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Wstep

Ambicja autoréw 1 pierwotnym celem niniejszego opracowania bylo dokonanie analizy
sposobow gromadzenia 1 szacowania skali korupcji w oparciu o oficjalne dane
o przestgpczosci. Gtownym rezultatem miat by¢ model statystyczny przy pomocy, ktorego
bylo by mozliwe przedstawienie ogdlnych wnioskow co do zasiggu i1 charakteru zjawiska
korupcji. Tego rodzaju narzedzie miatoby tez stuzy¢ opracowaniu ulepszonej wersji Mapy
korupcji — raportu obrazujacego poziom zagrozenia korupcja, przygotowywanego przez

Centralne Biuro Antykorupcyjne.

Zaktadane cele udalo si¢ osiagna¢ tylko czg$ciowo. Przygladajac si¢ aktualnym sposobom
opracowywania Mapy Kkorupcji, analizujac kwesti¢ operacjonalizacji pojecia Korupcji
w celach badawczych oraz mozliwo$ci wykorzystania danych o przestgpczosci, autorzy doszli
do konkluzji, iz w zasadzie nie ma szans na skonstruowanie statystycznego modelu opisu tego
zjawiska. Korupcja jest zjawiskiem, ktore jest bardzo trudno bada¢ przy pomocy dostgpnych
na gruncie nauk spotecznych metod i technik ilosciowych, czy statystycznych. Rozwazamy
ten problem w drugiej czgsci niniejszego opracowania. Co wigcej, chcac uzy¢ do opisu tego
zjawiska statystyk przestgpczosci badacz musi sobie zdawac sprawg z tego, ze korupcja nie
sprowadza sig li 1 jedynie do zachowan sankcjonowanych prawnie. Chcac opisa¢ ja w sposob
pelny musimy bra¢ pod uwagg kwestie obyczajowe, moralne, czy tez zwiazane
z catoksztaltem stosunkow spolecznych i instytucjonalnych. Statystyki przestgpczosci moga
by¢, zatem jedynie wycinkowym opisem waskiej kategorii zachowan korupcyjnych, ale nie
catosci zjawiska. Ponadto trzeba sobie zdawac, iz opis przestepczosci korupcyjnej bazujacy
wylacznie na danych oficjalnych zawsze bedzie daleko niedoskonaty. Statystyki kryminalne
maja bowiem wiele immanentnych wad wynikajacych ze sposobu w jaki sa gromadzone i
przetwarzane. Co wigcej, w polskich realiach owe niedostatki sa zwielokrotnione przez
wadliwo$¢ krajowego systemu statystyki przestepczosci. Nie oznacza to jednak, ze owe dane
sa zupehie bezuzyteczne. Moga stuzy¢ do celow informacyjnych
I edukacyjnych, a ich gléwne ograniczenia sa zwiazane z mozliwoscia wykorzystania w

celach stricte naukowych.



Gtowne wnioski z przeprowadzonych analiz sprowadzi¢ mozna do kilku punktow:

Uwzgledniajac ogolne mankamenty oficjalnych statystyk przestepczosci oraz
niedostatki polskiego systemu gromadzenia tych danych nie istnieje mozliwos¢
stworzenia na tej podstawie schematu opisu zjawiska korupcji.

Dostepne dane moga jednak stuzy¢ w celu edukacji publicznej i powinny by¢
wykorzystywane przez Centralne Biuro Antykorupcyjne (jedyna w kraju instytucje
wyspecjalizowana w  kwestii  przeciwdziatania korupcji) do opracowania
odpowiednich materiatow informacyjnych przez co Polska realizowataby
zobowiazania wynikajace z przyjetych regulacji migdzynarodowych (w tym zwlaszcza
Konwencji ONZ przeciwko korupcji).

W zwiazku z powyzszym zasadnym jest przygotowywanie opracowan poswigconych
korupcji, na podstawie statystyk przestepczosci, przy czym tego rodzaju opracowania

nie powinny aspirowa¢ do miana wyczerpujacych analiz zjawiska korupcji

Powinny natomiast mie¢ mozliwie najprostsza formeg, przystgpna dla przecigtnego
odbiorcy, nie wprowadzajaca go w blad co do zakresu prezentowanych danych.
Powinny bazowaé¢ na zrodtach gromadzacych dane o przestgpczo$ci o mozliwie
najwyzszym stopniu standaryzacji (np. bazy KCIK, czy KRK) i ogranicza¢ si¢ do
prezentacji najczesciej spotykanych kategorii przestepstw korupcyjnych. Co za tym
idzie, ewentualne kolejne edycje Mapy korupcji, powinny nosi¢ réwniez inny tytul,

lepiej odzwierciedlajacy zakres prezentowanych danych.



1 Analiza dotychczasowych sposob6w gromadzenia i prezentacji
danych nt. przestepczosci korupcyjnej

1.1 Potrzeba dziatan informacyjnych o skali przestepczosci korupcyjnej
i dziataniach antykorupcyjnych

Zanim przejdziemy do szczegdélowego omowienia tzw. Mapy korupcji, ktore jest punktem
wyjscia dla dalszych analiz i wnioskow, przyjrzyjmy si¢ koncepcji tego opracowania z nieco

szerszej perspektywy.

Ot6z, oprocz gromadzenia 1 analizy danych na temat przestgpczosci korupcyjnej w zwiazku
z biezacymi dziataniami operacyjnymi CBA moze wykorzystywaé (i wykorzystuje) czgs¢
tego rodzaju informacji w celu wykonania ustawowej delegacji okreslonej w art. 2 ust. 1 pkt 6
ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym®. Stanowi on, ze Biuro prowadzi dziatalno§é
analityczna dotyczaca zjawisk wystgpujacych w obszarze jego wlasciwosci oraz przedstawia
informacje w tym zakresie najwyzszym organom panstwa, w tym Premierowi, Prezydentowi
oraz obu izbom Parlamentu. Wykonujac ten obowigzek CBA od momentu utworzenia,
rok rocznie przedstawia wymienionym organom informacj¢ o swojej dzialalnosci,
realizujac w ten sposob jednoczesnie zapisy art. 12 ust. 4 ustawy. Od poczatku
w informacji tej zawierano rowniez mniej lub bardziej rozbudowang cze¢$¢, poswigcong

analizie danych na temat skali przest¢pczosci korupcyjnej.

Zwazywszy, ze informacja o dzialalnosci CBA skladana Sejmowi i Senatowi ma
charakter jawny i jest przedmiotem otwartej debaty w obu izbach Parlamentu,
wykonanie tego zobowigzania nosi réwniez cechy dzialan wchodzacych w zakres
edukacji publicznej. Za posrednictwem tego dokumentu spoleczenstwo ma szansg¢ poznaé
przynajmniej niektore fakty pozwalajace wyrobi¢ sobie zdanie o zagrozeniu korupcja oraz
zyska¢ podstawowa wiedzg¢ o tym, w jaki sposob dziata jedna z najwazniejszych stuzb
odpowiedzialnych za przeciwdziatanie temu zjawisku. Jest to réwniez jeden z niewielu
mechanizméw spotecznej kontroli nad Biurem — ocena jego efektywnosci. Nalezy, zatem
stwierdzi¢, ze wskazane jest podejmowanie wszelkich wysitkow zmierzajacych do

rozbudowania tej informacji, tak aby byla mozliwie treSciwa, bogata i przystepna dla

1 Dz.U.06.104.708, ze zm.



przecigtnego odbiorcy. Tym bardziej, ze na informacyjne kompetencje Biura trzeba tez

patrze¢ w szerszym konteks$cie (do czego sktania zreszta sama ustawa o CBA).

W art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawa o CBA stanowi, Ze Biuro podejmuje inne dzialania
okreslone w ustawach odr¢bnych i umowach migedzynarodowych. W tym kontekscie
warto, wigc wspomnie¢ o Konwencji Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji
z 2003 r., ktorej sygnatariuszem jest Polska. Art. 6 tej Konwencji stanowil jeden
z argumentow na rzecz powolania Centralnego Biura Antykorupcyjnegoz. Zobowiazuje
on panstwa-sygnatariuszy do tworzenia wyspecjalizowanych organdéw antykorupcyjnych,
ktérych zadaniem bedzie migdzy innymi ,,podnoszenie i upowszechnianie wiedzy na temat
zapobiegania korupcji”. Zobowiazanie do tworzenia tego rodzaju instytucji jest wzmocnione
zapisami art. 36. W art. 61 Konwencja przewiduje takze, ze kazde panstwo-sygnatariusz
bedzie opisywato trendy korupcji 1 badan okoliczno$ci, w jakich popelniane sa przestgpstwa
korupcyjne oraz monitorowatlo wiasna polityke antykorupcyjna dokonujac oceny jej
skuteczno$ci 1 efektywnosci. Nadto art. 13 Konwencji naktada obowiazek zapewniania
udzialu spoteczenstwa 1 organizacji obywatelskich w dziataniach ukierunkowanych na
podnoszenie $wiadomosci problemu korupcji 1 strategiach zapobiegajacych wystepowaniu
zjawisk korupcyjnych, migdzy innymi poprzez zapewnianie skutecznego dostgpu do

informacji.

Wedlug stanowiska polskich wladz utworzenie Centralnego Biura Antykorupcyjnego
jest realizacja art. 6 Konwencji ONZ>. W konsekwencji mozna oczekiwaé, ze Biuro
bedzie, co najmniej zaangazowane (jesli nie bedzie glownym wykonawca) w realizacje
wspomnianych postanowien, w tym w szczegélnosci art. 6 ust. 1 pkt b Konwencji, ktory
mowi, Ze jednym z zadan tego rodzaju organéw jest upowszechnianie wiedzy na temat
zapobiegania korupcji. Wspomniane sprawozdanie przedstawiane przez Biuro corocznie
Parlamentowi mozna, wigc traktowaé, jako jedna z form realizacji tego obowiazku. Przy
czym nalezyte przygotowanie tego dokumentu byloby wykonaniem wspomnianego

zobowiazania na poziomie niezbednego minimum®”.

2 Uzasadnienie do projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym z 2006 r. (druk sejmowy nr 275 )

¥ Pismo Ministerstwa Sprawiedliwosci na temat Centralnego Biura Antykorupcyjnego, z dn. 14.08.2007

(syg. DWM 1 084-26/07)

* Trzeba przy tym odnotowa¢, ze CBA jest tworca serwisu informacyjnego www.antykorupcja.edu.pl, ktory jest
cennym zasobem ro6znych informacji nt. problemu korupcji i dziatan antykorupcyjnych. Serwis ten ma jednak
charakter stricte informacyjny, ponadto gromadzi i upowszechnia wiadomosci z calego §wiata. Nie jest
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Tymczasem pierwsze sprawozdania o dziatalnosci CBA (z lat 2007-2008) przedktadane
postlom i senatorom wzbudzaja duze zastrzezenia. W zakresie, w jakim informowaty
o funkcjonowaniu samego biura byly nader zdawkowe. Rowniez prezentowane w nich dane
na temat charakteru i1 skali zagrozenia korupcja byly niepelne i wyrywkoweS. Jakos¢ tych
opracowan ulegta istotnej poprawie w 2009 r.. Wowczas opracowano tez innego rodzaju
opracowania o tytule Mapa korupcji, ktore zaczelty by¢ kierowane bezposrednio do opinii
publicznej za posrednictwem stron prowadzonych przez Biuro (zwlaszcza poprzez portal

www.antykorupcja.edu.pl). Jednak konstrukcja obu dokumentow i ich zawartos¢ budzi wiele

watpliwosci. Podstawowym pytaniem jest zwlaszcza to, czy Mapy korupcji majace petnié
funkcje¢ materiatow informujacych o trendach przestgpczosci korupcyjnej i polityki w tym
zakresie w obecnej postaci moze shuzy¢ jako narzedzie realizacji opisanych postanowien

Konwencji ONZ przeciwko korupcji.

1.2 Mapa korupcji - recenzja raportu

Analizujac Mape korupcji (wydanie z 2010 roku) warto zacza¢ od ustalenia celow, dla
ktorych powstat ten dokument. Niestety autorzy nie okreslaja go w zadnym miejscu. Nie
chcemy jeszcze w tym miejscu wchodzi¢ glgbiej w doktadna krytyke poszczegodlnych
elementéw tego dokumentu, niemniej ten istotny mankament trzeba odnotowac juz na
wstepie. Brak jasnej deklaracji autoréw o tym, czemu ma on stluzyé sprawia, bowiem
istotne trudnosci interpretacyjne zarowno przeci¢tnemu czytelnikowi jak i recenzentowi.
Mozna si¢ jedynie domysla¢, ze dokument ten ogolnie jest przygotowywany w celach
informacyjnych, a do jego podstawowych odbiorcéw nalezy szeroko rozumiana opinia
publiczna. Cel ten nie jest jednak wyrazony explicite w treSci dokumentu, a jego
konstrukcja w wielu miejscach przeczy temu dazeniu. Stad tez oceng Mapy korupcji

rozpocznijmy od swego rodzaju egzegezy celow tego opracowania.

Biorac jednak pod uwageg rozwazania zawarte w poprzednim podrozdziale, omawianemu
dokumentowi nalezatoby przypisa¢ funkcje wynikajace ze zobowiazan przyjetych przez

Polskg wraz z podpisaniem Konwencji ONZ przeciwko korupcji dotyczacych informowania

instrumentem dzigki ktéremu przecigtny obywatel mogtby zyska¢ wiedzg na temat korupcji i trendow w rozwoju
tego problemu w Polsce.

® Grzegorz Makowski, Socjologiczna analiza funkcjonowania centralnych organéw antykorupcyjnych.
Migdzynarodowa perspektywa i polskie do§wiadczenia, ISP, Warszawa 2010
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spoteczenstwa o skali korupcji, kierunkach polityki antykorupcyjnej oraz upowszechniania

Swiadomosci tego problemu i konieczno$ci podejmowania dziatan prewencyjnych.

Mapa powinna by¢, zatem materialem, ktérego grupa docelowa jest po prostu
spoleczenstwo, dokumentem o charakterze informacyjnym, dzi¢ki ktoremu przecigtny
obywatel bedzie w stanie samodzielnie ocenié¢ skale zagrozenia korupcja i sformulowa¢é
opini¢ na temat dzialan majacych na celu ograniczenie tego zjawiska, podejmowanych
przez osrodki wladzy. Okreslajac w ten sposéb nadrzedny cel, ktéremu miatby stuzyc
niniejszy dokument musimy zgodzi¢ si¢ na konsekwencje takiego zatozenia, mianowicie
musiatby on mie¢ odpowiednia strukturg, aby speiaé¢ funkcje, o ktérych méwi Konwencja
ONZ. Nie znajdziemy w niej oczywiScie szczegdtowych wytycznych odno$nie tego jak maja
wyglada¢ metody informowania i u$wiadamiania spoleczenstwa o problemie korupcji
1 polityce antykorupcyjnej. Biorac jednak pod uwage gltéwne kierunki, jakie wyznacza prawo
migdzynarodowe, mozemy poczyni¢ w tym zakresie pewne dalsze zatozenia (w ostatniej

czgsci rozwijamy do postaci konkretnych zalecen odnos$nie konstrukcji Mapy):

o Jesli grupa docelowa opracowania ma by¢ cale spoleczenstwo, wowczas jezyk
takiego dokumentu musi by¢ dostosowany do przeci¢gtnego odbiorcy. Sposob
przedstawiania poszczegolnych tematow, zagadnien, danych, czy informacji musi by¢
mozliwie jak najprostszy, tak aby obywatel §rednio zaznajomiony z omawiang
tematyka zainteresowatl si¢ nia 1 miat szans¢ zyska¢ pewna wiedzg w tym zakresie.
Zbyt hermetyczny jezyk, niejasne (badz niewytlumaczone w wystarczajacym stopniu)
pojecia, nieprzyjazny czytelnikowi ukiad tresci, bgda utrudnialty badz wregcz

uniemozliwiaty dotarcie do ogotu spoteczenstwa.

e Dazac do wypelnienia celow wyznaczonych przez Konwencj¢ ONZ przeciwko
korupcji nalezaloby réwniez oczekiwaé, ze w zawarto$ci Mapy przecigtny
obywatel odnajdzie nie tylko ,,suche” dane na temat skali problemu korupcji, ale
takze informacje o trendach w polityce antykorupcyjnej. Jesli nawet CBA, jako
autor tego dokumentu nie aspiruje do roli animatora polityki antykorupcyjnej, to
w tego rodzaju opracowaniu powinien zawrze¢ przynajmniej informacj¢ o wlasnej

funkcji w tym obszarze.



e Last but not least, je§li Mapa jest tworzona przez instytucje, ktorej powstanie
wedle stanowiska polskiego rzadu jest realizacja postanowien art. 6 Konwencji
ONZ przeciwko korupcji, wowczas powinna ona byé instrumentem, poprzez
ktory wykonuje ona zadania z zakresu edukacji publicznej. Dokument taki jak
Mapa powinien, zatem nie tylko by¢ napisany przystegpnym jezykiem, petni¢ funkcje
informacyjne opisujac skale 1 charakter korupcji, ale i1 edukacyjne wyjasniajac
spoteczenstwu ukazujac, w jaki sposob polityka panstwa odpowiada na zjawiska

ilustrowane prezentowanymi danymi.

Za punkt wyjscia do recenzji Mapy korupcji przyjmijmy te ogolne zalozenia, odwolujace
sie¢ do wytycznych zawartych w prawie miedzynarodowym. W tym kontekscie,
niewatpliwym plusem Mapy jest sam fakt, iz ona powstala. Rdzne instytucje zajmujace si¢
przeciwdziataniem przestgpczosci (w tym przestgpczosci korupcyjnej), praca na rzecz
podnoszenia standardow funkcjonowania instytucji publicznych, czy ogoélnie, jako$ci zycia
publicznego, jak Centralne Biuro Antykorupcyjne, Agencja Bezpieczenstwa Wewngtrznego,
policja, czy Najwyzsza Izba Kontroli, rok rocznie publikuja wiele cennych materialow
i danych. Dzigki nim mozna zdoby¢ wiedz¢ na temat zagrozenia korupcja i dziatan
podejmowanych przez agendy panstwowe, aby to zjawisko ograniczy¢. Instytucje te
przygotowuja raporty ze swojej dziatalnosci, ktore nastgpnie sa przedstawiane 1 dyskutowane
(na przyklad w parlamencie), sa one ogélnodostgpne i moga stanowi¢ cenny zasob wiedzy.
Zwykle nie sa to jednak materialy dedykowane wytacznie zjawisku korupcji. Najczgsciej jest
ona jednym z omawianych elementow. Nadto, ich glownym celem nie jest szerokie
propagowanie wiedzy na temat problemu korupcji, czy polityki antykorupcyjnej. Raporty
ABW, czy NIK maja charakter czysto informacyjny, sa pisane trudnym, urzgdowym
jezykiem, a grono ich odbiorcow zwykle ogranicza si¢ do waskiej grupy decydentow,

ewentualnie badaczy danego zagadnienia.

Istnieja tez publikatory, w ktorych zainteresowani moga poszukiwaé informacji na temat
zjawiska korupcji lub polityki antykorupcyjnej. Zwykle maja one jednak charakter wysoce
specjalistyczny, badz naukowy, jak na przyktad periodyk NIK Kontrola Panstwowa. Brak
natomiast syntetycznych opracowan poswieconych korupcji, ktore przy tym bylyby

napisanie wzglednie prostym i przystepnym dla przeci¢tnego odbiorcy jezykiem.

W tej sytuacji wigkszo$¢ zainteresowanych skazana jest na korzystanie wytacznie z doniesien

1 analiz prasowych, ktore niestety nie zawsze pozwalaja na uzyskanie pelnego obrazu sytuacji.



Jednoczesnie warto odnotowaé, ze CBA prowadzi specjalny internetowy serwis informacyjny

poswigcony korupcji (www.antykorupcja.edu.pl), ktory ogdlnie rzecz biorac jest bardzo

udanym przedsigwzigciem. Zawiera wiele cennych informacji — od bibliografii, przez
wybrane raporty i analizy, po doniesienia i informacje na temat korupcji i polityki
antykorupcyjnej, pochodzace z catego $swiata. Co wigcej, serwis ten jest na biezaco
aktualizowany, przez co zyskuje na atrakcyjnosci, jako zrodto informacji. Jednakze sama
natura narzedzia takiego jak serwis internetowy (jest to w duzej mierze medium
,,samoobstugowe” — to na ile skorzysta z niego uzytkownik zalezy od niego samego). Z kolei
formuta, w jakiej prowadzony jest ten konkretny portal (tzn. zaktadajacej prezentacj¢ réznych
typow informacji w szerokiej, miedzynarodowej perspektywie) sprawia, ze przecig¢tny
obywatel rowniez ta droga nie zyska kompleksowego obrazu zagrozenia korupcja w Polsce

(czy doktadniej rzecz ujmuja obrazu skali zagrozenia przestgpczo$cia korupcyjna).

Stad tez pomyst Mapy korupcji — opracowania, ktore co prawda w sposob wycinkowy, bo
tylko przez pryzmat danych oficjalnych i wynikéw sondazy opinii spolecznej, ale jednak
w syntetycznej formie przedstawia to zjawisko, nalezy uznac¢ za trafiony i rzeczywiscie
zmierzajacy do wypelnienia postanowien Konwencji ONZ. Warto réwniez odnotowac, ze
Mapa jest duzym krokiem naprzéd w stosunku do standardowych sprawozdan z dziatalnosci
CBA przedktadanych do 2007 roku przez t¢ stluzbe parlamentowi. Wydaje sig, ze do 2010
roku, gdy pojawita si¢ pierwsza edycja Mapy raporty te (oprocz swojej podstawowe;,
sprawozdawcze] funkcji) aspirowaty takze do bycia wlasnie swego rodzaju kompleksowym
zrédlem informacji o skali problemu korupcji i polityce panstwa wobec tego problemu, czego
wizytowka miaty by¢ prezentowane tam osiagnigcia Biura. Ale jak juz wspomniano,
sprawozdania trafiajace do postow i senatoréw miaty r6zna jakos¢. Same w sobie byly tez
malo przyjazna lektura dla przecigtnego uzytkownika, stad tez ich przydatnos¢ do
ksztattowania spotecznej $wiadomosci problemu korupcji, czy uzyteczno$¢ w dyskursie

publicznym roéwniez byta mocno ograniczona.

Mapa korupcji z 2010 roku w poréwnaniu do regularnych, publicznych sprawozdan
sktadanych przez CBA jest, wigc materialem o duzo wigkszej warto$ci merytoryczne;.
Jednoczesnie nalezy doceni¢ starania autoréw tego dokumentu zmierzajace do uczynienia go
mozliwie czytelnym i tre§ciwym. Nie ograniczyli si¢ oni, bowiem wylacznie do omoéwienia
obrazu przestgpczosci korupcyjnej na podstawie wlasnych informacji CBA, ale siggngli do
innych zrédet danych oficjalnych (ABW, Policji czy sadow — do omoéwienia zrédet danych
wrocimy jeszcze w dalszej czedci recenzji). Majac do dyspozycji tego rodzaju informacje
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czytelnik potencjalnie jest w stanie nie tylko sam wyrobi¢ sobie zdanie na temat zagrozenia
korupcja, ale takze uzyska¢ pewien obraz funkcjonowania tak istotnej czg$ci systemu
przeciwdziatania korupcji, jakim jest Centralne Biuro Antykorupcyjne. Opracowanie samo
w sobie stanowi, bowiem swego rodzaju wizytéwke tej instytucji — czyni ja widoczng dla
przecigtnego obywatela i pokazuje, ze pelni ona réwniez inne, niz czynnoSci operacyjne,
funkcje. Nadto, mogac zapozna¢ si¢ na przyklad z ogolng liczba postepowan
prowadzonych przez CBA i inne organy, czytelnik zyskuje pewien obraz miejsca, jakie

ma ta shuzba w polityce antykorupcyjnej panstwa.

Mape nalezy, zatem traktowa¢ rdwniez, jako material na podstawie, ktorego obywatele moga
ocenia¢ funkcjonowanie istotnych elementow systemu przeciwdziatania korupcji, w tym
w szczego6lnosci samego CBA. Moze, wigc ona stuzy¢ spelieniu wymogow, jakie przed
panstwami sygnatariuszami stawia Konwencja ONZ przeciwko korupcji. Przypomnijmy,
bowiem ze panstwa sygnatariusze zobowiazaly si¢ migdzy innymi do dostarczania
obywatelom wiedzy nie tylko o istocie i skali problemu, ale takze trendach w polityce
antykorupcyjnej. Z tego punktu widzenia Mapa przynajmniej teoretycznie jest waznym
dokumentem. Na poziomie samej idei, w zasadzie mozna jednak zakonczy¢ omawianie zalet

Mapy korupciji.

Przejdzmy, tymczasem do krytyki tego materiatu, odnoszac si¢ najpierw do kwestii ogolnych.
Przede wszystkim, jak to juz wspomniano wyzej (mniej lub bardziej §wiadomie) cho¢ Mapa
aspiruje do bycia dokumentem, poprzez ktory polskie panstwo ma realizowa¢ postanowienia
Konwencji ONZ dotyczace budowania §wiadomos$ci problemu korupcji w spoleczenstwie
1 informowania go o prowadzonej polityce antykorupcyjnej, to w praktyce materiat ten nie ma

jednak szans spetic tej funkcji, z kilku powodow:

1. Przede wszystkim, nigdzie w dokumencie nie wyjasnia si¢, do jakich celow on
powstal. We wstepie autorzy w zasadzie przechodza od razu do omodwienia
problematyki zjawisk korupcyjnych, nie thumaczac dlaczego podejmuja si¢ tej analizy,
dlaczego zadanie to realizuje wlasnie Centralne Biuro Antykorupcyjne i dlaczego
materiat ten bazuje wylacznie na danych oficjalnych. Przyjmuja, Ze cel tego materiatu
bedzie dla przecigtnego odbiorcy sam przez si¢ oczywisty. Tymczasem, wyjScie
z takiego zaloZenia uniemozliwia prezentacj¢ odbiorcom (a wigc potencjalnie
calemu spoleczenstwu) waznej misji jaka Kieruje si¢ podmiot publikujacy Mape,

czyli CBA, wynikajacej z art. 6 Konwencji ONZ przeciwko korupcji. Bez
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wytlumaczenia celéw tego opracowania i pokazania go w szerszym kontekScie
Mapa jest po prostu jednym z wielu raportow antykorupcyjnych (czego
w Polskich warunkach akurat nie brakuje). Co wigcej, brak opisu tej swego
rodzaju ideologii Mapy utrudnia rowniez prezentowanie jej jako elementu rzadowej
polityki antykorupcyjnej, co rowniez bytoby wskazane z punktu widzenia Konwencji

ONZ (niezaleznie od tego z jakim rzadem mielibysmy do czynienia).

Zatem autorzy przygotowujac kolejne edycje Mapy powinni ja wyraznie
powigza¢ z dazeniem do wykonania postanowien Konwencji ONZ przeciwko
korupcji, polityka panstwa polskiego i funkcjami CBA, jako istotnego elementu
systemu antykorupcyjnego i w tym kontekscie wyraznie okresli¢, czemu ma
shuzy¢ Mapa. W tym miedzy innymi na pewno nalezaloby wspomnieé, zZe jest to
dokument pomagajacy Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu w wypelnianiu
funkcji polegajacych na podnoszeniu i upowszechnianiu wiedzy na temat
korupcji, polityki antykorupcyjnej i edukacji publicznej. Owo, swego rodzaju
credo powinno zosta¢ klarownie wyjasnione na poczatku dokumentu (czy to

we wstepie, czy tez w innych sposob).

Konczac ten watek warto rowniez wspomnie¢, ze jednoznaczne osadzenie Mapy
w kontekscie wymogéw stawianych przez ONZ miatoby dodatkowy walor
edukacyjny. Przecigtny obywatel, czy nawet dziennikarz nie ma poglgbionej wiedzy
o tym jakie jest podtoze polityki antykorupcyjnej i o tym, Ze jest ona zakorzeniona
w wytycznych okreslonych w prawie migdzynarodowym, w tym zwlaszcza
w standardach wyznaczonych przez Konwencje ONZ. Dzigki wyraznej prezentacji
Mapy w tym kontekScie opinia publiczna miataby szansg spojrze¢ na krajowe
dzialania antykorupcyjne w nieco innym swietle, a przy okazji dowiedzie¢ si¢ o tak

istotnych dokumentach jak Konwencja.

Kontynuujac poprzedni watek, warto odnotowac, ze jesli Mapa korupcji mialaby
pelni¢ funkcje¢ ,,informatora” o zagrozeniu przestgpczoscia korupcyjna oraz
polityce panstwa wobec tego problemu, to wowczas w swojej formie nie moze

ograniczac si¢ jedynie do postaci zbioru ,,suchych” liczb.

12



Mapa nie musi oczywisScie aspirowa¢ do bycia opracowaniem wyczerpujacym.
Opisujac problem korupcji jak najbardziej moze ogranicza¢ si¢ do danych
oficjalnych i sondazy (tak jak jest to recenzowanej wersji). Niemniej jednak dane
przedstawione w opracowaniu powinny by¢ omowione w kontekscie calosciowej
i aktualnej polityki panstwa wobec korupcji. To znaczy, w tekscie czytelnik
powinien znalez¢ odpowiedz na pytania o to, czy trendy pokazywane
w prezentowanych liczbach maja zwiazek z realizowana polityka antykorupcyjna, na
czym ten zwiazek polega, czy i jakie dzialania sa podejmowane w zwiazku
z obserwowanymi zmianami, etc. Odniesienie do catosci polityki antykorupcyjnej
panstwa powinno by¢ integralnym elementem analizy prezentowanych danych.
Powinno ono zosta¢ wyrazone nie tylko w odpowiednio przygotowanym wstgpie do

dokumentu, ale takze w kolejnych podrozdziatach.

Niestety wbrew temu, czego mozna by oczekiwaé¢ po dokumencie, ktéry ma by¢
migdzy innymi instrumentem edukacji publicznej, Mapa nie jest materialem
latwym w lekturze. Jest napisana hermetycznym jezykiem, ktory poddano tylko

lekkiej korekcie.

Jednakze najistotniejszym mankamentem jest uzywanie przez autorow
sformulowan zargonowych lub specjalistycznych, ktore sa malo czytelne dla
przecigtnego czytelnika. Na przyktad: ,liczba zakofczonych postgpowan
przygotowawczych”, ,jednostki  penitencjarne”, ,postgpowania  wszczgte”,
»postgpowania zakonczone”. Terminy te czgstokro¢ nie sa w ogole niewytlumaczone
lub wyjasnienia podawane przez autoréw sa lakoniczne. Czytelnik chcac zrozumieé
prezentowane informacje musi sigga¢ do innych Zrddel, co oczywiscie zniechgca do

uwaznego czytania i odwraca uwage od zasadniczego przekazu.

Mapa powinna by¢ napisana jezykiem bardziej publicystycznym niz urzedowym,
bardziej popularno-naukowym niz naukowym. Byloby to by¢ moze tatwiejsze
gdyby rzeczywistymi autorami tego dokumentu bylyby osoby spoza CBA —
niezatopione w specyfice Swiata tej stuzby, majace troche bardziej zobiektywizowany,
zdystansowany stosunek do zawartosci tego dokumentu. Niemozno$¢ uniknigcia
stosowania termindw moglaby natomiast zosta¢ rozwigzana na przyklad przez

dodanie stowniczka kluczowych poje¢ i akroniméw na poczatku tekstu.
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Hermetyczno$¢ przekazu mozna rowniez w duzym stopniu zniwelowac stosujac

odpowiednia szatg graficzna, badz tez dokonujac odpowiedniej redakeji jezykowe;.

Mapa co do zalozenia jest dokumentem eklektycznym. Potencjalnie pelni funkcje
informacyjne, edukacyjne i propagatorskie. Jednocze$nie, poniewaz zasadniczym
elementem jej treSci jest omowienie danych oficjalnych na temat przestepczosci
korupcyjnej ma ona takze charakter naukowy Ilub co najmniej
popularnonaukowy i powinna zawiera¢ odpowiednia not¢ metodologiczna. W
odrgbnym (niezbyt dlugim) rozdziale autorzy powinni omowi¢ metodologi¢
prezentacji danych, scharakteryzowac¢ zrodta, z ktérych korzystaja, przedstawic zalety
i mankamenty danych oficjalnych na temat przestepczosci korupcyjnej, a takze danych

pochodzacych z sondazy opinii spotecznej na temat problemu korupcji.

Nota metodologiczna bytaby pozadana w szczegdlnosci ze wzgledu na uzycie danych
oficjalnych. Przeci¢tny odbiorca stykajacy si¢ z tego rodzaju informacjami (wlaczajac
w to rowniez dziennikarzy) ma tendencje do ich bezkrytycznego traktowania.
Jakkolwiek dane te sa bardzo cenne i1 do§wiadczony analityk potrafi na ich podstawie
sformutowa¢ wiele daleko idacych wnioskow, to ich jakos¢ jest dyskusyjna. Szerokie
upowszechnianie danych oficjalnych bez odpowiedniego, Kkrytycznego
komentarza zawsze niesie ze sobg ryzyko, iz beda one nad interpretowane przez
opini¢ publiczng i ekspertow-amatoréw. Wytlumaczenia wymaga przede wszystkim
specyfika danych oficjalnych, konieczne jest omodwienie ich wad 1 najczesciej
powtarzajacych si¢ nadinterpretacji (pokazanie na przyktad, iz czgstokro¢ pozwalaja
one nie tyle okresli¢ skale danego zjawiska, co efektywnos¢ stuzb, ktére gromadza te
dane i podejmuja dzialania zaradcze wobec problemu korupcji — policji, prokuratury,

czy sadow).

Wyjasnienie tych kwestii jest szczeg6lnie wazne w przypadku pracy z danymi na
temat przestgpczos$ci korupcyjnej, ktora jak wiadomo jest trudno wykrywalna. Liczby
przestgpstw stwierdzonych w postgpowaniach przygotowawczych, czy tez liczby
wyrokow skazujacych nigdy nie beda oddawac rzeczywistej skali zjawiska. Co wigce;,
dane pochodzace na przyktad ze zbiorow policji 1 wymiaru sprawiedliwosci roznig si¢
od siebie znaczaco chociazby z tego wzgledu, ze liczba wyrokow skazujacych jest

zdecydowanie mniejsza od liczby przestgpstw stwierdzonych (juz z aktualnej edycji
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Mapy jasno wynika, ze wigkszo$¢ spraw konczy si¢ umorzeniami). Roéwniez tego
rodzaju rozbiezno$ci migdzy danymi wymagaja klarownego, napisanego przyst¢gpnym

jezykiem wytlumaczenia.

Autorzy we wstgpie, co prawda omawiaja pokrétce problemy zwiazane
z wykrywaniem i $ciganiem przest¢pstw korupcyjnych, wzmiankuja przy tym migdzy
innymi o problemie tzw. ,,ciemnej liczby” (czyli r6znicy migdzy liczba przestgpstw
wykrytych, a faktycznie popetlionych), ktéra w przypadku korupcji jest
prawdopodobnie wyjatkowo duza, a zarazem trudna do oszacowania. Wywdd ten jest
jednak nader niejasny i niepowiazany z dalej prezentowanymi danymi. Stad tez
przecigtny czytelnik nie ma szans na samodzielna, krytyczna analiz¢ przedstawionych

informacji.

Dolaczenie do raportu odpowiednio napisanej (tzn. zrozumialej dla czytelnika nie
stykajacego si¢ na co dzien z danymi oficjalnymi) noty metodologicznej nie
zapobiegnie calkowicie naduzyciom interpretacyjnym, ale z pewnoS$cig je
ograniczy, a ponadto bedzie mialo warto$¢ edukacyjng i sprawi, ze Mapa bedzie
spelnia¢ standardy publikacji popularno-naukowej. Ponadto, bedzie to swego
rodzaju wizytdéwka profesjonalizmu autorow, ktorzy w ten sposodb pokaza, ze nie
obawiaja si¢ krytyki i sami ujawniaja mocne i sltabe strony materiatu, na ktorym

opieraja swoje analizy.

W opracowaniach poswigconych korupcji nie brak przykladow dobrych praktyk w
zakresie prezentacji ograniczen dostgpnych metod analizy tego zjawiska. Wspomnieé
mozna chociazby o Indeksie Percepcji Korupcji (CPI) opracowywanym przez
organizacj¢ Transparency International. Indeks ten budzi wiele uzasadnionych
kontrowersji. Niemniej jego autorzy nie utrudniaja pracy krytykom, a wrecz
przeciwnie, kazda edycja Indeksu jest zaopatrzona przejrzysta, zrozumiata nawet dla
przecigtnego czytelnika nota metodologiczna, opisujaca sposob dochodzenia do
otrzymywanych wynikoéw, dylematy przed, ktorymi stangli autorzy opracowania i

sposoby w jakie je rozwiazali®.

® Zob. noty metodologiczne do raportéw rocznych z pomiaréw Indeksu Percepcji Korupcji
(http://transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi)
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Niedookreslenie celow Mapy, brak powiazania jej z wymogami stawianymi przez Konwencje
ONZ przeciwko korupcji w zakresie informowania spoteczenstwa o skali problemu i polityce
antykorupcyjnej panstwa, brak odwotan do dokumentéw ilustrujacych tg polityke, czy nawet
kierunki dziatan samego CBA, trudny je¢zyk i niedostatecznie dobrze przedstawione zatozenia
metodologiczne lezace u podstaw tej analizy, to najwazniejsze z zastrzezen natury ogolne;j,
ktére mozna sformutowac¢ wobec recenzowanego dokumentu. Jednocze$nie doktadna lektura
pozwala wskazac¢ jeszcze inne, bardziej szczegdtowe mankamenty. Omawiamy je w punktach

ponizej:

5. Gruntownej rewizji wymagalby uklad publikacji, a co za tym idzie zawartos¢
poszczegolnych czesci (pewne rekomendacje w tym zakresie przedstawiamy takze
w ostatniej czeSci niniejszego opracowania). Uwaga ta koresponduje
z wcezesniejszymi zastrzezeniami odnosnie celow Mapy. Jesli miatby to by¢ dokument
ilustrujacy (przynajmniej wycinkowo, do pewnego stopnia) skale 1 charakter
interesujacego nas zjawiska (a nie samej korupcji Sensu stricte, a przestepczosci
korupcyjnej — podkreslamy to jeszcze raz, poniewaz sa to odmienne kategorie), jego
osia miataby by¢ analiza danych oficjalnych, opracowanie powinno skupia¢ si¢
wlasnie na tych dwoch elementach. Powinno zawiera¢ analiz¢ danych na temat
przestgpczosci  korupcyjnej, 1 w tym kontekscie omawia¢ gltowne dzialania
podejmowane przez panstwo w obszarze polityki antykorupcyjnej. Z tego punktu
widzenia czg$¢ tresci, ktore dzi§ zawiera Mapa wydaje si¢ zupetie zbgdna, o czym

w kolejnych punktach.

6. Obszary i mechanizmy przestgpcze — w zasadzie caly ten rozdzial jest
bezuzyteczny. Z niezrozumiatych wzgledow autorzy rozwazaja w nim zjawisko
korupcji w perspektywie historycznej, siggajac do starozytnosci, czy dawnej historii
Polski. To zbedne dywagacje, ktore nadmiernie rozbudowuja tekst. Nie wnosza
wigksze] warto$ci zwarzywszy, ze Mapa jest opracowaniem skupiajacym si¢ na
biezacej sytuacji i przynajmniej w zatozeniu ma by¢ wydawnictwem cyklicznym.
Oczywiscie w dokumencie powinno si¢ wzmiankowac o ztozonosci zjawiska korupcji,
problemach definicyjnych, etc. Niemniej, refleksja na ten temat powinna by¢ czgécia
noty metodologicznej 1 by¢ nie dluzsza niz akapit (autorzy mogliby jedynie
w przypisie odesta¢ zainteresowanych do odpowiedniej literatury). Mapa (nawet jesli

nie akceptowaé zaproponowanej wczesniej, nowej logiki tego dokumentu) nie jest
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bowiem naukowym esejem na temat korupcji, ale rodzajem popularno-naukowego
raportu na temat aktualnego zagrozenia tym zjawiskiem, jego skali, etc. Stad tez
autorzy recenzji sa przekonani, ze ze wspomnianych tre$ci mozna zrezygnowac bez

uszczerbku dla jakosci Mapy.

Zbe¢dny wydaje si¢ rowniez rozdzial ,,Obszary zycia publicznego zagrozone
korupcja”. Jakkolwiek tresci w nim zawarte sa generalnie stuszne, to nie wnosza one
niczego nowego do wiedzy na temat charakteru korupcji, czy przestepczosci
korupcyjnej w Polsce. Analiza zawarta w tej czgsci jest pochodng innych opracowan
na ten temat (np. NIK czy Banku Swiatowego). Nie jest poparta zadnymi aktualnymi
danymi. Co gorsza, autorzy tylko zdawkowo odwoluja si¢ do istniejacej literatury,
cho¢ nie mogliby napisa¢ tego rozdziatu nie odwotujac si¢ do innych zrodet. Brak

wigc odpowiednich przypisow.

Podrozdzial ten nie koresponduje tez w zaden sposob z danymi oficjalnymi
omawianymi w dalszej czeSci Mapy. Stad tez, podobnie jak w przypadku
poprzedniego rozdzialu, rowniez i ten moglby zosta¢ usunigty bez wigkszej
szkody. Ewentualnie mozna byloby rozwazy¢ zbudowanie listy obszarow
zagrozonych przestgpczoscia korupcyjna w oparciu o dane bedace podstawa mapy.
Weciaz bylyby to lista niedoskonala, ale przynajmniej oryginalna i odwotujaca si¢ do
analizowanych statystyk. Oczywiscie moglaby ona zosta¢ odpowiednio
skomentowana. Bylby to jednak o wiele twardszy material niz dywagacje opierajace

si¢ na analizie literatury (co gorsza, nie przywotywanej przez autorow).

Zasadnicza czeS¢ publikacji, rozdzial zawierajacy omowienie danych
statystycznych na temat przestgpczosci korupcyjnej z pozoru wydaje si¢
uporzadkowany. Jednak uwazniejsza lektura sktania do wyrazenia pewnych

watpliwosci.

Zastrzezenia budzi przede wszystkim malo klarowna prezentacja danych, brak
syntetycznej charakterystyki zrodel, z ktorych czerpali autorzy. Co prawda
poszczegbdlne bazy sa lepiej lub gorzej omdwione w teks$cie, opisy te sa jednak
rozrzucone, raz w treSci opracowania, innym razem w przypisie. W rezultacie

przecigtny czytelnik z trudno$cia bedzie rozrézniat bazg TEMIDA od zasobow KCIK,

17



czy danych pochodzacych bezposrednio z policji. Opisy tych baz powinny znalez¢ si¢
w czesci metodologicznej, ktorej jednak brakuje (o czym byta juz mowa wceze$niej).
Autorzy nie tlumacza rowniez, dlaczego danych Policji nie da si¢ skompilowaé

z danymi pochodzacymi z innych systeméow.

Zastanawia odrebne omowienie danych pochodzacych z Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Strazy Granicznej i Wywiadu Skarbowego. We wszystkich tych
przypadkach sprawy korupcyjne sa liczone zaledwie w dziesiatkach przypadkow. Sa
one by¢ moze sprawami ,wielkiej wagi”, w ktore zamieszane sa osoby wysoko
postawione, badz tez warto$¢ pienigzna popelnionych przestepstw jest znaczaca. By¢
moze s3 warte omowienia z innych powoddéw. Jednakze mozna rozwazyé, czy
w Kkolejnych edycjach Mapy nie bytoby wtasciwszym taczne omdéwienie tych danych,
co znowuz przyczyniloby si¢ do skrdcenia catosci tekstu. BadZz co badz liczba
przypadkow korupcji, ktora zajmowaly sig te shuzby jest na tyle mata, ze by¢ moze nie

warto omawia¢ ich w odrgbnym rozdziale.

Sytuacja bytaby inna, gdyby mozna byto dokona¢ jakosciowej analizy tych danych.
To znaczy, moéc dokona¢ ogladu badania dokumentacji 1 na tej podstawie metoda
studium przypadku zaprezentowac pewne specyficzne cechy tych spraw, ktore czynia
je istotnymi z punktu widzenia polityki antykorupcyjnej. Wowczas odrgbna
prezentacja tych danych bytaby interesujaca. Inna, alternatywna propozycja mogtoby
by¢, taczne omoéwienie danych tych czterech zrddet, dla ktérego uzasadnieniem
bylaby na przyktad specyfika spraw, ktorymi one si¢ zajmuja. Natomiast w tej postaci
w jakiej dane te zostaly obecnie zaprezentowane, sprawiaja wrazenie do$¢

przyczynkarskiej analizy.

Podobnie rozdziat poswigcony profilowi o0s0b popehlniajacych przestgpstwa
korupcyjne, takze wydaje si¢ zbyt naskoérkowy. Analiza dokonana w tym rozdziale jest
interesujaca, niemniej, poniewaz bazuje przede wszystkim na bardzo ograniczonych
zbiorach danych ABW 1 CBA, stanowi¢ moze jedynie przyczynek do zagadnienia
analizowanego przez autorow w tym miejscu. Rozdzial ten jest napisany, tak jak
gdyby zawarta w nim analiza dawata reprezentatywny obraz przecigtnego przestepcy
korupcyjnego. Tymczasem jest to co najwyzej wizerunek osdb popetniajacych bardzo

specyficzne przestgpstwa korupcyjne
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Zastrzezenia co do zasadno$ci budzi réwniez wyodrgbnienie podrozdzialu
poswigconego korupcji w organach $cigania. Autorzy nie tlumacza, dlaczego
zdecydowali si¢ to zrobi¢, mozna si¢ jedynie domysla¢, ze uczynili tak uznajac, ze
problem korupcji w tym obszarze jest specyficzny, poniewaz wydatnie ostabia
zdolno$¢ panstwa do przeciwdziatania temu problemowi. Nigdzie jednak nie jest
wytlumaczony cel odrgbnego potraktowania tej odmiany korupcji. W zasadzie, wigc
biorac pod uwage gldwne cele, jakie powinna spelnia¢ Mapa mozna by zrezygnowac
z tego podrozdziatu wiaczajac przedstawione w nim dane w ogolniejszy kontekst

1 omowi¢ po prostu w ramach podrozdzialu pierwszego.

Z kolei dane dotyczace wyrokéw skazujacych za przestgpstwa korupcyjne sa nader
zdawkowe. Po czg$ci wynika to niewatpliwie z mankamentow baz danych
Ministerstwa Sprawiedliwosci. Z drugiej strony jednak nawet te niepelne informacje
domagaja si¢ nieco glebszego omoéwienia, zwlaszcza w kontekscie danych na temat
wykrytych przestgpstw korupcyjnych oraz wszczetych postgpowan
przygotowawczych, czy omawianych nastgpnie danych dotyczacych liczby
osadzonych w zakladach karnych. Interesujaca bylaby interpretacja uderzajacych
rozbieznosci migdzy liczbami pochodzacymi ze wszystkich tych zZrodet oraz
omowienie ich w kontekscie antykorupcyjnej polityki panstwa. Tego jednak w Mapie

nie odnajdziemy.

W koncu pewnego komentarza wymaga rozdziat, w ktérym prezentowane sa dane
pochodzace z sondazy opinii spotecznej. Prezentacja tych danych w raporcie takim jak
Mapa jest oczywiscie potrzebna. Autorzy jednak niepotrzebnie brna w omawianie
skadinad ciekawych, ale wycinkowych lub nieaktualnych juz danych. Omawiaja na
przyktad wyniki sondazu 2010 roku, w ktorym zadawano pytanie o obszary
zagrozenia korupcja. W innym miejscu analizuja dane o opinii nt. skorumpowania
urzednikoéw panstwowych, ktore koncza si¢ na 2004 roku. Zwarzywszy, ze Mapa jest
dokumentem (przynajmniej co do idei) wydawanym cyklicznie, ktory teoretycznie
obrazuje zmiany zjawiska korupcji w czasie oraz kierunki w polityce antykorupcyjnej,
w tego rodzaju publikacji nalezatoby raczej analizowac dane pozwalajace na ukazanie
trendow w opinii publicznej. Autorzy powinni, wigc uwaznie wyselekcjonowac

1 omawiac¢ tylko takie wskazniki, ktore ukazuja opinie o zjawisku korupcji w mozliwie
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szerokiej, co najmniej Kilkuletniej perspektywie czasowej. Bez wigkszej szkody dla
raportu mozna natomiast pomina¢ by¢é moze nawet interesujace, ale wycinkowe
rezultaty badan, ktére punktowo pokazuja pewna specyfike zjawiska korupcji, ale nie

pozwalaja na uzyskanie szerszej jego perspektywy.

Powaznym mankamentem, ktéry powinien by¢ uzupetniony w czgsci metodologiczne;j
(takze brakujacej w raporcie) jest brak jakiejkolwiek krytycznej refleksji o badaniach
opinii spotecznej na temat korupcji. Dziennikarze i przecigtni czytelnicy tego rodzaju
opracowan maja tendencj¢ do traktowania rezultatow tych badan, jako miary korupcji,
tymczasem sa one swego rodzaju odbiciem najrézniejszych, ogdlnych przekonan
1 postaw wobec wtadzy, instytucji publicznych, aktualnej polityki i tylko w niewielkim
stopniu, trudnym nawet do oszacowania. Pokazywanie tego rodzaju danych
w publikacji takiej jak Mapa wymaga takiego krytycznego komentarza. Podobnie
dane pochodzace z indeksu percepcji korupcji Transparency International. Jest to
kontrowersyjny estymator, ktérego nagminnie naduzywa si¢ jako wskaznika realnego
poziomu korupcji. Przywotanie tego indeksu bez adekwatnego komentarza stwarza

wrazenie jakby autorzy chcieli dodatkowo zlegitymizowac jego stosowanie.

Autorzy przywotuja takze inne badania migdzynarodowe, omawiaja je jednak tylko
hastowo, nie prezentujac wynikéw tych badan w formie graficznej. W zasadzie dane
te przedstawione w taki sposob mowia bardzo niewiele. Mozna zrezygnowa¢, zatem
z ich prezentacji, co pozwolitoby ograniczy¢ objetos¢ publikacji lub tez w kolejnej
edycji Mapy nalezatoby rozbudowac ich analizg, a przede wszystkim przedstawic je

w szerszym horyzoncie czasowym.

W koncu, wsrdd drobnych zastrzezen, ale wartych odnotowania, nalezy wspomniec
o tym, ze w publikacji z nazwiska 1 imienia nie zostali wymienieni jej autorzy. Mapa
co do idei jest do$¢ waznym opracowaniem analitycznym, jej autorzy nie powinni by¢

anonimowi.

Podsumowujac, Mapa korupcji potencjalnie moze by¢ cennym dokumentem, prezentujacym

dane oficjalne na temat przestgpczosci korupcyjnej. Przez to moze by¢ jednym

z instrumentdéw za pomoca, ktorego panstwo wywiazuje si¢ z obowiazkoéw informacyjnych

w zakresie wilasnej polityki antykorupcyjnej, ktore naktadaja nan postanowienia Konwencji
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ONZ przeciwko korupcji. Ponadto, odpowiednio przygotowane opracowanie moze petnié
takze funkcje edukacyjne — dociera¢ do opinii spolecznej z wyjasnieniami co do tego czym
jest problem korupcji, czym jest przestgpczos$¢ korupcyjna, na czym polegaja problemy
w gromadzeniu i analizie danych na ten temat, jakie sa gtowne kierunki polityki panstwa
w zakresie zwalczania przestepczosci korupcyjnej, itd. Mapa moze by¢ réwniez swoista
wizytdwka Centralnego Biura Antykorupcyjnego, ktore jest nie tylko jedna
z kluczowych stuzb zajmujacych si¢ przeciwdziataniem i zwalczaniem korupcji, ale takze
jednym z gtownych wykonawcéw art. 6 1 13 Konwencji ONZ przeciwko korupcji. Niestety
obecny ksztalt tego dokumentu nie pozwala na realizacj¢ celow i funkcji, ktére mozna
przypisa¢ temu dokumentowi. Przyczyna tego stanu rzeczy po cz¢sci lezy w specyfice zrodet

danych, ktore sa podstawa opracowania Mapy a po cze¢sci sposobu jej przygotowania.

W kolejnych rozdzialach ekspertyzy zaproponujemy sposdb opracowywania danych
0 przestgpczosci korupcyjnej, ktdry pozwoli na wierniejsze oddanie rzeczywisto$ci oraz
sposoby prezentacji danych tak, aby lepiej mozna byto realizowa¢ cele informacyjne

i edukacyjne.

2 Mozliwosci wykorzystania oficjalnych danych o przestepczosci do
opisu zjawiska korupcji

Korupcja nalezy do fenomenow, ktore bardzo trudno poddaja si¢ badaniu metodami
1 technikami dostgpnymi w naukach spotecznych. Gloéwne bariery uniemozliwiajace
precyzyjny pomiar skali tego zjawiska (w tym zwlaszcza z wykorzystaniem danych
oficjalnych), a co za tym idzie doktadne jego opisanie, a nastgpnie wykorzystanie analiz na
przyktad w celu projektowania rozwiazan instytucjonalnych wiaza si¢ po pierwsze,
z problemami definicyjnymi, na jakie natrafiamy chcac badac to zjawisko. Po drugie, bariery
sa zwiazane z ogoélnymi problemami zwiazanymi z natura danych oficjalnych
1 dotyczacymi ich ograniczeniami w zakresie analiz ilo§ciowych. Zanim, wigc przejdziemy do
zasadniczej czgsci tego rozdziatu, w ktorej okreslimy mozliwosci opisu korupcji przy pomocy
danych na temat przestgpczosci zatrzymajmy si¢ na moment przy kwestiach ogolniejszych,
ktore dotycza definicji korupcji i ogolnych zagadnien zwiazanych z praca na danych

oficjalnych.
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2.1 Kilka stoéw o ztozonosci zjawiska korupcji

Przedstawiciele réznych gatezi nauk spotecznych (prawnicy, ekonomisci, socjologowie, czy
politologowie) od lat podejmuja si¢ badania i analizy korupcji. Co wigcej zjawisko to chyba
nigdy nie wzbudzato wigkszego zainteresowania niz w ostatnim dziesigcioleciu XX wieku,
gdy projekty i prace badawcze po$wigcone korupcji byly prowadzone na niemal masowa
skalg. Co ciekawe przyrost danych, analiz 1 wszelkiego rodzaju publikacji na temat korupcji
faktycznie nie przyczynil si¢ do wyklarowania obrazu tego zjawiska. Wrgcz przeciwnie,

uczynit go bardziej skomplikowanym.

2.1.1 Polityka globalna a pojecie korupcji

We wspomnianym okresie w badania po$wigcone korupcji ogromne $rodki inwestowaly
organizacje miedzynarodowe (np. Bank Swiatowy, Migdzynarodowy Fundusz Walutowy,
ONZ, czy Unia Europejska), os$rodki akademickie i poszczegodlne rzady. Przyczyny tego
dynamicznego rozwoju badan naukowych po$wigconych korupcji, miaty (co samo w sobie
jest interesujacym przedmiotem analizy) swoje zrodla glownie w czynnikach natury

politycznej’.

Ujmujac w skrocie, w potowie lat 90-tych wigkszo§¢ wiodacych organizacji
migdzynarodowych  stawiajacych  sobie za cel rozwijanie  demokratycznych
I wolnorynkowych form organizacji rzadow i stosunkéw migdzynarodowych doszto do
wniosku, ze jedna z gtownych barier utrudniajacych osiagnigcie tych celow jest wiasnie
korupcja®. Dodatkowo analitykow Banku Swiatowego, MWF czy urzednikéw Komisji
Europejskiej utwierdzalty w tym pogladzie do§wiadczenia panstw rozwijajacych si¢ (w tym
miedzy innymi krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej), ktore faktycznie cierpiaty z powodu

wielu niedowtadow instytucjonalnych spowodowanych czgstym wystgpowaniem rdznych

" Zob. Grzegorz Makowski, Korupcja jako problem spoteczny, TRIO, Warszawa 2006, Sajoé Andras i Kotkin
Stephen (red.), Political corruption in transition: a skeptic’s handbook, CEU Press, New York 2002, lvan
Krastev, The Strange (Re)Discovery of Corruption, [w:] Dahrendorf Ralph (red.), The Paradoxes of Unintended
Consequences, CEU Press, Budapest 2000

8 Zob. Ivan Krastev, When “Should” Does Not Imply “Can” The Making of the Washington Consensus on
Corruption, Fribourg Institute of Federalism 2003 Luis de Sousa: Anti-Corruption Agencies as Central Pieces in
A National Integrity System-Luis de Sousa (r¢gkopis 2008) oraz Nicholas Charron: “Mapping and Measuring the
Impact of Anti-Corruption Agencies: A New Dataset”, referat przygotowany na konferencjg: “New Public
Management and the Quality of Government conference.”, 13-15 Listopad 2008, Goteborg.
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form korupcji (w przypadku krajoéw takich jak Polska, bgdacych gléwnie spuscizna okresu
komunizmu®). Jednoczesnie to wlasnie panstwom rozwijajacym sie, ktore aspirowaty do
zajecia miejsca na arenie migdzynarodowej 1 silniejszej pozycji w gospodarce Swiatowej
stawiano pewne wymogi dotyczace przeciwdziatania korupcji uzalezniajac od tego na

przyktad udzielenie pomocy ekonomicznej, czy wsparcia politycznego.

Dobrym przyktadem moze by¢ tutaj proces akcesji do Unii Europejskiej, ktérego
do$wiadczyty panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej. Jego elementem byta miedzy innymi
akceptacja tak zwanych Kryteriow Kopenhaskich (zbioru warunkéw politycznych
i ekonomicznych, okreslajacych migdzy innymi konieczne zmiany w prawie, ktore musza
spelni¢ panstwa starajace si¢ o wejscie do Wspolnoty). Zawieraly one takze wskazowki
dotyczace wdrozenia polityki antykorupcyjnej i mechanizméw sprzyjajacych wprowadzeniu
zasad dobrego rzadzenia (ang. good governance). Od momentu, gdy w 1993 roku przyjeto
Kryteria Kopenhaskie panstwa chcace wejs¢ do Unii musza je spetniac i ze wzgledu na nie
oceniany jest poziom przygotowania do akcesji. Szczegétowe warunki dla Polski 1 innych
krajow, ktore weszty do Unii w 2004 roku okreslono w dokumencie Agenda 2000
zawierajacym takze zalecenia dotyczace polityki antykorupcyjnej. Odwotujac si¢ wiasnie do
tego dokumentu Komisja Europejska w okresie przedakcesyjnym co roku publikowala

raporty obrazujace stan przygotowan do wejscia do Unii.

Podobne mechanizmy, na mniejsza lub wigksza skalg, stosuja takze inne instytucje. Bank
Swiatowy wypracowat na przyktad caty pakiet wskaznikow korupcji i zalecen dotyczacych
tworzenia strategii antykorupcyjnych. Zrobit to migdzy innymi po to, zeby mdc oceniaé
stopien ryzyka przy udzielaniu pomocy krajom beneficjentom i mie¢ podstawy do wywierania
naciskOw na wprowadzenie rozwiazan, ktore zapobiegalyby marnotrawieniu tej pomocylo.
Z kolei rzad amerykanski w ramach programu pomocowego realizowanego przez Millennium
Challenge Corporation uzalezniat udzielenie pomocy rozwojowej migdzy innymi od poziomu

korupcji (mierzonego na przyktad Indeksem Percepcji Korupcji Transparency International).

Wszystkie te oraz inne mechanizmy byly stosowane nie tylko w ramach polityk

antykorupcyjnych organizacji migdzynarodowych, ale i konkretnych panstw. Od polowy lat

% Zob. Jacek Kurczewski, Czy mozliwa jest socjologia korupcji? [w:] Kurczewski Jacek i Laciak Beata (red.),
Korupcja w zyciu spotecznym, ISP, Warszawa 2000, Krzysztof Kicinski, Korupcja a struktura spoteczna, [w:]
Pawetczynska Anna (red.), Praca i uczciwos¢, Wydawnictwo Archidiecezji Warszawskiej 1992, 316, Tarkowski
Jacek, 1994, Socjologia $wiata polityki, ISP PAN, Warszawa

10 Zob. Helen Sutch, Strategia walki z korupcja — teoria i praktyka, Zeszyty BRE Bank-CASE, Warszawa 1999
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90-tych polityki owe tworzono zgodnie z paradygmatem evidece based policy zywiac
przekonanie, iz beda lepsze, jesli powstana w oparciu o badania i analizy naukowe. Stad, tez
intensyfikacji dziatan decydentow w ostatnim dziesigcioleciu XX wieku towarzyszyt rowniez

widoczny przyrost dorobku naukowego poswigconego zagadnieniu korupcji.

2.1.2 Wspolczesna wieloaspektowos$¢ fenomenu korupcji

Z naszego punktu widzenia najciekawsze by¢é moze jest to, iz mimo owego wzrostu
zainteresowania §wiata naukowego problematyka korupcji nie zdotano rozwiaza¢ problemu
definicji tego zjawiska. Kwestia ta byta (i wciaz jest) o tyle istotna, Ze biorac pod uwage skad
ptynat impuls do podejmowania kolejnych badan, liczono na to, Ze pomoga one
w operacjonalizacji tego pojgcia w stopniu umozliwiajacym racjonalne konstruowanie,

a nastgpnie oceng realizacji polityk antykorupcyjnych.

Z czysto naukowego punktu widzenia definicja korupcji nie jest niezb¢dna do tego, aby moc
prowadzi¢ badania tego zjawiska (biorac na przyklad za punkt wyjscia pespektywy
konstruktywistyczne definicja korupcji moze by¢ po prostu jednym z przedmiotow

obserwacji').

WeZmy na przyktad pojgcie kultury. Odkad przeniknglo ono na grunt nauk spolecznych
1 zaczelo by¢ stosowane do opisu otaczajacej nas rzeczywisto$ci budzi nieustajace
kontrowersje’>. W obiegu naukowym, od antropologii, przez psychologig, po socjologie,
ekonomi¢ czy prawo funkcjonuje co najmniej kilkadziesiat (jesli nie kilkaset) definicji
kultury, ktére sa uznawane za obowiazujace i stosowane wymiennie przez badaczy zjawisk
umieszczanych w zakresie pojgcia kultury. Jednak wszelkie proby usystematyzowania tego
pojecia nie daly rezultatow. Mimo to nie zaprzestano jego stosowania na gruncie nauk
spotecznych uznajac (stusznie zreszta), ze jest ono przydatne i nie daloby si¢ bez niego

prowadzi¢ badan wielu zjawisk.

Podobnie jest z pojeciem korupcji, ktore jak zaraz si¢ przekonamy, juz dawno wykracza poza
proste utozsamienie go z tapowkarstwem, nepotyzmem, czy platng protekcja. Przyktadowo

zachowania takie jak przekupstwo, naduzywanie stanowisk funkcji publicznych, ochrona

! Grzegorz Makowski, Korupcja jako problem..., wyd. cyt.
12 Zob. Antonina Ktoskowska, Kultura Masowa. Krytyka i obrona, PWN, Warszawa 1964
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interesOw rodziny, czy znajomych ze szkoda dla interesu publicznego, Sprzeniewierzenie
pieniedzy publicznych juz od dawna s3a uznawane za typowe formy korupcji. Zwykle sa
potgpiane i penalizowane. Jednak w kontekscie dorobku naukowego na temat zjawiska
korupcji, ktory wypracowano w okresie ostatniej dekady XX i pierwszej dekady XXI wieku
oraz wspotczesnych trendow w polityce antykorupcyjnej analiza tego zjawiska nie moze si¢

juz ogranicza¢ jedynie do wspomnianych zachowan.

Przede wszystkim, przetomem, ktory dokonat si¢ w potowie lat 90-tych byto radykalne
odejscie od teorii (gldéwnie ekonomicznych 1 politologicznych) propagujacych poglady, ze
nowoczesne panstwo 1 gospodarka wolnorynkowa moga tolerowac rézne formy korupcji, jesli
te pomagaja na przyktad w przezwycigzeniu barier biurokratycznych, czy ulatwiaja fluktuacje
elit politycznych®®. Zdecydowane porzucenie tego rodzaju pogladéw otworzyto jednoczesnie
mozliwo$¢ ,,odkrywania” nowych form i1 obszardw wystgpowania korupcji. Uznano na
przyktad, ze korupcja, (niezaleznie od tego jakby jej nie definiowac) wcale nie musi by¢
wylacznie cecha sektora publicznego. Dostrzezono, ze na takich samych zasadach jak
przekupywani sg urzednicy, korumpowani moga by¢ managerzy firm prywatnych, rowniez ze
szkoda dla dobra wspolnego (np. dla transparentno$ci funkcjonowania gietd). Szukajac zrodet
korupcji ,,odkryto”, Ze ma ona o wiele wigksza roéznorodno$¢ niz odzwierciedlaty to
dotychczasowe analizy. Korupcja moze mie¢ na przyktad charakter systemowy -
wspomagajac, jak to bylo na przykltad w panstwach komunistycznych, niewydolny,
nadmiernie scentralizowany mechanizm sprawowania whadzy'. Wiazac problematyke
korupcji z zagadnieniem przestgpczo$ci zorganizowanej, uznano z czasem, ze na przyktad
tzw. ,,pranie brudnych pienigedzy” nalezy uzna¢ takze za formg¢ korupcji (poglad ten ma dzi$
wielu zwolennikow). To tylko kilka przyktadow rozszerzania pojgcia korupcji, ktore

przytaczamy po to, zeby zobrazowac jak jest dzi§ ujmowane to zjawisko.

Doktadne analizowanie tej kwestii nie jest oczywiscie glownym przedmiotem niniejszego

opracowania stad tez zmierzajac ku koncowi tego watku jedynie ogodlnie scharakteryzujmy

13 Jose Abueva V., 1966, The contribution of nepotism, spoils and draft to political development, East-West
Center Review, t. 3, nr 1, Samuel.P. Huntington, Modernization and corruption, in Political order in Changing
Societies, [w:] Political Corruption . A Handbook,: Yale University Press. Pp. 59—71, New Haven, Connecticut
1968, Nathaniel Leff, 1964, Economic Development Through Bureaucratic Corruption, American Behavioral
Scientist, t. 8, nr 3

4 Rychard Andrzej, Wtadza i interesy w gospodarce polskiej u progu lat osiemdziesiatych, Oficyna Naukowa,
Warszawa 1995, Jacek Tarkowski, Socjologia $wiata polityki, ISP PAN, Warszawa 1994
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wspotczesna perspektywe, w jakiej podejmuje si¢ badania nad korupcja. Zwréémy uwage na

cztery aspekty™:

1. Po pierwsze, 0 czym wspomniano juz wczesniej, korupcja we wszelkich jej
formach jest traktowana, jako zjawisko 0 jednoznacznie negatywnym
zabarwieniu, majace negatywne skutki spoleczne, polityczne i ekonomiczne.
Kwesti¢ t¢ warto odnotowac o tyle, ze w catkiem niedalekiej przesztosci funkcjonowat
zgota odmienny paradygmat w ramach, ktorego analizowano mozliwe, pozytywne
efekty zachowan korupcyjnych. Nie begdziemy jednak dalej rozwija¢ tego watku.
Dodajmy jedynie, ze rozpatrywanie pozytywnych stron korupcji byto nie tylko cecha

dyskursu naukowego, ale znajdowato swoje praktyczne przetozenie.

Wspomnijmy chociazby fakt, iz do wejscia w zycie Konwencji OECD o zwalczaniu
przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w migdzynarodowych
transakcjach handlowych z 1997 roku, wiele dojrzatych zachodnich panstw
demokratycznych (jak na przyklad Niemcy, Francja, czy Belgia) nie tylko tolerowato,
ale wrgcz promowalo zachowania korupcyjne rodzimych firm starajacych sig

o kontrakty w innych czg$ciach $wiata, udzielajac im ulg podatkowych.

We wspotczesnych analizach poswigconych korupcji niemal catkowicie pomija sig
réwniez szersza perspektywe historyczna. Tymczasem analiza systemow politycznych
istniejacych przed druga potowa XIX wieku wyraznie pokazuje, Ze rozmaite
zachowania, ktore dzi§ uznawane sa za typowe przyktady korupcji (jak na przyktad
handel urzedami, czy relacje klientelistyczne) w dalszej przesztosci byly catkowicie
racjonalnymi 1 powszechnie stosowanymi mechanizmami, Wwspomagajacymi
funkcjonowanie najrozniejszych instytucji spotecznych, w tym przede wszystkim

instytucji paﬁstwowychlG.

Uznajac aktualny paradygmat, w ktérym opisywana jest korupcja, warto jednak
pamigta¢ o watkach, ktére wczesniej skupialy uwage badaczy i animatorow zycia

spotecznego.

15 Por. Grzegorz Makowski, Korupcja jako problem..., wyd. cyt.
16 Zob. Antoni Maczak, Rzadzacy i rzadzeni. Witadza i spoteczenstwo w Europie wezesnonowozytnej, PIW,
Warszawa 1986, Jacek Tarkowski, Socjologia...
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2. Drugim waznym aspektem w kontekscie, ktorego nalezy analizowaé zjawisko

korupcji jest jego wymiar ekonomiczny. W okresie wzmozonego zainteresowania
problematyka korupcji, to wtasnie z tej perspektywy najczesciej podejmowano analizy
zmierzajace do wyjasnienia jej zrodet 1 skutkéw. W kontekscie badan inicjowanych
przez ekonomistow korupcja zwykle ujmowana jest w kategoriach ,,nienaleznej renty”
(stad tez zachowania korupcyjne w tym paradygmacie czgsto opisuje si¢ angielskim
terminem rent seeking), ktora w sposOb nieuprawniony czerpia uczestnicy tego
procederu lub ukrytej, nielegalnej formy opodatkowania dzialalno$ci gospodarczej.
Korupcja jest traktowana jako $miertelne zagrozenie dla swobody dziatalno$ci
gospodarczej. W ekonomicznych analizach korupcji uwaga badaczy koncentruje
gldwnie na opisie czynnikdw sprzyjajacych pojawianiu si¢ tego zjawiska, ktore
jednoczesnie leza poza rynkiem. Jest to paradygmat, ktéry cechuje liberalna mysl
ekonomiczna. Przeglad literatury przedmiotu ujawnia, ze gtownych przyczyn korupcji
upatruje si¢ na przyklad w réznego rodzaju ograniczeniach swobody wymiany
gospodarczej (np. ctach, podatkach, licencjach), systemach subsydiéw rzadowych,
mechanizmach regulacji cen, nieefektywnym systemie podatkowym, a takze niskich
ptacach urzednikow (przede wszystkim tych, ktorzy podejmuja decyzje odno$nie
zastosowania tego czy innego instrumentu regulacji rynku). Wsrod skutkéw korupcji
natomiast zwykle opisuje si¢ utrat¢ inwestycji, obnizenie aktywnosci gospodarczej, a
co za tym idzie spadek dochodow pafstwa'’. W zwiazku z czym postuluje sig
najczesciej ograniczenie wplywu panstwa na sfer¢ gospodarcza, prywatyzacje,
upraszczanie systemu podatkowego, znoszenie ograniczen w postaci licencji,
pozwolen, wzmozenie mechanizmoéw kontroli finansowej, czy reforme¢ systemu
zamowien publicznychlB. Gléwny nurt w analizach ekonomicznych uwarunkowan
korupcji co ciekawe skupia si¢ przede wszystkim na udowadnianiu, ze problem ten
jest pochodna wadliwie funkcjonujacego sektora publicznego. Mato jest natomiast

analiz, ktore ukazywatyby korupcje z perspektywy dysfunkcji samego rynku.

Kolejnym aspektem w kontekscie, ktorego korupcja jest dzis szeroko
analizowana jest perspektywa polityczna. Ogromna c¢zg$¢ analiz i badan

poswigconych temu zjawisku ujmuje je w kategoriach problemu dotykajacego

" Daniel Kaufmann i Shang-Jin Wei, 2000, Does ‘Grease Money’ Speed Up the Wheels of Commerce,
International Monetary Fund
18 Zob. Antoni Z. Kaminski i Barttomiej Kaminski, Korupcja rzadow, Wydawnictwo TRIO/ISPPAN, Warszawa

2004
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podstaw ustrojowych panstwa — systemu politycznego oraz systemu zarzadzania
panstwem, czyli administracji (w szczegdlnosci w przypadku demokracji). Wiele prac
skupia si¢ na wykazaniu, ze korupcja stanowi zagrozenie dla idei dobrego rzadzenia
(good governence) i zagraza takim podstawowym warto$ciom jak rzady prawa. Wérod
politycznych przyczyn wystgpowania korupcji najczg$ciej wspomina si¢ brak
odpowiednich, ustrojowych mechanizméw kontroli wtadzy, niewydolno$¢ systemu
sprawiedliwos$ci, zawito$¢ 1 niejasno$¢ stanowionego prawa, zbytnie uprzywilejowanie
elit politycznych. Przyczyn korupcji natury politycznej upatruje si¢ rowniez
w niedostatecznych gwarancjach przejrzysto$ci (np. braku rozwiazan prawnych
w zakresie dostepu do informacji publicznej), braku klarownego podzialu migdzy
sfera prywatna 1 publiczna, co czgsto prowadzi do konfliktu interesow,
a w konsekwencji korupcji (jest to na przyktad sytuacja w ktorej nie kontroluje si¢
w wystarczajacy sposOb dziatalno$ci gospodarczej podejmowanej przez osoby
peliace funkcje publiczne). Jako naturalng przyczyne wzrostu skali korupcji
wskazuje si¢ réwniez procesy transformacji ustrojowej, ktore ostabiaja instytucje

publiczne i osrodki sprawowania wladzy.

Co ciekawe, mniej lub bardziej explicite w wigkszosci analiz przebija opinia, ze te
dysfunkcje aparatu panstwa najczesciej dotykaja ustroje niedemokratycznelg. Nie
wchodzac glgbiej w rozwazania na ten temat, zaznaczmy jedynie, iz jest to do$¢
kontrowersyjna teza, zwazywszy chociazby na fakt, ze 1 w ustrojach
scentralizowanych i niedemokratycznych kontrola aparatu panstwowego bywa o wiele
silniejsza niz w demokracjach 1 nie wystgpuje problem skorumpowania elit
politycznych, poniewaz te po prostu maja cata wladzg. Inni z kolei udowadniaja, ze
w panstwach niedemokratycznych korupcja jest po prostu systemowa, jest czgscia
aparatu mechanizmu sprawowania wladzy (jak to byto na przyktad w panstwach bloku
komunistycznego). Nie bedziemy jednak gle¢biej wchodzi¢ w te dyskusj¢. Natomiast
jesli chodzi o czynniki sprzyjajace korupcji charakterystyczne przede wszystkim dla
panstw demokratycznych mozna jeszcze wspomnie¢ o niedoskonatosciach systemow
wyborczych (w tym gtownie regulacji prawnych w tym zakresie), czy nieefektywnych

mechanizmach finansowania partii politycznych.

19 Susan Rose-Ackerman, Korupcja i rzady, Sic!, Warszawa 2001
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Konczac natomiast omawianie tego watku wspomnijmy, ze w kontekscie rozwazan
o politycznym aspekcie problemu korupcji najczesciej wskazuje sig, ze zjawisko ma
takie negatywne konsekwencje jak delegitymizacja systemu politycznego
i podstawowych instytucji zycia publicznego (w tym przede wszystkim instytucji
panstwa), deficyt zaufania obywateli do panstwa, obnizenie poziomu kultury prawnej,
ostabienie kraju w relacjach migdzynarodowych, a w ekstremalnych przypadkach

kryminalizacjg aparatu wladzy.

4. W Kkoncu ostatnim, najczeSciej spotykanym dzi§ ujeciem Korupcji, jest
przedstawienie tego zjawiska w kategoriach problemu spoleczno-kulturowego.
W tej perspektywie korupcja jawi si¢ jako fenomen bedacy pochodna caloksztattu
relacji w ramach okre$lonego spoteczenstwa — systemu normatywnego, siatki
obyczajowej, postaw spotecznych, mentalnosci, tradycji, kluczowych instytucji jak na
przyktad religia, etc. Jest to bodajze najszersze i najbardziej kompleksowe z ujec
korupcji, w ktorym jak tatwo si¢ domysli¢ mieszcza si¢ w pewnym sensie takze
wszystkie wczesniej opisane. Jednoczesnie wigkszo$¢ badan wykonywanych w tej
perspektywie koncentruje si¢ na analizowaniu uwarunkowan korupcji zwigzanych
z takimi cechami spoteczenstw jako poziom rozwoju instytucjonalnego. Dowodzi si¢
na przyktad, ze spoleczenstwa bardziej ,,tradycyjne”, o przewadze relacji opierajacych
si¢ na bezposrednich zwiazkach o charakterze rodzinnym sa zarazem bardziej podatne
na korupcj¢ (zaznaczmy jedynie, ze gloéwnym zastrzezeniem wobec takiego
argumentu jest to, 1z trudno rozpatrywaé kwesti¢ skorumpowania, czy
nieskorumpowania spoleczenstw z punktu widzenia standardow spoteczenstw
wysokorozwinigtych, co jest nagminnag praktyka). Innym czgsto analizowanym
aspektem jest na przyktad system religijny. Istnieje co najmniej kilka szeroko
cytowanych prac, w ktorych wykazuje si¢ na przyklad, ze spoteczenstwa
o przewadze katolikow cechuja sig¢ czgstszym wystgpowaniem korupcji niz na
przyktad spoleczefistwa o przewadze wyznawcoéw protestantyzmu. Analizowane sa
réwniez takie czynniki jak zréZznicowanie w systemie warto$ci — na osi wartosci
materialistyczne, niematerialistyczne (jak tatwo si¢ domysle¢ spoleczenstwa

o nastawieniu materialistycznym wydaja si¢ bardziej podatne na korupcje)®.

%0 Seymour M. Lipset i Gabriel S. Lenz, Korupcja, kultura i funkcjonowanie rynkéw, [w:] Harrisom Lawrence E.
i Huntington Samuel P. (red.), Kultura ma znaczenie, Zysk i S-ka, Poznan 2003
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Wsrod spoteczno-kulturowych skutkow korupcji czgsto wspomina si¢ natomiast
demoralizacje spoteczenstwa (czy wrgcz anomig rozumiang tradycyjnie jako rozmycie
systemu normatywnego spoleczenstwa). W tym konteks$cie szczegodlny nacisk ktadzie
si¢ na udowodnienie, iz korupcja stanowi zagrozenie dla praw czlowieka, a przede
wszystkim dla prawa do wolnosci, co jest tak istotne z punktu widzenia panstwa

demokratycznego®.

Tak w najwigkszym skrocie przedstawia si¢ wspolczesne spojrzenie na korupcje. Jak widac
jest ono szerokie, multidyscyplinarne 1 wielowatkowe. Stad tez nikogo nie moga dziwié
trudno$ci na jakie napotykaja badacze, ktérzy podejmujac wysitek analizy tego zjawiska
staraja si¢ zoperacjonalizowaé¢ je w postaci definicji nadajacej si¢ do praktycznego
wykorzystania, np. w celu pomiaru skali zjawiska, rozpisania go na wskazniki, etc. A jesli
dodatkowo opis taki ma ambicje by¢ wyczerpujacym i popartym twardymi, ilo$ciowymi

danymi, wowczas jego sporzadzenie staje si¢ niezwykle trudne lub wrgcz niewykonalne.

Nieostro$¢ pojecia, ktore opisuje interesujace nas zjawisko z naukowego punktu widzenia nie
musi by¢ problemem, a nawet moze by¢ interesujacym wyzwaniem badawczym. Jesli jednak
analizy naukowe maja mie¢ konkretne, praktyczne zastosowanie wzglednie jasnej definicji
korupcji moze sprawia¢ ktopot. Bez tego elementu trudno, bowiem okresli¢ na przyktad skale
zjawiska, a co za tym idzie, zaprojektowac instrumenty polityki antykorupcyjnej, ktorych
efektywnos¢ moglaby by¢ nastgpnie w jaki$ sposob oceniana (na przyktad poprzez okreslenie

zmian w jego charakterze, czy zasiggu).

Dodatkowo na ztozono$¢ zjawisk kryjacych si¢ pod pojeciem korupcji, ktora utrudnia
sformutowanie definicji tego zjawiska nadajacej si¢ nastgpnie do dalszej operacjonalizacji na
potrzeby badan stosowanych naktada si¢ réwniez problem ocennego charakteru tego
okreslenia. Znowuz, podobnie jak pojgcie kultury, takze i pojgcie korupcji ma charakter
warto$ciujacy. Jego zastosowanie na gruncie nauki, a zwlaszcza w celu opisu okre§lonych
zjawisk, czy zachowan zawsze nastr¢cza trudnosci i jest obarczone ryzykiem, ze wyniki
danego badania lub analizy beda potraktowane jako nieobiektywne. Stad tez shlusznie

zauwazyt niegdy$§ Andras Sajo, znany wegierski politolog, Ze ,,Eksperci nigdy nie zdotaja

2! Anna Lewicka-Strzatecka, 2001, Indywidualny i spoteczny wymiar korupcji,
http://www.cebi.pl/texty/indywidualny%20i%20spoleczny%20wymiar%20korupcji.doc
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uzgodni¢ jednej definicji. [...] Problem wspotczesnej korupcji polega na tym, ze definicja tego

zjawiska prawie zawsze odzwierciedla moralne potepienie jednych przez drugich.”?.

ZdecydowaliSmy si¢ na zarysowanie tego skomplikowanego obrazu zjawiska korupcji
gléwnie po to, zeby przekonac¢ czytelnikdw niniejszego opracowania, iz z perspektywy
aktualnego stanu wiedzy ujmowanie korupcji wylacznie w kategoriach konkretnych
zachowan o negatywnym zabarwieniu, takich jak tapownictwo, nepotyzm, naduzywanie
funkcji publicznych, etc jest niemozliwe. Natura tego zjawiska wymyka si¢, bowiem prostym
typologiom. Stad tez autorzy niniejszego opracowania rezygnuja z propozycji sformutowania
definicji korupcji, badz przyjecia jednej ze spotykanych w literaturze przedmiotu, pozostajac
jedynie przy jej charakterystyce. Sformutowanie definicji korupcji nie pomoze bowiem
w realizacji kluczowego celu niniejszej ekspertyzy, jakim jest zaproponowanie formuty opisu

zjawiska korupcji przy pomocy oficjalnych danych o przestepczosci.

Trzeba po prostu przyja¢c do  wiadomosci, ze  korupcja to  zjawisko,
w ktérego zakres wchodza kwestie obyczajowe, polityczne, ekonomiczne, a nawet
filozoficzne. Ponadto jego nieoditacznym elementem jest zabarwienie emocjonalne, ktore

powoduje, Ze pojecie to ma czgsto charakter oceny.

Stad tez w kontekS$cie zagadnien, ktore w niniejszym opracowaniu interesuja nas najbardziej,
mianowicie mozliwosci opisu zjawiska korupcji na podstawie oficjalnych danych
0 przestgpczosci musimy sobie jasno uzmystowié, ze przedmiotem naszej analizy bedzie
zaledwie maly (cho¢ oczywiscie istotny) wycinek rzeczywisto$ci. Zjawiska korupcji nie da
sig, bowiem sprowadzi¢ do listy czyndw sankcjonowanych prawnie, opisanych w kodeksie

karnym, ujmowanych w oficjalnych statystykach.

Ma to istotne konsekwencje dla rezultatéw niniejszej analizy. Jej efektem nie bedzie, bowiem
formuta stluzaca opracowaniu czego$ co mozna by nazwaé Mapq korupcji, ale co najwyzej
Mapy przestepczosci korupcyjnej. Pracujac na danych oficjalnych nie nakreslimy mapy
zagrozenia korupcja, ale co najwyzej mapg obszarOw w zwigzku z czym juz w tym miejscu
rekomendujemy odejscie od sformulowania Mapa korupcji w stosunku do opracowan,
ktorych pierwsza edycja byla przedmiotem recenzji w pierwszej czesci ekspertyzy. Mapa
korupcji musiataby by¢ bowiem zupeilnie innym dokumentem, wymagajacym o wiele

wigkszego naktadu pracy, uwzgledniajacym zarysowana wczesniej ztozonos$¢ tego zjawiska

22 Andras Sajo, 2003, From corruption to extortion: Conceptualization of post-communist corruption, Crime,
Law & Social Change, t. 40
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1 opierajaca si¢ na wielu innych, oprdcz oficjalnych statystyk przestepczosci, zrddtach
danych. Majac zatem w pamigci to zastrzezenie przejdzmy do nastepnej czesci, w ktorej
omowimy mozliwosci wykorzystania oficjalnych danych o przestgpczosci do opisu zjawiska

korupciji.

2.2 Dane oficjalne i ich przydatnos¢ do analizy zjawiska korupcji

Wiemy juz, ze z uwagi na zlozonos$¢ zjawiska korupcji zawezanie go wytacznie do kategorii
zachowan przestgpczych jest niezasadne. Stad tez skupiajac si¢ na analizie kryminalnych
aspektow korupcji musimy przyjaé, ze skupiamy si¢ jedynie na pewnym wycinku tego
fenomenu i jakkolwiek interesujace nie bylyby to dociekania, ich wyniki nie bgda nas

uprawnia¢ do formulowania jednoznacznych generalizacji na temat tego zjawiska.

Jednym z gléwnych celéw niniejszego opracowania, przypomnijmy, jest przedstawienie
propozycji odno$nie wykorzystania statystyk dotyczacych przestgpczosci korupcyjnej do
opisu tego zjawiska. Przyjmujac to co zostalo napisane w poprzednim rozdziale musimy
wyj$¢ z zalozenia, iz statystyczny opis zjawiska korupcji przy uzyciu tych danych, choé
bedzie opiera¢ si¢ na zestawieniach liczbowych, de facto zawsze bedzie miat charakter
jakosciowy, a nie ilosciowy. Decyduje o tym Kkilka czynnikéw, o jednym pisaliSmy juz
szerzej, jest nim natura zjawiska Kkorupcji. Drugim waznym czynnikiem jest ogdlna
ulomnos¢ danych oficjalnych, ktorej poswigcimy niniejszy rozdzial. Trzecim dostepnosé
danych na temat przestepczosci korupcyjnej w polskich warunkach oraz charakter

zrodel, z ktorych owe informacje mozna zaczerpnac.

Warto zaczaé¢ od przypomnienia najwazniejszych, uniwersalnych ograniczen z jakimi musimy
si¢ liczy¢ chcac postugiwac si¢ danymi oficjalnymi w celu opisania zjawiska korupcji.
Niezaleznie od szczegdlowych rozwiazan w zakresie gromadzenia danych na temat
przestgpczosci obowiazujacych w tym czy w innym kraju zwykle instytucje publiczne

(organy $cigania, sady, zaktady karne, etc.) gromadza trzy typy informacji:

e Dane dotyczace postgpowan bedacych w trakcie przygotowania, gromadzenia

dowodow, etc. a w tym rowniez na temat osob podejrzanych oraz tych, ktoérym
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postawiono zarzuty. Tego rodzaju informacje zbieraja najcze$ciej organy Scigania
(Policja i inne stuzby) lub prokuratura.

e Dane dotyczace procedur sadowych, w tym przede wszystkim informacje o osobach
uznanych za niewinne w wyniku postgpowan lub skazane, rodzajach orzeczonych kar,
w tym grzywien, wielkosci szkod wyniktych z faktu popetnienia przestgpstwa, etc. Te
informacje zwykle sa gromadzone przez resort sprawiedliwo$ci lub zwiazane z nim
instytucje.

e W koncu dane pochodzace z systemow wigziennictwa — na temat osadzonych,

przebiegu odbywania kar, przedterminowych zwolnien, etc.

Wymienione zrédta obarczone sa dwoma podstawowymi rodzajami btedéw. Pierwszy z nich,
zwigzany Z immanentnymi cechami tego rodzaju danych, nastrgcza istotnych trudnosci
z zachowaniem obiektywizmu analiz. Drugi problem ma wymiar bardziej techniczny i jest
zwiazany gldwnie z niemoznos$cia zachowania dostatecznej kontroli badawczej nad procesami
gromadzenia i przetwarzania oficjalnych informacji o przestgpczosci. Oba problemy trzeba
przynajmniej krotko omowié zanim przejdziemy do przedstawienia propozycji wykorzystania

informacji na temat przestgpczosci korupcyjne;.

2.2.1 Problem obiektywizmu

Po pierwsze, dane oficjalne jak sama nazwa wskazuje sa gromadzone i przetwarzane przez
instytucje publiczne. W naszym przypadku chodzi o instytucje dziatajace na rzecz
bezpieczenstwa publicznego. Te oraz inne instytucje tego rodzaju okreslane czasem
w literaturze zachodniej jako helping professions®® wykonuja swoje zadnia majac na
wzgledzie dazenie do wykazywania wlasnej efektownosci. Realizuja polityki zaprojektowane

przez osrodki decyzyjne wedlug okreslonych paradygmatoéw ideologicznych.

Przyktadowo, kryminologowie amerykanscy wyr6zniaja kilka okresoéw charakteryzujacych
sie specyficznym podejsciem do zwalczania przestepczosci®®. W latach 60-tych ubieglego

stulecia dominowal poglad, iz polityka kryminalna powinna koncentrowac si¢ przede

28 7ob. Adam Jamrozik i Luisa Nocella, 1998, The Sociology of Social Problems. Theoretical Perspectives and
Methods of Intervention, Cambridge University Press, Joseph R. Gusfield, 1989, Constructing the Ownership of
Socila Problems: Fun and Profit in the Welfare State, Social Problems, t. 36 nr 5 (December 1989)

2 Alfred Blumstein, Interaction of Criminological Research and Public Policy Journal of Quantitative
Criminology, VoL 12, No. 4, 1997
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wszystkim na resocjalizacji 1 przywracaniu sprawcoéw przestepstw na tono spoleczenstwa
(tzw. rehabilitation period). Nurt 6w zostal nastgpnie wyparty przez schemat, w ktorym
uznawano, ze wyltacznie surowe kary sa w stanie zapobiegal przestgpczosci i recydywie
(tzw. just deserts period). O ile wczesniej gros studidéw kryminologicznych dotyczyto
zagadnien zwiazanych z ocena postgpéw w resocjalizacji przestgpcOw 1 programowania
odpowiednich modeli i technik pracy ze skazanymi. O tyle w kolejnym okresie skupiano sig
przede wszystkim na badaniu i $ledzeniu zaleznosci migdzy powaga popetnianych

przestepstw a surowoscia kar.

Potowa lat 70-tych to kolejna zmiana paradygmatéw w amerykanskiej kryminologii i polityce
karnej. Pojawil si¢ nurt pragmatyczny (utilitarian period), ktory skupiat si¢ na dwoch
zasadniczych kwestiach — odstraszaniu i zniechg¢caniu do popelniania przestgpstw. W tym
czasie badania z wykorzystaniem danych oficjalnych skupialy si¢ na samej polityce karne;.
Do kryminologii zaadaptowano réznego rodzaju metody badan wykorzystywane wczedniej
w ekonomii i socjologii. Kryminologowie zaczgli rowniez spoglada¢ w kierunku nauk

politycznych.

Kolejny wyr6zniany przez badaczy amerykanskich okres przenikania si¢ badan nad
przestgpczoscia 1 dzialan z zakresu projektowania i realizacji polityk publicznych to potowa
lat 80-tych. W literaturze mozemy spotka¢ si¢ z okres$leniem tego nowego paradygmatu
mianem ,,jawnego upolitycznienia” (overt politicization), w ktorym jak tatwo dostrzec kryje
si¢ pewien krytycyzm wobec wykorzystania z danych oficjalnych. W tym czasie statystyki
kryminalne czgsto wykorzystywano, bowiem w celu legitymizowania restrykcyjnych polityk

antynarkotykowych.

W samym zwiazku badan naukowych, czy to wykorzystujacych dane oficjalne, czy tez inne
techniki i metody z biezaca polityka nie ma jeszcze nic niepokojacego. Badania naukowe
moga by¢ motywowane i wspierane przez decydentow tak samo jak przez biznes, czy ko$ciot.
Moga mie¢ charakter stosowany 1 stuzy¢ realizacji okre§lonych polityk publicznych. Powinny

jednak zawsze dazy¢ do zachowania obiektywizmu i ukazania pewnej prawdy.

Problem ze wszystkimi wyrdznionymi przez Alfreda Blumsteina okresami przenikania si¢
badan kryminologicznych z politykami karnymi polega na tym, Ze czgstokro¢ stuzyly one

uprawomocnianiu réznego rodzaju mato efektywnych (jak pdzniej si¢ okazywato) dziatan
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w zakresie ograniczania przestqpczoéci25. Wraz z og6lnym rozwojem badan nad

przestgpczoscia coraz czgsciej byty one wykorzystywane na szersza skalg¢ w projektowaniu
r6éznego rodzaju polityk publicznych i nie zawsze z zachowaniem odpowiednich standardow
naukowych 1 dystansu do postaw ideologicznych ucielesnianych przez decydentow.
A szczego6lnie narazone na upolitycznienie sa wlasnie przedsigwzigcia badawcze bazujace na
danych oficjalnych, ktorych dysponentem sa sami decydenci. Wtedy najtatwiej o naciski na
badaczy, aby ci wykorzystywali te dane zgodnie z wizja ich wlasciciela. To niebagatelny
problem, ktory zawsze towarzyszy pracy badawczej ze wszelkiego rodzaju danymi

oficjalnymi.

2.2.2 Problem kontroli badawczej

O ile kwestia naturalnego ,,upolitycznienia” danych oficjalnych ogranicza ich zastosowania
z punktu widzenia dazen do opisania ,,prawdziwego” obrazu rzeczywistosci spotecznej.
O tyle, dane oficjalne sa utomnym zréodtem informacji takze z czysto technicznego punktu
widzenia. Co do zasady dane te sa gromadzone przeciez doktadnie w ten sam sposob jak
wszelkie inne informacje na temat zachowan spotecznych. Glownym ,,narzedziem
pomiarowym” sa konkretni ludzie wypetniajacy i interpretujacy druki i formularze rejestracji
przestgpstw. Ludzi tych z kolei cechuja okre§lone postawy, kompetencje, wartosci, stopien
w jakim mniej lub bardziej powaznie traktuja swoje obowiazki, etc. Zeby nie miaty one
wplywu na jakos¢ gromadzonych danych musi zosta¢ zachowany odpowiedni poziom

kontroli badawczej.

W kazdego rodzaju badaniach spotecznych (czy to o charakterze jako$ciowym, czy
ilosciowym) zaktada sig, ze osoby je wykonujace bgda gromadzi¢ dane zgodnie z wcze$niej
przyjeta metodologia 1 przy pomocy ustalonych technik (np. przy pomocy wywiadoéw
kwestionariuszowych, obserwacji, czy standaryzowanych wywiadow swobodnych). Badacze
pracujacy w terenie (np. ankieterzy) zwykle sa profesjonalistami, szkolonymi specjalnie
w zakresie metod technik badawczych. Jezeli dane przedsigwziecie jest przeprowadzane
zgodnie ze wszystkimi prawidtami sztuki, osoby takie podlegaja dodatkowemu treningowi na

okolicznos$¢ konkretnego projektu. W réznych badaniach r6zni sa, bowiem respondenci, rozny

% por. Ewelina Kuzmicz, Zofia Mielecka-Kubien, Dorota Wiszejko-Wierzbicka, Karanie za posiadanie. Artykut
62 ustawy o przeciwdziataniu narkomanii - koszty czas, opinie, ISP, Warszawa 2009
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zakres tematyki, okolicznosci, w jakich gromadzone sa dane. Umiejetnosci badacza czesto

musza by¢, zatem sprofilowane pod katem konkretnego projektu®.

Caly wysilek zwiazany z przygotowaniem oséb do udzialu w okreslonym przedsigwzigciu
badawczym wykonuje si¢ gtownie po to, aby ograniczy¢ réznego rodzaju efekty uboczne
wynikajace stad, ze ankieter, czy obserwator stykaja si¢ bezposrednio z materia, ktora jest
przedmiotem ich zainteresowania. Zadna dziedzina nauki nie jest zupelie wolna od tego, ze
obserwacja zmienia obserwowang rzeczywisto$¢. Kazde badanie jest jednocze$nie ingerencja
w przedmiot badania. Jednak nigdzie kwestia ta nie stanowi wigkszego problemu niz

w naukach spotecznych.

Sposob 1 kolejnos¢ zadawania pytan w kwestionariuszu, ubidr ankietera, okolicznos$ci
przeprowadzania wywiadu, czy obserwacji, sposob kodowania, etc. wszystkie te elementy
moga mie¢ wptyw na cechy uzyskiwanego materiatu®’. Starania wkladane w szkolenie tych,
ktérzy pracuja bezposrednio przy gromadzeniu danych maja tego rodzaju efekty
zminimalizowa¢ lub co najmniej pozwoli¢ na oszacowanie mozliwych btedéw, jakie moga si¢
pojawi¢ w trakcie procesu badawczego. Mimo to badania spoteczne nigdy nie stang si¢

zupetne wolne od biedow i kontrowersji.

W przypadku danych oficjalnych problem kontroli nad procesem badawczym i kwestia
okreslenia mozliwych btedow jest podwojny. Badaczami w tym przypadku zazwyczaj nie sa,
bowiem specjalnie trenowane w tym celu osoby, ale funkcjonariusze, urzednicy, stazysci, etc.
Wypehienie formularza kwalifikujacego zgtoszenie o przestgpstwie, dokumentu opisujacego
wyrok wydany przez sad, czy sytuacj¢ skazanego, ktory trafia do wigzienia dla osob
wykonujacych to zadanie bgdace jedna z wielu innych czynnosci, ktére naleza do ich
codziennych obowiazkow. Nie oszukujmy si¢ przy tym, ze jest to jeden z najwazniejszych
obowiazkow, ktore musi wykona¢ prokurator, policjant, urzednik sadowych, czy

funkcjonariusz stuzby wigzienne;.

Odkad prowadzi si¢ analizy z uzyciem danych oficjalnych o przestgpczos$ci, niezaleznie od
kraju, czy systemu gromadzenia tego rodzaju informacji, pojawia si¢ ten sam problem.
Jednym z podstawowych zrédel bledow, ktorymi obarczone sa tego rodzaju dane, jest
prozaiczny brak wystarczajacej dbatosci w wypelianiu dokumentéw bedacych ich

podstawowym zrodtem. Problem ten do pewnego stopnia mozna ogranicza¢ wprowadzajac na

% 70b. Zbigniew Sawinski, Podr¢cznik ankietera, OWN PAN, Warszawa 2000
27 Zob. Jan Lutynski, Metody badan spotecznych, £6dzkie Towarzystwo Naukowe, £6dz 2000
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przyktad elektroniczne systemy dokumentowania przypadkow przestepstw. Podstawowym
problemem zawsze jednak pozostaja braki w przeszkoleniu osob postugujacych si¢ tymi
formularzami. Skutkuja one nie tylko blgdami we wprowadzaniu informacji, ale takze
(co stanowi kolejny czynnik istotnie obnizajacy jakos¢ oficjalnych danych o przestepczosci)

duzym stopniem dyskrecjonalnosci w interpretacji materiatu, ktorym postuguja sig te osoby.

Funkcjonariusze i urzednicy rejestrujacy i przetwarzajacy dane na temat przestepstw maja
tendencje do ulegania pokusie zmian kwalifikacji czyndéw, o ktorych informacje wprowadzaja
do formularzy i baz, pomijania zgtoszen lub po prostu zwyklego fatszowania danych. Czasem
jest to wynik nacisku tych, ktérzy czyny zabronione popehili, czasem (jak w przypadku
drobnych przestgpstw) cheé uniknigcia dodatkowego obciazenia praca. Uznaniowos$¢
w kwalifikowaniu przestgpstw najczesciej zdarza si¢ na etapie jego stwierdzenia przez

odpowiedni organ (np. policjg, czy prokurature).

Zjawisko to jest znane w literaturze przedmiotu. Czgsto opisuja je badacze pracujacy na
danych oficjalnych o przestgpczosci lub analizujacy sposoby ich gromadzenia. Znowuz
pionierami na tym polu sa Amerykanie. Juz pod koniec lat 60-tych znany amerykanski
kryminolog i socjolog prawa Donald Black, uzywajac techniki obserwacji uczestniczacej
przeprowadzil jedne z pierwszych badan poswigconych pracy policji, a w tym przede
wszystkim temu, w jaki sposéb rejestrowane sa doniesienia o przestqpstwachzs. Jego badacze
przez kilka miesigcy obserwowali pracg policjantow w kilku gléwnych miastach USA
(m.in. w Bostonie, Waszyngtonie i Chicago). Stwierdzono migdzy innymi, ze odnotowanie
badZ nieodnotowanie przestgpstwa w policyjnych statystykach zalezy od takich czynnikow,
jak zrodto informacji — wigksze szanse na uwzglednienie w statystykach mialy te czyny,
o ktorych policj¢ osobiscie powiadomity ofiary lub swiadkowie. Policjanci mieli tendencjg do
ignorowania anonimowych doniesien lub zgloszen o podejrzeniu popehienia przestgpstwa
sygnalizowanych im przez ich kolegéw. Na decyzj¢ o odnotowaniu przestgpstwa (a co za tym
idzie o otwarciu dalszej procedury) miaty wplyw réwniez inne czynniki, jak na przyktad
znajomoS$¢ czy stopien pokrewienstwa migdzy ofiara a przestgpca, ple¢, pozycja spoteczna,

subiektywna ocena powagi (czy tez zatozenie o powadze) przestgpstwa i wiele innych.

Ogolna konkluzja Blacka sprowadzala si¢ do stwierdzenia, iz oficjalnych danych

0 przestgpczosci nie sposob traktowac inaczej jak swego rodzaju konstruktéw spotecznych.

% Donald J. Black, Production of Crime Rates, American Sociological Review, Vol. 35, No. 4 (Aug., 1970), pp.
733-748
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Nie moga by¢ one analizowane w kategoriach faktow, co zdaniem Blacka nie czyni
jednoczesnie danych oficjalnych zupelnie bezuzytecznymi. Uznajac, ze dane te sa
konstruowane (czy tez ,,produkowane” jak pisat sam Black) przyznajemy, iz do pewnego
stopnia maja one jednak obiektywny charakter. Sa one, bowiem niczym innym jak
odzwierciedleniem przekonan funkcjonariuszy organdéw S$cigania o stopniu, w jakim
okreslone zachowania naruszaja porzadek normatywny. Sa zapisem wiedzy o0s6b
dokonujacych rejestracji przestepstw o okreslonych zajSciach, zapisem oceny tych zajs¢
i konsekwencji tej oceny wyrazajacej si¢ w liczbie aresztowan, zatrzyman (czy tez
zastosowan innych S$rodkoéw zapobiegawczych), oskarzen, etc. Statystyki oficjalne sa
uzyteczne i stanowia cenne zrédlo wiedzy na temat okreslonych zachowan spotecznych,
sposobu funkcjonowania instytucji takich jak policja. Nie moga by¢ jednak podstawa
obiektywnej oceny skali przestgpczosci, co jest do$¢ istotnym zastrzezeniem z punktu

widzenia naszej ekspertyzy.

Opracowania przygotowywane w oparciu o badania Donalda Blacka, jak i jego wlasne
publikacje byly przetomowe dla zachodniej kryminologii. Rzucity nowe $wiatlo na zrodta
problemu tzw. ,,ciemnej liczby”, czyli roznicy migdzy przestgpstwami ujawnianymi w danych
oficjalnych, a liczbg tych faktycznie popetnianych, ale nierejestrowanych, niezgtaszanych,
ukrywanych, btednie opisywanych, etc. Jednoczesnie w tym samym czasie takze wielu innych
(gtéwnie amerykanskich i brytyjskich socjologdw i kryminologéw) poddawato krytycznej
ocenie mozliwo$¢ prowadzenia badan naukowych w oparciu o dane o przestqpczoécizg.
Wspomnijmy chociazby o problemie liczenia wielu przestgpstw popetnianych przez jedna
osobg — nie zawsze sa one klarownie odnotowywane w oficjalnych statystykach®. Decyzja na
przyktad o tym, czy zglaszane przestgpstwo zakwalifikowac jako ,,przestepstwo ciagle”, czy
tez jako ciag wielu przestgpstw moze istotnie wptywaé na liczbg okreslonych czynow

odnotowywanych w oficjalnych statystykach.

Last but not least, w okresie, w ktorym swoje badania prowadzit Black udokumentowano
jeszcze jeden istotny czynnik obnizajacy wartos¢ danych oficjalnych. Stato si¢ jasne, ze duza
czg$¢ przestepstw (w przypadku najczesciej spotykanych przestgpstw takich jak wilamania,
kradzieze, czy pobicia prawdopodobnie okoto nawet jedna trzecia) w ogole nie jest zgtaszana.

Problem stat si¢ ewidentny w momencie, gdy dane oficjalne zaczgto zestawia¢ z informacjami

2 Charles Sampford, Arthur Shacklock, Federik Galtung, Carmel Connors, Measuring Corruption, Ashgate 2006
% Dylematy zwiazane z kwalifikowaniem w statystykach oficjalnych tzw. ,,przestepstw ciaglych” lub tez ,.ciagu
przestgpstw” omawia na przyktad Janina Btachut w swojej ksiazce pt. Problemy zwiqzane z pomiarem
przestepczosci, Wolters Kluwer, Warszawa 2007
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uzyskiwanymi dzigki sondazom wiktymizacyjnym31. Problem polega na tym, ze oprocz
wiedzy, iz dane oficjalne na temat przestgpczosci sa niepelne, nie wiele mozna zrobi¢, aby ten
go zniwelowaé, czy nawet oszacowaé wynikajacy stad blad (moze z wyjatkiem najbardziej

pospolitych przestepstw 1 wykroczen).

Problem dyskrecjonalnosci i ,,produkowania” danych oficjalnych dotyczy nie tylko policji, ale
takze innych organdw $cigania i wymiaru sprawiedliwos$ci, pojawia si¢ wszedzie tam, gdzie
mamy do czynienia z kwalifikowaniem okreslonych informacji, rejestrowaniem w systemie,
przektadaniem na jezyk formularza przez urzednikow, czy funkcjonariuszy. W istocie jest to
problem podobny do zjawisk ,,efektu ankieterskiego” czy ,.efektu respondenckiego”, znanych
z badan sondazowych®. Z tym, ze w tych przypadkach zrodla bledu pomiaru, tkwia
w cechach ankieterow i respondentow — plci, postawach, wartosciach, Swiatopogladzie, etc.,
ktére mimowolnie moga przenosi¢ si¢ na interakcj¢ w momencie prowadzenia wywiadu.
Wynikajace stad bledy mozemy korygowac poprzez odpowiednie szkolenie i dobor, osdb
prowadzacych wywiady, mozemy probowac szacowaé skalg odstgpstwa. W przypadku
gromadzenia danych oficjalnych, gdzie mamy do czynienia przede wszystkim
z samodzielnym dzialaniem funkcjonariusza, czy urzednika podejmujacego decyzje o takim
a nie innym sposobie rejestracji i opisu danego wydarzenia, mozliwo$¢ ograniczenia biedow,
ktore sa efektem jego dzialania jest o wiele mniejsza. Jak bowiem juz wspomniano, czynnosci
zwiazane z rejestracja 1 kwalifikowaniem przestgpstw, praca z narzedziami, dokumentami,
stuzacymi gromadzeniu danych zazwyczaj nie sa ksztalcone poprzez regularne szkolenia
1 treningi, nie podlegaja tez szczegdlowej kontroli, tak jak ma to miejsce w przypadku pracy

profesjonalnych ankieterow.

Poza czysto technicznymi niuansami dane oficjalne sa rOwniez zaklocane przez inne, bardziej
ogolne czynniki®. Istotny jest na przyktad kontekst polityczny. Malcolm Young analizujac
brytyjskie dane z lat 60-tych wykazal na przyklad, ze organy S$cigania sa bardziej
zmotywowane do rejestracji przestepstw, stosowania Srodkow zapobiegawczych, stawiania
osOb w stan oskarzenia wowczas, gdy wykazywanie wigkszych liczb w oficjalnych

statystykach ma szansg przelozy¢ si¢ na zwigkszenie ich budzetow.

%1 Clive Coleman, Understanding Crime Data: Haunted by the Dark Figure, Open University Press 1996
%2 Jan Lutynski, Metody badan. .., wyd. cyt.
% Clive Coleman, Understanding Crime Data..., wyd. cyt.
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Nie mniej wazny jest kontekst organizacyjny. Profesjonalizacja funkcjonariuszy i urzednikow
moze przetozy¢ si¢ na wzrost rejestrowanych przestgpstw, czy liczby osob, ktorym

postawiono zarzuty, co wielu badaniach wykazali to na przyktad Amerykanie®.

Ponadto, zmiany w prawie (ktore badz co badz zawsze sa pochodna okreslonej polityki
panstwa) — zmiany definicji, opisow i kwalifikacji prawnej czynéw przestepczych, kreowanie
nowych typoéw przestgpstw to kolejny czynnik obnizajacy warto$¢ statystyk kryminalnych.
Wezmy na przyklad sytuacj¢ w Polsce. Jak poréwna¢ skalg przestepczosci korupcyjnej dajmy
na to mig¢dzy rokiem 2001 i1 2011, skoro w 2002 gruntownie przebudowano Kodeks karny
penalizujac kilka form korupcji nieobjetych uprzednio przepisami — m.in. przekupstwo
wyborcze, przekupstwo w sektorze prywatnym, czy w sporcie zawodowym*>? Nowelizacja

z 2002 roku zmienita rzeczywistos¢ spoteczna, ktora statystki kryminalne miaty opisywac.

Techniczne btedy majace wplyw na jako$¢ danych oficjalnych maja jeszcze jedno istotne
zrédlo. Sa pochodna catoSciowej organizacji procesu gromadzenia tego rodzaju danych.
W 2003 roku Departament ds. Gospodarczych i1 Spotecznych Organizacji Narodow
Zjednoczonych opracowal analize po$wiccona systemom statystyki kryminalnej®®. Oprocz
rekomendacji dotyczacych budowy i modernizacji krajowych systeméw gromadzenia danych
0 przestgpczos$ci opracowanie zawiera takze omowienie najistotniejszych zalet i wad
najczesciej spotykanych modeli systemow statystyki kryminalnej. Autorzy tego opracowania
nie rozstrzygaja, ktory system jest najgorszy, a ktory najlepszy, analizujac jednak przytaczane
zestawienia wad 1 zalet poszczegdlnych rozwiazan, wydaje sig, ze z punktu widzenia dbato$ci

o jako$¢ danych statystycznych najlepsze sa modele scentralizowane.

W systemie scentralizowanym za gromadzenie danych i opracowanie statystyk kryminalnych
odpowiedzialna jest jedna instytucja. Zbiera ona informacje ze wszystkich dostepnych zrodet
— policji, prokuratury, sadow, etc. Dba o standardy rejestrowania wydarzen kryminalnych na
wszystkich etapach postgpowan — od momentu zgloszenia, az do ewentualnego osadzenia
1 wymierzenia kary. Jedna instytucja przygotowuje roOwniez analizy, raporty 1 opracowania,
publikuje je 1 upowszechnia. Tego rodzaju osrodki sa tez odpowiedzialne za szkolenie
pracownikow i funkcjonariuszy instytucji dostarczajacych danych. Gléwna zaleta systemu
scentralizowanego polega, wigc na tym, ze ulatwia ono kontrol¢ nad procesem zbierania

informacji. Wiadomo doktadnie, kto stoi na strazy standardow i kto jest odpowiedzialny za

** Ibidem
% Dz.U. 2002 Nr 111, poz. 1061
% Manual for the Development of A System of Criminal Justice Statistics, ONZ, Nowy Jork 2003
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jakos¢ danych. Dodatkowo, jezeli przy tym tego rodzaju instytucja nie jest agenda rzadowa,
ale urzedem rozliczanym przez parlament, ma szans¢ wowczas zyska¢ wzglednie duzy
stopien niezalezno$ci od biezacej polityki, co takze przyczynia si¢ do ograniczenia liczby
ewentualnych btedéw. Jednak system scentralizowany jest drogi. Kreuje biurokracje
1 wymaga duzych zasobdéw ludzkich. Centralna instytucja nie zawsze jest tez zdolna do

efektywnej wspolpracy z innymi osrodkami.

Pewnym  posrednim  rozwigzaniem  pomigdzy  Systemami  scentralizowanymi
i zdecentralizowanymi jest przydzielenie zadan zwiazanych z gromadzeniem i analiza danych
o przestgpczosci krajowemu o$rodkowi statystycznemu. W tych przypadkach jednak pojawia
si¢ problem z roztozeniem priorytetdéw. Centralne urzedy statystyczne zwykle koncentruja si¢
na pracy z innego rodzaju danymi — ekonomicznymi, czy demograficznymi — te z koeli
wymagaja odmiennego podej$cia metodologicznego, innych technik analizy, etc. Czgstokro¢
okazuje sig, wigc ze wsrdd priorytetow dziatalnosci urzedow statystycznych nie ma juz

miejsca na statystyke przestgpczosci.

Alternatywa dla systeméw scentralizowanych jest, jak *tatwo si¢ domysle¢, model
zdecentralizowany, w ktorym kilka instytucji rownolegle gromadzi dane statystyczne na temat
przestgpczosci. Zwykle sa to systemy, w ktorych policja, prokuratura, sady oraz shuzby
wigzienne prowadza wilasne statystyki kryminalne. Tego rodzaju system jest tanszy
w utrzymaniu 1 bardziej elastyczny. Jednocze$nie powszechnie wystepujacym problemem tam
gdzie przyjeto model zdecentralizowany jest brak koordynacji migdzy ré6znymi osrodkami.
Stad biora si¢ kolejne problemy — brak wspolpracy migdzy poszczegdlnymi stuzbami
1 instytucjami powoduje, ze czg$¢ danych po prostu ginie. Brak koordynacji oznacza réwniez
roznicowanie standardow w zakresie rejestracji zdarzen kryminalnych co skutkuje, np.
niemoznos$cia fatwego $ledzenia historii 0sob popetniajacych przestgpstwa, rozbieznosciami
migdzy statystykami kryminalnymi, etc. W modelu zdecentralizowanym praktycznie
niemozliwe jest podniesienie jego efektywnosci poprzez szkolenie pracownikow
poszczeg6lnych instytucji gromadzacych dane kryminalne, bylyby one zwyczajnie zbyt

kosztowne.

Podsumowujac, wszystkie te oraz wiele innych deficytéw statystyk przestepczosci powoduja,
ze zastosowanie ich w celach naukowych zawsze bedzie ryzykowne. Nie eliminuje ich to
calkowicie jako obiektu zainteresowania badacza. Statystyki te same w sobie moga by¢

przedmiotem badan. Bedac $wiadomym wszystkich obciazen, jakim podlegaja, mozna
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uzywac ich tak jak postulowat Donald Black — do oszacowania skali przestgpczosci
interpretowanej, czy konstruowanej przez urz¢dnikéw i funkcjonariuszy. Z pewnoscia jednak

dane te nie pozwalaja na obiektywny opis interesujacych nas zjawisk.

Dane oficjalne tylko w ograniczony sposob pozwalaja na dokonywanie porownan w czasie,
a wigc na sledzenie dynamiki zmian skali 1 charakteru przestqpczoéci37. Nie wspominajac juz
o poréwnaniach migdzynarodowych. Stad tez nie dziwi, ze na przyktad w Europejskim
Roczniku Statystyki Kryminalnej (European Sourcebook of Crime and Criminal Justice
Statistics) na samym wstepie mozemy przeczytaé ostrzezenie, iz informacje przywolywane
w tej publikacji nalezy interpretowac i czyta¢ z ostrozno$cia — nie cytowac bez opisu
ograniczen 1 bledow dotyczacych tych danych, nie nad interpretowaé niewielkich réznic
migdzy liczbami przestepstw w poszczegoélnych krajach, z uwaga interpretowaé duze skoki
liczby przestgpstw w poszczegdlnych kategoriach, poniewaz moga by¢ one na przyktad
rezultatem zmian w prawie, etc.®. Przyklad ten dobitnie pokazuje, ze analizujac dane

oficjalne o przestgpczosci trzeba zachowa¢ do nich duzy dystans.

2.3 Mozliwosc¢ analizy zjawiska korupcji w oparciu o dane oficjalne a
polskie uwarunkowania

Wszystkie wspomniane czynniki powodujace, ze kontrola nad procesem gromadzenia danych
oficjalnych o przestgpczosci jest utomna, a co za tym idzie ich warto$¢ badawcza jest niska,
odnosza si¢ takze do polskich realiow. Wszak sposob gromadzenia tych informacji w Polsce,

co do zasady nie r6zni si¢ od rozwiazan zachodnich.

Niestety polska literatura naukowa nie obfituje w poglebione studia na ten temat. Niemniej
odnoszac si¢ do istniejacego dorobku nie bedzie wielkim ryzykiem stwierdzi¢, ze podobnie
jak na zachodzie tak tez 1 w Polsce statystyki przestepczosci sa silnie obcigzone bledami
zwiazanych z czynnikiem ludzkim (niedbatego Ilub $wiadomie btednego sposobu

dokumentowania przypadkéw przestgpstw, kontekstem politycznym, etc.), czy w koncu

¥ David F. Greenberg, Time Series Analysis of Crime Rates, Journal of Quantitative Criminology, Vol. 17, No.
4, December 2001
% European Sourcebook of Crime and Criminal Justice Statistics — 2010, WODC, Haga 2010
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systemem gromadzenia tego rodzaju danych®. Swiadcza o tym chociazby wypowiedzi
samych pracownikéw i funkcjonariuszy Policji, o czym otwarcie méwiono w czasie debaty
w sprawie statystyki policyjnej i sprawozdawczo$ci Policji, jesienia 2008 roku. W trakcie
tego spotkania jeden z prelegentdow omawiajac wyniki kontroli zwiazanych z gromadzeniem
statystyk kryminalnych wspominat migdzy innymi o nagminnymi zawyzaniu liczby czynow
wykrytych, blgdnym kwalifikowaniu przestgpstw i wykroczen oraz datowaniu rozpoczgcia
postepowan przygotowawczych, etc.”’. Debata miata rozpoczaé proces reformy systemu
statystyki kryminalnej, niestety do chwili powstania niniejszego opracowania niewiele

zmienilo si¢ na tym polu.

Przede wszystkim wciaz nie ma osrodka koordynujacego, kontrolujacego cato$¢ procesu
gromadzenia danych statystycznych i dbajacego o ich jakos¢. Nie istnieje tez centralna baza
danych, w ktorej gromadzone bylyby wszystkie informacje o przypadkach przestepstw — od
momentu ich stwierdzenia, az do chwili ewentualnego skazania, badZ uniewinnienia
sprawcow, dzigki czemu bylaby mozliwa pelna, pogigbiona analiza skali i charakteru

przestgpczosci.

W Polsce istnieje natomiast co najmniej kilkanascie Zrdédel danych na temat przestgpczosci,
z ktorych przynajmniej teoretycznie mogliby skorzysta¢ badacze. W Mapie korupcji bedacej
wczesniej przedmiotem recenzji poza odwotaniem si¢ dwoch podstawowych zasobow, tzn.
Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych (KCIK) oraz Policyjnego Systemu Statystyki
Przestepczosci TEMIDA oraz KSIP — Krajowym Systemem Informacji Policji, skorzystano
migdzy innymi ze zbioréw Ministerstwa Sprawiedliwosci (wlaczajac w to Krajowy Rejestr
Karny), Centralnego Zarzadu Shluzby Wigziennej, wewngtrznych baz Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Prokuratury Wojskowe;,

Wywiadu Skarbowego.

Gltowny problem (oprocz wszystkich oméwionych juz wezesniej), wobec ktorego staje kazdy,
kto chcialby skorzysta¢ z tych danych polega na tym, ze wszystkie te zbiory sa ze soba
niekompatybilne. Baza KCIK to zbior zawierajacy informacje na temat spraw bedacych
przedmiotem czynnosci operacyjno-rozpoznawczych oraz begdacych na réznych etapach

postepowania karnego®’. Systemy TEMIDA oraz KSIP sa z kolei zbiorami danych

%9 Blachut, Roman Zdybel, 2011, Policyjna statystyka wykrywalnosci w planowaniu dyslokacji shuzb oraz
neutralizacji przestgpczosci pospolitej, Prokurator 4(44)

“0 Sprawozdanie z debatyhttp://www.nszzpwlkp.pl/imgWYSIWY G/File/STATYSTYKA.doc

“ Dz.U. Nr 110 poz. 1189
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policyjnych, w ktorych gromadzone sa informacje na temat liczby i kategorii przestgpstw
w przypadku, ktérych wszczgto lub zakonczono postgpowania przygotowawcze. Baza ta
obejmuje zatem wylacznie dane o przypadkach znajdujacych si¢ na wczesny etapach
postegpowania. Nadto sposob rejestracji spraw w obydwu systemach jest regulowany
odpowiednio zarzadzeniami Komendanta Glownego Policji i jest wykonywany wedtug
innych standardow niz te, ktore obowiazuja w przypadku bazy KCIK. I tak na przyktad, gdy
dany przypadek dotyczy wigcej niz jednego postgpowania, to w systemach policyjnych
rejestrowana jest wytacznie jedna sprawa — za ktora przewiduje si¢ najsurowsza kare. Z kolei
dane resortu sprawiedliwo$ci rowniez sa tworzone wedlug innego schematu, obejmuja migdzy
innymi dane na temat prawomocnych skazan, umorzen, aresztowanych za wykroczenia,
tymczasowo aresztowanych, etc. Wigkszos¢ tych danych mozna pozyskiwa¢ z Krajowego
Rejestru Karnego (KRK), problem w tym, ze baza ta w zaden sposob nie jest bezposrednio
potaczona ze wspomnianymi wczes$niej zbiorami. Podobnie jest w przypadku pozostatych
zbiorow, ktoére wymieniliSmy wczesniej — zadne z nich nie sa ze soba bezposrednio

potaczone.

Zatem mozliwo$¢ dokonania kwerendy przypadkow, ktora pozwolitaby oceni¢ na przyklad ile
odnotowano zgloszen o przestgpstwach, a nastgpnie w ilu z tych przypadkow zakonczono
postgpowanie przygotowawcze wnioskiem o postawienie zarzutow, po czym w kolejnych
krokach wyliczy¢ w ilu przypadkach doszto do skazania badZ uniewinnienia oraz jakiego typu
ewentualnie sankcje zastosowano, jest bardzo utrudnione lub wrgcz niemozliwe. Polski
system trudno, bowiem okresli¢ nawet mianem zdecentralizowanego. Ten bowiem zaklada, ze
mimo braku centralnej instytucji gromadzacej dane o przestgpczosci, istnieje osrodek
koordynujacy proces gromadzenia danych, a co za tym idzie istnieje mozliwo$¢ zbudowania
zbioru spraw, ktore beda w pelni udokumentowane — od momentu rejestracji do takiego lub
innego zakonczenia. A tylko w takim przypadku analiza skali przestgpczosci korupcyjnej

miataby jeszcze jaki$ sens.

Majac na wzgledzie fakt, iz korupcja jako fenomen spoleczny nie poddaje si¢ tatwiej
operacjonalizacji (tym bardziej, Zze trudno nawet o uzgodnienie wzglgdnie akceptowanej
definicji tego zjawiska), proba pomiaru skali tego zjawiska przy pomocy bardzo
niedoskonatych narzedzi nie tylko nie da nam wigkszej wiedzy, ale wrgcz moze przyczynic

si¢ do zafalszowania obrazu rzeczywistosci.
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Stad tez nic dziwnego, ze przeglad literatury naukowej poswigconej zagadnieniu badania
korupcji ujawni, ze praktycznie brak w niej propozycji metodologicznych, w ktorych do
pomiaru i opisu tego fenomenu korzystano by ze statystyk przestgpczosci. We wspomnianym
wczesniej okresie rozkwitu zainteresowania problemem korupcji doglebnie przeanalizowano
mozliwosci naukowego opisu tego zjawiska uznajac, ze relatywnie najlepszymi jego
miernikami (cho¢ wciaz bardzo niedoskonatymi) sa badania opinii spolecznej, kompleksowe
indeksy bazujace na sondazach eksperckich (przyktadem takiego indeksu moze by¢

Corruption Perception Index Transparency International*

, czy tzw. KKZ Index autorstwa
badaczy Banku Swiatowego43), miary posrednio wskazujace na skalg¢ korupcji (jak na
przyktad réznego rodzaju techniki szacowania skali korupcji na podstawie charakteru i skali
wydatkéow publicznych, przyktadem takiej techniki jest wykorzystanie sondazy PETS —
Public Expenditure Tracking Surveys*) oraz wszelkiego rodzaju badania jako$ciowe.
Jednakze wszystkie, a zwlaszcza ilosciowe proby ujecia korupcji dotychczas spotkaty sig

z doglebna krytyka i trudno byloby wskazac, ktora z uzywanych technik badawczych miataby
na tym polu wyrazna przewagQ45.

Techniki sondazowe, poza typowymi dla tego rodzaju badan problemami (zwigzanymi
chociazby z trudnoscia z konstruowaniem poprawnych reprezentatywnych prob badawczych)
maja t¢ wadg, ze respondenci wyraznie unikaja deklarowania, ze zdarzylo im si¢ popetnié
czyn korupcyjny, badz pas¢ jego ofiara. Nalezy wigc zaktada¢, ze wyniki sondazy daja
zanizony obraz czgstotliwosci wystgpowania zachowan korupcyjnych. Poza tym, badania
korupcji tymi technikami zwykle musi si¢ ogranicza¢ do wybranych, prostych form korupcji.
Trudno, bowiem w pytaniach kwestionariuszowych wuja¢ wszystkie aspekty tak
wielowymiarowego zjawiska jakim jest korupcji. Zasigg geograficzny sondazy réwniez jest
ograniczony, czy to ze wzgledu na koszty, czy na rdéznice kulturowe. Zatem mozliwo$é
poréwnywania wynikow badan dotyczacych rdéznych spoleczefistw, czy panstw jest
niewielka. Baza zlozonych, kompleksowych indeksow sa znowuz zwykle sondaze. Do
problemow, o ktorych juz wspomniano w tym przypadku dochodza jeszcze kontrowersje

zwigzane z technikami taczenia danych i standaryzowania wynikow. Badania jako$ciowe

%2 Zob. http://www.transparency.org

3 Zob. Kaufmann, D., A. Kraay and P. Zoido-Lobaton, 1999, Aggregating Governance Indicators, Bank
Swiatowy, Policy Research Working Paper (2195)

* Ritva Reinikka, Jakob Svensson, 2003, Survey Techniques to Measure and Explain Corruption, Bank
Swiatowy

%5 Zob. Charles Sampford, Arthur Shacklock, Federik Galtung, Carmel Connors, Measuring Corruption, Ashgate
2006, Francisco - Javier Urra, Assessing Corruption An analytical review of Corruption measurement and its
problems: Perception, Error and Utility, Georgetown University 2007
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dostarczaja zazwyczaj bogatego 1 wiarygodnego materiatu, jednakze ich gtbwna wada jest to,
ze nie sposob na ich podstawie generalizowa¢ i formutowaé definitywne wnioski co do

prawidlowosci rzadzacych zachowaniami korupcyjnymi.

Poprzestanmy na tej krotkiej, sita rzeczy krytycznej analizie mozliwosci badania korupciji,
rozwazanie tego zagadnienia nie jest, bowiem gléwnym przedmiotem niniejszego
opracowania. Zainteresowanych czytelnikow odsylamy w przypisie do najwazniejszych
pozycji literatury. W podsumowaniu podkreslmy jedynie, ze mozliwo$¢ uzyskania wzglednie
pelnego obrazu zjawiska korupcji (czy tez, nawiazujac do naszego punktu wyjscia, ,,mapy
korupcji”) istnieje, jesli zastosujemy triangulacje metod badawczych, to znaczy podejmiemy
wysitek zgromadzenia interesujacych nas danych z wykorzystaniem co najmniej kilku technik
badawczych. Opieranie si¢ wylacznie na jednym zrodle danych nie dostarczy nam informacji
pozwalajacych na formulowanie ogélnych wnioskéw na temat natury, przyczyn i skali
korupcji. Ale co najwazniejsze z punktu widzenia niniejszego opracowania, W hierarchii
technik badawczych uzytecznych do opisu zjawiska korupcji, analiza statystyk przestepczosci

zajmuje bodajze najnizsza pozycje.

W wymienionych wczesniej, w przypisie, podreczniku i artykutach omawiajacych mozliwos$ci
badania korupcji, o uzyciu danych oficjalnych w zasadzie w ogodle si¢ nie wspomina.
Co wigcej, w dobrze znanym w zachodnich krggach naukowych kompendium kryminologii,
The Oxford Handbook of Criminology, jego wspotautor Mike Maguire, omawiajac zrodta
danych i statystyk, z ktorych potencjalnie moga korzysta¢ badacze przestgpczosci, specjalny
podrozdziat poswigcil danym na temat przestgpstw ,,ukrywanych” lub ,,trudnych do pomiaru”.
Wsrod nich omawia ogdlne kategorie zachowan niezgodnych z prawem, w ktorych zazwyczaj
mieszcza si¢ takze przypadki korupcji, jak ,,przestgpstwa popelniane w instytucjach”,
»przestgpstwa  biznesowe”, ,przestgpczo$¢  zorganizowana’  czy ,,przestgpczosé
korporacyjna”, wskazujac ze w tych przypadkach korzystanie z danych oficjalnych w celu
opisu tych zjawisk bedzie niemiarodajne46. Do celow badawczych bardziej uzyteczne sa jego
zdaniem metody 1 techniki jako$ciowe — monografie, wywiady poglebione, ewentualnie
sondaze wiktymizacyjne na starannie dobieranych probach celowych (np. Commercial

Victimisation Survey).

*¢ Mike Maguire, Rod Morgan, Robert Reiner, The Oxford Handbook of Criminology, Oxford Univ. Press,
Oxford 2007, s. 279-283
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Podsumowujac, zastosowanie statystyk przestepczosci do analizy zjawiska korupcji, z uwagi
na trudno$¢ w operacjonalizacji tego zjawiska oraz immanentne wady danych oficjalnych,
musi mie¢ bardzo ograniczony charakter. Dane te nie sa zupelnie bezwartosciowe. Dla
badacza moga stanowi¢ ciekawy przedmiot obserwacji, ale nie tyle pod katem mozliwosci

opisu samego zjawiska korupcji, ile bardziej charakteru polityki antykorupcyjne;j.

Dane oficjalne moga by¢ rdwniez przydane w celach informacyjnych, jesli zostana
zaprezentowane w odpowiedni sposob i z zastrzezeniem dotyczacym sposobow ich mozliwej
interpretacji. I na tym ostatnim watku beda si¢ koncentrowa¢ nasze rekomendacje odno$nie
mozliwo$¢ opracowania jednolitego modelu prezentacji danych statystycznych

0 przestepczosci korupcyjne;.

2.3.1 Zalecenia dotyczace gromadzenia i opracowania danych statystycznych na temat
przestepczosci korupcyjnej

Majac na uwadze wczesniejsze rozwazania 1 cel niniejszego opracowania konkludujemy, ze
analiza zjawiska korupcji opierajaca si¢ na statystykach przestgpczosci moze miec jedynie
charakter prostych statystyk opisowych (np. liczby przestgpstw stwierdzonych

W postgpowaniach przygotowawczych).

Przedstawiamy ponizej kilka rekomendacji w zakresie mozliwosci analizy statystyk
przestgpczosci korupcyjnej. Czg$¢ z nich ma charakter ogélny i dotyczy catosci systemu
gromadzenia tego rodzaju danych w Polsce. Nie mozna jednak nie nawigza¢ do tego watku,
bowiem to jak przedstawia si¢ 6w system przeklada si¢ rowniez na mozliwos¢ pracy na
danych dotyczacych przestgpczosci korupcyjnej. W dalszej kolejnosci przechodzimy do
zalecen bardziej szczegdlowych skupiajac si¢ jednoczesnie na propozycjach, ktére beda
przydatne przede wszystkim do opracowania ,,mapy korupcji” — materialu, ktéry w opinii
autorow powinien by¢ dokumentem prostym, kierowanym do szerokiej publicznosci, ale
spelniajacym jednocze$nie podstawowe wymogi publikacji naukowej. Zacznijmy zatem od

kilku spostrzezen na temat systemu gromadzenia statystyk przestgpczosci.

Przede wszystkim, na podstawie istniejacych zrodel danych o przestepczosci praktycznie
niemozliwe jest prowadzenie analiz polegajacych na S§ledzeniu poszczegolnych

przypadkow korupcji poprzez wszystkie etapy postepowania (ang. caseload data) — od
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momentu zgloszenia podejrzenia o przestgpstwie, przez etap przygotowawczy,
postawienie w stan oskarzenia, etap sadowy, wyrok, az po ewentualne wykonanie kary.
Nie ma wi¢c mozliwosci wykonania czego$ na wzor ankiety, czy metryki konkretnego
przypadku korupcji, w ktorej bylyby odnotowywane kluczowe informacje o danym
wydarzeniu (ang. criminal event) — tzn. charakterze czynu (lub czynach), sprawcy (lub
sprawcach) i poszkodowanym (lub poszkodowanych). Dopiero tego rodzaju opisy
przypadkow korupcji, tak jak poprawnie wypelnione kwestionariusze ankiet w badaniu
sondazowym moglyby by¢ ewentualnie podstawa bardziej zaawansowanych analiz

statystycznych.

Trzeba przy tym zastrzec, ze teoretycznie, tego rodzaju badanie byloby do wykonania,
jednakze przez wzglad na wzajemna niekompatybilno$¢, niespojnos¢ 1 brak bezposredniej
taczno$ci migdzy gtownymi zréodlami statystyk przestgpczosci (tzn. KCIK, TEMIDA, KRK
i bazy Stuzby Wigziennej) wymagatoby to zaangazowania duzego, multidyscyplinarnego
zespolu badawczego, a co za tym idzie kosztow i1 czasu. Samo polaczenie tych zbiorow
wymagatoby duzego wysitku, nie tylko koncepcyjnego, ale 1 informatycznego, nie
wspominajac juz o dalszej obrobce. Realizacja tego rodzaju badania w cyklu jedno, czy nawet
dwu letnim na potrzeby przygotowania materiatu takiego jak Mapa korupcji bytoby po prostu
nieoptacalne. Dopdki wigc nie zmieni si¢ caloksztalt systemu gromadzenia danych
0 przestepczosci w takim kierunku, ktéory umozliwialby latwe laczenie danych
gromadzonych przez policj¢, prokurature, sady i sluzby wigzienne opracowywanie

zaawansowanych modeli ilosciowej analizy przestepczosci korupcyjnej jest bezcelowe.

Zatem pierwszy postulat jaki pozwalamy sobie w tym miejscu sformutowaé sprowadza si¢ do
stwierdzenia, ze aby moc rzuci¢ nieco wigcej Swiatta na charakter 1 skale korupcji przy
pomocy statystyk przestgpczosci niezbedny jest nowy model gromadzenia tego rodzaju
danych. Stworzenie takiego systemu stanowi kwesti¢ polityczna. Natomiast uszczegdtowienie
tego postulatu wykracza poza ramy niniejszego opracowania. Poprzestanmy wigc jedynie na
tym, iz punktem wyjscia dla ewentualnego opracowania reformy systemu statystyki
przestgpczosci mogly by by¢ wytyczne ONZ (cho¢ zostaty sformulowane w 2003 roku to
w naszym przypadku wciaz nie stracity na aktualnosci)”’ i wprowadzenie modelu
scentralizowanej statystyki przestgpczosci, ewentualnie utrzymanie rozproszonej formutly

gromadzenia danych, ale uzupetnienie jej o silny osrodek koordynacyjny.

*" Manual for the Development of A System of Criminal Justice Statistics, ONZ, Nowy Jork 2003

48



Pracujac tymczasem w realiach aktualnych na dzien sporzadzenia niniejszego opracowania
i chcac skorzysta¢ mozliwie jak najwigcej z istniejacych zrdédet danych na temat
przestgpczosci korupcyjnej wydaje sig, ze najrozsadniejszym rozwiazaniem bedzie skupienie
si¢ na opracowaniu i prezentacji najprostszych statystyk opisowych, przyjmujac jednoczesnie

nastgpujace zatozenia:

e Zakres przedmiotowy i zrodla danych

ZaznaczyliSmy wcze$niej, ze opis zjawiska korupcji nie moze by¢ wyczerpujacy
wylacznie poprzez odwotanie si¢ do kategorii zachowan kwalifikowanych jako
przestgpstwa. Wiele z form korupcji miesci sig¢ bowiem w sferze obyczaju, tradycji lub ma
charakter na tyle zlozony, iz nie sposéb uja¢ go odwolujac si¢ do kategorii stricte
prawnych. Niemniej oczywiscie niektére podstawowe formy korupcji sa skatalogowane

w przepisach karnych, a co za tym idzie sa uchwytne w statystykach przestepczosci.

W idealnej sytuacji zakres analizy powinien dotyczy¢ catego katalogu przestepstw
bedacych przedmiotem zainteresowania Centralnego Biura Antykorupcyjnego.
Ustawodawca przygotowujac projekt ustawy o CBA stusznie dokonat przegladu form
przestgpczosci mieszczacej si¢ w zakresie pojgcia korupcji 1 nawiazujac do standardow
migdzynarodowych okreslonych na przyklad w Konwencji ONZ przeciwko korupcji
stworzyl odpowiedni katalog opisujacy jednoczesnie zakres kompetencji Biura.
Wymienionych jest tam kilkadziesiat typow przestgpstw wystepujacych z roéznym

natgzeniem.

Zwazywszy jednak na immanentne deficyty, ktorymi obarczone sa statystyki
przestgpczosci oraz wadliwo$¢ polskiego systemu gromadzenia tych informacji
proponujemy radykalne zawegzenie zakresu przedmiotowego ewentualnej analizy
ilosciowej, wyltacznie do najczeséciej wystepujacych (wedlug dostgpnych danych) tych

typow przestepczosci korupcyjnej, to jest przestepstw opisanych w kodeksie karnym w:

o art. 228 — przekupstwo bierne oséb petniacych funkcje publiczne;

o art. 229 — przekupstwo czynne 0sob petniacych funkcje publiczne;

o art. 230 — platna protekcja bierna osob petniacych funkcje publiczne;
o art. 230a — platna protekcja czynna 0sob petniacych funkcje publiczne;
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o art. 231 —naduzycie stanowiska osob petniacych funkcje publiczne.

o art. 250a — przekupstwo wyborcze;

o art. 296a — przekupstwo bierne i czynne (§ 2) oso6b peklniacych funkcje
Kierownicze w sektorze prywatnym;

o art. 296b — przekupstwo bierne i1 czynne (§ 2) osob bioracych udziat

W organizacji profesjonalnych zawodow sportowych;

Wszystkie wymienione kategorie przestepstw nalezatoby oczywiscie omowié
z uwzglednieniem ich podtypow. Sa to podstawowe formy korupcji, ktorych mechanizm
jest zrozumialy dla przecigtnego obywatela. Skupienie si¢ wlasnie na tych przypadkach
ma istotne znaczenie z punktu widzenia rekomendowanego wczesniej kierunku, w jakim
powinna ewoluowaé tzw. Mapa korupcji. Jesli ma to by¢ materiat pogladowy, kierowany
do szerokiego odbiorcy powinno si¢ dazy¢ do opisania tylko zjawisk, ktére nie beda
budzi¢ kontrowersji z punktu widzenia potocznego wyobrazenia o korupcji, a to jak
pokazuja badania opinii spotecznej, ogranicza si¢ gldownie do zachowan tapdéwkarskich,

ewentualnie przypadkow protekcji48.

Proba ilosciowej, statystycznej analizy bardziej ztozonych form korupcji, takich na
przyktad jak przypadki niegospodarnosci w zakresie wydatkowania dotacji, czy subwencji
panstwowych, pranie brudnych pienigdzy jest zbgdna. Po pierwsze, dlatego ze
przypadkéw tych przestgpstw w skali roku nie jest duzo, trudno zatem analizowaé je
metodami ilo$ciowymi. Po drugie, dlatego ze dla przecigtnego odbiorcy korupcyjny
charakter tych przestgpstw nie jest klarowny. Stad tez pominglibySmy je w opracowaniu
takim jak Mapa korupcji. Ewentualnie, Mapa oprocz zasadniczej czg$ci, zawierajacej
omoéwienie najczesciej wystepujacych kategorii przestgpstw korupcyjnych mogtaby
obejmowac rowniez bardziej szczegdlowe opracowania jakosciowe (swego rodzaju studia

przypadkow) dotyczace specyficznych form korupcji.

Kwestia preferowanych zrodet, ktore powinny podlegaé analizie po czg$ci jest zwiazana
z zakresem podmiotowym. Przedmiotem naszego zainteresowania beda nie tylko

kategorie przestgpstw w odniesieniu do przepisoOw kodeksu karnego, ale takze ze wzgledu

8 CBOS, 2000, Korupcja i tapownictwo w zyciu publicznym. Komunikat z badan, Lipiec 2000, CBOS,
Warszawa
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na etap postepowania, na ktorym si¢ znajduja. Prostej i uzytecznej typologii dostarcza

Janina Blachut*:

1. Przestepczos$¢ rejestrowana — liczba zdarzeh odnotowywanych przez organy
Sciagania 1 wstegpnie kwalifikowanych jako przestgpstwa;

2. Przestgpczo$¢ stwierdzana — liczba zdarzen wstgpne zakwalifikowanie jako
przestgpstwa zostala potwierdzona przez organy $cigania;

3. Przestepczos¢ wykrywana — liczba zdarzen, ktérych wstgpna kwalifikacja jako
przestgpstwa zostala potwierdzona przez organy $cigania, a konkretne osoby
zostaly wstgpnie uznane za sprawcow;

4. Przestgpczos¢ osadzana — liczba sprawcow uznanych przez sad za winnych

przestepstwa,

W nawiazaniu do tego rozrdznienia proponujemy, aby skupi¢ si¢ na nastgpujacych

kategoriach danych:

1. Liczba rejestracji zdarzen mozliwych do kwalifikacji jako przestgpstwa
korupcyjne.
2. Liczba zakonczonych postgpowan przygotowawczych w podziale na
postgpowania:
= zakonczone decyzja o umorzeniu;
= zakonczone decyzja o sporzadzeniu aktu oskarzenia;
3. Liczba wyrokow skazujacych za przestgpstwo gtowne, w tym:
= rodzaje orzeczonych Kar;

4. Liczba os6b odbywajacych karg pozbawienia wolnosci.

Nie majac mozliwosci prostego przesledzenia historii konkretnych przypadkow
przestepstw beda to ewentualnie prezentacje danych pokazujace rozne liczby oderwane od
siebie. Stad tez podkreslmy jeszcze raz, ze jedyna wlasciwa forma bedzie pokazanie
prostej statystyki opisowej, tj. liczby poszczegolnych typow przestepstw

korupcyjnych, ze wzgledu na etap postgpowania.

* Janina Blachut, Problemy zwiazane z pomiarem przestgpczosci, Wolters Kluwer, Warszawa 2007
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Dazgc jednoczesnie do uproszczenia zakresu prezentowanego materialu slusznym
byloby rowniez ograniczy¢ zrodla wylacznie do: Krajowego Centrum Informacji
Kryminalnych, Krajowego Rejestru Karnego oraz danych Centralnego Zarzadu
Stuzby Wieziennej. Majac w pamigci wszystkie niedoskonatosci tych baz danych nalezy
jednoczesnie stwierdzi¢, ze sposréd wszystkich dostepnych zrodet zawieraja one
najwigcej informacji, pozwalaja tez na opis wskazanych wczesniej kategorii przypadkow,

we wzglednie jednolity, wystandaryzowany sposob.

Wszelkie inne specyficzne zrodila informacji (bedace w dyspozycji poszczegdlnych
organdw $cigania, badZz instytucji, np. ABW, czy Strazy Granicznej) nalezatoby
potraktowaé jako material, ktory powinien sta¢ si¢ raczej przedmiotem analizy
jakosciowej. Zarowno przez wzglad na niewielka liczbg przypadkow rejestrowanych
w tych bazach, jak i przez zroznicowane standardy gromadzenia danych, nie warto
wilacza¢ ich do opracowania, ktére ma opisywa¢ ogélne trendy przestgpczosci
korupcyjnej. Na ich podstawie powinny by¢ sporzadzane odrgbne opracowania w oparciu

o metodg studium przypadku.

Sposdb opisu danych

Z uwagi na ograniczone mozliwosci analizy dostgpnych informacji, opis prostych
statystyk prezentowanych w opracowaniu powinien ogranicza¢ si¢ po prostu do
wyjasnienia poszczegdlnych liczb. Majac do dyspozycji tego rodzaju materiat mozna co
najwyzej pokusi¢ si¢ o sformutowanie hipotez odnosnie pojawiajacych si¢ rdznic
w analizowanym okresie, czy na przyktad roznic w liczbie przestgpstw rejestrowanych
oraz tych, gdzie postgpowania przygotowawcze zakonczyly si¢ sformulowaniem aktu

oskarzenia.

Przedzial czasowy analizy

W przypadku gdyby opracowania na temat przestgpczos$ci korupcyjnej mialy byé
przygotowywane cyklicznie, zasadnym wydaje sig, aby tego rodzaju analizy byly
wykonywane w odstgpach dwuletnich. Z dostgpnych danych wynika, ze liczba
przestgpstw korupcyjnych nie zmienia si¢ dynamicznie, ani og6lnie nie jest duza w skali

roku (zwtaszcza jesli bra¢ pod uwagg liczbg tego rodzaju przestgpstw konczacych sig
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wyrokiem skazujacym Iub co najmniej sformutowaniem wniosku o postawieniu

zarzutow).

Podsumowujac, jedyny ilosciowy sposob analizy danych oficjalnych na temat przestgpczosci
korupcyjnej, ktory mozna przeprowadzi¢ wzglednie szybko, w oparciu o zrodia dostepne
w polskich uwarunkowaniach musi ogranicza¢ si¢ do przedstawienia prostych opisowych

statystyk.

Nalezy si¢ skupi¢ jedynie na najczesciej wystepujacych typach przestgpczosci korupcyjnej
(przekupstwie 1 protekcji), czerpiac informacje z czterech Zrddet nie gwarantujacych co
prawda, ze dane beda najwyzszej jako$ci, ale zapewniajacych wzglednie wysoka sp6jnosé

i jednolity standard opisu.

Wszelkie inne dane dotyczace rzadziej wystepujacych kategorii przestepstw korupcyjnych lub
tez gromadzone we wlasnym zakresie, przez poszczegdlne stuzby powinno si¢ traktowac jako
przedmiot analiz jako$ciowych. Analiza tego rodzaju danych powinna by¢ wykonywana na
zasadzie studium przypadku i ujmowana w odregbnych opracowaniach (pos§wigconych na
przyktad charakterystyce przestgpstw korupcyjnych wykrywanych przez Centralne Biuro
Antykorupcyjne, Agencjg Bezpieczenstwa Wewngtrznego, czy Wywiad Skarbowy).

W ostatniej czgs$ci opracowania przedstawimy bardziej szczegotowe rekomendacje dotyczace
opracowania i prezentacji danych o przestepczosci korupcyjnej w ramach cyklicznego

opracowania kierowanego do szerokiej opinii publicznej.

3 Rekomendacje odnosnie przygotowania kolejnych edycji Mapy
korupcji

Przechodzac do omoéwienia pozadanego ksztattu Mapy Korupcji nie mozna nie poruszy¢
dwoch kwestii: sposobu zbierania danych o korupcji i ich jakosci oraz sposobu analizy i

prezentacji danych.

Pierwszy problem dotyka kwestii zasadniczej — calego systemu sprawozdawczosci
1 prowadzenia statystyki kryminalnej (na temat ogdlnych problemow zwiazanych z praca na

danych oficjalnych pisaliSmy juz wczesniej). Jego poprawa/zmiana nie jest mozliwa bez woli
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politycznej i wypracowania kompromisu pomi¢dzy réznymi instytucjami zaangazowanymi na
réznych etapach w wykrywanie, $ciganie i osadzanie przestgpczosci w ogole, a nie tylko
przestgpstw korupcyjnych, a nastgpnie wprowadzenia istotnych zmian prawnych i

organizacyjnych.

Ten drugi problem jest raczej natury analityczno-prezentacyjno-redakcyjno-promocyjnej
i dotyczy pytania, jak dane, ktére istnieja (nawet jesli zgodzimy sig, ze sa niedoskonate)
pokazac lepiej, w sposob bardziej komunikatywny 1 przekazujacy tresci istotne dla dyskursu

0 zjawisku korupcji w Polsce, jak i samym CBA.

Istnieja zatem dwa Zrodta poprawy jakosci Mapy Korupcji — zmiana systemowa, co jest
mozliwe do wykonania w dtuzszej perspektywie i przy istnieniu woli politycznej oraz zmiana
dorazna — przyj¢cie stanu obecnego niejako ,,z dobrodziejstwem inwentarza” i maksymalna
poprawa tego stanu w ramach istniejacych ram instytucjonalno-prawnych. O ile ta pierwsza
droga wykracza poza kompetencje CBA, a samo Biuro moze by¢ ewentualnie inicjatorem
I promotorem prac systemowych, o tyle ta druga droga pozostaje jak najbardziej w gestii
CBA.

3.1 Mozliwosci wzbogacenia Mapy korupcji a kwestia zmian w systemie
gromadzenia danych o przestepczosci

Zacza¢ nalezy od stwierdzenia, co jest podstawowa jednostka, ktéra powinna podlegac
rejestracji, analizie 1 monitoringowi. W §wiatowej literaturze jest nia ,,zdarzenie kryminalne”,
na ktore sktadaja si¢ informacje o akcie przestgpstwa, ofierze oraz sprawcy. W przypadku
przestgpstw korupcyjnych czgsto nie ma konkretnej ofiary, gdyz sprawcami korupcji sa obie
strony transakcji, ofiara moze by¢ szersza spotecznos$¢ (firma, urzad, panstwo, konkurencja,
itd.). Z tego powodu dane o przestepstwie powinny zawiera¢ informacje o tym, jakiego

miejsca dotyczy zdarzenie zaro6wno w znaczeniu spolecznym, jak i geograficznym.

Kolejnym kluczowym elementem jest tendencja, obecna w wielu krajach, ze Policja (ktora
jest zwykle glownym ,,dostawca” danych o przestepczosci ) postuguje si¢ roznymi zapisami,
ktore sa potrzebne do pracy operacyjnej. Mimo to, system zbierania danych powinien by¢

dostosowany do potrzeb Sledzenia historii danego zdarzenia kryminalnego poczynajac
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od dzialan Policji, przez aktywnos$¢é prokuratury do sadu

I wreszcie wykonania wyroku.

Waznym elementem systemu powinno by¢ zbieranie informacji o sprawcach, aby
mozliwe bylo stworzenie portretu przestepcy korupcyjnego. Informacje te beda
skrzywione przez koncentracj¢ dziatan operacyjnych Policji w wybranych Srodowiskach
i miejscach, tym niemniej warto od samego poczatku stara¢ si¢ monitorowaé, kim jest

sprawca poprzez notowanie podstawowych danych demograficznych.

Kazdy system danych kryminalnych jest odbiciem ksztalttu wymiaru sprawiedliwosci
w danym kraju — inne dane (lub inaczej zorganizowane) zbierane sa dla potrzeb Policji,
prokuratury, sadow i wigziennictwa. Kiedy myslimy o systemie statystyki kryminalnej nalezy
zada¢ pytanie o to, kto ma by¢ odbiorca tych danych i jak powinny by¢ uzywane. Jest
oczywiste, ze w pierwsze] kolejnosci powinny to by¢ urzedy tworzace caly wymiar
sprawiedliwo$ci, jednak ograniczenie si¢ tylko do nich niejako zamraza kazdy system
w podziale resortowym. Konieczne jest zatem znalezienie czgsci wspoélnej, ktora bylaby
dostgpna takze dla urzedow spoza wymiaru sprawiedliwosci, a takze dla szeroko pojetej
opinii publicznej. Wlasnie ta czg$¢ powinna zosta¢ stworzona, aby bardziej wiarygodnie

mozna bylo analizowa¢ stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce.

Innym waznym problem jest okreslenie pytan, na jakie powinna odpowiadaé statystyka
kryminalna w zakresie korupcji. Wydaje sig, ze czgsciowo sa to pytania typowe w ogole dla

statystyki kryminalnej i obejmuja okreslenie:

e czestosci wystgpowania przestepstw korupcyjnych — ich rozmiaru, czgstosci

poszczegolnych rodzajow, trendow, itp.;
e charakterystyki sprawcow;
e skali przestgpczosci — liczba zdarzen, liczba sprawcow;

e przeptywu zdarzen korupcyjnych i sprawcoOw przez system wymiaru sprawiedliwosci
— od rozpoznania i $ledztwa, przez oskarzenie, osadzenie i wymierzenie kary do

odbycia kary;

e spotecznych i ekonomicznych kosztow przestepczosci korupcyjnej;
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e postaw spolecznych wobec samego zjawiska korupcji i przestgpczosci korupcyjne;.

Jednak dla jako$ci analiz o przestepczosci korupcyjnej (podobnie zreszta, jak kazdej innej)
kluczowe jest takie zbieranie danych, aby mozliwe byto $ledzenie przebiegu danego zdarzenia
korupcyjnego przez system wymiaru sprawiedliwosci. Jest to o tyle trudne, ze kazda stuzba
1 urzad najchgtniej postuguja si¢ innymi miarami lub podstawowymi jednostkami, ktore sa
przedmiotem analizy. Dla Policji beda to zdarzenia, zarzuty, podejrzani, osoby, ktorym stawia
si¢ zarzuty, dla prokuratury beda to oskarzeni, dla sadu sprawy, oskarzeni, skazani, wyroki.
Jedno zdarzenie kryminalne rejestrowane przez Policj¢ moze zamienic¢ si¢ w kilku skazanych,

przy czym nie kazdy skazany musi trafi¢ do wigzienia.

Mimo tych oczywistych trudnosci dane powinny by¢ zbierane w sposob, ktéry pozwoli

odpowiedzie¢ na nastgpujace pytania:

Ile spraw korupcyjnych staje si¢ przedmiotem $§ledztwa?
e Ile spraw objetych §ledztwem zamienia si¢ w stan postawienia zarzutow?

e Jak wiele spraw, w ktérych postawiono zarzuty konczy si¢ wydaniem wyroku

skazujacego?
e Jak wiele jest wyrokow skazujacych na wigzienie, a jak wiele na inne rodzaje kary?

Podejécie takie do pewnego stopnia moze pomdc w ocenie skuteczno$ci dziatan
poszczegoOlnych stuzb 1 urzedow oraz wskaze gldwne problemy w rozpoznaniu zjawiska
przestgpczosci korupcyjnej oraz prewencji. Inne wnioski bowiem beda ptynac¢ z faktu, ze,
przyktadowo, tylko bardzo maly procent spraw objgtych §ledztwem zamienia si¢ w stan
oskarzenia ztozony do sadu, a inne wnioski, jesli okaze sig, ze tylko niewielki procent spraw
korupcyjnych staje si¢ przedmiotem $ledztwa. Tego typu analiza (ang. funnel analysis, czyli
analiza lejka, co po polsku brzmi niefortunnie) pozwala zidentyfikowa¢ stabe strony systemu
zwalczania przestgpczosci, jego stabosci, marnowanie zasobow, itp. Gdyby postawi¢ autorom
niniejszego opracowania zadanie wskazania tylko jednego elementu, jaki powinien by¢
niezwlocznie wprowadzony do polskiego systemu analiz przestgpczosci korupcyjnej, to
byloby nim wtasnie §ledzenie historii danego zdarzenia korupcyjnego w jego drodze przez

system wymiaru sprawiedliwo$ci i mozliwo$¢ wykonania wiasnie funnel analizy.
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3.2 Zmiana sposobu analizy i prezentacji danych pod katem kolejnych
edycji Mapy Korupcji

3.2.1 Glowne zalozenia

Mapa Korupcji jest w swojej istocie raportem — przedstawieniem danych wraz z ich analiza
1 wnioskami. Powinna zatem mie¢ cechy dobrego raportu. Zatem oproécz uwag
sformutowanych juz na poczatku niniejszego opracowania, w czgsci obejmujacej recenzj¢
Mapy, ponizej przedstawiamy zbidr bardziej szczegdlowych zalecen i rekomendacji.

Zacznijmy zatem od tego, czym i jaki powinien by¢ taki raport.
Raport w swojej istocie powinien by¢ przekazem, ktory:

e zawiera uporzadkowane dane;

e dane te sa dostosowane do potrzeb odbiorcow;

e a sam raport ulatwia odbiorcom podjecie decyzji lub wyrobienie sobie opinii — raporty

bowiem przekonuja, informuja lub spelniaja obie te funkcje jednoczesnie.
Gdy przyjrzymy si¢ Mapie Korupcji to, zdaniem autorow, jasne stanie sig, ze:

e Podane w niej dane nie sa uporzadkowane w sposob pokazujacy problemy — obecna

zasada ich podawania jest Zrodto pochodzenia danych oraz chronologia.

e Nie jest jasne dla kogo przeznaczona jest Mapa Korupcji — dla szerokiej opinii
publicznej, ekspertéw z dziedziny korupcji (zarowno w administracji publicznej, jak
1 mediach), urzednikéw podejmujacych decyzje, politykow wyznaczajacych kierunki

strategiczne w polityce bezpieczenstwa Panstwa?

e Mapa nie ma jasnego przekazu — wniosku, ktory ma ptynaé z zawartych w niej
danych. Na dobra sprawe¢ nie wiadomo nawet, czy Mapa ma kogo§ do czego$
przekona¢ (nie wiadomo kogo i nie wiadomo do czego), czy kogo$ poinformowac

(ale kogo i 0 czym?).

Kwestie te sa o tyle wazne, ze kazdy raport, a zatem takze Mapa Korupcji, bedzie efektywny
tylko wowczas, gdy:
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bedzie przeczytany przez odbiorcow;
zostanie przez nich zrozumiany;
bedzie mégt by¢ wykorzystany przez odbiorcow;

zostanie oceniony jako warto$ciowy — a stanie si¢ tak wtedy, gdy zawiera¢ bedzie
wiarygodna 1 nowa dla odbiorcy tres¢, podana w czytelny i atrakcyjny sposéb,

a przekaz raportu bedzie jasny i zrozumiaty.

Tak naprawde tworzenie raportu zaczyna si¢ duzo wcze$niej, niz sam poczatek pisania

dokumentu — to proces, ktory zaczyna si¢ jeszcze zanim zostana zebrane dane do

wykorzystania w raporcie. O znaczeniu jako$ci zbierania danych byta mowa w poprzednim

rozdziale — nie wiemy, czy i kiedy postulowane w nim rozwigzania zostana wdrozone

w Polsce. Z konieczno$ci zatem ograniczymy si¢ do omowienia tylko czg$ci procesu

tworzenia raportu.

Nawet wtedy, gdy nie mamy wplywu na ksztalt danych (jak obecnie w przypadku CBA

przygotowujacego Mape Korupcji), nalezy przed pisaniem kolejnej edycji Mapy zada¢ sobie

kilka kluczowych pytan:

Kto jest gtownym odbiorca Mapy Korupcji — dla kogo ma by¢ ona przeznaczona?
Wydaje sig, ze glowne rozstrzygnigcie powinno nastapi¢ na linii: szeroko rozumiana

opinia publiczna czy urzednicy i politycy podejmujacy decyzje.

Jakie jest gtowne pytanie (problem), na ktére ma odpowiada¢ Mapa Korupcji — czy
ma by¢ przede wszystkim opisem stanu zjawiska korupcji w Polsce (swego rodzaju
sprawozdaniem) czy proba nakreslenia kierunkéw dzialan majacych na celu

zwalczanie przyczyn i przejawow korupcji?

Decyzja o tym, jakie jest gtowne pytanie przesadza o tym, jakie powinny by¢
oméwione pytania (problemy) czastkowe wspierajace odpowiedZz na to gltéwne
pytanie. To z kolei definiuje sposdb selekcji danych, ich analizy 1 sposobu

prezentowania.

Wreszcie nalezy okresli¢, jakie jest kryterium sukcesu Mapy Korupcji — jakie

zdarzenia, zjawiska autorzy Mapy uznaliby za osiagnigcie zatozonego efektu (to moze
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by¢ przykladowo liczba pobran dokumentu ze strony CBA, liczba artykulow
prasowych/materiatbw w mediach elektronicznych omawiajacych Mapg lub liczba
zapytan ze strony urzedow panstwowych o wyjasnienie zasad postgpowania lub prosb
o ochrong — zaleznie od tego, kto zostanie okreslony, jako gtowny odbiorca 1 jakie jest

gléwne pytanie Mapy Korupcji).

Postawienie powyzszych pytan i udzielenie na nie odpowiedzi pozwoli zaplanowa¢ strukturg
Mapy Korupcji, zawarto$¢ danych i kierunek analiz. Zdaniem autoréw, glownym odbiorca
Mapy Korupcji powinna by¢ opinia publiczna, a podstawowa funkcja jej publikacji —
spelnienie wymogow Konwencji Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji z 2003 roku
zwiazanych z potrzeba upowszechniania wiedzy o kierunkach zmian zjawiska korupcji

I polityki antykorupcyjnej (patrz pierwszy rozdziat).

3.2.2 Mapa Korupgcji - stan obecny. Watpliwosci i przyklady mozliwych nadinterpretacji

Mapg korupcji poddaliSmy juz recenzji w pierwszej czg$ci niniejszego opracowania. Wroé¢my
jednak do kilku Kluczowych zastrzezen, aby propozycje ulepszenia tego dokumentu staty si¢

bardziej klarowne.

Dane podane w obecnej Mapie Korupcji sa zestawieniem informacji pochodzacych z réznych
urzedow 1 stuzb panstwowych. Poszczegdlne rozdziaty prezentuja dane w odmienny sposob
I bez wzajemnych odniesien. Jak wiadomo, wynika to z odmiennego sposobu zbierania tych
danych. Nie znaczy to jednak, ze nalezy w dokumencie takim, jakim jest Mapa Korupcji
pokazywa¢ wszystkie dane, jakie sa dostgpne bez zadnego ich uporzadkowania i krytycznej
analizy. Obecnie Mapa Korupcji sprawia wrazenie dokumentu, w ktéorym umieszczono

wszystkie dane, jakie udato si¢ zebra¢ — w efekcie nie maja one wartosci poznawcze;.

Nawet w tych rozdziatach, w ktorych przytoczone sa dane pochodzace z jednego zrddta
(Jak np. w rozdziale 2.1.1. Przestgpczos¢ korupcyjna na podstawie danych Krajowego
Centrum Informacji Kryminalnych) sposob ich prezentowania budzi wiele watpliwosci, pytan
1 moze by¢ zrodlem niejasnosci lub btednych interpretacji. Przyjrzyjmy si¢ cho¢by danym
zamieszczonym w tym rozdziale na stronach od 18 do 21, przy czym, co wazne, okiem

niefachowego czytelnika — czytelnika, ktory nie zna specjalnie prawa, procedur
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kryminalnych, itd. Ten oglad bedzie nieco przerysowany, dla ukazania istoty problemu —
tego, ze obecna forma Mapy Korupcji zostawia niewprawnego czytelnika w stanie

niepewnosci i w rezultacie znieche¢ca do zapoznania si¢ z zawartoscia.

1. Pierwsze pytanie, jakie si¢ nasuwa dotyczy tego, czym w istocie jest ,rejestracja
przestgpstwa korupcyjnego” w systemie KCIK, do tego od razu w podziale na prawna
kwalifikacje czynu? Czy jest to liczba faktycznie popetnionych przestgpstw (ale skad
na etapie rejestracji np. przez Policje, czy inne stuzby pewnos¢, ze przestepstwo
zostalo popehione?), liczba spraw, w ktorych zachodzi podejrzenie popeinienia
przestgpstwa korupcyjnego czy moze co$ innego (wszystkie wykresy opatrzone sa
tytulem ,,Liczba rejestracji przestepstw korupcyjnych...”, tymczasem w tekscie pod
wykresem na stronie 21 jest mowa o ,,rejestracji informacji kryminalnych dotyczacych

przestepstw...”).

Pytanie jest o tyle zasadne, Zze bez uzyskania na nie odpowiedzi w istocie nie
wiadomo, jakie zjawiska prezentowane sa na wykresach i w tabeli. Co wigcej, pytanie
nabiera jeszcze wigkszej wagi, gdy zestawi si¢ dane tylko dla Policji z systemu KCIK
oraz Temidy podane na stronie 22. Oto6z, skoro w latach 2004 — 2009 Policja
w systemie KCIK zarejestrowata tacznie 22 246 ,,przestgpstw korupcyjnych” (idac za
opisem podanym na stronie 18 i podliczajac dane podane w tabeli na stronie 19),
a w tym samym okresie ,,wszczeto tacznie 12 002 postgpowania przygotowawcze
w sprawach korupcyjnych prowadzonych przez Policjg”, to o czym moéwia te dane?
Poniewaz nie wiemy, czym sa ,rejestracje” w KCIK mozemy jedynie zgadywac,
ze w latach 2004 — 2009 Policja zainteresowata si¢ 22 246 przypadkami, w ktorych
podejrzewano przestgpstwo korupcyjne, ale tylko 12 002 zostalo uznane za
wiarygodne na tyle, aby rozpocza¢ postgpowanie przygotowawcze. Jesli takie
rozumowanie jest prawidlowe to powstaje pytanie, dlaczego dalszy bieg jest
nadawany tylko (a moze az?) w przypadku 54% spraw zarejestrowanych? Czy to
oznacza, ze prawie polowa to doniesienia/rejestracje dokonane w oparciu
o informacje, ktore nie potwierdzily si¢ (dlaczego jednak nazywa sig to rejestracja
przestgpstw)? Czy moze Policja czg$¢ tych spraw przekazata innemu urzedowi do
prowadzenia postgpowania przygotowawczego? A moze jest tak, ze rejestracja
dotyczy czynu, a postgpowanie sprawcow 1 stad rdéznica miedzy rejestracjami w KCIK
a postgpowaniami odnotowanymi w Temidzie, bo jeden sprawca dopuszcza si¢
wigkszej liczby czyndéw? Te wszystkie pytania nasuwaja si¢ niewprawnemu
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czytelnikowi Mapy Korupcji, a poniewaz nie ma w niej odpowiedniej analizy tych
danych, proby wyciagnigcia wnioskow, to w istocie warto$¢ tych danych jest zerowa —

nie wiadomo bowiem, o jakich zjawiskach nam one méwia.

2. IdZzmy jednak dalej — nawet w obrgbie tych samych danych (juz bez poréwnywania
informacji pochodzacych z r6éznych baz) mamy do czynienia z istotnymi
pominigciami i brakiem analizy. Przyjrzyjmy sig jeszcze raz danym z KCIK podanym
na stronie 18 1 19 Mapy Korupcji. Pytanie, jakie si¢ nasuwa dotyczy przyczyn, dla
ktorych od 2004 roku ros$nie liczba rejestracji w systemie KCIK, przy czym w 2007
roku nast¢puje gwaltowny przyrost tej liczby, ulega on wyhamowaniu w 2008 roku,
a nastgpnie znowu rosnie w 2009 1 osiaga najwyzszy poziom dla calego
prezentowanego okresu. Czy te wahania sa wynikiem rzeczywistych zdarzen
w obregbie przestgpczosci korupcyjnej, lepszej wykrywalnos$ci (ciagle poruszamy sig
w obszarze niepewnos$ci, bo nie wiemy, czym w istocie jest rejestracja w KCIK),
wigkszego nastawienia Policji 1 innych stuzb na przestgpczos$é korupcyjna, czy moze
jest to wynikiem zmian w metodologii samej rejestracji w systemie KCIK. Wszystkie
podane powody sa petlnoprawnymi hipotezami — ale czytelnik nie powinien by¢

pozostawiony samemu sobie 1 wlasnym domystom, winne jest mu wyjasnienie.

Dlatego tak wazne jest okreslenie przez autorow Mapy Korupcji odbiorcy tego dokumentu —
w obecnej formie jest on przeznaczony wylacznie dla specjalistow w dziedzinie badania
przestgpczosci, ktorzy dobrze orientuja si¢ w specyfice poszczegdlnych baz (KCIK,
TEMIDA, itd.) i wiedza, co si¢ kryje za podanymi danymi. Przecigtny obywatel, ale takze
dziennikarz, naukowiec, a zapewne takze urzednik lub polityk — stowem osoby nie zajmujace
si¢ na co dzien kwestiami przestgpczosci nie sa w stanie samodzielnie zanalizowac¢ tych
danych i wyciagna¢ wnioskow. Sytuacja taka powoduje, ze nawet jesli kto$ zacznie
zapoznawac si¢ z Mapa Korupcji, to szybko przestanie ja czyta¢, a dokument pozostanie
martwy. Zniechgcenie czytelnika wzmacnia takze ukrycie tresci za paragrafami kodeksowymi
— na wszystkich wykresach podane sa jedynie numery poszczegdlnych artykutéw kodeksu
karnego, dla ktorych wyjasnienie znajdziemy tylko na stronie 7 Mapy Korupcji. Taki sposob

prezentacji danych jest wyjatkowo nieprzyjazny dla przecigtnego czytelnika.

W podanych danych ukrytych jest jednak znacznie wigcej pytan:
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3. Przyjrzyjmy si¢ wykresom podanym na stronie 20 1 21 — dlaczego w sposéb
systematyczny wzrasta liczba rejestracji w obrebie artykutu 228kk (czyli sprzedajnosci
urzedniczej) i nie podlega ta liczba wahaniom typowym dla wigkszo$ci pozostatych
rodzajow przestepstw (zwykle obserwujemy gwaltowny wzrost rejestracji w 2007
roku, spadek w 2008 i ponownie wzrost w 2009 roku)? Z kolei, o ile odmiennos¢
tendencji dla przestgpstw z artykutu 250a (czyli korupcji wyborczej) jest jasna z uwagi
na sezonowos$¢ tego typu przestepstw, to juz dane pokazujace rejestracje w obrgbie
artykutu 296a oraz artykulu 296b kaza postawi¢ pytanie, czy przed 2007 rokiem takich
przestgpstw nie byto (liczba ich rejestracji jest znikoma, zwlaszcza jesli chodzi
o korupcje w sporcie)? Autorzy opracowania zdaja sobie spraw¢ ze zmian prawnych,
zachodzacych w tym okresie, ale powtorzmy — niewprawny czytelnik nie powinien

by¢ pozostawiony sam z takimi watpliwos$ciami.

4. Wykres nr 3 ze strony 21 z kolei pokazuje, ze w latach 2004 — 2009 prawie trzy
czwarte rejestracji w systemie KCIK dotyczyto sprzedajnosci urzedniczej (32%) oraz
przekupstwa (39%) — czy jednak méwi to co$ o trendach w zjawiskach korupcji
w Polsce (pomijajac juz fakt, ze udzialy procentowe czytelnik musi obliczy¢
samodzielnie)? Wczesniejsze wykresy wskazuja bowiem na staty wzrost rejestracji
w obrebie sprzedajnosci urzedniczej, stabilizacje liczby przekupstw 1 wzrost rejestracji
dla korupcji w sporcie — czy na tej podstawie mozna wysnuwac jakies wnioski
odnosnie przysztych tendencji przestgpczosci korupcyjnej? Mapa Korupcji nie

odpowiada na takie pytanie.

Bardziej dociekliwy czytelnik, cho¢ troch¢ zaznajomiony z analizami, moze dokonaé
wlasnych bardziej szczegdétowych obliczen 1 zada¢ kolejne pytania. Otdz tabele z danymi ze
strony 19 mozna podda¢ analizie takZze w podziale na poszczegodlne stuzby. Rodza sig¢ wtedy

kolejne pytania:

5. Dlaczego od 2007 roku prokuratura dokonuje wigkszej lub prawie takiej samej liczby
rejestracji, jak Policja — w latach 20042006 udziat Policji we wszystkich rejestracjach
w KCIK byt kilkukrotnie wyzszy, niz prokuratury i nagle sytuacja ta zmienita si¢

w 2007 roku i trwa dalej:
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Tabela 1. Udzial poszczegélnych stuzb w liczbie rejestracji w KCIK w latach 2004 —
2009 (obliczenia wlasne na podstawie tabeli nr 1 ze strony 19 Mapy Korupcji)

2004 2005 2006 2007 2008 2009
CBA 0% 0% 0% 0,4% 5% 5%
Policja 74% 79% 78% 47% 42% 50%
Prokuratura 23% 17% 18% 51% 52% 43%
SG 2% 3% 2% 1% 1% 1%
ZW 1% 1% 1% 1% 1% 1%

6. Dlaczego tylko w 2007 roku gwattownie rosnie liczba rejestracji w obrebie artykutu
231 (przekroczenie uprawnien, niedopetnienie obowiazkoéw) 1 osiaga poziom wyzszy,
niz liczba rejestracji z artykulu 228 (sprzedajnos$¢ urzednicza) — czy rok 2007 byt

z jakiego$ powodu szczegolny, jesli chodzi o ten typ przestepstwa korupcyjnego?

Tabela 2. Liczba rejestracji w KCIK w latach 2004 — 2009 wg wybranych rodzajéw
przestepstw korupcyjnych (obliczenia wlasne na podstawie tabeli nr 1 ze strony 19

Mapy Korupcji)

Liczba

_ 3 2004 2005 2006 2007 2008 2009
rejestracji
Paragraf 228 746 903 1646 2542 3299 4150
Paragraf 229 1054 1225 1641 4462 3779 4041
Paragraf 231 193 392 857 2636 611 1583

7. Z czego wynika widoczne przesunigcie zainteresowan CBA — w 2007 roku blisko
potowa rejestracji dokonanych przez CBA dotyczyla przestgpstw z par. 230 (platna

protekcja), w 2008 juz ponad potowg rejestracji Biura stanowily rejestracje z obszaru
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par. 296b (korupcja w sporcie), a w 2009 roku udziat rejestracji dotyczacych korupcji

w sporcie wzrost do prawie trzech czwartych?

Tabela 3. Udzial procentowy

rejestracji

poszczegolnych rodzajow przestepstw

korupcyjnych dokonanych przez CBA w KCIK w latach 2007 — 2009 (obliczenia wlasne

na podstawie tabeli nr 1 ze strony 19 Mapy Korupcji)

CBA 228 229 230 230a 231 250a 296a | 296b | Ogoltem
2007 13% 28% 43% 5% 13% 0% 0% 0% 100%
2008 18% 9% 4% 0% 4% 0% 11% 54% | 100%
2009 14% 4% 3% 2% 2% 0% 1% 74% | 100%

8. | wreszcie — dlaczego praktycznie tylko CBA zajmuje si¢ korupcja w sporcie,

a w przypadku innych rodzajow przestepstw udzial Biura wydaje si¢ marginalny —

whnioski takie mozna wyciagna¢ na podstawie danych z tabeli nr 1 na stronie 19 Mapy

Korupcji, tylko bowiem w obrgbie korupcji sportowej udziat CBA w liczbie rejestracji

jest dominujacy (szczegodlnie w 2008 roku), a w pozostalych znaczaco nizszy, niz

Policji lub Prokuratury.

Tabela 4. Udzial procentowy rejestracji

poszczegolnych rodzajow przestepstw

korupcyjnych dokonanych przez poszczegélne stuzby w KCIK w latach 2007 — 2009

(obliczenia wlasne na podstawie tabeli nr 1 ze strony 19 Mapy Korupcji)

2007 228 229 230 230a 231 250a | 296a | 296b | Ogotem
CBA 0% 0% 2% 1% 0% 0% 0% 0% 0,4%
Policja 34% | 36% | 29% 8% 85% 38% 54% | 85% 47%
Prokuratura | 66% | 60% | 69% | 91% 13% 62% 46% | 15% 51%
SG 0% 3% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 1%
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yAY% 0% 0% 0% 0% 2%

0%

0%

0%

1%

Ogodtem 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%
2008 228 229 230 230a 231 250a | 296a | 296b | Ogotem
CBA 2% 1% 3% 1% 3% 0% 28% | 94% 5%
Policja 44% | 43% | 39% | 45% 54% 30% 33% 1% 42%
Prokuratura | 54% | 55% | 59% 53% 36% 70% 40% 6% 52%
SG 0% 1% 0% 1% 0% 0% 0% 0% 1%
ZW 0% 0% 0% 0% 8% 0% 0% 0% 1%
Ogotem 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%
2009 228 229 230 230a 231 250a | 296a | 296b | Ogotem
CBA 2% 0% 2% 3% 1% 0% 6% 76% 5%
Policja 59% | 41% | 60% 67% 48% | 40% 75% | 23% 50%
Prokuratura | 39% | 54% | 38% 30% 49% 60% 19% 1% 43%
SG 0% 4% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 1%
ZW 0% 0% 0% 0% 2% 0% 0% 0% 1%
Ogoétem 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

Mapa Korupcji zawiera jeszcze inne, drobniejsze juz, mankamenty budzace niejasnos¢

czytelnika, jak np.:
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e poslugiwanie si¢ danymi o ,wartosciach ujawnionych korzysci majatkowych
osiagnigtych z popehienia korzys$ci majatkowych” (np. str. 22, 23, 25, 30 itd.) — liczby
robia wrazenie, ale co z tego wynika dla przecigtnego czytelnika, ktéry nie wie, czy sa
to kwoty, ktore wroca do Skarbu Panstwa, czy sa one zagrozone przepadkiem, jakie
moga by¢ grzywny, itd. (nie mowiac o tym, ze lepiej nie pisa¢ o tym, ze ,,dzialania
CBA (...) przyniosty wymierne efekty materialne”, jesli nie podaje si¢ kosztow
dzialania CBA — o efektach materialnych mozna méwi¢ jedynie wowczas, gdy zestawi
si¢ ujawnione i odzyskane na rzecz Skarbu Panstwa kwoty z naktadami poniesionymi

przez Skarb Panstwa na funkcjonowanie danej stuzby);

e stan korupcji w organach S$cigania — wykresy pokazuja liczbe podejrzanych
funkcjonariuszy Policji (wykres nr 13, str. 46) lub funkcjonariuszy i pracownikow
cywilnych Strazy Granicznej (wykres nr 14, str. 48), ale nie pokazuja, jaki byt dalszy
bieg ich spraw (w tym drugim przypadku mozna jedynie z danych podanych na
wykresie 15 ze str. 48 wnosi¢, ze w latach 2006 — 2008 zarzuty przedstawiono prawie
wszystkim podejrzanym osobom — ale jest to jedynie domniemanie oparte na zblizonej

na obu wykresach liczbie 0sob podejrzanych i tych, ktorym postawiono zarzuty).

Powyzsze przyklady pokazuja, do jakich pytan 1 watpliwosci prowadzi obecna zasada
rzadzaca sposobem opracowania Mapy Korupcji — czyli zamieszczania w niej danych
otrzymanych z roznych zrodet bez jakiejkolwiek analizy ich zawartosci 1 koncepcji tego,
czemu ma sluzy¢ opracowanie. Autorzy niniejszego raportu nie przesadzaja, czy
wskazane pytania i watpliwosci sa zasadne, czy odpowiedzi na nie sa proste i oczywiste
dla fachowcow z dziedziny kryminalistyki — sa natomiast pewni, Ze nawet jesli te
odpowiedzi sa banalne, to nie ma ich w Mapie Korupcji, a zatem nie sa dost¢epne opinii

publicznej, ktora nie jest fachowa w tym zakresie.

Zanim zatem w ogodle zajmiemy si¢ kwestia, jak moglaby wyglada¢ prezentacja danych,
jeszcze raz chcemy podkresli¢é, Zze podniesienie jako$ci kolejnej edycji Mapy Korupcji

wymaga:

e Stworzenia nowej, ogélnej koncepcji Mapy — okreslenia, do kogo maja dotrzeé
zawarte w niej tresci oraz czy funkcja Mapy jest podanie informacji czy takze

przekonanie odbiorcy do jakiej$ wizji.
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3.2.3

Selekcji danych i dokonania ich analizy pod katem czytelnosci i wiarygodnosci
ptynacych z nich wnioskow: poszczegdlne dane powinny by¢ opisane prostym

jezykiem, a wyniki wyjasnione i uzasadnione.

Przygotowania Mapy w sposob czytelny dla odbiorcy — przyjazny i dostosowany do

jego wiedzy i jezyka.

Propozycja nowego sposobu prezentacji danych

Dane, ktore znajda si¢ w raporcie przede wszystkim musza zosta¢ wyselekcjonowane — ten

wybor powinien by¢ dokonany ze wzgledu na:

jakos¢ — czy sa uzyteczne dla odbiorcy (jako informacje, zalecenia, itp.) oraz czy

wnosza istotne tresci (nowe lub wazne dla przestania raportu);
wiarygodnos¢ — czy sa doktadne i czy mozna je zweryfikowac;

samowystarczalno$¢ — czy sa na tyle czytelne, aby czytelnik sam mogt wyciagnaé

z nich wnioski, czy tez wymagaja dodatkowych objasnien.

Dane powinny by¢ uporzadkowane — nie mozna ich zamieszcza¢ w raporcie bez zadnej

koncepcji. Zaleznie od tego, co chcemy przekaza¢ czytelnikowi moga by¢ one

uporzadkowane tematycznie, chronologicznie albo wedtug znaczenia, jakie autorzy nadaja

danym dla objasnienia omawianego zjawiska. Mozna wyobrazi¢ sobie r6zne Mapy Korupciji,

z zupetnie inaczej zorganizowanym materialem, w ktorych kolejne rozdziaty opisuja np.:

Kolejne lata — w kazdym rozdziale opisany jest kazdy rok osobno, danym towarzysza
komentarze o podejmowanych dziataniach, planach na kolejne lata i spodziewanych
efektach (co oznacza, ze w przypadku kazdego kolejnego roku nalezy odnies¢ si¢ do
poprzednich planéw 1 oceni¢, co udalo si¢ osiagnaé, a co nie). Taki sposdb
zorganizowania Mapy Korupcji warto zastosowa¢ wowczas, gdy celem jest pokazanie

trendow 1 zmian zjawiska korupcji w czasie.

Obszary walki z Kkorupcja — w kazdym rozdziale omawiany jest osobny typ

przestepstwa korupcyjnego (albo obszar zycia spotecznego, branza, itp.), skala, zakres
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dziatan, itp. Taka konstrukcja Mapy pozwolitaby uwypukli¢ rodzaj przestepstw (albo
obszary zycia spolecznego, branze) szczegdlnie waznych, czgstych, istotnych dla
obrazu przestgpczosci korupcyjnej w Polsce nadajac im wlasciwe proporcje
w stosunku do przestgpstw rzadszych (lub obszarow, branz mniej narazonych) oraz
podkreslajac specyfike danego rodzaju przestepstwa (obszaru/branzy) i specyfike

przeciwdziatania.

Nie wydaje si¢, aby wskazane bylo utrzymywanie obecnej konstrukcji Mapy, czyli podawania
danych wedhug stuzb i urzedow zajmujacych si¢ przestepczoscia korupcyjna — poteguje to
wrazenie chaosu i utrudnia nakreslenie pelnego 1 ogdlnego obrazu korupcji w Polsce (co, by¢

moze, obecna Mapa mimowolnie potwierdza, ze stan takiego chaosu panuje).

Nie nalezy si¢ obawiaé selekcji danych i1 konstrukcji samego raportu ze wzgledu na rodzaj
przekazu, z ktorym chce si¢ dotrze¢ do odbiorcy. Mitem jest przekonanie, Ze istnieje w petni
obiektywne pisanie raportu i w pelni obiektywne przedstawienie danych — zawsze jest
dokonywana selekcja, poniewaz czytelnik nie jest w stanie zapoznaé si¢ ze wszystkimi
danymi. Proba przerzucenia tej selekcji na odbiorcg i zaprezentowanie w raporcie wszystkich
danych, jakimi si¢ dysponuje jest ucieczka od odpowiedzialno$ci — proba zaslonigcia sig
liczbami. Dlatego lepiej jest poda¢ czytelnikowi, jakie przyjelo sig¢ zalozZenia tworzac raport

i jakie ma spetia¢ on funkcje (vide wczesniejszy rozdziat i propozycja opisu statystycznego).

Sama konstrukcja Mapy Korupcji, niezaleznie od selekcji danych, sposobu ich pogrupowania

w raporcie powinna charakteryzowac si¢ nastgpujacymi cechami:

e Publikacji Mapy (w formie elektronicznej na stronie internetowej lub w formie
drukowanej) powinien towarzyszy¢ krotki tekst zapraszajacy do jej lektury
(odpowiednik listu przewodniego, gdyby Mapa byta wysylana np. poczta) — jezeli
w samym dokumencie bedzie streszczenie (por. dalej) tekst ten powinien by¢ krociutki
1 przedstawia¢ jedynie cele 1 funkcje, jakie spelnia Mapa. Jezeli w Mapie natomiast nie
byloby streszczenia, wowczas w takim tekscie powinny znalez¢ sig¢ kluczowe tezy

opracowania.

e Nalezy rozwazy¢, jaki powinien by¢ tytul samej Mapy Korupcji — wydaje sig, ze
obecny tytul, po pierwsze — moze by¢ mylacy i budzi¢ oczekiwania zobrazowania
zagrozenia korupcja w podziale na np. regiony Polski; po drugie — ma charakter

sprawozdawczy, a nie aktywny, zachecajacy do siggnigcia po dokument; w koncu po
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trzecie sugeruje, ze jest catoSciowym opisem zjawiska, podczas, gdy faktycznie
dotyczy zaledwie jego wycinka — przestepczosci korupcyjnej. Idealnie byloby, gdyby
tytut dokumentu mogt mie¢ charakter hasta, np. ,,Przestgpczos¢ korupcyjna w 2011 —
stabilizacja zjawiska” albo ,,Przestepczos¢ korupcyjna w 2011 — rosnie liczba platnych
protekcji”. Taki tytul, wskazujacy jednoczesnie na gtowna teze¢ materiatu, moze byc

uzupelniony podtytutem sprawozdawczym.

e Mapa Korupcji powinna zawiera¢ na samym poczatku streszczenie zawartosci —
powinno by¢ ono tak przygotowane, aby otwieralo drzwi do catego raportu,
zaciekawilo na tyle, aby zachgci¢ do zapoznania si¢ z jego trescia, a tych czytelnikow,
ktérzy nie beda mie¢ czasu lub checi przeczytania catej Mapy, zostawilo z porcja
najwazniejszych informacji wynikajacych z dokumentu. Streszczenie takie powinno

zatem by¢:

o krotkie — napisane na jedna, najwyzej dwie strony tak, aby zawarto$¢

streszczenia data si¢ opowiedzie¢ w ciagu 30 — 45 sekund;

o z najwazniejszymi wnioskami/zaleceniami, raczej bez danych liczbowych
— jesli ma zawiera¢ jakie$ liczby, to tylko starannie wyselekcjonowane 1 tylko

w celu uzasadnienia danej tezy stawianej w streszczeniu;

o bez informacji o samej metodologii (ta w przystgpnej wersji powinna by¢
przedstawiona np. we wstepie lub w odrgbnym rozdziale) i historii powstania

dokumentu.

Czgs¢ gldwna raportu powinna zawiera¢ gtowne tezy 1 wnioski poparte wybranymi danymi je
uzasadniajacymi, informacje metodologiczne pozwalajace zrozumie¢ pochodzenie danych

1 ich znaczenie/ograniczenia/sposob czytania.

Czg$¢ dodatkowa raportu to miejsce, w ktorym mozna zamies$ci¢ pozostate dane majace
znaczenie, dodatkowe lub poboczne wnioski, ciekawostki, zestawienia tabelaryczne lub po

prostu dane zrodlowe w takiej postaci, w jakiej mozna je udostepnic.

Taka konstrukcja raportu, zorientowana na wnioski, ale z czgscia dodatkowa zawierajaca

wigksza liczbe danych, pozwoli dotrze¢ z Mapq Korupcji do szerszego grona odbiorcow:
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z jednej strony osoby mniej zorientowane w temacie beda mogly zapoznaé sig

z wnioskami i najwazniejszymi danymi;

z drugiej strony osoby fachowe begda mie¢ dalej dostep do danych bardziej
szczegblowych, pozwalajacych na glebsza analize¢ 1 niejako weryfikacje

sformutowanych przez autoréw Mapy wnioskow.

Raport powinien by¢ przygotowany zarazem w sposob atrakcyjny wizualnie tak, aby zachgcat

do czytania. Wielokrotnie przywotywana byla w tym opracowaniu jasnos¢, czytelnos¢

przekazu — nalezy uznac, ze jasny przekaz to taki, kiedy czytelnik rozumie informacj¢ po jej

jednorazowym przeczytaniu. Pomdc w tym moga rézne zabiegi techniczne, w tym:

Podzial tekstu pisanego na paragrafy majace nie wigcej, niz 12 linijek.

Uzywanie krotkich zdan — nalezy unika¢ zdan wielokrotnie ztoZzonych, powinny by¢

nie dhuzsze, niz trzy wersy (cho¢ lepiej, aby byly krotsze).

Tekst powinien by¢ przedzielany elementami graficznymi — tabelami, rysunkami,
wykresami — uzywanymi dla wzmocnienia, uwiarygodnienia tez. Same wykresy,
niezaleznie od ich formy, warto opatrzy¢ nagléwkami informacyjnymi, a nie
tematycznymi. Nagtéwki tematyczne to takie, ktore mowia, o czym jest dany rysunek
(np. Liczba rejestracji przestgpstw korupcyjnych zarejestrowanych w KCIK w latach
2004 — 2009). Nagtowki informacyjne wskazuja, co jest gtéwna informacja, dla ktorej
powstal wykres — czyli, co w pierwszej kolejnosci powinien zapamigta¢ czytelnik
z danego wykresu (np. Liczba zarejestrowanych w KCIK przestgpstw o charakterze
sprzedajnosci urzedniczej rosnie nieprzerwanie od roku 2004). Stosowanie
nagléwkow informacyjnych wiaze si¢ z koniecznos$cia podania na dole wykresu
informacji o zrédle i charakterze danych tak, aby byta dostgpna takze informacja,

ktora zwykle podana jest w nagtowkach tematycznych.

Warto rozwazy¢ umieszczenie na poczatku kazdego rozdzialu krotkiego zestawienia

tez, ktore zostana w nim zaprezentowane.
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3.2.4

Przykladowe rozwigzania prezentacyjne

Autorzy opracowania sa przekonani, ze przygotowujac kolejna edycje Mapy Korupcji jej

autorzy powinni kierowac si¢ nast¢pujacymi zasadami:

3.2.5

Mapa Korupcji powinna by¢ skierowana do szeroko rozumianego ,,zwyklego”
odbiorcy, a nie do specjalistow — musi by¢ zatem dostgpna dla dziennikarzy, a za ich

posrednictwem dla spoteczenstwa.

Mapa Korupcji powinna w zwiazku z tym by¢ zorientowana na wnioski — jej autorzy
powinni sta¢ si¢ ,,wlascicielami przekazu”. Inaczej mowiac, Mapa Korupcji powinna
stawia¢ tezy dotyczace konkretnych problemow zwigzanych wystepowaniem
przestgpczosci korupcyjnej, uzasadnia¢ je i proponowac dziatania adekwatne do tych

tez.

Whioski powinny by¢ podane w sposdb pozwalajacy na szybkie zorientowanie si¢

w gtownych wynikach (np. przez dziennikarzy).

Dla zachowania wiarygodnosci Mapa Korupcji powinna w dalszym ciagu pokazywac
dane Zrodtowe w takim zakresie, w jakim jest to mozliwe, ale ich miejsce powinno

by¢ w zataczniku.

Przyklad mozliwego innego opracowania jednego z rozdzialé6w obecnej Mapy
Korupcji

W niniejszym rozdziale pokazemy, jak moglby wyglada¢ punkt 2.1.1. Przestgpczosé

korupcyjna na podstawie danych Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych, ktory

zawarty jest na stronach 18 — 21 Mapy Korupcji. Sa to oczywiscie jedynie fragmenty tego

rozdziatu, skupiamy si¢ na pokazaniu, w jaki sposéb te same dane mogtyby zostac

zorganizowane 1 zaprezentowane. W niektorych miejscach w teks$cie zaznaczamy fragmenty,

ktore

wymagatyby uzupeklnienia przez autorow Mapy Korupcji — interpretacja

prezentowanych danych wymaga bowiem niekiedy wiedzy specjalistycznej.
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Poczqtek przykladu

Wykres nr 1. Liczba rejestrowanych rocznie informacji o przestgpstwach korupcyjnych

wzrosta pigciokrotnie w latach 2004 — 2009.
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Powyzszy wykres przedstawia lqcznq liczbe rejestracji (czyli informacji swiadczqcych o
mozliwosci popelnienia przestepstwa) przestepstw korupcyjnych dokonanych w Krajowym
Centrum Informacji Kryminalnych (KCIK) w latach 2004 — 2009 {qcznie przez Policje,

Prokurature, Straz Graniczng, Zandarmerie Wojskowq oraz CBA.

W latach 2004 — 2009 podmioty uprawnione (czyli Policja, Prokuratura, Straz Graniczna,
Zandarmeria Wojskowa oraz CBA) dokonaly lacznie 41265 rejestracji informacji
kryminalnych dotyczacych przestgpstw korupcyjnych. Sam akt rejestracji oznacza dokonanie
wpisu na podstawie informacji $wiadczacych o mozliwosci popelnienia przestepstwa
korupcyjnego, co nie jest tozsame z faktycznym stwierdzeniem przestepstwa. Analizowany
okres 6 lat wskazuje, ze znaczaca cezura byl rok 2007 — nastapit wowczas jednorazowy
najwyzszy przyrost rejestracji (w 2007 roku zarejestrowano 2,5-krotnie wigcej informacji
o przestgpstwach korupcyjnych, niz w 2006 roku). Od 2007 roku liczba rejestrowanych
informacji o przestgpstwach korupcyjnych, mimo niewielkiego spadku w 2008 roku,

utrzymuje si¢ na podobnym poziomie.
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Tak wyrazny wzrost w roku 2007 wynikal gléwnie z [miejsce na interpretacje autorow
Mapy]. Z kolei fakt, ze od tamtej pory liczba rejestrowanych przestgpstw nie rosnie w sposob

znaczacy $wiadczy o [miejsce na interpretacje autorow Mapy].

Wykres nr 2. Przekupstwo oraz sprzedajnos¢ urzednicza to najpowszechniejsze formy

informacji o przestepstwach korupcyjnych rejestrowanych w latach 2004 — 20009.
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Powyzszy wykres przedstawia lqcznq liczbe rejestracji (czyli informacji swiadczqcych
o mozliwosci popetnienia przestepstwa) przestepstw korupcyjnych dokonanych w Krajowym
Centrum Informacji Kryminalnych (KCIK) w latach 2004 — 2009 w podziale na kwalifikacje

prawne.

Art. 228 — sprzedajnos¢ urzednicza, art. 229 — przekupstwo; art. 230 — platna protekcja; art.
231 par. 2 — przekroczenie uprawnien, niedopetnienie obowiqzkow, art. 250a — korupcja
wyborcza; art. 296a — korupcja gospodarcza; art. 296b — korupcja w sporcie (doktadniejsze

omowienie poszczegolnych rodzajow przestepstw korupcyjnych zawarte jest na stronie XX).

Dwie czwarte wszystkich informacji o przestgpstwach korupcyjnych zarejestrowanych
w latach 2004-2009 stanowi przekupstwo — zdarzen takich zarejestrowano tacznie 16 202.
Jedna trzecia wszystkich rejestracji stanowi natomiast sprzedajno$¢ urzednicza — wpisow
takich bylo 13 286. Istotne znaczenie maja takze jeszcze informacje o przekroczeniu

uprawnien, niedopelieniu obowiazkéw (rejestracje te w liczbie 6 272 maja udziat rowny
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15%) oraz o korupcji w profesjonalnych zawodach sportowych (902 rejestracji, udziat 8%).

Informacje o pozostatych rodzajach korupcji rejestrowane sa znacznie rzadzie;j.

Te cztery rodzaje korupcji charakteryzuja si¢ odmienna dynamika zmian w rejestracji liczby

przestepstw.

Wykres nr 3. Liczba rejestrowanych rocznie informacji na temat przestgpstw
korupcyjnych o charakterze sprzedajnosci urzedniczej systematycznie rosta w latach

2004 — 2009 i w 2009 roku byla wyzsza ponad 5,5-krotnie, niz w 2004 roku.
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Powyzszy wykres przedstawia liczbe rejestracji (czyli informacji Swiadczqcych o mozliwosci
popelnienia przestepstwa) przestepstw korupcyjnych o charakterze sprzedajnosci urzedniczej
(art. 228) dokonanych w Krajowym Centrum Informacji Kryminalnych (KCIK) w latach 2004
— 2009 tqcznie przez Policje, Prokurature, Straz Graniczng, Zandarmerie Wojskowq oraz

CBA.

Najwigksza dynamika przyrostu liczby rejestracji miata miejsce w roku 2006 w poréwnaniu
do 2005 roku — byto to 1,8. W kolejnych latach tempo przyrostu spadato systematycznie
i w latach 2008 — 2009 ustabilizowato si¢ na poziomie 1,3. Rejestracji tego rodzaju
przestgpstwa w najwigkszym stopniu dokonuje Policja (poza latami 2007 — 2008, w ktorych

zanotowano znacznie wigksza niz poprzednio aktywnos$¢ Prokuratury w tym obszarze).
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Wykres nr 4. Liczba rejestrowanych rocznie informacji na temat przestepstw
korupcyjnych o charakterze przekupstwa wzrosta prawie trzykrotnie w roku 2007 i od

tamtej pory ustabilizowala si¢ na duzo wyzszym poziomie, niz w latach 2004 — 2006.
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Powyzszy wykres przedstawia lqcznq liczbe rejestracji (czyli informacji swiadczqcych
o mozliwosci popelnienia przestepstwa) przestepstw korupcyjnych charakterze przekupstwa
(art. 229) dokonanych w Krajowym Centrum Informacji Kryminalnych (KCIK) w latach 2004
— 2009 tqcznie przez Policje, Prokurature, Straz Graniczng, Zandarmerie Wojskowq oraz
CBA.

Gwaltowny wzrost liczby rejestracji informacji na temat przestgpstw korupcyjnych
o charakterze przekupstwa w 2007 roku jest pochodna przede wszystkim wzmozonej
aktywno$ci prokuratury w tym obszarze — to wilasnie prokuratura dokonywata wtedy
najwigcej tego typu rejestracji. W latach 2004 — 2006 byla to gléwnie domena Policji, ktora
rejestrowala okoto 8 — 9 razy wigcej takich przestgpstw, niz prokuratura. W 2007 roku
Prokuratura zarejestrowata prawie 18 razy wigcej informacji o zdarzeniach o charakterze
przekupstwa, niz zrobita to w 2006 roku i ten wysoki poziom rejestracji utrzymuje caty czas
(blisko potowa wszystkich wpisow Prokuratury w KCIK od 2007 roku dotyczy wtasnie tego
przestgpstwa).
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Wykres nr 5. Liczba rejestrowanych rocznie informacji na temat przestepstw
korupcyjnych o charakterze przekroczenia uprawnien, niedopelnienia obowigzkow

rosnie od 2004 roku i w 2009 roku byla wyzsza ponad 8-krotnie, niz w 2004 roku.
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Powyzszy wykres przedstawia lqcznq liczbe rejestracji (czyli informacji swiadczqcych
o mozliwosci popelnienia przestepstwa) przestepstw korupcyjnych charakterze przekroczenia
uprawnien, niedopetnienia obowiqzkow (art. 231 par. 2) dokonanych w Krajowym Centrum
Informacji Kryminalnych (KCIK) w latach 2004 — 2009 {qcznie przez Policje, Prokurature,
Straz Graniczng, Zandarmerie Wojskowq oraz CBA.

Liczba rejestracji informacji na temat tego rodzaju przestgpstwa ro$nie od 2004 roku,
a w 2007 roku nastapit gwaltowny przyrost rejestracji, po ktorym nastapit rownie gwaltowny
spadek liczby rejestracji w roku nastgpnym. Odpowiedzialne za taki stan rzeczy sa rejestracje
dokonane przez Policjg, ktora w 2007 roku zarejestrowata w KCIK 2233 przestepstw
z art. 231 par. 2, a w roku 2008 roku juz tylko 329. [Uwaga autorow niniejszego
opracowania — warto sprawdzi¢, czy w danych podanych w Mapie Korupcji nie ma bledu,
trudno bowiem znalez¢ wyttumaczenie dla takich wahan liczby rejestracji tym bardziej, Ze
liczby te w Zaden sposob nie znajdujq swojego odzwierciedlenia w systemie TEMIDA,

a powinny cho¢ w zarysiej .
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Wykres nr 6. Informacje o korupcji w profesjonalnych zawodach sportowych sa
rejestrowane w sposob zauwazalny dopiero od 2007 roku i od tamtej pory liczba

rejestracji co roku si¢ podwaja.

5000 -
4000 -
3000 -
2000 -
1000 -+

528

235
ST -
0 e [N
2004 2005 2006 2007 2008 2009

Powyzszy wykres przedstawia lqcznq liczbe rejestracji (czyli informacji swiadczqcych
o mozliwosci popetnienia przestepstwa) przestepstw korupcyjnych w  profesjonalnych
zawodach sportowych dokonanych w Krajowym Centrum Informacji Kryminalnych (KCIK)
w latach 2004 — 2009 lqcznie przez Policje, Prokurature, Straz Graniczng, Zandarmerie
Wojskowq oraz CBA.

Rejestracji informacji na temat korupcji w profesjonalnych zawodach sportowych dokonuje
przede wszystkim CBA, dla ktorego jest to gtowna domena dzialania, jesli oceniaé to
udziatem przestgpstw o poszczegdlnych kwalifikacjach prawnych w ogoélnej liczbie
rejestracji. W 2008 roku niemal wszystkie rejestracje tego typu przestepstwa w KCIK
dokonywane byly wilasnie przez CBA, a w 2009 — trzy czwarte (pozostalych dokonata
Policja). Liczba rejestracji wskazuje, ze rosnie zaangazowanie CBA w zwalczanie korupcji
w sporcie —w 2008 roku nieco ponad potowa (54%) wszystkich rejestracji dokonanych przez

CBA dotyczyla korupcji sportowej, a w 2009 roku byto to juz 74%.

Koniec przykladu
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Zaprezentowany powyzej sposob przedstawienia danych zawartych w rozdziale 2.1.1 Mapy

Korupcji r6zni si¢ od oryginalu w nastgpujacych elementach:

Dane sa pokazywane w ukladzie ,,0d ogélu do szczegétu” — najpierw podana jest
ogoblna liczba rejestrowanych informacji o przestgpstwach korupcyjnych i dynamika
rejestracji w czasie (podobnie, jak w Mapie Korupcji), nastgpnie pokazane sa
informacje zarejestrowane w podziale na gldwne rodzaje przestgpstw (w Mapie
Korupcji dane te byly podane na samym koncu tego rozdziatu), a nast¢pnie
zaprezentowana 1 omoOwiona jest dynamika informacji o0  czterech

najpowszechniejszych rodzajach przestepstw korupcyjnych.

Wykresy sa przygotowane w sposob wskazujacy na gléwny wniosek z nich
plynacy, zgodnie z zasadg ,,jeden wykres — jedna informacja do zapamigtania” —
tytuly maja charakter wniosku, a informacje o zrédle danych i ich charakterze podane
sa pod wykresem. Dodatkowo zmieniona jest forma wykresu prezentujacego liczbe
rejestracji poszczegélnych rodzajow przestepstw — nacisk zostal potozony na udziat

informacji o poszczegblnych przestgpstwach w catoSci rejestracji, a nie ich liczbe.

Zaprezentowano jedynie cztery wykresy z podanych na stronie 20 Mapy Korupcji

ograniczajac si¢ jedynie do najpowszechniejszych rodzajow przestgpstw.

Zupelnie zrezygnowano z zaprezentowania tabeli nr 1 zamieszczonej na stronie
19 Mapy Korupcji — niektore informacje w niej zawarte postuzyly do omowienia
wspomnianych wyzej wykresow (w oryginalnej Mapie Korupcji tabela ta nie byla

w ogole omowiona i nie byto jasne, jaka jest jej funkcja).

Informacje zawarte w pominigtej tabeli nr 1 ze strony 19 oraz pominigte wykresy ze
strony 20 Mapy Korupcji w naszej koncepcji powinny znalezé si¢ w aneksie ze

szczegblowymi danymi, a nie w gtéwnym tekscie Mapy.

Aktywne tytuly wykresdw, majace charakter wnioskow moga shuzy¢ do stworzenia
podsumowania, ktére znalazloby si¢ na samym poczatku catej Mapy — w tym sensie
kazdy wniosek z podsumowania miatby swoje uzasadnienie na kolejnych stronach

Mapy oraz rozwinigcie argumentacji w omowieniach wykresow.
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3.2.6 Propozycja nowej struktury Mapy Korupcji

Proponujemy, aby Mapa Korupcji miata nast¢pujaca strukture:

Inny tytut — wierniej odzwierciedlajacy tresci zawarte w opracowaniu
Podsumowanie najwazniejszych wnioskow i wynikéw — 1 do 2 stron.

Przedstawienie najwazniejszych danych o stanie korupcji w Polsce bez podziatu na

poszczegodlne stuzby i ich zrodia

Przedstawienie specyfiki dzialan poszczegélnych stluzb zajmujacych si¢
przestepczoscia korupcyjna w Polsce ze szczegélnym uwzglednieniem roli
I znaczenia CBA — w tym rozdziale CBA mogloby pokusi¢ si¢ o zaprezentowanie
wlasnych danych opartych o histori¢ poszczegdlnych spraw wg schematu: liczba
sygnatéw o przestgpczosci korupcyjnej, liczba prowadzonych spraw, liczba spraw
zakonczonych sformulowaniem aktu oskarzenia, liczba spraw zakonczonych

wyrokiem, czyli wspominana wcze$niej analiza funnel.

Spoleczne, gospodarcze i prawne uwarunkowania przestepczosci korupcyjnej —
w tym rozdziale miataby miejsce analiza stanu $§wiadomosci spotecznej na temat
korupcji w Polsce, branz i obszaréw zycia gospodarczego i spotecznego zagrozonych
korupcja w najwigkszym stopniu, monitoring prawa przyczyniajacego si¢ do
powstawania korupcji/prawa majacego na celu ograniczenie przestgpczosci

korupcyjnej.

Rekomendacje i zalecenia dzialan stuzb panstwowych zaangazowanych w zwalczanie

przestgpczosci korupcyjne;.

Aneks zawierajacy szczegdlowe dane, ktore nie zostaty zaprezentowane w materiale

glownym.
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