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Helen Sutch
Starszy ekonomista ds. finanséw publicznych w Biurze Banku Swiatowego w Polsce

Absolwentka Uniwersytetu w Oxfordzie (magisterium w dziedzinie ekonomii) oraz Victoria University w Wellington
(magisterium z filologii angielskiej). Pochodzi z Nowej Zelandii. Doswiadczenia z okresu poprzedzajgcego wspotprace
z Bankiem Swiatowym: 1973-74 stuzby ekonomiczne rzadu brytyjskiego; 1974-81 Skarb Paristwa Nowej Zelandlii;
1981-85 OECD; 1985-87 doradca ekonomiczny premiera Nowej Zelandii; 1987-89 gtéwny doradca ds. rynku pracy
rzadu Nowej Zelandii. W 1989 roku podjeta prace w Banku Swiatowym jako ekonomista w Departamencie Afryki
Centralnej. Od 1992 roku pracuje w Departamencie Europy i Azji Centralnej. Zajmowata sie zagadnieniami ekonomicz-
nymi nastepujgcych krajow: Kamerunu, Hongkongu, Indii, Indonezji, Singapuru. Wtada jezykami: angielskim, francu-
skim, wioskim, rosyjskim. W Biurze Banku Swiatowego w Polsce zajmuje sie zagadnieniami z zakresu finanséw
publicznych Polski, Estonii, totwy i Litwy.
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WPROWADZENIE

Od Redakcji

Instytucje publiczne powinny wypetniaé swoje powinnosci wobec spoteczenstwa w sposéb efektywny, a jednoczesnie
uczciwy. Procedury ich postepowania powinny by¢ jawne i przejrzyste. Jest to powazne wyzwanie dla kazdego panstwa,
a szczegolnie dla krajow, ktére odchodzg od systemu scentralizowanego i zsowietyzowanego a budujg gospodarke ryn-
kowa i demokratyczny system polityczny. Kluczowym pytaniem jest, czy kraje te bedg i sg w stanie zminimalizowac¢ bodz-
ce sprzyjajace korupcji, a tym samym zwiekszy¢ ryzyko dla os6b korumpujacych i korumpowanych. Gtéwnym zadaniem
dla krajow $rodkowej i wschodniej Europy jest analiza szeroko rozumianych przyczyn korupcji oraz zaprojektowanie i wdro-
Zenie rozwigzan, ktdre zasadniczo jg zmniejszg. Karanie pojedynczych przypadkéw korupcji, oczywiscie konieczne, nie
moze by¢ skuteczne, bo walczy¢ trzeba z przyczynami, a nie tylko objawami zjawiska. Strategia walki z korupcjg byta te-
matem 43 seminarium BRE Bank -CASE, ktére odbyto sie 24 czerwca br. w Warszawie. O wygtoszenie wyktadu organiza-
torzy poprosili Helen Sutch, starszego ekonomiste ds. finanséw publicznych w Biurze Banku Swiatowego w Polsce.

Bank Swiatowy definiuje korupcje jako naduzywanie stanowiska lub funkgji publicznej dla osiagniecia prywatnych zy-
skoéw. Jakkolwiek nie mozna jej catkiem wyeliminowac, tak celem jest jej ograniczenie poprzez zmiane proporciji: tak, aby
z mato ryzykownego i przynoszagcego wysokie zyski procederu stata sie wielce ryzykowna i mato optacalna.

Istnieje kilka rodzajéw korupcji; wsrdd nich mozna wymieni¢ przekupstwo (tapdwki), przywlaszczanie i sprzeniewie-
rzanie funduszdw publicznych, poplecznictwo, kupowanie wplywoéw. Wszystkie jednakowo narazajg panstwo i spote-
czenhstwo na ogromne koszty. Szeroko rozpowszechniona korupcja staje sie gtéwng barierg dla zrownowazonego wzro-
stu gospodarczego. Zmniejszajq sie dochody panstwa, a wydatki budzetowe okazujg sie by¢ nieefektywne lub sg mar-
notrawione. W rezultacie panstwo nie jest w stanie swiadczy¢ spoteczenstwu ustug na odpowiednim poziomie, co prowa-
dzi do spadku zaufania do rzadu.

Korupcja zwigeksza koszty sektora prywatnego, a przez to ogranicza jego inwestycje i rozwdj. Korupcja podwaza kon-
kurencje, uprzywilejowujac tylko niektdrych na rynku. Bardzo powaznym problemem sa koszty spoteczne — korupcja bo-
wiem najbardziej uderza w najubozsze grupy spoteczne.

Potrzeba wiec zaangazowania najwyzszych wtadz politycznych, aby podjg¢ walke z korupcjg i aby walka ta przynio-
sta wymierne rezultaty. Monitorig stuzb publicznych przez niezalezne organizacje spoteczne i media, wprowadzenie jaw-
nosci proceséw decyzyjnych podejmowanych przez urzednikéw aparatu publicznego, umocnienie roli prawa poprzez
stworzenie przejrzystego systemu jego tworzenia, budowa silnego systemu zarzadzania finansami publicznymi, wypra-
cowanie zdrowego systemu zarzadzania przedsiebiorstwami publicznymi — to kilka najwazniejszych elementéw kampa-
nii antykorupcyjnej, w ktérej nalezy réwniez bra¢ pod uwage przeszkody ze strony najbardziej uprzywilejowanych grup.
Dlatego wyzwaniem nie powinno sta¢ sie dgzenie za wszelkg cene do perfekcji, lecz raczej szukanie konkretnych i rea-
listycznych dziatan, ktore stopniowo majg przynosi¢ oczekiwang poprawe.

Prezentowany nizej tekst jest rozszerzong wersjg wyktadu wygtoszonego na czerwcowym seminarium. Zostat
przygotowany specjalnie na potrzeby seminarium i niniejszej publikacji, za co Autorce organizatorzy sktadajg serdecz-
ne podziekowanie.




1. Wstep

Niniejszy referat opisuje podejécie Banku Swiatowego
do korupciji oraz przedstawia w zarysie doswiadczenia wy-
nikajace z naszych dziatan w stosowaniu tej strategii.
W moim wystgpieniu odwotywac bede sie czasem do do-
$wiadczen niektorych krajow, w ktérych Bank Swiatowy zaj-
muje sie tym zagadnieniem, niemniej o Polsce wspomne
niewiele lub wcale. Zgromadzeni na tej sali stuchacze
znacznie lepiej orientujg sie w tutejszych problemach, jak
rowniez w postepie zmagan z korupcjg. Niemniej jednak,
bedzie dla mnie niezwykle interesujgce dowiedzie¢ sie, w ja-
ki spos6b, zdaniem Panstwa, koncepcje teoretyczne oraz
praktyczne do$wiadczenie Banku Swiatowego moga odno-
sic sie takze do Polski.

Bank Swiatowy, co prawda, skupia sie gtownie na korup-
cji w sektorze publicznym, lecz w sferze jego zainteresowan
lezy takze réwnie wazny obszar styku sektora publicznego
i prywatnego. W rzeczywistosci korupcja w sektorze prywat-
nym w jakim$ momencie zawsze opiera sie ha zmowie
z urzednikiem panstwowym, a poprzez tego urzednika ze
stojgcym za nim systemem, ktéry umozliwia takie postepowa-
nie ze strony owego urzednika. Z tego wzgledu niniejszy re-
ferat, cho¢ koncentruje sie gtéwnie na sektorze publicznym,
odnosi sie takze do niemniej istotnej kwestii, jakg jest korup-
cja w sektorze prywatnym.

2. Zarys wystapienia

Referat porusza nastepujgce cztery zagadnienia:
— definicje i rodzaje korupcji,
— koszty korupciji,

STRATEGIA ANTYKORUPCY]NA:
KONCEPCJE TEORETYCZNE
ORAZ PRAKTYCZNE DOSWIADCZENIA

— przyczyny korupciji,

— strategie walki z korupcja.

Cze$¢ dotyczaca strategii obejmuje takie zagadnie-
nia, jak: (i) gtéwne skiadniki i instrumenty; (ii) czynniki klu-
czowe dla powodzenia; (iii) punkt wyjscia; (iv) przyktady
z innych krajéw; (v) ryzyko wystepujace w regionie post-
sowieckim. Cze$¢ koncowa publikacji zawiera odpowie-
dzi na pytania uczestnikbw seminarium.

3. Definicja

Zamieszczone ponizej zestawienie ujmuje kilka spo-
8rod gtéwnych rodzajéw korupcji, jakie mogg wystepo-
wac. Niemniej jednak, zamiast ogranicza¢ sie do oma-
wiania specyficznych, wasko zakreslonych rodzajow ko-
rupcji, wazniejszym wydaje sie raczej poszukiwanie
punktow wspolnych. Co kryje sie za tymi wiasnie rodza-

Rodzaje korupcji
tapowkarstwo
— Kupowanie kontraktow rzgdowych, korzysci,
przekupywanie organéw wymiaru sprawiedliwosci
— Uchylanie sie od ptacenia podatkdw i omijanie
przepiséw
Kradziez
— Sprzeniewierzanie $rodkéw budzetowych
i majatku publicznego
Protekcja
— Nepotyzm
Handel wptywami
— Poparcie w wyborach lub finansowanie partii
politycznej w zamian za zdobycie wptywow




jami korupcji? Jakie kwestie lub problemy lezg u ich
podstaw? Bank reprezentuje poglad, ze podstawowym
problemem jest naduzywanie stanowiska publicznego
w celu uzyskania prywatnych korzysci, ktéry to motyw
przewija sie¢ w roznych rodzajach i przejawach korupciji.

Wychodzac od definicji korupcji jako naduzywania
urzedu dla prywatnych korzysSci, koncentrujemy si¢ na
bodzcach oddziatywujgcych na urzednikéw oraz na oka-
zjach, z jakimi sie stykaja.

Ekonomiczna definicja korupcji
Korupcija jest funkcja:
— Wysokiej dochodowosci procederu
— Duzego stopnia uznaniowosci decyzji
— Matej przejrzystosci
Korupcja ma odniesienia do aparatu
panstwowego w sferach:
— Efektywnosci
— Uczciwosci urzednikow
— Monitoringu i odpowiedzialnosci urzednikéw

Catkowite wyeliminowanie korupciji jest raczej mato
prawdopodobne, celem jest jednak zminimalizowanie
jej wystepowania poprzez przeobrazenie jej z mato ry-
zykownego procederu o wysokiej optacalno$ci w dzia-
talno$¢ wielce ryzykowng i mato optacalng. Z tego tez
wzgledu Bank Swiatowy koncentruje sie na ekono-
micznej analizie warunkdéw sprzyjajacych korupcji
opierajgcej sie na korzy$ciach, uznaniowosci decyzji
oraz matej odpowiedzialnosci urzednikdéw za swoje de-
cyzje. Korupcja jest funkcjg wszystkich wymienionych
elementow.

Po pierwsze, wigksza korupcja wystepuje najprawdopo-
dobniej tam, gdzie korzysci z niej ptynace sg wysokie.
Atrakcyjne korzysci dla urzednikdw stwarzajg wtasnie bodz-
ce dla korupgiji.

Po drugie, jesli urzednicy panstwowi wykonujg swoje
obowigzki jedynie na podstawie wtasnego osadu, sytuacja
taka stwarza okazje do korupcii.

Wreszcie po trzecie, niski poziom nadzoru nad pracg
urzednikdéw i ich mata odpowiedzialno$¢ za podejmowane
decyzje zmniejsza prawdopodobienstwo ztapania skorum-
powanego urzednika a zwigksza ryzyko wystgpienia korupcji.

Wykres 1 odzwierciedla zwigzek pomiedzy korupcjg
a poziomem swobody podejmowania decyzji — drugim
sktadnikiem funkcji korupcji. Zostat on sporzadzony na
podstawie analiz przeprowadzonych przez Bank Swiato-
wy na catym Swiecie i wskazuje usytuowanie poszczegol-
nych krajow ze wzgledu na wskaznik korupcji.

Os'Y mierzy korupcje, zaczynajgc od ,hiskiej”, korczac
na ,wysokiej”, za$ 0$ X pokazuje swobode podejmowania
decyzji, zaczynajgc rowniez od ,niskiej” a konczac na ,wy-
sokiej”. Wyraznie widac, ze kraje, w ktorych stopien uzna-
niowoéci decyzji urzednikéw jest najwiekszy majg réwniez
najwyzszy wskaznik korupgiji.

Zatem, aby ograniczy¢ korupcje, nalezy ograniczy¢ ko-
rzy&ci, jakie mozna dzigki niej uzyskac¢ oraz zmniejszy¢
uznaniowo$¢ decyzji przy jednoczesnej poprawie nadzoru
i odpowiedzialnosci urzednikéw za swoje decyzje. Rozpa-
trywanie wspomnianych trzech czynnikow w kontekscie
sektora publicznego prowadzi wprost do skoncentrowania
sie na stopniu efektywno$ci, spojnosci i przejrzystosci ad-
ministracji publicznej. Jak juz wspomniata E. Balcerowicz,
cechy te sg szczegdlnie istotne w przypadku panstw pod-
legajacych transformaciji z wysoce scentralizowanych, za-
mknietych, biurokratycznych reziméw w stylu sowieckim
w kraje o zdecentralizowanej, otwartej i demokratycznej
administracji. Wymaga to przeksztatcenia systemow, me-
chanizméw dziatania oraz mentalnosci w catym sektorze
publicznym. Kluczowym problemem wystepujgcym w kra-
jach reformujgcych swoje systemy gospodarcze jest to,
jak uksztattowac system sektora publicznego, aby byt on
otwarty, efektywny, skuteczny, a takze, by minimalizowat
wystepowanie bodzcow i okazji do korupciji. Jak dotad, co
zostanie wykazane ponizej, kraje znajdujace sie w trakcie
przemian nie wypadaja najlepiej w poréwnaniu z innymi re-
gionami Swiata — zwtaszcza w stosunku do krajéw wysoko
rozwinietych.

4. Koszty korupciji

Korupcja wystepowa¢ moze wszedzie i dlatego nie bar-
dzo wiadomo od czego zaczaé. W celu ustalenia priorytetow
w walce z korupcjg, nalezy wpierw zapoznac sie zarébwno
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Wykres 1. Zaleznos$¢ wskaznika korupcji od uregulowanej prawnie swobody podejmowania decyzji
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z rodzajami wyrzgdzanych przez nig szkod, jak i ich zakre-
sem. Wyrbzniamy cztery rodzaje kosztéw korupcii.

Pierwszy z nich to koszty fiskalne w skali makro. Wy-
nikajg one z utraty dochodow z tytutu podatkéw oraz do-
chodéw z prywatyzacji, jak rowniez z nadmiernie wyso-
kich wydatkow spowodowanych powiekszeniem cen to-
waréw i ustug nabywanych przez administracje pan-
stwowg. Jesli ograniczenie kosztow fiskalnych w skali
makro, ponoszonych z tytutu korupcji, stanowi¢ bedzie
priorytetowe zadanie, strategia skupia¢ sie bedzie na
przejrzystej, prostej polityce podatkowej; skutecznej
i uczciwej administracji podatkowej przy wyeliminowa-
niu kontaktow pomiedzy podatnikami a urzednikami
skarbowymi; jako$ci oraz metodach prywatyzacji; kla-
rownych procesach podziatu $rodkow budzetowych;
oraz, rzecz jasna, na uczciwych i opartych na konkuren-
cyjnosci systemach zaméwien publicznych.

Drugim i o wiele szerszym rodzajem kosztow jest
catkowity koszt ponoszony przez gospodarke wskutek
ograniczenia inwestycji i wzrostu, co moze mie¢ caty
szereg zrédet. Jednym z nich jest naduzywanie kom-
petencji decyzyjnych, jak pokazano na ostatnim wykre-
sie, lub tez niesolidne egzekwowanie uméw, czy po
prostu zta reputacja zniechecajgca prywatnych inwe-
storow. Miedzynarodowe do$wiadczenia wskazujg, ze
kraje o wyzszym poziomie korupcji systematycznie wy-
kazujg nizsza warto$¢ inwestycji i wolniejszy wzrost
gospodarczy (zob. Wykres 2 oraz ponizsza analiza
szczegobtowa).

Trzecim rodzajem kosztow sg koszty spoteczne —
koszty ponoszone przez cate spoteczenstwo, ktoére
staje w obliczu nadmiernie wysokiego opodatkowania,
jak i przez odbiorcow ustug publicznych spotykaja-
cych sie z wytudzaniem tapéwek w zamian za otrzy-
mywanie tychze ustug. Podobnie jak poprzednio, ma-
teriat dowodowy pochodzgcy z r6znych krajow poka-
zuje, ze ten rodzaj kosztéw najbardziej dotyka najbie-
dniejszych. Nie ptacg oni najwyzszych tapéwek, lecz
tapéwki stanowig najwyzszy procent ich dochodéw
w poréwnaniu z innymi grupami dochodowymi w spo-
teczenstwie.

Ostatnim typem kosztéw i, moim zdaniem, najwaz-
niejszym, zwtaszcza dla gospodarki przechodzacej pro-

ces reform, jest koszt ujety w kategoriach cynizmu oraz
utraty zaufania do instytucji publicznych lub samego
panstwa. Moze to znaczne ostabi¢ skuteczno$¢ poczy-
nan rzadu, a takze zakres podporzgdkowania sie spofe-
czenhstwa, czy to pod wzgledem stosowania sie do regu-
lacji podatkowych, czy tez ogdlnie w zakresie przestrze-
gania prawa i przepiséw. Sytuacja taka moze réwniez
utrudnia¢ dziatanie wladzy sadowniczej i nadzér nad
przestrzeganiem prawa, prowadzac do podwazenia sza-
cunku dla uméw, porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa. Cho¢ koszty ponoszone w dziedzinach inwestycji,
wzrostu gospodarczego, stabilnosci finansowej panstwa
oraz ustug publicznych sg ogromnie istotne z praktycz-
nego punktu widzenia, niemniej jednak warto jest mie¢
stale na wzgledzie tenZze wszechogarniajgcy koszt, ktory
dotyka prawnych podstaw samego panstwa.

Przyktad: Koszt dla inwestycji i wzrostu
gospodarczego

Wykres 2. Korupcja obniza inwestycje
(59 krajow w 1994 roku)

Inwestycje brutto (% PKB, 1990-94)
25 —

20

15

10 |

Wysoki poziom
korupciji

Niski poziom
korupciji

Dane, na podstawie ktérych sporzgdzono Wykres 2
oparte sg na analizach Banku Swiatowego przeprowa-
dzonych w 1994 roku w 59 krajach. Widzimy tu $cistg
zalezno$¢ pomiedzy niskim poziomem korupcji i wyz-
szym poziomem inwestycji oraz wyzszym stopniem ko-
rupcji i nizszym poziomem inwestycji. Réznica w pozio-
mie inwestycji mierzonym jako udziat w produkcie krajo-
wym brutto w krajach o wysokim poziomie korupcji
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Wykres 3. Czas poswiecany przez kadre kierownicza na kontakty z biurokratami a czestotliwos¢ wystepowania tapéwkarstwa

tapowkarstwo nie ,,optaca sig" jako strategia biznesu.
Firmy dajgce tapdwki na zdobywanie licencji, pozwolen, podpisow itp. w rezultacie tracg wigcej czasu.

Czas po$wiecany biurokratom przez menadzeréw
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(World Development Report — WDR) 1997, przygotowanym przez Bank Swiatowy




w stosunku do krajow o niskiej korupcji wynosi okoto
dziesieciu punktow procentowych. Taka jest bezposre-
dnia i surowa kara za korupcje.

Skad sie bierze taki efekt? Korupcja wywiera wpltyw
na poziom inwestycji wieloma kanatami. Korupcja pro-
wadzi do przedktadania szybkich wynikéw i krotkotermi-
nowych zyskow nad diugoterminowe inwestycje. Znie-
checa takze inwestoréw, wymagajgc od nich wiekszego
zaangazowania czasowego (zob. Wykres 3) oraz dodat-
kowych kosztow dziatalnosci gospodarczej, wprowadza
opbznienia w zamdwieniach publicznych i paralizuje
konkurencje. Wreszcie korupcja pogarsza jako$¢ inwe-
stycji. Kontrakty zawierane sa nie z tymi, ktérzy sa naje-
fektywniejsi, czy tez z partnerami, ktérzy zapewniajg
najlepszy poziom ustug, ale z tymi, ktdrzy oferujg wy-
zsze fapOwki i robig to jako ostatni. Albowiem zazwyczaj
to wiasnie z ostatnig osobg dajgcg tapowke zawierany
jest kontrakt. W wielu przypadkach sytuacja taka ozna-
cza, ze kontrakty badz koncesje przypadajg najmnie;
odpowiednim wykonawcom. W wielu krajach widzieli-
Smy juz walgce sie mosty, niskiej jakosci budynki nieod-
porne na trzesienia ziemi. W tym kontek$cie uderzajgco
oczywiste wydajg sie konsekwencje dotyczgce powaz-
nego zagrozenia dla zdrowia i bezpieczenstwa, czy tez
wzrostu gospodarczego.

Czasami inwestorzy usprawiedliwiajg istnienie ko-
rupcji tym, ze bez ,posmarowania” nie mogliby zawrze¢
umowy. Cho¢ metoda ta funkcjonuje jako dorazny spo-
sOb rozwigzania wystepujgcych w danej chwili proble-
mow, to jednak w sumie odbija sie niekorzystnie zaréw-
no na samych inwestorach, jak i catej gospodarce. W te-
orii ekonomii jest to klasyczny przypadek dylematu wie-
znia. Dorazne, w oczywisty spos6b racjonalne dziatanie
w rzeczywistosci nie stuzy najlepiej interesom tej osoby
ani szerszej populacji tym dziataniem dotkniete;.

Kolejny przyktad tego rodzaju kosztow wywotywa-
nych przez korupcje przedstawia Wykres 3. Ukazuje on
silng, dodatnig zalezno$¢ pomiedzy poziomem korupcji
a czasem poswiecanym przez menedzment na kontak-
ty z biurokratami.

Sytuacja taka bierze sie stad, ze biurokraci sprawu-
ja kontrole nad dostepem do pozyczek bankowych, jak
rowniez nad dostepem do tacz energetycznych i telefo-

nicznych. Moze sie zdarzy¢, ze urzednicy dysponujg
wiadzg w dziedzinie planowania przestrzennego i wyda-
wania zezwolen budowlanych, przepiséw dotyczacych
ochrony zdrowia, bezpieczenstwa i regulacji przeciwpo-
zarowych, a takze wszelkich innych zezwoler i koncesji
wymaganych do prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej. Wspomniane warunki niemal bez wyjatku skutkujg
konieczno$cig ponoszenia zwiekszonych nakltadéw cza-
su. W niektdrych krajach menedzment poswieca az do
30% swojego czasu na borykanie sie z regulacjami pra-
wnymi. llo8¢ czasu spedzanego przez kierownictwo na
kontaktach z urzednikami panstwowymi jest wysoce
skorelowana z poziomem korupcji.

5. Przyczyny korupcji

Niniejszy rozdziat ogranicza sie raczej do oméwienia
czynnikdw majgcych zwigzek z korupcjg, nie wysuwajac
zdecydowanych twierdzen dotyczacych przyczyn [owe-
go zjawiska — przyp. red.]. Wykres 4 prezentuje czynniki
pozostajgce w silnej korelacji z korupcjg, na podstawie
danych zgromadzonych przez Bank Swiatowy.

W krajach, w ktorych polityka gospodarcza jest silnie
interwencyjna, czesto wystepuje silna kontrola biurokra-
tyczna gospodarki, czy to w formie kontroli cen lub im-
portu, czy tez znieksztatcen na rynku pracy ze wzgedow
etnicznych lub ptci. Méwigc krotko, istnieje wyrazna
korelacja interwencyjnej polityki gospodarczej panstwa
Z korupcja.

Podobny efekt zaobserwowa¢ mozna w przypadku
przewidywalnoSci decyzji wymiaru sprawiedliwosci,
cho¢ nie ma tu tak wyraznych réznic miedzy niskim
a wysokim poziomem korupcji. Termin ,przewidywal-
nosé wymiaru sprawiedliwosci” jest w pewnym sensie
eufemizmem. Odnosi sie on bowiem do kwestii zwig-
zanych z zakresem niezawisto$ci wymiaru sprawiedli-
wosci w danym systemie konstytucyjnym, z jego kom-
petencjami — a kompetencje mogq okazac sie niezwy-
kle istotne, gdy chodzi o umowy handlowe i rozstrzyga-
nie sporéw — jak réwniez do zagadnien dotyczacych
podatnosci sgdownictwa na przekupstwo. Uczciwosé
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Wykres 4. Czynniki skorelowane z korupcja
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i zakres kompetencji wymiaru sprawiedliwo$ci sg
szczegblnie wazne nie tylko same w sobie, lecz przez
wzglad na fakt, ze mozliwo$¢ odwotania sie do sgdu
jest, w pewnym sensie, gwarantem wszelkich pozosta-
tych mechanizméw panstwa. Swiadomos¢ obywateli,
Zze moga w ostateczno$ci odwotac sie do sgdu, docze-
ka¢ sie sprawiedliwosci oraz ze zostanie ona wyegze-
kwowana, narzuca pozostatym instytucjom panstwo-
wym dyscypline.

Wykres 4b ukazuje wspétzaleznosé pomiedzy ko-
rupcjg a wzgledng wysokoscig wynagrodzen urzedni-
kow panstwowych odniesiong do zarobkdéw w sektorze
przemystu przetworczego. Relacja ta stanowi swoisty
miernik pokazujacy, jak dobrze opfacani sg urzednicy
panstwowi. Naturalnie, samo tylko przyzwoite wyna-
grodzenie nie rozwigze problemu korupcji. Jesli od ju-
tra wszyscy urzednicy parnstwowi dostaliby wyzsze wy-
nagrodzenie, korupcja nie zniktaby, istnieje bowiem
wiele innych czynnikdw sprzyjajgcych jej i majgcych na
nig wptyw. Z drugiej jednak strony, wydaje sie oczywi-
ste, ze w krajach, gdzie urzednicy panstwowi sg odpo-
wiednio wynagradzani, korupcja utrzymuje sie na ni-
skim poziomie.

Jezeli szukamy rozwigzan, to na pewno jednym
z nich bedzie przycigganie i zatrzymywanie urzednikow
panstwowych reprezentujgcych wysoki poziom. Cieka-
we, ze na przyktad Singapur, jeden z krajow o najwiek-
szych sukcesach w walce z korupcja, ma najbardzie;
konkurencyjny stosunek wysoko$ci wynagrodzen
w sektorze publicznym do ptac sektora prywatnego.

Wykres 4d prezentuje zaleznoS¢ pomigdzy korupcjg
a stopniem merytokracji w danym systemie. Merytokracja
to stowo-przykrywka oznaczajace administracje panstwo-
wg, ktorej celem jest wysoki standard Swiadczonych
ustug, praworzadnosé i skutecznosé; administracje o ja-
snych zasadach i minimalnej liczbie nominacji politycz-
nych. Materiaty zebrane w wielu krajach wskazujg, ze im
dalej w dot hierarchii administracyjnej praktykuje sie no-
minacje na stanowiska ze wzgledéw politycznych, tym
wyzszy poziom korupciji. Jesli stanowiska obsadzane we-
diug klucza politycznego ograniczone sg jedynie do naj-
wyzszych szczebli administracji rzgdowej, przypadki ko-
rupcji sg znacznie rzadsze.

Powyzsza lista czynnikdw nie jest petna, niemniej
naswietla ona niektére z najwazniejszych kwestii, jakie
nalezy wzig¢ pod uwage przy podejmowaniu walki z ko-
rupcjg: potrzebe przejrzystej polityki i przepisbw mini-
malizujgcych koszty stosowania sie do nich ponoszone
przez sektor prywatny; potrzebe stworzenia wysokiej
klasy konkurencyjnie optacanych urzednikéw panstwo-
wych bedacych w stanie zaoferowaé dobrg prace, wy-
dajng obstuge oraz zawierajgcych uczciwe umowy; po-
trzebe istnienia wiarygodnych i niezawistych systeméw
wymiaru sprawiedliwosci oraz arbitrazu. Wszystkie te
elementy stanowig oczywiscie niezwykle wazne czynni-
ki w walce o ograniczenie korupcji.

5. 1. Korupcja na swiecie

Czym rozni sie ten region od pozostatych na $wie-
cie? Nie dysponujemy osobnymi materiatami dotyczacy-
mi samej Polski, jednakze posiadamy pewne dane do-
tyczace catego regionu Europy Srodkowej i Wschodniej,
opracowane na podstawie badan przedsiebiorcow na
Swiecie, przeprowadzone w ramach przygotowywania
Raportu o rozwoju $wiatowym na temat zmieniajgce;j sie
roli panstwa, ktory Bank Swiatowy przedstawit w 1997
roku (Wykres 5).

Region Europy Srodkowej i Wschodniej radzi sobie
lepiej niz panstwa WNP, a takze lepiej niz Afryka Srod-
kowa, jednak tylko nieznacznie. Poziom korupcji jest
nizszy w Ameryce tacinskiej, jeszcze nizszy na Srodko-
wym Wschodzie i w Afryce Pétnocnej, jeszcze nizszy
w Potudniowej i Potudniowo-Wschodniej Azji i jeszcze
nizszy w catej grupie krajéw rozwinietych.

Powyzsze ogdlne znajdujg wsparcie w bardziej
szczegobtowych informacjach wynikajgcych z okreslo-
nych wskaznikoéw, na przyktad stopnia nierzetelnosci
wymiaru sprawiedliwosci. Badania przeprowadzone
wsrdd przedsiebiorcow wykazujg, ze rdéznice pomiedzy
regionami najgorszymi pod wzgledem tego kryterium
znajdujg najstabsze odzwierciedlenie, co pokazuje, ze
az 70% przedsiebiorcow w Europie Srodkowej i Wscho-
dniej uwaza, ze na wymiarze sprawiedliwosci nie moz-
na polegac¢. Jesli chodzi o nastepng miare — czy zmiany
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Wykres 5. Korupcja na $wiecie
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* ktérzy uwazajg, ze w ich kraju korupcja jest problemem (przyp. red.) .
DC: kraje rozwinigte, SSEA: Potudniowa i Potudniowo-Wschodnia Azja, MNA: Srodkowy Wschod i Afryka Poinocna;
CEE: Europa Srodkowa i Wschodnia; LAC: Ameryka tacinska; SSA: Afryka Srodkowa: CIS: Wspdlnota Niepodlegtych Panstw.

w prawodawstwie i polityce sg nieprzewidywalne — Eu-
ropa Srodkowa i Wschodnia ma wyniki gorsze od wszel-
kich pozostatych regionéw $Swiata, z wyjatkiem bytego
Zwigzku Radzieckiego.

6. Strategie

Wykres 6 zestawia niektdre z omawianych dotych-
czas elementow oraz prezentuje instrumenty istotne
z punktu widzenia walki z korupcja.

PoruszaliSmy juz niektore istotne kwestie dotyczgce
stuzby cywilnej, ptac w sektorze publicznym, czy syste-
mow sektora publicznego. Do kolejnych szczeg6lnie waz-
nych aspektow dziatan sektora publicznego nalezg kon-
trola finansowa, skuteczne systemy audytu, efektywne
i przejrzyste systemy zaméwien publicznych. W gérnej
czesci Wykresu 6, w zakresie polityki gospodarczej, widzi-
my reforme przepisOw i uproszczenie systemu podatko-

wego. U dotu po lewej stronie, mamy kwestie prawne oraz
zwigzane z wymiarem sprawiedliwo$ci, natomiast u dotu
po prawej stronie, zaprezentowana zostata by¢ moze naj-
wazniejsza ze wszystkich kwestia — problem nadzoru pu-
blicznego. Czy spoteczenstwo moze skutecznie $ledzié
i kontrolowa¢ dziatania we wszystkich pozostatych czte-
rech obszarach? Jak najbardziej, a wrecz posunetabym
sie do stwierdzenia, ze dziatania w pozostatych czterech
obszarach nigdy nie bedg efektywne, o ile nie bedg towa-
rzyszy¢ im dziatania w obrebie pigtej dziedziny, dotyczace
nadzoru i monitoringu, odnoszace sie do parlamentu oraz
wolnej prasy, jak rowniez zakresu, w jakim spofeczenstwo
jest zaangazowane w nadzoér oraz pomoc w walce z pro-
blemami korupcii.

Wykres przedstawia w sposéb schematyczny czyn-
niki, ktére zazwyczaj odgrywajg istotng role w zwalcza-
niu korupcji, jednoczes$nie jednak kazdy kraj charaktery-
zuje sie zupetnie inng specyfika. Kazdy kraj ma inne po-
glady na temat kosztéw i tego, co jest najbardziej szko-
dliwe. Kazdy kraj ma swoje wiasne priorytety. Dlatego
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Wykres 6. Wszechstronna strategia walki z korupcja
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tez sposob, w jaki poszczegolne elementy mieszajg sie
i dobierajg w ramach ogdélnego schematu, jakie inne
sktadniki poszczegdlne kraje zechcg dodaé, zalezy od
probleméw i priorytetéw wystepujacych w danym kraju.
Istniejg wszak wspdlne elementy strategii antykorupcyj-
nej, niezwykle wazne, je$li ma nastapi¢ poprawa.

6. 1. Kluczowe czynniki

1. Przywodztwo. Reformy technokratyczne nie
wzbudzajg zaufania, gdy brak jest silnego przywodz-
twa oraz zamiaru ich zakonczonego sukcesem urze-
czywistnienia. Konieczne sg dowody takiego zaanga-
zowania na najwyzszym szczeblu, aby urzednicy
otrzymali sygnaty, ze okreSlone zmiany w dziedzinie
polityki gospodarczej lub dane zmiany systemowe
wprowadzane sg rzeczywiscie z myslg o ich funkcjono-
waniu. Grupy intereséw dysponujg duzg sitg, a urze-
dnicy nizszego szczebla po prostu nie sg w stanie
przeciwstawi¢ sie im, o ile nie otrzymajg zdecydowa-
nego wsparcia ze strony przywéddcow. W wielu krajach,
na przyktad, bylismy Swiadkami wprowadzenia bardzo
hermetycznych procedur dotyczgcych zamoéwien pu-
blicznych. Czestokro¢ konczy sie to jedynie tym, ze ich
obchodzenie zajmuje wigecej czasu niz poprzednio. No-
we procedury nie sg po prostu ani wiarygodne, ani
przekonujgce, poniewaz przywodcy nie dali jasno do
zrozumienia, iz wspierajg owe zmiany i ze dotozg
wszelkich staran, aby ich przestrzegano.

2. Uzyskanie poparcia ze strony spoteczenstwa
oraz jego zaangazowania jest drugim waznym
czynnikiem. Jest tak z kilku powoddw. Percepcja spo-
teczna umozliwia zlokalizowanie korupcji oraz wskazuje
sposéb definiowania priorytetéw i pomaga w ustaleniu
kolejnych etapdw programu antykorupcyjnego. [Czynnik
ten — przyp. red.] pozwala réwniez na wykorzystanie
energii spotecznej, i to nie tylko dla zdiagnozowania pro-
blemu, lecz takze w niektérych sposréd dziatan nie-
zbednych dla zmniejszenia korupcji. Ponadto, zaanga-
zowanie spoteczenstwa wazne jest ze wzgledu na ko-
niecznos¢ wywierania nieustannego nacisku na rzady,
by te ograniczaty korupcje.

Moéwigc o uzyskiwaniu wsparcia ze strony spote-
czenstwa, wazne jest, by pamieta¢ tez o sektorze bi-
znesu. Przedsigbiorstwa majg sporg wiedze o naturze
probleméw korupcji. Co ciekawe, z naszych badan
przeprowadzonych wsrdd przedsiebiorcow dowiedzieli-
8my sie, jakg cene przedsigbiorstwa bytyby sktonne za-
ptaci¢ za zmniejszenie korupcji — bylyby one gotowe
ptaci¢ wieksze podatki byle tylko obnizy¢ poziom korup-
cji. Jest to dobry miernik kosztow, jakie obecnie nakfa-
da na nich korupcja.

3. Systematyczna analiza i diagnostyka. W celu
zapewnienia, by monitoring dostarczat systematycznej,
a nie przypadkowej informacji, warto jest zorganizowac
ré6znego rodzaju studia diagnostyczne. Badania opinii
sg dobrym przyktadem systematycznej analizy i dia-
gnostyki zjawiska korupcji. Bank Swiatowy prowadzi
zazwyczaj trzy rodzaje badan: urzednikow panstwo-
wych, ogétu populacji, a takze przedsiebiorstw w celu
zaznajomienia sie z reprezentowanymi przez te Srodo-
wiska pogladami, jak réwniez dla poznania réznorod-
nych doswiadczen, jakie owe grupy posiadajg w zwigz-
ku z korupcja.

Mozna takze monitorowac poszczegélne instytucje.
Jednym z wiasnie opracowywanych sposobow jest wy-
petnianie kwestionariuszy raportow. Petenci badani sg
w momencie, gdy wychodzg z urzedu — wypehiajg
wdwczas kwestionariusz zawierajacy pytania, czy do-
magano sie od nich zapfacenia fapowki, jak czesto sie
to zdarza, jakg kwote muszg dac i jaki jest poziom otrzy-
mywanych ustug. Jedli badania takie przeprowadzane
sg systematycznie, mozna wdwczas oceni¢ dany urzad,
stwierdzi¢, czy problem jest eliminowany i czy wraz
z uptywem czasu nastepuje poprawa jako$ci dziatania
tejze instytucii.

Inne rodzaje diagnostyki obejmujg poréwnywanie
cen w ramach zamowien publicznych ptaconych przez
dany kraj z miedzynarodowymi miernikami tych cen.
Analiza taka pokazuje, o ile wigksze stawki za kontrak-
ty rzadowe administracja ptaci ponad to, co powinna by-
ta zaptaci¢, gdyby zastosowaé stawke miedzynarodo-
wa. Innymi stowy, roznica ta wskazuje wielko$¢ narzutu
korupcyjnego na wydatki rzadowe, a takze wysokos¢
dodatkowych obcigzer podatkowych niezbednych dla
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sfinansowania tapowkarstwa oraz marnotrawstwa
w kontraktach rzadowych.

Jeszcze inny rodzaj analizy skupia sie na statystyce
handlu. Czesto istnieje rozbiezno$¢ pomiedzy wielko-
8cig importu udokumentowanego w danym kraju a tgcz-
ng wielkoScig eksportu do tego kraju innych panstw.
Roéznica ta daje pewne wyobrazenie o warto$ci towardw
przechodzacych przez odprawe celng bez ewidencji,
a zatem zapewne takze bez optat celnych. Jest to za-
rowno wskaznik utraconych dochodéw budzetowych,
jak i korupcji.

4. Dostep do informaciji. Naga prawda jest najlep-
szym $rodkiem likwidujgcym wszelkie wynaturzenia
— oto druga strona medalu, je$li chodzi o przejrzysto$¢
oraz odpowiedzialno$¢ urzednikéw za podejmowane
decyzje w obrebie sektora publicznego. Jesli spofe-
czenstwo nie ma dostepu do informacji na temat spo-
sobu podejmowania decyzji, oznacza to brak jednego,
niezwykle istotnego wymiaru przejrzystosci dziatania
sfery publicznej. Oczywiscie, odnosi sie to rowniez do
funkcjonowania wolnej i niezaleznej prasy, co moze nie
dotyczy akurat Polski, niemniej jest niezwykle istotng

kwestig w niektorych krajach, z ktorymi Bank Swiatowy
ma do czynienia.

Chciatabym w tym miejscu zaprezentowa¢ dwa
przyktady praktycznego zastosowania omoéwionych
wyzej kluczowych czynnikoéw. Na wykresie 7 przed-
stawiona jest ocena ustug $wiadczonych przez pan-
stwo, bedgca wynikiem badan przeprowadzonych
na totwie.

Wspomniane badania opinii spoteczenstwa doty-
czyty kwestii, ktére z urzedéw uznawane sg za bar-
dziej rzetelne i uczciwe. Jak wida¢ — przoduje poczta,
a zaraz za nig sytuujg sie panstwowe placowki eduka-
cyjne. Instytucjg wzbudzajgcg najmniejsze zaufanie
jest policja, a rejonowe urzedy ds. mieszkalnictwa sg
tylko niewiele lepsze. Raz jeszcze wiec, poprzez ba-
dania opinii spotecznej, poprzez poznawanie do-
$wiadczen ludnosci w kontaktach z réznymi instytu-
cjami, mozliwe jest dokonanie bardzo precyzyjnego
rankingu obszaréw, w ktérych nalezy podjg¢ dziatania
w celu ograniczenia korupcji i przywroci¢ spoteczen-
stwu wiare w skuteczno$¢ funkcjonowania instytucji
panstwowych.

Wykres 7. Raport o poziomie ustug swiadczonych przez panstwo

Poczta {| [ |[[L[[LLLLLLTLLLLL L LA L
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Zrédto: Sondaz gospodarstw domowych na totwie przeprowadzony przez Bank Swiatowy
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Wykres 8 jest kolejnym przyktadem dziatania kluczo-
wego czynnika, tym razem w sektorze przedsiebiorstw.

Pokazuje on, jak wazne jest wigczenie przedsie-
biorstw w proces tworzenia polityki panstwa, jesli chce
sie ograniczy¢ korupcje. Przyktad ten rowniez opiera
sie na materiale pochodzacym z naszych fotewskich
badan, przeprowadzonych w przedsiebiorstwach. Wy-
niki badan jednoznacznie wskazuja, ze przedsiebior-
stwa, ktore byty przekonane, Zze pozbawione sg gtosu
w procesach tworzenia polityki panstwa lub nie sg infor-
mowane co do nowych przepiséw czy tez polityki pan-
stwa, byty zdecydowanie bardziej sktonne do ptacenia
tapéwek. Z drugiej strony, przedsiebiorstwa
przekonane, ze majg co$ do powiedzenia w procesie
tworzenia polityki panstwa, ktore byty informowane
o nowych zasadach i polityce, wykazywaty mniej
sktonnosci do dawania tapéwek. Wspomniane réznice
sg naprawde ogromne.

Jakie rodzaje korupcji sg najgorsze? Badania mogg
okaza¢ sie pomocne réwniez w tej kwestii, z tym Ze okre-
$lenie ,najgorsze” rozumie¢ mozna na wiele sposobdw.

Ponizsze zestawienie pochodzi z badan na totwie.

Badania wskazuja, co jest najgorsze:

— Najbardziej kosztowne dla gospodarstw domowych:
policja drogowa, stuzba zdrowia
— Najwieksze fapowki ogdtem:
Panstwowa Agencja Mieszkaniowa
— Najbardziej nieuczciwi:
stuzby celne, firmy telekomunikacyjne
— Najbardziej szkodliwa dla spoteczenstwa:
korupcja wymiaru sprawiedliwosci i wsrdd politykow

Jest oczywiste, ze pod wzgledem wysokoéci ta-
pbéwek dawanych przez gospodarstwa domowe najgo-
rzej wypadty policja drogowa i stuzba zdrowia. Jakkol-
wiek, jesli szuka¢ instytucji, ktéra wymusza w gospo-
darce najwieksze tapowki ogotem (najwiekszg kwote
ogétem), zdecydowanie nie do pokonania okazata sie
Panstwowa Agencja Nieruchomosci. Jesli za$ rozpa-
trywaé opinie dotyczgce tego, ktére urzedy sg naj-
mniej uczciwe — nie musi to dotyczy¢ wielkosci ta-
péwek ani czestotliwoéci ich dawania — najgorzej wy-
padly stuzby celne i firmy telekomunikacyjne. Najbar-
dziej za$ interesujgcy jest, w moim przekonaniu, osta-

Wykres 8. Wiagczanie przedsiebiorstw w proces tworzenia polityki panstwa
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teczny wynik — mianowicie, ze rodzajami korupcji po-
strzeganymi jako najbardziej szkodliwe spotecznie sg
korupcja wymiaru sprawiedliwosci oraz na wysokich
szczeblach aparatu panstwowego i politycznego. Inte-
resujgce jest to, ze ludzie dotknieci przez korupcje,
bedacy czesto przedstawicielami dosyé ubogich go-
spodarstw domowych, ktérzy zmuszeni byli wreczaé
tapéwki policji drogowej, pracownikom stuzby zdrowia
(moze niewysokie, jednak do$¢ znaczne na tle ich
przychodow), chociaz mieli do czynienia z instytucja-
mi rzgdowymi, potrafili mimo wszystko wznie$¢ sie
ponad poniesione przez siebie koszty i stwierdzé, ze
to co sie naprawde liczy to korupcja w najwyzszych in-
stytucjach panstwowych i to witasnie ona jest najbar-
dziej szkodliwa dla spoteczenstwa. Taki rezultat ba-
dan jest niezwykle zaskakujacy.

6. 2. Punkt wyjscia

Wracajgc do pytania o sposéb, w jaki tworzy sie stra-
tegie dziatanh — mozna zebra¢ mnoéstwo materiatow,
mozna dysponowac ogromng wiedzg na temat kosztow,
wcigz jednak trudno ustali¢ punkt wyjscia. Jest tyle do
zrobienia na tylu r6znych frontach. Pomocne moze oka-
za¢ sie sporzgdzenie nastepujgce;j listy pytan nasuwaja-
cych sie w kontek$cie wyboru punktu wyjscia:

Co jest najwazniejsze z politycznego punktu widze-
nia? Ta idea wigze sie z pytaniem, na co bedzie sie
zwracac uwage.

Gdzie jest przekonywujgcy lider? Mozna znalez¢ naj-
bardziej skorumpowany obszar, jednak czesto jednym
z powodow, dla ktorych jest to wtadnie najbardziej sko-
rumpowany obszar jest fakt, ze zadna z zaangazowa-
nych wen oséb nie ma woli, by zmienié¢ istniejgcy stan
rzeczy. Znalezienie tam lidera, ktéry mogtby pokierowaé
wysitkami na rzecz ograniczenia korupcji moze okazaé
sie trudne. Istnieje wiec konieczno$¢ kompromisu po-
miedzy podjeciem dziatan tam, gdzie sytuacja jest naj-
gorsza a tam, gdzie dziatania te mogq by¢ efektywne.

Czy mozna w miare szybko osiggng¢ dostrzegalne
efekty? Wazng rzeczg jest, aby pokazaé, ze zmiana
jest mozliwa.

Co najlepiej odpowiadaC bedzie zainteresowaniu
spoteczenstwa i zdobedzie jego zaufanie? Bez powia-
zania z rzeczywistymi problemami spotecznymi strate-
gia nie bedzie postrzegana jako majgca odniesienie do
rzeczywistos$ci i znaczaca.

Chciatabym takze zaprezentowac, w jaki sposob od-
powiedzi na te pytania przektadaty sie na cze$¢ nasze;
pracy na totwie dokonanej w ciggu ostatnich kilku lat.
Odnosze sie do Lotwy, nie dlatego ze ma to jakiekolwiek
szczegblne znaczenie dla Polski, lecz dlatego, ze to
wiasnie tam Bank Swiatowy zgromadzit najwiecej do-
Swiadczen w kilku ostatnich latach.

RozpoczeliSmy dziatania w obszarach, ktére nieko-
niecznie uznaliby$my od razu za najwazniejsze. Popro-
$zono nas o ocene projektu natoZzenia na obywateli obo-
wigzku wypetniania deklaracji o ich dochodach i stanie
majatkowym. Byla to propozycja w stylu sowieckim, po-
tencjalnie represyjna. Zrodzita sie z frustracji instytuciji
wymiaru sprawiedliwosci i porzadku publicznego spowo-
dowanej niemoznoscig chwytania przestepcéw w inny
sposob niz poprzez wykrycie nielegalnych dochodow,
dzieki ujawnieniu przyrostu dochod6éw i majgtku. Ewi-
dentnie byta to metoda niezwykle kosztowna, naruszaja-
ca zarowno prywatno$¢, jak i prawa cztowieka. Jednak-
ze takie postepowanie byto bardzo atrakcyjne politycz-
nie. OdpowiedzieliSmy na prosbe dokonania oceny tej
propozycji. Wyjasnilismy, dlaczego uwazamy, ze nie jest
to najlepszy pomyst i wskazaliSmy inne sposoby zajecia
sie problemem.

Przede wszystkim nalezato odpowiedzie¢ na drugie
pytanie — gdzie mozna znalez¢ przekonujgcego lidera?
Gros naszej pracy dotyczyto administracji skarbowej
i celnej. Niekoniecznie dlatego, ze administracja skar-
bowa to najbardziej skorumpowany obszar, lecz dlate-
go, ze z prodbg o pomoc w tej dziedzinie zwrdcita sie
do nas minister odpowiadajgca za dochody panstwa.
Na jej wniosek przeprowadziliSmy ocene podatnosci
administracji podatkowej na korupcje. Zbadali$my
wszystkie systemy tejze administracji, jej sprawozdaw-
czo$¢, zarzgdzanie finansami, interakcje z podatni-
kiem. Na podstawie tego sformutowaliSmy bardzo ja-
sne zalecenia odnos$nie sposobdéw wzmocnienia syste-
moéw administracyjnego, sprawozdawczosci i antyprze-
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mytniczego, obnizenia kosztéw stosowania sie do prze-
piséw, jakie ponoszg podatnicy, oraz metod wyelimino-
wania kontaktu pomiedzy podatnikami a inspektorami
skarbowymi — ewidentnie jednego z najbardziej korup-
cjogennych obszardw.

Zalecenia stgd wyptywajgce stworzyly dtugoletni
program reformy nadal wspierany przez Bank. Interesu-
jace jest to, ze rezultaty sg juz widoczne, za$ sondaze
wsrod podatnikéw zaczynajg wykazywaé wzrost zado-
wolenia z kontaktéw z administracjg skarbowg. To od-
krycie odnosi sie do trzeciego pytania o mozliwosé uzy-
skania dostrzegalnych rezultatéw.

Innym wartym wspomnienia obszarem, ktéry, jak do-
wiedziatam sie od zebranych tutaj oséb, moze mie¢ zna-
czenie takze dla Polski, jest ustawa antykorupcyjna
0 ujawnianiu sytuacji finansowej, ktéra wymaga od urze-
dnikéw panstwowych deklaracji dotyczacej osigganych
przychoddw i posiadanego majatku. totwa przyjeta takie
prawo dos¢ wezesnie, bo w juz 1995 roku. Ustawa ta wy-
mierzona jest w konflikt intereséw oraz w przyjmowanie
podarunkdw przez urzednikdéw panstwowych; od prezy-
denta az do urzednikdéw najnizszego szczebla. Prawo to
koresponduje z pogladem o istnieniu korupcji na najwyz-
szych szczeblach, w parlamencie i w rzadzie. W naszym
odczuciu, przyjecie tej ustawy stanowito bardzo istotny
sygnat w kwestii postrzegania przez totyszéw obszaréw
szkodliwosci korupcji. Problemem natomiast byt sposéb
wprowadzania tego prawa w zycie, ktéry okazat si¢ bar-
dzo nieefektywny. Jednoczesnie, w prasie oraz wsrod
parlamentarzystéw podniosto sie oburzenie, Zze rzad nie
doktada staran, by wprowadza¢ owg ustawe w sposob
bardziej skuteczny. Byta to wiec kwestia o wysokiej do-
niostosci politycznej, cofajgca nas do pierwszego pytania
dotyczgcego strategii.

Od ubiegtego roku pracujemy z totyszami nad po-
prawkami do owej ustawy, opracowujgc sposoby
wzmochnienia jej funkcjonowania oraz zastanawiajac sie,
jak sprawic, by przynosita oczekiwane efekty i sprzyjata
wzrostowi wiarygodnosci rzgdowych staran w walce
Z korupcja.

Kwestie, jakie podnosi ustawodawstwo antykorup-
cyjne, odnoszg sie nie tylko do korupcji, ale szerzej, do
budowania skutecznie funkcjonujgcego sektora publicz-

nego. Dzieje sie tak dlatego, ze decyzje podejmowane
w sytuacji konfliktu intereséw sg nie tylko decyzjami
,Skorumpowanymi”, ale ze zwykle sg to decyzje nie-
efektywne i niekompetentne. Z kilku powodoéw jest to
obszar wazny, wymagajgcy uwagi. Jednakze, jest mato
prawdopodobne, aby dziatania podejmowane w tej dzie-
dzinie mogty w krotkim czasie przynies¢ jakie$ szcze-
gélnie widoczne rezultaty. SzukaliSmy czegos, co spet-
niatoby ten warunek, aby rzad i Rada Zapobiegania Ko-
rupcji na Lotwie mogty wykazac sie jakimi§ wynikami
swoich wysitkéw, dlatego wspdlnie zdecydowalismy, ze
najlepszg drogq bedzie przeprowadzenie ,czystek” an-
tykorupcyjnych w wybranych instytucjach. Jedng z nich
miata by¢ instytucja posiadajgca czeste kontakty ze
spoteczenstwem, inng za$ urzad pozostajgcy w czestej
stycznosci z biznesem i sektorem prywatnym. Uzgo-
dniono, Ze wspomniane dziatania stanowic¢ beda kolejny
etap — udzielimy rzadowi swego wsparcia w dokonywa-
niu przegladu i ,oczyszczania” kluczowych instytuciji.
Rozpoczynamy takze prace nad diugookresowym
przedsiewzieciem polegajgcym na wzmochieniu proce-
su regulacji prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Ta
praca rézni sie od poprawiania ktéregokolwiek z przepi-
sOw lub przegladu instytucji odpowiedzialnej za jego
wprowadzanie w zycie; polega ona na znalezieniu spo-
sobu zatrzymania problemu u Zr6dta, poprawy procesu
regulacji tak, aby przepisy, ktore rzeczywiscie powinny
by¢ uchwalone, zostaty jasno zbudowane oraz wprowa-
dzone w zycie w sposob jednoznaczny i przejrzysty. In-
ne dtugoletnie programy dotycza wspierania procesu
wzmacniania niezawistosci wymiaru sprawiedliwo$ci,
zwiekszania jego potencjatu administracyjnego oraz
usprawniania i poprawy zaréwno jakosci funkcjonowa-
nia, jak i efektywnosci catego sektora publicznego.
Ostatni przyktad dotyczacy strategii antykorupcyj-
nej takze pochodzi z totwy. Zaczyna sie tam wtasnie
proces monitorowania programu antykorupcyjnego
przez spoteczenstwo obywatelskie. Jak juz wczesniej
zaznaczono, jest to prawdopodobnie najwazniejszy
element niezbedny dla zapewnienia trwato$ci progra-
mu. Nieustajgca kontrola spoteczna oznacza, ze na-
wet pomimo zmian rzgdéw lub naciskéw ze strony
grup interes6w pragnacych utrzymadé istniejgcy stan
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rzeczy, czuwa opinia publiczna, obserwuje réwniez
prasa i to nie ogdlnikowo — monitoring ze strony spo-
teczenstwa obywatelskiego mozna zaprojektowaé
w taki sposéb, aby byt nakierowany na poszczegoéline
instytucje, by czuwat nad przebiegiem procesow
w tychze instytucjach i dostarczat rzgdowi informacji
zwrotnych o rzeczywistej skutecznosci podejmowa-
nych przezen wysitkow.

Ponizszy diagram prezentuje podsumowanie rodza-
jow programow, jakie mogg okazaC sie skuteczne
w strategii antykorupcyjnej. Sg to najwazniejsze spo-
8réd omdwionych wczesniej Srodkow, uzupetnione o re-
forme zarzadzania miastami i gminami o charakterze
miejskim, reforme procesu prywatyzacji oraz o istotng
role parlamentarnych komisji nadzoru i kontroli. W wie-
lu krajach, w ktérych Bank Swiatowy pracuje, obserwu-
jemy w coraz wiekszym stopniu pojawianie sie progra-
mow uwzgledniajgcych i tagczgcych ze sobg elementy
wybrane z ponizszej listy. Nie wszystkie programy obej-
mujg ogét zagadnien, wybierajg raczej tylko najwazniej-
sze w danych okolicznosciach. Chciatabym raz jeszcze
podkresli¢, ze monitoring spoteczny jest prawdopodob-
nie najwazniejszym sktadnikiem warunkujgcym istnienie
wiarygodnych oraz skutecznych diugookresowych pro-
graméw walki z korupcja.

Przyktady programéw redukcji korupcji

— Parlamentarne komisje nadzoru
— Reforma wymiaru sprawiedliwosci
— Reforma procesu stanowienia prawa

— Deregulacja, zmniejszanie procesu
licencjonowania

— Reforma procesu prywatyzacji
— Stuzby celne

— Administracja podatkowa

— Zamdwienia publiczne

— Reforma sektora publicznego

— Prawo regulujgce kwestie konfliktu
interesow

— Reforma stuzby zdrowia

— Reforma zarzadzania miastami i gminami
0 charakterze miejskim

— Monitoring spoteczny oraz powtarzalne badania

6. 3. Ryzyko w regionie postsowieckim

Chciatabym dodac¢ stowo przestrogi na temat ryzyka
programdéw antykorupcyjnych w regionie postsowiec-
kim, tj. w krajach, ktore rozwijajq sie, wyszedtszy od sil-
nie scentralizowanych, mocno zbiurokratyzowanych
oraz skorumpowanych systeméw.

Ryzyko w regionie postsowieckim
czego unikac:
— Egzekucji w miejsce prewencji — karania
zamiast uzdrawiania
— Koncentrowania sie na winie jednostek zamiast
na korupcjogennym systemie
— Koncentrowania si¢ na tworzeniu prawa
w miejsce skutecznego wprowadzania go w zycie
— formalizmu przestaniajgcego realizm

— Biurokratycznego wyobcowania w miejsce
obywatelskiego zaangazowania

W regionie tym zamiast prewencji obserwujemy na-
cisk na egzekwowanie prawa, co oznacza, ze wysitki
zmierzajg raczej ku karaniu niz uzdrawianiu sytuaciji
oraz ze w praktyce nie robi sie nic, aby zahamowac roz-
wdj korupcji, by jg ograniczac¢. Ztapanie kilku grubych
ryb moze byé demonstracjg silnego zaangazowania
w walke z korupcjg, moze tez jednak by¢ po prostu tylko
aktem politycznym, dlatego nie nalezy poktadaé¢ w tym
zbyt wielkiego zaufania.

Drugim zagadnieniem jest sprawa koncentrowania
sie zwykle na winie jednostek oraz poczucie, Zze wystar-
czy pozbyc¢ sie winnych lub zmusic ich do uwazniejsze-
go zastanowienia sie nad wtasng moralnoscia, aby sta-
wiC czota problemowi. W rzeczywistosci natomiast jest
to problem systemu i choé prawdg jest, ze nalezy zajac
sie winnymi, co zdecydowanie poprawia wiarygodno$c¢
poczynan, korupcji nie ograniczy sie bez rozprawienia
sie z korupcjogennym systemem.

Trzecig tendencjg wystepujgcg w tym regionie jest
nacisk na ustawodawstwo jako metode rozwigzania
wszelkich probleméw. Oczywiscie, dobre, jasne przepi-
sy sg niezwykle wazne, lecz je$li nie sg one skutecznie
stosowane, wéwczas zyjemy w $wiecie formalizmu,
a nie realizmu.
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Wreszcie czwarta uwaga — w regionie tym wystepujg wcigz
bardzo silne tradycje biurokratyczne. Oznacza to istnienie poku-
sy poszukiwania rozwigzan w obszarach, gdzie niezwykle uak-
tywniajg sie elementy biurokratyczne, przeprowadza sie rézne
programy, jednakze w sposéb, ktory w rzeczywistosci nie od-
dziatuje na ludzi, nie angazuje ich samych w poszukiwanie roz-
wigzan. W takim przypadku programy walki z korupcjg sg po
prostu o wiele mniej skuteczne.

Istnieje tez ryzyko podejmowania dziatann symbo-
licznych, jedynie na pokaz. Nie umie$citam tego hasta
w zaprezentowanym diagramie, jednak wszyscy jeste-
Smy Swiadomi kampanii antykorupcyjnych, ktdére miaty
miejsce w czasach sowieckich, kiedy dziatano ,dla
przyktadu”. Nawet gtasnost’ rozpoczeta sie w taki spo-
s6b. W pewnym momencie aresztowano ziecia Brez-
niewa. Owe sowieckie kampanie antykorupcyjne nie
dotykaty systemu, nie powodowaty Zzadnych trwatych
zmian, za wyjgtkiem negatywnych konsekwencji w po-
staci dalszego wzrostu cynizmu w spoteczenstwie
w stosunku do zamiaréw panstwa odnosnie wyelimino-
wania problemu korupcji. Jednym ze zjawisk obserwo-
wanych obecnie w krajach postkomunistycznych jest
cynizm wobec kampanii antykorupcyjnych wynikajacy
ze ztych dodwiadczen z przeszitosci, stad tez uzyskanie
wiarygodnosci wysitkbw skierowanych przeciw korupgiji
bedzie tu o wiele trudniejsze.

Przechodzgc do ostatniego zestawienia, ktdre zaty-
tutowatam ,Przyszte wyzwania”, chciatabym podsumo-
wac odkrycia poczynione w wielu krajach odno$nie ko-
sztoéw korupcji — obnizenia inwestycji oraz spowolnienia
wzrostu gospodarczego, niszczenia konkurencji, wzro-
stu fiskalizmu, kosztow zaméwien publicznych, uderze-
nia w biednych oraz zmniejszenia zaufanie wobec pan-
stwa. Zrozumienie powyzszych zagadnien jest o wiele
bardziej powszechne niz jeszcze kilka lat temu, co sta-
nowi doskonaty punkt wyjscia.

Bylismy réwniez $wiadkami znacznego wysitku wto-
zonego w podjecie konkretnych i wiarygodnych dziatan
w celu uporania sie ze wspomnianymi problemami.
Musimy jednakze pamigtac, ze przeszkody polityczne
mogq okazac¢ sie niezwykle powazne ze wzgledu na si-
te réznych grup intereséw, co wigze sie z istnieniem
poteznych przegranych, a ci czesto nie majg zbyt du-

zych skruputdw odnosnie sposobdw postepowania.
Istnieje zatem potrzeba realizmu stosowanej strategii
i realizowanego programu, potrzeba takze realizmu
w oczekiwaniach dotyczgcych rozmiaru rezultatéw
przyjetych strategii oraz czasu, po jakim one zaowocu-
ja. Chodzi tu o najbardziej ztozone oraz trudne reformy
instytucjonalne, jakich kraj moze sie podjgé, a zmiany
instytucjonalne nie przychodzg szybko. Muszg one
dtugo dojrzewacé, trzeba réwniez przekona¢ do nich
spoteczenstwo. Poczatek jest bardzo wazny, ale wszy-
stkich czeka ogromne rozczarowanie, je$li spodziewa-
ja sie natychmiastowych wynikow. Jest to obszar,
w ktérym z pewnos$cig nalezy szuka¢ mozliwosci po-
prawy, a nie doskonatosci.

Przyszte wyzwania

Upowszechnienie swiadomosci, ze korupcja
obniza inwestycje i wzrost, niszczy konkurencije,
podnosi koszty, uderza w biednych i zmniejsza
zaufanie do panstwa.

Potrzeba konkretnych wiarygodnych dziatan:

— Reformy skorumpowanych instytucji (np. wymiaru
sprawiedliwo$ci, urzedow podatkowych).

— Przeszkody polityczne — potezni przegrani.
Potrzeba realistycznych oczekiwarn:

— Jedno z najbardziej ztozonych i trudnych wyzwan:
instytucjonalizacja w dtugim okresie

— Poszukiwanie ulepszen, a nie doskonatosci.

Mam nadzieje, ze zdotatam wskaza¢ powody, dla
ktorych korupcja ma istotne znaczenie oraz sposoby jej
zwalczania.

7. Pytania

Pytanie M. Kahane na temat ptac w sektorze pu-
blicznym. Z catg pewno$cig popartabym zasadno$¢
adekwatnego wynagrodzenia w konkurencyjnym sekto-
rze publicznym, jesli rzeczywiscie ma to zwigzek z za-
pewnieniem wysokiej jakosci ustug niezbednych w no-
woczesnym panstwie. Pod wzgledem swojej strategii
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antykorupcyjnej, ktéra doprowadzita poziom ptac sekto-
ra publicznego w relacji do sektora prywatnego prawdo-
podobnie do najwyzszych na $wiecie wart odnotowania
jest Singapur. Nie wszystkie kraje mogg sobie na to po-
zwoli¢, mysle jednak, Zze przy prdbie potgczenia tychze
dziatan z usprawnieniem funkcjonowania rzadu oraz do-
pilnowaniem rzeczywistej delegacji przez rzad wszel-
kich funkgiji, ktére powinny by¢é wykonywane przez sek-
tor prywatny, finansowanie takiej reformy powinno by¢
znacznie tatwiejsze. W gospodarkach przechodzacych
transformacje zdecydowanie fatwiej jest znalez¢ funk-
cje, ktére nalezy delegowac, biorac pod uwage istnieja-
cg uprzednio o wiele wiekszg role rzadu w kierowaniu
gospodarkg, z czego obecnie administracja rzgdowa
wycofuje sie, — reguluje procesy gospodarcze zamiast
bezposrednio angazowac sie w produkcje. Istnieje wie-
le instytucji, podmiotéw podlegajacych réznym minister-
stwom, ktérych mozna sie po prostu pozby¢. Mozna by
je albo sprywatyzowac, albo pozbawi¢ tych funkc;ji, ktére
nie wystepujg w nowoczesnej gospodarce rynkowej. Je-
Sli przyjrzymy sie naprawde rygorystycznie funkcjom
spetnianym obecnie przez administracje rzagdowg oraz
liczbie ludzi potrzebnych do ich skutecznej realizacji,
wowczas zapewnienie im odpowiedniej ptacy w celu
ograniczenia wystepowania bodzcéw do korupcji okaze
sie znacznie bardziej realistyczne.

Profesor Antoni Kaminski podniost kwestie isto-
ty prawidlowego egzekwowania prawa jako czesci
strategii prewencyjnej. Oczywiscie, zgadzam sie. Sku-
teczne egzekwowanie prawa oraz efektywny system
wymiaru sprawiedliwosci sg wazne dla wiarygodno$ci
catego panstwa. Chodzito mi o to, ze nalezy zachowac¢
wiasciwg réwnowage; jesli skupimy sie wytgcznie na eg-
zekwowaniu prawa, wykrywaniu oraz karaniu, to nie
zrobimy nic w celu ograniczenia okazji do korupcji
i zmniejszenia ryzyka jej wystgpienia w gospodarce lub
w sektorze publicznym. Aby strategia byta zréwnowazo-
na i skuteczna, potrzeba wszystkich tych elementdw.
Potrzeba skutecznej egzekucji; niezbedna jest koncen-
tracja na prewencji oraz reformach technokratycznych,

przynoszacych wiekszg otwartosé i przejrzystos¢ syste-
mow sektora publicznego. Wreszcie trzeci, naprawde
wazny element — dla skuteczno$ci catego przedsiewzie-
cia oraz odpowiedniego jego ukierunkowania — potrze-
ba udziatu spoteczenstwa obywatelskiego. Méwigc
0 spofeczenstwie obywatelskim, mam takze na mysli
sektor biznesu.

Pytania dotyczace postepu technicznego. Zga-
dzam sie, ze postep techniczny w pewnym stopniu
utrudnia korupcje. Jednak, jesli istnieje sposob, by
op6zni¢ przebieg procedur w celu wytudzania tapdwek,
woéwczas kto§ moze na przyktad dowiedzie¢ sie, ze aku-
rat dzi§ zepsut sie komputer. Sposoby bedg istniaty za-
wsze. Zdaje sobie natomiast sprawe z potrzeby popra-
wy procedur rejestracji gruntow lub wydawania zezwo-
len budowlanych. Znam przypadek Polaka, ktory nie
zdecydowat sie na danie tapdwki w zamian za rejestra-
cje gruntu i zezwolenie na podjecie budowy i w ten spo-
s6b procedura, ktéra normalnie trwa okoto dwéch tygo-
dni, ciggnie sie juz od dziewieciu miesiecy. Gdyby nie-
ktore z tych procedur zostaty zautomatyzowane i byly
catkowicie przejrzyste, zgadzam sie, ze byloby mniej
okazji do wytudzania tapéwek i korupciji.

Pani E. Balcerowicz wspomniata o corporate
governance* w sektorze prywatnym. W petni zga-
dzam sie ze stwierdzeniem o doniosto$ci skutecznych
oraz bardziej przejrzystych standardéw zachowan
w tej dziedzinie. Istniejg dwa aspekty tego zagadnie-
nia: jeden to wewnetrzna sytuacja przedsiebiorstwa,
drugi za$ to regulowanie rynku, na ktérym funkcjonu-
je firma. Mam tu na mysli — poniewaz kto§ pytat
o przyktad amerykanski — Amerykanskg Komisje Pa-
pierow Wartosciowych, skuteczno$¢ regulacji rynku
akcji, obrone praw akcjonariusza i jego prawa do in-
formacji. Wymagane standardy sprawozdawczosci
spotek sg jednymi z najwazniejszych narzedzi, jakie
mozna zastosowac w tej dziedzinie.

Jak juz stwierdzitam na samym poczatku, pragne-
tam skoncentrowac sie gtébwnie na zjawisku korupcji
w sektorze publicznym, dlatego celowo pomijatam sek-

* Przyp. thum. corporate governance — relacje pomigdzy wtadzami spétki a ogotem rozproszonego akcjonariatu o charakterze Kodeksu

Dobrej Praktyki
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tor prywatny, niemniej zgadzam sie catkowicie, ze jest
on niezwykle istotny.

Na koniec chciatabym przytoczy¢ przyktad Hongkon-
gu — gospodarki w oczywisty spos6b niezwykle zywot-
nej, otwartej, opartej na handlu, ktérg swego czasu ce-
chowat nadzwyczajnie wysoki poziom Kkorupcji, w tym
rowniez w policji. Tak wiec jedna z instytucji majgcych
za zadanie egzekucje prawa, ktéra z zasady powinna
pomagaé w rozwigzaniu problemu sama stanowita
cze$¢ owego problemu.

Nie twierdze, Ze rozwigzanie zastosowane w Hong-
kongu odpowiadatoby wszystkim, jest jednak interesu-
jace przyjrze¢ sie, jak problem korupcji ewoluowat
w tym kraju. Powotano tam niezalezng komisje do wal-
ki z korupcjg. Posiadata ona aparat egzekucyjny,
odrebny aparat prewencyjny, a takze aparat edukacyj-
ny oraz komunikacji ze spoteczenstwem, co odpowia-
dato trzem wymienionym wyzej elementom, ktére wy-
dajq sie niezbedne w kazdej strategii. Poczatkowo, ko-
misja zajmowata sie jedynie sektorem publicznym oraz
korupcjg w policji. Nieustannie docieraty do niej ogrom-
ne ilosci skarg zaréwno z sektora publicznego, jak i pry-
watnego. Zmuszona bytfa zatrudnia¢ wielu ludzi tylko do
samego przyjmowania telefonéw. Z uptywem lat, a na-
prawde zajeto to sporo czasu, okazato sie, ze szala ilo-
&ci skarg przechyla sie i ze z chwilg poprawy sytuacji
w sektorze publicznym, spoteczenstwo w coraz wigk-

szym stopniu kierowato swojg uwage na sektor prywat-
ny. Wreszcie komisja otrzymywata wiecej skarg na ko-
rupcje w sektorze prywatnym niz tych dotyczacych sek-
tora publicznego.

Aby poradzi¢ sobie z tym problemem, przekazywa-
nie informacji bez upowaznienia ze strony przetozonego
uznano w Hongkongu za wykroczenie. Okazato sie, ze
wprowadzenie do kodeksu karnego takiego wykrocze-
nia przyczynito si¢ niezmiernie do obnizenia korupciji
w sektorze prywatnym, albowiem dotyczyto to wszyst-
kich przypadkéw przekupywania przez firmy, powiedz-
my, mtodych pracownikéw innych firm, by przekazywali
objete tajemnicg informacje, ujawniali pewne aspekty
strategii swojej firmy lub wykorzystywali posiadane
przez siebie poufne informacje dla wtasnej korzysci.
Jest to niezwykle interesujgcy przyktad.

W Hongkongu zorientowano sie, ze poprzez wpro-
wadzenie do kodeksu karnego jednego wykroczenia —
uznanie za wykroczenie przekazywanie informacji bez
uprzedniego upowaznienia ze strony pracodawcy —
mozna byto uzyska¢ doskonate narzedzie do walki z ko-
rupcjg w sektorze prywatnym.

Niemniej jednak, w innych krajach wprowadzenie
odpowiednich przepisbw wymaga¢ moze zastosowania
innej formy i rzad musiatby zasiegna¢ opinii przedstawi-
cieli sektora biznesu w kwestii jak najlepszego uksztat-
towania tego typu przepiséw.
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