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Corruption Measures and Their Limitations

This paper analyzes how corruption is measured and presents some doubts connected
with various measurements. It starts by discussing the complex and unclear epistemic
status of the concept of corruption. Then it briefly reviews the different types of data used
to estimate levels of corruption. The next section examines major recognized indicators
and indexes. Finally, some of their specific qualities are analyzed to show their limitations
and the mistakes made by inappropriate use of these instruments.
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1. Wprowadzenie

Problematyka korupcji jest przedmiotem ogromnej i stale rosnacej liczby analiz i badan
naukowych, a ograniczanie tego zjawiska — celem wielu inicjatyw legislacyjnych, progra-
mow politycznych oraz projektow zarzadczych. Wspotczesnie korupcja traktowana jest
jako zto, tak w wymiarze jednostkowym, jak i spotecznym. W tym pierwszym wymiarze
przyczynia si¢ do degradacji cztowieka jako osoby, pozbawiajac go podmiotowosci oraz
utrudniajac badZz uniemozliwiajac realizacj¢ praw przynaleznych kazdej jednostce ludz-
kiej, w tym prawa do materialnej egzystencji. W wymiarze spotecznym korupcja niszczy
tkanke wspdlnotows i zaufanie ludzi do poszczegdlnych instytucji panstwa oraz hamuje
rozwdj gospodarczy stanowigcy podstawe bogactwa narodéw'. Szerokie zainteresowanie
zagadnieniami korupcji jest rowniez spowodowane przyspieszeniem procesow globaliza-
cyjnych. Przejawia si¢ ono w zaciesnianiu wszelkiego rodzaju kontaktow migdzy krajami,
firmami i instytucjami, co sprawia, ze korupcja w danym miejscu nie jest obojetna dla
wszystkich majacych powigzania z tym miejscem. Poziom korupcji w danym kraju musi
by¢ brany pod uwage przez inwestorow kalkulujacych optacalno$¢ potencjalnych inwe-
stycji w tym kraju, przez migdzynarodowe instytucje finansowe rozwazajace udzielenie
mu pozyczki, organizacje spieszace z pomoca humanitarng czy instytucje podejmujace
walke ze zorganizowana przestgpczoscia.

Ekonomisci traktujg korupcje jako wazny czynnik rozwoju gospodarczego i probuja
znalez¢ statystyczne zalezno$ci migdzy wskaznikami tego rozwoju i wskaznikami korup-
cji?. Okresla si¢ na przyktad korelacje miedzy wskaznikami korupcji i poziomem PKB
na gltowe, poziomem edukacji, poziomem regulacji gospodarki®. Ocena poziomu korup-
cji w danym kraju jest nie tylko poznawczo interesujaca, ale moze mie¢ istotne znacze-
nie praktyczne. Moze wptywac na decyzje dotyczace lokowania inwestycji w tym kraju,
atakze na decyzje dotyczace udzielania mu pomocy, w szczego6lnosci pomocy humanitar-
nej. Wysoki poziom korupcji w danym panstwie moze by¢ podstawa do ograniczenia lub
wstrzymania pomocy przeznaczonej na jego rozwdj, udzielanej przez migdzynarodowe
instytucje finansowe. Pomiar korupcji umozliwiajacy $ledzenie zmian jej poziomu w re-
akcji na rozmaite posunig¢cia jest istotnym warunkiem skutecznej polityki antykorupcyjnej
prowadzonej przez rzady panstw, kierownictwa mi¢dzynarodowych organizacji, a takze
przeciwdziatania temu zjawisku na poziomie regionalnym i lokalnym.

Powyzsze wzgledy przyczynity si¢ do ugruntowania pogladu o potrzebie ilosciowego
uchwycenia fenomenu korupcji i, pomimo teoretycznych zastrzezen co do sensownosci
takiego przedsigwzigcia, zapoczatkowaty w latach dziewigédziesiatych ubiegtego wieku
tworzenie wielu rozmaitych indeksow, wskaznikdw i rankingdw korupcji. Sg one wyko-
rzystywane w opracowaniach naukowych, tekstach publicystycznych, a takze w progra-

' A. Lewicka-Strzatecka, Nedza korupcji, Salwator, Krakow 2011. W monografii tej poddatam rowniez kry-
tycznej analizie gloszony niekiedy w literaturze ekonomicznej i publicystyce poglad wskazujacy na pozy-
tywne aspekty korupcji.

2 P. Mauro, Corruption and Growth, “The Quarterly Journal of Economics” 1995, Vol. 110, nr 3, s. 681-712;
S.J. Wei, Corruption in Economic Development: Beneficial Grease, Minor Annoyance, or Major Obstacle, re-
ferat przygotowany na Workshop on Integrity in Governance in Asia, Bangkok, 1998.

3 J. Svensson, Osiem pytar na temat korupcji, ,,Gospodarka Narodowa” 2006, nr 9, s. 77-106.
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mach politycznych. Na przyktad wskaznik Corruption Perceptions Index (CPI) zostat
uznany za podstawowy miernik gléwnego celu Rzadowego Programu Przeciwdziatania
Korupcji na lata 2014-2019 w naszym kraju. W programie zaktada si¢ wzrost wartosci
tego wskaznika od poziomu 58 punktéow w 2012 roku o 10% — do poziomu 64 punktoéw
w 2019 roku*. Ten wskaznik postuzyt réwniez za pretekst dla uzasadnienia decyzji o zdy-
misjonowaniu szefa urzedu antykorupcyjnego w Motdawii w 2015 roku. Chociaz prawdzi-
wym powodem tej dymisji bylo ujawnienie przez urzad korupcji w sferach partii rzadza-
cej, uzasadniajac swoja decyzje, premier Strelet powotat si¢ na nizsze miejsce Motdawii
w rankingu CPI w porownaniu z ubiegltymi latami®.

Upowszechniajgcemu si¢ przekonaniu, ze korupcje mozna mierzy¢ i coraz szersze-
mu postugiwaniu si¢ rozmaitymi wskaznikami nie towarzyszy na ogot refleksja nad isto-
ta pomiaru tego zjawiska i jego ograniczeniami. W artykule podjeto probg uzupetnienia
tego braku. Jego przedmiotem jest przeglad wybranych metod mierzenia korupcji i ich
krytyczna analiza majaca na celu identyfikacje zasadniczych probleméw zwiazanych z ilo-
sciowym uchwyceniem tego fenomenu, odwotujaca si¢ z jednej strony do teoretycznej
refleksji nad samym pojeciem, za$ z drugiej rekonstruujgca utomnosci funkcjonujacych
w literaturze i zyciu publicznym wybranych miar korupcji.

2. Rozmytos¢ pojecia korupcji

Podstawowa trudno$cia zwigzang z mierzeniem korupcji jest niepewny status epistemicz-
ny pojecia, ktore ma by¢ uchwycone za pomoca ilosciowych wskaznikow, czyli nie jest
jasne, co wlasciwie ma by¢ mierzone, poniewaz przedmiot pomiaru jest odmiennie rozu-
miany przez réznych badaczy. Trwajaca od dtuzszego czasu w $wiatowej literaturze do-
tyczacej korupcji dyskusja na temat sensu tego pojecia nie doprowadzita do ustalenia jego
znaczenia, a nawet niektorzy badacze dochodzg do wniosku, Ze korupcji w ogodle nie da si¢
zdefiniowa¢ w powszechnie uznany sposob®. Funkcjonujace w pi$miennictwie naukowym
czy publicystyce okreslenia korupcji, a takze potoczne pojmowanie tego zjawiska wskazu-
ja na jego nieostro$¢ i ztozonos$¢ oraz wymiary, ktére zyskuja lub traca na wadze w zalez-
nos$ci od kontekstu. Rozlegte obszary tej wieloznacznosci ilustruja definicje proponowane
zarowno w dokumentach sygnowanych przez instytucje, jak i w autorskich tekstach.
Bank Swiatowy definiuje korupcje jako ,,naduzycie funkcji publicznej dla wiasnej
korzysci”, co stawia poza zasiggiem zainteresowania dziatania korupcyjne w sektorze pry-
watnym oraz takie, ktore cho¢ nie naruszajg prawa, sg niecetyczne’. Definicja Transparency
International ujmujaca korupcje jako ,,naduzycie powierzonej funkcji dla prywatnej korzy-
$ci” jest szersza i wykracza poza sektor publiczny, ale okreslenie ,,prywatna korzy$¢” wy-

* Rzqdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019, Monitor Polski, 28 kwietnia 2014.

> A. Mungiu-Pippidi, R. Dadasov, Measuring Control of Corruption by a New Index of Public Integrity, “Eu-
ropean Journal on Criminal Policy and Research” 2016, Vol. 22, nr 3, s. 369-397.

¢ F. Anechiarico, J.B. Jacobs, The Pursuit of Absolute Integrity: How Corruption Control Makes Government
Ineffective, University of Chicago Press, Chicago 1996, s. 3-5.

" D. Kaufmann, Myths and Realities of Governance and Corruption, World Bank Institute 2005, November.
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tacza korzysci grupowe, czyli takie dziatania korupcyjne, ktore sa podejmowane na rzecz
organizacji czy partii politycznych. Ponadto termin ten pozostawia szerokie pole interpre-
tacyjne, poniewaz prywatna korzy$¢ nie ogranicza si¢ do pozyskania pieni¢dzy czy za-
sobow materialnych, ale obejmuje rowniez poszerzenie zakresu wladzy i wzrost statusu?®.
Warto zauwazy¢, ze prywatna korzy$¢ bywa takze rozumiana jako odroczona w czasie
wymiana przystug®. Moze ona polega¢ na faworyzowaniu przez funkcjonariusza publicz-
nego okreslonej firmy w zamian za obietnic¢ zatrudnienia w tej firmie w przysztosci.

Badacze analizujacy korupcje, w szczegolnosci ekonomisci, koncentrujg si¢ na ko-
rupcji biurokratycznej, bazujacej na Scistym rozgraniczeniu mi¢dzy sfera publiczna i pry-
watng'’. Jednak, jak wskazuja studia antropologiczne z obszaru krajow rozwijajacych sig,
takie rozgraniczenie jest bardzo trudne, poniewaz jest ono historycznie i kulturowo zmien-
ne. Na przyktad to, co wspolczesnie uznawane jest za defraudacje publicznych pieniedzy,
byto formalnie uznanym przywilejem osob piastujacych wysokie urzedy w starozytnym
Rzymie. Z kolei osoby takie byly zobowigzane do dziatan na korzy$¢ publiczng — wzno-
szenia imponujacych budowli uzyteczno$ci publicznej czy organizowania festiwali lub
igrzysk na wlasny koszt. Nieokreslona okazata si¢ rowniez granica migdzy sfera prywatna
i publiczng w okresie transformacji do gospodarki rynkowej, poniewaz:

demokracja w gospodarce rynkowej wymaga od uczestnikow operowania srodkami pry-
watnymi dla prowadzenia gry publicznej. Tych srodkow przewaznie nie byto (...) mo-
ralne prawo do udziatu w grze politycznej rozmijato sie z zasobami finansowymi. Stqd
wymuszony przez okolicznosci niezdrowy alians miedzy tymi, ktorzy gotowi byli srodki
zaoferowac dla realizacji swoich partykularnych interesow, a tymi, ktorzy potrzebowali
tego wsparcia po to, by realizowa¢ interesy publiczne!.

Uznanie, ze korupcja polega na naruszeniu pewnych regut publicznych zachowan dla
jakiej$ formy prywatnej korzysci'?, wskazuje na relatywny charakter tego zjawiska, ponie-
waz zmiana regut powoduje zmiang traktowania pewnych zachowan jako korupcyjnych.
Okazuje si¢, ze to samo dziatanie moze by¢ traktowane jako korupcja lub nie w zalezno-
$ci od systemu prawnego, epoki, kultury, spotecznie lub indywidualnie uznawanych sys-
temow warto$ci itd."* Finansowanie partii politycznych przez prywatne firmy jest w USA
legalnym lobbingiem, w Polsce — korupcja niedopuszczalng w sensie prawnym. Zaptace-
nie pielggniarce za nocny dyzur przy chorym w publicznym szpitalu stanowi przekupstwo
Scigane przez prawo, ale nicktore szpitale publiczne oferujg oficjalnie taka ustuge i wtedy
jest ona legalna. Zakresy znaczeniowe korupcji i przestepstwa nie pokrywaja si¢ catko-
wicie, ale raczej si¢ krzyzuja. Niektore zachowania korupcyjne nie sg nielegalne, ponie-
waz politycy majacy wladze ustawodawcza moga zalegalizowaé pewne formy dominacji
interesu partyjnego badz prywatnego nad interesem publicznym. Jako przyktady moga

8 J.G. Lambsdorff, The Institutional Economics of Corruption and Reform, Cambridge University Press, Cam-
bridge 2007.

° D. Kaufmann, P.C. Vicente, Legal Corruption, World Bank Institute, Second draft, 2005, October, s. 3

"N. Duncan, 1. Dutta, Guest Editors’ Introduction, “World Development” 2006, Vol. 34, nr 2, s. 324-327.
1J. Kurczewski, Czy mozliwa jest socjologia korupcji?, 2000, maszynopis powielany.

12 J.Ch. Andvig, Corruption and Fast Change, “World Development” 2006, Vol. 34, nr 2, s. 328-340.

3 A. Lewicka-Strzatecka, op. cit.
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stuzy¢ wysokie diety przystugujace parlamentarzystom, uchwalane przez nich samych,
manipulowanie uposazeniami przez samorzadowcoéw czy rozbudowa agencji i funduszy
finansowanych z budzetu panstwa, a stuzacych jednostkom i grupom interesow. Skoro
zatem prawo nie zawsze moze by¢ podstawg do kwalifikowania pewnych zachowan jako
korupcyjnych, to co powinno nig by¢? Opinie autorytetow? Ale ktorych, skoro bywaja one
skrajnie odmienne'? Trudno za takg podstawe uzna¢ opini¢ publiczng, poniewaz pewne
zachowania, ewidentnie korupcyjne i niedopuszczalne w sensie prawnym, nie s uznawa-
ne za przejaw korupcji przez czg¢s¢ spoteczenstwa. Na przyktad zaptacenie policjantowi
za to, ze nie wystawi mandatu, nie jest korupcja zdaniem 13% badanych, wrgczenie pre-
zentu lekarzowi przed leczeniem nie jest korupcja wedtug 14% badanych'.

Cechg identyfikujaca pewne zachowania jako korupcyjne nie moze by¢ ich odstep-
stwo od normy polegajace na naruszaniu pewnych wyrazonych explicite lub implicite
zasad (prawnych lub etycznych) w celu osiagnigcia prywatnej korzysci'é, poniewaz po-
wszechnos¢ takiego odstgpstwa w pewnych spoteczenstwach sprawia, ze wtasnie korup-
cja jest normalnym zachowaniem. Wskazane wyzej roznice w definiowaniu korupcji spra-
wiaja, ze konstrukcja narzedzi stuzacych jej pomiarowi powinna uwzglgdniac to szerokie
spektrum interpretacyjne.

3. Dane wykorzystywane w badaniach korupcji

ZYozonos¢ pojecia korupcji, wielo§¢ definicji i roznorodno$é celow, ktorym ma stuzy¢ ilo-
Sciowe uchwycenie tego zjawiska, sprawiaja, ze nie istnieje uniwersalny sposob mierzenia
korupcji. Jej poziom odwzorowywany jest za pomoca wielu réznych miar, wskaznikow
i indeksow, bazujacych na réznych typach danych, ktore rowniez warunkujg charakter
pomiaru. Dane te tworzg pewne continuum ze wzgledu na poziom subiektywizmu/obiek-
tywizmu, na ktorym wyrdznia si¢ cztery glowne typy'”. Typ pierwszy obejmuje opinie
dotyczace percepcji korupcji. Ich zroédtem sg na ogdt sondaze, w ktorych respondenci py-
tani sg o postrzeganie korupcji w ré6znych obszarach sektora publicznego i prywatnego.
Sondaze przeprowadzane sg wsrod ogdtu obywateli, a takze wsrdd ekspertow, analitykow,
przedstawicieli roznych profesji, przedsigbiorcow. Drugi typ danych odwotuje si¢ do oso-
bistych doswiadczen lub wiedzy réznych grup respondentdéw na temat korupcji. Wybrane
osoby sg pytane za pomocg sondazy lub wywiadoéw na przyktad o to, jak czesto, w jakich
okolicznosciach dawaty tapowki, w jakiej wysokosci, czy, kiedy i w jakiej formie zetknety
si¢ z przestepstwami korupcyjnymi. Trzeci typ danych obejmuje zewnetrzne oceny przed-

14 Przyktadem jest opinia na temat propozycji objecia stanowisk rzadowych sktadanych postance Samoobrony
Renacie Beger przez posta PiS Adama Lipinskiego. Prof. Holda stwierdzil, ze nie miaty one charakteru ko-
rupcyjnego, prof. Zoll uznat, iz byta to czysta korupcja.

15 M. Osiak, Postawy Polakéw wobec korupcji. Raport z badan, DEMOSKOP dla Fundacji Batorego 2000.

1 A. Mishra, Persistence of Corruption: Some Theoretical Perspectives, “World Development™ 2006, Vol. 34,
nr 2, s. 349-358.

7 S.E. Trapnell, User’s Guide to Measuring Corruption and Anti-corruption, UNDP, New York 2015,
www.undp.org (data dostgpu: 1.10.2017).
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stawiane w formie ilo§ciowej — scoring6éw, ratingéw lub rankingow, formutowane zarowno
przez ekspertow, jak i przez zwyktych obywateli. Oceny eksperckie bazujg gtownie na in-
formacjach urzgdowych lub oficjalnych raportach, takich jak dane statystyczne, wyniki
audytu, studia przypadkow, dzigki czemu w jakiej$ czesci maja charakter obiektywny.
Oceny zewngtrzne dawane przez zwyktych obywateli, gdy sa oni proszeni o przedstawie-
nie swoich opinii w formie ilo§ciowej, odwotuja si¢ do zdroworozsadkowych oszacowan
opartych na codziennych doswiadczeniach i wiedzy zaczerpnigtej z obserwacji najblizsze-
go otoczenia. Oceny eksperckie koncentruja si¢ na korupcji w wymiarze makro w rodza-
ju afer korupcyjnych w przemysle wydobywczym czy braku przejrzysto$ci w finansach
publicznych, natomiast oceny obywateli sa zorientowane na poziom mikro, na przyktad
drobna korupcj¢ w edukacji, stuzbie zdrowia. Czwarty typ danych ma charakter danych
obiektywnych, poniewaz opiera si¢ na oficjalnych dokumentach wymiaru sprawiedliwo-
§ci, aparatu $cigania, raportach, wynikach audytu, zestawienia statystycznych. Zrodtem
tych danych sg na ogot instytucje panstwowe, ale bywaja one takze wytwarzane przez
organizacje pozarzadowe.

4. Wskazniki, indeksy i miary korupcji

Wspomniane wyzej typy danych stanowig baze, na ktorej opieraja si¢ zarowno proste
wskazniki, jak i ztozone indeksy korupcji, mierzace to zjawisko bezposrednio i posred-
nio, w skali lokalnej i globalnej. Najbardziej znanym i ugruntowanym w §wiatowej opi-
nii publicznej indeksem jest oglaszany co rok przez Transparency International ranking
krajow ze wzgledu na poziom korupcji — Indeks Percepcji Korupcji (Corruption Percep-
tions Index — CPI). Opracowany przez Johanna Grafa Lambsdorffa — niemieckiego eko-
nomiste z Uniwersytetu w Getyndze — indeks CPI zostal opublikowany po raz pierwszy
w 1995 roku. Ma on odzwierciedla¢ poziom szeroko rozumianej korupcji w poszcze-
golnych krajach na podstawie wiarygodnych zrédet i dostarczy¢ narzedzie pozwalajace
na poréwnywanie krajow ze wzgledu na ten poziom. W 2016 roku objat on 176 panstw.
Indeks CPI oddaje poziom postrzeganej korupcji, lecz nie przez opini¢ publiczna, ale przez
specyficzna grupe respondentow, ktérymi sg zagraniczni rezydenci, analitycy rynkowi
ir6znego rodzaju eksperci. Indeks CPI jest swojego rodzaju sondazem sondazy, poniewaz
stanowi syntez¢ kilkunastu sondazy zaczerpnigtych z réznych zrodel, opierajacych si¢
na roznych metodologiach. W 2016 roku opierat si¢ na 13 wskaznikach pochodzacych z 12
zrodet. Poszczegolne czastkowe sondaze majg charakter migdzykrajowy, czyli wszystkie
sa przeprowadzane w co najmniej kilkunastu krajach, jednak zaden z nich nie jest prze-
prowadzany we wszystkich krajach uwzglednionych w CPI. Chociaz wigkszos¢ tych son-
dazy czastkowych jest stata, tzn. przeprowadzana co rok w tej samej formie przez te same
osrodki badawcze, to jednak czg¢$¢ zostaje z réznych wzgleddw wymieniana. W ciggu
20 lat funkcjonowania CPI jego metodologia byta sukcesywnie weryfikowana i udosko-
nalana, w 2012 roku dokonano najbardziej istotnych zmian polegajacych na zmodyfiko-
wanym sposobie transponowania wynikdéw poszczegdlnych sondazy na skale od 0 do 100.
CPI reprezentuje syntetyczny wskaznik korupcji, ktory ma nastgpujace zalety: obejmuje
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wigcej krajow niz kazdy z jego sktadnikow; jest bardziej rzetelny niz kazde z jego zrodet
traktowane oddzielnie; efektywnie rdznicuje kraje ze wzgledu na poziom korupcji; godzi
r6zne sposoby ujmowania korupcji'®, a takze funkcjonalnie ujmuje wiele pojedynczych
wskaznikow, usredniajac je, redukuje btad pomiaru i umozliwia oszacowanie margine-
su btedu pomiaru'’.

Na percepcji korupcji w skali migdzynarodowej opiera si¢ rowniez Globalny Ba-
rometr Korupcji (Global Corruption Barometer), odwzorowujacy postrzeganie korupcji
przez zwyktych obywateli z roznych krajow. Stanowi on systematycznie powtarzane ba-
danie, przeprowadzane na zlecenie Transparency International od 2002 roku. Jest ono re-
alizowane za pomocg kwestionariusza zawierajgcego zestaw pytan, zadawanych respon-
dentom z kilkudziesigciu krajow w Europie i Azji. W 2016 roku przebadano 60 000 oséb
z 42 krajow. W wigkszosci krajow badania sg przeprowadzane na ogoélnokrajowych re-
prezentatywnych probach ogotu obywateli, chociaz w pewnych biednych panstwach
reprezentowane sg tylko zurbanizowane rejony badz stolica. Kwestionariusz zawiera py-
tania dotyczace oceny poziomu korupcji w biznesie, polityce i w zyciu codziennym oraz
w wyréznionych sferach zycia spotecznego. Respondenci sa pytani o wiasne do§wiadcze-
nia w zakresie placenia tapowek, proszeni o oszacowanie kosztow, jakie muszg ponosic
ich gospodarstwa domowe, ptacac tapowki w celu zatatwienia zwyktych spraw, a takze
o oceng antykorupcyjnych dziatan rzadu.

Systematycznie powtarzanym badaniem percepcji korupcji przez polskich obywate-
li sa sondaze przeprowadzane przez CBOS oraz TNS OBOP. Badane osoby sa proszone
o okreslenie zakresu wystgpowania korupcji w wybranych dziedzinach zycia spotecz-
nego, ocen¢ poziomu réznych form korupcji politycznej i urzedniczej, w szczegdlnosci
nepotyzmu i kumoterstwa. Respondenci s pytani o codzienne do§wiadczenia zwigzane
z przekupstwem, o znajomo$¢ 0sob bioracych tapdéwki, o moralng oceng réznych form
tapownictwa. Powtarzalno$¢ pewnych pytan pozwala §ledzi¢ zmiany nastawienia wobec
korupcji oraz poziom jej nasilenia w ré6znych obszarach zycia spotecznego. W Rzadowym
Programie Przeciwdziatania Korupcji przyjeto, iz rezultaty tego typu badan beda stanowi-
ty miernik realizacji jednego z celow szczegdtowych programu. Zatozono, iz do 2019 roku
nastapi spadek wartosci odsetka respondentéw: deklarujacych osobista znajomos¢ 0sob,
ktore biorg tapoéwki o 2 punkty procentowe, deklarujgcych wreczanie tapéwek o 1 punkt
procentowy, negatywnie oceniajacych dzialania rzadu podejmowane w celu walki z ko-
rupcja o 6 punktow procentowych?.

Powyzsze pomiary korupcji ujmuja to zjawisko z perspektywy mikro, szacujacej za-
kres zachowan jednostek naduzywajacych powierzonych im funkcji dla wtasnej korzysci.
Nowsza generacja indekséw korupcji zorientowana jest na pomiar korupcji na poziomie
makro odwzorowywanej przez poziom rzetelnosci zycia publicznego. Zaktada sig, ze oW
poziom rzetelnos$ci jest w poszczegdlnych krajach wyznaczony przez jako$é funkcjonowa-
nia pewnych formalnych i nieformalnych instytucji, od ktorych zalezy sprawiedliwa dys-
trybucja dobr. Ilustratywny przyktad takiego indeksu stanowi Indeks Publicznej Integral-

18 M. Saisana, A. Saltelli, Corruption Perceptions Index 2012 Statistical Assessment, JRC Scientific and Poli-
cy Reports, European Commission 2012.

1 D. Kaufmann, A. Kraay, M. Mastruzzi, The Worldwide Governance Indicators Project, World Bank Pu-
blications 2007.

2 Rzqdowy Program Przeciwdzialania Korupcji..., op. cit.
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nos$ci?! (IPI), wyrazajacy zdolno$¢ spoteczenstwa do uczciwego zarzadzania publicznymi
zasobami. IPI ma charakter agregatowy, bazujacy na szeéciu sktadowych: niezalezno$¢
sadow, ograniczenia administracyjne, wolno$¢ gospodarcza, transparentnos¢ budzetu,
e-obywatelstwo i wolno$¢ prasy. Sktadowe te odwzorowywane sa za pomoca wskaznikow
zaczerpnigtych z szerokiego katalogu migdzynarodowych indeksow i sondazy eksperc-
kich. Na przyklad niezalezno$¢ sadéw zostala wyrazona ilosciowo w oparciu o sondaz
przeprowadzony wsrod uczestnikow Swiatowego Forum Ekonomicznego, ograniczenia
administracyjne i wolno$¢ gospodarcza zostaty zmierzone za pomocg danych liczbowych
uzyskanych na podstawie rankingu Doing Business, takich jak liczba procedur i czas po-
trzebne, by zarejestrowacé firme, liczba i czas ptaconych podatkow, liczba i czas potrzebny
na zatatwienie procedur zwigzanych z eksportem i importem. IPI odwzorowuje w miarg
obicktywnie zdolno$¢ spoteczenstwa do kontrolowania korupcji w 105 krajach. Indeks
ten moze stuzy¢ jako narzedzie diagnostyczne pozwalajace okresli¢ poziom ryzyka ko-
rupcji, zas kazdy z jego komponentow moze staé si¢ podstawg do budowania polityki an-
tykorupcyjnej w odpowiednim obszarze.

Inny sposob kwantyfikacji korupcji opiera si¢ na publicznie dostgpnych danych sta-
tystycznych pokazujacych zakres przestgpstw korupcyjnych, prowadzonych postgpowan
oraz doniesienia medialne na temat afer korupcyjnych. Podejmowane sg takze proby wy-
korzystania rozproszonych i zr6znicowanych danych funkcjonujacych w publicznym obie-
gu, w szczegdlnosci potgznych zasobow dostepnych w internecie, tzw. Big Data. Probuje
si¢ mierzy¢ zakres zinstytucjonalizowanej korupcji, na przyktad przez szacowanie roéznic
miedzy planowanymi i faktycznymi kosztami okres§lonych przedsigwzigc i inwestycji pu-
blicznych. W oparciu o Big Data opracowywane sg takie miary, jak: indeks ryzyka korup-
cji odwzorowujacy prawdopodobienstwo otrzymania przez firm¢ publicznego zamowienia
w niekonkurencyjny i nietransparentny sposob, indeks wptywow politycznych okresla-
jacy, w jakim stopniu sukces badz niepowodzenie firmy zalezy od sity poszczegdlnych
partii politycznych, indeks politycznej kontroli odwzorowujacy poziom powigzan poli-
tycznych wiascicieli lub zarzadzajacych firma, ktora dostaje publiczne zamdwienia®.

5. Metodologiczne stabosci pomiaru korupcji

Zrédtem zastrzezen wobec pomiaru zjawiska korupcji sa z jednej strony niepewnosci epi-
stemiczne zwigzane z niejasnym statusem tego pojgcia, a z drugiej — ograniczenia natury
metodologicznej. Wskazniki oparte na percepcji i osobistych doswiadczeniach sg uwa-
runkowane przez wiele jednostkowych i srodowiskowych czynnikow, ktore wymykaja
si¢ poznawczej kontroli. Respondenci proszeni o oceng poziomu ogoélnie pojmowanej ko-
rupcji, na przyktad przez pytanie Jak Pan(i) sqdzi, czy korupcja w Polsce jest problemem
duzym czy malym?, moga warunkowaé¢ swoja odpowiedz zardwno réoznym rozumieniem

2 The Index of Public Integrity, www.integrity-index.org (data dostepu: 8.10.2017).

22 M. Fazekas, L.J. Toth, New Ways to Measure Institutionalised Grand Corruption in Public Procurement, U4
Brief, Bergen: Chr. Michelsen Institute 2014, http:/www.u4.no/publications/new-ways-to-measure-institutio-
nalised-grand-corruption-in-public-procurement (data dostgpu: 8.10.2017).
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tego pojecia, jak i odmiennym aksjologicznym pozycjonowaniem zjawiska korupcji. Dla
jednych korupcja jest bardzo ogolnym, abstrakcyjnym, zdarza si¢, Ze niezrozumianym
pojeciem, dla innych wasko pojmowanym dziataniem, najcze¢sciej kojarzonym z prze-
kupstwem, czasem nepotyzmem, kumoterstwem itp. Z kolei przyznanie, ze korupcja jest
w naszym kraju ,,matym problemem” nie jest jednoznaczne, poniewaz moze oznaczaé
opinig, iz jest ona rzadko spotykana, ale moze tez wynikac z akceptacji dla pewnych jej
form. Osoby, ktore usprawniaja swoje dziatania za pomoca przekupstwa, nie sg sktonne
dostrzega¢ w tym wigkszego spotecznego problemu. Podobne watpliwosci budzi wskazy-
wany przez raport Ernst & Young malejacy w naszym kraju odsetek osob postrzegajacych
korupcje w biznesie jako powazny problem?. Z jednej strony 6w wynik moze §wiadczy¢
o faktycznym ograniczaniu tego zjawiska, ale z drugiej moze oznaczaé rosnace wsrod
menedzerow przyzwolenie na zachowania korupcyjne.

Watpliwosci nasuwaja takze opinie dotyczace postrzegania poziomu korupcji w po-
szczegolnych obszarach zycia, poniewaz mozna przypuszczaé, ze jest on oceniany przez
badane osoby nie tyle na podstawie wlasnych doswiadczen w tych sferach, ile w oparciu
o informacje zaczerpnigte z mediéw, opinii panujacej w srodowisku zawodowym, towa-
rzyskim, czg¢sto na podstawie stereotypow. Sugeruja to wyniki jednej z edycji Globalnego
Barometru Korupcji, ktéory miedzy innymi zawieral pytania o to, czy respondenci mie-
li w ciagu ostatniego roku kontakt z instytucjami badz organizacjami reprezentujacymi
poszczegodlne sfery zycia publicznego. I chociaz wigkszo$¢ z nich nie miata takiego kon-
taktu®, prawie wszyscy wypowiadali opinie na temat poziomu korupcji w tych sferach.
Podobnie w cyklicznych sondazach CBOS opinie dotyczace czestotliwos$ci wystepowania
korupcji w poszczeg6lnych sferach zycia (polityka, stuzba zdrowia, sady i prokuratura,
urzedy nizszego szczebla, policja, urzedy centralne, firmy panstwowe, firmy prywatne,
szkolnictwo i nauka, banki, wojsko) wyrazaja prawie wszystkie badane osoby, a przeciez
zaledwie czg$¢ sposrod nich miata do czynienia z instytucjami funkcjonujacymi w tych
obszarach. Na przyktad systematycznie powtarzajaca si¢ opinia Polakéw, ze najbardziej
skorumpowang grupa spoteczna sa politycy: postowie, senatorowie, dzialacze partyjni,
radni, nie wynika zapewne z personalnych kontaktow, ale jest raczej efektem szczegolne-
go zainteresowania mediéw osobami petnigcymi wazne funkcje publiczne i nagtasniania
afer korupcyjnych z ich udziatem. Udziat zewnetrznych czynnikow w ksztattowaniu opinii
Polakéw na temat rozmiardéw korupcji ilustruje takze rozbiezno$¢ migdzy czestotliwoscia
osobistych do§wiadczen 1 jej ogdlng ocena. Jak wynika z ostatnich sondazy CBOS, zale-
dwie 10% respondentéw zna osobiscie kogos, kto przyjmuje tapowki i tylko 6% sposrod
nich przyznato, ze w ciggu ostatnich kilku lat wreczato tapowki®, ale na przyktad blisko
dwie pigte uwaza, ze korupcja wystepuje w stuzbie zdrowia?.

Czynniki zewngtrzne maja takze istotny udziat w ksztattowaniu opinii profesjonali-
stow na temat korupcji w sferze publicznej, sktadajacych si¢ na indeks CPI. Korupcja jest
postrzegana w wigkszym stopniu w oparciu o medialne relacje dotyczace zdarzen i pro-

3 Swiatowe Badanie Naduzyé Gospodarczych EY, www.ey.com (data dostepu: 8.10.2017).

24 Kontakt z edukacja miato 36%, z wymiarem sprawiedliwosci — 14%, ze stuzba zdrowia — 57%, z policja
— 19%, z lokalnymi urzgdami — 14%, z urz¢dami $wiadczacymi ustugi komunalne — 48%, z urzedem skarbo-
wym — 29%. Zrédto: www.transparency.org (data dostgpu: 8.10.2017).

3 Korupcyjne doswiadczenia Polakéw, Komunikat z badan, 72/2017, CBOS.

26 Opinie na temat korupcji w Polsce, Komunikat z badan, 63/2017, CBOS.
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cesow gospodarczych niz na podstawie wlasnych obserwacji. Wskazniki ocen panstwo-
wej kontroli korupcji w Grecji, Hiszpanii, Wtoszech i Portugalii obnizyty si¢ zdecydowa-
nie po wybuchu ostatniego kryzysu finansowego, podobnie zareagowaty na ujawnienie
skandali korupcyjnych w Indonezji w 1997 roku?’. Czynnikiem ksztaltujacym postrze-
ganie korupcji sg takze wyniki poprzednich, mocno nagtasnianych sondazy. Podkresla
sig, iz jednym z powazniejszych wyzwan dla obiektywizmu CPI jest ogromny rozglos
tego rankingu, przyczyniajacy si¢ do tworzenia stereotypdw korupcji w poszczegdlnych
krajach?, co polega na tym, ze ludzie pytani o poziom korupcji w celu sporzadzenia ran-
kingu w danym roku opieraja odpowiedzi na wynikach rankingéw z lat poprzednich.
Mozna przypuszczaé, ze ta szeroko upowszechniona wiedza ma znaczacy wptyw na ko-
relacje, jaka zachodzi migdzy pozycja okreslonych krajéw w rankingach w poszczego6l-
nych latach.

Istotnym czynnikiem zaktdcajacym pomiar doswiadczanej korupcji jest dyskrecjo-
nalny charakter czynow korupcyjnych. Wiele tych czynow jest zagrozonych sankcjami
karnymi, co sprawia, ze zarowno dajacy, jak i bioracy tapowki sa zainteresowani ukryciem
wzajemne;j relacji i zatarciem wszelkich sladéw. Zaréwno nielegalny status, jak i oficjalne
potepienie tapownictwa, nepotyzmu czy kumoterstwa zderzone z indywidualnymi korzy-
$ciami czy spotecznym przyzwoleniem na tego typu praktyki nie sprzyjaja szczerosci od-
powiedzi respondentéw na pytania o ich oceng czy cz¢sto$¢ uczestniczenia w nich.

Zastrzezenia wobec syntetycznych indekséw korupcji budzi agregowanie skrajnie
roznych jej rodzajow i redukowanie do pojedynczych wskaznikéw liczbowych. Na przy-
ktad czastkowe sondaze sktadajace si¢ na ogolny wynik w CPI dotycza korupcji politycz-
nej, biurokratycznej, administracyjnej, pytania w nich zawarte obejmuja szerokie spek-
trum, poczynajac od korupcji wielkiej, aferalnej zwiazanej z kontraktami paliwowymi,
a konczac na drobnych przekupstwach w postaci zaptacenia potoznej za dodatkowa opieke
przy porodzie. Podczas gdy ta pierwsza jest wyrazem chciwosci czy pazernosci 0sob spra-
wujacych wysokie funkcje publiczne, ta druga swiadczy o stabosci zarzadzania w pew-
nych obszarach ustug publicznych. Tina Sereide” zauwaza, ze w indeksie CPI zagregowa-
ne zostaja tak odmienne komponenty, iz wtasciwie nie wiadomo, czego on jest miara, zas
jego wartos¢ informacyjna moze by¢ poréwnana do wskaznika inteligencji mieszkancow
poszczegodlnych krajow zbudowanego na podstawie kilku nast¢pujacych sondazy. Sondaz
pierwszy bada osiggnigcia matematyczne w dwudziestu krajach, sondaz drugi — sktonno-
$ci do czytania wsrod politykow w piecdziesieciu krajach, trzeci — umiejetnosci jezyko-
we w siedemdziesi¢ciu krajach i czwarty — umieje¢tnosci budowania zamkow z klockow
Lego przez dzieci. Kazdy z tych sondazy oddzielnie moze dostarczaé pozytecznych infor-
macji, ale wnioskowanie na podstawie ich potaczonych wynikéw o poziomie inteligencji
mieszkancow poszczegdlnych krajow jest, zdaniem norweskiej badaczki, nonsensem.

2" A. Mungiu-Pippidi, R. Dadasov, op. cit.

8 T. Sereide, Is it right to rank? Limitations, implications and potential improvements of corruption indices,
Referat przygotowany na IV Global Forum on Fighting Corruption, Brasilia, Brazil, 7-10 June 2005, http:/
www.cmi.no/publications/file/2120-is-it-wrong-to-rank.pdf (data dost¢pu; 1.10.2017).

¥ Ibidem.
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Powyzsze poréwnanie nie jest catkiem trafne w stosunku do CPI, poniewaz analiza
struktury kowariancji zrodet tego indeksu potwierdza jego statystyczng koherencje®®. Ana-
liza wskazuje, ze wysoka korelacja mi¢dzy indeksem i jego sktadnikami nie jest sympto-
mem redundancji, ale odzwierciedla fakt, iz wszystkie Zrédta odnoszg si¢ do wspolnego
fenomenu, jakim jest postrzegany poziom korupcji w sektorze publicznym. CPI jest za-
tem uzytecznym narzgdziem do dokonywania poréwnan migdzykrajowych, ale nie moze
stanowi¢ podstawy do analizowania i ksztattowania polityki antykorupcyjnej. Ten syn-
tetyczny indeks redukuje ztozone zjawisko korupcji do pojedynczego wskaznika w opar-
ciu o znormalizowane sktadniki i nie pozwala odtworzy¢ struktury korupcji oraz usta-
li¢, jaki jej typ jest dominujacy, jakie sektory sa nig dotknigte, kto ponosi koszty, a wigc
nie daje podstaw do podjecia okreslonych dziatan oraz do oceny skutecznosci tych, ktore
zostaty podjete.

Na nieco inne ograniczenia napotyka kwantyfikacja korupcji odwotujaca si¢ do twar-
dych danych majacych postacé statystyk dostarczanych przez wymiar sprawiedliwosci i or-
gany $cigania, urz¢gdowych sprawozdan, raportow przygotowywanych przez media lub
organizacje pozarzadowe lub zasobow informacji legalnie pozyskiwanych z réznych Zro-
det, czyli Big Data. Niski poziom ujawnionych przestepstw korupcyjnych nie musi by¢
$wiadectwem niskiego poziomu korupcji, ale moze $wiadczy¢ o nieudolno$ci wymiaru
sprawiedliwos$ci czy wregcz o jego skorumpowaniu. Z kolei medialne lub organizacyjne
doniesienia o korupcji moga w wickszym stopniu odwzorowywac interesy rozmaitych
grup niz jej faktyczny poziom. Wiarygodnos¢ twardych danych moze by¢ ograniczona
przez wiarygodnos¢ ich zrodta, dane typu Big Data sa niejednolite, niesystematycznie
gromadzone, trudne do segregowania i poréwnywania.

6. Podsumowanie

Zaprezentowany przeglad sposobow mierzenia korupcji potwierdza tezg, ze zaden z tych
sposobow nie jest uniwersalny. Poszczegdlne wskazniki i indeksy opieraja si¢ na bardziej
lub mniej precyzyjnym definiowaniu zjawiska, ktore ma by¢ ilosSciowo uchwycone, sa kon-
struowane w réznych celach i bazuja na danych zaczerpnigtych z réznych zrodet. Pomia-
ry te sa wzgledem siebie komplementarne, wszystkie maja okreslone ograniczenia, wy-
nikajace zardwno ze ztozonego statusu epistemologicznego samego pojecia korupcji, jak
i przyjmowanych zalozen metodologicznych. Chociaz tworcy indeksow informuja na ogot
o tych ograniczeniach, ich uzytkownicy czesto o nich zapominaja, co prowadzi do myl-
nej interpretacji indeksow 1 niewtasciwego ich wykorzystywania. Na przyktad przyjete
w Rzadowym Programie Przeciwdziatania Korupcji*! traktowanie indeksu CPI jako in-
strumentu do oceny skuteczno$ci dziatan antykorupcyjnych jest bledem, poniewaz ta agre-
gatowa miara nie pozwala ustali¢, skutkiem jakich dziatan byty takie czy inne zmiany jej
wielkosci. Nieprawidtowe jest rowniez uznanie jako miernika realizacji jednego z celow

39 M. Saisana, A. Saltelli, op. cit.
' Rzqdowy Program Przeciwdziatania Korupcji..., op. cit.



18 ANNA LEWICKA-STRZALECKA

szczegbtowych (wzmocnienie dziatan prewencyjnych i edukacyjnych) wynikow sonda-
zu CBOS na temat korupcyjnych dos§wiadczen Polakow. Nieuzasadnione jest zatozenie,
ze dzialania antykorupcyjne podejmowane w urz¢dach administracji rzadowej beda mia-
ty bezposredni wptyw na redukcje zakresu tapownictwa w codziennym zyciu Polakow.
Chociaz ostatni sondaz CBOS wskazuje na takg redukcje, to trudno uznaé, ze byta ona
efektem wspomnianego programu, szczegolnie w kontekscie istotnych zastrzezen wobec
jego wdrozenia wysunietych przez NIK3?. Spadek w ciggu ostatnich czterech lat warto-
$ci odsetka respondentow deklarujacych osobistg znajomos$¢ oséb, ktore biorg tapowki,
ito 0 6 punktow procentowych®, a nie o 2, jak zaktadano w rzadowym programie, jest
efektem splotu wielu czynnikow i uwarunkowan, ktore powinny staé si¢ przedmiotem do-
ciekliwych badan. Warto réwniez pamigtaé, ze sondaz stanowi obraz zjawiska widziany
tylko z jednej strony, ktéra powinna by¢ skonfrontowana z innymi perspektywami.

Bibliografia

Andvig J.Ch., Corruption and Fast Change, “World Development” 2006, Vol. 34, nr 2, s. 328-340.

Anechiarico F., J.B. Jacobs, The Pursuit of Absolute Integrity: How Corruption Control Makes
Government Ineffective, University of Chicago Press, Chicago 1996.

Duncan N., I. Dutta, Guest Editors’ Introduction, “World Development” 2006, Vol. 34, nr 2,
s. 324-327.

Fazekas M., L.J. Toth, New Ways to Measure Institutionalised Grand Corruption in Public Pro-
curement, U4 Brief, Bergen: Chr. Michelsen Institute 2014. http:/www.u4.no/publications/
new-ways-to-measure-institutionalised-grand-corruption-in-public-procurement.

Kaufmann D., Myths and Realities of Governance and Corruption, World Bank Institute 2005,
November.

Kaufmann D., A. Kraay, M. Mastruzzi, The Worldwide Governance Indicators Project, World
Bank Publications 2007.

Kaufmann D., P.C. Vicente, Legal Corruption, World Bank Institute, Second draft, 2005, October.
Korupcyjne doswiadczenia Polakéw, Komunikat z badan, CBOS 72/2017.

Lambsdorft J.G., The Institutional Economics of Corruption and Reform, Cambridge University
Press, Cambridge 2007.

Lewicka-Strzatecka A., Nedza korupcji, Salwator, Krakow 2011.

Mauro P., Corruption and Growth, “The Quarterly Journal of Economics” 1995, Vol. 110, nr 3,
s. 681-712.

Mishra A., Persistence of Corruption: Some Theoretical Perspectives, “World Development” 20006,
Vol. 34, nr 2, s. 349-358.

Mungiu-Pippidi A., R. Dadasov, Measuring Control of Corruption by a New Index of Public In-
tegrity, “European Journal on Criminal Policy and Research” 2016, Vol. 22, nr 3, s. 369-397.
Opinie na temat korupcji w Polsce, Komunikat z badan, CBOS 63/2017.

Osiak M., Postawy Polakow wobec korupcji. Raport z badania, DEMOSKOP dla Fundacji Ba-
torego 2000.

32 NIK o wdrazaniu Rzgdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji, www.nik.gov.
3 Korupcyjne doswiadczenia Polakow..., op. cit.


https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-wdrazaniu-rzadowego-programu-przeciwdzialania-korupcji.html

POMIAR KORUPCIJI 1 JEGO OGRANICZENIA 19

Rzgdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019, Monitor Polski, 28 kwietnia 2014.

Saisana M., A. Saltelli, Corruption Perceptions Index 2012 Statistical Assessment, JRC Scientific
and Policy Reports, European Commission 2012.

Svensson J., Osiem pytan na temat korupcji, ,,Gospodarka Narodowa” 2006, nr 9, s. 77-106.

Sereide T., Is it right to rank? Limitations, implications and potential improvements of corruption
indices, Referat przygotowany na IV Global Forum on Fighting Corruption, Brasilia, Brazil,
7-10 June 2005, http:/www.cmi.no/publications/file/2120-is-it-wrong-to-rank.pdf.

Swiatowe Badanie Naduzyé Gospodarczych EY, www.ey.com
The Index of Public Integrity, www.integrity-index.org

Trapnell S.E., User’s Guide to Measuring Corruption and Anti-corruption, UNDP, New York 2015,
www.undp.org.

Wei S.J., Corruption in Economic Development: Beneficial Grease, Minor Annoyance, or Major Ob-
stacle, referat przygotowany na Workshop on Integrity in Governance in Asia, Bangkok, 1998.


http://www.ey.com
http://www.integrity-index.org
http://www.undp.org/content/undp/en/home/librarypage/democratic-governance/anti-corruption/user-s-guide---measuring-corruption-and-anticorruption.html






