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Ekonomiczne i spoleczne aspekty korupcji

Economic and social aspects of corruption

The aim of the article is to present multidimensional analyses and deliberations
that bring us closer to better understanding the corrupt practices that commonly
occur in everyday economic reality. Particular attention was paid to the economic
and social aspects of the corrupt behaviors which are considered, taking into ac-
count the main goals of corruption and the accompanying results.

At the beginning of the work, the essence and aims of corruption were
characterized, and also the author’s own definition of this phenomenon was
formulated in a broad sense, according to a pragmatic approach to the analyzed
problem. The consequence of the adopted research approach is that corruption has
been divided into two categories — crimes and legal corruption. An important
element of the analysis is the perception of corruption as a network of influences,
connections and dependencies which are a consequence of actions developed in
practice and the behaviors of the people in charge of the authorities.

Another topic was devoted to financial benefits, which should be interpreted
as an economic dimension and a basic determinant for all forms of corruption. In
this part of the study, specific processes and decisions for achieving measurable
financial benefits by a selected group of beneficiaries were thoroughly discussed
and explained. In order to strengthen the formulated theses, remarks and conclu-
sions, the results from the audit carried out by the Supreme Audit Office were
additionally used. The findings included in the report of the Supreme Audit Office
also served as an important argument for the assessment of specific behaviors in
terms of public officials bearing responsibility for activities that are a conscious
act of using power for their own particular interests.
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In the further part of the article, the assumptions and objectives of the anti-
corruption policy of the government included in the program documents for years
2014-2019, as well as the new version of the anti-corruption strategy for years
2018-2020, were subjected to a critical analysis. Finally, the author presented
selected information included in the annual Central Anti-corruption Agency report
and a few reflections summing up the process of combating corruption in Poland.

Keywords: corruption, abuse of authority, economics, finance, social aspects,
financial benefits, anti-corruption strategy

JEL Classification: K42, Z13

1. Wprowadzenie

Korupcja jest zagadnieniem, ktore wywotuje wiele sporéw i kontrowersji nie tylko
w debacie publicznej, ale rowniez wsrdd badaczy zajmujacych si¢ ta problematy-
ka. Czesto pojawiaja si¢ opinie, ze przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatry-
waé w zlozonoséci analizowanego zjawiska, ktore moze by¢ rozpatrywane na
gruncie wielu dyscyplin naukowych, m.in.: socjologii, filozofii, politologii, eko-
nomii, prawa, zarzadzania, nauk o bezpieczenstwic. Wydaje si¢ jednak, ze dla
przyjmowanych perspektyw badawczych kluczowe znaczenie ma kwestia po-
prawnego zdiagnozowania i rozumienia korupcyjnych praktyk.

Majac na wzgledzie powyzsze przestanki, celem artykutu jest przedstawienie
wielowatkowych rozwazan na temat interpretowania istoty korupcji w ujeciu
celowosciowym i funkcjonalnym, ktére sa pochodng logicznego rozumowania,
zdobytej wiedzy, a takze posiadanych doswiadczen. Podstawa dla formutowanych
wilasnych opinii, wnioskow, a takze ocen jest wiedza zdobyta na drodze analizy
wybranych zjawisk oraz procesow, jakie wystepuja w polskiej rzeczywistosci
organizacyjnej. Uzupehienie stanowi przeglad polskiej literatury przedmiotu,
raportu Najwyzszej Izby Kontroli, a takze ocena rzadowej strategii antykorupcyj-
nej na lata 2014-2019 oraz 2018-2020.

W artykule dowodzg prawdziwosci nastgpujacych tez:

(1) korupcja winna by¢ postrzegana nie tylko poprzez pryzmat dziatan o cha-
rakterze stricte przestgpczym, bowiem z punktu widzenia realizowa-
nych/zaktadanych celow bardzo wazne znaczenie maja réwniez jej inne
formy, w szczegoblnosci tzw. legalna korupcja;

(2) pozadane i logicznie uzasadnione jest identyfikowanie oraz analizowanie
korupcyjnych praktyk poprzez pryzmat tworzonych sieci wplywoéw, po-
wigzan i zaleznoSci,

(3) tzw. legalng korupcje — powszechnie wystepujaca w codziennej rzeczy-
wistosci — nalezy postrzegaé w ujeciu systemowym jako zaplanowany
cigg zdarzen i procesow obejmujacych dziatania o charakterze zorgani-
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zowanym, ktore podejmowane sa z zamiarem bezposrednim, kierunko-
wym i umy$lnym;

(4) zmieniona, zaktualizowana rzagdowa strategia antykorupcyjna odnosi si¢
glownie do przeciwdziatania przestgpczosci, nie zaktada za$ i nie przewi-
duje dziatan na rzecz ograniczania skali innych, rownie szkodliwych dla
spoteczenstwa i polskiej gospodarki odmian korupcji.

Realizacja wytyczonego celu pracy wymagata udzielenia odpowiedzi na po-

stawione badawcze pytania problemowe:

(1) W jaki sposdb nalezy definiowaé (rozumie€) i postrzegaé korupcje, aby
mie¢ wlasciwa percepcje okreslonych zdarzen i procesdOw wystepujacych
W rzeczywistos$ci?

(2) W jaki sposob mozna przedstawié¢, wyjasni¢ i czytelnie zobrazowaé
glowne cele, rezultaty i efekty korupcji w ujgciu pragmatycznym?

(3) Dlaczego tzw. legalna korupcja jest wysoce szkodliwa i niebezpieczna
dla funkcjonowania polskiej gospodarki i spoteczenstwa?

(4) Na jakie przestanki i szczegotowe zapisy warto zwroci¢ uwage, dokonu-
jac krytycznej analizy zatozen oraz celow Rzadowego Programu Prze-
ciwdziatania Korupcji?

Metoda badawcza polega przede wszystkim na pracy o charakterze anali-
tycznym, bedacej nastepstwem obserwacji i analizy zdarzen majacych miejsce
W rzeczywistosci. Pomocne w zdobywaniu wiedzy na temat korupcji sg nie tylko
teorie popularyzowane w literaturze przedmiotu, lecz przede wszystkim informa-
cje docierajace do opinii publicznej za sprawg mediow (telewizja, prasa, internet),
poparte weryfikacja dokumentoéw o charakterze jawnozrédtowym (m.in.: dostgpne
o$wiadczenia majatkowe, informacje podawane w Biuletynie Informacji Publicz-
nej, rozstrzygnigcia przetargdw, dane z krajowych rejestrow CEIDG, KRS itp.).
Jednak nalezy rowniez podkreslié, ze z oczywistych wzgledow najcenniejsze
zrodla wiedzy, umozliwiajace poznanie przebiegu i okolicznosci praktyk korup-
cyjnych, sg niedostepne dla opinii publicznej, gdyz pochodzg z kontroli operacyj-
nej oraz s3 zdobywane w ramach realizowanych niejawnych czynnos$ci rozpo-
znawczych. Warto nadmienié, ze szczegdlowe czynnosci i wykorzystywane
techniki pracy operacyjnej z uwagi na specyficzny charakter nie sa szerzej popula-
ryzowane w opracowaniach naukowych. Co wigcej, w dostepnych raportach do
publicznej wiadomos$ci podaje si¢ tylko dane statystyczne odnosnie do okreslo-
nych kategorii przestgpstw, nie podaje si¢ natomiast informacji na temat skali
wystegpowania innych form tzw. legalnej korupcji, a takze wiedzy pozyskanej
W wyniku postepowan sprawdzajacych i kontrolnych. Godzi si¢ przy tym zauwa-
zyé, ze statystyczne informacje na temat spraw korupcyjnych dotycza wylacznie
ujawnionych przypadkow i prowadzonych postepowan, zatem nie stanowig real-
nego odwzorowania skali wszystkich praktyk korupcyjnych wystepujacych
w Polsce.
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2. Korupcja — istota, cele, uwarunkowania

Korupcja jest zjawiskiem ztozonym i wielowymiarowym, co sprawia, ze jest
przedstawiana na wiele sposobow. Anna Lewicka-Strzatecka przytacza definicje
Banku Swiatowego, wedle ktorej mianem korupcji oznaczamy ,naduzywanie
funkcji publicznej dla wtasnej korzysci”. Taki ujecie nie obejmuje jednak dziatan
korupcyjnych w sektorze prywatnym oraz tych, ktére — cho¢ nie naruszajg prawa
— sg jednak wysoce nieetyczne (2018, s. 8). Autorka wyjasnia, ze ,,politycy majacy
wiladz¢ ustawodawcza moga zalegalizowa¢ pewne formy dominacji interesu par-
tyjnego badz prywatnego nad interesem publicznym”, dzigki czemu niektore za-
chowania korupcyjne staja si¢ prawnie dopuszczalne (s. 10). Z kolei Alina Hus-
sein postrzega korupcje jako patologi¢ wtadzy, polegajaca na ,,naduzywaniu funk-
cji publicznych do nielegalnych korzysci prywatnych” (2017, s. 118), podobnie
jak Andrzej Cieslik i Lukasz Goczek (2015, s. 36) oraz Joanna Dzionek-Koz-
lowska (2014, s. 80).

Szersze spojrzenie na omawiane zjawisko prezentuje Anna Kubiak, ktéra
stwierdza, ze pod pojeciem korupcji nalezy rozumie¢ ,,wykorzystywanie posiada-
nej wladzy publicznej czy pozycji zawodowej do uzyskania korzysci prywatnych
(osobistych lub grupowych)” (2013, s. 46). Pojecie to obejmuje wowczas rowniez
nepotyzm, kumoterstwo, klientelizm oraz dziatanie w sytuacji konfliktu interesow.
Marcin Brol z kolei uwaza, ze ,.korupcja jest procesem spoteczno-ekonomicznym,
begdacym nierynkowa forma wymiany o charakterze niejawnym i nielegalnym”
(2015, s. 17). Podobnego zdania sg Jolanta i Anna Pacian, ktore okreslaja korupcje
,Jako pewnego rodzaju specyficzny typ stosunkow mig¢dzyludzkich — nielegalng
wymian¢ dobr materialnych i niematerialnych oraz zjawisko kulturowe i ustrojo-
we” (2010, s. 255). Niestety jest to niestuszne i nieuprawnione zawezanie rozpa-
trywanego problemu do jednej kategorii zachowan korupcyjnych. Wnikliwa ob-
serwacja zdarzen i procesdw majacych potwierdzenie w rzeczywistosci nakazuje
przyja¢ zdecydowanie szersza perspektywe. Aby mozna bylo méwié o zgodnosci
poznania z rzeczywisto$cia uzasadnione jest interpretowanie korupcji pod katem
celowosciowym, funkcjonalnym i pragmatycznym. Jak stusznie zauwaza Woj-
ciech Chudy, ,,gdy zgodnosci tej nie ma, istnieje falsz sadu, zdania czy nawet
teorii” (1992, s. 88).

Majac na wzgledzie powyzsze przestanki, korupcje nalezy postrzega¢ w sze-
rokim ujeciu jako wykorzystywanie wtadzy i pozycji zawodowej dla realizacji
partykularnych celow, prywatnych interesow, ktore stuza osigganiu korzysci oso-
bistych i majatkowych przez faworyzowang grupe beneficjentéw traktowanych
W uprzywilejowany sposdb. Oznacza to, ze badane zjawisko obejmuje zakresem
pojeciowym zaré6wno dzialania okre$lane mianem przestepstw korupcyjnych,
jak rowniez wszystkie pozostate formy tzw. legalnej korupcji, ktéra nie jest
sankcjonowana na gruncie przepisoéw kodeksu karnego (tj. nepotyzm, protekcja,
poplecznictwo, kumoterstwo) (Walczak, 2017, s. 56). Wymaga podkres$lenia, ze
s to dziatania podejmowane z zamiarem bezposrednim, kierunkowym i umysl-
nym. Do najwazniejszych czynnikoéw sprzyjajacych wystgpowaniu praktyk korup-
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cyjnych zalicza si¢: obowigzujace przepisy prawne, kumulowanie wiadzy oraz
poczucie bezkarno$ci za podejmowane dzialania. W praktyce to wilasnie te trzy
elementy w najwigkszym stopniu przyczyniaja si¢ do tego, ze szczegodlnie tzw.
legalna korupcja w procesach zarzadzania jest powszechnie stosowana na ogrom-
ng skale — wciaz si¢ rozwija i umacnia. Do takiej konstatacji upowazaniaja docie-
rajagce do opinii publicznej doniesienia o licznych przypadkach wykorzystywania
wladzy dla partykularnych celow, korzysci i prywatnych interesdéw.

Nie budzi watpliwosci, ze korupcja przenika do roznych sfer zycia
spoleczno-gospodarczego i nie jest wylacznie domeng zamoéwien publicznych,
cho¢ bezsprzecznie w tym obszarze s3 najwigksze mozliwosci osiggania
wymiernych korzysci (Potapenko, 2017, s. 10). Korupcja gospodarcza dotyczy re-
lacji pomigdzy firmami prywatnymi, gdzie rowniez popelniane sa przestgpstwa,
wystepuje wiele patologii, skrajnie nieetycznych zachowan, przejawdw nieucz-
ciwej konkurencji. Sg one szkodliwe nie tylko z punktu widzenia jednostkowych
podmiotow, ale rowniez dla interesow ekonomicznych panstwa moga stanowié
zagrozenie dla bezpieczenstwa ekonomicznego panstwa (Bil, 2014, s. 34). Niepra-
widtowosci 1 naduzycia maja miejsce rowniez w ramach powiazan migdzy
pozostatymi podmiotami, jakie funkcjonuja w gospodarce. Ostatnio coraz czedciej
zwraca si¢ uwage na ,,fasadowa wspolprace oraz budowanie klientelistycznych
relacji miedzy sektorem publicznym a poza-rzadowym, tworzenie warunkow dla
zachowan korupcyjnych, formowanie si¢ na poziomie lokalnym tzw. brudnego
kapitatu spotecznego (Bogacz-Wojtanowska & Meisel-Dobrzanski, 2017, s. 62).

W literaturze przedmiotu podejmowane sa tematy wskazujace na zwigzek
miedzy korupcja a wolno$cig gospodarcza, przezentujace analize korelacji migdzy
indeksami Corruption Perception Index (CPI) i Index of Economic Freedom (IEF)
(Godtow-Legiedz, 2004, s. 35—-48) badz badajace zaleznosci pomiedzy poziomem
korupcji a wzrostem gospodarczym w krajach transformacji ustrojowej (Brol,
2009, s. 121-134; Cieslik & Goczek, 2016, s. 91-119) oraz oddziatywaniem na
inwestycje (Pastusiak & Pluskota, 2017, s. 671-679). Niestety takie ogdlnikowe
rozwazania i analizy nie s po$wigcone identyfikacji oraz doglebnemu omoéwieniu
mechanizméw, uwarunkowan ekonomicznych i celéw praktyk korupcyjnych,
jakie powszechnie wystepujg. Innymi stowy, nie koncentruja si¢ na wyjasnieniu
istoty korupcji i nie przyblizaja do lepszego zrozumienia charakteru wystgpuja-
cych zdarzen, procesow, a takze motywow konkretnych zachowan, decyzji. Dlate-
go tez trzeba uznac, ze korupcja jest zagadnieniem problemowym, ktore musi by¢
rozpatrywane przede wszystkim od strony sprawiedliwosci ekonomiczno-spo-
tecznej (Kiwak, 2012, s. 157-165) z uwzglednieniem socjologicznego kompo-
nentu, gdyz jest zjawiskiem konstruowanym spotecznie (Czepil, 2016a, s. 174).
Stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa panstwa i gospodarki narodowej oraz
narusza wolno$¢ rynkowa (Wawrzusiszyn, 2013, s. 136).

Korupcja sprowadza si¢ bowiem do uksztattowania rozlegtej i czesto trudne;j
do zidentyfikowania (dla niezorientowanych) sieci wplywow, powiazan i zalez-
nosci, ktore nakladajq si¢ na siatke przeplywow srodkéw finansowych na kon-
ta wybranych beneficjentow, nalezacych to tzw. uktadow zamknietych (Walczak,
2018, s. 11-41). Funkcjonalne, pragmatyczne i celowos$ciowe podejscie do bada-
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nego zjawiska nakazuje zauwazyc¢ kilka zasadniczych kwestii, ktore zostaty zapre-
zentowane na Rys. 1.

Utrzymanie wiadzy, poszerzanie sfery wptywow, zaleznosci, powigzan,
a takze ochrona wykreowanych ukfaddw zamknigtych

Tworzenie, rozbudowa
i umacnianie wigzki partykularnych interesow

Sukcesy w biznesie, przewaga konkurencyjna,
wymierne profity

Sciezki kariery, awanse na stanowiska, pozycja
zawodowa

Korzysci osobiste i materialne dla
wybranych beneficjentow

| Cele, rezultaty, efekty |

|

KORUPCIA

/ B S

L Zaufanie w relacjach interpersonalnych |

o Mozliwe do zdobycia korzysci |

Zdobyta wiadza, przyznane uprawnienia

Rys 1. Gtéwne cele, rezultaty i efekty korupcji w ujeciu pragmatycznym

W pierwszej kolejnosci trzeba zwroci¢ uwage na trzy zasadnicze czynniki,
jakie stanowig podloze dla zaistnienia korupcyjnego procederu. Oczywiscie
pierwszym elementem jest zdobyta wiladza, ktora §ciSle wiaze si¢ z zakresem
posiadanych przez dang osobg uprawnien decyzyjnych (z tytulu petnionej funkcji,
zajmowanego stanowiska). Najwazniejsze z praktycznego punktu widzenia sa
mozliwosci rozporzadzania majatkiem danej organizacji, zaciaggania w jej imieniu
zobowiazan finansowych, a takze dokonywania czynnos$ci z zakresu prawa pracy
(inymi stowy, wystepowania w imieniu pracodawcy). Ro6wnie wazne s3 inne
posiadane kompetencje decyzyjne, ktore daja realng mozliwo$§¢ wplywu na
ksztatltowanie sytuacji prawnej i ekonomicznej osob trzecich, np. kompetencje
organéw $cigania, organdw kontroli skarbowej, organéw wymiaru sprawie-
dliwosci.
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Drugim elementem sa realne i wymierne korzysci, jakie mozna osiagnac
Z racji zajmowanego stanowiska, petnionej funkcji. Warto nadmieni¢, ze chodzi
0 obustronne korzysci, ktore jednoczesnie sa osobiste i materialne, tzn. profity
i apanaze dla piastuna danej synekury, a takze o $rodki finansowe, rozwdj
zawodowy, §ciezki kariery, awanse, jakie moga uzyska¢ osoby trzecie dzigki
przychylnosci i stronniczosci decydenta.

Trzecim elementem jest wzajemne zaufanie w relacjach interpersonalnych,
ktore tak naprawde stanowi kluczowy czynnik bedacy dominantg i spoiwem dla
podejmowanych dziatan korupcyjnych.

3. Korzysci finansowe jako ekonomiczny wymiar i cel korupcji

Marek Brol zaznacza, ze ,,w teorii ekonomii Korupcja postrzegana jest przede
wszystkim jako zrodlo uzyskiwania nienaleznych korzysci”. Autor dodaje, ze
ekonomisci, w przeciwienstwie do socjologéow, najczesciej rozpatruja korupcje nie
z uwagi na zagrozenia, jakie niesie, lecz analizujg jej wplyw na efektywno$¢ go-
spodarki (2015, s. 16). Problem polega na tym, ze takie podejScie w rezultacie
prowadzi do mylnego, a zarazem silnie znieksztalconego wyobrazenia na temat
istoty oraz celow korupcyjnych zachowan. Po pierwsze, gtéwnym celem korupcji
jest zagwarantowanie korzysci osobistych i majatkowych dla grona faworyzowa-
nych wybrancéw. Tak bylo od zawsze, tak jest obecnie i tak bedzie w przysztosci.
Modyfikacjom 1 przeobrazeniom ulegaja natomiast nowe odmiany zachowan
korupcyjnych, ktore wykorzystuja rozwigzania zmierzajace do skutecznego osig-
gnigcia ww. celu z zastosowaniem dzialan majacych podstawy prawne. Wow-
czas nie mozna formutowac zarzutu zdobywania nielegalnych §wiadczen, na co
stusznie zwrécit uwage Grzegorz Szulczewski (2018, s. 158). Po drugie, korupcja
sprowadza si¢ to tego, aby wyeliminowac lub skutecznie zablokowa¢ potencjalng
konkurencje i dzigki temu mie¢ pewno$¢, ze wymierne profity trafia na konto
ustalonej osoby, firmy, organizacji. Po trzecie, zawezanie korupcji do czynow
naruszajacych przepisy Kodeksu karnego jest nieuprawnione oraz bezpodstawne,
poniewaz traci si¢ z pola widzenia catoksztalt innych, o wiele wazniejszych zda-
rzen, procesow, decyzji, ktore przesadzaja o mozliwosci odniesienia spektakular-
nych sukces6w finansowych i uzyskiwania korzysci osobistych.
Na tle poczynionych spostrzezen i uwag warto w czytelnej formule przyblizy¢
oraz wyjasni¢ konkretne procesy i decyzje stuzace osigganiu korzysci finansowych:
(1) wykorzystywanie posiadanej/zdobytej wladzy w celu zawlaszczania in-
tratnych stanowisk i prestizowych funkcji, dbanie o rozwéj zawodowy,
awanse wylacznie ,,dla swoich zaufanych”, ktérzy sa bezwarunkowo
ulegli i podatni na wplywy, a jednoczesnie sa zywotnie zainteresowani
rozbudowsa i umacnianiem wykreowanych interesow,
(2) w nastepstwie proceséw opanowania danej instytucji (tj. przejecia wia-
dzy i kontroli nad dang organizacja) celowe, swiadome i stronnicze dzia-
fania w ramach polityki kadrowej, zmierzajace do zatrudniania na kie-
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rowniczych stanowiskach jedynie osob z poparcia wptywowego patrona,
partyjnego nadania, po znajomosci, z uwagi na posiadane koneksje, po-
wigzania,

(3) podejmowanie uznaniowych, arbitralnych czynnosci prawnych rodza-
cych okreslone skutki finansowe, m.in.: przyznawanie dotacji, ustawia-
nie przetargéw, wpltywanie na przebieg konkurséw, zapewnianie dofi-
nansowania ze $rodkéw UE dla wybranych projektéw, udzielanie
wsparcia finansowego na dogodnych warunkach, sprzedaz majatku (naj-
czg$ciej nieruchomos$ci) po zanizonej wartosci, dawanie intratnych zle-
cen oraz zawieranie umow o wspolpracy z pomiotami zewngtrznymi itd.

Egzemplifikacje realnego wystepowania na gigantyczng skale wyzej opi-

sanych zdarzen i procesow odnajdujemy w codziennej praktyce. Co wazne, za
sprawg mediow dowiadujemy si¢ o kolejnych przejawach totalnego zawlaszczania
instytucji panstwowych zgodnie z opisang metodyka postgpowanial. Analizujac
nominacj¢ danej osoby na eksponowane stanowisko w administracji publicznej,
nie powinno si¢ koncentrowaé uwagi tylko na gratyfikacji finansowej, jaka prze-
widziana jest dla piastuna danej funkcji, bowiem o wiele wazniejsze i cenne sa
przyznane uprawnienia i mozliwosci podejmowania decyzji w zakresie zatrudnia-
nia pracownikow, a przede wszystkim rozporzadzania majatkiem i finansami
danej organizacji. Syntetycznie rzecz ujmujac, wszechobecna, najskuteczniejsza,
a zarazem najbardziej efektywna ekonomicznie tzw. legalna korupcja sprowadza
si¢ do celowego i $wiadomego wykorzystywania posiadanej wladzy do realizacji
partykularnych interesow i1 prywatnych korzysci (zatrudnianie wybranych benefi-
cjentow). W prywatnym biznesie tozsame praktyki sa na porzadku dziennym,
jednakze fakty te nie sg przedmiotem publicznej debaty i nie leza w kregu zainte-
resowania mediow.

W instytucjach pozostajacych pod kontrolg panstwa mamy do czynienia

Z nepotyzmem, poplecznictwem i kumoterstwem na masowg skale. Grazyna Ko-
pinska analizujac procesy wymiany kadr w okresie od potowy listopada 2015 do
listopada 2017 roku, stwierdza, ze sposéb w jaki przejmowano instytucje publicz-
ne i spotki zalezne od Skarbu Panstwa rozni si¢ od dzialan poprzednikow przede
wszystkim z uwagi na szybko$¢, szeroko$¢ i zasieg dokonywanych zmian perso-
nalnych na kluczowych stanowiskach kierowniczych. Autorka dodaje przy tym, ze
czg$¢ zmian obejmowala swoim zakresem cate sektory zycia publicznego, a no-
minacje odbywaty si¢ w trybie odwotan i powotan. Takie procesy dotycza m.in.
obsadzania wyzszych stanowisk w administracji rzadowej, prezesow sadow, kie-
rownictwa prokuratury (Kopinska, 2018, s. 8-9). Janusz Paczocha na podstawie
przeprowadzonych badan prezentuje podobng opini¢ odnosnie do szybkiego tem-

! Przyktadowe, wybrane doniesienia medialne z ostatniego okresu przedstawione sg na stronach: http:/
www.polsatnews.pl/wiadomosc/2018-06-08/zarabiaja-miliony-dzialacze-pis-w-spolkach-skarbu-panstwa/;
https://mww.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/zarobki-radnych-spolki-skarbu-panstwa,229; https
Ihwww.tvn24.pl/wiadomosci-z-kraju,3/oko-press-byla-dyrektorka-w-nbp-zarobila-ponad-273-tysiace-

zl-w-pol-roku,899222.html; https://www.money.pl/gospodarka/nfosigw-wydal-blisko-500-tys-zl-na-re
klamy-najwiecej-zaplacil-spolce-nalezacej-do-srebrnej-6359574006417025a.html; https://oko.press/to-
byly-prezes-srebrnej-dal-sakiewiczowi-7-min-zl-z-na-portal-o-puszczy-i-tak-to-sie-zalatwia/ (data do-
stepu: 24.03.2019).
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pa zawlaszczania panstwa w podanym przedziale czasowym, co sklonito do sfor-
mutowania konstatacji o bezprecedensowej skali dokonywanych zmian personal-
nych. Jednoczesnie zwraca uwage na fakt, ze w pierwszej kolejnosci zostaty przy-
gotowane przez sejm odpowiednie rozwigzania prawne tzw. ustawy ,kadrowe”,
ktore to umozliwily sprawne przeprowadzenie zaplanowanych dziatan. Rozpatru-
jac te procesy w ujeciu celowosciowym autor zaznacza, ze przyj¢te ustawy daty
legitymizacj¢ dla podejmowanych decyzji stluzacych zapewnieniu kluczowych
i strategicznych stanowisk dla wybranych oséb ,,z klucza personalnego/politycz-
nego”, a takze majg Scisty zwiazek z ,,budowaniem sieci zaleznos$ci pomig¢dzy
rzadem, instytucjami i innymi grupami interesu” (Paczocha, 2018, s. 6).

Trzeba zgodzi¢ si¢ z trafnymi uwagami i spostrzezeniami cytowanych auto-
roéw, ktore odnosza si¢ do sprawnosci i skutecznosci poczynan obecnej wigkszosci
parlamentarnej w zakresie obsadzania instytucji bedacych pod kontrolg wiadzy
rzadowej swoimi zaufanymi towarzyszami. Nie mozna jednak w tym miejscu
uznaé, ze takie naganne praktyki zawlaszczania panstwa bedace razacym i osten-
tacyjnym przejawem korupcji, sa wylacznie charakterystyczne dla sposobu wyta-
niania kierownictwa instytucji pozostajacych pod kontrola rzadu, bowiem tozsame
zjawiska w podobnej skali wystepuja w jednostkach samorzadu terytorialnego,
podlegtych spotkach komunalnych i nadzorowanych organizacjach. Niestety uka-
zujace si¢ w ostatnich latach publikacje, ktorych powstanie jest finansowane przez
takie organizacje pozarzadowe jak Fundacja Batorego badz Forum Obywatelskie-
go Rozwoju, koncentrujg si¢ w gtownej mierze na analizie patologii korupcyjnych
bezposrednio powigzanych z dziatalnoscia wladzy rzadowej, a nie w samorzadzie
terytorialnym (np. w Warszawie, Lodzi, Poznaniu, Wroctawiu), o czym warto
wspomniec.

Ujawniane przez media kolejne przypadki naduzywania wtadzy sa porazaja-
ce, gdyz dobitnie §wiadczg o tym, ze praca i wysokoplatne stanowiska sg przy-
znawane wylacznie partyjnym dziataczom, radnym, ich rodzinom, znajomym,
a takze innym tzw. zaufanym ,,fachowcom” powigzanym z wptywowymi polity-
kami, bedagcymi u steru wiadzy. Nikt inny spo$rdd uczciwych, madrych i wy-
ksztalconych Polakéw, bez znajomosci i ukladéw, nie ma rownych praw, a takze
szans w starciu z ta potezna kamaryla, bo wszystkie najwazniejsze funkcje
W panstwie obsadzane sa w formule prawnej powotania na stanowisko, a rozstrzy-
gajace znaczenie majg czynniki polityczne?. Mowige wprost — intratne stanowiska

2 W ostatnich trzech latach m.in. za sprawg specjalnie powolanego w tym celu portalu internetowego
OKO.press do opinii publicznej trafiaja informacje na temat krytycznej analizy poczynan obecnej
ekipy rzadowej. Redakcja OKO.press tak okresla swoja domen¢ dziatania: ,,Ujawniamy nieprawidto-
wosci 1 afery w urzedach, spotkach panstwowych czy Kosciele. Przeswietlamy dziatania politykoéw
i urzgdnikow, naglasniamy korupcje, nepotyzm, kolesiostwo”. Przyktady takich doniesien medialnych
z ostatniego okresu mozna odnalez¢ na stronie: https://oko.press/tag-rzeczowy/afery/. Informacje na
temat ponadprzecigtnych korzysci jakie osiagaja wybrancy, ktorzy maja koneksje i powiazania, bardzo
chetnie przyblizane sa opinii publicznej przez inne media. Wybrane przyklady przedstawione sa na
stronach: https://wiadomosci.wp.pl/janina-goss-za-rzadow-pis-zarobila-500-tys-zI-kiedys-dala-pozycz
ke-kaczynskiemu-6362102501013633a; https://natemat.pl/231337,michal-krupinski-jako-prezes-pekao
-sa-w-pol-roku-zarobil-milion-zlotych; https://polskiefakty.pl/znajomi-beaty-szydlo-i-jej-meza-w-15-r
oku-zarobili-w-radzie-nadzorczej-pekao-sa-po-260-tys-zl/; https://natemat.pl/262425,tasmy-kaczynski
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przyznaje si¢ za zastugi dla danej partii. W ten sam sposob dobierane sa osoby do
zarzadow i rad nadzorczych spolek Skarbu Panstwa (a takze komunalnych), na
eksponowane funkcje w pozostatych instytucjach, jakie znajduja si¢ pod kontrola
panstwa, do kierownictwa stuzb specjalnych, wladz Naczelnej Izby Kontroli
(NIK), Narodowego Banku Polskiego, Trybunatu Konstytucyjnego, zarzadu fun-
dacji zalozonych przez panstwowe spotki, na kierownicze stanowiska w stuzbie
cywilnej itd. A zatem mamy do czynienia z sytuacja, kiedy waska grupa towarzy-
szy uzurpuje sobie prawo do traktowania polskiego panstwa i instytucji publicz-
nych jak prywatnego folwarku, stuzgcego realizacji prywatnych korzysci osobi-
stych i majgtkowych. Dzieje si¢ tak oczywiscie w mys$l idei dbania o dobro
wspolne, jakim jest Rzeczypospolita Polska urzeczywistniajaca zasady sprawie-
dliwosci spoteczne;.

Barbara A. Sypniewska i Andrzej Jagodziniski stusznie twierdza, ze protekcja
jest ,.forma korupcji polegajacej na wykorzystywaniu stanowiska do zatatwienia
czyjej$ sprawy, tj. uprzywilejowania protegowanego”. Jest powszechnym zjawi-
skiem ze wzgledu na partykularne interesy, powigzania, koligacje, kumoterstwo,
uktady 1 mozliwosci osiagnigcia wyzszej pozycji zawodowej, a tym samym zdoby-
cia wymiernych korzys$ci materialnych (2017, s. 78-79). W tym kontekscie za pra-
widlowe nalezy uzna¢ rozumowanie, zgodnie z ktdrym przyzwolenie na korupcje
staje si¢ skutecznym sposobem realizacji zamierzef (Czainska, 2018, s. 32). Remi-
giusz Rosicki kumoterstwo definiuje jako ,,wzajemne popieranie si¢ ludzi zwigza-
nych zazyto$cia lub przynaleznoscia do okreslonej grupy. Poparcie zwykle czynione
jest w zwiagzku z chegcig osiagnig¢cia korzysci materialnej lub pozycji spotecznej”
(2012, s. 131). Oczywiscie gtownym celem tych proceséw jest chec osiggnigcia
wiasnych korzysci, a takze realizacja nieuczciwych interesow. Niestety nepotyzm
i kumoterstwo odgrywajg kluczows role w procesach ,,obsadzania stanowisk, uzy-
skiwania wpltywow i pozycji w panstwie i instytucjach publicznych” (Laskowski,
2005, s. 71). Zdaniem Marka Gniazdowskiego, korupcja i nepotyzm stanowia za-
grozenie dla ,,zdrowia reprodukcyjnego” elit (2006, s. 128). Bez watpienia jest to
celna refleksja. Ocena tych procesow w literaturze przedmiotu jest negatywna
z punktu widzenia racjonalnego zarzadzania (Pawlikowska-Olszta, 2015, s. 26-30).
Malgorzata Wypych-Dobkowska podkresla, ze sa one ,,pogwalceniem oczekiwan
pracownikow co do sprawiedliwego nagradzania i oceniania, powoduja obnizenie
morale, spadek motywacji i zaangazowania” (2010, s. 10).

Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan, istotne walory poznawcze na
temat mechanizmow przeprowadzania tzw. otwartych i konkurencyjnych poste-
powan rekrutacyjnych zawarte sa w ustaleniach, jakie do publicznej wiadomosci
podaje NIK. Syntetyczne ujgcie najwazniejszych konkluzji i wnioskdéw z prze-
prowadzonych czynno$ci kontrolnych zawiera si¢ w nastgpujacych zdaniach
(,,NIK 0 naborze na stanowiska urzednicze”, 2010):

(1) trzy czwarte skontrolowanych samorzadéw zle przeprowadza nabory na

stanowiska urzednicze, ustalenia NIK wskazuja, ze ,,wigkszos¢ robi to

ego-fag-5-rzeczy-musisz-wiedziec-o-srebrnej-i-k-tower; https:/finanse.wp.pl/afera-knf-kto-gdzie-z-ki
m-i-dlaczego-wyjasniamy-krok-po-kroku-6317571721947265a (dostep 24.03.2019).
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celowo — $wiadomie majstruje przy procedurach konkursowych i mani-
puluje wynikami — tak, by stanowiska dostawali »sami swoi«”,

(2) aby pozosta¢ w zgodzie z prawem, a osiagna¢ swoj cel, czyli zatrudni¢
,SWojego”, czgs¢ urzedow stwarzala pozory przeprowadzania konkur-
s6w. Rozpoczynajac procedure, formutowano kryteria nieadekwatne do
zadan realizowanych na danym stanowisku, zatem wyraznie przygoto-
wane byly one ,,pod konkretnych kandydatow”.

W raporcie zawarto m.in. ustalenia wyraznie wskazujace na (,,Informacja

0 wynikach kontroli naboru...”, 2010, s. 3-4):

(1) nierowne traktowanie kandydatow — ,,sposob przeprowadzania naboréw
nie stwarzal ré6wnych szans wszystkim ubiegajacym si¢ o zatrudnienie
w administracji samorzadowej 1 nie gwarantowal wyboru najlepszych
kandydatow”,

(2) naruszanie przepisOw obowigzujgcego prawa — ,,ignorowanie ustawowe-
go obowigzku obsadzania stanowisk urzgdniczych w drodze otwartego
i konkurencyjnego naboru”,

(3) naduzywanie wtadzy publicznej dla prywatnych korzysci — dziatania po-
legajace na ,,stwarzaniu pozoréw stosowania otwartego i konkurencyjne-
go naboru, a w rzeczywistosci sterowaniu przebiegiem konkurséw, by
zwigkszy¢ szanse konkretnych kandydatéw”.

Podejmujac probe skomentowania i merytorycznej oceny zacytowanych
stwierdzen, w pierwszej kolejnosci daje si¢ zauwazy¢ klarowne i jednoznaczne
potwierdzenie stusznosci prezentowanych tez na temat istoty i celoéw praktyk
korupcyjnych. Jest jednak co$ o wiele wazniejszego z punktu widzenia prowadzo-
nych rozwazan, a mianowicie to, jakie konsekwencje zostaty wyciagnigte w sto-
sunku do o0s6b naduzywajacych wiadzy publicznej, bezposrednio zaangazowanych
w proceder ,ustawiania” konkurséw. Odpowiedz na tak postawione pytanie
brzmi: nikogo nie pociagni¢to do odpowiedzialnosci, gdyz w ocenie NIK byty to
tylko ,,nieprawidtowosci”. W zwigzku z powyzszym pokltosiem prowadzonej
kontroli byto zalecenie wyciagniecia ,,wnioskéw majacych na celu usuni¢cie nie-
prawidtowosci w naborach na stanowiska urzednicze” (,,Informacja o wynikach
kontroli naboru...”, 2010, s. 6). A zatem tego typu wzorce zachowan i dziatania
funkcjonariuszy publicznychs, zdaniem naczelnego organu kontroli panstwowej, nie
nosza znamion czyndéw karalnych na szkode interesu publicznego i prywatnego.

Praktyka dowodzi, ze pozycj¢ ekonomiczng i prawng jednostki zatrudnione;j
w organizacji w wigkszos$ci przypadkow ksztaltuja arbitralne, stronnicze i wysoce
uznaniowe decyzje os6b trzecich, ktore posiadaja w tym zakresie stosowne
uprawnienia i kompetencje. Analogiczna sytuacja wystepuje w przypadku umow
zawieranych z podmiotami zewngtrznymi. Jak wcze$niej wspominano, jest to
obszar, w ktorym korupcyjne ,ustawki” zapewniajg najwigksze profity ekono-
miczne. Dzieje si¢ tak dlatego, ze kiedy podejmowane sg decyzje w sprawie roz-

3 Wysoce pouczajacy i znamienny jest nastepujacy fragment raportu NIK: , Nieprzestrzeganie ustawo-
wych i wewnetrznych procedur naboru na stanowiska urzednicze uzasadniane byto przez pracodawcow
samorzadowych wzgledami ekonomicznymi, nieznajomoscia regulacji prawnych badz nieracjonalno-
$cig narzuconych procedur” (,,Informacja o wynikach kontroli naboru...”, 2010, s. 4).
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porzadzania powierzonym mieniem, a nie wlasnymi ci¢zko zarobionymi pie-
nigdzmi, innego znaczenia nabieraja takie przestanki, jak: celowos$¢ ponoszonych
wydatkow, oszczedno$é, gospodarnosé, racjonalnosé, optacalno$é ponoszonych
kosztow w zwiazku z realizacja danego przedsigwzigcia biznesowego itd. Co
wiegcej, zawsze mozna wykreowac i uzasadnic potrzebe przeznaczenia srodkow na
okreslone zadanie/przedsigwzigcie pozornie zwigzane z realizacja statutowych
celow danej organizacji i w ten sposob zapewni¢ wskazanemu zleceniobiorcy
wymierne korzys$ci. Wazne, ze wszystkie dziatania majg podstawe prawng i nie
mozna powiedzieé, iz beneficjent danego zlecenia/kontraktu uzyskuje nienalezne
$wiadczenia, gdyz wynikaja one wprost z zapisOw umowy.

Dla tego typu korupcyjnych dziatan najbardziej wygodne s3 umowy na
$wiadczenie ustug o charakterze niematerialnym, ktérych warto$¢ moze by¢ roz-
nie wyceniana, gdyz aktywow intelektualnych nie da si¢ precyzyjnie oszacowac.
Do szczegolnie newralgicznych obszarow funkcjonalnych zalicza si¢ m.in.:
umowy na obsluge prawna, doradztwo prawne, sporzadzanie ekspertyz, opinii
prawnych, umowy na dziatania marketingowe, sponsoring, promocj¢ i dzialania
Public Relations (PR), doradztwo biznesowe, szkolenia, serwisowanie sprzetu
komputerowego, rozbudowg systeméw teleinformatycznych, ubezpieczenia ma-
jatkowe itp. Strong zlecajaca wykonanie takich ustug sa oczywiscie instytucje
panstwowe, tj. jednostki sektora finanséw publicznych, a takze pozostate podmio-
ty dziatajace w gospodarce, w tym m.in. przedsi¢biorstwa z udziatem kapitalo-
wym panstwowych 0séb prawnych (spotki z udzialem Skarbu Panstwa (SP), spot-
ki komunalne), a takze fundacje utworzone przez spoitki z udziatem SP (np. Polska
Fundacja Narodowa).

Szczegdly sa najpierw nieformalnie ustalane w waskim gronie zaufanych
0s0b, ktore doskonale wiedza, w czym biora udziat i si¢ na to godza. Na takich
spotkaniach ustala si¢, kto bedzie miat szanse uzyskania wymiernych korzysci
finansowych i jakie zlecenie otrzyma, a takze na jakich warunkach. Niestety tylko
nieliczna grupa z gory wskazanych szczesliwcow moze liczy¢ na taka przychyl-
no$¢ i biznesowe wsparcie. Decydent najczesciej wykonuje zalecenia osob, kto-
rym zawdzigcza dane stanowisko, chociaz pewna cze¢$¢ zawieranych umow podpi-
suje z intencja dbania tylko o wlasne cele i korzysci. Zdarzajg si¢ tez sytuacje,
kiedy piastun danej funkcji zaczyna si¢ zbytnio usamodzielnia¢, a w konsekwencji
ulegaja zmianie proporcje pomigdzy interesami prowadzonymi na wilasng reke
arealizacja przedsigwzig¢ biznesowych w ramach przekazywanych wytycznych
oraz podpowiedzi. Zazwyczaj dochodzi wtedy do zmiany personalnej na stanowi-
sku decyzyjnym, a czasami bywa, Ze sprawg zaczynaja si¢ interesowac¢ rowniez
stuzby specjalne, jak miato to miejsce w przypadku kontroli uméw zawieranych
z podmiotami zewngtrznymi przez wybrane spotki z udzialem Skarbu Panstwa.
Patrzac na dane zagadnienie od strony prawnej, trzeba wyjasni¢, ze niegospodar-
no$¢ bedaca przejawem dziatania na szkod¢ spotki moze by¢ przedmiotem krymi-
nalizacji zachowan korupcyjnych w sferze prywatnej, tzw. przestepstwa korupcji
gospodarczej (art. 296a k.k.) (Nowak, 2012, s. 219-237).

Interesujace refleksje i uwagi na temat uzyskiwania korzysci majatkowych
prezentuje Agnieszka Barczak-Oplustil. Zdaniem autorki, ,,z korzy$ciag majatkowsa
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— przynajmniej na gruncie art. 228 i 229 k.k. — bedziemy mieli do czynienia nie
tylko w przypadku, gdy przysporzenie majatkowe nie ma podstawy prawnej, ale
i w sytuacji, w ktorej taka podstawa istnieje, ale ze wzgledu na motywacje spraw-
cy, $wiadczenie to z punktu widzenia prawa karnego nalezy uzna¢ za nienalezne
czy niegodziwe” (2009, s. 77). Innymi stowy, kluczowa role przypisuje si¢ moty-
wacji osoby przyznajacej dane $wiadczenie pieni¢zne. ,Jesli intencja, z jaka
sprawca wrecza konkretne §wiadczenie, czyni z niego korzy$¢ majatkowa, to
pozostaje ono tg korzyscig bez wzgledu na to, z jaka intencja dana osoba je przyj-
muje” (s. 78). Agnieszka Liszewska, powolujgc si¢ na stanowisko Sadu Najwyz-
szego, stwierdza, ze ,,dla uznania, ze przyjecie korzysci majatkowej pozostaje
w zwiazku z pelniong funkcja publiczna, wystarczajace jest, ze pelnigcy moze
wplywaé na koncowy efekt zatatwienia sprawy, a czynno$¢ stuzbowa stanowigca
okazje do przyjecia korzysci choéby w czesci nalezy do kompetencji sprawcy”
(2015, s. 150-151). Ryszard Eugeniusz Dominiuk dodaje, ze z korzyscig majat-
kowa mamy do czynienia w przypadku kazdej sytuacji przysporzenia majatku
sobie lub innej osobie. ,,Uzyskanie tej korzySci moze nastapi¢ w sposob przybiera-
jacy najrozniejsza postac, jak chociazby przyjecia niegodziwej zaptaty badz uzy-
skania prawa majatkowego” (2017, s. 162).

4. Zalozenia i cele polityki antykorupcyjnej rzadu — analiza
krytyczna

Nadrzednym dokumentem okreslajacym cele i priorytety dzialan w walce
z korupcja jest Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji (w skrocie RPPK).
Poprzednia wersja programu obejmowata lata 2014-2019, a w 2018 roku powstata
nowa, zaktualizowana strategia antykorupcyjna na lata 2018-2020. W debacie
publicznej, a takze w literaturze przedmiotu niestusznie pomija si¢ wprowadzone
zmiany, ktore maja fundamentalne znacznie z punktu widzenia prezentowanych
rozwazan i analiz.

Po pierwsze, w strategii antykorupcyjnej na lata 2014-2019 odnajdujemy
jednoznaczne potwierdzenie poprawnosci przyjetego w artykule zatozenia odno-
$nie do definiowania i rozumienia pojg¢cia korupcji w szerokim ujgciu, zgodnie
z ktorym badane zjawisko obejmuje zaré6wno dziatania o charakterze przestep-
czym, jak i wszystkie pozostate odmiany tzw. legalnej korupcji. Swiadczy o tym
ponizszy fragment dokumentu rzagdowego:

Legalna definicja korupcji zawarta jest w art. 1 ust. 3a ustawy z dnia 9 czerwca
2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. z 2012 r. poz. 621,
z pézn. zm.) i do takiej w gtdéwnej mierze odwotuje si¢ Program. Nie nalezy
jednak zapomina¢ o niekaralnych formach korupcji, jak konflikt interesow, ne-
potyzm i kumoterstwo, ktore stanowig rowniez problem zycia publicznego,
i dlatego niniejszy dokument odnosi si¢ rowniez do tych rodzajow szeroko poj-
mowanego zjawiska korupcji. (RPPK na lata 2014-2019, s. 7)
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Na szczeg6lng uwage zastuguja sformulowania wskazujace na to, ze przyjeta
strategia ,,0dnosi si¢ rowniez” do pozostatych rodzajow korupcji, co oznacza, ze
podejmowane dziatania na rzecz zwalczania praktyk korupcyjnych winny mieé
zastosowanie do wszystkich form omawianego zjawiska. Te refleksje znajduja
dodatkowo odzwierciedlenie w celu, jaki nakreslita do realizacji ekipa rzadowa:

Podstawowym celem Programu jest zmniejszenie poziomu korupcji w Polsce,
poprzez wzmocnienie prewencji i edukacji zaréwno w spoleczenstwie, jak
i w administracji publicznej, oraz skuteczniejsze zwalczanie przestgpczosci ko-
rupcyjnej. Realizacja niniejszego Programu powinna przyczyni¢ si¢ do ugrun-
towania w spoleczenstwie przekonania, ze korupcja jest patologia, a nie standar-
dem demokratycznego panstwa, oraz ze celem wspolnym wszystkich organow
wiadzy publicznej jest state jej ograniczanie. (RPPK na lata 2014-2019, s. 5)

Whikliwa analiza przytoczonych tresci nakazuje bezwarunkowo uznaé, ze
priorytet, jakim jest ,zmniejszanie poziomu korupcji w Polsce”, odnosi si¢ do
wszystkich form korupcji, jakie powszechnie wystepuja w naszym kraju.

W znowelizowanej wersji RPPK na lata 2018-2020, ktora uchylita obowiazu-
jacy poprzednio dokument*, na prézno szuka¢ informacji o tym, ze przyjeta strategia
przeciwdziatania korupcji ma zastosowanie do wszystkich odmian tego patologicz-
nego zjawiska. Cytowany wczesniej zapis, ktory znajdowat si¢ w RPPK 2014-2019,
zostal usuniety i nie wystgpuje w nowym programie przyjetym przez rzad.
Z informacji trafiajacych do opinii publicznej mozemy si¢ dowiedzie¢, ze ,,w RPPK
na lata 2018-2020 jako cel gtowny Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA) wskaza-
fo realne ograniczenie przestgpczosci korupcyjnej w kraju i podniesienie $wiadomo-
éci spotecznej w zakresie przeciwdziatania zachowaniom korupcyjnym”®.

W najnowszej strategii antykorupcyjnej znalazly si¢ z kolei nastgpujace spo-
strzezenia i uwagi, ktore zastuguja na merytoryczny komentarz:

Przestgpczo$é korupcyjna moze pojawiaé si¢ w kazdej dziedzinie zycia spolecz-
nego, szczegolnie tam, gdzie od decyzji pojedynczych osob zalezy pozytywne
lub negatywne zatatwienie sprawy. Utrwalone w spoleczenstwie zwyczaje ko-
rupcyjne sa czynnikiem niszczacym struktury panstwowe. W sytuacjach skraj-
nych dochodzi do powstania rozbudowanego systemu przestgpczych zachowan
i zaleznosci. Korupcja czgsto umozliwia dziatanie zorganizowanych grup prze-
stgpczych, dla ktorych jest elementem niezbednym do popehiania innych po-
waznych przestgpstw, w tym ekonomicznych, powodujacych powazne straty dla
budzetu panstwa. (RPPK na lata 2018-2020, s. 12)

Po pierwsze, warto zwrdci¢ uwagg, ze stwierdzenie zawarte w omawianym
fragmencie dotyczy przestepczosci korupcyjnej, a nie ogétu wystepujacych zjawisk
korupcyjnych. Brak odniesienia do innych rodzajéw korupcji moze mylnie wskazy-

4 Traci moc uchwata nr 37 Rady Ministréw z dnia 1 kwietnia 2014 r. w sprawie Rzagdowego Programu
Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019 (M.P. poz. 299).

® Nowy Rzadowy Program RPPK na lata 2018-2020, http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/aktualnosci/
12900,Nowy-Rzadowy-Program-Przeciwdzialania-Korupcji-RPPK-na-lata-20182020.html
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wac, ze tylko przestepczo$é korupcyjna ma szanse zaistnie¢ w kazdej dziedzinie
zycia spolecznego. Rozliczne przyklady z praktyki zarzadzania organizacjami
(w tym réwniez przypadki ujawniane opinii publicznej przez media) niezbicie do-
wodza, ze nalezy mowi¢ o wszystkich rodzajach korupcyjnych zachowan.

Po drugie, to nie spoteczenstwo utrwala korupcyjne zwyczaje, lecz bezpo-
$rednig odpowiedzialnos$¢ za taki stan rzeczy ponosza partie polityczne, elity rza-
dzace, a takze pozostale osoby wykorzystujace zdobyta/posiadang wiladze dla
prywatnych korzysci. Przypisywanie spoteczenstwu winy za utrwalanie korupcyj-
nych zachowan jest niedorzeczne i calkowicie nieuprawnione. Spoleczenstwo tak
naprawde jest bezsilne wobec patologii wystepujacych wérod ludzi znajdujgcych
si¢ u sterow wiladzy (zarowno wykonawczej rzadowej, samorzadowej, jak i sa-
downiczej). Ludzie moga jedynie raz na 4 lata da¢ wyraz dezaprobaty i wyrazi¢
swoj sprzeciw wobec tego, co si¢ dzieje w Polsce, biorac udziat w wyborach.

Po trzecie, to wlasnie tzw. legalna korupcja (a nie czyny wskazane w kodek-
sie karnym) umozliwia zorganizowanym grupom oséb bedacych u wiadzy
niezwykle skuteczne dzialanie na rzecz realizacji prywatnych intereséw i partyku-
larnych celow. Nie daje si¢ zanegowac faktu, ze takie naduzywanie wladzy za-
pewnia i gwarantuje faworyzowanym beneficjentom mozliwosci uzyskiwania
ponadprzecietnych korzysci finansowych.

Zdaniem rzadu, ,.korupcja to pojecie trudne do zdefiniowana, poniewaz jest
zjawiskiem wieloaspektowym i ztozonym” (RPPK na lata 2018-2020, s. 4).
W dalszej czeéci strategii antykorupcyjnej okazuje si¢, ze Rada Ministrow potrafi
jednak bardziej szczegolowo przyblizy¢ istote korupcji i jej zakres, a takze nega-
tywne konsekwencje, jakie wywotuje:

Potocznie korupcja jest identyfikowana przede wszystkim z wrgczaniem
i przyjmowaniem tapowek. Nieco rzadziej kojarzy si¢ z innymi zachowaniami,
takimi jak protekcja, nepotyzm czy kumoterstwo. Korupcja zakloca przeptyw
dobr i ustug wewnatrz systemu gospodarczego i na styku gospodarki z sektorem
prywatnym. Jest szkodliwa nie tylko z ekonomicznego, ale i spotecznego punktu
widzenia. (RPPK na lata 2018-2020, s. 7-8)

Odmienne wnioski i opinie na temat powszechnosci okreslonego typu zja-
wisk korupcyjnych mozna wysnu¢ po przeczytaniu nastepujacych twierdzen:

Istnieje wiele form korupcji, wérdd ktorych na przestrzeni ostatnich lat najcze-
$ciej sa wymieniane: sprzedajno$¢ urzednicza (art. 228 k.k.), przekupstwo (art.
229 k.k., art. 228 k.k.), ptatna protekcja (art. 230 § 1 k.k.), handel wptywami,
czynna platna protekcja (art. 230a § 1 k.k.), a takze nepotyzm i kumoterstwo.
(RPPK na lata 2018-2020, s. 11-12)

Na stronach poprzedzajacych cytowane fragmenty zostaly przywotane sta-
tystki dotyczace ,,ujawnionych przestgpstw korupcyjnych” przez poszczegdlne
stuzby w latach 2007-2015. Oczywiscie w tych zestawieniach nie ma informacji
na temat liczby niekaralnych praktyk korupcyjnych, ktore w podsumowaniu zosta-
ly zaliczone do tej samej kategorii ,,najcze$ciej wymienianych” form korupcji.
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Analiza powyzszych tresci rzadowego dokumentu moze prowadzi¢ do wniosku,
ze nepotyzm i kumoterstwo stanowia jedne z najczesciej wystepujacych w Polsce
form korupcji, natomiast w strategii antykorupcyjnej brak jest danych statystycz-
nych na ten temat. Co cieckawe, w ocenie rzadu sg to czyny rzadko kojarzone
z korupcyjnymi zachowaniami, a jednoczesnie, zdaniem Rady Ministrow, zalicza-
ne sg do najczesciej wymienianych ,,form korupcji”. Dla prowadzonych rozwazan
warto zwréci¢ uwage na dokonang przez rzad wykladni¢ interpretacyjng tych
poje¢. Nepotyzm jest opisywany jako

naduzywanie zajmowanego stanowiska poprzez faworyzowanie, protegowanie
czlonkéw wlasnej rodziny przy osiaganiu korzysci materialnych, pozycji spo-
tecznych czy okreslonych przywilejéw. (RPPK na lata 2018-2020, s. 12)

Z kolei kumoterstwo to

wzajemne popieranie si¢ ludzi zwigzanych ze soba pokrewienstwem, zazyloscia
lub przynaleznoscia do okreslonej grupy, zwykle dla osiagniecia wyzszej pozy-
cji spolecznej lub zawodowej, a takze w celu uzyskania korzysci materialnych,
nieopierajace si¢ na ocenie przydatnosci i wartosci tych osob, lecz wylacznie na
fakcie znajomosci lub powigzan towarzyskich. (RPPK na lata 2018-2020, s. 12)

Bardzo wazne znaczenie ma koncowa cze$¢ zacytowanej definicji, gdyz de
facto podpowiada i wskazuje, jak trzeba wyjasni¢ i uzasadni¢ opinii publicznej
kazda nominacj¢, aby nie byla odbierana jako ostentacyjny przejaw razgcego
poplecznictwa i ewidentnego kumoterstwa. Zgodnie z postulatem rzadu wystarczy
uwypukli¢ ,,przydatnos¢ i warto$¢” danego beneficjenta i wowczas nie mozna juz
mowic, ze takie dzialania noszg znamiona kumoterstwa.

Wida¢é tu, jakie sprytne rozwigzanie proponuje rzad, aby spoteczenstwo, oce-
niajac konkretne fakty i zdarzenia nominacje na stanowiska, awanse dla partyjnych
dziataczy, ich krewnych i znajomych, decyzje rodzace skutki finansowe, tj. zlecenia
i kontrakty ,.dla swoich” nie moglo stawia¢ zarzutu naduzywania wladzy. W mys$l
zaproponowanej interpretacji rzadu zawlaszczania przez jedynie stusznych benefi-
cjentéw instytucji panstwowych i kontrolowanych agencji, spotek oraz innych pole-
glych instytucji nie powinno si¢ okre§la¢ mianem korupcji, gdyz te decyzje perso-
nalne opieraja si¢ na ocenie ,,przydatnosci i wartosci” konkretnych oso6b osadzonych
na danym stanowisku badZz jako shusznego zleceniobiorcy, dajacego gwarancje
i rekojmie nalezytego wykonania powierzonych zadan publicznych.

Zgodzi¢ si¢ natomiast trzeba z przemyslang i logiczng oceng skutkow korup-
cji (a zatem wszystkich jej odmian, a nie tylko czynow przestepczych), ktora,
wedhug rzadu, ,to jednak przede wszystkim negatywne zjawisko spoleczne, ktore
jest niemoralne, szkodliwe ekonomicznie, uniemozliwia prowadzenie dziatalno$ci
gospodarczej, tamie zasady wolnego rynku, a tym samym zakléca gospodarke
w skali regionalnej i globalnej, a takze opoznia rozwdj gospodarczy i jego
réwnowazenie” (RPPK na lata 2018-2020, s. 12). Skoro jest taka $wiadomos¢
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negatywnych konsekwencji opisywanego zjawiska, to mozna si¢ zastanawiac,
dlaczego rzad w przyjetej strategii nie widzi potrzeby podejmowania walki z le-
galnymi odmianami korupcji i przeciwdziatania ich rozprzestrzenianiu.

5. Podsumowanie

Zaprezentowane rozwazania i analizy przyblizaja do lepszego zrozumienia istoty
praktyk korupcyjnych, jakie powszechnie wystepuja we wspotczesnych realiach
gospodarczych. Joanna Sanecka-Tyczynska wyraza trafny osad na temat nega-
tywnego wplywu korupcji: jest ona uznawana za ,najwigksze zagrozenie dla
demokratycznych rzadéw prawa, wolnej i uczciwej konkurencji oraz swobody
dziatalnos$ci gospodarczej” (20135, s. 105). Doda¢ nalezy, ze dewastuje ona kon-
stytucyjne warto$ci, w szczegdélnosci zasad¢ rownosci wobec prawa, rownego
traktowania obywateli przez wladze publiczne, a takze stanowi razace pogwatce-
nie zasad sprawiedliwo$ci spotecznej w demokratycznym panstwie prawa, ktore
w mysl zapiséw Konstytucji RP jest dobrem wspolnym wszystkich Polakéw,
a nie prywatng wlasnoscig elit politycznych i 0sob sprawujacych wiladze.

Joanna Dzionek-Koztowska i Rafal Matera prawidtowo wskazuja, ze ,,[d]a-
zenie do poprawy warunkow zycia wydaje si¢ by¢ jednym z podstawowych ludz-
kich pragnien” (2016, s. 6). Problem polega na tym, w jaki sposob, przy uzyciu
jakich metod dzialania, a takze przy czyim wsparciu i czyim kosztem takie pra-
gnienia oraz aspiracje maja szanse by¢ realizowane.

Elzbieta Jakubow prezentuje interesujace, aczkolwiek nieco kontrowersyjne
podejscie do postrzegania korupcji w ramach publicznych przetargdw, co sita
rzeczy wiaze si¢ z mozliwoscia zdobycia najwigkszych korzysci finansowych.
Zdaniem autorki:

jesli wybierani sa wykonawcy, ktorych bylo sta¢ na wyasygnowanie najwiekszej
sumy na przekupienie urzednikéw majacych wplyw na rozstrzygniecie przetar-
gu, niewykluczone, ze rowniez najefektywniej prowadza swoja dziatalnos¢.
Oprocz tego korupcja moze prowadzi¢ do poprawy polityki publicznej. Omija-
nie pewnych regulacji prawnych moze by¢ wskazowka do wdrozenia korzyst-
niejszych rozwigzan. (2018, s. 8)

Patrzac na dane zagadnienie przez pryzmat informacji udostepnianych w ra-
porcie CBA za 2017 rok, mozna zaprezentowa¢ nieco inny punkt widzenia, tj. od
strony ochrony intereséw ekonomicznych panstwa. W roku 2017 w wyniku dzia-
tan podejmowanych przez CBA ujawnione zostaly szkody w mieniu Skarbu Pan-
stwa w wysokosci co najmniej 1 mld 705 miln zt5. W poréwnaniu do roku 2016

5 To, ze na taka kwote zostaty ujawnione szkody, wcale nie oznacza, ze takg nalezng kwote Skarb
Panstwa odzyskal, a to czyni zasadniczg rdznicg.
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oznacza to ponad trzykrotny wzrost’. Z kolei warto$¢ ujawnionych korzy$ci ma-
jatkowych w 2017 roku to ponad 194 mln zt. Do obszaréw bedacych w centrum
zainteresowania CBA zalicza si¢ wyludzenia podatku VAT, dystrybucje funduszy
pomocowych, a takze nieprawidlowosci w funkcjonowaniu spoétek Skarbu Pan-
stwa (CBA, 2018, s. 5).

Bardziej szczegotowa i przemawiajaca do wyobrazni jest podana przez CBA
informacja na temat tzw. dzialan ostonowych dotyczacych organizacji przetargu
na utrzymanie Kompleksowego Systemu Informatycznego ZUS. ,,Postgpowanie
zostato rozstrzygnigte w listopadzie 2017 r., a jego zwycig¢zcg zostata firma Com-
arch, ktora przedstawila oferte w wysokosci 242 min zt (okres obowigzywania
umowy to 4 lata), czyli o0 60% mniej niz kosztowala obecnie obowigzujaca umowa
z Asseco Poland” (CBA, 2018, s. 31).

Mirostaw Romanski prezentuje celne spostrzezenia i wnioski dotyczace pro-
cesOW zwalczania korupcji w Polsce. Autor slusznie zauwaza, ze ,,wspotprace
CBA z aparatem sadowniczym podwazaja liczne patologie. Jest on niestety zdo-
minowany przez opieszalo$¢, biurokracje, przewleklos¢ w dziataniu i sam nie-
rzadko ulega mechanizmom korupcyjnym”. Istotne znaczenie ma fakt, ze
,,0k. 80% spraw karnych o proceder korupcyjny konczy si¢ jedynie wyrokiem
W zawieszeniu” (2017, s. 216). Wspoldziatanie na linii CBA — wymiar sprawie-
dliwosci nie nalezy do silnych stron polityki antykorupcyjnej. Dzieje si¢ tak m.in.
za sprawg luk w prawie, a takze niejasnych powigzan decydujacych o umarzaniu
postepowan, ktére w pierwszym rzedzie winny by¢ doprowadzane do konca. Naj-
wazniejszym czynnikiem jest jednak nastawienie do korupcji, a ,,zasadnicze sta-
nowisko w tej kwestii powinny zajmowaé¢ wiadze panstwowe, w my$l powiedze-
nia, ze przyklad idzie z gory” (s. 217). W przeciwnym razie tzw. dziatania
antykorupcyjne moga by¢ charakteryzowane jako autolegitymizujacy si¢ proces
(Czepil, 2016b, s. 228), ktory w wickszym stopniu jest akcentowany w sferze
ideologicznej oraz opisywany w dokumentach rzadowych, niz znajduje odzwier-
ciedlenie w warstwie pragmatycznej.
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