplyw na sprawy prowadzone w ramach obowigzkéw stuzbowych; niepro-
wadzenia szkolen, jezeli mogloby to negatywnie wplynac na bezstronnos¢
prowadzonych spraw (M.P. 2011, nr 93, poz. 953). Podobne sformulowa-
nia mozna znalez¢ réwniez w odniesieniu do urz¢dnikéw samorzadowych
(np. w podstawowych obowigzkach pracownika samorzagdowego okreslonych
w art. 24 Ustawy z dnia 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorzado-
wych czy w kodeksach etyki uchwalanych przez wladze niektérych jednostek
samorzadu terytorialnego). Oczywiscie bezstronne podejmowanie decyzji
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czy zakaz nieuczciwej konkurencji i innych nieetycznych zachowan wymie-
rzonych w interes przedsigbiorstwa regulowane sg réwniez w sektorze pry-
watnym (w regulaminie pracy, kodeksach etycznych i innych wewnetrznych
aktach zobowiazujacych pracownikéw do etycznego zachowania).

Podstawowy mechanizm ograniczajacy mozliwos¢ zaistnienia korupcji
wiaze si¢ z procesem rekrutacji i selekcji kandydatéw do pracy. Wydaje sig
to szczegdlnie istotne w odniesieniu do sektora publicznego. Jak wskazuja
rozwazania zawarte w rozdziale drugim, osoby podejmujace prace w szeroko
pojetej administracji publicznej moga by¢ motywowane mozliwoscig czerpa-
nia nieuprawnionych korzysci wynikajacych ze swojej pozycji. Powinno sig¢
zatem stworzy¢ takie warunki prawne, aby zniwelowac ryzyko zatrudniania
czy mianowania os6b o takim profilu psychologicznym. W polskim prawie
oczywiscie istniejg przepisy majace gwarantowa¢ otwarty i konkurencyjny
nabor na stanowiska urzednicze (m.in. obowigzek publikacji ogloszen o na-
borze w biuletynach informacji publicznej czy istnienie wymogéw dotycza-
cych wyksztalcenia i kompetencji potrzebnych do objecia danego stanowi-
ska). W obliczu doniesient medialnych oraz badan opinii spotecznej mozna
jednak odnie$¢ wrazenie, ze nepotyzm i kumoterstwo od lat wrecz przesia-
kaja polska przestrzen publiczng. Znamienne jest, Ze w debacie publicznej
sami politycy czesto podnosza argumenty typu ,,skala nepotyzmu za czasow
naszych poprzednikéw byta znacznie wieksza”'!. Ta swoista licytacja pokazu-
je, ze w polskiej polityce nie zmienia si¢ sposob myslenia charakterystycz-
ny dla ,modelu fupéw” (RIKER 1962; LAVER, SCHOFIELD 1991: 40-42; JED-
NAKA 2004: 37-38). W ujeciu szerokim zaklada on, ze gtéwna motywacja
zdobycia wladzy i uczestnictwa w przetargach koalicyjnych jest che¢ dowol-
nego obsadzania stanowisk bezposrednio badz posrednio zaleznych od ad-
ministracji rzagdowej, czyli w praktyce zawtaszczanie sfery publicznej. Ten
rodzaj nepotyzmu i kumoterstwa wiaze si¢ z czynnikiem politycznym, lecz
réwnie czgsto spotyka sie jego przyklady w zyciu codziennym — w srodowi-
sku prawniczym, lekarskim czy akademickim (GIETKA 2006).

W odniesieniu do powyzszych rozwazan ciekawie prezentuja si¢ wyni-
ki badan dotyczacych odbioru nepotyzmu i kumoterstwa przez polskie spo-
teczenstwo. Zdecydowana wiekszo$¢ (okoto 90%) obywateli uznaje, ze eli-
ty polityczne czgsto badz bardzo czesto obsadzaja stanowiska w urzedach
i innych zaleznych od nich podmiotach (np. spétkach, bankach) krewny-

! Wskazane sformutowanie jest dostownym przytoczeniem wypowiedzi Adama Bielana
w rozmowie z Agnieszka Burzynska w Onet Opinie (BURZYNSKA 2020).
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mi, kolegami lub znajomymi. Nieco mniej (okoto cztery pigte) Polakéw
stwierdza, ze politycy i wysocy urzednicy panstwowi ,,zalatwiajg” kontrak-
ty i zamowienia rzadowe dla rodziny, kolegéw i znajomych prowadzacych
firmy prywatne (CBOS 2014). Wydaje si¢ wigc, ze dostrzegaja skale proble-
mu. Jednocze$nie inne badanie sugeruje, ze nieco ponad polowa spoteczen-
stwa akceptuje mozliwos¢ zatrudnienia cztonka rodziny przez osobe na kie-
rowniczym stanowisku w instytucji publicznej, jedli tylko zatrudniony ma
odpowiednie kompetencje i dobrze wywiazuje si¢ ze swoich obowiazkéw
(CBOS 2012).

W polskim porzadku prawnym istniejg przepisy ustawowe zabraniajg-
ce zatrudniania 0s6b spokrewnionych zaréwno w linii prostej, jak i w linii
bocznej. W art. 26 Ustawy o pracownikach samorzadowych (Dz.U. 2008,
nr 223, poz. 1458 ze zm.) okreslono, ze malzonkowie oraz osoby pozosta-
jace ze sobg w stosunku pokrewienstwa do drugiego stopnia wiacznie, po-
winowactwa pierwszego stopnia oraz w stosunku przysposobienia, opieki
lub kurateli nie moga by¢ zatrudnieni w jednostkach samorzadu terytorial-
nego (konkretnie: urzedach marszatkowskich oraz wojewoédzkich samo-
rzagdowych jednostkach organizacyjnych; starostwach powiatowych oraz
powiatowych jednostkach organizacyjnych; urzedach gmin, jednostkach po-
mocniczych gmin, gminnych jednostkach budzetowych i samorzadowych
zakladach budzetowych; biurach zwigzkéw jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz samorzadowych zakladéw budzetowych utworzonych przez te
zwiazki; jednostkach administracyjnych jednostek samorzadu terytorialne-
go), jesli powstalby miedzy tymi osobami stosunek bezposredniej podlegto-
$ci stuzbowej. Podobna konstrukcje znajdujemy w art. 9 Ustawy o pracowni-
kach urzedow panstwowych (Dz.U. 1982, nr 31, poz. 214 ze zm.). Co wazne,
przepis ten calkowicie nie eliminuje problemu nepotyzmu w instytucjach pu-
blicznych. Wystarczy bowiem, aby kierujacy jedna jednostka organizacyjna
umowit si¢ z osoba na podobnym stanowisku, ze w zamian za zatrudnienie
krewnego on zatrudni u siebie kogo$ z jego rodziny. Nie dochodzi wowczas
do ztamania prawa, poniewaz nie istnieje wowczas bezposrednia podleglos¢
stuzbowa miedzy cztonkami rodziny.

Za podstawowe mechanizmy ograniczajgce zaistnienia konfliktu intere-
séw mozna uzna¢: ograniczenie prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez
osoby pelnigce funkcje publiczne; zakaz podejmowania przez pracownika
dodatkowego zatrudnienia; podpisanie umowy o zakazie konkurencji w cza-
sie trwania stosunku pracy, a nawet po jej ustaniu (tzw. klauzula konkuren-
cyjna) czy obowigzek podpisania oswiadczenia o braku konfliktu intereséw.
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Pierwszy z mechanizmdéw wynika bezposrednio z przepisow Ustawy
o ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby pelnigce
funkcje publiczne (Dz.U. 1997, nr 106, poz. 679). Zakazuje ona pewnej gru-
pie podmiotéw (m.in. niektérym cztonkom korpusu stuzby cywilnej; za-
trudnionym w Krajowej Administracji Skarbowej, Najwyzszej Izbie Kontroli
i Prokuratorii Generalnej; przewodniczacemu Komisji Nadzoru Finansowe-
go ijego zastepcom; wéjtom, burmistrzom, prezydentom miast i ich zastep-
com; czlonkom zarzadéw powiatéw i wojewddztw; skarbnikom i sekretarzom
gmin, powiatéw oraz wojewddztw; kierownikom jednostek organizacyjnych
gmin, powiatow i wojewodztw; kierownictwu Narodowego Banku Polskie-
go, bankéw panstwowych, przedsigbiorstw oraz agencji panstwowych) ta-
kich aktywnosci jak: zasiadanie w zarzadach, radach nadzorczych i komi-
sjach rewizyjnych spolek prawa handlowego lub bycie likwidatorem tych
spotek; pelnienie funkcji syndyka lub zastepcy syndyka w postepowaniu
upadlosciowym, a takze nadzorcy lub zarzadcy w postepowaniu restruktu-
ryzacyjnym; zatrudnienie lub wykonywanie innych zaje¢ w spétkach prawa
handlowego, ktére mogtyby wywota¢ podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub in-
teresownos$¢; zasiadanie w zarzadach, radach nadzorczych i komisjach re-
wizyjnych spoldzielni (z wyjatkiem rad nadzorczych spétdzielni mieszka-
niowych); bycie cztonkami zarzadéw fundacji prowadzacych dziatalnos¢
gospodarczg; posiadania w spotkach prawa handlowego wigcej niz 10% ak-
cji lub udzialéw przedstawiajacych wiecej niz 10% kapitatu zakladowego -
w kazdej z tych spétek; prowadzenia dziatalnodci gospodarczej na wlasny
rachunek lub wspdlnie z innymi osobami, a takze zarzadzania taka dziatal-
noscig lub petnienia funkcji przedstawiciela czy pelnomocnika w prowadze-
niu takiej dzialalnosci (z pewnymi wyjatkami w tym zakresie, dotyczacymi
m.in. dzialalno$ci wytwoérczej w rolnictwie w zakresie produkgji roslinnej
i zwierzecej, w formie i zakresie gospodarstwa rodzinnego).

Specyficzna forma powyzszego zakazu odnosi si¢ do radnych, ktérzy
zgodnie z art. 24f Ustawy o samorzadzie gminnym ,nie moga prowadzi¢
dziatalnosci gospodarczej na wlasny rachunek lub wspdlnie z innymi oso-
bami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskat
mandat, a takze zarzadza¢ taka dziatalno$cig lub by¢ przedstawicielem czy
pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dzialalnosci”. Ponadto ,,nie moga po-
siada¢ pakietu wigkszego niz 10% udziatéw lub akcji w spdtkach prawa han-
dlowego z udzialem gminnych 0s6b prawnych lub przedsiebiorcéw, w ktorych
uczestniczg takie osoby. Udzialy lub akcje przekraczajace ten pakiet powin-
ny by¢ zbyte przez radnego przed pierwsza sesja rady gminy, a w razie nie-
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zbycia ich nie uczestniczg one przez okres sprawowania mandatu i dwdch lat
po jego wygasnigciu w wykonywaniu przystugujacych im uprawnien (pra-
wa glosu, prawa do dywidendy, prawa do podzialu majatku, prawa poboru)”
(Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95 ze zm.). Analogiczne przepisy odnoszace si¢ do
radnych jednostek samorzadu terytorialnego mozna znalez¢ w art. 25b Ustawy
o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578 ze zm.) oraz art. 27b
Ustawy o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576 ze zm.).

Co do zasady w warunkach polskich konstytucyjnie gwarantowana jest
wolnos¢ pracy (art. 65 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). Dopusz-
cza si¢ jednak pewne odstepstwa ustawowe w odniesieniu do wolnos¢ wy-
boru i wykonywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Tego rodzaju ogra-
niczenia dotyczg podejmowania dodatkowej aktywnosci zawodowej przez
pewna kategori¢ pracownikéw administracji publicznej. Ograniczenia po-
dejmowania dodatkowego zatrudnienia przewiduja m.in. art. 80 Ustawy
o stuzbie cywilnej (Dz.U. 2020, poz. 265), art. 11 ust. 1 Ustawy o pracow-
nikach sagdéw i prokuratury (Dz.U. 1998, nr 162, poz. 1125 ze zm.), art. 75
ust. 3 Ustawy o Polskiej Akademii Nauk (Dz.U. 1997, nr 75, poz. 469 ze zm.),
art. 75 Ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. 2007, nr 231, poz. 1701),
art. 86 Ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. 2001, nr 98,
poz. 1070 ze zm.), art. 49 Ustawy o prokuraturze (Dz.U. 2008, nr 7, poz. 39
ze zm.) czy art. 19 ust. 1 Ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych
(Dz.U. 1982, nr 31, poz. 214 ze zm.). Uzaleznienie podjecia dodatkowego
zatrudnienia od zgody przetozonego wprowadza si¢ rowniez w innych in-
stytucjach publicznych w ramach regulacji wewnetrznych.

Specyticzng forme ograniczenia mozliwosci podejmowania dodatkowego
zatrudnienia stanowi zakaz konkurencji, ktéry moze przyja¢ forme klauzu-
li konkurencyjnej w umowie o prace lub odrebnej umowy o zakazie konku-
rencji (przede wszystkim w sektorze prywatnym). W tym wypadku jednak
takie ograniczenie bedzie dotyczylo jedynie takiej aktywnosci pracownika,
ktora bedzie miedcita sie¢ w zakresie dziatan konkurencyjnych (Cubowski
2015). Co istotne, zawarcie umowy o zakazie konkurencji musi by¢ uzasad-
nione zabezpieczeniem jasno okreslonego interesu pracodawcy (np. doste-
pem do istotnych informacji, ktérych ujawnienie moze narazi¢ go na szkode).
W umowie tej powinien by¢ réwniez okreslony zakres zakazu, okres obowig-
zywania oraz odszkodowanie, ktore pracodawca zobowiazuje si¢ wyplacic za
powstrzymanie si¢ od dziatalnosci konkurencyjnej. Okres ten moze obowig-
zywac réwniez po ustaniu stosunku pracy, a naruszenie zakazu przez pra-
cownika rodzi odpowiedzialnos¢ na podstawie art. 471 Kodeksu cywilnego.
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Dzialania ograniczajace lub zakazujace podejmowania dodatkowego
zatrudnienia ograniczajg mozliwos$¢ zaistnienia konfliktu interesow, do$¢
skutecznie niwelujg bowiem ryzyko wykorzystania informacji dotyczacych
zmian legislacyjnych czy technologicznego, prawnego lub marketingowego
know-how w celu uzyskania przez pracownika (lub jego otoczenia) osobi-
stych korzysci.

Za najprostsza forme ograniczenia ryzyka zaistnienia konfliktu intere-
séw nalezy uzna¢ mozliwo$¢ wylaczenia pracownika z podejmowania de-
cyzji, wzglednie skladanie deklaracji dotyczacych ewentualnego konfliktu
intereséw. Zwykle wylaczenie z postepowania kojarzy sie z przepisami Ko-
deksu postepowania administracyjnego (konkretnie art. 24-27). Pozwa-
la on bowiem na wylaczenie pracownika organu administracji publicznej,
catego organu badz czlonka organu kolegialnego od udzialu w postepowa-
niu w sprawach wyczerpujacych znamiona konfliktu intereséw. Dzieje si¢
to m.in. w sytuacji: istnienia wi¢zi rodzinnych lub nadrzednosci stuzbowej
z osobami, ktorych dotyczy rozpatrywana sprawa czy tez uczestnictwa w wy-
daniu zaskarzonej decyzji badz decyzji, ktdra byla podstawa wszczgcia, wo-
bec tego podmiotu dochodzenia stuzbowego, postepowania dyscyplinarne-
go lub karnego. Nic nie stoi jednak na przeszkodzie, aby sam pracownik, po
stwierdzeniu, ze jego aktywno$¢ zawodowa (dzialalnos¢ gospodarcza, sto-
sunek pracy z innym pracodawcg), inwestycyjna badz relacje osobiste moga
wplywac na zdolno$¢ do podejmowania decyzji w interesie organizacji, po-
prosit o wylaczenie z rozpatrywania sprawy bedacej w zakresie jego kom-
petencji. Wymaga to oczywiscie odpowiedniej kultury organizacyjnej, ktora
propaguje tego typu zachowania. W takiej sytuacji to do przelozonego na-
lezy decyzja, czy przychylic¢ sie do prosby pracownika, czy tez uznad, ze nie
ma realnego zagrozenia dla jego bezstronnosci. W niektérych wypadkach
wymagane s3 rowniez obligatoryjne deklaracje o braku konfliktu interesow
(wynikajace np. z Prawa zamoéwien publicznych).

Za inne narzedzie kontroli spolecznej w odniesieniu do 0séb petniacych
funkcje publiczne nalezy uzna¢ obowiazek skladania o§wiadczen majatko-
wych. Nie istnieje jedna ustawa, w ktérej wyszczegolniono podmioty zobo-
wigzane do skladania takich o$wiadczen. Centralne Biuro Antykorupcyjne
szacuje, ze w obecnym stanie prawnym obowigzek ten obejmuje okolo po6t
miliona Polakéw (CBA 2019: 57). Co istotne, zakres podmiotowy tego roz-
wigzania nalezy uznac za niezwykle szeroki, dotyczy on takze 0osob o bardzo
réznym statusie i zakresie kompetencji. Z jednej strony obowigzkiem tym ob-
jety jest bowiem prezydent, premier, ministrowie, parlamentarzysci czy se-
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dziowie Trybunalu Konstytucyjnego, z drugiej zas dyrektorzy szkét czy sze-
regowi pracownicy urzedéw gmin, ktérzy wydaja decyzje administracyjne
w imieniu wdjta (RZETECKA-GIL 2009). Obecne prace nad tzw. ustawg an-
tykorupcyjna sugeruja, ze wkrotce zakres podmiotowy obowiazku skladania
o$wiadczen majatkowych zostanie jeszcze bardziej rozszerzony.

Wydaje sig, ze sktadanie o$wiadczen majatkowych przez niektére oso-
by pelnigce funkcje publiczne i ich publikacja w biuletynach informacji pu-
blicznej skutecznie pozwala nie tylko organom $cigania, ale nawet kazdemu
obywatelowi zidentyfikowa¢ ewentualne nieprawidlowosci w funkcjono-
waniu sektora publicznego. W warunkach polskich trudno jednak uzna¢ to
rozwigzanie za doskonale z co najmniej kilku powodéw. Jak wskazuje samo
Centralne Biuro Antykorupcyjne, system oswiadczen majatkowych obar-
czony jest wieloma problemami natury formalnej, wynikajagcymi m.in. z:
mnogosci przepisow rozproszonych w kilkudziesieciu ustawach, wielu roz-
nych wzoréw formularzy os§wiadczen, niescistych i niespdjnych ustaw i roz-
porzadzen, braku jednolitych przepiséw dotyczacych jawnosci oswiadczen,
réznych termindéw skladania o$wiadczen, braku instrukcji do wypelniania
o$wiadczen, braku mozliwosci skfadania o$§wiadczen elektronicznych, braku
sankcji za nieztozenie o$wiadczenia majatkowego w momencie odejscia ze
stanowiska czy braku sankgji za podanie nieprawdy w o$wiadczeniu (CBA
2019: 76). Powoduje to duzg swobode przy wypelnianiu o$§wiadczen i no-
toryczne zanizanie (szczegdlnie przez politykow) wartoséci nieruchomosci
i posiadanych srodkéw pienieznych czy niewykazywanie (w zasadzie poza
samochodami) mienia ruchomego o wartoséci powyzej 10 tysiecy zlotych.
Problematyczne bywa réwniez wykazywanie majatku stanowigcego wspot-
wlasnos$¢ malzenska. Prowadzi to do takich absurdéw, jak wycenienie dwu-
stupie¢dziesieciometrowego domu na 250 tysiecy ztotych (JW 2020) czy nie-
wpisanie do o$wiadczenia samolotu Cessna (GROCHAL i in. 2010). O tym,
ze sankcja za nieprawidtowosci w o$wiadczeniach majatkowych jest w isto-
cie przepisem martwym, $wiadczy chociazby fakt, ze w zdecydowana wigk-
sz0$¢ postow nie wykazuje posiadania zadnego majatku ruchomego (Szacki
2012). Dodatkowo doniesienia medialne wskazuja, ze cz¢$¢ wysoko posta-
wionych funkcjonariuszy publicznych (bez wzgledu na przynaleznos¢ par-
tyjna) po prostu przepisuje majatek na cztonkéw rodziny, ktdérzy juz nie sa
zobligowani do prezentowania swojego stanu majatkowego.

Od kilku lat zapowiadana jest rewolucja w systemie o$§wiadczen majat-
kowych, ktéra ma poszerzy¢ obowiazek ich sktadania na rodziny niektérych
politykéw i urealni¢ wyceny przez zaangazowanie rzeczoznawcow. Wydaje sie

m
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jednak, Ze nie ma woli politycznej, aby wreszcie uczyni¢ z o§wiadczen ma-
jatkowych realne narzedzie kontroli spolecznej.

Z jeszcze wiekszym absurdem wigze sie rejestr korzysci, ustanowiony
na mocy Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne. Osoby
te (a takze ich malzonkowie) musza do niego zgtasza¢ wszystkie darowizny
otrzymane od podmiotéw krajowych lub zagranicznych, jezeli ich wartos¢
przekracza 50% najnizszego wynagrodzenia pracownikéw za prace. Zgto-
szony powinien by¢ wigc prezent o wartosci powyzej 380 zlotych. Wynika to
z art. 25 Ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 roku o minimalnym wynagro-
dzeniu za prace (Dz.U. 2002, nr 200, poz. 1679 ze zm.), w ktérym ustalono,
ze ilekro¢ w przepisach prawa jest mowa o ,,najnizszym wynagrodzeniu za
prace pracownikéw”, to oznacza to kwote 760 zt. Tak przynajmniej obowia-
zek ten interpretuje prowadzgca rejestr Panstwowa Komisja Wyborcza. Pro-
blem w tym, Ze niektorzy zwracaja uwage, ze Panstwowa Komisja Wybor-
cza nie ma prawa wydawac wiazacych interpretacji przepiséw. Dodatkowo
nie okreslono doktadnie, jakiego rodzaju korzysci nalezy zgtaszac, a za samo
niedopelnienie tego obowigzku w istocie nie groza zadne sankcje. Jak obra-
zowo wskazuje Ireneusz Krze$NIckI (2015), w odniesieniu do rejestru ko-
rzy$ci ,,przepisy prawa nakladaja nie do konca zdefiniowany obowiazek,
za niedopelnienie ktérego nie groza zadne sankcje, ale tworza jednak stan
zagrozenia permanentnego famania prawa przez osoby pelniace najwyzsze
funkcje panstwowe”.

Rejestr korzysci rodzi takze inny paradoks. Jak wskazano w rozdzia-
le pierwszym, na gruncie polskiego prawa kazde przyjecie nienaleznej ko-
rzy$ci majatkowej lub osobistej w zwigzku z pelnieniem funkgcji publicznej
moze wyczerpywac znamiona sprzedajnosci urzedniczej i w zwigzku z tym
organy antykorupcyjne rekomendujg powstrzymanie si¢ od przyjmowania
jakichkolwiek prezentéw. Z drugiej strony tworzy si¢ rejestr korzysci, do kto-
rego wpisuje si¢ tego typu prezenty. Moze to w pewien sposob prowadzi¢ do
swoistej ,,legalizacji” tapowki.

Na koniec tego rozdzialu warto wskaza¢ kilka pozaprawnych mechani-
zmow przeciwdzialania konfliktom intereséw, wynikajacych z wewnetrznych
kodeksow etycznych i rekomendacji organéw antykorupcyjnych. W wypadku
potencjalnego konfliktu intereséw najprostsza recepta jest unikanie sytuacji,
ktére moga powodowac nieuswiadomione poczucie wdziecznosci i w kon-
sekwencji che¢ odwdzieczenia si¢ w przyszlosci. W tym celu nie nalezy po
prostu wchodzi¢ w relacje wdzigcznosci z osobami i podmiotami, ktérych
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sprawy mozemy potencjalnie zalatwia¢, a w kontaktach z nimi stosowac za-
sade ,,kazdy placi za siebie” W odniesieniu do postrzeganego konfliktu inte-
resow nalezy za$ bezwzglednie (czasem nawet do przesady) przestrzegac za-
sady bezstronnosci. Nalezy wiec zachowywac¢ réwny, profesjonalny dystans
do wszystkich interesariuszy, wystrzegac si¢ decyzji majacych znamiona ne-
potyzmu, a takze samoograniczac si¢ w korzystaniu nawet z naleznych przy-
wilejow. Tym samym i w tym wypadku stuszna wydaje sie konkluzja, ze to
nie od paragraféw, ale od postaw i zachowan jednostek w gléwnej mierze
zalezy wykrywanie i przeciwdziatanie korupcji.
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Pomiar korupcji — czy w ogdle jest mozliwy?

Nie tylko sposéb definiowania korupcji moze nastrecza¢ sporych proble-
moéw badaczom tego zagadnienia. Podobne trudnosci napotyka sie w proce-
sie stworzenia wiarygodnego miernika korupcji. Trudno bowiem doktadnie
okresli¢ skale korupcji ze wzgledu na fakt, ze zaréwno osobie korumpuja-
cej, jak i korumpowanemu zalezy na uniknieciu odpowiedzialnosci za czy-
ny korupcyjne i zachowaniu ich w tajemnicy. Stanowi to nie tylko wyzwanie
dla organéw $cigania, ale takze utrudnia wskazanie rzeczywistego (i po-
réwnywalnego w czasie oraz miedzy poszczeg6lnymi panstwami) wolume-
nu przestepstw korupcyjnych. Pewne wskazéwki co do skali korupcji daja
oczywiscie statystyki dotyczace zarejestrowanych przestepstw korupcyj-
nych, wszczetych postepowan przygotowawczych czy prawomocnych ska-
zan za czyny korupcyjne, trzeba jednak pamietac, ze nie sg one do konca
miarodajne. Czgsto statystyki te w wigkszym stopniu ukazuja poziom efek-
tywnosci organéw powolanych do $cigania przestepstw oraz sagdownic-
twa, a nie realng skale korupcji. Tym samym niewielka liczba odnotowy-
wanych przestepstw w niektérych panstwach niekoniecznie musi oznaczaé
niski poziom korupcji. Moze ona wynikac¢ z innych czynnikoéw, jak choc¢by
niedofinansowania organéw $cigania, a nawet ich skorumpowania. Analo-
gicznie, notowany w danym panstwie wzrost liczby przestepstw w pewnym
przedziale czasowym nie musi by¢ réwnoznaczny z wigksza skalg korup-
cji, ale po prostu moze wigzac si¢ z wigksza skutecznoscia stuzb powota-
nych do ich §cigania czy wigkszym naciskiem rzadzacych na $ciganie przes-
tepstw korupcyjnych.
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Mimo to naukowcy i instytucje badawcze starajg si¢ stworzy¢ mierni-
ki korupgji, ktére umozliwiaja analizy komparatystyczne w odniesieniu do
tego zjawiska. Bazujg one zwykle na czterech typach danych. Po pierwsze,
badacze mogg wykorzystywa¢ opinie zwigzane z percepcja korupcji, zebra-
ne przewaznie w wyniku badan opinii spotecznej, w ktérych pyta sie ogot
obywateli o postrzeganie korupcji w réznych obszarach sektora publiczne-
go i prywatnego. Po drugie, analizy moga odwolywac si¢ do osobistych do-
$wiadczen i (lub) wiedzy réznych grup respondentéw na temat korupcji.
W tym wypadku respondenci odpowiadajg na pytania zwigzane z tym, czy,
kiedy i w jakiej formie zetkneli sie z przestepstwami korupcyjnymi (zaréw-
no czynna, jak i bierng korupcja). Po trzecie, badacze moga postugiwac si¢
przedstawianymi w formie ilosciowej rankingami powstatymi w wyniku ocen
eksperckich bazujacych na informacjach rzadowych i raportach instytucji
pozarzadowych. Zwykle w tego rodzaju rankingach opracowujace je o$rod-
ki badawcze starajg si¢ zasiegna¢ wiedzy kilku gremiow eksperckich, aby ich
subiektywne oceny mialy mozliwie obiektywny charakter. Po czwarte, ana-
lizy moga opiera¢ si¢ na ,surowych” (nieprzetworzonych przez grono eks-
pertow) statystykach publikowanych w ramach informacji publicznej przez
instytucje wymiaru sprawiedliwo$ci, aparat $cigania oraz réznego rodzaju
agendy rzadowe (LEWICKA-STRZALECKA 2018: 11-12). Oczywidcie dane te
nalezy traktowac z pewng rezerwa, gdyz, jak wspomniano powyzej, nie za-
wsze w pelni oddajg skale korupcji.

Z tego wzgledu badania komparatystyczne w odniesieniu do korupcji pro-
wadzi si¢ najczgsciej, bazujac na réznych wskaznikach opracowanych przez
niezalezne (czg¢sto migdzynarodowe) organizacje pozarzagdowe. W potowie
lat dziewigédziesigtych XX stulecia rozpoczeto publikacje wskaznikéw opar-
tych na indeksach korupcji gromadzonych przez przedsigbiorstwa sektora
prywatnego zajmujace si¢ szacowaniem poziomu ryzyka (KNack, KEEFER
1995; MAURO 1995). Najbardziej popularny miernik tego rodzaju stanowi
przygotowywany przez Political Risk Services indeks korupcji, publikowany
w International Country Risk Guide. Obrazuje on ryzyko tego, ze urzednicy
wyzszego szczebla beda zadali specjalnych $wiadczen pieni¢znych od podmio-
tow gospodarczych planujacych prowadzenie dzialalnosci na obszarze danego
panstwa oraz zakres wystepowania nielegalnych platnosci w kregach rzado-
wych. Na podobnej zasadzie dzialaja indeksy tworzone przez inne organiza-
cje, np. TRACE Bribery Risk Matrix czy Global Corruption Index. Na podsta-
wie tych indeksow czgs¢ miedzynarodowych koncernéw podejmuje decyzje
inwestycyjne zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci w danym panstwie.
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Nieco inny aspekt miedzynarodowej wymiany gospodarczej starat si¢
uchwyci¢ indeks przekupstwa (Bribe Payers Index, BPI), publikowany przez
Transparency International do 2011 roku, ktéry koncentrowat si¢ na badaniu
sktonnosci do dawania tapowek za granica przez firmy z gléwnych krajow
eksportujacych. Na jego podstawie starano si¢ okresli¢, do jakich zachowan
przedsiebiorstwa z danego panistwa moga sie posunac¢ przy wreczaniu fapo-
wek w celu rozpoczecia dziatalno$ci gospodarczej lub jej prowadzenia na te-
renie innego kraju. Probowano réwniez okresli¢ galezie gospodarki, ktdre
w najwiekszym stopniu obarczone sg ryzykiem korupcji.

Najpopularniejszy i powszechnie stosowany miernik korupcji opracowa-
to wlasnie Transparency International, ktore od 1995 roku publikuje indeks
percepcji korupcji (Corruption Perceptions Index, CPI). Stanowi on synteze
danych eksperckich pochodzacych z réznych instytucji badawczych. Dzigki
temu pozwala na sklasyfikowanie niemal wszystkich panstw swiata. Wskaz-
nik ten od 2012 roku przyjmuje wartosci z przedzialu 0-100, gdzie 0 ozna-
cza panstwo calkowicie skorumpowane, a 100 - catkowicie wolne od korup-
cji. W 2020 roku podstawe stworzonego przez Transparency International
miernika korupcji tworzyto 13 innych indekséw publikowanych przez 12 in-
stytucji badawczych (CPI2021). Wsrod tych wskaznikéw znajdujg sie: Afri-
can Development Bank Country Policy and Institutional Assessment; Ber-
telsmann Stiftung Sustainable Governance Indicators; Bertelsmann Stiftung
Transformation Index; Economist Intelligence Unit Country Risk Service;
Freedom House Nations in Transit; Global Insight Country Risk Ratings;
IMD World Competitiveness Center World Competitiveness Yearbook Exe-
cutive Opinion Survey; Political and Economic Risk Consultancy Asian In-
telligence; The PRS Group International Country Risk Guide; World Bank
Country Policy and Institutional Assessment; World Economic Forum Exe-
cutive Opinion Survey; World Justice Project Rule of Law Index Expert Sur-
vey oraz Varieties of Democracy (V-Dem). Ze wzgledu na réznorodnos¢
wykorzystywanych danych indeks percepcji korupcji w srodowisku miedzy-
narodowym stanowi najwazniejszy miernik korupcji. O jego randze $wiad-
czy chociazby fakt, ze stanowi jeden z gléwnych miernikéw ewaluacji Rza-
dowego Programu Przeciwdzialania Korupcji na lata 2014-2019 oraz na lata
2018-2020. Indeks percepcji korupcji przyczynit si¢ rowniez w niektorych
panstwach do zmian na stanowiskach w centralnych urzedach publicznych
(MunGru-Prppip1, DADASOV 2016).

Podobng konstrukcje ma opracowany przez ekspertéw Banku Swiato-
wego indeks kontroli korupcji (control of corruption). Pozwala on uchwycié¢
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zakres, w jakim wladza publiczna jest sprawowana dla prywatnych korzysci
(charakterystyczny zaréwno dla drobnych, jak i dla wielkich form korupcji),
a takze zawlaszczenia panstwa przez elity i interesy prywatne (KAUFMANN
i in. 2003). Indeks ten opracowywany jest na podstawie danych pochodza-
cych z kilkudziesieciu instytucji badawczych z calego $wiata.

Statystyki dotyczace przestepstw korupcyjnych w Polsce

Podstawowym miernikiem skali korupcji w danym panstwie jest zwykle licz-
ba zarejestrowanych przestepstw korupcyjnych. Z pozoru wydaje si¢ on do-
sy¢ obiektywny, jednak jego analiza napotyka wiele ograniczen. Po pierwsze,
jak wskazujemy w rozdziale pierwszym, katalog zachowan formalnie uzna-
wanych za korupcyjne zmienia si¢ w czasie. Nie méwimy tutaj o zmianach
transgeneracyjnych. Wystarczy choc¢by przywota¢ przyktad Polski, w ktorej
w ciagu ostatnich kilkunastu lat nieco zmienial si¢ katalog przepiséw pena-
lizujacych korupcje (np. czes¢ przestepstw zaczeto $ciga¢ na podstawie Usta-
wy o sporcie czy Ustawy o refundacji lekdw, sSrodkow spozywczych specjalne-
go przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych ). Odbito sie to
zresztg na raportowaniu przestepstw przez organy $cigania, gdyz od 2015 roku
w ramach map korupcji uwzglednia sie rejestracje wynikajace z art. 271 § 3
Kodeksu karnego. Sprawia to spore trudnosci w procesie poréwnywania da-
nych dotyczacych $cigania korupcji. Po drugie, nawet zmiany w danych ob-
razujgcych liczbe rejestracji przestepstw korupcyjnych niekoniecznie musza
wskazywac na tendencje — wzrostowa badz spadkowa. Samo $ciganie (row-
niez w warunkach polskich) bywa bowiem cze¢sto uzaleznione od naciskéw,
jakie obecnie rzadzgca klasa polityczna kladzie na dzialania antykorupcyjne.
Mowigc prosciej, wzrost notowanych przestepstw nie musi koniecznie ozna-
cza¢ realnego przyrostu korupcji, lecz moze wigza¢ si¢ po prostu z priory-
tetowym traktowaniem dzialan antykorupcyjnych. Oczywiscie czgsto nie
wynika ono z dbalosci rzadzacych o przejrzystos¢ zycia spolecznego, ale po-
dyktowane jest wyborczg kalkulacja i checig zdobycia poparcia spoteczne-
go. Jak wskazujemy w rozdziale pigtym, strategia oparta na budowania wi-
zerunku ,,szeryfa walczacego z ukltadami” moze stanowi¢ skuteczng strategie
w procesie budowania kapitalu politycznego. Analogicznie spadek liczby re-
jestrowanych przestepstw korupcyjnych nie musi automatycznie wigzac si¢
z wiekszg przejrzystoscig zycia spolecznego, a po prostu by¢ wynikiem tego,
ze nie ma woli politycznej, aby korupcje $ciga¢. Swiadomi tych ograniczen
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zdecydowalismy sie na przesledzenie najwazniejszych statystyk zwigzanych
ze skalg korupcji w Polsce, aby w kolejnym rozdziale skonfrontowac te ska-
le ze spotecznym postrzeganiem korupcji. W celu uzyskania poréwnywal-
nych danych skupimy si¢ na liczbie rejestrowanych przestepstw z wylacze-
nie tych $ciganych na podstawie art. 271 § 3 Kodeksu karnego.

Od 2006 roku liczba zarejestrowanych przestepstw korupcyjnych utrzy-
muje si¢ na wzglednie stalym poziomie — okolo 10 tysiecy rocznie. Pew-
ng anomali¢ na tym tle stanowi 2013 rok, w ktérym odnotowano 15 405
przestepstw korupcyjnych. Trudno stwierdzié, z czego ona wynika, ale za-
pewne moze by¢ rezultatem wzmozonej dzialalnosci organdw $cigania.
Wzrost rejestracji wigzal si¢ bowiem gléwnie z wigkszg liczbg spraw z za-
kresu sprzedajnosci urzedniczej. W tym czasie CBA dokladnie przeswietli-
to przetargi zwigzane z informatyzacja, co doprowadzilo do wykrycia wie-
loletniego ukladu korupcyjnego oraz udowodnienia istnienia specjalnego
funduszu tapowkowego dla polskich urzednikéw (Zawapxa, KACPRZAK
2013). Owczesny rzecznik CBA nazwat te wydarzenia ,,najwieksza aferg ko-
rupcyjna w historii Polski”. Zatrzymano wowczas urzednikéw panstwowych
pracujacych w Ministerstwie Spraw Zagranicznych, Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych oraz Gtéwnym Urzedzie Statystycznym, w tym wicepreze-
sa GUS i naczelnika Wydzialu Zaméwien Publicznych w Biurze Dyrektora
Generalnego MSZ (Dupa 2013).

Statystyki zwigzane z rejestracjg korupcji potwierdzajg réwniez, ze w wa-
runkach polskich zjawisko to utozsamia sie z relacjami, w ktérych korumpo-
wana jest osoba pelnigca funkcje publiczng. Dominujgcymi przestepstwami
s3 bowiem poswiadczenie nieprawdy w zamian za korzys¢ majatkows lub
osobistg oraz sprzedajno$¢ urzednicza. W 2018 roku odnotowane przestep-
stwa korupcyjne w obrocie gospodarczym stanowity jedynie 0,46% wszyst-
kich przypadkéow korupcji. Tym samym zasadne wydaje si¢ zintensyfikowa-
nie dzialan zmierzajacych do wigkszej wykrywalnosci tego typu przestepstw.

Jak wskazalismy w pierwszym rozdziale, podstawowa karg za wiekszo$¢
przestepstw korupcyjnych jest pozbawienie wolnosci od szesciu miesiecy do
o$miu lat. W praktyce jednak niewiele oséb odsiaduje w wiezieniu kare za
tego rodzaju przestepstwa. Zdecydowana wigkszos$¢ spraw konczy si¢ karg
pozbawienia wolnosci z zawieszeniem. Do 2015 roku odsetek osob ukara-
nych bezwzglednym wiezieniem wsréd wszystkich prawomocnie skazanych
oscylowal miedzy 4,86% a 6,46%. Po tym czasie wzr6st on niemal dwukrot-
nie, aby w 2018 roku osiagna¢ 14,14% (230 kar bezwzglednego wigzienia na
2046 prawomocnie skazanych). Pokazuje to, ze kary za korupcje nalezy uzna¢
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za do$¢ fagodne i ograniczajace sie zwykle do pozbawienia wolnosci z wa-
runkowym zawieszeniem (ewentualnie potgczonej z orzeczonym przez sad
przepadkiem korzysci uzyskanej przez sprawce przestepstwa). Mozna tym
samym poda¢ w watpliwos¢ wysoko$¢ i nieuchronno$¢ sankcji za korupcje,
ktore niekiedy moga ograniczy¢ che¢ do uczestnictwa w tym procederze.

Prawomocnie skazani za przestepstwa korupcyjne w latach 2009-2018 w Polsce —
z podziatem na rodzaj kary

. Rok 2018 | 2017 | 2016 {2015 (2014 2013 {2012 {2011 | 2010 | 2009
Rodzaj kary
grzywna samoistna | 359| 343| 341| 175| 88| 99| 97| 83| 61| 74
ograniezenie 34| 40| 41| 18| 20| 31| 17| 36| 19| 13
wolno$ci
bezwzgledne
pozbawienie 230| 189| 237 141| 108| 145| 132| 158| 134| 158
wolno$ci
pozbawienie
wolnoéci 1397 | 1554 | 1971]2070 (2046|2100 2248|2660 | 2624|2762
Z Zawieszeniem
kara mieszana 26 35| 29 1| bd.|b.d. | bd |bd. |bd.|b.d
$rodki karne
orzeczone 0 0 4 0 0 1 0 0 1 4
samoistnie
RAZEM 2046 | 2161 | 2623 {2405 | 2262|2376 (2494|2937 (2839|3011
udzial kary
bezwzglednego |\ 14110 84110,73] 6,38] 5,01 6,46 5,55| 5,61 4,86 5,41
pozbawienia
wolnosci (w %)

Zr 6 dto: opracowanie wlasne na podstawie: CBA 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015,
2016, 2017, 2019, 2020.

W celu oszacowania ryzyka korupcji warto takze §ledzi¢ dane dotycza-
ce rejestracji przestepstw w odniesieniu do kategorii socjodemograticznych.
W ten sposdb mozna okresli¢, jakie jednostki nalezy uzna¢ za szczegdlnie
podatne na zjawiska korupcyjne. Biorac pod uwage sumaryczne dane z lat
2011-2018, nalezy stwierdzi¢, ze najwigcej przestepstw korupcyjnych odno-
towano w wojewddztwach: §laskim (42 427), matopolskim (27 239) oraz ma-
zowieckim (16 824). Na przeciwleglym biegunie uplasowaly si¢ wojewodz-
twa: warminsko-mazurskie (1928), opolskie (2787) oraz podlaskie (2962).



Statystyki te nie dziwig, gdyz ,liderzy pod wzgledem korupcji” plasuja si¢
w czworce wojewddztw o najwiekszej liczbie mieszkancéw. Ponadto w wo-
jewodztwie mazowieckim (konkretnie w Warszawie) nagromadzono insty-
tucje centralne, a w wojewddztwie $laskim istnieje najwigcej miast na pra-

wach powiatu.
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Liczba zarejestrowanych przestepstw korupcyjnych w Polsce w latach 2011-2018
w poszczegdblnych wojewddztwach

Rok
Woje- 2018 | 2017 | 2016 | 2015 | 2014 | 2013 | 2012 | 2011
woédztwo
dolnoslaskie | 1582] 2334| 912| 411| 279| 559| 426| 555
k;éiﬁfs(;qe 7149| 1042| 327| 301| 289| 405| 324| 502
lubelskie 1985| 316| 971| 474| 434| 395| 398| 533
lubuskie 1048 1498| 376| 1726] 2005| 140| 132] 203
todzkie 866| 1028 505| 805| 350| 576| 1298 1080
malopolskie | 4457[10330| 7310| 1821| 597| 882 820| 1022
mazowieckie | 3918| 3542| 1852] 2108 | 1260| 1572 1424 1148
opolskie 709| 625| 455| 479 57| 259 39| 164
podkarpackie 437 | 958| 354| 293 178 363| 269| 193
podlaskie 1140| 302| 876| 117 131| 87| 183| 126
pomorskie 396| 597| 419| 1052 270| 368| 241 207
dlaskie 5031 | 8286| 8948 | 5348 | 2359| 7141| 3079 2235
éwietokrzyskie | 1230 | 1863| 555| 1858| 429| 1501| 1031 773
Wnizzﬁfsskkl‘; 386| 237| 609| 85| 118| 167| 239| 87
wielkopolskie | 1334| 2124| 1135| 488 204| 662| 505| 304
zachodnio- 387 996| 254| 253| 300| 280| 431| 455
pomorskie
b.d. 164| 192| 133] 188] 102| 171 131] 1%
RAZEM 32219 (3627025991 |17807 | 9362 [15528 (10970 | 9777

Zr 6 d1to: opracowanie wlasne na podstawie: CBA 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017,

2019, 2020.

Z powyzszych wzgledow warto przedstawi¢ cytowane dane, odnoszac je
do liczby mieszkancéw. W tym wypadku okazuje sie, ze nadal najwieksza
skale korupcji odnotowano w wojewddztwie $laskim - $rednio 1170 spraw
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rocznie w przeliczeniu na milion mieszkancéw. Na minus wyrdzniajg sie tak-
ze wojewddztwa: malopolskie, swigtokrzyskie i lubuskie, w ktorych wskaz-
nik ten wynosi odpowiednio 1001, 930 i 878 rejestracji przestepstw ko-
rupcyjnych rocznie na milion mieszkancéw. Najlepiej na tym tle wypadaja
natomiast wojewodztwa: warminsko-mazurskie (169 rejestracji rocznie na
milion mieszkancéw), pomorskie (190), wielkopolskie (242) oraz zachod-
niopomorskie (247).

Polskie statystyki niejako pokrywaja sie z przedstawionymi w rozdzia-
le drugim wynikami badan dotyczacych oddzialywania pici na zachowa-
nia korupcyjne. Wynika z nich, ze korupcja jest przede wszystkim domeng
mezczyzn. W latach 2009-2018 stanowili oni dokladnie 86,54% prawomoc-
nie skazanych za przestepstwa korupcyjne. Rekordowy pod tym wzgledem

byt 2010 rok, kiedy to dziewieciu na dziesieciu skazanych stanowili wtasnie
mezczyzni.

Pte¢ prawomocnie skazanych dorostych za przestepstwa korupcyjne w Polsce
w latach 2009-2018

Ple¢ Rok 2018 | 2017 | 2016 | 2015 | 2014 | 2013 | 2012 | 2011 | 2010 | 2009

mezczyzni | 1730 | 1816 | 2186 | 2027 | 1961 | 2002 | 2186 | 2537 | 2562 | 2708
kobiety 316 | 345| 437 | 378 | 300| 374 308 | 340| 277 | 303
RAZEM 2046 | 2161 | 2623 | 2405 | 2261 | 2376 | 2494 | 2877 | 2839 | 3011
odsetek
mezczyzn
wsérod
wszystkich
skazanych
(w %)

84,56 (84,04 | 83,34 | 84,28 | 86,73 | 84,26 | 87,65 | 88,18 | 90,24 | 89,94

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: CBA 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015,
2016, 2017, 2019, 2020.

Co wigcej, mezczyzni czedciej odbywajg réwniez kare pozbawienia wolno-
$ci za przestepstwa korupcyjne. W praktyce sagdowej w warunkach polskich
kary ,bezwzglednego wigzienia” orzekane s3 w wypadku korupcji wielkiej
wartos$ci lub w warunkach recydywy. W latach 2010-2018 mezczyzni sta-
nowili 94,31% przyjetych do odbycia kary pozbawienia wolno$ci za korup-
cje. Rekordowy pod tym wzgledem byl 2010 rok, w ktérym wsréd 199 osa-
dzonych 196 0s6b stanowili mezczyzni (98,49%).
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Pte¢ 0s6b przyjetych do odbycia kary pozbawienia wolnosci za przestepstwa
korupcyjne w Polsce w latach 2010-2018

Ple¢ Rok 2018 | 2017 | 2016 | 2015 | 2014 | 2013 | 2012 | 2011 | 2010
mezczyzni 223 | 252 225| 244 | 168 | 222| 251 | 225| 196
kobiety 23 18 16 14 17 12 11 7 3
RAZEM 246 | 270 | 241 | 258 | 185| 234| 262| 232| 199
odsetek mezczyzn

wsrod wszystkich 90,65 93,33 [93,36 94,57 [ 90,81 | 94,87 | 95,80 [96,98 | 98,49
osadzonych (w %)

Zr 6 d1to: opracowanie wlasne na podstawie: CBA 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016,
2017, 2019, 2020.

Wiekszy poziom uwiklania mezczyzn w sytuacje korupcyjne w warun-
kach polskich mozna tlumaczy¢ na kilka sposobéw. Po pierwsze, moze on
wynikac¢ z faktu, Ze mimo przemian, ktére nastapily w tym aspekcie w ostat-
nich kilkunastu latach, to mezczyzni nadal zajmuja najwyzsze stanowiska,
zwigkszajace mozliwosci czerpania z nich nienaleznych osobistych korzysci.
Po drugie, jak wskazujemy w rozdziale drugim, kobiety wykazuja mniejsza
sktonnos¢ do zachowan ryzykownych i s3 bardziej nastawione prospolecz-
nie. Wynika to w duzej mierze z uwarunkowan kulturowych. W procesie
socjalizacji kobiety uczy sie pewnych schematéw zachowan, ktére oparte
sg raczej na kooperacji niz rywalizacji. Tym samym nawet jesli znajduja si¢
w sytuacji korupcyjnej, gleboko zakorzenione normy kulturowe w mniej-
szym stopniu niz mezczyznom pozwalajg im na zachowania korupcyjne.
Po trzecie, uwarunkowania kulturowe wynikajace z polskiego przywigzania
do tradycji moga skutkowa¢ tym, ze kobietom rzadziej sktada si¢ propozy-
cje korupcyjne.

Ciekawie prezentujg si¢ rowniez dane odnoszace si¢ do wieku podejrza-
nych o korupcje. W tym wypadku okazuje si¢, ze najczgsciej podejrzany-
mi o popelnienie tego rodzaju przestepstw sa osoby powyzej 50. roku zycia.
Co wigcej, liczba podejrzanych mocno ro$nie wraz z przekroczeniem 30 lat.
Czy wobec tego ,,trzydziestka” stanowi swoisty Rubikon, a jej ukonczenie roz-
luznia rygoryzm moralny i zwigksza skfonno$¢ do zachowan korupcyjnych?
Nic z tych rzeczy. Wytlumaczenie jest o wiele prostsze. Jak wskazywalismy
w poprzednich rozdziatach, korupcja wigze si¢ z szerokim zakresem kom-
petencji i duzg uznaniowoscia decyzji, ktore sg charakterystyczne dla osob
zajmujacych wyzsze stanowiska w hierarchii organizacyjnej. Te za$ raczej
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rzadko obejmuje si¢ bezposrednio po ukonczeniu edukacji, lecz osiaga si¢
przez nabieranie doswiadczenia zawodowego i uzyskiwanie kolejnych stopni
awansu. Wysoka pozycja w organizacyjnej hierarchii wigze sie¢ zwykle z po-
czuciem wiadzy, a to, jak wskazujemy w rozdziale drugim, rzutuje na wiek-
sz sktonno$¢ do ryzyka zwigzang z poczuciem bezkarnosci, a wigc takze
wigkszg skfonno$¢ do zachowan nieetycznych.

Wiek oséb podejrzanych o popetnienie przestepstw korupcyjnych w Polsce
w latach 2010-2018

. Rok 2018 2017 2016 2015 2014 2013 2012
Wiek
do 20 lat 35 36 39 62 82 98 73
21-29 lat 285 271 293 420 401 437 231
30-39 lat 557 645 617 519

1299 1195 1165

40-49 lat 544 697 641 1488
50 i wiecej lat 799 853 817 653 650 690 994
nieokreslony b.d. b.d. b.d. 65 40 44 b.d.
RAZEM 2220 2502 2407 2499 2368 2434 3305

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: CBA 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016,
2017, 2019, 2020.

Polska w miedzynarodowych rankingach korupcji

Ze wzgledu na problemy w okresleniu zakresu pojeciowego korupcji i rézni-
ce kulturowe niezwykle trudno prowadzi si¢ badania poréwnawcze nad ko-
rupcja. Mimo to prébuje si¢ uchwycic tendencje w odniesieniu do zachowan
korupcyjnych w skali miedzynarodowej. Za najbardziej znany wskaznik tego
typu uchodzi wspominany juz na poczatku tego rozdziatu indeks percepcji
korupcji opracowywany przez Transparency International. Ten oparty na
opinii eksperckiej wskaznik ma kilka podstawowych ograniczen. Po pierw-
sze, co wskazujemy w rozdziale pierwszym, korupcja jest na tyle zlozonym
zjawiskiem, Ze po prostu trudno je skwantyfikowac, a co dopiero zrobi¢ to
w sposob jednowymiarowy i niejako ,,zamkna¢” korupcje w danym kraju
w skali 0-100. Po drugie, wskaznik nie okresla samej skali korupcji, lecz wy-
obrazenia o tej skali (na dodatek w duzej mierze formulowanej przez eks-
pertéw). Moze tym samym nie odzwierciedla¢ realnej sytuacji, lecz by¢ wy-
nikiem istniejacych stereotypow i uprzedzen. Po trzecie, indeks percepcji
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korupcji mierzy jedynie korupcje w sektorze publicznym, pomijajac wszyst-
kie te aspekty, ktore dotyczg sektora prywatnego. Mimo tych wad na wskaz-
nik opracowany przez Transparency International czesto powolujg si¢ ba-
dacze korupcji, media i instytucje rzagdowe.

Juz na pierwszy rzut oka mozna zauwazy¢, ze wérdd panstw o najniz-
szym poziomie korupcji dominujg kraje uznawane za majace wysoki po-
ziom demokracji. Cho¢ oczywiscie i w tym wypadku widoczne sa pewne
wyjatki. Przyktadowo Singapur, w ktérym opozycja ma mocno ograniczo-
na mozliwo$¢ uzyskania politycznej reprezentacji, uznawany jest za niemal
wolny od korupcji. Postanowilismy jednak sprawdzi¢, czy istnieje zwigzek
miedzy postrzeganym poziomem korupcji (zobrazowanym indeksem per-
cepcji korupcji) a poziomem demokracji (okreslonym indeksem demokra-
cji opracowanym przez Economist Intelligence Unit). W tym celu wyliczy-
lismy wspotczynnik korelacji Pearsona miedzy tymi zmiennymi. Dokladne
dane obrazujace miejsca poszczegdlnych panstw w obu wymiarach prezen-
tujemy w Aneksie 2.

Sita zwigzku miedzy indeksem percepcji korupcji a indeksem demokrag;ji

Rok [ 2020 | 2019 | 2018 | 2017 | 2016 | 2015 | 2014 | 2013 | 2012
Indeks percepcji korupcji (Corruption Perceptions Index)
Indeks
demokradji | o0 | 753 | 0,761 | 0761 | 0758 | 0732 | 0,737 | 0,733 | 0,730
(Democracy
Index)

Wszystkie réznice istotne na poziomie p < 0,001.

7t 6 dto: opracowanie wlasne.

Przeprowadzona analiza potwierdzila, ze istnieje silny dodatni zwia-
zek miedzy indeksem percepcji korupcji a indeksem demokracji. Oznacza
to, Ze panstwa o nizszym poziomie korupcji charakteryzujg si¢ zwykle wy-
sokim stopniem demokracji. Wystarczy zresztg spojrze¢ na czotowe miej-
sca rankingu Transparency International, ktére sg zajmowane gtéwnie przez
panstwa uznawane za ,,pelne demokracje”. W 2020 roku pierwsza pietnast-
ka panstw wedtug indeksu percepcji korupcji w duzej mierze pokrywata
sie z klasyfikacja sformulowang przez Economist Intelligence Unit. Wsrod
panstw o najwyzszej wartosci indeksu percepcji korupcji znalazly sie kolej-
no (w nawiasach warto$¢ punktowa z przedzialu 0-100): Dania (88), Nowa
Zelandia (88), Finlandia (85), Singapur (85), Szwecja (85), Szwajcaria (85),
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Norwegia (84), Niderlandy (82), Niemcy (80), Luksemburg (80), Australia
(77), Kanada (77), Hongkong (77), Wielka Brytania (77), Austria (76) i Bel-
gia (76). Wedlug indeksu demokracji za panstwa okreslane mianem ,,pel-
ne demokracje” mozna uzna¢ (w nawiasach wartosci punktowe z przedzia-
tu 0-10): Norwegie (9,81), Islandie (9,37), Szwecje (9,26), Nowa Zelandig
(9,25), Kanade (9,24), Finlandie (9,20), Danie (9,15), Irlandie (9,05), Austra-
lie (8,96), Niderlandy (8,96), Tajwan (8,94), Szwajcari¢ (8,83), Luksemburg
(8,68), Niemcy (8,67), Urugwaj (8,61), Wielka Brytanie (8,54), Chile (8,28),
Austrie (8,16), Kostaryke (8,16), Mauritius (8,14), Japonie (8,13), Hiszpanie
(8,12) oraz Koree Poludniowg (8,01).

W gronie panstw Unii Europejskiej Polska przez dlugi czas plasowata
sie w okolicach $rodka stawki pod wzgledem indeksu percepcji korupcji.
Od 2015 roku, wraz z przejeciem wladzy przez Zjednoczong Prawice, zaczeta
jednak stopniowo spada¢ w rankingu tworzonym przez Transparency Interna-
tional. W 2020 roku z wynikiem 56 w skali 0-100 Polska zajmowata 18. miej-
sce wérdd panstw Unii Europejskiej oraz 45. lokate w gronie 180 wszystkich
badanych panistw. Sredni wynik dla pafistw Unii Europejskiej wynosi obec-
nie 66. Mimo to miejsce w rankingu wskazuje, ze Polska nie ma powazne-
go problemu z korupcjg. Niepokojaca moze by¢ jednak tendencja spadko-
wa notowana w indeksie Transparency International. Jeszcze w 2015 roku
Polska zajmowata bowiem 29. pozycje. Od tego momentu indeks percepcji
korupcji dla Polski spadl o siedem punktow, a wéréd panstw Unii Europej-
skiej zdolaly ja wyprzedzi¢: Hiszpania, Stowenia, Litwa, Cypr oraz Lotwa.
Co wigcej, Polska w latach 2015-2020 (wraz z Maltg i Wegrami) odnotowa-
ta najwiekszy spadek wartosci tego wskaznika. Nie umkneto to uwadze ba-
daczy, ktorzy poswiecili Polsce fragment raportu Transparency Internatio-
nal, okreslajac jg i Malte jako panstwa, ktére nalezy obserwowac. Zwracaja
oni uwage, ze partia rzagdzaca wprowadza reformy ostabiajace niezaleznos¢
sadownictwa, a ,.erozja praworzadnosci i nadzoru demokratycznego stwo-
rzyla warunki, ktére moga przyczynic sie do rozkwitu korupcji na najwyz-
szych szczeblach wladzy”. Uznaja réwniez, ze podczas pandemii COVID-19
wprowadzono wiele niebezpiecznych przepiséw ograniczajacych dostep do
informacji publicznej i zezwalajacych na nieprzejrzyste wydatki publiczne.
Negatywnie oceniajg takze proby uchwalenia przepiséw zapewniajacych bez-
karno$¢ urzednikéw panstwowych za famanie prawa w zwigzku z pandemia
COVID-19 (CPI 2021: 23).
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Wartosc¢ indeksu percepcji korupcji panstw Unii Europejskiej w latach 2012-2020

<L Paristwo 2019 | 2018 | 2017 | 2016 | 2015 | 2014 | 2013 | 2012 251'2';'(';0 amplituda
1 Dania 8 88 88 90 91 2 5
2 \Finlandia 86 89 5 5
4 'Niderlandy 83 -2 2
5 | Luksemburg 81 0 5
6Niemcy 80 1 3
75===Wielka Brytania 80 3 8
8 Austria 7 8
off [eeigia 1 )
10 | Estonia 11 1
1 Irlandia 3 6
ol C—
13_%& Hiszpania 3 8
14 &8 Portugalia 2 3
15 i Sfowenia A 4
16| Litwa 6 B
17 <2 Cypr -9 1
E=Lctwa 8 9
19 Polska -2 7
20 Czechy 5 1
21" [ Matta 4 7
2 43 1 11
EGrecja 40 14 14
2418 Stowacja 47 3 5
25 Chorwacja 48 1 5
off Brons | O
26 jg Bulgaria 43 43 43 3 3

Z 1 6 dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Transparency International.

Nieco lepiej wyglada pozycja Polski pod wzgledem indeksu percep-
cji korupcji na tle innych panstw Europy Srodkowej i Wschodnie;j. Jeszcze
w 2015 roku Polska w gronie panstw regionu ustepowatla jedynie Estonii.
Pie¢ lat pdzniej nasz kraj spadl o trzy pozycje i zostal wyprzedzony dodat-
kowo przez Stowenig, Litwe i Lotwe. Zle prezentuj sie takze tendencje od-
noszace sie do okresu 2015-2020. W tym wypadku Polska (wraz z Wegrami
i Macedonia Pdéinocng) odnotowala najwickszy spadek wartosci wskaz-
nika Transparency International. Co wiecej, biorac pod uwage oceny po-
czynan rzagdu w przestrzeni miedzynarodowej, mozna spodziewac sie dal-
szych spadkow i ,,podazania drogg wegierska” (w latach 2012-2020 indeks
percepcji korupcji w wypadku Wegier spadl o rekordowe w skali Europy

11 punktow).
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Wartos¢ indeksu percepcji korupcji paristw Europy Srodkowej i Wschodniej
w latach 2012-2020

Panstwo 251'2';':;0 amplituda
IEstonia 1 1
-1 4
6 6
8 9
-2 7
5 "
3 5
1 5
16 18
4 5
0 5
-1 1
3 3
-1 4
2 6
3 8
R. | 7 7
Ukraina 7 8

Z 16 d1o: opracowanie wlasne na podstawie danych Transparency International.

Duzg popularnos¢ w analizach poréwnawczych zdobywa réwniez indeks
kontroli korupcji (control of corruption) publikowany przez Bank Swiatowy,
ktéry przyjmuje wartosci od -2,5 do 2,5. Stanowi on jeden z szesciu wskaz-
nikow Worldwide Governance Indicators (WGI). Oprdcz niego analitycy
rokrocznie publikujg indeksy okreslajace: efektywnos¢ rzadzenia, stabil-
no$¢ polityczng, rozliczalno$¢ wiladz, jakos$¢ prawa i zachowanie standar-
dow rzadéw prawa. Indeks kontroli korupcji réwniez opiera si¢ na jej per-
cepcji, jednak w odrdznieniu od indeksu percepcji korupcji publikowanego
przez Transparency International wykorzystuje nie tylko opinie ekspertow,
ale takze sondaze opinii publicznej i sondaze na probach przedstawicieli or-
ganizacji spolecznych (Makowsk1 2020).

Rezultaty Polski na indeksie kontroli korupcji w latach 1996-2019 wyka-
zuja tendencj¢ wzrostows, co moze $wiadczy¢ o tym, ze Polska coraz lepiej
radzi sobie z korupcja. Jednocze$nie od 2015 roku wedtug Banku Swiatowe-
go nastgpil znaczny regres w zakresie rozliczalnosci wladz i przestrzegania
zasad panstwa prawa. W 2019 roku warto$¢ przypisana rozliczalnosci byta
najnizsza od momentu rozpoczecia pomiaréw, czyli od 1996 roku.

W wymiarze dotyczacym rzadéw prawa nizsze wartosci uzyskano jedy-
nie w konicowej fazie rzadu Leszka Millera, a takze w czasie pierwszego okre-
su rzagdow Prawa i Sprawiedliwosci (w koalicji z Liga Polskich Rodzin i Sa-



Polska w miedzynarodowych rankingach korupgji

moobrong). Paradoksalnie wigc instytucje miedzynarodowe wskazuja, ze
w Polsce obecnie istnieje problem z kontrolg dziatan rzadzacych i ,nagina-
niem” praworzadnosci (co w ujeciu Klitgaarda moze powodowaé problem
systemowej korupcji na najwyzszych szczeblach wtadzy), ale wedtug eksper-
tow, obywateli i organizacji spotecznych nie ma problemu z korupcja. Jak
ttumaczy Grzegorz Makowski (2020), moze to by¢ wynik ciggtego przyrostu
réznych rozwigzan antykorupcyjnych (szczegdlnie regulacji prawnych), co
zwykle bywa postrzegane pozytywnie, nawet jesli w praktyce przepisy pra-
wa nie dzialajg. Tym samym prawo pelni niejako funkcje ,,srodka uspakaja-
jacego’, nawet jesli pdzniej okazuje sie, ze w niewielkim stopniu przyczynia
si¢ do spadku przestepczosci.

Indeksy kontroli korupdji, rozliczalnosci wtadz oraz rzadéw prawa publikowane

w ramach Worldwide Governance Indicators przez Bank Swiatowy
w latach 1996-2019 w odniesieniu do Polski
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Z 1 6 dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Transparency International.

W celu lepszego przedstawienia problemu korupcji, rozliczalnosci i rza-
déw prawa we wskaznikach Worldwide Governance Indicators warto od-
wola¢ sie do tego, w ktérym kwartylu rankingu Banku Swiatowego znaj-
duje sie Polska. Dzigki temu tatwiej okresli¢, jak wyglada sytuacja Polski
w tych wymiarach w perspektywie globalnej. W odniesieniu do rozliczal-
nosci w latach 1996-2015 wskaznik Polski plasowal sie powyzej trzeciego
kwartyla. Od 2015 roku nastgpit znaczny spadek wartosci tego wskaznika.
Jeszcze przed dojsciem do wladzy Zjednoczonej Prawicy Polska byla lepsza
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pod wzgledem rozliczalnosci od 81,8% panstw uwzglednianych przez Bank
Swiatowy. W 2019 roku odsetek ten wynosit juz tylko 70,9% i byt najnizszy
od momentu wprowadzenia tego wskaznika. Podobny regres zaliczyl row-
niez indeks obrazujacy funkcjonowanie rzagdow prawa. Okres 2015-2019
Polska rozpoczynala z wynikiem powyzej trzeciego kwartyla, a obecnie jest
lepsza w tym wzgledzie jedynie od dwdch trzecich badanych panstw. Na tym
tle zdecydowanie najlepiej prezentuje si¢ indeks kontroli korupcji. W odréz-
nieniu od dwdch poprzednich pozycje Polski w skali globalnej nalezy w tym
aspekcie uzna¢ za w miare stabilng. Wedtug Banku Swiatowego nasz kraj jest
lepszy pod wzgledem kontroli korupcji od przeszto 70% badanych panstw.

Globalna pozycja Polski w rankingach uwzgledniajacych indeksy kontroli korupcji,
rozliczalnosci wtadz oraz rzadéw prawa publikowane w ramach Worldwide
Governance Indicators przez Bank Swiatowy w latach 1996-2019
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Z 1 6 d1o: opracowanie wlasne na podstawie danych Transparency International.

Korupcja z perspektywy biznesu

Jak wskazujemy w rozdziale pierwszym, korupcja negatywnie oddzialuje
na sfer¢ ekonomii i koszty prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Wyda-
je sie wiec, ze dobrym miernikiem skali korupcji moze by¢ zdanie przed-
siebiorcow, ktorych najczesciej dotycza decyzje urzednikéw o charakterze
wladczym (w zakresie pozwolen, koncesji czy realizacji obowigzkéw podat-
kowych). Tym samym moga si¢ oni spotykac z zagdaniami nienaleznych ko-
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rzy$ci kierowanymi przez osoby pelnigce funkcje publiczne albo sami moga
usifowa¢ korumpowac przedstawicieli sektora publicznego, aby uzyska¢ ko-
rzystne rozwigzania (np. w zakresie legislacji lub udzielenia zamoéwien pu-
blicznych) w celu maksymalizacji zysku.

Badania Eurobarometru (2019) wskazuja, ze wedlug polskich przedsig-
biorcédw korupcja nie stanowi problemu w prowadzeniu dzialalnosci gospo-
darczej. Za gléwne bariery uznali oni: szybko zmieniajace sie prawodawstwo
(77%), ztozonos¢ procedur administracyjnych (70%) i stawki podatkowe
(64%). Jedynie nieco ponad jedna czwarta przedsigbiorcow (27%) zwra-
ca uwage na korupcje, a 32% - na protekcje i nepotyzm jako problemy na-
potykane przy prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej. Bariere korupcyjna
w prowadzeniu firmy najczesciej zauwazali przedsigbiorcy z branzy teleko-
munikacyjnej (32%) i budowlanej (30%).

Powyzsze odsetki sg znacznie nizsze od $redniej unijnej. Dla poréwnania
w Rumunii korupcje za istotng bariere prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej uznaje az 88% przedsigbiorcow. Ponad polowa przedsigbiorcow uznaje
korupcje za istotny problem w takich panstwach jak: Malta, Grecja, Chorwa-
cja, Wlochy, Portugalia, Stowacja, Bulgaria, Francja i Hiszpania. W odniesie-
niu do protekcji i nepotyzmu réwniez niechlubng pozycje lidera w odbiorze
przedsigbiorcdw zajmuje Rumunia (84% wskazuje ten czynnik jako istotny
problem dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej). Ponad potowa przed-
siebiorcow uznaje protekcje i nepotyzm za bariere w takich panstwach jak:
Cypr, Grecja, Bulgaria, Malta, Wlochy, Francja i Chorwacja. Czg$¢ z nich
(np. Hiszpania, Francja czy Cypr) sg przed Polska w indeksie percepcji ko-
rupcji tworzonym przez Transparency International.

Pokazuje to, ze zdanie przedsiebiorcéw dos¢ powaznie rozmija si¢ z tym,
co uwazajg eksperci przy tworzeniu wskaznikow korupcji. Mozna przypusz-
czaé, ze na ocene ekspercka w duzej mierze oddzialuje nieche¢ do dziatan
rzadu zmierzajacych do podporzadkowania wielu sfer Zycia czynnikowi poli-
tycznemu (w istocie zwigkszajace ryzyko korupcji, szczegdlnie wielkiej ko-
rupcji), a nie realne zagrozenia korupcja wskazywane przez przedsigbior-
cow i ,,zwyklych obywateli”.

Polscy przedsiebiorcy nie zauwazajg rowniez duzej skali korupcji. Wedtug
danych z 2019 roku jedynie 13% z nich twierdzi, ze problem korupgji jest
bardzo rozpowszechniony, a kolejne 36% uznaje go za raczej rozpowszech-
niony. Ponownie warto$ci te s3 nizsze niz $rednia unijna, a biorgc pod uwa-
ge facznie odpowiedzi ,,bardzo rozpowszechniony” i ,,raczej rozpowszech-
niony”, odsetek ten spadl w poréwnaniu z 2017 rokiem o dziesi¢¢ punktow
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procentowych. Dla poréwnania w Rumunii az 97% przedsiebiorcow uznalo
skale korupcji za duzg. Powyzej 80% przedsigbiorcow uznalo tak réwniez
w takich panstwach jak: Grecja, Portugalia, Chorwacja, Wtochy, Stowenia,
Stowacja, Hiszpania, Cypr, Bulgaria i Wegry. W warunkach polskich na
najwieksza skale korupcji wskazywali przedstawiciele finanséw i bankowo-
$ci (facznie 64% uznawalo korupcje za powszechny problem).

Postrzeganie korupcji, protekgji i nepotyzmu przez przedsiebiorcéw z Polski
i innych panistw Unii Europejskiej

Problemy napotykane przy prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
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Z 16 d1o: opracowanie wlasne na podstawie: Eurobarometr 2019.

W5rdd najbardziej rozpowszechnionych przejawdw korupcji polscy przed-
siebiorcy wymieniali: uprzywilejowane traktowanie przyjaciét lub cztonkéw
rodziny w instytucjach publicznych (53%), uprzywilejowane traktowanie przy-
jaciot lub cztonkéw rodziny w dzialalnosci biznesowej (43%), a takze finan-
sowanie partii politycznych w zamian za kontrakty publiczne lub wptywy na
decyzje polityczne (37%). Rzadziej niz $rednio w panistwach Unii Europejskiej
za powszechne uznawali takie formy jak: korzysci majatkowe za udzielenie za-
mowienia (22%), tapdwki (18%) oraz oferowanie darmowego podarunku lub
wycieczki w zamian za ustuge (17%). Co ciekawe, jednoczesnie 43% badanych
stwierdzilo, ze w ciagu ostatnich trzech lat korupcja sprawila, ze ich firma
nie wygrata przetargu publicznego lub nie zdobyta kontraktu na zaméwienia
publiczne (przy $redniej unijnej na poziomie 30%). W poréwnaniu z bada-
niami z 2017 roku odsetek ten wzrést az o 17 punktéw procentowych, pod-
czas gdy srednio w innych panstwach Unii Europejskiej spad! o jeden punkt.



Korupcja z perspektywy biznesu 137

Postrzeganie korupcji, protekgji i nepotyzmu przez przedsiebiorcéw z Polski
i innych panistw Unii Europejskiej

Czy korupcja stanowi problem przy prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej
w Twoim panstwie?
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Z 1 6 dto: opracowanie wlasne na podstawie: Eurobarometr 2019.
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Polscy przedsigbiorcy dos¢ dobrze oceniali za to zwalczanie korupgji.
Niemal dwie trzecie (62%) uznawalo, Ze osoby lub firmy dopuszczajace si¢
praktyk korupcyjnych bylyby zlapane przez policje lub prokurature. Lepiej
swoje stuzby oceniali jedynie dunscy przedsigbiorcy. Najgorzej zas postrze-
gali je prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza w takich panstwach jak: Wegry
(29%), Bulgaria (26%) oraz Stowacja (24%). Jeszcze wiecej polskich przedsig-
biorcéw, bo az 65%, twierdzilo, ze zostalyby im postawione zarzuty. I w tym
wypadku wyzszy odsetek odnotowano jedynie w Danii. Nieco gorzej pro-
wadzacy dzialalno$¢ gospodarcza w Polsce oceniali skuteczno$¢ wymiaru
sprawiedliwosci — 47% uwazalo, ze popelnienie przestepstwa korupcyjnego
wiazaloby si¢ z surowa grzywna lub ze skazaniem przez sad na kare wiezie-
nia. Co wazne, we wszystkich odpowiedziach wartosci te byly duzo wyzsze
niz $rednie unijne, wynoszaco odpowiednio 44%, 47% i 39%.

Postrzeganie skali korupcji przez przedsiebiorcéw z Polski
i innych panistw Unii Europejskiej

Czy problem korupcji jest rozpowszechniony w twoim panstwie
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Zr 6 dto: opracowanie wlasne na podstawie: Eurobarometr 2019.
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Postrzeganie skali korupcji przez przedsiebiorcéw z Polski
i innych panistw Unii Europejskiej

Ktére z nastepujacych praktyk uznajesz za najbardziej rozpowszechnione
w twoim panstwie?
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W ramach badan Eurobarometru przedsigbiorcow zapytano réwniez,
czy - ich zdaniem - kazdg (nawet drobng) sume pieniedzy lub upominek
wreczony w ramach wdziecznosci przedstawicielowi administracji publicz-
nej nalezy traktowac jako tapéwke. W wypadku Polski 28% prowadzacych
dzialalno$¢ gospodarczg stwierdzito, ze kazdy taki podarek uwaza za za-
chowanie korupcyjne. Bardziej restrykcyjni w tym wzgledzie byli tylko we-
gierscy przedsigbiorcy (29%). Srednia unijna w tym zakresie wynosita 12%.
Dodatkowo poproszono badanych o wskazanie warto$ci upominkoéw, ktdre
uznaja za dozwolony (ich zdaniem) wyraz wdziecznosci. W wypadku przed-
stawicieli polskich firm $rednia wartos¢ takiego upominku okreslona zosta-
ta na poziomie 95,4 euro, a mediana - 2,7 euro. Wartosci te byly znacznie
nizsze od $redniej (356,3 euro) i mediany (5,6 euro) dla wszystkich panstw
Unii Europejskiej. Nizsze kwoty od polskich przedsi¢biorcéw podawali tyl-
ko prowadzacy dzialalnos$¢ gospodarcza w takich panstwach jak: Stowenia,
Cypr i Rumunia. Co ciekawe, w warunkach polskich reprezentowana bran-
za réznicowata akceptowang wartos¢ dobrowolnego wyrazu wdzigcznosci.
Sktonni do dawania bardziej warto$ciowych podarkéw byli przedstawiciele
branzy budowlanej (§rednio 183,6 euro).

W trakcie badan diagnozowano réwniez percepcje¢ nieprawidtowosci
zwigzanych z udzielaniem zamoéwien publicznych. Ponad potowa przedsig-
biorstw w 22 panstwach czlonkowskich za powszechne zjawisko uznawata
ustawianie specyfikacji zamoéwien pod konkretne firmy. W warunkach pol-
skich na istnienie takiego problemu wskazywato 52% badanych przy sredniej
unijnej wynoszacej 58%. Najczesciej na powszechnos¢ tego zjawiska wska-
zywali prowadzacy dzialalno$¢ w takich panstwach jak: Grecja (83%), Cypr
(82%), Rumunia (80%), Stowenia (80%) i Portugalia (79%).

Przedstawiciele polskich firm bardzo rzadko wskazywali istnienie kon-
fliktu intereséw w procesie oceny ofert. Jedynie 31% badanych uznawato
takie zjawisko za powszechne (przy $redniej unijnej wynoszacej 52%). Niz-
szy odsetek odnotowano jedynie w Danii (26%) i Estonii (24%). Z najwigk-
szym problemem w tym zakresie, zdaniem badanych, borykaja si¢: Portu-
galia (80%), Cypr (78%) oraz Grecja (77%).

Polscy przedsiebiorcy najrzadziej rowniez wskazywali powszechno$¢ pro-
cederu uczestnictwa oferentéw w tworzeniu specytikacji zamowien. Na roz-
powszechnienie tego zjawiska zwracalo uwage tylko 33% badanych (przy
$redniej unijnej na poziomie 49%). Dla poréwnania na duzg skale takich
nieuczciwych praktyk zwracali uwage prowadzacy dziatalnos¢ gospodarcza
z Grecji (80%), ze Stowenii (73%) i z Cypru (71%). W odniesieniu do $red-
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niej unijnej prowadzacy dzialalnos$¢ gospodarcza w Polsce rzadziej wskazu-
ja réwniez takie zjawiska jak: naruszenia procedur negocjacyjnych, ustawio-
ne licytacje czy naduzywanie procedur niekonkurencyjnych.

Podsumowujac, badania opinii publicznej sugeruja, ze polscy przedsie-
biorcy nie uwazajg, ze korupcja stanowi powazna barier¢ w prowadzeniu
dzialalnosci gospodarczej. Czgsciej zwracajg uwage na niejasno$¢ przepi-
séw prawa, dlugotrwate procedury administracyjne i inne problemy $§wiad-
czace o nieefektywnosci administracji publicznej. Dos¢ pozytywnie ocenia-
ja réwniez uczciwos¢ osob petniacych funkcje publiczne oraz skutecznosé
organdw $cigania i wymiaru sprawiedliwosci. Do ciekawych wnioskéw pro-
wadzi zestawienie indeksu percepcji korupcji (opracowanego przez eksper-
tow) i opinii przedsigbiorcow, ktorzy na co dzien majg styczno$¢ z sektorem
publicznym. Okazuje si¢, Ze czesto obie oceny sg od siebie bardzo odlegte.
Zaréwno analizy Transparency International, jak i (w nieco mniejszym stop-
niu) Banku Swiatowego sugerujg bowiem, ze od 2015 roku wzrosto ryzyko
korupcji w sektorze publicznym. Tymczasem polscy przedsiebiorcy szacu-
ja to ryzyko jako mniejsze niz w poprzednich latach. Rozmijanie si¢ opi-
nii prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg i ekspertéw wida¢ réwniez na
przykladzie niektérych panstw, jak chocby Stowenii, cieszacej sie¢ dos¢ do-
bra opinig ekspertdéw. Ich entuzjazmu co do poziomu korupcji, szczegdl-
nie w odniesieniu do udzielania zaméwien publicznych, nie podzielaja jed-
nak stowenscy przedsiebiorcy. Swiadczy to o kolejnym problemie, ktéry
napotykaja badacze korupcji. Okazuje si¢ bowiem, ze nie tylko jest to zja-
wisko wieloaspektowe, ale réwniez percepcja jego skali roézni sie w zalez-
nosci od tego, kto ma ja ocenié¢. Rézne wyobrazenie o rozmiarze i ryzyku
korupcji majg eksperci, przedstawiciele medidw, przedsigbiorcy czy ,,zwy-
kli obywatele”. Co wigcej, na te percepcje, co wskazemy w kolejnym roz-
dziale, moze wplywac rzeczywistos$¢ polityczna i sposéb jej relacjonowania
przez media.
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Rozdziat 5.
Problem korupcji w percepcji polskiego
spoteczenstwa

Wszystkie wskazniki korupcji oparte na percepcji i osobistych doswiadcze-
niach s3 obarczone wieloma bledami wynikajacymi z jednostkowych i §rodo-
wiskowych czynnikéw, ktérych praktycznie nie sposob uchwyci¢ (LEWICKA-
-STRZALECKA 2018). Zresztg ograniczenia te dotyczg nie tylko korupcji, ale
w ogole kazdego bezposredniego pomiaru postaw wzgledem danego zjawiska
(FABRIGAR i in. 2007: 25-27). Jak zauwazaja m.in. Gerd BOHNER i Michaela
WANKE (2004: 58), przy pomiarze bezpos$rednim respondent, odpowiadajac
na pytania, musi wykonac wiele czynnosci: ,,zinterpretowac znaczenie pyta-
nia, wydoby¢ z pamieci lub skonstruowac ocene oraz przetozy¢ ja na dostar-
czong przez badaczy forme¢ odpowiedzi. Uksztaltowana w mysli ocena moze
zostac skorygowana przed jej wyrazeniem, na przyklad zeby zrobi¢ korzyst-
ne wrazenie. Kontekst pomiaru moze wplywa¢ na wszystkie etapy procesu
odpowiadania na pytania, a wigc wplywa¢ na mierzone reakcje”

Juz samo pytanie badanych o sfere korupcji moze w pewien sposéb znie-
ksztalci¢ wyniki. Jesli badana osoba nie zastanawia sie na co dzien nad tym
zagadnieniem, a tym samym nie po$wigca mu zbyt duzo uwagi, ma za$ od-
powiada¢ na kilka czy kilkanascie pytan dotyczacych tej sfery, to moze za-
cza¢ przecenia¢ znaczenie i rozmiary korupcji (GOLE 1999).

Kolejny problem metodologiczny, na ktéry zwraca uwage wielu badaczy,
stanowi zadawanie zbyt ogoélnych pytan dotyczacych korupcji (LEwICKA-
-STRZALECKA 2018; LAMBSDORFF 2001; MILLER 2006). Jak juz wspomina-
no w poprzednich rozdziatach, samo zjawisko korupcji jest z jednej strony
pojeciem dosy¢ nieostrym, a z drugiej strony — szerokim. Dla jednych ko-
rupcja jest pojeciem niezrozumiatym, nalezacym do pojec¢ abstrakcyjnych.
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Inni moga ja pojmowac z kolei zbyt wasko, utozsamiajac jedynie z przekup-
stwem. Za przyklad takiego niesprecyzowanego pytania mozna uzna¢ cho¢-
by gléwne pytanie zadawane przez CBOS: ,Jak Pan(i) sadzi, czy korupcja
w Polsce jest problemem duzym czy malym?”. Po pierwsze, badani nie moga
by¢ pewni, czy pytanie dotyczy urzednikéw publicznych, czy sektora prywat-
nego (a moze obu tych sfer). Po drugie, badani moga si¢ zgadza¢, ze korup-
cja jest duzym badz malym problemem nie w odniesieniu do calego zycia
publicznego, lecz tylko w okreslonych jego sferach. Po trzecie, samo przy-
znanie, ze korupcje¢ nalezy uznac za ,,maly problem”, nie jest jednoznacz-
ne. Moze to bowiem oznacza¢ zaréwno to, ze respondent uznaje korupcje
jako zjawisko rzadko spotykane, jak i stanowi¢ rezultat jego akceptacji dla
pewnych form przejawiania si¢ korupcji. Analogicznie, uznanie korupcji za
»duzy problem” moze wynikac¢ nie tylko z przeswiadczenia o jej rozmiarach,
lecz réwniez ze zbyt szerokiego pojmowania korupcji. Postrzeganie proble-
mu korupcji moze by¢ ponadto podyktowane czynnikami zewnetrznymi.
Johann Graf Lambsdorff zauwaza, ze postrzeganie korupcji moze zmieniaé
sie dynamicznie bez zadnych podstaw dla tej zmiany. Moze by¢ ona po pro-
stu spowodowana skandalami politycznymi na wysokim szczeblu, ktére od-
dzialujg na postrzeganie korupcji, ale nie odzwierciedlaja rzeczywistej dy-
namiki tego zjawiska (LAMBSDORFF 2001: 2).

Watpliwosci nasuwajg takze pytania o opinie dotyczace postrzegania po-
ziomu korupcji w poszczegdlnych obszarach zycia. W wypadku braku mozli-
wosci bezposredniego obserwowania lub uczestniczenia w danym srodowisku,
jednostki czerpia wiedz¢ o nim od bardziej poinformowanych obywateli, na
podstawie stereotypow, ale takze w duzej mierze na podstawie doniesien me-
dialnych (Rizzica, TONELLO 2020; LEWICKA-STRZALECKA 2018). Dlatego
nie dziwi fakt, ze w badaniach przeprowadzanych przez CBOS wsrod sfer
dotknietych korupcja badani wymieniali obszar polityki, ktory budzi szcze-
golne zainteresowanie medidw. Zresztg, jak pokazujg badania, wzrost liczby
wiadomosci zwigzanych z korupcja istotnie zwigksza postrzeganie jej skali
(Rizzica, ToNELLO 2020).

Takze pomiar do$wiadczanej korupcji nastrecza wielu trudnosci. Pytania
0 uczestnictwo w procederze korupcyjnym sa jednym z obszaréw, gdzie z calg
pewnoscig moze dochodzi¢ do efektu spotecznych oczekiwan, polegajacym
na celowym udzielaniu przez respondentéw nieprawdziwych odpowiedzi ze
wzgledu na obawe przed naruszeniem zinstytucjonalizowanych norm spo-
tecznych i (lub) checi zachowania pozytywnego obrazu ,,ja” (MATUSZEWSKI
2015). Nieudzielanie lub udzielanie nieprawdziwych odpowiedzi na tak po-
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stawione pytanie moze wynikac tez z obawy przed konsekwencjami praw-
nymi. Mimo zapewnienia anonimowosci badan respondent nie moze mie¢
pewnosci, czy ankieter nie poinformuje organéw $cigania o popelnieniu prze-
stepstwa. W warunkach polskich art. 304 § 1 Kodeksu postepowania karne-
go naklada bowiem spoteczny obowigzek poinformowania o przestepstwie
$ciganym z urzedu, a do takich wlasnie nalezg przestepstwa korupcyjne.

Wskazane powyzej ograniczenia, mogace potencjalnie znieksztatcac po-
miar postaw wzgledem korupcji, nalezy mie¢ na wzgledzie przy odbiorze
przywolywanych ponizej badan.

Jak Polacy odbierajq zjawisko korupcji — odbidr korupcji
w badaniach spotecznych

Przyczynkiem do pojawienia si¢ kwestii korupcji w ogdlnopolskich bada-
niach spotecznych byla pierwsza afera gospodarcza po transformacji syste-
mowej, a mianowicie afera ART-B'. W sondazu przeprowadzonym w lipcu
1991 roku blisko trzy czwarte badanych uwazato, ze w Polsce istnieje pro-
blem korupcji. Badani byli réwniez przekonani, ze dzialania organéw po-
wolanych do $cigania przestepstw gospodarczych sa niewystarczajace (uzna-
walo tak az 65% badanych). Co piaty ankietowany nie mial jednak zadnej
wiedzy w kwestii organéw powotanych w celu $cigania tego typu przestepstw
(CBOS 1991). Eksponowanie tematu korupcji przez $srodki masowego prze-
kazu, a takze przez nowo powstaly rzad Jana Olszewskiego, sprawilo, ze kilka
miesiecy pdzniej odsetek ankietowanych zgadzajacych si¢ ze stwierdzeniem,
ze korupcja w Polsce jest duzym problemem, wzrést do 86% (CBOS 1992a).
Za sfery najbardziej dotkniete korupcja? uznano: stuzbe zdrowia (59%), ad-
ministracje wszystkich szczebli i urzedy (45%) oraz wymiar sprawiedliwosci
(40%). Przyczyn korupcji badani upatrywali przede wszystkim w braku za-

! Spotka ART-B, ktdrej wascicielami byli Bogustaw Bagsik i Andrzej Gasiorowski, przez
dwa lata dzialalno$ci wyrosta na jedno z najwiekszych polskich przedsiebiorstw. Zyski gene-
rowane przez spolke braly sie m.in. z wielokrotnego oprocentowania tego samego wkladu
blyskawicznie przerzucanego miedzy bankami. Caly proceder byt mozliwy nie tylko z po-
wodu braku lacznosci miedzy bankami, ale réwniez za sprawg przychylnosci wielu urzed-
nikéw bankowych. Straty, jakie z tego tytutu ponidst Skarb Panstwa, oszacowano na 4 bi-
liony zlotych (DUDEK 2019: 543).

2 W sondazu termin ,korupcja” zostal zamieniony na bardziej zrozumialy, zaczerpnie-
ty z jezyka potocznego termin ,tapownictwo”
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sad moralnych, nieuczciwosci i checi szybkiego wzbogacenia (46% wska-
zan) (CBOS 1992b).

Wybory parlamentarne z 1993 roku zakonczyly si¢ zwyciestwem koali-
cji wyborczej Sojusz Lewicy Demokratycznej (na czele z Socjaldemokra-
cja Rzeczypospolitej Polskiej), ktora zdobyta 20,41% gloséw, co przelozylo
sie na 171 mandatéw poselskich. Drugie miejsce, z 15,40%, gtoséw zdoby-
to Polskie Stronnictwo Ludowe, co pozwolito temu ugrupowaniu na wspot-
tworzenie koalicji gabinetowej z Sojuszem Lewicy Demokratycznej. Na czele
rzadu stangt Waldemar Pawlak, a ministrem sprawiedliwosci zostat Wlo-
dzimierz Cimoszewicz. W sierpniu 1994 roku, a wigec niespelna rok po ob-
jeciu teki ministra, Cimoszewicz rozpoczal akcje majaca na celu ujawnie-
nie nazwisk urzednikow panstwowych tamiacych przepisy Ustawy z dnia
5 czerwca 1992 roku o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez osoby pelnigce funkcje publiczne. Chodzito o te osoby, ktére posiada-
ty udzialy w spotkach prawa handlowego i fundacjach prowadzacych dzia-
talnos¢ gospodarcza lub zasiadaly we wiadzach takich spétek (SiEkLuckl
2006: 50).

W pazdzierniku 1994 roku Cimoszewicz ujawnit liste 424 urzednikéw
famigcych regulacje ustawowe. Wsréd nich znalazlo si¢ dwdch czltonkéw
rzadu (minister spraw zagranicznych Andrzej Olechowski i minister wspot-
pracy gospodarczej z zagranica Lestaw Podkanski), pieciu sekretarzy stanu
i 38 urzednikéw w randze podsekretarza stanu. Sam Olechowski, ktory 13-
czyl funkcje ministerialng z zasiadaniem w radzie nadzorczej Banku Han-
dlowego, ztozyl na rece premiera swoja dymisje, ktéra jednak nie zostata
przyjeta (DUDEK 2016: 312).

Dziennikarze nadali tej akcji nazwe ,,czyste rece”, nawigzujac do an-
tykorupcyjnych dziatan wloskiego prokuratora Antonio Di Pietro, ktory
w 1992 roku prowadzit sledztwo korupcyjne dotyczace m.in. bytego premie-
ra Bettina Craxiego (SPRENGEL 2014: 108). Dziatania Cimoszewicza budzity
skrajne reakcje dziennikarzy i samych politykéw. Czeé¢ z nich w pelni apro-
bowala dazenia ministra sprawiedliwosci, niektérzy wskazywali jednak na
polityczny charakter calej akcji. Cale przedsiewziecie skrytykowal m.in. 6w-
czesny prezydent Lech Walesa, twierdzac, ze nie przynosi ono odpowiednich
rezultatéow (BEYLIN 1995: 16).

Pod koniec 1994 roku dwukrotnie badano, jak obywatele zapatruja si¢
na inicjatywe Cimoszewicza. Jeszcze przed ogloszeniem listy z nazwiskami
urzednikow nieprzestrzegajacych ustawy zapytano Polakéw zaréwno o za-
kaz prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, posiadania udziatéw i zasiadania
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w organach spotek prawa handlowego przez urzednikow panstwowych, jak
i ich ocene mozliwosci upublicznienia nazwisk urzednikéw tamigcych ten za-
kaz. Wyniki przeprowadzonego na poczatku pazdziernika 1994 roku sondazu
wskazuja, ze tylko 23% badanych zgadzalo si¢ ze stwierdzeniem, ze urzedni-
cy panstwowi zasiadajacy w radach nadzorczych i zarzadach przedsigbiorstw
jako reprezentanci Skarbu Panistwa moga pobierac z tego tytulu dodatkowe
wynagrodzenie. Jeszcze wickszy sprzeciw budzita mozliwos¢ podejmowa-
nia przez urzednikéw pracy w prywatnych przedsiebiorstwach. Jednocze-
$nie wiekszo$¢ badanych nieaprobujacych tego typu zachowan opowiada-
la si¢ za podaniem do publicznej wiadomosci nazwisk urzednikow (CBOS
1994a). Bezposrednio po upublicznieniu nazwisk urzednikéw przez Cimo-
szewicza ponownie zapytano Polakow o te kwestie. Ponad jedna trzecia ba-
danych (39%) byta zdania, ze akcja przeprowadzona przez wicepremiera
i ministra sprawiedliwosci byla jedynie zagrywka majaca na celu zwigksze-
nie popularnosci rzgdu. Taka opini¢ wyrazali gtownie badani deklarujacy
poglady prawicowe, interesujacy sie polityka oraz deklarujacy poparcie wo-
bec ugrupowan opozycyjnych (zaréwno parlamentarnych, jak i pozaparla-
mentarnych). Na pozytywny aspekt akcji Cimoszewicza wskazywato 41%
badanych. Byli to przede wszystkim zwolennicy SLD i deklarujacy poglady
lewicowe. Tym samym mozna stwierdzi¢, ze akcja ,,czyste rece” nie znalazta
duzego poparcia wéréd Polakoéw, ktorzy w duzej mierze upatrywali w niej
politycznej rozgrywki (CBOS 1994b).

W listopadzie 1994 roku uwage opinii publicznej przykuta kolejna afera
na szczytach wladzy. Tygodnik ,Wprost” opublikowal wowczas artykul Fem-
me fatale premiera opisujacy niejasne powigzania premiera Pawlaka z firma
komputerowg InterArms, ktorej szefem miat by¢ jego bliski kolega ze stu-
diow. Spoika, stojaca wowczas u progu bankructwa, miala zdobywac kon-
trakty na komputeryzacje czesci urzedéw panstwowych. Dodatkowo pre-
mierowi zarzucano bliskie relacje z sekretarka, ktéra miata by¢ pomostem
taczacym go z biznesem. Pawlak odpierat zarzuty, ttumaczac, ze przy zamo-
wieniach stosowana byta procedura przetargowa z 1990 roku, a sama firma
InterArms zostala wybrana sposrdd 20 oferentéw z racji przedstawienia naj-
korzystniejszych warunkéw (SycuT 2005). Nalezy tu podkresli¢, Ze nie obo-
wigzywala jeszcze wowczas Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 roku o zamoéwie-
niach publicznych, ktora weszla w zycie 1 stycznia 1995 roku. Rzad Pawlaka
dosiegneta takze afera zwigzana z ministrem Podkanskim piastujagcym teke
ministra wspolpracy gospodarczej z zagranicy. Jego zastepca Maciej Lesny
byl jednym z oskarzonych w tzw. aferze rublowe;.



148

Rozdziat 5. Problem korupcji w percepdji polskiego spoteczeristwa

Przypadki nieuczciwosci, a nawet tamania prawa przez politykéw nie-
watpliwie mogly by¢ przyczynkiem do poglebienia w spoteczenstwie prze-
konania, zZe osoby na najwyzszych szczeblach wladzy uwiklane s3 w nielegal-
ne i niejasne powigzania z biznesem. Dlatego nie moga dziwi¢ wyniki badan
przeprowadzonych na poczatku 1995 roku i odnoszacych sie do uczciwosci
politykéw. Polacy zywili wowczas przekonanie, ze wielu wysoko postawio-
nych urzednikéw w rzadzie Pawlaka czerpie osobiste korzysci z petnionych
funkeji publicznych - takg odpowiedz wskazalo az 51% badanych. Ponad jed-
na trzecia respondentéw uwazala, ze cho¢ sg tacy urzednicy, to jest ich nie-
wielu (CBOS 1995a). Zdecydowanie bardziej krytyczni wobec rzadu byli ci
ankietowani, ktorzy czesciej ogladali programy informacyjne i czytali prase.

Problemy personalne, spory migdzy koalicjantami, a takze dzialania poli-
tyczne prezydenta Walesy sprawily, ze rzad Pawlaka zostal odwotany na sku-
tek konstruktywnego wotum nieufnosci. Ugrupowania koalicyjne wskaza-
ty Jézeta Oleksego jako kandydata na premiera. Jego gabinet mialo tworzy¢
siedmiu nowych ministrow. Oleksy zdecydowat si¢ rowniez na dokonanie
licznych zmian osobowych w korpusie ministrow i dyrektoréw generalnych
(DUDEK 2016: 320).

Po kilku miesigcach od powotania nowego rzadu, charakteryzujacych
sie wzglednym spokojem, jesli chodzi o doniesienia o niejasnych powia-
zaniach czltonkéw rzadu z biznesem, Centrum Badania Opinii Spotecznej
przeprowadzilo kolejne badanie dotyczace uczciwosci w polityce. We wrzes-
niu 1995 roku 42% ankietowanych wskazalo, ze wielu urzednikow w rzadzie
Jozeta Oleksego czerpie nieuzasadnione korzysci z pelnionych przez sie-
bie funkgji. Jeszcze wiecej (43%) uwazalo, ze cho¢ s3 tacy, to stanowig oni
mniejszos¢. Mimo zmiany rzadu nie zmienilo si¢ zatem spoleczne postrze-
ganie problemu korupcji na najwyzszych szczeblach wtadzy. O powszech-
nosci tego typu praktyk wsrdd urzednikow czesciej przekonani byli: ludzie
mlodzi, niezadowoleni ze swojej sytuacji materialnej i okreslajacy swoje po-
glady jako prawicowe (CBOS 1995b).

W lutym 1996 roku nastapila kolejna zmiana na fotelu premiera. Wto-
dzimierz Cimoszewicz zastgpit Jozefa Oleksego, ktéry podat si¢ do dymisji
po ,,sprawie Olina” (SwoBopA 2012: 77). Cimoszewicz kontynuowal prowa-
dzong wczesniej akcje ,,czyste rece”, ktorej efektem byto uchwalenie Ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci go-
spodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne.

Jeszcze w trakcie trwania prac legislacyjnych nad ustawa zbadano po-
strzeganie praktyk korupcyjnych wéréd wysokich urzednikéw oraz osobiste
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doswiadczenia obywateli zwigzane z wreczaniem pieniedzy lub prezentow
w celu zalatwienia waznych dla siebie spraw (CBOS 1997). Co piaty badany
przyznal, ze w ciggu ostatnich pigciu lat zdarzylo mu si¢ wreczy¢ prezent lub
pieniadze, zeby zalatwic lub przyspieszy¢ zatatwienie jakiejs sprawy. Jesli do
tej warto$ci dodamy 6% badanych, ktérzy nie chcieli odnosic sie do tej kwe-
stii (prawdopodobnie powodem tej niecheci mogty by¢ wlasnie zachowania
korupcyjne), to mozna domniemywac, ze co czwarty badany podejmowat
takie dzialania. Czesciej przyznawali si¢ do nich: mlodsi, lepiej wyksztalceni,
zajmujacy wyzsze stanowiska i zamieszkujacy wieksze miejscowosci. Odno-
szac te wyniki do badan sprzed pieciu lat, kiedy w sondazu pytano wprost
o tapownictwo, wida¢, ze w Polsce skala korupcji (a przynajmniej deklara-
cje na jej temat) pozostawala na stosunkowo stalym poziomie.

W zwigzku z pracami nad projektem wspomnianej ustawy wazniejsza wy-
daje si¢ druga czes¢ badan, odnoszaca sie do oceny stopnia skorumpowania
réznych dziedzin zycia spolecznego oraz naduzywania funkeji publicznych
przez wysokich urzednikéw panstwowych. Za najbardziej skorumpowane
dziedziny badani uznali (podobnie jak trzy lata wcze$niej): administracje
i urzedy, wymiar sprawiedliwosci, stuzbe zdrowia oraz policje. Najciekawsze
byto jednak postrzeganie skorumpowania najwyzszych wtadz panstwowych
(sejmu, rzadu i ministerstw). W poréwnaniu z badaniami sprzed trzech lat
odsetek 0sdb oceniajacych, ze to wlasnie wladza ustawodawcza i wykonaw-
cza stanowi najbardziej skorumpowang sfere, wzrdst o dziewig¢ punktéw
procentowych. W konsekwencji z szdstej pozycji pod wzgledem skorumpo-
wania przesunely si¢ one na miejsce drugie. W odniesieniu do kwestii nad-
uzywania funkcji przez wysokich urzednikéw panstwowych 55% badanych
stwierdzilo, ze jest to zjawisko powszechne, a blisko jedna trzecia (32%), ze
cho¢ takie zjawisko wystepuje, to dotyczy tylko nielicznych (CBOS 1997).

Schytek lat dziewiec¢dziesigtych XX stulecia zdominowato natezenie pol-
skich dazen zwigzanych z akcesja do Unii Europejskiej. W styczniu 1997 roku
przyjeto Narodowg Strategie Integracji, rok pézniej opracowano Narodowy
Program Przygotowania do Czlonkostwa w Unii Europejskiej, a w lutym
2001 roku podpisano traktat nicejski. Koalicyjny rzad Akcji Wyborczej So-
lidarno$¢ i Unii Wolno$ci rowniez nie ustrzegt sie afer o zabarwieniu korup-
cyjnym. Najwigkszym echem medialnym odbila si¢ tzw. afera zelatynowa.
W grudniu 1997 roku rzad Jerzego Buzka podjal decyzje dotyczaca catkowite-
go zakazu importu zelatyny. Oficjalnym powodem byta troska o zdrowie spo-
teczenstwa (szalata wtedy choroba wsciektych krow). W rzeczywistosci w ten
sposob zapewniono ogromne zyski Kazimierzowi Grabkowi — gtéwnemu
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producentowi zelatyny w Polsce. Metody lobbingu stosowane przez Grabka
media okrzyknely grabbingiem (Kurski1 2009).

W lipcu 1999 roku przeprowadzono sondaz, w ktérym pytano Polakéw
o stosunek do tapownictwa. Co ciekawe, cho¢ badani postrzegali to zjawisko
jako jednoznacznie niemoralne (83% badanych sadzito, ze tapowka zawsze
jest niemoralna), a na potepienie zastuguje zaréwno wreczajacy, jak i przyj-
mujacy fapowki (takiego zdania bylo ponad 70% badanych), to réwnoczes-
nie az 63% ankietowanych zgadzalo si¢ ze stwierdzeniem, ze dawanie fa-
péwek w pewnych sytuacjach moze by¢ usprawiedliwione. Respondentow,
ktdérzy przyznawali sie do tego, Ze w ciggu ostatnich czterech lat znalezli sie
w sytuacji, w ktdrej wreczyli komus prezent lub pienigdze w zamian za zala-
twienie sprawy, byto 19%. Osoby te znacznie czgsciej ttumaczyly tapownic-
two kontekstem sytuacyjnym (CBOS 1999a).

W tym samym czasie Polakéw pytano takze o ich postrzeganie korup-
cji w zyciu publicznym. Zdaniem wigkszo$ci badanych (61%), wielu urzed-
nikow panstwowych czerpalo korzysci z petnionych funkgeji publicznych.
Kolejne 24% obywateli uwazalo, ze cho¢ takie zjawisko istnieje, to nie jest
ono powszechne. W poréwnaniu z 1997 rokiem odsetek oséb negatywnie
oceniajacych uczciwos¢ urzednikéw panstwowych wzrdst o szes¢ punktdw
procentowych. Jako najczestsze przejawy nieuczciwosci ankietowani wska-
zywali: nepotyzm i kumoterstwo (83% wskazan), tapownictwo (74%) oraz
zalatwianie kontraktéw panstwowych dla rodziny, krewnych i znajomych
(73%). O nieuczciwos$ci wysokich urzednikdw czesciej przekonani byli ba-
dani w $rednim wieku, mieszkancy miast, pracownicy umystowi nizsze-
go szczebla i pracujacy na wlasny rachunek, deklarujacy poglady lewicowe.
Za najbardziej obcigzong korupcja sfere Zycia publicznego badani uznali
stuzbe zdrowia. W poréwnaniu z pomiarem z 1997 roku odsetek oséb prze-
konanych o istnieniu korupcji w stuzbie zdrowia wzrést trzykrotnie: z 23%
do 67% wskazan. Na drugim miejscu znalazl si¢ wymiar sprawiedliwosci
(49% wskazan), na trzecim za$ — administracja terenowa: gminna, miejska
i powiatowa (39% wskazan). Zaréwno w wypadku wymiaru sprawiedliwo-
$ci, jak i w wypadku administracji terenowej w poréwnaniu z poprzednim
pomiarem wyraznie zwiekszyl si¢ odsetek uznajacych te sfery zycia publicz-
nego za skorumpowane (CBOS 1999b).

Wybory parlamentarne z 2001 roku zakonczyly sie wygrana koalicji So-
juszu Lewicy Demokratycznej i Unii Pracy, ktora zawarla koalicje z Pol-
skim Stronnictwem Ludowym. Na czele nowo powstalego rzadu stanat Le-
szek Miller, ktéry swoje exposé rozpoczat od surowej krytyki poprzednikéw.
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Zarzuty odnosily si¢ m.in. do kwestii korupcji, ktéra w ocenie spolecznej na-
dal stanowila powazny problem. W trakcie wystapienia Miller podkreslat, ze
w trakcie rzagdéw AWS ,trudno byto znalez¢é miesigc bez skandalu, podej-
rzen o korupcje, przyktadow prywaty i ktétni o wladze” (SPRENGEL 2014).
W zwigzku z tym, ze poczatek XXI wieku byt intensywnym czasem przygo-
towan do akcesji do Unii Europejskiej, rzad Millera podejmowat dzialania
stuzace zmniejszeniu rozmiaréw korupcji, ktore zakonczyly si¢ przyjeciem
we wrze$niu 2002 roku Programu Zwalczania Korupcji - Strategii Antyko-
rupcyjnej. Bardzo szybko okazalo si¢ jednak, ze rzad Millera, podobnie jak
jego poprzednicy, réwniez musial zmagac si¢ z powaznymi aferami o charak-
terze korupcyjnym. W grudniu 2002 roku, niedtugo po szczycie Unii Euro-
pejskiej w Kopenhadze, podczas ktérego ustalono ostatnie szczegoly akcesji
Polski w struktury unijne, krajem wstrzasnela jedna z najwiekszych afer ko-
rupcyjnych w historii III RP - afera Rywina, ujawniona na tamach Gazety
Wyborczej w artykule Ustawa za tapowke, czyli przychodzi Rywin do Mich-
nika. Sprawa dotyczyla propozycji korupcyjnej, ktora producent filmowy
Lew Rywin ztozyt w lipcu 2002 roku Adamowi Michnikowi, redaktorowi na-
czelnemu ,,Gazety Wyborczej”. Za 17,5 miliona dolaréw Rywin miat wow-
czas zaproponowa¢ Michnikowi zatatwienie korzystnych dla spo6tki zmian
w rzadowym projekcie nowelizacji Ustawy o radiofonii i telewizji. Mialy one
umozliwi¢ Agorze kupno telewizji Polsat, a same pienigdze z fapéwki miaty
by¢ przekazane na uzytek Sojuszu Lewicy Demokratycznej. Pozostatymi wa-
runkami postawionymi przez Rywina bylo objecie stanowiska prezesa Pol-
satu po przejeciu stacji przez Agore i zaprzestanie przez ,Wyborczg” kryty-
ki premiera Millera (SMOLENSKI 2002).

Podlozem afery byly prace sejmu nad ustawg medialng. W jej projekcie
znalazl si¢ przepis zabraniajacy jednoczesnego posiadania ogélnopolskiego
dziennika i ogélnopolskiej stacji telewizyjnej. Pokrzyzowalo to zamiary Ago-
ry (spotki wydajacej ,,Gazete Wyborczg”), ktéra planowata kupic jeden z ka-
natéw telewizyjnych. Dwa tygodnie po ujawnieniu afery z inicjatywy Plat-
formy Obywatelskiej oraz Prawa i Sprawiedliwo$ci po raz pierwszy w historii
polskiego sejmu powotano komisje¢ $ledcza, ktérej zadaniem bylo wyjasnie-
nie kulis sprawy i ustalenie, kto byt mocodawca Rywina. Przewodniczacym
komisji zostal Tomasz Nalecz (Unia Pracy). Do najbardziej dociekliwych
czltonkow komisji, obok wspomnianego Nalecza, nalezeli Zbigniew Ziobro
(PiS) i Jan Maria Rokita (PO) (DUDEK 2016: 487-488). Poniewaz obrady ko-
misji byly szeroko relacjonowane przez media, cztonkowie komisji sledczej
stali sie rozpoznawalnymi i popularnymi politykami.
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W maju 2004 roku w sejmowym gltosowaniu przyjeto raport koncowy
z prac komisji $ledczej autorstwa Zbigniewa Ziobry. Wedlug 6wczesnego po-
sta PiS za korupcyjna propozycja Rywina stala ,,grupa trzymajaca wladz¢”, do
ktdrej zaliczono: Leszka Millera, Aleksandre Jakubowska, Lecha Nikolskie-
go, Roberta Kwiatkowskiego oraz Wlodzimierza Czarzastego. Jeszcze przed
publikacja raportu przeprowadzono sondaz odnoszacy si¢ do postrzegania
problemu korupcji w Polsce. Dziewigciu na dziesieciu badanych wskazato
wowczas, ze korupcja stanowi duzy problem (w tym 68% okreslito korup-
cje jako bardzo duzy problem). Spoteczenstwo negatywnie postrzegato tak-
ze uczciwos¢ w sferze publicznej. Blisko trzy czwarte badanych deklarowato,
ze wielu wysokich urzednikéw panstwowych czerpie nieuprawnione korzy-
$ci z petnionych funkgcji publicznych. Jedynie co piaty ankietowany uwazat,
ze takich urzednikéw jest niewielu. Od lat dziewiecdziesiatych XX wieku
zwiekszylo sie zatem przekonanie dotyczace powszechnos$ci wystepowania
przekupstwa i tapownictwa wséréd urzednikéw (CBOS 2003). Na taki stan
rzeczy mogla wplywac wyzej opisana afera Rywina, tym bardziej ze byta ona
przedmiotem wielu przekazéw medialnych.

Kolejne lata rzadu Leszka Millera takze obfitowaly w afery korupcyjne,
w ktorych uczestniczyty osoby zwigzane z elitami politycznymi na najwyz-
szych szczeblach wiadzy. W 2003 roku ,,Rzeczpospolita” w artykule Leki za
miliony dolaréw ujawnila, Ze Waldemar Deszczynski, petnigc funkcje szefa
gabinetu politycznego ministra zdrowia Mariusza Lapinskiego, ztozyt jedne-
mu z koncernéw farmaceutycznych propozycje korupcyjna. Mial on zazadac
milionéw dolaréw tapowki za pomoc przy wprowadzeniu na listy refunda-
cyjne lekdw produkowanych przez koncern (SZaARkowska, Lisowska 2003).

Badania opinii publicznej przeprowadzone w grudniu 2003 roku pokaza-
ty, ze spostrzeganie problemu korupcji w Polsce utrzymywalo sie na statym
poziomie. W poréwnaniu z poprzednim badaniem odsetek os6b uwazaja-
cych, ze korupcja w Polsce jest problemem, spadl jedynie o punkt procento-
wy. Réwnie krytycznie badani odnosili sie do kwestii przyjmowania tapowek
w zamian za zalatwienie sprawy przez wysokich urzednikéw panstwowych.
Zdecydowana wiekszo$¢ badanych (84%) byla zadania, ze jest to nagmin-
ny proceder. Jeszcze bardziej powszechne byto przekonanie badanych co do
istnienia nepotyzmu na wysokich szczeblach wladzy. Az 87% responden-
tow twierdzito, ze stanowiska w urzedach, spotkach czy bankach czesto ob-
sadza si¢ ,,swoimi ludZmi” — krewnymi lub znajomymi. Badani bardzo cze-
sto (74%) zwracali rowniez uwage na istnienie procederu wykorzystywania
publicznych pieniedzy na rzecz swojej partii. Ponad dwie trzecie polskiego
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spoteczenstwa (69%) zwracalo takze uwage na wzrost skali nieuczciwego
lobbingu, ktory pozwala na korzystne zmiany w prawie w zamian za fapow-
ke. Jedynie co dziesigty badany byt zdania, ze taki proceder nie jest mozliwy.
Nalezy zauwazy¢, ze w poréwnaniu z poprzednim pomiarem odsetek oséb
przekonanych o obecnosci nieuczciwych praktyk lobbingowych zwiekszyt
sie o dziesi¢¢ punktéw procentowych. Podejrzenia co do nieprawidiowosci
procesu legislacyjnego czesciej wyrazali badani deklarujacy che¢ glosowa-
nia na partie opozycyjne (LPR, PO, PiS i Samoobrong), a takze nieglosuja-
cy i niewiedzacy, na kogo oddac gtos (CBOS 2004a).

Bezposrednio po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej przeprowa-
dzono kolejny sondaz dotyczacy percepcji problemu korupcji wsréd pol-
skiego spoteczenstwa. Az 75% badanych wyrazilo opinie, ze korupcja sta-
nowi w Polsce bardzo duzy problem, a kolejne 20%, ze jest to problem duzy.
Byl to zatem rekordowy wynik od poczatku pomiaru tego zjawiska. Wiek-
szo$¢ Polakow utozsamiala problem korupcji gléwnie z wykorzystywaniem
stanowisk publicznych. Ponad trzy czwarte badanych (77%) wskazywalo, ze
wielu urzednikéw wykorzystuje swoje stanowiska, a co szosty badany wy-
razal przekonanie, ze takie zjawisko ma charakter sporadyczny. Jesli chodzi
o rodzaje naduzy¢ popelnianych przez wysokich urzednikéw i politykéow, to
jako najczestsze wskazywano nepotyzm i kumoterstwo wigzace sie z obsa-
dzaniem stanowisk w urzedach i spdtkach Skarbu Panstwa (92% wskazan).
Zwigkszyl si¢ ponadto odsetek oséb przekonanych, ze politycy i urzednicy
biorg tapowki (89%), a takze nielegalnie pomagaja w zalatwianiu kontrak-
tow i zamowien rzagdowych (87%). Podobna tendencje mozna bylo zaobser-
wowac w odniesieniu do kwestii korzystania z pieniedzy publicznych przez
partie polityczne za posrednictwem elit politycznych i urzedniczych (78%
wskazan). W tym okresie zauwazalny byl réwniez wzrost liczby osob po-
dzielajacych opinig, ze politycy i urzednicy ulegaja niezgodnemu z prawem
lobbingowi ze strony firm i grup spofecznych (81% wskazan). Szczegélnie
podatni na t¢ forme nacisku - w opinii badanych - byli parlamentarzysci.
Prawie trzy czwarte spoleczenstwa (71%) wyrazato przekonanie, ze przeku-
pujac parlamentarzyste lub innego polityka, mozna zapewni¢ sobie korzyst-
ne rozwigzania legislacyjne w postaci uchwalenia ustawy lub zmiany obowia-
zujacego prawa. Co istotne, od lutego 2003 roku (czyli od momentu, kiedy
ta kwestia po raz pierwszy pojawila sie badaniach opinii publicznej) wzrdst
odsetek 0sob, ktore uznajg, ze w Polsce istnieje proceder ,,kupowania ustaw”.
Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy dopatrywac si¢ w naglosnieniu spra-
wy Rywina, a co z tym zwigzane — w fatwosci przywotania w swiadomosci
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respondentow takiego przykladu. Do tej pory polskie spoteczenstwo row-
nie negatywnie w aspekcie korupcji ocenialo wszystkie dotychczasowe ko-
alicje gabinetowe. Po aferze Rywina tendencja ta ulegla zmianie. Ponad jed-
na trzecia badanych (39%) stwierdzita, Ze to za czaséw rzadzacej dwczesnie
koalicji Sojuszu Lewicy Demokratycznej i Unii Pracy korupcji urzedniczej
byto najwiecej. Negatywna percepcje rzadu Leszka Millera czgsciej deklaro-
waly osoby o pogladach prawicowych (CBOS 2004b)

Odejscie Polskiego Stronnictwa Ludowego z koalicji, a takze zmiana na
stanowisku premiera i powolanie rzagdu Marka Belki nie zatrzymaty lawiny
problemdw natury korupcyjnej. Pod koniec 2004 roku, w zwiazku z tzw. opol-
ska aferg ubezpieczeniows, postawiono zarzuty korupcji mezowi postan-
ki SLD Aleksandry Jakubowskiej. Jeszcze wigkszym echem medialnym od-
bita si¢ sprawa Andrzeja Peczaka — posta SLD i 16dzkiego barona tej partii,
ktéremu zarzucano przyjecie tapowki (m.in. luksusowego samochodu) od
przedsigbiorcy Marka Dochnala. Dodatkowo Peczak zostal oskarzony o de-
fraudacje 42 milionéw ztotych z Wojewddzkiego Funduszu Ochrony Sro-
dowiska. Przekupujac Peczaka, Dochnal liczyl, ze ten bedzie posredniczyt
w zalatwianiu jego spraw z déwczesnym ministrem skarbu Zbigniewem Ka-
niewskim i innymi czolowymi politykami lewicy. Oczekiwal réwniez, ze
posel bedzie zZrédlem informacji w sprawie plandéw prywatyzacyjnych gru-
py G-8 i sektora energetycznego. Mial on lobbowa¢ na rzecz sprzedazy tych
strategicznych zakladow rosyjskim koncernom RAO JES i Lukoil. Wkrét-
ce po upublicznieniu tych wiadomosci sejm przeglosowal pozbawienie Pe-
czaka immunitetu, a prokuratura zlozyla wniosek o areszt. Tym samym stat
sie on pierwszym polskim postem wykonujacym mandat zza krat (DUDEK
2016: 511-512).

Jesienig 2005 roku po raz pierwszy w historii Polski odbyta si¢ podwoj-
na elekcja — we wrze$niu wybory parlamentarne, a w pazdzierniku wybory
prezydenckie. Poklosiem probleméw wizerunkowych i kryzysu przywodz-
twa na lewicy byl drastyczny spadek notowan rzadu i parlamentu. Czte-
rech na pigciu Polakéw negatywnie ocenialo dziatalnos$¢ sejmu. Tylko nie-
co lepiej postrzegano senat, ktory zle ocenialo 64% spoteczenstwa (CBOS
2005b). Do zaledwie 15% zmalalo réwniez grono zwolennikéw rzadu Belki
(CBOS 2005a). W site rosly za to dwa ugrupowania, ktére wkrétce na dlugi
czas mialy dominowac¢ na polskiej scenie politycznej — Prawo i Sprawiedli-
wos¢ oraz Platforma Obywatelska.

Kilkumiesieczna wytezona kampania wyborcza obfitowata w watki od-
wolujace si¢ do kwestii afer i korupcji. Motyw ten byt szczegélnie widoczny
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w obozie PiS - ugrupowania budujacego pozycje polityczng na fali popu-
larnosci i zaufania do Lecha Kaczynskiego (6wczesnego prezydenta Warsza-
wy i kandydata tej partii w wyborach prezydenckich). W trakcie politycznej
kariery Kaczynskiemu udalo si¢ zbudowac wizerunek ,,szeryfa” skutecznie
walczacego z ,ukladem warszawskim” przez lata panujacym w stotecznym
ratuszu (FUSIECKI, SZPALA 2005). Zaréwno w kampanii prezydenckiej pro-
wadzonej pod haslem ,,Silny Prezydent — uczciwa Polska”, jak i w kampanii
parlamentarnej Prawa i Sprawiedliwos$ci Lech Kaczynski propagowal pro-
jekt IV RP. Jego fundament stanowila odnowa moralna zycia publicznego,
w tym przede wszystkim walka z korupcja. Byt to niewatpliwie nosny temat
ze wzgledu na kryzys zaufania spotecznego do panstwa spowodowany ujaw-
nianiem licznych afer korupcyjnych (BEjma 2013).

Po wygranych przez PiS wyborach parlamentarnych i zwyciestwie Le-
cha Kaczynskiego w drugiej turze wyboréw prezydenckich walka z korupcja
stala si¢ (przynajmniej w wymiarze symbolicznym) jednym z fundamentéow
polityki partii rzadzacej. Na walce z tzw. uktadem, utozsamianym z czescia
stuz specjalnych, srodowisk przestepczych, politykdw i przedstawicieli biz-
nesu, skupione byly dzialania rzagdu zaréwno Kazimierza Marcinkiewicza,
jak i Jarostawa Kaczynskiego. Gtéwng postacig aktywnosci w tym zakresie
byl niewatpliwie minister sprawiedliwosci Zbigniew Ziobro. Bardzo szyb-
ko stalo sie jednak jasne, ze rzeczona walka z ukladem ma wiele ciemnych
stron - niejasne rozgrywki z udzialem stuzb specjalnych oraz instrumental-
ne traktowania $ledztw przez politykéw (Sokorowskr 2015). Czeste staly
sie pokazowe zatrzymania przez CBA. Do najbardziej jaskrawych przykta-
dow tego zjawiska nalezata bez watpienia sprawa doktora Mirostawa Garlic-
kiego. W lutym 2007 zostal on zatrzymany przez CBA na oddziale kardio-
chirurgii warszawskiego szpitala MSWiA w Warszawie, co transmitowaly
wszystkie telewizje. Tego samego dnia minister Ziobro zwotal konferencje
prasows, podczas ktdrej oskarzyl Garlickiego nie tylko o wyludzanie pienie-
dzy od pacjentéw w zamian za opieke medyczna i przyspieszanie przeszcze-
pow, ale takze o spowodowanie $mierci pacjenta, ktérego rodzina nie wre-
czyla tapowki. Ostatecznie, z braku dowodéw, w maju 2007 roku Garlicki
zostal wypuszczony z aresztu. Cala sprawa oddzialywata nie tylko na sfere
polityki (prezes Trybunalu Konstytucyjnego Jerzy Stepien uznal dziatania
ministra za niezgodne z prawem), ale rdwniez na zycie spoleczne. Po aresz-
towaniu Garlickiego znacznie spadta miesieczna liczba przeszczepéw. Bylo
to spowodowane obawg lekarzy przed potencjalng nagonkg oraz strachem
pacjentow przed zagrozeniem zycia (CIENSKI 2007).
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Ujawnianie (zaréwno prawdziwych, jak i wykreowanych) spraw korupcyj-
nych z udziatem lekarzy wyraznie obnizylo spoteczne zaufanie do tej grupy
zawodowej. W marcu 2007 roku przeprowadzono badania opinii i doswiad-
czen Polakow w zakresie korupcji w stuzbie zdrowia. Ponad jedna czwar-
ta badanych (27%) uwazata, ze wickszos¢ lekarzy przyjmuje tapowki, a ci,
ktorzy ich nie biorg, s3 w tym $rodowisku odosobnieni. Opinig, ze lekarzy
przyjmujacych tapowki jest mniej wiecej tylu, ilu postepujacych uczciwie,
wyrazalo 40% badanych. Blisko jedna pigta spoteczenstwa (19%) twierdzi-
fa, ze korupcja w stuzbie zdrowia stanowi zjawisko marginalne. Jesli chodzi
o doswiadczenia pacjentéw zwigzane z korupcja w stuzbie zdrowia, to co
piaty badany (21%) deklarowal, Ze on sam lub ktos z jego najblizszej rodzi-
ny przynajmniej raz spotkal sie z sugestig lub naklanianiem ze strony leka-
rza do wreczenia tapowki w zamian za przyjecie do szpitala, leczenie, zabieg
lub konsultacje. Blisko dwie trzecie respondentéw (65%), mimo ze oni sami
lub cztonkowie ich rodzin korzystali z pomocy lekarskiej, nigdy nie spotka-
to si¢ z taka sugestig. Co dziewiaty badany (11%) nie potrafit odnies¢ si¢ do
pytania z powodu braku korzystania z opieki lekarskiej.

Zetkniecie si¢ z sytuacjami korupcyjnymi w stuzbie zdrowia czesciej de-
klarowaly osoby mtode (25-34 lata), z wyzszym wyksztalceniem, zamiesz-
kujacy najwieksze miasta, pracownicy umystowi i prywatni przedsiebiorcy.
Czestotliwos$¢ spotykania sie respondentow lub bliskich im oséb z korupcja
w stuzbie zdrowia wigzala si¢ z mniejszym zadowoleniem z funkcjonowa-
nia sytemu opieki zdrowotnej (r = -0,237), nizszym zaufaniem do persone-
lu medycznego (r = —0,251) oraz wzrostem przekonania o koniecznosci re-
form w stuzbie zdrowia (r = 0,168).

W polskiej kulturze mocno zakorzenione jest obdarowywanie lekarza
drobnymi upominkami po zakonczeniu leczenia. W cytowanych badaniach
43% sposrod tych, ktérzy mieli kontakt z ochrong zdrowia, przyznawalo, ze
co najmniej raz wreczylto kwiaty lub stodycze w takiej sytuacji. Obdarowa-
nie lekarza alkoholem deklarowalo 15% badanych, a co dziesiaty (10%) przy-
znawal si¢ do wreczenia pienigdzy.

Nieco inaczej ksztaltowaly si¢ doswiadczenia badanych z wreczaniem pre-
zentéw lub pieniedzy przed leczeniem lub w trakcie leczenia. Prawie jedna
trzecia (31%) z tych, ktérzy mieli kontakt ze stuzba zdrowia, przyznawala,
ze przynajmniej raz osobiscie wreczyla lekarzowi kwiaty lub stodycze przed
leczeniem badz w trakcie leczenia wlasnego lub kogos z cztonkéw najbliz-
szej rodziny. Co 6smy (13%) w takiej sytuacji obdarowat lekarza wysokoga-
tunkowym alkoholem, a co siédmy (14%) wreczyl mu pieniadze.
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Badani mieli takze wyrazi¢ swoja opini¢ co do mozliwosci walki z ko-
rupcja w systemie ochrony zdrowia. Ponad jedna trzecia (35%) badanych
uwazala, ze problem korupcji w stuzbie zdrowia mozna wyeliminowa¢ lub
zdecydowanie ograniczy¢. Niewiele mniej ankietowanych (31%) wyrazalo
watpliwosci co do skutecznosci dziatan zmierzajacych do walki z tym proce-
derem. Blisko co dziesiaty badany wyrazal zdecydowanie pesymistyczng opi-
nie w tej kwestii, twierdzac, ze nie da si¢ wyeliminowac¢ korupcyjnych zacho-
wan zaréwno wsrod personelu medycznego, jak i wérdd pacjentow. Az 25%
spoleczenstwa nie miala wyrobionego zdania na ten temat.

Kompromitacja CBA byla réwniez tzw. afera gruntowa, ktora ostatecznie
doprowadzila do dymisji wicepremiera i ministra rolnictwa Andrzeja Lep-
pera oraz rozpadu koalicji Prawa i Sprawiedliwosci, Ligi Polskich Rodzin
i Samoobrony, a w konsekwencji do przyspieszonych wyboréw. Cala spra-
wa zaczela sie dosy¢ niewinnie. Do CBA dotarfa wiadomos¢, ze kilku biz-
nesmenow dostalo oferte odrolnienia gruntéw za fapéwke. Za tg propozycja
stalo dwdch ludzi z otoczenia Leppera — Piotr Ryba i Andrzej Kryszynski.
W ich otoczeniu zaczat si¢ wigc pojawiac agent CBA podajacy sie za szwaj-
carskiego biznesmena, ktéry zwrécil sie do nich o pomoc przy odrolnieniu
dziatek. Wspdtpracownicy Leppera zazadali w zamian 3 milionéw zlotych,
z czego cze$¢ miala trafi¢ wlasnie do urzedujacego wicepremiera. W ramach
akeji specjalnej CBA sfalszowalo dokumenty dotyczace fikcyjnych gruntéw
do odrolnienia na Mazurach, ktére ztozono do resortu rolnictwa. Zalozy-
to takze podstuchy na telefony dziataczy Samoobrony. Akcja jednak spali-
ta na panewce. W momencie wreczenia przez funkcjonariusza CBA waliz-
ki z pienigdzmi nagle zadzwonil telefon z ostrzezeniem o prowokacji stuzb.
Wspolpracownik Leppera oswiadczyl, ze nie wezmie pieniedzy, ktére, jak li-
czyli agenci, mialy trafi¢ do Leppera. Mimo nieudanej akcji nie zmieniono
planow. Wkrétce stuzby wkroczyly do resortu rolnictwa i przeszukaty gabi-
net Leppera. Nie znaleziono jednak Zadnych dowodéw na przestepcze po-
wigzania przewodniczacego Samoobrony. W trakcie przestuchania Lepper
o$wiadczyl, ze w dniu akcji zostal ostrzezony o dzialaniach CBA, o czym po-
informowal swoje otoczenie, méwigc, ze Kaczynski chce go wykonczy¢ za
pomocg stuzb. Osobg, ktéra poinformowala Leppera o prowadzonej prze-
ciw niemu tajnej operacji, mial by¢ minister spraw wewnetrznych Janusz
Kaczmarek. Zostal on zdymisjonowany, a Rybie i Kryszynskiemu przedsta-
wiono zarzuty platnej protekcji. Obaj zostali tymczasowo aresztowani, a na-
stepnie zwolnieni za poreczeniem majgtkowym (Krasowski 2016: 101-102;
DUDEK 2016: 588-589).
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Mimo kolejnych klesk rzadu w poszukiwaniu uktadu kampania PiS przed
przyspieszonymi wyborami w 2007 roku po raz kolejny opierata si¢ na ha-
stach walki z korupcjg. W programie wyborczym ugrupowania podkresla-
no, ze ,panstwo ma by¢ przyjazne obywatelowi i skuteczne, panstwo, w kto-
rym kazdy poczuje si¢ jak u siebie w domu. Nie od dzisiaj podkreslamy, ze
naszym priorytetem jest zapewnienie obywatelom bezpieczenstwa, a dzig-
ki naszym rzagdom czujg si¢ oni bezpieczniej. Maleje liczba przestepstw, po-
licja jest skuteczniejsza i bardziej widoczna na ulicach. Modernizujemy tez
i zwigkszamy naklady na stuzby odpowiedzialne za bezpieczenstwo. Stuz-
by specjalne zaczely wreszcie stuzy¢ interesom panstwa, a nie swoim wia-
snym. Polska zaczefa tez mowi¢ na forum miedzynarodowym o wilasnych
interesach dono$nym i wyraznym glosem, przestajac by¢ realizatorem wizji
innych. Reformujemy i bedziemy dalej reformowac¢ administracjg, aby sta-
ta si¢ przyjazna i dostepna obywatelom. Z drugiej strony obywatel ma mie¢
prawo odwolania si¢ do instytucji panstwa w razie, gdy czuje sie pokrzyw-
dzony. Dlatego dalej bedziemy reformowac sadownictwo i walczy¢ z korup-
cja, nie zwazajac, kto sie jej dopuszcza” (PiS 2007).

Przywigzanie PiS do dzialan zmierzajacych do zapewnienia przejrzysto-
$ci sfery publicznej obrazowalo jedno z haset wyborczych: ,,Zlikwidujemy
korupcj¢”. W zasadzie oparto na nim calg strategie komunikacyjna. Za jej
emanacje mozna uznaé wypuszczenie serii spotow wyborczych, prezentu-
jacych, jak przed rzadami PiS w Polsce za pomocg fapdwek zatatwiano kon-
trakty. Pierwszym z nich byt spot Uktady. Tytul spotu mial nawigzywac¢ do
prezentacji zastgpcy prokuratora generalnego Jerzego Engelkinga Uktad 1,
przedstawiajacej animacje majace udowodnic, Ze minister Janusz Kaczmarek
miat zdradza¢ tajemnice panstwowg Ryszardowi Krauzemu. Wystgpienie to,
cho¢ kontrowersyjne, zbudowalo jasng narracje, ze PiS eliminuje patologie
nawet we wlasnych szeregach i skutecznie walczy z ,,0ligarchami” (Boro-
WIEC 2008). Jego prezentacje¢ poprzedzila szeroko zakrojona akcja promo-
cyjna ze strony sztabowcéw, dzieki czemu niedtugo po oficjalnej prezentacji
pokazywaly go wszystkie serwisy informacyjne (OLczyk 2009). Spot mial
ukaza¢ réznice migdzy tym, co w kwestii przyzwolenia na korupcje dziato
sie ,niedawno temu w Polsce’, a tym, co si¢ dzieje w momencie pelnienia
funkcji premiera przez Jarostawa Kaczynskiego oraz piastowania przez Zbi-
gniewa Ziobre stanowiska ministra sprawiedliwosci. Caly przekaz, osadzo-
ny w klimacie filmu gangsterskiego, przedstawial odlegly od zwyktych oby-
wateli §wiat czarnych limuzyn, cygar i walizek pelnych pieniedzy. Obraz ten
uzupelniata warstwa werbalna spotu - ,[...] mamy ten kontrakt od rzadu,
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trzeba jeszcze tylko posmarowac opozycji i sprawa zatatwiona. Tak, mamy
ich wszystkich w kieszeni”. W drugiej czesci spotu pojawiala si¢ sytuacja
»dziejacg si¢ obecnie”, w ktérej zdenerwowany biznesmen krzyczy do tele-
fonu ,Wiem k..., Ze nie biorg. Trzeba skonczy¢ z tym Ziobra i Kaczynskim
i wracamy do gry!”. Calto$¢ zakonczono napisem ,,Czy wroca? Zdecyduj TY.
Wybory 21 pazdziernika 2007 roku”. W narracj¢ walki z korupcja wpisywa-
ly sie takze spoty Salon i Afery.

Role PiS w walce z korupcja podkreslano takze podczas wystapien. Temat
ten bardzo czgsto byl poruszany przez Jarostawa Kaczynskiego, czego przy-
ktadem moze by¢ chociazby wystapienie na konwencji wyborczej w Krako-
wie. Podczas konwencji prezes PiS stwierdzil m.in.: ,Jezeli przegramy, do
wladzy dojdg ci, ktorzy bronig korupcji” (Borowiec 2008). Kilka dni p6z-
niej w jednym z programéw publicystycznych dodal: ,,Jesli do wladzy dojda
PO i LiD, to wprowadzane przez PiS zmiany zostang zatrzymane, a tych, kté-
rzy ich dokonywali czekajg represje” (TVN24 2007). W kulminacyjnym mo-
mencie kampanii, 16 pazdziernika szef CBA Mariusz Kaminski zorganizowal
konferencje¢ prasowa, podczas ktorej przedstawiono czes$¢ materialéw opera-
cyjnych zwigzanych z zatrzymaniem Beaty Sawickiej — éwczesnej postanki
Platformy Obywatelskiej. Sawicka zostata zatrzymana przez CBA dwa tygo-
dnie wczesniej w zwigzku z faktem przyjecia korzysci majatkowej za probe
ustawienia przetargu publicznego. Opozycja podkreslata wowczas, ze poka-
zowe dziatania CBA mialy na celu zdyskredytowanie PO (BorowIEC 2008).

Przyspieszone wybory zmienily krajobraz na polskiej scenie polityczne;j.
Cho¢ PiS otrzymalo o blisko 2 miliony gloséw wiecej niz w 2005 roku, to
utracito wtadze na rzecz Platformy Obywatelskiej. Mial to by¢ poczatek se-
rii porazek wyborczych ugrupowania Jarostawa Kaczynskiego. Na nastepne
zwycigstwo PiS musialo czeka¢ osiem lat.

Kolejne badania na temat zjawiska korupcji przeprowadzono dopiero
w kwietniu 2009 roku. Opinie respondentéw w tej kwestii staly si¢ nieco
mniej krytyczne. Wyrazalo si¢ to przede wszystkim w odsetkach badanych,
wedlug ktdrych korupcja stanowi bardzo duzy problem. Podczas gdy w lu-
tym 2006 roku opini¢ taka wyrazato 67% badanych, to trzy lata pdzniej juz
tylko 40%. Zwiekszyt si¢ za to odsetek 0sob, ktdre twierdzily, ze korupcja jest
raczej duzym problemem (z 26% do 49%). W opinii blisko jednej trzeciej ba-
danych (30%) w ciggu dwdch lat skala korupcji wzrosta. Co siédmy badany
(14%) byl przeciwnego zdania, a 44% utrzymywalo, ze poziom korupcji po-
zostaje na stalym poziomie. Za najbardziej skorumpowane dziedziny Zycia
spolecznego badani uznawali polityke (55%) i stuzbe zdrowia (54%). Blisko
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jedna trzecia (29%) najwiekszego siedliska korupcji dopatrywala si¢ w sa-
downictwie i prokuraturze. Urzedy administracji samorzadowej i centralnej
wskazywalo odpowiednio 28% i 27%. Mniejsza skale korupcji przypisywano
policji (16%), firmom panstwowym (14%) i przedsiebiorstwom prywatnym
(10%). Nieliczni wskazywali banki (4%) oraz szkolnictwo i nauke (3%). Zda-
niem ponad polowy badanych (52%), dwczesna sytuacja polityczna sprzyjata
walce z korupcja. Przeciwnego zdania byla ponad jedna trzecia ankietowa-
nych (35%), a co 6smy Polak (13%) nie mial wyrobionej opinii w tej kwestii.
Przekonanie o braku woli walki z korupcja w Polsce byto zwigzane z cecha-
mi socjodemograficznymi respondentéw — wielko$cig miejsca zamieszka-
nia i wyksztalceniem. Krytycznie na te kwestie zapatrywali si¢ réwniez zwo-
lennicy Polskiego Stronnictwa Ludowego oraz Prawa i Sprawiedliwosci.

Niedlugo pézniej, w pazdzierniku 2009 roku, po publikacji ,Rzeczpo-
spolitej” na $wiatlo dzienne wyplynela afera hazardowa, w ktora zamiesza-
ni byli prominentni politycy obozu rzadzacego — szef klubu PO Zbigniew
Chlebowski i minister sportu Mirostaw Drzewiecki. Obaj politycy mieli lob-
bowa¢ w interesie firm hazardowych na polecenie dwdch dolnoslaskich biz-
nesmenow: Ryszarda Sobiesiaka i Jana Koska. Biznesmenom chodzilo o zata-
twienie korzystnych zapiséw w nowelizacji Ustawy z dnia 29 lipca 1992 roku
o grach i zakladach wzajemnych, a konkretnie o wykreslenie proponowanego
art. 47a ust. 2 ustawy, ktéry wprowadzat do 31 grudnia 2015 roku m.in. 10%
doplaty na cele sportowe dla kasyn, salondw gier i automatéw o niskich wy-
granych. Doplata miata by¢ w czgéci przeznaczona na budowe Narodowego
Centrum Sportu. W maju 2009 roku Drzewiecki napisat do wiceministra fi-
nansow odpowiedzialnego za ustawe, ze w zwigzku ze zmiang planow inwe-
stycji przed Euro 2012 pienigdze z doplat nie beda potrzebne. Resort wykre-
slit wigc doptaty z projektu nowelizacji. Spotkania biznesmendw z politykami
PO caly czas monitorowali funkcjonariusze Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego. Wkrotce stuzby antykorupcyjne zlozyly doniesienie do prokura-
tora generalnego w sprawie ,,zagrozenia interesu ekonomicznego Panstwa
w zwigzku z przygotowywaniem projektu ustawy o zmianie ustawy o grach
i zakladach wzajemnych”, prognozujac ewentualne straty budzetu panstwa
z tytulu nieobjecia automatéw o niskich wygranych doplatg na 469 milio-
néw zlotych (GMyz, ZAWADKA 2007; SMIALEK 2018).

Donald Tusk nie popetnit bledu swojego poprzednika Leszka Millera.
Jego szybkie i zdecydowane dzialania doprowadzily do usunigcia ze sta-
nowisk nie tylko bezposrednio zaangazowanych w sprawe Chlebowskiego
i Drzewieckiego, ale takze m.in. wicepremiera oraz ministra spraw wewnetrz-
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nych i administracji Grzegorza Schetyne, ministra sprawiedliwo$ci Andrzeja
Czume czy sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw Stawomi-
ra Nowaka. Z funkgji szefa CBA zostal odwotany Mariusz Kaminski, a juz na
poczatku listopada powotano komisje $ledcza do zbadania sprawy (DUDEK
2016: 616-617). Po chwilowych spadkach w sondazach poparcia PO i Do-
nald Tusk odbudowali swoja pozycje polityczna, co doprowadzito do kolej-
nego wyborczego zwyciestwa w elekeji parlamentarnej z 2011 roku.

Afera na szczeblu rzagdowym odbita si¢ jednak na percepcji korupcji
wsrod polskich obywateli. W kwietniu 2010 roku za najbardziej skorumpo-
wang dziedzine Zycia spolecznego badani wskazywali $wiat polityki - dzia-
taczy partyjnych, radnych, postéw i senatorow (60% wskazan). Oznacza to,
ze po chwilowym spadku postrzegania tej grupy jako podatnej na korupcje
zdiagnozowanym bezposrednio po wygranych wyborach przez PiS jej per-
cepcja powrdcila do stanu z 2004 roku. Druga najczesciej wskazywang sfe-
ra byla stuzba zdrowia (58%). Blisko co trzeci respondent uwazal, ze korup-
cja wystepuje czesto w urzedach gminnych, powiatowych i wojewodzkich,
a takze w sadach i prokuraturze. Co czwarty wskazywal urzedy centralne
i ministerstwa. Policje jako najpowszechniejsza dziedzing Zycia spoteczne-
go owladnieta korupcja wskazywalo 15% badanych.

Podobnie jak we wczesniejszych badaniach, najpowszechniejszym za-
rzutem wobec urzednikéw i politykéw byl nepotyzm, objawiajacy si¢ ob-
sadzaniem krewnych, kolegow, znajomych na stanowiskach w urzedach,
spotkach, bankach (84% wskazan) oraz zalatwianie kontraktéw, zamowien
rzagdowych dla rodziny, kolegdéw czy znajomych prowadzacych firmy pry-
watne (73%). Rownie powszechnym procederem popetnianym przez poli-
tykéw — w percepcji badanych - byto przyjmowanie tapéwek w zamian za
zalatwienie sprawy i uleganie nieuczciwemu lobbingowi. Nieco mniej (69%)
badanych wskazywalo wykorzystywanie przez politykéw publicznych pie-
niedzy na rzecz swojej partii. Prawie potowa (47%) wyrazala przekonanie, ze
w ostatnim roku korupcja w Polsce utrzymywala si¢ na tym samym pozio-
mie, jedna pigta (22%) uwazala, ze w tym czasie si¢ rozszerzala, a co 6smy
respondent (12%) - Ze zmalala.

Ocena problemu korupcji w duzej mierze powigzana byla z preferencjami
wyborczymi. Zwolennicy PiS dwukrotnie czgsciej niz deklarujacy gtosowanie
na PO byli zdania, ze problem korupcji w ostatnim roku si¢ zwigkszyl (odpo-
wiednio 31% i 16%). Odwrotng tendencje¢ zdiagnozowano wsréd badanych,
wedlug ktérych problem korupcji sie zmniejszyt. To wyborcy PO dwukrot-
nie czedciej niz wyborcy PiS byli takiego zdania (22% i 11%). Badani odnosili
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sie rowniez do walki z korupcja podejmowanej przez rzad. Blisko potowa
z nich (46%) oceniala jg zle. Ocena dziatan rzadu istotnie réznifa sie w za-
leznosci od deklarowanych preferencji partyjnych. Badani deklarujacy po-
parcie dla PO w wigkszosci (56%) oceniali je pozytywnie. Jednak az co trzeci
badany nie miat dobrego zdania w kwestii dziatan rzadu w zwalczaniu ko-
rupcji. Z kolei jedna czwarta zwolennikéw PiS oceniata te aktywnos¢ rzadu
pozytywnie, a blisko trzy czwarte negatywnie (CBOS 2010).

W 2012 roku polska polityka wstrzasneta tzw. Infoafera, ktéra wigzata
sie z systemowg korupcja w procesie informatyzacji administracji rzadowej.
Nie odbita si¢ ona jednak wyraznie na percepcji zjawiska korupcji. Badania
z czerwca 2013 roku pokazuja, Ze postrzeganie problemu korupcji utrzy-
mywalo si¢ na wzglednie stalym poziomie. W poréwnaniu z poprzednim
pomiarem nieznacznie (o cztery punkty procentowe) zmalala liczba bada-
nych zgadzajacych sie ze stwierdzeniem, ze korupcja jest w Polsce bardzo
duzym problemem. Jedynie co dziesigty Polak przypisywal temu zjawisku
male znaczenie. Percepcja korupcji nie wigzala si¢ szczegdlnie ze zmienny-
mi socjodemograficznymi. We wszystkich badanych kohortach domino-
walo przekonanie, ze korupcja stanowi duzy problem w zyciu spotecznym.
Osoby, ktére przypisywaly jej niewielkie znaczenie, byty lepiej wyksztatcone,
uzyskiwaly wyzsze dochody i czgsciej byly zatrudnione w instytucjach pu-
blicznych.

Nie zmienily sie¢ istotnie takze sfery zycia spotecznego, ktére badani
uznawali za najbardziej korupcjogenne. Jako najsilniej dotkniety tym pro-
cederem obszar wskazywali polityke — dzialaczy partyjnych, radnych, po-
stow i senatorow (62% wskazan). Duza cze$¢ spoleczenstwa (53%) uwaza-
ta, ze do korupcji dochodzi najczesciej w stuzbie zdrowia. Co trzeci Polak
(31%) przypisywal duza podatnos$¢ na korupcje wymiarowi sprawiedli-
wosci i prokuraturze. Ponad jedna czwarta badanych (27%) wskazywa-
ta, ze do korupcji najczesciej dochodzi wsrédd urzednikéw na szczeblu lo-
kalnym, a blisko jedna pigta — Ze jest to problem dotyczacy pracownikéow
urzedéw centralnych i ministerstw. Wérdd sfer, ktére badani uwazali za sil-
nie korupcjogenne, wskazywano réwniez policje (21%), firmy panstwowe
(13%), firmy prywatne (9%). Za najpowszechniejsze dzialanie korupcyjne
badani wskazali nepotyzm i kumoterstwo (90%). Trzy czwarte responden-
tow wskazalo defraudowanie srodkéw publicznych na rzecz partii oraz nie-
uczciwy lobbing.

Znaczne zmiany w poréwnaniu z poprzednim pomiarem odnotowano
w kwestii opinii na temat checi zwalczania korupcji przez politykow. Az o 22
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punkty procentowe (do 57%) zwiekszyl sie odsetek badanych twierdzacych,
ze nie widza gotowosci do przeciwdzialania korupcji. Przeciwnego zdania
byl co trzeci badany (spadek o 25 punktéw procentowych) (CBOS 2013a).

W tym samym roku sprawdzano réwniez stosunek Polakéw do fapow-
nictwa i do§wiadczenia z nim zwigzane. Co szo6sty badany (16%) deklaro-
wal, ze osobiscie zna kogos, kto bierze tapowki. Az 81% badanych zade-
klarowalo, Ze nie zna takich oséb. Jedynie 3% odmowito odpowiedzi na to
pytanie. W stosunku do 2000 roku, kiedy po raz pierwszy zadano takie py-
tanie, odsetek ankietowanych przyznajacych si¢ do znajomosci z osobami,
ktore przyjmuja tapowki, zmalat o blisko polowe. Przyczyn takiego stanu rze-
czy mozna si¢ doszukiwa¢ w dwoch powodach. Po pierwsze, moze to oczy-
widcie wynika¢ z rzeczywistego spadku takich zachowan w spoteczenstwie,
a co za tym idzie — z mniejszego prawdopodobienstwa spotkania si¢ z tymi
osobami. Po drugie, odpowiedzi te nie muszg wynikac z rzeczywistego bra-
ku kontaktow z osobami przyjmujgcymi tapéwki, a raczej wigzac sie ze stra-
chem przed przyznaniem si¢ do tego, na co mogg takze wskazywac¢ wyniki
kolejnego pytania. Otéz respondenci deklarujgcy znajomos¢ kogos, kto bie-
rze fapowki, znali przecigtnie cztery lub pie¢ takich oséb (srednia = 4,53).
Byla to najwyzsza $rednia od 2005 roku. Znajomos¢ z przyjmujacymi ta-
poOwki byta istotnie zwigzana z uwarunkowaniami spolecznymi. Czesciej niz
inni deklarowaly ja osoby: w §rednim wieku (45-54 lata), z wyzszym wy-
ksztalceniem, niepraktykujace religijnie, zamieszkujacy najwieksze miasta,
pracujacy na wlasny rachunek, pracownicy administracyjno-biurowi, kadra
kierownicza i specjalisci.

Niewielu Polakow deklarowalo osobiste doswiadczenia z procederem ko-
rupcyjnym. Jedynie 6% ankietowanych przyznalo, ze znalezli si¢ w sytuacji,
gdy kto$ probowal wreczy¢ im fapowke. Z propozycjami tapowki najczesciej
spotykali si¢ kierownicy i specjalisci, osoby pracujace na wlasny rachunek,
$redni personel techniczny, osoby z wyzszym wyksztalceniem i osiggajace
dochody powyzej 1,5 tysiaca zlotych miesigcznie. Jednak najbardziej intere-
sujaca zmienng okazala si¢ pte¢. Mezczyzni znacznie czgéciej przyznawali, ze
znalezli sie w sytuacji proby wreczenia tapowki. Takie wyniki w odniesieniu
do pici badanych nie sg zaskakujace. Wpisuja si¢ bowiem w prawidlowosci
opisywane w rozdziale dotyczacym psychologicznych uwarunkowan korup-
cji. Jesli chodzi o tapownictwo czynne, to przyznawat sie do niego co jede-
nasty Polak. Jednostki wreczajace fapodwki czgsciej pracowaly na wlasny ra-
chunek, zajmowaly kierownicze stanowiska, byly wysoko wykwalifikowane
(zarowno specjalisci, jak i robotnicy), niepraktykujace religijnie, osiggajace



164

Rozdziat 5. Problem korupcji w percepdji polskiego spoteczeristwa

dobre zarobki i dobrze oceniajgce warunki materialne swoich gospodarstw
domowych (CBOS 2013b).

Jeszcze pod koniec 2013 roku przeprowadzono badanie, w ktérym po raz
kolejny sprawdzano, jak Polacy postrzegaja problem korupcji. W poréwnaniu
z sondazem sprzed pot roku nieznacznie nasilito sie wérod spoleczenstwa
przekonanie, ze korupcja stanowi duzy problem. Znacznie nie zmienita si¢
jednak ocena powszechnosci nagannych zachowan popetnianych przez oso-
by piastujace stanowiska panstwowe. Tak jak w poprzednich sondazach jako
najpowszechniejsze zachowanie badani wskazywali nepotyzm i kumoterstwo.
Az 85% Polakow byto zdania, ze wsrdd wysokich urzednikow panstwowych
i politykéw czesto dochodzi do obsadzania krewnych i kolegdéw na stanowi-
skach w urzedach, spétkach, bankach. Nieco mniej (77%) wskazywato na za-
tatwianie cztonkom rodziny i znajomym kontraktéw oraz zaméwien rzado-
wych. Jako czesty proceder badani wskazywali rowniez przekupstwo (71%).
Tyle samo 0s6b za rozpowszechnione zachowanie wsrdd politykow uwaza-
to defraudowanie srodkéw publicznych, polegajace na ich wykorzystywa-
niu na rzecz swojej partii (71%). Niewiele mniej badanych (69%) wskazy-
walo nieuczciwy lobbing. Od poprzedniego badania zmniejszyt si¢ zatem
odsetek osob uznajacych, ze politycy dopuszczaja si¢ nagannych zachowan
w obszarze nepotyzmu i kumoterstwa oraz defraudowania publicznych pie-
niedzy na rzecz swojej partii. Znamienne wydaje si¢ jednak, ze przekona-
nie o powszechnosci nieuczciwego lobbingu bylo najnizsze od poczatkow
pomiaru tego zjawiska. Mozna przypuszczaé, ze na takg ocene mogly wply-
na¢ dzialania komunikacyjne rzadu Donalda Tuska. W narracji wielokrot-
nie podkreslano wowczas, ze rzad podejmuje decyzje wbrew interesom lob-
bystéw (CBOS 2014).

W 2015 roku po o$miu latach doszlo do alternacji wladzy. Wiekszos¢
w parlamencie uzyskala Zjednoczona Prawica na czele z Prawem i Sprawie-
dliwoscig. Dojscie do wladzy formacji, ktéra walke z korupcja uczynita jed-
nym ze swoich sztandarowych hasel, wplynelo na percepcje tego zjawiska
w polskim spoleczenstwie (cho¢ okres rzagdow PiS réwniez obfitowal w skan-
dale o podlozu korupcyjnym). W maju 2017 roku ponad trzy czwarte (76%)
Polakow spostrzegato korupcje jako duzy problem, w tym niemal jedna trze-
cia (31%) jako bardzo duzy. Co siédmy respondent (15%) oceniat zakres ko-
rupcji jako niewielki, w tym jedynie co setny - jako bardzo matly. Cho¢ na-
dal zdecydowana wigkszo$¢ Polakéw wyrazata negatywne opinie wobec skali
zjawiska korupcji, to nalezy podkresli¢, ze byly one najmniej krytyczne od
pierwszego pomiaru w 1991 roku. Badani odnosili si¢ réwniez do pytania,
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czy w ciggu ostatnich dwdch lat zauwazyli zmiane w kwestii korupcji. Nieco
ponad jedna pigta (21%) byla zdania, Ze korupcja sie¢ zmniejszyla, a ponad
jedna szdsta (17%), ze wzrosta. Zdecydowanie najwiecej oséb twierdzito,
ze korupcja w Polsce utrzymuje si¢ na tym samym poziomie (43%). Zdanie
w tej kwestii bylo stabo zalezne od deklarowanych preferencji wyborczych.
Przekonanie, ze poziom korupcji w Polsce pozostaje stabilny, przewazalo
w niemal wszystkich gtéwnych elektoratach partyjnych, a takze wéréd oséb
niezdecydowanych oraz tych, ktére nie zamierzaly bra¢ udziatu w wyborach.
Jedynie wérod zwolennikéw PiS dominowalo przekonanie, ze w ostatnich
dwdch latach skala korupcji w Polsce zmalata.

Za dziedzing zycia spoltecznego, w ktorej najczesciej dochodzi do zacho-
wan korupcyjnych, badani ponownie uznali polityke (48% wskazan). Nie-
co mniej badanych (38%) wskazalo stuzbe zdrowia. Jedna trzecia badanych
jako skorumpowane instytucje postrzegala sady i prokurature (32%), a tak-
ze urzedy administracji samorzadowej (30%). Na kolejnych miejscach, je-
8li chodzi o skale korupcji, znalazly sie wedlug badanych: urzedy centralne
i ministerstwa (21%), firmy panstwowe (17%), policja (16%), przedsigbior-
stwa prywatne (12%). Jedynie nieliczni wskazywali banki (5%) oraz szkol-
nictwo i nauke (2%). W ciagu czterech lat zaszly zatem znaczne zmiany
w postrzeganiu skali korupcji w réznych sferach zycia publicznego. Istot-
nie zmniejszylo sie przekonanie o korupcji w dziedzinach najczesciej z nia
kojarzonych — wérdd politykéw (spadek wskazan o 14 punktéw procento-
wych), w stuzbie zdrowia (spadek wskazan o 15 punktéow procentowych)
i policji (spadek wskazan o pige¢ punktéw procentowych). Wzrosto zara-
zem przekonanie o skali korupcji w administracji samorzadowej (o trzy
punkty procentowe).

Ostatnig badang kwestig bylo sprawdzenie, jak Polacy postrzegaja dzia-
tania rzagdu majace na celu walke z korupcja. Wiekszos¢ badanych (59%)
ocenila je pozytywnie. Takiej odpowiedzi zwykle udzielali: starsi, czgsciej
uczestniczacy w praktykach religijnych, okreslajacy swoje poglady politycz-
ne jako prawicowe oraz deklarujacy che¢ glosowania na PiS (86%) i forma-
cje Kukiz’15 (75%). Niemal jedna trzecia (29%) respondentéw byla zdania,
ze wérod rzadzacych nie ma woli rozwigzywania problemu korupcji w na-
szym kraju. Az 12% badanych nie miata w tej kwestii wyrobionego zdania.

W tym samym okresie przeprowadzono réowniez badania majace na
celu sprawdzenie osobistych doswiadczen Polakow zwigzanych z tapownic-
twem. Tylko co dziesigty badany przyznawal, ze zna kogos, kto bierze la-
powki (badani wymieniali $rednio cztery takie osoby). Az 87% respondentow
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zaprzeczylo, by znalo taka osobe, a 3% odmodwito odpowiedzi w tej kwe-
stii. Osobistg znajomos$¢ 0sob przyjmujacych tapowki najczesciej deklaro-
wali badani legitymujacy sie wyzszym wyksztalceniem, zamieszkujacy duze
miasta, osiagajacy relatywnie wysokie dochody, stosunkowo miodzi (25-34
lata), deklarujgcy poglady lewicowe, kierownicy, specjalisci wyzszego szcze-
bla, pracownicy administracyjno-biurowi oraz osoby zatrudnione w sekto-
rze ustug.

Na mniej wiecej stalym poziomie (spadek o jeden punkt procentowy
w poréwnaniu z 2013 rokiem) ksztaltowal si¢ odsetek oséb, ktérym pro-
bowano wreczy¢ fapdwke. Do takiej sytuacji przyznawal si¢ co dwudziesty
badany. Wéréd nich dominowaly: osoby zamieszkujace najwigksze miasta,
legitymujace sie¢ wyzszym wyksztalceniem, osiggajace dochody per capita
powyzej 2 tysiecy zlotych, zajmujace kierownicze stanowiska, wysoko wy-
kwalifikowane oraz prywatni przedsiebiorcy.

Wreczanie tapoéwek deklarowalo 6% badanych (spadek o trzy punkty pro-
centowe). Znacznie zmniejszyla si¢ réwniez czestotliwos¢ takich praktyk.
Blisko potowa z tych, ktorzy przyznawali, Ze w ciggu ostatnich trzech, czte-
rech lat wreczyli fapowke, zrobilo to tylko raz. Jesli chodzi o charakterysty-
ki tych osob, to nieco czesciej niz inni tapowki wreczali: rolnicy, pracowni-
cy ustug, kierownicy i specjalisci wyzszego szczebla.

Rozktad odpowiedzi na pytanie:,Jak Pan(i) sadzi, czy korupcja w Polsce
jest problemem duzym czy matym?”w latach 2000-2017
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Z 1 6 dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Centrum Badania Opinii Spoteczne;j.



Percepcja korupcji w Polsce na tle parstw Unii Europejskiej

167

Percepcja korupcji w Polsce na tle panstw Unii Europejskiej

Cyklicznie prowadzi si¢ rowniez badania komparatystyczne nad percepcja
korupcji. Ich analiza pozwala na ukazanie spolecznego postrzegania zacho-
wan korupcyjnych w szerszej perspektywie. W tej czgsci rozdziatu skupimy
sie na dwoch tego typu badaniach — Eurobarometrze z 2017 roku oraz Global-
nym Barometrze Korupcji z 2020 roku. Szczegdlnie ciekawe wydaja sie drugie
z przedstawionych badan, ukazujg one bowiem, jak pandemia COVID-19 (po-
wodujaca czesto nieskoordynowane dzialania na poziomie rzagdowym i prefe-
rowanie zamoéwien z wolnej reki) wplyneta na percepcje skali korupcji. W obu
wypadkach skupimy si¢ na danych dotyczacych panstw Unii Europejskie;.

Z przytoczonych wczesniej badan opinii spolecznej rysuje si¢ jasny wnio-
sek — Polacy uznajg korupcje za dos¢ powszechny problem zycia publicznego.
Badania przeprowadzone na zlecenie Komisji Europejskiej wskazuja jednak,
ze inne nacje s3 znacznie bardziej krytyczne pod wzgledem okreslania skali
korupcji. O powszechnosci korupcji przekonani sg niemal wszyscy mieszkan-
cy: Gregji, Hiszpanii, Cypru, Chorwacji, Litwy, Portugalii, Wloch czy Stowe-
nii. Polska plasuje si¢ pod tym wzgledem ponizej unijnej sredniej. Co wiecej,
na wigkszg skale korupcji niz Polacy wskazuja m.in. obywatele Irlandii, Esto-
nii czy Francji. Po raz kolejny stoi to w pewnej sprzecznosci z ocenami for-
mulowanymi przez ekspertow, gdyz wigkszos¢ tych krajow wyprzedza Polske
w indeksie percepcji korupcji tworzonym przez Transparency International.

Percepcja skali korupcji w panstwach Unii Europejskiej

Jak bardzo problem korupcji jest rozpowszechniony w twoim parstwie?
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71 6 dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurobarometru z 2017 roku.
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Podobnie jak we wcze$niej przytaczanych badaniach, percepcja skali ko-
rupcji zalezala od cech socjodemograficznych. W Polsce zjawisko korupcji
za bardziej rozpowszechnione uznawali: mezczyzni, a takze mieszkancy wsi
i najwigkszych miast. Co ciekawe, badani wskazywali rowniez, ze w ciagu
ostatnich trzech lat poziom korupcji raczej spadt. Takiego zdania byto 29%
polskiego spoteczenstwa. Wzrost korupcji nastapit wedtug 15% responden-
tow, a 39% o0sob deklarowalo, ze - ich zdaniem - poziom korupcji pozostal
na tym samym poziomie. Czeéciej na zmniejszenie si¢ skali korupcji uwa-
ge zwracali: mezczyzni, osoby starsze, emeryci, mieszkancy wsi, deklaruja-
cy poprawe stopy zyciowej w ciggu ostatnich pieciu lat oraz osoby o pogla-
dach prawicowych. W poréwnaniu z innymi panstwami Unii Europejskiej
to wlasnie obywatele polscy najczesciej sposrod wszystkich badanych spo-
teczenstw deklarowali, Ze poziom korupcji w kraju spadl. Biorac pod uwage
$rednie unijne, jedynie 8% oséb wskazywalo, ze skala korupcji w ich pan-
stwie jest nizsza, a az 43% zauwazalo jej wzrost.

Percepcja zmiany poziomu korupcji w panstwach Unii Europejskiej

W ostatnich trzech latach poziom korupcji w twoim kraju. .
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71 6 dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurobarometru z 2017 roku.

W ramach badan Eurobarometru sprawdza si¢ rdwniez akceptacje niekto-
rych zachowan mogacych wyczerpywac¢ znamiona korupcji. Wskazuja one,
ze najbardziej tolerancyjni w stosunku do wreczania przedstawicielom admi-
nistracji publicznej pieniedzy, prezentéw lub proponowania przystug w za-
mian za pozytywne zalatwienie sprawy sa obywatele Wegier. Do grona spo-
teczenstw, ktére w wigkszym stopniu niz $rednia unijna akceptuja tego typu
zachowania, mozna zaliczy¢ takze: Lotyszy, Chorwatow, Czechéw, Stowakéw,
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Akceptacja dla wreczania pieniedzy, prezentéw i oferowania przystug
w panstwach Unii Europejskiej

Ogdlnie rzecz biorac, jezeli chciat(a)by Pan(i) zatatwi¢ cos w administracji publicznej lub
sektorze publicznym, w jakim stopniu uwaza Pan(i) za dopuszczalne ponizsze zachowania? (%)
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71 6 dto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurobarometru z 2017 roku.
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Litwinéw czy Rumundéw. Zdecydowanie mniejszg akceptacje takich zacho-
wan notuje si¢ za§ w panstwach ,,starej pigtnastki”. Co ciekawe, Polakom bli-
zej wlasnie w tym aspekcie do spoteczenstw Europy Zachodniej. Jedynie 13%
polskiego spoteczenstwa dopuszcza w pewnych okolicznosciach mozliwo$¢
wreczenia pieniedzy przedstawicielowi sektora publicznego. Ponizej $red-
niej unijnej znajduje si¢ takze odsetek Polakéw akceptujacych wyswiadcza-
nie przystlug w zamian za pozytywne zalatwienie sprawy. Pewng anomalie
stanowi postrzeganie dopuszczalno$ci wreczania prezentow. W tym wypad-
ku spoleczenstwo polskie plasuje si¢ nieco powyzej sredniej unijnej (zreszta
tak jak wszystkie panstwa Europy Srodkowej i Wschodniej). Wyttumacze-
nia tego zjawiska mozna doszukiwac sie w ,,dziedzictwie socjalizmu’, w kto-
rym zalatwienie nawet najprostszych spraw urzedowych czesto byto mozli-
we jedynie dzigki wreczeniu drobnego prezentu (szczegolnie takiego, ktory
w warunkach gospodarki niedoboru nie byt powszechnie dostepny). Z dru-
giej strony poglebiona analiza wskazuje, Ze oprocz oséb najstarszych w wiek-
szym stopniu wreczanie prezentéw za dopuszczalne uznajg osoby w wieku
25-39 lat zamieszkujace duze miasta w centralnej Polsce. Mozna wigc przy-
puszczad, ze w $wiecie biznesu (utozsamianego ze stolicg) utrwalila si¢ kul-
tura wreczania drobnych prezentéw w pewnych okolicznosciach. Zresztg
w polskim spoteczenstwie nadal powszechny jest zwyczaj obdarowywania
podarkami w ramach wdzigcznosci niektérych grup zawodowych (zwlasz-
cza nauczycieli szkdét podstawowych i ponadpodstawowych).

Do ciekawych wnioskow prowadzi analiza zgtaszania korupcji przez
swiadkéw tego typu przestepstw. Okazuje si¢ bowiem, Ze trudno uzna¢ Po-
lakéw za spoleczenstwo sygnalistow. Jedynie 9% swiadkéw korupcji poin-
formowalo ktdras z instytucji o tym procederze (przy $redniej unijnej wyno-
szacej 18%). Mniej chetni do bycia sygnalistami okazali si¢ jedynie: Wegrzy
(3%), Chorwaci (4%), Grecy (4%), Dunczycy (5%), Stowacy (5%), Litwini
(7%) oraz Stowency (7%). Wsréd powodoéw niezglaszania zachowan korup-
cyjnych Polacy wymieniali przede wszystkim fakt, ze korupcje trudno udo-
wodni¢ (35%), oraz przekonanie, ze zglaszanie korupcji jest bezcelowe, bo
i tak nikt nie poniesie za nig odpowiedzialnosci (26%). Stosunkowo rzadko
(w poréwnaniu z innymi panstwami Unii Europejskiej) wskazywali, Ze nie
istnieja mechanizmy chroniace sygnalistéw przed potencjalnym odwetem.

Percepcje korupcji (zresztg jak niemal calo$¢ zycia spotecznego) zmieni-
ta pandemia COVID-19. Wplyw ten starat si¢ uchwyci¢ Globalny Barometr
Korupcji (Global Corruption Barometer) opublikowany przez Transparen-
cy International (KukukTscHKA 2021). Wyniki badan przeprowadzonych



Percepcja korupcji w Polsce na tle parstw Unii Europejskiej

jesienig 2020 roku we wszystkich 27 panstwach Unii Europejskiej rysujg do$¢
pesymistyczny obraz. Blisko co trzeci obywatel panstw cztonkowskich (32%)
wyrazal zdanie, ze skala korupcji w jego kraju w ciggu ostatnich 12 miesiecy
wzrosta. Jedynie 16% badanych twierdzito, Ze problem korupgji sie zmniej-
szyl, a 44% badanych uwazalo, ze poziom korupcji si¢ nie zmienil. Jak na
tym tle prezentuja si¢ wyniki postrzegania korupcji przez polskich obywa-
teli? Polska znalazla si¢ na 6smym miejscu (za Cyprem, Stowenig, Bulgaria,
Rumunig, Chorwacja, Portugaliag i Wegrami) pod wzgledem postrzegania
wzrostu problemu korupcji. O tym, ze w ciagu ostatniego roku skala korup-
cji wzrosta, przekonanych bylo 37% Polakow.

Percepcja wzrostu poziomu korupcji w panstwach Unii Europejskiej
w okresie pandemii COVID-19
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Jeszcze gorzej przedstawialy sie wyniki w odniesieniu do korupcji rza-
dowej. W tym wypadku $rednio 62% mieszkancéw Unii Europejskiej twier-
dzilo, ze korupcja na szczeblu rzadowym w ich kraju stanowi duzy problem.
Tym razem Polska (z 72% badanych wyrazajacych taka opinie) znalazta sie
w $rodku stawki. W takich krajach jak Chorwacja czy Bulgaria przekonanie
o korupcji w rzadzie bylo niemal powszechne. Najmniejsza skale korupcji
na poziomie rzadu dostrzegali Dunczycy, Finowie i Szwedzi.

Badani byli mocno podzieleni co do kwestii, czy rzady ich panstw dobrze
radza sobie z problemem korupcji. W skali Unii Europejskiej 43% respon-
dentéw ocenialo prace rzadu pozytywnie, ale blisko polowa (49%) wyrazata
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przeciwng opini¢. Polacy w poréwnaniu ze $rednig unijng znacznie bardziej
krytycznie oceniali dzialania rzagdu w tym zakresie. Az 60% ocenialo je ne-
gatywnie, co dalo Polsce dziewigte miejsce. Gorzej dzialania swoich rzagdow
w walce z korupcja oceniali mieszkancy: Cypru (80%), Chorwacji (72%),
Czech (69%), Bulgarii (67%), Stowenii (66%), Rumunii (66%), Lotwy (66%)
oraz Hiszpanii (62%). Najlepiej za$ aktywnos¢ rzadu w zakresie ograniczenia
korupcji postrzegano w Danii, Finlandii, Luksemburgu i Szwecji.

Percepcja wzrostu poziomu korupcji rzadowej w panstwach Unii Europejskiej
w okresie pandemii COVID-19
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Zakonczenie

Korupcja stanowi zjawisko wieloplaszczyznowe, ktére moze by¢ analizowa-
ne z punktu widzenia réznych dziedzin nauki. Zwykle problematyka ta uka-
zywana jest przez pryzmat jednej z nich. Tym samym przyjeta perspektywa
determinuje sposéb tlumaczenia przyczyn i skutkéw korupcji. Ekonomisci
skupiajg si¢ wiec na oddzialywaniu korupcji na gospodarki narodowe, pro-
wadzenie dziatalnosci gospodarczej czy dostep do podstawowych ustug pu-
blicznych. Psychologowie dociekajg, jakie cechy osobowosciowe zwiekszaja
sklonnos¢ do zachowan korupcyjnych (wzglednie na tym, jak na zachowania
jednostek wplywaja czynniki otoczenia, takie jak kultura). Prawnicy stara-
ja sie stworzy¢ formalng definicje, ktora uwzgledniataby wszystkie przejawy
korupcji. Przedstawiciele nauk politycznych badaja oddzialywanie instytucji
demokracji na skale korupcji i mozliwos¢ stworzenia warunkéw zaistnienia
systemowej korupcji. Badacze z zakresu socjologii obserwuja spoleczng per-
cepcje korupcji, starajac si¢ uchwyci¢ wydarzenia, ktére moga zmienic spo-
sOb postrzegania tego zjawiska. Filozofowie moga za$ skupiac si¢ na aspek-
cie moralnym ludzkich zachowan, rozpatrujac korupcje w kategoriach etyki
i moralnosci.

Naszym podstawowym celem badawczym bylo odejscie od tego sposo-
bu myslenia. Starali$my si¢ mysle¢ interdyscyplinarnie i Iaczy¢ wszystkie te
spojrzenia. Cho¢ czytelnikowi moze si¢ wydawac, ze w ksigzce dominuje per-
spektywa prawnicza, psychologiczna i socjologiczna, to fragmentami znajdzie
w niej rébwniez rozwazania badaczy z zakresu ekonomii i nauk politycznych.

Taki charakter przyjmuje rozdzial pierwszy. Wskazujemy w nim podsta-
wowe roznice w sposobie naukowego analizowania korupcji. Przyjmujemy,
ze za najlepsza (cho¢ nie idealng) definicje tego zjawiska mozna uznac pro-
pozycje Petrusa C. VAN DUYNE’A (1999: 23), ktory stwierdza, ze ,,korupcja to
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nieuczciwo$¢ lub stabos¢ w ramach procesu podejmowania decyzji, w kto-
rym osoba podejmujgca decyzje¢ (w sektorze prywatnym lub publicznym)
zgadza sie odej$¢ lub zada odejscia od kryteriow, ktére powinny przyswie-
ca¢ procesowi podejmowania przez nig decyzji, w zamian za korzys¢ lub jej
obietnice albo w nadziei na otrzymanie korzysci, w sytuacji gdy te motywy,
ktore wplynely na jej decyzje, nie moga stanowi¢ uzasadnienia jej podjecia”.
W dalszej cze$ci rozdziatu skupiamy si¢ na aspekcie prawnym, a konkretnie
na pojmowaniu korupcji w polskim systemie prawnym. Z tej czesci plynie
kilka istotnych wnioskéw. Po pierwsze, w polskim porzadku prawnym (po-
dobnie zresztg jak w innych systemach nieanglosaskich) zjawiska korupcyjne
utozsamia sg przede wszystkim z sektorem publicznym, a za strone uczest-
niczaca w przestepstwach korupcyjnych uznaje si¢ zazwyczaj osobe pelnigca
funkcje publiczng. Po drugie, w warunkach polskich nie ma jasnego rozroz-
nienia miedzy dozwolonym wyrazem wdzigcznosci a nienalezng korzysciag
majatkowq i osobistg. Nie okreslono rowniez zadnej maksymalnej wartosci
prezentéw wreczanych w ramach podzigkowania osobom petnigcym funk-
cje publiczne. Tym samym na gruncie polskiego prawa kazde przyjecie ta-
kiego prezentu moze by¢ traktowane jako sprzedajnos¢ urzednicza. O tym,
czy prezent nie stanowi przypadkiem niedozwolonej tapowki, kazdorazowo
indywidualnie decyduje sad, ktéry bierze pod uwage wszystkie okoliczno-
$ci danego stanu faktycznego. Po trzecie, wreczenie kazdej (nawet niewiel-
kiej) sumy pienieznej zawsze uznawane jest za fapédwke. Po czwarte, obiet-
nica wreczenia korzysci moze by¢ wyrazona dowolnie: stownie, pisemnie
i gestem. Po piate, podstawowg karg za przestepstwa korupcyjne w odnie-
sieniu do oséb petnigcych funkcje publiczne i podmiotéw je korumpuja-
cych stanowi kara pozbawienia wolnosci od sze$ciu miesiecy do o$miu lat,
a w odniesieniu do korupcji gospodarczej jest to kara pozbawienia wolno-
$ci od trzech miesiecy do pieciu lat.

W rozdziale drugim przyjmujemy perspektywe charakterystyczna dla psy-
chologii spotecznej i psychologii osobowosci. Wniosek z tej czesci jest dosy¢
prozaiczny - zachowaniami korupcyjnymi rzadza dokladnie te same prawi-
dfa, ktére stoja za innymi wszystkimi (zaréwno moralnymi, jak i niemoral-
nymi) zachowaniami jednostek. Tym samym korupcje mozna tlumaczy¢: za
posrednictwem regul wpltywu spolecznego (szczegdlnie reguty wzajemnosci),
na gruncie norm spotecznych (czgsto istotne okazuja sie niepisane ,,normy
istniejace w atmosferze grupowej’, czyli po prostu wzorce zachowan przy-
jete w grupie lub czerpane od lidera), przez analiz¢ typu osobowosci (nie-
ktdre rysy osobowosci, np. ekstrawersja i otwartos¢ na doswiadczenie, beda
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zwiegkszaly sktonno$¢ do zachowan korupcyjnych) czy w kategoriach wladzy
(np. jednostki o poczatkowej stabej motywacji wtadzy po jej zdobyciu wy-
kazujg szybki wzrost sktonnosci do podejmowania ryzyka, a wiec takze do
zachowan korupcyjnych). W tym rozdziale odnosimy si¢ réwniez do prak-
tyki, formulujac katalog ,,czerwonych flag” mogacych $wiadczy¢ o korup-
cji oraz zbiér dobrych praktyk dla kierownikéw i menedzerdéw, a wigc oséb,
od ktérych w najwiekszym stopniu zalezy budowanie kultury organizacyj-
nej opartej na etyce i zaufaniu.

W rozdziale trzecim faczymy spojrzenia z zakresu prawa i nauk politycz-
nych, oceniajac dzialania antykorupcyjne polskich rzagdéw oraz mechani-
zmy majace przeciwdziata¢ korupcji i konfliktowi intereséw. Wnioski z tej
czesci sg dos¢ pesymistyczne. Trudno bowiem uzna¢, ze w Polsce mamy do
czynienia ze strategicznym mysleniem w aspekcie antykorupcji. Wiekszos¢
dzialan sprawia wrazenie podejmowanych ad hoc, a czasem, jak w wypad-
ku tzw. tarczy antykorupcyjnej, s w zasadzie zagrywkami PR-owymi po-
litykéw, a nie realnym sposobem na ograniczenie korupcji. Podobnie kry-
tycznie nalezy oceni¢ mechanizmy majace gwarantowac przejrzystosc zycia
spolecznego (np. system o$wiadczen majatkowych). Zwykle ze wzgledu na
brak jasnych przepiséw prawnych i iluzorycznych sankeji wypaczajg one bo-
wiem ide¢ transparentnego panstwa.

W rozdziale czwartym zajmujemy si¢ sposobami pomiaru korupgji, sku-
piajac sie na skali tego zjawiska w Polsce. Przytaczamy zaréwno ,twarde dane”
dotyczace rejestracji przestepstw korupcyjnych, jak i wskazniki oparte na per-
cepcji korupcji. Z tej czesci plyng dwa podstawowe wnioski. Po pierwsze, ze
wzgledu na specyfike korupcji niezwykle trudno stworzy¢ rzetelny sposab jej
pomiaru. Wszystkie dostepne wskazniki (szczegélnie te oparte na postrze-
ganiu korupcji) obarczone sg pewnymi ograniczeniami. Po drugie, widocz-
na jest znaczna rozbiezno$¢ w szacowaniu skali i ryzyka korupcji przez eks-
pertow (tworzacych chocby indeks percepcji korupcji opracowywany przez
Transparency International) i przez osoby niebedace ekspertami. Postugu-
ja si¢ oni innymi kryteriami oceny, co moze rzutowa¢ na niedoszacowanie
lub przeszacowanie skali korupcji.

Ksigzke konczymy rozdzialem napisanym z perspektywy socjologiczne;.
Prezentujemy w nim wyniki badan polskiej opinii publicznej dotyczacych po-
strzegania korupcji od poczatku lat dziewiecdziesiatych XX wieku, osadzajac
je w realiach politycznych. Podstawowym czynnikiem oddzialujacym na per-
cepcje korupcji w Polsce okazujg sie skandale korupcyjne na szczeblu rzado-
wym (przede wszystkim te, ktdre cieszg si¢ szczegdlnym zainteresowaniem
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mediéw). Z prezentowanych danych wynika, ze spoleczna percepcja korup-
cji nie wigze sie ze wzrostem badz spadkiem liczby notowanych przestepstw
korupcyjnych, a w wigkszym stopniu determinowana jest istnieniem ,,me-
dialnych” afer korupcyjnych. Réwniez w tym wypadku opinie ogétu lud-
nosci co do skali korupcji rozmijajg si¢ ze zdaniem gremiéw eksperckich.

Mamy nadzieje, ze ksigzka ta rozpocznie interdyscyplinarng debate doty-
czacg korupcji i przyczyni sie do zmian - i to nie tylko zmian legislacyjnych,
ale takze mentalnosciowych. Nie mozna bowiem ,,zadekretowa¢ moralno-
$ci” sejmowymi ustawami, trzeba ja budowac przez dziatania edukacyjne juz
na wczesnych etapach socjalizacji.



Aneks 1.
Rodzaje przestepstw korupcyjnych
— case studies

1. Krzysztof Nowak jest lokalnym inwestorem zainteresowanym budowa no-
wego centrum handlowego na polozonej w centrum miasta dzialce. Niestety,
na przeszkodzie planom budowy stoi zabytkowa kamienica, ktorej nie mozna
wyburzy¢ bez zgody wojewodzkiego konserwatora zabytkdw, nieprzychylne-
go wydaniu zgody na jej wyburzenie. W chwili, gdy Nowak chcial zrezygno-
wac z inwestycji, zglosil si¢ do niego Tomasz Chyla, ktory powolujac si¢ na
wplywy u wojewodzkiego konserwatora zabytkow, obiecal zalatwienie zgody.
Nowak zaptacil odpowiedniag kwote, a dwa miesigce pozniej otrzymatl zgode
na wyburzenie kamienicy.

W podanym przyktadzie Krzysztof Nowak popelnil przestepstwo handlu wpty-
wami (art. 230a Kodeksu karnego), a Tomasz Chyla dopuscit si¢ ptatnej protekeji
(art. 230 Kodeksu karnego). Co istotne, przestepstwo to bedzie popelnione, nawet
jesli posrednik wprowadza w blad wreczajacego korzysc i realnie nie ma wplywu
na korzystne rozstrzygniecie danej sprawy (przestanke stanowi tutaj samo utwier-
dzenie w przekonaniu, ze posrednik takie wpltywy posiada). Osoba wreczajaca ta-
péwke i tak poniesie odpowiedzialno$¢ z art. 230a Kodeksu karnego. Przedmiotem
zarzutu dla posrednika bedzie zas nie tylko platna protekcja bierna z art. 230 Ko-
deksu karnego, lecz réwniez oszustwo z art. 286 Kodeksu karnego.

Podstawowa kara za te przestepstwa: kara pozbawienia wolnosci od szesciu
miesiecy do o$miu lat.

W sprawach mniejszej wagi sprawca podlega grzywnie, karze ograniczenia wol-
nosci albo pozbawienia wolnosci do dwdch lat (,wage wypadku” kazdorazowo in-
dywidualnie okresla sad).

Wreczajacy moze skorzystac z ,czynnego zalu” — cho¢ popelni przestepstwo, nie
bedzie podlegal karze, jesli: (1) korzy$¢ majatkowa lub osobista albo ich obietnica
zostaly przyjete; (2) wreczajacy zawiadomit o tym fakcie organ powotany do $ciga-
nia przestepstw i ujawnil wszystkie istotne okoliczno$ci przestepstwa, zanim organ
ten o nim sie dowiedzial.
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2. Tomasz Nowak nabyl dzialke rolng poza miastem. Po kilku miesiacach zona
przekonata go, Ze w zwigzku z planami powi¢kszenia rodziny warto pomysle¢
o budowie domu. Nowak udat si¢ wiec do urzedu gminy z wnioskiem o zmiane
gminnego planu zagospodarowania przestrzennego przez zamiane przezna-
czenia jego gruntow rolnych na nierolnicze. W urzedzie uslyszal od referen-
ta, Ze w najblizszym czasie wladze nie planuja zmian w planie zagospodaro-
wania przestrzennego, a cala procedura potrwa przynajmniej rok, on za$ nie
gwarantuje pozytywnego zakonczenia. Jednoczesnie urzednik stwierdzil, ze
mozliwe jest przeprowadzenie zmiany, ale wymaga to odpowiedniej gratyfi-
kacji finansowej. Nowak po rozmowie z zong wreczyl urzednikowi 15 tysie-
cy zlotych. Po miesigcu plan zagospodarowania zostal zmieniony, a Nowak
rozpoczal budowe. Po jej zakonczeniu dreczylo go sumienie i chcac naprawic
cala sytuacje, udal sie na policje, gdzie zlozyl szczegétowe zeznania.

W podanym przykiadzie doszto do popetnienia dwoch przestepstw. Po pierwsze,
urzednik, uzalezniajac odrolnienie dziatki od dodatkowej i nienaleznej mu gratyfika-
cji, popelnit przestepstwo sprzedajnosci (fapownictwo bierne — art. 228 Kodeksu kar-
nego). Z kolei Tomasz Nowak popelnit przestepstwo przekupstwa (fapownictwa czyn-
nego - art. 229 Kodeksu karnego). Jednoczesnie z uwagi na to, ze Nowak zawiadomit
o fakcie wreczenia tapowki policje i ujawnil wszystkie istotne okolicznosci przestep-
stwa, zanim funkcjonariusze si¢ o tym dowiedzieli, moze skorzystac z ,,czynnego
zalu”, w konsekwencji czego popetnil przestepstwo, ale nie bedzie podlegal karze.

Podstawowa kara za te przestepstwa: kara pozbawienia wolnosci od szesciu
miesiecy do o$miu lat.

W sprawach mniejszej wagi sprawca podlega grzywnie, karze ograniczenia wol-
nosci albo pozbawienia wolnosci do dwdch lat (,wage wypadku” kazdorazowo in-
dywidualnie okresla sad). Gdyby doszlo do wreczenia korzysci znacznej wartosci
(powyzej 200 tysigcy ztotych w momencie popelnienia przestepstwa) sprawcy (za-
réwno wreczajacy, jak i przyjmujacy) podlegaliby karze pozbawienia wolnosci od
dwdch lat do dwunastu lat.

3. Z okazji Dnia Nauczyciela uczniowie klasy trzeciej wreczyli nauczycielowi je-
zyka angielskiego kwiaty i stownik angielsko-polski o wartosci 150 zlotych,
a ten go przyjal i podzigkowal wszystkim za okazang zyczliwos¢.

W podanym przykladzie nie doszlo do popelnienia przestepstwa. Przyjmuje sie, ze
wreczenie i przyjecie zwyczajowo przyjetego w danym $rodowisku wyrazu uznania
w postaci kwiatéw lub drobnych upominkéw pozbawione jest cech przestepstwa.
Jezeli podarunki tylko wyrazaja wdziecznos¢ ofiarodawcéw i maja symboliczna
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warto$¢ pieniezna, to cho¢ stanowig korzy$¢ majatkowa, nie moga by¢ traktowa-
ne jako fapowka.

Wazny jest tutaj takze element dobrowolnosci, ktory jest zachowany. Lapéwka
ma charakter ekwiwalentny. Ten, kto ja daje, zawsze liczy na jakas korzys¢ ze stro-
ny przyjmujacego, zabiega o jego wzgledy w nadziei, ze ten mu si¢ odwdzieczy. Dla-
tego dokonujac oceny zaistnialej sytuacji, nalezy facznie rozwaza¢ takie okolicz-
nosci jak wielkos¢ i charakter przyjmowanej korzysci, jej cel, osobe przyjmujaca
korzy$¢, zwyczaj obowiazujacy w danej grupie spolecznej oraz stopien spoltecznej
szkodliwosci. Méwiac prosciej, gdyby nauczyciel zazadal okreslonego przedmiotu,
to takie wreczenie mogloby by¢ rozpatrywane jako przestepstwo (ocena okoliczno-
$ci nalezalaby do sadu). Analogicznie, jesli nauczyciel uzaleznilby swoje dziatanie
(np. wstawienie pozytywnej oceny) od wreczenia danego przedmiotu, to popelnit-
by przestepstwo z art. 228 Kodeksu karnego (fapownictwo bierne).

Postanowienie Sagdu Najwyzszego z dnia 26 lutego 1988 roku (sygn. VI KZP
34/87): ,,[...] od lat juz upowszechnil si¢ za aprobatg spoteczng zwyczaj wreczania
nauczycielom przez uczniéw i ich rodzicéw okazjonalnych dowodéw wdzigczno-
$ci w postaci kwiatéw albo innych symbolicznych upominkéw za ich trud pedago-
giczny. Jezeli tego rodzaju $wiadczenia, dokonywane zbiorowo (uczniowskie zbior-
ki pieniezne) lub indywidualnie majg charakter dobrowolny, nie wykraczaja poza
przyjete zwyczajowo ramy, s3 wspétmierne do ich symbolicznego wyrazu i maja
na celu wylacznie uznanie oraz wdzieczno$¢ za trud nauczycielski, to traktowanie
ich jako tapéwek nie bytoby uzasadnione. Moga one natomiast mie¢ charakter fa-
poéwkowry, jezeli wykraczaja poza wymienione ramy, zwlaszcza wtedy, gdy ich war-
to$¢ materialna nie jest znikoma i odbiega od pojecia symbolu. Rzecz jednak po-
lega na tym, ze granica miedzy dopuszczalnym upominkiem a niedopuszczalng
fapowka nie jest ani $cisla, ani latwa do ustalenia i moze by¢ dokonywana tylko
dla kazdego wypadku indywidualnie”

Kazusu tego nie mozna jednak automatycznie stosowa¢ do innych grup zawo-
dowych, np. lekarzy. Wynika to jasno cho¢by z wyroku Sadu Apelacyjnego w Lu-
blinie z dnia 13 pazdziernika 2009 roku (sygn. IT AKa 118/09), w ktérym czytamy:
»Nie ma w istocie zadnych podstaw faktycznych do prezentowania pogladu, iz oby-
czaj wynagradzania lekarzy za ratowanie Zycia lub zdrowia jest powszechnie przy-
jety i traktowany jako norma spoleczna, skoro lekarz za prace jest wynagradzany
nalezycie w ramach publicznego systemu ochrony zdrowia w zwigzku ze §wiadcze-
niem pracy w jednostkach finansowanych ze srodkéw publicznych”

Co wazne, ustawodawca nie okreslit kwoty, ktora odréznia dozwolony ,wyraz
wdzigcznosci” od karalnej fapoéwki. Na gruncie obecnego stanu prawnego kazde
przyjecie w zwigzku z petnieniem funkcji publicznej korzysci majatkowej lub oso-
bistej (albo ich obietnicy) moze by¢ traktowane jako przestepstwo. Z tego wzgledu
na podarunki wyrazajace wdzieczno$¢ szczegdlng uwage powinni zwraca¢ funk-
cjonariusze publiczni oraz osoby petnigce funkcje publiczne.
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4. Zasiadasz w komisji konkursowej przyznajacej granty na dzialalno$¢ kul-
turalng w twojej gminie. Jednym z podmiotdw starajacych si¢ o dotacje jest
fundacja twojej kolezanki ze studiéw. Proponowany projekt, preliminarz bu-
dzetowy i do$wiadczenie realizatora zdecydowaly o tym, ze wniosek otrzy-
mal najwyzsza liczbe punktéw. Wobec tego wnioskodawca otrzymal 10 ty-
siecy zlotych, czyli calo$¢ wnioskowanej kwoty.

W podanym przykiadzie nie mamy do czynienia z przestepstwem. Wniosek fun-
dacji oceniany byl wedlug obiektywnych przestanek i okazal si¢ najlepszy, dzieki
czemu projekt uzyskatl finansowanie. W takich sytuacjach nalezy jednak szczegol-
nie uwazacd, gdyz pozostawanie w bliskiej zazylosci z oferentem moze rodzi¢ oba-
wy zwigzane z bezstronnoscig — moze wystapi¢ konflikt intereséw, dlatego powin-
no si¢ poinformowac przetozonego o zaistnialej sytuacji. Przetozony moze réwniez
na wniosek czlonka takiej komisji wylaczy¢ go z podejmowania decyzji co do tego
konkretnego projektu.

Nalezy pamietac o tym, ze w takiej sytuacji moze wystepowac postrzegany kon-
flikt intereséw, do ktérego dochodzi, gdy decyzja podejmowana jest obiektywnie,
ale otoczenie postrzega decyzje jako stronniczg ze wzgledu na zwigzki z przeszto-
$ci albo ze wzgledu na niezachowywanie regul réwnego traktowania wykonawcow
w trakcie przeprowadzania postgpowania lub na etapie jego przygotowania.

5. Kamil Nowak, dyrektor spo6tki zajmujacej sie produkcja czesci samochodo-
wych, ze wzgledu na wzrost liczby zamoéwien byl zmuszony podja¢ decyzje
dotyczaca budowy nowej fabryki. Przeprowadzona analiza ekonomiczna wy-
kazala, Ze najlepszym terenem pod zabudowe bedzie dziatka polozona w od-
leglosci 2 kilometrow od siedziby firmy. Dyrektor postanowil jednak kupic¢
inng dzialke, oddalong o 10 kilometréw. Powodem nie byla lepsza oferta, lecz
fakt, ze wlascicielem dzialki byl szwagier dyrektora - Tomasz Klytta. Dyrek-
tor nie poinformowal nikogo o swoich powiazaniach rodzinnych i nie pa-
trzac na wzgledy ekonomiczne, podjal decyzje o zakupie dzialtki od szwagra.
W efekcie przedsiebiorstwo nie tylko kupilo dzialke w niekorzystnej lokali-
zacji, ale takze zaplacilo za nia znacznie wyzsza kwote.

W podanym przykladzie doszto do przestepstwa korupcji gospodarczej (art. 296a
Kodeksu karnego). Przepis ten chroni prawidlowe, niezaklécone nieuczciwymi
i nierzetelnymi dziataniami funkcjonowanie obrotu gospodarczego. W tym wypad-
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ku istotna jest szkoda majatkowa wyrzadzona spotce. Gdyby Nowak kupit dziatke,
kierujac si¢ rachunkiem ekonomicznym i placac za nig cen¢ rynkows, nie doszto-
by do przestepstwa (nawet jesli dziatka bylaby kupiona od szwagra).

Podstawowa kara za to przestepstwo: kara pozbawienia wolnosci od trzech mie-
siecy do szesciu lat.

W sprawach mniejszej wagi sprawca podlega grzywnie, karze ograniczenia wol-
nosci albo pozbawienia wolnos$ci do dwdch lat (,wage wypadku” kazdorazowo in-
dywidualnie okresla sad). Gdyby doszto do wyrzadzenia znacznej szkody majatko-
wej (powyzej 200 tysiecy ztotych w momencie popelnienia przestepstwa), sprawca
podlegalby karze pozbawienia wolnosci od szesciu miesiecy od o$miu lat.

Oczywiscie tak jak we wczesniejszych przykladach, sprawca moze skorzy-
sta¢ z ,czynnego zalu’, jesli korzys¢ majatkowa lub osobista albo ich obietnica zo-
staly przyjete oraz zawiadomil on o tym fakcie organ powolany do $cigania prze-
stepstw i ujawnil wszystkie istotne okolicznosci przestepstwa, zanim organ ten si¢
o nim dowiedzial.

6. Jestes pracownikiem urzedu miasta. Interesant po pozytywnym zalatwieniu
sprawy wrecza ci koniak w obecnosci twoich wspotpracownikoéw i innych in-
teresantow. Odmawiasz, ale on zostawia prezent na twoim biurku i wychodzi.

Sytuacja ta stanowi jeden ze sztandarowych przykladéw, na ktérych organy $ciga-
nia wyjasniaja ztozonos¢ przepiséw dotyczacych korupcji. Na pierwszy rzut oka
trudno uzna¢ taka sytuacje za korupcje. Urzednik nie uzaleznil bowiem wykona-
nia czynnosci stuzbowej od prezentu, a ten zostal wreczony dobrowolnie (jako wy-
raz wdzigcznosci). Jednak Centralne Biuro Antykorupcyjne rekomenduje w tym
wypadku nastepujacy schemat dzialania:

« niezwloczne poinformowanie przetozonego o zaistnialej sytuacji, najlepiej
w obecnosci tych samych osdb, ktore byty §wiadkami zdarzenia;

o przekazanie prezentu przetozonemu, ktéry ma po rozmowie z pracownikiem
podjac decyzje co do dalszych dzialan (moze to by¢ np. zwrécenie/odestanie
prezentu, sporzadzenie notatki stuzbowej z zaistnialej sytuacji lub powiado-
mienie organéw $cigania).

W zaleceniach dla urzednikéw panstwowych na wypadek podobnych sytuacji
jak mantra powtarzane s3 zdania: ,,Pamietaj, Ze wyznaczenie granicy miedzy pre-
zentem a tapowka jest niezwykle trudne. Uznanie korzysci za prezent lub fapowke
zalezy od wielu czynnikéw, w tym oceny okolicznosci konkretnej sytuacji”.
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7. Reprezentowales kierownictwo twojej instytucji na uroczystosci okoliczno-
$ciowej, na ktorej wyglosiles referat. Po wygloszeniu referatow wszyscy pre-
legenci otrzymali od organizatora okolicznosciowe piora wieczne o warto-
$ci 1 tysigca zlotych.

To kolejny przyklad pochodzacy z zalecenn Centralnego Biura Antykorupcyjnego
dla urzednikéw panstwowych. W tej sytuacji réwniez trudno doszukac si¢ znamion
korupcji. Wystepujacy nie zadal bowiem wreczenia pidra. Prezent miat charakter
dobrowolny, a co wiecej — dla wreczajacego (szczegolnie jesli byta to duza spotka)
mogt mie¢ symboliczng wartos$¢. Zreszta w kontaktach biznesowych takie prezen-
ty po podpisaniu kontraktu nie budzg wigkszych zastrzezen. Inaczej jednak do tej
sytuacji powinni podchodzi¢ urzednicy. Co w takim razie zaleca Centralne Biuro
Antykorupcyjne? Poinformowanie przelozonego o zaistnialej sytuacji i przekazanie
mu prezentu, aby ten zadecydowal, co dalej z nim zrobi¢. Oprécz tego organy $ci-
gania zwracajg uwage, ze niektére podmioty muszg wpisywa¢ przedmioty o takiej
warto$ci do rejestru korzysci prowadzonego przez Panstwowa Komisje Wyborcza
(warto$¢ prezentu przekroczyta bowiem 50% najnizszego wynagrodzenia za prace,
czyli w rozumieniu ustawy warto$¢ prezentu przekroczyta 380 ztotych). Co wigcej,
Centralne Biuro Antykorupcyjne zacheca, aby wprowadzac¢ w aktach normatywnych
o charakterze wewnetrznym obowigzek zgltaszania otrzymanych przedmiotéw do
wewnetrznego rejestru korzysci (dobrowolnie stworzonego przez dang instytucje).
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