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1. Streszczenie

Niniejszy raport jest poswiecony Krajowym Systemom Rzetelnosci Zycia Publicznego
(National Integrity System - NIS) czterech krajow Grupy Wyszehradzkiej - Czech, Wegier,
Stowacji i Polski zawiera analize kluczowych instytucji o duzym znaczeniu
w przeciwdziataniu i zwalczaniu korupcji. Niniejszy raport wskazuje réwniez gtéwne
stabe i silne strony systemu antykorupcyjnego kazdego z tych krajéw oraz niepokojace
i najlepsze praktyki w tym obszarze. Kolejnym celem przedstawionej w niniejszym
dokumencie analizy jest zblizenie do siebie czterech systemoéw rzetelnosci zycia
publicznego i uchwycenie znaczacych podobiefdstw oraz réznic w regionie Grupy
Wyszehradzkiej (V4).

Metodologia oceny Krajowych Systeméw Rzetelnosci Zycia Publicznego zapewnia
ogbdlne ramy pozwalajace na analize umiejetnosci i skutecznosci instytucji
w przeciwdziataniu i zwalczaniu korupcji. System NIS zostat opracowany przez
Transparency International (TI) w ramach holistycznego podejscia do przeciwdziatania
korupcji. Na system ten sktada sie 13 ,,filarow” lub instytucji, ktére skutecznie wspierajg
prawidtowe funkcjonowanie systemu rzetelnosci zycia publicznego oraz stanowig
skuteczny mechanizm zapobiegajacy korupcji. Odpowiednie regulacje prawne oraz
kontrola dziatalnosci poszczegdélnych elementéw wchodzacych w sktad NIS, moga
znaczaco ograniczy¢ rozwoj korupcji. Posrednio ma to tez pozytywny wptyw na
realizacje celéw dobrego rzadzenia, rzady prawa oraz ochrone podstawowych praw
cztowieka. Silna pozycja NIS wspiera dobre rzgdzenie we wszystkich aspektach
spotecznych oraz przyczynia sie do wzrostu poziomu sprawiedliwosci spotecznej. Cho¢
NIS stanowi ocene o charakterze jakosciowym, aby zwiekszy¢ przejrzystos¢ informacji
oraz dokonac interpretacji kluczowych stabych i mocnych strony systemu rzetelnosci w
zyciu publicznym, w analizie zastosowano oceny liczbowe (od 0 do 100).

Patrzac na region V4 jako catos¢, najstabszymi instytucjami w systemie rzetelnosci
zycia publicznego wydajg sige by¢ biznes, administracja publiczna oraz organy scigania.
Srednie oceny skutecznosci takich filarow jak wtadza ustawodawcza, sgdownictwo,
media, spoteczenstwo obywatelskie, wtadza wykonawcza, agencje antykorupcyjne oraz
partie polityczne s3 raczej niskie. Najwieksze zastugi w promowaniu rzetelnosci w
regionie V4 majg instytucje sprawujgce funkcje nadzorcze takie jak najwyzszy organ
kontrolny, ombudsman (rzecznik praw obywatelskich) oraz organ administracji
wyborczej*.

Patrz: Zatgcznik, ktdry zawiera doktadniejsze informacje na temat wynikéw punktowych.



Oceny instytucji NIS w regionie V4 (Wynik NIS wynik - max 100)

Najwyzszy organ kontrolny 74
Ombudsman 74
Organ administracji wyborczej 67
Wiadza ustawodawcza 63
Sadownictwo 61
Media 60
Spoleczenstwo obywatleksie 59
Wiadza wykonawcza 59
Agencje antykorupecyjne 57
Partie polityczne 56

Organy scigania _
Administracjapubliczna [ ST
Biznes .
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Bardziej dogtebna ocena NIS, uwzgledniajagca wazne zmiany, ktére zaszty od
ukonczenia raportéw pod koniec 2011 r,, a takze wage i znaczenie instytucji w catym
systemie NIS, da nam bardziej zr6znicowany obraz sytuacji w poszczegolnych krajach.

Najstabsze instytucje

Biznes okazat sie najstabszg instytucjg w Polsce i na Wegrzech, natomiast prokuratura
jest szczegodlnie staba w Czechach i na Stowacji. Podczas gdy na Wegrzech mozna
znalez¢ wiele przyktadow przejmowania panstwa przez skorumpowane grupy
interesdw, w Polsce jest zazwyczaj odwrotnie - tu raczej biznes przejmowany jest
przez panstwo. W Czechach i na Stowacji prokuratura jest bardzo podatna na
bezposrednie wptywy polityczne. W obu krajach hierarchiczna struktura organizacyjna
prokuratury dodatkowo przyczynia sie do jej nieprzejrzystego funkcjonowania.

Niepokojace praktyki

W szeregu niepokojacych praktyk zidentyfikowanych w regionie V4 wyrézniono
podobne schematy, dotyczace wiecej niz jednej instytucji w systemie NIS. Jedno
z najwazniejszych ustalen raportu to fakt, ze odpowiednie ramy prawne w tych
postkomunistycznych krajach nie stanowig skutecznej ochrony przed podejrzanymi
zachowaniami oséb lub organizacji. Rzetelno$¢ i uczciwe zachowanie nie ida
automatycznie w parze z dobrze skonstruowanymi ramami formalnymi. Zbyt duze
wptywy polityczne na instytucje oraz nadmiernie upolityczniona administracja
publiczna zdajg sie by¢ powszechng i powazng staboscig krajow Grupy Wyszehradzkie;j.
Kolejnym elementem o kluczowym znaczeniu w regionie oraz bardzo negatywnym
wptywie na system rzetelnosci zycia publicznego jest sposéb finansowania partii
politycznych.

Najsilniejsze instytucje

Do najsilniejszych instytucji we wszystkich czterech krajach nalezg Ombudsman oraz
Najwyzszy Organ Kontrolny (NOK). Kluczowga role w zwalczaniu korupcji odgrywa NOK
jako instytucja, ktéra zgromadzita znaczny know-how oraz ktdra potrafi taczy¢ go
z wiedzg praktyczng i akademicka dotyczaca praktyk korupcyjnych. O sile najwyzszych
organow kontrolnych stanowig wysoko wykwalifikowane kadry. Kluczowg role w
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przeciwdziataniu  korupcji  odgrywaja réwniez instytucje niepanstwowe,
w szczegoblnosci media i spoteczenstwo obywatelskie, jako ze skorumpowanym grupom
interesu jest znacznie trudniej je kontrolowac i wywiera¢ na nie wptyw.

Najlepsze praktyki

Analizujac najlepsze praktyki autorzy niniejszego raportu dochodza do wniosku, ze
odpowiednie ramy formalne nie we wszystkich przypadkach zapewniajg skutecznos¢
funkcjonowania instytucji. Waznymi czynnikami mogg by¢ cechy indywidualne, takie
jak zdolnosci przywoddcze, uczciwo$é i odwaga. Wspotpraca pomiedzy mediami
i spoteczenstwem obywatelskim, a szczegdlnosci organizacjami pozarzgdowymi (NGO),
stanowi jedng z najlepszych praktyk w regionie V4. Wazng role w zwalczaniu korupcji
odgrywa technologia. Nowe technologie internetowe, strony internetowe oraz techniki
analizy danych znacznie przyczynity sie do zwiekszenia skutecznosci dziatania wielu
instytucji NIS. Oczywistym jest, ze nadmierny wptyw polityczny jest jednym
z czynnikdw przyczyniajacych sie do wystepowania niepokojgcych praktyk, natomiast
niezaleznos¢ instytucji stanowi kluczowy czynnik w analizowanych w tym raporcie
najlepszych praktykach.

Po krotkim wstepie oraz ogélnej charakterystyce zastosowanej metodologii kolejne
rozdziaty niniejszego raportu przedstawiajg bardziej szczegétowg ocene stabych
i silnych stron oraz niepokojgcych i najlepszych praktyk kazdego kraju z Grupy
Wyszehradzkiej.

Giéwne rekomendacje

e Zmniejszenie wptywu politycznego na niezalezne instytucje takie jak sektor
publiczny, prokuratura i sagdownictwo

e Opracowanie nowych, skutecznych i transparentnych regulacji w zakresie
finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych

e Zwiekszenie przejrzystosci procesu zamowien publicznych

e Opracowanie bardziej obiektywnych i jawnych (z wykorzystaniem Internetu)
procedur oraz zmniejszenie ryzyka zwigzanego z procesem przyznawania
pozwolen i licencji

e Zmnieszenie zaleznosci sektora obywatelskiego od finansowania publicznego
i dotacji unijnych

e Zwiekszenie uprawnien najwyzszych organéw kontrolnych, aby mogty one
bardziej szczegdtowo kontrolowac finansowanie partii publicznych, i nadanie im
uprawnien do naktadania kar na partie naruszajace prawo.



2. Wstep

Po zniknigciu ograniczen zewnetrznych zwigzanych z dominacja Zwigzku Radzieckiego
oraz jego instytucji totalitarnych we wczesnych latach go-tych XX wieku koncepcja
spojnej Europy Srodkowo-Wschodniej (CEE) utracita na znaczeniu®. Okazato sie, ze
uwarunkowania spoteczno-kulturowe, historyczne oraz gospodarcze poszczegolnych
krajow regionu zbytnio sie od siebie r6znig. Pomimo oczywistych réznic panuje zgoda
co do tego, ze z powodow analitycznych zestawienie czterech krajéow Grupy
Wyszehradzkiej (V4) - Czech, Wegier, Polski i Stowacji z dwoma innymi subregionami
postkomunistycznymi - krajami battyckimi oraz Europg Potudniowo-Wschodnig jest w
petni uzasadnione®. W 1991 r, przed rozpadem Czechostowacji, kraje Trojkata
Wyszehradzkiego  (V3) utworzyty  formalne  zgrupowanie  subregionalne
o wspolnych celach - wspétpraca polityczna dla osiggniecia strategicznych celéw
- wstapienie do Unii Europejskiej (UE) oraz NATO“ W 1993 r. Czechostowacja podzielita
sie na Czechy oraz Stowacje, a Grupa V3 przeksztatcita sie w Grupe V4.

Poza formalng wspotpraca, kraje nalezgce do grupy przyjety podobny model rozwoju
instytucjonalnego. Na przyktad w latach go-tych XX wieku, w odréznieniu od innych
krajow Europy Srodkowo-Wschodniej, kraje V4 znaczgco zreformowaty swoje systemy
emerytalne, systemy Swiadczen dla bezrobotnych oraz stuzbe zdrowia®. Panstwa te, na
wczesnych etapach procesu akcesji do UE, powotaty réwniez nowe instytucje
demokratyczne oraz stworzyty ramy prawne, ktére mialy przyblizy¢ je do
réwnowaznych instytucji unijnych.

Jak pokazuje ponizszy wykres kraje V4 stanowig bardziej ugruntowane demokracje niz
inne spoteczenstwa Europy Srodkowo-Wschodniej, a ich srednie wskazniki demokracji
sg blizsze wynikom krajow Europy Zachodniej® 7. Do czasu przystapienia do Unii
Europejskiej w 2004 r. kraje V4 podazaty podobnymi $ciezkami rozwoju gospodarczego
oraz ulegty gtebokiej integracji z europejskim systemem gospodarczym.

Wskaznik demokracji Freedom House - wyniki
1
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Zrédto: http://www.freedomhouse.org

2 M. lliner, Post-Communist Transformation Revisited, ,Czech Sociological Review”, 1996, t. 4, s. 157-169.
% A. Cerami, P. Vanhuysse, Introduction: Social Pollcy Pathways, Twenty Years after the Fall of the Berlin Wall, [w:] A. Cerami i P. Vanhuysse (red.),
Post-Communist Welfare Pathways: Theorizing Social Policy Transformations in Central and Eastern Europe, Palgrave Macmillan, 2009, s. 1-17.
4 M. Dangerfield, The Visegrad Group in the Expanded European Union: From Pre-accession to Post-accession Cooperation. East European Politics
and Societies, 2008, t. 22, s. 630-667.
® T. Inglot, (2005) From Theory to Practice: Lessons of Post-communist Social Policy Reforms in Central Europe, [w:] M. Cain, N. Gelazis i T. Inglot
(red.), Fighting Poverty and Reforming Social Security: What Can Post-Soviet States Learn from the New Democracies of Central Europe?,
Washington DC, Woodrow Wilson International Center for Scholars, s. 3-10.
® Do kategorii UE 15 naleza kraje, ktore byly czionkami UE przez przed wielkim rozszerzeniem z 2004 r.: Austria, Belgia, Dania, Finlandia, Francja,
Niemcy, Grecja, Irlandia, Wiochy, Luksemburg, Holandia, Portugalia, Hiszpania, Szwecja i Wielka Brytania. Kraje CEE (Europy Srodkowo Wschodniej)
to: Albania, Biatoru$, Bosnia Hercegowina, Butgaria, Chorwacja, Estonia, totwa, Litwa, Motdawia, Rumunia, Stowenia i Ukraina.
7 Zrédto: J. Teorell, M.Samanni, S.Holmberg i B. Rothstein. The Quality of Government Basic Dataset made from the QoG Standard Dataset version
6Aprll, University of Gothenburg, The Quality of Government Institute, 2012 - http://www.qog.pol.gu.se.
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Kraje V4 moga pochwali¢ sie podobnymi osiggnieciami, charakteryzujg je jednak
rowniez podobne niedoskonatosci. Dla przyktadu, na podstawie danych zarzadczych
Banku Swiatowego, kraje V4 znajduja sie ponizej 75. centyla w zakresie kontroli
korupcji, a trzy z nich zanotowaty pogorszenie wyniku w ciggu ostatnich 5 lat. Ponadto
wyniki badania Eurobarometru pokazujg, ze okoto 87% obywateli krajow regionu
przyznaje, ze korupcja jest powaznym problemem w ich panstwie. Mimo, ze $redni
Indeks Percepcji Korupcji (Corruption Perception Index - CPI) krajow V4 jest troche
wyzszy niz éredni wynik krajow Europy Srodkowo-Wschodniej region ten plasuje sie
daleko w tyle za krajami UE 15. Podczas procesu akcesji UE miata duzy wptyw na kraje
kandydackie, ktére ochoczo realizowaty wszystkie postawione im wymagania, aby
wstapi¢ do tego elitarnego ,klubu”. Niemniej jednak podejscie ,kija i marchewki”, ktore
byto skuteczne gdy jeszcze UE liczyta niewielu cztonkdw okazato sie mniej skuteczne po
przystapieniu do niej nowych krajow. W opinii niektérych badaczy, wiele probleméw
wystepujacych w krajach regionu V4 wynika z braku skutecznych narzedzi wptywu na
te kraje ze strony UE®®.

Wskaznik percepcji korupcji - wyniki 2011

UELS V4

Zrédto: Transparency International

Mimo wielu podobienstw, kraje regionu réznig sie pod wieloma wzgledami.
Na przyktad o ile kraje V4 sg mniej lub bardziej podobne pod wzgledem $ciezek rozwoju
gospodarczego przyjetych w pierwszych pietnastu latach transformacji ustrojowej, to
juz po przystapieniu do UE kazdy kraj zaczat realizowac wiasng strategie ekonomiczna.
Swiatowy kryzys gospodarczy takze wywotat rézne reakcje legislacyjne i zmiany
polityczne w regionie®. Polityka antykorupcyjna oraz polityka w zakresie zapewnienia
rzetelnosci w zyciu publicznym to czesto inicjatywy kréotkoterminowe, ogtaszane przez
jeden rzad, a nastepnie porzucane przez nastepny. Nie wynika to z braku skutecznosci
takich programoéw, ale z uwarunkowan politycznych, ktére w regionie V4 niemal zawsze
sg nadrzedne wobec racjonalnego podejscia. Brak spdjnej polityki uniemozliwia
realizacje programoéw dtugofalowych, ktére mogtyby przyczynié sie do gtebszych zmian
strukturalnych w systemach instytucjonalnych.

Gtownym celem niniejszego raportu jest zblizenie do siebie czterech krajowych
systeméw rzetelnosci w 2zyciu publicznym. Niniejsze badanie opisuje istotne
podobienstwa oraz rdéznice w regionie V4 poprzez analize instytucji petnigcych
kluczowa role w przeciwdziataniu i zwalczaniu korupcji.

8 A. Dimitrova, Institutionalisation of Imported Rules in the European Union's New Member States: Bringing Politics Back in the Research Agenda.
European University Institute, 2007

° Vachudova, M. A. (2009) Corruption and Compliance in the EU’s Post-Communist Members and Candidates, ,Journal of Common Market Studies”,
2008, t. 47, s. 43-62.

10 Divergence in economic paths - http://www.visegradgroup.eu/other-articles/divergence-in-economic,dostep:13 lipca 2012 roku.
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3. Metodologiaistrategia badawcza
I Metodologia NIS

Metodologia oceny Krajowych Systeméw Rzetelnosci Zycia Publicznego zapewnia
ogbdlne ramy pozwalajagce na analize solidnosci i skutecznosci instytucji
w przeciwdziataniu oraz zwalczaniu korupcji. NIS wyréznia 13 ,filarow" lub instytucji,
ktére skutecznie przyczyniajg sie do prawidtowego funkcjonowania systemu
rzetelnosci zycia publicznego oraz stanowig zabezpieczenie przeciwko korupcji.
Instytucje te mozna zaklasyfikowac¢ do trzech gtéwnych kategorii: instytucje rzgdowe,
sektor publiczny oraz podmioty pozarzgdowe.

Instytucje rzadowe Sektor publiczny Podmioty pozarzadowe
Wiadza ustawodawcza Administracja publiczna Media
Wtadza wykonawcza Organy $cigania Spoteczenstwo

(Prokuratura)™ obywatelskie

Partie polityczne

Sadownictwo Najwyzszy Organ Kontrolny Biznes

Organ administracji rzgdowe;j

Ombudsman

Agencje antykorupcyjne

Kazda z 13 instytucji jest oceniana wedtug trzech kryteriéw o kluczowym znaczeniu dla
ich zdolnosci przeciwdziatania korupcji. Pierwsze kryterium to ogélne mozliwosci
w zakresie zasobow i statusu prawnego, ktore stanowig podstawe skutecznego
dziatania kazdej instytucji. Drugie kryterium dotyczy wewnetrznego tadu prawnego
oraz praktyk okreslajgcych przejrzystos¢, rozliczalno$¢ oraz rzetelno$¢ dziatania.
Wszystkie te elementy sg kluczowe dla zdolnosci instytucji do oparcia sie korupcji.
Trzecie kryterium to stopien w jakim instytucja spetnia przypisang jej role w systemie
antykorupcyjnym, np. zapewnianie odpowiedniego nadzoru nad rzadem (w przypadku
wtadzy ustawodawczej) czy Sciganie przypadkéow korupcji (w przypadku organéw
$cigania). Kazde z kryteridow jest mierzone przy uzyciu wspélnego zestawu wskaznikow.
Ocena tych kryteridw wigze sie z badaniem ram prawnych, jak i faktycznej praktyki
instytucjonalnej, uwzgledniajac rozbieznosci pomiedzy regulacjami formalnymi
a rzeczywistoscia.

Ocena NIS jest jakosciowym narzedziem badawczym opartym na kombinacji réznych
rodzajow danych takich jak: krajowe ustawodawstwo, raporty, badania akademickie
oraz szczegdotowe wywiady z gtownymi aktorami. Koncowy proces zewnetrznej
walidacji oraz konsultacje z interesariuszami zapewniajg rzetelnos$¢ ustalen.

System NIS jest elastycznym narzedziem, a metodologia zastosowana przez
Transparency International (TI) moze by¢ dostosowana do lokalnych uwarunkowan. Dla
przyktadu, na Wegrzech i w Polsce prokuratura jest traktowana jako czes¢ instytucji
»organéw S$cigania” podczas gdy w Czechach i na Stowacji NIS bada ,stuzbe
prokuratorska” jako osobny filar.

W czeskim i stowackim badaniu NIS prokuratura byta oceniana jako filar oddzielny od organéw $cigania.
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Aby uzyskac bardziej szczegétowy opis oraz doktadniejszg ocene krajowego systemu
rzetelnosci zycia publicznego krajéow V4 czytelnicy powinni siegna¢ po raporty NIS
opublikowane przez krajowe oddziaty TI w Czechach, Stowacji i na Wegrzech oraz przez
Instytut Spraw Publicznych w Polsce.

1. Metodologia systemu rzetelnosci zycia publicznego krajow
Grupy Wyszehradzkiej

Gtownym zrodtami niniejszej analizy byty raporty na temat Krajowych Systemow
Rzetelnosci Zycia Publicznego, ktore przedstawiajg ogdlng ocene instytucji kazdego
kraju w zakresie przeciwdziatania i zwalczania korupcji. Biezgcy okres stoi pod znakiem
zawirowan w krajach V4, a autorzy niniejszej analizy podjeli probe uchwycenia zmian,
ktore zaszty od czasu ukonczenia prac nad poszczegdlnymi, krajowymi raportami NIS
(koniec 2011 r.). Zaréwno autorzy niniejszego raportu jak i wszyscy eksperci
z poszczeg6lnych krajow mieli wzgledng wolno$¢ w wyborze oraz interpretacji
najwazniejszych i najbardziej istotnych kwestii zwigzanych z ocenami krajowych
systemow rzetelnosci zycia publicznego. Pod tym wzgledem niniejszy raport stosuje
inny system oceny ilosciowej niz ten zastosowany w badaniach NIS. Na przyktad
instytucje wybrane jako najsilniejsze lub najstabsze nie byty koniecznie filarami
0 najwyzszej lub najnizszej ocenie NIS, poniewaz badacze uwzglednili takze ich
relatywne znaczenie w przeciwdziataniu i zwalczaniu korupcji. Identyfikujgc najstabsze
i najsilniejsze instytucje, autorzy przeanalizowali réwniez ostatnie wydarzenia w
regionie V4.

Autorzy raportu dokonali syntezy najwazniejszych ustalen dotyczacych ocen krajéw Vg,
starajac sie jednoczesnie podkresli¢é wspdlne problemy oraz osiagniecia, a takze
niepokojagce i najlepsze praktyki o najwiekszym znaczeniu w regionie V4. Niniejszy
raport zawiera rowniez przeglad ostatnich trendéw w krajach Grupy Wyszehradzkie;.

4. Ciemna strona systemu rzetelnosci 2zycia
publicznego

Niniejszy rozdziat zawiera analize instytucji o stabej skutecznosci dziatania, a takze
zestawienie ztych praktyk w regionie. Pierwsza czes¢ rozdzialu zawiera ocene

najstabszych  instytucji  NIS =~ na giznesokazat sie najstabsza instytucja

rzyktadzie analiz oszczegblnych . .
Erajyéw. W kazdy% Eraju e iose W PolsceinaWegrzech, natomiast

wskazali dwie (na Stowacji trzy) prokuratura-Jest szczegglme staba
instytucje, ktére uznali za szczegolnie W Czechachina Stowacji.

stabe. Przy wyborze tych najstabszych

instytucji ~ analitycy  uwzglednili  znaczenie i wage danych filaréw
w catym systemie rzetelnosci zycia publicznego. Wsrdd najstabszych instytucji
uwidaczniajg sie wspolne problemy trapigce wszystkie kraje V4. Na przyktad biznes
okazat sie najstabszg instytucjg w Polsce i na Wegrzech, a prokuratura jest szczegélnie
staba w Czechach i na Stowacji.
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Mimo ze w krajach V4 istnieje korupcja w obszarze prywatno-prywatnym (praktyki
korupcyjne wewnatrz podmiotéw gospodarczych i pomiedzy nimi), znaczace ryzyko
korupcyjne istnieje raczej na styku panstwo-sektor prywatny. Ryzyko korupcji zwigzane
z biznesem jest szczegolnie wysokie na Wegrzech i w Polsce. Na Wegrzech znajdziemy
szereg przyktadow duzych afer korupcyjnych, w ktorych silnym grupom interesu oraz
lokalnym ,minigarchom” udato sie zmanipulowa¢ przepisy prawa oraz regulacje, tak
aby stuzyty ich wtasnym interesom. Udziat karteli generujgcych state dochody jest
powszechny w projektach na duzg skale, takich jak budowa autostrad czy mostow. Jak
pokazuje przyktad Wegier, skorumpowane Kkliki gospodarcze drenujg duzg ilos¢
publicznych pieniedzy poprzez stworzone do tego celu i profesjonalnie zarzadzane
skorumpowane siatki. W Polsce korupcyjne relacje panstwo-biznes czesto dzialajg
w odwrotnym kierunku. Mozna znalez¢ tu wiele przypadkéw, gdzie to panstwo inicjuje
zachowania korupcyjne, w ktérych to urzednicy publiczni wymuszajg tapéwki od
biznesmendw, a nawet posuwajg sie do przejecia majgtku prywatnego przy pomocy
dziatan przestepczych, takich jak szantaz.

W Czechach i na Stowacji istniejg silne obawy co do niezaleznosci i funkcjonowania
mechanizméw zapewniajacych rzetelnos¢ prokuratury. W obu tych krajach
prokuratura jest podatna na bezposrednie naciski polityczne i ma scisle hierarchiczng
oraz nieprzejrzystg strukture organizacyjna. Te elementy kazg poddawaé¢ w watpliwos¢
bezstronnos¢ i obiektywnos¢ decyzji o wszczeciu sledztw.

Najstabsze instytucje w regionie V4

Administracja
Czechy publiczna Prokuratura
Wegry Partie polityczne Biznes
Spoteczenstwo
Polska obywatelskie Biznes
Stowacja | Organy $cigania Sadownictwo Prokuratura

Zrédto: Raporty NIS z poszczegélnych krajow

Druga czes$¢ niniejszego rozdziatu obejmuje analize niepokojacych praktyk w regionie
V4. W oparciu o wiedze na temat wtasnych krajow badacze okreslili praktyki, ktore
miaty negatywny wptyw na system rzetelnosci zycia publicznego. Jak pokazuje ich
ocena, praktyki te zazwyczaj wykraczaty poza obreb jednej instytucji i wptywaty na
system spoteczny w szerszym zakresie..

Od upadku komunizmu, kraje V4 rozwinety wzglednie silne ramy prawne
i instytucjonalne. Postep ten byt szczegdlnie stymulowany podczas negocjacji
akcesyjnych do UE, kiedy to kraje kandydackie musiaty dostosowad swoje przepisy
prawne do wymagan unijnych. W wielu przypadkach te instytucje byty skopiowanymi i
w praktyce martwymi wersjami swoich zachodnich odpowiednikéow. Jednak jak
pokazujg nasze badania, powszechnym problemem w regionie V4 jest duzy rozdzwiek
pomiedzy literg prawa a praktyka. Jest to szczegélnie widoczne w przypadku Stowacji,
gdzie brak zgodnosci pomiedzy formalnymi zasadami a rzeczywista praktyka jest
standardem w wielu instytucjach. Ogélne oceny NIS dla regionu V4 wskazujg, ze piec
instytucji posiada luki implementacyjne, czyli réznice pomiedzy prawem,
a praktyka, wynoszace 20 lub wiecej punktow (patrz Zatgcznik). Do filaréw tych naleza:
organy scigania, sektor biznesowy, wtadza wykonawcza i sgdownicza.
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Glownym wnioskiem ptynagcym z Rzetelnosciiuczciwosc nie zawsze idg
niniejszej analizy jest to, Ze \y parzez dobrze skonstruowanymi

odpowiednie ramy prawne same w : .

sobie nie zapewr)lliaja‘ odpowiedniej ramami formalnymi, a zasady .
ochrony przed podejrzanymi zalmportowane Y4 zewnqtrz CZQStO nie
zachowaniami o0s6b czy instytucji. zostaje podparte praktyka.

Rzetelnosci i uczciwosé nie zawsze idg

w parze z dobrze skonstruowanymi

ramami formalnymi, a zasady zaimportowane z zewngatrz czesto nie zostajg podparte
praktyka. Profesjonalnie stworzone instytucje to za mato by zmieni¢ kulture polityczng
dopuszczajaca nieuczciwe zachowania.

Ogoblny brak przejrzystosci w regionie ) .

V4 stanowi dobra ilustracje tego, jak Nadmierny wptyw polityczny na

daleko stojg od siebie prawo i instytucjejestproblemem

praktyka. ~ Dla  przyktadu, we powszechnym w regionie V4.

wszystkich  krajach  odpowiednie

przepisy prawne naktadajg na

urzednikéw publicznych wysokiego szczebla, partie polityczne, instytucje publiczne
oraz spotki skarbu panstwa obowigzek sktadania oswiadczen majgtkowych,
oswiadczen na temat dochodéw, podarunkéw oraz konfliktow intereséw. W wielu
przypadkach takie o$wiadczenia zawierajg jedynie powierzchowne lub zwyczajnie
nieprawdziwe informacje. Jak mozna wywnioskowa¢ na podstawie przyktadéw
przedstawionych w dalszych rozdziatach, rzadko kiedy takie przypadki naruszenia
obowigzujacego prawa sg scigane i karane.

Finansowanie partii po!itycznych jest Standardowg praktyka wsrod partii
kolejnym obszarem duzego ryzyka W jest wydawanie wiekszych érodkéw na

regionie. Standardowa praktyka wsrod - i3 sowanie dziatalnosci i kampanii
dominujacych partii jest wydawanie .. | t
wiekszych $rodkéw na finansowanie M2P0ZWalandto prawo.

dziatan i kampanii niz pozwala na to

prawo. Duzym problemem s3 tez nieskuteczne ramy prawne, co wynika
z faktu, ze »~wielkie koalicje” z udziatem partii rzadzacych
i opozycyjnych czesto sabotujg wszelkie proby objecia finansowania partii
politycznych przejrzystym systemem monitorowania, kontroli i karania.

Kolejnym problemem powszechnym w regionie V4 jest nadmierny wptyw polityczny na
instytucje. Jak pokazujg przypadki Czech i Wegier, administracja publiczna jest
szczegblnie podatna na naciski partii politycznych i politykéw, a politycy czesto
sprawujg kontrole nad decyzjami personalnymi w biurokracjach. Rekrutacja na
zasadach merytokratycznych, przewidywalne, dtugoterminowe S$ciezki kariery oraz
profesjonalizm, czyli cechy kojarzone z kompetentng, celowg i wydajna administracjg
panstwowg i ogélnym wzrostem gospodarczym®¥, to praktyki rzadko stosowane w
administracjach krajow V4. Praktyka polegajaca na zwalnianiu przez nowy rzad czesci

2 p_ Evans, i J.E. Rauch, (1999) Bureaucracy and Growth: A Cross-National Analysis of the Effects of "Weberian" State Structures on Economic
Growth, ,American Sociological Review”, 1999, t. 64, s. 748-765.
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urzednikéow publicznych, by zastgpi¢ ich osobami lojalnymi wobec partii znaczgco
zwieksza prawdopodobienstwo oportunistycznego zachowania wséréd pracownikow
sektora publicznego. Niemniej jednak, aby wptynaé¢ na niezalezne instytucje, interes
polityczny nie zawsze uzywa nieformalnych $ciezek lub naduzywa stabych regulacji.
Przyktadem duzego wptywu czynnikéw politycznych na poprzednio niezalezne sfery
zycia spotecznego sg Wegry, czemu sprzyja silna koalicja rzgdowa, posiadajaca 2/3
miejsc w parlamencie.

I Staby system sprawiedliwosci i podejrzane interesy w krajach
postkomunistycznych

Czechy: Administracja publiczna i prokuratura

Cztery najstabsze filary zidentyfikowane w badaniu czeskiego krajowego systemu
rzetelnosci zycia publicznego to prokuratura (40 punktéw), sektor publiczny (42
punkty), policja (43 punkty) oraz partie polityczne (47 punktow). Instytucje te decydujg
o wydatkach publicznych, ustalajg zasady regulujgce funkcjonowanie instytucji
panstwowych oraz wszczynajg postepowania przeciwko osobom dziatajacym na
szkode interesu publicznego. Niniejsza czes$¢ raportu poswiecona jest instytucjom,
ktére otrzymaty najnizsza ocene ogolng. Kluczowg stabg strong wspdlng dla tych
instytucji jest zbyt duzy wptyw polityczny na ich pracownikéw zaré6wno w wymiarze
proceduralnym jak i bezpieczeistwa zatrudnienia. Wptyw ten prowadzi do stanu
zbiorowej nieodpowiedzialnosci, a w przypadku administracji publicznej do niskiego
poziomu kompetencji zawodowych.

W tej czesci raportu omoéwiono funkcjonowanie ministerstw oraz innych instytucji
panstwowych o ogdlnokrajowym zakresie wtadzy, odpowiedzialnych za przygotowanie
projektow regulacji, wdrazanie przyjetych regulacji, podejmowanie decyzji w zakresie
zamowien publicznych oraz zarzgdzanie majatkiem panstwowym i duzg czescig dotacji
panstwowych.

Czechy posiadajg wystarczajgce zasoby finansowe oraz odpowiednig liczbg
wykwalifikowanych  pracownikéw, aby zapewni¢ sprawne funkcjonowanie
administracji publicznej. Wydaje sie nawet, ze w administracji publicznej wystepuje
przerost zatrudnienia®, a Srednie wynagrodzenie (35.341 CZK w 2010 r., okoto 1.400 EUR)
jest wyzsze niz w sektorze biznesowym (23.873 CZK) i niebiznesowym (24.289 CZK, okoto
1.000 EUR)*.

Pomimo posiadania wystarczajacych zasobéw, administracja publiczna jest niezdolna
do przyciggniecia, wyedukowania oraz zatrzymania kompetentnych pracownikow.
W szczegdlnosci dotyczy to stanowisk kierowniczych. Zamiast promowac¢ doskonalenie
umiejetnosci zawodowych i niezaleznos¢, przyjety system przyczynia sie do wysokiej
rotacji pracownikdw oraz promuje lojalnos¢ wobec politykdw.

13 Wywiad z bylym pracownikiem rozwigzanej Generalnej Dyrekcji Administracji Pafnstwowe;j.
 publiczna internetowa baza danych Czeskiego Urzedu Statystycznego - http:/iwww.denik.cz/ekonomika/prumerny-plat-ve-statni-sprave-loni-klesl-o--
korun.html, dostep:18 maja 2012 roku.
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Taki stan rzeczy po czesci wynika z braku formalnych zasad selekcji pracownikéw oraz
braku zdefiniowanych $ciezek rozwoju zawodowego™®. Relacja pomiedzy wiekszoscig
pracownikéw sektora publicznego a panstwem w dalszym ciggu jest regulowana
przepisami Kodeksu Pracy. Kodeks Pracy gwarantuje relatywnie dobrg ochrone przed
naciskami politycznymi zwyktym pracownikom, ktérzy moga zostaé zwolnieni
wytacznie z okreslonych prawem powoddéw. S3g jednak sposoby na obejscie tych
mechanizméw ochrony - po pierwsze, pracownicy na stanowiskach kierowniczych
cieszg sie duzg dowolnoscig w wynagradzaniu pracownikéw dzieki uznaniowej czesa
wynagrodzenia (ktéora moze dochodzi¢ nawet do 100% kwoty wynagrodzenia) i
jednorazowym premiom, po drugie odpowiedzialno$¢ wobec urzednikéw panstwowych
za wyrzadzone szkody Ilub czyny bezprawne jest podyktowana wzgledami
politycznymi. Jak wynika z ankiety przeprowadzonej w 2009 r., w wiekszosci
przypadkéw pracownicy administracji publicznej nie s3 pociggani do
odpowiedzialnosci za decyzje podjete W sprzecznosci
z prawem*

Podatnos¢ zwyktych pracownikéw na : .
naciski polityczne pogarsza fakt, ze prawie W Czechach .Zwyk“ pracownicy
wszyscy urzednicy kierujacy zespotem (od Sektora publicznego sg podatnina
szefow zespotow i dziatow do dyrektorow naciski polityczne.

departamentéw) s3 wyznaczani przez

politykow. Urzednicy ci mogg tez zosta¢ arbitralnie zwolnieni przez osoby, ktére je
wczesniej mianowaty.

W nastepstwie tego administracja publiczna dziata sprawnie na odcinkach, gdzie
wystepuje wystarczajaco duzo woli politycznej i niesprawnie tam, gdzie jej brak.
Dodatkowo stabo wykwalifikowani pracownicy publiczni ostabiajg pozycje
negocjacyjng administracji publicznej w rozmowach z sektorem prywatnym. To z kolei
sprawia, ze urzednicy kierujg sie formalizmem lub odmawiajg wziecia na siebie
odpowiedzialnos$ci za sprawowanie wtadzy publicznej i przekazujg wazne decyzje poza
obreb administracji publicznej®.

Niedoskonate rozwigzania prawne w innych obszarach pozwalajg na naduzywanie
stabosci administracji publicznej. Mianowicie, istniejgce ramy prawne pozwalajg na
podpisywanie kontraktow ze spdétkami majgcymi anonimowych udziatlowcoéw i nie
zapewniajg wystarczajacej ochrony przed konfliktami interesow. W efekcie niewielka
liczba spo6tek o anonimowej strukturze wtascicielskiej regularnie generujacych bardzo
wysokie zyski** co roku pozyskuje okoto 8 mld CZK, co stanowi okoto 1,2% wszystkich
zamowien publicznych®. Luki prawne umozliwiajgce zachowania korupcyjne oraz silna
polityczna przynalezno$¢ wysoko postawionych urzednikéw publicznych sg powodem
oddolnych naciskéw na partie polityczne, ktoére otwierajga mozliwosci realizacji
partykularnych interesow.

Ustawe o stuzbie cywilnej przyjeto w kwietniu 2002, ale od tego czasu byta juz czterokrotnie odktadana i do tej pory nie weszta w petni w zycie.
16 P Cerny i K.Klanicova: Klientelisticky nebo pravni st4,,? ,Ekologicky pravni servis”, Praha, 2010. p. 22-23.

" Na przyktad spotka akcyjna Lesy CR zatrudnia zewnetrzng kancelarie prawniczg pomimo, ze posiada wiasny departament prawny, patrz:
http://www.otevrete.cz/hodnoceni-uradu/soutez-otevreno-zavreno/archiv-souteze/2010/, dostep: 18 maja 2012 roku, Kolejnym obszarem gdzie zdaje
sie to by¢ powszechng praktykg sg zamoéwienia publiczne.

18 patrz: http://zpravy.ihned.cz/c1-52709790-anonymni-firmy-zavratne-vydelavaji-ze-statnich-zakazek-tezi-zisk-az-70-procent, dostep: 18 maja 2012
roku.

* patrz: http://magazin.ceskenoviny.cz/zpravy/zindex-anonymni-firmy-loni-ziskaly-z-verejnych-tendru-8-mld-kc/6391318&id_seznam=25272, dostep: 18
maja 2012 roku.
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W czeskim badaniu systemu rzetelnosci zycia publicznego uznano za konieczne
podzielenie instytucji sprawiedliwosci na sady i prokurature. Jednym z powoddéw
takiego podziatu byto diametralnie ré6zne podejscie kazdej z tych instytucji (nota bene:
prokuratura otrzymata najnizszg ocene ze wszystkich instytucji), kolejnym zas fakt, ze
w tym kraju prokuratura jest formalnie czescig wtadzy wykonawczej.

Gtowng rolg stuzby prokuratorskiej jest reprezentowanie interesu publicznego
w postepowaniach karnych. Prokuratorzy maja obowigzek wszczecia postepowania
wobec wszystkich przestepstw, o ktorych powezma wiedze. W przeciwienstwie do
sadéw i sedziéw, prokuratorzy nie moga polega¢ na Konstytucji oraz odpowiednich
przepisach prawnych, ktére gwarantowatyby im petng niezaleznos¢. Podatnosc
prokuratury na wptywy polityczne zdaje sie by¢ waznym powodem, dla ktérego w ciggu
ostatnich dwudziestu lat Zadna wieksza sprawa o korupcje nie zakonczyta sie
wyrokiem skazujacym.

Prokuratorzy otrzymuje jedynie sztywne wynagrodzenie. Jezeli za$ chodzi o strukture
organizacyjng, prokuratura jest zorganizowana w sposéb hierarchiczny, podobnie do
administracji panstwowej. Prokurator Generalny jest rekomendowany przez Ministra
Sprawiedliwosci i mianowany przez rzad. Prokurator Generalny moze takze na wniosek
Ministra Sprawiedliwosci, zosta¢ zdymisjonowany przez rzad bez wyraznego powodu.
Minister, we wspotpracy z Prokuratorem Generalnym ma prawo do usuniecia
urzednikéw stuzby prokuratorskiej nizszego szczebla pod warunkiem, ze jest to
uzasadnione powaznym naruszeniem obowigzkéw stuzbowych. W praktyce po
zmianach pracownikéw z nadania politycznego na poziomie ministerialnym zwykle
nastepujg dymisje prokuratoréw. Zmiany tego rodzaju rzucajg watpliwos¢ na
niezaleznos¢ prokuratury nawet w sytuacjach kiedy dymisja wydaje sie by¢ w petni
uzasadniona, tak jak byto w przypadku bytego Prokuratora Generalnego Vesecki®.

Jeden z bytych zastepcédw Prokuratora Generalnego wskazywal, ze poza naciskami
zewnetrznymi ze strony egzekutywy, niezalezno$¢ prokuratoréw jest dodatkowo
podwazana przez ich przetozonych, ktorzy majg mozliwos¢ wydawania swoim
podwtadnym wigzacych polecen stuzbowych w odniesieniu do poszczegdlnych spraw.
W odréznieniu od sedziéw, prokuratorzy wyzszego szczebla majg prawo do odbierania
spraw swoim podwtadnym. Instrumentalne wykorzystanie tej prerogatywy zostato
dobrze udokumentowane w przypadku bytego wicepremiera Cunka®.

System zniecheca prokuratoréow do niezaleznego dziatania nawet kiedy majg do tego
petne prawo. Wielu z nich woli mieé pisemng zgode przetozonych na kazdy krok w
postepowaniu sgdowym, szczegblnie w przypadku gto$nych i politycznie wrazliwych
postepowan®. W efekcie uksztaltowal sie system charakteryzujacy sie zbiorowg
nieodpowiedzialnoscia. Prokuratorzy zachecajg policje do dziatania w podobny sposob.
Tolerujg oni, co jest sprzeczne z prawem, przecqgame »Wstepnych sledztw" przez wiele
miesiecy oraz na odktadania spraw na pdzniej bez pisemnego dokumentowania
kazdego podejmowanego kroku tak jak wymaga tego prawo?.

% patrz: http://zpravy.idnes.cz/vlada-odvolala-nejvyssi-zalobkyni-veseckou-nahradi-ji-pavel-zeman-10e-/domaci.aspx?c=A101027_141026_domaci_js,
dostep: 18 maja 2012 roku.

' patrz: informacja prasowa z 17 sierpnia 2011 roku - http:/portal.justice.cz/nsz/hlavni.aspx?j=3980=298k=27168&d=318040. dostep: 18 maja 2012
roku.

2 \Wywiad z Jaroslavem Fenykiem.

2z Wywiad z Jaroslavem Fenykiem, Por. opinia Transparency International - Czych na temat $ledztwa policyjnego w zwigzku z zawiadomieniem o
podejrzeniu popetnienia przestepstwa z 18 pazdziernika 2010 roku - http://old.transparency.cz/pdf/2010-10-18-stanovisko-policie-ukladaniAA.pdf,
dostep: 18 maja 2012 roku.
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Czesciowy paraliz prokuratury oznacza, ze podejrzenia lub rzeczywiste $ledztwa
badane lub prowadzone przez media, organy Scigania lub Najwyzszg Izbe Kontroli, nie
sg doprowadzane do konca lub nie prowadzg do sporzadzenia aktu oskarzenia,
a nastepnie skazania winnych.

Wegry: Partie polityczne i biznes

Wsrod naukowcow, think-tankéw, grup zajmujacych sie rzecznictwem, prasy, a takze
zwyktych obywateli zdaje sie panowac zgoda co to tego, ze wegierskie partie polityczne
stanowig zrédto duzego ryzyka korupcji. W wielu przypadkach stabych filarow NIS
relatywnie silne i dobrze skonstruowane ramy prawne nie idg w parze z rzeczywistg
praktyka instytucji. Jednak w przypadku partii politycznych problemem nie sg tylko ich
praktyki, nieodpowiednie sg rdwniez przepisy dotyczace finansowania partii
politycznych i kampanii wyborczych.

Cho¢ w 1997 r. na mocy prawa wyborczego wprowadzono limit wydatkéw na jednego
kandydata w kwocie 1 min HUF (okoto 3.400 EUR), to za naruszenie tego przepisu nie
groza ostre sankcje. Jednoczesnie oczywistym jest, ze partie potrzebujg duzo wigcej
pieniedzy na finansowanie dziatania i kampanii niz pozwala na to prawo. Podczas
kampanii wyborczych media oraz organizacje pozarzadowe zazwyczaj monitorujg
wydatki partii i starajg sie oszacowaé rzeczywiste wydatki w oparciu o cene rynkowg
reklam. Wedtug kepmutas.hu, strony internetowej, ktéra oszacowata wydatki podczas
kampanii wyborczej z 2010 r. na podstawie rzeczywistych cen rynkowych, dwie
najsilniejsze partie polityczne: MSZP (Wegierska Partia Socjalistyczna) oraz Fidesz
(Zwigzek Mtodych Demokratéw - Wegierska Unia Obywatelska) srednio wydaty trzy razy
wiecej niz wynosi limit.

Prawo nie nakazuje partiom politycznym przeprowadzania audytéw ksiegowych
i publikowania sprawozdan finansowych w formacie spetniajagcym standardy UE
w zakresie podwdjnej ksiegowosci, a skarbnicy partii nie sg prawnie odpowiedzialni za
sprawozdania. Kolejnym problemem jest stabo$¢ mechanizméw kontroli zewnetrznej
i monitoringu. Mimo ze partie majg obowigzek przesytania swoich sprawozdan
finansowych do Najwyzszego Organu Kontrolnego (NOK), to nie dysponuje on
skutecznym narzedziem do kompleksowej kontroli sprawozdan, a jego uprawienia sg
ograniczone jedynie do naktadania sankcji na partie naruszajgce prawo.

Pomiedzy 1994 a 2010 r. wegierska scena polityczna byta zdominowana przez dwie
réwnie silne, opozycyjne wobec siebie partie polityczne - centroprawicowy Fidesz
i socjalistyczny MSZP. Pod koniec lat 9o-tych XX wieku zaciekta rywalizacja pomiedzy
tymi dwoma formacjami doprowadzita do silnej polaryzacji wegierskiej sceny
politycznej*, co znaczaco przyczynito sie obnizenia jako$¢ demokracji w tym kraju.
Nadmiernie upolityczniona atmosfera miata doniosty wptyw na administracje
publiczng, wtadze sadownicza, media oraz codzienne zycie obywateli, nawet na
poziomie zawodowym i rodzinnym®. Po kazdych wyborach znaczna czes¢
wykwalifikowanych pracownikéw administracyjnych instytucji publicznych byta
zwalniania, nawet na nizszych stanowiskach kierowniczych i zastepowana przez osoby
z nadania politycznego®.

2 hitp://www.sgi-network.org/pdf/SGI11_Hungary.pdf, dostep: 21 kwietnia 2012 roku.

% J. Meyer-Sahling, The Institutionalization of Political Discretion in Post-communist Civil Service Systems: The Case of Hungary, ,Public
Administration”, 2006, t. 84: s. 693-716.

% D, Jancsics, Amikor a Leviatan éjjeliérnek képzeli magét: Az allami adminisztracié ma, [w:] G. Nikoletta i J. Liska (red.), Magyar Arok és Napfény
Orszag - fiatal értelmiségiek a ma és a jové Magyarorszagarol, Budapest: Gondolat, 2006, s. 237-265
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W wyborach, ktére miaty miejsce w kwietniu 2010 r. Fidesz i jego mniejszy partner
polityczny - Chrzescijansko-Demokratyczna Partia Ludowa (KDNP) zdobyty dwie trzecie
miejsc w Zgromadzeniu Narodowym, tym samym zyskujac zdolno$¢ do zmiany
konstytucji. To wydarzenie radykalnie zmienito rdwnowage sit na Wegrzech, dajac
zwycieskim partiom polityczng site bez precedensu w ciggu ostatnich 20 lat od upadku
komunizmu. Jak do tej pory wydaje sie, ze koalicja uzywa swojej wiekszosci do
ostabienia demokratycznych instytucji, a nie zwiekszenia ich rzetelnosci i skutecznosci.
Nowy rzad zostat poddany krytyce za zmiane Konstytucji bez prawdziwych konsultacji
spotecznych w celu wzmocnienia kontroli nad mediami, ostabienia niezaleznosci sgdéw
oraz zmniejszenia ochrony pracowniczej wobec urzednikéw publicznych? * *,

Jezeli chodzi o biznes to Wegry poczynity znaczne postepy w uproszczeniu
i ujednoliceniu przepisow dotyczacych rejestracji firm. Na przyktad zatozenie
dziatalnosci gospodarczej zajmuje jedynie cztery dni i wymaga minimalnych kosztow.
Jest to imponujacy wynik nawet wedtug miedzynarodowych standardéw®. System
podatkowy dla spétek, wtgcznie z podatkiem dochodowym od os6b prawnych, takze
zostat uproszczony w 2010 r. utatwiajgc prowadzenie dziatalnosci i utrudniajac
uchylanie sie od ptacenia podatkéw?. Bardzo zaostrzono standardy i przepisy
w zakresie audytow finansowych.

Pomimo tych niewatpliwych osiagnie¢, niektore obszary charakteryzuje staba regulacja
i niewielka kontrola ze strony witadz. Dla przyktadu, postepowania upadtosciowe
i likwidacyjne moga ciagnaé sie miesigcami, a nawet latami i wigza¢ sie z duzymi
kosztami. W odpowiedzi na te trudnosci na Wegrzech pojawit sie nowy model
biznesowy, tzw. ,cmentarzyska spétek”. Model ten zaktada likwidowanie firm
dziatajacych na rynku przy uzyciu nielegalnych sposobdw, aby unikna¢ kosztéw
zwigzanych z postepowaniem upadtosciowych i likwidacyjnym?®.

Wegierski model biznesowy posiada amorficzng strukture i niewiele dynamicznych
(a wiekszosci miedzynarodowych) spoétek korzystajacych z najnowszych technologii. Po
drugiej stronie bieguna lezy mniej skuteczny i produktywny sektor krajowy
zdominowany przez mate i mikro-przedsiebiorstwa z ponad milionowym udziatem
samozatrudnionych®. Wiele z nich wybiera tatwiejszg droge i stara sie uzyskac
przewage konkurencyjng za pomocg tapowek i ,prowizji” zamiast dgzy¢ do poprawy
sposobu zarzadzania i organizacji lub wprowadzania innowacji.

z Opinia na temat nowej Konstytucji Wegier przyjeta przez Komisje Weneckg na 87. Plenarnym Posiedzeniu (Wenecja, 17-18 czerwca 2011 roku)
102, 103 [zwana dalej Opinig Komisji Weneckiej] - http://www.venice.coe.int/docs/2011/CDL-AD%282011%29016-e.pdf, dostep 20 czerwca 2012 roku.
2 http://www.nytimes.com/2011/04/19/world/europe/19iht-hungary19.html?_r=1, dostep: 20 czerwca 2012 roku.

% http://www.amnesty.org/en/library/asset/EUR27/006/2011/en/b528abb2-32a6-4615-858a-5eeff13f369f/eur270062011en, dostep: 20 czerwca 2012
roku.

% World Bank Doing Business 2011, s. 168.

31 Taxation trends in the European Union (wydanie 2010 ) Komisji Europejskiej, por.
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/taxation/gen_info/economic_analysis/tax_structures/2010/ntl_release.pdf, = dostep: 10
czerwca 2012 roku.

%2 N. Alexa, R. Rita Bardos, Z. Szant6 i J. Téth Istvan, (2008) Corruption risks in the business sector - National Integrity System Country Study. Part
two by TI Hungary, 2008 - por. http://www.transparency.hu/files/p/en/490/2625261448.pdf, dostep: 10 lipca 2011

3 http://www.sgi-network.org/pdf/SGI11_Hungary.pdf, dostep: 25 kwietnia czerwca 2012 roku.
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Ryzyko korupcyjne jest bardzo wysokie na punktach styku sektora prywatnego z
sektorem publicznym. Zamoéwienia publiczne i pozwolenia wydawane przez wiadze to
obszary najbardziej dotkniete tym problemem, szczegdlnie na lokalnych szczeblach
wtadzy. Duzym problemem sg takze

wydatki  publiczne na  poziomie Na Wegrzech poza ,standardowymi”
ogdlnokrajowym. Poza ,standardowymi” korupcyjnymi prowizjami w wysokosci
korupcyjnymi prowizjami w wysokosci 10-15% w przypadku matych projektéw

10-15% w przypadku matych projektow :
pubisicoznycﬁ34 yrl13a szczebI)a/lch F?okjalnych pUb.“cznych e szczlelblach lokalnych,
mozemy tez odnalezé celowo

mozemy tez odnalez¢ celowo : : ! )
zaprojektowane oraz profesjonalnie zaprojektowaneiprofesjonalnie
zarzgdzane systemy siatek korupcyjnych zarzadzane systemy siatek
drenujacych ogromne iloéci publicznych  korupcyjnych, drenujace ogromne
Bluetylligtzj%ch“ z Tu‘:;jZYChstop;rolez‘;tsok‘ﬁ ilosci publicznych pieniedzy z duzych
skorumpowanych aktoréw jest projektéw publicznych.
prawdopodobnie duzo wyzsza niz 10-15%. Niektdre grupy interesu sg nawet w stanie
wptynac na legislacje w celu zdobycia monopolu lub pozycji gwarantujacych staty
zysk®.

Na Wegrzech funkcjonuje niewiele spotek nalezacych do skarbu panstwa. Jednak
przypadki gdy przedstawiciele sektora panstwowego i prywatnego wchodzg w zmowe
nie s wcale rzadkie. Na przyktad te same prywatne firmy pojawiaja sie przy okazji
prawie wszystkich duzych projektéw infrastrukturalnych. Pomimo ze w 2010 r. Fidesz
zdobyt witadze obiecujgc potozenie kresu szemranym interesom typowym dla
poprzedniego rzadu socjalistdw, poprzedni wegierscy ,minigarchowie” zostali
zastgpieni nowymi. Na przyktad dziennikarze $ledczy ujawnili przypadek firmy, ktorej
wtascicielem jest byty skarbnik obecnej partii rzadzacej. Od 2010 r. firma ta wygrata
przetargi publiczne o zawrotnej wartos$ci 200 mld HUF (1 mld USD)* *,

Mechanizmy zapewniajgce rzetelnos¢ w sektorze biznesowym sg takze na niskim
poziomie. Brakuje regulacji, ktére chronityby tzw. sygnalistow (whistleblowers)®.
Potencjalni sygnalisci borykajg sie z problemem stygmatyzacji. Bardzo prawdopodobne
jest takze, ze nikt nie bedzie chciat ich juz zatrudni¢ w przysztosci. W zwigzku z tym,
typowa strategiag bezpieczenstwa wsrdéd pracownikow jest ,lepiej siedzie¢ cicho” i nie
reagowac na naganne zachowania wspotpracownikéw lub przetozonych. Mechanizmy
zapewniajace rzetelnos¢ na poziomie korporacyjnym takie jak: kodeksy etyki, szkolenia
antykorupcyjne oraz jednostki compliance (tj. jednostki odpowiedzialne za
zapewnianie przestrzegania przez podmiot przepisow prawa oraz regulacji
wewnetrznych) sg wprowadzane jedynie w miedzynarodowych firmach. Wiekszos¢
$rednich lub mniejszych przedsiebiorstw na Wegrzech nie zwraca uwagi na kwestie
przeciwdziatania korupcji.

3 Ernst & Young Kft. i MKIK GVI, Integrity and corruption risks in the Hungarian corporate sector — 2010

*p, Jancsics i I. Javor, Corrupt Governmental Networks, ,International Public Management Journal”, 2012, t. 15, s. 62-99.

% por. z. Szanto, Istvan J. Toth , Sz. Varga i T. Cserpes, Gazdasagi érdekcsoportok, szabalyozasi kudarcok, jaradékvadaszat és korrupcio, CUB
Corruption Research Center, Budapest, 2010 i Istvan Janos T6th (red.), Szabalyozasi kudarcok, jaradékvadaszat és korrupcios kockazatok a magyar
villamosenergia-szektorban, CUB Corruption Research Center, Budapest, 2010.

%" http://magyarnarancs.hu/belpol/kozgep-tul-a-200-milliardon-78425, dostep: 13 czerwca 2012 roku.

% http://hvg.hu/hvgfriss/2012.27/201227_simicskaek_milliardjai_ceghajlatvaltozas, dostep: 7 lipca 2012 roku.
* OECD Progress Report 2011. Enforcement of the OECD Anti-Bribery Convention, s.40
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Stowacja: Policja, sgdownictwo i prokuratura

W tej czesci raportu omoéwiono najstabsze instytucje na Stowacji: organy scigania
(policja), prokurature oraz sgdownictwo. Te trzy filary otrzymaty najnizszy wynik
w stowackim raporcie NIS. Instytucje te razem sg odpowiedzialne za wdrazanie polityki
antykorupcyjnej poprzez instytucje reprezentujgce organy Scinania, prokurature oraz
sgdowg kontrole administracji pafistwowej. Ponadto wszystkie te instytucje cechujg
podobne stabosci, szczegolnie jezeli chodzi o wdrozenie mechanizméw zapewniajgcych
rzetelno$¢ oraz rozliczalnos¢. Co wazne, ostatnie wydarzenia na stowackiej arenie
politycznej majg duzo wiekszy wptyw na te filary niz jakiekolwiek inne czynniki.
Pozytywny trend panujacy w 2010 i 2011 r., ktory zostat doceniony w raporcie NIS
dotyczacym Stowacji i znalazt odzwierciedlenie w samym wyniku punktowym, mogt by¢
krotkotrwaty ze wzgledu na przedterminowe wybory parlamentarne w marcu 2012 r..
Zmiana sktadu rzadu sprawita, ze poprzedni zwolennicy reform w prokuraturze, policji
oraz sagdownictwie (Minister Sprawiedliwosci Lucia Zitrianska oraz Minister Spraw
Wewnetrznych Daniel LipSic) znalezli sie w tawach opozycji. Czes¢ inicjatyw
ogtoszonych przez poprzedni rzad zostata catkowicie wstrzymana, a te, ktore zostaty
uchwalone w 2010 2011 r. muszg zosta¢ wdrozone przez nowy rzad“, ktéry sktada sie z
zaledwie jednej partii - SMER - Socjalna Demokracja. To wtasnie SMER, ktéry w tamtym
czasie byt najsilniejszg partia opozycyjna, poddat wyzej wymienione reformy -
wprowadzone przez rzad Ivety Radicovej - ostrej krytyce. Brak politycznego
konsensusu i zgody co do kierunku polityki w tym zakresie we wszystkich tych trzech
instytucjach moze doprowadzi¢ do powierzchownego wdrozenia niedawno
wprowadzonego mechanizmu lub nawet, zaktadajac pesymistyczny scenariusz,
spowodowac kompletne odwrocenie kierunku przyjetego przez poprzedni rzad.

W ciggu ostatnich lat stowackie organy scigania przechodzity ciggte zmiany. Duza
rotacja pracownikow przy niskich standardach rekrutacji negatywnie odbija sie na
skutecznosci stowackiej policji. Jednoczesnie brak odpowiednich przepisow w zakresie
mianowania i awansowania pracownikéw oraz naciski polityczne stanowig najwieksze
zagrozenia dla niezaleznosci tej instytucji. Chociaz dostep do informacji na temat
dziatan policji poprawit sie w ciggu ostatniej dekady, to w dalszym ciggu wystepuja
powazne braki w zakresie informacji na temat majatku policjantéw. Takie informacje
ujawniane sg wytacznie wewnetrznie. Ramy prawne sg skonstruowane w sposob
pozwalajacy na zapewnienie rozliczalnosci policji, ale brak niezaleznego organu, ktéry
rozpatrywatby skargi sktadane na cztonkdw policji nie pozwala na petng kontrole tej
instytucji. Brak restrykcji co do zatrudnienia po skonczeniu pracy w policji oraz zasad
w zakresie podarunkéw uwazane sg za powazne luki w legislacji. Brak dziatan na rzecz
budowania zdolnosci (capacity building) w zakresie zasad etycznych oraz bardzo stabe
mechanizmy zapewniajgce rzetelnos¢ stanowig najwieksze stabosci.

Prokuratura jest jedyng instytucjag w stowackim systemie konstytucyjnym, ktérej
struktura organizacyjna nie zmienita sie od czasow komunizmu. Prezydent wyznacza
Prokuratora Generalnego rekomendowanego przez parlament. Uwarunkowania
instytucjonalne charakteryzuje $cisle hierarchiczna organizacja o niejasnych zasadach
mianowania i awansowania poszczegdlnych prokuratoréw, ktorych niezaleznosc jest
ograniczana na skutek dominujacej pozycji urzedu Prokuratora Generalnego.
Watpliwosci co do obiektywnosci decyzji w sprawach czotowych politykéw
oskarzonych o popetnienie przestepstwa podczas petnienia urzedu, a takze w

40 zaréwno w sgdownictwie, jak i organach $cigania w 2011 r. wprowadzono ztoZzone mechanizmy oceny skutecznosci tych instytucji, podejmujac tym
samym pierwszg prébe wprowadzenia jasnych i mierzalnych kryteriow umozliwiajgcych indywidualng ocene sedziéw i policjantéw.

22



kwestiach finansowania partii politycznych, ktore nie byty $cigane w odpowiednim
czasie lub nie byly w ogoble scigane sg uwazane za przejaw braku niezaleznosci
prokuratury*,

Opinia publiczna nie otrzymuje informacji na temat pracy prokuratury co przektada sie
na niski poziom wiedzy na temat jej roli i funkcji w spoteczeistwie. Proces ujawniania
stanu majgtkowego prokuratorow jest bardzo formalny, a ich oSwiadczenia majatkowe
nie sg publikowane.

Sadownictwo stanowi jedyng wtadze konstytucyjna, w ktérej nie przeprowadzono
znaczacych zmian personalnych po 1989 r. W odpowiedzi na zawirowania z lat 9o-tych
XX wieku, kiedy to wtadza wykonawcza i parlament wielokrotnie przekraczaty granice
podziatu wtadzy, a rzad wielokrotnie bezposrednio wptywat na nominacje sedziowskie,
poprawka uchwalona w 2011 r. wzmocnita niezalezno$¢ sgdownictwa pozwalajac
sedziom na dozywotne petnienie stanowiska oraz ustanawiajac Rade Sadownictwa,
samorzadny organ odpowiedzialny za administrowanie wiekszoscig spraw zwigzanych
z sgdownictwem. Wzmocnienie niezaleznosci tej instytucji w 2001 r. nie poszto jednak
w parze z wprowadzeniem mechanizméw przejrzystosci i rozliczalnosci
umozliwiajacych zewnetrzng kontrole. Problemy, ktére trapig sgdownictwo wigzg sie
z oskarzeniami o wykorzystywanie postepowan dyscyplinarnych do atakéw na
niewygodnych sedziéw, a takze oskarzeniami o nepotyzm przy wyborze kandydatéw na
sedziéw. Fale krytyki wywotat tez wybdér bytego Ministra Sprawiedliwosci Stefana
Harabina (2006-09) na stanowisko Przewodniczgcego Sadu Najwyzszego w 2009 r.
Jednoczed$nie wtadza sadownicza jest instytucja o najwiekszym braku zaufania na
Stowacji (32% zaufania, 65% braku zaufania)®. Jest rowniez uwazana za najbardziej
skorumpowang instytucje w kraju®.

Wszystkie trzy wyzej wymienione instytucje BO_Z“CZ_amOSF -'i"owaCk'Ch organow
borykaja sie ze znacznymi problemami z 5C|€an|a'(P0||C.J|); PrOkur;aturW
wdrozeniem mechanizméw zapewniajacych sadownictwa jest ograniczana przez
przejrzystosc i rzetelnos¢. Mimo ze istniejg dtugoletnig kulture biurokratyczng
odpowiednie ramy prawne, to sama ich

implementacja napotyka na szereg przeszkdd. Na przyktad w sgdownictwie sedziowie
sg poddawani postepowaniom dyscyplinarnym prowadzonym przez Sad Dyscyplinarny,
ktory z kolei jest wybierany przez Rade Sadownictwa. Ta praktyka jest Zzrodtem wielu
przyktadow stosowania wnioskow dyscyplinarnych i nastepujacych po nich
postepowan w sposéb arbitralny, w celu zastraszenia sedziow, ktorzy publicznie
krytykowali obecny stan sgdownictwa “. Taki stan rzeczy nie tylko podwaza sp6jnos¢ i
uczciwos$¢ procesu podejmowania decyzji przez Sad Dyscyplinarny oraz Rade

“L'W dwoéch najgtosniejszych sprawach dotyczacych domniemanego nielegalnego finansowania dwoch duzych partii politycznych - SDKU i SMER,
Sledztwa zostaly zawieszone ze wzgledu na ,niewystarczajgce dowody”. W 2004 r. polityczna organizacja straznicza Aliancia Fair Play ztozyta
doniesienie do policji dotyczace darczyncéw partii rzadzacej SDKU. Alliancia dowodzita, na podstawie wiasnego $ledztwa, ze wielu os6b wskazanych
jako darczyncy SDKU nigdy nie przekazato partii zadnych pieniedzy. W sprawie z roku 2010 z udziatem SDKU partia zostata oskarzona o pranie
brudnych pieniedzy, zaktadanie fikcyjnych firm i rachunkéw bankowych w rajach podatkowych przez dwczesng partie rzadzacg SMER. W tym samym
roku dziennik ,SME” opublikowat nagranie audio, na ktérym osoba o gtosie przypominajgcym gtos Pana Fico, przewodniczacego SMER, rozmawia o
zdobyciu funduszy dla partii od nieujawnionych sponsoréw z pominieciem oficjalnych kont partii. W obu przypadkach prokuratorzy umorzyli sprawy.
Wiegcej informacji  por.  Parties not charged, but doubts linger, ,Slovak Spectator”, 17  stycznia 2011 .
http://spectator.sme.sk/articles/view/41321/2/parties_not_charged_but_doubts_linger.html, dostep: 19 maja 2011 roku.

2 Standardowy Eurobarometr 74, 2010 Raport Krajowy dotyczacy Stowacji - http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb74/eb74_sk_sk_nat.pdf,
, dostep: 17 listopada 2011 roku.

43 Swiatowy Barometr Korupciji 2009, Petny raport - http://transparency.org/content/download/43788/701097, dostep: 17 listopada 2011 roku.

“ Istnieje wiele udokumentowanych przypadkéw, w ktorym wystepowat ten schemat. Dla indywidualnych przykltadéw patrz: 2010 Human Rights
Report: Slovakia, Bureau of Democracy, Human Rights, and Labor, U.S. State Department - www.state.gov/documents/organisation/160213.pdf, s. 5-
8, dostep: 17 listopada 2011 roku]. Monitoring dotyczacy niektérych spraw dyscyplinarnych réwniez dostepny pod adresem:
http://www.sudcovia.sk/Konkr%C3%A9tne-pr%C3%ADpady/, (w jezyku stowackim), Sudcovia ,Za Otvorent Justiciu, dostep: 17 maja 2012 roku.
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Sadownictwa, ale potencjalnie takze zasadno$¢ postepowan dyscyplinarnych i ich
percepcje przez opinie publiczng. Rozliczalno$¢ wszystkich trzech instytucji wobec
opinii publicznej jest ograniczana przez dtugoletnig kulture biurokratyczng. W
organach scigania praktyka informowania o sprawach karnych byta bardzo selektywna
z tendencjg do informowania o powaznych sprawach i sukcesach policji. Sytuacja jest
jeszcze bardziej niepokojaca jezeli chodzi o mechanizmy zapewniajgce rzetelno$é¢ w
praktyce. Poniewaz ramy legislacyjne w zakresie rzetelnosci sg bardzo niejasne w
wszystkich trzech instytucjach, ich silna implementacja musi zastgpi¢ braki
merytoryczne. Tak niestety nie jest. Nie istnieje zaden niezalezny organ, ktory
analizowatby potencjalne konflikty intereséw oraz kwestie rzetelnosci cztonkéw tych
instytucji, brak tez inicjatyw wewnetrznych, ktére stanowityby bodziec do dyskusji na
temat potrzeby wprowadzenia mechanizmdéw zapewniajacych rzetelnos¢.

Polska: Spoteczenstwo obywatelskie i biznes

Najstabszymi instytucjami polskiego systemu rzetelnosci zycia publicznego
sg spoteczenstwo obywatelskie i biznes. Warto zauwazy¢, ze mimo iz spoteczenstwo
obywatelskie jest obecnie bardzo stabe, to dysponuje ogromnym potencjatem
w zwalczaniu korupcji. Nalezy jednak podkresli¢, ze te filary majg dos$¢ szerokie
znaczenie. Obejmujg one relatywnie szeroka i zréznicowang czes$¢ spoteczenstwa.
To wiasnie odroéznia je od innych filaréw NIS, ktére zostaty ocenione i ktére zazwyczaj
stanowity konkretne instytucje publiczne (takie jak ombudsman - Rzecznik Praw
Obywatelskich, wtadza ustawodawcza i wykonawcza). Niedostatki w obszarze
spoteczenstwa obywatelskiego i biznesu w Polsce majg pewne wspodlne Zzrddta.
Te zrédta to fundamenty spoteczno-polityczne i spoteczno-kulturalne polskiego
spoteczenstwa.

W Polsce ludzie generalnie niechetnie zrzeszajg sie, angazujga w dziatalnos¢
filantropijng lub podejmujg dziatania na rzecz wspoélnego dobra. Charakterystyczng
cechg polskiej polityki jest brak zaufania i alienacja obywateli, ktérych znaczna czes¢
odmawia akceptacji polityki w jej obecnym ksztatcie. Podstawowym wyznacznikiem
takiego stanu rzeczy jest tradycyjnie bardzo niska frekwencja wyborcza, wynoszgaca od
40 do 55% w wyborach parlamentarnych (w latach 1991-2011). Ocena stanu demokracji
w Polsce jest najczesciej negatywna. Deklaracje badanych w 2011 roku wskazuja, ze
ponad dwie piate (43%) Polakéw dobrze ocenia funkcjonowanie demokracji w kraju, ale
potowa (50%) jest przeciwnego zdania. Instytucje polityczne
w Polsce s3 w duzej mierze wyalienowane ze spoteczenstwa. Partie polityczne
zrzeszajg niewielki utamek spoteczenstwa, cieszac sie jednocze$nie znikomym
zaufaniem spotecznym®. Poziom indywidualnej aktywnosci obywatelskiej w Polsce jest
takze niski“’, a brak wiary w rzetelnosc¢ zycia publicznego jest powszechny.

Te okolicznosci sprawiajg, ze trudno spoteczenstwu obywatelskiemu i biznesowi stac
sie waznym aktorami, ktorzy aktywnie mogliby sie przyczynlc do rozwoju krajowego
systemu rzetelnosci zycia publicznego. Zaré6wno organizacje pozarzadowe jak i sektor
prywatny nie wykazujg zbytniego zaangazowania w kwestie rzetelnosci zycia
publicznego. Istnieje zaledwie garstka organizacji spotecznych, ktére nazywajg siebie
organizacjami strazniczymi (watchdogs). Wiekszos¢ z nich to instytucje zlokalizowane
w Warszawie, ktore nie reprezentujg zadnego ruchu spotecznego o szerszym zasiegu.

45 EUI’Ope]SkI Sondaz Spoteczny (European Social Survey) z 2010 roku.
Europejskl Sondaz Spoteczny (European Social Survey) z 2010 roku.
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Sektor biznesowy nie wyraza prawie zadnego zainteresowania wspieraniem inicjatyw
antykorupcyjnych.

Istnieje takze szerszy problem wspdtpracy pomiedzy organizacjami spotecznymi
i biznesem. Strony sobie nie ufajg. Biznes woli koncentrowac sie na ,robieniu
intereséw”. Przedsiebiorcy, jak i zwykli obywatele nie chcg wspiera¢ organizacji
pozarzadowych ze wzgledu na ich zty wizerunek (na przyktad po oskarzeniach
o korupcje polityczng opinia publiczna zaczyna negatywnie kojarzy¢ stowo
»fundacja”¥) oraz brak przejrzystosci finansowej. Organizacje pozarzgdowe s3
traktowane jako partner staby, zalezny, ktérego podstawowg funkcjg jest dostarczanie
legitymacji dla dziatan wizerunkowych, z kolei biznes traktowany jest przede

1CJi dla dziaian .
wszystkim jako zrédto finansowania®.  pg|ccy przedsiebiorcy, jak i zwykli ludzie

Znane sg przypadki spotek . . . . ..
Zrujnowanych przez organy skarbowe, i€ chca wspieracinstytuci

ktére uznaty prowadzonag przez nie Pozarzadowych ze wzgledu naich zty
dziatalnos$¢ charytatywng za Wwizerunekibrak przejrzystosci
niekonstytucyjna®. Wszystkie ww. finansowe;j.

czynniki  sprawiaja, ze  trudno

zainicjowa¢ owocng wspotprace pomiedzy organizacjami  pozarzgdowymi
i przedsiebiorstwami, ktéra mogtaby doprowadzi¢ do stworzenia kultury filantropii,
a takze uzyskania wiekszej niezaleznosci od panstwaco z kolei utatwitoby dziatania
straznicze.

Organizacjom spoteczenstwa obywatelskiego duzo lepiej wspotpracuje sie
z samorzadami lokalnymi. W efekcie stajg sie one coraz bardziej zalezne od
finansowania publicznego, co z kolei podwaza wiarygodnos$¢ strazniczego aspektu ich
dziatalnosci. Co wiecej, jedynie w bardzo ograniczonym zakresie zajmujg sie one tego
rodzaju dziatalnoscia, bardziej koncentrujgc sie na realizacji swojej subsydiarnej
funkcji, co oznacza, ze ich dziatalnos¢ skupia sie przede wszystkim na zagadnieniach
zwigzanych z polityka spoteczna.

Przejrzystos¢ polskiego sektora spoteczenstwa obywatelskiego jest bardzo staba.
Zakres informacji dostepnych publicznie na temat dziatalnosci i finanséw tego rodzaju
organizacji jest bardzo ograniczony. Wiele organizacji zdaje sie nie by¢ swiadomych
znaczenia zgodnosci z podstawowymi standardami w tym zakresie. Transparentnos¢
danej organizacji w duzej mierze zalezy od jej dobrej woli.

Dodatkowo wigkszos¢ organizacji pozarzagdowych zwyczajnie nie ma wystarczajgcych
zasobow na prowadzenie profeSJonaIneJ dziatalnosci. Sredni roczny budzet takich
organizacji wynosi nie wiecej niz 25 tys. EUR. Wtasnie z powodu barier finansowych
sektor spoteczenistwa obywatelskiego ma bardzo ograniczone mozliwosci przyciggania
wykwalifikowanych pracownikéw. Jest to szczeg6lnie widoczne w przypadku organizacji

*" Najlepiej znanym przyktadem jest przypadek fundacji Zony bytego prezydenta Polski Aleksandra Kwasniewskiego. W 1996 r. tuz po wyborze
Kwasniewskiego na prezydenta jego zona wystata list do wojewoddw prészac ich o wskazanie przedsigbiorstw w ich regionach, ktére mogty wesprzeé
jej fundacje. Pdézniej w 2004 r. odmoéwita ujawnienie zrédet finansowanie przed parlamentarng komisjg $ledczg badajaca przypadki korupcji. To
nietransparentne  zachowanie wzmocnito powszechng opinie, ze fundacje to niewarci zaufania agenci politycznej korupcji
Shttp://wiadomosci.ngo.pI/strona/80283.htmI).

® A. Giza, J. Wygnanski, Przyszle wyzwania dla wspétpracy biznesu i organizacji pozarzadowych’, [w:] Odpowiedzialny Biznes w Polsce. Dobre
praktyki. Raport 2010, Forum Odpowiedzialnego Biznesu - http://odpowiedzialnybiznes.pl/pl/praktyka-csr/dobre-praktyki/raporty/raport-2010.html,
dostep: 24 kwietnia 2011 r.

4 Najbardziej znany jest przypadek Waldemara Gronowskiego, piekarza z Legnicy. Chleba, ktérego nie udato mu sie sprzedaz oddawat biednym. W
2004 r. otrzymat nagrode Dobroczyncy Roku, po czym zostat poddany kontrolom skarbowym, w toku ktérych ustalono, ze jego firma nie ptacita
podatku VAT za produktu oddane na cele charytatywne. Jego firma zbankrutowata. Ta sprawa zyskata duzy rozgtos i stata sie symboliczna dla
biznesowej dziatalnosci charytatywnej i podejscia panstwa do niej - htip://legnica.naszemiasto.pl/artykul/1057909 koniec-procesu-piekarza-z-
legnicy,id.t.html#1569afceb10b02b1,1,3,5.
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zajmujacych sie kwestiami korupcji i polityki antykorupcyjnej, ktérych dziatalno$¢
czesto wymaga doswiadczenia i wiedzy (np. z obszaru prawa)®.

Ramy legislacyjne, ktore regulujg obszar biznesu w Polsce, sg niewystarczajgce. Wedtug
rankingu Banku Swiatowego ,,Doing Business 2011” oceniajgcego przyjaznos¢ otoczenia
regulacyjnego gospodarki dla rozwoju przedsiebiorczosci w 183 panstwach, Polska
uplasowata sie na 62. pozycji pod wzgledem ogoélnej ,tatwosci robienia biznesu” (ease
of doing business). Pod wzgledem tatwosci zaktadania dziatalnosci gospodarczej
zajmuje 113. miejsce z 6 procedurami, ktére nalezy przej$¢, aby tego dokonac.

Przedsigbiorstwa nie sg wolne od naciskow zewnetrznych. Sporzgdzony przez Bank
Swiatowy Indeks Wystepowania tapéwek (/ncidence of Graft Index), opisujacy procent
firm, od ktérych oczekiwano podarunku lub nieformalnej optaty podczas aplikowania
o okre$long decyzje administracyjng, wskazuje, ze w Polsce przedsiebiorcy stykajg sie z
korupcja w relacjach z urzedem. Jest to jednak zjawisko stosunkowo rzadkie
- $rednio 7,6% firm zetkneto sie z takim zgdaniem. Ten obraz wyglada troche inaczej,
jesli uwzgledni¢ rézne obszary wystepowania oczekiwan tapéwki. Na przyktad ryzyka
korupcyjne sg duzo wyzsze w przypadku ubiegania sie o kontrakt publiczny lub
uzyskiwania pozwolenia na import®.

Kolejng wazng kwestig dotyczacg biznesu w Polsce jest kultura ,antypanstwowa”,
ktorg podziela wielu przedsiebiorcow. W Polsce panstwo i jego organy s3 postrzegane
przez ludzi biznesu raczej w kategoriach organdw opresyjnych, ograniczajgcych
swobode biznesu, a lojalno$¢ wobec panstwa nie jest traktowana jako powinnos$¢
etyczna. Jest to efekt uwarunkowan historycznych oraz obecnego, nieefektywnego
systemu biurokratycznego. Wobec braku zaufania na linii panstwo - przedsiebiorca,
omijanie norm prawnych nie jest uwazane za nieetyczne®.

Kolejng wazng kwestig zwigzang z polskim biznesem w kontekscie norm wyrazonych
w prawa i kodeksach etyki jest historycznie uksztattowany wzorzec przedsiebiorcy.
Wedtug badaczy z Centrum Etyki Biznesu, gtdwnego osrodka naukowego zajmujgcego
sie tym zagadnieniem w Polsce, etycznos¢ biznesu jest problemem mentalnym,
poniewaz dominuje przekonanie, ze ludzie biznesu powinni dazy¢ do sukcesu bez
wzgledu na bariery etyczne, a umiejetnos¢ omijania regulacji jest cechg pozytywna,
przejawem sprytu i zaradnosci®.

Il. Fasadowe instytucje i naciski polityczne podkopujg system

Czechy: Konflikty interesow i niewystarczajgca przejrzystos¢

W wiekszosci instytucji analizowanych w czeskim badaniu krajowego systemu
rzetelnosci zycia publicznego dostrzezono szereg ztych praktyk. Przeszkody jakie
napotykaja obywatele w zdobywaniu informacji na temat powigzan pomiedzy
politykami lub funkcjonariuszami publicznymi a prywatnymi firmami oraz trudnosci w

0 A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipinski (red.), Mechanizmy zapobiegania korupcji w Polsce, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012.

5t Enterprise Surveys. Poland country profile 2009, The World Bank, S. 13 - http://www.enterprisesurveys.
org/documents/EnterpriseSurveys/Reports/Poland-2009.pdf; A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipinski (red.), Mechanizmy zapobiegania korupciji
w Polsce, op. cit.

2 A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipinski (red.), Mechanizmy zapobiegania korupcji w Polsce, op. cit.

3 W. Gasparski, A. Lewicka —Strzatecka, B. Rok, D. Bak, Portret polskiej etyki biznesu: fakty, oceny, propozycje, [w:] W.Gasparski, B. Rok (red.), Ku
obywatelskiej rzeczpospolitej gospodarczej, Wydawnictwo Poltex, Warszawa 2010, s. 15-16.
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dostepie do dokumentéw dotyczacych waznych decyzji zwigzanych z inwestycjami
publicznymi, bardzo ograniczajg mozliwos¢ realizacji nadzoru publicznego.
Przetomowe orzeczenie Najwyzszego Sadu Administracyjnego, ktéry niedawno orzekt,
ze wynagrodzenia urzednikdw publicznych stanowig informacje publiczng, pokazaio
ogbdlng nieche¢ sektora publicznego do dziatania w sposob przejrzysty. Takie
pozytywne wydarzenia stanowig jednak odosobnione przypadki, podczas gdy wiele
powaznych luk nie zostaje rozwigzanych.

Powazng staboscig czeskiego systemu rzetelnosci zycia publicznego jest zaledwie
wyrywkowa regulacja kwestii konfliktdw intereséw. Braki w tym obszarze majg
powazne konsekwencje dla finansowania partii politycznych, efektywnosci wydatkow
publicznych i ogdlnej zdolnosci administracji panstwowej do dbania o interes
publiczny. Lobbing pozostaje obszarem zupetnie nieuregulowanym, a aktorzy nie
przywiazujg wiekszej wagi do kodeksow etyki.

Istniejgce prawo, wiacznie z osobnym prawem dotyczgcym konfliktdw intereséw,
wskazuje na niekompatybilnos¢ pewnych urzedéw i naktada obowigzek sktadania
corocznych oswiadczen majatkowych na relatywnie szerokie grono urzednikéw
publicznych. Cztonkowie parlamentu i senatorzy nie mogg jednoczeé$nie zajmowac
stanowisk w innych organach konstytucyjnych (np. sadach)* lub pracowac
w administracji publicznej. Mogg natomiast stuzy¢ jako cztonkowie rzgdu, zajmowac
wybieralne stanowiska w organach administracji regionalnej i lokalnej oraz zasiada¢
w wykonawczych lub nadzorczych organach spétek skarbu panstwa. Urzednicy
publiczni nie moga by¢ cztonkami organéw wykonawczych i nadzorczych spoétek
prywatnych, a dziatalnos¢ gospodarczg moga prowadzi¢ wytacznie za wyrazng zgodg
swoich przetozonych. Obostrzenia dotyczgce cztonkéw rzadu stanowig kombinacje
ograniczen obowigzujgcych cztonkéw parlamentu i funkcjonariuszy publicznych.
Ponadto cztonkowie parlamentu, senatorzy, cztonkowie wybieralnych organéw
wykonawczych na wszystkich poziomach administracyjnych oraz urzednicy publiczni
odpowiedzialni za zarzadzanie funduszami powyzej pewnej kwoty (250.000 CZK), majg
obowigzek sktadania corocznych oswiadcze majgtkowych, oswiadczen dotyczacych
kazdej funkcji sprawowanej poza urzedem, podarunkéw, dochodéw oraz zobowigzan.

Ogran_ic;enia i wyme}gania wskazar]e Zarzady spotek skarbu panstwa
powyzej stanowig jednak zaledwie stano\yig swoiste przechowalnie dla
szkielet kompleksowego systemu bytych politykéw, zapewniajac im

regulujgcego  kwestie  konfliktéw . : . A
interesow. O ile petnienie niektorych Nagrody finansowe siegajace milionow

urzedow jednoczesnie jest CZKrocznie oraz posrednig kontrolg
niedozwolone, to lista takich nad wyborem dostawcow.

stanowisk jest niekompletna i nie ma

zawiera zadnych ograniczen co do

petnienia ich po sobie. W wyniku tego mamy do czynienia ze zjawiskiem ,obrotowych
drzwi”, w ktérym osoby s3 niezauwazalnie ,transferowane”, np. z firmy prywatnej na
wptywowe stanowisko w administracji publicznej i vice versa®. Co wiecej, zarzady
spotek skarbu panstwa stanowig swoiste przechowalnie dla bytych politykéw,

* Na przyktad nie moga by¢ zatrudnieni w Czeskim Banku Narodowym, Najwyzszym Organie Kontrolnym, Radzie Radiofonii i Telewizji. Nie moga
takze sprawowac urzedu prezydenta lub ombudsmana.

*® Na przyklad, Jifi Kittner (ODS), ktéry przez wiele lat byt prezydentem Liberecu wczesniej pracowat jako dyrektor ds. ekonomicznych firmy
budowlanej Syner, a byty przewodniczgcy rady regionalnej Liberecu Pavel Pavlik (ODS), po odej$ciu z urzedu rozpoczat prace w firmie konsultingowej
pracujacej dla podmiotu zaleznego Syneru. Obie firmy zdobyly wiele regionalnych i miejskich kontraktéw publicznych w czasie, gdy ci politycy
sprawowali swoje urzedy. Patrz: http://aktualne.centrum.cz/domaci/kauzy/clanek.phtml|?id=630548, dostep: 18 maja 2012 .

27


http://aktualne.centrum.cz/domaci/kauzy/clanek.phtml?id=630548

zapewniajgc im nagrody finansowe siegajace milionéw CZK rocznie®® oraz posrednig
kontrole nad wyborem dostawcow.

S3 dwa powody, dla ktérych obowigzek przedstawiania corocznych oswiadczen
majatkowych nie wystarczy, by poprawi¢ te sytuacje. Po pierwsze oswiadczenia
monitorujg tylko zmiany majetnosci, a nie majatek tacznie. Politycy, ktorych majatek
zdawat sie nieproporcjonalnie zwiekszyé¢, moga twierdzi¢, ze dochdd pochodzi ze
sprzedazy aktywow nabytych przez rozpoczeciem kadencji, a takie twierdzenie jest
niemozliwe do zweryfikowania. Po drugie, sankcje za nieztozenie oswiadczenia lub
podawanie fatszywych informacji sg bardzo lekkie. Poprawka do przedmiotowego
prawa uchwalona w 2008 r. utajnita mechanizm naktadania sankcji i zmniejszyta kary®’.
Aktywa przepisane na cztonkdw rodziny przed rozpoczeciem petnienia funkcji takze
znajduja sie poza zakresem prawa.

Te trzy czynn|k| jeszcze bardziej pogtebiajga konsekwencje ww. brakéw. Pomimo
niedawnej zmiany prawa o zamoéwieniach publicznych, istniejace uregulowania w
dalszym ciggu pozwalajg na podpisywanie kontraktéw ze spdtkami majgcymi
anonimowych udziatowcéw/akcjonariuszy. Niedawna analiza przeprowadzona przez
ZIndex, niezalezng organizacje pozarzgdowa, wykazata, ze takie spotki obstugujg duza
cze$¢ zamowien publicznych®. Jest prawdopodobne, ze firmy te nalezg do politykéw
lub funkcjonariuszy publicznych.

Podsumowujac, istnieje wiele sposéb na ukrywanie konfliktow intereséw przez
politykéw i urzednikéw publicznych. Biorgc pod uwage stabe regulacje i jeszcze stabszy
nadzoér nad finansowaniem partii politycznych, nie jest zaskakujace, ze ten sam
schemat powtarza sie w licznych sprawach korupcyjnych, w ktérych partie zapewnity
dostep do zasobow publicznych osobie, ktéra nastepnie wykorzystata urzad do
zapetnienia kasy partyjnej, tym samym odwdzieczajac sie za wczesniejszg przystuge®.

Wprawdzie w poprzedniej dekadzie zaobserwowano pewng poprawe w zakresie
transparentnosci instytucji publicznych (szczeg6lnie w policji), w dalszym ciggu istniejg
jednak wazne obszary, gdzie niedostateczna legislacja, w parze z pobtazliwie
realizowanym nadzorem, pozwala na prywatyzacje urzedéw publicznych, powodujac
znaczne straty finansowe. Szczegdélnie problematyczne obszary to finansowanie partii
politycznych, dziatalnos¢ organdw administracji publicznej oraz, juz poza instytucjami
publicznymi, struktury wtasnosciowe spotek prywatnych.

Obywatele moga wnioskowa¢ o udzielenie informacji na temat dziatalnosci
publicznych instytucji na podstawie ustawy o wolnym dostepie do informacji, ktéra
swoim zakresem obejmuje niemal wszystkie instytucje publiczne: organy administracji
rzadowej, samorzady lokalne, instytucje zarzadzajgce funduszami panstwowymi,
policje, sady oraz spotki skarbu panstwa. Niektore instytucje (ombudsman, Najwyzszy

% Szef Praskich Socjaldemokratéw (CSSD) Petr Hulinsky na przyktad zarobit 19 min CZK z tytutu uczestnictwa i organach spoétek miejskich w okresie
3 lat, omijajgc tym samym zapisy Ustawy o konfliktach intereséw. Patrz: http://www.lidovky.cz/vynosna-opozice-sef-prazske-cssd-hulinsky-si-vydelal-
19-milionu-pse-/In_domov.asp?c=A101012 080644 In_domov_pks, dostep: 18 maja 2012 roku. Por. raport wyjasniajacy do Druku Sejmowego Nr 994
- http://www.psp.cz/sqw/text/tiskt.sqw?0=5&CT=994&CT1=0, dostep: 18 maja 2012 .
" Por. StietZ, s. 23 oraz poprawke nr 216/2008 Sb. Co ciekawe, poprawka zostata wprowadzone w czasie gdy Najwyzszy Sad Administracyjny miat
podjaé decyzje w pierwszej sprawie o takim charakterze, a mianowicie w przypadku Senatora i Wicepremiera Cunka. Patrz: orzeczenie NSA 7 As
19/2008 z 19 grudnia 2008 roku.
8 J. Skuhrovec, Seznam spolecnosti s listinnymi akciemi na majitele, které vyhraly verejné zakazky mezi lety 2007 - 2010. zindex, 2011-
Qgttp://www.zindex.cz/data/listinne akcie_na_maijitele-2007-2010.xls, dostep: 18 maja 2012 roku.

Patrz:
http://zpravy.idnes.cz/sef-prazske-cssd-hulinsky-si-v-mestskych-firmach-vydelal-19-milionu-1du-/domaci.aspx?c=A101012 114524 domaci_bar,
dostep: 18 maja 2012 roku.
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Organ Kontrolny) muszg przestrzega¢ szerszych zasad w zakresie publikowania
informacji. Zgodnie z ustawa o wolnym dostepie do informacji, instytucje majg
obowigzek publikowania wielu podstawowych informacji w Internecie. Co jednak
wazniejsze, ustawa nakazuje im ujawnianie niemal kazdej informacji na zgdanie i
publikowanie informacji raz juz udostepnionych na zadanie. Te postanowienia ustawy
sg jednak przestrzegane tylko czesciowo. Na przyktad sady wyzszych instancji idg dalej
w publikowaniu waznych danych niz nakazuje im to prawo, ale jednoczesnie ignorujg
obowigzek publikowania informacji dotyczacych biezacych i przysztych budzetéow®.

Na poziomie indywidualnym transparentnos¢ osobistych motywacji w ramach partii
politycznych oraz instytucji publicznych reguluje ustawa o konfliktach intereséw, ktéra
nakazuje szerokiej grupie urzednikow publicznych publikowanie os$wiadczen
majatkowych, oswiadczen dotyczacych funkcji petnionych poza urzedem, prezentéw,
dochodéw i zobowigzan. Przepisy prawa w tym zakresie sg w duzej mierze
przestrzegane, ale sg relatywnie tatwe do ominiecia. Ponadto, wartos¢ informacyjna
oswiadczen jest niewielka, poniewaz obejmujg one tylko okres kadencji.

W praktyce osoby chcagce uzyska¢ informacje na temat sektora publicznego odkryja, ze
niektore dane sa relatywnie tatwe do uzyskania, a otrzymanie innych jest utrudnione
przez ograniczenia administracyjne lub nadmiernie obstrukcyjne praktyki. Linia
podziatu zdaje sie odpowiada¢ granicy, za ktorg obywatel zmienia sie z pasywnego
konsumenta ustug publicznych w agenta nadzoru.

Ponadto, jak wskazujg liczne sprawy korupcyjne, obszary, w ktorych informacje sg
trudne do uzyskania, sg wyraznie skorelowane z tym miejscami w systemie, w ktérych
wystepuje najwiekszy potencjat korupcyjny. W szczegdlnosci dotyczy to informacji
dotyczacych zarzadzania finansowego instytucji, wynagrodzen pracownikow,
informacji na temat wykonywania kontroli lub wymierzania sankcji albo danych, na
podstawie ktérych podejmowane sg wazne decyzje (takie jak przyznawanie kontraktow
publicznych)®.

Na przyktad organizacja pozarzadowa D&ti Zemé od 3 lat bezskutecznie stara sie
0 uzyskanie informacji na temat kontraktéw zawartych z kancelariami prawniczymi
Swiadczacymi ustugi prawne na rzecz Ministerstwa Transportu oraz Dyrekcji Drog
i Autostrad, wigcznie z ustugami w zakresie obstugi sporéw dotyczgcych dostepu do
informacji®. Jak wiec wida¢ okres pietnastu dni, jakie instytucje majg na udzielenie
informacji, w praktyce moze sie rozciggac na wiele lat.

Jezeli chodzi o wynagrodzenie urzednikéw publicznych, niedawne orzeczenie
Najwyzszego Sadu Administracyjnego potwierdzito, ze informacje na ten temat
stanowig informacje publiczng i nie s3 chronione ustawg o ochronie danych
osobowych.Niemniej jednak wiele instytucji publicznych odmawia zastosowania sie do
decyzji sagdu®. Ponadto Urzad Ochrony Danych Osobowych wydat oswiadczenie, w
ktérym zaleca witadzom ignorowanie orzeczenia® a urzednicy Ministerstwa Spraw

W marcu 2011 r. kiedy badacz NIS Petr Jansa przeszukiwat strony, budzety innych sadéw nie byly jeszcze dostepne, ani nie zostaty zaktualizowane
gdostepne byty budzety za rok 2005, 2007 itd.).

' Na przyktad praski urzad miejski utajnit szereg kluczowych dokumentéw dotyczacych kontrowersyjnego projektu Otwarta Karta, wigcznie z
dokumentacjg przetargowg oraz analiza dotyczacg przestrzegania prawa, tym samym uniemozliwiajac realizacje publicznego nadzoru. Patrz:
http://www.otevrete.cz/hodnoceni-uradu/soutez-otevreno-zavreno/archiv-souteze/2010/nominace-zavreno-ucast-obcanu-na-rozhodovani-2010-
282.html#3, dostgp: 18 maja 2012 roku..

%2 patrz: http://www.detizeme.cz/zprava.shtml?x=2288519, dostep: 18 maja 2012 roku.
83 patrz:http:/aktualne.centrum.cz/domaci/kauzy/clanek.phtml?id=707086, dostep: 18 maja 2012 roku.
% patrz: opinia UOOU z 3 czerwca 2011 r., http://www.uoou.cz/uocou.aspx?menu=14&loc=328, dostep: 18 maja 2012 roku.
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Wewnetrznych podjeli nawet probe wykorzystania poprawki do ustawy o wolnym
dostepie do informacji do przemycenia zapisu wyt3czajgcego wynagrodzenia wysoko
postawionych urzednikéw z zakresu ustawy.

Sektor prywatny jest waznym aktorem systemu instytucji panstwowych, poniewaz
poprzez zamdwienia publiczne $wiadczy ustugi i dostarcza produkty na rzecz panstwa.
Mimo pewnych usprawnied wprowadzonych przez niedawne nowelizacje, ustawa
o0 zaméwieniach publicznych w dalszym ciggu pozwala spétkom, ktorych wiasciciele
pozostajg anonimowi i/lub legitymujacych sie stabymi standardami przejrzystosci, na
wygrywanie kontraktow publicznych. Sukcesy takich firm w zdobywaniu zamdwien
publicznych® wskazujg na tajne powigzania z urzednikami publicznymi i politykami.
Biorgc pod uwage pobtazliwos¢ cztonkéw parlamentu, komitetéw, w tym réwniez
wtasciwych Urzedow Skarbowych w nadzorowaniu finansowania partii politycznych®
(a przedmiotowe regulacje sa i tak szczatkowe), jest prawdopodobne, ze cze$¢ z tych
zyskow stuzy do finansowania partii.

Ze wzgledu na powyzsze niedostatki, uzyskanie informacji na temat przyczyn wygrania
przez dang spétke kontraktu publicznego moze by¢ bardzo trudne. To samo dotyczy
informacji na temat faktycznych wtascicieli spétki. Nie dowiemy sie rowniez, czy zyski
nie stuza nielegalnemu sponsorowaniu partii politycznej lub konkretnego kandydata.
Takich samych trudnosci moze przysparza¢ wykrycie przypadkéw klientelizmu, ktéry
przyczynia sie do wystepowania tych praktyk w administracji publiczne;.

Wegry: Nadmierne naciski polityczne

Proby podwazenia niezaleznosci wegierskich medidéw oraz sgdownictwa pokazujg, ze
w postkomunistycznym spoteczenstwie ani instytucje demokratyczne, ani cztonkostwo
w UE nie stanowig wystarczajacej ochrony przed niedemokratycznymi zmianami

w obszarach wolnej prasy ; . : .
i niezaleznego sadownictwa. Oba Wegierski rzad wykorzystat dwie trzecie

przypadki stanowia wazne lekcje na Wiadzy ustawodawczejznajdujacej sie
temat tego, jak nacisk polityczny W J€gO p05|adan|u do wzmocnienia

moze  podwazy¢  niezalezno$¢ politycznej kontroli na wczesniej bardziej
relatywnie dobrze funkcjonujacych niezaleznymiobszaramizycia

instytucji w demokratycznym kraju. spotecznego

W obu tych przyktadach wegierski )

rzad wykorzystat dwie trzecie wtadzy

ustawodawczej znajdujacej sie w jego posiadaniu do wzmocnienie politycznej kontroli
nad wczesniej bardziej niezaleznymi obszarami zycia spotecznego.

Media stanowig czwartg najstabszg instytucje na Wegrzech i znajdujg sie w tyle za
pozostatymi instytucjami medialnymi krajéow V4. Mimo ze w pierwszej dekadzie XXI
wieku media wegierskie byty uwazane za dobry przykitad pluralistycznych
i dynamicznych mediéw, ostatni raport Wolnosci Prasy 2012 obnizyt status prasy
z ,wolny” na ,czeSciowo wolny”. Freedom House stwierdzit, ze jest to niepokojaca
zmiana w dobrze ugruntowanej demokracji”. Wedtug raportu gtéwnymi powodami
obnizenia statusu byty: nowe prawo medialne uchwalone przez koalicje rzadzaca,

% Skuhrovec, J.: Seznam spolednosti s listinnymi akciemi na majitele, které vyhraly vefejné zakazky mezi lety 2007 - 2010. zindex, 2011 -
http://www.zindex.cz/data/listinne_akcie_na_majitele-2007-2010.xIs, dostep: 18 maja 2012 roku.

W ciggu ostatnich 5 lat wtadze skarbowe nie wykonaty kontroli ksiag rachunkowych Zzadnej partii parlamentarnej.

87 http://www.freedomhouse.ora/report/freedom-press/freedom-press-2012, dostep: 2 maja 2012 roku.
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nowoutworzona i kontrowersyjna Krajowa Agencja Ochrony Danych, politycznie
umotywowana procedura koncesyjna powodujgca m.in. utrate koncesji przez
Klubradio, popularng stacje radiowa znang ze swych antyrzgdowych komentarzy
politycznych, coraz czestsze doniesienia o przypadkach cenzury i autocenzury
szczegdblnie w kanatach stuzby publicznej, a takze pogarszajacy sie klimat gospodarczy
dla niezaleznych mediéow®.

Wysitki rzadu Fidesz-KDNP zmierzajace do wzmocnienia kontroli nad mediami
wywotaly silng krytyke w kraju i zagranica. Rzad korzystajac z dwoch trzecich
wiekszosci gtoséw, uchwalit w 2011 r. prawo ustanawiajgce $cisty nadzér jednego
organu, Urzedu ds. Mediéw Krajowych i Infokomunikacji (NMHH), nad mediami
radiowo-telewizyjnymi, drukowanymi i internetowymi. Cztonkowie NMHH byli w
catosci mianowani przez rzad.

Nowe prawo o ustugach medialnych i mass mediach (Ustawa CLXXXV z 2010 r.) naktada
na media drukowane i internetowe wymag rejestracji i wymusza na dziennikarzach
ujawnianie tozsamosci informatorow w sprawach dotyczacych bezpieczenstwa
narodowego lub publicznego, jednak nie definiuje wprost znaczenia ,spraw
dotyczacych bezpieczeristwa narodowego lub publicznego”. Nowe prawo daje takze
mozliwo$¢ naktadania szokujgco wysokich kar na dziennikarzy lub wydawcéw za
ztamanie jego przepisow. Ich wysokos$¢ moze doprowadzi¢ do upadtosci mniejszych lub
$rednich dostawcow ustug medialnych.

10 grudnia 2011 r. wegierski Sad Konstytucyjny uchylit niektére paragrafy nowego
prawa medialnego, na przyktad ostabit uprawnienia NMHH do naktadania sankcji
i usunat zapis ograniczajacy anonimowos¢ informatorow.

Pomimo tych pozytywnych orzeczeih Sadu Konstytucyjnego, wptyw polityczny na
wegierskie media jest oczywisty i pozostaje niezmiennym zrédtem niepokoju. Od 2011 .
finansowana przez rzad Wegierska Agencja Prasowa (MTI) stata sie wymaganym
oficjalnym Zrdédtem tresci wiadomosci dla wszystkich medidéw publicznych. Wszystkie
programy informacyjne nadawane przez telewizje publiczng i radio publiczne
korzystajg z wiadomosci i zdje¢ zredagowanych i zrobionych przez MTI. Jednak
obiektywnos$¢ MTI jest co najmniej watpliwa. Wszystkie niedawne analizy potwierdzajg
nadreprezentacje koalicji rzadowej w mediach publicznych® 77 72,

Przypadek atlatszé.hu (,przejrzysty”), strony internetowej stworzonej przez
dziennikarzy $ledczych w lipcu 2010 r. jest kolejnym przyktadem sposobu, w jaki wiadze,
pod wptywem interesdw politycznych, starajg sie ograniczy¢ wolnos¢ prasy. Strona
miata na celu promowanie przejrzystosci w rzadzie. Po kilku tygodniach od otwarcia
strony, redaktor naczelny zostat przestuchany przez funkcjonariuszy wydziatu
przestepczosci zorganizowanej policji po publikacji dokumentédw dotyczacych
podejrzanych wydarzen. Poniewaz redaktor ten odmoéwit ujawnienia swojego zrodta,
policja zagrozita oskarzeniem go o krzywoprzysiestwo. Policja weszta rowniez do jego
domu i zatrzymata dysk twardy jako dowdd w sprawie”.

%8 http://www.freedomhouse.ora/sites/default/files/Hungary%20draft.pdf, dostep: 20 czerwca 2012 roku.

% http://index.hu/kultur/media/2010/12/10/ketharmados_fidesz-uralom _az_mtv-ben, dostep: 20 czerwca 2012 roku.

" http://www.republikon.hu/news.php?id=141, dostep: 20 czerwca 2012 roku.].

" http://www.policysolutions.hu/hireink-olvas/_eayeduralkodo_a_fidesz_a_hiradokban, dostep: 20 czerwca 2012 roku.
"2 http://nezopontintezet.hu/mufajok/mediamonitor/, dostep: 20 czerwca 2012 roku.

3 http://www.freedomhouse.ora/sites/default/files/Hungary%20draft.pdf, dostep: 20 czerwca 2012 roku.
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Na Wegrzech media odgrywaty bardzo wazng role w zwalczaniu korupcji. W ostatnich
latach dziennikarze s$ledczy ujawnili szereg przypadkéw korupcji na wysokich
szczeblach, na przyktad sprawe Gyodrgy’a Hunvalda, bytego parlamentarzysty MSZP oraz
socjalistycznego prezydenta Dystryktu VII, a takze sprawe Miklésa Hagyd, bytego
socjalistycznego wiceprezydenta Budapesztu. Tak zwany projekt ,,Batonring” w Savoly
jest kolejnym przyktadem tego jak prasa moze przyczyni¢ sie do wstrzymania
projektdw dotknietych korupcjg na Wegrzech w przypadku, gdy zawiodg wewnetrzne
kontrole administracyjne. To sprawia, ze obecne dziatania rzadu zmierzajgce do
ostabienia niezaleznosci medidéw sg szczegdlnie niepokojace.

Podczas transformacji politycznej niezalezno$¢ sadownictwa oraz jego organizacja
miaty symboliczne znaczenie dla odpolitycznienia kraju jako najwazniejszej wartosci
rzadéw prawa na Wegrzech. Reforma sadownictwa przeprowadzona w 1997 r.
zapewnita silng autonomie organizacyjng systemowi sgdownictwa, przyczyniajac sie
do wzmocnienia tréjpodziatu wtadzy, pozostawiajac jednak administracje sgdowg
nieskuteczng i nieprzejrzysta’. Nie ma watpliwosci, ze wegierski system prawny
potrzebuje bardzo gruntownych zmian. Jednak, jak twierdzg krytycy, nowe Prawo
Fundamentalne wprowadzone przez rzad Fidesz-KDNP w 2011 r., ktére zmienito
przepisy konstytucji dotyczace sgdownictwa, stanowi duzy krok w tyt, jezeli chodzi
o niezaleznos$¢ i odpolitycznienie sgdéw.

Obecne zmiany w systemie sgdownictwa spotkaty sie z silng krytyka ze strony Komisji
Weneckiej i Rady Europy. Wedtug Komisji, w panstwach UE nie ma zadnego innego
kraju, w ktérym system sagdownictwa bytby tak scentralizowany jak na Wegrzech” 7°. Na
postawie nowego prawa dotyczacego sadownictwa, stworzono Krajowy Urzad ds.
Sadownictwa (NJO), a Tinde Handd, byta wiceprezes Krajowego Stowarzyszenia
Sedzidéw Sadoéw Pracy, przyjaciotka premiera Viktora Orbana i jego rodziny oraz zona
prominentnego europosta Fideszu zostata wyznaczona na szefa NJO na dziewiec lat.
Nowe prawo nadaje szefowi NJO wyjatkowo szerokie uprawnienie”.

Rzad niespodziewanie obnizyt wiek emerytalny dla sedziéw z 70 do 62 lat zmuszajac
tym samym ponad dwustu sedzidw do przejscia na wczesniejszg emeryture. Szef NJO
ma prawo do przeniesienia urzedujacego sedziego do innego sadu i osobistego
obsadzenia kazdego wakatu - zaréwno w sgdach cywilnych jak i wojskowych, a takze
do mianowania zastepcow sedziow zmuszonych do przejscia na emeryture. Szef NJO
ma takze prawo do przyspieszenia spraw o duzym znaczeniu spotecznym oraz
przenoszenia spraw z sgdow budapesztanskich do dowolnego innego miejsca w kraju.
Termin ,duze znaczenie spoteczne” nie jest jednak precyzyjnie zdefiniowany przez
prawo. Jedng z dziewieciu spraw przeniesionych w ostatnim czasie z Budapesztu do
mniejszych miast w oparciu o nowe prawo byta najgto$niejsza sprawa korupcyjna
w ostatnich latach z udziatem opozycyjnej partii socjalistycznej. Gtéwnym oskarzonym
w procesie jest byty wiceprezydent Budapesztu Miklés Hagyd, zarzuty cigzace na nim
dotycza sprzeniewierzenia setek milionéw HUF. Transparency International Wegry
okreélito praktyke przenoszenia poszczegdlnych spraw przez szefa NJO jako negatywny
precedens, ktéry moze podwazy¢ niezaleznos¢ sadow, zwiekszy¢ ryzyko korupcji i
znaczaco podwazy¢ obiektywnos¢ systemu sgdownictwa’.

" 7. Fleck, Judicial independence in Hungary [w:] A. Seibert-Fohr (red.), Judicial Independence in Transition, Springer, Berlin 2011, s. 793-834
" http://www.venice.coe.int/site/dynamics/N_Opinion_ef.asp?L=E&OID=663, dostep: 20 czerwca 2012 roku.

"8 http://www.economist.com/node/21551100, dostep: 20 czerwca 2012 roku.

" http://www.economist.com/blogs/easternapproaches/2012/01/latest-budapest, dostep: 20 czerwca 2012 roku.

"8 http://www.transparency.hu/lgazsagszolgaltatas_kezi_vezerlesen, dostep: 20 czerwca 2012 roku.
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Rada Europy naciska na Wegry by dokonaty zmian, ktére chronityby niezaleznos¢
sgdownictwa i mediow informacyjnych. Mimo ze w czasie pisania niniejszego rozdziatu
wegierski rzad zaproponowat pewne zmiany, to proces ich przyjmowania jest w toku
i nie jest jasne, naile rzad zmodyfikuje te nowe, kontrowersyjne przepisy?”.

Polska: Administracja a biznes i dostep do informacji publiczne;j

W Polsce miat miejsce szereg przypadkdéw, kiedy to prywatne firmy zostaty celowo
doprowadzone do upadiosci przez decyzje administracyjne. Najbardziej znanym
przyktadem jest historia Romana Kluski, zatozyciela i wtasciciela firmy komputerowej
Optimus. W 2000 r. zrezygnowat z kierowania spétka i sprzedat swoje udziaty w niej.
Swojg decyzje umotywowal miedzy innymi atmosferg zastraszenia, korupcjg i
niemozliwoscig uczciwego prowadzenia dziatalnosci w Polsce. W 2002 r. zostat w
spektakularny sposdb aresztowany pod zarzutem wytudzenia przez Optimus 30 min zt
podatku VAT. Jego posiadtos¢ zostata zajeta jako dodatkowe zabezpieczenie
majatkowe. Dzien po aresztowaniu lokalna Wojskowa Komenda Uzupetnien podjeta
probe natozenia obowigzku swiadczenia rzeczowego na samochody terenowe nalezgce
do Kluski. W listopadzie 2003 r. Najwyzszy Sad Administracyjny uchylit wszystkie
decyzje organow podatkowych. W poézniejszych wywiadach Kluska twierdzit, ze
zarowno przed aresztowaniem, jak i po nim osoby podajace sie za przedstawicieli grupy
posiadajacej silne wpltywy w administracji publicznej, sktadaty mu propozycje
zapewnienia bezkarnosci w zamian za odstqplenle udziatéw w zyskach. Kolejnym
niestawnym przyktadem dwuznacznos$ci przepisow, ktore doprowadzity do upadtosci
inng firme komputerowg jest historia JTT. Tak jak Optimus firma zostata oskarzona o
wytudzenie podatku VAT. Po kilku latach te oskarzenia takze zostaty uchylone, ale na
uratowanie spotki byto juz za pézno.

Te przyktady pokazuja, ze obowigzujace niejednoznaczne przepisy prawa moga by¢
wprost stosowane do wymuszania tapéwek od firm lub zmuszania ich do okreslonego
zachowania, na przyktad - do przekazywania darowizn na rzecz wybranych organizacji
lub partii, a takze to do karania przedsiebiorcow, ktérzy wspierajg inicjatywy
niepozadane przez grupy zdolne do wywierania takiego nacisku.

Kolejng ~ problematyczng  ~ kwestia \y po|sce niejednoznaczne przepisy

polskiego systemu rzetelnosci zycia .
publicznego  jest rola  zamoéwien prawa mogg by¢ wprost stosowane

publicznych. Jedna z gtéwnych przeszkéd do wymuszania *aPOW?k od firm lub
w zmniejszeniu ryzyka korupcji poprzez zmuszaniaich do okreslonego
zapewnianie rzetelnosci w zamdwieniach zachowania.

publicznych jest brak mechanizméw

karania nieuczciwych  wykonawcow.

Naruszenie prawa podczas wykonywania kontraktu z instytucjg publiczng rzadko
stanowi przeszkode, ktéra mogtaby uniemozliwi¢ takiemu wykonawcy wygranie
kolejnego kontraktu. Najwyzsza Izba Kontroli w jednym ze swoich raportéw na temat
korupcji, podaje przykiad wdrozenia Narodowego Programu Zwalczania Choréb
Nowotworowych. Kontrola przeprowadzona w latach 2006-2008 wykazata, ze prace na

" http://www.parlament.hu/irom39/06393/06393.pdf, dostep: 20 czerwca 2012 roku.
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rozwojem programu byty wykonywane przez te same osoby, ktére pozniej decydowaty
0 zakupach sprzetu wykorzystywanego przy wdrozeniu programu. Takie praktyki
wynikajg z konsolidacji prywatnych uméw i majg na celu stworzenie siatki oséb
wspotpracujacych ze sobg w réznych uktadach, w réznym czasie i przy réznych
projektach. Osoby wchodzace w skiad takich siatek sg cenione jako doswiadczeni
ekspercii chetnie korzysta sie z ich ustug przy kolejnych przedsiewzieciach®.

Waznym mechanizmem zapewniania cywilnego nadzoru nad rzadem jest dobrze
funkcjonujgce prawo w zakresie dostepu do informacji publicznej. Bez niego
organizacje pozarzagdowe nie mogg skutecznie spetnia¢ swojej strazniczej roli.
W Polsce dostep do informacji publicznej istnieje. Zdarza sie jednak, ze organy wtadzy
publicznej odmawiajg udostepnienia danych lub opdzniajg procedury zwigzane z ich
udostepnianiem. Przyktadem moze by¢ odmowa udzielenia informacji na temat
ogtoszonego przez rzad Donalda Tuska projektu stworzenia tarczy antykorupcyjne;j.
Z zadaniem udostepnienia danych wystgpito Stowarzyszenie Liderow Lokalnych Grup
Obywatelskich wraz z innymi organizacjami skupionymi w Antykorupcyjnej Koalicji
Organizacji Pozarzgdowych.

Trudnodci, jakie napotkaly rozpoznawalne organizacje w zderzeniu z centralnym
aparatem biurokratycznym, sktania do refleksji, ze dostep do informacji publicznej dla
przecietnego obywatela, niespecjalizujacego sie w procedurach zwigzanych
z dostepem do informacji publicznej i czesto nieSwiadomego swoich praw, moze by¢
niemal niemozliwy.

Brak dostepu do informacji publicznej byt takze wazng w kwestig w niedawnej ,aferze
solnej”. Po upublicznieniu wynikdw S$ledztwa dziennikarzy prywatnej stacji
telewizyjnej, ktorzy ujawnili, ze tzw. sél wypadowa (produkt uboczny produkcji chlorku
wapnia zawierajagcy niebezpieczne karcynogeny) byta sprzedawana jako sél jadalna
przez duzych hurtownikéw, narosty powazne watpliwosci co do bezpieczenstwa
zywnosci. S8l wypadowa byta dodawana do wielu produktéw spozywczych (np.
produktow piekarskich) i stosowano jg gtéwnie w przemysle spozywczym. Wedtug
poczatkowych ustalen, co najmniej trzy firmy od trzech lat sprzedawaty s6l wypadowg
w ilosci 1000 ton miesiecznie. Normalnie taka sél jest uzywana do odladzania drég, a jej
spozycie moze by¢ bardzo niebezpieczne dla zdrowia. Z rynku wycofano okoto 227.000
ton produktéow zawierajgcych sol wypadowa. Pomimo trwajgcego Sledztwa i wielu
aresztowan, rzad oraz prokuratura odméwili ujawnienia nazw firm wykorzystujgcych
sol wypadowa. W zwigzku z tym konsumenci nie moga podja¢ swiadomych decyzji co
do zakupu produktéw niezawierajgcych soli wypadowej®.

Podobna stabos¢ w egzekwowaniu prawa do informacji publicznej wystepuje
w przypadku innej niepokojacej sytuacji. Jak ujawnit jeden z polskich tygodnikow?®,
Kancelaria Premiera odmoéwita ujawnienia stenograméw rozméw premiera Donalda
Tuska z Wtadimirem Putinem, jakie odbyty sie w okresie od 2009 do 2011 roku, mimo ze
nie zostaty one zastrzezone. Takie informacje (tj. stenogramy) mogtyby poméc w ocenie
zaangazowania strony polskiej i rosyjskiej w wyjasnienie katastrofy lotniczej koto
Smolenska w Rosji stanowigcej przedmiot bardzo gorgcych sporow.

80A Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipinski (red.), op. cit.

8 http:/lireport.cnn.com/docs/DOC-756056; http://wiadomosci.onet.pl/raporty/afera-solna/raport-specjalny.html
8 Uwazam Rze”, 7 maja 2012 roku.
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Istnieje wiele innych przyktadéw probleméw dotyczacych dostepu do informac;ji
publicznej. Dodatkowo w zesztym roku polski parlament zmienit ustawe o dostepie do
informacji publicznej. Zgodnie z poprawka wprowadzong przez jednego z senatorow
partii rzadzacej, prawo do informacji publicznej moze teraz zosta¢ ograniczane ze
wzgledu na ,,ochrone waznego interesu gospodarczego panstwa” w dwdch sytuacjach::
gdyby ostabiato to pozycje panstwa w negocjacjach na przyktad umoéw
miedzynarodowych lub w ramach Unii Europejskiej oraz zeby chroni¢ interesy
majatkowe panstwa w postepowaniach przed sadami czy trybunatami.
Konstytucyjnos¢ tej poprawki wzbudzita ogromne kontrowersje. Ostatecznie
w kwietniu 2012 r. Trybunat Konstytucyjny uznat poprawke za niekonstytucyjna.

Stowacja: Rozbieznosci pomiedzy prawem a praktyka

Jedng z najbardziej uderzajacych cech stowackiego systemu NIS sg réznice pomiedzy
ocenami ram prawnych a oceng ich praktycznego wdrozenia. Ta tendencja jest
szczegdblnie widoczna w instytucjach zajmujacych sie uprawnieniami konstytucyjnymi,
tj. w parlamencie, sgdownictwie i w pewnym zakresie takze w rzadzie oraz partiach
politycznych. Wdrazanie uchwalonych

praw na Stowacji napotyka wiele Jedngznajbardziejuderzajacych

trudnodci i jest praktyka, ktorg trzeba  charakterystyk stowackiego systemu
uznat za najgorszg w stowackim N5 3 réznice pomiedzy ocenamiram

systemie rzetelnosci. Kolejne czesci :
niniejszego raportu przedstawiajg prawnych a oceng ich praktycznego

poszczegolne przyktady tej praktyki i Wdroze’nla_t. Ta.tendencla_le-"t _

jej rozne przejawy w krajowym Szczegdlnie widoczna winstytucjach
systemie, ~od  sktonnosci do zajmujgcych sie uprawnieniami
formalizmu  prawnego, kiedy to konstytucyjnymi.

przepisy sa wdrazane w sposob

bardzo waski, nieuwzgledniajacy

pierwotnych intencji ustawodawcy, szerszego kontekstu spoteczno-etycznego, przez
stosowanie praktyki, zgodnie z ktérg aktorzy kontrolujg sami siebie, co ogranicza
mozliwos¢ wykonywania obiektywnej kontroli zgodnie z przepisami prawa, az do
ograniczonych zdolnosci administracyjnych instytucji stworzonych do kontrolowania i
karania ztego zachowania.

Przyktad formalizmu prawnego mozna odnalez¢ w zarzadzaniu oswiadczeniami
majatkowymi wysokiej rangi urzednikow. W przypadku sedziow zwyczajnych
oswiadczenia majgtkowe nie byty dostepne publiczne do 2011 r. Do tego czasu réwniez
nie byty one w zaden sposdb kontrolowane przez administracje sagdéw. Sedziowie
wprawdzie wypetniali swoj prawny obowigzek sktadania takich oswiadczen, jednak
administratorzy sgdéw jedynie formalnie potwierdzali ich ztozenie. Wprawdzie w 2010
r. uchwalono poprawke do prawa o sedziach, ktéra od 2011 r. nakazuje publikacje
osSwiadczen majgtkowych sedziéw na stronach internetowych, umozliwiajac ich
publiczng kontrole, jednak nie wiadomo jeszcze, jak ten system sprawdzi sie w
praktyce. Sytuacja w sadownictwie jest poréwnywalna do nieskutecznej kontroli
wobec cztonkéw parlamentu i rzadu.

W pracach komisji parlamentarnych zajmujacych sie konfliktami intereséw, mozna
dostrzec przejawy pobtazliwosci wobec kolegdw-politykéw. Cztonkowie parlamentu sg
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zobowigzani do zgtaszania konfliktdw intereséw oraz innych informacji, w tym
sktadania o$wiadczen majatkowych w ciggu 30 dni od objecia urzedu, a nastepnie w
kazdym kolejnym roku za poprzedni rok kalendarzowy do Parlamentarnego Komitetu
ds. Niekompatybilnosci Funkcji (zwany dalej komitetem). Komitet jest ztozony
z parlamentarzystow koalicji rzadzacej i partii opozycyjnych na zasadzie
proporcjonalnosci. Jezeli istnieja dowody obcigzajagce danego parlamentarzyste,
komitet ma obowigzek wszczaé postepowanie dowodowe i podja¢ decyzje w ciggu
szesc¢dziesieciu dni. Sam sposdb wdrozenia prawa konstytucyjnego jest jednak
nieustannie kwestionowany przez media i organizacje pozarzgdowe. Zgodnie ze swojg
dtugotrwatg praktyka, komitet nie zada doktadnych informacji na temat majatku
parlamentarzystow. Tak wiec wystarczy, ze parlamentarzysta poinformuje, ze jest
witascicielem nieruchomosci, natomiast nie musi juz okresla¢ jej wartosci®.
To prowadzi do absurdalnych sytuacji, np. w 2009 r. Transparency International
Stowacja ztozyta skarge do komitetu, wnioskujac o zbadanie sprawy parlamentarzysty
Jana Sloty, ktéry wedle doniesien medialnych skorzystat z prywatnego samolotu, by
polecie¢ do Chorwacji, a innym razem sam pilotowat prywatny samolot odrzutowy.
W obu przypadkach komitet nie byt w stanie przyja¢ zadnej uchwaty i przyjat ,pisemne
wyjasnienie”® Sloty, mimo iz wszystkie znaki wskazywaly, ze dopuscit sie on naruszenia
prawa konstytucyjnego, ktére wyraznie zakazuje parlamentarzystom przyjmowania
darowizn i darmowych ustug.

Rozbieznos¢ pomiedzy tym, co jest zapisane w prawie a praktyka jest jednak
najwieksza w obszarze finansowania partii politycznych. Trzy przejawy tej rozbieznosci
to: formalizm, stronniczos¢ wobec kolegow-politykow oraz brak zdolnosci
administracyjnych. W raporcie oceniajgcym Biura Instytucji Demokratycznych i Praw
Cztowieka OBWE z 2010 stwierdzono, ze obecny nadzér finansowy nad stowackimi
partiami politycznymi ,zawiera elementy, ktére mogtyby potencjalnie stanowic
podstawe skutecznego rezimu regulacyjnego”. Jednak, jak dodaje raport, ,skutecznosc
tych elementéw jest ostabiana przez niedoktadno$¢ przepisow prawa i
nieegzekwowanie tego prawa”® *. Obie instytucje nadzorcze (komitet parlamentarny
oraz Ministerstwo Finanséw) wykonujg swoje uprawnienia w formalistyczny sposéb.
Parlamentarna komisja nie posiada petnego dostepu do ksiag rachunkowych partii, a
otrzymuje jedynie ich uproszczong wersje sktadang przez partie polityczng i
zatwierdzong przez audytora. Komitet nie posiada tez pracownikéw wsparcia, ktérzy
mogliby bada¢ prawidtowos¢ sprawozdan finansowych.

Takie samo formalne podejscie jest charakterystyczne dla Ministerstwa Finanséw
i sposobu, w jaki sprawuje ono nadzdr nad sprawozdaniami z kampanii. Ministerstwu

8 Na przyktad, w 2009 r. lider mniejszej partii koalicyjnej, SNS, Jan Slota zostat wielokrotnie sfotografowany przez media jak pilotuje maty prywatny
samolot i prowadzi luksusowego Mercedesa-Benza SLR McLaren 722 Edition kosztujacego ponad pét miliona EUR (ok. 678.900 USD). W swoim
os$wiadczeniu majgtkowym zadeklarowat roczne dochody w kwocie 726.000 SK (okoto 24.000 EUR / 32.587 USD) z tytutu petnienia urzedow
publicznych i kolejne 128.250 Sk (4.200 EUR / 5.702 USD) tytytem innych dochodéw. Do jego majatku nalezg nieokreslone mieszkanie, ogrédek z
altang, dwa samochody, motocykl, samolot Diamond DA 42 oraz oszczednosci. Patrz:
www.nrsr.sk/Default.aspx?sid=vnf/oznamenie&Userld=SlotaJan, dostep: 17 listopada 2011 roku. Samolot i jeden z samochodéw to nowe pozycje na
liscie w poréwnaniu z poprzednim rokiem. Wedtug Jana Benkova, rzecznika SNS, samochod to tada Niva, ktérg Slota kupit za okoto 8.000 EUR
(10.862 USD). Rzeczniczka nie okreslita ceny samoloty, ktéry wedtug tego co podat dziennik ,Hospodarske Novinyc” zostat kupiony jako samolot
powypadkowy - http://hnonline.sk/43-67823910-1-37630430-k02000_d-94, dostep: 17 listopada 2011 r.

8 The Slovak Spectator”, http://spectator.sme.sk/articles/view/36206/2/slota_flies_into_problems.html, 17 sierpnia 2009 roku, dostep: 17 listopada
2011 roku.

& Slovak Republic Parliamentary Elections 12 June 2010, OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Report, Warszawa 2010, s. 10,
http://mww.osce.org/odihr/71246.

¥ Te same wnioski znajdujg potwierdzenie w raporcie 2010 GRECO dotyczacym przestrzegania prawa na Stowacji, ktory skupiat sie na kwestii
przejrzystosci finansowania partii. Wedtug raportu obecny poziom przestrzegania prawa jest ,globalnie niezadowalajacy” i nie wida¢ by od ostatnich
rekomendacji poczyniono jaki$ zauwazalny postep. Third Evaluation Round. Compliance Report on the Slovak Republic, Przyjety przez GRECO na 46,
Posiedzeniu Plenarnym , marzec 2010, s. 12-13

36


http://www.nrsr.sk/Default.aspx?sid=vnf/oznamenie&UserId=SlotaJan

réowniez brakuje wyspecjalizowanych pracownikéw, ktérzy mogliby skontrolowac
sprawozdania. Ministerstwo jedynie bada, czy sprawozdania zawierajg obowigzkowe
informacje. Media i organizacje pozarzagdowe wielokrotnie wskazywaty na te istniejgce
od dawna problemy z wdrazaniem prawa. Na przyktad przez ostatnig dekade
organizacja straznicza Alliance Fair-Play ztozyta wiele doniesief do policji, komitetu
parlamentarnego, Ministerstwa Finansow, ktore dotyczyty domniemanych naruszen
wymogow prawnych w sprawozdaniach finansowych partii. Zadne z tych doniesien nie
zostato nalezycie zbadane ani nie trafito przed oblicze sgdu. W najgto$niejszych
sprawach dotyczacych domniemanego nielegalnego finansowania dwoéch czotowych
partii, stowackiej Unii Chrzescijansko Demokratycznej (SDKU) oraz SMER, $ledztwa
zostaly zawieszone ze wzgledu na ,niewystarczajgce dowody”. W 2004 r. Alliance Fair-
Play ztozyta doniesienie na policji w zwigzku z darczyficami rzadzacej partii SDKU.
Organizacja na podstawie wtasnego $ledztwa twierdzita, ze wiele oséb wskazanych
jako darczyncy SDKU nigdy nie przekazato partii zadnych pieniedzy. W 2010 r.
w sprawie rowniez dotyczacej SDKU, partia ta zostata oskarzona o pranie brudnych
pieniedzy, zaktadanie fikcyjnych firm i rachunkéw bankowych w rajach podatkowych
przez 6wczesng partie rzgdzgcg SMER. W tym samym roku dziennik ,SME” opublikowat
nagranie, na ktorym osoba o gtosie przypominajgcym gtos Réberta Fico,
przewodniczgcego SMER, mowi o zdobyciu funduszy dla partii od nieujawnionych
sponsor6w z pominieciem oficjalnych kont. W obydwu przypadkach prokuratorzy
umorzyli $ledztwa?.

5. Najmocniejsze strony systemu rzetelnosci zycia
publicznego

Niniejszy rozdziat opisuje najmocniejsze strony krajowych systemow rzetelnosci zycia
publicznego krajow V4 oraz najlepsze praktyki stosowane w tym regionie. W kazdym
z krajow badacze zidentyfikowali jego najmocniejsze filary, ktére zostaty
przeanalizowane w pierwszej czesci niniejszego rozdziatu. Panuje zgodnos¢ co do tego,
ze we wszystkich czterech krajach regionu najmocniejszymi instytucjami sg
ombudsman oraz najwyzszy organ kontrolny. W drugiej czesci niniejszego rozdziatu
opisano najlepsze praktyki, ktére znaczaco przyczyniaja sie do sprawnego
funkcjonowania systemu instytucjonalnego w danym kraju. Takie praktyki dotyczy¢
moga jednej lub wiekszej liczby instytucji.

Jak wynika z rozdziatu zatytutlowanego Odpowiednieramy formalne nie
Ciemna strona systemu rzetelnosci zycia zawsze wystarcza. Kluczowymi
publicznego, dobrze zaprojektowane ramy zmiennymiw ztozonym systemie

formalne nie zawsze stanowig skuteczng efektywnie dziatajacego systemu
ochrone przed uchybieniami, nieetycznym Lo .
zachowaniem oraz nielegalnym praktykami w rzetelnosci zycia publicznego s3

krajach V4. Kluczowymi  zmiennymi w czynnikiindywidualne

ztozonym systemie efektywnie dziatajgcego systemu rzetelnosci zycia publicznego s3g
czynniki indywidualne. Gtéwnym wnioskiem, jaki mozemy wyciagna¢, jest fakt, ze
sukces lub porazka instytucji moze zaleze¢ od indywidualnych cech, takich jak
umiejetnosci przywoddcze, uczciwos¢ oraz odwaga.

8 Dodatkowe informacje na temat obu spraw patrz:: Parties not charged, but doubts linger, ,Slovak Spectator’, 17 stycznia 2011 r.-
:http://spectator.sme.sk/articles/view/41321/2/parties_not_ charged_but_doubts_linger.html, dostep 19 maja 2011 r.
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Najmocniejsze instytucje regionu V4

Wegry Ombudsman Eijn":l}/gliz;/ Organ
Polska Ombudsman Egjn";’?’ozﬁza Izba

Zrodto: Raporty NIS z poszczeg6lnych krajéw.

We wszystkich krajach grupy V4 ombudsman zostat uznany za jeden z najsilniejszych
filaréow rzetelnosci zycia publicznego, mimo ze instytucja ta z zasady nie posiada tak
bezposredniego wptywu na ryzyko korupcji jak inne filary. Jednakze przyktad Stowac;ji
pokazuje, ze nawet bez zmieniania ram prawnych czy struktury organizacyjnej
instytucji ombudsmana, indywidualne cechy rzecznika mogg zwiekszyé
prawdopodobienstwo realizacji bardziej bezposrednich dziatan majacych na celu
zapobieganie korupcji. Kolejnym przyktadem na to, jak wazne znaczenie moze mie¢
czynnik indywidualny sg Wegry. W tym kraju nowe Prawo Fundamentalne zmienito w
znaczacy sposob strukture organizacyjng instytucji ombudsmana, ktdra jest obecnie
bardziej scentralizowana i mniej niezalezna. Jednak mimo tych niekorzystnych zmian,
ombudsman postapit wbrew rzadowi i zainicjowat proces przegladu przez Sad
Konstytucyjny najwazniejszych spraw, takich jak nowa, budzaca kontrowersje ustawa
medialna. Réwniez w Polsce indywidualne cechy charakteru Rzecznika Praw
Obywatelskich maja wptyw na postrzeganie instytucji przez obywateli. Wyniki
przedstawione w raportach NIS rowniez pokazujg, ze w krajach V4 instytucja rzecznika
praw obywatelskich jest jedyng, ktdrej praktyka dziatania znacznie mocniej wptywa na
system rzetelnosci, niz wynikatoby to z dotyczacych jej ram legislacyjnych (patrz:
Zatacznik).

Przyktady z Czech pokazuja, ze dobrze sprawdzajace sie w innych obszarach ramy
formalne, nie zawsze wystarczajgco chronig poszczegolne osoby w odniesieniu do ich
karlery zawodowej oraz wynagrodzenia. W tych przypadkach wyrazenie publicznego
sprzeciwu wobec nieetycznych praktyk wymaga wiele odwagi.

Do najbardziej efektywnie dziatajgcych instytucji krajow regionu V4 nalezg réwniez
najwyzsze organy kontrolne. Patrzac na takie kraje, Jak Czechy i Wegry, mozemy
wywnioskowaé, ze w tych panstwach przyktada sie duzg wage do wysokich
kompetencji pracownikéw. Dzieki restrykcyjnemu procesowi rekrutacyjnemu w
Czechach oraz wysokiej jakosci szkolen wewnetrznych na Wegrzech, najwyzsze organy
kontrolne tych krajow znajdujg sie w czotdwce pod wzgledem rzetelnosci. Najwyzszy
organ kontrolny odgrywa kluczowg role w przeciwdziataniu korupcji, dzieki
posiadanemu know-how, a takze praktycznej i teoretycznej wiedzy na temat praktyk
korupcyjnych, jednak tylko pod warunkiem, ze uczciwos¢ najwyzszych urzednikéw nie
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budzi zadnych watpliwosci. Przeszto$¢ polityczna szefa Najwyzszego Organu
Kontrolnego na Wegrzech poddaje w watpliwos¢ niezaleznos¢ oraz wiarygodnosc tej
instytucji. Jednakze wzmozenie kontroli oraz o

uprawnien najwyzszego organu kontrolnego Najwyzszy organy kontrolne
dodatkowo wzmocnitoby efektywne nalezg do najsilniejszych
funkcjonowanie tej instytucji we wszystkich instytucji w regionie V4

krajach Vs.

Instytucje niepodlegajace organom rzgdowym, w szczegdlnosci media i spoteczenstwo
obywatelskie, rowniez okazaty sie petni¢ wazng role w walce z korupcjg w regionie V4.
Grupom interesu, ktére wywierajg wptyw oraz manipulujg instytucjami rzgdowymi,
znacznie trudniej jest kontrolowa¢ media czy ) )
spoteczenistwo obywatelskie. We wszystkich Grupom interesu, ktore sgw
krajach dziennikarze $ledczy, a takze twoércy stanie wptywac nainstytucje

portali internetowych oraz blogow ujawniali parfstwowe i manipulowac nimi,

nielegalne praktyki, ktorych dopuszczaly sie¢ ,n5cznie trudniej jest
skorumpowane kliki. Réwniez w kazdym z kontrolowaé aktoréw

poddanych analizie krajow  grupy V4 . .
zidentyfikowa¢ mozna dobre  przyktady _zewnetrzn,ych takich jak media
wspotpracy pomiedzy mediami, organizacjami |spoteczenstwo obywatelskie.
pozarzgdowymi oraz innymi organizacjami

spotecznymi w zwalczaniu korupcji. W Polsce

wazng role w dziataniach zapobiegajgcych korupcji starajg sie petni¢ organizacje
straznicze.

Ogolnie przejrzystos¢ zycia publicznego nalezy uzna¢ za kwestie o duzym znaczeniu.
Sukces prawa do wolnosci informacji na Stowacji pokazuje, ze wszystkie kanaty, ktore
upubliczniajg dane rzgdowe, moga mie¢ ogromny wptyw na zmniejszenie ryzyka
korupcji. Rownie kluczowa role odgrywa tu technologia. Innowacyjne rozwigzania,
takie jak e-zamoéwienia publiczne, serwisy internetowe i aplikacje stuzace do tatwego
wyszukiwania danych dotyczgcych zamdwien publicznych oraz przeszukiwania innych
duzych zbioréw danych, techniki eksploracji danych (data mining), platformy
internetowe umozliwiajgce wymiane pogladéw i komentarzy dotyczacych projektow
aktéw prawnych oraz podjetych decyzji, funkcjonujg bardzo skutecznie nie tylko na
Stowacji, ale rowniez w pozostatych krajach grupy Va4.

W rozdziale czwartym, jako jeden z czynnikow wptywajacych negatywnie na
skutecznos$¢ instytucji, wskazano nadmierny wptyw polityczny. Oceniajac to samo
zjawisko z pozytywnej strony, mozemy stwierdzi¢, ze niezaleznos¢ instytucji jest
kluczowym czynnikiem w przypadku zidentyfikowanych najlepszych praktyk, takich jak
Sad Konstytucyjny w Czechach czy tez system wyborczy na Wegrzech. Wiodacg pozycje
najwyzsze organy kontroli we wszystkich krajach V4 zawdzieczajg takze posiadanej
wiedzy i doswiadczeniu.

39



I Znaczenie cech osobistych

Czechy: Najwyzszy organ kontrolny i sgdownictwo

Ta czes¢ raportu koncentruje sie na dwoch z czterech najsilniejszych instytucji
wskazanych w czeskim raporcie NIS. Powodem dla ktérego skupiono sie na Najwyzszym
Organie Kontrolnym (76 punktow) oraz sgdach (65), zamiast ombudsmana (90 punktéw)
i administracji wyborczej (65), jest wiekszy potencjat wybranych instytucji do
zwalczania korupcji.

Najwyzszy Organ Kontrolny (NOK) otrzymat drugg najwyzszg ocene wséréd wszystkich
filarow NIS. Jego niezaleznos$¢ jest umocowana w konstytucji, a koszty operacyjne
pokrywane z osobnej czesci budzetu panstwowego. Czeski NOK posiada wystarczajace
uprawnienia, $rodki finansowe i zasoby ludzkie do wykonywania swoich obowigzkdéw.
Nie jest jednak uprawniony do kontrolowania lokalnych organéw samorzadowych®,
partii politycznych, stuzb wywiadowczych, ani sp6tek nalezacych do skarbu panistwa.

NOK przywigzuje duzg uwage do selekcji i dalszego edukowania pracownikdéw.
To w szczegblnosci dotyczy pracownikéw

Sekcji  Kontroli, ktérzy musza przejs¢ Czeski Najwyzszy Organ
rygorystyczne  szkolenia ~ wewnetrzne®. Kontrolny przywiazuje duza

gwarantus dlugie kadencis czlonkqws, jasno  Uage 40 selekdji i edukowania
& Ja Cilg ) /) pracownikow.

zdefiniowane procedury dymisjonowania i , , .
przepisy  dotyczace  niekompatybilnosci TOWSZCZ_egC’anSC[thyCZy S
urzedéw. Jednoczeénie jednak 5 z ostatnich 7 pracownikow Sekcji Kontroli, ktorzy
nominacji (od grudnia 2005 r) zostalo muszg przejscrygorystyczne
wreczonych bytym cztonkom parlamentu®. szkolenia wewnetrzne.

Jest to praktyka dopuszczalna przez prawo,

jednak budzaca watpliwosci, czy nie dochodzi do konfliktéw intereséw. Ponadto,
biorgc pod uwage brak systemu $ciezek kariery oraz innych zabezpieczen, zwykli
pracownicy NOK sg potencjalnie podatni na naciski ze strony przetozonych.

NOK byt krytykowany za skupianie sie wytacznie na legalnosci i prawidtowosci
zarzadzania finansowego i niezwracanie wiekszej uwagi na skuteczno$¢, gospodarnos¢
i efektywnos¢ wydatkéw publicznych®>. Ta krytyka jest jednak nie do konca
uzasadniona. Po pierwsze istnieje ogromna przestrzen do poprawy w obszarze
zarzadzania finansowego i praktyk ksiegowych instytucji panstwowych®. Po drugie
niewiele inwestycji publicznych opiera sie na jasno sformutowanych regutach
i konkretnych wskaznikach, co sprawia, ze ocena ich skutecznosci jest trudna.

NOK stosuje spdjne podejscie do prowadzenia kontroli, skupiajac sie na najbardziej
znaczacych rozdziatach budzetu®, a takze monitoruje wdrozenie dziatah naprawczych.
Na przyktad po kontroli zarzadzania finansowego dotacjami unijnymi nastgpito
sprawdzenie kwot faktycznie zaptaconych kar finansowych (ujawniajac zwolnienie

% W maju 2011 r. uruchomiono konstytucyjny mechanizm poprawkowych z zamiarem rozszerzenia kompetencji NOK do kontrolowania instytucii
samorzgdowych, patrz: Snémovni tisk 351 i Snémovni tisk ¢. 352.

8 Wywiad z Miroslavem Leixnerem, por. Raport Roczny NOK 2009, s. 29 - http://www.nku.cz/vyr-zpravy/vyrocni-zprava-nku-2009.pdf.

% 9 lat w przypadku prezesa i wiceprezesa, do 65. roku zycia dla czlonkéw zwyktych.

! Prawo o Najwyzszym Organie Kontrolnym zabrania czionkom zarzadu NOK zajmowania jakichkolwiek stanowisk w partiach politycznych, ale nie
zabrania cztonkostwa w partii.

2 Wywiad z Miroslavem Leixnerem.

% Raport Roczny NOK 2009, s. 18; http:/iww.nku.cz/vyr-zpravy/vyrocni-zprava-nku-2009.pdf.

o4 Wywiad z Jifim Kalivodg oraz Janem Vedralem.

40



z kar w kwocie 31 mld CZK, przy ogo6lnej wartosci wynoszacej 34,5 mld CZK). Ogoélnie
NOK rocznie kontroluje okoto 10% budzetu panstwa.

Mimo ze NOK dostarcza sektorowi publicznemu wielu cennych rekomendacji, to jednak
nie dysponuje zadnymi mechanizmami do zapewniania ich wdrazania, ani
uprawieniami do naktadania sankcji. W duzej mierze musi polega¢ na witadzy
wykonawczej, parlamencie i organach scigania oraz lobbowaniu na rzecz zmian w
istniejacych praktykach. Wprawdzie NOK moze ztozy¢ zawiadomienie do policji w
dowolnym czasie trwajacej kontroli, ale w praktyce rzadko korzysta z tej mozliwosci i
czeka az organy Scigania wystgpig o dodatkowe informacje na temat juz zakoficzonych
kontroli®.

W ogélnym ujeciu NOK spetnia swoja funkcje kontrolng i dostarcza parlamentowi,
administracji publicznej oraz spoteczenstwu waznych informacji na temat zarzadzania
majatkiem panstwowym. Jednak problematyczne kwestie, a niekiedy nawet oczywiste
przypadki naruszenia prawa, zgtaszane przez NOK, wydajg sie by¢ w duzej mierze
ignorowane przez inne instytucje. Izba Poselska poswieca niewiele czasu na raporty
dostarczane przez NOK®* Parlamentarny Komitet Kontroli Budzetowej zdotat omoéwic
jedynie 5 z 26 raportdw opracowanych w 2010 r.¥, a organy S$cigania zwlekajg z
wszczynaniem $ledztw lub odktadajg wrazliwe sprawy na poétke®. Niemniej jednak
niezaleznos¢ i profesjonalizm czynia z NOK jeden z najlepiej funkcjonujgcych
elementdw krajowego systemu rzetelnosci zycia publicznego®.

Kluczowe gwarancje niezaleznosci sadownictwa maja umocowanie w czeskiej
Konstytucji*®. Budzet sgdownictwa stanowi jednak cze$¢ budzetu Ministerstwa
Sprawiedliwosci, co daje Ministrowi Finansow prawo decydowania o jego catkowitych
wydatkach®*. Wynagrodzenia sedzidw s3g regulowane przez specjalne prawo i s3
obliczane na podstawie wspotczynnikdw opartych na sSrednim wynagrodzeniu
w sektorze niebiznesowym. Préby zmiany prawa dotyczgcego wynagrodzen sedziow
zostaty zneutralizowane przez Sad Konstytucyjny, ktory wielokrotnie ochronit sedziéw
przed probami zmniejszenia wynagrodzen.

Podstawowg ochrone przeciwko stronniczosci s3adow zapewnia proceduralne
uregulowanie postepowan cywilnych, karnych i administracyjnych, ktére pozwalajg
uczestnikom na wniesienie sprzeciwu wobec stronniczosci sedziego. Czynnikiem
potencjalnie ograniczajacym to zabezpieczenie jest brak dostepnosci informacji
dotyczacych poszczegdlnych sedziow, ktére moglyby poméc uczestnikom
postepowania na wykrycie stronniczosci*®. Postepowania dyscyplinarne wobec
sedziow sg raczej rzadkie, a sankcje przewaznie mato surowe®, Wskazuje to na pewien
stopien niezdrowej solidarnosci zawodowej w sgdownictwie, ale przedstawiciele tego
grona zauwazyli stopniowg poprawe po kluczowych reformach z 2008 r.**

% W ostatnich dwéch latach, NOK ztozyt tylko jedno zawiadomienie o popetnieniu przestepstwa oparte na ustaleniach kontroli Nr 07/27.

 Wywiad z Miroslavem Leixnerem.

" Wywiad z Jitim Kalivodg oraz Janem Vedralem.

% |bidem.

% Czeskie Badanie NIS osobno traktuje sad i prokurature. To podejécie jest uzasadnione faktem, ze prokuratura jest formalnie czescig wiadzy
wykonawczej. Ustalenia poczynione w badaniu ilustrujg rézng skuteczno$é poszczegdlnych instytucji wchodzacych w skfad krajowego systemu
rzetelnosci zycia publicznego.

190 Aby zmieni¢ Konstytucje, potrzebne s 3/5 gtoséw wszystkich Postow oraz zgoda Senatu. Jednak uchwalenie takiej zmiany oraz innych praw, ktére
boy znaczaco ograniczyly niezalezno$¢ sgdéw moze by¢ uniewaznione z powodu niekonstytucyjnosci przez Sad Konstytucyjny.

1% wywiad z Frantiskiem Korbelem, por. F. Korbel, Soucasny stav spravy justice a pokusy o jeho reformu, [w:] Ceska justice. Transparency
International - Ceska republika, Praha 2010, s. 11-78 - http://iwww.transparency.cz/publikace-analyzy/ceska-justice-otazka-spravy-nezavislosti/.

192 jedynym wyjatkiem sa sedziowie Sadu Konstytucyjnego, ktdrych dotychczasowa kariera jest omawiana przed nominacjg w Senacie, i ktérych
zglciorysy sg dostepne na stronie internetowej Sadu Konstytucyjnego - http://www.concourt.cz/clanek/687.

%3 Badanie decyzji dyscyplinarnych przeprowadzone w kwietniu 2011 r. dostepne na stronie Najwyzszego Sadu Administracyjnego.

04 Wywiad z Frantiskiem Korbelg.
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Sady najwyzsze odgrywaty wazng role w obronie Wegierski Rzeczmk_ds. Ochrony
interesu publicznego i ciesza sie duzym Danych bY*.PraWdZW\,’az_
zaufaniem publicznym. Dwie wady obnizajg konstytucyjng nowoscig w
jednak reputacje sgdow nizszych instancji. Jedna Europie. Jednak nowy organ ds.
z nich to Erzemdywalnosc orzeczen: zaledwie gchrony danych jest osobny od
niecate 50% z 76 097 orzeczen sadow nizszej systemu ombudsmana i podlega
instancji w 2009 r. zostato utrzymanych przez tad t d .

sady okregowe po apelacji**. Jedng z przyczyn widdzy ustawodawcze).

takiej statystyki jest ogromna ilos¢ nowych regulacji uchwalanych co roku i ich niska
jakos¢. Zamieszanie z tym zwigzane przysparza trudnosci nawet doswiadczonym
prawnikom®®. Obok niewystarczajacej wydolnosci, efektem ubocznym jest takze
utrzymujgca sie przewlektos¢ postepowan sgdowych.

Jezeli chodzi o zwalczanie korupcji, to prokuraturze nie udaje sie doprowadzi¢
powaznych lub politycznie wrazliwych spraw przed oblicze sadu, a jej zainteresowanie
ogranicza sie do drobnej korupcji w administracji. Wyroki wydane w 69 sprawach, ktore
skonczyty sie wyrokiem skazujacym w 2009 r. byty relatywnie lekkie*”. Na uwage
zastuguje jednak niedawna sprawa, kiedy cztonek parlamentu zostat skazany za
oferowanie tapoéwek w formie ,pozyczek” innym cztonkom partii, by zdoby¢ ich
lojalno$¢ podczas decyzji parlamentarnych.

Wegry: Ombudsmani najwyzszy organ kontrolny

Mimo ze na Wegrzech zwalczanie korupcji nie stanowi gtéwnego priorytetu
ombudsmana, to ta instytucja ma bardzo duze znaczenie, jezeli chodzi o prawa
obywatelskie, transparentnos$¢ oraz kontrole nad instytucjami petnigcymi funkcje
regulatoréw. System ombudsmana zostat niedawno poddany radykalnym zmianom, co
spotkato sie z silng krytyka. Zmiany wywotaty dyskusje na temat niezaleznosci tej
instytucji.

Wegierski model ombudsmana zostat stworzony podczas procesu demokratyzacji we
wczesnych latach 9o-tych XX wieku. Gtéwnym jego celem byto stworzenie instytucji,
ktore wspieratyby mechanizmy ochrony praw obywatelskich. Pierwotnie struktura
organizacyjna instytucji ombudsmana byta oparta na jednym ogdélnym ombudsmanie
praw obywatelskich (Parlamentarny Komisarz ds. Praw Obywatelskich, czasami
méwiono o nim Komisarz ds. Praw Cztowieka) i czterech réwnych mu ranga
wyspecjalizowanych ombudsmanach (wtgcznie z Rzecznikiem ds. Ochrony Danych i
Wolnosci Informacji, Praw Mniejszosci Narodowych i Etnicznych oraz Praw
Ekologicznych)*®.

W tamtym czasie wegierski Rzecznik ds. Ochrony Danych stanowit prawdziwg
konstytucyjng nowo$¢ w Europie. Instytucjonalna ochrona praw do informacji
w potaczeniu z ochrong danych i wolnoscig informacji okazata sie wielkim sukcesem
i zainspirowata inne kraje do stworzenia wtasnych urzedéw ds. ochrony informacji.

Poprzednia struktura organizacyjna autonomicznego systemu wielu rzecznikow
zostata zmieniona po uchwaleniu wegierskiego Prawa Fundamentalnego, ktére weszto

1% patrz: informacie statystyczne systemu sadownictwa - http:/portal.justice.cz/Justice2/MS/ms.aspx?j=33&0=23&k=3397&d=47145.

26 patrz komentarz Roberta Malecky’ego, piszacego dla czeskiego Stowarzyszenia Adwokatéw - http://www.cak.cz/scripts/detail.php?id=1123.
7 Zorava o éinnosti statniho zastupitelstvi za rok 2009 - http://portal.justice.cz/nsz/soubor.aspx?id=84948.

198 hitp://www.theioi.org/news/hungary-new-ombudsman-act
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W 2zycie 1 stycznia 2012 r. Nowa ustawa o ombudsmanie stworzyta bardziej
scentralizowang i hierarchiczng  strukture, w  ktérej dwoéch nowych
wyspecjalizowanych rzecznikéw zostato zastepcami gtédwnego ombudsmana. Nowy
gtowny Ombudsman, Komisarz ds. Praw Fundamentalnych, jest nominowany przez
Prezydenta Republiki i wybierany przez Parlament. Jego gtéwnym obowigzkiem jest
ochrona praw fundamentalnych.

Jednym z nowych zastepcow jest Komisarz Parlamentarny ds. Przysztych Pokolen, ktory
jest Rzecznikiem ds. Srodowiska. Bada on skargi zwigzane z szerokim zakresem spraw
srodowiskowych, takich jak degradacja miejskich obszaréw zielonych,
zanieczyszczenie dzwiekiem przez lotnictwo, licencjonowanie poszczegélnych
instalacji przemystowych, itd.*® Drugi zastepca to Parlamentarny Komisarz ds. Praw
Mniejszosci Narodowych i Etnicznych, ktory odpowiedzialny jest za ochrone praw
mniejszosci narodowych i etnicznych™’. Ponadto na mocy nowego prawa zniesiono
instytucje Parlamentarnego Komisarza ds. Ochrony Danych i powotano nowy urzad ds.
ochrony danych odrebny od systemu ombudsmana. Nowy organ administracyjny jest
wyznaczany przez wtadze wykonawczg, mimo iz z mocy prawa stanowi on niezalezny
urzad.

W chwili publikacji wegierskiego raportu NIS nie byto jasne, jak te zmiany wptyng na
dziatanie systemu ombudsmana. Nowa struktura ma jednak wielu krytykéw. Miedzy
innymi Komisja Europejska wyrazita duze zaniepokojenie faktyczng niezaleznoscig
nowego urzedu ds. ochrony danych*.

Pomimo krytyki, zadne powazne wady nowego systemu jeszcze sie nie ujawnity.
Wprawdzie jest za wczesnie na kompleksowg ocene dziatania instytucji, ale nowy urzad
ombudsmana wydaje sie funkcjonowac¢ wzglednie dobrze, nawet pomimo tego ze jest
organem bardziej scentralizowanym. Na przyktad Komisarz Praw Fundamentalnych,
Maté Szabo, niedawno odegrat bardzo aktywng role w dyskusji wokét krytykowanej
ustawy medialnej. Szabd wnioskowat do Sadu Konstytucyjnego o weryfikacje pewnych
watpliwych zapiséw prawa medialnego™*. Ombudsman zwrdcit takze uwage Sadu na
szereg innych spraw, takich jak niedostateczny nadz6r nad mtodocianymi
przestepcami, surowymi lokalnymi regulacjami dotyczacymi os6b bezdomnych w
budapesztanskim dystrykcie J6zsefvaros i obowigzkowy kontrakt pomiedzy panstwem
a studentami zabraniajgcy studentom, ktérych nauka zostata sfinansowana z pieniedzy
publicznych, pracy za granicg przez kilka lat od ukonczenia studiow*®,

Utworzony w 1989 r. Najwyzszy Organ Kontrolny (NOK) jest organizacjg kontroli
finansowej i gospodarczej Parlamentu. NOK kontroluje i ocenia sposéb wydatkowania
srodkéw publicznych. Instytucja ta jest uprawniona do kontroli budzetu panstwa,
fundacji, partii politycznych, spotek skarbu panstwa, Wegierskiego Banku Narodowego,
samorzadow lokalnych i innych instytucji finansowanych z budzetu panstwa. Pewne
zaniepokojenie wywotat jednak fakt, ze cze$¢ obecnych cztonkéw kierownictwa NOK
ma bogatg przeszto$¢ polityczng. Jednak pomimo tych zagrozen dla swojej
niezaleznosci, NOK pozostaje jedng z najsilniejszych instytucji na Wegrzech.

299 hitp://www.ino.hu/en/?&menu=intro, dostep: 13 czerwca 2012 roku.

10 hitp:/www. kisebbsegiombudsman.hu/index.php?lang=en, dostep: 13 czerwca 2012 roku.

ML http://www.economist.com/node/21548285, dostep: 13 czerwca 2012 roku.

M2 hitn://www.theioi.org/news/hungary-ombudsman-becomes-active-on-media-act v, dostep: 13 czerwca 2012 roku.
13 hitp://index.hu/belfold/2012/03/29/az_ab_elott_a_hallgatoi_szerzodes/, dostep: 13 czerwca 2012 roku.
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NOK, jako najwazniejsza organizacja straznicza w zakresie finanséw odgrywa kluczowg
role w zwalczaniu korupcji na Wegrzech. W ciggu swojego istnienia, udato jej sie zdoby¢
spore doswiadczenie i umiejetnosci w obszarze zarzgdzania finansami publicznymi.
NOK dysponuje rowniez rozlegtg wiedzg na temat korupcji. Wyzsi rangg pracownicy
instytucji regularnie publikujg prace i artykuty naukowe na temat korupcji. W 2011 r.
NOK uruchomito ,projekt rzetelnosci”, ktorego gtownym celem jest zbadanie,
»zmapowanie” i klasyfikacja ryzyka korupcji w administracji publicznej, wypracowanie
dobrych praktyk kontroli oraz wzmocnienie przejrzystosci i zgodnos$ci z normami
prawnymi i etycznymi, a takze wprowadzenie profesjonalnych innowacji**.

Ramy prawne zapewniajg NOK niezaleznos¢ organizacyjna, a jej dziatalnos¢ jest
transparentna. Instytucja posiada autonomie w sprawach budzetowych
i personalnych. NOK ma szczegétowg i czesto aktualizowang strone internetowg
(www.asz.hu), ktéra udostepnia odwiedzajacym wiele raportéw. Organizacja publikuje
wyniki kontroli poszczegodlnych samorzadéw lokalnych i partii politycznych**. Raporty
zazwyczaj zawierajg rekomendacje. Ustalenia NOK s3 czesto drukowane przez
wegierskg prase.

Jezeli chodzi o przeszto$¢ zawodowg pracownikéw, to wiekszos$¢ kontroleréw NOK to
ekonomisci, ale wéréd nich znajdujg sie réwniez inzynierowie i prawnicy. Instytucja
doktada duzych staran, by zwieksza¢ kompetencje pracownikéw poprzez wysokiej
jakosci szkolenia wewnetrzne i edukacje.

Skuteczno$¢é NOK mogtaby jeszcze wzrosngé, gdyby rozszerzone zostaty uprawnienia
instytucji do przeprowadzania kontroli i naktadania kar. W szczegd6lnosci dotyczy to
kwestii finansowania partii politycznych. Na przyktad NOK ma prawo wytgcznie
kontrolowa¢ dokumenty przedstawione przez partie polityczne i nie ma zadnych
narzedzi pozwalajacych na przeprowadzanie dodatkowych $ledztw. NOK posiada
réwniez bardzo ograniczone mozliwosci naktadania sankcji na partie naruszajgce
prawo.

Polska: Najwyzsza lzba Kontroli i Rzecznik Praw Obywatelskich

Wedtug polskiego raportu NIS, najsilniejszymi instytucjami sg Najwyzsza lzba Kontroli
oraz Rzecznik Praw Obywatelskich. Sita tych instytucji jest wspdlng cechg wszystkich
krajow w Europie. Nalezy jednak podkresli¢, ze rola Rzecznika Praw Obywatelskich
w ochronie rzetelnosci catego systemu nie jest kluczowa. Zdecydowanie wazniejszg
role w tym wzgledzie petni Najwyzsza Izba Kontroli.

Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) kontroluje instytucje publiczne oraz sposéb
wykorzystania funduszy publicznych. Lata systematycznego budowania struktury
i metodologii przyniosty pozytywne rezultaty. Najwyzsza Izba Kontroli - cieszgca sie
opinig instytucji profesjonalnej i rzetelnej - dysponuje odpowiednimi zasobami
kadrowymi i finansowymi, jednak malejacy z roku na rok budzet sprawia, ze utrzymanie
wysokiej klasy specjalistow staje sie dla niej powaznym wyzwaniem. Przepisy prawa
gwarantujg szeroki zakres niezaleznosci Najwyzszej Izby Kontroli i jej kontroleréw,
choé¢ warto bytoby wzmocni¢ mechanizmy zapewniajace apolitycznos¢ kadr. Najwyzsza
Izba Kontroli, dzieki rozbudowanej polityce informacyjnej, jest instytucjg wyjatkowo

4 hitp://integritas.asz.hu/, dostep: 13 czerwca 2012 roku..

M5 http://www.asz.hu/jelentesek/osszes, dostep: 13 czerwca 2012 roku..
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przejrzysta. Istniejace procedury umozliwiajg skuteczne rozliczanie izby z jej dziatan,
przepisy ustawy zawierajg tez odpowiednie mechanizmy zapewniajace rzetelnosc
w tym rozbudowany system ocen pracownikédw. W praktyce pojawiajg sie Jednak
problemy, ktére wymagajg dalszego uregulowania. Poziom kontroli finansowych
prowadzonych przez kontroleréw izby nalezy oceni¢ wysoko. Rezultaty pracy
Najwyzszej lzby Kontroli sg jednak niedostatecznie wykorzystywane przez inne
instytucje, na co jednak nie ma juz ona wptywu. Najwyzsza Izba Kontroli niewatpliwie
przyczynia si¢ w duzym stopnlu do zwiekszenia standardéw zarzadzania finansami
panstwa i niwelowania zagrozen korupcyjnych.

Kwestig dyskusyjng pozostaje, czy przepisy ostatniej nowelizacji ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli, wprowadzajace mozliwosci poddania tej instytucji zewnetrznemu
audytowi finansowemu, sg zagrozeniem dla jej niezaleznosci. Audyt moze zostac
zlecony przez Marszatka Sejmu.

W ostatnim czasie doszto do préb wptywania na Najwyzszg lzbe Kontroli przez
politykdw. Podczas kontroli w sprawie katastrofy smolenskiej szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw, Tomasz Arabski, ztozyt skarge na Najwyzszg lzbe Kontroli do Sejmowej
Komisji do Spraw Kontroli Pafnstwowej, zarzucajac kontrolerom ztamanie zasad, gdy
odmoéwiono mu wgladu do wybranych dokumentéw z kontroli. Po publikacji raportu
korncowego na temat katastrofy smoleniskiej niektdrzy politycy partii rzadzacej podjeli
probe podwazenia jej reputacji, oskarzajagc Najwyzszg Izbe Kontroli o stronniczos$¢™.

Misjg Rzecznika Praw Obywatelskich (ombudsmana) jest ochrona praw i wolnosci
cztowieka oraz obywatela, jakie wynikajg z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
innych aktéw normatywnych. Funkcjonowanie rzecznika polega na badaniu legalnosci
dziatania instytucji panstwa zobowigzanych do przestrzegania prawa oraz
nadzorowaniu stanu przestrzegania zasad wspotzycia i sprawiedliwosci spotecznej*.
Rzecznik inicjuje swoje dziatanie w wypadku stwierdzenia systemowego naruszenia
wolnosci i praw jednostki lub interweniuje na wniosek osoby potencjalnie
poszkodowanej.

Silna pozycja ustrojowa instytucji Rzecznika Praw Obywatelskich wynika
z umocowania jej w konstytucji**®. Funkcjonowanie tego urzedu reguluje gtéwnie
ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Ombudsman w Polsce jest instytucja
rzeczywiscie niezalezng. Duzy wptyw na sposéb dziatania urzedu wywiera osoba
rzecznika, w praktyce bowiem przystuguje mu duza autonomia w doborze spraw
i sposobach ich rozpatrywania. Rzeczywista dziatalno$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich
sprowadza sie do czynnosci informacyjnych i kontrolnych oraz do kierowania spraw
w celu ponownego rozpatrzenia przez wtasciwe instytucje.

Podobnie jak w wypadku Najwyzszej Izby Kontroli, wzglednie wysoka ocena
funkcjonowania tej instytucji wynika z niekwestionowanej reputacji jaka sie ona
cieszy. Wedtug kryteriéw, ktérymi sie postugiwano monitorujac urzad rzecznika,
wypadat on réwniez bardzo dobrze - gtownie dzieki zachowaniu wysokiego poziomu
wewnetrznej transparentnosci dziatania, silnej pozycji wobec innych organédw wtadzy,
niezaleznosci od biezacej sytuacji politycznej i profesjonalizmowi dziatania. Dobry

18 M. Solon-Lipinski, Tykajaca bomba korupcji, ,Rzeczpospolita”, 20 marca 2012 - http://www.rp.pl/artykul/9157,841210-Tykajaca-bomba-korupcii.html
M7 Art. 1 ust. 3 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich z dnia 15 lipca 1987 r. - http://www.brpo.gov.pl/index.php?md=8497&s=1)

18 Art. 208-212 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 ., art. 208-212 - http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/kon1.htm);
por. J. Swieca, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa, 2010).
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wynik Rzecznika Praw Obywatelskich wymaga jednak komentarza, poniewaz jest on
przede wszystkim rezultatem obiektywnych uwarunkowan decydujacych o formalnej
sile tej instytucji.

Gdy jednak rozwazymy, jaka role odgrywa rzecznik w zakresie przeciwdziatania
korupcji, propagowania transparentnosci, umacniania wysokich standardéw zycia
publicznego czy idei dobrego rzadzenia, wowczas sie okaze, ze nie jest ona az tak duza.
To z kolei wynika z tego, ze dziatania rzecznika skupiajg sie przede wszystkim na
osigganiu celow zwigzanych z poprawg w podstawowych obszarach praw
obywatelskich, na przyktad ochronie podstawowych wolnosci. Wsrdd tych priorytetéow
nie do konca zawierajg sie kwestie zwigzane z szeroko rozumiang rzetelnoscig zycia
publicznego, przeciwdziataniem korupcji czy prawem do dobrego rzgdzenia. Rzecznik
poswieca zatem mniej uwagi takim sprawom jak ograniczenia w zakresie dostepu do

informacji  publicznej, kontroli  konfliktéw Potencjat polskiego urzedu

intereséw lub naruszanie kodekséw etycznych d :
obowigzujacych w administracji publicznej. Rzecznika Praw Obywatelskich

Zapewne tego rodzaju zagadnienia mogtyby by¢ Jestogromny.

czedciej podnoszone przez Rzecznika Praw

Obywatelskich, na to jednak brakuje potencjatu

instytucjonalnego (w tym przede wszystkim $rodkéw i zasobdw ludzkich), co zreszta
jest jednym z czynnikbw obnizajacych ocene dziatalnosci rzecznika
w zakresie poprawy rzetelnosci zycia publicznego.

Ujmujac rzecz w skrécie, w urzedzie Rzecznika Praw Obywatelskich tkwi ogromny
potencjat, ktéry moégiby byc wykorzystany do poprawy funkcjonowania innych
elementow sktadajacych sig na siec instytucji, majacych najwigkszy wptyw na poziom
rzetelnosci zycia publicznego w Polsce - administracji publicznej, partii politycznych,
organdw $cigania, organizacji pozarzgdowych. Nie jest on jednak w stanie
zaangazowac sie w tego typu dziatania ze wzgledu na brak wystarczajgcych zasobow.

Stowacja: Najwyzszy Organ Kontrolny, ombudsman, media
i spoteczenstwo obywatelskie

W stowackim systemie rzetelnosci zycia publicznego nie ma wyrézniajacych sie pod
wzgledem sity i roli w zwalczaniu korupcji instytucji. Grupa sktadajgca sie z o$miu
filarow, ktére mozna uzna¢ za wzglednie skuteczne, otrzymata od 63 do 75 punktow, ale
tylko dwa z nich otrzymaty ponad 70 punktéw (parlament - 71, Najwyzszy Organ
Kontrolny - 75). W tej grupie znajdujg sie instytucje reprezentujgce panstwo (parlament,
rzad), instytucje publiczne (ombudsman, Najwyzszy Organ Kontrolny, organy
administracji wyborczej) oraz instytucje prywatne (partie polityczne, media,
organizacje spoteczenstwa obywatelskiego). Kazdy filar posiada jedng duzg stabo$¢, do
ktorych naleza: mate mozliwosci dziatania (media, spoteczeristwo obywatelskie),
formalistyczna implementacja zasad prawa (parlament, najwyzszy organ kontrolny) lub
stabe zaangazowanie w kwestie przejrzystosci lub zwalczania korupcji (ombudsman).

Instytucje sg takze bardzo zréznicowane pod wzgledem relatywnego znaczenia
w stowackim systemie rzetelnosci zycia publicznego, szczegélnie jezeli uwzglednimy
ich wktad w przepisy antykorupcyjne i dotyczgce przejrzystosci oraz ich wdrozenie. To
najlepiej ilustruje przyktad najsilniejszej instytucji - Najwyzszego Organu Kontrolnego.
Najwyzszy Organ Kontrolny dysponuje wystarczajacymi zasobami, by
odpowiednio wypetnia¢ swoje zadania w systemie rzetelnosci zycia publlcznego
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i od lat dziata profesjonalnie i skutecznie, utrzymujac swojg niezaleznos¢.
Narzedzia zapewniajgce transparentnos¢ i rozliczalno$¢ sg czesto stosowane w
praktyce, a instytucja osigga takze dobre wyniki, jezeli chodzi o mechanizmy
zapewniajgce rzetelnos¢. NOK nie wykorzystuje jednak swojego potencjatu i
przedstawia bardzo formalistyczne wyniki kontroli z niewielkim naciskiem na
efektywnos¢ i skuteczno$¢ kontrolowanych zadan. To samo dotyczy
ombudsmana. Na podstawie wynikéw NIS dotyczacych wskaznikow zdolnosci i
jakosci rzadzenia, ombudsman powinien odgrywaé znaczacg role w zwalczaniu
korupcji i promowaniu rzetelnosci w spoteczenstwie. Biuro ombudsmana dysponuje
wystarczajgcymi zasobami, jest wolne odingerencji z zewnatrz i posiada dobrze
funkcjonujgce mechanizmy zapewniajgce przejrzysto$¢, rozliczalnos¢ i rzetelnosc.
Zatem mimo pewnych ograniczen kompetencji prawnych, ombudsman zostat
zaprojektowany jako silna instytucja w ramach systemu NIS. Jednak jej waga w
systemie politycznym jest niewielka, a skutecznos¢ staba. Poprzedni ombudsman, Pavel
Kandrac, nie wypowiadat sie na temat pewnych trendéw oraz dyskusji toczacych sie w
spoteczenstwie, a jego widocznos¢ byta dosy¢ ograniczona. Okres stabos$ci moze jednak
sie zakonczyé wraz z objeciem urzedu przez nowego ombudsmana, bytej sedziny, ktéra
ztozyta przysiege w marcu 2012. Nowa rzecznik, Jana Dubovcova, zostata nagrodzona za
ujawnienie przypadkéw korupcji i opracowanie systemu zwalczania tego zjawiska,
podczas gdy byta sedzia w jednym =z lokalnych s3adéw. Byta tez jednym
z najaktywniejszych krytykéw stanu stowackiego sgdownictwa™.

Z drugiej strony, media i spoteczenstwo obywatelskie odgrywajg wazng role
w spoteczenstwie jako straznicy, mimo ze napotykajg powazne przeszkody, a ich oceny
Swiadcza, ze borykajg sie z powaznymi stabosciami. Obu sektorom brakuje skutecznych
mechanizméw zapewniajacych rzetelnos¢, a zasady regulujace konflikty interesow
oraz kodeksy postepowania s3 rzadko spotykane i nie s3 obowigzkowe.
Z powodu ograniczonych informacji na temat spoteczenstwa obywatelskiego
udostepnianych publicznie, rozliczalno$¢ tej instytucji jest niska. Brak zasobdw,
zarowno ludzkich, jak i finansowych, ma bardzo duzy wptyw na jakos$¢ ich pracy. W
mediach wptyw tych brakéw gtdownie wigze sie ze spadkiem aktywnosci na polu
dziennikarstwa $ledczego, co z kolei ma bezposrednie przetozenie na dziatania
zwigzane z ujawnianiem przypadkoéw korupcji. Z powodu braku zasobéw organizacje
spoteczenstwa obywatelskiego borykajg sie z duzg rotacjg pracownikéw. Pomimo tych
stabosci, media i spoteczefistwo obywatelskie odgrywaty, i w dalszym ciggu odgrywaja,
czotowg role w ujawnianiu przypadkéw korupcji i pomagajg w ksztattowaniu
publicznej percepcji korupcji. W 2010 r. na blogu Slovak Press Watch (SPW), zajmujgcym
sie monitoringiem stowackich mediéw, w tamtym czasie prowadzonym przez obecnego
dyrektora TI Stowacja Gabriela Sipo3a, podjeto probe oceny ,przydatnosci” stowackich
mediédw w kontrolowaniu rzadu. Na blogu przedstawiono kilkadziesigt spraw
omowionych przez media w okresie od 2006 do 2010 r. Byty to sprawy dotyczace
niegospodarnosci, oszustwa, korupcji oraz ztego zarzadzania. W opinii prowadzacych
bloga, wprawdzie wystapity znaczace réznice pomiedzy poszczegdlnymi mediami, ale
generalnie to wiasnie media, a nie partie opozycyjne miaty najwieksze zastugi
w kontrolowaniu rzadu™.

19 por, The Money Trap, Stopping the Spread of Corruption - http://www.soros.org/resources/articles_publications/publications/osn_20031025/OSN--
Summer-Fall%202003.pdf

0 patrz: Najuzitoénejsie média volebného obdobia - http://spw.blog.sme.sk/c/226485/Najuzitocnejsie-media-volebneho-obdobia-SME-Pravda-
TREND.html
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W tych dziataniach media s3a wspierane przez organizacje spoteczeistwa
obywatelskiego, ktére zapewniajg narzedzia i informacje niezbedne do prowadzenia
Sledztw dziennikarskich dzieki wtasnej pracy analitycznej oraz tworzg nowe aplikacje
oparte na wolnym dostepie do informacji. Na przyktad Otwarta Baza Danych Zamdwien
Publicznych*** prowadzona przez Transparency International Stowacja pozwala
uzytkownikom na przeszukiwanie bazy danych zamoéwien publicznych wedtug nazwy
instytucji zaangazowanej w zamowienie publiczne oraz wartosci zamoéwionych ustug
i towarow dostarczanych przez rézne instytucje i firmy. Organizacja straznicza Aliancia
Fair Play stworzyta aplikacje internetowg ZNasichDani.sk, ktéry wykorzystuje dostepne
publicznie dane do ujawniania tozsamos$ci wptywowych os6b (np. wtascicieli,
dyrektoréw) stojacych za firmami zdobywajacymi panstwowe kontrakty, tym samym
ujawniajac przypadki konfliktéw interesow™? Ostatni projekt Alliancii rozpoczety w
maju 2012 r. daje uzytkownikom uporzadkowane informacje na temat wszystkich
projektow finansowanych z unijnych funduszy strukturalnych pomiedzy 2007 a 2013

r.*** Oprécz ujawniania przypadkow korupcji i ksztattowania publicznej percepcu to
w’rasnle organizacje spoteczefistwa obywatelskiego czesto prébujg rozpoczyna¢ debaty
na temat polityk antykorupcyjnych i przeprowadzajg préby pilotazowe ich
skutecznosci. Aliancia Fair Play wykazata jak duze znaczenie ma dostep publiczny do
informacji o kontraktach podpisanych przez instytucje panstwowe z podmiotami
zewnetrznymi. Udato jej sie wptyngé na rzad Ivety Radicovej (2010-2012), by zawart on
mechanizmy przeciwdziatania korupcji zwigzane z publicznym dostepem do
kontraktow wszystkich organizacji publicznych i instytucji samorzadowych w swoim
programie. Dziatania Tl Stowacja w ramach projektu ,Transparentne Miasto”
wdrozonego przez miasto Martin dowiodty znaczenia e-aukcji i e-zamdéwien w procesie
zamowien publicznych. E-aukcje zostaty wprowadzone przez rzad Ivety Radicovej na
poziomie ogdélnokrajowym. Inne miasta takze wdrozyty to narzedzie, aby zwiekszy¢
przejrzystos¢ procesu zamowien publicznych, uzyska¢ najlepszg ceng i zaoszczedzic
pienigdze podatnikow™.

Il.  Przejrzystosc to glowna bron przeciw korupcji.

Czechy: Przejrzyste i rozliczalne dzialanie

Ombudsman oraz Najwyzszy Organ Kontrolny stanowig przyktady instytucji, ktore
w catosci funkcjonujg w przejrzysty i rozliczalny sposéb, a takze wykazujg sie
determinacjg w dziataniu na rzecz interesu publicznego. Jak wskazuje raport NIS
istniejgce zasady, pomimo wielu niedoskonatosci pozwalajg na zapewnienie
rozliczalnego zachowania, zaréwno instytucji, jak i poszczegélnych oséb. Jedynie
w ograniczonej liczbie przypadkéw (np. sedziéw, zarzadu Najwyzszego Organu
Kontrolnego) zapewniajg one wystarczajacy poziom ochrony dla oséb starajacych sie
wprowadza¢ pozytywne zmiany. Dobre praktyki zatem czesto zalezg od osobistej
uczciwosci i odwagi dziennikarzy sledczych, aktywistow NGO lub politykow™,

121
122
123

http://tender.sme.sk/

Aplikacja zdobyta nagrode http://opendatachallenge.org/ w kategorii najlepszej aplikacji 2011 roku.

http://datanest.fair-play.sk/datasets/50

24 Badania na temat zamowien publicznych na Stowacji pomigdzy 2009 a 2011 r. prowadzone przez Transparency International Stowacja,
potwierdzity, ze ,gtéwnym powodem wigkszej konkurencji, poza kryzysem gospodarczym, [bylo] wprowadzenie na skale masowag aukcji
elektronicznych i zaostrzenie zasad konkurencji. Podczas gdy w 2011 r. e-aukcje byly stosowane w co czwartym przetargu, w 2009 r. tylko w co sto

czterdziestym”. Raport (w jezyku angielskim) jest dostepny na stronie - http://www.transparency.sklthe—state—was—buying—more—effectively—in—ZOll/

% Obecny Minister Sprawiedliwosci, Jifi Pospisil, dokonat szeregu politycznie wrazliwych zmian w prokuraturze probujac usunaé ze stanowiska
urzednikéw podejrzewanych o celowe wstrzymywanie $ledztw.
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prokuratorow*® oraz innych urzednikéw publicznych. Na szczegdlne wyrodznienie
w kontekscie dobrych praktyk zastuguje kilka obszaréw: Najwyzszy Organ Kontrolny,
sady najwyzsze, oraz media we wspoétpracy z organizacjami pozarzagdowymi.

Dziatalno$¢ Najwyzszego Organu Kontrolnego zostata opisana szczegétowo w innej
czesci niniejszego raportu. Wsrod dobrych praktyk stosowanych przez te instytucje,
trzy zastugujg na szczegbdlne wyrdznienie. Jedna to rygorystyczny proces rekrutacji oraz
duza liczba pracownikdw z wyksztatceniem wyzszym. Po drugie, Najwyzszy Organ
Kontrolny stosuje wysokie standardy transparentnosci w funkcjonowaniu
wewnetrznym, wigcznie z zarzadzaniem finansami. Ta silna strona zostata jednak
niedawno ostabiona przez podejrzenie sprzeniewierzenia funduszy Najwyzszego
Organu Kontrolnego przez jej prezesa Dohnala, a takze jego odmowe wobec
przeprowadzenia kontroli przez Komitet ds. Kontroli Budzetowej Izby Poselskiej*”.
Informacje, ktére przeciekty do medidéw, wskazujg jednak, ze reszta kierownictwa tej
instytucji w tej kwestii nie podziela stanowiska swojego prezesa™. Trzecim obszarem,
w ktorym wystepujg dobre praktyki, jest jakos¢ kontroli Najwyzszego Organu
Kontrolnego. Kontrolerzy czesciej ktada wiekszy nacisk na legalnos¢ i przestrzeganie
zasad zarzadzania finansowego niz na skuteczno$¢, gospodarnos¢ i efektywnos¢
wydatkéw publicznych™. Cho¢ takie rozwigzanie jest dalekie od doskonatosci, jednak
zewnetrzne ograniczenia nie pozwalajg na wykonywanie bardziej wnikliwych kontroli
efektywnosci. Na przyktad podczas kontroli towarzystwa ubezpieczeniowego VZP,
Najwyzszy Organ Kontroli nie mogt zbada¢ wydajnosci i gospodarnosci Wykorzystanla
funduszy VZP, poniewaz przedmiotowe prawo nie zawiera zadnych obiektywnych
kryteridw, ktre by pozwalaty na takg kontrole. W dokumentacjach przetargowych
czesto brakuje jasno zdefiniowanych celéw, wymagan materiatowych i finansowych
i/lub ram czasowych, co utrudnia Najwyzszemu Organowi Kontrolnemu sprawdzenie
legalnosci finansowej. O ile niedoskonata dokumentacja przetargowa moze stuzy¢
ukryciu przypadku sprzeniewierzenia publicznych pieniedzy, to w przypadku
mniejszych miast, jej niska jakos$¢ prawdopodobnie wynika z braku wykwalifikowanych
pracownikow®*. Godne pochwaty jest to, ze NOK szuka sposob6éw na przedstawienie
takich ocen, mimo wyzej wymienionych ograniczen. Na przyktad podczas kontroli
srodkéw wydanych na utrzymanie gtéwnych drog i autostrad NOK zastosowat analize
porownawczg do obliczenia strat finansowych wynikajacych z wprowadzenia nowego
systemu utrzymania gtédwnych drdég. Podczas innej kontroli dotyczacej projektu
modernizacji korytarzy kolejowych instytucja ta zwrdcita uwage na wielokrotne
przypadki zwiekszenia potrzeb inwestycyjnych z pierwotnych 97,1 mld CZK do 135,5
mld CZK.

Zaréwno Sad Konstytucyjny, jak i Najwyzszy Sad Administracyjny dowiodty, ze sg
w stanie podejmowac odwazne decyzje i stanowic przeciwwage dla zakusow wiadzy
ustawodawczej i wykonawczej. Rola Najwyzszego Sadu Administracyjnego jest
szczegdblnie wazna, gdy chodzi o naduzywanie wtadzy i przypadki sprzeniewierzenia
publicznych pieniedzy. 0d chwili powotania do zycia w 2003 r, Najwyzszy Sad
Administracyjny wydat szereg kluczowych orzeczen dotyczacych wolnego dostepu do

126 Jak pokazato aresztowanie Davida Ratha w maju 2012 r., niska ocena przyznana prokuraturze w czeskim raporcie NIS wcale nie uniemozliwia

indywidualnym prokuratorom skutecznego $cigania przypadkéw korupcji z udziatem wptywowych politykéw. Patrz: http://zpravy.ihned.cz/politika/c1-
55823010-jdu-neproslapanou-cestou-rika-statni-zastupkyne-ktera-obvinila-ratha-z-korupce.
127 patrz: http://www.nku.cz/cz/mediaftiskove-prohlaseni-tykajici-se-zahajeni-tzv--kontroly-na-nku-id5028/.
28 patrz: http://aktualne.centrum.cz/domaci/kauzy/clanek.phtm|?id=694845.
29 Wywiad z Miroslavem Leixnerem.
130 patrz: http://www.rozhlas.cz/zpravy/spolecnost/_zprava/1037634.
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informacji*, procedur zwigzanych z zagospodarowywaniem terenu i pozwoleniami
budowlanymi***, pobieraniem podatkéw oraz innych obszaréw™:. Niestety, cho¢
indywidualne orzeczenia sg zazwyczaj respektowane, to praktyka administracyjna
czesto nie ulega zmianie lub rzad uchwala poprawki, ktére legalizujg poprzednio
nielegalne dziatania™-.

Zadowalajaca praca sadow najwyzszych instancji w pewnym stopniu wynika z ich
niezaleznosci instytucjonalnej. Sad Konstytucyjny dysponuje wtasnym budzetem
i wielokrotnie zapewniat sedziom ochrone przed prébami zmniejszenia wynagrodzen.
Wysoki stopien niezaleznosci jest takze udzielany na poziomie indywidualnym.
Sedziowie Sagdu Konstytucyjnego sg wyznaczani na 10-letnig kadencje przez Prezydenta
za zgodg Senatu. Jednak nawet sedziowie sgdéw nizszych instancji sg dobrze chronieni
przed naciskami z zewnatrz, zaréwno jezeli chodzi o kadencje, jak
i prowadzone postepowania. Ich kadencja jest dozywotnia, a dymisja grozi im tylko
w wyniku postepowania dyscyplinarnego lub z innych powodéw okreslonych prawem.
Orzeczenia, ktére chronig dziennikarzy przed pozwami o naruszenie débr osobistych ze
strony politykéw lub niedawne skazanie cztonka parlamentu w otwartym procesie za
przekupienie kolegdw z partii $wiadczg o niezaleznosci czeskiego sgdownictwa™.

Mimo ze trudno jest oceni¢ wktad mediéw w rozwéj mechanizméw antykorupcyjnych,
faktem jest, ze od kilku lat przypadki korupcji sg opisywane wyjatkowo czesto
i wzglednie doktadnie. Dane z monitoringu mediéw pokazujg na przyktad, ze w okresie
od stycznia do czerwca 2011 r. stowo ,korupcja” wystepowato w monitorowanych
mediach czesciej niz ,bezrobocie” lub ,sprawiedliwos¢” i prawie réwnie czesto jak
»edukacja” lub ,rodzina”*°,

Ponadto media potrafig $ledzi¢ przypadki korupcyjne w dtugim okresie (jak udowodnity
to na przyktad w przypadku tak zwanej ,mafii sgdowej”)*. Tygodnik ,Respekt”,
dzienniki ,Hospodarské noviny” i ,Lidové noviny”, a takze wiele internetowych
serwisow informacyjnych, takich jak Aktualne.cz, poswiecajg duzo miejsca przypadkom
korupcji oraz redagujag komentarze wyjasniajgce braki prawne, ktére umozliwiajg
praktyki korupcyjne. Dziatania niezaleznych mediéow publicznych sg komplementarne
wobec dziatan mediéow prywatnych. Na przyktad w tym roku reporter czeskiej telewizji
otrzymat Nagrode Dziennikarskg Funduszy Spoteczenstwa Obywatelskiego za serie
reportazy dotyczacych przypadkdw sprzeniewierzenia pieniedzy w praskiej miejskiej
spotce transportowej*.

¥ Na przyktad sad orzekt, ze administracja publiczna ma obowigzek udostepnia¢ kontrakty (orzeczenie AS 17/2008 z 7 maja 2008 roku) lub protokoty

z oceny oferty w zamoéwieniach publicznych (orzeczenie 1 As 28/2010 z 17 czerwca 2010 roku).

32 Na przyktad orzeczenia wielokrotnie uchylajgce cze$¢ planéw zagospodarowania Pragi zwigzanych z budowg nowego lotniska, niedawne
orzeczenie 1 Ao 7/2010 z 27 stycznia 2011 r.

133 \Wywiady z Josefem Baxa i Frantiskiem Korbelem.

3 Wywiad z Josefem Baxa.

% patrz: http://zpravy.idnes.cz/rozsudek-nad-bartou-a-skarkou-d2r-/domaci.aspx?c=A120412_235733_domaci_kop

1% Badanie przeprowadzone przez Petra Jansg oraz Tereze Kvasovg do celow NIS 30 czerwca 2011 r. w bazie danych NewtonMedia, ktory
monitoruje 19 rodzajéw zrédet (poza publikacjami regionalnymi i profesjonalnymi, serwis monitoruje 39 dziennikéw ogélnokrajowych, 9
ogélnokrajowych programow telewizyjnych, 8 ogélnokrajowych stacji radiowych i 269 serweréw internetowych).

37 Pozew ztozony przeciwko bytemu Prokuratorowi Generalnemu Marie BeneSovej za nazwanie wysoko postawionych urzednikéw prokuratury ,mafig
sgdowg, ktore prébuje uzyskac¢ kontrole nad sgdownictwem by stuzyto ono interesom elit rzadzacych®. Vesecka i jego wspotpracownicy zaskarzyli
Benesovg za to stwierdzenie. Sgdzia Cepl w odwaznym orzeczeniu stwierdzit, ze termin ,mafia sagdowa” byt przesadzony i niedoktadny, ale odrzucit
pozew argumentujac, ze stwierdzenie ma oparcie w rzeczywistosci jezeli chodzi i nietypowe postepowanie powoddéw i podejrzane spotkaniami
pomiedzy nimi. To ,nietypowe” postepowanie polegato na usunieciu prokuratora badajgcego domniemane zachowania o charakterze przestepczym
6wczesnego wicepremiera Cunka z prokuratury w PFerovie tuz formalnym oskarzeniem Cunka, patrz: orzeczenie Praskiego Sadu Rejonowego 36 C
8/2008 z 5 czerwca 2008 roku - http://aktualne.centrum.cz/domaci/kauzy/fotogalerie/2008/06/05/prohlednete-si-rozsudek-soudce-vojtecha-cepla-o-
justicni-mafii/). Sad apelacyjny uchylit orzeczenie w lutym 2011 roku (patrz: http://zpravy.e15.cz/domaci/udalosti/benesova-se-musi-omluvit-za-vyrok-o-
justicni-mafii), ale sprawa ma jeszcze zosta¢ rozstrzygnigta przez Sad Najwyzszy.

38 patrz: http://www.novinarskacena.cz/aktuality/novinarska-cena-2011-ma-sve-viteze-a-vitezky/#vysledky%20.
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Ogolnie rzecz biorgc, media odgrywaja \y Czechach media odgrywaja
znaczaca role w ujawnianiu przypadkw ;pno 0 500 role w ujawnianiu
naduzycia wtadzy i niegospodarnosci srodkami . o
publicznymi, nawet pomimo skromnych pr;ypad kow nady;xua W’rad.zy
zasobow dostepnych do celéw dziennikarstwa | niegospodarnosci srodkami
$ledczego. publicznymi, nawet pomimo
skromnych zasobéw dostepnych

W ostatnich trzech latach pojawity sie nowe g celgw dziennikarstwa sledczego.
inicjatywy  spoteczenstwa obywatelskiego,

ktérych celem jest zwalczanie korupcji. Niestety

poziom wspoétpracy w tym sektorze jest niski, a wptyw indywidualnych inicjatyw na
formutowanie polityki publicznej oraz ich zdolno$¢ do mobilizowania zwolennikéw jest
ograniczona. Niemniej jednak czes¢ tych inicjatyw skutecznie uzupetnia prace mediow
poprzez dostarczanie narzedzi analitycznych (ZIndex), informowanie na temat kwestii
zwigzanych z samorzadami (np. PragueWatch) lub wykonywanie niezaleznej pracy
$ledczej przy wiekszych sprawach korupcyjnych (Nadacni fond proti korupci).

Wegry: Dobrze funkcjonujacy system wyborczy

Moze wydawa¢ sie to banalne, ale jednym 2z najwazniejszych osiggniec
postkomunistycznych Wegier jest to, ze pomimo oczywistych brakéw i pewnych
przesadzonych komentarzy prasowych, fundamenty wegierskiej demokracji sg
stabilne. Wybory powszechne na poziomie ogélnokrajowym i lokalnym zawsze byty
wolne, sprawiedliwe i transparentne od czasu upadku monopartyjnego systemu
komunistycznego w latach 1989-1990. Udzial dobrze funkcjonujacego organu
administracji wyborczej byt kluczowy w budowaniu silnego systemu demokratycznego.
OSCE/ODIHR opublikowato komentarz na temat wyboréw parlamentarnych na
Wegrzech stwierdzajacy, ze ,wybory generalnie odbywaty sie na warunkach réwnych
dla wszystkich, z wykorzystaniem wyrafinowanego systemu wyborczego. Ponadto byty
zarzadzane przez profesjonalne i wydajne organy administracji wyborczej, z udziatem
petnoprawnych przedstawicieli partii politycznych”*,

Mimo ze wielu naukowcow jest zgodnych co do tego, ze w potowie lat 9o-tych XX wieku
wegierska scena polityczna stopniowo zmierzata w strone amerykanskiego systemu
dwupartyjnego i byta zdominowana przez centroprawicowy Fidesz i socjalistyczny
MSZP, ostatnie wybory z 2010 r. udowodnity, ze system wyborczy jest w stanie
odzwierciedli¢ znaczace zmiany zachodzace w spoteczenstwie wegierskim i skierowac
nowe grupy zajmujace sie rzecznictwem na arene polityczng. Fakt, ze system wyborczy
zapewnia swobode rozwoju nowym formacjom . . .

politycznym, moze wptywa¢ na zmniejszenie Fakt, ze Weg'erSk'_SYStem
korupcji. Wczesniejsze badania dowodza, ze w wybor;zy Zapewnid SWQbOdQ
spoteczeristwach przejéciowych, gdzie sztywny rozwoju nowym formacjom
system polityczny nie jest w stanie zapewnic politycznym moze wptywac na
prawdziwych i akceptowalnych sposoboéw na zmniejszenie korupcji.
integracje powstajacych grup zajmujacych sie

rzecznictwem, takie grupy prawdopodobnie

uciekng sie do korupcji, by uzyska¢ mozliwos¢ wptywania na decyzje polityczne® *,

3 OSCE/ODIHR, sierpien 2010 roku, s. 1.
10 N, H. Leff, Economic Development through Bureaucratic Corruption, ,American Behavioral Scientist’, 1964, t. 8, s. 8-14.
s p. Huntington, Political Order in Changing Societies, ,Yale University Press”, New Haven: 1968.
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W wyborach powszechnych z 2010 r. do Parlamentu dostaty sie dwie nowe partie
- skrajnie prawicowy i populistyczny Jobbik oraz LMP (Polityka Moze By¢ Inna). Jobbik
i LMP wydajg sie mocno angazowaé¢ w walke z korupcja. Obie partie postugiwaty sie
silnie antykorupcyjng retoryka wobec swoich duzo silniejszych przeciwnikdw, czyli
Fideszu i MSZP. Parlamentarzysci Jobbiku i LMP odgrywajg wazng role w wywieraniu
statej presji na koalicje rzadowa Fidesz-KDNP poprzez ciggte kwestionowania
podejrzanych intereséw prowadzonych przez panstwo oraz przetargdw publicznych
z wegierskimi minigarchami.

W odréznieniu od partii rzgdzacych, oba nowe ugrupowania o charakterze oddolnym
wykorzystywaty innowacyjne techniki medialne i nowe sposoby finansowania
kampanii poprzez niewielkie datki ze strony zwolennikéw za posrednictwem
Internetu*?. Ztg wiadomosciag jest to, ze ekstremistyczne ideologie sg popularne na
Wegrzech. Duza czes¢ wegierskiego spoteczefistwa wspiera Jobbik i jego antysemickie,
homofobiczne i antyromskie ideologie. W 2010 r. partia zdobyta 17% gtoséw i dopoki
przestrzega podstawowych regut demokracji, dopéty nie mozna jej wykluczyé¢ z
reprezentowania wyborcow w Parlamencie. Stanowi to powazny test sity, elastycznosci
oraz tolerancji wegierskiego systemu wyborczego.

Organ administracji wyborczej odpowiedzialny za wybory powszechne, lokalne i do
Parlamentu Europejskiego, stanowi przyktad ,najlepszej praktyki” na Wegrzech.
Dziatalno$¢ organu administracji wyborczej jest bardzo przejrzysta i rozliczalna.
Ta instytucja jest podzielona na dwa osobne organy: Panstwowy Urzad Wyborczy
Wegier (NEO) oraz Panstwowy Komitet Wyborczy (NEC).

NEO gtownie spetnia funkcje administracyjne, takie jak przygotowywania,
organizowanie i przeprowadzanie wyboréw. Rozpowszechnia takze informacje
niezwigzane z partiami politycznymi wsréd obywateli, kandydatéw oraz organizacji
nominujgcych kandydatéw. Ponadto ta jednostka organu administracji wyborczej jest
odpowiedzialna za dostarczanie informacji na temat warunkéw technicznych
wyborow,

NEC jest niezaleznym organem obradujgcym, odpowiedzialnym za zapewnianie
uczciwosci, bezstronnosci i legalnosci procesu wyborczego. NEC wydaje oswiadczenia
majace na celu zapewnienie, ze regulacje i praktyka prawna dotyczace wyboréw sg
interpretowane w spojny sposéb. NEC posiada prawo do podejmowania decyzji
dotyczacych odwotan wobec dziatania urzedu wyborczego. Jest takze odpowiedzialny
za ustalenie i publikowanie wynikéw wyboréw o wymiarze ogélnokrajowym?™.

Pracownicy organu administracji wyborczej sg doswiadczeni i dobrze wyksztatceni.
Organizacja stosuje nawet parytet ptci**. Organ administracji wyborczej ma
wystarczajgco duzo zasobdw, by zatrudniac tyle oséb ile potrzebuje.

Dziatalno$¢ urzedu wyborczego jest bardzo przejrzysta. Oba organy (NEC i NEO)
korzystajg z jednej strony internetowej i publikujg bardzo szczegétowe informacje na

142 hitp://kitekinto.hu/bem-rakpart/2010/04/25/jobbik_es Imp_avatarok_a_kampanyban/, dostep 13 czerwca 2012 roku.
3 hitp://www.valasztas.hu/en/ovi/index.html, dostep: 13 czerwca 2012 roku.

4 hitp://www.valasztas.hu/en/ovb/index.html, dostep: 13 czerwca 2012 roku.

45 Raport NIS Wegry 2011
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temat wszystkich poprzednich wyboréw i referendéw oraz materiatéw dotyczacych
samych NEC i NEO. Strona jest rowniez dostepna w jezyku angielskim*®. Udostepniane
sg réwniez informacje na temat praw, regulacji i rozporzadzeh ministerialnych
zwigzanych z przedmiotem dziatalnosci tych organéw. Organ administracji wyborczej
publikuje wszystkie decyzje NEC i udostepnia je obywatelom za posrednictwem strony
internetowej.

Cho¢ nie istnieje zaden sformalizowany kodeks postepowania urzednikow wyborczych
i innych pracownikoéw, ich postepowanie w wystarczajacym stopniu regulujg niepisane
zasady. Organ administracji wyborczej zdaje sie by¢ wyjatkowa instytucjg w
wegierskim spoteczenstwie, zdolng do bardzo efektywnego funkcjonowania bez
formalnych mechanizméw zapewniajacych rzetelnos¢. Pomimo zwigzkéw innych
instytucji

z panstwem i/lub polityka, Wegrzy bardzo szanujg i wspierajg organ administracji
wyborczej. Ogblna rzetelno$¢ NEC i NEO jest uznawana za wysoka.

Polska: Rola organizacji pozarzadowych w przeciwdziataniu korupcji
Wprawdzie w jednym z poprzednich rozdziatéw niniejszego raportu wspomniano, ze
sektor obywatelski nalezy do najstabszych filaréw polskiego systemu rzetelnosci zycia
publicznego, to jednak dziatalnos¢ niektérych organizacji trzeciego sektora
zajmujacych sie przeciwdziataniem korupcji jest warta podkreslenia jako jedna z
najlepszych praktyk. To moze by¢ takze wskazdéwka, ze jezeli kondycja polskich
organizacji pozarzadowych bytaby lepsza (np. jezeli chodzi o dostepne zasoby), to sita
catego systemu rzetelnosci zycia publicznego bytaby duzo wieksza.

Mimo Zze skuteczne dziatania antykorupcyjne moga wymagac¢ zatrudnienia
profesjonalnych kadr na statych etatach, tylko niewiele NGO na to sta¢. Wiekszos¢
z nich to fundacje i stowarzyszenia majgce siedziby w Warszawie i pracujace na
szczeblu centralnym. Gtéwne obszary ich pracy to badania i rzecznictwo, bezposrednie
dziatania straznicze, edukowanie i prowadzenie szkolen, a takze opracowywania
rozwigzan internetowych zwiekszajacych transparentnosc.

Jedng z najwazniejszych organizacji pozarzgdowych na polskiej scenie organizacji
strazniczych jest Fundacja im. Stefana Batorego, ktdra jest fundacjg zatozong przez
George’a Sorosa. Program Przeciw Korupcji Fundacji zostat zainicjowany w 2000 r.
kampanig spoteczng ,Korupcja. Nie musisz dawa¢, nie musisz bra¢ w tym udziatu”.
Celem kampanii byto uwrazliwienie opinii publicznej na plage korupcji. Od tego czasu
dziatania w ramach programu skupiajg sie na monitorowaniu poczynan wtadz na
szczeblu lokalnym i ogdélnokrajowym, diagnozowaniu mechanizméw korupcji
w konkretnych obszarach i profesjach, a takze budowaniu ruchu spotecznego
promujacego przejrzystosé w zyciu publicznym.

Jedng z najwazniejszych inicjatyw programu Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana
Batorego jest monitoring obietnic w zakresie zwalczania korupcji sktadanych przez
partie polityczne podczas kampanii wyborczych do parlamentu. Przed kazdymi
wyborami wszystkie partie polityczne sg proszone o wypetnienie kwestionariuszy na
temat ich propozycji dotyczacych zwalczania korupcji. Przedstawiciele partii
politycznych startujgcych w wyborach do parlamentu przedstawiajg swoje priorytety
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http://www.valasztas.hu/, dostep 13 czerwca 2012 roku.
53


http://www.valasztas.hu/

antykorupcyjne oraz podpisujg deklaracje antykorupcyjne w imieniu swoich partii. Po
wyborach nastepuje monitoring realizacji tych obietnic. Raporty z monitoringu sg
przedstawiane co roku na konferencjach prasowych.

Kolejnym obszarem zainteresowania programu Przeciw Korupcji jest przejrzystosc
procesu legislacyjnego. Program monitoruje Sciezki legislacyjne wybranych praw,
miedzy innymi uczestniczac w pracach komisji parlamentarnych. Po kazdej kontroli
Program publikuje raport i rekomenduje zmiany, ktére powinny zosta¢ zastosowane
w przepisach regulujgcych proces legislacyjny. Program Przeciw Korupcji pracowat
takze nad polskg Strategig Antykorupcyjna. Do tej pory przeprowadzono dwa badania
socjologiczne na temat wdrozenia strategii na szczeblu lokalnym i centralnym. Badacze
analizowali wszystkie informacje dotyczgce procedur antykorupcyjnych w wybranych
urzedach publicznych i agencjach oraz przeprowadzili wywiady 2z ich
przedstawicielami. W rezultacie mozna byto oceni¢ w jaki sposdb strategia sprawdzata
sie w praktyce i przygotowa¢ dokument programowy dotyczacy proponowanych zasad
tworzenia i wdrazania nowej strategii.

Program Przeciw Korupcji Fundacji pracowat takze na rzecz ochrony tzw. ,sygnalistow”
(whistleblowers). Byt pierwszg instytucjg w Polsce, ktora omawiata ten temat i udato jej
sie umiesci¢ go w publicznym dyskursie. Co ciekawe, program Przeciw Korupcji podjat
proby stworzenia nowego stowa w polskim stowniku, ttumaczac angielskie stowo
whistleblower na polski termin ,sygnalista”. To istotne szczegdlnie z tego wzgledu, ze
w polskiej kulturze tatwo bytoby zdyskredytowaé¢ pomyst sygnalizowania,
przedstawiajac je jako donoszenie lub denuncjowanie. Program m.in. oferowat porady
prawne osobom, ktdére chciaty zasygnalizowa¢ nieprawidtowos$ci w swoim miejscu
pracy, sugerujac sposoby unikniecia oskarzen o dziatanie na niekorzys¢ pracodawcy lub
przekroczenia granic konstruktywnej krytyki. Program zapewnia réwniez wsparcie
osobom, ktore stracity prace lub w inny sposob dotknety je inne konsekwencje
dziatania jako sygnalisci.

Kolejng wazng instytucja, ktéra podjeta wysitki na rzecz zwiekszenie przejrzystosci
zycia publicznego, jest Instytut Spraw Publicznych, ktoéry wraz z Fundacjg im. Stefana
Batorego opracowat zmiany w Kodeksie Wyborczym zwiekszajgce transparentnosc
finansow partii i kampanii. Fundacja im. Stefana Batorego zajmowata sie
monitoringiem kampanii wyborczych, a Instytut Spraw Publicznych monitorowat
przychody i wydatki partii politycznych podczas ich codziennych (pozawyborczych)
dziatan. Wyniki tego monitoringu zostaty przetozone na propozycje poprawek prawa,
ktore nastepnie zostaty skutecznie uchwalone.

Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich jest organizacja pozarzadowa,
ktorej celem jest ochrona prawa dostepu do informacji publicznej i edukowanie os6b
chcacych rozpocza¢ dziatalnos¢ straznicza. Co roku stowarzyszenie szkoli
kilkudziesieciu lokalnych liderédw w ramach stacjonarnych i interaktywnych kurséw
dotyczacych dziatalnosci strazniczej. Razem tworzg oni sie¢ stowarzyszen, ktorych
celem jest przede wszystkim praca na rzecz zwiekszania przejrzystosci na poziomie
samorzadow. Za przyktad realizowanych przez nich projektow moze stuzy¢ monitoring
dostepu do informacji publicznej w gminach wojewd6dztwa $lgskiego. Stowarzyszenie
opracowato metodologie oceny poziomu transparentnosci samorzagdéw, a nastepnie
lokalna organizacja wykonata badania, ktére ujawnity caly szereg probleméw
zwigzanych z dostepem do informacji publicznej.
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Istnieje takze osobna grupa organizacji pozarzadowych, ktére starajg sie nadzorowac
politykdw, wykorzystujac do tego celu metody interaktywne. Sejmometr.pl jest
inicjatywa, ktoéra umozliwia obserwowanie catosci procesu legislacyjnego w Sejmie. Ta
strona internetowa pozwala na odnalezienie wszystkich regulacji, nad ktérymi pracujg
obecnie postowie, sledzi¢ gtosy oddane przez poszczegdlnych postéow i partie, czytac
stenogramy przemdwien poselskich, sprawdza¢ oswiadczenia majgtkowe postow itd.

Gtowng wartoscig strony jest to, ze . .
gromadzi ona wszystkie wazne Istnieje ogromny potencjat dla

informacje dotyczace postéw i partii w  OTganizacji strazniczych, ale bez

jednym miejscu, jest bardzo tatwa w perspektyw na zwiekszenie niezaleznosci
nawigacji i ma atrakcyjng oprawe |profesjonalizmu polskich NGO nie beda

graficzna. . mogty one poszerzy¢ swojej dziatalnosci

Kolejng  interaktywna® inicjatywa 37 7anewni¢ lepszych warunkow

jest strona Mamprawowiedziec.pl. h . AN Inodci
Przed kazdymi wyborami autorzy ochrony przejrzystosci | rzetelnosci

inicjatywy wysylaja ankiety do Polskiego zycia publicznego.

wszystkich kandydatéw.  Pytania

zawarte w ankietach dotyczg najwazniejszych kwestii w panstwie. Wyniki tego badania
sg nastepnie publikowane na stronie internetowej tak, aby po kazdych wyborach kazdy
maégt sprawdzi¢, czy dany poset gtosuje zgodnie ze swoimi deklaracjami.

Podsumowujac, nalezy pamieta¢, ze pomimo ogolnej stabosci polskich organizacji
pozarzgdowych i matego udziatu organizacji strazniczych wéréd nich, realizowane sg
ciekawe i skuteczne projekty zwigkszajgce transparentnosc zycia publicznego. Wniosek
jest taki, ze istnieje ogromny potencjat dla organizacji strazniczych, ale bez perspektyw
na zwugkszeme niezaleznosci i profesjonalizmu polsklch NGO nie bedg mogty one
poszerzy¢ swojej dziatalnosci oraz zapewni¢ lepszych warunkéw ochrony
przejrzystosci i rzetelnosci polskiego zycia publicznego.

Stowacja: Prawo o wolnosci informacji

Po ponad dziesieciu latach od uchwalenia prawa o wolnosci informacji przez stowacki
parlament, mozna spokojnie stwierdzi¢, ze ustawa ta stanowi najwazniejszg norme
prawng w relacjach obywatel-rzagd. W systemie politycznym zdominowanym przez rzad,
pomimo istnienia demokracji parlamentarnej, gdzie kontrola rzgdu przez parlament ma
gtéwnie charakter formalny, ustawa o wolnosci informacji stanowi skuteczne narzedzie
dajace mozliwos$¢ kontroli rzadu, regionéw i urzedéow miejskich. Pomimo, ze
dostepnosc¢ i skutecznos¢ prawa napotyka na ciggte préby ograniczania jego zakresu, a
takze zmniejszania jego atrakcyjnosci, do tej pory wszystkie tego typu wysitki byty
nieudane ze wzgledu na naciski mediéw i organizacji pozarzadowych, ktére odgrywaty
kluczowa role podczas przygotowywania prawa. Udane wdrozenie prawa byto takze
wspieranie przez spojne orzeczenia sgdow. Ponadto w ostatnich latach informacje
dostepne publicznie poddawane s3g bardziej wyszukanej metodzie analizy z
wykorzystaniem technik eksploracji danych (data mining). W 2011 r. organizacja
straznicza Aliancia Fair Play stworzyta internetowg aplikacje ZNasichDani.sk, ktora
wykorzystuje dane dostepne publicznie do ujawniania tozsamosci wptywowych oséb
(np. wiascicieli, dyrektorow) dziatajgcych w firmach, ktérym udato sie zdoby¢ kontrakty
publiczne, tym samym pomagajac w odkrywaniu przypadkow konfliktow intereséw™.

147 Aplikacja zdobyta nagrode http://opendatachallenge.org/ w kategorii najlepszej aplikacji 2011 roku.
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Inna aplikacja, takze stworzona w 2011 r, otvorenezmluvy.sk (otwarte kontrakty)
publikuje uporzadkowane dane na temat wszystkich kontraktéw zawieranych przez
sektor publiczny. Kolejna czes¢ tego rozdziatu opisuje inne przypadki dziatan
parlamentu i rzadu opierajace sie na ustawie o wolnosci informacji.

L N .. Ustawa o wolnosci informacji jest
Ustawa o wolnosci informacji zobowigzuje

parlament do publikowania dat i agend sesji Skutgc.zn.ym narzedziem, ktore :
parlamentarnych,  stenograméw  obrad umozliwia kontrole na stowackim
publicznych, ~historii gtosowan, projektéw rzadem, wtadzamiregionalnymi
ustaw i uchwalonych ustaw oraz danych i miejskimi.

dotyczacych nieobecnosci parlamentarzystow

podczas obrad i posiedzen komisji. W 2002 r.

owczesny marszatek Pavol HruSovsky rozpoczat inicjatywe ,Otwarty Parlament”
majaca na celu rozszerzenie wymagan prawnych dotyczacych transmisji ,na zywo” z
obrad (takze w formie archiwalnejl oraz zapis6w audio z obrad parlamentarnych.
Strona internetowa parlamentu®* pozwala obywatelom na ogladanie obrad
parlamentarnych (strumien audio i video) lub korzystanie z archiwum, ktore zawierajg
stenogramy wszystkich obrad od 1994 r.** Witryna zawiera rowniez sekcje ,$ledz
projekt ustawy”, ktéra pozwala kazdemu na gromadzenie informacji na temat
projektéw ustaw poddanych pod obrady, sposéb  w jaki parlamentarzysci gtosowali
nad projektem ustawy oraz poprawek wprowadzanych w parlamencie. Portal
udostepnia takze inne dane, takie jak agendy, kompletne zapisy gtosowan, czy dane
kontaktowe parlamentarzystdw. W ramach inicjatywy Otwarty Parlament,kazdy moze
odwiedzi¢ parlament jako cztonek zorganizowanej grupy lub indywidualnie kazdego
dnia roboczego od 8 do 16, nawet podczas posiedzen plenarnych. Peten zakres danych
na temat organizacji
i funkcjonowania parlamentu jest zatem dostepny opinii publicznej od 2002 r,
niezaleznie od zmian na stanowisku marszatka. Podczas kadencji poprzedniego
marszatka Richarda Sulika (2010-11) parlament, w celu zwiekszenia przejrzystosci,
podjat decyzje o opublikowaniu w Internecie wszystkich kontraktéw, faktur i zaméwien
zwigzanych z dziatalnosci parlamentu®°

W 2001 r., bezposrednio w zwigzku z nowg legislacjg dotyczaca wolnosci informacji,
gabinet rzadowy zmienit zasady legislacyjne aby uwzgledni¢ nowy mechanizm
konsultacji publicznych. Nowe zasady zobowigzywaty ministrow do publikowania
w Internecie kazdego projektu legislacyjnego oraz decyzji politycznych omawianych
podczas obrad gabinetu. Opinia publiczna moze przez okreslony czas (zwykle 15 dni)
zapoznawac sie z zaproponowanymi materiatami i komentowac je. Jezeli przynajmniej
500 0s6b i organizacji podpisze sie pod inicjatywg proponujacg zmlany lub wyrazi
opinie na temat publikowanego dokumentu, ministerstwo moze rozpocza¢ negocjacje z
ich przedstawicielami. Ten system spelnla role wstepnego testu legislacji
zaproponowanej przez rzad i stanowi wczesny sygnat ostrzegawczy, ze proponowane
rozwigzanie spotka sie z krytyka. System umozliwia takze mediom i organizacjom
pozarzagdowym rozpoczyna¢ publiczne debaty znacznie wczesniej niz na etapie
skonczenia prac nad projektem. Pozwala on réwniez opinii publicznej na proponowanie
rozwigzan poprawiajacych projekty ustaw. Wszystkie dokument znajdujgce sie na
agendzie cotygodniowych obrad rzadu sa dostepne za posrednictwem portalu

98 \yww.nrsr.sk

19 W ramach oficjalnej wspdtpracy pomiedzy parlamentami Stowacji i Czech stworzono Cyfrowa Biblioteke. Biblioteka jest dostepna pod adresem
www.nrsr.sk/dk i zawiera elektroniczne wersje istniejgcych aktéw prawnych do 1848 r, a takze stenogramy obrad, agendy, projekty ustaw i uchwat.
0 Patrz: www.nrsr.sk/web/default.aspx?sid=nrsr/kancelaria/platne_zmiuvy, dostep: 17 listopada 2011 roku.
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www.rokovania.sk, ktéry jest administrowany przez rzad. Budzet rzadu jest takze
publiczny i kazdy moze monitorowa¢ wydatki na stronie Ministerstwa Finanséw
www.rozpocet.sk (stowackie ttumaczenie budzet.sk). Strona zostata uruchomiona w
kwietniu 2011 r. i pozwala obywatelom na nadzorowanie biezgcej sytuacji fiskalno-
budzetowej.

6. Perspektywy regionu

Kolejne trzy rozdziaty przedstawiajg dalsze komparatywne aspekty krajow Vs
i koncentrujg sie na takich tematach jak skutki akcesji do UE, wdrozenie prawa oraz
rola medidw i spoteczenstwa obywatelskiego. Aspekty te stanowig wazne elementy
systemu rzetelnosci zycia publicznego w regionie V4.

1. Skutki akcesji do UE w regionie V4

Prawdopodobnie najsilniejszym wspdlnym doswiadczeniem krajow V4 w ostatniej
dekadzie byta akcesja i cztonkostwo w UE. Badania dowiodty, ze po przystgpieniu do UE
kraje V4 czesto uchylaty lub zmieniaty ramy prawne przyjete podczas procesu akces;ji.
Poakcesyjny rozdziat niniejszego raportu poswiecony jest analizie wptywu akcesji do
UE oraz okresu po akcesji na wdrozenie prawa w regionie.

Jednym z najbardziej powszechnych probleméw wystepujacych w krajach Grupy
Wyszehradzkiej jest problematyczne wdrazanie prawa. Jak pokazujg raporty istniejg
wyrazne roéznice pomiedzy ocenami ram prawnych, a ocenami praktyk w tym zakresie.
Powszechny formalizm prawny, zgodnie z ktérym przepisy sa wdrazane w sposob
bardzo waski, nie uwzgledniajacy pierwotnej intencji ustawodawcy czy tez szerszego
kontekstu spotecznego i etycznego, znaczgco obniza ogblny wynik oceny krajowych
systemodw rzetelnosci zycia publicznego w regionie. Innymi stowy raporty NIS wskazuja,
Ze to, co jest zapisane w przepisach prawa niekoniecznie przechodzi w praktyke. Jakie
czynniki wptywajg na wdrazanie prawa? Dostepne badania na ten temat wskazujg, ze
do najwazniejszych z nich naleza: stopiedn dopasowania instytucjonalnego
i dopasowania przepiséw, polityczne preferencje aktoréw oraz zdolnosci
administracyjne rzadéw™*. W niektdérych krajach czes¢ z tych kluczowych elementéw
nie funkcjonuje prawidtowo, co moze stanowi¢ zrédto ich probleméw z implementacjg
prawa. Kraje V4 majg rowniez wspdlne doswiadczenia, ktére uksztattowaty ich
instytucje i aktoréw oraz majg wptyw na wdrazanie prawa w catym regionie. Bez
watpienia najsilniejszym wspoélnym doswiadczeniem krajow V4 w ostatniej dekadzie
byta akcesja oraz cztonkostwo w UE.

Podczas procesu akcesji do UE, kraje kandydujgace musiaty dokona¢ transpozycji setek
norm prawnych, aby osiggna¢ kompatybilnos¢ wtasnych systeméw prawnych z acquis
communautaire. W raporcie z 1997 r. dotyczacym gotowosci krajéw kandydackich do
cztonkostwa w UE, Komisja Europejska po raz pierwszy wprowadzita raporty
monitorujgce na temat krajéw kandydackich. Celem tych raportéow byta regularna
ocena ich postepu na drodze do akcesji. Wykorzystujac warunkowo$¢ przystapienia do

*1 Szerokie bazy danych dotyczace badan jakosciowych na temat zgodnosci z prawem, patrz: http:/www.eif.oeaw.ac.at/compliance/ . Bazy danych
dotyczgce badan ilosciowych dotyczacych wdrozenia, patrz: http://www.eif.oeaw.ac.at/implementation/
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UE jako ,karty przetargowej, oferujagc rzadom poszczegdlnych krajow dodatkowe
zachety, aby te spetnity postawione im warunki”** Komisja Europejska miata
bezposredni wptyw na czas wdrozenia przepiséw i naciskata na kraje kandydackie by te
zwiekszyty skuteczno$é¢ swoich systemoéw prawnych. Taktyka ,kija i marchewki”
okazata sie skuteczna. Krajom kandydackim w relatywnie krotkim czasie udato sie
zmieni¢ obowigzujgce ramy prawne i instytucjonalne. Niemniej jednak w tym samym
czasie kraje kandydackie byty krytykowane przez Komisje za praktyczny aspekt
wdrozenia nowych przepiséw: stosowanie i egzekwowanie przyjetej legislacji.
Dostowna transpozycja legislacji UE w krajach kandydackich podczas akces;ji
doprowadzita do zignorowania cech specyficznych dla poszczegélnych krajow i
lokalnych grup interesu*. Znaczenie warunkowosci stosowanej przez UE wobec krajow
kandydackich bardzo ostabto w momencie samej akcesji w 2004 r. Oczekiwano, ze
socjalizacyjny efekt akcesji*** bedzie ostabiony przez odejscie czesci administracji
krajowej odpowiedzialnej za negocjacje akcesyjne do instytucji unijnych. Antoaneta
L. Dimitrova™ zasugerowata, ze po przystapieniu bytych krajow CEE do UE w 2004 r.
miaty one mozliwos¢ zareagowania na wymagania postawione im w procesie
przystapienia do UE, w ktérym to nie miaty zbyt wielkiego pola do negocjacji, poprzez
zrewidowanie pewnych zobowigzan przedakcesyjnych lub tez zablokowanie etapu ich
wdrozenia. Spodziewano sie, ze nowe kraje cztonkowskie bedg miaty trudng droge do
przebycia w UE, szczegdlnie jezeli chodzi o transpozycje legislacji europejskiej do
systemow krajowych. Jak sie okazato te obawy byty tylko czesciowo prawdziwe. Wielu
autorow wskazywato, ze osiggniecia nowych panstw cztonkowskich na polu
transpozycji legislacji sg wieksze niz starych panstw Unii**®. Pomimo pewnych réznic
pomiedzy poszczegdlnymi panstwami cztonkowskimi, wysoka skuteczno$¢ nowych
krajow cztonkowskich jest czesto ttumaczona zachowaniem przedakcesyjnych
mechanizméw legislacyjnych zaprojektowanych z myslg o skutecznego wdrozenia
acquis communautaire. Pomimo sukceséw nowych panstw cztonkowskich w formalnej
transpozycji prawa UE, trend do jego dostownego wdrazania zostat utrzymany. Badania
nad wdrozeniem wybranych dyrektyw UE w obszarze polityki spotecznej
przeprowadzone przez Gerde Falknera oraz Oliviera Treiba™ stanowigce kontynuacje
badan nad krajami UE-15"° wykazaly, ze nowe panstwa cztonkowskie nie pasujg do
zadnego ze ,$wiatéw zgodnosci” zaproponowanych dla UE-15. Wprowadzono wiec
nowga, czwartg kategorie - ,Swiat martwych liter (prawa)”. Do tej grupy nalezg
wszystkie kraje V4, a takze Wtochy i Irlandia. Kraje te charakteryzujg doskonate wyniki
podczas etapu transpozycji oraz dosy¢ systematyczne problemy na etapach
zastosowania i egzekucji. W odréznieniu od ,Swiatéw zgodnosci”, na wdrozenie prawa
w ,Swiecie martwych liter (prawa)” wptywa bardzo duza ilos¢ czynnikéw: od stabego
spoteczenstwa obywatelskiego oraz niskiego statusu zwigzkéw zawodowych, poprzez
niezdolnos¢ i brak woli podmiotéw prawnych do stosowania prawa, do
problematycznej egzekucji prawa przez organy monitorujgce i sgdy. Wtasnie te czynniki
zostaty wskazane jako problematyczne w raportach NIS dotyczgcych krajow V4.

%2 £ schimmelfennig, U. Sedelmeier. Governance by conditionality: EU rule transfer to the candidate countries of Central and Eastern Europe,

,Journal of European Public Policy”, 2004, t. 11, s. 670

%3 £ Schimmelfennig, U. Sedelmeier, Candidate Countries and Conditionality, [w:] P. Graziano, M. Vink (red.), 2007. Europeanization: New Research
A%]endas, Palgrave Macmillan, Basingstoke 2007.

% Ibidem.

%% A. Dimitrova, Institutionalization of Imported Rules in the European Union’s New Member States: Bringing Politics Back in the Research Agenda,
European University Institute, EUl Working Papers 2007/37, 2007.

156 Dane ilosciowe sg kompilowane na podstawie Tabel wynikow rynku krajowego Komisji Europejskiej
http://ec.europa.eulinternal_market/score/index_en.htm

%7°G. Falkner, i O. Treib, Three Worlds of Compliance or Four? The EU-15 Compared to New Member States, ,Journal of Common Market Studies”,
2008, t. 46, s. 293-313.

%8 G, Falkner, O. Treib, M. Hartlapp, S. Leiber, Complying with Europe: EU Harmonisation and Soft Law in the Member States, Cambridge University
Press, 2005.
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Dodatkowo ,brak kija” ze strony UE pozwolit krajom V4 na udoskonalenie,
zrewidowanie lub zupetne uchylenie ram instytucjonalnych stworzonych w wyniku
akcesji. Jednym z wymagan stawianych wobec krajow kandydackich byto utworzenie
i utrzymywanie administracyjnej zdolnosci zbudowanej na zasadach profesjonalizmu
i politycznej neutralnosci. Jan-Hinrik Meyer-Sahling wykazat, ze tylko Estonia, Litwa i
totwa kontynuowaty po przystapieniu do UE przedakcesyjne reformy administracyjne,
podczas gdy Stowacja, Polska i Czechy uchylity lub znaczaco zrewidowaty ramy przyjete
podczas akcesji**. Dla przyktadu, Stowacja zlikwidowata Urzad Stuzby Cywilnej, co
doprowadzito do wzmocnienia wptywu politycznego na stuzbe cywilng. Praktyka taka
byta powszechna w latach go-tych XX wieku. Tak zwane ,miekkie zasady”** stanowigce
element przedakcesyjnej warunkowosci, ktére jednak nie byty czescia acquis
communitaire zostaty zaprojektowane by wypetni¢ luke pomiedzy prawem formalnym,
a stosowaniem prawa w praktyce. Zakres zmian w systemach stuzby cywilnej w krajach
V4 po 2004 r. ilustruje ograniczenia warunkowosci przedakcesyjnej, lecz réwniez
sugeruje, ze efekty socjalizacji warunkowosci nie byty w stanie zmieni¢ wartosci
aktoréw krajowych. Aktorzy ci postusznie wdrazali wszystkie wymagane regulacje, co
jednak nie miato wiekszego wptywu na wyznawane przez nich wartosci. Warunkowos¢
w krajach kandydackich wzmocnita zatem znaczenie rozliczalnosci politycznej wobec
zewnetrznych organizacji (UE, Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy),
ale jednoczesnie ostabita rozliczalno$¢ poziomg wobec lokalnych elektoratéw™*. Jak
stwierdzit Klaus Goetz - ,w $rodowiskach, gdzie instytucje nie s3g jeszcze
ustabilizowane a ich efekty socjalizacyjnie sg generalnie ograniczone, do gtosu
dochodzg aktorzy”*®.

Nie istniejg proste rozwigzania ktore gwarantowatyby poprawe sposobu wdrazania
prawa w Czechach, Polsce, na Wegrzech i Stowacji. Raporty NIS dotyczace krajow V4
dajga wiele dowodéw na to, jak wdrozenie prawa (zardwno podczas etapu
egzekwowania jak i stosowania) utrudniajg niedoskonatosci systeméw sgdowych,
administracyjnych zdolnosci instytucji monitorujgcych oraz organizacji spoteczefstwa
obywatelskiego, ktore to sg niedoinwestowane oraz majg za mato pracownikéw. Jak
stwierdzita Gerda Falkner (2010, s. 18) omawiajac braki we wdrozeniu prawa UE
w krajach cztonkowskich: ,Przykro patrze¢ jak przepisy prawa, ktére wypracowano z
tak wielkim trudem, podczas skomplikowanych negocjacji wewngatrzunijnych sg
nastepnie tak czesto nieprzestrzegane przez kraje cztonkowskie”*®,

Il. Niezaleznos¢ mediow w krajach Grupy Wyszehradzkiej

Niniejszy rozdziat zawiera przeglad parametréw niezaleznosci medidow oraz ich roli
w nadzorowaniu aparatéw panstwowych krajow V4.

Ogoblnie rzecz biorgc media majg swobode dziatania we wszystkich krajach V4, a ich
obywatele majg dostep do szerokiego spektrum zrédet informacji. Z wyjgtkiem Wegier,
ktore staty sie celem silnej krytyki z powodu nowego prawa medialnego, przedmiotowe

%9 J.H. Meyer-Sahling, Sustainability of Civil Service Reforms in Central and Eastern Europe Five Years after EU Accession, SIGMA Paper No. 44,

OECD, 2009 - http://www.olis.oecd.org/olis/2009doc.nsf/Link To/NTO0002C4A/$FILE/JT03264288.PDF
180 \v takich obszarach jak zdolnosé¢ administracyjna, przeciwdziatanie korupcii i przejrzystosé.

11 b Malova, i B. Dolny, The Eastern Enlargement of the EU: Challenges to Democracy?, ,Human Affairs”, 2008, t. 18,s. 67-80.

82 K. H. Goetz, The New Member States and the EU: Responding to Europe, [w:] S. Bulmer, Ch. Lequesne (red.), The Member States of the
European Union, Oxford University Press, Oxford, 2005, s. 254-285.

%3 G, Falkner, Compliance with EU Social Policies in Old and New Member States: Different Worlds, Different Remedies, Working Paper No. 06/2010,
Institute for European Integration Research, 2010 - http://www.eif.oeaw.ac.at/downloads/workingpapers/wp2010-06.pdf, dostep: 13 maja 2012 roku.
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przepisy prawa nie odbiegajg od standardow miedzynarodowych. Szerokie i stabo
zdefiniowane prerogatywy jakie wegierskie prawo medialne daje znajdujgcemu sie pod
polityczng kontrolg organowi nadzoru mediéw stanowig powazne zagrozenie dla
niezaleznosci mediow. We wszystkich czterech krajach Grupy Wyszehradzkiej media sg
zalezne od reklamodawcdw, a fundusze na gruntowne Sledztwa dziennikarskie sg
ograniczone. Niemniej jednak media chetnie informujga o nieprawidtowosciach
w administracji publicznej, a dziennikarze prasowi mieli duzy udziat w ujawnieniu
powaznych afer korupcyjnych we wszystkich czerech krajach. Przejrzysto$¢ struktury
witascicielskiej mediow w regionie jest zréznicowana™, w niektérych przypadkach
budzi ona watpliwosci co do ich bezstronnosci.

Istniejg duze podobiefstwa pomiedzy rynkami medialnymi wszystkich krajow

regiondw, jednak nalezy pamietaé o réznicy w ich wielkosci - liczba mieszkancow
Stowac;ji (okoto 5,5 miIn) jest niemal siedem razy mniejsza niz liczba oséb mieszkajacych
w Polsce**.

W kazdym kraju grupe prywatnych nadawcéw uzupetnia pafstwowa agencja prasowa
oraz jeden lub wiecej kanat telewizji publicznej i radia publicznego. Wprawdzie nie ma
publicznych mediéw drukowanych, ale prywatne media drukowane reprezentujg
szerokie spektrum pogladéw politycznych i sg liderami opiniotwdrczosci
i dziennikarstwa $ledczego. Rynek wegierski natomiast wykazuje oznaki zmiany uktadu
sit: badanie NIS pokazuje, ze ,koncentracja wtasnosci radia i telewizji oraz mediéw
drukowanych jest doskonale widoczna tuz przed i po zmianie rzadu” z jasnym
przechytem w strone prawicowych wtascicieli medidw. W Polsce wielu dziennikarzy
wskazywato, ze upolitycznienie ich zawodu, czesciowo wynikajgce z polaryzacji
medidw, jest powaznym problemem. Z drugiej strony stowacki raport NIS zauwaza
zanikajaca tendencje tagczenia wiadomosci z komentarzem politycznym*”, nawet jezeli
media czasem wyrazajg swoje preferencje polityczne.

Powszechnym trendem zdaje sie by¢ stopniowa tabloidyzacja mediéow, po czesci
wynika to z potrzeby przyciggniecia reklamodawcdw. Silna koncentracja na wynikach
czytelnictwa, stuchalnosci i ogladalnosci mediéw sprawia, ze koncentrujg sie one na
tre$ciach mainstreamowych oraz dziennikarstwie sensacyjnym, zamiast relacjonowac
wiadomosci w sposob dogtebny i spojny*®. Przedstawiciele stowackiego $srodowiska
dziennikarskiego przypisali tez niski standard dziennikarstwa nieodpowiedniemu
wyszkoleniu dziennikarzy*®. Dziennikarze w Polsce wskazali na wptyw spowolnienia
gospodarczego, a co za tym idzie nizszych pensji i zwolnien, na jakos¢ pracy $ledczej™.

We wszystkich czterech krajach podstawowg gwarancjg wolnosci medidéw jest
konstytucja. O ile w Czechach prawo konstytucyjne jedynie gwarantuje wolnos¢ stowa,
to stowacka konstytucja przewiduje specjalne prawo regulujace media linearne,
a polska konstytucja zawiera caty akapit okreslajacy kompetencje Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji, wigcznie z mechanizmami zabezpieczajacymi przed jej
upolitycznieniem. Niedawno zmieniona wegierska konstytucja wymaga wiekszosci
kwalifikowanej do zmiany prawa o wolnosci mediow, ktére ,,okresli zasady nadzoru nad

% Nowe prawo medialne skrytykowatly takie organizacje jak Reporterzy Bez Granic, Komitet Ochrony Dziennikarzy, Human Rights Watch, a takze
Reprezentant OSCE ds. Wolnosci Mediéw czy Wiceprezydent Komisji Europejskiej wyrazili swojg krytyke.

%% Na przyktad Czeski system prawny np. pozwala spétkom akcyjnym na posiadanie anonimowych witascicieli.

66 Czechy i Wegry maja po okoto 10 miliondw mieszkancow.

187 Wywiad z E. Stulrajterem, E. Babitzova, B. Ondrasikiem i M. Le$ekiem.

168 3. Jirak, Czech Newspapers Reviewed. New Presence: The Prague Journal of Central European Affairs, 2005, nr 1, s. 44-45.

189 wywiad z P. Madrym, M. LeSeiem i B. Ondrasikiem.

oA, Nizynska, J. Osiecki, Sami o sobie. Kondycja i zagrozenia odpowiedzialnego dziennikarstwa, [w:] J. Kucharczyk (red.), Kto pilnuje straznikéw w
demokratycznej Polsce, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa, 2011, s. 78-79 - http://www.isp.org.pl/publikacje,82,448.html, dostep 15 kwietnia 2011
roku.
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massmediami oraz rynkiem mediow informacyjnych”. Zaprojektowany jako
zabezpieczenie przed instrumentalnym traktowaniem prawodawstwa dotyczacego
medidw, zapis ten sprawia, ze bardzo trudno jest zmieni¢ regulacje dotyczace mediow.

Inne prawa w sposob bardziej szczeg6towy regulujg kwestie dziatalnosci mediéw. Poza
przypadkiem Wegier, osobne prawa regulujg media linearne (radio i telewizje), a inne
media drukowane. Media internetowe podlegaja pod nadzér organéw nadzorczych na
Stowacji, Wegrzech i w Czechach. 0gélnie rzecz biorgc mozna powiedzie¢, ze
przedmiotowe prawa s3 wystarczajagco precyzyjne by orzeczenia sadéw byty
przewidywalne. Wyjatkiem s3 Wegry, gdzie niejasne sformutowania takie jak
»wyjatkowo uzasadnione przypadki” w potaczeniu z innymi przepisami, opisanymi
ponizej, otwierajg pole do politycznej interwencji.

Poza ogdlnymi przepisami chronigcymi wolnos$¢ stowa, wolnos¢ medidéw opiera sie na
wielu innych elementach. Wraz z czynnikami ekonomicznymi oraz ogélnym
funkcjonowaniem sgdownictwa, sg to: dostep do koncesji nadawczych, ochrona zrédet
informacji, dostep do tresci informacji i regulacji, wtgcznie z publikowaniem informacji
zastrzezonych, oraz prawa dotyczace zniestawienia. Kluczowy jest tu takze sposob
realizacja nadzoru nad mediami. Ustanawia ona granice dla politycznych
i administracyjnych ingerencji w prace medidw oraz zakres sankcji, jakie mozna
zastosowac wobec mediow.

We wszystkich czterech krajach otrzymanie koncesji radiowych i telewizyjnych
wymaga ztozenia wniosku we witasciwym organie nadzorczym. W przypadku medidw
drukowanych taka licencja nie jest wymagana, cho¢ na Wegrzech i Stowacji wydawcy
muszg zarejestrowac swoje produkty. Kryteria oceny zazwyczaj obejmujg techniczne
przygotowanie  wnioskodawcy, zasoby finansowe, przejrzysto$¢ struktury
wtasnosciowej oraz wptyw portfela programowego nadawcy w zakresie ,pluralizmu
informacji i tresci mediow””*. Wnioskodawcy nie mogg odwota¢ sie od decyzji
regulatora, mogga jednak podwazy¢ jej prawidtowos¢ w postepowaniu sgdowym. Poza
przypadkiem Wegier, proces licencyjny nie wywotywat wiekszych kontrowersji*’>. W
niedawnym konkursie gtbwna opozycyjna stacja radiowa Klubradié utracita licencje na
rzecz kanatu muzycznego, a takze napotkata nainne trudnos$¢, ktére doprowadzity jg na
skraj upadtosci. Ten przypadek pokazuje, ze to nie przepisy zwigzane z procesem
licencyjnym, ale uprawnienie dyskrecjonalne organu nadzorczego zagrazajg wolnosci
medidw na Wegrzech2. Polski raport NIS wskazuje, ze polskie prawodawstwo w tym
zakresie takze przejawia braki jezeli chodzi o koncentracje wtasnosci.

Rola medidéw jako instrumentu nadzoru publicznego jest utrzymywana dzieki prawu
dziennikarzy do ochrony anonimowosci swoich informatoréw oraz ich ,licencje na
relacjonowanie”, tj. wolnosci do przekazywania informacji, ktére majg znaczenie dla
interesu publicznego. Na Stowacji i w Czechach prawo do nieujawniania zrédet
informacji jest ograniczone jedynie zobowigzaniem do zapobiegania zachowaniom
przestepczym. Dziennikarze majg obowigzek zapobiega¢ takim zachowaniom lub je
zgtaszac.

71 patrz: http://www.rada-rtv.sk/_cms/data/modules/download/1311150454_zakon_c._308_2000_Z.z._o_vysielani_a_retransmisii.pdf

2 Innym kontrowersyjnym przypadkiem byta decyzjg Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji odmawiajgca przyznania koncesji nadawczej
konserwatywnej katolickiej Telewizji Trwam w marcu 2012 r. Oficjalnym powodem odmowy byt brak transparentnosci zrédet finansowania, ale
przeciwnicy argumentowali, ze w przesziosci koncesje przyznawano wnioskodawcom o duzo gorszej sytuacji finansowej. Patrz:
http://www.warsawvoice.pl/WVpage/pages/article.php/20624/news
% patrz: http://esbalogh.typepad.com/hungarianspectrum/2011/12/media-freedom-in-hungary-the-case-of-klubr%C3%A1di%C3%B3.html
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W Polsce specjalne ograniczenia majg zastosowanie do spraw dotyczacych
bezpieczenstwa narodowego, morderstw oraz aktow terrorystycznych. Nowe
wegierskie prawo medialne idzie dalej i ogranicza ochrone zrédet informacji do tych,
ktore zostaty uzyskane zgodnie z prawem. Jednak w orzeczeniu wydanym juz po
przyjeciu nowego prawa, wegierski Sgd Konstytucyjny uznat ochrone zapewniang przez
obecne prawo medialne za wystarczajaca™”.

Wykorzystywanie danych pochodzacych z przeciekdw, szczegélnie podstuchow
policyjnych, stanowito zroédto kontrowersji takze w innych krajach. Przecieki
podstuchéw wykonanych przez policje oraz tajne stuzby z jednej strony przyczynity sie
do ujawnienia szeregu skandali korupcyjnych,”® z drugiej jednak strony ich wyciek
rzuca powazne watpliwosci na skuteczno$¢ organdéw Scigania. W kontekscie wolnosci
prasy warto wspomnie¢, ze poza przypadkiem Wegier publikowane takich informacji
nie jest zabronione”’.

Kolejnym waznym czynnikiem determinujgcym zdolnos¢ medidw do realizacji
publicznego nadzoru sg regulacje dotyczace publicznego dostepu do informacji.
Zarowno prawo jak i praktyka na Stowacji zdajg sie dziata¢ dobrze.

W Czechach poziom instytucjonalnego oporu wobec mechanizmdédw zapewniania
przejrzystosci jest relatywnie wysoki, ale odpowiednie prawa zostaty uchwalone,
a najwyzszy sad administracyjny podtrzymat prawo obywateli do informacji. Polskie
prawo prasowe dodatkowo wzmacnia ustawe o dostepie informacji publicznej””’. Na
Wegrzech dostep do informacji publicznej zostat powaznie ograniczony przez nowe
prawo, ktore zastepuje niezaleznego Komisarza ds. Ochrony Danych i Wolnosci
Informacji agencja administracyjng, ktéra formalnie stanowi cze$¢ wiadzy
wykonawczej i podlega premierowi*”.

Media wszystkich czterech krajow odegraty aktywng role w opisywaniu przypadkéw
korupcji. To twierdzenie jest szczegdlnie prawdziwe w przypadku Czech, gdzie
w ostatnich latach media wyjatkowo czesto zajmowaty sie przypadkami korupcji.
W przeciwienstwie na przyktad do Stowacji, media bardzo umiejetnie $ledzity przypadki
korupcji w wymiarze dtugoterminowym (patrz rozdziat ,Najsilniejsze strony”).
Sledztwa, ktére nastepujg po pierwszym impulsie dostarczonym przez informatoréw
stanowig przede wszystkim domene dziennikarzy wywodzacych sie z mediow
drukowanych.

Aby ochroni¢ reputacje oraz prywatnos¢ osob fizycznych kazdy z czterech krajéw
stosuje prawo dotyczgce zniestawienia i pomdwienia. Jest to kontrowersyjny obszar,
poniewaz publikowanie nieprzychylnych informacji moze stanowi¢ pretekst od
podjecia krokéw prawnych wobec danego medium. Czescy dziennikarze majg
zapewniony wysoki poziom ochrony w tym wzgledzie: w politycznie wrazliwych
sprawach procesy sgdowe o ochrone dobr osobistych rzadko koncza sie wyrokiem

74 patrz: http://www.pressreference.com/No-Sa/Poland.html

75 patrz: http://atlatszo.hu/2011/12/20/constitutional-court-decided-in-favour-of-journalistic-source-protection/

76 Niedawny przypadek w Czechach dotyczacy potajemnych intereséw bytego prezydenta Pragi, Pavela Béma i czionkéw zarzadu prywatnej spotki
(patrz: http://zpravy.ihned.cz/c1-55173350-dalsi-odposlechy-bem-s-janouskem-ladili-noty-chteli-ovlivhovat-developerskou-firmu ). Na Stowacji, wyciek
akt tajnych stuzb zwanych ,Gorila” mapujgcych kontakty pomiedzy przedstawicielami niemal wszystkich partii politycznych i grupy finansowej Penta
s7powodowa’f powazny kryzys polityczny. Autentyczno$¢ informacji nie zostata w petni potwierdzona (patrz: http://tema.aktuality.sk/kauza-gorila/ ).

7 Prawo wprowadzone w 2009 r. zakazato publikowania policyjnych podstuchéw w Czechach, ale nowelizacja z 2011 r. pozwala na ich publikowanie
w przypadku jezeli interes publiczny przewaza nad potrzebg ochrony prywatnosci. Patrz http://www.novinky.cz/domaci/240564-nahubkovy-zakon-je-
mekci-odposlechy-lze-ve-verejnem-zajmu-zverejnit.html

8 Do ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001r. o dostepie do informacji publicznej dotgczyta ustawa Prawo Prasowe nakfadajace na instytucje publiczne
obowigzek udzielania informacji dziennikarzom, okreslajac przy tym tryb przekazania informacji i ich zakres.

" patrz: http://www.freedominfo.org/2011/09/new-law-on-freedom-of-information-in-hungary/
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skazujgcym®*. Mimo ze prawo stowackie nie rézni sie zbytnio od czeskiego, orzeczenia
sgdéw wykazujg odwrotny trend: w wielu sprawach media musiaty ptaci¢ wysokie
odszkodowania politykom za uzywanie takich stow jak ,arogancki”*. W Polsce ta
surowos$¢ prawa dotyczacego zniestawienia spotkata sie z najwiekszg krytyka. Polski
kodeks karny przewiduje wyroki do dwdéch lat wiezienia za zniestawienie urzednika
publicznego lub oséb pomagajacych mu w wykonywaniu obowigzkéw publicznych*®.
Na Wegrzech obowigzujg podobne przepisy. Wprawdzie nowe prawo medialne nie
zmienia obowigzujacych regulacji w zakresie zniestawienia i pomoéwienia, ale
niejasnos¢ zapiséw oraz szeroki zakres pozaprawnej wtadzy nadanej organowi
nadzorujacemu media sprawiaj3, ze wtasciciele spotek medialnych stali sie bardzo
ostrozni, szczego6lnie w przypadku spraw zwigzanych z oszustwami*®,

Wegierskie prawo medialne naktada szczegdélne obowiazki na ,dostawcow ustug
medialnych posiadajacych znaczacy udziat w rynku”. Jezeli chodzi o przekazywane
tresci, to prawo naktada obowigzek nadawania wiadomosci. Prawo takze zabrania
poswiecania wiecej niz 20% czasu trwania programow informacyjnych na ,relacje
o zdarzeniach kryminalnych, ktére nie sg informacjami stuzgcymi demokratyczne;j
opinii publicznej” ($rednio w roku). Jednak na Wegrzech regulacje dotyczace
przekazywanych tresci sg zrodtem niepokojéw na szerszym poziomie. Przepisy nowego
prawa medialnego, ktére majg chroni¢ spoteczefistwo przed obrazaniem, zagrozeniami
dla moralnosci publicznej oraz nienawiscia wobec wiekszosci lub mniejszosci
narodowych, majg bardzo szeroki zakres, a podstawy do wszczynania $ledztw przez
organ nadzorujgcy media nie zostaty jasno okreslone. W ekstremalnych przypadkach
obecne prawo pozwala organowi nadzorujgcemu media na natozenie kary na kazde
medium dziatajgce w celu osiagniecia zysku (for-profit) w wysokosci do 727.000 EUR za
opublikowanie informacji na temat dowolnej osoby lub organizacji**. Nota bene: jak
zauwazono w stowackim raporcie NIS niejasne wymogi co do prezentowania
wiadomosci w sposdb obiektywny i zrownowazony sprawiaja, ze nadawcy stosujg
autocenzure prewencyjng*®.

Wspdlne dla wszystkich krajéw kompetencje organéw nadzorczych to udzielanie
licencji nadawczych, nadzorowanie dziatania mediéw publicznych oraz monitorowanie
przestrzegania przez media prywatne warunkéw okreslonych w ich koncesjach oraz
prawach medialnych. Dwa kluczowe czynniki, ktére determinujg role organéw
nadzorujacych media to mechanizm wyznaczania ich cztonkéw oraz sposéb nadawania
im uprawnien. W Polsce oraz Czechach nominacje polityczne do organéw nadzorczych
byty szeroko krytykowane ***¥, ale w przypadku Czech organ nadzorczy ma niezalezny
budzet, a zarzad kazdego medium publicznego jest wybierany osobno. Na Stowacji
najskuteczniejszg metodg ingerencji w prace mediow wydaja sie by¢ pozwy
0 zniestawienie. Niemniej jednak, niejasno sformutowane wymaganie co do
przedstawiania wiadomosci w ,obiektywny i zréwnowazony sposéb” umozliwito
stowackiemu organowi nadzorujgcemu natozenie kary np. za uzycie uwtaczajgcego

%0 patrz na przyktad sprawa bytego parlamentarzysty Zdenka Kofistka, ktdry nie musi przeprasza¢ lobbystéw, ktérych praktyki korupcyjne zostaty
przez niego ujawnione. Patrz http://www.ceskenoviny.cz/zpravy/nejvyssi-soud-zamitl-dovolani-dalika-a-vecerka-v-koristkove-
kauze/588251&id seznam=5918

81 patrz: http://www.sme.sk/c/5040557/harabin-opat-vyhral-sud-proti-novinam.html

182 patrz: http://www.ifex.org/poland/2007/11/08/two_newspaper_editors to_be_held/

283 \Wywiad z Julig Keserii, K-Monitor Public Watchdog Association.

184 patrz: http://humanrightshouse.org/Articles/17199.html

8 \Wywiad z P. Mudrym, dyrektorem International Press Insitute, z E. Babitzova, dyrektorem generalnym Asociacie nezavislych rozhlasovych a
televiznych stanic oraz z I. Stulajterem, reporterem dziennika ,SME”.

28 patrz: Raport NIS Polska, Filar Media, Cze$¢: Niezaleznosé (w praktyce).

87 Wywiad z Janem Jirakiem, International Press Insitute: Press Freedom Audit Report. Czechy.Por. IPI Mission 13-14 maja 2009 roku, s. 8 -
http://www.freemedia.at/press-room/public-statements/features/singleview/4573/.
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synonimu stowa ,szycha” w odniesieniu do politykéw*®. W 2010 r. czeski organ
nadzorczy na podstawie podobnego przepisu natozyt sze$¢ kar™®.

Ryzyko zwigzane z wegierskim systemem nadzoru nad mediami zdecydowanie géruje
nad stabosciami pozostatych trzech krajow. System nominacji, ktéry promuje partie
rzadzacg przyczyni sie do utrzymania sktadu zaréwno organu nadzorujacego media
(NMHH) oraz Funduszu Stuzby Publicznej (ktéry odpowiada za caty majatek i dochody
mediéw publicznych) nawet po zakonczenia kadencji obecnego rzadu. Jednoczesnie
nadaje on NMHH bardzo szerokie uprawnienia $ledcze umozliwiajagc komisarzowi
medialnemu wszczecie sledztwa nawet jezeli dostawca ustug medialnych nie naruszyt
prawa. Sankcje, jakie natozy¢ moze NMHH sg bardzo wysokie i mogg zosta¢ wymierzone
wobec 0séb, ktére moga potencjalnie utrudnia¢ $ledztwo™°. Jak wspomniano wczesniej,
zakres kontroli tresci jest bardzo szeroki i niejasno sformutowany.

lll. Spoteczenstwo obywatelskie w regionie V4

Mozna wyro6zni¢ klika obszaréw, w ktérych problemy krajow Grupy Wyszehradzkiej sg
dosy¢ podobne. Fundamentalng kwestig jest stan finansowy organizacji
pozarzgdowych, w+qcznie z dostepnymi dla nich zréodtami finansowania (szczegélnie
dotyczy to organizacji strazniczych). Do pozostatych probleméw naleza: brak
przejrzystoscii-w wiekszosci przypadkow - brak mechanizmoéw samoregulacji.

Mimo ze kraje Grupy Wyszehradzkiej r6znig sie pod wzgledem systeméw finansowania
organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, to wszystkie borykajg sie z tym samym
problemem - brakiem funduszy. Faktem szczegélnie waznym w przypadku organizacji
strazniczych i organizacji zajmujacych sie rzecznictwem jest to, ze po akcesji do UE
zdecydowanie ograniczyty sie ich mozliwosci jesli chodzi o  otrzymywanie
finansowania z prywatnych fundacji, najczeséciej amerykanskich, ktére byty waznym
darczyncg w latach 9o. Dzisiaj wsp6lng cechg krajow V4 jest duza zaleznos¢ organizacji
pozarzgdowych od instytucji i Zzrédet panstwowych, jak réwniez od finansowania ze
strony UE. Nie wszystkie z nich sg jednak transparentne.

Dla przyktadu, na Wegrzech gtéwnym Zrédtem przychodéw organizacji pozarzagdowych
ze strony panstwa jest Narodowych Fundusz Cywilny, ktéry jest dosy¢ przejrzysty oraz
fundusze ministerialne, ktore z kolei sg zalezne od gestii ministrow. Fundusze te mogga
by¢ przekazane na podstawie rozporzadzenia ministra bez zapytan o oferty. W wyniku
tej sytuacji powstaje szerokie pole do defraudacji oraz budowania klientelizmu.
Niektore przypadki sprzeniewierzenia sSrodkéw opisano ponizej.

W Polsce, w odréznieniu od innych krajéw, gtéwnym donatorem organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego sg samorzady lokalne, co uniemozliwia rozwdj silnego
ruchu lokalnych organizacji strazniczych. Duza czesc pieniedzy jest tez przyznawana
przez administracje centralng w formie grantow i dotacji. W tych kwotach zawarte sg
takze fundusze unijne, ktore jednak otrzymujg jedynie najwigksze i najsilniejsze
organizacje (okoto 10% catej populacji organizacji spoteczenstwa obywatelskiego) ze
wzgledu na ztozonos¢ procedur, jakie wigzg sie z ich otrzymaniem. Konsekwencjg tego

188 \Wywiad z E. Babitzova.

189 Raport Roczny 2010 RRTV. Zprava o ¢innosti Rady pro rozhlasové a televizni vysilani a o stavu v oblasti rozhlasového a televizniho vysilani a v
oblasti poskytovani audiomedialnich sluzeb na vyzadani za rok 2010 - http://www.rrtv.cz/cz/static/o-rade/vyrocni-zpravy/index.htm.

0 patrz: http://www.indexoncensorship.org/2011/01/hungary-media-law/
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stanu rzeczy jest rowniez mate zr6znicowanie zrédet finansowania polskich organizacji
spoteczenstwa obywatelskiego. Ponad potowa z nich ma nie wiecej niz trzech
darczyncow.

Czeski raport NIS wskazuje na problem korupcji zwigzany z czescig dotacji unijnych.
Zgodnie z doswiadczeniami niektorych organizacji, fundusze mozna skutecznie
pozyskiwa¢ korzystajac z ustug specjalnie do tego celu stworzonych ,firm
konsultingowych”. Cho¢ inne raporty dotyczgce krajéw V4 nie stwierdzajg tego wprost,
problem zdaje sie wystepowac we wszystkich panstw Grupy Wyszehradzkie;.

Kolejng kwestig jest finansowanie prywatne. W trzech z czterech krajow V4 (Polska,
Wegry, Stowacja) funkcjonujg ré6zne odmiany tak zwanego mechanizmu 1%. System ten
pozwala obywatelom na przekazanie 1% podatku dochodowego na wsparcie
organizacji pozarzgdowych. Nie jest to jednak skuteczne Zzrdodio finansowania
organizacji strazniczych, poniewaz podatnicy najchetniej wybierajg organizacje
charytatywne. Ponadto przekazanie 1% podatku na cele dobroczynne moze
powodowag, ze podatnicy nie bedg sie czuli zobowigzani do wspierania organizacji na
inne sposoby.

Wazng kwestig jest rdwniez zachecane biznesu i oséb fizycznych do przekazywania
darowizn na rzecz organizacji pozarzagdowych. W przypadku Polski, pomimo istnienia
przepiséw, ktére powinny utatwié przekazywanie darowizn, organizacje nie bardzo
moga liczy¢ na te forma wsparcia ze strony oséb fizycznych (okoto 20% Polakéw
deklaruje, ze przekazato darowizne, przy czym zazwyczaj nie s3 to duze kwoty), ani
osob prawnych (w tym przypadku nie ma wiarygodnych szacunkéw, chociaz na
podstawie badan sektora pozarzadowego mozna wysnu¢ wniosek, ze z tej formy
wsparcia korzysta niewiele ponad 20% NGO i nie stanowi ona istotnej czesci ich
budzetéw). Niektére powody =ztego wizerunku organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego oraz obawy zwigzane z przekazywaniem darowizn zostaty opisane
w rozdziale dotyczacym najstabszych instytucji w Polsce. Rowniez baza cztonkowska
organizacji nie stanowi dobrego zrddta finansowania, zwazywszy na fakt, ze wiekszos¢
cztonkow stowarzyszen nie ptaci sktadek (jest to podstawowe zrédto utrzymania dla
zaledwie 12% organizacji).

Moéwigc o zrddtach finansowania NGO nalezy podkresli¢, ze podobne zjawisko
naduzywania formy organizacji spoteczenstwa obywatelskiego do celéw politycznych
zostato opisane w raportach NIS dotyczacych Wegier, Stowacji i Czech (raport NIS
dotyczacy Polski nie omawia tego problemu, ale w niniejszym raporcie, w rozdziale
dotyczacym najstabszych instytucji w Polsce przedstawione zostaty inne problemy
zwigzane z bliskimi relacjami pomiedzy organizacjami spoteczefistwa obywatelskiego a
politykami). To zjawisko zostato opisane w wegierskim raporcie NIS, a polega na
tworzeniu przez rzad ,wtasnych”, przyjaznych quasi-organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego (i wspoétpracy gtdwnie z nimi): podmiotéw zarejestrowanych w formie
stowarzyszen lub fundacji, ale w sposéb oczywisty utworzonych przez sity polityczne
i/lub  biznesowe i stuzgcych ich celom. Quasi-organizacje spoteczenstwa
obywatelskiego odgrywaty kluczowe role w powaznych aferach finansowych, m. in. w
tak zwanej aferze Zuschlaga. Janos Zuschlag, byty parlamentarzysta z ramienia partii
socjalistycznej, i jego wspotpracownicy utworzyli siatke organizacji, ktorych celem byto
pozyskiwanie funduszy z réznych zrodet panstwowych na rézne cele (np. obozy dla
mtodziezy), a ktére to fundusze byty w rzeczywistosci wykorzystywane do
finansowania wegierskiej Partii Socjalistycznej. W podobnej sprawie odkryto, ze
przewodniczacy partii (Laszl6 Foldesi-Szab6, emerytowany policjant) oraz
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wspotpracownicy Fundacji Egymasért zatozonej przez wysoko postawionych
funkcjonariuszy stuzb specjalnych, dopuscili sie defraudacji i przemytu. Analogiczny
przypadek miat miejsce na Stowacji, gdzie organizacje spoteczne non-profit zwane
Socialne podniky finansowane przez Europejski Fundusz Spoteczny stanowity jedynie
przykrywe dla defraudacji funduszy podatnikow UE. Podobnie jak na Wegrzech,
beneficjentami tego procederu byty osoby blisko zwigzane z jedng z partii politycznych
(SMER). Takie praktyki rowniez majg miejsce w Czechach, gdzie sg nazywane ,,porcovani
medveda”.

Trudnosci z finansowaniem przyczyniajg sie do probleméw NGO z rekrutacja
i utrzymaniem statych pracownikéw na kluczowych stanowiskach. W niektérych
przypadkach nie bedzie przesadnym stwierdzenie, ze organizacje spoteczenstwa
obywatelskiego sg poddawane ,drenazowi mézgéw”.

Kolejnym problemem wspdélnym dla organizacji spoteczefstwa obywatelskiego
w krajach V4 jest brak kultury rozliczalnosci i rzetelnosci. Na przyktad na Wegrzech
sposrod organizacji spoteczenstwa obywatelskiego jedynie organizacje pozytku
publicznego (OPP) (stanowigce 48% wszystkich organizacji) majg prawny obowigzek
opracowywania raportow rocznych zawierajacych sprawozdania finansowe. Jednak nie
majg obowigzku udostepniania ich publicznie (np. na stronach internetowych), ani nie
muszg przesytac ich do zadnego organu panstwowego (np. prokuratury). Jedynie OPP o
wyjatkowym statusie (6%) s3 zobowigzane do publikowania swoich raportow w
ogolnokrajowej gazecie. Jednakze w praktyce przestrzeganie tych regulacji nie jest
monitorowane. Zatem planowane nowe prawo dotyczgace organizacji non-profit natozy
na nie obowigzek sktadania raportéw w sadach. Nalezy jednak doda¢, ze prawnie
wymagana forma tych raportéw jest witasciwie niezrozumiata dla laika, poniewaz
w duzej mierze zawiera informacje o charakterze ilosciowym, najwiekszy nacisk ktadzie
na kwestie ksiegowe i nie zawiera czesci opisowej odnoszacej sie do rzeczywistej
dziatalnosci organizacji. Zatem publikacja tatwego do zrozumienia raportu lub
raportowanie przez organizacje niebedace OPP zalezy w catosci od woli danej
organizacji i jest praktyka stosowang przez matg grupe bardziej profesjonalnych
organizacja spoteczenstwa obywatelskiego. To samo tyczy sie upubliczniania
informacji na temat sktadu zarzadu oraz listy etatowych pracownikow - ta praktyka
jest jeszcze rzadziej spotykania niz informowanie o ogdélnych celach
i dziataniach organizacji.

W Polsce istnieje podobna sytuacja. | tak na przyktad przepisy obliguja fundacje, ktore
sg jednym z podstawowych typow NGO w Polsce, do sporzadzenia rocznych
sprawozdan z dziatalnosci. Wedtug przepisow ustawy o fundacjach, kazda z nich
powinna co roku ztozy¢ wtasciwemu ministrowi sprawozdanie ze swojej dziatalnosci
i udostepni¢ je do publicznej wiadomosci. Sporzadzenie rocznego sprawozdania
merytorycznego jest réwniez obowigzkiem wszystkich organizacji posiadajgcych
status ,organizacji pozytku publicznego”. Mimo to szacuje sig, ze mniej wiecej jedna
trzecia fundacji i tyle samo organizacji pozytku publicznego nie wywigzuje sie z tych
najprostszych obowigzkéw sprawozdawczych. Z danych Ministerstwa Edukacji
Narodowej wynika, ze sposrod 1524 nadzorowanych przez nie fundacji z ustawowego
obowigzku przesytania sprawozdania za rok 2008 wywigzaty sie jedynie 404 podmioty.
Kolejnym przyktadem braku transparentnosci polskich organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego jest ich nieznajomo$¢ ustawy o dostepie do informacji publicznej.
Zobowigzuje ona wszystkie podmioty wykonujgce zadania publiczne, wigcznie
z organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego do publikowania informacji na
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okreslonych zasadach, np. publikowania odpowiednich danych w Biuletynie Informacji
Publicznej. W praktyce jednak te przepisy nigdy nie zostaty wcielone w zycie.

Samoregulacja trzeciego sektora w krajach Grupy Wyszehradzkiej jest dos¢ staba.
Jedynie Wegry prezentujg sie relatywnie pozytywnie pod tym wzgledem, za$ wyniki
pozostatych krajow sg niezadowalajgce.

Mimo Zze na Wegrzech brakuje mechanizméw samoregulacji oraz kodeksow
postepowania, ktére odnosityby sie do catego sektora, jednak podobne instrumenty
istniejg w pewnych podsektorach oraz regionach kraju. Najlepiej znanym przypadkiem,
uznawanym za wzorowy model, jest wspoétpraca i system delegacji ruchu NGO
zajmujacych sie ochrong srodowiska, ktory jest stosowany w praktyce od przynajmniej
15 lat. Jest on oparty na instytucji ,Zjazdu Krajowego” (ZK), corocznego spotkania ruchu
ekologicznego  organizowanego przez rézne organizacje spoteczenstwa
obywatelskiego kazdej wiosny. W spotkaniach uczestniczy od 120 do 150 organizacji.
Tym, co odréznia je od innych takich ,zjazdéw” jest to, ze ZK posiada spisane i wspoélnie
zatwierdzone zasady postepowania okreslajgce cele, tryby dziatania, uczestnictwa i
podejmowania decyzji. Z samoregulacyjnego punktu widzenia, najwazniejsze elementy
to:

e jedynie oswiadczenia zatwierdzone przez wiekszos¢ podczas ZK mogg byé
uwazane za stanowisko catego ruchu (zadne organizacja nie moze wypowiadac
sie w imieniu wszystkich);

e tylko delegaci wybrani przez ZK s3 upowaznieni do uczestniczenia w
wielostronnych dyskusjach lub ciatach doradczych jako przedstawiciele catego
ruchu;

Podczas tych wyboréw i podejmowania decyzji, kazda zarejestrowana organizacja
spoteczenstwa obywatelskiego (majaca ochrone sSrodowiska za jeden ze swoich
gtownych celéw) uczestniczaca w ZK dysponuje jednym gtosem (a zatem nie ma
preferencji dla wiekszych organizacji). System zostat opracowany w potowie lat 9o-tych
XX wieku w dtugim i ,organicznym” procesie, przede wszystkim w odpowiedzi na
rzagdowe proby =znalezienia lub wyznaczenia gtéwnego przedstawiciela ruchu
ekologicznego. Mozna dodag¢, ze organizacje spoteczenstwa obywatelskiego zajmujace
sie ekologig nie sg zorganizowane pod parasolem jednej organizacji z centralnym
przywodztwem, ale wtasnie dzieki takiemu systemowi udato im sie zachowac
réznorodnos$c¢ oraz zwiekszy¢ zdolnos¢ dziatania na rzecz wyznaczonych celéw.

Dla kontrastu, w innych krajach rozliczalnos¢ organizacji trzeciego sektora jest bardzo
niska. Na Stowacji ws$réd organizacji pozarzadowych brakuje mechanizméw
samoregulacji. Niektére NGO majg wtasne kodeksy postepowania, pisemne badz ustne
(zazwyczaj opracowywane na zadanie darczyncow), jednak nie istniejg
ogolnosektorowe zasady w tym zakresie. W réznych organizacjach patronackich czesto
funkcjonowaty dobrowolne kodeksy, a ich przestrzeganie prawie nigdy nie byto
egzekwowane. Wiekszos¢ sporow w organizacjach spoteczenstwa obywatelskiego byto
rozwigzywanych indywidualnie, w oparciu o indywidualne poczucie dobrego,
przejrzystego i odpowiedniego zachowania.

Czeski NIS takze wspomina, ze samoregulacja w praktyce sie nie sprawdza. Organizacje
patronackie nie moga promowac rzetelnosci wsréd swoich cztonkéw, poniewaz nie
dysponujg wystarczajacymi narzedziami motywacyjnymi. Wazng zacheta w tym
kierunku mogtby by¢ tatwiejszy dostep do darowizn. Narzedziem, ktore stara sie
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wykorzystywac ten pomyst jest portal zwany ,Daruj Prawidtowo”. Portal ten zostat
zatozony przez Forum Darczyncow. Czes¢ procesu rejestracji ma na celu zapewnienie
informacji na temat ,zdrowia finansowego, dziatania, zarzadu, kontroli oraz
zarzadzania zasobami oraz organizacji komunikacji”.

W Polsce wystepuje podobny problem. Wprawdzie podejmowano préby uregulowania
NGO, ale wedtug polskiego raportu NIS samoregulacja wsrdd polskich organizacji
pozarzgdowych w praktyce wtasciwie nie funkcjonuje. Pierwsze wysitki na rzecz
stworzenia zbioru zasad regulujgcych funkcjonowanie trzeciego sektora podjeto
w latach 9o-tych XX wieku. W ramach | 0Ogélnopolskiego Forum Inicjatyw
Pozarzagdowych w 1997 r. opracowano Karte Zasad Dziatania Organizacji
Pozarzadowych. Jej zapisy przewidywaty m.in. koniecznos¢ rozréznienia w statucie
organizacji funkcji zarzadzajgcych i nadzorczych oraz wskazanie, by cztonkowie
kolegialnego organu nadzorczego nie pobierali wynagrodzen za prace w tym organie.
Karta nie odegrata jednak w praktyce wiekszej roli - z danych cytowanych przez raport
CIVICUS CSI wynika, ze w 2002 r. 72% organizacji nie wiedziato nawet o istnieniu takiego
zbioru zasad.

7. Rekomendacje

Rekomendacje przedstawione w niniejszym raporcie skierowane sg do roéznych
interesariuszy systemu NIS. Niektére zalecenia majg charakter ogélny i majg
zastosowanie do wszystkich krajéw V4, natomiast inne odnoszg sie do konkretnych
krajow.

Administracja publiczna
- Zmniejszenie wptywu politycznego na sektor publiczny. Wszystkie kraje V4.
- Zwiekszenie profesjonalizmu kadr sektora publicznego. Czechy
- Wzmocnienie stabilnosci i przewidywalnosci Sciezek kariery zwykitych
pracownikéow i wyzszych rangg urzednikdw stuzby publicznej. Ochrona
profesjonalnych pracownikéw administracji publicznej przed zwolnieniami
o podtozu politycznym. Czechy i Wegry.

Organy scigania: Prokuratura
Zmniejszenie wptywu politycznego na prokurature. Wszystkie kraje V4.
- Zmniejszenie zaleznosci poszczegdlnych prokuratorow od prokuratoréw
wyzszych rangg Czechy, Stowacja
- Zreformowanie nadmiernie zhierarchizowanej i nieprzejrzystej struktury
organizacyjnej. Czechy, Stowacja

Organy $cigania: Policja
- Poprawa warunkéw zatrudnienie w policji: ograniczenie wysokiej rotacji
pracownikéow, zwiekszenie standardéow zatrudniania oraz wprowadzenie
ograniczen co do pracy po odejsciu z policji. Stowacja
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Partie polityczne

- Opracowanie nowych, skutecznych i transparentnych regulacji w zakresie
finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych. Wszystkie kraje V4.

- Ztamanie konsensusu wsrdd partii politycznych co do utrzymywania
nieprzejrzystego systemu finansowania partii. Wegry

- Zwiekszenie uprawnien najwyzszego organu kontrolnego, aby mégt on bardziej
szczegotowo kontrolowaé¢ finansowanie partii politycznych i nadanie mu
uprawnien do naktadania kar na partie naruszajgce prawo. Wegry

Biznes

- Zwiekszenie przejrzystosci procesu zamowien publicznych. Wszystkie kraje V4.

- Opracowanie bardziej obiektywnych i jawnych (Internet) procedur oraz
zmniejszenie ryzyka zwigzanego z procesem przyznawania pozwolen i licencji.
Wszystkie kraje V4.

- Wzmocnienie mechanizmédw zapewniajacych rzetelnos¢ w  sektorze
biznesowym. Promowanie i dofinansowywanie programéw dotyczacych
etycznego prowadzenia biznesu dla matych i $rednich przedsiebiorstw. Wegry

- Poprawa regulacji dotyczacych upadtosci i likwidacji. Wegry

- Ochrona przedsiebiorcow przed wymuszeniami ze strony urzednikéow dzieki
bardziej skutecznemu i bezstronnemu egzekwowaniu prawa. Polska

Sadownictwo
- Wzmocnhienie niezaleznosci sadow. Wegry
- Zwiekszenie przejrzystosci procesu wyboru kandydatow. Stowacja, Wegry

Spoteczenstwo obywatelskie
- Zmniejszenie zaleznosci sektora obywatelskiego od finansowania publicznego
i dotacji unijnych. Wszystkie kraje V4.
- Promowanie indywidualnej aktywnosci obywatelskiej i wspdtpracy pomiedzy
organizacjami spotecznymi a biznesem. Polska

Najwyzszy Organ Kontrolny
- Zwiekszenie uprawnien najwyzszych organdw kontrolnych, aby mogty one
bardziej skrupulatnie kontrolowac finansowanie partii publicznych oraz nadanie
im uprawnien do naktadania kar na partie naruszajgce prawo. Wszystkie kraje
V4.
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8. Zalacznik

Oceny punktowe NIS: Grupa Wyszehradzka ogétem

Filary - tablica wynikéw 1-L 2-E 3-J 4-PS 5-LE | 6-EMB 7-0 8-SAl | 9-ACA | 10-PP | 11-M 12-CS 13-B
Zasoby (prawo) 94 N/A 75 N/A N/A N/A N/A N/A 75 81 81 75 75
Zasoby (praktyka) 81 75 63 75 44 81 75 81 67 63 81 38 69
Niezalezno$¢ (prawo) 94 88 75 56 56 56 88 81 50 88 75 100 69
Niezalezno$é (praktyka) 69 56 56 31 44 83 81 75 58 75 44 75 56
Przejrzysto$¢ (prawo) 63 81 69 81 69 75 94 88 50 50 50 N/A 69
Przejrzystos¢ (praktyka) 69 56 56 44 56 75 81 81 58 56 38 50 44
Rozliczalnos¢ (prawo) 63 69 75 75 81 69 88 75 58 50 63 N/A 69
Rozliczalnos¢ (praktyka) 50 44 44 33 44 56 75 75 75 31 56 44 38
Mechanizmy zapewniania rzet 50 56 69 56 69 50 81 63 67 63 63 N/A 56
Mechanizmy zapewniania rzet 44 31 44 33 38 69 69 69 58 38 50 38 25
Zwigzanez filarem 1 56 38 69 38 56 31 56 75 50 44 44 63 31
Zwigzane z filarem 2 38 56 44 50 - 94 63 56 42 44 63 56 19
Zwigzanez filarem 3 - - - 42 - - - 69 50 - 63 - -
Zdolnos¢ 84 73 67 54 48 73 81 79 63 77 70 72 67
Jakos¢ rzadzenia 56 56 59 56 59 66 81 75 61 48 53 46 50
Rola 47 47 56 40 56 63 59 67 47 44 56 59 25
0gdlny wynik filaru 63 59 61 50 55 67 74 74 57 56 60 59 47
Prawo 73 73 73 67, 69 63 88 77 60, 66 66, - 68
Praktyka 63 53 53 43 45 73 76 76 63 53 54 49 46
Réznica -10 -21 -20 -24 -24 10 -11 0 3 -14] -13 - -21

Srednia

79
69
75
62
70
59
69
51
62
46
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