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SPOLECZNE SKUTKI KORUPCJI POLITYCZNEJ

Streszczenie: W niniejszym opracowaniu przedstawiono niepublikowana wczesniej wlasna
koncepcje teoretyczna korupcji i jej odmiany — korupcji politycznej. W pracy podjgto probe
usystematyzowania wiedzy dotyczacej tego niepozadanego zjawiska. Autor stawia tezg, ze
korupcja trwale niszczy porzadek i tad spoteczny. W zwiazku z tym konieczne jest zapewnie-
nie przejrzystosci sektora publicznego, ktora mozna osiagnaé tylko w systemie demokratycz-
nym, w ktorym obywatele maja prawo i obowiazek reagowac w przypadku wykrycia zagro-
zen dla funkcjonowania panstwa. W krajach o rzadach autorytarnych korupcja spowodowac
moze niepokoje spoteczne lub wregez rewolucje, czego przyktadem moga by¢ wydarzenia
w Egipcie i Tunezji z poczatku 2011 .

Stowa kluczowe: korupcja, polityka, ekonomia sektora publicznego.

1. Wstep

Korupcja, pomimo spotecznego przeswiadczenia o jej powszechnosci, nadal jest
zjawiskiem slabo poznanym. Niezadowalajacy, z punktu widzenia nauk spolecz-
nych, stan wiedzy dotyczy zarowno kwestii definicyjnych, jak i zrodet korupcji oraz
jej skutkow. W niniejszym opracowaniu podjgto probg uporzadkowania informacji
dotyczacych wplywu korupcji na sferg spoteczna. Ze wzgledu na ztozonos$¢ proble-
mu konieczne jest zawezenie obszaru badan. Celem pracy jest zatem systematyza-
cja wiedzy zwiazanej z wptywem korupcji na tad polityczny. Autor stawia teze, ze
korupcja trwale niszczy porzadek i tad spoleczny, doprowadzajac do wypaczenia
regut rzadzacych demokratycznym spoteczenstwem, lub tez — w przypadku braku
demokracji — do niepokojow spotecznych skutkujacych umocnieniem rezimu lub
rewolucja.

Inspiracja do napisania niniejszej pracy byly wydarzenia, ktéore w minionych
latach miaty miejsce w krajach afrykanskich. Dochodzito tam do niepokojow spo-
lecznych wywotanych korupcja na szczytach wladzy, a raczej jej ujawnieniem przez
media. Niezadowolenie spoleczenstwa bylo katalizatorem zmian politycznych lub
wrecz ustrojowych. Najnowszym przykladem tego procesu sa zamieszki w krajach
poocnej Afryki, a w szczegolnosci w Tunezji i Egipcie. Mechanizm zaprezentowa-
ny w pracy wskazuje na korupcje polityczng jako glowne zrodto niepokojow. Jego
znajomo$¢ pozwala na wytlumaczenie tego, co stato si¢ w tym rejonie §wiata, ale
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rowniez, a moze nawet przede wszystkim, wskaza¢, jak korupcja moze zdestabilizo-
wac system polityczny panstwa.

2. Teoria korupcji

Kwestig niezwykle skomplikowang jest okreslenie zrodet i przyczyn korupcji. Naj-
pelniejszg charakterystyke tego zjawiska przedstawil G. Makowski. Wykorzystat
on koncepcje patologii i anomii. Jak pisze, ,,patologia spoteczna jest niemal bezpo-
$rednim zapozyczeniem z nauk medycznych, ktore zaktadatly, ze zdrowe organizmy
przez wigkszo$¢ zycia znajdowaly si¢ w stanie rownowagi, a wszelkie odstepstwa od
tegoz stanu sq wlasnie patologiami — czyms nienormalnym, sprawiajacym bol i cier-
pienie”!. Tworca metody badawczej polegajacej na poszukiwaniu przyczyn zjawisk
spotecznych w biologicznej konstytucji jednostek przekazywanej z pokolenia na
pokolenie byt Francis Galton. Jednak glownym jej mankamentem jest trudno$¢ we-
ryfikacji jej glownych zatozen, ktérym blizej do stereotypoéw niz do obiektywnych
tez. Pomimo pdzniejszej weryfikacji tej koncepcji i pomniejszenia znaczenia cech
indywidualnych oraz ewolucji w kierunku koncepcji dezorganizacji i dewiacji spo-
lecznej, nie udato si¢ wypracowac obiektywnych kryteriow ,,zdrowia spotecznego”
oraz wskaza¢ podmiotéw odpowiedzialnych za jego wdrazanie. Makowski analizuje
korupcje w oparciu o teorig rezydualistycznej konwersji problemow spotecznych.
Traktuje on korupcje¢ jako problem spoteczny, a ten z kolei definiuje jako ,,negatyw-
na pozostatos¢, ktora w logiczny i naturalny sposob powstaje jako uboczny skutek
dazen do realizacji celéw wynikajacych z dominujacego w danym spoteczenstwie
systemu wartos$ci™?. Zgodnie z ta definicja, problem spoteczny musi mie¢ zrodta
w dziataniach ludzi; poddaja si¢ one obserwacji, sa mozliwe do opisania i wyjasnie-
nia. Zdefiniowat on korupcj¢ jako zjawisko zagrazajace wartosciom, celom, hierar-
chiom, standardom moralnym i instytucjom uznawanym za wazne do utrzymania
spotecznej stabilizacji.

Powyzsze zatozenia nie spetniaja jednak wszystkich wymogdw stawianych teo-
riom naukowym. Systematyzuja i racjonalizuja fakty przy uzyciu metodologii nauk
spotecznych, jednakze systematyzacja ta nie jest petna, poniewaz przy uzyciu tak
skonstruowanej koncepcji teoretycznej niemozliwe jest kompleksowe wyjasnienie
powodow wystgpowania korupcji oraz przewidywanie przyszlych zdarzen. Kon-
strukcja ta zbudowana jest na gruncie koncepcji ,,homo oeconomicus”, ktora — pod-
dana zmasowanej krytyce — zostata w ostatnich latach uznana za niewystarczajaca
do opisania i wyjasnienia wszystkich zachowan ludzkich. Konieczne jest zatem do-
precyzowanie i uscislenie tego, czym jest korupcja. Zgodnie z polskim prawem, za
korupcj¢ uwaza si¢ obiecywanie, proponowanie, wrgczanie, zadanie, przyjmowanie
przez jakakolwiek osobg, bezposrednio lub posrednio, jakiejkolwiek nienaleznej ko-

' G. Makowski, Korupcja jako problem spoleczny, Wydawnictwo Trio, Warszawa 2008.
2 Tamze.
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rzysci majatkowej, osobistej lub innej, dla niej samej lub jakiejkolwiek innej osoby,
lub przyjmowanie propozycji lub obietnicy takich korzysci w zamian za dzialanie
lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu funkcji publicznej lub w toku dziatal-
nosci gospodarczej’. Rowniez ta definicja nie wydaje si¢ w sposob wystarczajacy
obejmowac¢ wszystkich obszarow, w ktorych moze si¢ pojawi¢ korupcja. Na przy-
ktad nie mozna w mysl tej definicji wskaza¢ korupcji w nauce. Zjawisko to jest tym-
czasem znane i do$¢ dobrze opisane’. Dotyczy ono finansowania badan naukowych
W zamian za pozytywne opinie i ekspertyzy. Wada wymienionej definicji nie jest jej
nieprecyzyjnosé, lecz wrecz odwrotnie — zbyt duza doktadnosé, wynikajaca z natu-
ralnej potrzeby ustawodawcy precyzyjnego wskazania, jakie zachowania maja by¢
$cigane i karane. Ta pozadana z punktu widzenia nauk prawnych wtasciwos¢ powo-
duje jednocze$nie niedookreslenie korupcji w badaniach socjologicznych, politolo-
gicznych i ekonomicznych. W zwiazku z tym na potrzeby niniejszego, jak i kolej-
nych opracowan przyje¢to nastgpujaca definicjg rozpatrywanego zjawiska. Korupcja
jest procesem, bedacym forma wymiany o charakterze niejawnym, ktory wywotuje
zmniejszenie ogdlnego poziomu dobrobytu spotecznego.

Takie podejscie do problemu korupcji umozliwia rozpatrzenie go w szerszym
kontekscie — politycznym, kulturowym, spotecznym i ekonomicznym, wykracza-
jacym poza dotychczasowe ramy prawne i socjologiczne. Korupcj¢ nalezy uznac
za proces, poniewaz jak kazda forma wymiany ma ona charakter ciagly, zachodzi
pomigdzy uczestnikami wymiany i wptywa na ich postawy oraz przeobraza rze-
czywisto$¢ spoteczng i kulturowa. Poniewaz ma ona charakter niejawny, nie moze
by¢ cze$cia tadu prawnego i1 systemu instytucjonalnego. Najwazniejsza kwestig jest
okreslenie skutkow korupcji, powodujacych zmniejszenie poziomu dobrobytu spo-
lecznego. Skutki te moga mie¢ charakter ekonomiczny, socjologiczny, polityczny,
kulturowy, instytucjonalny oraz polityczny. W kazdym z wymienionych obszarow
korupcja moze prowadzi¢ do pogorszenia warunkow zycia ludnosci. W niniejszym
opracowaniu skoncentrowano si¢ na skutkach korupcji politycznej. Charakteryzuje
si¢ ona tym, ze odbywa si¢ na szczeblach wladzy, a jej przedmiotem sa przywileje
lub regulacje dajace okreslone korzysci osobom korumpujacym. Natomiast osoba
korumpowana posiada kompetencje i mozliwosci do zmiany prawa, tak by dostoso-
wac je do zadan osoby wregczajacej tapowke. Mowiac inaczej, korupcja polityczna
oznacza handel regulacjami.

3. Sponsoring, lobbing i renta polityczna

W rozwazaniach dotyczacych tego, czym korupcja jest, nalezy tez wskaza¢ jedno-
znacznie, jakich interakcji spotecznych nie nalezy utozsamia¢ z tym zjawiskiem.
Pojeciem czgsto identyfikowanym z tapownictwem jest lobbing. Skojarzenie to po-

* Ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym z dnia 9 czerwca 2006 r., DzU 2006, nr 104,
poz. 708.
* H.P. Young, Sprawiedliwy podzial, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2003.
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twierdza tezeg postawiona onegdaj przez D. Levitta mowiaca, ze nie ma nic bardziej
blednego niz ,,powszechne przekonanie™. W spolecznym odczuciu lobbing jest
réwnoznaczny korupcji najprawdopodobniej dlatego, ze przyjgto uwazac, ze zarow-
no w jednym, jak i w drugim przypadku kto$ ptaci za to, zeby osiagna¢ zamierzony
i, co najwazniejsze, korzystny dla siebie skutek. Istnieje wiele definicji lobbingu.
Zgodnie z Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, przez
lobbing rozumie¢ nalezy kazde dziatanie prowadzone metodami prawnie dozwolo-
nymi, zmierzajace do wywarcia wptywu na organy wladzy w procesie stanowienia
prawa. Dziatalno$¢ taka prowadzi si¢ zazwyczaj na rzecz osob trzecich, zazwyczaj
utozsamianych z grupami interesu. Mozna je zdefiniowac¢ jako grupg jednostek pota-
czong wigzami wspolnych interesdéw i korzysci, ktorej cztonkowie maja $wiadomos¢
istnienia tych wigzow. Jednocze$nie grupy te wyrazaja zainteresowanie okreslonym
abstrakcyjnym czy tez materialnym celem oraz daza do jego osiagniecia poprzez
$wiadomy wptyw na polityke publiczna®. Poréwnujac definicje lobbingu i korupcji,
nalezy wskaza¢ dwie podstawowe rdznice. Po pierwsze, lobbing — w przeciwien-
stwie do korupcji — jest jawny i w zwiazku z tym lobbysci poddawani sa spotecz-
nej kontroli. Po drugie, zarbwno osoba bioraca, jak 1 wregczajaca tapowke dziataja
tylko 1 wylacznie w swoim interesie, natomiast lobbys$ci reprezentuja interes grupy,
w imieniu ktorej wystepuja. Polski ustawodawca jednoznacznie odciat si¢ od pogla-
dow utozsamiajacych lobbing z korupcja. Jak wynika z literatury przedmiotu, kra-
jowe rozwiazania prawne zawieraja zapisy podobne do funkcjonujacych w Stanach
Zjednoczonych, gdzie zakazuje si¢ zawierania z lobbysta umowy rezultatu, czyli
uzaleznienia wyptaty honorarium od osiagnigcia ustalonego celu. W takiej sytuacji
lobbysta, by zrealizowaé¢ swoje zamierzenia i otrzymac¢ wynagrodzenie, mogltby pro-
bowa¢ przekupstwa’. Lobbing, poniewaz we wskazanych wczesniej obszarach rézni
si¢ od korupcji, odgrywa w zyciu spolecznym pozytywna role — dzigki spolecznej
kontroli i wymuszonej (przepisami prawa) przejrzystosci stanowi wazny kanat in-
formacyjny pomigdzy prawodawca a poszczegdlnymi grupami spotecznymi.

Nieco inaczej wyglada sprawa sponsoringu, czyli finansowania partii politycz-
nych przez podmioty prywatne. Ta rozpowszechniona na $wiecie metoda, w Polsce
funkcjonuje jedynie w szczatkowej formie. Zgodnie z Ustawa o partiach politycz-
nych, gléwnym zroédtem finansowania partii politycznych sa subwencje z budzetu
panstwa. Dobrowolne datki na ich rzecz moga przekazywac jedynie osoby fizyczne,
w dodatku w $cisle okreslonych, niewielkich kwotach. Wykluczenie przedsigbiorstw
z finansowania partii miato ograniczy¢ powiazania biznesu z polityka. Tymczasem
w wielu krajach $wiata metoda ta stanowi glowne zrédto dochodéw partii. Dotyczy

5 S.D. Levitt, S.J. Dubner, Freakonomia. Swiat od podszewki, Wydawnictwo Helion, Gliwice
2006.

¢ L. Graniszewski, C. Piatkowski, Grupy interesu w Unii Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2004.

7 M.M. Wiszowaty, Dzialalnosé lobbingowa w procesie stanowienia prawa, Wydawnictwo Sej-
mowe, Warszawa 2010.
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to w gtownej mierze Ameryki Lacinskiej, ale takze Stanéw Zjednoczonych. W Eu-
ropie w zdecydowanej wigkszosci krajow zabroniono takich praktyk, a w szczegol-
nosci finansowania anonimowego (w postaci tzw. cegietek), poniewaz uznano je za
nieprzejrzyste®. Dochodzito bowiem do sytuacji, w ktorych partia polityczna dosto-
sowywata swoj program do wymogdow sponsora. Naturalnie, najwigkszym popar-
ciem Sponsorow ciesza si¢ zazwyczaj partie najpopularniejsze, majace najwigksze
szanse na zdobycie wtadzy, realizacj¢ swojego programu i tym samym odwdzigcze-
nie si¢ darczyncy poprzez dziatania lezace w jego interesie. W przypadku datkow
od przedsigbiorstw (zwtaszcza duzych korporacji) wystgpuje upodobnienie spon-
soringu do korupcji ze wzgledu na mozliwos¢ dziatania rzadzacych jedynie na ko-
rzy$¢ sponsora, co z kolei moze spowodowac spadek ogdlnego poziomu zamoznosci
spoteczenstwa. Jako patologiczne nalezy okresli¢ finansowanie anonimowe. W tej
sytuacji rozmowy sponsora z wladzami partii moga mie¢ charakter zakulisowy, co
prowadzi — oprdcz wspomnianych uprzednio konsekwencji — do utajnienia catego
procesu, ktory podobnie jak korupcja staje si¢ niejawny.

Zjawiskiem negatywnym, w ktore zaangazowani sa politycy, jest pogon za ren-
ta polityczna. W pierwotnym znaczeniu renta oznaczata dochod uzyskany w wy-
niku wykorzystania rzadkich zasobow czynnikow wytworczych. Renta polityczna
oznacza transfer dochodow od jednych podmiotéw do innych dzigki wykorzystaniu
mechanizmoéw wiladzy politycznej. Podaz na tym rynku tworza politycy, urzednicy
r6znych szczebli oraz sedziowie. Sa oni zainteresowani uzyskaniem legalnej zaplaty,
nie naruszajacej ich dobrego imienia i mozliwos$ci dalszej kariery. Z kolei popyt na
ustugi regulacyjne zgtaszaja przedsigbiorstwa i branzowe grupy interesow, dla kto-
rych regulacja moze by¢ tansza niz np. porozumienia kartelowe i skuteczniej chroni¢
je przed wtargnieciem nowych firm na rynek’®. Zjawisko to w sposob teoretyczny
opisal G. Stigler.

4. Teoria regulacji Stiglera

Podstawowym obszarem dziatania politykow jest sfera regulacji publicznych. Re-
gulacja jest kategorig niejednorodna pod wzglgdem nomologicznym, poniewaz
przedmiot jej oddziatywania jest zroznicowany. W zwiazku z tym mozna wyr6zni¢
regulacje spoteczna i ekonomiczna!®. Pierwsza obejmuje dziatania odnoszace si¢
bezposrednio do zagadnien ochrony zdrowia, bezpieczenstwa pracy i ochrony $ro-
dowiska, druga natomiast dotyczy rynku, czyli procesdw cenotworczych i praktyk
monopolistycznych. Abstrahujac od rodzaju regulacji, wszystkie dziatania, ktoérych

8 1. van Biezen, Financing political parties and election campaigns — guidelines, Council of Eu-
rope Publishing, Strasbourg 2003.

° S. Sztaba, Aktywne poszukiwanie renty. Teoria, przyklady historyczne. Przejawy w polskiej go-
spodarce lat dziewiecdziesiqtych, Wydawnictwo SGH, Warszawa 2002.

1" A. Surdej, Determinanty regulacji administracyjno-prywatnych w oddziatywaniu panstwa na
gospodarke, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakoéw 2006.
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celem jest wptyw na postawy politykdw, beda jednocze$nie dziataniami ukierunko-
wanymi na takie ksztattowanie regulacji publicznych, aby stuzyly one osobom lub
grupom spotecznym wywierajacym nacisk. Zjawisko to wyjasnia ekonomiczna teo-
ria regulacji przedstawiona przez Stiglera. Zaklada ona, Ze regulacja jest towarem,
ktorym dysponuje panstwo, i proces alokacji tego towaru bedzie przebiegat zgod-
nie z prawem popytu i podazy''. Mozna zatem mowié o czynnikach decydujacych
o wartosci takiego towaru dla potencjalnych nabywcow, czyli przedsigbiorstw i grup
spotecznych. Regulacja jest zatem wyrazem sity aparatu panstwa w gospodarce, za
ktora kryje sig jego zdolno$¢ do poprawienia lub pogorszenia sytuacji ekonomicznej
poszczegolnych podmiotow gospodarczych. Stigler wskazat tez korzysci i1 zagroze-
nia dla przedsigbiorstw z tytutu regulacji.

Tabela 1. Korzysci i zagrozenia regulacji z perspektywy przedsigbiorstw

Korzysci Zagrozenia
1. Bezposrednie subsydia i dotacje. 1. Upolitycznienie prowadzace do nieréwnego
2. Kontrola barier wej$cia na rynek innych traktowania poszczeg6lnych firm (np. wzrost
przedsigbiorstw. znaczenia firm matych kosztem duzych).
3. Kontrola podazy dobr substytucyjnych 2. Spowolnienie procesu decyzyjnego i koszty
i komplementarnych. procedur regulacyjnych.
4. Administracyjne ustalanie poziomu cen. 3. Wplyw czynnikéw pozackonomicznych
(politycznych) na proces decyzyjny
przedsigbiorstw.

Zrodlo: A. Szablewski, Teoretyczne przestanki deregulacji galezi infrastrukturalnych, [w:] Studia
i materialy, z. 40: Wspélczesna teoria ekonomii. Gtéwne nurty i problemy, Polska Akademia
Nauk, Instytut Nauk Ekonomicznych, Warszawa 1991.

W zwiazku z tym, iz regulacje moga mie¢ zard6wno pozytywny, jak i negatyw-
ny wpltyw na funkcjonowanie przedsigbiorstw, trudno jest jednoznacznie okresli¢
pozadane stopnie i formy regulacji. Wedtug E.S. Savasa, istnieje wiele posrednich
rozwiazan pomiedzy alokacja rynkowa a bezposrednim wytwarzaniem dobr przez
panstwo. W kolejnosci od najbardziej do najmniej rynkowych rozwiazan nalezy wy-
mieni¢: rynek — koncesje — kupony — dotowanie — umowy — sprzedaz przez panstwo
— porozumienia migdzy wtadzami lokalnymi — bezpos$rednie $wiadczenia panstwa'?.
Koncesje to innymi stowy pozwolenia wydawane przez regulatora (wtadze centralne,
lokalne, instytucje nadzoru itp.). W tym przypadku sektor publiczny tworzy bariery
wejscia na rynek, lecz nie wptywa na proces alokacji rynkowej ani nie ponosi bez-
posrednich wydatkdw. Zatem koncesje lokuja si¢ w tym zestawieniu tuz za rynkiem.
Kupony, dotacje i umowy zajmuja kolejne miejsca, poniewaz kazda z tych form
angazuje coraz wigksze wydatki sektora publicznego. We wszystkich przypadkach

"' M. Brol (red.), Zarys ekonomii sektora publicznego, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicz-
nego we Wroctawiu, Wroctaw 2010.
12 E.S. Savas, Prywatyzacja: klucz do lepszego rzqdzenia, PWE, Warszawa 1992.
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inicjatorem dzialan jest regulator, jednak w odniesieniu do kuponoéw i dotacji wydat-
ki ponosi zarowno sektor prywatny, jak i publiczny, natomiast w przypadku umow
catkowita ich warto$¢ pokrywana jest ze srodkow publicznych. Sprzedaz dobr przez
panstwo oraz porozumienia zaktada udziat w procesie wytwarzania dobr podmiotow
prywatnych. Natomiast w przypadku bezposrednich §wiadczen, czy inaczej bezpo-
sredniego wytwarzania i dystrybucji dobr przez panstwo, mechanizm rynkowy zo-
staje catkowicie zastapiony przez decyzje administracyjne'.

Mechanizm taki prowadzi¢ moze do handlu decyzjami administracyjnymi.
Urzednik w zamian za lapéwke moze dostosowac regulacje do wymogoéw osoby
wreezajacej tapowke. Proceder taki wystapi tylko wtedy, gdy urzednik dysponu-
je odpowiednimi kompetencjami, zapewniajacymi wpltyw na proces legislacyjny.
W rzeczywistosci dotyczy to urzednikow wyzszego szczebla (zarbwno w admini-
stracji centralnej, jak i w samorzadzie) oraz politykow (cztonkéw rzadu, postow,
senatoréw i radnych). Sytuacja taka jest o wiele bardziej szkodliwa niz korupcja
wsrod urzednikow nizszego szczebla. Nie majac wptywu na ksztalt przepisow praw-
nych, moga oni jedynie oferowac¢ dziatania, ktoére mieszcza si¢ w zastanej rzeczywi-
stosci instytucjonalnej, nie zmieniajac jej. Przyktadem takiego dzialania moze by¢
sytuacja, w ktorej urzednik bierze tapodwke za przyspieszenie rozpatrywanej sprawy
albo ominigcie kolejki. Moze to rowniez dotyczy¢ policjanta, ktory w zamian za ta-
poéwke odstepuje od ukarania kierowcy mandatem, lub celnika, ktory dzigki tapowce
pozwoli na przewiezienie przez granicg nielegalnego towaru. Dziatania tego typu
réwniez niosa z soba negatywne konsekwencje i wpisuja si¢ w definicje korupcji. Sa
procesem zmieniajacym postawy spoteczne uczestnikOw wymiany, maja charakter
niejawny i powoduja strat¢ dobrobytu spotecznego — niezaptacony mandat uszczu-
pla budzet panstwa, a fapéwka trafia do kieszeni policjanta. Jednakze sa to dziata-
nia o wiele mniejszej szkodliwosci spolecznej niz handel regulacjami. Stanowienie
prawa zgodnego z wola jednego tylko podmiotu moze prowadzi¢, z ekonomicznego
punktu widzenia, do nierownowagi na rynku, monopolizacji lub tez nadmiernego
wykorzystywania ograniczonych zasobow. Straty spowodowane korupcja tego typu
moga by¢ wielokrotnie wigksze niz korupcja ,,codzienna” i moga by¢ nieodwracal-
ne. Poniewaz dotyczy ona w gldwnej mierze politykdow, mozna ja nazwac korupcja
polityczna.

5. Korupcja polityczna a system polityczny

Korupcja polityczna moze wystgpowa¢ w krajach o réznych systemach politycz-
nych, mechanizm korupcyjny jest bowiem taki sam, bez wzgledu na sposob sprawo-
wania wladzy. Jednakze tam, gdzie przejrzystos$¢ sektora publicznego jest wigksza,
prawdopodobienstwo wystapienia tego zjawiska jest nizsze. Spogladajac na indeks
percepcji korupcji (CPI) przygotowywany corocznie przez organizacje¢ Transparen-

13 M. Brol (red.), wyd. cyt.
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cy International, mozna zauwazy¢, iz wsrod krajow o najmniejszym poziomie ko-
rupcji dominuja te, w ktorych funkcjonuje demokracja i duza transparentnos¢ sfe-
ry publicznej. Sa to zazwyczaj kraje o kulturze protestanckiej, w ktorej etos pracy
i rOwnos¢ spoteczna sa najbardziej zakorzenione. W tabeli przedstawiono miejsca
wybranych krajow wraz z wartoscia wskaznika CPI.

Tabela 2. Indeks percepcji korupcji 2010 w wybranych krajach

Pozycja w rankingu Nazwa kraju CPI
Dania
1. Nowa Zelandia 9,3
Singapur
4 Flnlanfha 9.2
Szwecja
6. Kanada 8,9
Holandia 8,8
3 Austr_la . 8.7
Szwajcaria
10. Norwegia 8,6
Islandia
1. Luksemburg 8,5
41. Polska 5,3
Angola
168. Gwinea 1,9
Réwnikowa
170. Burundi 1.8
171. Czad 1,7
Sudan
172. Turkmenistan 1,6
Uzbekistan
175. Irak 1,5
Afganistan
176. Myanmar (Birma) L4
177. Somalia 1,1

Zrédto: Transparency International, Corruption Perception Index
2010, Berlin 2010.

Dane przedstawione w tabeli 2 sugeruja, ze najwigkszy problem z korupcja maja
kraje niedemokratyczne i o stabych instytucjach panstwa. Sa to gtéwnie kraje Afryki
subsaharyjskiej, byte republiki Zwiazku Radzieckiego oraz panstwa ogarnig¢te we-
wnetrznymi konfliktami. Najwazniejsza jednak ich cecha wspolna jest autorytarny
styl rzadow. Istnieje kilka przyczyn tego, ze w krajach demokratycznych korupcja jest
nizsza niz w krajach niedemokratycznych. Po pierwsze, kadencyjnos¢ wiadz, wybo-
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ry stanowia bowiem weryfikacj¢ poczynan rzadzacych. Spoteczenstwo obserwujac
sposob funkcjonowania wladzy, moze nie przedtuzy¢ legitymacji do sprawowania
rzadow, tym samym wybierajac nowa ekipe, a nastgpnie obserwujac jej poczynania.
Cykliczno$¢ powoduje oczyszczenie atmosfery w sektorze publicznym. Zjawisko
to mozna zaobserwowac aktualnie w Polsce, gdzie Zadnemu rzadowi nie udato si¢
utrzyma¢ wiadzy na nastgpna kadencj¢. Jednakze po kazdych kolejnych wyborach,
jak wskazuja badania Transparency International, poziom korupcji spada, a jakos¢
rzadzenia ro$nie (przynajmniej pod wzgledem przejrzystosci i jako$ci stanowionego
prawa). Po drugie, do mniejszego poziomu korupcji w krajach demokratycznych
przyczynia si¢ wolnos¢ stowa. Wigkszos¢ afer korupcyjnych w Europie ujawnita
prasa lub organizacje niepubliczne weryfikujace dziatania wtadz (tzw. watch-dogs).

Z najbardziej szkodliwym dziataniem spotkac si¢ mozna w przypadku korupcji
na szczytach wladzy. ,,Zwykta” korupcja ogranicza si¢ bowiem do wykorzystania
wiasnosci publicznej do maksymalizowania wlasnych korzys$ci, natomiast udziat elit
politycznych w procesie korupcji moze prowadzi¢ do wypaczenia sposobu funkcjo-
nowania calego sektora publicznego lub wrecz catej gospodarki. Kazdy urz¢dnik
dysponuje wlasnoscia publiczna i moze ja wykorzysta¢ dla indywidualnych korzy-
$ci. Moze w zamian za tapodwke sprywatyzowac wyniki swojej pracy, Srodki, jakimi
dysponuje, oraz informacje. Najwigkszym jednak zagrozeniem jest prywatyzacja ce-
low. Jesli zdecyduje sig on ,,sprzedac” cele, ktore wyznaczaja polityke gospodarcza
panstwa, moze zaburzy¢ proces efektywnego gospodarowania wtasnoscia publiczng
lub wrecz ja uniemozliwic. Przyktadem takiej dziatalnosci jest dostosowanie aktow
prawnych do wymogow osoby wrgczajacej tapowke. Podmiot, ktory ptaci w zamian
za wreczone korzys$ci majatkowe, moze oczekiwac takich regulacji prawnych, ktére
przyniosa mu dodatkowe korzysci w przysztosci. Decydujac si¢ na taka transak-
cje, skorumpowany urzednik nie tylko dziata na korzy$¢ swojego klienta, ale tez
— wbrew zasadom przyjetym w sektorze publicznym — szkodzi wszystkim innym
podmiotom, ktérych dotyczy regulacja. Wiasnie ten proces mozna okresli¢c mianem
korupcji politycznej. Dotyczy ona w gléwnej mierze politykow szczebla centralnego
i lokalnego.

Do korupcji moze tez dojs¢ w kontaktach pomiedzy urzednikami ré6znego szcze-
bla. W $wietle teorii agencji (mocodawcy i petnomocnika) mozna powiedzie¢, ze
mocodawca moze uzalezni¢ przekazanie srodkow, informacji lub pelnomocnictwa
od tapowki. Sytuacja taka rzadko wystgpuje w krajach rozwinigtych, jest natomiast
czyms$ powszechnym w krajach, w ktorych instytucje panstwa sa stabe lub w zaniku.
Jak pisze D. Landes, najbogatsi ludzie w Afryce to glowy panstw i ich ministrowie'*.
Wynika to z rozdgcia aparatu biurokratycznego do tego stopnia, ze konsumuje on
wigkszo$¢ dochodow wypracowywanych przez gospodarke, a niskie pensje biuro-
kraci wynagradzaja sobie tapowkami za praktycznie kazda czynnos¢. W panstwach

4 D.S. Landes, Bogactwo i nedza narodéw, Warszawskie Wydawnictwo Literackie Muza SA,
Warszawa 2005.
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tych funkcjonuje kleptokracja, czyli system, w ktorym podstawowym celem wia-
dzy jest wzbogacenie si¢ przy uzyciu dostepnych jej narzedzi, charakterystyczny dla
panstw stabych i wymuszajacych'>. Model ten przypomina pojgcie ,,stacjonarnego
bandyty” sformutowane przez Olsona'. Odnosi si¢ ono do wladcy, szefa rzadu lub
urzg¢dnika wyzszego szczebla, ktory dziata jak prywatny monopolista ograniczaja-
cy wydajnos$¢ gospodarki w celu maksymalizacji zyskow. W kleptokracji korupcja
z najwyzszych szczebli rzadu przechodzi na cata biurokracj¢ i wypiera mechanizm
rynkowy, zastepujac go tapowka. Najlepsza ilustracja tego procederu sa obserwacje
poczynione przez dziennikarza S. Somurg, ktory przez tydzien mieszkal w slum-
sach miejscowosci Kabira, na przedmieéciach stolicy Kenii, Nairobi. Zyjac z lo-
kalna spolecznoscia, zauwazyl, iz nawet w przypadku podstawowych dobr publicz-
nych konsumpcja nie moze odby¢ si¢ bez tapowki. Aby dziecko moglo uczy¢ sie
w szkole, do ktérej uczeszcza, rodzice musza przekupic¢ nauczyciela; aby skorzystaé
z opieki lekarskiej gwarantowanej przez panstwo, nalezy optaci¢ zaréwno lekarza,
jak i pozostaty personel medyczny'’. Dzieje sig tak dlatego, ze tak nauczyciel, jak
i lekarz zmuszeni sa do optacenia swojego mocodawcy, po to tylko, by moc praco-
wac. Bedac pelnomocnikami, musza wpierw zaptaci¢ za przekazanie im kompeten-
cji przez mocodawce. Placac haracz, przerzucaja jego koszty na nabywcow dobra
finalnego, czyli na spoleczenstwo. Z kolei mocodawca wymusza tapowke po to,
by oplaci¢ swojego mocodawce. W systemie takim przeptyw tapoéwki moze wygla-
da¢ nastgpujaco: nabywca ustugi (obywatel) — urzednik nizszego szczebla (np. na-
uczyciel, lekarz) — urzednik wyzszego szczebla (np. dyrektor, minister) — pryncypat
(np. prezydent, premier, dyktator). Przy czym na kazdym kolejnym szczeblu suma
przekazanych pieniedzy wzrasta, poniewaz urzednik nizszego szczebla obshuguje
wielu obywateli, a z kolei urzednik wyzszego szczebla wielu urzednikow szczebla
nizszego. Strumien pieni¢dzy ulega wigc kumulacji wraz z przechodzeniem na coraz
wyzsze szczeble w hierarchii biurokratycznej. Model ten zilustrowano na ponizszym
rysunku. Ze wzgledu na ksztalt, w ktory wpisuja si¢ coraz wyzsze szczeble, na ktore
trafiaja fapowki, mechanizm ten mozna nazwac ,,piramida korupcyjng”.

Opisany w ten sposob system dziatania panstwa nalezy uzna¢ za dalece szko-
dliwy. Przeplyw bogactwa od obywatela do wladcy poprzez system administracji
publicznej prowadzi bowiem do stopniowego ostabienia instytucji panstwa. To
z kolei doprowadzi¢ moze do rozktadu gospodarczego, poniewaz stabe panstwo nie
jest w stanie pelni¢ swojej podstawowej funkcji ,,nocnego stréza” i gwarantowac
tym samym dystrybucji podstawowych dobr publicznych, jakimi sa bezpieczenstwo
publiczne 1 sprawiedliwo$¢ spoteczna. Obywatele, tracac zaufanie do instytucji,

15°S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy, Fundacja im. Stefana Batorego, Wydawnictwo Sic!, War-
szawa 2001.

16 M. Olson, Power and Prosperity: Outgrowing Communist and Capitalist Dictatorships, Oxford
University Press 2000.

17°S. Somura, Living with Corruption, Insight News TV, London 2008.
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Rys. 1. Piramida korupcyjna

Zrodto: opracowanie wilasne.

odwracajq si¢ od nich, co moze doprowadzi¢ do anarchii. Sytuacja taka wydarzy-
fa si¢ na poczatku 2011 r. w Tunezji i Egipcie. Obywatele tych panstw dos¢ mieli
samowoli wladcow oraz kwitnacej korupcji, wyszli wigc na ulice z zamiarem ich
obalenia. Przewrdt w Tunezji nazywany jest niekiedy ,,rewolucja Wikileaks”, od
nazwy portalu internetowego publikujacego ,,przecieki” z oficjalnej korespondencji
dyplomatycznej, obnazajace korupcje i wystawny styl zycia prominentow rezimu's,
Niepokoje w pozostalych krajach arabskich spowodowane byly z kolei udanym
przewrotem w Tunezji.

6. Podsumowanie

Jak wynika z powyzszych rozwazan, korupcja polityczna moze w sposob trwaty
zmieni¢ rzeczywisto$¢ spoleczna, wywota¢ niepokoje spoleczne, zradykalizowac
dziatania wtadz, a w konsekwencji doprowadzi¢ do ich obalenia lub tez utrwalenia
dyktatury. Korupcja stanowi proces pomniejszajacy poziom dobrobytu spotecznego.
Wszystkie przeptywy pieni¢zne bedace skutkiem wymiany korupcyjnej stanowia
prywatny dochod osob zajmujacych stanowiska publiczne, dysponujacych publicz-
nym majatkiem i dziatajacych w imieniu zbiorowosci. Bez przejrzystosci i demo-
kracji niemozliwe jest wyeliminowanie tych patologii. Natomiast brak reakcji na
nie ze strony opinii migdzynarodowej, a w szczegdlnosci krajow o ugruntowane;j
demokracji i tradycjach obywatelskich, moze doprowadzi¢ do zagrozen w skali glo-

18 R. Stefanicki, Mubarak kontra nardd, ,,Gazeta Wyborcza” 29-30 stycznia 2011 r.
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balnej. Wsrod krajow, w ktorych wystepuje korupcja polityczna, sag bowiem zarow-
no te, ktore dysponuja waznymi zasobami naturalnymi, niezbednymi do funkcjono-
wania gospodarki (np. Irak, Iran, Libia, Wenezuela), ale rowniez posiadajace bron
atomowa (Indie i Pakistan). Zrozumienie procesu, jakim jest korupcja, moze pomoc
w przezwycigzenie zagrozen dla spojnosci spotecznej. Nalezy jednak pamigtac, ze
sfera polityczna jest tylko jedna z tych, ktorych korupcja moze dotyczy¢. Rownie
destrukcyjny wplyw na sposob funkcjonowania spoleczenstwa maja ekonomiczne,
kulturowe i instytucjonalne skutki korupcji.
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SOCIAL CONSEQUENCES OF POLITICAL CORRUPTION

Summary: In this paper the author proposes an original theory of corruption and a variety of
this phenomenon — political corruption. The author presents a thesis that corruption perma-
nently demolishes social order. That is why it is so necessary to ensure transparency in the
public sector. In democracy citizens have the right and obligation to intervene when the state
is under threat. However, under authoritarian regime, corruption may lead to social unrest or
even to revolution, as in case of Egypt and Tunisia in early 2011.

Key words: corruption, politics, economics of public sector.





