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Czy mozna budowac bez korupg;ji?

1. Wstep - Korupcja jako problem spoteczny

Korupcja jest choroba sektora publicznego. Sektorem publicznym w przyjetym tu rozumie-
niu jest nie tylko panstwo. Naleza tez do niego korporacje, ktérych wtasnosc jest rozproszo-
na, a nad ktérymi kontrola jest w znacznej mierze sprawowana za posrednictwem gietdy.
Przedsiebiorstwo, w ktérym wtasnos¢ skoncentrowana jest w petni rekach jednego cztowie-
ka lub jednej rodziny, o ile nie jest duze, moze by¢ traktowane jako ,sektor prywatny”; jego
upadek dotyka wiascicieli i pracownikéw, ale nie dotyczy szerszej zbiorowosci. Im wieksze
znaczenie firmy w gospodarce, tym bardziej jej losy staja sie sprawa publiczna, tym bar-
dziej wiec jej funkcjonowanie staje sie przedmiotem regulacji rzadowej lub korporacyjnej,
a zatem staje sie problemem publicznym. Zdarzajace sie co pewien czas afery finansowe w
wielkich spoétkach gietdowych i spowodowane nimi spektakularne bankructwa dajg asumpt
do wprowadzania coraz to nowych form regulacji, ktérych zrédtem jest panstwo lub sam sy-
stem korporacyjny. Ta tendencja cywilizacyjna stata sie powodem rozszerzenia pojecia ko-
rupcji takze na zjawiska zachodzace w wielkich korporacjach i w stosunkach miedzy nimi a
panstwem. Innym skutkiem tego zjawiska jest dgzenie do oceniania poszczegdlnych krajow
nie tylko z punktu widzenia jakosci rzaddéw, tj. stanu panstwa, ale jakosci rzadzenia (gover-
nance), co jest pojeciem szerszym, dotyczacym catosci organizacji spoteczenstwa, chociaz
panstwo zajmuje w niej miejsce szczegélne!

Zgodnie z najpopularniejsza definicja korupcja to wykorzystanie urzedu publicznego w in-
teresie prywatnym. Obejmuje ona, poza tapéwkarstwem, rézne formy malwersacji, nepo-
tyzm i handel wptywami. Zjawiska te wystepuja jednak we wszystkich typach organizacji, a
nie tylko w ramach instytucji panstwowych. Sprawnos¢ kazdej organizacji zalezy od zgod-
nosci indywidualnych dziatan z jej celami. Korupcja oznacza, ze dziataniami pracownikdéw
zaczynaja kierowa¢ motywy zewnetrzne wobec organizacji: uczestnicy, zamiast pracowac
na rzecz realizacji celéw organizacyjnych, wykorzystuja organizacje w interesie wtasnym.
W przypadku panstwa oznacza to spadek jakosci rzadzenia w tym stopniu, w jakim zjawisko
to staje sie powszechne. W odniesieniu do firm, korupcja wsréd pracownikéw moze prowa-
dzi¢, w warunkach funkcjonujacej gospodarki rynkowej, do spadku zyskéw i bankructwa.

Biorac pod uwage centralng role panstwa w zyciu spoteczenstw, jego utomnosci musza
mie¢ wptyw na wszystkie sfery ich dziatalnosci - w tym gospodarki i obyczajowosci. W tej
ostatniej sferze najistotniejsze staje sie wyobcowanie panstwa. Painstwo i jego instytucje
stajg sie zewnetrzne wobec spoteczenstwa. Potezne grupy interesu, a takze poszczegélini
obywatele traktuja je jako zrédto prywatnych korzysci i pasozytujg na nim w miare swoich
mozliwosci. Stabe instytucje publiczne nie sa w stanie obronic sie przed tg inwazja partyku-
laryzmu. Zatamuje sie system wartosci niezbedny dla wtasciwego dziatania nowoczesnego
panstwa

Do poczatku lat 90. ubiegtego wieku, zjawisko korupcji byto traktowane jako marginalne.
W panstwach wysoko rozwinietych pozostawiono je policji i sgdom. Zimna wojna spowo-
dowata zas, ze priorytet w stosunkach z krajami ,trzeciego $wiata” miat czynnik polityczny
i mato uwagi zwracano na sposob, w jaki politycy tych krajéw wykorzystywali fundusze
pomocowe. Badacze zajmujacy sie rozwojem gospodarczym uwazali, ze w warunkach pa-
tologicznych struktur rzadzenia korupcja petni funkcje ,smaru w maszynie”, tj. pozwala
przezwyciezy¢ trudnosci jakie stwarza przedsiebiorcom panstwo. Samuel P. Huntington pi-

1 Zagadnienie jakosci rzqdzenie spopularyzowali badacze zwiqgzani z Bankiem Swiatowym, Patrz, Kaufman Daniel, Kraay Art.,
Zoido-Lobaton Pablo, ,Governance Matters: From Measurement to Action”, Finance & Development, czerwiec 2000; i tych samych
autoréw, ,Governance Matters Il, Policy Research Working Paper, nr. 2772, Washington D.C.: The World Bank; takze Antoni Z. Kamin-
ski i Barttomiej Kamirski (2004), Korupcja rzqdéw: paristwa pokomunistyczne wobec globalizacji. Warszawa: Wyd. ISP PAN i TRIO.
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sat pod koniec lat 60. XX w., ze ,Z punktu widzenia wzrostu gospodarczego, jedyna rzecza
gorsza niz spoteczenstwo ze sztywnga, nadmiernie scentralizowang i nieuczciwg biurokracja
jest (spoteczenstwo) ze sztywng, nadmiernie scentralizowana, uczciwg biurokracja.”?
zat, ze korupcja jest w tej sytuacji alternatywa dla rewolucji, ale takze i dla reformy panstwa.’
Z pewnoscig rozwigzaniem najlepszym bytaby reforma, ale najgorszym - komunistyczna
rewolucja. Z tego wzgledu, stosunek niemarksistowskich badaczy rozwoju polityczno-go-
spodarczego do korupcji byt stosunkowo pobtazliwy.

Uwa-

Koniec lat 80. XX w., wraz z przetomowymi zmianami geopolitycznymi, przynidst takze zmia-
ne w sposobie traktowania korupcji. Rewolucja, jako alternatywa dla korupcji, przestata by¢
rozwigzaniem realnym. ZSRR, gtéwne Zrédto poparcia dla rewolucjonistéw $wiata, rozpadt
sie. Rosja zajeta sie tymczasem sama soba. Bank Swiatowy oraz inne instytucje finansowe
wspomagajace wysitki rozwojowe panstw biednych mogt teraz zwrdci¢ uwage na uzytek,
jaki czynity one z przyznanej im pomocy. Skoro rewolucja przestata, przynajmniej chwilowo
grozi¢ stabilnosci $wiata, badacze i politycy gospodarczy mogli skierowac swa uwage na
ujemne strony korupcji. Miedzykrajowe analizy poréwnawcze pozwolity dostrzec negatyw-
ny wptyw korupcji na tempo rozwoju gospodarczego, powodujac obnizenie stép prywat-
nych i publicznych inwestycji oraz jakosci tych inwestycji.* Stwierdzono tez niekorzystny
wptyw korupcji na poziom bezposrednich inwestycji zagranicznych. Zagraniczni inwesto-
rzy biorg bowiem pod uwage, przy podejmowaniu decyzji inwestycyjnych, takie czynniki,
jak stan prawa i administracji oraz jako$¢ systemow regulacji w poszczegdlnych krajach i z
reguty unikajg angazowania sie w panstwach o niskiej jakosci rzadzenia. Szczegdlnie nega-
tywnie wptywa korupcja na dziatalno$¢ matych i srednich przedsiebiorstw: tapéwki sa dla
nich powaznym ciezarem; wtasciciele zamiast zajmowac sie przedsiebiorstwami musza pak-
towac z urzednikami; a wreszcie, im wyzszy poziom korupgcji, tym trudniejszy jest dostep
takich firm do $rodkéw finansowych.?

Badania te potwierdzity, skadingd oczywista teze o silnie negatywnym wptywie korupcji
na jako$¢ polityki gospodarczej panstwa.’ Po pierwsze, korupcja jest swoistg forme nie-
legalnego podatku $ciagganego przez urzednikéw od przedsiebiorcéw, co podnosi koszty
dziatalnosci gospodarczej. Po drugie, niejasnos¢ przepiséw, ogranicza przewidywalnos¢
funkcjonowania instytucji publicznych, a arbitralno$¢ decyzji i wynikajgca stad niepewnos¢
skfania przedsiebiorcéw do tamania prawa i szukania rozwigzan swych probleméw w ,sza-
rej strefie”. Przedsiebiorcy stajg sie ofiarami nieuczciwych urzednikéw. Rzecz sie jednak na
tym nie konczy, bo wielu przedsiebiorcéw zaczyna tez inicjowac kontakty o charakterze
korupcyjnym w celu zdobycia korzysci, ktérych w przypadkéw wiasciwie funkcjonujacych
instytucji publicznych nie byliby w stanie uzyska¢. Skutkiem tego jest promowanie przed-
siebiorstw, ktore sukces osiggajq nie dzieki wysokiej wydajnosci pracy i innowacyjnosci, ale
dzieki powigzaniom personalnym i tapéwkom.

Takie przestepcze zwiazki miedzy sektorem prywatnym i publicznym powoduja, ze koszty
inwestycji publicznych przekraczaja o 20 proc., 30 proc. i wiecej ich wartos$¢ realna. W wy-
niku dziatalnosci prokuratury wtoskiej w poczatkach lat 90. ubiegtego wieku, o ponad po-

2 Samuel P. Huntington (1968), Political Order in Changing Societies. Yale-London: Yale UP, s. 69.

3 Ibidem, s. 64. Wsparcie dla tego stanowiska mozna znalez¢ w opublikowanej dwie dekady pdzniej pracy Hernando de Soto.
Pokazuje on, jak stabos¢ administracji miejskiej w Limie, w warunkach centralizacjii sztywnosci wtadzy paristwowej, pozwolita roz-
wiqzac napiecia zwiqzane z migracjq ludnosci wiejskiej do stolicy Peru. (1991), Inny szlak. Niewidzialna rewolucja w trzecim Swiecie,
tlum. S. Makowiecki i M. Wisniewski. Warszawa: Polskie Towarzystwo Wspétpracy z Klubem Rzymskim.

4 Patrz, Paolo Mauro (1995), ,Corruption and Growth”, Quarterly Journal of Economics, nr 110, ss. 681-712 oraz, tego samego
autora (1997), “The Effects of Corruption on Growth, Investment, and Government Expenditure: A Cross-Country Analysis”, [w:] Cor-
ruption and Global Economy, Kimberly Ann Eliott (red.). Washington DC: Institute for International Economics.

5 Patrz, Vito Tanzii Hamid R. Davoodi (2000), “Corruption, Growth and Public Finances”, IMF Working Paper, WP/00/82.

6  Informacje bibliograficzne mozna znalez¢ w ksiqzce Susan Rose-Ackerman (2001), Korupcja i rzqdy, ttum. Pawet tukéw. War-
szawa: Fundacja im. Stefana Batorego i Wyd. Sic!; a takze w cytowanej wyzej pracy A. Z. Kamiriskiego i B. Kamiriskiego.
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towe spadty koszty takich inwestycji publicznych, jak budowa metra w Mediolanie (ponad
dwukrotnie), potaczen kolejowych, terminali lotniczych, itp” Wedtug Susan Rose-Acker-
man, ,Skorumpowani rzadzacy faworyzujg kapitatochtonne inwestycje publiczne kosztem
innych typow wydatkéw publicznych, a inwestycje publiczne przedktadaja nad inwestycje
prywatne. Najczesciej wspieraja projekty, ktérych wartos¢ dla rozwoju gospodarczego jest
niewielka.”® Taka dziatalno$¢ panstwa prowadzi do obnizenia zdoInosci konkurencyjna catej
gospodarki narodowe;j.

Otoczenie instytucjonalne wptywa w sposéb zasadniczy na strategie firm. W miare jak pan-
stwo staje sie gtéwnym na rynku narodowym aktorem gospodarczym, jakosc¢ jego instytucji
decyduje w znacznym stopniu o charakterze bodZcéw, ktére oddziatywaja na firmy. Kiedy
zamoéwienia publiczne przyznawane sa firmom o najwyzszej wydajnosci pracy i innowacyj-
nosci, przedsiebiorstwa beda starac sie rozwija¢ w sobie te cechy, lecz kiedy premiowane sa
zachowania korupcyjne, zwycieskie na rynku bedg firmy o tego rodzaju nastawieniu.’

Efektem korupcji jest wiec ograniczenie zdolnosci rozwojowych gospodarki i marnotraw-
stwo srodkéw. Mats Lundhal podaje taki tego przyktad:

W 1975 roku rzad Nigerii zamowit cement, ktérego catkowita ilos¢ rownata sie dwdm trzecim
szacowanych potrzeb catej Afryki i przekraczata zdolnosci produkcyjne Europy Zachodniej
i Zwigzku Radzieckiego. Cena zdecydowanie przewyzszata cene na rynku miedzynarodo-
wym, zapewne po to, aby umozliwi¢ profity, a firmy transportowe zbieraty odszkodowania
za czekanie w zattoczonej zatoce Lagos. Dla Nigerii koszty siegneto 2 miliardéw dolaréw,
czyli jednej czwartej dochodéw ze sprzedazy ropy naftowej w 1975 roku.”

Tego typu sytuacje zdarzaty sie czesto w ustroju komunistycznym. Tam, gdzie lokalizowano
wielkie inwestycje przemystowe, masowo powstaty nowe prywatne domy, przy budowie
ktérych wykorzystywano kradzione materiaty. Miato to tez zapewne pewien wptyw na po-
ziom materiatochtonnosci gospodarki w tych krajach.

Mimo ze statystycznie negatywny wptyw korupcji na tempo wzrostu gospodarczego nie
ulega watpliwosci, nalezy zwréci¢ uwage na wzgledny charakter opisywanych tu prawid-
towosci. Po pierwsze, chociaz wszystkie kraje o niskim PKB i niskim tempie wzrostu gospo-
darczego charakteryzuje wysoki poziom korupcji, to jednak sg kraje o wysokim poziomie
korupdji, ktére jednoczednie przezywajg okres wysokiego wzrostu gospodarczego. Nalezg
do nich z pewnoscia Chiny i Indie. Wyjasnienie tego zjawiska wymagatoby dtuzszych - i nie-
uzasadnionych celem tego wprowadzenia. Poprzestane jedynie na sformutowaniu dwéch
hipotez. Po pierwsze, kraje na niskim poziomie rozwoju gospodarki dysponujg swoistymi
Lluzami” instytucjonalnymi, ktére moga by¢ wykorzystane, o ile ich elity zdecydowane sa
zapewni¢ krajowi rozwéj. W tych warunkach korupcja rzeczywiscie moze petni¢ role ,sma-
ru w maszynie”. Nacjonalistyczne elity boja sie zbyt daleko idgcych zmian ustrojowych, bo
zagrazatoby to ich pozycji, ale z drugiej strony, mobilizacja spoteczenstwa na rzecz wzro-
stu gospodarczego, rozbudzenie oczekiwan konsumpcyjnych, zmuszajg je do ograniczania
najbardziej szkodliwych przejawoéw korupcji. Raz zmobilizowane spoteczenstwo nie zaak-
ceptuje stagnacji, a wiec koniecznos¢ zapewnienia wzrostu staje sie warunkiem koniecz-
nym utrzymania stabilnosci politycznej. Po drugie, réwniez w tych spoteczenstwach, ktére
osiggnety wysokie tempo wzrostu gospodarczego przy stosunkowo wysokiej korupcji (np.

Wiele konkretnych przyktadéw takich sytuacji podaje S. Rose-Ackerman, loc. cit., ss. 74-81.
Ibidem, s. 79.
Patrz, C. Douglas North (1990), Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cambridge: Cambridge UP, ss. 76-

N o %
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Cyt.za S. Rose-Ackerman, loc. cit., s. 79.
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Pid. Korea)", po przekroczeniu pewnego poziomu rozwoju gospodarki, korupcja zaczyna
by¢ powszechnie postrzegana jako wazny problem polityczny oraz czynnik hamujacy roz-
waoj gospodarczy. Zmusza to rzady do podjecia zdecydowanych krokéw w celu jej ograni-
czenia, co jest niemozliwe bez zmian ustrojowych, a co czeka Chiny w ciggu najblizszych
dziesiecioleci.

Korupcje, gdy upowszechni sie trudno jest zwalczy¢: staje sie ona trwatym elementem sto-
sunkéw miedzy spoteczenstwem a panstwem. Dazenie do jej ograniczenia musi rozpoczaé
sie od panstwa, ale panstwo jest zdominowane przez potezne grupy interesu, dla ktérych
bytu umocnienie instytucji publicznych stanowi najwieksze zagrozenie. W systemie wtadzy
politycznej utrwala sie zjawisko klientelizmu: wokét partyjnych notabli grupuja sie, powia-
zani z nimi siecig zaleznosci klienci - politycy i urzednicy, ktérych kariera zalezy od poparcia
patrona. Tolerowanie korupcji teraz moze szybko doprowadzi¢ ,[...] do btednego kota, kiedy
wysoki poziom interwencji panstwa, niesprawnosc¢ rynku i korupcja wzajemnie sie wzmac-
niaja i utrwalaja.” "

Politycy wiele méwig o potrzebie walki z korupcja, ale gdy przychodzi do konkretnych dzia-
tann zachowuja sie jak obywatele, ktérzy uwazaja, iz nalezy ograniczy¢ wydatki panstwa,
lecz zaraz gniewnie protestuja, kiedy obcieciu ulegajg wydatki na programy, z ktérych sami
korzystaja.

Innym efektem korupcji, ktéry czyni z niej zjawisko tak trudne do wyplenienia jest jej wptyw
na upadek wartosci publicznych w kulturze spoteczenstwa. Prowadzone w ostatnich latach
badania miedzykrajowe potwierdzajg istnienie silnego zwigzku miedzy korupcja w funkcjo-
nowaniu panstwa a poziomem zaufania obywateli do instytucji publicznych, co oczywiste,
ale tez - co mniej oczywiste — z brakiem zaufania w stosunkach miedzy ludzmi.” Szczegol-
nie silnie na poziom zaufania w tej ostatniej sferze wyptywa jako$¢ prawa oraz sprawnos¢
w jego egzekwowaniu."* Zaufanie jest nie tylko podstawa tady spotecznego, co w sposéb
przekonywujacy przedstawit ostatnio Piotr Sztompka, ale jest tez zmienna silnie wptywaja-
€3 na poziom kosztéw transakcyjnych, a zatem takze na funkcjonowanie gospodarki.”

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ wiele typologii zachowan korupcyjnych. Wspo-
mne tu o uzywanym przez Bank Swiatowy rozréznieniu miedzy korupcjg administracyjna a
zawtaszczeniem panstwa. Zwykli obywatele doswiadczajg najczesciej korupcji administra-
cyjnej, bo ta wystepuje na styku obywatela z urzedem. Skutki zawtaszczenia panstwa od-
czuwaja posrednio, w postaci ztego prawa, faworyzujacego jedne interesy sektorowe kosz-
tem innych, a przede wszystkim kosztem interesu ogélnego. Korupcja administracyjna jest
stosunkowo tatwa do zwalczenia o ile istnieje wola polityczna, by podja¢ wtasciwe srodki.
Zte prawo jest problemem znacznie powazniejszym. Trudno zaprzeczy¢ twierdzeniu Mon-
teskiusza, ze ,istniejg dwa rodzaje zepsucia: jedno, kiedy lud nie przestrzega praw; drugie,
kiedy same prawa przynosza ze sobg zepsucie. To zto jest nieuleczalne, bo tkwi w samym
lekarstwie” (1957: 127).® Psucie prawa nie jest zazwyczaj kwestig przypadku - najczesciej
jest skutkiem celowego dziatania partykularnych intereséw i ich lobbystow.

11 Indeks postrzeganej korupcji (CPl — korupcja osigga maksimum przy wartosci 0, a minimum przy wartosci 10) dla Korei Ptd.
Wynosit w roku 2000 - 4.0 stopniowo zmniejszajqc sie do poziomu 5.6 w roku 2008.

12 Alberto Alesina i George-Marios Angeletos (2005), ,Corruption, Inequality and Fairness”, econ-www.mit.edu/files/334, s. 19.

13 Kenneth Newton i Pipa Norris (1999), ,Confidence In Public Institutions: Faith, Culture Or Performance?”. Referat przedstawio-
ny na Annual Meeting of the APSA, Atlanta, September 1999.

14 Bo Rothstein i Dietlind Stolle (2002), “How Political Institutions Create and Destroy Social Capital: An Institutional Theory of
Generalized Trust”, Referat przedstawiony na konferencji APSA, w Bostonie, August/September, 2002.

15 Piotr Sztompka (2007), Zaufanie: fundament spoteczeristwa. Krakéw: Wydawnictwo ZNAK.

16 Loc.cit,s. 127.
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Istniejg jednak przyktady skutecznego ograniczenia poziomu korupcji.” Warunkiem tej
skutecznosci jest w kazdym wypadku istnienie woli politycznej: bez tego niemozliwe jest
zdecydowane dziatanie. Pierwszym krokiem w formowaniu polityki anty-korupcyjnej jest
ograniczenie mozliwosci czerpania nieuczciwych korzysci. ,Wiekszos¢ takich mozliwo-
$ci zostaje ograniczona wraz z ograniczeniem roli panstwa w gospodarce. Ograniczony
rzad wymaga mniej kontraktéw budowlanych, nabywa mniej urzadzen i moze obnizy¢
podatki.”"® Deregulacja, eliminacja réznorakich subsydiow, prywatyzacja przedsiebiorstw
- to wszystko sg krokami zmierzajgcymi we witasciwym kierunku. Z drugiej strony, co tez
podkresla Rose-Ackerman, ograniczenie panstwa musi by¢ przeprowadzone w sposéb
staranny i poddane rzetelnemu nadzorowi. W innym przypadku, moze to prowadzi¢ do
wzrostu korupcji i otwarcia nowych jej zrédet. Zauwazmy tez, iz zmniejszanie roli pan-
stwa ma swoje granice, poza ktérymi czai sie chaos. Istotg politycznego dylematu jest, ze
[...] maty rzad nie koryguje wystarczajaco nieréwnosci i niesprawiedliwosci rynkowych;
wielki rzad zwieksza korupcje i poszukiwanie renty”." Pafnstwo jest oczywiscie niezbed-
nym elementem tadu spoteczno-gospodarczego. Niemniej, w warunkach wspétczesnych,
mamy raczej do czynienia ze zbyt wielkim zakresem dziatalnosci paiistwa niz z jego nad-
miernym ograniczeniem.

Polska zalicza sie do grupy krajéw w Unii Europejskiej o najwyzszej percepcji korupcji.*®
Przyczynity sie do tego rézne czynniki. Nalezat do nich, zwigzany z transformacjq ustrojowa,
tj. z demokratyzacja panstwa oraz przeksztatceniami w sferze whasnosciowej, transfer na
wielka skale wtadzy politycznej i majatku. Transformacja ustrojowa powoduje takze gtebo-
kie zmiany w strukturze spotecznej, ktére nie pozostaja bez wptywu na kulture polityczng
spoteczenstwa.”’ Rewolucja ustrojowa wprowadza na stanowiska wtadzy ,homines novi’,
tj. ludzi pochodzacych z nizszych warstw spoteczeistwa.”” Jak zauwazajg Donatella Della
Porta i Alberto Vannuci, ich wejscie do polityki zawsze podnosito poziom tolerancji wobec
zachowan dewiacyjnych.?® Te czynniki oddziatywaty jednak we wszystkich krajach pokomu-
nistycznych.

Zwré¢my uwage, ze w rankingu Transparency International (CPI) z 1996 r., kiedy to Polska po
raz pierwszy byta wzieta pod uwage, uznano jg za mniej skorumpowang od Wegier i Czech.
W latach nastepnych nasze oceny i pozycja w ranking z roku na rok pogarszaty sie az do roku
2006, kiedy to zaczeta sie poprawa. Dowodzi to, ze odpowiedzialnoscig za korupcje w Pol-
sce nie mozna obcigza¢ wytacznie komunistycznej przesztosci. Przyczyn nalezy tez szukac
w polityce kolejnych rzaddéw, a takze w ustroju panstwa, a przede wszystkim w ordynacji
wyborczej, relacjach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza oraz miedzy czynnikiem
politycznym i administracyjnym.** Nie wdajac sie w szerszg analize uwarunkowan tej wyjat-
kowej sytuacji, wskaze tylko na kilka mozliwych czynnikéw sprawczych.

17 Przyklady takich skutecznych wysitkéw na rzecz ograniczenia korupcji omawia Robert Klitgaard (1988), Controlling Corrup-
tion. Berkeley: University of California Press.

18 S.Rose-Ackerman (2000), ,Is Leaner Government Necessarily Cleaner Government?” [w:] Combating Corruption in Latin America,
podred. JosephaS. TulchinaiRalpha H. Espacha, Washington D.C.: Woodrow Wilson Center Press, s. 87. Podobne stanowisku reprezen-
tuje Leszek Balcerowicz (2003), “W kierunku ograniczonego paristwa’, distinguished lecture, Published by the World Bank Group.

19 AlesinaiAngeletos, op. cit., s. 18.

20 W rankingu Transparency International (CPI) Polska uzyskata w 2008 roku 4.6 punkta, co plasuje jq ponizej wszystkich krajow
Unii Europejskiej z wyjqtkiem Rumunii i Butgarii. Jest to jednak znaczqca poprawa w stosunku do roku 2005, kiedy to Polska uzyska-
ta tylko 3.4 punkta.

21 Naten temat, Rasma Karklins (2005), The System Made Me Do It: Corruption In Post-communist Societies, New York: M.E.Sharpe, Inc.
22 Ten punkt widzenia pojawia sie juz u Arystotelesa. Szeroko omawia go tez Gaetano Mosca (1939), Political Parties. Elementi di
Scienza Politica, New York: McGrow-Hill. Wspétczesnie, gtéwnie w kontekscie korupcji politycznej, podjqt go znany socjolog wioski
Alessandro Pizzorno. Intuicje te znajdujq potwierdzenie w badaniach nad systemami politycznymi miast amerykanriskich; miedzy
innymi Robert Dahl (1961), Who Governs? Democracy and Power In an American City, New Haven: Yale UP; Edward C. Banfield |
James Q. Wilson (1967), City Politics. Cambridge: Cambridge UP.

23 Donatella Della Porta i Alberto Vannuci, ,Corruption as a Normative System”, referat na Miedzynarodowq Konferencje Corrup-
tion Control In Political Life and the Quality of Democracy, CIES - ISCTE, May 2005.

24 Patrz, A. Z. Kaminski, “Korupcja w warunkach pokomunistycznych przemian ustrojowych: podejscie instytucjonalne”. W: J.
Wasilewski (red.), Wspdtczesne spoteczeristwo polskie. Dynamika zmian. Warszawa: Wyd. Naukowe Scholar, 2006.
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Utomnos¢ procesow legislacyjnych. Klaus Goetz i Radostaw Zubek zwracajg uwage na brak
sterownosci panstwa bedacy wynikiem stabosci osrodka centralnego zaréwno w ramach
wtadzy wykonawczej, jak ustawodawczej. Autorzy ci konkluduja:

W warunkach zdecentralizowanej konfiguracji, reguty rzadzace procesem ustawodawczym
sg tak skonstruowane, by wspiera¢ ,oddolne” podejscie do stanowienia prawa, ktére mini-
malizuje wymogi koordynacyjne. Oznacza to, ze ministrowie i ministerstwa moga kierowac
sie indywidualnymi strategiami stanowienia prawa. W szczegélnosci korzystajg wewnatrz
rzadu z monopolu inicjowania prac legislacyjnych w zakresie wtasciwosci resortéow i sg w
stanie skutecznie chroni¢ swoje prozycje ustawodawcze przed zmianami.”**

Wskazujg oni na dwie konsekwencje tego stanu rzeczy. Po pierwsze, skutkuje on alokacja
srodkéw na tworzenie ustawodawstwa, ktora daje , (...) maksymalne, skoncentrowane i
dorazne korzysci ich indywidualnym i resortowym elektoratom”. Po drugie, prowadzi do
nadprodukcji ustawodawczej, gdyz ,... ograniczony wymog koordynacji obniza koszty
wspotpracy oraz niepewnos¢, co do ostatecznego rezultatu”. Brak skutecznej kontroli nad
procesem ustawodawczym powoduje niemoznos$¢ prowadzenia przez rzad spdjnej po-
lityki oraz partykularyzacje prawa. Wynikajacy stad brak przejrzystosci systemu rzadéw
oraz brak mechanizmoéw egzekucji odpowiedzialnosci stanowia zyzna glebe dla rozwoju
korupcji.

Podobne zjawiska inercyjne wystepuja w sferze wtadzy wykonawczej. Unikalng ilustra-
cje tego zawiera pracaa Kaji Gadowskiej (2002) poswiecona analizie powigzan patronal-
no-klientalnych w procesie przeksztatcen sektora gérniczego w Polsce. Wynika z niej, ze
kiedy przebudowe jakiejkolwiek dziedziny dziatania panstwa pozostawia sie jej kierowni-
ctwu, mozna z gory zatozy¢, ze wynikiem tego beda ogromne wydatki publiczne, wypro-
wadzanie srodkéw publicznych do sektora prywatnego z korzysciag dla oséb kierujacych
tym procesem, oraz niemozno$¢ osiggniecia celéw, ktére w zatozeniu miaty by¢ zrealizo-
wane.”® Potwierdzaja to inne przyktady, jak restrukturalizacja kolei panstwowych, reorga-
nizacja sztabu generalnego w poczatkach lat 90-tych, itp. Brak strategii rzadu i utomnos¢
mechanizmoéw kontroli staja sie problemem o charakterze strukturalnym, a nie wynikiem
indolencji jednostek.

Nastepnym problemem jest ,rozliczalno$¢” urzednikéw i instytucji publicznych.”’

Pod pretekstem, iz moze to spowolni¢ procesy przeksztatcen instytucjonalnych, zlikwido-
wano niektdre instytucje nadzoru. W szczegdlnosci rozwigzano pod koniec 1989 r. wyspe-
cjalizowany w sciganiu przestepczosci gospodarczejV Zarzadu MSW oraz Biuro ds. Przestep-
czosci zorganizowanej KG MO. Towarzyszyt temu trwajacy az do roku 2005 op6r wiekszosci
sejmowej przed powotaniem instytucji majacej w historii Polski tradycje siegajaca 1815 roku
i wielkie zastugi: Prokuratorii Generalnej. Jej funkcja byta dbato$¢ o interesy majatkowe pan-
stwa oraz reprezentacja interesy skarbu panstwa przed sgdem. Prokuratoria Generalna mo-
gta tez dochodzi¢ sgdownie rekompensaty strat panstwa na majatku urzednikéw, ktérzy je
spowodowali. W sytuacji rewolucyjnych zmian w stosunkach wtasnosciowych, przeprowa-
dzonych na wielka skale, wymienione instytucje byty niezbedne.?® Argument, ze istnienie
ich mogtoby utrudni¢ procesy transformacji ustrojowej jest mato przekonywujacy.

25 Goetz, Klaus H. i Radostaw Zubik, 2005. “Stanowienie prawa w Polsce: Reguty legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa.” Opubli-
kowane w ramach programu Sprawne Paristwo Ernst & Young.

26 Gadowska, Kaja. 2002. Zjawisko klientelizmu polityczno-ekonomicznego. Systemowa analiza powiqzar sieciowych na przy-
ktadzie przeksztatcen sektora gérniczego w Polsce. Krakéw: Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego.

27 Natozagadnieniezwraca szczegdlng uwage Rasma Karklins, The System Made Me Do It: Corruption In Post-Communist Socie-
ties. New York: M.E.Sharpe, 2005. W szczegdlnosci strony 111-112 | 125-145.

28 Natemat korupcji zwiqzanej z prywatyzacjq patrz, Maria Jarosz (2003) raz Maria Jarosz i Piotr Kozarzewski, (2002).
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Przemyst budowlany zastuguje przy rozpatrywaniu problemu korupcji w Polsce na szcze-
g6lna uwage. Po pierwsze, prace publiczne i budownictwo (public Works/construction) zaj-
muja pierwsze miejsce wiréd sektoréw gospodarki pod wzgledem korupcji.2® Po drugie,
wielu ludzi szuka indywidualnie rozwigzania swych probleméw mieszkaniowych, budujac
wtasne domy, a zatem stykajac sie na co dzien z rozwinietym systemem administracyjnych
koncesji i zezwolen. Co wiecej, o ile wierzy¢ doniesieniom prasowym, klienci, nabywajac
mieszkania w firmach ,deweloperskich”, narazeni sa niekiedy na dodatkowe koszty w wyni-
ku nieuczciwie sformutowanych uméw lub utraty wktadéw w wyniku bankructwa tych firm.
Przed kilku laty miaty miejsce podobno przypadki wygrywania przetargéw budowlanych
przez firmy ,krzak”, ktére podnajmowaty nastepnie podwykonawcow, inkasowaty pienia-
dzei ,znikaty” doprowadzajac podwykonawcéw do bankructwa. Tu takze daje o sobie zna¢
stabos¢ prawa i instytucji egzekwujacych jego przestrzeganie. Istnieje wreszcie potezne
lobby deweloperskie, zdolne do skutecznego oddziatywania na ustawodawstwo w zakre-
sie budownictwa, decyzje administracji paristwowej i wtadz samorzadowych. Czynnikiem
utatwiajacym dziatalnosc tego lobby jest nie tylko stabos¢ prawa, ale przede wszystkim fakt,
ze tylko niewielka czes$¢ obszaru duzych miast w Polsce objeta jest planem przestrzennym,
co umozliwia znaczng dowolnoé¢ w decydowaniu o przeznaczeniu terenéw.*® Na dodatek,
czeste sg arbitralne zmiany tych planéw przez administracje publiczng. W sektorze budow-
lanym, jak w kropli wody, odbijaja sie wiec wszystkie problemy zwigzane z korupcja w sek-
torze publicznym w Polsce.

2. Obszary wystepowania korupcji w procesie przygotowania i realizacji
inwestycji budowlane;j

Co prawda korupcja to powszechnie uzywany termin warto jednak zauwazy¢, ze nie posia-
da on definicji prawnej. Obecnie tag kategorig okresla sie dzi$ czyny podpadajace pod kilka
paragraféw kodeksu karnego, w tym art. 228 dotyczacy ,przyjmowania korzysci majatko-
wej lub osobistej w zwigzku z petnieniem funkcji publicznej”, art. 229 — ,udzielenia korzysci
majatkowej lub osobistej osobie petnigcej funkcje publiczna lub obietnicy udzielenia takiej
korzysci”, art. 230 — ,powotywania sie na wptywy w instytucji panstwowej, samorzadowej
(...) lub utwierdzanie innych w przekonaniu o istnieniu takich wptywéw, podejmowanie
sie posrednictwa w zatatwieniu sprawy w zamian za korzys¢”, za$ art. 231 ,przekraczanie
uprawnien przez funkcjonariuszy publicznych lub nie dopetnianie przez nich obowigzkéw,
co jest dziataniem na szkode interesu publicznego lub prywatnego”.

Ujawnianiu aktéw korupcji nie sprzyja jednak niewielka skuteczno$¢ w jej wykrywaniu. Pol-
skie sady dosc¢ rzadko w takich sprawach orzekajg o winie i czesto je umarzaja. Ze statystyk
policyjnych dotyczacych przestepstw korupcyjnych popetnionych w latach 2002 - 2006
wynika, ze wynika, ze w tym czasie wszczeto postepowanie w 13 460 sprawach, z czego
oskarzono 7499 oséb, a aresztowano zaledwie 645.*' Trudno$¢ w wykrywaniu korupcji wigze
sie przede wszystkim z tym, ze wiekszo$¢ oséb, ktdra zetkneta sie z tym problemem naj-
czesciej nie chce ujawniac swoich personaliéw, co przektada sie na ktopoty w udowodnie-
niu jej istnienia.

29 Patrz, bpi2002 1/bpi/surveys_indices/policy_research.
30 Patrz, Hubert I. Izdebski, Aleksander Nelicki i Igor Zachariasz (2007), Zagospodarowanie przestrzenne: Polskie prawo na tle
standardéw demokratycznego paristwa prawa. Warszawa: Ernst&Young, program ,Sprawne Paristwo”.
31 Biuletyn Statystyki Kryminalnej Biura Kryminalnego Komendy Gtéwnej Policji lata 2002 - 2006.
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Zjawisko to tatwiej jednak dostrzec w badaniach opierajacych sie na mierzeniu percepcji
korupcji wéréd przedsiebiorcoéw. Wynika z nich, ze korupcja w polskich przedsiebiorstwach
jest dwukrotnie wyzsza niz w Europie Zachodniej. Przedsiebiorcy dziatajacy w Polsce, za-
réwno polscy jak i zagraniczni bardzo nisko oceniajg réwniez dziatania policji i prokuratury
podejmowane w celu zwalczania tego zjawiska. Tylko 54 proc. ocenia je jako skuteczne, dla
poréwnania w Europie Zachodniej ten wskaznik wynosi 85 proc.*

Obszary wystepowania korupcji w procesie przygotowania lub realizacji procesu
budowlanego:

2.1. Plany zagospodarowania przestrzennego

Ich brak to czynnik sprzyjajacy pojawieniu sie korupcji. Gdy plan zagospodarowania prze-
strzennego istnieje inwestor wie, co i gdzie moze wybudowac. Jego nieobecnos¢ stwarza
natomiast pokuse dla tych, ktérzy sa gotowi zaptaci¢ urzednikowi za zgode na budowe.
Brak planu ogranicza réwniez dostepnos¢ wolnych terenéw pod budowe, co wptywa na
wzrost cen gruntéw i nowych mieszkan.

Mimo korzysci jakie dajg plany zagospodarowania przestrzennego ogromna cze$¢ gmin w
Polsce wciaz ich nie posiada. Obecna sytuacja to skutek wygasniecia wszystkich planéw za-
gospodarowania uchwalonych do 1 stycznia 1995 roku wraz z wejsciem w zycie nowej usta-
wy o zagospodarowaniu przestrzennym z poczatkiem 2004 roku. W tym momencie planami
zagospodarowania uchwalonymi po 1 stycznia 1995 objete byto zaledwie 14 proc. gmin.
Do chwili obecnej sytuacja niewiele sie poprawita. Aktualnych planéw zagospodarowania
szczegolnie brakuje w duzych aglomeracjach, m.in. w Warszawie, gdzie zaledwie kilkana-
$cie procent miasta jest nimi pokryte. Do wyjatkéw nalezy Gdansk, ktéry posiada aktualne
plany w blisko 60 procentach.

Brak planow nie da sie wyttumaczy¢ niedostatkiem pieniedzy. W swietle kontroli NIK prze-
prowadzonej w 2006 roku srednie wydatki na sporzadzenie miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego wyniosty w latach 2004-2005 zaledwie ok. 0,18 procent $rednio-
rocznych wydatkéw gmin.** W poszczegéinych gminach udziat procentowy tych wydatkéw
byt zréznicowany i wynidst od 0 do 1,63 procent. Nieobecnos¢ planéw powoduje réwniez
bezposrednie wyhamowanie inwestycji poprzez zmniejszenie liczby wydanych decyzji o
pozwoleniu na budowe. Z powyzszego raportu z kontroli NIK wynika, ze w kontrolowanym
okresie stwierdzono spadek liczby decyzji o pozwoleniu na budowe wydawanych na pod-
stawie decyzji o warunkach zabudowy z 4 329 decyzji wg stanu na dzien 31 grudnia 2003 .
do 3 110 decyzji, wg stanu na dzier 30 czerwca 2006 r. co w praktyce oznacza spadek blisko
0 28 procent.

Pole do naduzy¢ stwarza réwniez procedura odrolnienia gruntéw, czyli zmiana przeznacze-
nia dziatki rolnej na budowlana. Bez tego kroku nie mozna sie w ogdle pobudowac. W takim
wypadku trzeba ztozy¢ pisemny wniosek o zmiane przeznaczenia gruntu w planie zagospo-
darowania lub, gdy go nie ma o wytaczenie gruntu z produkgji rolnej. Niestety, na gminy
nie zostat natozony zaden termin, w ktérym zostatyby zobligowane do jego rozpatrzenia.
Pokusa korupcji pojawia sie wiec wtedy, gdy inwestor zniecierpliwiony zbyt dtugim oczeki-
waniem decyduje sie da¢ urzednikowi tapdwke, aby ,przyspieszy¢” wydanie takiej decyzji.

32 XSwiatowe badanie naduzy¢ gospodarczych. Raport Ernst & Young, 2007.
33 Informacja o wynikach kontroli ksztattowania polityki przestrzennej gmin, NIK kwieciert 2007
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2.2.Przygotowywanie przetargéw

Niebezpieczenstwo naduzy¢ pojawia sie rowniez na etapie sktadania ofert do przetargdw.
W czasie tej procedury moze pojawic sie wiele rodzajéw nieprawidtowosci. Od przekupio-
nego wczedniej urzednika mozna otrzymac informacje o konkurentach lub ztozy¢ oferte
po terminie. Przetargowe instrukcje moga by¢ réwniez przygotowane scisle pod okreslone
firmy, aby z tzw. przyczyn formalnych odrzuci¢ innych konkurentéw. Czesto tez zmiany sg
wprowadzane zaraz po otwarciu ofert.

Zdarza sie tez, ze sktadane sg przez podmioty powigzane ze spétka, ktéra organizuje prze-
targ. Naduzycia moga pojawic sie réwniez podczas procedury sprzedazy gruntéw przez
gminy. Sprzedaz ziemi w samorzgdach powinna by¢ poprzedzona ustaleniem jej wartosci.
Sa jednak przypadki zanizania cen podczas wyceny, dzieje sie tak zwtaszcza wtedy, gdy
gmina zawiazuje spétke z firma prywatna, a jej udziatem w interesie jest ziemia.

Patologie wystepujace podczas sprzedazy gruntéw przez gminy potwierdzajg wyniki kon-
troli NIK. Z raportu przeprowadzonego w 2006 wynika, ze tylko w dziesieciu skontrolowa-
nych gminach zbywano nieruchomosci zgodnie z obowiazujacymi przepisami. W pozosta-
tych 19 gminach, ktére stanowity 65,5 proc. stwierdzono nieprawidtowosci. Polegaty one
gtéwnie na nie publikowaniu wykazéw nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy i do
oddania w najem lub dzierzawe. Taka sytuacja niestety sprzyja korupcji, bo zgodnie z usta-
w3 o gospodarce nieruchomos$ciami cene wywotawcza w pierwszym przetargu ustala sie w
wysokosci ,nie nizszej niz warto$¢ nieruchomosci”. W drugim moze ona wynosi¢ juz tylko
50 proc. jej wartosci, a wtedy moze jg zakupi¢ na przyktad osoba zaprzyjazniona z kims z
urzedu.

2.3. Wydawanie decyzji o warunkach zabudowy

Gdy gmina nie ma aktualnego planu zagospodarowania o pozwolenie na budowe trzeba
starac sie dwuetapowo: najpierw wystepuje sie o decyzje o warunkach zabudowy, a dopie-
ro potem o pozwolenie na budowe. Aby je uzyskac¢ dziatka musi jednak spetnia¢ okreslone
warunki: m.in. teren musi mie¢ dostep do drogi publicznej, a istniejace lub projektowane
uzbrojenie dziatki powinno by¢ wystarczajgce do rozpoczecia budowy itp. Wydanie decyzji
o warunkach zabudowy stwarza réwniez szerokie pole do naduzy¢. Powodem tej sytuacji
s nieprecyzyjne zapisy obowigzujacej obecnie ustawy o zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Nie okresla ona terminu wydania decyzji o warunkach zabudowy. W takim wypadku
zgodnie z ustawa o0 zagospodarowaniu przestrzennym gmina moze, ale jednoczesnie wcale
nie musi wyda¢ nam decyzji o warunkach zabudowy. Moze ja zawiesi¢ 12 miesiecy, co unie-
mozliwi nam w tym czasie rozpoczecie budowy. Stwarza to realne zagrozenie korupcji, bo
inwestor zainteresowany wydaniem decyzji o warunkach zabudowy moze prébowac przy-
spieszy¢ wydanie decyzji o warunkach przekupujac urzednika od ktérego to zalezy.

Dane NIK potwierdzajg negatywne skutki nieprecyzyjnych zapiséw: m.in. dwukrotne wy-
dtuzenie czasu niezbednego na wydanie decyzji, co naraza inwestoréw na wyhamowanie
tempa inwestycji i wzrost wydatkow.

Najczestsze nieprawidtowosci wystepujace w skontrolowanych przez NIK urzedach to: nie-
dotrzymanie przez nie terminu wydania decyzji lub nie powiadomienie stron o przyczynach
zwtoki.
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Z cytowanego juz raportu NIK dotyczacego polityki przestrzennej gmin wynika, ze w ter-
minie:

do 1 miesigca wydano 30,3 procent decyzji o warunkach zabudowy;
od 1 miesigca do 2 miesiecy 25,7 procent

od 2 miesiecy do 6 miesiecy 37 procent;

od 6 miesiecy do 12 miesiecy 7 procent;

ponad 12 miesiecznym zatatwiono 1,1 procent wnioskow.

2.4. Wydawanie pozwolen na budowe

Nieprawidtowosci moga pojawic sie rowniez na etapie projektowania. W trakcie sktada-
nia projektu do uzyskania pozwolenia na budowe nieprzychylny urzednik moze stara¢ sie
uprzykrzy¢ inwestorowi zycie i w nieskonczonos$¢ wydtuzac procedure. Lista utrudnien jest
nieograniczona. Zdarza sie, ze projekt odsytany jest z takich powodéw jak: brak numeracji,
brak podpisu lub pieczatki projektanta na jednej ze stron, niewtasciwie zdaniem urzedni-
kow oprawiony projekt, zta skala rysunkéw, kserokopie dokumentéw nie poswiadczone za
zgodnos¢ z oryginatem, brak spisu tresci itd. Bardzo czesto urzednik daje w ten sposéb do
zrozumienia, ze dostaniemy pozwolenie na budowe, jezeli projekt wykona jego znajomy.
Jezeli zdecydujemy sie na to otrzymamy pozwolenie, a urzednik dostanie od znajomego
swoj procent.

Przyktadem patologii jest réwniez wymuszanie przez gminy budowy lokalnej infrastruk-
tury jako warunek otrzymania pozwolenia na budowe. W praktyce deweloperzy czesto
buduja ja na wtasny koszt, a potem nieodptatnie przekazujg gestorom mediéw.

2.5.Nadzér budowlany

Do gtéwnych mankamentéw dziatania powiatowych organdéw nadzoru naleza: zbyt dfu-
gi czas postepowania, wydawanie nieprawidtowych decyzji, niepodejmowanie dziatan
okreslonych z prawem i nieefektywne procedury egzekucyjne. Powodem najczestszych
nieprawidtowosci wystepujacych w nadzorze budowlanym jest przede wszystkim niepre-
cyzyjnosc i niespojnosc¢ obowigzujacych przepiséow prawa. Wedtug jednego z nich, jezeli
podczas kontroli inspektor wykryje tzw. istotne odstepstwo od projektu zaptacimy kare.
Problem w tym, ze do niedawna nie wiadomo byto czym jest istotne odstepstwo. Dopiero
uchwalona przez sejm nowela sprecyzowata to pojecie. Ustawa zawiera liste odstepstw,
ktore sg istotne. Jednak nie zatatwia to problemu, bo z reguty nie da sie wybudowa¢ duze-
go obiektu bez ewentualnych zmian w projekcie. Tymczasem to urzednik ocenia czy dane
odstepstwo mozna zaliczy¢ do istotnych lub nie, co daje pole do uznaniowosci i stwarza
pokuse korupcji. Najwiekszg zmorg dla inwestoréw jest jednak przewlektos¢ spraw pro-
wadzonych przez nadzér budowlany. W praktyce urzednik pracujagcy w nadzorze moze
skutecznie op6zni¢ oddanie budynku, bo odwotania do réznych instancji trwa czasem
nawet kilkanascie lat!**

34 Monitoring Powiatowych Inspektoratéw Nadzoru Budowanego — przygotowany przez Transparenty International Polska,
wrzesieri 2008.
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Jednoczesnie inspektorzy przymykaja oko na samowole budowlane i wykazuja brak sku-
tecznosci w egzekwowaniu nakazanych rozbiérek. Zaréwno wyroki sagdowe jak i decyzje
nadzoru nakazujace rozbiérke pozostajg bardzo czesto tylko na papierze. Samowole po-
wstajg wiec praktycznie bezkarnie, a potem nadzér czesto je legalizuje. W tym wypadku
nadzér budowlany nie traktuje réwno wszystkich inwestoréw. Na tagodniejsze traktowanie
moga liczy¢ jedynie wieksi inwestorzy. W takim wypadku nawet jezeli inwestor stwierdzi
uchybienie i zwleka ze zrobieniem dokumentacji, inwestor w tym czasie moze zdazy¢ bu-
dowe, a po jej zakonczeniu przymierzyc sie do jej legalizacji.

Nieprawidtowosci w nadzorze budowlanym czesto wynikajg réwniez z konfliktu intereséw. Pra-
cownicy nadzoru moga bez przeszkdd zaktada¢ wtasne firmy projektowe. Stwarza to zagrozenie,
ze ich klienci sg przez nich, jako urzednikdéw nadzoru bedg traktowani faskawiej. Przyczyna nie-
prawidtowosci wystepujacych w nadzorze budowlanym jest réwniez brak odpowiednich kadr
i niskie ptace. Na jednego powiatowego inspektora nadzoru przypada dzis ok. 5 tys. budow.

2.6. Optaty adiacenckie

Pokuse korupcji rodzi rowniez procedura przyznawania przez gminy tzw. optat adiacen-
ckich. Dotycza one sytuacji, gdy dziatka jest podzielona na kilka mniejszych i uzbrojona i
dlatego warta wiecej niz przed podziatem. W takim wypadku inwestor musi podzieli¢ sie zy-
skiem z gmina. To jednocze$nie jeden z najbardziej nieprzewidywalnych elementéw przy-
gotowania inwestycji, bo nie wiadomo, kiedy i w jakiej wysokosci gmina kaze sobie zaptaci¢.
Niestety, ma to bezposredni wptyw na optacalnos¢ inwestycji. Gmina moze wiec naliczy¢
optate adiacencka, ale wcale nie musi. | tu réwniez pojawia sie pokusa, aby przekupic urzed-
nikéw od ktérych bedzie zaleze¢ ewentualna decyzja.

Dziata to réwniez w druga strone. Nieuczciwi urzednicy moga wymusi¢ tapéwke na inwe-
storze w zamian za rezygnacje z naliczania opfaty. Jezeli gmina wymaga opfat w zamian
za inwestycje, ktére sama przeprowadzita, np. za budowe drogi, podciggniecie kanalizacji
czy pradu sg one uzasadnione. Zdarza sie jednak, ze gmina nie podejmuje zadnych dziatan,
a mimo to zada optat, w momencie, gdy kto$ podzielit swéj grunt na mniejsze dziatki lub
uzbroit teren. Przez kilka lat gminy pobieraty od prywatnych inwestoréw optaty adiacenckie
na podstawie art. 98 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W kwietniu 2007 roku
Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze jest on niezgodny z art. 2 Konstytucji, gdyz narusza zasa-
de ,ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa”. Jeszcze przed
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego przepis uchylono i zastgpiono innym — art. 98a w
tejze ustawie. Zgodnie z nim obecnie uchwata rady gminy musi dokfadnie okresli¢ wyso-
kos¢ opftaty. Niestety, nadal nie wiadomo kiedy jej zazada. Moze to zrobi¢, ale jednoczes$nie
nie musi. Inwestor w dalszym ciggu pozostaje wiec w niepewnosci.

Podsumowanie

Korupcja w sektorze budowlanym, tak jak w innych czesciach gospodarki godzi wiec nie tyl-
ko w zasady uczciwej konkurencji, ale i w prawidtowe funkcjonowanie i autorytet instytucji
publicznych. Koszty przedsiebiorcéw wynikajace z korupcji réwniez sg bardzo wysokie, wy-
nosza od kilku do nawet kilkudziesieciu procent wartosci inwestycji. W praktyce za korupcje
ptacimy jednak wszyscy wydajac m.in. coraz wiecej za metr kwadratowy domu, mieszkania,
drogi czy autostrady.
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3. Plaszczyzny i przyklady mechanizméw korupcyjnych w polskim
prawie dotyczacym przygotowania i realizacji inwestycji budowlanej

Kwalifikowanie dziatar korupcyjnych w praktyce zalezy od definicji tego pojecia, ale mozna
uznad, ze korupcja w szerokim tego stowa znaczeniu oznacza zaréwno niezgodne z prawem
dziatania na styku inwestor — organ, jak i niezgodne z prawem dziatania na ptaszczyznie in-
westor — inni uczestnicy procesu budowlanego. Oprécz tych dwdch ptaszczyzn ponizej zo-
stata przeprowadzona analiza planowanych jak i przeprowadzonych zmian legislacyjnych,
ktore maja istotne znaczenie w procesie budowlanym.

3.1. Inwestor - inni uczestnicy procesu budowlanego

Obserwujac ewolucje przepiséw prawa budowlanego, jak réwniez praktyke dziatania na
tym rynku, nie da sie unikna¢ wrazenia, ze inwestor planujacy inwestycje w nieruchomos-
ciach, w szczegélnosci inwestor planujacy duze inwestycje budowlane, zazwyczaj o charak-
terze komercyjnym, stawat sie niejako zaktadnikiem systemu korupcyjnego.

Pierwotnie, na podstawie starych przepiséw prawa budowlanego, na pierwszy plan wysu-
wat sie obszar relacji inwestora z innymi uczestnikami procesu inwestycyjnego, co w prak-
tyce sprowadzato sie do relacji miedzysasiedzkich. Zgodnie z obowigzujagcymi wtedy prze-
pisami prawa budowlanego, uczestnikami postepowania o pozwolenie na budowe byty
- na réwnych prawach — wszystkie podmioty, gdy wynik postepowania wptywat na ich tzw.
interes prawny. Zbyt szeroko zakreslona definicja strony postepowania administracyjnego
o pozwolenie na budowe, przy braku precyzyjnej definicji pojecia interesu prawnego, przy-
zwalata na to by organ dopuszczat do udziatu w postepowaniu o pozwolenie na budowe
zbyt szeroki krag oséb, w praktyce wszystkich sasiadéw oraz tzw. organizacje spoteczne.
Sprzeciw co do realizacji budowy chociazby jednego powodowat zmudnga i czasochtonna
droge odwotawcza, co przy stabej organizacji pracy organéw, prowadzito czesto do uchy-
lania merytorycznie zasadnych, lecz proceduralnie Zle przygotowanych decyzji o pozwole-
niu na budowe. Niedostosowanie prawa na tym obszarze sprowadzato sie do praktycznego
paralizu rozstrzygania spraw, w ktérych brata udziat ogromna liczba wspétuczestnikéw - a
tak jest czesto w przypadku, gdy inwestycja graniczy z terenem podeweloperskim, obje-
tym wspotwiasnoscia kilkuset mieszkarncow duzego budynku. Sytuacja prawna i finansowa
inwestora w przypadku uchylenia pozwolenia na budowe, w szczegdlnosci, gdy sad admi-
nistracyjny uchyla ostateczng juz decyzje o pozwoleniu na budowe, a inwestor wczesniej
na podstawie takiej ostatecznej decyzji rozpoczat prace budowlane, byta bardzo trudna.
Dlatego czestokro¢ inwestor, wybierajac mniejsze zto, godzit sie na réznego rodzaju, w isto-
cie korupcyjne, propozycje protestujacych sasiadéw czy organizacji spotecznych. Stad tez
zazwyczaj dochodzito do réznego rodzaju nie planowanych wczesniej naktadéw inwesty-
cyjnych lub gratyfikacji finansowych za odstapienie od blokowania inwestycji.

Przyjete rozwigzania prawne w przepisach prawa budowlanego ograniczyty udziat czynnika
spotecznego oraz sgsiedzkiego, ale nie wyeliminowaty tego problemu, przenoszac go na inne
obszary procedury administracyjnej, a doktadnie na wczesniejsze jego etapy. Przy notorycz-
nym braku miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego ,pole bitwy” inwestora z
sgsiadami i organizacjami spotecznymi blokujacymi inwestycje - czesto wytacznie dla uzyska-
nia korzysci majatkowych, przeniosto sie na postepowanie w przedmiocie ustalenia warunkéw
zabudowy, na postepowania dotyczace kwestii podtaczenia inwestycji do drogi, czy tez proce-
dury zwigzane z pozwoleniami Srodowiskowymi, konserwatorskimi, wodnoprawnymi, itd.
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3.2. Inwestor - organ

Drugi obszar korupcjogenny ma gtebsze podtoze. Chodzi bowiem o relacje inwestora z orga-
nami administracyjnymi. Przyznad trzeba, ze nawet najlepsze prawo nie spowoduje zaniku
mechanizméw korupcyjnych, gdy szwankuje urzednik. Tymczasem dajacy sie zaobserwo-
wac w niektérych urzedach niedowtad decyzyjny, wyrazajacy sie zasadg ,najlepsza decyzja
jest niewydanie zadnej decyzji”, przy jednoczesnej przewlektosci procedur odwotawczych
- zacheca inwestoréw do poszukiwania innych, ,niekonwencjonalnych” metod wywarcia na
urzednika nacisku w celu uzyskania tego, co im sie prawnie nalezy. Tajemnica poliszynela
jest to, ze pojawiaja sie firmy, zwane potocznie ,zatatwiaczami”, wyspecjalizowane w zata-
twianiu pozytywnych decyzji, ktére moga liczy¢ na nie uzasadniong merytorycznie wieksza
przychylnos¢ urzednikéw i szybsze tempo rozpoznawania spraw protegowanych przez taka
firme. W praktyce daje sie rowniez zaobserwowac, ze coraz czesciej inwestorzy spotykaja sie
z propozycjami, obejmujacymi zamiar uzyskania nieuzasadnionych korzysci majatkowych,
stosowanymi przez urzednikéw wydajacych konkretne decyzje administracyjne, ale nie dla
konkretnego urzednika, lecz dla reprezentowanej przez niego jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Przyktadem czesto naduzywanego instrumentu prawnego w tym zakresie jest art.
16 ustawy o drogach publicznych. Przepis ten przesadza, iz budowa lub przebudowa drég
publicznych spowodowana inwestycja niedrogowa nalezy do inwestora tego przedsiewzie-
cia, a szczegétowe warunki budowy lub przebudowy drég okresla umowa miedzy zarzadca
drogi a inwestorem inwestycji niedrogowej. Zwazywszy na uznaniowo$¢ administracyjna
dotyczaca wydania lub odmowy wydania zgody na wtgczenie terenu do drogi publicznej
inwestor, planujacy duze inwestycje niedrogowe, w zasadzie zdany jest na wole zarzadcy
drogi (zazwyczaj jednostki organizacyjnej dziatajacej przy organie administracyjnym) co do
zakresu i rozmiaru $wiadczen jakie w zwigzku z tym musi ponies¢.

3.3. Ocena planowanych i dokonanych zmian w prawie
Nowelizacja prawa budowlanego

Planowana w opracowanych juz kilkukrotnie projektach nowelizacji prawa budowlanego
eliminacja procedury administracyjnej w zakresie uzyskania pozytywnej decyzji o pozwole-
niu na budowe i zastapienie jej negatywnga decyzjg administracyjng o odmowie wpisu bu-
dowy do rejestru rob6t budowlanych (projekt w druku sejmowym nr 1048), spowoduje wie-
le watpliwosci i pytan dotyczacych chociazby gwarancji poszanowania praw obywatelskich,
praw sasiedzkich itd. Obawia¢ sie mozna, ze spowoduje to natychmiast reakcje uboczne,
odwrotne do planowanych. Coraz szerzej stosowane zaczng by¢ procedury cywilnoprawne
dotyczace blokowania inwestycji, ktére z natury rzeczy sa bardziej czasochtonne, a zatem
bardziej niekorzystne dla inwestoréw. Niestety wydaje sie, Zze trwajace obecnie prace legis-
lacyjne dotyczace zmiany prawa budowlanego nie wyeliminuja problemu korupcji, a jedy-
nie kolejny raz przeniosg go na inne ,pola bitew”.

Nowelizacja prawa zamoéwien publicznych

Innym przyktadem nietrafionych rozwigzan prawnych, prowokujacych do korupcyjnych za-
chowan uczestnikédw obrotu prawnego jest ostatnia nowelizacja przepiséw ustawy prawo
zamowien publicznych, ktéra weszta w zycie w dniu 24 pazdziernika 2008 r. Ten obszar
prawa, regulujacy wydatkowanie srodkéw publicznych, rowniez w powigzaniu z obszarem
prawa budowlanego (duze inwestycje infrastrukturalne, w tym drogi, mosty, sie¢ kolei) po-
winien by¢ szczegdlnie przejrzysty, pozbawiony mechanizmoéw prawnych o charakterze ko-
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rupcjogennym, czego nie niesie ze sobg nowelizacja. Celem jej byto dostosowanie polskich
regulacji w zakresie zamoéwien publicznych do standardéw obowigzujacych w Unii Europej-
skiej, ale przy okazji powyzszych zmian znowelizowano réwniez tre$¢ art. 24 ust. 1 pkt 1 tej-
Ze ustawy, przy czym w tresci uzasadnienia projektu ustawy brak wzmianki o przyczynach
tej nowelizacji. Zgodnie z tg zmiang z postepowan o udzielenie zaméwienia publicznego
wyklucza sie ,wykonawcoéw, ktérzy wyrzadzili szkode, nie wykonujac zaméwienia lub wyko-
nujac je nienalezycie, jezeli szkoda ta zostata stwierdzona prawomocnym orzeczeniem sadu
wydanym w okresie 3 lat przed wszczeciem postepowania”.

Na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze wszystko jest w porzadku, bo przeciez prawo zaméwien
publicznych powinno chroni¢ zamawiajacego przed nierzetelnymi wykonawcami. Udziat
nierzetelnych wykonawcéw w postepowaniach o udzielenia zamoéwienia publicznego pro-
wadzi bowiem do sytuacji patologicznych, gdy zaméwienia publiczne udzielane sg pod-
miotom, o ktérych z géry wiadomo, ze wykonaja je Zle lub wrecz nie wykonaja ich wcale.
Dzieje sie tak ze szkodg dla zamawiajgcego i co gorsza, ze szkodg dla interesu publicznego,
a czesto po prostu na skutek uzycia mechanizméw korupcyjnych. Dlatego w ustawie prawo
zamoéwien publicznych bez watpienia musza funkcjonowac instrumenty prawne pozwala-
jace na eliminowanie nierzetelnych wykonawcéw. Dyskusyjne jest jednak to jak beda wy-
gladaty owe instrumenty.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze nowa podstawa wykluczenia wykonawcy z zamdwien pub-
licznych bynajmniej nie wigze sie bezposrednio z samym wyrzadzeniem przez wyko-
nawce szkody na skutek niewykonania lub nienalezytego wykonania zamoéwienia pub-
licznego. Aby wykluczy¢ takiego nierzetelnego wykonawce z prawa ubiegania sie o
udzielenie zamoéwien publicznych musi zosta¢ spetniona dodatkowa przestanka, tj. musi
zosta¢ wydane prawomocne orzeczenie sadu, stwierdzajgce wyrzadzenie szkody na sku-
tek niewykonania lub nienalezytego wykonania zamoéwienia publicznego. Istnienie lub
brak prawomocnego orzeczenia sadu (a nie wyrzadzenie szkody) jest wiec tg przestanka,
ktéra decyduje o wykluczeniu wykonawcy z postepowania o udzielenie zamoéwienia pub-
licznego. Ustawodawca najwyrazniej jednak zapomniat o tym, iz w sprawach odszkodo-
wawczych orzeczenie sagdu - zazwyczaj sentencja wyroku — najczesciej nie precyzuje z
jakiego tytutu zostato ono wydane. Wyrok w sprawie o zasgdzenie, a taki zazwyczaj cha-
rakter ma roszczenie odszkodowawcze, stwierdza jedynie jaka kwote od kogo zasadzono,
a jaka oddalono. Otwarte pozostaje wiec pytanie kto i na jakiej podstawie weryfikowac
ma czy dany wyrok stwierdza wyrzadzenie szkody. Sporzadzenie przez sad uzasadnienia
orzeczenia nie oznacza jednak wcale, ze znajdzie sie w nim stwierdzenie przesadzajace,
iz zasagdzona kwota stanowi odszkodowania za szkode wyrzadzong przez wykonawce
nierzetelnym wykonaniem lub niewykonaniem zaméwienia publicznego. Jesli zwazy sie
przy tym, ze sporzadzenia uzasadnienia orzeczenia jest w zasadzie fakultatywne, w wielu
sprawach, mimo wydania wyroku i tak nie bedzie wiadomo, co dane orzeczenie stwier-
dza. Sprawe dodatkowo komplikuje fakt, iz prawomocne orzeczenie sadu to nie tylko
wyrok, ale takze nakaz zaptaty lub wyrok zaoczny, gdzie co do zasady nie sporzadza sie
uzasadnien. W takich sprawach na pewno nie bedzie wiadomo jak ustali¢ czy orzeczenie
stwierdza wyrzadzenie szkody, czy tez tylko zasadza bo umdwiono sie o kare umowna,
ktéra wykonawca musi zaptaci¢ niezaleznie od tego czy doszto do wyrzadzenia szkody,
czy tez nie. Kary umowne, ktére moga by¢ naliczane takze wtedy, gdy szkoda nie powsta-
ta lecz tylko doszto do nienalezytego wykonania lub niewykonania umowy, przy braku
lub nieprecyzyjnosci uzasadnienia orzeczenia, moga spowodowac wiec niewyobrazalny
chaos ,wykluczeniowy” w zaméwieniach publicznych. Nalezy takze pamieta¢, ze proce-
dura cywilna zna inne jeszcze prawomocne orzeczenia sadowe, ktore wigzac sie moga z
uznaniem strony za winng wyrzadzenia szkody przez niewykonanie lub nienalezyte wy-
konanie zamoéwienia publicznego. Wyobrazmy sobie prawomocne orzeczenie sadu, wy-
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dane w formie postanowienia, o umorzeniu postepowania na skutek cofniecia pozwu,
wytoczonego zamawiajacemu przez wykonawce, o zaptate wynagrodzenia z umowy o
zamowienie publiczne, dokonane na skutek podniesienia przez zamawiajgcego zarzutu
potracenia owego wynagrodzenia naleznego wykonawcy ze szkoda jaka tenze wykonaw-
ca wyrzadzit zamawiajagcemu niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem zamoéwienia
publicznego. To klasyczny przyktad przegrania sprawy bez wyroku. Litera nowego prawa
pozwala bowiem na podstawie takze takich orzeczen sagdowych, wykluczaé¢ wykonaw-
cOw, ale to dopiero praktyka pokaze czy o takie prawomocne orzeczenia sadu chodzito
ustawodawcy w nowym art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy.

Rodzisie tu réwniez potencjalny obszar korupcjogenny — w ustawie brak mechanizméw nad-
zoru nad wykonaniem przez zamawiajacego obowigzku przekazania wyroku sadu stwier-
dzajacego szkode przez zamawiajgcego do Urzedu Zamoéwien Publicznych, celem umiesz-
czenia takiego nierzetelnego wykonawcy na liscie wykonawcéw wykluczonych z prawa
ubiegania sie o zamoéwienia publiczne. W sytuacji gdy istnieja watpliwosci interpretacyjne,
czy dane orzeczenie stwierdza wyrzgdzenie szkody niewykonaniem lub nienalezytym wy-
konaniem zaméwienia publicznego a zatem, czy dany wykonawca podlega wykluczeniu,
czy tez nie, zacheta do korzystnego dla wykonawcy rozstrzygniecia tych watpliwosci moze
by¢ korzy$¢ majatkowa, a nie zdrowy rozsadek.

Kwestia ustalenia jak z tresci orzeczenia wywnioskowac czy stwierdza ono wyrzadzenie
szkody niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem zamoéwienia publicznego to nie
jedyne i wcale nie najwazniejsze zastrzezenie. Chodzi o co$ wiecej - powotany prze-
pis ogranicza konstytucyjnie gwarantowane prawo do sadu. W cywilizowanych syste-
mach prawnych droga sagdowa jest jedyna metoda rozstrzygania sporéw. Aby prawo
do sadu byto rzeczywistym przywilejem kazdego przedsiebiorcy, skorzystanie z drogi
sagdowej nie moze by¢ obcigzone jakimkolwiek innym ryzykiem, niz ryzyko przegrania
sprawy i poniesienia kosztéw procesowych. Tymczasem tres¢ art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy
naktada na jedna strone sporu - tylko na wykonawce — dodatkowe ryzyko jego pro-
wadzenia. Przegrana w sporze sgdowym z zamawiajagcym moze oznaczad, iz w obrocie
prawnym pojawi sie prawomocne orzeczenie stwierdzajace wyrzadzenie zamawiajace-
mu szkody niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem zamdwienia publicznego i
to niezaleznie kto jest inicjatorem sporu. Przyktadowo wykonawca wystepujac przeciw-
ko zamawiajagcemu o zaptate 10 milionéw ztotych, jesli przegra sprawe w zakresie 10
ztotych (sic!), bo sad uzna, Ze na tyle wyrzadzit zamawiajacemu szkode nienalezytym
wykonaniem umowy, utraci prawo do wystepowania w postepowaniach o zaméwie-
nia publiczne przez nastepne trzy lata. W obrocie prawnym zaistnieje bowiem prawo-
mocne orzeczenie sadu stwierdzajace wyrzadzenie szkody nienalezytym wykonaniem
zamoOwienia publicznego. Jak wida¢ z powyzszego przyktadu, znowelizowany przepis,
nie wartosciujagc w zaden sposéb rozmiaru szkody, prowadzi¢ moze do paradoksalnych
sytuacji, w ktérych sankcja wykluczenia z postepowania o zamoéwienie publiczne bedzie
niewspoétmierna do wyrzadzonego przewinienia. Jesli zas na rynku zamoéwien publicz-
nych w danej branzy jest tylko kilku wykonawcéw mogacych sprosta¢ zamoéwieniu oka-
ze sie, ze wykluczenie jednego z nich spowoduje zmniejszenie konkurencyjnosci, a tym
samym wzrost cen w udzielanych zamoéwieniach publicznych. Z powyzszych wzgledéw,
w procesach miedzy wykonawca a zamawiajacym dochodzi¢ bedzie do niczym nieuza-
sadnionej, a nadto niezgodnej z Konstytucja, nierbwnosci procesowej stron. Zamawia-
jacy, wytaczajac wykonawcy sprawe sadowa, ryzykowac bedzie tylko jej przegraniem, a
wykonawca wytaczajac sprawe sagdowg zamawiajagcemu, lub godzac sie na wytoczenie
mu sprawy przez zamawiajgcego, ryzykowac bedzie nie tylko przegraniem sprawy, ale
réowniez dodatkowa konsekwencja prawna (i finansowa), tj. utrata na trzy lata prawa do
realizacji innych zaméwien publicznych.
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Okazuje sie wiec, ze dodatkowa konsekwencja tak skonstruowanego przepisu jest nie-
jako ustawowe prowokowanie do dziatarh o charakterze korupcyjnym. Taka konstruk-
Cja przepiséw rodzi bowiem powazna pokuse korumpowania zamawiajacych, w celu
badz to zanizenia rozmiaréw szkody, czy wrecz w celu zaniechania wystepowania na
droge sadowa. Taniej bedzie bowiem skorumpowac urzednika niz wypas¢ z rynku na
trzy lata.

Nie do zaakceptowania jest sytuacja, w ktérej zgodnie z prawem na rynku zamoéwien
publicznych moga funkcjonowac nierzetelni wykonawcy, ktérzy beda przed skierowa-
niem sprawy do sadu pokrywali wyrzagdzone przez siebie szkody, a eliminowani beda z
niego ci, ktérym przypadkowo podwineta sie noga lub wykonawcy, ktérzy odpowiada-
ja za dziatania lub zaniechania zatrudnionych przez siebie podwykonawcéw, w sytuacji
gdy domagaja sie oceny przez niezawisty sad, czy i w jakim rozmiarze ponosza owa od-
powiedzialno$¢ odszkodowawcza. Nalezy takze pamieta¢, ze w sprawach o odszkodo-
wania spor sagdowy czesto nie dotyczy podstawy odpowiedzialnosci lecz jej rozmiaru.
Skoro pojecie szkody obejmuje réwniez tzw. utracone korzysci (czyli to ile zamawiajacy
mogtby uzyskac, gdyby szkody mu nie wyrzadzono) faktyczne ograniczenie prawa do
sagdowego zweryfikowania rozmiaru szkody jest powaznym btedem ustawodawcy.

4. Analiza ankiet dot. korupcji w procesie budowlanym

W ramach kolejnej kampanii antykorupcyjnej ,Nie daje, nie biore tapéwek”, tym razem
poswieconej zjawisku korupcji w budownictwie, Stowarzyszenie ,Normalne Panstwo”
wraz z Fundacja FOR i Stowarzyszeniem Agencji Reklamowych przygotowato ankiete,
majaca na celu zdiagnozowanie skali i charakteru problemu tapdwkarstwa w sektorze
budowlanym. Patronat nad akcjg objat MURATOR S.A., ktory zamiescit tekst ankiety na
stronach swoich serwiséw internetowych. Dane ankietowe byty zbierane réwniez na
stronie internetowej Fundacji FOR oraz Stowarzyszenia ,Normalne Panstwo”. W efek-
cie uzyskano 114 petnych i poprawnie wypetnionych ankiet, na podstawie ktérych zo-
stato przygotowane ponizsze opracowanie. Liczba wypetnionych ankiet nie pozwala
uzna¢, ze s to reprezentatywne badania, lecz jedynie sondaz, ktéry wymaga dalszego
pogtebienia.

Jak wskazujg wyniki ankiety, z korupcja w budownictwie spotkata sie ponad potowa
respondentéw (54 proc.). Na podstawie udzielonych odpowiedzi mozna wywniosko-
wa¢, ze ankietowani odnosza sie w nich nie tylko do indywidualnych inwestycji bu-
dowlanych, lecz takze do inwestycji deweloperskich czy tez inwestycji o charakterze
publicznym.

Sposrod oséb, ktdre potwierdzaja, ze spotkaty sie ze zjawiskiem korupcji w polskim bu-
downictwie, najwiecej, bo az 56 proc. przyznaje, ze dotyczyto ono pozwolenia na budo-
we. Relatywnie mniej korupcjogenne okazuja sie sytuacje dotyczace wydania decyzji o
warunkach zabudowy (32 proc.) oraz pozwolenia na uzytkowanie gotowego budynku i
stosowania przepiséw sanitarnych (24 proc.). Na dalszych miejscach pod wzgledem ko-
rupcjogennosci znajduje sie stosowanie przepiséw pozarniczych oraz kwestie zwigzane
z kupnem ziemi (19 proc.). Najrzadziej ze zjawiskiem korupcji respondenci spotykali sie
przy wpisie do ksiegi wieczystej (6 proc.).
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Rys 1. Jesli spotkat sie Pan/Pani ze zjawiskiem korupcji w polskim budownictwie,
to czego ono dotyczyto?
inne
przepiséw pozarniczych
przepiséw sanitarnych
pozwolenia na uzytkowanie gotowego bhudynku
wydania decyzji o warunkach zabudowy
wpisu do ksiegi wieczystej

pozwolenia na budowe 56%

kupna ziemi
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Inne przypadki, zktérymi zetkneli sie respondenci dotyczyty: przetargu, prowizji za wpisanie
materiatéw do projektu, energetyki, inspekcji nadzoru budowlanego, pozyskania umowy
na podwykonawstwo/wykonawstwo, podziatu dziatki, pozwolenia na utozenie infrastruk-
tury wodno-kanalizacyjnej na drodze gminnej, przeksztatcenia ziemi rolnej na budowlana,
odbioru przytagcza wodnego oraz zatwierdzenia samowoli budowlane;j.

Dane uzyskane z ankiety pozwalaja rowniez okresdli¢, jakie sg koszty ,uzyskania” pomysinej
decyzji w budownictwie. Prawie co trzeci ankietowany stwierdza, ze wreczane/wymuszane
sq kwoty do 1000 zt.,, za$ co czwarty respondent méwi o kwotach z przedziatu 1000-3000
zt. Relatywnie niewielki odsetek — 10 proc. — stanowig kwoty rzedu 3000-5000 zt. Jednakze
az 27 proc. ankietowanych spotkato sie z fapéwkami powyzej 5000 zt. Wsréd sytuacji, ktore
+~Wymagaja” tak wysokiego przekupstwa najczesciej wymieniane s3: wydanie pozwolenia
na budowe i wydanie decyzji o warunkach zabudowy. Nalezy zauwazy¢, ze sa to jednoczes-
nie sytuacje, w ktérych ankietowani spotykali sie najczesciej z korupcja.

Rys 2. Jezeli spotkat sie Pan/Pani ze zjawiskiem korupcji, jakiego rzedu kwoty
sg wreczane / wymuszane w procesie budowlanym?
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68 proc. 0sdb, ktdre spotkaty sie z korupcjg w budownictwie, zetkneto sie takze z innymi
niz s$wiadczenia pieniezne formami przekupstwa. 71 proc. z nich wspomina o procederze
zlecania zadan poleconej firmie, a 48 proc. o $wiadczeniach rzeczowych. Inne formy (np. re-
mont mieszkania osoby odpowiedzialnej za przetarg, kumoterstwo, wykonywanie projek-
tow przez urzednikoéw, alkohol) wymienia 5 proc. 0séb, ktore spotkaty sie z niepienieznymi
formami tapéwki.

Jako czynniki najbardziej wptywajace na korupcje w budownictwie respondenci wymienia-
ja niejasne przepisy prawne (59 proc. wszystkich ankietowanych — zaréwno tych, ktérzy sie
z korupcja spotkali, jak tez tych ktérzy nie mieli takiej okazji) i urzednikéw wymuszajacych
tapoéwki (52 proc.). Brak restrykcyjnego prawa jest okreslany jako czynnik silnie oddziatujacy
na korupcje przez blisko jednga trzecia ankietowanych. Respondenci relatywnie nisko oce-
niaja wptyw niewysokich zarobkéw urzednikéw i brak Swiadomosci, ze wreczenie i przyje-
cie fapoéwki jest przestepstwem (odpowiednio 20 i 14 proc. wskazan).

Rys 3. Co Pana/Pani zdaniem najbardziej wptywa na korupcje w budownictwie?

inne

niskie zarobki urzednikéw
brak restrykcyjnego prawa karzacego tych, ktdrzy
wymuszajq tapowki

brak $wiadomosci, ze wreczenie i przyjecie
tapdwki jest przestepstwem

niejasne przepisy prawne 59%
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Wsréd innych czynnikéw wymienianych w ankietach, dos¢ czesto pojawia sie przyzwo-
lenie spoteczne (w tym przeswiadczenie, ze za pomocg tapowki mozna duzo zatatwic)
i brak otwartej dezaprobaty zjawiska a takze trudnosci w udowodnieniu przestepstwa.
Ankietowani zwracaja réwniez uwage na niedoskonatos¢ prawa (ktére jest m.in. zbyt
szczegbtowe, zbyt tagodne dla dajacych i zbyt ostre dla dajacych) oraz jego staba znajo-
mos¢ przez inwestoréw. Pojedyncze osoby wskazaty na: monopolistyczng pozycje firm
energetycznych i zaopatrujagcych w wode, zbyt duza ilos¢ koncesji, brak planéw zago-
spodarowania przestrzennego i partyjng ordynacje wyborcza w samorzadach.

W ostatnim pytaniu respondenci byli pytani o przepis prawa, ktéry ich zdaniem jest naj-
bardziej korupcjogenny. Udzielone odpowiedzi w wielu przypadkach nie wskazuja jed-
nak na konkretne przepisy, lecz raczej na obszary, ktére sprzyjaja korupcji. Ankietowani
podkreslajg, ze problemem czesto nie jest konkretny przepis, a bardziej ogélna kon-
strukcja przepiséw prawa budowlanego. Z jednej strony prawo to jest zbyt pobtazliwe
dla dopuszczajacych sie korupcji, a z drugiej strony niejasne, bardzo czesto uznaniowe,
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co pozwala na dowolnos¢ w jego interpretacji przez urzednika, ktéry tylko w sposéb
ograniczony odpowiada za podjete przez siebie decyzje. Do korupcji zdaniem respon-
dentéw zacheca strona formalna procesu budowlanego, czyli koniecznos¢ uzyskiwania
odpowiednich zezwolen i decyzji, a takze dtugi czas oczekiwania na rozpatrzenie spra-
wy. Kilka oséb wskazato réwniez, ze zjawisku korupcji sprzyja brak miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego oraz przepisy i okolicznosci dotyczace odbioru bu-
dynku, zezwolenia na uzytkowanie, a takze przetargi, ktére sg najczesciej ofertowe, nie
za$ aukcyjne, w szczegdlnosci wzgledem sprzedazy ziemi przez podmioty publiczne. Po-
jedyncze wskazania odnosza sie rowniez do ustawy o zamodwieniach publicznych, usta-
nawiania stuzebnosci mediéw i akceptowania przez nadzér budowlany zamiany jakosci
materiatéw budowlanych na te o gorszej jakosci. Z ogétu wypowiedzi ankietowanych
mozna jednak wywnioskowac, ze problem lezy czesto nie w przepisach tylko w ludziach
- zaréwno w urzednikach, jak i tez w catym spoteczenstwie, ktére toleruje zachowania
korupcyjne i nie reaguje na nie stanowczym sprzeciwem.



NORMALNE
PANSTWO

Stowarzyszenie ,,Normalne Panstwo”

Stowarzyszenie jest oddolng inicjatywa prywatnych oséb, ktére taczy niechec do korup-
¢ji, demagogoéw i psucia panstwa. Powstato jako sprzeciw na patologie polskiego zycia
spotecznego i politycznego, ktére osiagnety swoje apogeum w 2002. Kiedy$ o godnos¢
i wolnos¢ w Polsce trzeba byto walczy¢ z bronig w reku, dzi$ wystarczy, aby kazdy z nas
przeznaczyt 2-4 godziny tygodniowo na cele ,pro publico bono”.

Cele
- walka z korupcja

wprowadzenie jasnego systemu wyborczego

dobér ludzi u steru wiadzy i gospodarki wedtug kwalifikacji
oszczedny i efektywny aparat wtadzy

prosty system podatkowym

Niezaleznos¢

Stowarzyszenie nie jest zwigzane i nie sympatyzuje z zadng partig polityczng. Wrecz unika
skojarzen z politykami oraz nie zabiega o ich wsparcie. Cztonkowie Stowarzyszenia popula-
ryzuja poglad, ze panstwo nalezy do obywateli i ze sami obywatele, poprzez bezposrednie
zaangazowanie, sg w stanie najskuteczniej je rozwija¢ i zmieniac.

Dziatania

Stowarzyszenie wspiera wszelkie inicjatywy, ktdre dotycza pieciu obszaréw jego dziatania
- walke z korupcja, dziatania na rzecz jednomandatowych okregéw wyborczych (JOW),
otwartych konkurséw, efektywnego aparatu wtadzy i prostego systemu podatkowego.
Zaangazowanie Stowarzyszenia objeto m.in. kolejne organizacje akgji ,Nie daje, nie biore
tapowek”, ztozenie w Sejmie projektu obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej dotyczacej
ordynacji wyborczej do samorzaddw, zbieranie podpiséw pod projekt ordynacji podatko-
wej przygotowany przez Centrum Adama Smitha oraz organizacji otwartych spotkan z r6z-
nymi osobami zycia publicznego.

Organizacja

Stowarzyszenie Normalne Panstwo zaktada minimalizacje struktur i formalnosci. Nowo-
czesna technologia doskonale umozliwia rézne formy wymiany mysli i wspétpracy. Czton-
kowie Stowarzyszenia prowadzg aktywne zycie zawodowe, a zdecydowana wiekszo$¢
dziatan na rzecz Normalnego Panstwa realizowana jest ,po godzinach” i kosztem czasu
wolnego, zgodnie z zasadg, 2-4 godziny tygodniowo ,pro publico bono”. Jak podkreslaja
cztonkowie Stowarzyszenia, centrum organizacji jest tam, gdzie znajduje sie inicjatywa.
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Stowarzyszenie Komunikacji Marketingowej (SAR)

Zatozone w 1997 r. W 1999 r. SAR przystapit do European Association of Communications
Agencies (EACA). Jest przedstawicielem konkursu Cannes Lions oraz kreatywnej platformy
medialnej Shots.

SAR zrzesza firmy, ktére tworza efektywna komunikacje marketingowa, (obecnie 50 agencji
reklamowych i doméw mediowych) dziata na rzecz promowania i tworzenia efektywnej ko-
munikacji marketingowej oraz promowania srodowiska reklamowego.

Najwazniejszym rokrocznym przedsiewzieciem SAR jest organizacja konkurséw i zwigzanych
z nimi konferencji, wyznaczajacych standardy w reklamowe i komunikacji reklamowe;j.

Effie Awards - miedzynarodowy konkurs efektywnosci komunikacji marketingowej (oce-
nia sukcesy rynkowe reklamowanych marek, nagradza efektywng wspdtprace pomiedzy
agencja, a klientem oraz ich obopdlne dazenie do osiagniecia jak najlepszych rezultatéw
rynkowych reklamowanej marki).

Media Trendy - konkurs innowacyjnosci w mediach i reklamie (nagradza innowacyjne pro-
jekty medialne, oraz nowatorsko skonstruowane kampanie w mediach).

Polski Konkurs Reklamy KTR - nagradza szeroko rozumiang kreatywnos¢ wizualna, kre-
atywne koncepcje komunikacyjne, dziatalnos¢ mediéw w kreacji wizualnej, oraz twércow
reklamy (fotografia, design, ilustracja, rezyseria, produkcja filmowa, radiowa, TV), oraz przy-
znaje nagrode dla reklamodawcy roku.

Dziatalno$¢ SAR obejmuje réwniez:

Dziatania Lobbingowe wspodlnie z PKPP Lewiatan, wokét prawa reklamy
Prace w powotanej m.in. przez SAR Komisji Reklamy (Kodeks Reklamy)

Opracowanie i wdrazanie (umowy regulacyjne z reklamodawcami) standardéw przetargo-
wych, oraz prowadzenie platformy przetargowej

Organizacja

- szkolen i seminariow w ramach projektu Uniwersytet SAR
« Kurséw Twoércow Reklamy

- pokazéw: Cannes Lions i Shots

Prowadzenie badan o branzy i dla branzy:

+ rynku i opinii publicznej (Salary Survey)

- kondycji finansowej branzy

- stawek i wynagrodzen

- satysfakcji reklamodawcéw z pracy agencji
+ najlepszy pracodawca
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

Forum Obywatelskiego Rozwoju — FOR zostato zarejestrowane w marcu 2007 r. i rozpoczeto
swojg dziatalnos¢ we wrzedniu 2007 r. Wytgcznym fundatorem FOR jest prof. L. Balcerowicz.

Celem FOR jest zwiekszenie obywatelskiego zaangazowania Polakéw na rzecz propozycji,
ktére sprzyjaja szybkiemu i stabilnemu rozwojowi. Statym punktem odniesienia dla FOR
jest wizja panstwa prawa, ktére tworzy warunki sprzyjajace prorozwojowym, produktyw-
nym dziataniom ludzi: pracy, przedsiebiorczosci i innowacyjnosci; oszczedzaniu i inwesto-
waniu oraz zdobywaniu wiedzy. Dostepna wiedza pozwala na okreslenie generalnych cech
ustroju, ktéry w najwiekszym stopniu tworzy wymienione warunki. Te cechy to:

Szeroki zakres indywidualnej wolnosci w ramach jasnego i dobrze egzekwowanego prawa.
Wolnos¢ i praworzadnos¢ tworza podstawy dla sprawnego dziatania wolnego rynku, roz-
woju spoteczenstwa obywatelskiego i otwarcia na swiat.

» Niskie podatki mozliwe wytacznie przy niskich wydatkach publicznych. Badania poka-
zujg, ze zarébwno nadmierne podatki, jak i ich gtéwna przyczyna - rozdete wydatki budzetu
ostabiaja bodzZce do dziatan produktywnych, przyczyniajac sie m.in. do bezrobocia lub bier-

nosci zawodowej, a przez to — hamujag rozwdj i ograniczanie ubéstwa.

Rozwinieta i odpowiedzialna fiskalnie samorzadnos¢ lokalna. Zmniejsza ona ryzyko bte-
déw zwigzane z centralizacja decyzji w panstwie oraz umozliwia poréwnywanie i rywalizacje

nie tylko na poziomie przedsiebiorstw, ale i jednostek publicznych.

» Stabilnos¢ makroekonomiczna, czyli zdrowy pienigdz, stabilny sektor finansowy oraz
zrownowazone finanse publiczne. Wymaga ona silnej ochrony niezaleznosci i fachowosci
takich instytucji jak bank centralny i nadzér finansowy oraz warunkdéw instytucjonalnych
zapobiegajacych zwiekszaniu obcigzen fiskalnych i utrzymywaniu sie deficytu w finansach
publicznych.

Prezny, innowacyjny system edukacji i badan, silnie powigzany ze swiatowa nauka i rynko-
wa gospodarka.

FOR posiada forme prawna fundacji, ktéra nie prowadzi dziatalnosci gospodarczej. FOR jest
instytucja niezalezna i nie uczestniczy w dziatalnosci jakiejkolwiek partii polityczne;j.
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