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Wstep

Problem przestepczo$ci gospodarczej, w tym szczegbdlnie korupcji, jest co-
raz czes$ciej wymieniany jako powazna bariera wzrostul. Réwniez w Polsce, ze
wzgledu na rozmiary, jakie osiggnela, korupcja stata sie powaznym proble-
mem zaklécajacym aktywno$é gospodarczg. Coraz czeSciej mowi sie takze
0 jej niszezacym wplywie na panstwo i rodzace sie spoleczenstwo obywatel-
skie?. Swiadcza o tym doniesienia o kolejnych aferach w kolejnych rzadach
i na wszystkich szezeblach administracji publicznej. Jednocze$nie w dyskusji
na tamach prasy pojawiajg sie ostatnio opinie, ze sama korupcja moze byé
mniej szkodliwa dla systemu demokratycznego niz jej zwalczanie3.

Pomimo zauwazalnego nasilenia sie zjawiska w Polsce wspéiczesnej, zain-
teresowanie korupcja ze strony naukowcow jest niewielkie?. Zwracaja uwage
jedynie analizy Antoniego Z. Kaminskiego [1997] i Andrzeja Kojdera [1992]
oraz prace zespolu Jacka Kurczewskiego [Kurczewski, Laciak, 2000] poswie-
cone studiom przypadkow. Jacek Kurczewski [1999] zajmowal sie réwniez
badaniem percepcji korupcji. Ekonomicznej analizy korupcji podjatl sie Kazi-
mierz Tarchalski [2000]. Kwestie prawne zwiazane z korupcja we wspolczes-
nej Polsce analizowata Ewa Letowska [1995]. Wobec niewielkiej liczby prac
podejmujacych kwestie korupcji w Polsce, szczegdlnie w naukach ekonomicz-
nych, uzasadnione wydaje sie przedstawienie tej problematyki.

Korupcja jest od dawna przedmiotem analiz ekonomicznych, socjologicz-
nych, politologicznych, historycznych i prawnych. Niestety, dane na jej temat
cechuje powazna stabo$¢: w interesie obydwu stron zaangazowanych w prze-

! Co potwierdzajg rowniez badania empiryczne, zob. [Mauro, 1995].

2 Tego typu analize dotyczacg Wioch przeprowadzil Robert Putnam, zob. [Putnam, 1995]. Dla
Polski taka analize przeprowadzili Elzbieta i Jacek Tarkowscy, zob. [Tarkowska, Tarkowski,
1990].

3 Zob. np. [Raciborski, 2001].

4 W kontekscie historyecznym korupeja zajmowali sie Antoni Maczak [1986]i Andrzej Chwalba
[1995]. Istnieje tez kilka interesujacych analiz socjologicznych z lat osiemdziesigtych XX w., prze-
prowadzonych przez Jacka Tarkowskiego [1983] oraz Antoniego Kaminskiego [1989].

166



stepstwo jest nieujawnianie faktu jego zaistnienia. Z tego powodu trudno o pre-
cyzyjna analize zjawiska. Badania mogg by¢ prowadzone jedynie przez porow-
nanie stosunkowo zobiektywizowanych miar korupcji miedzy krajami, przez
obserwacje informacji o korupcji w prasie lub przez badania jako$ciowe.

Naszym celem jest proba uporzadkowania definicji korupeji w naukach
spolecznych, a nastepnie zbadanie czynnikéw instytucjonalnych decydu-
jacych o przyczynach i formach korupeji. Z tego punktu widzenia szczegdlnie
interesujace sa ujecia odwolujgce sie do nowej ekonomii instytucjonalnej
i szerzej, badajace instytucjonalne uwarunkowania korupcji®. Zwracaja tu
uwage prace Susan Rose-Ackerman [1975, 1978] i Edwarda Banfielda [1975],
ktorzy stosuja w swoich analizach teorie agencji®. Zatozenia tej teorii wydaja
sie najbardziej efektywne przy rozumieniu korupcji jako kontraktu pomiedzy
urzednikiem i jego klientem. Nasza analiza powinna w efekcie doprowadzic
do sformulowania ram badania korupecji i jej uwarunkowan instytucjonal-
nych w Polsce.

Referat zostal podzielony na trzy czeSci. W pierwszej zaprezentujemy
nieekonomiczne ujecia korupcji. Pozwoli to na interdyscyplinarne podejscie
do zagadnienia. Celem drugiej jest rekonstrukcja mapy korupcji jako kon-
traktu ekonomicznego. Opieramy sie tu na teorii agencji. Trzecia cze$é
poswiecona jest analizie instytucjonalnych uwarunkowan korupecji. Odwotu-
jac sie do typologii Andreja Shleifera i Roberta Vishny’ego, pokazujemy
w niej zalezno$¢ miedzy strukturg biurokracji i formami korupcji. Wskazuje-
my réwniez na wplyw innych czynnik6éw na skale i rodzaje korupcji.

1. Korupcja w naukach spotecznych

Stowo korupcja pochodzi od tacinskiego corruptio, czyli ,,psucie” lub ,ta-
powkarstwo”. Dzisiejsze rozumienie tego zjawiska dotyczy przede wszystkim
drugiego z tych znaczen, choé¢ korupcja jako forma naduzycia lub przestep-
stwa gospodarczego, zwlaszcza jesSli dotyczy sfery publicznej, ma w sobie co$
z ,,psucia”. Korupcje najprosciej definiuje sie tak, jak czyni to Bank Swiatowy
i Transparency International, jako ,,wykorzystanie wtadzy publicznej dla ce-
16w prywatnych” [Korupcja..., 2000; Pope, 2000]. Jest to definicja wystarcza-
jaca, by dostrzec zjawisko, jednak zbyt ogélna, by zauwazyé wszystkie cechy
odrézniajace korupcje od innych przestepstw gospodarezych.

Korupcja byla i jest przedmiotem badan nie tylko ekonomistow, ale réw-
niez politologéw, socjologéw i prawnikéw. Nieekonomiczne definicje korup-
cji pozwalajg zidentyfikowa¢ instytucjonalne czynniki sprzyjajace korupcji,
ktére nie sg analizowane przez ekonomistéw. Trudno przytoczy¢ wszystkie de-
finicje korupeji, w zwigzku z tym prezentujemy najbardziej godne uwagi, ze
wskazaniem cech, ktére wydaja sie w nich szczegélnie istotne.

5 Nieekonomiczne definicje korupceji zaprezentowane sa w nastepnym rozdziale.
6 Podobnie problem korupcji analizowali rowniez Andrei Shleifer i Robert Vishny [1993] oraz
Robert Klitgaard [1988].

167



Wsréd badaczy teorii polityki problemem korupcji zajmowali sie miedzy
innymi Joseph Nye, John T. Noonan, Carl Friedrich i Samuel P. Huntington.
Nye [1984] stwierdzil, ze korupcja to zachowanie, polegajace na odstgpieniu
od formalnych obowigzkéw przypisanych do funkcji publicznej z powodu
oczekiwanych prywatnych korzysci pienieznych lub zwigzanych ze statusem.
Inaczej méwigc, korupcja polega na tamaniu regut, by osiagnaé pewnego ro-
dzaju wplywy. Wedlug Noonana [1984] tapowka to

bodziec, niewtasciwie wptywajacy na wykonywanie funkcji publicznej w zamiarze jej
nieuzasadnionego naduzycia.

Friedrich [1989] uwazal, Zze korupcja wystepuje, gdy osoba sprawujaca wtadze
(kontrole) jest za posSrednictwem nielegalnie wreczanych pieniedzy lub in-
nych nagroéd skianiana do podjecia dzialan przynoszacych korzy$é temu, kto
wreczal nagrode, a to godzi w spoleczenstwo i jego interesy. W ten sposéb
wskazuje on, ze na korupcji korzystajg dwie strony: ten, kto wrecza tapowke,
i ten, kto jg otrzymuje. Huntington [1968] zdefiniowatl korupcje jako zachowa-
nia urzednikéw publicznych odbiegajgce od przyjetych norm z powodu reali-
zacji prywatnych interes6w. Zwraca uwage na to, ze do zaistnienia korupcji
niezbedne jest dostrzezenie réznicy miedzy rolg publiczng a prywatnym inte-
resem. Wszyscy oni ktadg nacisk na sprzeniewierzenie czy tez bezprawne uzy-
cie wtadzy i wynikajgce z tego korzysci.

W badaniach socjologicznych i antropologicznych istotna jest rowniez ka-
tegoria wtadzy (w tym w sensie nieformalnym) oraz odréznienie sfery norma-
tywnej i pozytywnej opisu korupcji. Sfera normatywna dotyczy kulturowych
reprezentacji korupcji jako dziatania polegajacego na tamaniu pewnych spo-
tecznie podzielanych regul, podczas gdy sfera pozytywna to sfera instytucji
formalnych i prawa. Moga to by¢ sfery pokrywajace sie badz rozbiezne. W ten
sposob opisal korupcje John Waterbury [1965], stwierdzajac jednoczes$nie, ze
w pewnych spoleczenstwach te dwie definicje mogg byé zbiezne. Jego zda-
niem w sensie normatywnym urzednik moze byé skorumpowany niezaleznie
od tego, czy ztamatl prawo, czy tez nie, i odwrotnie, osoba skorumpowana wg
prawa moze nie budzié¢ potepienia w sensie normatywnym, osoba posadzana
o korupcje wg norm moze by¢ w $wietle prawa czysta. Do pewnego stopnia
w tym nurcie rozwazan mieszczg sie tez definicje relatywizujgce korupcje.
Itak Patrick Dobel [1978] stwierdzil, ze korupcja jest pochodna specyficznego,
kulturowo uwarunkowanego nastawienia do lojalnoSci, moralno$ci i skton-
nosci do uzurpowania praw do korzystania z dobr publicznych. Podobnie
w ujeciu historycznym korupcja jest relatywizowana przez wskazanie, ze pew-
ne zjawiska, niegdys$ traktowane jako normalne (np. handel stanowiskami),
dzi$ sg uwazane za korupcje.

Korupcja jest z punktu widzenia prawa jednym sposrod przestepstw gos-
podarczych. Niewatpliwie nie jest synonimem samego pojecia: przestepstwo
gospodarcze. Jak napisat Diego Gambetta, sg zjawiska, ktore bywaja nazywa-
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ne korupcja z powodu podobnych konsekwencji, jakie niosa dla spoteczen-
stwa i jego instytucji, lecz ré6znig sie w rzeczywistosci od praktyki , korumpo-
wania” (lub sg pojeciami o szerszym zakresie znaczeniowym). Sg wsrod nich
kradziez, oszustwo czy zorganizowana przestepczo$é’. Ocena normatywna ko-
rupcji nie jest juz jednoznaczna. Korupcja moze byé¢ dzialaniem wymierzo-
nym w interes spolteczny albo w interes panstwa. Ten drugi przypadek jest
godny uwagi, zwlaszcza w sytuacji, gdy interes spoteczny i interes panstwa sg
rozbiezne. Korupcja moze nie by¢ wtedy dzialaniem potepianym przez spote-
czenstwo. Przykladem takiej korupcji jest przekupywanie urzednikoéw hit-
lerowskich Niemiec w celu wykupywania ludzi wywozonych do obozéw kon-
centracyjnych lub na roboty przymusowe do Rzeszy.

W definicjach prawniczych kluczem do opisania zjawiska jest wskazanie
granicy miedzy tym, co dopuszczalne (nawet jes$li nieetyczne badz niewskaza-
ne), a tym, co zabronione (choéby bylo korzystne dla dzialajacej jednostki,
a nawet dla wiekszej grupy). Daniel H. Lowenstein [1985] podal nastepujaca
definicje tapownictwa zgodng z amerykanskim prawodawstwem:

1. Musi byé w nie zaangazowany urzednik publiczny.
Oskarzony musi mieé¢ intencje skorumpowania.
Korzysé, cokolwiek wartoSciowego, musi przypasé w udziale urzednikowi.
Musi zaistnieé¢ zalezno$¢é miedzy owa korzyscig i jakas decyzja urzednika
Ta zalezno$¢ musi dotyczy¢ intencji wplyniecia (badz samego wplyniecia)
na wykonywanie przez urzednika dziatan urzedowych.
Vito Tanzi [1998], nie szukajgc nowej definicji zjawiska, przedstawit kilka
metod klasyfikacji korupcji:
1. Redukujgca koszty lub zwiekszajaca zyski (z punktu widzenia osoby prze-
kupujacej).
2. Inicjowana przez przekupujgcego lub przekupowanego, a wiec taka, w kto-
rej strong aktywna jest urzednik lub jego petent.
3. Zwiazana z transferem pieniedzy lub nie.
Jeremy Pope [2000] wyréznia korupcje zgodng z prawem i tamigcg prawo.

O N

W [...] pierwszym przypadku urzednik przyjmuje nielegalne wynagrodzenie za wyko-
nanie czynnosci, do ktérej normalnie zobligowany jest przez prawo. W drugim przy-
padku przyjmuje on tapéwke za ustugi, ktérych prawo zabrania mu $wiadczy¢3.

Do pewnego stopnia podobne jest rozréznienie Shleifera i Vishny’ego [1993]
na korupcje bez kradziezy i z kradziezg. W pierwszym przypadku urzednicy
ustalajg wyzsza cene za swoje uslugi (tzn. cene oficjalng podwyzszong o ta-

7 Por. D. Gambetta, Corruption. An analytical map, maszynopis.

8 Wywdd Pope’a moze sie wydawaé niejasny. Naszym zdaniem chodzi tu nie o zaistnienie
przestepstwa w ogble, ale dziatanie na szkode panstwa. W pierwszym przypadku urzednik nie na-
rusza intereséw panstwa, podeczas gdy w drugim dziala przeciw nim. Jednak niezaleznie, z ktérym
rodzajem mamy do czynienia, samo przyjecie tapoéwki w myS$l zasad panstwa prawnego jest prze-
stepstwem.
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powke), w drugim przypadku nie zmieniajg ceny ustugi, ale pienigdze otrzy-
mane od klienta zachowujg dla siebie, zmniejszajac dochody panstwa.

Wg typologii Transparency International z kolei mozna wyr6zni¢ nastepu-
jace rodzaje tapowek:

1) placone za dostep do débr deficytowych,

2) ptacone za dostep do dobr, ktore nie sg deficytowe (lub unikniecie kosz-
tow), ale znajdujg sie w gestii urzednika,

3) ptacone nie za konkretng korzy$é (lub unikniecie kosztéw), ale za ustuge,

w ktérej konsekwencji mozna te korzy$é osiggnaé,

4) ptacone za pozbawienie kogo$ innego korzysci lub przerzucenie na niego

kosztéw [Pope, 2000].

Troche inne podejScie do korupcji przedstawil Heidenheimer [1970].
Uznal, ze istotny jest sposob percepceji korupcji przez zainteresowanych —
urzednikéw publicznych. Zaproponowal podzial korupcji na bialg, szarag
iczarng, w zalezno$ci od tego, jaki stosunek do niej ma wiekszo$¢ urzednikow.
Jesli ja potepiaja, mozna méwic o ,,czarnej”’ korupcji, jesli przyzwalajg na jej
istnienie — korupcja jest ,,biala”. Pozostalag niedookreslong sfere Heidenhei-
mer nazywa ,,szarg”’ korupcja.

Do rekonstrukeji mapy korupcji niezbedne jest dodanie jeszcze jednego
elementu: korupcja jest rodzajem aktywnos$ci ekonomicznej. Dopiero potrak-
towanie jej jako transakeji lub kontraktu pozwala na pelniejsze rozumienie
zjawiska.

2. Ekonomiczna mapa korupcji

Ekonomiczne badania problemu korupcji czesto opieraja sie na dorobku
teorii agencji i, w zwigzku z tym, jak juz wspomniano wyzej, korupcja jest in-
terpretowana ako kontrakt. Autorami pierwszych analiz zjawiska korupcji
wykorzystujacych podejscie zwierzchnik-agent byli Susan Rose-
-Ackerman [1975; 1978] i Edward Banfield [1975], ktérych propozycje podazaty
za wezeSniejszymi badaniami Gary Beckera i George Stiglera [1974]. Podej-
$cie to bylto nastepnie rozwijane przez wielu badaczy®.

W ramach tego podejScia osoba korumpowana musi koniecznie by¢ a g e n-
tem innej jednostki lub organizacji (zwierzechnika), przy czym w wyniku
tapowki jest ona skionna przediozyé interes osoby (organizacji) oferujgcej
lapéwke (kontrahenta) ponad interesy organizacji, dla ktérej pracuje
(zwierzchnika). Korzysé, ktorag uzyskuje agent z tego tytutu, musi byé nie-
legalnym lub nieautoryzowanym transferem gotéwki lub wynagrodzenia w in-
nej formie. Jednoczes$nie agent, czy to ze wzgledu na niedoskonatos$ci rynku,
czy to ze wzgledu na pozycje w strukturach instytucjonalnych, musi posiadaé
sile dajaca mu wladze dyskrecjonalng pozwalajaca na podjecie decyzji ko-
rzystnej dla kontrahenta [Rose-Ackerman, 1975]. W przypadku korupcji mamy

9 R. Klitgaard [1988]; D. Gambetta, op. cit.; A. Shleifer, R. W. Vishny [1993].
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tu do czynienia nie z dwoma, jak sie potocznie uwaza, a z trzema aktorami:
agentem, kontrahentem oraz zwierzchnikiem!?. Zwierzchnik moze byé zarow-
no osobag, jak i organizacjg, moze nim by¢ rowniez cate spoteczenstwo. Posia-
da on prawa wlasnos$ci, a przynajmniej prawo do decyzji o alokacji zasob6w,
ktérych dotyczy korupcja. Agent moze by¢ osoba, np. policjantem lub urzedni-
kiem, ale ré6wniez moze by¢ organizacja, np. firmg konsultingowa. Agent ma
uprawnienia do wystepowania w imieniu zwierzchnika. Jak zauwazyli Shlei-
fer i Vishny [1993], agent posiada efektywne uprawnienia wiascicielskie wo-
bec débr, o ktérych alokacji decyduje!'. Podobnie jak agent rowniez kontra-
hent moze byé¢ zaréwno osobg, np. pacjentem lub kieroweg przekraczajagcym
przepisy, jak i organizacja, np. firma oferujaca rzadowi haubice!?. Kontrahent
potrzebuje débr badz ustug, o ktérych decyduje agent. Te dobra lub ustugi ze
wzgledu na charakter relacji pomiedzy agentem i zwierzchnikiem nie powin-
ny zosta¢ mu zaproponowane na warunkach kontraktu korupcyjnego. Interesy
kontrahenta sg zatem uzaleznione od decyzji agenta.

Co zadecyduje o tym, ze agent i kontrahent dokonajg wymiany korupcyj-
nej? Warunkiem koniecznym jest sprzecznos$é¢ intereséw pomiedzy zwierzeh-
nikiem i kontrahentem. Jezeli w takim wypadku kontrahent nie moze liczy¢ na
osiggniecie swoich celéw legalnymi Srodkami, pozostaje mu jedynie droga
zlamania obowigzujacych zasad. Motywem dla agenta jest tapéwka, ktéora mu-
si by¢ tak wysoka, zeby zréwnowazyé¢ jego ryzyko podejmowania dzialan
sprzecznych z interesami pracodawcy. Ryzyko agenta mozna rozumieé¢ jako
potencjalny koszt, ktory pojawi sie, jeSli dzialanie korupcyjne zostanie ujaw-
nione. Zeby doszlo do korupcji, zaré6wno agent jak i kontrahent musza by¢
sktonni do zawarcia nielegalnej transakeji. Korupcje mozna zatem rozumieé
jako forme wymiany, ktéra dokonuje sie pomiedzy agentem a kontrahentem
bez wiedzy i zgody zwierzchnika. Je$li decyduja sie dokona¢ wymiany wspol-
nie, naruszajg prawa zwierzchnika.

Zjawiska korupcyjne mozna podzielié ze wzgledu na sfere wystepowania
na te, ktére dotycza po czesSci pieniedzy lub wiasnos$ci publicznej, oraz na te,
ktére maja miejsce wylacznie w sferze prywatnej, a ktérym poswiecane jest

10 Trzech aktoréw wyrdznia réwniez Diego Gambetta, jednak zamiast okreslen zwierzchnik
i agent uzywa odpowiednio truster i fiduciary, ktadac bardzo silny nacisk na role zaufania przy
rozpatrywaniu problematyki korupcji (autor rozumie korupcje przede wszystkim jako naduzycie
zaufania zwierzchnika przez agenta). Naszym zdaniem podejscie takie moze by¢ mylace. W kaz-
dym kontrakcie, nie tylko przy zagrozeniu korupcja, niezbedny jest pewien stopien zaufania po-
miedzy stronami. Naduzycie zaufania nie musi jednak oznaczaé¢ korupcji, moze to by¢ pospolita
kradziez lub oszustwo. Zaufanie nie moze by¢ zatem traktowane jako czynnik szczegélnie istotny
w przypadku korupcji.

11 Uwaga autoréw dotyczy wprawdzie korupeji urzedniczej, ale mozna jg z powodzeniem od-
nie$é rowniez do innych rodzajow korupcji. O prawach wtasnosci i korupcji zob. tez [Goudie, Sta-
savager, 1998].

12 W lecie roku 2001 w Polsce wybuchtla afera z kontraktem rzagdowym na zakup haubic, w kto-
rej wyniku stanowisko utracit wiceminister obrony narodowej Romuald Szeremietiew. Szerzej
opisane m.in. przez A. Marszatek, B. Kittela [2001].
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duzo mniej uwagi'®>. W odniesieniu do sektora publicznego mozna méwi¢ o ko-
rupcji biurokratycznej i politycznej [Tanzi, 1998]. W polskich warunkach
szczegoblnie interesujgcym rodzajem korupcji biurokratycznej jest tzw. street-
-level corruption.

Street-level corruption jest formg korupcji, ktérg mozna opisaé jako dodat-
kowe wynagrodzenie najnizszych urzednikéw lub innych pracownikow sfery
publicznej majacych bezposSredni kontakt z obywatelami (np. lekarzy, po-
licjantow, nauczycieli). W tym wypadku agentem jest zawsze urzednik
nizszego szczebla, nad ktéorym kontrola zwierzchnika jest ograniczona.
Zwierzchnikiem jest panstwo i spoleczenstwo, ale w rzeczywistosci kon-
trole sprawuja urzednicy wyzszego szczebla. Zakres uprawnien agenta do re-
prezentowania zwierzchnika jest waski i dotyczy jednoznacznie zdefiniowa-
nej sfery. Kontrahentem jest petent, ktéry otrzymuje oferte zatatwienia
swojej sprawy szybciej lub na czas. Street-level corruption moze dotyczyé row-
niez $wiadezenia drobnych ustug lub ulatwienia dostepu do doébr, o ktérych
dystrybucji decyduje agent. W przypadku rozpowszechnionej street-level cor-
ruption obcigzenia wszystkich, ktérzy ptaca tapowki, sa mniej wiecej réwne.
Problemem jest natomiast wzrost kosztow funkcjonowania na rynku (pojawia
sie dodatkowy ich element: tapowka). Dodatkowym kosztem ekonomicznym
dla kontrahenta jest wzrost ryzyka, zwigzany z tym, ze kontrakt korupcyjny
jestnielegalny i niejawny. Umowa korupcyjna zawierana jest z konkretng oso-
ba, a nie z upowazniong organizacja, co przy niewielkich mozliwo$ciach egze-
kucji powoduje wieksze niebezpieczenstwo niedotrzymania jej warunkoéw.
W krajach, gdzie street-level corruption jest rozpowszechniona, prowadzi to do
takiego wzrostu kosztéw dziatalnos$ci gospodarczej, ze wszelka dziatalnosé
legalna moze sie staé nieoplacalna.

Pozostale formy korupcji biurokratycznej dotycza urzednikéw wyzszego
szczebla i podejmowania decyzji administracyjnych o szerszym zasiegu lub,
co szezegblnie istotne — wykorzystywania dostepu do informacji o strategicz-
nym charakterze. Pod pewnymi wzgledami — warto$ci tapéwek i korzysci, kto6-
re majg z ich wreczania kontrahenci — przypomina ona korupcje polityczna.
Ze wzgledu na to czesto trudno jednoznacznie odréznié korupcje polityczng
od biurokratycznej. W przypadku korupcji na najwyzszym szczeblu — czy to
pelnigcych najwyzsze funkcje panstwowe politykow, czy to urzednikéw na
najwyzszych szczeblach rzadowych — zwierzchnikiem sg wyborey, politycy
za$ lub biurokraci odgrywajg role agentéow.

Cechg wyrézniajaca korupcje polityczng jest nie tylko skala, ale i cele, na
ktére przeznaczane sa uzyskane dzieki niej pienigdze. Oprécz ewentualnych
korzys$ci indywidualnych, ktore wynosi z transakeji agent jako osoba, stuza

130 mozliwosci wystapienia korupeji wylgeznie w sektorze prywatnym piszg zar6wno Becker
i Stigler [1974], jak i Rose-Ackerman [1975]. Rose-Ackerman zwraca ro6wniez uwage na mozliwo$é
wystapienia korupcji wylacznie w sektorze publicznym. Dobrym przyktadem wystepowania ko-
rupcji wewnatrz sektora publicznego jest korupcja nomenklatury w krajach komunistycznych.
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one bowiem do finansowania partii politycznych (ktére mozna potraktowaé
jako agentdow instytucjonalnych), a poSrednio do zdobywania wia-
dzy. Taka korupcja to czesto forma wymiany, w ktérej kontrahent kupuje przy-
szlg korzys$é (badz zdobywa objete tajemnicg informacje) w zamian za biezace
wsparcie pewnej grupy politycznej. Negatywne skutki korupcji politycznej sg
powazne: z jednej strony, zakl6cony zostaje demokratyczny mechanizm walki
politycznej, co prowadzi do tego, ze wtadza jest lub ma by¢é wykorzystana w ce-
lach sprzecznych z interesem publicznym; z drugiej — nastepuje przenikanie
gospodarki i polityki, zanika przejrzysto$é instytucjonalna i konkurencyjnosé
jako wskaznik efektywnosci. Jednak ze wzgledu na to, ze korupcja polityczna
nie jest tak rozpowszechniona jak street-level corruption, jej oddzialywanie na
calg gospodarke jest mniejsze. Poza tym korupcja polityczna jest forma, ktéra
wystepuje zawsze, gdyz pokusa moze byé zawsze odpowiednio wysoka.

Przedstawiona powyzej struktura zjawiska Kkorupcji pozwala postawié
nastepne pytanie o mechanizmy, ktére prowadza do jego wystapienia. Szcze-
g6lnie interesujgce wydaje sie badanie powodéw réznic w skali i charakterze
korupcji miedzy krajami.

3. Uwarunkowania korupcji

Na podstawie dotychczasowych rozwazan mozna jedynie bardzo ogblnie
stwierdzié¢, co sklania ludzi do podejmowania dziatan korupcyjnych. Przed-
stawiony powyzej prosty model zachowania korupcyjnego nie odpowiada jed-
nak na pytanie, jakie warunki sprzyjaja rozprzestrzenianiu sie korupcji, a ja-
kie prowadzg do ograniczenia rozmiaréw tego zjawiska. Inaczej moéwiac, nie
wystarcza do wyjasnienia, dlaczego korupcja w Nowej Zelandii czy Danii pra-
wie nie wystepuje, a w Nigerii jest niemal wszechobecna!®. Jakie czynniki de-
cyduja o tym, ze agent i kontrahent sg sktonni podejmowaé dziatania korup-
cyjne? Odpowiedz na to pytanie przynoszg badania réznych struktur agencyj-
nych biurokracji panstwowej.

Jedng z pierwszych prob tego typu analizy przeprowadzila Susan Rose-
-Ackerman [1978]. Wyréznita ona szereg alternatywnych struktur biurokra-
tycznych: hierarchiczna, fragmentaryczna, sekwencyjna i chaotyczna'®. Struk-
tura hierarchiczna koresponduje ze struktura opisywana w klasycznych teo-
riach biurokracji. W strukturze fragmentarycznej kazda z agencji rzgdowych
niezaleznie dostarcza cze$¢ wymaganych zezwolen. Struktura sekwencyjna
jest podobna, z tg réznica, ze istotna jest kolejnos$¢ uzyskiwania zezwolen.
W obydwu tych strukturach agenci dziataja autonomicznie wobec siebie, tzn.
nie istniejg mechanizmy hierarchicznego uzgadniania decyzji i kontroli.
Struktura chaotyczna to struktura, w ktorej tancuch decyzyjny jest nieprzej-

14 Zobacz tabele prezentujacg indeks Transparency International na koncu tekstu.
15 W oryginale zdezorganizowana (ang. disorganized), jednak w naszym przekonaniu okresle-
nie ,,chaotyczna” lepiej oddaje sens wywodéw Rose-Ackerman.
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rzysty i bez przerwy sie zmienia, a kryteria podejmowania decyzji sq niejasne
i arbitralnie ustalane.

W ostatnich latach propozycje Rose-Ackerman rozwineli Andrei Shleifer
i Robert Vishny [1993]. Opisali oni kilka rodzajéw struktur panstwa. Pierwszy
to panstwo scentralizowane, gdzie jeden agent oferuje wszystkie potrzebne
kontrahentowi uprawnienia (zezwolenia, koncesje, etc.). Drugi przypadek to
struktura fragmentaryczna, gdzie kazdy z wielu agentéw oferuje tylko jedno
z wielu komplementarnych uprawnien. Kontrahent potrzebuje wszystkich
uprawnien i jest zmuszony do ukladania sie osobno z kazdym z agentéw.
W ostatnim przypadku wielu agentéw oferuje peten zakres potrzebnych kon-
trahentowi uprawnien.

Ekonomiczne konsekwencje sa zasadniczo rozne w kazdym z wymienio-
nych przypadkow. Dystrybucja praw przez jednego agenta odpowiada sytuacji
monopolu. Urzednicy panstwowi maksymalizujg swlj przychéd z tapowek,
ograniczajac wielko$é podazy redystrybuowanych praw do poziomu maksy-
malizujgcego zyski. Zdaniem Shleifera i Vishny’ego suma przyjetych tapéwek
od wszystkich kontrahentéw jest w tym przypadku najwyzsza, tak jak w przy-
padku monopolu na rynku débr, gdy jedna firma oferuje szereg produktéw
komplementarnych. Zarazem jednak poziom lapéwki na kazde z uzupeinia-
jacych sie uprawnien niekoniecznie bedzie najwyzszy.

Drugi przypadek dotyczy sytuacji, gdy wielu autonomicznych agentéw ofe-
ruje komplementarne uprawnienia, a kontrahent jest zmuszony ukladaé¢ sie
z kazdym z nich. Moze to by¢ sytuacja, gdy jeden agent decyduje o imporcie
materiatow, drugi wydaje zgode na otwarcie fabryki, a trzeci decyduje o kre-
dycie. Agenci znajduja sie tutaj w sytuacji ,,dylematu wieznia”, w dgzeniu do
maksymalizacji wiasnej renty, kazdy z nich bedzie podwyzszal cene za ofero-
wane przez siebie uprawnienia tak wysoko, ze spowoduje spadek aktywnoSci
gospodarczej i spadek catkowitej wartosci sumy tapowek. Tylko niewielu kon-
trahentéw bedzie w stanie sprosta¢ warunkom postawionym przez wszystkich
agentow, dla wiekszoSci wysokos$é zadanych tapéwek bedzie nieprzekraczalng
barierg wejscia na rynek. Przy fragmentarycznej strukturze agencyjnej, zda-
niem Shleifera i Vishny’ego, zaréwno produkcja, jak i efektywnoS$¢ sg nizsze
niz w przypadku wezeSniej omawianego monopolu.

Trzeci przypadek jest szczegdélnym rodzajem struktury fragmentarycznej,
gdzie kazdy z wielu agentéw oferuje peten pakiet uprawnien niezbednych
kontrahentowi. Powyzsza sytuacja przypomina warunki panujgce na rynku
konkurencyjnym. Konkurencja pomiedzy agentami powinna spowodowaé
spadek ceny pakietu uprawnien do zera, a co za tym idzie calkowita wartosé
placonych lapéwek réwniez powinna wynosié zero. W tej sytuacji zaré6wno
produkcja, jak i efektywnos$é sg najwyzsze.

Model Shleifera i Vishny’ego sugeruje, ze pomiedzy agentem i kontrahen-
tem nie bedzie dochodzito do kontraktu korupcyjnego, gdy duza liczba agen-
tow bedzie oferowala pakiet uprawnien niezbednych dla kontrahenta.
W dwoéch pozostatych przypadkach kontrahent bedzie zmuszony zaptacié 1a-
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powke, a przy strukturze fragmentarycznej nawet szereg fapowek. Jednak
w praktyce w wiekszo$ci wysoko rozwinietych krajow, w ktorych korupcja nie
stanowi powaznego problemu, takich jak wymienione wyzej Dania i Nowa
Zelandia, nie funkecjonuje konkurencyjny model struktury agencyjnej sugero-
wany przez autoréw. Jak zauwaza Mushtaq Khan'® propozycja Shleifera
i Vishny’ego wyjas$nia tylko cze$é problemu, a mianowicie wplyw konstrukeji
struktur agencyjnych na zakres zjawisk korupeyjnych.

Poza monopolistyczna wiadza urzednikéw (agentéw) mozna wyréznié za
Robertem Klitgaardem [1988] jeszcze dwa czynniki wplywajace na powstawa-
nie zjawisk korupcyjnych: skala wiadzy uznaniowej pozostajacej w rekach
urzednikéw oraz stopien przejrzystosci i przewidywalnos$ci regutl i instytucji.

Zakres wtadzy uznaniowej, jakim dysponuja agenci, jest nie mniej wazny
niz monopol w redystrybucji uprawnien, na ktoére zglaszaja zapotrzebowanie
kontrahenci. Im wieksza dyskrecjonalna wiladza urzednikéw, tym wieksza
mozliwo$é, ze dokonaja oni ,,prawidlowej” interpretacji przepis6w na rzecz
kontrahenta w zamian za odpowiedniag gratyfikacje. Wydaje sie, ze jedno-
znaczne reguly opisujgce postepowanie w poszczegbélnych przypadkach po-
winny byé wystarczajgcym antidotum na problem uznaniowos$ci. Jednak two-
rzenie bardzo szczegétowych przepisé6w powoduje, ze sg one nierealistyczne.
W konsekwencji wiadza uznaniowa agentow jest jeszcze wieksza. O wiele
prostszym i skuteczniejszym rozwigzaniem jest uproszeczenie przepiséw w ta-
kim stopniu, w jakim to tylko mozliwe [Goudie, Stasavager, 1988].

Problem przejrzystosci i przewidywalnoSci dzialan agentéw jest zwigzany
z przewagg informacyjng agenta nad zwierzchnikiem. Jezeli zwierzchnik jest
w stanie skutecznie kontrolowaé¢ dzialania agenta, to niebezpieczenstwo
powstawania korupcji jest zdecydowanie mniejsze. Jednym ze sposobow
ograniczania przewagi agenta jest rozbudowa hierarchicznej kontroli w ra-
mach organizacji, dla ktérej pracuje agent. Jednak wewnetrzni audytorzy
réwniez mogg byé¢ podatni na korupcje. Alternatywa moze byé¢ przekazanie
kontroli do organizacji zewnetrznych, np. gdy urzad panstwowy wynajmie pry-
watng firme audytorska. W pewnej mierze skutecznym rozwigzaniem moze
by¢ zwiekszenie kar za przestepstwa korupcyjne. Nie ma jednak jednego uni-
wersalnego rozwigzania problemu kontroli agenta przez zwierzchnika, naj-
lepsza wydaje sie kombinacja wzmiankowanych Srodkow.

16 Mushtaq Khan [1996] argumentuje, ze model zaproponowany przez Shleifera i Vishny’ego
ignoruje sposob, w jaki uprawnienia sa dystrybuowane, oraz wplyw czynnikéw politycznych na
ten proces. Autor, opierajac sie na konstrukeji patron-klient, wyréznia dwa typy: patrymonialny,
w ktérym wladze panstwowe (patroni) majg przewage i mozliwo$é dlugoterminowego ksztattowa-
nia regul, oraz klientystyczny, w ktéorym wieksza silg odznaczajg sie organizacje klientéw korum-
pujace wladze panstwowe. W drugim przypadku, zdaniem Khana, rzadzacy nie sa w stanie prze-
ciwstawié sie zorganizowanym grupom klientystycznym i czesto tworzg wiasne organizacje bio-
race udzial w ,,grabiezy” panstwa. Khan zauwaza, ze o ile pierwszy typ nie prowadzi do duzych
strat w gospodarce (Korea), o tyle drugi powoduje znaczne spowolnienie wzrostu (Filipiny za
rzadéw Marcosa).
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Wystepowanie zjawisk korupeyjnych na szeroka skale jest uwarunkowane
szeregiem réznorodnych czynnikéw. CzeS¢ z nich staraliSmy sie zanalizowaé
powyzej. Prawdopodobienstwo, ze agent i kontrahent podejma dziatania ko-
rupcyjne, bedzie najwieksze, gdy jednocze$nie bedg wystepowaty brak przej-
rzystosci regut i skutecznej kontroli oraz dyskrecjonalna wiadza agenta, ktéry
zarazem bedzie jedynym oferentem uprawnien, débr lub usiug niezbednych
kontrahentowi.

Analiza ograniczona do badania charakteru struktur agencyjnych (mono-
polistycznej, fragmentarycznej), cho¢ nie ttumaczy réznicy w poziomie korup-
cji pomiedzy réznymi krajami, to jednak pozwala wyciggngé pewne wnioski co
do wplywu réznych rozwigzan agencyjnych na szybko$é rozwoju gospodarcze-
go. Rozwigzanie monopolistyczne, nawet jeSli prowadzi do wysokiego pozio-
mu pobieranych tapowek, nie musi spowodowa¢ spowolnienia wzrostu, czego
widomym przyktadem sg panstwa Azji Wschodniej, np. Korea. Przeciwnie
struktura fragmentaryczna, ktéra nie powoduje tak wysokiego ogélnego pozio-
mu fapéwek, moze hamowaé rozwdéj gospodarczy. Przykladem takiej sytuacji
moga by¢ Indie lub kraje afrykanskie.

Zdecydowanie wyzszy poziom korupcji w takich krajach jak Bangladesz czy
Nigeria w poréwnaniu z Danig czy Nowg Zelandiag nie wynika z monopolis-
tycznej pozycji agentow, a raczej z niejednoznacznosSci kryteriow i zakresu
uznaniowos$ci w podejmowaniu decyzji. Analiza uwarunkowan korupcji uza-
sadnia rowniez naszym zdaniem powszechniejsze wystepowanie korupcji
politycznej w poréwnaniu z tzw. street-level corruption. Politycy najwyzszego
szczebla w poréwnaniu z urzednikami, policjantami czy lekarzami majg dale-
ko wiekszg wladze dyskrecjonalng, a zarazem o wiele wieksze mozliwosci tor-
pedowania dziatan kontrolnych. Poza tym to wiasnie politycy najwyzszego
szczebla majg najwiekszy wplyw na ksztalt przepis6w obowigzujacych w pan-
stwie. Dlatego w krajach takich jak Niemcy czy Francja, w ktérych tzw. street-
-level corruption w praktyce odgrywa niewielka badz wrecz marginalng role,
mozemy uslyszeé o wielkich aferach korupeyjnych wéréd politycznych elit!”.

Podsumowanie

Problem korupcji obejmuje nie tylko sfere aktywnosci ekonomicznej, ale
réwniez sfere kultury rozumianej jako pewna hierarchia norm i struktura in-
stytucji nieformalnych, sfere prawa i instytucji formalnych, sfere polityki,
a takze sfere szeroko pojetych interakeji spotecznych. W konsekwencji korup-
cja jest przedmiotem zainteresowania praktycznie wszystkich nauk spotecz-

17 W ostatnim czasie najglo$niejsza byla afera z nielegalnym finansowaniem CDU w Niem-
czech. W panstwach demokratycznych korupcja polityczna moze by¢ postrzegana nie tylko jako
dodatkowa forma finansowania partii politycznych, ale ré6wniez jako forma ubezpieczania sie po-
lityk6w na wypadek przegranych wyboréw, np. podczas pelnienia funkeji publicznej polityk nie-
formalnie reprezentuje interesy jakiejs firmy, by po zakonczeniu kadencji objaé¢ w tej firmie dob-
rze oplacane stanowisko.

176



nych. Arnold J. Heidenheimer!® wyréznil w zwigzku z tym trzy kategorie defi-

nicji korupcji:

1. Te, ktore koncentruja sie na urzedniku publicznym i dotyczg tamania regut
prawnych oraz norm i zobowigzan w imie prywatnych korzysSci.

2. Definicje koncentrujgce sie na interesie spolecznym, ktoére podkreslaja
zdrade interesu spolecznego przez stawianie korzysci partykularnych po-
nad spoleczne.

3. ,Definicje rynkowe”, traktujgce korupcje jako $rodek maksymalizacji,
swego rodzaju szczegbélng umiejetnosé, ktéra posiadajg urzednicy publicz-
ni i dzieki ktérej maksymalizujg korzySci po uwzglednieniu popytu i poda-
zy, ktore istniejg na specyficznym rynku, na ktérym funkecjonuja.
Definicje sformulowane przez socjologéw, prawnikéw czy przedstawicieli

nauk politycznych pozwalajg wskazaé na kilka szezegdlnych cech korupeji:

1. Korupcja wystepuje na styku sfery publicznej i prywatnej.

2. Korupcja wystepuje w sytuacji konfliktu interesow.

3. Istotnym elementem korupecji jest naduzycie sprawowanej wiadzy w celu
osiggniecia osobistych korzysci.

4. To, co jest postrzegane przez ludzi jako korupcja, niekoniecznie musi by¢
przestepstwem, z kolei niektére przestepstwa sg traktowane przez ludzi
jako dziatania dopuszczalne.

5. Formy korupcji sa historycznie i kulturowo zmienne.

Definicje te, jak wynika z punktu 1., pomijaja sytuacje korupcji wystepu-
jace wylacznie w sferze publicznej lub wylgeznie w sferze prywatnej®. Powyi-
sze propozycje ze zrozumialych wzgledow pomijaja réwniez aspekt ekono-
miczny dziatan korupcyjnych. W naszych rozwazaniach skoncentrowali$my
sie na ostatnim punkcie w klasyfikacji Heidenheimera, to jest analizie korup-
cji jako zjawisku gospodarczym. W wykorzystywanym przez nas podejSciu
agencyjnym korupcja definiowana jest jako forma kontraktu zawieranego
pomiedzy agentem i kontrahentem. Wyniki analizy ré6znych rodzajow
korupcji, struktur agencyjnych i towarzyszacych im rozwigzan instytucjonal-
nych, choé¢ niepelne, pozwalajg na postawienie kilku wnioskéw nieco ogoél-
niejszej natury co do wptywu korupcji na gospodarke.

Ze wzgledu na dominujacy rodzaj korupcji mozna wyréznié kilka profiléw
funkcjonowania gospodarki. Najkorzystniejszg sytuacja dla rozwoju gospo-
darczego jest wystepowanie korupcji politycznej. Z tg sytuacjg mamy do czy-
nienia w przypadku wiekszo$ci panstw wysoko rozwinietych. Korupcja poli-
tyczna powoduje pojawienie sie kosztéw zewnetrznych, jednak zakiécenia
przez nie wprowadzane nie sg bardzo duze. Sytuacja, kiedy wystepuje row-
niez nieszczegodlnie rozpowszechniona korupcja biurokratyczna, typowa dla
niektorych panstw rozwinietych oraz grupy panstw rozwijajacych sie, réwniez

18 W: [Heidenheimer, Johnston, Leivine, 1989]; por. tez [Werner, 1983].
9 Na znaczenie korupcji wewnatrz sfery publicznej zwracaja uwage badacze korupcji
w ZSRR, np. A. V. Ledeneva [1998]; J. Smaga [2000].
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nie stanowi powaznej przeszkody w rozwoju, choé na pewno go op6znia.
Oproécz zaklocen informacyjnych pojawiaja sie bowiem dodatkowe koszty
dziatalno$ci rynkowej. W powyzszych przypadkach korupcje mozna traktowacé
jako zjawisko marginalne z punktu widzenia cato$ci systemu.

Duzo niebezpieczniejsze sg dwie formy korupcji. Pierwsza to wszechogar-
niajgca anarchiczna korupcja biurokratyczna, zwtaszcza street-level corrup-
tion, utrudniajaca, albo wrecz uniemozliwiajgca dzialanie zgodne z racjonal-
nymi oczekiwaniami. Druga to zorganizowana korupcja w ,,panstwie tupiez-
czym”, czyli odbywajgca sie w Swietle prawa korupcja urzednikéw wyzszego
szezebla i korupcja polityczna. Te dwa rodzaje korupcji, jesli wystepuja, decy-
duja o funkcjonowaniu catego systemu spoteczno-ekonomicznego. Ich wyste-
powanie jest mozliwe tylko w przypadku, gdy agenci znajdujg sie w pozycji
monopolisty (szczegbélnie w formule struktury fragmentarycznej), posiadaja
bardzo szeroki zakres wladzy dyskrecjonalnej, a reguly i przepisy sq niejed-
noznaczne i podlegaja nieustannym zmianom.

Przedstawione powyzej spostrzezenia mozna wykorzystaé¢ do badania ko-
rupcji w Polsce. Ze wzgledu na brak zobiektywizowanych miar korupcji®!
i brak dobrych danych iloSciowych wydaje sie, ze obiecujacym kierunkiem
analizy jest badanie uwarunkowan korupcji. Polegaé ono moze na odtworze-
niu struktur agencyjnych biurokracji (w tym badaniu ich ewolucji), ktére od-
bijaja sie na formach i rozmiarach korupcji. Kolejng istotng zmienng jest sto-
pien ryzyka, ktére ponosi zaréwno agent, jak i kontrahent. Ryzyko jest z kolei
funkcja czynnikéw nieekonomicznyeh, m.in. kultury organizacji, skutecznos$ci
egzekwowania i struktury prawa. Wydaje sie, ze wykorzystujac dorobek réz-
nych nauk spotecznych, mozna uzyskaé¢ pelniejszy obraz zjawisk korupcyjnych
i ustali¢ ich przyblizone rozmiary w Polsce.
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Aneks

Tabela 1.

Indeks CPI Transparency InternationaP?

2 Wskaznik Corruption Perception Index konstruowany jest na podstawie opinii inwestorow
zagranicznych, przedsiebiorcow, analitykéw rynku gospodarczego i politycznego itp.
2 Ranking odnosi sie do wskaznika z 2001 roku.
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Abstract Corruption. A Review of Selected Conceptions

The authors present theories of corruption taking into consideration the
typology of Arnold J. Heidenheimer, who divided the corruption theories into
those which concentrate on the public official and concern the breaking of the
rules of the law and those according to which corruption is a particular kind of
market phenomenon. In the first part of the text there are presented non-eco-
nomical formulations of the problem of corruption and thus such which can be
placed within the two first categories of Heidenheimer’s typology. In accor-
dance with the perspective adopted in the article it is an attempt to present
non-economic, institutional conditions of corruption. In successive parts of the
article corruption is defined as a contract referring to the works of Susan
Rose-Ackerman, Edward Banfield, Gary Becker and Gary Stigler. The structure
of the corruption contract and the conditions on which it is concluded were sub-
jected to analysis. On the basis of this analysis the authors indicate that an es-
sential influence on the scale and structure of corruption is exerted on the one
hand by agency structures of the administration and on the other hand cultural
conditions.
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