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Wstep

Przetom XX i XXI wieku jest okresem gruntownych przemian zwtaszcza w Eu-
ropie Srodkowej i Wschodniej, w ktorych wyniku wiele krajow dotaczyto do grona
panstw o ustroju demokratycznym. Budowa systemu rzadéw demokratycznych jest
jednak procesem ciaglym i dlugotrwatym, a wystgpujaca wielos¢ czynnikow czgsto
zaburza jego prawidtowy przebieg. Oprocz problemu narastajacych nieréwnosci spo-
lecznych, jednym z podstawowych obserwowanych zagrozen jest znaczacy wzrost
zachowan korupcyjnych. Zjawisko korupcji w panstwach, ktére przechodza skom-
plikowany i bolesny proces transformacji ustrojowej ma, zdaniem ekspertow, dwie
podstawowe przyczyny. Pierwsza zwiazana jest z wprowadzeniem radykalnych
zmian w systemie politycznym i ekonomicznym. Niejasnos$ci prawne i procedural-
ne, brak doswiadczenia, a co za tym idzie umiejetnosci przewidywania oraz dosta-
tecznych zabezpieczen przed gwaltownym, i zwykle skutecznym, naciskiem r6z-
nych grup interesu powoduja rozwdj korupcji oraz nieetycznych zachowan zaréw-
no politykow, jak i pracownikéw administracji publicznej réznych szczebli. Druga
przyczyna to fakt, iz czas trwania transformacji systemowej wydaje si¢ by¢ zbyt
krotki, aby wytworzy¢ i skutecznie wdrozy¢ mechanizmy proceduralne, instytucjo-
nalne oraz kulturowe stluzace ograniczaniu zachowan korupcyjnych. Czg¢sto pod-
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kresla si¢ rowniez wptyw wczesniejszych postaw i doswiadczen obywateli panstw,
ktére weszty w okres transformacji'.

Liczba ksiazek, ekspertyz oraz prac naukowych dotyczacych problemu korup-
cji zaczeta w latach 90. rosnaé lawinowo. Obliczono, ze w latach 1990-1999 uka-
zato si¢ ponad 4000 pozycji na ten temat®. Wsrdd prac analitycznych poswigconych
korupcji wyr6ézni¢ mozna pig¢ najbardziej istotnych grup problemowych. Sa to:

e empiryczne pomiary poziomu korupcji;

* szacowanie ekonomicznych i spotecznych kosztéw zachowan korupcyjnych;

¢ analiza zwiazku poziomu korupcji ze wzrostem gospodarczym oraz z jako-
$cig rzadzenia;

e okreslenie dziedzin najbardziej podatnych na korupcje oraz mechanizmoéow
sprzyjajacych korupcji;

¢ analiza mozliwych koncepcji strategii antykorupcyjnych.

W niniejszym opracowaniu dokonam przegladu porownawczych badan empi-
rycznych nad zagadnieniem poziomu korupcji i kosztow zachowan korupcyjnych
mi¢dzynarodowych instytucji, osrodkow naukowych, organizacji pozarzadowych
oraz firm doradczych. Prace te mozna podzieli¢ — z punktu widzenia stosowanych
narz¢dzi badawczych — na dwie podgrupy: badania ankietowe (metoda analizy po-
gladow) oraz konstruowanie syntetycznych wskaznikow czastkowych na bazie do-
stepnych danych empirycznych (metoda taksonometryczna). Ponadto omowig wy-
brane opracowania z zakresu studiow nad okre$leniem dziedzin najbardziej narazo-
nych na zjawisko korupcji oraz analizy mechanizméw zachowan korupcyjnych.
W pierwszej jednak kolejnos$ci rozpatrzg istotg pojgcia korupcji, ktore jest uyymowa-
ne w literaturze w bardzo szeroki sposob, oznaczajac réznorodne zachowania i zja-
wiska. Na zakonczenie przedstawi¢ proponowane dziatania czy strategie zmierzaja-
ce do ograniczenia zjawiska szeroko rozumianej korupcji, tak aby ,,z zajgcia o ni-
skim ryzyku i wysokich dochodach stala si¢ zajgciem o wysokim ryzyku i niskich
dochodach™. Na tym tle omoéwie sytuacje w Polsce, zarowno w zakresie definio-

! Szerzej zob. Korupcja w Polsce: Przeglad obszaréw priorytetowych i propozycji przeciwdziatania zjawisku.
Raport Banku Swiatowego; Biuro Banku Swiatowego w Polsce, Warszawa 1999, s. 3 oraz Program Monitorin-
gu Akcesji do Unii Europejskiej, Korupcja i polityka antykorupcyjna. Fundacja im. Stefana Batorego, Warsza-
wa 2002.

2 ,,Global Corruption Report — 2001, www.transparency.org.

3 J. Wojciechowicz, w: Walka z korupcjq: Strategie dziatan antykorupcyjnych dla Polski i doswiadczenia mie-
dzynarodowe. Biuro Banku Swiatowego w Polsce, Warszawa 2001.
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wania tego zjawiska, jak i dziatan ograniczajacych, pokazujac zwlaszcza role na-
czelnego organu kontroli, jakim jest Najwyzsza Izba Kontroli.

Definicje i rodzaje korupcji

Stowo korupcja (corruption) jest jgzykowym okresleniem pewnego syndromu,
zjawiska wieloaspektowego i wiclowatkowego, a raczej zespotu zjawisk, ktorego
nie mozna zdefiniowa¢ uniwersalnie. Nie istnieja wspolne, dla wszystkich panstw
oraz instytucji zajmujacych si¢ tym zagadnieniem, zasady analizy zakresu, przy-
czyn i natury korupcji. Rozumienie tego stowa zalezy zaréwno od perspektywy ba-
dawczej, jak i od instytucji czy panstwa je stosujacych. Inaczej jest ono rozumiane
z punktu widzenia psychologii, socjologii, etyki, historii czy prawa. Inaczej zagad-
nienie to bedzie wyglada¢ w ujgciu prawnokarnym, a inaczej w administracyjnym
czy gospodarczym®. Dobry i obszerny przeglad znaczenia pojgcia korupcji w Pol-
sce, z nominalnego, realnego, syndromatycznego oraz prawnego punktu widzenia,
przedstawiony zostal w opracowaniu Najwyzszej Izby Kontroli pt. ,,Zagrozenie ko-
rupcja w $wietle badan kontrolnych NIK™. Pierwotnie nazwa korupcja oznaczata
psucie sig, gnicie, rozktad moralny, potem wlaczono w jej zakres znaczeniowy po-
jecie tapownictwa jako podstawowego przejawu zachowania korupcyjnego. Dlate-
go pojecie korupcji jest bliskie takim pojeciom, jak sprzedajnosé, przekupstwo czy
»kupczenie wptywami”. Realne, uzywane w Polsce definicje korupcji nawiazuja
badz to do osoby korumpowanej, badz do celu, jaki osoba korumpujaca chce osia-
gnaé. Dlatego czesto wyodregbnia si¢ pojecia korupcji w urzgdzie (lub korupcji ad-
ministracyjnej), korupcji politycznej czy korupcji gospodarczej. Do pojecia korup-
cji w urzedzie nawiazuja ustawowe typy przestepstw: sprzedajnosci (art. 228 w pol-
skim kodeksie karnym), przekupstwa (art. 229 kk) i powotywania si¢ na wplywy
(art. 230 kk). Korupcja w urzedzie czgsto bardzo $cisle taczy si¢ z korupcja gospo-
darcza, rozumiana jako akty przekupstwa godzace wylacznie w zasady uczciwej
konkurencji. Nalezy jednak podkres$li¢, ze $cisle rozumiana korupcja gospodarcza
nie zawsze laczy si¢ z korupcja w urzedzie, poniewaz nie zawsze sprawca i pod-
miotem jej oddzialywania sa osoby petiace funkcje publiczne®. Niemniej jednak,

4 R. Galeski: Wplyw zachowan korupcyjnych na prawidtowosé aktu administracyjnego. ,,Samorzad Terytorial-
ny”, 2000, nr 7-8 , s. 79.

5 Zagrozenie korupcjq w swietle badan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli; marzec 2000 r., www.nik.gov.pl/
wyniki_kontroli/dokumenty/2000502.doc.

® O. Gorniok: Trzyglowy smok. ,,Rzeczpospolita” z 28 grudnia 2000 r.
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ze wzgledu na fakt, ze w Polsce zasigg i formy interwencji panstwa oraz instytucji
publicznych w dziatalno$¢ gospodarcza sa bardzo szerokie, czgstotliwos¢ tacznego
wystgpowania korupcji w urzedzie i korupcji gospodarczej jest bardzo duza. Istnie-
je rowniez bardzo niebezpieczne zjawisko taczenia korupcji gospodarczej z korup-
cja polityczna, rozumiana jako korupcja ,,na wysokich szczeblach wtadzy” lub ,,za-
wlaszczanie panstwa”. To ostatnie pojecie najlepiej wyjasnié, opierajac si¢ na opra-
cowaniach Banku Swiatowego.

Podejscie ekspertow Banku Swiatowego zaktada, Ze rézne wymiary korupcji
moga mie¢ zupelnie rézne pochodzenie i konsekwencje’. Generalnie Bank Swiato-
wy definiuje korupcj¢ jako wykorzystanie zajmowanego urzedu lub stanowiska do
uzyskania nienaleznych korzysci. Eksperci Banku wyrézniaja dwa podstawowe ro-
dzaje korupcji. Pierwszy, zwany zawlaszczaniem panstwa (state capture), dotyczy
dzialan osob, przedsigbiorcow lub grup interesu (zaréwno z sektora publicznego,
jak i prywatnego) majacych na celu wptynigcie na korzystny dla siebie ksztatt uchwa-
lanych ustaw, rozporzadzen, programéw strategicznych oraz innych elementéw po-
lityki rzadu, poprzez zapewnianie wysokim funkcjonariuszom publicznym (parla-
mentarzystom, politykom, cztonkom rzadu) nielegalnych i niejawnych korzysci ma-
terialnych. W tej sferze dziatan korupcyjnych gra toczy si¢ o przejgcie kontroli nad
kluczowymi zasobami publicznymi. Drugi rodzaj korupcji to korupcja administra-
cyjna, czyli zamierzone, przez osobe¢ publiczna, ominigcie czy tez znieksztalcenie
stosowania istniejacych przepisow, praw i regulacji w celu dostarczania innym ko-
rzys$ci, w zamian za zapewnienie osobie publicznej niejawnych i nielegalnych ko-
rzysci prywatnych. Nalezy jednak podkresli¢, Zze rozréznienie pomigdzy zawlasz-
czaniem panstwa a korupcja administracyjna nie jest zwiazane z rozroznieniem po-
migdzy ,,wielka korupcja” a ,,drobna korupcja” oraz nie jest zwiazane z okreslonym
szczeblem rzadzenia w panstwie. Rozroznienie nie jest zwiazane z tym, kto uzyskat
korzy$c¢ ani jak wazna jest osoba publiczna, ktora zostata przekupiona, dotyczy na-
tomiast natury relacji. Poprzez dziatania korupcyjne nazwane zawtaszczaniem pan-
stwa zainteresowani, kreujac nowe zasady (zwykle majace wpltyw na sfer¢ ekono-
mii), formuluja je tak, aby umozliwiaty osiagnigcie osobistych korzysci. Nato-
miast poprzez korupcje administracyjna zainteresowani uzyskujg zindywidualizo-
wane wyjatki od powszechnie obowiazujacych zasad lub przychylne stosowanie
tych zasad. Eksperci Banku Swiatowego uwazaja, iz rozréznienie to ma wazne ana-

7J. Hellman, J. Geraint, D. Kaufmann, M. Schankerman: Measuring Governance, Corruption and State Cap-
ture: How Firms and Bureaucrats Shape the Business Environment. World Bank, ,,Policy Research Paper”,
2000, nr 2312.
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lityczne 1 praktyczne implikacje przy rozwazaniu efektywno$ci roznych strategii
przeciwdzialajacych korupcji.

W marcu 2000 r. powstata, z inicjatywy polskiego rzadu, Antykorupcyjna Gru-
pa Robocza wspierana organizacyjnie przez Biuro Banku Swiatowego w Polsce.
Wsréd cztonkow grupy, ktorzy reprezentuja cale spektrum zycia spotecznego i po-
litycznego w Polsce, sa politycy i parlamentarzysci, urz¢dnicy panstwowi, naukow-
cy, dziatacze organizacji pozarzadowych, zwiazkowcy, przedstawiciele KosSciola oraz
dziennikarze. Cztonkostwo w grupie ma charakter spoteczny. Grupa dziata w opar-
ciu o zasadg, ze walka z korupcja moze by¢ skuteczna, jesli nie stanie si¢ ona przed-
miotem gry politycznej. W ogloszonym w maju 2001 r. dokumencie o nazwie ,,Za-
lozenia strategii przeciwdziatania korupcji w Polsce™® grupa sformutowala swoja
definicj¢ pojecia korupcji jako wykorzystanie zajmowanego urzedu lub stanowiska
do uzyskania nienaleznych korzysci. Korupcja moze wystgpowaé wewnatrz sekto-
row publicznego, prywatnego i pozarzadowego oraz pomigdzy tymi sektorami. Re-
lacje korupcyjne moga zachodzi¢ pomigdzy indywidualnymi przedstawicielami pod-
miotoéw dziatajacych w tych sektorach i/lub pomigdzy grupami przedstawicieli.
Przedstawiciele ci moga dziala¢ w interesie okre$lonych podmiotéw, w interesie
wlasnym lub moga taczy¢ obydwa te interesy. Do korupcji zaliczono:

 przekupstwo, czyli przyjmowanie/wrgczanie dobr materialnych w zamian za
uzyskanie zamowien i kontraktow rzadowych, koncesji czy decyzji sadow,
uniknigcie obowiazku celnego, podatkowego badZz wynikajacego z innych
przepisow;

e kradziez rozumiang jako zawlaszczenie dla wtasnej korzysci srodkéw budze-
towych 1 majatku bedacych dobrem publicznym;

e protekcj¢ rozumiang jako nepotyzm, czyli faworyzowanie oparte na pokre-
wienstwie; kumoterstwo, czyli faworyzowanie oparte na nieformalnych po-
wigzaniach;

¢ kupczenie wplywami, czyli wpltywanie na proces ksztattowania prawa i poli-
tyki oraz na decyzje politykdéw najwyzszego szczebla dla uzyskania nienalez-
nych korzysci.

Inna znana mig¢dzynarodowa organizacja pozarzadowa zajmujaca si¢ proble-

mem korupcji w §wiecie jest Transparency International. Celem tej organizacji jest
wzmacnianie rozliczalnosci rzadéw oraz przeciwdziatanie zjawiskom korupcji,

8 Raport jest dostgpny na stronie internetowej www.worldbank.org.pl/ECA/Poland.
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zarowno krajowej, jak i migdzynarodowej. Wydaje ona tzw. ksiazke zrodlowa bedaca
kompilacja najlepszych praktyk w dziataniach, przepisach i standardach przeciwdzia-
tania korupcji®. Eksperci Transparency International przyjmuja ogoélna definicje ko-
rupcji za Bankiem Swiatowym, lecz w swoich analizach i pomiarach stopnia korupcji
skupiaja si¢ na korupcji administracyjnej, badajac zwlaszcza zachowania oséb pu-
blicznych, ktére jako politycy lub urzednicy kontroluja rézne dziedziny aktywnos$ci
publicznej badz decyzji administracyjnych. Wyr6zniaja oni dwie kategorie korupcji
administracyjnej. Pierwsza wystgpuje wtedy, gdy ustuga lub kontrakt dostarczany jest
zgodnie z prawem, druga — gdy ustuga lub kontrakt wykonywane sa z pogwalceniem
prawa. W pierwszej sytuacji osoba publiczna uzyskuje nienalezne i nielegalne korzy-
$ci, wykonujac to, do czego jest, zgodnie z prawem, zobligowana. W drugiej — niele-
galna korzys$¢ jest uzyskiwana za otrzymanie niezgodnej z prawem ustugi. Oba wy-
mienione powyzej rodzaje korupcji administracyjnej wystepuja w roznym zakresie
na wszystkich poziomach i szczeblach wladzy publiczne;j.

Prawodawstwo Unii Europejskiej (acquis communautaire) z zakresu korupcji
w sensie formalnym jest dopiero w fazie tworzenia. Komisja Europejska opracowa-
ta szerokie wytyczne ,,dobrego rzadzenia”!®, w przygotowaniu jest kodeks postepo-
wania dla cztonkéw Parlamentu Europejskiego; trwaja tez prace nad sformutowa-
niem kodeksu dla urzednikow Komisji. Natomiast Rada Europy opracowata dwie
konwencje antykorupcyjne: prawnokarng oraz cywilnoprawna, ktore — gdy zostang
ratyfikowane przez wszystkie panstwa czlonkowskie — wejda w sktad acquis. Poza
tym Komitet Ministréw Rady Europy zaaprobowal w 1997 r. ,,Dwadziescia zasad
przewodnich zwalczania korupcji”!!. Zasady te, niewiazace dla zadnego panstwa,
obejmuja prawodawstwo antykorupcyjne oraz proponujg okreslone $rodki zapobie-
gania i przeciwdziatania korupcji.

W 2002 r. polski parlament uchwalil dwie ustawy o wyrazeniu zgody na ratyfi-
kacje przez prezydenta RP ,,Cywilnoprawnej konwencji o korupcji”'? oraz ,,Praw-
nokarnej konwencji o korupcji”*. W konwencji cywilnoprawnej — w art. 2 — zawar-
ta jest nast¢pujaca definicja korupcji: ,,Korupcja oznacza zadanie, proponowanie,
wrgczanie lub przyjmowanie, bezposrednio lub posrednio, tapowki lub jakiejkol-
wiek innej nienaleznej korzysci lub jej obietnicy, ktora wypacza prawidtowe wyko-

1. Pope: Transparency International Source Book 2000, www.transparency.org./sourcebook/index.html.

" EU Governance: A White Paper, Com(2001)428.

" On the Twenty Guiding Principles for the Fight Against Corruption, www.cm.coe.int/ta/res/1997/97x24.htm.
2Dz. U., 2002, nr 41, poz. 359.

3 Dz. U., 2002, nr 126, poz. 1066.
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nywanie jakiegokolwiek obowigzku lub zachowanie wymagane od osoby przyjmu-
jacej tapowke, nienalezng korzys¢ lub obietniceg”. Jest to szeroka definicja: obejmu-
je wszelkie akty korupcji w stosunkach wewngtrznych i miedzynarodowych, doty-
czy zarowno funkcjonariuszy publicznych, jak i przedsigbiorcow, w tym prywat-
nych, okresla cztery odmienne formy (zadanie, proponowanie, wrgczanie, przyjmo-
wanie), trzy sposoby (tapowka, nienalezna korzys¢, obietnica) oraz dwa cele (wy-
paczenie prawidlowego wykonania, wypaczenie wymaganego zachowania).

Pomiar poziomu korupciji

Jeszcze na poczatku lat 90. uwazano, ze nie mozna mierzy¢ i analizowaé empi-
rycznie wartosci poziomu korupcji w poszczegolnych krajach. Takie badania po-
rownawcze prowadzi od 1995 r. Transparency International. Opracowany zostal tzw.
indeks postrzegania korupcji (Corruption Perceptions Index — CPI), hierarchizujacy
poszczegdlne kraje wedlug stopnia, w jakim obserwuje si¢ w nich korupcje wsrod
urzednikéw publicznych i politykow. Indeks zostat oparty na dost¢pnych badaniach
opinii publicznej oraz analizach prowadzonych w$rdd ludzi biznesu i ekspertow na
temat poziomu korupcji w danym kraju. Operuje skalg od 0 (najbardziej skorumpo-
wany) do 10 (najmniej skorumpowany). Indeks postrzegania korupcji mozna trak-
towac jako wynik ,,sondazu sondazy”, czyli oceny danego kraju pod wzglgdem stop-
nia, w jakim jest on postrzegany jako ojczyzna przyjmujacych tapowki — urzedni-
koéw publicznych, politykéw czy parlamentarzystow'4. Metodologie opracowania
indeksu znalez¢ mozna w pracy Johanna G. Lambsdorffa'>. Warto$ci CPI, publiko-
wane co roku, poczawszy od roku 1995, ustanawiaja — w oczach migdzynarodowej
opinii publicznej — swoisty ranking krajow w zalezno$ci od postrzeganego w nich
poziomu korupcji. Wartosci CPI za rok 2002'¢ dotycza 102 krajow, pierwsze trzy
miejsca na liScie zajmuja Finlandia (9,7) oraz Niemcy i Nowa Zelandia (po 9,5),
a ostatnie dwa Nigeria (1,6) oraz Bangladesz (1,2). Polska w tym rankingu zajmuje
45. miejsce ze wskaznikiem 4,0. Na rysunku 1 przedstawiono warto$ci wskaznika
dla Polski w latach 1996-2002, zaznaczajac réwniez dla kazdego wskaznika war-
to$¢ odchylenia standardowego. Duza warto$¢ odchylenia standardowego w latach

14 M. Marshall: Aktywizacja spoleczerstwa obywatelskiego, w: Walka z korupcjq: strategie dziatan antykorup-
cyjnych dla Polski i doswiadczenia miedzynarodowe. Biuro Banku Swiatowego w Polsce, Warszawa 2001,
s. 77-82.

15 J. G. Lambsdorff: Background Paper to the 2002 Corruption Perceptions Index, www.transparency.org/cpi/
2002/dnld/cpi2002.methodology.pfd.

' www.transparency.org/cpi/2002/cpi2002.en.html.
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1996—1998 nalezy interpretowac jako istnienie duzego rozrzutu rezultatow uzy-
skanych z réznych zrodet, co oznaczato istnienie znaczacych réznic w percepcji
poziomu korupcji w naszym kraju w tym okresie. Jak wida¢ z rysunku, warto$¢
wskaznika (uwzgledniajac wartos¢ odchylenia standardowego) jest w zasadzie sta-
ta. Natomiast pozycja Polski w rankingu panstw powoli si¢ obniza: w 1998 r. zaj-
mowali$my 39. miejsce, a w nastepnych latach kolejno 44., 43., 44. i w roku 2002
—45. miejsce. Dane te §wiadcza o stabilizacji postrzegania poziomu korupcji w na-
szym kraju.

Rysunek 1

Warto$¢ wskaznika indeksu postrzegania korupcji
dla Polski w poszczegé6lnych latach
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W 1999 r., chcac oszacowac przeszkody istniejace w otoczeniu biznesu, Bank
Swiatowy oraz Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju (EBOIR) przeprowadzity
szerokie badania majace na celu zmierzenie wartosci korupcji, w rozbiciu na korup-
cje zwiazang z zawlaszczaniem panstwa oraz korupcje administracyjna'’. Badania

'7 Badania te oznaczane sa w literaturze jako BEEPS — Business Environment and Enterprise Performance
Survey. Szeroki opis metodologii znalez¢ mozna w pracy J. Hellman et al.: Measuring Governance, Corrup-
tion and State Capture: How Firms and Bureaucrats Shape the Business Environment. World Bank, ,,Policy
Research Paper”, 2000, nr 2312.
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te przeprowadzono poprzez osobiste rozmowy z zarzadami lub wiascicielami 3600
firm w 22 krajach bedacych aktualnie w fazie transformacji spotecznej i gospodar-
czej. Zadawano identyczne pytania dotyczace rzeczywistych doswiadczen szefow
firm w korupcyjnych kontaktach tacznie z kosztami tych kontaktow. W zalezno$ci
od wielkos$ci kraju odbyto rozmowy: w Rosji w 550 firmach, na Ukrainie i w Polsce
— w 250, w pozostatych krajach (Albania, Armenia, Azerbejdzan, Bulgaria, Chor-
wacja, Czechy, Estonia, Gruzja, Wegry, Kazachstan, Kirgistan, Litwa, L.otwa, Mot-
dawia, Rumunia, Stowacja, Stowenia) w 125—150 firmach. Doboru firm dokonano,
uwzgledniajac ich reprezentatywnos$¢ na rynku krajowym (rodzaj wiasno$ci, roz-
miar, sektor, potozenie, warto$¢ eksportu). Na rysunku 2 przedstawiono, oparta na
wyznaczonych indeksach korupcji administracyjnej oraz zawlaszczania panstwa,
dwuwymiarowa mape rozmiaréw tych dwoch typow korupcji 8.

Rysunek 2
Typologia korupcji — wyniki badain BEEPS Banku Swiatowego (1999 r.)
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Korupc|a administracyjna

Jak wida¢ z przytoczonych danych, Polska postrzegana jest — wsrod krajow
bedacych w trakcie transformacji — jako kraj, w ktorym korupcja istnieje, aczkol-

8 Anticorruption in Transition. A Contribution to the Policy Debate. The World Bank, Washington, D.C.,
September 2000, s. 15.

117



JOZEF ProskoNKA

wiek jej poziom nie jest alarmujaco wysoki. Razem z Estonia, Stowenia 1 Wegrami
wypadamy najlepiej wérdd panstw o srednim poziomie korupcji. Dane te potwier-
dzaja omoéwione wczesniej badania Transparency International, gdzie wyzsza od
nas warto$¢ wskaznika indeksu postrzegania korupcji maja Stowenia (6,0), Estonia
(5,6) Wegry (4,9) oraz Litwa (4,8).

Nalezy podkresli¢, ze Bank Swiatowy dysponuje najwieksza ilo$cia wiarygod-
nych informacji na temat zjawiska korupcji na swiecie. Wszystkie dane pokazujace
zar6wno poziom korupcji w poszczegolnych panstwach (w tym rowniez petne wy-
niki badan BEEPS), jak i wskazniki opisujace jakos$¢ rzadzenia oraz wyniki prac
analitycznych znalezé mozna na stronie internetowej Banku Swiatowego'®.

W styczniu 2001 r. znana miedzynarodowa firma audytorska Pricewaterhouse
Coopers przedstawila wyniki swoich badan nad wptywem ,,nieprzezroczystosci”
(opacity) na koszt oraz dostepnos$¢ kapitatu dla 35 krajéow na swiecie®. Nieprzezro-
czystos¢ zdefiniowano jako brak jasnych, Scistych, formalnych, tatwo dostgpnych
i szeroko akceptowanych praktyk na rynku kapitalowym. Powstal tzw. indeks nie-
przezroczystosci oparty na danych z pigciu roznych dziedzin wptywajacych na ry-
nek kapitatlowy. Sa to: poziom korupcji, system prawa, polityka ekonomiczna na
szczeblu rzadowym, standardy i praktyki ksiggowosci oraz system regulacji. Indeks
nieprzezroczysto$ci opracowano na podstawie badan ankietowych w kazdej z wy-
mienionych dziedzin, przeprowadzonych z szefami finansowymi, szefami bankow
w badanych krajach oraz pracownikami Pricewaterhouse Coopers w danym kraju.
Wartos¢ liczbowa uzyskano poprzez usrednienie pigciu sktadowych. Najlepsza teo-
retycznie mozliwa wartoscia bylo 0 (idealne warunki przezroczystosci), a najgorsza
teoretycznie — 150. Najlepsze rzeczywiste wyniki uzyskaty: Singapur (29), USA
i Chile (po 36) oraz Wielka Brytania (38), najgorsze: Chiny (87) i Rosja (84). Pol-
ska z wartoscia 64 znalazta si¢ wérod 35 krajow na 25. miejscu. Z pigciu krajow
Europy Wschodniej lepsza od nas wartos¢ wskaznika uzyskaty Wegry (50) oraz
Litwa (58), natomiast gorsza Czechy oraz Rumunia (po 71).

Eksperci Banku Swiatowego uwazaja, ze poziom korupcji jest nierozerwalnie
zwiazany z jakoS$cia rzadzenia w danym panstwie. Przez jakos$¢ rzadzenia eksperci
Banku rozumieja jakos¢ procedur oraz instytucji, przy ktéorych pomocy sprawowa-
na jest w danym kraju wtadza. W tym zakresie wyrdzniaja:

1 www.worldbank.org/wbi/governance.
2 www.pricewaterhouse.com.
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e procesy stuzace do wyboru rzadu oraz do jego kontrolowania i egzekwowa-
nia odpowiedzialno$ci za rezultaty sprawowanej wtadzy;

¢ zdolnos$¢ rzadu do skutecznego zarzadzania zasobami, do formulowania,
wdrazania i egzekwowania okre$lonych polityk oraz regulacji prawnych;

e szacunck obywateli i rzadu do instytucji, ktére zarzadzaja ekonomia, oraz
ich wzajemne oddzialywanie.

Do oceny jakosci rzadzenia w poszczegdlnych krajach eksperci postuzyli sig
metoda taksonometryczna, konstruujac (z ponad 300 wskaznikow czastkowych) szes$é
zagregowanych wskaznikow syntetycznych?!, bedacych statystyczna kompilacja po-
strzegania jakos$ci rzadzenia przez duza liczbg ankietowanych respondentow (organi-
zacji pozarzadowych, agencji zarzadzania ryzykiem, pozarzadowych instytutéw ba-
dawczych). Pierwszy z nich — zwany wskaznikiem opiniowania i rozliczalnia (Voice
and Accountability) — mierzy procesy ustanawiania rzadu, sposoby jego rozliczalnia
i procedury zmiany rzadu. Zawiera on szereg wskaznikow czastkowych mierzacych
rozne aspekty wymienionych procesow politycznych, m.in. zakres swobod obywatel-
skich oraz praw politycznych obywateli. Wskazniki czastkowe mierza zasigg uczest-
nictwa obywateli danego kraju w ustanawianiu rzadoéw oraz niezalezno$¢ mediéw
w monitorowaniu wiladzy i egzekwowaniu odpowiedzialno$ci za osiagane przez nia
rezultaty. Drugi wskaznik — zwany wskaznikiem stabilno$ci politycznej (Political Sta-
bility) — jest kombinacja wskaznikow czastkowych mierzacych prawdopodobienstwo
destabilizacji lub obalenia rzadu na drodze niekonstytucyjnej badz przez zastosowa-
nie przemocy, z uwzglednieniem mozliwych dziatan terrorystycznych. Wskaznik efek-
tywnosci rzadzenia (Government Effectiveness) okres$la zdolnoé¢ rzadu do sprawo-
wania wtadzy w sferze dostarczania ustug publicznych oraz formutowania i egzekwo-
wania wlasnej polityki. Wskazniki czastkowe mierza jakos$¢ dostarczanych ustug pu-
blicznych, jako$¢ pracy administracji, kompetencj¢ urzednikow shuzby cywilnej oraz
poziom ich niezalezno$ci od naciskow politycznych, jak rowniez poziom wiarygod-
nosci angazowania si¢ rzadu w rozwiazywanie istotnych problemoéw. Nastepny wskaz-
nik — jakos$ci regulacji (Regulatory Quality) — mierzy zdolnos$¢ rzadu do formutowa-
nia i egzekwowania wewngtrznych regulacji prawnych. Zawiera on wskazniki czast-
kowe mierzace wptyw rzadu na wolny rynek w takich sferach, jak kontrola cen, nad-
z6r bankowy, cigzary narzucane przez nadmierne regulacje dotyczace rozwoju bizne-
su czy handlu zagranicznego. Nastgpny wskaznik — zasad prawa (Rule of Law) — za-

2l D. Kaufmann, A. Kraay, P. Zoido-Lobaton: Aggregating Governance Indicators. World Bank, ,,Working
Paper”, 1999, nr 2195.
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wiera wskazniki czastkowe opisujace zakres zdarzen kryminalnych zaréwno bez prze-
mocy, jak iz jej uzyciem, poziom skutecznos$ci oraz przewidywalno$¢ wymiaru
sprawiedliwosci, jak rowniez stopien wykonalnosci zobowiagzan. Ostatni wskaznik
syntetyczny — wskaznik kontrolowania korupcji (Control of Corruption) — mierzy po-
strzeganie szeroko rozumianej korupcji, poczawszy od koniecznosci dodatkowej za-
platy za wykonanie okreslonej ustugi, poprzez wptyw korupcji na otoczenie biznesu,
az do korupcji na wysokich stanowiskach publicznych powodujacej zawtaszczanie
panstwa. Istnienie korupcji oznacza manifestacj¢ braku szacunku do regul, jakie —
zgodnie z obowigzujacym prawem — powinny rzadzi¢ na styku interesu publicznego
1 prywatnego.

Tabela

Ocena jakosci rzadzenia w Polsce
na podstawie zagregowanych wskaznikow syntetycznych w %

Wskaznik Polska Polska Srednia Srednia Srednia | Procent
1997-1998 12000-2001| dla krajow | dla krajéw | na §wiecie| krajow
~Europy post- (OECD) [majacych
Srodkowej [sowieckich |2000-2001| wskaznik
i 2000-2001 gorszy
Wschodniej niz
2000-2001 Polska
Opiniowanie 82,6 86,6 69,4 31,3 92,0 87
i rozliczalno$¢
Stabilnos¢ 80,5 72,5 56,5 30,5 89,7 73
polityczna
Efektywnos¢ 80.0 62,7 50,9 20,5 90,1 63
rzadzenia
Jakos¢ 70,9 67,7 53,8 14,5 87,5 68
regulacji
Zasady 70,3 69,6 57,1 25,9 90,1 70
prawa
Kontrolowanie 72,7 69,8 54,9 21,1 89,8 70
korupcji
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Dane bedace w posiadaniu Banku Swiatowego22 zawieraja wartosci szesciu omo-
wionych powyzej wskaznikdw syntetycznych — stanowiacych sze§ciowymiarowa
mapg jakos$ci rzadzenia — dla 175 krajow, wyliczonych z danych dostgpnych w latach
2000-2001. Istnieje rowniez mozliwos¢ ich porownania z danymi z lat 1997—1998.

Ciekawe bedzie przeanalizowanie danych dotyczacych Polski, zar6wno w ca-
lej sze$ciowymiarowej przestrzeni jakosci rzadzenia, jak i w sferze kontrolowania
korupcji. Dane przedstawia tabela. Wszystkie wskazniki podane sa w procentach
(przyjety sposob normalizacji poszczegdlnych wskaznikow powoduje, ze wartosc
Srednia — uwzgledniajaca wszystkie kraje — wynosi doktadnie 50%). Kraje Europy
Srodkowej i Wschodniej to: Albania, Bo$nia i Hercegowina, Bulgaria, Serbia, Cze-
chy, Estonia, Wegry, Litwa, Lotwa, Macedonia, Polska, Rumunia, Stowacja, Sto-
wenia, 1 Jugostawia. JesteSmy w tej grupie na 1. miejscu dla pierwszego wskaznika,
na 4. dla szostego, a na 5. dla pozostatych wskaznikow.

Dane te sa potwierdzeniem wynikéw innych badan poziomu korupcji na Swie-
cie. Polska wsrod wymienionych krajéw jest w czoldwcee, znacznie powyzej $red-
niej regionalnej (wspdlnie ze Stowenia, z Estonia, Czechami i Wggrami) o relatyw-
nie niskim poziomie korupcji, z relatywnie dobrym poziomem kontrolowania ko-
rupcji oraz jakosci rzadzenia. Jednak porownujac nasze wskazniki ze srednia dla 25
krajow Organizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), nalezy przyznacé,
ze mamy jeszcze bardzo duzo do zrobienia.

Ekonomiczne i spoteczne koszty
zachowan korupcyjnych

W ciagu ostatnich kilku lat opublikowano wiele prac przedstawiajacych wiary-
godne empiryczne dane potwierdzajace zardwno ekonomiczne, jak i spoteczne kosz-
ty korupcji. Pokazano, jak korupcja utrudnia inwestowanie, redukuje wzrost gospo-
darczy, ogranicza handel, znieksztatca rozmiary i struktur¢ wydatkéw rzadowych,
ostabia system finansowy, wzmacniajac sil¢ szarej strefy?. Przedstawiono silny zwia-
zek pomigdzy poziomem korupcji a wzrastajacym poziomem ubodstwa i nierowno-
$cig dochodow.

22 www.worldbank.org/wbi/governance/govdata2001.htm.

# Wei S. -J.: Corruption in Economic Development: Benefical Grease. Minor Annoyance or Major Obstacle
World Bank, ,,Policy Research Working Paper”, 1999, nr 2048; S. Johnson, D. Kaufmann, A. Shleifer: 7he
Unofficial Economy in Transition. ,,Brookings Papers on Economic Activity”, 1997, nr 2, s. 159-239; P.
Mauro: Corruption and the Composition of Goverment Expenditure. ,,Journal of Public Economics”, 1998,
nr. 69, s. 263-279.
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Badania empiryczne wielokrotnie potwierdzaly wpltyw poziomu niepewnosci
W otoczeniu biznesu na stopg inwestycji w danym kraju. Wzrost niepewnosci zwia-
zany z istnieniem korupcji i jego wptyw na efektywny koszt inwestycji powoduje,
iz usredniony poziom inwestycji krajowych brutto, w krajach o stwierdzonym wy-
sokim poziomie korupcji, jest 0 20% nizszy niz w krajach, gdzie stwierdzono niski
poziom korupcji. Szczegdlnie jednoznaczne sa dane dotyczace usrednionego pozio-
mu wynikéw finansowych firm w krajach o wysokim i niskim poziomie korupcji.
Stwierdzono, iz Sredni wzrost rocznej sprzedazy w okresie trzech lat w krajach o ni-
skim poziomie korupcji wynosit 17%, a w krajach o wysokim poziomie korupcji
spadt do 10%*. Istnieje rowniez wiele danych wskazujacych na bezposredni wptyw
poziomu korupcji w danym kraju na poziom ubdstwa. Poniewaz wysoki poziom
korupcji jest nierozerwalnie zwigzany z nizszym tempem wzrostu ekonomicznego,
ostabia to glowny czynnik pozwalajacy wyciagnaé¢ ludzi z ubdstwa. Ponadto korup-
cja bezposrednio wptywa na warunki zyciowe 0sob zyjacych w biedzie. Wynika to
z faktu, ze wysoki poziom korupcji wyraznie utrudnia dostep do ustug publicznych,
w tym réwniez do systemu pomocy socjalnej dla 0s6b zyjacych na skraju ubdstwa.
Jak pokazuja dane empiryczne®, w krajach o wysokim poziomie korupcji prawie
30% gospodarstw domowych potwierdzito swoje zaangazowanie w proceder wre-
czania tapowek. Jakkolwiek korupcja na poziomie gospodarstw domowych doty-
czy 1 biednych i bogatych, to jednak bardziej dotyka rodzin o niskim poziomie do-
chodéw. Najbiedniejsi zwykle sa bardziej bezradni w stosunku do urzednika wy-
muszajacego na nich korzy$¢ materialna, a koszt tapowek stanowi wyzszy udzial
w ich wydatkach.

Korupcja w krajach kandydujacych do Unii Europejskiej jest rowniez przed-
miotem niepokoju ekspertow i urzednikéw Unii. Raport ogoélny z 2001 r. wskazy-
wat na korupcj¢ jako powszechny problem w wielu krajach kandydujacych, wzy-
wajac do podjecia konsekwentnych i zdecydowanych wysitkéw w celu jego zwal-
czania*. W raporcie okresowym, wydanym w pazdzierniku 2002 r.*’, Komisja Eu-
ropejska uznata, ze korupcja stanowi problem systemowy w Rumunii, jest ,,powaz-
nym problemem” lub budzi niepokoj w przypadkach Butgarii, Czech, Polski i Sto-

2 Anticorruption in Transition. A Contribution to the Policy Debate. The World Bank, Washington, D.C.,
September 2000, s. 19.

3 U. Zvekiv: Criminal Victimisation in Countries in Transition. United Nations Interregional Crime and Justi-
ce Research Institute, Publication 1998, nr. 61, Rome.

2 Making a Success of Enlargement: Strategy Paper and Report of the European Commission on the Progress
Towards Accesion by Each of the Candidate Countries, www.europa.eu.inf/comm/enlargement/report 2001.
27 www. europa.eu.inf/comm/enlargement/report 2002.
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wacji, w przypadku za§ Litwy, Lotwy 1 Wegier stanowi zrédto utrzymujacego sig
niepokoju. Komisja wstrzymata si¢ od krytycznych uwag na temat korupcji jedynie
w odniesieniu do Estonii i Stowenii. Unijni eksperci sa zgodni co do faktu, ze ko-
rupcja podwaza zasady demokracji oraz zagraza rozwojowi gospodarki. Korupcja
skutkuje marnotrawstwem $rodkow, rosnaca nieréwnoscia w dystrybucji dobr oraz
zwigksza stopien nieufno$ci wobec administracji publicznej oraz rzadu®®. Polska
w ramach cztonkostwa w OECD ratytikowata w 2000 r. ,,Konwencj¢ o zwalczaniu
przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w migdzynarodowych
transakcjach handlowych”. Omowienie sposobu monitorowania wdrazania posta-
nowien konwencji oraz walki z korupcja w ramach OECD znalez¢ mozna w opra-
cowaniu Filipa Jasinskiego?®.

Réwniez eksperci Migdzynarodowego Funduszu Walutowego w swoich opraco-
waniach wielokrotnie przedstawiali dane empiryczne wskazujace na negatywny wptyw
korupcji na wzrost ekonomiczny panstwa. Przyktadowo, Paulo Mauro* na podstawie
analiz ekonometrycznych pokazal, ze wzrost korupcji o 1 punkt (w skali od 0 do 10)
powoduje zmniejszenie rzeczywistego wzrostu produktu krajowego brutto na glowe
o od 0,3 do 1,8 punktu procentowego. Inne prace’' pokazuja, jak korupcja zmniejsza
wzrost gospodarczy poprzez redukowanie prywatnych inwestycji, nadmierne obcia-
zanie sektora prywatnego, slabe zarzadzanie zasobami bogactw naturalnych, bloko-
wanie niezbgdnych reform strukturalnych. Warto zwrdci¢ uwage na interesujace ana-
lizy poparte empirycznymi dowodami wykonane przez George’a Abeda i Hamida
Davoodiego®?. Analizujac rownoczesnie dostepne wskazniki korupcji oraz wskazniki
opisujace skuteczno$é reform strukturalnych w panstwach Europy Srodkowej
i Wschodniej oraz postsowieckich, pokazali oni, ze przy wyjasnianiu réoznic w do-
konaniach ekonomicznych tych krajow, postgp w reformach strukturalnych jest sta-
tystycznie bardziej istotny, a ekonomicznie bardziej wazny niz wptyw poziomu ko-
rupcji na te dokonania. Korupcj¢ mozna zatem traktowac bardziej jako objaw (symp-
tom) lezacy u podstaw nieskutecznego wykonywania polityki w panstwie i stabosci

2 K. A. Elliott: Corruption as an International Policy Problem, w: A. J. Heidenheimer (ed.): Political Corrup-
tion: Concepts and Contexts. Transaction Publishers, New Brunswick 2002.

2 F. Jasinski: Walka z korupcjq w ramach OECD. ,,Stuzba Cywilna”, 2001, nr 2, s. 158-162.

3 P. Mauro: Corruption and Composition of Government Expenditure. ,,Journal of Public Economics”, 1999, nr 69.
3! Pelny przeglad prac dotyczacych wplywu korupcji na wzrost gospodarczy poparty modelami ekonometrycz-
nymi znalez¢ mozna na stronie internetowej www.imf.org/external/pubs/res/index.htm.

32G. Abed, H. Davoodi: Corruption, Structural Reforms and Economic Performance in the Transitions Econo-
mies. ,,IMF Working Paper”, 2000, nr 00/132.
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jego instytucji ekonomicznych, co w konsekwencji pozwala umieszczaé strategie
antykorupcyjne w kontekscie reform strukturalnych i instytucjonalnych. Udowod-
niono réwniez, ze skutecznie przeprowadzone reformy strukturalne sa waznym czyn-
nikiem zmniejszajacym poziom korupcji, a co za tym idzie — w dwdjnasob zwigk-
szajacym wzrost gospodarczy.

W Polsce problemem korupcji w aspekcie instytucjonalnej niewydolnosci pan-
stwa i zagrozenia dla rozwoju polityczno-gospodarczego zajmuje si¢ od lat prof.
Antoni Z. Kaminski. W swoim opracowaniu® jednoznacznie opowiada si¢ on za
droga reform strukturalnych jako podstawowym narzg¢dziem ograniczajacym zja-
wisko korupcji w Polsce.

Opracowania i ekspertyzy dotyczace
mechanizméw powstawania korupcji w Polsce

W latach 1999-2002 ukazalo si¢ kilka istotnych dokumentow i opracowan sys-
temowych dotyczacych korupcji w Polsce. Pierwszy, przedstawiony pod koniec
1999 r. przez Biuro Banku Swiatowego w Warszawie*, zawieral przeglad dziedzin
szczegdlnie podatnych na korupcje w Polsce wraz z ich wstepna hierarchizacja, ktéra
miata by¢ przydatna polskiemu rzadowi w procesie formutowania skutecznej stra-
tegii i programu zwalczania korupcji. Drugi dokument, przedstawiony w marcu
2000 r., przygotowany zostatl przez Najwyzsza Izbe Kontroli*>. Stanowi on pierw-
sza, bardzo udana probg spojrzenia na problem zagrozenia korupcja w Polsce po-
przez analiz¢ wynikoéw kontroli uzyskanych przez najwyzszy organ kontroli w pan-
stwie. Dokonano w nim przegladu bogatego materialu z 57 kontroli wykonanych
w latach 1995-2000 pod katem zdefiniowania gléwnych zagrozen oraz najczgst-
szych mechanizmoéw sprzyjajacych zachowaniom korupcyjnym. Izba kontynuowa-
ta swoja dziatalnos¢ analityczna, przygotowujac i przedstawiajac Sejmowi RP oraz
opinii publicznej (w maju 2001 r.) nastgpna analiz¢ wynikow kontroli przeprowa-
dzonych w 2000 r.*® Ponadto NIK opracowata i wdrozyta do realizacji (w pazdzier-

3 A. Z. Kaminski: Korupcja jako syndrom instytucjonalnej niewydolnosci panstwa i zagrozenia dla rozwoju
polityczno-gospodarczego Polski. ,,Zeszyty Centrum im. Adama Smitha”, 1997, nr 29.

3* Korupcja w Polsce: Przeglqd obszaréw priorytetowych i propozycji przeciwdzialania zjawisku, www.world-
bank.org.pl/ECA/Poland.

35 Zagrozenie korupcjq w swietle badan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli, marzec 2000 r., www.nik.gov.pl/
wyniki_kontroli/dokumenty/2000502.doc.

3% Zagrozenie korupcjq w swietle badan kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli, marzec 2000 r., www.nik.gov.pl/
wyniki_kontroli/dokumenty/2001136.doc.
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niku 2000 r.) specjalna metodyke kontroli sfer zagrozonych korupcja oraz przeka-
zata Sejmowi (w kwietniu 2002 r.) kolejne opracowanie pt. ,,Stan realizacji najwaz-
niejszych wnioskéw antykorupcyjnych Najwyzszej Izby Kontroli”, poswigcone
glownie wnioskom de lege ferenda, majacym istotne znaczenie dla ograniczenia
zjawisk korupcyjnych w Polsce.

Wspomniatem juz o Antykorupcyjnej Grupie Roboczej dziatajacej przy wspar-
ciu organizacyjnym Biura Banku Swiatowego w Warszawie i jej ,,Zatozeniach stra-
tegii przeciwdziatania korupcji w Polsce”. W opracowaniu tym przedstawiono dzie-
dziny, w ktorych korupcja powoduje najwigksze koszty, a ryzyko jej wystgpowania
wydaje si¢ by¢ szczegbdlnie wysokie, oraz zaproponowano dziatania majace na celu
zmniejszenie poziomu korupcji.

Przy Fundacji im. Stefana Batorego dziata ,,Program przeciw korupcji”, ktory
podejmuje dziatania informacyjne i edukacyjne majace na celu zmiang postaw wo-
bec zjawiska korupcji, zapoznawanie z roznymi przejawami korupcji i uswiadamia-
nie znaczenia przejrzystosci i etyki w zyciu publicznym. Ciekawe raporty, analizy
i poradniki dotyczace problemow korupcji w Polsce znalez¢ mozna na stronie inter-
netowej Fundacji®’.

W listopadzie 2002 r. przedstawiony zostal raport Programu Monitoringu Ak-
cesji do Unii Europejskiej®®. Program ten realizowany jest od 2000 r. przez Instytut
Spoleczenstwa Otwartego®, propagujacy odpowiedzialny i zrownowazony proces
rozszerzenia Unii Europejskiej poprzez m.in. monitorowanie spraw zwiazanych
z przestrzeganiem prawa w dziesieciu krajach Europy Srodkowej i Wschodniej (oraz
w pigciu krajach UE) i wspomagajacy niezalezne monitorowanie procesu akcesji
do Unii Europejskiej przez przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego. Cz¢sé
raportu dotyczaca Polski zawiera analize poszczegdlnych sfer narazonych na ko-
rupcj¢ w naszym kraju, oméwienie stanu prawodawstwa antykorupcyjnego oraz
ogolne zalecenia na przysztosc.

Rozpoznane i sygnalizowane w oméwionych powyzej dokumentach mechani-
zmy sprzyjajace korupcji mozna podzieli¢ na trzy zagadnienia funkcjonalne

1) brak jednoznacznego sposobu postgpowania spowodowany niekomplet-
nos$cia, niespojnoscia, nieszczelnoscia oraz ogdlnikowoscia wielu obowia-

37 http://www.batory.org.pl/program/przeciw-korupcji/publikacje/.

3% Korupcja i polityka antykorupcyjna. Program Monitoringu Akcesji do Unii Europejskiej. Fundacja im.Stefa-
na Batorego, Warszawa 2002.

3 Program Monitoringu Akcesji do UE Instytutu Spoteczenstwa Otwartego, www.eumap.org.
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zujacych uregulowan prawnych oraz nadmierna uznaniowoscia wladzy wy-
konawczej, czgsto powodujacy tzw. wymuszanie urzednicze, czyli wskazy-
wanie przez decydenta ,,kolegi”, ktéry — w ramach umowy cywilnej — roz-
wiaze okreslony problem;

2) brak jawnoSci postegpowania spowodowany brakiem znanych a priori, zo-
biektywizowanych kryteriow przyznawania i korzystania ze $rodkéw pu-
blicznych, przejrzystosci procedur decyzyjnych, w tym zwlaszcza w sferze
ochrony zdrowia i zamowien publicznych, faktyczna nierownoscia dostgpu
zarowno do okreslonych ustug publicznych, jak i do informacji publicznej,
lekcewazeniem dokumentacji i sprawozdawczosci;

3) brak skutecznego systemu kontroli wewnetrznej, w tym zwlaszcza brak
oceny rzetelnosci i prawdziwosci oswiadczen o stanie majatkowym osob pet-
nigcych funkcje publiczne, stabo$¢ i nieskuteczno$¢ audytu wewngtrznego,
niewystarczajaca skutecznos¢ zintegrowanych dziatan kontrolno-represyjnych
panstwa, a w konsekwencji staba egzekucja osobistej odpowiedzialnosci funk-
cjonariuszy publicznych za decyzje dotyczace dyspozycji srodkami publicz-
nymi (zawieranie uméw, tworzenie podmiotéw gospodarczych lub wnoszenie
do nich mienia publicznego).

Strategie przeciwdziatania korupcji

Istnieje co najmniej kilka sposobow podejscia do polityki przeciwdziatania
korupcji. Najbardziej ogdlny podziat obejmuje trzy zasadnicze podejscia.

Pierwsze (zwane czasami podej$ciem karno-administracyjnym) ktadzie nacisk
na naprawg prawa i sposobu dziatania administracji publicznej, tak aby zdecydowa-
nie ograniczy¢ lub zlikwidowaé wszelkie niespojnosci, nieszczelnosci oraz ogolni-
kowosci obowiazujacych uregulowan prawnych oraz nadmierna uznaniowos¢ wia-
dzy wykonaweczej. Takie dziatania, tacznie ze wzmocnieniem systemu kontroli we-
wnetrznej oraz skuteczna kontrola zewngtrzna, powinny spowodowaé znaczacy
wzrost prawdopodobienstwa wykrywania zachowan korupcyjnych oraz skuteczne
egzekwowanie prawa antykorupcyjnego poprzez zdecydowane karanie osob, kto-
rym korupcj¢ udowodniono. Podejscie takie czasami zawiera propozycje utworze-
nia zewngetrznej jednostki koordynujacej polityke antykorupcyjna. Wedtug eksper-
tow Programu Monitoringu Akcesji do Unii Europejskiej*’, takimi przede wszyst-

4 Korupcja i polityka antykorupcyjna. Program Monitoringu Akcesji do Unii Europejskiej. Fundacja im. Ste-
fana Batorego, Warszawa 2002.
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kim kryteriami kieruje si¢ Komisja Europejska, zalecajac doprowadzenie szeroko
pojgtego prawa antykorupcyjnego do formy optymalnej i w pelni wdrozonej. Doty-
czy to zarowno prawa karnego, jak i problemu konfliktu intereséw oraz zasad mo-
nitorowania, nadzoru i audytu administracji panstwa (poprzez systemy kontroli fi-
nansowej i audytu wewngetrznego, jak rowniez skuteczne dziatania najwyzszych or-
ganow kontroli).

Drugie podejscie — promowane zwlaszcza przez ekspertéw Banku Swiatowego
i Migdzynarodowego Funduszu Walutowego — opiera si¢ na koniecznos$ci przepro-
wadzania fundamentalnych reform ekonomicznych, ktoérych celem jest usunigcie
warunkow dajacych podstawe do istnienia korupcji. Takie reformy powinny dopro-
wadzi¢ do powstania w danym kraju silnej i sprawiedliwej wladzy, respektujacej
interes publiczny oraz do racjonalnego zarzadzania silnymi, niezbgdnymi w kaz-
dym demokratycznym panstwie instytucjami publicznymi. Cele te mozna osiagnaé
poprzez racjonalne i skutecznie wdrozone reformy administracji publicznej, finan-
séw publicznych, systemu podatkow, systemu wydatkow publicznych oraz prywa-
tyzacj¢ niektorych ustug publicznych. Podejscie to zaktada, ze z korupcja walczy
si¢, zmieniajac srodowisko, w ktérym ona istnieje, a nie ograniczajac jej poszcze-
golne przypadki. Postuluje wigc wprowadzenie systemu dobrego i skutecznego rza-
dzenia panstwem poprzez osiagnigcie stabilnosci ekonomicznej, racjonalnego sys-
temu wolnego rynku, demokratyzacje oraz skuteczne rozliczalnie rzadu.

Trzecie podejscie — promowane zwlaszcza przez ekspertow Transparency In-
ternational oraz OECD — polega na budowaniu tzw. narodowego systemu prawosci
(National Integrity System)*' traktowanego jako koncepcyjne i praktyczne narze-
dzie do budowy programoéw i projektow przeciwdziatajacych korupcji. System ten
powinien zawiera¢ zestaw celow oraz sposobow dzialan zapisanych w strategiach
poszczegbdlnych, kluczowych dla systemu instytucji lub sfer aktywnosci (zwanych
filarami systemu). Filary systemu powinny, funkcjonujac w sposob skuteczny, ale
niezaleznie od siebie, wzajemnie na siebie oddziatywa¢ (proces interakcji) w zakre-
sie dwoch oddzielnych, lecz wzajemnie sig uzupetniajacych celow. Pierwszym z nich
jest walka z korupcja jako czg$¢ walki ze ztym rzadzeniem i nieetycznym zachowa-
niem, drugim—podnoszenie poziomu rzadzenia poprzez wzrost uczciwosci i prawo-
$ci w zyciu publicznym. Budowa systemu prawosci jest zatem odej$ciem od syste-
mu typu gora—dot (,,géra wymysla to, co podlegte jednostki powinny realizowaé™)
na rzecz budowania ukltadu wzajemnej horyzontalnej interakcji poszczegdlnych fi-

4], Pope: Transparency International Source Book 2000, www.transparency.orgsourcebook/index.html.

127



JOZEF ProskoNKA

larow systemu. Zalezno$¢ migdzy nimi wynika ze wspolnego przyjecia odpowie-
dzialno$ci za skutek dziatania prowadzacego zawsze do osiagnigcia globalnego celu,
jakim jest wzrost poziomu rzadzenia.

System prawosci rozwiazuje problem korupcji w sektorze publicznym w ra-
mach procesow rzadowych (kodeksy postgpowania przywodcow, tworzenie infra-
struktury etycznej)* oraz dzigki szerokiemu uczestnictwu spoteczenstwa obywatel-
skiego, sektora prywatnego i srodkow masowego przekazu. W ten sposob dziatania
przeciwko korupcji sg inicjowane i wspierane nie tylko przez politykow i decyden-
tow, ale takze przez obywateli. Budowa takiego systemu powinna by¢ ukoronowa-
niem kazdej skutecznej strategii przeciwdziatania korupcji, poniewaz zaklada ona,
ze korzenie korupcji siggaja znacznie glgbiej niz stabos¢ i nieefektywnos¢ rzadze-
nia. Reforma administracji publicznej i zarzadzania finansami publicznymi jest wa-
runkiem koniecznym do ograniczenia zachowan korupcyjnych, ale nie jest warun-
kiem wystarczajacym.

Stuszno$¢ tego typu myslenia zdaja si¢ potwierdza¢ najnowsze badania empi-
ryczne przeprowadzone przez Dany'ego Kaufmanna i Aarta Kraaya*. Opierajac si¢
na ekonometrycznych metodach statystycznych, pokazali oni istnienie silnej pozy-
tywnej korelacji pomig¢dzy wysokoscia dochodéw na glowe mieszkanca a jakoscia
rzadzenia w danym panstwie. T¢ pozytywna korelacje mozna jednak — zdaniem au-
torow — rozdzieli¢ na:

1) silne dodatnie sprzezenie zwrotne idace w kierunku od lepszego rzadzenia
do wyzszych dochodéw na gtowe mieszkanca oraz

2) stabe ujemne sprzgzenie zwrotne idace w przeciwnym kierunku od wysoko-
$ci dochodow do jakosci rzadzenia. Pierwszy efekt potwierdza znana tez¢
o wplywie dobrego rzadzenia na rozw¢j ekonomiczny. Drugi — do tej pory
empirycznie niestwierdzany — Swiadczy o tym, ze nie istnieje tzw. spirala mo-
ralnos$ci, w ktorej coraz wyzsze dochody na gtowe mieszkanca prowadza do
coraz lepszego rzadzenia. Autorzy thumacza owo ujemne sprz¢zenie zwrotne
wplywem tego rodzaju korupcji, ktére nazywamy ,,zawlaszczaniem panstwa”
lub korupcja polityczna, wskazujac na prawdopodobienstwo ,,okopania si¢”
czescei elit nielegalnie zawlaszczajacych okreslone elementy panstwa. Nalezy

4 Przeglad problemow zwiazanych z promowaniem postawy etycznej w stuzbie publicznej w aspekcie do-
swiadczen panstw OECD zob. w: J.Bertok: Promowanie postawy etycznej w stuzbie publicznej — doswiadcze-
nia panstw OECD. ,,Stuzba Cywilna”, 2001, nr 2, s. 51-78.

D. Kaufmann, A. Kraay: Growth without Governance, 2002, www.worldbank.org/wbi/governance/pubs/grow-
thbov.htm.
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zatem, w kazdym panstwie, biednym czy bogatym, rozwijaé dziatania, ktore
swym zasiggiem obejma takze szersze powiazania strukturalne. Dziatania te
— majace na celu wsparcie zdolno$ci panstwa do skutecznego przeciwdziata-
nia wszelkim zachowaniom korupcyjnym — powinny prowadzi¢ do rozsze-
rzania obszaru politycznej jawnosci i rozliczalnosci, przy znaczacym udziale
niezaleznych mediow i obywateli.

Zamyst budowy narodowego systemu prawosci jest bardzo prosty: podstawo-
we instytucje w panstwie dzialaja w ramach wielokierunkowej strategii bedacej suma
wzajemnie powiazanych strategii poszczego6lnych instytucji, ktére — kazda w ra-
mach swoich ustawowych kompetencji — wspolnie wspieraja owa ,,narodowa pra-
wo$¢”, tak jak filary wspierajace sklepienie gmachu. Gdy rozwiniemy t¢ analogig,
woéwczas okaze sig, ze jesli ktorykolwiek z ,,filarow prawosci” ostabnie, pozostale
beda musiaty dzwigac wigkszy cigzar. Jesli ostabnie kilka z nich, obciazenie bedzie
nieréwno roztozone i ,,kula zrownowazonego rozwoju stoczy si¢”’*. Istotne jest za-
tem zachowanie og6lnej rownowagi migdzy filarami, stad kazdy nar6d ma motywa-
cj¢, by utrzymywacé te instytucje (filary) we wzajemnie uzupelniajacej si¢ rowno-
wadze. Zwykle jako instytucje bedace filarami narodowego systemu prawosci wy-
mienia sie:

— parlament (wola polityczna);

— instytucje odpowiedzialne za reformy administracji (promowanie postawy
etycznej);

— instytucje ,,nadzorujace” (najwyzsze organy kontroli, urzedy rzecznika praw
obywatelskich);

— instytucje spoleczenstwa obywatelskiego (zaangazowanie spoteczne, $wia-
domosc);

— sadownictwo;

— $rodki masowego przekazu;

— instytucje reprezentujace sektor prywatny.

Nie wydaje si¢ mozliwe, aby do skutecznego zwalczania korupcji wystarczyto
tylko jedno z wyzej przedstawionych podej$¢. Efektywna strategia antykorupcyjna
powinna zawiera¢ wszystkie trzy podejscia, w stopniu proporcjonalnym do rzeczy-
wistych warunkéw panujacych w danym kraju.

4 P. Langseth, P. J. Pope and R. Stapenhurst: The Role of a National Integrity System in Fighting Corruption.
The World Bank, Washington, D.C. 1997.
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Rola najwyzszych organéw kontroli
w zwalczaniu korupcji

Powszechnie przyjmuje sig, ze jednym z najwazniejszych elementow krajowe-
go programu na rzecz walki z korupcja powinno by¢ wzmocnienie instytucji pu-
blicznych bgdacych (lub mogacych by¢) filarami narodowego systemu prawosci.
Wsrdd tych instytucji najwyzszy organ kontroli odgrywa szczegolnie istotng role,
poniewaz pomaga upowszechnia¢ rozsadne zarzadzanie finansami oraz sprawne
wykonywanie zadan publicznych przez podmioty sektora publicznego®. Odpowie-
dzialne zarzadzanie finansami jest istotnym elementem narodowej prawosci, a naj-
wyzszy organ kontroli stanowi zwykle podporg krajowego systemu prawosci. Jest
bowiem organem odpowiedzialnym za kontrolowanie przychodéw i wydatkow pan-
stwa w ramach corocznie przeprowadzanej kontroli budzetu panstwa, badajac uczci-
wo$¢ finansowa i wiarygodnos$¢ przedktadanych informacji. Natomiast w ramach
kontroli wykonania zadan (tzw. kontrola ,,efekt za pieniadze”) badany jest stan spraw-
nosci wykonywania zadan publicznych poprzez analize zaréwno legalnosci, jak wy-
dajnosci i skutecznosci wykonywanych zadan.

Kontrola zewngtrzna zawsze dziala na korzy$¢ rozliczalnia publicznego, jako
ze dodaje wiarygodnos$ci zapewnieniom osoby lub podmiotu przedktadajacego spra-
wozdanie, dostarcza tez cennych spostrzezen i informacji parlamentowi oraz oby-
watelom. Jest zatem bardzo optacalnym $rodkiem promowania przejrzystosci i jaw-
nosci w dziataniach rzadu i innych instytucji Zycia publicznego; przyczynia si¢ réw-
niez do poprawy wynikow podejmowanych przez nich dziatan. Poza tym dostarcza
spoteczenstwu informacji na temat naruszen powszechnie przyjetych standardow
etycznych oraz odchylen od zasady legalno$ci, rozliczalnos$ci, oszczgdnos$ci, wy-
dajnosci i skutecznosci.

Liczne badania opinii publicznej pokazuja, ze wielu obywateli nie wierzy, by
urz¢dy administracji publicznej zawsze dziatalty w interesie publicznym. Z kolei
najwyzsze organy kontroli sa postrzegane jako niezalezni straznicy interesu publicz-
nego, co sytuuje je na dobrej pozycji, by upowszechnia¢ przejrzystos$¢ i etyczne
postgpowanie w ramach ich kompetenc;ji.

Roéwniez Najwyzsza Izba Kontroli uznaje badanie zagrozenia korupcja za je-
den z priorytetowych kierunkéw swojego dziatania*®. Realizowane przez Izbg pro-

4 K. M. Dye and R. Stapenhurst: Pillars of Integrity: The Importance of Supreme Audit Institutions in Curbing
Corruption. The World Bank, Washington 1998.
4 Priorytety kontroli Najwyzszej Izby Kontroli na lata 2002-2005., w: Plan pracy NIK na r. 2003, listopad 2002.
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cesy kontrolne wspomagaja walke z korupcja poprzez umacnianie ram prawnych
i instytucjonalnych administracji publicznej, w tym zwlaszcza zmniejszanie arbi-
tralno$ci w stosowaniu zasad i przepisow prawa, upraszczanie procedur administra-
cyjnych oraz wprowadzanie przejrzystosci w podejmowaniu decyzji, co ma zna-
czacy wplyw na ograniczenie tendencji do wykorzystywania srodkéw publicznych
do osiagnigcia osobistych korzysci.

Systemowe podejscie Najwyzszej Izby Kontroli do tej kwestii pozwala jej na
konsekwentne realizowanie strategii ograniczania zjawiska korupcji w Polsce. Naj-
wyzsza Izba Kontroli, poprzez swoje procedury, ma o wiele wigksze mozliwosci
rozpoznania i okres§lenia potencjalnego obszaru wystgpowania korupcji niz proce-
sowego jej udokumentowania (udowodnienia). Standardowy zakres kontroli proce-
sow decyzyjnych jest zwykle niewystarczajacy, aby skutecznie oceni¢ ich rzeczy-
wisty cel (lub powdd). Zwalczanie zjawiska korupcji nie jest przeciez celem usta-
wowym Najwyzszej Izby Kontroli, jest to statutowe zadanie organow $cigania (pod-
legtych resortom spraw wewngtrznych, finanséw i sprawiedliwo$ci). Strategiczne
dzialania Izby sa wigc ukierunkowane na podnoszenie skutecznosci i efektywnosci
postepowan kontrolnych, na szeroka popularyzacj¢ wiedzy oraz na aktywne wspot-
dzialanie zar6wno z parlamentem, jak i z niezaleznymi osrodkami eksperckimi
w pracach nad zmiana sposobu funkcjonowania panstwa.

Zakonczenie

Korupcja jest problemem, z ktorym zmierzy¢ si¢ musza wszystkie panstwa. Jed-
nakze wlasciwe rozwigzania mozna wypracowac tylko we wiasnym kraju. Stanowi-
sko w tej sprawie powinni zajaé nie tylko politycy, istotna rolg odgrywaja réwniez
najwyzsze organy kontroli oraz szeroko rozumiane spoteczenstwo obywatelskie.

Stowo korupcja — obejmujace réznorodnie definiowane zjawiska i zachowania
— jest chyba najczesciej uzywanym slowem na $wiecie, dyskutuja o niej rzady, ra-
dza parlamenty, informuja $rodki masowego przekazu. A przeciez naduzycia i ko-
rupcja to sprawa zachowan ludzi. Z psychologicznego punktu widzenia zachowa-
nia korupcyjne mozna traktowaé jako sytuacj¢ ulegania pokusie*’ lub upokorze-
nia*®®. Czy zjawisko korupcji zwiazane jest bardziej z ,,drobna irytacja”, czyms pra-

47 T. Tyszka: Psychologia korupcji, w: A. Kodera i A. Sadowski (red.): Klimaty korupcji. Warszawa 2002,
s. 76-81.

4 M. Kosewski: Kiedy urzednicy naruszajq wartosci moralne i jak mozna to ograniczy¢. ,,Stuzba Cywilna”,
2001, nr 3, s. 9-22.
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wie naturalnym w zyciu codziennym, czy tez z ,,duza przeszkoda” majaca istotny
wplyw na rozwoj spoteczny lub gospodarczy? Coraz wigcej badan empirycznych
wskazuje na fakt, ze stwierdzona empirycznie warto$¢ poziomu korupcji parame-
tryzuje nasza dotychczasowa niewiedzg (lub intuicjg), dotyczaca aktualnego stanu
instytucji publicznych i ekonomicznych oraz koniecznych reform strukturalnych i in-
stytucjonalnych. Poziom korupcji staje si¢ wigc waznym wskaznikiem poziomu ja-
kosci rzadzenia oraz konieczno$ci przeprowadzenia powaznych reform struktural-
nych i instytucjonalnych.

Rzadzenie, zgodnie z definicja Programu Narodéw Zjednoczonych do spraw
Rozwoju (UNDP), to sprawowanie gospodarczej, politycznej i administracyjnej
zwierzchno$ci w celu prowadzenia spraw panstwa na wszystkich szczeblach. Skla-
daja sig na nie mechanizmy, procesy oraz instytucje, poprzez ktére obywatele wyra-
7aja swoje interesy, wykonuja swoje ustawowe prawa, spetniaja swoje obowiazki
oraz rozwiazuja powstate migdzy nimi spory. Rzady obejmuja panstwo, ktorego
znaczaca cz¢$¢ w Polsce stanowi samorzad terytorialny, a takze wykraczaja poza
nie, ogarniajac sektor prywatny oraz organizacje spoteczenstwa obywatelskiego.

Dobre rzady politycy opieraja na dwoch fundamentalnych misjach. Pierwsza
to idea silnej i sprawiedliwej wladzy, respektujacej w petni interes publiczny oraz
precyzyjnie okreslajacej swobody jednostki w perspektywie dobra ogoétu. Druga
dotyczy budowania oraz racjonalnego zarzadzania instytucjami publicznymi. Z punk-
tu widzenia obywatela wskaznikami dobrego rzadzenia jest rozliczanie publiczne
1 przejrzystos$¢ szeroko rozumianej wladzy publicznej. Zapewniaja one, ze prioryte-
ty polityczne, spoteczne i ekonomiczne opieraja si¢ na szerokim konsensusie spo-
lecznym oraz ze glosy najubozszych i najstabszych sa brane pod uwage podczas
podejmowania decyzji dotyczacych alokacji zasobow. Dobre rzady skutkuja lep-
szym rozwojem ekonomicznym i zrdwnowazonym wzrostem gospodarczym. Jak
zwiezle wyrazit to Jeremy Rifkin®’: ,,Gospodarka i polityka sa po to, zeby ludzie
lepiej zyli”. Natomiast wedlug Zyty Gilowskiej>® ,,miara sukcesu transformacyjne-
go nie jest tworzenie nowych instytucji, lecz racjonalnos¢ funkcjonowania istnieja-
cych oraz obywatelska aprobata dla ich poczynan”.

W powyzszym kontekscie warto na zakonczenie przypomnie¢ interesujace ba-
dania prowadzone we Wtoszech’! przez Roberta Putnama, ktore miaty na celu wy-

4 Podstawowa teza wywiadu z J. Rifkinem: Globalny fajrant. ,,Gazeta Wyborcza” z 29-30 grudnia 2001 r.
0 7. Gilowska: Regionalne uwarunkowania reform strukturalnych. ,,Studia Regionalne i Lokalne”, 2000, nr 2.
U R. Putnam: Making Democracy Work: Civic Traditions in Modern Italy. Princeton 1993.s. 21.

132



EMPIRYCZNE BADANIA NAD POZIOMEM KORUPCJI

jasnienie znacznych réznic pomigdzy regionami Wtoch pod wzglgedem sprawnosci
administracji regionalnej i lokalnej. Z badan tych wylaniaja si¢ dwa najbardziej praw-
dopodobne typy rownowagi spotecznej, bedace tak naprawde dwiema réwnie praw-
dopodobnymi drogami rozwoju lokalnego, regionalnego i/lub narodowego. Sa to
wspoélnota obywatelska oraz ,,familijna amoralno$¢”. Putnam tak konkluduje swoje
badania: ,,Akcje spotecznego kapitatu, takie jak zaufanie, normy i sieci stowarzy-
szen, zwykle sa samowzmacniajace i kumuluja si¢. Dodatnie sprzgzenia zwrotne
prowadza do rbwnowagi spotecznej, dla ktérej typowy jest wysoki poziom wspot-
pracy, zaufania, obywatelskiego zaangazowania i wspolnego dobrobytu. Te cechy
okreslaja wspolnote obywatelska. I odwrotnie — niedostatek tych cech we wspolno-
cie nieobywatelskiej jest takze samowzmacniajacy si¢. Wylamywanie sig, nieuf-
nos¢, wymigiwanie, wyzysk, izolacja, nictad i stagnacja nawzajem si¢ stymuluja”.

Opierajac sie na wnioskach z badan Putnama, Antoni Z. Kaminski*? podkresla,
iz warunkiem koniecznym istnienia demokracji jest zasada respektowania przez
elity rzadzace interesu publicznego. Dynamiczne spoleczenstwo, czyli zbiorowos¢
zdolna do formutowania racjonalnych celéw i tworzenia instytucji stuzacych ich
osiagnigciu, wymaga skutecznych i sprawnych instytucji publicznych. Z drugiej stro-
ny, stabilna i skuteczna wtadza publiczna powoduje wzmocnienie wzajemnego za-
ufania migdzy obywatelami, lojalnosci (narodowej, regionalnej czy lokalnej) oraz
umiejetnosci organizacyjnych spoteczenstwa.

Nie ma innej drogi w ograniczeniu poziomu korupcji niz budowa i umacnianie
w naszym kraju narodowego systemu prawos$ci. Systemu, w ktorym kazda instytucja
robi to, co nalezy do jej ustawowych kompetencji, a suma tych dziatan, bedaca suma
wzajemnie powigzanych strategii poszczegolnych instytucji, tworzy tak bardzo ocze-
kiwana warto$¢ dodang — zrownowazony rozwoj gospodarczy. Rolg Najwyzszej [zby
Kontroli w tym procesie przedstawiono w poprzednim rozdziale, warto na zakoncze-
nie kilka stéw poswigci¢ roli systemu administracji publicznej w naszym kraju. Uwa-
zam, iz na drodze tworzenia nowoczesnej administracji publicznej poczynilismy juz
znaczne postgpy. Trzeba jednak zdawac sobie sprawg, ze konieczna jest w tym zakre-
sie dalsza praca. Chcialbym tu wskazac na trzy jej zasadnicze kierunki.

Po pierwsze, konieczne jest pelne dostosowanie administracji centralnej do roli
postrzeganej w nowy sposob — przede wszystkim jako Kreatora kierunkow polityki
oraz tworcy i egzekutora standardow dzialania administracji publicznej.

2 A. Z. Kaminski: Krucha idea interesu publicznego. ,,Rzeczpospolita” z 25-26 marca 2000 r.
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Drugi kierunek to reforma funkcjonalna polskiej administracji. Jest ona
absolutnie niezbedna, aby dziatania polskich urzedow administracji publicznej za-
czely by¢ rzeczywiscie wyznaczane przez cele, dla ktérych te instytucje sa powoty-
wane.

Trzeci kierunek to wzmacnianie przez administracj¢ publiczng wszystkich
aspektéw spoleczenstwa obywatelskiego. Kapital spoteczny jest fundamentem
kazdego rozwoju. Podstawa kapitatu spolecznego sa lokalne spotecznosci. Wiadza
publiczna szczebla lokalnego i regionalnego powinna zatem wspieraé, a nie thumié
wszelkie inicjatywy spoteczenstwa obywatelskiego. Utrudnianie budowy i rozwoju
instytucji spotecznych, takich jak organizacje samopomocowe, parafialne, kultural-
ne, samorzadowe, sasiedzkie, sportowe, edukacyjne, samoksztalceniowe, mniejszo-
$ci narodowych itd. czgsto prowadzi do zjawisk stanowigcych najwigksze zagroze-
nie dla spoteczenstwa obywatelskiego: zorganizowanej przestgpczosci, fundamen-
talizmu, szowinizmu, populizmu i ekstremizmu.

Wyzwanie stojace dzi$ przed polska wladza publiczna — zarowno szczebla cen-
tralnego, jak i regionalnego oraz lokalnego — mozna w najwigkszym skrocie okre-
$li¢ nastgpujaco: powinna ona by¢ dla panstwa i jego obywateli dobrym narzedziem
i tym samym wspiera¢ wysitek spoteczenstwa starajacego si¢ znalez¢é godne miej-
sce w europejskiej i §wiatowej spotecznosci. A to bedzie w pelni mozliwe wow-
czas, gdy w polskiej administracji ,,kultura osiagania rezultatow” na dobre za-
stapi anachroniczng juz ,kulture stosowania przepiséw”.
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