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Korupcja na wysokich szczeblach wladzy jako wyréznik
transformaciji ustrojowej w Polsce

Korupcja jest problemem ponadczasowym i ponadustrojowym. W mniejszym lub wigkszym
zakresie wystepuje we wszystkich typach systemow spoteczno-politycznych 1 gospodarczych,
we wszystkich kregach kulturowych. Stwierdzenie to odnosi si¢ rowniez do szczegdlnego
aspektu tego zagadnienia jakim jest korupcja w elitach wiladzy, wsrdéd decydentow
politycznych 1 gospodarczych, ktorzy zarzadzaja najwazniejszymi instytucjami oraz
organizacjami w panstwie. W artykule podejmuje probe socjologicznej charakterystyki
uwarunkowan tego rodzaju korupcji w Polsce po 1989 r. Jego zasadniczym celem jest
zdiagnozowanie osobliwosci korupcji na wysokich szczeblach wladzy, wskazania jej
strukturalnych, instytucjonalnych i ideowych przestanek, zakresu wystgpowania a takze
typowych przejawow oraz roli jaka zjawisko to odgrywa po rozktadzie socjalizmu
panstwowego. Artykul dotyczy Polski, lecz poruszane problemy maja szerszy charakter.
Wystepuja z duzym nasileniem rowniez w innych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej
znajdujacych si¢ w procesie zmian ustrojowych. Glowna teza artykutu jest radykalna.
Wyrazam poglad, ze korupcja na wysokich szczeblach wtadzy stanowi jedna z integralnych,
konstytutywnych cech transformacji ustrojowej w Polsce. Tak mozna rozpatrywac ten rodzaj
korupcji przynajmniej w odniesieniu do poczatkowych faz tego procesu, co nie przesadza jej
systemowego znaczenia takze pozniej. Kiedy obserwujemy rozmiary tego zjawiska mozna
wrecz uznaé, ze nie mozna zrozumie¢ posocjalistycznej transformacji bez analizy znaczenia
tego zagadnienia. Polska nie stanowi w tym zakresie wyjatku.

W zblizony sposéb mozna mowic o roli korupcji takze w odniesieniu do wigkszosci
innych panstw Europy Srodkowo-Wschodniej w ktérych zjawisko to jest immanentna czescia
wieloptaszczyznowych powiazan 1 zaleznosci w systemie witadzy. Na przyklad rosyjska
fundacja INDEM, kierowana przez Gieorgija Satarowa, bylego doradcg prezydenta Jelcyna,
opublikowata raport szacujacy korupcje na styku administracji i biznesu na kwot¢ okoto 33,5
mld. USD. To jest niewiele mniej, niz wynosi dochodowa czg$¢ catego rosyjskiego budzetu,
obliczana na ok. 40 mld. dolarow. W Ros;ji strategia ,,inwestowania w polityke” przez biznes
uznawana jest za jedna z najbardziej efektywnych metod pomnazania kapitatu.' Z kolei
wedhug praskiego dziennika ,,Mlada Fronta Dnes”, w oparciu o rozmowy z prawnikami i
przedsigbiorcami udalo si¢ ustali¢ cennik lapéwek w urzgdach panstwowych Republiki
Czeskiej. Wedlug inwestorow zagranicznych korupcja stata si¢ najpowazniejszym problemem
czeskiej gospodarki. Na rynku pojawili si¢ nawet wyspecjalizowani posrednicy, wystepujacy
jako doradcy firm zagranicznych, ktérzy znajac lokalne zwyczaje, od razu w cen¢ swoich
legalnych ustug wliczaja wysoko$¢ placonych tapowek.?

Pojecie korupcji na wysokich szczeblach wiadzy

Postugiwanie si¢ pojeciem korupcji, w tym zwlaszcza korupcji na wysokich szczeblach
wtadzy w odniesieniu do kraju posocjalistycznej transformacji ustrojowej wymaga pewnych
uscislen jezykowych i1 przedmiotowych. Zmienna jest bowiem zaréwno jego tres¢, jak i
rozumienie tego zjawiska. Zmienit si¢ przeciez zasadniczo system polityczny i gospodarczy
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Polski, podobnie jak odmienne jest znaczenie przewazajacych obecnie systemow warto$ci i
rozmaitych instytucji. Z tych powodow nie jest mozliwe ,,0g6lne” zdefiniowanie pojecia
korupcji, ktore pomijatoby roéznice ustrojowe, prawne lub kulturowe w jego interpretacji. Co
wigcej, interpretacje te sa czesto odmienne w zaleznosci od przyjetego celu a takze metody
analizy. W inny sposob, za pomoca odmiennych kryteridéw, okreslaja ja przedstawiciele
roznych nauk — filozofowie, moraliéci, historycy, prawnicy,” ekonomisci lub socjologowie.
Problematyka korupcji jest tez niezwykle szeroka i wielowymiarowa. Obejmuje bardzo
roznorodne dzialania, jak réwniez sytuacje spoteczne oraz stosunki interpersonalne. Nie dziwi
zatem poglad, ze trudno przedstawi¢ jej genezg i formy wystgpowania w postaci spojnych,
usystematyzowanych twierdzen naukowych (Kojder 1995: 317). Nie kazdy rodzaj korupcji
odnosi si¢ tez do wysokich szczebli wladzy. Konieczne wydaje si¢ zatem rozrdznienie
korupcji w ogodle od szczegolnego, wezszego aspektu tego zjawiska, jakim jest korupcja na
wysokich szczeblach wladzy.

Zgodnie z najbardziej wptywowymi wspoélczesnie interpretacjami, korupcja oznacza
przede wszystkim naduzycie wladzy publicznej dla prywatnych korzysci, jednostkowych lub
grupowych (partyjnych, organizacyjnych etc.). Taka definicja korupcji postuguja sie
ekonomisci i socjologowie, Bank Swiatowy oraz antykorupcyjne organizacje pozarzadowe
jak Transparency International (Kaminski 1997; Tanzi 1998; Pope 1999; Grosse 2000; Rose-
Ackerman 2001). Co odréznia korupcje na wysokich szczeblach wtadzy od innych rodzajow
korupcji np. w stuzbie zdrowia lub w edukac;ji?

Na uzytek tego opracowania proponuj¢ wyodrgbnienie trzech kryteriow
pozwalajacych wprowadzi¢ takie rozrdznienie: kryterium podmiotowego, przedmiotowego
oraz instrumentalnego. Kryterium podmiotowe umozliwia wyodrgbnienie okreslonego kregu
0sOb za pomoca identyfikacji konkretnych stanowisk 1 organow wiladzy w ktorych sa
zatrudnieni ludzie mogacy uczestniczy¢ w praktykach korupcyjnych. Kryterium
przedmiotowe wskazuje na typ zagadnien, ktérymi merytorycznie zajmuja si¢ te osoby.
Obydwa te kryteria koncentruja uwagg na zjawiskach okreslanych niekiedy jako ,.korupcja
polityczna” i ,,korupcja na urzedzie”. Ten pierwszy rodzaj korupcji wiaze si¢ z politycznym
charakterem pelnionej funkcji, obejmowanej najczgsciej wskutek zwycigstwa w wyborach
(parlamentarnych, prezydenckich). Natomiast na korupcj¢ na urzedzie ,,skladaja si¢ akty
sprzedajnosci 1 przekupstwa, w ktorych sprawca lub przedmiotem oddziatywania staje si¢
osoba zaliczana przez prawo danego panstwa do oséb petniacych oficjalne zadania, okreslana
réznymi terminami: urzednik, osoba pelniaca funkcjg¢ publiczng, funkcjonariusz publiczny”
(Gorniok 2000:4). Kryteria te czegsto naktadaja si¢ na siebie i przenikaja gdyz liderzy partii
wygrywajacej wybory parlamentarne staja si¢ zwyczajowo funkcjonariuszami publicznymi
jako cztonkowie rzadu lub inni wyzsi urzednicy panstwowi. Czg$¢ z nich moze jednak
odgrywaé wazna rolg¢ w zyciu publicznym poza administracja np. w parlamencie. Z kolei
kryterium instrumentalne zwraca uwageg na szczegdlne okoliczno$ci 1 metody jakimi moga
by¢ realizowane praktyki korupcyjne, niedostgpne innym niz decydenci grupom spotecznym.

Wymienione kryteria rozpatrywane lacznie zakreslaja definicyjny obszar korupcji na
wysokich szczeblach wtadzy. Umozliwiaja tez instytucjonalne wyodrgbnienie krggu oséb,
ktorych dziatania wiaza si¢ z petnieniem waznych funkcji publicznych jak parlamentarzysci,
prezydent, czlonkowie rzadu i inni wysocy urzgdnicy panstwowi, prokuratorzy badz
sedziowie. W warunkach polskich tak rozumiana korupcja moze dotyczyé gtoéwnie

> W Polsce akty prawne nie zawieraja pojecia ,.korupcja”. Nie ma zatem jej prawnej definicji. Prawnicy
postuguja si¢ terminem ,tapownictwo”, ktory jest stosowany rowniez wobec 0s6b petniacych funkcj¢ publiczna
w kontekscie takich przestgpstw jak np. uzaleznienie wykonania czynnosci stuzbowej od otrzymania korzysci
majatkowej znacznej wartosci, korzysci osobistej lub obietnicy otrzymania takich korzysci (Surkont 1999).
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decydentow w organach wtadzy publicznej oraz w jednostkach zaleznych lub powiazanych z
tymi organami, jak agencje rzadowe lub rady nadzorcze i zarzady spétek z udzialem skarbu
panstwa.

W wymiarze instrumentalnym wyrdznikiem tego typu korupcji jest mozliwo$¢
postugiwania si¢ specyficznymi $rodkami rzadzenia wynikajacymi z zajmowania waznych
stanowisk publicznych - stanowienia prawa, wydawania decyzji administracyjnych i
podejmowania innych dziatan zarzadczych (organizacyjnych, finansowych, kadrowych itd.).
Srodki te umozliwiaja niekiedy nadanie korupcji charakteru legalnego, zgodnego z prawem.
Jak zauwaza Krzysztof Kicinski ,.korupcja wystepuje [...] w dwoch formach: przestgpczej i
legalnej. Przestepcza to jest np. ptatna protekcja, a z legalna mamy do czynienia wtedy, gdy
jaka$ grupa polityczna nie tamie prawa, ale wykorzystuje swoje mozliwosci i wydaje prawo
dla siebie korzystne. [...] Parlamentarzysci, majac w reku prawna decyzje o swoich dietach,
moga je uchwali¢ bardzo wysokie, =zatracajac poczucie przyzwoitosci. Podobnie
samorzadowcy, ktérzy moga manipulowa¢ swoimi uposazeniami w ten sposob, by jak
najbardziej legalnie osiagnaé jak najwyzsze korzyéci osobiste”.” Za przejaw takiej ,,legalnej
korupcji” mozna uzna¢ wiele dziatan podejmowanych po 1989 roku w zwiazku z
ustrojowymi reformami panstwa i gospodarki. Czg$¢ z nich wprowadzano z wyraznym
uwzglednieniem interesoOw nowych elit wtadzy. Ich przykladem stala si¢ m.in. rozbudowa
agencji 1 funduszy finansowanych =z budzetu, zasady funkcjonowania samorzadu
terytorialnego lub kas chorych. Wskaznikiem tego zjawiska staty si¢ kontrowersje jakie
powstaty w zwiazku z tzw. kominami ptacowymi w samorzadach i spotkach skarbu panstwa
oraz z podwyzkami uposazen postow 1 o0sOb zajmujacych kierownicze stanowiska w
administracji rzadowej. Ujawnily one korupcjogenny charakter prawa stanowionego w Polsce
1 powszechne wykorzystywanie wtadzy dla korzysci finansowych legalizowane przez system
polityczny.’

Skupienie uwagi na tym rodzaju korupcji uzasadnia jej znaczenie systemowe i
spoteczne - to wlasnie osoby pelniace takie funkcje z racji swoich rol i zajmowanych
stanowisk sa szczegdlnie narazone na naciski korupcyjne. ROwnoczesnie, zgodnie z maksyma
»Iyba psuje si¢ od glowy” wzory ich zachowan i standardy etyczne oraz stosowanie w
odniesieniu do tej grup¢ regulacje w znacznej mierze okreslaja jakos¢ 1 efektywnos¢
rzadzenia panstwem, a takze kulturg polityczna catego spoteczenstwa. Znaczenie tego rodzaju
korupcji podnosi w sposob szczegdlny specyfika transformacji ustrojowej po rozktadzie
socjalizmu panstwowego. Okresla ja bardzo duzy w poczatkowym okresie transformacji
zakres wtadzy politycznej 1 gospodarczej skupionej w gtownych osrodkach decyzyjnych
panstwa oraz szczeg6lna doniosto$¢ konsekwencji podejmowanych przez te osrodki dziatan.

Teoretyczne interpretacje korupciji i ich odniesienia do posocjalistycznej
transformacji ustrojowej

Istnieje wiele prob teoretycznego wyjasnienia pochodzenia korupcji, jej roli i przyczyn
rozwoju. Zadna z nich nie ma jednak charakteru uniwersalnego, wyjasniajacego w pehi
charakter tego zjawiska. Alan Doig (1991) wyrdznit syntetycznie kilka zasadniczych grup
takich teorii: 1) teorie kontekstualne i1 funkcjonalne, 2) teorie nowych lub ksztattujacych sie
systemow politycznych oraz 3) teorie kulturowe. Pierwsza grupa interpretacji teoretycznych
rozpatruje zachowania aktoréw politycznych w kategoriach stabosci instytucji sprzyjajacych

3 Gazeta Wyborcza” 11 lutego, 2001, s. 20

% Skrajna, cho¢ nieudana wskutek akcji mediow proba ,,legalnej korupcji” byto zgloszenie w Sejmie III
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wytworzeniu si¢ oraz przestrzeganiu pozadanych standardéw zachowan w sferze publicznej,
ktore marginalizuja zjawiska korupcji. Kluczowym aspektem tego podejscia jest analiza
instytucji i otoczenia spotecznego z punktu widzenia ich wplywu (ideologicznego, moralnego,
prawnego, profesjonalnego, itd.) na funkcjonowanie klasy politycznej, panstwa i obywateli.
Chodzi o zbadanie czy wptyw ten jest zgodny z systemem wartosci i celami, ktore tworza
motywacje 1 zachety sklaniajace ludzi do =zachowan odpowiadajacych interesowi
publicznemu. Stabo$¢ takich zachgt moze sprzyja¢ oplacalno$ci praktyk korupcyjnych w
elitach wtadzy 1 tolerancji wobec nich ze strony innych grup spolecznych. W takim ujgciu
zakres 1 formy korupcji sa konsekwencja bodzcow w strukturze instytucjonalnej, ktére moga
wzmacnia¢ badz tez ogranicza¢ zachowania tego rodzaju. Ich konsekwencja moze staé si¢
wytworzenie matrycy zachgt sktaniajacych ludzi do zachowan pasozytniczych z punktu
widzenia interesOw spoteczenstwa, tworzacych reguty ,kapitalizmu pirackiego” (D. N.
North), preferujacych nielicznych wybrancéw korupcyjnej ,,demokracji dojscia” (M. Crozier)
lub ,kapitalizmu tupiezczego” (M. Weber).

Teorie nowych lub ksztaltujacych si¢ systemow politycznych koncentruja si¢ na
problemach ustrojowych panstw pokolonialnych oraz krajow odchodzacych od rzadow
autorytarnych i dyktatorskich. Zwracaja one uwagg na istnienie w wielu takich krajach
ugruntowanych w tradycji splotow zaleznosci 1 powiazan (plemiennych, klanowych,
personalnych) tworzacych wzory kultury korupcji, ktore - jak nepotyzm - sa tolerowane a
czesto rowniez akceptowane przez znaczng czes$¢ spoteczenstwa. Praktykom korupcyjnym,
zwlaszcza wsrdd elit politycznych i gospodarczych, sprzyja réwniez sam proces tworzenia
panstwa lub jego glebokie reformy, zmiany systemowych regut gry, powstawanie nowych
instytucji administracyjnych i gospodarczych, zmian ustawodawstwa itp. Proces ten dokonuje
si¢ zwykle w warunkach nieistnienia badz niespojnosci standardow zachowan, regulacji i
procedur adekwatnych do potrzeb nowych ustrojow politycznych. Powstanie oraz kierunek
rozwoju takich standardow i regulacji nie sa przesadzone. Stanowia tez obszar $cierania si¢
odmiennych koncepcji politycznych i konfliktu intereséw rozmaitych grup nacisku. Specyfike
tego podejscia egzemplifikuja uwagi Samuela Huntingtona (1968) zdaniem ktorego
demokratyzacja czgsto prowadzi poczatkowo do ostabienia panstwa, upadku autorytetow i
rozktadu norm moralnych, a takze ekspansji zachowan egoistycznych 1 antyspotecznych.
Potaczenie tych okolicznosci jest niezwykle korupcjogenne.

Z kolei teorie kulturowe rozpatruja korupcje jako rezultat znaczacych zroéznicowan
pomigdzy standardami normatywnymi (oficjalnymi) i sfera Zzycia codziennego, pomigdzy
wartosciami publicznymi 1 prywatnymi lub pomigdzy deklarowanymi celami politycznymi
oraz faktycznymi sposobami ich realizacji. W takiej perspektywie kluczowa kwestia jest
stosunek obywateli (np. zaufania) do panstwa i1 dzialan rzadzacych, wzory kultury polityczne;j
elit i innych grup spotecznych, przyczyny ich rozbieznosci i zré6znicowan, wpltyw rozmaitych
tradycji religijnych, kulturowych 1 historycznych na sposéb traktowania korupcji i percepcije
tego zjawiska, identyfikacja jej odmian, w tym granic pomigdzy prezentami a tapéwkami lub
regul powstawania ukrytych kanatow komunikacji 1 uzalezniajacych powiazan osobistych,
klientyzmu, mecenatu itp.’

Oprécz tradycyjnych interpretacji korupcji pojawity si¢ takze nowe sposoby
konceptualizacji tego zagadnienia. Ich wspdélnym mianownikiem jest koncentracja na
rozmaitych  wymiarach kryzysu panstwa narodowego. Traktuja one zjawiska
dysfunkcjonalnosci lub patologii instytucjonalnych i spotecznych (w tym korupcji), jako
pochodna kryzysu racjonalnosci i legitymizacji wspotczesnego panstwa, ktore weszto w okres
erozji swoich typowych funkcji. Dla znaczacej grupy badaczy zjawiska tego rodzaju sa
jednym z efektow globalizacji, przechodzenia wielu krajow do fazy spoteczenstw post-

7 Korupcje jako problem kulturowy rozpatruje szerzej Susan Rose-Ackerman (2001: 179-214).



narodowych, w ktorej panstwa traca znaczaca czg$¢ swojej suwerenno$ci politycznej i
regulacyjnej. Réwnoczesnie wskutek liberalizacji handlu, deregulacji gospodarek, wzrostu
znaczenia przeptywow kapitalowych i1 masowej prywatyzacji z udzialem inwestorow
zagranicznych, ro$nie znaczaco rola wielkiego kapitatu, w tym ponadnarodowych korporacji,
migdzynarodowych instytucji finansowych oraz regionalnych organizacji jak UE, NAFTA lub
ASEAN. Inni badacze wskazuja w takim kontekscie takze na rolg¢ czynnikéw wewnetrznych:
wyczerpanie si¢ mozliwosci rozwojowych panstwa dobrobytu, kryzysu fiskalnego, ekspansji
nowych ruchow spotecznych, tendencji odsrodkowych w panstwach wielonarodowych,
odrodzenia regionalizméw, nacjonalizmoéw, ksenofobii itd. Migdzynarodowy biznes, ktory
rozwija si¢ znacznie szybciej niz miedzynarodowe instytucje polityczne, wykorzystuje kryzys
panstwa narodowego do wtasnych celéw wprowadzajac rozmaite praktyki korupcyjne, co jest
najtatwiejsze w panstwach nisko rozwinigtych, znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji
gospodarczej lub przechodzacych zmiany ustrojowe.®

Jak wymienione koncepcje moga by¢ odnoszone do korupcji w Polsce i szerzej, w
krajach Europy Srodkowo-Wschodniej? Generalnie mozna stwierdzi¢, ze do pewnego stopnia
wszystkie te koncepcje zachowuja swoje walory poznawcze. Sa wobec siebie raczej
komplementarne niz konkurencyjne. Jest natomiast dyskusyjne, ktdre z nich maja wigksza
moc wyjasniajaca, a tym bardziej predyktywna. W odniesieniu do krajow Europy Srodkowo-
Wschodniej wigkszos¢ badaczy podkresla glebokie, historyczne i kulturowe zakorzenienie
korupcji zar6wno na poziomie elit wladzy, jak i1 praktyki zycia codziennego. Zjawisko to
zostato szczegolnie zinstytucjonalizowane w okresie socjalizmu panstwowego. Traktowano je
wtedy powszechnie jako element strategii dostosowawczych wymuszanych przez gospodarke
niedoboru, czasem sposdb obrony obywateli, tworzenia jaki§ mozliwosci dziatania lub
sktadnik polityki wiadz dla swoich celow tworzacych mechanizmy korupcyjne (talony, dostep
do deficytowych dobr konsumpcyjnych, mieszkan, wyjazdow zagranicznych etc.).

Z perspektywy teorii kontekstualnych 1 funkcjonalnych zasadne jest zatem
twierdzenie, ze w okresie wchodzenia w transformacjg ustrojowa nie tylko w Polsce istniaty
strukturalne warunki, ktére tworzyty wiecej bodzcoOw wzmacniajacych niz ograniczajacych
korupcje. Zmiany ustrojowe spowodowaly, ze niektére z nich stracily znaczenie, lecz
pojawily si¢ takze nowe, czesto nawet bardziej korupcjogenne jak np. mozliwosci
gromadzenia prywatnego kapitahi.” Jak zauwazaja autorzy badan nad korupcja na Ukrainie, w
Butgarii, Republice Czeskiej 1 na Stowacji, przejscie do gospodarki rynkowej uruchomito
korupcj¢ monetarng jako konsekwencjg zastapienia przedniego systemu przywilejow nowymi
regutami zgodnie z ktorymi kupi¢ mozna wszystko, istnieje tylko kwestia ceny (Miller 1 in.
1998). Wytworzony zostal szczegodlny system bodzcow ktéremu sprzyjaty ,,obiektywne”
okolicznosci (np. inercja odziedziczonych instytucji, duze tempo zmian, nawarstwianie si¢
reform), jak i1 zasadniczy kierunek ,,odgérnej” transformacji dajacy szczegdlne mozliwosci
realizacji swoich interesow nowym elitom politycznym 1 gospodarczym. Elity te uzyskaty
duza autonomi¢ w relacjach z innymi grupami spotecznymi. Umozliwita ona tworzenie
prywatnego kapitatu za pomoca instytucji panstwa, zamiany ,,socjalizmu panstwowego” w
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,liberalizm panstwowy”.

¥ Literature na temat zwiazku pomiedzy globalizacja i kryzysem pafistwa narodowego a narastaniem
zjawisk korupcji omawia Leslie T. Holmes (1997: 173-175).

* W odniesieniu do Polski strategie sukcesu w biznesie prowadzace na szczyt nowej elity ekonomicznej
charakteryzuje Jasiecki (2002). Z kolei zalezno$ci pomigdzy polityka i gospodarka w Rosji na przyktadzie
»oligarchow” analizuje Hoffman (2002).

"' W Europie Srodkowo-Wschodniej tworzenie w taki sposob prywatnego kapitalu uzasadniaty takze
odmienne koncepcje ideologiczne, ktore odwotaly si¢ do inspiracji i haset innych niz liberalne jak na Stowacji w
okresie rzadow premiera Meciara, w nowej Jugostawii prezydenta Miloszevicza czy Chorwacji rzadzonej przez
F. Tudjmana. Elity tych krajow w pierwszych latach transformacji ustrojowej odwotywaly si¢ gtéwnie do haset



W Polsce owa zamiana zostala przeprowadzona wedlug koncepcji neoliberalnych,
ktore stanowily programowa inspiracj¢ reform gospodarczych, jak rowniez legitymizowatly
pozycj¢ nowych elit w spoleczenstwie. Jednak z rozmaitych wzgledow m.in. braku czytelne;j
koncepcji reform lub preferencji nowego establishmentu, zachodnie reguly i wzory zachowan
wprowadzane sa selektywnie i nierOwnomiernie. Na przyklad jedynie w ograniczonym
zakresie znalazty one odzwierciedlenie na gruncie standardow moralnych, prawnych i
profesjonalnych. Szybciej wprowadzono reguty umozliwiajace transfer zasobow z sektora
publicznego do sektora prywatnego czy prawo potwierdzajace uprzywilejowany status
nowych elit (zasady i wysoko$¢ wynagrodzen, szeroki immunitet poselski etc.). Natomiast
efektywnos$¢ wymiaru sprawiedliwosci badz podnoszenie jakosci dziatania administracji nie
staty si¢ rzeczywistym priorytetem rzadéw po 1989 r. Wskaznikami tego zjawiska sa m.in.
ilos¢ niezakonczonych procesowo tzw. afer na styku gospodarki i polityki badz stosowanie
przez partie polityczne zasady ,,podzialu tupéw” w administracji rzadowej i samorzadowej
oraz w spotkach skarbu panstwa.

Takze teorie nowych lub ksztaltujacych si¢ systemow politycznych sa z powodzeniem
odnoszone do warunkow Polski 1 innych krajow posocjalistycznych. Nieprzypadkowo proces
radykalnej przebudowy panstwa (a w wielu krajach powstatych po rozpadzie ZSRR,
Jugostawii 1 Czechoslowacji - tworzenia podstaw jego suwerennego aparatu) porownywany
jest do ,.kruchych” demokracji w Ameryce Lacinskiej. Jak pisze Philippe Schmitter (1993), w
wigkszosci krajow Europy Srodkowo-Wschodniej proceduralne kryteria demokracji sa
spelnione: odbywaja si¢ wolne wybory, istnieje opozycja, formalnie respektowane sa prawa
obywatelskie itd. Jednakze caly zespot tych regul i1 instytucji czgsto nie tworzy spojnych,
dziatajacych z regularno$cia, akceptowanych powszechnie i przewidywalnych zasad, ktore
zyskiwatyby trwale poparcie obywateli. Demokratyczne formy sa bowiem nierzadko
przystosowywane do uktadow personalnych i chwilowych potrzeb rzadzacych. W Polsce
przejawem takiego podejscia do panstwa jest skrajnie instrumentalne traktowanie prawa''
przenoszone takze na kluczowe instytucje czego przyktadem jest m.in. niedorozwdj stuzby
cywilnej, a ostatnio spory wokot Rady Polityki Pienigznej i zakresu autonomii NBP. Bank
Swiatowy wyraza poglad, ze punktem wyjécia dla naszego kraju, podobnie jak dla innych
gospodarek w procesie transformacji, byt ustr6j, w ktorym wiadza ustawodawcza,
wykonawcza 1 sadownicza oraz aparat przymusu byly scentralizowane i powiazane znaczaco
z kontrola gospodarki. Korupcja miata charakter powszechny, przejrzysto$¢ procedur byta
niska i przewazaty negatywne postawy wobec panstwa. Podatnos$¢ na korupcj¢ nasila sig¢ w
okresach przej$ciowych, poniewaz aparat nacisku odchodzacego rezimu ulega ztagodzeniu,
podczas gdy formalne i nieformalne instytucje poprzednio kontrolujace lub organizujace
korupcje znajduja si¢ w stanie schylkowym badz zostaty zlikwidowane. Jest to sytuacja
rozziewu instytucjonalnego w ktorej, ,,nowe instytucje majace wspiera¢ demokratyczny
proces polityczny, gospodarke rynkowa i rzady prawa badz to nie zostaty jeszcze utworzone,
badz znajduja si¢ na wezesnym etapie rozwoju” (Korupcja w Polsce 1999: 3).

Uzyteczna wydaje si¢ by¢ rowniez perspektywa kulturowych interpretacji korupcji.
Zdaniem Jacka Tarkowskiego (1994: 19) ,,do§wiadczenie Polakéw nauczyto ich, ze wszgdzie,
gdzie stykaja si¢ ze $wiatem instytucji, niezwykle wazna, jesli nie kluczowa rolg, odgrywaja
[...] znajomosci, poparcia, protekcje 1 koneksje [...]. Wszystkie te okreslenia maja jeden

narodowych, nacjonalistycznych a takze populistycznych kierowanych m.in. przeciwko mniejszosciom
narodowym (nickiedy nawet w wariancie ,,czystek etnicznych”).

' Symptomem tego zjawiska sa m.in. krotkie obowiazywanie ustaw ($rednio nie przekraczajace 5 lat),
czgste zmiany aktow prawnych, rownoczesne nowelizowanie wielu ustaw $§wiadczace o skutecznosci nacisku
grup interesu i znaczna liczba tzw. btedow legislacyjnych, ktére umozliwiaja przekazaniu administracji rzadowej
szerokich upowaznien do regulowania waznych zagadnien w aktach wykonawczych. Zob. Zirk-Sadowski (2000:
65-70).



wspolny mianownik - dotycza bezposrednich, osobistych kontaktow, ktorych celem jest
uzyskanie przez strony jakichs$ korzysci, a w ktorych przynajmniej jedna strona wykorzystuje
w tym celu role formalne pelnione w réznych instytucjach [...] relacje te maja charakter relacji
jawnie korupcyjnych badz tez lokuja si¢ w ,,szarej strefie”, tam gdzie przebiega waska granica
migdzy legalnos$cia a przestgpstwem. [...] Dlugie lata zycia w warunkach trwalych i
powszechnych niedoborow 1 niesprawnych, nieprzyjaznych instytucji upowszechnily
przekonanie [...], ze ,,uktady” sa najbardziej efektywnym, a niekiedy jedynym sposobem
fagodzenia niedogodnosci i1 trudnosci zycia codziennego”. Rozpowszechnienie takich
wzorcoOw wytworzyto znaczace przyzwolenie spoteczne wobec korupcji.

Mozna chyba sformutowac hipoteze o istnieniu swoistej ,,kultury korupcji” w Polsce,
ktérej przejawem jest codzienne do$wiadczenie uczestnictwa w praktykach korupcyjnych
wielu grup spotecznych, w stuzbie zdrowia, w policji, zwlaszcza drogowej, w urzedach
(Kubiak 2001)." Jest to réwniez pewien element szerszego zjawiska — dominacji okreslonych
wzoréw zachowan wobec rozmaitych dysfunkcji i patologii sprzecznych z oficjalnymi celami
panstwa oraz konkretnych organizacji spotecznych. Jedna z cech odrdzniajacych Polske od
panstw anglosaskich jest m.in. odmienna postawa wobec zmian instytucjonalnych. Zjawisko
to obrazuja wyraznie chociazby ujawnione niedawno rézne zachowania i reakcje wewnatrz
kosciota katolickiego w Polsce 1 Stanach Zjednoczonych w kwestii homoseksualizmu ksigzy.
W takich okoliczno$ciach nawet wprowadzanie regulacji zgodnych ze standardami krajow
wysoko rozwinig¢tych np. konkursow na stanowiska lub procedur zamowien publicznych,
przynosi efekty odbiegajace od oczekiwan. Rozpowszechnione wzorce zachowan
spolecznych czgsto wypaczaja ich faktyczne znaczenie 1 nadaja im charakter jedynie formalny
badz fasadowy. Znaczacy rozpad wigzi grupowych i spotecznych oraz erozja pojgcia interesu
publicznego dodatkowo wzmocnity oddziatywanie zachowan sprzyjajacych korupcji, tym
razem utozsamianych z wolnorynkowa aktywnos$cia gospodarcza, zaradnoscia i
przedsiebiorczoscia.® Badania poréwnawcze pokazuja, ze jest to problem, ktorego znaczenie
ros$nie, chociaz w réznym stopniu, we wszystkich krajach odchodzacych od socjalizmu
panstwowego (Holmes 1997; Miller 1 in. 1998; Hellman 1 in. 2000; Rose-Ackerman 2001).

W odniesieniu do tego regionu szczeg6élnie no$ne poznawczo wydaja sig¢ by¢ takze
rozmaite teorie kryzysu panstwa narodowego. Rozpad RWPG, wprowadzanie reform
rynkowych, liberalizacja handlu i1 naplyw inwestycji zagranicznych, otworzyly kraje
posocjalistyczne na oddziatywania nowych, potgznych aktoréw zewngtrznych, takich jak
Unia Europejska, rzady panstw Europy Zachodniej, migdzynarodowe instytucje finansowe i
korporacje ponadnarodowe. Aktorzy ci maja bardzo znaczace mozliwos$ci wywierania
wptywu na polityke i gospodarke Europy Srodkowo-Wschodniej, ktora charakteryzuje
stabos$¢ instytucji panstwowych i1 spoleczenstwa obywatelskiego, a takze niewielkie zasoby

"2 Beata Laciak z UW wskazuje, ze korupcja pojawia si¢ w Polsce juz w szkolnictwie podstawowym a
konczy si¢ na uczelniach wyzszych gdzie norma jest przyjmowanie prezentow po lub przed egzaminami. Wsrod
innych takich praktyk mozna wymieni¢ rézne korepetycje lub kursy przygotowawcze. Z kolei dziennikarze
odnotowuja nagminne lamanie prawa drogowego przez czlonkéw rzadu, parlamentarzystow, sedziow i
prokuratorow - ,,Powszechnie znane sa wypadki drogowe z udzialem 0sob ze szczytdéw wiladzy, niekiedy ze
skutkiem $miertelnym, ktérych przyczyna byta jazda wbrew przepisom kodeksu drogowego, co najczesciej
objawialo si¢ rozwijaniem nadmiernej predkosci” (,,Motor”, 4 stycznia 1997).

" Interesujace moglyby by¢ wyniki badan dotyczacych wplywu religii i innych czynnikéw kulturowych
m.in. zwiazanych z oddzialtywaniem wzorcow rosyjskich, niemieckich, austriackich, tureckich lub
skandynawskich na postawy wobec korupcji. Roéznice te sa widoczne zardwno w postaci rdznic
mi¢dzykrajowych (np. panstwa WNP uwazane sa za jedne z najbardziej skorumpowanych obszarow $wiata,
podobnie jak panstwa balkanskie nalezace niegdy$ do Imperium Ottomanskiego zestawiane sa pod tym
wzgledem nizej niz kraje, ktore byly czgécia monarchii austro-wegierskiej lub Prus) jak roéwniez
wewnatrzkrajowych, w tym regionalnych, czego przykltadem w Polsce sa odmienne postawy wobec korupcji na
obszarze dawnej Kongresowki, w Wielkopolsce lub na Gérnym Slasku.



ekonomiczne.'* Kraje te dopiero tworza systemy regulacji prawnych i inne narzedzia
narodowej polityki gospodarczej mogace monitorowa¢ finansowe aspekty dzialania
korporacji ponadnarodowych i koordynowa¢ wptyw ich zachowan na rozwdj panstw w
ktorych inwestuja badz handluja. To wilasnie te korporacje staja si¢ najwigkszymi
udzialowcami w procesach prywatyzacji, przejmuja najbardziej dochodowe 1 strategicznie
znaczace rodzime przedsigbiorstwa, a takze tworza najbardziej dynamiczna czg$¢ gospodarek
tych krajow. Wiadomo jednak, ze migdzynarodowe firmy to wspotczesnie gtéwne podmioty
wielu uktadow korupcyjnych na wielka skalg. Lapowki dawane w celu zawierania kontraktow
zagranicznych mozna w wielu krajach odpisa¢ od dochodu (np. jako wydatki na ,,promocje
eksportu”), co tworzy luke prawna zachecajaca do postugiwania si¢ nimi dla poprawy wiasne;j
pozycji konkurencyjnej."> W Polsce przyktadem tego rodzaju dziatan sa zjawiska korupcyjne
w procedurach administracyjnych dotyczacych lokalizacji duzych obiektow handlowych
budowanych przez inwestorow zagranicznych.'® Na poziomie administracji rzadowej
podobna rol¢ pelnia nierzadko zagraniczne kredyty, programy pomocowe i rozwojowe,
ktorych uruchomienie stanowi okazj¢ do czerpania prywatnych korzysci przez zarzadzajacych
nimi politykéw i urzednikow.'’

Konkurencyjne strategie interpretacji korupciji

W pierwszych latach transformacji w dyskursie publicznym w Polsce zdecydowanie
przewazata interpretacja korupcji jako ,,produktu ubocznego” zmian systemowych. Dla jej
uzasadnienia nowe elity polityczne 1 gospodarcze stosowaty kilka strategii argumentacji.
Pierwsza z nich, ktéora mozna okresli¢ mianem ,,zwulgaryzowanego liberalizmu”, w imig
hasel wspierania prywatnej przedsigbiorczosci 1 reform rynkowych, akcentowala konieczno$¢
przyspieszania procesu formowania si¢ rodzimego kapitatu i odrodzenia ,klasy $redniej”
niemal wszelkimi dostgpnymi metodami. Zwolennicy tego podejscia przyjmowali, ze brak
kapitatu prywatnego 1 instytucji rynkowych mozna ztagodzi¢ poprzez polityczne
przyzwolenie na zastosowanie szerokiego spektrum sposobow tworzenia nowych firm w
sektorze prywatnym, w tym takze indywidualnego zawtaszczania majatku panstwowych
przedsigbiorstw (tworzenie ,,spotek nomenklaturowych” lub ,spotek dyrektorskich”

' Na przyktad J. Staniszkis (2000) uwaza, ze szczegolnym wyrdznikiem Europy Srodkowo-Wschodniej
jest podporzadkowanie si¢ po 1989 r. niekorzystnym dla nich regutlom metapoziomu okreslanego przez wysoko
rozwinigte centra Zachodu. Zblizone poglady, chociaz wyrazone za pomoca innej argumentacji, przedstawiaja
takze Amsden, Kochanowicz, Taylor (1994), Przeworski i in. (1995) oraz Barber (2000).

" W 1999 r. Transparency International opublikowata ranking 19 panstw eksporterow, ktorych
przedsigbiorstwa placa zagranica tapowki. Sposrod krajow obecnych w Polsce za najbardziej skorumpowane
uznane zostalty firmy z Korei Pid. oraz Wtoch (International Bribe-Payers’ Survey). Natomiast znany byl takze
przypadek podejrzen o wreczenie w 1994 r. tapowki w wysokosci 640 tys. dolarow mezowi premier Pakistanu
Benazir Bhutto przez polskich menedzeréw z Ursusa w zamian za wart 30 mln. dolaréw kontrakt na eksport
traktorow (,,Rzeczpospolita”, 7 maja 1999).

1% Zdaniem NIK ponad potowa decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydawanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego (tj. 35 sposrod 86 skontrolowanych), zawierala powazne
nieprawidlowosci, w tym w 12 przypadkach decyzje byly ewidentnie sprzeczne z ustaleniami miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego w gminach wielkich aglomeracji (Warszawa, £.0dz, Wroctaw), miast
sredniej wielkosci (np. Kielce, Biatystok), jak i mniejszych (Pita, Siedlce). Wedlug NIK, tak czgste naruszanie
przepisow prawa przy wydawaniu decyzji lokalizacyjnych dotyczacych super i hipermarketow oraz
towarzyszace im okoliczno$ci wskazuja na wystgpowanie zjawisk korupcyjnych (,,Gazeta Prawna”, 9 maja
2002, s. 2). Pod takimi zarzutami aresztowany zostat m.in. byty prezydent miasta L.odzi.

7 Znakomita socjologiczng analize faktycznych celéw wielu zachodnich programéw pomocowych i
efektow ich realizacji w panstwach naszego regionu zawieraja publikacje konsultanta Banku Swiatowego Janine
R. Wedel (1994; 2001). Problem korupcji w biznesie migdzynarodowym i dziatan podejmowanych dla
ograniczenia tego zjawiska przez OECD, Bank Swiatowy i inne organizacje omawia szeroko Rose-Ackerman
(2001). Wyniki badan ONZ na temat roli wielkich korporacji m.in. w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej i
Chinach, w tym korumpowania lokalnych elit wtadzy, prezentuje Sklair (1991).



legalizowanych za pomoca procedur prywatyzacyjnych) i metod ,,szarej strefy” (uchylanie si¢
od ptacenia podatkow, naduzywanie zwolnien celnych 1 podatkowych, zanizanie wartosci
celnej towaréw importowanych itd.). Takiemu podej$ciu towarzyszyly nawet niekiedy
argumenty o celowos$ci 1 uzytecznosci korupcji m.in. jako sposobu usprawniania dziatania
(,,naoliwienia”) wielu inercyjnych instytucji odziedziczonych po socjalizmie panstwowym. W
skrajnym wariancie nowe praktyki rzadzenia 1 gromadzenia kapitatu legitymizowato
przeswiadczenie, ze ,,pierwszy milion trzeba ukra$¢” odwotujace si¢ do analogii z poczatkami
kapitalizmu na Zachodzie.'®

Inna wptywowa odmiana strategii rozpatrywania korupcji jako ,,produktu ubocznego”
transformacji zostala sformowana w wersji bardziej umiarkowanej. Byla ona bliska
prezentowanym wczesniej koncepcjom nowych systemoéw politycznych i gospodarczych,
dostosowanym do warunkéw panstwa odchodzacego od gospodarki nakazowo-rozdzielcze;.
W takim ujgciu korupcja jest uwazana za przejaw patologii wystgpujacej, cho¢ w rdznej skali,
w kazdej gospodarce. Rozmaite negatywne zjawiska towarzyszace przej$ciu do gospodarki
rynkowej, jak np. naduzycia finansowe i oszustwa, sa interpretowane jako w pewnej mierze
nieuchronne, lecz przejsciowe koszty zmian, konsekwencja instytucjonalnego
niedostosowania aparatu panstwowego odziedziczonego po poprzednim ustroju, ktéry dziatat
dla odmiennych celow i za pomoca innych instrumentow. Owe negatywne zjawiska widziane
sa jako pewna wypadkowa, skutek asymetrii pomigdzy duzym tempem przeksztatcania
aparatu panstwa (regulacyjnego, kontrolnego, fiskalnego etc.) a zakresem jego mozliwosci
poczatkowo niedostosowanych do ekspansji sektora prywatnego i sprostania wielu nowym
problemom szybko zmieniajacej si¢ gospodarki, jak stabos$¢ sektora bankowego,
nieadekwatne prawo lub ogrom przeksztalcen organizacyjnych i prywatyzacji. W mysl tego
podejscia, ograniczenie rozmiaru rozmaitych patologii w gospodarce 1 w innych sferach zycia
spotecznego, w tym korupcji, wiaze si¢ przede wszystkim z postgpem reform
instytucjonalnych w zarzadzaniu krajem, w skarbowosci, podatkach, administracji celnej itd.
Ich konsekwentna realizacja powinna strukturalnie marginalizowa¢ negatywne zjawiska
zwiazane ze zmianami ustrojowymi 1 zredukowac je do skali wystgpujacej takze w innych
krajach gospodarki rynkowej (Balcerowicz 1992: 156-164).

Zwolennikow tych strategii, niezaleznie od r6znic w sposobie argumentacji, taczyto
przeswiadczenie o ograniczonym znaczeniu tej problematyki w catym procesie transformac;ji.
Uwazali oni niekiedy, ze postawy wobec korupcji staly si¢ roOwniez elementem polityki
partyjnej wykorzystywanej w biezacej grze o wladzg w panstwie i w gospodarce. Zasiadajacy
w rzadach promotorzy liberalnych reform gospodarczych wyrazali poglad, ze skala zjawisk
korupcji towarzyszacych transformacji jest przesadnie wyolbrzymiana. W ich interpretacji
akcentowanie tej grupy zagadnien byto traktowane jako element mobilizacji spoleczenstwa
przez przeciwnikow politycznych probujacych wykorzysta¢ krytyke przejawow patologii do
wiasnych celéw, w tym spowolnienia tempa przemian ustrojowych (zwtaszcza prywatyzacji)
lub wzmacniania roli aparatu panstwowego np. wprowadzenia rzadoéw prezydenckich
zagrazajacych dalszemu rozwojowi demokracji w Polsce. Krytyke korupcji zaczgto
utozsamia¢ z krytyka oponentéw politycznych.'” Wskazywano tez na odmienne priorytety
polityczne zgodne z teza, ze walka z korupcja op6zni tworzenie si¢ klasy $redniej i przyczyni
si¢ do konserwacji anachronicznych struktur odziedziczonych po socjalizmie panstwowym.

'8 Zestawienie i krytyke rozmaitych argumentéw przedstawianych na rzecz tolerowania korupcji
zawieraja opracowania Kaminskiego (1997) i Grosse’a (2000).

® Typowa metoda deprecjacji $rodowisk domagajacych si¢ przeciwdziatania korupcji bylo
etykietowanie ich mianem ,,0szolomow” i przypisywanie im gléwnie osobistych lub politycznych motywacji.
Jest to jeden z czgstych sposobow naduzywania jgzyka politycznego, ktore Garry C. Woodward (1998) okresla
mianem korupcji dyskursu publicznego ograniczajacej za pomoca manipulacji jezykowych podejmowanie
»hiewygodnych” zagadnien spolecznych.
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Uwazano zatem, iz istnieja zagadnienia o wazniejszym znaczeniu dla sukcesu transformacji, a
walka z korupcja moglaby uderzy¢ w pionieréw kapitalizmu, co przyniostoby wigcej szkody
niz pozytku i w ostatecznym rachunku oslabiatoby i tak ograniczone spoteczne zaplecze
reform rynkowych. Tego rodzaju poglady trafialy na podatny grunt czesci Srodowisk
gospodarczych wyznajacych poglad, ze biznes jest amoralny lub nawet niemoralny,
zwlaszcza we wczesnej fazie akumulacji kapitatu. Zblizony sposéb myslenia prezentowato
takze wielu politykow 1 ekspertoéw zachodnich usprawiedliwiajacych tolerowanie rozmaitych
patologii 1 nieetycznych czynow przedsigbiorcoOw szczegdlna sytuacja historyczna,
odbiegajaca od poziomu rozwoju i standardéw krajéow wysoko rozwinigtych.?’

Jednak opinia publiczna w Polsce narastanie takich praktyk odbiera inaczej. Na
poziomie politycznym wczesnym przejawem $wiadomosci tego problemu byta uchwata
Seymu z 1992 r. w sprawie przeciwdziatania patologicznym zjawiskom niegospodarnosci,
naduzy¢ 1 korupcji w gospodarce zobowiazujaca takze premiera do przedtozenia analizy ich
przyczyn 1 skutkow oraz przedstawienia propozycji rozwigzan. Niezaleznie od losow tej
uchwaly (przesadzonych m.in. przez przedterminowe wybory parlamentarne w 1993 r.), juz
sam fakt jej pojawienia si¢ wskazuje, ze problematyka ta szybko nabrata duzego znaczenia
spotecznego. Pojawienie si¢ w Polsce konkurencyjnych interpretacji korupcji zostato
przyspieszone po szoku poznawczym jakim dla  $rodowisk liberalnych i
postsolidarno$ciowych bylo przejecie rzadu przez koalicjg SLD-PSL, a pdzniej takze sukces
Aleksandra Kwasniewskiego w wyborach prezydenckich w 1995 r. W zwiazku z tymi
wydarzeniami zaczgto zwraca¢ wigksza uwage na poczatkowo minimalizowane zaniedbania
rzadoéw po 1989 r., ktére przyczynity si¢ do kryzysu panstwa, w tym niedocenianie reform
instytucjonalnych ograniczonych gtownie do gospodarki.”’ Wyszly na jaw kontrowersje m.in.
wokot bledow w projektowaniu instytucji politycznych, narastania dysfunkcji w dziataniu
panstwa, w tym podatnosci organéw wiladzy publicznej na naciski grup interesu i praktyki
klientelistyczne, wzrostu korupcji, spadku jakosci polityki panstwa, zwlaszcza stanowienia i
stosowania prawa oraz polityki gospodarczej preferujacej interesy waskich grup spotecznych
powiazanych ze strukturami wiadzy.

Na tym tle pojawily si¢ kolejne interpretacje korupcji na wysokich szczeblach wtadzy.
Odwoluja si¢ one najczesciej do argumentacji neoinstytucjonalnej, wskazujacej na rozmaite
systemowe 1 strukturalne przestanki tego zjawiska. W takiej perspektywie, dysfunkcje i
patologie sa rozpatrywane nie tylko jako dziedzictwo poprzedniego ustroju 1 wezesniejszych
zapdznien rozwojowych lub skutek przejsciowego niedostosowania do nowych potrzeb
zwiazanych z reformami gospodarki. Mozna w nich rowniez widzie¢ wypadkowa wielu
decyzji politycznych 1 interesOw uksztaltowanych juz w okresie transformacji. Rola tej
ostatniej grupy czynnikoéw jest tym wigksza, im dtuzszy okres dzieli kraj od zapoczatkowania

% Prof. Richard Pipes, ktory zajmowal znaczace stanowiska w administracji prezydenta Reagana,
twierdzit w odniesieniu do Rosji, ze dobry jest kazdy sposob odejscia od socjalizmu panstwowego, ktory
umozliwi tworzenie nowego ustroju, rowniez korupcja lub prywatyzacja metodami przestgpczymi. ,,Wszystko,
co sprzyja roztozeniu panstwa i przechodzeniu majatku z rak panstwa do rak prywatnych, nawet przest¢pczych,
jest progresywne” (,,Politicus” — Biuletyn Instytutu Studidow Politycznych PAN, lipiec-grudzien 1994, s.44).
Inny przyktad. Wypowiedz Ch. Giardano z Uniwersytetu we Fryburgu: ,,nie wierzg, ze do akumulacji kapitatu
moze dojs¢ na drodze — jak nazywaja to Amerykanie — ,,moral economy”. Moral economy jest luksusem, na
ktory moze sobie pozwoli¢ kraj, ktory juz dokonat akumulacji kapitatu i sta¢ go na uczciwos$é. Holandia jest
przyktadem najbardziej spektakularnym. Najbogatszy kraj w XVI w. zgromadzit kapital przez krwawa
kolonizacj¢. Dzisiejsze ,,mafijne” formy jego akumulacji w krajach, takich jak Rosja czy Polska sa wigc w
porownaniu z metodami holenderskimi zupetnie niewinne” (,,Rzeczpospolita”, 24 Iuty 1994). Przeglad
kontrowersji wokot etycznych aspektéw reform w Polsce po 1989 r., wraz z interpretacja badan nad
zachowaniami §rodowisk gospodarczych, zawiera praca zbiorowa pod red. J. Dietla i W. Gasparskiego (1997).

*! Przyktadem szeroko dyskutowanej, bardzo krytycznej publikacji dotyczacej etycznego kryzysu
pafistwa na poczatku lat dziewieédziesiatych byt artykut J. Zakowskiego Cos w Polsce pekto, cos sie skoriczyto o
mechanizmach korupcji na wysokich szczeblach wladzy (,,Gazeta Wyborcza”, 16-17 kwietnia 1994).
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przeksztalcen ustrojowych. Zgodnie z koncepcja ,.Sciezki zaleznos$ci” (path dependency)
decyzje 1 rozstrzygnigcia polityczne dokonywane wczesniej okreslaja w znacznej mierze
pozniejsze pole dostgpnych wybordw politycznych 1 instytucjonalnych. Konsekwencje
patologii systemu politycznego moga si¢ jednak ujawnia¢ z opdznieniem, gdyz proces
rozwoju spoteczenstwa sktada si¢ z etapow o r6znym charakterze jako§ciowym i ilo§ciowym,
w ktorych zwiazki migdzy polityka i1 gospodarka ksztaltuja si¢ odmiennie. W rezultacie
dziatania, ktore na krotka mete utatwiaja rozwoéj, moga w dluzszym okresie go hamowac.
Moga tez przyczynia¢ si¢ do wytworzenia bodzcow w strukturze instytucjonalnej negatywnie
wplywajacych na kierunki dalszego rozwoju. Takim bodZzcem moga by¢ réwniez praktyki
korupcyjne ostabiajace instytucje panstwa i programujace ich dzialania w kierunku wadliwe;j
alokacji zasobow pasozytniczego ,kapitalizmu pirackiego”, zgodnego z interesami grup
interesu czerpiacych korzysci z uksztaltowanych wczesniej patologicznych rozwiazan
(Kaminski 1997).

W innych interpretacjach transformacja posocjalistyczna jest rozpatrywana jako
przetasowanie, kombinacje dawnych i nowych zasobow, tworzenie nowych strategii dzialania
bazujacych na nieostrych granicach sektora publicznego 1 prywatnego, nowych mieszanych
formach wlasnosci, zamazanych granicach instytucji i niejasnych zasadach legitymizacji.
Korupcja, ktéra byta cecha gospodarki niedoboru opartej gtownie na sieciach nieformalnych
wigzi, w zmienionych warunkach ustrojowych znajduje nowe, jeszcze wigksze obszary
ekspansji. Sa one szczegoOlnie silne w sferze przeksztalcen wilasnosciowych, sprzezenia
zwrotnego pomigdzy sektorem publicznym a prywatnym, zasilania $rodkami budzetowymi
wybranych podmiotoéw gospodarczych i niektorych grup spotecznych (Stark 1992; 1994).

Radykalna odmiang takiej interpretacji korupcji jest koncepcja ,kapitalizmu
politycznego” (i jej zmodyfikowana wersja ,,kapitalizmu sektora publicznego™) akcentujaca
rolg¢ mechanizmoéw makrosystemowych, ktére tworza nowym elitom politycznym i
gospodarczym strategiczne mozliwosci kreowania ,,zwycigzcoOw” 1 ,,przegranych”. Jest to
mozliwe za pomoca odgérnego narzucania pewnych regut gry i wykorzystywania wiadzy
politycznej oraz srodkéw finansowych, ktérymi dysponuja agendy panstwa na potrzeby
tworzenia  prywatnego  kapitalu.  ,Mechanizm ten nie tworzy  otwartego
wolnokonkurencyjnego rynku [...] podobnie jak panstwo, sktada si¢ z pajeczyn spajanych
klientelizmem, powiazaniami politycznymi i [...] wigziami stuzbowymi” (Staniszkis 2000:
17). W takim ujgciu korupcja na wysokich szczeblach wladzy jest rozpatrywana nie jako
,»efekt uboczny” transformacji, lecz raczej jej immanentna cecha zardwno sposobu dziatania
elit, jak nowych regut akumulacji kapitatu finansowego 1 reprodukcji wladzy politycznej. Ten
sam problem jest zatem rozpatrywany w jakosciowo innych proporcjach. To, co poczatkowo
moglo mie¢ w znacznym =zakresie charakter przypadkowy, bedacy skutkiem m.in.
pospiesznego tworzenia nowych instytucji, stalo si¢ stopniowo zbiorowym produktem dziatan
i intereséw nowych elit politycznych i gospodarczych.?

Neoinstytucjonalne interpretacje korupcji w Polsce klada nacisk na wspotistnienie
dwoch  procesow o przeciwstawnych kierunkach: ograniczania obecno$ci panstwa w
gospodarce oraz nowego zblizania si¢ tych dwodch sfer zycia spolecznego. ,,Pierwszy proces
polega na liberalizacji gospodarki 1 wzglednej autonomii systeméw (np. kapitalizm
spontaniczny). Drugi proces to kapitalizm polityczny polegajacy na tym, Ze stare i nowe

* Trafnie ujeta ten problem znana dziataczka ,,Solidarnosci” Ewa Tomaszewska, ktora akcentuje
,wybitnie korupcjogenny charakter transformacji ze wzgledow zarowno obiektywnych, jak i subiektywnych”
dajacych grupom na wysokich szczeblach wladzy nadzwyczajne mozliwosci wykorzystywania zajmowanych
stanowisk. ,,Trudno jest komus udowodni¢, ze ztamat prawo, jesli tego prawa nie bylo. Szczegodlnie dogodna jest
sytuacja, kiedy si¢ samemu tworzy prawo, ktore zawiera luki [...] Luki te sa nastgpnie wykorzystywane. Kto ma
informacjg¢, ten ma wiladzg. Jesli si¢ wie, w jakim kierunku zmierza prawo, mozna uzy¢ takich wilasnie
instrumentow jak luki prawne czy ,,gumowe” zapisy w ustawach, ktore da si¢ bardzo szeroko interpretowac”
(cyt. za Poptawska 1997, s. 108).



12

nomenklatury wiktaja panstwo w swoje interesy i przerzucaja niektore koszty ich rozwiagzan
na panstwo” (Morawski 1998: 151). Przewaga pierwszego z tych procesow prowadzi do
wigkszej funkcjonalnej specjalizacji wszystkich sfer zycia spotecznego, wzrostu niezaleznosci
struktur 1 w efekcie wzmocnienia reprodukcji systemu na nowych podstawach
ekonomicznych oraz politycznych. Przewaga drugiego prowadzi do wygaszenia dynamiki
reform systemowych poprzez ponowne wzmacnianie regut odmiennych od logiki rynku i
demokracji. Kontynuacja takich reform wymaga zatem wsparcia dla dalszej liberalizacji
gospodarki i wzmacniania wzglednej instytucjonalnej autonomii systemow. Na poczatku
transformacji rynek wykazywat duza dynamik¢ wzrostu. Indywidualna aktywno$¢
ekonomiczna uruchomita tez procesy wykraczajace poza gospodarke, ktorych przejawem stat
si¢ m.in. znaczacy wzrost inicjatyw obywatelskich. Krzepnigcie instytucji rynkowych i
rozwoj spoteczenstwa obywatelskiego pozwalaly oczekiwa¢ zmian przyspieszajacych takze
wylonienie si¢ nowej formuty panstwa.*

Niestety oczekiwania te znalazty potwierdzenie jedynie w bardzo ograniczonym
zakresie. Narastajace od polowy lat dziewigédziesiatych przejawy partyjnej ,.kolonizacji
panstwa” i rozszerzanie biurokratycznej kontroli nad gospodarka, podobnie jak spowolniona a
pézniej niekonsekwentna 1 w znacznej mierze nieudana, kosztowna kontynuacja reform
strukturalnych realizowanych przez rzad J. Buzka, przyczynity si¢ do wejscia kraju w faze
stagnacji gospodarczej na poziomie wzrostu PKB o 1 proc. w 2001 r. Utrwalenie si¢ takich
negatywnych tendencji  niektorzy badacze okres$lili  mianem ,instytucjonalizacji
nieodpowiedzialnoséci”. Jednym z gléwnych wyr6éznikéw tego zjawiska jest przesunigcie
punktu ci¢zkosci dziatan klasy politycznej z interesu publicznego na interesy partyjne wraz z
traktowaniem kariery politycznej jako $ciezki przyspieszonego awansu materialnego. Tworzy
si¢ nowego typu quasi-klasa polityczna i zwiazane z nia struktury korporacyjne oraz grupy
gospodarcze, ktorych zasadniczym spoiwem jest tworzenie redystrybucyjnych koalicji i
dziatania na witasna korzy$¢ (Hausner, Marody i in. 2000). Trudno o bardziej precyzyjne
charakterystyki mechanizméw korupcyjnych i korupcjogennych w systemie politycznym i na
wysokich szczeblach wtadzy w Polsce.”

Mierzenie rozmiaréw korupcji

Korupcje bardzo trudno oszacowaé, zmierzy¢ lub policzy¢é. Wyrazany jest nawet poglad, ze
zjawisko to nie da si¢ uja¢ w rozsadna mierzalna postac, rozpada si¢ bowiem raczej na szereg
powiazanych ze soba wskaznikow czastkowych (Kurczewski 2000). Podkresla si¢ przy tym
zwlaszcza, ze jego rozmiary nie daja si¢ okresli¢ na podstawie danych ,,obiektywnych” np.
statystycznych, gdyz liczba rzeczywiscie wystgpujacych zachowan lub przestgpstw
korupcyjnych jest zwykle ukryta w tzw. ciemnej liczbie okre$lajacej rozbiezno$¢ miedzy
liczba czynow faktycznie popetlionych a liczba czyndéw ujawnionych i udowodnionych
(Kubiak 2001: 4). Z tego powodu wigkszos$¢ oficjalnych danych dotyczacych korupcji, jak
orzecznictwo sadowe lub statystyki dzialan prokuratorskich, jest na ogdét zanizona i ma
charakter pozorny. Obejmuje bowiem jedynie przystowiowy ,,wierzcholek gory lodowe;j”.
Tak dzieje si¢ rowniez w Polsce, gdzie korupcja stanowi margines statystyk przestepczosci.
Powyzsze uwagi 1 zastrzezenia odnosza si¢ oczywiscie szczegoOlnie do korupcji na
wysokich szczeblach wladzy. Istnieja ku temu co najmniej trzy specyficzne powody.
Pierwszy jest taki, ze jej wykrywaniem zajmuja si¢ gléwnie ludzie spoza tego srodowiska,
obserwatorzy zewngtrzni, ktorym trudno uzyskaé dostgp do skomplikowanej sieci zaleznoS$ci
korupcyjnych, na tym poziomie decyzji skrywanych chociazby pod pretekstem ochrony

» Zob. uwagi na temat triady panstwo — rynek - spoleczenstwo obywatelskie (Rychard 1996).

* Jest niezmiernie interesujace, co zrobi prof. J. Hausner jako jeden z autoréw koncepcji
»instytucjonalizacji nieodpowiedzialno$ci” oraz formacja polityczna, ktéra reprezentuje w rzadzie L. Millera, by
zmieni¢ stan panstwa zgodnie z zasadami nakreslonymi w swojej bardzo interesujacej pracy.
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tajemnicy panstwowej lub handlowej. Drugi powod jest konsekwencja tego, ze badania
empiryczne obejmuja przede wszystkim typowe formy korupcji, jak fapowkarstwo, natomiast
trudniej za ich pomoca uchwyci¢ wiele innych form wystgpowania tego zjawiska. Tym
bardziej, ze wigkszo$¢ z nich, co potwierdzaja np. wypowiedzi kontrolerow NIK 1
prokuratorow, moze by¢ interpretowana rozmaicie: jako rezultat niegospodarnosci,
niezawinionych bledow zarzadzania, wyjatkowych okolicznos$ci etc. Natomiast powod trzeci,
majacy zwykle najwigksze znaczenie wiaze sig z politycznymi trudno$ciami badania spraw o
szczegoOlne] doniostosci spolecznej, ktore czegsto tworza skuteczna blokade informacyjna i
proceduralna, powstajaca w przypadku naruszania interesOw wpltywowych osoéb badz grup
nacisku.”> Cecha korupcyjnych interakcji jest bowiem to, ze sa one utajniona transakcja
obopdlnie korzystna dla zaangazowanych w nig stron, ktore zwykle nie sa zainteresowane jej
ujawnieniem. A rownoczesnie, jak trafnie podkresla Jacek Kurczewski (2000: 13),
,»szczegblna trudnos¢ walki z korupcja polega na tym, Ze jest to przestgpczo$¢ najwyzszych
warstw spotecznych, dominujacych w zyciu publicznym, dysponujacych §rodkami do tego,
aby zapobiega¢ wtasciwej prawnej regulacji korupcji, jej definicji i stosowania prawa w
praktyce”.

Badanie korupcji jest zatem obarczone duzym subiektywizmem i znacznym ryzykiem
btedu. W celu zminimalizowania zwigzanych z nimi ograniczen uzywa si¢ wielu metod i
miernikow, ktore tlumacza réznorodno$¢ uzyskiwanych wynikéw. Rozmiar i natgzenie
korupcji bada si¢ zard6wno za pomoca cech mierzalnych, wyrazonych w postaci wskaznikow
(danych liczbowych, rozktadéw procentowych) oraz cech niemierzalnych, wynikajacych z np.
z wypowiedzi 1 szacunkow ekspertow. W uzyciu sa panelowe badania reprezentatywne prob
narodowych, jak poglebione badania okre§lonych typow korupcji w wybranych grupach
spotecznych np. opinie przedsigbiorcow i1 menedzeréw, inwestorow zagranicznych, stuzb
celnych lub grup oséb (klienci, pracownicy, kierownictwo) zainteresowanych dzialalnoscia
rozmaitych instytucji — stuzb skarbowych, szkolnictwa, publicznej stuzby zdrowia, policji itd.
Metody te bywaja takze uzywane tacznie m.in. poprzez wazenie wynikdw pochodzacych z
réznych  zrodet, a takze rozpatrywanie ich porownawczo, jak w corocznym Rankingu
poziomu korupcji Transparency International, organizacji zestawiajacej szacunki rozmiarow
tego zjawiska przeprowadzane w blisko 100 panstwach. Z kolei ekonomisci probuja szacowac
rozmiary korupcji w gospodarce m.in. poprzez poréwnanie cen osiagnigtych w przetargach z
podobnymi w innych krajach, zestawienia statystyki dotyczacej handlu zagranicznego dla
zorientowania sig, jak wiele towaroOw przekracza granice nieoficjalnie. Analizuje si¢ takze
zasady dokonywania zakupdéw  publicznych, sposdb  przeprowadzania reformy
administracyjnej 1 zarzadzania pienigdzmi publicznymi (w tym takze audytu), istnienie
kodeksow etycznych i ich stosowania, regulacji konfliktu interesow.

Skala korupciji i jej charakter w Polsce po 1989 r.

Jak badania nad korupcja przedstawiaja sytuacje w Polsce? W raporcie Banku Swiatowego
czytamy: ,,wedtug miedzynarodowych badan, w gospodarkach podlegajacych transformacji
systemowej, z uwzglednieniem bylego Zwiazku Sowieckiego, wystgpuje korupcja na wigksza
skale niz w jakiejkolwiek innej czesci $wiata. W Europie Srodkowo-Wschodniej sytuacja w

> W warunkach polskich wazna funkcje poznawcza petnia w tym wzgledzie rozmaite skandale i afery z
udziatem ludzi ze $wiata polityki i biznesu, ktore sprzyjaja upublicznieniu niedostgpnych informacji, czgsto
znanych wczesniej jedynie bezposrednio zainteresowanym. Przyktadem takich sytuacji byl konflikt wokot
prywatyzacji PZU S.A., ktory ujawnit korupcjogenny charakter zarzadzania spotkami skarbu panstwa a
réwnoczesnie wzbudzit zainteresowanie geneza BIG Banku i strategiami stosowanymi przez inwestorow
zagranicznych, takich jak konsorcjum Eureko.
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tym zakresie nalezy do najgorszych” (Korupcja w Polsce 1999: 3).%° Eksperci Banku
rozpatruja zatem Polske¢ w pewnym szczegdlnym kontekscie, jaki okresla transformacja
ustrojowa oraz ogromne nasilenie zjawisk korupcyjnych w krajach posocjalistycznych, ktore
ma swoje przestanki przede wszystkim instytucjonalne (zmiana regut systemowych), lecz
rowniez polityczne (motywacje i zachowania elit) oraz kulturowe (sposob traktowania
panstwa przez rzadzacych i obywateli). Chociaz raport unika stwierdzen warto$ciujacych i nie
podaje szacunkdéw rozmiarow badanego zjawiska, zawarta w nim diagnoza i rekomendacje
dotyczace korupcji, zwlaszcza wystgpujacej na wysokich szczeblach wladzy, wyraznie
wskazuja na jej systemowe zrodla, zwiazane z szeroka uznaniowos$cia, niska przejrzystoscia
dziatania, jako$cia mechanizmdéw nadzoru i rozliczania z efektow w ramach politycznych,
administracyjnych i innych organéw panstwa (policyjnych, prokuratorskich, sadowniczych
etc.). Autorzy raportu prezentuja stanowisko bliskie wielu rodzimym badaczom tej
problematyki — ,,nalezy postawi¢ sobie pytanie, co spowodowato, ze skala skutecznosci
przeprowadzonych w Polsce procesow $cigania i karania korupcji jest na dzien dzisiejszy
taka, jaka jest” (tamze, s. 2).%’

Na systemowy charakter tego rodzaju zjawisk zwraca takze uwage opracowanie
Zagrozenie korupcjq w swietle badan kontrolnych NIK z marca 2000 r. zawierajace
uporzadkowana wiedz¢ gromadzona na ten temat w ciagu pigciu lat w oparciu o kilkadziesiat
kontroli. Umozliwity one wskazanie glownych obszarow zagrozenia korupcja w Polsce.
Obejmuja one: procedury prywatyzacyjne, w tym zwlaszcza system wycen majatkowych;
gospodarowanie majatkiem publicznym (zaréwno panstwowym, jak i mieniem samorzadu
terytorialnego), dziatalno$¢ funduszy celowych 1 agencji, udzielanie zamowien publicznych,
ustanawianie kontyngentéw i udzielanie koncesji, dziatalno$¢ administracji skarbowej, stuzb
celnych, stuzb inspekcji 1 nadzoru (szczegdlnie budowlanego), policji, dziatalnosé
administracyjna sadéw a nawet finansowanie badan naukowych (gtownie zamawianych przez
administracje rzadowa 1 samorzadowa, takze brak przejrzystych i rownych dla wszystkich
zainteresowanych kryteriow rozdziatu §rodkdw). Wymienione obszary leza w wigkszosci w
zakresie dziatania, nadzoru i1 odpowiedzialno$ci ludzi na wysokich szczeblach witadzy.
Rownoczesnie osoby wywodzace si¢ z tych srodowisk takie jak wspotpracownicy polityczni,
partnerzy biznesowi i krewni, sa tez czgsciej niz przedstawiciele innych grup spotecznych
uczestnikami rozmaitych proceséw decyzyjnych w tych obszarach a takze ich najwigkszymi
beneficjantami.

Niezaleznie od trudnego, a czgsto nawet niemozliwego do precyzyjnego oszacowania
zakresu korupcji w tych obszarach niezwykle istotna jest waga spraw oraz ranga decydentow,
ktorych one dotycza. Wskazuja na to niektore mierniki czastkowe, ktore obrazuja skalg tego
zjawiska. Dotycza one kluczowych regulacji na styku biznesu i polityki, jak rowniez kwestii
stricte politycznych 1 administracyjnych np. finansowania polityki oraz konfliktu intereséw i
polityki kadrowej w administracji rzadowej. W gospodarce jednym z miernikéw korupcji sa
m.in. wysoko$ci $rodkoéw finansowych przeznaczonych na ,nieformalne ptatnosci” dla
urzednikéw i innych decydentéw w organach wiadzy publicznej. Bank Swiatowy, w innym
niz przywolywany wczesniej raporcie, wyszczeg6lnit dwie glowne formy ,,wielkiej korupcji”

% Wedhlug innych badan DRI/McGraw Hill Global Risk Service korupcja wieksza niz w WNP
wystepuje w Afryce Srodkowej. W tych poréwnaniach Europa Srodkowa i Wschodnia znalazta si¢ na piatym
miejscu za Ameryka Lacinska i Karaibami oraz Bliskim Wschodem i Afryka Potnocna. Badania te byly oparte
na sondazach przeprowadzonych wsérdéd lokalnych przedsigbiorcow oraz inwestorow zagranicznych
(,,Rzeczpospolita”, 14 maja 1998). Wedlug rankingu poziomu korupcji Transparency International z 2000 r.
Polska na 89 krajow lokowana byla na miejscu 44 ponizej Mongolii a przed Brazylia Marokiem i Zimbabwe
(,,Business Central Europe”, July/August 2000).

7 W zblizonym kontekécie prezes NIK, Janusz Wojciechowski mowit ,,0 kietkowaniu poczucia
beznadziejnosci. Kontrolerzy NIK dostrzegaja to zjawisko. Po ujawnieniu powaznych nieprawidtowosci stysza
pytanie — no i co z tego, ze to wykryliscie?” (cyt. za ,,Decydent. Pismo lobbingowe”, luty 2001, s.14).
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(grand corruption) na styku polityki i biznesu w krajach posocjalistycznej transformacji: 1)
wpltywanie na zagadnienia systemowe w gospodarce — poziom regulacji rynku, zmiany
legislacyjne, przepisy wykonawcze, oraz 2) uzyskiwanie zamowien publicznych, zwlaszcza
duzych kontraktow rzadowych. Zdaniem ekspertéw Banku Swiatowego polskie firmy
przeznaczaja na tapowki od 1,5 do 2 proc. swoich przychodow. Dodaja jednak, ze sa to
szacunki oddajace rozmiar jedynie drobnej korupcji administracyjnej (Hellman, Jones,
Kaufmann 2000: 6). Nie przytaczaja natomiast zadnych danych dotyczacych form ,,wielkiej
korupcji”. Tego rodzaju informacje sa przedmiotem publicznych kontrowersji w mediach, w
opracowaniach i wypowiedziach ekspertow, w raportach NIK i dokumentach rzadu.

Syntetycznym wskaznikiem szczeg6lnie znaczacych patologii instytucjonalnych jest
sfera finansow publicznych, ktéra zarzadzaja agencje rzadowe i fundusze celowe, ktorych
dziatalno$¢ stanowi ok. 40 proc. wydatkow sfery publicznej w Polsce (w przyblizeniu 150
mld. zt). Ich dziatalno$¢, podobnie jak obsada kadrowa i wielko$¢ zatrudnienia, jest
uzalezniona od decyzji politycznych. Agencje i fundusze stanowia w praktyce zaplecze
finansowe dla politykdw 1 tworza réwnoczesnie mozliwosci zatrudniania ,,swoich ludzi”,
zwlaszcza w agencjach, ktore maja rozbudowana strukture terenowq.28

Innym czastkowym miernikiem systemowego charakteru korupcji w gospodarce
okreslanego na poziomie politycznie wprowadzanych regut, jest gospodarowanie majatkiem
spotek z udziatem skarbu panstwa. Po przejeciu wladzy przez rzad L. Millera ministerstwo
skarbu przedstawito raport dotyczacy sposobu zarzadzania i sytuacji ekonomicznej 22
najwigkszych 1 najbardziej znaczacych spotek i panstwowych przedsigbiorstw, zaliczanych
do najwigkszych firm w Polsce. Raport ten (niezaleznie od biezacych kontrowers;ji
politycznych wokét intencji jego publikacji 1 szacunkow), wskazuje na ogromne, siggajace
setek milionow zlotych, rozmiary strat skarbu panstwa spowodowanych btedami w
zarzadzaniu wynikajacymi z niskiej jako$ci nadzoru korporacyjnego, niewielkiej kontroli
transakcji z podmiotami powiazanymi lub majacymi wptyw na decyzje firmy oraz zatajaniem
wielu kluczowych informacji. Jest to przejaw funkcjonowania w polskiej gospodarce mniej
lub bardziej legalnych patologii, w tym takze korupcji, ktore widoczne sa nie tylko w
przedsigbiorstwach z udzialem skarbu panstwa ale rowniez w wielu czotowych spotkach
prywatnych notowanych na gietdzie, jak Budimex, Impexmetal, Elektrim czy Stomil Olsztyn,
gdzie tamano z kolei prawa akcjonariuszy mniejszosciowych.”’ Mechanizmy tego typu
zalezno$ci zostaly wytworzone przez wszystkie rzady po 1989 r., niezaleznie od ich
programow, sktadu partyjnego lub deklaracji ideowych.

Pewnym miernikiem korupcjogennego charakteru regut systemowych w polityce
gospodarczej jest rowniez przebieg wielu procesow prywatyzacyjnych. Jak zauwazyl prezes
NIK w dyskusji o zasobach skarbu panstwa ,,jesli potencjalny inwestor dogada si¢ z firma
konsultingowa, ktéra dokonuje wyceny, i z urzednikiem w ministerstwie odpowiedzialnym za
przeprowadzenie prywatyzacji, to mozliwosci oszustw i naduzy¢ sq nieograniczone”.*’ Taki
stan rzeczy jest w gléwnej mierze pochodna strategicznych rozstrzygni¢¢ dotyczacych
prywatyzacji podejmowanych w kluczowych osrodkach wtadzy politycznej kraju. W Polsce
od 1990 r. obserwujemy zjawisko rezygnacji panstwa z kreowania aktywnej polityki

* Wywiad z Wojciechem Misiagiem, bytym wiceministrem finanséw, ekspertem Instytutu Badaf nad
Gospodarka Rynkowa (,,Rzeczpospolita”, 18 pazdziernika 2001). Szacunki dochodéw i wydatkow sektora
publicznego w Polsce wraz z ocena jego stanu posiadania i propozycjami zmian jego funkcjonowania
(systemowymi, organizacyjnymi i finansowymi) zawiera obszerny raport IBnGR (Malinowska, Misiag,
Niedzielski, Pancewicz 1999).

** Skalg patologii w KGHM obrazuje fakt, ze kierowca prezesa otrzymywat 40 tys. zt. miesigcznie, a
sekretarki po 30 tys. zt. Prezesowi jednej ze spotek zaleznych po trzech tygodniach pracy wyptacono 100 tys. zt.
premii. Natomiast bylego prezesa PZU Zycie oskarza si¢ o zawieranie niekorzystnych kontraktéw o wartosci
200 mln. USD. Zob. raport O naduzyciach w spotkach, ,,Rzeczpospolita”, 8 maja 2002.

* Wypowiedz Janusza Wojciechowskiego, ,,Rzeczpospolita”, 5 pazdziernika 1999.
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wiascicielskiej wobec podmiotow panstwowych. Nie opracowano zadnej strategii okreslajace;j
»docelowa” strukture polskiej gospodarki. W rezultacie prywatyzowano gléwnie te
przedsigbiorstwa, ktére mozna bylo szybko sprzedaé a skarb panstwa nie przyjat wobec
podmiotow gospodarczych roli wlasciciela, ktory chce pomnozy¢ kapitat, lecz sprzedawcy,
ktory chce pozby¢ si¢ towaru. Prywatyzacja zostala zatem podporzadkowana celom
doraznym: preferencjom partyjnym, koncepcjom kolejnych ministrow, réznym grupom
inwestorow, fataniu ,,dziury budzetowej” etc. (Jarosz 1991: 51).%!

Podobnie w sposob zgodny z interpretacjami ekspertow Banku Swiatowego mozna
mowic o ,,wielkiej korupcji” w obszarze uzyskiwania zaméwien publicznych w Polsce, w tym
duzych kontraktow rzadowych. Zjawisko to wystepuje szczegdlnie czgsto w tych dziedzinach
gospodarki, ktoére sa w znacznym stopniu uzaleznione od inwestycji sektora publicznego, jak
budownictwo (drogi, mosty, biurowce) czy teleinformatyka (komputeryzacja urzedow).
Podobne, strukturalne przestanki tego zjawiska wystgpuja w obszarach gospodarki
szczegblnie reglamentowanych przez panstwo (np. rynek paliw, media elektroniczne).
Przykladem uprzywilejowanej pozycji niektorych firm w tym zakresie sa sukcesy grupy firm
Prokom, ktéra zawarta wiele intratnych kontraktow na informatyzacj¢ sektora publicznego, w
tym najwigkszego zamowienia publicznego w III Rzeczypospolitej — informatyzacji ZUS,
szacowanej na ok. 315 mIn. USD. Chociaz system komputerowy ZUS w czwartym roku
reformy emerytalnej wciaz nie dziala jak powinien, Prokom zdobywa kolejne panstwowe
zlecenia.”> Powodem rownie kontrowersyjnych opinii jest dziatalno$é firmy Bartimpex
posredniczacej w dostawach gazu ziemnego z Rosji, ktora rzad J. Buzka oskarzyt o niezgodne
z interesem kraju przejecie kontroli nad gazociagiem jamalskim i $watlowodami, ktore maja
potaczy¢ Rosjg z Niemcami.

Jakosciowo waznym miernikiem rozmiaréw 1 charakteru korupcji w Polsce sa
informacje w mediach i (czgsto przez nie inspirowane) doniesienia dzialania prokuratorskie
oraz postgpowania sadowe wobec o0sOb z najwyzszych szczebli wltadzy w Polsce.
Spektakularnymi przyktadami takich dzialan staty si¢ sprawy FOZZ i Art. B. W 1995 r.
dyskutowane byto posiadanie akcji Towarzystwa Ubezpieczeniowo-Asekuracyjnego ,,Polisa”,
pozniej powotanie Agencji Rozwoju Gospodarczego a takze zarzuty wobec znanych postaci
na styku biznesu i polityki, jak byly wicepremier 1 szef Gloéwnego Urzedu Cet 1. Sekuta lub
senator A. Gawronik. W ostatnim okresie wsrdd najwigkszych spraw tego rodzaju mozna
wymieni¢ m.in. aresztowanie menedzeréw, ktorych jeszcze wiosna 2001 r. wymieniano
wérdd 30 ,,najbardziej wptywowych ludzi biznesu w Polsce” (W. Jamrozy i G. Wieczerzak).™
Pod zarzutem platnej protekcji aresztowany zostat réwniez byty wiceminister obrony R.
Szeremietiew. Niewyjasnione pozostaja nadal sprawy zabojstw bylego komendanta policji
gen. M. Papaly oraz wiceministra sportu J. Debskiego oskarzanego o zwiazki z grupami
przestgpczymi (podobnie jak byly posel M. Kolasinski). Sa to wskazniki co najmniej niskiej
sprawnosci wymiaru sprawiedliwo$ci. Moga by¢ one jednak interpretowane takze inaczej:
»sedziowie 1 prokuratorzy odnosza wrazenie, ze przestgpcy duzo wczesniej wiedza o
planowanych zmianach w prawie, do ktorych moga si¢ przygotowac, dokonujac szeregu

3! Obszernie na temat patologii procesu prywatyzacji w Polsce wypowiadaja sie takze A Z. Kaminski,
M. Cichosz, S. Krajewski w pracy pod red. M. Jarosz (1991). Nieprawidlowosci w procesie prywatyzacji
analizowat wczesniej Jacek Stonina (1998).

2 Sprawa ZUS to jeden z wielu przyktadow, jak w Polsce psuja kapitalizm. [...]. Szef firmy
Lutrzymuje dobre kontakty ze wszystkimi politykami AWS, SLS, UW. Niektorych nawet zatrudnia,
przedsigwzigcia innych sponsoruje. [...] Zlecenia od panstwowych firm i instytucji daja mu okoto potowy
przychodow [...] Prokom od dawna nie moze zy¢ bez panstwa, ale dzi§ panstwo nie moze juz zy¢ bez niego” (M.
Matys, Z. Pendel, ,,Gazeta Wyborcza”, 6-7 kwietnia 2002, s.11).

3 Businessman Magazine”, marzec 2001. Bylego prezesa PZU Zycie G. Wieczerzaka oskarzono m.in.
o0 ,,udzielenie ryzykownych pozyczek” o wartosci 165 min. zt. na rzecz powiazanych z nim firm. Czg$¢ z tych
srodkow w rzeczywistosci trafiala do politykow (,,Rzeczpospolita”, 31 lipca 2001).
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korz;:‘stnych posunig¢ 1 inwestycji — tak byto m.in. z otwieraniem kantoré6w na poczatku lat
90”.

Od niedawna w Polsce podnoszony jest problem korupcji zwiazanej z finansowaniem
polityki, konieczno$cia zdobywania przez partie i politykow pieniedzy na kampanie
wyborcze. Pomimo uchwalenia przez Sejm ostrych zasad finansowania partii i kampanii
wyborczych, partie wciaz ukrywaja realne zrédlta swojego finansowania. Wczesniej pod
postacia tzw. cegietek, a teraz skladek cztonkowskich albo wplywéw z fundacji lub
rozmaitych organizacji. Eksperci Instytutu Spraw Publicznych szacuja, ze potowa pieniedzy z
ktorych korzystaja polscy politycy, jest niejawna badz pochodzi z nieznanych zrédet.*® Poglad
o fikcji przejrzystosci  finansow  politykow oraz o powszechnym lekcewazeniu
wprowadzonych dotychczas rozwiazan antykorupcyjnych wyrazany jest rowniez przez innych
badaczy sceny politycznej.’® Przyblizona skale $rodkéw wydatkowanych wedhug oficjalnych
danych na finansowanie samych tylko kampanii wyborczych obrazuja tabele 1-2.

Tabela1l Rozliczenia po wyborach prezydenckich w 2000 r.

Komitet wyborczy Wydatki w zt.* Niezgodne

Z prawem

Mariana Krzaklewskiego 10 717 347 1 700 957
Andrzeja Olechowskiego 11 965 536 597 900
Aleksandra Kwasniewskiego 11 999 604 312 000
Jana Lopuszanskiego 291 920 217 428
Dariusza Grabowskiego 74 417 59 823
Jana Olszewskiego 42 400 34 623
Piotra Ikonowicza 29 125 28 625
Lecha Walgsy 299 757 24 576
Janusza Korwin-Mikkego 75 736 20 750
Tadeusza Wileckiego 52787 20 000
Bogdana Pawlowskiego 15 609 15 609
Jarostawa Kalinowskiego 2113 756 12 300
Bolestawa Tejkowskiego 11 600 11 600
Mariana Ciesielczyka 14 922 6 600
Andrzeja Leppera 55690 8700
Mariana Antosza 5990 6270
Krystyny Gorniak 2015 2015
Bogustawa Rybickiego 358 358

* razem z warto$cia nieodptatnych ustug
Zrédto: Panstwowa Komisja Wyborcza, ,,Rzeczpospolita”, 2 listopada 2001

* Marek Celej, przewodniczacy VIII Wydzialu Karnego Sadu Okregowego w Warszawie, czionek
Krajowej Rady Sadownictwa (,,Gazeta Prawna”, 14-16 czerwca 2002, s.9). Potwierdzenia takich interpretacji
dostarcza przebieg wielu postgpowan sadowych dotyczacych 0sob z wysokich szczebli wladzy. Egzemplifikacje
stanowi tzw. $laska afera korupcyjna, w ktdrej oskarzonymi sa m.in. przedsigbiorcy oskarzani o wyludzanie
zasitkow z ZUS, korumpowanie s¢dziego - wiceprezesa Sadu Okrggowego w Katowicach, a takze ministra
przemystu i handlu w rzadzie Hanny Suchockiej, ,,Rzeczpospolita”, 29-30 czerwca 2002.

% Wypowiedz Marcina Waleckiego, ,,Rzeczpospolita”, 15-16 grudnia 2001. Szerzej (Walecki 2000).
Studium przypadku korupcji zwiazanej z finansowaniem polityki sa oskarzenia za kampani¢ M.
Krzaklewskiego. Prokuratura w Tarnowie, badajaca nieprawidtowosci w finansowaniu kampanii prezydenckiej
w 2000 r., skierowata do sadu akt oskarzenia przeciwko bylemu prezesowi i wiceprezesowi KGHM Polska
Miedz, ktorym zarzuca dziatania na niekorzy$¢ spotki poprzez finansowanie kampanii prezydenckiej Mariana
Krzaklewskiego z pienigdzy spotki i poswiadczenie nieprawdy w dokumentach, ,,Rzeczpospolita”, 19 czerwca
2002.

% Jacek Raciborski, byty doradca premiera Cimoszewicza, ,,Rzeczpospolita”, 6 sierpnia 2001.
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Tabela 2 Koszty kampanii wyborczej do Sejmu i Senatu w 2001 r.

Szacunkowe | Zwrot
Liczba wydatki na kosztow Koszt
kampani¢ w mln. zt. zdobycia
postow senatorow razem w min. zt. (dotacja 1 mandatu
podmiotowa)* | w zk.
SLD-UP 216 75 291 24-25 24-25 85911
PO 65 0 61 12 5,8 184 615
Samoobrona 53 2 55 0,6 0,6 10 909
PSL 42 4 46 5 4,1 108 695
PIS 44 0 44 3,5 3,5 79 545
LPR 38 2 40 0,4 04 10 000
Senat 2001 0 15 15 4 1,3 266 667

* dane szacunkowe, przed ztozeniem szczegdtowych sprawozdan finansowych
Zrbdto: Pahstwowa Komisja Wyborcza

Korupcja polityczna na wysokich szczeblach wladzy jest rowniez obecna w postaci,
jak okresla to raport Banku Swiatowego (1999), ,,niedostatecznego rozpoznania problematyki
konfliktu intereséw”. Eksperci Banku zwracaja uwage, ze w Polsce mimo wejscia w zycie
ustawy dotyczacej wymogu ujawniania stanu majatkowego, nie przypisuje si¢ tym
zagadnieniom nalezytej wagi. Skutecznos¢ istniejacych w tym wzgledzie rozwiazan jest niska
(np. nie uwzglednia si¢ mechanizmow weryfikacji deklarowanego majatku, ani $rodkow
zabezpieczajacych urzednikow panstwa przed dzialaniem w sytuacjach rodzacych konflikt
interesOw). Od poczatku transformacji ustrojowej w Polsce dostrzegano niebezpieczenstwa
zwigzane z zawegzaniem reform instytucjonalnych gléwnie do gospodarki, nie
uwzgledniajacych w nalezytym stopniu sfery administracji rzadowej.’’ Nadal zaledwie
zalazkowy stan rozwoju stuzby cywilnej w Polsce po ponad dziesigciu latach reform,
zwlaszcza na tle rozrostu administracji publicznej, mozna traktowaé jako przejaw
niewielkiego poparcia elity politycznej dla takich rozwiazan instytucjonalnych.®®
Najnowszym przyktadem rzeczywistych intencji w tym zakresie jest uchwalona w grudniu
2001 r. nowelizacja ustawy o shuzbie cywilnej. Stworzyla ona mozliwos¢ obsadzania
wyzszych stanowisk urzedniczych przez osoby nie bedace czlonkami korpusu urze¢dnikow
stuzby cywilnej, wygodne dla nowej koalicji rzadzacej.*’

37 Juz wiosna 1990 r. zwracano m.in. uwage na potrzebe szybkiego utworzenia stuzby cywilnej, ktora
powinna zapewni¢ stabilno$¢ i profesjonalng ciaglto$¢ funkcjonowania administracji panstwowej a takze
zapobiec ,,podejrzeniom o zastgpowaniu jednej nomenklatury przez druga” i1 praktykom ,,nominacji
odbywajacych si¢ znacznej mierze metoda towarzyska, co na dtuzsza metg grozi klikowoscia” (Wnuk-Lipinski
1992: 62-63).

¥ W sktad korpusu shuzby cywilnej wchodza dwie kategorie pracownikow: urzednicy shuzby cywilnej
oraz pracownicy shuzby cywilnej, ktorych liczba w koncu 1999 r. przekroczyta 116 tys. oséb. Wedlug stanu ze
stycznia 2002 r. liczba mianowanych pozostajacych w stuzbie cywilnej przekracza nieco 800 osob (Rydlewski
2002: 261). Zdaniem J. Pastwy szefa Urzgdu Shuzby Cywilnej, ,,dawna nomenklatur¢ monopartyjna zastapit
system multinomenklatury, w ktorym kazda partia stara si¢ obja¢ pewna pulg stanowisk” (,,Wprost”, 1 kwietnia
2001: 31). Na temat zakresu, celow i funkcji czterech fal politycznie sterowanych zmian personalnych w
administracji publicznej i gospodarce zob. Hausner, Marody i in. (2000: 127-130). W Polsce jak dotad w ogole
nie rozpatruje si¢ tez mozliwos$ci powolania samorzadowej stuzby cywilnej, istniejacej w wielu krajach UE
(Grosse 2001).

** Rzecznik Praw Obywatelskich taka mozliwos¢ traktuje jako zagrozenie ciaglosci procesu tworzenia
profesjonalnej i politycznie neutralnej stuzby cywilnej. Nowelizacja z grudnia 2001 r. usprawiedliwia
odstepstwa od konstytucyjnej koncepcji tworzenia i funkcjonowania stuzby cywilnej, gdyz otwiera mozliwosci
sprawowania kierowniczych stanowisk w administracji bez zachowania przewidzianych procedur i
jednakowych, sprawdzalnych kryteriow rekrutacji. Rzecznik skierowat zatem do Trybunatu Konstytucyjnego
wniosek o zbadanie zgodnosci nowego przepisu z ustawa zasadnicza. ,,Rzeczpospolita”, 26 czerwca 2002.
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W kontekscie przedstawionych powyzej uwarunkowan korupcji 1 jej wybranych
miernikdOw  czastkowych obrazujacych rozmiary tego zjawiska, nie zaskakuje
przeswiadczenie, ze korupcja stanowi istotny problem spoleczny we wspotczesnej Polsce. We
wrzesniu 2001 r. wedlug CBOS wsérod najczesciej wskazywanych takich problemow
respondenci wymieniali: zatrudnienie i1 bezrobocie (83%), biede (58%), przestepczos¢ (57%),
ochrong zdrowia (46%), renty i1 emerytury (42%) oraz korupcje (40%). Pod wzgledem
spotecznej wagi korupcje wyprzedzaja zatem tylko kwestie zwiazane z potozeniem
materialnym  spoteczenstwa  (bezrobocie, bieda, renty), przestgpczoscia  oraz
funkcjonowaniem stuzby zdrowia. Z kolei wséréd dziedzin w ktorych korupcja wystepuje
najczesciej, wymieniana jest sfera polityczna (dzialacze partyjni, radni, postowie,
senatorowie) — 54%, stuzba zdrowia - 47%, urzedy centralne - 38%, sady i prokuratura - 36%,
policja - 30%; urzedy gminne, powiatowe, wojewodzkie - 28%, przedsigbiorstwa panstwowe
- 13%, firmy prywatne - 13%, szkolnictwo i nauka - 6% oraz banki - 6%.*°

Opinia publiczna w Polsce wskazuje wyraznie na wage zagadnienia korupcji a takze
na politykdw jako najbardziej skorumpowana warstwg spoteczng. Istnieje zatem wsrdd
Polakow $wiadomos¢, ze to wiasnie politycy sa w szczegolnej mierze odpowiedzialni za
»psucie” regul gry stanowiacych podstawe tadu spotecznego i ekonomicznego. Taka
interpretacj¢ sugeruja rowniez wyniki badan PBS z kwietnia 2002 r. Wykazaty one, ze wsrdd
ogbtu Polakéw przewaza przeswiadczenie, iz najwigksza bolaczka naszej gospodarki nie jest
koniecznos$¢ ograniczenia wydatkow 1 wzrost dochodow budzetowych lub zmiany podatkowe,
lecz walka z korupcja i przestgpstwami gospodarczymi oraz uproszczenie biurokracji i
ograniczenie samowoli urzednikow. Przekonanych o szczegdlnym znaczeniu walki z korupcja
jest tacznie az 81% ogdtu respondentow. !

W takiej perspektywie interesujace i wazne poznawczo jest poréwnanie radykalnie
odmiennej percepcji korupcji na wysokich szczeblach wladzy jaka odnotowuja badania ogétu
opinii w spoteczenstwie (tabele 3-4) oraz wsrdd postow Sejmu III kadencji (tabela 5).

% Badania sondazowe przeprowadzone na reprezentatywnej probie ogéhu dorostych mieszkancow
Polski o liczebnosci 1000 0s6b za pomoca wywiadu kwestionariuszowego. Z podanej listy kazdy respondent
mial wskaza¢ nie wigcej niz pig¢ takich problemow, jego zdaniem najwazniejszych. Uzyskane rozklady
odpowiedzi nie sumuja si¢ do 100%, gdyz respondenci mogli wybieraé¢ pig¢ odpowiedzi (Kubiak 2001: 5-6).

*! Badania przeprowadzone na 1012 osobowej probie reprezentatywnej dla dorostej ludnosci kraju,
»Rzeczpospolita”, 6 maja 2002, s. B1.
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Tabela3 Recepcja korupcji wsrod wysokich urzednikow panstwowych

Moébwiac o
wykorzystywaniu
funkcji publicznych
mozna mie¢ na mysli
rézne dziatania. Jak
Pan (i) sadzi, czy
obecnie wirod
wysokich urzgdnikow
panstwowych
nastgpujace dziatania:

Sa czeste

Sa rzadkie

Trudno powiedzie¢

v
1997

VII
1999

VII
2000

v
1997

vl
1999

VII
2000

v
1997

vl
2000

vl
1999

w procentach

Zatatwianie
kontraktow,
zamowien rzadowych
dla rodziny, kolegow,
znajomych
prowadzacych firmy
prywatne

78 73

78 (32)*

10 10

13

17 12

Branie fapowek za
zalatwianie sprawy

72 74

79 (34)

13

15

19 12

Obsadzanie
krewnych, kolegow,
znajomych na
stanowiskach w
urzedach, spotkach,
bankach

69 84

87 (47)

13

18

11 8

Wykorzystywanie

pienigdzy publicznych

na rzecz swojej partii

56 58

65 (31)

15

11 12

29

31 23

W nawiasach podano odsetki wskazan ,,bardzo czgsto”
Zrédto: M. Falkowska, Korupcja i tapownictwo w zyciu publicznym, CBOS, 2000, s. 4

Tabela 4 Postrzeganie wagi i skali korupcji w Polsce (w %)
Jak Pan(i) sadzi, czy Wskazania respondentow wedtug terminéw badan
korupcja w Polsce jest
problemem duzym czy VII 1991 IT 1992 VII 2000
malym?
Bardzo czgstym 33 49 46
Raczej duzym 38 37 40
Raczej matym 15 8 6
Bardzo malym 2 1 0
Trudno powiedzie¢ 12 5 8

Zrodto: jak w tabeli 3, 5.2

Tabela 5 Postrzeganie korupcji wsrod polskich politykow (w %)*

Czy Pana(i) N | bardzo | mata | ani mata | duza | bardzo trudno

zdaniem korupcja mala ani duza duza | powiedzie¢

wsrod polskich

politykow jest:

Postowie ogétem | 407 1,2 13,6 55,1 17,8 2,2 9,6

AWS w catosci | 160 1,3 16,4 53,5 17,0 0,6 11,3

SLD 147 - 13,6 58,5 17,0 2,0 8,8
Uw 56 1,8 12,5 69,6 12,5 - 3,6
PSL 20 5,0 10,0 50,0 15,0 - 20,0

*pominigto kategori¢ ,,.brak danych" (4 osoby, 1%). Badania przeprowadzono w okresie

czerwiec — wrzesien 2000

Zrédto: K. Jasiecki, Lobbing w Sejmie, 2001, 135
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Jak pokazuja wyniki badan CBOS, w spoleczenstwie panuje niemal powszechne
przekonanie, ze korupcja stanowi duzy (i jesli porowna¢ wyniki badan z lat 1991 — 2000),
narastajacy problem. Taka percepcja dotyczy zwlaszcza korupcji wysokich urzednikow
panstwowych. Najczgstszym przejawem patologii zycia publicznego jest w ocenie
respondentéw stosowanie pozamerytorycznych kryteriow przy obsadzaniu wysokich lub
strategicznie waznych stanowisk. Powszechne tez jest przeswiadczenie, ze wsréd wysokich
urzednikow panstwowych czeste sa przypadki tworzenia sieci wzajemnych powiazan poprzez
obsadzanie stanowisk w urzedach, spotkach, bankach itp. krewnymi, znajomymi, kolegami.
Zupelie odmiennie postrzega te problemy znaczna czg¢§¢ warstwy politykoéw w Polsce, co
dokumentuja wyniki badan przeprowadzonych w Sejmie w 2000 r. (zestawione tutaj celowo
dla poréwnania z danymi CBOS pochodzacymi réwniez z tego okresu). Wsérdd badanych
postow najwigksza byta grupa takich, ktorzy uwazali, ze korupcja wsrdd polskich politykow
jest przecigtna, ani mata, ani duza. W odroznieniu od zdecydowanej wigkszo$ci
spoteczenstwa (86%), jedynie co piaty posel wskazywal na znaczacy zakres korupcji
politycznej. Natomiast za mala lub bardzo malaq uznato ja blisko 15% ogoélu badanych
postow.*? Takie wyniki potwierdzaja teze sformutowana przed kilku laty przez Antoniego Z.
Kaminskiego (1997) o wystepowaniu ,,zjawiska ponadpartyjnej solidarnos$ci politykow
wymierzonej przeciwko opinii publicznej 1 spoteczenstwu obywatelskiemu”. W stosunku do
sposobu traktowania zjawiska korupcji na wysokich szczeblach wladzy mozna tez dostrzec
jeden z elementéw ,.transformacyjnej poprawnosci” nowych elit politycznych definiowanej
jako ogoélne podobienstwo pogladéow politykéw nalezacych do réznych ugrupowan
politycznych (Mach, Wesotowski 1998).

Uwagi na temat politycznych przyczyn korupcji na wysokich szczeblach wiadzy

Na problem korupcji elit politycznych i1 gospodarczych warto takze spojrze¢ z perspektywy
socjologow zajmujacych si¢ od dawna ta kwestia, ktorzy rownoczesnie aktywnie
wspottworzyli nowy ustrdj po 1989 r.

Jacek Kurczewski, byly wicemarszatek Sejmu, zwraca uwage na prozaiczne
przyczyny korupcji w Polsce. W okresie tworzenia podstaw nowego ustroju warstwa
politykow ktérzy przejmowali ster rzadow sktadata si¢ z ludzi nowych, wzajemnie si¢ nie
znajacych o ktoérych tez niewiele bylo wiadomo. Czgste zmiany rzadu i krétkie kadencje
parlamentarne powodowaly wysoki stopien rotacji w os$rodkach wtadzy. Nawet osoby,
ktorych aktywno$¢ publiczna miata dtuzsza historig, dziataty przed 1989 r. w zupehie
odmiennych warunkach ustrojowych. Przenosity jednak swoje zachowania takze na nowe
warunki ustrojowe. Ludzie dawnego rezimu byli przyzwyczajeni do rzadzenia korzystajacego
z monopolistycznej pozycji ich partii, cenzury i przemocy. Z kolei ludzie dawnej opozycji
prawie wszystko wczesniej przeprowadzali poza prawem 1 przyzwyczaili si¢ jedynie do
moralne] odpowiedzialnosci przed spoleczenstwem. Obydwa rodzaje doswiadczen
politycznych nie stanowity najlepszego przygotowania do dzialalno$ci w demokratycznych
instytucjach III Rzeczypospolitej. Podobnie jak prawa wilasnosci w okresie przejscia do
gospodarki rynkowej, granica migdzy tym co prywatne a tym, co publiczne byla dla jednych 1
drugich czym$ umownym. Bez istnienia takiej granicy trudno jednak ograniczy¢ korupcje.
Tym bardziej, ze ,,demokracja w gospodarce rynkowej wymaga od uczestnikow operowania
srodkami prywatnymi dla prowadzenia gry publicznej. Tych $rodkow przewaznie nie byto
[...] moralne prawo do udziatu w grze politycznej rozmijato si¢ z zasobami finansowymi. Stad
wymuszony przez okoliczno$ci niezdrowy alians migdzy tymi, ktorzy gotowi byli srodki

* Szerzej problem korupcji charakteryzuje w zwiazku z badaniami nad metodami lobbingu
parlamentarnego i gospodarczego w Polsce (Jasiecki 2000, 2001).
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zaoferowa¢ dla realizacji swoich partykularnych interesow, a tymi ktérzy potrzebowali tego
wsparcia po to, by realizowac interesy publiczne” (Kurczewski 2000: 2).

Warto przywota¢ Tocquevillea ktory uwazal, ze rewolucjonisci lub reformatorzy sa
zwykle wytworem kultury politycznej poprzedniego ustroju. Jesli nie szanowano praw
wlasnosci, nie ceniono profesjonalizmu w rzadzeniu i uprawiano polityke nie liczac si¢ z
prawem (a czesto wrgcz przeciwko obowiazujacemu prawu), to takie wzory zachowan i
standardy dziatania politycznego zostaly w znacznej mierze przeniesione rdéwniez na
okolicznosci 1 metody tworzenia nowych instytucji. W okresie transformacji ranga tych
kwestii jest szczegdlnie istotna poniewaz to przywddcy i nowe elity ksztattuja instytucje,
ktore z kolei pozniej okreslaja reguty dziatania ich kontynuatorow.

Na ten aspekt roli poczatkdw transformacji w ewolucji nowego ustroju zwraca uwage
koncepcja ,,instytucjonalnego nomadyzmu” elity postsolidarnosciowej. Zdaniem Antoniego
Z. Kaminskiego 1 Joanny Kurczewskiej (1994: 146-150) elitg t¢ wyrdzniato podejscie
polegajace na tworzeniu ad hoc nowych instytucji w sposob, ktory bardziej odpowiada
osobistym interesom i aspiracjom przedstawicieli elity anizeli strukturom i zadaniom tych
instytucji. Wyrdznikami tego zjawiska sa m.in. orientacja na status, instrumentalne
traktowanie sprawowanych stanowisk jako etapu w karierze bez zwracania uwagi na jako$¢
funkcjonowania kierowanych przez siebie instytucji a takze czgste przechodzenie na inne
stanowiska, do innych instytucji, zmiany przynalezno$ci partyjnej, obszarow aktywnosci
publicznej itd. Jednym z nastgpstw takiego podejscia stata si¢ niestabilno$¢ administracji 1
podporzadkowanie panstwa logice zmian politycznych a nie jego dlugoterminowych
interesoOw. Koncepcja ta niestety nie utracita swojej wartosci takze w pozZniejszym
okresie 1 znajduje swoje zastosowanie wobec kolejnych rzadow oraz ich zaplecza
politycznego. W takim ujgciu przyczyna skali, jaka korupcja osiagng¢la w Polsce lezy w
zaniechaniu przez rzady postsolidarnosciowe reformy panstwa. ,,Bledy i zaniedbania
popelione na poczatku budowy nowego ustroju wywieraja negatywny wplyw na szanse
przysztego rozwoju panstwa i spoteczenstwa” (Kaminski 1997: 40).

Sprawowanie wtadzy w okresie transformacji daje ludziom na wysokich szczeblach
wladzy szczegllne szanse realizacji zaro6wno reform systemowych, jak i1 partykularnych
interesOw. Otwarty jest jednak problem preferencji, rozktadu proporcji w celach ich dziatan.
Niegdy$ Stanistaw Ossowski (1982) zwracat uwagg na wystgpowanie podobnych zaleznosci,
gdy rozroznial interesy szeroko rozumianych organizacji (panstwa, partii politycznych,
ko$ciotow, zwiazkéw zawodowych) oraz interesy osobiste ich kierownikow. U Ossowskiego
znajdujemy inspirujace interpretacje wplywu zmiany pozycji spotecznej na ewolucj¢ postaw.
Jest to kwestia dyskutowana czgsto rowniez w aspekcie nowych zachowan dawnych
opozycjonistow np. elit wywodzacych si¢ z ,,Solidarnosci”’. Prowadzone na Zachodzie
badania wykazaty, ze ,kto reprezentuje postawy robotnikow, tego postawy — na skutek tego,
ze jest reprezentantem — przestaja by¢ reprezentatywne dla postaw robotnikéw. ,,Zawdd”
cztonka aktywu organizacji (zwiazkowej, partyjnej etc.) powoduje donioste przemiany jego
zachowan. Jako przyktad analogicznych przemian Ossowski (1982: 94-95) przywotywat
zachowania dyrektoréw z ,,awansu spotecznego” w panstwach socjalistycznych. W podobny
sposdb mozna widzie¢ zjawisko ,,odrywania si¢ partii od mas” znane z historii PRL, jak
szybka zmiang postaw i1 zachowan liderow zwiazkowych, ktérzy w III RP zostali ministrami,
wysokimi urzednikami panstwowymi badz parlamentarzystami. Zagadnienia te po 1989 r.
nabraty nowej wagi. Politycy i1 urzgdnicy wszystkich orientacji zorientowali sig, Ze posiadanie
wladzy moze przynosi¢ wymierne korzysci zaréwno im samym, jak 1 ugrupowaniom
politycznym z ktorymi moga by¢ powiazani. Czg$¢ z nich rozbudowuje je skutecznie za
pomoca charakteryzowanych wczesniej praktyk ,Zinstytucjonalizowanej
nieodpowiedzialno$ci”, ktore daja mozliwo$¢ przerzucania na innych kosztow reform przy
rownoczesnym dyskontowaniu sprawowanych urzedow dla wtasnych korzysci.
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Glownym problemem staje si¢ wytworzenie zbyt wielu zachet do zachowan
pasozytniczych, marginalizujacych szersze interesy spoleczne. Jak zauwazyl Andrzej Kojder,
owczesny przewodniczacy Polskiego Towarzystwa Socjologicznego podsumowujac pierwsza
dekade przemian po 1989 r. wytworzona zostala swoista préznia normatywna i stan
rozchwiania warto$ci. ,,Miejsce ostabionego zaufania zajmuje cynizm, manipulacja zastepuje
lojalno$¢, a niewiara w powodzenie solidarnych dziatan owocuje obojetnoscia. Arena
nieobyczajnosci, bezkarno$ci, braku obywatelskiej odpowiedzialnosci staje sig¢ Swiat wigkszej
(panstwowej) 1 mniejszej (samorzadowej) polityki. To stamtad ptyna sygnaty, Ze nie istnieja
niezbywalne powinnosci, ze niemal wszystko jest dozwolone, ze egoizm, prywata czy
ktamstwo to pojecia wzgledne. To utrudnia ksztattowanie si¢ spoteczenstwa obywatelskiego,
upowszechnianie si¢ postaw prospolecznych i respektu dla prawa”.* W jezyku innych
podejs¢ teoretycznych takich jak np. analiza kosztéw i korzysci lub koncepcja kosztow
transakcyjnych, mozna wykazaé, ze w Polsce zostal juz wytworzony taki splot regul i
interesOw, ktore wzmacniaja sytuacyjna ,,optacalno$¢” korupcji. Instytucjonalnym przejawem
takiego splotu jest zwlaszcza niska skuteczno§¢ wymiaru sprawiedliwo$ci, w tym tolerancyjne
lub lekcewazace podejscie organow $cigania do korupcji, przewlektos¢ procedur sadowych i
dlugi czas oczekiwania na orzeczenia w sprawach cywilnych, karnych i gospodarczych.
Prokuratorzy umarzaja postgpowania uznajac przypadki korupcji za ,,czyn mato szkodliwy
spotecznie” lub z powodu ,,braku dowodéw winy”.**

Konkluzje

Istnieje wyrazna zalezno$¢ pomigdzy posocjalistyczna transformacja ustrojowa a korupcja,
zwlaszcza wystepujaca na wysokich szczeblach wtadzy w Polsce. Wskazuja na to rozmiary
tego zjawiska mierzone za pomoca rozmaitych wskaznikow. Maja one charakter
,»subiektywny” dostarczany przez wyniki sondazy opinii publicznej, jak rowniez bardziej
zobiektywizowany, uzyskany za pomoca postugiwania si¢ wieloma powiazanymi z soba
wskaznikami czastkowymi opartymi na badaniach dysfunkcji i patologii instytucjonalnych w
obszarze finansow publicznych, gospodarowania majatkiem spotek skarbu panstwa,
korupcjogennym przebiegiem prywatyzacji, organizacja zaméwien publicznych, niska
efektywnoscia wymiaru sprawiedliwosci, niedorozwojem stuzby cywilnej, brakiem
przejrzystosci w zakresie finansowania polityki oraz niedostateczna regulacja konfliktu
interesOw. Laczne zestawienie tych wskaznikéw prowadzi do wniosku, ze korupcja,
zwlaszcza na wysokich szczeblach wtadzy, stanowi jedna z cech konstytutywnych
transformacji w kierunku gospodarki rynkowej 1 liberalnej demokracji w Polsce.

Jest to wniosek konkurencyjny wobec tezy, ze zjawiska korupcyjne sa jedynie
»produktem ubocznym” zmian systemowych, majacym przejsciowe i ograniczone znaczenie
w calym procesie transformacji po rozkladzie socjalizmu panstwowego. Korupcja jest tu
rozpatrywana jako immanentna cecha sposobu dziatania nowych elit politycznych i
gospodarczych, jak i wyrdznik ksztattujacych sig regut akumulacji kapitalu finansowego 1
reprodukcji wtadzy politycznej. Obrazowym przykladem jest prywatyzacja zasobow skarbu
panstwa. Nie tylko w Polsce liberalne strategie prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych
maja krotkookresowo konsekwencje niekiedy zupetlnie odmienne od oczekiwanych.
Prywatyzacja uwazana za gtowny sposob odejscia od upolitycznienia uzytkowania wtasnosci
1 wptywoOw grup interesOw staje si¢ czesto wrgez modelowym przyktadem tego zjawiska. Nie
tylko polskie do§wiadczenia dowodza, ze ekipy rzadowe standardowo oferuja panstwowy

* A. Kojder, Bilans pierwszej dekady, ,Rzeczpospolita”, 18 stycznia 1999.

* Na przykiad NIK oceniala, ze przy sprzedazy akcji Doméw Towarowych Centrum skarb panstwa
wskutek zanizonej wyceny majatku stracil co najmniej 85 mln. zt. Prokuratura nie stwierdzita jednak popetnienia
przestgpstwa 1 umorzyla postgpowanie z powodu ,,braku znamion czynu zabronionego”, ,,Rzeczpospolita”, 28
pazdziernika 2001.
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majatek swoim politycznym stronnikom. Sprzedaz przedsigbiorstw w ofercie publicznej tez
podlega dzialaniom politycznym. Rzady zanizaja ceng emisyjna uwzgledniajac przyszie
,dowody wdzigczno$ci” ze strony zadowolonych akcjonariuszy przy kolejnych wyborach.
Takze sprywatyzowane przedsigbiorstwa naciskaja na otrzymanie od panstwa ulg
podatkowych, ochrony protekcjonistycznej, zaméwien publicznych itd. Sama prywatyzacja
zatem nie wystarczy. Konieczne sa rOwniez inne zmiany instytucjonalne.

W rezultacie dziatania ktére poczatkowo mialy w znacznej mierze charakter
przypadkowy, chociaz nie jednostkowy, bedace skutkiem m.in. odziedziczenia struktur i
praktyk spolecznych poprzedniego ustroju i pospiesznego tworzenia nowych instytucji,
zostaly stopniowo przeksztalcone w faktycznie obowiazujace reguty 1 normy, jak zasada
partyjnego ,,podzialu tupow” 1 inne elementy ,instytucjonalnej nieodpowiedzialno$ci”.
Korupcja stata si¢ wytworem, swoista wypadkowa dazen 1 interesow nowych elit
politycznych i gospodarczych. Przedstawione wskazniki rozmiarow tego zjawiska wraz ze
wskazaniem jego przestanek, ktore tkwia w pewnych rozwiazaniach instytucjonalnych
okreslanych przez glowne osrodki decyzji politycznych $wiadcza zdecydowanie o
systemowym charakterze korupcji na wysokich szczeblach wtadzy w Polsce.

Migdzynarodowe badania poréwnawcze (Banku Swiatowego, Transparency
International itd.) pokazuja, ze jest to problem, ktérego znaczenie rosnie we wszystkich
panstwach postsocjalistycznych. W odniesieniu do Polski na jego wagg wskazuja takze
zalecenia Unii Europejskiej dotyczace przeciwdziatania korupcji, niedostatecznie rozwinigtej
stuzby cywilnej 1 niewydolnego sadownictwa. W tej perspektywie korupcja nie stanowi
jedynie dziedzictwa poprzedniego ustroju. Osadzona jest wprawdzie strukturalnie we
wczesniejszym zapdznieniu spoleczno-gospodarczym i cywilizacyjnym ale zostata rowniez
wzmocniona poprzez okolicznosci oraz polityke okresu transformacji. Korupcji sprzyja
utrzymujacy si¢ duzy udziat panstwa w gospodarce, nieprzejrzystos¢ systemowych regut gry,
czeste zmiany personalne na kierowniczych stanowiskach, akceptacja ,,bogacenia si¢ za
wszelka ceng”, stabo$¢ spoteczenstwa obywatelskiego i wzorce kulturowe tolerujace rozmaite
patologie wtadzy. Wielu badaczy wskazuje na bardzo duze mozliwosci Kkorupcji
uwarunkowane przez zasadniczy kierunek reform ustrojowych, realizowanych w warunkach
kryzysu panstwa, ograniczen jego mozliwo$ci finansowych 1 niskich pensji urzedniczych. W
tym zakresie znajduja takze zastosowanie znane socjologiczne koncepcje takie jak teoria
anomii lub teoria wymiany oraz podejscia ekonomiczne - analizy kosztéw i1 korzysci badz
kosztow transakcyjnych, ktore zwracaja uwagg na sytuacyjna ,,optacalnos$¢” korupcji z punktu
widzenia zaré6wno niektorych nowych regut transformaciji, jak i jej wybranych aktoréw.

Korupcja ma takze rosnace uwarunkowania zewngtrzne, zwiazane z jednej strony z
procesami globalizacji, a z drugiej, z erozja panstwa narodowego. U ich podstaw znajduja si¢
zasadnicze zmiany polityczne, cywilizacyjne i technologiczne przetomu XX i XXI w. Koniec
»Zlmnej wojny” wraz z powszechnie stosowana strategia deregulacji rynkéw finansowych i
liberalizacji handlu, wzmocnily w skali $wiata rolg bankow, wielkich korporacji oraz
instytucji ponadnarodowych. Przejmowanie przez tych aktoréw kompetencji i1 instrumentow
dziatania znajdujacych si¢ w dyspozycji panstw narodowych oznacza w praktyce kryzys badz
marginalizacj¢ panstwa w jego tradycyjnym ksztalcie instytucjonalnym. Spektakularne
perturbacje na rynkach finansowych wskazuja, ze jednym z wyr6znikow tej nowej fazy
rozwoju spotecznego, jest brak lub stabo$¢ mechanizmoéw zarzadzania i kontroli, co sprzyja
takze bezprecedensowej ekspansji korupcji. O wadze tego zagadnienia $wiadcza m.in. liczne
skandale korupcyjne wystepujace roéwniez w panstwach znanych z wysokich standardow
zycia publicznego jak Niemcy lub panstwa anglosaskie. Symbolicznym wyrazem takiej
tendencji na poziomie strategicznych instytucji Zachodu stata si¢ dymisja sekretarza
generalnego NATO i upadek Komisji Europejskiej. Reakcja na to wyzwanie sa programy
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antykorupcyjne inicjowane przez Bank Swiatowy i OECD, w tym tworzenie badz
wzmacnianie organizacji pozarzadowych jak Transparency International.

Sytuacja Europy Srodkowo-Wschodniej jest pod tym wzgledem szczegdlnie ztozona.
Punktem wyjscia dla krajow tego regionu byt ustrdj] w ktorym korupcja wystepowata na duza
skalg, przejrzysto$¢ decyzji byta niska, a negatywne postawy wobec panstwa powszechne. W
okresach zmian systemowych podatno$¢ na korupcje dodatkowo nasila sig¢, poniewaz
dzialania odchodzacego rezimu tagodnieja a instytucje kontroli znajduja si¢ w stadium
schylkowym lub zostaly zlikwidowane. Jednocze$nie nowe instytucje majace wspieraé
demokratyczne zmiany polityczne, gospodarkg¢ rynkowa i rzady prawa znajduja si¢ na
wczesnym etapie rozwoju. W takich okoliczno$ciach korupcja nie natrafia na znaczace
blokady systemowe lub spoteczne. Moze zosta¢ ograniczona dopiero po przeprowadzeniu
reform konstytucyjnych 1 prawnych wprowadzajacych nowe, przejrzyste ramy sprawowania
wladzy, ktorych dopetnieniem jest strukturalna transformacja panstwa w administracji
publicznej, wymiarze sprawiedliwo$ci 1 innych instytucjach uczestniczacych w stanowieniu
oraz egzekwowaniu prawa. Wydaje si¢, ze warunki te sa obecnie w wigkszo$ci spelnione,
przynajmniej w panstwach najdalej zaawansowanych w zakresie reform systemowych.

Bardziej problematyczna jest natomiast rola nowych elit politycznych i
gospodarczych. Jako najwigksi beneficjanci transformacji, elity te niekoniecznie sa
zainteresowane ograniczeniem korupcji, ktora wlasnie tym Srodowiskom stwarza szczegodlne
mozliwosci kapitalizacji zajmowanych stanowisk. Na zagrozenia zwiazane z tym zjawiskiem
zwracaja uwage m.in. dyskusje wokot koncepcji ,,kapitalizmu politycznego”. Wskazuja one,
ze miejsce nomenklatury jednej partii moze zastapi¢ nowy ,,podzial tupoéw” kilku rzadzacych
ugrupowan monopolizujacych 1 przechwytujacych korzysci wynikajace z kierowania
organami wtadzy publicznej oraz przedsigbiorstwami z udzialem skarbu panstwa.

Ze wzgledu na strukturalng stabo$¢ panstwa i lokalnych elit gospodarczych, w krajach
postsocjalistycznych szczegodlna jest tez rola migdzynarodowych instytucji finansowych i
wielkich korporacji. Z jednej strony znaczaco wspieraja one tworzenie nowego tadu
instytucjonalnego, rynku i1 demokracji, ktore tworza przestanki przysziego rozwoju kraju.
Rownoczesnie sprzyjaja wprowadzaniu regul, ktore uprzywilejowuja aktorow zewngtrznych,
gdyz ich potencjal, jak w przypadku duzych inwestorow zagranicznych, nie ma lokalnego
odpowiednika. Liberalizacja obrotu gospodarczego i prywatyzacja w takich okoliczno$ciach
stwarzaja zarowno perspektywiczne mozliwos$ci integracji z rynkiem $§wiatowym, jak réwniez
patologie podobne niekiedy do znanych z Afryki lub Ameryki Lacinskiej (np. korumpowanie
elit wtadzy w zamian za preferowanie interesOw obcego kapitalu czego przejawy widoczne sa
rowniez w Polsce).

Istnieja rézne fazy rozwoju gospodarki rynkowej. Powstaja w okresie ich trwania
réowniez odmienne mozliwosci wyborow politycznych 1 instytucjonalnych okreslajacych
dalsze kierunki ewolucji ustroju i spoteczenstwa. Gloéwne strategiczne niebezpieczenstwo
zwigzane z systemowym charakterem korupcji w krajach postsocjalistycznych polega na tym,
ze zjawisko to przyczynia si¢ istotnie do reprodukcji ich nizszego statusu w relacjach z
centrami wspolczesnego $wiata. Duza skala korupcji obniza sterowno$¢ panstwa i utrwala
reguly ,,peryferyjnego kapitalizmu”. Migdzynarodowym przejawem tego zjawiska sa m.in.
postulaty specjalnego, zaostrzonego nadzoru nad tym jak Polska i inne kraje kandydujace do
Unii Europejskiej, wypelniaja wymogi czlonkostwa w zakresie bezpieczenstwa zywnosci,
kontroli granic oraz walki z przestgpczoscia 1 korupcja. Formowanie takich postulatow,
uzasadniane w znacznej mierze biernoscia polskich wtadz, swiadczy o postrzeganiu naszego
kraju w kategoriach cztonkostwa ,,drugiej kategorii” w UE, panstwa niezdolnego do
samodzielnego rozwiazywania wewngtrznych problemow, ktore wymaga szczegodlnej kontroli
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z zewnatrz.* Jak wskazuje Bank Swiatowy w odniesieniu do Polski (1999), koszty korupcji
obejmuja: pogorszenie jakosci zarzadzania makroekonomicznego, redukcje produktywnych
inwestycji 1 wzrostu gospodarczego, zwigkszenie kosztow transakcyjnych w gospodarce, co
zmniejsza jej zdolno$¢ konkurencyjna a takze wzrost obcigzen i1 nieréwnosci traktowania
obywateli oraz utrat¢ zaufania do instytucji zycia publicznego. Wymienione zjawiska moga
rowniez prowadzi¢ do kryzysu legitymizacji panstwa. Krytyka korupcji jest przeciez czgstym
sposobem antysystemowe] mobilizacji spoleczenstwa, czego przyktadem w Polsce byto
powstanie ruchu solidarnosciowego na poczatku lat osiemdziesiatych. Obecnie §wiadomos$¢
powszechno$ci zjawisk korupcyjnych jest eksploatowana coraz skuteczniej przez liderow
ruchow populistycznych w rodzaju Andrzeja Leppera i ,,Samoobrony”.

Zdaniem Migedzynarodowego Funduszu Walutowego rodzajem korupcji, ktéry
najbardziej] hamuje wzrost gospodarczy, jest masowe rozkradanie funduszy panstwowych
przez sprzedajnych politykéw i ich wyzej postawionych poplecznikow.’® Przejécie do
nastgpnej fazy modernizacji krajow odchodzacych od socjalizmu panstwowego, zwlaszcza
tych, ktore aspiruja do cztonkostwa w Unii Europejskiej, wymaga rowniez zmarginalizowania
korupcji poprzez ograniczenie jej systemowego charakteru. Jak zauwazyli eksperci
Transparency International - ,drapiezny kapitalizm moze by¢ faza przejSciowa w
ksztaltowaniu si¢ bardziej stabilnego kapitalizmu. Istnieje jednak niebezpieczenstwo, ze
korupcja rozpleni si¢ do takich rozmiardw, iz zniszczy fazg przejsciowa doszczgtnie” (Pope
1999). Antykorupcyjne dziatania panstwa stanowia wskaznik dojrzatosci i samoregulacji
nowych ustrojéow powstajacych w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej. W odniesieniu
do Polski mozliwos¢ skutecznego przeprowadzenia takich dzialan zostala juz zarysowana w
wielu opracowaniach, zaréwno oérodkéw zagranicznych (UE, Banku Swiatowego, OECD),
jak 1 instytucji polskich (NIK, IBnGR, ISP) oraz ekspertow (np. Kaminski 1997; Hausner,
Marody 2000) i organizacji pozarzadowych (Grosse 2000). Wprowadzenie ich w Zycie nie
jest zatem problemem diagnostycznym lub poznawczym. Jest uwarunkowane wola polityczna
rzadzacych oraz sita naciskow spoteczenstwa obywatelskiego. Postawy wobec korupcji na
wysokich szczeblach wtadzy, jak pokazaty kontrastowo odmienne przyktady Grecji i Irlandii,
przekladaja si¢ rowniez na mozliwosci efektywnego wykorzystania programow
strukturalnych 1 innych funduszy z UE. U progu czlonkostwa w Unii jest to zatem roOwniez
zagadnienie o aspektach ogdlnoeuropejskich, chociaz wygaszenie systemowych przestanek
korupcji w Polsce bgdzie przede wszystkim wptywato na konkurencyjnos$¢ i pozycje naszego
kraju w$rod innych panstw nowej Europy.
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