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Nie jest tak dobrze czy nie jest tak zle?
Zmiany poziomu percepcji korupcji w Polsce

w $wietle badan spolecznych

Artykut podejmuje problem analizy zmian mierzonego w badaniach spolecznych poziomu korupcji i jej postrzega-
nia w Polsce w ciagu ostatnich kilkunastu lat. Autorzy przedstawiajg i interpretujg wiele miar poziomu korupcji i per-
cepcji korupcji tworzonych na podstawie réznego rodzaju badan i analiz, prébujac odpowiedzie¢ na pytania o powo-
dy zmienno$ci wskazan, a takze — na bazie danych — o skutecznos¢ polityk antykorupcyjnych podejmowanych Polsce.
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U progu XXI w. zmierzajaca ku Unii Euro-
pejskiej Polska borykata si¢ z wieloma proble-
mami natury spolecznej i ekonomicznej, wéréd
ktérych wazne miejsce zajmowata kwestia przej-
rzystosci 1 uczciwosci zycia gospodarczego i po-
litycznego. Doswiadczenia systemu  komu-
nistycznego nie sprzyjaly bowiem utrwaleniu
regulacji gwarantujacych sprawne, wolne od ko-
rupcji funkcjonowanie paristwa. Autorzy raportu
opublikowanego w 2002 r. przez Open Society
Institute podkreslali, Ze: ,,systemy komunistyczne
wykorzystywaly korupcje jako sposéb na konsoli-
dacj¢ wladzy oraz budowe systeméw ekonomicz-
nych, ktérych przetrwanie zalezalo od korupcji
i — przynajmniej na pdZniejszym etapie swego
rozwoju — przeksztalcily si¢ w kleptokracje, gdzie
rozpowszechniona korupcja i defraudacja ma-
jatku stanowily normg. To z kolei pozostawito
spadek w postaci wzoréw zachowar niesprzyja-
jacych ustanowieniu dobrze funkcjonujacych de-
mokracji czy kultur potepiajacych korupcje” (OSI
2002, s. 43). Problem rozpowszechnionej korup-
¢ji i nepotyzmu w krajach postkomunistycznych
dostrzegany byl w owym czasie przez licznych
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analitykéw, komentatoréw i twércéw polityk pu-
blicznych. Komisja Europejska w raporcie opu-
blikowanym w 2001 r. (przed poszerzeniem UE
o dziesig¢ nowych panistw) stwierdzata np., ze:
»(...) korupcja, przekupstwo i przestgpstwa eko-
nomiczne wcigz sg bardzo rozpowszechnione
w krajach kandydackich, gdzie przyczyniaja si¢
do zaniku zaufania ze strony obywateli i dyskre-
dytuja wprowadzane reformy” (ibidem, s. 19).
W podobnym duchu wypowiadali si¢ analitycy
Banku Swiatowego (2000), podkreslajac, ze we
wszystkich krajach przechodzacych postkomu-
nistyczng transformacje ustrojowa korupcja byla
jednym z gléwnych probleméw hamujacych roz-
wéj ekonomiczny. W Polsce jej poziom na prze-
fomie wiekéw utrzymywal si¢ na dos¢ wysokim
pulapie w obydwu wyréznianych przez Bank wy-
miarach: ,zawlaszczenia panistwa’ i ,korupcji ad-
ministracyjnej”L.

! Pierwszy z nich oznacza dziatania jednostek, grup lub
instytucji zmierzajace do nieformalnego wplywania na
stanowienie prawa w celu zabezpieczenia prywatnych in-
tereséw (na ogot ze znaczng szkodg dla dobra publiczne-
go). Dziatania te s3 przewaznie zwigzane z nielegalnym
i niejawnym przekazywaniem korzysci osobom sprawu-
jacym funkcje publiczne. Drugi wymiar zwiazany jest
z kolei ze $wiadomym omijaniem badz tamaniem obo-
wigzujacego juz prawa w celu osiagniecia prywatnych ko-
rzysci oraz z uzyskiwaniem nielegalnych korzysci przez

funkcjonariuszy publicznych (zob. Trutkowski 2006).
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»lemat korupcji stal si¢ w Polsce mod-
ny gléwnie za sprawa mediéw pod koniec lat
dziewigédziesiatych. Kilka lat pézniej, w okre-
sie przygotowari do akcesji do struktur Unii
Europejskiej, stal si¢ takze obszarem mniej
lub bardziej intensywnych dzialaii rzadowych”
(Kopiriska 2011). Warto przy tym zauwazyc, ze
w 2002 r. polskim Zyciem publicznym wstrzgs-
nela tzw. afera Rywina. Zmienita ona w trwa-
ty sposéb uktad sil politycznych w Polsce, osta-
bita zaufanie obywateli do panstwa i pokazala,
jak silne i korupcjogenne moga by¢ potencjal-
ne zwigzki biznesu i administracji. Znalazto to
odzwierciedlenie w wynikach niemal wszyst-
kich badan spotecznych i indekséw — poczaw-
szy od wskaznikéw indeksu percepcji korup-
¢ji Transparency International, poprzez badania
Banku Swiatowego, po rodzime analizy prowa-
dzone przez CBOS. Wszystkie one dowodza,
ze przekonanie o wystepowaniu korupcji czy jej
wplywie na Zycie spoleczne, polityczne i gospo-
darcze w Polsce wzrosto w latach 2002-2004.
Wydaje sig, ze to wlasnie ,afera Rywina”, kté6-
ra wybuchla w koncowej fazie przygotowari na-
szego kraju do akcesji do UE, sprawita, iz pro-
blematyka korupcji stala si¢ goracym tematem
przekazéw medialnych oraz rzeczywistych debat
politycznych i dzialait administracyjnych, w wy-
niku czego w instytucjach publicznych podje-
to decyzje prowadzace z zalozenia do wprowa-
dzenia skutecznych mechanizméw kontrolnych
i prewencyjnych.

Wysilki te, jak si¢ wydaje, realizowano dwu-
torowo, a ich natura uzalezniona byla od do-
minujacej opcji politycznej. Z jednej strony,
przyjmowano rozwigzania o charakterze insty-
tucjonalnym — majgce istotny wymiar $ledczy
i penalizacyjny: na mocy ustawy z dnia 9 czerw-
ca 2006 r. powolane zostalo Centralne Biuro
Antykorupcyjne (CBA) jako stuzba specjalna,
ktérej celem jest zwalczanie korupcji w zyciu
publicznym i gospodarczym, gléwnie w insty-
tucjach paristwowych i samorzadowych, a tak-
ze dzialalnosci godzacej w interesy ekonomicz-
ne pafistwa®. Pomijajac nieistotne w tym miejscu
watki polityczne, nalezy zauwazy¢, ze zgodnie

2 Zob. www.cba.gov.pl. Warto podkresli¢, ze od kliku lat
CBA prowadzi takze dziatalno$¢ edukacyjng w ramach
portalu www.antykorupcja.gov.pl.

ze sprawozdaniami tej sluzby odsetek prowa-
dzonych przez nig $ledztw zakoriczonych posta-
wieniem aktu oskarzenia wzrést z 38% w 2009 r.
do 48% w 2012, a w 2013 osiggnal poziom
46%. Zgodnie z tymi informacjami ,w jednost-
kach organizacyjnych CBA w 2013 r. wszcze-
to 221, a zakonczono 199 spraw operacyjnych.
Funkcjonariusze prowadzili ich tacznie 495.(...)
Sledztwa prowadzone przez Biuro w 2013 r. naj-
czedciej dotyczyly administracji samorzadowej,
a w dalszej kolejnosci sektora gospodarczego,
sluzby zdrowia i farmacji, administracji central-
nej, terenowej administracji samorzadowej oraz
programéw unijnych” (CBA 2013).

Z drugiej strony, administracja rzagdowa
(w wymiarze centralnym i systemowym) oraz
administracja samorzagdowa podejmowaly dzia-
tania o charakterze prewencyjnym. Ich gléwnym
przejawem byly, na poziomie centralnym, akcje
zwigzane z realizacja rzagdowych programéw an-
tykorupcyjnych. Jeszcze w 2002 r. rzad koali-
¢ji SLD-UP-PSL, na ktérego czele stal premier
Leszek Miller, przyjal strategie antykorupcyjna
— Program Zwalczania Korupcji. Za jego cel ob-
rano budowg zintegrowanego, dlugookresowego
programu skoordynowanych dzialan instytucji
publicznych majacego stuzy¢ ograniczeniu ska-
li korupcji. Zostal on podzielony na kolejne eta-
py — pierwszy wdrazano do 2005 r., drugi — w la-
tach 2005-2009.

Strategia miafa dostosowa¢ polskie rozwigza-
nia prawne i instytucjonalne do wymogéw eu-
ropejskich, poprawi¢ skutecznosé wykrywa-
nia przestepstw korupcyjnych, w szczegdlnosci
w administracji publicznej, promowaé postawy
etyczne i zwigkszy¢ swiadomos¢ publiczng do-
tyczaca korupcji. W nastepnej kolejnosci w ra-
mach strategii zamierzano wdrozy¢ mechanizmy
zapobiegajace i przeciwdzialajace korupcji, mia-
ty tez by¢ podjete dzialania zwigkszajace respek-
towanie antykorupcyjnych regulacji prawnych
oraz ograniczajace spoleczng tolerancje dla ko-
rupcji. Ostatnim z celéw strategicznych wymie-
nionych w dokumentach bylo stworzenie przy-
jaznej dla obywateli i przejrzystej administracji
publicznej. Wsréd obszaréw szczegélnie narazo-
nych na zagrozenia korupcyjne zostaly zidenty-
fikowane zaméwienia publiczne, stuzba cywilna,
prywatyzacja, administracja centralna i samorzg-
dowa, wymiar sprawiedliwosci, ustugi publiczne,
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ochrona zdrowia i finanse publiczne, a w dru-
gim etapie strategii — réwniez edukacja, kultu-
ra i $rodki masowego przekazu (Sprawozdanie
podsumowuggce... 2004, s. 3; Sprawozdanie kori-
cowe... 2010, s. 3-10)3.

Realizacja Strategii  Antykorupcyjnej zosta-
ta przez niezaleznych ekspertéw oceniona do$¢
krytycznie (Makowski, Zbieranek, Gatkowski
2012). Wskazywano m.in. na stabe zarzadza-
nie jej realizacja i brak koordynacji pomiedzy
poszczegdlnymi jednostkami realizujgcymi za-
lozone zadania, podejmowanie dzialari anty-
korupcyjnych niezwigzanych ze strategia i nie-
uzgodnionych z jej celami, niewlasciwy sposéb
jej finansowania czy wreszcie brak kontynuacji
przewidzianej w niej strategii.

W efekcie krytyki zwigzanej szczegélnie z tym
ostatnim zarzutem — tj. biernoscig rzadu w zakre-
sie zwalczania korupcji po zakoriczeniu formal-
nego okresu realizacji drugiego etapu, w 2010 r.
MSW rozpoczelo prace nad nowym Rzgdowym
Programem Przeciwdziatania Korupcji, ktéry zo-
stal przyjety dopiero 1 kwietnia 2014 r. Byla
to czwarta wersja dokumentu. Trzy poprzed-
nie (pierwsza jako horyzont dziatani wskazywa-
ta lata 2011-2016, druga: 2012-2016 i trzecia:
2013-2018) byly dos¢ powszechnie krytyko-
wane przez ekspertéw i organizacje zajmujace
si¢ ta problematyka (przede wszystkim zrze-
szone w Antykorupcyjnej Koalicji Organizacji
Pozarzadowych — AKOP* oraz Koalicji na rzecz
Otwartego Rzadu’). Na przyktad w stanowisku
organizacji pozarzadowych dotyczacym trze-
ciej wersji projektu wskazano m.in. na: ,brak de-
finicji korupcji, zbyt ogélne sformulowanie celu
gléwnego i celéw szczegélowych, niedopraco-
wanie miernikéw celéw, nadmierne rozbudowa-
nie czesci zawierajacej opis problemu w stosunku
do opisu planowanych dziatan, zbyt ogélnikowy
i nieuporzadkowany charakter diagnozy i niepo-
wigzanie jej w czytelny sposéb z celami i plano-
wanymi dziataniami, brak oddzielnego budzetu
przeznaczonego na realizacj¢ Programu, rozmigk-

3 Zob. takze: Trutkowski, Korys 2013.

* Dziatalnos¢ AKOP zostata zainicjowana przez Fun-
dacje im. Stefana Batorego. Wiecej informacji na stronie:
www.akop.pl.

5 Informacje o dziataniach Koalicji na stronie: www.ot-

wartyrzad.org.pl.

czanie lub wykreslanie z tabeli zadari i dziatan
umieszczonych w obu wezeéniejszych wersjach”™.
Réwniez czwartej, przyjetej, wersji nie omine-
ta krytyka ekspertéw. Zarzuty dotyczyly przede
wszystkim rezygnacji z gwarancji efektywnej
ochrony prawnej tzw. sygnalistéw. W stanowisku
opracowanym przez Koalicj¢ na rzecz Otwartego
Rzadu podkreslano, ze ,zagwarantowanie takiej
ochrony to wazny element skutecznej walki z ko-
rupcja. Nie jest przypadkiem, ze do jej zapewnie-
nia obliguja Polske dwie konwencje mi¢dzyna-
rodowe — Konwencja Narodéw Zjednoczonych
przeciwko korupcji oraz cywilno-prawna kon-
wencja Rady Europy o korupcji. Badania — za-
réwno w obszarze skutecznosci polskiego pra-
wa, jak i postaw spolecznych wobec sygnalistéw
— nie pozostawiajg watpliwosci, ze w Polsce jesz-
cze nie udalo si¢ zbudowa¢ sprzyjajacych warun-
kéw do sygnalizowania naduzy¢, a tym samym
wspomniane zobowigzania mi¢dzynarodowe nie
zostaly spelnione™.

W przyjetym dokumencie rzagdowym zrezyg-
nowano réwniez z efektywnej kontroli finan-
séw partii politycznych i kampanii wyborczych
oraz z planéw wdrozenia systemu przeciwdzia-
tania nieprawidtowosciom o charakterze korup-
cyjnym na szkode budzetu UE, wystepujacych
w projektach wspétfinansowanych przez fundu-
sze strukturalne i fundusze spéjnosci.

Ostatnie dziesieciolecie to réwniez okres r6z-
nego rodzaju wysitkéw zmierzajacych do opa-
nowania nadzwyczaj kosztownego zjawiska ko-
rupcji w skali ogélnoeuropejskiej. Pomijajac
oczywiste, cho¢ trudno mierzalne koszty spo-
leczne w rodzaju utraty zaufania do instytucji
publicznych, spadku poziomu kapitalu spolecz-
nego czy wzrostu poczucia niesprawiedliwos$ci
wiréd obywateli, korupcja oznacza dos¢ wymier-
ne koszty ekonomiczne. Zgodnie z szacunka-
mi Komisji Europejskiej, w skali catej Unii mo-
ze ona prowadzi¢ do strat w wysokosci nawet

6 Zob.,,Odpowiedz MSW na uwagi AKOP do rzagdowe-
go programu antykorupcyjnego na lata 2013-2018” — na
stronie: http://www.batory.org.pl/programy_operacyjne/
przeciw_korupcji [data dostepu: 22.07.2014].

7 Zob. ,Stanowisko Koalicji w sprawie przyjecia Rzado-
wego Programu Przeciwdzialania Korupcji na lata 2014-
2019” z dnia 8.04.2014, zamieszczone na stronie: Www.

otwartyrzad.org.pl [data dostepu: 22.07.2014].
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120 mld euro rocznie®. Ostatnie badania ekono-
metryczne, wychodzace od analizy utraconych
podatkéw, wskazuja, ze konsekwencje procede-
ru moga by¢ nawet powazniejsze: na podstawie
Lstatystycznie istotnej korelacji pomigdzy wskaz-
nikami okreslajacymi poziom korupcji a wyso-
koscig dochodéw podatkowych nalezy szacowad,
ze ok. 323 mld euro nie zostalo pobranych w po-
staci podatkéw w 27 krajach Unii Europejskiej
w 2010 r.” (Mungiu-Pippidi 2013, s. 15).
Wysitki podejmowane zaréwno wewnatrz
kraju, jak i na poziomie europejskim sg widocz-
ne. Nie jest jednak oczywista ich skutecznosc.
Warto wigc si¢ zastanowié, czy istnieja obiek-
tywne przestanki, by sadzi¢, ze skala korupcji
w Polsce si¢ zmniejszyla. Czy moze raczej wcigz
utrzymuje si¢ na wysokim poziomie? W poniz-
szym opracowaniu przedstawiamy i interpretu-
jemy wiele miar poziomu korupdii i jej percepcji
tworzonych na podstawie réznego rodzaju badan
i analiz, prébujac odpowiedzie¢ na te pytania.
Jest to istotne tym bardziej, ze brakuje pre-
cyzyjnych wskaznikéw dotyczacych ekonomicz-
nych skutkéw korupcji w Polsce, a tym samym
trudno jednoznacznie ocenia¢ skutecznosé po-
dejmowanych dzialtari. Warto jednak wskazaé, ze
wedlug szacunkowych danych policji w 2012 r.
urzednikom publicznym wreczono korzysci ma-
jatkowe na sume ok. 15,5 mln zl (Zaryn 2013).
Jesliby jednak uwzgledni¢ cytowany powyzej ra-
port dla Parlamentu Europejskiego i przyjete
w nim zalozenia, to podniesienie w Polsce po-
ziomu kontroli zachowan korupcyjnych (mie-
rzonych wskaznikiem kontroli korupcji z Bazy
WGI World Bank)’ do poziomu poréwnywal-
nego z jego wartosciag w Danii (gdzie jest on naj-
wyzszy w Europie), powinno w sumie zwigk-
szy¢ dochody podatkowe o ok. 5% PKB, a zatem
wlasciwie pozwoli¢ ustabilizowaé¢ budzet. Przy
szacowanym poziomie PKB w 2012 r. na pozio-
mie nominalnym ok. 500 mld USD oznaczato-
by to ok.25 mld USD (czyli ok. 80 mld z1) utra-

conych podatkéw. Wartos¢ te¢ mozna przyjac za

8 Informacje pochodzg ze strony internetowej Komisji
Europejskiej: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-
we-do/policies/organized-crime-and-human-trafficking/
corruption/index_en.htm [dostep: 15.07.2014].

? Wskaznik Control of Corruption: http://info.worldbank.
org/governance/wgi/mc_chart.asp [dostep: 15.07.2014].

jeden z gérnych szacunkéw potencjalnych eko-
nomicznych kosztéw korupcji dla polskiej gos-
podarki.

Warto przy tym pamietaé, ze korupcja niesie
ze sobg takze istotne koszty spoleczne — zmniej-
sza poczucie dobrobytu, zwigksza nieréwno-
§ci spoleczne, negatywnie oddzialuje na po-
ziom bezpieczenistwa publicznego, w istotnym
stopniu obniza zaufanie spoleczne, prowadzi do
klientelizmu i deterioracji kapitalu spolecznego
(zob. Gurtowski, Sojak 2011; Gadowska 2002;
Makowski 2008).

Nasza analiza wychodzi od krétkiej prezenta-
¢ji uwarunkowarn i probleméw zwigzanych z po-
miarem skali korupcji. W kolejnych czesciach
przyjrzymy si¢ wynikom badan, a nastepnie bar-
dziej szczegélowo — zrédtom i gléwnym obsza-
rom wystgpowania tego zjawiska.

1. Pomiar skali korupcji

Precyzyjne oszacowanie rozmiaréw korupcji
i jej wpltywu zaréwno na trudno mierzalny ka-
pital spoteczny, jak i na kwantyfikowalne para-
metry ekonomiczne gospodarki narodowej jest
wlasciwie niemozliwe. Mozliwe s3 tylko pew-
ne przyblizenia, opierajace si¢ na badaniach spo-
tecznych (demoskopijnych), mierzacych gléwnie
percepcje — czyli postrzeganie — skali korupcii.
Badania takie realizuje si¢ na prébach repre-
zentatywnych dla ogétu dorostej ludnosci kra-
ju, ale i w wybranych grupach (np. menadzeréw
czy przedsigbiorcéw). Ich uzupelnieniem moga
by¢ rozmaite préby rozpoznania uwarunkowari
zjawiska korupcji realizowane z wykorzystaniem
jako$ciowych technik badawczych. Jedne i dru-
gie umozliwiajg nakreslenie mapy korupcji, jed-
nak daja tylko czastkows i niepelng wiedze o jej
faktycznej skali. Tym bardziej trudno w oparciu
o nie wnioskowa¢ o jej rozmiarach w miedzyna-
rodowych analizach poréwnawczych.

Pewnym sposobem zapewnienia poréwny-
walnosci wynikéw jest jednoczesne przeprowa-
dzanie takich samych sondazy w wielu krajach.
Tego typu badania maja miejsce np. w pari-
stwach UE.Jedno z nich, realizowane na zlecenie
Komisji Europejskiej, to Eurobarometr, ktéry co
pewien czas zajmuje si¢ tg problematyka. Innym
przyktadem s3 badania prowadzone przez firme
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doradcza Ernst&Young. Odpowiedzia na pro-
blem poréwnywalnosci wynikéw staly sie takze
indeksy syntetyczne opierajace si¢ na ,triangu-
lacji”!® réznych badan spotecznych dotyczacych
korupcji, zar6wno zamawianych przez instytucje
tworzace takie indeksy, jak i powstajacych nie-
zaleznie. Efektem tego podejscia jest stworzenie
indekséw przybierajacych wartosci zestandary-
zowane do pewnego przedziatu. Przykladem in-
deksu syntetycznego moze by¢ Indeks Percepcji
Korupcji konstruowany przez Transparency In-
ternational. Jest on ,sondazem sondazy”!. Oz-
nacza to, ze przy jego konstrukcji wykorzysty-
wane sg badania na prébach losowanych w rézny
sposéb oraz rozmaite metody zadawania pytan.
Wynik kraju miesci si¢ w okreslonym przedzia-
le [0+10] do 2011 r.i [0+100] od 2012 r., w kt6-
rym ,10” (a od 2012 r. — 100) oznacza brak ko-
rupgji, a ,0” — bardzo duza jej skalg!?. Podobne
mozliwosci poréwnan daje indeks bedacy sktad-
nikiem World Governance Indicators publikowa-
nych przez Bank Swiatowy. Przyjmuje on war-
tosci w przedziale [-2,5+2,5], gdzie wyzsze
oznaczajg lepsza kontrole zjawisk korupcyjnych.
Jest on réwniez indeksem ztozonym, budowa-
nym na bazie sondazy i mierzacym percepcje ko-
rupcji w sferze publicznej oraz stopieri zawlasz-
czania pafistwa przez elity polityczne®.
Analizujac wyniki badan poréwnawczych, na-
lezy pamietaé, ze — po pierwsze — w przypadku
badan nad korupcja mamy z reguly do czynie-
nia z odzwierciedleniem stanu §wiadomosci spo-
tecznej, a nie rzeczywistym rozprzestrzenieniem
si¢ zjawiska. Po drugie — w sytuacji wielu po-
réwnawczych badai miedzynarodowych (w tym

10 Triangulacji polegajacej, z jednej strony, na stosowaniu
réznych technik badawczych, a z drugiej — na sieganiu do
réznych zrédet informacji.

11 Na ogét s3 to trzy badania realizowane w kazdym kra-
ju: na ogélnokrajowej reprezentatywnej probie dorostej
ludnosci, na prébie firm (wywiady z biznesmenami) oraz
badanie ekspertéw zajmujacych sie¢ tematyka korupcji
w danym kraju.

12°'W 2012 r. TT wprowadzito zmiany do sposobu wy-
liczania wynikéw, by dokladniej obserwowaé trendy.
Podczas gdy zasada generalnie pozostala taka sama, to
— odmiennie niz w latach ubieglych — zastosowano skale
od 0 do 100, w ktérej ,0” nadal oznacza kraj najbardziej
skorumpowany, a ,100” — najmniej.

13 Opis indeksu: http://info.worldbank.org/governance/
wgi/pdf/cc.pdf [dostep: 15.07.2014].

i Eurobarometru) mozemy spotkaé¢ si¢ z pro-
blemami natury metodologicznej i z oddzia-
tywaniem specyfiki kulturowej. Pytanie zada-
ne w badaniach Komisji Europejskiej dotyczylo
yhajwazniejszego problemu kraju”, a nie jedynie
postrzegania wagi korupcji. Stad czesé respon-
dentéw, np. w Polsce, sklonna byla wskazywa¢
inne problemy, wazniejsze w ich przekonaniu od
tego zjawiska.

Nalezy przy tym pamietaé, ze na przekona-
nia spoleczne oddzialuje wiele rozmaitych czyn-
nikéw. Opinie na temat korupcji w znacznej
mierze ksztaltowane sa na podstawie medial-
nych doniesien i zastyszanych opinii, a w mniej-
szej — jak to pokazuja realizowane na przestrze-
ni wielu lat badania — osobistych doswiadczen
respondentéw. Dlatego tez, klasyczny i chy-
ba najczesciej cytowany w publikacjach Indeks
Percepeji Korupcji (Index Corruption Perceptions —
CPI) Transparency International w najlepszym
razie stluzy¢ moze do obserwacji trendéw prze-
mian opinii publicznej, a nie jako pomiar sko-
rumpowania kraju (cho¢ de facto czgsto w ten
sposéb jest wykorzystywany w debacie publicz-
nej). ,Jak kazde tego typu badanie, obrazuje on
nie sytuacje w konkretnym roku, a stan $wiado-
mosci spolecznej, zazwyczaj z 2-3-letnim opéz-
nieniem. (...) Indeks percepcji [korupcji] jest
odzwierciedleniem stanu $wiadomosci, wiedzy
badanych na dany temat, a nie tzw. twardych da-
nych” (Kopiniska 2011, s. 9). W dodatku zmiany
metodologii tworzenia indeksu ograniczaja war-
to$¢ poréwnan migdzyokresowych, na co wska-
Zuj3 sami jego tworcy.

Waznym uzupelnieniem badan spolecznych,
opierajacych si¢ na subiektywnej percepcji zjawi-
ska, s3 oficjalne statystyki dotyczace przestgpczo-
$ci korupcyjnej. W Polsce udostepniane sg one
przez instytucje zajmujace si¢ zwalczaniem te-
go typu przestepstw: m.in. policje, ABW, CBA,
prokuratury (w tym wojskowe), Straz Graniczna
i Zandarmerie Wojskows. Zbiorczo prezento-
wane s3 w wydawanych cyklicznie przez CBA
publikacjach zatytutowanych Mapa korupejit*.

Dotycza one wylaczenie przestgpstw wykrytych
— takich, w ktérych wszczeto postepowania, badz

14 Zob. http://www.cba.gov.pl/portal/pl/56/1731/PUB-
LIKACJE_W_JEZYKU_POLSKIM.html [dostep:
15.07.2014].
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tych, ktére zostaly udowodnione. Dlatego tez,
w najlepszym przypadku, stanowig one przede
wszystkim informacje o efektywnosci dziatania
organéw panstwa odpowiedzialnych za zwalcza-
nie korupcji, a nie ilustracje skali wystepowania
tego zjawiska w Polsce. Jak wskazuja Grzegorz
Makowski i Marek Dudkiewicz (2012, s. 244),
»2 uwagi na zlozonos§¢ zjawiska korupcji zawe-
zanie go wylacznie do kategorii zachowan prze-
stepczych jest niezasadne”, a ze wzgledu na ,nie-
dostatki polskiego systemu gromadzenia tych
danych nie istnieje mozliwo$¢ stworzenia na tej
podstawie schematu opisu zjawiska korupciji”
(ibidem, s. 218).

Wsréd najwazniejszych probleméw  zwig-
zanych z wykorzystaniem istniejacych statys-
tyk w celu oszacowania skali korupcji w Polsce
wskaza¢ nalezy przede wszystkim ich wybidr-
czo$¢ (dotyczg wylacznie przestepstw ujawnio-
nych), niejednorodny sposéb klasyfikacji prze-
stepstw przez poszczegdlne organy panstwa,
niedoskonalosci rejestracji danych czy utrudnie-
nia w wymianie informacji pomiedzy poszcze-
gélnymi instytucjami (Bzymek 2012). Ponadto,
liczba wykrytych przestepstw korupcyjnych jest
potencjalnie slabo skorelowana z liczbg prze-
stepstw popelnionych. To raczej pochodna sku-
tecznosci dzialania organéw paristwa.

2. Korupcja w Polsce

w $wietle badan i analiz

Zgodnie z wynikami badann Komisji Euro-
pejskiej (Special Eurobarometer 2012) opubli-
kowanymi w 2012 r. 77% Europejczykéw uznato
korupcje za jeden z najwazniejszych probleméw
kraju, w ktérym zyja. Polska w tym zestawieniu
wypadta stosunkowo dobrze: 67% obywateli uwa-
zalo korupcje za najwazniejszy problem trapia-
cy nasz kraj, zatem ponize]j europejskiej $redniej
i mniej niz w wigkszosci krajow UE (zob. ryc. 1).

Dane zgromadzone przez Komisj¢ Euro-
pejska wskazuja, Ze spoleczne przekonania
Europejczykéw na temat skali wystgpowania
korupcji s3 zmienne. W Polsce odsetek tych,
ktérzy twierdza, ze jej poziom zmniejszyl sie
w ciggu ostatnich trzech lat, wyniést 18%, wo-
bec 28% przekonanych, iz wzrést. Poréwnanie

danych z lat 2009 i 2011 wskazuje, ze grupa

obywateli naszego kraju uznajacych, iz korup-
cja jest jednym z najwazniejszych problemdéw
Polski, zmniejszyla si¢ z 81 do 67% ogétu ba-
danych. W poréwnaniu z 2005 r., kiedy jako po-
wazny problem wskazalo ja 88% respondentéw,
zmiana jest jeszcze bardziej widoczna (Special
Eurobarometer 2006, 2008, 2009, 2012).

W okresie prowadzenia badan nastapita istot-
na zmiana percepcji zjawiska korupcji wsréd
Polakéw, co pokazuje rycina 2. Choé nadal jest
ona powaznym problemem, od 2005 r. obser-
wujemy wyrazng poprawe, bezwzglednie i w po-
réwnaniu z krajami UE, w szczegdlnosci sasied-
nimi i Europy Poludniowej. W 2011 r. po raz
pierwszy wyniki wskazari korupcji jako powaz-
nego problemu byly dla Polski nizsze niz $rednia
dla UE27 (odpowiednio 67 i 74%).

Interesujacego odniesienia dla tych danych
dostarczaja wyniki badan $rodowiska biznesu
przeprowadzone przez Ernst&Young w 36 kra-
jach $wiata. Analiza objeta cztonkéw zarzadéw,
menedzeréw 1 przedstawicieli wyzszego kie-
rownictwa firm, ktérych zapytano o najwick-
sze problemy i utrudnienia, z jakimi borykaja si¢
w dziatalnosci biznesowej. Wsréd pytan znalazty
si¢ takze kwestie dotyczace zagrozen korupcyj-
nych. Odpowiedzi udzielone w Polsce podobne
sa w swojej wymowie do wynikéw ogélu popu-
lacji (Ernst&Young 2013).

Innym Zrédlem danych dotyczacych pozio-
mu korupcji na $wiecie s3, wspomniane wcze-
$niej, badania prowadzone cyklicznie przez
Transparency International. W ostatnim rapor-
cie rocznym (2013) Polska uzyskata 60 punktéw,
co oznacza 38. miejsce w rankingu (na 175 kra-
jow objetych zestawieniem). Sposréd naszych
sasiadéw lepsza pozycj¢ miaty Niemcy (78 pkt,
12. miejsce), a stabsze wyniki staly si¢ udzia-
tem Litwy (57 pkt, 43.), Czech (48 pkt, 57.),
Stowacji (47 pkt, 61.), Bialorusi (29 pkt, 123.),
Rosji (28 pkt, 127.) i Ukrainy (25 pkt, 144.).
Na czele zestawienia znalazly si¢ kraje skandy-
nawskie oraz Nowa Zelandia (Dania i Nowa
Zelandia, z wynikiem 91 pkt, zajely ex aequo
miejsce pierwsze jako panstwa najmniej sko-
rumpowane na §wiecie). Najgorzej wypadly (po-
dobnie jak w latach ubieglych) Korea Pétnocna
i Somalia (8 pkt).

Wiarto zauwazy¢, ze miejsce Polski w Indeksie
ulegalo na przestrzeni lat modyfikacjom — wyni-
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Ryc. 2. Opinia spoteczna wybranych krajéw europejskich o korupcji. Odsetek odpowiedzi na pytanie, czy

korupcja jest waznym problemem w kraju respondenta

Zrédto: Eurobarometr.

Kraje europejskie objete badaniem

»Przekupstwo/praktyki korupcyjne sa powszechne w biznesie w naszym kraju”

Stowenia

96

Chorwacja_|

90

Stowacja

Grecja :

Rosja

Czechy :

Portugalia |

Wegry |

Hiszpania

Rumunia

Wrhochy i

60

POLSKA :*—

Turcja

55

Belgia |

51

Kraje baltyckie :

47

Austria

Irlandia :

3

Wielka Brytania |

37

Niemcy |

T
30

Francja |

27 |

Holandia |

23

Norwegia | 17

Finlandia | 12
Szwecja | 12
Szwajcaria 10

0

20

Odsetek wskazani potwierdzajacych prezentowang opinig

40

60

80 100

Ryc. 3. Opinie menedzeréw o skali korupcji w biznesie (Ernst&Young) — poparcie dla zaprezentowanej

opinii (2013)

Zrédto: Ernst&Young 2013.
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kaly one zaréwno ze zmian w postrzeganiu po-
ziomu korupcji przez badanych, jak i ze zwick-
szania si¢ liczby krajéw objetych Indeksem;
niektérzy autorzy dostrzegaja nawet pewien po-
zytywny trend CPI w Polsce (Czubek et al. 2010,
s.21-22). Analizujac poziomy Indeksu na tle re-
gionu oraz krajéw Europy Potudniowej (a wigc
dwoch najstabiej rozwinietych i najmocniej sko-
rumpowanych obszaréw UE z wyjatkiem kra-
jow batkanskich, zob. ryc. 4), dostrzec mozna,
ze przynajmniej w dziedzinie percepcji korup-
cji od 2000 r. widoczne sg efekty intensyfikacji
dzialan antykorupcyjnych w administracji pu-
blicznej wywolanych afera Rywina. Dodatkowo,
kryzys gospodarczy, ktéry po 2008 r. byt dotkli-
wy dla krajéw Europy Potudniowej i Srodkowo-
-Wschodniej, przyczynil sie do wyraznego spad-
ku indekséw w tych paristwach. W efekcie od
kilku lat Polska pozytywnie wyréznia si¢ zaréw-

no na tle regionu, jak i krajéw potudnia Europy

— postrzegana korupcja okazuje si¢ nizsza niz we
Wihoszech i Gregji oraz pozostaje na poziomie
panstw Pétwyspu Iberyjskiego (dystans jest hi-
storycznie najnizszy; po raz pierwszy percepcja
w tym obszarze w Polsce jawi si¢ jako nizsza niz
w Hiszpanii).

Wartosci indeksu Control of Corruption w przy-
padku Polski zachowuja si¢ bardzo podob-
ne jak CPI (zob. ryc. 5). Kontrola zjawisk ko-
rupcyjnych w Polsce od 2007 r. jest postrzegana
lepiej niz w Grecji i we Wloszech, a od 2008 —
niz w regionie. Od 2004 r., kiedy wartos¢ in-
deksu osiggneta minimum, nastgpuje powol-
ny wzrost (cho¢ maksimum osiagnigte w 1998 r.
nie zostalo przekroczone). Weigz wyraznie wyz-
szy niz w Polsce poziom kontroli korupcji jest
w Portugalii i Hiszpanii, cho¢ dystans miedzy
tymi krajami a naszym nie byl nigdy tak nie-
wielki jak teraz (analogicznie, dystans miedzy
Polska a paristwami regionu pozostaje najwick-

10 -~ m——— Dania
N,

N o ¢ ————— . —~, | Gredja

9 N == == === Hiszpania
Polska

g == Portugalia

————— Wihochy
. == Europa Srodkowa

z wylaczeniem Polski

‘Wartoé¢ indeksu CPI

Ryec. 4. Indeks Percepcji Korupcji (CPI) Transparency International®

* Warto$¢ indeksu dla lat 2012 i 2013 zostata podzielona przez 10 w celu zachowania poréwnywalnosci z latami poprzedni-

mi. Srednia dla Europy Srodkowej — niewazona.

Zrédto: Transparency International, opracowanie wlasne.
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szy w perspektywie mozliwej do opisania tym
indeksem — nigdy nasz kraj nie wypadal tak do-
brze i tak réznie od paristw sgsiednich). Wnioski
sa zatem wlasciwie takze takie same, jak w przy-

padku analizy indeksu CPI.

Dla petnego obrazu warto przyjrzec si¢ tak-
ze lokalnym badaniom zjawiska. W' polskich
sondazach charakter spolecznego postrzega-
nia opisywanego zjawiska jest do$¢ zréznicowa-
ny. Z jednej strony, mamy do czynienia z pré-
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Ryc. 5. Indeks Control of Corruption
Zrédto: Baza WGI World Bank.

Jak Pan(i) sadzi, czy korupcja jest w Polsce problemem duzym, czy matym?

Skumulowane odpowiedzi: ,bardzo duzym”i ,raczej duzym”
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Ryc. 6. Postrzeganie korupcji w Polsce w badaniach CBOS (2000-2013)

Zrédto: CBOS.
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bami odwzorowania przekonan Polakéw na
temat znaczenia korupcji na tle innych proble-
mow kraju, z drugiej za$ — odnajdujemy analizy
sektorowe odnoszace si¢ do praktyk i zachowarn
korupcyjnych w dzialalnosci réznych instytucii
czy grup zawodowych. Badania ogélnokrajowe
prowadzone przez CBOS pokazuja, ze w opinii
ogdblu obywateli jest ona bardzo waznym proble-
mem paristwa (ryc. 6).

Podkregli¢ przy tym nalezy, ze dane prezen-
towane przez CBOS s3 koherentne z przedsta-
wionymi wyzej, pochodzacymi z Komisji Euro-
pejskiej. Wida¢ tez podobieristwo ze ztozonymi,
syntetycznymi indeksami CPI i WGI (rye. 7) —
spadek znaczenia korupcji jako duzego proble-
mu spolecznego datuje si¢ od 2004 r., od ktérego
nastepuje ciagla poprawa. Poréwnanie wynikéw

trzech niezaleznie tworzonych miar percepcji
pozwala nam z duzym przekonaniem stwier-
dzi¢, ze postrzegana w spoleczeristwie, wsréd
przedsi¢biorcéw i pracownikéw administra-
¢ji paristwowej skala korupcji w sposéb wyraz-
ny si¢ zmniejsza. Jednoczesnie trzeba podkre-
§li¢, ze w 2012 r. indeksy syntetyczne osiagnely
poziomy zblizone do tych z drugiej polowy lat
dziewigcdziesigtych (Control of Corruption) lub
niewiele lepsze (CPI). Podobnie, dane CBOS
wskazujg, Ze postrzeganie korupcji jest dzi§ po-
dobne do tego z okresu poprzedzajacego afere
Rywina. Dopiero dalsza poprawa tych wskaz-
nikéw moze nas utwierdzi¢ w przekonaniu, ze
taktycznie nastgpuje dlugookresowa zmiana na
lepsze, a nie jedynie powrét do standardowych
pozioméw po gwaltownym zalamaniu zaufania

18,00 10 CBOS (wskazania inne
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Ryc. 7. Poréwnanie postrzegania korupcji w badaniach CBOS (lewa os: odsetek oséb nietraktujacych jej
jako duzego problemu), indeksu Control of Corruption i CP1'TT*

*W celu lepszego zobrazowania na wykresie silnej korelacji migdzy zmiennymi, autorzy dokonali (tylko na potrzeby ilustracji

graficznej) dodatkowych przeliczen arytmetycznych (seria CPI =

1/4*CPI?, seria WGI = WGI*12 + 1).

Wspétczynnik R? dla korelacji miedzy WGI i CBOS na poziomie 0,97, WGI i CPI - 0,6. Na wykresie ,wskazania inne niz
duzy problem” to skumulowane odpowiedzi ,bardzo maty problem” i ,raczej maly problem”. Uwaga: warto$¢ ta w 2013 r.

(ostatnie badanie) wynosi zaledwie 10%.

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych CBOS, TT i World Bank.

73



Piotr Korys, Cezary Trutkowski

do instytucji publicznych po okresie ujawniania
afer korupcyjnych i upolitycznienia tego zjawi-
ska. Ponadto raz jeszcze warto przypomnie¢, ze
prezentowane tu miary dotycza percepcji korup-
¢ji (a wigc niejako odbicia rzeczywistosci spo-
tecznej w ludzkich przekonaniach), a nie korup-
cji jako takiej.

Nieco innego obrazu istotnosci korupcji
w polskim zyciu publicznym dostarczaja anali-
zy przeprowadzone w 2010 r. przez grupe bada-
czy z Uniwersytetu Warszawskiego i Instytutu
Wymiaru Sprawiedliwoécil®. W oméwieniu wy-
nikéw autorzy podkreslaja, ze ,wéréd 11 rozpa-
trywanych najwazniejszych probleméw spotecz-
nych korupcja znalazta si¢ na do$¢ odleglym,
piatym miejscu (22% wskazari). Zblizony od-
setek wskazari uzyskaly alkoholizm/narkoma-
nia oraz kwestia rent i emerytur. Warto wszakze
przypomnieé, ze korupcja jest jednak postrzega-
na jako istotniejszy problem spoleczny niz prze-
stepczo$¢ pospolita (zaledwie 16% wskazan)”
(Siemaszko Gruszczynska, Ostaszewski 2012,
s. 33). Najwazniejszymi problemami spoteczny-
mi kraju w momencie realizacji badan byly, zda-
niem respondentéw, bezrobocie (przeszto 80%
wskazani) oraz bieda (niespetna potowa odpo-
wiedzi).

Trzeba zapytac o przyczyne takich rozbiezno-
$ci w wynikach: w tym samym roku z jednej stro-
ny 87% respondentéw uznaje korupcje za duzy
problem kraju, z drugiej za$ jedynie 21% bada-
nych wskazuje ja jako jeden z trzech najwazniej-
szych probleméw spolecznych trapiacych Polske.
Wyjasnienia sa przynajmniej dwa. Po pierw-
sze, czym innym jest pytanie o subiektywne po-
strzeganie waznosci tego problemu jako takiego,
a czym innym poréwnanie tej waznosci z istot-
noscig innych probleméw. W tym poréwnaniu
znaczenie korupcji w §wiadomosci Polakéw, jak
wida¢, maleje. Po drugie, duze znaczenie w sto-
sunku respondentéw do pytania o korupcje od-
grywa, jak si¢ wydaje, prezentowane przez nich
rozumienie otaczajacej rzeczywistosci oraz wie-
dza na temat mechanizméw rzadzacych Zyciem

publicznym. Wiedza, dodajmy, nie normatywna,

15 Badania zrealizowane na ogélnopolskiej reprezenta-
tywnej prébie dorostych mieszkaricéw przez TNS OBOP.
Badani byli proszeni o wskazanie trzech najistotniejszych
probleméw spolecznych.

lecz praktyczna. Zgodnie z badaniami Komisji
Europejskiej 78% Polakéw w 2011 r. zgadzato si¢
ze stwierdzeniem, ze , korupcja jest nieunikniona,
zawsze istniata” (74% takich odpowiedzi odno-
towano w 2009 r.) (Special Eurobarometer 2009,
2012).Jednoczesnie, co czwarty Polak w tych sa-
mych badaniach zgadzat si¢ ze stwierdzeniem,
ze ,wielu ludzi akceptuje korupcje jako czesé¢ co-
dziennego zycia” (Special Eurobarometer 2012).

Na podstawie badari migdzynarodowych i in-
dekséw syntetycznych mozna postawi¢ hipote-
z¢, ze w latach 2003-2004 mialy miejsce wyda-
rzenia badz fakty, ktére wplynely na percepcje
skali korupcji w Polsce. Od tego czasu notowana
jest bowiem wyrazna poprawa ocen spotecznych.
We wskazanym czasie mozna wyrézni¢ przynaj-
mniej cztery potencjalne grupy takich czynni-
kéw: (a) dostrzezenie przez obywateli skutkéw
dzialan Komisji Europejskiej w okresie przed-
akcesyjnym (jednym z gléwnych probleméw
podkreslanych w corocznych raportach przed-
akcesyjnych byl brak postepéw w zwalczaniu ko-
rupcji — pod naciskiem KE Polska przyjela i zre-
alizowata I i II Program Zwalczania Korupcji
— Strategii Antykorupcyjnej)!®; (b) wejscie Pol-
ski do UE, powigzane z gwaltownym wzros-
tem transferéw z funduszy strukturalnych i ros-
nacymi wymogami dotyczacymi przejrzystosci
wydatkowania $rodkéw publicznych; (c) roz-
poczecie szeroko zakrojonych dzialan antyko-
rupcyjnych przez kolejne rzady; (d) powolanie
instytucji zajmujacej si¢ zwalczaniem korup-
cji (CBA) oraz (e) gwaltowny wzrost znaczenia
kontrolnej funkcji mediéw zainteresowanych
problematyka korupdii i jej zwalczania.

Na podstawie zaprezentowanych tutaj i da-
lej danych trudno niestety jednoznacznie ocenid,
ktéry z tych czynnikéw mégl szczegblnie wyraz-
nie wplyna¢ na poglady opinii publiczne;.

16 Dziekujemy Grazynie Kopiriskiej z Fundacji Batorego

za zwrécenie uwagi na ten czynnik.
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3. Zrédta korupcji a gléwne obszary
jej wystepowania

Analiza wynikéw badan prowadzonych przez
organizacje polskie i europejskie pozwala na po-
glebienie wiedzy odnoszacej si¢ do definiowania
i postrzegania zjawiska korupcji przez obywate-
1i naszego kraju. Kluczowg kwestig umozliwiaja-
cg lepsze zrozumienie wymiaréw jego spoleczne;
percepdji jest pytanie o zZrédla oraz o obszary jej
wystepowania, czy tez sfery szczegdlnie na nig
podatne. Informacje na ten temat znalez¢é moz-
na w wielu publikacjach.

Wedlug badari CBOS 7 2010 r. korupcja naj-
czeéciej wystepuje wsréd politykéw  (dziata-
czy partyjnych, radnych, postéw i senatoréw)
oraz w stuzbie zdrowia. Nieco rzadziej wskazy-
wano sady i prokurature, urzedy samorzagdowe
(gminne, powiatowe i wojewddzkie) oraz poli-

¢je (CBOS 2013).

W ktérej z wymienionych dziedzin korupcja wystepuje najczesciej?

W prezentowanych powyzej badaniach
CBOS mozliwe byty trzy odpowiedzi (sfery zy-
cia publicznego), w ktérych, zdaniem respon-
dentéw, korupcja wystepuje najczesciej. Nieco
inne podejécie do pytania o zagrozone obsza-
ry stosowane jest w badaniach Eurobarometru,
gdzie respondenci s pytani o to, czy w da-
nej dziedzinie w ich kraju wystepuje korupcja.
W 2011 r. 73% Polakéw uznalo, ze spotyka sie
ja w instytucjach centralnych, 76% — ze w in-
stytucjach lokalnych, a 71% — w regionalnych.
Wsréd najbardziej skorumpowanych zawodéw
Polacy wskazywali przy tym pracownikéw pu-
blicznej stuzby zdrowia (48% wskazan), polity-
kéw szcezebla krajowego (37%), urzednikéw bio-
racych udzial w rozstrzyganiu przetargéw (36%)
i réznego rodzaju kontroleréw oraz inspektoréw
(w dziedzinie zdrowia, budownictwa, warunkéw
sanitarnych i koncesji — 33% wskazari). Dane te
dowodza, Ze przynajmniej w percepcji publicz-

Wiréd politykéw

70
—————— W stuzbie zdrowia
60 .
W sadach i prokuraturze
ol X S ] = W urzg¢dach samorzadowych
g
g ................ WpoliC_]l
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s 7 . LDAANS N/ ] e W urzedach centralnych
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3 i ministerstwach
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Rok badania

Ryc. 9. Sfery wystepowania korupcji w Polsce!”
Zrédio: CBOS.

7 W latach 2001-2009 analizowane tu i dalej sondaze CBOS dotyczace korupcji byty finansowane przez Program

Przeciw Korupcji Fundacji Stefana Batorego i realizowane na jego zaméwienie.
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nej dzialania na szczeblu centralnym (zwalczanie
korupcji w urzedach centralnych, sadach, policji)
przyniosty dlugookresowe skutki, przy czym po-
strzegana zmiana zachowari politykéw byla krét-
kotrwata i wszystko powrécilo do dawnej normy.
Znacznie mniejsza, i wzglednie stala, cz¢$¢ ba-
danych jest przekonana o wystepowaniu zjawisk
korupcyjnych w administracji samorzadowej. Na
podstawie istniejacych danych mozna przyjaé, ze
— przynajmniej dotychczas — wykorzystywane
w samorzadzie nowe rozwigzania dotyczace za-
rzadzania jako$cig raczej nie majg wplywu na te
opinie. Wyjatkowo niekorzystnie prezentuje si¢
za§ spoleczna percepcja korupcji w stuzbie zdro-
wia. Takie wyniki poniekad potwierdzajg dane
z Eurobarometru (ryc. 10). Niestety, nie da si¢
w tym wypadku wnioskowa¢ o dynamice zmian.

Zdecydowanie gorsze wyniki w odniesieniu
do apownictwa i naduzywania wladzy dla pry-
watnych korzysci przez politykéw i wysokich
urzednikéw paristwowych przynosza badania
CBOS (2013). Zgodnie z nimi Iacznie az 76%
Polakéw przyznaje, ze ,branie lapéwek za zata-
twienie sprawy” jest w tych grupach raczej lub
bardzo czeste, a 80% za takie uznaje ,zatatwia-
nie kontraktéw, zaméwieri rzadowych dla ro-
dziny, kolegéw, znajomych prowadzacych firmy
prywatne”. W podobnym duchu badani przez
CBOS wypowiadajg si¢ o nepotyzmie: ,,obsadza-
nie krewnych, kolegéw, znajomych na stanowi-
skach w urzedach, spétkach, bankach itp.” uzna-
to za rozpowszechnione az 90% respondentéw.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w ostatnich
latach znacznie zmalala liczba oséb przekona-

Czy przyjmowanie i dawanie lapéwek oraz naduzywanie wladzy

dla prywatnych korzysci jest rozpowszechnione w ponizszych grupach?

Pracownicy publicznej stuzby zdrowia

48

Politycy szczebla krajowego

37 |
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Ryc. 10. Poziom korupcji w poszczegélnych grupach zawodowych wg opinii Polakéw (EUROBARO-

METR)

Zrédto: Eurobarometr (Special Eurobarometer 2012).
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Czy wéréd wysokich urz¢dnikéw panstwowych
i politykow czeste sa takie zjawiska, jak:
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Ryec. 11. Eapownictwo, nepotyzm i wykorzystywanie wiadzy wedlug opinii Polakéw

Zrédto: CBOS.

nych o tym, ze w Polsce istnieje polityczna wola
zwalczania korupgji. O ile w latach 2009-2010
przeswiadczenie takie podzielala ponad polo-
wa badanych (odpowiednio 52% w 2009 i 56%
w 2010 r.), to juz w ostatnich badaniach (2013)
odsetek ten zmalat do 31%.

Pojawia si¢ pytanie, jak do spolecznej percep-
¢ji korupcji majg si¢ rzeczywiste informacje do-
tyczace ujawnionych przypadkéw przestepstw
korupcyjnych? Przede wszystkim nalezy zauwa-
zy¢, ze ostatnie opublikowane dane odnoszace
si¢ do tego typu przestepczosci dotyczg 2011 r.
Brakuje zatem podstaw do w pelni aktualnego
wnioskowania o zalezno$ciach pomiedzy zapre-
zentowanymi wyzej zmianami percepcji zjawiska
i postrzegania polityki antykorupcyjnej pafistwa
a liczbg rzeczywistych, odnotowanych przypad-
kéw zdarzen o charakterze karnym. Zgodnie
z danymi przedstawionymi w Mapie korupcji

(CBA 2012) miedzy rokiem 2010 a 2011 licz-

ba zarejestrowanych przestepstw korupcyjnych
zmniejszyla si¢ 0 30% —z 13 938 takich przypad-
kéw w 2010 do 9 073 zarejestrowanych w 2011.
Jak informuja autorzy Mapy korupcji, pomiedzy
rokiem 2010 a 2011 ,najwigksze spadki rejestra-
cji dotycza przestgpstw korupcyjnych opisanych
w art. 228 (sprzedajnos¢ urzednicza), 230a (han-
del wptywami) i art. 231 § 2 kk (przekroczenie
uprawnien, niedopelnienie obowiazkéw)”.
Warto przy tym zauwazy¢, ze w okresie po-
miedzy 2004 a 2010 r. utrzymywata si¢ dos¢ za-
skakujgca, silna korelacja miedzy liczba wykry-
wanych przestepstw i poziomem wskaznika
WGI (ryc. 12), a takze CPI. Moze ona wyni-
ka¢ z postrzegania zwigzku zwickszenia si¢ licz-
by wykrywanych (a zatem i opisywanych w me-
diach) przestgpstw ze wzrostem skutecznosci
dzialania instytucji publicznych (a wige faktycz-
ng poprawg zdolnosci do kontroli zachowar ko-
rupcyjnych). Nie da si¢ jednak jednoznacznie
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wykluczy¢, Ze zbieznoé¢ trendéw w tym okresie
moze by¢ réwniez przypadkowa.

W latach 2004-2010 mozna bylo zaobser-
wowaé podobng zbieznos¢ wykreséw dotycza-
cych liczby przestepstw korupcyjnych i wynikéw
badania Eurobarometr (procent odpowiedzi, ze
korupcja jest waznym problemem w Polsce).
Wozrost wykrywalnosci przestepstw szedl w pa-
rze ze spadkiem liczby oséb sadzacych, ze ko-
rupcja jest powaznym problemem w Polsce
(i wice versa, spadek w zakresie wykrywanych
przestepstw, jak w 2008 r., wystepowal jedno-
cze$nie ze wzrostem liczby przestepstw wykry-
wanych). W 2011 r. tej zaleznosci juz nie bylo
(ryc. 13). Najprosciej wyjasnic¢ to w ten sposéb,
ze do 2009 r. przyrost liczby wykrytych prze-
stepstw korupcyjnych (ktéry na pewno znaj-
dowat odbicie w mediach) byl postrzegany ja-
ko pochodna wickszej skutecznosci rzadowych
agend zajmujacych si¢ $ciganiem tego typu dzia-
tan. W 2011 r. liczebnos$¢ przestepstw zma-
lata, jednoczesnie za$ spadata liczba oséb po-
strzegajacych korupcje jako problem w Polsce.
Moze wigc powoli do opinii publicznej prze-
bija si¢ potencjalna skutecznos¢ prowadzonych
dzialan prewencyjnych? Wskazywaé¢ mégiby na
to fakt, ze polowa respondentéw CBOS (52%
w 2009 r. 1 56% w 2010 r.) sktonna byla przy-
znad, iz w Polsce istnieje polityczna wola zwal-
czania korupcji. Jednak przytoczone wezesniej
dane z 2013 r., zgodnie z ktérymi az 57% bada-
nych nie dostrzega politycznej woli walki z ko-
rupcja, moga wskazywac na zmiang tego trendu.

4. Podsumowanie

Wigkszo$¢ zaprezentowanych tu badari po-
kazuje, ze przynajmniej wskazniki percepcji ko-
rupcji w Polsce si¢ poprawily: badania ogélno-
spoleczne oraz konkretnych grup zawodowych,
a takze indeksy syntetyczne wskazuja na spadek
poziomu korupcji i poprawe w obszarze kontro-
li zjawisk z nig zwigzanych. Jedynym wyjatkiem
od tej reguly jest ocena politycznej woli zwal-
czania korupcji — ta postrzegana jest jako coraz
mniejsza. Ten wskaznik moze niepokoié, sygna-
lizuje bowiem — o ile ta tendencja si¢ utrzyma —
zmiang trendu spadkowego innych wskaznikéw
percepcji.

Do tej pory na poziom wskaznikéw percep-
cji korupcji mogly mie¢ wplyw zaréwno uda-
ne reformy instytucjonalne, jak i skuteczno$¢
PR agend rzadowych. Tym samym utrata zaufa-
nia opinii publicznej odnosnie do woli politycz-
nej wladz dotyczacej zwalczania korupcji moze
by¢ istotna. Bez watpienia okres po 2001 r. to
czas intensywnych reform, ktérych skutkiem by-
o m.in. utworzenie CBA, intensyfikacja dzialan
antykorupcyjnych policji i innych stuzb, wpro-
wadzenie dwéch etapéw strategii antykorupcyj-
nej i, a moze przede wszystkim, wiele rozpro-
szonych dzialari prewencyjnych podejmowanych
przez rézne agendy publiczne (zob. Trutkowski,
Korys$ 2013). Dodatkowo, wydaje si¢, ze przy-
najmniej réwnie silnie oddziatywaé mogly ele-
menty dostosowari wymuszonych akcesja do
UE. W szczegélnosci transfery pieniezne z UE
o ogromnej skali obwarowane byly wymogami
dotyczacymi zarzadzania finansami instytucji,
ktére je otrzymywaty. To zas wymusito ewolucje
regulacji prawnych na poziomie ogélnopolskim,
jak i zmiany na nizszych szczeblach.

Przedstawione tu badania dowodza jednak,
ze pomimo pewnej poprawy, korupcja w na-
szym kraju pozostaje powaznym problemem
spolecznym. Polska, podobnie jak inne kraje re-
gionu, wcigz jest postrzegana jako bardziej sko-
rumpowana niz paristwa Europy Zachodniej,
PéInocnej i czgs¢ krajéw Europy Poludniowej
($wiadcza o tym poziomy osiagane przez in-
deksy syntetyczne), cho¢ w tym ostatnim przy-
padku widoczna jest bardzo silna konwergen-
cja w ostatnich latach. Obserwowana poprawa
wskazan CPI czy indeksu Control of Corruption
w chwili obecnej doprowadzilta do tego, ze po-
wrocily one do pozioméw sprzed kryzysu zaufa-
nia do paristwa towarzyszacego aferze Rywina.
Nadal jednak obszaréw wymagajacych poprawy
jest duzo, zwlaszcza ze wiele analiz wskazuje, iz
Polska pozostaje w grupie paristw o wysokim ry-
zyku korupcyjnym.

Znaczjca skala zagrozen korupcyjnych w Pol-
sce zostala niedawno potwierdzona w rapor-
cie The Good, the Bad and the Ugly: Controlling
Corruption in the European Union (,Dobrzy, 7li
i paskudni. Kontrola korupcji w Unii Europej-
skiej”), opracowanym przez Hertie School of
Governance (Mungiu-Pippidi 2013, s. 42). Wy-
nika z niego, ze Polska nalezy do grupy krajéw,
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w ktérych ryzyko korupcyjne jest bardzo du-
ze zaréwno ze wzgledu na ograniczony zakres
srodkéw zapobiegawczych i odstraszajacych, jak
i wysoki poziom prawdopodobiefstwa pojawie-
nia si¢ korupciji (tab. 1).

Analizy przeprowadzone przez autoréw ra-
portu wskazuja, ze w krajach grupy A (wysoki
poziom $rodkéw zapobiegawczych i niski moz-
liwosci czy okazji korupcyjnych) prowadzona
jest skuteczna polityka antykorupcyjna, admi-
nistracja dziala w sposéb przejrzysty, a okazjo-
nalnie zdarzajace si¢ przestgpstwa korupcyjne
sa skutecznie wykrywane i pietnowane. W kra-
jach grupy B (wysoki poziom $rodkéw zapobie-
gawczych, ale weigz dosé duze prawdopodobieri-
stwo wystapienia okazji korupcyjnych) udato si¢
wprowadzi¢ odpowiednie zabezpieczenia, cho¢
istniejagce uwarunkowania wewngtrzne (gospo-
darcze, spoleczne, historyczne) sprzyjaja poja-
wianiu si¢ sytuacji korupcyjnych. W grupie C
(niski poziom $rodkéw zapobiegawczych, ale tez
niewielkie mozliwosci i prawdopodobieristwo
pojawienia si¢ sytuacji korupcyjnych) kryzys
gospodarczy, jak wskazano w raporcie, ,zadzia-
tat co prawda jako silny czynnik antykorupcyj-
ny, drenujgc zasoby i ograniczajac wystgpowanie
okazji korupcyjnych”, ale ryzyko korupcyjne nie
jest ograniczane przez skuteczne srodki zapobie-
gawcze. I wreszcie, grupa D, w ktérej znajduje
si¢ Polska, to kraje, gdzie mozliwosci pojawienia
si¢ korupcji sa duze i istnieja sprzyjajace jej oko-

licznosci (gospodarcze, historyczne i spoleczne),
natomiast poziom zabezpieczenl pozostaje niski
(Mungiu-Pippidi 2013, s. 44).

Podsumowujac, warto dla porzadku podkre-
sli¢, ze zaprezentowane wczesniej wskazniki
stwarzaja podstawe do pewnego, ograniczone-
go, optymizmu: w percepcji spolecznej roz-
przestrzenienie korupcji nie powigksza sig, a co
wigcej, daja si¢ zauwazy¢ pewne pozytywne ten-
dencje w tym zakresie. Do ich zaistnienia za-
pewne przyczynia si¢ naglasnianie w dyskursie
medialnym dziatan podejmowanych przez réz-
ne instytucje, zaréwno publiczne, jak i spolecz-
ne/pozarzadowe.

Niemniej trudno uzna¢ stan obecny za sa-
tysfakcjonujacy — nadal przewazajaca wigkszos¢
Polakéw jest przekonana, ze dzialalnos$¢ admi-
nistracji to w znacznej mierze pole realizacji
prywatnych intereséw, nepotyzmu i fapéwkar-
stwa. Ostatni kwartal 2013 r. pokazuje, ze jest
to nie tylko kwestia percepciji, lecz tez stabnacej
woli wladzy do ograniczania korupcji — o czym
$wiadczy model rozwigzywania ostatnich ,afer”.
Ponadto, pomimo reform, wcigz wiele rozwigzan
instytucjonalnych wprowadzanych w Polsce jest
nie do$¢ efektywna (Korys, Trutkowski 2013)
— a w konsekwencji, jak wskazuje przedstawio-
na powyzej analiza grup ryzyka korupcyjnego,
prawdopodobienistwo korupcji w sektorze pu-
blicznym jest nadal wysokie.

Tab. 1. Grupy ryzyka korupcyjnego wsréd krajéw europejskich

Mozliwosci/okazje korupcyjne

o
58
§ Niskie Wysokie
Z
% Austria Irlandia Cypr
T Belgia Luksemburg Estonia
b _— Dania Malta Wegry
gﬂ ysokie Finlandia Holandia Litwa
< Francja Szwecja
N Niemcy Wielka Brytania
4
ﬁ Wihochy Bulgaria
g Portugalia Republika Czeska
8 Niski Stowacja Grecja
% 1skae Stowenia Fotwa
& Hiszpania Polska
Rumunia

Zrédto: Mungiu-Pippidi (2013).
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Nie jest tak dobrze czy nie jest tak zle? Zmiany poziomu percepcji korupcji w Polsce w swietle badari spotecznych

Is it not too bad or not too good? Changes in the perception of the prevalence
of corruption in Poland in the light of social studies

'The authors discuss the changes in the level of perception of corruption in Poland in the last 20 years. They present
many measures of (perception of) corruption in order to explain their changeability in time and the differences between
them. They also raise the problem of efficiency of anti-corruption policies with regard to measured levels of corruption.

Keywords: corruption, perception of corruption, preventing corruption, anti-corruption policy, Poland.



