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Zjawisko korupcji w kontekscie
zmian ustrojowych w Polsce po 1989 roku

Wstep

Korupcja jest zjawiskiem o charakterze uniwersalnym i wystepujacym
wlasciwie we wszystkich krajach §wiata, bez wzgledu na to, jaki jest ich
poziom cywilizacyjny, sposéb sprawowania wladzy czy tez miejsce poto-
zenia. Mozna zatem mowié o powszechnos$ci korupcji, jednak nalezy pa-
mietaé, ze moze ona wystepowaé w réznych stopniach, a owa powszech-
noé¢ stanowi punkt wyjécia do uznawania omawianego zjawiska za jedno
z najwiekszych zagrozen dla uczciwej konkurencji i dla demokracji rzadow
prawa oraz dla bezpieczenstwa obywateli i legalnos$ci dzialania organéow
panstwowych. Korupcja to jedno z tych przestepstw, ktére najbardziej de-
moralizuje spoleczenistwal.

Nalezy pamietad, ze korupcja to zjawisko wplywajace w negatywny spo-
sob takze na dochody panstwa, bowiem generuje dochody utracone i jedno-
cze$nie wydatki z budzetu panstwa, ktore zostaly poniesione bezpodstaw-
nie, co z kolei przeklada sie na utrate zaufania spoleczenstwa do systemu
politycznego 1 prawnego panstwa, do panujacego porzadku konstytucyjne-
go 1 do utraty wiary w rownosé obywateli wobec prawa. Tak przedstawia-
ja sie bezposrednie skutki korupcji, natomiast wérod jej skutkéw posred-
nich wymienia sie spadek poziomu zainteresowania sprawami publicznymi
u obywateli, brak szacunku dla istniejacego porzadku prawnego i brak
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utozsamiania sie z panstwem jako wspolnym dobrem obywateli. Stad prze-
konanie, ze korupcja jest zjawiskiem nagannym nie tylko ze wzgledu na
prawny punkt widzenia, ale réwniez w odniesieniu do zwyczajnego poczu-
cia sprawiedliwosci. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze korupcja
ma istotny wplyw na koszty funkcjonowania firm i przedsiebiorstw oraz na
zmiane wolnego rynku w rynek ukladéw. Jednoczeénie trzeba podkreslic,
ze we wspolezesnym swiecie Srodowisko jest znaczaco narazone na zagro-
zenia korupceyjne, co wynika z wysokiej aktywnos$ci podmiotéw prywatnych
iinstytucji publicznych przy wydatkowaniu érodkéw budzetowych. Samo-
rzady realizuja bardzo rozlegly zakres zadan na wielu plaszezyznach zycia
spolecznego 1 zadania te maja charakter niezwykle ztozony, a to sprawia,
ze jest to sfera dzialalnoéci panstwa, ktéra jest narazona na naduzycia?.

Wszystkie te elementy zwiazane z korupcja sprawiaja, ze jej zdefinio-
wanie jest trudnym zadaniem, tym bardziej ze jej istota jest rozpatrywana
na wielu plaszczyznach. Niektorzy badacze tematyki korupcyjnej od daw-
na opisuja omawiane zjawisko w kategoriach moralnych i definiuja je ja-
ko zlo publiczne, ktore nalezy zwalczaé. Inni twierdza, ze korupcja winna
by¢ interpretowana pod wzgledem funkcjonalnym, bowiem przy spelnie-
niu odpowiednich warunkéw moze mieé pozytywny wplyw na rozwdj gospo-
darczy. Jeszcze inni uwazaja, ze korupcja powinna by¢ definiowana tylko
negatywnie, bowiem jest zjawiskiem prowadzacym do wielu szkdd 1 zagro-
zen na plaszezyznie bezpieczenstwa panstwa. Taki sposéb rozumienia ko-
rupcji jest wlasciwy, szczegdlnie w kontekScie spotecznym, gospodarczym
i politycznym, w jakim funkcjonuje Polska, oraz z uwagi na jej umocowa-
nie w Unii Europejskiej?.

Miedzynarodowa i pozarzadowa organizacja Transparency Internatio-
nal, ktéra zajmuje sie badaniem, ujawnianiem i zwalczaniem korupcyjnych
praktyk w zyciu publicznym, definiuje korupcje bardzo rzeczowo, okresla-
jac ja jako ,naduzywanie wladzy dla prywatnych korzyéci’*. Definicja ta
wydaje sie by¢ trafna, bowiem z jednej strony wskazuje na istnienie cenne-
go dobra, czyli wladzy, a z drugiej — na konieczno$é wysokich standardow
moralnych u oséb obdarzonych wtadza. Czlowiek, ktéremu wladza zosta-
ta powierzona przez og6l spotecznosci i ktoéry dziata w imieniu zbiorowosci
oraz realizuje interesy majace na celu dobro spoleczenstwa, powinien bo-
wiem charakteryzowaé sie wysokim poziomem moralnos$ci. Korupcja jest
zatem sprzeniewierzeniem sie modelowi moralnemu poprzez wykorzysta-

2 B. Czepil, Korupcja a rozwdj. Analiza funkcjonalnych aspektéw korupcji, ,Prakseologia” 2014,
nr 155, s. 296.

3 M. Bartoszewicz, Zagrozenia korupcyjne w polskim samorzqdzie terytorialnym, ,Rocznik Sa-
morzadowy” 2016, t. 5, s. 22.
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nie mozliwosci zwiazanych z zajmowana pozycja w celu osiagniecia korzy-
$ci wlasnych®.

Natomiast w polskim prawodawstwie korupcja zostata zdefiniowana
w art. 1 ust. 3a ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze An-
tykorupcyjnym®, w ktérej omawiane zjawisko zostalo okreslone w czterech
formach. Dodatkowo okreS§lenie czynoéw o charakterze korupcyjnym odnaj-
dujemy w ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny?, w: art. 228
§ 1, art. 229 § 1, art. 230 § 1, art. 230a § 1, art. 231 § 1, art. 250a § 1,
art. 296a § 11 art. 305 § 1, w ktérych omawiane zagadnienie jest odnoszo-
ne do przekroczenia uprawnien lub niedopelnienia obowiazkow w celu uzy-
skania nienaleznej korzy$ci, do przekupstwa, sprzedajnosci urzedniczej,
powolywania sie na wplywy w instytucji panstwowej, naduzy¢, korupcji
wyborczej, naduzycia funkeji kierowniczych w administracji i dziatalno$eci
na szkode przetargéw publicznych. Te regulacje prawne i karne pozwala-
ja na stwierdzenie, ze korupcja najczesciej dotyczy oséb pelniacych funk-
cje publiczne i otrzymujacych od osob trzecich propozycje nienaleznych ko-
rzy$ci w zamian za dzialanie lub zaniechanie dziatania w wykonywaniu
pelnionej funkeji. Dodatkowo osoba bedaca funkcjonariuszem publicznym
moze réwniez z wlasnej woli wysunag propozycje korupcyjna w stosunku
do osoby trzeciej8.

Korupcja w Polsce - rys historyczny

Historia korupcji w Polsce z pewnoS$cia, siega daleko w przesztosé, jed-
nakze to okres komunizmu byl tym, w ktorym nadano jej charakter nie
tylko systemowy, ale rowniez endemiczny. Taka sytuacja miala wowczas
miejsce w panstwach nalezacych do dawnego bloku sowieckiego, a sama ko-
rupcja przybierala roznorodne formy i byla nagminna. Nalezy podkresélié, ze
korupcja w omawianym okresie byla stanem permanentnym i jednocze$nie
stanowila podstawe trwania komunistycznego rezimu, a wszechobecnos§é
kumoterstwa, nepotyzmu i klientelizmu powodowala, ze jej uczestnikami
byli wlasciwie wszyscy obywatele. Codzienne przejawy drobnej korupcji
powodowaly réwniez, ze kazdy obywatel mial przez to mozliwo$¢ uzyska-
nia niezbednych débr, czesto tak prozaicznych jak papier toaletowy. Nie
bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze w momencie nastania w Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej kryzysu ekonomicznego korupcja stata sie fun-
damentem dla powstania alternatywnego systemu wymiany ustug i dobr

5 M. Bartoszewicz, loc. cit.

6 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (tj. Dz.U.z 2017 r.,
poz. 1993).

7 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (tj. Dz.U. z 2017 r., poz. 2204).
8 M. Bartoszewicz, op. cit., s. 23.
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w stosunku do systemu oficjalnego. Ten system alternatywny okreslany
byl mianem drugiej gospodarki lub drugiego obiegu i zastepowal on nieja-
ko niewydolna, i centralna gospodarke socjalistyczna. Warto pamietaé, ze
wspomniana wymiana stanowila takze alternatywe dla oficjalnych drog
awansu spolecznego, ktore zostaly zablokowane przez struktury partyj-
ne zaréwno na plaszczyznie gospodarczej, jak i publicznej administracji®.

W latach komunizmu Polska byla zatem krajem skorumpowanym, a ko-
rupcja stanowita niejako spoleczna norme, bowiem Polacy mieli §wiado-
mo&¢, ze po pierwsze, dzialania korupcyjne i znajomosci sa przejawem umie-
jetnosci czlowieka, a po drugie §wiadcza o jego zaradnosci. Nalezy rowniez
podkreslié, ze w komunistycznej Polsce poziom korupcji byt uzalezniony od
granic bylych rozbioréw, a najbardziej skorumpowane obszary znajdowa-
ly sie na terenach bylego zaboru rosyjskiego, ktore w przeszlosci byly juz
korumpowane przez carska Rosje!0.

Zrodla i przyczyny korupceji w Polsce

W roku 1989 w Polsce rozpoczal sie proces transformacji ustrojowo-sy-
stemowej, ktora byta ukierunkowana na stworzenie nowego wolnego rynku,
na budowe spoteczenstwa obywatelskiego 1 demokratyzacje. W momencie
tych przemian korupcja miata charakter systemowy i trudno bylo zmienié
te sytuacje, dlatego stata sie ona problemem, ktéry nieustannie towarzy-
szyl procesom przemian, a w szczegdlnosci prywatyzacji. Nalezy zaznaczyc¢,
ze w omawianym okresie, mimo ze korupcja wywolywala niezadowolenie
spoleczenstwa, przez ponad dekade od momentu rozpoczecia przemian sy-
stemowych nie podejmowano wlasciwie zadnych dzialan majacych na ce-
lu ograniczenie tego problemu!!.

Zgodnie z teoriami nowych systemoéw politycznych lub systemoéw dopie-
ro ksztaltujacych sie, w krajach odchodzacych od rzadéw autorytarnych
1 dyktatorskich istnieja charakterystyczne sploty zaleznoéci i powiazan,
ktore stanowia podstawe dla kultury korupcji i sa tolerowane oraz akcep-
towane przez znaczaca czes$é spoleczenstwa. Praktyki korupcyjne dotycza,
w gléwnej mierze elit gospodarczych i politycznych, czemu sprzyja rowniez
proces tworzenia panstwa, jego reformowanie, wprowadzanie zmian syste-
mowych, tworzenie nowych instytucji gospodarczych 1 administracyjnych
oraz zmian ustawodawczych. Jest to proces dokonujacy sie zazwyczaj w wa-

9 K. Madej, Prawo i wymiar sprawiedliwosci PRL wobec przestepczosci gospodarczej (1956—
1970), ,Pamieé i Sprawiedliwo$é” 2006, nr 2(10), s. 143—144.

10 A, Chwalba, Imperium korupcji w Rosji i w Krélestwie Polskim w latach 1861-1917, Kra-
kéw 2006, s. 36-37.

11 M. Solon-Lipinski, Uwarunkowania, [w:] Mechanizmy przeciwdzialania korupcji w Polsce.

Raport z monitoringu, red. A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solona-Lipinski, Warszawa 2012,
s. 24-25.
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runkach, w ktorych nie istnieja standardy zachowan lub sa one niespojne,
w ktorych nie istnieja regulacje 1 procedury adekwatne do potrzeb tworzo-
nych przez nowy ustroj polityczny. Ponadto w tej sytuacji Scieraja sie roz-
ne polityczne koncepcje 1 tworza sie konflikty intereséw réznych grup na-
cisku, a demokratyzacja w poczatkowej fazie bardzo czesto prowadzi do
rozkladu norm moralnych, ostabienia panstwa, zachowan egoistycznych
1 antyspolecznych oraz do upadku autorytetow. Wszystkie te okoliczno$ci
maja niezwykle korupcjogenny charakter, a ich potaczenie tworzy dogod-
ne warunki do powstawania omawianego problemu!?.

W przypadku Polski, jak rowniez innych krajow Europy Srodkowo-
-Wschodniej, mozna zatem méwié o bardzo glebokim, bo zaré6wno histo-
rycznym, jak i kulturowym zakorzenieniu korupcji nie tylko na poziomie
wladzy, ale takze na poziomie zycia codziennego. Zjawisko to bylo nieja-
ko zinstytucjonalizowane w okresie socjalizmu i traktowane jako element
strategii dostosowawczych, jako sposéb obrony obywateli, mozliwo§é dzia-
lania i nieodlaczny element polityki. Zatem w momencie, gdy Polska weszta
w proces transformacji ustrojowej, istnialo wiecej warunkéw wzmacniaja-
cych korupcje niz ograniczajacych ja, a zmiany ustrojowe spowodowaly,
ze wiele z tych warunkéw stracilo znaczenie, jednakze pojawilo sie wie-
le warunkéw nowych, o wiele bardziej korupcjogennych. Nalezy réwniez
podkreslié, ze w Polsce zmiany ustrojowe nie byly wprowadzane w sposob
rownomierny, zachodnie reguly i wzory zachowan wprowadzano selektyw-
nie, w ograniczonych zakresach, co przetozylo sie na grunt standardéow
prawnych i moralnych. Na przyklad w pierwszej kolejno$ci wprowadzono
reguly zwiazane z transferem zasobow z sektora publicznego do sektora
prywatnego 1 prawa odnoszace sie do uprzywilejowanego statusu nowych
elit, a kwestie dotyczace efektywnos$ci wymiaru sprawiedliwoséci czy pod-
noszenia jakoS$ci dziatania administracji nie zostaly po roku 1989 uzna-
ne za priorytetowe. Podkreéla sie, ze w wiekszosci krajow nalezacych nie-
gdy$ do bloku komunistycznego spetnione zostaly proceduralne kryteria
demokracji w postaci respektowania praw obywatelskich, istnienia opozy-
¢ji, prowadzenia wolnych wyborow, ale wszystkie te reguly i instytucje nie
charakteryzuja sie spdjnoécia, nie stanowia powszechnie akceptowanych
zasad znajdujacych trwate poparcie wérod obywateli. Demokratyczne for-
my zostaly przystosowane do ukladoéw personalnych i do potrzeb rzadza-
cych, czego przykladem w Polsce jest skrajnie instrumentalne traktowa-
nie prawa, przekladajace sie na kluczowe instytucje (np. spory woko6t Rady
Polityki Pienieznej czy zakres autonomii Narodowego Banku Polskiego)!.

12 K. Jasiecki, Korupcja na wysokich szczeblach wtadzy jako wyréznik transformacji ustrojo-
wej w Polsce. Fundacja im. Stefana Batorego http:/batory.org.pl./http/program/przeciw-korupcji/
publikacje (dostep: 21.04.2018).

13 Korupcja w Polsce: przeglqd obszaréw priorytetowych i propozycji przeciwdziataniu zjawi-
sku, Warszawa 1999, s. 3.
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Fundament dla Polski w okresie transformacji stanowit ustréj, w kto-
rym scentralizowano wladze ustawodawcza, wykonawcza, 1 sadownicza oraz
aparat przymusu, 1 powiazano je z kontrola gospodarki. Procedury nie by-
ly przejrzyste, postawy wobec panstwa byly w znaczacej wiekszoSci nega-
tywne, a korupcja miata charakter powszechny. W momencie gdy rozpo-
czela sie transformacja, odchodzacy rezim ulegl ztagodzeniu, instytucje
kontrolujace korupcje znalazly sie w stanie schytkowym lub zostaly zli-
kwidowane, a korupcja ulegla nasileniu!®. Taka sytuacja jest okreélana
mianem rozziewu instytucjonalnego, w ktorym ,nowe instytucje majace
wspiera¢ demokratyczny proces polityczny, gospodarke rynkowa i rzady
prawa badz to nie zostaly jeszcze utworzone, badz znajduja sie na wezes-
nym etapie rozwoju”15.

Sytuacja, jaka istniala w momencie rozpoczecia procesu transformacji
ustrojowej w Polsce, byta bardzo specyficzna i zakorzeniona w §wiadomosci
Polakéw. Z tego powodu kazdy Polak pozostawal w przekonaniu, ze popar-
cie, znajomosci, koneksje 1 protekcje odgrywaja istotna role w jego zyciu,
a w szczegodlnosci w kontaktach z instytucjami. Kontakty te maja na celu
osiaganie korzySci przez strony, w ktorych jedna z nich wykorzystuje swoje
role pelnione w instytucjach. Nalezy podkreslié, ze sa to relacje o jawnym
charakterze korupcyjnym, okreélane mianem relacji z ,,szarej strefy”, czy-
i z pogranicza przestepstwa i legalnoéci. Polacy w okresie transformacji
mieli zatem gleboka §wiadomo§&é, ze wszelkiego rodzaju znajomosci 1 ukia-
dy to efektywny i niejednokrotnie jedyny sposéb na pokonywanie lub la-
godzenie trudnoSci codziennej egzystencji. Ta Swiadomo$é i przekonanie
staly sie w omawianym okresie wzorcem, ktory ulegat rozpowszechnieniu,
a tym samym stal sie podstawa, do spolecznego przyzwolenia na korupcjel®.

Stad mozna stwierdzié, ze w Polsce przed i po roku 1989 istniala swo-
ista ,kultura korupcji’, ktoérej przejawem byly codzienne praktyki korup-
cyjne wlasciwie we wszystkich grupach spotecznych: w urzedach, stuzbie
zdrowia, policji itd. Kultura ta przelozyla sie na okreslone wzorce zacho-
wan wobec réznorodnych dysfunkeji i patologii, ktore sa sprzeczne z cela-
mi panstwa i organizacji spolecznych. Polska jest rowniez panstwem, ktore
charakteryzuje sie odmienng postawa w stosunku do zmian instytucjonal-
nych niz na przyklad kraje anglosaskie. Ta postawa przejawia sie przede
wszystkim w réznorodnych zachowaniach i reakcjach wobec regulacji, kto-
re sa zgodne ze standardami innych krajow. Przykladem moze by¢ tutaj
wprowadzenie konkurséw na stanowiska czy procedur zamoéwien publicz-
nych, w stosunku do ktorych efekty nie przyniosly oczekiwanych rezulta-
tow. Dodatkowo nalezy podkresélié, ze zachowania sprzyjajace korupcji, ja-

4 Ibidem.
15 Ibidem.
16 A, Kubiak, Korupcja w doswiadczeniu codziennym, Warszawa 2001, s. 23.
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kie nagminnie wystepowaly po roku 1989, byly wzmacniane przez rozpad
wiezi grupowych i spotecznych oraz przez erozje pojecia interesu publicz-
nego, a jednoczeénie byly utozsamiane z wolnorynkowa aktywnos$cia go-
spodarcza, z przedsiebiorczoscia 1 zaradnoscia. Nie bez znaczenia pozosta-
je rowniez fakt, ze w krajach, ktore odchodzily od socjalizmu, omawiany
problem ulegal istotnemu nasileniu'”.

W poczatkowym okresie transformacji w Polsce korupcja byla interpre-
towana jako uboczny produkt zmian systemowych. Nowe elity gospodarcze
1 polityczne tlumaczyly zachowania korupcyjne jako koniecznoéé niezbedna
dla wspierania prywatnej przedsiebiorczosci i reform rynkowych oraz dla
budowania rodzimego kapitatu i odrodzenia klasy éredniej. Istniato wiec
przyzwolenie nie tylko na réznorodno$é¢ sposobéw tworzenia nowych firm
iindywidualne zawlaszczanie majatku przedsiebiorstw panstwowych, ale
rowniez na stosowanie metod szarostrefowych, czyli na zanizanie warto-
$ci celnej towarow importowanych, na uchylanie sie od placenia podatkow
oraz na naduzywanie zwolnien podatkowych i celnych. Takie dziatania nie-
jednokrotnie byly usprawiedliwiane uzytecznoscia korupcji i celowoscia, jej
stosowania oraz jej konieczno§cia wobec usprawnienia dziatania instytucji
odziedziczonych po socjalizmie. Tego rodzaju tlumaczenie dziatan korup-
cyjnych jest okreslane mianem zwulgaryzowanego liberalizmu, ale korup-
cja w omawianym okresie byta rowniez rozumiana jako przejaw patologii,
ktora wystepuje w kazdej gospodarce, choé na rézna skale. W takim ro-
zumieniu wszelkiego rodzaju naduzycia czy oszustwa sa ttumaczone jako
nieuchronne lub jako koszty zmian i konsekwencje przystosowania stare-
go aparatu panstwowego odziedziczonego po poprzednim ustroju do nowe;j
rzeczywistosci ustrojowej. Przyzwolenie na korupcje bylo wéwczas ttuma-
czone rowniez faktem, ze w miare wprowadzania nowego ustroju wszelkie
patologiczne zjawiska beda eliminowane, a postep reform, przemiany do-
tyczace podatkéw, administracji, skarbowosci i prawa w rezultacie dopro-
wadza,do ograniczenia korupcji i w nastepnej kolejnosci do jej catkowite-
go wykluczenia'8,

Uwarunkowania korupcji w Polsce

Korupcja w Polsce byta wiec uwarunkowana poprzez ustrdj komunistycz-
ny, a nastepnie w okresie transformacji po roku 1989 zostata wzmocnio-
na. Istnieje kilka plaszczyzn, ktére warunkuja, obecnosé korupcji w Polsce,
a jedna z nich jest plaszczyzna polityczna. Nalezy pamietad, ze w okresie
posttransformacyjnym polska scena polityczna przechodzila istotne zmia-

17°S. Rose-Ackerman, Korupcja i rzqdy, Warszawa 2001, s. 33.
18 1. Balcerowicz, 800 dni. Szok kontrolowany, Warszawa 1992, s. 22.
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ny —od systemu autorytarnego, w ktorym funkcjonowata partia dominuja-
ca, poprzez system partyjny w latach 90. XX wieku, po stabilizacje ukladu
politycznego, ktora nastapita w pierwszej dekadzie XXI wieku. Ta stabili-
zacja politycznej sceny czesto jest okre§lana mianem jej zabetonowania, co
jest zwiazane z wprowadzeniem systemu finansowania partii politycznych
z budzetu panstwa. Polska polityka charakteryzuje sie przede wszystkim
wysokim stopniem braku zaufania ze strony obywateli, ktérzy w wiekszo-
§ci odrzucaja jej obecna forme, czego potwierdzeniem jest niska frekwencja
wyborcza w wyborach parlamentarnych w latach 1991-2011. Obywatele
maja rOwniez zastrzezenia w stosunku do stopnia demokratyzacji zycia we-
wnatrzpartyjnego, bowiem uwazaja, ze struktury partyjne sprzyjaja two-
rzeniu ukladéw klientelistycznych, ktore maja negatywny wplyw na wie-
zi polskich partii ze spoleczeristwem!.

Jezeli chodzi o spoteczne uwarunkowania korupcji, to nalezy przede
wszystkim podkresli¢, ze w Polsce istnieja réznice rozwojowe, historyczne
1 dotyczace zamoznosci regiondéw oraz stosunku obywateli do transforma-
cji ustrojowej. Istotne znaczenie ma fakt, ze panstwo polskie w obecnym
ksztalcie istnieje od niespelna stu lat, czyli od roku 1918, w ktorym ziemie
nalezace do Rosji, Niemiec i Austro-Wegier zostaly polaczone. Ziemie te
roznily sie istotnie pod wzgledem politycznym, kulturalnym, narodowoécio-
wym, infrastrukturalnym i pod wzgledem stosunkéw wtasnosciowych. Do-
datkowo w okresie II wojny Swiatowej miaty miejsce ruchy ludnoéci zwia-
zane z przesunieciem granic, przetrzebione zostaly polskie elity polityczne
1 spoteczne, elity wojskowe zostaly eksterminowane przez NKWD w Katy-
niu, zlikwidowane zostalo podziemie niepodlegloéciowe, mial miejsce Holo-
caust, a po wojnie nastapity kolejne fale politycznej emigracji. Dodatkowo
wspomniane elity w okresie ustroju komunistycznego zostaly zastapione
przez nowe, zalezne od sit politycznych, dawne struktury spoteczne zosta-
Iy rozbite, a aparat bezpieczenstwa panstwa komunistycznego zostat istot-
nie rozbudowany. Wszystkie te dzialania spowodowaly, ze warunki roz-
woju spoleczenstwa obywatelskiego nie byly sprzyjajace, co miato rowniez
swoje konsekwencje w braku spotecznej spdjnosci i integralnosci nowego
systemu. Wszystko to razem w polaczeniu z brakiem zaufania spoleczne-
go spowodowato, ze spoleczenstwo obywatelskie w Polsce nie rozwijalo sie
w intensywny sposob, a instytucje, ktére mogty to zmienié, byty historycz-
nie zakorzenione w poprzednio panujacym ustroju2’.

Waszystkie przejécia, ktore dotyczyly polskiego spoleczenstwa, spowodo-
waly, ze nie zaistnialy warunki, ktore gwarantowalyby mu istnienie syste-
mu zapewniajacego integralnosé i1 rzetelnosé. Wspolezesni Polacy w wiek-
szo$cl nie wierza w rzetelno$é zycia publicznego, niechetnie angazuja, sie

19 M. Solon-Lipinski, op. cit., s. 33.
20 Ibidem, s. 37—38.
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w dziatalno&é publiczna, a jeSli juz to czynia, to uSéwiadamiaja sobie, ze
gwarantem sukcesu jest nie tylko praca, ale rowniez umiejetno$é istnienia
ilawirowania pomiedzy grupami ludzi i $érodowiskami, ktore sa ze soba po-
wiazane, popieraja sie nawzajem, bronia sie lub zwalczaja. Natomiast in-
stytucje o charakterze publicznym miast zajmowac sie patrzeniem wladzy
na rece lub dbac o interesy konkretnych grup spotecznych, sa wykonawca-
mi publicznych zlecen. Nadal istnieje przekonanie, ze istnieje koniecznosé
zalatwiania kontraktow czy stanowisk, co nie wplywa na sprawno$é syste-
mu zapewniajacego rzetelnoéé zycia publicznego w Polsce?!.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze obecna sytuacja spoleczno-ekonomiczna
w Polsce jest doéé dobra, ze poziom zycia obywateli wzrasta, a gospodar-
ka rozwija sie wzglednie dynamicznie. Z drugiej jednak strony ma miej-
sce w ramach tej gospodarki nadmiar biurokracji i wysoki stopnien obcia-
zen administracyjnych, co stanowi podloze sprzyjajace korupcji. Istotne
znaczenie ma fakt, ze w Polsce istnieje deficyt zaufania spolecznego oraz
nie istnieje jako taki kulturowy sprzeciw wobec korupcji i braku poszano-
wania publicznej wlasno$ci, a zrodla takiej sytuacji tkwia w przesztoSci
i uwarunkowaniach spoleczno-politycznych. Jednoczeénie wiekszo$é Pola-
kéw deklaruje, ze uznaje korupcje w Polsce za wazny problem, jednak re-
alne dzialania stuzace jej wyeliminowaniu nie znajduja wérod spoleczen-
stwa szerokiego poparcia. Taka sytuacja wynika prawdopodobnie z faktu,
ze poziom zaufania spolecznego w naszym kraju od dawna utrzymuje sie
na bardzo niskim poziomie. Polacy ufaja osobom z najblizszego otoczenia,
cztonkom rodziny, sasiadom, wspélpracownikom, ale nie ufaja osobom ob-
cym ani instytucjom zycia publicznego, ktére sq wazne z punktu widzenia
obywatelskiej aktywnosci. Nie bez znaczenia pozostaje réwniez fakt, ze Po-
lacy od dawna uznaja korupcje za powszechne zjawisko spoteczne, ale ni-
gdy jeszcze nie podjeli zadnych oddolnych dziatan majacych na celu walke
z tym problematycznym zjawiskiem. Polacy postrzegaja korupcje jako przy-
miot wladzy 1 nie zwracaja uwagi na nasilenie sie tego problemu, bowiem
maja $wiadomosé, ze istniala ona jeszcze przed wprowadzeniem ustrojo-

wej transformacji, a takze w momencie jej wprowadzania?2.

Obszary zagrozone korupcja

Proces transformacji systemowej w Polsce, zapoczatkowany w 1989 ro-
ku, stworzyl warunki korzystne do dzialan korupcyjnych, a nawet do ich
dalszego rozwoju. Glebokie reformy panstwa sprzyjaly tej sytuacji, podob-
nie jak tworzenie nowych instytucji o charakterze gospodarczym i admi-

21 Ibidem, s. 38—39.
22 G. Makowski, Korupcja jako problem spoleczny, Warszawa 2008, s. 126.
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nistracyjnym, rozwéj systemu gietdowego 1 bankowego, przeksztalcenia
wlasnosciowe, wymiana towarowa z zagranicy oraz niesp6jnos$é przepi-
séw prawa dostosowanych do zmieniajacej sie rzeczywistosci lub catkowi-
ty brak tych przepiséw. Dodatkowo dziataniom korupcyjnym sprzyjat brak
rozdzielenia funkcji publicznych od dziatalno$ci gospodarczej lub niewlasci-
we rozwigzanie tego problemu. Takie uwarunkowania powodowaty, ze pa-
tologiczne zachowania rozprzestrzenialy sie bardzo szybko, a obszary za-
grozenia korupcja stawaly sie w Polsce coraz bardziej rozlegle 1 dotyczyly
dzialan, odpowiedzialnos$ci i nadzoru osdb zajmujacych stanowiska wtas-
ciwie na wszystkich szczeblach decyzyjnych. Wiadomo, ze osoby zajmuja-
ce wysokie stanowiska sa w szczeg6lno$ci narazone na réznego rodzaju na-
ciski, pokusy 1 mozliwoéci naduzycia petnionej wladzy. Dlatego przyjmuje
sie, ze najwazniejszymi obszarami zagrozonymi korupcja sa nastepujace
dziedziny: wydawanie decyzji administracyjnych, prowadzenie dziatan za-
rzadczych 1 stanowienie prawa, natomiast do najwazniejszych obszaréw
zagrozonych korupcja zalicza sie?3:

1. Administracja panstwowa i samorzadowa — szczegdlnie przy wyda-
waniu decyzji administracyjnych i obsadzie stanowisk.

2. Administracja skarbowa — z uwagi na szeroki zakres udzielania ulg
podatkowych stosowanych przy znacznym zakresie dowolnoéci.

3. Zamoéwienia publiczne — w zwiazku ze zjawiskiem obchodzenia prze-
piséw ustawy o zaméwieniach publicznych, wykorzystywaniem luk praw-
nych i stosowaniem nieprzejrzystych procedur oraz ingerowaniem urzedni-
kow i cztonkow komisji przetargowej w przebieg procedur przetargowych.

4. Procedury prywatyzacyjne — ze wzgledu na nieprecyzyjne okre§lenie
celow przedsiewzieé prywatyzacyjnych, brak mozliwosci weryfikacji wycen
prywatyzowanego majatku i zbyt staby nadzér nad wyborem oraz efekta-
mi pracy firm doradczych.

5. Finansowanie partii politycznych — z uwagi na mozliwo$¢é wprowa-
dzania fikcyjnych darowizn na kampanie wyborcze 1 innych nierejestro-
wanych wplywow finansowych, na przyklad od lobbystéow, ktorzy daza do
przeforsowania korzystnych dla siebie rozwiazan.

6. Gospodarowanie majatkiem publicznym — ze wzgledu na niedosta-
teczny nadzor wlascicielski nad tym majatkiem i na mozliwo$¢ inwestowa-
nia go w przedsiewziecia wspoélne z kapitalem prywatnym, co jest pozba-
wione mozliwo$ci kontrolowania.

7. Fundusze celowe i agencje rzadowe — z uwagi na mozliwos¢ zbyt du-
zej swobody w dysponowaniu $rodkami publicznymi, brak dostatecznych

23 Raport Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego. Korupcja w Polsce — préba analizy zjawiska.
Antykorupcja. Edukacyjny Portal o Antykorupcji, www.antykorupcja.gov.pl/download/4/5356/Ra-
portAgencjiBezpieczenstwa WewnetrznegoKorupcjawPolsce-probaanalizyzjawiska.pdf (dostep:
21.04.2018).
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mechanizméw kontroli i sklonnoéé do dysponowania §rodkami publiczny-
mi wedlug nieprzejrzystych kryteriow.

8. Ustanawianie kontyngentow 1 udzielanie koncesji — ze wzgledu na
brak przejrzystosci w procedurach ich ustanawiania i udzielania oraz nie-
przestrzeganie rownych warunkéw dostepu dla wszystkich zainteresowa-
nych.

9. Dziatalno&é stuzb celnych 1 organéw nadzoru — z uwagi na niepra-
widlowoSci w systemie przeprowadzania odpraw celnych.

10. Finansowanie badan naukowych — z powodu braku nalezytej kontroli
nad zlecaniem badan naukowych finansowanych ze §rodkéw publicznych.

11. Funkcjonowanie stuzby zdrowia — ze wzgledu na brak kontroli 1 nad-
uzycia w zakresie przetargdéw na dostawy sprzetu medycznego i1 lekoéw oraz
w zwiazku z brakiem precyzyjnie okre§lonych form i zasad wspotpracy le-
karzy z firmami farmaceutycznymi.

Przeciwdzialanie korupcji

Omawiajac zagadnienia dotyczace przestepstwa korupcji w Polsce po
roku 1989, nalezy rowniez zauwazy¢, ze panstwo dostrzegalo szeroka ska-
le omawianego zjawiska 1 konieczno$¢ podjecia dziatan majacych na celu
przeciwdzialanie korupcji. Podejmowano proby wprowadzenia zmian w pra-
wodawstwie 1 opracowywano strategie dzialan antykorupcyjnych, jednak
pierwsza systemowa inicjatywa w tym zakresie zostala podjeta dopiero
w roku 2000, kiedy 6wczesny wicepremier Leszek Balcerowicz powolal gru-
pe robocza przy Komitecie Ekonomicznym Rady Ministrow. Grupa ta spo-
rzadzila raport, ktéry proponowat wprowadzenie wielu poprawek do istnie-
jacych juz ustaw oraz podjecie nowych inicjatyw ustawodawczych, a takze
formulowal propozycje rozwiazan omawianego problemu na plaszczyznie
administracyjnej, skarbowej, sadowniczej, celnej oraz w dziedzinie policji
1 stuzby zdrowia. Zalamanie sie 6wczesnej koalicji rzadzacej spowodowa-
lo, ze propozycje te nie staly sie przedmiotem dyskusji rzadowej, a zapro-
ponowana strategia nigdy nie zyskala rangi dokumentu wiazacego i nie
zostala wdrozona?*.

Kolejna istotna inicjatywa w zakresie dazenia do rozwiazania proble-
méw z korupeja miala miejsce w roku 2001, kiedy przy wsparciu Banku
Swiatowego zostata powolana Grupa Robocza ds. Walki z Korupcja; w jej
sktadzie znalezli sie nie tylko politycy i postowie, ale rowniez urzednicy
panstwowi, dziatacze organizacji pozarzadowych, naukowcy, przedstawi-
ciele zwiazkow zawodowych, duchowni i dziennikarze. Zwienczeniem prac
rzeczonej grupy byt dokument zatytutowany ,,Zalozenia strategii zwalcza-
nia korupcji w Polsce”, zawierajacy propozycje dzialan o charakterze anty-

24 Ibidem.
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korupcyjnym. Réwnie istotnym krokiem bylo powolanie w 1998 r. Zarza-
déw Spraw Wewnetrznych (od 2000 r. byly to Biura Spraw Wewnetrznych)
w Policji 1 Strazy Granicznej, ktorych celem bylo zapobieganie i zwalcza-
nie dziatan korupcyjnych majacych miejsce wewnatrz tych organéw oraz
utworzenie w roku 1999 korpusu Stuzby Cywilnej, ktory stal sie podsta-
wa, dla funkcjonowania profesjonalnej stuzby cywilnej?>.

Z kolei w roku 2002 Rada Ministrow w ramach Strategii Gospodarczej
przyjeta pakiet legislacyjny , Przede wszystkim przedsiebiorczo$é”, ktore-
go celem bytlo nie tylko stworzenie lepszych warunkéw dla rozwoju prze-
de wszystkim matych i §rednich przedsiebiorstw, ale rowniez ograniczenie
zjawiska korupcji w gospodarce. Natomiast pierwsza rzadowa strategia an-
tykorupcyjna o kompleksowym charakterze zostala przyjeta we wrzeéniu
2002 r., a zostala ona opracowana przez miedzyresortowy Zesp6l Antyko-
rupcyjny i byla czeScia rzadowego programu , Bezpieczna Polska”. W stra-
tegii tej celem byto zwiekszenie §wiadomosci spolecznej, promowanie etycz-
nych wzorcéw postepowania, wdrozenie efektywnych mechanizmoéw walki
z korupcja w administracji publicznej oraz skuteczne wykrywanie prze-
stepstw korupcyjnych?S.

Nalezy podkresélié, ze zwalczaniem korupcji w Polsce nie zajmuje sie tyl-
ko jedna wyspecjalizowana instytucja, ale rowniez inne, wérod ktorych wy-
réznia sie: Najwyzsza [zbe Kontroli, Policje, Prokurature, Straz Graniczna,
organy kontroli skarbowej, Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentow,
Urzad Zamoéwien Publicznych, Rzecznika Praw Obywatelskich i sadownic-
two oraz Agencje Bezpieczenistwa Wewnetrznego?”.

Whnioski

Zjawisko korupcji w Polsce jest obecne i znane od dawna. Istniata ona
jeszcze przed rokiem 1989 i miala woéwcezas charakter powszechny, ale in-
formacje o tego rodzaju zachowaniach byly ocenzurowane i jezeli dociera-
ly do opinii publicznej, to jedynie wowcezas, gdy chcial tego rzad. Jednak-
ze w opinii publicznej istniala §wiadomo$¢ istnienia dziatan korupcyjnych,
a w szczegoblnoSei tapowkarstwa, ktorego powszechnosé spowodowala, ze
potepienie tego zjawiska w spoleczenstwie nie byto zbyt duze. Lapowkar-
stwo, znajomoéci, protekcjonizm i poérednictwo byly wowczas usprawied-
liwiane zyciowa koniecznoScia, a spoleczenstwo wyrazalo swoja dezapro-
bate bardziej w przypadku przekupstwa, szantazu i finansowych afer?s.

25 Ibidem.
26 Ibidem.
27 Ibidem.
28 Ibidem.
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Po roku 1989 zaistnialy znakomite warunki dla rozwoju rozmaitych nad-
uzy¢, patologicznych zachowan i dziatan o charakterze korupcyjnym. Stalo
sie to za sprawa wielu zmian ustrojowych, a w szczegoblnosci tych umozli-
wiajacych tatwa zmiane statusu spolecznego na wyzszy, 1 zmian stosun-
kow wlasnos$ciowych oraz transferu §rodkéw panstwowych do sektora pry-
watnego, ktory umozliwit wielu osobom szybkie wzbogacenie sie poprzez
uczestniczenie w procesach prywatyzacyjnych. Sytuacja ta, jak i wiele in-
nych, byla usprawiedliwiana przekonaniem, ze kazda proba walki z dzia-
laniami korupcyjnymi wplynie w negatywny sposob na proces szybkiego
wprowadzenia w panstwie zasad gospodarki rynkowej. W ten sposéb za-
chowania i postawy sprzyjajace rozwojowi korupcji utrwalaly sie, a czeste
zmiany ekip rzadzacych iidace za tym wymiany kadry urzedniczej spowo-
dowaly, ze coraz wiecej 0s6b sprawujacych wysokie stanowiska traktowa-
ly je jako miejsce i czas dla zabezpieczenia swojej finansowej przyszloéci®?.

Kolejnym elementem sprzyjajacym rozwojowi korupcji w Polsce po trans-
formacji ustrojowej byt brak odpowiednich narzedzi prawnych i efektyw-
nej strategii ze strony instytucji i stuzb, ktore odpowiadaly za zwalczanie
tego zjawiska. Rownie istotne znaczenie miala wowczas niska $wiadomo$é
spoleczna dotyczaca zagrozen, jakie rodzi korupcja, oraz wysoka spoleczna
tolerancja, ktéra uniemozliwiala jej zwalczanie. Obecnoéé korupcji w Pol-
sce stala sie powszechna, a fakt ten zostal naglo$niony dopiero wowczas,
gdy mass media staly sie niezalezne od aparatu wladzy?°.
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Abstract: The article aims to provide an insight into the issue of corruption in Poland at the
turn of the 1980s and the 1990s. An important aspect which has influenced the understanding
the corruption and its scale was a political change — the transition from communism to a dem-
ocratic state based on the rule of law. Additionally, an equally important factor which was the
simultaneous economic change of the state from a centrally planned system to a free market
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limiting itself only to offering conclusions based on the collected and presented materials. How-
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