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Wstep

Oddajemy w rece czytelnikéw raport z monitoringu mechanizméw przeciwdzialania korupcji
w Polsce. Publikacja jest rezultatem miedzynarodowego projektu realizowanego przez Transpa-
rency International w dwudziestu pieciu krajach europejskich przy wsparciu Komisji Europejskie;j.
Celem tego przedsiewziecia byto zgromadzenie danych na temat sposobéw przeciwdziatania ko-
rupcji w poszczeg6lnych panistwach i ocena ich zdolnosci do poprawy jakosci zycia publicznego
oraz praktycznego wdrazania idei dobrego rzadzenia. W szerszej perspektywie czasowej wyniki
monitoringu maja si¢ takze przystuzyé wzrostowi efektywnosci dziatan podejmowanych przez
instytucje unijne w kierunku realizacji wspdlnej polityki antykorupcyjnej. System gromadzenia
i analizy danych niezbednych do przygotowania niniejszego raportu byl autorskim pomystem
Transparency International - Instytut Spraw Publicznych pehit jedynie funkcje wykonawcy mo-
nitoringu i nie bral udzialu w tworzeniu jego metodologii.

Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w danym kraju, w mysl koncepcji Transparency
International, powinny tworzy¢ spéjny system rzetelnosci zycia publicznego (National Inte-
grity System). Trzeba zaznaczy¢, ze - przynajmniej w polskich warunkach - jest on bardziej
czym$ w rodzaju Swietego Graala niz systemem sensu stricto, a wiec wzglednie spéjnym
zbiorem potgczonych elementéw (instytucji spotecznych), ktére sie wzajemnie funkcjonalnie
uzupetniajg. Naszej ocenie podlegala wiec przede wszystkim jako$¢ funkcjonowania trzyna-
stu podstawowych filaréw, na ktérych docelowo powinien si¢ opiera¢ ten system, w tym mie-
dzy innymi wtadzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej, organdw $cigania czy organizacji
pozarzagdowych, oraz ogélnych uwarunkowan natury ekonomicznej, spotecznej, kulturowej
i polityczne;j.

Pragniemy podkresli¢, ze prezentowany raport jest wynikiem dziataii monitoringowych.
Analizy, ktére w nim przedstawiamy, nie maja wiec charakteru naukowego, ale s3 opracowa-
niem zorientowanym bezposrednio na ksztattowanie polityk publicznych. Dane niezbedne do
ich sporzadzenia nie byly gromadzone przypadkowo, lecz wedlug z géry okreslonej metodologii,
tak jak to sie robi w projektach badawczych. Naszym celem nie bylo jednak uzyskanie wiedzy
pozwalajacej na dogtebna, filozoficzng analize problemu rzetelnosci zycia publicznego, tylko sfor-
mulowanie konkretnych postulatéw natury politycznej. O wyjatkowosci raportu §wiadczy to, ze
jest on pierwszym tego rodzaju cato§ciowym opracowaniem poswieconym mechanizmom prze-
ciwdziatania korupcji w wielu obszarach zycia publicznego czy - ogoélniej - ,polityce dobrego
rzadzenia” w Polsce.
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Z pewnoscia nie jest to materiat do lektury ,od deski do deski”, ale zbiér tekstéw do prak-
tycznego wykorzystania. Chcieliby$my, zeby raport stuzyt nie tylko decydentom i dziataczom
spotecznym zainteresowanym kwestiami rzetelnosci zycia publicznego, lecz takze szerszej gru-
pie odbiorcéw. Liczymy na to, ze stanie sie¢ przyczynkiem do dyskusji, przedmiotem zaintereso-
wania (a by¢ moze i krytyki), podstawa formutowania postulatéw politycznych czy dokumentéw
programowych.

Cho¢ w chwili sporzadzenia raportu problemy korupcji i rzetelnosci zycia publicznego nie
znajdowaly sie wsrdd priorytetéw decydentéw, to z pewnoscig kiedy$ powr6ca na pierwsze miej-
sca politycznej agendy. Wowczas ten material moze sie okaza¢ bardzo przydatny w okreslaniu
kierunkow dalszych dziatan na rzecz dobrego panstwa.

Wazny jest takze wymiar europejski niniejszego projektu. Korupcja i ,dobre rzadzenie”
poki co moga nie by¢ priorytetem w Polsce, ale s3 nim i beda w najblizszym czasie dla Unii
Europejskiej. Komisja Europejska dazy do coraz lepszej koordynacji dziataii antykorupcyjnych
we wszystkich panstwach Wspélnoty, czego wyrazem jest cho¢by sformutowanie Spdjnej Euro-
pejskiej Polityki Antykorupcyjnej czy powotlanie specjalnej grupy ekspertéw, majacej doradzac
Komisji Europejskiej w kwestiach planowania i oceny tej polityki. Niniejszy monitoring réwniez
jest czescia tych dziatan.

Chcieliby$my zasugerowad, jak czytac ten raport i w jaki sposob z niego korzystaé. Publika-
cja jest podzielona na dwie gtéwne czesci. W pierwszej znalazto sie oméwienie kwestii metodo-
logicznych oraz ocena uwarunkowan (politycznych, ekonomicznych, spotecznych i kulturowych)
przeciwdziatania korupcji wraz z charakterystyka aktualnej polityki antykorupcyjnej i cech sa-
mego problemu korupcji. Cz¢$¢ druga zawiera analizy mechanizméw przeciwdzialania korupcji
w poszczegdlnych obszarach, zwanych filarami systemu rzetelnosci zycia publicznego, a takze
podsumowanie zawierajace gléwne wnioski i ogélne rekomendacje dotyczace budowania syste-
mu rzetelnosci zycia publicznego w Polsce.

Namawiamy czytelnikéw, aby nie traktowali numerycznych ocen zawartych w raporcie
jako jego esencji. Liczby te sa wazne, ale nie jako iloSciowa ocena jakosci Zycia publicznego
w Polsce, na podstawie ktérej mozna dokonywa¢ twardych poréwnan, wyliczei czy analiz
statystycznych. Ich znaczenie polega na tym, ze stanowia dobry punkt wyjcia dyskusji o tym,
czy mamy co$ poprawi¢ w tym lub innym obszarze zycia publicznego, czy tez nie.

Konczac, chcieliby$Smy podzigkowaé wszystkim, ktérzy przyczynili sie do tego, Ze niniejszy
raport mogt powstaé. Przede wszystkim Transparency International, ktéra nie majac swojego pol-
skiego oddziatu zaufata Instytutowi Spraw Publicznych i zaoferowata wspétprace w tym przedsie-
wzieciu. Szczegblne podzigkowania naleza sie wszystkim badaczom, czlonkom zespolu doradcéw
i recenzentkom. Wykonanie tej pracy bytoby niemozliwe bez wsparcia finansowego Komisji Eu-
ropejskiej, Fundacji im. Friedricha Eberta oraz Miedzynarodowego Funduszu Wyszehradzkiego.

Autorzy

9 | Wstep



Nota metodologiczna

Niniejszy raport powstal we wspodtpracy z Transparency International, czotowa organizacja mie-
dzynarodowa zajmujaca sie problemem korupcji. Analizy przygotowane przez badaczy Instytu-
tu Spraw Publicznych zostaly w catosci oparte na opracowanej przez Transparency Internatio-
nal koncepcji National Integrity System (systemu rzetelnosci zycia publicznego)!. Przyjmuje si¢
w niej, ze korupcja jest bardzo ztozonym zjawiskiem, ktére ma najczesciej glebokie uwarunko-
wania systemowe. Zeby skutecznie walczy¢ z korupcja, trzeba zwréci¢ uwage na funkcjonowanie
calej sieci instytucji publicznych. Jesli dzialaja one wtasciwie, tworza zdrowy i stabilny system
rzetelno$ci zycia publicznego, w ktérym polityka antykorupcyjna jest elementem szeroko rozu-
mianej walki z nieuczciwo$cia i naduzyciami wladzy.

Na system ten sklada sie trzynascie instytucji - zar6wno bezposrednio odpowiedzialnych
za przeciwdzialanie korupcji w Polsce, jak i tych, ktorych gtéwnym obszarem aktywnosci nie jest
walka z korupcja, ale ktére odgrywaja istotng role z punktu widzenia spoleczeristwa i panstwa.
Sa to:

» wladza ustawodawcza,

» wiadza wykonawcza,

» sadownictwo,

« sektor publiczny,

e organy $cigania,

 organ administracji wyborczej (Paristwowa Komisja Wyborcza),
o ombudsman (Rzecznik Praw Obywatelskich),

» najwyzszy organ kontrolny (Najwyzsza Izba Kontroli),

» agencje antykorupcyjne (Centralne Biuro Antykorupcyjne),
* partie polityczne,

e media,

 organizacje pozarzadowe,

« biznes.

1] Wiecej informacji o koncepcji i zalozeniach metodologicznych National Integrity System - por. http://transparen-
cy.org/policy_research/nis, dostep: 29 stycznia 2012 roku.
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Sa to tak zwane filary systemu rzetelnosci zycia publicznego. Badacze Instytutu Spraw
Publicznych przeprowadzili analize tych obszaréw, dzialajac wedtug wytycznych opracowanych
przez Transparency International, wspélnych dla wszystkich dwudziestu pieciu panistw uczestni-
czacych w ogélnoeuropejskim projekcie. Kazda z trzynastu wymienionych wyzej instytucji zostata
oceniona wedtug $cisle okreslonych wskaznikéw. Cze$¢ z nich - ,zasoby”, ,niezaleznosc¢”, ,przej-
rzysto$¢”, ,rozliczalno$¢”, ,mechanizmy zapewniajgce rzetelno$¢” - byta wspélna dla wszystkich
filaréw i analizowana (w wigekszo$ci wypadkow) w podziale na prawo i praktyke funkcjonowania.
Dla kazdej instytucji byly réwniez przyporzadkowane specyficzne wskazniki zwigzane z jej rolg
w systemie (na przyklad ,nadzér nad wladza wykonawcza” dla wladzy ustawodawczej albo ,$ci-
ganie korupcji” w wypadku sagdownictwa).

Fundamentami calego systemu sa uwarunkowania polityczno-instytucjonalne, spoteczno-
-polityczne, spoteczno-ekonomiczne i spoteczno-kulturowe, ktére takze, jako jego istotny ele-
ment, zostaly poddane analizie i ocenie.

Narzedzie analizy stworzone przez Transparency International zawieralo wytyczne do
opracowania wszystkich wskaznikéw, obejmujace migdzy innymi zestaw szczegélowych pytan,
na ktére badacze powinni odpowiedzie¢, opisujac dane zagadnienie. Na przyktad opracowujac
wskaznik ,wtadza ustawodawcza - rozliczalnos¢ (prawo)”, obok pytania gtéwnego: ,Czy istnieja-
ce przepisy zobowiazuja wladze¢ ustawodawcza do informowania spoleczenstwa o swoich dzia-
faniach i ponoszenia za nie odpowiedzialno$ci?”, badacz powinien odnies$¢ sie do nastepujacych
kwestii: ,Czy istnieje system kontroli konstytucyjnej nad dziataniem wtadzy ustawodawczej?”,
,Czy istnieja przepisy zobowigzujace do podjecia konsultacji spolecznych w okreslonych spra-
wach?”, ,Czy istnieja mechanizmy umozliwiajace zlozenie skargi na decyzje (dziatania) wladzy
ustawodawczej albo jej poszczegdlnych przedstawicieli?”.

Przy sporzadzaniu analiz korzystano z dwdch rodzajéw zrédel - z materiatéw zastanych
i wywiadéw. Wsrdd tych pierwszych byly zaréwno akty prawne, jak i rézne opracowania nauko-
we, raporty krajowe i miedzynarodowe, a takze materialy prasowe czy sprawozdania z posiedzen
Sejmu i jego komisji.

Dla kazdego filaru przeprowadzono $rednio po dwa wywiady (facznie trzydziesci dwa).
Rozmoéwcami byli tak zwani kluczowi informatorzy - osoby dysponujgce poglebiong wiedza
dotyczaca analizowanych obszaréw tematycznych. Jeden wywiad przeprowadzano zawsze
z tak zwanym insiderem, czyli osobg majaca kilkuletnie doswiadczenie pracy (dziatalnosci)
w danej instytucji, drugi - z ekspertem zewnetrznym dysponujacym specjalistyczng wiedzg
na temat tej instytucji. W raporcie rozméwcy sa anonimowi (kod wywiadu wskazuje jedy-
nie na to, czy rozmdéwca nalezal do grupy insiderow - ,1”, czy ekspertow - ,E”), ich nazwi-
ska zostaly jednak podane na poczatku niniejszego opracowania (o ile nie zastrzegli sobie
anonimowosci).

Kazdy wskaznik, oprécz opisu narracyjnego, zawiera takze oceny punktowe w skali od 0 do
100. Nalezy traktowac¢ je wylacznie pomocniczo, s3 bowiem wtérne wobec opisu jakoSciowego.
Proces przyznawania punktéw odbywat si¢ wedlug sformalizowanych regut, na podstawie ska-
li opracowanych przez Transparency International. Dla kazdego wskaznika stworzono kryteria
opisowe, okreslajace, za jaki stan rzeczy nalezy przyzna¢ odpowiednia liczbe punktéw. Opisy
dotyczyly ocen: minimalnej (0), $redniej (50) i maksymalnej (100), a oceny posrednie (25, 75)
byly przez badaczy przyznawane, jesli zdiagnozowany stan rzeczy plasowat sie miedzy opisanymi
wartos$ciami.
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Na przyktad dla opisywanego juz wskaznika ,wladza ustawodawcza - rozliczalnos¢ (prawo)” za-
proponowane kryteria ocen byly nastepujace:

brakuje przepiséw, ktérych celem bytoby zobowiazanie wtadzy ustawodawczej
do informowania spoteczenstwa o swoich dziataniach i ponoszenia za nie
odpowiedzialnosci

OCENA MINIMALNA
()]

mimo istnienia tego rodzaju przepiséw nie wyczerpuja one wszystkich aspektéw
zwigzanych z rozliczalnoscia wtadzy ustawodawczej, a cze$¢ z nich zawiera luki
prawne

OCENA SREDNIA

(50)

istnieja rozbudowane przepisy, ktérych celem jest zobowigzanie wtadzy ustawodawczej
do informowania spoteczenstwa o swoich dziataniach i ponoszenia za nie
odpowiedzialnosci

OCENA MAKSYMALNA
(100)

Badacz uznal, ze sporzadzony przez niego opis pokrywa sie z kryteriami oceny maksy-
malnej, przyznal wiec wstepnie temu wskaznikowi 100 punktéw. Nastepnie wskaznik ten - jak
i wszystkie pozostate wskazniki - byt weryfikowany w ramach konsultacji z gtownym badaczem
i cztlonkami zespotu doradcow (rysunek 1).

Oceny dla poszczegélnych wskaznikéw zostaly pdézniej zagregowane wedlug okreslonych
wymiaréw (,zdolno$¢ do autonomicznego dziatania”, ,dobre rzadzenie”, ,rola”), dla ktérych wyli-
czono $rednig arytmetyczng. Ocena konicowa poszczegélnych filaréw jest z kolei Srednig arytme-
tyczna ocen wymiaréw. Nalezy je interpretowac nastepujaco:

bardzo staby
21-40 staby
41-60 umiarkowany
61-80 silny
81-100 bardzo silny

Proces przygotowania raportu, zgodnie z zatozeniami metodologicznymi National Integrity
System, zawieral r6zne etapy konsultacji i recenz;ji.

RYSUNEK 1. ETAPY KONSULTACJI | RECENZJI RAPORTU

KONSULTACJE Z ZESPOLEM DORADCOW

i RECENZJA TRANSPARENCY INTERNATIONAL

WARSZTAT ,,JAKA POLITYKA ANTYKORUPCYJNA?” i

RECENZJA EKSPERTA KRAJOWEGO

W sklad wspomnianego zespotu doradcéw weszto grono wysokiej klasy ekspertéw, ma-
jacych doswiadczenie zwigzane z problematyka antykorupcyjna i reprezentujacych rézne dzie-
dziny zycia publicznego (instytucje panstwowe, sSrodowisko akademickie i pozarzadowe). Czton-
kowie zespotu byli pierwszymi recenzentami analiz i punktacji, ktére znalazly sie w niniejszym
raporcie. Oceniali szczegélnie tres¢ opiséw i adekwatno$¢ ocen przyznanych przez badaczy
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w poszczeg6lnych obszarach. Zgtoszone uwagi zostaty w wiekszosci uwzglednione przez zespét
redakcyjny i niewatpliwie przyczynily sie do lepszej jakosci prezentowanej publikacji.

Kolejnym etapem konsultacji raportu byt warsztat ,Jaka polityka antykorupcyjna?”, ktéry
odbyt sie w Warszawie 26 pazdziernika 2011 roku. Jego uczestnicy zapoznali sie z kluczowymi
tezami raportu, zglaszajac do nich swoje uwagi, i dyskutowali nad rekomendacjami dla czterech
wybranych obszaréw: funkcjonowania mediéw, zaangazowania trzeciego sektora w dziatalnos¢
antykorupcyjna, przejrzystosci procesu legislacyjnego oraz dziatalnosci organéw $cigania i Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego.

Tymczasem poszczegdlne rozdzialy publikacji zostaly zrecenzowane przez przedstawicieli
Transparency International - Secretariate. Ostatecznym etapem weryfikacji raportu (zawartosci
merytorycznej i punktacji) byta recenzja catosci sporzadzona przez krajowego eksperta — doktor
Kaje Gadowska z Uniwersytetu Jagiellonskiego.

Pelny opis metodologii wraz z podrecznikiem monitoringu i wszystkimi wskaznikami
(W jezyku angielskim) znajduje si¢ na stronie internetowej Transparency International pod adre-
sem: http://www.transparency.org/policy_research/nis.
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CZY MOZNA MOWIC O ISTNIENIU
,SYSTEMU RZETELNOSCI ZYCIA
PUBLICZNEGO W POLSCE”?

PODSUMOWANIE WYNIKOW MONITORINGU

Obraz, jaki wylania sie na podstawie raportéw skladajacych sie na ocene instytucji, ktére z cza-
sem moglyby sie przeksztalci¢ w spéjny system rzetelnosci zycia publicznego w Polsce, mozna
okresli¢ jako Srednio zadowalajacy. Ogodlna charakterystyka problemu korupcji w Polsce, zapre-
zentowana w dalszej czg¢sci raportu, pozwala jednak sformutowac teze, Ze nie jest to zjawisko
o dramatycznych rozmiarach lub zagrazajace fundamentom panstwowosci i porzadku spotecz-
nego w Polsce.

MIMO PEWNYCH SUKCESOW TRZEBA WROCIC DO PODSTAW

Z czesci raportu, w ktoérej opisujemy charakterystyke problemu korupcji (corruption profile)
w Polsce, wynika przede wszystkim, ze obecnie nie jest to juz zjawisko o charakterze systemo-
wym, jakim byto jeszcze cho¢by w polowie lat dziewiecdziesigtych XX wieku. Taki wniosek wyply-
wa zaréwno z przeprowadzonej oceny (o czym bedzie jeszcze mowa), jak i z innych danych, ktére
przywolujemy miedzy innymi w niniejszym opracowaniu. Na przyklad dwa kluczowe wskazniki
- ,rzady prawa” i ,kontrola korupcji” - pochodzace z zestawu World Governance Indicators,
przygotowanych przez Bank Swiatowy na potrzeby miedzynarodowych analiz i poréwnan, po-
kazuja, ze w okresie kilku lat poprzedzajacych publikacje tego opracowania Polska zyskiwala
coraz lepszg opini¢ w oczach analitykéw, inwestoréw, przedsiebiorcow i ekspertéw oceniajacych
kraj pod katem jakosci rzadzenia czy latwosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Podobng
konkluzje mozna wysnu¢ z wynikéw monitoringu Global Integrity Index z 2010 roku, w ktérym
na 100 mozliwych punktéw Polska uzyskata 80 (por. rozdzial Korupcja w Polsce). Wynik ten
oznacza, ze zdolnosci Polski do kontrolowania korupcji w tak kluczowych obszarach, jak dziatal-
nos¢ gospodarcza, procesy polityczne (w tym na przyktad funkcjonowanie partii politycznych czy
prawo wyborcze), dzialanie podstawowych organéw wtadzy wykonawczej, sadowniczej czy usta-
wodawczej, lub za pomocg takich instrumentéw, jak organizacje pozarzadowe, stuzba publiczna,
organy Scigania czy centralne instytucje antykorupcyjne, zostaly ocenione jako srednie. Sytuacja
zatem nie jest zla, mamy do dyspozycji wiele skutecznych instrumentéw przeciwdziatania ko-
rupcji, ktore wykorzystujemy z wiekszym lub mniejszym skutkiem. Jest jednak jeszcze sporo do
zrobienia, co pokazuja takze analizy stanowigce podstawe niniejszego raportu.
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Réwniez ogblna ocena dziatar antykorupcyjnych prowadzonych przez polskie wtadze nie
moze by¢ definitywnie zta. Brakuje w Polsce czegos$, co mozna by nazwac ,polityka antykorupcyj-
na”, niemniej jednak nie jest tak, ze w tym zakresie nic sie nie dzialo i nic nie dzieje. Wiele pozy-
tywnych zmian zaszto wraz z wejsciem Polski do Unii Europejskiej. W okresie przedakcesyjnym
wykonano pierwsze poglebione analizy problemu korupcji', w 2002 roku przyjeto pierwsza rza-
dowga strategie antykorupcyjna, w latach 2002-2005 uchwalono wiele istotnych zmian prawnych
(na przyktad specjalng nowelizacje kodeksu karnego rozszerzajaca penalizacje korupcji). Takze
w kolejnych latach pojawialy sie mniej lub bardziej udane inicjatywy zmierzajace do podniesienia
standardéw zycia publicznego w Polsce (w 2006 roku powotano na przyklad Centralne Biuro An-
tykorupcyjne, ktérego funkcjonowanie jest przedmiotem jednego ze szczegdtowych raportéw).

Jakkolwiek wigc dziatania wladz publicznych w zakresie ograniczania korupcji sa w Polsce
dos¢ chaotyczne, czasem sprzeczne, a nawet kontrowersyjne, to jednak sg kontynuowane i naj-
wyrazniej przynosza pewne rezultaty, czego odbicie mozemy znalez¢é w monitoringu, takim jak
ten, albo w innych analizach wykonywanych przez instytucje miedzynarodowe, jak grupa GRECO
czy Bank Swiatowy.

Nie oznacza to jednak, ze korupcja przestata by¢ Zrodlem ryzyka. Zjawisko to wciaz wy-
stepuje i bedzie obecne w réznych segmentach zycia publicznego, a poziom zabezpieczen przed
nim moglby by¢ jeszcze wyzszy, na co wskazuje raport przygotowany przez Instytut Spraw
Publicznych.

Raport pokazuje, ze problem z tworzeniem srodowiska prawno-instytucjonalnego sprzyja-
jacego walce z korupcja wynika gléwnie (co jest swoistym paradoksem) z wattych podstaw tego
rodzaju dziatan.

Nasza analiza potwierdza, ze niezmiennie od kilkunastu lat wola walki z korupcja wsréd decy-
dentéw nie jest szczegdnie silna. Swiadczy o tym choéby to, ze dotychczasowe préby podejmowania
bardziej catosciowych dziatarh antykorupcyjnych nie byly udane. Wspomniana juz (i opisywana takze
dalej) rzadowa strategia antykorupcyjna z 2002 roku, ktéra byla realizowana przez siedem lat, w rze-
czywistosci byta dos¢ chaotycznym zbiorem réznych rozwigzan, mniej lub bardziej zwigzanych z pro-
blematyka poprawy jakosci zycia publicznego czy zwalczania przestepstw korupcyjnych.

Z kolei w latach 2009-2011 rzad wlasciwie nie prowadzit zadnej horyzontalnej polityki an-
tykorupcyjnej. W Kancelarii Prezesa Rady Ministréw powotano co prawda pelnomocnika (w ran-
dze ministra) do spraw opracowania programu zwalczania naduzy¢ w instytucjach publicznych,
stanowisko to nie mialo jednak wystarczajgcego wsparcia politycznego ani zasobow niezbednych
do przygotowania jakichkolwiek strategicznych dziatann w zakresie ograniczenia korupcji.

Historia nieefektywnych wysitkéw zmierzajacych do sformulowania polityki antykorupcyj-
nej jest wiec najlepszym dowodem na to, Ze otoczenie polityczne nie stanowi czynnika sprzyja-
jacego budowie silnego systemu rzetelnosci, przejrzystosci i jakosci zycia publicznego w Polsce.

Réwniez w spoteczenistwie mozna odczué niedostatek potencjatu, ktéry sprzyjatby zwiek-
szeniu i umocnieniu przejrzystosci zycia publicznego oraz tworzeniu efektywnych mechanizméw
antykorupcyjnych. Co prawda, biorgc pod uwage kilkanascie lat poprzedzajacych sporzadzenie
niniejszego opracowania, mozna odnotowac, ze Polacy sg sklonni coraz silniej potepia¢ zacho-
wania korupcyjne?, to jednak spoteczenstwo (wlaczajac w to réwniez organizacje pozarzadowe)

1| Korupcja w Polsce. Raport, Bank Swiatowy, Warszawa 1999.

2| Barometr korupcji 2009, Fundacja im. Stefana Batorego, Centrum Badani Opinii Spotecznej, Warszawa 2009.
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SYSTEM RZETELNOSCI ZYCIA PUBLICZNEGO

ZDOLNOSC
DO AUTONO-
MICZNEGO
DZIALANIA

B DOBRE
RZADZENIE

[l ROLA

USsT 1 WYK 1 SAD 1 ADM 1 ORG 1 PKW 1 RPO

UWARUNKOWANIA UWARUNKOWANIA UWARUNKOWANIA UWARUNKOWANIA

POLITYCZNO- SPOLECZNO- SPOLECZNO- SPOLECZNO-
-INSTYTUCJONALNE -POLITYCZNE -EKONOMICZNE -KULTUROWE

UST wtladza ustawodawcza NIK Najwyzsza Izba Kontroli

WYK wiladza wykonawcza CBA Centralne Biuro Antykorupcyjne

SAD sadownictwo POL partie polityczne

ADM administracja publiczna MED media

ORG organy $cigania NGO organizacje pozarzadowe

PKW Panstwowa Komisja Wyborcza BIZ biznes

RPO Rzecznik Praw Obywatelskich

niechetnie wiacza sie w inicjatywy majace na celu poprawe jakosci rzadzenia, zwiekszenie przej-
rzystosci zycia publicznego czy ograniczenie korupcji. Korupcja jest potepiana, jednoczes$nie jed-
nak przyzwolenie na nepotyzm i kumoterstwo wciaz jest powszechne, co gorsza za$§ - bywa
rozgrzeszane przez elity. Mozna tutaj wspomnie¢ na przyktad sytuacj¢ z 2008 roku, gdy si¢ oka-
zato, ze w strukturze Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego szybkie kariery robili krewni
i znajomi politykéw Polskiego Stronnictwa Ludowego. Waldemar Pawlak, 6wczesny wicepremier
i szef stronnictwa, usprawiedliwiat wtedy tego rodzaju praktyki, dowodzac, ze powinno cieszy¢
JKiedy dzieci wykazuja podobne zainteresowania i chcg i$¢ w $lady rodzicow”3.

3| Nie ma nic ztego w zatrudnianiu rodziny, ,Dziennik”, 8 kwietnia 2008 roku.
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Mobilizowaniu spoteczeristwa do podejmowania dzialaii na rzecz lepszej jakosci zycia pu-
blicznego i ograniczania korupcji nie sprzyjaja takze uwarunkowania kulturowe, w tym zwtasz-
cza niski poziom zaufania do instytucji publicznych, determinowany miedzy innymi czynnikami
historycznymi (gléwnie okresem rozbioréw i latami komunizmu, ktére nie sprzyjaly budowaniu
pozytywnego stosunku do panstwa). Wydaje sie, ze w tym wypadku mamy do czynienia z klin-
czem - niski poziom zaufania do organéw publicznych demotywuje je do polepszania relacji ze
spoteczenstwem lub, co gorsza, prowadzi do przesadnej kontroli (objawiajgcej sie mnozeniem
niekoniecznie efektywnych procedur i regulacji, na przyktad w sferze zamoéwien publicznych), co
z kolei blokuje wzrost zaufania do sektora publicznego. W rezultacie zostaje zablokowana mozli-
wos¢ ewoluowania instytucji publicznych w kierunku wiekszej otwartosci i sprawnego, bardziej
przyjaznego funkcjonowania.

Relatywnie najsilniejszych podstaw podejmowania dziatan ukierunkowanych na ogranicza-
nie korupcji, zwigkszanie przejrzystosci zycia publicznego i wdrazanie zasad dobrego rzadzenia
mozna poszukiwaé w obszarze gospodarki. W tej dziedzinie Polska, by¢ moze, nie osiagnela
spektakularnych sukceséw, zdotata jednak wypracowac stabilizacje. Sytuacja ekonomiczna spote-
czenstwa sukcesywnie sie poprawia. Rosnie poziom jakosci zycia, firmy prywatne dziatajg coraz
efektywniej. Sektor finanséw publicznych - co prawda powoli, ale jednak - jest reformowany.
W szeroko pojetym sektorze gospodarczym Korupcja oczywiscie nie zniknela, cho¢ sposéb funk-
cjonowania firm i polityka panstwa wydaja si¢ coraz bardziej racjonalne.

Podsumowujac, na poziomie podstawowym (lub na poziomie fundamentéw - founda-
tions, jesli postuzy¢ sie metaforg stosowana przez Transparency International) dla budowy sys-
temu przejrzystosci i rozwigzan antykorupcyjnych Polska ma nie najgorszy potencjat. JesteSmy
zdolni budowac lepsze, bardziej racjonalne, odporne na korupcje i nieprawidlowosci panstwo
i spoleczenistwo. Cho¢ na poziomie kulturowym tolerancja wobec zachowan korupcyjnych
wciaz jest zbyt silna, to na przyklad zrozumieliSmy juz, Ze chcac mie¢ silng gospodarke, musi-
my racjonalizowac i podnosi¢ poziom rzetelnos$ci zycia publicznego. Rzecz w tym (co pokazuja
szczegbtowe raporty), ze ten potencjal nie we wszystkich obszarach zycia publicznego jest

wykorzystywany.

NAJLEPIEJ | NAJGORZEJ OCENIANE INSTRUMENTY BUDOWY
SYSTEMU RZETELNOSCI ZYCIA PUBLICZNEGO

Podsumowujac ten - badz co badz rozbudowany — material, warto skupi¢ sie na obszarach, ktére
uzyskaly skrajnie przeciwne oceny. Zacznijmy od tych, ktére zostaly ocenione pozytywnie.

W catlym monitoringu najwiecej punktéw (88 na 100 mozliwych) uzyskata Najwyzsza Izba
Kontroli. Tak dobra ocena tej instytucji bierze sie przede wszystkim stad, ze mimo réznych za-
wirowan izba zachowuje jednak duza niezaleznos¢ i profesjonalizm dziatania - i tak jest réwniez
postrzegana. Najwyzsza Izba Kontroli uzyskata najwyzsza note wlasnie miedzy innymi ze wzgle-
du na dobra strukture wewnetrzna, dbalo$¢ o wlasciwe wykonywanie funkgji, do ktérych jest
delegowana, wysokie standardy pracy kontroleréw.

Co prawda pojawiaja sie pewne rozbieznosci miedzy tym, co jest zapisane w prawie
czy w kodeksie etyki obowigzujagcym pracownikéw Najwyzszej Izby Kontroli, a praktyka
(w raporcie odnotowano na przyklad brak przejrzystych zasad korzystania przez delegatu-
ry izby z majatku komunalnego, co prowadzito do pewnych nieprawidlowosci), w ogélnym
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rozrachunku jednak izba jest jedna z niewielu instytucji w Polsce, ktérej trudno co$ powaz-
nego zarzucié. A przy tym trudno réwniez przecenié, jak wazng odgrywa role w przeciwdzia-
taniu korupcji oraz dbatosci o przejrzystosc i uczciwos$é w zyciu publicznym. Ocene ogélnego
potencjatu Najwyzszej Izby Kontroli jako waznego elementu sieci instytucji przyczyniajacych
si¢ do poprawy zycia publicznego w Polsce obnizajg przede wszystkim takie czynniki, jak
niedostateczne zasoby finansowe, zmiany w przepisach regulujacych funkcjonowanie Naj-
wyzszej Izby Kontroli, ktére moga si¢ przyczyni¢ do ograniczenia jej niezaleznosci, i jednak
ograniczona zdolnos¢ do forsowania wiasnych zalecen czy rekomendacji wynikajgcych z pro-
wadzonych kontroli (w tym zakresie Najwyzsza Izba Kontroli w zasadzie moze jedynie ape-
lowa¢, przypominac i oczywiscie formutowac wnioski o $ciganie sprawcow nieprawidtowosci
do prokuratury).

Drugim najmocniejszym filarem rzetelnosci zycia publicznego w Polsce, jak wynika z prze-
prowadzonego monitoringu, jest Rzecznik Praw Obywatelskich. Podobnie jak w wypadku Najwyz-
szej Izby Kontroli, wzglednie wysoka ocena funkcjonowania tej instytucji wynika miedzy innymi
z niekwestionowanego prestizu, jakim si¢ ona cieszy. Wedtug kryteriéw, ktorymi si¢ postugiwano,
monitorujgc urzad rzecznika, wypadat on réwniez bardzo dobrze - gléwnie dzieki zachowaniu
wysokiego poziomu wewnetrznej transparentnosci dzialania, silnej pozycji rzecznika wobec in-
nych organéw wiadzy, niezaleznosci od biezacej sytuacji politycznej i profesjonalizmowi dzialania.
Dobry wynik Rzecznika Praw Obywatelskich wymaga jednak komentarza, poniewaz jest on przede
wszystkim rezultatem obiektywnych uwarunkowan decydujacych o formalnej sile tej instytucji.

Gdy jednak rozwazymy, jaka role odgrywa rzecznik w zakresie przeciwdziatania korupcji,
propagowania transparentnosci, umacniania wysokich standardéw zycia publicznego czy idei
dobrego rzadzenia, wowczas si¢ okaze, ze nie jest ona az tak duza. To z kolei wynika z tego, ze
dziatania rzecznika skupiaja si¢ przede wszystkim na osigganiu celéw zwigzanych z poprawg
w podstawowych obszarach praw obywatelskich, na przyklad ochronie podstawowych wolno-
Sci. Wsréd tych priorytetéw nie do korica zawierajg si¢ kwestie zwigzane z szeroko rozumiang
rzetelno$cig zycia publicznego, przeciwdziataniem korupcji czy prawem do dobrego rzadzenia.
Rzecznik poswigca zatem mniej uwagi takim sprawom, jak ograniczenia w zakresie dostepu do
informacji publicznej, kontrola konfliktu intereséw lub naruszanie kodekséw etycznych obowig-
zujacych w administracji publicznej. Zapewne tego rodzaju zagadnienia moglyby by¢ czesciej
podnoszone przez Rzecznika Praw Obywatelskich, na to jednak brakuje potencjalu instytucjonal-
nego (w tym przede wszystkim $rodkéw i zasobéw ludzkich), co zreszta jest jednym z czynnikéw
obnizajgcych oceng dzialalnosci rzecznika w zakresie poprawy rzetelnosci zycia publicznego.

Ujmujac rzecz w skrécie, w urzedzie Rzecznika Praw Obywatelskich tkwi ogromny poten-
cjat, ktory mogtby by¢ wykorzystany do poprawy funkcjonowania innych elementéw sktadajacych
sie na sie¢ instytucji, jakie maja najwigkszy wplyw na poziom rzetelnosci zycia publicznego w Pol-
sce - administracji publicznej, partii politycznych, organéw $cigania, organizacji pozarzadowych.
Nie jest on jednak w stanie zaangazowac sie w tego typu dzialania ze wzgledu na zasoby.

Omawiajac obszary, w ktorych okreslone instytucje najlepiej wykonuja funkcje zwigzane
z podnoszeniem rzetelnosci zycia publicznego, warto zwréci¢ uwage na — moze nie najlepszy,
ale relatywnie dobry - wynik, jaki uzyskaly partie polityczne. Rezultat ten moze dziwi¢, cho¢by
dlatego, ze politycy, zwtaszcza ci zasiadajacy w parlamencie, nie cieszg si¢ wysokim zaufaniem
spotecznym. W sondazach to oni (na zmiane ze stuzba zdrowia) sa oceniani jako najbardziej sko-
rumpowana grupa spoleczna. Mimo to, wedtug kryteriéw przyjetych na potrzeby monitoringu,
partie polityczne uzyskaty az 65 punktow.
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Nie dajmy sie jednak zwie$¢ tej dobrej ocenie. Partie zawdzieczaja ja przede wszystkim
wysoko ocenionej zdolnosci do autonomicznego dziatania, ktérej podstawa sa nie najgorsze prze-
pisy regulujace ich funkcjonowanie i mocne gwarancje niezalezno$ci dziatania. W obszarach rze-
telnosci, przejrzystosci dziatania i rozliczalno$ci ocena byta juz jednak znacznie nizsza (zwtaszcza
w sferze praktyki).

Polskie partie polityczne nie mogg by¢ zatem wzorem poprawnie dzialajacej instytuciji.
Takze ich rola jako osrodkéw inicjujgcych czy inspirujacych dzialania na rzecz poprawy jakosci
zycia publicznego nie moze by¢ oceniona zbyt wysoko. Analogicznie jak w wypadku Rzecznika
Praw Obywatelskich, nalezy stwierdzi¢, ze partie polityczne maja duzy potencjat i niezbedne in-
strumentarium, zeby méc dziata¢ na rzecz podwyzszenia poziomu rzetelnosci zycia publicznego
w Polsce. Nie sg one jednak wykorzystywane.

Tymczasem na drugim - negatywnym - koncu skali, wéréd najstabszych elementéw, na
ktérych docelowo powinien sie opiera¢ system rzetelnosci zycia publicznego w Polsce, odnaj-
dziemy biznes i organizacje pozarzadowe. Nie najlepiej wypadly takze wtadza wykonawcza
(rozumiana przede wszystkim jako rzad) i sektor publiczny (analizowany gléwnie przez pry-
zmat administracji centralnej). Wszystkie te instytucje oceniono w zakresie 51-60 punktow.
Sprébujmy przeanalizowa¢ te wyniki zbiorczo, wydaje sie bowiem, Ze maja one pewien wspdlny
mianownik.

Ot6z, z jednej strony, trzeci sektor i biznes, czyli dwa gtéwne obszary, w ktérych oddol-
nie i naturalnie powinna sie pojawia¢ potrzeba walki o lepsza jakos¢ zycia publicznego, cheé
kontrolowania wtadzy czy inicjatywy na rzecz poprawy funkcjonowania instytucji panstwa,
uzyskuja niska ocene. Dzieje sie tak gtéwnie dlatego, ze wlasnie w tych obszarach dziatania
na rzecz wiekszej rzetelnosci w zyciu publicznym sa rzadkie i malo efektywne.

W wypadku spoteczeristwa obywatelskiego jedng z przyczyn jest to, ze sami obywatele, na-
wet jesli sa $wiadomi probleméw spotecznych (miedzy innymi korupcji) czy wyrazaja w sondazach
niezadowolenie ze sposobu, w jaki funkcjonuje administracja, rzad lub inne instytucje, rzadko po-
dejmuja starania o zmianeg tej sytuacji, czego przejawem jest chocby niska frekwencja w wyborach.
Jako spoteczenstwo nie jesteSmy réwniez skorzy wspiera¢ (na przyktad przez filantropie) inicjatyw
organizacji pozarzadowych, ktére zajmuja si¢ problematyka walki z korupcja czy upowszechnia-
niem standardéw dobrego rzadzenia. Organizacje z kolei, biorgc pod uwage caly trzeci sektor, kon-
centrujg sie raczej na innych problemach - zajmujg sie realizacjg zadan publicznych (co, nawiasem
moéwigc, uzaleznia je od sektora publicznego i obniza ich potencjat jako osrodkéw nacisku na rzad
i politykoéw, aby ci zechcieli lepiej dba¢ o interes publiczny), ich gléwnym polem dziatania jest bo-
wiem $wiadczenie réznych ustug publicznych i prowadzenie dziatalnosci charytatywne;j.

Podmioty zajmujace si¢ dziatalnoscia straznicza czy innymi kwestiami zwigzanymi z po-
prawg jakosci zycia publicznego stanowig absolutny margines trzeciego sektora w Polsce. Krotko
mowigc, staba ocena w tym wymiarze wynika przede wszystkim z tego, ze obywatele - wsréd
nich ci, ktérzy dzialaja w trzecim sektorze - ogdlnie nie sa zbyt zainteresowani dzialaniami na
rzecz poprawy zycia publicznego (pomijajgc juz przy tym inne problemy, jak stabos¢ finansowg
organizacji pozarzadowych w Polsce).

Z podobnych powoddéw negatywng ocene w monitoringu uzyskat takze biznes. Poza nie-
sprzyjajacymi uwarunkowaniami dla swobodnej dziatalnosci firm, ktére czesto staja sie przy-
czyng naduzy¢, gléwnym czynnikiem wplywajacym na obnizenie tej oceny jest jednak niemal
catkowity brak inicjatyw zmierzajacych do ograniczania korupcji (zwlaszcza wewnatrz samego
sektora prywatnego), w ktére angazowalyby sie firmy lub organizacje przedsiebiorcow. Miedzy
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spoteczeristwem obywatelskim i sektorem prywatnym wystepuje takze co§ w rodzaju negatyw-
nego sprzezenia zwrotnego. Firmy prywatne bowiem nie s3 zbyt chetne do wspierania inicjatyw
obywatelskich zmierzajacych do ograniczania korupcji czy podnoszenia poziomu jakosci zycia
publicznego.

Jednoczesnie jednak staboscia cechujg si¢ rowniez dwa inne filary majgce wspiera¢ rzetel-
nos¢ zycia publicznego w Polsce - wladza wykonawcza i administracja publiczna. Problemem
w tym wypadku jest nie tylko zachowanie (zwtaszcza w wymiarze praktycznym) wysokich stan-
dardéw przejrzystosci i rozliczalnosci, ale przede wszystkim brak determinacji w dzialaniach na
rzecz poprawy funkcjonowania sektora publicznego, w tym zwtaszcza przeciwdziatania korupcji.
Przyktadem moze by¢ tutaj wciaz odwlekana reforma stanowienia prawa, zaktadajaca miedzy
innymi otwarcie proceséw decyzyjnych na obywateli. Inny przyklad to brak jakiejkolwiek strategii
antykorupcyjnej czy choc¢by krétkookresowego programu przeciwdziatania korupcji w okresie,
ktory byt objety monitoringiem®.

GLOWNE WYZWANIA | REKOMENDACJE

Mamy zatem do czynienia z sytuacjg, w ktorej gléwne osrodki ewentualnych inicjatyw, dziatan
i zmian, jakie moglyby sie przyczyni¢ do poprawy jakosci zycia publicznego w Polsce, osiagaja
w monitoringu stabe rezultaty. Co wiecej, ich negatywna ocena wynika albo z niskiego potencjalu
(jak w wypadku spoleczeristwa obywatelskiego czy administracji publicznej), albo z braku real-
nego zainteresowania kwestiami przejrzystosci, dobrego rzadzenia czy przeciwdziatania korupcji
(jak w wypadku biznesu czy, co gorsza, samego rzadu).

Oznacza to, ze w najblizszym czasie nie nalezy sie spodziewaé zadnych dalej idacych dzia-
tan, ktére miatyby pozytywny wplyw na poziom rzetelnosci zycia publicznego w Polsce. Nie ma
bowiem aktoréw spotecznych i instytucjonalnych, ktérzy takie istotne zmiany byliby w stanie
inicjowac i koordynowac ich wdrazanie. Ewentualnie, w najlepszym wypadku, nalezatoby sie spo-
dziewac punktowych reform dotyczacych konkretnych, waskich probleméw (na przyktad dopre-
cyzowania przepiséw ustawy o dostepie do informacji publiczne;j).

Na ten problem naklada sie jeszcze inne zjawisko, ktére wyraznie uwidacznia sie¢ w wy-
nikach przeprowadzonego monitoringu. Przeglad ocen wszystkich filaréw rzetelnosci pozwala
stwierdzi¢, ze mamy do czynienia ze znaczng dysproporcja migdzy wzglednie dobrymi ocenami
formalnych uwarunkowan, gwarantujacych do pewnego stopnia zachowanie wyzszych standar-
déw zycia publicznego, a praktyka. Ujmujac rzecz bardziej obrazowo - w zakresie budowania
uczciwego, rzetelnego, wolnego od korupcji paistwa mamy do czynienia z pewnym przerostem
formy nad trescia.

Na przyktad, z formalnoprawnego punktu widzenia, parlament prezentuje sie jako insty-
tucja o duzym wspdtczynniku rozliczalnosci. Obywatele majg zagwarantowany dostep do infor-
macji o pracach komisji sejmowych i senackich, postowie moga by¢ pociagani do odpowiedzial-
nosci, istniejg wewnetrzne struktury, ktére maja pewna jurysdykcje nad parlamentarzystami
naruszajacymi normy i standardy postepowania (na przyktad Komisja Etyki Poselskiej). Problem
w tym, ze w duzym stopniu instytucje te sa martwe. Postowie rzadko s3 pozbawiani immunitetu.

4] G. Makowski, Koniec walki z korupcjq, ,Newsweek”, 5 grudnia 2011 roku.
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W ostatnich dwudziestu latach zaledwie raz sie zdarzylo, zeby parlamentarzysta stanal przed
Trybunatem Stanu (cho¢ powoddéw znalazloby sie wiecej). Rozliczanie postéw z ich wyborczych
obietnic wtasciwie nie wystepuje. Przyklad parlamentu nie jest odosobniony. W innych analizo-
wanych obszarach rozbieznosci miedzy stanem formalnym a rzeczywistoscig wcale nie s3 mniej-
sze. Pewnym wyjatkiem od tej reguly niespodziewanie okazuje si¢ Centralne Biuro Antykorup-
cyjne, ktére - bedac dos¢ wasko wyspecjalizowanym organem $cigania, a przy tym tajng stuzba
specjalng - prowadzi wiele dziatan z zakresu edukacji publicznej. Robi to, nie majac przy tym do
dyspozycji ani specjalnych zasobéw, ani nawet odpowiednich podstaw prawnych.

Z opisu tego stanu rzeczy mozna wysnuc kilka wnioskéw. Po pierwsze, nie najgorszy wynik
Polski w omawianym monitoringu w duzym stopniu zawdzieczamy relatywnie dobremu pozio-
mowi formalnych gwarancji rzetelnosci zycia publicznego. Dysponujemy wieloma przydatnymi
rozwigzaniami prawnymi i instytucjami, z ktérych mozna korzysta¢, dazgc do poprawy przejrzy-
stosci czy wdrazania zasad dobrego rzadzenia. Problem polega na tym, ze to instrumentarium
w wielu wypadkach jest martwe lub wykorzystywane potowicznie. Krétko méwiac, dysponujemy
ramami systemu rzetelnosci zycia publicznego w Polsce, ale samego systemu nie ma, poniewaz
ramy te nie s3 w wystarczajacym stopniu wypelnione praktyka.

Po drugie, biorac pod uwage, ze gléwni aktorzy ewentualnej zmiany czy innowacji (spote-
czenstwo obywatelskie, biznes, administracja i rzad) nie przejawiaja wielkiego zaangazowania
i determinacji w kwestii dbalosci o wysokie standardy przejrzystosci, wdrazanie idei dobrego
rzadzenia czy przeciwdziatania korupcji, trzeba uzna¢, ze w Polsce jeszcze dtugo nie bedzie sp6j-
nego systemu rzetelnosci zycia publicznego. Kt6z bowiem, jesli nie spoteczenstwo, przedsiebior-
cy i sama wtadza, ma dba¢ o podtrzymywanie standardéw w zyciu publicznym? Osrodki te nie
wykazujg jednak duzego zaangazowania.

Mamy wiec do czynienia z sytuacja, w ktorej metaforyczny ,gmach rzetelnosci zycia pu-
blicznego” w Polsce ma, by¢ moze, catkiem dobrg konstrukgje, ale jest zbudowany na niepewnym
gruncie, a robotnicy, ktérzy mieli go ukoriczy¢, zamiast pracowac dalej, wolg i$¢ na piwo. Jakie
rekomendacje w zwigzku z tym sformutowac?

Konkretne zalecenia dotyczace budowania systemu rzetelnosci zycia publicznego w Polsce
przedstawiamy w poszczegélnych rozdziatach niniejszego opracowania. W zakresie tego podsu-
mowania wypada sformutowaé kilka wnioskéw natury ogoélnej, dotyczacych przede wszystkim
kwestii wdrazania i wzmacniania istniejacych rozwigzan instytucjonalnych:

« Monitoring ujawnia stabos¢ kluczowych filaréw rzetelnosci zycia publicznego w Polsce - or-
ganizacji pozarzadowych, biznesu, administracji publicznej i wladzy wykonawczej (rzadu).
W tych obszarach brakuje potencjatu i determinacji, ktore bytyby gwarancjg stabilnego budo-
wania, rozwijania i wzmacniania mechanizméw sprzyjajacych dobremu rzadzeniu oraz walce
z korupcja w przysztosci. Stad tez powinno si¢ przede wszystkim podja¢ wysitki ukierunkowa-
ne miedzy innymi na wzmacnianie dzialalnosci organizacji pozarzadowych specjalizujacych sie
w monitorowaniu wladzy (tak zwanych organizacji strazniczych) i aktywnym propagowaniu
standardéw dobrego rzadzenia (na przyktad think tankéw). Rzad powinien programowac¢ dzia-
fania ukierunkowane na podnoszenie jakosci zycia publicznego i przeciwdziatanie korupcji.
Jednoczesnie w sektorach pozarzadowym i prywatnym powinny sie pojawi¢ wewnetrzne, od-
dolne inicjatywy w tym obszarze. Dzi$, niestety, problemy te s3 traktowane jako marginalne
zaréwno przez biznes, jak i przez organizacje pozarzadowe.

o Wczesniejszy punkt koresponduje z oceng dwoéch kluczowych podstaw (foundations) wszyst-
kich dziatan zmierzajacych do poprawy rzetelnosci Zycia publicznego - uwarunkowan
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spolecznych i kulturowych. W obu tych wymiarach mozna zauwazy¢ wiele stabych punktéw,
w tym przede wszystkim niskie spoleczne zainteresowanie takimi kwestiami, jak przeciwdzia-
fanie korupcji czy dbatos¢ o zachowanie standardéw dobrego rzadzenia oraz wcigz wysoki po-
ziom tolerancji wobec zachowan niezgodnych z prawem lub watpliwych moralnie, mogacych
prowadzi¢ do powazniejszych naruszen (na przyktad wobec sytuacji konfliktu intereséw czy
nepotyzmu). Budowa systemu rzetelnosci zycia publicznego w tych obszarach wymaga uru-
chomienia i konsekwentnego prowadzenia dziatann informacyjnych i edukacyjnych - swoistej
profilaktyki. I cho¢ gtéwna odpowiedzialno$¢ w tym zakresie spoczywa na panistwie, to reali-
zacja takiego programu edukacyjnego wymaga wsparcia ze strony innych aktoréw, zwlaszcza
organizacji obywatelskich, medioéw i przedsiebiorstw.

W wigkszosci monitorowanych obszaréw istnieje zauwazalny rozdZwigk miedzy sfera regulacji
prawnych dotyczacych zachowania wysokich standardéw zycia publicznego a codzienng prak-
tyka. Krotko méwigc, obowiazujace przepisy czestokro¢ nie s3 wykonywane lub s3 naruszane.
Zmiana tego stanu rzeczy wymaga czasem doprecyzowania istniejacych regulacji prawnych,
czesciej jednak jest kwestig edukacji, informacji, propagowania i egzekucji sankcji (jesli w okre-
$lonych rozwigzaniach prawnych sg takie przewidziane). Odpowiedzialno$¢ za podejmowanie
dzialan w tym obszarze bedzie spoczywaé nie tylko na rzadzie, ale przede wszystkim na po-
szczegblnych instytucjach.

Realizacja dziatann zmierzajacych do rozwiagzania wyzej zarysowanych probleméw, jak i tych,
ktore zostaty bardziej szczegétowo opisane w odrebnych czesciach niniejszego raportu, wy-
maga jednak woli politycznej. Budowa krajowego systemu rzetelnosci publicznej, podnoszenie
standardéw zycia publicznego, przeciwdziatanie korupcji to ambitne wyzwania, ktére wymaga-
ja uruchomienia wieloletnich, horyzontalnych dziatan. Jedynie osrodki wladzy (przede wszyst-
kim parlament i rzad) sa w stanie podjac si¢ tego rodzaju wyzwania i je koordynowa¢. To z kolei
wymaga sformutowania i konsekwentnego prowadzenia spéjnej polityki panistwa w zakresie
wdrazania standardéw dobrego rzadzenia czy przeciwdziatania korupcji. W chwili sporzadza-
nia niniejszego raportu odpowiednie programy i strategie, ktére moglyby sta¢ sie podstawami
takiej polityki, istnialy jedynie na papierze®.

Pox: Strategia rozwoju kapitatu spotecznego, Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Warszawa 2011,
projekt z 10 wrzesnia 2011 roku; Strategia ,Sprawne Paristwo 2011-2020", Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji, Warszawa 2011, projekt z 6 kwietnia 2011 roku; Rzqgdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na
lata 2011-2016, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2011.






KORUPCJA W POLSCE

UWARUNKOWANIA KORUPCJI — RYS HISTORYCZNY

Korupcja w Polsce, tak jak w wiekszosci europejskich panstw dawnego bloku sowieckiego,
przez dtugi czas - zar6wno w okresie komunizmu, jak i po jego upadku w 1989 roku - miata
charakter endemiczny i systemowy!. W epoce komunizmu rézne formy korupcji - od prze-
kupstwa, ktérego uczestnikami w panstwie totalitarnym byli niemal wszyscy obywatele, az po
wyrafinowane formy klientelizmu, kumoterstwa i nepotyzmu siegajace najwyzszych kregéw
wladzy - byly nagminne. Jak wskazuja analizy historyczne, politologiczne i socjologiczne, ko-
rupcja dla paiistwa komunistycznego byla, z jednej strony, stanem permanentnym, z drugiej
za$ - elementem umozliwiajacym jego trwanie. Codzienne przejawy drobnej korupcji utatwiaty
przecietnemu Polakowi zdobycie niezbednych débr (chocby tak prozaicznych, jak papier toale-
towy). W okresie, gdy w Polsce Ludowej narastat kryzys ekonomiczny, na fundamencie korupcji
pojawit sie alternatywny wobec oficjalnego system wymiany débr i ustug (,drugi obieg” czy
»druga gospodarka”, jak charakteryzowat go Andrzej Rychard?). Stanowit on substytut niewy-
dolnej, centralnie planowanej gospodarki socjalistycznej. Sie¢ klientelistycznych wymian byta
rowniez alternatywa dla oficjalnych kanatéw awansu spotecznego, ktére byly niedrozne z po-
wodu skostnienia struktur partyjnych, oplatajacych sektor zaréwno administracji publiczne;j,
jak i gospodarki, uniemozliwiajgc co ambitniejszym jednostkom realizacje kariery w zgodzie
z obowigzujacymi oficjalnie zasadami.

Po 1989 roku korupcja nie stracita od razu charakteru systemowego, stata sie bowiem
problemem towarzyszacym procesom przemian gospodarczych (przede wszystkim prywaty-
zacji), wzbudzajac zrozumiate niezadowolenie spoleczenstwa. Wystarczy chocby wspomniec,
ze w 1992 roku w sondazu opinii spotecznej 86% respondentéw ocenito, ze korupcja jest pro-
blemem duzym lub bardzo duzym. Odsetek ten nie zmniejszyt sie ponizej 80% przez kolejne

1] Por: K. Kicinski, Korupcja a struktura spoteczna, [w:] Praca i uczciwosc, red. A. Pawelczyriska, Wydawnictwo Ar-
chidiecezji Warszawskiej, Warszawa 1992; G. Makowski, Korupcja jako problem spoteczny, Wydawnictwo ,Trio”,
Warszawa 2008.

2|  Por. A. Rychard, Wladza i interesy w gospodarce polskiej u progu lat osiemdziesigtych, Oficyna Naukowa, Warsza-
wa 1995.
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osiemnascie lat. Wbrew nastrojom i oczekiwaniom spoteczenstwa, przez ponad dekade od za-
inicjowania przemian systemowych polscy decydenci w zasadzie nie podejmowali cato$ciowych
wysitkow w celu ograniczenia problemu korupcji®.

WYKRES 1. ODSETEK RESPONDENTOW WYRAZAJACYCH OPINIE, ZE KORUPCJA W POLSCE
JEST PROBLEMEM ,,RACZEJ DUZYM” LUB ,,BARDZO DUZYM”
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie wynikéw sondazy Centrum Badania Opinii Spotecznej z lat 1991-2010.

Dopiero uruchomienie procesu akcesyjnego do Unii Europejskiej sktonito politykéw do
podjecia bardziej systematycznej walki z korupcja. W latach 1998-2005 przystosowano polskie
prawo do wymagan konwencji europejskich i migdzynarodowych, zaostrzono polityke karng wo-
bec przestepstw korupcyjnych, sankcjonujac przy okazji ich nowe kategorie (na przyktad prze-
kupstwo w sporcie zawodowym czy w sektorze prywatnym)?. W latach 2006-2007 rzad Prawa
i Sprawiedliwosci, Samoobrony i Ligi Polskich Rodzin zradykalizowat metody walki z korupcja,
czego przejawem bylo miedzy innymi powotanie do zycia w 2006 roku Centralnego Biura Anty-
korupcyjnego - stuzby specjalnej o szerokich kompetencjach.

W nastepnych latach zainteresowanie spoteczenistwa problemem korupcji nie bylo
juz tak znaczne, towarzyszyl temu réwniez pewien spadek zaangazowania rzadu w dziatania
antykorupcyjne.

3] Por: G. Makowski, Korupcja jako problem spoteczny, op. cit.; K. Frieske, Korupcja znana i nieznana, [w:] Polska, ale
jaka?, red. M. Jarosz, Oficyna Naukowa, Warszawa 2005.

4]  Por. C. Nowak, Dostosowanie prawa polskiego do instrumentéw migedzynarodowych dotyczqcych korupcji. Raport,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2004.
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PROFIL KORUPCJI W POLSCE

Mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze w czasie, w ktérym przygotowywano niniejszy raport, ko-
rupcja nie byta dla Polakéw tak palacym problemem spotecznym, jakim jawita sie jeszcze pod
koniec XX wieku. Co prawda w 2010 roku w sondazach opinii publicznej wcigz 87% responden-
tow stwierdzalo, ze korupcja jest problemem duzym lub bardzo duzym, ale inne dane i fakty
przemawiaja na rzecz tezy, ze zjawisko to stracilo na znaczeniu.

Na przyktad wskazania Indeksu Percepcji Korupcji (Corruption Perceptions Index, CPI)
Transparency International, obrazujace, w jakim stopniu korupcja jest postrzegana jako po-
wazny problem przez analitykéw ryzyka gospodarczego i przedsigbiorcéw, od 2005 roku suk-
cesywnie sie poprawiaty, aby osiagnaé w 2010 roku (rekordowg jak dotad) wartos¢ 5,3 punk-
tu. Cho¢ metodologia, w ramach ktoérej jest tworzony Indeks Percepcji Korupcji, nie pozwala
na analize jego zmian w czasie, to jednak punktowg poprawe wynikéw w tym rankingu in-
tepretowaliby$my jako oznake spadku zainteresowania korupcja w dos¢ istotnym segmencie
opinii spotecznej, jakim jest biznes. Decyzje przedsigbiorcéw i analitykéw gospodarczych sg
istotne, majg bowiem wptyw na sytuacje ekonomiczng kraju (na przyktad na poziom inwesty-
cji). Skoro wiec oni oceniaja ryzyko zwigzane z wystepowaniem Korupcji jako mniejsze, moze
to stanowi¢ kolejny argument, ze negatywny wplyw tego zjawiska na sytuacje kraju réwniez
sie zmniejsza.

Poniewaz ogélnie pomiar rzeczywistej skali korupcji jest niemozliwy - ze wzgledu na ogra-
niczenia narzedzi badawczych stosowanych w naukach spolecznych oraz na wieloaspektowosé¢
i ptynno$¢ definicyjng tego zjawiska® - trudno takze jednoznacznie okresli¢, jakie obszary zycia
spotecznego w Polsce s3 na ten problem narazone w najwiekszym stopniu. Gdyby opierac sie
na sondazach opinii spolecznej, woéwczas nalezatoby uznaé, ze korupcja w Polsce w 2010 roku
w najwiekszym stopniu dotyczyta politykéw (szczebla zaréwno krajowego, jak i lokalnego), stuz-
by zdrowia i lokalnej administracji publicznej, z sondazu Centrum Badania Opinii Spotecznej
z 2010 roku wynika bowiem, ze — w opinii Polakéw - to wlasnie te sfery zycia publicznego sa naj-
bardziej podatne na korupcje®. Opinia spoteczna operuje jednak w duzym stopniu stereotypami.
Korupcja jako pojecie jest czesto nie tyle odnoszone do konkretnych zachowan - tapéwkarstwa
lub wszelkiego rodzaju kumoterstwa, ile stosowane jako potoczna miara jakosci wtadzy (albo
- ogo6lnie - zycia publicznego in extenso).

Tradycyjnie réwniez rzeczywista stycznos$¢ przecietnego obywatela z sytuacjami korupcji
jest rzadsza, niz mozna by wnosi¢ z danych o tym, jak negatywnie o skali korupcji w Polsce
wypowiadajg si¢ respondenci w sondazach. Na przyklad w badaniu Centrum Badania Opinii Spo-
tecznej i Fundacji im. Stefana Batorego z 2009 roku zaledwie 9% Polakéw przyznalo, ze w okresie
ostatnich trzech, czterech lat bylo zmuszonych wreczy¢ tapéwke, czyli brato udzial w najbardziej
pospolitej formie korupcji’. I cho¢ nalezy przyjaé, ze odsetek ten jest zanizony, to pozostaje on
w wyraznym kontrascie z danymi obrazujacymi nastréj, jaki cechuje polska opinie spoteczna

5| G. Makowski, Korupcja jako problem spoteczny, op. cit.; Measuring Corruption, red. Ch. Sampford, A. Shacklock,
E Galtung, C. Connors, Ashgate, London 2006.

6] K. Kowalczuk, Opinia publiczna o korupcji i lobbingu w Polsce. Komunikat z badari, Centrum Badania Opinii Spo-
tecznej, Warszawa 2010.

7] R.Boguszewski, Korupcyjne doswiadczenia Polakéw oraz ich stosunek do tapownictwa. Komunikat z badan, Cen-
trum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa 2009.
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w zwiagzku z korupcja. Ogoélnie rzecz biorac, jesliby opiera¢ sie wytacznie na danych sondazo-
wych, to nalezaloby stwierdzi¢, ze korupcja w Polsce nie jest ani tak powaznym problemem, jak
mogtoby sie wydawad, ale réwniez nie az tak znikomym.

Korupcja w Swietle statystyk przestepczosci

Réwniez przeglad oficjalnych danych dotyczacych przestepczosci pokazuje, ze korupcja nie zmie-
nia sie dynamicznie i nie wykazuje zadnych specyficznych cech. Statystyki kryminalne majg wiele
wad, niemniej jednak nie mozna ich ignorowa¢, poszukujac odpowiedzi na pytanie o charakter
korupcji czy polityki antykorupcyjnej®.

W tym miejscu wspomnijmy jedynie, ze wedlug wyliczeri Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego, ktére od momentu swojego powstania corocznie przygotowuje opracowania statystyk
przestepczosci, w 2010 roku zarejestrowano 13 938 przestepstw korupcyjnych (rok wczesniej
bylo 11 726 rejestracji), glownie przekupstwa, platnej protekcji i r6znych naduzy¢ funkgji pu-
blicznych®. Jednoczesnie, opierajgc sie na danych policyjnych, Centralne Biuro Antykorupcyjne
wyliczyto, ze - z punktu widzenia finanséw publicznych - skutki finansowe najczesciej wystepu-
jacych (ujawnionych przez organy $cigania) przestepstw korupcyjnych w 2010 roku przekroczyty
11 milionéw ztotych. Brakuje jednak danych pozwalajacych na glebszg analize tego zagadnienia.

Wzrost liczby rejestrowanych przestepstw nie musi jednoczesnie Swiadczy¢ o zwieksza-
jacej sie czestotliwosci wystepowania samej korupcji. Ogélna liczba przestepstw korupcyjnych
stanowi zaledwie promil wszystkich rodzajow przestepstw ujawnianych co roku przez organy
Scigania. Nie jest to wiec gtéwne Zrédio zagrozenia bezpieczeristwa publicznego w Polsce. Po-
nadto przyrost liczby stwierdzonych przestepstw korupcyjnych moze §wiadczy¢ nie tyle o zwigk-
szajacym sie zagrozeniu korupcja, ile o wigkszej skutecznosci organéw Scigania w wykrywaniu
tego rodzaju wystepkéw. Trzeba jednak przy tym zastrzec, ze zestawienie statystyk policyjnych
i sgdowych pokazuje, ze mniej wiecej jedna trzecia wykrytych spraw ma szanse zakonczy¢ sie
wyrokiem skazujacym!!. To z kolei moze $wiadczy¢ o niesprawnosci zaréwno aparatu sagdowego,
jak i samych organéw $ciagania, ktére by¢ moze nie sg zdolne do nalezytego udokumentowania
stwierdzanych przestepstw.

Samo Centralne Biuro Antykorupcyjne, specjalizujace si¢ w najci¢zszych przejawach ko-
rupcji, zarejestrowato 250 réznego rodzaju przestepstw tego rodzaju. Wedlug raportu za
2010 rok, Centralne Biuro Antykorupcyjne prowadzilo najwigcej spraw w obszarach zwigzanych

8] Omawiajac tego rodzaju dane, trzeba jednak zastrzec, ze statystyki kryminalne cechuje wiele niedostatkow
- przede wszystkim niemozliwa do oszacowania réznica miedzy przestepstwami rejestrowanymi a tymi, ktére
rzeczywiscie popetniono (,ciemna liczba”), oraz brak dbatosci o rejestracje i przetwarzanie tych danych, ktére
w wypadku przestepczosci korupcyjnej (trudnej do wykrycia i udowodnienia) narastaja podwdjnie. Nie mozna
na ich podstawie wywodzi¢ daleko idacych sadéw na temat skali czy charakteru korupcji. Por. M. Dudkiewicz,
G. Makowski, MoZliwosci oszacowania i prezentacji skali zagrozenia korupcjq na podstawie statystyk przestgpczo-
Sci, Warszawa 2011 [mps].

9|  Mapa korupcji w Polsce. Stan korupcji w Polsce w 2010 r., Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2011.

10| Szacunki te trzeba jednak traktowac z duzg ostroznoscia, opieraja sie one bowiem wylgcznie na kalkulacji kosz-
téw przestepstw ujawnionych przez organy Scigania. W rzeczywistosci skala przestepczosci korupcyjnej jest
zapewne wieksza, podobnie jak wynikajace z tego faktu obcigzenia (W wymiarze nie tylko publicznym, ale takze
prywatnym).

11| Mapa korupcji w Polsce. Stan korupcji w Polsce na podstawie danych statystycznych przekazanych przez stuzby
i organy paristwowe za lata 2004-2009, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2011.
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z funkcjonowaniem terenowej administracji rzadowej, w sektorze gospodarczym (biorac pod
uwage firmy zaréwno prywatne, jak i pafistwowe) oraz w stuzbie zdrowia i przemysle farma-
ceutycznym. Na podstawie dziatan prowadzonych przez Centralne Biuro Antykorupcyjne trudno
jednak wyrokowaé¢ o ogdélnym charakterze korupcji w Polsce i oceni¢ definitywnie, ze wtasnie
w tych sektorach zjawisko to jest najgroZniejsze.

Badania migdzynarodowe a charakter korupcji w Polsce

Badania i analizy przygotowywane przez organizacje miedzynarodowe, oceniajgce Polske ze
wzgledu na zagrozenie korupcja i pod katem wdrazania miedzynarodowych standardéw w za-
kresie walki z tym problemem, dostarczaja argumentéw na rzecz tezy o stabilizacji poziomu
zagrozenia korupcja i wiekszej dojrzatosci dziatani antykorupcyjnych. Nie sposéb oméwi¢ tutaj
dokladnie wszystkich istniejacych zrédel, warto jednak przywota¢ wyniki najczesciej cytowanych
indeksow i sondazy.

Na przykltad wedlug sondazu opinii spotecznej Global Corruption Barometer (wykony-
wanego cyklicznie przez Instytut Gallupa na zlecenie Transparency International w Berlinie),
w 2010 roku 15% Polakéw przyznato, ze w ostatnim roku zaplacito tapéwke, korzystajac z ustug
instytucji publicznej wymienionej w kwestionariuszu (na przyktad sadu, placéwki edukacyjnej
czy opieki zdrowotnej)'?. Za najbardziej skorumpowang instytucje zycia publicznego tradycyjnie
uznano partie polityczne (ktére tylko od czasu do czasu zamieniajg w tym negatywnym rankingu
miejsce lidera z administracja publiczng). Z kolei dzialania rzagdu w walce z problemem korupcji
zostaly przez wiekszos$¢ (57%) respondentoéw ocenione jako nieefektywne. Wynik ten specjalnie
nie dziwi, zwazywszy, ze Polakéw cechuje ogélnie dos$¢ niski poziom zaufania do wladzy (na
przyktad w sondazu Centrum Badania Opinii Spotecznej z 2010 roku 60% respondentéw deklaro-
wato zaufanie do rzadu, 55% - do samorzadu, 47% - og6lnie do administracji publicznej') i brak
wiary w to, ze jest ona w stanie sprawnie zrealizowa¢ jakakolwiek polityke publiczng (ponownie
dane Centrum Badania Opinii Spolecznej wskazuja, ze 46% dorostych Polakéw Zle ocenia dziata-
nia rzadu w zakresie walki z korupcja)'. Rezultaty sondazu Transparency International ogélnie
pokrywaja sie z wynikami badan krajowych i sklaniajg do stwierdzenia, ze korupcja w Polsce, tak
jak w innych krajach, pozostaje problemem. Niemniej jednak, bioragc pod uwage szerszy wymiar
tego zjawiska, zagrozenie dla stabilnosci politycznej, gospodarki czy rzadéw prawa nie jest z jego
strony szczeg6lnie duze.

Jeszcze jeden argument przemawiajacy za tezg o stabilizacji poziomu zagrozenia korupcja
plynie z badania Global Integrity Index (GI)®. Ostatnia edycja tego indeksu zostata wykonana na
przetomie 2009 i 2010 roku. Global Integrity Index sklada sie z kilkudziesieciu wskaznikéw, we-

12| J. Riafio, E Heinrich, R. Hodess, Global Corruption Barometer 2010, Transparency International - Berlin, Berlin
2010. Na marginesie warto doda¢, ze wynik z 2010 roku jest o tyle zaskakujacy, ze warto$¢ podobnego wskaznika,
ale z danych Centrum Badania Opinii Spolecznej, wyniosta 9%, z kolei w Barometrze Korupcji Transparency In-
ternational z 2009 roku tylko 5% Polakéw przyznato sie do wreczenia fapéwki. Réznice te kazg sie zastanowic,
czy w ktéryms z przytoczonych badan nie popetniono btedu.

13| K. Kowalczuk, Opinia publiczna o korupcji i lobbingu w Polsce, op. cit.
14| R. Boguszewski, Zaufanie spoteczne. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa 2010.

15| Raport w wersji online jest publikowany na stronie internetowej http://www.globalintegrity.org. Trzeba przy tym
zastrzec, ze autor niniejszego opracowania byt gléwnym ekspertem podczas realizacji monitoringu z 2010 roku.
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dtug ktoérych (na skali od 0 do 100) jest oceniana zdolno$¢ danego kraju do zapobiegania i ogra-
niczania korupcji (wskazniki te obejmuja miedzy innymi kondycje organizacji obywatelskich zaj-
mujacych sie korupcja, uczciwo$¢ wyboréw, zabezpieczenia pracownikéw instytucji publicznych
przed konfliktem intereséw, funkcjonowanie organéw Sciggania). Ogélna ocena Polski pod katem
tych kryteriéw wyniosla prawie 80 punktéw na 100 mozliwych do uzyskania (tylko 8 punktéw
mniej niz w pomiarze z 2008 roku), przy czym relatywnie najgorzej oceniono na przyklad ramy
prawne zabezpieczajace funkcjonariuszy publicznych przed popadaniem w konflikt intereséw,
przejrzysto$¢ funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci czy nadzoér na przedsigbiorstwami pan-
stwowymi. Ogdlnie jednak Polska zostata umieszczona wsréd panstw ocenianych dobrze w za-
kresie integralnosci i przejrzystosci zycia publicznego - znalazla si¢ w pierwszej dwudziestce
krajéw, wyprzedzajac na przyktad Francje i Wiochy czy bliskie nam Czechy lub Wegry.

Idac jednak w $lad za sformulowang wyzej diagnozg, przyjrzyjmy si¢ jeszcze syntetycznym
wskaznikom, ktére obrazuja zagrozenie korupcjg i wskazujg posrednio na efektywnos¢ polityki
antykorupcyjnej (takim jak Business Enterprise Environment Survey, Bertelsmann Transforma-
tion Index czy World Economic Forum Global Competitiveness Survey), ktére sa zbiorczo anali-
zowane przez badaczy i przedstawiane w formie ogélnych wskaznikéw - Worldwide Governance
Indicators (WGI). Cho¢ wspomniane Zrédta danych majg wiele wad i czestokro¢ na ich podstawie
wysuwa si¢ zbyt daleko idace wnioski, to jednak ich zestawienie pokazuje pewne charakterystycz-
ne rysy zaréwno Korupcji, jak i polityki antykorupcyjnej®.

Wsr6d wskaznikéw Worldwide Governance Indicators sa dwa bezposrednio zwigzane z in-
teresujacym nas zagadnieniem. Pierwszy - ,rzady prawa” - opisuje percepcje tego, w jakim stop-
niu w danym spoteczenistwie sg przestrzegane podstawowe reguly postepowania (szczegélnie
prawa wlasnosci, swoboda wypowiedzi, ocena skutecznosci egzekwowania praw przez organy
$cigania i sady). Drugi, nazwany przez ekspertéw Banku Swiatowego ,kontrolg korupciji’, jest
miarg percepcji spotecznej tego, w jakim stopniu wladza publiczna w danym panstwie jest nad-
uzywana lub wykorzystywana do osiggania partykularnych intereséw. Oba te wskazniki przyjmu-
ja wartosci od 0 do 100 (stan najbardziej pozadany). Pokazuja one, ze ogélnie — mimo réznych
zawirowan i zmian, jakie nastgpity w Polsce miedzy 1996 a 2010 rokiem - sytuacja pod wzgledem
przestrzegania prawa i kontroli korupcji wlasciwie si¢ nie zmienita.

16] Wskazniki wraz z narzedziami umozliwiajacymi ich podstawowa analize - por. http://info.worldbank.org/gover-
nance/wgi/index.asp dostep: 29 pazdziernika 2011 roku. Opis metodologii agregacji wskaznikéw wraz z zale-
ceniami do ich interpretacji - por. D. Kaufmann, A. Kraay, M. Mastruzzi, The Worldwide Governance Indicators:
Methodology and Analytical Issues - http://www.brookings.edu/~/media/Files/rc/reports/2010/09_wgi_kauf-
mann/09_wgi_kaufmann.pdf dostep: 29 pazdziernika 2011 roku. Najlepiej znana krytyczna analiza wskaznikéw
- por. Ch. Arndt, Ch. Oman, Uses and Abuses of Governance Indicators, Organisation for Economic Co-operation
and Development, Paris 2006.
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WYKRES 2. ZESTAWIENIE WARTOSCI WSKAZNIKOW WORLDWIDE GOVERNANCE INDICATORS
»RZADY PRAWA” | ,,KONTROLA KORUPCJI” DLA POLSKI
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych Worldwide Governance Indicators z lat 1996-2010.

Osiagajac w wypadku Polski wartos¢ 60-70 punktéw (z uwzglednieniem ewentualnych
odchylen zwigzanych z mozliwymi btedami pomiaru), oba wspomniane wskazniki sktaniaja do
wydania umiarkowanie, ale jednak dobrej oceny poziomu zagrozenia korupcja (w miare niski)
i mozliwosci przeciwdzialania temu problemowi (W miare wysokie). Co interesujace, w okresie
od 1996 do 2010 roku wartosci tych wskaznikéw zmienialy si¢ nieznacznie.

Wynik ten mozna interpretowac na wiele sposobéw, cho¢ oglad przywotanych danych skfa-
nia do co najmniej dwdch gltéwnych wnioskéw. Po pierwsze, skoro Polska osigga gérne granice
skali, to sytuacja nie jest najgorsza. Po drugie, ocena notowan Polski jest jednak zbyt zanizona.
Oba wskazniki, wedlug powyzszego zestawienia, w 2010 roku uzyskaly prawie identyczng war-
to$¢ co w 1996 roku. Mimo to kazdy, kto glebiej analizuje zagadnienia korupcji i polityki antyko-
rupcyjnej, nie moglby si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem, ze w 2010 roku skala nieprawidtowosci korup-
cyjnych czy stopienh zabezpieczen przed nimi jest taki sam jak w 1996 roku. Wiecej argumentow
przemawia bowiem za tym, ze korupcja jest jednak lepiej kontrolowana w 2010 roku niz czter-
nascie lat wczesniej. Chocby dlatego, ze zaostrzono przepisy karne (w 1997 roku wprowadzono
miedzy innymi nowy kodeks karny, a w 2003 roku poddano go glebokiej nowelizacji wtasnie
pod katem przeciwdziatania korupcji'’), usprawniono funkcjonowanie administracji publicznej
czy stworzono nowe, wyspecjalizowane instytucje do walki z korupcja (na przyktad Centralne

17| Dz.U.z 1997 r, Nr 88, poz. 553 ze zm.
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Biuro Antykorupcyjne)*®. Dzialania te i liczne inne zmiany musiaty przynie$¢ pozytywne skutki®.
Dane Banku Swiatowego s3 najwyrazniej zbyt czute na bledy percepcji opinii spotecznej, ta za$
w wypadku Polski od zawsze ma tendencje do nadmiernie negatywnego oceniania kondycji zycia
publicznego i dziatann wtadz.

Argumenty na poparcie tezy o bledzie percepcji mozemy zresztg znalez¢é w samych wskaz-
nikach Banku Swiatowego. Zwré¢émy uwage zwtaszcza na wskaznik ,kontrola korupcji”. Jego
warto$¢ spadfa w 2003 roku - zapewne pod wplywem ,afery Rywina”® z 2002 roku, w kté-
r3 byl zamieszany éwczesny rzad. W kolejnych dwdch latach wskaznik ten utrzymywat sie na
poziomie okolo 60 punktéw, nie zmieniajac sie w ogble, mimo ze w tym czasie wprowadzono
w Polsce ogromna liczbe rozwigzan antykorupcyjnych, ktére musiaty by¢ wdrozone, aby sprosta¢
wymaganiom wejscia do Unii Europejskiej (co nastapito w 2004 roku). Nie wzrést takze w latach
2005-2006, cho¢ rzad Prawa i Sprawiedliwosci zaostrzyt w tym czasie walke z korupcja i powolat
do zycia Centralne Biuro Antykorupcyjne. Zaczal jednak przejawia¢ tendencje wzrostowe dopiero
w 2007 roku, gdy do wtadzy doszed! rzad Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludo-
wego, ktéry, méwigc oglednie, nie uczynit ze zwalczania korupcji priorytetu, cho¢ zdotat unikna¢
wiekszych skandali korupcyjnych, a dyskurs o tym zjawisku zepchnat na dalszy plan. Wskazniki
Worldwide Governance Indicators nie tylko wiec obrazuja stabilng sytuacje Polski w zakresie zja-
wiska korupcji, ale sa takze znakomitg ilustracja tego, jak dalece ocena zagrozenia korupcjg czy
jakosci polityki antykorupcyjnej moze by¢ zalezna od charakteru debaty publicznej, modelowanej
przeciez w duzym stopniu przez interakcje politykow i mediéw.

PODSUMOWANIE

Z danych dostepnych w czasie przygotowywania niniejszego raportu wynika, ze brakuje prze-
stanek, ktére pokazywatyby wyraziste zmiany dynamiki korupcji w Polsce lub potwierdzalyby
szczegllny charakter tego zjawiska - na przyktad konkretny obszar (czy konkretne obszary)
zycia publicznego wyjatkowo mocno narazony na ten problem. W tym okresie odnotowano nie-
zbyt liczne, ale glosne wypadki korupcji wyborczej, ktére ujawniono w okresie poprzedzajgcym
realizacje monitoringu National Integrity System (na przyklad podczas wyboréw samorzadowych
w 2009 roku doszto do kupowania gtoséw w Walbrzychu), a takze przestepstwa w sporcie zawo-
dowym (przede wszystkim w pitce noznej), gdy odkryto korupcje na duza skale (byta to jednak
kontynuacja dziataii podejmowanych juz kilka lat wczesniej). Z kolei na przetomie 2009 i 2010 roku
wybuchla ,afera hazardowa”, w ktorej kilku prominentnych politykéw Platformy Obywatelskiej
miato ulega¢ nielegalnemu lobbingowi ze strony przedsiebiorcéw branzy gier losowych, nikt jed-
nak nie zostal w tej sprawie prawomocnie skazany, a postepowanie prokuratorskie umorzono.

18] Dz.U.z 2003 r, Nr 111, poz. 1061; Dz.U. z 2006 r, Nr 104, poz. 708.
19| Por K. Gadowska, National and international anti-corruption efforts: the case of Poland, ,Global Crime” 2010, nr 11.

20| Przypomnijmy jedynie, ze ,afera Rywina” to potoczne okreslenie jednego z najgtosniejszych skandali korupcyj-
nych z lat 2002-2005. Znany producent filmowy Lew Rywin, powotujac sie na wptywy w rzadzacym woéwczas So-
juszu Lewicy Demokratycznej, zaoferowat szefom spotki Agora (jednego z najwigkszych prywatnych wydawcow
w Polsce), ze wplynie na korzystny ksztatt przepiséw tak zwanej ustawy medialnej w zamian za wielomilionowa
fapéwke. Nigdy nie potwierdzono, czy Lew Rywin dziatat sam i czy rzeczywiscie bezposredni udziat w sprawie
mieli 6wczesni liderzy lewicy.
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Trudno zatem na tej podstawie wywodzi¢, ze specyfika korupcji w Polsce jest jej skoncentrowa-
nie na najwyzszych szczeblach wladzy. Wszystkie wspomniane gto$ne sprawy korupcyjne - ze
wzgledu na swoéj niecodzienny charakter - skupity na dtuzej lub krécej uwage opinii spoteczne;j,
ale poza nimi w analizowanym okresie brak szczegdlnych przejawéw tego zjawiska.

Nie wynika z tego oczywiscie, ze korupcja znikneta z zycia publicznego w Polsce lub stala
sie problemem zupelnie marginalnym. Niemniej jednak nalezatoby przyjac, ze - tak jak w wypad-
ku wigkszosci krajow (na co wskazuja miedzynarodowe analizy) - w Polsce najczesciej przybiera
ona typowe formy, dotyczy bowiem przede wszystkim trwajacych wcigz proceséw prywatyzacyj-
nych, procedur przyznawania réznych koncesji lub zezwolen, zaméwien publicznych, gospodaro-
wania majatkiem publicznym i drobniejszej korupcji wystepujacej w relacjach miedzy obywatela-
mi a r6znymi instytucjami publicznymi (publiczng stuzbg zdrowia, instytucjami samorzadowymi,
policja), z czym takze do pewnego stopnia koresponduja przywotane wczesniej statystyki prze-
stepczosci. Jest to jednocze$nie problem w duzym stopniu kontrolowany i ,zarzadzany”, dzieki
dostepnym instrumentom prawnym i instytucjonalnym. Nowe rozwigzania czy zmiany w niekto-
rych obszarach zycia publicznego s3 z punktu widzenia walki z korupcja oczywiscie pozadane (na
co zreszta wskazuje niniejszy raport), samo zjawisko nie jest juz jednak problemem zagrazajacym
stabilno$ci panstwa czy gospodarki.

Cho¢ brakuje ,twardych danych”, za pomoca ktérych mozna byloby opisa¢ skale tego zja-
wiska, to jednak mozna zaryzykowaé teze, ze stopniowy wzrost sprawnosci aparatu panstwa,
konieczno$¢ dostosowania prawa do standardéw migdzynarodowych, proces integracji z Unig
Europejska oraz wiele innych czynnikéw wplywajacych pozytywnie na modernizacje kraju mu-
sialo takze zwiekszy¢ mozliwosci przeciwdziatania korupcji i mniej lub bardziej bezposrednio
przyczyni¢ sie do ograniczenia ryzyka zwigzanego z wystepowaniem tego problemu. Standardy
przejrzystosci i kultura zycia publicznego w Polsce oraz system zabezpieczen przed korupcja i in-
nymi pokrewnymi nieprawidtowosciami zapewne moga i powinny by¢ lepsze (o kilku kierunkach
dzialan piszemy w innych czesciach niniejszego raportu), przez co walka z korupcja bytaby bar-
dziej skuteczna. Polska z pewnoscig nie osiagnela jeszcze poziomu krajéw skandynawskich czy
panstw zachodnich, z ktérych wigkszo$¢ radzi sobie lepiej z tym problemem. Korupcja w Polsce
nie stanowi juz jednak tak powaznego zagrozenia, jakim byla jeszcze w latach dziewieédziesia-
tych XX wieku, kiedy wciaz miala charakter endemiczny i systemowy, odziedziczony po okresie
komunizmu.
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UWARUNKOWANIA
POLITYCZNO-INSTYTUCJONALNE

Czy instytucje polityczne realizuja ide¢ systemu rzetelnosci zycia publicznego w Polsce?
OCENA: 75

W okresie posttransformacyjnym polska scena polityczna przeszta droge od systemu autorytar-
nego z partig dominujaca i jej satelitami, przez rozdrobnienie i czgste wahania instytucjonalne
systemu partyjnego w latach dziewigédziesigtych XX wieku (szczegélnie dotyczy to tej jego cze-
$ci, ktéra wywodzila si¢ z dawnej opozycji antykomunistycznej, w zwiazku z tym nie miala stabil-
nego zaplecza finansowo-infrastrukturalnego), po stabilizacje ukladu politycznego w pierwszej
dekadzie XXI wieku. Ustabilizowanie sceny politycznej, pejoratywnie okreslane przez niektérych
ekspertéw i publicystéow jako jej zabetonowanie, jest czesto wigzane z wprowadzeniem syste-
mu finansowania partii politycznych z budzetu panstwa. Charakterystyczny dla polskiej poli-
tyki jest wysoki stopien braku zaufania do niej i wyalienowanie obywateli, ktérych duza czesé¢
odrzuca jej ksztalt. Podstawowym wyznacznikiem takiego stanu rzeczy jest tradycyjnie bardzo
niska frekwencja wyborcza, wynoszaca od 40 do 55% w wyborach parlamentarnych (w latach
1991-2011)". Stopien demokratyzacji zycia wewnatrzpartyjnego réwniez pozostawia wiele do
zyczenia. Struktura partii sprzyja raczej tworzeniu ukladéw klientelistycznych niz dyskusjom,
ktoére pozwalaja wprowadzaé¢ nowe pomysty programowe. Odrzucenie polityki przez obywateli
moze miec réwniez te przyczyne, ze polskie partie nie sa masowe i trudno méwié o ich realnych
wieziach ze spoleczeristwem.

Z badanh Centrum Badania Opinii Spotecznej wynika, ze oceny funkcjonowania demokracji
w Polsce s3 najczesciej negatywne. Deklaracje badanych w 2011 roku wskazuja, ze ponad dwie
piate (43%) Polakéw dobrze ocenia funkcjonowanie demokracji w kraju, ale polowa (50%) jest
przeciwnego zdania. W minionych kilku latach rozklad tych opinii byl niezmienny?. Z kolei od-
setek 0séb uznajacych, ze demokracja ma przewage nad innymi formami rzadéw, jest w Polsce
od lat stabilny, siegajac okoto 60-70%?3. Z drugiej jednak strony, wzrést niedawno odsetek oséb

1| Dane na temat Polski prezentowane przez International Institute for Democracy and Electoral Assistance - por.
http://www.idea.int/vt, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

2|  Postawy wobec demokracji, jej rozumienie i oceny. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spotecznej, War-
szawa, maj 2010 roku, s. 3.

3| Ibidem,s. 5.
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uznajacych, ze w niektdérych okolicznosciach ustréj niedemokratyczny moze by¢ bardziej poza-
dany niz demokracja. W ostatnim badaniu Centrum Badania Opinii Spotecznej wynidst on 43%,
podczas gdy w poprzednich latach oscylowal w granicach 35%*. W badaniu z 2010 roku wyzszy
niz w poprzednich latach jest takze odsetek respondentéw, ktérzy twierdza, ze dla takich oséb,
jak one, w gruncie rzeczy nie ma réznicy, czy system jest demokratyczny, czy tez nie. Taka opinie
podziela 41% Polakéw®.

Dziatalnos¢ takich instytucji, jak Sejm i Senat, jest od lat oceniana negatywnie. W $wietle
ostatnich badan dobrg ocene izbie nizszej parlamentu wystawia blisko 20% Polakéw (z1g - ponad
60%), a izbie wyzszej — niecate 30% (zta - okoto 50%). Lepiej wypada w tym rankingu Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej, ktérego dziatalnos¢ dobrze ocenia regularnie okoto 50-60% Polakowe®.
Rzad, Sejm i Senat oraz partie polityczne to takze instytucje, ktére cieszg sie najmniejszym zaufa-
niem spotecznym. Partiom politycznym ufa jedynie 14% Polakéw, organom wtadzy ustawodaw-
czej - 21% respondentéw, rzadowi zas - tylko 30% badanych’.

Polityka jest takze uznawana za sfere najbardziej przesigknieta korupcja. Az 60% 0s6b po-
strzega ja jako w znacznym stopniu skorumpowana®. Z kolei 72% badanych uwaza, ze urzednicy
i politycy sa podatni na uleganie naciskom biznesu, firm, grup zawodowych lub spotecznych przy
zatatwianiu kontraktéw i zaméwien rzadowych w zamian za wilasne korzysci®, a 59% responden-
tow sadzi, ze przekupujac parlamentarzystow lub innych politykéw, mozna spowodowa¢ uchwa-
lenie ustawy albo zmiane prawa®.

Instytucje polityczne w Polsce sg dos¢ stabilne, co pokazaty wydarzenia po katastrofie smo-
leniskiej 10 kwietnia 2010 roku, gdy mimo $mierci kilkudziesieciu os6b zajmujacych wysokie sta-
nowiska panstwowe udato sie zapobiec kryzysowi zwigzanemu z wylanianiem ich nastepcéw. Nie
mozna si¢ jednak zgodzi¢ ze stwierdzeniem, ze ksztatt tych instytucji zapewnia wysoka przejrzys-
tos¢ zycia publicznego.

Istnieje tylko kilka partii politycznych, ktore liczg sie w rywalizacji o wladze w Polsce. Licz-
ba ta w ostatnim dziesig¢cioleciu zawezita sie do czterech ugrupowan, jakie byly obecne w parla-
mencie koiczagcym swojg kadencje w 2011 roku. W jesiennych wyborach doszto do czesciowego
poluzowania zamknietego od 2001 roku systemu i do parlamentu weszta nowa, pigta partia.

Frakcje parlamentarne sa kluczowym elementem struktur partyjnych, decydujac w znacz-
nym stopniu o sposobie funkcjonowania nizszych szczebli partyjnych. Podstawowe r6znice mie-
dzy partiami dysponujgcymi reprezentacjg parlamentarng a pozostatymi ugrupowaniami dotycza
sposobu finansowania, procesu wylaniania lideréw i dostepu do mediow!. Przeszkody wejscia
na rynek polityczny sa bardzo wysokie. Partie zasiadajace w parlamencie otrzymuja subwencje

4|  Ibidem, s. 6.
5|  Ibidem.

6]  Ocena dziatalnosci parlamentu i prezydenta. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa,
maj 2011 roku.

7| Zaufanie spoteczne. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spolecznej, Warszawa, marzec 2010 roku, s. 10.

8|  Opinia publiczna o korupcji i lobbingu w Polsce. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warsza-
wa, maj 2010 roku, s. 2.

9| Ibidem,s. 7.
10| Ibidem, s. 8.

11] M. Waszak, Polskie partie w badaniach ankietowych Instytutu Spraw Publicznych, [w:] O demokracji w polskich
partiach politycznych, red. ]. Zbieranek, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011, s. 46.
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na dziatalnos¢, jednoczesnie jednak mozliwosci wsparcia kampanii wyborczych z innych zrédet
sg ograniczone. Rowniez media skupiaja sie na prezentowaniu opinii politykéw partii zasiada-
jacych w parlamencie, oszczednie gospodarujac czasem antenowym dla przedstawicieli frakcji
pozaparlamentarnych.

Rywalizacja migdzy partiami parlamentarnymi jest ostra i bezpardonowa, szczegdlnie
w wypadku dwéch gtéwnych sit - Platformy Obywatelskiej oraz Prawa i Sprawiedliwosci. Mozna
tutaj moéwic takze o niesprzyjajacych przejrzystosci zaleznosciach, wplywajacych jednocze$nie
na brak réwnosci szans poszczegdlnych stronnictw. Do niedawna w mediach publicznych domi-
nowali przedstawiciele partii stanowigcych wiekszo$¢ parlamentarng w latach 2005-2007, czego
konsekwencja byto nieobiektywne przedstawianie informacji w okresie kampanii wyborczych'2.
Obecnie, mimo rzadowych zapowiedzi odpolitycznienia mediéw publicznych, w Krajowej Radzie
Radiofonii i Telewizji zasiadaja osoby bedace w przesztosci parlamentarzystami lub kandydatami
partii majacych reprezentacje parlamentarna. Z kolei prezesem Telewizji Polskiej zostat byly poset
ugrupowania, z ktérego wywodzi si¢ obecna partia rzadzaca. Tymczasem, jak wynika z badania
przeprowadzonego w 2011 roku przez Fundacje im. Stefana Batorego, komercyjne koncerny me-
dialne nie stronig od wspierania obecnego rzadu, traktujac go niewspdtmiernie fagodnie w sto-
sunku do przedstawicieli poprzedniej wigkszosci'?, takze w okresie kampanii wyborczej'.

Wiele rozwigzan funkcjonujacych w praktyce dziatania partii politycznych skutkuje raczej
tworzeniem relacji klientelistycznych niz wzmacnianiem demokracji na poziomie partii. Sposéb
wylaniania wladz partyjnych nagradza lojalnos¢ frakcyjng i wymusza przynalezno$¢ do okreslone-
go skrzydla. Z kolei budowanie frakcji i przeciaganie poszczegélnych oséb z jednej z nich do dru-
giej odbywa sie bardzo czg¢sto na podstawie zatrudniania aktywistow w administracji publiczne;j*®.

Polskie partie polityczne - w poréwnaniu z partiami w innych krajach - sg stabo zakorze-
nione w spoteczenistwie. Wyraza si¢ to miedzy innymi relatywnie niewielka liczba cztonkéw. Naj-
liczniejsza partiag w Polsce jest Polskie Stronnictwo Ludowe, liczace okoto 130 tysigcy cztonkéw
(dla poréwnania - baza cztonkowska partii niemieckich obejmuje miliony 0s6b'®). Najsilniejsze
polskie partie maja jeszcze mniej liczne zaplecze - Platforma Obywatelska liczy okoto 50 tysiecy
cztonkow'’, Prawo i Sprawiedliwo$¢ skupia ponad 20 tysiecy czlonkéw!e.

Ogolnie w Polsce nie mozna méwi¢ o problemie nagminnego tamania praw obywatelskich.
Wystepuje jednak wiele uchybien i niepokojacych zjawisk, na ktére nalezy zwrdci¢ uwage. Rzecz-
nik Praw Obywatelskich w raporcie rocznym z 2011 roku wskazuje miedzy innymi nastepuja-
ce obszary problemowe: tworzenie prawa (czeste i nieskoordynowane zmiany przepiséw, kto-
re powodujg poczucie zagubienia obywateli), prawo do obrony (niekonstytucyjne rozwiazania

12| Nations in Transit 2010. Poland, Freedom House, 2010 rok, s. 10 - http://www.freedomhouse.org/images/File/
nit/2010/NIT2010Polandproofll.pdf, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

13| Ibidem.

14| Monitoring gtéwnych serwiséw informacyjnych TV podczas kampanii parlamentarnej 2011 r. Raport z dwdch
tygodni 19 wrzesnia - 2 paZdziernika 2011 r., Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2011, s. 33 - http://www.
batory.org.pl/doc/MonitoringTV_19_09do02_10.pdf, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

15| J. Flis, Instytucjonalny labirynt demokracji wewngtrzpartyjnej, [w:] O demokracji w polskich partiach politycznych,
op. cit., s. 95-96.

16] M. Waszak, Polskie partie w badaniach ankietowych Instytutu Spraw Publicznych, op. cit., s. 51.
17| Por http://www.platforma.org, dostep: 13 listopada 2011 roku.
18| Por http://www.pis.org.pl, dostep: 13 listopada 2011 roku.
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regulujace mozliwos$¢ kontaktowania sie podejrzanego z obrorica), prawo do ochrony zycia pry-
watnego (zbieranie danych o obywatelach zaréwno przez organy kontroli, jak i przez prywatne
przedsiebiorstwa), naduzycia w ograniczeniu wolnosci osobistej obywateli przez organy $cigania,
dyskryminacja oséb niepetnosprawnych (miedzy innymi w procesie wyborczym)™.

Takze Helsiriska Fundacja Praw Czlowieka zwraca uwage na przyktady naduzywania wiadzy
i tamania praw obywatelskich w ostatnim czasie w Polsce, przywolujac rezolucje Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy, w ktérym wzywa ono kilka paristw, w tym Polske, do rozwigzania
problemu systematycznego tamania praw czlowieka, w czym pomocne byloby zaimplemento-
wanie wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Najbardziej widoczne problemy, z ja-
kimi boryka si¢ obecnie Polska, to wcigz przewleklo$¢ postepowan toczacych sie przed sadami
i organami administracji, a takze dlugos$¢ stosowania tymczasowego aresztowania?’. Helsiriska
Fundacja Praw Cztowieka wskazywata réwniez ostatnio problem naciskéw politykéw na media
publiczne?' oraz naduzywania stuzb specjalnych (Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego) do
walki z mediami krytykujacymi gtowe paristwa?? czy policji do usuwania antyrzadowych transpa-
rentéw, jakie prezentowali kibice protestujacy przeciwko zamykaniu stadionow?.

Obywatele, ktoérych prawa zostaty pogwalcone, moga liczy¢ na interwencje Rzecznika Praw
Obywatelskich lub na apele organizacji pozarzadowych, takich jak Helsiriska Fundacja Praw Czto-
wieka. Przystuguje im takze mozliwo$¢ ztozenia skargi konstytucyjnej, ktéra jednak jest obwaro-
wana wieloma ograniczeniami, co powoduje, Ze obywatele polscy znacznie chetniej skarza si¢ do
Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka w Strasburgu.

Podsumowujac, instytucje polityczne w Polsce s3 w duzej mierze wyalienowane ze spole-
czenistwa. Partie polityczne zrzeszajg niewielki utamek spoteczenistwa, cieszac sie jednoczesnie
znikomym zaufaniem spotecznym, a sposéb ich funkcjonowania sprzyja nepotyzmowi i korupcji
politycznej. Z kolei w dziedzinie praw obywatelskich istnieja luki systemowe, sporadycznie za$
dochodzi do naduzy¢ wiadzy. Mimo tych niedoskonatosci nie mozna méwic¢ o powaznym kryzy-
sie instytucji demokratycznych w Polsce. Zachowuja one pewng stabilno$¢, powinny by¢ jednak
monitorowane, istnieja bowiem wymienione wyzej symptomy, ktére moga sprzyja¢ ostabieniu
integralnosci. Czynnikiem wzmacniajagcym taka sytuacje moze by¢ brak zaufania i krytyczna oce-
na klasy politycznej przez wiekszo$¢ spoteczenstwa.

19| Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2010 oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw
cztowieka i obywatela, Rzecznik Praw Obywatelskich, Warszawa 2011, s. 313-333.

20| Helsiriska Fundacja Praw Cztowieka apeluje do Premiera oraz Marszatka Sejmu o podjecie dziatan w celu wykony-
wania wyrokéw ETPC - http://www.hfhrpol.waw.pl/Noswiadczenie-170.html, dostep: 5 stycznia 2012 roku.

21| Apel Helsiriskiej Fundacji Praw Cztowieka o zaprzestanie wywierania jakichkolwiek naciskow politycznych na me-
dia publiczne - http://www.hfhrpol.waw.pl/Noswiadczenie-173.html, dostep: 5 stycznia 2012 roku.

22| List otwarty Helsiriskiej Fundacji Praw Cztowieka w sprawie strony www.antykomor.pl - http://www.hfhrpol.waw.
pl/pliki/list_otwarty_antykomorpdf, dostep: 5 stycznia 2012 roku.

23| List Helsiniskiej Fundacji Praw Cztowieka do szefa MSWiA w sprawie dyspozycji wydanych funkcjonariuszom poli-
cyjnych oddziatéw prewencji, ktére mialy polegac na eliminowaniu ,antyrzgdowych tresci” znajdujqcych si¢ na
transparentach, jakie towarzyszyly kibicom protestujgcym przeciwko zamknigciu stadionéw - http://www.hfhrpol.
waw.pl/pliki/wystapienie_mswia.pdf, dostep: 5 stycznia 2012 roku.
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UWARUNKOWANIA
SPOLECZNO-POLITYCZNE

Czy relacje wewnatrzspoteczne i stosunki migdzy spoteczenstwem i Swiatem polityki sprzyjaja
idei systemu rzetelnos$ci zycia publicznego?
OCENA: 50

W Polsce nie wystepuja szczegdlnie wyrazne podzialy na tle religijnym, etnicznym czy jezykowym.
Mniejszosci narodowe stanowia, wedtug danych Narodowego Spisu Powszechnego z 2002 roku,
troche powyzej 1% ludnosci kraju'. Istnieja miejsca, w ktérych punktowo odsetek obywateli na-
rodowosci innej niz polska obejmuje duza czes$¢ lokalnej spotecznosci. Osoby te maja wtasng re-
prezentacje polityczng na szczeblu zar6wno samorzagdowym, jak i ogélnokrajowym (obowiazujg
tutaj specjalne reguly instytucjonalne, pozwalajace mniejszosciom wprowadzaé wlasnych repre-
zentantéw z pominigciem zasad dotyczacych konieczno$ci przekroczenia progéw wyborczych
w skali kraju). Wigkszo$¢ obywateli polskich jest wyznania katolickiego. Cho¢ pojawiaja sie kon-
trowersje dotyczace wiarygodnosci danych o niemal 90% Polakéw bedacych wiernymi Kosciota
katolickiego?, to nie ulega watpliwosci, ze nie mozna méwi¢ o istnieniu istotnych podziatéw
natury religijnej, ktére przektadalyby sie na sytuacje spoteczno-polityczna.

Niemniej jednak wystepuja réznice zwigzane z historia, rozwojem czy zamoznoscia re-
gionéw lub ze stosunkiem do transformacji ustrojowej. Nalezy pamigtad, ze Polska, cho¢ jest
krajem unitarnym, istnieje w obecnym ksztalcie od niespelna stu lat. W 1918 roku nastapi-
o polgczenie ziem, pozostajacych przez ponad wiek czesciami sktadowymi trzech panstw
(Austro-Wegier, Niemiec i Rosji), zdecydowanie r6zniagcych sie od siebie ustrojem, kulturg
polityczng, stanem infrastruktury, stosunkami wtasno$ciowymi, stosunkiem centrum do pe-
ryferii i mniejszosci narodowych. W okresie drugiej wojny swiatowej i bezposrednio po niej
nastgpily znaczne ruchy ludnosci zwigzane z przesunieciem granic. Dodatkowo w omawia-
nym czasie doszto do przetrzebienia polskich elit politycznych i spotecznych, zwigzanego
z takimi wydarzeniami, jak eksterminacja elity wojskowej przez NKWD w Katyniu, walka

1] Bank Danych Lokalnych Gtéwnego Urzedu Statystycznego - por. http://www.stat.gov.pl, dostep: S stycznia
2012 roku.

2|  Wyznania religijne i stowarzyszenia narodowosciowe i etniczne w Polsce 2006-2008, Zaktad Wydawnictw Staty-
stycznych, Warszawa 2010, s. 17 - http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_oz_wyzn_rel_stow_nar_i_
etn_w_pol_2006-2008.pdf, dostep: 23 stycznia 2012 roku.
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i upadek powstania warszawskiego, Holocaust, likwidacja podziemia niepodleglo$ciowego
po 1945 roku czy kolejne powojenne fale emigracji politycznej. Elity - wobec braku natural-
nego procesu reprodukcji — zostaly zastapione przez nowe, zalezne od sit wprowadzajacych
ustréj komunistyczny w latach czterdziestych XX wieku i p6Zniej. Rozbicie dawnej struktury
spotecznej, migracje ludnosci czy funkcjonowanie rozbudowanego aparatu bezpieczenstwa
komunistycznego panstwa przyczynily si¢ do stworzenia malo sprzyjajacych warunkéw roz-
woju spoteczenstwa obywatelskiego. Nie pozostalo to bez konsekwencji dla spdjnosci spo-
tecznej i integralnosci systemu.

Zwigzany z wymienionymi problemami brak zaufania spotecznego powoduje, ze spoteczen-
stwo obywatelskie w Polsce jest slabo rozwiniete. Instytucje, ktére realnie agregowatyby intere-
sy szerokich grup spotecznych, sg czesto historycznie zakorzenione w poprzednim ustroju. Ich
rzeczywisty zwigzek z baza spoleczng bywa ztudny. Przykladem mogg by¢ zwigzki zawodowe,
krytykowane za dbanie przede wszystkim o interesy swoich lideréw, w oderwaniu od intereséw
pracownikéw, ktérych powinny przeciez reprezentowac®. Osobng kwestig jest sposéb funkcjono-
wania organizacji pozarzadowych, ktére - teoretycznie bedac emanacjg spoleczenstwa obywatel-
skiego - zdaniem czesci ekspertéw, staly sie oderwanymi od zaplecza spotecznego instytucjami
realizujacymi zlecenia instytucji grantodawczych i sponsoréw z sektora publicznego lub prywat-
nego. Zalazki kapitatu spotecznego znajduja ujscie raczej w niesformalizowanych strukturach,
powiazanych z religijno$cig czy wspdlnotowoscia, niz w sformalizowanej dziatalnosci dedykowa-
nej konkretnym interesom grupowym?*.

Takze ocena indywidualnej aktywnosci obywatelskiej Polakéw musi wypas¢ stabo. W bada-
niach Europejskiego Sondazu Spotecznego zadaje sie pytania o kilka przejawéw obywatelskiego
zaangazowania. Stosunkowo najczesciej Polacy kontaktowali sie z politykami lub urzednikami
na szczeblu rzadowym lub samorzagdowym (7,3%) i podpisywali petycje (7,7%). Duzo rzadszy
byl udziat w legalnych demonstracjach (okoto 1,5%), noszenie emblematéw propagujacych kon-
kretng akcje czy kampanie (4,5%) lub bojkotowanie okreslonych towaréw i produktéw (4,8%).
W Zadnej z kategorii polski wynik nie przekraczat 10%, w wigkszosci kategorii pozostawat zas na
duzo nizszym poziomie. Wyniki te s3 w najlepszym wypadku az o polowe nizsze od usrednionych
wynikéw dla wszystkich krajéw europejskich objetych badaniami.

Mozna méwic o istnieniu w Polsce stabilnego systemu partyjnego, trudno jednak uznac, ze
jest on mocno zakorzeniony w spoleczenstwie. Jego stabilno$¢ wyptywa raczej z kartelizacji sce-
ny politycznej, zwigzanej miedzy innymi z dysponowaniem przez partie parlamentarne zasobami
finansowymi, infrastrukturalnymi i organizacyjnymi, a takze dominacja w mediach, co pozwala
im osiggac stalg przewage nad pozaparlamentarng konkurencja. Liczebno$¢ partii politycznych
i charakterystyczna dla Polski bardzo niska frekwencja w wyborach powszechnych podwazajg
jednak mandat ugrupowan politycznych do reprezentowania ogétu spoleczenstwa.

3| A. Grabek, Etat, ochrona przed zwolnieniem i zero kontroli. Co to za fucha?, Dziennik.pl, 3 czerwca 2011 roku
- http://gospodarka.dziennik.pl/praca/artykuly/339017,zwiazkowy-etat-za-cudze-pieniadze.html, dostep:
23 stycznia 2012 roku.

4] A. Graff, Urzedasy, bez serc, bez ducha, Wyborcza.pl, 18 stycznia 2010 roku - http://wyborcza.
pl/1,75515,7425493,Urzedasy__bez_serc__bez_ducha__Organizacje_pozarzadowe_.html, dostep: 23 stycznia
2012 roku.

5| M. Solon-Lipinski, Indywidualna aktywnosc¢ obywatelska - postawy i Swiadomos¢ Polakéw w okresie 2001-2008
w Swietle dostepnych badan, [w:] Zakorzenienie i uspolecznienie dziatan organizacji pozarzqdowych, red. M. Gum-
kowska, ]. Herbst, Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2009, s. 20.
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Dostep do elity politycznej w Polsce jest stosunkowo zamkniety. Funkcjonuje niewiele licza-
cych sie partii, nie maja one takze charakteru masowego. Przystapienie do nich jest zwigzane ze
spetnieniem licznych, nie zawsze ostro zarysowanych warunkéw (miedzy innymi akceptacja jed-
nostek organizacyjnych wyzszego szczebla, polecenie przez innych cztonkéw, brak zaangazowa-
nia politycznego w innych stronnictwach®), z kolei awans w ich strukturze jest mocno zwigzany
z koniecznoscia ,podwieszania sie” pod konkretne stronnictwa, co skutkuje powstaniem relacji
klientelistycznych.

Polacy uwazajg to ,podwieszanie si¢” i nepotyzm za zjawiska nagminnie praktykowane
przez wysokich urzednikéw panstwowych i politykéw. Jak wynika z badan Centrum Badania
Opinii Spolecznej, cztery pigte (84%) respondentéw uwaza, ze praktykowany przez te osoby pro-
ceder obsadzania stanowisk w urzedach, spétkach, bankach i innych tego typu instytucjach krew-
nymi i znajomymi jest czesty. Wielko$¢ ta utrzymuje sie na stabilnym poziomie od 1999 roku.
Z kolei ponad 70% badanych wyraza przekonanie, ze urzednicy i politycy czesto posrednicza
w zalatwianiu kontraktéw rzadowych dla firm zwigzanych ze swoimi rodzinami lub znajomymi’.

Podsumowujac, spoleczenstwo polskie mozna okresli¢ mianem spoteczeristwa po przej-
Sciach, ktore nie sprzyjaty stworzeniu warunkéw zaistnienia systemu zapewniajacego rzetelnosé
i integralnos¢. Mimo homogenicznosci jezykowej, narodowej i religijnej spuscizna historyczna
powoduje, ze Polakom brakuje wiary w rzetelnos$¢ zycia publicznego. Dominuje nieche¢¢ do anga-
zowania si¢ w szeroko pojeta dziatalno$¢ publiczng. Gdy juz do takiego zaangazowania dojdzie,
wowczas sie okazuje, ze aby osiaggnac sukces, nie wystarczy praca, ale umiejetnos¢ lawirowania
miedzy zwalczajacymi sie koteriami. Z kolei instytucje spoteczeristwa obywatelskiego wcielaja si¢
bardziej w role wykonawcéw zlecert publicznych niz w podmioty zajmujace sie patrzeniem wia-
dzy na rece lub agregatoréw intereséw konkretnych grup spotecznych. Powszechne przekonanie
o koniecznosci zatatwiania réznych stanowisk czy kontraktéw réwniez nie sprzyja funkcjonowa-
niu sprawnego systemu, jaki zapewniatby rzetelnos¢ zycia publicznego w Polsce.

6]  Por. M. Chmaj, Prawne aspekty demokracji wewnqtrzpartyjnej, [w:] O demokracji w polskich partiach politycznych,
op. cit., s. 31, 35.

7|  Opinia publiczna o korupcji i lobbingu w Polsce, op. cit., s. 2.
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UWARUNKOWANIA
SPOLECZNO-EKONOMICZNE

Czy sytuacja spoteczno-gospodarcza kraju sprzyja idei systemu rzetelnosci zycia publicznego?
OCENA: 75

W ostatnim dwudziestoleciu w Polsce dokonat sie wielki skok cywilizacyjny. Przejscie od gospodar-
ki centralnie planowanej do gospodarki wolnorynkowej w 1989 roku zaowocowato dynamicznym
wzrostem gospodarczym, ktdry przetozyl sie na zauwazalny wzrost poziomu zycia obywateli.

Roczny dochéd narodowy w wysokosci 12 260 USD per capita w klasyfikacji Banku Swia-
towego zalicza Polske do panstw o wysokich dochodach!. Polska jako jeden z nielicznych kra-
jow w Europie nie doswiadczyta w ostatnich latach powaznych skutkéw kryzysu ekonomicznego
- w 2009 roku wiekszos¢ paristw regionu zanotowala spadek PKB, podczas gdy w Polsce wcigz
utrzymywat si¢ wzrost gospodarczy. W chwili sporzadzania niniejszego raportu polska gospodar-
ka rozwijata si¢ w tempie okoto 4% PKB rocznie.

Wartos¢ wskaznika rozwoju spotecznego (Human Development Index, HDI), ktéry oprocz
dochodu narodowego uwzglednia oczekiwang dlugos¢ zycia i poziom edukacji, dla Polski sys-
tematycznie wzrasta. W 2010 roku jego warto$¢ wynosita 0,795, co dato Polsce czterdzieste
pierwsze miejsce w rankingu, w gronie najbardziej rozwinietych parnstw $wiata?. Odzwierciedla
to rosnacy jakos¢ zycia spoteczeristwa, ktére w wiekszosci egzystuje na poziomie umozliwiaja-
cym zaspokojenie najistotniejszych potrzeb. Srednia dlugos¢ zycia w Polsce stale rosnie i wynosi
obecnie siedemdziesigt szes¢ lat®.

Jednoczesnie obserwuje sie rosnaca rozpietos¢ dochodoéw, ktéra przewyzsza Srednia
europejska i wartosci notowane w innych krajach postkomunistycznych*. Wedtug statystyk

1] Dane Banku Swiatowego za 2009 rok - por. http://data.worldbank.org/country/poland, dostep: 23 stycznia
2012 roku.

2| Dane Programu Narodéw Zjednoczonych do spraw Rozwoju za 2010 rok - por http://hdrstats.undp.org/en/
countries/profiles/POL.html, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

3] Dane Banku Swiatowego za 2009 rok - por. http://dataworldbank.org/country/poland, dostep: 23 stycznia
2012 roku.

4]  W. Gadomski, Nierownosci rosng w miarg rozwoju, 14 maja 2010 roku - http://www.obserwatorfinansowy.pl,
dostep: 29 lipca 2011 roku.
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Eurostatu, w 2009 roku 23,6% Polakéw bylo zagrozonych bieda®. W Polsce istnieja utrwalone
obszary wykluczenia, gdzie bieda jest w duzym stopniu dziedziczona z pokolenia na pokolenie.
Ubéstwo dotyka najczesciej mieszkanicow wsi. Wigze sie to z wysokim bezrobociem, ktére na
wielu obszarach utrzymuje si¢ od lat na skutek likwidacji po 1989 roku panstwowych gospo-
darstw rolnych, a takze z brakiem reform sektora rolnictwa prywatnego i nieoptacalnosciag
produkcji rolnej. Bieda statystycznie czesciej dotyczy dzieci (zwlaszcza w rodzinach wielodziet-
nych) i kobiet oraz ludzi mtodych, wsréd ktérych panuje prawie dwukrotnie wyzsza stopa
bezrobocia®.

Osoby w trudnej sytuacji materialnej moga liczy¢ na §wiadczenia pomocy spotecznej. Z ko-
lei system ubezpieczen spotecznych zapewnia $wiadczenia osobom z réznych powodéw niezdol-
nym do pracy (w zwiazku z chorobg, macierzyristwem, trwala niezdolnoscia do pracy czy pode-
sztym wiekiem). Istnieje réwniez system wsparcia dla 0s6b bezrobotnych. Wielko$¢ PKB, jaka
ogobtem jest przeznaczana w Polsce na wydatki socjalne, wynosi przeszlo 18% (dla poréwnania
- $rednia dla catej Unii Europejskiej to 26%)’.

System ochrony zdrowia jest finansowany z budzetu paristwa. Wedlug zatozen, ma zapew-
nia¢ obywatelom szeroki dostep do bezptatnej opieki zdrowotnej. W praktyce jednak dostep do
Swiadczen jest ograniczony, zwlaszcza w zakresie lecznictwa specjalistycznego, co sprawia, ze
pacjenci czesto musza si¢ liczy¢ z dtugim okresem oczekiwania (jest to réwniez pole do poten-
cjalnej korupcji). System jest niewydolny finansowo, prowadzac do wysokiego zadluzenia szpitali,
i wymaga pilnej reformy.

Poziom rozwoju cywilizacyjnego w Polsce systematycznie rosnie, ale w niektdrych sferach
znacznie odbiega od europejskich standardéw. Infrastruktura drogowa jest wcigz niedostatecz-
nie rozwinieta - brakuje zwlaszcza drég ekspresowych i autostrad, ktérych pod koniec 2008 roku
byto, odpowiednio, okoto 750 kilometréw i okoto 450 kilometréw. Dla poréwnania - w 2007 roku
europejscy liderzy mieli ponad 10 tysiecy kilometréw autostrad: Niemcy - 12 531 kilometréw,
Hiszpania - 11 959 kilometréw, Francja — 11 140 kilometréw®. Rzad Donalda Tuska zapowiadat
co prawda budowe kilkuset kilometréw autostrad w ramach przygotowan do organizacji Euro
2012, wszystko jednak wskazuje na to, ze blisko potowy zaplanowanych inwestycji nie uda sie
zrealizowac na czas®. Zdecydowanie zbyt wolno rozwija si¢ w Polsce takze infrastruktura cyfrowa.
Na 1 tysiac oséb przypada 169 komputeréw i 440 uzytkownikéw Internetu®.

Struktura zatrudnienia w Polsce wcigz nieco odbiega od panstw najwyzej rozwinietych. Sto-
sunkowo wysoki odsetek zatrudnionych (13%) pracuje w rolnictwie, gdzie przewazajg niewielkie

5| Zagrozenie bieda rozumie sie tutaj jako osigganie dochodéw nizszych niz 60% Sredniej w danej populacji - por.
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/guip/themeAction.do, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

6| E. Tarkowska, Polska bieda, ,Academia” 2005, nr 4, s. 26-27.

7] Dane Eurostatu za 2008 rok - por. http://epp.eurostat.ec.europa.eu/guip/themeAction.do, dostep: 23 stycznia
2012 roku.

8| Ktéredy droga? Raport o tym, jak odblokowac inwestycje drogowe w Polsce, Fundacja Forum Obywatelskiego
Rozwoju, PricewaterhouseCoopers i inni, Warszawa 2009.

9] A. Kublik, Autostrady na Euro w polu. Polowa nie powstanie, ,Gazeta Wyborcza”, 5 lipca 2011 roku - http://
wyborcza.biz/biznes/1,106928,9892556,Autostrady_na_Euro_w_polu__Polowa_nie_powstanie.html, dostep:
23 stycznia 2012 roku.

10] Dane Social Watch za 2010 rok - por. http://www.socialwatch.org/node/236/measuring_progress, dostep:
23 stycznia 2012 roku.
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i mato wydajne gospodarstwa rodzinne, 57% o0s6b pracuje w ustugach, a 30% - w przemysle''.
Udzial sektora paristwowego w gospodarce jest wcigz duzy - zatrudnia on blisko jedna czwarta
wszystkich aktywnych zawodowo!2

Gospodarka wolnorynkowa w Polsce jest stabilna i rozwinieta - raport Fundacji Bertels-
manna ocenit ja na 8,71 na 10 punktéw?s. Paristwo zapewnia swobode dziatalnosci gospodarczej
i wzgledna rownos¢ szans na rynku. Z drugiej jednak strony, przedsiebiorczos¢ w Polsce wcigz
napotyka bardzo duze utrudnienia natury administracyjnej. W migdzynarodowym rankingu oce-
niajagcym warunki prowadzenia dziatalnosci gospodarczej Polska wypadta bardzo stabo (szes¢-
dziesigte drugie miejsce na sto osiemdziesigt trzy panstwa), a jej ogélna pozycja i oceny dla
poszczegblnych wskaznikéw w poréwnaniu z ostatnim rokiem znacznie si¢ pogorszyty'. Z kolei
wedtug raportu Fundacji Republikaniskiej, Polska ogranicza dostep do najwiekszej liczby zawo-
déw sposrod wszystkich panstw europejskich. Liczba zawodéw w rézny sposéb reglamentowa-
nych wynosi 380, podczas gdy w Niemczech dotyczy to 152 zawodéw, we Francji - 150, w Holan-
dii - 134, a w Estonii - jedynie 47 zawodow™.

Podsumowujac, sytuacja spoteczno-ekonomiczna w Polsce jest do$¢ dobra. Jako$¢ zycia
obywateli wzrasta, cho¢ w kraju istnieja rozlegte obszary biedy. Polska gospodarka rozwija sie
wzglednie dynamicznie, jest jednak ttamszona przez nadmiar biurokracji i duza liczbe obcigzen
administracyjnych, co moze by¢ takze czynnikiem sprzyjajacym korupcji.

11| Aktywnos¢ ekonomiczna ludnosci, I kwartat 2010, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2010, dostep: 29 lipca
2011 roku.

12| Rocznik statystyczny pracy 2010, Glowny Urzad Statystyczny, Warszawa 2011, dostep: 28 lipca 2011 roku.
13| BTI 2010 - Poland Country Report, Bertelsmann Stiftung, Giitersloh 2009.

14| Poland. Doing Business 2012, World Bank and the International Finance Corporation - http://www.doingbusi-
ness.org/data/exploreeconomies/poland, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

15| Zawody regulowane. Aktualny stan prawny i propozycje zmian, Fundacja Republikariska, wrzesien 2011 roku
- http://www.cafrpl/2011/09/polska-ogranicza-dostep-do-najwiekszej-ilosci-zawodow-w-europie/4rmore-974,
dostep: 5 stycznia 2012 roku.
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UWARUNKOWANIA
SPOLECZNO-KULTUROWE

Czy etyka, normy i wartosci dominujace w spoteczeristwie sprzyjaja idei systemu rzetelnosci
zycia publicznego?
OCENA: 50

W Polsce wystepuje deficyt zaufania spolecznego oraz kulturowego sprzeciwu wobec korupcji
i braku poszanowania publicznej wlasnosci. Zrédta tych faktow tkwig w przeszlosci, czesciowo
opisanej juz w podrozdziale dotyczacym uwarunkowan spoteczno-politycznych. W sferze dekla-
racji korupcja jest uznawana w Polsce za wazny problem. Gdy jednak przychodzi do realnych
dziatan stuzacych jej zniwelowaniu, wéwczas trudno uzyskac¢ dla nich szerokie poparcie.

Przyczyn przyzwolenia na korupcje w Polsce wielu badaczy upatruje w historii, a konkret-
nie w latach Polski Ludowej i transformacji. Wéwczas to gospodarka niedoboréw i trudnosci
w zdobywaniu podstawowych produktéw sprawity, ze w spoleczenstwie upowszechnity sie prak-
tyki korupcyjne. W okresie komunizmu i transformacji ustrojowej mozna wiec poszukiwac zré-
det przyzwolenia spotecznego na nieformalne dzialania, okreslane jako ,zatatwianie” réznych
spraw'. Kulturowe przyzwolenie na korupcje osiagneto kulminacje w epoce gierkowskiej, kiedy
do rél politycznych zaczely dochodzi¢ pokolenia wyzute z ideologii, ,w pewnym sensie cyniczne,
nastawione na kariere, traktujace wszelkie role wladcze czy polityczne jako instrument pozyski-
wania korzysci osobistych”

Glebsze spojrzenie w historie pozwala postawi¢ teze, ze w Polsce w ciggu minionych
dwustu lat sfera zycia publicznego nie funkcjonowata lub byta traktowana jako obca. To z kolei
powoduje, ze w $wiadomosci spotecznej powszechna jest nieznajomos¢ standardéw etycznych
blokujacych mechanizmy korupcyjne czy ,nieumiejetnos¢ okreslenia, kiedy wystepuje konflikt
interes6w, jakie konfiguracje rél spotecznych sa dopuszczalne, jakie niedopuszczalne™.

1| Kaja Gadowska, wystapienie na seminarium pod haslem ,Stan i zaangazowanie spoleczenistwa obywatelskiego
w przeciwdziatanie korupcji w 1999 i obecnie”, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa, 22 stycznia 2005 roku
- http://www.batory.org.pl/korupcja/sesja6.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

2|  Krzysztof Kicinski, wystapienie na seminarium pod hastem ,Stan i zaangazowanie spoteczenistwa obywatelskiego
w przeciwdziatanie korupcji w 1999 i obecnie”, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa, 22 stycznia 2005 roku
- http://www.batory.org.pl/korupcja/sesja6.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

3|  Ibidem.
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Poziom zaufania spotecznego w Polsce utrzymuje sie na bardzo niskim poziomie. Wyjat-
kiem jest tutaj zaufanie do rodziny i najblizszego otoczenia (znajomych, wspdtpracownikéw, sa-
siadéw), ktére niezmiennie jest bardzo wysokie. Zaufanie do innych oséb, a takze do instytucji
zycia publicznego waznych z punktu widzenia aktywnos$ci obywatelskiej, jest zdecydowanie niz-
sze niz zaufanie do najblizszych®.

Polacy, mimo deklarowanego do$¢ duzego zaufania w sferze prywatnej, opowiadaja sie raczej
za zachowaniem ostrozno$ci w stosunkach z innymi ludZmi (72%) niz za zbytnia otwartoscia na
nieznajomych. O tym, ze wiekszosci ludzi mozna ufa¢, jest przekonany tylko co czwarty Polak®.

W kwestii zaufania do réznych instytucji publicznych w wiekszosci wypadkéw notuje sie
jego znaczny spadek. Szczegoélnie dotyczy to takich instytucji politycznych, jak partie (zaufanie
na poziomie 14% w 2010 roku), parlament (21%) czy rzad (31%). W latach 2008-2010 spadek
zaufania do tych instytucji wyniést odpowiednio 14, 18 i 25 punktéw procentowych. W tym
wymiarze w wymienionym okresie stracily takze takie instytucje, jak prasa (spadek o 17 punk-
téw), sady (spadek o 15 punktéw) oraz Unia Europejska, wiadze lokalne i zwigzki zawodowe (po
13% spadku zaufania). Instytucje, ktére ciesza si¢ szczegdlnie wysokim zaufaniem Polakéw, to
organizacje charytatywne — Wielka Orkiestra Swigtecznej Pomocy (88% 0s6b wyraza wobec niej
zaufanie), Caritas (82%) i Polski Czerwony Krzyz (78%)°.

Zaangazowanie spoteczne Polakéw jest niskie. W wyborach powszechnych rzadko bierze
udziat wiecej niz potowa uprawnionych. Niewielki jest réwniez stopieri angazowania si¢ w prace
na rzecz lokalnego $rodowiska - udziat w tego typu inicjatywach wskazywalo w 2010 roku jedy-
nie 20% badanych. Dzieje si¢ tak mimo wzrostu deklarowanej przez Polakéw wiary w skutecz-
nos¢ wspdlnego dzialania na rzecz swojej spotecznosci lokalnej’.

Mimo ze Polacy w ciggu dwudziestolecia po transformacji ustrojowej niezmiennie uznawali
korupcje za rozpowszechnione zjawisko spoteczne, nie powstal w tym czasie zaden oddolny,
spontaniczny ruch, ktéry domagaltby sie walki z tym zjawiskiem. Korupcja, zdaniem Grzegorza
Makowskiego, jest postrzegana przez spoleczeristwo raczej jako przymiot wiladzy, ktéra - jak
wspomniano wczesniej - cieszy si¢ niskim zaufaniem spolecznym?. Wzrost liczby doniesien me-
dialnych na temat korupcji, a takze zwrécenie uwagi politykéw na to zjawisko, ktére wystapito
pod koniec lat dziewieédziesigtych XX wieku i w pierwszym dziesiecioleciu XXI wieku, nie prze-
tozyly sie na dynamiczny wzrost Swiadomosci istnienia problemu - istniata juz ona na poczatku
transformacji. Préby przeniesienia na polski grunt ruchéw spotecznych, ktére miatyby na celu
zwalczanie zjawiska korupcji, hojnie finansowane przez organizacje migdzynarodowe i Uni¢ Eu-
ropejska, nie przyniosty spodziewanych rezultatow®. O braku determinacji spoteczeistwa w kwe-
stii rozwigzywania tego problemu moga takze swiadczy¢ kolejne po 2007 roku porazki wyborcze
partii Prawo i Sprawiedliwo$¢, ktéra walke z korupcja wyniosta na swoje sztandary.

4| M. Solon-Lipinski, Indywidualna aktywnosc obywatelska - postawy i Swiadomos¢ Polakéw w okresie 2001-2008
w $wietle dostgpnych badan, op. cit., s. 20.

5| Zaufanie spoteczne, op. cit.
6| Ibidem.

7| Dziatalnos¢ spoteczna Polakéw. Komunikat z badari, Centrum Badania Opinii Spolecznej, Warszawa, styczen
2010 roku - http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2010/K_010_10.PDE, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

8]  G. Makowski, Korupcja jako problem spoteczny, Wydawnictwo ,Trio”, Warszawa 2008, s. 126.
9| Ibidem, s. 120-147.
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DZIALANIA ANTYKORUPCYJNE
W POLSCE

Korupcja stata sie jednym z gléwnych tematéw zycia politycznego w Polsce w pierwszych la-
tach XXI wieku, do czego przyczynita sie fala gtosnych skandali korupcyjnych, miedzy innymi
stynnej ,afery Rywina”, ktéra ujawnita rozmiary patologii na styku polityki, biznesu i mediéw.
W odpowiedzi 6wczesny rzad Sojuszu Lewicy Demokratycznej i Polskiego Stronnictwa Ludowego
przyjat w 2002 roku pierwszy program zwalczania korupcji — Strategi¢ antykorupcyjng na lata
2002-2005.

Walka z korupcja stala sie jednocze$nie noSnym hastem w polityce, chetnie wykorzy-
stywanym przez politykéw réznych opcji do zdobycia poparcia wyborcéw. W wyborach
w 2005 roku zwyciezylo Prawo i Sprawiedliwos¢, partia, ktéra zwalczanie korupcji uczynila
jednym ze swoich priorytetow. Z inicjatywy tego ugrupowania w 2006 roku powstato Centralne
Biuro Antykorupcyjne - stuzba specjalna przeznaczona do walki z korupcja w Zyciu publicznym
i gospodarczym'. Centralne Biuro Antykorupcyjne zostalo wyposazone w szczegélne kompe-
tencje, w tym uprawnienia $ledcze i mozliwo$¢ zastosowania najbardziej radykalnych srodkéw
przymusu bezposredniego, co od poczatku wzbudzato liczne kontrowersje. Mimo to stuzba
ta przetrwata zmiane rzadu i odgrywa wazng role¢ w $ciganiu korupcji i karaniu przestepstw
korupcyjnych.

W latach 2005-2009 realizowano drugi etap wprowadzonego w 2002 roku programu zwal-
czania korupcji?, ktéry zaktadat osiagnigcie czterech celéw strategicznych:

» zapobieganie zjawiskom korupcyjnym i wdrozenie mechanizméw umozliwiajacych skuteczne
przeciwdziatanie korupcji,

» skoordynowanie dzialan zmierzajagcych do respektowania antykorupcyjnych przepiséw
prawnych,

 ograniczenie tolerancji spolecznej dla zjawisk korupcyjnych przez podnoszenie poziomu $wia-
domosci obywateli i propagowanie odpowiednich wzorcéw postepowania,

o stworzenie przejrzystych i przyjaznych obywatelowi struktur administracji publicznej na mia-
re otwartego spoleczenstwa informacyjnego.

1]  Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 roku o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. z 2006 r,, Nr 104, poz. 708 ze zm.).

2| Program zwalczania korupcji - Strategia antykorupcyjna, Il etap wdrazania 2005-2009, Ministerstwo Spraw We-
wnetrznych i Administracji, Warszawa 2005; http://www.antykorupcja.gov.pl/portal/ak/12/43/Strategia_Anty-
korupcyjna_II_etap_wdrazania.html, dostep: 29 stycznia 2012 roku.
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Strategia zaktadala osiagniecie licznych celéw szczegétowych, rozpisanych na r6zne zada-
nia dla poszczegélnych resortéw, w tym wiele zmian legislacyjnych, inicjatyw informacyjnych
i edukacyjnych oraz przedsiewzie¢ o charakterze organizacyjnym. Do monitorowania realizacji
dokumentu utworzono przy resorcie spraw wewnetrznych i administracji specjalny Zesp6t do
spraw Koordynacji Strategii Antykorupcyjne;.

W sprawozdaniu Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji z realizacji strategii jako
najwieksze osiggniecie wymienia sie wzrost Sciggalnosci przestepstw o charakterze korupcyjnym, do
czego mialo si¢ przyczyni¢ miedzy innymi zwiekszenie liczby etatéw w wyspecjalizowanych jednost-
kach policji i powstanie Centralnego Biura Antykorupcyjnego, a takze przeszkolenie duzej grupy pra-
cownikéw administracji publicznej, ,ktérzy nabyli teoretyczne i praktyczne doswiadczenie w przeciw-
dziataniu zjawiskom korupcyjnym”. W dokumencie tym wskazuje si¢ ponadto, Ze przygotowano
wiekszos¢ zatozonych zmian legislacyjnych, cho¢ nie wszystkie udato sie skutecznie wdrozy¢.

Jak jednak napisali niemieccy eksperci w raporcie poswieconym polityce antykorupcyjnej
w Polsce, ,samo stworzenie strategii nic nie méwi o jej skutecznosci, samo istnienie Zespolu
ds. Koordynacji Strategii Antykorupcyjnej - o jego sile przebicia”. Dokument, opracowany na
zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, wskazywal, ze juz na etapie two-
rzenia strategia miata powazne wady, ktére péZniej zaowocowaly jej ograniczona skutecznoscia.
Zdaniem ekspertow, cele zalozone w dokumencie nie byly odpowiednio konkretne i zinstru-
mentalizowane. Brakowato niezbednych mechanizméw ewaluacji, mierzalnych wskaznikéw, na
podstawie ktérych mozna by ocenié¢ efektywnos$¢ strategii na kolejnych etapach jej wdrazania.

Wiele istotnych zmian w systemie przeciwdziatania korupcji w Polsce zostalo przeprowa-
dzonych w pewnym sensie rownolegle do procesu realizacji strategii i nie zostalo w niej uwzgled-
nionych (na przyktad powstanie Centralnego Biura Antykorupcyjnego). Strategia w duzej mierze
pozostala wiec bytem wirtualnym. Dokument nie byl znany wielu pracownikom administracj,
nie podjeto réwniez wigkszych staran, zeby dotrze¢ z nim do opinii publicznej. Realizacja stra-
tegii obnazyta stabos¢ rzadu i podlegtych mu struktur, zwigzang z nieumiejetnoscia skutecznego
planowania i realizacji dlugofalowej polityki antykorupcyjnej.

Po wyborach w 2007 roku do wladzy doszta koalicja Platformy Obywatelskiej i Polskiego
Stronnictwa Ludowego, co przyniosto nowg hierarchie celéw politycznych. Zwalczanie korupcji
przestato by¢ dla rzgdzacych zagadnieniem priorytetowym, do czego przyczynilo si¢, zdaniem
ekspertow, pewne zniechecenie t3 tematyka, ktéra byta przez poprzednikéw nadmiernie eksplo-
atowana i zwalczana do$¢ kontrowersyjnymi metodami®.

Osoba odpowiedzialng za polityke antykorupcyjna w rzadzie Platformy Obywatelskiej i Pol-
skiego Stronnictwa Ludowego premier Donald Tusk uczynil w 2007 roku Julie Pitere, ktoéra po-
wotal na stanowisko sekretarza stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Jako Pelnomocnik
Rzadu do spraw Opracowania Programu Zapobiegania Nieprawidlowosciom w Instytucjach Pu-
blicznych minister Julia Pitera miata za zadanie czuwa¢ nad jakoscig pracy instytucji publicznych

3| Sprawozdanie koricowe z realizacji , Programu zwalczania korupcji - Strategia antykorupcyjna’, 1l etap wdrazania
2005-2009, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, Warszawa, marzec 2010 roku, s. 44.

4]  C.-P Wulff, M. Ehbrecht, Ekspertyza na temat skutecznosci Strategii Antykorupcyjnej oraz podjetych w Polsce
dziatan antykorupcyjnych, Warszawa, maj 2008 roku, s. 17 - http://www.akop.pl/public/files/Ekspertyza_anty-
korupcyjna.pdf, dostep: 31 stycznia 2012 roku.

5| Jak walczy¢ z korupcjq? Zasady tworzenia i wdraZzania strategii antykorupcyjnej dla Polski, Program ,Przeciw
Korupcji” Fundacji im. Stefana Batorego, Warszawa 2010, s. 24.
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i opracowywac rozwigzania systemowe stuzace podnoszeniu poziomu uczciwosci i przejrzystosci
administracji®. Jej kluczowe postulaty nie zostaty jednak zrealizowane, co byto przedmiotem sze-
rokiej krytyki opozycji’. W ciagu catej kadencji 2007-2011 nie udato si¢ uchwali¢ prawa antyko-
rupcyjnego, ktoére catosciowo regulowatoby kwestie zwigzane z przeciwdziataniem nieprawidlo-
wosciom w instytucjach publicznych. Fiaskiem zakonczyly sie takze prace Julii Pitery i jej zespolu
nad zmiang tak zwanej ustawy lobbingowe;.

W odpowiedzi na pytanie badaczy, sekretariat minister Julii Pitery napisal, ze podstawo-
wym obszarem dziatan pelnomocnika byto biezgce monitorowanie dziatalnosci organéw panstwa
oraz przeprowadzanie i zlecanie kontroli w instytucjach publicznych®.

Jednym ze zrealizowanych postulatéw wyborczych Platformy Obywatelskiej byto rozdzie-
lenie funkcji prokuratora generalnego i ministra sprawiedliwosci, ktére dotychczas byty skupione
w rekach jednej osoby. Zmiana ta weszta w zycie w marcu 2010 roku®. Wprowadzenie takiego
rozwigzania, od lat postulowane przez srodowiska prawnicze', byto krokiem w kierunku unieza-
leznienia i odpolitycznienia prokuratury, nalezy wiec ocenic je pozytywnie.

WSsréd obietnic wyborczych Platformy Obywatelskiej (podobnie jak — w réznym zakresie
- Polskiego Stronnictwa Ludowego oraz Prawa i Sprawiedliwo$ci) znalazto sie miedzy innymi
wprowadzenie zakazu dostepu do stuzby publicznej w administracji paiistwowej i w samorza-
dzie dla 0s6b skazanych prawomocnymi wyrokami'l. Postulat ten zostat czesciowo zrealizowany
przez wprowadzenie w 2009 roku konstytucyjnego zakazu ubiegania sie o mandaty poselskie
i senatorskie kandydatéw skazanych prawomocnym wyrokiem na kare pozbawienia wolnosci
za przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicznego'?. Zdarzalo sie bowiem, ze do parla-
mentu trafialy osoby, na ktérych ciazyly wyroki sadowe, a mandat parlamentarny zapewniat im
immunitet, ktéry w praktyce oznaczat bezkarno$¢ na czas trwania kadencji.

Koalicji rzadzacej udalo sie takze uczyni¢ krok w kierunku przywrécenia apolitycznej stuz-
by cywilnej, ktéra stanowi rdzen kadr administracji rzadowej'. Dzieki temu kandydaci na wyzsze
stanowiska w administracji s3 wybierani w ramach otwartego i konkurencyjnego naboru. Jak
jednak wskazano w raporcie organizacji pozarzadowych, nie jest on do korica wolny od wptywow
politycznych, poniewaz pozostawia mozliwosci arbitralnej ingerencji'*. Eksperci ocenili wiec,
ze zmiany zatrzymaly sie w p6t drogi, nie zapewniajac administracji dostatecznej niezaleznosci
i apolitycznos$ci®.

6] Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 listopada 2007 roku w sprawie Pelnomocnika Rzadu do Spraw Opraco-
wania Programu Zapobiegania Nieprawidtowosciom w Instytucjach Publicznych (Dz.U. z 2007 r., Nr 224, poz. 1660).

7] R.Grochal, SLD rozlicza Juli¢ Pitere, ,Gazeta Wyborcza”, 29 marca 2011 roku.
8]  Pismo z sekretariatu minister Julii Pitery z dnia 22 listopada 2011 roku.

9| Ibidem,s. 11.

10|

L. Sobiech, Prokuratorem generalnym nie moze by¢ minister sprawiedliwosci, ,Gazeta Prawna”, 3 grudnia 2007 roku.

11| Realizacja obietnic wyborczych dotyczqcych przeciwdziatania korupcji ztozonych przez partie polityczne podczas
kampanii wyborczej 2007 roku, Antykorupcyjna Koalicja Organizacji Pozarzadowych, Warszawa, pazdziernik
2010 roku, s. 19 - http://www.akop.pl/public/files/raport_do%20druku-1288092982.pdf, dostep: 29 stycznia
2012 roku. KorzystaliSmy takze z wersji tego raportu opublikowanej w pazdzierniku 2011 roku.

12| Ibidem, s. 28.
13| Ibidem, s. 18.
14| Ibidem, s. 23.
15| Ibidem.
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Czesciowo zrealizowano takze postulat rozwiniecia narzedzi e-administracji, ktére zwiek-
szytyby przejrzysto$¢ procedur administracyjnych. Cho¢ proces ten jest konieczny do przepro-
wadzenia, polski rzad ma na tym polu powazne op6zZnienia. Znowelizowano prawo zamoéwien
publicznych, udoskonalajac procedure przetargu elektronicznego. Podjeto takze prace nad stwo-
rzeniem elektronicznego obiegu dokumentow!®.

Porazka rzadu zakonczyla sie préba poprawy przejrzystosci procesu legislacyjnego!’. Nie
zrealizowano takze miedzy innymi postulatéow wprowadzenia ochrony prawnej oséb ujawnia-
jacych praktyki antykorupcyjne (whistleblowers)*® czy integracji stuzby skarbowej i finansowej
w jednej policji finansowej'. Wbrew obietnicom zaréwno Platformy Obywatelskiej, jak i jej part-
nera koalicyjnego - Polskiego Stronnictwa Ludowego, nie przeprowadzono takze zadnych zmian
w zakresie regut funkcjonowania Centralnego Biura Antykorupcyjnego?.

Po zakorniczeniu w 2009 roku wdrazania poprzedniej strategii rzad dopiero w okresie
przedwyborczym, jesienig 2011 roku, opracowat nowy dokument, majacy obowigzywac w latach
2011-2016. W chwili ukoriczenia tego raportu®' nie zostal on jednak zatwierdzony przez Rade
Ministréow.

Nowa strategia antykorupcyjna zawiera nastepujace cele i priorytety:

» wzmocnienie mechanizméw i struktur antykorupcyjnych,

» wzmocnienie koordynacji i kooperacji migedzy organami $cigania a systemem sgdownictwa,

» doskonalenie $rodkéw prawnych pozwalajacych na efektywne zwalczanie przestepstw
korupcyjnych,

« spelnienie wymagar organizacji migdzynarodowych w zakresie kryminalizacji i Scigania prze-
stepstw korupcyjnych.

Strategia zawiera roéwniez zestaw wskaznikow, ktére maja ocenia¢ wdrozenie strategii. Sg
to migdzy innymi zmiany w pozycji kraju w rankingu Indeksu Percepcji Korupcji organizacji
Transparency International, zmiany pogladéw opinii publicznej w sprawie korupcji czy skali prze-
stepczosci o charakterze korupcyjnym (trzeba w tym miejscu odnotowaé, ze autorzy strategii
popelniaja btad, przyjmujac za wskaznik efektywnosci Indeks Percepcji Korupcji, nie pozwala on
bowiem oceni¢ skali percepcji korupcji w czasie, mierzy ja jedynie punktowo, co jednocze$nie
obniza jego wartos¢ jako miernika efektywnosci polityki antykorupcyjnej??). Warto réwniez pod-
kresli¢, ze rzad zaplanowat ewaluacje programu. Autorzy strategii wyszczegoélnili dziatania, ktore
maja by¢ wdrozone w okresie jej obowiazywania, kategoryzujac je i opisujac. Kazda kategoria
dziatart ma by¢ prowadzona przez konkretne ministerstwo, wspierane przez inne organy admi-
nistracji centralnej. Niepokojacy jest jednak brak szacunkéw, ktére méwityby o estymowanych
kosztach wdrazania strategii antykorupcyjne;j.

16| Ibidem, s. 14.

17| Ibidem, s. 11.

18| Ibidem, s. 14.

19| Ibidem.

20| Ibidem, s. 24.

21| Styczen 2012 roku.

22| Por. Corruption Perceptions Index 2011 - http://www.transparency.org/content/download/64426,/1030807, do-
step: 29 stycznia 2012 roku.
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PODSUMOWANIE

W Polsce brakuje skutecznej i skoordynowanej polityki antykorupcyjnej. Inicjatywy na rzecz ogra-
niczenia korupcji w zyciu publicznym s3 najczesciej nieskoordynowane i niepetne. Cze$¢ zmian
legislacyjnych zostata wymuszona konieczno$cia dostosowania przepiséw polskich do regulacji
unijnych (miedzy innymi zmiany dotyczace przetargu elektronicznego). Wciaz jednak nie udato
sie zrealizowac czesci waznych postulatow, w tym wprowadzenia tak zwanej ustawy antykorup-
cyjnej czy zmiany przepiséw dotyczacych lobbingu.

Strategia realizowana w latach 2002-2009 byta prébg bardziej catosciowego spojrzenia na
problem przeciwdziatania korupcji, ale spos6b wdrazania jej zatozenn pozostawial wiele do zy-
czenia. Krytycznie nalezy oceni¢ to, ze od 2009 roku nie przyjeto jeszcze nowej strategii, ktéra
wyznaczylaby podstawowe kierunki dziatan antykorupcyjnych rzadu. Pozostaje mie¢ nadzieje, ze
dokument ten zostanie wkrétce uchwalony.
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WLADZA USTAWODAWCZA

STRESZCZENIE

Polski parlament w sferze dotyczacej zasobéw wypada dos$¢ dobrze, nieco gorzej w kwestii dobre-
go rzadzenia, sporo do poprawy pozostaje zas w sferze jego roli w utrzymywaniu przejrzystosci
systemu spraw publicznych. Prawo gwarantuje wtadzy ustawodawczej niezaleznos¢ od innych or-
gano6w, daje jej tez mozliwos¢ nieskrepowanego decydowania o swych zasobach. Gorzej na tym tle
wypada praktyka dziatania w owych sferach. Sposéb wykorzystywania niezaleznosci decydowania
o wlasnym budzecie przez parlament bywa krytykowany jako nieefektywny. Niezalezno$¢ parla-
mentu w praktyce jest ograniczana duzg aktywnoscia lobbystéw, ktérych dzialania majg, zdaniem
ekspertéw, duze przetozenie na tres¢ stanowionego prawa. Sprzyja temu praktyka wprowadzania
do projektéow ustaw licznych poprawek poselskich i stosowania nowelizacji jako formy uchwala-
nia ustaw. Przejrzystos$¢ dziatania parlamentu ograniczana jest przez kilka czynnikéw. Szczeg6lnie
warto tu wymieni¢ sprawy zwigzane z funkcjonowaniem komisji i podkomisji. Zapisy obrad tych
ostatnich nie s3 ogélnodostepne, mimo ze tam zapadaja najwazniejsze decyzje dotyczace stanowio-
nego prawa. Posiedzeniom komisji nie towarzysza za$ klarowne zasady dotyczace obecnosci i roli
0s0b spoza parlamentu. Istotng sprawa wydaje sie tez brak regulacji wykluczajacych potencjalny
konflikt intereséw w przypadku postéow pracujacych nad ustawami, ktére reguluja materie bedaca
dziedzing ich zywotnego zainteresowania. Nie istnieje tez taki mechanizm zapobiegania konflik-
towi intereséw, jak ograniczenie zatrudnienia postéw w pewnych branzach po zakoniczeniu ich
kadencji. Postowie famigcy zasady etyki, cho¢ odpowiadajg za to przed Komisjg Etyki Poselskiej,
nie muszg liczy¢ sie z duza dolegliwoscig zasadzanych przez nig kar Mimo iz prawo dos$¢ dobrze
okresla kwestie rozliczalno$ci cztonkéw parlamentu, praktyka pozostawia wiele do zyczenia. Trybu-
nal Konstytucyjny dziala czesto dos¢ opieszale, a jego dostepnosc¢ dla przecietnego obywatela jest
w praktyce mocno ograniczona. Jak dotad martwg instytucja pozostal Trybunat Stanu. Immunitet
parlamentarny bywa naduzywany, szczegélnie w przypadku ,wazniejszych” postow i senatoréw.
Czynnikiem utrudniajgcym kontrole ich pracy jest tez czesto zmieniajgca sie agenda prac parla-
mentu i jego komisji. Problemem polskiego parlamentaryzmu jest praktyczny zanik sprawowanej
przezen funkcji kontrolnej. Dzieje si¢ tak, mimo Ze prawo daje mu duze mozliwosci w tej dziedzi-
nie. Jednak funkcjonowanie biezacej kontroli nad instytucjami paristwowymi jest stabe, zas wyko-
rzystywanie narzedzi, takich jak komisje $ledcze, stuzy przede wszystkim biezacej walce politycz-
nej, bez rozstrzygania na temat meritum probleméw. Jeszcze gorzej nalezy ocenic starania wladzy
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ustawodawczej w dziedzinie priorytetyzowania rozwigzan antykorupcyjnych. Mimo istnienia usta-
wy lobbingowej, jej przepisy sa martwe. Brakuje tez przejrzystego rozwigzania kwestii konsultacji
spolecznych. Ocene zaniza jeszcze bardziej uchwalenie pod koniec mijajacej w 2011 roku kadencji
ustawy, ktéra ogranicza prawo obywateli do informacji publiczne;j.

WLADZA USTAWODAWCZA
OCENA: 65/100

WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA
Zdolno$¢ do autonomicznego Zasoby 100 75
dziatania
81/100 Niezalezno$¢ 100 50

Przejrzystos¢ 75 75
Dobre rzadzenie . i
75/100 Rozliczalno$é 100 50

Mechanizmy zapewniajace rzetelno$¢ 75 75
R Realizacja funkcji kontrolnej 50

ola

38/100 Zaangazowanie antykorupcyjne 25

STRUKTURA | ORGANIZACJA

Polski parlament sktada sie z dwoch izb wybieranych w wyborach powszechnych: Sejmu oraz
Senatu. Nizsza izba parlamentu, Sejm, liczy sobie 460 postéw wybieranych raz na cztery lata
w wyborach powszechnych, tajnych, bezposrednich, réownych i proporcjonalnych. Izba wyzsza
- Senat - sktada sie ze 100 senatoréw, wybieranych w wyborach powszechnych, tajnych, bez-
posrednich i opartych na zasadzie wigkszosci. Od wyboréw parlamentarnych, ktére odbyly sie
w 2011 roku, wybory do Senatu odbywaja si¢ w jednomandatowych okregach wyborczych (First-
-Past-The-Post). Wybory do Senatu przeprowadzane sa w dniu wyboréw do Sejmu.

Ustréj Sejmu i Senatu okreslaja w gtéwnej mierze: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 . (Dz. U. 1997 Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.), Ustawa z dnia 9 maja 1996 r o wykonywa-
niu mandatu posta i senatora (Dz. U. 1996 Nr 73, poz. 350) oraz regulaminy Sejmu i Senatu.

Sejm i Senat uchwalajg obowigzujace w Polsce ustawy. Jednak rola Senatu sprowadza sie
przede wszystkim do wprowadzania poprawek do ustaw, ktére przeszly przez nizszga izbe parla-
mentu. Senatorowie moga tez zgtasza¢ wilasne projekty ustaw.

Sejm uchwala ustawy w procesie legislacyjnym (postowie maja inicjatywe ustawodawcza, moga
zglasza¢ poprawki do projektow ustaw), kontroluje rzad i administracje publiczna, pelni takze funk-
cje kreacyjng - wptywa na obsade czesci stanowisk paristwowych (m.in. RPO, szef NBPE szef NIK).

Organami Sejmu sg: Marszalek Sejmu, Prezydium Sejmu, Konwent Senioréw, a takze Ko-
misje Sejmowe. Marszalek Sejmu jest powolywany na pierwszym posiedzeniu nowo wybranego
Sejmu i pelni kluczowa role dla funkcjonowania izby. W sktad Prezydium wchodzg marszatek i wi-
cemarszatkowie Sejmu, za$ Konwent Senioréw to Prezydium Sejmu poszerzone o przedstawicieli
klubéw poselskich i parlamentarnych. Cialem organizujacym prace Sejmu jest Kancelaria Sejmu.
Odpowiednie organy funkcjonujg réwniez w przypadku Senatu.
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Ze wzgledu na istotniejsza role Sejmu, ograniczenie dtugosci raportu oraz pokrywanie sie
wielu przepiséw dotyczacych postéow i senatoréw, w dalszej czesci raportu analizowana bedzie
przede wszystkim rola izby nizszej parlamentu - Sejmu.

OCENA

ZASOBY: prawo

W jakim stopniu przepisy zapewniajq organom stanowigcym w Polsce odpowiednie zasoby finan-
sowe, kadrowe i infrastrukture, aby skutecznie wypetnialy swoje zadania?

ocena: 100

Wsparciem dla legislatoréw jest Kancelaria Sejmu. Regulamin Sejmu (art. 199) okresla role Kan-
celarii w nastepujacy sposob: ,Kancelaria Sejmu wykonuje zadania organizacyjno-techniczne
i doradcze zwigzane z dziatalnoscig Sejmu i jego organéw”!. Z kolei art. 97 Regulaminu Senatu
stanowi: ,Kancelaria Senatu wykonuje zadania organizacyjno-techniczne zwigzane z dziatalnoscia
Senatu i jego organéw oraz udziela pomocy senatorom w wykonywaniu mandatu senatorskiego”?.

Najwieksze uprawnienia dotyczace funkcjonowania Kancelarii posiada Marszatek Sejmu. Po-
woluje on i odwoluje Szefa Kancelarii Sejmu i jego zastepcéw, nadaje statut Kancelarii Sejmu. Mar-
szalek ustala takze projekt budzetu Kancelarii Sejmu oraz nadzoruje jego wykonanie. Budzet Kan-
celarii wigczany jest do budzetu paristwa ,automatycznie”, tzn. zostaje do niego wlgczony w postaci
ustalonej przez Marszatka Sejmu. Minister finanséw ani Rada Ministréw nie maja kompetencji do
zmiany ustawy budzetowej w tym zakresie. Moze to natomiast uczyni¢ Sejm w trakcie procedury
budzetowej’.

Statut Kancelarii Sejmu stwierdza, iz jest ona urzedem sluzacym Sejmowi i jego organom
w zakresie prawnym, organizacyjnym, doradczym, finansowym i technicznym, kierujacym sie
przy wykonywaniu swoich zadar zasadg bezstronnosci, oraz iz Kancelaria Sejmu stwarza postom
warunki do uczestniczenia w pracach Sejmu i jego organéw*. Kancelaria Sejmu zapewnia migedzy
innymi funkcjonowanie takich cial, jak: Biuro Analiz Sejmowych (zaplecze eksperckie dla legi-
slacji), Biuro Legislacyjne (redakcja i opiniowanie legislacji), Biblioteka Sejmowa, Biuro Obstugi
Postow (dziat kadrowy dla postéw), Dom Poselski (ustugi hotelowo-gastronomiczne dla postow),
Sekretariat Posiedzeri Sejmu (opracowanie i druk dokumentéw, dokumentacja obecnosci i aktyw-
nosci postow), Wydawnictwo Sejmowe i wiele innych.

Ustawa z dnia 9 maja 1996 r o wykonywaniu mandatu posta i senatora okresla ponadto, ze
kluby i kola otrzymujg srodki finansowe na pokrycie kosztéw swojej dziatalnosci, w tym na pokry-
cie kosztow dzialalnosci ich biur. Postom i senatorom ww. ustawa zapewnia ryczatt na pokrycie
kosztéow zwigzanych z funkcjonowaniem ich biur w terenie. W obu powyzszych przypadkach
zasady i wysokos¢ srodkow okreslane sa wspolnie przez Marszatka Sejmu i Marszatka Senatu.

1|  http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/regsejm.htm#R1_3, dostep: 23 stycznia 2012 roku.
2| http://www.senat.gov.pl/senatrp/ustawy/regulami/regulamin.pdf, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

3] J. K. Sokotowski, P Poznaniski (red.), Wybrane aspekty funkcjonowania Sejmu w latach 1997-2007, Krakowskie
Towarzystwo Edukacyjne, Oficyna Wydawnicza AFM, Krakéw 2008.

4]  http://www.sejm.gov.pl/kancelaria/statut.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.
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zasoBy: praktyka

W jakim stopniu w praktyce organy stanowiqce w Polsce posiadajq odpowiednie zasoby finansowe,
kadrowe i infrastrukture, aby skutecznie wypetniaty swoje zadania?

OCENA: 75

Budzet Kancelarii Sejmu w latach 2007-2011 nieprzerwanie rést, z tym ze w ostatnich latach
wzrost ten mial charakter duzo bardziej dynamiczny niz wczesniej. W ponizszej tabeli znajduje
sie zestawienie czesci wydatkéw przeznaczonych na $wiadczenia dla postéw i ich obstuge.

TABELA 1

) 2007 2008 2009 2010 2011
CALKOWITA KWOTA BUDZETU W PLN 352 395 000 382 762 000 382 762000 395 323 000 430 780 000

1. Wydatki w zakresie $wiadczen poselskich| 168 612 000| 166 195 000| 173 037 000| 174 526 000| 178 366 000

2. Fundusz dyspozycyjny 64 287 000 | 62982000 | 70974 000 | 71500 000
2a. Prowadzenie biur poselskich 56 150 000 | 56 120 000 | 61648 000 | 61682000 | 61 688 000
2b. Dziatalno$¢ klubow i két poselskich 6 073 000 6 382 000 6 378 000 7 564 000 8509 000

2b/1. Doradztwo naukowe w formie
ekspertyz i opinii, organizowane B.d. B.d. 690 000 675 000 677 000
przez biuro klubéw/két poselskich

2b/2. Eksploatacja samochodow
stuzbowych Kancelarii Sejmu,

) B.d. B.d B.d. 492 000 820 000
przekazanych przewodniczagcym
klubow/kot poselskich
3. Wynagrodzenia osobowe 61278000 | 61036000 | 61089000 | 57989000 | 58 092 000

3a. Uposazenia poselskie i dodatki
do uposazen oraz wynagrodzenia 61181000 | 61005000 | 60996 000 | 57 834 000 | 57 914 000
Prezydium Sejmu

Zrédto: Kancelaria Sejmu

Jakkolwiek ogélna kwota budzetu z roku na rok dynamicznie przyrasta, kwoty przezna-
czone na $wiadczenia dla postéw pozostaja na zblizonym poziomie. W roku 2009 wzrést ryczatt
przeznaczony na utrzymanie biur poselskich i woéwczas nastgpila widoczna zmiana wydatkow
na ten cel. Ryczatt wzrést wowczas z 10 150 zt na posta (miesiecznie) do 11 500 zP. Ryczatt dla
senatoréw jest rowny ryczattowi poselskiemu. W doniesieniach medialnych z okresu ww. zmian
w budzecie Kancelarii mozemy napotka¢ wypowiedzi postéw, wedlug ktérych wzrost stawek
powinien by¢ jeszcze wyzszy®.

Z kolei wysoko$¢ srodkéw finansowych na doradztwo naukowe w formie ekspertyz i opi-
nii, organizowane przez biura klubéw i kot poselskich, zostata ustalona w 2009 roku na 125 zt

5| http://parl.sejm.gov.pl/BOP_info.nsf/0/33445306356A7840C125754E0041ACA7/$file/rynabiura.PDE, dostep: 23 stycz-
nia 2012 roku.

6]  Budzet Kancelarii Sejmu na 2009 rok wyniesie 420 min zi, http://www.rp.pl/artykul/185650.html, dostep: 23 stycz-
nia 2012 roku.
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miesiecznie na jednego posta - cztonka klubu i kota poselskiego, za$ dla postéw niezrzeszonych
- na 125 zl miesiecznie na posta’.

Zmianom ulegty tez wydatki na prowadzenie obstugi posta niezrzeszonego w Sejmie oraz
na pokrycie kosztoéw dzialalnosci klubéw i két poselskich, parlamentarnych oraz ich biur. Od 2009
roku kwota ta w przeliczeniu na posta wynosi 1304 zt w przypadku klubéw i két liczacych do 50
0s0b, 1223 zI w przypadku klubéw i kot liczacych od 51 do 100 oséb, oraz 1146 zt w przypadku
klubow i kot liczacych powyzej 100 os6bs.

W opinii jednego z ekspertéw $rodki, jakie ma do dyspozycji Kancelaria Sejmu, a takze posto-
wie, s3 wystarczajace do pokrycia ich potrzeb, problemem za$ jest raczej to, w jaki sposéb Srodki
te sa wykorzystywane®.Jednoczes$nie sami postowie stwierdzaja czesto, ze wzrost stawek powinien
by¢ jeszcze wyzszy: ,Dwa i p6l, trzy tysigce to minimum podwyzki na biura” - méwit Witold Gin-
towt-Dziewaltowski (Lewica), argumentujac, ze trzeba bedzie likwidowac filie biur poselskich, co
utrudni obywatelom kontakt z postami. ,Decyzja o zwigkszeniu ryczaltéw wymaga obrony przed
opinig publiczng i ministrem finanséw” - podkreslita z kolei Iwona Sledziriska-Katarasiriska (PO).
Jej zdaniem nalezatoby jednoczesnie zaostrzy¢ kryteria rozliczenia sie z ryczaltow™.

Whpisuje sie to w szerszy problem braku zaplecza intelektualnego polskich partii politycz-
nych, o ktérym swiadczy m.in. nikly stopienn wykorzystania srodkéw partyjnych przeznaczanych
obowigzkowo na tzw. fundusz ekspercki. Jedng z rekomendacji zgtaszana przez respondenta jest
to, aby poslowie racjonalniej wykorzystywali te Srodki, ktére otrzymuja w tej chwili: ,Dwanascie
tysiecy ztotych to 2-3 etaty, albo jeden bardzo dobry merytorycznie, tymczasem postowie prowa-
dza wiele biuy, w ktérych zatrudnianych jest wielu mato sprawnych merytorycznie pracownikéw.
Procz tego istnieje sejmowe Biuro Studiéw i Ekspertyz, ktore jest do dyspozycji postow. Olbrzy-
mie mozliwo$ci zostaly tu stworzone na poczatku lat 90. Jednak postowie nie wykorzystujg ich
W sposob, ktory przyczynilby sie do wzrostu poziomu merytorycznego debaty publicznej”*!.

Parlamentowi przydatyby sie rowniez inwestycje, ktére moglyby wptynaé na jakos¢ jego
pracy. Takim postulatem jest m.in. rozbudowa budynkéw, tak aby kazda komisja miata swoje state
zaplecze, np. wtasng minibiblioteke. Obecnie czesto komisje obraduja w réznych salach, naglone
terminami rozpoczecia obrad kolejnych komisji. Mozna wymienic¢ tu réwniez takie problemy, jak
brak mozliwosci prowadzenia w budynkach znajdujacych sie w posiadaniu Kancelarii Sejmu utaj-
nionych przestuchan swiadkéw. Bylo tak m.in. w przypadku posiedzen komisji Sledczych. Jedna
z nich (tzw. komisja Blidy) musiala w efekcie przenie$¢ sie do pomieszczen Sadu Najwyzszego.
Zdaniem eksperta brak inwestycji w budynki sejmowe jest podyktowany nie tyle brakiem $rod-
kow, ktére mozna by wygospodarowac, ale obawa przed negatywna reakcja mediéw i elektoratu
na tego typu wydatki'2.

Odpowiedzialnos¢ za zmiany dotyczace probleméw poruszonych w powyzszych akapi-
tach ponosi kierownictwo Sejmu - jego marszatkowie. Rozwigzaniem bylaby wprowadzenie do

7| http://parl.sejm.gov.pl/BOP_info.nsf/0/33445306356A7840C125754E0041ACA7/$file/rynabiura.PDE, dostep: 23 stycz-
nia 2012 roku.

8| Ibidem.

9] Wywiad UST-E1.

10| Budzet Kancelarii Sejmu na 2009 rok, op. cit.
11| Wywiad UST-E1.

12| Ibidem.
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Regulaminu Sejmu przepiséw, ktére zawieratyby mechanizmy usprawniajace prace komisji oraz
uregulowatyby sprawe tzw. zaplecza postéw, np. ustalalyby role asystentéw posta czy dopuszczal-
na liczbe biur poselskich. Wymagatoby to powotania zespotu, ktéry stworzylby raport dotyczacy
funkcjonowania dotychczasowych rozwigzan instytucjonalnych polskiego Sejmu’.

MIEZALEZNOSC: prawo

Czy w swietle prawa wladza ustawodawcza jest niezalezna i nie podlega wplywom czynnikéw
zewnegtrznych?

ocena: 100

Niezalezno$¢ Sejmu mocno zarysowana jest w Konstytucji RP Daje temu wyraz np. jej art. 112,
ktéry moéwi, iz Sejm sam, w uchwale, czyli akcie prawnym, w ktérego tworzeniu nie partycypuje
zaden inny organ, tworzy swoje reguly postepowania - organizacj¢ wewnetrzna, a takze sposéb
realizacji obowigzkéw organdéw zewnetrznych wobec Sejmu. Obowiazki te sg zapisane w usta-
wach czy konstytucji, jednak sposéb ich realizacji wynika z regulaminu Sejmu.

Marszatek Sejmu jest wybierany na pierwszym posiedzeniu bezwzgledna wiekszoscia gto-
s6w w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby postéw. Marszalek jest drugg po Prezy-
dencie RP osobg w panistwie. W przypadku opréznienia urzedu prezydenta Marszalek przejmuje
jego obowigzki. Sejm wybiera réwniez wicemarszatkéw, zazwyczaj reprezentujacych najwieksze
istniejgce w Sejmie kluby poselskie.

Marszatek wspélnie z wicemarszatkami tworza Prezydium Sejmu. Prezydium uchwala plan
prac Sejmu, po zasiegnieciu opinii Konwentu Senioréw. Ustala ono takze z wyprzedzeniem co
najmniej 3-miesiecznym tak zwane tygodnie posiedzeni (miedzy ktérymi posiedzen sie nie zwo-
tuje). Posiedzenia Sejmu odbywaja sie w terminach ustalonych przez Prezydium lub uchwalg
Sejmu. W wyjatkowych sytuacjach Prezydium Sejmu moze zwota¢ posiedzenie poza ustalonymi
weczesniej tygodniami posiedzen, z pominieciem 7-dniowego terminu zawiadomienia o dacie i po-
rzadku dziennym posiedzenia'>.

Prezydium Sejmu wraz z przedstawicielami stronnictw zasiadajacych w Sejmie tworza
Konwent Senioréw, bedacy organem zapewniajacym wspotdziatanie klubéw w sprawach zwia-
zanych z dziatalnoscig i tokiem prac Izby. Konwent opiniuje projekty zwigzane z planami prac
Sejmu (zaréwno dtugofalowe, jak i kwestie porzadku dziennego), a takze zadania i przebieg pracy
Kancelarii Sejmu!.

Komisje sejmowe s3 miejscem, w ktérym przebiega wiekszos¢ prac nad ustawami. Pelnig
one takze funkcje kontrolng wobec resortéw rzadowych oraz innych organéw parnistwowych.
Sejm powotuje 25 komisji stalych, moze takze powota¢ komisje nadzwyczajne, okreslajac ich cel,
zasady i tryb dziatania’.

Inicjatywe ustawodawcza w Polsce posiadaja: Prezydent RP, Rada Ministrow, postowie (grupa
15 postéw lub poselska komisja sejmowa), Senat, a takze grupa co najmniej 100 tysiecy obywateli.

13| Ibidem.

14| Regulamin Sejmu, art. 10a, http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/kon7.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.
15| Ibidem, art. 11-13.

16| Ibidem, art. 14-16.

17| Ibidem, art. 17-20.
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Projekty ustaw i uchwat muszg by¢ uzupetnione uzasadnieniem, ktére powinno uwzglednia¢ m.in.
przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i prawne, skutki finansowe dla budzetu
panstwa, réznice miedzy obecnym a przysztym stanem prawnym'®. Nadanie biegu inicjatywom
ustawodawczym nalezy do Marszatka Sejmu, ktory w tej sprawie zasiega opinii Prezydium Sejmu.

W procesie stanowienia prawa moga bra¢ udzial lobbysci. Po uprzednim zgloszeniu zaintere-
sowania projektem ustawy, moga oni wzig¢ udziat w wystuchaniu publicznym jej dotyczacym. Jednak
whniosek o przeprowadzenie wystuchania publicznego, zgodnie z Regulaminem Sejmu'®, moze zlozy¢
wylacznie posel. Inng formg udzialu podmiotéw zewnetrznych w procesie stanowienia prawa jest
mozliwo$¢ zgloszenia checi uczestniczenia w pracach komisji na prawach goscia®. W obradach komi-
sji sejmowych nad projektami ustaw biorg takze udziat zaproszeni przez nie eksperci.

Niezaleznos¢ decyzji parlamentu w procesie legislacyjnym jest ograniczona mozliwoscia
wetowania ustaw przez Prezydenta RP. W takiej sytuacji ustawa wraca do parlamentu, gdzie
musi zostac¢ przegtosowana wiekszoscia 3/5 gloséw w obecnosci przynajmniej potowy ustawowej
liczby postow?..

Skrécenie kadencji Sejmu moze nastapi¢ po zajsciu $cisle okreslonych okolicznosci. Pierw-
szym z takich przypadkéw jest uchwalenie skrécenia kadencji przez Sejm uchwata podjeta wiek-
szo$cig co najmniej 2/3 gltoséw ustawowej liczby postow (minimum 307 glosami)?. Skrécenie
kadencji moze nastapi¢ rowniez gdy w tzw. procedurze ,trzech krokéw” Sejm nie udzieli wotum
zaufania Radzie Ministréw. Wéwczas Prezydent RP obligatoryjnie wydaje zarzadzenie o skréce-
niu kadencji®. Prezydent moze wydac¢ takie zarzadzenie réwniez wéwczas, gdy Sejm nie uchwali
ustawy budzetowej w ciaggu 40 dni od ztozenia jej projektu®..

Za obstuge techniczng i administracyjng Sejmu i Senatu odpowiadaja ich Kancelarie. Decy-
dujacy gtos w sprawie sposobu funkcjonowania Kancelarii maja Marszatkowie. Ich kompetencje
w tym zakresie opisano powyzej. Co istotne z punktu widzenia niezaleznosci legislatywy od in-
nych wtadz, budzet Kancelarii wlaczany jest do budzetu panstwa ,automatycznie”, tzn. zostaje
do niego wigczony w postaci ustalonej przez Marszatka Sejmu. Minister finanséw ani Rada Mi-
nistréw nie maja kompetencji do zmiany ustawy budzetowej w tym zakresie. Moze to natomiast
uczyni¢ Sejm w trakcie procedury budzetowe;j®.

Porzadek w Sejmie zapewniany jest przez Straz Marszatkowska — umundurowana formacje
podlegajaca Kancelarii Sejmu.

Postowie i senatorowie wedlug Konstytucji RP nie moga by¢ zwiazani instrukcjami wy-
borcéw - pelniag mandat wolny?. Ponadto sg oni chronieni immunitetem. Posel nie moze wiec

18| Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, art. 118, http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/
polski/kon1.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku; Regulamin Sejmu, art. 32, http://www.sejm.gov.pl/prawo/regu-
lamin/kon7.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

19] G. Kopinska, Przejrzystosc procesu stanowienia prawa, Fundacja im. S. Batorego, Warszawa 2008, s. 7.
20| Ibidem.

21| Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., art. 122.

22| Ibidem, art. 98, u. 3.

23| J. K. Sokotowski, P Poznariski (red.), Wybrane aspekty..., op. cit., s. 70.

24| Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ., art. 225.

25| ]. K. Sokotowski, P Poznanski (red.), Wybrane aspekty..., op. cit., s. 70.

26| Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ., art. 104, u. 1.
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by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci za swoja dziatalno$¢ wchodzaca w zakres sprawowania
mandatu ani w czasie jego trwania, ani po jego wygasnieciu. Za taka dziatalno$¢ poset odpowiada
wytacznie przed Sejmem, a w przypadku naruszenia praw oséb trzecich moze by¢ pociagniety
do odpowiedzialnosci sgdowej tylko za zgoda Sejmu. Posel moze réwniez zrzec sie¢ immunitetu
samodzielnie (wyrazi¢ zgode na pociagnig¢cie go do odpowiedzialnosci karnej)?’.

NIEZALEZNOSC: praktyka
Czy wladza ustawodawcza w praktyce jest wolna od naciskéw zewngtrznych?
OCENA: 50

Niezalezno$¢ wiladzy ustawodawczej jest obecnie bardzo mocno ugruntowana w prawie,
w praktyce jednak bywa ona ograniczana przez szereg czynnikow. Rysa na niezaleznos$ci wta-
dzy ustawodawczej moze by¢ miedzy innymi wysoka podatno$¢ na wplyw dzialan lobbingo-
wych na poziomie prac w komisjach i podkomisjach, a takze pewna zaleznos$¢ postéw od admi-
nistracji sejmowej.

Eksperci s3 zdania, ze mocno pokutuje do dzi$ opinia, iz Sejm jest najwyzszym organem
wladzy, w ktérym prawo sie tworzy, a nie uchwala. Oznacza to, ze w procesie legislacyjnym wpro-
wadza sie bardzo duzo poprawek i w efekcie ostateczny ksztalt ustawy po przejsciu przez prace
parlamentarne bywa bardzo rézny od pierwotnego projektu rzadowego. Na etapie sejmowym
ustawy sa dodatkowo narazone na niekontrolowany wplyw lobbystow?. Wedle autoréw raportu
,Stanowienie prawa w Polsce: reguly legislacyjne a jako$¢ ustawodawstwa”, przy inicjowaniu i po-
prawianiu projektéw ustaw parlament kieruje sie orientacja sektorowa: ,Proces wprowadzania
poprawek do projektéw ustaw lezy bowiem w rekach stosunkowo waskich, sektorowych komisji
i podkomisji, a czasami komisji powolanych do rozpatrzenia pojedynczej kwestii. Skutki ustawo-
dawcze takiej zdecentralizowanej konfiguracji sa dwojakie. Po pierwsze, jesli chodzi o projekty
przedlozone przez rzad, proces parlamentarny wzmacnia ich sektorowy charakter oraz korzysci
dla waskich grup spotecznych. Po drugie, jest raczej mato prawdopodobne, aby projekty ustaw,
ktore powstaja w parlamencie, a nie w rzadzie, przynosity korzysci catemu spoteczenistwu. Prze-
ciwnie, one takze kierujg korzysci do waskich grup elektoratu”?.

Praktyka, ktéra wptywa na jako$¢ stanowionego prawa i posrednio na niezaleznos¢ legis-
latury, jest takze bardzo wysoka sklonnos$¢ do postugiwania sie nowelizacjami, zaréowno w pro-
jektach rzadowych, jak i poselskich. Zdaniem ekspertéw nowelizacje ograniczaja suwerennos$c
Sejmu w tym sensie, ze po kilkunastu nowelizacjach bardzo trudno jest orzec, jakie byto ratio
legis ustawy podstawowej. Ponadto nowelizacja, ktéra ma dotyczy¢ okreslonego wycinka usta-
wy, powoduje, ze otwiera si¢ mozliwo$¢ zmian w innych jej fragmentach. Proces stanowienia
prawa wymyka sie tym samym spod kontroli i staje si¢ podatny na ,przemycenie” drobnych
zmian, korzystnych dla poszczegdlnych grup nacisku. Szczegélnie podkreslana w tym kontekscie
jest negatywna rola komisji nadzwyczajnej ,Przyjazne Paiistwo”, ktdra postugiwala sie wylgcznie

27| Ibidem, art. 105; Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posla i senatora, art. 7 i dalsze, http://
www.sejm.gov.pl/prawo/mandat/mandat.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

28] Wywiad UST-E1.

29| K. H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce. Reguly legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa, Ernst&Young,
Warszawa 2005, s. 35, http://webapp01.ey.com.pl/EYP/WEB/eycom_download.nsf/resources/Stanowienie_pra-
wa_w_Polsce_raport.pdf/$FILE/Stanowienie_prawa_w_Polsce_raport.pdf, dostep: 24 stycznia 2012 roku.
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nowelizacjami, i, zdaniem niektérych ekspertéw, byta idealnym miejscem, w ktérym lobbysci
mogli wprowadza¢ do ustaw pozadane przez nich rozwigzania®.

Ponizsze tabele przedstawiaja rozklad projektéw ustaw, ktére wpltywaly do Sejmu
w poszczegblnych jego kadencjach od poczatku III kadencji w roku 1997 do konica VI kadencji
w 2011 roku. Wyr6zniono w nich podzial na nowe ustawy oraz na ustawy bedace nowelizacjami
prawa uchwalonego juz wczesniej. Wyrdézniono je takze za wzgledu na inicjatora - obywateli,
komisje sejmowe, prezydenta, postéw, Senat oraz Rade Ministrow.

TABELA 2. PROJEKTY USTAW W SEJMIE Il KADENCJI 1997-2001

INICJATYWA NOWA NOWA

o, o S
USTAWODAWCZA USTAWA USTAWA (%) NOWELIZACJA NOWELIZACJA (%) RAZEM % CALOSCI

Obywatele 3 60,00% 2 40,00% 5 0,43%
Komisja 12 14,63% 70 85,37% 82 712%
Postowie 139 29,76% 328 70,24% 467 40,54%
Prezydent 11 61,11% 7 38,89% 18 1,56%
Rada Ministrow 267 48,28% 286 51,72% 553 48,00%
Senat 9 33,33% 18 66,67% 27 2,34%
Razem 441 38,19% 711 61,81% 1152 100%

Zrédio: K. H. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce..., op. cit.

TABELA 3. PROJEKTY USTAW W SEJMIE IV KADENCJI 2001-2005

Il:‘lsl%‘-]\C\;rOYI‘)AII-GNCZ A E(S)"I!:I;\N A 331‘!:@‘, A (%) NOWELIZACJA NOWELIZACJA (%) RAZEM % CALOSCI
Obywatele 5 38,46% 8 61,54% 13 1,083%
Komisje 3 7,50% 37 92,50% 40 3,16%
Postowie 96 26,82% 262 73,18% 358 28,30%
Prezydent 13 61,90% 8 38,10% 21 1,66%

Rada Ministrow 368 45,54% 440 54,46% 808 63,87%
Senat 7 28,00% 18 72,00% 25 1,98%
Razem 492 38,89% 773 61,11% 1265 100,00

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie www.sejm.gov.pl

30| Wywiad UST-E1.
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TABELA 4. PROJEKTY USTAW W SEJMIE V KADENCJI 2005-2007

INICJATYWA NOWA NOWA

) o S
USTAWODAWCZA USTAWA USTAWA (%) NOWELIZACJA NOWELIZACJA (%) RAZEM % CALOSCI

Obywatele 0 0,00% 11 100,00% 11 1,55%
Komisje 4 50,00% 4 50,00% 8 1,13%
Postowie 50 18,32% 223 81,68% 273 38,50%
Prezydent 8 34,78% 15 65,22% 23 3,24%
Rada Ministrow 135 35,71% 243 64,29% 378 53,31%
Senat 1 6,25% 15 98,75% 16 2,26%
Razem 198 27,93% 511 72,07% 709 100,00%

Zrédio: obliczenia wasne na podstawie www.sejm.gov.pl

TABELA 5. PROJEKTY USTAW W SEJMIE VI KADENCJI 2007-2011

{.TSI'CT:;C\;I-OY[‘;\I,-\A\\IVCZA 321‘%“ Lng1YvAI\\NA (%) NOWELIZACJA NOWELIZACJA (%) RAZEM % CALOSCI
Obywatele 6 33,33% 12 66,67 % 18 1,19%
Komisje 8 4,37% 175 95,63% 183 12,12%
Postowie 97 19,68% 396 80,32% 493 32,65%
Prezydent 8 28,57% 20 71,43% 28 1,85%

Rada Ministrow 232 34,42% 442 65,58% 674 44,64%
Senat 4 3,51% 110 96,49% 114 7,55%
Razem 355 23,39% 1155 76,61% 1510 100,00%

Zrédio: obliczenia wlasne na podstawie www.sejm.gov.pl

Zauwazy¢ mozna, ze wraz z biegiem czasu nasila sie tendencja do operowania na noweli-
zacjach ustaw. Na koniec pierwszej dekady XXI wieku ponad 3/4 projektéw ustaw stanowity pro-
jekty ustaw o zmianie istniejacych juz ustaw. W latach 1997-2005 udziat takich projektéw w puli
wszystkich trafiajacych do parlamentu stanowit jedynie 2/3. Z kolei odsetek projektéw, ktore
wnosita Rada Ministréw, wahat si¢ pomiedzy 40% a 60% wszystkich projektéw trafiajgcych do
Sejmu. Ponadto, w kadencji 2007-2011, suma projektéw poselskich, senatorskich i pochodzacych
z komisji sejmowych przewyzszyla liczbg projektéw zgtaszanych przez rzad.
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Warto réwniez zwrdci¢ uwage na istniejace zjawisko wprowadzania przez rzad ustaw rza-
dowych poprzez swoich postéw, jako projektéw poselskich. W ten sposéb pominieta zostaje cata
Sciezka legislacyjna, co zaciemnia przejrzystos¢ procesu legislacyjnego, miedzy innymi poprzez
rezygnacje z procesu konsultacyjnego®!. Innym zjawiskiem jest ,zamrazanie” przez Marszalka Sej-
mu projektéw opozycyjnych poprzez odwlekanie ich rozpatrzenia. W tym czasie cze$¢ propozycji
opozycyjnych bywa przejmowana przez stronnictwa wiekszosciowe32.

Innym problemem jest kwestia wykonywania przez Sejm wyrokéw Trybunatu Konstytucyj-
nego (TK). Trybunat jest negatywnym ustawodawcg, ktéry orzeka o zgodnosci aktéw prawnych
z Konstytucja. Sejm nieraz zbyt daleko sie posuwat w swojej autonomii, nie wykonujac wyrokéw
Trybunatu, co uderzato w jego suwerenno$¢. W ostatnim czasie sytuacja jednak poprawia sig *.
W maju 2008 roku szef Rzadowego Centrum Legislacji w wywiadzie dla ,Rzeczpospolitej” mowit
o ponad 100 orzeczeniach czekajacych na interwencje legislacyjng, wsréd ktérych mozna byto
wymieni¢ wieloletnie zalegtosci w realizowaniu wyrokéw TK. Ciezar przygotowania zmian miato
na siebie wzig¢ wlasnie Rzadowe Centrum Legislacji®".

Czynnikiem ograniczajacym niezaleznos$¢ postow jest wspomniane juz wyzej uzaleznienie
od wtasnej administracji. Wigza¢ sie to moze z brakiem zasobéw - vide wspomniany przyktad
braku mozliwosci zapewnienia tajnosci obrad przy istniejacych zasobach lokalowych. Moze takze
sprowadzac si¢ do kwestii mozliwosci blokowania pewnych decyzji postéw, jako niezgodnych,
zdaniem Kancelarii, z procedurami. Przyktadem takiego dzialania moze by¢ zablokowanie przez
szefa Kancelarii Sejmu decyzji przewodniczgcego Komisji Sprawiedliwosci o wprowadzeniu for-
mularzy zgloszenia do wystuchania publicznego®.

PRZEJRZYSTOSC: prawo

Czy istniejqce przepisy gwarantujq, Ze opinia publiczna bedzie terminowo otrzymywac istotne in-
formacje o dziataniach i procedurach decyzyjnych wtadzy ustawodawczej?

OCENA: 75

Posiedzenia Sejmu s3 jawne. Przepisy zapewniajace jawno$¢ zawarte s3 przede wszystkim
w Regulaminie Sejmu. Naktadaja one na Sejm obowigzek wczesniejszego informowania opinii
publicznej o posiedzeniach Sejmu, umozliwienia prasie, radiu i telewizji sporzadzania sprawoz-
dan z posiedzen Sejmu, umozliwienia publiczno$ci obserwowania obrad Sejmu z galerii w sali
posiedzen Sejmu. Sejm moze utajnic¢ obrady na wniosek Prezydium badz postéw, pod warunkiem
ze wymaga tego dobro Panistwa®’.

Z przebiegu posiedzenia Sejmu sporzadza sie protokét oraz sprawozdanie stenograficzne
i zalaczniki - m.in. teksty interpelacji i zapytan poselskich oraz odpowiedzi na nie, zestawienia
zgloszonych w debacie poprawek do projektéw ustaw i uchwat, imienne wykazy wynikéw glosowan.

31| Uwaga zgloszona przez cztonka zespotu doradcéw projektu.

32| Uwaga zgtoszona przez cztonka zespotu doradcéw projektu.

33| Wywiad UST-E1.

34|  Wyroki Trybunatu powinien wykonywac rzqd, http://www.rp.pl/artykul/187527.html, dostep: 25 stycznia 2012 roku.
35| Uwaga zgloszona przez cztonka zespotu doradcéw projektu.

36| Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., art. 113.

37| Regulamin Sejmu, art. 172, http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/kon7.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.
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Podobnie wyglada upublicznianie zapiséw z prac komisji sejmowych. Z przebiegu kazdego
posiedzenia komisji sporzadza sie protokodt, ktéry obejmuje krétki opis przebiegu posiedzenia,
a w zalgczniku zredagowany stylistycznie pelny zapis jego przebiegu. Do protokotu zalacza sie
takze listy obecnosci, teksty projektéw, przyjetych sprawozdan, uchwat, opinii, dezyderatéw oraz
teksty poprawek zgtoszonych w formie pisemnej do projektéw ustaw i uchwal, teksty przedto-
zonych odpowiedzi, informacji i innych materialéw. Nie sa stenografowane zapisy posiedzen
podkomisji sejmowych.

W posiedzeniach komisji, na ktérych rozpatrywane s3 projekty ustaw, moga uczestniczy¢
osoby wykonujace zawodowa dziatalnos¢ lobbingowa oraz osoby uprawnione do reprezentowa-
nia podmiotu wykonujacego zawodowg dziatalno$¢ lobbingowa. Moga one zabieraé gltos w dys-
kusji. W posiedzeniu komisji, na zaproszenie prezydium komisji lub jej przewodniczacego, mogg
uczestniczy¢ przedstawiciele organizacji zawodowych i spotecznych oraz eksperci komisji, a tak-
ze inne osoby. Na posiedzeniu komisji, za zgoda jej przewodniczacego, moga by¢ obecni pracow-
nicy biur klubéw poselskich oraz dziennikarze prasy, radia i telewizji**.

Materiaty dotyczace posiedzen plenarnych oraz komisji mozna, wedtug Regulaminu Sejmu,
znalez¢ w Systemie Informatycznym Sejmu.

Glosowania w Sejmie s3 jawne. Wyniki glosowan oraz informacje o sposobie glosowania
poszczegblnych postéw umieszczane s3 w protokotach oraz na stronie internetowej Sejmu. Posie-
dzenia podkomisji, ktére moga powotywac komisje sejmowe, nie sa stenografowane, co stanowic¢
moze powazne utrudnienie w dochodzeniu na temat faktycznego przebiegu prac i zapadajacych
w ich trakcie decyzjach.

Data posiedzenia Sejmu oraz porzadek dzienny musza zosta¢ podane do wiadomosci po-
stéw oraz szeregu os6b i instytucji z wyprzedzeniem, jednak w prawie nie ma mowy o obowigzku
informowania o posiedzeniach szerokiej publicznosci. Wnioski o uzupelnienie porzadku dzienne-
go moga zgtaszac kluby, kola oraz grupy postéw, przedstawiajac je Marszatkowi Sejmu w formie
pisemnej do godziny 21.00 dnia poprzedzajacego dzieni rozpoczecia posiedzenia Sejmu*'.

Media moga relacjonowac prace Sejmu, za$ w trakcie jego obrad obywatele moga obser-
wowac je z galerii. Do odpowiedzi na zapytania skladane przez obywateli zobowigzuje Kance-
larie Sejmu Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 . o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. 2001
Nr 112, poz. 1198).

Poslowie i senatorowie zobowigzani sg do przedstawienia o$wiadczen majgtkowych
oraz do dokonywania wpiséw w rejestrze korzysci. Rokrocznie postowie skladajg oswiad-
czenia majgtkowe Marszatkowi Sejmu. Ten z kolei przekazuje egzemplarz oswiadczenia do
urzedu skarbowego wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania posta. Oswiadczenia
zawieraja informacje o posiadanym majatku, dochodach i zobowigzaniach. Analizy danych
zawartych w o§wiadczeniach o stanie majatkowym dokonuja wlasciwe komisje powotane od-
powiednio przez Sejm albo Senat w trybie okreslonym w regulaminach odpowiednio Sejmu
albo Senatu oraz wiasciwe urzedy skarbowe. Podmiot dokonujacy analizy danych zawartych
w o$wiadczeniu jest uprawniony do poréwnania tresci analizowanego oswiadczenia z trescig

38| Ibidem, art. 166.

39| Ibidem, art. 154.

40| Ibidem, art. 201a.

41| Ibidem, art. 171-173.
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uprzednio ztozonych oswiadczen oraz z dotaczong kopig rocznego zeznania podatkowego
(PIT). Wyniki analizy przedstawia sie Prezydium Sejmu*’. Organem prowadzacym rejestr ko-
rzysci jest Paristwowa Komisja Wyborcza. Nalezy do niego zglasza¢ m.in. informacje o zaj-
mowanych stanowiskach i otrzymywanym z ich tytulu wynagrodzeniu, otrzymanych darowi-
znach, wyjazdach finansowanych z innych Zrédel niz wlasne lub przez instytucje, w ktorej
osoba jest zatrudniona lub partie, ktérej jest cztonkiem®. Jednocze$nie nalezy zwrdci¢ uwa-
ge na to, ze brak jest przepiséw w nalezyty sposéb zapobiegajacych konfliktowi interesow
przez postéw. Postowie moga bowiem swobodnie procedowa¢ nad ustawami, ktére dotykaja
bezposrednio ich intereséw badz intereséw os6b im najblizszych i nie ma zadnej procedury
zglaszania takich sytuacji*!.

PRZEJRZYSTOSC: praktyka
Czyopinia publicznajestinformowana o dziataniach i procesach decyzyjnych wladzy ustawodawczej?
OCENA: 75

Obecnos¢ mediow w Sejmie nie jest niczym skrepowana. Eksperci zwracaja wrecz uwage na zja-
wisko przeciwne - obecno$¢ dziesigtkéw dziennikarzy na korytarzach sejmowych moze negatyw-
nie wplywac na jako$¢ pracy zaréwno postow, jak i urzednikéw sejmowych. W tym miejscu pod-
kreslane jest réwniez niedostosowanie Sejmu do wspoétczesnych warunkéw, co znajduje wyraz
w niewielkiej liczbie gniazd z pradem, braku specjalnych pomieszczen dla sprawozdawcow itp*.

Takze obywatele (zaré6wno indywidualnie, jak i w zorganizowanych grupach) moga brac
udzial w posiedzeniach Sejmu. W praktyce wsréd odwiedzajacych Sejm dominuja wycieczki
szkolne. Jak méwi jeden z respondentéw, pracujacy na co dzien w parlamencie: ,W Sejmie sa
dziennikarze i dzieci™®.

Nieco inaczej wyglada sprawa posiedzenn komisji, w ktérych procz postéw biorg udziat
sejmowi legislatorzy, eksperci i zaproszeni przez przewodniczacego komisji goscie. Sposéb za-
praszania os6b na posiedzenia komisji jest okreslany przez ekspertéw mianem miekkiego pod-
brzusza prac legislacyjnych. Kwestia dziatai 0s6b biorgcych udzial w pracach komisji jest stabo
uregulowana. W gestii przewodniczacego komisji jest zapraszanie na posiedzenia przedstawicieli
instytucji zewnetrznych i ekspertéw?. Jedng z rekomendacji jest postulat méwiacy o tym, ze juz
przed posiedzeniami komisji powinna by¢ publikowana lista 0oséb, ktére wezma udziat w pracach,
wraz z informacja, kogo reprezentuja*s.

Brak tez rejestracji wszystkich sygnaléw nadchodzacych od obywateli w sprawie stano-
wionego prawa. Obecnie rejestruje sie i upublicznia jedynie korespondencje, ktéra przycho-
dzi oficjalnie do komisji. Tymczasem, zdaniem eksperta, upublicznieniu powinna podlegac¢
cala korespondencja, szczegélnie ta skierowana do przewodniczacego komisji. Na stronach

42| Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora, art. 35.
43| Ibidem, art. 35a.

44| Uwaga zgloszona przez czlonka zespotu doradcow projektu.

45| Wywiady UST-E1 oraz UST-I1.

46| Wywiad UST-E1.

47| Ibidem.

48| Ibidem.
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internetowych powinny by¢ zawieszone wszystkie ekspertyzy i opinie dotyczace projektow
konkretnych ustaw®.

Porzadek dzienny (zaréwno obrad plenarnych, jak i komisji) jest ustalany zgodnie z lite-
ra prawa w odpowiednio wczesniejszych terminach. Jednak nie zmienia to faktu, iz nagmin-
ne jest zmienianie go w dniu rozpoczecia posiedzenia, poprzez dodawanie do niego nowych
punktow’.

Akty prawne rozpatrywane w Sejmie s3 dostepne do wiadomosci publicznej od momentu
nadania im numeru druku sejmowego, a wiec od momentu, w ktérym Marszatek Sejmu nada
im bieg. Kolejne wersje aktéw prawnych s3 zamieszczane na stronie internetowej Sejmu po
zakoniczeniu kolejnych krokéw zwiagzanych z pracami nad ustawa: sprawozdanie podkomisji,
sprawozdanie komisji, poprawki z drugiego czytania, poprawki senackie, ustawa uchwalona
w trzecim czytaniu. Zdaniem eksperta dobrze byloby, aby na stronach Sejmu pojawita si¢ moz-
liwos¢ publikowania przez postéw projektow ustaw, ktére jeszcze nie otrzymaty numeru druku
sejmowego’’.

Budzet Kancelarii Sejmu nie jest opublikowany w calosci. Brak tez dokumentéw, ktore
by podsumowywaly prace Sejmu w sposéb calosciowy (sprawozdania rocznego). Publikowa-
ne s3 jedynie wycinkowe informacje statystyczne, z ktérymi mozna zapoznac sie na stronach
sejmowych®, z kolei w dwutygodniku ,Kronika Sejmowa” omawia sie najwazniejsze uchwa-
lone ustawy>.

Posiedzenia plenarne Sejmu s3 rejestrowane i transmitowane na zywo w Internecie®.
W przypadku posiedzen plenarnych oraz posiedzen komisji po ich zakonczeniu dostepny jest
stenogram®. Transmisje prowadzi¢ moga réwniez nieodptatnie media. Posiedzenia komisji i pod-
komisji rowniez s3 rejestrowane. Od kwiestnia 2011 roku posiedzenia komisji i podkomisji moz-
na ogladac na stronach internetowych Sejmu’®. W przypadku tych ostatnich, ktére do niedawna
byly jedynie nagrywane na tasme i nie sa stenografowane, problem polegat na tym, ze mimo iz
mozna je przestuchad, nie sposéb dotrze¢ do tego, kto z obecnych zabierat gtos w jakiej sprawie®”.
W listopadzie 2010 roku Marszatek Sejmu polecit szefowi Kancelarii Sejmu, zeby wszystkie posie-
dzenia podkomisji sejmowych byly rejestrowane elektronicznie i ujawniane®. Niemniej jednak na
stronach internetowych Sejmu, w dziale poswieconym podkomisjom, brak jest odno$nikoéw do
jakichkolwiek zapiséw ich prac.

49| Ibidem.

50| Wywiad UST-I1.

51] Wywiad UST-E1.

52| Wywiad UST-I1.

53| http://www.sejm.gov.pl/wydarzenia/kronika/kronika.htm, dostep: 25 stycznia 2012 roku.
54| http://orka.sejm.gov.pl/Trans.nsf, dostep: 25 stycznia 2012 roku.

55| http://www.sejm.gov.pl.

56| Realizacja obietnic wyborczych, dotyczqcych przeciwdziatania korupcji, ztozonych przez partie polityczne podczas
kampanii wyborczej 2007 roku. Przewodnik i raport, Antykorupcyjna Koalicja Organizacji Pozarzadowych, War-
szawa, pazdziernik 2009, http://www.akop.pl/public/files/C_Realizacja%20obietnic%20wyborczych%20doty-
cz%C4%85cych%20przeciwdzia%C5%82ania%20korupcji-1299082918.pdf, dostep: 25 stycznia 2012 roku.

57| Wywiad UST-E1.

58| Posiedzenia podkomisji bedq jawne, ,Dziennik. Gazeta Prawna” z 5 stycznia 2011 roku, za: Realizacja obietnic
wyborczych..., op. cit.
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Na stronach Sejmu, na podstronach poszczegdlnych postéw, mozna zapoznaé sie z ich
o$wiadczeniami majatkowymi®, wpisami do rejestru korzysci®, a takze ze sprawozdaniami z wy-
datkowania funduszy przeznaczonych na biura poselskie®!. Réwniez na stronie Sejmu znajduje
sie mechanizm do wysytania zapytan o informacje publiczna®.

ROZLICZALNOSC: prawo

Czy prawo zobowiqzuje wladzg ustawodawczq do informowania spoteczeristwa o swoich dziala-
niach i ponoszenia za te dziatania odpowiedzialnosci?

ocena: 100

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej okresla najwazniejsze dziatania, ktére moze podejmowac
Sejm i Senat oraz postowie i senatorowie. Postowie sprawuja mandat wolny, nie wigza ich instruk-
cje wyborcow. Postom przystuguje immunitet: nie moga by¢ pociaggnieci do odpowiedzialno$ci
za swoja dziatalno$¢ wchodzacg w zakres sprawowania mandatu poselskiego ani w czasie jego
trwania, ani po jego wygasnieciu. Za taka dzialalno$¢ posel odpowiada wytacznie przed Sejmem,
a w przypadku naruszenia praw 0séb trzecich moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci sado-
wej tylko za zgoda Sejmu®3.

Konstytucja okresla takze szczegélowo tryb uchwalania ustaw przez parlament, opisujac
role Sejmu i Senatu. W ustawie zasadniczej opisany jest rowniez sposéb wyboru rzadu, a takze
innych organéw konstytucyjnych, w ktérych wyborze biora udziat parlamentarzysci.

Skargi na dziatalnos$¢ postéw moga by¢ sktadane do Komisji Etyki Poselskiej oraz do Komi-
sji Regulaminowej i Spraw Poselskich.

Do zadarh Komisji Regulaminowej i Spraw Poselskich nalezy m.in. dokonywanie analiz skarg
i wnioskéw kierowanych do Sejmu i jego organdéw; rozpatrywanie zarzutéw niewykonywania
przez postow obowigzkéw poselskich; sprawowanie statego nadzoru nad praca Kancelarii Sej-
mu®‘. Komisja Regulaminowa i Spraw Poselskich moze ukara¢ posta poprzez zwrécenie uwagi,
upomnienie badZ nagane; w przypadku utrudniania prac Sejmu oraz absencji na posiedzeniach
i glosowaniach przewidziane sa kary pieniezne w postaci ograniczenia uposazenia badz diety
poselskiej®.

Z kolei Komisja Etyki Poselskiej rozpatruje sprawy postéw, ktérzy zachowuja sie w sposéb
nieodpowiadajacy godnosci posta. Komisja, po rozpatrzeniu sprawy i stwierdzeniu naruszenia
przez posta zasad etyki poselskiej, moze w drodze uchwaty zwrdci¢ postowi uwage, udzieli¢c mu
upomnienia lub nagany®. Komisja Etyki Poselskiej rozpatruje sprawy wynikajace z Rejestru Ko-
rzysci i majatkowych oswiadczen poselskich®’.

59| Przyktad: http://orka.sejm.gov.pl/osw6.nsf/web/001, dostep: 25 stycznia 2012 roku.

60| Przyktad: http://orka.sejm.gov.pl/rkor6.nsf/web/001, dostep: 25 stycznia 2012 roku.

61| Przyklad: http://orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/poselb6?0penAgent&1, dostep: 25 stycznia 2012 roku.

62| http://www.sejm.gov.pl/kancelaria/infhtm, dostep: 26 stycznia 2012 roku.

63| Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., art. 105.

64| http://www.sejm.gov.pl/komisje/www_rsp.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

65| Regulamin Sejmu, art. 21-24, http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/kon7.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.
66| Ibidem, art. 147.

67| http://www.sejm.gov.pl/komisje/www_eps.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.
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Postowie moga by¢ réwniez pociggnieci do odpowiedzialnosci przed Trybunalem Stanu,
w przypadku prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z osiagganiem korzysci z majatku Skarbu
Panstwa lub samorzadu terytorialnego badz nabywania tego majatku. Wéwczas uchwata Sejmu,
podjeta na wniosek Marszaltka, poset moze by¢ pociaggniety do odpowiedzialnosci przed Trybuna-
fem Stanu, ktéry orzeka w przedmiocie pozbawienia mandatu®.

W zakresie prawa stanowionego przez parlament, instancjg, do ktérej mozna sktada¢ skar-
gi, jest Trybunat Konstytucyjny. Prawo do wystapienia ze skarga konstytucyjna przystuguje kaz-
demu, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone. Skarge konstytucyjng moze dla
skarzgcego sporzadzi¢ wylgcznie adwokat lub radca prawny. Przedmiotem skargi konstytucyjnej
moze by¢ wylgcznie akt normatywny (ustawa, rozporzadzenie, zarzadzenie itd.). Trybunal Kon-
stytucyjny rozpoznaje tylko takie skargi konstytucyjne, ktére zwigzane sa z naruszeniem praw
lub wolnosci okreslonych w Konstytucji RP%.

RozLiczALNOS¢: praktyka

Czy wladza ustawodawcza i jej przedstawiciele w praktyce informujq spoteczeristwo o swoich dzia-
taniach i ponoszq za nie odpowiedzialnosc?

OCENA: 50

Organem kontrolujacym efekty prac legislacyjnych parlamentu jest Trybunat Konstytucyjny.
Prawo daje mozliwo$¢ inicjowania postepowan przed nim szeregowi instytucji. Sa to m.in.
sady (w trybie zapytan prawnych), prezydent (w trybie kontroli prewencyjnej), rzecznik praw
obywatelskich, grupy posléw i senatoréw czy organy stanowiace jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Osobom fizycznym i osobom prawnym mozliwos¢ taka przystuguje w trybie skargi
konstytucyjnej. Obwarowana jest ona licznymi koniecznymi do spelnienia wymogami formal-
nymi. Powoduje to, ze obywatele polscy najczesciej pomijaja te droge dochodzenia swoich
praw i skarzg przepisy bezposrednio do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasbur-
gu. W opinii eksperta nalezy gruntownie przemysle¢ funkcjonowanie tej instytucji - jedynej
formalnej mozliwosci skarzenia wytworéw dziatalnosci parlamentu, ktérej wniesienie rzadko
jednak korniczy sie wyrokiem?. Skarga konstytucyjna, jako narzedzie skarzenia konkretnych
przepiséw uchwalanych przez parlament, jest najcze$ciej wnoszonym do Trybunalu typem
sprawy. Jednak zdecydowana wigkszos¢ ze skarg jest odrzucana w postepowaniu wstepnym.
W 2010 roku do TK wptyneto az 351 skarg konstytucyjnych, z czego jedynie 33 wptynety do
rozpoznania merytorycznego. Ze sprawozdania Trybunatu Konstytucyjnego za 2010 rok wyni-
ka, ze wsréd zakonczonych postepowan tylko pigtnascie dotyczyto spraw wniesionych w try-
bie skargi konstytucyjnej. Doda¢ nalezy, ze $redni czas oczekiwania na rozstrzygnigcie sprawy
przez Trybunat Konstytucyjny dla spraw zamknietych w 2010 roku byt bardzo dtugi - wynidst
az 21 miesigcy’".

68| Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, art. 107, http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/
polski/kon1.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

69| Informacja o warunkach wnoszenia do trybunatu konstytucyjnego skargi konstytucyjnej, http://www.trybunal.
gov.pl/skarga/skarga.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

70| Wywiad UST-E1.

71| Informacja o istotnych problemach wynikajqcych z dziatalnosci i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w 2010 roku,
http://www.trybunal.gov.pl/orzecz/Inform/i2010/Informacja2010.pdf, s. 68, dostep: 25 stycznia 2012 roku.

67 | Wtadza ustawodawcza



Praktycznie martwa jest natomiast instytucja Trybunatu Stanu, przed ktéry mozna pociaggaé
m.in. postéw. Przed Trybunatem od 1989 roku toczyto sie jedno postepowanie zakoriczone wyro-
kiem skazujacym. Jedna z przyczyn tego faktu moze by¢ to, ze w poréwnaniu z liczbg podmiotéw
inicjujacych postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym mozliwosci inicjacji postepowania
przed Trybunatem Stanu sg bardzo waskie. Po wyczerpaniu skomplikowanej wewnetrznej proce-
dury wylacznie Sejm moze wystapic o pociagnigcie do odpowiedzialnosci - w przypadku postéw
- bezwzgledna wiekszoscia gloséw’2.

Kontrola dzialan parlamentu przez opinie publiczng jest o tyle mozliwa, ze dokumenty,
takie jak druki sejmowe i akty prawne, w kolejnych fazach prac sa upubliczniane na stronach Sej-
mu. Podobnie o$wiadczenia majatkowe, rejestr korzysci, sprawozdania z wykorzystania Srodkow
na biura poselskie, sa dostepne na podstronach konkretnych postéow. Zapisy posiedzen plenar-
nych oraz posiedzen komisji sg réwniez dostepne. Jednak czesto zdarza sig, ze agenda posiedzen
jest zmieniana w ostatniej chwili, co powoduje, iz nie wszystkie strony, chcace obserwowac prace,
moga by¢ do nich przygotowane”.

Sprawy rozstrzygane przez Komisje Etyki Poselskiej nie sg liczne. W ciggu VI kadencji Sej-
mu podjeta ona 40 uchwal w sprawach naruszenia przez postéw zasad etyki’. Zdecydowana
wiekszo$¢ skarg na postéw pochodzita od innych postéw badz od klubéw parlamentarnych.

Kwestia glosowann nad uchyleniem immunitetu poselskiego czesto bywa rozgrywana
w sposdb koniunkturalny - w przypadku ,wazniejszych” postéw partia bedaca w stanie zgro-
madzi¢ wiekszos$¢ blokuje uchylenie immunitetu. Dodatkowa kontrowersja jest stosowanie tej
praktyki przez partie rzadzacg, ktéra wielokrotnie deklarowala postulat zniesienia immunitetu
poselskiego. Jednomyslno$¢ w sprawie uchylenia immunitetu wystepuje najczesciej w przypadku
szeregowych postéw”. Zdarza sie réwniez, ze postowie sami wyrazaja zgode na pociggnigcie do
odpowiedzialnosci.

Rozliczalno$¢ postéw z obietnic wyborczych i programu wyborczego w stosunku do wy-
borcow jest praktycznie nierealizowalna. Poset nie jest zwigzany instrukcjami wyborcéw. Jedy-
na forma rozliczenia to przypadajace raz na cztery lata wybory, w ktérych system tworzenia
list wyborczych utrudnia realne wycigganie konsekwencji wobec postow. Wigcej do powiedzenia
majg tu struktury partyjne, ktére mogg skarci¢ posta niskim miejscem na liscie, skazujagcym go
na slaby wynik. Ponadto, wprowadzenie dyscypliny partyjnej zwigzanej z karami finansowymi za
jej nieprzestrzeganie skutkuje lojalnosciag postéw wobec wtasnego klubu, nie zas§ wobec wybor-
cow. Czlonkowie parlamentu sg wiec rozliczani raczej przed wlasnym aparatem partyjnym anizeli
przed elektoratem.

72| Stepien: Latwiej trafic szostke, niz oddac polityka przed Trybunat Stanu, http://prawo.gazetaprawna.pl/komenta-
rze/526361,stepien_latwiej_trafic_szostke_niz_oddac_polityka_przed_trybunal_stanu.html, dostep: 25 stycz-
nia 2012 roku.

73] Wywiad UST-I1.
74| http://orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/uchwaly6?OpenAgent&EPS, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

75| R. Guz, Hipokryzja politykéw w wojnie na immunitety, ,Rzeczpospolita” z 29 marca 2011 roku, http://www.rp.pl/
artykul/159563,634229.html, dostep: 23 stycznia 2012 roku.
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MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: prawo
Czy prawo gwarantuje rzetelnosc przedstawicieli wladzy ustawodawczej?
OCENA: 75

Postow obowiazuja zasady etyki poselskiej. Wedlug nich powinni zachowywac sie w sposéb od-
powiadajacy godnosci posta, kierujac sie w szczegdlnosci zasadami: bezinteresownosci, jawnosci,
rzetelnos$ci, dbalosci o dobre imi¢ Sejmu, odpowiedzialnosci’.

Parlamentarzysci s3 zobowigzani do informowania w rejestrze korzysci na temat zajmo-
wanych stanowisk i otrzymywanym z ich tytutu wynagrodzeniu, otrzymanych darowiznach,
wyjazdach finansowanych z innych Zrédet niz wtasne lub przez instytucje, w ktérej osoba jest
zatrudniona lub partie, ktérej jest cztonkiem””. Brak jest zasad méwigcych o ograniczeniach w za-
trudnieniu parlamentarzystéw po zakoniczeniu kadencji - wrecz przeciwnie, ustawy naktadaja na
wczesniejszych pracodawcéw posta obowigzek przywrdcenia go do pracy po odbyciu kadencji.

Istnieje wiele zasad regulujacych ewentualne konflikty interesow w przypadku parlamen-
tarzystéow. Mandatu posta nie mozna taczy¢ z funkcjami, na ktére powoltuje Sejm, z funkcjg am-
basadora oraz z zatrudnieniem w Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej lub z zatrudnieniem w administracji rzadowej. Zakaz ten nie dotyczy cztonkéw
Rady Ministréw i sekretarzy stanu w administracji rzadowej. Sedzia, prokurator, urzednik stuzby
cywilnej, zolnierz pozostajacy w czynnej stuzbie wojskowej, funkcjonariusz policji oraz funkcjo-
nariusz stuzb ochrony panstwa nie moga sprawowa¢ mandatu poselskiego.

W okresie wykonywania mandatu postowie i senatorowie nie moga wykonywac¢ pracy na
podstawie stosunku pracy w administracji podleglej ww. organom, a takze w Krajowym Biurze
Wyborczym, w Panistwowej Inspekcji Pracy, w administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego
oraz nie moga wykonywaé pracy w charakterze sedziego i prokuratora, pracownika administra-
cyjnego sadu i prokuratury, a takze nie moga pelni¢ zawodowej stuzby wojskowe;j”.

Poset lub senator jest obowiazany powiadomi¢ odpowiednio Marszatka Sejmu lub Marszal-
ka Senatu o zamiarze podjecia dodatkowych zaje¢ mogacych podwazy¢ zaufanie wyborcéw do
wykonywania mandatu. Nie moga takze powotywac si¢ na sw6j mandat ani postugiwaé tytutem
posta lub senatora w zwigzku z podjetymi dodatkowymi zajeciami badz dziatalnoscia gospodar-
czg prowadzong na wilasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami. Postowie oraz senatorowie
nie moga réwniez prowadzi¢ dzialalnosci gospodarczej z udziatem panistwowych badz komunal-
nych os6b prawnych, nie moga zasiada¢ we wladzach spétek z udziatem mienia panistwowego
badz komunalnego ani posiada¢ wiecej niz 10% udziatéw w takich spoétkach®.

Postowie i senatorowie zobowigzani sa do rokrocznego sktadania o§wiadczen majatkowych,
ktoére zawieraja informacje o posiadanym majatku, dochodach i zobowigzaniach. Nieztozenie

76| Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 lipca 1998 r. Zasady etyki poselskiej, http://www.sejm.gov.pl/
prawo/zep.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

77| Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posla i senatora, art. 35 i 35a, http://www.sejm.gov.pl/
prawo/mandat/mandat.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

78| Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, art. 103, http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/
polski/kon1.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

79| Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora, art. 30, http://www.sejm.gov.pl/prawo/
mandat/mandat.htm, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

80| Ibidem, art. 33-34.
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o$wiadczenia na czas skutkuje utrata prawa do uposazenia do czasu ztozenia dokumentu oraz
odpowiedzialnoscig przed Komisjg Regulaminowg i Spraw Poselskich®!.

Brakuje jednak zapiséw dotyczacych konfliktu intereséw przy tworzeniu ustaw, o ktérych
byta juz mowa w czesci poswieconej przejrzystosci.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
Czy rzetelnos¢ wtadzy ustawodawczej jest zagwarantowana w praktyce?
OCENA: 75

Postowie za zlamanie kodeksu etyki odpowiadaja przed Komisjg Etyki Poselskiej, ktéra moze
w drodze uchwaty zwréci¢ im uwage, udzieli¢ upomnienia badzZ nagany®?. Uchwala ta jest publi-
kowana w ,Kronice Sejmowej” i w Systemie Informacyjnym Sejmu. Komisja Etyki Poselskiej roz-
patruje tez, ale jedynie pod katem formalnym, sprawy zwigzane z o§wiadczeniami majatkowymi
postéw, wzywajac ich do wyjasnierh w razie gdy zajda watpliwosci co do ich tresci. Oswiadczenia
majgtkowe sa rowniez kontrolowane przez urzedy skarbowe, a takze, na ich wniosek, przez od-
powiednie organy Scigania.

Komisja Etyki Poselskiej w VI kadencji Sejmu (od pazdziernika 2007 do czerwca 2011 roku)
podjeta 40 uchwal w zwiazku ze ztamaniem przez postéw kodeksu etyki poselskiej. Nie zmienia
to faktu, ze kara w postaci uwagi, upomnienia czy nagany wydaje si¢ by¢ dla nich mato dolegliwa.

Analiza o$wiadczen majatkowych postéw przez czlonkéw Komisji Etyki Poselskiej naste-
puje z pewnym opd6znieniem. Dopiero na posiedzeniu w lutym 2011 roku zaplanowano bowiem
terminarz przeprowadzenia przez nich analizy wszystkich o$wiadczen z lat 2009-2011%.

REALIZACJA FUNKCJI KONTROLNEJ
Czy wladza ustawodawcza zapewnia skuteczny nadzor nad wtadzq wykonawczq?
OCENA: 50

W polskim systemie parlament ma duze mozliwosci kontroli wtadzy wykonawczej. Artykut 95
Konstytucji RP stanowi, iz Sejm sprawuje kontrole nad dziatalno$cig Rady Ministrow w zakresie
okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw. Jednak funkcja kontrolna parlamentu schodzi w Pol-
sce na plan dalszy. Podstawowg funkcja pozostaje nadal funkcja legislacyjna, ze szkoda dla funkcji
kontrolnej. Jest to kwestia praktyki ustrojowej, poniewaz w zblizonym systemie niemieckim te
proporcje rozkladaja si¢ inaczej*’.

W polskim ustawodawstwie nie ma ustawodawstwa delegowanego, a wiec dekretéow rzadu,
co powoduje, ze kazda ustawa musi zosta¢ zaakceptowana przez parlament.

Eksperci podkreslaja, ze funkcja kontrolna parlamentu zalezy w duzej mierze od meryto-
rycznego przygotowania opozycji, ktore jest przez nich kwestionowane®.

81| Ibidem, art. 35-35a.

82| Regulamin Komisji Etyki Poselskiej, http://orka.sejm.gov.pl/opinie6.nsf/nazwa/regulaminEPS/$file/regulami-
nEPS.pdf, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

83| http://orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/Main6?OpenForm&EPS, dostep: 23 stycznia 2012 roku.
84| Wywiad UST-I1.
85] Wywiad UST-I1, wywiad UST-E1.
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Polski Sejm moze powotywac¢ komisje $ledcze. Moga one wzywa¢ swiadkow i ich przestu-
chiwa¢, na ich zadanie organy wtadzy publicznej oraz organy innych oséb prawnych skladaja
pisemne wyjasnienia lub przedstawiaja dokumenty bedace w ich dyspozycji albo akta kazdej
sprawy przez nie prowadzonej. Komisja Sledcza moze w konicu zwraca¢ sie do Prokuratora Ge-
neralnego o podjecie okreslonych czynnosci. Efektem jej pracy jest sprawozdanie przyjmowane
w formie uchwaly, nastepnie przedstawiane na posiedzeniu plenarnym Sejmu®®.

Dziatanie komisji $ledczych jest oceniane przez ekspertéw niejednoznacznie. Jakkolwiek
pierwsza z nich, dziatajaca w latach 2003-2004 w tzw. sprawie Rywina, jest oceniana raczej po-
zytywnie (przyczynita sie do zwrécenia uwagi na problemy systemowe wystepujace w procesie
legislacyjnym po stronie rzadowej®”), o tyle kolejne komisje sg przede wszystkim wykorzystywane
jako narzedzie biezacej walki politycznej. Zagrozenia, jakie wskazuja eksperci, to dublowanie
dziatania prokuratury i innych organéw kontroli - tym samym kazda komisja sledcza ma te funk-
cje uboczna, ze uderza w prestiz panstwa i jego organéw. Jednoczes$nie, w przypadku komisji
takich jak komisja Olewnika, interwencja byta uzasadniona ze wzgledu na niewykonywanie przez
instytucje panstwa swoich obowigzkéw®. Instytucja komisji $ledczej jest wigc wykorzystywana
w Polsce, natomiast istniejg obawy co do jej naduzywania®.

Kontrola budzetu przez Sejm formalnie istnieje. Udziela on absolutorium i uchwala kolejne
budzety. Jednak w opinii ekspertéw jest ona catkowicie iluzoryczna, ze wzgledu na to, ze mozli-
wosci przesuwania pozycji w budzecie polskim sg bardzo duze. Ponadto trudno$¢ metodologiczna
budzetu w zestawieniu z brakiem przygotowania merytorycznego postéw powoduje, iz nie potrafig
oni w sposéb realny kontrolowac jego wykonania. Do tego dochodzi skupienie si¢ parlamentarzy-
stow na walce o lokalne interesy bez ogladania si¢ na budzet jako calos¢. Z tego wzgledu, mimo
narastajacego diugu publicznego, nie byto na tym tle probleméw z udzieleniem absolutorium®.

Sejm ma swoja role w wyborze nastepujacych organéw: Rzecznika Praw Obywatelskich, szefa
Narodowego Banku Polskiego, szefa Najwyzszej Izby Kontroli, szefa Instytutu Pamieci Narodowej,
cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (czesciowo), Trybunatu Konstytucyjnego oraz Trybu-
natu Stanu. Cztonkowie Paristwowej Komisji Wyborczej sa wybierani z pominieciem Sejmu, przez
prezes6w Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Trybunalu Konstytucyjnego.

Kontrola organéw powolywanych przez parlament jest oceniana stabo. Sam wybdr oséb
powolywanych jest czesto podyktowany biezacymi taktykami koalicyjnymi, bez myslenia o danej
instytucji w perspektywie dtugofalowej. Nastepnie kontrola sprawozdan tychze organéw jest czy-
sto formalna. O ile nie ma na tym tle ostrego konfliktu politycznego, to trudno méwic o realnej
kontroli dzialalno$ci organéw, takich jak: Rzecznik Praw Obywatelskich, KRRIT czy inne'.

86| Ustawa Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji $ledczej, http://www.sejm.
gov.pl/prawo/kom_sled.htm, dostep: 25 stycznia 2012 roku.

87| Prace komisji $ledczej do zbadania tzw. afery Rywina ujawnily patologie zwigzane z tworzeniem aktéw prawnych
na poziomie ministerstw, w ktérych w prosty sposéb politycy dziatajacy na rzecz lobbystow mogli wprowadzaé
korzystne dla nich poprawki. Efektem tych ustalen byto przeniesienie procesu tworzenia ustaw do Rzgdowego
Centrum Legislacji. Od tej pory ministerstwa miaty przygotowywac jedynie zatozenia do ustaw.

88| W sprawie zabdjstwa porwanego dla okupu Krzysztofa Olewnika policja i prokuratura dopuscily sie szeregu
powaznych zaniedban w procedurze poszukiwania sprawcéw. Istnieje takze domniemanie, ze lokalni policjanci
wspoéldziatali ze sprawcami porwania i zabéjstwa.

89| Wywiad UST-I1, wywiad UST-E1.
90| Wywiad UST-E1.
91| Ibidem.
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Postom przystuguje mozliwos$¢ zadawania cztonkom rzadu pytan w sprawach biezacych, na
ktdére maja oni obowigzek natychmiastowej odpowiedzi. Moga tez sklada¢ interpelacje i zapyta-
nia poselskie, na ktére cztonkowie Rady Ministrow musza odpowiedzie¢ w ciggu 21 dni®2

Postowie majg mozliwo$¢ sktadania wnioskéw o wotum nieufnosci dla poszczegélnych mi-
nistréw rzadu. Instrument ten jest wykorzystywany, jednak jego skutecznos¢ jest ograniczona —
przewaznie wigkszo$¢ rzagdowa w Sejmie odrzuca te wnioski. Samo ztozenie wniosku jest jednak
przestanka do przeprowadzenia debaty sejmowej na temat dzialalnosci resortu. Sejm moze tez
rozpatrywac wnioski o wotum nieufnosci dla Rady Ministrow. Wéwczas jednak wniosek musi za-
wiera¢ imienne wskazanie kandydata na prezesa Rady Ministréw. Zaréwno w przypadku wotum
nieufnosci dla ministra, jak i dla Rady Ministréw, wniosek ten musi zosta¢ poparty w glosowaniu
przez wiecej niz potowe ustawowej liczby postow®.

Rola kontrolna komisji sejmowych w praktyce, zdaniem ekspertéw, jest ograniczona. Ich
rola mogtaby by¢ silniejsza, gdyby bylo ich mniej (obecnie komisji statych jest 26, procz tego ist-
nieje kilkadziesigt komisji nadzwyczajnych i $ledczych), gdyby rotacja ich cztonkéw byta nizsza
(zmiany s3 czeste, co za tym idzie niewielu postéw jest wyspecjalizowanych w danej dziedzinie)
lub gdyby komisje mialy wlasne profesjonalne zaplecze (wiecej na ten temat w dziale poswieco-
nym zasobom)*.

ZAANGAZOWANIE ANTYKORUPCYJNE

Czy wladza ustawodawcza uwaza zwalczanie korupcji oraz dobre zarzqdzanie za kwestie
priorytetowe?

OCENA: 25

Sposréd inicjatyw, ktérych celem byto zmniejszenie podatnosci instytucji publicznych na korup-
cje, a ktore podjete zostaly w ciggu mijajacej kadencji parlamentu, mozna wyrézni¢ kilka. Pierw-
sza z nich to wprowadzona z inicjatywy rzadu, ale tez opozycyjnego klubu parlamentarnego LiD
(dwa projekty rozpatrywano wspélnie), ustawa rozdzielajagca funkcje ministra sprawiedliwosci
i prokuratora generalnego®. Inng jest odejscie od resortowego procesu tworzenia prawa, ktory
zostal skompromitowany podczas tzw. afery Rywina. Wéwczas to wyszly na jaw wprowadzane
przez urzednikéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji oraz Ministerstwa Kultury manipulacje
w tresci nowelizacji ustawy medialnej. Zmiany tresci regulacji pozwolity na ztozenie przez Lwa
Rywina korupcyjnej propozycji spélce medialnej Agora. Zadat on tapéwki w zamian za przywré-
cenie korzystnych dla koncernu zapiséw w projekcie. Jednym z efektéw afery byly zmiany w pro-
cesie stanowienia prawa. Obecnie, na mocy zmian w ustawie o Radzie Ministréw ze stycznia
2009 roku, resorty przygotowuja jedynie zalozenia do ustaw, a projekty tworzone sg przez Rzado-
we Centrum Legislacji®®. Wciaz istnieje jednak Sciezka, pozwalajgca na zastosowanie dotychcza-

92| Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., art. 115.
93| Ibidem, art. 158-159.
94| Wywiad UST-E1.

95| Realizacja obietnic wyborczych dotyczqcych przeciwdziatania korupgji ztozonych przez partie polityczne podczas
kampanii wyborczej 2007 roku. Przewodnik i raport, Antykorupcyjna Koalicja Organizacji Pozarzagdowych, Warsza-
wa, pazdziernik 2010, s. 9, http://www.akop.pl/public/files/raport_do%20druku.pdf, dostep: 23 stycznia 2012 roku.

96| Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r o Radzie Ministrow, http://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/ustawa_z__
dnia_8_sierpnia_1996_r._o_radzie_ministrow.pdf, dostep: 25 stycznia 2012 roku.
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sowej metody procesu legislacyjnego. Nie jest ona wykorzystywana nagminnie, jednakze zdarzaja
sie ustawy tworzone starym trybem?.

Niemniej jednak dokonane przez parlament zmiany ustaw w tej dziedzinie sg krytykowane
przez organizacje pozarzadowe, ktére zwracaja uwage na brak komponentu przejrzystych kon-
sultacji spotecznych w nowych regulacjach?®.

Mimo uchwalenia przez Sejm nowelizacji Ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji
dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (Dz. U. 2005 Nr 64, poz. 565 z pézn. zm.,
nowelizacja: Dz. U. 2010 Nr 40, poz. 230) oraz niektérych innych ustaw, wciaz pojawiaja sie op6z-
nienia we wprowadzeniu e-administracji, co przyczynitoby si¢ do wzrostu transparentno$ci®.
Wprowadzono tez rozwigzania pozwalajace na organizowanie przetargdw elektronicznych!®.
Sejm uchwalil réwniez ustawe o stuzbie cywilnej, ktéra ma na celu odpolitycznienie administracji,
jednak zdaniem organizacji zajmujacych sie zwalczaniem korupcji zmiany nie idg na tyle daleko,
by uznac je za zadowalajgce i gwarantujace przejrzystos¢ naboru i niezaleznos¢ stuzby cywilnej!°!.

Ustawa, ktérej celem bylo zwiekszenie przejrzystosci w zyciu publicznym, byla Ustawa
z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz. U. 2005 Nr
169, poz. 1414). Ustawa jest jednak krytykowana. Wprowadzone w niej rozwigzania nie funkcjo-
nuja na szersza skale. Zarejestrowanych lobbystéw jest rokrocznie maksimum 20, co stanowi,
wedlug ekspertéw, utamek liczby, ktéra de facto dziata w Sejmie. Na dzieri 26 stycznia 2012 roku
zarejestrowanych byto 12 takich os6b!®2. Jednak, jak wskazuje przedstawiciel Kancelarii Sejmu,
ustawa w jakis sposéb cywilizuje dziatania prowadzone w Sejmie i jest krokiem w dobrym kierun-
ku. Wymaga ona jednak przegladu i wyciaggniecia wnioskéw na temat tego, co w niej zmieni¢!®.

Wsréd zmian o charakterze antykorupcyjnym mozna réwniez wymieni¢ ujednolicenie
przepiséw dotyczacych finansowania wybordw i partii politycznych. Dzieki dziatalno$ci monito-
ringowej organizacji pozarzadowych udato sie wskaza¢ luki w przepisach, ktére zostaty uwzgled-
nione w nowo uchwalonym Kodeksie Wyborczym.

Niska ocene staran wiladzy ustawodawczej w sprawach zwigzanych z zapobieganiem ko-
rupcji jeszcze bardziej obniza uchwalona we wrzesniu 2011 roku nowelizacja Ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Wprowadzona przez jednego z senatoréw
partii rzagdzacej poprawka wprowadza bowiem zasade, zgodnie z ktérg mozliwe bedzie ograni-
czenie prawa do informacji publicznej ze wzgledu na ,ochrone waznego interesu gospodarcze-
go panstwa” w dwoéch przypadkach - gdy ostabialoby to pozycje panstwa w negocjacjach np.
uméw miedzynarodowych lub w ramach Unii Europejskiej oraz by chroni¢ interesy majatkowe
panstwa w postepowaniach przed sagdami czy trybunalami'®. Poprawka ta wzbudzita ogromne

97| Wywiad UST-E1, uwaga zgtoszona przez cztonka zespotu doradcéw projektu.

98| Realizacja obietnic wyborczych..., op. cit., s. 10.

99| Ibidem, s. 14-16.

100| Ibidem, s. 12-13.

101| Ibidem, s. 15.

102| http://orka.sejm.gov.pl/SQL.nsf/lob?OpenAgent&wykazl, dostep: 26 stycznia 2012 roku.
103| Wywiad UST-I1.

104| Kontrowersyjna nowelizacja ustawy o dostepie do informacji publicznej juz tylko czeka na ogtoszenie w Dzien-
niku Ustaw, http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/kontrowersyjna-nowelizacja-ustawy-o-dostepie-do-
informacji-publicznej-juz-tylko-czeka-na-ogloszenie-w-dzienniku-ustaw, dostep: 25 stycznia 2012 roku.
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kontrowersje co do jej konstytucyjnosci. Watpliwosci budzit tez tryb wprowadzenia poprawki
przez Senat (Senat powinien odnosi¢ sie wylacznie do tekstu ustawy, ktéry zostat przekazany
przez Sejm - nie ma mozliwo$ci wprowadzania nowych poprawek!®). Warto doda¢, ze usta-
wa przeprowadzana byla przez parlament w ekspresowym tempie, na ostatnich przed zbliza-
jacymi sie wyborami parlamentarnymi posiedzeniach. Organizacje pozarzadowe zajmujace sie
problemem przejrzystosci zycia publicznego apelowaty do Prezydenta RP o jej niepodpisywanie
- bezskutecznie.

REKOMENDACJE

» Powinna zosta¢ zwiekszona przejrzystos¢ prac komisji i podkomisji sejmowych, poprzez ure-
gulowanie za pomoca stosownych zapiséw w Regulaminie Sejmu obecnosci na nich 0séb z ze-
wnatrz, a takze upublicznienie zapiséw z obrad podkomisji. Celem jest wprowadzenie pelnej
weryfikacji, kto reprezentuje czyje interesy i kto wnosi propozycje jakich zmian.

» Wskazane byloby zmniejszenie liczby wprowadzanych poprawek poselskich do projektow rza-
dowych, poprzez ktére ustawy traca zwigzek z zamystem projektodawcy i pojawiajg sie mozli-
wosci przemycania drobnych zmian na rzecz konkretnych grup nacisku.

» Wigksza liczba ustaw powinna by¢ poddawana procesowi legislacyjnemu jako nowe prawo,
a nie nowelizacje istniejacych juz ustaw. Sytuacja przeciwna powoduje brak kontroli nad cato-
Sciowa koncepcja ustawy i daje mozliwo$¢ przemycania drobnych zmian na rzecz konkretnych
grup nacisku.

o Wszelka korespondencja dotyczaca planéw legislacyjnych, przychodzaca do kazdego z postow
bedacych cztonkami komisji i podkomisji, powinna by¢ odnotowywana i upubliczniana przez
Kancelarie Sejmu. Celem jest zwigkszenie przejrzystosci prac w parlamencie i ujawnienie do-
kumentéw i ekspertyz nadsytanych przez lobbystéow.

o Luki w regulacjach dotyczacych konfliktu intereséw w przypadku postéw wymagaja uzupetnie-
nia w ustawie o wykonywaniu mandatu posta i senatora.

o Funkcja kontrolna parlamentu powinna zosta¢ wzmocniona poprzez zwiekszenie zaangazo-
wania postéow w jej realizacje i zwiekszenie ich kompetencji. Obecne rozwigzania prawne daja
odpowiednie mozliwo$ci postom, jednak nie sg one wykorzystywane.

 Zasoby, jakie maja do dyspozycji postowie, powinny by¢ wykorzystywane bardziej efektywnie
(do poprawy stanu rzeczy w tej dziedzinie moga przyczynic sie sami postowie, ale tez odpo-
wiednia polityka Kancelarii Sejmu). Kancelaria Sejmu powinna réwniez lepiej zorganizowaé
zaplecze dla poszczegdlnych postow, klubéw parlamentarnych, komisji sejmowych.

« Konieczne jest usprawnienie prac Trybunatu Konstytucyjnego i zwigkszenie wdrazalnosci jego
orzeczen, co przyczynitoby si¢ do poprawy rozliczalnosci wtadzy ustawodawczej.

105] Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 5/07.
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WEADZA WYKONAWCZA

STRESZCZENIE

Ocena przejrzystosci funkcjonowania wtadzy wykonawczej w Polsce jest dos¢ niska. Jakos¢ zaso-
béw, jakimi ona dysponuje, pozostawia wiele do zyczenia. Sg problemy zwigzane, z jednej strony,
z rekrutacja odpowiednich 0s6b na wlasciwe stanowiska, z drugiej zas strony - ze sposobem prze-
prowadzania zamdwien publicznych, ktéry mimo przeregulowania nie zapewnia pelnej przejrzy-
stosci i efektywnosci. Cho¢ teoretycznie przepisy prawa powinny zapewniaé niezalezno$¢ rzadu,
to w praktyce stopien zaleznosci polityk publicznych od réznego rodzaju lobbies jest uznawany za
wysoki. Nagminne sg takze ingerencje parlamentarzystéw, znacznie zmieniajace projekty ustaw
proponowane przez Rade Ministréw. Problemem jest réwniez praktyczna realizacja zasad transpa-
rentnosci przez rzad, ostatnio ograniczono bowiem dostep do informacji publicznej, brakuje po-
nadto klarownego systemu oceny funkcjonowania urzedéw - przeliczania wydanych srodkéw pu-
blicznych na rezultaty. Zmiany w przepisach, ktére przeniosty ciezar tworzenia projektéw ustaw
z resortéw do Rzadowego Centrum Legislacji, rowniez maja luki, ktére pozwalaja na utrzymanie
dotychczasowego - korupcjogennego, co pokazata ,afera Rywina” - stanu rzeczy. Kontrola nad
wiadza wykonawczg jest w duzym stopniu iluzoryczna. Parlament w praktyce nie realizuje swojej
funkcji w tym zakresie, skupiajac sie na ustawodawstwie. Trybunal Stanu w polskim systemie jest
instytucja martwa. Resorty nie majg obowigzku sktadania raportéw ze swojej dziatalnosci, nie ma
wiec mozliwosci weryfikacji stosunku zrealizowanych dziatan do zatozen. Kontrola sprawowana
przez media réwniez pozostawia wiele do zyczenia, miedzy innymi ze wzgledu na zaangazowa-
nie czesci z nich w spory polityczne. Brakuje ponadto klarownych regut dotyczacych konsultacji
spotecznych. W polskim prawie nie ma przepiséw, ktére chronityby osoby zglaszajace nieprawi-
dlowosci w urzedach. W ostatnich latach notowano takze nieetyczne lub skutkujgce konfliktem
intereséw zachowania cztonkéw rzadu. Jakos$¢ zarzadzania publicznego w administracji rzadowej
jest réowniez oceniana bardzo nisko. Brak zainteresowania budowaniem nowoczesnej administracji
jest spowodowany zaleznoscia politykéw od intereséw wlasnego zaplecza politycznego i partyj-
nego, a takze brakiem wiedzy na ten temat po stronie zaréwno polityczno-administracyjnej, jak
i kadr naukowych, nieprowadzacych badan stanu administracji publicznej. Mimo ze w rzadzie
funkcjonowalo Biuro Petnomocnika Rzgdu do spraw Opracowania Programu Zapobiegania Niepra-
widlowosciom w Instytucjach Publicznych, przygotowane przez nie ustawy, ktére miaty wptynac
na poprawe przejrzystosci zycia publicznego, nie zostaly uchwalone.

75 | Wtadza wykonawcza



WEADZA WYKONAWCZA
OCENA: 57/100

WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA

Zdolnos$¢ do autonomicznego Zasoby - 75

dziatania

75/100 Niezaleznosc¢ 100 50
Przejrzystos¢ 100 50

Dobre rzadzenie . x

58/100 Rozliczalnosé 50 25
Mechanizmy zapewniajace rzetelno$é 75 50

Rola Zarzadzanie publiczne 25

38/100 Zaangazowanie antykorupcyjne 50

STRUKTURA | ORGANIZACJA

Zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, wladze wykonawcza w Polsce sprawujg Prezy-
dent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministréw, ale ze wzgledu na znacznie wigkszg role rzadu
niniejszy rozdzial bedzie w calosci poswiecony funkcjonowaniu wtadzy wykonawczej rozumianej
jako Rada Ministrow.

Glownymi przepisami regulujacymi dzialania rzagdu w interesujacej nas materii sg: konsty-
tucja, ustawa o Radzie Ministréow, regulamin pracy Rady Ministréw oraz ustawa o ograniczeniu
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne.

Rada Ministréow prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej
oraz kieruje administracjg rzadowg'. Rada Ministréow sklada si¢ z Prezesa Rady Ministréw i mini-
strow?. Ministrowie kieruja okreslonymi dziatami administracji rzadowej lub wypelniaja zadania
wyznaczone im przez Prezesa Rady Ministrow. Zakres dzialania ministra kierujacego dziatem ad-
ministracji rzadowej okreslaja ustawy?®. Dzialy administracji rzadowej definiuje ustawa o dziatach
administracji rzagdowej. Poszczegélne dzialy moga by¢ taczone w ramach jednego ministerstwa.

Prezes Rady Ministréw jest desygnowany przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Po
przedstawieniu sktadu Rady Ministréw jest on powotywany przez prezydenta na stanowisko,
a nastepnie przedstawia Sejmowi program dziatania Rady Ministréw z wnioskiem o udzielenie jej
wotum zaufania. Wotum zaufania Sejm uchwala bezwzgledng wigkszoscia gloséw w obecnosci
co najmniej polowy ustawowej liczby postéw. W wypadku braku wotum zaufania w kolejnym
kroku prawo powotania Prezesa Rady Ministréw przystuguje Sejmowi, a w kolejnym (ostatnim)
- prezydentowi. Po nieskutecznym wyczerpaniu tych procedur prezydent skraca kadencje parla-
mentu i rozpisuje wybory*.

1] Art. 146 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r, Nr 78, poz. 483). Tres¢ konstytucji - por. http://
www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/kon1.htm, dostep: 24 stycznia 2012 roku.

2| Art. 147 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
3] Art. 149 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.
4]  Art. 154-155 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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OCENA

zasoBy: praktyka

Czy wladza wykonawcza dysponuje odpowiednimi srodkami do skutecznego wykonywania swoich
funkcji?

OCENA: 75

W opinii ekspertéw, wtadza wykonawcza dysponuje odpowiednimi zasobami materialnymi i fi-
nansowymi. Problemem jest jednak kwestia zasob6éw ludzkich. Ilosciowo wydaja sie one wystar-
czajace (okoto 440 tysigcy 0s6b zatrudnionych w administracji publicznej®), jednak zauwazalna
jest ich niska jako$¢, mata elastycznos¢ i niedopasowanie do potrzeb.

Zrédtem problemu jest niewtasciwie prowadzona rekrutacja kadr. Zdaniem ekspertéw, bra-
kuje glebszej refleksji nad uscisleniem cech, ktére powinien spetnia¢ kandydat na okreslone sta-
nowisko. Szczegoélnie istotne jest to, aby kryterium rekrutacji stanowity nie tylko formalne kom-
petencje kandydata, ale takze jego umiejetnosci komunikacyjne czy interpersonalne. Ze wzgledu
na istniejace ograniczenia w rekrutowaniu na niektére stanowiska, zdarzato sie, ze obchodzono
przepisy, zatrudniajgc osoby na przyklad na stanowiska w sekretariatach, z ktorych nastepnie
awansowano je na pozycje merytoryczne. Istniejace kadry sa réwniez mato elastyczne - nie moz-
na ich tatwo przenosi¢ do realizacji dziatan, ktére sa w danym czasie najpilniejsze. Brak profesjo-
nalnej rekrutacji w administracji powoduje, ze p6zZniejsze doszkalanie pracownikoéw nie przynosi
oczekiwanego rezultatu, jakim jest korpus dobrze wykwalifikowanej kadry. Doskonalenie zawo-
dowe personelu réwniez jest polem, na ktérym mozna poszukiwaé poprawy sytuacji®.

Jeden z ekspertéw wskazuje zagrozenie korupcyjne w inwestycjach w zasoby materialne
urzed6éw centralnych. Inwestycje (na przyklad w budynki i ich wyglad) czesto sa zbyt kosztowne,
organizacja przetargéw zajmuje sie zas kierownictwo danego resortu, zamiast specjalnej jednost-
ki obslugi administracyjnej rzadu, co zmniejszytoby koszty zamoéwien (efekt skali) i zwigzane
z nimi ryzyko korupcyjne’. Taka instytucja istnieje - jest nig Centrum Uslug Wsp6lnych, 30 marca
2011 roku wskazana jako ,centralny zamawiajacy na potrzeby jednostek administracji rzado-
wej”8. Analiza zaméwien sktadanych przez Centrum Ustug Wspoélnych i przez resorty wskazuje
jednak, ze centrum nie do korica spetnia swoja nowa funkcje (wiekszos¢ zamoéwien i tak jest
sktadana bezposrednio przez ministerstwa).

Wiele negatywnych zjawisk o charakterze systemowym, zwigzanych z patologiami przy
zamowieniach publicznych, wymienia takze raport Urzedu Zamoéwient Publicznych. Wedlug tego
dokumentu, istniejg liczne systemowe patologie w zaméwieniach publicznych, miedzy innymi
naduzywanie nieprzetargowych trybéw zaméwien, nieréwny dostep do informacji, manipulowa-
nie kryteriami ocen, funkcjonowanie uktadéw lokalnych i politycznych®.

5| Por http://www.rybinski.eu/?p=1490&lang=pl, dostep: 24 stycznia 2012 roku.
6] Wywiad WYK-E1.
7 Wywiad WYK-E1.

8| Zarzadzenie Prezesa Rady Ministrow nr 16 z dnia 30 marca 2011 roku w sprawie wskazania centralnego zama-
wiajacego do przygotowywania i przeprowadzania postgpowan o udzielenie zamoéwienia publicznego, udzielania
zamoOwien oraz zawierania umow ramowych na potrzeby jednostek administracji rzadowe;.

9]  Por http://www0.uzp.gov.pl:8080/informator/patologie.html, dostep: 24 stycznia 2012 roku.
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Problemem jest rowniez zatrudnianie oséb na wysokich stanowiskach w resortach. Nozyce
ptac miedzy sektorem publicznym a prywatnym rozchodza sie bowiem tym gwattowniej, im
wyzsze jest stanowisko'. Ekspertom bardziej sie optaca przygotowywaé ekspertyzy dla rzadu
Z pozycji zewnetrznego specjalisty, niz przyjmowac stale zatrudnienie na wysokim stanowisku
w ministerstwie. Rzad nie ma réwniez zaplecza intelektualnego, swoistego think tanku, ktéry
- jak dawne Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych - analizowatby problemy.

Waznym zasobem w zakresie ksztalcenia administracji jest istniejaca od 1991 roku Krajo-
wa Szkota Administracji Publicznej. Zdaniem respondenta z Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
konieczne jest jednak jej zreformowanie i dostosowanie do warunkéw i potrzeb nowoczesnej
administracji'’.

NIEZALEZNOSC: prawo
Czy przepisy prawa zapewniajq niezaleznos¢ wtadzy wykonawczej?
ocena: 100

Wedtug istniejacych regulacji, wtadza wykonawcza w Polsce jest niezalezna. Powotany rzad bar-
dzo trudno jest odwotaé. Dopoki istnieje parlamentarna wiekszos¢, ktéra go wytonita, moze on
funkcjonowaé. Nawet w wypadku utraty poparcia wcigz moze on trwac i administrowad, po-
niewaz jego ewentualne odwotanie musiatoby si¢ wigza¢ ze wskazaniem przez wnioskodawcéw
nastepcy szefa rzadu. Narazenie cztonkéw gabinetu na postawienie przed Trybunalem Stanu réw-
niez jest niewielkie, potrzeba bowiem do tego zgody trzech piatych ustawowej liczby postéw.

Cztonkowie rzgdu musza spetnia¢ wymagania okre$lone miedzy innymi w ustawie o ogra-
niczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne, ktére
powinny tworzy¢ sytuacje, w jakiej sa oni teoretycznie niezalezni od swoich intereséw, a takze
intereséw dotychczasowych pracodawcéw.

Rzad jest ustawowo zobligowany do prowadzenia konsultacji spotecznych z niektérymi inte-
resariuszami (o czym bedzie jeszcze mowa). Dzialania rzadu sg réwniez ograniczone mozliwosciami
ich skarzenia przez niektore instytucje - przykladem jest prawo do kwestionowania ustaw i zgta-
szania ich do Trybunatu Konstytucyjnego przez Rzecznika Praw Obywatelskich czy okreslonych in-
teresariuszy (jednostki samorzadu terytorialnego, organizacje pracodawcdéw, zwigzki zawodowe).

NIEZALEZNOSC: praktyka
Czy wladza wykonawcza jest w praktyce niezalezna?
OCENA: 50

Skala wptywu na decyzje rzadu przez zewnetrzne osrodki jest zréznicowana i zalezna od party-
kularnej sytuacji. Bardzo duzo zalezy od indywidualnych zaleznosci, w jakie jest uwiktany polityk
stojacy na czele resortu. Ostatnio pojawialy sie informacje o tym, co robili politycy pod dyktando
zaprzyjaznionych z nimi przedsiebiorcow. Mozna tutaj wymieni¢ przyktady spraw, ktore wyszly
na jaw przy okazji ,afery hazardowej” (zatrudnianie w radach nadzorczych spétek panstwowych

10| Por http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_pw_struktura_wynagr_wg_zawodow_10_2008.pdf, dostep:
24 stycznia 2012 roku.

11 Wywiad WYK-I1.
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0s6b spokrewnionych z biznesmenem z danej branzy, naciski na podejmowanie przez wiele insty-
tucji publicznych korzystnych dla przedsiebiorcy decyzji administracyjnych)!2. Innym przyktadem
konfliktu intereséw jest uniewaznienie przez rzad kary p6t miliarda ztotych nalozonej przez Agen-
cje Rezerw Materiatowych na spétke J&S Energy, ktérej cztonkiem rady nadzorczej byl partner
w kancelarii prawnej, bedacej jednoczes$nie pelnomocnikiem prawnym partii rzagdzacej'. Kolejny
przyktad to wykazana przez Najwyzsza Izbe Kontroli niegospodarnos¢ i niecelowos¢ wydatkow
przeznaczonych przez Ministerstwo Zdrowia na zakup sprzetu do szpitala, ktérego dyrektorem
byl senator Platformy Obywatelskiej'. Przyktadem kontrowersji z konfliktem intereséw w tle byta
,Sprawa Misiaka”. Tomasz Misiak, senator Platformy Obywatelskiej, ktéry przewodniczyt senackiej
Komisji Gospodarki Narodowej, pracowat nad tak zwana specustawa stoczniowa i zglaszat do niej
poprawki, nastepnie jego firma Work Service uzyskata - w ramach ustawy stoczniowej - zlecenie
od Agencji Rozwoju Przemystu na posrednictwo pracy i szkolenia stoczniowcéw zwalnianych ze
Stoczni Szczeciniskiej. Kontrakt opiewal na okolo 48 milionéw ztotych®. Przyktady te swiadczg o ist-
niejagcym szerokim polu do naduzy¢ wladzy w sytuacjach, w ktérych wystapi tego rodzaju pokusa.

Respondenci uwazaja, ze skala zaleznosci od uktadéw partyjnych czy osobistych jest wy-
soka - rozwigzania, ktére buduje wtadza w politykach publicznych, s3 silnie sprofilowane pod
katem okreslonych interesow!.

Mozliwo$ci odwotywania poszczegélnych ministréw czy catego rzadu przez parlament sa
niewielkie. Dopo6Kki istnieje stabilna wigkszo$¢ parlamentarna, jest to w zasadzie niemozliwe.

Inaczej wyglada sprawa niezaleznosci rzadu w przygotowywaniu prawa. Resortowe two-
rzenie prawa, z jakim mieliSmy do czynienia do niedawna, skutkowalo pisaniem ustaw ukie-
runkowanych na branzowe interesy reprezentowane w ministerstwach. Radostaw Zubek i Klaus
H. Goetz tak definiujg ten sposob stanowienia prawa: ,W przypadku zdecentralizowanej konfi-
guracji reguly rzadzace procesem ustawodawczym sa tak skonstruowane, by wspieraé¢ «oddol-
ne» podejscie do stanowienia prawa, ktére minimalizuje wymogi koordynacyjne. Oznacza to, ze
ministrowie i ministerstwa moga kierowac¢ sie indywidualnymi strategiami stanowienia prawa.
W szczegblnosci korzystaja wewnatrz rzadu z monopolu inicjowania prac legislacyjnych w zakre-
sie wlasciwosci resortow i s3 w stanie skutecznie chroni¢ swoje propozycje ustawodawcze przed
zmianami. Taka konfiguracja regut legislacyjnych ma dwojakie konsekwencje dla legislacji. Po
pierwsze, umozliwia ministrom alokacje srodkéw na tworzenie ustawodawstwa dajacego maksy-
malne, skoncentrowane i dorazne korzysci ich indywidualnym i resortowym elektoratom. Mini-
strowie kierujg pozytywne korzysci legislacyjne bezposrednio do grup, ktére ksztattujg publiczna
percepcje ich dziatalnosci i w ten sposéb zwiekszaja swoje indywidualne szanse na reelekcje i ka-
riere zawodowg”"’. Wprowadzone w styczniu 2009 roku zmiany w ustawie o Radzie Ministréw,

12| Szybki wycigg Sobiesiaka, Rzeczpospolita.pl, 14 pazdziernika 2010 roku - http://www.rp.pl/artykul/419342.html,
dostep: 24 stycznia 2012 roku.

13| Por http://www.rp.pl/artykul/99829.html, dostep: 24 stycznia 2012 roku.

14| Por http://wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/153487,10-milionow-z-resortu-dla-senatora-po.html, dostep:
24 stycznia 2012 roku.

15| Por http://wiadomosci.gazeta.pl/Wiadomosci/1,80708,6402523,Sprawa_Misiaka__ CBA_w_Agencji_Rozwoju_
Przemyslu.html, dostep: 24 stycznia 2012 roku.

16] Wywiad WYK-E1.

17] KH. Goetz, R. Zubek, Stanowienie prawa w Polsce: reguly legislacyjne a jakos¢ ustawodawstwa,
Ernst & Young, Warszawa 2005 - http://www.ey.com/PL/pl/Industries/Government---Public-Sector/
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ktoére mialy przenies¢ proces pisania ustaw z resortéow do Rzadowego Centrum Legislacyjnego,
nie przyniosty jak dotad catkowitego zerwania z opisanymi wyzej problemami. Nadal do$¢ czesto
korzysta sie z mozliwosci tworzenia tekstéw ustaw w resortach’®.

W praktyce projekty rzadowe, ktére trafiaja do Sejmu, sg ponadto podatne na wiele zmian
wprowadzanych przez postéw. Czesto sie takze zdarza, ze rzad sam wprowadza autopoprawki
do swoich projektéw ustaw. To wszystko powoduje, ze zamiast aktéw prawnych profesjonalnie
przygotowanych przez urzednikéw powstaje mnéstwo ,bubli”, ktére sg wynikiem ingerencji nie-
przygotowanych legislacyjnie postéw, czesto dziatajgcych pod wptywem lobbystow?™.

PRZEJRZYSTOSC: prawo
Czy istniejqce przepisy zapewniajq przejrzystos¢ dziatan wladzy wykonawczej?
ocena: 100

Rada Ministréw dziala na podstawie planu pracy rzadu, opracowanego przez szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw?’. Posiedzenia Rady Ministréw sa niejawne. Jest ona jednak obowia-
zana informowac opinie publiczng o przedmiocie posiedzenia i o podjetych rozstrzygnie-
ciach?!. Po posiedzeniach Rady Ministréw tworzy sie protokél ustalen, ktéry jest przeka-
zywany cztonkom rzadu, wojewodom, prezesowi Narodowego Banku Polskiego, prezesowi
Najwyzszej Izby Kontroli oraz organom i osobom wskazanym przez Prezesa Rady Ministréw.
Sporzadza sie takze komunikat prasowy informujacy o przedmiocie posiedzenia rzadu i pod-
jetych rozstrzygnieciach?

Projekty zatozen projektéw ustaw, projekty aktéw normatywnych i wszystkie dokumenty
dotyczace prac nad tymi projektami udostepnia sie w Biuletynie Informacji Publicznej Rzadowe-
go Centrum Legislacji?*. Projekty dokumentéw rzadowych, w tym projekty aktéw normatywnych
i zatozen projektéow ustaw, opracowuja cztonkowie rzadu i szef Kancelarii Prezesa Rady Mini-
strow. Na podstawie przyjetych przez rzad zalozen projekty ustaw opracowuje Rzadowe Cen-
trum Legislacji. Takie rozwigzanie jest konsekwencja nieprawidtowosci przy tworzeniu ustawy
medialnej na poziomie ministerialnym, ktére wyszly na jaw w zwigzku z ,aferg Rywina”?. Jest
ono takze zgodne z duchem diagnozy dotyczacej resortowego tworzenia prawa, ktéra opisano
w podrozdziale traktujacym o niezaleznosci wladzy wykonawczej. Nalezy jednak pamietad, ze
premier moze postanowi¢ o opracowaniu projektu ustawy przez organ wnioskujacy, z pominie-
ciem Rzadowego Centrum Legislacji®.

Zasady transparentnosci dotyczace ministréw reguluje ustawa o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne. Szefowie resortéw skladaja

Raport-Stanowienie-prawa-w-Polsce, dostep: 24 stycznia 2012 roku.
18] Wywiady WYK-E1, UST-E1.
19] Wywiady WYK-E1, UST-E1, WYK-I1. Wigcej na ten temat w rozdziale poswigconym wladzy ustawodawczej.
20| Par 5 regulaminu pracy Rady Ministréw.
21| Art. 22, ust. 1-2 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 roku o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2003 r, Nr 24, poz. 199 ze zm.).
22| Par 37-38 regulaminu pracy Rady Ministrow.
23| Par 11a regulaminu pracy Rady Ministrow.
24| ,Afera Rywina” zostala omowiona szerzej w rozdziale poswigconym wiladzy ustawodawcze;j.

25| Par 6 regulaminu pracy Rady Ministréw.
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o$wiadczenia majatkowe, ktérych rzetelnos¢ moze kontrolowaé Centralne Biuro Antykorupcyjne,
oraz o$wiadczenia dotyczace dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez malzonkéw. Czton-
kowie Rady Ministréw musza réwniez sktada¢ informacje o réznych uzyskiwanych profitach do
Rejestru Korzysci, ktory jest utworzony przy Panstwowej Komisji Wyborczej*.

Ministrowie podaja premierowi informacje na temat cztonkéw swojego gabinetu politycz-
nego, miedzy innymi o miejscu ich zatrudnienia, Zrédtach dochodéw i wykonywanej dziatalno-
Sci gospodarczej w trzyletnim okresie poprzedzajacym zatrudnienie w gabinecie politycznym?’.
Dane te s3 publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej.

PRZEJRZYSTOSC: praktyka
Czy dziatania wtadzy wykonawczej sq przejrzyste?
OCENA: 50

Mimo opisanych wyzej rozwigzan dotyczacych tworzenia projektéw ustaw przez Rzadowe Cen-
trum Legislacji, nie za$ przez resorty, nadal sie zdarza, ze rzad korzysta z luki, ktéra pozwala
przygotowywac ustawy na poziomie ministerstw.

Przejrzystosci nie stuzy brak klarownego systemu oceny efektywnos$ci dziatan resortéw.
Wydaja one pienigdze, nie mozna jednak oszacowaé¢ wymiernego rezultatu, jaki przynosi kon-
kretny wydatek. Aby zmieni¢ ten stan rzeczy, nalezatoby wprowadzi¢ system rocznego planowa-
nia dzialan przez urzedy, z ktorych bylyby one rozliczane. Wéwczas mozliwe statoby sie uzycie
wskaznikéw, pozwalajacych na ocene pracy resortu i przelozenie jej wartosci na wymiar finanso-
wy. Wedtug eksperta, wymagatoby to jednak wprowadzenia do urzedéw kultury ewaluacji, ktéra
obecnie wtasciwie nie funkcjonuje?.

Obowiazki wynikajace z ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez osoby pelnigce funkcje publiczne s3 przestrzegane, wskazywany jest jednak problem braku
narzedzi pozwalajacych na weryfikacje oswiadczen. Mozliwa jest interwencja Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, ale to nie do niego sa sktadane oswiadczenia, ale do prezydenta (w wypadku
premiera), do premiera (w wypadku ministréw) lub do dyrektora generalnego urzedu (w wypad-
ku urzednikow).

Dostep do informacji publicznej istnieje, zdarza si¢ jednak, ze organy wladzy publicznej
odmawiajg udostepnienia danych lub op6zniajg procedury zwigzane z udostepnianiem danych.
Przyktadem moze by¢ odmowa udzielenia informacji na temat ekspertyz dotyczacych zmian
w Otwartych Funduszach Emerytalnych przez Kancelarie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
Bronistawa Komorowskiego. Udostepnienia informacji zadata Fundacja Forum Obywatelskiego
Rozwoju®. Inny przyktad to ciggnaca si¢ kilka lat sprawa nieudzielenia informacji na temat de-
klarowanego przez rzad Donalda Tuska projektu stworzenia tarczy antykorupcyjnej. Z zadaniem
udostepnienia danych wystapito Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich wraz

26| Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby peknigce
funkcje publiczne (Dz.U. z 1997 r, Nr 106, poz. 679).

27| Art. 39a ustawy o Radzie Ministrow.
28] Wywiad WYK-E1.

29| Por. http://www.polskieradio.pl/5/3/Artykul/454551,Komorowski-znow-przegral-w-sadzie-w-sprawie-OFE, dostep:
24 stycznia 2012 roku.
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z innymi organizacjami skupionymi w Antykorupcyjnej Koalicji Organizacji Pozarzadowych*®.
Trudnosci, jakie napotkaly rozpoznawalne organizacje w zderzeniu z centralnym aparatem biuro-
kratycznym, sktania do refleksji, ze dostep do informacji publicznej dla przecietnego obywatela,
niespecjalizujacego sie w procedurach zwigzanych z dostepem do informacji publicznej i czesto
nie$wiadomego swoich praw, moze by¢ niemal niemozliwy.

Dodatkowo jesienig 2011 roku zostaly uchwalone przepisy ograniczajace dostep do infor-
macji publicznej. Zgodnie ze zmianami, mozliwe bedzie ograniczenie prawa do informacji pu-
blicznej ze wzgledu na ,ochrong waznego interesu gospodarczego panistwa” w dwdch sytuacjach:
gdyby ostabialo to pozycje paristwa w negocjacjach na przyktad uméw migdzynarodowych lub
w ramach Unii Europejskiej oraz zeby chroni¢ interesy majatkowe panstwa w postepowaniach
przed sagdami czy trybunalami®'.

Budzet - jak kazda ustawa - jest jawny, ale tak naprawde nieliczni ekonomisci potrafia zro-
zumie¢ jego zawito$¢. Istniejg plany tworzenia wizualizacji budzetu, nie jest to jednak inicjatywa
rzadu, ale organizacji pozarzadowych32. Podobnie to gtéwnie organizacje pozarzadowe i eksperci
podkreslajg problemy zwigzane z budzetem, takie jak narastajacy dtug publiczny i jego kreatywne
przenoszenie do agend pozabudzetowych.

ROZLICZALNOSC: prawo

Czy prawo zobowiqzuje przedstawicieli wladzy wykonawczej do informowania spoteczeristwa
o0 swoich dziataniach i ponoszenia odpowiedzialnosci za te dziatania?

OCENA: 50

Cztonkowie Rady Ministrow ponosza odpowiedzialno$¢ przed Trybunalem Stanu za naruszenie
konstytucji lub ustaw, a takze za przestepstwa popelnione w zwiazku z zajmowanym stanowi-
skiem. Wniosek o pociggnigcie do odpowiedzialno$ci przed Trybunatem Stanu musi by¢ przyjety
przez co najmniej trzy piate ustawowej liczby postow?*.

Cztonkowie rzadu ponoszg takze przed Sejmem solidarng odpowiedzialnos¢ za dziatalnos¢
Rady Ministréw oraz odpowiedzialno$¢ indywidualng za sprawy nalezace do ich kompetencji lub
powierzone im przez premiera. Sejm wyraza Radzie Ministréw wotum nieufnosci wigkszoscig
ustawowej liczby postéw. Wniosek o wotum nieufnosci musi wskazywaé imiennie kandydata na
Prezesa Rady Ministréow. Sejm moze réwniez wyrazi¢ wotum nieufnosci wobec ministra - w wy-
padku przyjecia takiej uchwaty prezydent odwotuje danego ministra.

Ministerstwa, podobnie jak sami cztonkowie rzadu, nie majg obowiazku sktadania rapor-
téw rocznych z dzialalnos$ci, podobnie zresztg jak nie majg obowiazku tworzenia planéw, z kto-
rych realizacji byliby rozliczani.

30| Por http://www.rp.pl/artykul/713306.html, dostep: 24 stycznia 2012 roku.

31| Por http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/kontrowersyjna-nowelizacja-ustawy-o-dostepie-do-informacji-
publicznej-juz-tylko-czeka-na-ogloszenie-w-dzienniku-ustaw, dostep: 24 stycznia 2012 roku.

32| http://www.otwartybudzet.pl

33| http://www.dlugpubliczny.org.pl

34| Art. 156 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

35| Art. 157-159 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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Rzad, wedlug konstytucji, jest rozliczany przez Sejm miedzy innymi z wykonania ustawy
budzetowej. Po zapoznaniu si¢ ze sprawozdaniem z wykonania ustawy budzetowej wraz z infor-
macja o stanie zadtuzenia paristwa Sejm rozpatruje je i po uzyskaniu opinii Najwyzszej Izby Kon-
troli podejmuje uchwale o udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie Ministréw absolutoriums3®.

Kontrola Sejmu wobec rzadu wyraza sie réwniez zobowigzaniem Prezesa Rady Ministréw
i cztonkéw rzadu do udzielania w okreslonym terminie odpowiedzi na interpelacje i zapytania
poselskie, a takze udzielania odpowiedzi w sprawach biezacych na kazdym posiedzeniu Sejmu?’.

Funkcje kontrolng wobec rzadu pelni takze Najwyzsza Izba Kontroli, ktéra przygotowuje i przed-
stawia Sejmowi analize wykonania budzetu panstwa i zatozeni polityki pienieznej, opinie w przedmio-
cie absolutorium dla Rady Ministréw, informacje o wynikach kontroli, wnioski i wystapienia®.

Ustawa o Radzie Ministrow umozliwia tworzenie cial konsultacyjnych, w sktad ktérych
s3 powotywani przedstawiciele sSrodowisk zainteresowanych konkretna problematyka, i eksper-
ci®. Istnieje wiele takich gremiéw doradczo-konsultacyjnych, rézniacych sie zaréwno ranga (na
przyktad Komisja Tréjstronna powotana na mocy ustawy), jak i zakresem dziatalnosci (od bardzo
szerokiego po waski, na przyktad Krajowa Rada Bezpieczeristwa Ruchu Drogowego). Dodatkowo
w wielu sprawach ustawy narzucaja rzadowi obowigzek konsultowania sie ze Scisle okreslonymi
interesariuszami. Materia ta nie jest regulowana jednym aktem prawnym i - w opinii ekspertéw
- bardzo duza role odgrywa tutaj tradycja istnienia okreslonych gremiéw, ktére przez okres funk-
cjonowania wypracowaty wieksze lub mniejsze znaczenie.

RozLiczALNOS¢: praktyka
Czy istnieje skuteczny nadzor nad dziataniami wladzy wykonawczej?
OCENA: 25

Zdaniem ekspertéw, realizacja kontroli nad wtadza wykonawczg jest w Polsce problemem. Pod-
stawowg forma kontroli powinien by¢ proces wyborczy, trudno jednak méwi¢ o sprawnym me-
chanizmie w tym wymiarze - ze wzgledu na alienacj¢ sceny politycznej od spoteczenistwa. Rolg
komunikatora migdzy klasg polityczng a wyborcami powinny odgrywaé media i organizacje po-
zarzadowe, ale - szczegdlnie w wypadku mediéw - formula infotainment powoduje, Ze nie ma
w nich miejsca na przekaz merytoryczny. Z drugiej strony, media rowniez maja swoje polityczne
interesy i sympatie, co prowadzi do znieksztatcenia komunikatéw i ostabienia funkcji kontrolnej.

Procedury kontroli politycznej zapisane w konstytucji i ustawach sa z kolei, zdaniem eks-
pertéw, czysto iluzoryczne. Parlament, ktérego rola powinno by¢ nadzorowanie egzekutywy, jest
skupiony przede wszystkim na tworzeniu prawa, przy zupelnym zaniechaniu realizacji funkcji
kontrolnej*!. Administracja powinna produkowa¢ liczne dokumenty sprawozdawcze dla parla-
mentu i dzieki temu rozlicza¢ si¢ z zadan, ktére zadali jej politycy. W Polsce jednak parlamentu

36| Art. 226 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

37| Art. 115 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

38| Art. 203-204 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
39| Art. 12a, 13 ustawy o Radzie Ministrow.

40| Wywiady WYK-E1, WYK-I1, UST-E1.

41| Wywiady WYK-E1, WYK-I1, UST-E1.
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nie interesuje jakos¢ ustug dostarczanych przez administracje i ich skutecznos$é*?. Znakomita
wiekszo$¢ postéw stanowig osoby bez przygotowania merytorycznego do zajmowania sie kon-
kretnymi dziedzinami spraw publicznych. Gdy wiec dochodzi do pytan i interpelacji poselskich,
czesto s3 one prezentowane nieprofesjonalnie, wykazujac brak wiedzy posta na okreslony temat*.
Aby mechanizmy rozliczania cho¢ cze$ciowo zadziataly, musi wydarzy¢ sie cos$ wyjatkowego. Tak
byto w wypadku katastrofy smoleniskiej z 10 kwietnia 2010 roku czy kilku afer i nastepujacych po
nich prac komisji §ledczych. Nie s3 to jednak mechanizmy state*.

Resorty nie maja obowigzku przygotowywania planéw rocznych i sprawozdan, przez co
kontrola nad nimi jest utrudniona. Kontrole budzetowa przeprowadza Najwyzsza Izba Kontroli,
dziatania te maja jednak charakter gtéwnie rachunkowy, dlatego - zdaniem ekspertéw - warto,
aby byly one wsparte poglebiong refleksja na temat funkcjonowania administracji. Z jednej stro-
ny, administracja oczekiwataby mniej formalnego stosunku do weryfikacji jej wydatkéw (,kontro-
lerzy Najwyzszej Izby Kontroli chcieliby widzie¢ zawsze idealny proces”), z drugiej za$ strony
- kontrole powinny by¢ oparte na wskaznikach efektywnosci, pozwalajacych dokonaé¢ pomiaru
wartosci uzyskanej dzieki wydatkom poczynionym przez konkretng instytucje?c.

Brakuje rowniez spdjnej polityki dotyczacej konsultacji spotecznych. Podstawowa kwestia
w tej dziedzinie jest istnienie sytuacji, w ktérej jednocze$nie duzo sie méwi o koniecznosci kon-
sultacji i wtaczania obywateli w procesy decyzyjne, ale pietnuje sie kontakty urzednikéw z poten-
cjalnymi lobbystami, jako niosgce ze soba zagrozenie korupcyjne. Dla administracji stanowi to
realny problem, czgsto bowiem obawy przed posagdzeniem o zbyt bliskie kontakty z interesariu-
szami powoduja, ze zamyka si¢ ona na proces konsultacji*’.

Mozna méwi¢ o istnieniu nie do korica pozytywnie rozumianego pluralizmu procedur konsulta-
cyjnych. Sa bowiem instytucje state, o duzej autonomii lub mocnej pozycji ustawowej - takie jak Komisja
Tréjstronna czy Komisja Wspélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, sg takze instytucje wzmiankowa-
ne w przepisach i takie, ktére zostaly powolane ad hoc, cho¢ niektére z nich dzialaja wiele lat, inne z ko-
lei formalnie istniejg, ale nie funkcjonujg. Zajmujg si¢ one szerokim zakresem tematycznym lub tylko
kwestiami branzowymi. Procedury konsultacyjne opisane w przepisach bardzo sie réznig, réwniez w za-
kresie pojeciowym (sa one nazywane miedzy innymi konsultacjami, wyrazeniem opinii, przedstawie-
niem stanowiska, uzgodnieniem). Cz¢sto mimo formalnej réwnosci podmiotéw istnieje zréznicowanie
ich sily. Przedstawiciele rzadu najbardziej liczg si¢ z opiniami tych srodowisk, ktére z ré6znych powodéw
s3 silne - na przyktad ze wzgledu na masowy charakter (zwigzki zawodowe), dostep do mediéw (biz-
nes), mozliwos¢ skarzenia aktéw prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego, co moze zablokowac prace
rzadu (zwiazki zawodowe, pracodawcy, jednostki samorzadu terytorialnego)*®.

W resortach nie tworzy sie¢ map interesariuszy, do ktérych wysytano by propozycje do
konsultacji (poza instytucjami, ktére z mocy ustaw musza by¢ konsultowane). Do tej pory za-
proszenia do udzialu w konsultacjach byty wysylane do$¢ uznaniowo. Uznaniowos¢ ta wynika

42| Wywiad WYK-E1.
43| Wywiad WYK-I1.
44| Wywiad WYK-I1.
45| Wywiad WYK-I1.
46| Wywiad WYK-E1.
47| Wywiad WYK-I1.
48] Wywiad WYK-I1.
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miedzy innymi z aktywnosci medialnej danej instytucji lub wiedzy urzednikéw na jej temat. Do-
bra praktyka mogtoby by¢ powotanie w kazdym resorcie komoérki zajmujacej sie tworzeniem
map interesariuszy, biezacg wspélpraca z nimi i prowadzeniem procesu konsultacji spotecznych.
Mogtby to by¢ wyspecjalizowany korpus urzedniczy, na wzér korpusu legislatorow, prawnikow
czy ksiggowych, jaki dziata w kazdym resorcie®.

Inng rekomendacja byloby zobowigzanie rzadu do tworzenia szerokich dokumentéw na
wzor brytyjskich Green Papers, w ktorych szczegétowo bytyby opisane zalozenia i — oparte na
badaniach - przewidywane skutki wprowadzenia regulacji, do ktérych w trzymiesiecznym ter-
minie mogliby sie odnosi¢ interesariusze. Na rzad bylby natozony obowigzek wypowiedzenia si¢
na temat kazdej propozycji i przedstawienia uzasadnienia w wypadku braku jej wdrozenia. Kon-
sultacjom spotecznym powinna by¢ poswiecona specjalna strona internetowa, na ktérej kazdy
moglby sprawdzi¢, na jakim etapie sa prowadzone w danym momencie konsultacje, kto wnidst
okreslone uwagi i co na nie odpowiedziat rzad*.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: prawo
Czy prawo zawiera mechanizmy zapewniajqce rzetelnosc dziatan przedstawicieli wladzy wykonawczej?
OCENA: 75

Zgodnie z konstytucja, cztonkowie Rady Ministréw skladaja na poczatku urzedowania przysie-
ge o tresci: ,Obejmujac urzad Prezesa Rady Ministrow (wiceprezesa Rady Ministréw, ministra),
uroczyscie przysiegam, ze dochowam wiernosci postanowieniom Konstytucji i innym prawom
Rzeczypospolitej Polskiej, a dobro Ojczyzny oraz pomyslnos¢ obywateli beda dla mnie zawsze
najwyzszym nakazem”. Ustawa zasadnicza zakazuje réwniez cztonkom Rady Ministréw prowa-
dzenia dziatalnosci sprzecznej z ich obowigzkami publicznymi®'. Z kolei regulamin pracy Rady
Ministréw naktada na jej cztonkéw obowigzek kierowania sie interesem publicznym, oddzielajac
sprawy osobiste od obowiazkéw stuzbowych’2.
Podobnie ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pel-
nigce funkcje publiczne naktada na cztonkéw rzadu wiele zakazéw, majacych na celu zapobiega-
nie sytuacjom konfliktu intereséw. Osoby te nie moga miedzy innymi:
 by¢ czltonkami zarzadéw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spétek prawa handlowego
i spotdzielni,

 by¢ zatrudnione lub wykonywa¢ inne zajecia w spétkach prawa handlowego, ktére mogtyby
wywola¢ podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownosc,

 by¢ cztonkami zarzgdéw fundacji prowadzacych dziatalnosé gospodarcza,

 posiada¢ w spotkach prawa handlowego wigcej niz 10% akgji lub udziaty przedstawiajace wig-
cej niz 10% kapitatu zakladowego,

» prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspélnie z innymi osobami, a tak-
ze zarzadzaé taka dzialalnoscig lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu
takiej dziatalnosci.

49| Wywiad WYK-I1.
50| Wywiad WYK-E1.
51| Art. 150-151 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

52| Par 3 ust. 2 regulaminu pracy Rady Ministrow.
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Osoby te obowigzuje réwniez roczna karencja na podejmowanie zatrudnienia lub innych
zaje¢ u przedsigbiorcy, jesli braty udziat w wydaniu rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych
dotyczacych tego przedsiebiorcy.

Cztonkowie Rady Ministréw skladaja oswiadczenia majatkowe, s3 takze obowigzani do od-
notowywania profitow w Rejestrze Korzysci. Do rejestru nalezy zglasza¢ informacje:

» 0 wszystkich stanowiskach i zajeciach wykonywanych zaréwno w administracji publicznej, jak
i w instytucjach prywatnych, z ktérych tytulu pobiera sie wynagrodzenie, oraz pracy zawodo-
wej wykonywanej na wlasny rachunek,

« o faktach materialnego wspierania dziatalnosci publicznej prowadzonej przez zgtaszajacego,

0 darowiznie otrzymanej od podmiotéw krajowych lub zagranicznych,

» 0 wyjazdach krajowych lub zagranicznych niezwigzanych z pelniona funkcja publicznag, jesli ich
koszt nie zostat pokryty przez zglaszajacego lub jego matzonka albo instytucje ich zatrudniaja-
ce lub partie polityczne, zrzeszenia lub fundacje, ktérych sg cztonkami,

« 0 innych uzyskanych korzysciach.

Do Rejestru Korzysci nalezy takze zglasza¢ informacje o udziale w organach fundacji, sp6-
tek prawa handlowego lub spoétdzielni nawet woéwczas, gdy z tego tytutu nie pobiera sie zadnych
$wiadczen pieni¢znych.

W polskim prawodawstwie brakuje regulacji, ktore chronilyby sygnalistow (whistleblo-
wers). Jest to jedna z kilku niespetnionych obietnic wyborczych dotyczacych walki z korupcja,
ktore znalazly sie w programie partii rzadzacej obecnie w Polsce>. Zdaniem ekspertéw, trudno
powiedzie¢, czy gdyby takie regulacje zostaly uchwalone, to czy istniejaca w Polsce kultura or-
ganizacyjna pozwolitaby na akceptacje zachowan pracownika, ktéry wytamatby sie ze swoistej
,Zmowy milczenia” na temat nieprawidlowosci wystepujacych w urzedach. Przyczyng takiego
stanu rzeczy jest silne dazenie w administracji do dostosowania si¢ do regut, ktore istnieja, a s3
to reguly ,na przetrwanie”. Istnieje wiec duze prawdopodobieristwo, ze nawet jesli sygnalisci
beda prawnie chronieni, to moga by¢ izolowani wewnatrz instytucji**. Ponadto przepisy takie
musiatyby by¢ wprowadzone dla wszystkich sektoréw gospodarki, nie tylko dla administracji*.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
Czy przedstawiciele wltadzy wykonawczej rzetelnie wykonujq swoje funkcje?
OCENA: 50

Problemem w realizacji przepiséw majacych zapobiegaé nieuczciwosci cztonkéw wiadzy wyko-
nawczej jest to, ze zaleznosci tworzace konflikty intereséw sa z reguly duzo bardziej ztozone
niz przewiduja to przepisy ustaw. Mnozenie przepiséw zabraniajacych taczenia funkeji nie zmie-
ni kultury organizacyjnej dominujgcej w Polsce, ktérej regula jest miedzy innymi ,kupowanie
urzedow” - traktowanie ich jako swoistych politycznych tupéw. W ostatnich latach na $wiatto

53| Realizacja obietnic wyborczych dotyczqcych przeciwdziatania korupcji ztoZzonych przez partie polityczne podczas
kampanii wyborczej 2007 roku, Antykorupcyjna Koalicja Organizacji Pozarzadowych, Warszawa 2010, s. 12
- http://www.akop.pl/public/files/raport_do%20druku-1288092982.pdf, dostep: 24 stycznia 2012 roku.

54| Wywiad WYK-E1.
55| Wywiad WYK-I1.
56| Wywiad WYK-E1.
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dzienne wyszlo co najmniej kilka spraw z zakresu naduzywania stanowisk przez cztonkéw rzadu.
Mozna tutaj wymieni¢ cho¢by przyktady naduzy¢, o ktére oskarzano ministra sportu Mirostawa
Drzewieckiego (dzialanie na rzecz podejmowania decyzji korzystnych dla konkretnego biznesme-
na). W tym wypadku przepisy dotyczace etyki i uczciwos$ci nie byly wystarczajace, aby uniknaé
sytuacji watpliwej moralnie.

Podobnie przepisy o karencji, jaka musza odby¢ cztonkowie rzagdu po zakonczeniu spra-
wowania funkcji, mozna uzna¢ za jedynie czesciowo spelniajace swoje zadanie. Roczna karencja
wydaje si¢ za krdtka, a zawezenie zakazu do tych przedsiebiorstw, w ktérych indywidualnym wy-
padku podejmowano decyzje - niewlasciwe. Warto tutaj wspomnie¢ bytego premiera Kazimierza
Marcinkiewicza, ktéry po zakoriczeniu urzedowania zostat zatrudniony przez bank inwestycyjny
Goldman Sachs, niedlugo pézniej grajacy na spadek wartosci polskiej waluty®”.

ZARZADZANIE PUBLICZNE
Czy wladza wykonawcza jest zaangaZzowana w rozwdj dobrze zarzqdzanego sektora publicznego?
OCENA: 25

Zdaniem ekspertéw, wladza wykonawcza w Polsce nie jest zainteresowana wprowadzaniem
zasad dobrego zarzadzania instytucjami publicznymi. Wynika to z braku wiedzy na ten temat
oraz z niezgodnos$ci wdrazania zasad zwigzanych z przejrzystoscig i efektywnoscia z interesem
osobistym i partyjnym politykéw sprawujacych wtadze¢. Interes osobisty polega bowiem na sku-
mulowaniu przez polityka sprawujacego wladze indywidualnego kapitalu - rozumianego jako
kontakty w ministerstwie i poza nim. Interes partyjny z kolei zalezy od réznych klientéw, ktérzy
wspierali partie w zdobyciu wtadzy, w zamian za$ oczekuja pewnych ustepstw i profitéw. W do-
datku zaplecze partii rzadzacej obecnie w Polsce opiera sie w duzej mierze na przedsiebiorcach,
ktorzy traktuja administracje wrogo - jako kogos, kto rzuca im ktody pod nogi. Zaplecze to
ksztattuje sposéb myslenia ludzi z otoczenia premiera i ma negatywny wptyw na proby wprowa-
dzania reform stuzgcych usprawnieniu i unowoczesnieniu administracji®®.

Innym problemem jest brak wiedzy na temat zarzadzania publicznego nie tylko wsréd
przedstawicieli klasy politycznej, ale takze wsréd akademikéw. Brakuje réwniez badan diagnozu-
jacych stan polskiej administracji, co pozwolitoby na wyciggniecie dalszych wnioskéw i zaplano-
wanie jej modernizacji*®.

Przyczyna obecnego stanu polskiej administracji sa rowniez takie czynniki, jak duza rota-
cja pracownikéw, niskie zarobki czy niepewno$¢ zatrudnienia zwigzana z rotacja polityczna. To
wszystko wpltywa negatywnie na mozliwosci tworzenia sie mechanizmoéw, ktérych celem bytoby
samodoskonalenie sie urzed6ow®.

Istniejace bodzce, ktére maja sie przyczynia¢ do poprawy transparentnosci i efektywnosci
sektora publicznego, sa raczej negatywne. Przykladem moze by¢ ustawa o odpowiedzialnosci

57| Por. http://gospodarka.dziennik.pl/news/artykuly/87447,0to-bank-ktory-gral-na-spadek-zlotego.html, dostep:
24 stycznia 2012 roku.

58] Wywiady WYK-I1, WYK-E1.
59| Wywiad WYK-EL.
60| Wywiad WYK-E1.
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urzedniczej, ktéra umozliwia indywidualne karanie urzednika za popelnione btedy®!, czy ustawa
nakazujaca zmniejszenie liczby zatrudnionych w administracji o 10%, bez wzgledu na sytuacje
w danym resorcie®?. W przysztosci ma powstaé¢ nowelizacja ustawy lobbingowej i prawo antyko-
rupcyjne, ktére prawdopodobnie jeszcze mocniej zwiaza rece urzednikom, nie przyczyniajac sie
jednoczes$nie do wzrostu efektywnosci i modernizacji administracji. Przykladem przeregulowania
zabezpieczen antykorupcyjnych przyczyniajacych sie do nieefektywnego gospodarowania $rod-
kami moze by¢ prawo o zamoéwieniach publicznych, ktére, zmuszajgc do uzywania w wigkszosci
wypadkéw jako decydujacego kryterium ceny, powoduje, ze administracja zleca okreslone kon-
trakty, wiedzac, ze za wskazang cen¢ nie bedg one zrealizowane w odpowiedniej jakosci®.

ZAANGAZOWANIE ANTYKORUPCYJNE

Czy wladza wykonawcza uwaza kwestie odpowiedzialnosci przed spoteczeristwem i zwalczania
korupcji za priorytetowe?

OCENA: 50

W Kancelarii Prezesa Rady Ministréw do korica 2011 roku funkcjonowato Biuro Pelnomocni-
ka Rzadu do spraw Opracowania Programu Zapobiegania Nieprawidtowosciom w Instytucjach
Publicznych. Po wyborach w pazdzierniku 2011 roku stojaca na jego czele minister Julia Pitera
zostata odwolana, biuro za$ zlikwidowano. Jego dzialalno$¢, zdaniem ekspertéw, nalezy ocenic¢
nisko. Biuro pracowato migdzy innymi nad prawem antykorupcyjnym oraz nad nowelizacja usta-
wy lobbingowej, ktére zostaty przygotowane, nie bylo jednak woli politycznej, aby je uchwalic.
Biuro mialo réwniez opracowac (ale ostatecznie nie opracowalo) ,Program zapobiegania niepra-
widlowosciom w instytucjach publicznych”.

W 2011 roku weszla w zycie ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy pu-
blicznych za razace naruszenie prawa®. Wprowadzono za jej pomocg regulacje, ktére stanowig
grozbe dla urzednikéw w wypadku wydania decyzji btednej lub szkodliwej. Powoduje to zwiek-
szenie poczucia odpowiedzialno$ci urzednikéw, nie dotyczy to jednak, jak sie wydaje, administra-
cji centralnej, ale w wiekszym stopniu regionalne;j®.

W Kancelarii Prezesa Rady Ministréw koricza sie prace nad Kodeksem etycznym stuzby
cywilnej, ktéry ma szanse by¢ niedlugo wcielony w zycie. Kodeks enumeruje i definiuje zasady
stuzby cywilnej oraz zasady etyki stuzby cywilne;j®c.

Eksperci rekomenduja, aby za kazdy rok powstawal raport z pracy ministerstwa, ktéry
metodologicznie pokazywalby caty przekréj funkcjonowania administracji w ciggu dwunastu
miesiecy. Obecnie ministerstwa musza przygotowac jedynie sprawozdanie finansowe, ktére dla
wiekszosci czytelnikow jest niezrozumiate. W raporcie rocznym powinno by¢ ujete wszystko

61| Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 roku o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa (Dz.U. z 2011 r,, Nr 34, poz. 173).

62| Rzadowy projekt ustawy o racjonalizacji zatrudnienia w panstwowych jednostkach budzetowych i niektérych
innych jednostkach sektora finanséw publicznych w latach 2011-2013 - http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.
nsf/0/52D7E95SBDA49C33DC12577D9003178B0/$file/3579.pdf, dostep: 24 stycznia 2012 roku.

63| Wywiad WYK-I1.
64| Por. przyp. 61.

65 Wywiad WYK-I1.
66| Wywiad WYK-I1.
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- od stanu zatrudnienia, funkcji, spraw misyjnych, standardéw, po rozliczenie finansowe, opis
zrealizowanych programéw (z informacja o ich efektywnosci) i zestaw wskaznikéw zwigzanych
z performance management (z wynikami)®’.

REKOMENDACJE

» Konieczne jest uporzadkowanie procesu legislacyjnego przez stworzenie Obserwatorium Le-
gislacyjnego, dzieki ktéremu bedzie mozna $ledzi¢ caly przebieg prac nad aktami prawnymi
- od etapu prelegislacyjnego, przez prace na poziomie rzadu i parlamentu, az po etap oceny
funkcjonowania uchwalonego aktu.

» W prawie jest potrzebne uscislenie i ujednolicenie zasad dotyczacych konsultacji spotecznych
na poziomie rzgdowym. Praktyka konsultacyjna powinna obejmowa¢ wprowadzenie w resor-
tach publicznie znanych map interesariuszy, ktérych zaprasza si¢ do konsultacji, a takze przy-
gotowywanie przed rozpoczeciem procesu legislacyjnego opartych na powaznych badaniach
i ekspertyzach Green Papers, z dtugim czasem na zglaszanie uwag przez interesariuszy.

» Rzad powinien podja¢ dziatania na rzecz wprowadzenia modelu zarzadzania publicznego, po-
zwalajgcego rozlicza¢ poszczegdlne instytucje z wykonania ich zadan i z wydanych $rodkéw
publicznych.

« Istotne dla przejrzystosci procesu legislacyjnego jest zakoniczenie procesu przenoszenia miej-
sca tworzenia aktow prawnych z resortéw do Rzgdowego Centrum Legislacji.

e Rzad i jego agendy powinny w praktyce dziatania w wiekszym stopniu respektowac prawo
obywateli do informacji publicznej, konieczne jest réwniez wycofanie wprowadzonych ostatnio
zmian prawnych ograniczajgcych dost¢p do niej.

o Standardy rekrutacji kadr urzedniczych powinny w wiekszej mierze zaktada¢ ich elastycznosc.

o Czlonkowie parlamentu i media powinny poswieca¢ wieksza uwage realizowaniu funkcji kon-
trolnej wobec wladzy wykonawczej, co przyczynitoby si¢ do zwiekszenia jej rozliczalnosci.

67| Wywiad WYK-E1.
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SADOWNICTWO

STRESZCZENIE

Wymiar sprawiedliwosci w Polsce jest niezalezny od wtadzy wykonawczej zaréwno w $wietle pra-
wa, jak i w praktyce. Sady dysponuja wystarczajacymi zasobami finansowymi i ludzkimi, cho¢ nie
przektada sie to na dostateczng efektywnos¢ wymiaru sprawiedliwo$ci. Glownym problemem po-
zostaje przewleklos$¢ postepowan. Istniejace mechanizmy raczej skutecznie stoja na strazy uczci-
wodci sedzidow, w praktyce jednak dostep do informacji publicznej bywa utrudniony. Cho¢ na ogét
sady sprawuja skuteczny nadzo6r na wladza wykonawczg, to w ostatnim czasie ulegt on pewnemu
oslabieniu. Poprawy wymaga efektywno$¢ alokacji zasobéw, skorelowanie wynagrodzen sedziéw
z rzeczywistym obcigzeniem i jakoScig pracy, zwiekszenie niezaleznosci i skutecznosci sadéw
dyscyplinarnych. W celu zwigkszenia przejrzystosci nalezy podja¢ wiele dzialan prowadzacych
do poprawy jakosci komunikacji z klientami sagdéw (na przyktad organizacja szkoleri z zakresu
komunikacji spotecznej dla sedziéw, zwiekszenie funkcjonalnosci stron internetowych sadow).

SADOWNICTWO
OCENA: 72/100
WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA
Zdolnos$¢ do autonomicznego Zasoby 100 75
dziatania
88/100 Niezaleznosc¢ 100 75
Przejrzystos¢ 75 50
Dobre rzadzenie . 1
67/100 Rozliczalnos¢ 75 50
Mechanizmy zapewniajace rzetelno$é 100 50
Rola Nadzér nad wtadza wykonawcza 75
63/100 Sciganie korupgji 50
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STRUKTURA | ORGANIZACJA

Zgodnie z art. 175 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wymiar sprawiedliwosci w Polsce spra-
wuja: Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady wojskowe i sady administracyjne. Sad Najwyzszy
kontroluje dziatalnos¢ wszystkich pozostatych sadéw, czyli sadow powszechnych, administra-
cyjnych i wojskowych. Sady powszechne dzielg sie na rejonowe, okregowe i apelacyjne. Postepo-
wanie sgdowe jest co najmniej dwuinstancyjne. Sedziowie sa powolywani - na czas nieokreslony
- przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa. Na strazy
niezaleznosci sadéw i niezawistosci sedziow stoi dwudziestopigcioosobowa Krajowa Rada Sadow-
nictwa, w ktorej sklad wchodza: pierwszy prezes Sadu Najwyzszego, minister sprawiedliwosci,
prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, osoba powotywana przez prezydenta, pietnastu se-
dziéw Sadu Najwyzszego, sagdéw powszechnych, administracyjnych i wojskowych oraz czterech
postéow i dwoch senatoréw. Odrebnymi organami wiladzy sagdowniczej sg Trybunat Konstytucyjny,
ktory zajmuje si¢ kontrola zgodnosci norm prawnych nizszego rzedu z konstytucja i umowa-
mi miedzynarodowymi, oraz Trybunal Stanu, badajacy odpowiedzialno$¢ najwyzszych organéw
i urzednikéw panstwowych za naruszenie konstytucji lub ustaw.

OCENA

ZASOBY: prawo
W jakim stopniu przepisy prawa zapewniajq sedziom odpowiednie ptace i warunki pracy?
ocena: 100

Mechanizmy obliczania wysokos$ci wynagrodzenia sedziéw okresla art. 91 prawa o ustroju sagdoéw
powszechnych. Przepisy szczegétowe zawieraja gwarancje stalego wzrostu wynagrodzenia se-
dziéw (ktéry wynika automatycznie z wystugi lat), zapewniajg im takze atrakcyjne $wiadczenia
socjalne (migdzy innymi dwa miesigce ptatnego urlopu rocznie, w pelni ptatny roczny urlop zdro-
wotny, emeryture w wysokosci 75% wynagrodzenia, niepobieranie od wynagrodzenia sktadki na
ubezpieczenia spoteczne). Srodowisko sedziowskie ma udziat w ksztaltowaniu budzetu wymiaru
sprawiedliwosci za posrednictwem Krajowej Rady Sagdownictwa, Ministerstwo Sprawiedliwosci
konsultuje go takze ze stowarzyszeniami sedziowskimi. Nie istnieje przepis gwarantujacy przy-
dzielenie sagdownictwu okreslonego odsetka naktadéw budzetowych.

zasoBy: praktyka

W jakim stopniu sqdownictwo ma w praktyce odpowiednie zasoby finansowe, kadrowe i rzeczowe,
aby efektywnie realizowac swoje zadania?

OCENA: 75

W raporcie Polska 2030, przygotowanym przez zesp6l doradcéw premiera i opublikowanym
w 2009 roku, czytamy: ,Polski system wymiaru sprawiedliwosci ma jeden z wyzszych budzetéw
w Unii Europejskiej - mierzony jako procent wydatkéw publicznych. Mimo to szybko$¢ i jakos¢
dziatania sad6éw jest przedmiotem krytyki zaréwno ze strony opinii publicznej, jak i Srodowiska
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gospodarczego”!. Rzeczywiscie, w 2006 roku naktady na system sprawiedliwosci, mierzone odset-
kiem nakladéw budzetowych, byty w Polsce ponaddwukrotnie wyzsze niz w Niemczech i cztero-
krotnie wyzsze niz w Czechach czy we Francji?.

Podobna ocene poziomu zasobéw - jako wystarczajacego - mozna znalez¢é w licznych
publikacjach prasowych i raportach organizacji pozarzadowych. Autorzy raportu Helsiniskiej
Fundacji Praw Czlowieka i Forum Obywatelskiego Rozwoju Efektywnos¢ polskiego sqdownictwa
w Swietle badan migdzynarodowych i krajowych podkreslaja, ze podstawowego problemu - prze-
wlektosci postgpowan - nie nalezy rozwigzywaé przez zwiekszenie naktadéw budzetowych, ale
przez sprawniejsze zarzadzanie dostepnymi Srodkami?.

Ogolnie rzecz biorac, zdaniem ekspertéw, zasoby polskiego wymiaru sprawiedliwosci sg
wystarczajace. Jednym z przejawéw tego, ze obecny poziom plac sedziéw jest adekwatny w sto-
sunku do zarobkéw w innych zawodach prawniczych, jest zatrzymanie niepokojacego do niedaw-
na zjawiska fali odejs¢ z zawodu sedziego, gléwnie do notariatu. Waznym czynnikiem, ktéry po-
wstrzymat ten exodus, s liczne zachety pozaptacowe, ktére stuzg zatrzymaniu doswiadczonych
sedziéw. Pewna role odgrywa jednak takze spadek dochodu notariuszy, ktérych praca wiaze sie
réwniez ze znaczng odpowiedzialnoscig”.

Jeden z rozméwcéw wskazat jednak problem wilasciwego zagospodarowania Srodkéw
budzetowych na sadownictwo (przyktadem jest tworzenie portali internetowych przez poszczegdlne
sady, zamiast jednolitego portalu catego sadownictwa), a takze brak powigzania miedzy wysokoscia
wynagrodzenia sedziéw a wynikami ich pracy. Jest to tym wiekszy problem, Ze na pytanie o adekwat-
no$¢ zasobéw trudno jednoznacznie odpowiedzie¢ z powodu réznic lokalnych - istnieja bowiem
w Polsce sedziowskie ,synekury” i sedziowskie ,kamieniotomy”. Innym problemem jest kilkaset eta-
toéw asystenckich, ktére nadal pozostajg nieobsadzone®. Na zagadnienie niewlasciwej alokacji budze-
tu wymiaru sprawiedliwosci wskazano takze w raporcie Polska 2030, stwierdzajac: ,Znaczny wplyw
na prace sagdownictwa powszechnego ma niewtasciwa alokacja jego zasobéw (w szczegdlnosci ka-
drowych), ktéra skutkuje nieréwnomiernym obcigzeniem praca w sgdach, tym samym ograniczajac
praktyczny dostep do sadu na niektérych obszarach (zwtaszcza w aglomeracjach)”.

Podczas wywiadu sedzia Sadu Najwyzszego uznat obecny poziom wynagrodzenia i wypo-
sazenia sadéw za wystarczajacy. Zdaniem rozméwcy, pewnym problemem jest oprogramowanie
dostepne w sgdach, obecnie jednak w Ministerstwie Sprawiedliwosci trwaja prace nad sagdowym
intranetem, ktéry docelowo ma by¢ dostepny takze dla publiczno$ci. Umozliwi on, najpierw sa-
mym sgdom, ogarniecie (takze statystyczne) okoto 13 milionéw spraw rozpatrywanych rocznie’.

Powyzsze opinie nie oznaczajg, rzecz jasna, ze poziom wynagrodzen uznaja za satysfakcjonu-
jacy sami sedziowie. W dniach 17 i 18 listopada 2010 roku Stowarzyszenie Sedziéw Polskich Iustitia

1| Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, raport zespotu doradcéw rzadu Donalda Tuska, Warszawa 2009, s. 318
- http://www.polska2030.pl, dostep: 24 stycznia 2012 roku.

2|  Ibidem, s. 319.

3|  Efektywnosc¢ polskiego sqdownictwa w swietle badarn migdzynarodowych i krajowych, Forum Obywatelskiego Roz-
woju, Helsiriska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 2010.

4]  Wywiad SAD-E1.
5| Wywiad SAD-E1.
6| Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, op. cit., s. 315.
7] Wywiad SAD-I1.
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ogtosito dni bez wokandy, a po niedawnej decyzji rzadu o zamrozeniu wynagrodzen dla sedziéow
i prokuratoréw na 2012 rok podobne protesty odbyly sie w lipcu i we wrzesniu 2011 roku®. Warto
doda¢, ze przy okazji zgtaszania postulatéw Srodowisk sedziowskich podkresla sie niskie wynagro-
dzenie sedziow sadéw rejonowych, ktérzy rozpatruja najwieksza liczbe spraw?.

Pojawiaja sie rowniez glosy, ze zaplecze czesci polskich sadéw pozostawia wiele do zycze-
nia - krytykowana jest jakos$¢ aparatu administracyjnego, stopien informatyzacji lub po prostu
staba jako$¢ materialow i sprzetéw w budynkach sadéw?™.

W tym miejscu nalezy wspomnie¢ o postulacie wyodrebnienia budzetu sagdownictwa po-
wszechnego z budzetu Ministerstwa Sprawiedliwo$ci. Rozwigzanie takie funkcjonuje juz w wy-
padku sadéw administracyjnych oraz Trybunatu Konstytucyjnego i jest oceniane pozytywnie.
Wedlug zaréwno przedstawicieli Krajowej Rady Sadownictwa, jak i wielu konstytucjonalistow,
rozwigzanie takie przyczynitoby si¢ do zwigkszenia efektywnosci sadéw i oddzielitoby sadownic-
two powszechne od mozliwosci wptywania politykdéw na dziatalno$¢ sadow!!.

Podsumowujac, stan zasobéw polskiego wymiaru sprawiedliwos$ci mozna uznaé za wystar-
czajacy, poprawy wymaga jednak efektywnosc alokacji tych zasobéw, w tym skorelowanie poziomu
wynagrodzen sedziéw z realnym obcigzeniem. Elementem tej poprawy moze by¢ wdrazana obec-
nie reorganizacja struktury organizacyjnej sadéw, ktéra moze sie wigzac z likwidacjg czesci wydzia-
16w w mniejszych sadach, a takze z rozdzieleniem funkcji prezesa i dyrektora sadu. Jednoczesnie
jednak podnosi sie argument, ze takie zmiany spowodujg, ze mieszkaricy matych miejscowosci
beda musieli zatatwiac sprawy sadowe w znacznej odlegtosci od miejsca zamieszkania, ponadto po-
wstate woéwczas duze sady beda nieefektywnymi podmiotami, ktérymi trudno bedzie zarzadzac'2

NIEZALEZNOSC: prawo
W jakim stopniu przepisy prawa zapewniajq sqdownictwu niezaleznosc?
ocena: 100

W zakresie rozwigzan prawnych polski wymiar sprawiedliwosci jest w pelni niezalezny od wia-
dzy wykonawczej. Na strazy tej niezawistosci stoi Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ktéra
w art. 183 okresla zadania Sadu Najwyzszego. Z kolei art. 173 zawiera gwarancje niezawislosci
tego sadu, a takze wszystkich pozostatych, czyli sadéw powszechnych, sadéw administracyjnych
i sagdéw wojskowych. Zgodnie z art. 235, zmiana konstytucji wymaga decyzji ,Sejmu wigkszoscig
co najmniej 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw oraz Senatu
bezwzgledng wigkszoscig gtoséw w obecnosci co najmniej polowy ustawowej liczby senatoréw”.
Ustawa zasadnicza okresla réwniez sposéb powolywania sedziéw: ,przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej, na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa, na czas nieoznaczony” (art. 179). Nadzoér
nad procesem powotywania sedziéw sprawuje Krajowa Rada Sagdownictwa, ktéra réwniez ma

8|  Strajk polskich sedziéw. Prokuratorow tez, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 14 listopada 2010 roku - http://wiadomosci.
dziennik.pl/wydarzenia/artykuly/309177,strajk-polskich-sedziow-prokuratorow-tez.html, dostep: 24 stycznia
2012 roku.

9] Uwaga zgloszona przez cztonka zespotu doradcéw projektu.
10] Uwaga zgloszona przez cztonka zespotu doradcéw projektu.
11| Uwaga zgloszona przez cztonka zespotu doradcéw projektu.

12| M. Cyrankiewicz, Zostawcie sqdy rejonowe w naszych miastach, ,Rzeczpospolita”, 6 grudnia 2011 roku.
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umocowanie w konstytucji (art. 186-187) i ktérej zadaniem jest stanie ,na strazy niezaleznos$ci
sadéw i niezawistosci sedziéw”. Uchwata nr 32/2007 Krajowej Rady Sagdownictwa z dnia 19 kwiet-
nia 2007 roku okresla zasady powotywania sedziéw na stanowisko i zawiera liczne gwarancje
ich niezawistosci. I tak, art. 180 ust. 1 stanowi: ,Sedziowie s3 nieusuwalni”, z kolei art. 181 méwi
miedzy innymi, ze sedzia ,nie moze by¢, bez uprzedniej zgody sadu okreslonego w ustawie, po-
ciggniety do odpowiedzialno$ci karnej ani pozbawiony wolnosci. Sedzia nie moze by¢ zatrzymany
lub aresztowany, z wyjatkiem ujecia go na goracym uczynku przestepstwa, jezeli jego zatrzy-
manie jest niezbedne do zapewnienia prawidlowego toku postepowania”. Sedziowie podlegaja
ponadto podobnym zasadom jak prokuratorzy. Sg to, poza wymienionymi wyzej, zasady niepo-
faczalnosci i apolitycznosci. Maja oni réwniez obowigzek skladania oswiadczen majatkowych®.

Niezalezno$¢ sadoéw zwieksza takze to, ze budzety najwazniejszych sadéw - Naczelnego
Sadu Administracyjnego, Trybunalu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego - sa wyodrebnione
z 0g6lnego budzetu wymiaru sprawiedliwosci.

NIEZALEZNOSC: praktyka
W jakim stopniu system sqdownictwa jest niezalezny od naciskow ze strony rzqdu i innych podmiotow?
OCENA: 75

Zdaniem jednego z ekspertéw - cztonka Krajowej Rady Sadownictwa - sedziowie w Polsce sa
w wysokim stopniu niezalezni od wtadzy wykonawczej. Do zwiekszenia sie tej niezaleznosci przy-
czynilo sie miedzy innymi wprowadzenie automatycznego przydzialu spraw sedziom. Odsuwanie
sedziéw od spraw raczej si¢ nie zdarza, mozna jednak moéwi¢ o pewnej zaleznosci sedziéw od
Srodowiska sedziowskiego, szczegdlnie o orientowaniu sie sedziow z sagdéw nizszej instancji na
kolezanki i kolegdw z sadéw wyzszej instancji. W zakresie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej se-
dziéw, zdaniem eksperta, nastgpila duza poprawa, miedzy innymi pod wplywem wprowadzenia
zasady losowania sedziéw Sadu Apelacyjnego do komisji dyscyplinarnej. Zdarza sie jednak, ze
sprawy takie si¢ przedawniajg, gdyz sedziowie potrafig je przecigga¢ (konieczna jest tutaj zmiana
w formie przedtuzenia okresu przedawnienia). Zdaniem cze¢sci komentatoréw, réwniez rozdzie-
lenie w 2010 roku urzedéw prokuratora generalnego i ministra sprawiedliwosci przyczynito si¢
do wiekszej niezalezno$ci wymiaru sprawiedliwos$ci (inni wskazuja jednak, ze odbylo sie to kosz-
tem ich rozliczalno$ci). Warto tutaj wspomnie¢ o przytaczanym juz wyzej postulacie wydzielenia
budzetu sadéw powszechnych z budzetu Ministerstwa Sprawiedliwosci, co zlikwidowatoby po-
tencjalne Zr6dto nacisku ze strony wiadzy wykonawcze;j.

Zdaniem innego eksperta, sedziego Sadu Najwyzszego i cztonka Krajowej Rady Sagdownic-
twa, przeniesienia sedziéw na inne stanowisko zdarzaja si¢ jedynie z powodéw merytorycznych
(na przyklad niedostateczne obcigzenie lub nieprzygotowanie do konkretnych zadar). Mianowa-
nie otrzymuja wylacznie osoby przygotowane merytorycznie'.

Ograniczeniem niezaleznosci moga by¢ jednak nieformalne powigzania sedziéw, o jakich
donosi prasa. Na przyktad od 2003 roku ciggnie sie sprawa licznych powiagzan sedziéw i prokura-
toréw z Olsztyna z prezesem spoétdzielni, ktéry dopuscit sie wielu naduzy¢. Wedtug Centralnego
Biura Sledczego, przedstawiciele wymiaru sprawiedliwosci mieli korzystaé z mozliwosci wykupu

13| Zasady te sg opisane w rozdziale poswieconym prokuraturze i organom $cigania.
14| Wywiad SAD-I1.
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mieszkari po bardzo niskich cenach w zamian za informowanie prezesa spoétdzielni o prowadzo-
nym przeciwko niemu postepowaniu. Gdy sprawa wyszla na jaw, wszczeto kilka postepowan
dyscyplinarnych, ale - zgodnie z doniesieniami prasy - wszystkie ,sie rozmyly”, konsekwencje
poniosta za$ tylko jedna sedzia, ktéra dobrowolnie poddata sie karze®.

PRZEJRZYSTOSC: prawo
W jakim stopniu przepisy prawa zapewniajq obywatelom dostep do informacji o dziataniach sqdow?
OCENA: 75

W polskim prawie istnieje wiele regulacji, ktére majg gwarantowac przejrzysto§¢ wymiaru spra-
wiedliwosci. Rozprawy s3 co do zasady jawne - art. 42 prawa o ustroju sgdéw powszechnych sta-
nowi, ze sady ,rozpoznaja i rozstrzygaja sprawy w postepowaniu jawnym” (par. 2), a ,rozpozna-
nie sprawy w postepowaniu niejawnym lub wylaczenie jawnosci postepowania jest dopuszczalne
jedynie na podstawie przepiséw ustaw” (par. 3).

Instytucje wymiaru sprawiedliwo$ci, podobnie jak inne organy wtadzy publicznej, s3 zobo-
wigzane do udzielana informacji publicznej na mocy ustawy o dostepie do informacji publicznej
z 2001 roku. Informacje na temat nominacji sedziowskich sg publikowane na stronie Krajowej
Rady Sadownictwa. Zaréwno kodeks postepowania karnego i kodeks postepowania cywilnego,
jak i ustawy procesowe stanowia, ze sedziowie s3 zobowigzani do przedstawiania uzasadnier
swoich decyzji. Ponadto art. 87 prawa o ustroju sagdéw powszechnych naktada na sedziéw obo-
wigzek skladania o$wiadczenia o stanie majatku (o$wiadczenia te s3g przedkladane prezesowi
danego sadu, stanowig jednak tajemnice prawnie chroniong i nie sg upubliczniane).

PRZEJRZYSTOSC: praktyka
W jakim stopniu obywatele majq w praktyce dostep do informacji o dziataniach sqdow?
OCENA: 50

Z badan komunikacji sadéw z obywatelami, przeprowadzonych przez Helsiiska Fundacje
Praw Czlowieka oraz Fundacje Forum Obywatelskiego Rozwoju, wynika, ze kontakt z sagdem
bywa czesto utrudniony. Sady nierzadko nie maja (czy raczej nie upubliczniajg) wtasnego
adresu poczty elektronicznej, cho¢ trudnosci wiazg si¢ nawet ze zwyklym kontaktem te-
lefonicznym. Autorzy raportu konkluduja, ze problemy z komunikacja przyczyniaja sie do
niskiego poziomu zaufania Polakéw do wymiaru sprawiedliwosci: ,Ostatnie badania spotecz-
ne, przeprowadzone na zlecenie Ministerstwa Sprawiedliwo$ci wykazaly, iz Polacy w 44 pro-
centach nie wierzg w praworzadno$c¢ i Zle oceniaja polski wymiar sprawiedliwosci. Naszym
zdaniem ten wynik w czegsci spowodowany jest stabym poziomem komunikacji sadéw z oby-
watelami, a tym samym brakiem wystarczajacego zrozumienia dla dzialanh podejmowanych
przez sady”'®. Z drugiej strony, jeden z ekspertéw projektu uwaza, ze wizerunek sadow jest

15| A. Marszatek, Co tqczyto prezesa spotdzielni Pojezierze z sedziami i prokuratorami? - prokuratura sprawdzi uktad
olsztynski, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 5 stycznia 2011 roku - http://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artyku-
ly/476356,co_laczylo_prezesa_spoldzielni_pojezierze_z_sedziami_i_prokuratorami_prokuratura_sprawdzi_
uklad_olsztynski.html, dostep: 24 stycznia 2012 roku.

16| J. Lora, Komunikacja sqdéw z obywatelami - badania empiryczne, wnioski, rekomendacje zmian, Helsinska
Fundacja Praw Czlowieka, Warszawa 2009, s. 4 - http://www.hfhrpol.waw.pl/pliki/raport_web_.pdf, dostep:

95 | Sadownictwo



czesto ksztattowany przez media nieprzychylne sgdom. Niski poziom edukacji obywatelskiej
i prawniczej powoduja za$, ze czesto oczekiwania w stosunku do wymiaru sprawiedliwosci
nie maja pokrycia w obowigzujacych przepisach prawa. Zdaniem eksperta, przyczyny tak ztej
komunikacji z obywatelami leza zatem poza sagdownictwem?.

Badania Fundacji Court Watch Polska, przeprowadzone w latach 2010-2011 w 44 sadach
rejonowych, wskazuja inne przeszkody transparentnosci - dos¢ czesto (w wypadku 14% z zaob-
serwowanych niemal 2,5 tysigca rozpraw) sie zdarzato, ze prokurator lub pelnomocnik jednej
ze stron przebywal na sali rozpraw poza czasem trwania rozprawy'®. Cho¢ na ogét przyczyna
takiego zjawiska jest prozaiczna - brak oddzielnego pomieszczenia, w ktérym prokuratorzy i pet-
nomocnicy mogliby zostawi¢ swoje rzeczy lub przygotowac si¢ do rozprawy - przebywanie pro-
kuratora lub pelnomocnika na sali wraz z sedziag moze by¢ odbierane przez strony jako okazja do
niejawnych ustalen miedzy nimi. Innym naruszeniem zasady jawnosci procesu bylo ograniczanie
publicznosci wstepu na rozprawy. W skali kraju obserwatorzy fundacji nie uzyskali zgody na
udzial w charakterze publicznosci w 9% rozpraw. Oczywiscie pewna cz¢$¢ z nich byla niejawna
(o czym jednak obserwatorzy nie wiedzieli, gdyz informacji takiej nie byto na wokandzie), niejed-
nokrotnie dochodzito jednak do wypraszania z rozpraw jawnych. Zdarzato sie¢ takze, ze sedziowie
wymagali od obserwatoréw ustnej lub pisemnej zgody od prezesa sagdu na udzial w rozprawie
albo na przyktad zaswiadczen z uczelni, ze dany student bierze udziat w praktykach®.

W ramach niniejszego monitoringu podjeto prébe uzyskania informacji w Ministerstwie
Sprawiedliwosci na temat liczby sedziéw dyscyplinarnie przeniesionych na inne miejsce stuzbo-
we, liczby sedziéw, wobec ktérych orzeczono prawomocnie kare ztozenia z urzedu, oraz licz-
by wszczetych i zakoriczonych postepowan dyscyplinarnych (w latach 2005-2010). Wniosek
(BM-VI-061-206/11) przestano poczta elektroniczng 8 kwietnia 2011 roku, odpowiedZ - réwniez
poczty elektroniczng - nadeszla 14 kwietnia 2011 roku, a wigec w ciaggu pieciu dni roboczych.
Przeslane pismo zawieralo dane, ktérych dotyczyl wniosek, mozna wigc uznag, ze chociaz infor-
macje te nie sg publikowane na stronie internetowej, to istniejace mechanizmy udostepniania
informacji publicznej dzialaja sprawnie.

Autorzy przytoczonego wyzej raportu Helsiriskiej Fundacji Praw Cztowieka podajg wiele
rekomendacji zwigzanych ze zwiekszeniem przejrzystosci pracy sadu. Obejmuja one przyjecie
przez wszystkie sagdy wspélnego schematu komunikacji z klientami za pomoca poczty elektro-
nicznej i telefonu, a takze organizacje biur obstugi interesanta. Wéréd proponowanych dzia-
fann warto wymieni¢ zakladanie stron internetowych, publikacje na nich adresu e-mail sadu,
regularng i efektywng obstuge poczty elektronicznej oraz telefonu sgdu przez wydelegowang
do tego osobe, zamieszczanie na stronach sgdu podstawowych informacji i najczesciej wyko-
rzystywanych formularzy. Procedury te funkcjonuja juz w wielu sadach, cho¢ poszczegdlne
jednostki podejmuja te dziatania na wtasng reke. Korzystajac ze scentralizowanego charakteru
polskiego wymiaru sprawiedliwosci, stosowne procedury mozna by ujednolici¢ i wprowadzié¢
we wszystkich sadach.

24 stycznia 2012 roku.
17| Uwaga zgloszona przez cztonka zespotu doradcéw projektu.

18| Obywatelski monitoring sqdéw rejonowych 2010/2011, red. B. Pilitowski, S. Burdziej, Fundacja Court Watch Pol-
ska, Torun 2011, s. 84.

19| Ibidem, s. 75-84.
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ROZLICZALNOSC: prawo
Czy prawo obliguje sedziéw do sprawozdawania wtasnych dziatan i rozliczania si¢ ze swoich decyzji?
OCENA: 75

Nadzor dyscyplinarny nad sedziami sprawuje Krajowa Rada Sadownictwa, a przedmiot i procedu-
re odpowiedzialnosci dyscyplinarnej okreslono szczegétowo w art. 80 prawa o ustroju sadéw po-
wszechnych. Przewinienia stuzbowe, w tym oczywista i razaca obraza przepiséw prawa i uchybie-
nie godnosci urzedu, sa zagrozone kilkoma rodzajami kar dyscyplinarnych: upomnieniem, nagana,
usunieciem z zajmowanej funkcji, przeniesieniem na inne miejsce stuzbowe, zlozeniem sedziego
z urzedu (art. 109). Przyjety przez Krajowa Rade Sadownictwa uchwata z 19 lutego 2003 roku, na
podstawie art. 2 ust. 1 pkt 8 ustawy z 27 lipca 2001 roku o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz.U.
z 2001 r, Nr 100, poz. 1082), zbiér zasad etyki sedziowskiej stanowi miedzy innymi: ,Sedzia, wyja-
$niajac stronom kwestie proceduralne i podajac motywy orzeczenia, powinien czyni¢ to w sposéb
dla nich zrozumiaty” (par. 11 ust. 1). Zdaniem eksperta, sedzi Sadu Najwyzszego i cztonkini Krajowe;j
Rady Sadownictwa, obecne w prawie przepisy stojace na strazy rozliczalnosci sa wystarczajace®.

RozLiczALNOS¢: praktyka

W jakim stopniu w praktyce sedziowie muszq sprawozdawac wlasne dziatania i odpowiadac za
swoje decyzje?

OCENA: 50

Z informacji uzyskanych w Ministerstwie Sprawiedliwosci na potrzeby niniejszego badania wyni-
ka, ze kary dyscyplinarne s3 orzekane wobec sedziéw sporadycznie. W latach 2005-2010 zakon-
czono postepowanie dyscyplinarne wobec nastepujacej liczby sedziow:

2005 ROK 80
2006 ROK 66
2007 ROK 21
2008 ROK 38
2009 ROK 42
2010 ROK 53

W tym samym czasie kare przeniesienia na inne miejsce stuzbowe orzekano prawomocnie
wobec kilkorga sedziéw rocznie:

2005 ROK
2006 ROK
2007 ROK
2008 ROK
2009 ROK
2010 ROK

A2 N>

20| Wywiad SAD-I1.

97 | Sadownictwo



podobnie zreszta jak kare zlozenia z urzedu:

2005 ROK
2006 ROK

2007 ROK
2008 ROK

2010 ROK

O SR S S O N

Liczba sedziéw w Polsce wynosi ogélem okoto 10 tysiecy oséb, a wiec kary dyscyplinarne sa
orzekane niezwykle rzadko.

Powyzsze dane sugerujg obraz bardzo optymistyczny. Inne wnioski mozna wysnu¢ z lek-
tury prasy, ktéra regularnie donosi o rozmaitych nieprawidtowosciach w pracy sedziéw: funkcjo-
nowaniu w sytuacji konfliktu intereséw, orzekaniu niezgodnie z prawem, przewlekaniu postepo-
wan z fatalnym skutkiem dla podmiotéw gospodarczych, pomylkach sadowych?!. Jak sie wydaje,
dane Ministerstwa Sprawiedliwos$ci nie oddaja w pelni poziomu rozliczalnosci polskich sedziéw.
Cho¢ btedem bytoby wnioskowanie o ogbélnym obrazie sytuacji jedynie na podstawie doniesier
prasowych, to nie brak gloséw, ze w praktyce immunitet sedziowski zapewnia bezkarno$¢, a sku-
teczno$¢ mechanizméw dyscyplinujgcych jest ograniczana przez srodowiskowe zaleznosci wsroéd
samych sedziéw?. Podobnie z cytowanych juz badan Fundacji Court Watch Polska wynika, ze
w wypadku 18% rozpraw, ktére zakonczyly sie orzeczeniem, sedzia pominat jego ustne uzasad-
nienie?. Konsultowani sedziowie byli zaskoczeni i twierdzili, ze - wedtug ich wiedzy - taka sytu-
acja niemal sie nie zdarza. Wyjasnieniem tej rozbieznosci moze by¢ to, ze obserwatorzy fundacji
nie mieli przygotowania prawniczego i mogli niekiedy nie zauwazy¢ uzasadnienia, celem badania
byto jednak zrekonstruowanie perspektywy zwyklego klienta sadu, a wiec wyniki badania moga
$wiadczy¢ o tym, ze uzasadnienie wyroku bywa dla stron niezrozumiate.

Krytyczng oceng polskiego sagdownictwa (a takze wymiaru sprawiedliwosci w wielu in-
nych aspektach) mozna znalez¢ w depeszy ambasady amerykanskiej z 2009 roku, ujawnionej
w 2011 roku przez portal Wikileaks. Ambasador Stanéw Zjednoczonych informuje w niej swoéj
rzad, ze w Polsce ,niedo$wiadczeni, poczatkujacy sedziowie stajg sie cztonkami Scisle powia-
zanej ze sobg grupy, ktora cieszy sie niemal catkowitym immunitetem i tylko w ograniczonym
stopniu jest nadzorowana”, a Stowarzyszenie Sedziow Polskich Iustitia okre$la mianem ,grupy
quasi-lobbingowej”?*.

21| J. Kochanowski, Pracujq, jakby sabotowali orzekanie, ,Rzeczpospolita”, 24 marca 2009 roku; idem, Sgdownictwo
wota o pomstg, ,Tygodnik Solidarno$¢”, 25 czerwca 2009 roku; A. Piniski, Jak sqdy niszczq polskie firmy, Immuni-
tet bezkarnosci, ,Wprost” 2008, nr 20; P Gabryel, Prokuraturq powinien si¢ zajq¢ prokurator, ,Rzeczpospolita”,
3 wrzesnia 2009 roku; 11 lat i 40 rozpraw. Czy europoset nazwat policjantéw palantami? ,Gazeta Wyborcza”,
18 pazdziernika 2010 roku; M. Swiechowicz, Skazani za nic, ,Przekréj”, 28 wrzesnia 2010 roku; K. Adamaszek,
P. Reszka, Wielka sqdowa rodzina, ,Gazeta Wyborcza”, 30 listopada 2010 roku; I. Kacprzak, P Nisztoy, Sedzia do-
rabia, gdzie si¢ da, ,Rzeczpospolita”, 3 wrze$nia 2010 roku.

22| P Dobrowolski, Polska mafia sqdowa, ,Wprost” 2009, nr 14.
23| Obywatelski monitoring sqdéw rejonowych 2010/2011, op. cit., s. 104.

24| V. Ashe, Polish Judiciary Braces for Needed Reform - http://wikileaks.org/cable/2009/07/09WARSAW710.htmli,
dostep: 19 grudnia 2011 roku.
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MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: prawo
W jakim stopniu prawo zawiera mechanizmy zapewniajqce standardy etyczne wsréd sedziow?
ocena: 100

Wspomniany zbioér zasad etyki zawodowej sedziéw zostatl uchwalony przez Krajowa Rade Sa-
downictwa 19 lutego 2003 roku. Zawiera on miedzy innymi regulacje, ktére maja zapobiegac
korupcji i konfliktom interesu wsrdd sedziéw. I tak, par 17 stanowi, ze ,sedzia powinien unikac¢
kontaktéw osobistych i jakichkolwiek zwigzkéw ekonomicznych z innymi podmiotami, jesli mo-
glyby one wzbudzaé watpliwosci co do bezstronnego wykonywania obowiazkéw, badz podwazac
prestiz i zaufanie do urzedu sedziowskiego”. Ta sama zasada zostaje rozciagnieta na najblizsza
rodzine sedziego. Sedziemu nie wolno takze przyjmowac jakichkolwiek korzysci ,mogacych wy-
wotac¢ odczucie, ze stanowig probe wplywu na jego osobe” (par. 19 - ta sama zasada dotyczy takze
najblizszej rodziny). Osobny paragraf wyczula s¢dziéw na ,oferty kierowane wylacznie do se-
dziéw” - w tej sytuacji sedzia powinien ,rozwazy¢, czy nie sa one proba wywarcia wptywu na jego
osobe lub srodowisko zawodowe, w ktérym on pracuje” (par. 20). Zawodu sedziego nie mozna
faczy¢ z wykonywaniem innych zawoddéw, w tym z wykonywaniem innych zawodéw prawniczych
(par. 21), wyjatkiem od tej zasady jest mozliwos¢ taczenia urzedu sedziego z praca wyktadowcy
akademickiego. Dodatkowo prawa i obowiazki sedziéw sg przedmiotem prawa o ustroju sadow
powszechnych (art. 86). Artykul 87 tej ustawy zobowiagzuje sedziéw do sktadania oswiadcze-
nia o stanie majatku - o$wiadczenia te sg przedktadane prezesowi danego sadu, nie s3 jednak
upubliczniane. Upublicznianie o$§wiadczen to jeden z postulatéw krytykéw polskiego wymiaru
sprawiedliwosci, spotyka sie on jednak ze stanowczym sprzeciwem Srodowisk sedziowskich.
Takze przedstawiciel organizacji pozarzagdowej podejmujgcej problem wymiaru sprawiedliwosci
w Polsce uznal, ze wprowadzenie jawnosci tych oswiadczen nie jest konieczne®. Za jawnoscig
o$wiadczenr opowiadal sie poprzedni rzecznik praw obywatelskich, argumentujac, ze wieksza
przejrzysto$¢ pozwolitaby wyeliminowac¢ korupcje i zwiekszy¢ zaufanie opinii publicznej do wy-
miaru sprawiedliwosci?.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
W jakim stopniu w praktyce sedziowie przestrzegajq standardow etycznych?
OCENA: 50

Zdaniem eksperta, sedziego Sadu Najwyzszego oraz cztonka Krajowej Rady Sadownictwa, istnie-
jace mechanizmy odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw s3g wystarczajace. Gremium, ktore
przyjmuje i rozpatruje skargi na sedziéw, jest Krajowa Rada Sadownictwa, otrzymujaca od sze-
$ciu do o$miu takich skarg miesigcznie. Jedynie sporadycznie si¢ zdarza, ze skargi te sg zasadne.
Wypadki korupcji wéréd sedziéw majg charakter incydentalny (odnotowuje sie je rzadziej niz
raz w roku), czesciej zdarzaja sie falszywe pomoéwienia sedziéw o korupcje (przyktadem pomo-
wienie jednego z sedziéw Sadu Najwyzszego o przestepstwo platnej protekcji w ramach ,afery
hazardowej”, o czym w 2010 roku informowata prasa, nie dementujac p6zniej tej blednej - lub

25| Wywiady SAD-E1, SAD-I1. Por. A. kukaszewicz, Oswiadczenia majqtkowe sedziow bez jawnosci, ,Rzeczpospolita”,
24 lutego 2011 roku.

26| ]. Kochanowski, Jawne majqgtki, ,Wprost” 2009, nr 30.
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dotychczas oficjalnie niepotwierdzonej - informacji)?’. Samo uruchomienie postepowania dyscy-
plinarnego jest okolicznoscig bardzo deprecjonujaca dla sedziéw. Zbior zasad etyki sedziowskiej
nie ma wprawdzie charakteru normatywnego, ale ztamanie jego wskazan moze sie wigza¢ z kara
dyscyplinarng. Podobnie wyglada sprawa nieztozenia w terminie o§wiadczenia majatkowego, dla-
tego nie ma z tym w praktyce wigkszych probleméw. Obowiazujace regulacje w tej materii roz-
moéwcezyni uznata za zupelnie wystarczajace (upublicznianie na przyklad adresu sedziego moze
sie wigzac¢ z zagrozeniem). Zbior ten jest wystarczajacy, dotyczy takze sedziow w stanie spoczyn-
ku - musza oni kazdorazowo prosi¢ prezesa swojego sadu o zgode na podjecie zatrudnienia (roz-
moéwcezyni podata przyklad, gdy sedziemu odmoéwiono zgody na udzial w posiedzeniu sejmowej
komisji §ledczej w charakterze eksperta®).

Podobnie jak w wypadku ,rozliczalno$ci”, inny obraz sytuacji wynika z doniesieri me-
dialnych. Znana jest sprawa sedziego Dariusza Cz., ktéry nie tylko sprawowat funkcje sedzie-
go w sytuacji ztozonego konfliktu intereséw, ale takze korzystat posrednio na upadtosci firm,
jakie nadzorowal. Juz w chwili, gdy toczylo si¢ przeciw niemu postepowanie dyscyplinar-
ne, Ministerstwo Sprawiedliwosci zlecito uczelni, jaka Dariusz Cz. wspoétzakladat i ktérej byt
woéwczas honorowym kanclerzem (a w ktérej do dzi$ pracuje) - Europejskiej Wyzszej Szkole
Prawa i Administracji - organizacje szkolen dla kilku tysiecy sedziéw i prokuratorow?. Wsréd
wyktadowcéw uczelni byli sedziowie Sadu Najwyzszego i znani politycy. Mimo Ze w marcu
2005 roku Sad Najwyzszy uznal Dariusza Cz. za winnego, nie usungl go z zawodu, ale rele-
gowal do pracy poza Warszawa. W trakcie postepowania Dariusz Cz. sam zrezygnowatl ze
stanowiska sedziego. W 2006 roku korporacja radcéw prawnych odmoéwita mu wpisu na liste
radcéw prawnych®.

Przejawem uchybienia etyce zawodowej, a jednocze$nie braku odpowiedzialnosci, jest
sprawa sedziego sadu rejonowego w Sopocie. Jak informuje prasa, prokuratura w Olsztynie usta-
lita, ze sedzia rzeczywiscie zachowywat sie niewlasciwie wobec pracownicy sadu, dotykajac bez
zgody jej miejsc intymnych, ale nie uznata tego za molestowanie - trwa postepowanie dyscypli-
narne’!. Na stosowanie specjalnych standardéw wobec sedzidéw tamiagcych prawo wskazuje takze
sprawa Waldemara K., sedziego z Gdaniska, u ktérego w nastepstwie kolizji drogowej stwierdzo-
no 1,2 promila alkoholu. Sad dyscyplinarny w Biatymstoku dwukrotnie rozpatrywat sprawe i za
kazdym razem - mimo protestéw ze strony ministra sprawiedliwosci - uznawat, ze sedzia moze
wrdci¢ do pracy®. Cho¢ tego typu sprawy sa raczej wyjatkiem niz regula w srodowisku sedziéw,
a w wielu z nich nie zapadly jeszcze prawomocne orzeczenia, podobnych przyktadéw mozna by
przytoczy¢ wiecej.

Autorzy przywolywanych wyzej publikacji prasowych postuluja ostabienie immunitetu se-
dziowskiego i jawno$¢ o$wiadczen majgtkowych. Ten ostatni argument jest réwniez podnoszony
przez Najwyzszg Izbe Kontroli*. Jak sie wydaje, wazniejszym - i mniej radykalnym - posunieciem

27| Korupcja w Sqdzie NajwyZszym?, ,Gazeta Wyborcza”, 15 maja 2010 roku.

28| Wywiad SAD-I1.

29| M. Jatoszewski, Kontrowersyjne szkolenie w ministerstwie, ,Gazeta Wyborcza”, 19 kwietnia 2004 roku.

30| Idem, Prawnicy nie chcq sedziego Czajki, ,Gazeta Wyborcza”, 7 grudnia 2006 roku.

31| Sedzia gtaskat posladki i piersi, ale to nie molestowanie, ,Gazeta Wyborcza”, 19 pazdziernika 2011 roku.

32| T. Stomczyniski, Gdarisk: Sedzia zostat skazany, ale moze sqdzic¢ innych, ,Dziennik Battycki”, 3 lutego 2011 roku.

33| Uwaga zgtoszona przez cztonka zespotu doradcow projektu.
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bytoby rzeczywiste wydzielenie sagdownictwa dyscyplinarnego i przetamanie szkodliwych niekie-
dy mechanizméw solidarnosci korporacyjnej sedziow.

NADZOR NAD WEADZA WYKONAWCZA
W jakim stopniu sqdownictwo zapewnia skuteczny nadzor nad wtadzq wykonawczq?
OCENA: 75

Trybunat Konstytucyjny (utworzony w 1985 roku, ale wzmocniony w konstytucji z 1997 roku)
sprawdza zgodno$¢ ustaw z konstytucja. W 2010 roku Trybunat Konstytucyjny rozpatrzyt wstep-
nie 391 spraw (w 1998 roku spraw byto ponaddwukrotnie mniej - 196). Na stronie Trybunatu
Konstytucyjnego sg dostepne szczegblowe statystyki na temat orzecznictwa, z ktérych wynika,
ze w latach 1998-2005 ogélem 277 przepiséw uznano za ,niezgodne z wzorcem kontroli”3*.

Zdaniem eksperta, sedziego Sadu Najwyzszego i cztonka Krajowej Rady Sadownictwa, sady
w Polsce s3 ,prawdziwg trzecig wtadza”, stajac po stronie obywatela. Nadzér nad dziataniami
wladzy wykonawczej sprawuja przede wszystkim sady administracyjne - i jest on skuteczny.
Zdarzalo sie, ze sady te uchylaty 90% decyzji organéw skarbowych (w okresie, gdy ich pracownicy
dziatali w systemie prowizyjnym, obecnie jest juz lepiej)®.

SCIGANIE KORUPCJI

W jakim stopniu system sqdowniczy jest zaangazowany w walke z korupcjq poprzez sciganie nad-
uzy¢iinne dziatania?

OCENA: 50

Cho¢ z rozmoéw z ekspertami wynikato, ze skala korupcji wiréd sedziéw jest znikoma, to jednak
inne wnioski przedstawia raport Transparency International z 2007 roku. Autor wskazat w nim
kilka obszaréw korupcjogennych (nie dotycza one jednak bezposrednio samych sedziéw) w Pol-
sce, w tym: , 1) Dziatalnos¢ biegtych sadowych; 2) Dziatalno$¢ adwokatéw oraz radcéw prawnych;
3) Dzialalno$¢ pracownikéw obstugi sadowej; 4) Dziatalnos¢ sgdownictwa dyscyplinarnego zawo-
dow prawniczych; 5) Sporzadzanie protokoléw z czynnosci procesowych”3.

W 2006 roku powotano do istnienia Centralne Biuro Antykorupcyjne. W wyniku jego
dzialann wszczeto wiele postepowan antykorupcyjnych, w tym wobec przedstawicieli wtadzy
wykonawczej (miedzy innymi wobec jednego z wicepremieréw). W 2009 roku Centralne Biu-
ro Antykorupcyjne ujawnilo prébe nielegalnego lobbingu na szczytach wladzy, w ramach ,afery
hazardowej”. Wedtug doniesiet prasowych, w sprawie tej wystapito podejrzenie korupcji mie-
dzy innymi w wypadku dwoch sedziéw Izby Cywilnej Sadu Najwyzszego oraz bytego sedziego
wojewoddzkiego sadu administracyjnego. Jak informowat w liscie do prokuratora generalnego
szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego, w toku $ledztwa ,ustalono, ze sedzia Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego podjal sie zatatwienia korzystnego wyroku dla jednej ze stron w Sadzie
Najwyzszym i w zamian przyjat kilkakrotnie korzy$¢ majatkowg”, prokuratora nadzorujacego to

34| Por. http://www.trybunal.gov.pl/Statyst/ds.pdf, dostep: 24 stycznia 2012 roku.
35| Wywiad SAD-I1.

36| P Kaminski, Zagrozenia korupcyjne w polskim sqdownictwie, [w:] Raport o korupcji 2007, s. 220 - http://www.
transparency.pl/files/7768cb2ff94865¢380e16d8701960021.pdf, dostep: 24 stycznia 2012 roku.
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Sledztwo odsunieto jednak ze stanowiska®’. Ostatecznie w wyniku ,afery hazardowej” w pazdzier-
niku 2009 roku szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego Mariusz Kaminski (a wraz z nim 90%
kierownictwa tej stuzby) zostal pozbawiony stanowiska przez premiera. Cho¢ w konsekwencji
ujawnienia afery do dymisji podato sie kilku waznych politykéw (w tym wicepremier), wiekszos¢
z nich otrzymata inne wazne stanowiska, a 7 kwietnia 2011 roku $ledztwo w tej sprawie umo-
rzono. Istnieje obawa, ze taka reakcja wladzy na dziatalnos¢ Centralnego Biura Antykorupcyjnego
powaznie ograniczy skuteczno$¢ walki z korupcja w Polsce, w tym z korupcja w samym wymiarze
sprawiedliwosci.

Z informacji uzyskanej w Ministerstwie Sprawiedliwosci wynika, ze nie sa dostepne staty-
styki dotyczace przestepstw korupcyjnych wsréd samych sedziow. Przytaczane juz dane na te-
mat odpowiedzialnosci dyscyplinarnej ogélem kazg sadzi¢, ze spraw takich jest malo. Nie znaczy
to jednak, Ze sie one nie zdarzaja. Prasa regularnie, cho¢ rzadko, donosi o korupcji wsréd sedziow.
Mozna wysnu¢ stad wniosek, ze skuteczno$¢ Scigania przestepstwa platnej protekcji przez wy-
miar sprawiedliwosci w Polsce jest ograniczana przez korupcjogenne praktyki samych instytu-
cji wymiaru sprawiedliwosci, a przynajmniej przez rozpowszechnione wsréd opinii publicznej
- a trudne do zweryfikowania - przekonanie, ze wypadki korupcji wystepuja w nim nagminnie.

REKOMENDACJE

» Nalezy poprawic¢ efektywno$¢ alokacji Srodkéw w obrebie wymiaru sprawiedliwosci. Wysokosé
wynagrodzen sedziowskich powinna by¢ skorelowana z rzeczywistym poziomem obcigzenia
poszczegblnych sedziéw.

» Potrzebna wydaje sie reorganizacja obecnej struktury organizacyjnej sadéw, ktéra moze sie
wiazac z likwidacja czesci wydziatéw w mniejszych sadach, a takze z rozdzieleniem funkgji pre-
zesa i dyrektora sadu. Jednoczes$nie trzeba jednak zadbac o to, zeby nie ograniczy¢ nadmiernie
dostepu do wymiaru sprawiedliwosci mieszkaicom matych miejscowosci.

» Nalezy zwigkszy¢ przejrzystos$¢ pracy sagdu przez wdrozenie wspélnego schematu komunikacji
z klientami za pomocg poczty elektronicznej i telefonu, organizacj¢ biur obslugi interesanta,
zakladanie stron internetowych, publikacje na nich adresu e-mail sadu, regularng i efektywna
obstuge poczty elektronicznej oraz telefonu sagdu przez wydelegowang do tego osobe, zamiesz-
czanie na stronach sadu podstawowych informacji i najczesciej wykorzystywanych formularzy.

o Aby zwigkszy¢ rozliczalno$¢ w Srodowisku sedziowskim, nalezy wzmocni¢ sadownictwo
dyscyplinarne.

37| Pierwszy list Mariusza Kaminskiego do Andrzeja Seremeta, 9 grudnia 2010 roku, data publikacji: 23 maja
2011 roku, ,Uwazam Rze” - http://uwazamrze.pl/2011/05/pierwszy-list-mariusza-kaminskiego-do-andrzeja-
seremeta, dostep: 24 stycznia 2012 roku.
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ADMINISTRACJA PUBLICZNA

STRESZCZENIE

Chociaz polska administracja publiczna podejmuje liczne przedsiewziecia w celu poprawy jakosci
swojego dzialania, a praca w tym sektorze pozwala urzednikom utrzymaé odpowiedni standard
zycia, to problem zarzadzania kadrami oraz brak odpowiednich i skutecznych narzedzi motywa-
cyjnych przektadaja sie na wciaz niezadowalajaca wydajnosé i efektywnos¢. Istnieja luki, ktérych
wypelnienie umozliwiloby polepszenie istniejagcego stanu rzeczy. Rekrutacja nie jest oparta na
systemie, ktéry bylby w stanie wylowi¢ pracownikéw o kompetencjach adekwatnych do danego
stanowiska. Niezalezno$¢ urzednikow wyzszego szczebla jest ograniczona - rowniez w wypadku
dyrektoréw generalnych i dyrektoréw departamentéw, mimo ustawowego wzmocnienia ich po-
zycji. Ponadto czesto jest naruszany przepis, ktéry nakazuje przeprowadzi¢ natychmiastowy kon-
kurencyjny nabdr z chwilg powstania wakatu na wyzszym stanowisku w administracji, co skut-
kuje arbitralnym doborem 0séb pelnigcych obowiazki w administracji. Problemem bywa réwniez
dostep do informacji publicznej. Brakuje takze przejrzystosci w praktyce udzielania zaméwiers
publicznych i srodkéw ochrony dla 0s6b ujawniajgcych nieetyczne zachowania (Whistleblowing).
Cho¢ urzednicy majg obowigzek skladania o$wiadczern majgtkowych, nie sa one publicznie do-
stepne, co ogranicza transparentno$¢ funkcjonowania sektora publicznego.

ADMINISTRACJA PUBLICZNA
OCENA: 60/100

WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA

Zdolno$¢ do autonomicznego Zasoby - 75

dziatania

67/100 Niezalezno$¢ 75 50
Przejrzystos¢ 75 50

Dobre rzadzenie . i

63/100 Rozliczalnos¢ 75 -
Mechanizmy zapewniajace rzetelno$¢ 50 -
Edukacja antykorupcyjna 50

Rola Wspdtpraca w zapobieganiu i zwalczaniu 50

50/100 korupciji
Mechanizmy rzetelno$ci w zamdwieniach 50
publicznych
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STRUKTURA | ORGANIZACJA

Podejmujac prébe zdefiniowania pojecia i zakresu dziatania sektora publicznego! na potrzeby
przeprowadzanego monitoringu, oparto sie na dwéch przestankach. Pierwsza z nich to konstruk-
cja formularza NIS Indicators and Foundations w zakresie, w jakim dotyczy on sektora publiczne-
go. Postawione w formularzu pytania sugerujg, ze w duzej mierze analiza ta bedzie dotyczy¢ pra-
cownikéw administracji publicznej. Ze wzgledu na szeroki zakres podmiotéw, jaki ona obejmuje,
zdecydowano - i to jest druga przestanka - ze analiza zostanie ograniczona do zdiagnozowania
ram instytucjonalno-prawnych i form dziatania administracji rzagdowej (centralnej), w tym stuzby
cywilnej zatrudnionej na stanowiskach urzedniczych w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz
w urzedach ministréw wchodzacych w sktad Rady Ministrow?.

OCENA

zasoBy: praktyka

Czy administracja publiczna dysponuje odpowiednimi srodkami do skutecznego wykonywania swo-
ich obowiqzkéw?

OCENA: 75

Od wielu lat wystepuje problem relacji zasobéw do realizacji zadah w polskiej administracji cen-
tralnej, ktérym obecnie jest nie tyle przerost zatrudnienia, ile tendencja swiadczaca o statym
wzroscie liczby zadan dla administracji wobec niewtasciwej alokacji zatrudnionych urzednikéw.

Obecnie sektor publiczny w Polsce zatrudnia 3190,7 tysiaca oséb (dane na pierwszy kwartat
2010 roku). W 2010 roku administracja publiczna obejmowata 632 tysiace oséb (20% zatrud-
nionych w catym sektorze publicznym)?, a administracja rzagdowa (ministerstwa) - 13 050 0s6b
(0,4% o0s6b zatrudnionych w sektorze publicznym), z czego 2197 (0,07%) urzednikéw stuzby
cywilnej*. Przy czym dane Departamentu Stuzby Cywilnej Kancelarii Prezesa Rady Ministréw po-
kazuja, potwierdzajac wczes$niejsza opinie, ze problemem nie jest liczba zatrudnionych w admi-
nistracji, ale niewtasciwa alokacja i zarzadzanie zasobami ludzkimi.

1] Sektor publiczny w Polsce jest najczesciej definiowany przez pryzmat ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o fi-
nansach publicznych (Dz.U. z 2009 x, Nr 157, poz. 1240). Na podstawie jej przepiséw mozna stwierdzi¢, ze sektor
publiczny tworza podmioty dysponujace Srodkami, ktére podlegaja regulacjom tego aktu prawnego. Sa to wiec
wszystkie podmioty - osoby prawne, jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej i fundusze celowe
(na przyktad Paristwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych, Narodowy Fundusz Zdrowia) - podle-
gle organom wtadzy publicznej, zarowno panstwowym, jak i samorzagdowym. Do sektora publicznego zalicza si¢
réwniez organy wiadzy publicznej, czyli parlament, administracje rzadowa i samorzagdowa wraz z podleglymi im
jednostkami (urzedy pracy, osrodki pomocy spotecznej, publiczne zaktady opieki zdrowotnej), oraz podmioty
sektora ubezpieczen spotecznych (Zaktad Ubezpieczen Spolecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spoteczne-
g0). W potocznym rozumieniu sektor publiczny jest utozsamiany gléwnie z administracja publiczna, mimo ze
stanowi on zaledwie jego fragment.

2|  Aby zachowac przejrzysto$¢ niniejszego raportu, wykluczono z analizy pracownikéw niezespolonej administracji
rzadowej i administracji rzadowej terenowej (wojewodzkiej).

3|  Zatrudnienie i wynagrodzenia w gospodarce narodowej w I kwartale 2011 r., Gtéwny Urzad Statystyczny, Warsza-
wa 2011, s. 23.

4|  Zatrudnienie i wynagrodzenie w korpusie stuzby cywilnej w 2010 r., Departament Stuzby Cywilnej Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministrow, Warszawa 2011, s. 3 - http://polonia.premier.gov.pl/userfiles/Zal_%201_Zatrudnienie_i_
wynagrodzenia.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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Az 40% urzedéw ma problem relacji zasoboéw do realizacji zadan, w tym okoto 60% urze-
déw placi za nadgodziny®. Dane te odzwierciedlajg stale rosnaca liczbe zadan dla administracji na
tle niewydolnego systemu administrowania kadrowego. Cze$ciowo jest to réwniez wynik zmiany
podejscia do pracy urzedniczej, ktéra przejawia sie wprowadzaniem zadaniowego trybu pracy
w miejsce wykonywania zadarh wynikajacych ze $cisle okreslonych kompetencji. Ponadto stabos¢
systemu zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej wiagze si¢ z brakiem spéjnosci syste-
mu wynagrodzen. Szczegdlnie dotyczy to réznic wynagrodzen w korpusie stuzby cywilnej w sto-
sunku do wynagrodzen os6b zajmujacych kierownicze stanowiska paristwowe®. Ogélnie wzrost
wynagrodzen w stuzbie cywilnej jest regulowany ustawa budzetowa. Podstawa wyliczania upo-
sazenia pracownikéw zatrudnionych w administracji centralnej jest tak zwana kwota bazowa,
zwiekszana corocznie o wskaznik inflacji. W celu obliczenia kwoty bazowej stosuje sie ,mnoznik
indywidualny”, ktéry - pomnozony przez kwote bazowa dla danego stanowiska - okresla pod-
stawe wynagrodzenia konkretnego pracownika. System ten, zamiast chroni¢ przed nadmiernym
spadkiem realnych wynagrodzen na skutek inflacji, utrwala zastane zré6znicowanie wynagrodzen
miedzy urzedami, utrudnia warto$ciowanie pracy, w konsekwencji za$ wptywa negatywnie na
etos stuzby publicznej’. Poréwnanie zarobkéw miedzy pracownikami stuzby cywilnej a cztonka-
mi gabinetéw politycznych wychodzi na korzyé¢ tych pierwszych. Srednie miesieczne wynagro-
dzenie dyrektora departamentu w ministerstwie w 2008 roku wynosito 12 741 ztotych®, a szefa
gabinetu politycznego ministra — 7880 zlotych®. Kwoty bazowe dla pracownikéw zatrudnionych
w gabinetach politycznych i pracownikéw zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe nie
zmienily sie od 2008 roku. Realny wzrost wynagrodzenia pracownikéw ministerstw w 2010 roku
- w poréwnaniu z 2009 rokiem - wynidst 0,3%.

Obraz wynagrodzen w sektorze administracji centralnej dopelniaja duze rozbieznosci
w poziomach wynagrodzen miedzy urzedami i malo motywacyjny system oparty na sztywnych
zasadach mnoznikowych i nagrodach uznaniowych. Slabe powigzanie poziomu wynagrodzen
z wynikami pracy jest powodem braku konkurencyjnosci, szczegélnie w zakresie wynagrodzen
na kluczowych stanowiskach. Wynagrodzenia w stuzbie cywilnej sa konkurencyjne na stanowi-
skach wspomagajacych, na ktére podaz kandydatow jest stosunkowo najwyzsza. Najmniej kon-
kurencyjne pod wzgledem zarobkéw sg stanowiska menedzerskie wysokiego szczebla. Powoduje
to problemy z przyciagnieciem i utrzymaniem wysoko wykwalifikowanych pracownikéw oraz
wysoki poziom fluktuacji pracownikéw zatrudnionych na kluczowych stanowiskach w urze-
dzie. Problem w najwiekszym stopniu dotyczy perspektywicznych pracownikéw, szczegdlnie

5| A. Borowska, Czy Polske stac¢ na sprawne paristwo? Inauguracja ogélnopolskiej debaty na temat doskonalenia
polskiej administracji publicznej, ,Przeglad Stuzby Cywilnej” 2011, nr 3 (maj-czerwiec), s. 10.

6] Ogdlna diagnoza sytuacji w zakresie zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, 23 marca 2010 roku,
,Przeglad Stuzby Cywilnej” 2010, nr 2 (marzec-kwiecien), s. 10 - http://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/psc-
markwie2010_0_0.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

7| ]. Czaputowicz, Zasoby ludzkie w administracji publicznej - rozwigzania prawne i organizacyjne, [w:] Nauka ad-
ministragji, red. B. Kudrycka, B.G. Peters, PJ. Suwaj, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 461.

8|  Zatrudnienie i wynagrodzenie w korpusie stuzby cywilnej w 2010 r., op. cit.

9] Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 kwietnia 2008 roku zmieniajace rozporzadzenie w sprawie zasad
wynagradzania i innych $wiadczen przystugujacych pracownikom urzedéw panstwowych zatrudnionym w gabi-
netach politycznych oraz doradcom lub pelnigcym funkcje doradcoéw o0séb zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe (Dz.U. z 2008 x, Nr 73, poz. 429).
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zatrudnionych w grupie stanowisk samodzielnych w stuzbie cywilne;j'°. Ponadto zwraca sie uwa-
ge na niejasne zasady przyznawania awanséw i nagrod. Zastrzezenia do systemu awansowania
i nagradzania, przedstawione pod koniec maja 2009 roku przez Najwyzsza Izbe Kontroli, s3g opar-
te na obserwacji, ze nagrody, zgodnie z ustawa o stuzbie cywilnej, powinny by¢ przyznawane
za szczegoblne osiggnigcia w pracy. Obecnie nie spelniajg one jednak funkcji motywacyjnej, sg
bowiem traktowane jako sposéb na podwyzke wynagrodzenia''.

Mimo ze system wynagrodzen dla pracownikéow stuzby cywilnej jest regulowany ustawa,
W jego ramach istnieje duza swoboda okreslania ptacy indywidualnej. Poszczegélne stanowiska
sg przypisane do grup stanowisk, w ktérych wysokos¢ ptac jest szeroko zakreslona. Kwestie te re-
guluje akt wykonawczy wydany na podstawie ustawy o stuzbie cywilnej. Zgodnie z art. 85 ustawy
o stuzbie cywilnej'?, wynagrodzenie pracownika sktada si¢ z wynagrodzenia zasadniczego przewi-
dzianego dla zajmowanego stanowiska pracy i z dodatku za wieloletnig prace w stuzbie cywilnej.
Wynagrodzenie urzednika stluzby cywilnej jest dodatkowo wzbogacone o dodatek stuzby cywilnej
z tytutu posiadanego stopnia stuzbowego. Jego wysokos¢ jest okreslana odgérnie. Ponadto czton-
kowie korpusu stuzby cywilnej, w mysl art. 88 ustawy o stuzbie cywilnej, moga otrzymaé doda-
tek zadaniowy za wykonanie dodatkowych zadan. Sposéb ustalania wysokos$ci wynagrodzenia
zasadniczego i dodatku stuzby cywilnej jest oparty na systemie mnoznikowym, z kolei dodatek
specjalny i dodatek zadaniowy sa przyznawane kwotowo.

Obecne zwigkszone zainteresowanie mianowaniem w stuzbie cywilnej, przejawiajace si¢
rosnacy liczba zgtoszen do postepowania kwalifikacyjnego, moze by¢ wynikiem checi stabilizacji
zawodowej w obliczu chwiejnej sytuacji na rynku pracy'. Zainteresowanie pracg w stuzbie cy-
wilnej spadto jednak w ostatnich latach. O jedno miejsce pracy w stuzbie cywilnej w 2004 roku
ubiegalo sie Srednio trzydziestu pieciu kandydatéow, w 2008 roku - juz tylko czternastu. Wedtug
diagnozy sytuacji w stuzbie cywilnej, praca w jej strukturach pozostaje atrakcyjna dla oséb posia-
dajacych ogélne kompetencje. Problematyczne dla polskiej administracji jest jednak pozyskanie
pracownikéw w obszarach eksperckich'. Za niewatpliwg korzys¢ dla przysztych pracownikéw
administracji publicznej nalezy uzna¢ to, ze wynagrodzenie w ramach pierwszej pracy jest nie-
rzadko wyzsze w sektorze publicznym niz w prywatnym?®. Dodatkowe korzysci to uzyskanie
prawa do dodatkéw i dodatkowego urlopu wypoczynkowego.

Wobec problemu niedoskonalej alokacji zasobéw w stosunku do zadan powierzonych ad-
ministracji ocena poziomu ustug publicznych wypada pozytywnie, cho¢ zderza sie z powszech-
nie podzielanym negatywnym wizerunkiem urzednika. Niskie oceny wystawiane urze¢dnikom
paniistwowym, jakie sa ujawniane w licznych badaniach opinii publicznej, s3 wynikiem szeroko

10| Ogolna diagnoza sytuacji w zakresie zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, op. cit.
11| Zasady zatrudnienia i ptace w administracji, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa, maj 2009 roku.
12| Ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2008 ., Nr 227, poz. 1505 ze zm.).

13| A. Marek, Dwukrotnie wzrosta liczba kandydatéw na urzednikéw mianowanych, Inforpl, 6 lipca 2010 roku
- http://samorzad.inforpl/wiadomosci/artykuly/434025,dwukrotnie_wzrosla_liczba_kandydatow_na_urzedni-
kow_mianowanych.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

14| Ogolna diagnoza sytuacji w zakresie zarzqdzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej, op. cit.

15| Zarobki absolwentow Krajowej Szkoty Administracji Publicznej zaczynajq sig od 4 tys. zt. Wywiad z Jackiem Czapu-
towiczem, dyrektorem Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 14 kwietnia 2010 roku
- http://praca.gazetaprawna.pl/wywiady/413383,zarobki_absolwentow_krajowej_szkoly_administracji_pu-
blicznej_zaczynaja_sie_od_4_tys_zl.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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podzielanego i trudnego do obalenia stereotypu o zbiurokratyzowaniu, nieskutecznosci, korup-
cji, niskim poziomie uczciwosci i przeroscie zatrudnienia w administracji centralnej'®. Krytyczne
postrzeganie administracji publicznej zmienia sie wraz z oceng dziatalno$ci urzednikéw, ktéra
- w przeciwienstwie do obiegowych opinii - wypada nad wyraz zadowalajaco. Wskazuja na to ba-
dania pracowni PBS, ktére ilustrujag wzrost pozytywnych ocen urzednikéw urzedéw centralnych
-2 59% w 1999 roku do 65% w 2005 roku'”. Podobnie wysoko jako$¢ pracy urzednikéw zostata
oceniona w badaniu Centrum Badania Opinii Spolecznej z 2007 roku, w ktérym wiekszo$¢ ankie-
towanych (52%) stwierdzila, ze urzednicy na ogoét pracuja rzetelnie oraz doktadnie i sumiennie
wykonuja swoje obowigzki. W tym samym badaniu nieco mniejsza grupa (31%) respondentéw
zarzucita urzednikom przewlekanie zalatwiania spraw i celowe ich opdZnianie'®. Nalezy podkre-
§li¢, ze ocena efektywnosci pracy urzedéw i urzednikéw we wszystkich analizowanych aspektach
poprawia sie z biegiem lat. Najwieksza poprawa w stosunku do 2006 roku zostata odnotowana
w zakresie sprawnosci funkcjonowania urzedéw i terminowos$ci wykonywanych przez nie zadan
(wzrost $redniej ocen o 0,26 punktu)?.

NIEZALEZNOSC: prawo
Czy niezaleznos¢ sektora publicznego jest zagwarantowana przez prawo?
OCENA: 75

Niezaleznos¢ stuzby cywilnej jest zagwarantowana w art. 153 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ktéry stanowi: ,W celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i neutralne-
go politycznie wykonywania zadan w urzedach administracji rzadowej dziata korpus stuzby cy-
wilnej”. Neutralno$¢ polityczna w wykonywaniu zadan panstwowych zostata zdefiniowana przez
Trybunat Konstytucyjny jako neutralno$¢ wobec intereséw ugrupowan politycznych i sporéw
toczonych przez te ugrupowania lub poszczegélnych politykoéw. Trybunat Konstytucyjny pod-
kreslit réwniez, ze podstawowym i koniecznym elementem stuzacym osiaggnieciu tego celu jest
takie ustawowe uksztaltowanie mechanizmu powotywania i funkcjonowania stuzby cywilnej, kto-
re zagwarantuje brak jakichkolwiek ,mozliwosci ingerencji w tym zakresie ze strony politykéw
sprawujacych wladze”®. Neutralne postgpowanie urzednikéw ma réwniez swoje umocowanie
w art. 32 konstytucji, ktéry méwi: ,Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wladze
publiczne” i: ,Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym i gospodar-
czym z jakiejkolwiek przyczyny”. Ponadto ustawa o sluzbie cywilnej w art. 78 przewiduje, ze

16] R. Sobiech, Analiza badari spotecznych na temat wizerunku stuzby cywilnej oraz opracowanie rekomendacji dla
przyszlych dziatan, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa, pazdziernik 2009 roku [ekspertyza przygo-
towana w ramach projektu ,Strategia zarzadzania zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej”, wspétfinansowanego
ze Srodkéw Europejskiego Funduszu Spotecznego, wraz z przytoczonymi badaniami sondazowymi i badaniami
opinii publicznej PBS i Centrum Badania Opinii Spotecznej] - http://dsc.kprm.gov.pl/sites/default/files/a5.pdf,
dostep: 27 stycznia 2012 roku.

17| Urzednik paristwowy w oczach obywatela. Badanie realizowane z klientami urzedow administracji parnistwowej.
Raport z badania PBS dla Urzedu Stuzby Cywilnej, Sopot, wrzesieri 2005 roku.

18| O urzedach i urzednikach w Polsce. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa, pazdzier-
nik 2007 roku.

19| Ibidem, s. 3.

20| Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2002 roku o konstytucyjnosci przepiséw dotyczacych obsa-
dzania stanowisk w korpusie stuzby cywilnej, sygn. K 9/02 (Dz.U. z 2002 r, Nr 238, poz. 2025).
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cztonek korpusu stuzby cywilnej przy wykonywaniu obowiazkéw stuzbowych nie moze kierowac
si¢ interesem jednostkowym lub grupowym, co miedzy innymi przejawia si¢ zakazem publiczne-
go manifestowania pogladéw politycznych, tworzenia partii politycznych i uczestniczenia w ich
dziataniach.

Ze wzgledu na charakter zatrudnienia, pracownicy administracji rzadowej moga petni¢ funk-
cje pracownikéw stuzby cywilnej (do nawigzania stosunku pracy maja tutaj zastosowanie przepisy
kodeksu pracy i ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku - Kodeks cywilny?!) lub urzednikéw stuzby
cywilnej (gdy ich zatrudnienie nastepuje po mianowaniu, zgodnie z przepisami ustawy o stuzbie
cywilnej). Wedtug art. 28 ust. 1 ustawy o stuzbie cywilnej, czynnosci z zakresu organizacji naboru
kandydatéw do korpusu stuzby cywilnej dokonuje dyrektor generalny urzedu. W ramach tej kom-
petencji jest on zobowigzany do upublicznienia informacji o trwajagcym naborze w miejscu po-
wszechnie dostepnym w siedzibie urzedu, w Biuletynie Informacji Publicznej urzedu i w Biuletynie
Informacji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Ponadto ustawa o stuzbie cywilnej okresla
obligatoryjne elementy i informacje, ktére musi zawiera¢ wtasciwie opracowane ogloszenie o na-
borze, wskazuje rowniez termin sktadania dokumentéw - z rozréznieniem terminéw w zaleznosci
od tego, czy ogloszenie dotyczy naboru (dziesie¢ dni), czy naboru w celu zastepstwa nieobecnego
cztonka korpusu stuzby cywilnej (pie¢ dni) - od dnia opublikowania ogloszenia. Jednoczesnie usta-
wa wprowadza obowigzek sporzadzenia protokotu z przeprowadzonego naboru, zgodnie z wy-
tycznymi okreslonymi w jej przepisach. Ustawa nie definiuje jednak sposobu organizacji procesu
rekrutacji, co prowadzi do sptycenia zakresu naboru do sprawdzenia dokumentéw przez komisje
rekrutacyjng i przeprowadzenia rozmowy kwalifikacyjnej.

Inaczej wyglada prowadzenie postepowania kwalifikacyjnego o uzyskanie mianowania
w sluzbie cywilnej??. Zgodnie z ustawg o stuzbie cywilnej, postepowanie kwalifikacyjne, obok
ukonczenia Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, stanowi jedng z dwdch Sciezek uzyskania
statusu urzednika mianowanego. Obowigzujace przepisy okreslaja wymagania formalne dla oséb
uczestniczacych w postepowaniu, zasady zgloszenia, zakres tematyczny i organizacje postepo-
wania kwalifikacyjnego.

Odrebng kategori¢ podmiotéw - poddang odmiennej procedurze naboru - stanowig wyz-
sze stanowiska w stuzbie cywilnej. Katalog tych stanowisk okresla ustawa o stuzbie cywilnej®.
Zgodnie z art. 54 tej ustawy, obsadzenie wyzszego stanowiska w stuzbie cywilnej nastepuje w wy-
niku otwartego i konkurencyjnego naboru, ktéry powinien by¢ przeprowadzony niezwtocznie
po tym, jak pojawia sie na nim wakat. Ustawa nie przewiduje jednak sankcji, gdy tak sie nie
stanie. Dalej przepisy ustawy o stuzbie cywilnej okreslajg sktad zespotu przeprowadzajacego
naboy, ktory liczy co najmniej pigeciu lub co najmniej trzech czlonkéw korpusu stuzby cywilnej

21| DzU.z 1964 r, Nr 16, poz. 93 ze zm.

22| Zasady dotyczace przeprowadzania postepowania kwalifikacyjnego zostaty okreslone w ustawie o stuzbie cywil-
nej oraz w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 stycznia 2007 roku w sprawie sposobu przeprowa-
dzania postepowania kwalifikacyjnego w stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2007 r,, Nr 13, poz. 82 ze zm.).

23] W mysl przepisow ustawy o stuzbie cywilnej, do katalogu stanowisk majacych status wyzszych stanowisk w stuz-
bie cywilnej zalicza si¢ dyrektora generalnego urzedu (kierujacego departamentem lub komodrka réwnorzedna
w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, w urzedzie ministra, w urzedzie obstugujacym przewodniczacego komite-
tu wchodzacego w sktad Rady Ministréw, w urzedzie centralnego organu administracji rzadowej oraz kierujace-
go wydziatem lub komérka rownorzedna w urzedzie wojew6dzkim, a takze zastepcy tych oséb), wojewddzkiego
lekarza weterynarii i jego zastepcy, urzednika kierujacego komoérka organizacyjng w Biurze Nasiennictwa Lesne-
go i zastepcy tej osoby.
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- w zaleznosci od stanowiska, na jakie jest prowadzony nabér. Jednoczesnie szef stuzby cywilnej
moze skierowac swojego przedstawiciela w celu obserwacji przebiegu procesu naboru. W toku
naboru ocenie podlega doswiadczenie zawodowe kandydata, wiedza niezbedna do wykonywania
zadan na stanowisku oraz kompetencje kierownicze. Dodatkowo ustawa przewiduje mozliwos¢
przeprowadzenia oceny wiedzy i kompetencji kierowniczych przez osobg niebgdaca czlonkiem
zespolu, ktéra posiada odpowiednie kwalifikacje do dokonania takiej oceny na zlecenie zespotu.
Z przeprowadzonego postepowania sporzadza si¢ protokét. Watpliwosci budza jednak przepisy
art. 57 ustawy o stuzbie cywilnej, ktére przewidujg wylonienie w konkursie na wyzsze stanowisko
w stuzbie cywilnej dwoéch kandydatéw. Moze to skutkowaé wyborem kandydata blizszego poli-
tycznie niz bardziej kompetentnego, co oczywiscie uzasadnia obawy o arbitralno$¢ i upolitycznie-
nie decyzji o obsadzeniu wyzszego stanowiska w stuzbie cywilne;.

Jedna z wigkszych zmian wprowadzonych przez ustawe o stuzbie cywilnej z 2008 roku
bylo przywrécenie konkursowego mechanizmu obsady stanowisk wyzszych i wlgczenie w sktad
korpusu stuzby cywilnej oséb zajmujacych wyzsze stanowiska urzednicze. Zgodnie z przepisami
poprzedniej ustawy z 24 sierpnia 2006 roku o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich sta-
nowiskach panstwowych?!, wyzsze stanowiska urzednicze byly obsadzane w wyniku powotania,
przy czym urzednik moégt w kazdej chwili by¢ odwolany ze stanowiska w ramach wypowiedzenia.
Ustawa z 2008 roku wydzielita wyzsze stanowiska urzednicze w stuzbie cywilnej, miedzy innymi
dyrektoréw generalnych urzedéw, dyrektoréw departamentéw i komoérek organizacyjnych i ich
zastepcow, oraz okreslita warunki, jakie musza spetnia¢ kandydaci na te stanowiska. Formutujac
zasady otwartego i konkurencyjnego naboru na te stanowiska, ustawa z 2008 roku nie wyeli-
minowata jednak mozliwej arbitralnosci przy obsadzeniu stanowiska wyzszego, wprowadzajac
wspomniang procedure wyboru dwdch oséb, sposréd ktérych nowego pracownika wytania osoba
powotujaca zesp6t (na przyktad szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, minister, kierownik urze-
du). Ustawa dopuszcza rowniez mozliwo$¢ obsadzenia wyzszych stanowisk (oprécz dyrektora
generalnego urzedu) z pominigciem otwartego i konkurencyjnego naboru przez przeniesienie
i oddelegowanie. Zgodnie z art. 61 ustawy o stuzbie cywilnej, cztonka korpusu stuzby cywilnej
zajmujgcego wyzsze stanowisko mozna przenie$¢ na rownorzedne stanowisko w kazdym czasie,
jesli przemawiaja za tym uzasadnione potrzeby urzedu lub interes stuzby cywilnej.

Przepisy ustawy o stuzbie cywilnej nie wprowadzaja oddzielnej instytucji stuzacej ochronie
pracownikéw przed arbitralnym zwolnieniem lub ingerencja polityczng. Przepisy przewidujg je-
dynie instytucje odwotania od decyzji dotyczacej przeniesienia do innego urzedu w tej samej lub
w innej miejscowosci, ktéra urzednik moze wnie$¢ do Prezesa Rady Ministrow w ciggu czterna-
stu dni od dnia dorgczenia tej decyzji (art. 67 ustawy o stuzbie cywilnej). Takiego prawa nie majg
jednak ci pracownicy stuzby cywilnej, ktérzy nie sa urzednikami.

Instytucja odwotania jest rowniez ustanowiona w wypadku odmowy ponownego zatrud-
nienia w stuzbie cywilnej, w sytuacji, gdy w stosunku do pracownika umorzono postepowanie
karne lub gdy zapadt wyrok uniewinniajacy. W takim wypadku, zgodnie z art. 96 ust. 3, urzednik
moze odwola¢ sie do sadu pracy. Cztonek korpusu stuzby cywilnej moze wnie$¢ sprzeciw do
dyrektora generalnego urzedu od oceny okresowej (art. 83 ust. 1), a w razie nierozpatrzenia
sprzeciwu w terminie albo jego nieuwzglednienia moze si¢ odwota¢ do sadu pracy. Odwotania
przystuguja réwniez od decyzji Komisji Dyscyplinarnej. Odwotania sktada si¢ do Wyzszej Komisji

24| Dz.U. z 2006 r, Nr 170, poz. 1217.
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Dyscyplinarnej, od ktérej orzeczen przystuguje z kolei odwotanie do sadu apelacyjnego - sadu
pracy i ubezpieczen spotecznych wtasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania obwinionego
(art. 127 ustawy o stuzbie cywilnej). Pracownicy ministerstw z ,nadania politycznego”, w tym
urzednicy zajmujacy wysokie stanowiska, moga by¢ odwotani w kazdej chwili. W wypadku dymi-
sji rzadu oni réwniez tracg stanowisko.

Przepisy dotyczace bezstronnosci zawodowej ujeto w ustawie o stuzbie cywilnej w art. 76
ust. 1 pkt 4, ktéry stanowi, ze ,cztonek korpusu stuzby cywilnej jest zobowigzany [...] rzetelnie
i bezstronnie [...] wykonywa¢ powierzone zadania”. Zasada ta jest szerzej oméwiona w Kodeksie
etyki stuzby cywilnej z 2002 roku®. Artykul 4 kodeksu méwi, ze cztonek korpusu stuzby cywilnej
jest bezstronny w wykonywaniu zadan i obowigzkéw, gdy nie dopuszcza do podejrzen o zwigzek
miedzy interesem publicznym i prywatnym, nie podejmuje zadnych prac ani zaje¢, ktére koliduja
z obowigzkami stuzbowymi, nie przyjmuje zadnej formy zaplaty za publiczne wystapienia, gdy
majg one zwigzek z zajmowanym stanowiskiem lub wykonywang prace stuzbowsa, w prowadzo-
nych sprawach administracyjnych réwno traktuje wszystkich uczestnikéw, nie przyjmuje korzy-
$ci materialnych ani osobistych od oséb zaangazowanych w prowadzone sprawy, nie demon-
struje zazylosci z osobami publicznie znanymi ze swojej dziatalnosci politycznej, gospodarczej,
spotecznej lub religijnej oraz wystrzega si¢ okazji do lansowania jakichkolwiek grup interesu,
a takze, gdy szanuje prawo obywateli do informacji, majac na wzgledzie jawno$¢ dziatania admi-
nistracji, oraz akceptuje ograniczenia mozliwosci podjecia przyszlej pracy u oséb, ktérych sprawy
byly lub sg prowadzone przez zatrudniajacy go urzad.

NIEZALEZNOSC: praktyka
Czy sektor publiczny jest wolny od ingerencji z zewnqtrz?
OCENA: 50

Formalnie zagwarantowana niezalezno$¢ sektora publicznego od ingerencji partyjnej ma naj-
wieksze umocowanie w wypadku urzednikéw stuzby cywilnej. Wymiana pracownikéw po zmia-
nie rzadu dotyczy przede wszystkich stanowisk politycznych (ministréw, wiceministréw) i czton-
koéw gabinetow politycznych. Zmiany dotykaja réwniez dyrektoréw generalnych urzedéw, mimo
ustawowego wzmocnienia ich pozycji jako apolitycznego organu. Zdarzato si¢ bowiem, ze nowo
powolany minister odmawial wspélpracy z dyrektorem generalnym, wskazujac osobe, ktéra ma
przejac to stanowisko?. Praktyka jest rowniez powotywanie nowych dyrektoréw departamentéw,
przychylnych nowemu ministrowi.

Zapobieganie interwencji politycznej w proces rekrutacji i awansu jest, zgodnie z ustawa
o stuzbie cywilnej, gwarantowane przez otwarty i konkurencyjny nabér na wyzsze stanowiska.
Nabor powinien by¢ przeprowadzony z chwilg powstania wakatu. Przepis ten jest jednak czesto
naruszany. W 2010 roku, mimo obowigzywania wspomnianych regulacji, nieobsadzonych byto
blisko trzysta stanowisk, gdyz wiekszos¢ urzedéw zwlekala z oglaszaniem konkurséw na dy-
rektorow generalnych, dyrektoréw departamentéw czy kierownikéw. Ich obowigzki petnily tak
zwane osoby w zastepstwie. Ponadto powszechnie stosowang praktyka okazato si¢ wygrywanie

25| Zarzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 11 pazdziernika 2002 roku w sprawie ustanowienia Kodeksu Etyki
Stuzby Cywilnej (M.P. z 2002 r,, Nr 46, poz. 683).

26| K. Burnetko, Stuzba Cywilna w III RP: punkty krytyczne, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2003, s. 67.
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przeprowadzonych konkurséw przez osoby ,pelnigce obowiazki”. Zdarza sie takze, ze na dyrek-
toréw generalnych nie sa powotywane osoby, ktore najlepiej przeszly procedure konkursows, ale
osoby, ktére maja polityczne poparcie?”.

Zgodnie z ustawg o stuzbie cywilnej, mianowania na urzednika stuzby cywilnej dokonuje
szef stuzby cywilnej na podstawie ukoriczenia z wynikiem pozytywnym postepowania kwalifika-
cyjnego. Dodatkowym warunkiem ograniczajacym decyzje o mianowaniu urzedniczym jest osia-
gniecie limitu miejsc uprawniajgcych do mianowania (liczba miejsc dla urzednikéw mianowanych
jest limitowana i corocznie okreslana w ustawie budzetowej). Ustawowe ograniczenia w formie
limitéow mianowania i formalnych wymagan dla oséb uczestniczacych w postepowaniu kwalifi-
kacyjnym nie stanowia ograniczenia kompetencji szefa stuzby cywilnej w zakresie mianowania
nowych urzednikéw stuzby cywilnej.

Ustalenie miejsca uprawniajacego do mianowania nastepuje po uwzglednieniu mianowan
absolwentéw Krajowej Szkoly Administracji Publicznej. Statystyki pokazuja, ze liczba 0s6b zain-
teresowanych i dopuszczonych do postepowania kwalifikacyjnego z roku na rok rosnie, mimo
ograniczonego w 2010 roku na kolejne lata limitu mianowan do 500 oséb?. W 2009 roku byto
1059 kandydatéw zakwalifikowanych do egzaminu (530 oséb uzyskato wynik pozytywny).
W 2010 roku do egzaminu zglosity sie¢ 2774 osoby i po raz pierwszy w historii liczba chetnych,
ktorzy zdali egzamin (blisko 1,5 tysigca kandydatéw), byta wyzsza niz okreslony ustawowo na ten
rok limit (1 tysiac oséb). Wzrost zainteresowania egzaminem dla pracownikéw stuzby cywilnej
ubiegajacych sie o mianowanie to wynik obnizonego kryterium znajomosci jezykéw obcych. Od
2010 roku nalezy zna¢ jezyk roboczy Unii Europejskiej lub inny jezyk obcy wymieniony w usta-
wie. W zwigzku z tym do egzaminéw przystapilo wiecej oséb znajacych jezyk rosyjski, ktory
weczesniej nie byt brany pod uwage®.

PRZEJRZYSTOSC: prawo

Czy istniejqce przepisy zapewniajq przejrzystos¢ zarzqdzania finansami, zasobami ludzkimi i infor-
macjq w sektorze publicznym?

OCENA: 75

Obowigzek sktadania o$wiadczenn majatkowych, bez wzgledu na zajmowane stanowisko pracy,
spoczywa na wszystkich urzednikach stuzby cywilnej. Obowigzek ten wynika z art. 10 ust. 1
ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniagce funkcje pu-
bliczne®. W mysl tej regulacji, oSwiadczenie o stanie majatkowym dotyczy majgtku odrebnego

27| Etat w urzedzie tylko z politycznym poparciem, ,Dziennik Gazeta Prawna”, 24 marca 2010 roku - http://praca.
gazetaprawna.pl/artykuly/408365,etat_w_urzedzie_tylko_z_politycznym_poparciem.html, dostep: 27 stycznia
2012 roku.

28| Co roku pot tysigca urzedniczych mianowan, ,Rzeczpospolita”, 6 maja 2011 roku - http://www.rp.pl/arty-
kul/653585.html; Stuzba cywilna: Niewielu kandydatéw do awansu w urzedach, ,Dziennik Gazeta Prawna”,
22 kwietnia 2011 roku - http://praca.gazetaprawna.pl/artykuly/507642,sluzba_cywilna_niewielu_kandydatow_
do_awansu_w_urzedach.html; Rzqd przyjgt plan mianowan urzednikéw w stuzbie cywilnej, ,Dziennik Gazeta
Prawna”, 5 maja 2011 roku - http://praca.gazetaprawna.pl/artykuly/510944,rzad_przyjal_plan_mianowan_
urzednikow_w_sluzbie_cywilnej.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

29| A. Marek, Dwukrotnie wzrosta liczba kandydatéw na urzednikéw mianowanych, op. cit.

30| Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce
funkcje publiczne (Dz.U. z 2006 r, Nr 216, poz. 1584 ze zm.).
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i objetego malzeriska wspdélnota majatkowa. Oswiadczenie to powinno zawieraé szczegdlnie in-
formacje o posiadanych zasobach pienieznych, nieruchomosciach, udziatach i akcjach w spétkach
prawa handlowego, a takze dane dotyczace prowadzenia dzialalnosci gospodarczej i petnienia
funkcji w spoétkach lub spoétdzielniach.

Oswiadczenie majatkowe sklada sie przed objeciem stanowiska kierownikowi jednostki
- w wypadku pracownikéw ministerstw dyrektorowi generalnemu urzedu - a nastepnie co roku
do 31 marca (art. 10 ust. 4). Analizy danych zawartych w o$wiadczeniu dokonuje dyrektor ge-
neralny, ktéry tym samym jest uprawniony do poréwnania tresci analizowanego o$wiadczenia
z trescig uprzednio ztozonych oswiadczen (art. 10 ust. 8).

Ogdlne zagwarantowanie zasady przejrzystosci funkcjonowania sektora publicznego
w Polsce jest oparte na przepisach ustawy o dostepie do informacji publicznej®!. Ustawa ta
szczegdtowo reguluje mechanizmy udostepniania informacji, ktéra jest informacja publiczna.
Zgodnie z art. 7 tego aktu prawnego, informacje publiczne podlegaja obowigzkowi udostep-
nienia w Biuletynie Informacji Publicznej. Ustawa przewiduje réwniez udostepnienie ade-
kwatnych dokumentéw ,na wniosek” oraz umozliwia wstep na posiedzenia kolegialnych or-
ganoéw wiadzy publicznej wybranych w powszechnych wyborach. Warunkiem udostepnienia
informacji publicznej jest jej zrozumiate przekazanie odbiorcy. Ponadto art. 7 ust. 2 ustawy
o dostepie do informacji publicznej wprowadza ogélng zasade, ze dostep do informacji pu-
blicznej jest bezptatny. W zwiazku z tym podmiot zobligowany do udostepnienia informacji
musi by¢ przygotowany pod wzgledem zaréwno organizacyjnym, jak i finansowym do jej
darmowego udostepnienia. Wyjatek od tej zasady przewiduje art. 15 przywolywanej ustawy,
z ktérego wynika, ze optata moze by¢ pobrana tylko woéwczas, gdy w wyniku udostepnienia
informacji ,na wniosek” podmiot obowigzany do udostepnienia informacji ma ponie$¢ dodat-
kowe koszty zwigzane ze wskazanym we wniosku sposobem udostepnienia lub koniecznoscig
przeksztalcenia informacji w forme wskazang we wniosku. W tym zakresie wystepuje luka
zwigzana z brakiem przepiséw procesowych dotyczacych realizacji czynnosci materialno-
-technicznych, jakim jest udostepnienie informacji. Taka regulacja nie stanowi wystarczajacej
ochrony przed nadmiernym fiskalizmem ze strony organéw i ograniczeniem w ten sposéb
prawa do informacji2.

Ponadto ostatnio przeprowadzona nowelizacja ustawy, wprowadzajaca kontrowersyjna
poprawke, méwiaca o ograniczeniu dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na ,ochrone
waznego interesu gospodarczego”, stanowi powazne zagrozenie dla funkcjonowania tej regulacji.
Wedlug nowych przepiséw, ograniczenie dostepu do informacji ma zastosowanie do newralgicz-
nych informacji, dotyczacych miedzy innymi stanowisk i analiz sporzadzonych na potrzeby prze-
prowadzenia proceséw prywatyzacji mienia Skarbu Panistwa, postepowan przed sagdami z udzia-
tem Rzeczypospolitej Polskiej, Skarbu Panistwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, a takze
instrukeji negocjacyjnych dla przedstawicieli administracji rzagdowej uczestniczacych w pracach
Rady Europejskiej i Rady Unii Europejskiej oraz instrukcji negocjacyjnych i uzgodnionych projek-
téw uméw migdzynarodowych.

31| Ustawa z dnia 1 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r,, Nr 112, poz. 1198).

32| M. Stec, K. Bandarzewski, Unormowania antykorupcyjne w administracji publicznej, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2009, s. 70-73; M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 63.
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PRZEJRZYSTOSC: praktyka

Czy istniejqce przepisy pomagajq w propagowaniu przejrzystosci w zarzqdzaniu finansami, zaso-
bami ludzkimi i informacjq w sektorze publicznym?

OCENA: 50

Obowigzujaca ustawa o dostepie do informacji publicznej jest oceniana pozytywnie. Polska w pra-
wodawstwie dotyczacym przejrzystosci - nawet na tle innych panstw Unii Europejskiej — wpro-
wadzita nowoczesne rozwigzania. W procesie stosowania przepiséw ustawy niejednokrotnie do-
chodzi jednak do sytuacji patologicznych. Jednym z ostatnich gto$nych przykladéw byta odmowa
udostepnienia Fundacji Forum Obywatelskiego Rozwoju ekspertyz sporzadzonych dla Prezyden-
ta Rzeczypospolitej Polskiej na temat ustawy o zmianie funkcjonowania Otwartych Funduszy
Emerytalnych. Brak zgody na udostepnienie tych ekspertyz byt niejasny szczegélnie w wymiarze
toczacej sie wtedy debaty miedzy bytym (Leszek Balcerowicz) a obecnym (Jacek Rostowski) mini-
strem finanséw na temat reformy Otwartych Funduszy Emerytalnych. W pazdzierniku 2011 roku
Wojewddzki Sad Administracyjny uznal, Ze ekspertyzy byly informacjg publiczna, w zwigzku
z tym odmowa ich udostepnienia nie znajdowata uzasadnienia. Orzeczenie nie jest prawomocne,
sprawa znajdzie najprawdopodobniej swdj final w Naczelnym Sadzie Administracyjnym?.

W Polsce obowigzek sktadania oswiadczen majatkowych przez urzednikéw stuzby cywilnej
nie jest poparty obowiazkiem ujawniania danych tam zawartych. W art. 10 ust. 3 ustawy o ogra-
niczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pelniagce funkcje publiczne jest wy-
raznie powiedziane, ze informacje zawarte w o$wiadczeniu stanowia tajemnice stuzbowa, chyba
ze osoba, ktora je zlozyla, wyrazila pisemna zgode na ich ujawnienie. W szczegdlnych sytuacjach
dyrektor generalny urzedu, jako osoba uprawniona do odebrania o$wiadczenia, moze je ujawnié
mimo braku zgody sktadajacego oswiadczenie.

Przejrzystos$¢ dzialania urzedéw publicznych w obszarze zamoéwierr publicznych stanowi
istotng czes¢ korespondencji skargowej przestanej do Najwyzszej Izby Kontroli w 2010 roku.
Skarzacy wskazywali naruszenie prawa migdzy innymi przy zakupach ustug informatycznych
i obiektéw zwigzanych z EURO 201234,

W praktyce stosuje sie oglaszanie informacji o ofertach pracy w administracji centralnej,
aby zapewni¢ uczciwg i otwarta konkurencje. Metody rekrutacji i wyboru kandydatéw czesto
s3 jednak prowadzone powierzchownie. Po pierwsze, w poszczegélnych urzedach nie istnieja
jednolite zasady zatrudniania - kazdy dyrektor generalny okresla je wedtug swojego uznania. Po
drugie, nie tworzy si¢ profilu kompetencyjnego stanowiska, na ktére prowadzi si¢ rekrutacje®.
Opis stanowiska zawiera bardzo podstawowe informacje. Brakuje sprecyzowanych oczekiwan
wobec kandydata, w opisach nie ma réwniez listy umiejetnosci, ktére predysponuja dang osobe
do podjecia pracy na wybranym stanowisku. Proces naboru nowego pracownika jest oparty na
ogoélnie sformulowanych kryteriach: edukacja, niekaralnos¢, petnia praw obywatelskich. Trud-
no w obliczu tak sformutowanych kryteriéw méwi¢ o konkurencji na dane stanowisko. Oprécz
szczegotowego profilu kompetencyjnego na okreslone stanowisko kazda instytucja powinna mieé¢

33| D. Frey, Opinie o OFE powinny zostac ujawnione, ,Rzeczpospolita”, 7 pazdziernika 2011 roku.

34| Najwigcej skarg na dziatalnos¢ urzedow, ,Aktualnosci NIK”, 25 lipca 2011 roku - http://www.nik.gov.pl/aktualno-
sci/najwiecej-skarg-na-dzialalnosc-urzedow.html, dostep: 25 stycznia 2012 roku.

35| Wywiad ADM-E1.
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scharakteryzowany profil kompetencyjny*¢. Oznacza to, ze kazda instytucja powinna dokladnie
wiedzie¢, jakimi przestankami kieruje sie w doborze kadry, jakie stoja przed nia cele, przede
wszystkim za$ musi mie¢ jasno okreslong misje publiczna.

ROZLICZALNOSC: prawo

Czy istniejqce przepisy zobowiqzujq pracownikéw sektora publicznego do informowania spoleczen-
stwa o swoich dziataniach i ponoszenia za te dziatania odpowiedzialnosci?

OCENA: 75

Instrumentem wplywajacym na zachowanie przejrzystosci dziataii sektora publicznego jest po-
stepowanie dyscyplinarne, stosowane w wypadku naruszen prawa przez pracownikow admi-
nistracji. Za naruszenie obowigzkéw stuzbowych czlonek korpusu stuzby cywilnej odpowiada
dyscyplinarnie. Ustawa o sluzbie cywilnej okresla katalog kar dyscyplinarnych, o charakterze
numerus clausus, co oznacza, ze komisje dyscyplinarne nie moga orzekac¢ innych kar niz wymie-
nione w ustawie®.

Oprécz odpowiedzialnosci dyscyplinarnej osoby zatrudnione w administracji publicznej
podlegaja*® odpowiedzialnosci porzadkowej (kara porzadkowa upomnienia za przewinienie
mniejszej wagi - kara upomnienia albo nagany jest naktadana na przyktad w zwiazku z nieter-
minowym ztozeniem os$wiadczenia o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej). Ponadto istnieje
odpowiedzialno$¢ materialna na zasadach okreslonych w kodeksie pracy i innych ustawach, na
przyktad w kodeksie postepowania administracyjnego. Urzednik moze by¢ pociagniety do odpo-
wiedzialno$ci karnej na zasadach okreslonych w kodeksie karnym, a takze do odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Zasady i zakres odpowiedzialnosci, organy wia-
Sciwe do prowadzenia sprawy i tryb postepowania w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych reguluje ustawa z dnia 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych.

Ponadto od maja 2011 roku obowigzuje ustawa o odpowiedzialno$ci majatkowej funkcjona-
riuszy publicznych?. Zgodnie z odrebnymi przepisami, odpowiedzialno$¢ majatkowa za szkody
wyrzadzone przy wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi w pierwszej kolejnosci podmiot odpo-
wiedzialny, a wiec Skarb Panistwa, jednostka samorzadu terytorialnego lub inny podmiot. Jesli
szkoda powstala z winy funkcjonariusza, staje sie on odpowiedzialny majatkowo wzgledem pod-
miotu odpowiedzialnego - stad funkcjonariusz odpowiada za szkode posrednio (bezposrednig
odpowiedzialnos¢ ponosi Skarb Paristwa).

W Polsce brakuje przepiséw dotyczacych mechanizméw ujawniania nieetycznego poste-
powania (whistleblowing). Pierwszym krokiem w kierunku ich stworzenia, cho¢ o watltej mocy
prawnej, moga by¢ zapisy w projekcie zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie wytycz-
nych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby

36| Wywiad ADM-E1.

37| W. Drobny, M. Mazuryk, P Zuzankiewicz, ABC stuzby cywilnej, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 78.
38| ]. Pastwa, Odpowiedzialnos¢ urzednikéw, [w:] Nauka administracji, op. cit., s. 489-491.

39| Dz.U.z 2005 r, Nr 14, poz. 114 ze zm.

40| Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 roku o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenie prawa (Dz.U. z 2011 r,, Nr 34, poz. 173).
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cywilnej*'. Zawarta w zarzadzeniu zasada odpowiedzialnosci za dzialanie lub zaniechanie do-
tyczy réwniez sytuacji, w ktérej zachodzi rozbieznos¢ miedzy przepisami prawa a interesem
publicznym, ktéra cztonek korpusu stuzby cywilnej sygnalizuje przetozonym. Regulacje te nie
daja jednak zadnej gwarancji sygnalistom (whistleblowers) przy umowach cywilnoprawnych lub
terminowych umowach o pracg, a w pozostatych wypadkach zmuszaja ich do odwotywania sie¢
do przepiséw kodeksu pracy (nie uwzglednia on jednak specyfiki tego rodzaju spraw, a co za tym
idzie - nie gwarantuje wystarczajacej ochrony).

Aby ustali¢, czy popelniony czyn stanowi naruszenie obowiazkéw, dyrektor generalny urze-
du powotuje rzecznika dyscyplinarnego sposréd czlonkéw stuzby cywilnej (W wypadku spraw
dyscyplinarnych oséb zajmujacych stanowiska dyrektoréow generalnych rzecznika dyscyplinar-
nego powoluje szef stuzby cywilnej). Rolg rzecznika dyscyplinarnego jest przeprowadzenie sto-
sownego postepowania wyjasniajacego, o ktérego zakoriczeniu powiadamia on osobe objeta po-
stepowaniem wyjasniajacym, udostepnia jej zebrane dowody i umozliwia ztozenie dodatkowych
wyjasnien. Rzecznik informuje réwniez osobe, ktéra zlecita wszczecie postepowania wyjasniaja-
cego, o dokonanych ustaleniach. Jesli w wyniku postepowania wyjasniajacego zasadnos¢ posta-
wionych zarzutéw zostanie potwierdzona, rzecznik dyscyplinarny sporzadza wniosek o wszcze-
cie postepowania dyscyplinarnego i kieruje go do komisji dyscyplinarne;.

W sluzbie cywilnej postepowanie dyscyplinarne jest dwuinstancyjne. Orzekaniem zajmujg
sie komisje dyscyplinarne pierwszej i drugiej instancji. Sprawy dyscyplinarne w pierwszej instan-
cji s3 rozpatrywane przez komisje dyscyplinarne powotywane sposrod cztonkéw korpusu stuzby
cywilnej zatrudnionych w urzedzie. W drugiej instancji sprawy rozpatruje Wyzsza Komisja Dys-
cyplinarna Stuzby Cywilnej, liczaca pietnastu cztonkéw, ktéra powotuje Prezes Rady Ministréw.
Od orzeczenia Wyzszej Komisji Dyscyplinarnej Stuzby Cywilnej stronom i szefowi stuzby cywilnej
przystuguje odwotanie do sadu apelacyjnego - sadu pracy i ubezpieczen spotecznych (art. 127
ust. 2 ustawy o stuzbie cywilnej).

RozLiczALNOS¢: praktyka

Czy pracownicy sektora publicznego w praktyce informujq spoteczeristwo o swoich dziataniach
i ponoszq za nie odpowiedzialnosc?

ocena: brak podstaw do wystawienia oceny

Przepisy art. 117 ustawy o stuzbie cywilnej nakltadaja na dyrektoréw generalnych urzedéw obo-
wigzek powotania komisji dyscyplinarnej dla danego urzedu. Sposrdd siedemnastu ministerstw
trzy (resort kultury i dziedzictwa narodowego, resort spraw zagranicznych oraz resort nauki
i szkolnictwa wyzszego) nie powolaly komisji dyscyplinarnych®2. Wobec braku szczegétowych
danych dotyczacych postepowania dyscyplinarnego wsréd pracownikow administracji centralnej
nie jest mozliwe dokonanie pogtebionej analizy tego zagadnienia. Liczne przyktady postepowan
dyscyplinarnych dotycza pracownikéw administracji szczebla lokalnego. Ponadto zadna komisja
dyscyplinarna nie upublicznia informacji o swoich pracach.

41| Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 roku w sprawie wytycznych w zakresie
przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej (M.P. z 2011 r, Nr 93,
poz. 953). Zarzadzenie weszto w zycie dnia S listopada 2011 roku.

42| Lista urzedow, ktére powolaly komisje dyscyplinarne, jest dostepna na stronie: http://www.dsc.kprm.gov.pl/ak-
tualnosci/lista-urzedow-posiadajacych-komisje-dyscyplinarne, dostep: 25 stycznia 2012 roku.
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MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: prawo
Czy prawo zapewnia rzetelnosc pracownikow sektora publicznego?
OCENA: 50

Obowiazek okreslenia norm etycznych i zasad ich stosowania w korpusie stuzby cywilnej wynika
z art. 15 ust. 10 ustawy o stuzbie cywilnej. Pierwszym dokumentem w tym obszarze byt Kodeks
etyki stuzby cywilnej z 2002 roku. Wprowadzono go jednak bez samodzielnej podstawy prawnej, co
czynito z niego akt kierowania wewngtrznego, a nie akt prawny w rozumieniu Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Wobec tego uregulowania w nim zawarte nie mogty by¢ w petni zastosowane i byty
traktowane raczej jako zbiér uniwersalnych norm, ktérych przestrzegania oczekuje si¢ od czlonkéw
stuzby cywilnej, a nie jako wytyczne w zakresie wdrazania i respektowania zasad etycznych.

Ocena obowigzywania pierwszego kodeksu etycznego dla stuzby cywilnej przynosi rozbiez-
ne stanowiska co do zakresu i formy jego oddziatywania. Po pierwsze, poddawano w watpliwos¢,
czy kodeks powinien obejmowac¢ tylko cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. Pojawito sie pytanie,
czy nie powinien by¢ on rozszerzony na pracownikéw sektora publicznego, cze$¢ zasad mogtaby
by¢ bowiem wspdlna. Mimo podjetych kilku préb stworzenia kodeksu etyki dla szerzej rozu-
mianego sektora publicznego (albo przedstawicieli rzadu lub dla parlamentarzystéw) dokument
W wersji rozszerzonej jeszcze nie powstal. Po drugie, sam kodeks nie byt znany wsréd urzedni-
kow®. Brakuje rowniez wyspecjalizowanej instytucji, ktora stataby na strazy przestrzegania regu-
lacji kodeksu, i sankcji za nieprzestrzeganie jego postanowien. Bezposrednio przektada sie to na
brak skutecznosci jego przepisow?. Po trzecie, podnoszono argument, ze obowiazujacy kodeks
zawiera wszystkie uniwersalne, powszechnie przyjmowane wartosci stuzby publicznej, dodatko-
wo za$ wiekszo$¢ przepiséw mozna wywies¢ z kodeksu postepowania administracyjnego®.

Brak znajomosci regulacji kodeksu i stabe identyfikowanie si¢ z nimi jest rezultatem sposobu
jego przyjecia. W tym wypadku bowiem, inaczej niz odbylo sie to przy wprowadzaniu kodeksow
etycznych zawodéw zaufania publicznego, kodeks etyczny dla urzednikéw naktada sie przez akt
zwierzchnika stuzby cywilnej*® (w polskiej administracji nie istnieje powszechny samorzad urzedni-
czy, ktory moglby opracowac kodeks obowiagzujacy wszystkich urzednikéw). Nie oznacza to jednak,
ze cztonkowie stuzby cywilnej nie moga bra¢ aktywnego udzialu w wypracowywaniu przepiséw
z zakresu zasad etyKi, jakie ich dotycza. W zwigzku z tym, przygotowujac plan prac nad wykona-
niem upowaznienia ustawowego przewidujacego wydanie aktu prawnego dotyczacego norm etycz-
nych i zasad ich stosowania w stuzbie cywilnej, przeprowadzono konsultacje spoteczne nad projek-
tem zarzadzenia okreslajacego wytyczne w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej i zasad
etyki korpusu stuzby cywilnej. Powotano réwniez Zesp6t Opiniodawczo-Doradczy Szefa Stuzby Cy-
wilnej, ktérego celem byto przygotowanie szczegdtowego projektu zarzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow w tej sprawie. Wychodzac naprzeciw uwagom zgtoszonym w trakcie konsultacji i biorac pod

43| Wywiad ADM-11.

44| Por. Ocena Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej z 2002 r., ,Przeglad Stuzby Cywilnej”: Etyka w stuzbie cywilnej, wydanie
specjalne, listopad 2011 roku, s. 5-6 [skrét Informacji nt. wynikéw konsultacji KPRM w sprawie regulacji Kodeks
Etyki Stuzby Cywilnej” z dnia 8 paZdziernika 2008 r., opracowanej w Wydziale Zarzadzania Kadrami Stuzby Cywil-
nej Departamentu Stuzby Cywilnej Kancelarii Prezesa Rady Ministréw].

45| Istniejg jednak wyjatki - na przyktad zasade godnego zaufania mozna wywies¢ z kodeksu postepowania admini-
stracyjnego jedynie w stosunku do funkcjonariuszy publicznych.

46| W Polsce zwierzchnikiem stuzby cywilnej jest Prezes Rady Ministréw.

Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce | 116



uwage doswiadczenia funkcjonowania kodeksu z 2002 roku, 6 pazdziernika 2011 roku Prezes Rady
Ministréw wydat (przywolywane wczesniej) zarzadzenie nr 70 w sprawie wytycznych w zakresie
przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilne;.
Zarzadzenie w sprawie wytycznych w zakresie zasad stluzby cywilnej oraz w sprawie zasad
etyki korpusu stuzby cywilnej wyraznie oddziela zasady tej stuzby od zasad etyki. Podczas gdy zasady
stuzby cywilnej mozna wywies¢ z przepisow obowigzujgcego prawa, zasady etyki majg juz charakter
bardziej indywidualny, osobowy. Do zasad stuzby cywilnej zaliczono rzetelnos¢, bezstronnos¢, neu-
tralno$¢ polityczng i profesjonalizm. Przy czym ta ostatnia jest zaliczana do zasad stuzby cywilnej
sensu stricto, a trzy pozostale sa wlaczone do zasad etyki korpusu stuzby cywilnej. Do katalogu zasad
etyki korpusu stuzby cywilnej wpisano zas zasade godnego zachowania, zasade stuzby publicznej,
zasade lojalnosci, zasade neutralnosci politycznej, zasade bezstronnosci i zasade rzetelnosci.
Omawiane zarzadzenie to zwiezty dokument, ktéry oprocz tresci materialnej zawiera przepi-
sy wykonawcze, majace by¢ odpowiedzig na zwiekszenie — nieistniejacej do tej pory wsrdd urzed-
nikéw - Swiadomosci istnienia takich zasad. Zarzadzenie Prezesa Rady Ministréw nie ustanawia
tych zasad, ale porzadkuje i daje wykladnie rozumienia regul wynikajacych z przepiséw rangi kon-
stytucyjnej lub ustawowej. Zgodnie z intencja jego autoréw, ma by¢ ,busolg pomocna w okreslaniu
kierunkéw wiasciwego postepowania w trudnych, niejednoznacznych etycznie sytuacjach”.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
Czy rzetelnosc pracownikoéw sektora publicznego jest zagwarantowana w praktyce?
ocena: brak podstaw do wystawienia oceny

Wobec niedawnego wejscia w zycie zarzadzenia w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania
zasad w stuzbie cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej nie jest mozliwa ocena
ich praktycznego wykorzystania. Liczne niejasnosci, jakie pojawiaja si¢ w codziennej pracy urzedni-
koéw, $wiadczg jednak o potrzebie powstania kodeksu etycznego majgcego zastosowanie w praktyce
i obejmujagcego szersza grupe niz tylko cztonkéw korpusu stuzby cywilnej. I tak, jednym z niedawnych
dylematow, jaki mogt znaleZ¢ rozstrzygniecie w Kodeksie etyki stuzby publicznej, byt spér wokét pra-
wa cztonka Rady Polityki Pienieznej do wypowiadania si¢ na tematy nieobojetne politycznie®.

EDUKACJA ANTYKORUPCYJNA
Czy sektor publiczny informuje spoteczeristwo na temat swojej roli w zwalczaniu korupcji?
OCENA: 50

Jak wynika z Rzagdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2012-2016, przygotowa-
nego przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji*, wiekszos¢ akcji informacyjnych

47| D. Dlugosz, W. Zawadzki, Etyczny drogowskaz urzednikow. Zasady etyki w praktyce administracji, ,Przeglad Shuz-
by Cywilnej”: Etyka w stuzbie cywilnej, wydanie specjalne, listopad 2011 roku, s. 14.

48| Por. na przyklad: Gilowska w debacie? Eksperci nie majq zadnych wqtpliwosci, Dziennik.pl, 5 wrzesnia 2011 roku
- http://wiadomosci.dziennik.pl/wybory/pis/artykuly/354511,gilowska-w-debacie-eksperci-nie-maja-zadnych-
watpliwosci.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

49| Por http;//www.mswia.gov.pl/palm/pl/707/9273/Rzadowy_Program_Przeciwdzialania_Korupcji_na_lata_2012__2016.
html, dostep: 27 stycznia 2012 roku. Od 18 listopada 2011 roku resort ten funkcjonuje jako Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych.
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i dziatan szkoleniowych z zakresu przeciwdziatania korupcji jest skierowana do pracownikéw ad-
ministracji rzadowej i samorzadowej, z kolei dziatania edukacyjne w tym obszarze przeznaczone
dla szerszej grupy odbiorcéw przyjmuja forme programéw spolecznych i kampanii edukacyjnych.
Przewidziano na przyktad nastepujace dzialania: kontynuowanie i udoskonalanie kurséw inter-
netowych (e-learning) Stowarzyszenia E-learningu Akademickiego dla uczniéw i nauczycieli oraz
sukcesywne szkolenie nauczycieli w tym zakresie, organizowanie spotkan i konferencji przed-
stawicieli organizacji pozarzadowych, szkét wyzszych i organéw przeciwdziatajgcych korupcji
i zwalczajgcych korupcje w celu wymiany wiedzy i do§wiadczen, propagowanie w spolecznosci
akademickiej zachowar przeciwdziatajacych korupcji (w tym opracowanie i rozpowszechnienie
programu dla studentéw i nauczycieli akademickich w zakresie przeciwdzialania korupcji oraz
przeprowadzenie kampanii informacyjnej), tworzenie i realizacje spotecznych programéw z za-
kresu edukacji antykorupcyjnej w publicznych osrodkach radia i telewizji.

Jako przyklad wymienionych dzialatt mozna wskaza¢ Serwis Edukacji Antykorupcyjnej
- Antykorupcja.edu.pl, ktéry powstat z inicjatywy Centralnego Biura Antykorupcyjnego. Jest to
informacyjno-edukacyjny portal zawierajacy informacje z zakresu prawa, praktyki dzialan anty-
korupcyjnych i instytucji w nie zaangazowanych.

Ponadto warto przywota¢ programy edukacyjne skierowane do podmiotéw sektora prywat-
nego i biznesu, na przyktad program propagujacy rozwigzania antykorupcyjne w biznesie w ra-
mach wspolnych przedsiewzie¢ i projektéw z administracja centralng oraz program majacy na
celu wypracowanie standardéw etycznego postepowania sektora prywatnego w relacjach z admi-
nistracja i z innymi przedsiebiorcami (spétkami). Instytucja prowadzaca dla obu tych programéw
jest Ministerstwo Gospodarki, a realizatorami sg pozostale ministerstwa i niektére urzedy cen-
tralne. Zaplanowano réwniez przeprowadzenie kampanii edukacyjnej na temat prawa do infor-
macji publicznej. W Rzgdowym Programie Przeciwdzialania Korupcji na lata 2012-2016 wyrazZnie
jest mowa o tym, ze kampania ta ma by¢ zrealizowana w formie zadania zleconego organizacjom
pozarzadowym. Instytucja prowadzgcg bedzie Ministerstwo Spraw Wewnetrznych.

WSPOLPRACA W ZAPOBIEGANIU | ZWALCZANIU KORUPCJI

Czy sektor publiczny wspolpracuje z organizacjami strazniczymi, przedsigbiorstwami i spoleczen-
stwem obywatelskim w zakresie inicjatyw antykorupcyjnych?

OCENA: 50

Wyniki postepowan krajowych organéw kontroli, rewizji i inspekcji, z Najwyzsza [zba Kontroli na
czele, stanowig wazne zrédto wiedzy na temat zjawisk korupcyjnych i korupcjogennych w zyciu
publicznym. Raporty i sprawozdania przygotowywane przez te instytucje stuza do formutowania
programéw i dziatai majgcych na celu zapobieganie korupcji.

Ponadto w Polsce istnieje wiele organizacji pozarzadowych dziatajacych na rzecz zapobie-
gania i zwalczania korupcji, miedzy innymi Instytut Spraw Publicznych, Fundacja im. Stefana Ba-
torego, Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich, Centrum Edukacji Obywatelskiej,
Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Fairplay, Normalne Paristwo, Fundacja Odpowiedzialno$¢
Obywatelska. Ich dziatania polegaja na rejestrowaniu spraw korupcyjnych, prowadzeniu badan na
temat skali zjawiska korupcji, sporzadzaniu analiz i rekomendacji dotyczacych przeciwdziatania
korupcji w zyciu publicznym, monitorowaniu prawa krajowego w tym zakresie, wlaczaniu si¢ w ini-
cjatywy zmierzajace do jego poprawy, wspieraniu inicjatyw obywatelskich, prowadzeniu wtasnych
kampanii edukacyjnych, informacyjnych, a takze szkoleri w obszarze dziatar antykorupcyjnych.
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Prawne ramy wspoélpracy organizacji pozarzadowych z administracja publiczng w obszarze
przeciwdziatania korupcji wywodza sie z konstytucyjnej zasady pomocniczosci (subsydiarnosci).
Zostaly one dookres$lone w art. 5 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®.
W ostatnich latach praktyka wykazuje, ze coraz wiecej zadan publicznych jest przekazywanych
do wykonania podmiotom funkcjonujacym poza struktura administracji publicznej. Wynika to
nie tylko z realizacji zasady pomocniczosci, ale takze z postulatu maksymalnego zblizenia admi-
nistracji do obywatela®!. Ponadto spoleczne dziatania stuzace osigganiu istotnego celu, jakim jest
przeciwdziatanie korupcji w sferze publicznej, s3 bardziej wiarygodne niz dzialania prowadzone
przez organy administracji publicznej, ktére sa narazone na zachowania korupcyjne.

MECHANIZMY RZETELNOSCI W ZAMOWIENIACH PUBLICZNYCH

Czy istniejqcy system skutecznie propaguje rzetelnosc w procedurach zaméwien publicznych, prze-
widujgc migdzy innymi dotkliwe sankcje za niewtasciwe postepowanie dostawcow i urzednikow,
a takze zawiera mechanizmy oceniajqce i odwotawcze?

OCENA: 50

Przepisy regulujace dostep do informacji o zaméwieniach publicznych, uczciwej konkurencji,
przejrzystosci postepowania i dostepnosci srodkéw odwolawczych sa zawarte w obowigzuja-
cej, wielokrotnie nowelizowanej>?, ustawie z dnia 29 stycznia 2004 roku - Prawo zamoéwien
publicznych®3. Ustawa ta w duzej mierze jest zwieniczeniem procesu harmonizacji przepisow
polskiego prawa z wymaganiami prawa unijnego w tej dziedzinie. Przez nadanie tej ustawie
rangi ,prawa” podkreslono jej znaczenie w polskim systemie prawnym i cato$ciowy charakter
zawartych w niej regulacji.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 prawa zaméwient publicznych, podstawowymi trybami udzielania
zamowienia okre$lonymi w polskim prawie s3 przetarg nieograniczony i przetarg ograniczony.
Ponadto art. 10 ust. 2 omawianej ustawy precyzuje, ze w okreslonych w niej sytuacjach zamawia-
jacy moze udzieli¢ zamoéwienia w trybie negocjacji z ogloszeniem, dialogu konkurencyjnego, ne-
gocjacji bez ogloszenia, zaméwienia z wolnej r¢ki, zapytania o ceng albo licytacji elektronicznej.
Ustawa przewiduje rowniez osobne postepowanie, jakim jest konkurs (art. 110). Tryby przetargu
nieograniczonego i przetargu ograniczonego mozna stosowaé¢ w wypadku kazdego zamdwienia
publicznego, bez wzgledu na jego wartos¢, rodzaj zamdwienia czy inne kryteria uwzglednione
w ustawie. Pozostate tryby moga by¢ stosowane w sytuacjach spetniajacych uwarunkowania wy-
szczegblnione w regulacji. W zaleznosci od warto$ci zamdwienia, ustawa przewiduje zastoso-
wanie mniej lub bardziej rygorystycznych procedur udzielania zaméwienia publicznego. Ustawa
wyraznie precyzuje konieczno$¢ okreslenia w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw kwoty
wartosci zaméwien i konkursow, co wynika z obowigzujacych w tym zakresie przepiséw prawa
Unii Europejskiej (art. 11 ust. 8 prawa zaméwien publicznych).

50| Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2003 1, Nr 96,
poz. 873 ze zm.).

51| M. Stec, K. Bandarzewski, Unormowania antykorupcyjne w administracji publicznej, op. cit., s. 265.

52| Tylko w 2010 roku przepisy prawa zamoéwieri publicznych byty zmieniane pieciokrotnie, w zycie zas weszto sie-
dem aktow wykonawczych do tej ustawy.

53| Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku - Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2010 r, Nr 114, poz. 759; Nr 161,
poz. 1078; Nr 182, poz. 1228; Dz.U. z 2011 r,, Nr 5, poz. 13; Nr 28, poz. 143; Nr 87, poz. 484).
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W 2010 roku udzielono 195 555 zaméwien, o blisko 5 tysiecy wiecej niz w 2009 roku. W try-
bie przetargu nieograniczonego zlecono 77,94%, a w trybie przetargu ograniczonego - 0,69%
wszystkich zamoéwien*.

Wybér kryteriéw w przetargach dotyczacych zamoéwien publicznych musi mie¢ charakter
bezstronny i obiektywny, co oznacza, Ze nie moga one naruszaé¢ rownego traktowania wyko-
nawcéw (art. 7 ust. 2 prawa zamoéwien publicznych). Réwne traktowanie polega na stosowaniu
przez zamawiajgcego jednej miary dla wszystkich wykonawcéw i na jednakowym traktowaniu
podmiotéw bedacych w podobnej sytuacji (przyktadem naruszenia tej zasady moze by¢ praktyka,
polegajaca na opisie przedmiotu zaméwienia przez zamawiajacego w sposéb zrozumialy tylko
dla jednego wykonawcy). Ponadto wykonawca ma prawo do rzetelnej i obiektywnej oceny ztozo-
nej przez niego oferty — oznacza to zakaz dyskryminacji wykonawcy na przyktad ze wzgledu na
forme prawng albo miejsce prowadzenia dziatalnosci.

W postepowaniu o udzielenie zaméwienia zamawiajgcy moze zada¢ od wykonawcow wy-
facznie dokumentéw niezbednych do przeprowadzenia postepowania, i tylko tych, ktére zostaty
wymienione w ogltoszeniu o zaméwieniu, specyfikacji warunkéw zaméwienia lub zaproszeniu do
sktadania ofert (art. 25 prawa zamoéwien publicznych). Oznacza to, ze zamawiajacy musi okresli¢
warunki udziatu w postepowaniu niezbedne do jego przeprowadzenia.

Zamawiajgcemu wolno zada¢ tylko dokumentéw wymienionych w rozporzadzeniu Prezesa
Rady Ministrow z dnia 30 grudnia 2009 roku w sprawie rodzajéw dokumentéw, jakich moze
z3da¢ zamawiajacy od wykonawcy, oraz form, w jakich te dokumenty moga by¢ sktadane>. W za-
mowieniach sektorowych zamawiajacy moze zada¢ przedstawienia takze innych dokumentéw
niz okreslone w rozporzadzeniu, jesli jest to niezbedne do oceny spetniania przez wykonawcéw
tych warunkéw (art. 138c ust. 1 pkt 2 prawa zamoéwieni publicznych).

Nadzor nad przestrzeganiem przepiséw dotyczacych realizacji przetargdéw publicznych na-
lezy do obowiagzkow prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych. Zadanie to jest realizowane przez
dokonywanie kontroli procesu udzielania zaméwien publicznych. Prezes Urzedu Zamoéwien Pu-
blicznych moze podja¢ dziatania kontrolne w stosunku do kazdego postgpowania i na dowolnym
jego etapie. Prezes Urzedu Zaméwierr Publicznych, zgodnie z art. 152 ust. 2 prawa zamdéwien
publicznych, podlega bezposrednio nadzorowi premiera.

Centralnym organem administracji rzadowej wlasciwym w sprawach zaméwien publicz-
nych jest prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych. Jego obstuge zapewnia Urzad Zamoéwien Pu-
blicznych. Na gruncie prawa polskiego system zaméwient publicznych jest zdecentralizowany,
dlatego Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych nie dokonuje zaméwien w imieniu innych pod-
miotéw, nie zatwierdza takze ani nie uniewaznia przeprowadzonych przetargéw i zawartych
umoéw. Do jego obowigzkéw nalezy: opracowywanie projektéw aktow normatywnych doty-
czacych zamoéwien, podejmowanie rozstrzygnie¢ indywidualnych w sprawach przewidzianych
ustawa, wydawanie Biuletynu Zamoéwient Publicznych, dokonywanie kontroli procesu udziela-
nia zamoéwien w zakresie przewidzianym ustawa, dokonywanie analiz funkcjonowania syste-
mu zamoéwien, dziatalno$¢ szkoleniowa, wspoélpraca migdzynarodowa w sprawach zwigzanych
z zamOwieniami.

54| Sprawozdanie Prezesa Urzedu Zaméwien Publicznych o funkcjonowaniu systemu zaméwien publicznych w 2010
roku, Warszawa, kwiecien 2011 roku - http://www.uzp.gov.pl/cmsws/page/GetFile1.aspx?attid=3938, dostep:
27 stycznia 2012 roku.

55| Dz.U.z 2009 r, Nr 226, poz. 1817.
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Tre$¢ obowigzujacych przepiséw - prawo zaméwierr publicznych i ustawa o stuzbie cywil-
nej - w kwestii niezaleznosci prezesa Urzedu Zamoéwien Publicznych nalezy oceni¢ negatywnie.
Jak wspomniano, podlega on bezposrednio Prezesowi Rady Ministréw, jest tez przez niego powo-
lywany i odwotywany (art. 153 prawa zaméwien publicznych). Powotanie nastepuje sposréd oséb
wytonionych w otwartym i konkurencyjnym naborze. W prawie zaméwien publicznych brakuje
kryteriow §wiadczacych o niezaleznosci prezesa Urzedu Zamoéwieni Publicznych. Nie sg okreslone
przestanki umozliwiajace odwolanie prezesa, brakuje takze gwarancji jego kadencyjnosci. Prezes
Urzedu Zamoéwien Publicznych moze by¢ de facto odwolany w kazdej chwili bez podania jakie-
gokolwiek uzasadnienia.

Polskie prawo zaméwien publicznych przewiduje procedure odwolawczg dla wykonawcéw,
ktoérych prawny interes dotyczacy udzialu w przetargu zostal lub mégt zosta¢ naruszony. No-
welizacja ustawy z dnia 2 grudnia 2009 roku o zmianie ustawy - Prawo zamdwien publicznych
oraz niektérych innych ustaw?®, ktéra weszla w zycie 29 stycznia 2010 roku, wprowadzila istotne
zmiany w zakresie $Srodkéw ochrony prawnej. W mysl znowelizowanej ustawy, srodki ochrony
prawnej przystuguja wykonawcy, uczestnikowi konkursu, a takze innemu podmiotowi, jesli miat
interes w uzyskaniu okreslonego zamoéwienia lub moze ponie$¢ szkode w wyniku naruszenia
przez zamawiajgcego przepisébw omawianej ustawy. Srodki odwolawcze przystugujg réwniez or-
ganizacjom wpisanym na liste organizacji uprawnionych do wnoszenia srodkéw ochrony prawnej
wobec ogloszenia o zaméwieniu i specyfikacji istotnych warunkéw zaméwienia. Prawo do wnie-
sienia skargi na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej przystuguje réwniez zamawiajgcemu oraz
prezesowi Urzedu Zamoéwien Publicznych.

Znowelizowana ustawa rezygnuje ponadto z instytucji pisemnego protestu wnoszonego
przez wykonawce, przewidujac w zamian - w art. 181 - mozliwo$¢ poinformowania zamawia-
jacego przez wykonawce lub uczestnika konkursu o niezgodnej z przepisami ustawy czynnosci
podjetej przez niego lub zaniechaniu czynnosci, do ktérej jest on zobowigzany na mocy ustawy.

REKOMENDACJE

» Nalezy dokona¢ przegladu zasad regulujacych zamoéwienia publiczne w celu takiej ich zmiany,
aby staly sie bardziej przejrzyste, a jednoczes$nie efektywne.

o Konieczne s3 zmiany prawne, ktére pozwola wprowadzi¢ zasady stuzace ochronie
whistleblowerow.

» Rzad powinien wprowadzi¢ model zarzadzania publicznego umozliwiajacy rozliczanie po-
szczegoblnych instytucji z wykonania ich zadan i z wydanych $rodkéw publicznych.

 Nalezy rozwazy¢ mozliwosci uelastycznienia zarzadzania zasobami ludzkimi przez administra-
cje w celu efektywniejszego wykorzystania dostepnych Srodkéw.

» Urzedy powinny lepiej wywigzywac si¢ w praktyce z obowigzku udzielania informacji publiczne;.

56| Dz.U.z 2009 r, Nr 223, poz. 1778.
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ORGANY SCIGANIA

STRESZCZENIE

Podstawowym problemem dla sprawnego funkcjonowania policji i prokuratury jest kwestia
ograniczonosci Srodkéw. W 2009 r. zdarzaly sie duze trudnosci z pokryciem wydatkéw bieza-
cych policji. Na zte warunki pracy narzeka co trzeci funkcjonariusz, prawie co drugi krytykuje
stan sprzetu informatycznego policji. Z problemami finansowymi boryka sie réwniez proku-
ratura, co odbija si¢ negatywnie na liczbie 0os6b decydujacych sie na aplikacj¢ prokuratorska.
Skutkuje to takze odplywem pracownikéw prokuratury do innych zawodéw prawniczych.
Mimo formalnego rozdzielenia stanowiska Prokuratora Generalnego i Ministra Sprawiedliwo-
$ci, rzad wcigz zachowal pewne instrumenty wplywu na prokurature. Prokuraturze brakuje
wystarczajacej autonomii budzetowej, finansowo pozostata ona zalezna od Ministerstwa Spra-
wiedliwos$ci. Niezalezno$¢ prokuratury nie jest unormowana w Konstytucji RP. Istnieja tez re-
alne zagrozenia dla niezaleznosci samych prokuratoréw w Polsce, towarzyszace procedurom
przenoszenia $ledztw, zmian decyzji prokuratorskich i delegacji prokuratoréw. Hierarchiczna
i scentralizowana struktura policja sprawia, ze zdarzaja sie przypadki dzialan podejmowanych
w wyniku politycznych naciskéw, cho¢ nie sg one reguta. Wiele do zyczenia pozostawia przej-
rzystos$¢ organdw Scigania — w prokuraturze dominuje milczace zalozenie, ze im mniej opinia
publiczna wie na temat rezultatéw prowadzonych postepowan, tym lepiej. Policja w trosce
o wlasny wizerunek nie ujawnia informacji dotyczacych przestepczosci we wtasnych szeregach.
W prawie przewidziane sa mechanizmy, ktére pozwalaja obywatelom uzyskiwaé wybrane in-
formacje na temat organéw $cigania, w rzeczywistosci realizacja spotecznej kontroli nad tymi
instytucjami napotyka opér. Uznaniowo$¢ i niewydolnos¢ systemu sadownictwa dyscyplinar-
nego utrudnia pocigganie prokuratoréw do odpowiedzialnosci. W policji problemem jest nato-
miast przewleklto$¢ postepowan dyscyplinarnych. Zasoby tak ludzkie, jak i finansowe, w jakie
zaopatrzone sg wydziaty ds. walki z korupcja w prokuratorach okregowych nie wystarczaja, aby
w skuteczny sposoéb mogly one realizowac swoje zadania. W prawie brakuje rozwigzan (albo
s3 one niejasne), niwelujacych zagrozenia zwigzane z zatrudnianiem bytych funkcjonariuszy
policji i prokuratoréw w miejscach, ktére stwarzalyby mozliwo$¢ zaistnienia konfliktu intere-
sow. Zagrozenie korupcjg w szeregach prokuratoréw ocenia sie jako znikome, natomiast wsréd
funkcjonariuszy policji maleje ono z roku na rok. Pozytywna role w zwalczaniu tej patologii
odgrywa Biuro Spraw Wewnetrznych oraz prowadzona na szeroka skale w policji profilaktyka
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antykorupcyjna. Sktadane przez funkcjonariuszy oswiadczenia majatkowe sa skutecznie wery-
fikowane. Na potrzeby $cigania przestepstw korupcyjnych policja coraz czesciej wspoélpracuje
z obywatelami oraz wykorzystuje nowoczesne techniki pracy operacyjnej, cho¢ problematycz-
na pozostaje forma nadzoru zapobiegajaca ich naduzywaniu.

ORGANY SCIGANIA
OCENA: 65/100

WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA
Zdolnos$¢ do autonomicznego Zasoby - 25
dziatania
50/100 Niezalezno$¢ 75 50

Przejrzystos¢ 75 50
Dobre rzadzenie ) 1
71/100 Rozliczalnos¢ 100 50

Mechanizmy zapewniajace rzetelno$é 100 50
Rola Sciganie przypadkéw korupcji 75
75/100 9 przyp pc)

STRUKTURA | ORGANIZACJA

Niniejszy raport dotyczy dwoch instytucji pelnigcych w Polsce funkcje organéw Scigania, na
ktoérych spoczywa obowiazek wykrywania i $cigania przestepstw — prokuratury i policji. Nalezy
zaznaczy¢, ze nie s3 to jedyne stuzby, ktére wchodza w sktad systemu organéw $cigania w Pol-
sce'. Do monitoringu wybrane zostaty jednak policja i prokuratura, bowiem z uwagi na zasieg
dziatania i zakres, w jakim spoteczenistwo korzysta z ich ustug, organy te pelnia szczegélnie
istotna role.

Prokuratura jest jednym z organéw ochrony prawa w Polsce, w ramach ktérej dziataja
trzy piony: powszechny, wojskowy oraz Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni
Przeciw Narodowi Polskiemu. Wszystkie podlegaja, zgodnie z zasada centralizmu, Prokuratorowi
Generalnemu? Policja sktada si¢ z trzech rodzajow stuzb - kryminalnej, prewencyjnej oraz wspo-
magajacej dziatalnos¢ policji w zakresie organizacyjnym, logistycznym i technicznym. Jednostki
policji w Polsce umieszczone sg w strukturach rzadowej administracji zespolonej. Za funkcjono-
wanie policyjnej administracji terenowej odpowiadaja komendanci wojewddzcy, powiatowi i ko-
misariatéw, ktérych przetozonym jest Komendant Gtéwny Policji, centralny organ administracji
rzadowej podlegly ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych?.

1| W roli organéw Scigania w Polsce wystepuja takze stuzby o bardziej wyspecjalizowanych wtasciwosciach, jak:
Centralne Biuro Antykorupcyjne, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Straz Graniczna czy Stuzba Celna.

2|  Art. 1 Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 . Nr 7, poz. 39 z p6zn. zm.).

3]  ].Bodio, G. Borkowski, T. Demendecki, Ustrdj organéw ochrony prawnej, wyd. 3, Warszawa 2011, s. 253-256 (stan
prawny na 1 pazdziernika 2010 roku).
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OCENA

zasoBy: praktyka

Czy organy Scigania majq odpowiednie zasoby finansowe, ludzkie i rzeczowe, pozwalajqce im na
skuteczne funkcjonowanie?

OCENA: 25

Wydatki na policje w Polsce pokrywane s3 z budzetu paristwa, a etaty okresla corocznie ustawa

budzetowa*.

Jednoczesnie obowiagzuje zasada, iz samorzad terytorialny moze uczestniczy¢ w pokrywaniu cze-

Sci kosztow funkcjonowania Policji, w zakresie:

1) optacania dodatkowej liczby etatéow w rewirach dzielnicowych i posterunkach, o ktérych
zwiekszenie moga wnioskowacé rady powiatu i gminy;

2) rekompensat pienieznych za ponadnormatywna stuzbe oraz nagréd przyznawanych za osig-
gniecia w stuzbie®.

Samorzady, zwlaszcza w duzych miastach, czesto optacaja ponadnormatywne stuzby poli-
cji®. Podmiotami, ktére moga ,uczestniczy¢ w pokrywaniu wydatkéw inwestycyjnych, moderniza-
cyjnych lub remontowych oraz kosztéw utrzymania i funkcjonowania jednostek organizacyjnych
Policji, a takze zakupu niezbednych dla ich potrzeb towaréw i ustug”, sa tez panstwowe jednostki
organizacyjne, stowarzyszenia, fundacje, banki oraz instytucje ubezpieczeniowe’. Wszystkie wymie-
nione wyzej podmioty w celu dofinansowania stuzb policji dokonujg wptat na Fundusz Wsparcia
Policji wraz z okresleniem jej przeznaczenia, co jest elementem dziatarh antykorupcyjnych. Policja
z tych zrédet finansowania korzysta, jak réwniez pozyskuje dodatkowe $rodki z funduszy unijnych®.

Stan budzetu policji od kryzysu w 2009 r,, gdy brakowato pokrycia dla biezacych wydatkéw,
stopniowo poprawia sie®. Ustawg z dnia 12 stycznia 2007 r. uruchomiono program modernizacji
Policji, ktérego realizacje Najwyzsza Izba Kontroli ocenita pozytywnie, odnotowujac jego zasad-
nicze efekty rzeczowe, cho¢ z zastrzezeniami, m.in. co do zwiekszenia wydatkéw na uposaze-
nia kosztem sprzetu oraz systemoéw teleinformatycznych®. Prawie 34% zatrudnionych w policji
wyraza niezadowolenie z powodu ztych warunkéw pracy, a 43% nisko ocenia stan wyposazenia
policji w sprzet informatyczny i oprogramowanie!.

Prokuratura nie posiada autonomii budzetowej i w tym zakresie pozostaje zalezna od Mi-
nistra Sprawiedliwosci (W przypadku wojskowych jednostek prokuratury dysponentem srodkéw

4] Art. 13, ust. 11 2 Ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz U z 1990 r. Nr 30, poz. 179).
5| Ibidem, art. 13, ust. 4 i 4a.

6] Wywiad ORG-I3.

7] Art. 13, ust. 3 Ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 1990 . Nr 30, poz. 179).
8]  Wywiad ORG-I3.

9| Ibidem.

10| Informacja o wynikach kontroli realizacji Programu modernizacji Policji ustanowionego ustawq z dnia 12 stycznia
2007 r., Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa, kwiecieri 2011, http://www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-moderniza-
cji-policji.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

11| Satysfakcja z pracy policjantow i pracownikéw cywilnych policji - opinie o sytuacji i warunkach pracy oraz kondycji
materialnej, Szczytno 2011, s. 24-25.
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jest Minister Obrony Narodowej)'?. Taki uktad stwarza ryzyko niedoszacowania rzeczywistych
potrzeb finansowych prokuratury, tym bardziej ze Prokuratora Generalnego na posiedzeniach
Rady Ministréw dotyczacych ksztattowania budzetu nikt nie reprezentuje’. Trudna sytuacja
finansowa prokuratury przejawia sie m.in. brakiem pieniedzy na zakupy trwate i jakiekolwiek
inwestycje (z wyjatkiem sfery informatycznej) - niski zaséb srodkéw pozostajacych do jej dyspo-
zycji pozostaje tym bardziej niezrozumialy, jezeli poréwnac je z duzo korzystniejszym budzetem
sadownictwa'*. Wplywa to bezposrednio na jakos$¢ i komfort pracy prokuratoréw, prowadzac
m.in. do przymusowych oszczedno$ci w zakresie powotywania biegtych czy organizacji szkolen®.
Znajduje to takze swoje konsekwencje w powtarzajacych sie akcjach protestacyjnych, podejmo-
wanych przez prokuratoréw'®. Zaniepokojenie rzagdowymi planami zamrozenia ptac prokurato-
row i sedziow w 2012 r. wyrazita Krajowa Rada Prokuratury'. W poréwnaniu z innym zawodami
prawniczymi prokuratorzy wynagradzani sa najgorzej i gros z nich decyduje sie po kilku latach
na przerwanie Kariery prokuratorskiej na rzecz adwokackiej lub notarialnej'.

Wysokos¢ wynagrodzenia w policji moze wydawac sie atrakcyjna przede wszystkim oso-
bom spoza duzych aglomeracji miejskich, gdzie nizsze koszty zycia oraz sytuacja na rynku pracy
przyciagaja do policji wiecej ludzi®®. Najwazniejszym bodZcem materialnym do podjecia pracy
jako funkcjonariusz policji pozostaje stabilne zatrudnienie®. Mozna je powiaza¢ z obowiazujacy-
mi przywilejami emerytalnymi dla stuzb mundurowych, ktére pozwalaja policjantom przecho-
dzi¢ na emeryture po 15 latach stuzby?!. Stan zatrudnienia w policji w czerwcu 2011 r., podawany
na oficjalnym policyjnym portalu, okazal sie najnizszy od 6 lat i wynidst 95 774. R6znica miedzy
stanem etatowym Policji (102 309 + 115 etatéw finansowanych przez samorzady lokalne) a licz-
ba 0s6b zatrudnionych oznacza, ze w tym czasie istnialo az 6650 wakatoéw. Podjeta w ramach
programu modernizacji policji proba zastapienia funkcjonariuszy na stanowiskach administra-
cyjnych pracownikami cywilnymi zakonczyla sie tylko czesciowym powodzeniem. Wbrew zatoze-
niom podjetej restrukturyzacji etatow w wigkszosci przypadkéw funkcjonariusze, ktérzy opuscili
w ten sposéb swoje dotychczasowe stanowiska pracy, przestali pelni¢ stuzbe w Policji lub byli
przesuwani do zadan niezwigzanych z zapobieganiem i zwalczaniem przestepstw?. Najwigcej
0s6b przystepujacych w szeregi policji (55 609) legitymizuje sie wyksztalceniem $rednim, 39 064
posiada wyksztatcenie wyzsze?.

12| Art. 108 Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z p6zn. zm.).
13] Wywiad ORG-I1, wywiad ORG-12.

14| Wywiad ORG-I1.

15| Wywiad ORG-12.

16| Prokuratorzy chcq wigcej pienigdzy, wigc w listopadzie organizujq strajk, http://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly
/456952, prokuratorzy_chca_wiecej_pieniedzy_wiec_w_listopadze_organizuja_strajk.html,2, dostep: 27 stycz-
nia 2012 roku.

17| Pismo KRP 001/249/11.
18] Wywiad ORG-I1.

19] Wywiad ORG-E1, wywiad ORG-I4.

20| Satysfakcja z pracy policjantéw..., op. cit., s. 23.

21| Wywiad ORG-E1.

22| Informacja o wynikach kontroli..., op. cit., s. 44.

23| Stan zatrudnienia na dzien 1 stycznia 2012 v, http://www.info.policja.pl/portal/inf/860/47710/
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W Komendzie Gtéwnej Policji w ramach Biura Kryminalnego dziata Wydziat ds. Zwalczania
Korupcji. Dodatkowo we wszystkich Komendach Wojewddzkich Policji utworzono Wydziaty do
Walki z Korupcja?!. Przestepstwami na tle gospodarczym, noszacymi znamiona Korupcji, zajmuja
sie osobno wydziaty ekonomiczne, umiejscowione w strukturze Centralnego Biura Sledczego.

Wewnatrz Prokuratury Generalnej funkcjonuje natomiast Departament ds. Przestepczo-
$ci Zorganizowanej i Korupcji, do ktérego zadar nalezy nadzorowanie postepowan przygoto-
wawczych w sprawach tapownictwa w organach wladzy ustawodawczej, organach administracji
rzadowej, samorzadowej, wymiaru sprawiedliwosci, $cigania i kontroli?®. W prokuraturach ape-
lacyjnych tworzone s3a obowiazkowo Wydziaty ds. Przestepczosci Zorganizowanej i KorupcjiZ.
W zwigzku z niedofinansowaniem prokuratury wydzialy te s3 systematycznie degradowane, jako
Ze opieraja sie na pracy prokuratoréw z jednostek okregowych i rejonowych, gdy tymczasem
permanentnie brakuje srodkéw na delegacje i przeksztalcenia tamtejszych etatow?.

NIEZALEZNOSC: prawo
Czy w Swietle prawa organy scigania sq niezalezne?
OCENA: 75

Zasada niezaleznosci w przypadku prokuratury jest jedna z fundamentéw jej funkcjonowania
i wyraza sie tym, ze ani organizacyjnie, ani w ramach prowadzonego postepowania nie jest ona
podporzadkowana innym organom panstwowym?. Jednoczes$nie prokurator podlega swojemu
przetozonemu, ktérego zarzadzenia, wytyczne i polecenia jest zobowigzany wykonywaé, z tym
ze nie moga one dotyczy¢ tresci czynnosci procesowych i wtaczane sa do akt sprawy. Prokura-
tor bezposrednio przetozony uprawniony jest tez do zmiany lub uchylenia decyzji prokuratora
podlegtego, a takze przejecia sprawy prowadzonej przez prokuratora podlegtego®. Gwarancjami
niezaleznosci prokuratoréw w Polsce s3*:
» nieusuwalno$¢ ze stanowiska®'. Przeniesienie prokuratura na inne miejsce stuzbowe moze na-
stapi¢ tylko za jego zgoda;
» niepotaczalnosé. Prokurator oprécz piastowanego stanowiska nie moze prowadzi¢ innej dzia-
falnosci zarobkowej, z wyjatkiem pracy o charakterze naukowo-dydaktycznym;

Stan_zatrudnienia_na_dzien_1_lutego_2011_rhtml, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

24| A. Matejuk, Wystgpienie Komendanta Gtéwnego Policji [w:] I. Migdzynarodowa Konferencja Antykorupcyjna (War-
szawa 9 grudnia 2010 r.). Materialy pokonferencyjne, Warszawa 2011, s. 46-47, http://www.antykorupcja.gov.pl/
ftp/mp3/materialy_pokonferencyjne-srodek.pdf, dostep: 11 stycznia 2012 roku.

25| Par 16. 1. Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 grudnia 2008 r. zmieniajace rozporzadzenie - Re-
gulamin wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz. U. z 2008 r. Nr
235, poz. 1608).

26| Art. 17, ust. 18 Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 . o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z pdzn. zm.).
27| Wywiad ORG-I1.

28| ]. Bodio, G. Borkowski, T. Demendecki, Ustrdj..., op. cit., s. 172.

29| Art. 8, 8ai8b u. 2 Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z p6zn. zm.).
30| M. Kruk (red.), System organéw ochrony prawnej w Polsce. Podstawowe instytucje, Warszawa 2006, s. 220-224.

31| Z wyjatkiem przypadkow okreslonych w art. 16 Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 . o prokuraturze (Dz. U. z 2008
r.Nr 7, poz. 39 z p6zn. zm.).
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« apolitycznos¢ prokuratora, przede wszystkim zakaz przynaleznos$ci do partii politycznej. Zasa-
da ta od 2010 r. odnosi sie takze do Prokuratora Generalnego;

o immunitet. Prokuratorzy chronieni sa przez immunitet zaréwno materialny??, jak i formalny,
polegajacy na tym, ze prokurator nie moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci karnej ani
tymczasowo aresztowany bez zezwolenia sagdu dyscyplinarnego, a zatrzymany - bez zgody
przetozonego (z wyjatkiem zatrzymania na goragcym uczynku przestepstwa);

» o$wiadczenia majgtkowe, ktore zobowigzani sa sktada¢ prokuratorzy;

» uposazenie - adekwatne do stazu pracy i pelnionej funkcji, uwzgledniajace takze tzw. dodatek
funkcyjny;

» odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna, ktéra prokurator ponosi przed niezawislymi sadami
dyscyplinarnymi;

 stan spoczynku. Co do zasady prokuratorzy, podobnie jak sedziowie, przechodza w stan spo-
czynku po ukoniczeniu 65. roku zycia, a Prokurator Generalny po zakoriczonej kadencji, nieza-
leznie od osiggnigtego wieku.

Wraz z koricem marca 2010 r. oddzielono w Polsce stanowisko Prokuratura Generalnego od
funkcji Ministerstwa Sprawiedliwosci. W uzasadnieniu do projektu ustawy wprowadzajacego tg refor-
me czytamy, ze jej podstawowym celem jest ,stworzenie warunkéw do wzmocnienia niezaleznosci
prokuratury przez wyeliminowanie pozaprocesowych mozliwosci kierowania biegiem konkretnych
spraw dla doraznych celéw politycznych”. Jednakze Minister Sprawiedliwo$ci zachowat uprawnienia
do wydawania aktéw wykonawczych w zakresie dziatania prokuratury, a Rada Ministréow w zakresie
tworzenia budzetu prokuratury, co dowodzi, ze nadal mamy do czynienia z jaka$ forma nadzoru nad
prokuratura®’. Prokuratora Generalnego powotuje Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej sposréd kan-
dydatéw zgltoszonych przez Krajowa Rade Sadownictwa i Krajowa Rade Prokuratury na 6-letnia ka-
dencje, bez mozliwosci ponownego wyboru®*. Odwotanie Prokuratora moze nastapi¢ m.in. w sytuacji:
» odrzucenia sprawozdania rocznego przez Prezes Rady Ministréow3¢;

« kiedy Prokurator sprzeniewierzyt sie ztozonemu slubowaniu®’.

O obu przypadkach Prezes Rady Ministréw ma prawo wystapi¢ do Sejmu z wnioskiem
o odwotanie Prokuratora Generalnego, a Sejm moze odwota¢ go wiekszoscia 2/3 glosow przy
obecnosci co najmniej polowy postéw. Na akcie odwotania i powotania Prokuratora Generalnego
konieczna jest kontrasygnata premiera®.

Mimo oddzielenia funkcji Prokuratora Generalnego od Ministra Sprawiedliwosci rzeczywiste
odpolitycznienie prokuratury stoi pod duzym znakiem zapytania. Za jeden z instrumentéw nadzoru
na prokuratura uwaza sie¢ wymog skladania corocznego sprawozdania przez Prokuratora Generalnego

32| Zaczyny wymienione w: art. 66, ust. 2 Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 1. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 . Nr 7, poz.
39 z pézn. zm.) prokurator odpowiada tylko dyscyplinarnie.

33

Uzasadnienie do rzadowego projektu o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektérych innych ustaw, http://orka.
sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/64D88E06CCIED450C1257465005DB368?OpenDocument, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

34| A.Herzog, Niezaleznosc prokuratury - mit czy nadzieja?, ,Prawo i Prokuratura” 2009, nr 1, s. 123. Obecny regula-
min wewnetrznego funkcjonowania wojskowych i powszechnych jednostek prokuratury okreslaja rozporzadze-
nia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 25 listopada 2008 r. i 24 marca 2010 r.

35| Art. 10a Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 1. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z pézn. zm.).

36| Ibidem, art. 10e.

37| Zwraca sie uwage, ze okreslenie to jest wybitnie nieostre i ocenne. Zob. A. Herzog, Niezaleznosc..., op. cit., s. 122.
38| Art. 144 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483).
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premierowi, wobec ktérego swoje stanowisko przedstawia tez Minister Sprawiedliwosci, a takze moz-
liwo$¢ zadania przez Prezesa Rady Ministrow — niezaleznie od sprawozdania - informacji na temat
,ZWigzany ze strzezeniem praworzadnosci oraz czuwaniem nad Sciganiem przestepstw”*. Zwraca
sie ponadto uwage na daleko idace uzaleznienie Prokuratora Generalnego od premiera i wiekszosci
parlamentarnej*. Zasadnos¢ tego rodzaju $rodka kontroli wladzy ustawodawczej nad prokuratura
jest kwestionowana, bowiem Sejm nie ma mozliwosci statego i bezposredniego nadzoru nad funkcjo-
nowaniem Prokuratora Generalnego, nie uczestniczy nawet w jego powotywaniu*'.

Prokuratoréw szczebla apelacyjnego, okregowego oraz rejonowego powotuje Prokurator
Generalny po zasiegnieciu opinii zgromadzenia prokuratoréw w prokuraturze apelacyjnej, w przy-
padku prokuratur okregowych i rejonowych na wniosek wtasciwego prokuratora apelacyjnego®.
Prokurator Generalny moze odwota¢ z funkgji prokuratora i jego zastepce z powodu nienalezytego
wypelniania obowigzkéw stuzbowych, jezeli zgode na to wyrazi wczesniej uchwalg Krajowa Rada
Prokuratury®. Artykut 14a Ustawy o prokuraturze okresla warunki, jakie musi spetni¢ osoba powoty-
wana na stanowiska prokuratora Prokuratury Generalnej, prokuratury apelacyjnej oraz prokuratury
okregowej, a art. 10a wymienia kryteria dla kandydatéw na urzad Prokuratora Generalnego. Prokura-
torzy rejonowi, okregowi i apelacyjni oraz ich zastepcy powotani sg na kadencje (apelacyjni i okrego-
wi - 6 lat, rejonowi - 4 lata), bez mozliwosci kolejnego ponownego wyboru na to samo stanowisko*.

Obecne przepisy o prokuraturze nie znajduja umocowania w Konstytucji, zasada niezalezno-
$ci prokuratoréw takze nie zostata wprowadzona do ustawy zasadniczej, co ostabia jej gwarancje®.
Na strazy niezaleznosci prokuratoréw stoi pozakonstytucyjny organ — Krajowa Rada Prokuratury,
w sklad ktérego wchodza takze politycy - 4 postéw, 2 senatoréw oraz Minister Sprawiedliwosci*®.

Komendanta Gléwnego Policji powotuje i odwoluje Prezes Rady Ministrow na wniosek
ministra wtasciwego do spraw wewnetrznych?. Komendant Gtéwny Policji jest centralnym or-
ganem administracji rzadowej, nadzorowanym przez ministra wtasciwego do spraw wewnetrz-
nych. Decydujaca role w systemie awansu funkcjonariuszy policji odgrywaja stuzbowe opinie ich
przetozonych, cho¢ konieczne jest uwzglednienie zajmowanego stanowiska oraz stazu pracy po-
licjanta*s. Wobec policjantéw takze obowiazuje zakaz przynaleznosci do partii politycznych®.

39| Art. 10e Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 . o prokuraturze (Dz. U. z 2008 . Nr 7, poz. 39 z p6zn. zm.).
40| ]. Kedzierski, O niezaleznosci prokuratury - w kregu faktow i mitéw, ,Prawo i Prokuratura” 2009, nr 1, s. 104-105.

41| ]. Bodio, Rozdzielenie funkcji Prokuratora Generalnego od stanowiska Ministra Sprawiedliwosci - uwagi na tle
zmiany ustawy o prokuraturze oraz niektorych innych ustaw, ,Prokurator” 2009, nr 3-4, s. 19, http://www.sprp.
com.pl/tresc/prokurator/1806d99c6872bdbc5c40c290bfbIcab0.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

42| Art. 13, 133, 13b Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 . o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z p6zn. zm.).
43| Ibidem, art. 13c.
44| Ibidem, art. 13, 13a, 13b.

45| A. Seremet: Prokuratura musi miec autonomig budzetowq, 15 kwietnia 2011 roku, http://prawo.gazetaprawna.pl/wywia-
dy/505475,andrzej_seremet_prokuratura_musi_miec_autonomie_budzetowa.html,2, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

46| Art. 24, p. 1, art. 23, p. 1 Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z pdzn.
zm.). W Sejmie trwajg prace nad nowa ustawa o Krajowej Radzie Prokuratury, ktéra wzmacnia pozycje KRP
w ustroju prokuratury i wprowadza liczne mechanizmy nadzoru wobec Prokuratora Generalnego. Zob. Druk
sejmowy nr 4002, http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/4002.htm, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

47| Art. 5 Ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 1990 r. Nr 30, poz. 179).
48| Ibidem, art. 52.
49| Ibidem, art. 63 ust. 1.
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NIEZALEZNOSC: praktyka
Czy organy Scigania sq niezalezne w praktyce?
OCENA: 50

W przypadku wakatu na stanowisku prokuratora Prokurator Generalny zamieszcza obwieszcze-
nie w Monitorze Polskim, tak ze kazdy spelniajgcy wymagane prawem warunki moze zglosi¢
swoja kandydature na wolne stanowisko. Krajowa Rada Prokuratury opiniuje nadestane zglo-
szenia, ktére przedstawiane sg jej wraz z opiniami i ocenami kwalifikacji, pochodzacymi - w za-
leznosci od pionu prokuratury - od Prokuratora Generalnego, Ministra Obrony Narodowej lub
Prezesa Instytutu Pamieci Narodowe;j*°. Otwarte procedury konkursowe motywuja prokuratoréw
do zwiekszania swoich kwalifikacji, a przede wszystkim wprowadzaja merytoryczng ocene kom-
petencji zawodowych i zmniejszaja ryzyko podejmowania arbitralnych decyzji przez Prokuratora
Generalnego®!. Kwestia obsadzania wolnych stanowisk nie zostala jednak uregulowana dostatecz-
nie jasno i z tego wzgledu wywoluje spory kompetencyjne miedzy Prokuratorem Generalnym
a Krajowa Rada Prokuratury o uprawnienia Prokuratora Generalnego w procesie mianowania na
stanowiska prokuratorskie®. Istotnym niedostatkiem takiego systemu awansowania prokurato-
row jest takze fakt, ze okresowe oceny pracy prokuratoréw realizowane przez wydzialy nadzoru
nad postepowaniem przygotowawczym, jak rowniez w drodze wizytacji i lustracji, nie s3 w zaden
Sposdb sprzezone z systemem awansowym i odwotawczym?®. Informacje i opinie o adeptach tego
zawodu gromadzi sie do etapu asesury, pdzniej w aktach osobowych prokuratora brakuje juz
tego typu danych, co w duzej mierze uniemozliwia rzetelng ocene predyspozycji zawodowych>*.
Zjawiskiem, ktére moze zagrazac niezaleznosci polskiej prokuratury, jest takze wydtuzanie
czasu delegacji prokuratoréw, wysytanych do jednostek nadrzednych®. Przebywanie na wielo-
letnich delegacjach ostabia stabilno$¢ zawodowa prokuratoréw oraz niebezpiecznie wzmacnia
podleglos¢ sledczych wobec swoich przetozonych®. Prokuratorzy nizszych szczebli skarzg sig, ze
czesto pod pretekstem awanséw i delegacji odbiera sie im prowadzone postepowania bez me-
rytorycznego uzasadnienia®. Decyzje o przenoszeniu spraw majg charakter w petni uznaniowy.

50| Art. 14b Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z p6Zn. zm.).
51| Wywiad ORG-12.

52| A. Seremet: Prokuratura musi mie¢ autonomie budzetowg, 15 kwietnia 2011 roku, http://prawo.gazetaprawna.pl/
wywiady/505475,andrzej_seremet_prokuratura_musi_miec_autonomie_budzetowa.html,2, dostep: 27 stycz-
nia 2012 roku.

53] Wywiad ORG-I1, wywiad ORG-12.

54| A.Herzog, Niezaleznos¢..., op. cit., s. 127.

55| Uchwata nr 238/2011 z dnia 13 kwietnia 2011 r. Krajowej Rady Prokuratury w sprawie liczby delegowanych proku-
ratorow i czasu trwania tych delegacji w Prokuraturze Generalnej i Prokuraturach Apelacyjnych, http://www.krp.
gov.pl/uchwaly/extend/29/uchwala-nr-238-2011-z-dnia-13-kwietnia-2011r-krajowej-rady-prokuratury-w-sprawie-
liczby-delegowanych-prokuratorow-i-czasu-trwania-tych-delegacji-w-prokuraturze-generalnej-i-prokuraturach-
apelacyjnych, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

56| Sprawozdanie z debaty kandydatéw na Prokuratora Generalnego, 5 lutego 2010 roku, http://www.hfhrorg.pl/
prokurator/index.php?option=com_ content&06ew=article&id=117:sprawozdanie-z-debaty-kandydatow-na-pro
kuratora-generalnego&catid=1:newsy, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

57| . Skala, Toga petna tat, ,Rzeczpospolita” z 13 lipca 2011 roku, http://www.rp.pl/artykul/687252.html, dostep:
27 stycznia 2012 roku.
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Préby fizycznego nekania czy bezposrednich grézb pod adresem prokuratoréw ze strony
zewnetrznych instytucji wlasciwie nie maja miejsca. Mimo wszystko prawo sankcjonuje mozli-
wos$¢ wplywania i wywierania pewnej presji na prokuratoréw, takze przy uzyciu legalnych proce-
dur dyscyplinarnych?.

Kwestia niezaleznosci policjantéw nie jest tak newralgiczna jak w przypadku prokura-
toréw, ktoérzy podejmujac decyzje procesowe o tymczasowym aresztowaniu czy stawianiu za-
rzutéw musza by¢ w nich catkowicie suwerenni. Nie zmienia to faktu, ze polityczne naciski na
policje zdarzajg si¢, czego przyktadem jest zmiana policyjnej opinii na temat bezpieczenstwa
na stadionie Lecha Poznan z pozytywnej na negatywng i w efekcie zamknigcie obiektu w cza-
sie, gdy premier wytoczyl w mediach wojng stadionowym chuliganom?®. By¢ moze podobnym
przypadkom mogtaby w przysztosci zapobiec bardziej zdecentralizowana struktura policji, gdyz
obecng okresla sie jako nazbyt scentralizowang i zhierarchizowang, co z jednej strony czyni ja
bardziej podatna na polityczne wptywy, z drugiej za§ mniej zdolng do sprostania wspétczesnym
wymogom ochrony porzadku publicznego. Naciski polityczne na policje maja jednak charakter
incydentalny, tylko nieco ponad 11% funkcjonariuszy policji wskazuje uwiklanie policji w polityke
jako Zrédlo ich niezadowolenia z pracy®.

PRZEJRZYSTOSC: prawo

Czy istniejqce przepisy gwarantujq, iz opinia publiczna bedzie otrzymywac istotne informacje
o dziatalnosci organow Scigania?

OCENA: 75

Obowigzek udzielania informacji publicznej cigzy na prokuraturze i policji jako organach wtadzy
publicznej na mocy przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej. Ponadto prawo do
informacji zostato podniesione do rangi konstytucyjnego prawa obywatela, umieszczonego w art.
61 Konstytucji RP, stad jest to zasada, od ktdrej wyjatki powinny by¢ interpretowane $cisle (tak
jak w przypadku spraw w toku postepowania przygotowawczego)®'. Istniejg trzy formy udostep-
niania informacji: w Biuletynie Informacji Publicznej, udostepnienie informacji na wniosek, w tym
wywieszenie w miejscach ogélnie dostepnych oraz przez wstep na posiedzenie organéw lub do-
kumentacje z ich posiedzen®. Dostep do informacji publicznej z zasady jest bezptatny, wyjatki
okresla ustawa. Organy $cigania maja prawo odmoéwié¢ dostepu do informacji, gdy nosi ona status
informacji niejawnych, oznaczonych klauzulg ,Scisle tajne”, ,tajne”, ,poufne” i ,zastrzezone”®.

58| Na tego typu szykany skarzyt si¢ prokurator, zeznajacy wczesniej przed sejmowa komisja $ledcza w sprawie afe-
ry korupcyjnej w Ministerstwie Rolnictwa. Zob. http://niezalezna.pl/10447-skandaliczne-naciski-na-prokuratora,
dostep: 27 stycznia 2012 roku.

59| Stadiony w Warszawie i Poznaniu zamknigte dla publicznosci, http://warszawa.gazeta.pl/warszawa
/1,34862,9544713,Stadiony_w_Warszawie_i_Poznaniu_zamkniete_dla_publicznosci.html, dostep: 27 stycznia
2012 roku.

60| Satysfakcja z pracy policjantéw..., op. cit., s. 24.

61| Patrz: wyrok NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Warszawie z dnia 7 marca 2003 v, Il SA 357/2/2002, LEX nr 144641,
Wokanda 2003, nr 10, poz. 35 [w:] S. Momot, Ustawa o dostepie do informacji publicznej w praktyce prokurator-
skiej, ,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 8, s. 111-112.

62| Art. 7 Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2001 r. Nr 112, poz. 1198).
63| Art. 5 Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz. U. z 2010 x, Nr 82, poz. 1228).
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Istnieje prawny obowigzek sktadania o$§wiadczen o stanie majatkowym przez funkcjona-
riuszy policji, ktére chronione sa klauzulg tajnosci ,zastrzezone” i przechowywane przez 10 lat.
Wyjatkiem sa tutaj informacje zawarte w oswiadczeniach majatkowych oséb petnigcych funkcje
organéw policji (komendantéw jednostek wszystkich szczebli), ktére ukazuja sie w Biuletynie
Informacji Publicznej, z pominieciem niektérych danych personalnych®. Prokuratorzy skladaja
o$wiadczenia majatkowe co roku, a takze przed objeciem stanowiska oraz w dniu jego opusz-
czenia. Informacje te, przechowywane przez 6 lat, noszg klauzule tajnosci ,zastrzezone” i nie sa
publikowane®.

Prokurator, ktéremu przestane zostang akta sprawy sadowej, zobowigzany jest udostepnic¢
je stronie, obroncy lub pelnomocnikowi - w razie odmowy udostepnienia akt w postepowaniu
przygotowawczym przystuguje zazalenie®®.

W s$wietle polskiego prawa nie mozna ogranicza¢ dostepu do informacji w sprawach roz-
strzyganych przed organami panstwa, jezeli postepowanie dotyczy wladz publicznych lub oséb
petniacych funkcje publiczne, a zatem takze policjantéw i prokuratoréw®. W przypadku kiedy
podmiot odmawia prawa dostepu do informacji publicznej powotujac sie na ochrone danych
osobowych, prawo do prywatnosci oraz tajemnice inng niz informacja niejawna, tajemnica skar-
bowa lub tajemnica statystyczna, obywatel ma prawo wnie$¢ powo6dztwo do sagdu powszechnego
o udostepnienie takiej informacji®®.

PRZEJRZYSTOSC: praktyka
Czy w praktyce zachowana jest przejrzystosc dziatan i proceséw decyzyjnych organéw scigania?
OCENA: 50

Oswiadczenia majatkowe 0s6b petnigcych funkcje organéw policji zamieszczane sa w interne-
towych Biuletynach Informacji Publicznej Komendy Gtéwnej Policji oraz Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji i pozostajg ogélnie dostepne. Na stronach internetowych policji
mamy do czynienia takze z petng dostepnoscia aktow prawnych. Zasady jawnosci przestrzega sie
w stosunku do procedur doboru wewnetrznego na stanowiska, ktére konstruowano w sposéb
minimalizujacy ryzyko naduzyc¢®.

Wyrywkowe sprawdzanie o§wiadczeni majatkowych prokuratoréw przez urzedy skarbowe,
a takze ich kontrole ze strony Centralnego Biura Antykorupcyjnego powoduja, ze obowigzek skta-
dania tego typu oswiadczen jest Scisle przestrzegany”. W policji oswiadczenia majatkowe funk-
cjonariuszy analizowane s3 przez ich przetozonych i jezeli zajdzie podejrzenie nieprawidtowosci
w tym zakresie, to sprawe zgtasza sie Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu’’.

64| Art. 62 Ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 1990 r. Nr 30, poz. 179).

65| Art. 49 a Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z p6Zn. zm.).

66] Art. 158-159 Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U. z 1997 r. Nr 89, poz. 555).
67| Art. 5 u. 3 Ustawy o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2001 r, Nr 112, poz. 1198).

68| Ibidem, art. 22 u. 1.

69] Wywiad ORG-4.

70] Wywiad ORG-12, wywiad ORG-I1.

711 Wywiad ORG-I4.
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Poziom przejrzystosci prokuratury nie jest oceniany wysoko. Zdarza sie, ze przelozeni ocze-
kuja od swoich prokuratoréw, aby wiedza na temat danej sprawy w jak najmniejszym stopniu
dotarla do opinii publicznej. Tymczasem utajniane powinny by¢ przede wszystkim elementy poste-
powan dotyczace sfery dobr osobistych czy dokumentacji lekarskiej os6b pokrzywdzonych - nato-
miast z niezrozumialych wzgledoéw utajniane sa takze te sprawy, w ktérych pokrzywdzony de facto
nie wystepuje, jak te dotyczace naduzy¢ urzedniczych czy korupcji’2. Panuje przekonanie, ze media
szkodzg postepowaniom przygotowawczym i w tym zakresie im mniej prokuratury w mediach,
tym lepiej”. Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazit zastrzezenia co do utajania czynnosci podejmo-
wanych w sprawie katastrofy prezydenckiego samolotu w Smolerisku w 2010 r. przez prokurature
wojskowa - wbrew przepisom Konstytucji RP i ustawy o dostepie do informacji publicznej™.

Autor niniejszego raportu wyraza przekonanie, ze opinia publiczna powinna mie¢ szerszy
dostep do informacji dotyczacych funkcjonowania Policji. Do takiego wniosku prowadzi choéby
odmowa udostepnienia na potrzeby badania ,Analizy przestepczosci w srodowisku policyjnym”
za rok 2010 r,, ktéremu to dokumentowi nadano klauzule ,zastrzezone”.

Od 2011 r. Prokurator Generalny ma ustawowy obowigzek udostepnia¢ dane na temat pod-
stuchéw, cho¢ wskazuje sig, ze powinny by¢ one duzo pelniejsze”.

ROZLICZALNOSC: prawo

Czy istniejqce przepisy zobowiqzujq organy Scigania do informowania spoteczeristwa o swoich dzia-
taniach i ponoszenia za nie odpowiedzialnosci?

ocena: 100

Skargi na prokuratoréw oraz funkcjonariuszy policji mozna wnosi¢ w trybie przepiséw kodek-
su postepowania administracyjnego, przekazujac skarge organowi bezposrednio nadzorujacego
skarzong osobe lub organowi wyzszego rzedu’®. Obywatele maja takze mozliwo$¢ wnoszenia
skarg na dziatania organéw $cigania do Rzecznika Praw Obywatelskich”. Prokuratorowi przy-
stuguje immunitet procesowy, co oznacza, ze nie moze by¢ on pociagniety do odpowiedzialnosci
karnej sadowej lub administracyjnej ani tymczasowo aresztowany bez zezwolenia sagdu dyscypli-
narnego, a zatrzymany - bez zgody przelozonego dyscyplinarnego”.

Policjanta zawiesza sie w obowiazkach stuzbowych, jesli zostato wszczete przeciwko niemu
postepowanie karne w sprawie o przestepstwo lub przestepstwo skarbowe, umyslne, Scigane

72| Wywiad ORG-I1.
73] Wywiad ORG-12.

74| Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Cztowieka za rok 2010 oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw
cztowieka i obywatela, druk sejmowy nr 4050, s. 63-64.

75| Podstuchy: Prokurator Generalny przestat Senatowi informacje statystyczng, http://www.hfhrpol.waw.pl/legi-
slacja/index.php?option=com_ content&view=article&id=229:podsuchy-prokurator-generalny-przesa-senatowi-
informacj-statystyczn&catid=38:aktualnoci&Itemid=1, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

76| Art. 229 p. 7 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98,
poz. 1071 z p6zn. zm.).

77| K. Drolinski, T. Mosio, Prawa cztowieka a Policja - skargi do Rzecznika Praw Obywatelskich jako instrumenty ochrony
praw i wolnosci [w:] A. Szymaniak, W. Ciepiela (red.), Policja w Polsce. Stan obecny i perspektywy, t. 2, Poznan 2007.

78| Art. 54 Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z pdzn. zm.).
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z oskarzenia publicznego - na czas nie dluzszy niz 3 miesigce’. Skazanie prawomocnym wyro-
kiem policjanta za wymienione rodzaje przestepstw stanowi przestanke obligatoryjng do zwol-
nienia ze stuzby®. Funkcjonariusz traci prawo do zaopatrzenia emerytalnego i rentowego, jesli
zostat skazany prawomocnym wyrokiem sadu za przestepstwo popelnione przed zwolnieniem ze
stuzby, bez wzgledu na to, czy nadal pozostaje w czynnej stuzbie czy juz nie®.

Osobng komorka policji, zajmujaca sie dziatalnosScia wykrywczg i dochodzeniowo-$ledcza
wsrdd policjantéw, jest Biuro Spraw Wewnetrznych, umiejscowione w strukturze Komendy Gtéwnej
Policji i dzialajace od 1998 r, posiadajace tez 19 wydziatéw terenowych®2. Z uwagi na koniecznosé¢
zachowania obiektywizmu Biuro Spraw Wewnetrznych nie prowadzi $ledztw wtasnych przeciwko
policjantom, a jedynie wnioskuje o wszczecie tego rodzaju sledztw do prokuratury, ewentualnie pro-
wadzi czynnosci zlecone przez prokuratora®3. W stosunku do prokuratoréw postepowania wszczyna
sama prokuratura. Brakuje w niej jednostki, ktéra petnitaby zadania analogiczne do BSW w policji*.

Kodeks postepowania karnego zobowigzuje prokuratoréw do uzasadniania wydawanych
przez siebie postanowient®. Ponadto prokuratorzy wydaja postanowienia ze Swiadomoscia, ze kaz-
da ich decyzja moze zosta¢ zaskarzona do sadu, s tez rozliczani z ilosci uchylen i uniewinnien®®.

RozLiczALNOS¢: praktyka

Czy organy Scigania w praktyce informujq spoleczeristwa o swoich dzialaniach i ponoszq za nie
odpowiedzialnosc?

OCENA: 50

Na stronie Komendy Gtéwnej Policji widnieje informacja o trybach, w jakich obywatele moga
zglaszac skargi na dziatalno$¢ policji - zar6wno do Rzecznika Praw Obywatelskich, jak i kierow-
nikéw jednostek policji®”. Od 2010 r. wszelkie skargi, ktére dotyczg tej samej sprawy i zglaszane
s3 ponownie, musza by¢ komunikowane Rzecznikowi Praw Obywatelskich, co monitoruje Biuro
Kontroli®. Na komendach nizszych szczebli policji skargi kierowane do komendanta nie zawsze
spotykaja sie z odpowiednia reakcja®.

79| Art. 39, ust. 1 Ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 1990 . Nr 30, poz. 179).
80| Ibidem, art. 41, ust. 4.

81| Art. 10, ust. 1-3 Ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowe-
go, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Paiistwowej Strazy Pozarnej
i Sluzby Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 67 z p6Zn. zm.).

82| http://www.policja.pl/palm/pol/689/3584/Historia_ BSW.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

83| M. Dziatoszynski, R. Szymborski, ]. Wojcik, Korupcja i inne zjawiska przestgpcze w polskiej Policji z perspektywy
funkcjonowania Biura Spraw Wewnegtrznych [w:] A. Szymaniak, W. Ciepiela (red.), Policia w Polsce. Stan obecny
i perspektywy, t. 1, Poznan 2007.

84| Wywiad ORG-I1.

85| Art. 94§ 1, p. 5 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U. z 1997 . Nr 89, poz. 555).
86| Wywiad ORG-I2.

87| http://www.policja.pl/palm/pol/975/50400/Skargi.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

88| Wywiad ORG-I4.

89

Pokazuje to nagtosniona przed media historia osoby, wobec ktdrej policja dopuscita si¢ naduzy¢, opisywana na stro-
nie internetowej, na ktorej jest prowadzona kampania na rzecz pociagniecia do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
policjanta przekraczajacego swoje uprawnienia: http://www.zwolnijpolicjanta.pl/, dostep: 10 lipca 2011 roku.
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O mozliwosciach skarzenia prokuratoréw trudno dowiedzie¢ sie ze stron prokuratury,
poza tym skuteczno$¢ takich skarg jest wysoce watpliwa ze wzgledu na immunitet chroniacy
prokuratoréw. Swiadczy o tym chociazby sprawa prokuratora podejrzewanego o wymuszanie
falszywych zeznan, trwajaca kilka lat, mimo ze w tym konkretnym przypadku interweniowata
Helsiriska Fundacja Praw Cztowieka®.

Prokuratorowi w swietle noweli ustawy o prokuraturze z 2010 r. nie przystuguje juz prawo
z3dania zmiany polecenia lub wytaczenia go od wykonania czynno$ci. Przepis gwarantujacy, ze
polecenia przetozonego nie moga dotyczy¢ czynnosci procesowych mozna obej$¢, gdyz przelo-
zony arbitralnie dokonuje oceny charakteru tego polecenia, a jego podwladni nie dysponuja zad-
nymi instrumentami prawnymi kontestowania tej decyzji’’. W rezultacie prokuratorzy-referenci
sprawy moga mie¢ w kazdej chwili zmieniane decyzje przez szeféw swoich jednostek, przez co
tez rozmywa sie odpowiedzialno$¢ za prowadzenie sprawy®2

Jednoczesnie solidarno$¢ zawodowa w prokuraturze to przyczyna braku reakcji bezpo-
$rednich przelozonych na nieprawidlowosci stwierdzone w ramach tzw. nadzoru, ktéry, co sie
mocno podkresla, powinien mie¢ charakter konsultatywny®. Rygorystyczne przepisy kodek-
su postepowania karnego, dotyczace uzasadniania decyzji, spowalniaja tempo postepowania
przygotowawczego®.

W 2010 r skargi na prokurature dotyczyty m.in. wtasnie przewleklosci postepowania przy-
gotowawczego oraz przedwczesnego umorzenia postepowania - sady przewaznie nie uwzgled-
nialy zazalerh obywateli w tej sprawie®.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSG: prawo
Czy rzetelnos¢ organow Scigania jest zagwarantowana przez prawo?
ocena: 100

Zasady etyki zawodowej policjanta zostaty wprowadzone zarzadzeniem Komendanta Gléwnego
Policji z poczatkiem 2004 r°° Biuro Spraw Wewnetrznych opracowalo w celach szkoleniowych
tzw. algorytmy antykorupcyjne, czyli ogblne zasady postepowania policjanta np. w sytuacji, gdy
podjeto wobec niego préobe skorumpowania, poddaje sie go presji korupcyjnej, podejrzewa on
mozliwo$¢ zachowania korupcyjnego innego policjanta czy jest Swiadkiem korupcyjnego zacho-
wania innego pracownika lub policjanta, a takze zasady postepowania pracownika Policji niebe-
dacego funkcjonariuszem oraz kierownika jednostki organizacyjnej Policji®”.

90| http://lex.pl/?cmd=artykul,3824, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
91| A.Herzog, Niezaleznos¢..., op. cit., s. 126.

92| Wywiad ORG-I1. Opisywang sytuacje dobrze ilustruje przyktad uchylenia zarzutéw dla wiceministra finansow:
http://www.tvn24.pl/1,1699413,druk. html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

93| Sprawozdanie Komisji Sledczej do zbadania prawidtowosci dziatan..., op. cit., s. 200.
94| Wywiad ORG-I1.

95| Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Cztowieka za rok 2010 oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw
cztowieka i obywatela, druk sejmowy nr 4050, s. 322.

96| Zatacznik do zarzadzenia nr 805 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 31 grudnia 2003 r.

97| Na podstawie udostepnionych przez Komende Gtéwna Policji algorytmoéw postepowania nr 1, 2, 3, 4, 5.
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Do Krajowej Rady Prokuratury nalezy uchwalanie zasad etyki zawodowej i czuwanie nad
ich przestrzeganiem®. Kodeks etyki prokuratorskiej jest obecnie na etapie opracowywania®.

Policjanci odpowiadaja dyscyplinarnie za naruszenie dyscypliny stuzbowej lub ztamanie zasad
etyki zawodowej. Funkcjonariusz podlega odpowiedzialnosci dyscyplinarnej w policji niezaleznie
od odpowiedzialnosci karnej'®. Policjanci odpowiadaja dyscyplinarnie takze wéwczas, gdy nama-
wiaja innego policjanta do popelnienia przewinienia dyscyplinarnego lub utatwiaja mu to prze-
winienie'®. W przypadku funkcjonariuszy policji postepowanie dyscyplinarne jest dwuinstancyjne
i istnieje mozliwo$¢ odwolania sie od orzeczenia pierwszej instancji do wyzszego przelozonego
za posrednictwem przetozonego, ktéry wydat postanowienie pierwszej instancji'®. Orzeczenie
konczace postepowanie dyscyplinarne policjanci maja prawo zaskarzy¢ do sagdu administracyjne-
g0'%, Podobnie prokuratorom przysluguje w postepowaniu dyscyplinarnym odwotanie od wyroku
[ instancji do Odwotawczego Sadu Dyscyplinarnego, a w przypadku razacego naruszenia prawa
lub niewspoétmiernej kary dyscyplinarnej dopuszcza si¢ wniesienie przez strony i Prokuratora Ge-
neralnego kasacji do Sadu Najwyzszego'®*. Za nieprzestrzeganie obowigzku sktadania oswiadczen
majatkowych przez prokuratoréw groza sankcje dyscyplinarne, z wydaleniem ze stuzby wtacznie!®.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
Czy rzetelnosc przedstawicieli organdéw scigania jest zagwarantowana w praktyce?
OCENA: 50

Prokurator Generalny zaproponowat usprawnienie mechanizmu dyscyplinarnego w prokuratu-
rze, postulujac wprowadzenie zasady pelnej jawnosci postepowania dyscyplinarnego oraz powie-
rzenie spraw dyscyplinarnych drugiej instancji sadownictwu powszechnemu i Sgdowi Najwyzsze-
mu'®. W uzasadnieniu projektu pojawia sie krytyczna diagnoza sytuacji obecnej, m.in. zwrécenie
uwagi na dyskrecjonalny charakter korporacyjnego systemu sadownictwa dyscyplinarnego, jego
opieszatos¢, rozcztonkowanie i niewydolnosé. Problemem wydaje sie takze to, ze tocza sie poste-
powania dyscyplinarne przeciwko prokuratorom w sprawach o naruszenie etyki, cho¢ zasady nie
zostaly jeszcze w jakikolwiek sposob skodyfikowane!?’.

Uwaza sie, ze takze w policji czynno$ci wyjasniajace poprzedzajace postepowania dyscy-
plinarne ulegaja zbytniemu wydtuzaniu'®. Niekt6érzy funkcjonariusze policji chcac uniknaé od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej przechodzg na emeryture, co czesto uniemozliwia zakoniczenie
postepowania dyscyplinarnego, ktére trwa¢ moze woéwczas nie dluzej niz 3 miesigce zanim

98] Wywiad ORG-12.

99| Ibidem.

100| Art. 132 Ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 . o Policji (Dz. U. z 1990 r. Nr 30, poz. 179).
101| Ibidem, art. 132b.

102| Ibidem, art. 135k.

103| Ibidem, art. 138.

104| Art. 83 Ustawy z dnia 20 czerwca 1985 ¢ o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r. Nr 7, poz. 39 z p6zn. zm.).
105] Wywiad ORG-I1.

106| http://www.pg.gov.pl/index.php?0,821,1,315, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

107| Wywiad ORG-I1.

108| Wywiad ORG-14.
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policjant odejdzie ze stuzby'®. Czynnosci wyjasniajace i postepowania dyscyplinarne moga sie
jednak toczy¢ réwnolegle do postepowania karnego.

Liczba policjantéw, ktérych spotykaja kary dyscyplinarne, stale sie zmniejsza, podobnie coraz
rzadziej wymierzane sg kary wydalenia ze stuzby. W 2010 . za popelnione przewinienia ukarano 586
policjantéw, z czego tylko 24 spotkata kara wydalenia ze stuzby. Statystyki z lat 2000-2010 dowodza,
ze corocznie ok. 5%-10% policjantéw popetniajacych przewinienia otrzymuje najwyzszy wymiar kary
w postaci wydalenia ze shuzby. Liczba wszystkich ukaranych funkcjonariuszy w stosunku do catosci
0s0b zatrudnionych w Policji od 10 lat systematycznie maleje (od 2,8% w 2000 r: do 0,58% w 2010 r)'°.

Rokrocznie Biuro Spraw Wewnetrznych przygotowuje ,Analize przestepczosci w srodowi-
sku policyjnym na podstawie wynikéw pracy BSW KGP”, jest ona jednak przeznaczona jedynie do
uzytku wewnetrznego i przekazywana poszczegélnym kierownikom jednostek!'.

Definiujac przestepstwa o charakterze korupcyjnym w sposéb przyjety przez BSW nalezy do
nich zaliczy¢ blisko 2/3 przestepstw popelnianych przez policjantéw. Ogélny odsetek policjantéw,
ktérym postawiono zarzuty w stosunku do stanu zatrudnienia w 2009 r.,, wynidst 0,4%. W omawia-
nym roku $ledztwa wszczeto przeciwko 475 policjantom, z czego ostateczny bilans to 399 oskar-
zonych funkcjonariuszy przy 1557 postawionych zarzutach''2. Statystki pokazujg, ze najczesciej
przestepstw korupcyjnych dopuszczaja sie policjanci z pionu prewencji oraz tzw. drogéwki'®.

W roku 2010 odnotowano 431 przestepstw korupcyjnych, w ktérych sprawca byt funkcjo-
nariusz organéw $cigania lub przedstawiciel organéw wymiaru sprawiedliwosci'**. W sprawoz-
daniu Prokuratury Generalnej za 2010 r. zidentyfikowano szczegélne zagrozenie przestepczoscia
korupcyjna, m.in. ze strony funkcjonariuszy policji, przyjmujacych korzysci majatkowe w zamian
za udzielanie informacji i odstapienie od czynnosci stuzbowych!'s.

Upowszechnia sie w Srodowisku policyjnym informacje o zagrozeniach przestepczoscia
w stuzbie, przekazuje opracowania analityczne do wszystkich komendantéw wojewo6dzkich
Policji, szkét policyjnych, dyrektoréw biur KGP. Prowadzi sie¢ spotkania w ramach profilaktyki
antykorupcyjnej z nowo przyjetymi policjantami - stuchaczami szkolenia podstawowego realizo-
wanego w szkotach policyjnych, a takze spotkania na temat zagrozen przestepczosciag w stuzbie
z policjantami z jednostek liniowych. W trakcie szkolenia zawodowego akcentuje si¢ zasady etyki
zawodowej policjanta w kazdym aspekcie programowym?1.

Nie istnieja zadne szczegblne ograniczenia o charakterze antykorupcyjnym, ktére odno-
sityby sie do emerytowanych policjantéw i prokuratoréw pozostajacych w stanie spoczynku.

109| Informacja o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2009 oraz o stanie przestrzegania wolnosci i praw
cztowieka i obywatela, s. 85, http://www.rpo.gov.pl/pliki/12828261440.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

110| http://statystyka.policja.pl/portal/st/933/50845/Dyscyplina_w_Policji.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
111 Wywiad ORG-I4.

112| Mapa korupcji. Stan korupcji w Polsce na podstawie danych statystycznych przekazanych przez stuzby i organy
paristwowe za lata 2004-2009, Warszawa 2010, s. 47, http://www.antykorupcja.gov.pl/ftp/mp3/Mapa_korupcji.
pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

113| Ibidem, s. 44-45.

114| Sprawozdanie z monitoringu spraw dotyczqcych monitoringu przestepczosci korupcyjnej za rok 2010 Departa-
mentu do Spraw Przestepczosci Zorganizowanej i Korupcji Prokuratury Generalnej.

115| Ibidem.

116| J. Wojcik, Interdyscyplinarny charakter rozwigzan antykorupcyjnych w Policji. Wybrane zagadnienia, ,Policja”
2009, nr 1, s. 25.
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Zasadno$¢ dopuszczania czynnych do niedawna prokuratoréw do obsadzania stanowisk w policji
tudziez w stuzbach specjalnych bywa jednak kwestionowana jako zagrozenie dla niezaleznosci
i apolitycznosci prokuratury'’’. Podobne watpliwosci wzbudza piastowanie mandatéw posel-
skich i senatorskich przez bylych funkcjonariuszy policji oraz prokuratoréw w stanie spoczynku,
a w szczegoblnosci ich obecno$¢ w sejmowej komisji ds. stuzb specjalnych, co moze podwazac
skuteczno$¢ demokratycznej kontroli nad organami $cigania'®.

SCIGANIE KORUPCJI
Czy organy Scigania wykrywajq i prowadzq dochodzenia w sprawach korupcyjnych?
OCENA: 75

W Biurze Spraw Wewnetrznych Komendy Gtéwnej Policji dla potrzeb analizy przestepczosci
wprowadzono pojecie przestepstw o charakterze korupcyjnym, popetnianych przez policjantéw
w celu osiggnigcia korzysci majatkowych lub osobistych, do ktérych zaliczono!'’:

a) przekroczenie uprawnien i niedopelnienie obowigzkéw stuzbowych (art. 231 § 2 kk'2%);

b) ujawnienie tajemnicy panstwowej lub stuzbowej (art. 265 i 266 kk);

©) udziat badz wspoélprace ze zorganizowana grupa przestepcza (art. 258 kk);

d) fatszowanie dowodéw (art. 235 kK);

e) fatszowanie dokumentéw, poswiadczenie nieprawdy (art. 270 i 271 kk).

Kategoria przestepstw o charakterze korupcyjnym jest zatem bardzo szeroka i wykracza
poza przepisy artykutéw 228-230a kodeksu karnego, dotyczace przyjmowania, udzielania i po-
$redniczenia przy wreczaniu korzysci majatkowych lub osobistych. W sprawozdaniu z realizacji
Il etapu programu Strategii Antykorupcyjnej za lata 2005-2008 odnotowuje si¢ wzrost efektyw-
nosci policji w walce z przestgpstwami korupcyjnymi'?.

Departament ds. Przestepczosci Zorganizowanej i Korupcji Prokuratury Generalnej na
biezaco monitoruje postepowania dotyczace przestepczosci korupcyjnej (Scigane z artykutow
228-231 Kk, 250a kk, 296a kk i 296b kk.). Wedlug danych Departamentu za 2010 r. w policji
zakoniczono facznie 7324 postgpowan o przestepstwa korupcyjne (w tym 41 przez Centralne
Biuro Sledcze), z czego w ponad 60% sprawy umorzono, 3700 osobom przedstawiono zarzuty
korupcyjne, a wobec 3583 0s6b wystgpiono z wnioskiem o wydanie aktu oskarzenia. Statysty-
ka postepowan dotyczacych przestepczosci korupcyjnej w 2010 r, prowadzonych w prokura-
torach okregowych i apelacyjnych, przedstawia sie nastepujaco: z 8029 zakonczonych w 2010
r. postepowan w ponad 48% przypadkéw wydano decyzje procesowa o odmowie wszczecia,
W 25% o umorzeniu, a w 23% skierowano akty oskarzenia. Ze wszystkich wyrokéw w sprawach

117| Stanowisko Komisji Sledczej do zbadania okolicznosci tragicznej Smierci byltej postanki Barbary Blidy. Projekt. IV
2011, s. 168-169.

118| Spoér o interpretacje przepiséw prawa, czy prokuratorzy w stanie spoczynku moga zosta¢ postami, wybucht po
wyborach parlamentarnych w 2011 r, gdy mandaty poselskie zdobyli dwaj prokuratorzy w stanie spoczynku.
Decyzja Marszatka Sejmu obaj zmuszeni byli ztozy¢ mandaty. C. Gmyz, Sqd Najwyzszy: Prokuratorzy stracq man-
daty, http://www.rp.pl/artykul/92106,749671.html, dostep: 27 pazdziernika 2011 roku.

119| M. Dziatoszynski, R. Szymborski, ]. Wéjcik, Korupgja..., op. cit., s. 264.
120| kk - Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 1997 . Nr 88, poz. 553).

121| Sprawozdanie koricowe z realizacji programu zwalczania korupcji Strategia Antykorupcyjna. Il etap wdrazania
2005-2009, Warszawa 2010, s. 11, http://www.antykorupcja.gov.pl/portal/ak/12/43/Strategia_Antykorupcyjna_
1I_etap_wdrazania.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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o przestepstwa korupcyjne, jakie zapadty w 2010 r, zaledwie nieco ponad 5% zakoriczyto sie wy-
rokami uniewinniajgcymi'?.

Jedna z bardziej skutecznych metod wykorzystywanych przez policje w Sciganiu prze-
stepstw korupcyjnych jest kontrolowane wreczenie korzysci majatkowej, stosowane wobec 0s6b
podejrzanych o korupcje'®. Policja w $ciganiu przestepstw korupcyjnych coraz czesciej wspot-
pracuje tez z obywatelami, na stronie www.policja.gov.pl informujac o mozliwosci zgloszenia
korupcji drogg elektroniczng oraz korzystajac z przepisu 229 § 6 Kodeksu karnego'?*. Od 2008 .
w Sejmie trwaja prace nad ustawa o czynno$ciach operacyjno-rozpoznawczych, w ktérej two-
rzeniu brali udzial m.in. policjanci z Biura Spraw Wewnetrznych. Ma ona wprowadzi¢ pewne
standardy pozyskiwania informacji o osobach, wydarzeniach i zagrozeniach, za czym zdecydo-
wanie opowiada sie policja, ktorej funkcjonariusze, skarzeni przez prokuratoréw o naruszenie
uprawnien, czesto padaja ofiarg niesprecyzowanych i nieuporzadkowanych przepiséw o pracy
operacyjnej'?. Problemem w tym przypadku staje si¢ tez nadzor nad stosowaniem technik opera-
cyjnych i uksztattowanie go w taki sposéb, aby nie paralizowat pracy policji'?. Dostep do danych
billingowych, telefonii komérkowej wydaje sie by¢ bowiem kluczowy dla pracy organéw $cigania
i znacznie zwieksza wykrywalno$¢ przestepstw'?’. Barierg ograniczajaca prokuratoréw w zwal-
czaniu korupcji jest m.in. fakt, ze nie moga korzysta¢ z systemu newralgicznych baz danych
w takim zakresie, w jakim robi to policja, poza tym przy prosbach o podstuchy zachodzi koniecz-
nos¢ uzyskania zgody nastepczej'?®. W 2010 r. wnioski o zarzgdzenie kontroli operacyjnej zostaty
rozpatrzone pozytywnie przez sady az w 96% przypadkow'?.

REKOMENDACJE

» Prokuraturze nalezy nada¢ autonomie budzetowa.

o Wydzialy ds. Przestepczosci Zorganizowanej i Korupcji, funkcjonujace obecnie na poziomie Pro-
kuratur Apelacyjnych, powinny zosta¢ bezposrednio podporzadkowane Prokuratorowi General-
nemu. Takie rozwigzanie umocnitoby je zaréwno pod wzgledem finansowym, jak i organizacyj-
nym (scentralizowany i niezalezny bylby lepszym partnerem dla CBS, CBA i ABW)'®,

122| Sprawozdanie z monitoringu spraw dotyczqcych monitoringu przestepczosci korupcyjnej za rok 2010 Departa-
mentu do Spraw Przestepczosci Zorganizowanej i Korupcji Prokuratury Generalnej.

123] Wywiad ORG-I3.

124| Przepis ten chroni przed odpowiedzialnoscia karna osobe wreczajaca fapéwke funkcjonariuszowi publicznemu,
jesli odpowiednio wczesnie zawiadomi on o tym fakcie organy $cigania. Zob. Wywiad ORG-I3.

125| P Pytlakowski, Stuzby specjalnej troski, ,Polityka” 2008, nr 50, s. 30-31.
126] Wywiad ORG-I3.
127] Wywiad ORG-12.
128| Wywiad ORG-I1.

129| Podstuchy: prokurator przestat Senatowi informacje statystyczng, http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/index.
php?option=com_content&view=article&id=229:podsuchy-prokurator-generalny-przesa-senatowi-informacj-sta
tystyczn&catid=38:aktualnoci&Itemid=1, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

130| Sprawozdanie Komisji Sledczej do zbadania prawidtowosci dziatar organéw administracji rzqgdowej w sprawie
postepowan karnych zwigzanych z uprowadzeniem i zabéjstwem Krzysztofa Olewnika, przyjete przez Komisje
17.05.2011 r, druk sejmowy nr 4205, s. 196-197.
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o Niezalezno$¢ prokuratury w Polsce powinna zosta¢ wprowadzona do konstytucji.

» Nalezy stworzy¢ mozliwos¢ zgtaszania kandydatéw na Prokuratora Generalnego przez stowa-
rzyszenia prokuratorskie i prawnicze. Zwiekszyloby to gwarancje apolitycznosci wyboru na to
stanowisko®.

» Zmianie powinny ulec zasady odwotywania Prokuratura Generalnego. Wylaczne kompetencje
w tym zakresie powinny zosta¢ wtadzy wykonawcze;.

» Nalezy wprowadzi¢ jasne i obiektywne kryteria zmiany prokuratoréw w danej sprawie'2.

o Systemem awanséw w prokuraturze powinien zosta¢ powigzany z systemem ocen okresowych*s3;

» Obsada stanowisk funkcyjnych w prokuraturze powinna zostac objeta procedura konkursowa**.

o Sprawy dyscyplinarne prokuratoréw powinny zosta¢ powierzone sagdom powszechnym.

» Nalezy wprowadzi¢ zakaz lub ograniczenie obejmowania przez bylych prokuratoréw stano-
wisk kierowniczych w stuzbach specjalnych i organach $cigania.

 Nalezy wprowadzi¢ specjalizacje prokuratoréw w okreslonych kategoriach przestepstw, wyma-
gajacych szczegdlnej wiedzy na temat technik operacyjnych®®.

» Anachroniczna struktura policji z dominujaca Komenda Gléwna powinna zosta¢ porzucona na
rzecz konsolidacji pionu kryminalnego i ,uobywatelnienia” pionu prewencyjnego**.

» Zasady pracy operacyjnej organéw $cigania powinny mie¢ charakter jawny, skodyfikowany i ta-
two dostepny dla obywateli's”.

» Nalezy wprowadzi¢ bezwzgledny obowigzek informowania obywatela, wobec ktérego prowa-
dzono kontrole operacyjna, o tym fakcie po zakoriczeniu czynnosci przez policje, jesli nie ma to
znaczenia dla dalszego biegu $ledztwa'3.

» Policyjne Biuro Spraw Wewnetrznych powinno zosta¢ usamodzielnione poprzez nadanie Dy-
rektorowi BSW uprawnien analogicznych do Komendanta Wojewddzkiego Policji i powierze-
nie mu pelnej odpowiedzialno$ci za stan bezpieczeristwa wewnetrznego w policji®**;

» Skargi obywateli na organy Scigania powinny by¢ egzekwowane skutecznie;j.

» Potrzebne sa kompleksowe szkolenia policjantéw z zakresu tapownictwa biernego, Sciganego
z art. 228 Kodeksu karnego, najczesciej tamanego przez funkcjonariuszy popetniajacych prze-
stepstwa korupcyjne!®.

131] Wywiad ORG-12.

132| Sprawozdanie Komisji Sledczej do zbadania prawidtowosci dziatan..., op. cit., s. 201.
133| Wywiad ORG-12.

134| Ibidem.

135| Wywiad ORG-12.

136| Sprawozdanie Komisji Sledczej do zbadania prawidtowosci dziatan..., op. cit., s. 203.

137| Z. Rau, Zasady niejawnej pracy operacyjnej powinny byc jawne, ,Rzeczpospolita” z 9 kwietnia 2008 roku, http://
www.rp.pl/artykul/118021.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

138| Opinia Helsiniskiej Fundacji Praw Cztowieka z dnia 1 paZdziernika 2009 r. na temat nowelizacji ustawy o Policji,
http://www.hfhrpol.waw.pl/precedens/sluzby/opinia-helsinskiej-fundacji-praw-czlowieka-na-temat-nowelizacji-
ustawy-o-policji.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

139| Sprawozdanie Komisji Sledczej do zbadania prawidtowosci dziatan..., op. cit., s. 204.
140] Wywiad ORG-E1.
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PANSTWOWA KOMISJA WYBORCZA

STRESZCZENIE

Gléwnym problemem, obnizajacym noty organdéw wyborczych w Polsce, jest jakos¢ ich pracy na
najnizszych szczeblach, szczegélnie w przypadku wyboréw samorzadowych. W ostatnim czasie
pojawily sie réwniez zastrzezenia do jakosci pracy centralnych organéw wyborczych, gdy szereg
komitetéw wyborczych w wyborach parlamentarnych miat problem z zarejestrowaniem list pod-
piséw poparcia. W przypadku wyboréw samorzadowych kontrowersje pojawiaja si¢ w niemal
kazdej ocenianej kategorii. Problemem jest tworzenie sktadéw komisji wyborczych najnizszego
szczebla przez samych zainteresowanych - samorzady. W wyborach tych problem stanowi réw-
niez procedura odwotawcza, ktéra kaze sktadajacym protesty szuka¢ sprawiedliwosci w lokal-
nych sadach, ktére czesto dos¢ opieszale prowadza te sprawy oraz czesto nie sa biegle w specy-
fice procedur wyborczych. Procedury odwolawcze sa réwniez problemem w przypadkach takich,
jakie miaty miejsce w wyborach parlamentarnych 2011 roku, gdy odmowa zarejestrowania list
podpiséw poparcia komitetéw wyborczych okazala sie ostateczna, co wykluczyto czes¢ z nich
z rywalizacji. W dziedzinie regulacji finansowania kampanii wyborczej rowniez pozostaje wiele
obszaréw do poprawy. Organy wyborcze nie dysponuja wlasnym instrumentarium, pozwalajg-
cym na badanie gospodarki finansowej komitetéw wyborczych poza czystg analizg rachunkowa,
nastepujaca juz po wyborach. Nieliczne sa przypadki proaktywnosci organéw wyborczych, aby
juz w trakcie kampanii obserwowac jej przejawy. Efektem jest to, ze kontrola finanséw sprowa-
dza sie jedynie do sprawdzenia poprawnosci przedstawionych rachunkéw, nie za$ do realnej
weryfikacji poniesionych naktadéw i kosztéw. Ograniczone mozliwosci maja rowniez niezalezne
instytucje monitorujgce przejrzystos¢ finansowania wyboréw. Trudno$¢ dostepu do sprawozdan
finansowych i krotki czas na sktadanie zastrzezerr do nich powoduje, ze te starania zazwyczaj
nie prowadza do wymiernych rezultatéw. Innym czynnikiem, ktéry wciaz wymaga poprawy, to
kwestia informowania o wyborach przez Paristwowa Komisje Wyborcza (PKW). Jej strona inter-
netowa jest wcigz mato przejrzysta, brakuje na niej fatwo dostepnych informacji praktycznych
dla wyborcy.
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PANSTWOWA KOMISJA WYBORCZA
OCENA: 71/100

WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA
Zdolnos¢ do Zasoby - 75
autonomicznego dziatania
75/100 Niezaleznos$¢ 75 75
Przejrzystosc 75 50
Dobre rzadzenie . i
75/100 Rozliczalno$é 75 50
Mechanizmy zapewniajace rzetelnosé 100 100
Rola Kontrola finanséw wyborczych 50
63/100 _— . - .
Zapewnienie przejrzystosci procesu glosowania 75

STRUKTURA | ORGANIZACJA

Najwyzszym stalym organem wyborczym w Polsce jest Paristwowa Komisja Wyborcza. Jej dzia-
fania regulowane s3 przede wszystkim Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (dalej:
Kodeks wyborczy) (Dz. U. 2011 Nr 21, poz. 112, art. 157), Ustawg z dnia 27 czerwca 1997 r. o par-
tiach politycznych (t.j. Dz. U. 2001 Nr 79, poz. 857) oraz regulaminem PKW. W sklad Panistwowej
Komisji Wyborczej wchodzi dziewieciu sedziow, wskazanych przez Prezeséw: Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz Naczelnego Sadu Administracyjnego’. Stalymi organami
wyborczymi sg rowniez komisarze wyborczy, dziatajacy w terenie.

Przewodniczacy Komisji miedzy innymi: reprezentuje ja na zewnatrz, zwotuje posiedzenia
Komisji i im przewodniczy, podpisuje w imieniu Komisji uchwaty, obwieszczenia i komunikaty
urzedowe, nadzoruje wykonanie uchwat i wnioskéw Komisji, zleca wykonanie okreslonych zadan
Krajowemu Biuru Wyborczemu i nadzoruje ich wykonanie. Komisja powotuje tez sekretarza,
ktory jest jednoczesnie szefem Krajowego Biura Wyborczego. Szef KBW odpowiada za swoje
dziatania przed Panistwowa Komisja Wyborczg i tylko ona moze go odwotac.

W terenie stalymi organami wyborczymi sa komisarze wyborczy. Organami wyborczymi
powolywanymi na czas wyboréw s3 okregowe komisje wyborcze (w przypadku wyboréw par-
lamentarnych, wyboréw prezydenckich i wyboréw do Parlamentu Europejskiego), rejonowe
komisje wyborcze (w przypadku wyboréw do Parlamentu Europejskiego), terytorialne komisje
wyborcze (gminne, powiatowe, wojewodzkie - w przypadku wyboréw samorzadowych) oraz
obwodowe komisje wyborcze (we wszystkich wyborach). Komisarzy wyborczych, a takze sktad
okregowych oraz rejonowych komisji wyborczych powoluje PKW sposrod sedziow na wniosek
Ministra Sprawiedliwosci. Sktad terytorialnych (wojewdédzkich, powiatowych, gminnych) i ob-
wodowych komisji wyborczych powotywany jest (oprocz funkcji przewodniczacego, pelnionego
przez sedziego badz urzednika samorzadowego) sposréd wyborcéw zgloszonych przez komitety
wyborcze.

1] Kodeks wyborczy, http://pkw.gov.pl/g2/2011_09/99fdee4abc14f22f5¢5d802e5708de44.pdf, dostep: 26 stycznia
2012 roku.
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Organem wykonawczym Panstwowej Komisji Wyborczej jest Krajowe Biuro Wyborcze
(KBW), na ktérego czele stoi sekretarz PKW, bedacy jednoczesnie kierownikiem KBW. Kra-
jowe Biuro Wyborcze dzieli si¢ na zespoly: Zespdt Prawny i Organizacji Wyboréw, Zespot
Kontroli Finansowania Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych, Zesp6t Finansowy, Zesp6t
Prezydialny. KBW posiada réwniez delegatury, bedace zapleczem administracyjnym komisa-
rzy wyborczych.

Do zadan Panstwowej Komisji Wyborczej w sprawach zwigzanych z przeprowadzaniem
wyboréw nalezy sprawowanie nadzoru nad przestrzeganiem prawa wyborczego; sprawowanie
nadzoru nad prowadzeniem i aktualizowaniem rejestru wyborcéw oraz sporzadzaniem spiséw
wyborcéw; powotywanie okregowych i rejonowych komisji wyborczych oraz rozwigzywanie okre-
gowych, rejonowych i obwodowych komisji wyborczych po wykonaniu ich ustawowych zadan;
powolywanie i odwotywanie komisarzy wyborczych; rozpatrywanie skarg na dziatalno$¢ okrego-
wych komisji wyborczych oraz komisarzy wyborczych; ustalanie wzoréw urzedowych formularzy
oraz drukéw wyborczych, a takze wzordw pieczeci organdéw wyborczych nizszego stopnia; ustala-
nie i ogtaszanie wynikéw glosowania i wynikéw wyboréw; przedstawianie po kazdych wyborach
Prezydentowi Rzeczypospolitej, Marszatkowi Sejmu, Marszalkowi Senatu oraz Prezesowi Rady
Ministréw informacji o realizacji przepiséw kodeksu i ewentualnych propozycji ich zmian; a tak-
ze prowadzenie i wspieranie dziatan informacyjnych zwiekszajacych wiedze obywateli na temat
prawa wyborczego, w szczegdlnosci zasad glosowaniaZ.

OCENA

zasoBy: praktyka
Czy organy wyborcze (PKW) posiadajq odpowiednie srodki do realizacji swoich celow?
OCENA: 75

Wedtug Kodeksu Wyborczego Szef Krajowego Biura Wyborczego dysponuje srodkami finanso-
wymi wyodrebnionymi w budzecie panstwa w czesci dotyczacej Krajowego Biura Wyborczego.
Projekt budzetu KBW opracowuje Zesp6! Finansowy KBW-.

Ze srodkow tych sa pokrywane wydatki zwigzane z biezaca dziatalnoscig Paristwowej Ko-
misji Wyborczej i innych statych organéw wyborczych oraz Krajowego Biura Wyborczego, a takze
dotacje na stale zadania zwigzane z organizacja i przeprowadzaniem wyboréw oraz referendoéw,
zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego.

Szef Krajowego Biura Wyborczego dysponuje takze Srodkami finansowymi rezerwy celo-
wej budzetu panstwa, przeznaczonej na wydatki zwigzane z organizacja i przeprowadzaniem
wyboréw oraz referendéw. Srodki te, umieszczone w odpowiedniej kwocie w rezerwie celowej
budzetu panstwa, uruchamiane sg kazdorazowo na wniosek szefa KBW. Zdaniem rozméwcy z tej
instytucji, nie ma problemow z terminowoscig przekazywania tych $rodkéw.

W opinii przedstawiciela Krajowego Biura Wyborczego zasoby do realizacji zadan sa odpo-
wiednie. Projekt do budzetu panistwa przygotowuje KBW. Obejmuje on biezacg dziatalnos¢ PKW
i KBW oraz $rodki na przeprowadzanie wyboréw. Zgodnie z Ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r.

2|  Ibidem, art. 160.
3|  Ibidem, art. 191.
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o finansach publicznych (Dz. U. 2009 Nr 157, poz. 1240) jest to przyjmowane do projektu budzetu
i ewentualnie podlega¢ moze tylko ocenie Sejmu®.

Obstuge administracyjng terytorialnych komisji wyborczych oraz wykonanie zadan wybor-
czych odpowiednio na obszarze wojewo6dztwa, powiatu lub gminy zapewnia marszatek woje-
wodztwa, starosta lub wojt, jako zadanie zlecone. W tym celu marszalek wojewddztwa, starosta
lub wéjt moze ustanowi¢ pelnomocnika do spraw wyboréw - urzednika wyborczego.

Zasady wspotpracy samorzadu z Krajowym Biurem Wyborczym okresla porozumienie,
zawarte odpowiednio pomiedzy marszatkiem, starosta lub wojtem a szefem Krajowego Biura
Wyborczego. Organy samorzadu terytorialnego otrzymuja dotacj¢ na wykonanie szeregu zadan
zwigzanych z obstuga wyboréw, udoste¢pniajg tez bezptatnie pomieszczenia z przeznaczeniem na
siedziby okregowych, terytorialnych oraz obwodowych komisji wyborczych.

Cztonkowie PKW sg sedziami Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz Naczelne-
go Sadu Administracyjnego, co zapewnia im odpowiednie kwalifikacje. Z kolei powotanie i odwota-
nie szefa Krajowego Biura Wyborczego - sekretarza PKW - nastepuje na wniosek przewodniczace-
go PKW. W Krajowym Biurze Wyborczym i jego delegaturach na terenie catego kraju zatrudnionych
jest 388 0s6b. Z tego w dziatalnosci dotyczacej bezposrednio PKW - 44 osoby. W opinii przedsta-
wiciela KBW gospodarka tymi zasobami wymaga duzej elastycznosci, dlatego ze kazdy pracownik
moze wykonywac wiele r6znych czynnosci. Zwigkszenie zasobéw ludzkich powinno mie¢ miejsce
w przypadku pracownikéw badajacych sprawozdania finansowe komitetéw wyborczych i partii po-
litycznych. W tej chwili zespét zajmujacy sie tym liczy 7 oséb. Mozliwo$¢ zmiany tego stanu rzeczy
zalezy od $rodkéw na wynagrodzenia, ktore sg planowane w ramach budzetu panstwa, na co KBW,
jak przyznaje jego przedstawiciel, ,wielkiego wptywu nie ma”>.

Podobnga opini¢ na temat zasobéw kadrowych administracji wyborczej wyraza ekspert.
Jego zdaniem pracownicy KBW powinni mie¢ dodatkowe wsparcie przy kontroli finanséw wybor-
czych. Pewnym pomystem bytoby udostepnienie im narzedzia do analizy dokumentéw ksiego-
wych komitetéw wyborczych w formie elektronicznej. Umozliwitoby im to ich ocene merytorycz-
na, ktérej nie maja szans wykonac obecnie (w tej chwili moga skupic si¢ jedynie na sprawdzeniu
ich pod katem czysto rachunkowym i formalnym)®.

Wszystkie sposroéd 388 os6b zatrudnionych w KBW to osoby zatrudnione na state, 99%
pracownikéw posiada wyzsze wyksztatcenie. Wszyscy pracownicy KBW to pracownicy meryto-
ryczni. W przypadku wyboréw zatrudnia sie¢ na umowy zlecenia i umowy o dzieto dodatkowych
pracownikéw zajmujacych si¢ strong informatyczna wyboréw - czynno$ciami zwigzanymi z ob-
stuga obwodowych komisji wyborczych’.

W opinii przedstawiciela KBW pracownicy tej instytucji sa osobami bardzo doswiadczony-
mi, w wiekszosci (okoto 90% pracownikow) pracujacymi od poczatku funkcjonowania aparatu
wyborczego, a wiec od 1991 roku. Rotacja nastepuje, ale jest ona w praktyce konsekwencja prze-
chodzenia czesci kadry na emeryture. Luki kadrowe sa najczesciej uzupelniane przez osoby, ktére
odbywaly staze w KBW i jego delegaturach®.

4] Wywiad PKW-I1.
5| Ibidem.
6] Wywiad PKW-E1.
7] Wywiad PKW-I1.
8| Ibidem.
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Doksztatcanie pracownikéw jest zdaniem przedstawiciela Krajowego Biura Wyborczego
jednym z priorytetéw polityki kadrowej. Na Uniwersytecie £6dzkim w ramach Wydzialu Prawa
i Administracji funkcjonuje Centrum Studiéw Wyborczych, ktére prowadzi Podyplomowe Stu-
dium Prawa Wyborczego®. Dziata ono we wspolpracy z PKW i KBW. W momencie przeprowadza-
nia monitoringu ksztalcito sie tam 18 pracownikéw KBW1.

Jesli chodzi o pamie¢ instytucjonalna, to zgodnie z Ustawg z dnia 14 lipca 1983 r. 0 naro-
dowym zasobie archiwalnym i archiwach (Dz. U. 1983 Nr 38, poz. 173) podstawowym zasobem
archiwalnym sg dokumenty papierowe. Wyniki wyboréw, podobnie jak wiele innych dokumen-
téw, sa jednak gromadzone takze w systemie informatycznym i mozna je obejrzec i pobrac ze
stron PKW.

NIEZALEZNOSC: prawo
Czy w swietle prawa organy wyborcze sq niezalezne?
OCENA: 75

Funkcjonowanie Panstwowej Komisji Wyborczej byto do tej pory regulowane przez kilka aktow
prawnych. Od pierwszego sierpnia 2011 roku sa one zebrane w Kodeksie Wyborczym. PKW nie
jest organem konstytucyjnym, co jest wskazywane jako problem przez rozméwcéw: zaréwno
przez przedstawiciela Krajowego Biura Wyborczego, jak i przez eksperta. PKW jest powotywana
sposrdd niezawistych sedziow najwazniejszych w Polsce organéw wladzy sadowniczej. Ten fakt
powinien stanowi¢ rekojmie politycznej niezaleznosci, zwlaszcza w zestawieniu z wieloma orga-
nami i instytucjami powotywanymi przez wiekszos$¢ parlamentarna.

Cztonkowie PKW sa powotywani na stale. Moga zosta¢ odwotani na wniosek prezesa sadu
(Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sagdu Administracyjnego badz Trybunatu Konstytucyjnego), przez
ktorego zostali powotani. Ich cztonkostwo wygasa rowniez w przypadku ukoriczenia 70. roku zy-
cia, wyrazenia przez nich zgody na kandydowanie w wyborach, zrzeczenia si¢ czlonkostwa badz
$mierci. Sekretarz PKW, bedacy jednoczesnie szefem KBW, rowniez pelni swoja funkcje bezka-
dencyjnie. Obecny szef KBW pehni te funkcje od poczatku istnienia Biura, a wiec od 1991 roku.
Komisarze wyborczy sa powolywani na 5-letnig kadencje, jednak moga by¢ wybierani ponownie
bez ograniczen liczby kadencji (nie dtuzej jednak niz do ukoriczenia 70. roku zycia).

Réwniez organy wyborcze nizszego szczebla powolywane s3 sposrod sedziow przez PKW
- mowa tutaj o komisarzach wyborczych oraz o okregowych i rejonowych komisjach wyborczych.
Inaczej jest w przypadku terytorialnych komisji wyborczych (w wyborach samorzadowych) i ob-
wodowych komisji wyborczych (we wszystkich wyborach).

To wtasnie sposéb powolywania terytorialnych i obwodowych komisji wyborczych budzi
najwiecej kontrowersji, gdy chodzi o ich niezalezno$¢. W komisjach gminnych i obwodowych ich
czlonkowie pochodza sposréd oséb zglaszanych przez petnomocnikéw wyborczych komitetow
wyborczych. Dodatkowo, w przypadku obwodowych komisji wyborczych ich przewodniczacymi
sg osoby wskazane przez wojta sposréd pracownikéw samorzadowych. Szczegdlnie w przypad-
ku wyboréw samorzadowych mozna mie¢ watpliwosci co do ich niezaleznosci. Z kolei formal-
nie gwarantujgcy ,réownowage sil” w komisji dobér poprzez nominacje komitetéw wyborczych

9]  http://wpia.uni.lodz.pl/studia/index.php?go=podyplom/17.php, dostep: 26 stycznia 2012 roku.
10| Wywiad PKW-I1.
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powoduje w praktyce rozmaite patologie, ktére opisane zostang w czesci poswieconej praktycz-
nemu aspektowi niezalezno$ci organéw wyborczych.

Krajowe Biuro Wyborcze jest urzedem zapewniajacym obstuge organéw wyborczych oraz
wykonujacym zadania zwigzane z organizacja wyboréw i referendéw. W tym celu powotane zo-
staly cztery zespoly Biura: Finansowy, Prezydialny, Prawny i Organizacji Wyboréw oraz Kontroli
Finansowania Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych. Jednostkami organizacyjnymi réwno-
rzednymi wobec zespoléw sa delegatury KBW, ktére odpowiadaja terytorialnie obszarom dzia-
fania komisarzy wyborczych. Szef Krajowego Biura Wyborczego jest organem wykonawczym,
w ktorego dyspozycji sg wszystkie srodki Biura. PKW nie ma $rodkéw oddzialywania na perso-
nel Biura, poniewaz kierownikiem zaktadu jest szef KBW'. Wedtug Kodeksu wyborczego szef
i pracownicy Krajowego Biura Wyborczego nie moga naleze¢ do partii politycznej ani prowadzi¢
dziatalnosci politycznej'2.

Krajowe Biuro Wyborcze nie ma wypracowanej jakiej$ oficjalnej formuty naboru pracow-
nikéw ze wzgledu na to, ze ruchy kadrowe w Biurze i jego delegaturach sg bardzo niewielkie®>.
Stosuje sie do nich przepisy Ustawy z dnia 16 wrzes$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw paristwo-
wych (Dz. U. 1982 Nr 31, poz. 214). Tylko w sytuacjach tam okreslonych nastepuje odwolanie czy
wypowiedzenie umowy o prace. Spora cze$¢ pracownikéw to takze urzednicy mianowani, przez
co podlegaja jeszcze wiekszej ochronie.

Zdaniem przedstawiciela Krajowego Biura Wyborczego, a takze w opinii eksperta organizacji
pozarzadowej, pozadane bytoby, z punktu widzenia pozycji ustrojowej PKW i mozliwosci oddzia-
tywania na proces wyborczy, aby byl to organ konstytucyjny. Zdanie to podziela takze wielu kon-
stytucjonalistéw!’. Takze dlatego, ze wtedy PKW mogtaby wydawac¢ akty, ktére s3 mocniejsze niz
dotychczasowe uchwaty, w mocy rozporzadzenia. Istniejacy stan prawny powoduje, ze i tak jest ona
niezalezna, zwlaszcza ze cztonkami PKW s3 sedziowie, ktorzy moga by¢ odwotani jedynie na uza-
sadniony wniosek prezesa odpowiedniego sadu. To gwarantuje im niezalezno$¢ prawna, niezalez-
nos$¢ polityczng zas to, ze, poniewaz s3 sedziami, to nie mogg naleze¢ do zadnej partii politycznej®.

NIEZALEZNOSC: praktyka
Czy w praktyce organy wyborcze funkcjonujq niezaleznie?
OCENA: 75

PKW wydaje sie by¢ instytucja darzong zaufaniem. Istnieje ona w §wiadomosci spotecznej gtow-
nie w okresie wyboréw, a i wtedy nie budzi kontrowersji.

Nie s3 prowadzone zadne badania dotyczace zaufania do PKW, jednak wydaje si¢, ze PKW
cieszy sie duzym autorytetem wsréd spoleczenstwa, partii politycznych, jesli miarg miataby by¢
liczba zapytan, interpretacji prawa i przyjmowanie tego jako wigzace'®. Nie bylo tez przypadku,

11| Ibidem.
12| Kodeks wyborczy, art. 188, § 5.
13| Wywiad PKW-I1.

14| B. Banaszak, J. Zbieranek (red.), Ankieta konstytucyjna, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011, m.in. ss. 57,
108, 124.

15| Wywiad PKW-I1.
16| Ibidem.
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aby wybory ogélnopolskie zostaly uniewaznione, poza jedynym przypadkiem wyboréw do Senatu
w Czestochowie, gdzie Sad Najwyzszy uniewaznit je ze wzgledu na zte wykonanie karty wybor-
czej przez okregowa komisje wyborcza. Wypadek ten miat miejsce przy okazji wyboréw do Sejmu
i Senatu, ktére odbyly sie 25 wrzesnia 2005 roku.

Mimo zachowawczo$ci i braku wyrazania zdecydowanych opinii przez PKW, na pewno jest
ona instytucja niezalezna. Sposéb doboru jej cztonkéw powoduje, ze jej czlonkami sg najlepsi
z najlepszych, osoby o najwigkszym autorytecie, zwigzani z systemem sagdowniczym, ktéry w Pol-
sce, przynajmniej jesli chodzi o ten najwyzszy szczebel, wydaje sie niezalezny?’.

Niezaleznos¢ PKW przejawia sie rowniez tym, ze w praktyce wszelkie zmiany ustawowe-
g0 umocowania tej instytucji maja szanse powodzenia tylko wéwczas, gdy ona sama je poprze.
Politycy nie chca narzuca¢ Komisji jakichkolwiek rozwiazan bez uprzedniej aprobaty z jej strony.
Che¢ utrzymania takiego stanu rzeczy wplywa réwniez na jej zachowawczos$¢ - PKW nie chce
wchodzi¢ w ostre oceny czy spory z politykami's.

Jednak w czasie ostatnich wyboréw samorzadowych pojawily sie sugestie niektérych poli-
tykow', iz mogto dochodzi¢ do nieprawidtowosci w pracach organéw wyborczych najnizszego
szczebla - obwodowych komisjach wyborczych. Jednak te powotywane s3 sposréd oséb zgtoszo-
nych przez pelnomocnikéw wyborczych komitetéw wyborczych bioracych udziat w wyborach,
a uwagi zglaszane przez politykéw dotycza raczej tego, ze ich partie powinny w wiekszym stop-
niu dopilnowa¢ tego, aby w kazdej obwodowej komisji znaleZli si¢ ich przedstawiciele, ktorzy
beda mieli piecze nad prawidlowym przebiegiem gltosowania i liczenia gtoséw.

W ostatnim czasie pojawilo sie rowniez oskarzenie Panistwowej Komisji Wyborczej o ,ude-
rzenie w opozycje”. Stalo sie tak po odrzuceniu przez PKW sprawozdan finansowych komitetéw
wyborczych kandydatéw na prezydenta, wystawionych przez dwie najwigksze partie opozycyjne®.

Brak jest znanych przypadkéow otwartych naciskéw na Panstwowa Komisje Wyborcza
w celu wplyniecia na jej decyzje. Mozna wrecz méwic o zjawisku odwrotnym - obserwacja prac
komisji sejmowej nad kodeksem wyborczym pozwala stwierdzié, ze parlamentarzysci traktuja
przedstawicieli PKW jako bardzo istotnych konsultantéw podejmowanych przezen decyzji?'.

Jakkolwiek zastrzezenia do pracy organéw wyborczych wyzszego szczebla zdarzaja sie spo-
radycznie, o tyle problemem, na ktéry zwraca uwage przedstawiciel Krajowego Biura Wyborcze-
g0, s3 prace organéw wyborczych najnizszego szczebla, a wiec obwodowych komisji wyborczych,

17| Wywiad PKW-E1.
18| Ibidem.

19] ,W tym miejscu chcialbym jeszcze wspomnie¢ o jednej niepokojacej rzeczy. Mianowicie mieliSmy do czynienia
w tych wyborach z bardzo duzg liczba gloséw niewaznych. Nie bede tu rozstrzygal, jakie sa tego przyczyny. Nie-
mniej fakt ten niezbicie §wiadczy o tym, ze w kazdej Obwodowej Komisji Wyborczej powinny zasiada¢ osoby, do
ktérych mamy pelne zaufanie. Znalezienie i zgloszenie takich osob jest dla nas sprawg zasadniczej wagi i o tym
przy kazdych wyborach musimy pamieta¢” (List Jaroslawa Kaczynskiego do radnych, wéjtéw, burmistrzéw i pre-
zydentéw miast wybranych z list PiS w wyborach samorzadowych w 2011 roku, http://slimak.onet.pl/_m/TVN/
tvn24/List%20Prezesa%20PiS%201.pdf, dostep: 26 stycznia 2012 roku).

20| ,Zgodnie z obowiazujacg procedurg odwotatem sie juz do Sadu Najwyzszego. (...) Jestem bardzo zdziwiony, ze
nasze sprawozdanie zostato odrzucone. Moim zdaniem w tym szaleristwie jest metoda. Jestem przekonany, ze to
uderzenie dotyczy przede wszystkim duzych partii - Prawa i Sprawiedliwosci, Sojuszu Lewicy Demokratycznej
- tej opozycji, ktdra zaczyna by¢ opozycja” - powiedziat PAP w pigtek Stanistaw Kostrzewski, petnomocnik finan-
sowy komitetu wyborczego Jarostawa Kaczynskiego, Dyrektor Generalny Skarbnik PiS: PKW uderza w opozycje,
http://www.pis.org.pl/article.php?id=18741, dostep: 26 stycznia 2012 roku.

21| Wywiad PKW-E1.
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a takze gminnych komisji wyborczych w przypadku wyboréw samorzadowych. S3g one powoty-
wane sposrod osoéb zgloszonych przez komitety wyborcze. Jednak komisji obwodowych w Pol-
sce jest 25 tysiecy i zadna partia nie ma tylu cztonkéw, aby mogta skierowa¢ do kazdej komisji
wlasciwego, odpowiednio przygotowanego czlowieka. Zdarza sig, ze komitet wyborczy zgtasza
przypadkowe osoby w ramach rekompensaty za prac¢ na rzecz komitetu wyborczego. Czgsto
wiec sa to osoby nieprzygotowane, ale tez nieczujace si¢ funkcjonariuszami publicznymi, tylko
namaszczonymi przez dang partie polityczna i majacymi dbac o interes tylko tej partii?.

Rotacja, zaréwno wsrdd cztonkéw Paristwowej Komisji Wyborczej, jak i wirdd urzednikéw
Krajowego Biura Wyborczego, jest zjawiskiem bardzo rzadkim. Poprzedni przewodniczacy PKW,
Ferdynand Rymarz, byt cztonkiem Komisji od 1994 roku, jej przewodniczacym od roku 1998,
a kadencje skonczy¢ musiat w 2010 roku wraz z ukorniczeniem 70. roku zycia. Sam szef KBW pelni
te funkcje nieprzerwanie od 1991 roku, a wiec od powstania biura. Jest on jednocze$nie bez prze-
rwy od 1989 roku sekretarzem PKW. Odejscia z pracy w tej instytucji sg spowodowane zazwyczaj
przechodzeniem na emeryture poszczegdlnych pracownikéow. Zdarzyt sie tylko jeden przypadek
dyscyplinarnego zwolnienia pracownika. Jakkolwiek ogromna stabilno$¢ organéw wyborczych
ma swoje plusy i $wiadczy o braku podatnosci tej instytucji na zawirowania polityczne, jednak
zdaniem eksperta mozna by rozwazy¢ wprowadzenie jakiej$ formy kadencyjnosci na wysokich
stanowiskach w KBW.

Zdaniem eksperta nalezatoby réwniez przemysle¢ zatrudnianie dodatkowych oséb oraz
korzystanie z outsourcingu w czasie kontroli sprawozdari partii politycznych i komitetéw wy-
borczych. Jednak PKW tego nie robi. Co prawda sprawozdania kontroluja biegli rewidenci, ale
tez dobor tych rewidentoéw, w opinii eksperta, jest negatywny. Rewidentami s3 zazwyczaj mate,
czesto jednoosobowe firmy. Od razu natomiast odpadaja te najwieksze kancelarie, bo one nie
chca sie wikta¢ w prowadzenie sprawozdan ze wzgledéw politycznych (obawa o uwiklanie mar-
ki kancelarii w afere polityczng) i finansowych (stawki za prowadzenie kontroli sa relatywnie
niskie). Obniza to prestiz tej kontroli, ale tez i jej skutecznos$¢, poniewaz skutkiem sg sytuacje,
w ktorych jednoosobowe biuro rachunkowe bada sprawozdanie finansowe partii, ktéra ma bu-
dzet kilkudziesieciu milionéw ztotych?. Zblizone wnioski wyplywaja tez z rekomendacji GRECO
dla Polski?".

PRZEJRZYSTOSC: prawo

Czy istniejqce przepisy gwarantujq, iz opinia publiczna begdzie otrzymywac istotne informacje
o dziataniach i procedurach decyzyjnych organow wyborczych?

OCENA: 75

Prawo nie nakladato do tej pory na Paristwowg Komisje Wyborcza wielu obowigzkow zwigzanych
z publikowaniem informacji o swojej dziatalnosci. W Kodeksie wyborczym znalazly sie zapisy
zwiekszajace liczbe dokumentéw, jakie organy wyborcze musza udostepniaé opinii publicznej.

22| Wywiad PKW-I1.
23] Wywiad PKW-E1.

24| Political financing: GRECO’s first 22 evaluations. Third evaluation round, GRECO, 19 maja 2010, http://www.coe.
int/t/dghl/monitoring/greco/documents/2010/Greco%282010%298_RapportYVDoublet_EN.pdf, s. 17, dostep:
26 stycznia 2012 roku, a takze m.in.: Rekomendacje GRECO dla Polski, http://antykorupcja.edu.pl/index.php?m-
nu=63&id=1232&page=1, dostep: 26 stycznia 2012 roku.
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W opinii eksperta® prawo, obecne w nowo uchwalonym Kodeksie wyborczym, w tym zakresie
idzie w $lad za praktyka postepowania PKW, ktéra bez ustawowego zobowigzania publikowa-
fa informacje o wyborach?. Wiecej na ten temat w czesci poswieconej praktycznym aspektom
przejrzystosci dziatania organéw wyborczych.

W wielu przepisach dotyczacych podawania informacji o wyborach do wiadomosci
publicznej nie precyzuje sie formy podawania tej wiadomosci. Jedynie forma obwieszczen
informujacych o wyborach jest opisana do$¢ precyzyjnie. W Kodeksie wyborczym do zadan
Panstwowej Komisji Wyborczej wpisano prowadzenie i wspieranie dziatain informacyjnych
zwigkszajacych wiedze obywateli na temat prawa wyborczego, w szczegélnosci zasad gloso-
wania?, co otwiera nowe pole dla dziatan, a praktyka kolejnych wyboréw pokaze, jak zostanie
ono wykorzystane.

W przypadku wszystkich wyboréw organ je zarzadzajacy wyznaczajac ich date, okresla jed-
nocze$nie kalendarz wyborczy (terminy wykonania czynnosci wyborczych). Informacje te podaje
on do publicznej wiadomosci i ogtasza w Dzienniku Ustaw?. Paristwowa Komisja Wyborcza oraz
organy wyborcze nizszego szczebla, po zarejestrowaniu komitetéw wyborczych podaja to do
publicznej wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej®.

Przed wyborami okregowe badz terytorialne komisje wyborcze sporzadzaja obwieszcze-
nia o zarejestrowanych listach wyborczych, zawierajace informacje o ich numerach, nazwach
i skrotach nazw komitetéw wyborczych oraz dane o kandydatach, zawarte w zgloszeniach list.
Obwieszczenie zostaje rozplakatowanie na obszarze okregu wyborczego. Rowniez w formie
rozplakatowania obwieszczenia podaje sie do wiadomosci informacje o okregach wyborczych
i liczbie wybieranych zert kandydatéw, wiasciwych dla danego miejsca obwodowych komi-
sjach wyborczych oraz o obwodowych komisjach wyborczych dostosowanych do potrzeb oséb
niepelnosprawnych?.

Obwodowe komisje wyborcze po ustaleniu wynikéw glosowania w obwodzie wywiesza-
ja kopie protokolu w miejscu tatwo dostepnym dla wyborcéw. Paristwowa Komisja Wyborcza
w trakcie gtosowania podaje frekwencje (liczbe oséb ujetych w spisach wyborczych i liczbe wyda-
nych kart do glosowania), a po zakoniczeniu glosowania moze podawac czastkowe wyniki wybo-
réw, opierajac sie na sptywajacych danych3!.

Po wyborach Paristwowa Komisja Wyborcza publikuje opracowanie statystyczne zawiera-
jace szczegotowe informacje o wynikach gltosowania i wyboréw oraz udostepnia je w formie
dokumentu elektronicznego. PKW oglasza réwniez w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
w formie obwieszczenia oraz podaje do wiadomosci publicznej wyniki wyboréw. W obwieszcze-
niu zamieszcza si¢ podstawowe informacje zawarte w protokotach®. Wyniki wyboréw mozna
rowniez przegladaé na stronach internetowych PKW.

25| Wywiad PKW-E1.

26| M.in. Kodeks wyborczy art. 160 § 2, Kodeks wyborczy art. 163.
27| Ibidem, art. 160, § 1, u. 9.

28| Ibidem, art. 194, 290, 332, 371

29| Ibidem, art. 207, 302, 406.

30| Ibidem, art. 221, 305, 435.

31| Ibidem, art. 81.

32| Ibidem, art. 163, 318.
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W wyborach do Sejmu i do Senatu, wyborach do Parlamentu Europejskiego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz wyborach Prezydenta Rzeczypospolitej Paristwowa Komisja Wyborcza
podaje do publicznej wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej sprawozdania finansowe
komitetéw wyborczych. W przypadku sprawozdan finansowych przedktadanych komisarzowi
wyborczemu (w wyborach samorzadowych) sg one udostepniane przez niego na wniosek za-
interesowanych podmiotéw*. W przypadku sprawozdan finansowych partii politycznych sg
one publikowane w Dzienniku Urzedowym ,Monitor Polski” w ciaggu 14 dni od daty ztozenia
w PKW3,

Z kolei wykaz wptat obywateli na rzecz komitetu wyborczego organizacji i komitetu wybor-
czego wyborcéw Panistwowa Komisja Wyborcza udostepnia do wgladu na wniosek, w trybie i na
zasadach okreslonych przepisami ustawy o ochronie danych osobowych.

Pozostate rodzaje dokumentéw zalgczone do sprawozdan finansowych udostepniane s3a
do wgladu podmiotom uprawnionym do skladania zastrzezenn do sprawozdan finansowych
komitetéw wyborczych (partiom, komitetom wyborczym oraz fundacjom i stowarzyszeniom,
ktére w swoich statutach przewidujg dzialania zwigzane z analiza finansowania kampanii wy-
borczych) w okresie przewidzianym na zlozenie zastrzezen do sprawozdan finansowych (30
dni od ogloszenia sprawozdania). Pozostaltym podmiotom udostgpniane sg one po tym okresie
na podstawie Ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. 2001
Nr 112, poz. 1198)%.

W okresie pieciu miesiecy od dnia wyboréw szef KBW przedstawia do publicznej wiadomo-
Sci informacje o wydatkach poniesionych na ich organizacje wyboréw?".

PKW gromadzi takze i podaje do publicznej wiadomosci, nie rzadziej niz raz na kwartat,
informacje o liczbie 0s6b objetych rejestrem wyborcéw w gminach?.

W opinii przedstawiciela KBW nie jest konieczne istnienie wiekszej liczby $cistych regulacji,
szczegOllnie zakladajacych raportowanie innym instytucjom, a zwlaszcza gremiom politycznym,
jak Sejm i Senat, dzialalnosci PKW i KBW, poniewaz mogtoby to wplynaé negatywnie na nieza-
lezno$¢ Komisji®.

PRZEJRZYSTOSC: praktyka
Czy sprawozdania, decyzje i informacje o dziatalnosci organéw wyborczych sq publicznie dostgpne?
OCENA: 50

Prawo - jak przyznaje przedstawiciel KBW - nie naktadato do tej pory na PKW wielu obowigz-
kéw informacyjnych. Jednak Komisja wykraczata poza obligacje ustawowe - wiele dziatar infor-
macyjnych bylo realizowanych ,samoistnie” przez Komisje. Chodzi o publikowanie na stronie

33| Ibidem, art. 143 § 1.

34| Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych, art. 38, http://www.sejm.gov.pl/prawo/partiepol/par-
tiepol.htm, dostep: 26 stycznia 2012 roku.

35| Kodeks wyborczy, art. 143 § 4.
36| Ibidem, art. 144§ 7.

37| Ibidem, art. 124 § 3.

38| Ibidem, art. 165 § 31, u. 4.

39| Wywiad PKW-I1.
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wszystkich opinii i wyjasnieni, a takze podstawowych informacji dla kandydatéw i wyborcéw.
Szczegdlnie wazng z punktu widzenia PKW i doceniang przez obywateli jest tzw. wizualizacja
wyboréw, czyli strona internetowa, dzieki ktérej kazdy na biezaco moze $ledzi¢ wyniki wybo-
row’. PKW zwotuje takze w okresie przedwyborczym konferencje prasowe, ktore cieszg sie du-
zym zainteresowaniem. Przyktadowo, w okresie kampanii prezydenckiej w 2010 roku Paristwo-
wa Komisja Wyborcza systematycznie podawata informacje o pracach i problemach zwigzanych
z przygotowywaniem wyboréw i wykonywaniem czynno$ci wyborczych — odbyta 24 konferencje
prasowe poswiecone problematyce wyboréw*!. Obecnie Kodeks wyborczy naktada na PKW nowe
obowiazki informacyjno-edukacyjne, ale tez zobowiazuje ja do wspoétdziatania w tym zakresie
z organizacjami pozarzadowymi. W tym celu przedstawiciele PKW odbyli kilka spotkan, aby wy-
pracowac taka forme dziatan, ktéra bedzie przyjazna dla obywateli*?. Jakkolwiek cenne wydaja sie
opisane wyzej inicjatywy PKW, wydaje sig, ze stanowig one minimum, jakie powinna ona podej-
mowac w celu informowania obywateli o prawach wyborczych.

Strona internetowa Panstwowej Komisji Wyborczej jest mato przejrzysta i trudna w obstu-
dze, nawet dla 0s6b regularnie z niej korzystajacych. Mimo zZe zawiera bardzo duzo tresci, dostep
do nich jest utrudniony ze wzgledu na stabg nawigowalnos$¢ witryny. Rekomendacja w tym przy-
padku byloby stworzenie nowej strony PKW, ktéra spetniataby wymogi dostepnosci i zrozumia-
tosci dla przecigtnego wyborcy*. Nowa odstona strony, ktéra nastgpita w okresie przed wyborami
parlamentarnymi 2011 roku, nie przyniosta rewolucyjnych zmian, a jej przystepnos¢ zwiekszyta
sie w minimalnym stopniu.

Na co dzien nie ma statej infolinii przy PKW, jednak w okresie przedwyborczym na stronie
Komisji mozna znalez¢ numer telefonu podany jako ,dyzurny” dla zapytan. Jednak okreslenie
tego jako call centre byloby zdecydowanie przesadzone. Infolinia wyborcza zostata uruchomio-
na w okresie przed wyborami przeprowadzonymi w pazdzierniku 2011 roku. Jest to zgodne
z rekomendacja eksperta, ktory sugeruje PKW uruchomienie numeru alarmowego do zglaszania
nieprawidlowosci przez obywateli w trakcie wyboréw*.

Przy okazji kazdych wyboréw Paristwowa Komisja Wyborcza, poza prowadzeniem wlasnej,
,statej” strony, uruchamia specjalng platforme internetowg, zwana wizualizacja wyboréw, na kté-
rej znalez¢ mozna informacje na temat: lokali wyborczych, kandydatéw, organéw wyborczych,
komitetéw wyborczych, a takze komunikaty Pafistwowej Komisji Wyborczej (do pobrania), akty
prawne regulujace dane wybory (ustawy, Postanowienia, Rozporzadzenia i Zarzadzenia, a takze
Uchwaty Panistwowej Komisji Wyborczej) oraz zapisy wideo z konferencji prasowych PKW z dnia
wyboréw.

Po wyborach, na biezgco, wraz ze splywaniem informacji z komisji wyborczych, na stronie
tej pojawiaja sie wyniki wyboréw, a takze informacje dotyczace frekwencji. Dane te mozna zo-
baczy¢ w réznego rodzaju zestawieniach (wyniki z konkretnych obwodowych komisji, wyniki na

40| Ibidem.

41| Informacja o dziatalnosci Paristwowej Komisji Wyborczej i Krajowego Biura Wyborczego w 2010 r., http://pkw.
gov.pl/informacje-o-dzialalnosci-panstwowej-komisji-wyborczej-i-krajowego-biura-wyborczego/informacja-o-dz-
ialalnosci-panstwowej-komisji-wyborczej-i-krajowego-biura-wyborczego-w-2010-chtml, dostep: 26 stycznia 2012
roku.

42] Wywiad PKW-I1.
43] Wywiad PKW-E1.
44] Wywiad PKW-I1.

Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce | 150



terenie danej jednostki administracyjnej kraju, wyniki konkretnego kandydata, np. na tle ogélne-
go wyniku jego listy itp.). Wyniki, a takze dane o kandydatach, mozna réwniez pobra¢ w postaci
danych surowych i samodzielnie je przetwarzac.

Jakos¢ powyzszych informacji nalezy oceni¢ do$¢ wysoko, problemem jednak bywa wy-
szukiwanie ich w zasobach strony, szczegdlnie z punktu widzenia przecietnego wyborcy. Ko-
munikaty PKW podane sa w sposéb niezachecajacy do ich lektury - linki zawieraja jedynie tytut,
bez chocby krétkiego streszczenia. Brak réwniez praktycznej informacji ,jak glosowac”, podanej
w prostszej formie niz oficjalny jezyk aktéw prawnych. Réwniez wyszukiwarki - tak kandydatow,
jak i lokali wyborczych - wymagaja drobnych usprawnien.

Jakkolwiek prawo nakltada na PKW obowigzek publikowania sprawozdan finansowych ko-
mitetéw wyborczych i nakaz ten jest realizowany, jest to zdecydowanie za malo dla pelnej przej-
rzysto$ci finanséw wyborczych. Publiczne z mocy prawa, umieszczone w BIP sg kilkustronicowe
sprawozdania wyborcze, z ktorych tak naprawde niewiele wynika. Dokumenty, méwigce o tym,
jak naprawde zostaly wydane pieniagdze, s dostepne w dokumentach Zrédtowych, a te sg dostep-
ne wylacznie osobiscie, w formie papierowej - w PKW badz u komisarza wyborczego, a w przy-
padku sprawozdan rocznych partii politycznych - w ich biurach, co jeszcze bardziej utrudnia
dostep®. Rekomendacja w tym przypadku bytoby wiec ulatwienie dostepu do zasadniczej czesci
sprawozdan finansowych.

Watpliwosci co do przejrzystosci dzialann administracji wyborczej budzi¢ moze réwniez
sposob weryfikacji podpiséw poparcia kandydatéw w wyborach. Podstawa weryfikacji jest jedy-
nie baza PESEL, dzieki ktorej mozna sprawdzié, czy dany obywatel istnieje. Nie ma jednak moz-
liwosci sprawdzenia, czy rzeczywiscie dana osoba zlozyla swéj podpis pod lista. Stad arbitralne
decyzje o nieuznaniu podpisu, oparte np. na tym, ze adres osoby zostal wpisany niewyraZnie.
Stad tez kuriozalne sytuacje, w ktérych wedlug Okregowej Komisji Wyborczej liczba uzna-
nych podpiséw byla inna niz w przypadku PKW (tak byto w przypadku jednego z kandydatéw
na senatora w wyborach 2011 roku - szerzej w dziale ,Zapewnienie przejrzystosci procesu
glosowania”)*.

Inng formg informowania przez PKW o swojej dziatalnosci jest publikowanie przez nig
rocznych raportéw z dziatalno$ci. Raporty te, zwane informacjg roczna o dziatalnosci PKW,
zamieszczane s3 na jej stronie; nie s3 wymagane prawnie, ale jest to wlasna inicjatywa ko-
misji, aby przyblizy¢ to, czym sie w ciagu roku zajmuje?. Informacja roczna zawiera opis
PKW i KBW oraz enumeracje aktéw prawnych regulujacych ich dzialania. W czesci gtéwnej
dokumentu znajduja sie informacje o wyborach i referendach, ktére odbyty sie w danym roku,
o czynnosciach przeprowadzonych po danych wyborach, o badaniu gospodarki finansowej
komitetow wyborczych biorgcych udzial w wyborach, oraz o badaniu gospodarki finansowej
partii politycznych.

Na stronie Paristwowej Komisji Wyborczej publikowane sa réwniez informacje o corocz-
nym badaniu jej finanséw przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

45| Wywiad PKW-E1.
46| M. Pyza, Wybor ograniczony, ,Uwazam Rze” 2011, nr 34, s. 22-24.
47| Wywiad PKW-I1.
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ROZLICZALNOSC: prawo

Czy prawo zobowiqzuje organy wyborcze do informowania spoteczeristwa o swoich dziataniach
i ponoszenia za nie odpowiedzialnosci?

OCENA: 75

Ustawowo kontrola pracy PKW nalezy do wtadzy sagdowniczej - Sadu Najwyzszego, ktéry rozpatruje
wszelkie skargi na dzialalnos¢ PKW, w tym réwniez na jej uchwaty, zwigzane np. z rejestrowaniem
komitetow wyborczych i list wyborczych, a takze protesty wyborcze. Po kazdych wyborach PKW
przedktada sprawozdanie Sadowi Najwyzszemu, a on, na tej podstawie, po rozpatrzeniu protestéw
wyborczych stwierdza waznos¢ wyboréw - w catosci, czesci, czy co do wyboru okreslonej osoby*s.

Nieco inaczej jest w przypadku organéw wyborczych nizszego szczebla i wyboréw samo-
rzagdowych. Komisarz wyborczy sklada sprawozdania PKW, zas§ PKW wiacza je do sprawozdania
z dzialalno$ci. Skargi na organy nizszego szczebla sg rozpatrywane jednak przez sady okregowe,
apelacja przystuguje do organu wyzszego stopnia®.

Podstawowym S$rodkiem odwotawczym w czasie wyboréw jest skarga, a po wyborach
- protest wyborczy. Skarga przystuguje na wszystkie czynnosci organéw wyborczych. W okresie
wyboréw skarga przystuguje do sadu powszechnego, w sprawach zwigzanych z prawami wybor-
czymi obywateli. W kwestiach organizacyjnych zwigzanych z dzialalnoscig konkretnego organu
mozna sie skarzy¢ do organu wyzszego stopnia - na obwodowa i terytorialng komisje wybor-
czg do komisarza wyborczego, a odwotanie do PKW, skarga na komisarza wyborczego do PKW.
Paristwowa Komisja Wyborcza moze przyja¢ taka skarge, uznaé ja za zasadna, moze skierowaé
do ponownego rozpoznania, ale moze tez merytorycznie rozpoznaé spraw¢ sama. Po wyborach
jedyna forma ustawowg kontroli procesu wyborczego sa protesty sktadane do wtasciwych sadow
(w przypadku wyboréw prezydenta, do Sejmu i Senatu, do Parlamentu Europejskiego jest to Sad
Najwyzszy, w przypadku wyboréw samorzgdowych - sad okregowy)>.

Ekspert zwraca jednak uwage, ze nie od wszystkich decyzji mozna sie odwotaé. Przyktadem
moga by¢ zastrzezenia do sprawozdan finansowych, ktére sktadaja partie polityczne badz orga-
nizacje pozarzadowe. PKW ma obowiazek rozpatrzy¢ to zastrzezenie w ciggu 60 dni i jej decyzja
jest ostateczna®'.

PKW nie ma obowigzku sprawozdawania przed jakimkolwiek organem ze swojej dziatalno-
$ci. Ma ona jednak obowigzek przedstawiania sprawozdan z wyboréw Prezydentowi RB, Marszal-
kom Sejmu i Senatu oraz Sagdowi Najwyzszemu®2. Ustawy nie precyzuja jednak, co w takim spra-
wozdaniu musi sie znalez¢, organy, ktérym przedstawiane sg sprawozdania, nie maja mozliwosci
ich odrzucenia. Przepisy nie nakazuja rowniez publikowania owych sprawozdan.

Budzet Krajowego Biura Wyborczego, bedacy czescig 11. budzetu panstwa, jest rokrocznie
kontrolowany przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Kontrole budzetowe NIK maja charakter komplek-
sowy, obejmuja zaréwno zagadnienia finansowe, jak i wykonanie zadan. Wyniki kontroli sa do-
stepne on-line na stronie PKW.

48| Kodeks wyborczy, art. 241-246, 324, 336,
49| Ibidem, art. 394.

50| Wywiad PKW-I1.

51| Kodeks wyborczy, art. 144, § 7 i 8.

52| Ibidem, art. 240, 278, 320, 362.
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RozLiczALNOS¢: praktyka

Czy organy wyborcze w praktyce informujq spoteczeristwo o swoich dziataniach i ponoszq za nie
odpowiedzialnos¢?

OCENA: 50

Cztonkowie PKW, powolywani na wniosek prezeséw Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytu-
cyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego, moga zosta¢ odwotani na uzasadniony wniosek
odpowiedniego prezesa sadu. Z kolei sekretarz PKW, bedgcy jednoczesnie szefem KBW, moze zo-
sta¢ odwotany przez samg PKW. W praktyce nie zdarzyto si¢ jednak zaréwno odwolanie cztonka
PKW, jak i szefa KBW. W dwudziestoletniej historii istnienia KBW tylko raz zdarzylo sie, aby dy-
rektor jednej z delegatur zostat odwotany przez szefa KBW. Jednak taka decyzja jest wewnetrzng
decyzja instytucji, niezwigzang z interwencja jakiejkolwiek innej strony.

Paristwowa Komisja Wyborcza wywigzuje sie z obowigzkéw sprawozdawczych, ktére naktadaja
na nig przepisy. Sprawozdania z wyboréw, przedstawiane Prezydentowi RE Marszalkom Sejmu i Se-
natu oraz Sadowi Najwyzszemu, sg rowniez publikowane na stronie internetowej PKW. Sprawozdania
zawieraja informacje dotyczace podjetych czynnosci zwigzanych z zarzadzeniem i przygotowaniem
wyboréw, tworzeniem komitetow wyborczych i rejestrowaniem list kandydatéw, dziatan podjetych
w trakcie kampanii wyborczej, w czasie wyboréw i po ich zakoriczeniu. Opisane s3 w nich réwniez
zaistniate nieprawidlowosci i podjete w zwiazku z nimi kroki*’. Oprécz sprawozdan, do ktérych
przedstawienia PKW zobowigzana jest z mocy ustaw wyborczych, dodatkowo Komisja publikuje co-
roczne sprawozdanie z dziatalnosci, o ktérym mowa w poswieconej przejrzystosci czesci niniejszego
raportu®. Dodatkowo, jak podkresla przedstawiciel KBW, nie bylo do tej pory zadnych zastrzezeri co
do wydatkowania tych srodkéw, od kilku lat NIK nie formutuje Zadnych wnioskéw pokontrolnych®®.

Skargi wyborcze w tych wyborach, w ktérych rozpatruje je Sad Najwyzszy (a wiec w wyborach
prezydenckich, parlamentarnych i do Parlamentu Europejskiego), sa rozpatrywane do$¢ sprawnie.
Gorzej wyglada to w przypadku wyboréw samorzadowych, gdzie odwotania sktada sie do sadu
okregowego. Sady okregowe, jak twierdzi ekspert, sa gorzej zorientowane w prawie wyborczym.
Jego zdaniem przyktadem moga by¢ protesty zwiazane z korupcja wyborczg w wyborach samorza-
dowych w Walbrzychu, gdzie sad rozpatrywat je niemal pét roku od zakoniczenia wyboréw, przy
jednoczesnej biernosci lokalnego komisarza wyborczego. W opinii eksperta wybory samorzadowe
s3 najstabiej chronione i dobrg rekomendacja byloby, gdyby w ich przypadku odwotania mozna
bylo kierowa¢ do PKW. Od jej decyzji z kolei powinna by¢ jeszcze mozliwos¢ odwolania do sadu®’.

Sankcje za naruszenia przepiséw zwigzanych z wyborami sg, zdaniem eksperta, dotkliwe
przede wszystkim w przypadku partii, ktére otrzymuja subwencje budzetowe. Odrzucenie ich
sprawozdania skutkuje odebraniem subwencji, co dotkliwie odbija sie na partyjnych finansach.

53] Wywiad PKW-I1.

54| Np.: Sprawozdanie z wyboréw do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej prze-
prowadzonych w dniu 21 paZdziernika 2007 r., http://pkw.gov.pl/wyjasnienia-informacje-i-pisma-okolne-
-pkw-21607/sprawozdanie-z-wyborow-do-sejmu-rzeczypospolitej-polskiej-i-do-senatu-rzeczypospolitej-polskiej-
przeprowadzonych-w-dniu-21-pazdziernika-2007-r-.html, dostep: 26 stycznia 2012 roku.

55| Informacje o dziatalnosci PKW i KBW za lata 2005-2010, http://pkw.gov.pl/informacje-o-dzialalnosci-panstwowej-
komisji-wyborczej-i-krajowego-biura-wyborczego/, dostep: 26 stycznia 2012 roku.

56| Wywiad PKW-I1.
57] Wywiad PKW-E1.
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Inaczej jest w przypadku pozostatych partii - nawet wykreslenie z rejestru za nieztozenie spra-
wozdania nie grozi niczym, poniewaz nastepnego dnia mozna pod t3 sama nazwg zarejestrowac
kolejne ugrupowanie. Rekomendacja mogloby by¢ w tym przypadku wprowadzenie realnych
sankcji za niewywigzywanie sie z obowigzkéw przez partie®.

Sytuacja, ktéra znaczaco obniza note w tej dziedzinie, ujawnita sie w momencie pojawie-
nia sie kontrowersji wokét list podpiséw poparcia i odméw rejestracji list wyborczych niekto-
rych komitetéw wyborczych i kandydatéw do Senatu, ktére pojawily sie w kampanii wyborczej
2011 roku. Sytuacja ta szczegdtowo zostala opisana w dziale ,Zapewnienie przejrzystosci procesu
glosowania”. Sad Najwyzszy oddalit skarge wyborcza KW Nowej Prawicy, uzasadniajac, ze moz-
na taka skarge ztozy¢ dopiero po wyborach. Wedtug konstytucjonalisty Piotra Winczorka taka
sytuacja $wiadczy o tym, ze Kodeks wyborczy nie jest zgodny z Konstytucja RB ktéra pozwala
na odwotanie sie do sadu od kazdej decyzji. W tym zas wypadku, gdy listy kandydatéw poparte
podpisami zarejestrowano, ale po ustawowym terminie, Kodeks nie pozwala na skarge na decyzje
PKW, a jedynie na protest, rozpatrywany po wyborach®.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: prawo
Czy istniejq mechanizmy zapewniajqce rzetelnos¢ dziatania organéw wyborczych?
ocena: 100

Brak jest kodeksu etycznego, ktéry bytby wtasciwy specyficznie dla cztonkéw PKW oraz dla jej
pracownikéw administracyjnych. Kodeks etyczny w przypadku cztonkéw PKW wynika z ustawy
o ustroju sadéw powszechnych, za§ w przypadku urzednikéw KBW - z ustawy o urzednikach
panstwowych. Podpisujac umowe o prace w KBW, urzednicy musza podpisa¢ réwniez klauzule,
ze zapoznali si¢ z przepisami ustawy o urzednikach panstwowych®.

Czlonkowie PKW s3 sedziami, nie moga wiec naleze¢ do partii politycznej, zwigzku zawo-
dowego ani prowadzi¢ dzialalnosci publicznej niedajacej sie pogodzi¢ z zasadami niezaleznosci
sadéw i niezawistosci sedziow®'. Jako sedziowie, sktadaja oni standardowa przysiege sedziowska,
ktérej tre$¢ brzmi: ,Slubuje uroczyscie jako sedzia sadu powszechnego shuzy¢ wiernie Rzeczypo-
spolitej Polskiej, sta¢ na strazy prawa, obowiazki sedziego wypeltnia¢ sumiennie, sprawiedliwos¢
wymierza¢ zgodnie z przepisami prawa, bezstronnie, wedlug mego sumienia, dochowa¢ tajemnicy
panstwowej i stuzbowej, a w postepowaniu kierowac si¢ zasadami godnosci i uczciwosci”®%. Wedle
ustawy o ustroju sadéw powszechnych sedzia jest obowigzany postepowaé zgodnie ze Slubowa-
niem sedziowskim, powinien takze w stuzbie i poza stuzba strzec powagi stanowiska sedziego
i unika¢ wszystkiego, co mogtoby przynies¢ ujme godnosci sedziego lub ostabia¢ zaufanie do jego
bezstronnosci®. Sedziowie zobowiazani sa réwniez do skladania oswiadczen majgtkowych, a takze

58| Ibidem.
59| M. Pyza, Wybér..., op. cit., s. 23.
60] Wywiad PKW-I1.

61| Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r, art. 178 ust. 3, http://www.sejm.gov.pl/prawo/
konst/polski/kon1.htm, dostep: 26 stycznia 2012 roku.

62| Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadow powszechnych, art. 66 http://bip.ms.gov.pl/Data/Files/_pu-
blic/bip/organizacja/usp.pdf, dostep: 26 stycznia 2012 roku.

63| Ibidem, art. 82
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nie moga podejmowac innego zatrudnienia. Nie moga réwniez podejmowac innego zajecia ani
sposobu zarobkowania, ktére przeszkadzalyby w pelnieniu obowigzkéw sedziego, mogtyby osta-
bia¢ zaufanie do jego bezstronnosci lub przynie$¢ ujme godnosci urzedu sedziego, oraz zajmowac
pewnych stanowisk w zarzadach i radach nadzorczych przedsiebiorstw®’. Kodeks wyborczy stano-
wi, ze cztonkostwo w komisji wyborczej (dotyczy to organéw wyborczych wszystkich szczebli, od
PKW po obwodowe komisje wyborcze) wygasa z dniem podpisania zgody na kandydowanie w wy-
borach badzZ objecia funkcji pelnomocnika wyborczego lub pelnomocnika finansowego komitetu
wyborczego, lub meza zaufania. Czlonkowie komisji wyborczej nie moga takze prowadzi¢ agitacji
wyborczej na rzecz poszczegélnych kandydatéw oraz list kandydatow®.

Wedtug Kodeksu wyborczego szef oraz pracownicy Krajowego Biura Wyborczego nie
moga by¢ cztonkami partii politycznych ani prowadzi¢ dziatalnosci politycznej®. Z kolei, zgodnie
z przepisami ustawy o urzednikach parnstwowych, urzednik jest obowigzany chroni¢ interesy
panstwa oraz prawa i stuszne interesy obywateli, przestrzega¢ Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej i innych przepiséw prawa, strzec autorytetu Rzeczypospolitej Polskiej oraz dazy¢ do pogte-
biania zaufania obywateli do organéw panstwa, racjonalnie gospodarowaé srodkami publiczny-
mi, rzetelnie i bezstronnie, sprawnie i terminowo wykonywac¢ powierzone zadania, dochowywac
tajemnicy zwigzanej z wykonywaniem obowiazkéw, rozwija¢ wlasna wiedze zawodowg, godnie
zachowywac sie w pracy oraz poza nig®. Urzednikéw obowigzujg standardowe zasady dotyczace
postepowania oraz konfliktéw intereséw, jednak nie sa one zwigzane w cisly sposéb z charakte-
rem pracy w administracji wyborczej. Przyktadem takich zasad moga by¢ te méwiace o tym, ze
urzednik panstwowy nie moze podejmowac dodatkowego zatrudnienia bez uzyskania uprzedniej
zgody kierownika urzedu, w ktérym jest zatrudniony, lub ze urzednik panstwowy nie moze wy-
konywac zaje¢, ktore pozostawalyby w sprzecznosci z jego obowiazkami albo mogtyby wywota¢
podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos$¢®. Urzednik, podczas nawigzywania stosunku pracy
oraz na zadanie kierownika urzedu, ma obowigzek przedstawi¢ o§wiadczenie majatkowe®.

W przypadkach naruszenia obowigzkéw pracownika urzednicy ponosza odpowiedzial-
nos¢ porzadkowa lub dyscyplinarna. Szef Krajowego Biura Wyborczego udziela kary porzadko-
wej - upomnienia. Postepowanie dyscyplinarne prowadzi komisja powotana przez kierownika
urzedu - szefa KBW - a mozliwymi karami dyscyplinarnymi sa: nagana, nagana z ostrzezeniem,
nagana z pozbawieniem mozliwosci awansowania przez okres do dwoch lat do wyzszej grupy
wynagrodzenia lub na wyzsze stanowisko, przeniesienie na nizsze stanowisko, wydalenie z pra-
cy w urzedzie. Instancja odwotawcza dla postgpowan dyscyplinarnych w przypadku KBW jest
komisja powolana przy Marszatku Sejmu?.

64| Ibidem, art. 87-88.
65| Kodeks wyborczy, art. 153.
66| Ibidem, art. 188.

67| Ustawa z dnia 16 wrzes$nia 1982 r. o pracownikach urzedéw panstwowych, art. 17, http://dsc.kprm.gov.pl/sites/
default/files/ustawa_z_dnia_16_wrzesnia_1982_r._o_pracownikaach_urzedow_panstwowych.pdf, dostep:
26 stycznia 2012 roku.

68| Ibidem, art. 19.
69| Ibidem, art. 17.
70| Ibidem, art. 34-36.
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MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
Czy rzetelnos¢ organow wyborczych jest zagwarantowana w praktyce?
ocena: 100

Brak jest przyktadéw wskazujacych na famanie przez cztonkéw PKW badz tez jej urzednikéw za-
sad, ktére opisano w poprzednim punkcie. W jedynym przypadku w ciggu ostatnich 20 lat, w kt6-
rym sprawa dyscyplinarna zakoriczyla si¢ dymisja urzednika, wynikato to z naruszania przez
niego praw pracownikéw. Jak przyznaje szef KBW, zdarzaja si¢ sporadycznie przypadki skarg
na pracownikow aparatu wyborczego i kazda z nich jest rozpatrywana wedlug zasad wynikaja-
cych z ustawy o urzednikach paristwowych. Podpisujac umowe o prace w KBW urzednicy musza
podpisaé rowniez klauzule, ze zapoznali si¢ z przepisami ustaw wyborczych, ktére zabraniajg
im prowadzenia dziatalnosci politycznej. Przedstawiciel KBW zwraca rowniez uwage na niepisa-
ng zasade, ktérej respektowania wymaga od swoich pracownikéw szef tej instytucji: ,Niepisana
zasadg, ale niezwykle wazng i przestrzegang jest oczywiscie rowne traktowanie wszystkich. Jak
kazdy organ wladzy publicznej, musi dziala¢ zgodnie z prawem, w granicach prawa, i na rzecz
wszystkich réwno”’!.

KONTROLA FINANSOW WYBORCZYCH

Czy organy wyborcze skutecznie nadzorujg kwestie zwigzane z finansowaniem kandydatow i partii
politycznych?

OCENA: 50

Panstwowa Komisja Wyborcza prowadzi szereg dzialan regulujacych finansowanie partii poli-
tycznych i kampanii wyborczych. Kwestig kontrowersyjna jest skutecznos¢ tych dziatan i to, czy
narzedzia pozostajace w dyspozycji PKW sg w tej mierze wystarczajace.

Po kazdych wyborach komitety wyborcze maja obowigzek sktadania sprawozdan finanso-
wych do PKW badz do komisarzy wyborczych w przypadku komitetéw nieogélnopolskich w wy-
borach lokalnych. Partie polityczne maja obowigzek corocznego przedstawiania sprawozdan finan-
sowych komisji. Paistwowa Komisja Wyborcza weryfikuje i przyjmuje lub odrzuca sprawozdania,
a z kazda z tych decyzji wigza sie konkretne sankcje - zawieszenie, odebranie subwencji, czy wy-
kreslenie z rejestru partii. W przypadku odrzucenia badz niezlozenia sprawozdania finansowego,
po wyborach PKW lub komisarze wyborczy kieruja taka sprawe do prokuratury. Takich zgloszen
jest szczegdlnie duzo w przypadku wyboréw samorzgdowych, gdzie w wyniku niskiej $wiadomosci
prawnej lokalnych dziataczy istnieja podstawy do ztozenia nawet kilkuset zawiadomien. Jednak,
jak przyznaje przedstawiciel KBW, organy $cigania nie zawsze traktuja je z pelng determinacja’

Zdaniem eksperta PKW nie reguluje efektywnie gospodarki finansowej partii i komitetow
wyborczych, bowiem kontrola finansowania kampanii wyborczych i partii politycznych sprowa-
dza sie jedynie do kontroli rachunkowej i formalnej, bez kontroli merytorycznej. Dzieje sie tak
po pierwsze dlatego, Ze przepisy nie naktadaja takich obowigzkéw, po drugie ze wzgledu na
szczuple zasoby kadrowe. Problemem jest tu takze brak proaktywnosci dziatan PKW w dziedzi-
nie kontroli finanséw wyborczych. Monitoringi finansowania kampanii wyborczych prowadzone

71| Wywiad PKW-I1.
72| Ibidem.
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przez organizacje pozarzadowe’ pokazaly, ze jest wiele nieprawidlowosci, ktére mozna by wy-
kaza¢, jednak PKW tego nie robi. Zdaniem eksperta na pewne rzeczy nalezy zwraca¢ uwage
juz w trakcie wyboréw, poniewaz czesci wnioskéw nie da sie wysnué pézniej z samego spra-
wozdania finansowego - konieczna jest biezaca obserwacja przebiegu kampanii. Rekomendacja
byloby w tym przypadku uzbrojenie PKW w kompetencje pozwalajgce zbiera¢ na biezaco dane
o nieprawidtowosciach i interweniowac w czasie rzeczywistym, a takze kontrolowac je w p6zniej-
szych sprawozdaniach finansowych. Mozna tutaj rowniez powtdrzy¢ rekomendacje dotyczaca
zwiekszenia liczby 0s6b zatrudnionych w Krajowym Biurze Wyborczym, ktérych zadaniem byto-
by kontrolowanie finanséw wyborczych?.

Przedstawiciel PKW broni jakosci kontroli dokonywanych przez te instytucje, wskazujac
na to, ze w wielu przypadkach dostrzega nieprawidlowosci w sktadanych don sprawozdaniach
finansowych, przyznajac jednak, ze nie jest ona w stanie ogarna¢ wszystkich sfer zwigzanych
z kontrolg finansowania polityki. Podkresla konieczno$¢ wspdtpracy z organami $cigania, ktéra
nastepuje w przypadku otrzymania uzasadnionych zastrzezen lub skarg?®.

Kolejne zagadnienie budzace pewne kontrowersje to zastrzezenia do sprawozdan finanso-
wych komitetéw wyborczych, jakie moga sklada¢ partie, komitety wyborcze oraz organizacje po-
zarzadowe, ktére maja w swoim statucie badanie finanséw wyborczych. Narzedzie to jest rzadko
wykorzystywane, migdzy innymi ze wzgledu na trudnosci w dostepie do dokumentéw bedacych
zatgcznikami do sprawozdan (wigcej na ten temat wyzej, w dziale poswigconym przejrzystosci),
a takze ze wzgledu na krétki termin na skladanie zastrzezen. Postulatem bytoby tu wigc zwiek-
szenie mozliwosci sktadania zastrzezen poprzez wydtuzenie terminéw oraz zwigkszenie mozli-
wosci wglagdu w sprawozdania finansowe komitetéw wyborczych.

Kwestig ilustrujacg mozliwosci PKW w dziedzinie kontroli finanséw wyborczych, a takze
jej bierne podejscie do czesci probleméw z tym zwigzanych, jest sprawa sprawozdan finanso-
wych, w ktérych komitety wyborcze deklaruja zerowe przychody i wydatki. Takie sprawozdania
s3 szczegblnie czeste w przypadku wyboréw samorzadowych i sprawozdari komitetéw lokal-
nych. Do tej pory byly one przyjmowane ze wzgledu na swa rachunkowa poprawnosé. Rozméwca
z KBW zapowiada jednak, ze bedg one traktowane mniej liberalnie niz dotychczas, a komitet skia-
dajacy takie sprawozdanie bedzie musiat oswiadczy¢, ze nie wykonat zadnych czynnosci w kam-
panii, a nastepnie - odpowiadac za tres¢ takiego o$wiadczenia”.

Czysto ,rachunkowe” podejécie do badania sprawozdan finansowych jest w ocenie eksper-
ta problemem, ktéry moze powaznie podwazaé proces kontroli finanséw wyborczych: ,Dzieje
sie tak, poniewaz dla partii, ktéra np. przekroczy limit wydatkéw w wyborach, lepiej jest oddac
polowe rachunkéw PKW, a reszte wyrzucié. Komisja takie sprawozdanie zatwierdzi, bo z punktu
widzenia rachunkowego wszystko bedzie si¢ zgadzato. Tego, ze kampania byla dwa razy bardziej

73| Wybory prezydenckie 2005. Monitoring finanséw wyborczych, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2006,
http://www.batory.org.pl/doc/monitoring_finansow_wyborczych_2005.pdf, dostep: 26 stycznia 2012 roku;
Finansowanie kampanii wyborczej do Parlamentu Europejskiego 2009 r. Raport wstepny, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa, czerwiec 2009 r, http://www.batory.org.pl/doc/raport_monit_kamp_PE_10062009.pdf,
dostep: 26 stycznia 2012 roku.

74| Wywiad PKW-E1.

75| Political financing: GRECO’s first 22 evaluations..., op. cit., s. 17-18.
76] Wywiad PKW-I1.

77| Ibidem.
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intensywna, PKW nie jest w stanie stwierdzi¢, nie majac do tego narzedzi”’®. PKW zapowiadata
przed wyborami z pazdziernika 2011, ze w zwiazku z wprowadzeniem Kodeksu wyborczego jej
mozliwosci sie zwieksza. Wczesniej mogla ona jedynie zada¢ wyjasnien od komitetéw wybor-
czych. Nowy instrument, ktory PKW moze wykorzystywac¢ od wejscia w zycie Kodeksu wyborcze-
go, to mozliwos¢ zadania pomocy od organéw kontroli.

Niezaleznie od tego, w ocenie eksperta, dobrg rekomendacjg bylaby taka zmiana przepiséw,
ktéra zobowigzataby PKW do monitorowania wyboréw pod katem przejrzystosci juz w trakcie
trwania kampanii. PKW powinna tez bardziej otworzy¢ si¢ na zgloszenia obywateli - powinna
agregowac tak uzyskang wiedze i wykorzystywac ja w procesie kontroli finanséw wyborczych?.

ZAPEWNIENIE PRZEJRZYSTOSCI PROCESU GLOSOWANIA
Czy organy wyborcze gwarantujq uczciwosc przebiegu wyborow?
OCENA: 75

W opinii przedstawiciela administracji wyborczej dziatania PKW i KBW w zakresie rzetelno$ci
prowadzenia spiséw wyborcow przynosza bardzo pozytywny skutek. Liczba skarg, zastrzezen
co do rzetelnosci spiséw wyborcow jest znikoma, a najwieksze problemy rodzg sie na styku: spis
wyborcéw w obwodzie i spis wyborcow w szpitalu, zakladzie pomocy spotecznej - tam gdzie
wyborca przybyl w ,okresie martwym”: w przeddzienn wyboréw czy w dniu wyboréw. Rejestr
wyborcéw, ktory jest podstawa sporzadzania spisu dla konkretnych wyboréw, jest nadzorowany
i kontrolowany przez delegatury KBW?®.

Sporym problemem, wedle przedstawiciela KBW, s3 zmiany w rejestrach wyborcéw, wpisy-
wanie na wniosek wyborcy nowych oséb, zwlaszcza w okresie miedzy pierwsza a druga tura wy-
boréw, przez wéjta. Kazdy wyborca moze bowiem zada¢ wpisania do statego rejestru wyborcow
na terenie danej gminy, przedstawiajac odpowiednie uzasadnienie, iz centrum jego aktywnosci
zyciowej miesci si¢ na jej terenie. Poniewaz w wyborach samorzadowych urzedujacy woéijt jest
strong, istnieje pole do naduzy¢ tej instytucji (pozostali kandydaci oczywiscie réwniez moga jej
naduzywac) poprzez rejestrowanie 0séb ,przywiezionych” na dzieri wyboréw do gminy, i do ta-
kich przypadkéw rzeczywiscie dochodzi. Jesli wojt wpisat do rejestru wyborcéw osoby nieupraw-
nione, to popelnia przestepstwo wyborcze, a zatem PKW sktada doniesienie do prokuratury®'.

Jakkolwiek obecnie nie ma wiekszych probleméw z prowadzeniem rejestrow wyborcéw, to
w obliczu zapowiadanego zniesienia obowigzku meldunkowego pojawi sie problem. W tej dzie-
dzinie KBW postulowaé bedzie wykorzystanie doswiadczen innych krajéw, np. wpis do rejestru
wyborcow wedle okreslonego klucza - np. w zaleznosci od miejsca ptacenia podatkéw.

Panistwowa Komisja Wyborcza, précz wymienionych juz wczes$niej aktywnosci na polu
informacyjnym, nie prowadzi zadnych programéw edukacyjnych dla wyborcéw. Deklaruje na-
tomiast che¢ wspoélpracy z organizacjami pozarzgdowymi, ktére zajmuja sie tym problemem.
Kodeks wyborczy nakazuje mediom publicznym udost¢pnienie czasu antenowego na dziatalnosé
informacyjna PKW i to jest jedno z pél, na ktérych moze rozwina¢ sie dziatalno$¢ edukacyjna tej

78] Wywiad PKW-E1.
79| Ibidem.
80] Wywiad PKW-I1.
81| Ibidem.
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instytucji. Jednakze, wedlug respondenta z administracji wyborczej, istnieje margines kontro-
wersji przy tego rodzaju dziataniach, ktére mialaby prowadzi¢ PKW, i tak np. dziatanie polegajace
na zachecaniu do udzialu w wyborach byloby juz — w opinii tej instytucji - dziatalnoscia zbytnio
zblizong do agitacji®.

Zdolno$¢ administracji wyborczej do agregowania wynikéw wyboréw, mierzona czasem
od zakoriczenia glosowania do ogloszenia wynikéw, jest coraz wyzsza. Dzieje sie tak ze wzgle-
du na wykorzystanie technologii informatycznych, wspierajacych obwodowe komisje wyborcze.
Zauwazalne sa r6znice w stosunku do lat poprzednich - obecnie wyniki wyboréw prezydenta sg
dostepne nastepnego dnia, wyboréw do Sejmu w ciggu dwéch dni, najtrudniejszych do wylicze-
nia wyboréw samorzadowych - w 3 do 4 dni, za$ przed kilku laty to bylo 7-8 dni®.

Do tej pory nie byto regulacji prawnej, ktéra pozwalataby obserwatorom zewnetrznym
uczestniczy¢ w nadzorowaniu przebiegu wyboréw. Niemniej jednak PKW zawsze dopuszczata
mozliwo$¢ obserwacji, na prawach podobnych jak maz zaufania. Poczatkowo bylo to mozliwe
tylko w godzinach glosowania, péZniej rozszerzano to tez, tak jak w przypadku mezéw zaufania,
na obserwacje ustalania wynikow. Jesli chodzi o obserwatoréw miedzynarodowych, to pierwszym
krokiem byt rok 2007, gdy PKW podjeta samoistng uchwale, dopuszczajgcg mozliwos¢ obserwacji
miedzynarodowej, okreslajaca zachowania, uprawnienia i obowiazki. Wczesniej zdarzalo sie, ze
w wyborach uczestniczyly delegacje réznych centralnych organéw wyborczych, ktére, na zasa-
dach gosci, mogly wybory obserwowaé. Obecnie Kodeks wyborczy naktada na PKW obowigzek
okreslenia dziatalnosci obserwatoréw i okreslajac, ze sg to obserwatorzy zaproszeni przez PKW
W porozumieniu z MSZ#.

Jesli chodzi o obserwacje wyboréw przez przedstawicieli partii i komitetéw wyborczych, to
maja oni dwie mozliwosci. Pierwsza z nich to prawo do zgloszenia jednego kandydata do komisji
obwodowej, w ktorej zarejestrowano kandydatéw. Przy zatozeniu, ze ich liczba jest réwna z usta-
wowym minimum, to wszyscy zgloszeni zostaja cztonkami komisji, jezeli jest wieksza, to urzadza
sie losowanie. Drugie rozwigzanie to instytucja meza zaufania, ktéry moze obserwowaé proces
wyboréw az do zamkniecia i utworzenia protokotu.

Wydarzenia sprzed wyboréw parlamentarnych w 2011 roku zmuszajg réwniez do refleksji
na temat mozliwosci, jakie dajg administracji wyborczej w Polsce jej zasoby. Wowczas to jeden
z komitetéw wyborczych, cho¢ w terminie ztozyt listy podpiséw poparcia pod listami kandyda-
tow w polowie okregdéw wyborczych, nie mégt zarejestrowac list w catym kraju (do czego upraw-
nialo go zgtoszenie list poparcia w potowie okregéw), poniewaz czes¢ list poparcia, w wyniku we-
wnetrznych procedur PKW, zostata zarejestrowana w dniach kolejnych. Inna sytuacja, poddajaca
w watpliwos¢ to, czy zasoby i mozliwosci administracji wyborczej s3 wystarczajace, miata miejsce
w przypadku jednego z kandydatéw do Senatu. Okregowa Komisja Wyborcza przyjmujaca jego
zgloszenie nie ponumerowata stron list poparcia, co dato podstawy do dywagacji na temat tego,
czy cze$¢ z nich nie zaginela. Ponadto, liczba podpiséw odnotowanych przez OKW réznita sie
od liczby odnotowanej przez PKW, co w obliczu niewielkiej liczby podpiséw, ktérych zabraklo
kandydatowi do rejestracji, czyni zasadnym pytanie o wptyw tego dziatania na wynik wyboréw®.

82| Ibidem.
83| Ibidem.
84| Ibidem.
85| M. Pyza, Wybor..., op. cit., s. 22-24.
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Kontrowersje pojawiaja sie takze wokél doboru osoéb, ktére zasiada¢ beda w komisjach
wyborczych. Przykladem moze by¢ sytuacja, o ktérej informowaly media przed wyborami
w 2011 roku. W Poznaniu, wobec niewystarczajacej liczby oséb, ktére zglosity sie do pracy w ob-
wodowych komisjach wyborczych, wedlug telewizji WTK prezydent miasta mial wyznaczy¢ oso-
by sposrdéd znajdujacych sie w rejestrze wyborcéw. Jednak, jak si¢ okazato, byly osoby, ktére
zglaszaly si¢ do pracy w komisji, jednak powiedziano im, ze miejsc juz nie ma®. Zdaniem przed-
stawiciela KBW problemem jest réwniez to, ze wiele 0s6b nie traktuje swojej roli w komisji jako
misji publicznej, ale czuje sie przedstawicielami konkretnego ugrupowania, ktére je rekomen-
dowaty do komisji badz kieruje sie wytacznie checig otrzymania wynagrodzenia, bez wiekszego
przywiazania do uczciwos$ci procesu, ktory powinni z racji swej roli kontrolowac®”.

REKOMENDACJE

o Organom wyborczym nalezy nada¢ wieksze uprawnienia w dziedzinie kontroli finanséw partii
politycznych i komitetéw wyborczych.

o Zwiekszenie zasobow ludzkich pozostajacych w dyspozycji PKW. Zesp6t Kontroli Finansowania
Partii Politycznych i Kampanii Wyborczych powinien zosta¢ wyposazony w wieksze zasoby
ludzkie, co pozwolitoby na skuteczniejsze realizowanie zadan zwiazanych z kontrolg finanséw
politycznych.

o Zasady dotyczace przeprowadzania wyboréw samorzadowych nalezy poddac rewizji, w szcze-
gblnosci w dziedzinie ksztattu komisji wyborczych i procedur odwotawczych, tak aby zwigk-
szy¢ ich przejrzystos¢.

» Organy wyborcze powinny zwiekszy¢ swoje zaangazowanie w wykonywanie funkcji informo-
wania o procesie wyborczym.

o Kodeks wyborczy powinien dawa¢ wiekszg mozliwo$¢ dostepu do sprawozdan finansowych
partii i komitetéw wyborczych. Powinien on takze zaklada¢ dtuzszy termin, w jakim mozna
sklada¢ zastrzezenia do sprawozdan finansowych komitetéw wyborczych.

 Panistwowej Komisji Wyborczej nalezy nadac¢ range organu konstytucyjnego.

86| Puls Dnia, TV WTK, 19 wrzesnia 2011, http://www.wtk.com.pl/index.php?section=magazyn&id_prog=35&vi-
deo_id=2905, dostep: 26 stycznia 2012 roku; M. Pyza, Wybor..., op. cit., s. 24.

87] Wywiad PKW-I1.
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RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH

STRESZCZENIE

Urzad Rzecznika Praw Obywatelskich powotano jeszcze w czasach Polski Ludowej ustawg z dnia
15 lipca 1987 roku'. Misja Rzecznika Praw Obywatelskich? (ombudsmana) jest ochrona praw
i wolnosci cztowieka oraz obywatela, jakie wynikajg z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
innych aktéw normatywnych. Funkcjonowanie rzecznika polega na badaniu legalno$ci dzialania
instytucji paristwa zobowiazanych do przestrzegania prawa oraz nadzorowaniu stanu przestrze-
gania zasad wspoélzycia i sprawiedliwosci spolecznej. Rzecznik inicjuje swoje dziatanie w wypad-
ku stwierdzenia systemowego naruszenia wolnosci i praw jednostki lub interweniuje na wniosek
osoby potencjalnie poszkodowanej. Silna pozycja ustrojowa instytucji Rzecznika Praw Obywa-
telskich wynika z umocowania jej w konstytucji®. Funkcjonowanie tego urzedu reguluje gtéwnie
ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Ombudsman w Polsce jest instytucja rzeczywiscie nie-
zalezng. Duzy wplyw na sposéb dziatania urzedu wywiera osoba rzecznika, w praktyce bowiem
przystuguje mu duza autonomia w doborze spraw i sposobach ich rozpatrywania. Rzeczywista
dziatalno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich sprowadza sie do czynnosci informacyjnych i kontrol-
nych oraz do kierowania spraw w celu ponownego rozpatrzenia przez wlasciwe instytucje.

1| Art. 1 ust. 3 ustawy z dnia 15 lipca 1987 roku o Rzeczniku Praw Obywatelskich (tekst jednolity: Dz.U. z 2011 r,
Nr 222, poz. 1320) - http://www.brpo.gov.pl/index.php?md=8497&s=1, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

2|  Ibidem.

3] Art. 208-212 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 1997 r, Nr 78, poz. 483)
- http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/kon1.htm, dostep: 28 stycznia 2012 roku. Por. J. Swieca, Ustawa
o0 Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2010.
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RZECGZNIK PRAW OBYWATELSKICH
OCENA: 72/100

WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA

Zdolno$¢ do Zasoby - 50

autonomicznego dziatania

75/100 Niezalezno$¢ 100 75
Przejrzystos¢ 100 100

Dobre rzadzenie . i

79/100 Rozliczalno$é 75 75
Mechanizmy zapewniajace rzetelnosé 75 50

Rola Rozpatrywanie skarg i wnioskéw obywateli 50

63/100 Propagowanie dobrych praktyk 75

STRUKTURA | ORGANIZACJA

W Polsce dziala jednoosobowy urzad Rzecznika Praw Obywatelskich, ktéry mozna uznaé za
modelowy przyktad klasycznego ombudsmana*. Funkcjonuja takze trzej pelnomocnicy terenowi
rzecznika - w Gdansku, w Katowicach i we Wroclawiu. Nie petnig oni jednak funkcji ombudsma-
now nizszego rzedu, ich rola jest bowiem utatwienie osobistego dostepu do instytucji Rzecznika
Praw Obywatelskich w osrodkach miejskich oddalonych od Warszawy.

Instytucja podobna do Rzecznika Praw Obywatelskich jest branzowy ombudsman - Rzecz-
nik Praw Dziecka®, réwniez majacy umocowanie w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W Pol-
sce dzialaja takze inne urzedy, ktérych nazwa moze sugerowad, ze sa one wyspecjalizowany-
mi ombudsmanami (na przyklad Rzecznik Praw Pacjenta). Najczesciej jednak s3 one wtaczone
w struktury wtadzy wykonawczej, co przeczy idei niezaleznego ombudsmana.

Niniejszy rozdziat dotyczy gléwnie kadencji Rzecznika Praw Obywatelskich Janusza Kochanow-
skiego, tragicznie zmartego 10 kwietnia 2010 roku®. Brakuje aktualnych danych na temat szczeg6tow
funkcjonowania urzedu pod kierownictwem nowej rzecznik - Ireny Lipowicz.

4| I Malinowska, Rzecznik praw obywatelskich w systemie ochrony praw i wolnosci w Polsce, Dom Wydawniczy ,Elip-
sa”, Warszawa 2007, s. 146.

S| Art. 72 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
6]  Por http://www.brpo.gov.pl/index.php?md=1270&s=1&zaznacz=1#znalezione, dostep: 28 stycznia 2012 roku.
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OCENA

zasoBy: praktyka
Czy Rzecznik Praw Obywatelskich dysponuje odpowiednimi zasobami, aby wypetniac swoje funkcje?
OCENA: 50

Rzecznik dysponuje dos$¢ licznymi (wymienionymi nizej) uprawnieniami, ktére pozwalaja mu
realizowac jego zadania urzedowe. Z powodu natozenia na Rzecznika Praw Obywatelskich w mi-
nionych dwoch latach nowych obowiazkéw’, jego zaplecze materialne, szczegdlnie finansowe,
nalezy uznac¢ za niewystarczajace.

Koszty funkcjonowania Biura Rzecznika Praw Obywatelskich pokrywa sie z budzetu cen-
tralnego. W 2009 roku wydatki budzetowe tego urzedu wyniosty okoto 33,3 miliona ztotych®.
Biuro rzecznika zatrudniato wtedy pracownikéw na 266 etatach, a na ich wynagrodzenia prze-
znaczono w 2009 roku okoto 20,7 miliona ztotych.

Rzecznik dysponuje Srodkami prawnymi o charakterze interwencyjnym i procesowym?.
Ogolnie rzecz ujmujac, moze on zadaé¢ bezzwtocznego dostepu do informacji i dokumentéow
oraz domagaé sie wyjasniet dotyczacych rozpatrywanych spraw. W wypadku wykrycia syste-
mowych naruszen praw jednostki rzecznik moze wnosi¢ wystapienia problemowe. Rzecznik nie
dysponuje wladza ustawodawczg, ale moze inspirowac podjecie inicjatywy ustawodawczej przez
stosowne organy. W razie stwierdzenia naruszenia praw jednostki Rzecznik Praw Obywatelskich
moze zwrécic sie do odpowiedniego organu o zalatwienie rozpatrywanej sprawy w sposéb wolny
od naruszen lub wystgpi¢ o interwencje do organu nadrzednego.

W razie wystepowania rozbieznosci w orzecznictwie sagdéw rzecznik moze wystapi¢ do
Sadu Najwyzszego z wnioskiem o wydanie wigzacego orzeczenia co do wtasciwej interpretacji
problematycznych przepiséw. Podobnie w wypadku rozbieznosci w orzecznictwie sagdéw admini-
stracyjnych rzecznik moze wystapi¢ do Naczelnego Sadu Administracyjnego z wnioskiem o wyja-
$nienie przepiséw. Ombudsman moze wnie$¢ skarge do wojewddzkiego sadu administracyjnego
na wadliwos¢ aktu prawa miejscowego i wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem
o nastepczg kontrole konstytucyjnosci prawa.

W 2008 roku powierzono urzedowi Rzecznika Praw Obywatelskich petnienie funkcji Krajo-
wego Mechanizmu Prewencji'®. Na mocy porozumierr miedzynarodowych Rzeczpospolita Polska
zobowigzala sie uruchomi¢ system regularnej, systematycznej kontroli miejsc zatrzyman oséb
pozbawionych wolnosci w celu sprawdzenia sposobu traktowania osadzonych. Nowe obowigzki
wymagaly dodatkowych znacznych naktadéw, ale w projekcie budzetu na 2009 rok zmniejszono
budzet rzecznika. W tym samym czasie zwiekszono Srodki przyznawane innym instytucjom,

7]  Art. 1 ust. 4. ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich; ustawa z dnia 8 lipca 2005 roku o ratyfikacji Proto-
kotu Fakultatywnego do Konwencji w sprawie zakazu stosowania tortur oraz innego okrutnego, nieludzkiego
lub ponizajacego traktowania albo karania, przyjetego przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjednoczonych
w Nowym Jorku w dniu 18 grudnia 2002 roku (Dz.U. z 2005 x, Nr 150, poz. 1253) - http://www.rpo.gov.pl/pli-
ki/12039505000.pdf, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

8|  Budzet Rzecznika Praw Obywatelskich za rok 2009 i plan na rok 2010 - http://bip.brpo.gov.pl/index.php?md=8525,
dostep: 28 stycznia 2012 roku.

9] . Swieca, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, op. cit., s. 74, 92-129.

10| Krajowy Mechanizm Prewencji - http://www.brpo.gov.pl/index.php?md=4153, dostep: 28 stycznia 2012 roku.
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podobnym do urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich ze wzgledu na charakter funkcji pelnionych
w panstwie (kontrola tworzenia i egzekwowania prawa) i sposéb finansowania ich dziatalnosci
(Naczelny Sad Administracyjny, Trybunat Konstytucyjny, Sad Najwyzszy)!'. Biuro rzecznika jest
wiec zmuszone realizowaé¢ dodatkowe zadania kosztem ograniczenia zakresu swoich dotych-
czasowych dzialan'?, cho¢ juz wczesniej zwracano uwage, ze budzet tego urzedu jest skromny
z punktu widzenia jego rzeczywistych potrzeb's. Podobnie, zamiast powota¢ nowy organ odpo-
wiedzialny za obowigzki wynikajace z wprowadzenia ustawy z dnia 3 grudnia 2010 roku o wdro-
zeniu niektérych przepiséw Unii Europejskiej w zakresie réwnego traktowania, dodatkowe ob-
ciazenia z niej wynikajace natozono na Rzecznika Praw Obywatelskich'*. Brakuje doktadniejszych
danych na temat spadku efektywnosci funkcjonowania biura rzecznika jako konsekwencji nato-
Zenia na niego nowych obowigzkéw.

Gléwna przyczyna niskiej oceny w tym obszarze jest nadprogramowe obcigzenie ombuds-
mana obowigzkami Krajowego Mechanizmu Prewencji, ktorym nie towarzyszyto przyznanie do-
datkowych srodkéw. Rekomendujemy powotanie na potrzeby Krajowego Mechanizmu Prewencji
odrebnej instytucji lub przeznaczenie na ten cel Rzecznikowi Praw Obywatelskich dodatkowych
zasobow. Proponujemy takze rozwazenie powiekszenia bazy biur terenowych w celu odcigzenia
warszawskiego biura rzecznika.

NIEZALEZNOSC: prawo
W jakim stopniu prawo zapewnia niezaleznos¢ Rzecznikowi Praw Obywatelskich?
ocena: 100

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej gwarantuje Rzecznikowi Praw Obywatelskich niezaleznos$¢
od innych organéw parnstwowych, niezawistos$¢ i immunitet. Stanowi ona takze, ze rzecznik od-
powiada jedynie przed Sejmem na zasadach okreslonych w ustawie. Ustawa zasadnicza zabra-
nia ombudsmanowi czlonkostwa w partii politycznej i zwigzku zawodowym oraz prowadzenia
dziatalno$ci, jakiej nie mozna pogodzi¢ z piastowaniem urzedu rzecznika. Konstytucja pozwala
Rzecznikowi Praw Obywatelskich wylgcznie zajmowaé stanowisko profesora uczelni wyzszej'™.
Kadencja rzecznika trwa pie¢ lat, rok dtuzej niz kadencja parlamentu, co w normalnych wa-
runkach uniemozliwia danemu parlamentowi powotanie wiecej niz jednego rzecznika. Funkcje
Rzecznika Praw Obywatelskich ta sama osoba moze pelni¢ nie dluzej niz przez dwie kadencje.

Rzecznika powoluje Sejm® za zgoda Senatu na wniosek Marszatka Sejmu albo grupy 35 po-
stéw. Powotanie na stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich nastepuje bezwzgledna wiekszo-
Scig glosow?’.

Za pewna ingerencje w niezaleznos$¢ rzecznika mozna uznac to, ze zmiany w regulaminie

11| Wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich podczas sejmowej debaty nad projektem ustawy budzetowej na
2009 rok - http://www.rpo.gov.pl/pliki/12283023440.pdf, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

12| Wywiad RPO-I1.

13| I Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolnosci w Polsce, op. cit., s. 519-520.
14| Por http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20102541700, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

15| Art. 210-211 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

16] Art. 3 ust. 1 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich.

17| J. Swieca, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, op. cit., s. 76.
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wewnetrznym funkcjonowania Biura Rzecznika Praw Obywatelskich, regulujgcym kwestie admi-
nistracyjno-techniczne, musza by¢ zatwierdzane jednoosobowo przez Marszatka Sejmu’s.

NIEZALEZNOSC: praktyka

W jakim stopniu urzqd Rzecznika Praw Obywatelskich jest w praktyce wolny od ingerencji z ze-
wnqtrz i dziata niezaleznie?

OCENA: 75

Brakuje istotnych i wiarygodnych sygnatéw z mediéw lub od respondentéw o ewentualnych moz-
liwosciach i prébach bezposredniego wplywu (nacisku politycznego) na decyzje i dziatania rzecz-
nika albo jego zaplecza®. W praktyce na Rzecznika Praw Obywatelskich trudno jest wywrzec¢
bezposredni nacisk polityczny.

Osoby wybierane na stanowisko rzecznika zwykle sa kojarzone z réznymi srodowiskami
politycznymi. Do 2005 roku wiekszos$¢ z nich mogta by¢ kojarzona z centrowg lub centrolewico-
w3 opcja polityczna®. Poprzedni rzecznik, urzedujacy w latach 2005-2010 Janusz Kochanowski,
po objeciu stanowiska prowadzit polityke zorientowana raczej na konserwatywne wartosci, przez
co zarzucano mu, ze sympatyzuje z dominujaca w parlamencie od 2005 do 2007 roku prawicowa
partig Prawo i Sprawiedliwo$¢é. W wyborach w 2007 roku wigkszo$¢ w Sejmie zdobyla koalicja
centrowej Platformy Obywatelskiej i ludowcéw z Polskiego Stronnictwa Ludowego. Nowy rzad
ograniczyt budzet rzecznika przy jednoczesnym przyznaniu dodatkowych $rodkéw analogicz-
nym instytucjom. Mozna to takze tlumaczy¢ strukturalnym konfliktem interesu, dzielacym sze-
roko pojetg administracje (W tym rzadowg) od kontrolujacego ja i ujawniajacego jej btedy Biura
Rzecznika Praw Obywatelskich.

PRZEJRZYSTOSC: prawo

W jakim stopniu prawo gwarantuje obywatelom dostep do informacji o dziataniach Rzecznika
Praw Obywatelskich?

ocena: 100

Obowiazujace regulacje zapewniajg wysoki stopieri przejrzystosci funkcjonowania urzedu rzecz-
nika. Do Rzecznika Praw Obywatelskich jako organu wladzy publicznej stosuje sie art. 61. ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej?!,
ktore daja obywatelom prawo do uzyskiwania informacji o funkcjonowaniu organéw panstwa.
Instytucja publiczna ma obowigzek w terminie do czternastu dni udzieli¢ wtasciwej informacji
osobie wnioskujacej. Wnioski kierowane do rzecznika nie sg objete nadzwyczajng ochrong praw-
na. Dane personalne wnioskujgcych zabezpiecza ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 roku o ochronie
danych osobowych?.

18] Wywiad RPO-I1.
19] Wywiad RPO-11.
20 Wywiad RPO-I1.

21| Art. 11 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r, Nr 112, poz.
1198) - http://isip.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WDU20011121198, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

22| Dz.U. z 1997 r, Nr 133, poz. 883 - http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=wDU19971330883, dostep: 28
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Ustawa zasadnicza zobowiazuje takze polskiego ombudsmana do corocznego informowania
Sejmu i Senatu o prowadzonej dziatalnosci, o stanie przestrzegania wolnosci oraz praw cztowieka
i obywatela. Na mocy ustawy informacja ta jest réwniez przekazywana do wiadomosci publiczne;j.
Informacja roczna jest publikowana na stronie internetowej Rzecznika Praw Obywatelskich?.

Rzecznik Praw Obywatelskich jest zobowigzany do poinformowania wnioskodawcy lub
osoby, ktérej sprawa dotyczy, o przystugujacych jej srodkach dziatania, o ewentualnym podjeciu
lub niepodjeciu sprawy i o ewentualnym przekazaniu danej sprawy wedlug wlasciwosci. Rzecznik
i personel jego biura nie podlegaja obowiazkowi skladania o$wiadczerh majatkowych.

PRZEJRZYSTOSC: praktyka
W jakim stopniu dziatalnos¢ Rzecznika Praw Obywatelskich jest przejrzysta?
ocena: 100

Procedury dziatania Biura Rzecznika Praw Obywatelskich sa przejrzyste dla interesantéw?*. Funk-
cjonowanie biura rzecznika okresla dostepny publicznie statut?® i regulamin organizacyjny biu-
ra%, ktory jest dostepny na przyktad na stronie internetowej tej instytucji?’. Bezposrednio przez
Internet mozna réowniez ztozy¢ wniosek do rzecznika.

Informacja o funkcjonowaniu rzecznika jest w szerokim zakresie dostepna publicznie.
Biezaca i przeszla dziatalno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich jest szczegétowo dokumentowa-
na na jego stronie internetowej, na ktérej rzecznik od 2009 roku publikuje dodatkowe infor-
macje kwartalne o swojej pracy?. Znajduja sie tam zaréwno szczegétowe uregulowania formal-
ne dotyczace funkcjonowania instytucji, jak i sprawozdania z aktualnej dziatalnosci. Rzecznik
Praw Obywatelskich prowadzi szeroko zakrojong wspétprace z licznymi i aktywnymi w Polsce
organizacjami zajmujacymi sie prawami cztowieka®.

Otwartos¢ instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich na obywatela bywa czasem naduzywa-
na. Jak ustalila Jolanta Arcimowicz w ramach badan terenowych prowadzonych w biurze ombud-
smana, wiele o0s6b, gléwnie starszych i stabiej wyksztatconych, udaje sie do biura rzecznika w celu
uzyskania nie tyle jego interwencji, ile zwyklej porady prawnej. Zdarzaja si¢ takze powracajacy
petenci, ktérych sposéb komunikowania si¢ z personelem biura rzecznika sugeruje raczej che¢
zaspokojenia przez wnioskodawcow potrzeb towarzyskich®.

Rzecznik ujawnia takze na stronie internetowej aktualny i archiwalny harmonogram odby-
tych spotkan3’.

stycznia 2012 roku.
23| Por. http://www.rpo.gov.pl/index.php?md=1121, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

24| J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich. Aktor sceny publicznej, Wydawnictwo ,Trio”, Warszawa 2003,
s. 76, 243.

25| Statut Biura Rzecznika Praw Obywatelskich - http://bip.brpo.gov.pl/index.php?md=2007&s=1&zaznacz="1#zna-
lezione, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

26| Por. http://www.rpo.gov.pl/pliki/12978601440.pdf, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

27| Por. http://www.brpo.gov.pl/wniosek/index.php?poz=1, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

28| Por. http://bip.brpo.gov.pl/index.php?md=8619, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

29| Organizacje wspotpracujqce z RPO - http://www.rpo.gov.pl/index.php?md=4448&s=1, dostep: 28 stycznia 2012 roku.
30| J. Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich. Aktor sceny publicznej, op. cit.

31| Wyjazdy i wizyty RPO - http://www.rpo.gov.pl/pliki/13031257220.pdf, dostep: 28 stycznia 2012 roku.
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ROZLICZALNOSC: prawo

W jakim stopniu prawo zawiera instrumenty, ktore obligujq Rzecznika Praw Obywatelskich do
sprawozdawania swoich aktywnosci i rozliczania si¢ z nich?

OCENA: 75

Rzecznik formalnie odpowiada wytacznie przed parlamentem. Artykul 212 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej zobowigzuje ombudsmana do corocznego informowania Sejmu i Sena-
tu na temat gtéwnych dziatan podejmowanych przez Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich
i ich rezultatéw, a takze do przedstawiania informacji o stanie przestrzegania wolnosci oraz
praw czlowieka i obywatela. Informacja jest réwniez przekazywana do wiadomosci publicz-
nej. Rzecznik moze ponadto poinformowaé Sejm o wybranych prowadzonych przez siebie
sprawach.

Informacja rzecznika - w przeciwienistwie do sprawozdania, ktére obowigzywato ten urzad
do 1997 roku - nie jest przyjmowana przez Sejm w glosowaniu®2. Informacja o stanie przestrze-
gania wolnosci oraz praw cztowieka i obywatela jest poddawana dyskusji sejmowej. Izba nizsza
parlamentu nie dysponuje jednak mozliwoscig formalnego bezposredniego sankcjonowania dzia-
faii Rzecznika Praw Obywatelskich. Decyzja o uwzglednieniu ewentualnych uwag krytycznych
parlamentarzystow lezy w gestii rzecznika.

Wykonanie budzetu Rzecznika Praw Obywatelskich podlega corocznie formalnej kontroli
Sejmu, moze by¢ ponadto rutynowo skontrolowane przez Najwyzsza Izbe Kontroli**. Konkretne
dzialania rzecznika w zakresie jego kompetencji ustawowych nie podlegaja kontroli.

RozLiczALNOS¢: praktyka
W jakim stopniu Rzecznik Praw Obywatelskich jest rozliczany ze swoich dziatan?
OCENA: 75

Rzecznik odpowiada wylgcznie przed parlamentem, ale - mimo formalnej mozliwosci poddania
informacji ombudsmana dyskusji sejmowej - postowie zwykle nie sg nig zainteresowani. Fre-
kwencja podczas przekazywania informacji przez Rzecznika Praw Obywatelskich jest zwykle mi-
nimalna i ogranicza si¢ nawet do jednej osoby z danego klubu parlamentarnego®*.

Nieformalne mechanizmy oceny efektywnosci funkcjonowania Rzecznika Praw Obywatel-
skich potencjalnie moga przyjac¢ forme recenzowania jego dzialalnosci przez media i organizacje
pozarzadowe™.

Przyczyna braku zainteresowania postéw recenzowaniem dzialalno$ci Rzecznika Praw
Obywatelskich moze by¢ niewielkie znaczenie polityczne, jakie przypisuja oni tej instytucji. Moz-
na rozwazy¢ wprowadzenie mechanizmu zobowiazujacego instytucje nadrzedng, na przyklad se-
nacka Komisje Praw Czlowieka i Praworzadnosci, do formalnej, opartej na wystandaryzowanych
kryteriach, oceny informacji przekazywanej przez rzecznika.

32| J. Swieca, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, op. cit., s. 217-219.
33| Ibidem, s. 224.

34| Wywiad RPO-I1.

35| Wywiad RPO-I1.
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Wedtug Jolanty Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich znajduje sie¢ w sytuacji struk-
turalnego konfliktu intereséow w tym sensie, ze skarge na jego ewentualne nierzetelne dzialanie
nalezaloby kierowa¢ do samego Rzecznika Praw Obywatelskich3®.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: prawo
W jakim stopniu prawo gwarantuje rzetelnosc dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich?
OCENA: 75

Rzecznik Praw Obywatelskich jest niezalezny i niezawisty w swoich decyzjach i dziataniach. Funk-
cjonujace zapisy sa pewnym kompromisem miedzy niezaleznoscig rzecznika a jego bezstronno-
$cig. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej zabrania tgczenia urzedu rzecznika z innymi funkcjami,
z wyjatkiem stanowiska profesora wyzszej uczelni. Zabrania mu takze bycia cztonkiem partii
politycznej i zwigzku zawodowego oraz pelnienia innej funkcji, jakiej nie mozna pogodzi¢ z god-
noscia urzedu.

Ustawa gwarantuje rzecznikowi po zakonczeniu kadencji prawo do powrotu na wczesniej
zajmowane stanowisko lub stanowisko réwnorzedne®’. Rzecznik jest zobowigzany do ztozenia
o$wiadczenia lustracyjnego’®. Zakaz pelnienia funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich przez wie-
cej niz dwie kadencje w pewnym stopniu sprzyja bezstronnosci osoby ombudsmana, gdyz ogra-
nicza motywacje urzedujacego rzecznika do zabiegania o poparcie polityczne.

Nie ma zadnej gwarancji, Ze osoba rzecznika po objeciu funkcji zachowa nalezyta bezstron-
nos¢. Jednoczes$nie uregulowania formalne nie obliguja osoby Rzecznika Praw Obywatelskich do
wypelniania ustalonych norm wydajnosci czy kryteriow jakosci.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
W jakim stopniu w praktyce dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich sq realizowane rzetelnie?
OCENA: 50

Urzad Rzecznika Praw Obywatelskich jest urzedem jednoosobowym, co przesadza o tym, ze
indywidualne poglady i dyspozycje osoby petniacej te funkcje maja istotny wplyw na dziatalnosé¢
caltej instytucji®*. Dotychczas si¢ nie zdarzyto, aby zastosowano formalne sankcje wobec Rzecz-
nika Praw Obywatelskich. Musiatby on wielokrotnie sprzeniewierzy¢ sie tresci slubowania przez
liczne naruszenia lub zaniechania, co skutkowaloby przestanka do podjecia préby jego odwotania
przez Sejm*. Wedlug Jacka Swiecy, autora komentarza do ustawy do Rzeczniku Praw Obywatel-
skich: ,Za sprzeniewierzenie sie moze wiec by¢ uznane powtarzajace sie i przybierajace postac
utrwalonej praktyki podejmowanie dzialari, majacych na celu ograniczenie praw i wolnosci oby-
watelskich, uporczywa bezczynno$¢ Rzecznika, czy tez brak bezstronnosci, polegajacy np. na
angazowaniu si¢ w trakcie pelnienia funkcji Rzecznika w dzialalno$¢ polityczng™!.

36/ Wywiad RPO-E1.

37 J. Swieca, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, op. cit., s. 83-85.

38| Art. 7 ust. 3 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich.

39] Wywiad RPO-E1.

40| 1. Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolnosci w Polsce, op. cit., s. 155-156.

41| ]. Swieca, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, op. cit., s. 89.
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Rzetelno$¢ pracownikéw Biura Rzecznika Praw Obywatelskich moze by¢ poddana kontroli
w trybie audytu wewnetrznego®?. Urzad ten jest czescig sektora finanséw publicznych, funkcjo-
nowanie pracownikéw biura podlega wiec kontroli legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetel-
nosci dzialan, ktérg przeprowadza Najwyzsza Izba Kontroli.

Utrwalone mechanizmy zabezpieczajace rzetelnos¢ i bezstronnos$¢ funkcjonowania insty-
tucji Rzecznika Praw Obywatelskich majg gléwnie ogolny, formalny charakter Osoba rzecznika
cieszy si¢ duzym zakresem swobody dziatania i w praktyce trudno jest zastosowaé wobec niej
sankcje.

Przyczyna niedoboru mechanizméw zabezpieczajacych rzetelnos$¢ funkcjonowania instytu-
cji Rzecznika Praw Obywatelskich jest jej strukturalna odrebnos¢ i niezawistos¢. Ingerencja w nie
oznaczataby naruszenie umocowanej w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasady niezalezno-
Sci polskiego ombudsmana.

ROZPATRYWANIE SKARG | WNIOSKOW OBYWATELI

W jakim stopniu Rzecznik Praw Obywatelskich aktywnie i skutecznie angazuje si¢ w rozpatrzenie
wnioskow zglaszanych przez obywateli?

OCENA: 50

Ztozenie wniosku do rozpatrzenia przez Rzecznika Praw Obywatelskich jest bardzo tatwe dla
zwyklego obywatela. Procedura nie jest sformalizowana ani odptatna, nie wymaga takze posred-
nictwa innego podmiotu, na przyklad posta.

Wedlug najbardziej aktualnego sprawozdania rocznego z dzialalnosci Rzecznika Praw Oby-
watelskich, ,typowa reakcjg na postulowane przez Rzecznika zmiany kwestionowanych regulacji
byly optymistyczne zapowiedzi uwzglednienia propozycji w opracowywanych projektach, nieste-
ty, najczesciej bez pokrycia w praktycznych dzialaniach”. W sprawozdaniu tym podano takze, ze
w 2009 roku rozpatrzono 37 069 nowych spraw, w 22 223 z nich udzielono wyjasnien i wskazano
przystugujace srodki prawne, do prowadzenia przyjeto zas 12 966 spraw, z czego 2371 dopro-
wadzono do pozytywnego rezultatu (brak danych na temat dokladniejszego losu pozostatych
10 595 podjetych spraw - sg one w toku lub zakoniczono je rezultatem negatywnym).

Instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich od lat cieszy sie duzym poziomem zaufania spo-
tecznego™. Zwlaszcza poprzedni rzecznik, Janusz Kochanowski, byl szczegdlnie popularny ze
wzgledu na swoja nadzwyczajng aktywnos$¢, zaréwno statutows, jak i w przestrzeni publiczne;j.
Janusz Kochanowski czesto pojawial sie w mediach gtéwnego nurtu, komentujac okreslone pro-
blemy lub zajmujac stanowisko w aktualnych sporach zwigzanych z przedmiotem jego kompe-
tencji. Rzecznika Praw Obywatelskich postrzega si¢ w Polsce jako obronice zwyklych obywateli
przed opresyjng biurokracjg®.

42| Ibidem.

43| SYNTEZA informacji o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w 2009 roku, z uwagami o stanie przestrzegania
wolnosci i praw cztowieka i obywatela, ,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich” 2010, nr 2, s. 6 - http://www.
rpo.gov.pl/pliki/12865319640.pdf, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

44|  Oceny instytucji publicznych. Komunikat z badan, Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa 2011 - http://
www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2011/K_030_11.PDE, dostep: 28 stycznia 2012 roku. Por. J. Arcimowicz, Rzecznik
Praw Obywatelskich. Aktor sceny publicznej, op. cit., s. 171.

45| . Arcimowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich. Aktor sceny publicznej, op. cit.
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Jak juz wspomniano, funkcjonowanie ombudsmana w Polsce w duzym stopniu zalezy od
indywidualnych predyspozycji osoby rzecznika. Ewentualne wywarcie skutecznego wptywu na
zmiane regulacji, innymi stowy - potencjat sprawczy Rzecznika Praw Obywatelskich, zalezy w du-
zym stopniu od osobistego autorytetu ombudsmana*®.

Ewentualne wprowadzenie norm wydajnosci i jakosci funkcjonowania, obligujacych Rzecz-
nika Praw Obywatelskich i uniezalezniajacych urzad od indywidualnych dyspozycji osoby rzecz-
nika, naruszatoby jego niezaleznos¢.

PROPAGOWANIE DOBRYCH PRAKTYK

W jakim stopniu Rzecznik Praw Obywatelskich aktywnie i skutecznie angazuje si¢ w podnoszenie
Swiadomosci opinii publicznej i przedstawicieli wladz publicznych w kwestii przestrzegania stan-
dardow etycznych?

OCENA: 75

Poszukiwanie i badanie regulacji naruszajacych prawa jednostki naleza do ustawowych obowigz-
kéw polskiego ombudsmana. W 2009 roku Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst 555 wystapien
problemowych o charakterze systemowym, w tym 197 o podjecie inicjatywy ustawodawczej*’.
Rzecznik czesto zabierat glos w debacie publicznej na wazne spolecznie tematy oraz nagtasniat
medialnie i pietnowat przyklady lamania praw cztowieka i obywatela.

W 2008 roku Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit*® ,projekt ustawy - Przepisy ogoél-
ne prawa administracyjnego”*, ktorej celem byto zagwarantowanie lepszej ochrony interesu oby-
watela i interesu publicznego przez uzupelnienie oraz usystematyzowanie istniejacych regulacji,
do tej pory nietworzacych jednolitego, spéjnego systemu. Wady te generowatly sytuacje niejasno-
$ci procedur i sporéw kompetencyjnych, co wplywato na jakos¢ funkcjonowania administracji,
sprzyjato takze powstawaniu naduzy¢.

Rzecznik Praw Obywatelskich poprzedniej kadencji zaskarbit sobie szczegblng sympatie
obywateli, kiedy zaskarzyt do Trybunatu Konstytucyjnego przepisy®® nakazujace obowigzkowa
przynaleznos¢ przedstawicieli niektérych wolnych zawodéw (na przyktad lekarzy, farmaceutow,
radcéw prawnych, adwokatéw) do samorzadéw zawodowych. Obowigzek ten wspoéttworzy me-
chanizm korupcjogenny, ogranicza bowiem dostep do prestizowych profesji i generuje sytuacje,
w ktorych o awansie zawodowym decydujg osobiste stosunki w korporacji, nie zas kryteria mery-
toryczne. Kierujac skarge do Trybunatu Konstytucyjnego, rzecznik wystgpil przeciwko interesom
Srodowiska prawniczego, z ktérego si¢ wywodzit.

Znaczenie instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich dla systemu polityki antykorupcyj-
nej polskiego panstwa jest niewielkie. Poza propagowaniem dobrych standardéw polega ono
przede wszystkim na interweniowaniu w sytuacjach, gdy urzednik lub instytucja uzaleznia

46| Ibidem, s. 51.

47| SYNTEZA informacji o dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich w 2009 roku, z uwagami o stanie przestrzegania
wolnosci i praw cztowieka i obywatela, op. cit., s. 6.

48|  ]. Kochanowski, O dobrq administracje - http://www.rpo.gov.pl/pliki/12118864680.pdf, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

49| Prawo do dobrej administracji. Projekt ustawy - Przepisy ogdlne prawa administracyjnego, ,Biuletyn Rzecznika
Praw Obywatelskich”, nr 60 - http://www.rpo.gov.pl/pliki/12124042030.pdf, dostep: 28 stycznia 2012 roku.

50| Por http://www.rpo.gov.pl/index.php?md=6142&s=1&zaznacz=14znalezione, dostep: 28 stycznia 2012 roku.
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przeprowadzenie czynno$ci administracyjnych od czynnikéw pozamerytorycznych, na przyktad
od ewentualnego udzielenia nienaleznych korzysci.

Rzecznik Praw Obywatelskich jest ustawowo zobowigzany do wspétdziatania z fundacjami,
ruchami obywatelskimi oraz stowarzyszeniami dziatajacymi na rzecz ochrony wolnosci i praw
czlowieka i obywatela®'. Urzad rzecznika rzeczywiscie prowadzi wspotprace z kilkudziesigcioma
organizacjami®?, zajmujacymi sie gléwnie problematyka dyskryminacji, a takze dziatalnoscia cha-
rytatywng, ksztaltowaniem postaw obywatelskich i pomoca prawna.

Propagowaniu dobrych standardéw przez Rzecznika Praw Obywatelskich nie towarzyszy,
niestety, adekwatna reakcja organéw ustawodawczych, ktére mogtyby proponowanym zmianom
regulacji nada¢ moc obowigzywania.

REKOMENDACJE

» Wraz ze wzrostem obcigzen naktadanych na Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich jego budzet
powinien by¢ odpowiednio zwigkszany.

» Nalezy rozwazy¢ powiekszenie sieci biur terenowych Rzecznika Praw Obywatelskich w celu
odcigzenia biura warszawskiego.

» Ze wzgledu na nikle zainteresowanie parlamentarzystéw dzialalnoscig Rzecznika Praw Obywa-
telskich mozna rozwazy¢ wprowadzenie mechanizmu zobowigzujacego instytucje nadrzedna,
na przyktad senacka Komisj¢ Praw Cztowieka i Praworzadnosci, do formalnej, opartej na wy-
standaryzowanych kryteriach, oceny informacji przekazywanej przez rzecznika.

51| Art. 17a ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich.
52| Por http://www.brpo.gov.pl/index.php?md=4448, dostep: 28 stycznia 2012 roku.
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NAJWYZSZA IZBA KONTROLI

STRESZCZENIE

Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem kontroli pafistwowej - odgrywa wazna role
w systemie przeciwdziatania korupcji w Polsce, sprawujac kontrole nad instytucjami publicz-
nymi i sposobem wykorzystania §rodkéw publicznych. Lata systematycznego budowania jej
struktury i metodyki pracy przyniosty dobre rezultaty. Najwyzsza Izba Kontroli - cieszaca si¢
opinig instytucji profesjonalnej i rzetelnej - dysponuje odpowiednimi zasobami kadrowymi
i finansowymi, malejacy z roku na rok budzet sprawia jednak, ze utrzymanie wysokiej klasy
specjalistow staje si¢ dla niej powaznym wyzwaniem. Przepisy prawa gwarantuja szeroki zakres
niezaleznosci Najwyzszej Izby Kontroli i jej kontroleréw, cho¢ warto bytoby wzmocni¢ mecha-
nizmy zapewniajgce apolityczno$¢ kadr. Kwestia dyskusyjna pozostaje, czy przepisy ostatniej
nowelizacji ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, wprowadzajace mozliwosci poddania tej insty-
tucji zewnetrznemu audytowi finansowemu, sg zagrozeniem dla jej niezaleznosci. Najwyzsza
Izba Kontroli jest instytucja wyjatkowo przejrzysta dzieki rozbudowanej polityce informacyj-
nej. Istniejace procedury umozliwiaja skuteczne rozliczanie izby z jej dziatan, przepisy ustawy
zawierajg tez odpowiednie mechanizmy zapewniajgce rzetelnos¢, w tym rozbudowany system
ocen pracownikow. W praktyce pojawiajg sie jednak problemy, ktére wymagaja dalszego ure-
gulowania. Poziom audytéw finansowych prowadzonych przez kontroleréw izby nalezy oceni¢
wysoko. Rezultaty pracy Najwyzszej 1zby Kontroli sa jednak niedostatecznie wykorzystywane
przez inne instytucje, na co jednak nie ma juz ona wptywu. Najwyzsza Izba Kontroli niewatpli-
wie przyczynia si¢ w duzym stopniu do zwigkszenia standardéw zarzadzania finansami pan-
stwa i niwelowania zagrozen korupcyjnych.
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NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI
OCENA: 88/100

WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA

Zdolno$¢ do Zasoby - 75

autonomicznego dziatania

83/100 Niezaleznos¢ 75 100
Przejrzystos¢ 100 100

Dobre rzgdzenie ) i

88/100 Rozliczalno$é 100 75
Mechanizmy zapewniajace rzetelnosé 75 75
Zdolnos¢ do rozliczania rzadu 100

Rola _— . e . "

92/100 Wykrywanie nieprawidtowosci i naktadanie sankcji 75
Poprawa zarzadzania finansami paristwa 100

STRUKTURA | ORGANIZACJA

Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelng instytucja kontrolng w panstwie, ktérej tradycja siega cza-
sow przedwojennych. Najwyzsza Izba Kontroli podlega Sejmowi, a jej dziatanie reguluje Konstytu-
cja Rzeczypospolitej Polskiej i wtasciwa ustawa. Prezes Najwyzszej [zby Kontroli jest powolywany
bezwzgledng wigkszoscig gloséw przez Sejm za zgoda Senatu, na wniosek Marszatka Sejmu lub
grupy co najmniej 35 postow!. Gléwnym zadaniem Najwyzszej Izby Kontroli jest ocena funkcjo-
nowania instytucji panstwowych i samorzadowych, a takze badanie sposobéw gospodarowania
srodkami publicznymi. Oprécz centrali w Warszawie we wszystkich szesnastu wojewdédztwach
dzialaja regionalne delegatury Najwyzszej Izby Kontroli2.

OCENA

zasoBy: praktyka
W jakim stopniu zasoby Najwyzszej Izby Kontroli, sq wystarczajqce do wypetniania jej funkcji?
OCENA: 75

Najwyzsza Izba Kontroli dysponuje do$¢ znacznymi srodkami finansowymi, nie zaspokajaja one
jednak w pelni jej potrzeb. Na jej budzecie odbit sie kryzys gospodarczy. Instytucja ta byla jednak
przez wiele lat szczodrze finansowana, pierwsze jego lata nie byly wiec wyraznie odczuwalne ze
wzgledu na dobre wyposazenie w sprzet i systemy informatyczne. W 2009 roku do zmniejsze-
nia ewentualnych zagrozen wynikajacych z obnizenia wysokosci budzetu przyczynito si¢ bardzo
oszczedne gospodarowanie srodkami3.

1| Art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 roku o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 1995 r, Nr 13, poz. 59 ze zm.).

2|  Par 2 ust. 2 Statutu Najwyzszej Izby Kontroli - http://www.nik.gov.pl/podstawy-prawne-dzialania-nik /akty-praw-
ne/statut-najwyzszej-izby-kontroli.html, dostep: 20 pazdziernika 2011 roku.

3|  Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2009 roku, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2010, s. 81-86.
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Najwyzsza Izba Kontroli przejawia duzg dbatos¢ o jakos¢ kwalifikacji personelu. Nabor kan-
dydatéw - prowadzony w kilkuetapowym otwartym postepowaniu rekrutacyjnym - jest nakiero-
wany na pozyskanie os6b kompetentnych i legitymujacych sie odpowiednim do$wiadczeniem za-
wodowym?. Pracownicy Najwyzszej [zby Kontroli majg zagwarantowany staty rozwéj zawodowy
w formie szkoleri wewnetrznych i zewnetrznych oraz studiéw®. W instytucji funkcjonuje ponadto
rozbudowany system okresowych ocen kwalifikacyjnych pracownikéw mianowanych, ktérzy wy-
konuja lub nadzorujg czynnosci kontrolne®. Przelozeni oceniaja podwladnych pod katem miedzy
innymi poprawnosci, rzetelnosci, bezstronnosci i terminowosci wykonania zadan, zachowania
w stuzbie i poza stuzba oraz podnoszenia kwalifikacji zawodowych.

Wskazuje sie, ze zagrozeniem dla jakosSci zasobéw kadrowych Najwyzszej Izby Kontroli
moze by¢ zamrozenie ptac wynikajace z kryzysu, ktére przyczynia si¢ do odplywu doswiadczo-
nych pracownikéw (miedzy innymi do innych instytucji publicznych) po tym, jak Najwyzsza Izba
Kontroli zainwestowata w ich ksztatcenie’.

NIEZALEZNOSC: prawo
W jakim stopniu prawo gwarantuje niezaleznosc¢ Najwyzszej Izby Kontroli?
OCENA: 75

Dziatalno$¢ Najwyzszej Izby Kontroli reguluje Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej i ustawa
o Najwyzszej Izbie Kontroli. Cze$¢ przepiséw zostala takze wpisana do Regulaminu Sejmu Rze-
czypospolitej Polskiej, do ktérego odsyta wspomniana ustawa. Najwyzsza Izba Kontroli jest
kierowana przez prezesa, ktéry odpowiada przed Sejmem za jej dziatalno$¢®. Zgodnie z konsty-
tucja, prezes Najwyzszej Izby Kontroli jest powolywany przez Sejm, za zgoda Senatu, na szes¢
lat (kadencja o dwa lata dtuzsza niz kadencja parlamentu) i moze by¢ ponownie powotany tylko
raz.

Konstytucja gwarantuje niezalezno$¢ prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, wskazujac, ze nie
moze on by¢ pociagniety do odpowiedzialnosci karnej ani pozbawiony wolnosci, zatrzymany
lub aresztowany, z wyjatkiem ujecia go na goragcym uczynku i jesli to zatrzymanie rzeczywiscie
mialoby wplyna¢ na wilasciwy przebieg postgpowania. Rowniez po zatrzymaniu prezesa nalezy
zawiadomi¢ Marszatka Sejmu, ktéry moze nakazac jego zwolnienie®.

Ustawa wskazuje, ze prezes Najwyzszej Izby Kontroli moze utraci¢ stanowisko tylko w ra-
zie $mierci lub odwotania przez Trybunal Stanu. Moze go réwniez odwota¢ Sejm bezwzgledna
wiekszosciag gloséw i za zgoda Senatu, ale wylgcznie w wyjatkowej sytuacji.

Podobnie silna jest pozycja pozostatych o0séb pracujacych w Najwyzszej Izby Kontroli.
Wiceprezesi i dyrektor generalny, a takze pracownicy nadzorujacy lub wykonujacy czynnosci
kontrolne, nie moga by¢ pociagnigci do odpowiedzialnosci karnej z powodu swoich czynnosci
stuzbowych bez uprzedniej zgody Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli (prezes Najwyzszej 1zby

4|  Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2010 roku, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2011, s. 44.
5| Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2009 roku, op. cit., s. 43-46.

6]  Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2010 roku, op. cit., s. 46.

7 Wywiad NIK-I1.

8]  Art. 13 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

9]  Art. 202-207 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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Kontroli nie moze by¢ pociaggniety do odpowiedzialnosci karnej bez zgody Sejmu). Przepis ten
stosuje sie takze po ustaniu stosunku pracy™.

Sejm jest takze wiaczony w powotywanie innych os6b w Najwyzszej Izbie Kontroli - ustawa
mowi, ze wiceprezesi'!, dyrektor generalny'? i cztonkowie kolegium®® s3 powotywani przez Mar-
szatka Sejmu na wniosek prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Konstytucja stwierdza réwniez, ze prezes Najwyzszej I1zby Kontroli nie moze naleze¢ do
partii politycznej i zwigzku zawodowego ani prowadzi¢ dziatalnosci publicznej, ktérej nie mozna
pogodzi¢ z godnoscia jego urzedu'’. Podobne zastrzezenia zostaly zapisane w ustawie wobec dy-
rektoréw, wicedyrektoréw, doradcéw prezesa i doradcéw prawnych, ekonomicznych i technicz-
nych, czyli ,,0s6b nadzorujacych i wykonujacych czynnosci kontrolne”. Nie moga by¢ oni cztonka-
mi partii politycznych ani prowadzi¢ dziatalnosci politycznej. Jednoczes$nie jednak ustawa mowi,
ze pracownikom, ktérzy ubiegaja sie o mandat posta, senatora lub radnego, udziela si¢ urlopu
bezptatnego na czas kampanii®. Stosunek pracy z kontrolerem wygasa dopiero z chwilg uzyska-
nia przez niego mandatu.

Zwiazki Najwyzszej Izby Kontroli z Sejmem wystepuja na ré6znych ptaszczyznach. Poza
konstytucyjnym sformutowaniem, ze izba podlega Sejmowi, konkretne przejawy powigzania to
wpisana do ustawy odpowiedzialno$¢ prezesa Najwyzszej Izby Kontroli przed Sejmem za dzia-
falnos¢ kierowanej przez niego instytucji'®, skltadanie sprawozdan z dziatalnosci?’, uczestnictwo
prezesa Najwyzszej Izby Kontroli w posiedzeniach Sejmu'®. Réwniez statut Najwyzszej Izby Kon-
troli jest nadawany przez Marszatka Sejmu w formie zarzadzenia'. Sejm, podobnie jak Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej i Prezes Rady Ministréw, ma uprawnienie zlecenia kontroli?’. Poza tym
w prowadzeniu kontroli izba jest niezalezna i moze dziata¢ z inicjatywy wlasnej, na podstawie
okresowych planéw lub doraznie?'. Wyniki przeprowadzonej kontroli sg przedstawiane Sejmo-
wi?2. Ponadto wykonanie budzetu Najwyzszej 1zby Kontroli jest poddane kontroli Sejmu?.

Z drugiej strony, rowniez pozycja Najwyzszej Izby Kontroli w relacjach z Sejmem jest
bardzo silna. Przedstawiciele tej instytucji uczestniczacy w obradach komisji sejmowych moga
zglasza¢ uwagi do sprawozdan sktadanych przez przedstawicieli rzadu lub inne osoby obecne

10| Art. 88 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
11| Art. 21 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
12| Art. 21 ust. 2 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
13| Ar
14| Ar
15| Art. 74 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
16] Ar

s

. 22 ust. 2, 6 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

o

205 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

[ad

13 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

17| Art. 7 ust. 1, 7 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
18] Art. 20 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
19] Art. 25 ust. 2 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
20| Ar
21| Ar
22| Art. 7 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

o

6 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

—

. 6 ust. 2 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

23| Art. 26 ust. 3 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
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na posiedzeniach?!. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli musi otrzyma¢ zaproszenie na posiedzenie
Sejmu?, a w wypadku zgloszenia checi zabrania gtosu ma prawo wystapi¢ przed izba nizsza poza
kolejnoscig?.

Najwyzsza Izba Kontroli ma takze ustawowo gwarantowang niezalezno$¢ od ingerencji
ministra finanséw w zakresie ustalania wlasnego budzetu. Jedyng instytucja, ktéra moze oddzia-
tywac na ksztalt budzetu Najwyzszej Izby Kontroli, jest Sejm?’.

W 2008 roku rozpoczeto (trwajace blisko poéttora roku) prace nad nowelizacjga ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli, ktéra obowigzywata od 1994 roku. W rezultacie prac legislacyjnych
do ustawy wprowadzono gruntowne zmiany. Wiekszo$¢ przepisow weszta w zycie 1 czerwca
2011 roku, a cze$¢ z nich - dotyczaca nowych procedur kontroli - zacznie obowigzywac od
1 czerwca 2012 roku. Kilka przepiséw - dotyczacych sposobu zatrudniania dyrektoréw - wejdzie
w zycie 1 stycznia 2013 roku.

Zdaniem czesci ekspertéw, wprowadzone zmiany moga powaznie rzutowac na niezalez-
nos¢ izby?. Kontrowersje powstaly zwlaszcza wokoét przepisow, ktoére umozliwity poddanie Naj-
wyzszej 1zby Kontroli zewnetrznemu audytowi finansowemu?. Prezydent Lech Kaczynski skie-
rowal ustawe do Trybunatu Konstytucyjnego, uznajac, ze wspomniane przepisy, bedace realizacja
postulatu Rady Ministréw, zagrazaja niezaleznosci i samodzielnosci naczelnego organu kontroli
panstwowej*’. Zastrzezenia dotyczyly zwlaszcza mozliwosci ingerencji Marszatka Sejmu w dzia-
falnos¢ kontrolng Najwyzszej Izby Kontroli przez zlecanie audytu tej instytucji okreslonym pod-
miotom, a takze braku precyzyjnej definicji ,audytu zewnetrznego”. Ostatecznie jednak wniosek
zostatl wycofany przez prezydenta Bronistawa Komorowskiego, ktéry podpisal ustawe.

Nowe przepisy usztywnily takze strukture organizacyjng i sposéb zarzadzania Najwyzszg
[zbg Kontroli®! przez rozdzielenie stanowisk kontrolerskich (mianowanie) od stanowisk admini-
stracyjnych (umowa o prace) oraz wprowadzenie okreslonej liczby wiceprezeséw?2. Mimo obaw,
wyrazanych miedzy innymi przez prezesa Najwyzszej Izby Kontroli**, nowelizacja wprowadzita
rowniez zmiany w procedurze kontroli3*.

Pracownicy Najwyzszej Izby Kontroli maja duzy zakres niezaleznosci i sa powotywa-
ni na przejrzystych zasadach. Kazda ,osoba wykonujaca lub nadzorujaca czynnosci kontrolne”

24| Art. 153 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;j.

25| Art. 170 ust. 2 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.
26| Art. 186 ust. 2 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej.
27| Art. 26 ust. 1-2 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

28| R. Piotrowski, Konstytucyjne aspekty niektorych projektowanych zmian ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, Najwyz-
sza Izba Kontroli, Warszawa 2010 [opinia prezentowana podczas zebrania Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli].

29| Art. 7a ustawy z dnia 22 stycznia 2010 roku o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2010 r, Nr 227,
poz. 1482).

30| Wniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 1 pkt 7 usta-
wy z dnia 22 stycznia 2010 roku o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, dodajacego do ustawy z dnia 23 grud-
nia 1994 roku o Najwyzszej Izbie Kontroli przepisy art. 7a-7d - z art. 2 i art. 202 Konstytucji R luty 2010 roku.

31| E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Nowelizacja ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, ,Kontrola Pastwowa” 2010.
32| Art. 25 ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
33| Ibidem. Por. wypowiedZ prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Jacka Jezierskiego.

34| Stenogram z posiedzenia Komisji do spraw Kontroli Paristwowej (nr 30 z 3 wrze$nia 2008 roku). Wypowiedz
posta Mirostawa Sekuly (Platforma Obywatelska)
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otrzymuje mianowanie. Uzyskanie statusu pracownika mianowanego zalezy od odbycia aplikacji
kontrolerskiej, zakoriczonej zlozeniem egzaminu z wynikiem pozytywnym przed komisja egza-
minacyjng powolang przez prezesa Najwyzszej Izby Kontroli”*. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli
w wyjatkowych wypadkach, uzasadnionych kwalifikacjami lub praktyka zawodowa, moze miano-
wac pracownika, rezygnujac z tych wymagan®®. Podkresla si¢, ze mianowanie jest podstawa nie-
zalezno$ci kontroleréw Najwyzszej Izby Kontroli, poniewaz zapewnia im szeroka ochrone i duza
stabilno$¢ zatrudnienia. Kontrolerzy maja obowigzek zachowa¢ apolityczno$¢ - nie moga by¢
cztonkami partii politycznych ani publicznie manifestowaé swoich pogladéw politycznych.

Kontroler moze jednak bez przeszkod ubiegaé sie na przyklad o mandat posta czy senato-
ra, pod warunkiem udzielenia mu urlopu bezplatnego na czas kampanii wyborczej. W ramach
urlopu bezptatnego kontroler moze takze podjaé¢ prace w innej instytucji panstwowej lub sa-
morzadowej. Wydaje sie, ze nie jest to rozwigzanie zbyt fortunne, poniewaz moze rzutowac na
bezstronnos¢ opinii kontroleréw.

NIEZALEZNOSC: praktyka
Czy Najwyzsza Izba Kontroli w praktyce dziata niezaleznie?
ocena: 100

Na podstawie dotychczasowej praktyki mozna stwierdzié, ze Najwyzsza Izba Kontroli jest insty-
tucja bardzo niezalezna w zakresie prowadzonej dziatalnosci kontrolnej. Proby wywierania nacis-
koéw na kontroleréw izby sg odosobnione. Przyktadem sytuacji, w ktérej mogto dojs¢ do proby
ingerowania w dziatalno$¢ kontrolng Najwyzszej Izby Kontroli, jest sprawa ,kontroli smoleniskiej”
w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Szef kancelarii, Tomasz Arabski, ztozyt skarge na Najwyz-
szg Izbe Kontroli do sejmowej Komisji do spraw Kontroli Paristwowej, zarzucajac kontrolerom
ztamanie zasad, gdy odmoéwiono mu wglagdu do wybranych dokumentéw z kontroli*”. Najwyzsza
Izba Kontroli zapewniata, ze kontrolerzy kierowali sie dobrem postepowania, ktére nie pozwalato
im udostepni¢ zadanych materiatéw, w tym zapisu przestuchan podlegtych ministrowi pracow-
nikéw, przed ztozeniem przez niego zeznan do protokotuss. Sejmowa komisja byla bliska prze-
glosowania dezyderatu ingerujacego w dziatalnos$¢ kontrolng Najwyzszej Izby Kontroli. Sprawa
skoniczyla sie ostatecznie na przyjeciu dezyderatu o charakterze ogdlnym, ale stanowita niebez-
pieczng prébe ograniczenia niezaleznosci Najwyzszej Izby Kontroli*®.

Pozycja kontroleréw zatrudnianych na podstawie mianowania jest bardzo silna. Rozwiaza-
nie stosunku pracy z pracownikiem mianowanym jest w praktyce mozliwe tylko w szczegdlnych
sytuacjach®, co zapewnia kontrolerom szeroki zakres ochrony. Dyrektorzy réwniez sg pracow-
nikami mianowanymi i do chwili wejscia w zycie nowelizacji (czyli do 1 stycznia 2013 roku)
moga pelni¢ te funkcje bez ograniczen czasowych. Na mocy zmian w ustawie dyrektorzy beda

35| Art. 68 ust. 6 pkt 5 ustawy o Najwyzszej [zbie Kontroli.

36| Art. 68 ust. 6 pkt 6 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

37| W. Wybranowski, Spor Kancelarii Premiera z NIK, ,Rzeczpospolita”, 25 lipca 2011 roku.
38| Ibidem.

39| Stenogram z posiedzenia Komisji do Spraw Kontroli Paristwowej (nr 155 z 28 lipca 2011 roku i nr 158 z 15 wrze$-
nia 2011 roku).

40| Wywiad NIK-I1.
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zatrudniani na umowe o prace, na piecioletnie kadencje, i wylaniani w konkursach oglaszanych
przez prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Réwniez prezes Najwyzszej Izby Kontroli ma silng i niezalezng pozycje. W praktyce na to
stanowisko najczesciej byli powolywani politycy, ktorzy na czas sprawowania funkcji rezygno-
wali z dziatalnosci politycznej (Janusz Wojciechowski, prezes Najwyzszej Izby Kontroli w latach
1995-2001, i Mirostaw Sekuta, prezes Najwyzszej I1zby Kontroli w latach 2001-2007). Obecny
prezes, Jacek Jezierski, powotany w 2007 roku, jest pierwszym szefem Najwyzszej Izby Kontroli,
ktory nie pelnil wczesniej funkgji politycznej, ale legitymowat sie wieloletnim doswiadczeniem
pracy w tej instytucji, co nalezy oceni¢ pozytywnie.

Czas pokaze, jak w praktyce na poziom niezaleznosci izby wplyng zmiany wprowadzone
nowelizacja z 2010 roku, zwlaszcza przepisy umozliwiajace poddawanie Najwyzszej Izby Kontroli
audytowi zewngtrznemu. Opinie w tej kwestii s3 podzielone. Czg$¢ ekspertéw jest zdania, Ze
nowelizacja byla potrzebna i nie zagrozi autonomii izby*!, czes¢ zas wskazuje, ze niezaleznos¢
Najwyzszej Izby Kontroli jest w obecnym stanie prawnym istotnie zagrozona®2.

PRZEJRZYSTOSC: prawo
Czy prawo gwarantuje przejrzystos¢ dziatan Najwyzszej Izby Kontroli?
ocena: 100

Trzeba stwierdzi¢, ze przepisy zapewniaja bardzo wysoki stopien przejrzystosci dziatar kontrol-
nych Najwyzszej Izby Kontroli. Obowiazujaca dotychczas ustawa zobowigzywata kontrolera do
przygotowania protokolu z kontroli, zawierajacego opis stanu faktycznego, w tym ustalonych nie-
prawidlowosci, z uwzglednieniem przyczyn powstania, zakresu i skutkéw tych nieprawidtowo-
$ci oraz 0sob za nie odpowiedzialnych*. Dokument ten stuzy gléwnie kontrolowanej jednostce
i Najwyzszej Izbie Kontroli. Wnioski z ustalen s3 przedstawiane w kolejnym dokumencie - wysta-
pieniu pokontrolnym*, ktéry zawiera oceny kontrolowanej dziatalnosci wynikajace z protokotu,
a w wypadku stwierdzenia nieprawidtowosci - takze uwagi i wnioski w sprawie ich usuniecia®.
Sejmowi i opinii publicznej sa przedstawiane szczegétowe informacje o wynikach przeprowadzo-
nej kontroli oparte na wczes$niejszych dokumentach?e.

Sejm otrzymuje informacje o wynikach przeprowadzonych kontroli, ktére sam zlecil, in-
formacje o wynikach kontroli przeprowadzonych na wniosek prezydenta lub premiera i innych
wazniejszych kontroli*’. Ponadto do Sejmu jest przesytana analiza wykonania budzetu parnstwa
i zatozen polityki pienieznej, opinia na temat absolutorium dla Rady Ministréw, trafiajg tam tak-
ze wnioski dotyczace rozpatrzenia okreslonych probleméw zwigzanych z dzialalnoscig organéw
wykonujacych zadania publiczne i wystapienia dotyczace dziatalnosci os6b odpowiedzialnych
za funkcjonowanie instytucji paristwowych oraz sprawozdania z dzialalnosci Najwyzszej 1zby

41| Wywiad NIK-E1.

42| R. Piotrowski, Konstytucyjne aspekty niektérych projektowanych zmian ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, op. cit.
43] Art. 53 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

44| Art. 60 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

45| Nowelizacja w art. 53-57 i 59 przewiduje, ze bedzie tylko jeden dokument - wystgpienie pokontrolne.

46| Art. 64 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

47| Art. 7 ust. 1 pkt 1, 3-4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
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Kontroli. Zgodnie z obecnie obowigzujaca ustawa, dopiero po przedstawieniu Sejmowi danych
o kontrolach analiza i sprawozdanie Najwyzszej Izby Kontroli s3 podawane do publicznej wiado-
mosci*s. Nowelizacja wprowadza zmiane w tym zakresie - dokumenty bedg upubliczniane zgod-
nie z konstytucja i ustawa o dostepie do informacji publicznej. Nowelizacja wprowadzita takze
obowigzek przedktadania Sejmowi przez Najwyzsza Izbe Kontroli dodatkowych dokumentéw
- rocznego planu pracy® (wczesniej byl to plan ,okresowy”) i analizy wykorzystania wnioskow
dotyczacych stanowienia i stosowania prawa wynikajacych z kontroli*®. Usankcjonowato to tylko
stan faktyczny, gdyz takie dokumenty byly juz wczesniej przedkladane przez Najwyzsza Izbe
Kontroli (w sprawozdaniach rocznych izba szczegétowo omawiata te kwestie).

Ustawa nie przewiduje terminéw przedstawienia dokumentéw Sejmowi i opinii publicznej.
Regulamin Sejmu powierza rozpatrywanie i analizowanie dokumentéw Prezydium Sejmu, a ich
opiniowanie - sejmowej Komisji do spraw Kontroli Panstwowej*'.

PRZEJRZYSTOSC: praktyka

W jakim stopniu przepisy dotyczqce przejrzystosci dziatania Najwyzszej Izby Kontroli sq stosowane
w praktyce?

ocena: 100

W praktyce przejrzystos¢ dzialania Najwyzszej Izby Kontroli jest bardzo wysoka. Na stronie inter-
netowej mozna znalez¢ wszystkie istotne informacje o dziatalnosci tej instytucji, przedstawione
bardzo przystepnie. S3 tam zamieszczone obszerne sprawozdania, informacje o budzecie, za-
trudnieniu, strukturze organizacyjnej, metodologii i standardach kontroli oraz o przeprowadzo-
nych kontrolach, ktére mozna przeszukiwaé za pomoca przyjaznej (i sprawnej) wyszukiwarki.
Na biezgco jest uzupetniany dziat aktualnosci, w ktérym nowa informacja pojawia si¢ codziennie
lub co trzy, cztery dni. Uzytkownicy strony potwierdzaja jej uzytecznos¢, korzystajac z dostep-
nych raportéw w swojej pracy naukowej i dziatalnosci spotecznej*. Rowniez wiekszo$¢ danych
koniecznych do napisania niniejszego raportu byla dostepna na stronie internetowej Najwyzszej
Izby Kontroli.

Dodatkowe badanie, polegajace na ztozeniu wniosku o informacje publiczna, potwierdzito
zgodno$¢ dziatan Najwyzszej Izby Kontroli z prawem dotyczacym dostepu do informacji publicz-
nej - odpowiedz zostala udzielona w terminie i dotyczyta badanej kwestii.

Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli po§wigca wiele uwagi polityce komunikacyjnej. Dziennika-
rze maja staly kontakt z biurem prasowym?, pod kazdg informacja o wynikach kontroli zamiesz-
czong na stronie internetowej znajduje sie takze skrét prasowy. Najwyzsza Izba Kontroli $ledzi
rowniez efektywnos¢ przekazywania informacji i prowadzi aktywna polityke informacyjna®*.

48| Art. 10 ust. 1-2 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

49| Art. 6 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

50| Art. 7 ust. 1 pkt 6a ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

51| Art. 126 Regulaminu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Por. takze: oméwienie zadan komisji sejmowych.
52| Wywiad NIK-E2.

53| Korespondencja z Izabelg Kacprzak, dziennikarkg ,Rzeczpospolitej”.

54| Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2010 roku, op. cit., s. 151.
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ROZLICZALNOSC: prawo
Czy prawo obliguje Najwyzszq Izbe Kontroli do rozliczania si¢ ze swojej dziatalnosci?
ocena: 100

Poziom rozliczalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli nalezy uzna¢ za wysoki. Instytucja ta ma obowia-
zek sklada¢ Sejmowi sprawozdania ze swojej dzialalnosci*®. Dokument przed przedtozeniem Sej-
mowi musi by¢ zatwierdzony przez Kolegium Najwyzszej [zby Kontroli*. Dzieje sie to zazwyczaj
w czerwcu kazdego roku®. Zatwierdzony dokument prezes izby przedktada Marszatkowi Sejmu.
Przed rozpatrzeniem sprawozdania Prezydium Sejmu przekazuje je do zaopiniowania Komisji
do spraw Kontroli Paristwowej. Po zaopiniowaniu sprawozdania prezes Najwyzszej Izby Kontroli
przedstawia je na posiedzeniu plenarnym?®.

W zakresie poszczegdlnych postepowan kontrolnych instytucje, ktére sg badane przez Naj-
wyzsza Izbe Kontroli, moga sktada¢ zastrzezenia zaréwno do protokotu z kontroli, jak i do wy-
stagpiert pokontrolnych®. Na kazdym etapie istnieje mozliwo$¢ odwotywania sie od wynikéw kon-
troli. Nowelizacja upraszcza sposéb przygotowania dokumentacji, co w zatozeniu miato stuzy¢
kontrolowanemu podmiotowi i fatwiejszemu zrozumieniu przezerr procedury. Podczas dyskusji
nad nowelizacja prezes Najwyzszej Izby Kontroli podnosil jednak argument, ze rezultat noweliza-
cji moze by¢ odwrotny - ,rola kontrolowanego w procesie kontroli [bedzie] znacznie mniejsza”®.

Jak juz wspomniano, w ramach nowelizacji wprowadzono do ustawy takze rozwigzanie,
ktére umozliwia poddanie Najwyzszej Izby Kontroli audytowi zewnetrznemu.

RozLiczALNOS¢: praktyka
Czy Najwyzsza Izba Kontroli jest rozliczalna w praktyce?
OCENA: 75

Poziom rozliczalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w praktyce wydaje sie wysoki. Wyczerpujaca spra-
wozdawczo$¢ i widoczna cheé pokazania wszystkich wymiaréw swoich dzialan swiadczy o wy-
sokiej swiadomosci tej instytucji w zakresie istoty rozliczalnosci. Raport roczny Najwyzszej 1zby
Kontroli jest wyczerpujacym Zrédiem informacji o jej dziatalnosci. S3 w nim przejrzyscie przed-
stawione zaréwno kwestie finansowe, jak i dane dotyczace dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli.

Jawnos¢ dziatania Najwyzszej Izby Kontroli, przejrzysty sposéb informowania o jej dziata-
niach i stata wspodtpraca z mediami przyczyniajg si¢ do nieustannej kontroli spotecznej, co zwigk-
sza poziom rozliczalnosci tej instytucji.

Organem rozliczajacym Najwyzsza Izbe Kontroli jest Sejm, ktéremu izba, zgodnie z kon-
stytucja, przedstawia sprawozdanie®!. Debata nad sprawozdaniem odbywa si¢ na posiedzeniach

55| Art. 10 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

56| Art. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy o Najwyzszej [zbie Kontroli.

57| Por http://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-nik/, dostep: 4 maja 2011 roku.
58| Na przyktad za 2009 rok - por. ,Kontrola Panistwowa” 2010, t. 55, nr 4, s. 11-19.

59| Art. 55-56 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

60| Stenogram z posiedzenia Komisji do spraw Kontroli Panstwowej (nr 33 z 30 wrzes$nia 2008 roku). Wypowiedz
prezesa Najwyzszej [zby Kontroli Jacka Jezierskiego.

61] Art. 204 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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komisji sejmowych i na posiedzeniu plenarnym. W 2010 roku i wczesniej byta ona potaczona
z przyjmowaniem budzetu panstwa, co, niestety, niekorzystnie wptywato na debate nad samym
sprawozdaniem. Cho¢ podczas dyskusji na posiedzeniu przedstawiciele wszystkich partii poli-
tycznych wyrazali sie z najwyzszym uznaniem o ,merytorycznej i solidnej pracy Najwyzszej Izby
Kontroli”®?, to zwracali takze uwage na wysoka absencje postéow i przedstawicieli rzadu. Zgodnie
z sugestia postéw bioracych udzial w debacie, nalezaloby wiec zadba¢ o wyzsza frekwencje parla-
mentarzystéw podczas dyskusji nad sprawozdaniem.

O wynikach kontroli informuje sie na kilka sposobéw. Prawie wszystkie informacje o wy-
nikach kontroli trafiaja do Sejmu. W 2009 roku przedstawiciele Najwyzszej [zby Kontroli wzieli
udziat w ,932 posiedzeniach komisji i podkomisji, prezentujac wyniki przeprowadzonych kontro-
li (w szczegdlnosci kontroli wykonania budzetu panistwa w 2008 1), jak réwniez zglaszajac opinie
do poselskich inicjatyw ustawodawczych”®.

Podmioty kontrolowane majg mozliwo$¢ odwotania sie od ustalenn kontroleréw. Wedtug
danych zawartych w sprawozdaniu Najwyzszej Izby Kontroli, Kolegium Najwyzszej 1zby Kon-
troli (ktére uczestniczy w rozpatrywaniu czesci spraw, do ktérych s3 zglaszane zastrzezenia)
w 2010 roku pozytywnie rozpatrzylo blisko 70% zastrzezen (cho¢ tylko 11% w calosci, a 58%
w czesci®h). Procent samych zastrzezen w ogdlnej liczbie kontroli byt stosunkowo nieduzy - zgto-
szono je w wypadku 5,5% protokoléow i 11% wystapienn pokontrolnych®.

Do czasu wejscia w zycie nowelizacji ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli dziatalno$¢ tej
instytucji nie podlegala audytowi zewnetrznemu. Rozwigzanie to, jak wcze$niej wspomniano,
zostato wprowadzone w ramach ostatniej nowelizacji ustawy i w intencji projektodawcéw ma sie
przyczyni¢ do wiekszej rozliczalnosci Najwyzszej [zby Kontroli®®. Wczesniej izba byla jednak dwu-
krotnie poddawana tak zwanym przegladom partnerskim przez ekspertow SIGMA (w 2000 roku)
i przez dunski Urzad Kontroli Panstwowej (W 2006 roku). Oba przeglady wypadly pozytywnie,
cho¢ wskazano w nich réwniez obszary wymagajace udoskonalenia®’.

Przyszto$¢ pokaze, czy wprowadzone nowelizacja przepisy dotyczace audytu zewnetrzne-
go i uproszczenie dokumentacji kontrolnej rzeczywiscie przyczynia sie do zwiekszenia poziomu
rozliczalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: prawo
Czy w Najwyzszej Izbie Kontroli istniejqg mechanizmy zapewniajqce rzetelnosc jej dziatania?
OCENA: 75

Ogolne standardy rzetelnosci dotyczace pracy kontroleréw wyznacza ustawa o Najwyzszej Izbie
Kontroli. Przepisy okreslaja katalog obowigzkéw kontrolera, wsrdd ktérych jest miedzy inny-
mi nalezyte, bezstronne i terminowe wykonywanie zadan oraz godne zachowanie si¢ w stuz-
bie i poza stuzbg (art. 71). Pracownicy Najwyzszej Izby Kontroli podlegajg okresowym ocenom

62| Sprawozdanie stenograficzne z 71. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 21 lipca 2010 roku.
63| Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej 1zby Kontroli w 2010 roku, op. cit., s. 101, 122.

64| Ibidem, s. 23.

65| Ibidem, s. 103.

66] Wywiad NIK-E1.

67| Por. http://www.nik.gov.pl/aktualnosci/przeglady-partnerskie-nik.html, dostep: 30 stycznia 2012 roku.
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kwalifikacyjnym, w ramach ktérych sprawdza sie poziom wywigzywania sie przez nich z obo-
wigzkoéw wskazanych w ustawie.

Kontroler nie moze wykonywac zaje¢, ktore szkodzityby interesom izby i mogtyby wywo-
tywa¢ podejrzenie o stronniczos¢ czy interesownos¢, a podjecie przez niego dodatkowej pracy
zarobkowej zalezy od zgody prezesa Najwyzszej Izby Kontroli (art. 75 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli). W trosce o rzetelnos¢ kontroli ustawa przewiduje takze wytaczenie pracownika z po-
stepowania kontrolnego dotyczacego czlonkéw jego rodziny, a takze w sytuacjach, w ktérych
istnieja uzasadnione watpliwosci co do jego bezstronnosci (art. 31). Kontrolerzy mianowani, kté-
rzy dopuszcza sie naruszenia obowigzkow lub sprzeniewierza sie godnosci stanowiska, podlegaja
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Tryb postepowania okresla ustawa (art. 97a-q).

W Najwyzszej Izbie Kontroli funkcjonuje takze, wzorowany na regulacjach International
Organization of Supreme Audit Institutions, kodeks etyczny®, ktéry stanowi czes$¢ Podrecznika
kontrolera - dokumentu, na ktory sktadaja sie standardy kontroli Najwyzszej 1zby Kontroli wraz
z wytycznymi metodycznymi. Kodeks dotyczy gtéwnie kontroleréw i os6b nadzorujacych czyn-
nosci kontrolne.

W kodeksie etyki zwrécono uwage, ze osoby kontrolujace i nadzorujace nie mogg braé
udziatu w jakiejkolwiek dziatalnosci, ktéra mogtaby mie¢ wplyw na niezaleznos¢ i obiektywizm
0sadoéw® (konflikt intereséw, prezenty, drobne przystugi’®). W dokumencie nie ma jednak przepi-
sow regulujacych sytuacje bytych pracownikéw Najwyzszej 1zby Kontroli po zmianie pracy, okre-
sow przejsciowych i opiséw konkretnych zachowan, jakie nie powinny wystepowacé. Pracownik,
ktéry ma watpliwosci, moze skonsultowac sprawe z bezposrednim przelozonym. Proponuje mu
sie takze liste pytant do samooceny. Kodeks etyki sam w sobie jest narzedziem migkkim i jego
sita polega na zinternalizowaniu zasad, nie przewiduje wiec zadnych konsekwencji stuzbowych
W razie zlamania tych bardzo ogdlnych norm.

W wymiarze dbatosci o standardy rzetelnosci problematyczna wydaje sie, opisywana juz,
kwestia bezptatnych urlopéw, w ramach ktérych pracownicy Najwyzszej Izby Kontroli moga pro-
wadzi¢ kampani¢ wyborczg, a takze podejmowac prace w innych instytucjach publicznych.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
Czy istniejq mechanizmy zapewniajqce rzetelnos¢ pracownikow Najwyzszej 1zby Kontroli?
OCENA: 75

W praktyce funkcjonowania standardéw rzetelnosci Najwyzszej 1zby Kontroli watpliwosci wzbu-
dza przede wszystkim mozliwos$¢ udzielania pracownikom izby bezptatnych urlopéw, podczas
ktérych moga sie ubiega¢ o stanowiska polityczne lub podejmowaé zatrudnienie w innych in-
stytucjach, w tym w jednostkach kontrolowanych przez te instytucje. Bylo to czasem zZrédtem
bezposredniego konfliktu intereséw”!. Jak donosita prasa, juz w styczniu 2008 roku prezes Naj-
wyzszej Izby Kontroli skrdcit bezterminowe urlopy bezptatne do roku. Dane ze sprawozdania

68| Kodeks Etyki Kontrolera Najwyzszej Izby Kontroli - http://www.nik.gov.pl/kontrole/standardy-kontroli-nik, do-
step: 30 stycznia 2012 roku.

69| Ibidem, pkt 2.1.
70| Ibidem, pkt 2.4, 2.5.
71| ,Rzeczpospolita”, 6 marca 2008 roku - http://www.rp.pl/artykul/102568.html, dostep: 25 stycznia 2012 roku.
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rocznego za 2008 i 2009 rok nie potwierdzaja jednak tych doniesien’?.. Odpowiedz na wniosek
o informacje publiczng réwniez wskazuje, ze sprawa nie zostata uregulowana’.

Podczas debaty w komisji sejmowej nad zmianami w ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli
podniesiono takze problem preferencyjnego korzystania przez te instytucje z mieszkan komunal-
nych, ktére stuzyly dyrektorom terenowych delegatur izby’. Sytuacja ta wzbudzita watpliwosci
przede wszystkim ze wzgledu na brak czytelnych procedur w zakresie gospodarki mieszkaniowej
izby, ktore istnieja na przyktad w wypadku sedziéw i prokuratorow’.

Obecny kodeks etyczny Najwyzszej Izby Kontroli wydaje sie narzedziem niewystarczaja-
cym, poniewaz nie przewiduje wielu realnie wystepujacych probleméw etycznych. Brakuje po-
nadto wzmocnienia znaczenia kodeksu przez ustanowienie ciala stojacego na strazy jego przepi-
so6w i dyskusji wewnatrz Najwyzszej Izby Kontroli dotyczacej filozofii poszczegdlnych przepiséw.
Konieczne jest takze uregulowanie kwestii pracownikéw na urlopach i przejrzyste poinformowa-
nie 0 tym na stronie internetowe;j.

EFEKTYWNOSC AUDYTOW FINANSOWYCH
Czy Najwyzsza Izba Kontroli zapewnia efektywnq kontrole wydatkéw publicznych?
ocena: 100

Najwyzsza Izba Kontroli bada nie tylko legalno$¢ dzialan instytucji publicznych, ale takze ich go-
spodarnos¢, celowos¢ i rzetelno$¢ (w wypadku administracji rzadowej i instytucji centralnych),
gospodarnos¢ i rzetelnos¢ (w wypadku samorzadu terytorialnego) i gospodarno$é¢ (w wypadku
innych podmiotéw wykorzystujacych majatek publiczny)’. W obowigzujacej ustawie”” zapisano,
ze kontrolujac te jednostki, Najwyzsza Izba Kontroli skupia sie na wykonaniu budzetu i realizacji
ustaw - zwtaszcza dotyczacych finanséw, gospodarki i dziatalnosci organizacyjno-administracyj-
nej. W nowelizacji’® ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli do zadan tej instytucji dopisano takze
realizacje audytu wewnetrznego wymienionych jednostek.

Raporty z kontroli s3 bardzo wyczerpujace - na poziomie zaréwno protokotu, jak i informa-
cji przedstawianej na zewnatrz”. Niektoére kontrole s3 ponawiane, a w wypadku kolejnej kontroli
analizuje sie zastosowanie wnioskow z poprzedniej. Narzedziem systematycznego badania sa
dorazne kontrole sprawdzajace, ktérych w 2009 roku przeprowadzono 110 (28,4% wszystkich
kontroli doraznych).

Profesor Jacek Jagielski zwraca uwage, ze Najwyzsza Izba Kontroli wykonuje kontrole
w tradycyjnym sensie - sprawdzanie i ocenianie, ale bez mozliwosci wladczego oddziatywania.
Efektywno$¢ zalezy zatem od tego, jak to, co ustali kontroler, zostanie wykorzystane przez inne

72| Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2008 roku, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2009, s. 43.
73| Odpowiedz na wniosek o informacje publiczng z 20 maja 2011 roku.

74| Stenogram z posiedzenia Komisji do spraw Kontroli Paristwowej (nr 31 z 4 wrze$nia 2008 roku). Wypowiedz
sekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw Julii Pitery.

75| Ibidem.

76| Art. 203 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

77| Art. 3 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

78| Art. 3 ustawy o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
79] Wywiad NIK-E2.
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podmioty, w tym samego kontrolowanego. Drugim aspektem efektywnosci jest dazenie do zba-
dania spraw istotnych z punktu widzenia celéw dzialania kontrolowanego i wywigzywania sie
przezen z nalozonych zadan®. Oba te aspekty przywotywany ekspert ocenia stosunkowo wysoko,
cho¢ zwraca takze uwage, ze kontrole dotycza niekiedy spraw drugorzednych.

Przy omawianiu sprawozdania Najwyzszej Izby Kontroli za 2009 rok postowie zwracali
uwage na podobienistwo corocznych wynikéw dzialalnosci izby, wyrazajac obawy, ze kontrole
nie skutkuja istotng poprawa w gospodarowaniu mieniem publicznym®!. Kontrole sprawdzajace
stanowig jednak zbyt matly odsetek wszystkich kontroli, aby mozna bylo wyciagac¢ takie wnioski.

Praca nad doskonaleniem efektywnosci powinna sie odbywaé zaré6wno w ramach Najwyz-
szej Izby Kontroli, jak i przez wzmocnienie egzekwowania przez Sejm wynikow jej prac w kon-
trolowanych instytucjach.

WYKRYWANIE NIEPRAWIDLOWOSCI | NAKLADANIE SANKCJI

Czy Najwyzsza Izba Kontroli wykrywa i prowadzi dochodzenia dotyczqce niewtasciwego postepo-
wania 0s6b sprawujqcych funkcje publiczne?

OCENA: 75

Praca kontrolerow Najwyzszej Izby Kontroli opiera sie na pelnym dostepie do dokumentéw
i $wiadkoéw oraz na mozliwosci przeprowadzania wizji lokalnych®. Poniewaz kontrolerzy napoty-
kali w niektérych wypadkach problem odmowy dostepu do dokumentéw ze wzgledu na ochrone
prawna, w przepisach wprowadzonych ostatnig nowelizacjg uszczegétowiono te kwestig®.
Najwyzsza Izba Kontroli przekazuje swoje wnioski w kilku formach. W pierwszej kolejnosci
s3 to rekomendacje, ktére maja poméc udoskonali¢ funkcjonowanie kontrolowanych instytucji
i nie s3 oblozone zadnymi sankcjami. Inne formy przekazywania wnioskéw dotycza juz konkret-
nych naruszen obowigzujacego prawa. W 2009 roku Najwyzsza Izba Kontroli skierowata 159% za-
wiadomient do organéw $cigania wlasciwych dla danej sprawy. Blisko 77% spraw wniesionych
przez izbe w 2009 roku zakoriczylo sie albo umorzeniem (51,8%), albo odmowa wszczecia poste-
powania (25%), przy czym 21,4% umorzen wynikalo z braku znamion czynu zabronionego®. Izba
ma réwniez prawo skladania wnioskéw o ukaranie i zawiadomieh w sprawach dotyczacych naru-
szenia dyscypliny finanséw publicznych. W 2009 roku Najwyzsza Izba Kontroli przekazata rzecz-
nikom dyscypliny finanséw publicznych 215 zawiadomierh w sprawie 396 podejrzen naruszenia
tej dyscypliny. Wigkszo$¢ postepowan prowadzonych w sprawach zgtoszonych przez Najwyzszg
[zbe Kontroli w 2009 roku nie zostato zakoniczonych do polowy 2010 roku. Najwyzsza Izba Kon-
troli dysponowata jedynie danymi o 26 rozstrzygnieciach w sprawach objetych zawiadomieniami.
W 19% spraw uznano win¢ obwinionych, w blisko 31% umorzono postepowanie, a w 50% od-
moéwiono wszczecia postepowania (w obu wypadkach - umorzenia lub odméwienia wszczecia

80] Wywiad NIK-E1.

81| Sprawozdanie stenograficzne z 71. posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 21 lipca 2010 roku. Wy-
powiedz posta Janusza Krasonia (Sojusz Lewicy Demokratycznej).

82| Art. 29 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

83| Ustawa o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

84| Sprawozdanie z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2009 roku, op. cit., s. 136.
85| Ibidem, s. 138.
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postepowania — wiekszos$¢ stanowity sprawy, ktére, zdaniem rzecznika dyscypliny finanséw pu-
blicznych, mialy znikoma szkodliwo$¢ spoteczng). Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli ma upraw-
nienie do przedstawiania w wystgpieniach pokontrolnych ocen wskazujacych na niezasadnosé
zajmowania stanowiska lub pelnienia funkcji przez osoby odpowiedzialne za stwierdzone nie-
prawidlowosci. W 2009 roku izba nie formutowala w wystgpieniach takich ocen, w 2008 roku
sformutowata pie¢ takich ocen. Na tej podstawie konsekwencje poniosty trzy osoby.

Warto, aby Najwyzsza Izba Kontroli nie tylko przedstawiata suche liczby w sprawozdaniach
z dziatalnosci, ale takze opatrywala je komentarzem, bez niego bowiem nie zawsze jest jasne,
dlaczego tak wiele spraw jest umarzanych lub nie wszczyna si¢ w zwigzku z nimi postgpowania.
Przedstawicielka Najwyzszej Izby Kontroli podczas wywiadu tak ttumaczyta te sytuacje: ,Nie oce-
niamy, czy [naruszenie] bylo, czy nie byto [naruszenia], tylko mamy zawiadomi¢, czy jest podej-
rzenie naruszenia - mamy pewien obowigzek. To nie jest tak, ze my mozemy nie zawiadomic, bo
nam sie zdaje, ze to jest btahe. O tym, Ze jest blahe, orzeknie komisja, a my mamy da¢ materiat
i powiedzie¢, [ze,] naszym zdaniem, byto naruszenie”. Z drugiej strony, moze by¢ tak, ze czasami
Najwyzsza Izba Kontroli zajmuje si¢ sprawami pobocznymi, zamiast skupiac sie na gtéwnym celu
kontroli. Stad tez moga wynika¢ niektére umorzenia lub odmowy wszczecia postepowania. Jest
to sprawa warta szerszego komentarza w oficjalnych dokumentach Najwyzszej Izby Kontroli.

POPRAWA ZARZADZANIA FINANSAMI PANSTWA
Jak skutecznie Najwyzsza Izba Kontroli przyczynia si¢ do poprawy zarzqdzania finansami panistwa?
ocena: 100

W 2009 roku zakoriczono lgcznie 175 kontroli, w tym 96 (blisko 55% ogétu) dotyczacych wy-
konania budzetu panstwa. Zajely one 25% czasu kontroleréw, stanowia wiec kluczowy obszar
dziatalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli.

Najwyzsza Izba Kontroli szacuje finansowe lub sprawozdawcze skutki nieprawidtowosci.
Dotyczy to sytuacji przysztych, wykrycie nieprawidtowosci zapobiega bowiem negatywnym skut-
kom. Szacuje takze korzysci finansowe wynikajace z oszczednosci powstalych w wyniku dzia-
fari naprawczych. tacznie w konsekwencji ,nieponiesienia strat” zaoszczedzono 15,8 miliarda
ztotych®. Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli szacuje oszczednosci finansowe (obnizenie wydat-
kéw w wyniku dziatani naprawczych) i pozyskane pozytki finansowe (kwoty pozyskanych do-
datkowych srodkéw, wynikajace z podjecia dziatann naprawczych w zwigzku z informacja lub
wnioskami przekazanymi w czasie lub po zakonczeniu kontroli). Z szacunkéw izby wynika, ze
w 2009 roku w wyniku kontroli uzyskano korzysci finansowe w wysokosci 740,6 miliona zto-
tych®. Ponadto w latach 2009-2011 jednym z priorytetéw dzialania byto ,pafistwo efektywnie
zarzadzajace zasobami publicznymi”.

Najwyzsza Izba Kontroli przywigzuje duza wage do realizacji wnioskéw pokontrolnych
- kontrolerzy s3 zobowigzani do sprawdzania stanu wykorzystania wnioskéw z poprzednich
kontroli (zasade t¢ wpisano na state do metodyki kontroli wykonania budzetu paristwa). Wazne
miejsce wsroéd wynikéw kontroli zajmuja wnioski de lege ferenda. Sg to propozycje zmierzajace
do usuniecia luk lub sprzecznosci w przepisach prawa, najczesciej kierowane do ustawodawcy

86| Ibidem,s. 114.
87| Ibidem, s. 115.
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i rzadu. W 2009 roku w trzydziestu jeden informacjach o wynikach kontroli Najwyzsza Izba
Kontroli przedstawita szes¢dziesiat pie¢ wnioskow de lege ferenda. Wedtug stanu na 24 stycznia
2011 roku, w praktyce zrealizowano zaledwie dziesie¢ z nich. Sposrod wnioskéw de lege ferenda
ztozonych w 2010 roku do 24 stycznia 2011 roku uwzgledniono osiem. Jak wida¢, stopieni realiza-
cji - czesto bardzo istotnych z punktu widzenia funkcjonowania paristwa - zmian legislacyjnych
postulowanych przez Najwyzszg Izb¢ Kontroli nie przedstawia sie optymistycznie. Warto jednak
zaznaczy¢, ze nowelizacja ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli wprowadzita obowigzek przedkta-
dania Sejmowi corocznej analizy wykorzystania wynikajacych z kontroli wnioskéw dotyczacych
stanowienia lub stosowania prawa®, co moze si¢ przyczyni¢ do poprawy tych statystyk.

Najwyzsza Izba Kontroli niewatpliwie skutecznie przyczynia sie do poprawy zarzadzania
finansami panstwa. Jej dziataniom przyswieca dewiza: ,Pomagamy w naprawianiu paristwa”. Jako
instytucja kontrolujgca ma jednak swoje ograniczenia. Po dokonaniu stosownych wyliczen i skie-
rowaniu wnioskéw do wiasciwych organéw jej rola si¢ koniczy. Najwyzsza Izba Kontroli moze
jedynie analizowag, jakie byly skutki jej dzialan. Tym samym ostateczna efektywno$¢ tej instytu-
cji w naprawianiu panstwa zalezy od wykorzystywania rezultatéw jej dzialan przez Sejm, rzad
i administracje.

REKOMENDACJE

o Aby utrzymaé wysoki poziom niezaleznosci Najwyzszej Izby Kontroli, trzeba zapewni¢ tej in-
stytucji odpowiednio wysoki poziom finansowania, pozwalajacy na zatrzymanie wysokiej klasy
specjalistow.

» Nalezy monitorowaé praktyczne zastosowanie przepiséw dotyczacych mozliwosci poddania
Najwyzszej Izby Kontroli audytowi zewnetrznemu pod katem ewentualnych zagrozen dla nie-
zalezno$ci tej instytucii.

» Aby Najwyzsza Izba Kontroli skuteczniej przyczyniata sie¢ do poprawy funkcjonowania pan-
stwa, nalezy zadba¢ o odpowiednie wykorzystanie rezultatéw jej pracy, zarowno w obrebie
poszczegdlnych instytucji, jak i na gruncie rozwigzan legislacyjnych.

» Warto dokona¢ weryfikacji kodeksu etycznego pracownikéw Najwyzszej Izby Kontroli pod ka-
tem realnie wystepujacych zagrozen i wzmocni¢ mechanizmy egzekwowania jego przepiséw.

» Nalezy uregulowaé kwestie urlopéw bezptatnych kontroleréw Najwyzszej 1zby Kontroli, aby
zapobiegaé potencjalnemu konfliktowi intereséw czy upolitycznieniu tej instytucji.

88| Art. 7 ust. 1 pkt 6a ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.
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CENTRALNE BIURO ANTYKORUPCYJNE

STRESZCZENIE

Centralny organ antykorupcyjny, czyli wyspecjalizowana instytucja zajmujaca sie przeciwdziata-
niem korupcji, operujaca w skali kraju, o duzych kompetencjach, wzglednie niezalezna od bieza-
cej polityki, jest w Polsce wciaz relatywnie nowa idea. W 2006 roku 6wczesny rzad zdecydowat
sie utworzy¢ taka instytucje, argumentujgc, ze skala korupcji w Polsce jest niepokojaca i sigga
najwyzszych kregéw wiadzy i elit!. Wskazywano réwniez, ze obowigzek stworzenia tego rodzaju
organu nalozyty na Polske postanowienia Konwencji ONZ przeciwko korupcji?. Miedzy innymi na
bazie tych wtasnie przestanek stworzono Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA).

CBA rozpoczeto swoja dziatalnos¢ w atmosferze kontrowersji. Od poczatku watpliwosci
budzila formuta jej dziatania. Biuro jest stuzba specjalng o szerokich kompetencjach i mozliwo-
Sciach ingerowania w zycie prywatne obywateli, w ramach ustawowo przyznanych uprawnien.
Pojawialy sie pytania, czy rzeczywiscie bedzie to organ walczacy z korupcja, stworzony zgod-
nie z miedzynarodowymi standardami, czy raczej instrument doraznej walki politycznej. Oba-
wy budzily takze pierwsze glo$ne operacje Biura, ktére niestety w czesci przypadkéw konczyly
sie skandalami. Istotne elementy ustawy powolujacej CBA do zycia, dotyczace m.in. zakresu jej
kompetencji czy przetwarzania danych osobowych przez Biuro, zostaly zakwestionowane przez
Trybunat Konstytucyjny®. Ustawe znowelizowano migdzy innymi w zakresie definicji korupcji
i doprecyzowania pojecia ,interesu ekonomicznego panstwa”, dokonywania ogledzin nierucho-
mosci lub innych skladnikéw majgtkowych wskazanych w oswiadczeniach o stanie majagtkowym
oraz zasad zbierania przez CBA danych osobowych o szczegélnej wrazliwosci.

Niniejszy raport powstat zaledwie szes¢ lat po utworzeniu Biura. Jest to préba opisania sy-
tuacji tej instytucji, zwazywszy jednak na krétki okres jej funkcjonowania i trudnos$¢ w dostepie
do materiatéw Zrodlowych, niedoskonata.

1| G. Makowski, Socjologiczna analiza funkcjonowania centralnych organéw antykorupcyjnych. Miedzynarodowa
perspektywa i polskie doswiadczenia, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2010.

2|  Uzasadnienie do projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym z 2006 r. (druk sejmowy nr 275).
3] Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2009 r. Sygn. akt K 54/07.
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CENTRALNE BIURO ANTYKORUPCYJNE
OCENA: 58/100

WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA

Zdolnos$¢ do autonomicznego Zasoby 75 75

dziatania

63/100 Niezaleznosc¢ 50 50
Przejrzystosé 50 50

Dobre rzadzenie ) i

54/100 Rozliczalnosé 50 75
Mechanizmy zapewniajace rzetelno$é 50 50
Zapobieganie korupciji 50

Rola . )

58/100 Edukacja antykorupcyjna 50
Sciganie przypadkéw korupcji 75

STRUKTURA | ORGANIZACJA

CBA jest stuzba specjalng, przeznaczona do walki z korupcjg w zyciu publicznym i gospodarczym,
a szczegoblnie w instytucjach panstwowych i samorzadowych*. Dzialalno$¢ Biura jest finansowana
z budzetu panstwa. CBA posiada 11 delegatur terenowych w réznych czesciach kraju. Szef Biura
jest powolywany przez Prezesa Rady Ministrow na czteroletnig kadencje®.

OCENA

ZASOBY: prawo

Czy istniejqce przepisy zapewniajq organowi antykorupcyjnemu odpowiednie srodki, pozwalajqce
na skuteczne wykonywanie swoich obowigzkow?

OCENA: 75

Polski centralny organ antykorupcyjny zostat powolany do zycia Ustawg z dnia 9 czerwca 2006 roku
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym®. Ustawa ta stanowi, ze ,dziatalno$¢ CBA jest finansowana
z budzetu panstwa. [...] Koszty realizacji zadari CBA, w zakresie ktérych - ze wzgledu na wytaczenie
ich jawnosci - nie moga by¢ stosowane przepisy o finansach publicznych, rachunkowosci i zaméwie-
niach publicznych, sg finansowane z utworzonego na ten cel funduszu operacyjnego™. Podobnie jak
w przypadku innych podobnego rodzaju stuzb, budzet CBA zalezy od woli politycznej parlamentu,
ktoéry rokrocznie decyduje o jego wysokosci. Rzad i postowie okreslaja budzet wedle wtasnego roze-
znania biezacej sytuacji, w jakiej znajduje sie Biuro. Podobnie jak w innych stuzbach czy instytucjach,
nie istniejg zadne ustawowe wytyczne odwotlujace sie do kryterium efektywnosci czy ewentualnych

4| Art. 1 Ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. 2006 Nr 104, poz. 708).
5|  Ibidem.

6| Ibidem.

7|  Ibidem, art. 4 pkt 1-2.
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probleméw, jakie moga wystapi¢ w funkcjonowaniu CBA, ktére ograniczatyby uznaniowos¢ polity-
kow w kwestii ustalania jego budzetu. Warto wspomnie¢ przy tym, ze Biuro nie moze korzystaé
z pieniedzy pochodzacych z konfiskat i zaje¢ mienia, bedacych wynikiem prowadzonych postepowan.
Niemniej jednak Biuro samo moze wplywac na decyzje polityczne, dostarczajac odpowied-
nich informacji w sprawozdaniach i raportach, przedstawianych premierowi, Sejmowej Komisji
ds. Stuzb Specjalnych i parlamentowi. W tych dokumentach moze opisywa¢ swoja sytuacje, sy-
gnalizujac jednoczesnie potrzeby i problemy, na ktére napotyka. Nie ma w tym zakresie zadnych
ograniczen. Konstrukcja finansowania Biura nie odbiega od rozwigzan, z ktérych korzystajg inne
stuzby - Agencja Bezpieczenistwa Wewnetrznego czy Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego.

zasoBy: praktyka
Czy organ antykorupcyjny posiada w praktyce odpowiednie srodki do realizacji swoich celow?
OCENA: 75

Ocenia sie, ze generalnie zasoby, ktérymi dysponuje Centralne Biuro Antykorupcyjne, sa wystar-
czajace w stosunku do biezacych potrzeb Biura i zadan, ktére ono realizuje. Catkowity budzet
CBA w 2010 roku to okoto 107 mln PLN (to jest mniej wiecej 25 mln EUR)®. Niestety, oprocz tej
ogblnej liczby nie istnieje wiele innych zrédet informacji, ktére pozwolityby na dokladniejsze
opisanie sytuacji Biura. Z ogdélnie dostepnych danych oficjalnych wynika, ze ponad 2/3 budzetu
Biura pochtaniaja wynagrodzenia, reszta jest przeznaczana na pokrycie biezacych wydatkéw, za-
kup sprzetu etc. Z upublicznianych sprawozdan wynika takze, iz budzet Biura od poczatku jego
powstania utrzymuje si¢ mniej wigcej na stalym poziomie (tj. w granicach 100 mIn PLN)°.

Przy generalnie pozytywnej ocenie nalezy uwzgledni¢ ogélne realia finansowe, w jakich
funkcjonuje panstwo. Biuro zapewne mogloby mie¢ lepsze siedziby, bogatsze wyposazenie
w sprzet komputerowy czy wieksze srodki na podnoszenie kwalifikacji swoich pracownikéw
i funkcjonariuszy. Niemniej jednak kondycja finansowa Biura w analizowanym okresie byla oce-
niana wzglednie dobrze nawet przez same kierownictwo tej instytucji, czemu dat wyraz Szef
Stuzby w czasie dyskusji nad sprawozdaniem na posiedzeniu Senatu w czerwcu 2011 roku™.

Sytuacja jest podobna jesli chodzi o zasoby kadrowe. Biuro nie zatrudnia wielu pracowni-
koéw, jego zesp6t to okoto 850 oséb. Dla poréwnania, zasoby kadrowe Agencji Bezpieczeristwa
Wewnetrznego to blisko 5,5 tys. 0séb. Zasoby kadrowe Centralnego Biura Antykorupcyjnego
oceniane sg jako wystarczajgce do wykonywania gléwnych funkcji''. Poczatkowo w Biurze wy-
stepowat problem z zatrudnieniem kompetentnych pracownikéw i funkcjonariuszy. Pierwsze
kierownictwo nie miato réwniez doswiadczenia w organizowaniu tego rodzaju instytucji, co z ko-
lei prowadzito do pewnego chaosu'. Jednak w kolejnych latach sytuacja kadrowa Biura ustabi-
lizowata sig, co mozna wnosi¢ ze stenograméw debat parlamentarnych, w ktérych biora udziat

8| Informacja o wynikach dziatalnosci Centralnego Biura Antykorupcyjnego w 2010 roku, Sejm RP, Warszawa 2011
(druk sejmowy nr 4080).

9| Ibidem.

10| Sprawozdanie stenograficzne z dyskusji nad Informacjq o wynikach dziatalnosci Centralnego Biura Antykorupcyyj-
nego w 2010 roku w trakcie 78. posiedzenia Senatu RP w dn. 8-9 czerwca 2011 r., Senat RP, Warszawa 2011.

11| M. Henzler, Etaty i budzety stuzb specjalnych, ,Polityka” z 26 pazdziernika 2009 roku.
12| B. Wroblewski, Jak CBA rekrutuje agentow, ,Gazeta Wyborcza” z 16 grudnia 2009 roku.
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przedstawiciele CBA, postowie i urzednicy z ramienia Kancelarii Premiera®>. Jako stabilng oceniaja
ja rowniez komentatorzy'. Nie sposéb jednakze dokladnie oceni¢, na ile CBA inwestuje w rozwoj
personalny swoich pracownikéw i funkcjonariuszy. Polityka kadrowa jest opisywana tylko ogélnie
w dostepnych publicznie sprawozdaniach z funkcjonowania Biura.

Wiadomo jednak, ze w ramach realizacji ostatnich etapéw Rzadowej Strategii Antykorupcyj-
nej Biuro skorzystato ze srodkéw Unii Europejskiej. Jego pracownicy wzigli udzial w szkoleniach,
m.in. z zakresu prawa, zasad przeprowadzania kontroli w administracji publicznej, komunikacji
spotecznej czy wspdlpracy z zagranicznymi stuzbami o podobnym charakterze w ramach projek-
tu blizniaczego Transition Facility 2006%. Biuro dysponuje rowniez wlasnym systemem szkolen,
w ktérym rozrézniono trzy podstawowe typy: szkolenia podstawowe (dotyczace na przyklad pra-
wa karnego, czynnosci analitycznych); specjalistyczne (zwiazane gtéwnie z problematyka czyn-
nosci operacyjno-rozpoznawczych); doskonalace (dla bardziej doswiadczonych pracownikéw,
w zakresie ich specjalizacji lub umiejetnosci niezbednych do efektywnego wykonywania zadan,
w tym réwniez na przyklad szkolenia z jezykéw obcych). Biuro ma wiec wewnetrzng polityke
personalng, nie sposéb jednak ocenic, na ile jest ona realizowana i efektywna.

Co do wyboru szefa stuzby (o czym piszemy jeszcze dalej), to decyzja w tym zakre-
sie pozostaje w gestii premiera. To on wyznacza kandydata i podejmuje ostateczng decyzje
0 obsadzeniu tego stanowiska, zasiegajac opinii prezydenta, Kolegium ds. Stuzb Specjalnych
i sejmowej Komisji ds. Stuzb Specjalnych. Nie s3 to jednak opinie wigzace.

NIEZALEZNOSC: prawo
Czy w Swietle prawa organ antykorupcyjny jest niezalezny?
OCENA: 50

Jak juz wspomniano, status CBA okresla specjalna ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyj-
nym. Jej przepisy stanowia, ze Biuro jest urzedem administracji rzadowej i stuzba specjalng. Tym
samym ma ono specyficzny charakter, gwarantujacy mu szerokie kompetencje i relatywnie duza
autonomig¢ dzialania.

Zgodnie z ustawa CBA podlega bezposrednio premierowi, co sytuuje je bardzo wysoko w re-
lacjach z innymi instytucjami oraz osrodkami wtadzy. Teoretycznie takie rozwigzanie gwarantuje
rowniez Biuru duza niezaleznos$¢. Szef CBA jest mianowany na czteroletnig kadencje wytacznie
przez premiera. Powotujac kandydata na to stanowisko, zasiega on opinii: Prezydenta Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Kolegium ds. Stuzb Specjalnych (organu doradczego dzialajacego przy urzedzie
premiera) i sejmowej Komisji ds. Stuzb Specjalnych (jedna z komisji nizszej izby parlamentu).
Jakkolwiek opinie te nie s3 zobowigzujace, to w przypadku gdyby kandydatura wysuwana przez
premiera byla kontrowersyjna, moga stuzy¢ jako skuteczne narzedzie obstrukcji procesu decyzyj-
nego. Przykladem tego moze by¢ sytuacja z 2008 roku, kiedy to w przypadku Agencji Bezpieczen-
stwa Wewnetrznego (innej stuzby specjalnej) 6wczesny prezydent blokowat przez kilka miesiecy
mianowanie szefa tej instytucji, nie wydajac opinii o kandydacie.

13| Sprawozdanie stenograficzne z dyskusji nad Informacjq o wynikach dziatalnosci Centralnego Biura Antykorupcyj-
nego w 2009 roku w trakcie 54. posiedzenia Senatu RP w dn. 12-13 maja 2010 r., Senat RE, Warszawa 2010.

14| M. Henzler, Etaty..., op. cit.

15| http://bip.cba.gov.pl/portal/bip/29/121/Szkolenia_i_rozwoj_funkcjonariuszy.html, dostep: 30 stycznia 2012
roku.
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Dziatalnos¢ Biura jest nadzorowana przez premiera, a takze przez parlament, ktéry wyko-
nuje te funkcje za posrednictwem sejmowej Komisji ds. Stuzb Specjalnych. Na plenarne posie-
dzenia parlamentu (a co za tym idzie, do opinii publicznej) trafiaja wytacznie ogélne informacje
o dziatalnosci Biura. Kontrola spoteczna nad t3 instytucja jest dalece ograniczona. Jako stuzba
specjalna, CBA oczywiscie powinna by¢ stuzba tajna, jednakze ze wzgledu na charakter problemu
korupcji, a zwlaszcza przez to, ze czesto walka z nim jest wykorzystywana jako narzedzie upra-
wiania biezacej polityki, kontrola spoteczna nad tg instytucja powinna by¢ w wigkszym stopniu
gwarantowana przez prawo. Trzeba jednoczesnie odnotowac, ze zakres spolecznej kontroli nad
Biurem jest podobny jak w przypadku innych stuzb specjalnych. Zastanawiajgc si¢ zatem nad
ewentualnym rozszerzeniem tego rodzaju kontroli nad CBA, warto bytby rozwazy¢ ustanowienie
takich samych standardéw dla pozostatych stuzb.

Wracajac do kwestii kierownictwa CBA, ustawa okresla takze ogdlne kryteria, jakie musi
spetnia¢ kandydat na szefa stuzby, aby méc objaé to stanowisko. Musi to by¢ osoba posiadajaca
wytacznie obywatelstwo polskie, korzystajaca z pelni praw publicznych, wykazujaca nieskazitelng
postawe obywatelska i moralng. Musi tez dysponowac¢ certyfikatem umozliwiajgcym dostep do
informacji tajnych i posiada¢ wyzsze wyksztatcenie. Ponadto kandydat na szefa CBA nie moze
pozostawac w stosunku pracy z innym pracodawca, nie moze by¢ czlonkiem partii politycznej.
Szef CBA nie moze réwniez mie¢ przeszlosci funkcjonariusza komunistycznej stuzby bezpieczen-
stwa. Kandydata majacego odpowiednie kompetencje i spetniajgcego kryteria premier powotuje
na czteroletnia kadencje, ktéra moze by¢ raz powtérzona.

Szef Biura moze zosta¢ odwotany wylgcznie w okoliczno$ciach okreslonych w ustawie. Na-
leza do nich: dobrowolna rezygnacja, stwierdzenie niespetnienia ktéregos z warunkéw decyduja-
cych o powotaniu badz tez wzgledy zdrowotne. Na pierwszy rzut oka te obostrzenia czynig szefa
CBA (a co za tym idzie, calg stuzbe) w duzym stopniu niezaleznym od naciskéw politycznych.
Przepisy pozostawiajg jednak pewne pole uznaniowosci, na przyklad w zakresie, w jakim pre-
mier moze ocenia¢ nieskazitelno§¢ moralng i obywatelska. Na ten wlasnie argument powotat
sie premier Donald Tusk, odwotujac w 2009 roku pierwszego szefa CBA, Mariusza Kamiriskiego.
Niezaleznie od oceny jego pracy, odwotanie Kaminskiego z przyczyn polegajacych na tym, ze
sprzeniewierzy? sie moralnosci i nie wykazat sie wystarczajaco silng postawa obywatelska, budzi
watpliwosci. Oceny tej dokonywat bowiem premier, Kierujgc si¢ wylacznie wlasng interpretacja
tego przepisu, z ktérg mozna si¢ zgadzac lub nie (tak jak zresztg czynila to opozycja polityczna,
krytykujac premiera za te decyzje).

Koniczac omawianie tego watku warto odnotowaé, ze ani szef CBA, ani jego zastepcy nie
podlegaja zadnemu immunitetowi, ktéry chronitby ich przed postgpowaniami karnymi czy cy-
wilnymi, niezaleznie od tego, czy bylyby one pochodna wykonywania zwyktych obowiazkéw, czy
tez wynikatyby z innych okolicznosci. Jednoczesnie wszyscy funkcjonariusze sg chronieni przez
prawo w niektérych sytuacjach wymagajacych zastosowania specyficznych technik operacyjnych,
na przyktad zakupu kontrolowanego, na zasadach takich samych jak funkcjonariusze policji i in-
nych stuzb.

Rowniez w stosunku do funkcjonariuszy Biura ustawa okreslita pewne podstawowe wy-
mogi. Nie moga oni taczy¢ swoich funkgeji z innymi zajeciami (wytaczajac dzialalno$¢ naukowo-
-badawcza, na co musi wyrazi¢ zgode szef CBA). Dotyczg ich przepisy ustawy o ograniczeniach
w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne. Ponadto zo-
bowigzani sg do sktadania o§wiadczen o stanie majatkowym. Szef CBA i jego zastepcy skladajg
o$wiadczenia Prezesowi Rady Ministréw, ktéry dokonuje analizy zawartych w nich danych.
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Funkcjonariusze nie moga by¢ cztonkami ugrupowan politycznych. Jednocze$nie, nie bedac
funkcjonariuszami publicznymi, pozostaja pod ochrong prawng, tak jak wszyscy inni funkcjo-
nariusze. Ogoélne wymogi dotyczace funkcjonariuszy Biura oraz zasady rekrutacji s3 opisane
w zarzadzeniach szefa CBA.

NIEZALEZNOSC: praktyka
Czy organ antykorupcyjny jest niezalezny w praktyce?
OCENA: 50

Z uwagi na specyfike CBA, jako stuzby specjalnej, dostep do wiedzy o tym, jak w praktyce reali-
Zuje ona swoja misje, jest ograniczony. Musi ona bazowa¢ na obserwacji dyskursu publicznego,
w tym przede wszystkim przekazéw medialnych oraz dyskusji politykéw (na przyklad przy
okazji omawiania sprawozdan Biura w parlamencie). Niewiele wiadomo o tym, jak ukladaja
si¢ relacje Biura z innymi agendami zajmujacymi sie zwalczaniem przestepczosci. Z enuncjacji
prasowych z pierwszych dwoch lat funkcjonowania Biura wiadomo jednak, ze wystepowalo tu
pewne napiecie. Zagraniczni obserwatorzy przygladajacy sie funkcjonowaniu Biura stwierdzali,
ze CBA ,odbierato” pracownikéw miedzy innymi policji i innym stuzbom specjalnym'®. Repre-
zentanci samego Biura nie zgadzaja sie jednak z t3 ocena i zaprzeczaja, jakoby tego rodzaju
praktyki miaty miejsce’.

Niemniej jednak nawet pobiezny oglad materialéow dotyczacych tego zagadnienia ujawnia,
ze opinie o tym, na ile CBA jest w stanie dziata¢ niezaleznie i unika¢ naciskéw politycznych, sa
bardzo spolaryzowane, w zaleznosci kto i za ktérym ugrupowaniem politycznym sie opowiada.

Faktem jednak jest, ze na poczatku Biuro mialo problem z zachowaniem niezaleznosci
politycznej. Na pierwszego szefa CBA zostal powotany Mariusz Kaminski, czynny polityk Prawa
i Sprawiedliwos$ci (6wczesnej partii rzadzacej), ktory jednoczesnie byt zwolennikiem utworzenia
tej stuzby i gtéwnym autorem ustawy, ktéra powotala jg do zycia. Miat zatem okreslong wizje
dziatania Biura, a zarazem realizowal w ten sposéb program polityczny swojej partii. Nie mogt
by¢ wiec zdystansowany do problematyki walki z korupcja.

Stad tez z poczatku Biuro byto instytucja upolityczniona (zaréwno w praktyce, jak i we-
dlug opinii spotecznej). W drugim roku istnienia w sondazach opinii publicznej zaledwie 34%
respondentéw dobrze ocenialo dzialalno$¢ CBA (dla poréwnania: policje dobrze oceniato w tym
czasie 74% Polakow)®. Pierwsze kierownictwo Biura podejmowato réwniez dzialania, ktore byty
kontrowersyjne z punktu widzenia operacyjnego, a ich neutralnos¢ polityczna takze budzita wat-
pliwosci. Tuz przed wyborami w 2007 roku postuzono sie technika prowokacji w stosunku do
czynnej postanki partii opozycyjnej. Nastepnie, w trakcie jednej z konferencji prasowych, éwcze-
sny szef CBA sugerowal, ktéra partie nalezy poprze¢ w nadchodzacych wyborach, stwierdzajac
wymownie: ,Ta konferencja kaze sie zastanowi¢, na kogo oddac swoj gtos”.

16| C.-R Wulff i M. Ehbrecht, Enhancing Anti-Corruption activities in Poland. Twinning Project - Transition Facility
2005, tlum z jez. niemieckiego P Gugata, European Commision, Warszawa 2008, http://antykorupcja.edu.pl/in-
dex.php?mnu=12&app=docs&action=get&iid=1511, dostep: 30 stycznia 2012 roku; M. Obszarny, S. Sowa, Az 28
chetnych na jedno wolne miejsce w CBA, ,Dziennik £odzki” z 31 pazdziernika 2007 roku.

17| Wywiady CBA-E1 oraz CBA-I1.

18| Centralne Biuro Antykorupcyjne. Komunikat z badan, CBOS, Warszawa 2006, http://antykorupcja.edu.pl/index.
php?mnu=12&app=docs&action=get&iid=178, dostep: 30 stycznia 2012 roku.
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Kolejna budzaca kontrowersje sytuacja poprzedzata wybuch tzw. afery hazardowej pod
koniec 2009 roku. W tym czasie szef CBA, nie czekajac na zgromadzenie wystarczajacej licz-
by dowodéw, zdecydowal sie ujawni¢ pewne szczegdély ze Sledztwa toczonego w sprawie
wysokich ranga politykéw partii rzadzacej. Mieli oni ulega¢ nielegalnemu lobbingowi biznes-
menoéw, zainteresowanych projektowanym wtedy prawem regulujagcym rynek ustug hazardo-
wych. To dzialanie doprowadzilo do kryzysu rzgdowego, dymisji kilku waznych ministréw,
nie udato si¢ jednak nikogo pociggnaé do odpowiedzialnosci. Stanowisko stracit réwniez szef
CBA. Zarzucono mu miedzy innymi podzeganie do popelnienia przestepstwa®. Czes¢ komen-
tatoréw, politykéw i opinii publicznej stoi na stanowisku, ze premier miat racje dymisjonujac
Mariusza Kaminskiego, ktéry swoimi dziataniami mial rzeczywiscie naruszy¢ zasade apoli-
tycznosci stuzby, w imie intereséw Srodowiska, ktére osadzito go na stanowisku?. Inni wrecz
przeciwnie, dowodzili, ze Kaminski padt ofiarg zemsty politycznej premiera. Niezaleznie od
tego, ktéra wersja jest blizsza prawdy, cata ta sytuacja odbita sie negatywnie na wizerunku
samej stuzby?!.

Przy czym nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze ocena praktycznego wymiaru funkcjonowania
Biura nie moze by¢ ostateczna z uwagi na relatywnie krétki czas, jaki uptynat od momentu jego
utworzenia do chwili, gdy powstat niniejszy raport, oraz ubéstwo dostepnych danych.

PRZEJRZYSTOSC: prawo

Czy istniejq przepisy gwarantujqce opinii publicznej prawo do istotnych informacji na temat dzia-
talnosci i procedur decyzyjnych organu antykorupcyjnego?

OCENA: 50

Przepisy ustawy o CBA w ograniczony sposéb gwarantujg dostep opinii publicznej do informacji
o dziatalno$ci Biura. Wynika to, o czym juz wzmiankowano, z formutly, jaka Biuru nadaje prawo?2.
CBA zostalo utworzone jako stuzba specjalna i juz sam ten fakt powoduje, ze w konsekwencji
musi to by¢ instytucja zamknieta.

Do gléwnych zadan Biura nalezy rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie przestepstw
korupcyjnych, ktérych caty katalog opisuje ustawa. Ponadto, Biuro wykonuje swoje podstawowe
funkcje z wykorzystaniem szerokiego instrumentarium, w sktad ktérego (oprocz typowo po-
licyjnych narzedzi) wchodzg takze specyficzne rozwigzania, jak: podstuchy, wszelkiego rodza-
ju dziatania polegajace na inwigilacji (np. poprzez dostep do prywatnych rachunkéw, kontrole
korespondencji, zawartosci przesytek, kont internetowych etc.), dokonywanie zakupu kontrolo-
wanego, falszowania dokumentéw na potrzeby prowadzonych operacji czy nawet gromadzenie
danych wrazliwych (np. o zyciu seksualnym czy rodzinnym podejrzanych). Kr6tko méwigc, CBA
moze korzystaé ze wszystkich narzedzi, ktére do dyspozycji ma policja oraz inne stuzby specjal-
ne, takie jak na przyklad kontrwywiad wojskowy (SKW) czy Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrz-
nego (ABW).

19] PAP/,Gazeta Wyborcza”, ,CBA nie pgka”. Mariusz Kamiriski ma juz zarzuty, ,Gazeta Wyborcza” z 6 pazdziernika
2009 roku.

20| W. Kuczynski, Szef CBA kgsa jak kobra, ,Fakt” z 12 pazdziernika 2009 roku.
21| B. Wildstein, Odwotanie Kamiriskiego to kolejna afera, ,Fakt” z 12 pazdziernika 2009 roku.

22| G. Makowski, Socjologiczna analiza..., op. cit.
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Jako organ $cigania, Biuro wykorzystuje cate to instrumentarium w celu gromadzenia da-
nych na potrzeby prowadzonych postepowan, analiz etc. Ta dzialalno$¢ zajmuje zdecydowana
wiekszo$¢ aktywnosci Biura, a poniewaz polega ona przede wszystkim na gromadzeniu danych
o charakterze tajnym lub co najmniej poufnym, stad tez i gros dzialann CBA pozostaje niewidoczne
dla przecietnego obywatela. Ponadto przyjecie zalozenia, ze CBA jest sluzbg specjalng, powodu-
je, ze niejako z definicji Biuro nie moze eksponowa¢ swojej dziatalnosci. Stuzba specjalna musi
dziata¢ w sposéb mozliwie niewidoczny migdzy innymi po to, aby chronié stosowane przez siebie
techniki i metody operacyjne, swoéj potencjat etc.

Stad tez, w zgodzie z t3 filozofig, w ustawie o CBA odnajdziemy ledwie wzmianki o tym,
ze pewne informacje Biuro jest zobowigzane przedstawia¢ opinii publicznej. Ponadto przepisy,
ktore za chwile przytoczymy, nie stanowig wprost, ze Biuro ma udostgpnia¢ dane, ktére przeciet-
nemu obywatelowi pozwolityby sie dokladniej zorientowac co do trybu podejmowania decyzji
w tej instytucji. Jesli zatem chodzi o podstawowe dokumenty opisujgce funkcjonowanie Biura, to
zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o CBA szef Biura jest zobowigzany do przedtozenia:

e premierowi rocznego planu dzialania (najp6zniej na 2 miesigce przed koricem roku
kalendarzowego);

» premierowi oraz sejmowej Komisji ds. Stuzb Specjalnych rocznego sprawozdania z dziatalno-
$ci Biura (najpézniej do 31 marca danego roku);

» Sejmowi i Senatowi informacji o wynikach dziatalnosci CBA, ktére nie moga zawiera¢ danych
objetych przepisami o ochronie informacji niejawnych (najp6zniej do 31 marca danego roku).

Ponadto, z uwagi na zastrzezenia natury konstytucyjnej do przepisow ustawy o CBA, w 2010
roku zobowigzano szefa Biura do powolywania pelnomocnika ds. kontroli przetwarzania danych
osobowych, ktory ma wzglednie niezalezng pozycje w strukturze biura i samodzielnie sprawozda-
je premierowi, sejmowej Komisji ds. Stuzb Specjalnych oraz Generalnemu Inspektorowi Ochrony
Danych Osobowych stan bezpieczeristwa danych osobowych w biurze (art. 22b ustawy o CBA).

Mozna réwniez wspomnie¢, ze ustawa o CBA zobowigzuje te instytucje do prowadzenia
dziatalnos$ci analitycznej dotyczacej korupcji. Rezultaty tej aktywnosci maja by¢ przedstawiane
premierowi, prezydentowi i parlamentowi. Przepisy nie precyzuja jednak, w jakim zakresie wyni-
ki owych analiz majg by¢ dostepne szerszej publicznosci.

Reasumujac, sposréd podstawowych typéw dokumentéw zawierajgcych syntetyczne infor-
macje na temat funkcjonowania Biura, a do cyklicznego opracowywania ktoérych jest ono zobo-
wigzane prawem, jedynie ogélna informacja o wynikach dziatalno$ci Biura, przedstawiana rok-
rocznie parlamentowi, jest dostepna szerszej publicznosci. Pozostate dokumenty maja charakter
wewnetrzny, poufny lub tajny.

Koniczac warto wspomnieé, ze oprocz ustawy o CBA istnieja przepisy okreslajace ogdlne wa-
runki dostepu do informacji publicznej, na ktérych podstawie obywatele mogg starac sie pozys-
kiwac¢ informacje na temat funkcjonowania Biura. Ustawa o dostepie do informacji publicznej®,
ktora jest tu gléwnym narzedziem, ma jednak wiele luk i wytaczen dotyczacych takich instytucji,
jak CBA (czyli stuzb specjalnych). Ustawa te nie kreuje takze wielu obowigzkéw wobec Biura
w zakresie samodzielnego upowszechniania informacji o dziatalnosci tej instytucji (tzn. nie nakla-
da nan koniecznosci publikowania jakich$ odrebnych raportéw czy sprawozdan z dziatalnosci).
To obywatel musi si¢ wykaza¢ aktywnoscia i ztozy¢ odpowiedni wniosek o informacje. Biorac

23| Ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. 2001 Nr 112 poz. 1198).
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jednak pod uwage fakt, ze realizacja przepisoéw tej ustawy w stosunku do najwyzszych urzedéow
panstwowych czesto napotyka na bariery, oraz specyfike CBA, ktére jest relatywnie zamknieta
instytucja, nie mozna oczekiwa¢, ze bedzie to instrument kreujacy wieksza otwartos¢ Biura?.
Podkreslmy przy tym ponownie, Ze nie jest to specyfika li i jedynie Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego, ale i innych stuzb specjalnych funkcjonujacych w Polsce.

Przyjmuje sie, ze korupcja, jako ztozone zjawisko o podtozu spoteczno-kulturowym, wyma-
ga wieloaspektowych dziatan ukierunkowanych na jego ograniczenie. Jednym z nich jest zaanga-
zowanie spoteczeristwa w dziatania antykorupcyjne. CBA zostato powolane miedzy innymi jako
instytucja wypelniajgca postanowienia art. 6 Konwencji ONZ przeciwko korupcji z 2003 r W mysl
tego przepisu Biuro powinno realizowa¢ takze dziatania z zakresu edukacji publicznej. Formuta
stuzby specjalnej, w jakiej dziata Biuro, utrudnia wykonywanie tego rodzaju funkgcji. O ile zmiana
charakteru CBA wydaje sie raczej niemozliwa (wWymagataby gruntownej zmiany ustawy o CBA
lub przyjecia catkowicie nowego rozwigzania), o tyle warto byloby rozwazy¢ taka zmiang przepi-
sow, ktére zobowigzywalyby Biuro do wiekszej otwartosci i szerszego informowania spoteczen-
stwa o swoich dzialaniach. Mimo tego Biuro w ostatnim czasie podejmuje liczne inicjatywy oraz
uczestniczy w nich. Maja one na celu realizacj¢ waznej misji, jaka jest edukacja publiczna i posze-
rzanie Swiadomosci spotecznej w zakresie ryzyka wystepowania, sposoboéw przeciwdziatania ko-
rupcji oraz konsekwencji, jakie ze sobg niesie, o czym wspominamy w dalszej czesci opracowania.

PRZEJRZYSTOSC: praktyka
Czywpraktyce zachowanajest przejrzystosc dziatan i procedur decyzyjnych organu antykorupcyjnego?
OCENA: 50

Zwazywszy na ograniczony zakres zobowigzan CBA do ujawniania szerokiej publiczno$ci swoich
dziatan oraz informowania jej o trybie podejmowania decyzji wynikajacych z przepiséw prawa,
réwniez i w praktyce przejrzysto$¢ funkcjonowania Biura bedzie ograniczona.

CBA wypelnia lezace na nim obowiazki i terminowo przesyta wszystkie dokumenty spra-
wozdawcze, o ktérych byla mowa wczesniej. Nie mozemy oceni¢ szczegétowosci czy jakosci ra-
portéw sktadanych premierowi, prezydentowi czy sejmowej Komisji ds. Stuzb Specjalnych, po-
niewaz nie s3 one jawne. Z kolei informacje o wynikach dzialalnosci Biura, ktére sg przesytane
do Sejmu i Senatu (jedyne w pelni jawne dokumenty opisujgce dziatanie CBA), maja dos¢ ogdlny
charakter Typowa informacja tego rodzaju zawiera od kilkunastu do dwudziestu paru stron.
W sposéb bardzo ogdélny sa w niej ujete dane na temat dziataii operacyjnych i procesowych, dzia-
fan kontrolnych oraz dziatan analityczno-informacyjnych. Odrebny rozdziat przedstawia réwniez
dziatania prewencyjne podejmowane przez CBA, sytuacje i zmiany w strukturze organizacyjnej
(w tym ogélne dane nt. wykonania budzetu czy zatrudnienia). W informacji omawia si¢ takze
kwestie wspotpracy miedzynarodowej. Sg to interesujace dane, moéwig one jednak bardzo nie-
wiele o sposobie funkcjonowania Biura i jeszcze mniej o trybie, w jakim podejmowane sg w nim
decyzje.

24| W 2009 r. Helsiniska Fundacja Praw Czlowieka, monitorujaca funkcjonowanie instytucji publicznych, prébowata
uzyskac¢ od CBA prostg informacje o ogélnej liczbie podstuchéw. Odméwiono jej argumentujac, Ze jest to infor-
macja tajna. Sprawa trafita do sadu administracyjnego, ktéry w drugiej instancji uznat racje Biura. Dopiero skarga
kasacyjna do Naczelnego Sadu Administracyjnego przyniosta rezultat. W 2010 . Sad orzekt, ze spoleczenstwo ma
prawo do pewnej kontroli nawet nad stuzbami specjalnymi, ktérej nie moze wykonywa¢ nie majac dostepu do
prostych informacji na temat ich dziatalnosci (wyrok sygn. I OSK 1149/10).
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Trzeba réwniez nadmieni¢, ze w latach 2007-2008 roczne informacje trafiajace za posred-
nictwem parlamentu do opinii spotecznej, oprécz zdawkowosci (wymuszonej formula dziatania
Biura) pozostawiaty réwniez wiele do zyczenia co do struktury i jakosci prezentacji danych. Wraz
ze zmiang Kierownictwa w 2009 roku omawiane dokumenty staly sie nieco bardziej klarowne. Nie
przybyto w nich jednak wiele informacji pozwalajacych obywatelom na lepszg orientacje w dzia-
falnosci tej instytucji.

Jednoczesnie trzeba odnotowa¢, Zze w ramach prawnych, w jakich funkcjonuje Biuro,
podejmowane sg dziatania wykraczajace poza wymagane przepisami minimum odno$nie
informowania spoleczeristwa o funkcjonowaniu CBA. Kierownictwo Biura zdecydowalo
o uruchomieniu specjalnego serwisu informacyjno-edukacyjnego nt. korupcji (o czym bedzie
mowa jeszcze dalej). Zasob ten jest wykorzystywany przez Biuro takze do informowania
spoteczenstwa o dzialaniach podejmowanych przez te sluzbe. Ponadto, drugi szef CBA, po-
wotany na stanowisko w 2009 roku, podjat kilka dziatann otwierajacych te instytucje szerzej
na spoteczenstwo, o czym dalej.

Biuro stara si¢ wiec kreatywnie wykorzystac istniejace mozliwosci komunikowania si¢ ze
spoteczenstwem i robi¢ to mozliwie intensywnie. Stad tez w przypadku tego wskaznika ocena
konkretnych dziatai ukierunkowanych na zapewnienie wigkszej przejrzystosci Biura powinna
by¢ wyzsza niz ocena uwarunkowan prawnych (co jest warte odnotowania o tyle, Zze najcze-
Sciej praktyka nie nadaza za standardami narzucanymi prawem). Mimo to nalezy podkresli¢, iz
w strukturze Biura dziata Wydziat Komunikacji Spotecznej oraz Rzecznik Prasowy, realizujacy do
pewnego stopnia postanowienia nalozone na instytucje przez art. 6 Konwencji ONZ przeciwko
korupcji®.

ROZLICZALNOSC: prawo
Czy istniejq przepisy zobowiqzujqce organ antykorupcyjny do rozliczania sig¢ ze swej dziatalnosci?
OCENA: 50

Centralne Biuro Antykorupcyjne, o czym juz wspomniano, jest instytucja rzadowa podlegta bez-
posrednio i wylacznie premierowi. To on, na mocy artykutéw 5, 6, i 12 ustawy o Centralnym Biu-
rze Antykorupcyjnym, mianuje szefa CBA oraz jest pierwszym i gtéwnym odbiorcg sprawozdan
i raportéw przygotowywanych przez Biuro. Premier nie nadzoruje Biura oczywiscie samodziel-
nie. Wspomaga go w tym cialo w postaci Kolegium ds. Stuzb Specjalnych, operujace w ramach
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Jest to organ pelnigcy funkcje doradcze, konsultacyjne oraz
nadzorcze, w sktad ktérego wchodzg przedstawiciele resortow sitowych oraz Biura Bezpieczen-
stwa Narodowego, funkcjonujgcego przy Prezydencie RP

Dostep do szerszej wiedzy na temat funkcjonowania Biura ma sejmowa Komisja ds. Stuzb
Specjalnych, ktérej cztonkowie maja dostep do tych samych sprawozdar i raportéw, ktére otrzy-
muje Biuro, oraz innych szczegétowych informacji na temat CBA. Komisja opiniuje réwniez kan-
dydatury na szeféw CBA. Jej kompetencje kontrolne s3 jednak ograniczone. Caly parlament nato-
miast, a za jego posrednictwem spoleczenistwo, otrzymuje jedynie ogélna informacje o wynikach
dziatania CBA, o ktérej byla réwniez juz mowa. Zwykle jest ona przedstawiana przez szefa CBA,
ktory pézniej bierze udziat w dyskusji. Co do wymogéw sprawozdawczych i upubliczniania tych

25| Wywiad CBA-I1.
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dokumentéw, réwniez wspomniano o tym juz wczesniej. Powtérzmy jedynie, ze do publicznej
wiadomosci podawana jest ogélna informacja o wynikach dzialalno$ci Biura, przedstawiana jed-
noczesnie parlamentowi.

Spolteczna kontrola nad Biurem jest wiec ograniczona, cho¢ w najwiekszym stopniu wplyw
na jego funkcjonowanie moze mie¢ premier. Jednakze po powotaniu szefa Biura usuniecie go ze
stanowiska moze by¢ kontrowersyjne nawet w obliczu przestanek wynikajacych z ustawy (o kto-
rych réwniez byta juz mowa).

W ramach Biura funkcjonujg raczej standardowe rozwigzania pozwalajace pracownikom na
sygnalizowanie nieprawidlowosci. Dziala np. pozostajaca do dyspozycji funkcjonariuszy i pracowni-
kow Sekcja Psychologéw, ktora przygotowuje i przeprowadza okresowe ankiety ewaluacyjne. Maja
one charakter anonimowy i dotycza m.in. relacji interpersonalnych czy kondycji fizycznej oraz psy-
chicznej funkcjonariuszy i pracownikéw Biura. Moga oni uzywacé rowniez ogélnych rozwigzan (czyli
zglosi¢ swoje zastrzezenia premierowi, parlamentowi, innej stuzbie lub prokuraturze, skorzysta¢
z drogi stuzbowej etc)®. Nie istnieja jednak specyficzne mechanizmy stworzone z myslg o tzw.
sygnalistach (whistleblowers), zgtaszajacych nieprawidtowosci w funkcjonowaniu instytucji.

Biuro nie podlega zewnetrznemu audytowi (podobnie zreszta jak i inne stuzby specjalne),
cho¢ warto wspomnie¢, ze po usunieciu pierwszego kierownictwa kontrole CBA przeprowadzita
Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego (co, nawiasem méwigc, nie byto standardowa procedura
i zostato odczytane jako czyszczenie jednej stuzby przez druga). Taka kontrola miata réwniez miej-
sce wczesniej, tuz po zmianie rzagdu w 2007 roku.”” Do$¢ niezalezng pozycje wewnatrz struktury
CBA ma pelnomocnik ds. kontroli przetwarzania informacji danych osobowych, ktérego powoluje
szef stuzby, ale odwota¢ moze wytacznie premier, po zasiegnieciu opinii sejmowej Komisji ds. Stuzb
Specjalnych. To wyjatkowe rozwigzanie, ktore jest wyrazem szczegdlnej dbatosci o prawidtowe dys-
ponowanie danymi personalnymi (w tym zwtaszcza wrazliwymi), ktére sa gromadzone przez Biu-
ro. Kazdego roku takze budzet instytucji kontrolowany jest przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

Obywatele moga oczywiscie poskarzy¢ sie na dziatania CBA, korzystajac ze standardowej
procedury administracyjnej lub cywilnej. Szef CBA nie jest chroniony w tym zakresie zadnym
immunitetem. Pozostajac przy tym watku, warto réwniez wspomnie¢, ze dzialania CBA pozostajg
pod kontrolg sagdéw. Moga one miedzy innymi wydawac¢ Biuru polecenia w zakresie postepowan
karnych, na wniosek szefa CBA wydajg zgode na przeprowadzenie kontroli operacyjnej (np. za-
stosowanie podstuchow).

Z uwagi na formute stuzby specjalnej, w jakiej funkcjonuje Biuro, podlega ono ograni-
czonej kontroli spotecznej. Jest ona wykonywana na podstawie standardowych instrumentéw,
majacych zastosowanie do innych shluzb specjalnych. Jednakze z uwagi na specyfike prob-
lemow, jakimi zajmuje sie CBA (przypadki korupcji czesto sa wykorzystywane w biezacych
rozgrywkach politycznych), rekomendowane bytoby rozszerzenie kontroli nad ta stuzba, np.
poprzez wprowadzenie specjalnych spotecznych komérek nadzoru czy zwiekszenie obowiaz-
kéw sprawozdawczych Biura wobec ogétu spoleczenistwa. Nalezatoby przy tym rozwazyc,
czy tego rodzaju rozwiazania nie powinny by¢ standardem takze w przypadku innych stuzb
specjalnych.

26| Wywiad CBA-E1.

27| Dziennik/Money.pl, ABW szuka hakéw na Kamiriskiego, 21 grudnia 2007 roku, http://news.money.pl/artykul/
abw;szuka;hakow;na;kaminskiego,45,0,308525.html, dostep: 15 lutego 2012 roku.
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RozLiczALNOS¢: praktyka
Czy organ antykorupcyjny w praktyce rozlicza si¢ ze swoich dziatan?
OCENA: 75

Zaczynajac od kwestii ogdélnych, czyli sprawozdawczosci Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
trzeba odnotowac, ze Biuro regularnie i w trybie przewidzianym w ustawie o CBA wykonuje
wszystkie natozone na nie obowigzki. Sprawozdania, raporty i informacje, do ktérych przygo-
towania zobowigzane jest Biuro, s przedstawiane terminowo. Publiczna informacja rezultatéw
jego funkcjonowania, przedktadana Sejmowi i Senatowi, jest réwnolegle publikowana na stro-
nach internetowych parlamentu oraz na stronach Biuletynu Informacji Publicznej (specjalnego
publikatora, ktérego obowiazek majg uzywacé wszystkie instytucje publiczne) Biura. Jakos$¢ tych
opracowan znacznie sie poprawita w poréwnaniu do pierwszych wersji z lat 2006-2007. Dane,
cho¢ bardzo ogodlne, prezentowane sg w sposéb dos¢ klarowny i spdjny. Biuro wykonuje zatem
swoje podstawowe obowigzki bez zarzutu.

Ponadto, wychodzgc poza koniecznosci opisane w przepisach prawa, Biuro dostarcza in-
formacji o swojej dzialalnosci poprzez prowadzony przez nie portal informacyjno-edukacyjny.
Oprocz materiatéow stricte edukacyjnych, o ktérych bedzie jeszcze mowa, zamieszane s3 tam
informacje o biezacej aktywnosci Biura - na temat prowadzonych kontroli, operacji, aresztowarn,
oczywiscie w zakresie nienaruszajagcym wymogoéw zachowania tajemnicy. Dzigki temu obywatele
maja wiec szanse zyska¢ nieco szerszy oglad, w jaki sposéb funkcjonuje Biuro, niz gdyby mieli
bazowac jedynie na raportach przedstawianych parlamentowi.

Odnoszac sie do nieco bardziej szczegdtowych aspektéw zwigzanych z rozliczalnoscig Biu-
ra, mozna je ocenic¢ jedynie na podstawie pewnych poszlak i informacji z ,drugiej reki”; informa-
cje na temat postepowan dyscyplinarnych wobec pracownikéw Biura czy innych nieprawidlowo-
$ci zwigzanych z jego funkcjonowaniem nie sg ujawniane. Przepisy ustawy szczegétowo reguluja
okolicznosci, w ktérych funkcjonariusze moga zosta¢ dyscyplinarnie zdegradowani, przesunieci
na inne stanowiska, zawieszeni lub wydaleni ze stuzby. Jednak dane o tym, jak czesto owe regula-
cje sg stosowane, nie podlegaja publikacji. Trudno zatem oceni¢, jaka jest negatywna skala zjawisk
i na ile istniejace zabezpieczenia sg efektywne. Cho¢ trzeba odnotowaé, ze o naruszanie zasad
pracy w tej instytucji czestokro¢ oskarzane bylo pierwsze szefostwo CBA. Gléwne zastrzezenia to
niezachowywanie neutralnosci polityczne;j.

Pierwszy szef CBA, Mariusz Kaminski, wielokrotnie dat wyraz swojej stronniczosci.
W 2007 roku sugerowal, o czym byta juz mowa, na kogo powinni gtosowaé wyborcy, w trak-
cie pokazowej konferencji zorganizowanej w dniu aresztowania postanki opozycyjnego
wowczas ugrupowania®®. Zaslyngl réwniez z zarzadzenia kilku nieudanych operacji Biura,
w ktérych w kontrowersyjny sposéb wykorzystano mechanizm prowokacji i kontrolowanego
wreczenia tapéwek. Ostatecznie w 2009 roku zostal usuniety ze stanowiska po oskarzeniu
0 ujawnienie materialow z toczacego sie Sledztwa w sprawie nielegalnego lobbingu wobec
kilku cztonkéw 6wczesnej Rady Ministrow. Wspomnijmy przy tym, ze przeciwnicy dymisji
Mariusza Kaminskiego dowodzili, ze byta ona forma obrony premiera, ktéry miat by¢ zamie-
szany w sprawe. Zwolennicy natomiast wskazywali, ze Kaminski ujawniajac materiaty chciat

28| B. Wroblewski, Beata Sawicka przed sqdem, czyli proces za ,kuszenie”, ,Gazeta Wyborcza” z 5 pazdziernika 2009
roku, http://wyborcza.pl/1,76842,7108899,Beata_Sawicka_przed_sadem__czyli_proces_za__kuszenie_.html,
dostep: 30 stycznia 2012 roku.
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premiera skompromitowac. Ostatecznie korupcji nie udowodniono nikomu?. W 2010 roku
Mariusz Kaminiski zostal oskarzony o naduzycie stanowiska, w tym miedzy innymi o kiero-
wanie nielegalng operacja Biura (w momencie tworzenia niniejszego raportu sprawa wciaz
byta w toku)*®. Niezaleznie od oceny tej sprawy pokazuje ona, ze funkcjonariusze tej stuzby,
wlaczajac w to samego jej szefa, podlegaja rygorom takim jak wszyscy, gdy zachodzi podej-
rzenie popetnienia przestepstwa.

Co do nadzoru sagdowego nad dziataniami CBA, to w zakresie, w jakim zostal on opi-
sany w ustawie (patrz wyzej), co do zasady jest on wykonywany. Procedury sg dopetnia-
ne, niemniej, jak dowodza dziennikarze $ledczy, wykonuje sie je bez nalezytej starannosci®!.
Przyktadowo, CBA stosuje szczegélne Srodki operacyjne, takie jak podstuch czy badanie kont
bankowych, wylacznie za pozwoleniem sadu. To sad podejmuje decyzje w tym przedmiocie,
na pisemny wniosek szefa CBA. Media i eksperci spekuluja, ze w rzeczywistosci wiele podstu-
chow jest zaktadanych nie do korica zgodnie z prawem. O niedoskonato$ci nadzoru sadowego
nad funkcjonowaniem CBA $wiadczy tez jedna z glosniejszych spraw dotyczacych znanego
kardiochirurga - Mirostawa Garlickiego. W 2007 roku aresztowano go pod zarzutem korup-
cji. Wiekszos$¢ dowodoéw okazala sie jednak staba. Jednoczesnie chirurg wygrat sprawe przed
Europejskim Trybunatem Praw Cztowieka. Trybunal uznat, Ze decyzja o jego aresztowaniu na-
ruszata postanowienia Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, poniewaz nie zostala wydana
przez niezawislego sedziego, a przez asesora (urzednika sgdowego mianowanego przez Mi-
nistra Sprawiedliwosci)*. Sprawa ta dowodzi, Ze obywatel poszkodowany przez Biuro moze
skutecznie dochodzi¢ swoich praw przed sadami administracyjnymi i cywilnymi, bez obaw,
ze bedzie przez to szykanowany.

Najwazniejsza rekomendacja, ktéra mozna by sformutowaé w tym punkcie, bytby postulat
zwiekszenia kontroli sgdowej nad dziatalnoscig operacyjna CBA (wskazuja na to réwniez inne
osrodki eksperckie, na przyktad Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka®®). Dotyczy on jednak nie
tylko tej instytucji, ale takze innych stuzb specjalnych.

W strukturze organizacyjnej Biura funkcjonuje jednostka audytorska - Zesp6t Audytu We-
wnetrznego, a takze Biuro Kontroli i Spraw Wewnetrznych, stanowigce wewnetrzne rozwigza-
nia Biura, stuzgce m.in. zglaszaniu nieprawidlowosci przez funkcjonariuszy i pracownikéw in-
stytucji. Funkcje te wspiera takze Sekcja Psychologéw, przygotowujaca m.in. okresowe ankiety
ewaluacyjne’.

29| PAP/,Rzeczpospolita”, Hazardowa umorzona, ,Rzeczpospolita” z 7 kwietnia 2011 roku, http://www.rp.pl/arty-
kul/639126.html, dostep: 30 stycznia 2012 roku.

30| PAP/RME Kaminski oskarzony o kierowanie nielegalng akcjq CBA, http://www.rmf24.pl/fakty/polska/news-
kaminski-oskarzony-o-kierowanie-nielegalna-akcja-cba,nld,295675, dostep: 30 stycznia 2012 roku.

31| B. Wréblewski, Sztuczki podstuchowe CBA, ,Gazeta Wyborcza” z 13 marca 2010 roku.

32| PAP/Interia.pl, Trybunat w Strasburgu: 8 tys. euro dla dr. Mirostawa G., http://fakty.interia.pl/swiat/news/
trybunal-w-strasburgu-8-tys-euro-dla-dr-miroslawa-g,1653944,4, dostep: 30 stycznia 2012 roku.

33| A. Bodnar, D. Szescito, Przeciwdziatanie korupcji: instytucje i ich dziatania [w:] L. Kolarska-Bobinska, J. Kuchar-
czyk, J. Zbieranek (red.), Demokracja w Polsce 2005-2007, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007.

34] Wywiad CBA-IL.
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MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSG: prawo
Czy istniejq mechanizmy zapewniajqce rzetelnos¢ pracownikow organu antykorupcyjnego?
OCENA: 50

Centralne Biuro Antykorupcyjne wydaje jawny Dziennik Urzedowy, w ktérym publikowane sa
obowiazujace regulacje prawne. Stworzony zostal takze kodeks etyczny funkcjonariusza, ktérego
tekst dostepny jest na prowadzonych przez Biuro stronach internetowych®.

Ma on charakter dos¢ ogélny, traktuje gtéwnie o najwazniejszych wartosciach, przeko-
naniach i postawach, ktérymi powinien kierowaé sie funkcjonariusz, jak na przyklad: patrio-
tyzm, godnos¢, odpowiedzialnos¢, dbalos¢ o interes publiczny, kultura osobista, szacunek dla
tajemnicy etc. W par. 8 kodeksu mozna na przyktad przeczytad, iz: ,Funkcjonariusz Centralnego
Biura Antykorupcyjnego nie moze wykorzystywac¢ swojego stanowiska do celow prywatnych,
a w szczego6lnosci wykorzystywac informacji uzyskanych w zwigzku z wykonywaniem obowigz-
kow stuzbowych ani uzyskiwacé informacji do tych celéw przy uzyciu stuzbowych metod”. Mozna
to interpretowac jako jeden przepiséw majacych na celu zapobiezenie konfliktowi interesow.
Paragraf 10 o tym zagadnieniu méwi wprost, nakazujac funkcjonariuszom dzialanie w taki spo-
sob, aby nie budzili podejrzen o stronniczo$¢ czy interesownos¢, nie dopuszczajac do konfliktu
intereséw, czyli sytuacji, gdy prywatne sprawy koliduja z obowigzkami stuzbowymis°.

Kodeks z natury sam w sobie nie zawiera jednak praktycznych rozwigzan czy sankcji, nie
kreuje tez konkretnych obowigzkéw w stosunku do funkcjonariuszy i pracownikéow (jak na przy-
ktad sktadanie o$wiadczerr czy deklaracji majatkowych). Jego naruszenie moze oczywiscie by¢
podstawg do wymierzenia kary pracownikowi Biura czy nawet wydalenia go ze stuzby. Ma on jed-
nak gléwnie charakter deklaratywny, wyrazajacy wartosci przy$wiecajace stuzbie w Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym.

Twarde regulacje dotyczace wykonywania stuzby i dbalosci o przestrzeganie jej zasad sa
formutowane wprost w ustawie o CBA (przede wszystkim w rozdziale piatym ustawy). Artykut 50
opisuje na przyktad precyzyjnie ramy prawne rekrutacji funkcjonariuszy. Oprécz standardowych
czynnosci, takich jak rozmowa, przedstawienie odpowiednich dokumentéw etc., nakazuje row-
niez przeprowadzenie badan sprawdzajacych wobec kandydata, ktére powinny by¢ szczegélnie
intensywne (np. z wykorzystaniem wariografu) w sytuacji gdy stara sie on o stanowisko kie-
rownicze lub wymagajace szczegdlnych kwalifikacji czy umiejetnosci. Dodatkowo, szczegélowe
przepisy w tej kwestii sa opisane w specjalnym rozporzadzeniu premiera®.

W zakresie zapobiegania konfliktowi intereséw przez funkcjonariuszy CBA ustawa kreuje
obowigzek skladania o§wiadczert majatkowych, co jest standardowa procedura, wymagana wo-
bec wiekszosci funkcjonariuszy publicznych®. Nieztozenie o$wiadczenia w terminie moze skut-
kowa¢ wydaleniem ze stuzby. Ponadto art. 72 ustawy o CBA zabrania funkcjonariuszom Biura

35| Ibidem.

36| Kodeks etyki funkcjonariusza CBA, http://antykorupcja.edu.pl/index.php?mnu=43&id=451&p=1, dostep: 30
stycznia 2012 roku.

37| Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 20 lipca 2006 r. w sprawie wzoru kwestionariusza osobowego oraz
szczegbtowego trybu przeprowadzania postepowania kwalifikacyjnego wobec kandydatéw do stuzby w Central-
nym Biurze Antykorupcyjnym (Dz. U. Nr 133, poz. 936).

38| Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje
publiczne (Dz. U. 1997 Nr 106, poz. 679).
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podejmowania jakichkolwiek czynnosci zarobkowych poza Biurem (wyjatkiem jest dziatalnosé¢
naukowo-dydaktyczna, na co musi on uzyska¢ zgode). Inne przepisy zakazujg dziatalnosci poli-
tycznej, pelnienia innych funkcji publicznych, zrzeszania sie¢ w zwigzkach zawodowych. Przyna-
lezno$¢ do organizacji i stowarzyszen jest natomiast uwarunkowana zgoda szefa CBA. Istnieje
réwniez obowigzek deklarowania otrzymanych prezentéw oraz innych korzysci przekazywanych
funkcjonariuszom. Dotyczy on jednak wyltacznie oséb pelnigcych funkcje kierownicze. Ogoélnie
rzecz biorac, poziom zabezpieczen przez wystepowaniem korupgji jest do§¢ wysoki. Nie ma jed-
nak zadnych przepiséw ograniczajgcych mozliwo$¢ podejmowania zatrudnienia w sektorze pry-
watnym przez funkcjonariuszy CBA po tym, jak juz odejda ze stuzby (obowiazuje ich oczywiscie
zachowanie tajemnicy stuzbowej).

Przepisem zabezpieczajacym funkcjonariuszy przed ryzykiem przekroczenia obowigzkéw
czy naruszenia prawa w inny sposéb jest takze art. 71 ustawy o CBA, ktéry stanowi, ze funk-
cjonariusz stuzby ma obowigzek odmowy wykonania polecenia stuzbowego, jesli mialoby ono
skutkowac popelnieniem przestepstwa.

Oceng istniejgcych rozwigzan prawnych w zakresie zabezpieczenia integralnego funkcjo-
nowania CBA mozna ocenic jako dostateczna. Jednocze$nie warto odnotowac, ze prawo powinno
zosta¢ zmienione pod katem lepszej ochrony funkcjonariuszy Biura przed sytuacjami konfliktu
intereséw. Powinno sie rozwazy¢ na przyktad wprowadzenie generalnego zakazu (dotyczacego
bytych funkcjonariuszy wszystkich organéw Scigania) podejmowania pracy w sektorze prywat-
nym po odejsciu ze stuzby przez pewien okres (zwlaszcza w firmach, ktére byly przedmiotem
zainteresowania tej stuzby). Ze wzgledu na specyfike Biura warto réwniez rozwazy¢ rozszerzenie
obowigzku rejestrowania otrzymywanych korzysci. W imie podniesienia standardéw rzetelnosci
warto réwniez zastanowi¢ si¢ na zaostrzeniem wymogoéw dotyczacych apolitycznosci kandyda-
téw na stanowisko szefa CBA i ustali¢, ze nie moga to by¢ osoby, ktére przed ubieganiem sie
o stanowisko byly aktywnymi politykami (np. w okresie poprzednich kilku lat).

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
Czy rzetelnosc pracownikéw organu antykorupcyjnego jest zagwarantowana w praktyce?
OCENA: 50

Ocena rzeczywistego funkcjonowania regulacji zapewniajacych rzetelnos¢ Centralnego Biura An-
tykorupcyjnego, podobnie jak w innych przypadkach, musi nastrecza¢ trudnosci, poniewaz dane
na ten temat sa ubogie i zaposredniczone (gtéwnie o charakterze medialnym). Nie ma tez eksper-
toéw, ktorzy potrafiliby si¢ na ten temat wiarygodnie wypowiedziec.

Niemniej jednak, bioragc pod uwage takie kwestie, jak: kompetencje etyczne funkcjonariuszy
CBA, ich sklonnos$¢ do popadania w konflikt intereséw, do naduzywania stanowisk czy dbatosci
Biura o zachowanie prawidlowych standardéw funkcjonowania, ogélna obserwacja nie pozwala
sformutowac opinii jednoznacznie pozytywnej. W krotkiej historii Biura (wWlaczajac w to ostatnie
dwa lata przed powstaniem niniejszego opracowania) zdarzaly sie bowiem sytuacje swiadczace
o tym, zZe rzetelno$¢ dziatania Biura nie jest wystarczajgca.

Wspominali$my juz wczesniej o kontrowersjach wokét osoby pierwszego szefa CBA. De fac-
to objat on stanowisko z nadania politycznego, zrzekajac si¢ z dnia na dzien funkgeji partyjnej tylko
dlatego, zeby méc sprostac formalnym wymogom formutowanym przepisach prawa. Od poczatku
pozostawal wiec w sytuacji konfliktu interesow - interesu politycznego ugrupowania, ktére go
popierato i interesu publicznego, ktérego miat chroni¢ jako szef CBA. Nastepnie nie zdotat sie
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zdystansowac do swoich politycznych poplecznikéw, czemu dat wyraz inicjujac dziatania budzace
zasadnicze watpliwosci co do jego autonomii. Jednym z nich byto wspomniane juz aresztowanie
w 2007 roku tuz przed wyborami postanki gtéwnej partii opozycyjnej. Kontrowersje budzi przy
tym nie tylko moment, w ktérym do aresztowania doszto, ale takze rozgtos medialny, jaki nadata
mu sama CBA, famigc w ten sposéb zasady etyczne, ktére ustanowila, méwigce na przyklad o po-
szanowaniu ,praw i godnosci 0s6b trzecich”, oraz o postepowaniu ,w sposéb wykluczajacy uprze-
dzenia rasowe, narodowosciowe, $wiatopogladowe, polityczne i inne” (par 6 Kodeksu etyki CBA).

O tym, ze Biuro (zwlaszcza w pierwszych latach funkcjonowania) mialo problem z zachowa-
niem wiasciwych standardéw, $wiadcza doniesienia medialne na temat kontroli przeprowadzonej
w tej instytucji na przetomie 2009 i 2010 roku. Po odejsciu pierwszego kierownictwa premier zarza-
dzit przeprowadzenie w CBA audytu. Wykazal on, ze polityka kadrowa w okresie organizacji Biura
byta utomna. Na kierownicze stanowiska zatrudniano osoby niemajace odpowiednich kwalifikacji,
ale z klucza politycznego i sprzyjajace éwczesnemu szefowi CBA badz linii politycznej, za ktérg on
optowal. Przykladowo, na stanowisku zastepcy szefa CBA zatrudniono czlowieka bedacego z wy-
ksztatcenia archeologiem, ktéry nie mial zadnych doswiadczen w tego rodzaju pracy, a wczesniej
byl szefem stotecznej strazy miejskiej (za czasoéw, gdy w Warszawie rzadzito ugrupowanie popie-
rajagcego 6wczesnego szefa CBA). Ponadto rekrutowano osoby negatywnie zaopiniowane przez
psychologéw, osoby, ktore nie przeszty wymaganych ustawa badan wariograficznych. Zdarzaly sie
przypadki mobbingu, osoby na stanowiskach kierowniczych nie mialy odpowiednich certyfikatéw
bezpieczenistwa, upowazniajacych je do korzystania z poufnych informacji*. Premie pracownicze
przyznawano uznaniowo, a nie na podstawie kryteriow merytorycznych. Zdarzalo sig, ze samocho-
dy stuzbowe funkcjonariuszy byly wykorzystywane do prywatnych celéw. Z naruszeniem procedur
niszczono materiaty dowodowe (np. dane GPS z samochoddw, z ktérych korzystali funkcjonariusze
CBA). Postowie z sejmowej Komisji ds. Stuzb Specjalnych po zapoznaniu si¢ z raportem w rozmo-
wie z dziennikarzami oceniali, ze w Biurze zdarzaly si¢ takze przypadki nepotyzmu i protekgji.
Czes¢ z tych sytuacji zdecydowata sie zbadaé prokuratura®.

Biuro narazito sie réwniez na niepochlebne opinie co najmniej kilkoma operacjami, ktére
zakonczyly sie kompromitacja. O dwéch z nich juz wspomniano. Niestety, zdarzyly sie takze inne
przypadki $wiadczace o deficytach kompetencji kierownictwa Biura, a co za tym idzie réwniez
i funkcjonariuszy, ktérzy wykonywali jego polecenia.

Jedne z przyktadéw to aresztowanie w 2009 roku pod zarzutem korupcji w procesie pry-
watyzacji jednego z wydawnictw panstwowych bylej zony znanego aktora. Kontrowersje w tym
przypadku budzito przede wszystkim zastosowanie prowokacji. Funkcjonariusze wykreowali sy-
tuacje, w ktorej podstawiony funkcjonariusz CBA podsungt kobiecie pienigdze, bedace rzekomag
tapéwka w zamian za pomoc w zakupie udzialow w wydawnictwie. Wczesniej agent probowat ja
uwies¢, starajgc sie stworzy¢ odpowiedni klimat na potrzeby operacji*!'. Ostatecznie osobie tej nic
nie udowodniono, prokuratura umorzyla postepowanie, a operacja CBA zakoniczyta sie skanda-
lem medialnym i pytaniami o granice zastosowania prowokacji*.

39| Zob. B. Wréblewski, Jak CBA rekrutuje agentéw, op. cit.
40| B. Wroblewski, Chaos w CBA. Agenci do kontroli agentéw, ,Gazeta Wyborcza” z 22 stycznia 2010 roku.
41| Agent Tomek chciat mnie uwies¢ - spowiedZ Marczuk-Pazury, ,Gazeta Wyborcza” z 20 pazdziernika 2009 roku.

42| PAP/,Gazeta Wyborcza”, Marczuk: CBA tamato prawo, by mnie skompromitowac, ,Gazeta Wyborcza” z 21 stycz-
nia 2011 roku.
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Inna kontrowersyjna sprawa prowadzona przez Biuro w 2009 roku dotyczyta bytej pary
prezydenckiej — Aleksandra i Jolanty Kwasniewskich. CBA zdecydowalo sie na zastosowanie
takze wobec nich prowokacji, chcac udowodnié¢, ze Kwasniewscy unikaja ptacenia podatkow,
posiadajac nieruchomos¢ zarejestrowang na podstawiong osobe. Funkcjonariusze kupili dom,
ktory rzekomo posiadali Kwasniewscy, sadzac, ze ,podstawiony” wtasciciel przekaze automa-
tycznie pienigdze ,faktycznym” wiascicielom, ujawniajac w ten sposéb naduzycie®>. Na potrze-
by operacji spreparowato wiele fatszywych dokumentéw. Wtasciciel posesji podpisal umowe
sprzedazy, do ktorej w rzeczywistosci nie doszlo i z formalnego punktu widzenia stracit kontro-
le nad nieruchomoscia. Biuro natomiast nabylo dom za okoto 1 mln EURO. Operacja ta nie do-
starczyla jednak zadnych dowodéw obcigzajacych Kwasniewskich i réwniez skoniczyla sig, tym
razem skandalem nie tylko medialnym, ale i politycznym*. Komentatorzy dostrzegli bowiem
w tej sprawie che¢ skompromitowania bytej pary prezydenckiej, ktora wciaz jest autorytetem
srodowisk lewicowych.

To tylko niektére z dziatan Biura budzace kontrowersje. Co najmniej posrednio swiadcza
one, ze CBA mialo klopot z zachowaniem wtasciwych standardéw rzetelnosci i cho¢ problem
ten dotyczy (lub dotyczyl) przede wszystkim kierownictwa, to czesciowo odnosit sie takze do
szeregowych funkcjonariuszy, ktérzy na granicy prawa i standardéw etycznych brali udziat
w przywolanych akcjach. Oméwione przypadki oczywiscie nie moga by¢ podstawa do wyda-
nia jednoznacznie negatywnej opinii na temat funkcjonowania Biura (ostatecznie, do chwili
powstania tego raportu zaden jej funkcjonariusz, wtaczajac w to jej pierwszego szefa, nie zo-
stat skazany za naduzycie swojego stanowiska). Jednak fakt, iz sie zdarzyly, nie pozwala takze
sformutowac opinii jednoznacznie pozytywnej. Wraz ze zmiana kierownictwa stuzby w 2009
roku podobne wydarzenia nie mialy juz miejsca, cho¢ wciagz pewne kontrowersyjne dziata-
nia zdarzaly si¢. Na przyklad przeszukanie w 2010 roku bytego prezydenta Warszawy, Pawla
Piskorskiego, ktory pare lat wczesniej, po odejsciu z rzadzacej wowczas Platformy Obywatel-
skiej, przeszedt do ostrej opozycji. Dziatanie to odczytywano jako prébe uciszenia Piskorskiego.
Cho¢ jednoczesnie Biuro ttumaczy, ze wykonywato jedynie polecenie prokuratury, do czego jest
zobowigzane®.

Konkludujac, wspomniane sytuacje sktaniaja do sformutowania wniosku, ze Centralne Biu-
ro Antykorupcyjne powinno intensywniej szkoli¢ swoich funkcjonariuszy w zakresie kompetencji
etycznych, a takze umiejetnosci stosowania technik operacyjnych, ktére naruszaja prawa pry-
watnosci. Potrzebna jest by¢ moze réwniez nieco bardziej uwazna kontrola nad dziataniami tej
stuzby. Z uwagi na specyfike zjawiska, ktérym sie ona zajmuje, by¢ moze powinno sie wilaczy¢
w system tej kontroli czynnik spoteczny, podobnie jak ma to miejsce na przyktad w Komisji Anty-
korupcyjnej (ICAC) z Hongkongu - miedzy innymi poprzez zwigkszenie dostepu spoteczenistwa
do informacji o dziatalnosci Biura czy stworzenie cial majacych kompetencje w zakresie kon-
troli funkcjonowania tej instytucji (bytoby to jednak trudne z uwagi na charakter CBA - stuzby
specjalnej).

43| AGKO/,Gazeta Wyborcza”, CBA chciato zatrzymac Kwasniewskq, ,Gazeta Wyborcza” z 1 pazdziernika 2009 roku.
44|  W. Czuchnowski, Operacja ,Kwasniewska”. CBA ma dom, ,Gazeta Wyborcza ” z 13 sierpnia 2010 roku.
45| Wywiad CBA-1.
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ZAPOBIEGANIE KORUPCJI
Czy organ antykorupcyjny angazuje si¢ w dziatania zapobiegajqce korupcji?
OCENA: 50

Cho¢ dwie podstawowe funkcje CBA to prowadzenie dziatan operacyjnych i kontrolnych w zakre-
sie zwalczania przestepczosci korupcyjnej, to ustawa powotujaca te instytucje do zycia stanowi
réwniez, ze do zadan Biura nalezy zapobieganie korupcji. Przepisy zobowigzujg Biuro do prowa-
dzenia dziatalnosci analitycznej dotyczacej problemu korupcji.

W strukturze Biura istnieje Departament Analiz, ktéry poza opracowywaniem danych, wy-
korzystywanych do inicjowania dziatann dochodzeniowo-$ledczych, opracowuje takze informa-
cje i raporty na temat charakteru i skali korupcji w Polsce. Wigksza czes$¢ tych opracowan ma
charakter poufny i nie trafia w rece przecietnych obywateli. Od pewnego czasu jednak Biuro
przygotowuje réwniez material na temat korupcji, ktory jest udostepniany publicznie, tzw. Mape
korupgji...*. Jest to dokument, prezentujacy przede wszystkim podstawowe statystyki na temat
przestepczosci korupcyjnej, pochodzace nie tylko z danych samego Biura, ale takze innych orga-
néw zajmujacych sie zwalczaniem przestepczosci (w tym miedzy innymi policji, ABW, wywiadu
skarbowego, prokuratury etc.). Cho¢ nie jest to material, ktéry miatby szanse by¢ w pelni czy-
telnym i zrozumialym dla przecietnego czytelnika, to jednak Biuro ma ambicje publikowaé go
cyklicznie i kolejne jego wersje sg coraz lepsze. Ma on wigc takze funkcje prewencyjne.

Ponadto od pewnego czasu Biuro wydaje informatory antykorupcyjne. Opublikowano mie-
dzy innymi poradniki antykorupcyjne dla urzednikéw i przedsigbiorcéw, ttumaczace, czym jest
korupcja, jakimi karami sa zagrozone poszczegodlne typy przestepstw korupcyjnych, jak radzi¢
sobie w sytuacjach préby popelnienia przestepstwa®’. CBA wydalo rowniez m.in. poradnik anty-
korupcyjny dotyczacy procedur zaméwien publicznych oraz informator na temat innych instytu-
cji antykorupcyjnych dziatajacych na swiecie (wybrane publikacje dostepne sg w jezyku polskim
i angielskim). CBA organizuje i prowadzi takze szkolenia (gléwnie dla pracownikéw administra-
cjD) z zakresu przeciwdziatania korupcji. Przyktadowo, wedtug informacji uzyskanej od przed-
stawicieli Biura, do chwili sporzadzenia niniejszego opracowania CBA przeszkolilo urzednikéw
w ponad 180 instytucjach na szczeblu rzagdowym i samorzagdowym (ok. 225 przeprowadzonych
szkolen, ktérych uczestnikami bylo ponad 10 tys. os6b)*.

Biuro bierze udziat w przygotowywaniu przepiséw zwigzanych z przeciwdzialaniem ko-
rupcji. Konsultuje, postuluje pewne rozwigzania, wydaje opinie, samo jednak nie ma inicjatywy
ustawodawczej, a jego rola w procesie legislacyjnym jest ograniczona. Podobnie ograniczona jest
takze rola CBA jako koordynatora realizacji polityk antykorupcyjnych. Jak dotad pelnito ono role
wiodacego osrodka tylko w jednym przypadku dzialania na szersza skale (realizowanego miedzy
innymi takze przez Agencje Bezpieczeristwa Wewnetrznego, prokurature i policje), mianowi-
cie programu Tarcza Antykorupcyjna, skupiajacego sie¢ na ochronie najwazniejszych proceséw
prywatyzacyjnych.

46| Mapa korupcji. Stan korupcji w Polsce na podstawie danych statystycznych przekazanych przez stuzby i organy
paristwowe za lata 2004-2009, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2010, http://www.antykorupcja.gov.
pl/ftp/mp3/Mapa_korupcji.pdf, dostep: 30 stycznia 2012 roku.

47| Wszystkie podreczniki wydane przez CBA s3 dostepne na stronie: http://antykorupcja.edu.pl/index.php?m-
nu=349, dostep: 30 stycznia 2012 roku.

48] Wywiad CBA-I1.
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W 2009 roku, wspolnie z Wyzsza Szkolg Policyjng w Szczytnie i Pomorska Strefa Ekono-
miczna, Biuro zaangazowato sie¢ w realizacje dwuletniego projektu badawczego poswieconego
korupcji. Gtéwnymi celami projektu sa: zdobycie wiedzy pozwalajacej na opracowanie nowej,
kompleksowej strategii przeciwdziatania korupcji w Polsce, profesjonalizacja dziatania Biura,
a takze poprawa jego wizerunku wiasnie poprzez ukazanie zaangazowania tej instytucji w dzia-
falnos¢ prewencyjng i edukacyjna.

Trzeba po raz kolejny wspomnie¢ o prowadzonym przez Biuro serwisie www.antykorup-
cja.org.pl, ktory ma nie tylko wartos¢ informacyjng i edukacyjng (wrécimy do tego jeszcze), ale
tez prewencyjng. W serwisie bowiem na biezgco s3 umieszczane informacje na temat operacji
prowadzonych przez Biuro. Informacje te moga mie¢ zatem réwniez efekt odstraszajacy, jesli
oczywiscie pokazuja skutecznos¢ tej instytucji.

Generalnie jednak dzialalno$¢ prewencyjna, polegajaca na analizie danych na temat korup-
cji i udostepnianiu tej wiedzy spoteczenistwu czy szerszemu gronu decydentéw, nie jest glownym
celem CBA. Biuro nie dysponuje duzym zespotem wtasnych analitykow i badaczy, co jest wyraznie
widoczne przy realizacji wspomnianego wyzej projektu naukowego. Wiekszo$¢ dziatai w ramach
tego przedsiewziecia jest zlecana na zewnatrz, osobom z innych instytucji i o§rodkow stricte
akademickich. Po czesci jest to oczywiscie podyktowane dgzeniem do przygotowywania jak naj-
bardziej obiektywnych opracowan. Czesciowo jednak jest to réwniez spowodowane niewystar-
czajacymi zasobami do wykonywania tego rodzaju zadan. Bywa réwniez, ze ramach wypelniania
tych funkcji dziatanie Biura natrafia na bariery. Przyktadem moze by¢ proces powstawania Mapy
korupgji... Aby ten dokument mogt si¢ pojawi¢, potrzebne sg dane z wielu instytucji gromadza-
cych dane na temat przestepczosci. Czes¢ z nich, wedtug relacji jednego z naszych rozméwcéw,
nie wykazuje checi do udostepniania tych informacji lub robi to w sposéb utrudniajacy ich dalsze
wykorzystanie®.

Polski rzad deklaruje, ze Centralne Biuro Antykorupcyjne powstato miedzy innymi po to,
aby zrealizowa¢ zapisy art. 6, 36 i 61 Konwencji NZ przeciwko korupcji*®. Przepisy te stanowig,
ze kraje sygnatariusze sg zobowigzani do tworzenia instytucji, ktérych zadaniem bedzie miedzy
innymi podnoszenie i upowszechnianie wiedzy na temat zapobiegania korupcji, badania i opisy-
wania trendéw rozwoju zmian tego zjawiska oraz polityk antykorupcyjnych. Z tego punktu wi-
dzenia rola CBA, jako os$rodka prowadzacego dziatania prewencyjne, polegajace miedzy innymi na
przygotowywaniu badan i analiz, wykonywaniu funkcji koordynatora polityk antykorupcyjnych
czy istotnego osrodka prowadzacego dziatania prewencyjne, jest jeszcze dos¢ staba, cho¢ widaé
wyrazne zmiany w tym zakresie. Jesli Biuro miatoby pelni¢ te¢ role bardziej efektywnie, musia-
faby ona zosta¢ lepiej wyeksponowana w przepisach regulujacych funkcjonowanie CBA. Biuro
powinno réwniez otrzymac wiegksze $rodki, ktére pozwolityby mu na rozwiniecie dziatalnosci
badawczej i analitycznej (zwlaszcza jesli ma zostaé obarczone odpowiedzialnoscia za koordynacje
nowej strategii antykorupcyjnej na lata 2012-2016°"). Badz tez t¢ funkcje¢ powinno si¢ odebrac¢
CBA i przekazac innej lub specjalnie w tym celu powotanej instytucji.

49| Wywiad CBA-E1.

50| Konwencja Narodéw Zjednoczonych Przeciwko Korupcji, przyjeta przez Zgromadzenie Ogélne Narodéw Zjedno-
czonych dnia 31 pazdziernika 2003 r. (Dz. U. Nr 84, poz. 563).

51| Zob. Rzqdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2012-2016, http://www.mswia.gov.pl/portal/
pl/707/9273/Rzadowy_Program_Przeciwdzialania_Korupcji_na_lata_2011__2016.html, dostep: 30 stycznia
2012 roku.
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EDUKACJA ANTYKORUPCYJNA
Czy organ antykorupcyjny angazuje si¢ w dziatania dotyczqce zwalczania korupcji?
OCENA: 50

Centralne Biuro Antykorupcyjne, jak juz wielokrotnie podkreslano, jest stuzba specjalng, ktorej
gléwna misja jest zapobieganie i zwalczanie przestepczosci korupcyjnej. Gléwne sposoby reali-
zacji tego celu to podejmowanie dziatan $ledczych i kontrolnych. Formuta, w jakiej dziala CBA,
nie nadaje sie zatem zbytnio do pelnienia funkcji edukatora. Réwniez w ustawie o Centralnym
Biurze Antykorupcyjnym jaki i w innych przepisach regulujacych funkcjonowanie tej instytucji
brak przepiséw zobowiazujacych czy choc¢by zachecajacych wprost do wykonywania funkcji edu-
kacyjnych. Krétko méwiac, oddziatywanie na spoteczeristwo w celu ksztattowania postaw ograni-
czajacych sklonnosci do korupcji nie jest i z mocy prawa nie moze by¢ specjalnosciag Centralnego
Biura Antykorupcyjnego.

Niemniej jednak od Biura oczekuje sie, ze bedzie on réwniez petni¢ tego rodzaju role, wska-
Zujac, iz powstalo ono jako realizacja postanowien Konwencji NZ przeciwko korupcji z 2003
roku, o czym takze byla mowa juz wczesniej. W konsekwencji CBA wykonuje pewne aktywnosci
z zakresu edukacji publiczne;j.

W zwigzku z istotng zmiang polityki informacyjnej realizowanej w poczatkach funk-
cjonowania instytucji, Biuro organizuje i uczestniczy w wielu dzialaniach o wysokich wa-
lorach edukacyjnych i informacyjnych. Wymieni¢ w tym miejscu nalezy chocby inicjatywe
Biura z 2010 roku - konferencje z okazji obchodzonego 9 grudnia Miedzynarodowego Dnia
Przeciwdziatania Korupcji. W jej organizacje z zaangazowaniem wilaczyly sie inne agendy rza-
dowe, organizacje pozarzadowe oraz Srodowiska naukowe. Wydarzenie to spotkato sie¢ z bar-
dzo pozytywnym odbiorem spotecznym. Co wiecej, Biuro ma ambicje uczynic te inicjatywe wy-
darzeniem cyklicznym (podobna konferencja odbyta sie réwniez w roku 2011). Trudno nie
przyznad, iz, pomimo S$cisle okreslonego profilu dzialalnosci, instytucja otwiera si¢ na obywa-
tela. Poprzez udzial w licznych konferencjach, targach wystawienniczych, przybliza i informu-
je o swoich dziataniach. Nalezy takze wspomnie¢ o wydanych przez Biuro dotychczas publi-
kacjach, ktérym réwniez trudno odmoéwi¢ edukacyjnego waloru (Poradnik antykorupcyjny dla
urzednikéw, Warszawa 2010; Poradnik antykorupcyjny dla przedsigbiorcow, Warszawa 2011,
Rekomendacje postepowan antykorupcyjnych przy stosowaniu procedury udzielania zamoéwien pub-
licznych, Warszawa 2009; Instytucje antykorupcyjne w wybranych panstwach swiata, Warszawa
2010). Ponadto Biuro, poza aktywnym prowadzeniem strony internetowej instytucji, uruchomito
i z powodzeniem prowadzi strone www.antykorupcja.edu.pl, o typowo edukacyjno-informacyj-
nym profilu. Co wigcej, Biuro planuje réwniez przejecie portalu o tematyce antykorupcyjnej, do-
tychczas prowadzonego przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, a takze zadan
zwigzanych z nowa, krajowg strategia antykorupcyjna.

Wsrdd dziatan mieszczacych sie w zakresie edukacji publicznej nie mozna réwniez nie
opisa¢ wspominanego juz wielokrotnie portalu internetowego www.antykorupcja.edu.pl. Oprécz
informacji na temat biezacych dziatan CBA i publikacji, pod tym adresem umieszczane sa takze
wiadomosci ze $wiata na temat afer korupcyjnych, trendéw i rozwigzan w polityce antykorupcyj-
nej, waznych publikacjach dotyczgcych tego zagadnienia. Portal jest rowniez waznym zasobem,
z ktérego moga korzysta¢ studenci i badacze, a takze nauczyciele i wykladowcy. Zamieszczane
sa tam bowiem takze polskie i zagraniczne raporty i analizy po$wiecone korupcji, komunikaty
z badan opinii spolecznej, znajduje si¢ tam szeroka bibliografia najwazniejszych pozycji literatury
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przedmiotu, odno$niki do innych instytucji, a takze organizacji pozarzadowych angazujacych sie
w walke z korupcja. Pod tym adresem funkcjonuje tez forum dyskusyjne i skromna cze$¢ stwo-
rzona z mysla o dzieciach, w ktérej zawarto gry i zabawy (niestety tylko luzno lub w ogdle niepo-
wigzane z problematyka korupcji). Portal mégtby zostaé¢ poprawiony w kilku punktach, ogdlnie
jednak jest on bardzo udanym przedsigwzigciem i, co istotne, jest na biezgco aktualizowany.

Ponadto w latach 2010-2011 CBA zintensyfikowato nieco kontakty ze srodowiskami poza-
rzagdowymi i naukowymi. Kierownictwo Biura odbyto kilka spotkan konsultacyjnych z reprezen-
tantami trzeciego sektora i oSrodkéw akademickich. W grudniu 2010 roku wspélnie zorganizo-
wano miedzynarodowa konferencje antykorupcyjng, powigzana z obchodami Dnia Bez Korupcji.
Wiosng 2011 roku Biuro rozpoczeto prace nad wydawnictwem naukowym poswieconym zagad-
nieniu korupcji. W lutym 2011 roku powotano do zycia Rade Konsultacyjna Szefa CBA, w sktad
ktorej wchodza uznane autorytety $wiata nauki.

Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze poza dzialaniami podejmowanymi przez Biuro nie ist-
nieje zaden inny rzadowy osrodek, ktory systematycznie zajmowalby sie edukacja antykorup-
cyjna. Wydaje sie, ze panstwo powinno albo rozszerzy¢ i umocni¢ funkcje edukacyjne CBA, co
wymagaloby migdzy innymi zmian w ustawie o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym w zakresie
opisu funkgcji Biura (ustawa nie przyznaje mu kompetencji do realizowania funkcji edukacyjnych),
a takze pewnej reorganizacji dziatania tej instytucji.

SCIGANIE PRZYPADKOW KORUPCJI
Czy organ antykorupcyjny angazuje si¢ w dochodzenia dotyczqce domniemanej korupcji?
OCENA: 75

Wspominano juz wielokrotnie, ze dziatalnos¢ sledcza, uzupelniona kompetencjami kontrolnymi,
ktore réwniez co do idei majg prowadzi¢ do ewentualnego wykrywania naduzy¢ i zapoczatkowa-
nia nowych dochodzen*?, to gtéwne zadania Centralnego Biura Antykorupcyjnego. Stad tez Biuro
ma oczywiscie bardzo szerokie kompetencje w tym zakresie. Ustawa o CBA do$¢ precyzyjnie
definiuje, jakiego rodzaju przestepstwami zajmuje sie Biuro. Artykut 2 stanowi, ze do zadan biura
nalezy przede wszystkim rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie réznych form przekupstwa,
korupcji wyborczej, korupcji w sektorze prywatnym i w sporcie, protekcji, ,prania brudnych pie-
niedzy” oraz naduzy¢ funkcji publicznych. W ustawie odnajdziemy precyzyjne odwotania do kon-
kretnych przepisow karnych zawartych w Kodeksie karnym oraz innych ustawach. Ich doktadne
omowienie wykraczaloby poza ramy niniejszego opracowania. Do$¢ powiedzie¢, ze kompetencje
CBA s3g rowniez dookreslone ze wzgledu na dziedzine zycia spolecznego i dotycza przede wszyst-
kim sektora publicznego - dziatalnosci centralnych i pozarzadowych organdéw panstwa, sfery za-
mowien publicznych i prywatyzacji, przestrzegania przepisow dotyczacych konfliktu interesow.
Korupcja w sektorze prywatnym i sporcie zawodowym Biuro zajmuje si¢ tylko w takim zakresie,
w jakim opisuja te zjawiska przepisy Kodeksu karnego, a te skupiajg sie¢ przede wszystkim na
naduzyciach popetnianych przez osoby pelnigce funkcje kierownicze.

Trzeba w tym miejscu odnotowad, ze zakres kompetencji Biura juz w momencie jego utwo-
rzenia budzit uzasadnione watpliwosci konstytucyjne. Dotyczyly one miedzy innymi zakresu, w ja-
kim Biuro moglo interpretowac jako korupcje rézne formy uméw zawieranych przez podmioty

52| Zob. P Szustakiewicz, Centralne Biuro Antykorupcyjne jako instytucja kontroli, ,Kontrola Paristwowa” 2008, nr 3 (320).
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gospodarcze oraz pojecia ,dziatalnosci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa”, ktére pozo-
stato niedookreslone. Watpliwosci budzily takze inne przepisy ustawy o CBA, dotyczace miedzy
innymi niewystarczajacej kontroli nad dziataniami operacyjnymi tej stuzby i administrowaniem
przez nig danymi osobowymi. Nalezy doda¢, Ze podobne zapisy zawarto takze w ustawie regulu-
jacej dziatalnos$¢ Agencji Bezpieczenistwa Wewnetrznego czy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego.
Pozostalych watkéw nie bedziemy jednak rozwija¢. Ogélnie jednak mankamenty pierwotnej wer-
sji ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnej powodowaly, ze jego funkcjonariusze w zasadzie
mieli swobode w interpretowaniu, co jest a co nie jest korupcja, a co za tym idzie, jaki jest zakres
ich dziata. Mogto to prowadzi¢ do naduzy¢, w tym bezprawnego inwigilowania obywateli pod
pretekstem zapobiegania korupcji*>. W 2009 roku Trybunat Konstytucyjny wydal wyrok naka-
zujacy doprecyzowanie czesci przepiséw, w tym takze tych okreslajacych zakres dziatarn Biura
ijego funkcjonariuszy. W rezultacie wprowadzono do ustawy definicje korupcji i dookreslono, co
oznacza pojecie ,dziatalnosci naruszajacej interesy gospodarcze panstwa”.

Biuro nie ma wytacznosci w zakresie wykrywania i zwalczania korupcji. Réwnolegle robig
to takze inne stuzby, wlgczajac w to policje, prokurature, inne stuzby specjalne (jak np. Agencje
Bezpieczenistwa Wewnetrznego). Niemieccy eksperci, oceniajacy w latach 2002-2008 polska po-
lityke antykorupcyjnag, naliczyli kilkanascie stuzb i instytucji aktywnie zaangazowanych na tym
polu. W zasadzie bowiem nie istnieje wyrazny podziat miedzy wszystkimi tymi organami co do
zakresu spraw i dziatan, ktére majg podejmowac. W takich przypadkach stosowane sg mechani-
zmy koordynacji dzialan réznych stuzb. Kwestie te reguluje m.in. art. 29 ustawy o CBA. Dodatko-
wo zadania koordynujace sprawuje prokuratura, ktéra decyduje o tym, ktoérej instytucji i w jakim
zakresie powierza dang sprawe i realizowane w niej czynnosci.

Z Mapy korupgji..., publikacji przygotowywanej przez samo Biuro, ktéra stanowi jedno-
cze$nie jedno z niewielu zZrédet wiedzy na temat jego funkcjonowania, wynika, ze w 2010 roku
CBA prowadzito 586 $ledztwa®* (w 2009 roku 247 spraw, w 2008 roku 137, w 2007 roku 66, a na
poczatku dziatalnosci, w 2006 roku - 8%). Wedtug obliczen Biura w 2010 roku najwiecej z nich
dotyczylo rzadowej administracji terenowej (23% spraw), sektora gospodarczego (18% spraw),
potem stuzby zdrowia i farmacji (11% spraw), nastepnie administracji samorzadowej (9% spraw),
administracji centralnej (8% spraw) oraz wymiaru sprawiedliwosci i innych organéw $cigania (7%
spraw). W sprawozdaniu za 2010 rok wspomina si¢ réwniez o do$¢ pojemnej kategorii ,innych”
rodzajow spraw (20% w calej puli), ktéra jednak nie zostala oméwiona szczegdtowo, wiadomo
jedynie, ze w tej liczbie mieszcza sie postepowania dotyczace korupcji w sporcie, o$wiacie i szkol-
nictwie wyzszym. W wyniku tych dziatan CBA postawito zarzuty 517 osobom, z czego ponad
polowa zostata umorzona, a w 41% zakonczyla si¢ sformutowaniem aktu oskarzenia. Przyklady

53| A.Rzeplinski, Opinia dotyczqca niektorych przepiséw projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, Biu-
ro Studiéw i Ekspertyz Sejmu R, Warszawa 2006. Na interesujacy mankament przepiséw ustawy o CBA zwrdcit
tez uwage wspomniany wyzej P Szustakiewicz. W jego opinii potacznie czynnosci kontrolnych i dochodzeniowo-
-$ledczych z formula, w jakiej funkcjonuje CBA, powoduje, ze de facto osoby kontrolowane sg z zatozenia podej-
rzane. Stawia to tez pod znakiem zapytania obiektywizm dzialar kontrolnych podejmowanych przez CBA. Jak
stusznie bowiem zauwaza autor: ,Kiedy postgpowanie kontrolne i czynnosci dochodzeniowo-$ledcze prowadzi
ten sam organ [...] dazy do potwierdzenia wynikéw kontroli, a to nie zawsze jest mozliwe” (P Szustakiewicz,
Centralne Biuro..., op. cit., s. 428).

54| Informacja o wynikach dziatalnosci Centralnego Biura Antykorupcyjnego..., op. cit.

55| Mapa korupgji..., op. cit., s. 31 (niestety w opracowaniu pojawiaja sie pewne rozbieznosci co do liczby spraw.
Autor przyjal, ze chodzi tacznie o sprawy rozpoczete i zakoniczone w danym roku).

Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce | 208



najwazniejszych postepowan zawarte w sprawozdaniu za 2010 rok to sprawy dotyczace miedzy
innymi cztonkéw tzw. Komisji Majatkowej, organu dzialajacego przy ministrze spraw wewnetrz-
nych, podejmujacego decyzje o zwrocie débr kosciolom (gtéwnie Kosciotowi katolickiemu), ktore
zostaly zagarniete w okresie komunizmu. Dziatania CBA ujawnity wiele przypadkéw decyzji tego
ciata, ktore budzg watpliwosci prawne, oraz nielegalnych naciskéw na cztonkéw komisji. Inne
przykltady dotyczyly miedzy innymi wyludzen srodkéw z funduszy unijnych, czy procedur prze-
targowych prowadzonych przez Ministerstwo Obrony Narodowej. We wszystkich przypadkach
opisanych w sprawozdaniu CBA gléwnymi podejrzanymi byli wysocy urzednicy administracji sa-
morzadowej lub centralne;j.

Ponadto Biuro dokonato 596 analiz, na ktérych podstawie podjeto decyzje o przeprowadze-
niu 97 kontroli dotyczacych migdzy innymi prawdziwosci o§wiadczen majgtkowych oséb publicz-
nych (samorzadowcoéw, parlamentarzystéw, pracownikow urzedéw panstwowych etc.) i réznego
rodzaju decyzji zwigzanych miedzy innymi z zaméwieniami publicznymi, rozporzgdzaniem mie-
niem publicznym, prywatyzacja, udzielaniem wsparcia finansowego przez instytucje publiczne.

Niestety, dostepne dane na temat funkcjonowania Biura nie pozwalajg opisa¢ bardziej szcze-
gotowo jego dziatalnosci. Nie sposob ocenic, jaki jest stosunek liczby postepowan inicjowanych
przez samo CBA (ma ono bowiem réwniez i te kompetencje) do liczby postepowan bedacych wy-
nikiem zlecenia przez prokurature czy sady. Nie wiadomo tez, ile ze spraw, ktorymi w ostatnich
latach zajmowalo si¢ Biuro, bylo wynikiem jego wytacznych starar, a ile efektem wspolpracy z in-
nymi stuzbami. Nie mozna tez wypowiedzie¢ sie na temat skutecznosci tej stuzby, ktéra mogtaby
by¢ mierzona liczbg 0s6b skazanych w wyniku postepowan, ktorych inicjatorem badz gtéwnym
prowadzacym bylo Biuro. Cho¢ wspomniane wczesniej liczby daja pewien oglad sytuacji w tym
zakresie. Ze sprawozdania za 2010 rok wynika, ze potowa spraw prowadzonych przez CBA kon-
czy sie umorzeniem. Nie wydaje sie to szczegdlnie wysokim wskaznikiem efektywnosci.

Podsumowujac, nalezy jednak oceni¢, ze Biuro w zakresie swojej gtéwnej dziatalnosci dys-
ponuje wystarczajacym (a by¢ moze nawet przesadnie rozbudowanym) instrumentarium i z roku
na rok lepiej je wykorzystuje. Z informacji, ktére udato si¢ zgromadzi¢ na potrzeby niniejszej
analizy, wynika, Ze pewnej poprawy wymaga koordynacja wspoétpracy tej stuzby z innymi organa-
mi $cigania i lepsze dookreslenie typéw spraw, ktérymi ma ono si¢ zajmowaé. Rozwiazanie tych
probleméw niekoniecznie wymaga interwencji legislacyjnej, ale raczej stworzenia nowej strategii
lub programu przeciwdziatania korupcji, w ktérym zostalby zaproponowany bardziej efektywny
sposob koordynacji dziatan w zakresie zwalczania korupcji. Propozycja tego rodzaju strategii
powstata w potowie 2011 roku, niestety nie ma ona szans na szybkie wdrozenie, zwazywszy na
wybory parlamentarne i zmiane rzadu w tym samym roku.

REKOMENDACJE

Majac zatem na wzgledzie powyzsza analize, mozna pokusic¢ sie o kilka kluczowych rekomendacji

dotyczacych funkcjonowania Centralnego Biura Antykorupcyjnego:

» Wzmocnienie apolitycznosci CBA poprzez podwyzszenie wymogéw wzgledem o0s6b staraja-
cych sie o objecie funkcji szefa Biura — np. wprowadzenie wzorem ustawy o stuzbie cywilnej
przepisu méwigcego o tym, ze taka osoba nie moze by¢ cztonkiem partii politycznej w okresie
pieciu lat poprzedzajacych objecie funkcji szefa CBA.

o Poszerzenie spolecznego nadzoru na Biurem - np. poprzez sformutowanie bardziej
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precyzyjnych wymogéw dotyczacych tresci sprawozdan przedstawianych parlamentowi, ktére
sg zarazem jedynym dokumentem udostepnianym opinii publicznej, tak aby dostarczaty one
wiecej informacji o dziatalnosci i efektywnosci CBA.

Zintensyfikowanie wysitkéw w kierunku podniesienia kwalifikacji i profesjonalizmu funkcjona-
riuszy Biura - tak aby zapobiec powtarzaniu si¢ sytuacji zwigzanych z naduzywaniem upraw-
nien operacyjnych (np. prowokacji czy podstuchéw) oraz ograniczy¢ ryzyko powstania konflik-
tu intereséw i korupcji wsréd samych pracownikéw Biura.

Dookreslenie funkcji CBA odnosnie profilaktyki i edukacji publicznej - od poczatku istnie-
nia Biuro zaangazowato sie w dziatalno$¢ informacyjna i edukacyjng, jednakze brak po temu
jasnych podstaw prawnych oraz zdolnosci i zasobéw organizacyjnych. Premier, ktory bezpo-
srednio nadzoruje funkcjonowanie CBA, w porozumieniu z innymi organami musi podja¢ de-
cyzje o tym, w jakim zakresie Biuro ma angazowac sie w edukacje publiczna. Jesli miataby to
by¢ jedna z gléwnych funkcji Biura, musi ono otrzymac na tego rodzaju dziatalnos¢ dodatkowe
srodki, nalezatoby réwniez odpowiednio skorygowac przepisy ustawy o CBA.
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PARTIE POLITYCZNE

STRESZCZENIE

Przepisy zapewniaja szeroka swobode tworzenia i dziatania partii politycznych, a takze niezalez-
nos¢ od zewnetrznej ingerencji. System dotacji i subwencji budzetowych zagwarantowat partiom
duzg stabilnos¢ finansowa i uniezaleznit od prywatnych Zrédet finansowania, skazujac zarazem
na marginalizacje ugrupowania, ktére nie majg do niego dostepu. Partie z wtasnej inicjatywy nie
dbajg o standardy transparentnosci, jednak zmuszajg je do tego coraz bardziej rygorystyczne
przepisy prawa. Dzigki nim przejrzystos¢ partyjnych finanséw jest do$¢ wysoka, cho¢ wciaz nie-
pelna. Nadzor finansowy sprawowany przez Panstwowg Komisj¢ Wyborczg nie pozwala na w pel-
ni skuteczne rozliczanie partii politycznych z ich gospodarki finansowej. Spoleczna kontrola nad
finansowaniem polityki jest bardzo staba - obywatele, organizacje pozarzagdowe i media w bardzo
niewielkim stopniu si¢ w nig angazujg. W polskich partiach politycznych mozna ponadto stwier-
dzi¢ powazny deficyt standardéw demokratycznych. Stabos$¢ bazy czlonkowskiej, centralizacja
i oligarchizacja struktur oraz wodzowskie zapedy lideréw sprawiajg, ze naszym partiom daleko
do osiagniecia standardéw demokratycznego i przejrzystego dziatania.

PARTIE POLITYCZNE
OCENA: 65/100

WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA
Zdolnos$¢ do autonomicznego Zasoby 75 75
dziatania
88/100 Niezaleznos$¢ 100 100

Przejrzystos¢ 75 75
Dobre rzadzenie ) 1
58/100 Rozliczalnos¢ 75 50

Mechanizmy zapewniajace rzetelno$é 50 25
Rola Reprezentacja interesow 50
50/100 Zaangazowanie antykorupcyjne 50
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STRUKTURA | ORGANIZACJA

Poczawszy od pierwszych po Il wojnie swiatowej czeSciowo wolnych wyboréw parlamentarnych
1989 r. w Polsce ponownie panuje wolno$¢ dzialania partii politycznych oraz utrwala sie system
wielopartyjny. Uchwalenie ustawy o partiach politycznych w 1997 r. i wprowadzenie w 2001 r. sys-
temu subwencjonowania partii z budzetu panstwa znaczaco wplynely na ustabilizowanie sceny
politycznej. Sposrod 78 zarejestrowanych obecnie partii tylko kilka ugrupowarn odgrywa wazng
role w polityce. Mandaty parlamentarne w wyborach w 2011 r. uzyskato 5 partii': Platforma Oby-
watelska, Prawo i Sprawiedliwo$¢, Ruch Palikota, Polskie Stronnictwo Ludowe i Sojusz Lewicy
Demokratycznej. To one s3 obecnie gléwnymi graczami na scenie politycznej i maja dostep do
subwencji budzetowych.

OCENA

ZASOBY: prawo
Czy istniejqce przepisy prawne sprzyjajq tworzeniu i dziataniu partii politycznych?
OCENA: 75

Podstawowe zasady i ograniczenia dotyczace funkcjonowania partii politycznych w Polsce zo-
staty zapisane w Konstytucji RP2. Artykut 11 gwarantuje wolnos$¢ tworzenia i dzialania partii
politycznych, ustanawiajac zarazem zasade jawnosci ich finansowania. W art. 13 znalazt sie
z kolei zakaz istnienia partii i innych organizacji ,odwotujacych sie w swoich programach do
totalitarnych metod i praktyk dziatania nazizmu, faszyzmu i komunizmu”. Zakazane zostato
takze istnienie ugrupowan, ,ktérych program lub dziatalno$¢ zaklada lub dopuszcza niena-
wis¢ rasowa i narodowosciowa, stosowanie przemocy w celu zdobycia wladzy lub wptywu na
polityke panistwa albo przewiduje utajnienie struktur lub cztonkostwa”. Do dzialalnosci partii
politycznych mozna takze odnie$¢ inne przepisy konstytucyjne, m.in. dotyczgce wolnosci zrze-
szania sie (art. 12, art. 58)°.

Tworzenie i dziatalno$¢ partii politycznych zostaly szczegétowo uregulowane w ustawie
o partiach politycznych?. Po przetomie demokratycznym w latach 1990. obowigzywaty w tym
wzgledzie bardzo liberalne rozwigzania, ktére nie stawiaty praktycznie zadnych ograniczen dla
tworzenia i funkcjonowania partii®, co doprowadzito do daleko idacego rozdrobnienia sceny po-
litycznej. W 1997 r. wprowadzono jednak bardziej szczegélowa regulacje, ktéra byta krokiem
w strone instytucjonalizacji partii politycznych®. Ustawa okresla m.in. tryb ich tworzenia, we-
wnetrzng organizacje i sposoby finansowania.

1|  Dane Panstwowej Komisji Wyborczej, http://wybory2011.pkw.gov.pl/wsw/pl/000000.html, dostep: 27 stycznia
2012 roku.

2|  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

3] KA. Wojtaszczyk, Instytucjonalizacja prawna partii politycznych w Polsce [w:] K. Kowalczyk (red.), Partie i system
partyjny Il RP, Wydawnictwo Adam Marszalek, Toruri 2011, s. 15.

4|  Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. 1997 Nr 98, poz. 604 z p6zn. zm.).
5| Wywiad POL-I1; K.A. Wojtaszczyk, Instytucjonalizacja..., op. cit., s. 16.
6] Wywiad POL-E1.
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Aby utworzy¢ w Polsce partie polityczna, ktéra bedzie posiadata petnie praw wynikajacych
z ustawy, nalezy zgtosi¢ ja do ewidencji partii politycznych. Zgloszenie musi zawiera¢ m.in. nazwe
i nazwiska 0s6b wchodzacych w sklad organéw partii, statut ugrupowania i listy poparcia mini-
mum 1000 obywateli. Wpisu do ewidencji dokonuje Sad Okregowy w Warszawie, o ile wniosek
spelnia wszystkie kryteria formalne wskazane w ustawie.

Jesli sad nabierze watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja celéw czy zasad partii po-
litycznej, okreslonych w jej statucie lub programie, zwraca sie o rozstrzygniecie do Trybunatu
Konstytucyjnego. Sagd odmawia wpisu partii albo wykresla ja z ewidencji, jesli Trybunat wyda
orzeczenie o sprzecznosci jej celéw z ustawa zasadnicza.

Wykreslenie partii z ewidencji moze réwniez nastgpi¢ na skutek niedostarczenia sadowi
w terminie aktualnych informacji na temat sktadu organéw, adresu siedziby partii itp., a takze
w wyniku niezlozenia wymaganego sprawozdania finansowego. W tych przypadkach istnieje jed-
nak procedura odwotawcza.

Reguly funkcjonowania i wewnetrznej organizacji partii politycznych sg przez nie same okre-
Slane w statutach. Przepisy ustawy naktadaja jedynie obowigzek ksztaltowania partyjnych struktur
i dziatania zgodnie z zasadami demokracji, co ma sie przejawia¢ m.in. w zapewnieniu jawnosci struk-
tur, powolywaniu organéw partii w drodze wyboréw i podejmowaniu uchwat wiekszoscia gtoséw.

Ustawa o partiach politycznych okresla takze dozwolone Zrodta ich finansowania. Obowia-
zujace od 2001 r. przepisy zakazaly partiom pozyskiwania funduszy od oséb prawnych i prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. W zamian za to obowigzuje system subwencji budzetowych dla
partii, ktore przekrocza okreslony prég poparcia w wyborach. Zapewnia on im duza stabilnos¢
i niezalezno$¢ finansowa.

W ocenie ekspertéw obowigzujace przepisy sa funkcjonalne i zapewniaja duzg swobode
tworzenia oraz dziatania partii politycznych’. Jedynym mankamentem obecnego systemu jest
objecie zakazem czlonkostwa w partiach zbyt szerokiej grupy oséb - straznikéw gminnych,
zolnierzy czy policjantéw®. Zakazy te maja za zadanie wzmocnié niezaleznos¢ instytucji, w kto-
rych obowiagzuja, jednak, zdaniem niektérych ekspertéw, nie zawsze sa one uzasadnione.

zasoBy: praktyka
Na ile zasoby finansowe dostepne dla partii politycznych sq wystarczajgce?
OCENA: 75

Na mocy ustawy® (art. 24) partie polityczne w Polsce maja prawo pozyskiwaé srodki z nastepu-
jacych zrédet:

 dotacje i subwencje,

o sktadki cztonkowskie,

 darowizny 0s6b fizycznych (tylko od obywateli polskich i do okreslonej w ustawie wysokosci),
« spadki i zapisy,

o dochody z majatku,

 kredyty bankowe.

7]  Wywiad POL-E1; Wywiad POL-E2; Wywiad POL-I1.
8| Wywiad POL-E1.
9] Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. 1997 Nr 98, poz. 604 z pdZn. zm.).
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W 2001 r. zakazano partiom prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, organizowania zbié-
rek publicznych i pozyskiwania funduszy od oséb prawnych, aby przeciaé¢ finansowe powigzania
miedzy polityka a biznesem, ktére sprzyjaty naduzyciom i korupcji’®. W zamian za ograniczenie
mozliwych Zrédel finansowania rozbudowano system finansowania partii z budzetu paristwa.

Partie polityczne, ktére uzyskaja mandaty w parlamencie, otrzymuja dotacje na pokrycie
kosztéw kampanii wyborczej''. Oprécz tego ugrupowania, ktére zdobeda w wyborach wymagany
odsetek glosow, sa uprawnione do pobierania corocznej subwencji budzetowej. Ten minimalny
prég poparcia wynosi 3% dla komitetéw wyborczych partii politycznych i 6% dla koalicji wybor-
czych. Jest wiec nizszy niz prég wyborczy, umozliwiajacy partiom czy koalicjom wprowadzenie
swoich postéw do Sejmu, ktéry wynosi odpowiednio 5% i 8%. Subwencja z budzetu panstwa
jest przeznaczona na szeroko pojeta dzialalno$¢ statutowa partii politycznych. Jej wysokos¢ jest
wyliczana na zasadzie degresji proporcjonalnej, zaleznie od liczby gloséw oddanych w wyborach
na liste danego ugrupowania.

Srodki publiczne s3 obecnie podstawowym Zrédlem dochodéw gtéwnych partii na
polskiej scenie politycznej. System ten zapewnit im duzg stabilno$¢ finansowa i niezaleznos¢ od
zewnetrznych wplywéw, przez co znacznie ograniczyt ryzyko wystepowania zjawisk korupcyjnych
przy pozyskiwaniu przez partie funduszy'2 Przyczynil si¢ takze do stabilizacji polskiego systemu
politycznego. Jednoczesnie rozwigzanie to doprowadzito takze do duzych dysproporcji w polskiej
polityce, powaznie ograniczajac szanse ugrupowan matych i nowo powstatych'>. Mozna zaobser-
wowac rosnaca kartelizacje systemu politycznego w Polsce!®, w ktérym liczacg sie pozycje zajmu-
je kilka najwiekszych partii, ktére maja swoich reprezentantéw w parlamencie i obracajg miliona-
mi z subwencji budzetowych. Partie te nie muszg juz podejmowac specjalnych staran o fundusze
z innych zrédel. Obecnos¢ w parlamencie daje im jeszcze dodatkowe przywileje wzmacniajace
ich pozycje, takie jak dofinansowanie biur poselskich i senatorskich, ktére czesto stuza jako za-
plecze dla struktur partyjnych'. Ugrupowania pozbawione publicznego finansowania w starciu
z nimi maja niewielkie szanse. Od 2010 r. kwoty subwencji zostaly nieco zmniejszone'®, co daje
szanse na ograniczenie tego negatywnego zjawiska.

Wszystkim partiom politycznym, ktére zarejestrowaly w wyborach swoich kandydatéw,
przystuguje prawo do korzystania na réwnych zasadach z bezplatnego czasu antenowego w me-
diach publicznych na 15 dni przed wyborami. Dla budowania popularnosci partii decydujace zna-
czenie maja jednak dodatkowe dziatania promocyjne - spoty czy billboardy - na ktére moga sobie
pozwolic¢ jedynie stronnictwa dysponujace pieniedzmi z subwencji budzetowych.

10| ]. Zbieranek, System finansowania partii politycznych w Polsce - kierunki zmian, ,Analizy i Opinie” Instytutu
Spraw Publicznych, nr 91, luty 2009, s. 2.

11| Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011 Nr 21, poz. 112).
12| J. Zbieranek, System finansowania..., op. cit., s. 7, Wywiad POL-I1.
13| Wywiad POL-E1; Wywiad POL-I1; ]. Zbieranek, System finansowania..., op. cit., s. 2.

14| K. Wojtas, Finansowanie partii politycznych w Polsce w latach 2002-2006, ,Athenaeum. Polskie Studia Politolo-
giczne” 2008, nr 19; Wywiad POL-I1.

15| Wywiad POL-E1.
16| Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy o partiach politycznych (Dz. U. Nr 254, poz. 1702).
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NIEZALEZNOSC: prawo

Na ile prawo zapewnia partiom politycznym ochrong przed nieuzasadnionq zewngtrznq ingerencjq
w ich dziatalnosc?

ocena: 100

Gwarancje niezaleznosci dzialania partii politycznych znajduja silne umocowanie w Konstytucji
RP, ktorej art. 11 glosi, ze ,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dziatania partii
politycznych”.

Funkcje nadzorcze w stosunku do partii politycznych pelniag w Polsce 3 niezalezne organy:
1) Paistwowa Komisja Wyborcza, zajmujaca sie kontrolg partii od strony finansowej.

2) Sad Okregowy w Warszawie!” - prowadzi ewidencje partii politycznych i ocenia, czy spelnione
zostaly wszystkie okreslone prawem wymogi formalne do tego, aby méc partie wpisa¢ do
ewidencji.

3) Trybunat Konstytucyjny'® - orzeka o zgodnosci celéw lub dziatalnosci partii politycznych
z Konstytucja RP Whioski o zbadanie zgodnos$ci z ustawa zasadnicza dzialalnosci partii po-
litycznych s3 elementem kontroli nastepczej. Trybunat Konstytucyjny dziata w tym zakresie
na wniosek wymienionych w art. 191 Konstytucji RP podmiotéw19. Trybunal Konstytucyjny
moze zleci¢ Prokuratorowi Generalnemu przeprowadzenie dochodzenia dowodowego w spra-
wie zgodnosci dziatalno$ci ugrupowania z ustawa zasadniczg. Wyroki Trybunatu Konstytucyj-
nego sg nieodwotalne.

Podkresla sig, ze kontrole partii politycznych w Polsce powierzono organom niezalez-
nym, apolitycznym, w sklad ktérych wchodza niezawisli sedziowie?. Ich decyzje nie majg cha-
rakteru administracyjnego. Jesli partia spetnia wymagane prawem warunki, ktére przepisy pra-
wa wymieniajg w sposéb enumeratywny i wyczerpujacy, organy panstwa nie moga w sposéb
uznaniowy zakazac jej dziatalno$ci ani w nig ingerowac. Pod znakiem zapytania stawia sie tylko
niekiedy skuteczno$¢ wnioskowania do Trybunal Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci celow
i dziatania partii politycznych w Konstytucja, skoro prawo to przystuguje dos¢ waskiemu gronu
podmiotow?!.

Pojawiaja sie uzasadnione watpliwosci, czy tak silnie strzezona prawem autonomia par-
tii politycznych nie szkodzi interesowi publicznemu. Zdaniem niektérych ekspertéw prawo jest
zbyt liberalne dla partii politycznych??. Podkresla sie zwlaszcza, ze prawo pozwala partiom po-
litycznym na wiecej niz powinno, poniewaz brakuje chociazby prawnej kontroli nad tym, czy
statuty partii s3 tamane czy tez nie.

17| Art. 13 i 14 Ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. Nr 98, poz. 604 z p6zn. zm.).
18| Art. 55-58 Ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643).

19] Wymienia si¢ tutaj: Prezydenta RP, Marszatka Sejmu, Marszatka Senatu, Prezesa Rady Ministrow, 50 postéw, 30
senatoréw, Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego, Prokuratora
Generalnego, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli oraz Rzecznika Praw Obywatelskich.

20| Wywiad POL-E2.
21| Ibidem.
22| Wywiad POL-I1.
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NIEZALEZNOSC: praktyka
Na ile w praktyce partie polityczne sq wolne od nieuzasadnionej zewngtrznej ingerencji w ich dziatalnosc?
ocena: 100

Pod rzadami Konstytucji RP z 1997 r. i pochodzacej z tego samego roku ustawy o partiach po-
litycznych zadna z partii nie zostata pozbawiona prawa do legalnego funkcjonowania na mocy
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Przyklady z dotychczasowej praktyki orzeczniczej poka-
zaly, iz Trybunal niezwykle ostroznie wypowiada si¢ w sprawie zgodnosci celow i dziatania partii
politycznych z ustawa zasadnicza, interpretujac artykuly 11 i 13 Konstytucji RP w sposéb, ktory
nie narusza ani autonomii, ani integralnosci partii politycznych?.

O tym, ze istniejace przepisy egzekwowane sa w sposob dla partii mozliwie najkorzystniej-
szy, Swiadczy chociazby fakt rejestracji przez Sad Okregowy Komunistycznej Partii Polskiw 2002 r,
mimo ze art. 13 Konstytucji RP wprost zabrania istnienia partii ,odwotujacych sie w swoich pro-
gramach do totalitarnych praktyk i metod dziatania faszyzmu, nazizmu i komunizmu”. Uznano
jednak, ze odwolanie sie do samej ideologii jednego z ekstremistycznych ruchéw politycznych nie
jest wystarczajaca przestanka, aby zakaza¢ funkcjonowania KPP,

Zdarza sie, ze grozby delegalizacji formutowane s3 przez politykéw pod adresem partii
konkurencyjnych®. W polskich warunkach nie jest to bynajmniej majace rzeczywiste skutki
narzedzie walki politycznej, a dziatanie obliczone bardziej na zaistnienie w debacie publicznej
i wzmocnienie poparcia wsréd wilasnego elektoratu. Tego typu grozby nie zostaly jednak nigdy
spetnione, bo faktycznie brak jest procedur, ktére umozliwityby delegalizacje jednej z partii poli-
tycznych przez rzadzaca wigkszos¢.

Z prawnego punktu widzenia rowno$¢ partii politycznych wobec wtadzy nie podlega dyskusji,
gdyz wystarczajace gwarancje ku temu daje art. 4 ustawy o partiach politycznych, méwigcy o tym,
ze ,organy wiladzy publicznej s3 obowigzane do réwnego traktowania partii politycznych”. Jednak
na skutek faktycznych réznic w dostepie do zasobéw panstwa wskazuje sie na uprzywilejowang
pozycje partii duzych - zaréwno jesli chodzi o system finansowania poprzez subwencje i dotacje
podmiotowe, jak i dostep do mediéw publicznych w wyborach parlamentarnych i samorzadowych.
Szczegblny wplyw na media zyskujg partie uczestniczace w powotywaniu cztonkéw do Krajowej
Rady Radiofonii i Telewizji. Uprzywilejowane w $wietle prawa zostaly partie kandydujace do Sejmu,
natomiast podmioty wystawiajace kandydatéw w wyborach do Senatu RB w wyborach samorzado-
wych, prezydenckich i kampaniach referendalnych znajduja si¢ w zdecydowanie gorszej sytuacji.

23| Por. np. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 marca 2000 r. Sygn. Pp 1/99 (sprawa zapisu w statucie Chrzes-
cijanskiej Demokracji).

24| Ta sprawa stala sie nawet przedmiotem interpelacji posta J. Brudzinskiego do ministra spraw wewnetrznych
i administracji w 2008 r, nie znalazta jednak swojego ostatecznego rozstrzygniecia. Zob. Interpelacja nr 4396
w sprawie funkcjonowania na terytorium RP organizacji partyjnej odwotujqcej sic w swojej dziatalnosci do praktyk
komunistycznych, http://orka2.sejm.gov.pl/1Z6.nsf/main/5DS67EF8, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

25| Partie SLD chcialy delegalizowac juz PiS oraz LPR, z kolei podpisy pod wnioskiem o delegalizacje PiS zbierat J. Pa-
likot. Zob.: Delegalizacja SLD?, http://hotnews.pl/artpolska-855.html, dostep: 3 czerwca 2011 roku; Kaczyriski:
PiS za delegalizacjq SLD mimo braku procedury, http://www.pis.org.pl/article.php?id=3051, dostep: 27 stycznia
2012 roku; Palikot rozpoczyna zbiérke podpiséw pod wnioskiem o delegalizacjq PiS, http://wiadomosci.dziennik.
pl/polityka/artykuly/334998,palikot-rozpoczyna-zbiorke-podpisow-pod-wnioskiem-o-delegalizacje-pis.html, do-
step: 27 stycznia 2012 roku.

26| M. Cichosz, Bariery dostepu partii do rynku politycznego w Polsce [w:] K. Kowalczyk (red.), Partie..., op. cit.,
s. 301-302.
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Przez ostatnie lata polski system partyjny krytykowany byt gléwnie za efekt kartelizacji?’,
ktérego przejawem jest zmiana regut rywalizacji politycznej przez partie rzadzace w sposéb
umozliwiajacy utrzymanie status quo na scenie politycznej. Czesto partie Kieruja sie taka logika
przy wprowadzaniu nowej ordynacji wyborczej, cho¢ nie zawsze efekt jest zgodny z intencjami
partii rzadzacej, np. przegtosowana w 2002 r. przez SLD zmiana formuly wyborczej z systemu
Sainte-Lagué na system D’Hondta okazala si¢ ostatecznie niekorzystna dla SLD%.

Polska jest demokratycznym panstwem prawa, gdzie procesy polityczne nie majg miej-
sca, nie wystepuja tez fizyczne przesladowana opozycji politycznej, zaréwno tej parlamentar-
nej, jak i pozaparlamentarnej. Jedyne ograniczenia dziatania opozycji wynikaja z przepisow
prawa wyborczego oraz konstrukgcji systemu partyjnego. Cztonkowie parlamentu dodatkowo
chronieni s3g immunitetami materialnym i formalnym?’, ponadto obowigzuje zasada autonomii
parlamentu.

PRZEJRZYSTOSC: prawo
Na ile prawo zobowiqzuje partie polityczne do publikowania informacji o swoich finansach?
OCENA: 75

Zasada jawnosci finansowania partii politycznych ma wysoka range w polskim porzadku praw-
nym. Swiadczy o tym fakt, ze zapisano ja w Konstytucji RP (art. 11 ust. 2: ,Finansowanie partii
politycznych jest jawne”), w Rozdziale I, wirdd przepiséw, ktore okreslajg fundamenty funkcjo-
nowania polskiego parnistwa®.

Konstytucyjna zasada jawnosci finansowania partii politycznych zostata rozwinieta w usta-
wie o partiach politycznych (U.p.p.)3. Artykut 23a U.p.p. méwi, ze zrédia finansowania partii
politycznych sa jawne. W praktyce zasada jawnosci realizuje sie przede wszystkim poprzez obo-
wigzek publikowania przez partie r6znego rodzaju sprawozdan i informacji. Na mocy art. 38
U.p.p. s3 one zobowigzane sporzadzac i dostarcza¢ do Paristwowej Komisji Wyborczej (PKW)
coroczne sprawozdania, w ktérych wykazuja zrédla, z jakich pozyskiwaly $rodki finansowe,
przedstawiaja informacje o kredytach bankowych i o wydatkach poniesionych z Funduszu Wy-
borczego. Do sprawozdania zalacza si¢ wykazy osob, ktére wplacity na rzecz partii sktadki lub
darowizny?®, a takze wyciagi z rachunkéw bankowych. Aby wzmocni¢ przejrzysto$¢ gospodarki fi-
nansowej partii politycznych, przepisy nakazuja im gromadzi¢ wszystkie §rodki finansowe (poza
niewielkimi kwotami skladek cztonkowskich) na kontach bankowych.

27| J. Raciborski, Dezerterzy z polityki, ,Rzeczpospolita” z 2 marca 2010 roku.
28| M. Cichosz, Bariery..., op. cit., s. 295.
29| L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wydawnictwo Liber, Warszawa 2007, s. 215-216.

30| P Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, wydanie drugie
- rozszerzone, Wydawnictwo K.E. Liber, Warszawa 2008, s. 15; M. Granat, Publicznoprawny status partii politycz-
nej w swietle ustawy z 27 czerwca 1997 r., ,Panstwo i Prawo” 1998, z. 5, s. 35; M. Chmaj, Status srodkéw otrzy-
mywanych przez partie polityczne z tytutu subwencji. Problematyka jawnosci [w:] ]. Zbieranek (red.), Subwencje
z budzetu paristwa dla partii politycznych. Jawnosc i kontrola, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008, s. 19.

31| Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. 1997 Nr 98, poz. 604 z p6zn. zm.).

32| Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie sprawozdania o Zrédtach pozyskania §rod-
koéw finansowych (Dz. U. 2003 Nr 33, poz. 269).
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Oprocz tego partie otrzymujace subwencje budzetowa maja obowiazek przedtozy¢ PKW corocz-
ng informacje finansowa o otrzymanej subwencji (art. 34 U.p.p.), w ktérej wykazuja, na jakie
cele przeznaczyly srodki pochodzace z budzetu paristwa. Sprawozdania i informacje finansowe
publikowane sg w Dzienniku Urzedowym ,Monitor Polski” wraz z opiniami biegtych rewidentéw,
ktorzy badaja rzetelnos¢ tych dokumentow.

Odrebne, zaostrzone zasady przejrzystosci obowigzujg w odniesieniu do kampanii wy-
borczych. Uchwalony w styczniu 2011 r. Kodeks wyborczy* uregulowat cato$¢ obowiazujacego
w Polsce prawa wyborczego, rozproszonego dotad w réznych aktach prawnych. W ustawie
znalazt sie szereg postulowanych m.in. przez organizacje pozarzadowe?* zmian, ktérych celem
byto zwiekszenie transparentnosci finansowania komitetéw wyborczych. Pod rzadami Kodeksu
wyborczego maja one obowigzek prowadzi¢ na swoich stronach internetowych i regularnie
aktualizowac¢ rejestry zaciggnietych kredytéw i darowizn od oséb fizycznych powyzej okreslo-
nej wysokosci (art. 140). Sprawozdania finansowe komitetéw wyborczych, oprécz publikacji
w ,Monitorze Polskim”, muszg by¢ wczes$niej udostepniane przez PKW w Biuletynie Informacji
Publicznej (art. 143 §1,2). Zainteresowane osoby beda ponadto mialy dostep do peinej doku-
mentacji finansowej komitetéw wyborczych na zasadach okreslonych w ustawie o dostepie do
informacji publicznej (art. 143 §5).

Raport GRECO z 2008 3%, poswigcony transparentnosci finansowania polityki w Polsce,
zwrocit uwage na kilka mankamentéw obecnego systemu. Wskazano m.in. na niespdjnos¢ regula-
cji w réznych ustawach, a takze brak obowigzku raportowania przez partie wydatkéw pochodza-
cych ze zrédet niepublicznych. Kolejny raport z 2010 r3¢ wykazal, ze wladze polskie tylko czescio-
wo zastosowatly sie do rekomendacji GRECO. Cho¢ wiele zaleceri Grupy zostato uwzglednionych
w nowym Kodeksie wyborczym, niektére kwestie nadal pozostaja do rozwigzania (m.in. problem
niedostatecznych zasobéw PKW czy braku informacji na temat sposobéw wydatkowania przez
partie polityczne srodkéw niepublicznych).

Podsumowujac, w polskim system prawnym istnieje do§¢ wysoki zakres transparentnosci
finansowania partii politycznych, jednak wcigz zawiera on pewne luki.

PRZEJRZYSTOSC: praktyka
Na ile w praktyce obywatele majq dostep do danych na temat finanséw partii politycznych?
OCENA: 75

Zakres przejrzystosci finansowania partii politycznych wyznaczony jest przez przepisy prawa. Partie
polityczne generalnie wywiazuja sie z obowigzkéw dostarczania do Paristwowej Komisji Wyborczej
wymaganych sprawozdan i informacji wraz z opiniami biegtych rewidentéw, do czego niewatpliwie
przyczyniajg si¢ dotkliwe sankcje za niespelnienie tego wymogu. Wszystkie te dokumenty, zgodnie

33| Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011 Nr 21, poz. 112).
34| Zob. na stronie: www.monitoringwyborow.pl.

35| GRECO, Evaluation Report on Poland on Transparency of party funding (Theme II), Strasbourg, 5 December 2008,
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3%282008%292_Poland_Two_
EN.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

36| GRECO, Compliance Report on Poland: Incriminations (ETS 173 and 191, GPC 2), Transparency of Party Fund-
ing, Strasbourg, 3 December 2010, http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/
GrecoRC3%282010%297_Poland_EN.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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z ustawa®’, sa publikowane w ,Monitorze Polskim”, ktory ukazuje sie w wersji drukowanej i elektronicz-
nej. Mozna je takze znalez¢ na stronie internetowej PKW3. Raport GRECO z 2008 r3° wskazat jednak, ze
ich niedostateczna dostepnos¢ i rozproszenie jest barierg w praktycznej realizacji zasady przejrzystosci
finansowania polityki w Polsce. Osoba, ktéra chciataby uzyska¢ petng wiedze o finansowaniu konkretnej
partii politycznej, musi najczesciej zajrze¢ do kilku dokumentéw, publikowanych w réznych terminach.

W 2008 r Instytut Spraw Publicznych zbadat, jak zasada jawnosci funkcjonuje w praktyce w od-
niesieniu do pieniedzy pozyskiwanych przez partie z subwencji budzetowych. Na postawie analizy
dokumentéw oraz wywiadéw z przedstawicielami partii politycznych, PKW i bieglymi rewidentami
stwierdzono, Ze poziom jawnosci wydatkowania przez partie polityczne pieniedzy z subwencji budzeto-
wych jest niesatysfakcjonujacy™. Zwykly obywatel, jak pokazywali autorzy, niewiele dowiaduje si¢ z ofi-
cjalnie publikowanej informacji, zawierajacej bardzo ogélne kategorie wydatkéw*!. Dotyczy to takze
corocznych sprawozdan finansowych. Raport GRECO skrytykowat ponadto fakt, ze w obecnym stanie
prawnym polskie partie polityczne nie muszg sie w nich sprawozdawa¢ z wydatkéw poniesionych ze
zrédet niepublicznych, co w praktyce oznacza, ze brak jest jakichkolwiek informacji na ten temat*.

Nalezy zauwazy¢, ze zakres przejrzystosci finansowania polityki w praktyce ogranicza sie do
ram wyznaczonych przez przepisy prawa. Partie polityczne i komitety wyborcze w zaden sposéb
nie staraja sie z wiasnej inicjatywy zwiekszy¢ transparentnosci swoich finanséw. Na ich stronach
internetowych nie znajdzie si¢ nawet obowigzkowych sprawozdan i informacji*:.

W odniesieniu do finansowania kampanii wyborczych obowiazujg, jak wspomnielismy, za-
ostrzone zasady przejrzystosci. Uchwalony w styczniu 2011 r. Kodeks wyborczy byt kolejnym
waznym krokiem w Kierunku zwiekszenia standardéw transparentnosci. Ustawa wprowadzita
m.in. calkowity zakaz finansowania kampanii wyborczych z anonimowych zbiérek publicznych*,
a takze wymog regularnego publikowania na stronach internetowych komitetéw wyborczych
informacji o uzyskanych darowiznach i kredytach®. Przepisy kodeksu daja takze zainteresowa-
nym obywatelom i organizacjom prawo do wgladu w pelng dokumentacje finansowo-ksiegowa
kampanii wyborczej*.

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze w praktyce standardy przejrzystosci finansowania par-
tii politycznych i komitetéw wyborczych funkcjonuja nie najgorzej, ale tylko w granicach obo-
wigzkoéw nakladanych przez przepisy prawa, ktére zostaty ostatnio wzmocnione i udoskonalone.
Wsrdd niektorych ekspertéw mozna jednak spotkac sie z opinig, ze w finansach partii politycz-
nych mogg istnie¢ obszary szarej strefy, ktére wymykaja si¢ istniejacym regulacjom?’.

37| Art. 34 ust. 5, art. 38 ust. 4 Ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. 1997 Nr 98, poz. 604
z p6ézn. zm.).

38| Zob.: www.pkw.gov.pl.

39| GRECO, Evaluation Report..., op. cit., s. 25.

40| Por. ]. Zbieranek (red.), Subwencje..., op. cit.

41| Ibidem,s. 52.

42| GRECO, Evaluation Report..., op. cit., s. 25.

43| Badanie wlasne stron internetowych czterech partii obecnych w Sejmie VI kadencji: PO, PiS, SLD, PSL.
44| Art. 131 §2 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. 2011 Nr 21, poz. 112).

45| Ibidem, art. 140 §1, 2.

46| Ibidem, art. 143 §5.

47| Uwaga zgloszona przez czlonka zespotu doradcow projektu.
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ROZLICZALNOSC: prawo
Na ile prawo gwarantuje nadzor organow parnstwa nad finansami partii politycznych?
OCENA: 75

Gléwnym instrumentem rozliczania partii politycznych sg coroczne sprawozdania finansowe.
W dokumencie tym ujawniajg one Zrodta, z jakich pozyskiwaty srodki na swoja dziatalnosé, in-
formacje o zaciggnietych kredytach bankowych i wydatkach poniesionych z Funduszu Wyborcze-
g0". Do sprawozdania, ktérego formularz okresla specjalne rozporzadzenie, nalezy zalaczy¢ m.in.
wyciagi ze wszystkich rachunkéw bankowych*. Dodatkowo ugrupowania otrzymujace subwen-
cje budzetowe musza przedktadaé coroczng informacje o wysokosci otrzymanego finansowania
budzetowego i wydatkach poniesionych z tej puli sSrodkéw™. Format tego dokumentu réwniez
okresla osobne rozporzadzenie.

Sprawozdania i informacje s3 weryfikowane przez Panstwowa Komisje Wyborcza, ktérej
polski ustawodawca powierzyt gtéwny nadzér nad gospodarka finansowa partii politycznych’'.
Zanim jednak dokumenty trafig do tego organu, poddawane s3 audytowi prowadzonemu przez
bieglych rewidentéw, ktérzy kontroluja rzetelnosé i zgodnos¢ raportéw z oryginalng dokumen-
tacja finansowo-ksiegowa. PKW dokonuje z kolei weryfikacji sprawozdar i informacji pod katem
ich zgodnosci z przepisami wlasciwych ustaw i rozporzadzen.

Jesli PKW dopatrzy sie powaznych uchybiet w sprawozdaniu finansowym partii - np. gdy
ugrupowanie pozyskiwato $rodki z niedozwolonych Zrédel czy bezprawnie gromadzito srodki
poza rachunkiem bankowym - podejmuje decyzj¢ o jego odrzuceniu, co ma dotkliwe konse-
kwencje finansowe, bowiem skutkuje utrata prawa do subwencji przez nastepne 3 lata®?. Partii,
ktoéra nie dopetnita obowigzku dostarczenia wymaganego raportu finansowego w terminie,
groza jeszcze bardziej surowe sankcje: zostaje skreslona z ewidencji®, co w praktyce oznacza
jej likwidacje.

Weryfikujac informacje finansowa o otrzymanej subwencji PKW sprawdza przede wszyst-
kim, na co partie przeznaczyty uzyskane srodki budzetowe. Jesli przeznaczaly je na cele niezwia-
zane z dzialalnoscig statutowa, Komisja odrzuca informacje, co zamyka im mozliwo$¢ otrzymy-
wania subwencji przez rok; podobnie w przypadku niedostarczenia tego dokumentu w terminie®*.

Odrebne, zaostrzone przepisy obowigzuja w odniesieniu do rozliczenia kampanii wybor-
czych, ktéore PKW kontroluje w sposéb bardziej szczegélowy, majac dostep nie tylko do wycia-
géw z rachunkéw bankowych, ale takze do petnej dokumentacji finansowo-ksiegowej komitetow
wyborczych.

48| Art. 38 Ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. 1997 Nr 98, poz. 604 z pdzn. zm.).

49| Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie sprawozdania o Zrédtach pozyskania $rod-
kéw finansowych (Dz. U. 2003 Nr 33, poz. 268 i 269).

50| Art. 34 Ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. 1997 Nr 98 poz. 604 z pézn. zm.).

51| M. Chmaj, Nadzér organow paristwa nad finansowaniem partii politycznych [w:] J. Zbieranek (red.), Subwengje...,
op. cit., s. 24.

52| Art. 38d Ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. 1997 Nr 98, poz. 604 z p6zn. zm.).
53| Ibidem, art. 38c.
54| Ibidem, art. 34a ust. la.

55| Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 lipca 2001 r. w sprawie sprawozdania komitetu wyborczego w wy-
borach do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. 2001 Nr 81, poz. 881).
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Polski porzadek prawny przewiduje takze mechanizmy spotecznej kontroli nad finanso-
waniem partii politycznych. W terminie 30 dni od dnia ogloszenia sprawozdan lub informacji
finansowych uprawnione podmioty (partie polityczne, organizacje pozarzadowe spelniajace
okreslone w ustawie kryteria oraz komitety wyborcze - w przypadku sprawozdan z kampanii
wyborczych) moga zgtasza¢ do Panstwowej Komisji Wyborczej umotywowane pisemne za-
strzezenia co do tresci raportéw. PKW ma obowiazek odnies¢ si¢ do nich na pismie w prze-
ciggu 60 dni®.

Cho¢ przepisy prawne zapewniaja pewien zakres nadzoru nad finansami partii politycz-
nych w Polsce, maja tez widoczne luki. Wskazuje sie, ze podstawowy podmiot odpowiedzialny
za rozliczanie partii, tj. Panstwowa Komisja Wyborcza, ma zbyt mate uprawnienia w stosunku do
powierzonych jej zadar*’. Nie ma narzedzi, ktére umozliwilyby jej bardziej szczegbélowe i mery-
toryczne badanie partyjnych finanséw. Nie moze takze specjalnie liczy¢ na pomoc innych orga-
néw panstwa (urzedéw skarbowych czy NIK), brakuje bowiem ustawowego nakazu wspotpracy
tych instytucji z PKW?*8. Krokiem w dobrg strone jest przepis zawarty w Kodeksie wyborczym
wprowadzonym w 2011 r, ktéry obliguje paristwowe instytucje, zwtaszcza organy kontrolne, do
udzielenia PKW wszelkiej niezbednej pomocy na jej zadanie®. Przepis ten ma jednak zastosowa-
nie wylacznie do badania sprawozdan komitetéw wyborczych.

RozLiczALNOS¢: praktyka
Na ile w praktyce funkcjonuje skuteczny nadzér organow paristwa nad finansami partii politycznych?
OCENA: 50

Partie polityczne w Polsce generalnie wywiagzuja si¢ z obowigzku dostarczania wymaganych
sprawozdan i informacji we wskazanych terminach. Mobilizuja je do tego surowe sankcje, ktére
w praktyce rzeczywiscie sg stosowane - co na wlasnej skérze odczuto kilka partii politycznych,
m.in. Polskie Stronnictwo Ludowe, Stronnictwo Demokratyczne czy Unia Pracy, ktére na skutek
uchybien i odrzucenia sprawozdania finansowego z 2003 r. utracily prawo do subwencji na 3
lata®. W ostatnim roku z powodu odrzucenia sprawozdania finansowego prawo do subwencji
utracita Socjaldemokracja Polska®'.

Poziom kontroli nad gospodarka finansowa partii politycznych w opinii czesci ekspertéw
jest jednak wciaz niewystarczajacy®?. Biegli rewidenci, weryfikujacy partyjne sprawozdania i infor-

56| Art. 34a ust. 5 Ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. 1997 Nr 98, poz. 604 z pdzn. zm.);
art. 144 §7, 8 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011 Nr 21, poz. 112, Nr 26, poz. 134
z pézn. zm.).

57| Wywiad POL-E1; GRECO, Evaluation Report..., op. cit., s. 27.

58| . Zbieranek (red.), Subwencje..., op. cit., s. 65.

59| Art. 144 §5, 6 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2011 Nr 21, poz. 112, Nr 26, poz. 134
z pézn. zm.).

60| Informacja o wysokosci subwengji na dziatalnos¢ statutowq przystugujqcych partiom politycznym w latach 2002~
2005, http://pkw.gov.pl/finansowanie-partii-politycznych/informacja-o-wysokosci-subwencji-na-dzialalnosc-statu
towa-przyslugujacych-partiom-politycznym-w-latach-2002-2005.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

61| Informacja o wysokosci subwencji na dziatalnos¢ statutowq przystugujgcych partiom politycznym w latach 2008~
2011, http://pkw.gov.pl/finansowanie-partii-politycznych/informacja-o-wysokosci-subwencji-na-dzialalnosc-statu
towa-przyslugujacych-partiom-politycznym-w-latach-2008-2011.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

62| Wywiad POL-E1; Wywiad POL-I1; J. Zbieranek (red.), Subwencje..., op. cit., s. 62.
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macje finansowe, nierzadko robig to niedoktadnie i niekompetentnie. Wielu z nich nie ma odpo-
wiedniej wiedzy w tej specyficznej dziedzinie®. S3 réwniez niezbyt dobrze optacani, co zniecheca
wieksze, bardziej renomowane firmy, do podejmowania sie tego badania®.

Dziatania Panistwowej Komisji Wyborczej, organu kontrolujacego finanse partii politycz-
nych, generalnie uznaje sie za niezalezne i apolityczne, czego przykladem bylo odrzucenie
w 2008 r. sprawozdan Prawa i Sprawiedliwosci — 6wczesnej partii rzadzacej - oraz Sojuszu Le-
wicy Demokratycznej®. Panstwowa Komisja Wyborcza stara sie mozliwie efektywnie wykorzy-
sta¢ przystugujace jej uprawnienia w zakresie nadzoru nad finansowaniem partii politycznych
i komitetéw wyborczych, nie ma jednak wystarczajacych narzedzi, by mégt on by¢ w pelni sku-
teczny. PKW dysponuje zbyt matymi zasobami kadrowymi i finansowymi®. Problemem PKW
jest réwniez brak wspoélpracy ze strony innych organéw paristwa przy weryfikowaniu partyjnych
sprawozdan®’.

W Polsce kuleje takze spoteczna kontrola finansowania polityki. Organizacje pozarzadowe
w bardzo ograniczonym stopniu angazuja sie w dzialania monitoringowe®. Jedynymi podmio-
tami, ktére podejmuja dzialania w tym zakresie, sg Instytut Spraw Publicznych i Fundacja im.
Stefana Batorego®. Systematyczny monitoring podejmowano jednak tylko w odniesieniu do fi-
nansowania kampanii wyborczych. Takze media przejawiaja do$¢ ograniczone zainteresowane
tematem.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: prawo
W jakim stopniu obowiqzujqce przepisy regulujq problem demokracji wewnqtrzpartyjne;j?
OCENA: 50

Do ksztattowania swoich struktur oraz zasad dziatania zgodnie z zasadami demokracji zobowia-
zuje partie art. 8 ustawy o partiach politycznych. Trzema wymaganymi elementami demokracji
wewnatrzpartyjnej, wymienionymi w ustawie, s3: jawnos¢ struktur, powotywanie organéw partii
w drodze wyboréw i podejmowanie uchwal wigkszoscig gtoséw. Ponadto do dzialania zgodnie
z ,metodami demokratycznymi”, jak rowniez zrzeszania si¢ ,na zasadach dobrowolnosci i réwno-
$ci”, zobowigzuje partie polityczne art. 11 Konstytucji. Oznacza to, ze brak wewngtrzorganizacyj-
nej demokracji moze stanowi¢ istotng przestanke dla Trybunatlu Konstytucyjnego przy orzekaniu
o0 zgodnosci celéw i dziatania partii z konstytucja”. Na poziomie statutéw rozwigzania stosowane

63| J. Zbieranek (red.), Subwencje..., op. cit., s. 56.

64| GRECO, Evaluation Report..., op. cit., s. 26-27.

65| Wywiad POL-E2.

66| Wywiad POL-E1; GRECO, Evaluation Report..., op. cit., s. 26.
67| ].Zbieranek (red.), Subwencje..., op. cit., s. 64.

68| Ibidem, s. 42.

69| Zob. Wybory prezydenckie 2005. Monitoring finanséw wyborczych, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa
2006, http://www.batory.org.pl/doc/monitoring_finansow_wyborczych_2005.pdf, dostep: 26 stycznia 2012
roku; Finansowanie kampanii wyborczej do Parlamentu Europejskiego 2009 r. Raport wstgpny, Fundacja im. Stefa-
na Batorego, Warszawa, czerwiec 2009 r, http://www.batory.org.pl/doc/raport_monit_kamp_PE_10062009.pdf,
dostep: 26 stycznia 2012 roku.

70| Por. M. Chmaj, Prawne aspekty demokracji wewnqtrzpartyjnej [w:] M. Chmaj, M. Waszak, ]. Zbieranek,
O demokracji w polskich partiach politycznych, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011.
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w partiach r6znig sie jednak dos$¢ znacznie rodzajem procedur oraz stopniem zaangazowania
szerokich gremiow partyjnych w procesy decyzyjne’’.

Wyboér przewodniczacego zwykle dokonuje sie w drodze glosowania bezwzgledna wiek-
szoscig gtoséw w gltosowaniu tajnym delegatéw do ogdlnokrajowego ciata przedstawicielskiego
partii typu kongres w obecnosci co najmniej potowy uprawnionych do oddania gltosu’. Delegata-
mi do tego ciata zostaja z urzedu zwykle osoby piastujace wazne funkcje partyjne oraz reprezen-
tanci partii we wtadzach publicznych. Pozostata grupe deleguje sie z nizszych struktur. Mozemy
wyr6zni¢ tutaj dwa modele: centralistyczny (PiS), gdzie najnizsze szczeble wybierajg kandydatéw
na szczeble Srednie, a te z kolei na szczebel krajowy oraz zdecentralizowany (PSL), gdzie szczeble
nizsze i $rednie majg prawo réwnoczesnie wybiera¢ kandydatéw na kongres krajowy. Z troche
inng sytuacja mamy do czynienia w SLD - tam delegatami na Kongres SLD zostaja tylko osoby
wybrane na zjazdach wojewddzkich.

Wykorzystanie instytucji prawyboréw kandydatéw na stanowiska publiczne przewidujg
statuty zaledwie dwoch partii (SLD, SDPL). Zasady wylaniania kandydatéw na listy nie sg do-
precyzowane w wewnetrznych uregulowaniach partii i mozna domniemywa¢, ze ich ostateczny
ksztalt zalezy od uznaniowych decyzji kierownictwa partii”. Z reguly przygotowywane sg ogdlne
rekomendacje, tak jak w SLD, gdzie kazdorazowo przyjmowana jest uchwata ws. trybu reko-
mendowania kandydatéw na stanowiska partyjne’. Wedlug przyjetych w PO przed wyborami
w 2011 r zasad wytaniania kandydatéw na parlamentarzystéw organy statutowe tej partii oraz jej
mtodziezowki zglaszaja kandydatéw na parlamentarzystéw do przewodniczacych regionéw. Li-
sty te, zatwierdzone przez rady regionéw, przekazywane sg nastepnie przewodniczacemu partii
i przyjmowane ostatecznie przez wtadze krajowe”. Od 2011 r, zgodnie z tzw. ustawg kwotowa’,
na partie zostal natlozony obowiazek umieszczania na listach wyborczych co najmniej 35% kobiet
lub mezczyzn, z czego nie wiecej niz trzy osoby w pierwszej piatce i nie wiecej niz dwie osoby
W pierwszej tréjce moga by¢ tej samej plci.

Polskie partie w ograniczonym stopniu dopuszczaja ogét swoich cztonkéw do prac nad
dokumentami programowymi. Poza ogdélnymi sformutowaniami, przyznajgcymi czlonkom prawa
ksztattowania programu (PJN, PO), zglaszania inicjatyw politycznych (PiS), udzialu we wszyst-
kich dziataniach programowych partii (PO) oraz wewnatrzpartyjnych dyskusjach (SLD, SDPL,
PSL), mniej znajdziemy konkretnych procedur w tym zakresie””. W SLD przewidziano istnienie

71| Na podstawie analizy procedur funkcjonujacych w polskich partiach, opartej na statutach 7 wybranych ugrupo-
wan, ktore w czerwcu 2011 . posiadaly swoich reprezentantéw w polskim Sejmie: Platformie Obywatelskiej (PO),
Sojuszu Lewicy Demokratycznej (SLD), Polskim Stronnictwie Ludowym (PSL), Stronnictwie Demokratycznym
(SD), Socjaldemokracji Polskiej (SDPL) oraz powstatej w 2011 r. partii Polska Jest Najwazniejsza (PJN), przepro-
wadzonej na potrzeby niniejszego opracowania przez M. Waszaka.

72| Ibidem.
73| Zob. R. Grochal, POktdcili sig o listy. Rozsqdzi Tusk, ,Gazeta Wyborcza” z 17 maja 2011 roku.

74| Por. M. Waszak, Polskie partie polityczne w ankiecie Instytutu Spraw Publicznych [w:] M. Chmaj, M. Waszak,
]. Zbieranek (red.), O demokracdji..., op. cit.

75| Uchwatla Nr 295/2011 Zarzadu Krajowego Platformy Obywatelskiej RP z dnia 31 marca 2011 roku w sprawie
zasad wylaniania i zatwierdzania kandydatéw na postéow i senatoréw.

76| Ustawa z dnia S stycznia 2011 . 0 zmianie ustawy - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikow
wojewo6dztw, ustawy - Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej oraz ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. 2011 Nr 34, poz. 172).

77| K. Sobolewska-Myslik, B. Kosowska-Gastol, P Borowiec, Struktury organizacyjne polskich partii politycznych,
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platform programowych, w ktérych moga uczestniczy¢ takze osoby niezwigzane z partia. Ponad-
to statut tej partii jako jedyny z badanych wymienia katalog dopuszczalnych form uczestnictwa
cztonkéw w procesach decyzyjnych partii, ktérzy czynia to ,poprzez konsultacje, sondaze, prawy-
bory i referenda oraz inne formy, w ktérych przewidziano gtosowania”.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
Na ile w praktyce istniejq skuteczne mechanizmy demokracji wewngqtrzpartyjnej?
OCENA: 25

Diagnoza stanu demokracji w polskich partiach wskazuje na wystepowanie powaznych barier,
utrudniajacych urzeczywistnianie demokratycznych zasad rzadzenia’. Deficyt demokracji w pol-
skich partiach dotyczy przede wszystkim:

a) stabosci bazy cztonkowskiej i struktur terenowych. Najwazniejsze polskie partie licza po kilka-
dziesiat tysiecy cztonkoéw”, nie sa to zatem podmioty zdolne organizowaé zycie spoleczne na
poziomie lokalnym czy regionalnym - okresli¢ je nalezy mianem partii wladzy. Cztonkostwo
w partiach wigze sie w pierwszym rzedzie z zachowywaniem dyscypliny oraz lojalnosci wobec
partii, przy czym zdarza sig, ze wykluczanie z cztonkostwa nastepuje w sposéb arbitralny®.
Dla 0s6b z zewnatrz i medidéw partie pozostaja organizacjami zamknietymi, ktére niechetnie
zdradzaja mechanizmy swojego funkcjonowania opinii publicznej®’;

b) centralizacji i oligarchizacji zycia partyjnego. Decyzyjnos$¢ ogélnokrajowych organéw partii
typu kongresy czy konwencje zdaje sie mocno ograniczona - ich uczestnikami sg bowiem
przede wszystkim krajowe i regionalne elity partii, zas rola, jaka petnia te ciata, staje sie
Jrytualna”, czesto bowiem sprowadza sie do zatwierdzania uzgodnionych wczesniej kan-
dydatur®2. Zauwazalne jest przesuwanie si¢ oSrodka decyzyjnego w partiach w kierunku
waskiego grona elity partyjnej®3. Zycie regionalnych i lokalnych struktur koncentruje sie
woké!l biur poselskich, reprezentant wladzy ustawodawczej automatycznie zyskuje po-
zycje lidera, co obnaza stabo$¢ partyjnych struktur terenowych. Kazdorazowo to wokét
posta, senatora z danego okregu tworza sie partyjne elity®’. Ostateczne decyzje dotyczace
programu partii czy wyboru kandydatéw na listy wyborcze podejmuja zwykle krajowe
organy partii®;

Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloriskiego, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Pedagogicznego, Krakow
2010, s. 65.

78] M. Chmaj, M. Waszak, |. Zbieranek (red.), O demokradji..., op. cit., s. 112.
79| Ibidem, s. 56.
80| Wywiad POL-E1.

81| Podejscie to, zauwazalne we wszystkich polskich partiach, dobrze obrazuje wypowiedz lidera PiS, pytanego o par-
tyjna ,kuchnie”: ,Bardzo mato jest danych co do tego, jak ta kuchnia wyglada u naszych konkurentéw i chcielibysmy,
zeby tak samo byto u nas”. Zob. Nowy statut PiS przywroci nam wladze, Wprost”z 26 wrzesnia 2009 roku, http://
www.wprost.pl/ar/172858 /Nowy-statut-PiS-przywroci-nam-wladze/, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

82| K. Sobolewska-Myslik, B. Kosowska-Gastot, P Borowiec, Struktury..., op. cit., s. 68.

83| Owagja dla lidera. Wywiad z M. Grabowska, ,Przeglad” 2011, nr 7, http://www.przeglad-tygodnik.pl/pl/artykul/
owacja-dla-lidera, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

84| M. Cichosz, Bariery..., op. cit., s. 298.
85| Wywiad POL-I1.
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instrumentalizacji instytucji wewnetrznych partii. Organy odpowiadajace za utrzymywanie
w nich praworzadnosci, takie jak sady partyjne czy komisje rewizyjne, funkcjonuja w sposéb
fasadowy, zazwyczaj podejmujac decyzje zgodnie z interesem kierownictwa partii’;

stabo rozwinietych mechanizméw demokracji bezposredniej. Polskim partiom wytyka sie,
ze nie korzystaja z procedur, takich jak: prawybory, konsultacje czy referenda wewnetrzne.
Pojedyncze przypadki ich zastosowania, np. prawybory na kandydata na urzad prezydencki
w Platformie Obywatelskiej w 2010 r. czy referendum dotyczace programu Sojuszu Lewicy De-
mokratycznej w 2007 r. na pewno stuzg poprawie marketingu partii, natomiast pojawiaja sie
watpliwosci, czy dajg one szeregowym dzialaczom faktyczny wplyw na partyjna rzeczywistosé
czy moze organizowane sg gtéwnie w celu legitymizacji decyzji kierownictwa®’;
wodzowskiego charakteru partii®®. Partyjna mniejszo$¢ zmuszona jest bezwzglednie podpo-
rzadkowac sie wiekszosci, bowiem w partiach brakuje mechanizméw check and balances -
obowiazuje zasada, ze zwyciezca bierze wszystko, obsadzajac swoimi kandydatami wszystkie
wazniejsze organy partii®. Dopoki lider gwarantuje wysokie poparcie, nikt go z jego decyzji
nie rozlicza®. A i w innym przypadku mozliwosci pociagniecia lidera do odpowiedzialnosci wy-
daja sie ograniczone, na co wskazuja liczne przyktady wieloletniego przywédztwa w polskich
partiach®'. Przewodniczacy polskich ugrupowan politycznych ciesza sie coraz wieksza wladza,
ktoéra wykorzystuja przy wypisywaniu list wyborczych czy narzucaniu dyscypliny gtosowania
w parlamencie®.

REPREZENTACJA INTERESOW
Na ile partie polityczne dziatajq na rzecz istotnych spotecznych interesow?
OCENA: 50

Y

Polsce jest zarejestrowanych 78 partii politycznych®. Wiekszo$¢ ugrupowan widniejacych

w ewidencji nie spelnia jednak swoich podstawowych funkcji®*, pozostajac wytacznie partiami
,Kanapowymi”. Na scenie politycznej liczacg si¢ role odgrywa pig¢ ugrupowan, ktore w wyborach
parlamentarnych 2011 r. przekroczyly prég wyborczy®. S to: Platforma Obywatelska (potaczenie
liberalnego konserwatyzmu i chrzescijaiiskiej demokracji), sprawujaca wiladze od 2007 r,
gléwna partia opozycyjna Prawo i Sprawiedliwos¢ (potaczenie konserwatyzmu, chrzescijariskiej
demokracji i wartosci republikanskich), Ruch Palikota (nowa partia na scenie politycznej,

86|
87
88|

89
90]
91
92
93

94|
95|

Ibidem.
K. Sobolewska-Myslik, B. Kosowska-Gastot, P Borowiec, Struktury..., op. cit., s. 67.

J. Widacki, Cwani liderzy, ,Gazeta Wyborcza” 2010, nr 291, http://wyborcza.pl/1,75515,8815724,Cwani_liderzy.
html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

Wywiad POL-I1.
‘Wywiad POL-E1.
Wywiad POL-E2.
Wywiad POL-I1.

Wykaz partii wpisanych do ewidengji partii politycznych, http://pkw.gov.pl/wykaz-partii-politycznych/wykaz-par-
tii-politycznych.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

Wywiad POL-E2.
Dane PKW, www.wybory2011.gov.pl.
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operujaca hastami liberalno-lewicowymi), a takze Polskie Stronnictwo Ludowe (centrowa partia
agrarystyczna) - partner koalicyjny Platformy Obywatelskiej oraz Sojusz Lewicy Demokratycznej
(lewica). Jedng z gtéwnych przyczyn takiej konsolidacji polskiej sceny politycznej jest niewat-
pliwie system finansowania partii z budzetu panstwa, ktéry przyczynia sie do ,zabetonowania”
sceny polityczne;j.

W polskiej polityce zaciera si¢ podzial lewica — prawica. Gléwne ugrupowania odchodza od
wyraznej osi ideologicznej i staja sie partiami masowej integracji®®. Nie ma miedzy nimi zauwa-
zalnych réznic w sferze programowej®’. Partie r6znia sie¢ miedzy soba przede wszystkim stylem
uprawiania polityki, a decyzje partyjnych lideréw podejmowane sa w duzej mierze na podstawie
oczekiwan wyborcow.

Legitymacja spoteczna partii politycznych w Polsce jest staba, co przektada sie na bardzo ni-
ski poziom partycypacji obywatelskiej w zyciu politycznym. Frekwencja wyborcza oscyluje wokot
40-50% i jest najnizsza sposrod dziesieciu panstw bloku postkomunistycznego, ktére przystapity
w ostatnich latach do Unii Europejskiej”. Badania wskazuja, Ze niewielu Polakéw ma poczucie,
ze ich interesy i poglady s3 przez partie polityczne rzeczywiscie reprezentowane!®. Dzieje sie
tak m.in. dlatego, ze zycie polityczne jest bardzo zamkniete i oderwane od spoleczenistwa, jego
potrzeb i probleméw!®!, brakuje autentycznej debaty'*2. Politycy nie utrzymuja wiezi z wybor-
cami, stosujg za to strategie ,kupowania” wyborcéw z wykorzystaniem panstwowych zasobow
w oparciu o relacje Klientelistyczne'®. Przyktadem moze by¢ Polskie Stronnictwo Ludowe, ktore,
zabiegajac o glosy swojego elektoratu, blokowalo reforme bardzo kosztownego dla budzetu pan-
stwa systemu przywilejéw emerytalnych dla rolnikéw!.

ZAANGAZOWANIE ANTYKORUPCYJNE

Na ile partie polityczne przywiqzujq wage do dziatan na rzecz przejrzystosci Zycia publicznego
i walki z korupcjq?

OCENA: 50

Problem korupcji w polskiej polityce zaczal by¢ podejmowany przez politykéw i wypisywany na
politycznych sztandarach za kadencji rzadu Sojuszu Lewicy Demokratycznej (2001-2005)'%. Wal-
ke z korupcja w polskim zyciu publicznym jednym ze swoich najwazniejszych postulatéw uczyni-
fa 6wczesna krytyczna wobec lewicowego rzadu opozycja, na czele z Prawem i Sprawiedliwoscia.

96| Wywiad POL-E1.

97| Wywiad POL-I1.

98] Wywiad POL-E1.

99] M. Czesnik, Partycypacja wyborcza Polakéw, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2009, s. 6.

100| Komunikat Centrum Badania Opinii Spotecznej, Preferencje partyjne w maju, BS/164/2010, grudzien 2010.
101] Wywiad POL-E1.

102| Wywiad POL-11

103| Ibidem.

104| Rzqd chce reformowac KRUS, PSL stawia nierealne warunki, ,Gazeta Wyborcza” z 23 listopada 2009 roku, http://
gospodarka.gazeta.pl/gospodarka/1,33204,7282595,Rzad_chce_reformowac_KRUS__PSL_stawia_nierealne_
warunki.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

105| Zob. G. Makowski, Korupcja jako problem spoteczny, Wydawnictwo Trio, Warszawa 2008.
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Ugrupowanie to wygrato wybory parlamentarne w 2005 r. pod hastem sanacji zycia publicznego,
aby nastepnie doprowadzi¢ do powstania Centralnego Biura Antykorupcyjnego. W przyspieszo-
nych wyborach parlamentarnych w 2007 r, ktére poprzedzit m.in. skandal polityczny w posta-
ci podejrzen o probe przekupstwa wicepremiera w rzadzie Jarostawa Kaczynskiego, temat ten
zaczat by¢ nieco ostrozniej traktowany przez politykéw. Postulaty walki z korupcjg nie znikne-
ly jednak catkiem z dokumentéw programowych partii. W programie Platformy Obywatelskiej
mozna bylo wéwczas odnalez¢é propozycje przyjecia ponadpartyjnego paktu antykorupcyjnego
oraz zintegrowania stuzby finansowej i skarbowej w jedna policje finansowa odpowiedzialng za
ochrone intereséw ekonomicznych panstwa'®.

Platforma Obywatelska, ktéra objela wladze po wyborach w 2007 r, nie zdecydowata sie
jednak na wprowadzenie zadnych znaczacych rozwigzan majacych przeciwdziata¢ korupcji
w panistwie, nie rozpoczeta tez reformy CBA, cho¢ wiasnie politycy tej opcji przekonywali co do
potrzeby jego odpolitycznienia. Dziatania rzadu w tym zakresie ograniczyly si¢ do odwolania
nominowanego jeszcze przez poprzedni rzad szefa tej instytucji Mariusza Kaminskiego podczas
tzw. afery hazardowej, w jaka uwiktani byli ministrowie rzagdu Donalda Tuska'?”. Nowo utworzone
stanowisko Pelnomocnika Rzadu ds. Opracowania Programu Zapobiegania Nieprawidlowosciom
w Instytucjach Publicznych w randze sekretarza stanu objeta Julia Pitera, ktorej dziatalno$¢ opo-
zycja ocenita bardzo surowo, wytykajac jej m.in. brak przygotowania prawniczego, a takze nie-
uchwalenie obiecanej ustawy antykorupcyjnej'®. W specjalnym dokumencie PiS okresla polityke
antykorupcyjna prowadzong przez PO jak pozorowang, a funkcje ministra do zwalczania korupcji
nazywa Urzedem ds. Propagandy ,Antykorupcyjnej”i®.

Zdaje sie, ze walka z korupcja przestala by¢ priorytetowym celem partii rzadzacej po zwy-
ciestwie wyborczym Platformy Obywatelskiej, cho¢ w deklaracji koalicyjnej PO — PSL znalazt sie
osobny akapit poswiecony walce z korupcja i braku zgody na prowadzenie pod jej pretekstem
walki politycznej!®°.

Partie pozostajace w opozycji w swoich dokumentach programowych nie przestaty okresla¢
problemu korupcji jako wymagajacego reakcji wtadz. Najwieksza gotowos¢ do walki z korupcja
niezmiennie deklaruje jednak Prawo i Sprawiedliwo$¢, zapowiadajac polityke zerowej tolerancji
dla tego procederu, proponujac np. wdrozenie mechanizméw monitoringu antykorupcyjnego
jako instrumentu kontroli nad realizacja polityki rozwoju'''.

Partie z r6znym skutkiem podejmuja dziatania o charakterze profilaktyki antykorupcyjnej
we wiasnych szeregach. Kierownictwo Platformy Obywatelskiej w ramach walki z korupcja i ne-
potyzmem na listach wyborczych wprowadzito zasade, iz w wyborach parlamentarnych w 2011

106| Program Platformy Obywatelskiej, Polska zastuguje na cud gospodarczy. By zylo sig lepiej. Wszystkim!, Warszawa
2007, s. 18.

107| C. Matthes, R. Markowski, E Bonkey, Sustainable Governance Indicators 2011. Poland report, s. 10, http://sgi-ne-
twork.org/pdf/SGI11_Poland.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

108| R. Grochal, SLD rozlicza Julig Piterg, ,Gazeta Wyborcza” z 29 marca 2011 roku, s. 4.
109| Raport o stanie Rzeczypospolitej, przyjety uchwalg Rady Politycznej PiS w styczniu 2011 roku.

110| Deklaracja koalicyjna Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego, Razem tworzymy lepszq przy-
sztos¢ - by zylo sig lepiej. Wszystkim!, Warszawa 2007. W dwdch obszernych artykutach, napisanych przez D. Tu-
ska do ,Gazety Wyborczej” w marcu 2011 r, majgcych charakter nowej deklaracji programowej, urzedujacy pre-
mier nie poruszyt kwestii korupcji w zadnym kontekscie.

111| Nowoczesna, Solidarna, Bezpieczna Polska. Program Prawa i Sprawiedliwosci, Krakéw 2009, s. 62.
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. nie moga z jednego okregu startowac osoby spokrewnione i spowinowacone, ktére to posta-
nowienie realizowano jednak do$¢ niekonsekwentnie''?. Podobnemu celowi stuzy¢ ma ankieta,
ktora kandydaci w wyborach parlamentarnych, chcacy startowac z list PO, zobowiazani sg wypet-
ni¢, odpowiadajac m.in. na pytania o konflikty z prawem, cztonkéw rodziny pelnigcych funkcje
publiczne oraz dane majatkowe!'3.

Z kolei w statucie Prawa i Sprawiedliwosci znalazl sie przepis odbierajacy cztonkostwo oso-
bom w partii, ktére dopuscity sie przestepstw o charakterze korupcyjnym, oskarzonych o przyje-
cie lub wreczenie korzysci majatkowej'*.

Nalezy jednak pamietaé o rozbieznosciach miedzy politycznymi deklaracjami a rzeczywi-
stym sposobem prowadzenia polityki. Niechlubnym przykladem jest tu historia bytego prezyden-
ta Walbrzycha a zarazem cztonka PO, skazanego za handel glosami podczas wyboréw samorza-
dowych w 2010 . - poniewaz miato to wplyw na wynik wyboréw, nalezato je powtorzy¢'.

REKOMENDACJE

» Ustawodawca powinien zwiekszy¢ uprawnienia Paristwowej Komisji Wyborczej lub tez stwo-
rzy¢ odrebng instytucje o szerszych kompetencjach, ktéra odpowiadataby za rozliczanie finan-
sowe partii politycznych!®.

« Instytucje panistwowe i pozarzadowe powinny dazy¢ do zwiekszenia poziomu kontroli spotecz-
nej nad finansowaniem polityki - gdyz tylko ona ma szanse naprawde skutecznie zapobiegac
nieprawidlowos$ciom!"’. Potrzebne jest m.in. wzmocnienie jej ustawowych mechanizméw - in-
stytucji zastrzezen.

o Ustawa powinna naktada¢ na wszystkie instytucje paristwowe obowigzek wspétdziatania
z PKW w zakresie kontroli corocznych sprawozdan i informacji przedkladanych przez partie
polityczne.

« Partie polityczne powinny zosta¢ zobligowane do publikowania swoich dokumentéw finanso-
wych (corocznych sprawozdar i informacji) w Internecie.

» Minister finanséw powinien w drodze rozporzadzenia uszczegétowi¢ formularze sprawozda-
nia i informacji finansowe;j.

» Wiladze publiczne powinny podja¢ dziatania w kierunku zréwnywania szans partii w rywa-
lizacji wyborczej, np. poprzez wyréwnywanie dostepu partii do mediéw oraz zmiane¢ syste-
mu rozdzielania subwencji w strone bardziej dysproporcjonalnego, w ktérym wieksze srodki

112| W. Szymanski, Platforma stawia i na Zdrojewskiego, i na Zdrojewskq, ,Gazeta Wyborcza” - Wroctaw z 30 kwietnia
2011 roku, http://wroclaw.gazeta.pl/wroclaw/1,35771,9519661,Platforma_stawia_i_na_Zdrojewskiego__i_na_
Zdrojewska.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

113| Pitera: ankieta PO do walki z nepotyzmem i nieuczciwosciq, ,Gazeta Prawna” z 21 kwietnia 2011 roku, http://
www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/507540,pitera_ankieta_po_do_walki_z_nepotyzmem_i_nieuczci-
woscia.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

114| Statut Prawa i Sprawiedliwosci przyjety na II Kongresie PiS w Warszawie w dniu 26 czerwca 2009 roku, art. 6, p. 1.5.

115| J. Hartukowicz, Sqgd: W Watbrzychu handlowano gtosami. Wybory do powtorki, ,Gazeta Wyborcza” - Wroctaw
z 30 kwietnia 2011 roku, http://wyborcza.pl/1,75478,9519346,Sad__ W_Walbrzychu_handlowano_glosami___
Wybory_do_powtorki.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

116] Wywiad POL-E1; Wywiad POL-I1.
117| Wywiad POL-E1.
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przyznawane sg partiom opozycyjnym lub nowo powstalym?s.

» Sadowa kontrola nad przepisami statutowymi partii oraz ich przestrzeganiem powinna zostac¢
wzmocniona.

e Mechanizmy demokratyczne w partiach politycznych powinny zosta¢ wzmocnione poprzez
m.in. mozliwo$¢ odwolywania sie od decyzji organéw partyjnych do sagdéw powszechnych,
wprowadzenie mechanizméw kontroli i réwnowagi wewnatrz partii'’®, ograniczenie kadencji
organéw partii oraz zmiane procedur decyzyjnych w partiach z wprowadzaniem na wieksza
skale instytucji demokracji bezposredniej (zwlaszcza w odniesieniu do wyboru przewodnicza-
cego, zmiany statutu, ustalaniu programu czy list wyborczych)'%°.

118| Wywiad POL-I1.
119| Ibidem.
120| Pox. Rekomendacje [w:] M. Chmaj, M. Waszak, ]. Zbieranek (red.), O demokracji..., op. cit.
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MEDIA

STRESZCZENIE

Wedtug miedzynarodowych rankingéw polskie media s3 wolne. Tak klasyfikuje Polske indeks Free-
dom of the Press 2010, w ktérym Polska zajmuje 47. miejsce, razem z Hiszpanig (na 196 panstw)'.
Natomiast wedtug rankingu Press Freedom Index 2010, publikowanego przez organizacje Repor-
terzy Bez Granic, Polska zajmuje 32. miejsce (na 178 paristw)?. Media w Polsce odegraly istotna
role w ciggu ostatnich dwudziestu lat jako ,straznicy demokracji”, ujawniajacy i naglasniajacy
naduzycia wtadzy, a dziennikarze nalezg do grup cieszacych sie duzym zaufaniem spotecznym.

Przeprowadzona analiza wskazuje jednak na kilka istotnych probleméw zwigzanych z an-
tykorupcyjnym potencjalem polskich mediow. Cho¢ rezim prawny stwarza, ogélnie rzecz biorac,
gwarancje wolnosci stowa i niezaleznosci mediéw, sg przepisy i praktyki zagrazajace tej wolno-
$ci. Wiele kontrowersji budzg przepisy kodeksu karnego, na ktérych podstawie dziennikarze s
oskarzani o zniestawienie. Jest to jedna z podstawowych barier dla rozwoju dziennikarstwa $led-
czego i niezaleznosci polskich mediéw. Owa niezaleznos¢ jest szczegélnie zagrozona na plasz-
czyznie lokalnej, gdzie wielu dziennikarzy regionalnych gazet jest oskarzanych na podstawie
art. 212 kodeksu karnego. Istniejace prawo sprzyja wiec tzw. efektowi zamrozenia wypowiedzi
dziennikarskiej.

Istotnym problemem jest upolitycznienie mediéw publicznych oraz brak cieszacych sig¢
powszechnym autorytetem instytucji publicznych regulujacych funkcjonowanie rynku medial-
nego i srodowiska dziennikarskiego. W wymiarze zasobéw wyrazne sa problemy finansowe, za-
rowno nadawcéw publicznych, jak i prywatnych oraz postepujacy zanik profesjonalizmu dzien-
nikarzy, ktérzy poddawani sa sytuacji konfliktu interesu oraz presji przetozonych/wydawcow.
Problem ten powigzany jest z tabloidyzacja mediéw, ktéra dotyka takze media publiczne, coraz
czesciej zmuszone do funkcjonowania wedlug logiki rynku i ogladalnos$ci, aby zapewni¢ sobie
wplywy z reklamy. Réwniez przepisy prawne regulujace funkcjonowanie mediéw nie wydaja sie
by¢ satysfakcjonujace, gdyz bywaja nieprecyzyjne, sa reliktem autorytarnej przesztosci lub nie

1| Freedom of the Press 2010. Global Rankings: http://www.freedomhouse.org/template.cfm?page=560&year=2010,
dostep: 20 kwietnia 2011 roku.

2| http://en.rsforg/press-freedom-index-2010,1034.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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uwzgledniaja realiéw spoteczenstwa informacyjnego. Cho¢ media aktywnie nagtasniaja przypad-
ki korupcji, nie odgrywaja satysfakcjonujacej roli jako instytucja wykrywajaca naduzycia wladzy.
Przekazy dotyczace korupcji koncentruja sie na bardziej spektakularnych przejawach tego zjawi-
ska, przy jednoczesnym braku rzetelnej informacji o mechanizmach, skutkach i metodach jego
zapobiegania.

MEDIA
OCENA: 62/100

WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA
Zdolno$¢ do Zasoby 75 75
autonomicznego dziatania
69/100 Niezaleznosc¢ 75 50

Przejrzystosc 75 50
Dobre rzadzenie . -
67/100 Rozliczalnos¢ 75 50

Mechanizmy zapewniajace rzetelno$é 100 50

Badanie i nagtasnianie przypadkéw korupciji 50
Rola Informowanie opinii publicznej o korupcji i jej konsekwencjach 50
50/100

Informowanie opinii publicznej o dziataniach rzadu 50

STRUKTURA | ORGANIZACJA

Polski system medialny przeszedt w ciggu ostatnich 20 lat istotng transformacje, polegajaca,
ogoélnie rzecz biorac, na przejsciu od systemu panstwowej cenzury i monopolistycznej kontroli
nad $rodkami masowego przekazu do systemu mediéw wolnych i pluralistycznych, ktére biora
aktywny udziat w procesie wspoéirzadzenia, zgodnie z idea tzw. czwartej wladzy. Fundamentem
prawnym gwarantujacym wolnos¢ i niezalezno$¢ mass mediéw jest Konstytucja RP. System me-
dialny w Polsce jest uregulowany przez dwa podstawowe akty prawne: Ustawe z dnia 29 grudnia
1992 1 o radiofonii i telewizji (t.j.: Dz. U. 2011 Nr 43, poz. 226), ktéra reguluje zasady funkcjo-
nowania gléwnego regulatora mediéw elektronicznych - Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
(KRRIT) oraz Ustawe z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (Dz. U. 1984 Nr 5, poz. 24 z pézn.
zm.). Rynek mediéw jest podzielony miedzy kilku najwigekszych graczy. Najwazniejsze pod wzgle-
dem udziatu w rynku stacje telewizyjne to: publiczna Telewizja Polska oraz prywatne TVN i Polsat.
Natomiast w strukturze rynku radiowego najwazniejsze rozglosnie to: publiczne Polskie Radio
oraz prywatne Radio RMF FM i Radio Zet. Najbardziej opiniotwérczym medium w Polsce jest
prasa, a najwazniejsze w tym wzgledzie tytuly prasowe (dzienniki) to: ,Rzeczpospolita”, ,Gazeta
Wyborcza”, ,Dziennik. Gazeta Prawna”3.

3| Najbardziej opiniotwdércze polskie media w 2011 roku, Instytut Monitorowania Mediéw, Warszawa, styczen 2012:
http://www.instytut.com.pl/IMM/o_firmie/raport_najbardziej_opiniotworcze_media_2011.pdf, dostep: 8 lu-
tego 2012 roku.
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OCENA

ZASOBY: prawo
Czy prawo gwarantuje funkcjonowanie pluralistycznych i niezaleznych mediow?
OCENA: 75

Ramy prawne sprzyjaja tworzeniu i funkcjonowaniu zréznicowanych oraz niezaleznych, zaréwno
pod wzgledem formy, jak i tresci, mediéw. Odpowiednie przepisy Konstytucji RP oraz Ustawy
o radiofonii i telewizji z 1992 r. oraz Ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe zapewniajg
istnienie pluralistycznych i niezaleznych mediow*. Jakkolwiek pewne zastrzezenia mozna zglosi¢
do kwestii licencjonowania nadawcéw.

Ustawodawstwo przewiduje istnienie publicznych, prywatnych i tzw. spotecznych nadawcow,
przy czym prywatni i spoteczni musza uzyskac koncesje na prowadzenie swojej dziatalno$ci. Najwaz-
niejszym aktem prawnym regulujagcym zasady przyznawania koncesji jest Ustawa z dnia 29 grudnia
1992 r. o radiofonii i telewizji. Wniosek o udzielenie koncesji musi by¢ odpowiedzia na ogltoszenie
przez przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (W porozumieniu z prezesem Urzedu
Komunikacji Elektronicznej) informacji o mozliwosci uzyskania koncesji na nadawanie telewizyjne
i radiowe, dlatego tez wniosek musi by¢ zgodny z warunkami zawartymi w ogloszeniu (m.in. rodzaj
i charakter programu, warunki techniczne rozpowszechniania programu, czas na jaki udzielana jest
koncesja). Przy udzielaniu koncesji bierze sie pod uwage szereg kryteriéw, m.in. programowych, tech-
nicznych, organizacyjnych, finansowych. Decyzja o udzieleniu koncesji jest ostateczna i nie mozna
sie od niej odwotac¢®. Jesli chodzi o media drukowane, zgodnie z Konstytucja RP ,koncesjonowanie
prasy jest zakazane”®. Wydawanie mediéw drukowanych wymaga jedynie ich rejestracji w Sadzie Wo-
jewodzkim wiasciwym dla adresu wydawcy i cata procedura nie jest skomplikowana’. Wciaz nieja-
sna jest sytuacja prasy internetowej, przede wszystkim pod wzgledem wymogéw rejestracji. Dnia 15
grudnia 2010 roku Sad Najwyzszy rozpoznal kasacje wniesiong przez Rzecznika Praw Obywatelskich
w sprawie redaktora naczelnego portalu www.gazetabytowska.pl, uznajac go winnym niezarejestro-
wania portalu internetowego. W uzasadnieniu wyroku (sygn. akt III 250/10) s¢dzia stwierdzil, ze na-
lezy rejestrowac te strony, ktére spelniajg ustawowa definicje prasy. Jednak biorac pod uwage Ustawe
z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe trudno o precyzyjne zdefiniowanie, ktére strony interneto-
we mozna uznaé za pras¢ (np. blogi)®. Wedtug niektdrych ekspertow orzeczenie Sadu Najwyzszego
pozwala na uznanie internetowych serwiséw informacyjnych wielu instytucji publicznych, w tym

4] W Konstytucji RP w art. 14 zapisano, ze ,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos¢ prasy i innych srodkéw spo-
tecznego przekazu”, natomiast w ustawie o radiofonii i telewizji w art. 6 ust.1 jest zapisane, ze organ ten ,zapew-
nia otwarty i pluralistyczny charakter radiofonii i telewizji”. W Ustawie z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe
w art. 1 czytamy, ze ,prasa, zgodnie z Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci wypowiedzi
i urzeczywistnia prawo obywateli do ich rzetelnego informowania, jawnosci zycia publicznego oraz kontroli i kry-
tyki spotecznej”, zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r; Ustawa z dnia 29 grudnia
1992 1. o radiofonii i telewizji (t.j.: Dz. U. 2011 Nr 43, poz. 226); Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe
(Dz. U. 1984 Nr 5, poz. 24 ze zm.).

5|  Zob. rozdziat 5 Ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (t.j.: Dz. U. 2011 Nr 43, poz. 226).
6]  Zob. art. 54 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

7| Jak zatozy¢ gazete lub czasopismo - formalnosci, 1zba Wydawcow Prasy: www.izbaprasy.pl/pliki/Jak%20
zalozyc%20czasopismo.doc, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

8] M. Maj, Sqd Najwyzszy: prase w sieci trzeba rejestrowac, ,Dziennik Internautéw” z 16 grudnia 2010 roku: http://di.com.
pl/news/35012,1,0,Sad_Najwyzszy_prase_w_sieci_trzeba_rejestrowac.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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Sadu Najwyzszego, za funkcjonujace nielegalnie®. Istnieje wiec potrzeba zmian w polskim prawie pra-
sowym, ktére jest uznawane za anachroniczne z punktu widzenia postepu technologicznego, jaki
nastgpit w polskim pejzazu medialnym?°. Wedtug najnowszego projektu nowelizacji Ustawy z dnia 26
stycznia 1984 . Prawo prasowe rejestracji nie podlegaja blogi i serwisy spotecznosciowe, a rejestracja
dziennikéw i czasopism ukazujacych sie w Internecie jest fakultatywna'!.

Na strazy konkurencyjnosci mediéw prywatnych stoi Urzad Ochrony Konkurencji i Konsu-
menta, ktérego zadaniem jest przeciwdziatanie monopolizacji okreslonego rynku i nadmiernej
koncentracji wtasnosci. W swietle Ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji z 16 kwietnia
1993 r (Dz. U. 2003 Nr 153, poz. 1503) oraz Ustawy o ochronie konkurencji i konsumentéw
z 16 lutego 2007 r. (Dz. U. 2007 Nr 50, poz. 331) nadawcy i wydawcy prywatni sa przedsiebior-
cami, dlatego podlegaja regulacjom tych ustaw, tak jak kazde inne przedsigbiorstwo prywatne'2.
Dodatkowo ustawa o radiofonii i telewizji wyklucza mozliwo$¢ udzielenia koncesji nadawczej
w przypadku gdyby doprowadzito to do osiagniecia przez wnioskodawce pozycji dominujacej
w dziedzinie §rodkéw masowego przekazu na danym obszarze'>.

Nie ma réwniez ograniczen prawnych w dostepie do zawodu dziennikarskiego, ktory jest
otwarty dla 0s6b z réznym wyksztalceniem, bez wymogu przynaleznosci do jakiejkolwiek kor-
poracji zawodowej czy stowarzyszenia. Obecnie w Polsce mozna studiowac kierunki zwiazane
z dziennikarstwem na okoto stu uczelniach'.

Mozna zglosi¢ jednak zastrzezenia do kwestii licencjonowania prywatnych nadawcow.
Aby uzyska¢ licencje nadawcza, nalezy spetic szereg kryteriéw zwigzanych z programowymi,
technicznymi, organizacyjnymi i finansowymi aspektami programu. Powyzsze czynniki sprzyjaja
uznaniowosci decyzyjnej przewodniczacego KRRIiT w zakresie przyznawania koncesji, szczeg6l-
nie jesli weZmiemy pod uwage fakt, Ze jest to instytucja upolityczniona.

zasoBy: praktyka
Czy na rynku medialnym funkcjonujq réznorodne i niezalezne media, zapewniajqce wielos¢ pogladow?
OCENA: 75

Rynek mediéw w Polsce charakteryzuje sie pluralizmem i konkurencyjnoscia, reprezentujac naj-
wazniejsze nurty ideologiczne oraz interesy réznych grup spotecznych. Obok mediéw ogdlnopol-
skich funkcjonujg réwniez media regionalne i lokalne (szczeg6lnie drukowane)®.

9] PWaglowski, Po dzisiejszym postanowieniu SN chyba czas na sktadanie doniesieri o moZzliwosci popetniania przestgpstw,
VaGla.pl Prawo i Internet, 15 grudnia 2010 roku: http://prawovagla.pl/node/9301, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

10] Na ten temat zob. A. Bodnar, D. Bychawska-Siniarska (red.), Prawo w sieci - korzysci czy zagrozenia dla wolnosci
stowa?, Obserwatorium Wolnosci Mediéw, Warszawa 2010: http://www.hfhrorg.pl/obserwatorium/images/PUB-
LIKACJA_3%20pdf%20strona.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

11| Projekt ogtoszony przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego dnia 9 grudnia 2010 roku, zob. Biuletyn
Informacyjny Obserwatorium Wolnosci Mediéw w Polsce, nr 23, grudzien 2010/styczert 2011: http://www.hfhr.
org.pl/obserwatorium/images/BIULETYN%2023.pdf , dostep: 27 stycznia 2012 roku.

12| J.Barta, R. Markiewicz, A. Matlak (red.), Prawo mediéw, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2008, s. 693-694.
13| Zob. art. 36 ust.2 pkt 2 Ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (t.j.: Dz. U. 2011 Nr 43, poz. 226).

14| S. Mocek, Wspdtczesna rola odpowiedzialnego dziennikarstwa [w:] ]. Kucharczyk (red.), Kto pilnuje straznikéw. Odpowie-
dzialne dziennikarstwo w demokratycznej Polsce, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2011, http://www.isp.org.pl/
publikacje,82,448.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

15] Wedtug stanu na 2009 r. KRRIT przyznata tacznie 341 koncesji. Natomiast 1zba Wydawcéw Prasy, reprezentujaca
interesy wydawcéw prasy wobec wiladz panstwowych, skupia 120 wydawcéw, wydajacych 460 tytutéw, w tym
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Biorac pod uwage tzw. media opiniotwoércze, rynek medialny podzielony jest miedzy kil-
ku najwazniejszych graczy, reprezentujacych media publiczne i komercyjne’®. Rozpatrujac kwe-
stie niezaleznosci i pluralizmu polskich mediéw nie mozna uzna¢, ze sa one niezalezne w sen-
sie linii ideologicznej. Najwazniejsze opiniotwoércze media s3 zaangazowane w sp6r polityczny
i maja swoje polityczno-ideologiczne ,fatki”. Od kilku lat obserwujemy postepujaca polaryzacje
mediéw, ktérych dziennikarze coraz rzadziej ukrywaja swoje sympatie polityczne, wspierajac
mniej lub bardziej wyraZnie okreslong parti¢ polityczng!. Z badan przeprowadzonych wsréd
dziennikarzy wynika, ze dwa najwieksze problemy polskiego srodowiska dziennikarskiego to
wejscie do zawodu wielu nieprofesjonalistow (tak twierdzi 49% respondentéw) i upolitycznie-
nie zawodu (46%)18.

Nalezy réwniez zwréci¢ uwage na fakt, ze pluralizm polskich mediéw komercyjnych, a wraz
z tym ich niezaleznosci, sa ograniczane przez wydawcéw, dla ktérych liczy sie przede wszystkim
ogladalno$¢ (czyli zysk), a nie potrzeba stworzenia zr6znicowanego przekazu, odzwierciedlajace-
go interesy poszczegdlnych segmentéw spoleczenstwa. Nowy tytul prasowy czy program telewi-
zyjny ma szanse utrzymania si¢ tylko jesli jest optacalny, co oznacza, ze poglady niszowe nie beda
odzwierciedlane w mediach gléwnego nurtu® .

Media publiczne przechodza problemy finansowe, w zwigzku z coraz nizszymi wptata-
mi z abonamentu, co powoduje, ze czesciej zaczynaja kierowac si¢ logika rynkowa (zgodnie
z wymogami reklamodawcéw) z uszczerbkiem dla pelnienia tzw. misji publicznej®. Kwestia
finansowania mediéw publicznych jest przedmiotem sporu miedzy przedstawicielami roznych
partii politycznych i polska elita polityczna wydaje sie by¢ niezdolna do konsensu w tej kluczo-
wej sprawie?!.

Na skutek globalnego kryzysu ekonomicznego pogorszyla sie réwniez sytuacja mediéw
komercyjnych, nalezy jednak pamietaé, ze jest to ogélnoeuropejski trend. Mniejsze naktady na
reklamy oznaczajg mniejsze przychody dla mediéw prywatnych, co w konsekwencji powoduje

40 dziennikow, Odpowiedz prezesa Urzedu Ochrony Konkurengji i Konsumentéw na zapytanie poselskie nr 3717
w sprawie struktury wtasnosci mediéw w Polsce, Warszawa, 29 kwietnia 2009: http://orka2.sejm.gov.pl/IZ6.nsf/
main/51363E5A, dostep: 27 stycznia 2012 roku; Izba Wydawcéw Prasy: http://www.izbaprasy.pl.

16| Wedtug badan Instytutu Monitorowania Mediéw cztery najbardziej opiniotworcze stacje telewizyjne (wedlug
kryterium liczby cytowan) to odpowiednio: TVN 24, TVN, TVP Info, TVP2. Jesli chodzi o stacje radiowe: RMF FM,
Radio Zet, Tok FM, Polskie Radio 3. Na rynku prasowym dominujg natomiast: ,Rzeczpospolita”, ,Gazeta Wybor-
cza”, ,Dziennik. Gazeta Prawna”. Najbardziej opiniotworcze sa media drukowane, zob.: Najbardziej opiniotworcze
polskie media w grudniu 2011 roku, Instytut Monitorowania Mediéw, Warszawa, styczen 2012: http://www.
instytut.com.pl/raporty, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

17| I Hofman, Rynek mediow w Polsce. Stan obecny. Préba oceny perspektyw rozwoju [w:] B. Kosmanowa (red.),
Media dawne i wspétczesne, t. 4, Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Nauk Politycznych i Dziennikarstwa Uniwer-
sytetu im. Adama Mickiewicza, Poznan 2009, s. 81-82.

18| Dziennikarze 2010. Badanie opinii dziennikarzy na temat kondycji Srodowiska dziennikarskiego w Polsce, Insty-
tut Monitorowania Mediéw, listopad 2010, Warszawa, s. 11: http://www.instytut.com.pl/raporty/inne, dostep:
27 stycznia 2012 roku.

19] Wywiad MED-L.

20| Informacja o podstawowych problemach Radiofonii i Telewizji w 2010 roku, Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji,
Warszawa, marzec 2011: http://www.krrit.gov.pl/Data/Files/_public/Portals/0/sprawozdania/spr2011/informa-
cja_2011_2.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

21| Finansowanie medioéw publicznych budzi najwigksze emocje, 23 kwietnia 2009 roku, Wirtualnemedia.pl: http://
www.wirtualnemedia.pl/artykul/finansowanie-mediow-publicznych-budzi-najwieksze-emocje, dostep: 27 stycz-
nia 2012 roku.
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zmniejszenie nakladéw na funkcjonowanie redakcji. Od dziennikarzy wymaga sie duzo pracy za
mniejsze pienigdze. Zwolnienia w redakcjach powoduja réwniez, ze od dziennikarzy wymaga sie
wiecej pracy, co odbywa sie kosztem rzetelnosci i wnikliwo$ci przygotowywanego materiatu?.
Wsréd wielu dziennikarzy istnieje przekonanie o kryzysie dziennikarstwa w Polsce - coraz mniej
pieniedzy, wieksza presja wydawcéw i podporzadkowanie sie¢ wymogom rynku powoduja, ze
obniza sie standard dziennikarstwa?.

NIEZALEZNOSC: prawo
Czy istniejg prawne gwarancje chronigce media przed nieuzasadnionymi ingerencjami z zewnqtrz?
OCENA: 75

Ogodlnie rzecz biorac, w Polsce istniejg prawne gwarancje wolnosci stowa. Zapewnia je Kon-
stytucja RP?*, ktéra dodatkowo umocowuje kompetencje Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji,
jako organu stojacego na strazy wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego
w radiofonii i telewizji*®. Kompetencje KRRiT doprecyzowuje ustawa o radiofonii i telewizji,
wedtug ktérej KRRIT ,stoi na strazy wolnosci stowa w radiu i telewizji, samodzielnosci nadaw-
c6w i intereséw odbiorcéw oraz zapewnia otwarty i pluralistyczny charakter radiofonii i tele-
wizji”?¢. Konstytucja RP zakazuje rowniez cenzury oraz koncesjonowania prasy (art. 54 ust. 2),
dopuszczajac koncesjonowanie stacji radiowych i telewizyjnych, z czego ustawodawca polski
korzysta, udzielajagc prawa przyznawania koncesji KRRiT. Konstytucja RP dopuszcza réwniez
(art. 31.3) ograniczenie wolnosci i praw (W tym wolnosci stowa), ale tylko na mocy ustawy,
kiedy chodzi o ochrone bezpieczenistwa panstwa, porzadku publicznego, ochrone Srodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej lub wolnosci i praw innych oséb. Przy czym te ograniczenia
,hie moga naruszac istoty wolnosci i praw”?’. Warto réwniez doda¢, ze Polska jest strong umow
miedzynarodowych, ktére maja gwarantowaé przestrzeganie podstawowych praw i wolnosci
obywatelskich - Miedzynarodowego Paktu Praw Politycznych i Obywatelskich oraz Europej-
skiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, ktérej art. 10 gwaran-
tuje wolno$¢ stowa. Prawo gwarantuje rowniez dostep do informacji publicznej oraz ochrong
tajemnicy dziennikarskiej?.

22| A. Nizynska, ]. Osiecki, Sami o sobie. Kondycja i zagroZenia odpowiedzialnego dziennikarstwa [w:] ]J. Kucharczyk
(red.), Kto pilnuje straznikow..., op. cit., s. 78-79.

23| B. Machnicka, Kulawa debata publiczna, Stowarzyszenie Dziennikarzy Rzeczpospolitej Polskiej, 20 grudnia 2010
roku: http://www.dziennikarzerp.pl/2010/12/kulawa-debata-publiczna/, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

24| Kwestie sg uregulowane w dwoch artykutach: ,Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnos$¢ prasy i innych $rodkow
spotecznego przekazu” (art. 14) oraz ,Kazdemu zapewnia sie wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyski-
wania i rozpowszechniania informacji” (art. 54 ust. 1), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997.

25| Zob. ibidem, art. 213 ust. 1.
26| Zob. art. 6 ust. 1 Ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (t.j.: Dz. U. 2011 Nr 43, poz. 226).
27| Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

28| Ustawa z 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. 2001 Nr 112, poz. 1198 z pézn. zm.) oraz
Ustawa z 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (Dz. U. 1984 Nr 5, poz. 24) nakladajg na organy publiczne obowiazek
udzielenia informacji dziennikarzom, okreslajac tryb udzielania informacji oraz jej zakres przedmiotowy. Prawo
chroni réwniez tajemnice zawodowa dziennikarzy. Ustawa Prawo prasowe w art. 15 daje autorowi danego
materiatu prasowego oraz osobie udzielajacej mu informacji prawo zachowania w tajemnicy ich tozsamosci. Jesli
osoba bedaca zZrédlem informacji zastrzega nieujawnianie danych dotyczacych jej tozsamosci, dziennikarz ma
obowigzek ich zatajenia, J. Barta, R. Markiewicz, A. Matlak (red.), Prawo..., op. cit., s. 236-240; 272.
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Nalezy zwrécic¢ uwage, ze istnieja takze przepisy stanowigce zagrozenie dla wolnosci dzien-
nikarskiej czy niezaleznosci nadawcéw. Najwiecej kontrowersji w polskim prawie budzi art. 212
kodeksu karnego, ktéry pozwala na oskarzanie dziennikarzy o zniestawienie z oskarzenia pry-
watnego. Wedlug Izby Wydawcéw Prasy i Helsiniskiej Fundacji Praw Cztowieka jest to instrument
wielokrotnie wykorzystywany do zastraszania dziennikarzy i ograniczajacy wolnos¢ wypowiedzi
dziennikarskiej*.

NIEZALEZNOSC: praktyka
Czy w praktyce media sq wolne od nieuzasadnionych ingerencji z zewnqtrz?
OCENA: 50

Cho¢ rezim prawny regulujacy zakres wolnosci mediéw generalnie zapewnia ich niezalezno$c¢,
mozna zaobserwowac préby interwencji w prace dziennikarzy i niezalezno$¢ nadawcéw. Istotnym
problemem polskich mediéw jest kwestia upolitycznienia mediéw publicznych. Wiadze mediéw
publicznych zalezg od zawigzanych koalicji partyjnych, a stanowiska w radach nadzorczych oraz
zarzadach uchodzg za tup do rozdziatu, o jaki rywalizujg partie polityczne. Jest to praktyka, kto-
ra utrzymuje si¢ od poczatku transformacji systemowej w Polsce*’. Konsekwencja upolitycznienia
mediéw publicznych sa czeste zmiany we wtadzach Telewizji Polskiej SA!. Z publikacji prasowych
wynika réwniez, ze byly przyktady wplywania upolitycznionych wtadz telewizji publicznej na ma-
teriaty dziennikarskie, tak aby byty one korzystne dla partii kontrolujacej media publiczne’2. Nowe-
lizacja ustawy o KRRIT - Ustawa z dnia 6 sierpnia 2010 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji
oraz ustawy o oplatach abonamentowych (Dz. U. 2010 Nr 152, poz. 1023), ktérej celem byto odpo-
litycznienie mediéw poprzez przydzielenie uczelniom wyzszym funkcji nominowania kandydatéw
do rad nadzorczych, okazata si¢ nieskuteczna, poniewaz nominowano przede wszystkim kandyda-
téw zwigzanych w jakim$ stopniu z partiami politycznymi*. Dodatkowo polska klasa polityczna,
o czym $wiadczg wypowiedzi niektérych prominentnych politykéw, wcigz nie jest w stanie pojac
kontrolnej funkcji mediéw i uzna¢ w petni prawa dziennikarzy do kontroli elit wiadzy**.

Réwniez dzialalno$¢ KRRIT jako instytucji nadzorujacej funkcjonowanie nadawcéw komer-
cyjnych budzi kontrowersje. Z publikacji Obserwatorium Wolnosci Mediéw Helsiniskiej Fundacji
Praw Czlowieka wynika, ze niektére kompetencje KRRIiT moga powodowa¢ tzw. efekt zamro-
zenia wypowiedzi, czyli pewnej autocenzury®. Podstawowym problemem, z jakim stykajg si¢

29| Polski ustawodawca, mimo interwencji takich organizacji, jak Rada Europy czy OBWE, wciaz opiera si¢ postu-
latom wyrugowania tego przepisu, D. Szescito, Paragraf 212. Karanie dziennikarzy za zniestawienie w polskiej
praktyce, Obserwatorium Wolnosci Mediéw w Polsce, Warszawa 2009: http://www.hfhrpol.waw.pl/obserwato-
rium/images/konferencje/212/Paragraf%20212%20Wersja%20Elektr.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

30| K. Ignatowicz-Pokorna, Polska Telewizja Publiczna jako ,fup polityczny”, ,Studia Medioznawcze” 2010, nr 2 (41),
s. 39-48, http://sm.id.uw.edu.pl/Numery/2010_2_41/pelny.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

31| A. Dgbrowska, M. Janicki, Kanat, ,Polityka” z 12 marca 2011 .

32| W. Godzic, Media a demokracja [w:] L. Kolarska-Bobiniska, J. Kucharczyk (red.), Demokracja w Polsce 2007-2009,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2009, s. 246-247.

33| A. Dabrowska, M. Janicki, Kanat, op. cit.
34| W. Godzic, Media a demokracja, op. cit., s. 249.

35| A.Bodnay, D. Bychawska-Siniarska (red.), KRRIT postrachem nadawcéw - wadliwe regulacje czy nadgorliwa insty-
tucja?, Obserwatorium Wolnosci Mediéw, Warszawa 2010: http://www.obserwatorium.org/images/KRRiT%20
publikacja-1.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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dziennikarze informujacy o nieprawidtowosciach, jest artykut 212 kodeksu karnego, ktéry stu-
zy czesto do nekania dziennikarzy. Jednym z bardziej wyrézniajacych sie przyktadéw wykorzy-
stywania istniejacych regulacji prawnych w walce z mediami byta strategia Spoétdzielczych Kas
Oszczednosciowo-Kredytowych, ktére od 2004 roku wytoczyly ponad 20 spraw, w tym sprawy
karne za zniestawienie, dziennikarzom i redaktorom naczelnym ,Polityki”, ,Gazety Wyborczej”
i ,Przekroju” za publikowanie tekstéw o nieprawidtowosciach w tej instytucji*®.

Réwniez zalezno$¢ wydawcoéw od duzych prywatnych reklamodawcéw powoduje, ze nie
nalezy oczekiwa¢ na publikacje informacji o praktykach korupcyjnych w firmie, ktéra wykupuje
reklamy w danym medium. Taka informacja raczej grozi utrata waznego reklamodawcy?”.

Problem niezaleznosci polskich mediéw to przede wszystkim problem dziennikarzy i re-
dakcji lokalnych. To dziennikarze lokalni, piszacy o lokalnych nieprawidtowosciach i korupcyj-
nych sieciach polityczno-biznesowych, sa najbardziej narazeni na préby ich ,uciszania” przez
wykorzystanie istniejacych instrumentéw prawnych. Lokalni dziennikarze maja mniejszg site
przebicia przed sadem (ich sprawy nie przyciagaja uwagi krajowej opinii publicznej), a ze wzgle-
du na sytuacje finansowg redakcji maja mniejsze mozliwosci uzyskania pomocy prawnej. Jedng
z metod nacisku na lokalne redakcje jest wycofanie ogloszen przez samorzady lokalne. Gazeta,
ktoéra publikuje informacje krytyczne wobec miejscowych wiladz, czesto krytykuje swojego glow-
nego reklamodawce. Istniejacy mechanizm finansowania moze wiec obniza¢ krytycyzm lokal-
nych dziennikarzy wobec lokalnych politykow?s.

PRZEJRZYSTOSC: prawo
Czy istniejgce przepisy zapewniajq przejrzystosc funkcjonowania mediow?
OCENA: 75

W Swietle prawa przejrzystos¢ polskich mediéw, rozumiana w sensie finansowym, wydaje sie by¢
pochodna zobowigza nadawcéw wobec KRRIT. Procedury zwigzane z polityka koncesyjnag KRRiT
zapewniaja transparentno$¢ nadawcéw prywatnych. Nadawcy ubiegajacy sie o koncesje muszg
szczegotowo przedstawi¢ swojg sytuacje finansowa i dane na temat udzialowcéw?®. Nadawcy
s3 tez zobowigzani do corocznego sktadnia sprawozdan finansowych®. Istnieje réwniez jawny
Rejestr Dziennikéw i Czasopism, ktory jest baza podstawowych danych na temat mediéw druko-
wanych w Polsce*'. W 2006 roku Izba Wydawcéw Prasy przyjeta Kodeks Dobrych Praktyk Wydaw-
cow, ktory reguluje powinnosci wydawcéw m.in. w zakresie przejrzystosci. Kodeks przyjmuje, ze
dziatalno$¢ wydawnicza ,wymaga przejrzystych norm i zasad postepowania wewnatrz struktury

36/ B. Wroblewski, SKOK - i po mediach, ,Gazeta Wyborcza” z 17 marca 2011: http://wyborcza.
pl/1,75478,9269325,SKOK_i_po_mediach.html?as=1&startsz=x&startsz=x, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

37| Wywiad MED-1.
38| Wywiad MED-E.

39| Zob. Rozporzadzenia Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji z dnia 4 stycznia 2007 r. w sprawie zawartos$ci wniosku
o udzielenie koncesji oraz szczegélowego trybu postepowania w sprawach udzielania i cofania koncesji na roz-
powszechnianie i rozprowadzanie programéw radiofonicznych i telewizyjnych (Dz. U. Nr 5, poz. 41 z p6zn. zm.),
http://www.krrit.gov.pl, dostep: 27 kwietnia 2011 roku.

40| Zob. art. 37a Ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (t.j.: Dz. U. 2011 Nr 43, poz. 226).

41| Sad Okregowy w Warszawie, Rejestr dziennikoéw i czasopism: http://www.warszawa.so.gov.pl/rejestr-dziennikow-
i-czasopism.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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organizacyjnej - czyli z pracownikami, redakcjami i innymi jednostkami, a takze z zewnetrznymi
partnerami procesu wydawniczego, czytelnikami oraz w szczegélnosci z innymi wydawcami”*2.
W Polsce dziata tez Zwigzek Kontroli Dystrybucji Prasy (ZKDP), ktérego funkcja jest dostarczanie
rzetelnych danych dotyczacych nakladu i rozpowszechniania tytutéw prasowych. ZKDP przepro-
wadza audyt w celu kontroli weryfikacji danych dostarczanych przez wydawcow*.

Barierg dla przejrzystosci polskich mediéw jest brak transparentnosci w polskim prawie
medialnym, ktére w wielu kwestiach jest niejednoznaczne i uchodzi za anachroniczny zlepek
przepiséw*!. Kolejne nowelizacje tzw. ustawy medialnej z pewnoscia nie sprzyjaja przejrzystosci
regulacji sektora medialnego. W zwigzku z tym stanem prezes KRRiT zapowiedzial prace nad
,CZyszczaca” ustawa medialng, ktéra ma uporzadkowac polski sektor medialny™*.

PRZEJRZYSTOSC: praktyka
Na ile w praktyce media dziatajq w sposob transparentny?
OCENA: 50

W praktyce polskie media wydaja sie by¢ dos¢ transparentne, cho¢ mozna wskaza¢ na niedostatki
przejrzystosci zwlaszcza w odniesieniu do nadawcéw publicznych. Waznymi Zrédlami informacji
na temat mediéw sg same media, ktére informuja o istotnych kapitatowych i personalnych zmia-
nach na rynku medialnym. Media branzowe, takie jak magazyn ,Press”*® czy portal internetowy
Wirtualnemedia.pl*’” dostarczaja ciagtych informacji o tym, co dzieje sie w branzy medialnej. Nie
bez znaczenia jest tez konkurencja na rynku medioéw, ktéra stymuluje do ujawniania danych
o nierzetelnych praktykach danego wydawcy czy redakcji. Przyktadowo w kwietniu 2011 roku,
w wyniku kontroli tygodnika ,Wprost”, Zwigzek Kontroli Wydawcéw Prasy (ZKDP) ukarat upo-
mnieniem i zlozyl wniosek o nagane do sadu kolezeniskiego za podawanie nierzetelnych danych
na temat sprzedazy. ZKDP zobowigzal ,Wprost” do poinformowania o zaistniatych naruszeniach
na swojej stronie internetowej. Kontrole przeprowadzono na wniosek konkurencyjnych wydaw-
nictw*. Poniewaz nadawcy i wydawcy prywatni s3 w praktyce przedsigbiorcami, dane na ich
temat sa takze dostepne w Krajowym Rejestrze Sagdowym.

Z badan wynika jednak, ze Internet jako narzedzie umozliwiajace wdrazanie zasady transpa-
rentnosci nie jest odpowiednio wykorzystywany przez najbardziej opiniotwércze media. Instru-
menty on-line s3 wykorzystywane przede wszystkim w celu budowania wspélnoty odbiorcéw,

42| Kodeks Dobrych Praktyk Wydawcéw Prasy, 1zba Wydawcow Prasy: www.izbaprasy.pl/pliki/KDPWPpdf, dostep:
27 stycznia 2012 roku.

43| Zwiazek Kontroli Dystrybucji Prasy: http://www.zkdp.pl/.

44| L. Jaworski, Polskie prawo medialne, czyli Frankenstein i to bez nogi, Wirtualnemediapl., 29 wrze$nia 2011 roku:
http://blog.wirtualnemedia.pl/index.php?/authors/38-dr-Lech-Jaworski-/archives/4790-Polskie-prawo-medialne-
czyli-Frankenstein-i-to-bez-nogi.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

45| P Augustyniak, Jan Dworak zapowiada projekt ,czyszczqcej” ustawy medialnej, ,Press” z 16 pazdziernika 2011 roku:
http://www.press.pl/newsy/telewizja/pokaz/27247,Jan-Dworak-zapowiada-projekt-czyszczacej-ustawy-medialnej,
dostep: 27 stycznia 2012 roku.

46| http://www.press.pl/
47| http://www.wirtualnemedia.pl/

48| Komunikat Zarzqgdu ZKDP w sprawie wynikoéw kontroli nadzwyczajnej tygodnika ,Wprost”, 27 kwietnia 2011 roku,
Zwiazek Kontroli Dystrybucji Prasy: http://www.zkdp.pl/news.php?subaction=showfull&id=1303918071&archiv
e=&start_from=&ucat=1&, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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a nie Swiadomego wzmacniania transparencji poszczegélnych mediéw. Cho¢ informacje o wia-
snosci mediéw s3 ogodlnie rzecz bioragc dostepne (jednak czasami tylko na stronie internetowej
danej grupy medialnej, a nie na stronie poszczegdélnych mediéw), publikowanie danych o po-
szczegoblnych dziennikarzach oraz ich profili wraz danymi kontaktowymi jest rzadkoscia. Rzad-
ko réwniez publikuje sie wewnetrzne kodeksy etyczne czy deklaracje ,misji” danej organizacji
medialnej*.

Niedostatki transparentnosci mozna zaobserwowac przede wszystkim w mediach pu-
blicznych, gdzie brak przejrzystosci uwidacznia sie szczegdlnie w kontekscie obsady kluczo-
wych stanowisk. W kwietniu 2011 roku Stowarzyszenie Dziennikarzy Polskich zaapelowato do
rady nadzorczej Telewizji Publicznej (TVP) o wprowadzenie jawnej procedury wyboru cztonkéw
zarzadu telewizji*®. Na stronie internetowej TVP>! mozemy obecnie obejrze¢ filmy z rozmowa-
mi kwalifikacyjnymi poszczegélnych kandydatéw do zarzadu, co wydaje sie nowoscia w prak-
tyce powotywania wtadz TVPE, cho¢ nie zapobiegto to selekcji kandydatéw z wyraznymi rodo-
wodami politycznymi. Polityka kadrowa w mediach publicznych wciaz jest nie transparentna,
o czym $wiadczg decyzje nowego kierownictwa telewizji publicznej o zmianach na stanowisku
szefa programu TVP Kultura z lipca 2011 roku. Sposéb przeprowadzenia tej zmiany wywotat
protest przedstawicieli Srodowiska kultury, ktorzy skierowali list w tej sprawie do prezesa te-
lewizji publicznej. W liscie domagajg si¢ ,uchwalenia nowej ustawy o mediach publicznych,
ktora, oprécz odpolitycznienia i niezaleznosci programowej Polskiego Radia i Telewizji Polskiej,
zagwarantuje takze transparentno$¢ procedur oraz promowanie kompetencji i rzetelnosci”>2
Wedtug jednego z czotowych polskich dziennikarzy sposéb przeprowadzenia zmiany na stano-
wisku szefa programu TVP Kultura naruszat zasade transparentnosci, a ,styl tej zmiany wpisuje
sie, niestety, w partyjno-towarzyska i korytarzowo-gabinetowa tradycje podejmowania decyzji
w TVP”33. Zastrzezenia do polityki kadrowej mediéw publicznych byty kierowane réwniez przez
Helsiriska Fundacje Praw Cztowieka w 2011 roku. W liscie otwartym organizacja domagata sie
sjasnych i przejrzystych dziatan, ktére zmierza¢ beda do zapewnienia realizacji konstytucyj-
nych i ustawowych zadanh mediéw publicznych. Chodzi w szczegélnosci o prowadzenie polityki
kadrowej, bedacej wyrazem poszanowania standardéw wolnosci stowa oraz dbalosci o plura-
lizm mediow”>.

49| M. Kus, Poland. Waiting for citizens to demand online media accountability, MediaAcT Working Paper 2011, nr 8,
s. 9-12: http://www.mediaact.eu/fileadmin/user_upload/WP4/WP4_Poland.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

50| Apelujq o jawnos¢ konkursu na Zarzqd TVE ,Rzeczpospolita” z 4 kwietnia 2011 roku: http://www.rp.pl/ar-
tykul/637422.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

51| Rozmowy kwalifikacyjne z kandydatami do Zarzqdu TVE 12-13.04.2011: http://www.tvp.pl/o-tvp/rozmowy-kwal-
ifikacyjne-z-kandydatami-do-zarzadu-tvp, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

52| Osobistosci Swiata kultury pytajq Brauna o zmiany kadrowe w TVP Kultura, ,Dziennik. Gazeta Prawna” z 15 lipca
2011 roku: http://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/artykuly/531550,0sobistosci_swiata_kultury_pytaja_
brauna_o_zmiany_kadrowe_w_tvp_kultura.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

J. Zakowski, Nie zrozumielismy sig, ,Gazeta Wyborcza” z 18 lipca 2011 roku: http://wyborcza.pl/1,88146,9961174,Nie_
zrozumielismy_sie.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

53

54| Helsiniska Fundacja Praw Cztowieka zaniepokojona politykq kadrowqg mediéw publicznych, 1 marca 2010 roku
Wirtualnemedia.pl:  http://www.wirtualnemedia.pl/artykul/helsinska-fundacja-praw-czlowieka-zaniepokojona-
polityka-kadrowa-mediow-publicznych, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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ROZLICZALNOSC: prawo
Na ile prawo umozliwia rozliczanie mediow z ich dziatan?
OCENA: 75

W polskim systemie medialnym jest kilka instytucji odpowiedzialnych za dziatalno$¢ mediéw.
Najwazniejsza jest Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, ktéra jest organem konstytucyjnym i ma
szerokie kompetencje w zakresie kontrolowania nadawcéw radiowych i telewizyjnych. Podsta-
wowym narzedziem kontroli nadawcéw jest monitoring oraz sprawozdania nadawcéw z rocznej
dziatalnosci programowej*. KRRIT rozpatruje tez skargi nadchodzace od widzéw i stuchaczy
programéw. Przewodniczacy KRRIiT moze zada¢ od nadawcéw wyjasnient i dokumentéw niezbed-
nych do wykonywania zadan zwigzanych z regulacja. Moze tez stosowac sankcje, tacznie z pozba-
wianiem konces;ji*®. Organem stojacym na strazy etyki dziennikarskiej jest powotana w 1995 roku
Rada Etyki Mediéw (REM), ktéra nie dysponuje zadnymi sankcjami, jedynie wskazuje wykrocze-
nia, wyraza opinie i stanowiska w okreslonych sprawach. Punktem odniesienia dla wydawania
opinii przez Rade jest Karta Etyczna Mediéw, bedaca kodeksem etyki dziennikarskiej, ktoéry zo-
stal podpisany przez wszystkie najwazniejsze stowarzyszenia dziennikarskie®’.

W polskim prawie prasowym funkcjonuje réwniez instytucja sprostowania oraz odpo-
wiedzi. Ustawa z 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe caly rozdziatl 5 poswieca sprostowaniom
i odpowiedziom, ktére redakcja ma obowigzek bezptatnie opublikowaé na wniosek zaintereso-
wanej strony. Ustawa szczegotowo okresla sposéb oraz warunki publikacji sprostowar, tacznie
z warunkami okreslajgcymi, kiedy nie nalezy lub nie jest wymagane publikowanie sprostowan.
Redaktor naczelny uchylajacy sie od publikacji sprostowania lub odpowiedzi podlega odpowie-
dzialnosci karnej na podstawie art. 46 ust. 1 Ustawy z 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe. Nalezy
jednak doda¢, ze przepisy o sprostowaniu nie s3 do konca efektywne, poniewaz nie gwarantuja
poszkodowanej stronie opublikowania sprostowania lub odpowiedzi, nawet jesli redaktor uchy-
lajacy sie od tego obowiazku zostanie pociggniety do odpowiedzialnosci karnej*. Kwestionuje
sie rowniez karng odpowiedzialnos¢ redaktora naczelnego za odmowe publikacji sprostowania®.
W grudniu 2010 roku Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze przepisy dotyczace odpowiedzialnosci
karnej za uchylanie sie od publikowania sprostowan sa niekonstytucyjne®, poniewaz niedosta-
tecznie precyzuja kryteria pozwalajace redaktorowi na odmowe publikacji sprostowania. Trybu-
nat Konstytucyjny jednocze$nie odroczyl na 18 miesiecy pozbawienie ich mocy obowiazujacej,

55| Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji: http://www.krrit.gov.pl/dla-nadawcow-i-operatorow/kontrola-nadawcow/,
dostep: 27 stycznia 2012 roku.

56| Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (t.j.: Dz. U. 2011 Nr 43, poz. 226).

57| Rada Etyki Mediéw: http://www.radaetykimediow.pl/index.php?option=com_content&view=category&layout=b
log&id=2&Itemid=3, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

58| ]. Barta, R. Markiewicz, A. Matlak (red.), Prawo..., op. cit., s. 417-425.

59| Karna odpowiedzialno$¢ redaktoréw za brak publikacji sprostowania uznawana jest za relikt starego systemu
wladzy, a $rodowisko dziennikarzy, Izba Wydawcéw Prasy oraz Obserwatorium Wolnosci Mediéw wspdlnie
domagaja sie zniesienia tego przepisu, zob. Co dalej z instytucjq sprostowania prasowego, 1zba Wydawcow Prasy,
8 marca 2011 roku: http://www.iwp.pl/aktualnosci_show.php?id_aktualnosc=400 , dostep: 27 stycznia 2012 roku.

60] Wyrok z dnia 1 grudnia 2010 r. Sygn. akt K 41/07, zob. Odpowiedzialnos¢ karna za odmowg umieszczenia spros-
towania NIEKONSTYTUCY]NA, Obserwatorium Wolnosci Mediéw, Warszawa 2010: http://www.obserwatorium.
org/index.php?option=com_content&view=article&id=3376:0dpowiedzialno-karna-za-odmow-umieszczenia-
sprostowania-niekonstytucyjna&catid=40:zkraju&Itemid=34, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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dajac parlamentowi czas na nowelizacje prawa prasowego. W marcu 2011 roku Sad Najwyzszy,
opierajac sie na niekonstytucyjnych przepisach, podtrzymat wyrok skazujacy dla redaktora Ja-
rostawa Sroki (gazeta ,Puls Biznesu”), ktéry odmoéwit publikacji sprostowania, gdyz wedtug nie-
go pismo nie spelnialo wymogoéw okreslonych w ustawie. Sytuacja niejasnosci prawnej zagraza
zaréwno interesom stron domagajacym si¢ sprostowania, jaki i redaktorom naczelnym. Zasady
publikowania/niepublikowania sprostowan i odpowiedzi sg nieprecyzyjne, a jednocze$nie obwa-
rowane sg rygorami karnymi®'. Nalezy jeszcze podkresli¢, ze dobre imie osoby i jej wizerunek
chroni kodeks cywilny w artykutach 23, 24 i 448, na mocy ktérych mozna zada¢, aby osoba, ktéra
dopuscila sie naruszenia débr osobistych, dopelnila czynnosci potrzebnych do usuniecia skutkéow
tego naruszenia, na przyktad ztozyta oswiadczenie o odpowiedniej tresci i formie lub wyptacita
odszkodowanie®.

RozLiczALNOS¢: praktyka
Na ile nadawcy medialni sq w praktyce rozliczani ze swych dziatan?
OCENA: 50

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji ze wzgledu na swoje szerokie kompetencje (facznie z prawem
do wydawania rozporzadzen) jest w stanie efektywnie wptywac¢ na nadawcéow i egzekwowac swo-
je kompetencje. Natomiast Rada Etyki Mediéw (REM) pozbawiona jest realnej wtadzy, dlatego nie
ma faktycznej mozliwo$ci wywierania wplywu na dziennikarzy i redakcje.

W dodatku instytucje te pozbawione sg autorytetu w Srodowiskach dziennikarskich,
w zwigzku z tym nie sg w stanie odrywac roli wzorcotworczej w zakresie standardéw etycznych
w mediach®. Werdykty i orzeczenia REM s3 czesto kwestionowane, a poddaje sie réwniez w wat-
pliwos¢ zdolnos¢ Rady do podejmowania interwencji®.

Obraz rzeczywistych mechanizméw kontroli Srodowiska dziennikarskiego przedstawiaja ba-
dania przeprowadzone przez Instytut Spraw Publicznych w maju 2010 roku wsrdéd czotowych pol-
skich dziennikarzy. W praktyce istnieje kilka form kontroli. Kontrola spoteczna, zwigzana z zaloze-
niem, ze przekroczenie pewnych standardéw etycznych w mediach sktoni odbiorcéw do rezygnacji
z danego medium. Kontrola rynkowa - to wspomniana juz obecnos¢ konkurencji. Istnieje réwniez
kontrola sagdowa, o ktérej dziennikarze wypowiadaja si¢ negatywnie, poniewaz opiera si¢ na moz-
liwosci wytoczenia dziennikarzowi postgpowania karnego w opisanym juz art. 212, traktowanym
jako zagrozenie dla wolnosci mediéw. Najczesciej przywolywana przez dziennikarzy forma kontroli

61| M. Domagalski, Za brak sprostowania wcigz grozi proces, ,Rzeczpospolita” z 3 marca 2011 roku, http://www.
rp.pl/artykul/63568,620534_Za-brak-sprostowania-wciaz-grozi-proces.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

62| A. Malicki, Ochrona dobr osobistych w przypadku ich naruszenia w publikacjach medialnych [w:] P. Bielawski, A. Os-
trowski (red.), System medialny w Polsce. Pytania i dezyderaty, Wydawnictwo ,Lena”, Wroclaw 2010, s. 226-227.

63| W. Godzic, Sytuacja polskich mediow audiowizualnych w latach 1989-2008. Raport opracowany na zlecenie Mi-
nisterstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego: http://www.
kongreskultury.pl/library/File/RaportMedia/media_audio_w.pelna%281%29.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

64| W styczniu 2011 r. Obserwatorium Wolnosci Mediéow przy Helsiniskiej Fundacji Praw Czlowieka wystosowato
list do Stowarzyszenia Dziennikarzy Polskich z apelem o podjecie reformy tej instytucji. Z listu wynika, ze REM
jest niezdolna do podejmowania interwencji w sprawie naruszen zasad etyki przez dziennikarzy, a nawet jest
niezdolna do ubiegania si¢ o materialy niezbedne do analizy i weryfikacji zgtaszanych do niej zarzutéw, ze
wzgledu na zwiazki miedzy cztonkami REM a nadawca, wobec ktérego padly zarzuty. Rada Etyki Mediow nie
spetnia swojej roli - List do Stowarzyszenia Dziennikarzy Polskich, 26 stycznia 2011 roku: http://www.obserwa-
torium.org/images/REM-interwencja.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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jest kontrola srodowiskowa, czyli kontrola ze strony innych dziennikarzy w redakcji lub wsréd
przedstawicieli innych mediéw. Zaden z dziennikarzy nie przywotlal Rady Etyki Mediéw ani stowa-
rzyszen dziennikarskich jako instytucji kontrolnych, wyrazajac negatywny poglad na ich temat®.

Praktyka zamieszczania sprostowan pozostawia wiele watpliwosci. Wedtug raportu Rady
Etyki Mediéw, ktora wprawdzie jest instytucja krytykowana, ale dysponuje pewnymi danymi na
temat watpliwych etycznie publikacji, czesta praktyka stosowana przez redakcje jest zamieszcza-
nie sprostowan nakazanych prawomocnym wyrokiem sadu, przy czym w tym samym numerze
gazety dziennikarz, ktérego material jest przedmiotem sprostowania, polemizuje z wyrokiem
sadu, powtarzajac raz jeszcze kwestionowane informacje. Wedtug REM , dziennikarz $ledczy ni-
gdy nie poczuwa sie do winy” i jest przekonany co do swoich racji®.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: prawo
Na ile przepisy prawa wyznaczajq mediom standardy etyczne?
ocena: 100

Standardy etyczne pracy polskiego dziennikarza sa regulowane w pierwszej kolejnosci przez
prawo prasowe. Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe w art. 10 okresla powinnosci
dziennikarza, ktérego zadaniem ,jest stuzba spoteczenistwu i paristwu” oraz ,obowigzek dziatania
zgodnie z etyka zawodowa i zasadami wspotzycia spolecznego, w granicach okreslonych przepi-
sami prawa”. Ta sama ustawa okresla réwniez sposéb wykonywania pracy dziennikarskiej, gdyz
art. 12 ust. 1i 2 naktadajg na dziennikarzy m.in. obowigzek zachowania szczegélnej starannosci
i rzetelnosci przy zbieraniu i wykorzystywaniu materialéw prasowych, a zwlaszcza sprawdzenia
zgodno$ci z prawda uzyskanych wiadomosci lub podania ich zrédta®’.

Oproécz regulacji prawnych istnieja rowniez liczne kodeksy etyki dziennikarskiej. Najwaz-
niejszym z nich jest Karta Etyczna Mediéw, podpisana w 1995 roku przez najwazniejsze stowa-
rzyszenia dziennikarskie. Na jej podstawie powotano wielokrotnie przywotywana juz Rade Etyki
Mediéw, ktora stoi na strazy przestrzegania zasad zawartych w Karcie. Oprocz tego dokumentu
istnieje rowniez szereg kodekséw etycznych stworzonych przez stowarzyszenia dziennikarskie
i inne instytucje systemu medialnego®. Zdaniem eksperta kodeksy te majg znaczenie w praktyce
orzecznictwa sagdowego, gdyz sedziowie inkorporuja normy etyczne zawarte w kodeksach gdy
oceniajg prace dziennikarzy®. Komisje Etyki sa rzadkoscia w polskich mediach. Takie komisje
etyki posiada Telewizja Publiczna oraz Radio Publiczne, ale komunikaty wydawane przez te insty-
tucje, cho¢ uznawane za merytoryczne, nie sa brane pod uwage” .

65| A. Nizynska, ]. Osiecki, Sami..., op. cit., s. 87-90.

66| H. Kowalik, Sprawozdanie z dziatalnosci REM w czasie kadencji od paZdziernika 2008 roku do czerwca 2010,
Rada Etyki Mediow: http://www.radaetykimediow.pl/index.php?option=com_content&view=article&id=17:rapo
rt-rem-za-lata-2008-2010&catid=11:sprawozdania-rem&Itemid=18, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

67| Zob. Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (Dz. U. 1984 Nr 5, poz. 24 ze zm.).

68| Przykladowo: Kodeks etyki dziennikarskiej Stowarzyszenia Dziennikarzy Polskich, Dziennikarski kodeks obycza-
jowy Stowarzyszenia Dziennikarzy Rzeczypospolitej Polskiej, Kodeks Dobrych Praktyk Wydawcéw Prasy, Zasady
etyczne dziennikarstwa w telewizji publicznej, Dziennikarski kodeks obyczajowy Konferencji Mediéw Polskich,
S. Mocek, Wspéiczesna rola..., op. cit., s. 26.

69] Wywiad MED-E.
70] Wywiad MED-I.
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MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
Czy w praktyce dziennikarze przestrzegajq standardow etycznych?
OCENA: 50

Wywiady przeprowadzone z 15-osobowa grupa dziennikarzy (stanowiacych elite polskiego
dziennikarstwa) w 2010 roku przez Instytut Spraw Publicznych wskazujg, ze maja oni duza $wia-
domo$¢ odpowiedzialnosci za stowo oraz traktujg rzetelnos¢ jako jeden z podstawowych wymo-
gow dziennikarstwa. Jednocze$nie pokazuja, ze obecnie w Polsce srodowisko dziennikarskie jest
gleboko podzielone, a w zwigzku z tym niezdolne do samooczyszczenia. Podzialy powodujg, ze
broni sie dziennikarzy postepujacych niewtasciwie tylko dlatego, ze naleza do jednej z grup”.
Wedtug badan Instytutu Monitorowania Mediéw przeprowadzonych wsréd ponad 500 dzienni-
karzy, 64% ankietowanych kieruje sie w swojej pracy poleceniami przetozonego, 17% zasadami
regulaminu, 11% wilasnym sumieniem, a tylko 1% kodeksami etyki stowarzyszen dziennikar-
skich. Pytani o to, jak by¢ powinno, 59% twierdzi, Ze to sumienie powinno by¢ podstawowym
imperatywem dziatania, natomiast 24% wskazuje na kodeksy etyki dziennikarskiej’2. Oznacza to,
miedzy innymi, ze dziennikarze s3 poddani presji pracodawcéw i pozbawieni autonomii, ktéra
daje praca w zgodzie z wlasnym sumieniem. OczywiScie nie oznacza to, ze podporzadkowanie
woli przetozonego prowadzi do dziatan nieetycznych, ale pozwala sadzi¢, ze w sytuacji konfliktu
interesu publicznego z interesem wydawcy to interes wydawcy bedzie wazniejszy.

Z kolei wedlug sondazu przeprowadzonego w 2011 roku przez Stowarzyszenie Dziennika-
rzy Polskich, w ktérym zapytano 830 dziennikarzy, jaki jest ,dzisiejszy polski dziennikarz”, prze-
cietny dziennikarz jest nieprofesjonalny, nieuczciwy, nieobiektywny, Zle nagradzany, a jego po-
zycja zawodowa jest niepewna. Jednocze$nie 54% badanych doswiadczylo naciskéw z zewnatrz,
51% naciskoéw z wewnatrz, 22% préb skorumpowania, a 10% zastraszenia i grozb’>. Obraz stan-
dardow etycznych polskiego dziennikarstwa oraz naciskéw, jakich doswiadczaja w swojej pracy
(pamiegtajmy, ze pierwsze moze wynikac¢ z drugiego) jest jednoznacznie negatywny.

Whioski na temat rzetelnosci polskiego dziennikarstwa powinny uwzglednia¢ presje oto-
czenia instytucjonalnego, w jakim dziatajg obecnie dziennikarze, a podstawowymi aktorami tego
otoczenia sa przetozeni - w przypadku mediéw publicznych upolitycznione zarzady, w przypad-
ku mediéw prywatnych wydawcy. Dziennikarze stawiani sg czesto w sytuacji konfliktu interesu.
W mediach publicznych ich poglady i autonomia mierzg si¢ ze zmianami kierownictwa politycz-
nego, natomiast w mediach prywatnych wraz ze zmianami wtaciciela zmienia si¢ czesto linia
redakcyjna. Jesli chcg utrzymac prace, staja przed dylematem dostosowania sie do zmieniajacej
koniunktury lub zachowania autonomii, czym ryzykuja posad¢’. Nalezy réwniez zwrdci¢ uwage,
ze mimo przedstawionego przez samych dziennikarzy obrazu, jest to grupa spoteczna cieszaca
sie duzym zaufaniem spolecznym, paradoksalnie postrzegana przez Polakéw raczej jako kompe-
tentna i uczciwa’.

71| A. Nizynska, ]. Osiecki, Sami..., op. cit., s. 92-93.
72| Dziennikarze 2010..., op.cit., s. 11.

73| Zawod dziennikarz: raport z analizy ankiet, Krakéw, styczen 2011: http://www.sdp.pl/node/3056, dostep:
27 stycznia 2012 roku.

74| Wywiad MED-L

75| Wedtug badan 74% respondentéw uznato dziennikarzy za godnych zaufania, dla poréwnania najbardziej ufa sie
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Niezbedna wydaje sie debata nad kondycja etyczng wspolczesnego dziennikarstwa pol-
skiego, do ktérej nalezaloby zaangazowaé dziennikarzy (reprezentujacych rézne $rodowiska)
i ekspertéow. Edukacja etyczna powinna stanowi¢ wazny element studiéw dziennikarskich. Od-
politycznienie mediéw publicznych moze utatwi¢ prace wielu dziennikarzy, poniewaz zredukuje
sytuacje konfliktu miedzy interesem publicznym a lojalnoscia polityczna.

BADANIE | NAGEASNIANIE PRZYPADKOW KORUPCJI
Na ile aktywnie i skutecznie media badajq i nagtasniajq przypadki korupcji?
OCENA: 50

Media polskie odegraly istotna role w ciggu ostatnich dwudziestu lat polskiej transformacji jako
instytucja ujawniajaca naduzycia wladzy, cho¢ rola ta byla zdecydowanie stabsza na ptaszczyz-
nie lokalnej’®. Najglosniejszy skandal korupcyjny w historii IIl Rzeczpospolitej ,Rywingate” (2002
rok) wybucht za sprawg dziatan redaktora naczelnego ,Gazety Wyborczej”, ktéry ujawnit ztozona
mu propozycje zalatwienia, w zamian za tapéwke, pozytywnych dla spétki Agora (wydawcy ,Ga-
zety Wyborczej”) rozstrzygnie¢ w prawie medialnym?’.

Obecnie wskazuje sie jednak na kryzys polskiego dziennikarstwa $ledczego. Tylko jedna
stacja telewizji komercyjnej w Polsce ma dziat dziennikarstwa $ledczego’. Stabos$¢ dziennikar-
stwa $ledczego moze wynika¢ z dwdch powigzanych ze soba czynnikéw. Artykul 212 Kodeksu
karnego, ktéry pozwala na wszczecie postepowania karnego przeciw dziennikarzom, blokuje ich
prace. W zwiagzku z potencjalnymi konsekwencjami prawnymi, dziennikarz $ledczy jest kosz-
towny dla redakcji, poniewaz redakcja stoi w obliczu ryzyka ponoszenia kosztéw procesowych.
Dodatkowo dziennikarzom trudno uzyskac wiele informacji, do ktérych uzyskania uprawnia ich
ustawa o dostepie do informacji publicznej, poniewaz wsréd elit polityczno-urzedniczych nie ma
powszechnej identyfikacji z norma transparentnosci’.

Nie oznacza to jednak, ze nie ma dziennikarzy Sledczych. W Polsce jest kilkunastu rzetel-
nych dziennikarzy Sledczych, ktérzy sami dochodza do swoich wnioskéw i ujawnili wiele istot-
nych naduzy¢, ale jest tez wielu, ktérych wiarygodnos¢é bywa kwestionowana, poniewaz opie-
raja swoje informacje na przeciekach od informatoréw, ktérzy rozgrywaja w ten sposéb swoje
interesy®®. Wedtug jednego z czotowych polskich dziennikarzy $ledczych dziennikarzom coraz
czesciej podsuwane sg gotowe materialy, ktére nie podlegaja nalezytej weryfikacji, a nawet jesli

naukowcom (91%), a najmniej politykom (33%). Ponad 70% badanych uwaza, ze cechy, ktérymi charakteryzuje
sie dziennikarz, to dociekliwo$¢, kompetencje i doswiadczenie. Uczciwos¢ i niezalezno$¢ wymienia 63% bada-
nych. Coraz wiecej Polakow uwaza, ze dziennikarze sg rzetelni (1997 - 31%, 2010 - 57%), spada rowniez liczba
0s0b uwazajacych, ze dziennikarze sa tendencyjni, zob. K. Antoszewski, ]. Kucharczyk, Spoteczny wizerunek odpo-
wiedzialnego dziennikarstwa [w:] ]. Kucharczyk (red.), Kto pilnuje straznikow..., op. cit., s. 42-45.

76| M. Zaborski, Skaner zycia publicznego, czyli media wobec korupcji [w:] A. Dylus, A. Rudowski, M. Zaborski
(red), Korupcja. Oblicza, uwarunkowania, przeciwdziatanie, Zaktad Narodowy im. Ossolifiskich. Wydawnictwo,
Wroctaw-Warszawa-Krakow 2006, s. 166.

77| P Smolenski, Ustawa za tapowke, czyli... przychodzi Rywin do Michnika, 26 grudnia 2002 roku, ,Gazeta Wyborcza”:
http://wyborcza.pl/1,75478,1237212.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

78| Jak walczy¢ z korupcjq. Zasady tworzenia i wdrazania strategii antykorupcyjnej dla Polski, Fundacja im. S. Batore-
go, Warszawa 2010, s. 25: http://www.batory.org.pl/doc/Jak_walczyc_zkor.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

79]  Wywiad MED-L.
80| Wywiad MED-E.
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sg prawdziwe, ich przeciek jest czescig rozgrywek miedzy grupami intereséw®'. Wiarygodno-
Sci polskiego dziennikarstwa $ledczego nie sprzyja réwniez konflikt miedzy Rada Etyki Mediow
a dwoma cenionymi dziennikarzami $ledczymi®2.

Pozytywnym zjawiskiem jest dynamiczny rozwéj tzw. dziennikarstwa obywatelskiego, nie-
przynoszacego autorom dochoddéw, ktére rozwija sie gtéwnie w Internecie. Jego przedstawiciele
to gléwnie dziennikarze amatorzy z poczuciem misji publicznej, ktérzy opisuja sprawy publiczne
wymykajace si¢ mediom masowym gléwnego nurtu. Obecnie funkcjonuje pig¢ portali interneto-
wych tego typu: Alert24.pl, iThink.pl, wiadomosci24.pl, Interia360.pl, InfoTuba.pl. Nalezy jednak
podkresli¢, ze czes¢ tych portali jest tworzona przez wydawcéw mediow mainstreamowych, co
moze by¢ zagrozeniem dla niezaleznosci dziennikarzy®. Niedawno byli§my w Polsce $swiadkami
wykorzystania obywatelskiej prowokacji, ktérej celem byto ujawnienie korupcji w telewizji pu-
blicznej, tzn. uzyskania zatrudnienia w oparciu o koneksje polityczne. W listopadzie 2010 roku
absolwent politologii, 25-letni Pawel Miter, podszywajac sie w e-mailu pod szefa Kancelarii Pre-
zydenta zarekomendowat siebie (tzn. Pawta Mitera jako mlodego dziennikarza) do prowadzenia
programu w Telewizji Publicznej. W grudniu podpisal umowe na 13 tysiecy ztotych miesigcznie,
dostal réwniez do dyspozycji samochéd z kierowca, ktérym jezdzil na prywatne zakupy. Z jego
relacji wynika, ze podczas spotkan z dyrekcja TVP przedstawiany byt jako ,cztowiek prezydenta”.
Sprawe ujawnit ogélnopolski dziennik®*.

INFORMOWANIE OPINII PUBLICZNEJ O KORUPCJI | JEJ KONSEKWENCJACH
Na ile aktywnie i skutecznie media informujq opinig publicznqg o korupdji i jej konsekwencjach dla
kondycji paristwa?

OCENA: 50

Wzrost natezenia informacji o korupcji w Polskich mediach obserwujemy szczegélnie od 2000
roku, kiedy nastepuje stopniowa mediatyzacja kwestii korupcji oraz zwigzana z tym proce-
sem instytucjonalizacja problemu korupcji w Polskim dyskursie publicznym. Media pelnity tu

81| Np. w przypadku tzw. afery hazardowej z 2009 r. dziennikarz ,tak naprawde przedstawil efekt dziatalnosci CBA”,
jednak dzieki temu na jaw wyszly kolesiowskie kontakty (i préoby wptywu na ksztatt ustawy) miedzy waznymi
polskimi politykami a ,krélem” polskiego hazardu. Kolejnym przyktadem jest tekst z 2005 r. o zwigzkach wyso-
kich oficeréw Komendy Gléwnej Policji z gangsterami, ktorego autorzy, znani dziennikarze $ledczy, stali sie
ofiarami prowokacji, opierajac sie na nieprawdziwych informacjach jednego z oficeréw policji (redakcja ich gaze-
ty pdzniej przeprosita za te ,wpadke”), Z Jerzym Jachowiczem o kryzysie dziennikarstwa sledczego, przeciekach
i btedach dziennikarskich rozmawia Marek Palczewski, Stowarzyszenie Dziennikarzy Polskich, 5 maja 2011 roku:
http://www.sdp.pl/rozmowa-dnia-jachowicz2, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

82| W 2009 r Rada Etyki Mediéw (REM) wydata o$wiadczenie, w ktorym oskarzyla dwéch znanych i cenionych pols-
kich dziennikarzy $ledczych o ,kompromitacje dziennikarstwa $ledczego”. Odniosta sie w ten sposéb do ich $ledztwa,
w wyniku ktérego prokuratura oskarzyla o korupcje wiceministra obrony. Wiceminister stracit stanowisko, ale w 2009 .
zostal uniewinniony przez sad z postawionych zarzutéw. Dziennikarze, do ktérych odnosito si¢ oswiadczenie, oskarzyli
trzech cztonkéw Rady Etyki Mediéw o naruszenie débr osobistych. Niezaleznie od tego, ktéra ze stron ma racje
w tym sporze, publiczny konflikt na linii Rada Etyki Mediéw - znani dziennikarze $ledczy z pewnoscig nie stuzy ani
wiarygodnosci Srodowiska dziennikarzy $ledczych, ani Radzie Etyki Mediéw, ktérej moralna legitymacja do pelnienia
funkgji, jak juz podkreslono, bywa kwestionowana w $rodowisku dziennikarskim, Dziennikarze pozwali Radg Etyki
Mediow za krytyke ich tekstow o Szeremietiewie, Gazeta.pl z 28 stycznia 2011: http://wiadomosci.gazeta.pl/Wiadomosc
i/1,80708,9019023,Dziennikarze_pozwali_Rade_Etyki_Mediow_za_krytyke.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

83| W. Godzic, Media a demokracja, op. cit., s. 255.

84| K. Baranowska, Jak Pawet trafit do TVP?, ,Rzeczpospolita” z 10 marca 2011 roku: http://www.rp.pl/ar-
tykul/624250.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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istotna, aczkolwiek wtérna role, jako instytucje informujace o dziataniach podejmowanych
przez inne os$rodki wladzy, przede wszystkim rzad i miedzynarodowe instytucje zajmujace
sie polityka antykorupcyjna, ktére domagaty sie od rzadu aktywnego zwalczania korupcji. Me-
dia przyczynity sie wiec do utrwalenia i przypominania o problemie korupcji w $wiadomosci
publicznej®.

Niestety, od tego momentu coraz bardziej zaangazowane politycznie media (zaréwno pu-
bliczne, jak i prywatne) staty sie réwniez polem walki politycznej, w ktorej korupcja polskiej sfery
publicznej i jej przeciwdziatanie jest jedng z ptaszczyzn rywalizacji miedzypartyjne;js.

W konsekwencji kwestia efektywnej, spdjnej polityki antykorupcyjnej, jej merytorycznych
aspektow wraz z budowaniem konsensusu wokét jej wdrazania, staje sie zagadnieniem drugo-
rzednym, wypartym przez konflikt polityczny wokét problemu korupcji, relacjonowany i jedno-
cze$nie napedzany przez polskie media. Media sa poniekad zakladnikiem w tej walce, poniewaz
z jednej strony musza informowac spoteczenistwo o poczynaniach politykéw i instytucji wymiaru
sprawiedliwosci w zakresie walki z korupcja, z drugiej strony (zgodnie z ogdlng logika tabloido-
wego przekazu medialnego) dramatyzujg przekaz, koncentrujac si¢ na bardziej spektakularnych
i represyjnych przejawach aktywnosci antykorupcyjnej. W konsekwencji polski odbiorca nie ma
mozliwosci uzyskania merytorycznej informacji na temat mechanizméw i wielowymiarowych
konsekwencji, jakie niesie ze sobg korupcja.

Nie ma programéw, ktérych tematyka bytaby edukacja antykorupcyjna. Jedyna znana, wy-
raznie merytoryczng inicjatywa antykorupcyjna mediéw byta akcja ,Przejrzysta Polska”, zainicjo-
wana przez medialny koncern Agora i nalezacg do niego ,Gazete Wyborcza”.

W programie uczestniczyly tez organizacje pozarzadowe, m.in. Fundacja im. S. Batorego.
Projekt trwat dwa lata (2003-2005), a jego podstawowym celem bylo promowanie standardéow
antykorupcyjnych w samorzadach®’.

INFORMOWANIE OPINII PUBLICZNEJ O DZIALANIACH RZADU
Na ile aktywnie i skutecznie media informujq opini¢ publiczng o dziataniach rzqdu i innych insty-
tugji publicznych?

OCENA: 50

Polska polityka jest polityka zmediatyzowana®. Media regularnie informuja spoteczenstwo
o dziataniach instytucji wtadzy. W telewizji i radiu, z ktérych wiekszos¢ Polakéw czerpie wiedze
o polityce panistwa, codziennie emitowane sg serwisy informacyjne, w ktérych czes¢ struktury
przekazu poswiecona jest biezacej polityce krajowej. Sg tez stacje telewizyjne, w ktérych 24
godziny na dobg informuje si¢ o biezagcych wydarzeniach w kraju i za granica. Powszechng
praktyka jest komentowanie rzeczywistosci politycznej przez publicystéw, ekspertéw lub po-
litykoéw réznych partii (w tym przedstawicieli opozycji politycznej), zapraszanych do redakgji.

85| G. Makowski, Korupcja jako problem spoteczny, Wydawnictwo Trio, Warszawa 2008, s. 248-251.
86| Jak walczyc¢ z korupdjq..., op. cit., s. 25.

87| G.Kopinska, Doswiadczenia Programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego [w:] A. Dylus, A. Rudowski,
M. Zaborski (red.), Korupgja..., op. cit., s. 53.

88| D. Piontek, O polityce, mediach i dziennikarzach, Stowarzyszenie Dziennikarzy Polskich 2010, http://www.sdp.
pl/o-polityce-mediach-i-dziennikarzach, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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Wedtug badan, ktérych celem bylo poréwnanie specyfiki polskich serwiséw informacyj-
nych z serwisami informacyjnymi w panstwach zachodniej Europy, w polskich serwisach jest
wiecej informacji o polityce, a polityka czesciej przedstawiana jest w kategoriach konfliktu i walki
o wladze. Dziennikarze czesciej tez zachowuja postawe bezstronnego narratora przedstawiajace-
go rézne punkty widzenia®. Z kolei wedtug badan przeprowadzonych wsréd obywateli dzienni-
karze zajmujg sie przede wszystkim polityka, skandalami i aferami®.

Informacje o rzadzeniu sa wiec wazna czescig dziennikarskiego przekazu, ulegajac jedno-
cze$nie procesowi tabloidyzacji mediéw i przeobrazania sie polskiego dziennikarstwa w strone
formuly infotainment.

REKOMENDACJE

» Kluczowym dzialaniem zwigkszajacym niezalezno$¢ polskich mediéw powinno by¢ odpolitycz-
nienie mediéw publicznych, co wydaje sie mozliwe tylko poprzez odpolitycznienie organu po-
wotlujacego rady nadzorcze, czyli KRRiT. Wymaga to zmiany zasad powotywania jej cztonkéw.

» W celu zwiekszenia przejrzystosci polskich mediéw trzeba przeprowadzi¢ gruntowng reforme
mediéw publicznych, a w szczegdlnosci wprowadzi¢ obiektywna, apolityczng procedure kon-
kursowg przy obsadzie stanowisk kierowniczych.

 Nalezy takze wzmocni¢ transparentno$¢ w mediach, m.in. poprzez wykorzystanie Internetu jako
narzedzia $wiadomego ksztattowania polityki przejrzystosci finansowej, personalnej i redakcyjne;.

» Aby w Srodowisku dziennikarskim funkcjonowaty skuteczne mechanizmy kontrolne, nalezy
stworzy¢ organ zdolny do wydawania werdyktéw cieszacych sie legitymizacja dziennikarzy.
Istniejaca Rada Etyki Mediéw wymaga wigc gruntownej reformy.

» Niezbedna jest reforma prawa prasowego, tak aby dostosowac je do zmian, jakie nastgpity
w polskim pejzazu medialnym wraz z rozwojem nowoczesnych technologii informacyjnych.
Nalezy doprecyzowac przepisy okreslajace, kiedy mozna odméwié zamieszczenia sprostowa-
nia, gdyz wciaz pozostajg one nieprecyzyjne.

e W celu zapewnienia wigkszej swobody dziennikarstwu $ledczemu nalezy rozwazy¢ zniesienie
artykutu 212 kk., przewidujacego odpowiedzialnos¢ karng za zniestawienie®!. Za takim roz-
wigzaniem opowiada sie m.in. szereg organizacji pozarzadowych®. Wspomniane juz przepisy
kodeksu cywilnego (zob. ,Rozliczalno$¢ - prawo”) - artykuly 23, 24 i 448 - wydaja sie wystar-
czajacym narzedziem ochrony débr osobistych.

89| M. Mrozowski, Telewizyjne programy informacyjne - polskie i zagraniczne (analiza poréwnawcza), ,Studia Medio-
znawcze” 2009, nr 3(38), s. 27-49.

90| K. Antoszewski, J. Kucharczyk, Spoteczny wizerunek..., op. cit., s. 49.

91| Zob. relacje ze spotkania dziennikarzy, wydawcow i Helsiniskiej Fundacji Praw Cztowieka, na ktérym dyskutowa-
no strategie na rzecz zniesienia odpowiedzialnosci karnej za zniestawienie, NIE dla 212 kk. Relacja ze spotkania
organizacji walczqcych o depenalizacje zniestawienia, http://www.obserwatorium.org/index.php?option=com
_content&view=article&id=3787:nie-dla-212-kk-relacja-ze-spotkania-organizacji-walczcych-o-depenalizacj-
zniesawienia-&catid=47:aktualnosciprog&Itemid=66, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

92| W Polsce Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Stowarzyszenie Gazet Lokalnych, Izba Wydawcow Prasy, Stowa-
rzyszenie Dziennikarzy Polskich, Stowarzyszenie Wolnego Stowa i Stowarzyszenie 61 realizujg (od 2011 r.) kam-
panie spoteczng ,na rzecz zniesienia artykutu 212”. Na stronie internetowej tej kampanii mozemy przeczytaé
11 argumentow za zniesieniem art. 212. Jednym z nich jest niezgodnos¢ artykutu z orzecznictwem Europejskie-
go Trybunatu Praw Czlowieka, zob. http://www.wykresl212kk.pl, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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» Nalezy wzmocni¢ instytucjonalne wsparcie dla dziennikarzy, w szczegdlnosci lokalnych, ktérzy
borykaja sie z procesami karnymi w zwigzku z poruszaniem drazliwych tematéw.

o W zakresie medialnej edukacji antykorupcyjnej najlepszym rozwigzaniem byloby odpoli-
tycznienie i odpowiednie dofinansowanie mediéw publicznych. W ten sposéb beda one
w stanie realizowaé¢ efektywnie misje publiczng, ktérej czescig moze sta¢ sie edukacja
antykorupcyjna.
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ORGANIZACJE POZARZADOWE

STRESZCZENIE

Kondycja spoteczenistwa obywatelskiego w Polsce jest niezadowalajgca. Swiadczy o tym slaba
sktonnos¢ do zrzeszania sie, zaangazowania w dziatalno$¢ filantropijna, podejmowania dziatai
na rzecz dobra wspélnego, czy ogélnie zainteresowanie zyciem publicznym, mierzone chociazby
frekwencjg w wyborach czy referendach. Na tym tle réwniez zinstytucjonalizowana cze$¢ spole-
czenstwa obywatelskiego, czyli sektor pozarzadowy, wypada nie najlepie;j'.

Polskie organizacje pozarzadowe s3 w ztej sytuacji finansowej. Nie majg silniej bazy czton-
kowskiej ani zaplecza spotecznego. Jednoczesnie s3 uzaleznione od finansowania ze Srodkéw
publicznych. Wiele do Zyczenia pozostawia transparentno$¢ ich dzialan. Polski trzeci sektor jest
takze niezdolny do wypracowania wtasnych standardéw i mechanizméw samoregulacyjnych. Or-
ganizacje specjalizujace si¢ w problematyce korupcji, polityk antykorupcyjnych czy zasad dobre-
go rzadzenia sg nieliczne, a ich wplyw na decydentéw i politykéw jest ograniczony.

Pewnym pocieszeniem jest fakt, ze prawo gwarantuje peing autonomie i swobode dzia-
falnosci w ramach organizacji. Niezbedne jest jednak podjecie dziatann panstwa, ukierunkowa-
nych na polepszenie finansowej kondycji trzeciego sektora w Polsce, nie tylko poprzez zwiek-
szanie nakladéw ze srodkéw publicznych, ale takze poprzez ksztattowanie i promocje zachowan
filantropijnych.

1| Zob. G. Makowski, Zmiana czy stagnacja? Polityka paristwa wobec organizacji pozarzqdowych po wyborach
w 2007 r. [w:] L. Kolarska-Bobiniska, J. Kucharczyk (red.), Demokracja w Polsce 2007-2009, Instytut Spraw Pu-
blicznych, Warszawa 2009.
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ORGANIZACJE POZARZADOWE
OCENA: 56/100

WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA
Zdolno$¢ do autono- Zasoby 75 25
micznego dziatania
69/100 Niezaleznos¢ 100 75
Przejrzystos¢ - 50
Dobre rzadzenie Rozliczalnos¢ - 75
50/100
Mechanizmy zapewniajace rzetelnosé - 25
Rola Rozliczanie rzadu 50
50/100 . . . . .
Zaangazowanie w ksztattowanie polityk antykorupcyjnych 50
STRUKTURA

Definicja spoteczenistwa obywatelskiego przyjeta na okolicznos¢ tego monitoringu jest bardzo ogélna.
W praktyce opisywane wskazniki dotycza przede wszystkim sfery dziatalnosci organizacji spotecznych.
Odnosimy sie zatem wylacznie do zinstytucjonalizowanej czesci spoteczeristwa obywatelskiego, tozsa-
mej z pojeciem trzeciego sektora. Biorac poprawke na to zawezenie analizy, zaznaczmy we wstepie, ze
Polsce istniejg dwa podstawowe typy organizacji pozarzadowych: stowarzyszenia i fundacje. Oprécz
tego prawo przewiduje takze szczegdlny status organizacji pozytku publicznego (OPP) dla podmiotéw
dziatajacych nie dla zysku w co najmniej jednym z trzydziestu trzech obszaréw pozytku publicznego
i spetniajacych wskazane w ustawie kryteria®. Moga to by¢ zaréwno fundacje i stowarzyszenia, ale tak-
ze spotki non-profit oraz inne organizacje spoteczne (np. organizacje koscielne).

Szacuje sig, ze w Polsce jest zarejestrowanych tacznie ok. 100 tys. organizacji spotecznych,
z czego prawdopodobnie jedna trzecia nie funkcjonuje lub jest nieaktywna3. Tylko niewielka czes¢
z nich (co niestety trudno potwierdzi¢ bardziej konkretnymi liczbami) dziata w obszarze zwia-
zanym z tematyka Korupcji, polityki antykorupcyjnej, czy tez ogdlnie — w obszarze zwigzanym
z problematyka dobrego rzadzenia.

OCENA

ZASOBY: prawo
Czy prawo sprzyja tworzeniu i funkcjonowaniu organizacji pozarzqgdowych?
OCENA: 75

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zawiera szerokie gwarancje swobody dzialania organizacji
obywatelskich, zapewniajac nie tylko wolnos$¢ zrzeszania si¢ w stowarzyszeniach, ale takze dzia-
tfania w zwigzkach zawodowych, organizacjach pracodawcéw i fundacjach, jak réwniez w sposéb

2|  Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dziatanosci pozytku publicznego i o wolontariacie (t.j.: Dz. U. 2010 Nr 234, poz.
1536 z p6zn. zm.).

3]  Obliczenia wlasne, na podstawie danych REGON, ]. Herbst, M. Gumkowska, P. Radecki, Podstawowe fakty o or-
ganizacjach pozarzqdowych. Raport z badan 2008, Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2010.

Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce | 250



niezinstytucjonalizowany (tzn. bez rejestracji czy pozwolenia)*. Nie istniejg réwniez zadne prawne
ograniczenia, ktére uniemozliwiatyby organizacjom krytykowanie rzadu czy innych organéw wta-
dzy (cho¢ oczywiscie muszg sie one liczy¢ zawsze z mozliwoscia sporu w sadach cywilnych, gdyby
okazalo sie, ze naruszajg dobra osobiste urzednikéw czy politykéw). Wolnos¢ stowa jest réwniez
gwarantowana przez Konstytucje RP w sposéb wystarczajacy®. Organizacje pozarzagdowe moga
wiec swobodnie angazowac¢ sie w dziatalnos¢ rzecznicza czy kontestowaé postepowania rzadu®.

Podstawowymi aktami prawnymi regulujagcymi funkcjonowanie sektora pozarzadowego
w Polsce s3 ustawy: o fundacjach z 1984 r” i prawo o stowarzyszeniach z 1989 r. Definiuja one
gléwne typy organizacji pozarzadowych i okreslaja ramy ich dziatania, sposoby tworzenia, re-
jestracji etc. Nie ma sensu omawia¢ ich w tym miejscu szczegétowo, dos¢ powiedzied, ze przez
wiele lat doczekaly sie stosunkowo niewielu zmian, co poniekad jest swiadectwem ich jakosci.
Oczywiscie jednak zaréwno ustawa o fundacjach, jak i ustawa o stowarzyszeniach nie sa po-
zbawione wad i wymagataby pewnych zmian, przystosowujgcych je do wspdétczesnych realiow.
Ustawa o fundacjach na przyktad powinna uwzglednia¢ fakt, ze wigkszos$¢ fundacji posiada tylko
niewielkie Srodki na swojg dzialalnos¢ i de facto funkcjonuje jak stowarzyszenia. Z kolei procedu-
ry rejestracyjne dla stowarzyszen sa zbyt skomplikowane (np. czesto sa przewlekane z tego po-
wodu, ze starostwo powiatowe, bedace organem nadzorczym w stosunku do stowarzyszen, ma
prawo do wystepowania w roli strony w postepowaniu rejestracyjnym, co skutecznie spowalnia
ten proces), a tzw. stowarzyszenia zwyczajne niewymagajace rejestracji maja zbyt ograniczone
mozliwosci dzialania i wspolpracy z firmami i instytucjami publicznymi.

Istotna jest tez oczywiscie Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dzialalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie®, ktéra ustanawia, oprécz wspomnianego we wstepie odrebnego typu organi-
zacji (organizacji pozytku publicznego), réwniez ramy wspoétpracy miedzy organizacjami a admi-
nistracja publiczng (w szczegdlnosci administracja lokalng). Chodzi tu przede wszystkim o tryb
zlecania zadan publicznych, konsultowania i uczestnictwa w procesach decyzyjnych etc. Waznym
elementem tej ustawy jest réwniez instytucja Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego, ktéra jest
organem doradczym ministra ds. polityki spotecznej, ale takze pierwszym i jak dotad jedynym
stabilnym forum dialogu migdzy sektorem pozarzgdowym a rzadem.

Réwniez w systemie podatkowym istnieja typowe rozwigzania, motywujace obywateli do
wspierania dziatalnos$ci organizacji pozarzadowych. Na przyklad osoby fizyczne moga odpisaé
6% od podstawy opodatkowania, przekazujac darowizne organizacji. Osoby prawne moga od-
pisa¢ w ten sam sposéb 10% od podatku CIT. Dziatalnos¢ statutowa organizacji w wiekszosci
przypadkéw jest wolna od podatku. Wiekszos¢ organizacji nie musi ptaci¢ podatku od czynnosci

4|  Chodzi przede wszystkim o art. 12, ktory gwarantuje wolno$¢ tworzenia i dziatania spektrum organizacji
spotecznych, ktére sa tam explicite wykazane. Sg to: zwigzki zawodowe, organizacje spoteczno-zawodowe rol-
nikéw, stowarzyszenia, ruchy obywatelskie i fundacje. Artykut otwiera réwniez furtke do traktowania innych
podmiotéw w kategoriach organizacji spotecznych, wprowadzajac pojecie ,innych dobrowolnych zrzeszen”,
Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 x. (Dz. U. 1997 Nr 78, poz. 483).

5|  Chodzi przede wszystkim o artykuly 53 i 54.

6] Jednym z najswiezszych przykladéw tego rodzaju dziatalnoSci moze by¢ inicjatywa organizacji Forum
Obywatelskiego Rozwoju - organizacji zatoZonej przez bytego wicepremiera i szefa Narodowego Banku Polskiego
Leszka Balcerowicza, ktéra byla bliska zatrzymania reformy emerytalnej forsowanej przez rzad.

7]  Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz. U. 1984 Nr 21, poz. 97).
8] Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 . Prawo o stowarzyszeniach (Dz. U. 1989 Nr 20, poz. 104).
9] Dz. U. 2003 Nr 96, poz. 873. Art. 5-5a.
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cywilnoprawnych. Organizacje pozytku publicznego decyzja indywidualnych podatnikéw moga
otrzymywac 1% podatku PIT. W prawie istnieje tez wiele rozwigzan sprzyjajacych finansowej
stronie dziatalnosci organizacji (np. mozliwo$¢ odzyskania podatku VAT od doébr i ustug, z kté-
rych zysk jest przeznaczany na dziatalno$¢ statutowa).

Zatem ogdlnie rzecz biorac, otoczenie prawne trzeciego sektora w Polsce jest kompletne
i wystarczajgce do prowadzenia swobodnej dziatalnosci we wszelkich dziedzinach zycia publicz-
nego, w tym réwniez tych dotyczacych zagadnien korupcji i polityki antykorupcyjnej.

Problemy tkwia w praktyce i szczegélowych rozwigzaniach prawnych. Istnieje wiele form
zorganizowanego dzialania. Na przyktad w ramach tzw. stowarzyszeri zwyklych, ktére moga by¢
zaktadane swobodnie przez co najmniej 3 osoby, mozna dziala¢ na rzecz dowolnego celu, kto-
ry bedzie spotecznie uzyteczny. Jednoczesnie brak osobowosci prawnej tego typu organizacji
uniemozliwia prowadzenie szerszej dzialalnosci, zdobywanie wiekszych srodkéw finansowych
etc. Z kolei inne typy NGO (ang. non-governmental organization - organizacje pozarzadowe),
takie jak: fundacje, stowarzyszenia czy organizacje pozytku publicznego, daja wigksze mozliwosci
dziatania (facznie np. z mozliwoscig prowadzenia dziatalnosci gospodarczej), ale muszg by¢ reje-
strowane. Sam proces jest transparentny i prowadzony przez niezalezne sady, bywa jednak dtugi
i skomplikowany, co zniecheca do tworzenia organizacji pozarzagdowych.

Podobnie w przypadku rozwigzan podatkowych. Cho¢ jest ich relatywnie duzo i sg zasad-
niczo proste do zastosowania (przekazanie darowizny czy alokacja 1% podatku PIT na rzecz wy-
branej organizacji nie wymaga zadnych specyficznych procedur ani dokumentéw), to jednak ich
stosowanie nie jest powszechne, paristwo bowiem nie promuje w zaden sposéb tych rozwigzan.
Szacuje si¢ na przyktad, ze przychody z tytulu darowizn dla wiekszosci organizacji stanowig nie
wiecej niz 20% ich budzetow™. Z tytutu alokacji 1% w 2010 r. caly sektor pozarzadowy uzyskat
blisko 100 mIn EUR!, jednak w wiekszosci pienigdze te trafity organizacji stricte charytatywnych.
Innym problemem jest brak udogodnieni natury ksiegowej dla NGOs. Musza one stosowac sie do
tych samych przepiséw, ktére dotycza firm czy instytucji publicznych. Czgsto wymaga to zatrud-
nienia profesjonalnych ksiegowych, co podnosi koszty dziatania organizacji. Inng bolgczka sg row-
niez przepisy ustawy o VAT, ktére powoduja, ze wiekszo§¢ darowizn rzeczowych i tych w formie
bezptatnych ustug $wiadczonych na rzecz organizacji pozarzagdowych jest opodatkowana (np.
komputery czy bezptatne porady prawne). To naturalnie zniecheca, przede wszystkim firmy, do
wspierania organizacji.

Podsumowujac, jeszcze raz nalezy stwierdzi¢, ze Srodowisko prawne organizacji pozarza-
dowych w Polsce jest ogdlnie przyjazne. Istnieje natomiast wiele szczegélowych problemow,
ktoére powinny zostaé rozwigzane, poniewaz zniechecaja do podejmowania zorganizowanej dzia-
falnosci. Dotycza one wszelkiego rodzaju organizacji, w tym réwniez tych, ktére zajmuja sie kwe-
stiami korupcji i polityki antykorupcyjnej. Najwazniejsze kwestie, ktére wymagatyby korekty, to
wprowadzenie prostszych przepiséw regulujacych zaktadanie i dzialanie stowarzyszen oraz fun-
dacji oraz zniesienie przepisow podatkowych i fiskalnych podnoszacych koszty funkcjonowania
organizacji i zniechecajacych do wspierania ich przez prywatnych darczynicow.

10| J. Herbst, M. Gumkowska, P Radecki, Podstawowe fakty..., op. cit., s. 71-76.

11| Dane Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl.
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zasoBy: praktyka

Czy organizacje pozarzqdowe majq odpowiednie zasoby finansowe i kadrowe pozwalajqce im na
skuteczne funkcjonowanie?

WYNIK: 25

Ogolnie rzecz biorgc finansowa kondycja organizacji pozarzadowych w Polsce nie jest dobra.
Roczny budzet przecietnej organizacji to nie wiecej niz 2,5 tys. EURO™. Gléwnym Zrédlem finan-
sowania NGOs w Polsce s3 $rodki publiczne. Szacuje sie, ze stanowia one ponad potowe portfela
calego sektora®. Sg to gléwnie fundusze pochodzace z budzetéw samorzadéw, ale duzy udziat
maja tez pienigdze rozdzielane w postaci grantéw i dotacji przez administracje centralna. W tej
puli mieszcza sie réwniez $rodki unijne, z ktérych korzysta¢ moga jednak tylko najwieksze i naj-
silniejsze organizacje (ok. 10% catej populacji NGOs), ktére sa w stanie podotaé skomplikowanym
unijnym procedurom. Konsekwencja tego stanu rzeczy jest réwniez mate zré6znicowanie zrdodel,
z ktorych korzysta polski trzeci sektor. Ponad potowa z nich ma nie wiecej niz 3 darczyncéw?s.

Organizacje nie bardzo mogg przy tym liczy¢ na wsparcie w formie darowizn ani od 0séb
fizycznych (okoto 20% Polakéw deklaruje, ze przekazalo darowizne, przy czym zazwyczaj nie
s3 to duze kwoty'®), ani od 0s6b prawnych (w tym przypadku nie ma dobrych szacunkéw, cho¢
na podstawie badan sektora pozarzadowego mozna wysnué wniosek, ze z tej formy wsparcia
korzysta niewiele ponad 20% NGOs i nie stanowi ono istotnej czesci ich budzetéw)'. Réwniez
baza cztonkowska organizacji nie stanowi dobrego zrdédta finansowania, zwazywszy na fakt, ze
wiekszo$¢ cztonkow stowarzyszen nie ptaci sktadek (dla zaledwie 12% organizacji jest to podsta-
wowe zrédto utrzymania)'s.

Wiekszo$¢ organizacji nie prowadzi réwniez dziatalnosci gospodarczej sensu stricto (cho¢
ma do tego prawo). Jedynie kilka procent z nich pozyskuje z tego tytutu jakiekolwiek przycho-
dy. W wiekszosci przypadkéw jest to dzialalno$¢ dodatkowa (szkolenia, treningi czy wydawanie
publikacji). Jednoczesnie w Polsce istnieje swoista forma dziatalnosci not-for-profit. Organizacje
moga $wiadczy¢ ustugi i pod pewnymi warunkami pobiera¢ za nie optaty (limity sg okreslone
ustawowo), nie odprowadzajac z tego tytutu podatku. Jednak i ta forma dziatalnosci nie stanowi
w ogblnym budzecie sektora istotnego zrédta przychodow.

Biorac pod uwagg te uwarunkowania, sektor pozarzagdowy w Polsce tylko w ograniczonym
zakresie jest w stanie przyciagna¢ profesjonalnych pracownikéw?. Jest to wyraznie widoczne
w przypadku organizacji zajmujacych sie kwestiami korupcji i polityki antykorupcyjnej, w kto-
rych dziatalno$¢ czesto wymaga wiedzy i kompetencji (np. w zakresie prawa).

12| J. Herbst, M. Gumkowska, P Radecki, Podstawowe fakty..., op. cit., s. 71-76.
13| Ibidem.

14| E. Kolankiewicz, Z. Komorowska, M. Wasilewska, Organizacje pozarzqdowe a fundusze strukturalne, FISE, War-
szawa 2008.

15| J. Herbst, M. Gumkowska, P Radecki, Podstawowe fakty..., op. cit, s. 71-76.

16| A. Baczko, A. Ogrocka, Wolontariat, filantropia i 1%. Raport z badan, Stowarzyszenie Klon/Jawor, Warszawa 2008.
17| J. Herbst, M. Gumkowska, P Radecki, Podstawowe fakty..., op. cit, s. 71-76.

18| Ibidem.

19] Podstawowe dane o stowarzyszeniach i spolecznych podmiotach wyznaniowych dziatajgcych w 2008 r., GUS,
Warszawa 2010, http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_gs_podst_dane_o_stowarzyszeniach__
dzialajacych_w_2008_rpdf, dostep: 24 stycznia 2012 roku.
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Stad tez gléwna rekomendacja, ktéra nalezaloby sformutowaé w tym punkcie, jest
konieczno$¢ rozwijania i tworzenia kolejnych Zrdodet finansowania dzialalnosci spolecznej
ze Srodkow publicznych, ale przede wszystkim na poziomie centralnym. Jednocze$nie bar-
dzo pozadane bylyby dziatania (znéw gléwnie ze strony panistwa, poniewaz wysitek samych
organizacji bedzie niewystarczajacy), ukierunkowane na promocj¢ zachowan filantropij-
nych. W tym przede wszystkim takich, ktére wychodzilyby poza waski obszar dziatalno$ci
charytatywnej.

NIEZALEZNOSC: prawo

Czy istniejq prawne zabezpieczenia chroniqce organizacje obywatelskie przed nieuzasadnionymi
ingerencjami z zewnqtrz?

ocena: 100

Jesli chodzi o niezalezno$¢ dziatania organizacji obywatelskich, to z formalnego punk-
tu widzenia jest ona zabezpieczona w sposéb lepiej niz wystarczajacy. Wolnos¢ zrzesza-
nia si¢ i dzialania w NGOs oraz niezalezno$¢ tych podmiotéw jest zapewniona przepisami
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (patrz wyzej) oraz trzema ustawami: ustawa prawo
o stowarzyszeniach, ustawa o fundacjach oraz ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie (ustawy regulujace funkcjonowanie podstawowych i najbardziej licznych
typ6w organizacji). Wszystkie te akty prawne zawieraja przepisy gwarantujace niezaleznos¢
funkcjonowania podstawowych organéw NGOs. Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie stanowi réwniez, ze w relacjach wladzy publicznej z organizacji pozarza-
dowe powinny by¢ stosowane zasady pomocniczosci, suwerennosci stron, partnerstwa, efek-
tywnosci, uczciwej konkurencji i jawnos$ci, co stanowi dodatkowe uwypuklenie autonomii
sektora pozarzgdowego.

Obywatele moga zrzeszac si¢ i dziala¢ w najrézniejszych formach dla realizacji wspdlnych
celéw i rozwigzywania probleméw spolecznych. Istniejgce organizacje majg réwniez zagwaran-
towang konstytucyjnie wolnos$¢ propagowania wszelkich idei i przekonan, politycznych i religij-
nych. Jedyne ograniczenia w tym zakresie dotyczg dziatalnosci na rzecz ideologii totalitarnych,
w szczegodlnosci nazistowskich lub komunistycznych oraz pogladéw rasistowskich Iub skierowa-
nych przeciwko innym narodowosciom (artykuly 13 i 256 Konstytucji RP).

Ustawy regulujace funkcjonowanie NGOs (zwtaszcza ustawa prawo o stowarzyszeniach,
ustawa o fundacjach oraz ustawa o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie) zawierajg
jedynie ogélne przepisy, stanowiace, ze dzialalno$¢ w ramach tych organizacji musi by¢ prowa-
dzona zgodnie z obowigzujgcym prawem i na rzecz dobra publicznego. Poza tym nie ma zadnych
ograniczen co do celéw i sposobéw prowadzenia dziatalnosci pozarzadowej.

Istnieja ponadto przepisy zabraniajace taczenia funkcji publicznych z petnieniem obowiaz-
kéw w organach zarzadczych organizacji pozarzadowej, ktore maja chroni¢ obie strony przed
ewentualnym konfliktem intereséw?. Nie istnieja natomiast zadne przepisy obligujgce przedsta-
wicieli wtadz publicznych do uczestnictwa w jakichkolwiek spotkaniach, kongresach czy konfe-
rencjach organizowanych przez NGOs. Kwestia prawa do prywatnosci jest dos¢ skomplikowana,

20| Zob. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnia-
ce funkcje publiczne (Dz. U. 1997 Nr 106, poz. 679).
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co do zasady bowiem kazda organizacja pozarzadowa jest tworzona w celach spotecznie uzytecz-
nych. Z formalnego punktu widzenia nie istnieje mozliwo$¢ tworzenia prywatnych fundacji czy
stowarzyszen, ktére nie dziatalyby na rzecz dobra ogétu. W tym sensie NGOs nie moga by¢ trak-
towane w ten sam sposéb jak prywatne firmy czy osoby indywidualne. Cho¢ oczywiscie ochronie
podlega ich wlasnos¢, majatek, czy dobra intelektualne.

Ogolnie rzecz biorac jednak gwarancje niezaleznosci dziatania NGOs w Polsce nie wymaga-
ja zadnej glebszej interwencji.

NIEZALEZNOSC: praktyka
Czy w praktyce organizacje sq wolne od nieuzasadnionych ingerencji z zewnqtrz?
OCENA: 75

Generalnie nie zdarzaja sie sytuacje, w ktérych NGOs bylyby manipulowane przez organy wla-
dzy czy to na poziomie centralnym, czy na poziomie lokalnym. Tego rodzaju przypadki sa
incydentalne i nie stanowia problemu w kontekscie calosciowej oceny kondycji spoteczeristwa
obywatelskiego. Cho¢ w poprzednich latach zdarzato sig¢, ze nawet wysoko postawieni politycy
lub decydenci dezawuowali pojecie spoleczeristwa obywatelskiego, czy bardziej konkretnie -
organizacji pozarzadowych. Szczegdlnie wyrazistym przyktadem moze by¢ tu wypowiedz Ja-
rostawa Kaczynskiego, ktéry, bedac premierem w latach 2005-2007, stwierdzil, ze ,spoteczen-
stwo obywatelskie «obstugiwat» [...] przede wszystkim interes polityczny grup dysydenckich,
ktére wychodzity - czy to w sensie czysto biograficznym, czy srodowiskowym - z realnego
socjalizmu. One chcialy mie¢ jakis wehikut polityczny, bo silnej partii nigdy nie udalo im si¢
zbudowaé. Takim wehikutem staty sie struktury spoleczeristwa obywatelskiego, przeciwsta-
wione polityce i paiistwu. Owo spoleczenstwo obywatelskie mialo przy tym by¢ konstrukcja
calkowicie beztresciowg”?!.

Takie komentarze pokazujg, ze zdarzaja sie przypadki czy nawet pewne okresy kwestio-
nowania istoty spoleczenstwa obywatelskiego. POki co nie maja one jednak istotnego wplywu
na niezalezno$¢ czy brak niezaleznosci NGOs. Nie ma przypadkow $cigania lub przesladowania
dziataczy czy organizacji spolecznych przez organy panstwa.

Bywa réwniez, ze organizacje korzystajace ze wsparcia prywatnych darczyiicéw narazajg
sie na zarzut, iz nie dzialaja tak naprawde dla dobra wspélnego, a sg jedynie instrumentem nie-
uczciwych lobbystow. Takie zarzuty podnoszono na przyktad wobec Federacji na rzecz Kobiet
i Planowania Rodziny. Organizacji tej szefowata Wanda Nowicka, ktéra w 2011 roku weszta do
Sejmu i zostala wybrana na wicemarszatka. Krytycy zarzucali jej, ze jako prezes Federacji korzy-
stata z pieniedzy firm produkujacych m.in. tabletki antykoncepcyjne, a w zamian za to forsowata
liberalizacje polityki farmaceutycznej?.

Problem niezaleznos$ci organizacji pozarzadowych pojawia sie tez w zwiazku z uza-
leznieniem od $rodkéw publicznych. Ten problem wiagze sie oczywiscie z brakiem alterna-
tyw, w tym miedzy innymi z niskim poziomem kultury filantropii w Polsce. Przekazywanie
darowizn organizacjom przez osoby indywidualne czy firmy nie jest rozpowszechnionym

21| Wywiad Cezarego Michalskiego z Jarostawem Kaczyriskim: ,PIS nie jest partiqg niezadowolonych”, ,Dziennik”,
z 21 kwietnia 2006 roku.

22| ]. Katucki, I. Kacprzak, Fundacje politykéw i ich sponsorzy, ,Rzeczpospolita” z 25 listopada 2011 roku, http://www.
rp.pl/artykul/16,760367.html, dostep: 24 stycznia 2012 roku.
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i utrwalonym obyczajem. Co za tym idzie, brak w portfelu NGO srodkéw prywatnych powo-
duje, ze czesto miekkim Srodkiem nacisku bywa grozba utraty finansowania publicznego.
Bywa tez, ze z tego powodu NGO uprawiaja swego rodzaju autocenzure nie zajmujac sie
kwestiami, ktére moglyby ostabi¢ ich pozycje w konkurencji o srodki publiczne. Jednocze-
$nie jednak nie mozna unikna¢ finansowania dziatalnosci organizacji ze srodkéw publicznych
i wzrost udziatu tego Zrédta finansowania w kolejnych latach bedzie nieunikniony (podobnie
zreszta jak i w innych panstwach, réwniez zachodnich).

Niemniej jednak gléwna rekomendacja, ktérej wykonanie mogtoby przyczynic sie do zwigk-
szenia niezalezno$ci organizacji obywatelskich w Polsce, znéw sprowadza si¢ do kwestii finanso-
wych. Brakuje zachet i sp6jnej polityki panistwa wobec sektora pozarzadowego, ktére sprzyjalyby
dywersyfikacji Zrodetl jego finansowania, a co za tym idzie jego wiekszej niezaleznosci. Brakuje
rowniez swoistej ,kultury” finansowania dziatalnosci NGOs ze $rodkéw publicznych, ktéra gwa-
rantowalaby ich autonomie i niezaleznos$¢ dziatania.

PRZEJRZYSTOSC: praktyka
Czy organizacje pozarzqdowe funkcjonujq w przejrzysty sposob?
OCENA: 50

Jawno$¢ i przejrzystos¢ dziatania polskiego trzeciego sektora pozostawia wiele do zyczenia. Pro-
blemem jest juz samo przestrzeganie przez organizacje obowigzujacych przepiséw. Zakres pu-
blicznie dostepnych informacji o ich dziatalnosci i finansach jest ograniczony, a wiele organizacji
wydaje sie nie mie¢ Swiadomosci wagi przestrzegania elementarnych standardéow w tym wzgle-
dzie. W duzym stopniu zalezy on od dobrej lub ztej woli samych organizacji*.

I tak na przyktad przepisy obliguja fundacje, ktére sg jednym z podstawowych typéw NGOs
w Polsce, do sporzadzenia rocznych sprawozdan z dziatalnosci. Wedlug przepiséw ustawy o fun-
dacjach kazda z nich powinna co roku ztozy¢ wlasciwemu ministrowi sprawozdanie ze swojej
dziatalnos$ci i udostepnic je do publicznej wiadomosci?*. Sporzadzenie rocznego sprawozdania
merytorycznego jest réwniez obowigzkiem wszystkich organizacji posiadajacych status ,organi-
zacji pozytku publicznego” (OPP)%. Mimo to szacuje sie, ze mniej wiecej jedna trzecia fundacji
i tyle samo organizacji pozytku publicznego nie wywiazuje sie z tych najprostszych obowigzkéw
sprawozdawczych?. Z danych Ministerstwa Edukacji Narodowej wynika, ze sposréd 1524 nad-
zorowanych przez nie fundacji z ustawowego obowigzku przesylania sprawozdania za rok 2008
wywigzaly sie jedynie 404 podmioty?’.

Posrednio o tym, ze polskie organizacje pozarzadowe majg problem z przejrzystoscia dzia-
tania, s$wiadczy tez praktyka stosowania przepiséw Ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej?. Obliguja one podmioty wykonujace zadania publiczne, w tym stowa-

23] Wywiad NGO-E1.
24| Ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (Dz. U. 1984 Nr 21, poz. 97), art. 12.

25| Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dzialanosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. 2003 Nr 96, poz. 873),
art. 23.

26| Wywiad NGO-E1.
27| Dane oficjalne Ministerstwa Edukacji Narodowej, www.men.gov.pl.
28| Dz.U. 2001 Nr 112, poz. 1198, art. 4.
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rzyszenia i fundacje, do udostepniania na okreslonych zasadach informacji publicznej, m.in. do
publikowania odpowiednich danych w Biuletynie Informacji Publicznej. W praktyce pozostaty
one zupelnie martwe.

Byliby$my jednak dalecy od rekomendowania rozwiazan, ktére wprowadzatyby ostre sank-
cje za nieprzestrzeganie standardéw transparentnosci badZ wprowadzaty nowe wymogi prawne
w tym zakresie. Najlepszym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie skutecznych rozwigzan samo-
regulacyjnych w samym sektorze pozarzgdowym. Wydaje sie jednak, ze ta §wiadomosc¢ potrzeby
przejrzystego dziatania nie jest jeszcze na tyle silna, aby udato si¢ wypracowac skuteczny mecha-
nizm samoregulacyjny.

RozLiczALNOS¢: praktyka
Czy organizacje rozliczajq si¢ ze swojej dziatalnosci?
OCENA: 75

W kwestii wewnetrznych standardéw organizacji pozarzadowych w Polsce trudno jest genera-
lizowa¢d, zwazywszy ze istnieje kilkanascie ich typow, ktére cechujg sie odmiennym tadem kor-
poracyjnym. Niemniej jednak zwyczajowa praktyka jest zapraszanie do rad nadzorczych (a tego
rodzaju ciala funkcjonujg we wszystkich typach organizaciji) 0oséb z zewnatrz®. Z nieco gorszg
sytuacja mamy do czynienia w przypadku stowarzyszen, gdzie gtéwnym organem kontrolnym
jest komisja rewizyjna, w ktoérej zasiadaja najczesciej cztonkowie. W zwigzku z czym oczywiste
jest ryzyko ostabienia czujnosci wobec ewentualnych naduzy¢ ze strony zarzadéw.

Pewnym czynnikiem wskazujagcym na to, ze s3 w tym zakresie pewne niedostatki, sg
proby zwiekszenia uprawnient cztonkéw i odpowiedzialnosci zarzadéw stowarzyszen poprzez
propozycje ostatnich zmian w Ustawie z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach
(Dz. U. 1989 Nr 20, poz. 104)*. Podobne préby podejmowano, przedstawiajac kolejne projekty
zmian w Ustawie z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, w latach 2006-2009. Zastanawiano
sie rowniez nad wprowadzeniem obowigzku tworzenia rad nadzorczych. Wyrazem dazeni do
zwiekszenia wewnetrznej odpowiedzialnosci organizacji pozarzadowych s3 réwniez wymogi
stawiane organizacjom, ktére chcg zdoby¢ status pozytku publicznego (OPP). Jednym z nich
jest obowiazek tworzenia specjalnych organéw nadzorczych, nawet jesli nie wyptywa on z prze-
piséw innych ustaw.

Ponadto w ramach nowelizacji wspomnianej ustawy z 2010 r. zaostrzono przepisy dotycza-
ce odpowiedzialnosci cztonkéw zarzadéw i organéw nadzoru organizacji pozytku publicznego,
argumentujac, ze wymaga tego skala nieprawidtowosci w funkcjonowaniu tych podmiotéw (np.
niewypelnianie obowigzkéw sprawozdawczych)3.

W tym konteks$cie nalezatoby postulowaé kontynuowanie prac nad zmianami w prawie,
ktore zwiekszatyby zakres odpowiedzialnosci cztonkéw organéw nadzorczych i zarzadczych or-
ganizacji pozarzadowych. Jednoczesnie wysitki powinny koncentrowac sie na promocji dobrych
praktyk i standardéw w funkcjonowaniu samego sektora pozarzadowego.

29| Wywiad NGO-I1.
30| Projekt ustawy o zrzeszeniach, druk senacki nr 1028.

31| Ustawa z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. 2010 Nr 28, poz. 146).

257 | Spoteczenstwo obywatelskie



MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
Czy w praktyce organizacje dziatajq wedle standardow rzetelnosci?
WYNIK: 25

Standardy rzetelnosci w organizacjach pozarzadowych w Polsce sa wyznaczane przede wszyst-
kim przez przepisy Ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-
lontariacie®2. Aby dany podmiot mogl uzyskac status organizacji pozytku publicznego, jest zobo-
wigzany m.in. do posiadania statutowego, kolegialnego organu kontroli lub nadzoru, odrebnego
od organu zarzadzajacego, a cztonkami jego cial zarzadzajacych czy kontrolnych nie moga by¢
osoby skazane prawomocnym wyrokiem za przestepstwo umyslne $cigane z oskarzenia publicz-
nego czy przestepstwo skarbowe. Statut fundacji czy stowarzyszenia powinien ponadto posiada¢
zapis o zakazie udzielania przez nie pozyczek lub zabezpieczania zobowiagzan ich kierownictwa,
czlonkéw oraz 0séb im bliskich. Jedyne skodyfikowane instrumenty interwencji w przypadkach
nieprawidlowos$ci w organizacjach pozarzadowych mozna znalez¢ ustawie o fundacjach i prawie
o stowarzyszeniach. Ustawodawca ztozyl je w rekach organéw wiadz publicznych nadzorujgcych
ich dzialanie - wtasciwego ministra, wojewody czy starosty powiatowego. S3 one m.in. upraw-
nione do uchylenia uchwaty zarzadu fundacji, pozostajacej w razacej sprzecznosci z jej celem,
statutem lub przepisami prawa.

Samoregulacja wsréd polskich organizacji pozarzadowych w praktyce wtasciwie nie funk-
cjonuje. Pierwsze wysitki na rzecz stworzenia zbioru zasad regulujacych funkcjonowanie trzecie-
go sektora podjeto w latach 90. W ramach I Ogélnopolskiego Forum Inicjatyw Pozarzadowych
w 1997 . opracowano Karte Zasad Dziatania Organizacji Pozarzadowych. Jej zapisy przewidywa-
ly m.in. koniecznos$¢ rozréznienia w statucie organizacji funkcji zarzadzajacych i nadzorczych
i wskazanie, by cztlonkowie kolegialnego organu nadzorczego nie pobierali wynagrodzen za prace
w tym organie®. Karta nie odegrata jednak w praktyce wiekszej roli - z danych cytowanych przez
raport CIVICUS CSI wynika, ze 2002 r. 72% organizacji nie wiedzialo nawet o istnieniu takiego
zbioru zasad.

W ostatnich latach powrécita debata nad koniecznos$cia kodyfikacji standardéw funkcjo-
nowania organizacji pozarzagdowych. Grupa organizacji (Fundacja Rozwoju Spoleczenstwa Oby-
watelskiego, Ogélnopolska Federacja Organizacji Pozarzadowych i Stowarzyszenie Lideréw Lo-
kalnych Grup Obywatelskich) na bazie Karty z 1997 r. opracowata nowy zbiér postulatéw dla
trzeciego sektora, w tym reguly dotyczace zarzadzania organizacja. Pozostajg one jednak na wy-
sokim poziomie ogélnosci i, jak si¢ wydaje, nie sa one zbyt szeroko znane.

W praktyce polskie organizacje pozarzagdowe nie byly wiec dotychczas zdolne do wypra-
cowania wspdlnych standardéw rzetelnosci opartych na mechanizmach samoregulacyjnych. Ich
stosowanie jest tymczasem niejako wymuszane przez czynniki zewnetrzne w postaci przepiséw
ustawowych. Przyczyna takiego stanu rzeczy lezy we wcigz stabym poziomie rozwoju trzeciego
sektora w Polsce i niedostatecznej swiadomosci roli promowania i wdrazania standardéw rzetel-
nosci w zarzadzaniu organizacjami pozarzagdowymi.

32| Dz. U. 2003 Nr 96, poz. 873.
33| CIVICUS CSI, http://www.fip.ngo.pl/x/69529, dostep: 24 stycznia 2011 roku.
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ROZLICZANIE RZADU
Czy spoleczeristwo obywatelskie aktywnie i skutecznie rozlicza rzqd z jego dziatalnosci?
OCENA: 50

Gtéwnym problemem dziatalnosci strazniczej polskich organizacji jest ogdlna stabos¢ tej cze-
Sci sektora. Przede wszystkim organizacji strazniczych jest niewiele. Zaledwie kilka z nich
(np. Fundacja im. Stefana Batorego, Helsiniska Fundacja Praw Cztowieka czy Stowarzyszenie
Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich) podejmuje szersza dzialalno$¢ w skali kraju. Nie ma
na ten temat dokladnych danych, niemniej jednak na podstawie ogdlnych sondazy organiza-
cji pozarzadowych mozna wywnioskowa¢, ze nie wiecej niz 10% organizacji prowadzi w tym
zakresie jakgkolwiek dziatalno$¢*. Biorac jednocze$nie pod uwage, ze ogdlna aktywnos¢ orga-
nizacji pozarzadowych w Polsce nie jest duza (patrz pierwszy wskaznik), odsetek tych, ktére
rzeczywiscie prowadza dziatalno$¢ strazniczg, realnie jest zapewne jeszcze mniejszy. Przyczyna
tej slabosci jest oczywiscie brak srodkéw finansowych, ktére przy tego typu dziatalnosci sa
jeszcze trudniej osiggalne®.

Korzystanie ze zrédet publicznych jest w tym przypadku, z oczywistych wzgledéw, ograni-
czone. Brak przy tym Srodkéw publicznych, ktére, chocby przez wzglad na uwarunkowania ich
rozdzialu, nie powodowalyby, ze organizacje straznicze popadatyby w konflikt intereséw. Mamy tu
na mysli na przyktad fundusze unijne, w ramach ktoérych co prawda jest mozliwos$¢ pozyskania dofi-
nansowania na dziatalno$¢ straznicza, niemniej jednak procedury pozyskiwania i korzystania z tych
pieniedzy sa na tyle skomplikowane, ze jedynie duze organizacje majg szanse, aby po nie siegnac.

Innym przyktadem moze by¢ Fundusz Inicjatyw Obywatelskich. Jest to specjalny rzadowy
program finansowania dziatai organizacji pozarzagdowych. Jednak jego ogdlny budzet nie jest
duzy (nie wigcej niz 15 mln EURO), a priorytety zwigzane z dzialalnos$cig straznicza ging wsréd
innych celéw, ktorym stuzy Fundusz.

W rezultacie dzialalno$¢ organizacji strazniczych jest umiarkowanie intensywna. Niektore
z nich (zwlaszcza te najwieksze, z siedziba w Warszawie) sa obecne w dyskursie publicznym
i mogg poszczyci¢ sie pewnymi sukcesami. Przyktadowo, Program Przeciw Korupcji Fundacji im.
Stefana Batorego od wielu lat podejmowal dziatania na rzecz implementacji rozwigzan prawnych
stuzacych przeciwdzialaniu korupcji. Innym przyktadem aktywnosci sg dziatania podejmowane
przez Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich (SLLGO) na rzecz podniesienia
efektywnosci przepisow regulujacych dostep do informacji publicznej. Nie s3 to jednak dziatania
czeste, a ich wplyw na antykorupcyjna polityke panstwa i poziom swiadomosci korupcji w spote-
czenstwie jest ograniczony.

Powodem nienajlepszej kondycji organizacji strazniczych w Polsce jest wcigz staba spo-
teczna $wiadomo$¢ potrzeby przejrzystosci w zyciu publicznym. Obywatele rzadko mobilizujg
sie do wspoélnego dzialania i samoorganizacji w tym wtasnie celu. Nie wspieraja tez organizacji
strazniczych poprzez filantropie.

Sytuacje organizacji strazniczych w Polsce mogtoby poprawi¢ stworzenie dedykowanych
im Zrédel finansowania, np. w ramach Funduszu Inicjatyw Obywatelskich lub innego specjalne-
go funduszu, ktérego konstrukcja pozwalataby na przekazywanie takim organizacjom $rodkéw

34| ]. Herbst, M. Gumkowska, P Radecki, Podstawowe fakty..., op. cit., s. 25.
35| Wywiad NGO-11.
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publicznych przy ograniczonym ryzyku, ze moglyby one popas¢ w konflikt intereséw. Panistwo
powinno tez bardziej intensywnie zaangazowac¢ sie w promocje idei transparentnosci i dobre-
go rzadzenia, motywujac w ten sposéb prywatnych darczyncéw do wspomagania dziatalnosci
strazniczej.

ZAANGAZOWANIE W KSZTALTOWANIE POLITYKI ANTYKORUPCYJNEJ
Czy spoteczeristwo obywatelskie aktywnie angazuje si¢ w ksztattowanie polityki antykorupcyjne;j?
OCENA: 50

Trudno zmierzy¢, a zatem jednoznacznie stwierdzié, jaki jest realny wplyw polskich organizacji
pozarzadowych na polityke antykorupcyjng. Niemniej jednak, biorac pod uwage ogélny poziom
uczestnictwa organizacji pozarzadowych w ksztattowaniu polityk publicznych w Polsce (ktory
nie jest zbyt widoczny), mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze na tak trudnym polu jak polityka
antykorupcyjna wplyw trzeciego sektora réwniez bedzie umiarkowany?*.

W istocie, podobnie jak w przypadku intensywnosci dziatania i wptywu na zycie publiczne,
jaki wywierajg organizacje straznicze, tak tez i w tym przypadku problemem pozostaje mala licz-
ba silnych, duzych organizacji, ktére maja szanse przebic sie do decydentéw kreujacych polityke
antykorupcyjna (te najsilniejsze organizacje straznicze najczesciej sa tymi samymi, ktére majg
jakikolwiek wplyw na polityke antykorupcyjna)®’.

W rezultacie wzglednie aktywnych na tym polu jest zaledwie kilka organizacji, w tym mie-
dzy innymi wspomniane juz: Fundacja im. Stefana Batorego (Program Przeciw Korupcji), Hel-
sinska Fundacja Praw Czlowieka, Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich i do
pewnego czasu takze Transparency International - Polska. Eksperci i przedstawiciele tych or-
ganizacji od kilkunastu lat regularnie przedstawiaja swoje rekomendacje w réznych kwestiach
zwigzanych z polityka antykorupcyjna (konsultowaty na przyktad zmiany w Kodeksie karnym
w latach 2001-2002, zwane nowelg antykorupcyjng, poniewaz dostosowywaty prawo karne do
standardéw wyznaczanych przez konwencje miedzynarodowe). Braty one takze udzial w pracach
na kolejnymi etapami wdrazania i ewaluacji rzadowej Strategii Antykorupcyjnej (lata 2002-2007).

Generalnie zmiany w polityce antykorupcyjnej w okresie ostatnich kilku lat zachodza zgod-
nie z postulatami popieranymi przez srodowiska pozarzagdowe. Mozna zatem odnie$¢ wrazenie,
ze ich wplyw jest duzy. Tyle tylko, Ze s3 to réwniez zmiany zgodne z wymogami i rekomendacjami
instytucji miedzynarodowych, na ktére Polska powinna reagowac. Zatem trudno oceni¢, na ile sg
one reakcjg na dziatalno$¢ rzecznicza organizacji, a na ile naturalnym i nieuniknionym procesem
dostosowywania si¢ do standardéw migdzynarodowych.

Przyczyny umiarkowanej oceny skali wplywu, jaki ma trzeci sektor na polityke antykorup-
cyjna, sa dokladnie te same co w przypadku oceny dziatalnosci organizacji strazniczych. Proble-
mem jest brak Zrédel finansowania dla tego typu dziatalnosci.

36| Wywiad NGO-I1.

37| Zob. Podniesienie jakosci proceséw decyzyjnych w administracji rzqdowej poprzez wykorzystanie potencjatu
Srodowisk naukowych i eksperckich. Raport, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2011, http://dsc.
kprm.gov.pl/sites/default/files/c2.pdf, dostep: 24 stycznia 2012 roku; M. Arczewska, My i Oni - razem? Wplyw or-
ganizacji pozarzqdowych na procesy decyzyjne w krajach Grupy Wyszehradzkiej, The Sasakawa Peace Foundation/
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008, http://www.isp.org.pl/files/10582050690821896001220349294.pdf,
dostep: 24 stycznia 2012 roku.
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REKOMENDACJE

Biorac pod uwage powyzsza analize, warto sformutowac kilka postulatéw, ktérych realizacja mo-
glaby sie przyczyni¢ do tego, aby spoteczenstwo obywatelskie (a w szczegdlnosci organizacje
pozarzadowe) odgrywato wieksza role w zakresie budowania systemu rzetelnosci zycia publicz-
nego w Polsce:

o Trzeci sektor w Polsce nie ma dostepu do stabilnego finansowania. W budzetach organizacji
pozarzadowych dominuja $rodki publiczne, w niewielkim stopniu korzystaja one z ofiarno-
$ci prywatnej czy korporacyjnej. To niekorzystna sytuacja zwlaszcza dla organizacji, ktérych
gléwnym celem dziatalnosci jest propagowanie zasad dobrego rzadzenia czy kontrola korupcji.
W zwigzku z tym panstwo powinno tworzy¢ zachety dla filantropii i promowaé dziatalnosé
ukierunkowang na poprawe jakosci zycia publicznego. Organizacje pozarzadowe ze swojej
strony powinny natomiast zintensyfikowa¢ dziatania fundraisingowe i efektywniej zachecac
prywatnych darczyricow.

» Dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych pozostawia wiele do zyczenia ze wzgledu na transpa-
rentno$é. Srodowisko pozarzadowe powinno dazy¢ do wyznaczenia i skuteczniejszego wdra-
zania wysokich standardéw w zakresie udostepnia informacji, komunikowania sie ze spote-
czenstwem, gospodarowania Srodkami publicznymi. Do tego z kolei niezb¢dna jest silniejsza
federalizacja trzeciego sektora.

e Zdolno$¢ organizacji pozarzadowych do rozliczania wtadz publicznych (czy to na szczeblu
krajowym, czy samorzadowym) jest ograniczona. Stad tez bierze si¢ mata liczba i stabos¢ or-
ganizacji strazniczych. Dla tego typu dziatalnosci powinno si¢ tworzy¢ specjalne zrédla finan-
sowania. Moga one powstawaé zaréwno z inicjatywy panstwa (np. nowy Fundusz Inicjatyw
Obywatelskich), jak i podmiotéw prywatnych (koncepcja ,trust dla Polski” - funduszu, na ktéry
sktadatyby sie rézne firmy prywatne).

» Organizacje w niewielkim stopniu sa zdolne do wptywania na ksztatt polityki paristwa. Z jednej
strony jest to znowu funkcja ogélnie stabej kondycji sektora i niskiego poziomu federalizacj,
z drugiej strony jest to problem niedostatecznego zakorzenienia organizacji pozarzadowych
w spoleczenistwie. Organizacje powinny w zwiazku z tym wlozy¢ wiecej wysitku w komuni-
kacje z ich zapleczem spotecznym, budowe bazy cztonkowskiej (W przypadku stowarzyszen)
i wzmacnianie spotecznej legitymizacji wlasnej dziatalnosci.
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BIZNES

STRESZCZENIE

Jednym z podstawowych wnioskéw z przeprowadzonej analizy jest brak réwnowagi w rela-
cjach miedzy administracjg pafistwowa a sektorem przedsiebiorstw prywatnych. Warunki dla
efektywnego funkcjonowania tego sektora sa niesatysfakcjonujace, przede wszystkim ze wzgle-
du na uciagzliwe i korupcjogenne regulacje. Jakos$¢ polskiego prawa gospodarczego jest niska, co
sprzyja uznaniowej wtadzy urzednikéw oraz utrudnia racjonalizacje proceséw ekonomicznych
wsréd przedsiebiorcow. Nieefektywnosé egzekucji przepiséw prawnych, przewlekto$¢ poste-
powan sgdowych oraz wielo$¢ obowigzkéw informacyjnych ograniczajg wolno$¢ ekonomiczng
przedsigbiorstw. Mimo zinstytucjonalizowanych form wspétpracy relacje na linii administracja
- biznes sa raczej antagonistyczne, a paiistwo postrzegane jest jako instytucja opresyjna.

Bariery biurokratyczne i uwarunkowany historycznie status prywatnego przedsiebiorcy nie
sprzyjaja rowniez standardom etycznym w polskim biznesie. Naduzycia w sektorze prywatnym
s3 postrzegane jako problem, brak tez pelnego zrozumienia dla etycznych aspektéw prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej. Inicjatywy antykorupcyjne nie naleza do priorytetowych dziatan
organizacji zrzeszajacych pracodawcéw w ich relacjach z rzadem. Srodowisko biznesowe jest za-
interesowane przede wszystkim redukcja ucigzliwych obciazen biurokratycznych, ktére stanowia
niewatpliwie podstawowy czynnik korupcjogenny.

Istnieja rowniez pozytywne tendencje. Rzad wydaje sie by¢ zdeterminowany do redukcji
obcigzen administracyjnych i stworzenia warunkéw sprzyjajacych rozwojowi przedsigbiorczo-
Sci. Sektor biznesowy spelnia standardy przejrzystosci finansowej, a ramy normatywne polskie-
go tadu korporacyjnego nie odbiegajg od standardow OECD. Przepisy prawa zakazujg zachowan
korupcyjnych w sektorze prywatnym, spelniajac w tej mierze najwazniejsze miedzynarodowe
kryteria. Firmy prywatne coraz czesciej uczestnicza w inicjatywach z zakresu spotecznej od-
powiedzialno$ci biznesu, ktéra staje sie¢ waznym czynnikiem podnoszenia konkurencyjnosci
przedsigbiorstw.
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BIZNES
OCENA: 51/100

WYMIAR WSKAZNIK PRAWO PRAKTYKA

Zdolno$¢ do autonomicznego Zasoby 50 50

dziatania

50/100 Niezaleznos¢ 50 50
Przejrzystos¢ 100 75

Dobre rzgdzenie ) >

79/100 Rozliczalno$é 100 50
Mechanizmy zapewniajace rzetelnosé 100 50

Rola Zaangazowanie w polityke antykorupcyjna 25

25/100 Zaangazowanie we wspotprace i wsparcie

dla sektora obywatelskiego 25

STRUKTURA | ORGANIZACJA

W ciggu ostatnich dwudziestu lat polska gospodarka przeszta gtebokie przeobrazenia zwia-
zane z przejSciem od systemu centralnego planowania, opartego na wtasnosci panstwowej,
do gospodarki wolnorynkowej, w ktérej fundamentem jest wtasno$¢ prywatna. Doswiadcze-
nie scentralizowanego, korupcjogennego systemu planowania' nie pozostalo bez wplywu na
kulture ekonomiczng i prawng prywatnych przedsiebiorcéw doby transformacji. Prawnym
fundamentem polskiego systemu ekonomicznego jest Konstytucja RP, wedtug ktérej podsta-
wa ustroju gospodarczego jest spoleczna gospodarka rynkowa. Podstawowe formy prawne
polskich przedsigbiorstw to: osoba fizyczna prowadzaca dzialalno$¢ gospodarcza (tzw. sa-
mozatrudnienie), spélka cywilna oraz posiadajgce osobowos$¢ prawng: spotka jawna, spotka
partnerska, spotka komandytowa, spétka z ograniczong odpowiedzialnoscig i spétka akcyjna.
Wigkszos¢ polskich przedsiebiorstw to mikroprzedsiebiorstwa zatrudniajace do 9 oséb - za-
trudniajg one 39% wszystkich pracujacych w sektorze prywatnym. W Polsce okoto 70% PKB
jest wytwarzane w sektorze prywatnym, przy czym mikroprzedsiebiorstwa wytwarzaja 29%
PKB, mate przedsiebiorstwa 7% PKB, Srednie przedsiebiorstwa 10% PKB, a duze przedsie-
biorstwa 24% PKB2. Wciaz istnieje wiele firm, ktérych wiascicielem lub wspétwlascicielem
jest Skarb Panstwa, a wskaznik wptywu politykéw na dzialalnos$¢ przedsiebiorstw jest jednym
z najwyzszych w krajach OECD. Po 20 latach prywatyzacji ponad 16% zatrudnionych pracuje
w spoétkach nadzorowanych przez Skarb Panstwa’.

1| J. Tarkowski, Centralized system and corruption: The Case of Poland, ,Asian Journal of Public Administration”,
czerwiec 1988, t. 10, nr 1.

2| Raport o stanie sektora matych i Srednich przedsigbiorstw w Polsce w latach 2008-2009, Polska Agencja Rozwo-
ju Przedsigbiorczosci, Warszawa 2010, http://www.parp.gov.pl/files/74/81/380/9282.pdf, dostep: 27 stycznia
2012 roku.

3] W. Wojciechowski, Prywatyzacja: wcigz niewykorzystane szanse, Warszawa, lipiec 2010, Fundacja FOR, http://
www.fororg.pl/upload/File/raporty/Raport_FOR_Prywatyzacja-wciaz_niewykorzystane_szanse_ WW.pdf,
dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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OCENA

ZASOBY: prawo

Czy przepisy prawa stwarzajq sprzyjajqce warunki dla tworzenia przedsigbiorstw i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej?

OCENA: 50

W Polsce istnieja konstytucyjne gwarancje wiasnosci prywatnej i wolnosci gospodarczej, szcze-
gbétowo doprecyzowane w Ustawie z dnia 2 lipca 2004 . o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej*.
Istnieje réwniez prawna ochrona wtasnosci intelektualne;j®. Jednak catoksztalt regulacji prawnych
powoduje, ze podstawowym problemem polskiego przedsigbiorcy jest zbyt duza liczba praw
regulujacych jego aktywno$c¢ i obcigzajacych go w trakcie prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej®. Polskie prawo, w tym prawo gospodarcze, jest niskiej jakosci. Wiele przepiséw jest niejed-
noznacznych i niespéjnych, zawiera luki, interpretacje przepiséw przez organy panstwowe sa
odmienne, a swoboda podejmowania decyzji gospodarczych jest ograniczona. Duzym proble-
mem jest tez egzekucja przepiséw prawa’. Wedtug rankingu Banku Swiatowego ,Doing business
2012”7, oceniajacego przyjaznos$¢ otoczenia regulacyjnego gospodarki dla rozwoju przedsiebior-
czo$ci w 183 panstwach, Polska jest na 62 pozycji pod wzgledem ogélnej ,tatwosci robienia bizne-
su” (easy of doing business). Pod wzgledem tatwosci zaktadania dziatalnosci gospodarczej zajmuje
126 miejsce, z 6 procedurami, ktére nalezy przejs¢, aby tego dokonad. Najbardziej czasochtonny
i kapitatochlonny jest etap 3, zwigzany z rejestracja przedsi¢biorstwa w Krajowym Rejestrze
Sadowym®.

Polski rzad podejmuje wysitki, ktérych celem jest redukcja ucigzliwych dla przedsiebiorcéw
regulacji prawnych. W 2008 roku opracowano ,Pakiet na rzecz przedsiebiorczosci”, w ramach kto-
rego, miedzy innymi, znowelizowano Ustawe o swobodzie dziatalnosci gospodarczej i wprowadzo-
no tzw. jedno okienko®. Od 1 lipca 2011 roku mozliwa jest rejestracja przedsigbiorstwa za posred-
nictwem Internetu w Centralnej Ewidencji i Informacji o Dzialalnosci Gospodarczej'®. Od 1 lipca

4|  Zob. art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. oraz Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807).

5| Prawa wlasnosci intelektualnej w Polsce, lipiec 2009, Polska Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych, http://
www.paiz.gov.pl/prawo/prawa_wlasnosci_intelektualnej/prawa_wlasnosci_intelektualnej, dostep: 27 stycznia
2012 roku.

6]  Wywiad BIZ-I1.

7|  ]. Dietl, Zewnetrzne uwarunkowania zachowan etycznych w gospodarce [w:] W. Gasparski, B. Rok (red.), Ku oby-
watelskiej rzeczpospolitej gospodarczej, Wydawnictwo Poltex, Warszawa 2010, s. 42.

8|  Zob. strona internetowa Doing Bussines 2012, http://www.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/poland/,
dostep: 27 stycznia 2012 roku.

9]  Od marca 2009 r. w Polsce obowigzuje skrocona procedura rejestracji przedsiebiorstwa, okreslana przez rzad
jako tzw. jedno okienko, czyli mozliwo$¢ zatatwienia wszystkich formalnosci w jednym urzedzie. Jednak w prak-
tyce okazuje sig, ze przedsiebiorcy musza jeszcze odwiedzi¢ Urzad Skarbowy i Zaktad Ubezpieczen Spotecznych.
Zmiana ta wprowadza jednak pewne uproszczenia (np. nie trzeba udawac sie do Gtéwnego Urzedu Statystycz-
nego), nie mozna jednak zalatwi¢ catej procedury w jednym miejscu, jak sugeruje pojecie ,jednego okienka”.
M. Tomkiewicz, Jedno okienko to farsa, ,CEO” z 3 lipca 2009 roku, http://ceo.cxo.pl/news/347332/Jedno.okienko.
to.farsa.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

10

Jednak taka rejestracja wymaga posiadania podpisu elektronicznego lub tzw. zaufanego profilu, co utrudnia
funkcjonowanie systemu w zgodzie z jego zatozeniami, poniewaz wielu potencjalnych przedsigbiorcow ich
nie posiada, Rejestracja firmy przez Internet nie catkiem mozliwa, ,Wyborcza.biz” z 12 lipca 2011 roku, http://
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2011 roku obowiazuje réwniez Ustawa z dnia 25 marca 2011 r. o ograniczeniu barier administra-
cyjnych dla obywateli i przedsiebiorcéw (Dz. U. 2011 Nr 106, poz. 622), czyli tzw. ustawa dere-
gulacyjna, ktéra, miedzy innymi, w 217 przypadkach (okreslonych w 77 ustawach) wprowadza
instytucje o$wiadczenia zamiast wymaganych wcze$niej zaswiadczen!'. Wyrazem nowego myslenia
o relacjach panstwo - obywatel jest powolana w 2007 roku nadzwyczajna komisja sejmowa ,Przy-
jazne Panstwo”, ktorej celem jest eliminowanie, czesto absurdalnych, przepiséw prawnych utrud-
niajacych zycie obywatelom, w tym przedsiebiorcom'2. Komisja dziata raczej na zasadzie interwen-
cji w juz istniejace przepisy prawne, na podstawie informacji przesytanych od obywateli. Bardziej
systemowe podejscie realizowane jest przez Ministerstwo Gospodarki — organ odpowiedzialny za
reforme ucigzliwych regulacji, w ramach unijnej inicjatywy ,,Better regulation”. W ramach reformy
do wspdtpracy i oceny proponowanych projektéw prawa zapraszani sa partnerzy spoteczni. Prowa-
dzone s3 réwniez kompleksowe analizy kosztéw obcigzen administracyjnych. Z analiz 482 aktéw
prawa gospodarczego, przeprowadzonych na zlecenie Ministerstwa, wynika, ze w Polsce istnieje
ponad 6000 obowigzkéw informacyjnych wobec 20 instytucji. Aby zlikwidowac czes¢ obowigzkéw
informacyjnych, dnia 1 stycznia 2012 roku ma wejs¢ w zycie Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r.
o redukcji niektérych obowigzkéw obywateli i przedsiebiorcow (Dz. U. 2011 Nr 232, poz. 1378)%.

zasoBy: praktyka
Na ile w praktyce istniejgce warunki sprzyjajq tworzeniu i prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej?
OCENA: 50

Polscy przedsiebiorcy w swojej praktyce biznesowej doswiadczajg wielu trudnosci, ktére zwigzane
sa bardziej z prowadzeniem samej dzialalnosci niz z jej zatozeniem, cho¢ i ta procedura jest dos¢
ucigzliwa. Wedtug danych Banku Swiatowego zalozenie przedsiebiorstwa w Polsce trwa $rednio
32 dni i kosztuje ponad 17% dochodu narodowego brutto per capita. Egzekwowanie naleznosci
z uméw przed sadem trwa w Polsce Srednio 830 dni, a temu procesowi towarzyszy 37 procedur
Niesprawne jest réwniez prawo upadtosciowe, ktére nie pozwala na szybkie zamykanie nierentowa-
nych podmiotéw. Pod wzgledem tatwosci zamykania przedsigbiorstw Polska jest na 87. miejscu (na
183 panstwa), z 3 latami trwania postgpowania upadlosciowego. Jeszcze gorsza pozycje, poniewaz
160., zajmuje Polska pod wzgledem pozwolen na budowe. Przyktadowo: uzyskanie pozwolenia na
budowe magazynu trwa w Polsce 301 dni i zwigzane jest z koniecznoscig dopetnienia 30 procedur.
Rowniez obcigzenia podatkowe sa powazng barierg dla funkcjonowania przedsiebiorczosci, ponie-
waz Polska zajmuje tu 128. miejsce'*. Z badan przeprowadzonych w 2010 roku wéréd przedsiebior-
cow wynika, ze polski system podatkowy jest skomplikowany, przepisy podatkowe zmieniajg sie

wyborcza.biz/biznes/1,100896,9930288,Rejestracja_firmy_przez_internet_nie_calkiem_mozliwa.html,
dostep: 27 stycznia 2012 roku.

11| Zob. strona internetowa Ministerstwa Gospodarki, http://www.mg.gov.pl/Tworzenie+lepszego+prawa/Dzialania-
+legislacyjne/Pierwsza+ustawa+deregulacyjna, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

12| A.Bodnar, D. Szescito, Przeciwdziatanie korupdji: instytucje i ich dziatania [w:] L. Kolarska Bobinska, ]J. Kucharczyk
(red.), Demokracja w Polsce 2007-2009, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2009, s. 146.

13| Wywiad BIZ-E; Redukcja niektorych obowigzkéw obywateli i przedsigbiorcow, Money.pl: http://prawo.money.pl/
aktualnosci/wazne-terminy/artykul/redukcja;niektorych;obowiazkow;obywateli;i;przedsiebiorcow,238,0,993518.
html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

14| Zob. strona internetowa Doing Bussines 2012, http://www.doingbusiness.org/data/exploreeconomies/poland/,
dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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dos¢ czesto oraz brak jednolitej interpretacji tych przepiséw. Przykladowo: ustawa o podatku do-
chodowym od 0s6b prawnych zmieniata sie 60 razy od 2000 roku, a 75% badanych przedsiebiorcéw
sktadalo wniosek o wydanie indywidualnej interpretacji podatkowej. Warto jednak zwréci¢ uwage,
ze 95% badanych ocenito swoje relacje z organami podatkowymi jako dobre lub bardzo dobre?.
Ogolnie rzecz biorac przecietny polski przedsiebiorca funkcjonuje w raczej nieprzyjaznym
otoczeniu regulacyjnym. W 2011 roku Polska Konfederacja Pracodawcéw Prywatnych Lewiatan
opublikowala raport zatytutowany ,Czarna lista barier dla rozwoju przedsiebiorczosci”. We wstepie
raportu czytamy, ze polscy przedsiebiorcy ,ponosza szczegdlnie wysokie koszty zwigzane z rejestra-
cja i upadtoscia firmy, realizacja obowigzkéw podatkowych, prowadzeniem dokumentacji pracow-
niczej, rozstrzyganiem sporéw i dochodzeniem naleznosci, realizacja inwestycji budowlanych”?e.

NIEZALEZNOSC: prawo
Czy prawo chroni przedsigbiorstwa prywatne przed zewngtrznymi naciskami?
OCENA: 50

Jest kilka aktéw prawnych, ktére maja gwarantowa¢ ochrone przedsiebiorcéw. Najwazniejsze sa
przepisy Konstytucji RP, wedlug ktérych ,wtasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedzi-
czenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej”?”. Ustawa o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej przewiduje, ze przedsiebiorcy, ktéry ponidst szkode na skutek czynnosci kontrolnych
jego dzialalnosci gospodarczej, przystuguje odszkodowanie wyplacone przez panstwo'é. Przedsie-
biorcy, tak jak kazdemu obywatelowi, na mocy Kodeksu postepowania administracyjnego przy-
stuguje tez skarga na dziatania urzednika. Istnieja réwniez mechanizmy, ktére pozwalaja na
ochrone intereséw przedsiebiorcy podczas procedury udzielania zaméwierr publicznych lub na
skutek nieuczciwych praktyk rynkowych?.

Dzieki nowelizacji ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej od marca 2009 roku skréco-
no dopuszczalny czas trwania kontroli w przedsiebiorstwie oraz wprowadzono prawo do pisemne-
go, uzasadnionego ztamaniem ustawy, sprzeciwu wobec kontroli?. W maju 2011 roku weszta w zy-
cie Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 r. 0 odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenie prawa (Dz. U. z 16 lutego 2011 . Nr 34, poz. 173). Ustawa wprowadza osobista
odpowiedzialno$¢ majatkowa funkcjonariuszy publicznych za czynnosci urzedowe?.

15| Polski system podatkowy w opinii podatnika. Raport z badania, listopad 2010, http://www.deloitte.com/assets/
Dcom-Poland/Local%20Assets/Documents/Raporty,badania, rankingi/pl_TaxSurweybadanie_2010_PL.pdf, dostep:
23 kwietnia 2011 roku.

16] W raporcie szczeg6lowo opisano 367 barier (w tym ich prawne lub praktyczne przyczyny), z jakimi stykaja sie
przedsiebiorcy w réznych obszarach swojej dziatalnosci, zob. Czarna lista barier dla rozwoju przedsigbiorczosci,
Polska Konfederacja Pracodawcéw Prywatnych Lewiatan, kwieciern 2011, http://pkpplewiatan.pl/_files/pub-
likacje/ CLB2010.pdf, dostep: 15 kwietnia 2011 roku.

17| Zob. art. 64 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
18| Zob. art. 77 ust. 4 Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807).

19| Zob. art. 227 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j.: Dz. U. z 2000 r. Nr
98, poz. 1071).

20| Na ten temat wiecej w cze$ciach raportu: Rozliczalno$¢ (prawo) i Rzetelnos¢ (prawo).
21| Zob. art. 83 i 84 ¢ Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807).

22| T Blotnicki, Odpowiedzialnos¢ majgtkowa urzednikéw, Samorzad.infor.pl, 17 maja 2011: http://samorzad.infor.pl/
temat_dnia/artykuly/483296,0dpowiedzialnosc_majatkowa_urzednikow.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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Cho¢ istnieja prawa gwarantujace ochrone przedsiebiorcy, funkcjonuje wiele innych przepi-
sow, ktore stanowig ciezardlaniezaleznosci ekonomicznej. Wedtug Indeksu Wolnosci Ekonomicznej
dla 2011 roku, publikowanego przez Heritage Fundation, Polska ma 64 punkty (na 100 mozliwych),
co daje jej 68. miejsce na 183 paristwa, oraz 31. na 43 kraje Europy. W wymiarze wolnosci bizneso-
wej administracja wcigz stanowi istotng barier¢ dla rozwoju przedsigbiorczosci, a zasady kodeksu
handlowego sa stosowane w sposéb niespdjny. W wymiarze polityki zatrudnienia podkresla sie
wysokie pozaptacowe koszty pracy. W wymiarze ochrony prawa wilasnosci prywatnej ocenia sie, ze
prawa te s3 chronione ,umiarkowanie dobrze”, przy czym problemem jest podkreslana juz prze-
wleklos¢ postepowania spraw przed sadem oraz nieprzewidywalno$¢ zmian w regulacjach?.

W Polsce mamy ponad 80 rodzajéw dziatalnosci gospodarczej, ktorej prowadzenie wy-
maga uzyskania koncesji, zezwolenia lub wpisu do rejestru dzialalnosci regulowanej?*. Jednak
z tzw. oceny skutkow regulacji, przeprowadzonej przez Ministerstwo Gospodarki, wynika, Ze sys-
tem reglamentacji dziatalnosci gospodarczej nie stanowi duzego obciazenia dla przedsiebiorcow.
Koncesjonowanie dziatalnosci gospodarczej wynika albo ze specyfiki prowadzonej dziatalnosci,
ktorej kontrola jest niezbedna, albo z presji samych zainteresowanych, reprezentujacych korpo-
racje zawodowe?. Z badan przeprowadzonych wsrdéd przedsiebiorcow wynika, ze trzy najwigk-
sze bariery w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej to: wysokie koszty pracy, wysokie podatki
i niestabilnos$¢ prawa®. Sprzyja to zatrudnianiu w szarej strefie, na ktére jest w Polsce przyzwo-
lenie spoteczne?’.

NIEZALEZNOSC: praktyka
Czy w praktyce dzialalnosc przedsigbiorstw prywatnych jest wolna od naciskéw zewngtrznych?
OCENA: 50

Przedsiebiorstwa nie s wolne od zewnetrznych naciskéw. Sporzadzony przez Bank Swiatowy
Indeks Wystepowania tapéwek (Incidence of Graft Index), opisujacy procent firm, od ktérych
oczekiwano podarunku lub nieformalnej optaty podczas aplikowania o okreslona decyzj¢ admi-
nistracyjna, wskazuje, ze w Polsce przedsigbiorcy stykaja si¢ z korupcja w relacjach z urzedem.
Jest to jednak zjawisko stosunkowo rzadkie, poniewaz Srednio 7,6% firm zetkneto si¢ z takim
oczekiwaniem. Ten obraz wyglada troche inaczej, jesli uwzgledni¢ r6zne obszary wystepowania
oczekiwan lapoéwki: podczas spotkan z inspektorem podatkowym 4,8%, w celu zabezpieczenia
uzyskania kontraktu publicznego 16,7%, aby uzyska¢ pozwolenie budowlane 8,3%, aby uzyskac
pozwolenie na import 36,3%, aby uzyskac licencje 1,4%?2.

23| Zob. 2011 Index of Economic Freedom: http://www.heritage.org/index/Country/Poland, dostep: 27 stycznia
2012 roku.

24| Na temat dzialalnosci regulowanej zob. strona internetowa Ministerstwa Gospodarki: http://www.mg.gov.pl/
node/12377, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

25| Wywiad BIZ-E.

26| Sektor MSP: bariery dzialalnosci, 20 kwietnia 2011 roku, eGospodarka.pl: http://www.egospodarka.pl/64756,Sek-
tor-MSP-bariery-dzialalnosci, 1,39,1.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

27| A. Blaszczak, P Mazurkiewicz, Szara strefa szybko si¢ rozrasta, ,Rzeczpospolita” z 20 marca 2009 roku: http://
www.rp.pl/artykul/279114.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

28| Enterprise Surveys. Poland country profile 2009, The World Bank, s. 13: http://www.enterprisesurveys.org/~/me-
dia/FPDKM/EnterpriseSurveys/Documents/Profiles/English/poland-2009.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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Istniejace regulacje prawne stawiaja przedsiebiorce w obliczu wielu sprzecznych przepiséw
oraz uznaniowosci decyzji urzedniczych, dlatego istnieje pokusa, by stosowac nieetyczne metody,
facznie z korupcja. Szczegoélnie jesli pomyslnos¢ inwestycji zalezy od szybkosci podejmowanych
decyzji, dlugotrwate procedury moga oznacza¢ dla przedsiebiorcy ekonomiczne fiasko. Istnieja
przykltady dobrze prosperujacych przedsiebiorstw, ktore zbankrutowaty na skutek btednych de-
cyzji urzednikéw skarbowych, np. przedsiebiorstwa informatycznego JTT?. Warto jednocze$nie
doda¢, ze dziatania urzednikéw nie musza by¢ efektem zlej woli, ale konsekwencja trzymania sie
irracjonalnych procedur. To struktury, w jakich funkcjonuje kazda ze stron, sg dysfunkcjonalne®.
Niepokojacym zjawiskiem, jakie mozna byto odnotowaé w Polsce wsrdd niektérych politykow,
byly préby mobilizacji poparcia wyborczego poprzez publiczne formutowanie oskarzycielskich
haset, w ktoérych czesci znanych biznesmenéw zarzucano korupcje, cho¢ nie byto ku temu do-
wodoéw. W 2010 roku Business Center Club (BCC) wystosowat list otwarty do Prokuratora Gene-
ralnego, w ktérym broni jednego z prominentnych biznesmenéw?!, wskazujac, ze postepowanie
prokuratury wobec niego jest pozbawione merytorycznych podstaw, a nalezy je traktowac jako
,Ciag dalszy nieuzasadnionej kampanii oskarzycielskiej rozpoczetej w roku 2007 przez ekipe po-
przedniego rzadu”. W liscie czytamy tez: ,Dotychczasowa praktyka stosowana wobec przedsie-
biorcéw przez organy wymiaru sprawiedliwosci w wielu przypadkach w jaskrawy sposéb prze-
czy zasadom panstwa prawa. Spektakularne aresztowania, formulowane zarzuty wymierzone
przeciwko przedsiebiorcom oraz latami ciggngce si¢ postepowania sg tego potwierdzeniem”2.
Niezaleznie od tego, czy zarzuty prokuratury byly zasadne, jedna z najwiekszych organizacji zrze-
szajacych pracodawcéw wyraznie wskazata na naduzycia polskich politykéw wobec przedstawi-
cieli sektora prywatnego. Nie sprzyja to z pewnoscia polskiej kulturze gospodarczej, wizerunkowi
polskiego przedsigbiorcy oraz relacjom na linii paiistwo - przedsigbiorcy. W Polsce panistwo i jego

29| JTT upadio w 2004 r W kwietniu 2011 R. Sad Apelacyjny ogtosit wyrok w sprawie JTT, przyznajac firmie odszko-
dowanie w wysokosci 46 mln ztotych. W wyroku Sad stwierdzit, ze spétka zostata doprowadzona do upadtosci
,na skutek btednych i podejmowanych z naruszeniem prawa decyzji organéw podatkowych”. A. Jadczak, MCI
otrzyma odszkodowanie za upadek JTT, ,Computerworld” z 12 kwietnia 2011 roku: http://www.computerworld.
pl/news/369184/MCl.otrzyma.odszkodowanie.za.upadek.JTT.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

30| Wywiad BIZ-I.

31| BCC apeluje o objecie nadzorem dziatari prokuratury w Katowicach wobec bylego prezesa Prokom Investment.
Przedmiotem postepowania w tej sprawie jest ryzykowna polityka inwestycyjna tego funduszu, ktéra byta
podstawa wszczecia Sledztwa. BCC broni Ryszarda Krauze, ,Magazyn Naduzy¢” z 16 grudnia 2010 roku: http://
www.magazyn-naduzyc.pl/art/aktualnosci/bcc-broni-Ryszarda-Krauze, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

32| Ostatecznie sad umorzyt sprawe, poniewaz z Kodeksu Spétek Handlowych usunieto podstawe prawng §ledztwa
—art. 585. Tu nalezy doda¢, ze art. 585 byt od dawna krytykowany przez srodowiska przedsiebiorcow ze wzgledu
na zbyt szerokie sformutowanie ,dziatania na szkode spétki”, ktére pozwalato na szeroki margines interpretacji.
Artykut 585 Kodeksu Spétek Handlowych przewidywatl kare pozbawienia wolnosci do lat 5 oraz grzywny wobec
cztonkéw zarzadéw, rad nadzorczych, komisji rewizyjnych i likwidatoréw, jesli ,dziatali na szkode spétki”. Po-
zwalalo to np. na $ciganie za podejmowanie ryzykownych decyzji biznesowych, ktdore s3 wpisane w dziatalnos¢
gospodarcza. Po wykresleniu art. 585 jedna z opiniotwdrczych gazet opublikowata tekst, w ktérym zarzuci-
ta ustawodawcy (a konkretnie koalicji rzadzacej) zmiane prawa w interesie oskarzonego biznesmena. Materiat
prasowy zostal oprotestowany przez Krajowga Izbe Gospodarcza i Polska Rade Biznesu, ktére uznaty publikacje
za cze$¢ kampanii wyborczej, zob. M. Tomczak, Przepis szkodliwy, ale poreczny. O artykule 585 Kodeksu Spotek
Handlowych, ,Przeglad Corporate Governance” 2011, nr 1(25): http://www.corpgov.gpw.pl/assets/library/polish/
publikacje/ 27_5_2011/pcg25_mtomczak_art_585_ksh_a.pdf, dostep: 29 grudnia 2011 roku; C. Gmyz, Histo-
ria artykutu 585, ,Rzeczpospolita” z 5 pazdziernika 2011 roku: http://www.rp.pl/artykul/69745,727824.html,
dostep: 27 stycznia 2012 roku; KIG i PRB przeciwko wykorzystywaniu biznesu w kampanii wyborczej, Krajowa
Izba Gospodarcza, 5 pazdziernika 2011 roku: http://www.kig.pl/informacje-prasowe/2614-kig-i-prb-przeciwko-
wykorzystywaniu-biznesu-w-kampanii-wyborczej.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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organy sa postrzegane przez ludzi biznesu raczej w kategoriach organéw opresyjnych, ogranicza-
jacych swobode biznesu, a lojalno$¢ wobec panistwa nie jest traktowana jako powinnos¢ etyczna.
Jest to efekt uwarunkowan historycznych oraz obecnego, nieefektywnego systemu biurokratycz-
nego. Wobec braku zaufania na linii paistwo - przedsiebiorca omijanie norm prawnych nie jest
definiowane jako nieetyczne®:.

PRZEJRZYSTOSC: prawo
Czy prawo zapewnia przejrzystos¢ dziatar sektora biznesowego?
ocena: 100

Sektor prywatny w Polsce jest transparentny. Standardy polskiej ksiegowosci nie r6znia sie znacz-
nie od miedzynarodowych. Od stycznia 2005 roku wszystkie firmy notowane na warszawskiej
Gieldzie Papier6w Wartosciowych (GPW) musza sporzadzaé¢ sprawozdania finansowe zgodnie
z Migdzynarodowymi Standardami Sprawozdawczo$ci Finansowej. Przedsigbiorstwa sa zobowig-
zane do rocznej sprawozdawczosci finansowej na mocy ustawy o rachunkowosci z 1994 roku.
Sprawozdania finansowe spétek akcyjnych, bankéw, firm ubezpieczeniowych, funduszy inwesty-
cyjnych i emerytalnych musza zosta¢ zatwierdzone przez niezaleznego bieglego rewidenta oraz
opublikowane w dzienniku urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski B”. Ten sam
wymog dotyczy wiekszych przedsigbiorstw?*. Dodatkowo Ustawa z 7 maja 2009 r. o bieglych
rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach uprawnionych do badania sprawozdan finansowych
oraz o nadzorze publicznym (ustawa jest odpowiedziag na wymogi dyrektywy Unijnej 2006/43/
WE), zobowiazuje tzw. jednostki zainteresowania publicznego (m.in. banki, spétki akcyjne, fun-
dusze inwestycyjne) do powotywania niezaleznych komitetéw audytu®.

Kolejnym waznym aktem prawnym gwarantujacym dostep do informacji o polskich przed-
siebiorstwach jest Ustawa o Krajowym Rejestrze Sadowym, na mocy ktérej tworzy sie jawny,
dostepny dla kazdego Krajowy Rejestr Sagdowy, zawierajacy dane na temat przedsiebiorstw. Dane
muszg by¢ aktualizowane, w tym zobowigzuje sie przedsiebiorcéw do przekazywania do rejestru
rocznych sprawozdan finansowych®. Od czerwca 2010 roku rozszerzyt si¢ rynek informacji go-
spodarczej, poniewaz w zycie weszta nowa Ustawa o udostepnianiu informacji gospodarczych
i wymianie danych gospodarczych z dnia 9 kwietnia 2010 r. (Dz. U. Nr 50, poz. 424), ktéra roz-
szerza liczbe podmiotéw (dotychczasowe pojecia ,konsument” i ,przedsiebiorca” zastgpiono po-
jeciami ,dluznik” i ,wierzyciel”), uprawnionych do zglaszania danych o dtuznikach do tzw. biur
informacji gospodarczych?®.

33| ]. Dietl, Zewnetrzne uwarunkowania..., op. cit., s. 43.

34| Poland Tax and Investment Guide 2010, Deloitte. International Tax and business guide, s. 10: http://www.deloitte.
com/assets/Dcom-Global/Local%20Assets/Documents/Tax/Int1%20Tax%20and%20Business%20Guides/2010/
dtt_tax_guide_2010_Poland.pdf, dostep: 24 listopada 2011 roku.

35| A. Helin, J. Wistowski, Odpowiedzialnos¢ cztonkéw rad nadzorczych za sprawozdawczos¢ finansowq spétek, za-
sady, tryb funkcjonowania komitetu audytu, BDO Sp. z 0.0, Warszawa 2011, s. 14: http://www.corp-gov.gpw.pl/
assets/library/polish/publikacje/odp_czlonkow_rad_nadzorczych.pdf, dostep: 27 stycznia 2011 roku.

36| Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (Dz. U. 1997 Nr 121, poz. 769).

37| Na mocy ustawy mozna zglasza¢ informacje zaréwno o zadluzonych konsumentach, jak i przedsiebiorcach,
ktorzy nie wywigzuja sie ze swoich zobowiazan. R. Plucinski, Nowa ustawa o udostgpnianiu informacji gospo-
darczych, 15 kwietnia 2010 roku: http://www.prawo.egospodarka.pl/53968,Nowa-ustawa-o-udostepnianiu-
informacji-gospodarczych,1,82,1. html, dostep: 24 listopada 2011 roku.
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PRZEJRZYSTOSC: praktyka
Czy dziatalnos¢ gospodarcza jest w praktyce przejrzysta?
OCENA: 75

W Polsce podstawowg instytucja zapewniajaca dostep do informacji na temat danego przedsiebior-
stwa jest Krajowy Rejestr Sagdowy (KRS), funkcjonujacy od 2001 roku. KRS jest scentralizowang, in-
formatyczna bazg danych, ktérej celem jest powszechne udostepnienie szybkiej informacji o statusie
prawnym danego przedsiebiorstwa oraz jego sytuacji finansowej, w tym danych o zalegtosciach podat-
kowych i celnych, zalegtosciach wobec ZUS, wierzycielach i wysokosciach niesplaconych wierzytelno-
$ci. KRS pehi funkgje informacyjne, tzn. jest Zrédlem danych o podmiotach uczestniczacych w obrocie
gospodarczym, oraz legalizacyjne, tzn. dopiero po wpisie do rejestru mozna dokonywac dalszych czyn-
nosci prawnych. KRS jest jawny i dostepy dla kazdego zainteresowanego (za niewielka optata okreslo-
na w rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci), ktéry moze w siedzibie wlasciwego sadu przegladac
akta podmiotéw wpisanych do rejestru®. Informacje z KRS mozna réwniez uzyskac¢ on-line.

W Polsce funkcjonuja réwniez trzy Biura Informacji Gospodarczej (s3a to spélki akcyjne), ktére
zgodnie z Ustawg o udostepnianiu informacji gospodarczych i wymianie danych gospodarczych z dnia
9 kwietnia 2010 . (Dz. U. Nr 50, poz. 424) sa nadzorowane przez Ministerstwo Gospodarki. Biura In-
formacji gospodarczej sa istotnym Zrédlem danych o wiarygodnosci i uczciwosci przedsiebiorstw?.

Waznym zZrédtem informacji o sektorze przedsiebiorstw sa media. W przypadku spétek
publicznych jest to przykltadowo czasopismo branzowe ,Parkiet”. Ogélnie rzecz biorac, duze
przedsiebiorstwa w Polsce s3 coraz bardziej zainteresowane zagadnieniem odpowiedzialnego
i transparentnego biznesu, w duzej mierze dlatego, ze jest to juz efekt wymagan rynkowych.
Dziatanie w zgodzie z duchem odpowiedzialnego biznesu jest wazne nie tylko z etycznego, ale
réwniez marketingowego punktu widzenia*'. Wyrazem tych tendencji jest coraz wieksza popu-
larno$¢ instytucji przyznajacych certyfikaty potwierdzajace przejrzystos¢ i rzetelno$¢ danego
przedsiebiorstwa. Przyktadem moze by¢ Krajowy Rejestr Dtugéw, ktéry od 2008 roku przyznaje
przedsiebiorstwom tytut ,Rzetelna firma”, jesli spelniaja okreslone standardy transparentnosci
i rzetelnosci. Do potowy 2010 roku 31 tysigcy polskich firm uzyskato taki tytut*.

Z badan przeprowadzonych wsréd 129 dyrektoréw finansowych polskich przedsiebiorstw wy-
nika jednak, ze nie w pelni wykorzystywane sg wyniki przeprowadzonych audytéw. Audyt traktowany
jest przede wszystkim jako konieczno$¢ wynikajaca z przepiséw prawa. Dane dotyczace audytu nie
sa odpowiednio upubliczniane. Tylko 39% firm opublikowalo raport z audytu w miejscach innych niz
»Monitor Sagdowy i Gospodarczy”. Niejednokrotnie dane z audytu nie sg traktowane przez wladze
firmy jako cenne Zrédlo informacji o sytuacji firmy i ewentualnych mozliwosciach naprawczych®.

38| Ogodine Informagje o Krajowym Rejestrze Sgdowym, Ministerstwo Sprawiedliwosci RP: http://bip.ms.gov.pl/pl/rejestry-i-
ewidencje/okrajowy-rejestr-sadowy/ogolne-informacje-o-krajowym-rejestrze-sadowymy, dostep: 27 stycznia 2011 roku.

39| www.krs-online.com.pl
40| http://www.parp.gov.pl/index/index/244, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
41| Wywiad BIZ-L

42| Certyfikat oznakq rzetelnosci biznesu, ,Bankier PL.” z 22 lipca 2010 roku: http://www.bankier.pl/wiadomosc/Cer-
tyfikat-oznaka-rzetelnosci-biznesu-2181681.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

43| Audyt. Narzedzie strategicznego zarzqdzania przedsigbiorstwem. Badanie CFO, Deloitte, czerwiec 2009: http://www.
deloitte.com/assets/Dcom-Poland/Local%20Assets/Documents/pl_Audyt_narzedzie__strategicznego_zarzadza-
nia_2009.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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ROZLICZALNOSC: prawo

Czy istniejq odpowiednie zasady czy przepisy prawa dotyczqce nadzoru nad sektorem prywatnym
i wyznaczajqce reguty ,corporate governance” (fadu korporacyjnego) w firmach?

ocena: 100

W Polsce w zakresie funkcjonowania tadu korporacyjnego obowiazuja regulacje przewidziane
przez prawo oraz rekomendacje i dobre praktyki (tzw. prawo twarde i miekkie). Do najwazniej-
szych aktéw prawnych w tym zakresie nalezy Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. Kodeks spétek
handlowych (Dz. U. 2000, Nr 94, poz. 1037), ktéra szczegétowo reguluje relacje, kompetencje
i obowiazki poszczegdlnych organdéw spétki. Od 1 stycznia 2009 roku ustawa z dnia 18 marca
2008 . 0 zmianie ustawy o rachunkowosci (Dz. U. 2008 Nr 63, poz. 393) rozszerza na rade nad-
zorcza obowigzek zapewnienia zgodnosci sprawozdania finansowego z ustawa, czyli zwigksza
zakres odpowiedzialnosci organu nadzorczego™.

Dodatkowo GPW promuje wsréd spoétek notowanych na gietdzie dobrowolne stosowanie
zasad tadu korporacyjnego zgodnie z zasadg comply or explain. Oznacza to, ze spo6tka nieprze-
strzegajaca zasad tadu korporacyjnego GPW zobowiazana jest, na mocy regulaminu GPW, do
publikowania na swojej stronie internetowej raportéw wyjasniajacych, jaka zasada nie byta lub
nie jest stosowana, jakie byly przyczyny jej niestosowania oraz jakie kroki spotka podejmie, aby
zredukowa¢ skutki jej niestosowania®. W celu promowania zasad tadu korporacyjnego GPW
prowadzi specjalny serwis internetowy poswiecony wdrazaniu fadu korporacyjnego w spétkach
gieldowych oraz najnowszym dziataniom podejmowanym w tym celu przez GPW i sp6tki*®. Fun-
damentem tadu korporacyjnego spétek gietdowych jest dokument Dobre Praktyki Spétek Noto-
wanych na GPW".

Podstawowym organem kontrolujacym polski rynek finansowy jest Komisja Nadzoru Fi-
nansowego. Jej pracownikéw obowigzuje rygorystyczny system zasad, ktérych celem jest wy-
eliminowanie jakichkolwiek zwigzkéw z podmiotami nadzorowanymi, mogacych powodowac
podejrzenie stronniczosci pracownikéw i konflikt intereséw *.

Z punktu widzenia zapewnienia zdrowej konkurencji na polskim rynku istotne sa réwniez
ustawy pozwalajace na ochrone, zaréwno przedsiebiorcéw, jak i konsumentéw, przed nieuczci-
wymi praktykami rynkowymi. Gléwnym organem, ktéry zajmuje si¢ ich egzekwowaniem, jest
Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumenta®.

44| kad korporacyjny, zarzqdzanie ryzykiem i kontrole wewnegtrzne, PricewaterHouseCoopers: http://www.seg.org.
pl/_upload/Lad%20korporacyjny,%20zarzadzanie%20ryzykiem%20i%20kontrole%20wewnetrzne.pdf, ~ dostep:
27 stycznia 2012 roku.

45| Regulamin GPW, s. 13: http://www.gpw.pl/regulacje_prawne, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
46| www.corp-gov.gpw.pl.
47| Dobre Praktyki Spotek Notowanych na GPW, Zatacznik do Uchwaty Nr 17/1249/2010 Rady Gieldy z dnia 19 maja 2010

48| S. Kluza, Minimalizacja ryzyka wewngtrznego oraz konfliktu intereséw w organie nadzoru finansowego [w:]
I Migdzynarodowa Konferencja Antykorupcyjna (Warszawa 9 grudnia 2010). Materialy pokonferencyjne, Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2011, s. 61-68: http://antykorupcja.edu.pl/index.php?mnu=12&app=do
cs&action=get&iid=11454, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

49| Sa to: Ustawa z dnia 16 lutego 2007 roku o ochronie konkurencji i konsumentéw (UOKK) oraz Ustawa z dnia
16 kwietnia 1993 roku o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (ZNK). Przedmiotem UOKK jest ochrona interesu
publicznego poprzez ochrone konkurencji jako wartosci konstytucyjnej oraz element wolnego rynku. Na strazy
realizacji tej ustawy stoi Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumenta (UOKIK), ktéry wszczyna postepowanie
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RozLiczALNOS¢: praktyka

Czy w przedsigbiorstwach funkcjonujq skuteczne mechanizmy ,corporate governance” (tadu
korporacyjnego)?

OCENA: 50

Z raportu Banku Swiatowego na temat zgodnosci tadu korporacyjnego w polskich firmach z Za-
sadami OECD w Zakresie tadu Korporacyjnego wynika, ze Polska spetnia wszystkie standardy*°.
Jednak wedtug badari z 2008 roku tylko 20% spodtek gieldowych zaakceptowato bez zadnych
wyjatkéw ,Dobre Praktyki Spétek Notowanych na GPW”, a 77% wdrozyto je z wyjatkami. Naj-
czesciej odstepstwa od dobrych praktyk dotyczyly funkcjonowania rad nadzorczych, przede
wszystkim spetniania kryteriéw niezaleznosci i powotywania komitetéw audytu w ramach rady*'.
Ustawodawca polski wprowadzit wymog zaktadania komitetéw audytu w tzw. jednostkach zain-
teresowania publicznego wspomniang juz Ustawa z 7 maja 2009 r. o bieglych rewidentach i ich
samorzadzie, podmiotach uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze
publicznym. Mimo zmian ustawowych, dane z 2010 roku pokazujg, ze systemy kontroli we-
wnetrznej spétek notowanych na GPW wymagajg zmian. Swiadomo$¢ koniecznosci zarzadzania
ryzykiem wzrasta, jednak wcigz dominuje nastawienie na kontrole nastepcze, a systematycz-
na ocena kontroli wewnetrznej i zarzadzania ryzykiem to rzadko$¢*2. Warto zwréci¢ uwage, ze
przedsiebiorstwa notowane na GPW naleza do czotéwki polskiego biznesu, co pozwala na wnio-
ski o standardach tadu korporacyjnego w duzych przedsiebiorstwach nienotowanych na gietdzie.

Cho¢ niniejszy raport dotyczy sektora prywatnego, nalezy wspomnie¢ o ztych praktykach
zwigzanych z zarzadzaniem w spoétkach, w ktérych udzialy wlasnosciowe ma skarb panstwa.
W Polsce od poczatku transformacji systemowej stanowiska w radach nadzorczych i zarzadach
tych spétek stanowily wazny tup w polityce klientelistycznej zwycieskich partii. Wiadze spotek
byly obsadzane wedtug kryteriéw politycznych, dlatego czesto byly one zarzadzane przez lu-
dzi niekompetentnych. Zmianom partii rzadzacej towarzyszyly zmiany kadrowe we wladzach
upolitycznionych spotek®. Istniejgce regulacje prawne zapewniaja procedur¢ konkursowg

administracyjne w przypadku, gdy dojdzie do niedozwolonych praktyk rynkowych. Postepowanie takie moze
by¢ rozpoczete w efekcie pisemnego zawiadomienia przedsiebiorcy, jednak w tym przypadku przedsiebiorca nie
moze oczekiwaé bezposrednich korzysci, gdyz UOKIK dziata w imi¢ dobra publicznego, a nie interesu konkretne-
go przedsiebiorcy. Inaczej wyglada mechanizm ochrony prawnej przedsigbiorcy w oparciu o ZNK, na mocy ktorej
przedsiebiorca moze chroni¢ swoje bezposrednie interesy wystepujac z powodztwem do wiasciwego sadu cywil-
nego, co moze przynie$s¢ mu bezposrednie korzysci, takie jak obowigzek naprawienia szkody przez nieuczciwego
konkurenta lub ztozenie odpowiedniego oswiadczenia. E. Niemyska, Ochrona interesu przedsigbiorcow - ustawa
o0 ochronie konkurencji i konsumentéw oraz ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, Polska Agencja Infor-
macji i Inwestycji Zagranicznych: http://www.paiz.gov.pl/prawo/prawo_konkurencji/artykuly/ochrona_intere-
su_przedsiebiorcow, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

50| Najlepszy wynik osiaga pod wzgledem ,roli udzialowcéw w tadzie korporacyjnym” oraz ,jawnosci i transparencji”,
zob. R. McGee, Corporate Governance in Transition and developing economies: a case study of Poland, Working Paper
2010: http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1664805, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

51| J. Socha, K. Szuldrzynski, Biznes kontrolowany - tad korporacyjny i kontrole wewngtrzne na swiecie i w Polsce,
PricewaterHouseCoopers:  http://www.seg.org.pl/_upload/File/Lad_korporacyjny-kontrola_wewnetrzna_do_
PD.pdf, dostep: 24 kwietnia 2011 roku.

52| A. Skitek, System kontroli i zarzqdzania ryzykiem - praktyka spotek notowanych na GPW. Wyniki Badan, Edycja
2010:  http://corp-gov.gpw.pl/assets/library/polish/publikacje/12_2010/zarzadzanie_ryzykiem_raport_gtf.pdf,
dostep: 27 stycznia 2011 roku.

53] M. Jarosz, Okazja czyni ztodzieja, czyli proces transformacji i prywatyzacji w Polsce [w:] A. Dylus, A. Rudow-
ski, M. Zaborski (red.), Korupcja. Oblicza, uwarunkowania, przeciwdziatanie, Instytut Politologii Uniwersytetu

Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce | 272



w wyborach do wladz spétek™ i przeprowadzane sa takie konkursy, jednak wcigz wybierani sg
kandydaci z koneksjami politycznymi>. Obecnie w Sejmie toczga sie prace nad rzadowym projek-
tem ustawy o zasadach wykonywania niektérych uprawnien Skarbu Panistwa, ktéra ma ukrocié
ten proceder. Na jej mocy ma powstac tzw. Komitet Nominacyjny, sktadajacy sie z 10 bezstron-
nych czlonkéw, ktérzy beda nominowaé kandydatéow do konkurséw. Jednak wybor cztonkéw
tego komitetu ma by¢ dokonywany przez premiera sposréd kandydatéw zgtoszonych przez mi-
nistrow i przewodniczacego Komisji Nadzoru Finansowego, co w praktyce oznacza, ze Komitet
Nominacyjny réwniez bedzie ciatem politycznym?.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: prawo
Czy istniejqg mechanizmy zapewniajqce rzetelnos¢ w sektorze biznesowym?
ocena: 100

Polskie prawo zakazuje korupcji w sektorze prywatnym, spelniajac w tej mierze najwazniejsze
wymogi prawa miedzynarodowego. Najistotniejszym aktem prawnym, ktéry penalizuje zachowa-
nia korupcyjne pracownikéw sektora prywatnego, jest Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks
karny, szczegélnie art. 296a. Zachowania o charakterze korupcyjnym w sektorze prywatnym sg
réwniez zakazane w Kodeksie spétek handlowych®”. W 2000 roku uchwalono Ustawe z dnia 16 li-
stopada 2000 r. o przeciwdziataniu wprowadzaniu do obrotu finansowego wartosci majatkowych
pochodzacych z nielegalnych lub nieujawnionych Zrédet oraz o przeciwdziataniu finansowaniu
terroryzmu (Dz. U. z 2003 r, Nr 153, poz. 1505, z pézn. zm.), ktéra pozwala $ciga¢ tzw. pranie
pieniedzy. Polska od 2000 roku jest réwniez strong Konwencji OECD o zwalczaniu przekupstwa
zagranicznych funkcjonariuszy publicznych, w zwiazku z tym w kodeksie karnym obowiazujg
przepisy zakazujgce korumpowania funkcjonariuszy publicznych innego panstwa lub organiza-
cji miedzynarodowych®®. Polski przedsiebiorca jest tez zobowigzany do zachowania okreslonych
standardéw etycznych (m.in. uczciwej konkurencji, poszanowania dobrych obyczajéw, moral-
nosci publicznej, ochrony srodowiska) ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej®. Prawo
zamoéwien publicznych zawiera przepisy, ktérych celem jest zapobieganie praktykom korupcyj-
nym w procedurach przetargowych, wyraznie okreslajac, jakie podmioty nie moga uczestniczy¢
w przetargu. Wykonawca, ktérego skazano prawomocnym wyrokiem sadu za szereg przestepstw
zorientowanych na osiggniecie korzysci majatkowej, jest automatycznie wykluczony z procedury

Kardynata Stefana Wyszynskiego, Wroclaw-Warszawa-Krakow 2006, s. 166.

54| Zarzadzenie Nr 45 Ministra Skarbu Panstwa z dnia 6 grudnia 2007 r. w sprawie zasad i trybu doboru kandydatow
do sktadu rad nadzorczych spotek handlowych z udziatem Skarbu Paristwa oraz rad nadzorczych innych podmio-
toéw prawnych nadzorowanych przez Ministra Skarbu Paristwa.

55| H. Janiszewski, lle paristwa w gospodarce?, ,Rzeczpospolita” z 30 marca 2011 roku: http://www.rp.pl/ar-
tykul/634356.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

56| W. Walczak, Dwuznaczna rola komitetu nominacyjnego. O projekcie ustawy o zasadach wykonywania niektorych
uprawnien SP, ,Przeglad Corporate Governance” 2011, nr 1(25): http://www.corp-gov.gpw.pl/assets/library/pol-
ish/ publikacje/27_5_2011/pcg25_wwalczak_komitet_nominacji_a.pdf, dostep: 29 grudnia 2011 roku.

57| Zob. art. 585-592 Ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek handlowych (Dz. U. 2000, Nr 94, poz. 1037).
58| Serwis Edukacji Antykorupcyjnej: http://antykorupcja.edu.pl/index.php?mnu=23, dostep: 22 stycznia 2012 roku.
59| Zob. art. 17 i 18 Ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807).
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przetargowej®. Cho¢ prawo zamoéwien publicznych nie odnosi sie wprost do kwestii spotecznej
odpowiedzialnosci biznesowej wsréod wykonawcéw, niektére jego przepisy pozwalaja bra¢ pod
uwage etyczne aspekty dziatalnosci wykonawcéw®!. Aby przeciwdziata¢ nieuczciwym praktykom
po stronie zamawiajacego, oferent moze ztozy¢ odwolanie i skarge do Krajowej Izby Odwotaw-
czej®. Oprocz regulacji prawnych coraz bardziej popularne staja sie kodeksy etyki. W Polsce jest
kilkadziesiat kodeksow etyki, przyjmowanych przez grupy zawodowe (np. adwokatéw, notariu-
szy, ksiegowych, bankowcdédw), organizacje przedsiebiorcow (np. Kodeks Etyki Krajowej Izby Go-
spodarczej, Kanon Etyczny Przedsiebiorcéw PKPP Lewiatan) i przedsiebiorstwa®.

MECHANIZMY ZAPEWNIAJACE RZETELNOSC: praktyka
Czy w biznesie w praktyce funkcjonujq mechanizmy zapewniajqce rzetelnosc?
OCENA: 50

Obraz polskiej przedsiebiorczosci w kontekscie norm wyrazonych w prawach i kodeksach etycz-
nych powinien uwzglednia¢ historycznie uksztalttowany wzorzec przedsiebiorcy. Wedtug bada-
czy z Centrum Etyki Biznesu, gtéwnego osrodka naukowego zajmujacego si¢ tym zagadnieniem
w Polsce, etyczno$¢ biznesu jest problemem mentalnym, poniewaz dominuje przekonanie, ze
ludzie biznesu powinni dgzy¢ do sukcesu bez wzgledu na bariery etyczne, a umiejetnos¢ omijania
regulacji jest cecha pozytywna, przejawem sprytu i zaradnosci®.

Z badan naduzy¢ w duzych polskich firmach wynika, ze 3 na 4 prezeséw firm uwaza nad-
uzycia gospodarcze za powazny problem naszej gospodarki. Jednoczesnie tylko 30% procent
firm wskazato, ze posiada rozwigzania proceduralne w zakresie zarzadzania ryzykiem, a 20%
zadeklarowato che¢ i potrzebe wdrozenia takich procedur. Firmy nie przyktadaja wiec nalezytej
wagi do systemu zarzgdzania ryzykiem®. Podobny obraz wynika z badan Instytutu Badar nad
Demokracja i Przedsiebiorstwem Rynkowym, przeprowadzonych na bardziej reprezentatywnej
prébie, w ktérej znaczacy udzial stanowili przedstawiciele sektora MSP. Firmy, ktére prowadz
monitoring ryzyka, identyfikuja stanowiska zagrozone defraudacja i oszustwem oraz wprowa-
dzaja mechanizmy zabezpieczajace przed tymi problemami, sa w mniejszosci. Tylko nieliczne
firmy majg wyrazna polityke w zakresie dawania upominkéw i prezentéw przez swoich przed-
stawicieli. Cho¢ warto zwréci¢ uwage, ze prawie potowa pracownikéw zajmujacych stanowiska
zagrozone korupcjg zostata przeszkolona w zakresie obowigzujacych w przedsiebiorstwie zasad
etyki biznesowe;j*®. Trudno jednoznacznie powiedzie¢, czy problem naduzy¢ jest wiekszy wsrod

60| Zob. art. 24 ust. 1 Ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz. U. z 2007 r, Nr 223, poz.
1655 z p6zn. zm.).

61| Nowe podejscie do zamowient publicznych, Warszawa 19 marca 2008 r, s. 99: http://www.mg.gov.pl/files/up-
load/7904/ Nowe_podejscie.pdf, dostep: 25 kwietnia 2011 roku.

62| http://www.uzp.gov.pl/cmsws/page/?PDF;1062, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
63| G. Sottysiak, Kodeksy etyczne w Polsce, ALMAMER Wyzsza Szkola Ekonomiczna, Warszawa 2006.

64| W. Gasparski, A. Lewicka-Strzatecka, B. Rok, D. Bak, Portret polskiej etyki biznesu: fakty, oceny, propozycje [w:] W. Gas-
parski, B. Rok (red.), Ku obywatelskiej rzeczpospolitej gospodarczej, op. cit., s. 15-16.

65| Naduzycia - niewidzialny wrog przedsiebiorstw 2008. Raport z badan naduzyc gospodarczych w polskich firmach,
Deloitte: http://www.deloitte.com/assets/Dcom-Poland/Local%20Assets/Documents/Raporty,%20badania, %20
rankingi/pl_NaduzyciaGospodarcze_2008.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

66| M. Bak, P Kulawczuk (red.), Polscy przedsigbiorcy przeciw korupcji. Mechanizmy antykorupcyjne w praktyce
przedsigbiorstw, Instytut Badarh nad Demokracja i Przedsiebiorstwem Prywatnym, Warszawa 2008: http://www.
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matych i $rednich przedsiebiorstw, czy w duzych firmach. Wazniejszy wydaje sie podziat na za-
grozenia korupcyjne w zaleznos$ci od branz®”.

Instytucja whistleblowingu nie jest wykorzystywana w satysfakcjonujacym stopniu®®. Cho¢
W prawie pracy istnieja przepisy chronigce przed dyskryminacja i mobbingiem, do ktérych moga
odwotac sie sygnalisci w przypadku préby ich ,,ukarania” przez pracodawce (przepisy te odnosza
sie tylko do 0séb pozostajacych w stosunku pracy z pracodawcg), praktyka orzecznictwa w sa-
dach pracy daje mato satysfakcjonujace gwarancje ochrony sygnalistow przed nekaniem ze strony
pracodawcow®. Nalezy doda¢, ze w Polsce nadal dominuje przekonanie, ze whistleblowing trakto-
wany jest jak donosicielstwo i dominuje raczej kultura ukrywania nieprawidtowosci. Istnieje wiec
bariera mentalna dla efektywnego wykorzystania tego narzedzia.

Warto jednak zwréci¢ uwage, ze Polacy, pytani o dziedziny, w ktérych korupcja wystepuje
najczesciej, bardzo rzadko wskazuja na sektor prywatny. Miedzy 2000 a 2010 rokiem kazdego
roku $rednio 10% respondentéw wskazywato, ze korupcja wystepuje najczesciej w przedsigbior-
stwach prywatnych’!. Prawdopodobnie jest to efekt oddzialywania mediéw na wyobrazenia Pola-
kéw o obszarach wystepowania korupcji.

ZAANGAZOWANIE W POLITYKE ANTYKORUPCYJNA
Czy przedsigbiorcy wspierajq polityke antykorupcyjnq?
OCENA: 25

Kwestia polityki antykorupcyjnej nie jest priorytetem w relacjach przedsiebiorcow z rzadem,
aczkolwiek pewne dziatania Srodowisk biznesowych sprzyjaja przeciwdziataniu korupcji. Sto-
warzyszenia przedsiebiorcow w swoich raportach, analizach i relacjach z rzagdem skupiaja sie
przede wszystkim na korupcjogennych barierach w rozwoju ich firm, zwigzanych z ucigzliwymi
regulacjami prawnymi’?. Z badan wynika, ze to nie korupcja nalezy do najwigkszych bolaczek
srodowiska biznesowego, ale uciazliwe regulacje, dlatego tez organizacje biznesowe oczekuja od
rzadu przede wszystkim redukcji biurokratycznych obcigzer. W tym sensie srodowisko bizneso-
we moze przyczyni¢ sie do ograniczenia korupcjogennych przepiséw.

Sa przyklady zaangazowania Srodowisk biznesowych w dziatania rzagdu w zakresie two-
rzenia regulacji powigzanych z potencjalnymi praktykami korupcyjnymi. W marcu 2011 roku
Zwiazek Pracodawcéw Bussines Centre Club (BCC) w liscie otwartym oprotestowat drugi projekt
ustawy o lobbingu. Zarzucono Pelnomocnikowi Rzadu ds. Przeciwdziatania Nieprawidtowos$ciom

iped.pl/publikacje/antykorupcja_podrecznik_2008.pdf, dostep: 22 kwietnia 2011 roku.
Wywiad BIZ-L.

Tylko 26% firm zadeklarowalo stworzenie systemu whistleblowingu w firmie, ale 76% ankietowanych dyrek-
toréw stwierdzilo, ze whistleblower zastuguje na zapewnienie anonimowosci i ochrone prawng oplacong przez
firme, Naduzycia - niewidzialny wrég..., op. cit.

67
68

69

A. Wojciechowska-Nowak, Ochrona prawna sygnalistow w doswiadczeniu sedziéw sqdéw pracy, Fundacja im. S. Ba-
torego, Warszawa 2011: www.batory.org.pl/doc/Sygnalisci_raport_20110415.pdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

70| W. Gasparski, A. Lewicka-Strzalecka, B. Rok, D. Bak, Portret..., op. cit.

71| Opinia publiczna o korupcji i lobbingu w Polsce, CBOS, Warszawa, maj 2010: http://www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2010/K_063_10.PDE, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
72| Jak walczy¢ z korupcjq. Zasady tworzenia i wdrazania strategii antykorupcyjnej dla Polski, Fundacja im. S. Ba-

torego, Warszawa 2010, s. 37: www.batory.org.pl/doc/Jak_walczyc_zkorpdf, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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w Instytucjach Publicznych, organowi odpowiedzialnemu za przygotowanie ustawy, brak zrozu-
mienia dla praktyki zaangazowania interesariuszy w tworzenie dobrego i transparentnego prawa,
poniewaz projekt tej ustawy nie zostal przestany do konsultacji z BCC. Jednoczes$nie uznano, ze
w proponowanym projekcie brak rozwigzan, ktoére przeciwdziatatyby korupcyjnym kontaktom
miedzy $wiatem biznesu a polityki oraz sprzyjaly tworzeniu warunkéw pozwalajacych na stano-
wienie prawa dobrej jakosci”. Jednym z podstawowych zarzutéw wobec projektu jest represyjno-
-inwigilacyjna filozofia nowych regulacji, ktéra wynika z niezrozumieniu lobbingu jako instytucji
rzecznictwa interesow. W projekcie przewiduje sie przeniesienie rejestru lobbystéow z MSWiA
do CBA, co oznacza automatyczne zréwnanie dzialalnosci lobbingowej ze sfera podejrzanych,
nieetycznych préb wywierania wptywu na wladze. W ten sposéb podtrzymuje sie negatywny ste-
reotyp polskiego lobbingu jako aktywnosci blizszej korumpowaniu, a nie instytucji partycypacji
w zyciu publicznym™.

ZAANGAZOWANIE WE WSPOLPRACE | WSPARCIE DLA SEKTORA OBYWATELSKIEGO
Czy biznes angazuje sig i wspiera inicjatywy antykorupcyjne organizacji pozarzqdowych?
OCENA: 25

Wspdtpraca sektora biznesowego z organizacjami trzeciego sektora zajmujacymi sie polityka an-
tykorupcyjna wydaje sie by¢ ograniczona. Nalezy jednak podkresli¢, ze srodowiska biznesowe co-
raz czesciej wspolpracujg z organizacjami pozarzadowymi w zakresie wdrazania zasad spotecznej
odpowiedzialnosci biznesu (CSR), ktérej czescig jest promowanie standardéw etycznych istot-
nych z punktu widzenia zapobiegania korupcji. Jest to jednak podyktowane przede wszystkim
marketingowymi interesami samego przedsiebiorstwa. Z inicjatywy Srodowisk gospodarczych,
akademickich i pozarzadowych powstato Stowarzyszenie Forum Odpowiedzialnego Biznesu.
Forum Odpowiedzialnego Biznesu wspoélpracuje z korporacjami w zakresie promowania stan-
dardéw CSR. Jest platforma wymiany do$wiadczerr miedzy przedsiebiorstwami oraz tworzenia
koalicji na rzecz wprowadzania CSR”.

Wspoétpraca biznesu z organizacjami pozarzadowymi w zakresie CSR pozostawia wcigz
wiele do zyczenia. Podkresla sie brak partnerskich relacji miedzy tymi stronami. Organizacje
pozarzadowe sg traktowane jako partner slaby, zalezny, ktérego podstawowa funkcja jest dostar-
czanie legitymacji dla dziatan wizerunkowych, z kolei biznes traktowany jest przede wszystkim
jako Zrédto finansowania’.

73] M. Goliszewski, List otwarty BCC do minister ]. Pitery w sprawie lobbingu, 18 marca 2011 roku, Biznesowy Serwis
Informacyjny: http://qbusiness.pl/index.php?mact=News,cntnt01,detail, 0&cntnt0Olarticleid=6853&cntntO1retur
nid=62, dostep: 27 stycznia 2012 roku.

74| Uwagi BCC do zatozZen projektu ustawy o lobbingu, Biznesowy Serwis Informacyjny, 18 marca 2011 roku: http://qbu-
siness.pl/index.php?mact=News,cntnt01,detail,0&cntnt0larticleid=6854&cntntO1returnid=62, dostep: 27 stycznia
2012 roku.

75| Spoteczna odpowiedzialnos¢ biznesu w Polsce. Wstgpna analiza, Program Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwo-
ju, Warszawa 2007, s. 28-30, www.globalcompact.org.pl/pol/.../csr_w_polsce_wstepna_analiza.pdf, dostep: 21
stycznia 2012 roku.

76| A. Giza, J. Wygnanski, Przyszte wyzwania dla wspotpracy biznesu i organizacji pozarzqdowych [w:] Odpowiedzial-
ny Biznes w Polsce. Dobre praktyki. Raport 2010, Forum Odpowiedzialnego Biznesu: http://odpowiedzialnybiz-
nes.pl/pl/praktyka-csr/dobre-praktyki/raporty/raport-2010.html, dostep: 27 stycznia 2012 roku.
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REKOMENDACJE

o Aby zredukowaé ryzyko korupcji na styku biznesu i administracji paristwowej, nalezy wyeli-
minowac¢ najbardziej uciazliwe i bezzasadne regulacje. W proces reformy powinno aktywnie
wlaczy¢ sie sSrodowisko biznesowe, wspoétdecydujac o jej kierunkach.

» Poprawa jakosci polskiego prawa gospodarczego wymaga profesjonalizacji i odpolitycznienia,
na ile jest to mozliwe, procesu stanowienia i zmiany prawa. Nalezy kontynuowac reforme re-
gulacji podjeta przez Ministerstwo Gospodarki i na biezagco monitorowaé (oraz informowac
spoleczenstwo o wnioskach z tego monitoringu) jej realng skuteczno$¢ w tworzeniu bardziej
sprzyjajacych warunkéw dla przedsiebiorczosci.

oAby zapewnic¢ wieksza swobode dziatalnosci gospodarczej i stymulowa¢ wzrost zatrudnienia, nale-
zy dazy¢ do ograniczenia ingerencji paristwa w gospodarke, a zwlaszcza obnizenia kosztéw pracy.

« Istotna dla jakosci funkcjonowania biznesu w Polsce wydaje si¢ takze zmiana spotecznego wi-
zerunku przedsiebiorcow, ktorzy czesto postrzegani s3 w negatywnym S$wietle. Wymaga to
przede wszystkim aktywnego zaangazowania samych przedsiebiorcow, ale i dziatania ze strony
rzadu i organizacji pozarzadowych.

o Potrzeba takze zmiany wizerunku lobbingu, ktéry jest czesto kojarzony przede wszystkim
z praktykami korupcyjnymi. Warto podjaé kampanig¢ informacyjng celem ukazania pozytyw-
nych aspektow tego mechanizmu. Wymog rejestracji lobbystow w instytucji zajmujgcej sie¢
Sciganiem korupcji bylby krokiem wstecz z punktu widzenia tak pojmowanej kampanii edu-
kacyjnej, poniewaz nadaje lobbingowi pietno patologii. Dlatego postuluje sie, obok dziatan in-
formacyjno-edukacyjnych, rejestracje lobbystéw przez instytucje bardziej neutralng, ktéra nie
budzi skojarzen z przeciwdzialaniem patologii.

» Kolejnym kierunkiem dziatan jest dalsze promowanie zasad etyki biznesu oraz uswiadamia-
nie kierownictwa przedsiebiorstw o potrzebie wdrazania systeméw antykorupcyjnych (istotna
role powinny tu odegra¢ organizacje przedsigbiorcéw) poprzez wskazanie na konkretne wize-
runkowe i ekonomiczne korzysci zwiazane z wprowadzeniem takich rozwigzan.

« Choc¢ istniejgcy system instytucjonalny sprzyja stopniowej poprawie standardéw tadu korpo-
racyjnego, proponuje sie zintensyfikowanie presji na wladze spétek w kierunku wprowadza-
nia satysfakcjonujacych systeméw kontroli i zarzadzania ryzykiem. Przede wszystkim nalezy
przej$¢ od kontroli nastepczych do systemowego zarzadzania ryzykiem poprzez wprowadze-
nie sformalizowanych systemoéw identyfikacji i kontroli obszaréw potencjalnego ryzyka (np.
model COSO). Efektywnos¢ tych systeméw powinna by¢ regularnie monitorowana i poddana
audytowi wewnetrznemu. W tym kontekscie nalezy réwniez zwiekszy¢ kontrolng role rad nad-
zorczych jako organéw odpowiedzialnych ustawowo za sprawozdanie finansowe sp6iki.

 Aby zintensyfikowac zaangazowanie przedsiebiorcow w polityke antykorupcyjng, trzeba przede
wszystkim poprawi¢ wzajemne relacje biznesu i paiistwa. Rzad powinien bardziej otwierac sie
na partnerska wspoéltprace ze srodowiskiem biznesowym i wigczaé przedsiebiorcéw w opraco-
wanie waznych projektow legislacyjnych i programéw. Sektor biznesowy powinien dalej za-
biega¢ o redukcje obcigzen administracyjnych i lepszg jakos¢ stanowionego prawa, gdyz s to
najbardziej korupcjogenne obszary na styku przedsigbiorstwo - paistwo.

« Aby wzmocni¢ zaangazowanie Srodowiska biznesowego we wspoélprace z trzecim sektorem
w zakresie dziatan antykorupcyjnych, potrzebna jest przede wszystkim wigksza inicjatywa ze
strony organizacji pozarzadowych. Powinny one zacheca¢ przedsigbiorcéw do zaangazowania
we wspdlne dziatania i podkresla¢ korzysci, jakie moga dzigki nim osiagna¢.
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NOTY O AUTORACH

KATARZYNA BATKO-TOLUC - absolwentka Wydzialu Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego
i studiéw podyplomowych na Uniwersytecie w Birmingham w zakresie wspolczesnych proble-
mow integracji europejskiej. Od 2000 roku zajmuje sie inicjatywami dotyczacymi przejrzystosci
zycia publicznego, rozliczalnosci wtadz i kontroli spotecznej. Jedna z zatozycielek i wieloletnia
prezes Stowarzyszenia Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich, skupiajacego aktywistéw zajmu-
jacych sie monitorowaniem dziatan wladz na poziomie lokalnym. Publikuje teksty dotyczace kon-
fliktu intereséw, standardéw etycznych w organizacjach pozarzadowych i dostepu do informacji
publiczne;.

STANISLAW BURDZIEJ - doktor socjologii, absolwent socjologii na Uniwersytecie Mikotaja Ko-
pernika w Toruniu oraz amerykanistyki na Uniwersytecie w Heidelbergu, stypendysta Institut
fiir die Wissenschaften vom Menschen w Wiedniu, wspétzatozyciel Fundacji Court Watch Pol-
ska, obecnie adiunkt w Katedrze Socjologii Uniwersytetu Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie.
Ttumacz literatury socjologicznej, autor kilkudziesigciu artykutéw, wspoétredaktor (z Bartoszem
Pilitowskim) raportu Obywatelski monitoring sqdow rejonowych 2010/2011 (Torun 2011). Jego
aktualne zainteresowania badawcze koncentruja si¢ wokét funkcjonowania polskiego wymiaru
sprawiedliwosci.

BARTOSZ CZEPIL - politolog i socjolog, absolwent Uniwersytetu Opolskiego, na ktérym obec-
nie przygotowuje prace doktorska. Interesuje sie problematyka korupcji i kultury politycznej.

MACIEJ GURTOWSKI - socjolog, doktorant w Zakladzie Intereséw Grupowych Instytutu So-
cjologii Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu. Naukowo zainteresowany przestepczoscia
gospodarcza, przestepczoscia ,biatych kolnierzykéw”, nowa ekonomig instytucjonalng i metodo-
logig badania zjawisk zakulisowych.

ANNA JARON - doktor prawa Europejskiego Instytutu Uniwersyteckiego we Florencji, ekspert
Programu Polityki Spotecznej Instytutu Spraw Publicznych, adiunkt w Instytucie Politologii Uni-
wersytetu Kardynala Stefana Wyszynskiego w Warszawie, wyktadowca Collegium Civitas i Kra-
jowej Szkoty Administracji Publicznej. Specjalizuje si¢ w tematyce prawa konstytucyjnego i eu-
ropejskiego, szczegblnie ochrony praw czlowieka i praw podstawowych, w tym praw socjalnych.
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ALEKSANDRA KOBYLINSKA - socjolog, studentka prawa na Uniwersytecie Warszawskim,
uczestniczka programu Master’s in the Sociology of Law prowadzonego przez International In-
stitute for the Sociology of Law w Oiiati (Hiszpania). Koordynatorka projektéw i analityk w In-
stytucie Spraw Publicznych, z ktérym wspoétpracuje od 2007 roku. W Instytucie Spraw Publicz-
nych zajmuje sie projektami dotyczgcymi miedzy innymi transparentnosci zycia publicznego,
instytucji demokratycznych, udzialu obywateli w procesie stanowienia prawa. Przedmiotem jej
naukowego zainteresowania jest socjologia prawa.

GRZEGORZ MAKOWSKI - doktor socjologii, kierownik Programu Spoteczeristwa Obywatel-
skiego w Instytucie Spraw Publicznych. Wyktadowca socjologii probleméw spolecznych w Col-
legium Civitas. Cztonek Rady Centrum Badania Opinii Spotecznej (2010-2011). Petnit miedzy
innymi funkcje specjalisty do spraw realizacji badan w SMG/KRC Media Poland Millward Brown
Company (2002-2003) i koordynatora programu ,Przeciw Korupcji” w Fundacji im. Stefana Bato-
rego (2000-2002). Autor ksigzki Korupcja jako problem spoteczny (Warszawa 2008).

MAREK SOLON-LIPINSKI - socjolog, absolwent Instytutu Socjologii Uniwersytetu Warszaw-
skiego. Zajmuje sie kwestiami zwigzanymi z partycypacja obywatelska i przejrzystoscig w zyciu
publicznym. Wspbélpracuje z Programem Prawa i Instytucji Demokratycznych w Instytucie Spraw
Publicznych. W latach 2005-2010 wspoétpracowat z programem ,Masz Glos, Masz Wybor” oraz
z programem ,Przeciw Korupcji” Fundacji im. Stefana Batorego.

MARCIN WASZAK - politolog, absolwent Uniwersytetu Warszawskiego. Stypendysta University
of Sussex. Wspdtpracuje z Programem Prawa i Instytucji Demokratycznych w Instytucie Spraw
Publicznych. Swoje zainteresowania badawcze rozwija w kierunku dysfunkgji instytucji panistwa
i demokracji partyjne;j.

279 | Noty o autorach






