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. Ogolna charakterystyka problemu korupcji w Polsce, zapre-
zentowana w dalszej czesci 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 przyktad dwa kluczowe wskazniki
- ,rzady prawa” i ,kontrola korupcji” - pochodzace z zestawu World Governance Indicators,
przygotowanych przez Bank Swiatowy na potrzeby miedzynarodowych analiz i poréwnar, po-
kazuja, ze w okresie kilku lat poprzedzajacych publikacje tego opracowania Polska zyskiwata
coraz lepsza opinie w oczach analitykéw, inwestoréw, przedsiebiorcow i ekspertéw oceniajacych
kraj pod katem jakosci rzadzenia czy tatwosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Podobna
konkluzje mozna wysnué 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 przykiad 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 $cigania czy centralne instytucje antykorupcyjne, zostaly ocenione jako $rednie. Sytuacja
zatem nie jest zla, mamy do dyspozycji wiele skutecznych instrumentéw przeciwdziatania ko-
rupcji, ktore wykorzystujemy z wiekszym lub mniejszym skutkiem. Jest jednak jeszcze sporo do
zrobienia, co pokazuja takze analizy stanowigce podstawe niniejszego raportu.
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Réwniez ogdlna ocena dziatar antykorupcyjnych prowadzonych przez polskie wtadze nie
moze by¢ definitywnie zta. Brakuje w Polsce czegos$, 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 pogtebione analizy problemu korupcji', w 2002 roku przyjeto pierwsza rza-
dowg 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 szczegétowych raportow).

Jakkolwiek wiec dziatania wtadz publicznych w zakresie ograniczania korupcji sa w Polsce
do$¢ chaotyczne, czasem sprzeczne, a nawet kontrowersyjne, to jednak sa kontynuowane i naj-
wyrazniej przynosza pewne rezultaty, czego odbicie mozemy znalez¢ 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¢ zZrédlem ryzyka. Zjawisko to wciaz wy-
stepuje i bedzie obecne w réznych segmentach zycia publicznego, a poziom zabezpieczen przed
nim moéglby by¢ jeszcze wyzszy, na co wskazuje raport przygotowany przez Instytut Spraw
Publicznych.

Raport pokazuje, ze problem z tworzeniem $rodowiska 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 korupcjga wsrdéd decy-
dentéw nie jest szczegdnie silna. Swiadczy o tym choéby to, ze dotychczasowe préby podejmowania
bardziej catosciowych dziatan antykorupcyjnych nie bylty 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 wtasciwie nie prowadzil zadnej horyzontalnej polityki an-
tykorupcyjnej. W Kancelarii Prezesa Rady Ministrow powotano co prawda pelnomocnika (w ran-
dze ministra) do spraw opracowania programu zwalczania naduzy¢ w instytucjach publicznych,
stanowisko to nie miato jednak wystarczajacego wsparcia politycznego ani zasobéw niezbednych
do przygotowania jakichkolwiek strategicznych dziatann w zakresie ograniczenia korupcji.

Historia nieefektywnych wysitkéw zmierzajgcych do sformutowania 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 sa sktonni coraz silniej potepiac¢ zacho-
wania korupcyjne?, to jednak spoteczenstwo (wtaczajac 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
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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 Scigania 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 sytuacje z 2008 roku, gdy sie oka-
zato, ze w strukturze Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego szybkie Kkariery 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 Kklin-
czem - niski poziom zaufania do organéw publicznych demotywuje je do polepszania relacji ze
spoteczeristwem lub, co gorsza, prowadzi do przesadnej kontroli (objawiajacej sie mnozeniem
niekoniecznie efektywnych procedur i regulacji, na przyktad w sferze zaméwien 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 dziatar 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 stosowang 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 nieprawidtowosci panstwo
i spoleczenistwo. Cho¢ na poziomie kulturowym tolerancja wobec zachowarn korupcyjnych
wcigz jest zbyt silna, to na przyklad zrozumieliSmy juz, ze chcac mie¢ silng gospodarke, musi-
my racjonalizowac i podnosi¢ poziom rzetelnosci zycia publicznego. Rzecz w tym (co pokazuja
szczegblowe 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 catym 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 duzg niezalezno$¢ i profesjonalizm dzialania - i tak jest réwniez
postrzegana. Najwyzsza Izba Kontroli uzyskata najwyzsza note wtasnie miedzy innymi ze wzgle-
du na dobra strukture wewnetrzng, dbato$¢ o wilasciwe wykonywanie funkcji, 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 obowigzujacym 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 nieprawidtowosci), 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$é w zyciu publicznym. Ocene ogélnego
potencjatu Najwyzszej Izby Kontroli jako waznego elementu sieci instytucji przyczyniajacych
sie do poprawy zycia publicznego w Polsce obnizaja przede wszystkim takie czynniki, jak
niedostateczne zasoby finansowe, zmiany w przepisach regulujacych funkcjonowanie Naj-
wyzszej Izby Kontroli, ktére moga sie przyczyni¢ do ograniczenia jej niezaleznosci, i jednak
ograniczona zdolno$¢ do forsowania wiasnych zalecen czy rekomendacji wynikajacych 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 sie okaze, ze nie jest ona az tak duza. To z kolei wynika z tego, ze
dziatania rzecznika skupiajg sie przede wszystkim na osigganiu celow zwigzanych z poprawa
w podstawowych obszarach praw obywatelskich, na przyklad ochronie podstawowych wolno-
$ci. Wsréd tych priorytetéw nie do korica zawierajg si¢ kwestie zwigzane z szeroko rozumiang
rzetelno$ciag 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 srodkow i zasobéw ludzkich), co zresztg 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, ktéry mogtby by¢ wykorzystany do poprawy funkcjonowania innych elementéw sktadajacych
sie na sie¢ instytucji, jakie maja najwigkszy wptyw 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 ktérych okredlone instytucje najlepiej wykonuja funkcje zwiazane
z podnoszeniem rzetelnodci 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, zwlaszcza ci zasiadajacy w parlamencie, nie cieszg si¢ wysokim zaufaniem
spotecznym. W sondazach to oni (na zmiane ze stuzba zdrowia) s3 oceniani jako najbardziej sko-
rumpowana grupa spoteczna. Mimo to, wedtug kryteriéw przyjetych na potrzeby monitoringu,
partie polityczne uzyskaty az 65 punktéw.
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Nie dajmy sie jednak zwie$¢ tej dobrej ocenie. Partie zawdzieczaja ja przede wszystkim
wysoko ocenionej zdolnosci do autonomicznego dziatania, ktérej podstawg sa nie najgorsze prze-
pisy regulujace ich funkcjonowanie i mocne gwarancje niezaleznosci dziatania. W obszarach rze-
telnosci, przejrzystosci dziatania i rozliczalno$ci ocena byta juz jednak znacznie nizsza (zwtaszcza
w sferze praktyki).

Polskie partie polityczne nie moga by¢ zatem wzorem poprawnie dziatajacej instytucji.
Takze ich rola jako o$rodkéw inicjujacych czy inspirujacych dziatania 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 potencjal 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
ktoérych docelowo powinien si¢ opierac 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 punktéw.
Sprébujmy przeanalizowaé te wyniki zbiorczo, wydaje si¢ bowiem, Zze majg one pewien wspélny
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 gtownie dlatego, ze wlasnie w tych obszarach dziatania
na rzecz wigkszej rzetelnosci w zyciu publicznym sg rzadkie i mato efektywne.

W wypadku spoteczenistwa obywatelskiego jedng z przyczyn jest to, ze sami obywatele, na-
wet jesli sg Swiadomi probleméw spolecznych (miedzy innymi korupcji) czy wyrazaja w sondazach
niezadowolenie ze sposobu, w jaki funkcjonuje administracja, rzad lub inne instytucje, rzadko po-
dejmuja starania o zmiane tej sytuacji, czego przejawem jest cho¢by niska frekwencja w wyborach.
Jako spoteczenistwo 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 politykéw, aby ci zechcieli lepiej dba¢ o interes publiczny), ich gléwnym polem dziatania jest bo-
wiem $wiadczenie ré6znych ustug publicznych i prowadzenie dziatalnosci charytatywnej.

Podmioty zajmujace si¢ dziatalnoscia straznicza czy innymi kwestiami zwigzanymi z po-
prawg jakosci zycia publicznego stanowig absolutny margines trzeciego sektora w Polsce. Krotko
moéwiac, staba ocena w tym wymiarze wynika przede wszystkim z tego, ze obywatele - wsr6d
nich ci, ktérzy dzialaja w trzecim sektorze - ogélnie nie sg zbyt zainteresowani dziataniami na
rzecz poprawy zycia publicznego (pomijajac juz przy tym inne problemy, jak stabos¢ finansowg
organizacji pozarzadowych w Polsce).

Z podobnych powoddéw negatywng ocenge 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 ktore angazowalyby sie firmy lub organizacje przedsiebiorcow. Miedzy
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spoleczeristwem 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 cechuja sie réwniez dwa inne filary majace 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 dziataniach na
rzecz poprawy funkcjonowania sektora publicznego, w tym zwlaszcza 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 chocby kréotkookresowego 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 spodziewa¢ zadnych dalej idacych dzia-
tan, ktére miatyby pozytywny wplyw na poziom rzetelnosci zycia publicznego w Polsce. Nie ma
bowiem aktoréw spolecznych i instytucjonalnych, ktérzy takie istotne zmiany byliby w stanie
inicjowac i koordynowac ich wdrazanie. Ewentualnie, w najlepszym wypadku, nalezatoby sie spo-
dziewa¢ 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 paiistwa 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 maja 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 sa 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 sie Centralne Biuro Antykorup-
cyjne, ktére — bedac dos¢ wasko wyspecjalizowanym organem $cigania, a przy tym tajna 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 wysnu¢ 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¢, dazac 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 spéj-
nego systemu rzetelnosci zycia publicznego. Kt6z bowiem, jesli nie spoleczenstwo, 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 ukonczy¢, zamiast pracowac dalej, wolg i$¢ na piwo. Jakie
rekomendacje w zwigzku z tym sformutowac?

Konkretne zalecenia dotyczace budowania systemu rzetelno$ci zycia publicznego w Polsce
przedstawiamy w poszczegélnych rozdzialach niniejszego opracowania. W zakresie tego podsu-
mowania wypada sformulowa¢ kilka wnioskéw natury ogélnej, 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, ktére 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 dzialan 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 panstwie, to reali-
zacja takiego programu edukacyjnego wymaga wsparcia ze strony innych aktoréw, zwlaszcza
organizacji obywatelskich, mediéw i przedsiebiorstw.

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

Realizacja dzialan zmierzajacych do rozwiagzania wyzej zarysowanych probleméw, jak i tych,
ktore zostaty bardziej szczegdétowo opisane w odrebnych czesciach niniejszego raportu, wy-
maga jednak woli politycznej. Budowa krajowego systemu rzetelnosci publicznej, podnoszenie
standardow zycia publicznego, przeciwdziatanie korupcji to ambitne wyzwania, ktére wymaga-
ja uruchomienia wieloletnich, horyzontalnych dziatan. Jedynie o$rodki wtadzy (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 paristwa w zakresie
wdrazania standardéw dobrego rzadzenia czy przeciwdzialania 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 wrze$nia 2011 roku; Strategia ,Sprawne Paristwo 2011-2020", Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji, Warszawa 2011, projekt z 6 kwietnia 2011 roku; Rzgdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na
lata 2011-2016, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2011.



