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INSTYTUT SPRAW
PUBLICZINYCH

GRZEGORZ MAKOWSKI

KIERUNKI POLITYKI
ANTYKORUPCYINEJ
REKOMENDACIE

DLA KOALICJI 15 PAZDZIERNIKA

Pafstwo o niskiej odpornosci na korupcje nie zagwarantuje odbudowy rzaddow
prawa. Nie zapewni tez obywatelom hezpieczedstwa — zaréwno w wymiarze
militarnym, jak i spoteczno-ekonomicznym.

Koalicja 15 paZdziernika nie przywiazuje nalezytej wagi do problemu korupcji.
Koncentruje sie niemal wytacznie na stronie represyjnej, tj. Sledztwach
w sprawach, w ktGre s3 zamieszani reprezentanci poprzedniego obozu wtadzy.
Brakuje propozycji systemowych zmian zwiekszajacych odpornos¢ panstwa na
korupcje.

Rzad powinien przygotowac kompleksowa strategie antykorupcyjna. Powinna sie
koncentrowac przede wszystkim na prewencji korupcji, koordynacji dziatan
instytucji panstwa na tym polu oraz na komunikacji ze spoteczenstwem. Nie
majac strategii, Polska tamie postanowienia konwencji ONZ przeciwko korupcji.

Rzadowa strategia antykorupcyjna powinna zmierzac do rozwigzania weztowych
probleméw w obszarze finansowania polityki. Dotycza one m.in. braku uregulo-
wania prekampanii wyhorczych i referendalnych; naduzy¢ w finansowaniu
dziatalnoSci partii politycznych oraz klubow, kot parlamentarnych i biur postéw
i senatordw; braku wtasciwego nadzoru i kontroli nad finansami partii.

W strateqii powinny znaleZ¢ sie takze rozwigzania zwiekszajgce transparentnos¢
zycia publicznego. Przede wszystkim powinna ona okreslac kierunki reformy
dostepu do informacji publicznej. Jej elementem powinna byc takze gruntowna
reforma systemu oSwiadczen majatkowych, ktéra aktualnie jest przygotowywana
przez Centralne Biuro Antykorupcyjne, w oderwaniu od szerszego kontekstu
przeciwdziatania korupcji. JednoczeSnie reforma samego CBA powinna zaczac sie
od nowa i zostac zrealizowana w ramach kompleksowej strategii rzadu.

Strategia powinna odpowiadac takze na wiele innych, szczegétowych wyzwan.
Wsrdd nich jest miedzy inny potrzeba uregulowania dziatalnosci lobbingowej;
stworzenie przepiséw zapobiegajacych upartyjnieniu spdétek skarbu panstwa;
stworzenie requlacji utatwiajgcych zapohieganie i zarzgdzanie konfliktem intere-
sow w administracji publicznej i w parlamencie czy stworzenie nowej ustawy
0 odpowiedzialnosci 0s6b prawnych za przestepstwa.



WSTEP - POLITYKA ANTYKORUPCYJNA
PO 15 PAZDZIERNIKA

Okres rzgdow prawicy obfitowat w afery korupcyjne, ktére staty sie
przedmiotem wielu $ledztw. Sztandarowe przyktady to wielomiliono-
we naduzyciaw Funduszu Sprawiedliwosci, w ktére jest zamieszane
byte kierownictwo ministerstwa sprawiedliwosci czy afera w Rzado-
wej Agencji Rezerw Materiatowych, dotykajaca bytego premiera. Ale
rzady prawicy to nie tylko pasmo skandali korupcyjnych. To takze,
amoze nawet przede wszystkim, cata infrastruktura instytucjonalno-
-prawna, ktéra pod pozorami legalnos$ci stuzyta poprzedniemu obo-
zowi wtadzy do wzmacniania partii rzgdzacej i budowania zaplecza
polityczno-finansowego w postaci mediéw, przedsiebiorstw i organi-
zacji spotecznych zaleznych od wtadzy lub jej sprzymierzencéw. W la-
tach 2015-2023 mielismy do czynienia z podrecznikowym przyktadem
zawtaszczenia panstwa i budowania systemu ,wielkiej korupcji” (ang.
grand corruption)®. Wstepem do tego byt demontaz kluczowych insty-
tucji panstwa prawa - Trybunatu Konstytucyjnego, Krajowej Rady Sa-
downictwa, prokuratury i stuzby cywilnej - juz w pierwszych dwach
latach od objecia wtadzy.

Biorgc to pod uwage, zaskakujgce jest, ze ani w kampanii do wy-
borow parlamentarnych w 2023 roku, ani w umowie koalicji 15 paz-
dziernika, ani nawet po ponad roku od objecia wtadzy przez ugrupo-
wania prodemokratyczne, nie ma dyskusji o polityce antykorupcyjne;j.
Nowa wtadza skoncentrowata sie niemal wytacznie na sciganiu re-
prezentantow poprzedniego obozu wiadzy. A w agendzie publicznej
pojawiajg sie mniej lub bardziej przypadkowe inicjatywy zmierzaja-
ce dozwiekszenia odpornosci na korupcje w jakims$ wgskim wycinku
zycia publicznego. | nawet one nie sg nawet realizowane. Przyktado-
wo, od wielu lat wiadomo, ze jednym z istotnych obszardw ryzyka
korupcji w Polsce jest upartyjnienie spétek kontrolowanych przez
panstwo. Wiemy tez, jak bardzo pogtebity ten problem rzady Prawa
i Sprawiedliwos$ciz Postowie Trzeciej Drogi zaproponowali w marcu
2024 roku projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu napra-
1 G. Makowski, Szykujac grunt pod wielka korupcje. Dziatania (anty)korupcyjne wladz w latach 2015-

2019, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020

2 G.Makowski, F. Pazderski, Przedsiebiorstwa paristwowe - szara strefa finansowania polityki. Jak jg
zmniejszy¢ i jak jg kontrolowac?, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2023
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wy fadu korporacyjnego w spotkach z udziatem Skarbu Panstwa, ale
w chwili ukonczenia tego tekstu prace nad nim zatrzymaty sie na eta-
pie sprawozdania komisji3. Gdy media zaczety nagtasniac¢ przypadKki
politycznych nominacji do rad nadzorczych Totalizatora Sportowego
czy PGE, takze rzad podjat ten temat. Minister Aktywow Panstwowych
napredce przygotowat Kodeks Dobrych Praktyk Nadzoru Wiasciciel-
skiego* ktorego wartosc jest co najwyzej dydaktyczna, ale zadnych
twardych rozwigzan w tym obszarze nie zrealizowano. Inny przyktad
to - oSwiadczenia majatkowe - kolejny problem, ktéry domaga sie
rozwigzania co najmniej od dwoch dekad. System stworzony w 1997
dziata praktycznie w niezmienionej formie do dzis. Oswiadczenia sg
wypetniane recznie, sg publikowane w rozmaitych formatach utrud-
niajgcychich analize, szczegdtowe regulacje dotyczgce formularzy
o$wiadczen, sposobu ich sktadania i kontroli sg rozsiane w ponad
trzydziestu aktach prawnych. Zamiast rzadu, za przygotowanie kom-
pleksowej reformy tego systemu zabrato sie Centralne Biuro Antyko-
rupcyjne. Biuro przygotowato sensowng koncepcje nowego systemu
oswiadczen majgtkowych, ktérg ogtoszono na konferencji w grudniu
2024 rokus. Projekt ustawy w momencie powstania tego tekstu byt juz
gotowy, ale nie zostat upubliczniony. Problem w tym, ze prace nad
reformg prowadzi stuzba specjalna, dla ktorej pisanie ustaw nie jest
gtéwnym przedmiotem dziatalnosci i ktoérg jednoczesnie rzad posta-
wit w stan likwidacji. Dodatkowo, pod koniec lutego, do dymisji poda-
ta sie szefowa Biura, z inicjatywy ktorej rozpoczeto te prace.

Takich chaotycznych inicjatyw w obszarze przeciwdziatania ko-
rupcji jest duzo wiecej. Mozna bytoby uniknac tego bataganu, gdyby
rzad przedstawit spojng strategie antykorupcyjng, do czego zobowia-
zuje nas art. 5 ust. 1 konwencji ONZ przeciwko korupcji. Ale takiego
dokumentu nie ma od 2020 roku. I nic nie wskazuje, zeby miat po-
wstac w najblizszej przysztosci.

Stad tez nie dziwi, ze Polska, mimo zmiany wtadzy w 2023 roku, nie
poprawia notowan w Indeksie Percepcji Korupcji (CPI) Transparency
International, ktéry jest syntezg ocen miedzynarodowych ekspertow
specjalizujgcych sie w ocenie ryzyk politycznych i gospodarczych. W
edycji CPlza 2024 rok Polska uzyskata wynik 53 punktow na 100, gor-
szy o jeden punkt od poprzedniego pomiaru i najgorszy od 2012 roku.

3 https//sejm.gov.pl/Sejmio.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=261, dostep: 16.02.2025

4 https//www.gov.pl/web/aktywa-panstwowe/kodeks-dobrych-praktyk-nadzoru-wlascicielskiego,

dostep: 16.02.2025

5 https//oswiadczeniamajatkowe.cba.gov.pl, dostep: 16.02.2025



https://sejm.gov.pl/Sejm10.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=261
https://www.gov.pl/web/aktywa-panstwowe/kodeks-dobrych-praktyk-nadzoru-wlascicielskiego
https://oswiadczeniamajatkowe.cba.gov.pl

PO PIERWSZE STRATEGIA

Pierwszg rekomendacjg dla rzgdu jest przyjecie wieloletniej (co naj-
mniej piecioletniej) strategii antykorupcyjnej. Rzad powinien przyjac
strategie antykorupcyjng kierujgc sie nie tylko tym, ze racjonalna po-
lityka powinna opierac sie analizie i planie konkretnych dziatan, ale
tez dlatego, ze taki obowigzek wynika z prawa miedzynarodowego.
Strategia antykorupcyjna powinna odpowiada¢ na wymogi sta-
wiane Polsce przez organizacje miedzynarodowe, ktorych Polska
jest cztonkiem, a takze inne akty prawa miedzynarodowego niz wspo-
mniana konwencja ONZ. W szczegolnosci powinnismy zrealizowac
rekomendacje grupy panstw GRECO z pigtej rundy ewaluacji (z 2018
roku), dotyczgce przeciwdziatania korupcji na najwyzszych szcze-
blach wtadzy wykonawczej oraz w organach scigania® Chodzi gtow-
nie o ustanowienie obiektywnych kryteriow naboru, awansowania
i zwalniania 0s6b na najwyzszych stanowiskach w policji i w Stra-
zy Granicznej oraz w innych organach scigania. Problem ten dotyczy
tez najwyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej. GRECO po raz kolej-
ny wskazato tez niedoskonatosci systemu o$wiadczen majgtkowych
i brak odpowiednich regulacji w zakresie zarzgdzania konfliktem in-
teresow, o czym szerzej na kolejnych stronach. W ocenach GRECO po-
zostajg aktualne postulaty dotyczace reformy systemu immunitetow.
Problem dotyczy w szczegdlnosci parlamentarzystow - najlepszym
przyktadem wykorzystania immunitetu w celu uchronienia sie przed
odpowiedzialnoscig za przestepstwa korupcyjne jest przypadek by-
tego wiceministra Marcina Romanowskiego, zamieszanego w afere
Funduszu Sprawiedliwosci. Kolejnym obszarem problemowym sg tak-
ze reformy Trybunatu Stanu, ktéry dzis nie jest zdolny do rozliczania
0s0b petnigcych najwyzsze funkcje panstwowe za korupcje. Z raportu
GRECO z 2023 roku wynika, ze wiekszos¢ rekomendacji sformutowa-
nych w ramach pigtej rundy oceny, przeprowadzonej w 2018 roku,
nie zostata wdrozona’. Przygotowujgc strategie antykorupcyjna, na-
lezatoby wrdci¢ takze do wezesniejszych ocen GRECO, dotyczgcych
na przyktad przeciwdziatania korupcji wérdd parlamentarzystow, se-
dziow i prokuratoréw (czwarta runda ewaluacji), a nawet do pierw-
szej rundy ewaluacji, ktéra dotyczyta miedzy innymi strategii anty-
korupcyjnych.
6 Fifth evaluation round. Preventing corruption and promoting integrity in central governments

(top executive functions)and law enforcement agencies. Evaluation report, GRECO, Strasbourg, 2018

7 Ibidem
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GLOWNE WYZWANIA POLITYKI
ANTYKORUPCYJNE)®

Jeslichodzi o szczegotowe rekomendacje w zakresie polityki antyko-
rupcyjnej, warto zwroéci¢ uwage na kwestie oméwione pokrotce po-
nizej, zaznaczajac jednoczesnie, ze lista ta nie jest wyczerpujgca. Ko-
lejnos¢ rekomendacji przedstawiam od tych, ktére w mojej ocenie sg
najbardziej ztozone, skonczywszy na tych, ktére sg stosunkowo naj-
tatwiejsze do realizacji. Wszystkie one powinny zosta¢ poprzedzone
analizg. Wymagajg takze stworzenia wtasciwych przepisow, a co za
tym idzie dialogu wewngatrz obozu rzadzgcego i konsultacji publicz-
nych, ktére w mysl art. 13 konwencji ONZ przeciwko korupcji powinny

by¢ zasadg tworzenia polityki antykorupcyjnej.
Finansowanie polityki

Finansowanie polityki w Polsce opiera sie gtdwnie na systemie dota-
cjiisubwencji wyptacanych partiom politycznym z budzetu panstwa.
Zostat on wdrozony z myslg o tym, ze w ten sposob ograniczy sie
w istotny sposéb ryzyko wystepowania korupcji w tym obszarze. Ist-
nieje wiele argumentdéw dowodzgcych, ze w istocie system ten spet-
nia swojg antykorupcyjng funkcje, co nie oznacza, ze nie jest on po-
zbawiony wad?. Dziatania w tym obszarze powinny skoncentrowac
sie na trzech watkach: finansowaniu partii politycznych oraz ich funk-
cjonowaniu w parlamencie; finansowaniu kampanii wyborczych i re-
ferendalnych oraz nadzorze nad finansowaniem polityki.

W pierwszym watku, zgodnie z zaleceniami GRECO z 2008 roku
powinno sie zmienic¢ przepisy (w szczegolnosci ustawy o partiach
politycznych), rozszerzajgc zakres sprawozdan finansowych partii
i ustanowic transparentne, spojne i szczegbtowe wzory sprawozdan.

8 Taczesc¢ tekstu bazuje m.in. na dyskusjach o kierunkach polityki antykorupcyjnej, ktére w gronie
kilku organizacji zajmujgcych sie tg problematykg koordynowata Fundacja im. Stefana Batorego

W tekscie wykorzystano przede wszystkim rekomendacje Instytutu Spraw Publicznych, Sieci Oby-
watelskiej Watchdog Polska, a takze opracowanie Fundacji Akademia Antykorupcyjna - Opracowa-
nie na temat propozycji dziatan Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2025-2030, propozycje-
programu-przeciwdzialania-korupcji-na-lata-2025-2030.pdf, dostep: 16.02.2025

9 J.Haman, Finanse partyjne do naprawy, https://www.batory.org.pl/blog_wpis/finanse-partyjne-

-do-naprawy/, dostep: 16.02.2025



https://cdn.akademiaantykorupcyjna.pl/2024/11/17143757/propozycje-programu-przeciwdzialania-korupcji-na-lata-2025-2030.pdf
https://cdn.akademiaantykorupcyjna.pl/2024/11/17143757/propozycje-programu-przeciwdzialania-korupcji-na-lata-2025-2030.pdf
https://www.batory.org.pl/blog_wpis/finanse-partyjne-do-naprawy/
https://www.batory.org.pl/blog_wpis/finanse-partyjne-do-naprawy/

GRECO zalecito takze, aby sprawozdania partii politycznych byty skia-
dane czesciej (np. raz na miesiac) i zawieraty petng informacje o wy-
datkach partii politycznych, nie tylko tych, realizowanych w ramach
subwencji, ale takze pokrywanych ze srodkdéw pochodzacych z daro-
wizn i sktadek cztonkowskich?°.

Osoby kierujgce partiami oraz osoby odpowiedzialne za decyzje
finansowe partii powinny ponosic¢ osobistg odpowiedzialno$¢ za nie-
prawidtowosci i naduzycia. Nalezy wprowadzi¢ kary finansowe dla
biuriklubéw za niegospodarnos$c¢ i sporzagdzenie sprawozdania nie-
zgodnie zzasadami. System ksiegowania wydatkow powinien zostac
ujednolicony, tak aby biura poselskie i senackie oraz kluby i kota par-
lamentarne kwalifikowaty wydatki i sprawozdawaty je w jednolity
Sposob. Z kolei kancelarie Sejmu i Senatu powinny otrzymac upraw-
nienia kontroli (poprzez biegtych rewidentéw) wydatkow klubow
i kot co najmniej raz do roku oraz publikowania ich wynikéw. Wydatki
biur i klubéw parlamentarnych powinny by¢ na biezaco publikowane,
w otwartych formatach danych. Postowie i senatorowie, indywidual-
nie, przed koncem kadencji powinni sktada¢ sprawozdania z dziatal-
nosci swoich biur, obejmujace caty okres sprawowania mandatu (np.
na wzor sprawozdan sktadanych przez organizacje pozytku publicz-
nego). Niezbedna jest réwniez reforma tzw. ,rejestru umow” zawie-
ranych przez partie. W obecnym stanie prawnym partie majg pole do
uznaniowosci, jesli chodzi o to, ktére umowy publikowac, a ktérych
nie. Panstwowa Komisja Wyborcza (PKW), ktéra prowadzi rejestr, po-
winna tez otrzymac¢ mozliwo$¢ naktadania kar na partie uchylajgce
sie od obowigzku publikowania umoéw.

Jesli chodzi o finansowanie kampanii wyborczych i referendal-
nych, nalezy przede wszystkim zdefiniowac¢ we wtasciwych przepi-
sach, czym sg prekampanie oraz jakiego rodzaju wydatki mogg by¢
na nie ponoszone, a takze tryb ich rozliczania i sprawozdawania.
W przypadku referendéw konieczne jest opracowanie przepisow
zobowigzujacych podmioty prowadzgce kampanie i prekampanie
do sprawozdawania wydatkow, podobnie jak to jest w przypadku
kampanii wyborczych. Cata sprawozdawczos¢ powinna by¢ zdigita-
lizowana, a wszelkie dane powinny by¢ udostepniane w otwartych
formatach danych. Nalezy réwniez ograniczy¢ dopuszczalnosc nie-
kontrolowanego finansowania agitacji wyborczej przez osoby fizycz-

10 Third evaluation round. Evaluation Report on Poland on Transparency of party funding (Theme i),
GRECO, Strasbourg, 2018



ne.Jednym z rozwigzan mogtby by¢ powrdt do brzmienia art. 106 ko-
deksu wyborczego do wersji sprzed 2018 roku. Wéwczas przepis ten
pozwalat na agitacje przez osoby fizyczne po uzyskaniu pisemnej zgo-
dy petnomocnika wyborczego, co dawato minimum kontroli. Obowia-
zywata tez sankcja karna wynikajaca z art. 499 Kodeksu wyborczego,
ktérg takze nalezatoby przywrdécic. Innym sposobem moze by¢ wypra-
cowanie nowego przepisu, ktéry przynajmniej ograniczytby ryzyko, ze
pod pozorem agitacji przez osoby fizyczne prowadzono by dziatania
o duzym zasiegu, angazujace znaczne naktady o niewiadomym po-
chodzeniu. Nad takim rozwigzaniem, w momencie powstania tego
tekstu, pracowat Instytut Spraw Publicznych.

W zakresie nadzoru nad finansowaniem polityki, niezbedna jest
realizacja podnoszonego od wielu lat postulatu zobowigzania PKW
do proaktywnego badania finansow partii politycznych i komite-
tow wyborczych, takze z uwzglednieniem oceny merytorycznosci
i racjonalnos$ci ponoszonych wydatkow - po to, zeby unikng¢ takich
kontrowersji, jak wokot odrzucenia przez Komisje sprawozdania PiS
W 2024 roku. Podejmujac te decyzje PKW oparta sie nie tylko na ana-
lizie czysto ,ksiegowej” strony sprawozdania, ale tez charakteru
finansowania kampanii przez PiS i zakwestionowata czes¢ wydat-
kow ze wzgledu na to, ze byty one pokryte ze Srodkow publicznych, a
nie z funduszu wyborczego partii. PKW powinna miec¢ tez mozliwos¢
przeprowadzania interwencyjnych audytéw wydatkow partii poli-
tycznych. Nalezy rowniez wzmocni¢ Krajowe Biuro Wyborcze (KBW)
0 zespot zewnetrznych, niezaleznych biegtych rewidentow i Biuro,
do prowadzenia dziatan informacyjnych i edukacyjnych dotyczacych
systemu wyborczego oraz funkcjonowania partii politycznych oraz
zachecania obywateli do obserwacji wyborow i dziatalnosci partii.

Zwiekszanie transparentnosci zycia publicznego

Kontrola spoteczna jest niezbednym elementem prewencji i wykry-
wania korupcji. Jest ona jednak nie do zrealizowania bez zagwaran-
towania transparentnosci. W tym zakresie niezbedne sg co najmnie;j
dwie reformy - prawa dostepu do informacji publicznej oraz systemu
o$wiadczen majgtkowych.

W pierwszej kwestii konieczna jest gteboka nowelizacja przepisow
o dostepie do informacji publicznej. Jednym z jej elementow powin-
no byc¢ usuniecie definicji ,informacji publicznej”, ktéra zaweza rozu-



mienie tego pojecia wynikajgce z art. 61 konstytucji. Ponadto nalezy
rozszerzyc¢ zakres przedmiotowy ustawy i dostosowac do standar-
dow miedzynarodowych, w szczegodlnosci zapisanych w konwencjach
i wytycznych ONZ i Rady Europy?*. Do przepisow nalezy wprowadzic
tez jasne reguty rozwigzywania kolizji prawa o dostepie do informa-
Cji publicznej z innymi ustawami, ktore ten dostep zawezajg (np. ze
wzgledu na bezpieczenstwo, tajemnice dyplomatyczng, tajemnice
przedsiebiorstwa, itd.). Reforma powinna obejmowac przeglad prze-
pisow ograniczajgcych dostep do informacji publicznejizlikwidowac
niekonstytucyjne wytgczenia (np. dotyczace dostepu do akt spraw
w postepowaniach przygotowawczych). Powinno wrocic sie do for-
muty, w ktorej to sady powszechne, a nie administracyjne rozpoznajg
spory o dostep do informacji publicznej. Obecnie obowigzujgca pro-
cedura postepowania przed sgdamiadministracyjnymi ma charakter
kasacyjny, co powoduje, ze nawet pozytywne rozstrzygniecie sadu
administracyjnego nie gwarantuje uzyskania dostepu do informacji.
Polska powinna takze zrealizowac rekomendacje UNESCO wynika-
jace z Powszechnego Przegladu Okresowego z 2022 roku*, dotycza-
ce wprowadzenia mozliwosci skorzystania ze $ciezki przedsgdowej
w sporach o dostep do informacji - za posrednictwem specjalnego
(jednoosobowego lub kolegialnego) organu publicznego. Powinno sie
rowniez ustanowi¢ obowigzek systematycznych analiz i przedstawia-
nia Sejmowi i Senatowi corocznych sprawozdan dotyczacych stanu
realizacji prawa do informacji.

Drugim, istotnym elementem zwiekszania przejrzystosci zycia pu-
blicznego powinna byc¢ reforma systemu oSwiadczen majgtkowych.
Obecnie obowigzujace przepisy sg archaiczne, niespojne i rozproszo-
ne pomiedzy ponad trzydziesci ustaw. Stad tez powinno przyjgc sie
nowg ustawe, ktora kompleksowo ureguluje kwestie sktadania, ana-
lizy, kontroli i publikacji oswiadczen majatkowych. Nowa regulacja
powinna w szczegoélnosci wprowadzac bezwzgledny obowigzek pu-
blikowania oswiadczen majatkowych (z wyjgtkiem oswiadczen pra-
cownikow organéw $cigania, stuzb specjalnych i by¢ moze réwniez
kontroleréw Najwyzszej Izby Kontroli). Efektem reformy powinno by¢

I
11 K. lzdebski, Miedzynarodowe standardy jawnosci. Wybrane polskie propozycje zmian w zakre-
sie prawa do informacji na tle miedzynarodowych rozwigzar, Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska,

Warszawa 2016, https//informacjapubliczna.org/wp-content/uploads/M-narodowe-standardy.pdf

dostep: 16.02.2025

12 https//upr-info.org/en/review/poland, dostep: 16.02.2025
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stworzenie jednolitego, wspélnego wzoru oswiadczenia majgtkowe-
go oraz wpisu do rejestru korzysci. Nowe przepisy powinny precy-
zowac w jaki sposob szacowac wartos¢ sktadnikow majatkowych.
Powinny takze definiowac katalog kluczowych zmian w sytuacji ma-
jatkowej (np. uzyskanie kredytu lub pozyczki, albo ich sptate, dokona-
nych darowizn, sprzedazy, rozdzielnosci majgtkowej) i zobowigzywac
do aktualizacji tresci oSwiadczenia niezwtocznie po zaistnieniu takiej
zmiany. O$wiadczenia majatkowe oraz wpisy do rejestrow korzysci
powinny by¢ gromadzone i publikowane w centralnym repozyto-
rium, ktore mogtoby by¢ prowadzone np. przez ministra wtasciwego
ds.administracji, przez Kancelarie Prezesa Rady Ministrow, Centralne
Biuro Antykorupcyjne lub Krajowg Administracje Skarbowa. Proces
sktadania i publikacji oswiadczen majgtkowych powinien zostac zdi-
gitalizowany. Informacje powinny by¢ przechowywane w otwartych
formatach danych, pozwalajgcych naich tatwa, maszynowg analize
I wyszukiwanie przez kazdego zainteresowanego. Nowa regulacja
powinna rowniez stworzy¢ obiektywny mechanizm analizy i kon-
troli oswiadczen majgtkowych, opierajgcy sie na algorytmach, kto-
re wstepnie identyfikowatyby ,czerwone flagi” w tresci oswiadczen,
wskazujgc takie, ktére powinny zosta¢ poddane doktadnej analizie.
W momencie, gdy powstawat ten tekst, prace nad projektem ustawy
realizujgcej wiele z podniesionych wyzej postulatéw prowadzito CBA.
Niestety z uwagi na niepewng przysztos¢ samego Biura, takze i los tej
ustawy pozostawat zagadka.

Inne elementy polityki antykorupcyjne;j

Oprocz opisanych wyzej, najistotniejszych kierunkow polityki anty-
korupcyjnej, powinna ona odpowiadac¢ na co najmniej jeszcze kilka
wyzwan. Jednym z wiekszych problemow jest wadliwe uregulowa-
nie lobbingu®. Podobnie jak w przypadku oswiadczen majgtkowych
powinna zosta¢ przyjeta nowa regulacja, poniewaz obecnie obo-
wigzujgce przepisy sg obarczone tak istotnymi wadami, ze prosta
nowelizacja nie spowoduje, ze ten obszar bedzie lepiej kontrolowa-
ny. Nowa regulacja powinna realizowac rekomendacje Rady Europy
CM/Rec(2017)2 w zakresie standardow regulacji prawnej lobbingu.
W szczegolnosci konieczne jest klarowne zdefiniowanie zawodowe-

13 G. Makowski, Czy mozliwy jest przejrzysty lobbing? Raport o potrzebie lepszych regulacji i do-
brych praktyk dziatalnosci lobbingowej, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2015



go lobbingu (komercyjnego reprezentowania interesow stron trze-
cich). Nowa ustawa powinna tworzy¢ jasne mechanizmy rejestracji
lobbystéw zawodowych, ich sprawozdawczosci i odpowiedzialnosci
za unikanie tych obowigzkow. Przepisy powinny obejmowac nie tylko
proces legislacyjny, ale takze inne formy podejmowania decyzji (np.
przygotowywania strategii i programoéw na réznych szczeblach admi-
nistracji panstwa, w tym w samorzgdach). Nowa regulacja powinna
tworzyc¢ system sankcji, ktory bytby zbalansowany i proporcjonalny,
tj.zjednej strony pozwalat na egzekwowanie wymogoéw dotyczgcych
lobbystow zawodowych, ale z drugiej strony nie stanowit sposobu
zmniejszania pola do reprezentowania interesdéw i uczestnictwa
w procesach decyzyjnych.

Innym elementem strategii antykorupcyjnej powinno by¢ zmniej-
szenie pola dla upartyjnienia przedsiebiorstw kontrolowanych przez
panstwo. Mechanizmy zarzadzania w tego rodzaju podmiotach po-
winny realizowac zasady transparentnosci i profesjonalizmu wypra-
cowane przez OECD i Bank Swiatowy*. Zabraniajg one m.in. przekazy-
wania darowizn partiom politycznym i komitetom wyborczym przez
pracownikéw tego rodzaju przedsiebiorstw oraz jakiegokolwiek
finansowania przez te podmioty dziatalnosci politycznej. Standardy
te powinny zosta¢ wdrozone poprzez przyjecie przepiséw ustawo-
wych. Regulacje powinny okresla¢ zasady reprezentowania panstwa
w organach nadzorczychizarzadczych przedsiebiorstw kontrolowa-
nych przez panstwo. Nowe przepisy powinny rowniez umozliwiac
uzyskiwanie informacji o dziataniu tych podmiotow przez obywateli,
na zasadach dostepu do informacji publicznej. Powinno sie rowniez
ograniczyc liczbe przedsiebiorstw kontrolowanych przez panstwo
wytgcznie do tych, ktore majg istotne znaczenie z punktu widzenia
bezpieczenstwa panstwa (np. w energetyce czy obronnosci).

Jeszcze jedng kwestig, ktora powinna zostac ujeta w strategii an-
tykorupcyjnej jest prewencja konfliktu intereséw. Polska powinna
zrealizowac zalecenia GRECO z 2019 roku dotyczgce przeciwdziata-
nia konfliktowi intereséw w administracji publicznej oraz wsrod par-

14 OECD Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises, OECD, Paris 2015; Profes-
sionalising Boards of Directors of State-Owned Enterprises: Stocktaking of National Practices, OECD,
Paris 2018; Approach Paper World Bank Group Support for the Reform of State-Owned Enterprises,
2007-2018; Corporate Governance of State-Owned Enterprises. A Toolkit, World Bank, Washington,
D.C. 2014, Leadership Training Toolkit for State-Owned Enterprises (SOEs). Boards and Owners, World

Bank, Washington, D.C. 2021



lamentarzystow. Powinno sie przyja¢ nowe przepisy regulujgce tzw.
»obrotowe drzwi”, tj. przechodzenie 0s6b z administracji publicznej
do sektora prywatnego i vice versa. Nowa regulacja powinna ustana-
wiac transparentny mechanizm takich transferéw oraz co najmnie;j
dwuletni okres karencji miedzy przejsciem z jednego do drugiego sek-
tora. Ponadto GRECO zalecito Polsce opracowanie kompleksowego,
jednolitego kodeksu etyki funkcjonariuszy publicznych wraz z syste-
matyczng oceng jego dziatania. Kodeks etyki powinien takze wypra-
cowac Sejm i Senat, wraz z klarownymi zasadami unikania konfliktu
interesOw, przyjmowania prezentow, tgczenia mandatu posta i sena-
torazinnymifunkcjamioraz kontaktowania sie z lobbystamiiinnymi
grupamiinteresow, a takze ekspertami uczestniczgcymi w pracach
parlamentarnych.

Warto rowniez podnies¢ postulat nowelizacji ustawy o ochronie
sygnalistow. Zostata ona co prawda przyjeta w czerwcu 2024 roku
i weszta w zycie we wrzeéniu. Jest to wiec stosunkowo nowe prawo.
Jednak w trakcie prac legislacyjnych nie udato sie przekonac usta-
wodawcy do uwzglednienia w zakresie przedmiotowym tej ustawy
zamowien publicznych i umoéw w obszarze obronnosci, objecia wy-
starczajgcg ochrong pracownikow stuzb mundurowych oraz zgtoszen
obejmujgcych informacje niejawne. To znaczgce, z punktu widze-
nia przeciwdziatania korupcji luki, ktére powinny by¢ zniwelowane
(pomijam tu wiele innych istotnych luk w tej ustawie, jak na przyktad
pominiecie w zakresie przedmiotowym naruszen prawa pracy).

Jeszcze jednym, waznym kierunkiem reform, powinno by¢ wpro-
wadzenie do systemu Oceny Skutkéw Regulacji procedury oceny ry-
zyka korupcyjnego, jakie mogg tworzy¢ projektowane przepisy prawa
- tzw. Anticorruption Impact Assesement.

Przedstawione powyzej rekomendacje majg przede wszyst-
kim charakter prewencyjny. Polska, co wynika m.in. z ocen Komisji
Europejskiej, ma rozwinietg infrastrukture instytucjonalno-prawng
w obszarze zwalczania przestepczosci korupcyjnej*. Niemniej, warto
w tym miejscu wspomniec o kilku problemach. Istotng kwestig jest
rozpoczety juz przez rzad proces likwidacji CBA. O ile za zamknieciem
tej stuzby przemawia wiele argumentéw (m.in. niska reputacja wy-
nikajaca z gtebokiego upolitycznienia czy duza liczba skandali zwig-

15 2024 Rule of Law Report - Country Chapter Poland, https://commission.europa.eu/document,

download/9co81f05-688d-4960-b3bc-easfc3babafb en?filename=48 1 58078 coun chap poland

en.pdf, dostep: 16.02.2025
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zanych z jej dziatalnoscig), o tyle sposob realizacji tej reformy budzi
kontrowersje. Rzgdowy projekt ustawy o koordynacji dziatan anty-
korupcyjnych oraz likwidacji Centralnego Biura Antykorupcyjnego®
przewiduje rozdzielenie kompetencji Biura miedzy Agencje Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego (ktéra ma zajmowac sie sprawami korup-
cyjnymi o najwiekszej skali i ztozonosci) i Krajowg Administracje
Skarbowag (ktéra ma przejgc¢ kontrole oswiadczen majgtkowych osob
petnigcych funkcje publiczne) i przeniesienie czesci zadan zwigzanych
ze zwalczaniem bardziej powszednich przestepstw korupcyjnych do
Centralnego Biura Zwalczania Korupcji (nowej jednostki wewngtrz
policji). Problem jednak w tym, ze taka zmiana nie bedzie spetniac wy-
mogu art. 36 konwencji ONZ przeciwko korupcji, ktory zobowiagzuje
panstwa sygnatariuszy do zagwarantowania neutralnosci politycz-
nej centralnego organu (lub organdw). Proponowane zmiany pogar-
szajg tez transparentnosc¢ dziatan antykorupcyjnych, poniewaz zaden
z podmiotdéw majgcych zastgpi¢ CBA nie bedzie sktadac sprawozda-
nia parlamentowi (do czego dzié Biuro jest zobowigzane). Rzgdowa
propozycja nie przewiduje tez stworzenia osrodka, ktéry by prowa-
dziti koordynowat dziatania prewencyjne w zakresie zwalczania ko-

rupcji (do czego zobowigzuje Polske art. 6 ust. 1 konwencji ONZ prze-
ciwko korupcji). Pomijam juz przy tym kwestie tego, ze likwidacja
Biura przebiega praktycznie bez konsultacji publicznych i w oderwa-
niu od strategii antykorupcyjnej, ktora powinna by¢ przyjeta przed
rozpoczeciem tej zmiany.

Innym problemem mieszczgcym sie w obszarze zwalczania prze-
ciwdziatania korupcji jest zgtaszane od wielu lat, sprzeczne w wy-
mogami konwencji ONZ przeciwko korupcji, uregulowanie odpowie-
dzialno$ci podmiotéw zbiorowych za przestepstwa korupcyjne®.
W tym przypadku rowniez powinno sie przyjg¢ nowg ustawe, ktora
ustanawiataby mechanizm bezposredniej odpowiedzialnos$ci 0sob
prawnych za przestepstwa, nie tak jak jest w obecnie obowigzuja-
cych przepisach - w zaleznosci od wczesniejszego skazania osoby
fizycznej, reprezentanta takiego podmiotu. Inng lukg sg przepisy kar-
ne sankcjonujgce obietnice wreczenia /przyjecia korzysci majgtko-
wej (art. 228, 229, 230, 2304, 269a kodeksu karnego oraz art. 1 ust. 3a

6 https:;//legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12385657, dostep: 16.02.2025
16 https:/legisl l.g | kt/1238 ,dostep: 16.02.202

17 Nowak C, Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej w swietle polskiego prawa karne-

go, PAN, Warszawa 2023
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ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym). One takze nie spet-
niajg wymogow wynikajgcych z konwencji ONZ przeciwko korupcji,
poniewaz umozliwiajg zakwalifikowanie takich przypadkow jako czy-
noéw mniejszej wagi, a w konsekwencji zmniejszenia wymiaru kary.
Niezgodnie ze standardami wyznaczonymi przez konwencje uregulo-
wana jest tez kwestia korupcji w sektorze prywatnym. Obecnie obo-
wigzujgce przepisy istotnie zawezajg mozliwosci $cigania tego rodza-
ju przestepstw.

PODSUMOWANIE - PANSTWO
ODPORNE NA KORUPCJE

TO PANSTWO BEZPIECZNE

| PRAWORZADNE

W podsumowaniu powroce do dwoch ogdlnych kwestii. Pierwsza to
zwigzek bezpieczenstwa z polityka antykorupcyjng. Bezpieczenstwo
jest motywem przewodnim polskiej polityki. Rzecz w tym, ze panstwo
podatne na korupcje nie bedzie zdolne do zagwarantowania obywa-
telom bezpieczenstwa w zadnym wymiarze, czy to militarnym, czy
to spoteczno-ekonomicznym. Zwiezle opisali to niedawno analitycy
Basel Institute on Governance®® Wskazali oni, ze panstwo podatne
na korupcje to panstwo zle zarzadzane, co przektada sie m.in. na nad-
uzycia w zamowieniach w sektorze obronnym, niemerytoryczne, po-
dyktowane partykularnymiinteresami politykow decyzje, ostabienie
wojska iinnych instytucji odpowiedzialnych za szeroko pojete bez-
pieczenstwo narodowe. A w dalszej konsekwencji obnizenie zaufa-
nia obywateli do panstwa, polaryzacje sceny politycznej i zaostrzenie
konfliktow spotecznych. Rzadzgcy méwigc o bezpieczenstwie powin-
niwiec patrze¢ na nie takze przez pryzmat przeciwdziatania korupcji.

Drugi, ogdlny watek to praworzgdnos$¢. Zadna strategia antyko-
rupcyjna czy szczegotowe rozwigzanie nie spetni swojej roli, jesli nie
zostanie rozwigzany kryzys praworzgdnosci. Dlatego z punktu widze-
nia przeciwdziatania korupcji tak wazne jest zapewnienie gwarancji
niezalezno$ci i niezawistosci sgdow oraz niezaleznosci prokuratury.

Jednocze$nie dziatania na rzecz przywrdécenia stabilnosci nie powin-

18 S.Kassa, M. Guy, Corruption and security, Basel Institute on Governance, https://baselgovernan-

ce.org/publications/qg36, dostep: 16.02.2025
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ny blokowac procesu planowania i realizacji polityki antykorupcyjnej.

Sprawne panstwo, dbajgce o bezpieczenstwo obywateli powinno
dziata¢ na obu tych polach réwnolegle. Inaczej nie bedziemy postrze-
gani jako panstwo odporne na korupcje i takiej odpornosci faktycznie
nie bedziemy w stanie zbudowac.



0 autorze

Grzegorz Makowski - doktor habilitowany socjologii,
profesor Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie, ekspert
Instytutu Spraw Publicznych. Zajmuje sie m.in. zagadnie-
niem korupcji i polityki antykorupcyjnej, rozwojem

spofeczenstwa obywatelskiego i sytuacjg organizacji
pozarzadowych. Wielbiciel kolarstwa szosowego.

SIS SIS SIS
ANALIZY SIS SIS SIS
P SIS SIS SIS
| OPINIE R A A A A A A
— SISSIS SIS SIS SIS SIS
#15 (166)/2025 SIS SIS IS SIS SIS SIS SIS
_ SISSIIIIS SIS SIS SIS SIS
SIS SIS SIS SIS SIS SIS
SISLIISIS LIS SIS SIS SIS SIS S
SISSISII SIS SIS SIS SIS SIS SIS
SISSSI SIS SIS SIS S LSS SIS SIS
INSTYTUT SPRAW PUBLICZNYCH SISLLS LIS LIS LIS LIS SIS LTSS S S
SISSISSI SIS SIS SIS SIS SIS SIS
SISSII SIS SIS SIS LSS SIS SIS ST ST
SIS S S S S S S S S S S S S S S S S S S S S S S S
SISSIS SIS SIS SIS SIS SIS SIS
LSS SIS SIS SIS /////??/
SISSSSS SIS IS SIS S s
SIS SIS SIS SIS sssss
SIS SIS SIS SIS SIS s
SLLLLIIIIISS SIS S S
N R N N N N Y Y Y Y Y Y YVl
///////////////////
SIS S s vy
Ssss v
s

© Copyright by Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2025

Przedruk materiatow Instytutu Spraw Publicznych w catosci lub czesci
mozliwy jest wytacznie za zgoda Instytutu. Cytowanie oraz wykorzystywanie
danych empirycznych dozwolone jest z podaniem Zrodta.

Wydawca

Fundacja Instytut Spraw Publicznych
00-031 Warszawa, ul. Szpitalna 51ok. 22
tel. (22) 55 64 260, faks (22) 55 64 262
e-mail: isp@isp.org.pl

Www.isp.org.pl

Instytut Spraw Publicznych jest jest organizacja pozytku publicznego

R YYa
LSS S S S S S S S S S S S S SSSSSSSSSSSSSSS
R A S Y S ey eed
R A A S S A S S S A S A S e ees
SIS S S S S S S S S SSSSSSSSSSSSSSSSSSSS
A R A A S ey e ees
SSSS S S ST ST S S S S S S S S S S S S S S S S S
SIS S S S S S S S S SSSSSSSSSSSSSSS
U R A A R S S A S S S S A A S e s

SITT SIS T SIS T IS TS IT TSI TS SIS TS ST
N R R N N Y N s
N R R R s
R N Y Y N Iy as
R R Y Y Y N Y NI
R R N N S I
R R N N Y Y YNNIy
R Y Y Y N YNNI
VA AV AV AV A AV AV AV S SV AV S SV AV S SN AV B SV AV B SV AV S SV AV SV S SV AV SV v e
VAV AV AV AV A AV AV A SV SV AV SV AV SV SV AV SV SV AV BV SV SV BV SV SV SV SV SV SV AV v v 4
VAV AV AV AV AV AV AV AV AV SV AV SV SV A SV SV SV SV SV AV B GV SV SV SV SV SV SV SV GV v v e
VA A AV AV A A AV AV S GV AV S SV SV S SV SV B SV AV A S S A S A A S SV AV AV AV e
VA AV AV AV AV AV AV SV AV AV SV SV AV SV S AV BV SV AV SV SV AV SV S AV SV SV AV SV AV GV v e
VAV AV AV AV A VAV AV AV AV SV SV AV SV S SV SV SV AV S S SV SV S AV S SV AV SV SV av eV e
VA A AV AV A A AV AV AV SV AV S SV A S AV AV S SV A B SV A S SV S SV SV SV SV v v e
VAV AV AV AV AV VAV AV AV AV SV SV AV SV SV AV SV SV SV AV SV SV S SV SV SV SV SV SV eV AV av e
VA AV AV AV AN A AV SV AV AV SV SV SV SV SV AV SV SV AV SV S SV SV S AV S SV AV SV AV av v e
VA AV AV AV A A AV AV A SV AV S AV A S SV AV S S A B SV A S SV A SV S AV GV v av e
VAV AV AV AV AN VAV AV AV AV SV SV AV SV SV AV SV SV SV AV SV SV S SNV SV S SV SV SV v AV eV e
VA AV AV AV A AV AV AV AV AV SV SV AV AV S SV AV S SV S S SV A S SV SN SV SV SV SV av v e
SIS S S S S S S S S S S SSSSSSSSSSSSSS
VAV AV AV AV AV VAV AV AV AV SV SV AV SV SV AV BV SV AV S SV SV S SN AV S SV AV SV AV GV eV e
VA AV AV AV A A AV AV AV SV AV SV AV AV S SV AV S SV AV B SV A S SV S SV SV SV SV v v e
VAV AV AV AV AV VAV AV AV AV SV SV AV SV SV AV SV SV SV AV SV SV S SV SV S SV AV SV v AV av e
VA AV AV AV AV AV AV SV AV AV SV SV AV SV SV AV BV SV AV SV S AV S S AV S SV AV SV AV av v e
SIS S S S S S S SSSSSSSSSSSSSSSSSSSSSSSS



	_Hlk190184430

