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Przyczyny korupcji i skutecznosé strategii antykorupcyjnych

,Dzis rano rzqd powolat specjalng grupe antykorupcyjng
w celu zbadania dziatai urzedu antykorupcyjnego, ktéry
zajmowat si¢ nadzorowaniem stuzby antykorupcyjnej
powolanej do skontrolowania specjalnej komisji sledczej
do spraw badania korupcji wsréd wysoko postawionych
czlonkow rzqdu”.

The Daily Nation, 28 PaZdziernika 1997, za Kaufmann
(1998:64)

Wstep

Korupcja jest jednym z najbardziej kontrowersyjnych tematéw debaty pub-
licznej, lecz jej mechanizm jest réwniez jednym z najmniej zrozumianych.
Gléwnym mitem w tej debacie jest przekonanie, ze najlepsza metodg walki
z korupcjg sg dziatania antykorupcyjne: kampanie, agencje, komisje, broszurki
apelujgce do sumien, mnozenie praw, specjalnych uprawnien i kodekséw.
Przekonanie to sprawia, ze zwalczanie korupcji najczesciej polega na spekta-
kularnej walce z jej objawami, a nie prawdziwymi, zazwyczaj ekonomicznymi
przyczynami.

Chociaz literatura ekonomiczna dotyczaca korupcji rozwija sie bardzo
dynamicznie i umozliwia podstawowe zrozumienie jej mechanizméw, to sta-
nowi jedynie punkt wyjscia do dyskusji dotyczacej skutecznego zwalczania
tego zjawiska. Pomimo rosnacej powszechnosci programéw walki z korupcja,
literatura oceniajgca skuteczno$é tych reform jest bardzo ograniczona. Jesli
istnieje, to jest ona najczeSciej opisowa, syntezy sg rzadkie, a dokltadniejsze
analizy (zwlaszcza empiryczne) praktycznie nie istniejg.

Przedmiotem artykutu jest przeglad badan empirycznych nad przyczynami
korupcji i analiza skuteczno$ci dziatan antykorupcyjnych. Jego celem jest odpo-
wiedZ na pytanie, dlaczego strategie antykorupcyjne sa nieskuteczne. W czesci
pierwszej opisano dziatania majgce na celu przeciwdzialanie korupcji. W czesci
drugiej przedstawiono stwierdzone w literaturze empirycznej przyczyny korup-
cji. W trzeciej oméwiono rozminiecie sie dzialan antykorupcyjnych z jej rze-
czywistymi przyczynami oraz powody tego stanu rzeczy.

Autor jest doktorantem na Wydziale Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego.
Artykut wplynat do redakcji w lutym 2006 r.
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Definicja korupcji

Ztozono$¢ zjawiska korupcji powoduje, ze kazda z uzywanych w literaturze
definicji jest wadliwa przynajmniej w jakim$ aspekcie. Naduzycia tego typu
majg wiele przyczyn i przybieraja wiele form — problem korupcji jest definio-
wany zaréwno jako problem systemu spotecznego, jak i problem kulturowy
i moralny pojedynczych jednostek. Definicje siegaja od szerokich terminéw
,naduzycie” do $cislych prawniczych terminéw ,niegospodarno$é, ptatna pro-
tekcja, tapownictwo”.

Kolekcja najwazniejszych artykuléw na temat korupcji zebrana przez
[Heidenheimer i inni, 1989] liczy sobie 1017 stron. Ich gléwng treScig jest
dyskusja na temat definicji zjawiska bez doj$cia do niepodwazalnych konklu-
zji. Jak zauwaza Tanzi, [1998, s. 564]: ,do niedawna konferencje po$wiecone
korupcji sktadaly sie w przewazajacej czeSci z ktétni nad jej definicjg”. Obrazuje
to trudno$é¢ zdefiniowania omawianego zjawiska i wynikajacg z tego potrzebe
zachowania ostrozno$ci przy jego analizie.

W najbardziej powszechnym znaczeniu korupcja jest wykorzystywaniem wia-
dzy publicznej do celéw prywatnych, czyli osiagniecia korzy$ci materialnych lub
osobistych w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem. Jest to definicja zapro-
ponowana przez Bank Swiatowy i jest uzywana w zdecydowanej wickszosci
z cytowanych w artykule badan. Wobec tej definicji wysuwa si¢ wiele zastrzezen.
Po pierwsze, jest bardzo szeroka znaczeniowo, obejmuje zaréwno korupcje poli-
tyczna, jak i biurokratyczng. Po drugie, korupcja istnieje nie tylko w sektorze
publicznym. Latwo sobie wyobrazié¢ na tyle duze prywatne przedsiebiorstwo,
7e osoba odpowiedzialna za przetargi lub tez zatrudnianie bedzie sie kierowaé
swoim wlasnym interesem, sprzecznym z interesem wtlasciciela.

Dzialania antykorupcyjne

Istnieje wiele podej$é do zwalczania korupcji (petniejsza liste dziatan przed-
stawiono w tablicy 1). Jedno z nich polega na zmniejszeniu renty z wejscia
w transakcje korupcyjng. W tym konteksScie najczes$ciej wymieniana jest libera-
lizacja i deregulacja, a takze prywatyzacja i otwarcie miedzynarodowe. Innym
podej$ciem jest zmniejszenie liczby transakcji. Eliminacja punktéw stycznosci
pomiedzy panstwem a gospodarka za pomocg deregulacji i uproszczenia prawa
ma za zadanie usunigcie okazji do zachowan korupcyjnych. Takze zwigkszenie
kosztu zawierania transakcji korupcyjnych, ktéry ponosza uczestnicy umowy
korupcyjnej w celu jej ukrycia moze przeciwdziala¢ korupcji. Przykladem
takiego dziatania jest zwiekszenie przejrzystosci podejmowanych decyzji.

Czesto proponowane jest zwiekszenie prawdopodobienstwa skazania za prze-
stepstwa korupcyjne. Wéréd takich dzialan wymienia sie: wolne media, ochrone
0s6b ujawniajgcych korupcje narazonych na odwet oraz usprawnienie aparatu
kontroli za pomocg instytucji najwyzszego audytu lub agencji antykorupcyj-
nej. Proponuje sie tez zwiekszenie odpowiedzialno$ci rzadzacych, za pomoca
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$rodkoéw, takich jak podnoszenie pensji, osobista odpowiedzialno$é finansowa,
decentralizacja, demokratyzacja oraz budowa spoleczenstwa obywatelskiego
oraz argumentuje si¢ za niezalezno$cig sadéw.

Tablica 1
Podzial strategii antykorupcyjnych w zaleznoséci od czynnika, na ktéry wplywaja

Liberalizacja

Deregulacja
Zmniejszenie oczekiwanego zysku z wejscia Otwarcie mi¢dzynarodowe gospodarki
w transakcje korupcyjng Polityka wspierania konkurencji

Likwidacja uznaniowosci
Zmniejszenie rozmiaru sektora publicznego

Deregulacja
Zmniejszenie liczby transakcji Uproszczenie prawa
Centralizacja

Wolne media

Agencje antykorupcyjne

Audyt zewnetrzny i wewnetrzny
Niezalezno$¢ sadow
Zwigkszenie odpowiedzialnosci
Demokratyzacja

Przejrzystosé

Spoleczenstwo obywatelskie

Zwigkszenie prawdopodobienstwa skazania

Konfiskaty mienia i deklaracje majatkowe
Zwigkszanie wymiaru kar

Zaostrzenie wymiaru kary w wypadku ztapania | Egzekucje

Czystki

Publiczne trybunaly

Rewolucje moralne

Kampanie antykorupcyjne

Broszurki i ulotki informacyjne
Doradcy etyczni

Szkolenia

Ustanawianie standardéw moralnych

Czynnik moralny i biologiczny

. . . . . Przejrzystosé
Zwigkszenie kosztu zawierania transakcji . . .
korupcyjnych Ochrona os6b zglaszjacych korupcje
Decentralizacja

Zrédto: opracowanie wlasne

Innego rodzaju dzialaniem jest zaostrzanie wymiaru kary za korupcje.
Argument ten jest najczeSciej wysuwany przez populistow, dlatego dzialania
te przybierajg czesto forme czystek, publicznych trybunaléw i komisji $ledczych
oraz konfiskat. Istnieje takze wiele rozwigzan zwigzanych z aspektem moral-
nym korupcji, poczynajagc od budowy zaufania do panstwa i wykorzeniania
Jkultury” korupcji poprzez dzialania informacyjno-edukacyjne w postaci bro-
szurek i ulotek antykorupcyjnych, doradcéw etycznych, szkolen i standardéw
postepowania.
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Przyczyny korupcji
Problemy w badaniach empirycznych korupcji

Zagadnienie korupcji ma ogromne znaczenie dla rozwoju gospodarczego.
Temat ten jest powszechnie poruszany a indeksy korupcji cytowane sg niemal
codziennie. Niemniej jednak stosunkowo niewiele gtoséw w tej debacie odnosi sie
do empirycznych zalezno$ci, ktére zostaly dotychczas zidentyfikowane w bogatej
literaturze na ten temat. W zwigzku z tym, wiele popularnie wygtaszanych opi-
nii na temat walki z korupcjg nie ma zadnego uzasadnienia w rzeczywistosci.

Fundamentalnym problemem w badaniach empirycznych dotyczacych
korupcji jest jej podstawowa cecha: niejawno$é. W interesie zaréwno osoby
przekupujacej, jak i przekupywanej nie lezy ujawnianie faktu zaistnienia umowy,
a tym bardziej jej warto$ci pienieznej. Z tego tez powodu analiza ekonomiczna
tego zjawiska jest trudna. Na przyktad statystyki policyjne dotyczace przestep-
stwa korupcji pokazujg zwykle wierzchotek gory lodowej: przypadkéw korupcji
jest prawdopodobnie wielokrotnie wiecej niz tych ujawnionych przez policje.
Préby uzycia obiektywnych zmiennych zastepczych, takich jak zuzycie cementu
czy wydatki na remonty drég sg nieprzekonujace. Na przekér tym trudno$ciom
analizy iloSciowe korupcji staja si¢ coraz bardziej powszechne. Od potowy
lat 90. badacze zajmuja sie¢ tzw. indeksami korupcji, ktére sa tworzone przez
prywatne organizacje ratingowe, organizacje pozarzadowe oraz Bank Swiatowy
na podstawie sondazy przeprowadzanych wsréd ludnosci i opinii konsultantéw.

Korelacja w indeksach réznych organizacji jest bardzo wysoka. Sugeruje
to, ze wiekszo$¢é obserwatoréw zgadza sie co do poziomu korupcji. Indeksy
korupcji nie sg jednak pozbawione wad. Uzycie wielu zrédet z réznymi meto-
dologiami i respondentami nie zawsze jest zaleta. Zmiany warto$ci indeksu
z roku na rok moga by¢ wywolane jedynie zmiang zrédel. Zrédla sondazowe
sg subiektywne i skandale korupcyjne ujawniane w mediach moga istotnie
wplywaé na postrzeganie poziomu korupcji. Dane te nie informujg ani czesto-
tliwosci tapowek, ani o ich wielkosci, lecz ograniczajg si¢ do pomiaru réznic
poziomdéw korupcji pomiedzy krajami. Dlatego tez zdecydowana wigkszo$é
badan empirycznych jest badaniami makroekonomicznymi. Liste najczeSciej
wymienianych wad indekséw korupcji przedstawia [Galtung, 2005].

Najbardziej rozsadng odpowiedzig na te zarzuty jest zawsze pozgdana ostroz-
no$¢ w wyciagganiu wnioskéw z instrumentéw statystycznych. Pomimo ogra-
niczen, badania indekséw dostarczyly ogromnej ilosci informacji, na ktérych
opiera sie polityka takich instytucji jak Bank Swiatowy, OECD czy MFW.

Dlaczego jedne kraje charakteryzujg sie wyzszymi poziomami korupcji niz
inne? Istnieje wiele zmiennych, ktére mogg wplynaé na jej mechanizm i odpor-
no$¢ na dziatania przeciwko niej podejmowane, lecz powstalo do tej pory niewiele
sformalizowanej literatury teoretycznej, ktéra opisywataby mechanizmy tego
wplywu. W rezultacie, literatura empiryczna jest relatywnie bardziej rozwinigta
od modeli teoretycznych. Ten brak moze ostabia¢ sile wycigganych wnioskow,
poniewaz kierunek zalezno$ci jest zwykle analizowany jednostronnie. Czgsto
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nie mozna udzieli¢ odpowiedzi na pytanie: czy korupcja jest przyczyng zjawisk
towarzyszacych, czy tez sama jest przez nie powodowana. Powoduje to problemy
natury ekonometrycznej, takie jak endogeniczno$é i przyczynowosé, ktére nie
sg traktowane z nalezytg starannoscig w wigkszo$ci z opisywanych publikacji.

Poziom PKB

Korupcja zostanie ujawniona i ukarana z wiekszym prawdopodobiefistwem
w krajach stojacych na wyzszym poziomie rozwoju. Dzieje sie tak, poniewaz
rozw0j gospodarczy przyspiesza upowszechnienie edukacji i zdepersonalizowa-
nych relacji pomig¢dzy sektorami gospodarki [Treisman, 2000]. Depersonalizacja
zaklada, ze osobiste sympatie i znajomos$ci nie majg wpltywu na decyzje podej-
mowane przez panstwo i podmioty gospodarcze. Jest to zasada, na ktérej opiera
si¢ dzialanie gospodarki rynkowej. Umozliwia ona szybkie zawieranie duzych
ilodci transakcji bez potrzeby osobistego ,dogadywania sie” stron. Korupcja
jest z definicji naruszeniem tej zasady i powoduje, ze transakcje gospodarcze
staja sie nieefektywne, ich zawieranie trwa dlugo, a realizacja obcigzona nie-
pewnoscig. Rola poziomu dochodu zaréwno jako przyczyny i skutku korupcji
jest jasna we wszystkich badaniach prowadzonych na ten temat. W praktycznie
wszystkich prezentowanych ponizej badaniach ich autorzy kontrolujg swoje
wyniki pod wzgledem poziomu dochodu na mieszkanca.

Sektor publiczny

Dziatalno$é¢ panstwa w gospodarce jest z definicji uwazana za najwieksze
Zzrédio korupcji. Tym samym, mniejsze zaangazowanie panstwa w gospodarke
powinno niemalze automatycznie ograniczy¢ jej wystepowanie. Zwolennicy
wycofania pafistwa z gospodarki argumentuja, ze pozwolitoby to na ograniczenie
zaklécen wolnego rynku, z ktérych korzysci czerpig skorumpowani politycy i biu-
rokraci. Dlatego tez wielokrotnie sugerowano, ze rozmiar budzetu w stosunku
do PKB moze by¢ pozytywnie skorelowany z korupcja. Taki rezultat uzyskat cho-
ciazby [LaPalombara, 1994] na prébie krajéw rozwinietych, z ktérych usunieto
kraje skandynawskie i Niemcy argumentujgc to tym, ze sg one obserwacjami
nietypowymi. Dlatego tez otrzymanie pozytywnej korelacji nie jest zaskakujace.
Zalezno$¢ te potwierdzajg badania [Hwang, 2002]. Na wigkszej probie przeciwny
rezultat uzyskat [Elliot, 1997], a potwierdzajg go badania [Adsera et al., 2000],
[Xin et al., 2004] oraz [DiPietro, 2002]. Z kolei [Leite et al., 1999] oraz [Gerring
et al., 2005] prezentujg wyniki obrazujace nieistotny wplyw omawianej zmiennej.

Mozna argumentowad, ze takie badania sg z zalozenia bledne, poniewaz
znacznie wazniejszy od rozmiaru panstwa jest rodzaj podejmowanych przez nie
interwencji. Pomimo intuicyjnej natury tego argumentu nie ma zbyt wielu prac,
ktére analizujg ten problem bardziej systematycznie, rozgraniczajac poszcze-
go6lne polityki panstwa czy tez analizujgc zalezno$ci pomiedzy nimi. Badania
[Johnson et al., 2000] dotyczace sytuacji po upadku komunizmu w Europie
Wschodniej sg wyjatkiem od tej reguly. Autorzy prezentujg empiryczne dowody
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na istnienie zakletego kregu korupcji, podatkéw i szarej strefy. Ich wyniki
sugerujg, ze firmy reagujag na korupcje i nieefektywnos$é regulacji przecho-
dzeniem do szarej strefy. Zatlamanie Sciggalnosci podatkéw na skutek ucieczki
firm powoduje krach finanséw publicznych, co ostabia zdolno$¢ panstwa do
realizacji swoich podstawowych zadan: stabilizacji, ustanawiania i egzekucji
prawa. Zniecheca to przedsiebiorcéw do rejestrowania dziatalnosci i korzy-
stania z watpliwej jakodci débr publicznych. Skutkiem tego jest dalszy wzrost
korupcji, ktory spycha kolejne firmy w szarg strefe.

Korupcja moze by¢ takze naduzyciem monopolistycznej sity panstwa. Daje
ona politykom uznaniowa wladze, ktérej chetnie uzywajg do wtasnych celow.
Dlatego tez machina panstwowa, ktéra czesto interweniuje i reguluje, daje
powazne pole do naduzy¢. [Treisman, 2000] przedstawia istotny wplyw zmiennej
,nterwencjonizm panstwowy” na korupcje. Niemniej jednak wraz z dodawaniem
kolejnych zmiennych, zalezno$¢ ta ulega ostabieniu. Inne wyniki, potwierdzajace
te teze opublikowane sg w [World Bank, 1997], gdzie zmienna ,zaklécenia poli-
tyki” jest dodatnio skorelowana z korupcja. Znacznie bardziej szczegétowa ana-
lize przedstawiajg [Ades et al., 1997]. Badacze ci uzywaja indekséw, ktére mierza
stopienn otwarcia przetargéw dla zagranicznych kontrahentéw oraz stopien,
w jakim podmioty sg réwnie traktowanie przez organy podatkowe. W regresjach
wyjas$niajacych poziom korupcji obydwa indeksy sg istotne, pomimo duzego
zestawu zmiennych objasniajgcych. Wnioskujg oni, ze interwencjonizm powo-
duje korupcje, chociaz jest mozliwe, ze z powodu zglaszanych wczeéniej zastrze-
zen, zalezno$¢ ta moze biec w przeciwng strone. [Johnson et al., 1998] pokazuja,
ze uznaniowo$¢ w tworzeniu regulacji i ustanawianiu podatkéw bardziej niz ich
wysoko$¢ przyczyniajg sie do wzrostu szarej strefy i korupcji. Lepszym wskaz-
nikiem wplywu panstwa na gospodarke moze by¢ jego polityka redystrybucyjna
przedstawiona jako suma catkowitych transferéw i subsydiéw panstwowych. [La
Porta et al., 1999] przedstawia pozytywna korelacje tej zmiennej z korupcja.

W minionych latach wielu komentatoréw i badaczy wigzalo liberalizacje
i prywatyzacje z korupcja. Argumentujg oni, ze reformy te odpowiadajg jedynie
waskiemu interesowi elit. Nie ma jednak powodéw, by wierzyé, ze panstwowe
konglomeraty sg wolne od korupcji. Wrecz przeciwnie — sa jej znaczacym
zrédlem. [Fisman et al., 2002] przedstawiajg na przykladzie USA, Zze wigkszym
federalnym subsydiom towarzysza wyzsze stopy skazan za naduzycia na stano-
wiskach publicznych. We wnioskach obwiniajg o to miekkie ograniczenie budze-
towe wytworzone przez takie transfery. Miekkie ograniczenie budzetowe w pan-
stwowych firmach powoduje korupcje wedtug badan empirycznych [Broadman
et al., 2002]. W badaniach [Kaufmann et al., 1995] udowadniajg na prébie
krajéw transformacji ustrojowej, ze prywatyzacja, i to niezaleznie od metody
jej przeprowadzenia, towarzyszy mniejszej korupcji. Dlatego tez zmniejszenie
interwencjonizmu i prywatyzacja wydajg sie by¢ sposobami ograniczajacymi
korupcje. Problem polega na tym, ze procesom tym samym w sobie towarzysza
nowe okazje do korupcji. Podczas gdy dlugofalowy efekt dziatah wymierzonych
w zmniejszanie rent w sektorze publicznym jest zdecydowanie pozytywny, to
jednak poczatkowo dzialania te powoduja wzrost zjawisk korupcyjnych.
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Czesto argumentuje sie, ze podnoszenie wynagrodzen w sektorze publicznym
powoduje, ze urzednicy nie musza szukaé¢ dodatkowych nielegalnych dochodéw.
Z drugiej strony, podniesienie ptac nie wplywa na decyzje stron umowy korupcyj-
nej: koszt utraty wynagrodzenia w poréwnaniu z wysokoS$cig rent zagarnietych
w wyniku korupcji jest bardzo niski. Na potwierdzenie tego [Van Rijckeghem et
al., 2001] przedstawiaja wewnetrznie sprzeczne wyniki. Na poziomie makroeko-
nomicznym uzyskujg slaby, chociaz statystycznie istotny wptyw ptac na korupcje:
aby obnizy¢ korupcje o jeden punkt w dziesieciostopniowej skali indeksu TI
nalezy podwoié¢ ptace w sektorze publicznym w stosunku do sektora prywat-
nego. Na poziomie mikroekonomicznym, w ramach poszczegélnych krajéw nie
uzyskuja nawet tak stabego wplywu. Co wiecej, sami autorzy stwierdzajg, ze
przyczynowo$¢ moze biec w przeciwng strone. Korupcji towarzyszy staba $cia-
galno$é podatkéw, dlatego tez wiele krajow o wysokim poziomie korupcji nie
moze sobie pozwoli¢ na wysokie oplacanie urzednikéw stuzby publicznej. Zadne
inne badania nie potwierdzaja istotnego wplywu ptac (m.in. [Swamy et al.,
2001], [Treisman, 2000]). W zwigzku z tym ich podnoszenie nie wydaje sie by¢
najlepszym wyjsciem, zwlaszcza ze jest to najdrozsza z opisywanych strategii.

Maksymalizowanie kontroli réwniez nie poprawia sytuacji. Potwierdzajg
to badania [Heinzen, 2005] oparte na danych KGB dotyczacych przypadkéw
korupcji w gutagach miedzy rokiem 1945 a 1953. W owym czasie wladze podej-
mowaly wiele préb ograniczenia tego zjawiska, takich jak inspekcje i kontrole
oraz olbrzymia sie¢ wiezniéw-informatoréw. Dziatania te okazaty sie catkowicie
nieskuteczne. [Beck et al., 2005] udowadniaja, ze tradycyjne podejscie do kon-
troli bankowej, zaktadajgce powotywanie publicznych instytucji nadzorujacych
nie poprawia jakoSci kredytéw udzielanych przez banki. Wedtug ich badan,
znacznie lepszym sposobem jest zmuszenie bankéw do wymogu raportowa-
nia sektorowi prywatnemu: firmy rzadziej zglaszaja przypadki korupcji przy
uzyskiwaniu finansowania zewnetrznego. Pozwala to sadzié, ze kontrola jest
skuteczna wylacznie w sytuacji, gdy podmioty otrzymujace informacje maja
indywidualny interes w ich wykorzystywaniu.

Instytucje polityczne

Zalezno$¢ pomiedzy korupcja i demokracjg nie jest jasna. Demokracja
poprzez mechanizmy wymuszania odpowiedzialnos$ci rzadzacych moze obnizaé
wystepowanie tego zjawiska. Zwolennicy teorii wyboru publicznego uwazaja
jednak, ze demokratyczne rzady latwo ulegaja przechwyceniu przez jednost-
kowe grupy intereséw. Z powodu tych kontrowersji ukazaly si¢ liczne badania
na ten temat, w zdecydowanej wiekszoéci wykazujace nieistotno$é lub staby
pozytywny wplyw demokracji na korupcje [Goldsmith, 1999], [Sandholtz et al.,
2000], [Kunicova et al., 2002], [Persson et al., 2003]. Jedno z wyjasnien podaje
[Paldam, 2002], kt6ry stwierdza, ze demokracja obniza korupcje, lecz zalezy to
od dochodu per capita. W krajach o nizszym PKB demokracja zwieksza poziom
korupcji, w krajach bogatszych powoduje jej zmniejszenie. Skutkuje to nieistot-
no$cig zmiennej w calej prébie. Inne wyjasnienie przedstawia [Treisman, 2000].
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Podobnie jak inni przedstawia statystyczng nieistotno$¢ demokracji. Stwierdza
jednak, Zze najwazniejszym czynnikiem warunkujgcym poziom korupcji jest to,
czy dany kraj byl demokratyczny przez ostatnie 40 lat. Z kolei [Gerring et al.,
2005] uzyskujg istotno$¢ zmiennej ,liczba kolejnych lat pod demokratycznymi
rzadami od roku 1900”, a [Mocan, 2004] zmiennej ,niezaklécona cigglosé
demokracji”. Ich wyniki sugeruja, Zze proces ograniczania korupcji poprzez
demokratyzacje jest dtugotrwaly, a bezposredni wplyw demokracji staby.

Niezaleznie od zakresu demokracji zmienne, takie jak system prezydencki, ordy-
nacja proporcjonalna, zwlaszcza z glosowaniem na listy partyjne oraz federalizm
powoduja zwiekszenie korupcji [Kunicova, 2005], [Kunicova i Rose-Ackerman,
2005], [Persson et al., 2003], [Treisman, 2000], [Gerring et al., 2005], [Lederman
et. al., 2005]. [Montinola et al., 2002] oprécz indeksu demokracji uzywajg innych
zmiennych zwigzanych z demokracja: wolno$ci zrzeszania sie i jakoSci ciata usta-
wodawczego. Analiza danych wykazuje nieliniowo$¢ zaleznosci: dopiero przekro-
czenie pewnej (wysokiej) granicy demokratyzacji przynosi ograniczenie korupcji.
[Adsera et al., 2000] oraz [Persson et al., 2003] stwierdzaja, ze kraje charaktery-
zujace sie wigkszg frekwencja w wyborach odnoszg na tym tle wieksze sukcesy.

W badaniach [Damania et al., 2002] stwierdzajg istotny wplyw niestabilnosci
politycznej na jako$¢ sgdownictwa, a ta wedtug ich analizy wptywa bezposred-
nio na poziom korupcji. Ich wyniki wskazuja, ze w niestabilnych politycznie
rezimach grupy lobujace sa w stanie przeciwstawiaé sie reformom sgdowni-
ctwa, ktére moglyby wytraci¢ im narzedzie wywierania wplywu na polityke
— korupcje. Zblizone wyniki uzyskuje [Kimbro, 2002].

[Chowdhury, 2004] i [Persson et al., 2003] prezentuja wyniki estymacji
panelowej w wielu specyfikacjach i udowadniajg, ze wolno§¢ prasy ma istotny
wplyw na zmniejszanie korupcji. Niemniej jednak, podobnie jak w przypadku
demokracji, takze proces wplywu wolnosci mediéw na korupcj¢ charakteryzujg
powazne opdznienia. [Brunetti et al., 2003] potwierdzaja te zalezno$¢ uzywa-
jac regresji wyjasniajgcych korupcje indeksami wolno$ci prasy. Za pomoca
dezagregacji udowadniajg takze, ze kazda ze sktadowych indeks6w wptywa na
poziom korupcji. Podobne wyniki uzyskuja [Lederman et al., 2005]. [Adsera et
al., 2000] uzywaja danych dotyczacych naktadéw gazet na osobe i stwierdzaja,
ze wieksze czytelnictwo prasy przeciwdziata korupcji: spoteczenstwo jest lepiej
poinformowane o korupcji wsréd politykéw i moze odsunaé ich od wiladzy.
[Reinikka et al., 2005] na przyktadzie danych mikroekonomicznych dotycza-
cych Ugandy udowadniajg, Ze informowanie w prasie o wysokoSci funduszy
przeznaczanych na edukacje powoduje spadek korupcji w szkolnictwie. Dzieki
temu przeplyw funduszy jest monitorowany przez spoteczenstwo.

Wada empirycznych badan korupcji jest brak rozréznienia jej rodzajow.
Dlatego tez Bank Swiatowy wprowadzit rozréznienie pomiedzy korupcja admi-
nistracyjng i zawlaszczaniem panstwa (ang. state capture). Zawlaszczanie ma
miejsce na najwyzszych poziomach wiladzy panstwowej. Zachodzi gdy ludzie
upowaznieni do stanowienia prawa robig to w interesie wlasnym badz zaprzy-
jaznionych firm. Podczas gdy zawlaszczanie panstwa odbywa sie na etapie
tworzenia prawa korupcja administracyjna ma miejsce przy jego implementacji.
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Jedli istotg zawlaszczania pafistwa jest zmiang prawa dla uzyskania korzysci,
to korupcja administracyjna ma na celu jego ztamanie badz niezastosowanie
w konkretnym przypadku.

Firmy, ktére uczestnicza w procesie zawltaszczania wychodzg na tym dobrze,
lecz gospodarka jako calo$¢ traci. Chociaz faworyzowane przedsiebiorstwa,
tak jak cata gospodarka cierpig z powodu braku ochrony praw wlasnosci,
to w zamian za lapéwki wreczane politykom sg w stanie uzyskaé preferen-
cyjne uregulowania prawne [Hellman et al., 2003]. Powaznym zagrozeniem
dla takich firm jest zmiana kierownictwa politycznego, co stwierdza [Fisman,
2001] w badaniu indonezyjskiej gietdy. [Hellman et al., 2004] stwierdzaja takze,
ze szefowie firm, ktérzy wierza, ze gospodarka jest zawlaszczona przez rézne
grupy chetniej niz inni odwotujg sie do tapéwek, unikajg sadéw a takze nie ptaca
podatkéw. [Hellman et al., 2000] analizujg dane mikroekonomiczne dotyczgce
zaleznosci pomiedzy korupcja, zawlaszczeniem panstwa oraz interwencjoni-
zmem panstwowym. Stwierdzaja, ze sukces reform majacych na celu poprawe
jakosci rzadzenia zasadniczo zalezy od stopnia zawlaszczenia panstwa.

Wplyw zmiennych dotyczacych systemu politycznego, chociaz istotny sta-
tystycznie jest zaskakujaco maly patrzac na sile tego wplywu. Na przyktad
wydaje si¢ bardzo mato prawdopodobne, ze zmiana system elekcyjnego w celu
zwalczania korupcji bylaby oplacalna. Plynace z tego korzysci nie zréwno-
wazylyby kosztow takiej zmiany. [Goel i Nelson, 2005] analizuja zalezno$ci
pomigdzy korupcja a czynnikami politycznymi i ekonomicznymi. Stwierdzaja,
ze chociaz obie grupy zmiennych maja wplyw na obnizenie poziomu korupcji,
to wplyw zmiennych ekonomicznych jest wiekszy. Wniosek ten utrzymuje sie
niezaleznie od specyfikacji modelu. Pozwala to im twierdzi¢, ze walka z korupcja
za pomocg reform ekonomicznych jest skuteczniejsza niz za pomocg reform
poszerzajacych zakres demokracji.

Ograniczenia wolnego rynku i konkurencji

Firmy pozbawione konkurencji osiagaja renty, ktére stajg sie celem zabie-
gow urzednikéw cheacych uzyskaé tapowki i przystugi (przyktadowo w postaci
zatrudniania dziataczy partii). Tym samym, redukcja tych rent poprzez zwigksze-
nie konkurencji powinna zmniejszy¢ cheé¢ do zawierania uméw zaréwno tapéw-
kodawcow, jak i tapéwkobiorcéw. Dlatego tez dziatalnoScig rzadu najczesciej
krytykowang z powodu swoich zwigzkéw z korupcjg jest ograniczanie wolnosci
gospodarczej. [Paldam, 2002] zauwaza, ze korupcja jest negatywnie skorelowana
z r6znymi indeksami wolnosci gospodarczej. Rezultaty jego badan sg poparte
regresjami na probie 77 krajoéw, przy uzyciu wielu zmiennych kontrolnych.
Zblizone wyniki uzyskuja takze [Sandholtz et al., 2000] oraz [Kunicova et al.,
2002]. Urzednicy, korzystajac ze skomplikowania i nadmiernej ilosci regulacji,
mogg uznaniowo odmawiaé¢ wydania pozytywnej decyzji badz tez odwlekaé jej
wydanie. Praktyka ta jest szczegdlnie dobrze rozpoznana na przyktadzie krajow
transformacji ustrojowej [Hellman et al., 2003]. Pozwala to na stwierdzenie,
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ze korupcja rozwija sie w sytuacji nieefektywnych regulacji i niejasnych regut
kreowanych w celu uzyskania pretekstu do zadania tapéwek.

[Clarke et al., 2004] stwierdzaja na prébie 2000 przedsiebiorstw w 21 kra-
jach, ze firmy ptaca mniejsze tapéwki w krajach, w ktérych konkurencja jest
silniejsza a udziat firm prywatnych wigkszy. Na poziomie mikroekonomicznym
stwierdzaja, ze firmy posiadajgce wigksze od normalnych zyski i zalegajace
z platno$ciami ptacag wiecej. Rezultaty ich badan poparte sg szczegétowg analizg
z duzg iloscig zmiennych kontrolnych zaréwno na poziomie mikro-, jak i makro-
ekonomicznym. Otrzymane wyniki pozwalajg stwierdzi¢, ze prywatyzacja i po-
prawianie konkurencji na rynkach sg skutecznymi $rodkami walki z korupcja.

[Ades et al., 1997] uzywaja z kolei wskaznika otwarcia mi¢edzynarodowego
gospodarki (zdefiniowanego przez stosunek importu do PKB) jako zmiennej
obrazujgcej stopien konkurencji w kraju. Autorzy stwierdzaja, ze wieksza konku-
rencja miedzynarodowa towarzyszy mniejszej korupcji. Rezultaty ich analizy sg
odporne na dodawanie kolejnych zmiennych do modelu. Ich wnioski znajdujg
potwierdzenie w badaniach [Brunetti et al., 1998]. Z drugiej strony w badaniach
[Treisman, 2000] wskaznik ten nie jest istotny. Co wiecej, procent importu w PKB
jest bardzo mato przekonujagcym wskaznikiem konkurencji, poniewaz zalezy
bardzo silnie od rozmiaru danego kraju i dystansu od partneréw handlowych.

Innym rodzajem miernika konkurencji moze by¢ czas, jaki uptynat od otwar-
cia gospodarki. [Treisman, 2000] oraz [Leite et al., 1999] prezentuja dowody na
istotny wplyw tej miary na poziom korupcji. [Knack et al., 2003] argumentujg
jednak, ze wyniki te spowodowane sg jedynie artefaktem préby i w istocie
taka zalezno$¢ nie istnieje. Watpliwym jest, ze same zmienne dotyczace handlu
sg dobrymi wskaznikami konkurencji w gospodarce. W przypadku handlu to
raczej bariery w postaci cel i regulacji przyczyniajg sie do rozwoju korupcji.
Badania [Gatti, 2004] sugeruja, ze gléwnym przejawem wplywu handlu na
korupcje jest mechanizm korumpowania urzednikéw celnych, a nie zmniejszona
presja konkurencyjna wywotana ograniczeniem importu!. Dlatego tez bardziej
interesujace sg badania [Gatti, 1999], ktéra stwierdza, ze dla korupcji bardziej
niz wysoko$¢ barier przed importem liczy si¢ ich jednolito$¢. Grupy interesu
sg w stanie wplynaé na polityke handlowa, zachowujac bariery w kluczowych
dla siebie rejonach.

[Ades i Di Tella, 1999] analizujag wplyw dwo6ch innych wskaznikéw konku-
rencji zaczerpnietych z sondazy wsréd firm: indeksu sily rynkowej i indeksu
efektywno$ci prawa konkurencji w zapobieganiu nieuczciwym praktykom.
Autorzy wnioskujg, ze mniej konkurencyjne $rodowisko rynkowe umozliwia
ekstrakcje rent z monopoli przez urzednikéw. Z drugiej strony przyczynowos$é
moze przebiegaé w drugg strone i korupcja moze byé przyczyna powolywa-
nia monopoli przez politykéw liczacych na ponadnormatywne zyski. Wnioski
te wydajg sie¢ potwierdza¢ badania [Djankov et al., 2002a], ktérzy na proébie
85 krajow stwierdzaja, ze korupcja jest spowodowana wznoszeniem barier

I Co ciekawe, w badaniu tym nie stwierdzono czesto argumentowanej zaleznosci miedzy kon-
trolg przeplywu kapitalu a korupcja.
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wejScia na rynek. Co wiecej stwierdzaja oni, ze kraje bardziej demokratyczne
i z mniejszym sektorem publicznym posiadajg mniej barier wejScia.

[Djankov, et al., 2002b] na prébie 109 krajéw udowadniaja, ze na poziom
korupcji ma réwniez wplyw stopien formalizmu proceduralnego przy stosowa-
niu regulacji. Ich wyniki wskazujg na duza nieskuteczno$¢ rozwigzan prawnych
w zwalczaniu korupcji. Wedlug autoréw ,transplantacja” prawa nie przynosi
spodziewanych korzy$ci, poniewaz znacznie wazniejsze jest lokalne otoczenie
motywacyjne ludzi podejmujacych decyzje. Na potwierdzenie tego badania
[Miller et al., 2001], wskazuja, ze korupcja jest wynikiem wielosci okazji do
wreczania tapéwek, a nie staboSci podzielanych wartosci. Ludzie niechetnie
odnoszg sie do korupcji a nawet jg potepiaja, takze wéwczas gdy deklaruja, ze
w niej aktywnie uczestniczg. Pomimo iz wedlug badania do§wiadczenia korupcji
réznily sie istotnie pomiedzy krajami, to $wiadomo$é niemoralnosci korupcji
wsrdd jej uczestnikéw byta bardzo podobna. Chociaz ogét badanych wyrazat
silne moralne potepienie, to réwnie chetnie deklarowal cheé¢ wreczenia tapowki.

Dlaczego programy antykorupcyjne sg nieskuteczne?

Czy programy antykorupcyjne zwalczajg przyczyny korupcji? Odpowiadajac
trzeba zauwazy¢, ze rozréznienie pomiedzy mniej lub bardziej skutecznymi
dzialaniami antykorupcyjnymi jest trudne. Jest to spowodowane brakiem bez-
dyskusyjnych miernikéw sukcesu i duzg zmiennoScig ocen w czasie. Zwykle
walka z korupcja sklada sie z poczatkowych sukceséw a pdzniej sytuacja wraca
do wczesdniejszych praktyk. Dlatego tez wazne sg nie tylko poréwnania mie-
dzy krajami, lecz rowniez w czasie. Jak zauwaza [Andvig et al., 2001] zaden
z przykladéw sukceséw strategii antykorupcyjnych opisanych w [Klitgaard,
1988] nie przetrwal na dluzsza mete. Na czym polegaja wiec problemy, na
jakie napotyka walka z korupcja i dlaczego jest ona tak nieskuteczna?

Dla zwalczania korupcji charakterystyczna jest walka z symptomami, zamiast
rzeczywistymi przyczynami. Mozna zaobserwowaé wielo$¢ programéw anty-
korupcyjnych, ktére czesto okazujg sie nieskuteczne badZz sg jedynie zastonag
dymng dla braku reform. Najbardziej charakterystycznym tego przejawem jest
catkowite rozminigcie si¢ proponowanych dziatah antykorupcyjnych z prezen-
towanymi wynikami dotyczacymi przyczyn korupcji. Dzialania te rzadko kiedy
sg na tyle fundamentalne, by zawiera¢ w sobie réwniez reformy gospodarcze
czy polityczne. W opracowaniach dotyczacych korupcji reformy gospodarcze
najczesciej nie pojawiaja si¢ na dlugiej liscie proponowanych $rodkéw, cho-
ciaz powyzsza analiza wykazuje, ze sa one najskuteczniejszym narzedziem
zwalczajacym korupcje.

Sytuacja rzadéw jest schizofreniczna. Politycy bojg sie z jednej strony nie-
zadowolenia z rozpowszechnienia korupcji i staraja si¢ z nig walczy¢, z drugiej
bojg sie trudnosci i niepopularno$ci najbardziej skutecznych reform ekono-
micznych. Najlepszym dla nich wyj$ciem jest proponowanie pustych dziatan,
obliczonych wyltacznie na popularno$é i zainteresowanie mediéw. Rezultatem



44 GOSPODARKA NARODOWA Nr 4/2007

jest oderwanie formalnych rozwigzan prawnych od rzeczywistych dziatan ogra-
niczonych przez faktyczng wole oraz realne mozliwosci rzagdéw. Dlatego tez
che¢ walki z korupcja nie wykracza poza retoryke, pomimo ewidentnych strat,
jakie przynosi gospodarce.

Przejawem niecheci do rzeczywistych reform jest zbyt silna koncentracja na
rozwigzaniach instytucjonalnych i prawnych kosztem przemian systemowych?.
Zwlaszcza dotyczy to zmian rzeczywistych motywacji popychajacych ludzi do
korupcji. Rzady chetnie podejmujg réwniez dzialania edukacyjne, przedsta-
wiajace korupcj¢ jako rzecz niemoralng. Sg to dzialania szczytne, niestety,
nieskuteczne. Opierajg sie na naiwnym przypuszczeniu, ze gdy ludzie uczestni-
czacy w korupcji dowiedzg sig, ze jest to dziatanie niemoralne, natychmiast go
zaprzestang. Ci jednak znakomicie zdaja sobie sprawe, ze biorg udziat w czyms$
niemoralnym lub wrecz przestepczym. Inng wadg powodujacg nieskutecznos$é
programéw antykorupcyjnych jest brak wziecia pod uwage jako$ci rzadzenia
w danym kraju. Wladze czesto optymistycznie oceniajg zdolno$¢ wprowadzenia
niektérych dzialan w zycie i nie biorg zupelnie pod uwage, ze korupcja moze
zupelnie je uniemozliwic.

Powyzsze wnioski znajduja potwierdzenie w badaniach empirycznych [EBRD,
2003] na temat skutecznos$ci dziatan antykorupcyjnych w Europie Wschodniej.
Kraje, ktére posiadaly nizszy poziom korupcji prowadzily rownoczes$nie wigcej
dziataii okre$lanych jako antykorupcyjne, co moglto wynikaé z naciskéw Unii
Europejskiej. Jednocze$nie poza zwiekszong $wiadomoS$cig samego problemu
korupcji dziataniom antykorupcyjnym nie towarzyszylo faktyczne obnizenie
podatku korupcyjnego czy czestotliwosci dawania tapéwek przez przedsiebiorcéw.

Whnioski

Walka z korupcjg, oderwana od konkretnych posunie¢ zmieniajgcych istote
stosunkéw pomiedzy panstwem a gospodarka, jest w gruncie rzeczy skazana na
niepowodzenie. Mimo iz zawsze istotne bedzie, by za pomocg dziatan antykorup-
cyjnych pietnowac zjawiska korupcyjne, to znacznie wazniejsze jest zwalczanie
ich zrédel. Korupcja nie jest problemem, ktéry wystepuje w zdrowych pod
innymi wzgledami gospodarkach. Zwykle jest to symptom glebszych trudnosci
gospodarczych i jest rezultatem niepodejmowania fundamentalnych reform
majacych na celu prawdziwg, a nie pojmowang haslowo, naprawe panstwa.

Skuteczne programy antykorupcyjne odnoszg sie do zmian jakoSci rzadzenia
i ekonomicznych stabo$ci gospodarki, ktére niezwalczone w pore tworza okazje
do uzyskiwania nielegalnych korzy$ci. Gtéwne reformy antykorupcyjne powinny
zatem polegaé na ograniczeniu potencjatu dla korupcji za pomocg dziatan zmniej-

2 Jedna z retorycznych metod jest powotywanie dodatkowych instytucji kontrolnych i zaostrzone
karanie. Skorumpowane kraje obfitujg w setki inspektoréw, instytucji kontrolnych, specjalnych
komisji §ledczych oraz regulacji dotyczacych dostepu obywateli do informacji. W rzeczywisto-
$ci pogarsza to tylko sytuacje, poniewaz przekazuje jeszcze wiecej wladzy skorumpowanemu
aparatowi panstwowemu.
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szajacych renty ekonomiczne, liczbe transakcji oraz oddajac decyzje w rece wol-
nego rynku. Moga one polegaé na ograniczeniu uznaniowo$ci politykéw i urzed-
nikéw w rejonach, takich jak wydawanie pozwolen i licencji oraz ograniczeniu
monopolistycznej sity pafistwa w obszarach, takich jak wznoszenie barier wej-
$cia, interwencjonizm oraz ograniczanie wolnosci gospodarczej i konkurencji.
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THE CAUSES FOR CORRUPTION AND THE EFFECTIVENESS
OF ANTI-CORRUPTION STRATEGIES

Summary

The author examines the causes behind corruption and checks why strategies
designed to combat corruption fail to produce the expected results. The analysis is
based on a review of the extensive body of empirical research into the sources of
corruption and a descriptive analysis of the effectiveness of anti-corruption measures.
The author offers a definition of corruption and presents the most common anti-
corruption programs. He also describes problems widely associated with empirical
studies involving corruption. The analysis addresses four issues: the overall level of
development; the public sector; political institutions; and limitations to a free market
and competition.

Contrary to popular belief, not all the measures commonly proposed in the ongoing
public debate on corruption will work in practice, Goczek says. For example, political
reforms are unlikely to produce the desired results. Anti-corruption reforms should be
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geared toward limiting the room for corruption by reducing the number of transactions
subject to arbitrary decision-making and by delegating authority to the market instead of
the government. It is necessary to limit the powers of politicians and officials in areas
such as the issuance of business permits and licenses, the author says. This should be
accompanied by measures designed to limit the government’s monopoly in areas such
as barriers to market entry, interventionism, economic freedom and competition.

One possible reason why anti-corruption measures fail to deal with the real causes
behind the problem is that far-reaching economic reforms are unpopular in Poland,
the author says. Many anti-corruption programs are ineffective because they are often
only a “smoke screen” designed to hide inaction, Goczek concludes.

Keywords: corruption, anti-corruption measures, empirical studies, economic
freedom



