\J)

FUNDACIJA
IM.STEFANA BATOREGO

RAPORT

Ocena odpornosci
panstwa
na naduzycia witadzy

Edycja 2023



Fundacja

im. Stefana Batorego
Sapiezynska 10a
00-215 Warszawa

tel. +48 22 536 02 00
fax +48 22 536 02 20
batory@batory.org.pl
www.batory.org.pl

Teksty udostepniane na licencji
Creative Commons.

Uznanie autorstwa

na tych samych warunkach.
3.0 Polska (CC BY 3.0 PL)

Redakcja: Agnieszka todzirska
Korekta: Joanna Liczner

Projekt graficzny: Wojciech Wilk
Sktad: TYRSA Sp. z 0.0.
Zdjecia: Pixabay

Warszawa 2023

Publikacja jest rozpowszechniana
bezptatnie

ISBN 978-83-67750-17-2

Zespo6t zaangazowany w przygotowanie
i opracowanie analizy:

Grzegorz Makowski - opracowanie koncepcji analizy, koordynacja pracy ekspertéw, au-
torstwo streszczenia wynikéw i oméwienia ocen panelu ekspertow

Krzysztof Izdebski - konsultacja metodologiczna, konsultacja raportu koricowego
Pawetl Marczewski - konsultacja metodologiczna

Anna Materska-Sosnowska - konsultacjia metodologiczna, konsultacja raportu
koncowego

Rafat Szymczak, Wojciech Wilk - wizualizacja wynikéw analizy, przygotowanie raportu
w wersji on-line

Panel ekspertek i ekspertow:

prof. dr hab. Jolanta Itrich-Drabarek - politolozka, profesor nauk spotecznych, Uni-
wersytet Warszawski. Pracowata w administracji publicznej, m.in. jako doradczyni preze-
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Uniwersytecie Warszawskim. Ukonczyta XII edycje Szkoty Lideréw prof. Z.A. Petczynskie-
go w Warszawie w 2004 roku. Pracowata jako dyrektorka osrodka regionalnego w Po-
znaniu Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej (2004-2008). Zastepczyni burmistrzyni
miasta Puszczykowa w 2008 roku, wczesniej petnita funkcje radnej miasta Puszczykowa
IV iV kadencji.
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pozarzadowymi: pracowata w Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, nastepnie byta
konsultantkg Fundacji Forda na kraje Europy Srodkowej. Od 2000 do grudnia 2012 roku
w Fundacji im. Stefana Batorego prowadzita Program Przeciw Korupcji, a od 2013 roku
pracowata jako ekspertka w Programie Odpowiedzialne Panstwo oraz w Forum Idei,
gdzie koordynowata prace Obywatelskiego Forum Legislacji.

Krzysztof Krak - przez 26 lat byt zwigzany z organami Scigania. W Komendzie Gtéw-
nej Policji petnit funkcje zastepcy dyrektora Biura Wywiadu Kryminalnego, uczestniczyt
w pracach zwigzanych z wdrazaniem standardéw analizy kryminalnej w Polsce, byt tez
szefem Krajowego Biura Interpol. Nastepnie w Centralnym Biurze Antykorupcyjnym pet-
nit funkcje dyrektora Departamentu Analiz, gdzie tworzyt od podstaw system analizy
wywiadowczej i og6lnodostepny system zgtoszeh podejrzen korupcji. W CBA sprawowat
obowiagzki dyrektora gabinetu szefa odpowiedzialnego za strone edukacji antykorupcyj-
nej biura oraz tworzenie materiatéw statystycznych i analitycznych o skali korupcji w Pol-
sce. Obecnie swa wiedze i doswiadczenie wykorzystuje, doradzajac i szkolgc w sektorze
publicznym i prywatnym, m.in. w zakresie przeciwdziatania naduzyciom i korupcji, wdra-
zajac systemy przeciwdziatania korupcji czy zgtoszenh dla sygnalistéw.

Bartosz Pilitowski - absolwent studiéw magisterskich i doktoranckich w Instytucie So-
cjologii UMK. Socjolog prawa. Zatozyciel i prezes zarzgdu Fundacji Court Watch Polska.
Autor wielu artykutéw na temat sagdownictwa, opublikowanych m.in. w czasopismach:
.Law and Social Inquiry”, ,Studia Socjologiczne”, ,Kwartalnik Krajowej Rady Sgdownic-
twa", ,Kwartalnik Iustitia” oraz ,Nowy Obywatel”. Lubi szum drzew.

dr Robert Sobiech - socjolog. Dyrektor Centrum Polityki Publicznej w Collegium Civi-
tas. Zajmuje sie badaniami opinii publicznej, analizami i ewaluacjg polityk publicznych
oraz komunikacjg spoteczng. Autor publikacji i analiz przygotowanych dla administracji
rzagdowej i samorzadowej, organizacji pozarzagdowych oraz organizacji miedzynarodo-
wych, takich jak OECD, UNDP, UNDCP. W Collegium Civitas jest takze zastepca dyrektora
Centrum Badanh nad Demokracjg, Spoteczeristwem Obywatelskim i Elitami Politycznymi.

dr hab. Magdalena Szafranek - socjolozka i prawniczka, pracuje w Instytucie Stosowa-
nych Nauk Spotecznych Uniwersytetu Warszawskiego. Specjalizuje sie w badaniach do-
tyczacych wspierania dziecka i rodziny w Srodowisku lokalnym oraz zmian dotyczgcych
spoteczenstwa obywatelskiego. Cztonkini Zarzadu Stowarzyszenia Sedziéw Rodzinnych
w Polsce, Rady Miedzynarodowego Stowarzyszenia Sedziéw Rodzinnych i Sedziéw Poko-
ju oraz Krajowej Rady Sedzidow Sadoéw Rodzinnych i Nieletnich w USA.

Stawomir Sniezko - ma ponad 20-letnie do$wiadczenie zawodowe w administracji pan-
stwowej i w biznesie. Przez ostatnie 10 lat zarzadzat duzymi strukturami organizacyj-
nymi oraz petnit wysokie stanowiska w Komendzie Gtéwnej Policji, Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym oraz korporacjach finansowych. Ukonczyt liczne szkolenia krajowe
i zagraniczne w USA, Kanadzie, Japonii, Izraelu, Niemczech, Anglii, Wioszech, Hiszpanii,
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Portugalii, Szwajcarii i Akademii FBI. Aktualnie zajmuje sie dziatalnoscig doradczg. Prezes
zarzadu Fundacji Akademia Antykorupcyjna.

Grzegorz Wiaderek - cztonek zarzadu i wspotzatozyciel Instytutu Prawa i Spoteczen-
stwa INPRIS. W latach 1999-2011 koordynator Programu Prawnego Fundacji im. Ste-
fana Batorego. Wczesniej przez cztery lata byt pracownikiem Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego. Petnit funkcje przewodniczgcego Rady Programu Obywatel i Prawo Pol-
sko-Amerykanskiej Fundacji Wolnosci oraz przewodniczyt Radzie Spotecznej ds. Strategii
Modernizacji Przestrzeni Sprawiedliwosci w Ministerstwie Sprawiedliwosci. Staty wspot-
pracownik Fundacji Akademii Organizacji Obywatelskich.

dr hab. Marcin Michat Wiszowaty - polski prawnik, doktor habilitowany nauk praw-
nych, profesor nadzwyczajny Uniwersytetu Gdanskiego, prodziekan Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego, specjalista w zakresie prawa konstytucyjnego.
W latach 2009-2010 ekspert ds. legislacji w Biurze Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu.
Ekspert zewnetrzny Kancelarii Senatu w zakresie prawa konstytucyjnego. Wyktadowca
Okregowej Rady Adwokackiej w Gdansku.

Podziekowania dla:

dr. Finna Heinricha - wspéttwércy metodologii National Integrity Systems Transparency
International, za cenne wskazowki dotyczgce skalowania, agregacji i przeksztatcania ocen.
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Wstep

Przedstawiamy opracowanie, ktérego tytut wy-
raza jeden z najwazniejszych i najciekawszych
probleméw Sformutowanie
»,odpornos¢ panstwa na naduzycia wiadzy
brzmi jak paradoks, wszak panstwo to wtadza
rozumiana jako zdolno$¢ do mobilizowania réz-

Nnowoczesnosci.

"

norakich zasobéw dla realizacji nalezacych do
panstwa zadan.

Autorzy nie analizowali dowolnego panstwa, tyl-
ko Polske, ktéra mocg przyjetej w powszechnym
referendum Konstytucji jest definiowana jako
demokratyczne panstwo prawne. W takim ustro-
ju wiadza wymaga demokratycznej legitymacji
i moze by¢ realizowana tylko w granicach prawa.
Jest to konieczne réwniez w sytuacjach nadzwy-
czajnych, gdy moze dojs¢ do koniecznosci ogra-
niczenia czesci praw.

Problem w tym, ze wspétczesne panstwo nie
tworzy monolitu. W 2015 roku autorzy raportu
Paristwo i my przypominali, ze pahnstwo ,jest kon-
glomeratem - ztozong struktura, ktérej sktadowe
sg ze sobg powigzane, ale nie sg sterowane z ja-
kiego$ jednego punktu. Nie jest to zatem struk-
tura zwarta i monocentryczna. Réwnoczesnie
jej sktadowe we wzglednie autonomiczny spo-
séb ksztattuja swoje relacje z otoczeniem. Obo-
wigzujgce i stosowane przez nie procedury s3
odmienne. A jednocze$nie nie mozna narzucic¢ im
odgérnie jednolitych celéw. Wypetniajg one od-
mienne funkcje, ktére moga sie przenika¢, ale nie
da sie ich ujednolici¢ i tak samo ukierunkowac”.

Ztozonos$¢ panstwa jako systemu instytucjonal-
nego jest zrédtem jego zdolnosci do realizowa-
nia misji, czyli dostarczania débr publicznych,
z bezpieczeistwem na czele. Jednoczesnie ta

ztozono$¢ sprzyja powstawaniu réznych osrod-
kow wiadzy wokoét instytucji kontrolujgcych istot-
ne zasoby. Taka sytuacja rodzi ryzyko naduzy¢
i wykorzystania panstwowych zasobéw dla reali-
zacji partykularnych intereséw lub wrecz korupcji
o charakterze kryminalnym.

Ekstremalnym przykladem naduzycia wiadzy
skoncentrowanej w pewnych instytucjach sa
zamachy stanu realizowane przez wojskowych
dysponujacych aparatem przemocy zbrojnej.
Obecnie méwi sie wrecz o epidemii zamachéw
wojskowych w panstwach Afryki Zachodniej.

Mozliwa jest takze sytuacja, kiedy pozaparnstwo-
wy osrodek ksztattowania woli politycznej, np.
partia polityczna, przejmuje kontrole nad insty-
tucjami panstwa i ich zasobami oraz uprawnie-
niami wtadczymi, aby w ten sposéb realizowad
cele partyjne. Uzycie wtadzy panstwowej do re-
alizowania celéw innych niz interes publiczny jest
oczywistym naduzyciem.

Wspomniany na poczatku kluczowy problem
nowoczesnosci polega wiasnie na tym, jak w wa-
runkach demokratycznego stanowienia i le-
gitymizowania wiladzy stworzy¢ system, ktéry
w ramach panstwa chroni jego instytucje przed
prébami przejecia, zaréwno na drodze zbrojne-
go przewrotu, jak i podporzadkowania celom
zorganizowanych grup interesu - czy bedzie to
gospodarczo-polityczna oligarchia, czy ugrupo-
wanie polityczne odwotujace sie do demokratycz-
nego mandatu uzyskanego w wyborach.

Wspomniany wczesniej raport Paristwo i my poka-
zat, ze panstwo polskie ma wiele mankamentéw.
Po zmianie wiadzy w 2015 roku te mankamenty
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utatwity dokonanie przez zwycieska partie prze-
jecia lub ostabienia kluczowych instytucji pan-
stwa, co istotnie zmniejszyto jego odpornosc
na naduzycia witadzy. Naduzycia te sa coraz
czedciej tematem kontroli poselskich, $ledztw
i doniesien medialnych, analiz przygotowywa-
nych przez obywatelskie organizacje straznicze.
Prezentowany tutaj raport nie odnosi sie jednak
do pojedynczych przypadkow, tylko pokazuje
mechanizmy i systemowy charakter zmian od-
dalajacych Rzeczpospolitg od standardéw demo-
kratycznego panstwa prawnego. Nie jest to wiec
kolejne opracowanie poswiecone korupcji wtadzy
i jej przyktadom, tylko analiza pokazujaca proces

erozji instytucji, ktérego konsekwencja jest osta-
bienie odpornosci panstwa na naduzycia wtadzy
i korupcje.

Mamy nadzieje, ze opracowanie to wniesie nowe
argumenty do debaty i pomoze w rozstrzygnie-
ciach politycznych, ktérych stawka sg zaréwno
stworzenie skutecznych mechanizméw ochrony
przed korupcja w zyciu publicznym, jak i ustrj
Rzeczypospolitej
w Polsce.

oraz przysztos¢ demokracji

Edwin Bendyk
prezes Fundacji im. Stefana Batorego
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Streszczenie

Naduzycia wtadzy, w tym zachowania korupcyj-
ne majg dzi$ ksztalt ztozonego, systemowego
zjawiska, wymykajgcego sie waskim definicjom
czy przepisom karnym'. Od objecia wiadzy
w 2015 roku obdz rzadzacy konsekwentnie two-
rzy grunt pod tzw. wielka korupcje — rozumiang
jako monopol witadzy, dyskrecjonalno$¢ decyzji,
brak transparentnosci i rozliczalnosci, partyku-
laryzm (w tym klientelizm polityczny) przy par-
tykularystycznej redystrybucji débr publicznych
(np. stanowisk czy funduszy) — ukierunkowane;j
na zaspakajanie intereséw witasnego zaplecza
partyjnego.

Eksperci i badacze jakosci zycia publicznego
maja Swiadomos¢, ze ten problem narasta i jest
rezultatem Swiadomej polityki obozu rzadza-
cego. Polega ona na konsekwentnym obniza-
niu standardéw praworzgadnosci, w tym przede
wszystkim na odchodzeniu od zasady tréjpo-
dziatu i wzajemnej kontroli wtadz. Dominujgca
staje sie wladza wykonawcza, a doktadniej - jej
partyjne zaplecze. Konsekwentnie ostabiany jest
parlament - w szczegdélnosci jego funkcje kon-
trolne i jego rola (zwtaszcza sejmu zdominowa-
nego przez PiS) jako miejsca debaty publicznej
i wymiany pogladéw na polityke panstwa. Od
2015 roku jesteSmy Swiadkami nieustannego
ataku na trzecia wiladze - sgdownictwo. Rzg-
dzacy wzmagaja presje na sedzidw, starajg sie
ograniczy¢ ich autonomie i niezawistos¢, dazac

1 Zob.: G. Makowski, Szykujgc grunt pod ,wielkq korupcje”.
Dziatania (anty)korupcyjne wtadz w latach 2015-2019, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2020, https://www.batory.
org.pl/wp-content/uploads/2020/03/Internet_Szykujac-
grunt-pod-wielka-korupcje.pdf [wszystkie dostepy on-line
26.06.2023].

Dwa oblicza korupcji:

Potoczne - rodzaj przestepstwa, np. prze-
kupstwo bierne, przekupstwo czynne, ptatna
protekcja, pranie pieniedzy.

Systemowa (wielka) korupcja - dziatanie
wiadzy opierajgce sie na monopolu i dys-
krecjonalnosci decyzji, przy braku odpowie-
dzialnosci, rozliczalnosci i transparentnosci,
ukierunkowane na zaspakajanie potrzeb
i interesbw wiasnego zaplecza polityczne-
go (partykularyzm). Tego rodzaju korupcja

nie musi by¢ nielegalna, a moze by¢ wrecz

zalegalizowana.

do podporzadkowania wymiaru sprawiedliwosci
partyjnym priorytetom. Prokuratura, stanowia-
ca kluczowy organ panstwa z punktu widzenia
walki z przestepczoscia korupcyjng i naduzyciami
wiadzy, zostata tej wtadzy niemal catkowicie pod-
porzagdkowana. Przywracajgc model prokuratury,
w ktérym polityczny minister jest jednoczesnie
prokuratorem generalnym, i rozszerzajac jego
kompetencje w taki sposéb, ze moze on bez ogra-
niczen ingerowac¢ w prace kazdego szeregowego
prokuratora, stworzono strukture, w ktérej oso-
by politycznie kontrolujgce prokurature i organy
$cigania moga pozostawac bezkarne. To bowiem
od decyzji politycznej zalezy, czy podejrzenia
przestepstw dotyczace politykdw i urzednikéw
obozu wiadzy sg badane przez prokuratoréw
i czy takie sprawy w ogéle beda miaty szanse zna-
lez¢ sie w sadach, gdzie mogtyby by¢ ostatecznie
wyjasnione. Obywatelom i organizacjom straz-
niczym, ktérych misjg jest patrzenie wiadzy na
rece, odbierane sg podstawowe narzedzia, takie
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jak gwarancje dostepu do informacji publicznej.
Z kolei ludzie, ktérzy w swoich miejscach pracy
majg odwage powiedzie¢ gtosno o naduzyciach
(sygnalisci), nie sg chronieni przez prawo. A przy
tym wiadza nie spieszy sie, zeby poprawic ich sy-
tuacje, w czym pomogtoby wdrozenie przepiséw
unijnych. Wszystko to sktada sie na szeroko po-
jety kryzys praworzadnosci. W takich okoliczno-
Sciach trudno méwié¢ o odpornosci panstwa na
naduzycia wiadzy i korupcje.

Poprzez te analize chcemy blizej pokaza¢, przede
wszystkim opinii publicznej, na czym polega zto-
zonos$¢ wspotczesnej korupgji i jak trudno jest
przeciwdziata¢ naduzyciom rzgdzacych. Naszym
celem jest pobudzenie debaty publicznej, a przez
to zwiekszenie Swiadomosci tego, jak grozne sa
naduzycia i korupcja, ktére nie muszg przybie-
ra¢ formy przestepstw, ale, paradoksalnie, staja
sie formg sprawowania wiadzy - instrumentem
wbudowanym w ustréj panstwa.

Przedstawiamy ocene odpornosci kluczowych
instytucji panstwa i organizacji spotecznych na
korupcje i naduzycia wtadzy oraz ocene ich po-
tencjatu, ktéry pozwolitby przeciwdziata¢ tym zja-
wiskom. W analizie skupiliémy sie na:

* trzech instytucjach panstwa konstytuuja-
cych tréjpodziat wtadzy, tj. na: parlamencie,
rzadzie i sgdownictwie; pomineliSmy urzad
prezydenta, bo nie jest odpowiedzialny za
ksztattowanie polityk publicznych, a rzad roz-
szerzyliSmy o stuzbe cywilng;

¢ prokuraturze - kluczowej instytucji z punk-
tu widzenia zwalczania przestepczosci
korupcyjnej;

¢ organizacjach spotecznych i obywatelach,
ktérzy rowniez, oddolnie, powinni przyczyniac
sie do walki z korupcja i naduzyciami wtadzy -
zgodnie z miedzynarodowymi standardami
polityki antykorupcyjnej zaktadajacymi, ze
przeciwdziatanie tym problemom musi sie
opiera¢ na zaangazowaniu spoteczenstwa.

Do wspétpracy zaprosilismy dziesiecioro eks-
pertek i ekspertéw, ktérzy niezaleznie od
siebie ocenili te instytucje ze wzgledu na 92

wskazniki-stwierdzenia przypisane do trzech
aspektéw (doktadny opis procedury oceny i kon-
cepcje, na ktérych sie opieraliSmy, sg zawarte
w aneksie metodologicznym). Tymi aspektami sa:

* Autonomia - w przypadku kazdej z ocenia-
nych instytucji autonomia oznacza troche
cos innego, a tym, co taczy je wszystkie, jest
oczekiwanie, ze beda dziata¢ niezaleznie (tak-
ze niezaleznie od siebie), czyli zgodnie z wta-
snymi wewnetrznymi celami, w sposéb, ktory
same wybiorg, ale zawsze zgodnie z prawem
i z myslg o interesie publicznym. Zaktada sie
réwniez, ze beda sie wzajemnie kontrolowac -
zgodnie z zasadami tréjpodziatu wtadzy i re-
guita checks and balances.

* Rzetelnos¢ - oznaczajgca dochowanie pew-
nych podstawowych wymogéw co do demo-
kratycznych standardéw transparentnosci,
rozliczalnosci i wlasnej wewnetrznej odpor-
nosci na korupcje.

* Potencjat - tj. zdolnos¢ do wspéttworzenia
i realizacji efektywnej polityki antykorupcyjne;j.

Ekspertdow proszono, aby oceniajgc odpornos¢
panstwa na naduzycia na moment przygotowa-
nia analizy, brali pod uwage okres rzgdow obec-
nej wiadzy, tj. czas od 2015 roku do kohca lutego
2023 roku, i wszelkie zdarzenia (np. zmiany pra-
wa czy afery), ktore w ich opinii powinny zostac
uwzglednione.

Wszystkie instytucje oceniono na skali od 0 do
100 punktéw, gdzie O oznacza ocene najgor-
sz, a 100 najlepsza (najsilniejszg odpornos¢
na korupcje i najwiekszy potencjat w zakresie
przeciwdziatania korupcji). Zadna z instytucji
nie przekroczyta potowy punktéw mozliwych
do uzyskania, co pokazuje, jak diuga droge
mamy do pokonania, zeby méc skutecznie
broni¢ sie przed naduzyciami witadzy, a zara-
zem jak duze jest ich ryzyko.
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Rzad i stuzba cywilna - ocena:
18 na 100 punktéw

Sposrod wzietych pod uwage instytucji najgo-
rzej ocenione zostaly rzad i stuzba cywilna. Wy-
nika to przede wszystkim z tego, ze rzad, gtéwny
o$rodek wtadzy wykonawczej, skupia sie na reali-
zacji interesu partii wkadzy, a nie interesu publicz-
nego. W tym sensie nie jest autonomiczny - nie
potrafi wyjs¢ poza waskie ramy swojego zaple-
cza partyjnego. To przektada sie na niskie oceny
w innych wymiarach. Biorg sie one m.in. stad, ze
z powodu kierowania sie przede wszystkim inte-
resem partyjnym, a nie publicznym, ostabiono
neutralnos¢ polityczng stuzby cywilnej (gtéwne-
go aparatu realizacji polityki publicznej). Chodzi
przede wszystkim o nowelizacje ustawy o stuz-
bie cywilnej z 2016 roku, ktéra zniosta otwarty
konkurencyjny nabér na najwyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej, zastepujac go po prostu poli-
tyczng nominacja, oraz obnizyta wymogi kompe-
tencyjne wobec kandydatéw na takie stanowiska.
PiS kilkukrotnie prébowat tez wtgczy¢ do korpusu
stuzby cywilnej podsekretarzy stanu (czyli osoby
piastujgce stanowiska czysto polityczne), co jesz-
cze bardziej pogtebitoby upolitycznienie stuzby
cywilnej (te ostatnig ustawe, z listopada 2020
roku, dgzacg do wprowadzenia takiego rozwigza-
nia, zawetowat prezydent).

Na niski poziom rzetelnosci rzadu i stuzby cy-
wilnej wptywa tez staba transparentnos¢. Wy-
nika ona nie tylko stad, ze rzad nie udostepnia
proaktywnie i systematycznie informacji o swo-
ich dziataniach, nie odpowiada na interpelacje
i zapytania poselskie bgdz pytania mediéw. Nie-
transparentno$¢ pogtebia takze, a moze przede
wszystkim, fakt, ze catkowicie nieprzejrzysty jest
budzet panstwa. Do tego dochodzi kwestia nie-
checi do dialogu z obywatelami - konsultowania
i uzgadniania ksztattu projektéw aktéw praw-
nych i innych decyzji publicznych. Dodatkowo
wobec niektérych cztonkéw rzagdu formutowane
sg zarzuty natury korupcyjnej. Przyktadem tego
moze by¢ chociazby zakup wadliwych respirato-
réw, maseczek i testdw na COVID-19 w okresie
pandemii. Dokonano tego bez przetargu, co byto
mozliwe dzieki wczesniejszemu wytgczeniu przez
rzad w tzw. ustawach antycovidowych prawa

zaméwien publicznych dla tego rodzaju zaku-
péw. Budzet panstwa stracit na tych zakupach
setki milionéw ztotych, a osoby, ktére sg za to
odpowiedzialne, dalej sprawujg wysokie funkcje.
Jednoczesnie prokuratura, do chwili ukohczenia
tego raportu, nie przedstawita nikomu zarzutéw.
Innym przykladem moze by¢ umorzenie przez
prokurature, tuz przed wyborami w 2019 roku,
sprawy dotyczacej Jarostawa Kaczynhskiego, kté-
ry miat oszukaé architekta przygotowujacego dla
spotki Srebrna (kontrolowanej przez prezesa PiS)
dokumentacji tzw. dwéch wiez - budynkoéw, kté-
re planowata wybudowac ta spo6tka. Sprawy takie
nie tylko nie sg przez prokurature badane, ale
tez ci cztonkowie rzgdu i wysocy urzednicy, wo-
kot ktérych narastajg kontrowersje, nie ponosza
odpowiedzialnosci (ani politycznej, ani karnej, ani
nawet dyscyplinarnej).

Rzad nie kreuje réwniez i nie prowadzi polityki
antykorupcyjnej, czego dobitnymi przyktadami
sg: krytyczna ocena przez Najwyzsza Izbe Kon-
troli realizacji rzgdowego programu przeciw-
dziatania korupcji na lata 2018-2020, fakt, ze od
2020 roku nie powstat zaden nowy dokument
okres$lajacy priorytety w zakresie polityki anty-
korupcyjnej, czy blisko dwuletnie opdznienie
w implementacji dyrektywy unijnej o ochronie
sygnalistéw - jednego z kluczowych narzedzi
walki z korupcja.

Prokuratura - ocena:
26 na 100 punktéw

Niewiele lepiej zostata oceniona prokuratura.
Jest to instytucja, ktéra w okresie rzadéw obo-
zu PiS zostata gteboko upolityczniona - przede
wszystkim przez powr6t do modelu prokuratury,
w ktérym minister sprawiedliwosci jest jedno-
cze$nie prokuratorem generalnym. Prokuratura
nie dziata autonomicznie, co okazuje sie kluczo-
we, jesli chodzi o mozliwo$¢ Scigania naduzy¢
0s6b znajdujacych sie u wtadzy (przyktady takich
niedokonczonych przez prokurature S$ledztw
przytoczyliSmy wyzej). Z drugiej strony instytu-
Cja ta jest dyspozycyjna tam, gdzie trzeba scigac
politycznych przeciwnikéw obozu rzgdzacego.
Przyktadem takiej aktywnosci moze by¢ cho-
ciazby przypadek Ryszarda Brejzy, prezydenta
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Inowroctawia, prywatnie ojca Krzysztofa Brejzy,
senatora Koalicji Obywatelskiej, ktéry w trakcie
wyboréw w 2019 roku petnit funkcje szefa szta-
bu wyborczego Koalicji i byt inwigilowany przy
pomocy niestawnego oprogramowania Pegasus.
W styczniu 2022 roku Ryszard Brejza zostat we-
zwany przez prokurature w charakterze podejrza-
nego w sprawie wyludzania pieniedzy z Urzedu
Miasta Inowroctawia. Stato sie to ledwie kilka
godzin po tym, jak jego syn zapowiedziat pozew
przeciwko Jarostawowi Kaczynskiemu za publicz-
ne insynuowanie, jakoby Ryszard Brejza byt zaan-
gazowany w jakakolwiek dziatalno$¢ przestepcza.
Co prawda przypadki kryminalnej korupcji wsréd
prokuratorow sg rzadkie, a jesli sie zdarzajg, to
prokuratorzy ponosza konsekwencje, gdy nad-
uzycia zostang im udowodnione przed sadami,
jednak ogdlnie rzetelnosc tej instytucji jest niska.
Prokuratura nie dziata transparentnie, a jej poli-
tyczne podporzadkowanie (przepisy uchwalone
za czaséw PiS pozwalajg ministrowi sprawiedli-
wosci, a zarazem prokuratorowi generalnemu
w zasadzie na dowolng ingerencje w prace kaz-
dego prokuratora) powoduje, ze wtadza moze
wywiera¢ na prokuratoréw presje (kara¢ dyscy-
plinarnie, przenosi¢, szykanowa¢ na wiele sposo-
bow), podwazajgc w ten sposob istote tej stuzby.
Prokuratura nie uczestniczy tez w kreowaniu po-
lityki antykorupcyjnej, a jej skutecznos¢ w zwal-
czaniu naduzy¢ wiladzy oraz przestepczosci
korupcyjnej jest umniejszona nie tylko przez fakt,
ze spraw dotyczacych obozu wtadzy nie bada sie,
sg one umarzane lub przewlekane i nie docierajg
nawet do etapu sagdowego. Dzieje sie tak rowniez
dlatego, ze 0g6lny spos6b organizacji pracy pro-
kuratury i jej podejscie do spraw korupcyjnych
nie sprzyjaja ich efektywnemu badaniu i sciganiu
przestepczosci korupcyjnej.

Sejm i senat - ocena:
48 na 100 punktéw

Nieco lepiej na tym tle wypadajg sejm i senat, co
czesciowo wynika z faktu, ze w ramach parlamen-
tu istnieje pluralizm (od wyboréw w roku 2019
opozycja kontroluje senat). Sejm i senat zostaty
ocenione wzglednie dobrze, jesli chodzi o rze-
telno$¢. Obie izby dzialajg relatywnie transpa-
rentnie (wiele informacji jest udostepnianych na

stronach internetowych, co do zasady posiedze-
nia komisji sg transmitowane, a zainteresowa-
ni moga w nich bra¢ bezposredni udziat). Cho¢
z drugiej strony zwtaszcza sejm, w wyniku zmian
w regulaminie wprowadzonych po wyborach
w 2015 roku, stat sie mniej dostepny dla interesa-
riuszy chcacych przedstawic¢ swoje uwagi do pro-
jektow ustaw czy zaproponowaé postom wiasne
inicjatywy legislacyjne.

Poziom rzetelnosci obnizajg tez niewielka przej-
rzysto$¢ finanséw biur poselskich i senator-
skich oraz kluboéw i két poselskich, a takze brak
kontroli nad dziatalnoscig lobbingowa. Trudno
réwniez uzna¢, ze parlament cieszy sie wystar-
czajgcg autonomia. Wynika to stad, ze wiekszos¢
sejmowa, majaca decydujacy wptyw na proces
legislacyjny, jest w praktyce politycznej de facto
catkowicie podporzadkowana rzgdowi. Z tego
powodu sejm przestat realizowa¢ swoja funk-
cje miejsca debaty nad projektami ustaw, a stat
sie wykonawcg polityki rzgdu, o czym Swiadczy
duza liczba rzadowych projektéw ustaw przed-
ktadanych jako poselskie po to, zeby unikng¢
konsultacji spotecznych i szybko przeforsowac
takie zmiany, na ktorych zalezy partii wiadzy
(szacuje sie, ze w latach 2015-2022 przecietnie
co pigty projekt ustawy byt procedowany w ten
spos6b). Tym samym sejm nie petni tez swojej
funkcji kontrolnej wobec wtadzy wykonawcze;j.
Ocena ta wynika m.in. z tego, ze ogromna liczba
interpelacji poselskich pozostaje bez odpowie-
dzi lub odpowiedzi (czestokro¢ zdawkowych)
rzad udziela po wielu miesigcach, a nawet la-
tach. Jeszcze jednym przyktadem degeneracji
funkcji kontrolnej sejmu jest powotanie tzw. ko-
misji do badania wptywow rosyjskich. Kwestie,
ktéra z powodzeniem mogtaby staé sie przed-
miotem prac sejmowej komisji $ledczej, przeka-
zano do niekonstytucyjnego ciata znajdujgcego
sie catkowicie pod kontrolg rzadu i partii wtadzy.
Senat natomiast nie moze zrobi¢ wiele, zeby
ograniczy¢ negatywne skutki tego stanu rze-
czy. Parlament kreuje polityke antykorupcyjna
w zakresie umiarkowanym i niewystarczajagcym.
Nalezy wspomnie¢ kilka inicjatyw sejmowych
dotyczgcych tego zagadnienia. Przyktadem
moze by¢ tu tzw. ustawa antykorupcyjna prze-
forsowana przez Pawta Kukiza. Wprowadzita
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ona m.in. wymég upubliczniania uméw zawie-
ranych przez partie polityczne, ale jak sie oka-
zato po roku funkcjonowania tych przepiséw,
zawierajg one wiele luk pozwalajagcych na omi-
janie tego obowigzku. Dziatania sejmu i senatu
o charakterze antykorupcyjnym sg niewystar-
czajgce w poréwnaniu do skali wyzwan i potrzeb.

Sgdownictwo - ocena:
50 na 100 punktéw

Sadownictwo, mimo trwajacych od 2015 roku
atakéw obozu witadzy i ciggtych zmian, zostato
ocenione relatywnie dobrze - na tle pozostatych
instytucji i w kontekscie uwarunkowan politycz-
nych, w jakich musi funkcjonowaé. Sgdom (w tym
rowniez Sadowi Najwyzszemu) wcigz udaje sie
zachowa¢ wzglednie duzy poziom niezaleznosci.
Mimo naciskéw sedziowie nadal maja wiele moz-
liwosci dziatania w sposéb niezawisty i niezalezny,
takze wéwczas, gdy orzekajg w sprawach nad-
uzycia wtadzy i korupcyjnych, nawet tych doty-
czacych przedstawicieli obozu wtadzy (jesli tylko
takie sprawy znajdg sie przed sgdami).

Stosunkowo dobrze oceniono rzetelnos¢ dziata-
nia sagdownictwa. Wbrew temu, jak sagdownictwo
jest przedstawiane przez ob6z rzagdzacy, przypad-
ki kryminalnej korupcji wsréd sedziéw naleza do
wyjatkéw. Jesli dochodzi do naduzy¢, sedziowie
ponoszg odpowiedzialno$¢ karng i dyscyplinar-
na. Jednoczesnie ocene rzetelnosci obniza fakt,
ze postepowania dyscyplinarne staty sie nie tyle
instrumentem egzekwowania odpowiedzialnosci
za naduzycia sedzidw, ile sposobem naciskania
na nich i ograniczania ich niezaleznosci. Wynika
to przede wszystkim z utworzenia przez wiek-
szos¢ rzadzaca niekonstytucyjnego i niezgodne-
go z europejskimi standardami praworzgdnosci
systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej se-
dzidw (i innych zawodéw prawniczych), ktéry
opiera sie na Izbie Dyscyplinarnej Sadu Najwyz-
szego (przemianowanej w 2022 roku na Izbe Od-
powiedzialnosci Zawodowej), obsadzonej przez
sedzioéw blisko zwigzanych z obozem witadzy.

Potencjat sadownictwa w obszarze polityki an-
tykorupcyjnej mégtby by¢ wiekszy. Nie chodzi
przy tym o to, ze sady s3g pobtazliwe wobec osdb,
ktérym udowodniono przestepstwa korupcyjne.

Efektywnos$¢ sagdédw w prowadzeniu tego rodza-
ju spraw (tak samo zreszta jak i innych) mogta-
by by¢ wieksza. Trudno jg jednak poprawic¢ ze
wzgledu na niskg jako$¢ zarzadzania sadami,
brak ewaluacji pracy sgdéw i sedziéw czy deficy-
ty, jesli chodzi o personel administracyjny. Sady
mogtyby takze dziata¢ bardziej przejrzyscie wo-
bec obywateli.

Organizacje spoteczne i obywatele -
ocena: 45 na 100 punktéw

Organizacje spoteczne i obywatele posiadajg
mozliwosci angazowania sie w badanie nad-
uzy¢ wiadzy oraz w dziatania antykorupcyjne.
Nie ma istotnych barier w zaktadaniu organiza-
cji spotecznych, w tym takich, ktére specjalizujg
sie w problematyce antykorupcyjnej. Co praw-
da wiadza specjalnie nie wspiera tego rodzaju
inicjatyw. Czasem wrecz usituje je powstrzymy-
wac, wytaczajac dzialaczom spotecznym procesy
o zniestawienie badz naruszenie d6ébr osobistych,
probujac wywotaé efekt mrozacy w catym Srodo-
wisku (tzw. procesy SLAPP - strategic lawsuit aga-
inst public participation). Sygnalisci, czyli osoby
zgtaszajace naduzycia w swoich miejscach pracy,
nie sg chronieni przez prawo. Ogélnie jednak
spoteczenistwo obywatelskie dysponuje mozli-
wosciami autonomicznego dziatania na rzecz
ograniczenia korupcji. Ten obszar cieszy sie tez
dobrg opinig ze wzgledu na rzetelnos¢ - ocenia-
ng gtéwnie przez pryzmat tego, jak funkcjonuja
organizacje spoteczne (w szczegdlnosci organi-
zacje straznicze).

Organizacje dziatajg transparentnie. Przypadki
korupcji w tym Srodowisku sg rzadkie. Najwiek-
szym problemem wydaje sie potencjat. Organiza-
¢ji strazniczych lub zajmujacych sie w jakikolwiek
sposéb tropieniem naduzy¢ wiadzy, korupcja
i polityka antykorupcyjng jest niewiele. Bardzo
trudno pozyska¢ finansowanie na realizacje pro-
jektow antykorupcyjnych, w tym strazniczych. Do
podejmowania indywidualnych dziatan przeciw-
ko korupcji nie zacheca ponadto wspomniany juz
brak ochrony prawnej sygnalistéw. Organizacje
i obywatele zainteresowani kreowaniem efek-
tywnej polityki antykorupcyjnej nie majg tez
partnera po stronie wtadzy. Nie istnieje dialog
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z rzadzacymi wokét tej problematyki. Z tego po-
wodu réwniez ten filar infrastruktury antykorup-
cyjnej nie uzyskat wysokiej oceny.

*k*

Ocena odpornosci panstwa na korupcje, po-
dobnie jak wiekszos¢ indekséw i sondazy do-
tyczacych tej problematyki, to wyraz percepcji
(a doktadniej: percepcji eksperckiej). Jednocze-
$nie w przeciwienstwie do miedzynarodowych
najczesciej przywotywa-
nych przez media i politykéw, jest to ocena pol-

indekséw  korupcji,

skich ekspertéow obserwujacych z bliska i na co
dzieh zycie publiczne w Polsce. Stanowi wiec

dopetnienie sondazy opinii publicznej i miedzy-
narodowych indekséw, w ktérych wypowiadajg
sie zewnetrzni eksperci.

Przygotowujgc ocene odpornosci panstwa na
naduzycia wtadzy i korupcje, inspirowalismy sie
indeksami National Integrity Systems Transpa-
rency International i Global Integrity Index. Z ko-
lei przyjeta przez nas metoda analizy bedzie
mogta by¢ wykorzystana w przysztosci do syste-
matycznego $ledzenia zmian w interesujgcych
nas obszarach w czasie i tatwego przeksztatcenia
jej windeks.
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System odpornosci panistwa na naduzycia wtadzy
i korupcje jest watty. Jak wida¢ na diagramie po-
nizej, zadna z ocenionych przez nas kluczowych
instytucji nie osiggneta wiecej niz potowe punk-
téw na skali od 0 do 100, gdzie 0 oznacza ocene
skrajnie negatywng, a 100 najbardziej pozytywna.

Aspekty oceny
poszczegolnych
Instytucji

Rzad
i stuzba cywilna

Sejm i Senat

autonomia

Dlaczego te oceny s mato zadowalajace, ttuma-
czymy ponizej, podsumowujac argumenty eks-
pertéw wspottworzacych niniejszg analize oraz
przytaczajgc ustalenia z innych analiz, badan
i raportow.

prokuratura
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Sejm i Senat

Sejm i Senat

potencjat

autonomia

@® potengjat

@ rzetelnosc

Autonomia

W tym wymiarze ocena uksztattowata sie na
poziomie 41 punktéw na 100 mozliwych do uzy-
skania. Wsréd najwazniejszych mankamentow
wymienianych przez ekspertéw warto odnotowac
praktyke bajpasowania rzadowych projektéow
aktow prawnych, tj. przedktadania ich jako po-
selskie po to, zeby zostaty szybciej uchwalone,
jak réwniez zeby unikng¢ koniecznosci prze-
prowadzania konsultacji spotecznych. Z punktu
widzenia postulatu autonomii problematyczne

rzetelnosc¢

autonomia

jest to, ze postowie bedacy zapleczem rzadu zo-
stajg sprowadzeni do roli przekazicieli projektow
ustaw (przy czym niekiedy nie znajg nawet ich
tresci), ktére zostaty przygotowane w rzadzie.
A przy tym dobrze wiedzg, ze w ten spos6b godza
sie na unikanie konsultacji oraz dokonania wia-
Sciwej oceny skutkéw proponowanych regulacji,
czym przyczyniaja sie do powaznego obnizenia
jakosci procesu tworzenia ustaw, a takze jakosci
samego prawa. Nie bez znaczenia jest przy tym
fakt, ze na takie praktyki pozwalajg po prostu
ramy ustrojowe, w jakich funkcjonuje wtadza.



Streszczenie Odpornos¢ Sejm i Senat Rzqd i stuzba Sqdownictwo Prokuratura Organizacje Aneks I Aneks IT
paristwa na cywilna spoteczne
naduzycia i obywatele
wiadzy

W raporcie Obywatelskiego Forum Legislacji opisujgcym jakos$¢ procesu stanowienia prawa w okre-
sie IX kadencji Sejmu (lata 2019-2023) praktyke bajpasowania podsumowano w ten sposéb:

W pierwszym roku obecnej kadencji na podstawie projektéw zgtoszonych przez postéw Klubu PiS
uchwalono 20 ustaw (20% wszystkich). Analiza dokumentacji wskazuje, ze 13 z nich inspirowaty lub
przygotowaty ministerstwa.

W drugim roku obecnej kadencji na podstawie projektéow zgtoszonych przez postéw Klubu PiS
uchwalono 20 ustaw (11% wszystkich). Przynajmniej 10 z nich inspirowaty lub przygotowaty
ministerstwa.

W trzecim roku obecnej kadencji na podstawie projektéw zgtoszonych przez postéw Klubu PiS

uchwalono 31 ustaw. Z tej liczby szes$¢ projektéw zostato przygotowanych przez postéw Kota Ku-
kiz'15, ale z powodu braku odpowiedniej liczby wtasnych postéw wnoszono je wspdlnie z Klubem
PiS. Pozostatych 25 projektéw ,witasnych” Klubu PiS stanowi 12% wszystkich uchwalonych ustaw.
Przynajmniej 17 z nich inspirowaty lub przygotowaty ministerstwa.

W czwartym roku obecnej kadencji (do 15 maja 2023 roku) na podstawie projektéw zgtoszonych
przez postéw Klubu PiS uchwalono pie¢ ustaw (7% wszystkich uchwalonych ustaw). Przynajmniej
dwa projekty zostaty zainspirowane lub przygotowane przez ministerstwa.

Zrédto: robocza wersja raportu Obywatelskiego Forum Legislacji na temat probleméw systemu stanowienia prawa w latach
2015-2023 (maszynopis).

Z kolei firma konsultingowa Grant Thornton Polska w swoim Barometrze prawa 2023 szacowata, ze
w 2022 roku nawet 21% projektéow ustaw zgtaszanych droga poselskg lub senackg de facto byto
projektami rzagdowymi.

Odsetek spraw poselskich, senackich i komisyjnych
ze wszystkich uchwalonych niewymagajacych konsultacji

(w proc.)
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Zrédto: Grant Thornton Polska?2.

2 Barometr prawa 2023, Grant Thornton 2023, s. 21, https://barometrprawa.pl/wp-content/uploads/2023/03/Barometr-prawa-

2023-RAPORT-Grant-Thornton-23-03-2023.pdf. 17
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Na niskg ocene w tym aspekcie sktadajg sie takze
mata transparentnos$¢ budzetu panstwa (o czym
wiecej piszemy w nastepnej czesci) i brak kon-
troli nad nim ze strony parlamentu (deputowani
obozu wiadzy nie wykazuja tu aktywnosci, z kolei
parlamentarzystom opozycyjnym utrudnia sie
wykonywanie mandatu w tej sferze). Dysfunkcja
w tej dziedzinie wynika takze z ram ustrojowych -
parlament po prostu nie ma wystarczajacych in-
strumentéw prawnych, zeby przeciwstawi¢ sie
takim praktykom.

Wiele do 2zyczenia pozostawia tez kontrola
przepisow uchwalanych przez parlament, kto-
rej powinni dokonywa¢ Trybunat Konstytucyj-
ny i Prezydent RP. W sytuacji, gdy Trybunat jest
nadzorowany przez nominatéw partii rzadza-
cej, a Prezydent pochodzi z tego samego obozu,
podwazenie ustawy uchwalonej przez wiekszos¢
parlamentarng (czy to poprzez weto, czy skiero-
wanie ustawy do Trybunatu przez Prezydenta)
zdarza sie bardzo rzadko.

Iluzjg jest tez zaktadanie, ze postowie i senato-
rowie wybija sie na samodzielno$¢, kierujac sie
ideg tzw. wolnego mandatu (zapisang w Konsty-
tucji i przepisach ustawowych). Parlamentarzy-
stom koncepcja ta jawi sie raczej jako abstrakcja
(czemu dodatkowo nie sprzyja silna polaryzacja
wewnatrz tej instytucji). Dlatego przypadki wyta-
mywania sie postéw lub senatoréw z partyjnych
ram takze nalezg do rzadkosci (jednym z ostat-
nich, o ktérym wspomnieli eksperci, jest senator
Jan M. Jackowski, ktory opuscit w pewnym mo-
mencie klub parlamentarny PiS).

Umiarkowanie dobrze eksperci ocenili potencjat
parlamentarzystow do wykonywania swoich za-
dan w spos6b autonomiczny. Wskazywali przy
tym, ze zasoby te nie sg do konca wystarczajace.

Relatywnie dobrze oceniono wykorzystanie przez
postoéw (ale tylko opozycji) do kontrolowania wia-
dzy wykonawczej takich instytucji jak: zapytania,
interpelacje czy kontrole poselskie. Jako przy-
ktad uporu w wykorzystaniu tych mechanizméw,
przynoszacego zarazem efekty, jedna z eksper-
tek przytoczyta dziatania postéw Michata Szczer-
by i Dariusza Johskiego, ktérzy w ciagu kilku lat

zdotali wydoby¢ na swiatto dzienne i udokumen-
towac¢ wiele kontrowersyjnych poczynan obozu
rzagdzacego.

Rzetelnosc¢

Sejm i senat wypadly nieco lepiej, jesli chodzi
o rzetelnos¢ funkcjonowania, uzyskujgc w tym
wymiarze ocene na poziomie 56 punktéw. Eks-
perci najgorzej ocenili te instytucje pod katem
otwartosci na dialog z obywatelami. Cho¢ obie
izby majg mozliwo$¢ organizowania wystuchan
dotyczacych projektéw ustaw, to nie korzystajg
(w wyniku decyzji wiekszosci parlamentarnej)
prawie w ogble z tej najbardziej otwartej formy
komunikacji z obywatelami i gromadzenia ich
opinii. Do$¢ przypomnie¢, ze od 2015 roku do
chwili zakonhczenia prac nad tym raportem prze-
prowadzono w sejmie zaledwie sze$¢ wystuchan
publicznych. Dla poréwnania w okresie rzagdow
PO-PSL (2007-2015) odbyty sie 22 wystuchania
publiczne. Bardzo trudno jest tez uczestniczy¢
w pracach komisji i podkomisji sejmowych. Jak
wskazata jedna z ekspertek, sejm kontrolowany
przez opcje rzadzaca naduzywa trybéw ,pilnego
i ,przyspieszonego”, zeby jak najszybciej dopro-

"

wadza¢ do uchwalania ustaw. Szybki czas proce-
dowania nie pozostawia uczestnikom posiedzen
komisji i podkomisji wiele miejsca na przedsta-
wienie swoich pogladéw. Czasu brakuje zwtasz-
cza dla postow opozycji.

Bywa, ze zdominowane przez obdéz rzagdzacy pre-
zydia komisji i podkomisji w ogodle nie udzielajg
gtosu gosciom. Jeden z ekspertéow wskazat, ze
prawo parlamentarne nie tworzy zbyt rozbudo-
wanych ram uczestnictwa obywateli w procesie
legislacyjnym (z wyjatkiem wystuchan publicz-
nych i obywatelskiej inicjatywy legislacyjnej).
Eksperci wskazali tez na niskg jakos¢ uzasadnien
sejmowych (przede wszystkim) projektéw ustaw,
co takze nie sprzyja komunikacji z obywatelami.
Czesto nie spetniajg one nawet podstawowych
wymogow wynikajacych z regulaminu Sejmu.
Ponownie wiec problemem w tym aspekcie
jest zarébwno prawo, ktére nie narzuca wiasci-
wego standardu, jak i praktyka. Jeszcze jednym
elementem, zwigzanym posrednio z kwestig
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komunikowania sie z obywatelami, jest fatalna
organizacja kontroli nad lobbingiem. Mimo ze
problem nietransparentnego lobbingu w par-
lamencie jest podnoszony od wielu lat, to nic
w tej dziedzinie nie zmienia sie¢ na lepsze - tak-
ze w okresie rzadéw obozu PiS. Problemem po-
zostaje ponadto pozorna ustawowa regulacja
lobbingu. Wielokrotnie krytykowana ustawa
o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowie-
nia prawa nie doczekata sie ani zasadniczej no-
welizacji, ani propozycji zastgpienia jej lepszym
aktem prawnym. Do$¢ powiedzie¢, ze brak odpo-
wiedniej regulacji lobbingu nie tylko nie sprzyja
dialogowi z obywatelami (w szczegélnosci z réz-
nymi grupami intereséw), ale tez kreuje istotne
ryzyka korupcyjne po stronie parlamentu, a wiec
istotnie obniza rzetelnos¢ jego dziatania.

Innymi elementami nisko ocenionymi przez eks-
pertow sa przejrzystos¢ wydatkowania srodkéw
finansowych przez kluby i kota, a takze dziatal-
nos¢ personelu biur postow i senatoréw. Szarg
strefg jest funkcjonowanie doradcéw i asysten-
tow postéw i senatoréw. Jednoczesnie eksperci
po raz kolejny wskazali, ze réwniez w tym aspek-
cie nie ma odpowiednich wymogéw prawnych,
zeby wymusi¢ w nim transparentno$¢. Dobitnym
przyktadem tego jest fakt, ze nawet na poziomie
kontroli mamy do czynienia z istotng luka. Jak
wskazat jeden z ekspertéw: ,Kancelaria Sejmu
przeprowadza kontrole rachunkdw i pozostatej
dokumentacji finansowej w celu oceny legalno-
Sci dziatalnosci finansowej klubow oraz kot. Jak-
kolwiek wnioski ptynace z kontroli przedstawiane
sg Prezydium Sejmu, to nie sg one nigdzie pu-
blikowane, podobnie jak wyniki samej kontroli.
Kryterium legalnosci jest jedynym stosowanym
podczas ewentualnej kontroli”.

Z drugiej strony relatywnie dobrze oceniona
zostata praktyka publikowania podstawowych
informacji o dziatalnosci obu izb. Pomijajac po-
wszechnie znang immanentng wadliwos¢ ist-
niejgcego systemu oswiadczen majgtkowych
(ten wymaga gruntownej reformy), postowie
i senatorowie ogdlnie nie najgorzej wywigzujg
sie z obowigzkéw sktadania takich oswiadczen.
Parlamentarzystom udaje sie tez unika¢ konflik-
tow interesow (cho¢ oczywiscie one sie zdarzajg).

Takze ryzyko naduzy¢ zwigzanych z tzw. obroto-
wymi drzwiami (czyli przechodzeniem z sektora
publicznego do prywatnego i vice versa), mimo
braku odpowiednich regulacji prawnych, eksper-
ci ocenili raczej jako niskie.

Eksperci wykazali, ze przypadki kryminalnej
korupcji sa wséréd parlamentarzystéw rzadkie.
Postowie i senatorowie nie wykorzystujg tez po-
wszechnie swoich funkcji do osiggania dodatko-
wych korzysci majgtkowych. Cho¢ jak wskazata
jedna z ekspertek, znane s3 przypadki tworzenia
podkomisji, ktére nie wykazujg zadnej aktyw-
nosci, a mimo to ich przewodniczacy pobieraja
z tego tytutu dodatki. Ponadto bywajg przewod-
niczacy komisji, ktérzy nie angazujg sie w ich
prace, ale otrzymujg z tego tytutu dodatkowe wy-
nagrodzenie. Jedli jednak dochodzi do naduzy¢
(cho¢, podkresimy, zdarza sie to rzadko), to eks-
perci ocenili, ze takie sprawy sg generalnie bada-
ne przez whasciwe stuzby, parlamentarzysci traca
immunitety i ponoszg odpowiedzialno$¢. Zwykle
jednak dotyczy to bytych juz postéw i senatoréw.

Potencjat

Jedli chodzi o ten wymiar, to witadza ustawodaw-
cza zostata przez ekspertéw oceniona na 33 punk-
ty. Najbardziej krytycznie eksperci odnie$li sie do
stwierdzenia dotyczgcego zaangazowania sejmu
i senatu we wdrazanie miedzynarodowych stan-
dardéw przeciwdziatania naduzyciom wiadzy,
w tym korupcji. Parlament, cho¢ moégtby w tej
sferze przynajmniej zainicjowa¢ pewne procesy
(np. dostosowania sie do wymogéw konwengji
ONZ przeciwko korupcji badz realizacji zalecen
GRECO, czyli grupy panstw dziatajgcych przeciw-
ko korupcji, zrzeszonych wokét Rady Europy), to
jednak tego nie robi.

Sejmisenat nie przejawiajg tez wtasnych inicjatyw
dotyczacych przeciwdziatania naduzyciom wia-
dzy. Jedyne takie dziatanie odnotowane przez na-
szych ekspertéw to tzw. ustawa antykorupcyjna
zaproponowana przez postéw Kukiz'15, a uchwa-
lona w roku 2021. Jak jednak wiemy, zawiera
ona wiele nieprzemyslanych, kontrowersyjnych
rozwigzan (takich jak dozywotnie pozbawienie
mozliwosci podejmowania pracy w instytucjach
publicznych i przedsiebiorstwach panstwowych

Fundacja im. Stefana Batorego



oraz samorzadowych w przypadku recydywy
w sferze przestepstw korupcyjnych). Niemniej
dos¢ pozytywnie ocenianym elementem tej re-
gulacji jest zobowigzanie jednostek finanséw pu-
blicznych oraz partii politycznych do prowadzenia
i bezzwtocznego ujawniania rejestrow umow.

Parlamentarzysci (poza nielicznymi i rzadkimi
sytuacjami) nie sg tez za bardzo zainteresowani
wspotpracg z ekspertami, osrodkami akademic-
kimi czy organizacjami spotecznymi zaangazo-
wanymi w przeciwdziatanie korupcji. Zdarzaja sie
przy tym przypadki deklaracji przeciwstawiaja-
cych sie podstawowym standardom antykorup-
cyjnym, Swiadczacych o braku orientacji w tym,
co sprzyja przeciwdziataniu korupcji, a co j3
wzmacnia. Zdarza sie to nawet po stronie opo-
zycji. Jedna z ekspertek jako przyktad wskazata
wypowiedz senatora PO, Roberta Dowhana, kté-
ry stwierdzit, ze: ,niedopuszczalne jest przedsta-
wianie tego [o$wiadczen majgtkowych] opinii
publicznej, ktéra jest, jaka jest. Wsr6d ludzi s3 ci,

ktérzy ze zrozumieniem podchodzg do tych, kté-
rzy maja jakikolwiek majatek, i wiedzg, ze zostato
to osiggniete ciezkg pracg, ale w spoteczenstwie
sg tez réznego rodzaju szumowiny, ztodzieje, wy-
muszacze i inni. A dlaczego inni ludzie, ktorzy zaj-
mujg eksponowane stanowiska, w tym szefowie
spotek Skarbu Panstwa, prezydenci i burmistrzo-
wie, nie przedstawiajg tych oSwiadczenh opinii pu-
blicznej, tylko sktadajg je do wojewoddw czy do
innych instytucji?”.

Nieco lepiej eksperci ocenili zaangazowanie po-
stéw i senatoréw w kontrole wtadzy wykonaw-
czej. Ta kontrola jednak ogranicza sie wytgcznie
do postéw opozycji, ktérzy maja zawezone moz-
liwosci. Deputowani partii rzadzacej nie przeja-
wiajg w tym zakresie niemal zadnej inicjatywy.
Eksperci wyrazili tez przekonanie, ze sejm i se-
nat potencjalnie dysponujg odpowiednig wiedzg
i materiatami, ktére pozwalatyby na odgrywanie
bardziej aktywnej roli w polityce antykorupcyjne;j.
Jednak nie wykorzystujg tych zasobéw.
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Autonomia

Rzad zostat oceniony jako relatywnie najgorszy
element infrastruktury antykorupcyjnej i prze-
ciwdziatajacej naduzyciom wiadzy. Jesli chodzi
0 autonomig, to uzyskat zaledwie 17 punktéw na
100 mozliwych. Jedng z gtéwnych przyczyn tak
niskiego wyniku jest brak autonomii dziatania
rzagdu w obszarze polityki antykorupcyjnej - auto-
nomii rozumianej jako na tyle silna niezaleznos¢
od swojego zaplecza partyjnego (biorac pod uwa-
ge oczywisty fakt, ze kazdy rzad jest w mniejszym
lub wiekszym stopniu uzalezniony od swojego

rzetelnosc¢

autonomia

zaplecza partyjnego), zeby by¢ zdolnym do dzia-
fania w interesie publicznym, nawet wtedy, gdy
nie lezy to w interesie wtasnej partii. Jak wskazata
jedna z ekspertek, w praktyce rzad nie prowadzi
polityki antykorupcyjnej. Rozwija natomiast sys-
temowa korupcje w postaci klientelizmu, letapry-
wadji (czyli przejmowania wartosci majatkowych
i organizacyjnych bedacych dobrem wspo6lnym
lub wykorzystywania majatku publicznego na
uzytek partii rzadzacej) czy tez legalizowania
wprost réznych form korupcji. W ocenie ekspert-
ki jest coraz gorzej: ,korupcja sie szerzy, tylko
przyjmuje inng forme”.

Fundacja im. Stefana Batorego
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Brak autonomii na poziomie dziatania rzadu
oznacza roéwniez zanik neutralnosci politycz-
nej w obrebie stuzby cywilnej - najwazniejszej
czesci administracji publicznej. Eksperci przy-
pomnieli przy tym likwidacje otwartego, konku-
rencyjnego naboru na stanowiska kierownicze

nieprzejrzystych kryteriéw selekcji na najwyzsze
stanowiska, ale tez godzi w konstytucyjng zasa-
de réownego dostepu do stuzby publicznej. Przy-
toczyli tez badania opinii spotecznej wskazujgce
jednoznacznie na to, ze Polacy, nie bez przyczyny,
postrzegajg stuzbe cywilng jako upartyjniona.

w stuzbie cywilnej, co nie tylko przyczynito sie do

Jak wskazywali w swoich uzasadnieniach do ocen eksperci:

L] zgodnie z obowigzujgcym prawem (zmieniona ustawa o stuzbie cywilnej) wyzsze stanowiska
w stuzbie cywilnej s od 2015 roku obsadzane w drodze powotania, a nie konkursu. Daje to moz-
liwos¢ zatrudniania oséb w przesztosci powigzanych z partiami politycznymi. Informacje zamiesz-
czane w sprawozdaniu Szefa SC wskazujg, ze w 2021 roku wiekszos¢ (73%) powotanych na wyzsze
stanowiska 0s6b (620) to pracownicy lub urzednicy stuzby cywilnej. Podobna sytuacja miata miejsce
w dwoch poprzednich latach”.

Z badan zrealizowanych w 2022 roku wynika, ze 80% Polakéw sadzi, ze na urzednikéw czesto sa
wywierane naciski polityczne. Takze odpowiedzi dotyczace innych stwierdzen okreslajacych neu-
tralnos¢ polityczng urzednikéw wskazuja na negatywng percepcje opinii spotecznej w tej kwestii.
I niestety znajduje ona odzwierciedlenie zaréwno w analizie uwarunkowar prawnych, w ktérych od

2015 roku funkcjonuje stuzba cywilna, jak i w wielu sytuacjach, ktére sg relacjonowane przez media.

Prosze powiedziec, na ile zgadza sie Pani/Pan
ze stwierdzeniami (w proc.):

Na urzednikéw czesto wywierane sg naciski polityczne

80,0 10,6 93
Obserwuije zjawisko, ze urzednicy starajg sie schlebia¢ politykom, podejmujac dziatania lub nie podejmujac ich

658 27,1 72
Mimo nakazu neutralnosci wielu urzednikéw demonstruje swoje przekonania polityczne

62,2 283 9,5
Uwazam nakaz neutralnosci politycznej za zbedny

26,3 71,9 1.8

B 72k B Nie Nie wiem / trudno powiedzie¢

Zrédto: Stuzba cywilna w swiadomosci Polakéw...2.

3 J.Itrich-Drabarek, K. Mroczka, D. Mider, Stuzba cywilna w swiadomosci Polakéw w 2022 r. Analiza wynikéw ilosciowych badari
wizerunku stuzby cywilnej w stulecie jej istnienia, Warszawa 2022, s. 26, https://wnpism.uw.edu.pl/wp-content/uploads/2019/08/
Raport-o-sluzbie-cywilnej.pdf.
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Rzad, tak Scisle zwigzany ze swoim zapleczem
partyjnym, nie czuje sie zobowigzany do termi-
nowego i merytorycznego udzielania odpowiedzi
na zapytania i interpelacje poselskie. Duza czes¢
z nich pozostaje latami bez zadnej reakcji lub
odpowiedzi udzielane przez ministréw sg wymi-
jajace. Ministerstwa starajg sie tez nie wspétpra-
cowac z deputowanymi realizujgcymi kontrole
poselskie, a nawet z Najwyzszg Izbg Kontroli, kté-
rej konstytucyjnym zadaniem jest m.in. nadzoro-
wanie realizacji zadan publicznych przez wtadze
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Rzetelnos¢

Ocena rzadu w tym aspekcie byta najnizsza. Skta-
da sie na nig przede wszystkim wiele zastrzezeh
co do transparentnosci. Strony rzagdowe sg mato
czytelne i ubogie w informacje. Budzet panstwa,
jeden z gtébwnych instrumentéw wiadzy, jest
nieczytelny. Wiele wydatkéw w praktyce wypro-
wadza sie poza ustawe budzetowa, co bardzo
utrudnia kontrolowanie ich nie tylko przez oby-
wateli, ale nawet przez parlament.

Aneks I

Aneks II

wykonawcza.

Ocene ekspertéow w tej kluczowej nie tylko dla funkcjonowania rzadu dziedzinie dobitnie potwier-
dzaja ustalenia Najwyzszej Izby Kontroli. Warto przy tym odnotowac, ze wyprowadzanie wydatkow
poza budzet panstwa nie tylko skutkuje znaczacym zmniejszeniem transparentnosci finanséw pu-
blicznych, ale jest tez istotnym czynnikiem korupcji i innych naduzy¢ wtadzy. Nieprzejrzysty budzet
oznacza bowiem wiekszg uznaniowos¢ wydatkowania Srodkéw publicznych, silniejsze ryzyko par-
tykularyzmu i mniejszg rozliczalnos¢ zwigzanych z tym decyzji. W analizie wykonania budzetu pan-
stwa i zatozen polityki pienieznej w 2021 roku (najnowszej, jaka byta dostepna w chwili ukohczenia
raportu) NIK stwierdza:

~Omawiajgc problematyke dotyczacg deficytu podsektora instytucji rzagdowych, nalezy zwrdci¢ uwa-
ge na problem prezentowania duzej czesci tego deficytu poza budzetem panstwa. Z informacji
opublikowanej na stronie internetowej Komisji Europejskiej w kwietniu 2022 r., zawierajacej tabele
notyfikacji procedury nadmiernego deficytu dla Polski, wynika, ze z kwoty 50,5 mld zt deficytu tego
podsektora az 24,4 mld zi, czyli prawie potowa deficytu podsektora, zostaty ujete poza tzw. wor-
king balance, czyli wynikiem odnoszacym sie do budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich.
Oznacza to, ze poza budzetem paristwa znalazly sie operacje podsektora instytucji rzadowych skut-
kujace powstaniem deficytu w wysokosci bliskiej deficytowi budzetu panstwa. Z powyzszej infor-
macji wynika réwniez, ze w 2022 r. problem ten moze by¢ znacznie wiekszy, gdyz poza budzetem
panstwa i budzetem Srodkéw europejskich zaplanowano deficyt o wartosci az 88,1 mld zt, czyli
prawie czterokrotnie wyzszy od deficytu working balance, prezentowanego w ustawie budzetowej.

Operacje realizowane w podsektorze instytucji rzgdowych, skutkujgce wzrostem nieréwnowagi
finansowej panstwa i zwiekszeniem poziomu dtugu publicznego, powinny by¢, co do zasady, uj-
mowane w budzecie panstwa. Gwarantowatoby to objecie tych operacji kontrolg Parlamentu oraz

zapewnito realizacje przepisdéw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wskazujacych, ze to wiasnie

budzet panistwa jest publicznym planem finansowym obejmujgcym dochody i wydatki paristwa,
stanowigcym podstawe prowadzenia jego gospodarki finansowej. Stuzytoby tez wzmocnieniu reali-

Fundacja im. Stefana Batorego

zacji zasady jawnosci i przejrzystosci przy wykorzystywaniu srodkéw publicznych®".

4 Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2021 roku, NIK, 8 czerwca 2022, s. 344, https://www.nik.gov.pl/

plik/id,26023.pdf. 23
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Proces legislacyjny i kreowanie polityk publicz-
nych réwniez nie sg transparentne. Rzad unika
przeprowadzania konsultacji publicznych. Jak juz
wspominaliSmy wczesniej, norma stato sie przed-
ktadanie projektéw rzadowych jako poselskich
(o czym byta juz mowa w czesci dotyczacej funk-
cjonowania sejmu i senatu), co utatwia omijanie
dialogu z interesariuszami i zaciemnia proces
legislacyjny. Konsultacje sa zdaniem ekspertéw
prowadzone pro forma. Przedstawiane przez in-
teresariuszy uwagi i rekomendacje dotyczace
projektowanych przepiséw i strategii rzagdowych
nie sg uwzgledniane, co negatywnie odbija sie na
jakosci prawa i programéw rzadowych.

Oceny ekspertéow dotyczace braku konsulta-

¢ji na etapie prac rzadowych, w szczegélnosci

jesli chodzi o projekty ustaw, znajduja od-
zwierciedlenie w Barometrze prawa 2023 Grant
Thornton Polska. Analitycy tej firmy szacowa-
li, ze w 2022 roku blisko potowa rzadowych
projektéw ustaw nie zostata poddana konsul-
tacjom lub nawet jesli takie konsultacje sie od-
byty, to rzad nie uznat za stosowne odniesc sie
do zgtaszanych uwag.

Odsetek projektéw ustaw, dla ktorych brak udokumentowanych
konsultacji publicznych oraz ktorych autorzy nie odniesli sie do

nadestanych opinii (w proc.)
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56
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29

B Brak jakiejkolwiek dokumentagji z konsultacji w RCL

[l Brak odniesienia sie autoréw do nadestanych opinii w RCL

Zrédto: Grant Thornton Polska®.

Wiele do zyczenia pozostawia tez rzetelnos¢
informacji ujawnianych przez cztonkéw rzadu
i osoby zajmujace najwyzsze stanowiska urzed-
nicze. Oswiadczenia majatkowe nie sg réwniez
efektywnie kontrolowane przez wtasciwe organy

5 Barometr prawa 2023, op. cit., s. 22.

panstwa (przyktadem moze by¢ minister Michat
Dworczyk, ktéry kilkanascie razy ,pomylit sie”,
sktadajgc oswiadczenia majatkowe, i nie ponidst
z tego powodu zadnych konsekwencji).
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Ocenie rzetelnosci rzadu nie sprzyja tez wspo-
minana juz anachroniczna ustawa o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Od
lat wiadomo, ze ma ona tak wiele luk, ze w za-
sadzie nie stanowi zadnej przeszkody w pro-
wadzeniu korupcjogennego lobbingu wobec
urzednikéw i politykéw zajmujgcych stanowiska
rzagdowe. Jednoczesnie rzadzacy ani nie doko-
nali zasadniczych nowelizacji tej ustawy, ani nie
doprowadzili do uchwalenia nowej regulacji,
ktéra poprawitaby transparentnos$¢ lobbingu
i pozwolita na jego lepszg kontrole. Rzad nie ad-
ministruje tez odpowiednio konfliktem intere-
séw i zwigzanym z nim problemem obrotowych
drzwi (tj. przechodzenia os6b z sektora publicz-
nego do prywatnego i vice versa).

Obsada stanowisk w przedsiebiorstwach kontro-
lowanych przez panstwo, podobnie jak w admini-
stracji publicznej, jest skrajnie upartyjniona.

Wobec wielu cztonkéw rzadu istnieje szereg po-
dejrzen o popetnienie przestepstw korupcyjnych.
Przypadki te nie sg jednak wtasciwie sprawdzane.
Zaden z cztonkéw rzadu, wobec ktérego wysu-
wano uzasadnione podejrzenia o mozliwos¢ po-
petnienia przestepstw korupcyjnych, nie poniést
z tego tytutu jakiejkolwiek odpowiedzialnosci.
Czestokro¢ prokuratura w ogdle nie podejmuje
takich spraw (co nie dziwi, bo ona réwniez jest
skrajnie upartyjniona). Trudno wiec w ogéle mé-
wi¢ o rozliczalnosci czy odpowiedzialnosci, czyli
dwdch najwazniejszych elementach sktadajgcych
sie na rzetelnos¢.

W stuzbie cywilnej brakuje systeméw ochrony
sygnalistéw, a rzad zwleka z wdrozeniem dyrek-
tywy unijnej o ochronie os6b zgtaszajacych nad-
uzycia w swoich miejscach pracy.

Potencjat

Teoretycznie rzad dysponuje wszystkimi instru-
mentami stuzagcymi do projektowania i realizowa-
nia polityki antykorupcyjnej oraz przeciwdziatania
naduzyciom wiadzy.

Ma takze dostep do niezbednych do tego danych
i analiz. Zostat nawet zobowigzany do tworzenia
polityki antykorupcyjnej przepisami konwencji
ONZ przeciwko korupcji, ktdrej strong jest Polska.

Nie kreuje jednak polityki antykorupcyjnej. Rza-
dowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata
2018-2020 zostat zrealizowany tylko cze$ciowo,
ale sama jego zawartos¢ byta zupetnie nieade-
kwatna do wyzwan na tym polu. Pod koniec 2022
roku program ten bardzo negatywnie ocenita
Najwyzsza Izba Kontroli. Dodac tez trzeba, ze do
roku 2023 nie zaproponowano nowej strategii
przeciwdziatania korupcji.

W konkluzjach raportu Najwyzszej Izby Kon-
troli na temat realizacji Rzadowego Programu
Przeciwdziatania Korupcji na lata 2018-2020
stwierdzono dobitnie, ze:

.Rzgdowy Program Przeciwdziatania Korup-
cji na lata 2018-2020 (RPPK), podobnie jak
wczesniejsze tego typu programy, miat sta-
nowi¢ podstawowe narzedzie umozliwiajgce
panstwu prowadzenie skutecznej polityki an-
tykorupcyjnej. Niestety Program wdrazany
byt z opdznieniem i nie zostat w petni wyko-
nany. Nie zrealizowano kluczowych dziatan,
m.in. nie uchwalono ustawy o jawnosci zycia
publicznego oraz nie wdrozono modelu doty-
czacego oswiadczen majgtkowych ze wzgledu
na nieprzyjecie ustawy Prawo antykorupcyjne.
Cho¢ gtéwnym celem Programu byto w szcze-
golnosci realne ograniczenie przestepczosci
korupcyjnej, to przyjete w nim mierniki reali-
zacji tego celu w zaden sposéb nie mierzyly
zmian w zakresie skali przestepczosci korup-
cyjnej w naszym kraju. Opoéznienia i braki
we wdrazaniu Programu nie pozostaly bez
wptywu na to, jak Polska jest postrzegana na
arenie miedzynarodowej, jezeli chodzi o za-
grozenie korupcjg"e.

Fundacja im. Stefana Batorego

6 Stabe efekty rzqdowego programu antykorupcyjnego.
Polska nadal daleko w rankingu Transparency International,
NIK, 29 grudnia 2022, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/
sprawy-spoleczne/efekty-rzadowego-programu-
antykorupcyjnego.html.
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Rzad nie wykazuje tez checi realizacji zalecen
organizacji miedzynarodowych, do ktérych na-
lezy Polska, ani nawet zobowigzan traktatowych.
Poza wspomnianym juz brakiem implementacji
dyrektywy unijnej o ochronie sygnalistéw mozna
wskaza¢ na niezrealizowanie wielu postanowien
konwencji ONZ przeciwko korupcji czy zalecen

Sagdownictwo

Sgdownictwo

potencjat

autonomia

® potengjat

@ rzetelnosc

GRECO - grupy panstw przeciw korupcji dziataja-
cych przy Radzie Europy.

Brak tez otwartosci rzadu na dialog z ekspertami,
Srodowiskami akademickimi i organizacjami spo-
tecznymi o potrzebie prowadzenia efektywnej
polityki antykorupcyjnej.

rzetelnos¢

autonomia
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Autonomia

Mimo nieustajgcych od wielu lat atakéw partii
rzadzacej na sagdownictwo, w oczach ekspertéow
wCigz stanowi ono istotny element infrastruktury
antykorupcyjnej i cieszy sie relatywnie duzg au-
tonomia. W tym wymiarze sagdownictwo uzyskato
55 na 100 punktéw.

O takim wyniku zdecydowaty catkiem dobre
oceny gwarancji wykonywania funkcji sedziego
w sposéb niezawisty i niezalezny - w szczegél-
nosci jesli chodzi o ramy prawne. Jednoczesnie
eksperci dostrzegaja, ze w praktyce niezaleznos¢
i niezawisto$¢ sedziowska jest kwestionowana
przez rzadzacych. Mimo to dos¢ dobrze zosta-
ty ocenione gwarancje nieusuwalnosci sedziow
z zawodu. Eksperci odnotowujg przy tym nie-
transparentne decyzje dotyczace delegacji se-
dziowskich (ktére moga by¢ zaréwno forma kary,
jak i nagrody dla sedziéw blizszych lub dalszych
obozowi rzagdzgcemu), awanséw czy postepowan
dyscyplinarnych. Ogélnie jednak eksperci dos¢
pozytywnie, jak na okolicznosci polityczne, oceni-
li kondycje sagdownictwa w tym aspekcie.

Stosunkowo dobrze eksperci ocenili takze to,
w jaki sposéb wewnetrzna organizacja sagdownic-
twa przyczynia sie do sprawowania przez sedziéw
urzedu w sposéb niezawisty i niezalezny. Ponow-
nie, mimo niesprzyjajacych okolicznosci politycz-
nych, eksperci uznali, ze sagdy wcigz moga dziataé
wzglednie autonomicznie. Jednak odnotowano
tez fakt, ze autonomia ta jest systematycznie re-
dukowana, np. przez ograniczenie kolegialnosci
i samorzadnosci sedziéw badz dziataniami preze-
séw sadow, wskazywanych przez obéz rzadzacy
i im sprzyjajacych (czego przejawami sg chocby
wszczynanie spraw dyscyplinarnych wobec nie-
pokornych sedziéw, odwotywanie ich z delegacji
lub przenoszenie miedzy wydziatami).

Nie najgorsza opinia ekspertéw wynika stad,
ze jak dotad liczba udokumentowanych przy-
padkéw wywierania naciskéw na sedziéw oraz
ograniczania ich niezaleznosci i niezawistosci
poprzez wykorzystywanie instrumentéw takich
jak delegacje badz postepowania dyscyplinar-
ne jest stosunkowo mata - na tle catej populacji
sedziéw. Sytuacje takie dotyczg przede wszyst-
kim sedziéw aktywnych w sferze publicznej,
krytykujacych otwarcie zmiany zachodzace
w sgdownictwie. Nie moze to by¢ oczywiscie
pocieszajgce, poniewaz kazdy tego rodzaju
przypadek jest ilustracjg préby systemowego
ograniczenia niezaleznosci sadownictwa. Jak
w swoich raportach z 2022 roku stwierdzita Hel-
sinska Fundacja Praw Cztowieka:

,0d 2018 r. postepowania dyscyplinarne identy-
fikowane s3 jako jedna z form presji wywieranej
na sedziéw sadéw powszechnych w Polsce.

Jak wynika z raportu HFPC Czas proby. Polscy se-
dziowie wobec zmian w wymiarze sprawiedliwosci,
wobec ponad potowy [sposréd 40 - GM] biora-
cych w nim udziat sedziéw sformutowano groz-
by wszczecia postepowania dyscyplinarnego,
wezwano ich do ztozenia wyjasnien przed rzecz-
nikami dyscyplinarnymi lub toczy sie przeciwko
nim postepowanie dyscyplinarne. Uczestnicy
badania zgodnie wskazywali, ze praktyka sto-
sowania postepowan dyscyplinarnych znacznie
pogorszyta sie na przestrzeni roku od wejscia
w zycie znowelizowanych przepiséw.

Postepowania dyscyplinarne wszczynane byty
wobec sedziéw w ostatnich latach w zwigz-
ku z szeregiem powoddéw. Na pierwszy plan
w praktyce wysuwajg sie trzy grupy postepo-
wan: te zwigzane z wypowiedziami publicznymi
(dziatalnoscig publiczng) sedziéw, wynikajace
z ich dziatalnosci orzeczniczej oraz spowodowa-
ne przynaleznoscig do stowarzyszen"’.

7 Postepowania dyscyplinarne przeciwko sedziom sqdéw
powszechnych w Polsce. Raport z monitoringu w 2022 r.,
Helsiriska Fundacja Praw Cztowieka 2022, s. 27, https://hfhr.
pl/upload/2023/03/postepowania-dyscyplinarne_pl.pdf.

Fundacja im. Stefana Batorego
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W cytowanym raporcie autorzy dodaja:

LSkutkiem zmian w wymiarze sprawiedliwosci

byto obsadzanie stanowisk funkcyjnych se-
dziami, ktérych czes¢ moze przejawiac lojalny
stosunek wobec rzadzacej wiekszosci. Taka
praktyka prowadzi do stworzenia stosunkowo
niewielkiej, acz wptywowej grupy sedziéw cie-
szacych sie szczeg6lnym zaufaniem rzgdzacej
wiekszosci. Z obserwacji rozmowcéw wynikato,
ze sedziowie wspierajgcy dziatania wiadzy wy-
konawczej moga liczy¢ na objecie dodatkowych
stanowisk, tatwiejszy awans czy tez wiekszg to-
lerancje ze strony rzecznika dyscyplinarnego.

Tabela 1.

Nie sposéb wykluczyé¢, ze réwniez ten efekt be-
dzie miat wptyw na orzeczenia poszczeg6lnych
sgdow. Zwtaszcza ze efekt ten sprzyja kreowa-
niu postaw dostosowania do oczekiwanh wtadzy
wykonawczej, ktére wprost nie zostaty nawet
wyartykutowane”s.

Ryzyko upolitycznienia i naciski na sedziéw do-
strzega takze opinia spoteczna. Dobrze pokazu-
jg to odpowiedzi na otwarte pytanie w sondazu
CBOS z czerwca 2022 roku oraz na pytanie o opi-
nie na temat niezawistosci sedziéw.

8 (Czas proby. Polscy sedziowie wobec zmian w wymiarze
sprawiedliwosci, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka 2019,
s. 59, https://obserwatoriumdemokracji.pl/wp-content/
uploads/2019/07/czas-proby-FIN_EMBARGO_24072019-1.
pdf.

Prosze wymienié nie wiecej niz trzy, najistotniejsze, Pana(i) zdaniem, CBOS

problemy, ktére obecnie dotyczg polskiego wymiaru sprawiedliwosci.

Przewlektos¢ postepowan, zbyt dtugi czas rozpraw, opieszatosc,

(w proc.)

31

opdznienia, zbyt dlugie kolejki, zaleganie spraw, nieterminowosc¢.

Upolitycznienie sadéw i prokuratury, che¢ podporzadkowania wymiaru
sprawiedliwosci przez PiS, famanie konstytucji, powigzania partyjne,

brak niezaleznosci, niezawistosci sgddw, dyspozycyjnos¢ prokuratury,

18

praworzadnos¢, przestrzeganie prawa, krytycznie oceniani sedziowie PiS. Ze ci

sedziowie sq wybierani przez partie rzqdzgcq. Ze wzgledu na to spoteczeristwo

nie ufa tym ludziom.

Zly minister sprawiedliwosci, niekompetencja wtadzy, Zbigniew Ziobro,

odwotac ministra, btedne potgczenie stanowisk ministra sprawiedliwosci 4

i prokuratora generalnego.
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Kryzys w KRS, koniecznosc¢ likwidacji Izby Dyscyplinarnej, zniesc Izbe
Dyscyplinarng, Izba Dyscyplinarna nie podoba mi sie, niewykonywanie 2

wyrokéw TSUE.

Atak na sedziéw, szykanowanie sedzidw, ztosliwe przenoszenie, karanie
sedziéw za wyroki, niedopuszczenie sedziéw do orzekania, wymienione 2

nazwiska sedziéw, ktétnia miedzy sedziami.

Niesprawiedliwos$¢, niesprawiedliwe wyroki, stronniczos¢, brak

obiektywnosci, nieprzejrzystos¢, manipulacje, nieréwne traktowanie obywateli,

13

karzq niewinnych ludzi, cicha zmowa miedzy adwokatem, prokuratorem

i sedziq, Zle sqdzq. Takze , sprawiedliwosc”.
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Prosze wymieni¢ nie wiecej niz trzy, najistotniejsze, Pana(i) zdaniem, CBOS

problemy, ktére obecnie dotyczg polskiego wymiaru sprawiedliwosci. (w proc.)

Za mate kary, wysokosc¢ kar, surowsze kary, staba karalnosc. 9

Korupcja, fapownictwo, skorumpowane sady. Bogaci nie sq objeci prawem,
biedni karani surowo. Nieréwnosci ekonomiczne wobec sqdow - bogatszy 7
sie wybroni.

Zte prawo, zawite przepisy prawa, nadmiar przepisow, ciggte zmiany
prawa, formalizm. Niezrozumiate kodeksy dla zwyktego petenta, nadmierna
biurokracja. Takze negatywnie oceniane konkretne przepisy lub zmiany

w prawie: prawa kobiet, gwatt, aborcja, patodeweloperka, przekrety
finansowe, nierozliczone afery wtadzy: wybory kopertowe, blizniacze
wieze, Ostroteka.

Krytycznie o sedziach, lekcewazenie obowigzkdéw, niekompetencja, brak
dyscyplinarnej odpowiedzialnosci dla sedzidw, bezkarnos¢. Zmienic sedziéw
na sprawiedliwych. Sedziowie stawiajq sie ponad prawem. Majg immunitety
i wszystko im wolno. Ich prawo nie obowiqzuje. Brak lustracji sedziéw.

Nepotyzm, kumoterstwo, kolesiostwo, kastowos¢, mafia sedziowska, brak
wymiany kadr. Problem ze zrobieniem aplikacji przez studentéw.

Odpowiedzi ogdlne typu: cate sagdownictwo. Tzw. reformy demontujg
sgdownictwo. Cata reforma mi sie nie podoba. Niezrealizowane reformy. To
wszystko o kant dupy rozwali¢. Wszystko mnie sie nie podoba, co inne méwigq,

co inne robig.

Zbyt surowe kary za niektore przestepstwa (gtéwnie komunikacyjne),
przedtuzanie aresztow, zte traktowanie podsadnych.

Zte traktowanie petenta, niedostepnos¢, kiepski dostep do prawnikdw,
wysokie koszty.

Zte (tragiczne) warunki pracy w sgdownictwie, batagan, zta organizacja pracy,
za mata liczba sedzidw, staby dostep do pracy - stabe zarobki.

Odpowiedzi ogdlnikowe i nie na temat 2

Nie widze problemodw 2

Fundacja im. Stefana Batorego

Nie wiem, trudno powiedzie¢ 27
Odmowa odpowiedzi 1
Zrédto: CBOS®.
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9 Spofteczne oceny wymiaru sprawiedliwosci, Komunikat z badan nr 95/2022, CBOS, lipiec 2022, s. 10, https://www.cbos.pl/
SPISKOM.POL/2022/K_095_22.PDF.
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Czy Pana(i) zdaniem sedziowie w Polsce w orzekaniu wyrokow sg
niezawisli, tzn. nie podlegajg zadnym naciskom z zewngtrz? (w proc.)

3 : N . 4\20 . B * B Tak, zawsze
Bl Tak, w zdecydowanej wiekszosci orzeczen
: ‘1 22012 (02'2017 ‘06‘2022 Czasami tak, czasami nie
| M Raczej nie
M Nie, nigdy
Trudno powiedziec¢

Zrédto: CBOS'O,

Z tego, co Pan(i) wie, jak ocenia Pan(i)
wymiar sprawiedliwosci w Polsce pod wzgledem
niezaleznosci sgdow i niezawistosci sedziow? (w proc.)

B Zdecydowanie dobrze
B Raczej dobrze

v Raczej Zle
30 G u ]
36 42 B Zdecydowanie Zle
36
. Trudno powiedziec¢
Polska Srednia UE

Zrédto: Flash Eurobarometer 51911,

Bardziej krytyczny (i pogarszajacy sie) obraz nie- jednoznacznie pokazujg, ze w opinii spotecznej
zaleznosci sadownictwa w Polsce wytania sie  Zrédtem probleméw z niezaleznos$cig sadownic-
z sondazy opinii spotecznej przeprowadzanych twa jest presja ze strony wiadzy wykonawczej
w ramach Eurobarometru. Wyniki tych badan i politykéw.

10 Ibidem, s. 6.

11 The 2023 EU justice scoreboard, Publications Office of the European Union, Luxembourg 2023, https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/en/IP_23_3127.
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Czy moze mi Pan(i) powiedzie¢, w jakim stopniu kazdy
z ponizszych powodow wyjasnia Pana(i) ocene niezaleznosci
wymiaru sprawiedliwosci w Polsce? (w proc.)

Wptyw albo nacisk ze strony rzadu i politykow

70 14 7 72
» I Polska
® I | Srednia UE
54 23 119 1

Ekonomiczny nacisk lub inne specyficzne interesy

W Wyjasnia w bardzo duzym stopniu

35 35 18 75 W Wyjasnia w pewnym stopniu
w I | Polska L _
©® I SoiniaUE W )9S W malym stopnid
41 32 14 9 4

Status sedzidéw nie gwarantuje niezaleznosci

Bl W ogdle nie wyjasnia

Trudno powiedziec¢

40 30 15 9 6

w I | rolska

® I | Srednia UE
27 33 20 13 6

Zrédto: Flash Eurobarometer 5192,

Dobrze z punktu widzenia autonomii sgdownictwa
oceniono system losowego przydzielania spraw.
Jednak eksperci zaznaczyli przy tym, ze istniejg
mozliwosci jego ominiecia (np. poprzez przesuwa-
nie sedziéw do innych wydziatéw lub manipulowa-
nie dyzurami w sprawach aresztowych).

Rzetelnos¢

Jesli chodzi o rzetelno$¢ sgdownictwa, to réwniez
ten element eksperci ocenili stosunkowo dobrze.
Najwyzszg note w tym aspekcie uzyskat proces
aplikacji i asesury sedziowskiej, ktéry zdaniem
oceniajacych przebiega transparentnie i wedtug
obiektywnych kryteriéw. Mankamentem wydaje
sie fakt, ze mozna zosta¢ sedzig, nawet gdy pomi-
nie sie te Sciezke (np. jesli przejdzie sie na stanowi-
sko sedziowskie z zawodu prokuratora). Wéwczas
o tym, czy kto$ zostanie sedzig, decyduje upoli-
tyczniona, dziatajgca na podstawie niekonstytu-
cyjnych przepiséw Krajowa Rada Sadownictwa.

Mocniejszg strong sadownictwa, jesli chodzi
o rzetelno$¢, jest tez wysoki poziom transpa-

rentnosci  funkcjonowania sadéw. Eksperci

12 Ibidem.

stosunkowo pozytywnie ocenili mozliwosci uzy-
skiwania informacji publicznej od sgdéw, choc
oczywiscie zdarza sie, ze odpowiedzi na wnioski
sg niemerytoryczne, udzielane z opdznieniem,
a czasem zdarzaja sie zadania zaptaty za udostep-
nienie dokumentéw, co potrafi przeciggng¢ pro-
ces rozpatrywania wniosku, a nawet skutecznie
zniecheci¢ do préb pozyskania informacji. Jeden
z ekspertéow wspomniat tez o relatywnie duzym
stopniu digitalizacji pracy sadéw. Tym, czego
brakuje, jest mozliwos¢ petnego dostepu do in-
formacji o aktywnosci poszczegdlnych sedziéw,
cho¢ takie dane s gromadzone w systemach
sgdowych. Mozna je czesciowo pozyskac, czy to
po ztozeniu wniosku o dostep do informacji pu-
blicznej, czy tez za posrednictwem specjalnych
publikatoréw. S3 to jednak dane nieprzetworzo-
ne i fragmentaryczne.

Pozytywnie oceniono to, ze mozna zapoznac
sie z oSwiadczeniami majatkowymi sedziéw. Re-
latywnie dobrg ocene uzyskata tez mozliwos¢
obserwacji postepowan przed sadami, cho¢ nie
brakuje tu mankamentéw. Jak zauwazyt jeden
z ekspertéw, w ramach tzw. ustaw covidowych
stworzono mozliwos¢ rozpoznawania spraw cy-
wilnych (zdecydowana wiekszo$¢ spraw w Pol-
sce) na posiedzeniach niejawnych. Réwniez coraz

Fundacja im. Stefana Batorego

31



Ocena odpornosci panistwa na naduzycia wiadzy

32

popularniejsze rozprawy zdalne czesto bywaja
trudne do obserwacji, poniewaz dopuszczenie
do nich publiczno$ci wymaga ztozenia odpo-
wiedniego wniosku, a wiec utrudnia obserwacje.
Dobrze oceniono mozliwosci uzyskiwania przez
obywateli dostepu do akt ich spraw. Przy czym
mankamentem pozostaje akurat w tym punkcie
staba digitalizacja. Wcigz wiekszo$¢ akt spraw jest
dostepna wytgcznie w formie papierowe;j.

Relatywnie najgorzej eksperci ocenili system kon-
kurséw na stanowiska sedziéw, ktére sg mocno
upolitycznione w zwigzku z wadliwie ukonstytu-
owang Krajowg Radg Sgdownictwa. Takze system
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw nie
buduje rzetelnosci tego Srodowiska, a dodatko-
wo w okresie rzgdéw obozu PiS zostat bardzo
upolityczniony i podlega nieustannym zmianom,
ktére tylko pogtebiajg jego upartyjnienie. Poza
tym mechanizmy egzekwowania odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej, jak juz wspomniano, stuza
nie wzmacnianiu rzetelnosci, ale zastraszaniu se-
dziéw krytykujgcych ob6z rzadzacy.

Eksperci byli zgodni, ze przypadki kryminalnej
korupcji s3 w $rodowisku sedziowskim spora-
dyczne (wbrew narracji obozu rzadzacego). Jesli
juz sie zdarzaja, to sedziowie zwykle nie unikajg
odpowiedzialnosci karnej, o ile znajda sie na to
wystarczajgco mocne dowody.

Potencjat

Potencjat w zakresie przeciwdziatania naduzy-
ciom wiadzy i korupcji to zdecydowanie naj-
stabsza cecha sadownictwa. Jak ocenili eksperci,
ogolnie sedziéw w Polsce jest wystarczajgco wie-
lu, zeby zajac¢ sie sprawami korupcyjnymi (byle
tylko dziatania prokuratury doprowadzaly tego
typu sprawy do poziomu sgdowego), cho¢ moze
by¢ ich za mato, zeby zapewni¢ wszystkim obywa-
telom réwny dostep do wymiaru sprawiedliwosci.
Sady zdajg sie tez prowadzi¢ wtasciwg ,polityke
karng w sprawach korupcyjnych - eksperci sto-
sunkowo dobrze ocenili ten aspekt.

”

Z drugiej strony sady nie sg sprawnie zarzadza-
ne, co zdaniem ekspertéw wynika m.in. z bardzo
nieefektywnego nadzoru administracyjnego ze
strony Ministerstwa Sprawiedliwosci. Na ten
problem w okresie rzadéw obozu PiS dodatkowo

natozyt sie ostry konflikt partii rzadzacej ze Sro-
dowiskiem sedziéw. Zasadniczo trudno mowic
nawet o czym$ takim jak ,model zarzadzania
sadami. A o tym, ze nie dziatajg one efektywnie,
Swiadczy wiele statystycznych wskaznikéw pra-
cy sadow (takich jak wydtuzajacy sie czas poste-
powan przed sgdami). Brakuje takze systemu,
ktéry pozwalatby na obiektywng ewaluacje i po-
prawe jakosci pracy sedziow.

"

Dysfunkcje zarzadzania sgdami wynikaja rowniez
z niewystarczajacej liczby asystentéw sadowych.
Jak w uzasadnieniu swojej oceny wspomniat je-
den z ekspertow: ,Sedziéw jest obecnie ok. 9 tys.,
w praktyce wiec w wydziale, ktéry sktada sie prze-
waznie z od szesciu do kilkunastu sedziéw, pracu-
je od jednego do pieciu asystentéw. W skrajnych
przypadkach bywa tez tak, ze jeden asystent przy-
pada na 5-10 sedziow". Ale jest to tez efekt zlej
organizacji ich pracy. Ten sam problem dotyczy
reszty pracownikéw administracyjnych sadéw.

Oceny ekspertow w tym zakresie znajdujg
potwierdzenie w ustaleniach zwigzku zawo-
dowego asystentéw sedziéw KNSZZ Ad Rem
(utworzonego, co warto podkresli¢, w 2017 ro-
ku, a wiec juz w czasie przeprowadzania gtebo-
kich zmian w sgdownictwie) i portalu prawo.pl.
W jednym z artykutéw z 2021 roku ten portal
podkreslat:

JAsystentéw sedziego jest obecnie w sadach
okoto 4 tys. Ich liczba w ostatnich latach wzro-
sta, ale — jak przyznajg sami asystenci — wigze
sie z bardzo duzg rotacja. Poczatkowo zakta-
dano — co nawet miato przetozenie w przepisie
rozporzadzenia — ze asystent ma wspotpraco-
wac¢ maksymalnie z dwoma sedziami. Prze-
pis byt jednak martwy, sedziéw jest obecnie
ok. 9 tys., w praktyce wiec w wydziale, ktory
sktada sie przewaznie z od szesciu do kilku-
nastu sedziéw, pracuje od 1 do 5 asystentow.
A bywa tez tak, ze jeden asystent przypada na
5-8, a nawet 12 sedziéw"'3.

13 P. Rojek-Socha, Sedziéw mato, asystenci mogliby
pomodc, ale trzeba ich w sgdach zatrzymac, prawo.pl,

16 kwietnia 2021, https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/
asystenci-sedziow-brak-regulacji-dotyczacych-awansu-
powoduje,507702.html.


https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/asystenci-sedziow-brak-regulacji-dotyczacych-awansu-powoduje%2C507702.html
https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/asystenci-sedziow-brak-regulacji-dotyczacych-awansu-powoduje%2C507702.html
https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/asystenci-sedziow-brak-regulacji-dotyczacych-awansu-powoduje%2C507702.html

Streszczenie Odpornos¢ Sejm i Senat Rzqd i stuzba Sqdownictwo Prokuratura Organizacje Aneks I Aneks IT
paristwa na cywilna spoteczne
naduzycia i obywatele
wiadzy

Takze wedtug opinii publicznej funkcjonowanie sgdéw nie jest oceniane zbyt dobrze, cho¢ ci, ktérzy
maja osobista stycznos¢ z wymiarem sprawiedliwosci, wydajg znacznie lepsze oceny. Z zestawienia

odpowiedzi na pytania o 0g6lng ocene sadéw przez opinie publiczng i ocene tych, ktérzy mieli
stycznos¢ z sadami, mozna wywies$¢ wniosek, ze bezposrednie doswiadczenie pozytywnie wptywa
na ocene sadownictwa, a ogélna gorsza opinia jest raczej wypadkowg dyskursu politycznego i me-
dialnego (podobnie jak to ma miejsce w przypadku wielu innych zjawisk).

Jak Pan(i), ogdlnie rzecz biorac, ocenia dziatanie
wymiaru sprawiedliwosci w Polsce? (w proc.)

9 1 13 4 11 1 13 2 17 1
21
27 27
o 9 13 12 34
10.2005 04.2007 12.2012 02.2017 06.2022
16
42
32
45 48 39 39

B Zdecydowanie dobrze B Raczej dobrze

’ M Raczejzle M Zdecydowanie Zle Trudno powiedzie¢
Zrodfo: CBOS™.

Jak, opierajgc sie na wtasnych doswiadczeniach,
ocenia Pan(i) dziatalnosc¢ sgdu? (w proc.)

= 15 = E— B Zdecydowanie dobrze
Y 40 37 14
Il Raczej dobrze
12.2012 02.2017 06.2022 34 B Raczejzle
31 5 M Zdecydowanie Zle
Trudno powiedziec
N=406 N=401 N=367

Zrédto: CBOS'S.

Fundacja im. Stefana Batorego

14 Spofteczne oceny wymiaru sprawiedliwosci..., op. cit., s. 4.

15 Ibidem, op. cit., s. 9. 33
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Sedziowie, jako Srodowisko badz co badZz maja-
ce wpltyw na polityke wymiaru sprawiedliwosci,
nie przejawiajg zainteresowania wtgczaniem
sie w tworzenie polityk antykorupcyjnych. Przy
czym pomijamy tu szerszy kontekst, jakim jest
ogdlna degradacja standardéw praworzgdnosci

Prokuratura

Prokuratura

potencjat

autonomia

@® potengjat

@ rzetelnose

Autonomia

Prokuratura to element odpornosci panstwa
na naduzycia i korupcje oceniony najnizej ze
wzgledu na autonomie. Instytucja ta uzyskata
w tym wymiarze zaledwie 6 punktéw na 100,
co nie jest zaskoczeniem, zwazywszy na to, jaki

(sprzyjajaca korupcji), co wywotuje stuszne pro-
testy Srodowisk sedziowskich, a takze motywuje
do wystepowania z propozycjami reform. W tym
kontekscie korupcja i naduzycia wiadzy, jesli
w ogdle pojawiajg sie w agendzie Srodowisk se-
dziowskich, sg raczej marginalnymi kwestiami.

rzetelnos¢

autonomia

model tej instytucji realizuje od 2015 roku obéz
rzadzacy.

Eksperci, uzasadniajgc swoje oceny, koncentro-
wali sie przede wszystkim na ramach prawnych,
ktére determinuja praktyke. Prokuratorzy nie
mogga dziata¢ niezaleznie od wiadzy politycznej,
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skoro struktura tej instytucji jest tak silnie zhie-
rarchizowana, za$ na jej czele stoi polityczny
minister z ogromnymi kompetencjami pozwala-
jacymi mu w zasadzie na dowolne zmienianie czy
uchylanie decyzji prokuratoréw liniowych, przej-
mowanie ich spraw lub instruowanie prokurato-
réw, co majg robi¢ w ramach swoich spraw.

Autonomii nie sprzyja tez wewnetrzna, hierar-
chiczna organizacja prokuratury. Po zmianach
w przepisach regulujacych funkcjonowanie pro-
kuratury, ktére przeprowadzono po 2015 roku,
nie ma w niej praktycznie zadnych gwarancji
ochrony przed usunieciem, zawieszeniem badz
przenoszeniem prokuratoréw. Jednoczesnie - jak
napisat jeden z ekspertéw - prokurator cieszacy
sie przychylnoscig wiadzy zawsze moze zostac
oddelegowany do lepszych, bardziej prestizo-
wych jednostek albo by¢ awansowany. To moze
powodowag, ze prokuratorzy majg pokuse unika-
nia decyzji niekorzystnych dla obozu rzagdzacego,
ktéry z tatwoscig moze im odebrac wszelkie przy-
wileje lub ich zdegradowac.

Z ocenami ekspertéw zbiegaja sie wyniki ana-
liz Stowarzyszenia Prokuratoréw Lex Super
Omnia i Komitetu Obrony Sprawiedliwosci.
Ustalenia tych organizacji (w tym studia przy-
padkéw wielu konkretnych prokuratoréw pod-
dawanych szykanom) pokazujg jednoznacznie,
jak dziata system presji na prokuratoréw ogra-
niczajacy ich autonomie.

* W okresie od 1 stycznia 2016 do 15 mar-
ca 2016 roku, a nastepnie do 15 kwietnia
2016 roku z prokuratury odeszty w stan
spoczynku 194 osoby, a wiec przez okres
ponad dwoch miesiecy takg decyzje pod-
jeto wiecej oséb, anizeli np. przez caty rok
2015. W calym 2016 roku byta to liczba
305 prokuratoréw, najwyzsza na przestrze-
ni lat 2010-2015"°.

16 Metoda kija. Dobrozmianowy system nekania niezaleZnych
prokuratoréw, Lex Super Omnia, s. 6, https://docplayer.
pl/213067219-Metoda-kija-dobrozmianowy-system-nekania-
niezaleznych-prokuratorow.html.

* W okresie od 4 marca 2016 do 31 grud-
nia 2019 roku co najmniej 60 prokurato-
réw zostato przeniesionych do jednostek
nizszego szczebla w trybie swoistej kary
dyscyplinarnej'.

W wyniku reformy prokuratury z 2016
roku zdegradowano tacznie 124 prokura-
toréw [dane na koniec 2020 roku - GM].
Akcja degradacji
pierwszg i

prokuratorow byta
najwiekszg zorganizowang
ustawowo operacjg szykanowania funk-
cjonariuszy publicznych - prokuratoréw,
polegajaca na wymierzeniu im wyjatko-
wej, bo nieuwzglednionej w katalogu
kar okreslonych w art. 142 ustawy Prawo
o prokuraturze, kary bez przeprowadzenia
postepowania dyscyplinarnego, co pozba-

wito ich prawa do obrony i kontroli instan-

cyjnej orzeczenia sadu'®.

System przydzielania spraw prokuratorom jest
uznaniowy. Dodatkowo, jak wskazat jeden z eks-
pertéw, nie istnieje efektywny mechanizm oceny
jakosci pracy prokuratoréw, ktéry mogtby po-
moc w bardziej racjonalnym przydzielaniu spraw
(trudniejszych — osobom bardziej doswiadczo-
nym i kompetentnym, tatwiejszych — tym o mniej-
szym doswiadczeniu czy zdolnosciach).

Rzetelnos¢

Prokuratura wypada nieco lepiej wzgledem in-
nych wymiaréw, jesli chodzi rzetelnos$¢, gdyz uzy-
skata 32 punkty. Jest to wcigz jednak mniej niz
¥ wszystkich punktéow mozliwych do zdobycia.
Eksperci zgodzili sie, ze przypadki kryminalnej
korupcji wérdd prokuratoréw sg rzadkie. Docenili
takze to, ze oswiadczenia majatkowe prokura-
toréw sg jawne, co sprzyja transparentnosci tej
instytucji, jednak wiekszo$¢ pozostatych wskaz-
nikbw uzyskata niskie oceny. Z drugiej strony

17 Ibidem, s. 18.

18 Panstwo, ktére karze. Czyli naciski i represje wobec polskich
sedziéw i prokuratoréw, KOS, Warszawa 2021, s. 8, https://
komitetobronysprawiedliwosci.pl/app/uploads/2021/11/
Raport_KOS_2021_internet.pdf.
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prokuratura jako instytucja niechetnie dzieli sie
informacjami o swojej dziatalnosci. Codzienna
praktyka jest odmawianie dostepu do informacji
publicznej. Prokuratura nie udziela tez wielu in-
formacji proaktywnie (jej strony internetowe sa
bardzo ubogie w informacje). Opinia publiczna
nie ma zatem duzych szans, zeby dowiedzie€ sie,
jak w rzeczywistosci funkcjonuje ta instytucja.

W tym wymiarze najgorzej oceniono mozliwos¢
zgtaszania naduzy¢ w strukturach prokuratury.
Sygnalisci nie majg zadnej ochrony wewngatrz
tej instytucji. A nawet istniejgce mechanizmy
(zgtaszanie takich informacji tzw. prokuratorom
dyzurnym) trudno uzna¢ za efektywne, sg one
bowiem wbudowane w hierarchiczng strukture
tej instytucji.

Postepowania dyscyplinarne za rzagdéw obo-
zu PiS zaczely coraz czesciej stuzy¢ nie egze-
kwowaniu  odpowiedzialnosci  prokuratoréow
naruszajacych zasady wykonywania zawodu,
a przesladowaniu niewygodnych prokuratoréw,
ktérzy nie dziatajg zgodnie z linig partii rzadza-
cej. Cho¢ formalnie mechanizm pociggania do
odpowiedzialnosci prokuratoréw wykorzystuje
system sadéw dyscyplinarnych i Sadu Najwyz-
szego (w ktorym istnieje krytykowana Izba Od-
powiedzialnosci Zawodowej), to jesli uwzgledni
sie fakt, ze wszystkie instancje sg upartyjnione,
trudno oczekiwa¢, ze system ten bedzie funk-
cjonowac poprawnie. Trudno tez mie¢ nadzieje,
ze prokuratorzy beda skutecznie pociggani do
odpowiedzialnosci — czy to dyscyplinarnej, czy
karnej — jesli sg lojalni wytgcznie wobec swojego
zwierzchnictwa politycznego.

Potencjat

Teoretycznie prokuratura to kluczowy element
w systemie $cigania przestepczosci korupcyj-
nej. Bez zaangazowania prokuratury Zzaden

kryminalny przypadek korupcji czy innego nad-
uzycia wiadzy nie moze trafi¢ na etap sadowy.
Zatem potencjat tej instytucji jest nie do przece-
nienia. Jednak i w tym aspekcie oceny ekspertow
sg umiarkowane. Przyktadowo: eksperci ocenili
na podstawie wilasnego doswiadczenia, ze licz-
ba prokuratoréw jest adekwatna do zadan, jakie
stojg przed t3 instytucja. W ramach prokuratury
istniejg tez jednostki wyspecjalizowane do walki
z korupcja. Jednoczesnie eksperci wskazali, ze
sprawy korupcyjne zbyt czesto s umarzane i za-
wieszane, co mogtoby wskazywaé na niskg efek-
tywnos¢ tych jednostek.

Eksperci lepiej ocenili wspétprace prokuratury
z organami $cigania w zakresie zwalczania prze-
stepczosci korupcyjnej, cho¢ ostateczna ocena
w tym aspekcie nie jest maksymalna. Jako jeden
z mankamentéw wskazano przerzucanie przez
prokuratoréw czesci czynnosci procesowych na
organy $cigania (np. CBA), co nie sprzyja efektyw-
nemu prowadzeniu spraw.

Eksperci gorzej ocenili natomiast podejmowanie
spraw korupcyjnych z bezposredniego doniesie-
nia obywateli. Nawet jesdli wzig¢ pod uwage fakt,
ze tego rodzaju zgtoszenia wprost do prokuratury
nie sg czeste (zwykle adresatem zgtoszen jest po-
licja), to zastanawia, ze w okoto 40% spraw proku-
ratura odmawia wszczecia $ledztwa/dochodzenia,
a okoto 30% spraw jest umarzanych.

Zdecydowanie negatywnie oceniono zaangazo-
wanie prokuratury w tworzenie polityki antyko-
rupcyjnej. Zasadniczo ta instytucja nie wykazuje
sie na tym polu zadng aktywnoscia.
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Ogolnodostepne dane na temat funkcjonowania prokuratury sg bardzo skgpe (co niestety kore-
sponduje z oceng ekspertéw, jesli chodzi o transparentnos¢ tej instytucji). Niemniej swoistym pod-
sumowaniem relatywnie nie najlepszej oceny funkcjonowania prokuratury mogg by¢ badania opinii
spotecznej. Wynika z nich klarownie, ze instytucja ta jest oceniana przez spoteczeristwo negatywnie
i ta ocena sukcesywnie sie pogarsza - niezmiennie odkad obdz rzadzacy przeprowadzit w tym ob-
szarze gtebokie zmiany, upolityczniajac silnie prokurature. Krotko méwigc, oceny opinii publicznej
nie odbiegajg zasadniczo od tego, jak postrzegajg i oceniajg prokurature eksperci.

Tabela 2.

Wskazania respondentéw wedtug terminéw badan (w proc.)

Oceny 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 Zmiany
od IX 2022

dziatalnosci X I ID VI OIX OIIX O OIX O IX I IX I X @p dolir223

w procentach

dobra 30 31 26 25|24 26 28 29 34 30 31 31 27 25 27 27 27 0
prokuratury
zta 37 |33 44 |43 46 38 33 |30 34 (38 32 33 39 34 39 37 39 +2

Pominieto odpowiedzi ,trudno powiedzie¢”

Zrédto: CBOS™.

Fundacja im. Stefana Batorego

19  Oceny dziatalnosci instytucji publicznych w marcu, Komunikat z badan nr 39/2023, CBOS, kwiecien 2023, s. 10, https://www.
cbos.pl/SPISKOM.POL/2023/K_039_23.PDF. 37
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Organizacje spoteczne i obywatele

Organizacje spoteczne
i obywatele

potencjat

autonomia

@® potengjat

@ rzetelnosc

Autonomia

Spoteczenstwo obywatelskie wedtug ekspertéw
cieszy sie drugim, po sgdownictwie, najlepszym
wynikiem, jesli chodzi o autonomie dziatania.
W tym wymiarze uzyskato 67 na 100 punktéw, co
z drugiej strony pokazuje jednak, ze nie jest to
autonomia ,bezpieczna”.

Niewatpliwie, na co wskazali eksperci, obywate-
le majg zagwarantowang swobode zrzeszania
sie i dziatania w formie organizacji spotecznych,

79 »
rzetelnos¢

autonomia

w tym takich, ktére specjalizujg sie w zwal-
czaniu korupcji. Dysponujemy w tym zakresie
gwarancjami konstytucyjnymi i ustawowymi,
mozemy tez swobodnie realizowac je w praktyce.
Organizacje spoteczne majg tez swobode w po-
zyskiwaniu funduszy na swojg dziatalno$¢, w tym
funduszy zagranicznych. Jednak w rzeczywistosci
autonomia organizacji dziatajgcych w szeroko ro-
zumianej sferze polityki antykorupcyjnej zostaje
ograniczona przez fakt, ze ich potencjat finanso-
wy i osobowy nie jest zbyt duzy. Wynika to stad, ze
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nie ma wielu zrédet, z ktérych mogtyby pozyski-
wac érodki na dziatalno$é. Trzeba tez zaznaczy¢, RSN CIe Al [FATSER ERCEERSCINE P
ze prowadzenie dziatar antykorupcyjnych z wy-  BEASUERSICVIENCIENe (18 e £ 1< R ITE g el e[
korzystaniem $rodkéw publicznych jest z natury — BEERCIEREMNEICEEISEC[IR N IFA ER L1747 CIELS
ograniczone. Trudno bowiem by¢ krytycznym stwierdzenie, ze organizacje straznicze znaj-
wobec wiadzy, kiedy korzysta sie z jej wsparcia.  [ERIERSIERAIERALE AT RRE A [ErAT Rel C 1o [e]elcR
R I O ISR R Sl dobienstwem w. jeszcze gorszym potozeniu
sowania dla tego typu dziatalnosci, co podkopuje niz przecigtna organizacja spoteczna w Polsce.

autonomie organizacji antykorupcyjnych. Chocby dlatego ze, jak stusznie odnotowali
eksperci, ich dostep do Srodkéw publicznych

niejako z natury jest bardziej ograniczony.

Struktura przychoddw organizacji (w proc.)

1 min i wiecej

- 15

18 / : 17 16 18 51 - 100 tys.—1 min zt
B 10tys.-100 tys. z
M 1tys-10tys. zt

. B ponizej 10 tys. zt

27

22 20 18 17 20

¥ "
IS S &
2014 I
2017
2020 I

2001
2003
2005
2007
2009
2011

Zrédto: Badania Klon/Jawor?.

Udziat poszczegdlnych zrodet przychodow w budzecie sektora (w proc.)

inne Zrédfa o
21 N 18 15 20 18 > 14 8
o 4 a 3 1 M przychody z majatku =
. 4 3 ) 4 7 g’ (w tym odsetki bankowe, 2
6 % 6 10 2 Z 1 7 zyski z kapitatu zelaznego) ﬁ
6 ' c
! o 10 16 1 il 17 W darowizny &
5 1% od instytucji i firm 9
17 26 e - 12 4 &
4 10 14 25 B darowizny =
6 4 - 112 od os6b indywidualnych =
16 19 17 26 (w tym zbidrek publicznych) o)
20 17 15 'g
31 B dziatalnos¢ ekonomiczna c
23 2 22 S z
13 13 18 15 17 B zagraniczne $rodki publiczne
p= s 0 B o — < ~ s H Zr6dfa samorzadowe
= — —
s} e! o o o o o o o 506
~ ~ ~ ~ ~ = = = = B /r6dfa rzadowe

Zrédto: Badania Klon/Jawor?',

20 Kondycja organizacji pozarzgdowych. Trendy 2002-2022, Stowarzyszenie Klon/Jawor 2021, s. 23.
21 Ibidem, s. 25. 39
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Wtadza zasadniczo nie wspiera organizacji pa-
trzagcych jej na rece, cho¢ zdarza sie, ze prze-
kazuje pienigdze na tego rodzaju aktywnosci
przyjaznym sobie organizacjom, ktére w prakty-
ce nie beda jednak, ze wzgledu na konflikt intere-
séw, jej kontrolowac. Jedna z ekspertek stusznie
odnotowata, ze barierg dziatalnosci tego rodzaju
organizacji jest praktyczne zablokowanie im do-
stepu do mediéw publicznych, a czasem wrecz
pietnowanie ich w tych mediach i oskarzanie o to,
ze zajmujg sie dziatalnos$cig antyrzgdowg. Mozna
zatem mowic¢ o swego rodzaju ich miekkiej kon-
testacji ze strony wtadzy. Cho¢ jednoczesnie nie-
kiedy wtadza stara sie wywota¢ w tym Srodowisku
efekt mrozacy, wytaczajgc konkretnym dziata-
czom i organizacjom procesy SLAPP lub straszgc
je tego rodzaju ewentualnoscia.

Na umiarkowanie pozytywng ocene w tym aspek-
cie sktada sie réwniez fakt, ze wtadza nie wspiera
obywateli podejmujacych indywidualnie walke
z naduzyciami. Chodzi tu przede wszystkim o syg-
nalistéw, ktérzy nie sg odpowiednio chronieni
przez prawo. Jednocze$nie rzadzagcy w momen-
Cie sporzadzenia tego raportu byli juz blisko dwa

lata sp6znieni zimplementacjg dyrektywy unijnej
dotyczacej ochrony sygnalistéw.

I cho¢ nie atakuje sie wprost autonomii organiza-
¢ji antykorupcyjnych i nie ogranicza sie obywate-
lom swobody dziatania w tej sferze, to w praktyce
ta autonomia jest ograniczona przez posrednie
czynniki, takie jak odciecie dostepu do finanso-
wania dziatalnosci, brak ochrony prawnej syg-
nalistéw badZz wywotywanie efektu mrozacego
przez wytaczanie proceséw SLAPP.

Rzetelnosc¢

W tym aspekcie organizacje obywatelskie osigg-
nety najlepszy wynik ze wszystkich ocenianych
instytucji, uzyskujac 79 punktéw. Eksperci ocenili,
ze zasadniczo organizacje dziatajg transparent-
nie, cho¢ nie zawsze proaktywnie udostepniajg
informacje o swojej dziatalnosci (ten aspekt zo-
stat oceniony najgorzej). Eksperci wykazali tez,
ze przypadki kryminalnej korupcji w Srodowisku
organizacji spotecznych sa rzadkie. Zdarzajg sie,
ale okazuja sie na tyle odosobnione, ze nie uza-
sadniajg negatywnej opinii.

Réwniez w opinii publicznej organizacje spoteczne majg dobrg i raczej polepszajaca sie percepcje,

jesli chodzi o przejrzystosc i rzetelnos¢ dziatan.

Co Polki i Polacy myslg o organizacjach spotecznych?

eee W NGO mozna zarobi¢ duze pienigdze

e W NGO czesto dochodzi do naduzyc¢ i prywaty

NGO maja niewielki wptyw na rozwigzywanie waznych problemdw spotecznych

- NGO rozwigzujg wazne problemy spoteczne w moim sasiedztwie

80%
63%

60% \“‘

\,’- Y T Y Y ywry Y YT

40%

> 38%

T —

20% 26%

0%

36%
* N 27%

21%

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2017 2020

Zrédto: Badania Klon/Jawor 202122,

22 Jak Polki i Polacy widzg organizacje spofeczne?, Stowarzyszenie Klon/Jawor 2021, s. 5.
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Za jakie dziatania
doceniane sg NGO (w proc.)?

Dziatanie ukierunkowane na cel 61

Wrazliwos¢ na potrzeby innych 58

Kompetencja, profesjonalizm 56

Uczciwos¢ 54

Skutecznos¢ 54

Przejrzystosc, jawnosc 51

Zrédto: Badania Klon/Jawor?3.

Zwrécono natomiast uwage na rosngcy problem
systemowego klientelizmu w $rodowisku orga-
nizacji, zwigzanego z tym, ze te, ktdre sprzyjaja
wiadzy lub przynajmniej nie krytykuja jej otwar-
cie, mogg liczy¢ na regularne wsparcie z pan-
stwowych funduszy. W zamian odwdzieczaja sie
przyklaskiwaniem politycznym i ideologicznym
inicjatywom partii rzagdzacej. To swoisty rodzaj

Rl

systemowej korupcji (element ,wielkiej korupcji
opisanej wczesdniej) majacy negatywne konse-
kwencje dla rzetelnosci sektora obywatelskiego

jako takiego.

POTENCJAL

Mimo ogodlnie pozytywnego obrazu sytuacji
organizacji obywatelskich jako elementu infra-
struktury antykorupcyjnej trzeba przyzna¢, ze
jego potencjat w tym zakresie nie jest duzy. Or-
ganizacji zajmujacych sie problematyka korupcji
i polityki antykorupcyjnej lub tropieniem innych
naduzy¢ wiadzy istnieje niewiele, a ponadto nie
sg one zbyt rozpoznawalne w spoteczenstwie
(ogoblnie organizacje spoteczne z wyjatkiem Kkil-
ku, moze kilkunastu, takich jak WOSP czy Caritas,
sg mato rozpoznawalne w spoteczenstwie). Jak

23 Ibidem, s. 5.

juz wspomniano, napotykajg one na trudnosci
w zdobywaniu srodkéw na dziatalnos¢.

Jak pokazujg badania Stowarzyszenia Klon/
Jawor z 2020 roku na temat postrzegania or-
ganizacji spotecznych, najbardziej rozpozna-
walne sg organizacje zajmujgce sie tematyka
dobrze widoczng w mediach (tematy takie
jak ochrona praw zwierzat, rownos¢ pici czy
prawa kobiet byty w czasie badania jednymi

z gtéwnych zagadnien debaty publicznej) lub

sprawami zwigzanymi z sytuacjg material-
na Polakéw (pomoc spoteczna). Organizacje
straznicze (monitorujace wtadze) nie stanowig
w ogodle odrebnej kategorii.

Widocznos¢ dziatart NGO (w proc.)

Prawa zwierzat 49

Réwnos¢ pici, prawa kobiet 45

Pomoc spoteczna 42

Ochrona zdrowia 38

Dziafania na rzecz oséb LGBT 37

Przeciwdziatanie zmianom klimatycznym 34

Wspieranie demokracji 27

Rozwdj lokalny 22

Kultura i sztuka 20

Poprawa jakosci edukacji 19

Sport 18

Zrédto: Badania Klon/Jawor?4.

24 Ibidem, s. 6.
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Z kolei te, ktére sg aktywne, maja ograniczone
i coraz bardziej kurczace sie mozliwosci monito-
rowania poczynah wtadzy oraz reagowania na
jej naduzycia. Jak podkreslity ekspertki oceniaja-
ce ten obszar, wynika to m.in. z tego, ze wtadza
robi, co moze, zeby utrudni¢ dostep do informa-
¢ji publicznej, czyli do gtéwnego ,narzedzia pra-
cy” organizacji strazniczych (najgorzej oceniona
zostata mozliwos¢ uzyskania informacji o dzia-
talnosci przedsiebiorstw panstwowych). Wiadza
nie chce z nimi wspotpracowad, a do tego, jak juz
wspomniano, dotychczas wzglednie miekko, ale
jednak atakuje organizacje (np. poprzez sprawy
SLAPP), zniechecajac je do zaangazowania w wal-
ke z korupdja.

Sytuacji nie sprzyja tez fakt, ze sygnalisci (obywa-
tele reagujacy na ryzyka korupcji w swoich miej-
scach pracy) sa pozbawieni witasciwej ochrony.
W zwigzku z tym, nawet jesli uda im sie wywotac
reakcje wiadzy na problem w tej czy innej
instytucji, to zazwyczaj spotykaja sie zogromnymi
retorsjami i muszg przejs¢ bardzo dtuga droge,
zeby doprowadzi¢ do jakiej$ pozytywnej zmiany.

Zatem wplyw sygnalistéw, czyli aktywnych
obywateli reagujgcych na korupcje, na zmiany
systemowe jest bardzo ograniczony. Poza tym
przypadki sygnalistow zgtaszajacych przypadki
korupcji nie s zbyt czeste.

Organizacje antykorupcyjne, cho¢ nieliczne,
maja wiele stusznych rekomendacji dotyczacych
polityki panstwa. Czesto przedstawiaja nawet
konkretne rozwigzania (np. projekty ustaw lub
zatozenia projektéw ustaw), ktére mogtyby by¢
co najmniej podstawg polityki antykorupcyjnej.
Istniejg wiec chec i potencjat do wiaczania sie
obywateli i organizacji spotecznych w tworzenie
polityki antykorupcyjnej. Nie wykorzystuje sie
ich jednak, nie tylko z uwagi na to, ze wtadza nie
jest zainteresowana wspotpraca, ale tez dlatego,
ze sama nie kreuje polityki antykorupcyjnej (zeby
tylko wspomnie¢ - realizacja ostatniego rzado-
wego programu antykorupcyjnego, oceniane-
go zreszta bardzo negatywnie, zakonczyta sie
w 2020 roku i od tej pory nie ma zadnego inne-
go dokumentu ustalajgcego priorytety panstwa
w tym obszarze).



Streszczenie Odpornosc¢

paristwa na

Sejm i Senat

naduzycia
wtadzy

Rzqd i stuzba
cywilna

Sgdownictwo Prokuratura Organizacje
spoteczne

i obywatele

Aneks I

Aneks II

Aneks I - nota metodologiczna

W tej analizie czerpaliémy z doswiadczeh dwéch
indekséw, w tym przede wszystkim z koncepcji
National Integrity Systems (NIS) stworzonej przez
Transparency International. W tej perspektywie
zaktada sie, ze naduzycia witadzy i korupcja s3
uwarunkowane zaréwno czynnikami polityczno-
-gospodarczymi, jak i kulturowymi, normatywnymi
oraz Swiadomoscig spoteczng istnienia problemu
(czy raczej jej brakiem). Dopiero po analizie tych
aspektéw mozemy przygladac sie, jak naduzy-
Cia przejawiaja sie w konkretnych zachowaniach
(w szczegdlnosci jako czyny karalne), a takze na
ile pomagaja im przeciwdziata¢ konkretne insty-
tucje, takie jak administracja publiczna, wymiar

sprawiedliwosci, partie polityczne, media albo
organizacje spoteczne. Od tego, jakie jest spo-
teczno-instytucjonalne podtoze korupcji i jak do
walki z tym problemem zostaty przystosowane
panstwo i spoteczeristwo, w ostatecznym roz-
rachunku zalezy m.in. rozwéj gospodarczy oraz
to, czy dane panstwo zbliza sie do standardéw
praworzadnosci czy od nich oddala, jak korupcja
wptywa na jakos¢ zycia (np. nieréwnosci spotecz-
ne) itd. Jest to wiec podejscie szerokie, a zarazem
komplementarne wobec znanych i powszechnie
akceptowanych wytycznych co do efektywnej po-
lityki antykorupcyjnej, zaktadajgcych, ze ta réw-
niez wymaga holistycznego podejscia.

Schemat systemu rzetelnosci zycia publicznego (National Integrity Systems)

stabilny
rozwoj

System rzetelnosci zycia publicznego
(National Integrity System)

wiadza ustawodawcza
wiadza wykonawcza
sgdownictwo
organy kontroli paristwowej
ombudsman

prokuratura, organy $cigania

administracja publiczna
organizacje obywatelskie
sektor prywatny
organizacje migedzynarodowe

Swiadomos¢ spoteczna
kultura/wartosci

Fundacja im. Stefana Batorego

Zrédto: National Integrity Systems - An evolving approach to anti-corruption policy evaluation®.

25 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. 43
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W praktyce petne badanie wedtug metodologii
NIS jest dtugim i zmudnym procesem?®. Zgodnie
z podrecznikiem przygotowanym przez Transpa-
rency International wymaga ono realizacji wielu
eksperckich, pogtebionych wywiadéw, przepro-
wadzenia licznych dyskusji i konsultacji z gtéwny-
mi interesariuszami (decydentami, ekspertami,
dziataczami spotecznymi, naukowcami itd.), wy-
konania pogtebionej analizy materiatéw zasta-
nych, etc. Realizacja NIS w petnej wersji zajmuje
co najmniej rok, wymaga zespotu kilku oséb i jest
kosztownym przedsiewzieciem?. Z tego wzgle-
du, cho¢ w historii tej metody zrealizowano na
catym Swiecie ponad setke analiz na niej opar-
tych, nie jest to badanie tatwe do powtdrzenia,
wtasnie z uwagi na jego czasochtonnos¢ i rela-
tywnie duze koszty.

Drugim badaniem, ktérego elementy wykorzy-
staliSmy, byt Global Integrity Index (GII) stwo-
rzony przez amerykanska organizacje Global
Integrity. GII realizowano co roku w latach 2006-
2011. Z uwagi na duze koszty badania Global In-
tegrity zakonhczyta ten program, ale metodologia
GII wcigz jest wykorzystywana, np. przez Bank
Swiatowy w niektérych panfstwach. Zatozenia
tego badania przypominaja NIS w tym sensie, ze
twoércy tego narzedzia réwniez patrza na korup-
cje i naduzycia wtadzy w sposob holistyczny, jako
na zjawisko wieloaspektowe, niesprowadzajgce
sie wytgcznie do zachowan przestepczych. Jed-
noczesnie w GII potozono nacisk nie na prébe
zdiagnozowania korupcji i naduzy¢ wtadzy (w od-
réznieniu od NIS, gdzie element diagnostyczny
jest silnie obecny), ale na kwestie odpornosci na
korupcje podstawowych instytucji publicznych
i spotecznych. Twércy GII wychodzili bowiem
z zatozenia, ze nie warto tworzy¢ kolejnego narze-
dzia mierzgcego korupcje na podstawie percepcji
(jest to podejscie najpopularniejsze, ale zarazem
majgce wiele ograniczen). Badanie percepcji da
bowiem inne, ale réwnie uzyteczne spojrzenie,
jesli skoncentrujemy sie na postrzeganiu i ocenie

26 Zob.: A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipinski,
Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce. Raport

z monitoringu, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012.
27 Zob.: National integrity system assesments, Transparency
International, https://www.transparency.org/en/national-
integrity-system-assessments.

efektywnosci instytucji oraz mechanizméw an-
tykorupcyjnych. Jedli bedziemy opiera¢ sie na
whnioskach dotyczgcych tego, naile dysponujemy
adekwatng i efektywna infrastrukturg antyko-
rupcyjna, co prawda nie odpowiemy na pytanie,
jaka moze by¢ skala korupcji, niemniej duzo rze-
telniej bedziemy mogli oceni¢, na ile silne mamy
zabezpieczenia przed korupcjg - chocby z tego
wzgledu, ze wiedza na ten temat jest duzo bar-
dziej dostepna. I te wtasnie perspektywe przyjeli-
$my w naszym Indeksie Korupcji, adaptujgc m.in.
czes¢ pytan indeksu GII do wiasnych potrzeb.

Elementem t3czagcym indeksy, z ktoérych
czerpaliSmy, jest to, ze ostatecznie oceny do-
tyczace Kkorupcji czy zabezpieczenia przed
naduzyciami bazujg na opiniach tzw. sedziow
kompetentnych, tj. 0séb interesujacych sie dang
problematyka, badajacych jg i/lub majacych
w okreslonym obszarze doswiadczenie praktycz-
ne. Co do formy, to przypomina ona wspomnia-
ne indeksy, dzieki czemu jest usystematyzowana,
przejrzysta, a takze moze zosta¢ przeksztatcona
w indeks w przysztosci, co pozwolitoby na Sledze-
nie w danym czasie zmian w zakresie odpornosci
panstwa na korupcje.

Trzon naszej analizy przygotowata wtasnie mie-
szana grupa ekspertéw - badZz to majacych
praktyczne doswiadczenie zwigzane z danym
aspektem zycia publicznego, badz to zaanga-
zowanych w badania, badz tez majacych jedng
i drugg ceche. Analiza ta wzorem indeksu NIS po-
wstawata w kilku etapach:

* Grupa ekspertéw - jak wspomniano, bazu-
je ona na ocenach tzw. sedziéw kompetent-
nych, ktérych dokonywali oni na specjalnie
przygotowanych formularzach. Zapraszajac
specjalistéw do udziatu w przygotowaniu oce-
ny, kierowano sie przede wszystkim dwiema
przestankami: tym, czy dana problematyka
jest tej lub innej osobie bliska, oraz tym, czy
doswiadczenie konkretnego eksperta tgczy
elementy praktyczne i analityczne. Udato
nam sie zebra¢ grono ludzi spetniajacych
oba te kryteria, a zarazem majacych duzy do-
robek i doswiadczenie wykraczajace daleko
poza okres rzadéw obozu PiS, na ktéry przy-
padt pierwszy pomiar. Sg to osoby o duzej
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wiedzy, obserwujgce zycie publiczne od wielu
lat, a zatem zdolne do wydania wywazonych
ocen, uwzgledniajacych zaréwno dtuzsza, jak
i krotszg perspektywe.

* Podstawowa zasada oceniania - przystepu-
jac do realizacji analizy, zatozyliSmy, ze ocena
ekspertéw/-tek jest wyrazem ich rozeznania
w problemach sfery publicznej i postrzegania
(percepcji) danego aspektu. Nie zawsze moze
ona by¢ poparta twardymi liczbami, rapor-
tami badz analizami (jesli takie istnieja). Jest
to forma wyrazenia eksperckiej opinii oséb,
o ktérych zaktadamy, ze Sledzg na biezaco
zdarzenia w sferze publicznej (by¢ moze na-
wet aktywnie w nich uczestnicza), majg blizszg
stycznos¢ (np. poprzez wtasne doswiadczenia,
badania, analizy, etc.) z ocenianym obszarem
i dlatego posiadajg wystarczajgce kompeten-
cje, zeby wyrazi¢ swoja opinie i oceni¢ poszcze-
g6lne aspekty poruszane w stwierdzeniach.

* Zakres oceny - analiza koncentruje sie nie
tyle na ustaleniu skali korupcji czy naduzy¢
wiadzy (jak Corruption Perception Index
Transparency International czy indeks Con-
trol of Corruption Banku Swiatowego), ile na
ocenie odpornosci panstwa (i spoteczenstwa)
na korupcje - tak jak w opisanym na poczatku
indeksie GII. Zatem stwierdzenia, do ktérych
odnosili sie eksperci, s3 pozytywne, tj. wyra-
zajg oczekiwanie co do tego, jak dana insty-
tucja (np. rzad lub organizacje spoteczne)
powinna funkcjonowa¢, zeby przyczynia¢ sie
do zmniejszenia ryzyka korupcji. Jesli eksperci
nie zgadzali sie z tymi stwierdzeniami, dawa-
li do zrozumienia (wyrazali swojg opinie), ze
ten albo inny element nie funkcjonuje opty-
malnie. A zatem maksymalne oceny, jakie
mogg uzyska¢ poszczegdélne instytucje,
sg zarazem punktem odniesienia. Kazda
z ocenianych instytucji powinna dazy¢ do
maksimum, jesli ma najskuteczniej przy-
czynia€ sie do ograniczania korupgji.

Cze$¢ wskaznikow-stwierdzen uzytych w tej
analizie jest tozsama z pytaniami zadawanymi
w indeksach GII i NIS, a cze$¢ zostata nimi za-
inspirowana. Dzieki temu w zasadzie wszystkie
wskazniki zostaty w pewien sposéb ,,sprawdzone

w terenie”. DazyliSmy do wykorzystania w jak
najwiekszym stopniu zweryfikowanych juz sche-
matéw. Jednoczesdnie tres¢ wszystkich uzytych
stwierdzen zostata oméwiona przez zesp6t Fun-
dacji oraz z ekspertami biorgcymi udziat w bada-
niu. Wiele ze stwierdzen zostato skorygowanych
pod wptywem tych dyskusji.

Wszystkie wskazniki zostaly pogrupowane
w trzy wymiary oceny (do czego inspiracjg byt
przede wszystkim indeks NIS), tj.: autonomie,
rzetelno$¢ i potencjat (w zakresie przeciw-
dziatania korupcji). Cho¢ w przypadku kazde-
go z elementéw infrastruktury antykorupcyjnej,
ktéry braliSmy pod uwage, sposéb, w jaki go
oceniano, zawsze byt nieco inny (inny byt zestaw
wskaznikéw) z uwagi na odmienng nature po-
szczegdlnych instytucji, to na poziomie koncepgji
zatozenia sg takie same.

Przede wszystkim zaréwno NIS, jak i GII, a ich $la-
dem takze my przyjmujemy, ze skuteczne prze-
ciwdziatanie korupcji jest mozliwe, jesli rézne
instytucje badz struktury spoteczne wzajemnie
sie kontroluja, krytykuja i wymagaja od samych
siebie oraz od siebie nawzajem zaangazowania
w przeciwdziatanie korupcji. Dlatego uwzgled-
niamy opisane wczes$niej wymiary: autonomii,
rzetelnosci i potencjatu.

Jedli za$ chodzi o elementy infrastruktury anty-
korupcyjnej, to skoncentrowaliSmy sie na pieciu
instytucjach sposréd standardowych wymienia-
nych w indeksie NIS. Ocenie podlegaty wiadza
wykonawcza (a konkretnie rzad z uwzglednie-
niem trzonu administracji panstwowej, czyli
stuzby cywilnej), wtadza ustawodawcza (tgcznie
sejm i senat), sadownictwo, prokuratura
i organizacje spoteczne oraz spoteczenstwo
obywatelskie (gtéwnie pod katem oceny funk-
cjonowania organizacji strazniczych). Wybor tych
filaréw systemu odpornosci na korupcje wynikat
stad, ze przy takim doborze ocenianych instytu-
¢ji dotykamy kluczowych ustrojowych instytucji
mieszczacych sie w klasycznym podziale wtadzy,
obejmujemy gtéwng instytucje odpowiedzialng
za Sciganie przestepczosci (prokurature), a tak-
ze wigczamy kwestie zaangazowania spote-
czenstwa w polityke antykorupcyjna. Z drugiej
strony wystgpita koniecznos¢ zawezenia pomiaru
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i realizacji indeksu w jak najkrotszym czasie - tak-
ze po to, zeby byt jak najtatwiejszy do replikacji
w cyklach rocznych czy dwuletnich. Jakkolwiek
wiec sam NIS zakiada badania wielu innych fi-
larébw odpornosci panstw i spoteczenistw na ko-
rupcje, to takie zawezenie wydaje sie rozsgdnym
kompromisem metodologicznym.

* Sposéb oceniania - eksperci oceniali wy-
brane elementy infrastruktury antykorupcyj-
nej, odnoszac sie do stwierdzen, z ktérymi
mogli sie zgodzi¢ badZ nie, oznaczajac site
swojej zgody (badZ niezgody) na pieciostop-
niowej, jednokierunkowej skali porzadkowej,
na ktoérej liczba 1 oznaczata, ze zdecydowa-
nie nie zgadzaja sie z danym stwierdzeniem,
a 5 oznaczata, ze z takim stwierdzeniem zde-
cydowanie sie zgadzajg. To intuicyjna skala,
dobrze znana zaréwno z badan, jak i z zycia
codziennego (nawigzuje do akademickiej ska-
li ocen). Pieciostopniowa skala ocen jest tez
stosowana w NIS, co byto ostatecznym argu-
mentem za wykorzystaniem jej w analizie.

Dodatkowo ekspertéw (wzorem indeksu GII)
proszono o przedstawienie krétkiego uzasadnie-
nia ocen i podania (jesli to byto mozliwe) zrédet,
ktére datoby sie potraktowac jako wspierajgce
argumenty (mogty to by¢ zaréwno raporty lub
teksty naukowe, jak i materiaty prasowe, zwtasz-
cza o charakterze analitycznym czy reporterskim).

Kazdy z filarow odpornosci na korupcje byt ocenia-
ny w pierwszej kolejnosci indywidualnie i niezalez-
nie przez dwoch ekspertéw. Oceny indywidualne
byty tgczone przez koordynatora i przedstawiane
kazdej parze ekspertéw do zapoznania sie, przej-
rzenia ocen drugiego eksperta, ewentualnej wery-
fikacji wkasnych ocen i uzasadnien.

Nastepnie osoba koordynujgca realizacje tgczyta
obie oceny indywidualne i moderowata dysku-
sje miedzy ekspertami. W wyniku tego docho-
dzito bgdz to do potaczenia uzasadnien (jesli sie
uzupetniaty), badz do uzgodnienia ich (jesli byty
sprzeczne) oraz us$rednienia i/lub zblizenia in-
dywidualnych punktowych ocen. W nielicznych
przypadkach jeden z ekspertéw powstrzymat
sie od oceny. Wéwczas uwzgledniano ocene tyl-
ko jednego specjalisty. W sytuacji, gdyby obu

ekspertéw nie zdecydowato sie na ocene, taki
wskaznik stawatby sie przedmiotem dyskusji na
forum catego panelu.

Ostatnim elementem analizy byta og6lna dysku-
sja wszystkich ekspertéw nad catoscig materiatu
(uzgodnionymi wczesniej ocenami we wszystkich
obszarach) celem ostatecznej walidacji wynikéw
i ich ewentualnej korekty.

tacznie w procesie oceny brato udziat dziesieciu
ekspertéw.

* Standaryzacja ocen punktowych - oceny
na pieciostopniowej, jednokierunkowej ska-
li porzagdkowej od 1 do 5 najpierw zostaty
przeksztatcone na skale pieciopunktows, ale
od 0 do 4. Zabieg ten (zastosowany takze
w NIS) wynikat stad, ze jak pokazujg badania
dotyczace skali Likerta, oceniajacy na skalach,
gdzie poczatkiem jest zero, maja sktonnos¢
do unikania ocen zerowych?. Z tego wzgledu
rekomenduje sie uzywanie skal zaczynajacych
sie od jedynki lub postugujacych sie literami.
Oceny na skali od 0 do 4 zostaty przeksztatco-
ne na oceny utamkowe (stosunek wystawio-
nych ocen dla poszczegdélnych wskaznikéw
i obszaréw do maksymalnych mozliwych do
osiggniecia wartosci). Uzyskane wyniki zo-
staty przemnozone przez 100. W ten sposéb
wystandaryzowano wyniki dla wszystkich
obszaréw. A dzieki przejsciu na skale od 0 do
100, gdzie 0 oznacza najgorszy mozliwy wynik,
a 100 najlepszy, mozemy przedstawi¢ oceny
w sposob poréwnywalny miedzy obszarami
i bardziej czytelny dla odbiorcow.

Tg drogg uzyskaliSmy nie tylko pogtebiong oce-
ne interesujacych nas instytucji ze wzgledu na
to, na ile przyczyniaja sie one do wiekszej odpor-
nosci panstwa na korupcje, ale takze stworzy-
lismy metodologie przygotowania podobnych
ocen w przysztosci, jedli chcielibySmy w sposéb
systematyczny Sledzi¢ zmiany w infrastrukturze
antykorupcyjnej.

28 J. Ankur, K. Saket, C. Satish, D.K. Pal, Likert Scale:
Explored and Explained, ,British Journal of Applied Science
& Technology” 2015, 7 (4), s. 396-403.
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i jako catos¢, lepiej lub gorzej, moze przyczy-
nia¢ sie do wzmocnienia odpornosci panstwa
na korupcje.

Najwazniejsze uwagi
ekspertéw po zrealizowaniu
pierwszej edycji

oceny - komentarz

e W przypadku czesci pytan eksperci sygnalizo-
wali, ze nie mozna przytoczy¢ zadnych zrédet
i jako podstawa oceny pozostaje jedynie czy-
sta percepcja, ktéra jest najbardziej subiektyw-
ng formga oceny. Jednak co do zasady analiza
Fundacji, podobnie jak indeksy, na ktérych sie
opiera, a takze jak duza czes$¢ indeksoéw per-
cepcji korupgji, jest wkasnie indeksem percep-
¢ji. Jak wspomniano, w tego typu badaniach
zaktada sie, ze osoby aktywne w sferze publicz-
nej, a dodatkowo interesujgce sie funkcjono-
waniem instytucji publicznych i $ledzace je na
biezgco, majg duzo bardziej wywazong ocene
niz tzw. przecietny obywatel wypowiadajgcy
sie np. w ogodlnopolskich sondazach opinii

Jak wspomniano, niniejsza analiza bazuje na
schematach sprawdzonych juz w ramach realiza-
cji indeksow NIS i GII. Co prawda lista stwierdzen,
wedtug ktorych eksperci dokonywali ocen, byta
z nimi konsultowana przed realizacjg pierwszej
edycji indeksu, a ich uwagi co do metodologii
w wiekszosci przypadkéw zostaty uwzglednione.
Niemniej juz w trakcie realizacji indeksu, kiedy
eksperci musieli wystawi¢ oceny i przedstawic¢
uzasadnienia, pojawito sie kilka kwestii, o ktérych
warto w tym miejscu wspomnie¢:

* W przypadku ocen dotyczacych sejmuisenatu

(wladzy ustawodawczej) pewnym problemem
jest to, ze obie izby parlamentu sg wobec sie-
bie autonomiczne, a dodatkowo w czasie, gdy
realizowano pierwszg edycje badania, byly
kontrolowane przez opozycyjne wobec siebie
sity polityczne. Eksperci, gdy ustosunkowy-
wali sie do stwierdzen, musieli wiec niejako
Lusrednia¢” swoje oceny, biorgc pod uwage
réznice miedzy dwiema izbami. Te réznice
eksperci mogli jednak sygnalizowa¢ w uza-
sadnieniach (co tez czynili) i wyrazi¢ w ocenie
punktowej. Jednoczesnie za utrzymaniem
tacznej oceny sejmu i senatu przemawiat, po
pierwsze, fakt, ze cho¢ sg to dwie izby, stano-
wig one czes¢ jednej instytucji - parlamentu.
A po drugie, tak samo jednolicie parlamenty
oceniano w obu indeksach, na ktérych bazo-
walismy. Twoércy tamtych narzedzi réwniez
dyskutowali nad ewentualnym rozdzieleniem
ocen w przypadku dwuizbowych parlamen-
téw, stusznie jednak doszli do wniosku, ze
ocena powinna dotyczy¢ catej instytucji. Ta
bowiem, niezaleznie od wewnetrznych réznic
czy uwarunkowan politycznych, jest odpowie-
dziana za proces ustawodawczy jako catos¢

publicznej. Nie przypadkiem (mimo pewnych
préb agregacji) oddzielnie buduje sie wiec
syntetyczne indeksy (takze dotyczgce korupcji)
opierajace sie na sondazach opinii publicznej
i oddzielnie takie, ktére agregujg dane z pa-
neli badz sondazy realizowanych na prébach
sedzibw kompetentnych. Analizy pokazujg
jednoznacznie, ze percepcja opinii publicznej
rézni sie od percepcji ekspertéw (ci drudzy
zwykle sg duzo bardziej wywazeni). Dodatko-
wo czestokro¢ w indeksach percepcji korupcji
nie wymaga sie podania zadnych uzasadnien
opinii czy zrodet. Wystarczajace sg kryteria do-
boru respondentéw do panelu eksperckiego.
Mozna dyskutowaé oczywiscie o wadach i za-
letach takiego podejscia do badan nad korup-
Cja. Faktem jednak jest, ze badanie percepcji
korupcji to jedna z uznanych standardowych
technik. Podobnie jak ewentualny wymaég, ze
w badaniach na prébach ekspertéw lub w ba-
daniach polegajacych na panelach eksperckich
ich uczestnicy uzasadniajg swoje oceny i poda-
ja Zrodta, na ktérych bazuja. Cho¢ ten drugi
element nie jest juz tak powszechnie obowig-
zujgcym standardem.
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Aneks II - lista stwierdzen, wedtug
ktorych dokonywano oceny
poszczegodlnych obszarow

Sejm i senat

1. Autonomia:

1.1. Sejm i senat dziatajag (w szczegélnosci inicjuja
prace legislacyjne) niezaleznie od rzadu.

1.2. Sejm i senat efektywnie kontrolujg budzet
panstwa.

1.3. Prezydent RP czuwa nad zgodnoscig z Kon-
stytucja ustaw uchwalanych przez parlament.

1.4. Trybunat Konstytucyjny kontroluje tres¢
ustaw uchwalanych przez parlament pod katem
zgodnosci z Konstytucja.

1.5. Postowie i senatorowie realizujg w praktyce
idee ,wolnego mandatu” zapisang w Konstytucji
i wiasciwych ustawach.

1.6. Postowie i senatorowie dysponujg adekwat-
nymi zasobami finansowymi i organizacyjnymi
(odpowiednim uposazeniem, personelem, $rod-
kami na prowadzenie biur, komunikacje z wybor-
cami, zlecanie ekspertyz itd.) pozwalajagcymi im
na realizacje mandatu.

1.7. Postowie opozycji skutecznie wykorzystujg
instytucje kontroli poselskiej do kontrolowania
wiadzy wykonawczej.

1.8. Postowie opozycji skutecznie wykorzystujg in-
terpelacje / pytania biezgce / zapytania poselskie
do kontrolowania wtadzy wykonawczej.

2. Rzetelnos¢:

2.1. Kancelarie sejmu i senatu udostepnia-
ja opinii publicznej petne informacje o swoim
funkcjonowaniu.

2.2. Postowie i senatorowie wykonujg obowigzki
zwigzane z ujawnianiem informacji o swojej sytu-
acji majatkowej w oswiadczeniach majatkowych
i w rejestrze korzysci.

2.3. Informacje ujawniane przez postéw i senato-
réw w oswiadczeniach majatkowych i w rejestrze
korzysci sg efektywnie kontrolowane przez wita-
$ciwe organy panstwa.

2.4. Wydatkowanie i rozliczanie srodkéw finanso-
wych, ktérymi dysponujg kluby i kota poselskie/
senatorskie, sg transparentne.

2.5. Personel postéw i senatoréw (kierownictwo
biur, doradcy, asystenci itd.) dziata.

2.6. Postowie i senatorowie stosujg sie do wymo-
goéw dotyczacych przeciwdziatania konfliktowi
intereséw.

2.7. Dziatalnos¢ lobbingowa w sejmie i w senacie
jest wiasciwie zarzgdzana i transparentna.

2.8. Ryzyko korupcji i innych naduzy¢ w zwigzku
z tzw. obrotowymi drzwiami (tj. przechodzeniem
z sektora publicznego do prywatnego i vice versa)
jest niskie.
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2.9. Postowie i senatorowie nie wykorzystujg swo-
jej pozycji do osiggania dodatkowych korzysci
majatkowych (np. do tworzenia niepotrzebnych
podkomisji sejmowych).

2.10. Przypadki przestepstw korupcyjnych wsréd
postow i senatoréw sg rzadkie.

2.11. Podejrzenia o mozliwych naduzyciach
(w szczegolnosci zwigzanych z przekupstwem,
handlem wptywami i protekcjg) popetnianych
przez postéw i senatoréw sg badane przez
prokurature.

2.12. Postowie i senatorowie ponoszg odpowie-
dzialno$¢ prawng przed sadami za naduzycia
(w szczegblnosci zwigzane z przekupstwem, han-
dlem wptywami i protekcjg), jesli te zostang im
udowodnione.

2.13. Postowie i senatorowie egzekwujg wobec
siebie sankcje za naruszenia zasad etyki.

2.14. Postowie i senatorowie przedstawiaja opinii
publicznej uzasadnienia i wyjasnienia podejmo-
wanych przez siebie inicjatyw legislacyjnych.

2.15. Obywatele majg mozliwos$¢ bezposredniej
obserwacji prac sejmu i senatu (w szczegdlnosci
komisji i podkomisji sejmowych i senackich).

2.16. Obywatele majg mozliwos¢ bezposredniego
udziatu w pracach sejmu i senatu oraz przedsta-
wiania tam wiasnych opinii i propozycji do proce-
dowanych projektéw ustaw.

2.17. Sejm i senat korzystajg z instytucji wystu-
chania publicznego, zeby poznac¢ opinie obywa-
teli o projektach ustaw - w szczegdlnosci tych
budzacych najwieksze kontrowersje.

2.18. Postowie i senatorowie uwzgledniajg uwagi
i rekomendacje przekazywane przez obywateli
w ramach konsultacji projektéw ustaw.

3. Potencjat:

3.1. Postowie i senatorowie dysponuja analiza
i rozpoznaniem problemu korupcji pozwalajacy-
mi im na wystepowanie z wtasnymi inicjatywami
w obszarze polityki antykorupcyjne;j.

3.2. Sejm i senat majg istotny wkiad w ksztatt
polityki antykorupcyjnej panstwa (np. z wiasnej

inicjatywy proponuja projekty ustaw dotycza-
ce przeciwdziatania korupcji lub zwiekszenia
budzetu organow odpowiedzialnych za walke
z korupcja).

3.3. Sejm i senat angazuja sie w dziatalno$¢ na
rzecz wdrazania miedzynarodowych standardow
dotyczacych przeciwdziatania i zwalczania korup-
cji (w szczegélnosci wynikajagcych z konwenc;ji
ONZ przeciwko korupcji i antykorupcyjnych kon-
wencji Rady Europy) poprzez wtasciwe inicjatywy
legislacyjne.

3.4. Sejm i senat realizujg swojg funkcje kontrol-
ng wobec rzadu.

3.5. Sejm i senat wspotpracujg z podmiotami
zainteresowanymi przeciwdziataniem korupgji
(w szczeg6lnosci z organizacjami spotecznymi,
biznesem, srodowiskami akademickimi).

Rzad i stuzba cywilna

1. Autonomia:

1.1. Rzad podejmuje decyzje dotyczgce przeciw-
dziatania i zwalczania korupcji, nie kierujac sie
partykularnym interesem partyjnym swojego za-
plecza politycznego.

1.2. Osoby pracujgce na kierowniczych stanowi-
skach w stuzbie cywilnej (dyrektoréw general-
nych, dyrektoréw departamentéw, naczelnikéw)
sg neutralne politycznie.

1.3. Dostep do kierowniczych stanowisk w stuzbie
cywilnej (dyrektoréw generalnych, dyrektoréw
departamentéw, naczelnikéw) jest réwny, otwar-
ty i konkurencyjny.

1.4. Kierownicze stanowiska w stuzbie cywilnej
(dyrektoréw generalnych, dyrektoréw depar-
tamentéw, naczelnikéw) sg obsadzane wedtug
kryteribw merytorycznych (w szczegdlnosci wy-
ksztatcenia i adekwatnego doswiadczenia).

1.5. Urzednicy i pracownicy stuzby cywilnej sg
awansowani wedtug kryteridw merytorycznych.

1.6. Ministrowie merytorycznie i na biezgco odpo-
wiadaja na interpelacje/pytania biezace/zapyta-
nia poselskie.
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1.7. Rzad wspotpracuje z postami realizujgcymi
kontrole poselskie.

1.8. Rzad wspotpracuje z Najwyzszg Izbag Kontroli
przy realizacji jej ustawowych zadan.

2. Rzetelnosc¢:

2.1. Rzad na biezaco i proaktywnie publikuje in-
formacje o swoim funkcjonowaniu w Biuletynie
Informacji Publicznejina stronach internetowych.

2.2. Budzet panstwa jest transparentny i zrozu-
miaty dla obywateli.

2.3. Proces legislacyjny na poziomie rzgdowym
jest transparentny.

2.4. Rzad podejmuje decyzje dotyczace tworzenia
polityk publicznych (np. dotyczace tworzenia po-
lityk publicznych strategii, programéw, planéw,
etc.) w sposéb transparentny.

2.5. Osoby sprawujace najwyzsze funkcje pan-
stwowe (cztonkowie rzadu, dyrektorzy generalni,
szefowie urzeddéw centralnych) wykonujg obo-
wigzki zwigzane z ujawnianiem informacji o swo-
jej sytuacji majatkowej - w oswiadczeniach
majatkowych i w rejestrze korzysci.

2.6. Informacje ujawniane przez osoby sprawu-
jace najwyzsze funkcje panstwowe (cztonkéw
rzadu, dyrektoréw generalnych, szeféw urzedéw
centralnych) w oswiadczeniach majatkowych
oraz w rejestrze korzysci sg efektywnie kontrolo-
wane przez wtasciwe organy panstwa.

2.7. Rzad wtasciwie i transparentnie administruje
dziatalnoscig lobbingowg podejmowang w zwigz-
ku z pracami nad projektami aktéw prawnych
i innych decyzji publicznych (dotyczacych np.
tworzenia polityk publicznych, strategii, progra-
moéw, planéw, etc.).

2.8. Politycy i osoby sprawujgce najwyzsze funk-
cje panstwowe (cztonkowie rzadu, osoby na
stanowiskach dyrektoréw generalnych, szeféw
urzedéw centralnych, etc.) konsekwentnie sto-
sujg sie do ograniczen zwigzanych z tzw. obro-
towymi drzwiami, tj. z przechodzeniem z sektora
publicznego do prywatnego i vice versa.

2.9. Wobec politykéw i os6b sprawujacych naj-
wyzsze funkcje panstwowe (cztonkéw rzadu,
dyrektoréw generalnych, szeféw urzedéw cen-
tralnych) egzekwowane sg wymogi dotyczace
przeciwdziatania konfliktowi intereséw.

2.10. Stanowiska w organach zarzadczych
i nadzorczych w panstwowych podmiotach go-
spodarczych sa obsadzane wedlug kryteriéw
merytorycznych (w szczegdlnosci wyksztatcenia
i adekwatnego doswiadczenia).

2.11. Przypadki przestepstw korupcyjnych wsréd
politykdéw i oséb sprawujgcych najwyzsze funkcje
panstwowe (cztonkéw rzadu, dyrektoréw general-
nych, szeféw urzeddéw centralnych, etc.) sg rzadkie.

2.12. Podejrzenia o mozliwych naduzyciach
(w szczego6lnosci zwigzanych z przekupstwem,
handlem wptywami i protekcjg) popetnianych
przez politykdéw i osoby sprawujgce najwyzsze
funkcje panstwowe (cztonkéw rzadu, dyrektoréw
generalnych, szeféw urzedéw centralnych, etc.)
sg badane przez prokurature.

2.13. Osoby sprawujace najwyzsze funkcje pan-
stwowe (cztonkowie rzadu, dyrektorzy general-
ni, szefowie urzedéw centralnych, etc.) ponosza
odpowiedzialno$¢ karng za naduzycia (w szcze-
go6lnosci zwigzane z przekupstwem, handlem
wptywami i protekcjg), ktére sg im zarzucane.

2.14. Cztonkowie rzadu ponosza odpowiedzial-
nos¢ polityczng za naduzycia (w szczegdlnosci
zwigzane z przekupstwem, handlem wptywami
i protekcjq), ktére sg im zarzucane.

2.15. Rzad konsultuje z interesariuszami projekty
aktéw prawnych i innych decyzji.

2.16. Rzad uwzglednia uwagi i rekomendacje
przekazywane przez obywateli w ramach konsul-
tacji projektéw aktow prawnych i innych decyz;ji.

2.17. Rzad przedstawia opinii publicznej uzasad-
nienia i wyjasnienia podejmowanych przez siebie
decyzji dotyczacych polityk publicznych.

2.18. Wewnatrz stuzby cywilnej istnieje mozliwos¢
zgtaszania przypadkéw korupcji bez ryzyka retor-
sji dla zgtaszajacych (sygnalistow).
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2.19. Obywatele majg mozliwo$¢ wejscia w spor
sgdowy z rzagdem w zwigzku z naruszeniami praw
obywatelskich (np. swobody wypowiedzi, prawa
do wiasnosci prywatnej).

3. Potencjat:

3.1. Rzad dysponuje analizg i merytorycznym roz-
poznaniem problemu korupgji.

3.2. Rzad kreuje polityke antykorupcyjna (tj. pro-
ponuje strategie lub programy majgce na celu
zapobieganie i zwalczanie korupcji).

3.3. Rzad wdraza miedzynarodowe standardy
dotyczgce przeciwdziatania i zwalczania korup-
¢ji (w szczegolnosci wynikajace z konwencji ONZ
przeciwko korupcji i antykorupcyjnych konwencji
Rady Europy).

3.4. Rzad w sposdb wystarczajgcy wspiera z budze-
tu panstwa przeciwdziatanie i zwalczanie korupcji.

3.5. Rzad tworzy ramy (przepisy, procedury we-
wnatrz urzedéw, prowadzi dziatania edukacyjne
i informacyjne) ochrony sygnalistéw zgtaszaja-
cych przypadki korupcji lub ich podejrzenia.

3.6. Rzad wspétpracuje z podmiotami zaintere-
sowanymi przeciwdziataniem korupcji (w szcze-
g6lnosci z organizacjami spotecznymi, biznesem,
Srodowiskami akademickimi).

3.7. Stuzba cywilna jest zaangazowana (np. re-
alizuje wtasne programy antykorupcyjne, rozwi-
ja zarzadzanie zgodnoscig, chroni sygnalistéw)
w przeciwdziatanie i zwalczanie korupcji.

Sgdownictwo

1. Autonomia:

1.1. System nadzoru nad sgdownictwem gwaran-
tuje, ze sedziowie moga sprawowac swoj urzad
w sposéb niezawisty i niezalezny.

1.2. Wewnetrzna organizacja sagdownictwa gwa-
rantuje, ze sedziowie moga sprawowacl swoj
urzad w sposéb niezawisty i niezalezny.

1.3. Sedziowie s3 odpowiednio chronieni przed
usunieciem, zawieszeniem lub przeniesieniem
bez uzasadnionych powodéw.

1.4. System przydzielania spraw sedziom sprzyja
obiektywnemu rozpoznaniu tych spraw.

1.5. Sady majg mozliwos¢ swobodnego orzeka-
nia w sprawach korupcyjnych dotyczgcych oséb
sprawujacych najwyzsze funkcje panstwowe
(cztonkdéw rzadu, postéw i senatoréw, szeféw
urzedow centralnych, etc.).

2. Rzetelnos¢:

2.1. O wynikach konkurséw na wolne stanowiska
sedziowskie przesgdzajg wytacznie kompetencje
i doSwiadczenie kandydatéw.

2.2. Objecie urzedu sedziego poprzez Sciezke
aplikacji sedziowskiej i asesury odbywa sie wy-
tacznie na podstawie przejrzystych kryteriéw.

2.3. W sadach istniejg systemy dajgce opinii pu-
blicznej rzetelng informacje o aktywnosci po-
szczegdélnych sedzidw.

2.4. Sedziowie s3g skutecznie pociggani do odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej w razie naruszenia
przez nich zasad wykonywania zawodu.

2.5. System odpowiedzialnosci dyscyplinarnej se-
dziéw jest wolny od naciskéw politycznych.

2.6. Przypadki przestepstw korupcyjnych wsréd
sedziéw sg rzadkie.

2.7. Sedziowie sg skutecznie pociggani do od-
powiedzialnosci karnej w razie naruszenia przez
nich przepiséw prawa karnego (w szczegdélnosci
za przestepstwa korupcyjne).

2.8. W sadach funkcjonuja efektywne mechani-
zmy weryfikacji, czy sedziowie pozostajg w kon-
flikcie intereséw i ewentualnego wytaczania ich
z postepowan w takich sytuacjach.

2.9. Istnieje mozliwo$¢ zgtaszania przypadkéw
korupcji wewnatrz sagdoéw bez ryzyka retorsji dla
zgtaszajacych (sygnalistow).

2.10. Obywatele majg swobodny dostep do infor-
macji publicznej na temat funkcjonowania sadéw.

2.11. Obywatele majg swobodny dostep do infor-
macji o sytuacji majatkowej sedziéw (oswiadczen
majatkowych).
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2.12. Obywatele maja swobodny dostep do ob-
serwacji postepowan przed sagdami.

2.13. Obywatele majg swobodny dostep do akt
swoich spraw.

3. Potencjat:

3.1. Liczba sedziéw jest odpowiednia do za-
pewnienia obywatelom dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci.

3.2. Sady sg sprawnie zarzadzane.

3.3. Sady dysponujg odpowiednig liczbg asy-
stentéw sedziéw, aby sprawnie realizowa¢ swoje
zadania.

3.4. Sady dysponujg odpowiednig liczbg pracow-
nikéw administracyjnych, aby sprawnie realizo-
wac swoje zadania.

3.5. Skutecznie funkcjonuje system ewaluacji
i poprawy jakosci oraz efektywnosci pracy sadéw.

3.6. Praktyka orzecznicza sadéw przyczynia sie
do walki z korupcja.

3.7. Sedziowie wiaczajg sie aktywnie w prze-
ciwdziatanie korupcji (np. biorgc udziat w kon-
sultacjach projektéw przepiséw badz polityk
antykorupcyjnych).

Prokuratura

1. Autonomia:

1.1. Prokuratorzy sprawujg swojg funkcje w spo-
séb niezalezny od wtadzy politycznej.

1.2. Wewnetrzna organizacja prokuratury gwa-
rantuje, ze prokuratorzy mogg sprawowac swoj3
funkcje bez naciskéw politycznych.

1.3. Prokuratorzy sa chronieni przed usunieciem,
zawieszeniem lub przeniesieniem bez uzasadnio-
nych powodéw.

1.4. Spos6b przydzielania spraw korupcyjnych
prokuratorom gwarantuje obiektywne zbadanie
tych spraw i w efekcie doprowadzenie do etapu
sgdowego.

2. Rzetelnosc¢:

2.1. Prokuratorzy s powotywani i awansowani
na swoje stanowiska w sposéb transparentny dla
opinii publiczne;.

2.2. Obywatele majg swobodny dostep do in-
formacji publicznej na temat funkcjonowania
prokuratury.

2.3. Obywatele majg swobodny dostep do in-
formacji o sytuacji majatkowej prokuratoréw -
w o$wiadczeniach majatkowych.

2.4. Informacje ujawniane przez prokuratoréw
w oswiadczeniach majgtkowych s3 efektywnie
kontrolowane przez wtasciwe organy parnistwa.

2.5. Przypadki przestepstw korupcyjnych wsréd
prokuratoréw sa rzadkie.

2.6. Prokuratorzy sg skutecznie pociggani do od-
powiedzialnosci karnej w razie naruszenia przez
nich przepiséw prawa (w szczegélnosci za prze-
stepstwa korupcyjne).

2.7. Prokuratorzy sg skutecznie pociggani do od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej w razie narusze-
nia przez nich zasad wykonywania zawodu.

2.8. System odpowiedzialnosci dyscyplinarnej pro-
kuratoréw jest wolny od naciskéw politycznych.

2.9. Wewnatrz prokuratury istnieje mozliwos¢
zgtaszania przypadkéw korupcji bez ryzyka retor-
sji dla zgtaszajacych (sygnalistow).

3. Potencjat:

3.1. Liczba prokuratoréw jest odpowiednia do
skutecznego $cigania przestepstw (w szczegol-
nosci korupcyjnych).

3.2. Prokuratura wspétpracuje z organami Sci-
gania, aby zapewni¢ skuteczne Sciganie prze-
stepstw (w szczegdlnosci korupcyjnych).

3.3. Prokuratorzy wiaczaja sie aktywnie w prze-
ciwdziatanie korupcji (np. biorgc udziat w kon-
sultacjach projektéw przepisow badz polityk
antykorupcyjnych).

3.4. Prokuratorzy podejmuja sprawy korupcyjne
zgtaszane im bezpos$rednio przez obywateli.
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Organizacje spoteczne
i obywatele

1. Autonomia:

1.1. Obywatele majg gwarantowang prawnie
swobode tworzenia organizacji zajmujacych sie
przeciwdziataniem korupcji.

1.2. Organizacje spoteczne zajmujgce sie prze-
ciwdziataniem korupcji maja potencjat (fi-
nansowy i osobowy) pozwalajagcy na stabilne
funkcjonowanie.

1.3. Organizacje spoteczne zajmujgce sie prze-
ciwdziataniem korupcji majg swobode w pozyski-
waniu funduszy na dziatalnos¢, w tym funduszy
spoza Polski.

1.4. Organizacje spoteczne zajmujgce sie prze-
ciwdziataniem korupcji dziatajg bez ryzyka retor-
sji (np. zatrzymania, oskarzenia o zniestawienie,
inwigilacji, bezposrednich atakéw na aktywistow
itp.).

1.5. Wiadza nie tworzy barier dla dziatalnosci or-
ganizacji zajmujacych sie problemem korupgji.

1.6. Wiadza nie wywiera naciskbw na orga-
nizacje, uznaniowo odmawiajac im wsparcia
finansowego.

1.7. Sygnalisci sg odpowiednio chronieni przez
prawo.

2. Rzetelnosc¢:

2.1. Przypadki przestepstw korupcyjnych w $ro-
dowisku organizacji spotecznych sg rzadkie.

2.2. Organizacje spoteczne zajmujace sie prze-
ciwdziataniem korupcji proaktywnie ujawniajg
zrédta finansowania swojej dziatalnosci.

2.3. Organizacje spoteczne zajmujgce sie prze-
ciwdziataniem korupcji upubliczniajg informacje
o podejmowanych przez siebie dziataniach i ich
efektach.

3. Potencjat:

3.1. Organizacje spoteczne zajmujgce sie prze-
ciwdziataniem korupcji majg zdolnos¢ do moni-
torowania naduzy¢ wtadzy.

3.2. Sygnalisci (osoby, ktére w interesie publicz-
nym zgtaszaja naduzycia w swoich miejscach
pracy) majg wptyw na wykrywanie przestepstw
korupcyjnych.

3.3. Obywatele majg petny dostep do informa-
cji o dziatalnosci centralnych organéw panstwa
(w szczegdlnosci rzadu, sejmu i senatu).

3.4. Obywatele maja petny dostep do informacji
o dziatalnosci podmiotéw gospodarczych kontro-
lowanych przez panstwo (w tym w szczegdélnosci
przedsiebiorstw panstwowych).

3.5. Organizacje spoteczne zajmujace sie prze-
ciwdziataniem korupcji angazujg sie w tworzenie
polityki antykorupcyjne;j.

3.6. Organizacje spoteczne zajmujace sie prze-
ciwdziataniem korupcji sg rozpoznawalne w spo-
teczenhstwie ze wzgledu na swojg dziatalnos¢.






Raport stanowi ocene tego, na ile kluczowe instytucje polskiego panstwa (rzqd i stuzba cywil-
na, sejm i senat, sqdownictwo, prokuratura) oraz obywatele i organizacje spoteczne potrafig

zapobiegac i przeciwdziata¢ naduzyciom i korupcji, a takze na ile one same sq odporne
na te przypadtosci. Ocena powstata na bazie opinii panelu ekspertek i ekspertéw obserwu-
jgcych i analizujgcych zycie publiczne - badaczy oraz praktykéw z najlepszych osrodkéw
akademickich w Polsce i organizacji obywatelskich. Metodologia oceny jest wzorowana na
koncepcji National Integrity Systems Transparency International, opracowanej na potrzeby
analizowania jakosci zZycia publicznego i przygotowywania rekomendacji w zakresie tworze-
nia polityk antykorupcyjnych. Raport ma na celu zwrdécenie uwagi spoteczeristwa i politykéw
na obnizajqce sie standardy funkcjonowania najwazniejszych instytucji publicznych w Polsce
i pobudzenie dyskusji o potrzebie wzmocnienia odpornosci paristwa na korupcje i inne nad-
uzycia wiadzy.
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