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Szykujac grunt pod ,, wielka korupcje”
Dziatania (anty)korupcyjne wtadz
w latach 2015-2019

Grzegorz Makowski

Streszczenie

Wyniki badan opinii spotecznej na temat postrzeganej skali korupcji pokazujg, ze odsetek oséb prze-
konanych o wadze tego problemu spada sukcesywnie od wielu lat - réwniez w okresie rzagdéw Prawa
i Sprawiedliwo$ci. Poprawiajgca sie percepcja kontrastuje z liczba skandali, afer i innych dziatarh odby-
wajacych sie na granicy prawa lub wrecz z nim sprzecznych, ktére dotykaja obozu prawicy, rzadzacego
od 2015 roku. Chcac zrozumiec te rozbieznos¢, nie mozna sprowadzac korupcji do typu przestepstwa.
Korupcja jest czym$ wiecej, a charakter tego zjawiska mozna najlepiej opisa¢, ujmujac je jako przejaw
partykularyzmu w zyciu publicznym. Chodzi o dystrybucje réznych débr publicznych (np. funduszy,
stanowisk, uprawnien itp.) faworyzujace jaka$ grupe - np. konkretne Srodowisko polityczne, ktére
akurat znajduje sie u wiadzy. Tak ujeta korupcja nie musi mie¢ charakteru przestepczego, moze by¢
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nawet legalna - uregulowana w prawie. Bedzie jednak réwnie, a moze nawet bardziej szkodliwa niz
przestepczos¢ korupcyjna. W szczegélnosci z punktu widzenia demokratycznego panstwa, od ktérego
oczekuje sie dziatania zgodnie z logikg rzadow prawa, a wiec tez i rownosci wobec prawa.

Grupy zainteresowane realizacjg swoich intereséw sg zdolne zagniezdzi¢ korupcje w systemie, to zna-
czy stworzy¢ takie ramy prawne i instytucje, ktére zagwarantujg im uprzywilejowana pozycje i utatwig
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dostep do zasobdéw publicznych. Jednoczesnie w interesie tych grup bedzie taka sytuacja, kiedy ich
dziatania sg mniej dostepne dla opinii publicznej, czyli mniej transparentne. W ten sposéb zmniejszajg
ryzyko rozliczenia ich za naduzycia, zaniechania lub btedy - zgodnie z klasycznym ujeciem korupcji
przez Roberta Klitgaarda, ktory swego czasu opisat jg rownaniem: korupcja = monopol wiadzy + uzna-
niowos¢ decyzji - rozliczalnos$¢ (od angielskiego terminu accoutability).

Jednoczesnie korupcja, jesli zostanie wbudowana w system i bedzie skoncentrowana sie w kregach elit
politycznych, urzedniczych czy biznesowych, bywa trudniej dostrzegalna dla przecietnego obywatela -
zwtaszcza gdy sytuacja gospodarcza jest relatywnie dobra i rozwijane sg programy socjalne. Skupiajgc
sie na doraznym podniesieniu poziomu jakosci zycia, obywatele staja sie mniej wyczuleni na korupcje,
rozgrywajacg sie gdzie$ na ,szczytach” wtadzy. To mechanizm, ktéry mozna juz dostrzec w naszym
zyciu publicznym, ttumaczacy w duzym stopniu, dlaczego Polacy sa mniej wrazliwi na skandale i afery,
jakie wybuchajg w obozie rzgdzgcym.

Wydaje sie, ze przecietny Polak jest bardziej tolerancyjny wobec korupcji takze dlatego, ze rzadziej
styka sie z nig osobiscie. Nie jest ona tak powszechna i nie siega najprostszych decyzji publicznych, jak
byto to pietnascie czy nawet dziesie¢ lat temu. Rzadziej albo w ogéle nie spotkamy sie z korupcja, gdy
szukamy miejsca dla dziecka w publicznej szkole, idziemy do szpitala czy zatatwiamy zwykte sprawy
urzedowe. Rzadziej doswiadczajac korupcji osobiscie, nie jesteSmy juz tak skorzy, aby oceniac¢ stan
panstwa badz poczynania elit politycznych poprzez pryzmat wtasnych, negatywnych doswiadczen. Ko-
rupcja, z jaka mamy do czynienia dzisiaj, sytuuje sie ,daleko” od przecietnego obywatela i nie przekia-
da sie na nasze codzienne zycie. Pozostaje jednak grozna, poniewaz jej skutki - spadek efektywnosci
panstwa, pogarszajacy sie wizerunek kraju na arenie miedzynarodowej, rosnaca sie¢ nieformalnych
powigzan i klientelizmoéw - wczesniej czy pdzniej zaczng by¢ odczuwalne takze szerzej i dotkng spo-
teczenstwa. Na przyktad wéwczas, gdy ,zwykli” ludzie zaczng przegrywac sprawy rozstrzygane przez
upartyjnionych sedziéw lub gdy nie dostang pracy w instytucji panstwowej lub samorzadowej tylko
dlatego, ze nie podzielajg pogladdéw partii rzadzacej. Tak zwana ,wielka korupcja” (ang. grand cor-
ruption) rozwija sie niepostrzezenie. W konsekwencji jednak zawsze prowadzi do gtebokich kryzyséw
politycznych i degeneracji zycia publicznego, co nieuchronnie znajdzie przetozenie takze na zycie prze-
cietnego obywatela.

Oboz prawicy w okresie swoich rzadow, w latach 2015-2019, stworzyt grunt pod rozwoj ,wielkiej korup-
¢ji”, burzac tréjpodziat wiadzy i system wzajemnej kontroli miedzy wtadza wykonawczg, ustawodawczg
i sgdownicza, odchodzac od standardu rzgdéw prawa. Taka sytuacja radykalnie uprzywilejowuje partie
rzadzaca i zwigzane z nig srodowiska. Rodzi tez nieréwnosci - nie tylko w sensie nieréwnosci wobec
prawa, ale nieréwnosci w dostepie do konkretnych zasoboéw publicznych - np. stanowisk w stuzbie cy-
wilnej, panstwowych grantéw i dotacji lub budzetéw reklamowych znajdujgcych sie w dyspozycji firm
panstwowych, co uderza w media, gdy te sa krytyczne wobec rzagdzacych.

Polityka wobec korupcji, ktéra nosi znamiona zjawiska systemowego, zagniezdzajgcego sie trwale
w strukturach panstwa i zyciu publicznym, musi przewidywaé rozwigzania systemowe. Dlatego tez
niezwykle istotne jest - w pierwszej kolejnosci - przywrocenie réwnowagi miedzy wtadzg wykonawczg
i ustawodawczg. Parlament, a w szczegélnosci opozycja, musi mie¢ mozliwos¢ realizacji swojej funkgji
kontrolnej wobec rzadu i innych organéw wiadzy wykonawcze;.

Konieczna jest takze reforma systemu wyborczego, tak aby na przyszto$¢ zminimalizowa¢ ryzyko
koncentracji wtadzy ustawodawczej i wykonawczej w reku jednego ugrupowania politycznego. Nowy
system powinien by¢ traktowany jako jeszcze jeden bezpiecznik gwarantujgcy réwnowage wiadz
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i preferowaé tworzenie gabinetéw koalicyjnych. Wzajemna kontrola wtadz powinna sie bowiem za-
czynac juz wewnatrz obozu rzagdzacego, najlepiej gdyby byt on tworzony przez autonomiczne wobec
siebie ugrupowania.

Niezbedne jest stworzenie warunkéw, w jakich sgdownictwo i prokuratura nie bedg uzaleznione bez-
posrednio od czynnika politycznego. Niezaleznos¢ i niezawistos¢ sgddéw oraz autonomia prokuratury
sg nie tylko podstawowym standardem praworzadnego panstwa. To réwniez gtéwny warunek rozli-
czalnosci wtadzy ustawodawczej i wykonawczej, zwtaszcza gdy jej przedstawiciele popadaja w konflikt
z prawem i sg podejrzewani o udziat w korupcji.

Waznym elementem systemowego przeciwdziatania wielkiej korupcji jest stworzenie takiej struktury
administracji centralnej, w ktdrej urzednicy beda faktycznie wykonywac stuzbe publiczng, kierujac sie
przede wszystkim interesem obywateli, a nie doraznym interesem partii rzagdzacej. Kluczowe wiec jest
ujednolicenie prawnych standardéw funkcjonowania administracji centralnej i stworzenie jednolitego
systemu stuzby cywilnej. W jego ramach musi funkcjonowac jasny podziat miedzy korpus urzednikéw
politycznych i urzednikéw stuzby cywilnej. Podstawowe kryteria mianowania na najwyzsze stanowi-
ska panstwowe muszg mie¢ charakter przede wszystkim merytoryczny, a nie wylacznie polityczny.
Bez tego administracja publiczna przeksztatci sie w nomenklature, czyli w jeszcze jeden rezerwuar
zasobow, z ktérych bedzie korzysta¢ uprzywilejowana partia rzgdzaca. A to stanowi prostg droge do
mnozenia przypadkéw korupcji urzedniczej.

Wazne sg oczywiscie postulaty stworzenia réznych ,technicznych” rozwigzan, takich jak digitalizacja
i usprawnienie systemu o$wiadczen majgtkowych, uchwalenie ustawy chronigcej sygnalistéw (czyli
osoby zgtaszajace naduzycia w miejscach pracy), stworzenie przepisow pozwalajgcych na pocigga-
nie do odpowiedzialnosci za czyny korupcyjne nie tylko os6b indywidualnych, ale tez os6b prawnych,
potrzebne jest wiasciwe uregulowanie dziatalnosci lobbingowej, tak aby byta ona transparentng for-
ma udziatu w podejmowaniu decyzji publicznych itd. Istnieje wiele szczegétowych rozwigzan, ktérych
w Polsce brakuje, a ktére znacznie poprawityby zdolnos¢ panstwa do przeciwdziatania korupcji. Jednak
bez przywrocenia podstawowych, ustrojowych instytucji pozwalajgcych na walke z korupcjg na naj-
wyzszych szczeblach wiadzy efektywnos¢ tych , precyzyjnych” instrumentéw odpowiadajacych na kon-
kretne problemy i zagrozenia korupcyjne bedzie znikoma. Stad tez w niniejszym opracowaniu koncen-
truje sie na omowieniu systemowych zagrozen korupcjg i na kluczowych, ustrojowych rozwigzaniach,
pozwalajacych ograniczyc jej ryzyko i negatywne konsekwencje.

Niniejszy tekst koncentruje sie nie tyle na przypadkach korupcji, ktére miaty miejsce w czasie, gdy
powstawat, ile na dtuzszej perspektywie. Analiza nie abstrahuje jednak od biezgcych wydarzen, ale
jest przede wszystkim propozycja tego, co zrobi¢ na poziomie organizacji podstawowych struktur pan-
stwa, zeby byto ono bardziej odporne na partykularyzm i zwigzane z nim naduzycia wtadzy. Problem,
jak reagowac bezposrednio na przypadki korupcji wydarzajace sie w sytuacji braku podstawowych
ram prawnych i instytucjonalnych, wymagatby analizy pod innym katem, a co za tym idzie - innego
opisu.

Jak rozumieé korupcje, aby zrozumie¢, ze jest problemem?
Czasy, kiedy w Polsce przez korupcje rozumiato sie niemal wytacznie dawanie i przyjmowanie tapo-
wek, dawno przeminety'. Polacy sg dzi$ Swiadomi, ze korupcja jest zjawiskiem o znacznie szerszym

1 Zob. T. Chrustowski, Prawne, kryminologiczne i kryminalistyczne aspekty tapéwkarstwa, Warszawa 1985.
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znaczeniu niz tylko ten jeden rodzaj zachowania. Rozrézniamy, ze oprécz tapowek korupcjg jest tez
ptatna protekcja, niedopetnianie obowigzkéw przez funkcjonariuszy publicznych czy naduzywanie
przez nich uprawnien albo przekupstwo wyborcze. Moze mniej zdajemy sobie sprawe z tego, ze polski
kodeks karny w $lad za przepisami prawa miedzynarodowego penalizuje tez przekupstwo miedzy
prywatnymi firmami i kwalifikuje tak zwane , pranie pieniedzy” jako szczego6lnie grozng forme korupcji.
Ale generalnie juz wiemy, ze korupcja to nie tylko tapéwka. Wcigz jednak w potocznej Swiadomosci
korupcja to przede wszystkim przestepstwo - taki obraz korupcji dominuje w przekazie medialnym,
a czesciowo mozemy tez o tym wnioskowac z tresci badan opinii spotecznej. Tymczasem korupcja to
nie tylko przestepstwa zdefiniowane w przepisach karnych.

Dorobek socjologii, politologii bgdz ekonomii pokazuje, ze zjawisko korupcji wykracza poza definicje
prawne, a przestepstwa korupcyjne - nawet tak r6znorodnie jak dzi$ opisywane przez przepisy kar-
ne - sg zaledwie wierzchotkiem géry lodowej2. Podstawy tej géry tkwig natomiast w spoteczenstwie -
w kulturze, obyczajach, praktykach, instytucjach spotecznych, ktére wcale nie muszg by¢ ,przestepcze”
(moga by¢ akceptowane przez prawo), jednak tworzg urodzajne podglebie dla przestepstw korupcyj-
nych. Jesli pominiemy ten szerszy spoteczny aspekt korupcji i skupimy sie wytgcznie na korupcji jako
dziataniu wbrew prawu, umknie nam wiele istotnych aspektéw, bez analizy ktérych trudno bedzie
zrozumie(, dlaczego jest to fenomen tak niebezpieczny - zwtaszcza z punktu widzenia wspétczesnego,
demokratycznego panstwa i obecnej sytuacji, w jakiej znajduje sie Polska.

Korupcja jako partykularyzm

Od kilku lat w badaniach nad korupcja popularnos¢ zyskuje stanowisko opisujace jg w kategoriach
dychotomii miedzy partykularyzmem a uniwersalizmem3. Upraszczajac - wspotczesne zachodnie spo-
teczenstwa dgza do urzeczywistnienia uniwersalistycznej idei liberalnego, demokratycznego panstwa,
gdzie najwyzszym systemem norm jest prawo. Po drugiej stronie mamy spoteczenstwa zorganizo-
wane wedtug wykluczajacych, segregujacych, partykularystycznych norm. W takich spoteczenstwach
gwarancja petni praw jest przynaleznos¢ do okreslonej grupy, np. etnicznej, stronnictwa politycznego
czy tez grupy kierujacej sie konkretnym Swiatopogladem religijnym lub ideologicznym. Podziat wiadz
(cho¢ formalnie moze istnie¢) podobnie jak system prawny nie stanowig punktu odniesienia, ktory
decydowatby o catoksztatcie stosunkdéw spotecznych, politycznych i gospodarczych. W systemach kie-
rujacych sie logika partykularyzmu koncepcja réwnosci wobec prawa nie istnieje. Dominuje uznanio-
wos¢. Ludzie zyjq i dziatajg wedtug zasad bliskich tym, ktérzy akurat sg u wtadzy i moga narzuca¢ zasa-
dy postepowania. Na tym polega partykularyzm, ktérego skrajnym uosobieniem sg rezimy totalitarne
i autorytarne.

2 Zob. G. LaFree, Corruption as a Global Social Problem, w: Handbook of Social Problems. A Comparative International Perspective,
red. G. Ritzer, Thousand Oaks 2004; G. Makowski, Korupcja jako problem spotfeczny, Warszawa 2008; R. Karklins, The System Made
Me Do it: Corruption in Post-communist Societies, Taylor & Francis 2005.

3 Zob. Contextual Choices in Fighting Corruption: Lesson Learned, red. A. Mungiu-Pippidi, 2011, http://www.oecd.org/countries/
zambia/48912957.pdf, s. 25-36, dostep: 23 wrzesnia 2019.
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Tabela 1. Od partykularyzmu do uniwersalizmu - cechy wladzy a zagrozenie korupcja

Cechy rzadow
Cechy maksymalny maksymalny
partykularyzm, < » | uniwersalizm,
wysokie zagroze- niskie zagrozenie
nie korupcja korupcja
Ustrukturyzowa-
Dystrybucja | Hierarchiczna, na, skoncentro- Stabo ustruktury- Egalitarna, party-
. . zowana, ,konku- .
wiladzy scentralizowana | wana w waskich L cypacyjna
recja elit
grupach
. Zawlaszczenie Duza autonomia
. Zawlaszczenie . :
Autonomia 2 uwzelednie- poszczegolnych wsparta odpowied-
instytucji Zawlaszczenie UWZE1ECNIE obszaréw odpo- nimi gwarancjami
. niem wynikow R . . .
panstwa . wiedzialno$ci instytucjonalno-
wyborow i .
panstwa -prawnymi
Dystry,buqa Waska przewi- Waska nieprze- . Uniwersalna/ega-
zasobow dywalna widywalna Mieszana litarna
publicznych
ngra pu- Brak rozréznie- Ograniczone do Stabe rozrdznie- Wyrazne rozréz-
bliczna - sfe- . konkretnych . _
nia . nie nienie
ra prywatna przypadkow
. . .. . »Konkurencja”
Instytucje Dominacja insty- | Przewaga insty- . . .
e N miedzy instytu- Wzajemne uzupel-
formalne/ tucji nieformal- tucji nieformal- L . L
. cjami formalnymi | nienie
nieformalne | nych nych S .
inieformalnymi
. Kolektywistyczna . :
Mentalnos¢ | ROIEKGYWIStYCzZ | o oo mentami Mieszana Indywidualistycz-
na ; X . na
indywidualizmu
Rozliczal- .
g Wylacznie w mo- L. -
nos$¢ instytu- ; . . Biezaca i wielopo-
s . Brak mencie zmiany Okazjonalna .
cji publicz- ziomowa
wladzy
nych
Rzady prawa | Brak Fasadowe Waski zakres Standard

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Mungiu-Pippidi A. (red.) (2011), Contextual Choices in Fighting Corruption: Lesson Lear-
ned, http://www.oecd.org/countries/zambia/48912957.pdf, s. 13, data dostepu: 23.09.2019.

Spojrzenie na korupcje z punktu widzenia dychotomii partykularyzm-uniwersalizm poszerza pole ana-
lizy i rozjasnia kilka kwestii, ktére sg problematyczne z punktu widzenia zawezajacych ujeé. Przede
wszystkim im bardziej dane spoteczenstwo i panstwo kieruje sie logikg partykularyzmu, tym bardziej
bedzie podatne na korupcje, czyli taki podziat débr spotecznych, ktéry uprzywilejowuje jakas konkret-
na grupe, a inne dyskryminuje. W dodatku podziat 6w dokonuje sie w sposOb nietransparentny. Juz to
samo w sobie powoduje, ze kazdy, kto stara sie uzyskac jakie$ dobro, musi zmagac sie z uprzywilejo-

waniem innych. Szuka zatem wyjscia - na przyktad poprzez przekupstwo czy protekcje.
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Dzieki przyjeciu tej szerokiej perspektywy uswiadamiamy sobie, ze nawet w spoteczenistwach i w pan-
stwach mienigcych sie demokratycznymi i liberalnymi moze istnie¢ wiele obszaréw partykularyzmu.
Woéwczas, nieprzypadkowo, korupcja nie musi by¢ przestepstwem. Zdarza sie bowiem, ze demokra-
tyczne, liberalne panstwa jakby wbrew sobie potrafig korupcje legalizowa¢ lub co najmniej tworzy¢
rozwigzania instytucjonalne i prawne, ktére bedg jej sprzyjac. Historycznym juz, ale dobitnym przykta-
dem takiej,legalnej korupcji” byto prawne usankcjonowanie przekupstwa funkcjonariuszy publicznych
panstw trzecich przez zachodnie firmy. Takie rozwigzania jeszcze pod koniec lat dziewiecdziesigtych
XX wieku obowigzywaty m.in. w Holandii, Niemczech, Francji czy Belgii. Firmy z tych pahstw przekupu-
jace zagranicznych funkcjonariuszy i politykéw w zwigzku z inwestycjami w innych panstwach mogty
w majestacie prawa odpisywac takie ,koszty” od podatkéw. Praktyki te zdelegalizowano dopiero po
przyjeciu w 1997 roku konwencji OECD dotyczacej zwalczania przekupstwa zagranicznych funkcjona-
riuszy publicznych w miedzynarodowych transakcjach handlowych*.

Ale i wspétczesdnie nie brakuje rozwigzan, ktére choé sg tworzone przez liberalne demokratyczne rza-
dy, to w istocie hotdujg logice partykularyzmu. I nawet jesli nie wprost legalizujg jakgs forme korup-
¢ji, to posrednio sie do niej przyczyniaja, tworzgc pole do uprzywilejowania okreslonych grup oraz
uznaniowych i nietransparentnych decyzji. Przyktadem, do ktérego wroce w dalszej czesci analizy, sg
zmiany w szeroko pojetym wymiarze sprawiedliwosci (w szczeg6lnosci w sagdownictwie i prokuratu-
rze) dokonane w Polsce przez ob6z Zjednoczonej Prawicy po objeciu wtadzy w 2015 roku. Zmiany te
podporzadkowujg wiele instytucji panstwa interesowi konkretnej partii rzadzacej i promuja partyjny
partykularyzm przy obsadzie stanowisk publicznych, a w ostatecznym rozrachunku tworzg Srodowi-
sko spoteczne i instytucjonalne sprzyjajace przestepczym formom korupcji, np. ptatnej protekgcji. Jed-
noczes$nie zmiany te s wprowadzane legalnymi srodkami (cho¢ czasem stojg w sprzecznosci z Konsty-
tucjg czy prawem miedzynarodowym) i za przyzwoleniem sporej rzeszy wyborcow. W niesprzyjajgcych
warunkach nawet inicjatywy, ktére z nazwy sg ,antykorupcyjne”, w praktyce takze mogg okazac sie
partykularystyczne i korupcyjne, bedg bowiem zaweza¢ dostep do jakiego$ dobra publicznego i mozli-
wosci realizacji praw obywatelskich. Przyktad takiej inicjatywy stanowi omawiany dalej projekt ustawy
0 jawnosci zycia publicznego.

Na korupcje nalezy zatem patrze¢ szeroko: nie jak na zachowanie sprzeczne z prawem czy nawet na
zbiér przestepstw, ale jak na zjawisko niejako wbudowane w system. Nie jest najistotniejsze, czy to
lub inne dziatanie narusza norme prawng. O tym, czy co$ jest korupcja, decyduje fakt, czy powoduje
partykularystyczng redystrybucji dobr, do ktérych dostep powinien by¢ co do zasady otwarty i rowny.

Korupcja jako Zrodlo nieré6wnosci

Tu dochodzimy do drugiego, waznego aspektu, ktoéry uswiadamia, jak groznym zjawiskiem jest ko-
rupcja i dlaczego wymaga kompleksowej reakcji ze strony spoteczehAstwa i panstwa. Demoralizacja,
spadek zaufania do panstwa, wzrost liczby przestepstw korupcyjnych i innych, ktére sg zwykle z nimi
zwigzane (np. przestepczosci zorganizowanej) - to wszystko jest powaznym problemem. Sg to jednak
zaledwie symptomy albo zjawiska towarzyszace lub bedace skutkami wtasciwej korupcji. Jej zasadni-
czym i najpowazniejszym skutkiem jest natomiast wzrost nieréwnosci spotecznych. Skoro bowiem -
upraszczajac - korupcja to partykularyzm, najpowazniejszym problemem jest wtasnie nieréwnos¢
w dostepie do rozmaitych zasobdw publicznych. Oczywiscie, ten skutek korupcji jest najlepiej widocz-
ny w krajach rozwijajgcych sie - tam, gdzie zasobno$¢ spoteczenstwa i wydolno$¢ panstwowa sg niskie.

4 Dz.U. 2001, nr 23, poz. 264.
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Juz jakis czas temu dostrzegta to Organizacja Narodéw Zjednoczonych. W 2015 roku ONZ zdefiniowata
Cele Zréwnowazonego Rozwoju (The Sustainable Development Golas, SDGs), czyli agende, ktéra pan-
stwa na catym Swiecie powinny zrealizowa¢ do 2030 roku, aby w skali globalnej m.in. zminimalizowa¢
ubostwo, gtdd, zatrzymac negatywne zmiany klimatyczne oraz zapewnic¢ lepszy dostep do opieki zdro-
wotnej i edukacji®. Ujmujac rzecz w skrocie - zredukowac nieréwnosci miedzy Swiatem rozwinietym
a rozwijajgcym sie. Nieprzypadkiem w opisie uwarunkowan, w jakich SDGs moga zostac zrealizowane,
szczegdlny nacisk potozono na koniecznos¢ zmniejszenia skali korupcji. W dokumentach dotyczacych
realizacji SDGs wspomina sie m.in. o tym, ze korupcja godzi we wzrost gospodarczy, poniewaz kreuje
niepewnos¢ w srodowisku przedsiebiorcow, zniecheca do inwestycji i powoduje, ze rynki zamowien
publicznych, przez ktére przechodzg miliardy pieniedzy podatnikéw, sg niekonkurencyjne.

Drugim, gtéwnym watkiem podnoszonym w tym kontekscie jest to, ze korupcja godzi w prawa czto-
wieka, utrudnia bowiem dostep do podstawowych débr i ustug, a w konsekwencji pozbawia ludzi
mozliwosci zycia w godnych warunkach i podnoszenia standardu tych warunkéw. Jako drastyczny
przyktad oddziatywania korupcji w tym kontekscie czesto przywotywane sg szacunki Transparency In-
ternational, pokazujgce, ze korupcja nawet o 30% podnosi koszty dostepu gospodarstw domowych do
wody, a wiec najbardziej podstawowego dobra publicznego, jakie mozna sobie wyobrazi¢®. W podob-
ny sposo6b moga rosnac koszty, a wiec i ograniczenia w dostepie do innych dobr - edukacji, wymiaru
sprawiedliwosci czy stanowisk publicznych.

Trzeci aspekt, na jaki sie wskazuje, analizujgc zwigzek korupcji z kwestig nierdwnosci spotecznych,
to ,prawo do dobrego rzadu"”. Stusznie bowiem (na co sg takze dowody empiryczne, o czym za mo-
ment) zaktada sie, ze tylko efektywny rzad, zorientowany na dobro wspéine, moze realizowac polityke
publiczng zmniejszajgcg nieréwnosci. Widac stad, ze refleksja nad korupcjg, jako formg partykulary-
stycznej dystrybucji débr i czynnikiem nieréwnosci spotecznych, jest nie tylko obecna w Srodowisku
akademickim, ale ma juz trwate miejsce w kregach decydentéw i stanowi element polityki publicznej.

W dorobku poswieconym korupcji mozna wskazaé wiele interesujacych pozycji poswieconych zwigz-

kowi korupcji i nieréwnosci spotecznych’. Bodaj najbardziej doswiadczonym badaczem na tym polu

jest Eric Uslaner z University Maryland w Stanach Zjednoczonych. Dokonat on analizy ogromnej liczby

danych na temat wzrostu gospodarczego, dostepu do réznego rodzaju ustug spotecznych, nieréwno-

$ci, postrzegania korupcji, ocen ryzyka korupcyjnego czy percepcji korupcji. Okazato sie, ze na pozio-

mie prostych korelacji (np. miedzy wskaznikiem Giniego, mierzgcym poziom nieréwnosci, a percepcja)
nie tak tatwo udowodnic istnienie zwigzku miedzy korupcja a poziomem nieréwnosci (cho¢ na zdrowy

rozsadek ten zwigzek wydaje sie oczywisty). Ale gdy jednocze$nie wezmie sie pod uwage inne wskazni-

ki, jak jakos¢ rzagdzenia czy zaufanie spoteczne, mozna taka zaleznos¢ wykazac¢ na poziomie poréwnan

miedzy panstwami w skali globalnej.

Uslaner sformutowat kilka ciekawych hipotez na temat zwigzku korupcji z nieréwnosciami spoteczny-
mi. Zasadnicza méwi o putapce ,korupcji i nierébwnosci”. Wpadaja w nig przede wszystkim parnstwa,
ktére z réznych powodéw nie sg w stanie zapewni¢ swoim obywatelom swobodnego dostepu do pod-
stawowych ustug publicznych (edukacji, stuzby zdrowia, bezpieczenistwa itd.). U zrédta ich niewydolno-
Scilezg zwykle dezorganizacja, korupcja elit politycznych, a takze uwarunkowania, ujmijmy to, bardziej
obiektywne (np. globalne kryzysy gospodarcze). Niewydolne panstwa niejako z definicji nie cieszg sie

5 Zob. https://sustainabledevelopment.un.org/, dostep: 23 wrzesnia 2019.

6 Zob. Global Corruption Report 2008 Corruption in the Water Sector, Cambridge 2008.

7 Jedna z najwczesniejszych analiz w tym temacie opublikowat juz w 1998 roku Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, zob.
https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/wp9876.pdf, dostep: 23 wrzesnia 2019.
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zaufaniem spotecznym. Nie sg w stanie zapewni¢ swoim funkcjonariuszom, zwtaszcza urzednikom,
godziwych wynagrodzen, przez co sg oni bardziej sktonni do poszukiwania nielegalnych, dodatkowych
zrodet dochodu, np. wymuszajgc na obywatelach tapéwki badz szukajgc okazji do czerpania nielegal-
nych korzysci, najczesciej przy okazji realizacji zamoéwien publicznych®. Narastajg nieréwnosci, ponie-
waz uprzywilejowani zostajg ci, ktérych sta¢ na przekupienie polityka albo urzednika, dzieki czemu
zyskujag dostep do jakiejs ustugi publicznej - sprzyjajacy przepis w prawie, miejsce w szpitalu, kosztow-
ny lek czy promocje do dobrej szkoty publicznej. To z kolei znéw pogtebia brak zaufania do panstwa.
Z takiej spirali trudno sie wydostac. Jak pokazuje chociazby przypadek Polskiej Rzeczpospolitej Ludo-
wej iinnych demoludéw, ktorych systemy polityczne i administracyjne pod koniec lat osiemdziesigtych
byly juz skrajnie skorumpowane i niewydolne, jedyna mozliwos¢ poprawy pojawia sie dopiero wtedy,
gdy takie panstwo catkowicie pograzy sie w kryzysie i po prostu upadnie. Wéwczas mozna prébowac
zbudowac bardziej wydajny i sprawiedliwy system niejako od korzeni.

Analizy Uslanera pokazujg, jak bardzo ztozonym problemem jest korupcja i jak blisko wigze sie wtasnie
z partykularystyczng dystrybucjg dobr, co prowadzi do ekstremalnych nieréwnosci spotecznych. Poka-
zuja tez, jak Scidle korupcja jest zwigzana z erozjg panstwa, ktéra wcale nie musi by¢ nagta, ale moze
trwac latami, zanim na wiasnej skérze odczuje jg przecietny obywatel. Moze to doprowadzi¢ do punk-
tu, zktérego juz nie bedzie drogi powrotnej. Czasem musi sie sta¢ bardzo wiele ztego, aby ta ztozonos¢
dotarta do szerszej Swiadomosci spotecznej, a ludzie w konhcu zaczeli sie sprzeciwia¢ korupcyjnemu
status quo. Uslaner pokazuje tez, jak wielka odpowiedzialnos¢ spoczywa na rzadzacych, gdy staraja sie
nie dopusci¢ do sytuacji, kiedy ogélna niewydolnos¢ panstwa uruchomi trudng do zatrzymania lawine
naduzy¢, ktéra wczesniej czy pdzniej doprowadzi do ogdlnospotecznej demoralizacji, rozktadu instytu-
¢ji publicznych systemowego kryzysu i gtebokich nieréwnosci spotecznych.

Wspolczesna korupcja wymaga kompleksowej

polityki antykorupcyjnej

Nie powinno sie zatem upraszcza¢ problemu korupcji, sprowadzajgc jg do kategorii przestepstwa. Po-
dobnie nie mozna sprowadzac polityki antykorupcyjnej do polityki karnej®. Jeden ,ztoty sSrodek” prze-
ciwko korupcji nie istnieje, a juz na pewno nie jest nim represja. Problemu korupcji (tak samo zreszta,
jak i innych przestepstw) nie zlikwiduje tez ciggte rozszerzanie katalogu przestepstw czy zwiekszanie
wymiaru kar. Za korupcje mozna kara¢ nawet brutalng $miercia, jak w Chinach, to jednak nie odstraszy
tych, ktérzy widzg w niej okazje do zbicia fortuny albo zdobycia wtadzy. Aktualny stan wiedzy na temat
korupcji pozwala stwierdzi¢, ze catoSciowe podejscie do rozumienia i przeciwdziatania temu proble-
mowi jest najwtasciwsze.

Nowoczesne zasady antykorupcyjne ktada nacisk przede wszystkim nie na represje, ale na prewencje
i tworzenie systemowych rozwigzan, dzieki czemu spoteczeristwo i panstwo beda bardziej odporne na
korupcje. Jedno z tego rodzaju spojrzen na polityke antykorupcyjng adaptuje na potrzeby tej analizy.
Pozwoli to na lepsze opisanie i zrozumienie charakteru korupcji w Polsce oraz tego, jakie powinno sie
przedsiewzig¢ Srodki zaradcze. Perspektywa tg jest koncepcja National Integrity System (NIS) stworzo-
na przez Transparency International.

8 M. Fazekas, The Political Economy of Grand Corruption in Public Procurement in the Construction Sector of Hungary, w: Government
Favouritism in Europe, red. A. Mungiu-Pippidi, ,The Anticorruption Report”, vol. 3, Berlin-Toronto 2015.

9 G. Czubek, G. Kopinska, A. Sawicki, A. Wojciechowska-Nowak, J. Wojciechowicz, Jak walczy¢ z korupcjg? Zasady tworzenia

i wdrazania strategii antykorupcyjnej dla Polski, Warszawa 2010; H. Sutch, Strategia walki z korupcjq - teoria i praktyka, Warszawa
1999.
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National Integrity System zaktada, ze spoteczenistwo i panistwo mogg by¢ odporne na korupcje tylko
wtedy, gdy pewne podstawowe instytucje dziatajg prawidtowo i sg zdolne zaréwno do prewencji, jak
i aktywnego przeciwdziatania temu problemowi. Chodzi nie tylko o instytucje panstwa, ale wtasnie
ze wzgledu na ztozony charakter korupcji takze o rézne instytucje spoteczne, na przyktad o trzy pod-
stawowe wiadze - ustawodawczg, wykonawczg i sgdowniczg - ale poza nimi takze o administracje
publiczng, organy Scigania, urzad rzecznika praw obywatelskich czy partie polityczne. Koncepcja ta
wskazuje tez na szczegdlne znaczenie mediéw, sektora prywatnego i organizacji pozarzagdowych, bez
zaangazowania ktérych nie sposéb przeciwdziata¢ korupcji.

Ujmujac rzecz w skrocie: efektywny system przeciwdziatania korupcji tworzg m.in. organy ustawo-
dawcze i wykonawcze, gdy same dziatajg transparentnie i rzetelnie i sg przy tym zdolne do kreowania
odpowiednich instrumentéw prawnych, a nastepnie do ich stosowania. Nie mniej wazne sg organy
Scigania umiejgce wykrywac przestepstwa korupcyjne. Istotne sg niezalezne i niezawiste sady, ktére
potrafig wyegzekwowaé sprawiedliwos¢. A takze media i organizacje spoteczne nagtasniajgce naduzy-
cia, informujace opinie publiczng o potrzebie przeciwstawiania sie korupcji, edukujgce oraz wspiera-
jace takie osoby, jak sygnalisci, ktérzy w interesie publicznym decydujg sie na ujawnienie naduzy¢.
Im lepiej r6zne instytucje panstwowe i niepanstwowe dziatajg i wspoétdziatajg na rzecz ograniczenia
korupcji, tym wieksze sg szanse, ze skala zjawiska bedzie male¢ i bedg przestrzegane zasady rzagdéw
prawa, a korupcja nie bedzie prowadzi¢ do zwiekszenia nieréwnosci spotecznych i spadku jakosci zycia
publicznego. Koncepcje NIS w zwiezly i obrazowy sposéb ttumaczy ponizszy schemat.

Rysunek 1. Schemat systemu rzetelnosci Zycia publicznego
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Zrédto: AJ. Brown, F. Heinrich, National Integrity Systems - An evolving approach to anti-corruption policy evaluation, Crime, ,Law and
Social Change” 2017, nr 68 (3), s. 283-292.
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Warto zwr6ci¢ uwage, ze oprécz wymienionych instytucji dla skutecznego przeciwdziatania korupcji
wazne sg fundamenty, na ktérych zostaty one zbudowane, to znaczy ogdlne uwarunkowania spo-
teczne, kulturowe, polityczne i ekonomiczne, czyli na przyktad dominujgcy w spoteczenstwie system
aksjologiczny - szeroko rozumiany - od $wiatopogladu religijnego, przez przekonania polityczne (np.
nastroje bardziej prawicowe czy bardziej lewicowe) oraz ogélne cechy ustroju politycznego i gospo-
darczego. Dopiero opisujgc te wszystkie elementy, jesteSmy w stanie dobrze zdiagnozowac zrédta
korupcji oraz mocne i stabe punkty spoteczehstwa oraz panstwa, sprawiajace, ze wskazane elementy
moga lepiej lub gorzej przeciwdziata¢ korupcji.

Ponadto, analizujac korupcje w tej logice, pytamy nie tyko o to, czy w danym obszarze lub instytucji
wystepuje korupcja, ale przede wszystkim o to, na ile sg one zdolne jej zapobiega¢. Analizy korupcji
w oparciu o koncepcje NIS doczekaty jak dotad realizacji w kilkudziesieciu pahstwach (w niektorych
powtarzano je kilkukrotnie), dzieki czemu zdobyto cenng wiedze i rekomendacje odnosnie do polity-
ki antykorupcyjnej'. W latach 2009-2012 analizy NIS zostaty przeprowadzone we wszystkich krajach
cztonkowskich Unii Europejskiej, w tym takze w Polsce'. Wykonanie ich w petnym zakresie jest kosz-
townym, zmudnym i czasochtonnym procesem. Niniejszy tekst nie jest oczywiscie analizg NIS w $ci-
stym znaczeniu.

Podzielajgc poglady twércow tej koncepcji co do ztozonosci zjawiska korupcji i potrzeby kompleksowej
odpowiedzi na problem korupcji, w dalszej czesci zajme sie wybranymi zagadnieniami, prowadzac
analize zgodnie z logikg wspomnianej koncepcji. W sytuacji, w jakiej obecnie znajduje sie Polska, za
najwazniejsze ,filary” systemu uczciwosci zycia publicznego, na ktérych powinna skoncentrowac sie
polityka antykorupcyjna, uznaje wzajemne relacje miedzy osrodkami wtadzy ustawodawczej, wyko-
nawczej i sgdowniczej, prokurature oraz administracje centralng (w szczegdlnosci stuzbe cywilng).

Kluczowy jest w szczeg6lnosci podziat wiadz, bedacy gtéwnym gwarantem prawidtowego funkcjono-
wania wspoétczesnego demokratycznego panstwa, oprécz mozliwosci wyboru swoich reprezentantow
w organach wtadzy czy przestrzegania podstawowych swobdd obywatelskich. Demokracja (liberalna)
ma nie tylko zapewnia¢ swobode wyboru przedstawicieli, ale tez zawiera¢ bezpieczniki, dzieki ktérym
rzagdzaca wiekszos¢ nie moze przeksztaicic¢ jej w tyranie wiekszosci (jak to czesto dziato sie w demokra-
cjach antycznych).

Liberalizm w klasycznym, politycznym sensie ujmuje wolnos¢ jako wolnos¢ od leku - leku przed pan-
stwem i innym obywatelem'2. Jednym z bezpiecznikéw gwarantujgcym wolnos¢ jest natomiast zasada
rzagdéw prawa, ktérg inaczej mozna ujaé w sformutowaniu: ,prawo jest suwerenem”. Nie oznacza to
oczywiscie, ze prawo jest niezmienne i nie moze by¢ ksztattowane przez wtadze ustawodawczg i wyko-
nawczg badz przez sady, ktdre orzekajac, formutuja jego praktyczne znaczenie. Rzecz w tym, ze prawo
nie moze sie zmienia¢ wytgcznie wedtug woli rzgdzacych, ale przede wszystkim wedtug regut samego
prawa. Najwazniejszym zestawem takich regut i ramg zmian jest konstytucja. Przepisy ustawy zasad-
niczej stoja nad innymi prawami i nad kazdg wtadza. Do tego, ujmujac rzecz w skrocie, sprowadza sie
idea rzagdow prawa.

Innym bezpiecznikiem jest wtasnie podziat wtadz, ktéry w klasycznej postaci sprowadza sie do rozroz-
nienia wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i sgdowniczej. Sens tego podziatu polega na tym, ze zaden

10 https://www.transparency.org/whatwedo/activity/european_national_integrity_systems_project, dostep: 23 wrzesnia 2019.
11 Ibidem.
12 S. Kautz, Liberty, Justice, and the Rule of Law, ,Yale Journal of Law & the Humanities” 1999, nr 11 (2), s. 435-468.
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z tych trzech organéw panstwa nie powinien mie¢ petni wtadzy. Muszg natomiast mie¢ zdolnos$¢ - jak
to ujmujg czasem badacze tego zagadnienia - do , przeszkadzania sobie nawzajem”. Zadna z nich nie
powinna mie¢ mozliwosci dominacji na pozostatymi, ale powinny one sie wzajemnie uzupetnia¢, a co
najistotniejsze z punktu widzenia tej analizy, powinny sie wzajemnie kontrolowa¢. W systemie demo-
kratycznym powinna istnie¢ sie¢ instytucji pozwalajacych na te wzajemng kontrole's.

Z punktu widzenia polityki antykorupcyjnej system instytucji wzajemnej kontroli (ang. checks
and balances) jest kluczowy. Jesli istnieje i dziata, mozliwa jest rozliczalno$¢ (ang. accountablity) wta-
dzy z decyzji, jakie podejmuje, czy zaniechan i naduzy¢, ktérym jest winna. Brak rozliczalnosci stanowi
pierwszy krok do lekcewazenia prawa i catkowitej uznaniowosci dziatan. Nieprzypadkiem jedna z kla-
sycznych definicji korupcji sprowadza sie do wzoru: C =M + D - A (korupcja = monopol wtadzy [mono-
poly] plus uznaniowos$¢ decyzji [discretionarily] minus rozliczalnos¢ [accountability])'*. Nie ma bowiem
co liczy¢ na to, ze witadza niezré6wnowazona inng wiadzg nie zacznie omijaé prawa i nie popadnie
w samowole, a w konsekwencji w korupcje. Zasadniczo wzér Roberta Klitgaarda méwi to samo, co
ponad wiek wczesniej stwierdzit Lord John Acton: ,Wtadza korumpuje, a wtadza absolutna korumpuje
absolutnie”.

Trzeba byc¢ jednoczesnie Swiadomym, ze we wspétczesnych demokracjach podziat wiadzy miedzy or-
ganami wykonawczymi i stanowigcymi bywa jedynie formalnoscia. Zwtaszcza w realiach takich jak
polskie, gdzie partie polityczne majg charakter wodzowski, a wiekszosci parlamentarne nie s3 zainte-
resowane wykonywaniem funkgcji kontrolnej wobec rzagddw, ktére wytaniajg. Mimo to, nawet w takich
uwarunkowaniach, podziat wtadzy na tej linii zachowuje sens, na przyktad w kontek$cie umocowania
i praw opozycji parlamentarnej, o czym dalej.

Analizujac dalej gtéwne ogniska wspétczesnej korupcji, skoncentruje sie wiec najpierw na wiadzy usta-
wodawczej i wykonawczej oraz kwestii wzajemnej kontroli miedzy tymi osrodkami. Zachwianie relacji
na tym polu jest kluczem do zrozumienia, na czym polega dzi$ najwieksze zagrozenie korupcja
w Polsce oraz zwigzek miedzy korupcja a ostabieniem kolejnych filaréw rzetelnosci zycia pu-
blicznego - sagdownictwa, prokuratury i administracji publicznej. Zanim jednak przejde do omé-
wienia probleméw w tych obszarach, warto przyjrzec sie, jak duzym problemem w Polsce jest korupcja
i jak wygladata polityka antykorupcyjna obozu prawicy w latach 2015-2019.

Korupcja w polsce i polityka (anty)korupcyjna wiadz w latach
2015-2019

Okreslenie skali korupcji to trudne zadanie. Mimo ze w ostatnich dwdch dekadach rozwinat sie zaséb
wiedzy, wynikéw badan i rozmaitych wskaznikow mniej lub bardziej posrednio opisujgcych to zjawi-
sko™, tak naprawde wcigz jesteSmy skazani na dwa typy danych - sondaze i r6znego rodzaju dane
zastane, w szczegoélnosci statystyki kryminalne. Mamy tez do dyspozycji r6znego rodzaju indeksy ko-
rupcji, ktére takze najczesciej sg budowane na bazie sondazy. Zadne z tych zrédet nie daje mozliwosci

13 Przyktadem konkretnej instytucji pozwalajacej na kontrole i rozliczalno$¢ miedzy tymi wtadzami jest m.in. wotum zaufania,
ktére kazdy rzad musi uzyska¢ od wiekszosci parlamentarnej, zanim zacznie dziata¢ (moze owo zaufanie straci¢, gdy zostanie
przegtosowane wotum nieufnosci). Innym instrumentem kontroli parlamentu wobec wtadzy wykonawczej sg interpelacje i za-
pytania postéw do ministréw. Z kolei przyktadem narzedzia kontroli wtadzy wykonawczej wobec ustawodawczej jest instytucja
prezydenckiego weta do uchwalonych ustaw albo mozliwo$¢ odestania ich do Trybunatu Konstytucyjnego. W praktyce balans
miedzy wtadzg wykonawczg i ustawodawczg sprowadza sie wiec do sporej liczby narzedzi prawnych i instytucjonalnych.

14 R.Klitgaard, Controlling Corruption, University of California Press, 1988.

15 http://anticorrp.eu/, dostep: 23 wrzeénia 2019.
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precyzyjnego okreslenia skali korupcji. Sondaze informujg wytacznie o percepcji, ktéra niewiele moéwi
na przyktad o tym, jak czesto zdarzajg sie przypadki korupcji. Dane zastane za$, a zwtaszcza statystyki
kryminalne, sg obarczone ciemng liczba (czyli nieznang liczbg przestepstw, ktdre miaty miejsce, ale nie
sg w zaden sposob rejestrowane lub zgtaszane). Ciemng liczbg sa tez obarczone sondaze, w ktérych
pyta sie respondentéw o ich osobiste doswiadczenia z korupcja'®. Dlatego odpowiedz na pytanie, jak
duzym zagrozeniem w Polsce jest korupcja, brzmi: to zalezy, jak na to patrzec.

Biorac jednak pod uwage to, czym dysponujemy, mozna zaryzykowad¢ stwierdzenie, ze ogdélny obraz
i spoteczne poczucie zagrozenia korupcjg w Polsce wcale nie sg dramatyczne. Cho¢ wcigz daleko nam
do panstw postrzeganych jako najmniej skorumpowane (jak Nowa Zelandia czy panstwa skandynaw-
skie), to z drugiej strony sytuacja w Polsce jest duzo lepsza niz w wiekszosci panstw rozwijajacych sie,
a nawet w wielu panstwach Unii Europejskiej.

Korupcja w Polsce w swietle dostepnych danych

Zacznijmy zatem od oméwienia indekséw opisujgcych korupcje. Dajg one najbardziej ogolny obraz.
Jednoczesnie (mimo braku precyzji) sg najczesciej wykorzystywane w praktyce przez instytucje mie-
dzynarodowe badz inwestoréw do tego, aby poréwnywac panstwa ze wzgledu na zagrozenie korup-
¢jg. Nierzadko na tej podstawie podejmowane sg konkretne decyzje polityczne i biznesowe.

Najlepiej znanym indeksem jest Corruption Perception Index (CPI) przygotowany przez Transparency
International, a opublikowany po raz pierwszy w 1995 roku. Od roku 2012, po zmianie metodolo-
gii, jego zaleta jest mozliwos¢ poréwnywania wynikéw w czasie (poprzednie edycje CPI nie pozwalaty
na to ze wzgledu na przyjete procedury statystyczne). Indeks bazuje na badaniach sondazowych, na
probach ekspertéw, m.in. specjalistéw od oceny ryzyka gospodarczego i politycznego. Jak sama na-
zwa wskazuje, to indeks percepcji, a zatem trzeba interpretowa¢ go z pewnym dystansem, chocby
z tego wzgledu, ze percepcja ma to do siebie, iz moze sie zmienia¢ pod wptywem nawet pojedynczych
wydarzen o duzym zasiegu medialnym (np. skandali korupcyjnych). Mimo zaawansowanej formuty
statystycznej tego rodzaju wahnie¢ w CPI i w innych podobnych miarach nigdy nie da sie w petni wy-
eliminowad. Indeks przyjmuje wartosci od 0 do 100 - odpowiednio - najwyzszy i najnizszy poziom po-
strzeganej korupcji. Na tej podstawie buduje sie takze ranking panstw, ktéry od ponad dwéch dekad
niezmiennie budzi zainteresowanie mediéw, politykéw oraz inwestoréw na catym Swiecie.

W ostatniej dostepnej edycji CPI za rok 2019 (publikacja w 2020) Polska uzyskata 58 punktéw,
co dato jej 41 miejsce na 180 panstw objetych badaniem. Dla poréwnania, najlepiej postrzegane
panstwa - Dania, Nowa Zelandia oraz Finlandia uzyskaty odpowiednio 87, 87 i 86 punktéw. Srednia dla
panstw UE to 66 punktéw. A zatem wedtug tej miary miescimy sie tylko nieco ponizej przecietnego wy-
niku dla panstw UE. JesteSmy postrzegani o wiele lepiej niz Wegry uzyskujgce wynik zaledwie 44 punk-
tow (dodatkowo Wegry od lat spadajg zaréwno w ocenach, jak i w rankingu), Stowacja (50 punktow)
czy Butgaria (43 punkty). Generalnie w 2019 roku Polska uzyskata najlepszy po Estonii (ktéra, ma-
jac 74 punkty, zajmuje 18 miejsce w rankingu) wynik sposréd panstw dawnego bloku wschodniego.
Z drugiej strony, o ile poprawialiSmy wynik w latach 2012-2014, o tyle w okresie 2015-2019 po-
woli, ale jednak, pogarsza sie percepcja Polski ze wzgledu na korupcje.

16 Zob. C. Sampford, A. Shacklock, C. Connors, Measuring Corruption, Ashgate Publishing, 2006.
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Wykres 1. Zmiany Indeksu Percepcji Korupcji Transparency International i pozycji Polski
w rankingu percepcji korupcji w latach 2012-2019
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie, https://www.transparency.org/cpi2018, dostep: 23 wrzesnia 2019.

Podobny indeks, Control of Corruption, w rok po opublikowaniu pierwszej edycji CPI, stworzyt Bank
Swiatowy. Dokument ten jest elementem zestawu szeéciu indekséw Worldwide Governance Indica-
tors opisujacych panstwa takze ze wzgledu na rozliczalno$¢ wtadz (ang. accountability), stabilnos¢ po-
lityczng, efektywnosc rzgdzenia, jakos$¢ prawa i zachowanie standardéw rzagdéw prawa. Nie wchodzac
w szczegoty, trzeba zauwazy¢, ze indeks dotyczacy korupcji opiera sie na podobnym, cho¢ bogatszym
zestawie danych, jak indeks Transparency International. Bank uwzglednia na przyktad sondaze opinii
publicznej czy sondaze na prébach przedstawicieli organizacji spotecznych, nie jest to zatem indeks
skomponowany wytgcznie na bazie opinii ekspertéw. Indeks moze przyjmowac warto$¢ od -2,5 do 2,5
(z uwagi na wyzszy stopieh zaawansowania metodologicznego jego wyniki mozna réwniez przedsta-
wia¢ na innych skalach, pozwala on na poréwnania od momentu pierwszej publikacji, czyli od 1996
roku). Nadal jednak jest to indeks percepcji, podobnie jak CPI.

Wyniki Polski na indeksie Banku Swiatowego w latach 2007-2017 s3 stabilne i - co ciekawe - po-
kazuja tendencje wzrostowe, co oznaczatoby, ze Polska coraz lepiej radzi sobie z korupcja. Moze
to na przykitad oznacza¢, ze indeks Banku w wiekszym stopniu uwzglednia nie tylko percepcje
korupcji per se, ale jak jego nazwa wskazuje takze percepcje zdolnosci panstwa do przeciwdzia-
tania (kontrolowania) korupcji. A ta ostatnia percepcja moze wydawac sie wyzsza, cho¢by z uwagi
na ciggty przyrost ré6znych rozwigzan antykorupcyjnych, w tym w szczegélnosci regulacji prawnych, co
zwykle bywa postrzegane pozytywnie, nawet jesli w praktyce przepisy prawa nie dziataja (czesto funk-
cje ,Srodka uspakajajagcego” opinie publiczng odgrywajg nowe, ostrzejsze przepisy karne, ich przyjecie
robi dobre wrazenie na opinii publicznej, a nawet na ekspertach, cho¢ p6zniej okazujg sie nie do wy-
egzekwowania i w zaden sposéb nie przyczyniajg sie do spadku przestepczosci). Wskazania indeksu
Banku trzeba jednak interpretowac tgcznie z indeksem rozliczalnosci i rzadéw prawa. A tu, jesli wzigé
pod uwage indeks rzagdéw prawa, po roku 2015 odnotowujemy spadek notowan.
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Wykres 2. Wybrane wskazniki Worldwide Governance Indicators dotyczace korupcjiiich
zmiany w latach 1996-2018
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie, https://info.worldbank.org/governance/wgi/, dostep: 23 wrzesnia 2019.

Indeksy Transparency International i Banku Swiatowego - cho¢ s3 jedynie miarami percepcji -
dajg pewien obraz, jak pod wzgledem korupcji Polska plasuje sie wobec innych panstw i na ile
korupcja moze by¢ zagrozeniem w kraju. Obraz ten jest niejednoznaczny. Mozna co prawda zaob-
serwowac pewne pogorszenie percepcji w okresie rzadow prawicy (w poréwnaniu do okresu rzgdow
PO-PSL), nie jest ono jednak ani radykalne, ani gtebokie, co nie powinno nas uspokajac¢ (wréce do tego
zagadnienia na zakonczenie rozdziatu).

Takze ogélnopolskie sondaze na temat korupcji wydaja sie uspokajajgce. Centrum Badania Opinii
Spotecznej (CBOS), ktére najdtuzej i systematycznie bada opinie Polakéw na temat korupcji, ostatni
raz pytato o to zagadnienie w 2017 roku. Wéwczas CBOS pytat zaréwno o percepcje, jak i o wiasne
doswiadczenia respondentéw. Nie wchodzgc w tym miejscu w dyskusje o wadach i zaletach badan
CBOS-u’, warto podkresli¢, ze z komunikatéw z 2017 roku wynika kilka interesujacych wnioskow.

Gdy siegniemy nieco dalej w przesztos¢, mozna wskaza¢, ze w poréwnaniu z sondazem z roku 2006,
w roku 2009 odsetek respondentéw twierdzgcych, iz korupcja w Polsce jest problemem bardzo du-
zym, spadtz 67% do 40%. Polacy byli jednak ostrozni w ocenach, poniewaz ogélnie (biorgc pod uwage
zaréwno odpowiedzi zdecydowane, jak i umiarkowane - ,raczej duzym”) wcigz ponad 80% responden-
tow twierdzito, ze korupcja jest istotnym problemem. Jak wida¢ z wykresu ponizej, ten odsetek spadt
ponownie skokowo, w pomiarze z 2017 roku. Pierwszy raz od 26 lat odsetek takich odpowiedzi spadt
ponizej 80%. Mimo to wcigz 76% Polakéw twierdzi, ze postrzega korupcje jako istotny problem. Na tle
poprzednich lat wida¢ jednak wyraznie, ze ta opinia sie zmienia na lepsze, jest zdecydowanie
mniej negatywnie radykalna, nawet w obliczu wielu kontrowersyjnych poczynan obozu prawicy
i afer, jakich prawicowy rzad doswiadczat juz w 2017 roku.

17 G. Makowski, Korupcja jako problem spofeczny..., s. 120-136.
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Wykres 3. Opinie o skali korupcji w Polsce w latach 1991-2017 wedlug sondazy Centrum
Badania Opinii Spolecznej. Pytanie: Jak Pan(i) sadzi, czy korupcja w Polsce jest problemem
duzym czy malym?
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie, https://cbos.pl/SPISKOM.POL/2017/K_063_17.PDF, dostep: 23 wrze$nia 2019.

Jesli chodzi o poglad Polakéw co do tego, jaka dziedzina zycia spotecznego jest szczegdlnie narazo-
na na korupcje, niezmiennie jako gtéwne obszary wskazuje sie na politykéw, stuzbe zdrowia, sady
i prokurature, urzedy samorzgdowe i urzedy centralne. Warto jednak odnotowac¢ dwie zmiany, ktére
sg interesujace, jesli poréwnamy sondaz z 2017 roku z poprzednimi wynikami. Mianowicie wyraznie
poprawity sie opinie, jesli chodzi o politykéw, a zwtaszcza o stuzbe zdrowia. W tym drugim przypadku
to tylko pozornie wyglgda na paradoks, zwazywszy na pogarszajacg sie ocene jakosci dziatania stuzby
zdrowia. Pozorno$¢ polega na tym, ze najwyrazniej dla wiekszosci jest juz jasne, iz zta sytuacja w stuz-
bie zdrowia nie wynika z korupcji, ale z dezorganizacji i ztej polityki panstwa’®.

18 Zob. https://www.rp.pl/Sondaze-wyborcze/191009542-Sondaz-Co-trzeci-Polak-uwaza-ze-nikt-nie-zreformuje-sluzby-zdrowia.
html, https://pulsmedycyny.pl/65-proc-polakow-zle-ocenia-publiczna-opieke-zdrowotna-902870, https://fakty.tvn24.pl/fakty-w-po-
ludnie,98/sytuacja-w-ochronie-zdrowia-sondaz-dla-faktow-tvn-i-tvn24,972760.html, dostep: 23 wrze$nia 2019.
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WyKkres 4. Opinie o gléwnych obszarach wystepowania korupcji w latach 2001-2017 wedlug
sondazy Centrum Badania Opinii Spolecznej. Pytanie: Co jakis czas mowi sie o korupcji

w rdéznych dziedzinach naszego zycia spolecznego. W ktérych z wymienionych dziedzin,
Pana(i) zdaniem, korupcja wystepuje najczesciej?
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie, https://cbos.pl/SPISKOM.POL/2017/K_063_17.PDF, dostep: 23 wrze$nia 2019.

Wykres 5. Deklaracje o wreczeniu lapéwki w latach 1993-2017 wedlug sondazy Centrum
Badania Opinii Spolecznej. Pytanie: Czy w ciggu ostatnich 3-4 lat miala miejsce taka sytuacja,
ze byl(a) Pan(i) zmuszony(a) da¢ lapowke?

100% 93%
90%  89%  89%  89%
90% 85% 220/ —n
82% 80% 037 m?—ﬁﬁ.ﬁr—
80% ,MWL—.’ —a— —a
| .
70% L skt ¢
60%
50%
40%
30%
20
200 | 16% 0% 19% o  16%  17% 1590 15%
0
10, 0,
i % % 2% + pe 9% 9% 9% 9% %
N E——— S L R L S 7 %
Sso emhe———— A= e G ___2%
0% ‘ : Ssgo==-kTT e’ L LT CET PRy A & -%.---_.;

X93 V97 VII99 X100 V102 V103 VI04 V05 viloe  Xlilo7 IV 09 VI13 V17

—&—Tak —l — Nie =<=k==Trudno powiedzie¢ i odmowa odpowiedzi

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie, https://cbos.pl/SPISKOM.POL/2017/K_072_17.PDF, dostep: 23 wrze$nia 2019. W roku
1993 pytanie brzmiato: ,Czy w ciggu ostatnich 4 lat miata miejsce taka sytuacja, ze musiat(a) Pan(i) da¢ tapéwke?”, w latach 1997

i 1999 pytanie brzmiato: ,Czy w ciggu ostatnich 4 lat miata miejsce taka sytuacja, ze musiat(a) Pan(i) da¢ komus jaki$ prezent lub
pienigdze, zeby zatatwic¢ lub przyspieszy¢ zatatwienie jakiej$ sprawy?”, a w latach 2000 i 2006 pytanie brzmiato: ,Bardzo czesto mé-
wigc o korupcji mamy na mysli wreczanie i przyjmowanie tapédwek. Panuje przekonanie, ze w Polsce przy zatatwianiu wielu spraw
niezbedne jest wreczenie tapéwki. Czy w ostatnich 3-4 latach zdarzyto sie Panu(i) wreczy¢ tapéwke?” Pézniej pytanie zadawano

w formie: Czy w ciggu ostatnich 3-4 lat miata miejsce taka sytuacja, ze byk(a) Pan(i) zmuszony(a) da¢ tapéwke?

Fundacja im. Stefana Batorego

16



Jesli natomiast chodzi o wtasne doswiadczenia Polakéw, warto zwréci¢ uwage na jeden wskaznik -
pytanie, ktére CBOS z pewnymi modyfikacjami zadaje od 1993 roku. W badaniu z 2017 roku widzimy
wyrazny spadek osob deklarujacych, ze w okresie ostatnich 3-4 lat byty zmuszone wreczy¢ tapéwke,
czyli uczestniczy¢ w najbardziej pospolitej formie korupcji.

Po raz pierwszy od 26 lat wskaznik ten osiggnat tak niskg wartos¢. Zaledwie 6% respondentow odpo-
wiedziato, ze musiato w ostatnich 3-4 latach wreczy¢ tapéwke. Podobnie dzieje sie w przypadku inne-
go wskaznika, mianowicie deklaracji znajomosci oséb, ktére wziety tapoéwke. Dzi$ zaledwie co dziesigty
z nas zna kogos takiego, 18 lat temu byto to 29%.

Wykres 6. Deklaracje o znajomosci os6b, ktére przyjmuja lapéwki (w latach 2000-2017).
Pytanie: Czy zna Pan(i) osobiscie kogos, kto bierze lapowki?
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie, https://cbos.pl/SPISKOM.POL/2017/K_072_17.PDF, dostep: 23 wrze$nia 2019.

Na koniec wspomnijmy o statystykach kryminalnych. Niestety, jedynym dostepnym opracowaniem
gromadzacym tego rodzaju dane jest tak zwana mapa korupcji. Nie jest to raport pozbawiony luk
i wad, ale jednoczesnie tylko w tym zrédle gromadzone sg wzglednie aktualne statystyki dotyczace
gtébwnych typow przestepstw korupcyjnych. Systematycznie analizy tego zagadnienia wydaje Central-
ne Biuro Antykorupcyjne. Ostatnia mapa zostata opublikowana na poczatku 2019 roku i obejmuje
dane do konca roku 2017. Wynika z niej przede wszystkim, ze w okresie trzech lat rzagdéw obozu pra-
wicy znacznie wzrosta liczba rejestrowanych zgtoszen o przestepstwach korupcyjnych.

19 Definicje korupcji wraz z katalogiem przestepstw zawiera art. 1 ust. 3a ustawy z 2006 roku o Centralnym Biurze Antykorupcyj-
nym, Dz.U. 2018, poz. 2104, 2399, 2019, poz. 53, 125, 1091.
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Wykres 7. Liczba rejestracji gléwnych typéw przestepstw korupcyjnych oraz prawomocnych
wyrokéw skazujacych w latach 2007-2019
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie, http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/wydawnictwa-cba/publikacje-w-jezyku-pol/mapa-
-korupcji, dostep: 23 wrzesnia 2019 oraz G. Makowski, Diagnosis of Governing Regime in Poland, Background paper for the AntiCorrp
Project, Hertie School of Governance, Berlin 2014.

Najczestszym typem rejestrowanych przestepstw korupcyjnych sg poswiadczenia nieprawdy zwigza-
ne z dgzeniem do osiggniecia korzysci majatkowej lub osobistej (art. 271 8§ 3 kk), potem przekupstwo
bierne i czynne (art. 228 i 229 kk) i naduzycia uprawnien lub niedopetnienie obowigzkéw przez funk-
cjonariuszy publicznych (art. 231 8 2 kk) zwigzane z dgzeniem do uzyskania korzysci majatkowej lub
osobistej. Trzeba jednak podkresli¢, ze przestepstwo z art. 271 § 3 kk zaczeto uwzgledniaé¢ na mapie
korupcji dopiero w 2016 roku. Wczesniej, cho¢ czyn ten miesci sie prawnej definicji korupgcji, nie byt
opisywany w raporcie. Trudno powiedzie¢, dlaczego go pomijano. Wydaje sie jednak, ze decyzja o jego
dodaniu byta podyktowana przede wszystkim checig podniesienia ogélnej liczby przestepstw korup-
cyjnych uwzglednianych na mapie. Na przyktad w 2016 roku tylko dzieki temu zabiegowi ogdlna liczba
rejestrowanych przestepstw korupcyjnych wzrosta o 67%2. Teze te uprawdopodabnia fakt, ze cho¢ de-
finicja korupcji z ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym wymienia wiele innych czynéw, ktére
nie sg uwzgledniane na mapie (zapewne z powoddéw zwigzanych z trudnoscig w pozyskaniu danych?').
Zdecydowano sie natomiast wigczy¢ do statystyk wtasnie to przestepstwo, poniewaz skokowo zwiek-
sza ono skale zjawiska. To typowy przykiad ,kreatywnej” statystyki kryminalnej. Stad tez na wykresie
powyzej, aby zachowac choc¢by podstawowa mozliwos¢ dokonywania poréwnan w czasie, prezento-
wane sg dane zaréwno z uwzglednieniem art. 271 8 3 kk, jak i bez tych danych.

Jednak liczba zarejestrowanych przestepstw drastycznie kontrastuje z liczbg wszczetych postepowan
przygotowawczych, ktérych w 2017 roku byto niespetna 2 tysigce - podobnie jak w poprzednich latach
(dodatkowo liczba wyrokéw skazujgcych nie zmienia sie od lat prawie w ogdle, zwtaszcza jesli pominie
sie art. 271 8 3 kk). Oczywiscie zrozumienie réznicy miedzy liczbg przestepstw rejestrowanych a liczbg

20 https://cba.gov.pl/ftp/pdf/Mapa_korupcji._Zwalczanie_przestepczosci_korupcyjnej_w_2016_r._(pdf_1_427_KB).pdf, dostep:

23 wrzednia 2019.

21 M. Dudkiewicz, G. Makowski, Mozliwosci oszacowania i prezentacji skali zagrozenia korupcjq na podstawie statystyk przestepczos-
ci, w: Korupcja i antykorupcja - wybrane zagadnienia, red. J. Kosinski, K. Krak, A. Koman, cz. II, Szczytno 2011, s. 12-63.
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prawomocnych wyrokéw skazujgcych wymagatoby pogtebionych badan socjologiczno-prawnych?.
Jesdli je zestawimy, co najmniej uprawniona jest hipoteza, ze mamy tu do czynienia ze splotem trzech
czynnikéw (pomijajgc kreatywng statystyke kryminalng). Chodzi o, po pierwsze, rosnacg sktonnos¢
obywateli do zgtaszania przestepstw korupcyjnych ,,na wyrost”, czyli nawet w takich sytuacjach, kiedy
faktycznie nie mialy one miejsca; po drugie, wskazuje sie niezdolno$¢ organéw $cigania do zgroma-
dzenia materiatu dowodowego wystarczajagcego do postawienia komukolwiek zarzutéw; a wreszcie
po trzecie, wyraznie niewystarczajace jest zaangazowanie prokuratury w tego rodzaju sprawy. W 2017
roku zaledwie 1873 postepowania zakonczyty sie sporzagdzeniem aktu oskarzenia. Warto réwniez do-
da¢, ze z mapy wynika, iz w 2017 roku zapadto jedynie 2161 prawomocnych wyrokdéw skazujacych -
najmniej od 2015 roku.

Uwzgledniajgc problem tak zwanej ,ciemnej liczby” i ubolewajgc, ze co roku za korupcje skazuje sie
2-3 tysigce 0sbb (co na tle ogolnej liczby skazah jest zaledwie promilem przestepczosci), trzeba stwier-
dzi¢, ze korupcja nie jest problemem istotnym - takze z perspektywy statystyk kryminalnych. Jednak
z ustrojowego punktu widzenia korupcja rozumiana nie jako pospolite przestepstwo, tylko jako forma
partykularyzmu jest coraz wiekszym zagrozeniem, o czym dalej.

(Anty)polityka rzadu wobec korupcji w latach 2015-2019

Skoro dostepne dane nie motywujg do szerzej zakrojonych i sp6jnych dziatann wobec korupcji, nie
powinno dziwi¢, ze ob6z prawicy de facto nie prowadzi czegos takiego jak ,polityka antykorupcyjna” -
jesli przyja¢, ze stowo ,polityka” (w sensie polityka publiczna) oznacza okreslanie przez wtadze dale-
kosieznych celéw i racjonalny dob6r srodkéw pozwalajgcych na ich realizacje. Trudno dopatrzy¢ sie
zapowiedzi polityki antykorupcyjnej w programie wyborczym Prawa i Sprawiedliwosci (gtéwnej partii
obozu prawicy) z 2015 roku?3. O korupcji prawie nie ma tam mowy, podobnie jak w programie wybor-
czym z 2019 roku?*. Stad tez by¢ moze wynika fakt, ze ,,polityka” antykorupcyjna obozu prawicy
w okresie VIII kadencji Sejmu to jedynie zbiér ré6znych inicjatyw rozproszonych miedzy poszcze-
goélnymi ministerstwami (czy wrecz ministrami), co w wiekszosci nie przyniosto namacalnych
rezultatéw. Niemniej kilku najwazniejszym inicjatywom warto poswieci¢ nieco uwagi.

Program Przeciwdzialania Korupcji na lata 2018-2020

Przede wszystkim nalezy wspomnie¢ o Rzgdowym Programie Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-
2020, przyjetym 19 grudnia 2017 roku?>. Po dokumencie rzagdowym zawierajagcym w tytule stowo ,pro-
gram” mozna bytoby oczekiwac¢, ze bedzie przedstawieniem szerszej wizji rozwigzania problemu. Tym-
czasem juz sam fakt, ze ramy realizacji tego programu to niespetna dwa lata, i to, ze zostat on przyjety
tuz przed zaktadanym momentem rozpoczecia jego realizacji (pod koniec 2017 roku), wskazuje, ze nie
moze on by¢ powazng manifestacja polityki panistwa. Dodatkowo, jak przyznajg sami autorzy doku-
mentu, jest on okrojong wersjg programu przyjetego jeszcze za czaséw rzadu PO-PSL, czyli Rzagdowe-
go Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019%. A zatem, rzagdowi prawicy zabrato blisko
dwa lata zmodyfikowanie dokumentu przygotowanego przez poprzednikéw, podczas gdy mozna byto
zaproponowac wtasng, nowg, lepszg strategie.

22 Nieco $wiatta na te problematyke rzuca tekst Jana Winczorka Sciganie przestepczosci korupcyjnej w latach 1998-2010 w swietle
danych urzedowych. Analiza socjologicznoprawna, w: Polityka antykorupcyjna. Ocena skutecznosci polityki antykorupcyjnej polskich
rzqdéw prowadzonej w latach 2001-2011, Warszawa 2011.

23 http://pis.org.pl/document/archive/download/128, dostep: 23 wrzesnia 2019.

24 http://pis.org.pl/media/download/962a6041c364e939903caa9f7e9e54ea9f13c248.pdf, dostep: 23 wrzesnia 2019.

25 http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/aktualnosci/12900,Nowy-Rzadowy-Program-Przeciwdzialania-Korupcji-RPPK-na-la-
ta-20182020.html, dostep: 23 wrzesdnia 2019.

26 http://isap.sejm.gov.pl/DetailsServlet?id=WMP20140000299, dostep: 23 wrze$nia 2019.
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Jak tez mozna sie spodziewaé, modyfikacja polegajaca na redukcji priorytetéw i dziatarn programu
poprzednikéw (ktérego realizacja zdazyta sie zreszta doczeka¢ krytycznej oceny wystawionej przez
Najwyzszg Izbe Kontroli¥’), nie mogta by¢ sposobem ulepszenia tego dokumentu. Program to lista
o$miu ogolnych deklaracji. Zaktadano w nich:

* wzmocnienie jawnosci i przejrzystosci zycia publicznego;

+ wypracowanie zasad ostony systemu stanowienia prawa, a takze najwazniejszych zamowien pu-
blicznych oraz monitorowanie wykonywania praw w zakresie komercjalizacji i konsolidacji mie-
nia przez spoétki o istotnym znaczeniu dla gospodarki;

* wzmocnienie przejrzystosci i obiektywnosci procesu udzielania zaméwien publicznych;

* wzmocnienie rozwigzah ograniczajgcych mozliwos¢ korupcji w sektorze publicznym i prywat-
nym;

+ wdrozenie edukacji antykorupcyjnej do programéw ksztatcenia i doskonalenia funkcjonariuszy
publicznych oraz oséb petnigcych funkcje publiczne;

+ ksztattowanie Swiadomosci spotecznej przez edukacje antykorupcyjna;

+ wdrozenie rozwigzan dotyczacych wspoétdziatania oraz koordynacji organéw $cigania w zakresie
zwalczania korupcji;

* wzmocnienie wspotpracy miedzynarodowej w zakresie przeciwdziatania i zwalczania korupcji.

Do kazdego z tych priorytetéw okreslono zadania, ktérych realizacja w duzej czesci byta zaawanso-
wana juz w momencie przyjecia programu (np. prace nad projektem ustawy o zamowieniach publicz-
nych); czes¢ tych zadan miata charakter bardzo ogélny i miekki - byty to gtéwnie dziatania edukacyjne
i informacyjne. Skuteczny program powinien okresla¢ nowe cele i proponowa¢ dziatania, ktére do-
tychczas nie zostaly podjete lub co najmniej takie, ktérych nie zaczeto realizowaé. W omawianym do-
kumencie mozna sie dopatrzy¢ zaledwie czterech takich dziatan. Sg to: reforma systemu o$wiadczen
majgtkowych i rejestru korzysci, wzmocnienie regulacji dotyczgcych odpowiedzialnosci podmiotéw
zbiorowych, zwiekszenie przejrzystosci finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych oraz
stworzenie przepiséw chronigcych sygnalistow. Interesujgcym kierunkiem jest tez wprowadzenie sys-
temu oceny projektéw aktow prawnych ze wzgledu na zagrozenie korupcja. Jednak z punktu widzenia
ogolnie nieprzejrzystego procesu legislacyjnego, z jakim mamy do czynienia w Polsce, a ktérego ja-
kos$¢ dodatkowo pogorszyta sie znacznie za czaséw rzagdéw obozu prawicy?, ten punkt mozna trakto-
wac wytgcznie w kategoriach ciekawostki.

Zadne z kluczowych rozwigzan antykorupcyjnych zaproponowanych w rzgdowym programie nie zma-
terializowato sie przed koncem VIII kadencji Sejmu. Przyczyny niezrealizowania programu sg proza-
iczne: przede wszystkim powielat on gtdwne btedy programu przyjetego za czaséw koalicji PO-PSL. Do
programu przypisano budzet wielkosci 3 min ztotych, co jest zupetnie nieadekwatne do zaplanowanych
dziatan. Odpowiedzialnoscig za wdrozenie tego programu obarczono Centralne Biuro Antykorupcyj-
ne, ktére nie ma ani zasobéw kadrowych, ani nawet kompetencji w zakresie koordynacji i wdrazania
polityki publicznej. Biuro jest typowym organem $cigania, stuzba specjalna, a nie instytucjg zdolnag do
przygotowywania projektéw aktéw prawnych, materiatéw edukacyjnych, badan itd. Krétko moéwiac,
sposéb przygotowania programu, przeznaczone nan Srodki i struktura zarzadzania wiasciwie unie-
mozliwiajg jego realizacje. Co wiecej, inne istotne inicjatywy antykorupcyjne obozu prawicy pojawiaty

27 https://www.nik.gov.pl/plik/id,11324,vp,13673.pdf, dostep: 23 wrzesnia 2019.

28 Skrywane projekty ustaw. XII Komunikat Obywatelskiego Forum Legislacji o jakosci procesu legislacyjnego na podstawie
obserwacji prowadzonej w okresie od 16 maja do 15 listopada 2018 roku oraz podsumowujacy aktywnos¢ legislacyjng rzadu

i parlamentu w trzecim roku ich dziatalnosci, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%:20Idei/
XII_Komunikat_OFL.pdf, dostep: 23 wrzesnia 2019.
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sie w zasadzie niezaleznie od programu i byty ogtaszane przez poszczegélnych ministréw - cho¢ moz-
na bytoby oczekiwa¢, ze ten dokument, zgodnie ze swoim tytutem, obejmie polityke antykorupcyjna
na poziomie rzgdowym.

Projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego

Bodaj najbardziej radykalng inicjatywa antykorupcyjng byt projekt ustawy o jawnosci zycia publiczne-
go?°, zapowiadany przez ministra koordynatora ds. stuzb specjalnych Mariusza Kaminskiego w stycz-
niu 2017 roku, a nastepnie ogtoszony w pazdzierniku tego roku. Nad projektem pracowano wiec na
dtugo przez przyjeciem rzadowego programu antykorupcyjnego, co pokazuje jeszcze raz, ze realna
wartos$¢ programu jako podstawy polityki panstwa byta znikoma. Warto sie zatrzymac przy projekcie
ustawy o jawnosci zycia publicznego, poniewaz byt on ambitnym, a zarazem kontrowersyjnym pomy-
stem na uregulowanie w jednym akcie prawnym czterech kwestii: systemu oswiadczeh majatkowych,
warunkéw dostepu do informacji publicznej, lobbingu, statusu sygnalistéw, a takze do pewnego stop-
nia rowniez odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych (w szczegdlnosci prywatnych przedsiebiorstw
i instytucji publicznych) w zakresie tworzenia wewnetrznych zasad zarzadzania etycznego.

Ustawa miata uchyla¢ trzy obowigzujgce ustawy regulujace dziatalnos¢ lobbingows, dostep do infor-
macji publicznej i ograniczenia dziatalnosci gospodarczej oséb petnigcych funkcje publiczne. Jednak
w praktyce projekt ministra Kaminskiego w duzej czesci kopiowat teksty tych ustaw, modyfikujac je
w niektorych aspektach. Juz sam ten zabieg, polegajacy na potaczeniu w jednym akcie prawnym re-
gulacji dotyczgcych odmiennych zagadnien, spotkat sie z silng krytyka jako przyktad fatalnej praktyki
legislacyjnej. O wiele grozniejsze byly jednak rozwigzania, ktére miata wprowadzac¢ ta ustawa®. O skali
kontrowersji Swiadczy¢ moze chociazby fakt, ze na etapie konsultacji spotecznych zgtoszono 265 sta-
nowisk z r6znorodnymi uwagami. Wspomne w tym miejscu tylko o kilku najgrozniejszych rozwigza-
niach, jakie przewidywat ten projekt.

Pod atrakcyjnie brzmigcym hastem jawnosci projektodawcy przewidywali na przyktad rozszerzenie
katalogu oséb zobowigzanych do skfadania i publikowania o$wiadczern majatkowych. Miat on obej-
mowac m.in. szeregowych zotnierzy czy straznikéw miejskich, a w pierwszych wersjach projektu takze
ich matzonkéw. Szacowano, ze w ten sposdb nawet 2 min os6b mogtoby zosta¢ objetych obowigzkiem
publikowania oswiadczeh majgtkowych. Pomyst ten budzit kontrowersje nie tylko z punktu widzenia
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci. Trudno bowiem uzasadni¢, ze walka z korupcjg wymaga tak
masowego ograniczenia prawa do prywatnosci (krytycy szybko zaczeli nazywac ten projekt nie ustawg
0 jawnosci zycia publicznego, ale prywatnego). Nie miatoby to sensu z technicznego punktu widzenia.
Kto bowiem bytby w stanie kontrolowac¢ prawidtowos¢ takiej liczby oswiadczen, skoro przy aktualnych
uwarunkowania prawnych blisko 600 tysiecy oséb jest zobowigzanych do sktadania oswiadczen, na-
tomiast CBA, odpowiedzialna za kontrole oswiadczen, w ciggu roku jest w stanie sprawdzi¢ zaledwie
69 przypadkéw?'.

Innym kontrowersyjnym rozwigzaniem byto uzaleznienie udziatu w konsultacjach jakichkolwiek pro-
jektéw decyzji publicznych, w tym projektéw aktéw prawnych, od ujawnienia przez zainteresowanych
zrédet swoich przychoddw. Przepisy te miaty dotyczy¢ organizacji spotecznych i oséb fizycznych (co

29 https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351/katalog/12465407#12465407, dostep: 23 wrze$nia 2019.

30 Opinia Fundacji im. Stefana Batorego do projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego z 23 pazdziernika 2017, https://legisla-
cja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465407/12465410/dokument315048.pdf, dostep: 23 wrzesénia 2019.

31 http://cba.gov.pl/ftp/dokumenty_pdf/Informacja%20%20Centralnego%20Biura%20Antykorupcyjnego%20w%202018%20
roku.pdf, dostep: 23 wrzednia 2019.
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ciekawe, wytgczone z tego rezimu miaty by¢ firmy prywatne). Organizacje spoteczne oprécz ujawnie-
nia zrodet przychodéw pochodzacych od oséb prawnych (np. grantéw) miaty takze ujawnia¢ dane
indywidualnych darczyhcow. Z kolei osoby fizyczne miaty upublicznia¢ zeznania podatkowe z okresu
dwoch lat poprzedzajacych ich che¢ udziatu w jakims procesie decyzyjnym. Raz jeszcze projekt, pod
pretekstem walki z korupcjg i dazenia do jawnoSci zycia publicznego, przewidywat gteboka ingeren-
cje w prawo do prywatnosci. Rozwigzania te ograniczaty tez de facto konstytucyjne prawo petycji,
stawiaty bowiem obywateli przed dylematem - albo zechcg skorzystaé z prawa petycji i wzig¢ udziat
w konsultacjach, ale za cene rezygnacji z prawa do prywatnosci, albo zrezygnowac z prawa do udziatu
w podejmowaniu decyzji publicznych.

W koncu trzecim kontrowersyjnym rozwigzaniem proponowanym w ustawie o jawnosci zycia publicz-
nego byty przepisy dotyczgce sygnalistow (ang. whistleblowers). Poza uzyciem nazwy proponowana
formuta ochrony prawnej osoéb, ktére decydujg sie na ujawnienie wystepujacych w swoim miejscu
pracy nieprawidtowosci lub ryzyka ich wystapienia, nie miata nic wspélnego z miedzynarodowymi
standardami. Ujmujac rzecz w skrécie, w projekcie pod nazwga sygnalisty zaproponowano co$ na wzér
instytucji Swiadka, przy czym jedyng instancjg, ktéra dowolnie, bez zadnych przestanek miataby przy-
znawac status sygnalisty, byt prokurator3. Zgodnie z projektem sygnalistom dano by pewne $rodki
ochrony, jak na przyktad zakaz zwolnienia z pracy badz dostep do bezptatnej pomocy prawnej na czas
toczacego sie postepowania. Jednak prokurator mogt zaréwno przyznac status sygnalisty, jak i go
odebra¢ w dowolnym momencie, pozbawiajgc takg osobe jakiejkolwiek ochrony. Przeciwko takiemu
uregulowaniu statusu sygnalisty protestowaty nie tylko polskie organizacje spoteczne, przedsiebiorcy
i zwigzki zawodowe, ale tez organizacje miedzynarodowe3. W praktyce sprowadzat on bowiem sygna-
listdw - osoby, ktérym na zasadzie prawa do wolnosci stowa powinno sie zagwarantowa¢ swobode
informowania o naduzyciach - do roli prokuratorskich konfidentéw.

Projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego wzbudzit oburzenie w najrézniejszych srodowiskach - od
organizacji spotecznych przez zwigzki zawodowe, organizacje pracodawcow, az po samorzadowcow.
Byt on niemal podrecznikowym przykladem wykorzystania postulatu walki z korupcjg w celu ogra-
niczenia praw cztowieka i obywatela. W praktyce, gdyby ta ustawa weszta w zycie, bytaby tez korup-
cjogenna, bowiem w sposéb radykalny ograniczataby m.in. transparentno$¢ proceséw decyzyjnych
poprzez ograniczenie obywatelom dostepu do nich. Ustawa tworzyta tez wiele rozwigzanh, ktére w spo-
s6b uznaniowy mogtyby by¢ stosowane przez organy $cigania w celu prowokowania obywateli, jak
wspomniane przepisy dotyczgce sygnalistow. A dyskrecjonalnos$¢ i brak kontroli nad poczynaniami
upolitycznionej prokuratury oraz organéw $cigania to prosta droga do korupcji w formie naduzycia
wiadzy, o czym mozna byto sie przekonac juz za czaséw pierwszego rzadu Prawa i Sprawiedliwos$ci.
Ostatecznie minister Kaminski nie znalazt sojusznikéw dla swojego projektu nawet w rzadzie. Mimo
zapowiedzi, ze ustawa w ekspresowym tempie wejdzie w zycie, jeszcze w styczniu 2018 roku nie zyska-
ta nawet akceptacji Rady Ministrow i nigdy nie zostata przestana do sejmu.

32 G. Makowski, M. Waszak, Przepisy cyrylicq przez PiS pisane, https://www.rp.pl/Opinie/304069992-Przepisy-cyrylica-przez-PiS-pi-
sane---Grzegorz-Makowski-i-Marcin-Waszak-o-projekcie-ustawy-o-jawnosci-zycia-publicznego.html, dostep: 23 wrze$nia 2019.

33 https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465407/12465410/dokument319949.pdf, dostep: 23 wrzesnia 2019; https://
www.transparency.org/news/pressrelease/proposed_transparency_legislation_in_poland_must_be_rethought_and_revised,
dostep: 23 wrzesnia 2019.

34 A. Krajewska, G. Makowski, Corruption, anti-corruption and human rights: the case of Poland’s integrity system, ,Crime Law and
Social Change” 2017, nr 68 (3), s. 325-339.
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Projekt ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione
pod grozba kary i inne inicjatywy antykorupcyjne

Podobny los spotkat trzecig znaczacg inicjatywe antykorupcyjng obozu prawicy - projekt ustawy o od-
powiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary*. Jego autorem byto Mi-
nisterstwo Sprawiedliwosci. Podobnie jak w przypadku ustawy o jawnosci zycia publicznego prace nad
tym projektem byty prowadzone na dtugo przed przyjeciem rzgdowego programu antykorupcyjnego.
Ten fakt ponownie pokazuje, ze wewnatrz rzadu nie istniato zadne porozumienie co do spdjnej polityki
panstwa w tym obszarze. Istnieje tez wiele przestanek, aby sadzi¢, ze minister Mariusz Kaminski wrecz
konkurowat z ministrem sprawiedliwosci Zbigniewem Ziobrg o to, kto bedzie liderem w obszarze dzia-
tan antykorupcyjnych. Przyktadowo, zaréwno projekt ustawy o jawnosci, jak i projekt o odpowiedzial-
nosci podmiotéw zbiorowych zawieraty konkurencyjne przepisy dotyczace obowigzku wprowadzenia
zarzadzania etycznego i ochrony sygnalistéw. Projekt ustawy o odpowiedzialnosci podmiotéw zbioro-
wych byt jednak o wiele lepiej przygotowany legislacyjnie, a dodatkowo wychodzit naprzeciw realnej
potrzebie zmiany przepiséw obowigzujgcych od 2002 roku, ktére w praktyce sg martwe3®. Z réznych
wzgleddw ustawa z 2002 roku pozwalajgca na karanie oséb prawnych za przestepstwa, w tym w szcze-
golnosci za przestepstwa korupcyjne, jest bezuzyteczna®. Ze wzgledu na ogromne trudnosci w prze-
prowadzeniu postepowania w sposéb przewidziany przez ustawe prokuratura bardzo rzadko siegata
po ten Srodek. Jednoczesnie obowigzek stworzenia przepiséw w tym zakresie wynika z podpisanych
przez Polske miedzynarodowych konwencji (w szczegdlnosci konwencji ONZ o przeciwdziataniu ko-
rupcji) i wymogoéw Unii Europejskiej. W odpowiedzi na ten problem w Ministerstwie Sprawiedliwosci
przygotowano wiec projekt, byt on jednak nie mniej kontrowersyjny niz projekt ustawy o jawnosci
zycia publicznego. Najwiecej obaw budzity mgliste przestanki pozwalajgce prokuraturze na wszczecie
postepowania przeciwko osobie prawnej (firmie, organizacji spotecznej, partii politycznej czy nawet
koscielnej osobie prawnej), a zarazem daleko idgce Srodki zapobiegawcze, jakie prokurator mégtby za-
stosowac w ramach postepowania. W pierwszych wersjach projekt przewidywat, ze prokurator, nawet
bez kontroli sgdu, mogtby zakaza¢ podmiotowi zbiorowemu zawierania jakikolwiek umow czy zawiesi¢
zarzad, a wiec przejg¢ kontrole nad firmga lub organizacja®. Projekt godzit wiec w prawo do wtasnosci
prywatnej i swobody dziatalnosci gospodarczej. Ostatecznie, po kilku latach prac, na poczatku 2019
roku projekt trafit do sejmu, ale tam nie nadano mu biegu. Zostat co prawda przestany do sejmu, ale
nie otrzymat nawet numeru druku sejmowego, co oznacza, ze ze wzgleddw politycznych trafit do tak
zwanej ,zamrazarki”. To typowa sytuacja, gdy jakie$ rozwigzanie nie jest w peini akceptowane we-
wnatrz rzagdu i wiekszosci sejmowej, jednak ze wzgledéw politycznych i wizerunkowych nie sposéb sie
z niego catkowicie wycofac.

Oprocz tych, nazwijmy to, duzych inicjatyw, ktére nie zostaly zrealizowane, nalezy przynajmniej odno-
towac mniejsze oraz posrednie dziatania, ktére mozna by podciggna¢ pod pojecie polityki antykorup-
cyjnej, gdyby tylko byty w jakikolwiek sposéb skoordynowane na poziomie rzadu. Przyktadowo, w 2017
roku uchwalono nowelizacje kodeksu karnego zaostrzajgcg kary m.in. za niektére przestepstwa ko-
rupcyjne. Organy $cigania otrzymaty tez nowe instrumenty wykrywania i zwalczania przestepczosci,
w tym przestepczosci korupcyjnej - szersze mozliwosci inwigilacji, mozliwos¢ korzystania z ,,owocow

35 http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/dok?OpenAgent&8-020-1211-2019, dostep: 23 wrzesénia 2019.

36 Dz.U. 2019, poz. 628, 1214.

37 C. Nowak, Implementacja przepiséw konwencji. Ocena implementacji wybranych artykutéw konwencji dotyczqcych penalizacji
zachowari korupcyjnych, w: G. Makowski, C. Nowak, C. Wojciechowska-Nowak, Realizacja wybranych postanowieri Konwencji Narodéw
Zjednoczonych przeciwko korupcji w Polsce, Warszawa 2015, s. 17-35.

38 G. Makowski, Odpowiedzialnos¢ karna podmiotéw zbiorowych wedtug PiS, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20
operacyjne/Forum%20Idei/Odpowiedzialnosc%20karna%20podmiotow%20zbiorowych.pdf, dostep: 23 wrzeénia 2019.
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z zatrutego drzewa”, czyli dowoddéw pozyskanych nielegalnie, badz utatwienia konfiskaty majatkow
pochodzacych z przestepstw.

Generalnie jednak trudno méwi¢ o tym, aby w latach 2015-2019 rzad prowadzit jakakolwiek polityke
antykorupcyjng. Dziatania w tym obszarze byly niespdjne, niezaplanowane, obarczone problemem
resortowosci - kilku ministréw bez specjalnej wspétpracy miedzy sobg i szefem rzadu starato sie prze-
prowadzi¢ wtasne pomysty, sposrod ktérych wiekszosc i tak nie doszta do skutku. Trzeba tez odnoto-
wag, ze gtéwne inicjatywy antykorupcyjne - projekty ustaw o jawnosci i odpowiedzialno$ci podmiotow
zbiorowych - okazaly sie zbyt radykalne. Ich przyjecie oznaczatoby gteboka ingerencje w podstawowe
prawa obywatelskie, jak prawo do prywatnosci, prawo petycji, wtasnosci czy swobody dziatalnosci
gospodarczej. Te projekty wpisywaty sie wiec w coraz czesciej obecny takze w globalnej polityce anty-
korupcyjnej nurt, kiedy to pod pretekstem walki z naduzyciami zagrozone s prawa cztowieka i zasady
rzadoéw prawa¥. Ostatecznie wiec - co jest szczeSciem w nieszczesciu - ich uchwalenie nie doszto do
skutku.

Percepcja i rzeczywistosé. Dlaczego korupcja
za rzadow prawicy jest taka (nie)szkodliwa?

W tej czesci chce zwrdéci¢ uwage na kilka zasadniczych kwestii, ktore stajg sie bardziej widoczne, jesli
zestawimy przytoczone wcze$niej dane na temat zagrozenia korupcja (percepcji, doswiadczen i staty-
styk przestepczosci) z polityka (anty)korupcyjng obozu prawicy w latach 2015-2019 (a wtasciwie z bra-
kiem tej polityki).

Jak pokazujg wyniki sondazy opinii publicznej, systematycznie zmniejsza sie ogélne, spoteczne
poczucie zagrozenia korupcja. Polacy coraz rzadziej uznaja, ze jest ona problemem istotnym,
i rzadziej tez deklarujg, ze sami padli ofiarg korupcji. Jednoczesnie ob6z prawicy zachowuje sie
w podobny sposéb jak wszystkie poprzednie rzady, przejmujac instytucje publiczne i generujgc kolej-
ne afery. Z tym ze reprezentuje typ nieporéwnywalnie bardziej agresywny i radykalny w zestawieniu
z ktérymkolwiek z obozéw rzadzacych wczesniej.

Natychmiast po wyborach 2015 roku byliSmy Swiadkami btyskawicznej inwazji partyjnych nominatéw
na wszelkie stanowiska publiczne, jakie dato sie obsadzi¢ - w spo6tkach skarbu panstwa, w administra-
¢ji centralnej i terenowej (a zwtaszcza w stuzbie cywilnej), w administracji sadéw, prokuraturze itd.
Wprawdzie poprzednie rzady réwniez dokonywaty wymiany ,na swoich”, to w tym przypadku skala,
szybkos¢, ale tez i obnizenie jakosci ,nowych elit” byly bezprecedensowe®. W wielu miejscach sta-
nowiska obejmowali nawet nie tylko partyjni nominaci, ale wrecz rodziny politykéw lub urzednikéw
kojarzonych z obozem rzgdzacym. Pewng nowos$¢ stanowito zawtaszczanie catych instytucji w sposéb
systemowy - poprzez zmiane prawa. Tak bylo m.in. w przypadku stuzby cywilnej, prezeséw sadow
i administracji sagdowej oraz telewizji publicznej, kiedy ob6z prawicy przyjmowat po prostu ustawy po-
zwalajgce na masowe zwolnienia w tych instytucjach i obsade za jednym zamachem setek czy wrecz
tysiecy stanowisk swoimi ludzmi.

Innym przyktadem tego swoistego ,systemowego klientelizmu”, partykularyzmu i zawtaszczania za-
sobow publicznych jest tworzenie r6znego rodzaju funduszy, agencji i fundacji zaleznych od panstwa,

39 A. Krajewska, G. Makowski, Corruption, anti-corruption and human rights: the case of Poland’s integrity system, ,Crime Law and
Social Change” 2017, nr 68 (3), s. 325-339.

40 Zob. G. Kopinska, Stanowiska publiczne jako tup polityczny. Polityka personalna w okresie od 16 listopada 2015 do 31 paZdziernika
2017 roku, Warszawa 2018; J. Paczocha, Partia w paristwie. Bezprecedensowa wymiana kadr w administracji rzqdoweyj i jej legislacyjne
podstawy, Warszawa 2018.
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ale znajdujacych sie poza strukturami administracji publicznej. W latach 2015-2019 powotano m.in.
ogromng agencje Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie, Fundacje Platforma Przemystu
Przysztosci oraz Narodowy Instytut Wolnosci Centrum Rozwoju Spoteczehstwa Obywatelskiego. Pod-
mioty te dysponujg setkami milionéw ztotych publicznych pieniedzy, nie podlegajg jednak tak Scistej
kontroli ani ze strony panstwa, ani ze strony spotecznej, jak podmioty wchodzgce w sktad administracji
publicznej. Tymczasem specjalne fundusze, agencje, rézne podmioty celowo tworzone poza Scistymi
strukturami panstwa sg typowym zrédtem naduzy¢, wynikajacych z upartyjnienia potgczonego z ob-
nizonym poziomem kontroli. Problem ten jest opisywany w licznych pozycjach literatury poswieco-
nej korupcji, gdzie rekomenduje sie, aby liczbe tego rodzaju podmiotéw redukowac do minimum*'.
Szczegolnie wyrazistym przyktadem podmiotu sprawiajgcego ktopoty jest Polska Fundacja Narodowa
(PFN). To niespotykany dotad twoér: Fundacja nie zostata utworzona na mocy specjalnej ustawy (jak na
przyktad Fundacja Platforma Przemystu Przysztosci), w ktorej mozna bytoby przynajmniej zagwaran-
towac scislejszg kontrole i wyzszy poziom przejrzystosci dziatania. Polska Fundacja Narodowa zostata
powotana do zycia na podstawie ogdlnych przepiséw ustawy o fundacjach, z inicjatywy premier Be-
aty Szydto, na bazie darowizn przekazywanych przez najwieksze spétki kontrolowane przez panstwo
(jak Orlen czy Polska Grupa Energetyczna). Cele i sposéb dziatania PFN sg skrajnie nietransparentne.
Fundacja bardzo szybko stata sie obiektem uzasadnionej krytyki i oskarzen o upartyjnienie m.in. za
sfinansowanie politycznej kampanii wspierajgcej kontrowersyjne zmiany w sagdownictwie i uderzajacej
w Srodowisko sedziowskie*2. Pézniej PFN, jak ustalili dziennikarze portalu Onet, zaangazowata dzie-
sigtki milionéw ztotych w watpliwg kampanie majaca poprawi¢ wizerunek Polski w Stanach Zjednoczo-
nych®. O efektach kampanii niewiele wiadomo, ale z publicznie dostepnych sprawozdan sktadanych
przez jedng z waszyngtonskich firm lobbingowych, ktéra zostata zakontraktowana przez PFN, wynika,
ze wiekszos¢ pieniedzy trafito do cztonkéw jednej polonijnej rodziny, zaprzyjaznionej z obozem rzgdza-
cym. W praktyce catkowicie jednostronne dziatanie PFN zorientowane wytgcznie na realizacje politycz-
nych celéw ugrupowania rzadzgcego, w potgczeniu z obsadg jej organéw przez dziataczy Scisle zwigza-
nych z obozem prawicy, jest niczym innym, jak sprytnym ominieciem przepiséw o finansowaniu partii
politycznych, de facto mamy bowiem do czynienia z wykorzystaniem pieniedzy z pafistwowych firm do
finansowania dziatalnosci partyjnej. To finezyjny przyktad ,legalnej korupcji”, bowiem formuta, w jakiej
dziata PFN, jest legalna (cho¢ niektére dziatania zostaly przez sagdy uznane za niezgodne z prawem, co
jednak nie spotkato sie z zadnymi konsekwencjami*). Dziatalno$¢ Polskiej Fundacji Narodowej i zwig-
zane z nig kontrowersje to przyktad typowych probleméw z podmiotami tworzonymi na zamoéwienie
polityczne na obrzezach struktury panstwa, gdzie nie sposéb wyegzekwowac¢ odpowiednio wysokich
standarddw przejrzystosci dziatania i rozliczalnosci oséb odpowiedzialnych za ich funkcjonowanie.

Okres rzadéw obozu prawicy to takze pasmo skandali o jednoznacznym zabarwieniu korupcyjnym,
angazujacych czotowych politykéw i urzednikéw. Warto tu wspomniec chociazby ,afere Komisji Nad-
zoru Finansowego”, w ktérg zaangazowany byt powotany przez prawicowy rzad szef KNF Marek Chrza-
nowski*. Zostat on nagrany przez jednego z wtascicieli polskich bankéw, gdy sugerowat, ze moze po-
moéc w uniknieciu przejecia banku biznesmena przez skarb panstwa, w zamian za korzystny kontrakt

41 ). Wedel, Shadow Elite: How the World's New Power Brokers Undermine Democracy, Government, and the Free Market, Basic Books,
2009.

42 https://www.wirtualnemedia.pl/artykul/polska-fundacja-narodowa-kampania-sprawiedliwe-sady-niezgodna-ze-statutem-o-
rzekl-sad, dostep: 23 wrzednia 2019.

43 https://wiadomosci.onet.pl/tylko-w-onecie/jak-polska-fundacja-narodowa-wyrzuca-miliony-dolarow-w-amerykanskie-blo-
to/9mnqpcy, dostep: 23 wrzesnia 2019.

44  https://www.rp.pl/Fundacje-i-stowarzyszenia/181129432-Polska-Fundacja-Narodowa-naruszyla-swoj-statut-finansujac-Spra-
wiedliwe-Sady---postanowienie-sadu.html, dostep: 23 wrzesnia 2019.

45 https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/1354154,afera-w-knf-czarnecki-obawial-sie-o-niezaleznosc-audytora.html, dostep:

23 wrzesnia 2019.
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dla zaprzyjaznionego prawnika. Prezes KNF zostat co prawda aresztowany pod zarzutem przekrocze-
nia uprawnien pod koniec 2018 roku, jednak od tego czasu nie odnotowano w tej sprawie wiekszych
postepow.

Nie mozna w tym miejscu nie przywotac , afery Srebrnej” z poczatku 2019 roku. W tym przypadku na-
grany zostat sam prezes Jarostaw Kaczynski, gdy w siedzibie partii negocjowat rozwigzanie problemu
wyptaty wynagrodzenia Geraldowi Birgfellnerowi. Ten austriacki biznesman przygotowat dla spétki
Srebrna, utworzonej niegdy$ przez Kaczynskiego i blisko powigzanej z Prawem i Sprawiedliwoscia,
projekt budowy w centrum Warszawy dwdéch drapaczy chmur. Budynki miaty stanowic¢ ,kapitat Zzela-
zny” dla partii Kaczynskiego i zwigzanych z nig srodowisk. Splot niejasnych powigzan personalnych
(takze rodzinnych), politycznych i biznesowych, jaki zostat ukazany w tej aferze, jest wrecz podreczni-
kowym przyktadem sytuacji bedacej zalgzkiem systemowej korupcji politycznej. W ,aferze Srebrnej”
zawiera sie tez watek stricte korupcyjny. tapéwke w wysokosci 50 tys. zt miat dostac ksigdz zasiada-
jacy w radzie fundacji Instytutu im. Lecha Kaczynskiego (fundacja jest formalnym wiascicielem spotki
Srebrna), w zamian za podpisanie petnomocnictwa niezbednego Srebrnej do uzyskania 300 min kre-
dytu na inwestycje w wiezowce. Kredytu udzieli¢ miat bank Pekao SA, nad ktérym kontrole dopiero co
przejeto panstwo (sic!), a w praktyce partyjni nominaci obozu rzadzacego. W tej sprawie przez dziewieé
miesiecy od momentu, gdy zajeta sie nig prokuratura, jedynym przestuchanym byt obywatel Austrii.
Prokuratura poswiecita mu ponad 40 godzin. Prezes Kaczynski ani nikt inny ze spotki Srebrna nie zo-
stali wezwani do ztozenia wyjasnien. Po tym czasie prokuratura w koricu podijeta decyzje o niewszczy-
naniu $ledztwa, uznajac, ze nie wystgpity zadne znamiona przestepstwa. Tej decyzji smaczku dodaje
fakt, ze zostata podjeta przed wyborami 13 pazdziernika 2019 roku, a ogtoszono jg juz po wyborach.
To oczywiste, ze zabieg ten miat uchroni¢ Prawo i Sprawiedliwos¢ przed otwieraniem dyskusji wokot
tej kontrowersyjnej sprawy w trakcie kampanii wyborczej, co mogtoby niekorzystnie odbic sie na po-
parciu dla PiS. Ogtoszenie tej decyzji wzbudzitoby (skadingd uzasadnione) podejrzenia, ze odmowa
Sledztwa byta podyktowana interesem prezesa Kaczynskiego.

W konhcu, nie mozna nie wspomnie¢ o aferze, jaka dopiero wykluwata sie, gdy prace na tg analizg
dobiegaty konhca, zwigzanej z prezesem Najwyzszej Izby Kontroli, powotanym na stanowisko gtosami
obozu prawicy. Marian Bana$ zostat wybrany na urzad mimo niejasnosci w oswiadczeniach majatko-
wych sktadanych przez niego, gdy jeszcze pracowat jako wiceminister, a pdzniej minister finanséw. Za-
nizyt tez (co sam przyznatw jednym z wywiadéw) skale dochodéw z najmu nieruchomosci. Dodatkowo,
jak pokazato Sledztwo dziennikarskie przeprowadzone przez TVN24, liczaca 400 metréw powierzchni
kamienica nalezaca do szefa NIK byta wynajmowana na ,mieszkania na godziny” przez przedstawi-
cieli krakowskiego poétswiatka®*s. O watpliwosciach dotyczgcych stanu posiadania ministra, a pozniej
szefa NIK byto juz wiadomo od 2016 roku. Mimo to CBA odpowiedzialne za kontrole oswiadczen nie
dokonczyto kontroli jego o$wiadczenia przed wyborem na stanowisko, co sprawia nieodparte wraze-
nie ,krycia” przez stuzby panstwa cziowieka wspieranego przez partie rzadzaca i ,zamiatania sprawy
pod dywan"#. Dodatkowo okazato sie tez, ze w okresie, gdy pan Banas byt wiceministrem finanséw
odpowiedzialnym za budowe Krajowej Administracji Skarbowej i zwalczanie naduzy¢ zwigzanych z po-
datkiem VAT, jego najblizsi wspétpracownicy pomagali ten wtasnie podatek wytudza¢. W 2019 roku
zostali zatrzymani, a nastepnie aresztowani m.in. pod zarzutami wytudzania podatku VAT. Podobnie

46 https://www.tvn24.pl/superwizjer-w-tvn24,149,m/pancerny-marian-i-pokoje-na-godziny-reportaz-superwizjera-w-
-tvn24,971093.html, dostep: 23 wrzednia 2019.

47 https://wiadomosci.wp.pl/wkurzeni-pracownicy-fiskusa-zrobili-kontrole-majatku-wiceministra-finansow-zadaja-wyjasnien-
-6317578478134913a, dostep: 23 wrzesnia 2019.
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jak w przypadku ,afery Srebrnej” informacja o tym dotarta do opinii publicznej juz po wyborach w paz-
dzierniku 2019 roku?.

Na tym tle ktopoty z oswiadczeniami majatkowymi innych czotowych politykdw obozu prawicy wy-
gladaja niewinnie. A przypomnijmy, ze problem z oswiadczeniem miat m.in. premier Mateusz Mora-
wiecki, ktéry jeszcze jako minister finanséw ociggat sie z jego upublicznieniem. P6zniej natomiast
okazato sie, ze w jego oswiadczeniach sa niescistosci, a czes¢ sktadnikdw majatkowych ukryt przed
opinig publiczng, przepisujac je na zone, z ktérg ma rozdzielnos¢ majatkowa>’. Innym przypadkiem byt
minister ochrony Srodowiska Jan Szyszko, ktory w oswiadczeniu nie ujawnit stodoty przerobionej na
luksusowy loft. Opinia publiczna nie dowiedziataby sie o tym fakcie, gdyby nie to, ze zona ministra, kto-
ra réwniez jest funkcjonariuszem publicznym, w swoim o$wiadczeniu stodote ujawnita, podajac tez jej
szacunkowg wartos¢>'. Tymczasem minister dtugo nie chciat zadeklarowa¢ wartosci tej nieruchomo-
Sci, twierdzac, ze ma do niej duzy sentyment i jest ona dla niego bezcenna®. Warto jeszcze wspomniec
przypadek ministra Michata Dworczyka, ktéry az dwanascie razy sktadat oswiadczenia majatkowe, po-
dajgc nieprawdziwe lub niepetne informacje. Bronigc sie w mediach, twierdzit, ze za kazdym razem
byta to zwykta pomytka®. Wszystkie te osoby pozostaty bezkarne. W zadnej z tych spraw prokuratura
nie wszczeta nawet postepowania sprawdzajgcego. Podobnie dzieje sie w wielu sprawach, takich jak
ukrywane przed opinig publiczng dodatkowego wynagrodzenia cztonkéw gabinetu Beaty Szydto, gi-
gantyczne pensje asystentek (nieodpowiadajace ich kompetencjom i doswiadczeniu) prezesa Narodo-
wego Banku Polskiego z nominacji PiS czy nagminne wykorzystywanie panstwowych samolotéw przez
marszatka Marka Kuchcifskiego, jego rodzine i partyjnych kolegéw w celach prywatnych>*. Wymienio-
ne przyktady wydajg sie pomniejszym problemem na tle wspomnianych trzech afer.

W okresie rzadow obozu prawicy mamy wiec do czynienia z wieloma bulwersujgcymi sprawami, do-
magajgcymi sie ostrej reakgcji ze strony organdw scigania, czego jednak prézno oczekiwag, sprawy sg
bowiem systematycznie przeciggane i ,chowane” przez organy $cigania i prokurature. Dodatkowo
obéz prawicy w odpowiedzi na kazdy skandal w swoim $rodowisku od razu odpowiada uruchomie-
niem postepowan wobec 0s6b kojarzonych z opozycja. To pokazuje, jak dalece zinstrumentalizowana
jest ,polityka” antykorupcyjna tego rzadu, ktéry za wszelkg cene stara sie udowodni¢, ze jego przeciw-
nicy sa jeszcze gorsi.

Jednoczesnie opinia publiczna zdaje sie nie przejmowac zaréwno sprawami, jak i ogélnie korupcja, co
zostato pokazane wczesniej. Co ciekawe nawet oponenci rzagdéw prawicy nie opierajg swoich nega-
tywnych opinii na doniesieniach o korupcji. W lutym 2019 roku CBOS przeprowadzit sondaz na temat
ogolnej oceny rzadéw prawicy po ponad trzech latach. Negatywng ocene wyrazito 40% respondentow.
Odpowiadajac na otwarte pytanie o powody tej opinii, zaledwie 4% respondentéw udzielito odpowiedzi

48 https://www.money.pl/podatki/afera-z-otoczenia-banasia-jeden-z-jego-najblizszych-wspolpracownikow-kierowal-mafia-vat-
-owska-giertych-uderza-6438823462282881a.html, dostep: 23 wrzesénia 2019.

49 https://natemat.pl/167021,wicepremier-mateusz-morawiecki-jako-jedyny-czlonek-rzadu-nie-zlozyl-sprawozdania-majatkowe-
go, dostep: 23 wrzeénia 2019.

50 http://wroclaw.wyborcza.pl/wroclaw/7,35771,24804530,morawiecki-uwlaszczyl-sie-na-gruntach-koscielnych-jest-odpowiedz.
html, dostep: 23 wrze$nia 2019.

51 https://www.newsweek.pl/polska/polityka/stodola-ministra-jana-szyszko-zdjecia-wnetrza-stodoly/r2y7k2j, dostep: 23 wrze-
$nia 2019.

52 https://wiadomosci.wp.pl/szyszko-pokazal-co-znajduje-sie-w-slynnej-stodole-i-przeprowadzil-dowod-logiczny-ws-drewna-kto-
re-wcale-sie-nam-nie-konczy-6183812642347137a, dostep: 23 wrzesnia 2019.

53 https://www.rp.pl/Rzad-PiS/190529630-Oswiadczenia-majatkowe-Dworczyk-zatail-udzialy-w-spolce.html, dostep: 23 wrzesnia
2019.

54  https://oko.press/kuchcinski-tlumaczy-swe-loty-sluzba-publiczna-ale-84-proc-z-nich-bylo-z-do-domu-liczby-go-demaskuja/,
dostep: 23 wrzesnia 2019.
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zakwalifikowanych do kategorii ,nepotyzm, obsadzanie stanowisk swoimi ludZmi, zawtaszczanie pan-
stwa”, a jeszcze mniej, zaledwie 1%, zakwalifikowano do kategorii ,Afery: Skoki, KNF, itd., korupcja">®.
Ludzie oceniajg wiec rzady prawicy negatywnie z wielu rozmaitych przyczyn, ale nie z powodu korup-
¢ji. To ttumaczy do pewnego stopnia, dlaczego mimo kolejnych afer i naduzy¢ wtadzy poparcie dla Pra-
wa i Sprawiedliwosci i jego satelitow utrzymywato sie przez catych okres rzgdéw na wysokim stabilnym
poziomie. Ludzie po prostu sg nieczuli na tego rodzaju przypadki i przejawiajg duzg tolerancje wobec
korupcyjnych zachowan przedstawicieli wtadzy - duzo wiekszg niz to byto w przesztosci w stosunku do
innych rzadéw i wiekszosci parlamentarnych.

By¢ moze owa tolerancja wobec korupcji wynika cze$ciowo stad, iz duzym sukcesem rzagdow prawicy
sg programy socjalne, ktére stepiajag krytycyzm obywateli wobec panstwa. Zapewne jest tez tak (cho¢
nie ma sondazy, ktére by to potwierdzity, a jedynie badania jakoSciowe®¢), ze przecietny obywatel moze
i jest Swiadomy afer i skandali, ale jednoczesnie jest przekonany, ze kazdy rzad kradnie, ale ta wiadza
przynajmniej co$ daje innym - dzieli sie tupem. Stad nizsza sklonnos¢ do krytycyzmu i obawy przed
korupcja wtadzy. Ale przyczyny tego fenomenu siegajg tez gtebiej, poza okres rzgdéw prawicy w latach
2015-2019. Jednym z czynnikéw jest tez zapewne specyficzna moralnos¢ polskiego spoteczenstwa,
ktéra - jak sugerujg badania Przemystawa Sadury i Stawomira Sierakowskiego - nakazuje potepienie
korupcji indywidualnej i personalnej, ale ogranicza krytycyzm, gdy chodzi o korupcje dotykajaca ca-
tych instytucji®’.

Chce jednak postawic teze, ze owo ,znieczulenie” na korupcje wynika przede wszystkim z kliku obiek-
tywnych czynnikéw. Jednym z nich jest polepszajaca sie od wielu lat sytuacja ekonomiczna spoteczen-
stwa. Innym ogolnie lepsza jakos¢ i dostepnos¢ roznych ustug (za ktére moze trzeba ptacic, ale juz nie
trzeba tak czesto dawac tapowek). Jeszcze inny czynnik stanowi fakt, ze ogélnie, w odczuciu przecietne-
go obywatela (mimo wielu mankamentéw) panstwo funkcjonuje lepiej, a co za tym idzie korupcja stata
sie mniej obecna w bezposrednim doswiadczeniu przecietnego Polaka. Z pewnoscig wcigz zdarzajg sie
przypadki pospolitej korupcji: w szpitalach, urzedach, szkotach, na uczelniach czy w kontakcie z poli-
Cj3, nie s3 to jednak juz lata dziewiecdziesigte ubiegtego wieku czy pierwsza dekada XXI wieku, gdy
skala tego rodzaju ,,codziennej” korupcji byta z o wiele wieksza. Echa tego widac takze w przywotanych
wczesniej sondazach, a dobitnym przyktadem jest opisane wyzej polepszenie opinii korupcji w stuzbie
zdrowia czy istotny spadek odsetka respondentéw znajgcych osoby, ktére daty komus tapdwke.

W czasach, gdy korupcja byta bardziej namacalna dla przecietnego cztowieka, a co za tym idzie bar-
dziej dotkliwa, takze i sktonnos¢ do potepienia korupcji na szczytach wtadzy musiata by¢ wieksza. Lu-
dzie bowiem w oczywisty sposéb filtrujg oceny rzagdzacych poprzez wiasne doswiadczenia. Dlatego
kilka, a zwtaszcza kilkanascie lat wczesniej Polacy byli bardziej sktonni przerzuci¢ swoje poparcie z po-
litykdw i ugrupowan zamieszanych w sprawy korupcyjne na konkurentéw, niz ma to miejsce dzis. Dzi$
czynnik osobistego doswiadczenia nie odgrywa juz takiej roli.

Aktualnie korupcja wydaje sie bardziej odlegta od codziennego doswiadczenia Polakéw. Przedstawia-
ne w mediach afery na szczytach wtadzy czy - ogélniej - w sferze publicznej (np. obsadzanie spétek
badz urzedéw partyjnymi nominatami) oglada sie troche jak serial kryminalny, na zasadzie: moze na-
wet ten serial jest oparty na faktach, ale dalej to tylko serial, nie dotyczy mnie osobiscie, wytacze telewi-
zor i nie bede musiat go ogladac. Nie zmienia to faktu, ze mamy problem z korupcja, a doktadniej

55 https://cbos.pl/SPISKOM.POL/2019/K_018_19.PDF, dostep: 23 wrzesnia 2019.
56 Wewnetrzny raport Fundacji im. Stefana Batorego z badan na temat wyborcéw Prawa i Sprawiedliwosci (maszynopis).
57 P.Sadura, S. Sierakowski, Polityczny cynizm Polakéw. Raport z badari socjologicznych, Warszawa 2019, s. 14-16.
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z ,wielka korupcja” (ang. grand corruption), ktérej jadro stanowi komponent polityczny. Taka
korupcja z natury ma charakter systemowy (tzn. jest wbudowywana w instytucje, jak to dalej przed-
stawie, omawiajac gtéwne obszary zagrozen) i angazuje elity polityczne, urzednicze i gospodarcze.
Przekornie mozna by rzec, ze tak samo jak Polska dojrzata do bycia uznang za panstwo o wysokim po-
ziomie rozwoju®, tak i nasza korupcja przeszta od korupcji ,ulicznej” do ,wielkiej”, wysokorozwinietej
formy®°. To paradoks, ze im ,wieksza" wspétczesna korupcja, tym mniej dostrzegalna dla przecietnego
obywatela.

Dzi$ mamy zatem problem z polityczng, systemowsg ,wielkg korupcjg”, wymagajaca systemowych od-
powiedzi. Niejednokrotnie wymyka sie ona definicjom z przepiséw karnych i nie mozna jej uznac za
przestepstwo. Wszak ustawowe ,zawtaszczenie” stuzby cywilnej czy administracji sgdowej poprzez
uchwalenie przepiséw pozwalajgcych na masowe czystki, a nawet obsadzenie zarzagdéw panstwowych
spotek partyjnymi nominatami, poza kilkoma ekstremalnymi przypadkami byto zgodne z prawem?®.
Jednak z perspektywy przyjetego tu socjologicznego rozumienia korupcji jako formy partykularyzmu -
tj. ograniczania dostepu do zasobdéw publicznych - wiele z zachowan wiadzy w latach 2015-2019 na-
lezy traktowac wtasnie jak korupcje.

Przejawow tego partyjnego partykularyzmu jest zresztg o wiele wiecej, zwtaszcza jesli spojrzec na to,
dokad kierowane s3 rézne strumienie publicznych pieniedzy. Przyktadem niech beda ministerialne
dotacje czy budzety reklamowe spétek skarbu panstwa, trafiajgce po dojsciu obozu prawicy do wtadzy
w ogromnej czesci do medidéw przyjaznych rzadowi; jednocze$nie nikt nie zwaza na to, ze takie dzia-
fania nie maja zadnego ekonomicznego uzasadnienia, bowiem zasieg i czytelnictwo tych medidéw sg
mizerne®'.

Te oznaki korupcji rozumianej jako partykularyzm nie bedg Scigane nie tylko dlatego, ze upartyjniona
prokuratura, stuzby specjalne i organy scigania zachowajg bierno$¢. Czasem nie ma wrecz podstawy
prawnej, aby je Sciga¢, bo zadbano, zeby takiej podstawy nie byto. W przeciwdziataniu korupcji w tej
postaci nie pomoga takze rézne ,techniczne” rozwigzania, takie jak zaostrzenie przepiséw karnych czy
nawet reforma systemu os$wiadczen majgtkowych. Oczywiscie warto te rozwigzania tworzy¢, miec je
do dyspozycji i z nich korzystac - jak pokazata sprawa szefa NIK Mariana Banasia czy ministra Michata
Dworczyka, nawet korzystajgc z utomnego systemu oswiadczerr majatkowych, mozna przeprowadzi¢
sprawne dziennikarskie $ledztwo i ujawni¢ naduzycia. Jednak te $rodki nie beda remedium na korup-
cje, ktéra coraz bardziej staje sie czescig systemu sprawowania wiadzy. A dzieje sie tak dlatego, ze
ztych Srodkoéw nie beda korzystac organy Scigania, prokuratura, instytucje kontrolne obsadzone przez
partyjnych nominatéw, upartyjnione sady czy w koncu nawet podlegajace politycznym naciskom me-
diai,znieczuleni” obywatele.

Systemowa korupcja wymaga systemowych, ustrojowych rozwiazan, ktére zapobiegatyby uzna-
niowosci decyzji publicznych oraz gwarantowatly transparentnosé i rozliczalnos¢ rzadzacych (raz
jeszcze nawigzuje do wspomnianego wczesniej wzoru Roberta Klitgaarda). I na takich wtasnie syste-
mowych ogniskach korupcji i systemowych rozwigzaniach skupie sie w kolejnej czesci.

58 https://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/dolaczylismy-do-elitarnego-grona-polska,23,0,2416663.html, dostep:
23 wrzednia 2019.

59 Transparency International stara sie o przyjecie przez organizacje miedzynarodowe legalnej definicji korupcji, ktéra podkre-
Slataby udziat wysokich funkcjonariuszy publicznych i koszty w postaci utraty znacznych srodkéw publicznych i naruszen praw
cztowieka.

60 https://natemat.pl/262257,byly-rzecznik-mon-bartlomiej-m-zatrzymany-przez-cba, dostep: 23 wrzeénia 2019.

61 https://www.wirtualnemedia.pl/artykul/panstwowe-spolki-najwiecej-na-reklamy-wydaja-w-sieci-prawdy-wprost-i-do-rzeczy-
-wydatki-w-gazecie-polskiej-zwiekszyly-o-ponad-120-proc, dostep: 23 wrzesnia 2019.
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Na koniec tej czesci chce podkresli¢, ze systemowa korupcja - cho¢ jest partykularyzmem - to tak dtu-
go, jak pozostaje na poziomie mato dostepnym doswiadczeniu przecietnego obywatela, nie przynie-
sie automatycznie skutku w postaci wzrostu nieréwnosci spotecznych. Dopdki skutki tej korupcji nie
przetoza sie na sytuacje gospodarcza panstwa, tego efektu nie zaobserwujemy (inaczej niz na przyktad
w panstwach rozwijajgcych sie, pozostajgcych w trudnej sytuacji gospodarczej, gdzie wielka korupcja
niemal natychmiast jest odczuwalna przez przecietnych obywateli®?). Co nie oznacza, ze jesli degrada-
¢ja instytucji publicznych bedzie postepowata i zacznie przektadad sie na stabilnos¢ gospodarczg pan-
stwa, ten efekt wystagpi. Niemniej symptomy nieréwnosci bedacych skutkiem systemowej korupcji juz
mozemy zaobserwowac - na przyktad w dostepie do wymiaru sprawiedliwosci czy na poziomie relacji
pomiedzy samorzadami a wiadzami centralnymi. Wszak w trakcie samorzagdowej kampanii wyborczej
w 2018 roku ob6z prawicy otwarcie deklarowat, ze samorzady, ktére beda spolegliwe wobec wiadz
panstwowych, moga liczy¢ na lepsza wspotprace, a co za tym idzie, na przyktad na konkretng pomoc
z budzetu panstwa®. A to moze juz odbic sie negatywnie na jakosci zycia w konkretnych, lokalnych
spotecznosciach i jest prosta drogg rozwoju politycznego klientelizmu na masowa skale.

Dobrej ilustracji, jak tego rodzaju mechanizm moze dziata¢, dostarczyt prof. Pawet Swianiewicz. Pod
koniec prac nad niniejszg analizg zostat opublikowany raport jego autorstwa na temat Funduszu Drég
Samorzgdowych®. Jest to rzgdowy fundusz dotacyjny utworzony w 2018 roku, ktdrego celem, jak sama
nazwa wskazuje, jest wspieranie projektéw budowy lokalnej infrastruktury drogowej. Nie trzeba ttu-
maczy¢, jak istotnym elementem rozwoju lokalnego sg drogi. Dostep do tych srodkéw powinien opie-
rac sie na mozliwie obiektywnych, merytorycznych kryteriach, gwarantujacych réwnos¢ i uwzglednia-
jacych realne zapotrzebowanie na rozwoj tego rodzaju infrastruktury. Swianiewicz przeprowadzit dos¢
doktadna analize dwdch fal dotacji z Funduszu w 2019 roku obejmujaca dziesie¢ wojewodztw. Wynika
z niej jasno, ze dystrybucja tych srodkéw wyraznie promuje gminy, w ktérych wtodarze i wiekszos¢
w radach jest zwigzana z Prawem i Sprawiedliwoscig. Co wiecej Swianiewicz wskazuje, ze w okresie
rzagdéw obozu prawicy skokowo wzrést udziat dotacji celowych w budzetach gmin. O ile w 2013 roku
nie przekraczat on 16%, o tyle na koniec 2018 roku wynosit ponad jedng trzecig. A dotacje celowe sg
oczywiscie dystrybuowane przy duzym udziale rzgdu i matym wptywie spotecznosci samorzadowych.
Sg podatne na upartyjnienie, a co za tym idzie na partykularyzacje i wszystkie zwigzane z tym konse-
kwencje. tatwo sie domysli¢, ze zwiekszanie udziatu sSrodkéw pochodzgcych z funduszy centralnych,
przy jednoczesnym ich upartyjnieniu, przyczyni sie wprost do rozwoju sieci klientelistycznych oraz
powigzan korupcjogennych miedzy politykami a urzednikami na poziomie lokalnym i centralnym.

Giéwne ogniska wielkiej korupcji i mozliwosci
ich wygaszenia

Zachwianie rozdzialu wladzy ustawodawczej i wykonawczej
Charakterystyka problemu

W kontekscie zagrozenia korupcja, jakiego doswiadczamy w okresie rzagdéw Zjednoczonej Prawicy,
oczywisty jest problem zwigzany zachwianiem podziatu wtadz. W efekcie zbiegu rozmaitych okolicznosci

62 Why corruption matters: understanding causes, effects and how to address them. Evidence paper on corruption, DIFID, London
2015.

63 https://www.portalsamorzadowy.pl/polityka-i-spoleczenstwo/michal-dworczyk-jezeli-samorzad-nie-jest-nastawiony-na-kon-
frontacje-to-wspolpraca-z-rzadem-jest-latwiejsza,112947.html, dostep: 23 wrzesnia 2019.

64 P.Swianiewicz, Wpfyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie Funduszu Drég Samorzgdowych, ,Pismo
samorzgdu terytorialnego Wspélnota” 2020, nr 1/2020.
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i czynnikéw doszto do niespotykanej po 1989 roku koncentracji wtadzy wykonawczej i ustawodawczej
w rekach jednej opcji politycznej. W wyborach w 2015 roku po raz pierwszy w III Rzeczpospolitej jedno
ugrupowanie zdotato zdoby¢ wiekszos¢, pozwalajagcg na sformowanie rzgdu bez koniecznosci two-
rzenia koalicji z inng partig. Owszem, na ob4z Zjednoczonej Prawicy oprocz Prawa i Sprawiedliwosci
sktada sie takze Solidarna Polska Zbigniewa Ziobry i Porozumienie Jarostawa Gowina, jednak nie jest
to koalicja podmiotéw o réwnorzednym statusie, jak to byto w przypadku wczesniejszych wiekszosci
parlamentarnych tworzonych przez Platforme Obywatelskg i Polskie Stronnictwo Ludowe, wczesniej
Sojusz Lewicy Demokratycznej i PSL czy Akcje Wyborczg Solidarnos$¢ i Unie WolnoSci (szerzej o tym
w dalszej czesci). Gtdwng cechga tej quasi-koalicji jest hegemoniczna pozycja najsilniejszej partii (PiS)
wobec mniejszych partneréw, co ma konsekwencje w postaci ograniczonego pluralizmu pogladow
i homogenicznos$ci obozu rzadzacego. Owa homogeniczno$¢ wiekszosci parlamentarnej nie mu-
siata by¢ dysfunkcyjna, ale w praktyce okazata sie taka z punktu widzenia podziatu wiadzy miedzy
osrodkiem ustawodawczym a wykonawczym - na niekorzys¢ tego pierwszego. Do tego takze wybory
prezydenckie w 2015 roku wygrat kandydat Zjednoczonej Prawicy. A zatem koncentracja wiadzy
wykonawczej w reku jednego stronnictwa politycznego na poziomie rzadu i prezydenta oraz
w parlamencie jest ogromna. Oto obiektywny i systemowy czynnik ryzyka korupcji, poniewaz
w sposéb oczywisty zmniejszyla sie wzajemna kontrola wiadz. Skutki tego sg réznorakie.

Przede wszystkim sejm zdominowany przez jedng opcje zmienit regulamin pracy oraz ustawe o wyko-
nywaniu mandatu posta i senatora. Celem byto nie tylko zwykte ograniczenia pola manewru opozycji,
ale tez zmniejszenie mozliwosci dziatan kontrolnych®. Zmiany te byly wymierzone przeciwko opozycji.
Wprowadzono m.in. drakonskie kary dla postéw, poszerzajac jednoczesnie katalog przestanek stoso-
wania kar (na przyktad nowa okolicznos¢ - ,,obraze sejmu” - ktéra moze by¢ dowolnie interpretowana
i za ktorg mozna odebrac¢ nawet potowe uposazenia na okres trzech miesiecy). Ograniczono postom
mozliwos¢ zadawania pytan w sprawach biezgcych przedstawicielom rzagdu, wnoszenia wnioskéw for-
malnych podczas obrad sejmu. Wprowadzono wiele zmian proceduralnych utrudniajgcych postom
i senatorom nie tylko prowadzenie debaty publicznej, ale - co najwazniejsze z punktu widzenia tego
opracowania - realizacje kontrolnej funkcji parlamentu. Pretekstem do tych i wielu innych zmian ogra-
niczajgcych mozliwosci kontroli parlamentarnej wobec wladzy wykonawczej byly ostre protesty opozy-
¢ji w sejmie z przetomu 2015 i 2016 roku, m.in. przeciwko sposobowi uchwalania ustaw urggajagcemu
podstawowym standardom legislacyjnym oraz przeciw ograniczaniu dostepu medioéw i obywateli do
parlamentu®. Ale i bez tego rzgdzaca wiekszos¢ planowata wprowadzenie ograniczen w dziatalnosci
parlamentu i potrafita skutecznie eliminowac opozycje z debaty (szeroko opisywanym, ale nie jedynym
przypadkiem byto ograniczenie do 30 sekund czasu wypowiedzi uczestnikéw komisyjnej debaty nad
kluczowymi zmianami w sgdownictwie)®’. Zmianom prawnym towarzyszyty réwniez konkretne decyzje
mieszczace sie w ramach prawa, ale kontrowersyjne z punktu widzenia obyczaju politycznego, jak np.
wyeliminowanie przedstawiciela klubu Polskiego Stronnictwa Ludowego z Prezydium Sejmu. Mimo ze
prawo tego nie precyzuje, dotychczas dobry obyczaj polegat na tym, ze kazdy klub parlamentarny miat
jedno miejsce w prezydium.

65 https://oko.press/zeby-opozycja-gardlowala-zadawala-tych-pytan-przerywala-pis-zmienia-regulamin-sejmu-chce-karac-naru-
szenie-powagi/, dostep: 23 wrzesnia 2019. Warto przy tym odnotowac, ze prawica dokonata tych zmian wbrew swoim wyborczym
zapowiedziom z 2015 roku, gdzie pojawita sie obietnica wprowadzenia tzw. ,pakietu demokratycznego”, ktéry miatby opozycji
parlamentarnej gwarantowac¢ godne miejsce w procesie demokratycznym i urealni¢ miedzy innymi jej funkcje kontrolne. Pakiet
nigdy nie stat sie przedmiotem obrad w parlamencie, a zmiany przyjete przez wiekszo$¢ znakomicie ograniczyty mozliwosci dzia-
fan kontrolnych nie tylko opozycji, ale i wszystkich postéw.

66 https://wiadomo.co/sejm-nie-dla-dziennikarzy/, dostep: 23 wrzesnia 2019.

67 http://300polityka.pl/live/2018/07/19/piotrowicz-na-spc-ogranicza-czas-wypowiedzi-do-30-sekund/, dostep: 23 wrzednia 2019.

Fundacja im. Stefana Batorego

31


https://oko.press/zeby-opozycja-gardlowala-zadawala-tych-pytan-przerywala-pis-zmienia-regulamin-sejmu-chce-karac-naruszenie-powagi/
https://oko.press/zeby-opozycja-gardlowala-zadawala-tych-pytan-przerywala-pis-zmienia-regulamin-sejmu-chce-karac-naruszenie-powagi/
https://wiadomo.co/sejm-nie-dla-dziennikarzy/
http://300polityka.pl/live/2018/07/19/piotrowicz-na-spc-ogranicza-czas-wypowiedzi-do-30-sekund/

Ograniczajgc kompetencje parlamentu w zakresie debaty i kontroli, stworzono przestrzen, gdzie bez
wiekszych przeszkéd rzadzaca wiekszos¢ mogta przegtosowac wiele kontrowersyjnych lub wrecz
niekonstytucyjnych, a co za tym idzie korupcjogennych zmian w prawie. Do najbardziej znaczacych
przyktadow nalezy zaliczy¢ ustawy dotyczgce Trybunatu Konstytucyjnego i systemu sgdownictwa oraz
zmiany przepiséw o prokuraturze czy o stuzbie cywilnej (o nich bedzie jeszcze mowa).

Dodatkowo trzeba zwréci¢ uwage na to, jak procedowano wiekszos¢ z najbardziej kontrowersyjnych
ustaw (ale dotyczy to nie tylko ich). W okresie rzagdéw prawicy, zwtaszcza w pierwszych dwéch latach,
standardem stata sie praktyka bajpasowania projektow ustaw. Polega ona na tym, ze projekty powsta-
jace faktycznie w rzadzie trafialy do sejmu w postaci projektéw sktadanych przez grupe postéw. W ten
sposéb omijano potrzebe prowadzenia konsultacji spotecznych, opiniowania czy uzgodnierh miedzyre-
sortowych®. Tak procedowane ustawy mozna byto przyjg¢ bardzo szybko - w ciggu kilku dni lub nawet
kilkunastu godzin, jak pokazata jedna z nowelizacji ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej z 2019
roku®. Problem z t3 praktyka polega nie tylko na tym, ze jest ona sprzeczna z zasadami poprawnej
legislacji i czyni caly proces prawotwérczy nietransparetnym, zamknietym na obywateli i skutkujgcym
wieloma, powaznymi btedami legislacyjnymi’. Jest on réwniez korupcjogenny w tym sensie, ze stano-
wi kolejne naruszenie standardéw wzajemnej kontroli wtadz, bowiem postowie, biorgc udziat w baj-
pasowaniu rzgdowych projektow, rezygnujg z mozliwosci nadzorowania dziatan wtadzy wykonawcze;j.

Rzecz ma sie podobnie, jesli spojrze¢ na ten problem od strony rzadu, czyli gtéwnego osrodka wtadzy
wykonawczej. Stosujac bajpasy i ignorujgc standardy poprawnej legislacji, ktére oprécz przeprowa-
dzenia konsultacji wymagaja na przyktad przygotowania Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), rzad de facto
przesyta do sejmu poétprodukt. Pozwala w ten spos6b postom na daleko idace modyfikacje projektow
ustaw, co oczywiscie oznacza, ze rzad wyzbywa sie na rzecz parlamentu czesci kontroli nad polityka-
mi publicznymi”. Zamiast wiec wzajemnej kontroli miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczag
mamy do czynienia z czyms$, co mozna by okresli¢ jako system rezygnacji z wzajemnej kontroli.

Po stronie wtadzy wykonawczej mamy dodatkowo do czynienia z rozmyciem kompetencji, odpowie-
dzialnosci i rozliczalnosci. Problem ten dotyczy gtéwnie rzadu i polega na tym, ze premierami w mi-
jajacej kadencji byly osoby niebedace jednoczes$nie liderami wiekszosci parlamentarnej, przy czym
istnieje wystarczajgco wiele przestanek uzasadniajgcych poglad, iz faktycznym osrodkiem wtadzy wy-
konawczej nie jest rzad ani nawet osoba premiera, ale bedgcy formalnie szeregowym postem lider
Prawa i Sprawiedliwosci, Jarostaw Kaczynski wraz ze Scistym kregiem oséb zasiadajgcych we wiadzach
partii. W istocie jest to uktad korupcjogenny, bowiem decyzje publiczne zapadajg pozaformalnie,
z pominieciem procedur uregulowanych w prawie, nietransparetnie, w sposéb niewidoczny dla
obywatela.

Jak dziata ten mechanizm, mozna byto obserwowa¢ na przyktad w trakcie kampanii do Parlamentu
Europejskiego wiosna 2019 roku. Program wyborczy ogtosit wowczas prezes partii Jarostaw Kaczynski,

68 Zob. Skrywane projekty ustaw...

69 G. Makowski, Nowelizacje ustawy o Instytucie Pamieci Narodowej i siedem grzechéw gtéwnych paristwa PiS, http://www.batory.
org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Grzechy_PiS_nowelizacje_IPN.pdf, dostep: 23 wrzeénia 2019.

70 G. Makowski, Wolne 12 listopada? To wcale nie jest niewinna ustawa, https://www.newsweek.pl/opinie/wolne-12-listopada-to-w-
cale-nie-jest-niewinna-ustawa/6yryt3s; 5 tys. mandatu za spacer z dzieckiem po sciezce rowerowej, https://www.bankier.pl/wiado-
mosc/5-tys-zl-mandatu-za-spacer-z-dzieckiem-po-chodniku-7735301.html, dostep: 23 wrze$nia 2019.

71 W trakcie debat nad bajpasowanymi projektami ustaw nierzadko bywato, ze posta sprawozdawce projektu wyreczat minister.
Poset nie znat nawet bowiem projektu, o ktérym miat sie wypowiadac. Z drugiej strony jednak oznaczato to, ze w dyskusji nad
projektem, ktéry formalnie jest poselski, przedstawiciel rzgdu ma duzo stabszg pozycje, a wiec i mniejszg kontrole nad zmianami
w jego tresci. http://wyborcza.pl/7,75398,22088949,ustawa-o-sadzie-najwyzszym-w-sejmie-kim-jest-andrzej-matusiewicz.html,
dostep: 23 wrzesnia 2019.
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co nie byloby moze dziwne, gdyby nie fakt, ze pojawity sie w nim obietnice zaskakujgce dla mini-
stréw rzadu. Zdziwienie ledwie skrywata éwczesna minister finanséw Teresa Czerwinska, ktéra zaraz
po wyborach ztozyta dymisje’2. Tajemnicg poliszynela jest, ze nie chciata bra¢ odpowiedzialnosci za
kosztowne programy socjalne, takie jak rozszerzenie programu 500+ na kazde dziecko w rodzinie
czy trzynasta emerytura. Sytuacja powtorzyta sie w trakcie kampanii do sejmu w tym samym roku.
Woéweczas ponownie prezes Kaczynski ogtosit gtdbwne obietnice wyborcze, wsrdd ktdrych znalazto sie
skokowe podniesienie ptacy minimalnej do 4 tysiecy zt brutto. Zdziwienia tym razem nie kryta minister
Jadwiga Emilewicz, minister przedsiebiorczosci i technologii, dystansujac sie publicznie od tej zapowie-
dziidajac do zrozumienia, ze moze to negatywnie odbic sie na gospodarce i rynku pracy”. Co ciekawe,
na wypowiedzi minister Emilewicz odpowiedziat (takze w mediach) nie jej formalny szef, czyli premier
Mateusz Morawiecki, ale poset Jarostaw Kaczynski’.

Powstaje zatem pytanie o faktyczng rozliczalnos¢ i odpowiedzialnos¢ za polityke publiczna. For-
malnie odpowiada za nig rzad, w praktyce jednak prowadzi jg siedzacy na zapleczu lider partii.
Ten jednak nie moze zostac pociagniety do formalnej odpowiedzialnosci za btedy i zte decyzje.
Brak jasnosci i duza skala nieformalnosci na tej ptaszczyznie jest oczywistym czynnikiem kreu-
jacym problemy w zarzadzaniu pariistwem, ale takze polem do systemowych naduzy¢ i korupcji.
Taki uktad przypomina sytuacje z okresu komunistycznego, gdy faktyczng wtadze w panstwie spra-
wowato Biuro Polityczne Komitetu Centralnego Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej, z pierwszym
sekretarzem partii na czele, natomiast rzagd wraz z parlamentem pozostawaty jedynie fasada. Jaki to
miato efekt z punktu widzenia korupcji, wiadomo doskonale z licznych badan i literatury przedmiotu™.

Wzajemna kontrola miedzy rzadem i parlamentem zostata zatem wiasciwie wytgczona czy - doktadniej
rzecz ujmujgc - pozostawiona w rekach opozycji, ktérej zredukowano jednak mozliwosci dziatania,
a dodatkowo stworzono mechanizmy , dyscyplinowania” opozycyjnych postéw, gdy ci byli zbyt docie-
kliwi. Zaktécona zostata rownowaga miedzy osrodkiem prezydenckim a parlamentarnym. Prezydent
wywodzacy sie z tego samego Srodowiska politycznego okazat sie wtasciwie catkowicie mu podporzad-
kowany. Najlepszym dowodem na to jest fakt, ze Andrzej Duda nie skorzystat z prawa weta w niemal
zadnym z przypadkéw ustaw ewidentnie niekonstytucyjnych, a zarazem korupcjogennych. Mam tu
przede wszystkim na mysli, nazwijmy to ogélnie, ustawy sagdowe, regulujgce status Trybunatu Konsty-
tucyjnego, Krajowej Rady Sgdownictwa, Sgdu Najwyzszego i sgdéw powszechnych. Te ustawy w du-
zym stopniu podporzadkowaty sgdownictwo wtadzy wykonawczej, zmniejszajgc tym samym zdolnos¢
czwartej wtadzy do egzekwowania prawa - takze w sferze walki z korupcja (o tym w kolejnym podroz-
dziale). Trzeba tez odnotowa¢ catkowitg aprobate prezydenta wobec zmian dotyczacych prokuratury,
co w praktyce pozbawito jg autonomii wobec o$rodka politycznego (to kolejna korupcjogenna zmiana,
na efekty ktérej nie trzeba byto dtugo czeka¢, o czym pisze dalej).

Drastycznym przyktadem, w jaki sposéb nadmierna koncentracja wtadzy i towarzyszacy jej zanik za-
sady checks and balances kreuje zagrozenia korupcyjne, byta sytuacja z 2017 roku, kiedy po ulicznych
protestach prezydent Andrzej Duda zdecydowat sie zawetowac cze$¢ ustaw dotyczacych Krajowej Rady
Sadownictwa i Sgdu Najwyzszego. Préba zmiany tych ustaw, ktéra kosztem gtowy panstwa przesuwata

72 https://gospodarka.dziennik.pl/news/artykuly/592900,piatka-kaczynskiego-resort-finansow-teresa-czerwinska.htmil, dostep:
23 wrzesnia 2019.

73 https://gospodarka.dziennik.pl/praca/artykuly/607291,placa-minimalna-jadwiga-emilewicz-minister-przedsiebiorczosci.html,
dostep: 23 wrzesnia 2019.

74 https://fakty.interia.pl/raporty/raport-wybory-parlamentarne-2019/aktualnosci/news-jaroslaw-kaczynski-odpowiada-jadwi-
dze-emilewicz,nld,3195755, dostep: 23 wrze$nia 2019.

75 Zob. J. Kurczewski, Umowa o kartki, Warszawa 2004; A. Rychard, Wfadza i interesy w gospodarce polskiej u progu lat osiemdzie-
sigtych, Warszawa 1995; R. Karklins, The System Made Me Do it...
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kompetencje w strone rzadu (a konkretnie ministra sprawiedliwosci), wzbudzita nie tylko protesty, ale
ostrag reakcje prezydenta. Prezydent zawetowat ustawy przygotowane przez rzad i przedstawit wia-
sne, ktoére przywracaty mu kompetencje kontrolne wzgledem sedziéw. Jednak ostatecznie decyzja
o tym, jaka bedzie dystrybucja tej wtadzy, zostata podjeta nie w otwartej debacie w parlamencie, ale
w niejawnych uzgodnieniach miedzy prezesem PiS, prezydentem RP i wystannikami ministra spra-
wiedliwosci, poza zasiegiem opinii publicznej. Uzgodnione w ten nieformalny sposob projekty ustaw
zostaty przestane ,na gotowe” do sejmu, gdzie na zasadzie opisanego wczesniej bajpasu natychmiast
je przegtosowano. Przypadek ten nie tylko ilustruje drastyczny zanik wzajemnej kontroli wiadz miedzy
osrodkami wykonawczymi i parlamentem, jest tez przyktadem tworzenia prawa w sposéb catkowicie
nietransparentny, poza oficjalnymi procedurami, co samo w sobie moze zosta¢ uznane za przejaw
korupcji. Do tego trzeba zaznaczy¢, ze powstate w ten sposéb przepisy réwniez sg korupcjogenne,
poniewaz ich celem byto dalsze podporzagdkowanie sgdownictwa wtadzy wykonawczej.

Propozycje rozwigzan

Kiedy szukamy $Srodkéw, jakie na przysztos¢ zapobiegtyby tak daleko idgcemu rozktadowi zasady
checks and balances na poziomie relacji miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawcza, jako najlepsze
rozwigzanie warto wskaza¢ na stworzenie takich ram funkcjonowania parlamentu i rzagdu, ktére za-
pewnityby mozliwie wysoki poziom pluralizmu politycznego i Swiatopoglgdowego. Istotne s3 tutaj dwa
systemowe czynniki: pierwszy to specyfika polskich partii politycznych, drugi to system wyborczy.

Jesli chodzi o partie polityczne, mozna rozrézni¢ warstwe kulturowg i prawng. Polskie partie politycz-
ne, z kilkoma wyjatkami (PSL i cze$¢ lewicy), sa raczej organizacjami wodzowskimi - przede wszystkim
taki model ma Prawo i Sprawiedliwos¢’®. Oznacza to, ze partie te dziatajg na zasadzie wodza i jego dru-
zyny. Sg zbudowane nie na wewnetrznym, pluralistycznym dialogu, ale na zasadzie lojalnosci i rzadow
twardej reki lideréw partyjnych. Zwtaszcza PiS wydaje sie tego rodzaju ,totalitarna” partia. Juz cho¢by
sam fakt, ze od poczatku istnienia tej partii jej szefem pozostaje ten sam cztowiek, Jarostaw Kaczynski,
czyni z niej wyjagtkowy podmiot na polskiej scenie politycznej. Zadne inne ugrupowanie nie ma tak
jednolitego i scentralizowanego przywodztwa, ktére przy tym utrzymywatoby sie tak dtugo. Ponadto
statut PiS zawiera wiele przepisow, dajgcych prezesowi partii niemal nieograniczong wtadze wewnatrz
organizacji’’. Ale takze inne gtéwne ugrupowania, cho¢ przywoédztwo w nich sie zmienia, majg silne
cechy wodzowskie.

Z punktu widzenia problematyki tego opracowania jest to o tyle wazne, ze ,,wodzowska” kultura
organizacyjna danej partii jest ewidentnie przenoszona na dziatanie organéw demokratyczne-
go panstwa, gdy juz uda jej sie objgc wladze. Najlepszej ilustracji tegoz dostarcza doswiadczenie lat
2015-2019: przez cata te kadencje wiekszos¢ parlamentarna stworzona przez Prawo i Sprawiedliwos¢
wykazata sie niespotykana dyscypling, przegtosowujac bezrefleksyjnie i niemal jednogtosnie wszyst-
kie, nawet najbardziej kontrowersyjne zmiany i prawie nie tracac przy tym postéw. Rzad réwniez dziata
ewidentnie pod dyktando szefa partii, cho¢ ten nie petni w nim zadnej funkgji.

Sttumienie dyskusji wewnatrz partii, a takze poza nig - w organach parnstwa, ktére znalazly sie pod jej
kontrolg, jest czynnikiem korupcjogennym - obniza transparentnos¢ zycia publicznego i rozliczalnos¢

76 O demokracji w polskich partiach politycznych, red. M. Chmaj, M. Waszak, ). Zbieranek, Warszawa 2011; P. Marczewski, D. Szescito,
Co wolno opozycji i dlaczego jest potrzebna? Uprawnienia opozycji parlamentarnej, Warszawa 2017, http://www.batory.org.pl/upload/files/
Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Co%20wolno%200pozycji%20i%20dlaczego%20jest%20potrzebna%20Uprawnienia%20
opozycji%20parlamentarnej(1).pdf, dostep: 23 wrzesnia 2019.

77 P. Marczewski, Partie polityczne a jakos¢ polskiej demokracji, Warszawa 2017.
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wiadzy. Krétko méwiac, autorytarna kultura polskich partii politycznych, a w szczegélnosci PiS, sprzyja
koncentracji wiadzy - wraz ze wszystkimi tego negatywnymi konsekwencjami.

Do tego dochodzg wadliwe przepisy, dotyczace finansowania partii politycznych i kampanii wybor-
czych, utrudniajgce kontrole spoteczng nad dziatalnoscig partii. Przyktadowo nie sposob od partii
wyegzekwowac¢ doktadnych informacji, na co wydawane s3 pienigdze z funduszu eksperckiego, czy
dowiedzie¢ sie precyzyjnie, jak wydawane sg pienigdze w trakcie kampanii wyborczych’8. A to stanowi
kolejny czynnik zagrozenia naduzyciami. Co wiecej, niedostatek refleksji nad tym problemem po stro-
nie opozycji wystawia jg na atak ze strony partii rzgdzacej, ktéra w niczym nie odbiega od tych ztych
standardéw. Obdz prawicy, majac w reku instrumenty wtadzy, fatwo moze wykorzystac te okolicznos¢,
aby skutecznie zaatakowa¢ przeciwnikéw. Omawiany wczesniej rzadowy program przeciwdziatania
korupcji na lata 2018-2020 zawierat zapowiedz stworzenia nowych rozwigzan w zakresie kontroli
finansowania i dziatalnosci partii politycznych. Péki co w debacie publicznej nie pojawita sie zadna
konkretna propozycja, jednak tatwo sobie wyobrazi¢, ze powstanie projekt réwnie kontrowersyjny, co
opisana wczesniej ustawa o jawnosci zycia publicznego, i pod zawsze dobrze brzmigcym hastem walki
z naduzyciami w polityce bedzie on de facto zmierza¢ do zwigzania rak opozycji. Byloby pozadane,
aby pojawit sie opozycyjny projekt zmian poprawiajgcych przejrzystos¢ i funkcjonowanie partii
politycznych, zanim te problematyke zdominuje ob6z rzadzacy.

Jesli natomiast chodzi o system wyborczy, to - jak pokazaty wyniki wyboréw z 2015 roku - moze doj$¢
do sytuacji, gdy partia o stosunkowo niewielkim poparciu (zaledwie 38,3%) przy relatywnie niskiej
frekwencji i duzym rozdrobnieniu sceny politycznej moze zdoby¢ wiekszo$¢ wystarczajacg do samo-
dzielnego rzadzenia. A pdzniej wykorzysta to bezwzglednie do skupiania coraz wiekszej wtadzy w swo-
ich rekach, bez specjalnego ogladania sie nawet na przepisy Konstytucji. Upraszczajac, jest to rezul-
tat, z jednej strony, przyjetego sposobu przeliczania gtoséw, ktéry premiuje wygrywajgcego wybory.
Z drugiej strony, to efekt stosunkowo wysokich progéw wyborczych, zwtaszcza dla mniejszych partii
i komitetéw koalicyjnych. Progi nie zachecaja ugrupowan o mniejszym poparciu do wspétpracy. Jak
pamietamy, koalicja Zjednoczonej Lewicy o witos, czyli o 0,6% nie dostata sie sejmu (prég dla koalicji
to 8%). Z kolei metoda przeliczania gtoséw d’Hondta powoduje, ze poparcie dla partii, ktore znalazty
sie pod progiem, zwieksza liczbe mandatéw, jakie uzyskuje ugrupowanie wygrywajace wybory - na
zasadzie: im kto$ mniejszg réznica nie wszedt do sejmu, tym bardziej pomaga wygranemu. W 2015
roku oprocz lewicy o wtos do parlamentu nie weszta tez partia KORWIN - 0,3% ponizej 5% progu dla
partii. Gdyby chociaz koalicja lewicy przekroczyta prég, PiS nie miatby szans na wiekszos¢ absolutna.
Wybory z 2015 roku pokazaty, jak stabe mogg by¢ instytucje demokratyczne (Trybunat Konstytucyjny,
sadownictwo, prokuratura itd.), jesli wygra skonsolidowana partia o silnej kulturze wodzowskie;j.

Taka konstrukcja systemu wyborczego sktania tez do tworzenia ,pozornych koalicji"’®. Od roku 2015
tego rodzaju ,koalicjg” jest obdz Zjednoczonej Prawicy, taczacy oprécz Prawa i Sprawiedliwosci, Soli-
darng Polske Zbigniewa Ziobry i Porozumienie Jarostawa Gowina. W 2019 roku opozycyjna Platforma
Obywatelska stworzyta podobny zwigzek z Nowoczesng, Sojusz Lewicy Demokratycznej z partiami
Wiosna i Razem, a PSL z Kukiz'15. Réwniez Konfederacja przybrata podobng forme. W tego rodzaju
konstrukcji dominujgcy podmiot udostepnia swoim ,koalicjantom” struktury terenowe, miejsca na li-
stach wyborczych i zasoby niezbedne do prowadzenia kampanii wyborczej. Z jednej strony pozwala
to unikng¢ wyzszego progu dla koalicyjnych komitetéw wyborczych - co jest szczegélnie wazne dla

78 A. Gendzwilt, G. Bukowska, J. Haman, A. Sawicki, J. Zbieranek, Finanse polskich partii, Warszawa 2017.

79 Zob.]. Flis, Jak bardzo sejmowa ordynacja zacheca do budowania sojuszy i jakie stwarza dla nich przeszkody?, Warszawa 2019,
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/System%20wyborczy%20a%20integracja%20poli-
tyczna.pdf, dostep: 23 wrzesnia 2019.
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komitetéw z niskim poparciem; ma to réwniez znaczenie w wymiarze komunikacji politycznej - tego
rodzaju quasi-koalicja formutuje po prostu bardziej spéjne przekazy. Z drugiej strony, taka praktyka
ostabia mniejsze podmioty wchodzgce w sktad quasi-koalicji, cho¢by z tego wzgledu, ze najsilniejszy
podmiot zabiera catos¢ subwencji partyjnej lub co najmniej autorytatywnie decyduje o jej podziale.
Tego rodzaju konsolidacja nie sprzyja pluralizmowi partyjnemu, co samo w sobie jest czynnikiem ko-
rupcjogennym, poniewaz ostabia kontrole polityczng nad rzagdzgcymi. Ponadto, przy ogdlnie wadli-
wych rozwigzaniach prawnych dotyczgcych finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych,
poszerza takze szarg strefe w tym obszarze. Nie wiadomo, czy i jakie sg przeptywy finansowe miedzy
quasi-koalicjantami. Najlepszym przyktadem problemoéw w tym aspekcie byty kontrowersje wokét po-
dziatu subwencji partii KORWIN miedzy ,udziatowcami” Konfederacji, przed wyborami w 2019 roku®.
Krotko méwiac, pewne cechy systemu wyborczego w kontekscie wyboréw w 2015 i 2019 roku
okazaly sie korupcjogenne w szerokim sensie - poniewaz umozliwity korupcjogenna koncentra-
cje wiadzy, a takze w waskim - poniewaz stworzyly przestrzen dla praktyk obnizajacych przej-
rzystos¢ finansowania polityki.

Zmiana powyzszych uwarunkowan mogtaby ograniczy¢ ryzyko koncentracji wtadzy, zwiekszy¢ plura-
lizm i wzmocni¢ zasade checks and balances. Jednocze$nie trzeba sobie zdawaé sprawe, ze ewentualne
zmiany dotyczace dziatania i finansowania partii politycznych oraz systemu wyborczego muszg by¢
przeprowadzane bardzo ostroznie. Ryzyko polega na tym, ze moga one rodzi¢ pokuse - zwtaszcza po
stronie obozu rzadzacego, jak to sie stato w przypadku sgdownictwa - zeby wykorzystac to jako pre-
tekst do umocnienia wtasnej pozycji i ograniczenia mozliwosci dziatarh ugrupowaniom opozycyjnym.
Tak postapit na Wegrzech Fidesz, doprowadzajgc m.in. konkurencyjny Jobbik do kryzysu finansowego
poprzez natozenie drakonskich kar za uchybienia w finansowaniu kampanii wyborczych®. To z kolei
nie bytoby mozliwe bez wczesniejszego przejecia kontroli nad instytucjami sprawdzajgcymi finanse
partii politycznych i bez zaostrzenia przepiséw. Podobnie rzecz sie ma w przypadku systemu wybor-
czego.

P&ki co ob6z prawicy nie probuje gtebiej zmieniac¢ systemu przeliczania gtoséw, widzac, ze obecne
uwarunkowania sg wystarczajgce do utrzymania wtadzy. Z drugiej strony, trzeba wspomnie¢, ze uczy-
niono juz istotny wytom w autonomii, jakg do niedawna cechowat sie polski system kontroli procesu
wyborczego i finansowania partii politycznych®. W 2017 roku uchwalono przepisy zmieniajgce model
funkcjonowania administracji wyborczej. Jedng z najistotniejszych zmian byto odejscie od modelu Pan-
stwowej Komisji Wyborczej, opierajgcego sie na sedziach, a co za tym idzie gwarantujgcego wieksza
niezaleznos¢ od biezgcej polityki. W zamian wprowadzono rozwigzania dajgce politykom bezposredni
wptyw na funkcjonowanie tego kluczowego organu wyborczego. Zjednoczona Prawica pokazata wiec,
ze moze dokonac¢ zmian takze w tym obszarze.

Do chwili ukohczenia tego tekstu nie pojawity sie nowe propozycje, jednak nie mozna wyklucza¢ dal-
szych zmian w kierunku umocnienia obozu witadzy, a jednoczesnie zdyscyplinowania i ograniczenia
mozliwosci dziatania opozycji. Pretekstow do takich ruchéw mozna wskaza¢ az nadto. Stad tez ,uciecz-
ka do przodu” i zaproponowanie reform systemu partyjnego i wyborczego, ktére wzmacniatyby

80 http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114884,25249831,przychodzi-winnicki-do-korwina-wyciekly-nagrania-na-ktorych.
html, dostep: 23 wrze$nia 2019.

81 https://www.ft.com/content/9a2cbc36-199b-11ea-97df-cc63de1d73f4, dostep: 20 stycznia 2020.

82 Zob. P. Uziebto, Opinia prawna w sprawie zmian w kodeksie wyborczym wprowadzanych ustawq z dnia 14 grudnia 2017 r., http://
www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Masz%20Glos/Opinia%20prawna%20w%20sprawie%20zmian%20w%20
kodeksie%20wyborczym%20wprowadzanych%20ustawa%20z%20dnia%2014%20grudnia%202017r.pdf, dostep: 23 wrzesnia
2019; A. Gendzwit, O co chodzi w nowelizacji Kodeksu wyborczego?, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyj-
ne/Masz%20Glos/0%20c0%20chodzi%20w%20nowelizacji%20kodeksu%20wyborczego.pdf, dostep: 23 wrzesnia 2019.
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zasade checks and balances, wydaja sie lepszg strategig niz reagowanie na zmiany, ktére zmierzatyby
w przeciwnym kierunku.

Wtadzy ustawodawczej, wykonawczej oraz partiom politycznym poswiecitem najwiecej miejsca w tej
czesci. W mojej opinii bowiem, w latach 2015-2019 zachwianie wzajemnej kontroli miedzy osrodkiem
ustawodawczym a wykonawczym samo w sobie jest podtozem, na jakim rozwija sie korupcja. Ten
element byt pierwsza ,kostka domina”, kreujagcym kolejne okolicznosci sprzyjajace korupcji - odej-
Scie od zasady rzadow prawa czy daleko idgce ostabienie wtadzy sagdowniczej. Obserwujemy ogromng
koncentracje wladzy zaréwno wewnatrz parlamentu (jednopartyjna wiekszos$¢), jak i po stronie wtadzy
wykonawczej. Towarzyszy temu wygaszanie funkgcji kontrolnej parlamentu oraz degradacja pozycji
i uprawnien opozycji. Jednoczesnie realny osrodek wiadzy zostat przesuniety poza formalne struktu-
ry - do wewnatrz kierownictwa partii rzagdzacej. To tam, a nie w rzadzie czy w urzedzie Prezydenta RP,
zapadaja najwazniejsze decyzje, dotyczace polityki panstwa. Natomiast fakt, ze taki uktad mogt sie wy-
tworzy¢, jest $cidle zwigzany z cechami systemu partyjnego i wyborczego, promujgcymi wodzowski styl
przywddztwa politycznego, zbyt silnie premiujgcy ugrupowanie wygrywajace, kiedy scena polityczna
jest rozdrobniona, przy jednoczesnym braku transparentnosci w funkcjonowaniu partii politycznych.

Dazac do ograniczenia ryzyka korupcji, nalezatoby w pierwszej kolejnosci skoncentrowac sie na tych
wiasnie elementach. Przede wszystkim przemyslenia i zmian wymagajg przepisy kodeksu wyborcze-
go. Jednym z doraznych $rodkéw mogtoby by¢ odejscie od metody przeliczania gtoséw w wyborach
do sejmu wedtug systemu d’'Hondta i powr6t do metody Sainte-Lagué. To zminimalizowatoby szanse
zaistnienia sytuacji, kiedy jedno ugrupowanie, przy relatywnie niskiej frekwencji i wyniku wyborczym,
bytoby w stanie uzyska¢ absolutng wiekszos¢ mandatéw, pozwalajgcg na samodzielne sprawowanie
wiadzy. Przy wciaz niedojrzatej polskiej scenie politycznej i wodzowskim modelu zorganizowania partii
politycznych bardziej pozgdane jest, gdy rzad formuja koalicje partii (ale nie quasi-koalicje, gdzie jedno
duze ugrupowanie jest hegemonem), ktore takze mogg sie wzajemnie kontrolowac, nawet jesli kosz-
tem jest og6lna stabilnos¢ polityczna. Bytby to kolejny bezpiecznik chronigcy demokracje liberalnga,
gwarantujacy pluralizm i zapobiegajacy zbytniej koncentracji wladzy po stronie osrodka ustawodaw-
czego i wykonawczego, ktéra - czego jesteSmy Swiadkami - sprzyja rozwojowi systemowej korupgji.
Najbardziej pozgdana bytaby jednak gruntowna przebudowa catego systemu wyborczego (w kierunku
systemu mieszanego, co nie wymagatoby zmiany Konstytucji), najlepiej w porozumieniu miedzy gtéw-
nymi sitami politycznymi i przy udziale ekspertéw®.

Ponadto nalezy wzmocni¢ role opozycji parlamentarnej, odpowiednio ksztattujgc regulaminy sejmu
i senatu oraz ustawe o wykonywania mandatu posta i senatora, tak aby postowie mieli wiekszg swobo-
de prowadzenia debaty, a wiekszosci parlamentarne mniej mozliwosci musztrowania i karania swoich
politycznych oponentow.

Last but not least, nalezy wymusi¢ wiekszg demokratyzacje zycia wewnatrzpartyjnego. Jednym ze Srod-
kéw, jaki moze temu sprzyjaé, jest podniesienie wymogow co do transparentnosci finanséw partyj-
nych oraz finansowania kampanii wyborczych. Nalezy oczekiwa¢, ze wieksza jawnos¢ w tym aspekcie
spowoduije, iz kierownictwa partii politycznych w wiekszym stopniu bedg sie liczy¢ nie tylko z cztonka-
mi partii, ale tez z opinig publiczna.

83 Zob. B. Michalak, Jak zmieniac prawo wyborcze. Doswiadczenia poréwnawcze, http://www.batory.org.pl/upload/files/Progra-
my%20operacyjne/Masz%20Glos/Jak%20zmieniac%20prawo%20wyborcze_%20Doswiadczenia%20porownawcze%20.pdf, dostep:
23 wrze$nia 2019; D. Szescito, Mieszany system wyborczy w paristwach Europy Srodkowej i Wschodniej, http://www.batory.org.pl/
upload/files/Programy%?20operacyjne/Masz%20Glos/Policy%20Paper%20Dawida%20Szescilo.pdf, dostep: 23 wrzesénia 2019.
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Sadownictwo

Charakterystyka problemu

Podobnie jak w przypadku wtadzy ustawodawczej i wykonawczej, problem sgdownictwa widziany
w kontekscie analizy zagrozenia korupcjg wynika przede wszystkim z zachwiania systemowego po-
dziatu miedzy gtéwnymi oSrodkami wiadzy.

Nie ma zadnych danych, Swiadczacych o tym, ze sagdownictwo samo w sobie zostato jakos$ szczegdlnie
dotkniete korupcjg - wbrew temu, co gtosit ob6z rzagdowy. Jak wszedzie, tak i w tym obszarze dziata-
nia panstwa wystepujg naduzycia. Nie da sie jednak obroni¢ pogladu, ze sgdownictwo jest skorum-
powane?4. Te fatszywa teze powtarzat wielokrotnie m.in. premier Morawiecki, bronigc przed Komisjg
Europejska i w polskich oraz zagranicznych mediach zmian w sagdownictwie, ktore przeprowadzat jego
rzad i jego poprzedniczka Beata Szydto®. Co ciekawe, p6Zniej zmieniono narracje, prébujac udowod-
ni¢ przede wszystkim, ze sgdownictwo w Polsce nie zostato zmienione od okresu komunizmu i petno
w nim sedziéw pracujgcych jeszcze w poprzednim systemie, co takze jest nieprawda, zwazywszy cho-
ciaz na Srednig wieku polskiego sedziego, ktéra wynosi okoto 46 lat.

Gtownym problemem nie jest wiec korupcja wewngtrz sagdownictwa, ale to, ze zmiany przeprowadzo-
ne przez ob6z prawicy sg korupcjogenne. Nadzwyczajna koncentracja wtadzy po stronie organéw sta-
nowigcych i wykonawczych, o ktérej byta mowa wczesniej, stworzyta niespotykang dotagd mozliwos¢
podporzadkowania takze wiadzy sadowniczej. Tak zwane reformy realizowane od 2015 roku drastycz-
nie uzalezniajg sedziéw od osrodka wykonawczego i zmierzajg do upartyjnienia wymiaru sprawiedli-
wosci. To przejaw partykularyzmu polegajgcego na tym, ze konkretna partia dgzy do podporzagdkowa-
nia sobie instytucji, ktéra co do zasady powinna dziata¢ w interesie publicznym, a nie partyjnym. Jesli
ten proces bedzie postepowat, bedziemy mie¢ do czynienia z zawezeniem dostepu do podstawowego
dobra publicznego, jakim jest prawo do sgdu.

Juz w pierwszych miesigcach po objeciu wtadzy ob6z prawicy wprowadzit przepisy oddajgce ministrowi
sprawiedliwosci niemal catkowitg kontrole nad administracjg sgdowa. Ruch ten w oczywisty sposéb
ogranicza autonomie sagdownictwa. Niedtugo potem przegtosowano ustawy umozliwiajace ministrowi
sprawiedliwo$ci dowolng wymiane prezeséw saddw oraz otwierajgce droge do upartyjnienia Krajowej
Rady Sadownictwa i Sgdu Najwyzszego. Zmiany te nie przyniosty, jak podnosili krytycy, zadnej popra-
wy w funkcjonowaniu sadéws®s, za to dzieki stworzeniu instrumentéw prawnych minister sprawiedli-
wosci zyskat mozliwo$¢ odwotywania prezeséw sgdédw oraz wywierania naciskéw na poszczegélnych
sedziow w konkretnych sprawach®. Poprzez uzyskanie kontroli nad Krajowg Radg Sgdownictwa rzad
i wiekszo$¢ parlamentarna moga wptywac na powotania i awanse sedziowskie®. Dodatkowo utworze-
nie Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego, ktérej nadano szczegdlne kompetencje, oraz jej obsadze-
nie wytgcznie partyjnymi nominatami, akceptowanymi przez upartyjniong KRS, jest jeszcze jednym
srodkiem nacisku na sedziéw (a takze na inne zawody prawnicze). Wszystkie te zmiany ograniczaja tez

84 https://oko.press/sedziowie-z-krakowa-wygrali-z-gazeta-polska-bedzie-sprostowanie-slow-premiera-morawieckiego/, dostep:
23 wrzesnia 2019.

85 https://www.premier.gov.pl/static/files/files/biala_ksiega_pl_full.pdf, dostep: 23 wrzes$nia 2019.

86 https://www.rp.pl/Sedziowie-i-sady/308239912-Sady-dzialaja-wolniej-Ministerstwo-Sprawiedliwosci-uspokaja.html, dostep:
23 wrzesnia 2019.

87 http://www.batory.org.pl/upload/files/pdf/Apel%20do%20Prezydenta.pdf, dostep: 23 wrzeénia 2019; http://www.batory.org.
pl/upload/files/pdf/Stanowisko%20ZEP%20ws_%20sadow%20powszechnych.pdf, dostep: 23 wrzesnia 2019; http://www.batory.
org.pl/upload/files/pdf/Stanowisko_Ustawa%200%20usp.pdf, dostep: 23 wrze$nia 2019.

88 P.Buras, G. Knaus, Where the law ends. The collapse of the rule of law in Poland - and what to do, http://www.batory.org.pl/
upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/ESI-ideaForum_Batory%20-%20Poland%20and%20the%20end%200f%20
the%20Rule%200f%20Law.pdf, dostep: 23 wrzesnia 2019.
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oczywiscie mozliwosci wiadzy sgdowniczej w zakresie kontroli osrodka wykonawczego i ustawodaw-
czego®. Co prawda, ,reformy” zostaty czeSciowo powstrzymane przez orzeczenie Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej (TSUE) z 24 czerwca 2019 roku®. Orzeczenie europejskiego Trybunatu unie-
mozliwito m.in. wymiane duzej czesci sedzidow Sadu Najwyzszego oraz pierwszej prezes SN. Wiekszo$¢
zmian pozostata jednak w mocy, a obéz prawicy zapowiedziat kontynuacje ,reform”, ktére jeszcze
silniej podporzadkujg sgdownictwo rzgdowi, parlamentowi, a co za tym idzie partii rzadzacej®'.

O tym, ze faktycznym zamiarem rzadzacych byto stworzenie mozliwosci nacisku na sedziéw, a nie
usprawnienie sgdownictwa, Swiadczg chociazby liczne postepowania dyscyplinarne, inicjowane wo-
bec sedziéw wypowiadajacych sie krytycznie o przeprowadzanych zmianach czy wysytajacych pytania
prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE). Dziatania te sg obliczone na za-
straszenie sedziéw. Zdarzato sie rowniez, ze sprawy dyscyplinarne wszczynano wobec sedziéw wyda-
jacych wyroki nie po linii politycznej obozu wtadzy®2. Te symptomy oraz cato$¢ zmian prawnych prze-
prowadzonych w sgdownictwie po wyborach w 2015 roku s3 jednoznacznym dowodem na powazne
zaktécenie tréjpodziatu wiadz i ostabienie mozliwosci kontroli wtadzy ustawodawczej i wykonawczej
przez wtadze sadownicza®.

Nie ma watpliwosci, ze sprawne, niezalezne i niezawiste sady sg kluczowym elementem systemu
zapobiegania korupcji (jak w oméwionej wyzej koncepcji National Integrity System, stworzonej
przez Transparency International). Trudno wiec uzna¢, ze zmiany podporzadkowujace sedziéw po-
litykom i przedstawicielom rzgdu oraz ograniczajgce autonomie sgdéw bedg zwiekszac zdolnos¢ pan-
stwa do przeciwdziatania korupcji. Wrecz przeciwnie, takie zmiany sg czynnikiem korupcjogennym.
Mozna sie bowiem spodziewac, ze w konsekwencji, podporzagdkowani sedziowie nie beda chetni
orzeka¢€ przeciwko wiadzy, zwtaszcza w sprawach korupcyjnych, ktére mogtyby powaznie pod-
kopac jej legitymizacje.

Chodzi zatem o zniesienie zasady rozliczalnosci. Wtadza nie moze sobie pozwoli¢ na podkopanie
swojego autorytetu. Najprostszg metoda, zeby to osiggna¢, jest niedopuszczenie, aby ktorykolwiek
z jej reprezentantéw zostat oskarzony o przestepstwo, w szczegélnosci o przestepstwo korupcyjne,
czy nawet zostat skazany. Stad tez z punktu widzenia przeciwdziatania korupcji kluczowe jest przywré-
cenie wtasciwego poziomu autonomii sagdéw i usprawnienie ich funkcjonowania. Tylko niezalezny sad
jest w stanie pociggna¢ do odpowiedzialnosci i rozliczy¢ skorumpowanego polityka.

Propozycje rozwigzan
Rekomendacje w tym zakresie sformutowat Zesp6t Ekspertow Prawnych (ZEP), dziatajacy od 2016 roku
przy Fundacji im. Stefana Batorego. Bedzie to proces trudny, poniewaz zmiany, jakie juz zaszly, sg

89 https://europa.eu/rapid/press-release_IP-19-4189_pl.htm, dostep: 23 wrzesénia 2019.

90 https://www.euractiv.pl/section/demokracja/news/polskie-wladze-bagatelizuja-wyrok-tsue/, dostep: 23 wrze$nia 2019.

91 W ciggu pierwszej kadencji rzagdéw Zjednoczonej Prawicy wdrazane przez obdz wtadzy zmiany w sagdownictwie doczekaty
sie nie tylko licznych opracowan eksperckich, ale takze pokaznej literatury naukowej. W niewielu jednak opisywany jest zwigzek
miedzy korupcjg a naruszeniami standardéw rzadéw prawa. Wsréd dokumentéw syntetycznie opisujgcych wynikajagce z tych
zmian zagrozenia natury korupcyjnej nalezy wspomnie¢ przede wszystkim o raporcie GRECO (Grupy Panstw Przeciwko Korupgji
dziatajgcej w ramach Rady Europy), z marca 2018 roku: Ad hoc Report on Poland (Rule 34). Adopted by GRECO at its 79th Plenary
Meeting (Strasbourg, 19-23 March 2018), https://rm.coe.int/ad-hoc-report-on-poland-rule-34-adopted-by-greco-at-its-79th-plena-
ry-m/168079c83c, dostep: 13 stycznia 2020.

92 https://oko.press/sad-odsuwa-sedziego-bilinskiego-ktory-uniewinnial-za-udzial-w-protestach-antyrzadowych/, dostep:

23 wrzednia 2019.

93 W. Sadurski, How Democracy Dies (in Poland): A Case Study of Anti-Constitutional Populist Backsliding, Legal Studies Research

18 (01), 2018, https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3103491, dostep: 23 wrzesnia 2019.
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gtebokie. Gruntownej reformy, a takze decyzji personalnych, bedzie wymagac przede wszystkim Krajo-
wa Rada Sgdownictwa, ktéra w ocenie wiekszosci prawnikéw jest powotana i dziata w oparciu o przepi-
sy sprzeczne z Konstytucjg. Krajowa Rada Sagdownictwa musi wrécic do roli organu stojgcego na strazy
niezawistosci i niezaleznosci sedzidéw, a nie instrumentu promocji sedziéw sprzyjajgcych obozowi rza-
dzacemu i dyscyplinowania tych, ktérzy nie sg spolegliwi. Szczeg6étowe rekomendacje w tym zakresie
przedstawit w swoim opracowaniu tukasz Bojarski, cztonek ZEP*. Podobnie rzecz sie ma w przypadku
sgdownictwa powszechnego. Oprécz rewizji zmian z lat 2015-2019, ktéra powinna zosta¢ powierzona
specjalnej komisji ztozonej z reprezentantéw Srodowiska sedziowskiego, politycznego i eksperckie-
go, powinno sie zmniejszy¢ zakres nadzoru ministra sprawiedliwosci nad sgdownictwem, a w zamian
wzmocni¢ mechanizmy kontroli sgdownictwa poprzez samorzad sedziowski. Tylko w ten sposéb bo-
wiem mozna zagwarantowac odpowiedni poziom autonomii wiadzy sgdowniczej i zwiekszy¢ jej site
wzgledem wtadzy wykonawczej i ustawodawczej. Réwniez i w tym przypadku warto siegng¢ po szcze-
go6towa analize mozliwych zmian, jakg przygotowat inny cztonek ZEP, sedzia Jacek Czaja®.

Prokuratura

Charakterystyka problemu

Kluczowym elementem systemu przeciwdziatania korupcji (opisanym przez NIS) sg organa $cigania,
a wsrdd nich prokuratura. Wszak to prokuratura co do zasady nadzoruje sciganie przestepstw, wnosi
akty oskarzenia, petni role oskarzyciela publicznego przed sgdem, obok sgdéw powszechnych i Try-
bunatu Konstytucyjnego jest instytucjg stojgca na strazy prawa. I cho¢ w Swietle polskiego prawa
prokuratura nie jest organem konstytucyjnym, to jej znaczenie dla przestrzegania ustrojowej zasa-
dy praworzadnosci jest kluczowe i wykracza poza zadania policji, czy innych stuzb odpowiedzialnych
za bezposrednie Sciganie przestepstw.

Jak stwierdzono na poczatku tekstu, korupcja nie moze by¢ sprowadzona do kategorii przestepstwa,
jednak ten aspekt pozostaje istotny. Przestepczo$¢ korupcyjna jest wyjatkowo grozna, nie tylko ze
wzgledu na ciezar (sprawy korupcyjne to nierzadko ogromne straty publicznych pieniedzy, w ktérych
udziat majg prominentni politycy i najwyzsi urzednicy panstwa), ale tez przez wymiar spoteczny. Prze-
stepstwa korupcyjne najczesciej pojawiajg sie na styku sektora publicznego i prywatnego. Tego rodza-
ju czyny podkopuja zaufanie do instytucji panstwa, ale takze do przedsiebiorstw i catej gospodarki.
Efektywne $ciganie przestepstw korupcyjnych to nieodzowny element kazdej polityki panstwa w tym
obszarze, natomiast prokuratura jest kluczowym instrumentem przeciwdziatania korupcji.

Niestety ponownie, tak jak w przypadku sgdownictwa, po wyborach w 2015 roku prokuratura stata
sie ofiarg koncentracji wtadzy na poziomie ustawodawczym i wykonawczym. Ob6z prawicy wykorzy-
stat swoja przewage, podporzadkowujac prokurature bezposrednio ministrowi sprawiedliwosci. Tym
samym po kilku latach rozigczenia urzedéw prokuratora generalnego i ministra sprawiedliwosci po-
wroécono de facto do modelu prokuratury z okresu komunizmu, co jest niespotykane nigdzie indziej
w Unii Europejskiej. Model ten jest sprzeczny z rekomendacjami Rady Europy, a takze z najnowszymi
trendami w panstwach UE, gdzie rozwijajg sie mechanizmy gwarantujgce niezalezno$¢ prokuratorow
od wiadzy wykonawczej®.

94 http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Bojarski_KRS.pdf?amp%3Bqid=391046,
dostep: 23 wrzesnia 2019.

95 http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Sady%20powszechne.pdf, dostep: 23 wrze-
$nia 2019.

96 http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Rola%20i%20miejsce%20prokuratury.pdf,
dostep: 23 listopada 2019.
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Tymczasem, z punktu widzenia przeciwdziatania korupcji autonomia prokuratury jest szcze-
golnie wazna, dlatego ze korupcja coraz czesciej koncentruje sie na najwyzszych szczeblach
wiadzy®’. W panstwach zachodnich to wiasnie ,wielkg korupcje”, angazujgca wplywowe gru-
py (czotowych politykéw, urzednikéw, cztonkéw rzadu, elity gospodarcze) uwaza sie za giéwne
zagrozenie. Ta forma korupcji czesto przybiera postac nie tylko korupcji politycznej, ale tez ,prania
pieniedzy”, oszustw podatkowych, ustawiania przetargéw na inwestycje publiczne i nierzadko bywa
powigzania z przestepczoscig zorganizowanga. Zwalczanie tego rodzaju praktyk w sytuacji, gdy gtéwny
organ nadzorujacy $ledztwa jest uzalezniony bezposrednio od czynnika politycznego (nierzadko za-
mieszanego w przestepstwa), bedzie utrudnione lub wrecz niemozliwe.

W Polsce zagadnienie ,wielkiej korupcji” nie jest obecne w dyskursie publicznym ani w polityce publicz-
nej (cho¢ moze to by¢ tylko efekt przyjecia polityki karnej, ktéra nie zostata ukierunkowana na zwalcza-
nie tego typu przestepczosci). Warto jednak zacza¢ postugiwac sie tym terminem, poniewaz mamy juz
do czynienia z przypadkami typowymi - idealnie mieszczgcymi sie w tym pojeciu. Okazuje sie, bowiem,
ze tak jak w przypadku wspomnianej wczesniej ,afery Srebrnej”, upolityczniona prokuratura moze nie
by¢ chetna do prowadzenia spraw, gdy wchodzi w gre interes ugrupowania znajdujacego sie u wiadzy.

Z drugiej strony natomiast - prokuratura zalezna od czynnika politycznego stuzy instrumen-
talizacji polityki antykorupcyjnej. Korupcja to zjawisko z natury polityczne, poniewaz zawsze jego
strong jest jaka$ wtadza®. Przestepstwa korupcyjne moga tez tatwo doprowadzi¢ do delegitymizacji
wiadzy, Ale rownie dobrze moga zaszkodzi¢ opozycji politycznej. Zalezna od osrodka wykonawczego
prokuratura bedzie wiec wykorzystywana jako narzedzie do walki z opozycja, dlatego postulat
zwiekszania autonomii prokuratury jest wazny - zeby nie byta politycznie instrumentalizowana
do kreowania afer korupcyjnych, a byta efektywnym narzedziem walki z korupcja na szczytach
wiadzy.

Tymczasem obdz prawicy zmienia prokurature w przeciwnym kierunku, niz dzieje sie to w pahstwach
zachodnich i jest rekomendowane przez instytucje miedzynarodowe. Oprécz wspomnianego wcze-
$niej ponownego potaczenia funkcji ministra sprawiedliwosci z funkcjg prokuratora generalnego,
warto wspomnie¢ o jeszcze kilku radykalnych zmianach degradujgcych autonomie prokuratoréw.
Minister, a zarazem prokurator generalny zyskat prawo ingerencji w kazde $ledztwo, wigczajac w to
mozliwo$¢ wydawania osobistych polecen prokuratorom (nawet bez formy pisemnej) czy zlecania za-
stosowania srodkéw operacyjnych (np. prowokacji). Jednoczesnie jego interwencje mogg by¢ niejaw-
ne dla stron postepowania i sgdu. Prokurator generalny zyskat tez mozliwos¢ ujawnienia materiatéw
Sledztwa, na jakimkolwiek etapie, komukolwiek. Minister moze tez dowolnie przenosi¢ $ledztwa do
podlegajacej mu prokuratury krajowej. Moze ponadto dowolnie awansowac¢ i degradowac prokurato-
réw (co daje mozliwo$¢ manipulowania sledztwami i nagradzania spolegliwych prokuratoréw). Na po-
czatku 2019 roku dodano jeszcze jeden istotny element, ktéry w kontekscie tak szerokich uprawnien
prokuratora generalnego stanowi pole do naduzy¢ i korupcji, a zarazem jest kolejnym przyktadem
zachwiania podziatu miedzy osrodkiem wykonawczym i sgdowniczym®. Wprowadzono mianowicie
przepis pozwalajacy prokuratorowi przedtuzy¢ areszt podejrzanego, nawet woéwczas gdy sad uzna,
ze wystarczajgcym srodkiem zapobiegawczym jest poreczenie majatkowe. Oznacza to podwazenie
pozycji ustrojowej sadéw (prokuratura moze bowiem zignorowac decyzje sadu) oraz podstawowego
prawa obywatelskiego, czyli prawa do rzetelnego procesu. Z punktu widzenia polityki antykorupcyj-

97 S. Rose-Ackerman, Democracy and grand corruption, ,International Social Science Journal” 2008, nr 48 (149), s. 365-380.

98 G. Makowski, Korupcja jako problem spofeczny...

99 https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-sad-nie-prokurator-ma-decydowac-czy-podejrzany-opusci-areszt-po-zaplacie-kaucji,
dostep: 23 wrzesnia 2019.
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nej jest to kolejny Srodek instrumentalizacji korupcji jako narzedzia do walki politycznej i przyktad
narzedzia, jakie moze zosta¢ uzyte z naruszeniem podstawowych praw cztowieka i obywatela. tatwo
sobie bowiem wyobrazi¢, ze sztucznie przedtuza sie areszt politycznych oponentéw, wobec ktérych
inicjuje sie $ledztwa, nawet nie po to, by na kohcu co$ udowodni¢ czy sformutowac akt oskarzenia,
ale na przyktad po to, aby wykorzystywac¢ fakt aresztowania do budowania odpowiedniego wizerunku
rzadzacych w mediach.

A zatem ob6z rzgdzacy wykreowat sytuacje, w ktérej brak jakichkolwiek oznak bardziej efek-
tywnego dziatania prokuratury w sprawach korupcyjnych. Z drugiej strony natomiast mamy do
czynienia z niemal catkowitym uzaleznieniem prokuratoréw od politycznego ministra i z odreb-
nym systemem rozwigzan prawnych i instytucjonalnych, pozwalajacych na wygaszanie spraw,
ktére moglyby dotyczy¢ obozu rzadzacego, oraz z kreowaniem spraw karnych przeciwko opo-
zycji politycznej czy komukolwiek innemu, kto mégtby by¢ zagrozeniem dla partii rzadzace;j.
To kolejny przejaw partykularyzmu i istotny czynnik korupcjogenny. Jak w poprzednich przypadkach,
chcac ograniczy¢ systemowe zagrozenie korupcjg, nalezy wprowadzi¢ systemowe zmiany w funkcjo-
nowaniu prokuratury.

Propozycje rozwigzan

Szczego6towe rekomendacje w tym zakresie przedstawili w swojej analizie Jarostaw Onyszczuk i Kata-
rzyna Kwiatkowska'®. Ich gtéwny postulat to odejscie od modelu, gdzie zwierzchnikiem prokuratury
jest polityczny minister. Powinno sie wréci¢ do modelu autonomicznego urzedu prokuratora general-
nego, ktérego wyboér musi by¢ bardziej zbalansowany, jesli chodzi o relacje miedzy ré6znymi osrodkami
wiadzy oraz miedzy ugrupowaniami rzagdzacymi i opozycjg polityczng. Przyktadowo, wyboru proku-
ratora generalnego mogtby dokonywac sejm (by¢ moze takze z udzialem prezydenta RP) sposréd
kandydatéw zgtaszanych przez samorzad prokuratorski, na okreslong ustawowo 6-letnig kadencje,
podobnie jak dzieje sie to w przypadku prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Takiemu urzedowi prokura-
tora generalnego powinno sie tez zapewni¢ odpowiedni stopieh autonomii budzetowej i funkcjonal-
nej (wzorem moze by¢ réwniez sposéb uregulowania tej kwestii dla NIK). Kompetencje prokuratora
powinny by¢ precyzyjnie okreslone w ustawie, tak aby nie miat on mozliwosci zbyt gtebokiej ingerencji
w prace poszczeg6lnych prokuratoréw. Nalezy bowiem minimalizowaé ryzyko manipulowania $ledz-
twami. Opracowanie Onyszczuka i Kwiatkowskiej zawiera szereg rekomendacji, ktérych wdrozenie
mogtoby uczyni¢ z prokuratury skuteczny Srodek zwalczania przestepczosci korupcyjnej, niezaleznie
od biezacej konfiguracji sceny politycznej.

Administracja publiczna

Charakterystyka problemu

Jeszcze jednym obszarem zapalnym korupcji, o ktérym nie mozna zapomnie(, jest administracja pu-
bliczna, a w szczegdlnosci stuzba cywilna. W zatozeniu stuzba cywilna to elitarna cze$¢ administracji
publicznej, a zarazem najwazniejsza cze$¢ administracji rzadowej. Korpus stuzby cywilnej to zespét
blisko 120 tysiecy urzednikéw pracownikéw, zatrudnionych gtéwnie w ministerstwach i terenowych
jednostkach administracji rzadowej. Stuzba cywilna odpowiada za przygotowywanie i wdrazanie po-
lityki publicznej, takze za wiele podstawowych ustug publicznych (do korpusu stuzby cywilnej nalezg
m.in. kuratoria o$wiaty oraz nadzér weterynaryjny).

100 http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Rola%20i%20miejsce%20prokuratury.pdf,
dostep: 23 listopada 2019.
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Po 1989 roku rozwdj stuzby cywilnej w Polsce napotykat na wiele barier. Kolejne rzady, cho¢ zawsze
deklarowaly che¢ budowania profesjonalnego, neutralnego aparatu administracyjnego panstwa, za-
wsze w praktyce ostabiaty stuzbe cywilng, dazgc do obsadzenia najwyzszych urzedéw panstwowych
swoimi ludzmi. Stad tez od momentu uchwalenia pierwszej ustawy o stuzbie cywilnej w 1998 roku
nastepowaty liczne zmiany przepiséw w tym obszarze - kilka kolejnych ustaw i drugie tyle gtebokich
nowelizacji. Ostatnia z istotnych zmian w ustawie o stuzbie cywilnej z 2008 roku zostata przyjeta zaraz
objeciu wtadzy przez rzad zjednoczonej prawicy'.

Jednak mimo - jak wspomniatem - tradycyjnych dgzen do zawtaszczenia stuzby cywilnej, ktére prze-
jawialy wszystkie srodowiska polityczne po 1989 roku, do 2015 roku tylko prawica posuneta sie do
jawnego, radykalnego odejscia od zasady otwartego naboru na najwyzsze stanowiska urzednicze
w stuzbie cywilnej. Oczywistym celem tego posuniecia byta che¢ stworzenia miejsc pracy dla partyj-
nych nominatéw. Chodzito o to, aby mie¢ tatwos¢ obsadzeniu tych stanowisk ludZzmi lojalnymi nie wo-
bec panstwa, kierujgcymi sie nie interesem publicznym, ale partyjnym. Prezes PiS Jarostaw Kaczynski
nawet specjalnie sie z tym nie kryt, stwierdzajgc w mediach, ze potrzebuje urzednikow, ktorzy lojalnie
bedga realizowad wizje partii'®. No, ale skoro lojalno$¢ partyjna ma by¢ gtéwng przestankg zatrudnienia
na stanowiskach urzedniczych, to mamy problem z zachowaniem zasady otwartego (czyli nieparty-
kularystycznego) dostepu do stuzby publicznej (art. 60 Konstytucji RP), ktéry ma sie opiera¢ przede
wszystkim na przestankach merytorycznych i kompetencyjnych. Oto jaskrawy przejaw partykulary-
zmu, czyli takiej redystrybucji dobra, jakim jest praca w stuzbie publicznej, ktéry zostaje zawe-
zony do grona zwolennikéw linii partii rzadzacej.

Nowelizacja ustawy o stuzbie cywilnej ze stycznia 2016 roku'® ustanowita nie tylko tryb obsady najwyz-
szych stanowisk urzedniczych (zaczynajgc od dyrektoréw generalnych, a na dyrektorach departamen-
téw konczac) opierajacy sie gtéwnie na nominacji partyjnej, ale tez obnizyta wymogi kompetencyjne
wobec kandydatéw. Pozwalata réwniez na niemal automatyczng wymiane urzednikéw na ponad 3 ty-
sigcach stanowisk, stagd byta to pierwsza tak zwana ,ustawa kadrowa" uchwalona przez ob6z prawicy.
Dzieki niej tylko w pierwszym roku obowigzywania nowych przepiséw wymieniono osoby na blisko
jednej trzeciej najwyzszych stanowisk urzedniczych'®. Jednoczes$nie jest to ustawa sprzeczna z Kon-
stytucjg, narusza bowiem artykuty 153 i 60 ustawy zasadniczej, stwierdzajace, ze stuzba cywilna jest
instytucja utworzong w celu bezstronnego, profesjonalnego i politycznie neutralnego wykonywania
zadan panstwa, jak réwniez dostep do niej jest otwarty i opiera sie na kryteriach merytorycznych'®.

Obéz prawicy, naruszajgc prawo, stworzyt zatem warunki funkcjonowania stuzby cywilnej przy-
pominajace bardziej komunistyczng nomenklature niz nowoczesne, zachodnie systemy admi-
nistracji publicznej. Ocena ta jest uzasadniona tym bardziej, ze jednocze$nie utrzymano w mocy
obowigzywanie ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych z 1982 roku, wytgczajgcej wiele insty-
tucji centralnych spod przepiséw ustawy o stuzbie cywilnej i pozwalajacej na jeszcze bardziej dowol-
ng i upartyjniong obsade stanowisk urzedniczych (np. w Kancelariach Sejmu i Senatu oraz wielu in-
nych instytucjach centralnych). Taki system nie zacheca urzednikéw do kierowania sie w swojej pracy

101 K. Gadowska, Dysfunkcje administracji. Stuzba cywilna w perspektywie neoinstytucjonalnej, Krakéw 2015.

102 https://www.gazetaprawna.pl/artykuly/928582,dobra-zmiana-kaczynski-nepotyzm.html, dostep: 23 wrzesnia 2019, https://
wiadomosci.dziennik.pl/polityka/artykuly/515983,panstwo-to-ja-jaroslaw-kaczynski-pis-partia-rzad-wladza-analiza.html, dostep:
23 wrzednia 2019.

103 Dz.U. 2016, poz. 34.

104 G. Kopinska, Stanowiska publiczne jako tup polityczny...

105 H.Izdebski, Opinia w przedmiocie ustawy z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie Ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. 2016, poz. 34), Warszawa 2016, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20
Panstwo/Opinia_Sluzba_cywilna_HIzdebski.pdf, dostep: 23 wrzesnia 2019.
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kryterium interesu publicznego, ale przede wszystkim kryterium lojalnosci wobec partii rzadzace;.
Zatem jest to naturalnie istotny czynnik sprzyjajacy naduzyciom.

Dobrg ilustracjg skutkéw takiego stanu rzeczy jest postawa urzednikéw Kancelarii Sejmu - sprzecz-
na z konstytucyjng zasadg legalizmu, nakazujacg urzednikom dziatania zgodnie z przepisami prawa
i w ramach prawa. Mimo prawomocnego wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego, nakazujgcego
ujawnienie list poparcia dla kandydatéw do upartyjnionej Krajowej Rady Sgdownictwa, szefowa Kan-
celarii Sejmu odmodéwita wykonania tego wyroku, zastaniajac sie zarzgdzeniem prezesa Urzedu Ochro-
ny Danych Osobowych (UODO), ktéry owo zarzgdzenie réwniez wydat juz po zapadnieciu wyroku NSA
i wbrew jego sentencji'®. Szefami zaréwno Kancelarii Sejmu, jak i UODO zostali mianowani politycy -
byli radni PiS.

Stworzono warunki, w ktérym administracja rzagdowa, kierujgca sie w swoim dziataniu przede
wszystkim kryterium lojalnosci partyjnej, a nie profesjonalizmu, bedzie bardziej podatna nie
tylko korupcje urzedniczg, ale sama staje sie elementem systemowej korupcji politycznej, po-
niewaz gtebokie upartyjnienie aparatu administracyjnego wytwarza miedzy urzednikami i polityka-
mi relacje natury klintelistycznej (typu patron-klient, zeby nawigza¢ do kategorii stworzonej niegdys
przez Jacka Tarkowskiego do opisu komunistycznej nomenklatury'”). A tego rodzaju relacje moga
tatwo zostac wykorzystane nie tylko do omijania prawa, jak w przywotanym wyzej przyktadzie, ale tez
do maskowania konkretnych przypadkéw korupcji i innych naduzy¢ wtadzy.

Propozycje rozwigzan

Aby nie dopusci¢ do rozwoju i utrwalenia nomenklaturowego systemu sprzyjajgcego korupcji na po-
ziomie administracji publicznej oraz na styku miedzy urzednikami i politykami, ponownie niezbedne
sg zmiany ustrojowe. Konieczna jest reforma stuzby cywilnej, ktéra powinna rozciggna¢ jednolite stan-
dardy pracy urzednikéw na wszystkie typy instytucji rzadowych. W tym celu nalezatoby przede wszyst-
kim uchyli¢ ustawe o pracownikach urzedéw panstwowych z 1982 roku, jak réwniez wiele innych
ustaw, wytgczajacych poszczegdlne instytucje spod standardow stuzby cywilnej. Sama stuzba cywilna
powinna zosta¢ wzmocniona. Powinna zosta¢ przyjeta nowa ustawa jasno okreslajgca granice mie-
dzy korpusem urzedniczym i politycznym. W pierwszej kolejnosci nalezy uregulowa¢ zasady naboru
na najwyzsze stanowiska urzednicze tak, aby jedynym kryterium nie byty sympatie partyjne. Dobrym
kierunkiem wydaje sie koncepcja panstwowego zasobu kadrowego - swego rodzaju bazy kandydatéw
na najwyzsze stanowiska urzednicze, do ktérej mozna bytoby wejs¢ wytacznie poprzez wykazanie sie
wysokimi kompetencjami i odpowiednim doswiadczeniem. Korzystajac z tego zasobu, ugrupowania
polityczne obejmujgce wtadze mogtyby swobodniej dobiera¢ osoby na najwyzsze stanowiska w insty-
tucjach panstwowych. Jednoczesnie nabér na wszystkie stanowiska ponizej dyrektoréw generalnych
urzedéw powinien mie¢ charakter otwarty i konkurencyjny. Gwarantujac trzonowi administracji cen-
tralnej stabilnos¢ i mozliwos¢ funkcjonowania nie pod dyktando partii rzadzacej, ale wedtug etosu
stuzby publicznej, mozna mysle¢ o dalszych, szczegétowych reformach?.

106 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/listy-poparcia-do-krs-uodo-zdecyduje-czy-mozna-ujawnic,452521.html, dostep:

23 wrzesnia 2019.

107 ). Tarkowski, Socjologia Swiata polityki: Patroni i klienci, Warszawa 1994.

108 G. Makowski, Dla paristwa i obywateli. Diagnoza i propozycje reformy stuzby cywilnej, http://www.batory.org.pl/upload/files/
Programy%20operacyjne/Forum%20Idei/Dla%20panstwa%20i%200bywateli_Makowski.pdf, dostep: 23 wrzeénia 2019.
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Podsumowanie

Korupcja, ktérej dzi$ powinnismy sie obawia¢, paradoksalnie wymyka sie percepcji i doswiadczeniu
przecietnego obywatela. Paradoksalnie, poniewaz mowa tu o ,wielkiej korupcji”, dotyczacej elit po-
litycznych, urzedniczych i gospodarczych, zakorzeniajgcej sie w systemie, czestokroé¢ nieusankcjono-
wanej przepisami karnymi, a bywa, ze nawet zalegalizowanej. tatwiej dostrzec i zrozumie¢ ten rodzaj
korupcji, jesli sie jg rozumie jako przejaw partykularyzmu w zyciu publicznym. Partykularyzm to taki
uktad instytucji i konkretnych dziatanh, ktére uprzywilejowujg okreslong grupe wzgledem innych w do-
stepie do zasobdéw publicznych. W naszych warunkach taka grupa okazat sie ob6z Zjednoczonej Pra-
wicy, ktory objat wtadze w 2015 roku.

Wyjatkowo sprzyjajace wyniki wyboroéw prezydenckich i parlamentarnych w 2015 roku umozliwi-
ty obozowi prawicy niespotykang po 1989 roku koncentracje wtadzy wykonawczej i ustawodawcze;.
Wykorzystujac te sytuacje, prawica podkopata fundamenty rzagdéw prawa w Polsce. Nastgpito dale-
ko idace ograniczenie niezaleznosci sgdownictwa. Powrécono do sowieckiego modelu prokuratury,
podporzadkowujacego jg bezposrednio ministrowi sprawiedliwosci (a wiec czynnikowi politycznemu).
Zniesiono otwarty konkurencyjny nabér na najwyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, wchodzac tym
samym na prosta droge do przeksztatcania administracji rzgdowej w nomenklature. Wszystkie te
dziatania nie mieszczg sie w tradycyjnym, waskim rozumieniu korupcji jako przestepstwa, sg jednak
znaczacym poszerzeniem pola partykularyzmu w zyciu publicznym, poniewaz bezpos$rednio podpo-
rzadkowujg cate sektory panstwa partii rzgdzacej, dajac jej tym samym niemal catkowitg uznaniowos¢
w podejmowaniu decyzji. Jednocze$nie tworzy sie systemowe nieréwnosci na przyktad w dostepie do
wymiaru sprawiedliwosci czy do stuzby publicznej lub ten dostep sie zaweza.

W dtuzszej perspektywie utrwalenie takiego stanu rzeczy prowadzi nie tylko do dysfunkcji paristwa, ale
tez bedzie skutkowac konkretnymi, przestepczymi formami korupcji, czemu towarzyszy bezkarnosc
wiadzy. Symptomy tego juz mozemy obserwowacd. Najlepszy przyktadem jest odstapienie przez upar-
tyjniong prokurature od sprawy spotki Srebrna. Nie znalazta ona biegu, chociaz pojawiaty sie w niej
watki korupcji politycznej, a nawet zwyktego tapowkarstwa. Stato sie tak, poniewaz centralng postacia
tej sprawy byt Jarostaw Kaczynski, szef gtéwnej partii rzagdzacej. To tylko jeden przyktad. Podobnych
spraw mniejszej wagi nie tylko mozna wskaza¢ wiecej, ale tez bedzie ich przybywa¢ z kazdym kolej-
nym dniem, jesli bedzie postepowac rozktad kluczowych instytucji panstwa prawa - podziatu wtadz,
niezaleznosci sagdownictwa, integralnosci organéw Scigania i administracji publicznej. Sg to bowiem
warunki, w ktérych zanika odpowiedzialnos¢ i rozliczalnos¢ (accoutability), a rozwija sie bezkarnos¢
(impunity) politykéw, urzednikow i wszystkich tych, ktérzy sg od nich zalezni.

Stad tez w sytuacji, gdy pojawity sie systemowe czynniki sprzyjajagce korupcji, polityka antykorupcyjna
nie moze sie koncentrowac wytacznie na technikaliach - na zaostrzaniu przepiséw karnych czy refor-
mowaniu oswiadczen majgtkowych. W pierwszej kolejnosci trzeba odbudowac i wzmocnic¢ ustrojo-
we ramy niezbedne do przeciwdziatania ,wielkiej korupcji”. Trzeba rozwazy¢ mozliwo$¢ stworzenia
nowych bezpiecznikédw zapobiegajgcych nadmiernej koncentracji wiadzy, na przyktad wbudowujac
je w system wyborczy i regulacje dotyczace funkcjonowania partii politycznych - wzmacniajace ich
wewnetrzng demokracje, pluralizm i rozliczalno$¢. Musi zosta¢ wzmocniona niezalezno$¢ sadownic-
twa od wtadzy wykonawczej i ustawodawczej. Tylko bowiem réwnowaga gtéwnych osrodkéw wiadzy
publicznej gwarantuje ich wzajemng odpowiedzialno$¢. Konieczne jest odejscie od upartyjnionego
modelu prokuratury, bez tego bowiem nie ma szans na wyegzekwowanie odpowiedzialnosci za nad-
uzycia wiadzy - w szczeg6lnosci za przestepstwa korupcyjne. W koricu niezbedny jest powrét na droge
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reformy i budowy profesjonalnej administracji publicznej, a zwtaszcza stuzby cywilnej. Bez tego bo-
wiem bedzie pogtebiac sie upartyjnienie i nomenklaturyzacja administracji, czego konsekwencja be-
dzie wzrost skali korupcji urzednicze;j.

Bez zmian w kluczowych, ustrojowych segmentach panstwa pogtebi sie partykularyzm, a wraz z nim
pole przestepczosci korupcyjnej, i wzrosng nieréwnosci, takze w dostepie do podstawowych dobr
publicznych. Nietrudno wyobrazi¢ sobie chociazby, ze fundusze unijne beda dystrybuowane nie na
bazie merytorycznych przestanek lub potrzeb spotecznych, ale na zasadzie klientelizmu politycznego.
Jesli tak sie stanie, skutki tego odczujg tez i przecietni obywatele - mieszkarcy konkretnych regionéw
badz miejscowosci. O tym, ze to jest realny scenariusz, wiadomo doskonale z doswiadczenia nie tylko
krajow rozwijajgcych sie, ale i relatywnie dobrze rozwinietych panstw Unii Europejskiej - Czech, We-
gier czy Grecji. Tam systemowa, wielka korupcja zdazyta gteboko zapusci¢ korzenie, doprowadzajgc
do kryzysu politycznego, gospodarczego i narastajgcych nieréwnosci spotecznych. Na koniec jednak
trzeba takze podkresli¢, ze te instytucjonalne zmiany nie zrealizujg sie same. Do ich przeprowadzenia
niezbedni sg ludzie przekonani do okreslonych wartosci, zdolni do ich zainicjowania, a nastepnie pod-
trzymania i utrwalenia.

Grzegorz Makowski - doktor socjologii, ekspert forumIdei Fundacji im. Stefana Batorego, wyktadow-
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