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W regionie Europy Srodkowo-Wschodniej - w ramach
budowania nowego porzadku ustrojowego - wprowadzono
liczne rozwigzania prawne i instytucjonalne stuzgce przeciwdziataniu
zjawisku korupcji. Dotyczy to takze trzech istotnych dziedzin
zycia publicznego: zapobiegania zjawisku konfliktu intereséw,
przejrzystosci finansowania politykii dostepu do informacji
publicznej, ktére sg przedmiotem zainteresowania niniejszej

publikacji.

Wprowadzenie do porzgdku prawnego rozbudowanych regulacji
nie oznacza jednak automatycznie, ze osiggajg one zamierzone
przez ustawodawce cele. Dlatego niniejszy raport koncentruje
sie szczegolnie na mechanizmach, ktére majg zapewnic skuteczne
stosowanie przepisoéw: sankcjach, nadzorze instytucjonalnym,
dziataniach informacyjnych i edukacyjnych oraz wymaganiach

dotyczacych jawnosci. W publikacji zawarto analizy najlepszych
praktyk europejskich i narzedziich egzekwowania, prezentujac
na tym tle przeglad rozwigzan istniejacych w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej. Przedstawione informacje moga by¢
pomocne w procesie ewaluacji i wzmocnienia krajowych
systemow przeciwdziatania korupcji.
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Wstep

Walka z korupcjg to bardzo powazne wyzwanie, wymagajgce szero-
kiego i strategicznego spojrzenia. Aby ograniczy¢ problem naduzywania
funkcji publicznych do prywatnych celéw, trzeba nie tylko skutecznie sci-
gacisankcjonowac wszystkie nieprawidtowosci, ale takze wypracowac
przemyslany system przeciwdziatania zjawiskom korupcyjnym w réznych
obszarach. Niniejszy raport koncentruje sie na mechanizmach prewencyj-
nych funkcjonujacych w trzech istotnych dziedzinach zycia publicznego:
przeciwdziataniu konfliktowi interesow, przejrzystosci finansowania po-
litykii dostepie do informacji publicznej.

Wybér tych trzech obszaréw nie jest przypadkowy, poniewaz sg one
bardzo wazne dla zagwarantowania wysokich standardéw zycia pub-
licznego. Umiejetne zarzadzanie konfliktem interesow jest kluczowym
warunkiem budowania bezstronnosci 0séb petnigcych istotne funkcje
publiczne. Przejrzystos¢ w obszarze finansowania polityki jest z kolei
podstawg wtasciwego funkcjonowania mechanizmow demokratycznych
i zapobiegania nieuprawnionym oddziatywaniom ze strony wptywowych
imajetnych grup interesu. Szeroki dostep obywateli do informacji publicz-
nej uznaje sie za$ wspotczesnie za jeden ze standardéw funkcjonowania
panstwa, umozliwiajacy realizacje kontroli spotecznej nad procesem spra-
wowania wiadzy na wszystkich szczeblach i przeciwdziatanie patologiom.

Ostatnie dekady to okres intensywnego rozwoju regulacji antykorup-
cyjnych, zwtaszcza w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére w ra-
mach budowania nowego porzgdku ustrojowego i w odpowiedzi na ocze-
kiwania organizacji miedzynarodowych (zwtaszcza w procesie integracji
europejskiej) wprowadzity liczne rozwigzania prawne i instytucjonalne
- takze we wspomnianych trzech obszarach. Istnienie rozbudowanych
regulacji nie oznacza jednak automatycznie, Ze 0siggajg one zamierzone
przez ustawodawce cele. W niniejszym raporcie koncentrujemy sie wiec
szczegdlnie na mechanizmach, ktére majg zapewnic skuteczne stosowa-

nie przepisow: sankcjach, nadzorze instytucjonalnym, dziataniach infor-

macyjnych i edukacyjnych oraz wymaganiach dotyczacych jawnosci.

Raport powstat w ramach projektu ,Promowanie skutecznych roz-
wiazan antykorupcyjnych w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej”, re-
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8 Regulacja konfliktu intereséw - najlepsze praktyki europejskie

alizowanego wspdélnie przez pie¢ organizacji: Oziveni z Czech, Instytut
Spraw Publicznych z Polski, EKINT z Wegier, Transparency International
Stowacja i Transparency International Estonia przy wsparciu Programu
Przeciwdziatania i Zwalczania Przestepczosci Unii Europejskiej. 0gdlnym
celem projektu byto wzmocnienie ram instytucjonalnych w przeciwdziata-
niu korupcji w panstwach regionu, aby doprowadzi¢ do skuteczniejszego
egzekwowania mechanizméw antykorupcyjnych.

W niniejszym raporcie analizujemy najlepsze praktyki europejskie
i mechanizmy ich egzekwowania w obszarze regulacji konfliktu intere-
sow, finansowania polityki i dostepu do informacji publicznej. Na tym tle
przedstawiamy przeglad rozwigzan istniejacych w krajach Europy $rod-
kowo-Wschodniej, ktéry pozwala sie zorientowac, jak daleko nam do sy-
steméw uznanych za wzorcowe. Mamy nadzieje, ze zaprezentowane ana-
lizy bedg pomocne w procesie ewaluacji krajowych systemoéw przeciw-
dziatania korupcji i wzmacniania ich skutecznosci.

Autorzy
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Lenka Frankové (0Ziveni, Czechy)

Wprowadzenie
Terminologia i metodologia

Wiekszo$¢ panstw cztonkowskich Unii Europejskiej nie stosuje pojecia
konfliktu interesow dostownie, krajowe regulacje zwykle zas nie zawierajg
prawnej definicji tego zjawiska®. Ogdlnie rzecz biorgc, konflikt interesow
jako termin prawny jest okresleniem stosunkowo nowym, wprowadzo-
nym do prawodawstwa wiekszosci krajow jako zagadnienie istotne w wal-
ce z korupcja. W rezultacie rodzaje konfliktu intereséw rozpoznawane
przez ustawodawstwo panstw Europy Srodkowo-Wschodniej obejmuja
przede wszystkim piastowanie stanowiska publicznego jednoczes$nie
z prowadzeniem prywatnej dziatalnosci lub zajmowaniem stanowiska
w biznesie albo konflikt interesow o charakterze ekonomicznym. Biorgc
pod uwage coraz intensywniejsze kontakty miedzy sektorem prywatnym
i publicznym - ze wzgledu na rosngcg tendencje do wspoétpracy w formie
partnerstwa publiczno-prywatnego - trzeba przyznac, ze sytuacje konflik-
tu interesOw pojawiajg sie coraz czesciej.

W niniejszym rozdziale jako punkt odniesienia przyjeto ogolng defi-
nicje konfliktu intereséw zaproponowang przez Organizacje Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju: ,Konflikt intereséw to konflikt miedzy obowigz-
kiem publicznym a prywatnym interesem urzednika publicznego, pole-
gajacy na tym, ze interes urzednika publicznego jako osoby prywatnej

1 Warto wtym miejscu odwotac sie na przyktad do definicji konfliktu interesow stosowanej w ame-
rykanskim stanie Utah: ,«Konflikt interesow» oznacza dziatanie podjete przez objeta regulacja osobe
piastujaca urzad, ktére w uzasadnionej opinii tej osoby moze prowadzi¢ do bezposredniej finansowej
korzyscilub uszczerbku dla niej, cztonka jej najblizszej rodziny lub podmiotu, ktory osoba ta ma obowig-
zek ujawnié [...], a ktora to korzys¢ lub ktéry to uszczerbek mozna odrozni¢ od ogélnych skutkow tego
dziatania dla spoteczenstwa lub profesji, zawodu czy grupy, do ktorej nalezy osoba piastujaca urzad”
- http://www.ncsl.org/research/ethics/50-state-table-conflict-of-interest-definitions.aspx [do-
step: 11 kwietnia 2015 roku].
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mogtby wptywac niewtasciwie na wykonywanie przez niego zadan i obo-
wigzkow stuzbowych™,

Na potrzeby dalszych rozwazan sformutowanie ,0soba piastujgca
stanowisko publiczne” jest uzywane ogolnie, obejmuje bowiem funkcjo-
nariuszy publicznych, urzednikow stuzby cywilnej, pracownikoéw sektora
publicznego, osoby piastujace stanowiska wybieralne i osoby sprawujace
funkcje lub realizujgce zadania w imieniu instytucji publicznych w ramach
uprawnien nadanych imz mocy prawa. Wybér ten jest podyktowany tym,
ze gtowne zrodta konfliktu intereséw w krajach nalezacych do Organizacji
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju to:

» dodatkowe zatrudnienie w sektorze prywatnym,

» wspotpraca sektora publicznego i prywatnego,

» posiadanie udziatow w podmiotach, ktore realizujg zamoéwienia na
rzecz instytucji publicznych lub sg przez nie regulowanes.

Podstawg niniejszego opracowania jest przede wszystkim analiza
dokumentoéw, ktére obejmujg materiaty zrodtowe z zakresu konfliktu in-
teresow, krajowe i miedzynarodowe publikacje dotyczgce tej tematyki,
a takze dostepne dane i wyniki dotychczasowych badan z tej dziedziny*.
Na potrzeby dalszych rozwazan wykorzystano réwniez opracowania po-
rownawcze i oceny krajowych systemow przeprowadzone przez organi-
zacje miedzynarodowe, gtownie Organizacje Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju, Grupe Panstw przeciwko Korupcji (Group of States Against Cor-
ruption, GRECO) i Bank Swiatowy. Zbadano ponadto zasoby miedzynaro-
dowe dostepne online i teksty aktéw prawnych z poszczegdlnych krajow.

Podstawowe strategie zarzadzania konfliktem interesow

Istotg konfliktu intereséw jest naruszenie akceptowalnej spotecznie
rownowagi miedzy osobistym interesem osoby piastujgcej stanowisko
publiczne ainteresem publicznym. Sytuacje konfliktu interesow, ktére nie
spotykajg sie z odpowiednig reakcja, moga prowadzi¢ do korupcji, zabu-
rzajac konkurencje i rozdziat srodkéw publicznych - z tego wzgledu uwa-

2 J. Bertok, Managing conflict of interest in the public service: OECD guidelines and overview,
Organisation for Economic Co-operation and Development, Paris 2003, s. 59 - http://www.oecd.
org/gov/ethics/48994419.pdf [dostep: 11 kwietnia 2015 roku].

3 Global Corruption Report 2003, Transparency International, 2003 rok, s. 320 - http://archive.
transparency.org/publications/ger/ger_2003 [dostep: 11 kwietnia 2015 roku].

4 M. Disman, Jak se vyrabi sociologicka znalost: Prirucka pro uZivatele, Karolinum, Praha 2000,
s. 166.
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zasie je za zagrozenie dlarozwoju kraju. Rozpoznawanie i rozwigzywanie
sytuacji konfliktu intereséw ma takze kluczowe znaczenie dla dobrego
rzadzenia, budowania zaufania do instytucji publicznych i funkcjonowa-
nia demokracji w ogole.

W praktyce systemy zarzgdzania konfliktem intereséw w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej sg dalekie od standaryzacji i mogg sie
rézni¢ nawet w obrebie jednego kraju. Ogolnie rzecz ujmujac, konflikt in-
tereséw moznarozwigzac, stosujac jedng z dwoéch strategii - wprowadza-
nie ograniczen lub naktadanie obowigzku ujawniania informacjis.

Regulacje dotyczgce konfliktu intereséw w panstwach cztonkowskich

Unii Europejskiej mogg przyjmowac nastepujgce formy?®:

» Normy, kodeksy, standardy i zasady postepowania. W wiekszosci instru-
menty te wprowadzajg okreslone obowiazki, ograniczenia i zakazy, ale ich
zakres znacznie sie rozni w zaleznosci od kraju. Ograniczenia dotyczgce
sposobu postepowania, niepotgczalnosci stanowisk lub podejmowania
dodatkowej aktywnos$ci majg na celu zapobieganie sytuacjom, ktore cze-
sto prowadzg do powstania konfliktu intereséw.

Wyniki badan’ nad zjawiskiem konfliktu intereséw wskazuja, ze
w ostatnich dziesiecioleciach rozwigzania te sg coraz liczniejsze i bar-
dziej restrykcyjne - obserwujemy rosngcg liczbe norm i standardow, co
Swiadczy o silniejszej regulacji kwestii konfliktu intereséw w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej®.

Najbardziej restrykcyjny system obowigzuje na totwie, gdzie petny
zakres (100%) kategorii konfliktu intereséw? podlega regulacji prawne;j
w odniesieniu do wszystkich osob petnigcych funkcje publiczne i insty-
tucji*. Wérod panstw, ktorych przepisy regulujg konflikt interesow w naj-

5  Por. https://agidata.org/Pam/Documents/COI%20Primer_30Sep2013.pdf [dostep: 11 kwiet-
nia 2015 roku].

6 Ch. Demmke et al., Regulating Conflict of Interest for Holders of Public Office in the European
Union, European Institute of Public Administration, Maastricht, pazdziernik 2007 roku - http://
ec.europa.eu/dgs/policy_advisers/publications/docs/hpo_professional_ethics_en.pdf [dostep:
11 kwietnia 2015 roku].

7 Ch.Demmke, T. Moilanen, Effectiveness of Good Governance and Ethics in Central Administra-
tion: Evaluating Reform Outcomes in the Context of the Financial Crisis, European Institute of Public
Administration, Maastricht, grudzien 2011 roku - http://www.dgaep.gov.pt/upload/RI_estudos%20
Presid%C3%AAncias/ETHICS_REPORT_FINAL.pdf [dostep: 11 kwietnia 2015 roku].

8 Ch. Demmke et al., Regulating Conflict of Interest for Holders of Public Office in the European
Union, op. cit.

9  Bezstronno$S¢ i niepotaczalno$¢ stanowisk, dziatalnoS¢ zawodowa, dziatalno$¢ zewnetrzna,
ujawnianie informacji finansowych, prezenty i podobne kwestie, zatrudnienie po zaprzestaniu petnie-
nia funkcji.

10 Miedzy innymi rzad, parlament, sad najwyzszy, trybunat obrachunkowy, bank centralny.
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interesow w panstwach
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Europejskiej

Zrédto: Ch. Demmke et al.,
Regulating Conflict of
Interest for Holders

of Public Office in the
European Union, European
Institute of Public
Administration, Maastricht,
pazdziernik 2007 roku

- http://ec.europa.eu/
dgs/policy_advisers/
publications/docs/hpo_
professional_ethics_en.pdf
[dostep: 11 kwietnia

2015 roku].

wezszym zakresie, mozna wymieni¢ Austrie, Danie i Szwecje. Warto jednak
zauwazy¢, ze samo istnienie regulacji niekoniecznie musi oznaczac nizszy
poziom korupcji (na przyktad w wiekszosci nordyckich panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej obowigzuje znacznie mniej regut i standardow
w tej dziedzinie niz w innych krajach, jednoczesnie jednak poziom korup-
Cji i przekupstwa jest tam stosunkowo niski).

» Zasady ujawniania informacji i rejestry korzysci, ktére zawierajg infor-
macje dotyczace sfery osobistych intereséw funkcjonariuszy publicznych,
w tym potencjalne obszary wystepowania konfliktu intereséw. W poszcze-
golnych panstwach wystepujg znaczne réznice w zakresie wymagan przej-
rzystosci i poziomu szczegdtowosciinformacji, jakie nalezy zgtaszac, rozne
sg ponadto obowigzki szczegdlne (na przyktad koniecznos$c rejestrowania
dziatalnosci wspétmatzonka), a takze kwestie monitorowania stopnia wy-
petniania tych obowigzkow.

W ostatnich latach integralng czescig rozwigzan antykorupcyjnych
staty sie systemy ujawniania informacji finansowych, wymagajgce, aby
0soby piastujgce stanowisko publiczne ujawniaty wszystkie interesy,

ktore mogg wptynac na ich zdolnos¢ do bezstronnego petnienia funkcji

11 Corruption Perceptions Index 2012 - http://www.transparency.org/cpi2012/results [dostep: 11 kwiet-
nia 2015 rokul].
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publicznych. Wraz ze wzrostem liczby potencjalnych obszaréw konfliktu
intereséw panstwa zaczynajg wprowadzac przepisy zobowigzujgce osoby
zajmujace stanowisko publiczne do sktadania oswiadczen o dochodach
i stanie majgtkowym, najczesciej w ramach szerszych strategii antykorup-
cyjnych.

Os$wiadczenia o dochodach i stanie majatkowym pozwalajg monitoro-
wac potencjalne lub rzeczywiste konflikty intereséw. W Europie Srodko-
wo-Wschodniej silna motywacja wielu krajow do wstgpienia do Unii Eu-
ropejskiej spowodowata przyjecie réznych przepiséw antykorupcyjnych.
Wprowadzenie oswiadczen majatkowych utatwiato rzgdom pokazanie, ze
sg zdecydowane zajgc sie problemem korupcji. ,Panstwom kandydujacym
zadanie utatwiato to, ze Komisja Europejska nigdy nie miata twardych do-
wodow na skutecznos$c¢ konkretnych rozwigzan dotyczgcych oswiadczen
sktadanych przez funkcjonariuszy publicznych. W rezultacie prawie kazdy
wykazany wysitek stuzgcy wzmocnieniu systemu w danym kraju - nawet
jesliw duzym stopniu miat charakter tylko formalny - zwykle byt trakto-
wany jako postep”

Ryzyko wystapienia lub wystepowanie konfliktu intereséw mozna
ograniczac przez dowolne potaczenie restrykcji i obowigzku ujawniania
informacji, systemy ujawniania informacji wymagaja jednak szerokich
mozliwosci kontrolowaniaioceny oswiadczen, a takze stworzenia realnej
grozby konsekwencji dzieki skutecznemu egzekwowaniu sankcji.

Wiele krajow wprowadzito systemy kontrolowania konfliktu intere-
sow, ktore ewoluowaty od rozwigzan opartych na restrykcjach do modeli

hybrydowych, obejmujacych takze pewng forme ujawniania informacji.

» Monitoring i mechanizmy egzekwowania przepiséw. Wystepujg znacz-
neroznice dotyczgce uprawnien i zasobow, ktorymi dysponujg komisje

i komitety do spraw etyki, a takze zakresu sankcji (karnych i administra-
cyjnych) w wypadku nieetycznego postepowania.

W kolejnych podrozdziatach przeanalizowano zagadnienia dotyczace
szkolen, edukacji i poradnictwa.

12 Asset Declarations for Public Officials: A Tool to Prevent Corruption, OECD Publishing, 4 marca
2011 roku - http://dx.doi.org/10.1787/9789264095281-en [dostep: 11 kwietnia 2015 roku].



polityka w zakresie etyki nie jest traktowana powaznie
brak aktywnego przywdédztwa i zaangazowania

polityka w zakresie etyki nie jest zintegrowana

brak egzekwowania kodekséw postepowania (jesliistnieja)

staba jakos$¢ prawa, regulacjii kodekséw postepowania

llustracja 2.

Gtowne przeszkody

w skutecznej realizacji
polityki etycznej

Zrédto: Ch. Demmke,

T. Moilanen, Effectiveness
of Good Governance

and Ethics in Central
Administration: Evaluating
Reform Outcomes in the
Context of the Financial
Crisis, European Institute
of Public Administration,
Maastricht, grudzien
2011 roku - http://
www.dgaep.gov.pt/
upload/RI_estudos%20
Presid%C3%AAncias/
ETHICS_REPORT_FINAL.pdf
[dostep: 11 kwietnia
2015 rokul].
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Przeglad mechanizmdow kontrolowania konfliktu interesdw
w Unii Europejskie]j

Gtoéwne przeszkody w skutecznej realizacji polityki etycznej, opisane
w publikacji Effectiveness of Good Governance and Ethics in Central Ad-
ministration: Evaluating Reform Outcomes in the Context of the Financial
Crisis, zaprezentowano na ilustracji 2.

brak monitoringu polityki w zakresie etyki

brak szkolen w zakresie etyki
brak oceny naruszen

brak sankcji (elementéw odstraszajacych)
brak niezaleznych badan w zakresie etyki

brak kultury etycznej

polityka zarzadzania zasobami ludzkimi
nie opiera sie sci$le na osiggnieciach
_polityka zarzadzania zasobami ludzkimi
jest sprzeczna z polityka w zakresie etyki

1,00 1,50 2,00 2,50

W $rednia

3,00

Autorzy przywotanej publikacji pokazujg, ze monitorowanie realizacji
polityki w zakresie etyki i egzekwowanie kodeksow postepowania stojg
naniskim poziomie. Wniosek ten potwierdza Christoph Demmke®, stwier-
dzajac, ze wdrazanie i skuteczno$c¢ zasad etyki wcigz stanowig problem.

13 Ch. Demmke, Ethics in civil services of the Member States of the EU - Many Paradoxes but no
need to be pessimistic [referat wygtoszony na konferencji ,Ethics and integrity of governance: The
First TransAtlantic Dialogue (1 TAD)”, Leuven, 2-5 czerwca 2005 roku].
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Regulyiinstrumenty Wdrazanie Skutecznos¢

polityka uczciwosci prawie wszystkie panstwa etyka staje sie wazna politycznie
cztonkowskie

przepisy wszystkie panstwa kilka zwolnien rocznie - tendencja

dyscyplinarne cztonkowskie do surowszego egzekwowania

kodeksy etyczne prawie wszystkie panstwa postrzegane gtéwnie jako scisle
cztonkowskie - réznice we teoretyczne - kolejny krok to lepsze
wdrazaniu w zaleznosci wdrazanie

od szczebla rzadowego
i w sektorze prywatnym

konflikt interesow | wszystkie panstwa réznice w szczegotach, trudnosci
cztonkowskie zwdrazaniem i monitoringiem
konfliktinteresow Il zdobywa akceptacje w coraz ~ zarzadzanie rejestrem korzysci jest
rejestr korzysci wiekszej liczbie panstw kluczowe - niebezpieczenstwo
cztonkowskich nowej biurokracji, rozwigzanie
skuteczne w poszczegélnych
sytuacjach

Dosc¢ trudno jest wskazac¢ panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej,
ktére stanowitoby wzor lub miatoby najlepsze praktyki w zakresie mecha-
nizmow egzekwowania zasad zwigzanych z konfliktem interesow. Zale-
cenia dotyczace najlepszych praktyk zalezg w duzym stopniu od tradycji,
strukturi kultury administracyjnej, ktére réznig sie znacznie. Jest tylko
kilka dowodow wskazujacych postep w dziedzinie polityki antykorupcyj-
nej w czesci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, o jakich nalezatoby
wspomniec.

W opinii Transparency International, panstwami, ktére w 2013 roku po-
czynity najwieksze postepy w indeksie postrzegania korupcji (corruption
perceptions index, CP1)*, sg Estonia, Grecja i totwa.

Wedtug Support for Improvement in Governance and Management
(SIGMA)*, w zakresie systemow wykrywania konfliktu intereséw i prowa-
dzenia dochodzen w takich sprawach przyktad totewski mégtby stuzyc
jako rozwigzanie godne analizy, zrodtem inspiracji mogtoby by¢ réwniez
hiszpanskie wyspecjalizowane biuro prokuratura do spraw zwalczania
korupcji. Warto przyjrzec sie blizej obu tym rozwigzaniom takze dlatego,
ze kazdy z nich reprezentuje inny model instytucji egzekwowania prawa.
W niedawnej, czwartej rundzie ewaluacji Grupy Panstw przeciwko Ko-
rupcji obszar konfliktu intereséw oceniono dos¢ pozytywnie zaréwno na
totwie, jak i w Stowenii.

14 Indeks ten mierzy postrzeganie korupcji w sektorze publicznym, wykorzystujgc dane z badan
miedzynarodowych, ktére uwzgledniajg takie czynniki, jak rozliczalno$¢ wtadz krajowych i lokalnych,
skuteczne egzekwowanie przepiséw antykorupcyjnych, dostep do informacji rzadowej, tamanie rza-
dowych zasad dotyczacych etyki i konfliktu intereséow.

15 Wspdlna inicjatywa Unii Europejskiej oraz Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju.

Tabela 1.

Stopien wdrozenia

i skutecznos¢ zasad
etyki w panstwach
cztonkowskich Unii
Europejskiej

Zrédfo: Ch. Demmke,
Ethics in civil services of
the Member States of the
EU - Many Paradoxes but
no need to be pessimistic
[referat wygtoszony na
konferenciji ,Ethics and
integrity of governance:
The First TransAtlantic
Dialogue (1 TAD)”, Leuven,
2-5 czerwca 2005 roku].
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Innym zrédtem przyktadéw dobrych praktyk w tym zakresie moze
byc¢ raport Komisji Europejskiej z lutego 2014 roku, ktéry zawiera analize
korupcji w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej oraz dziatan pod-
jetych w celu jej zapobiegania i zwalczania®*. W raporcie tym znajdujg
sie opisy pieciu agencji antykorupcyjnych: stowenskiej Komisji do spraw
Zapobiegania Korupcji, rumunskiej Narodowej Dyrekcji Antykorupcyjnej,
totewskiego Biura do spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji, chor-
wackiego Biura do spraw Zwalczania Korupcji i Przestepczosci Zorgani-
zowanej przy Biurze Prokuratora Generalnego Kraju oraz hiszpanskiego
wyspecjalizowanego biura prokuratora do spraw zwalczania korupcji.

Ostatecznie jako przyktady dobrych praktyk warte zaprezentowa-
nia w niniejszym opracowaniu wybrano rozwigzania przyjete na totwie

i w Stowenii.

Nadzér instytucjonalny, monitoring i kontrola

Jak juz wspomniano, ramy instytucjonalne stuzgce egzekwowaniu
przestrzegania prawa stanowig kluczowe zagadnienie w obszarze kon-
fliktu interesow. Bytoby idealnie, gdyby ramy te umozliwiaty zaréwno
wdrazanie zasad, jak i zapewnienie ich stosowania w praktyce. Mimo ze
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej w ostatnich latach aktywnie
wprowadzaty nowe zasady i regulacje, to jednak rozwigzania instytucjo-
nalne stuzgce egzekwowaniu ich przestrzegania byty raczej zaniedbywa-
ne¥. W skali europejskiej struktury instytucjonalne na poziomie krajowym
sg zréznicowane, obejmujg bowiem nie tylko wysoko wyspecjalizowane
instytucje o szerokich uprawnieniach nadzorczych i sledczych, ale takze
jednostki jedynie fragmentarycznie zajmujgce sie konfliktem interesow.

16 Por. http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2014/EN/1-2014-38-EN-F1-1.Pdf [do-
step: 11 kwietnia 2015 roku].

17 Ch. Demmke et al., Regulating Conflict of Interest for Holders of Public Office in the European
Union, op. cit.
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Panstwo
cztonkowskie

Rodzaj instytucji

Jednostka zajmujaca sie konfliktem
interesow

Butgaria Krajowy Urzad Kontroli (dla wszyst-  komdrka Departamentu Rejestru Pub-
kich organéw wtadzy) licznego w Krajowym Urzedzie Kontroli

Chorwacja - wyspecjalizowany organ kontrol- - Komisja do spraw Zapobiegania Kon-
ny (czeéciowo parlamentarny) do fliktowi Intereséw (dla funkcjonariuszy
spraw konfliktu interesow publicznych)
- specjalne rozwigzania dotyczace « Biuro Prokuratora Generalnego (i Mi-
prokuratoréw i sedziow nisterstwo Sprawiedliwosci w odniesie-

niu do prokuratorow i sedziow)

Republika wiadza administracyjna wiadza administracyjna

Czeska

Estonia - organ parlamentarny (dla wszyst-  « komitet parlamentarny
kich organéw wtadzy) - depozytariusz oswiadczen (wyznacza-
« specjalnie wyznaczeni urzednicy ny przez szefa agencji lub upowaznio-
(wyodrebnione jednostki) w instytu- ny organ, na przyktad wtadzy lokalnej)
cjach publicznych

Francja Trybunat Konstytucyjny « Komisja Etyki

« Trybunat Konstytucyjny

Niemcy przewodniczacy i prezydium Bun- przewodniczacy i prezydium Bundes-
destagu tagu

Wtochy + Urzad do spraw Konkurencji + Urzad do spraw Konkurencji
+ Urzad Regulacji Komunikacji + Urzad Regulacji Komunikacji
- urzednicy stuzby cywilnej i wtadza
sadownicza (wedtug hierarchii)

totwa - wiadze podatkowe - departament w Panstwowej Stuzbie
- wyspecjalizowany organ antyko-  Skarbowej
rupcyjny (dla wszystkich organow « Biuro do spraw Zapobiegania i Zwal-
wiadzy) czania Korupcji

Litwa - wiadze podatkowe - Panstwowa Inspekcja Podatkowa
- wyspecjalizowana instytucja do - Gtéwna Komisja do spraw Etyki
spraw etyki (dla wszystkich orga- - specjalni funkcjonariusze publiczni
now witadzy) (specjalne jednostki) we wszystkich
- wyznaczeni urzednicy (wyodreb- organach panstwowych
nione jednostki) w instytucjach
publicznych

Norwegia Komitet Kwarantanny Komitet Kwarantanny

Polska rozproszonainiezestandaryzowa-  brak
na kontrola*®

Rumunia - wyspecjalizowany organ antyko- - Krajowa Agencja do spraw Uczciwosci
rupcyjny (dla wszystkich organow - state biuro Poselskiej Izby Parlamentu
wiadzy)

Republika Komitet Rady Narodowej Komitet Rady Narodowej

Stowacji

Stowenia - wyspecjalizowany organ antyko-  Komisja do spraw Zapobiegania Ko-
rupcyjny (dla wszystkich organéw rupcji
wiadzy)

Zjednoczone - Komisja do spraw Standardow + Komisja do spraw Standardow

Krélestwo i Przywilejow i Przywilejow

- Niezalezny Komitet Doradczy do
spraw Mianowania na Stanowiska
w Biznesie

« Niezalezny Komitet Doradczy do
spraw Mianowania na Stanowiska
w Biznesie

18 Mimo ze analiza Banku Swiatowego wskazuje brak odpowiednich instytucji w Polsce, trzeba
zauwazyé, ze organy z pewnymi kompetencjami w zakresie weryfikowania konfliktu intereséw jed-
nak w kraju dziatajg (na przyktad Centralne Biuro Antykorupcyjne i urzedy skarbowe badajg oswiad-
czenia, kierownicy jednostek administracji moga stosowac sankcje wobec pracownikéw bedacych
w konflikcie interesow, takie sprawy moga réwniez podjac prokuratura i sad), cho¢ zaden nie ma

charakteru centralnego.

Tabela 2.

Instytucje zajmujace sie
egzekwowaniem przepisow
w zakresie konfliktu
interesow w panstwach
cztonkowskich Unii
Europejskiej

Zrédfo: Dane inicjatywy
Public Accountability
Mechanisms Banku
Swiatowego (stan na
2012 rok).
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totwa - Biuro do spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji

Powstate w 2002 roku na totwie Biuro do spraw Zapobiegania i Zwal-
czania Korupcji (Korupcijas novérsanas un apkarosanas birojs, KNAB) to
realizujgca wiele zadan agencja antykorupcyjna dysponujgca wtasnymi
organami $cigania. Biuro odgrywa czotowa role w kontrolowaniu wdra-
zania przepiséw totewskiej ustawy o zapobieganiu konfliktowi interesow
w dziatalnosci funkcjonariuszy publicznych, uwazanej za najwazniejsze
prawo zapobiegajgce korupcji w kraju. Ustawa ta ma zastosowanie do
wszystkich kategorii 0sob petnigcych funkcje publiczne, w tym cztonkdéw
parlamentu oraz sedzidéw i prokuratoréow, ustanawia takze bardzo szero-
ki system ujawniania stanu majatkowego, monitorowany zarowno przez
Biuro do spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji, jak i przez Panstwowg
Stuzbe Skarbowa.

Oprécz Biura do spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji w kwestie
antykorupcyjne sg zaangazowane takze inne instytucje, w tym Komisja do
spraw Mandatu i Etyki, ktéra zajmuje sie gtéwnie nadzorowaniem sytuacji
naruszenia zasad etyki, i wspomniana juz Panstwowa Stuzba Skarbowa,
ktéra bada wiarygodnos$c¢ oswiadczen.

Biuro do spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji dysponuje szero-
kimi uprawnieniami dochodzeniowymi i sledczymi. Profesjonalizm biura
i jego zaangazowanie w egzekwowanie przepiséw dotyczacych konfliktu
intereséw wydajg sie pozostawac poza wszelkimi watpliwosciami®, jak
jednak wskazata Grupa Panstw przeciwko Korupcji w raporcie z trzeciej
rundy ewaluacji, system totewski ma jeszcze kilka wad instytucjonalnych:
» biuro podlega bezposrednio nadzorowi premiera,

» to parlament, z rekomendacji Gabinetu Ministrow, dokonuje miano-
wania i zwolnienia ze stanowiska dyrektora biura,

» budzetbiurajestustalanyizatwierdzany przez parlament, czyli przez
te same osoby, w ktérych sprawie biuro moze potencjalnie prowadzi¢
dochodzenie.

Kontrolowanie dziatalno$ci 0sob piastujgcych stanowiska publiczne
i zapobieganie konfliktowi intereséw to jeden z podstawowych obszaréw
dziatania biura. Dziat zajmujgcy sie prewencjg odpowiada za kontrolowa-
nie 0sob piastujgcych stanowiska publiczne (konflikt intereséw), badanie

19 Por. http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round4/GrecoEval4% 282012%
293_Latvia_EN.pdf [dostep: 11 kwietnia 2015 roku].
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finansowania partii politycznych, opracowywanie analiz, przeciwdziata-
nie korupcji, a takze za edukacje urzednikéw panstwowych i opinii pub-
licznej na temat korupcji.

Biuro do spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji jest uprawnio-
ne do badania, czy osoba piastujgca stanowisko publiczne przestrzega
przepisow ustawy o zapobieganiu konfliktowi intereséw w dziatalnosci
funkcjonariuszy publicznych, i do naktadania kar administracyjnych w wy-
padku wykrycia naruszenia przepiséw tej regulacji. Dziatania biura opie-
rajg sie na otrzymanych zgtoszeniach i skargach dotyczacych mozliwych
naruszen przepisow ustawy, a takze na oswiadczeniach oséb piastujacych
stanowiska publiczne sktadanych do Panstwowej Stuzby Skarbowej, kto-
rych biuro réwniez moze zadac.

Biuro do spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji odgrywa gtowng
role w totewskim systemie przeciwdziatania korupcji i w ciggu ponad dzie-
sieciu lat dziatalnosci zdobyto uznanie na szczeblu zaréwno krajowym,
jak i miedzynarodowym. Méwi sie, ze jest to jeden z najbardziej godnych
zaufania filaréw aparatu panstwowego, mimo zbyt czestych zmian perso-
nalnych na stanowisku szefa biura. Obecnie biuro podejmuje starania, aby
funkcjonariusze publicznilepiej rozumieli nie tylko obowigzujgce reguty,
ale takze - co wazniejsze - stojgce za nimi racje. Ma to stuzy¢ propago-
waniu samoregulacji i dziatania zgodnego z przepisami. Biuro do spraw
Zapobiegania i Zwalczania Korupcji pracuje takze nad zwiekszeniem od-
powiedzialnosci kierownictwa odpowiednich instytucji.

Ogdlna rekomendacja dla totwy, sformutowana w ramach czwarte;j
rundy ewaluacji Grupy Panstw przeciwko Korupcji, méwi o koniecznosci
podjecia dziatan w celu wzmocnienia niezaleznos$ci Biura do spraw Zapo-
bieganiaiZwalczania Korupcji, zapewniajgc mu w ten sposéb mozliwosc
w pefni bezstronnego petnienia swoich funkcji. Podobna rekomendacja
zostata sformutowana w lutym 2014 roku przez Komisje Europejska w ra-
porcie dotyczacym korupcji w panstwach Unii Europejskiej.

Stowenia - Komisja do spraw Zapohiegania Korupcji

W 2002 roku powstato w Stowenii Rzgdowe Biuro do spraw Zapobie-
gania Korupcji, juz jednak w 2004 roku utworzono niezalezng Komisje do

spraw Zapobiegania Korupcji (Komisija za preprec¢evanje korupcje, KPK).
Obecnie funkcjonujgcy organ zostat powotany po przyjeciu w 2010 roku
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ustawy o uczciwosci i zapobieganiu korupcji, ktora rozszerzyta mandat

i jurysdykcje, a takze wzmocnita niezalezno$¢ poprzedniej komisji. Ustawa

ma zastosowanie do wszystkich 0sob piastujgcych stanowiska publiczne

w Stowenii, zawiera szczegotowe zasady dotyczgce konfliktu interesow,

niepotgczalnosci stanowisk, dziatalnosci dodatkowej, prezentéw, lobbin-

guioswiadczen majatkowych, przede wszystkim zas$ powierza Komisji do
spraw Zapobiegania Korupcji - organowi niezaleznemu - kluczowg role

w nadzorowaniu wdrazania tych zasad, zapobieganiu korupcji i budowa-

niu $wiadomosci w zakresie kwestii zwigzanych z uczciwoscia.

W Stowenii organem zapobiegajacym korupcji jest jedynie Komisja
do spraw Zapobiegania Korupcji, walka z tym zjawiskiem zajmujg sie za$
tylko organy scigania, oficjalnie jednak obie instytucje nie koordynujg
swoich dziatan.

W ramach komisji dziata Biuro do spraw Dochodzen i Nadzoru, ktére
odpowiada za prowadzenie dochodzen w sprawach konfliktu intereséw,
gromadzenie i monitorowanie o$wiadczen majgtkowych wysokich funk-
cjonariuszy publicznych oraz egzekwowanie przestrzegania zasad doty-
czacych konfliktu interesow.

Inna komarka komisji - Centrum Prewencji i Rzetelno$ci Zycia Publicz-
nego - odpowiada za koordynowanie wdrazania krajowego planu dzia-
tan antykorupcyjnych, pomoc w opracowywaniu planéw przestrzegania
zasad uczciwosci (metodologia stuzaca identyfikowaniu i ograniczaniu
zagrozen korupcyjnych)i monitorowaniu ich wdrazania, przygotowanie
iwdrazanie prewencyjnych rozwigzan antykorupcyjnych, badanie projek-
tow ustaw pod katem przeciwdziatania korupcji, a takze za wspotprace ze
spoteczenstwem obywatelskim, srodowiskami akademickimiiinstytucja-
mi badawczymi.

Komisja do spraw Zapobiegania Korupcji ma prawo:

» uzyskac¢ dostep do dokumentdw finansowych iinnych (niezaleznie od
stopniaich poufnosci), pochodzacych od dowolnej instytucji wtadzy
panstwowej lub od dowolnego podmiotu prywatnego, i wezwac do
przedstawienia ich w sadzie,

» przestuchiwac urzednikéw i funkcjonariuszy panstwowych,

» prowadzi¢ dochodzenia i postepowania administracyjne,

» zadac od kierownictwa réznych organow $cigania (na przyktad Biura
do spraw Przeciwdziatania Praniu Brudnych Pieniedzy czy Urzedu Po-
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datkowego) zgromadzenia dodatkowych informacji i dowodow w gra-
nicach ich uprawnien,

» nakfadac grzywny na osoby fizyczne i prawne w sektorze publicznym
i prywatnym za rézne naruszenia pozostajgce w jej jurysdykcji.
Komisja do spraw Zapobiegania Korupcji nie podlega zadnej instytucji

panstwowej ani zadnemu ministerstwu, nie otrzymuje takze bezposrednich
instrukcji od wtadzy wykonawczej i ustawodawczej. Aby wzmocni¢ nieza-
leznos¢ komisji, ustawa o uczciwosci i zapobieganiu korupcji przewiduje
specjalng procedure mianowania na stanowisko i zwolnienia ze stanowis-
ka kierownictwa komisji. Gtéwnego komisarza i dwoch zastepcéw mianu-
je prezydent republiki. Kadencja gtownego komisarza trwa sze$¢ lat, jego
zastepcy - piec¢ lat. Mogg oni petni¢ urzad najwyzej przez dwie kadencje.

Sankcje

Poszczegolne systemy prawne mogg przewidywac rézne rodzaje od-
powiedzialnosci prawnej i administracyjnej w zakresie konfliktu intere-
sow. Sankcje stanowig wazne narzedzie propagowania dyscypliny w prze-
strzeganiu wymagan systemu oswiadczen, szczegolnie gdy system ten
obejmuje wiele kategorii funkcjonariuszy publicznych.
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$ci, urzednicy
stuzby cywilnej

stuzby cywilnej

Tabela 3. Pafstwo Grzywny Grzywna maksymalna Sankcje admi-  Sankcje karne
Przeglad sankeji cztonkow- nistracyjne
stosowanych w wypadku skie
naruszenia podstawowych - - ;
restrykaji dotyczacych Butgaria Wszyscy nie okreslono WSZyscy brak
konfliktu interesow -
Chorwacja  wszyscy 5000-50 000 kun WSZyscy brak
Zrédfo: Dane inicjatyw - — -
Public Accoumjab?”é Republika ministrowie, 50000 koron brak brak
Mechanisms Banku ~ CZeska Pa_rlamem?rzb/'
Swiatowego (stan na $ci, urzednicy
2012 rok). stuzby cywilnej
Estonia Wszyscy trzysta jednostek brak brak
grzywny
Francja ministrowie, nie okres$lono urzednicy stuz-  ministrowie,
parlamentarzy- by cywilnej parlamentarzysci,
$ci, urzednicy urzednicy stuzby
stuzby cywilnej cywilnej
Niemcy parlamentarzy- nie okreslono brak brak
$ci, urzednicy
stuzby cywilnej
Wtochy urzednicy stuz- nie okreslono WSZyscy parlamentarzysci,
by cywilnej urzednicy stuzby
cywilnej
totwa WSzyscy nie okres$lono WSZyscy Wszyscy
Litwa ministrowie, 500-2000 litéw ministrowie, brak
parlamentarzy- parlamentarzy-
$ci, urzednicy $ci, urzednicy
stuzby cywilnej stuzby cywilnej
Norwegia ministrowie, rownowartos¢ szesciu  urzednicy stuz-  brak
urzednicy stuz-  miesiecznych pensji by cywilnej
by cywilnej
Polska brak nie okres$lono parlamentarzy- brak*
$ci, urzednicy
stuzby cywilnej
Rumunia brak nie dotyczy WSzyscy ministrowie,
urzednicy stuzby
cywilnej
Republika WSZyscy od szesciu do dwu- wszyscy brak
Stowacka nastu miesiecznych
pensji
Stowenia Wszyscy nie okreslono gtowa panstwa, wszyscy
ministrowie,
urzednicy stuz-
by cywilnej
Zjednoczone ministrowie, nie okreslono parlamentarzy- ministrowie,
Krélestwo parlamentarzy- $ci, urzednicy  parlamentarzysci,

urzednicy stuzby
cywilnej

20 Przyjmowanie prezentow, posiadanie firmy prywatnej i (lub) udziatéw w spoétce, zarzadzanie
przedsiebiorstwami panstwowymi, realizowanie kontraktéw rzadowych, piastowanie stanowiska
cztonka zarzadu, doradcy lub cztonka kierownictwa spoétki lub prywatnej firmy, cztonkostwo w organi-
zacji pozarzadowej lub w zwigzku zawodowym, dodatkowe zatrudnienie w innym podmiocie, zatrud-
nienie po zakonczeniu petnienia urzedu.

21 Tak podaje Bank Swiatowy, na ktérego ocenie oparta sie autorka rozdziatu. Nalezy jednak pa-
migta¢ miedzy innymi o art. 15 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne (Dz.U. z 1997 r., Nr 106, poz. 679
ze zm.), ktéry umozliwia natozenie kary grzywny, ograniczenia lub pozbawienia wolnosci na praco-
dawce zatrudniajacego osobe (urzednika) z naruszeniem art. 7 ustawy.
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Pafnstwo Sankcjeza  Sankcjeza Sankcje za Maksymalna Sankcje administracyjne  Maksymalny
czton- spéznione  niezloze- podanie grzywna wymiar sank-
kowskie ztozenie nie oswiad- fatszywych cji karnej
o$wiadcze- czenia informacji
nia
Butgaria wszyscy wszyscy wszyscy 5000 lewow brak trzy lata
pozbawienia
wolnosci
Chorwa-  wszyscy wszyscy wszyscy 40000kun urzednik nie otrzymuje nie okreslono
cja pensji
Repub- ministrowie, ministro- ministrowie, 50000 koron brak brak
lika parlamen- wie, parla-  parlamenta-
Czeska  tarzysci, mentarzy-  rzysci, urzed-
urzednicy $ci,urzed-  nicy stuzby
stuzby nicy stuzby cywilnej
cywilnej cywilnej
Estonia - wszyscy wszyscy dwiescie jednostek  brak brak
grzywny
Francja  glowa gtowa - brak uniewaznienie zgtoszenia  brak
panstwa, panstwa, kandydowania na stano-
parlamenta- parlamen- wisko prezydenta
rzysci tarzysci
Niemcy  parlamen- parlamen-  parlamenta-  niewyptacenie parlamentarzysci moga brak
tarzysci, tarzysci, rzysci potowy pensji podlegac sankcjom
urzednicy urzednicy administracyjnym, w tym
stuzby stuzby publikacji informacji
cywilnej cywilnej o popetnionym przez nich

naruszeniu, i zakazowi
udziatu w obradach

Wiochy — ministrowie, ministro- - okoto 1000 euro usuniecie ze stanowiska dwa lata
parlamen- wie, parla- lub zakaz jego zajmowa- pozbawienia
tarzysci, mentarzy- nia, zawieszenie relacji wolnosci
urzednicy $ci, urzed- zatrudnienia publicznego
stuzby nicy stuzby lub prywatnego, zawiesze-
cywilnej cywilnej nie wpiséw do wykazéw

lub rejestrow zawodo-
wych
totwa wszyscy wszyscy wszyscy nie okreslono zwolnienie ze stanowiska  nie okre$lono

i pozbawienie prawa do
zajmowania stanowiska

Litwa ministrowie, ministro- ministrowie, 5000 litéw nieotrzymywanie nagréd  nie okreslono
parlamen- wie, parla-  parlamenta- lub awansu przez rok od
tarzysci, mentarzy-  rzysci, urzed- dnia, kiedy naruszenie
urzednicy $ci,urzed-  nicy stuzby wyszto na jaw (w wypadku
stuzby nicy stuzby  cywilnej zakonczenia petnienia
cywilnej cywilnej oficjalnych obowigzkdw,

niezaleznie od przyczyny,
nieprzyjecie do stuzby
cywilnej przez trzy lata
od dnia, kiedy naruszenie
wyszto na jaw)

Tabela 4.

Przeglad sankcji
stosowanych w wypadku
naruszenia wymagan
dotyczacych ujawniania
informacji finansowych

Zrédto: Dane inicjatywy
Public Accountability
Mechanisms Banku
Swiatowego (stan na
2012 rok).
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Paristwo Sankcjeza  Sankcjeza Sankcje za Maksymalna Sankcje administracyjne  Maksymalny
czton- spéznione  nieztoze- podanie grzywna wymiar sank-
kowskie ztozenie nie oswiad- fatszywych cji karnej
os$wiadcze- czenia informacji
nia
Norwe-  ministrowie, ministro- - nie okreslono zakaz pracy w okreslonym  brak
gia urzednicy wie, urzed- obszarze
stuzby nicy stuzby
cywilnej cywilnej
Polska - wszyscy wszyscy brak brak wyptaty wynagrodze- piec lat
(alerézne nia, rozwigzanie stosunku  pozbawienia
sankcje) pracy wolnosci
Rumu- - - wszyscy nie okreslono brak trzy lata
nia pozbawienia
wolnosci
Repub-  wszyscy Wszyscy wszyscy grzywna réwna usuniecie ze stanowiska brak
lika trzymiesiecznej

Stowac- pensji moze by¢
ka natozona za naru-
szenie zwigzane ze
sktadaniem oswiad-
czenia
Stowe- wszyscy Wszyscy wszyscy 1200 euro brak brak
nia
Zjedno-  parlamen- parlamen-  ministrowie, brak nie okreslono dozywotnie
czone tarzysci, tarzysci, parlamenta- pozbawienie
Krole- urzednicy urzednicy  rzysci, urzed- wolnosci
stwo stuzby stuzby nicy stuzby
cywilnej cywilnej cywilnej

Zasady dotyczace sktadania oswiadczen przez osoby piastujace stano-
wiska publiczne sg postrzegane gtownie jako narzedzie zapobiegawcze,
dlatego wykroczenia zwigzane z wypetnianiem i sktadaniem o$wiadczen
zazwyczaj nie podlegajg sankcjom karnym.

W kilku panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej wprowadzono
jednak sankcje karne za naruszenia zwigzane z oswiadczeniami urzedni-
kéw. Na przyktad we Wtoszech cztonkowie rzgdu mogg by¢ pociagnieci do
odpowiedzialnosci karnej za nieztozenie deklaracji korzysci i za podanie
nieprawdziwych informacji. Takze w Polsce i w Zjednoczonym Krolestwie
sankcje karne mogg by¢ natozone na niektore kategorie funkcjonariuszy
publicznych.

Jak sie okazuje, kraje Europy Srodkowo-Wschodniej na 0got nie obej-
mujg odpowiedzialnoscig karng naruszen zwigzanych z obowigzkiem wy-
petniania i sktadania oswiadczen przez osoby petnigce funkcje publiczne.

Sankcje administracyjne przyjmujg najczesciej forme grzywny. Kary
dyscyplinarne stosuje sie na ogot wobec piastujgcych stanowiska pub-
liczne 0sob, ktore sg cztonkami stuzby cywilnej. Dostepne sankcje moga
obejmowac nagane, redukcje wynagrodzenia, zwolnienie ze stanowiska.
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Najczestszym naruszeniem jest nieztozenie o$wiadczenia. Na przyktad we
Francji, w wypadku nieztozenia osobistego oswiadczenia majgtkowego,
urzednik pochodzacy z wyboru nie moze wykonywac obowigzkéw przez
rok, z kolei nominacja urzednika na stanowisko publiczne staje sie nie-
wazna. Na Litwie osoby piastujgce stanowisko publiczne, co do ktérych
stwierdzono naruszenie przepiséw ustawy o regulacji intereséow prywat-
nychipublicznych w stuzbie publicznej, nie moga otrzymywac ani premii,
aninominacji na wyzsze stanowisko przez rok od wykrycia naruszenia.

W kilku krajach nie ma ani sankcji przewidzianych prawem, ani $cisle
okreslonych prawnych konsekwencji naruszenia zasad, stosuje sie tam
bowiem raczej rozwigzania miekkie, zeby zacheci¢ do przestrzegania prze-
pisOW?,

W niektdrych panstwach systemowi oswiadczen sktadanych przez
osoby piastujgce stanowiska publiczne towarzyszy szerokie stosowa-
nie sankcji. Na przyktad w 2007 roku 30 245 estonskich urzednikéw pub-
licznych ztozyto o$wiadczenia, jednoczesnie 454 osoby zostaty ukarane
sankcjamiza nieztozenie o$wiadczenia, 1209 0s6b ukarano za op6znio-
ne ztozenie, a 1022 0soby - za inne naruszenia wymagan zwigzanych
z o$wiadczeniami®.

totwa - Biuro do spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji

Biuro do spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji jest uprawnione do
naktadania sankcji administracyjnych za naruszenie przepiséw dotycza-
cych konfliktu intereséw i finansowania partii politycznych. W szczegol-
nych sytuacjach art. 39 totewskiej ustawy o panstwowej stuzbie cywilnej
przewiduje zawieszenie w petnieniu obowigzkéw funkcjonariusza publicz-
nego, wobec ktorego zastosowano zatrzymanie jako $rodek zabezpieczaja-
cy lub jesli przeciwko takiej osobie wszczeto postepowanie karne. Procedu-
ra egzekwowania uprawnien dyscyplinarnych zostata okreslona w ustawie
o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej urzednikow stuzby cywilnej.

22 Na przyktad w Szwecji, jesli cztonek parlamentu nie ztozyt informacji do rejestru, ogtasza sie
to podczas sesji plenarnej. W brytyjskiej Izbie Gmin, jesli obowiazek ztozenia deklaracji korzysci nie
zostat wypetniony, sg wymagane przeprosiny w formie wniosku formalnego. W wypadku ztamania
regulaminu postepowania cztonek niemieckiego Bundestagu moze zarowno otrzymac ostrzezenie
(w sytuacji drobnego naruszenia lub zaniedbania, na przyktad niedotrzymania terminu ujawnienia
informaciji), jak i by¢ ukarany publikacjg powiadomienia o naruszeniu lub grzywng administracyjna.
23 Asset Declarations for Public Officials: A Tool to Prevent Corruption, op. cit.
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W pierwszym potroczu 2012 roku biuro ocenito 88 spraw w zwigzku
znieprzestrzeganiem restrykcji ustawowych, doprowadzajgc do ukarania
19 0s6b grzywng i 63 funkcjonariuszy publicznych upomnieniem ustnym.
W wiekszo$ci wypadkow biuro wykryto, ze osoby piastujgce stanowiska
publiczne podejmowaty decyzje w sytuacji konfliktu interesow i nie prze-
strzegaty zakazow dotyczacych dodatkowego zatrudnienia i dziatalnosci
gospodarczej. Urzednicy samorzgdowi nie przestrzegali zasady, ze nie
wolnoim udziela¢ zamoéwien spotkom, w ktérych majg udziaty, chyba ze
zamowienie zostato udzielone w wyniku otwartego konkursu:.

Stowenia - Komisja do spraw Zapobiegania Korupcji

Stowenska Komisja do spraw Zapobiegania Korupcji bada rocznie bli-
sko 1,3 tysigca spraw podlegajacych jejjurysdykcji, ponadto przechowuje
i monitoruje oswiadczenia majgtkowe ponad 8 tysiecy 0séb piastujgcych
stanowiska publiczne.

Sankcje sg przewidziane za nieprzestrzeganie przepisow ustawy
0 uczciwosciizapobieganiu korupcji dotyczacych przyjmowania prezen-
tow, niepofgczalnosci stanowisk, konfliktu interesow i oSwiadczen majat-
kowych. Na przyktad grzywna w wysokosci od 400 do 1,2 tysigca euro jest
naktadana miedzy innymi za:

» nieztozenie informacji o stanie majgtkowym lub ztozenie nieprawdzi-
wej informacji dotyczgcej stanu majgtkowego,

» nieztozenie informacji o lobbingu lub nieudzielenie odmowy kontaktu
z lobbystg, ktory nie jest zarejestrowany, albo kontaktowanie sie z lob-
bystg w sytuacji, ktéra mogtaby prowadzi¢ do konfliktu interesow,

» niedostarczenie szczegotowych danych dotyczacych podmiotow,
z ktérymi ma zwigzek parlamentarzysta lub cztonek jego rodziny,

> przyjecie prezentu (poza prezentami dozwolonymi) lub innej korzysci
w zwigzku z petnieniem obowigzkéw,

» niewpisanie szczegdtow dotyczacych przyjetych prezentéw iich war-
tosci do wykazu prezentéw prowadzonego przez Zgromadzenie Naro-
dowe lub Rade Narodowa,

» pefnienie w ciggu dwoch lat od wygasniecia mandatu funkcji przed-
stawiciela prywatnego podmiotu, ktory realizuje lub bedzie niedtugo

24 Por. http://www.knab.gov.lv/uploads/eng/periodic_update_september_2012.pdf [dostep: 11 kwiet-
nia 2015 rokul].
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realizowac zlecenie dla poprzedniego pracodawcy urzednika (Zgroma-

dzenia Narodowego lub Rady Narodowej).

Nieztozenie o$wiadczenia majgtkowego po otrzymaniu upomnienia
i wterminie okreslonym przez komisje jest karane dziesiecioprocento-
wym obnizeniem miesiecznego wynagrodzenia w kazdym miesigcu po
uptywie terminu. Podobnie nieproporcjonalnie duzy przyrost majatku
funkcjonariusza publicznego - powstaty bez wiasciwego uzasadnienia
- moze prowadzi¢ do zastosowania srodkéw zapobiegawczych (na przy-
ktad tymczasowego zamrozenia lub przejecia i zabezpieczenia aktywow).
W wypadku os6b petnigcych funkcje publiczne Komisja do spraw Zapo-
biegania Korupcji moze powiadomi¢ instytucje zatrudniajacg urzednika
o0 koniecznosci wszczecia wobec niego procedury usuniecia ze stanowi-
ska. Przepis ten nie dotyczy parlamentarzystow, ktérzy petnig swojg funk-
cje zwyboru.

Poradnictwo

SzczegOlnie na wczesnym etapie wdrazania systemu oswiadczen ma-
jatkowych duzy problem stanowi uswiadomienie funkcjonariuszom pub-
licznym nowych wymagan i zaszczepienie w nich postawy poszanowania
obowigzujgcych regut. Przyczyng wielu trudnosci w tym zakresie moze
by¢ brak odpowiednich szkolen i wskazéwek.

Wiekszos¢ panstw cztonkowskich Unii Europejskiej nie wypracowata
sformalizowanych sposobdw postepowania w obszarze etyki, nie ma row-
niez centralnego organu koordynujgcego kwestie etyczne w administracji
publicznej. Moze to prowadzi¢ do powstania pewnej luki, wywotanej bra-
kiem podmiotu odpowiedzialnego za podejmowanie zagadnien etycznych
zaréwno wewnatrz, w ramach instytucji, jak i na zewnatrz.



Tabela 5.

Poradnictwo w zakresie
restrykcji dotyczacych
konfliktu intereséw

w panstwach
cztonkowskich Unii
Europejskiej

Zrédto: Dane inicjatywy
Public Accountability
Mechanisms Banku
Swiatowego (stan na
2012 rok).
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Panstwo cztonkowskie Osoba lub instytucja wyznaczona do udzielania porad

Butgaria brak

Chorwacja brak

Republika Czeska brak

Estonia brak

Francja brak

Niemcy brak

Wtochy brak

totwa brak

Litwa brak

Norwegia brak

Polska brak

Rumunia brak

Republika Stowacka brak

Stowenia przetozony urzednika lub Komisja do spraw Zapobiegania
Korupcji

Zjednoczone Kroélestwo Komisja Standardéw i Przywilejow

totwa - Biuro do spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji

Mimo ze totwa - zgodnie z metodologig Banku Swiatowego - nie
nalezy do grona panstw, w ktorych konkretna osoba lub instytucja jest
wyznaczona do udzielania porad i wskazéwek dotyczacych mozliwych na-
stepstw wystapienia konfliktu interesow, to zblizone funkcje mieszcza sie
w zakresie kompetencji totewskiego Biura do spraw Zapobiegania i Zwal-
czania Korupcji. Informacje na temat zapobiegania korupcji i przepiséw
zwigzanych z konfliktem interesdw sg dostepne na stronie internetowe;j
biura, z kolei wytyczne w zakresie wypetniania oswiadczen publikuje na
swojej stronie internetowej Panstwowa Stuzba Skarbowa (instytucja ta
oferuje takze konsultacje w sprawie wypetniania o$wiadczen). Biuro do
spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji prowadzi warsztaty i szkolenia
wyjasniajgce przepisy dotyczgce kwestii etycznych, konfliktu intereséw
i restrykcji majgcych zastosowanie do roznych osob piastujgcych stano-
wiska publiczne.

Stowenia - Komisja do spraw Zapohiegania Korupcji

Dziatajgce w ramach komisji Biuro do spraw Dochodzen i Nadzoru od-
powiada za udzielanie wskazowek w zakresie mozliwego konfliktu inte-
resow miedzy sektorem publicznym a sektorem prywatnym. Komisja jest
takze czesto proszona przez urzednikow, zwtaszcza szczebla lokalnego,
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o udzielenie porad w konkretnych sprawach dotyczacych krzyzowania sie
interesow prywatnych i publicznych.

Sekretarz generalny Zgromadzenia Narodowego, ktéry odpowiada za
powiadamianie parlamentarzystow o obowigzujgcych zasadach, na po-
czatku kazdej kadencji izby rozprowadza podrecznik z informacjami na
temat zasad postepowania, pracy i statusu cztonka parlamentu, zawie-
rajgcy wszystkie istotne przepisy dotyczace niepotgczalnosci stanowisk,
konfliktu interesow, lobbingu czy sposobu postepowania z informacjami
poufnymi. Roéwniez Komisja do spraw Zapobiegania Korupcji publikuje
materiaty informacyjne, opinie i interpretacje prawa, ponadto odpowia-
da na pytania parlamentarzystéw o konkretne obowigzki i metody poste-
powania witasciwe w konkretnych sytuacjach. W maju 2012 roku komisja
wspolnie z przewodniczgcym Zgromadzenia Narodowego zorganizowata
poraz pierwszy - i planuje powtarza¢ te inicjatywe corocznie - sesje dla
parlamentarzystéw na temat spoczywajacych na nich obowigzkow wyni-
kajgcych z przepisdw ustawy o uczciwosci i zapobieganiu korupcji.

Szkolenia organizowane przez komisje wspolnie z Akademig Admini-
stracji przy stowenskim Ministerstwie Administracji Publicznej sg prze-
znaczone dla os6b piastujgcych stanowiska publiczne i specjalnie dosto-
sowane do potrzeb odbiorcow, zawierajg bowiem liczne studia przypadku
dotyczgce konkretnych obszaréw i polityk.

Przejrzystos¢ dziatan i zaangazowanie opinii publiczne]

Przejrzystos¢ dziatan i zaangazowanie opinii publicznej - stanowigc
dodatkowe elementy kontroli poczynan wtadzy - mogg stuzy¢ jako jeszcze
jeden $rodek zniechecajacy do naduzywania stanowiska. Dzieki starannej
kontroli, specjalnie ukierunkowanej weryfikacji i publicznemu dostepowi
do oswiadczen - lub kombinacji tych czynnikéw - realna staje sie mozli-
wos¢ wykrycia naduzy¢. Umieszczanie informacji w domenie publicznej
pozwala obywatelom podejmowac swiadome decyzje przy urnie wybor-
czej i wywierac¢ nacisk na wybieralnych przedstawicieli, aby odniesli sie
do watpliwosci wywotanych dang informacja.

Zdrugiej strony, publiczny nadzér czy spoteczna kontrola nad o$wiad-
czeniami majatkowymi nie mogg zwalnia¢ organdéw powotanych do egze-
kwowania przepiséw z obowigzku starannego badania dokumentéw skta-

25 Na podstawie danych z czwartej rundy ewaluacji Grupy Panstw przeciwko Korupcji.



llustracja 3.
Publiczny dostep do
o$wiadczen majatkowych

Zrédfo: Dane Banku
Swiatowego za 2012 rok
(badane panstwa: Buigaria,
Chorwacja, Republika
Czeska, Estonia, Francja,
Niemcy, Wtochy, totwa,
Litwa, Norwegia, Polska,
Rumunia, Republika
Stowacka, Stowenia,
Zjednoczone Krolestwo).

Tabela 6.

Publiczny dostgp do
oswiadczen majatkowych
i jego koszt w wybranych
panstwach Unii
Europejskiej

Zrédfo: Dane Banku
Swiatowego (stan na
2012 rok).

30 Regulacja konfliktu intereséw - najlepsze praktyki europejskie

danych przez osoby piastujgce funkcje publiczne. Wazne jest, aby uniknac
swoistego outsourcingu tej waznej funkcji kontrolnej, zrzucajac jg na
barki spoteczenstwa obywatelskiego i mediow, gdyz myslenie, ze bedg
one zawsze bezstronnym straznikiem prawdy, jest do$¢ nierealistyczne.
Kwestie przejrzystosci dziatan i ujawniania informacji wigzg sie scisle
z debatg nad zapewnieniem réwnowagi miedzy prywatnoscig a prawem
opinii publicznej do informacji, ze wzgledu jednak na zakres niniejszego
opracowania, nie bedziemy temu zagadnieniu poswiecac¢ wiecej uwagi.

100 %
90 %
80 %
70 %
60 % -
50 %
40 % -
30 % A
20%
10 %
0% -
gtowa panstwa ministrowie parlamentarzysci urzednicy
(cztonkowie gabinetu) stuzby cywilnej
Paristwo  Dostepnosé Lokalizacja, z ktorej mozna uzyska¢ dostep do danych
cztonkow- publiczna zawartych w oswiadczeniu
skie gtowa pan- ministrowie parlamenta-  urzednicy
stwa rzysci stuzby
cywilnej
Butgaria gtowa panstwa, dostep stacjo- dostepstacjo- dostepstacjo- online
ministrowie, narnyionline narnyionline  narnyionline
parlamentarzysci,
urzednicy stuzby
cywilnej, matzon-
kowie i dzieci
Chorwacja gtowa panstwa, online online online online
ministrowie,
parlamentarzysci,
urzednicy stuzby
cywilnej, matzon-
kowie i dzieci
Republika ministrowie, nie dotyczy dostep stacjo-  dostepstacjo- dostep
Czeska parlamentarzysci, narnyionline  narnyionline stacjo-
urzednicy stuzby narny
cywilnej, matzon- ionline
kowie i dzieci
Estonia gtowa panstwa, dostep stacjo- dostepstacjo-  dostepstacjo- niedoty-
ministrowie, parla- narny narny narny czy

mentarzysci
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Paristwo  Dostepnos¢ Lokalizacja, z ktérej mozna uzyska¢ dostep do danych
cztonkow- publiczna zawartych w oswiadczeniu
skie glowa pan- ministrowie parlamenta-  urzednicy
stwa rzysci stuzby
cywilnej
Francja gtowa panstwa dziennik niedostepne niedostepne  niedo-
urzedowy publicznie publicznie stepne
publicz-
nie
Niemcy parlamentarzysci  nie dotyczy nie okreslono  online nie okre-
slono
Wiochy ministrowie, nie dotyczy biuro lub biuro lub nie okre-
parlamentarzysci, komisja parla-  komisja parla- $lono
matzonkowie mentarna mentarna
i dzieci
totwa gtowa panstwa, online online online nie okre-
ministrowie, slono

parlamentarzysci,
urzednicy stuzby

cywilnej
Litwa glowa panstwa, dziennik urze- dziennik urze-  dziennik dziennik
ministrowie, dowy, online  dowy, online urzedowy, urze-
parlamentarzysci, online dowy,
urzednicy stuzby online
cywilnej, matzon-
kowie i dzieci
Norwegia parlamentarzysci  nie dotyczy nie okreslono  nie okreslono nie okre-
$lono
Polska ministrowie, parla- niedostepne nie okre$lono  online niedo-
mentarzysci publicznie stepne
publicznie
Rumunia  gtowa panstwa, nie okreslono  nie okreslono nie okreslono nie okre-
ministrowie, $lono
parlamentarzysci,
urzednicy stuzby
cywilnej
Republika gtowa panstwa, stronainter- stronainterne- stronainter-  nie okre-
Stowacka  ministrowie, netowaRady  towa netowaRady $lono
parlamentarzysci,  Narodowej Rady Narodo-  Narodowej
urzednicy stuzby wej
cywilnej, matzon-
kowie i dzieci
Stowenia  gtowa panstwa, stronainter- stronainterne- stronainter-  strona
ministrowie, netowa Komi- towa Komisji netowa Komi- inter-
parlamentarzysci, sji dospraw do spraw sjidospraw  netowa
urzednicy stuzby ~ Zapobiegania Zapobiegania  Zapobiegania Komisji
cywilnej Korupcji Korupcji Korupcji do spraw
Zapo-
biegania
Korupcji
Zjedno- ministrowie, nie dotyczy nie okreslono Internet nie okre-
czone parlamentarzysci, slono

Krélestwo matzonkowie
i dzieci
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System ujawniania opinii publicznej petnej informacji na temat re-
jestru zatrudnienia oraz dziatalno$ci gospodarczej parlamentarzystow
iministrow funkcjonuje w Danii. W Wielkiej Brytanii publicznie dostepne
sgrejestry korzysci finansowych parlamentarzystow i cztonkow Izby Lor-
dow orazich sekretarzy i asystentow. W wielu wypadkach deklarowane
informacje sg od razu ujawniane opinii publicznej - przez ich publikowa-
nie w Internecie. W niektérych panstwach dane dotyczace oswiadczen
majatkowych sg udostepniane tylko na zgdanie. Na przyktad we Francji
oswiadczenia majatkowe, po weryfikacji w terminie trzech miesiecy przez
Najwyzszy Urzad do spraw Przejrzystosci Zycia Publicznego, pozostaja
czesciowo poufne i mogg byc¢ przegladane pod warunkiem uzyskania
specjalnych uprawnien - i to tylko przez wyborcow z okregu wyborczego
danego funkcjonariusza pochodzacego z wyboru, przy czym ujawnienie
takich informacji jest zagrozone grzywng w wysokosci 45 tysiecy euro.
Deklaracje dotyczgce korzysci i dziatalnosci zawodowej moga by¢ prze-
gladane przez obywateli bezposrednio po ich ztozeniu na stronie izb par-

lamentu?.
totwa - Biuro do spraw Zapobiegania i Zwalczania Korupcji

Oswiadczenia majgtkowe sg publicznie dostepne, ale z pewnymi
ograniczeniami - nie ujawnia sie na przyktad miejsca zamieszkania i da-
nych osobowych osoby piastujgcej stanowisko publiczne, jej krewnych
iwszystkich innych oséb wymienionych w o$wiadczeniu, a takze informa-
cji o kontrahentach (stronach, z ktorymi urzednika wigze kontrakt), w tym
o dfuznikach i wierzycielach.

Na totwie oswiadczenia majgtkowe sg gromadzone i przechowywane
przez Panstwowg Stuzbe Skarbowg - jawna cze$¢ tych dokumentow jest
publicznie dostepna na stronie internetowej stuzby, ktérg mozna prze-
szukiwac¢ wedtug nazwisk. Cztonkowie rodzin parlamentarzystow nie sg
zobowigzani do sktadania oswiadczen (cho¢ informacje na tematich kon-
fliktu intereséw mogacego mie¢ wptyw na dziatalno$¢ parlamentarzysty
powinny by¢ przekazywane w odrebnym trybie). Podobne informacje mu-
szg by¢ sktadane do Centralnej Komisji Wyborczej przez kandydatéw do
parlamentu, kiedy partia polityczna lub inna organizacja zarejestruje tam
26 Oceniajac te procedure, Grupa Panstw przeciwko Korupcji zalecita, aby oSwiadczenia majatko-

we cztonkow francuskiego Zgromadzenia Narodowego i senatoréw byty tatwo dostepne dla wszyst-
kich obywateli.
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swojg liste kandydatow. Informacje te sg dostepne na stronie interneto-
wej Centralnej Komisji Wyborczej.

Stowenia - Komisja do spraw Zapobiegania Korupcji

Na stronie internetowej Komisji do spraw Zapobiegania Korupcji sg
publicznie dostepne dane dotyczace przychodéw i majatku parlamenta-
rzystéw (z wyjatkiem informacji o dochodzie podlegajgcym opodatkowa-
niu), uzyskane w czasie petnienia przez nich funkcji i w okresie roku po
wygasnieciu mandatu. W celu ochrony prywatnosci tych oséb szczegoty
dotyczgce miejsca ich zamieszkania nie sg publikowane, z kolei informa-
cje o aktywach i zobowigzaniach zawierajg tylko tgczng ich wartos¢. Zmia-
ny w stanie majgtkowym miaty by¢ publikowane corocznie od 2013 roku.

Ostatnio wprowadzono nowy internetowy system o$wiadczen majat-
kowych?¥, ktdry, jak sie wydaje, zagwarantuje skuteczniejsze przestrzega-
nie przepiséw w przysztosci.

Ustawa z 2010 roku uwzglednita takze role organizacji pozarzagdowych
w dziataniach antykorupcyjnych, pozwalajgc komisji finansowac projekty
trzeciego sektora w tej dziedzinie. Wydziat do spraw Uczciwosci wspiera
podmioty sektora prywatnego i publicznego w przygotowywaniu ocen
ryzyka wystapienia zjawiska korupcji, zapewniajgc szkolenia, monitoring
i ewaluacje.

Komisja do spraw Zapobiegania Korupcji - realizujgc postulat podno-
szenia Swiadomosci opinii publicznej - utworzyta w 2009 roku specjalne
stanowisko urzednika do spraw komunikacji, ktéry ma wspierac te insty-
tucje w zakresie public relations i rozpowszechniania informacji. Broszury,
ulotki i plakaty zaprojektowano tak, aby upowszechni¢ w spoteczenstwie
informacje o zadaniach komisji i sposobach rozpoznawania przejawow
korupcji. Ponadto sg przygotowywane dla mediéw cotygodniowe relacje
o sprawach majacych tto korupcyjne, jest réwniez emitowany program
radiowy poswiecony kwestiom uczciwosci, odbywajg sie takze debaty
publiczne na temat korupcji, w ktérych uczestniczg cztonkowie Komisji
do spraw Zapobiegania Korupcji.

27 Wszyscy urzednicy musieli ponownie ztozy¢ swoje oSwiadczenia w nowym systemie - proces
ten zakonczyt sie w lutym 2012 roku (na podstawie danych z czwartej rundy ewaluacji Grupy Panstw
przeciwko Korupcji).
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Wnioski

Przyjecie wiekszej liczby zasad i standardow wymaga gtebszego
skupienia sie na kwestiach ich wdrazania i egzekwowania, poniewaz im
wiecej tworzy sie przepisow, tym wiecej trzeba uruchomic¢ zasobéw, aby
zapewnic ich przestrzeganie. Mimo ze stale przybywa indywidualnych
wymagan i obowigzkéw - zwigzanych gtéwnie z ujawnianiem informacji
- w wielu wypadkach organy kontrolne i monitorujgce pozostajg stabe lub
pozbawione zdolnosci do prowadzenia niezbednych dziatan.

Ogolnie rzecz biorac, caty obszar egzekwowania polityki w zakresie
konfliktu intereséw jest silnie rozdrobniony i zréznicowany, niemal po-
zbawiony elementow wspolnych -z wyjatkiem trudnosci w utworzeniu
prawdziwie niezaleznego organu kontrolnego. Wystepujg takze roznice
zwigzane zistnieniem jednostek scentralizowanych lub zdecentralizowa-
nych oraz z kwestig finansowania, sktadu i uprawnien réznych instytu-
¢ji. Nie oznacza to jednak, ze panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej
nie zalezy na zapewnieniu jakiejs formy kontroli. Jak sie wydaje, mimo
dominujacej obecnie praktyki, narasta tendencja do tworzenia bardziej
niezaleznych zewnetrznych organéw odpowiedzialnych za zarzgdzanie
konfliktem interesow.

Istniejg pewne podstawowe réznice miedzy rodzajami organéw egze-
kwujacych przestrzeganie prawa. Jedng z nich jest to, czy sa one niezalez-
ne, czy tez kontrola ma charakter samoregulacji.

Przywotywana wczesniej publikacja dotyczaca oséb piastujgcych sta-
nowiska publiczne w Unii Europejskiej (Effectiveness of Good Governance
and Ethics in Central Administration: Evaluating Reform Outcomes in the
Context of the Financial Crisis) konczy sie wnioskiem, ze nalezy potozy¢
wiekszy nacisk na wiarygodnosc i rozliczalnos¢ organow monitorujgcych
- niezaleznie od tego, czy instrumenty nadzoru dziatajg wewnetrznie
(przez samoregulacje), czy tez zewnetrznie (za posrednictwem niezalez-
nych organéw). Niewiele wiadomo na temat ich funkcjonowania, sa to
bowiem niezbyt przejrzyste komitety etyczne czy komisje, rownie skape
sginformacje na temat ich wewnetrznego dziatania, budzetu, zasad po-
stepowaniaistylu pracy.
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Komisje do spraw samoregulacji

Niezalezne komisje do spraw etyki

cztonkowie to eksperci wewnetrzni, urzed-
nicy lub wybrane (mianowane) osoby pia-
stujace stanowiska publiczne

cztonkowie to eksperci niezalezni

nadzér wewnetrzny - cztonkowie komisji
nadzorujg przestrzeganie zasad etyki przez
osoby réwne im statusem

nadzér zewnetrzny - komisja nadzoruje prze-
strzeganie zasad etyki przez osoby piastujgce
stanowiska publiczne

moze to by¢ biuro, komisja parlamentarna

niezalezne, z wtasnym budzetem, zwykle kon-

lub biuro przewodniczacego wiasnej orga-
nizacji

trolowane przez parlament

obowigzki moga obejmowac:

- doradzanie wspotpracownikom w dziedzi-
nie konfliktu intereséw

- budowanie $wiadomosci w zakresie naru-
szania zasad etyki

obowigzki moga obejmowac:

- prowadzenie szkolen w zakresie etyki

- badanie skarg dotyczacych etyki

- prowadzenie wtasnych dochodzen

- okreslanie kar

- wydawanie opinii doradczych

- otrzymywanie informacji finansowych i moni-
torowanie oswiadczen

istniejg w wiekszosci panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej i w instytucjach unijnych

w czystej formie nie istniejg, w formie zmodyfi-
kowanej wystepujg w Stanach Zjednoczonych,
Kanadzie, Australii, w mniejszym stopniu

w Irlandiii Zjednoczonym Krélestwie

Odnoszac sie do kwestii wysokich standardow organéw monitorujga-
cych, nalezy zauwazy¢, ze dominujgcy w wiekszosci panstw cztonkow-
skich Unii Europejskiej model wewnetrznej samokontroli raczej nie jest
wystarczajgcy. Zewnetrzna instytucja z niezaleznym budzetem moze wy-
dawac bardziej obiektywne opinie na temat stanu przestrzegania zasad
dotyczacych konfliktu interesow. Niezalezna kontrola osob piastujgcych
stanowiska publiczne jest jednak zjawiskiem rzadkim, czesciej bowiem
mamy do czynienia z sytuacjg, w ktérej organy publiczne kontrolujg same
siebie, realizujac wewnetrzne obowigzki sprawozdawcze i stosujgc me-
chanizmy monitoringu.

Wiecej jest zatem tutaj pytan niz odpowiedzi, co czesciowo wynika
z tego, ze panstwa cztonkowskie nie sprawdzajg, czy istniejgce struktury
instytucjonalne sg sprawne i skuteczne.

Zaprezentowane wyzej dane pokazujg, ze skuteczny system egze-
kwowania przestrzegania prawa w obszarze konfliktu intereséw zalezy
nie tylko od wdrozenia pojedynczego instrumentu (na przyktad ustano-
wienia sprawnych organéw kontroli i monitoringu czy opracowania od-
straszajgcego katalogu kar), ale takze - szerzej - od istnienia ogélnego
krajowego systemu zapewnienia uczciwosci (Transparency International),
wielostronnej strategii antykorupcyjnej (Bank Swiatowy, Grupa Panstw

Tabela 7.

Samoregulacja i niezalezne
komisje etyczne

- najwazniejsze réznice

Zrédto: Ch. Demmke,

T. Moilanen, Effectiveness
of Good Governance

and Ethics in Central
Administration: Evaluating
Reform Outcomes in the
Context of the Financial
Crisis, European Institute
of Public Administration,
Maastricht, grudzien
2011 roku - http://
www.dgaep.gov.pt/
upload/RI_estudos%20
Presid%C3%AAncias/
ETHICS_REPORT_FINAL.
pdf [dostep: 11 kwietnia
2015 roku].



36 Regulacja konfliktu interesdw - najlepsze praktyki europejskie

przeciwko Korupcji) lub wielowymiarowej infrastruktury w zakresie etyki
(Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju)?.

Zapobieganie naduzyciom i dbatos¢ o przestrzeganie prawa to wazne
elementy polityki dobrego rzadzeniaiograniczania podatnosci na korup-
cje. Systemom ujawniania stanu majgtkowego i korzysci oraz edukowa-
niu spoteczenstwa i kampaniom uswiadamiajacym powinny towarzyszy¢
sankcje i skuteczne mechanizmy egzekwowania prawa. Poza ustanowie-
niem odpowiednich ram legislacyjnych i administracyjnych zarzadzanie
konfliktem interesow wymaga odpowiednio ukierunkowanego wdrazania
narzedzi egzekwowania przepisow i zasad.

Przekiad: Anna Dziegiel

28 Ch. Demmke, T. Moilanen, Effectiveness of Good Governance and Ethics in Central Administra-
tion: Evaluating Reform Outcomes in the Context of the Financial Crisis, op. cit.



Analiza poréwnawcza rozwigzan w zakresie requlacji AR
konfliktu interesow w wybranych krajach Europy Srodkowo-
Wschodniej

Lenka Frankovd, Lenka Petrakova (0Ziveni, Czechy)

Gtéwne wnioski

» Dlabadanych krajow nie funkcjonuje jedna - uniwersalna, wspolna
dla wszystkich - definicja pojecia konfliktu interesow. Kazde panstwo
odrebnie reguluje to zagadnienie.

» Przepisy dotyczace konfliktu intereséw w poszczegdélnych krajach
majg charakter fragmentaryczny. W niektorych panstwach brakuje
prawnej definicji tego zagadnienia, w innych - jednolitego jego uje-
cia w ustawodawstwie (na przyktad w Estonii i Polsce). Najczesciej
funkcjonujg pojedyncze akty prawne (ponad trzydzies$ci na Wegrzech),
ktore regulujg kwestie bezposrednio zwigzane z konfliktem interesow.
Przewazajg regulacje majgce zastosowanie do okreslonych stanowisk
i funkcji publicznych, brakuje jednak ogo6lnej ustawy, ktéra obejmowa-
taby wszystkich urzednikéw.

» Zewzgledu na brak jednolitych przepisdw dotyczacych konfliktu in-
tereséw, w badanych krajach zwykle nie funkcjonuje rowniez osobny
organ nadzoru zajmujacy sie sytuacjami konfliktu interesow. Nieste-
ty, nadzor instytucjonalny w wiekszosci omawianych panstw jest na
niskim poziomie - niemal nie wystepuje audyt wewnetrzny, mechani-
zmy kontrolne nie sg skuteczne, obowigzkowe deklaracje majgtkowe
sg za$w wielu wypadkach sktadane niewtasciwie.

» Mimo ze w badanych krajach przewiduje sie kary za ztamanie prze-
pisow dotyczacych konfliktu interesow, to jednak brakuje scentrali-
zowanych organéw nadzoru, ktore zapewniatyby skuteczng kontrole
w tym zakresie. Sankcje - jesli w ogodle sg stosowane - sg zwykle bar-
dzotagodneinie stanowig zadnego zagrozenia dla urzednika, ktory
nie przestrzega przepisow.

» W badanych krajach sg podejmowane pewne wysitki w prowadzeniu
dziatan edukacyjnych iinformacyjnych na temat zagadnien zwigza-
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nych z konfliktem intereséw, ale jedynie Rada do spraw Etyki Urzed-
niczej w Estonii zapewnia urzednikom realne wsparcie w sprawach
zzakresu konfliktu interesow, pozostate panstwa podejmujg zas raczej
pozorne dziatania. W Estonii funkcjonujg takze dwa portale interne-
towe stuzgce poszerzaniu wiedzy o istocie konfliktu interesow i prze-
pisow dotyczacych tego zjawiska. Sytuacja w innych krajach Grupy
Wyszehradzkiej jest raczej niezadowalajaca, poniewaz nie prowadza
one systematycznych dziatan edukacyjnych i informacyjnych skiero-
wanych do urzednikéw czy do spoteczenstwa.

» Problemem jest takze przejrzystos¢ dziatan i nadzér publiczny. Estonia
wdraza obecnie nowy, transparentny system zamieszczania oswiad-
czen majgtkowych w Internecie, ale w innych panstwach sytuacja nie
jest tak korzystna. Uwage zwraca przyktad Czech - ze wzgledu na brak
centralnego rejestru w tym kraju, a takze nadmierny stopien skompli-
kowania przy publikowaniu w nim istotnych informacji. Zamieszczane
informacje sg czesto rowniez niezadowalajace, na przyktad w Polsce
i na Stowacji. Na Wegrzech, mimo zaangazowania niektérych mediéw
i organizacji pozarzgdowych, mozna przytoczy¢ niewiele przyktadéw
urzednikéw, wobec ktorych wszczeto postepowanie wskutek narusze-
nia przez nich obowigzujgcych przepisow.

Prawne uwarunkowania konfliktu interesow

Jak nalezy rozumie¢ konflikt interesow? Czy badane kraje stosujg
jedng - powszechnie przyjetg i akceptowana - definicje tego zjawiska?
Z analizy sytuacji w poszczegolnych panstwach wynika, ze nie majg one
wspadlnego pogladu na zagadnienie konfliktu interesow, sg bowiem wi-
doczne rozne podejscia do tej kwestii, a takze odmienne opinie wynikaja-
ce zinnych norm moralnych przyjetych w badanych krajach. Odrebnosci
w rozumieniu pojecia ,konflikt intereséw” wystepujg w catej Unii Europej-
skiej, poniewaz przyttaczajgca wiekszosc¢ panstw cztonkowskich stosuje
witasne definicje, przepisy i potencjalne sankcje.

Niezaleznie od tego istniejg zaleceniaizasady o charakterze ogélnym,
przyjete przez organizacje miedzynarodowe. Na przyktad Organizacja
Wspoétpracy Gospodarczej i Rozwoju wyroznia trzy rodzaje konfliktu in-
teresow:
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> rzeczywisty - gdy biezgce zadania i obowiazki urzednika stojg w wy-
raznym konflikcie z jego prywatnymi interesami,

» pozorny - gdy mozna odnie$¢ wrazenie, ze prywatne interesy urzedni-
ka niewtasciwie wptywajg na wykonywanie przez niego zadan i obo-
wigzkow zwigzanych z petniong funkcjg, cho¢ w rzeczywistosci tak nie
jest,

» potencjalny - gdy jest wysoce prawdopodobne, ze prywatne interesy
urzednika wptyng na podejmowane przez niego decyzje, jesli jego obo-
wigzki bedg zwigzane z takimi interesami.

Mozna zatem powiedzie¢, ze konflikt intereséw wystepuje wowczas, kie-
dy urzednik dziata we wiasnym (osobistym) interesie, cho¢ przede wszyst-
kim jest zobowiazany do dbatosci o interes publiczny. Poniewaz powigzania
miedzy sektorem publicznym a sektorem prywatnym majg charakter syste-
mowy, konflikty intereséw mogg wystepowac - i wystepujg - dos¢ regu-
larnie. Dlatego niezbedne sg przepisy gwarantujace bezstronnos$¢ urzedni-
koéw i realizowanie przez nich dziatan dyktowanych interesem publicznym.
Skutecznie egzekwowane regulacje prawne mogg zapobiec stronniczym
poczynaniom i decyzjom podejmowanym przez urzednikow panstwowych,
a takze nepotyzmowi i naduzyciom wtadzy. Mogg rowniez chroni¢ przed
sprzeniewierzaniem $rodkow publicznych i wykorzystywaniem informacji
poufnych do osiggniecia osobistej korzysci.

Ponizej przedstawiono definicje konfliktu intereséw stosowane w réz-
nych krajach, oméwiono takze przepisy regulujace te kwestie i kategorie
urzednikow, ktorych te przepisy dotycza.

Dla Czech przyjmuje sie definicje tego pojecia zgodnie z czeskg ustawg
nr159/2006 o konflikcie interesow, a takze z ustawami dotyczacymi gmin
i regionow, choc¢ oba te ujecia nie sg do konca spojne. Ponadto w innych
aktach prawnych jest mowa o ,bezstronnosci” i ,tendencyjnosci” - ter-
minach blisko zwigzanych z zagadnieniem konfliktu intereséw. Z tego
wzgledu dla Czech definiuje sie konflikt intereséw jako ,ryzyko zagraza-
jace bezstronnosci procesu decyzyjnego”.

Ustawa nr 159/2006 o konflikcie interesow reguluje zagadnienie
sprzecznos$ci miedzy interesem publicznym a interesem prywatnym dla
nastepujgcych grup: postowie, senatorowie, cztonkowie rzadu, burmi-
strzowie, wiceburmistrzowie, pracownicy administracji samorzgdowe]
naszczeblu regionalnym, kierownicy urzedow panstwowych i funkcjona-
riusze organow zarzadczych, nadzorczych i kontrolnych oséb prawnych.
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Szczegolne normy dotycza takze sedzidw, prokuratoréw, radnych gmin
i pracownikow urzedéw panstwowych.

W czeskim prawie nie ma ogdlnej ustawy, ktéra w petni reguluje za-
gadnienie konfliktu intereséw w odniesieniu do wszystkich oséb spra-
wujgcych wyzej wymienione funkcje, istniejg jednak przepisy czesciowe,
rozproszone w innych aktach prawnych dotyczacych réznych kategorii
urzednikow. Nalezy wiec stwierdzi¢, ze w Czechach prawne ujecie zagad-
nienia konfliktu intereséw jest fragmentaryczne - mimo ze rézne ustawy
wyraznie starajg sie okresli¢ to pojecie dla poszczegdlnych kategorii 0sob
publicznych, w krajowym systemie prawnym nie funkcjonuje jedno rozu-
mienie konfliktu intereséw. Ogdlnie mozna powiedzie¢, ze urzednicy sa
z definicji zobowigzani do podejmowania decyzji i dziatan bez zadnych
uprzedzen, a takze do ochrony interesu publicznego i dziatania na jego
rzecz. Poszczegolne kategorie urzednikow maja jednak niejednakowe
obowiagzki. W niektérych wypadkach obowigzki urzednikéw w wymiarze
konfliktu interesow sg regulowane przez kilka aktéw prawnych.

W czeskim ustawodawstwie funkcjonuja nastepujgce standardowe
normy prawne zwigzane z konfliktem interesow: ujawnianie interesu
prywatnego (ustgpienie urzednika ze stanowiska z powodu braku jego
bezstronnosci), zakaz tgczenia niektdrych funkcji publicznych (na przyktad
poset nie moze by¢ ani cztonkiem senatu, ani sedzig), zakaz podejmowania
dziatalnosci zarobkowej (z wyjatkiem naukowej, literackiej lub edukacyj-
nej), sa rowniez przewidziane pewne ograniczenia dla oséb przestajgcych
petni¢ funkcje publiczng. Obowigzek sktadania oswiadczen (deklaracji)
majatkowych dotyczy tylko kilku kategorii 0s6b piastujgcych funkcje
publiczne, zwtaszcza pochodzgcych z wyboru (postowie, etatowi politycy
szczeblaregionalnego i lokalnego). Niestety, mechanizmy monitorujgce
stosowanie wspomnianych norm sg bardzo ograniczone, niewielki zakres
majg takze przewidziane prawem sankcje. Jedyng grupg objetg wzglednie
catosciowymirozwigzaniami systemowymi sg sedziowie i prokuratorzy
- namocy odrebnych regulacji.

Brak w czeskim prawie solidnych rozwigzan proceduralnych jest bar-
dzo dobrze widoczny w wypadku urzednikow stuzby cywilnej w central-
nej administracji panstwowej, szczegodlnie wéréd osob z uprawnieniami
do podejmowania decyzji rowniez w zakresie finansow. Jedynie najwyzsi
urzednicy panstwowi podlegajg ustawie o konflikcie intereséw. Obecnie
przyjeto nowe prawo - ustawe o stuzbie publicznej - ktére ma zastoso-
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wanie do urzednikow stuzby publicznej na szczeblu centralnym. Chociaz
Komisja Europejska w maju 2014 roku wyrazita zaniepokojenie brakiem
zarzadzania konfliktem intereséw w Czechach, nie wprowadzono zadnych
zmian w projekcie ustawy. Urzednicy stuzby publicznej sg zobowigzani
do bezstronnego wykonywania swoich obowigzkow, unikania konfliktu
intereséw, nieprzyjmowania prezentéw i przestrzegania zasad etycznych
okreslonych dla urzednikow stuzby publicznej. Naruszenie powyzszych
norm skutkuje wszczeciem postepowania dyscyplinarnego. Ustawa o stuz-
bie publicznej weszta w zycie w styczniu 2015 roku, nie ma wiec jeszcze
danych o jej stosowaniu.

Na Wegrzech konflikt interesow jest zwykle rozumiany ogélnie - jako
niepotaczalnos¢, czyli zakaz tgczenia funkcji z innymi stanowiskami lub
zwykonywaniem okre$lonego rodzaju dziatalnosci. Zasada niepotgczal-
nosci powinna gwarantowac, ze dany urzednik stuzby publicznej dziata
»niezawisle, w sposéb wolny od jakiegokolwiek niezgodnego z prawem
lub niedopuszczalnego nacisku politycznego, ekonomicznego albo innego
rodzaju. Niepotgczalnos¢ formalna sprzyja takze tréjpodziatowi wiadzy,
uniemozliwia bowiem koncentracje wtadzy w jednym reku. Ponadto za-
sada ta ma na celu zapewnienie jawnosci statusu dochodowego i majat-
kowego urzednikow panstwowych”,

Analiza funkcjonowania zagadnienia konfliktu interesow na Wegrzech
pokazuje, ze istnieje tam ponad trzydziesci aktéw prawnych regulujacych
kwestie zwigzane z tym zjawiskiem w odniesieniu do urzednikow. Wegier-
skie prawodawstwo nie wypracowato zadnej nadrzednej ustawy, ktora
precyzowataby ogélne rozumienie konfliktu interesow, przyjeto jednak
- podobnie jak w Czechach - odrebne przepisy dla r6znych stanowisk
i funkcji (przepisy te w réznym zakresie dotyczg konfliktu interesow, zda-
rza sie rowniez, ze brakuje spéjnosci miedzy nimi). Mimo tych zawitosci
uwzglednia sie zwykle jedynie te akty prawne, ktdre majg zastosowanie
do stanowiska obecnie piastowanego przez danego urzednika i do stano-
wiska, do jakiego urzednik ten pretenduje. W analizie podzielono osoby
sprawujace funkcje publiczne na kilka kategorii: przedstawiciele orga-
now konstytucyjnych, kierownicy urzedéw centralnych i powiatowych,

29 Por. Institutional Framework and Enforcement Mechanisms in the Area of Conflict of Interests.
National Analysis, materiat roboczy przygotowany w projekcie FINEC przez EKINT Hungary, s. 3
- http://www.bezkorupce.cz/wp-content/uploads/2014/08/National-analysis-COl-Hungary.pdf [do-
step: 11 kwietnia 2015 roku].
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urzednicy stuzby cywilnej (sedziowie, prokuratorzy, adwokaci, pracownicy
organow scigania, wojskowi), pracownicy samorzadowi, burmistrzowie.

Poszczegodlne wegierskie akty prawne méwig o roznych przejawach
konfliktu interesow: tagczeniu funkcji z innymi funkcjami urzedowymi
lub stanowiskami panstwowymi, naduzywaniu stanowiska w celu uzy-
skania bezprawnych korzysci, jednoczesnym wykonywaniu dziatalnosci
gospodarczej, posiadaniu okreslonej liczby akcji i udziatéw w spotkach
oraz innych aktywow, niezgtoszeniu faktu posiadania takich waloréw, po-
petnieniu czynu skutkujgcego utratg zaufania uniemozliwiajgcg dalsze
sprawowanie urzedu, inne rodzaje niepotgczalnosci.

Nalezy zauwazy¢, ze poszczegolne ustawy w niejednakowym stopniu
regulujg zagadnienie konfliktu interesow, dlatego niektore stanowiska
urzednicze podlegajg bardziej szczegétowym unormowaniom niz inne,
co w konsekwencji tworzy skomplikowany system, trudny do wtasciwej
oceny. Analiza dla Wegier pozwolita wychwyci¢ kilka sytuacji, w ktérych
ztozonos$¢iniejednoznacznosc definicjiiinterpretacji konfliktu interesow
spowodowata wystgpienie potencjalnych problemaow.

Utworzono na przyktad zamkniety katalog stanowisk, z ktorymi wigze
sie zakaz sprawowania innych funkcji, jego istnienie oznacza jednak, ze
ograniczenie to z definicji nie dotyczy stanowisk niewymienionych w ka-
talogu, wskutek czego urzednicy moga jednoczesnie sprawowac funkcje
w ramach réznych rodzajow witadzy. W konsekwencji cztonek Zgromadze-
nia Narodowego moze by¢: ministrem, postem, burmistrzem, cztonkiem
wtadz samorzadowych, kierownikiem urzedu panstwowego na szczeblu
centralnym lub powiatowym. Niestety, rozwigzanie to doprowadzito do
niepotgczalnoscilogicznej, ta sama osoba moze bowiem uczestniczy¢ za-
rowno w przygotowaniu projektu ustawy, jak i w jej uchwaleniu i wpro-
wadzeniu w zycie.

W prawie wegierskim znowelizowano niedawno rozporzgdzenie doty-
czace konfliktu interesdw. Poczawszy od maja 2014 roku, cztonkowie Zgro-
madzenia Narodowego nie mogg sprawowac funkcji burmistrza, cztonka
witadz samorzadowych czy kierownika urzedu panstwowego na szczeblu
centralnym lub powiatowym. Nowe rozporzgdzenie wprowadzito takze
ogolny zakaz tgczenia tych funkcji zinnymi funkcjami panstwowymi i sa-
morzadowymi. Wyjgtkiem jest mozliwo$¢ piastowania stanowiska mini-
stra przez parlamentarzyste.
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W analizie dotyczacej rozwigzan wegierskich jest takze mowa o tym, ze
w obecnej kadencji ztagodzono zasady dotyczace niepotgczalnosci, co ozna-
cza potencjalne zwiekszenie zakresu wystepowania konfliktu interesow.

W polskim prawie nie ma bezposredniego odwotania do pojecia ,kon-
flikt interesow” - termin ten nie jest zdefiniowany w zadnym krajowym
akcie prawnym - choc¢ sg przepisy dotyczace réznych przejawéw tego zja-
wiska, ale fragmentaryczne i niespéjne. Regulacje te obejmujg zakaz tacze-
nia funkcji, zakaz jednoczesnego wykonywania dziatalnosci gospodarczej
i piastowania funkcji publicznej oraz koniecznos$¢ ztozenia oswiadczenia
0 posiadanym majgtku.

Zakaztgczenia stanowisk jest zawarty w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U.z 1997 1, Nr 78, poz. 483) i w innych aktach prawnych ma-
jacych zastosowanie do okreslonych kategorii urzednikéw. Na przyktad
postowie i senatorowie sg objeci ustawami regulujgcymi sprawowanie
przez nich funkcji - Ustawg o wykonywaniu mandatu posta i senatora
(Dz.U.z1996 ., Nr 73, poz. 350) i Kodeksem wyborczym (Dz.U. z 2011 r,,
Nr 21, poz. 112). Ponadto izba nizsza (sejm) wypracowata kodeks etyczny
(Zasady etyki poselskiej) w zakresie procesu ustawodawczego. Izba wyz-
sza (senat) nie ma takiego kodeksu, cho¢ materia ta zostata okreslona
czesciowo w regulaminie senatu. Jedynie fragmentarycznie funkcjonujg
regulacje dotyczace zjawiska ,drzwi obrotowych”.

Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne (Dz.U. z 2006 1, Nr 216, poz. 1584 ze zm)),
zwana ustawg antykorupcyjng, okresla ogoélne zasady dotyczgce konfliktu
interesow stosowane wobec 0s6b zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe iinnych urzednikdw wyzszego szczebla. Przepisy tej ustawy
majg zastosowanie do przedstawicieli organow konstytucyjnych: pre-
zydenta, premiera, marszatkdw obu izb parlamentu, kierownikow naj-
wazniejszych urzedow panstwowych, i do innych osob zajmujacych kie-
rownicze stanowiska w instytucjach panstwowych czy samorzgdowych
(ministrowie, kierownicy urzedow, wojtowie, burmistrzowie, cztonkowie
zarzagdow spotek Skarbu Panstwa).

W stosunku do radnych zastosowanie bede miaty przede wszystkim
odrebne regulacje, takie jak Ustawa o samorzadzie gminnym, zawieraja-
ca bardziej surowe przepisy o os$wiadczeniach majatkowych. Istniejg tak-
ze przepisy dotyczgce funkcjonowania sadoéw - Prawo o ustroju sgdow
powszechnych (Dz.U.z 2001, Nr 98, poz. 1070) - ktore okreslajg zasady
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postepowania sedziéw i prokuratoréw. Nalezy jeszcze wspomnie¢ o Za-
rzadzeniu nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 roku
w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej
oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej, ktore okresla zasady
etyczne pracownikow administracji centralnej.

Mimo obowigzywania réznych przepiséw dotyczacych poszczegol-
nych funkcji i stanowisk, w analizie dotyczacej Polski wyrazono daleko
posuniety sceptycyzm co do ich wykonalnoscii skutecznosci.

Podobnie jak w innych krajach Grupy Wyszehradzkiej, takze na Sto-
wacji najwazniejsze przepisy regulujace zagadnienie konfliktu intereséw
wywodzg sie z konstytucji. Ponadto ustawa nr 357/2004 zawiera bardziej
szczegotowe unormowania, definiujgc konflikt intereséw jako ,sytuacje,
w ktorej urzednik w trakcie sprawowania urzedu przedktada korzys¢ wias-
ng nad interes publiczny”. Ustawa zawiera rowniez obszerny katalog pod-
legajacych jej przepisom stanowisk publicznych (postowie, ministrowie,
sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego, rzecznik praw obywatelskich, bur-
mistrzowie) oraz wykaz obowigzkéw (oswiadczenie o stanie majatkowym,
bezstronnos$¢), ograniczen (zakaz tagczenia stanowiska z innymi funkcjami,
zakaz jednoczesnego wykonywania dziatalnosci gospodarczej i petnienia
funkcji publicznej, ograniczenia zwigzane z odej$ciem ze stanowiska pub-
licznego - zjawisko ,drzwi obrotowych”) i potencjalnych sankcji dotycza-
cych wskazanych urzednikéw.

Mimo szerokiego zakresu zapiséw ustawy nr 357/2004, obejmujgcych
catos$¢ zagadnien zwigzanych z konfliktem intereséw na Stowacji, zgodnos¢
z przepisamidotyczacymi tego zjawiska ustala sie na podstawie przepisow
rozsianych w réznych aktach prawnych - w zaleznosci od ich zakresu pod-
miotowego. Zasady ujete w tych regulacjach sg fragmentaryczne, nie zas
catosciowe, a takze podane bez niezbednych wyjasnien i stosownych narze-
dzi, co negatywnie wptywa na skutecznosc¢ stosowania regut dotyczacych
konfliktu interesow w poszczegdlnych aktach prawnych.

Prawodawstwo estonskie - podobnie jak polskie - nie definiuje bez-
posrednio konfliktu interesow, poszczegolne akty prawne dotyczg zas
réznych przejawow tego zjawiska. Estonska ustawa antykorupcyjna re-
guluje potencjalne sytuacje konfliktu interesow w odniesieniu do urzed-
nikéw pochodzacych z wyboru i z powotania oraz do innych wysokich
rangg funkcjonariuszy publicznych. Urzednicy stuzby cywilnej i urzednicy
samorzadowi s3 takze objeci odrebnymi przepisami. Opisane w aktach
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prawnych rodzaje sytuacji, w ktérych dochodzi do konfliktu intereséw, sg
zblizone do katalogow przyjetych winnych krajach oméwionych w niniej-
szej analizie, Srodki zapobiegawcze obejmujg za$ gtownie zakaz taczenia
stanowisk, nakaz sktadania oswiadczenia o stanie majatkowym, zakaz jed-
noczesnego wykonywania dziatalnosci gospodarczej i petnienia funkcji
publicznej, ograniczenia dotyczace korzystania z majgtku panstwowego
i zinformacji poufnych oraz wykorzystywania informacji poufnych dla

wtasnych korzysci.

Nadzdr instytucjonalny

Analiza najwazniejszych aktow prawnych dotyczgcych zagadnienia
konfliktu interesow w badanych krajach wskazuje, ze nadrzedna defini-
cja pojecia ,konflikt interesow” zwykle nie istnieje, jesli zas nawet zostata
utworzona, to egzekwowanie przestrzegania zasad regulujgcych zjawisko
konfliktu intereséw podzielono miedzy rézne instytucje i przepisy. Nie-
stety, nadzor instytucjonalny w omawianych panstwach jest ogélnie na
niskim poziomie - nie przeprowadza sie audytu wewnetrznego, o$wiad-
czenia majgtkowe sg czesto wypetniane niewtasciwie, mechanizmom
kontrolnym brakuje skutecznosci.

W Czechach nie istnieje jedna instytucja zajmujgca sie monitorowa-
niem kwestii zwigzanych z konfliktem intereséw, cho¢ funkcjonuje kilka
tysiecy podmiotéw gromadzacych informacje na ten temat. Ich zadaniem
jest przechowywanie o$wiadczen majatkowych sktadanych przez urzed-
nikéw, sprawdzanie kompletnosci tych dokumentéw i ich udostepnianie,
a takze podejmowanie odpowiednich dziatan w wypadku podejrzenia
naruszenia prawa przez urzednika. Nie przewidziano mechanizmow re-
gulacyjnych dla postéw i petnoetatowych radnych, brakuje rowniez insty-
tucjonalnego systemu kontrolowania sytuacji konfliktu interesow wsrod
radnych sprawujgcych funkcje w niepetnym wymiarze godzin.

Analizujgc sytuacje w Czechach, bardzo krytycznie oceniono obecny
stan rzeczy w tym panstwie, gtéwnie z powodu catkowitego braku po-
stepowan wyjasniajgcych, ktére sg wszczynane z inicjatywy podmiotéw
zajmujacych sie gromadzeniem informacji na temat konfliktu interesow,
mimo ze sg one do tego zobowigzane. Oziveni, czeska organizacja zajmu-
jaca sie zapobieganiem korupcji, przeanalizowata kilkaset oswiadczen
majatkowych urzednikow i na tej podstawie wyciggneta wniosek, ze in-
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stytucjonalne monitorowanie ustawy o konflikcie intereséw zupetnie
zawodzi i wiasciwie nie istnieje.

Ponadto w Czechach nie ma obowigzku sktadania o$wiadczenia ma-
jatkowego z chwilg objecia stanowiska przez urzednika, tym samym nie
jest mozliwe oszacowanie jego majgtku zgromadzonego podczas sprawo-
wania urzedu i poréwnanie go z publicznie dostepnymi danymi na temat
dochodow takiej osoby. Analiza sytuacji w Czechach pokazuje réwniez, ze
nadzoérinstytucjonalny nad sedziami i prokuratorami jest zadowalajacy,
cho¢ niedoskonaty:.

Na Wegrzech nadzor instytucjonalny dotyczgcy kwestii zwigzanych
z konfliktem interesow jest zwykle sprawowany przez instytucje (osobe)
wybierajgcg lub mianujacg urzednika. Prawo zobowigzuje funkcjonariu-
sza publicznego podejrzanego o stronniczo$¢ do ustgpienia z urzedu - kie-
dy jednak tak sie nie stanie, wéwczas kazdy obywatel moze zainicjowac
postepowanie kontrolne w celu zbadania, czy nie zachodzi naruszenie
zakazu tgczenia stanowisk, powiadamiajac wtasciwg stuzbe. Kazdy oby-
watel moze réwniez doprowadzi¢ do podjecia dziatan sprawdzajacych
os$wiadczenia majatkowe.

Jak wynika z analizy, w odniesieniu do urzednikow wyzszego szczebla,
w tym cztonkdéw Zgromadzenia Narodowego, istnieje niewiele procedur
pozwalajgcych zbadac przestrzeganie zasady niepotgczalnosci. Niektore
oswiadczenia majgtkowe 0séb publicznych zwrécity uwage srodkow ma-
sowego przekazu i roznych urzednikéw, do tej pory nie wszczeto jednak ofi-
cjalnych postepowan w celu zbadania budzacych watpliwosci oswiadczen.

W Polsce nadzor instytucjonalny w zakresie konfliktu interesow jest
rozdzielony miedzy poszczegolne instytucje i akty prawne. W parlamen-
cie nie funkcjonuje odrebna komorka odpowiedzialna za monitorowanie
i rozwigzywanie problemow zwigzanych z konfliktem interesow, istniejg
jednak organy kontrolne - na przyktad sejmowa Komisja Etyki Poselskiej,
urzedy skarbowe czy Centralne Biuro Antykorupcyjne - zajmujace sie
sprawdzaniem oswiadczen majatkowych parlamentarzystow. Oswiadcze-
nia te sg dostepne w Internecie, ale czesto sg wypetnione niewtasciwie
i publikowane w formie nienadajgcej sie do odczytu maszynowego.

Ponadto polscy postowie sg zobowigzani do ujawniania informacji
o wszystkich zrodtach swojego dochodu, darowiznach i prezentach w tak
zwanym rejestrze korzysci. Nie sg jednak przewidziane zadne sankcje
w wypadku niedopetnienia tego obowigzku przez parlamentarzystow,
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dlatego rejestr nie przyczynia sie do zwiekszenia przejrzystosci zwigzane;
z konfliktem interesow.

Standardy postepowania dotyczace sytuacji zaistnienia konfliktu in-
teresow w procesie legislacyjnym, ujete w Zasadach etyki poselskiej, sg
niewystarczajgce. Komisja Etyki Poselskiej nie przyjeta ani jednej uchwaty
w wypadkach zwigzanych z naruszeniem zasady bezinteresownosci lub
jawnosci. Tak zwana ustawa antykorupcyjna takze nie zaowocowata efek-
tywnym nadzorem nad urzednikami i cztonkami wtadz samorzadowych.
Centralne Biuro Antykorupcyjne przeprowadzito kilkaset kontrolina mocy
tej ustawy, mimo jednak informacji na temat nielicznych spraw i ogélnej
liczby wykonanych kontroli® brakuje szczegotowej informacji o rezulta-
tach tych dziatan.

Na Stowacji istniejg odrebne mechanizmy nadzoru instytucjonalnego
nad polityka krajowa, polityka samorzadowg i administracjg publiczna.
Poszczegdlni urzednicy podlegajg zaréwno okreslonemu organowi, jak
i okreslonym przepisom prawnym. Podobnie sedziowie i urzednicy stuzby
cywilnej sg zobowigzani do przestrzegania zasad wymienionych w doty-
czacychich aktach prawnych.

Komisja Rady Narodowej Republiki Stowackiej jest organem spra-
wujgcym nadzor nad cztonkami parlamentu, jej kompetencje sg jednak
ograniczone, poniewaz podlega ona bezposrednim wptywom politycz-
nym. Mozliwosci dziatania tego organu sg niewystarczajgce i jego praca
nie przyniosta jeszcze widocznych rezultatéw. Ponadto na Stowacji nie
przewiduje sie zewnetrznej kontroli oswiadczen majatkowych (dokumen-
ty te nie sg zresztg dostatecznie szczeg6towe i precyzyjne, dlatego nadzor
publiczny jest bardzo ograniczony).

W Estonii kontrolg przestrzegania przepisow dotyczacych konfliktu
interesow zajmujg sie komisje specjalne, komisje samorzadowe, wiasciwi
ministrowie i publiczna rada osob prawnych. Organy te sg uprawnione do
zazadania wyjasnien w sytuacji, gdy dany urzednik nie ztozy oswiadcze-
nia majgtkowego, mogg rowniez przeprowadzac¢ dochodzenia, o ktérych
muszg poinformowac prokurature lub policje. Niestety, analiza sytuacji
w Estonii nie zawiera konkretnych przyktadow ilustrujgcych efektywnos¢
pracy tych instytucji nadzoru. Estonska Rada do spraw Etyki Urzedniczej
- od czasu jej powotania w 2013 roku - otrzymata kilka skarg, ktore skie-

30 W 2014 roku dokonano stu czterdziestu czterech kontroli oSwiadczen majatkowych i przestrze-
gania tak zwanej ustawy antykorupcyjne;j.
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rowata do wtasciwych instytucji lub rozpatrzyta we wiasnym zakresie,
przygotowujac oficjalne odpowiedzi. Wedtug analizy, przestrzeganie
estonskiej ustawy antykorupcyjnej podlega samoregulacji - obowigz-
kiem urzednika jest zgtoszenie potencjalnego nieuczciwego dochodu, co
0znacza, ze system opiera sie na osobistej uczciwosci oséb sprawujacych
funkcje publiczne. W tym wypadku takze brakuje szczegétowych danych
dotyczacych skutecznosci tego rozwigzania.

Sankcje

W czeskiej ustawie o konflikcie interesow przewidziano jedng sank-
cje, stosowang za niedopetnienie przez urzednika obowigzku ztozenia
os$wiadczen majatkowych, szczegolnie w sytuacji, gdy sg one niekomplet-
ne, nieprecyzyjne lub nieprawdziwe. Jak wynika z analizy, jesli urzednik
nie ujawni osobistych intereséw, moze otrzymac umiarkowang kare. Nie
ma ogolnego rejestru spraw z zakresu konfliktu intereséw - poniewaz
wszystkie podmioty gromadzgce takg dokumentacje mogg wymierzac
kary, trudno obliczy¢ catkowitg liczbe rzeczywiscie natozonych sankcji.
Z dostepnych materiatéw wynika, ze zaledwie dwadzie$cia sze$¢ takich
spraw zakonczyto sie jakas sankcjg, z tego w szesciu wypadkach udzielono
nagany, w osiemnastu za$ wyznaczono niewysokie grzywny. W analizie
sytuacji w Czechach podkreslono niewielka dolegliwo$¢ obecnie stoso-
wanych kar i postulowano koniecznos¢ przeprowadzenia postepowania
w celu zwiekszenia liczby niezbednych sankcji. Odrebne przepisy prawne
przewidujg kary dla sedziéw, sedziow Trybunatu Konstytucyjnego i pro-
kuratoréw, nieliczne przyktady zagrozenia bezstronnos$ci sedzidw i pro-
kuratoréw powoduja jednak, ze trudno jest sformutowac jednoznaczne
wnioski na temat skutecznosci tych rozwigzan.

Analiza dotyczgca Wegier wymienia przyktady zakonczenia sprawowa-
nia funkcji przez urzednika jako konsekwencje prawng naruszenia przez
niego zasad dotyczgacych niepotgczalnosci (oznacza to tym samym, ze
dowiedziono istnienia konfliktu interesow). Ogélny przepis stanowi, ze
funkcjonariusz publiczny, wobec ktérego jest prowadzone dochodzenie
wyjasniajace, nie moze sprawowac swoich funkcji ani uczestniczy¢ w pro-
cesach decyzyjnych macierzystego urzedu. Osoba taka nie ma prawa do
wynagrodzenia ani innych $wiadczen dopoty, dopdki nie wypetni przewi-
dzianych prawem obowigzkow.
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Sankcje przyjete w Polsce przypominajg kary stosowane w Czechach.
Jestich jednak niewiele, cho¢ majg solidne umocowanie w przepisach.
Ze wzgledu naincydentalny charakter kontroli, rzadkie sg réwniez przy-
ktady sankcji za wykryte nieprawidtowosci. W ostatniej kadencji parla-
mentarnej gtosnym echem odbito sie jedynie ukaranie ministra i jedno-
czes$nie posta w zwiazku z podaniem nieprawdy w o$wiadczeniu majat-
kowym.

W stowackim prawie istnieje obszerna lista surowych kar przewidzia-
nych za niedopetnienie obowigzkéw przez urzednikéw lub niezachowanie
przez nich bezstronnosci, a takze nieprzestrzeganie ograniczen dotycza-
cych dalszego zatrudnienia czy za podanie niepetnych lub nieprawdziwych
danych w oSwiadczeniach majatkowych. Skutecznos¢ tych kar ograniczaja
jednak dtugie i skomplikowane procedury, na ktére pewien wptyw majg
czynniki polityczne. Komisja Rady Narodowej Republiki Stowackiej do
spraw Nietgczenia Stanowisk, nadzorujgca przejawy konfliktu intereséw
wséréd parlamentarzystow, sktada sie z postéw, wich interesie lezy wiec
popieranie nieagresywnej polityki nadzoru, poniewaz kontroluja takze
samych siebie. Najczesciej stosuje sie kare za nieztozenie o$wiadczenia
majatkowego w terminie. Analiza wspomina réwniez o kilku przyktadach
ukarania urzednikow grzywng w wysokosci ich rocznego wynagrodzenia
z powodu zaistnienia konfliktu intereséw. Sankcje dotyczace urzednikow
i cztonkow wtadz samorzgdowych sg stosowane bardzo rzadko - mimo ze
stu trzydziestu trzech burmistrzéw ztamato przepisy dotyczgce konfliktu
intereséw, jedynie cztery osoby zostaty ukarane przez wtasciwe wiadze
samorzgdowe (rady gmin).

Akty prawne obowigzujgce w Estonii przewidujg caty system kar maja-
cych zastosowanie do poszczegolnych kategorii urzednikow. Kary te zwy-
kle przyjmujg forme grzywny, rzadziej - pozbawienia wolnosci (jedynie
w wypadku powtarzajgcych sie aktow defraudacji). Analiza pokazuje, ze
w niektorych sytuacjach - biorgc pod uwage zakres odpowiedzialnosci
urzednikow - kary finansowe nie sg wystarczajgco wysokie.

Dziatania edukacyjne i informacyjne
W Czechach nieistnieje instytucja konsultacyjna w sprawach zwigza-

nych z konfliktem interesow i z pokrewnym temu zagadnieniu ustawo-
dawstwem krajowym. Brakuje zaréwno obowigzkowych szkolen w tym
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zakresie, jak i podmiotu, ktéry systemowo zajmowatby sie wymienio-
nymi kwestiami. Nie ma ponadto wytycznych metodologicznych ani
organow konsultacyjnych. Z tego wzgledu urzednicy muszg polegac¢ na
informacjach uzyskanych od innych urzednikow i z innych zrodet, ktore
niekoniecznie sg wiarygodne. Ustawa o konflikcie interesow nie naktada
obowigzku udzielania konsultacji ani na Najwyzszy Sgd Administracyjny,
aninazaden podmiot gromadzacy dokumentacje dotyczacg zagadnienia
konfliktu intereséw. Nie jest takze wcale pewne, czy urzednicy starajg sie
poszerzac¢ swojg wiedze na temat konfliktu intereséw. Szkolenie z tego
zakresu oferuje komorka edukacyjna Ministerstwa Spraw Wewnetrznych,
nie cieszy sie ono jednak duzym zainteresowaniem. Istniejg rowniez ko-
deksy etyczne, ale sg one skierowane raczej do urzednikow stuzby cywil-
nej nizdo urzednikow wybieranych w wyborach.

Obecna sytuacja na Wegrzech daleko odbiega od ideatu. Oprocz wy-
tycznych Ministerstwa Spraw Wewnetrznych skierowanych do czton-
kow rad gmin i burmistrzow, w tym do przewodniczacych i cztonkow
rad mniejszosci narodowej, zadna inna instytucja nie oferuje doradztwa
w tym zakresie.

W Polsce sg prowadzone dziatania edukacyjne zwigzane ze zjawiskiem
konfliktu interesow. Szkolenia organizuje Centralne Biuro Antykorupcyjne
- przede wszystkim dla samorzadow lokalnych, oferuje je takze Krajowa
Szkota Administracji Publicznej. Brakuje jednak dopracowanego systemu,
ktéry zapewniatby regularne dziatania edukacyjne i informacyjne zwig-
zane z zagadnieniem konfliktu intereséw. Niektére elementy Rzadowego
Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019 dotyczg miekkich
dziatan nastawionych na unikanie konfliktu intereséw. Nadal rzadkoscig
sg wyspecjalizowane w tej tematyce instytucje lub przeszkoleni pracowni-
cy. W 2006 roku przeprowadzono program pilotazowy, ale nie doczekat sie
on powazniejszej kontynuacji. Zarzgdzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow
przewiduje szczegdlng role kierownikéw urzedédw panstwowych w propa-
gowaniu dziatan etycznych, w tym zasady bezinteresownosci.

Na Stowacji mozna mowic jedynie o wstepnym szkoleniu dla nowych
postow, organizowanym na poczgtku kadencji parlamentarnej. Szkolenie
to koncentruje sie jednak na wypetnianiu obowigzku sktadania przez po-
stow deklaracji majgtkowych. Brakuje innych dziatan o charakterze infor-
macyjnym lub konsultacyjnym.
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W Estonii dziatania edukacyjne i informacyjne dotyczace konflik-
tu intereséw sg prowadzone na znacznie szerszg skale niz w Czechach
iw Polsce oraz na Wegrzech i na Stowacji. Nowa ustawa o stuzbie publicz-
nej z 2013 roku powotata Rade do spraw Etyki Urzedniczej, do ktorej naj-
wazniejszych zadan nalezy udzielanie wskazowek urzednikom majgacym
pytania na temat etyki pracy lub szukajgcym porady w sprawie podjecia
etycznie wiasciwej decyzji. Rada objasnia takze implikacje kodeksu etyki
urzedniczej, opiniuje sytuacje zgodnosci dziatan urzednikéw z zasadami
regulujgcymi zagadnienie konfliktu intereséw i uczestniczy w tworzeniu
projektéw aktow prawnych zwigzanych z konfliktem intereséw, a takze
planéw strategicznych dotyczacych kierunkdw rozwoju etyki urzedniczej.
Rada marozlegte uprawnienia - moze zatrudniac ekspertow i gromadzic
informacje niezbedne do rozstrzygniecia poszczegolnych spraw oraz two-
rzy¢ grupy robocze.

Ponadto estonskie Ministerstwo Sprawiedliwosci prowadzi oddzielng
strone internetowa, zawierajacg szczegoétowe odpowiedzi na najczestsze
pytania zwigzane z konfliktem interesow. Podobng strone dla urzednikéw
stuzby cywilnej tworzy takze Ministerstwo Finanséw - jako podmiot odpo-
wiedzialny za zarzgdzanie kwestiami etycznymi. Instytucja ta organizuje
ponadto szkolenia z etyki dla urzednikow, obejmujace miedzy innymi za-
gadnienia zwigzane z konfliktem interesow. Istniejg takze wytyczne na
ten temat, sformutowane przez Transparency International Estonia. Mimo
obiektywnie lepszej sytuacji w tym kraju, w przeprowadzonej analizie za-
proponowano czesciowe udoskonalenia, miedzy innymi bardziej klarow-
ny podziat obowigzkéw miedzy zaangazowane instytucje.

JawnoS¢ i przejrzystos¢ dziatah oraz zaangazowanie spoteczenstwa

Kluczowym warunkiem wtasciwego funkcjonowania nadzoru publicz-
nego jest dostepnos¢ informacji o prywatnych interesach urzednikéw.

W Czechach sytuacja pod tym wzgledem nie jest dobra. Doswiadcze-
nia praktyczne, o ktorych wspomniano w analizie przeprowadzonej dla
tego kraju, wskazujg, ze podmioty zajmujgce sie gromadzeniem dokumen-
tacjinie sg w stanie sprawnie i szybko zapewnia¢ dostepu do potrzebnych
informacji, niechetnie rowniez udzielajg informacji i robig to w sposob
utrudniajgcy ich wtasciwg ocene. Ponadto dostep do oSwiadczen ma-
jatkowych jest niepotrzebnie skomplikowany, co ogranicza mozliwosci
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publicznego nadzoru. Informacje dotyczgce konfliktu intereséw sg zwy-
kle publikowane w formie nieprzeznaczonej do odczytu maszynowego,
poszczegolne rejestry sg za$ przewaznie nieprzyjazne dla uzytkownika.
Wszystko to - tgcznie z brakiem centralnego rejestru gromadzgcego po-
trzebne informacje - sprawia, ze w Czechach mamy do czynienia ze skom-
plikowanym i nieprzejrzystym srodowiskiem.

Analiza przeprowadzona dla Wegier wykazata istnienie w tym kra-
ju nielicznych mechanizméw nadzoru publicznego. W zasadzie kazdy
obywatel moze powiadomic¢ Zgromadzenie Narodowe o potencjalnym
konflikcie interesow, ale jedynie cztonek Zgromadzenia Narodowego ma
prawo pisemnie wszczac¢ procedure stwierdzajgcg naruszenie zasady nie-
potaczalnosci, czyli wystapienie sytuacji konfliktu interesow. Ztamanie tej
zasady moze by¢ dodatkowo uznane jedynie przez state komisje parla-
mentarne lub dwie trzecie postéw Zgromadzenia Narodowego. Pozostate
organy rozstrzygajg w tym zakresie zgodnie z wtasnymi regulaminami.
Podobne mechanizmy majg zastosowanie do oswiadczen majgtkowych.
Na Wegrzech nie istnieje wtasciwie nadzor publiczny nad urzednikami wy-
sokiego szczebla. Jedynym przyktadem zaangazowania opinii publicznej
podanym w analizie byty doniesienia mediow, ktore zwracaty uwage na
réozne kwestie zawarte w publicznie dostepnych oswiadczeniach majgt-
kowych. W ostatnich latach prasa pisata o kilkunastu takich sprawach, nie
zostato jednak wszczete zadne oficjalne postepowanie. Z tego wynika, ze
przejrzystos¢ mechanizméw decyzyjnych i partycypacja publiczna nie sg
w tym panstwie na wysokim poziomie.

W Polsce sg ujawniane tylko oswiadczenia majgtkowe wybranych
grup funkcjonariuszy publicznych, miedzy innymi parlamentarzystow,
ktérych oswiadczenia majgtkowe muszg by¢ publikowane w formie elek-
tronicznej na stronach internetowych sejmu i senatu. Oswiadczenia te sg
udostepniane jedynie z pominieciem danych pozwalajgcych na przyktad
nazidentyfikowanie doktadnego adresu zamieszkania, ale wglad w te do-
kumenty nie jest tatwy, poniewaz w zdecydowanej wiekszosci sg to zeska-
nowane kopie oswiadczen wypetnionych recznie. Istnieje takze centralny
rejestr korzysci, w ktérym sa gromadzone informacje o zrédtach dochodu
i prezentach otrzymywanych przez postow, senatoréw, ministrow, wtoda-
rzy samorzadow lokalnych i czeéci pracownikdéw samorzgdowych. Rejestr
znajduje sie na stronie internetowej Panstwowej Komisji Wyborczej i jest
dostepny dla wszystkich zainteresowanych. Rozwigzanie to jednak nie
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przyczynia sie do zwiekszenia przejrzystosci, gdyz nie przewiduje sie kar
za niepodanie informacji. Dos¢ czesto sie wiec zdarza, ze zamieszczone
dokumenty nie sg wypetnione.

Analiza przeprowadzona dla Stowacji prowadzi do podobnych wnios-
kow. Mimo ze oswiadczenia majatkowe sg dostepne w Internecie, ich
rzeczywista wartos¢ dla kontroli publicznej i jawnosci jest ograniczona,
zawarte w nich informacje sg bowiem czesto niewystarczajgce do oce-
ny korzysci finansowych uzyskanych przez urzednika w trakcie kadencji.
O$wiadczenia majgtkowe powinny by¢ bardziej szczegdtowe w celu za-
pewnienia wiekszej przejrzystosci. Poza tym - mimo ze obywatele majg
prawo do ztozenia wniosku o wszczecie postepowania w sprawie konflik-
tuintereséw i 0 zorganizowanie specjalnego posiedzenia Komisji Rady
Narodowej Republiki Stowackiej do spraw Nietgczenia Stanowisk - wiek-
szos¢ takich postepowan konczy sie bez odpowiedniego zbadania i ukara-
nia za naruszenie przepiséw dotyczacych konfliktu intereséw.

Estonia znajduje sie obecnie w okresie przejsciowym, poniewaz nie-
dawno wprowadzita w zycie nowe przepisy. Poczawszy od 2014 roku,
urzednicy mogg umieszczac swoje oswiadczenia majatkowe w nowym
rejestrze internetowym. W ten sposob funkcjonariusze publiczni zobowig-
zani do ztozenia o$wiadczen mogg to zrobi¢ jednoczesnie ze ztozeniem
zeznania podatkowego o osiggnietych dochodach. System nie jest jesz-
cze w petni funkcjonalny i wymaga usprawnien, prawdopodobnie wiec
nadal bedzie stosowana poprzednia forma (papierowa). Nalezy zauwazye,
ze nie wszystkie oswiadczenia majatkowe i wykazy korzysci bedg dostep-
ne publicznie. Obowigzujgce przepisy ustawy antykorupcyjnej nakazujg
sktadanie oSwiadczen o posiadanym majgtku wytgcznie przewodnicza-
cym rad gminnych, burmistrzom, radnym, pracownikom samorzgdowym
w gminach wiejskich i sekretarzom gmin wiejskich. Majatek pozostatych
urzednikow jest deklarowany w ramach danej instytucji (wewnetrznie).
Mozna zatem powiedzie¢, ze system estonski opiera sie na wzajemnym
zaufaniu i wspolnie wyznawanych normach moralnych.

Przektad: Dorota Szmajda
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Anni Jatsa (Transparency International Estonia)

Zasady ogolne i przyktady ich stosowania w Europie
Wprowadzenie

Zraportow Grupy Panstw przeciwko Korupcji wynika, ze w wiekszosci
krajow europejskich istniejg wystarczajace ramy prawne - ustanawiajgce
kontrole i przewidujace ewentualne sankcje - dotyczace finansowania
partii politycznych ze zrédet zaréwno publicznych, jak i prywatnych, prze-
waznie nieskuteczne sg jednak mechanizmy egzekwowania przepiséw,
odpowiednim organom brakuje bowiem niezaleznosci, zasobow i praw-
nych srodkéw nacisku. W niniejszym rozdziale opisano powszechnie uzna-
ne dobre praktyki egzekwowania przepisow regulujgcych finansowanie
partii politycznych.

Podstawowg zasadg skutecznej egzekucji jest przyjecie osobnej usta-
wy regulujgcej finansowanie partii politycznych, ktéra powinna zawiera¢
zasady sprawozdawczosci i jawnosci, a takze upowaznia¢ jeden organ do
kontroli przestrzegania tych przepisow3t. W sytuacji, gdy obowigzuje jed-
na ustawa regulujgca finansowanie partii, powinien istnie¢ rowniez jeden
organ odpowiedzialny za egzekwowanie ujetych w niej przepisow.

Organ egzekwujacy

We wszystkich krajach wysoko ocenionych w raportach Grupy Panstw
przeciwko Korupcji - Niemczech, Irlandii i Wielkiej Brytanii - funkcjonuje
jeden organ sprawujgcy kontrole nad rejestracjg i finansowaniem partii
oraz pozyskiwaniem funduszy na kampanie wyborcze. Wazne jest jednak,
zeby cztonkowie takiego organu byli niezalezni politycznie. Rozwigzanie
takie przyjeto wtasnie w trzech wspomnianych panstwach, w ktérych
31 |. van Biezen, Financing political parties and election campaigns - guidelines, Council of Eu-

rope Publishing, Strasbourg 2003, s. 54 - http://wiki.bezkorupce.cz/_media/wiki/financingpoliti-
calparties_en.pdf [dostep: 11 kwietnia 2015 roku].
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cztonkowie partii nie zasiadajg w organie egzekwujgcym. Ma to na celu

zapewnienie niezaleznos$ci i wiarygodnosci tej instytucjiz2.

Nalezy rowniez zapewni¢ warunki, ktére pozwolg unikac stronniczosci
organu kontrolujgcego finansowanie polityki. Nastepujgce mechanizmy
mogg chroni¢ przed wptywem ze strony ugrupowan politycznych, szcze-
gélnie partii rzadzacychs:

» oczekiwania opinii publicznej lub dtuga tradycja niezaleznosci podob-
nych organow,

» status sedziego sadu najwyzszego, audytora lub rzecznika praw oby-
watelskich,

> obecnos$¢ w komisji przedstawicieli dwoch gtownych partii lub kilku
partii, z obowigzkiem uwzglednienia cztonkdw partii mniejszoscio-
wych lub opozycyjnych (jesli organ ma charakter polityczny),

» zakaz ponownego przyjmowania cztonkéw organu na stanowisko
w organie egzekwujgcym (kadencja dozywotnia albo mozliwos¢ zaj-
mowania stanowiska tylko przez jedng kadencje),

» brak powigzan z budzetem panstwa (istotny w wypadku organu, ktéry
stat sie niewygodny dla rzadu),

» brak presji politycznej ze strony rzadu lub partii przy obsadzaniu sta-
nowisk.

Petna jawnos¢, regularna sprawozdawczos¢, niezalezna kontrola
i skuteczna egzekucja sg niezbedne do uzyskania przejrzystego syste-
mu finanséw politycznych. Realizacja zasady jawnosci wymaga systema-
tycznego sktadania sprawozdan, przeprowadzania kontroli, publicznego
dostepu do dokumentoéw i przejrzystosci dziatan. Mozliwos$¢ efektywne-
go sprawowania kontroli nad finansowaniem polityki zalezy od istnie-
nia organu wykonawczego, ktéry dysponuje odpowiednimi sankcjami
prawnymi i ma wystarczajgco szerokie uprawnienia do nadzorowania,
weryfikowania, prowadzenia dochodzeri i - jesli to konieczne - wszczy-
nania postepowan sgdowych. Wszystkie te elementy sg niezbedne, aby
zagwarantowac skuteczny nadzor nad finansowaniem partii politycznych.

Skutecznos$¢ kazdego systemu zalezy takze od wspoétpracy réznych
grup interesariuszy - dziataczy partyjnych odpowiedzialnych za kwestie
finansowe, audytorow, instytucji bankowych, organéw rzadowych, orga-

32 Evaluation Report on UK on Transparency of Party Funding (Theme Il), Third Evaluation Round,
GRECO (Council of Europe), Strasbourg 2008, s. 19.

33 Funding of Political Parties and Election Campaigns, red. R. Austin, M. Tjernstrém, IDEA Hand-
book Series, Stockholm 2003, s. 145.
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nizacji pozarzgdowych zajmujgcych sie zwalczaniem korupcji i mediow -

iichzaangazowania w proces monitorowania®. Wszystkie te srodowiska

nalezy wiec zachecac¢ do wspadlnych dziatan.

Co do zasady, dobrym rozwigzaniem jest system finansowania partii
politycznych ze srodkéw publicznych, uzalezniajgcy wysokos¢ przyzna-
wanych funduszy od wielkosci partii, liczby miejsc w parlamencie lub od-
setka gtosow uzyskanych w wyborach. Rozwigzanie to powinno jednak
wspierac rowniez mniejsze partie, ktore nie przekroczyty progu wyborcze-
go, aby w ten sposéb zagwarantowac rowne traktowanie i reprezentacje
réznych interesdw spotecznych. Z drugiej strony, pozyskiwanie funduszy
ze srodkow prywatnych jest wpisane w kulture demokracji, mimo to nie
wolno dopusci¢ do sytuacji, w ktorej jakas partia jest w stanie kupi¢ wy-
grang w wyborach lub uzywac pieniedzy do sterowania politykg, dlatego
konieczne jestistnienie przepisow regulujacych finansowanie ze zrédet
prywatnych. Z tego wzgledu wszystkie wydatki poniesione przez partie
polityczne - zaréwno ze $Srodkéw publicznych, jak i ze zrédet prywatnych
- powinny by¢ przez partie wykazywane w sprawozdaniach, ktére spet-
niajg scisle okreslone kryteria.

Podsumowujgc te cze$¢ rozwazan, nalezy zauwazy¢, ze najlepsze prak-
tyki dotyczgce regut finansowania partii politycznych obejmujg nastepu-
jace rozwigzania:

» finansowanie partii politycznych z budzetu panstwa,

» finansowanie ze zZrédet prywatnych regulowane przepisami prawa,

» istnienie jednej ustawy regulujgcej finansowanie partii politycznych
i wprowadzajgcej gorne limity wydatkow,

> istnienie jednego organu egzekwujacego, ktéry dysponuje uprawnie-
niami do prowadzenia kontroli, analiz i dochodzen oraz naktadania
sankcji,

» niezaleznosc¢ polityczna cztonkow organu egzekwujacego,

» organegzekwujgcy powinien mie¢ jasno okreslone obowigzki i prawo
do monitorowania, prowadzenia dochodzen, przekazywania spraw po-
licji lub sgdom,

» wspotpraca miedzy réznymiinteresariuszami.

34 M. Walecki, Challenging the Norms and Standards of Election Administration: Political Finance,
[w:] Challengingthe Norms and Standards of Election Administration, International Foundation for Elec-
toral Systems, 2007 rok, s. 84 - http://www.ifes.org/~/media/Files/Publications/White%20Paper-
Report/2007/593/IFES%20Challenging%20Election%20Norms%20and%20Standards%20WP.pdf
[dostep: 11 kwietnia 2015 roku].
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Kontrola

Zanim zostang omoéwione funkcjonujgce skuteczne mechanizmy
egzekwowania przepisow o finansowaniu partii politycznych, warto
przedstawi¢ wykaz zasad w zakresie sprawozdawczosci finansowej. Ist-
niejace reguty dotyczace ujawniania finanséw przez ugrupowania réznig
sie znacznie w kwestii tego, ktore tresci podlegajg upublicznieniu, przez
kogo i komu sg udostepniane. Ogolnie sie uwaza, ze organy egzekwujgce
byty - jak dotad - dos¢ skuteczne w sprawowaniu kontroli nad transakcja-
mi przeprowadzanymi ze srodkéw publicznych3s. W zwigzku z tym nalezy
skupic¢ sie na tym, w jaki sposob mozna bardziej efektywnie uregulowac
finansowanie ze zrédet prywatnych i wprowadzi¢ nad nim kontrole. Prze-
pisy dotyczace zasad sprawozdawczosci finansowej powinny podlegac
nastepujacym wytycznym:
> przepisy powinny wyraznie rozréznia¢ przychody od wydatkow,

» darowizny przekraczajgce okreslony prog minimalny powinny by¢
ujawniane,

» darowizny powinny by¢ wyszczegdlnione wedtug wskazanych kategorii,

» przepisy dotyczace ujawniania powinny rozréznia¢ miedzy finanso-
waniem partii politycznych a finansowaniem poszczegolnych kandy-
datow,

> przepisy dotyczace ujawniania powinny odréznia¢ biezgce finanse
partii od finanséw wyborczych,

» zasady ujawniania powinny obejmowac finanse partii zaréwno na po-
ziomie krajowym, jak i na szczeblu lokalnym, a takze finanse fundacji
politycznych,

» zaujawnianie powinni odpowiadac zaréwno darczyncy, jak i cztonko-
wie partii politycznych oraz kandydaci otrzymujacy darowizny,

» sprawozdania partii politycznych powinny by¢ przedktadane oficjal-
nemu organowi kontroli i podawane do wiadomosci publicznej.
Warto podkresli¢, ze ujawnianie darowizn na cele polityczne utatwia

wykrywanie korupcji w polityce i pozwala jej przeciwdziata¢®.

0d 1984 roku Niemcy sg dobrym przyktadem tego, w jaki sposéb nalezy
sporzadzac sprawozdania finansowe partii. Przygotowywane w tym kraju

35 D. Smilov, Introduction: Party Funding, Campaign Finance and Corruption in Eastern Europe,
[w:] Political Finance and Corruption in Eastern Europe: the Transition Period, red. D. Smilov, J. To-
plak, Ashgate Publishing, Aldershot 2007, s. 7.

36 |.van Biezen, Financing political parties and election campaigns - guidelines, op. cit., s. 56.
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dokumenty muszg zawiera¢ dochody i wydatki oraz aktywa i pasywa catej
organizacji partyjnej na wszystkich szczeblach, w tym oddziatow lokal-
nych, a takze siedzib krajowych i federalnych. Jak pokazaty doswiadczenia
Wegier, Wtoch czy Stowenii, praktyka przekazywania pieniedzy za posred-
nictwem fundacji politycznych lub zaprzyjaznionych stowarzyszen, kto-
rych nie obowigzujg zasady przejrzystosci, niesie za sobg powazne ryzyko.
Dlatego jest wazne, zeby sprawozdania dotyczyty zaréwno kont partii na
szczeblu krajowym ina szczeblach lokalnych, jak iich fundacji®”. W Niem-
czech dokumenty te sg przygotowywane wedtug kryteriéw wyznaczonych
przepisami prawa. Catosciowa sprawozdawczos¢ i ustandaryzowany for-
mat sprawozdan finansowych stanowig dodatkowe $rodki sprawowania
skutecznej kontroli, umozliwiajac dokonywanie poréwnan w czasie i mie-
dzy poszczegdlnymi partiami®®. Z tego powodu zasady sprawozdawczosci
muszg by¢ wystarczajgco klarowne, wszystkie partie polityczne powinny
zas sporzadzac¢ sprawozdania wedtug tego samego modelu. Utatwia to
organowi egzekwujgcemu weryfikacje sprawozdan, z kolei podmiotom
objetym obowigzkiem daje jasng informacje, jakie sg wobec nich oczeki-
wania i co stanowi naruszenie zasad sprawozdawczosci.

Nalezy rowniez wprowadzi¢ odpowiednie progi, powyzej ktérych
kwoty darowizn sg ujawniane, tgcznie z danymi osobowymi darczyncy.
Jesli prog zostanie ustalony na zbyt niskim poziomie, organ egzekwujgcy
bedzie miat zbyt duzo danych do analizy, gdy zas$ prog bedzie ustalony
zbyt wysoko, wéwczas pojawi sie wiecej mozliwosci pozyskiwania pienie-
dzy z niewtasciwych zrédet. Moze sie takze zdarzy¢, ze zamozni darczyn-
cy beda przekazywac po kilka mniejszych darowizn, ktére nie wymagajg
zgtoszenia, dlatego progi muszg by¢ na odpowiednim poziomie. Ponadto
- poniewaz organ egzekwujgcy moze tatwo sprawowac kontrole jedynie
nad transakcjami bankowymi - nalezy wprowadzi¢ ograniczenia na do-
tacje w gotowce, ktérych nie sposob skutecznie kontrolowa¢. W pew-
nym zakresie powinny one jednak pozosta¢ dozwolone, inaczej bowiem
mogtoby to zniecheci¢ prywatnych darczyncow do finansowania partii
politycznych, co podwazatoby podstawowy mechanizm wspierania partii
w ustroju demokratycznym. Organ egzekwujacy powinien rowniez spraw-
dzac¢ tozsamos$¢ prywatnych darczyncow, aby ustali¢, czy nie znajduja sie
wérod nich osoby zwigzane z duzymi przedsigbiorstwami, ktére w ten spo-
37 Political Party Integrity: More Accountable, More Democratic, Regional Policy Paper, nr 2, Trans-

parency International, 2012 rok, s. 2.
38 |.van Biezen, Financing political parties and election campaigns - guidelines, op. cit., s. 57.
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sob omijaja przepisy i wykorzystujg pienigdze korporacji do wptywania
na polityke®. Dotychczas zaledwie dziesie¢‘ panstw opowiedziato sie za
podawaniem do wiadomosci publicznej informacji o tozsamosci darczyn-
cow i wysokosci przekazanych kwot. Zasada ta powinna by¢ jednak wpro-
wadzona we wszystkich krajach w celu wyeliminowania anonimowych
darowizn4.

Kolejng istotng kwestig sg sktadki cztonkowskie. Czesto trudno jest
ustali¢ kwote przekazang osobiscie przez cztonka partii na jej konto, po-
niewaz wptaty w wysokosci do kilkuset euro mogg by¢ zaksiegowane jako
sktadki cztonkowskie, niekiedy bez zadnych limitow (czego przyktadem
jest Estonia). Mozna poprawic taki stan rzeczy, wprowadzajgc rozréznie-
nie miedzy sktadka cztonkowska a darowiznami i ustanawiajac gorny limit
wysokosci sktadek. Wspomniane limity dotyczgce sktadek cztonkowskich
iinformacje o kwotach wptacanych narzecz partii przez jej cztonkéw po-
winny by¢ doprecyzowane w ustawodawstwach wszystkich panstw.

Marcin Walecki dodaje, ze rownie istotne jest istnienie wewnetrz-
nych mechanizméw kontroli w obrebie partii politycznych - w formie
wewnetrznych audytow, ktérych rezultat jest prezentowany podczas kon-
wencji partyjnych®. Praktyka ta jest stosowana w Niemczech, gdzie wyniki
wewnetrznych audytow sg przedstawiane cztonkom partii do oceny.

W opinii Grupy Panstw przeciwko Korupcji, najskuteczniejsze mecha-
nizmy egzekwowania przepiséw dotyczacych kontroli nad finansowa-
niem polityki funkcjonujg w Wielkiej Brytanii i w Niemczech. Wadg syste-
mu niemieckiego jest jednak wytgczenie z zakresu audytu wydatkéw na
kampanie - w Wielkiej Brytanii fundusze zwigzane z kampanig wyborcza
sg poddawane szczegolnej kontroli. Niemiecka ustawa o partiach politycz-
nych zawiera szczegotowe przepisy dotyczace informacji podlegajacych
ujawnieniu w sprawozdaniach z przychoddéw i wydatkéw oraz w o$wiad-
czeniach majgtkowych“. Z kolei w Wielkiej Brytanii w ustawie o partiach
politycznych, wyborach i referendach z 2000 roku wprowadzono regulacje

39 Ibidem, s. 58-59.

40 Butgaria, Republika Czeska, Estonia, Francja, Litwa, totwa, Polska, Portugalia, Stowacja i Hi-
szpania. Por. Political Party Integrity: More Accountable, More Democratic, op. cit., s. 4.

41 Ibidem, s. 2.

42 Por. http://www.erjk.ee/et/aruanded/erakondade-tulud-ja-laekumised [dostep: 11 kwietnia
2015 rokul].

43 M. Walecki, Challenging the Norms and Standards of Election Administration: Political Finance,
op. cit., s. 79-80.

44 Evaluation Report on Germany on Transparency of Party Funding (Theme lI), Third Evaluation
Round, GRECO (Council of Europe), Strasbourg 2009, s. 12.
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okreslajgce zrodta, z ktérych partie polityczne i inne organizacje lub osoby
prywatne mogg pozyskiwac fundusze, kwoty, jakie mogg przeznaczy¢ na
kampanie w poszczegdlnych wyborach, a takze zasady regulujgce przej-
rzystosc systemu politycznego. Funkcjonujgce w Niemczech i w Wielkiej
Brytanii organy egzekwujgce analizujg i publikujg informacje o darowi-
znach (o kwestiach zwiazanych z ich publikacjg bedzie jeszcze mowa),
w obu panstwach niezalezne ciata monitorujace sprawdzajg, do jakiego
stopnia zasady sg przestrzegane, i interweniujg w wypadku ewentual-
nych naruszen tych zasad, kierujgc sprawy do sgdéw. Organy egzekwu-
jace moga rowniez naktada¢ sankcje w wypadku tamania zasad (rodzaje
sankcji zostang omdwione w dalszej czesci niniejszego rozdziatu).

Partie polityczne i kandydaci majg obowigzek zgtosi¢ wszystkie daro-
wizny, pozyczki i konta, aby umozliwi¢ specjalnej komisji publikacje tych
informacji. Nastepnie komisja sprawdza, czy darowizny zostaty przekaza-
ne zdozwolonych Zrédet (na przyktad przez osoby prywatne wpisane do
rejestru wyborcow), a takze czy partie i kandydaci przestrzegajag limitow
wydatkéw podczas kampanii wyborczych i referendalnych®.

W Irlandii obowigzuje w tym zakresie dodatkowy warunek - kazda
partia wyznacza petnomocnika, ktéry sprawuje kontrole nad partyjny-
mi wydatkami wyborczymi i odpowiada za ich przejrzystos¢ (poszcze-
golni kandydaci rowniez muszg mie¢ osobe odpowiedzialng za finanse
lub moga dziatac jako swoi petnomocnicy). Petnomocnicy odpowiadajg
za wtasciwe zarzadzanie kampanig wyborczg, czuwajg rowniez nad termi-
nowym przekazywaniem poprawnie wypetnionych deklaracji i zwrotem
wydatkow na kampanie wyborcza do wtasciwych organéw (Komisja do
spraw Standardow)+. Utatwia to organom egzekwujgcym sprawowanie
kontroli nad deklaracjamiiznalezienie 0s6b za nie odpowiedzialnych,
z ktérymi mozna sie kontaktowa¢ w wypadku wystapienia problemow.
Wyznaczenie osoby odpowiedzialnej za stan ksigg moze réwniez utrudnic¢
przekazywanie podejrzanych darowizn.

Rozliczenia powinny podlegac¢ sprawdzeniu przez niezalezne organy
kontrolne, ktére zweryfikowatyby ich wiarygodnos$c¢ i przejrzystosc. Innym
mozliwym rozwigzaniem jest sformutowanie przez organ kontrolny wy-

45 Enforcement Policy, Electoral Commission (EC), 2010 rok - http://www.electoralcommis-
sion.org.uk/__data/assets/pdf_file/0010/79705/Disclosure-Policy-Final.pdf [dostep: 11 kwietnia
2015 rokul].

46 Evaluation Report on Ireland on Transparency of Party Funding (Theme Il), Third Evaluation
Round, GRECO (Council of Europe), Strasbourg 2009, s. 6.
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tycznych, wedtug ktérych podmioty zewnetrzne powinny przeprowadzic¢
audyt (rozwigzanie to trudniej narzuci¢ kandydatom, poniewaz audyty
moga by¢ kosztowne®). Inng metodg jest przyznanie organowi kontrolne-
mu $rodkoéw na wyznaczanie niezaleznych audytoréw do kontroli partii
politycznych, kampanii wyborczych i kandydatow.

Aby zapewni¢ skuteczng prace organow kontroli nad finansowaniem
polityki, nalezy wprowadzi¢ jasne zasady lub instrukcje dotyczace tego,
ktére dokumenty finansowe podlegajg sprawdzeniu i jak nalezy dokonac
ich weryfikacji. Organ kontrolny powinien przyja¢ wewnetrzne procedury
przeprowadzania audytu, monitorowania i sposobu publikowania spra-
wozdan finansowych. Przyktadem moze by¢ rozwigzanie zastosowane
w Wielkiej Brytanii, gdzie Komisja Wyborcza opublikowata na stronie in-
ternetowej zasady nadzoru, wszczynania dochodzen i naktadania sankcji.
Decyzje dotyczgce ewentualnych nieprawidtowosci organ podejmuje na
ich podstawie, co przektada sie na wieksza przejrzystosc¢ procedury.

Nadz0r nad finansowaniem polityki

Komisja Wyborcza w Wielkiej Brytanii moze:

> zwrdci¢sie do podmiotdw kontrolowanych o informacje lub dokumen-
ty, a takze przeprowadzi¢ kontrole w ich siedzibie,

» wwypadku odmowy dostepu do zgdanych dokumentéw w siedzi-
bie podmiotu po uprzednim wezwaniu komisja moze sie zwrdéci¢ do
sedziego pokoju lub - w Szkocji - do sgdu okregowego z wnioskiem
o wydanie nakazu rewizji, ktory umozliwi wejscie do lokali wykorzysty-
wanych do przechowywania dokumentow (moze to jednak nastgpic¢
wytacznie na podstawie istotnych przestanek),

» wydac nakaz ujawnienia, ktory zobowigzuje kontrolowany podmiot
albo kontrolowang osobe prywatng do przedstawienia odpowied-
nich dokumentow lub informacji (nakaz taki moze by¢ podyktowa-
ny wytgcznie przestankami wynikajgcymi z interesu publicznego, na
przyktad sytuacjg, gdy komisja nie ma innej mozliwosci, aby je zwery-
fikowa¢ w wyznaczonym czasie, lub gdy podmiot kontrolowany nie
przestrzega zasad albo nie wykazat checi dobrowolnej wspotpracy),

47  Evaluation Report on UK on Transparency of Party Funding (Theme Il), op. cit., s. 18.
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»  wwypadku niewywigzywania sie podmiotu z obowigzkéw komisja
moze sie zdecydowac natozy¢ sankcje cywilne lub wszczg¢ postepo-
wanie karne.

Komisja sformutowata tez wytyczne, w ktorych krok po kroku opisuje
procedure kontrolng i formutuje wskazéwki dla podmiotow kontrolowa-
nyche,

Rola dochodzeniowa

W Wielkiej Brytanii dochodzenie moze by¢ wszczete na podstawie roz-
nych przestanek. Obejmujg one w pierwszej kolejnosci sytuacje, w ktorej
podmiot nie ztozyt wymaganego ustawowo sprawozdania lub gdy przed-
tozone sprawozdanie swiadczy o mozliwym naruszeniu prawa. Inne sytu-
acje skutkujace rozpoczeciem dochodzenia to doniesienie 0 mozliwosci
naruszenia prawa lub pozyskanie przez Komisje Wyborczg sygnatu o po-
tencjalnych nieprawidtowosciach zinnego zrodta, na przyktad z doniesien
prasowych4e.

W takim wypadku Komisja Wyborcza moze:
> zwrdci¢ sie zwnioskiem o dobrowolne wydanie dokumentow, udzie-

lenie informacji lub wyjasnien do oséb prywatnych lub organizacji

w okreslonym przedziale czasowym,

» wykorzysta¢ swoje uprawnienia ustawowe i wyda¢ wezwanie do
przedstawienia dokumentacji do wgladu lub zwréci¢ sie z wnioskiem
0 rozmowe,

» wniektorych wypadkach, gdy zachodzi obawa, ze informacja zosta-
ta zniszczona lub usunieta - wezwa¢ podmiot do natychmiastowej
wspotpracy (opracowano zasady przeprowadzania rozmowy w takich
sytuacjach),

» wsytuacji niezastosowania sie do wezwania bez dostatecznego uza-
sadnienia, ktore stanowi wykroczenie - wystgpi¢ o nakaz sgdowy, kto-
ry ma wymaoc zastosowanie sie do wezwania,

» wnies$¢sprawe do sadu, jesli podmiot nie udostepnia zgdanej informa-
cji (bardziej prawdopodobne jest jednak to, ze komisja bedzie sie sta-

48 Por. http://www.electoralcommission.org.uk/__data/assets/pdf_file/0010/79705/Disclosure-
-Policy-Final.pdf [dostep: 11 kwietnia 2015 roku].
49 Enforcement Policy, op. cit., s. 7.
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rata o wydanie nakazu ujawnienia, ktéry ma podobng moc jak nakaz

sadowy)>°.

Wedtug raportu Grupy Panstw przeciwko Korupcji dotyczacego Wiel-
kiej Brytanii, Komisja Wyborcza powinna by¢ bardziej aktywna w dziata-
niach dochodzeniowych i przekazywaniu spraw policji**. Réwniez osoby
prywatne powinny mie¢ mozliwo$¢ zwrécenia uwagi komisji na ewentu-
alne naruszenie prawa.

Sankcje

Sankcjami mogg by¢ objete osoby fizyczne lub prawne. W Wielkiej
Brytanii nastepujgce sankcje mogg by¢ natozone na osobe, ktdra popetni
wykroczenie w rozumieniu ustawy o partiach politycznych, wyborach i re-
ferendach z 2000 roku lub ztamie jeden z przepiséw tej ustawy:

» wydanie pouczenia w kwestii dobrych praktyk w wypadku drobnych
naruszen przepisow (brak powazniejszych sankcji),

» grzywnaw ustalonej wysokosci (200 funtow szterlingow) w wypad-
ku naruszenia pierwszego stopnia (na przyktad dostarczenie raportu
zopoznieniem),

> grzywnaw zmiennej wysokosci (od 250 do 20 tysiecy funtow szterlin-
gow) za bardziej powazne naruszenie przepisow (decyzje o ich natoze-
niu zapadajg w sadzie),

» wezwanie do podjecia dziatan zapobiegajgcych powtdrnym narusze-
niom (szkolenie pracownikow lub zmiana systemu sprawozdawczosci),

» wezwanie do podjecia dziatan w celu przywroécenia stanu sprzed na-
ruszenia (zwrot korzys$ci uzyskanych wskutek naruszenia),

> wezwanie skierowane do osoby prywatnej lub do organizacji o podje-
cie albo zaniechanie konkretnych dziatan do czasu spetnienia wyma-
gan zawartych w wezwaniu,

» postepowanie egzekucyjne majgce doprowadzi¢ osobe prywatng lub
organizacje do stanu, w ktérym by sie znajdowata, gdyby nie doszto do
naruszenia,

» zajecie(na podstawie nakazu sgdowego) pieniedzy przyjetych z niedo-
zwolonego zrédta (kwoty dotacji) lub ukrywanych przychodow,

50 Ibidem, s. 9.
51 Evaluation Report on UK on Transparency of Party Funding (Theme ll), op. cit., s. 10.
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» sankcje karne za wystepki i wykroczenia stanowig grzywny w wysoko-
$cido 5 tysiecy funtéw szterlingdw, grzywny o nieograniczonej wyso-
koscilub kara pozbawienia wolnosci do dwunastu miesiecy (decyduje
o nich sad i komisja powinna przekaza¢ mu sprawe - dzieje sie tak
zreguty wtedy, gdy w gre wchodzg znaczne kwotys?).

W Wielkiej Brytanii Komisja Wyborcza ma prawo prowadzi¢ dochodze-
nie w zwigzku z otrzymanym doniesieniem o potencjalnym naruszeniu
prawa lub w sprawie naruszen, ktére sama wykryta. Komisja nie moze na-
ktada¢ sankcji w wypadku naruszenia przepiséw dotyczgcych wydatkow
i darowizn na rzecz kandydatoéw, ale moze skierowac postepowanie do
organow scigania lub wnies¢ sprawe do sgdu - podobnie jak inna zain-
teresowana organizacja lub osoba prywatnass. Najwazniejsze informacje
dotyczace postepowania w poszczegdlnych sprawach sg upubliczniane
przez komisjes.

Komisja Wyborcza stwierdza, czy doszto do naruszenia prawa, i po-
nosi odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje. Jesli naruszenie prawa zostanie
potwierdzone, naktada sie sankcje, ktérych dotkliwos¢ zalezy od zaistnia-
tych okolicznosci obcigzajgcychitagodzacychs. W odniesieniu do sankc;ji
takze stosuje sie opracowane przez komisje dobre praktyki i wytyczne,
ktére stanowig podstawe obliczania wysokosci grzywny, wyznaczania
terminow i 0s6b odpowiedzialnych, procedur wptacania grzywny czy
sformutowania uzasadnienia dla ich natozenia. Wskazéwki powinny by¢
przestrzegane i przez komisje, i przez podmioty prywatne objete tg pro-
cedurg, konieczne jest wiec opracowanie takiego systemu sankcji, ktéry
obejmowatby wszystkie istotne naruszenia i nie zawierat luk prawnych.
Sankcje muszg by¢ proporcjonalne, z kolei partie polityczne powinny
by¢ dobrze poinformowane o tym, ktére dziatania sg uznawane za naru-
szenie zasad, ktdre zas mozna wskazac jako dobre praktyki. W Wielkiej
Brytanii prowadzi sie specjalne szkolenia w tym zakresie, funkcjonujg
takze infolinie i internetowe strony informacyjne, ktére pozwalajg sie
dowiedzie¢, jakie dziatania stanowig ztamanie przepisow i jakie sankcje
zanie groza. Warto takze podkresli¢, ze skutecznos¢ sankcji zalezy od ich
zastosowania w odpowiednim momencie.

52 Enforcement Policy, op. cit., s. 10-14.

53 Ibidem,s. 2.

54 Por. http://www.electoralcommission.org.uk/our-work/roles-and-responsibilities/our-role-as-
-regulator-of-political-party-finances [dostep: 11 kwietnia 2015 roku].

55 Enforcement Policy, op. cit., s. 15-16.



66 Finansowanie polityki - najlepsze praktyki europejskie

Doswiadczenia wielu krajow wykazaty, ze bardziej skuteczne sg kary

finansowe (fgcznie z wykluczeniem z dostepu do finansowania ze $rod-

kéw publicznych) niz powazne sankcje karne.

Najlepsze praktyki utatwiajgce prace organu sprawujgcego kontrole

nad finansowaniem polityki obejmujg nastepujgce elementy:

»

prawo do kontrolizaréwno statych Zzrédet finansowania, jak i funduszy
na kampanie wyborcza,

poddawanie zaréwno wewnetrznemu, jak i zewnetrznemu, niezalez-
nemu audytowi darowizn, pozyczek i kont,

wprowadzenie ustawowego zakazu finansowania partii przez osoby
prawne, przyjmowania darowizn w gotéwce lub zanonimowych zré-
det, a takze ustalenie gornych limitow darowizn,

wprowadzenie ograniczen lub zakazow dla darowizn z zagranicy,
ustanowienie jednej osoby odpowiedzialnej za przygotowywanie
sprawozdania i dokumentacji finansowej partii oraz poszczegodlnych
kandydatow,

wprowadzenie jasnych zasad odrézniajgcych sktadki cztonkowskie od
darowizn (ograniczenia kwot i klarowne zasady sprawozdawczosci),
okreslenie, jakie rodzaje Swiadczen rzeczowych sg dopuszczalne i w ja-
kim stopniu powinny by¢ uwzglednione w sprawozdaniach,
publikowanie raportow z kontroli,

podawanie do wiadomosci publicznej danych osobowych darczyn-
cow i wysokosci przekazanych przez nich kwot (nalezy wprowadzi¢
zasadne progi, powyzej ktorych wysokos¢ przekazywanej kwoty jest
ujawniana wraz z tozsamoscig darczyncow),

sporzgdzanie podsumowan prowadzonych spraw (ktére umozliwia-
tyby catosciowe przesledzenie finansow kontrolowanych podmio-
tow, nie za$ tylko sprawdzenie poprawnosci zawartych tam wartosci
i kwot),

raporty powinny obejmowac dochody i wydatki, aktywa i pasywa catej
organizacji partyjnej na wszystkich szczeblach (na poziomie krajowym
iwsrod struktur lokalnych),

system proporcjonalnych i elastycznych sankgji,

56 Za: M. Walecki, Challenging the Norms and Standards of Election Administration: Political Fi-
nance, op. cit., s. 87.
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» organ kontrolny powinien by¢ niezalezny, musi takze dysponowac
odpowiednimi zasobami i uprawnieniami w zakresie nadzoru, prowa-
dzenia dochodzen i naktadania sankcji.

Doradztwo i szkolenia

Skutecznosc przepiséw dotyczacych finansowania polityki zalezy
réwniez od podjecia dziatan edukacyjnych (na przyktad szkolen) skiero-
wanych do partii i kandydatéw, dostarczenia im biezacego wsparcia i do-
radztwa (za pomocg na przyktad telefonicznej infolinii) oraz zastosowa-
nia réznych moralnych i materialnych zachet do przestrzegania regulacji
prawnych. Dziatania takie sg upowszechniane w Stanach Zjednoczonych,
ale - wedtug raportow Grupy Panstw przeciwko Korupcji - brakuje ich
w wiekszosci panstw europejskichs. Istniejg jednak wytyczne Organiza-
Cji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie z zakresu finansowania partii
politycznych, opublikowane w 2011 roku, ktére majg na celu wsparcie
partii politycznych w rozwigzywaniu problemow zwiazanych z zasadami
finansowania. Grupa Panstw przeciwko Korupcji rowniez przygotowuje
i publikuje raporty dotyczgce sytuacji i zmian w finansowaniu partii po-
litycznych w poszczegdlnych panstwach Unii Europejskiej, zawierajgce
takze propozycje rozwigzan stuzgcych podniesieniu ich jakosci i skutecz-
nosci. Dziatania informacyjne i szkoleniowe prowadzi sie w Wielkiej Bry-
tanii i lrlandii. Ponizej zawarto ich krétki opis.

W Wielkiej Brytanii Komisja Wyborcza opracowata wskazéwki i mate-
riaty edukacyjne dla partii politycznych, kandydatéw, petnomocnikdw fi-
nansowych i uczestnikoéw kampanii dotyczace prywatnych darowizniich
deklarowania, uruchomita takze infolinig, strone internetowg i system
internetowych szkolen, ktére majg na celu podniesienie wiedzy pod-
miotéw objetych regulacjami, zeby mogty skuteczniej wdrazac przepisy
w zakresie zarzadzania swoimi finansami. Komisja Wyborcza wypraco-
wata réwniez specjalny dokument okreslajgcy zasady realizacji przez nig
funkcji nadzorczeji dochodzeniowej oraz naktadania sankcji przy ocenie
sprawozdan finansowych (o czym byta juz mowa)s®. Klarownie wyjasnio-
now nim, jakie sg obowiazki partii i ich skarbnikéw odpowiedzialnych za
finanse orazjak zarzgdzac¢ darowiznamii kredytami. Komisja opublikowa-

57 Funding of Political Parties and Election Campaigns, op. cit., s. 147.
58 Enforcement Policy, op. cit., s. 2.
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ta ponadto wskazéwki dotyczace réznych aspektow swojej dziatalnosci,

miedzy innymi tego, w jaki sposdb sprawdza docierajace do niej sygnaty

o nieprawidtowosciach i jak podaje informacje o swojej pracy do wiado-

mosci publicznej*®. Brytyjska Komisja Wyborcza stawia sobie za cel podej-

mowanie dziatan tylko wtedy, gdy jest to niezbedne, i zzachowaniem
zasady proporcjonalnosci. Nadzér nalezy do czynnosci rutynowych przy
zapewnianiu zgodnosci z przepisami. Komisja moze wykorzysta¢ swoje
uprawnienia dochodzeniowe (wezwania do udostepniania dokumentéw,
informacji lub stawienia sie na rozmowe) wobec dowolnej osoby lub or-
ganizacji, jesli ma wystarczajace powody, zeby sadzi¢, ze doszto do naru-
szenia prawa dotyczgcego finansowania partii politycznych i kampanii
wyborczych®e.

Rowniez organ nadzorujgcy w Irlandii - Komisja do spraw Standardow

- dysponuje zestawem wytycznych przeznaczonych dla partii politycz-

nych, kandydatow, urzednikow i organizatoréw kampanii wyborczych,

dotyczacych finansowania polityki ze srodkéw zaréwno publicznych,
jak i prywatnych® Wskazowki, sprofilowane pod katem réznych grup
odbiorcow, majg pomdc w prowadzeniu zgodnej ze standardami spra-
wozdawczosci finansowej, a takze wyjasnia¢, co jest uznawane za naru-
szenie przepisow (w tym niedozwolone dotacje). Praktyka ta powinna by¢
wzorem do nasladowania dla innych krajow, poniewaz pomaga unikac
pomytek w sprawozdawczosci, co w rezultacie utatwia prace instytucji
nadzorujgcej finansowanie polityki. Organy te muszg kierowac sie jasnymi
zasadami (wytycznymi), ktore w celu zwiekszenia przejrzystosci powinny
by¢ publikowane w Internecie.

Oto lista najlepszych praktyk w obszarze doradztwa i szkolen:

» zaleceniaimateriaty informacyjne dla partii politycznych, kandyda-
tow i petnomocnikéw finansowych, ktore pozwalajg im witasciwie de-
klarowac przychody i wydatki,

» szkolenia organizowane przez organ sprawujacy nadzér nad finanso-
waniem polityki, wyjasniajgce, w jaki sposob nalezy ujawniac¢ przycho-

dy i wydatki,

» publikowanie przydatnych materiatow w Internecie i uruchamianie
infolinii,

59 Ibidem.

60 Ibidem, s. 4.
61 http://www.sipo.gov.ie/en.
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> rozsytanie do urzednikéw analiz poréwnawczych prezentujgcych najlep-
sze praktyki (na przykiad raportow Grupy panstw Przeciwko Korupcji).

Przejrzystosc dziatan i publikowanie informacji

Podstawowym celem natozenia na partie polityczne obowiazku przy-
gotowywania sprawozdan z przychodow i wydatkéw jest uczynienie
kwestii ich finansowania tematem publicznej debaty, tym samym za$
doprowadzenie do ostrozniejszego doboru darczyncéw i bardziej od-
powiedzialnego korzystania z funduszy przez ugrupowania. Skuteczne
upublicznianie wymaga zatem udostepniania sprawozdan ogdtowi spo-
teczenstwa i mediom, umozliwiajac jednocze$nie organom nadzorujacym
prowadzenie kontroli dziatalnosci finansowej partii politycznych i zgta-
szanie watpliwosci do dowolnej czesci sprawozdania®

W wiekszosci panstw europejskich partie nie udostepniaja opinii
publicznej wystarczajgcej ilosci informacji, z kolei instytucje egzekwu-
jace w zbyt matym stopniu poddajg weryfikacji ujawniane dokumenty.
W niektdérych krajach, miedzy innymi w Niemczech, Estonii i Wielkiej
Brytanii oraz na Litwie, wprowadzono jednak obowigzek publikowania
w Internecie danych finansowych partii politycznych (w Wielkiej Brytanii
i Estonii-raz na kwartat, w Niemczech i na Litwie - raz do roku). Wszedzie
oprocz Niemiec publikuje sie rowniez informacje przy okazji kampanii
wyborczych.

W Niemczech internetowy system publikowania informacji przyjat
najbardziej podstawowg forme - sprawozdania sg udostepniane co roku
w pliku PDF i zawierajg zestawienie przychoddw i wydatkow wszystkich
partii. Trudno jednak odnalez¢ w tych sprawozdaniach konkretne infor-
macje, mimo ze dokumenty majg logiczng strukture, ujecie przychodow
i wydatkow jest za$ wystarczajgco szczegotowe®. W litewskiej interneto-
wej bazie danych zastosowano rozwigzanie zblizone do niemieckiego - sg
w niej publikowane pliki PDF, w ktérych mozna wyszukiwac poszczegolne
pozycje. System przyjety w Wielkiej Brytanii pozwala wyszukiwac informa-
cje nastronie internetowej, jest jednak mato przyjazny dla uzytkownika,

62 Funding of Political Parties and Election Campaigns, op. cit., s. 148.
63 Por. http://www.bundestag.de/bundestag/parteienfinanzierung/rechenschaftsberichte/
index.html [dostep: 11 kwietnia 2015 rokul].
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gdyz odnalezienie informacji o finansach partii z danego przedziatu cza-
sowego lub z okresu wyboréw wymaga poswiecenia duzej ilosci czasu®.

Estonska internetowa baza danych zawiera zaréwno zestawienia wy-
datkow z okresu kampanii wyborczych, jak i zwykte - kwartalne - sprawo-
zdania finansowe. tatwo jest wyszukac informacje o finansach danej partii
i nazwiska darczyncow. Czesto jednak trudno zrozumiec¢ nature wydatkow,
poniewaz wsrdd przyjetych kategorii wystepuja »,inne drobne wydatki”,
a takze odrozni¢ kwoty przekazane jako sktadki cztonkowskie od darowizn.

Innym rozwigzaniem, ktore utatwia wyszukiwanie informacji w syste-
mie brytyjskim, jest wykazywanie kredytéw i pozyczek w osobnym doku-
mencie. Ujawnia sie tam rowniez nazwy i adresy pozyczkodawcow oraz
warunki udzielenia kredytu lub pozyczki.

Na stronie internetowej estonskiej Komisji Wyborczej brakuje infor-
macji o procedurach i zaleceniach, wedtug ktérych prowadzi sie weryfi-
kacje finanséw partii politycznych. Jak juz wspomniano, procedury takie
sg publikowane na stronie internetowej brytyjskiej Komisji Wyborczej. Sg
one bardzo przejrzyste i nadajg jasne uprawnienia cztonkom komisji. W Ir-
landii strona internetowa Komisji Wyborczej réwniez zawiera zestawienie
praw i obowigzkéw organu nadzorujgcego finansowanie polityki, ale jej
struktura utrudnia nawigacje. To samo dotyczy kancelarii przewodnicza-
cego niemieckiego Bundestagu, ktéra zajmuje sie sprawdzaniem sprawo-
zdan finansowych - strona internetowa tej instytucji ma mato przejrzysty
uktad. W zwigzku z tym ogdlna struktura brytyjskiej strony internetowej
jest przyktadem do nasladowania, poniewaz zawiera zasady, ktérych po-
winny przestrzegac partie polityczne, procedury, informacje dotyczace
Komisji Wyborczej i jej uprawnien, a takze sprawozdania finansowe. Z ko-
lei system estonski stanowi dobry przyktad podziatu raportow na kate-
gorie, podczas gdy rozwigzanie przyjete w Wielkiej Brytanii jest troche
zbyt skomplikowane, cho¢ pozwala wyszukiwac za pomocg stow kluczy.
W Irlandii sprawozdania finansowe i analizy roczne sg publikowane w In-
ternecie, ale w formie plikow tekstowych, co utrudnia wyszukiwanie kon-
kretnych danych. Irlandzka strona internetowa zawiera szczegotowy prze-
glad finanséw poszczegdlnych partii, kandydatow i kampanii wyborczych.

Organ nadzorujgcy w Irlandii - Komisja do spraw Standardoéw - publi-
kuje roczny raport dotyczacy przepiséw zwigzanych z zarzadzaniem finan-

64 Por. https://pefonline.electoralcommission.org.uk/search/searchintro.aspxW [dostep: 11 kwiet-
nia 2015 roku].
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sami partii politycznych, dziatalnosci komisji i skarg, w sprawie ktérych

prowadzita ona dochodzenie w ciggu roku. Stanowi to przyktad bardzo

dobrej praktyki, poniewaz dokument ten zawiera przeglad najbardziej
istotnych kwestii, umozliwia ponadto wglad w finanse partii w ujeciu
rocznym. Podobng analize przeprowadza sie na Litwie.

Sprawozdania finansowe moga by¢ publikowane zaréwno w Interne-
cie, jak i udostepniane w formie dokumentu parlamentarnego. Rozwia-
zanie to jest stosowane w Niemczech i Austrii, we Francji i we Wtoszech
oraz w Portugalii®.

Najlepsze praktyki w zakresie przejrzystosci dziatan i publikowania
informacji:

» sprawozdania finansowe powinny by¢ publikowane w Internecie
i udostepniane w formie dokumentow parlamentarnych,

» internetowe bazy danych powinny miec logiczng i przejrzysta struk-
ture, a takze umozliwia¢ wyszukiwanie wedtug stow kluczy,

» organ nadzorujgcy powinien podac swoje procedury do wiadomosci
publicznej,

» regularne (kwartalne lub roczne) publikowanie informacji o finansach
partii i kampanii wyborczych,

» organ nadzorujgcy powinien przygotowac i opublikowac analize po-
rownawczg partyjnych finansow (z uwzglednieniem napotkanych
problemoéw lub oczekiwanych zmian),

» wspoétpraca miedzy réznymiinteresariuszami(organizacjami pozarza-
dowymi, mediami) w celu prowadzenia debaty publicznej w kwestii
finansowania partii politycznych.

Finansowanie poSrednie

Partie polityczne - oprocz darowizn bezposrednich na rzecz wsparcia
dziatalnosci biezgcej, kampanii wyborczych i pracy grup parlamentarnych
- moga réwniez otrzymywac réznego rodzaju wsparcie rzeczowe i korzy-
sta¢ z okreslonych form finansowania posredniego, jak bezptatne audycje
radiowe i telewizyjne, rabat na optaty pocztowe, zwolnienia z podatku
lub - niekiedy - mozliwo$¢ nieodptatnego korzystania z publicznych sal
spotkan. Cho¢ niebezposrednio, ten rodzaj wsparcia publicznego utatwia

65 Funding of Political Parties and Election Campaigns, op. cit., s. 148.



72 Finansowanie polityki - najlepsze praktyki europejskie

partiom prowadzenie dziatalnoscii pomaga im petni¢ podstawowe funk-
cje w panstwie demokratycznymee,

Nieodptatny czas antenowy i dostep do mediow

Jednym z powszechnie stosowanych rozwigzan jest przyznawanie par-
tiom politycznym nieodptatnego czasu antenowego i zapewnianie doste-
pu do mediéw w okresie wyborczym. Umozliwia to bezptatne nadawanie
przez ugrupowania polityczne przekazéw radiowo-telewizyjnych w okre-
$lonym przedziale czasowym. Biorgc pod uwage ogromne znaczenie tele-
wizji jako medium dla komunikatow politycznych, ten ,nieodptatny czas
antenowy” jest istotnym Swiadczeniem rzeczowym, cho¢ nietatwo jest
obliczy¢ jego wartos¢ handlowg. Metody i zasady przyznawania nieod-
ptatnego czasu antenowego z reguty przypominaja rozwigzania stosowa-
ne przy finansowaniu bezposrednim - albo partie otrzymuja jednakowa
ilos¢ czasu antenowego, albo czas na audycje polityczne jest przydzielany
proporcjonalnie do wyniku partii w poprzednich wyborach ogolnokrajo-
wych. Aby spetni¢ wymagania zwigzane z uzyskaniem od panstwa takie-
go wsparcia, partia musi zdoby¢ minimalng liczbe gtoséw lub startowac
w okreslonej liczbie okregdw wyborczych®.

Przywileje podatkowe

Powszechng formg zachecania do przekazywania darowizn prywatnych
jest zwolnienie z podatku lub mozliwos¢ odliczeniaich od podatku. Przywi-
leje podatkowe dla darowizn i sktadek cztonkowskich stanowig mieszany
rodzaj finansowania, poniewaz zachecajg do finansowania prywatnego
przy zastosowaniu srodkow publicznych. Publiczny aspekt tego rodzaju
finansowania polega na subsydiowaniu prywatnych datkow (w catoscilub
w czesci) przez Skarb Panstwa przez rezygnacje z podatku, ktéry w prze-
ciwnym razie bytby nalezny od ofiarowanej kwoty. Aby zagwarantowag, ze
system nie faworyzuje bogatych darczyncéw, ulgi podatkowe powinny by¢
ograniczone jedynie do matych lub srednich darowizn®.

System ulg podatkowych, dzieki ktéoremu darowizny podlegajg odli-
czeniu od podatku, zmniejsza zobowigzanie podatkowe w zaleznosci od
66 |.van Biezen, Financing political parties and election campaigns - guidelines, op. cit., s. 39.

67 Ibidem, s. 40.
68 Ibidem, s. 41.
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krancowej stopy podatkowej darczyncy. Wzgledna korzy$¢ podatkowa
jest wiec wieksza dla darczyncéw osiggajgcych wyzszy dochdd, co moze
powodowac problemy w zakresie rownosci szans partii politycznych.
W zwigzku z tym w 1958 roku niemiecki Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze
przywilej podatkowy przystugujacy w rownym stopniu wszystkim partiom
i darczyncom jest niekonstytucyjny, poniewaz zapewnia nieproporcjonal-
ne korzysci darczyncom osiagajacym wyzszy dochéd®.

.Podatek partyjny"

Bardziej kontrowersyjng metodg finansowania posredniego sg wptaty
od parlamentarzystow, okreslane niekiedy mianem ,podatku partyjnego”.
Jest to forma wspierania finansowego, w ramach ktorej parlamentarzy-
$ci przekazujg okreslong kwote ze swojej diety poselskiej na rzecz repre-
zentowanej przez nich partii. Podatki na partie, szczegélnie wptaty od
0s0b petnigcych stanowiska wybieralne, stanowig powszechng praktyke
w panstwach europejskich. Mogag one obejmowac znaczne kwoty i stano-
wi¢ wazne zrédto dochodu dla niektérych ugrupowan, czego przyktadem
sg Polska i Rumunia’. Mimo ze ten rodzaj dochodow jest czasami trakto-
wany jako darowizna prywatna, by¢ moze lepiej interpretowac go jako
posrednig lub - zdaniem niektérych - zamaskowang forme finansowa-
nia publicznego. Dotyczy to szczegdlnie sytuacji, gdy istnieje obowigzek
wptat od parlamentarzystow na rzecz ich partii’.

Warto w tym miejscu zapytac o to, czy taka forma finansowania nie
narusza regulacji prawnych w niektérych krajach, na przyktad przepisu
niemieckiej ustawy zasadniczej, ktory stanowi, ze niezalezno$¢ parla-
mentarzystow nalezy zagwarantowac przez zapewnienie odpowiednie-
go wynagrodzenia. Jesli deputowani przekazujg znaczne kwoty na rzecz
swojej partii, moze to sugerowac zagrozenie dla ich niezaleznosci, a takze
Swiadczyc¢ o tym, ze ich wynagrodzenie jest znacznie wyzsze niz jest to ab-
solutnie konieczne’> W zwigzku z tym ustanowienie goérnego limitu skta-
dek cztonkowskich i wptat na rzecz partii bytoby skutecznym srodkiem
zapobiegajacym wywieraniu wptywu na obieranych politykéw.

69 Ibidem.
70 Ibidem,s. 42.
71 Ibidem, s. 43.
72 Ibidem.
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Podsumowanie najlepszych praktyk w zakresie finansowania posred-
niego:

» przyznawanie nieodptatnego, ale ograniczonego dostepu do czasu
antenowego w radiu i telewizji, a takze nieodptatnych przestrzeni re-
klamowych (rozwigzanie stosowane w Czechach) wszystkim partiom
politycznym,

» zagwarantowanie, ze system finansowania posredniego nie faworyzu-
je bogatych darczyncéw, przez ustanowienie ulg podatkowych jedynie
dla matych lub srednich darowizn,

» wprowadzenie gornego limitu sktadek cztonkowskich i wptat na rzecz
partii, aby zapobiec wywieraniu wptywu na politykdw.

Kultura polityczna

Warto zwréci¢ uwage, ze w panstwach nordyckich istnieje niewiele
przepisow i mechanizmoéw egzekwujacych w zakresie finansowania partii
politycznych. Na przyktad w Szwecji czesciowo uregulowane jest jedynie
finansowanie publiczne (fundusze mogg by¢ przyznane dopiero wtedy,
gdy partia opublikuje doroczny raport finansowy), z kolei finansowanie ze
zrodet prywatnych (darowizny, sktadki cztonkowskie, pozyczki, publikacje,
loterie, przychod z majatku lub innej dziatalnosci gospodarczej) nie podle-
garegulacjom, ponadto nie wystepujg limity wydatkéw na kampanie wy-
borczg, nie ma réwniez obowigzku publikowania przez partie polityczne
zadnych informacji dotyczacych ich kont3. To jednak panstwa nordyckie
sg czesto postrzegane jako te, w ktérych w ciggu ostatnich dwoch dekad
rzadziej dochodzito do korupcji politycznej niz we Wtoszech i Francji czy
w Portugalii’s. Mozna to wyjasni¢ silng tradycjg liberalng, zgodnie z ktérg
to partie polityczne okreslajg standardy uczciwosci dla wiasnych czton-
kow, ramy ich postepowania w srodowisku politycznym sg za$ wyznacza-
ne przez powszechnie akceptowane reguty gry. Reguty te dotyczg réwniez
kwestii finansowych?s.

73 Sweden: General Elections, Organization for Security and Co-operation in Europe, Warszawa,
19 wrzesnia 2010 roku, s. 8.

74 L. de Sousa, Challenges to Political Financing Regulation: Sound External Monitoring/Enforce-
ment and Sensible Internal Party Accountability. Paper prepared for the international conference
Corruption Control in Political Life and the Quality of Democracy: A Comparative Perspective Europe
- Latin America, ISCTE, Lisbon, 19-20 maja 2005 roku, s. 6.

75 Sweden: General Elections, op. cit., s. 8-9.
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W Szwecji finansowanie partii politycznych nie podlega formalnym
regulacjom, co oznacza, ze siedem gtéwnych ugrupowan dobrowolnie
podpisato wspdélne porozumienie o prowadzeniu mozliwie przejrzystej
gospodarki finansowej. Partie te uzgodnity przede wszystkim, ze:

» wptaty od 0sob prawnych powinny by¢ ujete w ksiegach razem z da-
nymidarczyncy i przekazang kwota,

» liczba wptat ze Zzrodet prywatnych i ich suma ogoétem powinny by¢
ujawniane,

» koncowe sprawozdania finansowe partii powinny by¢ podane do wia-
domosci publicznej,

> partyjni skarbnicy powinni opracowac¢ wspoélne formy sprawozdaw-
czosci.

Wspdlne porozumienie nie przewiduje zadnych sankcji za naruszanie
jego postanowien’s,

Szwecja stanowi dobry przyktad pafnstwa, w ktérym partie same
wprowadzity regulacje w zakresie finansowania swojej dziatalnosci
i dbajg o przejrzystos¢, zeby zdoby¢ publiczne zaufanie. Osiagniecie
takiego poziomu kultury politycznej wymaga jednak czasu i jest trud-
ne do wyegzekwowania za pomocg przepisow prawa, wynika bowiem
z ksztattujgcych sie przez wiele lat i spotecznie podzielanych wartos$ci,
atakze zogolnej kultury panstwa. Mimo to w Finlandii, kraju powszechnie
uwazanym za wolny od korupcji, w 2007 roku wybucht skandal zwigzany
z finansowaniem partii - podczas przeprowadzanych wéwczas wyborow
parlamentarnych nie ujawniono w petni finansowania ze zrédet korpo-
racyjnych’””. Nawet wiec w pozornie dobrze funkcjonujacych systemach
partyjnych moga sie zdarzy¢ problemy z przejrzystoscig finansowania. Re-
gulacje dobrowolnie naktadane przez partie na siebie moga funkcjonowac
jedynie wtedy, gdy wszystkie ugrupowania stosujg te same normy etycz-
ne. Oznacza to, ze z reguty niezbedne jest istnienie przepisow i silnych
mechanizmoéw ich egzekwowania, gdyz pozostawienie regulacji w gestii
partii politycznych nie zawsze stanowi najlepsze rozwigzanie.

Przektad: Anna Dziegiel

76 Ibidem, s. 8.

77 Election financiers: Did the ministers and others know whose money they were getting?, ,Hel-
singin Sanomat”, 18 maja 2008 roku - http://www.hs.fi/english/article/Election+financiers+/
1135236506359 [dostep: 11 kwietnia 2015 roku].
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Finansowanie dziatalnosci ugrupowan politycznych zwigzanej
zich rywalizacja o wtadze

Wprowadzenie

Kwestia finansowania partii politycznych, obejmujaca takze finan-
sowanie kampanii wyborczych, ma fundamentalne znaczenie z punktu
widzenia problemu korupcji i dziatan zapobiegajgcych temu zjawisku.
Z jednej strony, w panstwie demokratycznym zywa i oparta na rzeczywi-
stej rywalizacji polityka nie jest mozliwa bez sprawnie funkcjonujgcych
i ufundowanych na wieziach spotecznych ugrupowan politycznych,
sprawnie funkcjonujgce partie wymagajg za$ znacznych zasobow finan-
sowych. Zdrugiej strony - uwzgledniajgc rywalizacje ugrupowan o witadze
w panstwie i wptywy polityczne - mozna z duzym prawdopodobienstwem
zatozy¢, ze osoby wspomagajgce finansowo poszczegdlne partie beda
oczekiwac uprzywilejowanego ich traktowania przy podejmowaniu de-
cyzji politycznych, co zresztg czasem im sie obiecuje i wprowadza w czyn.
Innymi stowy, nadzwyczaj trudno jest wyeliminowac z finansowania poli-
tyki mozliwos$¢ niedozwolonego quid pro quo, czyli wyswiadczania przy-
stugi za przystuge, a takze kupowania wptywow. Afery korupcyjne zwia-
zane ze srodkami przeznaczonymi na kampanie wyborczg zdarzajg sie we
wszystkich demokracjach, niezaleznie od tego, czy sg one stare i mocno
zakorzenione, czy tez nowe i kruche. Poniewaz takie skandale mogg naru-
szac¢ zaufanie spoteczenstwa do dziatania instytucji demokratycznych (nie
mowiac o bezposrednich szkodach powodowanych przez korupcje), kazde
sprawnie funkcjonujgce panstwo demokratyczne powinno bezwzglednie
utworzy¢ system finansowania partii politycznych, ktéry przynajmniej mi-
nimalizowatby zagrozenie korupcja w tej kluczowej dziedzinie.

Ponizej naswietlimy istotne obszary rozwigzan dotyczacych finanso-
wania kampanii wyborczych, zarysujemy takze najpowazniejsze zagroze-
niaiszanse Nastepnie przedstawimy kryteria doboru krajow stosujgcych
dobre praktyki w tej dziedzinie. Na zakonczenie opiszemy szczegdtowo
dwa wybrane panstwa, ktére - naszym zdaniem - najlepiej spetniaja przy-
jete kryteriaizostaty najwyzej ocenione w ankietach przeprowadzonych
z osobami dysponujgcymi odpowiednig wiedzg praktyczna i pochodzg-
cymiz tych krajow.
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Finansowanie partii politycznych - najwazniejsze zagadnienia

Zrddta finansowania

Jak juz wspomnielismy, wiasciwe funkcjonowanie partii politycznych
nie jest mozliwe bez zapewnienia im odpowiednich srodkéw finanso-
wych. Wprowadzajgc uregulowania w zakresie dozwolonych Zrodet fi-
nansowania ugrupowan, decydenci powinniznalez¢ ztoty srodek miedzy
réznymi, niekiedy sprzecznymi wzgledami. Po pierwsze, aby zapewnic
stosowny poziom finansowania, konieczne jest udostepnienie partiom
réznych zrodet zdobywania $rodkow. Po drugie, aby ograniczyc¢ sytuacje
prowokujgce do zachowan typu quid pro quo, a takze zapobiec zalezno-
$ci partii od kilku bogatych darczyncéw, wskazane jest stworzenie syste-
mu finansowania ze srodkéw publicznych i ograniczenie lub zniesienie
mozliwosci korzystania przez ugrupowania ze srodkow prywatnych. Po
trzecie, aby zapewni¢ podstawowy poziom jawnosci finansowania, czesto
niezbedne jest zmniejszenie mozliwosci finansowania ugrupowan przez
podmioty prawne i zagraniczne oraz zniesienie anonimowych darowizn,
przynajmniej powyzej okreslonej kwoty. Po czwarte, wskazane jest takze
przeciwdziatanie nadmiernej zaleznosci partii politycznych od srodkow
publicznych, aby wspierac ich zakorzenianie sie w spoteczenstwie i utrud-
nia¢ ewentualne manipulacje ze strony politykow. Powyzsze wzgledy
przemawiajg za wprowadzaniem zrownowazonego systemu finansowa-
nia, ktoéry zawiera silny komponent publiczny, zacheca do pozyskiwania
srodkow od darczyncéw indywidualnych iogranicza lub znosi darowizny
od firm, podmiotéw zagranicznych, a takze duze darowizny od anonimo-
wych darczyncoéw. Zaleca sie rowniez wprowadzenie limitdw srodkow
przekazywanych od firm i 0sob prywatnych.

Limity wydatkéw

Wspdtczesne kampanie wyborcze sg bardzo kosztowne. Konkurujace
ze sobg partie muszg zdoby¢ miliony (czasami dziesigtki milionow) gtosow
w ciggu kilku miesiecy, co w istocie nie jest zte, stanowi przeciez podsta-
wowy element demokratycznej rywalizacji. Same wydatki na kampanie
bywajg jednak zbyt wysokie, co mozna rozpatrywac z dwoch punktow

widzenia. Po pierwsze, nieograniczone wydatki mogg zaktoci¢ rowne dla
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wszystkich warunki gry, a nawet doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej partie
z zamozniejszym elektoratem zupetnie zdominowatyby podmioty poli-
tyczne reprezentujgce mniej zasobne grupy spoteczne. Z tego wzgledu
wprowadzenie pewnych ograniczen wydatkoéw na kampanie wyborcza
jest pozadane. Po drugie, wprowadzenie takich limitéw moze spowo-
dowac zmniejszenie zapotrzebowania na darowizny na cele polityczne,
przez to zas ograniczy¢ wystepowanie sytuacji typu quid pro quo i po-
wstawania zaleznosci od potencjalnie ryzykownych zrodet finansowania.
Dlatego idealny system finansowania kampanii wyborczych przewiduje
limity wydatkéw na poziomie, ktéry bedzie dostatecznie wysoki, zeby po-
zwalac na ostrg rywalizacje, ale tak niski, aby zapewniac¢ rownos¢ szans
iminimalizowac ryzyko korupcji.

Nadzér, egzekwowanie prawa i sankcje

Jest oczywiste, ze nawet najlepsze przepisy regulujgce finansowanie
partii politycznych nie spetnig swojej funkcji bez istnienia wtasciwych or-
ganow uprawnionych do nadzorowania dziatalnosci partii i egzekwowa-
nia prawa. Trudno jest okresli¢ formalne kryteria dobrych praktyk w zakre-
sie egzekwowania przepisow, wiele bowiem zalezy tutaj od umiejetnosci,
kompetencji i gotowosci poszczegolnych organdw regulacyjnych i urzed-
nikdw. Ponadto nawet najlepiej zorganizowane i kompetentne podmioty
regulacyjne moga zmagac sie z brakiem personelu i funduszy, co utrudnia
odpowiednie wykonywanie pracy. Nie mozna zatem sformutowac zalecen
na podstawie samego brzmienia przepisow i stanowiska 0séb majacych
szerokg wiedze praktyczng. Mimo to w takiej sytuacji wcigz mozna wska-
zac praktyki, ktére pozwalajg skuteczniej egzekwowac przepisy. Na przy-
ktad jest korzystne, jesli organy odpowiedzialne za nadzor i przestrzega-
nie przepisdw sg w pewnym stopniu niezalezne od wtadzy wykonawczej
i ustawodawczej, gdyz umozliwia to zmniejszenie ewentualnych naciskéw
ze strony urzednikéw wybranych z ramienia partii, ktérg majg oni nad-
zorowac. Z kolei organy rzgdowe dysponujg czesto wiekszymi fundusza-
miizatrudniajg wiecej pracownikow niz instytucje niezalezne, co moze
sprzyja¢ skutecznemu sprawowaniu nadzoru i egzekwowaniu przez nie
prawa. Mozna réwniez méwic o wielu korzys$ciach ptyngcych z istnienia
kilku organéw zajmujacych sie nadzorem i egzekwowaniem prawa, kto-
re dziatajg niezaleznie od siebie. Dzieki temu skuteczne egzekwowanie
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prawa nie zalezy wytgcznie od kompetencji czy gotowosci tylko jednego
organu. Gdy jeden podmiot regulacyjny zawiedzie, wowczas jego zadania
wypetnig inne podmioty. Istnienie kilku organow zajmujgcych sie nadzo-
rem ma jednak wady, moga one bowiem wzajemnie przerzucac na siebie
odpowiedzialno$¢ i obowigzki, zwtaszcza ze nadzorowanie poteznych
partii politycznych iich przywdédcow jest dziataniem z gruntu ryzykow-
nym i powodujgcym konflikty, biurokracja zas zwykle nie lubi konfliktéw,
szczegdlnie z podmiotami czy osobami, od ktorych zyczliwosci zalezy jej
finansowanie. Tym mozna ttumaczyc¢ czesto spotykang nieche¢ organdéw
regulacyjnych do zajmowania sie rzeczywistymi przejawami naruszania
przepisow. Istnienie kilku instytucji zajmujgcych sie nadzorem moze wiec
zachecac je do unikania podejmowania dziatan, co z kolei negatywnie
wptynie na egzekwowanie prawa. W Swietle powyzszych rozwazan praw-
dopodobnie najlepszym rozwigzaniem bytoby istnienie kilku mechani-
zméw nadzoru funkcjonujgcych w ramach réznych wtadz.

Jesli chodzi o sankcje za naruszenie przepisow, to - podobnie jak
w wypadku okreslenia limitoéw wydatkéw - nalezy wzigc¢ jednoczesnie
pod uwage dwie pozornie sprzeczne kwestie. Z jednej strony, sankcje
muszg by¢ dostatecznie dotkliwe, zeby zniechecac¢ do takich naruszen.
Zdrugiej strony, powszechnie wiadomo, ze zbyt dotkliwe sankcje sg rzad-
ko egzekwowane i z tego wzgledu nie stanowig rzeczywistego zagrozenia
dla potencjalnych naruszycieli. Kary muszg by¢ zatem takie, aby osoby
zainteresowane wiedziaty, ze prawdopodobienstwo ich wyegzekwowa-
nia w wypadku naruszenia przepisow jest wysokie. Dlatego najlepszym
podejsciem wydaje sie rozwigzanie tgczace szeroki zestaw sankcji za roz-
nego rodzaju naruszenia, od powazniejszych po mniej dotkliwe, ale wcigz
wykazujgce odpowiednig moc odstraszajaca.

Kryteria wyboru dobrych praktyk

W swietle powyzszych rozwazan wybrano dwa kraje stosujgce dobre
praktyki, opierajac sie na rezultatach osiggnietych przez nie w trzech
obszarach: zrédta finansowania, limity wydatkéw oraz nadzor i egzekwo-
wanie prawa. Niewgatpliwie wszystkie te obszary sg wewnetrznie ztozone
inie mozna oczekiwac, aby jakiekolwiek panstwo osiggneto bardzo za-
dowalajgce wyniki w kazdym z nich. Co wiecej, nie starano sie przypisy-
wac okreslonej wagi poszczegdlnym obszarom. Innymi stowy, uznano, ze
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kazdy z nich ma podobng warto$¢ w wymiarze ogélnej jakosci rozwigzan
stosowanych w danym kraju. To z kolei doprowadzito do nieco intuicyjnej
procedury wyboru panstw, ktore uzyskaty wzglednie dobrg ocene w wiek-
szosci zwymienionych aspektow. Ponizej przedstawiamy praktyki, ktore
powinny by¢ uwzglednione w catosciowych rozwigzaniach wzorcowych.

Zrdta finansowania

Wybrane kraje powinny mie¢ system finansowania partii politycznych
ze srodkow publicznych, ale ze sprawiedliwym schematem rozdzielania
funduszy, ktory nie faworyzuje zbyt mocno wielkich ugrupowan. Badania
politologiczne wskazujg jasno’®, ze - z punktu widzenia demokratycznej
odpowiedzialnosci partii sprawujacej wtadze lub urzednikéw - wazniejsze
jest zapewnienie ugrupowaniom walczacym o wtadze odpowiednich srod-
kéw do dyspozycji niz ograniczenie wydatkéw?. Dlatego fundamentalne
znaczenie maistnienie mocnego elementu finansowania ze srodkéw pub-
licznych. System finansowania partii politycznych powinien zezwala¢ na
przekazywanie darowizn przez osoby prywatne, a takze zachecac do ich
przekazywania, najlepiej przez tworzenie okre$lonych bodzcow. Zaletg
jest ustanowienie gornej granicy duzych darowizn. Jednocze$nie przyjety
system powinien rozsadnie ograniczy¢ darowizny od firm i innych osob
prawnych. Dobrze oceniane jest rowniez wprowadzenie zakazu darowizn
zagranicznych. Zakaz anonimowego przekazywania srodkéw stanowi
istotne kryterium wyboru.

Limity wydatkow

Systemy finansowania ugrupowan politycznych powinny okreslac li-
mity kwot, ktore partie mogg przeznaczy¢ na kampanie podczas kazdych
wyboréw. Uzasadnione ograniczenie wydatkow uwzglednia wielkos¢
okregu wyborczego, w ktérym odbywa sie dana kampania, oficjalny czas
trwania kampanii, a takze ceny obowigzujace na rynku medialnym. Prefe-
ruje sie limity umiarkowane niz nierealistycznie niskie, ttumigce w rzeczy-

78 Ch.R. Beitz, Political Equality. An Essay in Democratic Theory, Princeton University Press, Prince-
ton 1989.

79 Z drugiej strony, ograniczenie wysokosci subwencji przystugujacych partiom w Polsce
od 2011 roku, kiedy znowelizowano Ustawe o partiach politycznych, udowodnito, ze partie sg rowniez
w stanie poradzi¢ sobie, dysponujac mniejsza iloscig pieniedzy.
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wistosci dynamiczng rywalizacje polityczng lub stale omijane i naruszane.
Zaletg systemu regulujgcego prowadzenie kampanii wyborczej w danym
kraju jest takze zapewnienie darmowego czasu antenowego w telewizji
i radiu (ewentualnie takze miejsca na billboardach) partiom, ktére spet-

niajg okreslone warunki.
Nadzér i egzekwowanie prawa

W powigzanych obszarach nadzoru i egzekwowania prawa pierw-
szenstwo dano krajom majgcym kilka organéw regulacyjnych w réznych
sferach wiadzy, z ktorych przynajmniej cze$¢ jest niezalezna od danej wia-
dzy pochodzacejz wyboru (wykonawczej lub ustawodawczej). Okreslajac
jakosc¢ przestrzegania prawa, duzg wage przywigzywano do odpowiedzi
otrzymanych od ekspertéw krajowych w ankietach przeprowadzonych
elektronicznie. Pod wzgledem egzekwowania prawa pierwszenstwo dano
panstwom, w ktérych istniejg rézne rodzaje kar za naruszenie przepisow.
Sankcje polityczne (usuniecie z urzedu, utrata prawa do otrzymywania
srodkdéw publicznych, czasowe odebranie prawa do startu w wyborach
na dany urzad) zostaty uznane za bardziej priorytetowe niz sankcje karne
(wyroki, wiezienia, grzywny) i administracyjne.

Przy wyborze krajow stosujacych dobre praktyki wzieto pod uwage
takze dodatkowg okoliczno$¢ o charakterze ogolnym. Niektore panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej o najmniejszej liczbie skandali dotycza-
cych finansowania partii politycznych nie mogg stuzy¢ jako wzorce dla
krajow Europy Srodkowo-Wschodniej. Dzieje sie tak dlatego, ze czesto
panstwa o tradycyjnie niskim poziomie korupcji majg takze najmniej ure-
gulowane systemy finansowania partii politycznych. Nalezg do nich na
przyktad kraje skandynawskie, ktore - ze wzgledu na historycznie niski
poziom korupcji i niewielkg liczbe afer w sferze finansowania polityki
- nigdy nie miaty potrzeby przyjecia szczegdétowych regulacji. Jedno-
cze$nie jest dos¢ oczywiste, ze w ich wypadku dos¢ rzadkie wystepowa-
nie skandali wynika raczej ze sprzyjajacych czynnikéw historycznych
i spotecznych niz z braku przepisow, czego dowodzi pewna liczba afer
w innych krajach, ktore takze charakteryzujg sie niskim poziomem ure-
gulowan w tej dziedzinie. Dlatego - paradoksalnie - niektore panstwa
0 najmniejszym stopniu wystepowania korupcji zwigzanej z finansowa-
niem partii politycznych nie mogg stuzy¢ jako zrodta dobrych praktyk dla
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krajow Europy Srodkowo-Wschodniej, ktére w wiekszosci borykaja sie
z 0goblnie wysokim poziomem korupcji w sferze finansowania partii poli-
tycznychiwinnych dziedzinach.

Z powyzszych wzgledow najwazniejszg wskazowkg przyswiecajgca
wyborowi panstw stosujgcych dobre praktyki nie byt bezwzgledny po-
ziom korupcji w sferze finansowania polityki, ale fakt przeprowadzenia
stosunkowo niedawno zmian zmierzajacych do ograniczenia naduzyc¢
w tej dziedzinie. Dlatego wytypowano kraje nie z najlepszym wynikiem
ogdlnym, ale takie, ktore dzieki ostatnio przeprowadzonym reformom
osiagnety pozytywne rezultaty w omawianej kwestii. Panstwa te moga
by¢ zrédtem przydatnych spostrzezen dla krajéw Europy Srodkowo-
-Wschodniej rozwazajgcych podobne reformy.

Belgia
Informacje ogélne

Belgia jest panstwem federacyjnym ztozonym z trzech autonomicznych
regionow i trzech wspdélnot, ktdre majg wtasny rzad i parlament. Z tego
wzgledu wybory parlamentarne odbywajg sie zaréwno na szczeblu ogoélno-
krajowym (federalnym), jak i na szczeblu regionalnym. Finansowanie partii
politycznych - z wyjatkiem wyboréw lokalnych - reguluje ustawa o wydat-
kach partii politycznych, ale odpowiedzialno$¢ za jej przestrzeganie pono-
szg takze rzady regionalne. System finansowania partii politycznych obo-
wigzujacy w Belgii powstat w duzej mierze jako reakcja na wiele gto$nych
skandali korupcyjnych w péznych latach osiemdziesigtych i wczesnych
latach dziewiecdziesigtych XX wieku. W najwiekszym z nich, tak zwanym
skandalu Agusta-Dassault, rzad belgijski kupit helikoptery wojskowe, jak sie
okazato, po przekupieniu kilku czotowych politykow i urzednikéw panstwo-
wych przez lobbystow firm Agusta i Dassault. Sprawa zakonczyta sie wyda-
niem kilku wyrokow skazujgcych i wywotata olbrzymie protesty spoteczne,
ktore zmusity politykow do wprowadzenia zmian w systemie finansowania
partii politycznych i zamoéwien publicznych. Przed przyjeciem ustawy z dnia
4lipca 1989 roku o wydatkach partii politycznych kwestia finansowania po-
lityki byta regulowana w niewielkim stopniu - ugrupowania w duzej mierze
czerpaty swoje dochody od podmiotow gospodarczych, przy czym praw-
dopodobnie darowizny z sektora biznesu byty udzielane na okreslonych
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warunkach, majgcych przede wszystkim forme zobowigzan dotyczacych
korzystnych rozwigzan prawnych lub kontraktow rzgdowych. Nowy sy-
stem uwaza sie za znacznie lepszy w poréwnaniu z tym sprzed 1989 roku,
cho¢ oczywiscie nadal wystepuja pewne problemy, zwtaszcza na szczeblu
regionalnym. Po przyjeciu ustawy z 4 lipca 1989 roku uchwalono podobne
akty prawne regulujgce kwestie wydatkdw na kampanie w wyborach na
szczeblu regionalnym i do Parlamentu Europejskiego. Ponadto poszczegdl-
neregiony autonomiczne i wspolnoty opublikowaty wytyczne dotyczace
finansowania partii politycznych.

Finansowanie ze srodkéw publicznych

Jednym z najistotniejszych aspektow reformy z 1989 roku byto wpro-
wadzenie elementu finansowania ugrupowan politycznych ze srodkow
publicznych w celu zmniejszenia zaleznosci partii od darowizn od firm,
co uwazano za gtéwne zrodto skandali, ktore legty u podtoza tej reformy.
System finansowania ze srodkow publicznych jest oparty na nastepujacej
formule: kazda partia reprezentowana przez co najmniej jednego czton-
ka wybranego do jednej zdwoch federalnych izb ustawodawczych (Izba
Reprezentantow i Senat) otrzymuje statg kwote wynoszacg 125 tysiecy
euroroczniei 1,25 euro za kazdy wazny gtos oddany na dang liste partyj-
nginajej kandydatow (warunkiem otrzymania finansowania ze srodkéw
publicznych jest zagwarantowanie przez partie przestrzegania konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci). Ponadto poszcze-
goblne regiony moga przyznawac dodatkowe srodki, stosujgc podobng for-
mute, rzad centralny udziela za$ wsparcia administracyjnego i zapewnia
personel dla frakcji parlamentarnych.

W okresie wyborczym partie sg uprawnione do otrzymywania subsy-
diow rzeczowych, takich jak zwolnienie z optat pocztowych za przesytki,
bezptatny czas antenowy w telewizji i radiu oraz obnizone optaty za bill-
boardy. Wtadze lokalne mogg bezptatnie udostepni¢ miejsce na tablice
reklamowe.

Finansowanie ze Srodkéw prywatnych

Oprocz uruchomienia szerokiego finansowania ze $srodkow publicz-
nych najwazniejsza zmiang wprowadzong przez reforme z 1989 roku byta
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likwidacja darowizn od 0s6b prawnych. Oznacza to, ze partie nie moga
przyjmowac zadnych daroéw, pienieznych ani rzeczowych, od firm, fun-
dacji, zwigzkéw zawodowych i innych podmiotow niebedgcych osobami
fizycznymi. Poszczegolni kandydaci mogg oczywiscie otrzymywac srodki
od ugrupowania, ktore ich desygnowato. Wprowadzono takze limit na da-
rowizny od oséb fizycznych. Corocznie jedna osoba moze przekaza¢ na
jedno ugrupowanie nie wiecej niz 500 euro (moze réwniez przekazac srod-
ki wiecej niz jednej partii, tgcznie jednak ofiarowana kwota nie powinna
przekroczyc¢ 2 tysiecy euro rocznie), z kolei limit na darowizny anonimo-
we Wynosi 125 euro na partie rocznie. Takie same zasady obowigzuja na
szczeblu regionalnym i lokalnym.

Limity wydatkéw

Ustawa z 4 lipca 1989 roku wprowadzita limity wydatkow wytgcznie
na kampanie poprzedzajgce wybory federalne, inne przepisy obowigzuja
bowiem na szczeblu regionalnym. Na szczeblu ogélnokrajowym podczas
jednej kampanii wyborczej kazde ugrupowanie moze wydac¢ do 1 miliona
euro. Oprocz tej kwoty wydatki poszczegélnych kandydatéw ustala sie
za pomocg skomplikowanego wzoru, uwzgledniajgcego wielkos¢ okregu
wyborczego, w ktérym startuje dana osoba, i jej miejsce na liscie ugrupo-
wania, ktére jg desygnowato.

Jawnos¢

Zgodnie z ustawg z 4 lipca 1989 roku, wszystkie partie otrzymujgce
$rodki publiczne sg zobowigzane do przedstawienia rocznego sprawozda-
nia finansowego. Powinno ono zawierac liste darczyncow przekazujgcych
kwoty powyzej 125 euro, rozliczenie wydatkow, zobowigzania i przychody,
a takze sprawozdanie biegtego rewidenta. Oprécz sprawozdan rocznych
partie sg takze zobowigzane do przedstawienia rozliczenia wydatkéw na
kampanie wyborczg i wykazu darczyncow (w ciggu 45 dni od dnia wybo-
row federalnych i regionalnych). Mimo ze ugrupowania i poszczegolni
kandydaci musza sktadac jedynie wykaz swoich rozliczen, w praktyce udo-
stepniasie bardziej szczegdtowe sprawozdania. Muszg one takze zawierac
wydatki poniesione przez strony trzecie w imieniu kandydatéw i partii
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politycznych. Ugrupowania majg obowigzek przechowywac¢ dokumenta-
cje przez dwa lata od daty wyborow.

Nadzor i egzekwowanie prawa

Do 2001 roku badanie ugrupowan politycznych pod wzgledem zgod-
nosciich funkcjonowania z przepisami finansowymi nalezato do kompe-
tencji wtadz federalnych, z kolei federalna Komisja do spraw Audytu byta
odpowiedzialna wytgcznie za nadzorowanie partii. Jest to wspdlna komi-
sjadwochizb parlamentu federalnego, przy czym kazda z nich jest repre-
zentowana przez dziesieciu cztonkdw. Na czele komisji stoi dwoch wspot-
przewodniczgcych, po jednym z kazdej izby. Komisja do spraw Audytu
bada sprawozdania partii politycznych i moze zasiegac¢ opinii ekspertow
zewnetrznych, nie ma jednak licznego personelu. W 2003 roku powotano
regionalne komisje do spraw audytu, wzorowane na komisji federalnej.
Finanse partii politycznych sg takze przedmiotem badania Trybunatu Ob-
rachunkowego, bedacego autonomicznym organem parlamentu. Cztonko-
wie i przewodniczgcy trybunatu sg mianowani na szescioletnig kadencje
przez Izbe Reprezentantéw i moga by¢ odwotani w kazdej chwili. Trybunat
Obrachunkowy nie ma dostepu do innych dokumentéw niz ztozone w nim
sprawozdania i nie moze bada¢ doktadnosci sprawozdan na podstawie
oceny niezaleznych dowodéw. Trybunat ma miesigc na wydanie opinii.

Oprocz Trybunatu Obrachunkowego i Komisji do spraw Audytu pew-
ng role w nadzorowaniu wydatkow na kampanie wyborcze odgrywa
spoteczenstwo, gdyz partie polityczne i poszczegolni kandydaci muszg
ztozy¢ swoje rozliczenia w instytucji dostepnej dla ogdtu obywateli na
pietnascie dni.

Mechanizm egzekwowania przepisow regulujacych finansowanie partii
politycznych obejmuje grzywny i innego rodzaju sankcje. Jesli komisje do
spraw audytu lub prokuratorzy rozpoczng postepowanie w zwigzku z na-
ruszeniem przepisow, sankcje mogga przyjac forme kar pienieznych (nato-
zonych przez sad cywilny), usuniecia z urzedu (na mocy decyzji sadu ad-
ministracyjnego), wstrzymania srodkow publicznych (zarzadzonego przez
federalng Komisje do spraw Audytu), a nawet kar wiezienia (natozonych
przez sad karny). Jesli jakas partia przekroczy limit wydatkow przystugu-
jacy w kampanii wyborczej, moze utraci¢ prawo do funduszy federalnych
na okres do czterech miesiecy. Za przyjecie srodkow zakazanych przez pra-
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wo (przede wszystkim od firm) osoby fizyczne podlegaja karze grzywny do
100 tysiecy euro, partie za$ - do podwojnej wysokosci nielegalnie otrzy-
manej kwoty. Niedostarczenie doktadnej listy darczyncow naraza ugru-
powanie na utrate srodkow publicznych na okres do czterech miesiecy,
a odpowiedzialng za to osobe - na grzywne do 100 tysiecy euro. Darczyn-
Cy naruszajacy obowiazujgce przepisy takze podlegaja karze grzywny do
100 tysiecy euro.

Wedtug powszechnie dostepnych danych, federalna Komisja do spraw
Audytu od 1989 roku natozyta sankcje w siedmiu sprawach za réznego
rodzaju naruszenie przepiséw, z ktérych cztery spowodowaty czasowa
utrate finansowania ze srodkow federalnych. Na szczeblu regionalnym ko-
misja do spraw audytu regionu flamandzkiego zdyskwalifikowata kandy-
data, ktory byt ,,jedynka” naliscie swojej partii. Decyzja ta zostata pozniej
uchylona przez Najwyzszy Sgd Administracyjny. Postepowanie przepro-
wadzone przez komisje do spraw audytu w regionie stotecznym Brukseli
w jednym wypadku doprowadzito do usuniecia z urzedu urzednika wtadz
miasta pochodzgcego z wyboru.

Ocena rozwigzan belgijskich

Jak juz wspomniano, obecny system finansowania partii politycznych
w Belgii powstat w odpowiedzi na duzg liczbe skandali z udziatem wy-
sokich rangg urzednikow panstwowych, ktérych posadzono o podjecie
decyzji korzystnych dla darczyncow przekazujgcych srodki pieniezne na
kampanie. Dlatego gtownym celem nowych uregulowan jest wyelimino-
wanie ze sfery finansowania polityki wptywu firm.

Mocne strony

System belgijski ma trzy wazne zalety. Po pierwsze, wprowadzony nie-
mal catkowity zakaz przekazywania darowizn przez osoby prawne istot-
nie chroni scene polityczng przed dziataniami dobrze zorganizowanych
i finansowanych grup interesu. Na podstawie raportow ekspertéw (na
przyktad catosciowej analizy zawartej w raporcie Grupy Panstw przeciwko
Korupcji z 2008 roku®) i ankiety przeprowadzonej wsrod krajowych orga-
80 Wiecej negatywnych aspektow funkcjonowania systemu belgijskiego wskazano w najnowszym

raporcie Grupy Panstw przeciwko Korupcji - por. Third Evaluation Round. Second Interim Complian-
ce Report on Belgium - Incriminations (ETS 173 and 191, GPC 2), Transparency of party fund-
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nizacji strazniczych (na przyktad belgijskiego oddziatu Transparency In-
ternational), mozna stwierdzi¢, ze ten aspekt systemu belgijskiego dobrze
funkcjonuje w praktyce. Nalezy jednak wspomnie¢ o istniejgcej luce praw-
nej. Mimo ze obowigzujgce przepisy zabraniajg przyjmowania darowizn
pienieznych irzeczowych od firmiinnych osob prawnych, to zezwalajg
na,sponsorowanie”. Oznacza to, ze partie i poszczegélni kandydaci mogg
w swoich ulotkach i materiatach informacyjnych zamieszcza¢ wzmianke
o ptatnych ustugach wyswiadczonych naich rzecz przez firmy, moga row-
niez otrzymywac wynagrodzenie za takg reklame, co stanowi posredni
wktad finansowy.

Podrugie, limity wydatkow i darowizn natozone przez obowigzujgce
przepisy sg realistyczne i uwzgledniajg ceny rynkowe, dlatego nie zmusza-
ja partii ani kandydatéw do korzystania z nielegalnych zrédet finansowa-
nia. Jednoczesnie limity okreslono na poziomie, ktéry znacznie ogranicza
nadmierne wydatki.

Po trzecie, obecny system przewiduje wiele réznych sankcji (utrata
srodkow publicznych, usuniecie z urzedu urzednika pochodzgcego z wy-
boru, grzywny, kara wiezienia), ktére moga skutecznie zniecheca¢ do naru-
szania przepisow i sg proporcjonalne do skali ztamania prawa. Zwtaszcza
kara wstrzymania finansowania ze srodkow publicznych stanowi, jak sie
wydaje, zachete do przestrzegania przepisow.

Stabe strony

Gtowne stabosci obecnego systemu finansowania partii politycz-
nych w Belgii dotyczg luk w istniejacym mechanizmie egzekwowania
prawa. Jedna z nich polega na tym, ze spos$rod roznych organow odpo-
wiedzialnych za realizacje przepisOw instytucje na pozor najwazniejsze,
czyli komisje do spraw audytu, nie majg ani odpowiedniej struktury, ani
wystarczajgcych uprawnien do odgrywania roli skutecznego podmiotu
nadzorujgcego. Wyjatkowa stabos¢ w zakresie struktury systemu pole-
ga natym, ze komisje do spraw audytu sktadajg sie wytgcznie z postéw
reprezentujgcych partie, ktére majg oni nadzorowac i kara¢, zatrudniajg
niewielki personel merytoryczny i wtasciwie w ogéle nie sg niezalezne
od ugrupowan politycznych. Trudno sie zatem dziwi¢, ze sprawa ta byta

ing, Greco RC-lIl (2013) 19E - https://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/
GrecoRC3%282013%2919_Second_Interim_Belgium_EN.pdf [dostep: 11 kwietnia 2015 roku].
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omawiana i w raporcie Grupy Panstw przeciwko Korupcji z 2008 roku,
i wankietach przeprowadzonych przez EKINT (E6tvos Karoly Intézet
- wegierskiego partnera projektu) na potrzeby niniejszej analizy. Taka
struktura oznacza, ze partie kontrolujg same siebie, co gorsza - silniejsze
ugrupowania moga kontrolowac stabsze. Moze to grozi¢ tym, ze partie
nie doswiadczg zadnych konsekwencji w wypadku tamania przez nie
prawa. Grupa Panstw przeciwko Korupcji uznata w 2013 roku, ze Belgia
w bardzo matym stopniu wdrozyta wczesniejsze rekomendacje w tym
zakresie®.

Analizujgc kompetencje komisji do spraw audytu, mozna stwierdzi¢, ze
dysponujg one odpowiednimi narzedziami karania wykrytych nieprawid-
towosci, ale majg zbyt mate srodki do przeprowadzania odpowiednich do-
chodzen w zakresie dziatalnosci partii. Na przyktad kontrolujgc zgodnos¢
wydatkow z limitami wydatkéw, komisja do spraw audytu nie ma wgla-
du do dokumentow partii, ale musi sie opiera¢ na sprawozdaniach prze-
kazywanych przez partie kazdego roku i po kazdej kampanii wyborcze;j.
Podobnie komisje nie moga wykorzystywac niezaleznych dokumentow
zewnetrznych do kontrolowania rzeczywistego poziomu wydatkow. Jak
stwierdzit ankietowany z belgijskiego oddziatu Transparency Internatio-
nal, brak niezawistych uprawnien do prowadzenia dochodzen powoduje,
ze nadzor sprawowany przez komisje do spraw audytu istnieje niemal
wytacznie na papierze. Z tego wzgledu, mimo istnienia wielu organéw
nadzoru i egzekwowania przepisow, brakuje gwarancji, ze funkcjonuja
one w zamierzony sposob. Moze na to wskazywac niewielka liczba na-
tozonych powaznych sankcji, na przyktad wstrzymania srodkéw publicz-
nych - trudno podejrzewac, zeby odzwierciedlato to rzeczywistg liczbe
naruszen prawa.

Hiszpania

Informacje ogdine

Hiszpania jest wzglednie skonsolidowang demokracjg konstytucyjng
od czasu upadku dyktatury generata Franco w latach siedemdziesigtych
XX wieku, z dwuizbowym parlamentem na poziomie krajowym. Dzieli
sie na siedemnascie wspoélnot autonomicznych, majgcych wtasny organ

81 Ibidem.
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wykonawczy i jednoizbowy parlament. System finansowania partii poli-
tycznych regulujg dwie odrebne ustawy: kampanie poprzedzajgcg wybory
powszechne reguluje ustawa organiczna z 1985 roku, zwykte wydatki ope-
racyjne partii politycznych - ustawa organiczna z 2007 roku.

Finansowanie ze srodkéw publicznych

Partie polityczne w Hiszpanii otrzymujg fundusze publiczne z r6z-
nych zrédet i narozne cele. Z budzetu panstwa uzyskujag srodki na cele
operacyjne, ochrone i wydatki zwigzane z wyborami, takie jak reklama.
Moga rowniez otrzymywac fundusze od wtadz lokalnych na cele zwigzane
z uczestnictwem w wyborach samorzadowych. Ogolna formuta dotyczaca
dotacji panstwowych na typowe wydatki operacyjne partii jest taka, ze
tylko ugrupowania, ktére zdobedg co najmniej jedno miejsce w parlamen-
cie krajowym lub parlamencie regionalnym, sg uprawnione do otrzymania
dotacji, jej wysokos¢ zalezy za$ od liczby zdobytych gtosow i miejsc. Tak
wyliczona dotacja moze stanowi¢ do$¢ znaczng kwote - w 2008 roku cat-
kowita wysokos$¢ funduszy przydzielonych partiom z tego wtasnie zrodta
wyniosta 78 miliondw euro na koszty operacyjne i dodatkowo 4 miliony
euro na ochrone (ma to zwigzek z zagrozeniem terrorystycznym, ktore
utrzymuje sie w Hiszpanii od kilkudziesieciu lat).

Oprocz srodkow pienieznych wyptacanych z géry partie polityczne
otrzymujg takze subsydia posrednie w formie bezptatnego czasu anteno-
wego w publicznych radiu i telewizji, bezptatnych miejsc na billboardach
i doptat do kosztow pocztowych. Bezptatny czas antenowy jest przydzie-
lany na podstawie liczby gtoséw i miejsc zdobytych w poprzednich wybo-
rach, ale nawet partie bez reprezentacji w parlamencie otrzymujg dziesie¢
minut darmowej emisji. Waznym obostrzeniem jest to, ze rzad nie moze
przeprowadzac publicznej kampanii reklamowej w czasie trwania kam-
panii wyborczej.

Finansowanie ze srodkéw prywatnych

Jesli chodzi o prywatne wsparcie partii politycznych, to ustawa orga-
niczna z 2007 roku zezwala na przyjmowanie darowizn od 0s6b fizycznych,
zarowno obywateli hiszpanskich, jak i obcokrajowcow, a takze od 0sob
prawnych. W stosunku do przekazywanych srodkéw obowigzuje jednak
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wiele ograniczen, zaostrzonych jeszcze nowelg z 2012 roku. Najwazniej-
szym z nich jest to, ze partie nie mogg przyjmowac darowizn ze zrodet
anonimowych, od podmiotow z sektora publicznego i od prywatnych osob
prawnych, ktore sg zwigzane kontraktami z sektorem publicznym, lub od
firm, ktorych wiekszos¢ udziatow pozostaje wtasnoscig rzagdu. Ponadto da-
rowizny od wszystkich zagranicznych oséb prawnych - rzadéw, podmio-
tow sektora publicznego lub prywatnych firm - réwniez sa zakazane. Srod-
ki przekazane przez prywatne korporacje muszg by¢ zatwierdzone przez
zarzad danego podmiotu. Jednocze$nie obowigzujg limity ilosciowe w sto-
sunku do darowizn - osoby fizyczne i firmy mogg przekazywac darowizny
nie wieksze niz 100 tysiecy euro rocznie lub nie wieksze niz 6 tysiecy euro
w roku wyborczym. Pod koniec 2013 roku rzgd zaproponowat rowniez zakaz
finansowania partii przez wszystkie osoby prawne i zakaz darowania dtu-
géw wynikajacych z pozyskanych przez partie niesptaconych kredytow®.
Propozycja nowych przepiséw spotkata sie z zyczliwym przyjeciem Grupy
Panstw przeciwko Korupcji oraz Komisji Europejskiej, cho¢ w dalszym ciagu
obie instytucje zgtaszajg zastrzezenia do istniejgcych regulacji okreslaja-
cych finansowanie partii politycznych w Hiszpanii®.

Kolejnym ograniczeniem jest to, ze partie polityczne nie mogg zajmo-
wac sie dziatalnoscig komercyjng, czyli stuzacg generowaniu zyskow. Da-
rowizny prywatne dokonywane narzecz fundacji lub stowarzyszen, ktore
sg zwigzane z partiami politycznymi majgcymi reprezentacje w parlamen-
cie, podlegajg takim samym regulacjom. Hiszpanski system finansowa-
nia partii politycznych zacheca do przekazywania prywatnych darowizn
to tego stopnia, ze mozna je odliczy¢ od podatku do wysoko$ci 600 euro
rocznie. Darowizny wptacone przez firmy nie sg odliczane od podatku do-
chodowego.

82 Por. http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-
-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_spain_chapter_en.pdf [dostep: 11 kwiet-
nia 2015 roku].

83 Por. Third Evaluation Round. Addendum to the Second Compliance Report on Spain - Incrimi-
nations (ETS 173 and 191, GPC 2), Transparency of Party Funding, Greco RC-lIl (2014) 7E, https://
www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoRC3%282014%297_ADD_2ndRC_
Spain_EN.pdf [dostep: 11 kwietnia 2015 roku]. Por. takze: EU Anti-Corruption Report - Annex 9: Spain,
European Commission, Brussels, 3 lutego 2014 roku, COM(2014) 38 final - http://ec.europa.eu/dgs/
home-affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-
report/docs/2014_acr_spain_chapter_en.pdf [dostep: 11 kwietnia 2015 rokul].
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Limity wydatkow

Oprocz roznych ograniczen, jakie dotycza darowizn pienigeznych
przekazywanych partiom politycznym, obowigzujg szczegdlne przepi-
sy w sprawie kwot, jakie ugrupowania mogg przeznaczy¢ na kampanie
wyborczg zgodnie z ustawg organiczng z 1985 roku. Wysokos¢ tych kwot
jest obliczana na podstawie liczby mieszkancéw w okregach wyborczych,
w ktorych partie polityczne wystawiajg swoje listy wyborcze, i wynosi:

» 0,24 euronamieszkanca w czasie krajowych wyboréw parlamentarnych,

» 0,12 eurona mieszkanca w czasie wyborow do Parlamentu Europej-
skiego,

» 0,07 euro na mieszkanca w czasie wyborow samorzgdowych.

Obowigzujg takze pewne obostrzenia dotyczgce kategorii dziatan, na
ktdére partie moga wydawac przyznane srodki, ale nie obejmujg one typo-
wych dziatan zwigzanych z prowadzeniem kampanii wyborczej.

Jawnos¢

Ustawa organiczna z 2007 roku okresla wymagania w zakresie rozli-
czaniaiujawniania informacji finansowych, ktére dotycza partii politycz-
nych. Na przyktad ugrupowania muszg mie¢ oddzielne konta bankowe dla
sktadek cztonkowskich i darowizn od oséb prywatnych. Oddzielne konta
i rozliczenia sg konieczne zaréwno do ponoszenia zwyczajowych wydat-
kow operacyjnych, jak i do ponoszenia wydatkéw zwigzanych z kampanig
wyborczg. Waznym wymaganiem jest to, ze kazda partia biorgca czynny
udziat w wyborach musi otworzy¢ oddzielne konto bankowe wytgcznie do
wptacania i wyptacania srodkéw przeznaczonych na kampanie wyborczg
i realizowac wszystkie tego rodzaju transakcje za posrednictwem tego
konta. Jest to wazne narzedzie umozliwiajgce kontrolowanie, czy ugru-
powania dziatajg zgodnie z przepisami, na przykiad przestrzegaja limitéw
wydatkéw czy zasad otrzymywania darowizn.

Kryterium jawnosci wymaga rowniez sporzadzania odrebnych spra-
wozdan dotyczacych typowych wydatkow operacyjnych i kosztow zwia-
zanych z kampanig wyborcza. Sprawozdania na temat zwyktych dziatan
muszg by¢ podzielone na kilka kategorii i zawiera¢ konkretne informa-
cje, tacznie z notami wyjasniajgcymi w zakresie tozsamosci darczyncow
i wysokosci przekazanych przez nich kwot. Sprawozdanie dotyczgce
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wydatkow zwiazanych z kampanig wyborczg, oprécz catkowitej kwoty
poniesionej na ten cel, musi zawiera¢ zestawienie kosztow wedtug okre-
$lonych kategorii, takich jak reklama, papier, wynajem, wynagrodzenia,
transport, przesytki pocztowe. Sprawozdanie powinno zawiera¢ dokumen-
ty poSwiadczajace.

Sprawozdania finansowe partii sg udostepniane odpowiednim or-
ganom zajmujgcym sie kontrolg przestrzegania prawa i organom podat-
kowym. Ogdlnie jednak ugrupowania nie sg objete ustawg o swobodzie

informacji. Jedynie rozliczenia zbiorcze sg dostepne do wiadomosci pub-
licznej.

Nadzor i egzekwowanie prawa

Badanie, czy partie polityczne przestrzegajg przepisow dotyczacych fi-
nansowania kampanii wyborczych, przeprowadza wiele réznych organow,
w tym komisje wyborcze, partyjne wydatki sg zas monitorowane przez
podmioty zajmujgce sie audytem. Trybunat Obrachunkowy odpowiada
za 0golny nadzor, wszystkie regiony autonomiczne majg wtasne organy
do spraw audytu, cieszgce sie duzg niezaleznoscig. Co wazne, organy te
dysponujg szerokimi uprawnieniami dochodzeniowymi, dzieki ktérym
mogga wyjs¢ poza czysto formalng kontrole zgodnos$ci finansowania
z przepisami. Partie polityczne i osoby trzecie, ktére utrzymuja z partiami
kontakty handlowe, sg zobowigzane do wspotpracy z organami do spraw
audytu. Komisje wyborcze to profesjonalne i bezpartyjne gremia wykonu-
jace okreslone zadania dotyczace nadzorowania zgodnosci finansowania
z przepisami w okresie kampanii wyborczej.

Trybunat Obrachunkowy jest uprawniony do karania za naruszenie
obowigzujgcych przepisow. Moze na przyktad natozy¢ grzywne za niedo-
zwolone wptaty na kampanie - w podwojnej wysokosci niedozwolonej
wptaty. W wypadku niewywigzania sie z obowigzkéw dotyczacych spra-
wozdawczosci mozliwg sankcjg jest wstrzymanie wyptaty srodkow pub-
licznych. Urzednicy partyjni ponosza karng i administracyjng odpowie-
dzialnos¢ za wszelkie naruszenia prawa. Za ztamanie przepiséw o Sprawo-
zdawczosciirozliczeniach grozg kary wiezienia, funkcjonariusze partyjni
moga zas utraci¢ prawo gtosowania w parlamencie lub prawo do startu
w wyborach na dany urzad.
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W przesztosci takie sankcje byty naktadane nieréwnomiernie. Do naj-
czesciej stosowanych nalezaty grzywny i wstrzymanie srodkéw publicz-
nych.Jedna z analiz dowodzi, ze podczas wyboréw w 2007 roku Trybunat
Obrachunkowy zarzadzit wstrzymanie srodkéw publicznych w 35 spra-
wach nataczna kwote 650 tysiecy euro. Swiadczy to o gotowosci trybuna-
tu do wykorzystywania swoich szerokich uprawnien.

Ocena rozwigzan hiszpanskich
Mocne strony

Najwazniejsze zalety hiszpanskiego systemu finansowania partii po-
litycznych to wypracowane w tym kraju mechanizmy finansowania i nie-
ktére sposoby egzekwowania prawa. System ten zapewnia partiom hojne
wsparcie ze srodkéw publicznych, w wysokosci okoto 90% wptywéw do
budzetu najwiekszych partii politycznych, co jest - w Swietle literatury
przedmiotu - jednym z kluczowych warunkéw odpowiedzialnosci demo-
kratycznej. Mozna o niej méwic jedynie wowczas, gdy konkurujgce partie
otrzymujg odpowiednie fundusze - ugrupowania rzgdzace i urzednicy
majg zwykle przewage w rywalizacji wyborczej, dlatego partie z nimi
rywalizujgce muszg mie¢ do dyspozycji wystarczajgce srodki. W tym
wymiarze zapewnianie srodkéw publicznych na prowadzenie kampanii
wyborczej ma fundamentalne znaczenie. Jednoczesnie system hiszpanski
zacheca do pozyskiwania darowizn prywatnych, ktére sg podstawg zréow-
nowazonego systemu finansowania.

Kolejng mocng strong modelu hiszpanskiego jest rozdzielenie funkcji
egzekwowania prawa i funkcji nadzoru miedzy rézne wyspecjalizowane,
niezalezne organy, przede wszystkim miedzy Trybunat Obrachunkowy
i komisje wyborcze. Trybunat cieszy sie duzg suwerennoscig i rzeczywi-
stymi uprawnieniami dochodzeniowymi, co zapewnia skutecznos$¢ jego
dziatan w praktyce. Zréznicowany system sankcji - od kary grzywny, przez
odciecie od $rodkéw publicznych, az po kare wiezienia i utrate praw po-
litycznych - umozliwia rowniez adekwatne reagowanie na rozmaite for-
my naruszenia prawa, zachecajgc w ten sposob partie do przestrzegania
przepisow. Nalezy réwniez obserwowac skutki wprowadzenia propono-
wanej ustawy, ktdéra w ocenie instytucji miedzynarodowych wzmacnia
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przejrzystoscispojnose hiszpanskiego systemu finansowania partii po-
litycznych®,

Stabe strony

System hiszpanski wykazuje wiele potencjalnych stabosci. Mozliwos¢
legalnych darowizn od firm sprzyja wystepowaniu sytuacji typu quid pro
quo. Poniewaz w procesie politycznym najistotniejsza role odgrywaja
osoby fizyczne, wydaje sie wiec, ze tylko one powinny przekazywac daro-
wizny partiom. Problematyczna jest takze mozliwos¢ otrzymywania przez
partie polityczne srodkdw z zagranicy.

W kwestii jawnos$ci i przestrzegania prawa system hiszpanski, ktory
pod innymi wzgledami wydaje sie wtasciwy, nie ma zastosowania do lo-
kalnych struktur partii politycznych. Jest to powazna luka w prawie, ktorg
mozna zlikwidowac przez bardziej skuteczne egzekwowanie przepisow
- bez koniecznoséci ich zmieniania. Jednoczesnie mozna stwierdzi¢, ze
Trybunat Obrachunkowy jest niedofinansowany i ma za mato personelu,
coogranicza jego zdolnos¢ do odpowiedniego prowadzenia postepowan
wyjasniajgcych.

Podsumowanie

Tworzac system finansowania partii politycznych, nalezy rozwazy¢
wiele roznych kwestii. Do szczegdlnie waznych nalezg bezstronnos¢,
odpowiedzialnos¢ demokratycznai dziatania antykorupcyjne. Niniejsze
opracowanie skupia sie na zagadnieniu przeciwdziatania lub minimali-
zowania ryzyka korupcji w finansowaniu partii politycznych, szczegolnie
za$ stara sie zdefiniowac skuteczne mechanizmy egzekwowania prawa.
Nie nalezy jednak zapominag, ze systemy finansowania partii dziatajg jako
uktady zintegrowane, dlatego zagadnien Zrédet finansowania i limitow
wydatkow partyjnych nie mozna catkowicie oddzieli¢ od problemu egze-
kwowania przepisow. System, ktory polega wytgcznie na przekazywaniu
srodkoéw publicznych, wymaga, co oczywiste, innego rodzaju nadzoru i eg-
zekwowania niz system, w ktérym dominujg srodki prywatne. Rézne spo-
soby finansowania muszg podlega¢ odmiennym mechanizmom egzekucji

84 Por. Third Evaluation Round. Addendum to the Second Compliance Report on Spain - Incrimi-
nations (ETS 173 and 191, GPC 2), Transparency of Party Funding, op. cit.
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- niektore z nich sprawdza sie w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej,
inne zas nie. Z tego powodu wybor panstw stosujgcych dobre praktyki,
ktore mogg stuzy¢ za wzor dla krajow srodkowoeuropejskich, zawierat
rowniez kryterium dotyczgce systemow finansowania.

Niewykluczone, ze najlepszym sprawdzianem tego, czy mechanizm eg-
zekwowania prawa jest skuteczny, sg uzyskiwane rezultaty, czyli czesto-
tliwos¢ pojawiania sie spraw korupcyjnych w danym systemie. Niemniej
jednak ogdlne wystepowanie korupcji politycznej, ktére mozna zaobser-
wowac w danym kraju, jest wypadkowg wielu czynnikéw, cho¢by systemu
finansowania partii politycznych i przyjetego mechanizmu egzekwowa-
nia prawa. Dlatego sporadycznie wybuchajace afery korupcji politycznej
w danym panstwie niewiele mowig o roli, jakg odgrywa tam system eg-
zekwowania przepisow dotyczgcych finansowania partii politycznych.
Najlepszym sposobem zdefiniowania skutecznych mechanizméw jest
zatem skupienie sie nie na samej czestotliwosci wystepowania korupcji
zwigzanej z finansowaniem partii, ale na zmianach w jej wystepowaniu,
ktore w wiekszosci pokrywajg sie z reformami przeprowadzonymi w tej
dziedzinie. Jesli zauwazymy jednoczesnos$¢ postepow w zwalczaniu korup-
cjiizmian w otoczeniu prawnym, przy niezmiennosci innych czynnikow,
mozemy wowczas stwierdzi¢, ze postep ten byt spowodowany zmianami
regulacyjnymi.

Przy wyborze krajow kierujacych sie dobrymi praktykami w finanso-
waniu partii politycznych zastosowano metodologie polegajaca na iden-
tyfikacji panstw, w ktérych wczesniej notowano wysoki poziom korupcji,
a ktére w ostatnich dziesiecioleciach wprowadzity reformy na wielka
skale i nastepnie ogtosity znaczng poprawe sytuacji, nawet jesli wcigz bo-
rykajg sie zduzymi problemami w tej dziedzinie. Dwa takie kraje to Belgia
i Hiszpania, gdzie gto$ne byty skandale korupcyjne zwigzane z finanso-
waniem partii politycznych, w wyniku czego przedsiewziety one istotne
reformy, ktére przyniosty zadowalajgce rezultaty (choc¢ dalekie od ideatu).
Zarowno w belgijskim, jak i w hiszpanskim modelu wyrazny jest element
finansowania ze srodkow publicznych, ktéry zmniejsza zaleznos$¢ od za-
moznych grup interesu. Oba panstwa wprowadzity takze, cho¢ niejedna-
kowe, limity na darowizny prywatne. W zakresie nadzoru i egzekwowania
prawa opierajg sie zas na wielu organach zajmujgcych sie nadzorowaniem
przestrzegania przepisow, przyjety ponadto szeroki zakres sankcji - od
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grzywny i odciecia od srodkéw publicznych, przez ograniczenie praw po-
litycznych, az do kary wiezienia.

System belgijski, jak sie wydaje, proponuje lepsze rozwigzania w kwe-
stii darowizn prywatnych, gdyz wyklucza darowizny od firm. Gorzej jed-
nak radzi sobie w egzekwowaniu prawa, co moze wynikac¢ z ograniczonej
niezawistosciiniedostatecznych uprawnien dochodzeniowych komisji do
spraw audytu. System hiszpanski przyjat lepsze rozwigzania w egzekwo-
waniu prawa dzieki funkcjonowaniu Trybunatu Obrachunkowego, ktéry
ma ugruntowang niezaleznosc¢ i kompetencje dochodzeniowe (mimo nie-
wystarczajgcych funduszy). Stabiej jednak wypada w obszarze regulacji
darowizn, gdyz zezwala na przyjmowanie srodkéw od firm. Idealny system
stanowitby wiec potgczenie zalet modelu belgijskiego i hiszpanskiego.

Przektad: Dorota Szmajda
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Gtowne wnioski

» Chocistniejg pewne réznice miedzy ustawodawstwami poszcze-
gdlnych krajow objetych badaniem, wszystkie regulacje przewiduja
mozliwos¢ finansowania partii politycznych ze Srodkéw zarowno pry-
watnych, jak i publicznych. Otrzymanie dotacji publicznej wigze sie
zwykle ze zdobyciem okreslonego odsetka gtoséw (przekroczeniem
progu) w wyborach.

»  We wszystkich analizowanych krajach wystepujg problemy z finan-
sowaniem partii politycznych i kampanii wyborczych. Najbardziej
widoczne sg one na Wegrzech i w Polsce, gdzie powszechng praktyka
jestrozpoczynanie kampanii przed oficjalnym ogtoszeniem wyborow,
co oznacza, ze fundusze wydatkowane w tym okresie nie podlegaja
rewizji. Z kolei w Czechach -z wyjgtkiem wyborow prezydenckich - nie
istniejg zadne regulacje dotyczace kampanii wyborczej.

» W Czechach odnotowano brak wystarczajacych regulacji, ktére unie-
mozliwiatyby przekazywanie znacznych darowizn przez indywidual-
nych anonimowych darczyncow. Przepisy w innych krajach sg bardziej
surowe i przewidujg rézne limity w zakresie wysokosci darowizn.

» W Czechach nadzorinstytucjonalny i kontrola sg na niskim poziomie,
sprawujg je bowiem sami politycy, badanie ksigg przeprowadzajg za$
prywatni biegli rewidenci, zatrudniani bezposrednio przez partie poli-
tyczne. W innych krajach funkcjonujg skuteczniejsze mechanizmy kon-
troli, na przyktad scentralizowane organy nadzoru lub kontrolowany
dobdr biegtych rewidentow.

» Scentralizowane organy nadzoru cieszg sie réznym stopniem nieza-
leznosci. Niewatpliwie najbardziej niezalezng instytucjg tego rodzaju
jest polska Panstwowa Komisja Wyborcza. Po ostatnich wyborach
samorzgdowych w 2014 roku, w ktérych wystapity znaczne trudnosci
z systemem informatycznym obstugujacym proces wyborczy, doszto
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jednak do proby podwazenia wiarygodnosci komisji przez cze$¢ pol-
skiej sceny politycznej.

> Polska -ze wzgledu na niezawisto$¢ Panstwowej Komisji Wyborczej
- jestjedynym krajem, w ktorym na partie parlamentarne sg nakia-
dane dotkliwe kary za nieprzestrzeganie prawa. Inne panstwa tak-
ze przewidujg sankcje, sg one jednak bardzo rzadko stosowane, jak
w Czechach czy na Wegrzech. Ponadto, na przyktad na Stowacji, jesli
juz siega sie po ten srodek, to wytgcznie wobec partii niemajgcych
przedstawicieli w parlamencie.

» Estonia wyrdznia sie na tle wymienionych panstw jako kraj o najbar-
dziej efektywnych mechanizmach deklarowania majgtku przez ugru-
powania polityczne - informacje o finansowaniu i majatku nalezy
umieszczac¢ w Internecie co kwartat, w formie umozliwiajacej odczyt
maszynowy. Inne kraje majg znacznie mniej przyjazne i przejrzyste
systemy, co jest czesto wynikiem rozmysinego postepowania.

» Podejmowane we wszystkich omawianych krajach dziatania edukacyj-
neiinformacyjne dotyczace finansowania partii politycznych mozna
okresli¢ jako niewystarczajgce. Panstwa objete analizg powinny roz-
wazy¢ sformutowanie stosownych wytycznych i zapewnienie konsul-
tacji zaréwno dla partii politycznych, jak i dla obywateli.

Uwarunkowania prawne

W Czechach funkcjonowanie partii politycznych reguluje ustawa
Nr424/1991 0 zrzeszaniu sie w partie i ruchy polityczne. Okresla ona wy-
magania, jakie muszg by¢ spetnione przy tworzeniu takich ugrupowan,
a takze podstawowe warunki ich dziatania, finansowania i prowadzenia
przez nie gospodarki finansowej. Istnieje rowniez wiele przepiséw doty-
czacych organizacji wyborow (w tym technicznych aspektéw procedury
wyborczej) i wyptacania przez panstwo dotacji na pokrycie kosztow kam-
panii wyborczych. Prawa i swobody polityczne sg ponadto zagwarantowa-
ne w konstytucji Republiki Czeskiej. Co interesujgce, zaden obowigzujacy
w Czechach akt prawny nie zawiera definicji partii politycznej lub ruchu
politycznego - sg to w zasadzie osoby prawne (stowarzyszenia).

Na Wegrzech podstawowe warunki tworzenia i dziatania partii poli-
tycznych okresla konstytucja, szczegodtowe zasady ich funkcjonowania
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i zarzadzania finansowego reguluje za$ akt prawny pierwszego rzedu
- ustawa XXXII1z 1989 roku.

W Polsce tworzenie i finansowanie partii politycznych oraz przepro-
wadzanie i finansowanie kampanii wyborczych jest okreslone w dwoch
podstawowych aktach prawnych - Ustawie z dnia 27 czerwca 1997 roku
o partiach politycznych, szeroko znowelizowanej w 2001 roku (zmiany
w zasadach finansowania partii) i w 2011 (znaczne zmniejszenie otrzymy-
wanej subwencji) oraz w Kodeksie wyborczym z dnia 5 stycznia 2011 roku
(wprowadzajgcym miedzy innymi zmiany w zasadach finansowania kam-
panii). Kodeks wyborczy jest cato$ciowym aktem prawnym, obejmujgcym
wszystkie rodzaje wyborow i zasady finansowania kampanii wyborczych,
ktore do tej pory byty regulowane w odrebnych aktach.

Na Stowacji funkcjonowanie partii politycznych okreslajg trzy ustawy:
nr85/2005, nr 180/2014 (0 prawie do gtosowania) i nr 181/2014 (0 kampa-
niach wyborczych), wprowadzajaca takze nowelizacje ustawy nr 85/2005.
Podobnie jak regulacje obowigzujgce w innych badanych krajach, takze
stowackie ustawy okreslajg tryb powotywania, dziatania, prowadzenia
gospodarki finansowej i finansowania partii politycznych. Nowe prawo
wprowadza jednolite zasady dla wyboréw poszczegdlnych szczebliidla
wszystkich kampanii wyborczych. Podstawowe zapisy dotyczgce prawa
do zrzeszania sie sg zawarte w konstytucji Republiki Stowackie;j.

W Estonii do prowadzenia kampanii wyborczych sg uprawnione trzy
podmioty: partie polityczne, niezalezni kandydaci i koalicje wyborcze,
choc¢ jedynie partie polityczne i niezalezni kandydaci majg prawo do
udziatu w wyborach parlamentarnych. W wyborach samorzgdowych jest
mozliwy udziat koalicji wyborczych - utworzonych przez obywateli eston-
skich lub przez obywateli panstw cztonkowskich Unii Europejskiej z pra-
wem do gtosowania w wyborach lokalnych. Koalicje wyborcze nie majg
osobowosci prawnej. Przepisy regulujgce finansowanie partii politycz-
nych sg zawarte w ustawie o partiach politycznych, w ustawie o wybo-
rach do Zgromadzenia Panstwowego i w ustawie o wyborach do rad gmin.

Finansowanie partii politycznych
Czeskie ustawodawstwo dotyczgce partii politycznych przewiduje

mozliwos$¢ finansowania mieszanego - ze srodkow zaréwno publicznych,
jak i prywatnych. Finansowanie publiczne przyjmuje forme bezposred-
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niego wsparcia pienieznego z budzetu panstwa, okre$lanego mianem
subwencji na dziatalno$¢ statutowg, obejmujgcego kwoty state i kwoty
zalezne od liczby zdobytych mandatow, o ile dana partia lub dany ruch
polityczny przekroczg prog 3% gtosow w wyborach do nizszej izby parla-
mentu (Izby Poselskiej). Istnieje takze dotacja na pokrycie kosztow zwig-
zanych z kampanig wyborcza, ktérg otrzymujg partie i ruchy polityczne
po uzyskaniu co najmniej 1,5% gtoséw w wyborach. Inne formy posredniej
pomocy finansowej panstwa to bezptatny czas antenowy w radiu i telewi-
zji oraz miejsce na umieszczanie plakatow wyborczych w gminach przez
caty okres kampanii wyborczej do I1zby Poselskiej, Parlamentu Europej-
skiegoina urzad prezydenta. Czas antenowy i miejsce na umieszczanie
plakatow wyborczych sa przydzielane wszystkim po réwno.

W ostatnich latach, wedtug oficjalnej analizy czeskiego Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych, udziat srodkéw publicznych w finansowaniu partii
i ruchow politycznych w Czechach wynosit od 45 do 80%°.

Zrodtem $rodkéw prywatnych sa sktadki cztonkowskie, czesto taczone
z darowiznamiod cztonkdéw partii, poniewaz prawo nie reguluje instytucji
cztonkostwa. Ponadto ugrupowania polityczne moga przyjmowac daro-
wizny, spadkiizapisy. Donatorzy ofiarujgcy ponad 50 tysiecy koron (okoto
1820 euro) muszg ujawnic¢ swojg tozsamos¢, co w wielu wypadkach pro-
wadzi do podziatu darowizn, ktére sg nastepnie rzekomo przekazywane
przez kilka réznych osob, cho¢ Zrédto finansowania jest jedno, stad caty
proces czesto staje sie nieprzejrzysty. Darowizny o charakterze niepie-
nieznym nie sg regulowane przez prawo. Istniejg takze inne zrédta do-
chodéw, na przyktad wynajem i sprzedaz majgtku ruchomego i nierucho-
mego, dziatalno$¢ gospodarczainnych oséb prawnych, pozyczki i kredyty.
Ogdlnie mozna stwierdzi¢, ze w Czechach przepisy regulujgce prywatne
finansowanie partii politycznych sg mato precyzyjne i czesto nie zawierajg
podstawowych definicji poszczegolnych rodzajow finansowania.

Obowigzujgce w Czechach prawo nie wprowadza zadnych limitow
srodkow wydatkowanych na kampanie wyborcze, nie narzuca réwniez
koniecznosci utworzenia odrebnego rachunku bankowego na potrzeby
kampanii wyborczej. Partie i ruchy polityczne nie majg dodatkowych
zobowigzan wykraczajgcych poza zakres ustawy o rachunkowosci - nie
muszg prowadzi¢ odrebnych rachunkéw bankowych na potrzeby wiasnej

85 Por. http://www.mvcr.cz/clanek/transparentni-financovani-politickych-stran-jake-zmeny-jsou-
-potreba.aspx [dostep: 18 lutego 2015 roku].
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dziatalnoscianiw zwigzku z kampanig wyborczg. Inne przepisy stosuje sie
jednak w wyborach prezydenckich - regulujgca je ordynacja przewiduje
bardzo szczegotowe zasady dotyczace jawnosci rachunkéw wyborczych
i naktada limity na finansowanie kampanii.

Na Wegrzech partie polityczne mogg korzystac z finansowania za-
rowno publicznego, jak i prywatnego. Zrodtem $rodkéw publicznych jest
kwartalna dotacja z budzetu panstwa, przyznawana partiom, ktére prze-
kroczg 1% prog w wyborach powszechnych - kwota takiej dotacji zalezy
przede wszystkim od liczby otrzymanych gtoséw przez dang partie. In-
nym elementem wsparcia publicznego jest kwartalna dotacja z budzetu
kancelarii Zgromadzenia Narodowego przeznaczona na funkcjonowanie
frakcji parlamentarnych, w wysokos$ci - poza okre$long kwotg bazowg
- odzwierciedlajacej wielkos¢ danego klubu. Zasady dotyczace posred-
niego finansowania ze srodkéw panstwowych przypominajg rozwigzania
przyjete w Czechach - wszystkie partie polityczne otrzymujg bezptatny
czas antenowy w publicznych stacjach radiowych i telewizyjnych. Wegier-
ski model finansowania ze srodkéw prywatnych obejmuje sktadki czton-
kowskie, darowizny od przedsiebiorstw i innych oséb prawnych, darowi-
zny od 0s06b fizycznych, dochdd z dziatalnosci gospodarczej, a takze inne
zrodta, na przyktad kredyty bankowe.

Finansowanie kampanii wyborczych na Wegrzech uwaza sie za bardzo
problematyczne. Dotychczas partie polityczne nie mogty wydawac wiecej
niz 1 milion forintéw (okoto 3260 euro) na kandydata przy ogélnym limicie
wynoszacym 400 milionéw forintéw (okoto 1,3 miliona euro) w wypadku
desygnowania maksymalnej liczby kandydatéw przez dane ugrupowa-
nie. W 2014 roku limity te zwiekszono - odpowiednio do 5 milionow forin-
tow (okoto 16,3 tysigca euro) i 600 miliondw forintéw (okoto 1,95 miliona
euro). Z analizy wynika, ze cho¢ partie polityczne twierdzg, ze utrzymujg
wydatki zwigzane z wyborami w granicach przewidzianych prawem, nikt
im nie wierzy. Problem polega na tym, ze partie nie muszg ewidencjono-
wac¢ wydatkéw poniesionych w kampanii wyborczej w okresie miedzy
dniem ogtoszenia wyboréw (co najmniej siedemdziesiat dwa dni przed
wyborami)a dniem zgtoszenia kandydatéw (zazwyczaj od dwudziestu do
dwudziestu pieciu dni przed datg wyborow). Choc jest oczywistoscig, ze
partie wydajg pienigdze na agitacje wyborczg, to jednak nie majg prawne-
go obowigzku, aby rejestrowac wydatki poniesione przed nominowaniem
kandydatow.
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W Polsce, podobnie jak w Czechach, najwieksze partie polityczne czer-
pig srodki finansowe ze zrodet zaréwno publicznych, jak i prywatnych
-ze zdecydowang przewagga tych pierwszych, dotacje z budzetu panstwa
stanowig bowiem ponad 80% dochodow partyjnych. Finansowanie pub-
liczne przyjmuje przede wszystkim forme subwencji dla ugrupowan, ktére
przekroczg trzyprocentowy prég wyborczy, i dotacji na pokrycie wydat-
kéw poniesionych przez partie podczas kampanii wyborczej, jesli partia
ta wprowadzi co najmniej jednego posta lub senatora do polskiego par-
lamentu albo deputowanego do Parlamentu Europejskiego. W wypadku
finansowania ze srodkéw prywatnych waznym elementem sg darowizny.
Podlegajg one szczegdtowym regulacjom, stanowigcym, ze darowizny pie-
niezne mogg by¢ przekazywane jedynie przez osoby fizyczne bedgce oby-
watelami polskimi zamieszkatymi na state w Polsce. Prawo okre$la ponad-
to maksymalng wysoko$¢ darowizn, jakie moga by¢ przekazane przez jed-
ng osobe w ciggu roku (pietnastokrotnos¢ minimalnego wynagrodzenia
za prace, co w 2014 roku stanowito 25,2 tysigca ztotych - okoto 6 tysiecy
euro). Partie polityczne mogg gromadzic¢ srodki wytgcznie na rachunkach
bankowych. Wyjatkowo srodki mozna przechowywac w gotéwce, jesli sa
to sktadki cztonkowskie, a w skali jednego roku sktadki indywidualnego
cztonka nie przekraczajg minimalnego wynagrodzenia za prace, czyli row-
nowartosci 375 euro.

Majatek polskich partii politycznych - oprécz wymienionych Zrédet -
moze pochodzi¢ ze spadkéw, z zapiséw, dochodéw z majatku, odsetek czy
obrotu obligacjami Skarbu Panstwa, sprzedazy tak zwanych gadzetow par-
tii. Partie polityczne w Polsce majg prawo zaciggac kredyty bankowe na cele
zgodne ze swoim statutem, na przyktad na prowadzenie kampanii wybor-
czej. Sg one jednak obcigzone pewnymiograniczeniamiw celu zmniejszenia
ryzyka nieprawidtowosci zwigzanych z zabezpieczeniem takich obciazen.
Aby uniemozliwi¢ ukryte wspieranie w ten sposob partii przez osoby praw-
ne, gwarantami pozyczek bankowych dla partii mogg by¢ wytgcznie osoby
fizyczne, kazdaz nich jest za$ ograniczona limitem poreczenia w wysokosci
25,2 tysigca ztotych (okoto 6 tysiecy euro). Podobnie jak w wypadku partii
z pozostatych badanych krajéw, réwniez polskie ugrupowania polityczne
nie mogg prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej. Co pewien czas wraca dys-
kusja na temat zmiany finansowania partii politycznych przez catkowite
pozbawienie ich mozliwosci finansowania z budzetu panstwa. Nie zostaty
jednak podjete jakiekolwiek wigzgce decyzje w tym zakresie.
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Dodatkowe zrédta finansowania dziatalnosci politycznej w Polsce wy-
stepujg w wypadku kampanii wyborczych, ich zasady okresla za$ Kodeks
wyborczy. Wedtug zapisOw tego aktu prawnego, jedynym podmiotem,
ktory ma prawo uczestniczy¢ w wyborach, jest komitet wyborczy. Pra-
wo tworzenia komitetow, w zaleznosci od rodzaju wyborow, przystuguje
partiom politycznym, wyborcom oraz stowarzyszeniom i organizacjom
spotecznym. Komitet wyborczy moze pozyskiwac i wydatkowac srodki
jedynie na cele zwiazane z wyborami. Zrédta, z jakich moze by¢ finanso-
wana dziatalnos¢ komitetow, zalezg od typu komitetu wyborczego. Komi-
tet utworzony przez partie polityczng (lub koalicje partii politycznych) nie
moze pozyskac srodkow z zadnego zrodta poza funduszem wyborczym
partii, ktéra go utworzyta. W wypadku komitetow wyborczych organizacji
i wyborcow srodki mogg pochodzi¢ wytacznie z wptat 0séb fizycznych
(sg objete takim samym limitem, jak analogiczne wptaty na rzecz partii)
i kredytow bankowych zaciggnietych przez te komitety. Specyficznym
typem komitetu jest komitet wyborczy kandydata w wyborach na urzad
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Mimo ze jest to formalnie komitet
wyborczy wyborcow, to moze on pozyskiwac srodki nie tylko z wptat 0sob
fizycznych i kredytow bankowych, ale takze z funduszu wyborczego partii
politycznej popierajgcej danego kandydata na prezydenta.

Zasady zaciggania przez komitety wyborcze kredytéw bankowych na
prowadzenie kampanii majg ksztatt analogiczny do tych przewidzianych
dla partii politycznych, razem z okreslong tam wysokoscig limitu porecze-
nia przez osobe fizyczng. Eksperci wskazuja jednak, ze w rzeczywistosci
osoba prawna (przedsiebiorca czy firma) moze bez problemu nieoficjalnie
przeja¢ na siebie zobowigzania z tytutu sptaty kredytu zaciggnietego na
cele kampanii wyborczej i sptaci¢ go po wyborach, gdyz prawo nie prze-
widuje zadnej weryfikacji tego rodzaju praktyk.

Komitety wyborcze nie mogg przeprowadzac zbiérek publicznych, wy-
kluczone jest rowniez przekazywanie srodkéw zebranych przez jeden ko-
mitet narzecz innego. Komitet wyborczy nie moze przyjmowac zadnych
darowizn niepienieznych z wyjatkiem ustugi plakatowania, roznoszenia
ulotek i pomocy wolontariuszy w prostych pracach biurowych. Dozwo-
lone jest za to nieodptatne korzystanie z lokalu i sprzetu biurowego pod-
miotu tworzgcego komitet.

Na Stowacji finansowanie partii politycznych odbywa sie na bardzo
podobnych zasadach jak w Czechach i Polsce. Finansowanie ze srodkow
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publicznych przyjmuje forme dotacji przyznawanej za wynik uzyskany
w wyborach (prég 3% gtosow). Partie uprawnione do takiego wsparcia
otrzymujg takze subwencje na dziatalnos¢ i dotacje za zdobyte mandaty.
Ustawa nr 181/2014 okresla gorng granice wydatkéw ponoszonych pod-
czas kampanii wyborczych, aby zapewni¢ jednakowe warunki wszystkim
kandydatom lub partiom politycznym. Wydatki ugrupowan lub kandyda-
tow poczynione w ciggu stu osiemdziesieciu dni, liczonych do ogtoszenia
daty wyborow, sg zaliczane do $rodkéw kampanii wyborczej. Partia poli-
tyczna nie moze wydac¢ wiecej niz 3 miliony euro na kampanie w wybo-
rach parlamentarnych i do Parlamentu Europejskiego, z kolei kandydat
na prezydenta nie moze wydac¢ na kampanie wiecej niz 500 tysiecy euro
tgcznie podczas obu tur wyborow (poprzedni limit wynosit 132 775 euro).

Na Stowacji przepisy okreslajgce zasady finansowania ze srodkow
prywatnych przypominajg regulacje obowigzujgce w pozostatych oma-
wianych krajach. Warto jednak nadmieni¢, ze stowackie partie polityczne
majg obowigzek corocznie zamieszczac¢ wykaz darczyncéw na swojej stro-
nieinternetowej, a takze - podobnie jak kandydaci - muszg zatozy¢ odreb-
ny,jawny rachunek bankowy dla poszczegoélinych wyboréw (informacje
dotyczgce tego rachunku powinny byc¢ stale aktualizowane i dostepne
dla opinii publicznej). Partie i kandydaci muszg rowniez prowadzi¢ ksie-
gowosc w zakresie wydatkéw poniesionych na swojg kampanie wyborczag
i przedtozy¢ co najmniej dwadziescia jeden dni przed datg gtosowania
wstepny raport z finansowania wyboréw. Raport koncowy powinien by¢
przedstawiony najpozniej trzydziesci dni po wyborach. Ponadto, zgodnie
z ustawami nr 85/2005 i nr 181/2014, wszystkie partie polityczne sg zo-
bowigzane do publikowania rocznych sprawozdan z finansowania, obej-
mujacych takze kampanie wyborcze. Nowe ustawodawstwo wprowadza
surowsze zasady i koniecznos¢ ewidencjonowania srodkow pozyskanych
ze zrodet prywatnych (darowizny i wartosci niepieniezne), poszerza row-
niez katalog kar za ich naruszenie.

W wyborach w Estonii mogg bra¢ udziat kandydaci niezaleznii koalicje
wyborcze (z wyjatkiem wyboréw parlamentarnych), podmioty te nie sg
jednak objete bezposrednim finansowaniem ze $srodkow publicznych, kté-
rew tym kraju jest zastrzezone dla partii politycznych. Niedawno znowe-
lizowano ustawe o partiach politycznych, co powinno zwiekszy¢ rownosc
ugrupowan, ktore przekroczyty prég wyborczy (co najmniej 2%, ale mniej
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niz 5%) wymagany do uzyskania dotacji, cho¢ niezapewniajacy wejscia do
parlamentu. Kwota dotacji zostata zresztg ostatnio zwiekszona.

Finansowanie ze $rodkow prywatnych w Estonii obejmuje sktadki
cztonkowskie, dochody z transakcji przeprowadzonych z wykorzystaniem
majatku partii i kredyty. Darowizny przekazywane na rzecz klubéw par-
lamentarnych sa regulowane stosownymi przepisami, przy czym przyj-
mowanie darowizn anonimowych i od 0séb prawnych jest niezgodne
z prawem. Nie wolno takze bezptatnie lub z nieuzasadniong znizkg prze-
kazywac partiom ustug, towardéw lub praw, o ile w normalnych warunkach
nie bytyby one darmowe. W Estonii nie ma gornego limitu kwotowego
dla darowizn od 0sob fizycznych ani limitu wysokosci kwoty pienieznej,
jakg partie polityczne mogg otrzymac¢ w ramach darowizn ogolnych czy
na cele kampanii wyborczej. Przed znowelizowaniem ustawy w kwietniu
2014 roku nie byto nawet ograniczenia wysokosci darowizn gotéwkowych.
Obecnie ich gorny putap wynosi 1,2 tysigca euro od jednego darczyncy
rocznie, co i tak jest kwotg znacznie wyzszg niz w innych krajach. Wszyst-
kie darowizny w gotéwce muszg by¢ niezwtocznie rejestrowane.

Nadzdr instytucjonalny, monitoring i kontrola

Wedtug obowigzujgcych przepisow, czeskie partie i ruchy polityczne
sg zobowigzane do sktadania w Izbie Poselskiej do 1 kwietnia rocznego
sprawozdania finansowego. Oprécz tego sprawozdania - przedtozonego
wraz z raportem biegtego rewidenta i z zestawieniem catkowitych do-
chodoéw - ugrupowania polityczne muszg przedstawi¢ wykaz darowizn
i darczyncow, a takze liste cztonkow, ktérych suma rocznych sktadek
cztonkowskich przekroczyta 5o tysiecy koron (okoto 1820 euro). Komisja
Rewizyjna Izby Poselskiej, sprawdzajgca btedy lub rozbieznosci w spra-
wozdaniach rocznych - ztozona z pietnastu postow, sekretarza i dwoch
asystentow - powinna powiadomic¢ wtasciwy urzad skarbowy o wszel-
kich naruszeniach przepiséw dotyczycacych darowizn. Wedtug raportéow
Grupy Panstw przeciwko Korupcji i ustalen czeskiej Generalnej Dyrekcji
Finansowej, komisja powinna takze podjg¢ odpowiednie dziatania po
otrzymaniu informacji od przedstawicieli opinii publicznej lub mediéw
o btedach w przekazanych danych, sytuacja taka jednak jeszcze nigdy sie
nie zdarzyta - z tego wzgledu uprawnienia rewizyjne komisji sg watpli-
we i majg charakter wytacznie formalny. Nastepnie sprawozdanie jest
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przekazywane do Ministerstwa Finanséw. Warto zauwazy¢, ze nie jest
wymagane sktadanie odrebnych dokumentéw dotyczacych wydatkow
poniesionych przez partie podczas kampanii wyborczych, a takze innych
kosztéw. Problemy pojawiajg sie rowniez w zwigzku z raportem biegtego
rewidenta, poniewaz partie i ruchy polityczne same wybierajg audytora
zrynku (brak kontroli zewnetrznej), nie ma ponadto zasad regulujgcych
jego postepowanie, co oznacza, ze to biegli zatrudnieni z rynku, nie za$
Komisja Rewizyjna, majg wglad w dokumenty finansowe danej partii czy
danego ruchu politycznego. Organy podatkowe i policja wkraczaja w wy-
padku kontroli skarbowej lub podejrzenia popetnienia przestepstwa.
Wedtug Grupy Panstw przeciwko Korupcji, w ciggu ostatnich pieciu lat
w zadnej czeskiej partii politycznej nie przeprowadzono kontroli skarbo-
wej. Obowigzkowe audyty, obejmujgce jedynie sporzgdzone sprawozda-
nia finansowe, okazujg sie niewystarczajgcym mechanizmem kontroli,
poniewaz nie sg przeprowadzane szczegdtowo i nie weryfikujg zgodnosci
sprawozdan ze stanem faktycznym.

Wobec powyzszego to media i organizacje pozarzgdowe stajg sie
gtownymi podmiotami monitorujgcymizarzadzanie finansowe partii i ru-

chéw politycznych. W analizie sytuacji w Czechach stwierdzono, ze nadzor
instytucjonalny nie spetnia swojej funkcji, cho¢ bowiem rzgdowa strate-
gia antykorupcyjna dostrzega problemy zwigzane z kontrolg finansow
partii i ruchow politycznych, to do tej pory nie podjeto zadnych istotnych
dziatan majgcych na celu poprawe niezadowalajgcej sytuacji.

Na Wegrzech - inaczej nizw Czechach - komercyjni biegli rewidenci
nie przeprowadzajg zewnetrznej kontroli partii politycznych, badaniem
finanséw ugrupowan zajmuje sie bowiem Panstwowa Izba Kontroli, pet-
nigca w tym kraju funkcje najwyzszego organu kontroli panstwowej. Do
obowigzkow izby nalezy weryfikacja poprawnosci rocznych sprawozdan
finansowych partii politycznych oraz przestrzegania przez partie prze-
piséw dotyczgcych rachunkowosci i zarzadzania ich finansami. W ra-
portach izby wielokrotnie krytykowano te przepisy ze wzgledu na brak
jednoznacznych i klarownych wytycznych, co sprawia, ze partie politycz-
ne przygotowujg sprawozdania roczne zgodnie z wtasng wewnetrznag
politykg rachunkowosci, uniemozliwiajgc tym samym efektywng prace
organowi kontroli. Panstwowa Izba Kontroli regularnie wskazuje liczne
napotkane przez siebie nieprawidtowos$ci w zarzgdzaniu finansowym par-
tii, ale nawet jesli majg one powazny charakter, nie moga by¢ wtasciwie
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ukarane, poniewaz instytucja ta dysponuje ograniczonymi instrumentami
dziatania. I1zba nie moze na przyktad rozpocza¢ dochodzenia w zwigzku
znadmiernymi wydatkami ugrupowan podczas kampanii wyborczej na
podstawie domnieman, uzyskanych wiadomosci lub plotek, moze bowiem
wytgcznie kontrolowa¢ dokumenty przedtozone jej przez partie politycz-
ne. Poniewaz nie istniejg specjalne zachety motywujgce partie polityczne
do informowania o wydatkach poniesionych w trakcie kampanii wybor-
czych, trudno uznac za zaskakujgce, ze dysponujac jedynie ograniczo-
nym zakresem danych, Panstwowa Izba Kontroli zazwyczaj stwierdza, ze
wszystkie ugrupowania polityczne zmiescity sie z wydatkami w przewi-
dzianym prawem limicie. W 2014 roku wegierskie ustawodawstwo doty-
czace finansowania kampanii wyborczych zostato znowelizowane, miedzy
innymi okre$lono wowczas bardziej realistyczne limity wydatkow na jed-
nego kandydata, ale wiele krytykowanych kwestii, takich jak ograniczone
uprawnienia Panstwowej Izby Kontroli, pozostawiono bez zmian.

W Polsce organem kontrolujgcym finansowanie partii politycznych
jest Panstwowa Komisja Wyborcza, funkcjonujgca na podstawie przepi-
sow zawartych w Kodeksie wyborczym. W sktad komisji wchodzi po trzech
sedzidw z Trybunatu Konstytucyjnego, Sgdu Najwyzszego i Naczelnego
Sadu Administracyjnego, powotywanych przez Prezydenta Rzeczypospo-
litej Polskiej. Oprocz Panstwowej Komisji Wyborczej, na mocy Kodeksu
wyborczego, jest powotywane Krajowe Biuro Wyborcze - instytucja po-
mocnicza zapewniajgca wsparcie administracyjne.

Ogdlnie mozna stwierdzi¢, ze Panstwowa Komisja Wyborcza cieszy sie
powazaniem w spoteczenstwie i jest uwazana za instytucje niezalezng,
cho¢ wskazuje sie na jej bardzo ograniczone zasoby ludzkie, zwazywszy
na zakres jej odpowiedzialnosci. Nalezy jednak doda¢, ze powszechne
uznanie dla tego podmiotu zostato nadwerezone po ostatnich wyborach
samorzgdowych w 2014 roku wskutek chaosu zwigzanego z btedami
w funkcjonowaniu nowego systemu informatycznego i podejmowanych
w zwigzku z tym faktem przez przedstawicieli czesci polskiej sceny poli-
tycznej prob podwazenia autorytetu tej instytucji.

Polskie partie polityczne sktadajg do Panstwowej Komisji Wyborczej
swoje sprawozdanie o zrédtach pozyskania srodkow finansowych, w tym
o kredytach bankowych i warunkach ich uzyskania oraz o wydatkach po-
niesionych ze srodkow Funduszu Wyborczego w poprzednim roku kalen-
darzowym do 31 marca kazdego roku. Do sprawozdania muszg dotgczy¢
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opinieiraport biegtego rewidenta, wybieranego przez Panstwowg Komi-
sje Wyborczg. Koszty sporzadzenia opinii i raportu pokrywa Krajowe Biuro
Wyborcze. Nastepnie komisja publikuje sprawozdania finansowe w Mo-
nitorze Polskim. Sprawozdania finansowe partii mogg by¢ przyjete bez
zastrzezen, przyjete ze wskazaniem w nich pewnych nieprawidtowos$ci
lub odrzucone w catosci. Jesli Panstwowa Komisja Wyborcza odrzuci spra-
wozdanie, Sad Najwyzszy podtrzyma zas te decyzje, to partii politycznej
grozi utrata subwencji na okres do trzech lat. Analiza polskich rozwigzan
wskazuje, ze partie polityczne na ogot przestrzegajg obowiazujacych za-
sad i przepisow, cho¢ mozna przytoczy¢ kilka przyktadéw, kiedy ugrupo-
wanie w Polsce albo utracito subwencje wskutek wyroku sadu, albo byto
zagrozone utratg tych srodkow.

Panstwowa Komisja Wyborcza (lub komisarze wyborczy w wypadku lo-
kalnych komitetéw wyborczych) jest réwniez odpowiedzialna za kontrole
gospodarki finansowej prowadzonej przez komitety uczestniczace w wy-
borach, w tym zakitadane przez partie polityczne lubich koalicje. Zgodnie
z Kodeksem wyborczym, petnomocnik finansowy kazdego komitetu ma
obowigzek ztozenia w terminie trzech miesiecy od zakonczenia wyboréw
sprawozdania o przychodach, wydatkach i zobowigzaniach finansowych
komitetu, w tym o uzyskanych kredytach bankowych i warunkach ich uzy-
skania. Sktadajac sprawozdanie do Panstwowej Komisji Wyborczej, komi-
tet dotgcza opinie biegtego rewidenta na temat sprawozdania. Rewidenta
wybiera i optaca komisja. W terminie sze$ciu miesiecy od dnia ztozenia
sprawozdania finansowego komisja moze przyjac je ze wskazaniem uchy-
bien albo odrzuci¢ sprawozdanie.

W wypadku odrzucenia sprawozdania przez Panstwowg Komisje
Wyborczg partia polityczna, ktora zatozyta dany komitet, ma prawo od-
wotac sie do Sgdu Najwyzszego. Jesli ten podtrzyma decyzje komisji, ko-
mitetom wyborczym, ktérym przystuguje dotacja podmiotowa, jest ona
zmniejszana o kwote stanowigcg rownowartos¢ trzykrotnosci srodkow
pozyskanych lub wydatkowanych z naruszeniem przepisow. Jesli odrzuco-
no sprawozdanie komitetu wyborczego partii politycznej, to dodatkowo
rowniez przystugujaca jej subwencja zostaje pomniejszona o kwote sta-
nowigcg rownowartosc trzykrotnosci srodkow pozyskanych lub wydatko-
wanych z naruszeniem przepiséw. W wypadku nieztozenia sprawozdania
finansowego przez komitet wyborczy partii politycznej partia tworzgca
ten komitet nie otrzymuje subwencji ani dotacji podmiotowej. Jesli spra-
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wozdania nie ztozy komitet wyborczy wyborcow, nie otrzyma on dotacji
podmiotowej.

Na Stowacji nie funkcjonuje centralny organ nadzoru, kontrola nad
finansowaniem partii jest za$ rozproszona miedzy cztery instytucje. Po-
dobnie jak w systemie czeskim, rowniez parlament stowacki powotat ko-
misje rewizyjng odpowiedzialng za monitorowanie rocznych sprawozdan
i rachunkowosci partii politycznych. Niestety, ujawnit sie w tym zakresie
konflikt intereséw, polegajacy na tym, ze politycy kontrolujg wtasne spra-
wozdania finansowe. Na mocy ustawy nr 180/2014 powotano niezalezny
organ nadzorczy, Panstwowg Komisje do spraw Wyboréw i Kontrolowania
Finansowania Partii Politycznych, a takze Urzad Komisji Panstwowej przy
Ministerstwie Spraw Wewnetrznych. Do zadan komisji nalezy nadzoro-
wanie przebiegu wyborow i kampanii wyborczych oraz kontrolowanie
finansowania partii politycznych® Sprawozdania finansowe ugrupowan
sg badane przez niezaleznych audytorow zrzeszonych w Izbie Biegtych Re-
widentdéw, ktorzy sg przydzielanilosowo (partie polityczne nie majg wpty-
wu na to, ktory biegty bedzie badat ich dokumenty). Ustawa nr 181/2014
wprowadzita z kolei mozliwos$¢ wykonania audytu za kaucja, co powinno
rozwigzac problem, jakim moze by¢ dla partii politycznych sfinansowanie
kosztow audytu, i zwiekszy¢ niezaleznosci biegtych rewidentow. Stuzba
Kontroli Finansowej zajmuje sie sprawami sprzeniewierzenia srodkow
publicznych przez partie polityczne w wypadku wystgpienia takich podej-
rzen lub na wniosek Ministerstwa Finanséw. Nastepnie najwyzszy organ
kontroli panstwowej sprawdza, czy Ministerstwo Finansow przekazuje
subwencje dla partii politycznych zgodnie z prawem.

W Estonii, podobnie jak w Polsce, istnieje jeden organ nadzoru, ktory
czuwa nad wiasciwym sposobem finansowania partii politycznych i nad
przebiegiem kampanii wyborczych. Jest to Komisja Nadzorcza do spraw
Finansowania Partii Politycznych, finansowana z budzetu panstwa i zto-
zona z siedmiu cztonkéw, z ktérych trzech reprezentuje kanclerza spra-
wiedliwos$ci, najwyzszy organ kontroli panstwowej i Krajowg Komisje
Wyborczg, czterech zas jest postami - jeden cztonek przypada na jedng
partie (ich liczba moze sie zmieni¢ w zaleznosci od liczby partii reprezen-
towanych w parlamencie). W analizie dla Estonii zakwestionowano jednak
petng niezaleznos¢ komisji, poniewaz wiekszosc jej cztonkow to przed-

86 Stowacki oddziat organizacji Transparency International bedzie uwaznie obserwowac powotanie
i funkcjonowanie komisji.
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stawiciele partii sprawujacych wtadze. Do podejmowania uchwat komi-
sja potrzebuje wiekszosci gtosow, co budzi watpliwosci, czy obowigzek
prowadzenia rzetelnego nadzoru jest zawsze przestrzegany. Inng kwestig
dotyczacg Komisji Nadzorczej do spraw Finansowania Partii Politycznych
jestjejraczej watpliwy potencjat administracyjny. Dysponuje ona ograni-
czonymi zasobami kadrowymi (jeden doradca i jeden konsultant), z tego
wzgledu nie zawsze moze wystarczajaco doktadnie bada¢ dokumentacje
albo weryfikowac¢ prawdziwos$¢ przedstawianych jej informacji. Ponadto
w analizie dla Estonii wskazano brak kontroli nad pochodzeniem $rodkéw
pienieznych z darowizn. Komisja nie sprawdza takze, czy kwota darowizny
odpowiada dochodom osiggnietym przez darczynce.

Niemniej jednak, poczawszy od kwietnia 2014 roku, partie politycz-
ne w Estonii majg obowigzek regularnie informowac o przyjmowanych
darowiznach i publikowac te dane w Internecie, co stworzy mozliwos¢
publicznego nadzoru. Ponadto muszg one ogtaszac¢ swoje szczegdtowe
wydatki w Internecie, za posrednictwem Komisji Nadzorczej do spraw Fi-
nansowania Partii Politycznych, w tym wydatki poniesione na kampanie
wyborczg. Rozwigzanie to wzmacnia takze zaréwno nadzor, jak i kontrole
publiczng oraz instytucjonalng.

Sankcje

W Czechach, jesli instytucje kontroli stwierdza, ze sprawozdania fi-
nansowe sg niewtasciwie przygotowane, jest mozliwe zawieszenie dzia-
talnosci partii czy ruchu politycznego albo nawet rozwigzanie danego
ugrupowania, a takze wstrzymanie wyptaty subwencji z budzetu panstwa
lub natozenie grzywny w wypadku niezwrdcenia przez partie darowizn
pienieznych czy niepienigeznych przekazanych z naruszeniem prawa.
Kary finansowe mogg by¢ rowniez stosowane wobec partii i ruchow po-
litycznych w sytuacji ztamania ustawy o rachunkowosci. Nie ma jednak
publicznie dostepnych rejestrow, $wiadczacych o tym, ze takie kary zo-
staty kiedykolwiek natozone, istniejg wiec przestanki, aby sadzi¢, ze zadna
partia ani zaden ruch polityczny nie zostaty dotgd ukarane przez organy
skarbowe lub z powodu naruszenia zasad rachunkowosci dotyczacych fi-
nansowania partii politycznych czy kampanii wyborczych. Mozna zatem
powiedzie¢, ze w Czechach system nadzoru instytucjonalnego i kar nie
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petniwzorcowo swojej funkcji, wobec czego kontrole nad finansowaniem
partii politycznych trudno uznac za zadowalajaca.

Na Wegrzech prawo przewiduje podobne kary jak w Czechach, cho¢
sgonerownietagodne i wykorzystywane rzadko, jesli w ogdle znajduja
zastosowanie. W teorii mozna je naktada¢ w wypadku popetnienia prze-
stepstwa przez partie lub przyjecia przez nig darowizn pochodzacych
z niedozwolonych zrédet. W takiej sytuacji ugrupowanie polityczne, po
otrzymaniu zawiadomienia od najwyzszego organu kontroli panstwowej,
musi w ciggu pietnastu dni wptaci¢ do budzetu panstwa nieuprawniong
darowizne (te samg kwote odlicza sie nastepnie od subwencji otrzyma-
nej z budzetu panstwa). Zgodnie z przepisami, Panstwowa Izba Kontroli
ma prawo do wszczecia postepowania sgdowego, jesli partia nie spetni
powyzszego obowigzku. Przepisy nie precyzujgjednak uprawnien najwyz-
szego organu kontroli panstwowej i sadu w tym zakresie (czy jest to na
przyktad zobowigzanie partii politycznej do dziatania zgodnie z pozwem
lub zawiadomieniem, usuniecie niezgodnych z prawem przepisow we-
wnetrznych albo natozenie grzywny).

W Polsce karaniem partii politycznych w sytuacji nieztozenia przez
nie w terminie petnych rocznych sprawozdan finansowych lub ztamania
prawa w zakresie finansowania ze zrodet prywatnych zajmuje sie Pan-
stwowa Komisja Wyborcza. W stosunku do oséb, ktore doprowadzity do
naruszenia przepiséw Kodeksu wyborczego lub Ustawy o partiach poli-
tycznych, mozna réwniez prowadzi¢ postepowanie karne. W zaleznosci od
powagi takiego naruszenia, partia moze straci¢ prawo do otrzymywania
subwencji przez okres do trzech lat lub by¢ nawet wykreslona z ewidencji.
Sa to bardzo dotkliwe sankcje, ktére byty juz stosowane w przesztosci, na
przykiad wobec Polskiego Stronnictwa Ludowego, ktére utracito prawo do
subwencji, czy Ruchu Poparcia Palikota, ugrupowania zatozonego przez
Janusza Palikota, ktore zostato wykreslone z ewidencji partii politycznych
w 2011 roku. Obecnie utrata znacznej czesci dotacji zwigzanej ze zwrotem
wydatkéw na kampanie do Parlamentu Europejskiego w 2014 roku grozi
takze koalicji Sojuszu Lewicy Demokratyczneji Unii Pracy, co w wypadku
pierwszego z tych ugrupowan moze réwniez skutkowa¢ pomniejszeniem
przystugujacej mu subwencji.

Na Stowacji, na mocy ustawy nr 85/2005, Ministerstwo Finanséow ma
prawo natozy¢ grzywne do wysokos$ci 3319 euro, jesli partia polityczna
nie przedtozy resortowi wstepnego lub koncowego sprawozdania z fi-
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nansowania kampanii wyborczej, parlamentowi za$ - rocznego raportu
z finansowania partii, albo jesli w okreslonym terminie nie usunie btedow
wskazanych w raporcie rocznym. Ustawa nr 181/2014 wprowadza z kolei
nowe sankcje administracyjne. W sytuacji, gdy partia polityczna nie ztozy
w terminie sprawozdania rocznego, otrzyma grzywne w wysokos$ci 3,5 ty-
sigca euro. Istotniejsze zmiany dotyczg kampanii wyborczych. Na przyktad
partia polityczna, ktéra kontynuuje kampanie po dozwolonym terminie
okreslonym przez prawo, moze byc¢ ukarana grzywng w wysokosci od
30 tysiecy do 300 tysiecy euro oraz grzywng w wysokosci od 10 tysiecy do
100 tysiecy euro, gdy przekroczy dozwolong kwote wydatkéw poniesionych
w wyborach parlamentarnych. Analiza dla Stowacji mowi takze o tym, ze
krajowe ustawodawstwo nie przewiduje odpowiedzialnos$ci karnej oséb
prawnych, dlatego partie polityczne nie ponoszg takiej odpowiedzialnosci
za czyny popetnione w zwigzku z finansowaniem partii, rezultat odstrasza-
jacy kary jest wiec niewielki. Wedtug informacji przedstawionych we wspo-
mnianej analizie, w 2007 roku trzydziesci cztery partie pozaparlamentarne
iruchy polityczne zostaty ukarane grzywnag, przy czym wszystkie te grzywny
zostaty natozone wytgcznie za nieztozenie sprawozdan.

W Estonii katalog dopuszczalnych kar jest zawarty w ustawie o par-
tiach politycznych. Komisja Nadzorcza do spraw Finansowania Partii Po-
litycznych, podejmujgca decyzje w wypadku naruszenia prawa przez dane
ugrupowanie, moze je ukarac za nieztozenie sprawozdania z prowadzonej
kampanii i nieudokumentowanie przyjetych darowizn, a takze nakaza¢
zwrot darowizn otrzymanych z naruszeniem prawa. Kary sg zréznicowane
inaktadane w zaleznosci od powagi danego naruszenia przepiséw. Analiza
sytuacji w Estonii wskazuje, ze od kwietnia 2014 roku osoba, ktéra przeka-
zatanielegalng darowizne, moze unikna¢ kary, jesli w ciggu trzydziestu dni
powiadomi o tym komisje na piémie. Podobne rozwigzanie zastosowano
w celu zmniejszenia naruszen w innych obszarach, co uznano w analizie
sytuacji w Estonii za zmiane idgcg w dobrym kierunku, ktéra moze miec
dziatanie odstraszajace.

Dziatania edukacyjne i informacyjne

W Czechach nie ma wyspecjalizowanej instytucji, ktéra prowadzitaby
dziatania edukacyjne czy metodologiczne w zakresie finansowania partii
politycznych, kampanii wyborczych lub - ogdlnie - edukacji obywatel-
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skiej. Obowigzki natozone przez ustawodawstwo, stuzgce zwiekszaniu
jawnosci zarzgdzania finansami partii politycznych i odpowiedzialnosci
urzednikow, sg bardzo niejasne, ich zastosowanie zalezy za$ w petni od
interpretacji przyjetej przez cztonkow danego ugrupowania. Poziom ofe-
rowanego doradztwa i wskazowek metodycznych dotyczacych finanso-
wania partii politycznych i kampanii wyborczych jest niewystarczajacy
- brak wiedzy prowadzi czesto do watpliwych wyktadni prawa wyborcze-
go,z czym mielismy do czynienia podczas ostatnich wyboréw prezyden-
ckich w Czechach.

Na Wegrzech nadal funkcjonuja wytyczne dotyczace procedur wybor-
czych, ktore zostaty opracowane na podstawie przepisow prawa i opub-
likowane przez najwyzszy organ kontroli panstwowej podczas wyborow
w 1998 roku. Sama Panstwowa Izba Kontroli wielokrotnie jednak podkre-
$lata, ze obowigzujgce regulacje wyborcze nie dajg jasnych wskazowek
partiom politycznym, co prowadzi do niespéjnosci w partyjnej sprawo-
zdawczosci finansowej. Mozna zatem powiedzie¢, ze przedstawiciele wy-
taniani w wyborach moga liczy¢ na pewne dziatania edukacyjneiinforma-
cyjne, ale nie sg one wystarczajace.

W Polsce - zgodnie z Kodeksem wyborczym - za prowadzenie dziatal-
nosci edukacyjnej odpowiada Panstwowa Komisja Wyborcza. Dziatania te
dotyczg jednak gtdownie organizacyjnych aspektow wyborow. Panstwowa
Komisja Wyborcza - za pomocg przygotowanych przez siebie materiatéw
edukacyjnych, umieszczanych na stronie internetowej i emitowanych
w publicznych $rodkach masowego przekazu, ktérych jakos¢ spotyka sie
czasem z krytykg ekspertéw - informuje obywateli, w jaki sposab, kiedy
i gdzie mogg oddac gtos. Z kolei komitetom wyborczym zapewnia wspar-
cie w zakresie informacji o formalnych aspektach zorganizowania kampa-
nii wyborczej lub o konkretnych zagadnieniach bedgcych przedmiotem
zainteresowania w trakcie kampanii (na przyktad w jaki sposob komitet
wyborczy powinien uruchomi¢ strone internetowg i z jakich elementow
powinna sie ona sktadac). Dziatania edukacyjne Panstwowej Komisji Wy-
borczej nie obejmujg bezposredniego udzielania wskazéwek kandydatom.
Komitety wyborcze otrzymujg materiaty informujgce o zobowiazaniach
prawnych po zarejestrowaniu przez Panstwowg Komisje Wyborczg lub
komisarza wyborczego.

Na Stowacji parlamentarna Komisja do spraw Finansow, Budzetu i Wa-
luty z wiasnej inicjatywy opublikowata wytyczne dotyczgce sktadania
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rocznych sprawozdan z finansowania partii politycznych. Nowo powsta-
ta Panstwowa Komisja do spraw Wyborow i Kontrolowania Finansowa-
nia Partii Politycznych powinna udziela¢ ugrupowaniom i kandydatom
pomocy metodologicznej, a takze porad w zakresie zasad finansowania
partii i kampanii wyborczych. Dotychczas nie byto zadnych wytycznych
dotyczacych sktadania sprawozdan z wydatkéw ponoszonych na kam-
panie wyborczg, nowe wytyczne nie doprowadzity zas do ujednolicenia
formy sprawozdawczosci, co utrudnia poréwnywanie finansowania po-
szczegblnych partii. Zaden podmiot publiczny nie organizuje szkolen ani
seminariow metodologicznych dotyczacych opisywanego zagadnienia.

W Estonii nie opracowano jeszcze petnego zestawu wytycznych,
ale funkcjonuje czeS¢ instrukcji w zakresie sporzgdzania i publikowa-
nia sprawozdan wyborczych. Ponadto od 1 kwietnia 2014 roku weszty
w zycie nowe przepisy, ktérych skutki nie sg jeszcze w petni widoczne.
Zgodnie z tymi regulacjami, do zadan Panstwowej Komisji do spraw Wy-
boréw i Kontrolowania Finansowania Partii Politycznych nalezy udzie-
lanie wsparcia informacyjnego przez trzy lata tym partiom politycznym,
ktoére przezywajg powazne trudnosci finansowe. Autorzy analizy sytuacji
w Estonii zwracajg jednak uwage, ze tego rodzaju obowigzki powinny by¢
wykonywane przez biegtego rewidenta, nie zas przez komisje. Do obo-
wigzkéw tego podmiotu nalezy takze prowadzenie prac organizacyjnych
i prewencyjnych. Pisma - w tym notatki stuzbowe - i decyzje komisji do-
tyczace réznych spraw z zakresu finansowania partii sg umieszczane na
stronie internetowej i majg duzg wartos¢ informacyjna.

JawnoSC i przejrzystoSc¢ dziatan oraz zaangazowanie spoteczefstwa

W Czechach wystepujg ograniczenia w zakresie dostepnosci i jawno-
$ci dokumentacji zwigzanej z finansowaniem partii politycznych. Mimo
zeroczne sprawozdania finansowe sg - z mocy prawa - dostepne dla
szerokiego grona odbiorcow, to wglad w nie mozna uzyskac tylko oso-
biscie w bibliotece parlamentu. Poniewaz sprawozdania finansowe sg
sporzgdzane jedynie w wersji papierowej i w jednym egzemplarzu, prze-
twarzanie danych w ramach dalszej weryfikacji jest skomplikowane, co
bardzo ogranicza zakres kontroli. Wszystkie publicznie dostepne dane sg
publikowane co najmniej raz w roku na portalu politickefinance.cz, ktory

opiera sie na informacjach zawartych w sprawozdaniach rocznych. Pew-
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nym ograniczeniem jest to, ze udostepnione informacje zawieraja jedy-
nie inicjaty darczyncow, nie zas ich imiona i nazwiska. Cho¢ inicjatywa ta
jest ze wszech miar godna pochwaty, to jest to wcigz za mato, poniewaz
monitorowanie i weryfikacja danych podczas wyboréw nie sg mozliwe.
Z uptywem czasu coraz trudniej jest udowodnic¢ lub odrzuci¢ podejrze-
nia dotyczace ukrytego finansowania kampanii wyborczych. Istniejg jed-
nak partie polityczne, ktére programowo publikujg informacje na temat
swojej gospodarki finansowej w szerszym zakresie, niz jest to wymagane
przez dos¢ ograniczone w tym wzgledzie ustawodawstwo.

Na Wegrzech najbardziej krytykowanym aspektem finansowania
partii politycznych jest gospodarowanie srodkami podczas kampanii
wyborczych. System nie funkcjonuje dobrze i jest tajemnicg poliszynela,
ze partie polityczne wydajg wiecej, niz zezwala im na to prawo, i nie de-
klarujg wszystkich kwot wydatkowanych w trakcie kampanii. Co prawda
wegierski najwyzszy organ kontroli panstwowej przeprowadza kontrole
finansowania kampanii, czyni to jednak dopiero po wyborach, wskutek
czego dziatanie to jest mniej skuteczne. Jedng z kwestii, ktére istotnie nad-
werezajg przejrzystosc finansowania kampanii wyborczych na Wegrzech,
sg wydatki klasyfikowane jako ,pozostate darowizny” - przekazywane
przez osoby trzecie narzecz okreslonego kandydata. Nie zaliczajg sie one
do wydatkéw kampanijnych, z kolei strony trzecie nie majg obowigzku
ujawniania swoich wydatkéw.

Prawdopodobnie wéréd analizowanych krajéw najbardziej niezalezne
ciato nadzorcze funkcjonuje w Polsce, z tego powodu wiec panstwo to po-
winno miec¢ przejrzysty system finansowania partii politycznych i kampanii
wyborczych. Niestety, analiza sytuacji w Polsce wykazuje wiele dziatan, kté-
re nie sg transparentne. Na przyktad kampanie wyborcze sg czesto prowa-
dzone przez nieuprawnione do tego podmioty (podobnie jak na Wegrzech,
dotyczy to okresu przed oficjalnym ogtoszeniem kampanii wyborczej).
Prawo nie reguluje wtasciwie (wystarczajgco klarownie) tej kwestii, dlate-
go w zasadzie kazdy podmiot moze sie zaangazowac w agitacje wyborczg
narzecz kandydata, ktory nie zostat jeszcze formalnie zgtoszony, lub przed
ogtoszeniem kampanii wyborczej. Panstwowa Komisja Wyborcza nie moze
kontrolowac takich dziatan ani naktadac kar, co bardzo przypomina sytua-
cje wegierskiego najwyzszego organu kontroli panstwowej.

Mozna takze mowic o braku przejrzystosci i jawnosci podczas kam-
panii wyborczej w sytuacji, kiedy trudno jest zidentyfikowac ukryte fi-
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nansowanie kampanii przez nieuprawnione podmioty. Wedtug analizy
dla Polski, zrodtem problemow jest zakres mechanizmow kontrolnych
Panstwowej Komisji Wyborczej. Praca tego gremium ogranicza sie prze-
de wszystkim do badania dokumentow przekazywanych mu w terminie
do trzech miesiecy od zakonczenia kampanii wyborczej. Z tego powodu
komisja nie jest w stanie skutecznie porownac rzeczywistego przebiegu
kampanii wyborczej z jej obrazem wytaniajacym sie ze sprawozdania fi-
nansowego.

Bardzo ograniczony jest takze nadzor publiczny w Polsce. Obywatele
majg trudnosci z uzyskaniem doktadnych informacji na temat sposobu
wydatkowania srodkéw panstwowych przez partie polityczne, nie ma
takze wiasciwie zadnych mechanizméw wspierajgcych rozwoj organiza-
cji pozarzgdowych, ktére zajmowatyby sie zagadnieniem finansowania
kampanii wyborczych. Pomocne bytoby, postulowane przez organizacje
umieszczanie danych finansowych w Internecie. Jednym z problemow
funkcjonowania skutecznej kontroli finansowania partii politycznych
i komitetéw wyborczych jest bowiem to, ze Panstwowa Komisja Wybor-
cza koncentruje sie przede wszystkim na kontroli rachunkowosci, nie za$
na ocenie merytorycznej, co nie moze byc¢ uznane za sytuacje zadowala-
jaca. Problemem okazat sie rowniez wprowadzony przepisami Kodeksu
wyborczego obowigzek publikowania internetowego rejestru wptat na
komitety wyborcze przekraczajgcych minimalne wynagrodzenie. Lokal-
ne komitety startujgce w wyborach samorzadowych czesto opieszale
wykonujg obowigzek jego publikacji, sankcje nie sg za$ stosowane. Ko-
lejng kwestig moggca podwazyc¢ wiarygodnos¢ publikowanych danych
jest brak obowigzku udostepniania na stronach internetowych informa-
¢ji oindywidualnych darczyncach, ktérzy wptacili pienigdze bezpos$red-
nio partii politycznej, ta za$ nastepnie przekazata je utworzonemu lub
wspieranemu przez siebie komitetowi wyborczemu. Niewystarczajace
sg réwniez dziatania polskich organéw $cigania (policji i prokuratury).
Mimo ze przepisy obligujg je do rozpatrywania wypadkéw naruszenia
prawa wyborczego, stuzby bardzo niechetnie zajmujg sie takimi spra-
wami (okoto 80% wszczetych postepowan zostaje zawieszonych bez jed-
noznacznego rozwigzania). Jednym z powodow takiego podejscia jest
lek organdw scigania przed oskarzeniami o wigczanie sie w przebieg
procesu politycznego.
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Na Stowacji, na mocy ustaw nr 85/2005 i nr 181/2014, partie polityczne
majg obowigzek publikowac¢ informacje o swoich darczyncach i o wydat-
kach poniesionych na kampanie wyborczg. Oba te rodzaje sprawozdan
muszg by¢ dostepne w wersji drukowanej i elektronicznej na stronie in-
ternetowej parlamentu. Ponadto do kazdych wyboréw partie i kandydaci
majg obowigzek zaktadania osobnego, jawnego rachunku bankowego do
dokonywania wptat. Informacje na temat tego konta muszg by¢ przez caty
czas dostepne dla opinii publicznej i pokazywac zestawienie ptatnosci,
w tym dane dotyczgce kwot, daty dokonania wptat, imienia i nazwiska
osoby wptacajgcej oraz inne informacje. Partia polityczna jest zobowia-
zana poinformowac Ministerstwo Spraw Wewnetrznych o adresie stro-
ny internetowej, na ktorej dane te sg publikowane. Analiza dla Stowacji
wykazata, ze cho¢ niektorych informacji nie zamieszczono w formacie do
odczytu maszynowego, to byty one dostepne do wgladu nawet po uptywie
przewidzianego prawem okresu. Ponadto organizacje pozarzgdowe nie
znaty wiasciwych mechanizmow zgtaszania naruszen. Obecnie jest moz-
liwe sktadanie wnioskéw do Stuzby Kontroli Finansowej, Ministerstwa
Finanséw lub innego organu nadzoru, czesto jednak nie jest jasne, jak
nalezy to zrobi¢ i gdzie trzeba ztozy¢ wniosek. Co prawda nowa ustawa
wprowadza bardziej szczegdtowe zasady dotyczgce sprawozdawczosci,
ale - jak wynika z analizy dla Stowacji - kontrola finansowa w tym kraju
ma zazwyczaj charakter formalny i nie bierze pod uwage niskiej jakosci
przedtozonych dokumentéw. Komisja Panstwowa jest jedyng instytucjg
dysponujacg specjalnymi uprawnieniami do monitorowania przeptywéw
finansowych w polityce, napotyka jednak ten sam problem co komisja
czeska, mianowicie wiekszos¢ cztonkdw Komisji Panstwowej to parlamen-
tarzysci, ktérzy - co do zasady - majg kontrolowac¢ wiasne sprawozdania.
Takze iw tym wypadku istnieje ryzyko potencjalnego konfliktu interesow.

W Estonii partie polityczne sg zobowigzane do publikowania sprawo-
zdan finansowych kwartalnie, nie zas corocznie. Publikujg je w Internecie
nastronie internetowej Panstwowej Komisji do spraw Wyboréw i Kontro-
lowania Finansowania Partii Politycznych. Dostep do tych danych jest cat-
kowicie otwarty, co tworzy bardziej korzystng sytuacje niz w pozostatych
omawianych krajach. W Estonii wprowadzono takze mozliwo$¢ nadzoru
publicznego, kazdy obywatel moze wiec powiadomi¢ policje, media czy
nawet organ kontroli, ktére majg prawo zwrocic sie do partii politycznej
o dodatkowg dokumentacje. Mimo ze informacje o darowiznach i sprawo-
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zdania z kampanii wyborczych muszg by¢ dostepne dla opinii publicznej,
w Estonii wcigz zdarza sie tamanie prawa w tym zakresie, na przyktad ob-
chodzenie zakazu darowizn od 0séb prawnych.

Przektad: Dorota Szmajda



Dostep do informacji publicznej - najlepsze praktyki 444
europejskie

Zuzana Danc&ikova, Veronika Fergikova (Transparency International Stowacja)

Wprowadzenie

Informacja oznacza wtadze. Jesli nie dysponujemy wystarczajgcymi
informacjami na temat dziatalnos$ci instytucji publicznych, napotykamy
trudnosci w rozliczaniu ich z tego, co robig. Otwiera sie wowczas pole do
naduzy¢: korupcji, ztego zarzadzania srodkami publicznymi, lekcewazenia
obowiazkéw natozonych przez prawo.

Prawo umozliwiajgce powszechny dostep do informacji jest jednym
z najwazniejszych narzedzi, jakim dysponujg obywatele w procesie kon-
troli poszczegodlnych organéw wiadzy. Mimo to w krajach, w ktérych pra-
wo gwarantuje szeroki dostep do informacji, obywatele wielokrotnie maja
do czynienia z aroganckimiinstytucjami, ktére ignorujg lub kwestionujg
cigzacy nanich obowigzek udostepniania informacji. W wielu panstwach
czesto jedynym sposobem wyegzekwowania prawa do informacji jest dtu-
gotrwaty lub kosztowny proces sgdowy, choc¢ sg rowniez kraje, w ktérych
sad nie ma prawa do nakazania ujawnienia informacji, instytucje odpo-
wiedzialne za naruszenie obowigzkow niejednokrotnie za$ nie ponosza
zadnych sankcji. Nadzér nad organami wtadzy publicznej dodatkowo jest
utrudniony przez brak Swiadomos$ci obywateli o przystugujacym im pra-
wie do dostepu do informacji.

Dobrg egzekucje prawa zapewnia istnienie organu nadzoru, upraw-
nionego do oceny, czy zgdane informacje z mocy prawa mozna ujawnic,
z kolei w wypadku naruszenia tego obowigzku - do nakazania naprawy
lub ukarania winnych. Instytucja odpowiedzialna za usprawnienie doste-
pu doinformacji petni takze funkcje edukacyjng wobec opinii publicznej
iinstytucji publicznych w zakresie prawa do informacji.

Komisarz do spraw informacji - jako niezalezny organ nadzorczy
-znacznie usprawnia egzekucje prawa, zapewnia wsparcie merytorycz-
ne i szkolenia dla urzednikéw, moze takze kierowac sugestie i skargi do
roznych organow panstwowych Obywatele nie muszg latami czekac¢ na
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orzeczenie sadu, zwiaszcza ze dtugotrwatos$¢ postepowan sgdowych zmie-
rzajacych do uzyskania wnioskowanych informacji jest zwykle nieade-
kwatna do przedmiotu rozstrzygniecia. Wtasciwy system udostepniania
informacji wymaga szybszego i bardziej jednolitego podejscia zaréwno
w stosunku do urzedow, jak i w stosunku do obywateli. Umozliwia to in-
stytucja komisarza do spraw informacji, ktéra jednoczesnie utatwia prace
innym instytucjom. Nie oznacza to jednak, ze w kazdym kraju taki model
sie przyjmie, co wazniejsze za$ - zagwarantuje wiasciwg realizacje prawa
doinformacji. Pod uwage nalezy wzig¢ bowiem specyfike otoczenia praw-
nego, instytucjonalnego i spotecznego poszczegdlnych panstw®.

Komisarz do spraw informacji odpowiada réwniez za gromadzenie da-
nych na temat realizacji prawa do dostepu do informacji. Wiedza o liczbie
wnioskow, udzielonych informacji lub odmdw ich udzielenia oraz o prze-
strzeganiu terminéw albo o problemach stanowi wazng czes¢ refleksji
nad prawem, jego niedoskonatos$ciami i mozliwosciami usprawnien. Dane
statystyczne o korzystaniu z prawa do dostepu do informacji, zbierane
przez komisarza do spraw informacji, sg nieodtgcznym sktadnikiem prawa
jako takiego, poniewaz gwarantujg ochrone przed jego naruszaniem.

Ponizej scharakteryzowano organy nadzoru (komisarz do spraw infor-
macji lub inspektorat do spraw ochrony danych) czterech panstw europej-
skich, w ktérych sg one najsilniejsze: Stowenii, Wielkiej Brytanii, Estonii
i Chorwacji. Przedstawiono takze rozwigzania instytucjonalne, uprawnie-
nia i koszty funkcjonowania opisanych organéw nadzoru.

Organy nadzoru, sankcje i instrumenty wsparcia w pafnstwach
Unii Europejskiej - przeglad

Wybierajac kraje do analizy, kierowalismy sie ich miejscem w Swia-
towym rankingu oceniajgcym dostep do informacji (www.rti-rating.org)
w dziewiecdziesieciu siedmiu panstwach swiata, tworzonym z udziatem
takich organizacji, jak Center for Law and Democracy czy Access Info. Ran-
king ten jest regularnie aktualizowany na podstawie szesciu kryteriow,
uwzgledniajgcych przede wszystkim ramy prawne okreslajgce dostep do
informacji. Wazne byty dla nas takze wskazniki dotyczace procedur odwo-

tawczych, sankcji i instrumentow wsparcia.

87 Podobne stanowisko wyrazono miedzy innymi podczas VII Miedzynarodowej Konferencji Rzecz-
nikéw Prawa do Informacji Publicznej, zorganizowanego 4-5 pazdziernika 2011 roku w Ottawie
- http://www.oic-ci.gc.ca/eng/rr-sl-odi-adi_2012_2.aspx [dostep: 20 kwietnia 2015 rokul].
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Naszym celem byta analiza dotyczaca przede wszystkim merytorycz-
nych kompetencji niezaleznego organu nadzoru. Ogétem organy takie
funkcjonujg w czternastu z dwudziestu pieciu badanych panstw czton-

kowskich Unii Europejskiej (ranking nie uwzglednia Cypru i Luksemburga),

czesciowo za$ w czterech z nich. Na przyktad niezalezny organ nadzoru

w zakresie dostepu do informacji jest reprezentowany przez rzecznika
praw obywatelskich w krajach skandynawskich, w Grecji, Butgarii i na
Litwie, a przez rézne komisje - we Francji, oraz w Belgii i Portugalii. W in-
nych krajach funkcje te petnig inspektorzy lub komisarze do spraw ochro-
ny danych, dostepu do informacji albo obu tych kategoriitgcznie. Pan-
stwa, w ktorych taki organ nie funkcjonuje, to Czechy, Holandia, totwa,

Polska, Austria, Rumunia i Stowacja.

Parnistwo
cztonkowskie

Whnioskodawcy
moga ztozy¢ skarge
lub odwotanie do
niezaleznego organu

Tabela 8.

Przeglad niezaleznych
organéw nadzoru

w zakresie dostepu do
informacji w painstwach

Organ nadzorczy

nadzorczego cztonkowskich Unii

Austria nie brak Europejskiej

Belgia czesciowo komisja do spraw dostepu do dokumentow Zrédio: Dane RTI
administracyjnych (www.cada.cfwb.be) International.

Butgaria czesciowo rzecznik praw obywatelskich (www.ombudsman.bg)

Czechy nie brak

Dania tak rzecznik praw obywatelskich
(http://en.ombudsmanden.dk)

Estonia tak inspektorat ochrony danych
(www.aki.ee/en/inspectorate)

Finlandia tak rzecznik praw obywatelskich
(http//www.oikeusasiamies.fi/Resource.phx/eoa/
english/ombudsman/index.htx)

Francja tak komisja do spraw dostepu do dokumentow
administracyjnych (www.cada.fr)

Grecja czesciowo rzecznik praw obywatelskich (www.synigoros.gr)

Holandia nie brak

Chorwacja tak komisarz do spraw informacji

Irlandia tak urzad komisarza do spraw informacji
(www.oic.gov.ie)

Litwa tak rzecznik praw obywatelskich (www.Irski.lt)

totwa nie brak

Wegry tak parlamentarny komisarz do spraw ochrony
danych i swobody informacji
(http//abiweb.obh.hu/dpc/index.php)

Malta tak komisarz do spraw informacjii ochrony danych
(http//idpc.gov.mt)

Niemcy tak federalny komisarz do spraw ochrony danych

i swobody informacji (http://www.bfdi.bund.de/
IFG/EnglishCorner/EnglishCorner_node.html)
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Parnstwo Whnioskodawcy Organ nadzorczy
cztonkowskie moga ztozy¢ skarge

lub odwotanie do

niezaleznego organu

nadzorczego

Polska nie brak

Portugalia tak komisja do spraw dostepu do dokumentow
administracyjnych (www.cada.pt)

Rumunia nie brak

Stowacja nie brak

Stowenia tak komisarz do spraw informacji (www.ip-rs.si)

Szwecja tak parlamentarny rzecznik praw obywatelskich
(www.jo.se)

Wtochy czesciowo komisja do spraw dostepu do dokumentow
administracyjnych (http://www.governo.it/
Presidenza/DICA/4_ACCESSO/index.html)

Wielka Brytania tak komisarz do spraw informacji (www.ico.org.uk)

W niniejszym rozdziale opisano niezalezne organy i mechanizmy nad-
zoru w zakresie trzech kluczowych kryteriow:

» obowigzujacych przepiséw,

» mozliwosci karania naruszen prawa,

» instrumentow wsparcia, ktore stuzg podnoszeniu $wiadomosci spo-
teczenstwa i szkoleniu pracownikow instytucji publicznych na temat
prawa do dostepu do informacji.

Pierwsze kryterium spetnia w zasadzie sze$¢ krajow - oprocz czterech
omawianych w niniejszym raporcie, sg to takze Irlandiai Wegry. Uwzgled-
niajac jednak dwa pozostate kryteria, zdecydowalismy sie przedstawi¢ sy-

tuacje Stowenii, Wielkiej Brytanii i Estonii, a takze Chorwacji (na podstawie

niedawno przyjetej ustawy o informacji, ustanawiajgcej w tym kraju insty-
tucje komisarza do spraw informacji).
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totwa
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Tabela 10.

Przeglad mozliwosci
karania za naruszenie
przepisow

Zrédto: Dane wedtug
rankingow RTI International
(ocena Chorwacji
sporzadzona przez
Transparency International
Slovakia).

publicznych notorycznie nieudzielajacych informacji

naruszajgce prawo do informacji, w tym na osoby
(lub udzielajacych informacji niepetnych) przez

niszczace informacje

natozenie sankcji lub zadanie dziatan naprawczych

Austria

Belgia

Butgaria

Czechy

> | > | m | > |>/|Sankcje mozna natozy¢ na osoby $wiadomie

Dania

X | > | > |m <[> ||stnieje system zados¢uczynienia za dziatania organéw

Estonia

Finlandia

Francja

Grecja

m XX n
X | x| X

Holandia

Chorwacja

Irlandia .

Litwa

totwa

Wegry

Malta

| m | X |m|Xx

Niemcy

Polska

Portugalia

Rumunia

Stowacja

Stowenia

Szwecja

Wtochy

.
WX X | | XXX XX |X|X|X|X|Xx

[ N N BN N BN P

Wielka Brytania

Objasnienia: m - tak, X - nie, » - cze$ciowo
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Irlandia
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Wegry
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Stowacja

Stowenia
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Wtochy

Wielka Brytania

Objasnienia: m - tak, X - nie, » - czeSciowo
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Stowenia

Stowenia nalezy do krajéw dysponujgcych silnym niezaleznym orga-
nem nadzoru w zakresie dostepu do informacji. Obecnie - dzieki funk-
cjonowaniu instytucji nadzoru zapewniajgcej wystarczajaco wysokg eg-
zekwowalnos¢ prawa® - jest liderem wsréd panstw cztonkowskich Unii
Europejskiejizajmuje trzecie miejsce® na swiecie w globalnym rankingu
RTI International®, oceniajgcym dostep do informacji. Stowenski organ
nadzorczy - komisarz do spraw informacji®* - jest autonomiczng i nieza-
lezng instytucjg, ktora zajmuje sie nie tylko kwestig prawa dostepu do
informacji, ale takze ochrong danych.

Niezalezno$¢ organu nadzoru

Mianowanie i odwotanie komisarza do spraw informacji

Komisarza do spraw informacji na piecioletnig kadencje powotuje
parlament na wniosek prezydenta. Komisarz moze by¢ wybrany na druga
kadencje i musi spetnia¢ ponizsze warunki:

» obywatelstwo stowenskie,

» wyksztatcenie wyzsze,

» piecioletnie doswiadczenie w dziedzinie dostepu do informacji,

» brak skazania prawomocnym wyrokiem za przestepstwo zagrozone
karg bezwzglednego pozbawienia wolnosci.

Komisarza do spraw informacji mozna odwota¢ na wniosek prezyden-
ta w sytuacji, gdy:
> sam ustapize stanowiska,
> przestanie spetnia¢ powyzsze warunki,

» staniesie niezdolny do sprawowania urzedu przez dtuzszy czas,
» zaniedba swoje obowigzki wynikajace z przepiséw prawa i z konstytucji.

88 Por. https://www.ip-rs.si/index.php?id=324 [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].

89 Pierwsze miejsce zajmuje Serbia, drugie miejsce zajmujg Indie.

90 Global Right of Information Rating - http://www.rti-rating.org/country_data.php [dostep: 20 kwiet-
nia 2015 roku].

91 Por. https://www.ip-rs.si/?id=195 [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].
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Niezaleznos¢ finansowa

Urzad komisarza do spraw informacji jest finansowany z budzetu
panstwa i podlega zatwierdzeniu przez parlament na wniosek osoby pet-
nigcej ten urzad. Corocznie komisarz do spraw informacji przygotowuje
i przedktada w parlamencie sprawozdanie z dziatalnosci®?, publikuje je
takze na stronie internetowej. Sprawozdanie dotyczy dziatan podjetych
w poprzednim roku i zawiera szacunkowe dane oraz rekomendacje w za-

kresie dostepu do informacji.

Uprawnienia komisarza do spraw informacji

W prawie stowenskim komisarz do spraw informacji petni funkcje® or-
ganu odwotawczego w zakresie dostepu do informacji. Wnioskodawca ma
prawo do ztozenia skargi na bezczynnos$¢ urzedu lub odrzucenie zgtoszo-
nego wniosku, takze wowczas, gdy udzielone mu informacje nie zostaty
podane w zgdanej formie. Prawo pozwala ztozy¢ skarge bez wniesienia
optaty. Komisarz w ciggu dwudziestu dni podejmuje wigzacg decyzje o po-
stepowaniu odwotawczym, ma rowniez prawo nakazac srodek naprawczy,
w tym ujawnienie informacji.

W sytuacji, gdy komisarz do spraw informacji powezmie podejrzenie,
ze podmiot zobowiazany ukrywa zadane informacje, jest uprawomocnio-
ny do przeprowadzenia kontroli takiej instytucji. Moze réwniez dokonac¢
konfiskaty dokumentow i zazgdac¢ dostepu do systemu informatycznego,
jesliwstep do pomieszczen jest zabroniony. Ponadto ma prawo zgtosic

sprawe policji i powotac Swiadkdw.

Sankcje

Komisarz do spraw informacji moze nie tylko wystapi¢ o usuniecie
uchybien, ale takze natozy¢ kary. Celem tych dziatan jest usprawnienie
funkcjonowania instytucji, ktére notorycznie zawodzg w udostepnianiu
informacji. Kary zasilajg budzet panstwa.

92 Por. https://www.ip-rs.si/index.php?id=388 [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].
93 Por. https://www.ip-rs.si/fileadmin/user_upload/Pdf/brosure/zlozenka_pristojnosti_ang2.pdf
[dostep: 20 kwietnia 2015 roku].



Tabela 12.

Kary naktadane przez
stowenskiego komisarza do
spraw informacji

Zrédto: Opracowanie
wiasne na podstawie
danych ze strony
internetowej
http://www.ip-rs.si.
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Naruszenie Osoba Osoba Osoba Osoba
(na odpowiedzialna fizyczna  prawna
przyktad  (na przyktad
urzednik)  kierownik)

utrudnianie dostepu do 1tysiac 1,2tysigcaeuro -

informacji, niszczenie informacji euro

przekroczenie terminu lub - 800 euro -

nieujawnienie informacji

nieuprawnione wykorzystanie - - od7oodo od 2 tysiecy
informacji 14 tysigca do30tysiecy
euro euro

W 2012 roku natozono jedng kare w wysokosci 800 euro za utrudnianie
dostepu do informacji.

Skarga na komisarza do spraw informacji

Whnioskodawca moze ztozy¢ skarge na komisarza do spraw informa-
Cji, wszczynajac spor administracyjny. Sad administracyjny musi wydac
orzeczenie w ciggu dwdch miesiecy od daty otrzymania skargi. Za ztozenie
skargi w sgdzie administracyjnym nie jest pobierana optata.

Budzet

Wedtug sprawozdania rocznego z 2012 roku, komisarz do spraw
informacji w roku podatkowym dysponowat budzetem w wysokosci
1,67 miliona euro%. Na podstawie nieoficjalnych szacunkéw komisarza
mozna powiedzie¢, ze obszar dostepu do informacji pochtania blisko jed-
ng trzecig wydatkéw, dwie trzecie budzetu stanowig wydatki na ochro-
ne danych. W 2012 roku urzad komisarza zatrudniat trzydziestu trzech
pracownikow, w tym trzech tymczasowo. Urzad przyjat 519 wnioskow,
co stanowi w przyblizeniu 25 skarg na 100 tysiecy mieszkancow. Decyzje
wydano w 256 sprawach (161 pozytywnych i 95 negatywnych).

Dziatania informacyjne i edukacyjne, zwiekszanie Swiadomosci

W Stowenii za dziatania informacyjne i doradcze w zakresie udziela-

niainformacji publicznej odpowiada resort spraw wewnetrznych, przede

94 Por. https://www.ip-rs.si/fileadmin/user_upload/Pdf/porocila/Annual_Report_2012.pdf [do-
step: 18 maja 2015 roku].
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wszystkim informujgc opinie publiczng o sposobach i warunkach doste-
pu doinformacji publicznej, udzielajac porad dotyczacych interpretacji
przepiséw, prowadzac inne dziatania wspierajgce i edukacyjne. Komisarz
do spraw informacji na swojej stronie internetowej zamieszcza wytyczne
iinstrukcje w zakresie dostepu do informacji oraz ochrony danych. Strona
internetowa zawiera publikacje komisarza do spraw informacji, na przy-
ktad omowienia jego uprawnien, a takze odsytacze do innych materiatéw
dotyczacych réznych aspektéw prawa do informacji. Za pomocg odpowie-
dzi na czesto zadawane pytania (FAQ) i innych narzedzi udostepnionych
na stronie internetowej komisarz przedstawia wytyczne objasniajgce
procedury odwotawcze, optaty i terminy, informacje o prawach obywa-
teli, ponownym wykorzystywaniu informacji, dostepie do dokumentéw
unijnych, definicji informacji publicznej, danych statystycznych gro-
madzonych przez urzad komisarza do spraw informacji®, odwotania do
obowigzujacego ustawodawstwa i omoéwienia precedensow9. Komisarz
publikuje réwniez artykuty®” omawiajgce aktualne wydarzenia w zakresie
dostepu do informacji.

Komisarz do spraw informacji uczestniczy w organizowaniu warszta-
tow stuzgcych podnoszeniu $wiadomos$ci oséb odpowiedzialnych za
udzielanie informacji - nie tylko pracownikdw instytucji publicznych, ale
takze przedstawicieli podmiotow niepublicznych swiadczgcych ustugi
publiczneiinnych instytucji publicznych.

Wielka Brytania

Wielka Brytania nie moze sie co prawda pochwali¢ najwiekszg otwar-

toscig instytucji publicznych w zakresie udzielanych informacji, stanowi
jednak przyktad panstwa dysponujacego silnym niezaleznym organem
nadzoru. Podobnie jak w Stowenii, jest nim komisarz do spraw informa-

95 Por. https://www.ip-rs.si/index.php?id=323 [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].

96 Por. https://www.ip-rs.si/index.php?id=384 [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].

97 Por. przyktadowe artykuty opublikowane przez stowenskiego Komisarza do spraw informacji:
Where are the boundaries of the right to access public information?, Transparency of public admi-
nistration in the Republic of Slovenia, System of access to classified information in the Republic of
Slovenia, The Guantanimisation of Data, Dnevnik - Saturday Edition Objektiv, 2008, The Information
Commissioner™s competencies in decision procedure under FOIA, Access to court records and FOIA as
a legal basis - experience of Slovenia, New Principles of the Amended Act on Access to Public Informa-
tion in Slovenia Commissioner or Ombudsman, Weighing tests with emphasis on public interest test
in accessing information of public character, New Principles of the Amended Act on Access to Public
Information (wszystkie artykuty na stronie www.ip-rs.si, dostep: 20 kwietnia 2015 roku).
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Cji®®, odpowiadajacy za kwestie dotyczgce dostepu do informacjii ochrony
danych osobowych. Organ ten boryka sie z duzg liczbg spraw, co spowal-
nia postepowanie odwotawcze i w rezultacie powoduje wydtuzenie czasu
oczekiwania na ostateczne rozstrzygniecie®.

Niezalezno5¢ organu nadzoru

Mianowanie i odwotanie komisarza do spraw informacji

Komisarz jest wskazywany w ramach zwyktej procedury przeprowa-
dzanej przez resort sprawiedliwos$ci. Wybrany kandydat staje przed ko-
misjg parlamentarng, ktora formutuje rekomendacje i podejmuje decyzje
o nominacji. Nastepnie krolowa powotuje komisarza na piecioletnig ka-
dencje (komisarz nie moze sprawowac urzedu dtuzej niz pietnascie lat,
czyli przez ponad trzy kolejne kadencje). W wypadku powaznego naru-
szenia obowiazkéw obie izby parlamentu wraz z krélowg mogg odwotac
osobe zajmujgcg stanowisko komisarza do spraw informacji.

Niezaleznosc¢ finansowa

Komisarz negocjuje budzet swojego urzedu z resortem sprawiedliwo-
$ci, ustalenia te wymagajg jednak zatwierdzenia przez parlament. Urzad
komisarza do spraw informacji jest finansowany ze $srodkéw panstwo-
wych. Komisarz przedktada parlamentowi coroczne sprawozdanie® ze
swojej dziatalnosci, a takze inne wymagane sprawozdania.

Uprawnienia komisarza do spraw informacji

W Wielkiej Brytanii - inaczej nizw Stowenii - odwotania z powodu
nieudostepnieniainformacji lub niezadowolenia z udostepnionej infor-
macji sg kierowane w pierwszej instancji przeciwko podmiotowi zobowia-
zanemu, do ktérego wystgpiono o jej udzielenie. Dopiero po rozpatrzeniu

98 Ustawa o swobodnym dostepie do informacji z 2000 roku - por. http://www.legislation.gov.uk/
ukpga/2000/36/contents [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].

99 In the Experience of Information Commissioners. The Information Commissioners’ Inter-
national Exchange Network Survey 2014, Centre for Freedom of Information, listopad 2014 roku
- http://www.centrefoi.org.uk/edocs/pdfs/centrfoi_survey_november_2014.pdf [dostep: 20 kwiet-
nia 2015 rokul].

100 Por. http://ico.org.uk/about_us/performance/annual_reports [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].
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tego odwotania mozna sie zwroci¢ do instytucji zewnetrznej, czyli do urze-
du komisarza do spraw informacji. Skarga moze dotyczy¢ bezczynnosci
podmiotu zobowigzanego, decyzji o nieudostepnieniu informacji, zwitoki
w udostepnieniu informacji, optat, niejasnego uzasadnienia lub nieotrzy-
mania pomocy czy porady. Kwestia terminu rozpatrzenia wnioskow przez
komisarza nie jest prawnie uregulowana w Wielkiej Brytanii. Decyzja
komisarza jest wigzaca. Moze on na przyktad nakaza¢ podmiotom zobo-
wigzanym skorygowanie decyzji o nieudostepnieniu informacji, okresli¢
termin, w ktérym muszg usungc btedy, czy zobowigzac je do uzupetnienia
informacji.

Jesli komisarz uzna, ze dziatania podmiotu zobowigzanego sg nie-
zgodne z kodeksem dobrej praktyki*®*, ma prawo wydac mu zalecenie, jak
powinno wygladac postepowanie zgodne z dobrymi praktykami. Moze
takze nakazac¢ inne dziatania w celu zapewnienia zgodnosci z ustawg
o swobodnym dostepie do informacji, na przyktad postugiwanie sie tak
zwanym schematem publikacji2.

W sytuacji, gdy komisarz podejrzewa niewykonanie przepiséw lub
niezgodnos¢ z nimi, moze zarzadzi¢ kontrole po otrzymaniu zgody sadu.
W ramach tej inspekcji ma prawo wstepu do pomieszczen, przeprowadze-
nia kontroli i przejecia dokumentow lub innych akt w celu ich zbadania.

Sankcje

Brytyjski komisarz do spraw informacji nie moze naktadac sankcji, de-
cyduje bowiem o tym sad, ale ma prawo gromadzi¢ dowody, a nastepnie
przekazac je organom scigania, do ktérych nalezy wszczecie postepowa-
nia sgdowego. Organy scigania nie sg jednak zobowigzane do skierowania
danej sprawy do sadu.

Naruszenie Podmiot zobowigzany
nieudzielenie informacji lub udzielenie niepetnej do 5 tysiecy funtéw szterlingdéw
informacji

101 Kodeks dobrej praktyki zawiera zalecenia komisarza do spraw informacji dotyczgce wdrazania
prawa w poszczegblnych dziedzinach dostepu do informacji i ochrony danych. Zadaniem podmiotow
zobowigzanych jest postepowanie zgodnie z kodeksem.

102 Tak zwany schemat publikacji okresla zasady utajniania i sposoby udostepniania informacji,
a takze optaty za dostep do informacji. Jesli zaistnieje taka potrzeba, komisarz do spraw informacji
oglasza schemat jako wytyczne do dziatalnoSci podmiotow zobowigzanych w zakresie udzielania
informacji, podmioty te sg zas zobligowane do jego przestrzegania.

Tabela 13.

Kary naktadane przez
brytyjskiego komisarza
do spraw informacji

Zrédto: Opracowanie
wiasne na podstawie
danych ze strony
internetowe;j
http://ico.org.uk.
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Jesli podmiot zobowigzany nie dziata zgodnie z prawem, jest to ro-
zumiane jako obraza sadu. Sprawa naruszenia przepisow jest wowczas
ponownie kierowana do sgdu lub trybunatu i moze sie zakonczy¢ nato-
zeniem kary grzywny na podmiot zobowigzany. Dotychczas komisarz nie
wszczat formalnie takiego postepowania, gdyz poziom wykonywania pra-
wa w Wielkiej Brytanii jest wysoki.

Odwotania od decyzji komisarza do spraw informacji

Odwotanie od decyzji komisarza do spraw informacji mozna wnies¢
bezptatnie do trybunatu do spraw informacji*. Odwotanie do trybuna-
tu pierwszej instancji musi wptyna¢ w ciggu dwudziestu osmiu dni. Jesli
organ ten uzna, ze doszto do naruszenia prawa, moze uchyli¢ decyzje ko-
misarza i wydac¢ nowa. Wiekszos¢ bardziej ztozonych spraw jest przeka-
zywana do trybunatu wyzszej instancji. Odwotania od decyzji trybunatu
- réwniez wyzszej instancji - rozpatruje sad apelacyjny. Terminy nie sg
okreslone przepisami, zalezg jednak od ztozonosci danej sprawy. Odwo-
tania kierowane do trybunatu sg sktadane bezptatnie, ale optaty sgdowe

- oilestrony nie uzgodnig inaczej - nalezy wnies¢ do sagdu apelacyjnego.

Budzet

Urzad komisarza do spraw informacji jest finansowany - w wysokosci
zatwierdzanej przez parlament - z budzetu panstwa. Wedtug sprawozda-
nia rocznego, subwencja na ten cel wynosi okoto 3,5 miliona funtow szter-
lingdw4 W 2013 roku do komisarza wptyneto ponad 4,6 tysigca skarg, co
stanowi 10 skarg na 100 tysiecy obywateli. Komisarz utrzymat w mocy
1126 (24%) skarg, odrzucit zas 939 (20%) skarg, 751 (16%) skarg zatatwiono
nieoficjalnie. Pozostate skargi albo ztozono przed zakonczeniem poste-
powania w pierwszej instancji, albo ich wnioskodawcy stracili zaintere-
sowanie sprawa,.

103 Trybunat do spraw informacji jest quasi-sadowym podmiotem rozstrzygajgcym w sprawach z za-
kresu dostepu do informacji, funkcjonujgcym w ramach systemu sadéw administracyjnych pierwszej
instancji w Wielkiej Brytanii.

104 Por. http://ico.org.uk/about_us/performance/~/media/documents/library/Corporate/Research
_and_reports/ico-annual-report-201213.ashx [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].
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Dziafania informacyjne i edukacyjne, zwiekszanie Swiadomosci

Tak zwany schemat publikacji i kodeks dobrej praktyki - opracowywa-
ne przez sekretarza stanu i lorda kanclerza - majg na celu podnoszenie
kwalifikacji urzednikow i personelu odpowiednich instytucji w zakresie
ustawodawstwa zwigzanego z prawem do informacji. Komisarz w tak
zwanych raportach z dobrej praktyki przedstawia na przyktad zalecenia,
maéwigce o tym, w jaki sposéb organy publiczne powinny postepowac
przy udzielaniu pomocy i porad lub w stosunku do innych podmiotow.
Stronainternetowa urzedu komisarza do spraw informacji zawiera wiele
materiatow informacyjnych, przeznaczonych nie tylko dla pracownikow
instytucji publicznych, ale takze dla og6tu spoteczenstwa.

Wytyczne dla podmiotow zobowigzanych, opublikowane na stronie in-
ternetowej komisarza, sg bardzo szczegétowe i obejmujg wiele aspektow,
poczawszy od kodeksu dobrej praktyki, przez optaty, sankcje, wyjatki i de-
cyzje, skonczywszy za$ na bardziej skomplikowanych sprawach, jak testy
interesu publicznego, wnioski niewygodne lub powtarzajgce sie (od 0s6b
notorycznie sktadajgcych skargi). Brytyjski komisarz do spraw informacji
prowadzi réwniez specjalistyczny portal, utworzony w celu udzielania
pomocy i porad ekspertom w zakresie dostepu do informacji**s w ramach
poszczegolnych polityk. W portalu tym omawia takze aspekty spraw, ktore
byty rozpatrywane przez trybunat w postepowaniu odwotawczym (baza
wiedzy urzedu komisarza do spraw informacji). Osoby zainteresowane
mogg znalez¢ wytyczne do réznych zagadnien i uporzadkowane informa-
Cje, zawierajace wyjasnienia, w jaki sposéb i w jakich sprawach moznasie
odwotywac. W 2015 roku urzad komisarza zakonczyt program wizyt dorad-
czych, majgcy na celu pomoc organizacjom (w tym dobroczynnym i trze-
ciego sektora)iich szkolenie. Na temat ochrony danych brytyjski komisarz
do spraw informacji przygotowat filmy szkoleniowe i fiszki informacyjne,
zagadnienie wolnosciinformacji jest zas oméwione szczegétowo w prze-
wodniku dotyczacym swobody dostepu do informacji, zamieszczonym na
stronie internetowej komisarza do spraw informacji.

105 http://ico.org.uk/foikb/index.htm
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Estonia

W Estonii nadzdér nad wdrazaniem ustawodawstwa dotyczgcego
swobody dostepu do informacji sprawuje inspektorat ochrony danych®.
Kazdy, komu odmowiono dostepu do zgdanych informacji, moze ztozy¢
skarge do tego organu lub do sgdu administracyjnego. Obie instytucje
majg podobne uprawnienia do wydania nakazu ujawnienia informacji.
Dokonanie wyboru miedzy nimi nalezy do wnioskodawcy, ktory moze

poming¢ inspektoratiztozy¢ skarge bezposrednio w sgdzie.
Niezalezno5¢ organu nadzoru
Mianowanie i odwotanie dyrektora generalnego inspektoratu do spraw ochrony danych

Dyrektora generalnego inspektoratu ochrony danych powotuje i od-
wotuje rzad na wniosek ministra sprawiedliwosci i po zasiegnieciu opinii
Komisji Konstytucyjnej estonskiego parlamentu. Wytoniony kandydat
obejmuje stanowisko na pie¢ lat.

Wymagania wobec dyrektora generalnego inspektoratu ochrony da-
nych sg nastepujgce:
> wyksztatcenie wyzsze, w tym w zakresie prawa, zarzgdzania i admini-

stracji, technologii informacyjnych,

» doswiadczenie w zakresie kontroli,

» niekaralnosg,

» bezutraty poprzedniego stanowiska pracy wskutek niespetnienia wa-
runkéw zatrudnienia,

» niemoznos$¢ zajmowaniainnego ptatnego stanowiska opréocz dydak-
tycznego lub badawczego.

Dyrektor generalny inspektoratu ochrony danych moze by¢ odwotany
ze stanowiska wytgcznie:

» nawiasng prosbe,

» po uptywie kadencji,

» dyscyplinarnie*,

» zpowodu dtugotrwatej niezdolnosci do pracy,

106 http://www.aki.ee

107 Zgodnie z par. 84 estonskiej ustawy o stuzbie publicznej, jest to niewykonanie obowigzkdow,
nietrzeZwos¢ w miejscu pracy, niezgodne z prawem korzystanie z majatku urzedu, naruszenie norm
moralnych lub etycznych.
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» wwypadku toczgcego sie przeciw niemu postepowania karnego,
» wwypadku niespetniania wymagan natozonych na niego przez prawo
w zakresie sprawowania tej funkcji.

Niezaleznos¢ finansowa

W Estonii budzet inspektoratu do spraw ochrony danych nie jest za-
twierdzany bezposrednio przez parlament, tak jak w Stowenii czy Wielkiej
Brytanii, urzad negocjuje go bowiem z resortem sprawiedliwosci, ktory
nastepnie uprawomocnia ustalenia*® Inspektorat jest finansowany ze
srodkow panstwowych. Corocznie przedktada on parlamentarnej Komisji
Konstytucyjnej i kanclerzowi sprawiedliwosci (urzednikowi nadzorujgce-
mu zgodnos$c¢ dziatan wtadz panstwowych z prawem) sprawozdanie*® na
temat przestrzegania prawa w zakresie dostepu do informacji. Sprawo-
zdanie to - podobnie jak inne raporty dotyczace waznych zagadnien - jest

publikowane na stronie internetowej inspektoratu.

Uprawnienia inspektoratu ochrony danych

Whnioskodawca, ktoremu odmowiono prawa do informacji lub kto-
ry jest niezadowolony z udostepnionych informacji, moze - bezptatnie
w Ciggu trzydziestu dni od otrzymania decyzji - ztozy¢ skarge do sadu
administracyjnego albo inspektoratu ochrony danych. Inspektorat rozpa-
truje odwotania, moze réwniez z wtasnej inicjatywy kontrolowac¢ podmiot
zobowigzany, badajac, czy:

» wniosek o informacje zostat zarejestrowany zgodnie z prawem,

» wniosek o informacje zostat rozpatrzony w terminie i w sposéb okre-
$lony przez przepisy,

» odmowa lub ograniczenie dostepu do okreslonych informacji byty
zgodne z prawem,

» podmiotzobowigzany publikuje informacje i prowadzi strone interne-
towg zgodnie z prawem.

108 Statutes and Composition of Data Protection Inspectorate 2012, Andmekaitse Inspektsioon
- http://www.aki.ee/sites/www.aki.ee/files/elfinder/article_files/Statutes%20and%20Composi-
tion%200f%20Data%20Protection%20Inspectorate.pdf [dostep: 18 maja 2015 roku].

109 Por.  http://www.huntonprivacyblog.com/wp-content/files/2013/05/2012_aastaettekanne_
eng.pdf [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].
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Kary naktadane przez
estonski inspektorat
ochrony danych

Zrédto: Opracowanie
wiasne na podstawie
danych ze strony
internetowej
http://www.aki.ee.
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W wypadku stwierdzenia naruszenia prawa inspektorat nakazuje pod-
miotowi zobowigzanemu wdrozenie dziatan naprawczych. Podmiot musi
sie zastosowac do nakazu w ciggu pieciu dni od jego otrzymania. Inspek-
torat publikuje wyniki kontroli na swojej stronie internetowej.

Sankcje

Inspektorat do spraw ochrony danych moze natozy¢ kary na przedsta-
wicieli podmiotu zobowigzanego. Sg one przychodami budzetu panstwa.

Naruszenie Podmiot zobowigzany

rozmyslne udzielenie nieprawdziwych informacji, Swiadome do 1,2 tysigca euro
ujawnienie lub opublikowanie informacji przeznaczonych

do uzytku wewnetrznego, dziatanie niezgodne z regulacjami

inspektoratu

Odwotania od decyzji inspektoratu ochrony danych

Jest mozliwe ztozenie odwotania od decyzji inspektoratu do sadu, kto-
ry ma trzydziesci dni na wydanie orzeczenia. Odwotanie takie wymaga
wniesienia optaty w wysoko$ci 15 euro.

Budzet

W 2012 roku Estonia - kraj liczacy 1,3 miliona mieszkancéw - na finan-
sowanie urzedu nadzoru przeznaczyta 595 403 euro. Instytucja ta zatrud-
nia obecnie osiemnascie 0sob.

W 2012 roku** do inspektoratu ochrony danych wptyneto 877 wnio-
skow, co stanowi okoto 67 zgtoszen na 100 tysiecy obywateli. Sposrod
nich 404** to skargii odwotania. Ogdtem wszczeto 414 kontroli, z ktorych
61 zostato zainicjowanych przez urzad. Dyrektor generalny inspektoratu
wydat 48 nakazéw i ponad 190 zalecen, przeprowadzit 56 konsultacji ust-
nych i natozyt 39*2 kar za naruszenie przepisow.

110 W 2013 roku byto juz 1370 wnioskow.
111 W 2013 roku odnotowano 550 skarg i odwotan.
112 W 2013 roku liczba kar zmniejszyta sie do 22.
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Dziatania informacyjne i edukacyjne, zwiekszanie Swiadomosci

Estonski inspektorat ochrony danych podejmuje dziatania na rzecz
zwiekszania swiadomosci w zakresie dostepu do informacji. Strony inter-
netowe urzedu zawierajg wiele wskazowek i instrukcji dotyczacych uzy-
skania dostepu do informacji. Instytucje publiczne same odpowiadajg za
szkolenie swoich pracownikéw w zakresie dostepu do informacji.

Chorwacja

Po wprowadzeniu w 2003 roku ustawy o informacji, Chorwacja zajmuje
drugie miejsce - po Stowenii - wsrdd panstw europejskich w Swiatowym
rankingu oceniajgcym dostep do informacji*®. Niedawno kraj ten przyjat
kolejng regulacje, zwigzang z przystapieniem do Unii Europejskiej, ustana-

wiajacg nowy organ nadzorczy - komisarza do spraw informacji.

Niezalezno5¢ organu nadzoru

Mianowanie i odwotanie komisarza do spraw informacji

Komisarz do spraw informacji jest wybierany przez parlament na pie-
cioletnig kadencje z mozliwoscig jednokrotnego jej przedtuzenia. Wedtug
prawa, komisarz musi by¢ niezawisty, odpowiada przed parlamentem i po-
winien spetnia¢ nastepujace warunki:

» obywatelstwo chorwackie i state zamieszkanie w Republice Chorwacji,

» wyksztatcenie wyzsze i tytut magistra lub zintegrowany stopien akade-
micki i studia podyplomowe w zakresie prawa albo nauk spotecznych,

» conajmniejdziesiecioletnie doSwiadczenie zawodowe,

» autorytet wswojej dziedzinie (osoba cieszaca sie dobrg reputacjg, ma-
jaca duze doswiadczenie w zakresie ochrony praw cztowieka, wolnosci
mediéw i krzewienia demokracji),

» niekarany (w tym za przestepstwa scigane z urzedu),

» nienalezacy do partii politycznej.

Komisarz jest odwotywany przez parlament z nastepujacych przyczyn:
> nawiasny wniosek,

» niespetnianie wymagan,

113 http://www.rti-rating.org
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» niezdolnos$¢ do pracy przez okres dtuzszy niz szeS¢ miesiecy,
» niewypetnianie obowigzkow zgodnie z ustawg o informacji.

Niezaleznos¢ finansowa

Komisarz ma prawo do uposazenia w wysokosci otrzymywanej przez
wiceprzewodniczgcych komisji parlamentarnych. Jego urzad jest finanso-
wany z budzetu panstwa i zatwierdzany przez parlament.

Uprawnienia komisarza

Jesliwnioskodawca nie jest zadowolony z otrzymanych informacji,
moze wystapi¢ do podmiotu zobowigzanego o przekazanie informacji
dodatkowych, na co przystuguje podmiotowi pietnascie dni. W sytuacji,
gdy wnioskodawca nadal nie jest usatysfakcjonowany, moze bezptatnie
ztozy¢ skarge do komisarza do spraw informacji, ktory musi wydac decyzje
- w zaleznosci od charakteru odwotania - w ciggu trzydziestu, szes¢dzie-
sieciu lub dziewiec¢dziesieciu dni.

Na chorwackim komisarzu do spraw informacji cigzg istotne obowiagz-
ki w zakresie kontroli. Na podstawie otrzymanych skarg weryfikuje on, czy
podmiot zobowigzany:

» wyznaczyt osobe odpowiedzialng za procedury ujawniania i udziela-
nia informacji oraz czy osoba ta wypetnia swoje obowiazki wynikajgce

Z przepisow,

» prowadziewidencje wnioskow, procedur i decyzji zwigzanych z egze-
kwowaniem przepiséw,

» upublicznia kwoty optat za dostep do informacji,

» publikujeinformacje wymagane przez ustawe, ogtasza sprawozdanie
roczne i dziata zgodnie z prawem.

Na podstawie przeprowadzonej kontroli komisarz wydaje zalecenia
i rekomendacje dotyczace usprawnienia postepowania lub usuniecia
niedociggnie¢. Moze réwniez zabroni¢ wykonywania czynnosci, ktére sa
niezgodne z przepisami. Podmiot zobowigzany ma prawo odwotac sie od
decyzji wydanych w wyniku kontroli, musi takze poinformowac komisarza
o wdrozeniu zalecen, w przeciwnym wypadku komisarz bedzie zobligo-
wany do zawiadomienia o tym rzadu lub innych organow centralnych,
ktorym podlega podmiot zobowigzany.
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Komisarz do spraw informacji zgtasza takze propozycje dziatan w za-
kresie rozwoju zawodowego 0s6b odpowiedzialnych za udzielanie infor-
macji w poszczegolnych urzedach iinstytucjach. Moze ponadto przed-
stawiac projekty nowych aktéw prawnych lub nowelizacji, ktére majg na

celu poprawe dostepu do informacji. Komisarz przedktada parlamentowi
sprawozdanie z realizacji ustawy o informacji.

Sankcje

W Chorwacji - tak jak w Stowenii - komisarz do spraw informacji moze
naktadac¢ sankcje na instytucje, ktdre popetnig btad, a takze na reprezen-
tujgce je osoby odpowiedzialne za udzielanie informacji. Nieudzielenie
informacji podlega karze grzywny, podobnie jak niezastosowanie sie do
decyzji komisarza. Komisarz moze natozy¢ kary w wysokosci do 1,3 tysigca
euro nainstytucjeido 650 euro na osoby je reprezentujace. Wyzsze grzyw-
ny sg przewidziane w wypadku uszkodzenia, zniszczenia lub ukrywania
informacji. Komisarz moze je zastosowac¢ wobec instytucji, odpowiedzial-
nych pracownikéw i poszczegdlnych osaob.

W wypadku powazniejszych naruszen prawa moze interweniowac sad
i wyznaczy¢ kary - do 13 tysiecy euro na instytucje i do 2,6 tysigca euro
na osoby fizyczne.

Naruszenie Osoba Podmiot Osoba fi- Osoba
odpowiedzial- zobowigzany zyczna prawna
na

nieujawnienie informacji, od 130do od 260 do - -

niewyznaczenie osoby 260 euro 520 euro

odpowiedzialnej

niewykonanie decyzji od390do od 650 do - -

komisarza, utrudnianie 650 euro 1,3 tysigca

kontroli, nieusuniecie btedow euro

ograniczony dostep do od 650 do od 2,6 tysigca - -

informacjilub ponowne 2,6 tysigcaeuro do 13 tysiecy

wykorzystanie informacji euro

(kare naktada sad)
uszkodzenie, zniszczenie lub  od 2,6 tysigca od2,6tysigca od26tysigca -

ukrywanie informacji do 6,5 tysigca do6,5tysigca  do 6,5 tysigca
euro euro euro
nieuprawnione - - do 6,5 tysigca do 13 tysiecy

wykorzystanie informacji euro euro

Tabela 15.

Kary naktadane przez
chorwackiego komisarza
do spraw informacji

Zrédto: Opracowanie
wtasne na podstawie
danych chorwackiego
komisarza do spraw
informacii.
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Komisarz moze takze ukara¢ osoby fizyczne i prawne za nieupraw-
nione wykorzystanie otrzymanych informacji. Kary stanowig przychod
budzetu panstwa.

Poniewaz w Chorwacji urzad komisarza do spraw informacji funkcjo-
nuje zaledwie od kilkunastu*“ miesiecy, znana jest tylko jedna sprawa,
w ktorej spotka panstwowa na wniosek komisarza zostata dwukrotnie
ukarana przez sad karg w wysoko$ci 2,6 tysigca euro, a osoba odpowie-

dzialna - 650 euro.

Odwotania od decyzji komisarza do spraw informacji

Odwotanie sie od decyzji komisarza nie jest mozliwe, mozna jednak
wszczgc postepowanie administracyjne w Najwyzszym Sgdzie Administra-
cyjnym Republiki Chorwacji, ktéry ma dziewie¢dziesiat dni na wydanie
orzeczenia. Postepowanie takie moze takze rozpoczgc¢ organ publiczny,

ktéry wydat decyzje w pierwszejinstancji. Wniesienie odwotania jest bez-
ptatne.

Budzet

W Chorwacji urzad komisarza do spraw informacji funkcjonuje od paz-
dziernika 2013 roku. Obecnie roczny budzet urzedu - zatrudniajgcego piec
0sObtgcznie z komisarzem - wynosi mniej niz 240 tysiecy euro. W najbliz-
szym czasie planuje sie zwiekszenie liczby personelu.

Dziatania informacyjne i edukacyjne, zwiekszanie Swiadomosci

Komisarz proponuje dziatania szkoleniowe dla oséb odpowiedzial-
nych za udzielanie informacji w poszczegolnych urzedach. Zwiekszanie
Swiadomosci na temat prawa do dostepu do informacji wéréd spoteczen-
stwa jest zadaniem Urzedu Ochrony Danych Osobowych. Podobne dziata-
nia w niedalekiej przysztosci bedzie takze podejmowat komisarz do spraw
informacji.

114 Ustawa wprowadzajgca funkcje komisarza zostata przyjeta przez chorwacki parlament 15 lute-
g0 2013 roku, sam urzad zaczat dziata¢ w pazdzierniku 2013 roku.
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Najwazniejsze wnioski

Komisarz do spraw informacji (dyrektor inspektoratu do spraw ochro-
ny danych) to zwykle niezalezna instytucja odpowiedzialna za ochrone
danych osobowych i kwestie dotyczace dostepu do informacji. W Stowenii
i Wielkiej Brytanii komisarz do spraw informacji, w Estonii zas takze in-

spektorat ochrony danych - obok zabezpieczania dostepu do informacji
-zajmujg sie réwniez ochrong danych osobowych.

Niezaleznos¢ komisarza

Komisarz jest przewaznie wybierany przez rzad lub parlament, jego
niezaleznosci strzegg zas precyzyjnie okreslone zasady odwotania ze sta-
nowiska. W Stowenii, Chorwacji i Estonii komisarz (dyrektor generalny
inspektoratu) moze by¢ odwotany jedynie wowczas, kiedy nie spetnia
warunkow wymaganych do zajmowania stanowiska, nie jest zdolny do
dalszego wykonywania funkcji lub popetni razacy btagd w ocenie. Nieza-
wistos¢ komisarzy (dyrektorow generalnych) w tych krajach jest dodat-
kowo wzmocniona przez dtugo$¢ kadencji - sg oni mianowani na piec
lat, podczas gdy poszczegdlne rzady sprawujg wiadze przez cztery lata.
We wszystkich omawianych krajach finansowg niezalezno$¢ komisarzy
zwieksza finansowanie ich urzedéw z budzetu panstwa, po zatwierdze-
niu przez parlament.

Uprawnienia

Wszyscy komisarze sg organem odwotawczym dla os6b wystepu-
jacych o udostepnienie informacji, ktére od podmiotu zobowigzanego
otrzymaty odpowiedz odmowng lub niepetng albo nie otrzymaty zadnej
odpowiedzi. W Wielkiej Brytanii jest mozliwe takze sktadanie odwotania
w wypadku wystgpienia zwtoki w udostepnieniu informacji lub naliczenia
nieuzasadnionych optat. Komisarze majg prawo nakaza¢ udostepnienie
kazdej informacji, ich decyzje majg za$ charakter wiazacy.



Tabela 16.

Uprawnienia komisarzy
do spraw informacji

w analizowanych krajach

Zrédto: Opracowanie
wiasne.
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Stowenia Wielka Brytania Estonia Chorwacja
decyzja wigzaca wigzaca wigzaca wigzaca
termin nawydanie dwadziescia niejest okreslony niejest trzydziesci,
decyzji dni okreslony szescdziesigt lub

dziewigcdziesigt
dni - w zaleznosci od
charakteru skargi

prawo do kontroli  tak tak, po orzeczeniu tak tak
sadu

W Wielkiej Brytanii i Chorwacji komisarz moze kierowa¢ do podmio-
tow zobowigzanych rekomendacje, w jaki spos6b maja dgzy¢ do stosowa-
nia dobrych praktyk, lub nakazywac im okreslone dziatania. W Chorwacji
komisarz odpowiada za szkolenie i rozwd¢j zawodowy pracownikéw odpo-
wiedzialnych za dostep do informacji. Wszyscy komisarze mogg naktadac

grzywny za naruszenie prawa.

Wnioski o informacje i budzet'®

W 2012 roku liczba otrzymanych wnioskéw dotyczacych doste-
pu do informacji na 100 tysiecy mieszkancow wyniosta 25 w Stowenii
i 10 w Wielkiej Brytanii. Jest to, jak sie wydaje, wiecej niz w Estonii, ale
liczby te obejmujg wnioski zwigzane nie tylko z dostepem do informacji,
ale takze zochrong danych osobowych. Budzet komisarza w Stowenii i dy-
rektora generalnego inspektoratu w Estonii jest réwniez przeznaczony na
sprawy zwigzane z ochrong danych osobowych, z kolei budzet komisarza
w Chorwacji i subwencja z resortu sprawiedliwosci na funkcjonowanie
komisarza w Wielkiej Brytanii sg w catosci przeznaczone na kwestie do-
stepu do informacji.

Statystyki dotyczgce dziatalnosci organdw nadzoru w poszczegoélnych
krajach sg zroznicowane. Na przyktad w Stowenii komisarz do spraw infor-
macji od 2003 roku, kiedy wydat sze$¢ decyzji, zanotowat znaczny wzrost
ich liczby: w 2006 roku byto ich 110, w 2012 roku - 256. W 2012 roku blisko
40% spraw skierowanych do urzedu nadzoru dotyczyto postepowania
centralnych organéw administracji publicznej, 36% - decyzji wydanych
przez fundusze publiczne, instytucje, agencje i inne organy wtadzy pub-
licznej oraz podmioty niepubliczne $wiadczgce ustugi publiczne, 17% za$
- decyzji wydanych przez samorzady. Pozostate zaskarzone decyzje byty
zwigzane ze sprawami sgdowymi czy prokuratorskimi. Odwotano sie od

115 Na podstawie informacji z rocznych sprawozdan.
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10,5% decyzji wydanych przez komisarza. Z kolei w wypadku brytyjskiego
komisarza do spraw informacji mozna mowic¢ o przyspieszeniu procesow
decyzyjnych. Dane statystyczne z lat 2012-2013%° wskazujg, ze 22% wnios-
kow zostato rozpatrzonych w ciggu trzydziestu dni, 68% - w ciggu dzie-
wiecdziesieciu dni, 88% - w ciggu szesciu miesiecy, a tylko 1% - powyzej
dwunastu miesiecy*”. Komisarz dysponuje takze danymidotyczacymiroz-
ktadu skarg miedzy podmiotami zobowigzanymi: 45% wnioskow dotyczy-
to samorzadow lokalnych, 24% - organéw wtadz centralnych, 9% - stuzby
zdrowia, 8% - policji, sadu karnego i oswiaty, 1% - wtadz panstwowych.

Stowenia Wielka Brytania Estonia  Chorwacja
skargi (ogotem) 519 4600 877 181*
skargi(na 100 tysiecy 25 10 67 4
mieszkancow)
decyzje 256 4693 43 179
odmowy QB*** 1866%* 25 brak danych
roczny budzet (w euro) 1670000 5380000 595 403 240 000

* Urzad dziata od pazdziernika 2013 roku. W 2013 roku do komisarza do spraw informacji
wptynety 172 wnioski o informacje, dziewie¢ wnioskéw przeniesiono z poprzedniego roku.

** Obejmuje 40% catkowitej liczby skarg, ktérych komisarz nie rozpatrzyt z powodu nieza-
konczenia postepowania w pierwszej instancji.

**x Jedng sprawe odrzucono, 95 spraw nie przyjeto*.

Dziatania edukacyjne skierowane do spoteczenstwa i instytucji publicznych

W Stowenii dziatania edukacyjne i doradcze w zakresie udostepniania
informacji publicznej realizuje resort sprawiedliwosci. W Estonii za szko-
lenie swojego personelu odpowiada dana instytucja. W Wielkiej Brytanii
obowigzki te spoczywajg na komisarzu do spraw informacji lub inspekto-
racie ochrony danych. W Chorwacji w niedalekiej przysztosci uprawnienia
te zostang przekazane przez Urzad Ochrony Danych Osobowych komisa-
rzowi do spraw informacji.

Komisarze do spraw informacji (z wyjatkiem komisarza chorwackiego,
ktory jest w trakcie przygotowywania portalu) zamieszczajg na stronach
internetowych swoich urzedéw rézne wskazowki i publikacje na temat
116 Okres sprawozdawczy brytyjskiego komisarza trwa od 1 kwietnia do 31 marca nastepnego roku
(podane dane obejmuja wiec odpowiednie miesiace lat 2012-2013).

117 Wskazania dla poszczegbinych okresow sg podawane w statystykach brytyjskiego urzedu jako
dane skumulowane - por. https://ico.org.uk/media/about-the-ico/documents/1042192/ico-annu-
al-report-201213.pdf, s. 23 [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].

118 Por. https://www.ip-rs.si/index.php?id=384 [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].

119 Por. https://www.ip-rs.si/fileadmin/user_upload/Pdf/porocila/Annual_Report_2012.pdf [do-
step: 20 kwietnia 2015 rokul].

Tabela 17.

Ogolna charakterystyka
organow nadzoru

w analizowanych krajach

Zrédto: Opracowanie
wiasne na podstawie
danych ze stron
internetowych
poszczegdlnych urzedow.
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dostepu do informacji oraz ochrony danych, w tym szczegétowe procedu-
ry irekomendacje. Funkcjonujg takze tak zwane gorgce linie telefoniczne,
stuzgce poradamiiinformacja.

Sankcje

Nie odnotowano wielu spraw, w ktérych zostatyby natozone kary
- mozna nawet powiedzie¢, ze sg one rzadkie. W Stowenii komisarz do
spraw informacji stwierdzit, ze sankcje skutecznie petnig funkcje zapo-

biegawczg, o ile majg umocowanie w prawie. Stanowig one przychéd bud-
zetu panstwa.

Przektad: Anna Dziegiel



Analiza pordwnawcza rozwigzan w zakresie dostepu 444
do informacji w wybranych krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej i rekomendacje potrzebnych zmian

Lenka Frankovd, Lenka Petrakova (0Ziveni, Czechy)

Ustawodawstwo jako podstawa poréwnania rozwigzah w zakresie

prawa do informacji

W Czechach podstawowa zasada prawa do informacji jest sformuto-
wana w art. 17 Karty podstawowych praw i wolnosci, ktéry stanowi, ze
prawo do informacji jest zagwarantowane i w spoteczenstwie demokra-
tycznym moze byc¢ ograniczone wytgcznie prawnie, gdyby okazato sie to
konieczne do ochrony praw i wolnosci innych, bezpieczenstwa panstwo-
wego, bezpieczenstwa publicznego, ochrony zdrowia publicznego i ze
wzgledow etycznych.

Konstytucyjne prawo do informacji jest realizowane przez ustawe
nr106/1999 o swobodnym dostepie do informacji i ustawe specjalng
nr123/1998 o prawie do informacji o srodowisku, dotyczacej konstytucyj-
nego prawa do przyjaznego srodowiska. Niniejsza analiza za podstawowy
dokument prawny dla Czech uznaje jednak ustawe o swobodnym doste-
pie doinformacji, powotuje ona bowiem wiele instytucji prawnych, ktore
wystepujg w obu wymienionych aktach prawnych.

Regulacje wegierskie w tym zakresie opierajg sie na art. VI i IX ustawy
zasadniczej Wegier. Aktem podstawowym w tej dziedzinie jest ustawa CXII
z 2011 roku o informacyjnym samostanowieniu i swobodnym dostepie do
informacji. Definiuje ona przestanki prawne dotyczgce ograniczen w do-
stepie do informacji, jakimi dysponujg wtadze publiczne, w tym wydawa-
nia dokumentow wewnetrznych, okresla rowniez podstawowe terminy,
jak ,dane osobowe”, ,dane o znaczeniu publicznym” czy ,dane publiczne
ze wzgledu nainteres publiczny”, precyzujac, ktére informacje sg dostep-
ne publicznie i w jakich okolicznosciach.

W Polsce prawo do dostepu do informacji publicznej jest ujete w art. 61
pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, ktory stanowi:
»,Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organow
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witadzy publicznej oraz 0séb petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obej-
muje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzgdu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych 0séb oraz jednostek orga-
nizacyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej
i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa”.
Zapis ten gwarantuje takze dostep do dokumentéw i swobodny wstep
na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych
z wyborow powszechnych. Bardziej szczegdtowe uregulowania zawiera
Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej,
zapewniajgca dostep do informacji publicznej wszystkim zainteresowa-
nym i definiujgcainformacje publiczng jako ,kazdg informacje o sprawach
publicznych”.

Na Stowacji, podobnie jak w Czechach, podstawowa zasada prawa do
informacji takze zostata wyrazona w Karcie podstawowych praw i wol-
nosci (przyjetej jeszcze przez Zgromadzenie Federalne Czechostowacji
w formie ustawy konstytucyjnej nr 23/1991), szczegolnie w art. 17. Na
Stowacji prawo do dostepu do informacji jest zastrzezone w art. 26 pkt 1
konstytucji Republiki Stowackiej, ktéry stanowi: ,Gwarantuje sie wolnos¢
wypowiedzi i prawo do informacji”. Ponadto pkt 5 tego artykutu stwier-
dza, ze organy wtadzy publicznej majg obowigzek udzielania informacji
0 swojej dziatalnosci.

Konstytucyjne prawo do informacji znalazto nastepnie praktyczny
wymiar w ustawie nr 71/1998 o prawie do informacji o sSrodowisku, szcze-
gélnie zas w ustawie nr 211/2000 0 swobodnym dostepie do informacji,
gtoszacej zasade jawnosci: ,co nie jest tajne, jest publiczne”. Z tego wzgle-
du, w Swietle ustawy o swobodnym dostepie do informacji, wszystkie in-
formacje i dane, jakimi dysponuje organ wtadzy publicznej - i ktére nie
zostaty uznane za poufne - stanowig informacje publiczng*®.

W Estonii, tak jak na Stowacji, udostepnianie informacji moze byc¢ bier-
neiaktywne. Organ nadzorczy - Inspektorat do spraw Ochrony Danych
- opowiada sie za tym, zeby wszystkie instytucje publiczne aktywnie publi-
kowaty informacje publiczne, czesto jednak z powodu niewystarczajgcego
potencjatu i braku umiejetnosci lub woli tak sie nie dzieje, w konsekwencji

za$ wzrasta liczba sktadanych wnioskéw o udostepnienie informacji.

120 Dnia 20 lutego 2015 roku stowacki minister sprawiedliwos$ci skierowat projekt nowelizacji obo-
wigzujgcej ustawy o swobodnym dostepie do informacji do konsultacji miedzyresortowych. Wsrod
proponowanych zmian znalazt sie postulat, aby nowelizacja zawierata jednoznaczng definicje termi-
nu ,informacja”.
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Z przeprowadzonej analizy wynika, ze w Estoniiistnieje obszerna lista
ustaw lub przepiséw dotyczacych prawa do informacji i ograniczen w do-
stepie do informacji. Wérod nich za najwazniejsze akty prawne uznaje sie
jednak konstytucje, ustawe o informacji publicznej, ustawe o ochronie
danych osobowych i ustawe o komunikacji elektronicznej.

Jak mozna sie byto spodziewac¢, we wszystkich pieciu badanych kra-
jach funkcjonujag regulacje dotyczgce prawa do informacji i pewne insty-
tucjonalne mechanizmy egzekwowania tego prawa. Analizy dla poszcze-
golnych panstw przedstawione w niniejszym rozdziale skupiajg sie raczej
na mechanizmach egzekwowania prawa do informacji niz na samym usta-
wodawstwie z tego zakresu. Ponizej zostang wiec poréwnane nastepujace
mechanizmy wykonywania prawa:

» umiejscowienie odbiorcow ustawodawstwa - ich rola w egzekwowa-
niu prawa,

nadzérinstytucjonalny, monitoring i kontrola,

sankcje,

dziataniainformacyjne i edukacyjne,

jawnosc¢ i przejrzystosc¢ dziatan oraz zaangazowanie spoteczenstwa.

v v v Vv

Umiejscowienie odbiorcow ustawodawstwa - ich rola
w egzekwowaniu prawa

W Czechach obowigzek zwigzany z wykonywaniem prawa do informa-
cji spoczywa na wnioskodawcy (obywatele, firmy, media). Oznacza to, ze
to wnioskodawca - osoba zainteresowana - sktada wniosek o udostep-
nienie informacji i podejmuje ewentualnie inne dziatania, jak odwotanie
do organu wyzszej instancji lub innej wiasciwej instytucji, w sytuacji, gdy
podmiot zobowigzany z jakiego$ powodu uchyla sie od przekazania in-
formacji.

Proces udostepniania informacji czesto sie przedtuza, poniewaz organ
wyzszej instancji moze jedynie uniewazni¢ decyzje niezgodng z prawem
i nakaza¢ podmiotowi zobowigzanemu ponowne rozpatrzenie wniosku,
nie moze jednak nakaza¢ mu opublikowania wnioskowanej informacji.
Ograniczenie to pozwala podmiotom zobowigzanym na ciggte odma-
wianie udzielenia zgdanej informacji, nastepujace - co trzeba podkresli¢
-z zachowaniem zgodnosci z ustawowymi zobowigzaniami wobec orga-

nu wyzszej instancji. Podmiot zobowigzany moze bowiem zawsze przed-
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stawi¢ nowe argumenty uzasadniajgce odmowe, na przyktad rzeczywiste
lub rzekome przepisy, wéwczas wnioskodawca musi ponownie ztozy¢
odwotanie. W analizie dla Czech okre$lono te sytuacje mianem ,admini-
stracyjnego odbijania piteczki” - organ wyzszej instancji moze uniewaz-
ni¢ wszystkie decyzje podmiotdéw zobowigzanych, ale pozostaje to bez
zadnych realnych konsekwencji dla osoby wnioskujacej o udostepnienie
informacji.

Innym problemem jest brak ,testéw interesu publicznego” w sytuacji,
gdy ustawa o swobodnym dostepie do informacji nie pozwala na spraw-
dzenie, czy interes publiczny wynikajacy z udostepnienia danej informa-
¢ji przewaza nad przestankami sugerujgcymijej ochrone. Nie ma jasnych
zasad dla wnioskodawcow w stosowaniu tego testu, obecnie bowiem jest
on wykorzystywany tylko w praktyce sgdowej - i to jedynie wtedy, kiedy
organ wyzszej instancji zgodzi sie zargumentacjg podmiotu zobowigza-
nego uzasadniajacg odmowe, wnioskodawca zas skieruje sprawe do sgdu.
Przestankg do nieudostepniania pewnych informacji jest czesto ochrona
danych osobowych i tajemnicy handlowe;.

Podmioty zobowigzane nierzadko wprowadzajg takze koniecznos¢
wnoszenia nieuzasadnionych optat za udzielenie informacji, aby znieche-
ci¢ wnioskodawce do starania sie o jej udostepnienie. Innym sposobem,
do ktdrego czesto uciekajg sie podmioty zobowigzane, jest ich bezczyn-
nos¢ - termin udostepnienia informacji mija, podmiot zobowigzany nie
wydaje decyzji, wnioskodawca jest wiec zmuszony ztozy¢ skarge. Jesli or-
gan wyzszej instancji nie rozpatrzy odwotania pozytywnie, wnioskodaw-
ca musi dochodzi¢ swoich praw w sgdzie. Po wydaniu orzeczenia przez
sad podmiot zobowigzany moze odmowi¢ udostepnienia informacji, po-
dejmujac w koncu decyzje, ktora musi ponownie by¢ zaskarzona przez
wnioskodawce. Wobec takich praktyk caty proces moze trwac kilka lat,
w tym czasie zas wnioskowana informacja moze sie stac¢ catkowicie lub
czesciowo bezwartosciowa.

Trocheinaczej sytuacja wyglada na Wegrzech, tam bowiem podmioty
zobowigzane, zgodnie z ustawg o informacyjnym samostanowieniu i swo-
bodnym dostepie do informacji, muszg upowszechniac¢ doktadne infor-
macje i dostarczac je spoteczenstwu. Odbywa sie to przede wszystkim za
posrednictwem ich stron internetowych, na ktérych - wedtug standardo-
wego obowigzku informacyjnego - okre$lone kategorie danych majg by¢
publikowane i regularnie uaktualniane. Wegierska ustawa zawiera takze
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wykazy danych objetych specjalnym obowigzkiem informacyjnym, ktére
muszg by¢ publikowane na mocy aktow prawnych, i wykazy dorazne, wy-
nikajace zinicjatywy podmiotdéw zobowigzanych.

W sprawozdaniu rocznym za 2012 rok, przygotowanym przez krajowy
urzgd nadzoru w zakresie prawa do informacji, stwierdzono jednak, ze
wiele podmiotédw zobowigzanych (zwtaszcza samorzgdéw) do tej pory
nie wykonato swojej powinnosci ujawnienia wszystkich obligatoryjnych
danych.

Podmioty zobowigzane majg takze obowigzek udostepniania kazdej
wnioskowanej informacji, przy czym przepisy sg korzystne dla wniosko-
dawcy (na przyktad nie musi on uzasadnia¢ swojego wniosku). Jednoczes-
nie podmiot zobowigzany powinien przedstawi¢ powody odmowy w krot-
kim terminie osmiu dni.

Jesli - w wypadku odpowiedzi odmownej na wniosek o dostep do
danych o znaczeniu publicznym - administrator danych otrzyma z mocy
prawa uprawnienie do swobodnego podejmowania decyzji, bedzie za-
rzadza¢ odmowe w wgaskim zakresie, przy czym wniosek o dostep do da-
nych o znaczeniu publicznym moze byc rozpatrzony odmownie jedynie
wowczas, gdy zwigzany z tym interes publiczny przewaza nad interesem
publicznym przy udzieleniu zgody na dostep do wnioskowanej informacji
publicznej (istnienie pewnego, cho¢ ograniczonego, nadrzednego testu
interesu publicznego).

Taki nadrzedny test interesu publicznego wystepuje w ograniczonej
formie.

W wypadku naruszenia przepisow lub odmowy ze strony podmiotu zo-
bowigzanego wnioskodawca moze wybrac albo droge odwotawczg, albo
ztozenie wniosku do organu nadzoru nad dostepem do informacji. Organ
ten moze nawet przystapi¢ do sprawy sgdowej w imieniu wnioskodawcy,
oile ten zdecyduje sie na sgdowy $rodek odwotawczy.

Analiza sytuacji na Wegrzech wskazuje jednak niekorzystne zmiany
w dostepie do informacji, poczagwszy bowiem od 2011 roku - kiedy uchwa-
lono nowg konstytucje, ktora weszta w zycie w 2012 roku, i nowa ustawe
o informacyjnym samostanowieniu i swobodnym dostepie do informacji
- uzyskiwanie informacji od podmiotéw zobowigzanych stato sie trudniej-
sze.Sgdoniesienia, ze wnioskowana informacja czesto jest udostepniana
dopiero po ztozeniu odwotania do sgdu. W analizie stwierdzono rowniez,
ze niedawna nowelizacja przywotanej ustawy moze prowadzi¢ do arbi-
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tralnego udzielania odmowy. Niewatpliwie jest jeszcze za wcze$nie, aby
oceni¢iprzeanalizowac petne konsekwencje przyjetej nowelizacji. Nega-
tywne zmiany przyniosta nowela z 2013 roku, miedzy innymi wykluczajgca
dostep do dokumentéw gromadzonych przez Panstwowg Izbe Kontroli
iograniczajaca dostep do informacji o osobach petnigcych funkcje pub-
liczne tylko do tych danych, ktérych udostepnienie jest adekwatne do
osiggniecia celu zagdania.

Podobnie jak ustawodawstwo wegierskie, takze polska Ustawa o do-
stepie do informacji publicznej naktada na podmioty zobowigzane powin-
nos¢ udostepniania informacji w dwdéch formach. Pierwsza forma polega
na ogtaszaniu informacji w Biuletynie Informacji Publicznej - elektronicz-
nym publikatorze, w ktérym dana instytucja jest zobowigzana regularnie
zamieszczac informacje o swojej dziatalnosci. Druga forma wystepuje
wtedy, gdy dane poszukiwane przez wnioskodawce nie sg dostepne w Biu-
letynie Informacji Publicznej. Woéwczas moze on zwrocic¢ sie z wnioskiem
bezposrednio do instytucji. Podmiot zobowigzany w terminie do czter-
nastu dni musi udostepni¢ informacje lub wyda¢ decyzje odmowna. Jesli
podmiot zobowigzany wyda decyzje odmowng, wnioskodawca ma prawo
ztozy¢ odwotanie do organu wyzszej instancji albo wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy. W sytuacji, gdy decyzja zostanie podtrzymana, wnios-
kodawca ma prawo do ztozenia skargi do sgdu administracyjnego. W wy-
padku bezczynnosci organu - polegajacej albo na braku jakiejkolwiek
odpowiedzi, albo na udzieleniu odpowiedzi wymijajacej, albo na niewy-
daniu decyzji odmownej wbrew przepisom ustawy - wnioskodawca ma
prawo do ztozenia skargi na bezczynno$¢ do sgdu administracyjnego. Po-
niewaz w Polsce nie ma centralnego organu nadzorujgcego wykonywanie
zapisow Ustawy o dostepie do informacji publicznej, sgdy administracyj-
ne sgjedynymi podmiotami, ktore tak naprawde sg w stanie sprawowac
kontrole. Problem polega jednak na tym, ze orzeczenia sgdow mogg byc¢
uwazane przez podmioty zobowigzane za wskazowki lub wytyczne, sagdy
bowiem sg obecnie pozbawione mozliwosci skutecznego zobowigzania
podmiotow do udostepnienia zgdanej informacji.

W Polsce inicjatywa - dotyczgca zaréwno ztozenia wniosku, jak i od-
wotania w wypadku odmowy dostepu do wnioskowanej informacji - na-
lezy do wnioskodawcy. Wnioskodawca musi rowniez wykazac, ze nega-
tywna decyzja podmiotu zobowigzanego narusza postanowienia Ustawy
o dostepie do informacji publicznej, pamietajgc przy tym, ze na organie
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cigzy obowiazek wykazania, ze informacja nie moze by¢ udostepniona.
Podobna zasada obowigzuje w wypadku skarg na decyzje umarzajgce po-
stepowanie. Nie ma jednak oficjalnych wytycznych regulujgcych dostep
do informacjii cho¢ Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie jest
skomplikowanym aktem prawnym, moze by¢ trudna do zrozumienia dla
przecietnego obywatela. Polskie instytucje stabo upowszechniajg dostep
do informacji - w urzedach publicznych nie sg wywieszone zadne wska-
zowki aniwytyczne, dlatego obywatele czesto sg nieswiadomi przystugu-
jacego im prawa do informacji.

W analizie sytuacji na Stowacji rozrozniono aktywne i bierne udostep-
nianie informacji. Cho¢ podmioty zobowigzane powinny regularnie pub-
likowac dane, to jednak powszechnie tego nie robig, dlatego konieczne
jest bierne uzyskiwanie informacji - na wniosek osoby zainteresowanej.
Zasada nadrzednego interesu publicznego jest stosowana w wypadku
ochrony danych osobowych, tajemnicy przedsiebiorstwa, informacji
0 orzecznictwie sgdéw i prokuratury, informacji o postepowaniach ar-
bitrazowych i pojednawczych, informacji na temat kontroli lub nadzoru
przeprowadzanego przez organy wiadzy publicznej, informacji dostarczo-
nych podmiotowi zobowigzanemu przez inng osobe przy braku zobowig-
zania prawnego.

Wniosek o dostep do informacji powinien spetnia¢ okreslone kryte-
ria, podmioty zobowigzane muszg zas udostepniac¢ informacje zgodnie
z wnioskiem ztozonym przez wnioskodawce. Przepisy sg korzystne dla
wnioskodawcy, poniewaz wszystkie informacje podlegaja ujawnieniu,
oile prawo nie stanowiinaczej (czyli jesli dana informacja nie jest zastrze-
zona). Podmiot zobowigzany ma osiem dni roboczych na udzielenie odpo-
wiedzi. Na jego prosbe termin ten moze by¢ przedtuzony o kolejne osiem
dniroboczych. Podmiot zobowigzany musi powiadomi¢ wnioskodawce,
jesliwnosi o dodatkowy termin na udzielenie odpowiedzi***.

Whnioskodawca musi ztozy¢ wniosek o informacje do wtasciwego pod-
miotu zobowigzanego i podjac¢ dodatkowe dziatania w wypadku otrzyma-
nia odpowiedzi odmownej, na przyktad wnie$¢ odwotanie lub zainicjowac
postepowanie sadowe. Jesli podmiot zobowigzany odmawia udostepnie-

121 Nieprzyjeta ostatecznie propozycja nowelizacji ustawy wprowadzata mozliwos¢ optaty za obszer-
ne wnioski o udostepnienie informacji. Jesli objetos¢ informacji udzielonej przez podmiot zobowia-
zany miafa przekracza¢ 200 stron, podmiot ten miat mie¢ prawo do naliczenia optaty wynoszacej
5 eurocentow za jedng strone formatu A4. Dla mniejszych urzedow samorzadowych objetosé ta mia-
ta wynosi¢ 100 stron.
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nia informacji, wnioskodawca ma prawo zwroci¢ sie do organu wyzszej
instancji, ktory moze zmienic¢ lub uniewaznic¢ pierwotng decyzje. Organ
wyzszej instancji moze takze odrzuci¢ odwotanie wnioskodawcy i utrzy-
mac pierwotng decyzje. Gdy w wyniku odwotania do organu wyzszej in-
stancji informacja nie zostanie udostepniona, wowczas wnioskodawca
moze wystapi¢ do sgdu przeciwko podmiotowi zobowigzanemu, powo-
tujgc sie na konkretne zapisy kodeksu postepowania cywilnego. Nie ist-
niejg jednak zadne oficjalne wytyczne dotyczace wykonywania prawa do
informacji, cho¢ wiec obowigzujgce ustawodawstwo nie jest nadmiernie
skomplikowane, to niektdre jego aspekty moga by¢ trudne do zrozumie-
nia dla wnioskodawcy.

Analiza sytuacji w Estonii wskazuje, ze udostepnianie informacji w tym
kraju moze by¢ aktywne lub bierne: aktywne, kiedy podmioty zobowigzane
powinny regularnie publikowac¢ informacje, bierne - czesciej wystepujace,
kiedy informacja jest udzielana na wniosek wnioskodawcy. Tak jak w uregu-
lowaniach prawnych pozostatych badanych krajow, kazdy obywatel moze
ztozy¢ wniosek o udostepnienie informacjii nie jest konieczne jego uzasad-
nienie. Powody nalezy przedstawic jedynie wowczas, gdy dostep do danego
dokumentu jest objety szczegdInymi obostrzeniami. Odpowiedzi na wnio-
sek podmiot zobowigzany musi udzieli¢ w krotkim terminie, maksymalnie
do pieciu dniroboczych, z mozliwoscig jego przedtuzenia w okre$lonych
wypadkach do pietnastu dniroboczych. Jesli podmiot zobowigzany nie od-
powie nawniosek lub wyda oswiadczenie o odmowie, wnioskodawca moze
ztozy¢ odwotanie do Inspektoratu do spraw Ochrony Danych. W sytuacji,
gdy decyzja inspektoratu nie zadowoli wnioskodawcy, moze on ztozy¢ od-
wotanie do sgdu. Jest rowniez mozliwe catkowite pominiecie inspektoratu
i skierowanie sprawy bezposrednio do sadu.

Przeprowadzona analiza pozwala stwierdzi¢, ze ustawodawstwo eston-
skie jest dos¢ zagmatwane, Estonczycy chwalg jednak inspektorat, gtownie
ze wzgledu na podjecie przez ten urzad dziatan zmierzajgcych do ogranicze-
nia niejednoznacznosci przepiséw przez opublikowanie wielu wytycznych
i wskazowek zaréwno dla podmiotéw zobowigzanych, jak i dla spoteczen-
stwa. Mimo tych wysitkéw wiedza o prawie do informacji wéréd obywate-
li jest niewielka. Ponadto ustawodawstwo estonskie nie zawiera zasady,
zgodnie z ktorg informacja zostanie udzielona w wypadku nadrzednego
interesu publicznego lub prywatnego (test interesu publicznego). Brak jest
takze przyktadow, zeby zasada ta byta przedmiotem spraw sgdowych.
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Nadzdr instytucjonalny, monitoring i kontrola

W trzech badanych krajach - w Czechach i Polsce oraz na Stowacji - nie
istniejg organy nadzorcze zajmujgce sie upowszechnianiem, egzekwowa-
niem i konceptualizacjg prawa do dostepu do informacji. W Estonii i na We-
grzech funkcjonuja, cho¢ czasem niedoskonale, organy scentralizowane.

W Czechach brak organu nadzoru i kontroli jest dodatkowo skompli-
kowany tym, ze wnioskodawca po otrzymaniu odpowiedzi odmownej od
podmiotu zobowigzanego musi sie najpierw odwota¢ do organu wyzszej
instancji. Je$li organ ten potwierdzi decyzje odmowng, wnioskodawca
musi skierowac sprawe do sgdu administracyjnego. To wiasnie - w pota-
czeniu z bezczynnoscig organow samorzgdowych - prowadzi do znacznego
przedtuzania catej procedury, w konsekwencji za$ do sytuacji, ze zgdana
we wniosku informacja moze sta¢ sie bezuzyteczna. W analizie dla Czech
przywotano przykitad, kiedy od pierwotnego wniosku o informacje, przez
kilka odwotan i orzeczen sadu, do ostatecznej odpowiedzi mineto piec lat.

Brak systemowego nadzoru i podobne problemy jak w Czechach
stwierdzono takze w wypadku Polski. Mimo ze podmioty zobowigza-
ne nie sg uprawnione do dochodzenia, jaki interes ma wnioskodawca
w otrzymaniu wnioskowanej informacji, praktyka jest czesto innaiinsty-
tucje otrzymujgce wniosek nierzadko uzalezniajg jego rozpatrzenie od
uzyskania dodatkowych informacji, na przyktad szczegétowych danych
wnioskodawcy. Mimo ze ustawa tego zakazuje, dopiero orzecznictwo wo-
jewddzkich sadéw administracyjnych rozstrzygneto ostatecznie, ze takie
z3dania sg bezprawne.

Innym czesto spotykanym problemem jest unikanie udostepnienia
informacji pod pretekstem, ze nie stanowi ona informacji publicznej.
Przyktad podany w analizie dla Polski dotyczyt sytuacji, kiedy prezydent
panstwa podpisat wazng ustawe o otwartych funduszach emerytalnych
na podstawie ekspertyzy, do ktérej odmoéwiono dostepu publicznego.
Cho¢ Naczelny Sgd Administracyjny przyznat, ze prezydent jest podmio-
tem zobowigzanym do udostepnienia informacji, to jednoczesnie uznat,
ze ekspertyza ta moze stanowic tak zwang informacje wewnetrzng nie-
podlegajacg udostepnieniu w trybie ustawy. Podobne stanowisko wyrazit
Trybunat Konstytucyjny.

Podobnie jak w Czechach, takze w Polsce naganne strategie stosowa-
ne przez podmioty zobowigzane obejmujg bezczynnos¢ lub ignorowanie
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wnioskéw o udostepnienie informacji. Ponadto coraz wiecej informacji
publicznych nie jest ujawnianych ze wzgledu na tajemnice przedsiebiorcy.
Niekonsekwencje w odmowach odpowiedzi wskazujg, ze tajemnica przed-
siebiorcy jest rozmyslnie uzywana jako narzedzie odmowy dostepu do
niektérych informacji publicznych.

Na Stowacji nie funkcjonuje organ nadzoru zajmujacy sie wszystkimi
zagadnieniami zwigzanymi z dostepem do informacji. Sad Konstytucyj-
ny moze jednak wydac orzeczenie na korzys$c¢ rozszerzonej interpretacji
dostepu do informacji. Orzeczenia Sgdu Konstytucyjnego sg wigzace dla
sadow nizszych instancji. Pewng forme nadzoru instytucjonalnego za-
pewniajg sady administracyjne i urzedy wyzszej instancji, ale dopiero po
ztozeniu odwotania przez wnioskodawce.

Jak wspomniano, analiza dla Czech, Polski i Stowacji wykazata wy-
stepowanie podobnych problemdéw. Brak centralnego organu nadzoru
oznacza czesto brak konsekwencji w udostepnianiu informacji publicznej.
W rezultacie podmioty zobowigzane na wiele sposobdéw mogg opozniac
lub odmawia¢ dostepu do informacji publicznej. Brak jest szczegdtowych
wytycznych, sady administracyjne za$ niejednokrotnie nie moga zmusic
podmiotéw zobowigzanych do rzeczywistego udzielenia wnioskowanej
informacji, ponadto procedura otrzymania informacji czesto jest bardzo
dtugotrwata. Zwtoka moze by¢ tak powazna, ze zgdana informacja stanie
sie nieistotna lub nieaktualna.

Estonia i Wegry majg scentralizowane organy nadzoru, ktére zajmujg
sie kwestig dostepu do informacji. Cho¢ wystepujg pewne podobienstwa
miedzy nimi, to ich status prawny i zakres uprawnien sg rézne.

Na Wegrzech Krajowy Urzad Ochrony Danych i Swobodnego Dostepu
do Informacji istnieje od 2012 roku, kiedy zastgpit parlamentarnego komi-
sarza odpowiedzialnego za te dziedziny. Jak wskazuje nazwa, organ ten
przede wszystkim zapewnia nadzor nad danymi zastrzezonymi. W 2012 ro-
ku zaledwie 15% wszystkich spraw dotyczyto dostepu do takich informa-
¢ji.Urzad ma prawo prowadzi¢ dochodzenia po otrzymaniu zgtoszenia lub
z wiasnejinicjatywy. Moze zwrdéci¢ sie do sadu w zwigzku z naruszeniami
przepisow dotyczacymiinformacji publicznej, a takze wystepowac w s3-
dzie w sprawach skierowanych do sadu przez inne osoby. Moze réwniez
zgtaszac rekomendacje w zakresie projektow ustaw dotyczgcych dostepu
do informacji i formutowac zalecenia ogdlne lub skierowane do konkret-
nych podmiotow zobowigzanych.
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Niezaleznos¢ Krajowego Urzedu Ochrony Danych i Swobodnego
Dostepu do Informacji jest zagwarantowana przez prawo. Nie moze on
otrzymywac zadnych polecen dotyczacych dziatalnosci, funkcjonuje nie-
zaleznie i bezstronnie. Jedynie parlament moze zmniejszy¢ jego budzet
i okreslac¢ jego zadania. Prezesa urzedu powotuje prezydent Wegier na
wniosek premiera na dziewiecioletnig kadencje. Osoba piastujgca te funk-
cje musiprzestrzegac surowych zasad dotyczacych zakazu tgczenia stano-
wisk, przy czym nie moze petni¢ pewnych funkcji nawet przed nominacja.
Niemniej jednak wprowadzenie w 2011 roku nowej instytucji nadzoru nad
przestrzeganiem prawa do informacji skrocito kadencje dotychczasowego
komisarza parlamentarnego, za co Komisja Europejska skrytykowata We-
gry. Ponadto istniejg niepokojgce przestanki Swiadczgce o tym, ze organ
nadzoru dysponuje niewystarczajgcym budzetem w poréwnaniu z innymi
urzedami podobnej wielkosci.

W Estoniiistnieje jeden organ odpowiedzialny za sprawowanie nad-
zoru nad wykonywaniem ustawy o informacji publicznej - Inspektorat
do spraw Ochrony Danych. Podobnie jak wegierski urzad krajowy, takze
estonski inspektorat odpowiada za nadzor panstwowy w obszarze ochro-
ny danychidostepu do informacji. Ma prawo do monitorowania wykony-
wania ustawy o informacji publicznej i moze w razie potrzeby zastosowac
przymus panstwowy. Ponadto inspektorat uczestniczy w przygotowywa-
niu ustaw w zakresie dostepu do informacji, formutuje réwniez polityke,
strategie i plany dziatania oraz przygotowuje i wdraza miedzynarodowe
projekty w tej dziedzinie.

Inspektorat wystepuje jako obronca prawa do informacji w zakresie
prywatnosciijawnosci. W tym celu moze prowadzi¢ postepowania wyjas-
niajace, stosowac srodki przymusu, na przyktad grzywny, lub wszczynac
postepowanie wykonawcze bez decyzji sadu. Inspektoratisady to jedyne
instytucje, ktére mogg zmusi¢ dany podmiot zobowigzany do udostep-
nienia wnioskowanej informacji publicznej. Stanowi to najwazniejszg
réznice w porownaniu z innymi krajami, w ktérych zazwyczaj tylko sady
mogg zobligowa¢ podmiot zobowiazany do wydania decyzji, nie zas do
udostepnienia informacji.

Mimo ze inspektorat jest niezalezng instytucjg publiczng, to na przy-
ktad wysokos¢ jego budzetu podlega kompetencji ministra sprawiedliwo-
$Ci, co moze stanowi¢ pewne zrodto naciskow.
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Sankcje

W analizie dla Czech wymienia sie brak sankcji jako jeden z najwaz-
niejszych powoddw naruszania w tym kraju na tak wielkg skale prawa do
informacji. Mimo ze kilkakrotnie juz zgtaszano propozycje wprowadzenia
sankcji prawnych, uznajgcych btedy urzednicze i niedopetnienie obowigz-
kéw za wykroczenia, to jednak czeska ustawa o swobodnym dostepie do
informacji nie przewiduje zadnych bezposrednich kar za naruszenie obo-
wigzkow ani dla danego podmiotu, ani dla konkretnego urzednika. Takim
projektom zmian w ustawodawstwie sprzeciwity sie przede wszystkim or-
gany wiadzy publicznej, resort spraw wewnetrznych ostatecznie doszedt
za$ nawet do wniosku, ze proponowane sankcje nie sg konieczne. Brak kar
w jakiejkolwiek formie prawnej wobec danych podmiotow i 0s6b oznacza,
ze wtasciwie mogg one bezprawnie odmawiac dostepu do informacji, nie
ponoszac za to zadnych powaznych konsekwencji.

W Polsce Ustawa o dostepie do informacji publicznej przewiduje
odpowiedzialno$¢ karng za niezgodng z prawem odmowe dostepu do
informacji, wyliczajgc kilka sankcji, jak grzywny, kara ograniczenia wol-
nosci lub nawet pozbawienia wolnosci. W analizie dla Polski wyrazono
jednak watpliwosci dotyczgce ich stosowania. Na przyktad bardzo trud-
no jest stwierdzi¢, kto powinien ponosi¢ osobistg odpowiedzialnosc za
niezgodne z prawem nieudostepnienie informacji. Wewnetrzne przepisy
dyscyplinarne podmiotéw zobowiazanych nie regulujg tej kwestii, dlatego
sprawy te sg rozpatrywane przez sady karne, cho¢ zdarza sie to bardzo
rzadko.Z dwudziestu siedmiu spraw skierowanych do sadu przed 2012 ro-
kiem tylko jedna zakonczyita sie wyrokiem skazujgcym, postepowania
w pozostatych sprawach zostaty umorzone. Analiza omawiajgca sytuacje
w Polsce wskazuje ponadto niepokojgce zjawisko - udzielanie niepraw-
dziwych informacji, o ile nie jest dokonane w formie dokumentu urzedo-
wego, nie podlega sciganiu, co tworzy pewng luke prawnag, ktérg mozna
wykorzystywac.

Analiza dla Wegier wskazuje, ze sankcje za odmowe udzielenia infor-
macji publicznej sg niewielkie. Wnioskodawcow na Wegrzech obowigzu-
ja takie same zasady jak w pozostatych krajach. Jesli wnioskodawca nie
zwroci sie do sgdu administracyjnego lub organu nadzoru, to naruszenie
przepisow o prawie do informacji pozostanie bez zadnych konsekwencji.
Organ nie ma mocy, zeby nakaza¢ podmiotowi zobowigzanemu ujawnie-
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nie zadanych informacji, moze tylko to zaleci¢. Z kolei sad jest w stanie
nakaza¢ podmiotowizobowigzanemu ujawnienie danych, ale nie sg prze-
widziane zadne konsekwencje prawne w wypadku niewykonania orzecze-
nia sgdu. Mozna wiec powiedzie¢, ze sytuacja na Wegrzech przypomina
sytuacje w Czechach.

W czasie przygotowywania niniejszego opracowania toczyto sie poste-
powanie w sprawie, w ktérej portalowi Atlatszo.hu odmdéwiono dostepu
do danych Media Service Support i Asset Management Fund. Fundusz od-
mawiat prawa do informacji nawet po tym, kiedy sady pierwszejidrugiej
instancji nakazaty mu udzielenie zgdanej informacji, policja byta wiec
zmuszona wszczac¢ postepowanie karne, ktére ostatecznie doprowadzito
do wyegzekwowania obowigzujgcego prawa. Ostatnie dostepne infor-
macje dotyczace postepowania wskazywaty jego skoncentrowanie na zi-
dentyfikowaniu osoby odpowiedzialnej za ukrycie informacji o znaczeniu
publicznym przed strong wnioskujaca.

Na Stowacji sprawy, ktére mogg skutkowac sankcjami pienieznymilub
karamiinnego rodzaju, sg rozstrzygane na podstawie kodeksu postepo-
wania cywilnego i ogoélnej ustawy o wykroczeniach. Obywatel sktadajacy
wniosek o udostepnienie informacji musi przej$s¢ normalny proces odwo-
taniado organu wyzszejinstancjiido sgdu administracyjnego. Sankcje dla
urzednikow stuzby cywilnej, ktdrzy swiadomie udzielajg nieprawdziwych
lub czastkowych informacji albo wydajg decyzje czy zarzadzenia narusza-
jace prawo do informacji, moga nastepnie by¢ natozone przez wtasciwe
wtadze samorzadowe. Mozliwg do zastosowania karg jest grzywna w wy-
sokosci do 1650 euro lub zakaz dziatalnosci do dwoéch lat. Nalezy zauwa-
zy¢, ze ustawodawstwo nie okresla zadnych wewnetrznych sankcji dyscy-
plinarnych wobec konkretnych pracownikéw podmiotu zobowigzanego.

W Estonii system sankcji jest bardziej rozbudowany niz w pozostatych
badanych krajach. Moga by¢ one naktadane za niedotrzymanie terminu
ujawnienia informacji, podejmowanie decyzji niezgodnych z prawem
i - coistotne - za $wiadome udzielanie nieprawdziwych informacji. In-
spektorat ma prawo zajmowac sie naruszeniami dotyczacymi terminu,
pozostate uchybienia sg za$ rozpatrywane zgodnie z kodeksem postepo-
wania w wypadku ztamania przepiséw. Podmioty zobowigzane mogg by¢
ukarane grzywna w wysokosci do 1,2 tysigca euro. Jak wspomniano wczes-
niej, inspektorat moze wydac nakaz zmuszajacy danginstytucje do ujaw-
nienia wnioskowanych informacji, gdy jednak nie zostanie on wykonany,
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wowczas na osobe odpowiedzialng za dostep do informacji w danej in-
stytucji moze by¢ natozona kara, z kolei odmowa zostanie potraktowana
jako naruszenie przepisow. Jednoczesnie, jak nadmieniono wyzej, restryk-
cje nie sg najwazniejszym celem funkcjonowania inspektoratu - gtéwne
zadanie tego organu to raczej oredowanie narzecz dziatan naprawczych
i przedstawianie rekomendacji, poniewaz zasoby potrzebne do prowadze-
nia postepowania w kazdym wypadku naruszenia sg ograniczone.

Inspektorat monitoruje i ocenia, jak poszczegdlne podmioty zobo-
wigzane radzg sobie zdostepem do informacji publicznej, a takze stosuje
sankcje, jesli podmioty te nie udostepniajg informacji we wtasciwy spo-
sob. Natozone kary sg nastepnie publikowane na stronie internetowej
inspektoratu. Decyzje sadu i wymierzone sankcje za ztamanie prawa do
informacji sg takze zamieszczane na stronie internetowej Dziennika Urze-
dowego.

Dziatania informacyjne i edukacyjne

Dziatania informacyjne i edukacyjne dotyczace dostepu do informa-
cji sa niezbedne, powinny takze istniec¢ scentralizowane organy nadzoru
zajmujgce sie dziatalnoscig informacyjno-edukacyjng. Taki jest ogdlny
wniosek wyptywajacy z analizy wiekszosci badanych krajow. W Czechach
podobny organ nie funkcjonuje i wtasciwie zadna instytucja panstwowa
nie oferuje wskazéwek lub wytycznych w tej dziedzinie. W analizie krajo-
wej jest mowa o tym, ze czeski resort spraw wewnetrznych udostepnia
wprawdzie pewne instrukcje, zalecenia i pomoc metodologiczng orga-
nom wtadzy samorzadowej na szczeblu regionalnym, ale zwykle dopiero
w odpowiedzi na konkretne zapytania. To jednak nie zaspokaja potrzeby
informowania ogotu spoteczenstwa o koniecznosci jawnosci funkcjono-
wania sektora publicznego. Takg role po czesci odgrywajg organizacje
pozarzagdowe dziatajgce w sferze prawa do informacji, ktére zapewniaja
konsultacje, analizy i pomoc prawng. W analizie dla Czech podkreslono
brak monitorowania dziatan stuzgcych zachowaniu jawnosci, co pozwoli-
toby uzyskac¢ dane statystyczne na temat liczby wnioskéw i efektywnosci
udostepniania informacji. Istnieje takze konieczno$¢ udzielania wsparcia
metodologicznego i organizowania szkolen zaréwno dla podmiotéw zo-
bowigzanych, jak i dla obywateli.
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Na Wegrzech, w Swietle obowigzujgcego prawa, dziatania podmiotéw
zobowigzanych sg ograniczone do rzetelnej realizacji zapiséw ustawy
o informacyjnym samostanowieniu i swobodnym dostepie do informacji.
Oznacza to, ze podmioty te muszg publikowac¢ dane kontaktowe i wszyst-
kie informacje objete standardowym obowigzkiem informacyjnym. In-
stytucje maja takze obowigzek formutowania wytycznych dotyczgcych
sposobdw sktadania wnioskéw, procedur wewnetrznych i okreslania wy-
sokosci ewentualnych optat. Analiza przeprowadzona dla Wegier bardzo
chwaliorganizacje pozarzagdowe, ktére - wedtug autorow raportu - odgry-
wajg znacznie wazniejszg role. Eotvos Karoly Kozpolitikai Intézet, instytut
walczgcy z naduzyciami wiadzy, stara sie zainteresowac opinie publiczng
réznymizagadnieniami, miedzy innymi kwestig prawa do informacji, opra-
cowuje ponadto propozycje dziataniinicjuje debate publiczng. Wegierski
Zwigzek Swobdd Obywatelskich przygotowat dla dziennikarzy zestaw po-
mocnych informacji utatwiajgcych dostep do danych o znaczeniu pub-
licznym. Inne organizacje pozarzadowe, na przyktad portal Atlatszo.hu,
K-Monitor czy Transparency International Hungary, starajg sie ujawniac
przejawy korupcji, prowadzg wiasne dochodzenia i dgzg do zwiekszenia
Swiadomosci spoteczenstwa na temat dostepu do informacji.

W Polsce nie ma zadnych wytycznych o charakterze oficjalnym. Zarow-
no zwykli obywatele, jak i przedstawiciele podmiotéw zobowigzanych nie
majg na ogdt swiadomosci przystugujacych im praw i cigzgcych na nich
obowigzkéw, z kolei wiedza wéréd ogdtu spoteczenstwa na temat prawa
do informacji jest skagpa. Brakuje rowniez oferowanych systematycznie
szkolen, ktore miatyby na celu zmiane tej niekorzystnej sytuacji. Pod tym
wzgledem analiza dla Polski podkres$la role organizacji Sie¢ Obywatel-
ska - Watchdog Polska, ktdra powotata Pozarzagdowe Centrum Dostepu
do Informacji Publicznej, petnigce w istocie funkcje brakujgcego organu
nadzorczego i konsultacyjnego. Artykuty i omowienia dotyczace prawa do
informacji mozna znalez¢ na kilku portalach internetowych, na przyktad
Jawnosc.pl, a takze na niektorych blogach obywatelskich.

Na Stowacji réwniez nie ma oficjalnej instytucji publikujacej wytycz-
ne i wskazéwki na tematy zwigzane z dostepem do informacji. Jedynym
wysitkiem poczynionym w tej mierze przez panstwo jest seminarium szko-
leniowe dotyczgce ustawodawstwa w zakresie prawa do informacji, or-
ganizowane przez Centrum Szkoleniowe Ministerstwa Pracy, Spraw Spo-

tecznych i Rodziny. Ta forma pomocy jest jednak ptatnai ma ograniczony
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zasieg. To sektor pozarzgdowy podejmuje wiasciwe dziatania informacyj-
ne zmierzajgce do upowszechnienia wiedzy na temat dostepu do informa-
cji wérdd spoteczenstwa, jak przygotowywanie publikacji, wskazywanie
i pietnowanie bezczynnosci podmiotoéw zobowigzanych czy organizacja
seminariow publicznych.

Estonia nie mainstytucji systemowo oferujgcej obywatelom szkolenia
o przystugujacym im prawie do informacji. Inspektorat publikuje liczne
wytyczneiinstrukcje na swojej stronie internetowej. Sg to doktadne wska-
zowki dotyczgce napisania poprawnego wniosku o udostepnienie danych
iinformujgce o ustawowych terminach. Inspektorat nie prowadzi bezpo-
$rednich szkolen, ale przygotowuje koordynatoréw do spraw informacji
publicznej, ktorzy muszg by¢ zatrudniani we wszystkich instytucjach rzg-
dowych i w przedsiebiorstwach panstwowych. Szkolenie takie odbywa
sie cztery razy do roku. Ponadto estonski organ proponuje przyjecie doku-
mentu dotyczacego polityki ochrony prywatnosci, objasniajacej charakter
danych publicznych przechowywanych przez rézne instytucje i procedure
ich udostepniania.

Dodatkowo inspektorat monitoruje instytucje publiczne. Do konca
2014 roku przeprowadzit pietnascie kontroli, ktére miaty na celu znalezie-
nie najlepszych praktykinajgorszych przyktadow. Inspektorat twierdzi, ze
w ciggu ostatnich kilku lat sytuacja ulegta znacznej poprawie i na przyktad
obecnie wszystkie instytucje rzadowe prowadzg rejestr dokumentow,
przyznaje nawet nagrody podmiotom zapewniajgcym szczegdlnie przej-
rzysty, przyjazny i wygodny dostep do informacji publiczne;j.

Jak juz wspomniano, we wszystkich badanych krajach Grupy Wyszeh-
radzkiej wystepuje podobny problem - wytyczne sg niejasne lub w ogadle
ich nie ma. Brakuje jakiegokolwiek wsparcia, doradztwa i ewentualnej po-
mocy prawnej dla osob wystepujgcych o udostepnienie informacji albo sg
one niewystarczajgce. Oficjalne dziatania panstwa sg czesto uzupetniane
przez organizacje pozarzadowe, ktére jednak nie majg ani potencjatu, ani
srodkéw do zapewnienia wystarczajacego wsparcia catemu spoteczen-
stwu. Znacznie lepiej pod tym wzgledem wypada Estonia. Tamtejszy in-
spektorat pomaga podmiotom zobowigzanym, publikuje wskazowki dla
obywateli, a takze przeprowadza kontrole, ktére majg na celu uzyskanie
informacji zwrotnej i ewentualne wprowadzenie usprawnien.
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JawnoSC i przejrzystosc¢ dziatan oraz zaangazowanie spoteczenstwa

Jawnosc i przejrzystosc dziatan oraz zaangazowanie spoteczenstwa to
kluczowe elementy stuzgce budowaniu spoteczenstwa obywatelskiego.
Swobodny dostep do informacji w jednakowym stopniu dotyczy wszyst-
kich podmiotow zycia publicznego: obywateli, firm i instytucji zobowia-
zanych. Kraje Grupy Wyszehradzkiej, oprécz Wegier, nie majg kontroli nad
aktywnym publikowaniem informacji i zwykle dysponuja nieskutecznymi
narzedziami zapewniajgcymi rzeczywisty dostep do informacji. Estonia
jest bardziej zaawansowana pod tym wzgledem, poniewaz planuje utwo-
rzenie scentralizowanej ,bramki informacyjnej”, ktora zbierze wszystkie
gtéwne dane publiczne na obecnie istniejgcej platformie. W Polsce funk-
cjonuje juz Centralne Repozytorium Informacji Publicznej, ale jego zawar-
tos¢ pozostaje dos¢ ograniczona.

W analizie dla Czech wskazano, ze aktywny udziat spoteczenstwa
w ramach istniejgcego ustawodawstwa dotyczgcego prawa do informa-
cji moze by¢ sposobem poprawy obecnej sytuacji. Obywatele mogg sko-
rzystac z tego przywileju w sprawach indywidualnych, w ktérych decyzja
sagdu mogtaby oznaczac istotny przetom i precedens. Opinia publiczna
powinna sie takze wypowiadac na temat proponowanych zmian prawa.
W Czechach gtownie organizacje pozarzgdowe zapewniajg publiczne
monitorowanie dostepu do informacji, indywidualni obywatele robig to
jednak rzadko. Odbyta sie jednak - wraz zinnymi inicjatywami - skutecz-
na obywatelska kampania, ktéra zapobiegta wprowadzeniu niekorzyst-
nych zmian do ustawy o swobodnym dostepie do informacji (poprawka,
ktora miataby negatywny wptyw na wykonywanie prawa do informacji
i naruszataby zasade otwartosci, zostata odrzucona na skutek protestow
spotecznych).

Czeska ustawa o swobodnym dostepie do informacji naktada na
podmioty zobowigzane obowigzek publikowania okreslonych informa-
cji, obejmujgcych miedzy innymiich strukture organizacyjna, personel,
organ wyzszej instancji czy budzet. Niestety, ustawa nie przewiduje kar
w wypadku nieogtoszenia takich informacji, ze wzgledu za$ na brak orga-
nu nadzorczego zajmujacego sie monitoringiem, trudno jest oszacowac,
ile podmiotow zobowigzanych stosuje sie do wymagan prawa. Inng pilng
dorozstrzygniecia kwestig jest format udzielanych informacji. Obecna sy-
tuacja jest niespojna, analiza wykazata wiele konkretnych niedostatkow.
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Mato jest tak zwanych danych otwartych, do ktorych dostep jest tatwy,
ktére sg juz opracowane i gotowe do oceny. Czesto instytucje szczebla
centralnego, a takze lokalnego, publikujg dane w réznych formatach, nie-
rzadko w formie nieodpowiedniej do odczytu maszynowego.

Jak juz wspomniano, wegierska ustawa o informacyjnym samosta-
nowieniu i swobodnym dostepie do informacji zobowigzuje okreslone
instytucje publiczne do ogtaszania i upowszechniania doktadnych infor-
macji dotyczacych ich obowigzkéw i spraw znajdujgcych sie w zakresie
ich uprawnien. Podstawowe informacje o podmiotach zobowigzanych sg
publikowane na stronach internetowych tych podmiotéw w formie trzy-
dziestoszeSciopunktowego wykazu danych objetych obowigzkiem infor-
macyjnym. Wiele instytucji nie ogtosito jednak jeszcze w petni wszystkich
wymaganych informacji. W analizie przeprowadzonej dla Wegier wskaza-
no ponadto, ze rosnie liczba spraw, kiedy wniosek o udostepnienie infor-
macji zostaje zrealizowany dopiero w nastepstwie decyzji sgdu. Badania
nie pozwolity jednak okresli¢, czy sprawy te trafity do sgdu za przyczyna
jednostek, czy tez organizacji pozarzadowych, cho¢ wymienity organizacje
pozarzgdowe jako site napedowg w zakresie szkolen, upowszechniania
i pomocy prawnej.

W Polsce organizacje pozarzgdowe podkreslaty wage aktywnego
publikowania danych jako kluczowego elementu poszerzania dostepu
do informacji publicznej. Gdyby takie informacje i dokumenty byty regu-
larnie i aktywnie ogtaszane, mniejsza bytaby potrzeba angazowania opinii
publicznej w pojedyncze wnioski o udostepnienie informacji. Istnieje na-
rzedzie elektroniczne, Biuletyn Informacji Publicznej, za pomoca ktérego
instytucje objete przepisami Ustawy o dostepie do informacji publicznej
sg zobowigzane publikowac informacje. Biuletyn Informacji Publicznej zo-
stat pomyslany jako narzedzie aktywnej komunikacji, praktyka jego funk-
cjonowania nie jest jednak zadowalajgca. Strony internetowe Biuletynu
Informacji Publicznej nie sg administrowane centralnie, ale prowadzone
przez kazdg instytucje indywidualnie. Jest to przyczyng niespéjnosci i cha-
osu, dlatego cho¢ stopniowo liczba publikowanych informacji rosnie, to
proporcja jest wcigz niewielka. Biuletyn Informacji Publicznej nie ma od-
powiedniego nadzoru, obywatele nie dysponujg za$ srodkami zmuszajg-
cymi podmiot zobowigzany do publikowania w nim informacji.

Na Stowacji nadzor publiczny jest sprawowany doraznie przez po-
jedynczych obywateli lub organizacje pozarzadowe. Obywatele mogg



Jak skutecznie zapobiegac korupcji? Przeglad rozwigzan europejskich... 163

wystepowac o udzielenie informacji, jesli zas odmawia im sie tego pra-
wa, mogg ztozy¢ odwotanie. Stowackie podmioty zobowigzane muszg
publikowac ogromne ilosci danych, w tym regulaminy czy ceny procedur
administracyjnych, niekiedy za$ nawet harmonogramy poszczegdlnych
politykow. Wiekszos¢ informacji jest ogtaszana w Internecie. Analiza dla
Stowacji wskazuje, ze format i terminowos¢ publikowanych informacji
sginne w wypadku administracji centralnejiinne w wypadku samorza-
dow? wystepujg takze réznice miedzy pojedynczymiinstytucjami. O ile
niektére podmioty zobowigzane publikujg informacje wtasciwie - w spo-
sob umozliwiajgcy odczyt maszynowy, o tyle niektdre starajg sie nie pub-
likowac niczego, udostepniane dane zamieszczajg za$ w formie nienada-
jacej sie do odczytu maszynowego.

W Estonii nadzoér publiczny jest traktowany bardzo powaznie - in-
spektorat pracuje obecnie nad ogélng i ujednolicong bazg danych dla
wszystkich instytucji publicznych. Infrastruktura stuzaca do publikowania
informacji juz istnieje, ale instytucje nie sg jeszcze gotowe do aktywnej
publikacji danych przez ,bramke informacyjna”. Z tego wzgledu inspekto-
rat opowiada sie za przyjeciem przepisow, ktore obligowatyby podmioty
zobowigzane do publikowania danych na swojej stronie internetowej,
a takze nainnych powszechnie dostepnych stronach. Zapewnitoby to
szerszy oglad z jednego miejsca, tym samym znacznie uproscito dostep
do informacji publicznej. Mimo ze wnioski sktadane przez osoby indywi-
dualne wcigz stanowig najwazniejsze narzedzie dostepu do informacji
publicznej, idea jest taka, aby zwiekszy¢ aktywne publikowanie informacji.
Zalety tego sg oczywiste: wszystkie informacje majg ujednolicony format
inadajg sie do odczytu maszynowego, sg tatwo dostepne i poréwnywalne.

Lalecenia ogdlne dotyczace usprawnienia egzekwowania prawa
do informacji

We wspoétczesnym spoteczenstwie prawo do informacji musi sie
opiera¢ na standardach zapewniajacych wygode w dostepie do infor-

macji. Standardy te obejmujg nastepujgce aspekty: krétkie terminy na
udostepnienie informacji, odpowiedni poziom optat (optaty nie powinny

122 Proponowana obecnie nowelizacja wprowadza wytyczne dla podmiotow zobowigzanych dotycza-
ce publikowania umoéw i wykaz dokumentow objetych obowigzkiem informacyjnym dla gmin, a takze
okresla, jakie informacje dotyczgce urzednikow stuzby cywilnej lub zarzadzajacych przedsiebiorstwa-
mi publicznymi powinny by¢ publicznie dostepne.
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by¢ wyzsze niz koszty udostepnienia informacji) lub udostepnianie bez
optaty, pomoc w sprawach proceduralnych, dostep za posrednictwem
Internetu, wybor formy, w jakiej informacja zostanie udostepniona, ogol-
nie pozytywne podej$cie do 0s0b wystepujgcych o udostepnienie danej
informacji.

Whnioskodawcy powinni mie¢ zawsze zapewniony szybki i tani dostep
do informacji, a takze do postepowania odwotawczego*=.

Nakaz informacyjny

W celu przyspieszenia procesu udostepniania informacji i unikniecia
zatorow proceduralnych zalecamy wyposazenie organu odwotawczego
w narzedzie tak zwanego nakazu informacyjnego, ktory bytby kierowany
do podmiotu zobowigzanego i obligowatby go do udostepnienia zgdanej
informacji. Narzedzie to moze takze zapobiec ewentualnym utrudnieniom
ze strony podmiotu zobowigzanego. Nakaz informacyjny pozwala orga-
nom odwotawczym na wydanie bezposredniego polecenia udzielenia
wnioskowanej informacji po zakonczeniu postepowania odwotawczego.
Jesliorgan odwotawczy nie ma uprawnien, aby dziata¢ w ten sposob, to
sprawa po rozpatrzeniu wraca do podmiotu zobowigzanego, ktory moze
ponownie odmowic udostepnienia informacji i po raz kolejny zmusic or-
gan odwotawczy do zajecia sie sprawg. Tego rodzaju sytuacje oznaczajg
marnotrawienie pieniedzy wnioskodawcy, podmiotu zobowigzanego, or-
ganu odwotawczego i sadu.

Model funkcjonujgcy w Estonii moze stuzyc jako inspirujacy przyktad
i by¢ dostosowany do konkretnych sytuacji i uwarunkowan instytucjo-
nalnych wystepujgcy w poszczegoélnych krajach. Model ten przyjat forme
systemu mozliwych srodkéw odwotawczych, na przyktad zwrécenie sie do
Inspektoratu do spraw Ochrony Danych lub do sagdu administracyjnego,
ktére to instytucje mogg nakaza¢ danemu podmiotowi udzielenie zada-
nej informacji. Takie rozwigzanie nie oznacza oczywiscie, ze miatby to by¢
jedyny sposéb egzekwowania prawa do informacji*.

Uzasadnienie. Z pieciu badanych krajow trzy - Stowacja, Czechy i Pol-
ska - napotykajg podobne problemy, w tym niekonsekwentne podejscie

123 Konwencja Rady Europy o dostepie do dokumentow urzedowych - http://www.conventions.coe.int/
Treaty/EN/Treaties/Html/205.htm [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].

124 Inne mozliwosci to na przyktad mechanizmy sankcji lub rozszerzenie zakresu aktywnie publiko-
wanych informacji.
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do udostepniania informacji i procedury odwotawczej (na przyktad ,ad-
ministracyjne odbijanie piteczki” w Czechach, gdzie odrzucony wniosek
wedruje do organu nadzoru, nastepnie ponownie do podmiotu zobo-
wigzanego, ktdry znow otwiera postepowanie, lub wytgcznie rekomen-
dacyjny charakter decyzji sadow w Polsce), co skutkuje miedzy innymi
niepotrzebnym opdzZnieniem catego postepowania, w konsekwencji zas
dyskryminacjg strony wnioskujgcej. Procedura odwotawcza nadmiernie
sie przedtuza, w rezultacie informacja nie jest udostepniana mimo nie-
istnienia ku temu waznego powodu. Z wyjatkiem Estonii i Wegier organy
nadzoru w poszczegodlnych krajach nie dysponujg mozliwoscig wydania
nakazu informacyjnego, cho¢ do$wiadczenia estonskie (a takze na przy-
ktad stowenskie czy brytyjskie) wskazujg, ze jest to instrument skuteczny.

Instytucja do spraw upowszechniania i egzekwowania prawa

Dobrym rozwigzaniem jest powotanie instytucji do spraw upowszech-
niania i egzekwowania prawa, wyposazonej w petne uprawnienia odwo-
tawcze i mediacyjne, ktéra systematycznie prowadzitaby dziatania eg-
zekwujgce prawo do informacji na szczeblu panstwowym. Uprawnienia
takiej instytucji powinny dotyczy¢ spraw zwigzanych zaréwno z publiko-
waniem informacji, jak i z rozpatrywaniem wnioskow o udostepnienie
informacji, czesciowo zas takze kwestii z zakresu wytycznych, szkolen,
mediacjiinadzoru.

Nadrzednym celem powotania takiego organu jest stworzenie bardziej
elastycznej i szybszej procedury dostepu do informacji, podmiot ten bo-
wiem mogtby rozstrzygac ztozone odwotania, wydajgc ostateczng i wia-
z3cg decyzje dotyczacg danego wniosku w formie nakazu udostepnienia
danej informacji. Instytucja do spraw upowszechniania i egzekwowania
prawa powinna monitorowac i wspiera¢ wdrazanie srodkéw prawnych,
monitorowac aktywne publikowanie informacji, zapewniac szkolenia
i wytyczne, rozwija¢ Swiadomosc spoteczng, formutowac zalecenia doty-
czace zarowno obowigzujgcego ustawodawstwa, jak i projektéw ustaw.

Rekomendacja powotania instytucji do spraw upowszechniania i egze-
kwowania prawa jest zgodna z obecnymi tendencjami w Europie, obser-
wowanymina przyktad w Niemczech czy Wielkiej Brytanii, a takze w mto-
dych demokracjach, takich jak Serbia czy Stowenia. Na przykfad Estonia,
Niemcy i Szwajcaria potgczyty zadania ochrony danych osobowych z funk-
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cjg komisarza do spraw informacji. Oczywiste ryzyko takiego rozwigzania

polega na ewentualnym konflikcie miedzy obiema funkcjami tej instytucji,
poniewaz prawo do dostepu do informacji publicznej moze by¢ naruszone
w imie zachowania prawa do ochrony danych osobowych - ochrona da-
nych osobowych staje sie coraz bardziej scista i moze stanowi¢ powazne
zagrozenie dla upowszechniania informacji publicznej i dostepu do niej.
Z kolei estonski Inspektorat do spraw Ochrony Danych zobowiazuje in-
stytucje publiczne do publikowania jak najwiekszej liczby informacji przy
jednoczesnym zaczernianiu odpowiednich miejsc danego dokumentu.
Pefnienie tych przeciwstawnych funkcji przez jeden podmiot moze sie
W rzeczywistosci przyczyni¢ do zwiekszenia jego kompetencji i bardziej
zrownowazonego procesu podejmowania decyzji. Podobnie dzieje sie
w Wielkiej Brytanii, gdzie odpowiednik estonskiego urzedu jest odpowie-
dzialny za monitorowanie stosowania przepiséw ustawy o swobodnym
dostepie do informacjii za ochrone danych osobowych. Potgczenie tych
dwach obszaréw niekoniecznie jednak przynosi pozytywne rezultaty
- sytuacja w duzym stopniu zalezy od warunkéw, w jakich funkcjonuje
dany podmiot, od jego niezaleznoscii sprawnosci (w tym zarzgdzania). Na
przyktad na Wegrzech przyjeta w 2011 roku ustawa o informacyjnym sa-
mostanowieniu i swobodnym dostepie do informacji wprowadzita nowy
model organizacyjny, w ramach ktérego dotychczasowy - uwazany za cia-
to niezwiste - parlamentarny komisarz ochrony danych zostat zastgpiony
Krajowym Urzedem Ochrony Danych i Swobodnego Dostepu do Informa-
cji. W przeciwienstwie do komisarza, ktéry odpowiadat wytgcznie przed
parlamentem, urzad krajowy, jako podmiot administracyjny, stanowi
cze$¢ wiadzy wykonawczej. Model ten absolutnie nie ma nic wspolnego
zetosem ochrony praw podstawowych, dlatego zmiane w systemie insty-
tucjonalnym ochrony prawa do informacji na Wegrzech mozna uznac za
bardzo istotny czynnik ryzyka - ze wzgledu na brak rzeczywistej niezalez-
nosci powotanej instytucji.

Niezalezna instytucja zajmujgca sie upowszechnianiem i egzekwo-
waniem prawa musi by¢ wyposazona w uprawnienia i potencjat umoz-
liwiajgce realizowanie wszystkich zwigzanych z tym zadan. Powinna by¢
powotana jako niezawisty organ publiczny na szczeblu centralnym, maja-
cy wiasny rozdziat w budzecie. Jest to minimalny warunek wstepny nie-
zbedny do zachowania niezalezno$ci operacyjnej i finansowej, poniewaz
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Srodki przyznawane takiej instytucji nie zalezg wowczas od doraznych
decyzji politycznych.

Podstawg funkcjonowania organu monitorujgcego jest jego niezalez-
nosc polityczna. Z tego wzgledu wymagania dotyczgce kwalifikacji 0so-
by nim kierujgcej, jej wybor i mianowanie sg srodkami zapobiegajgcymi
ewentualnym naciskom politycznym. Wytonienie osoby na to stanowisko
powinno by¢ przede wszystkim motywowane kompetencjami kandyda-
tow i wysokimi wymaganiami w zakresie ich przymiotow osobistych i po-
stawy moralne;j.

Ponadto nalezy wyznaczy¢ organ odpowiedzialny za przestrzeganie
prawa do informacji (na przyktad czeska ustawa o kompetencjach nie
przydziela jednoznacznie tej funkcji zadnemu z organow panstwowych,
ale w praktyce czeSciowo pozostaje ona w zakresie dziatania resortu
spraw wewnetrznych).

Uzasadnienie. We wszystkich badanych krajach - z wyjatkiem Estonii
i czeSciowo Wegier - nie istnieje organ, ktéry systemowo zajmowatby sie
biezacymi potrzebami zwigzanymiz dostepem do informacji: monitoro-
waniem jawnosci, oferowaniem wsparcia mediacyjnego i merytoryczne-
go w sytuacjach spornych, a takze szkolen, zwiekszaniem $wiadomosci
spoteczenstwa w zakresie przystugujacych mu praw i cigzgcych na nim
obowigzkow. Kluczowymi elementami funkcjonowania takich organdw
sg niezawistos¢ i odpowiednie kompetencje, czego dowodzi to, ze na przy-
ktad Wegry borykajg sie z niedostatkiem finansowania dla swojej instytu-
Cji, w Estonii za$ istnieje pewien stopien podporzadkowania inspektoratu
resortowi sprawiedliwosci, ktéry nadzoruje jego dziatalnos¢. Kwestig do
pewnego stopnia problematyczng jest mozliwy konflikt intereséw w ra-
mach tej instytucji (ochrona danych osobowych i prawo dostepu do in-
formacji publicznej).

Dziatalnoé¢ doradcza, wsparcie merytoryczne i zaangazowanie
spoteczefistwa

Gtownym narzedziem usprawniajgcym egzekwowanie prawa do
dostepu do informacji jest zapewnianie wsparcia merytorycznego pod-
miotom zobowigzanym i wsparcia doradczego osobom wnioskujgcym

o udostepnienie informacji. Zalecenie to wynika takze z Konwencji Rady
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Europy w sprawie dostepu do dokumentow urzedowych?*, ktéra miedzy
innymi nakazuje podejmowanie odpowiednich $srodkéw majgcych na celu
uswiadomienie spoteczenstwa w kwestii przystugujacych mu praw, takich
jak elektroniczna publikacja dokumentow czy utworzenie repozytoriow
dokumentacji.

Organy administracji publicznej w ramach poszczegdlnych dziatow
moga otwierac¢ punkty kontaktowe zajmujace sie udzielaniem informacji
obywatelom w zakresie dostepu do dokumentow, za jakie dziaty te od-
powiadajg*®. Niektdére panstwa powinny takze wprowadzi¢ odpowiedni
mechanizm umozliwiajgcy szkolenie i doradztwo dla przedstawicieli ad-
ministracji publicznej, koncentrujgc sie szczegdlnie na zakresie ich obo-
wigzkow.

Niezbednym elementem egzekwowania prawa do informacji jest
uswiadamianie spoteczenstwa o przystugujacych mu uprawnieniach
i krzewienie kultury jawnosci, przy czym zastosowane $rodki powinny by¢
uzupetniane kampaniami spotecznymi organizowanymi we wspotpracy
z mediami.

Administracja publiczna przechodzi obecnie w swoich dziataniach od
uznaniowosci do jawnosci. Oznacza to zmiane w publicznym dostepie do
informacji. Teraz w zasadzie wszystkim przystuguje prawo do dostepu do

informacji, z wyjatkiem danych, ktére z koniecznos$ci nie sg ujawniane
opinii publicznej, w przesztosci zas obywatele mieli prawo do informacji
jedynie wowczas, gdy pozwalaty na to przepisy lub gdy wydat na to zgode
organ administracyjny.

Sytuacja ta wprowadzita nowe role dla obu stron, wymagajace w okre-
$lonych okolicznosciach indywidualnego podejscia. Skuteczna egzekucja
prawa do informacji jest uwarunkowana wtasnie tg zmiang kulturowa,
niezaleznie bowiem od tego, jak dobre jest prawo, zagwarantowanie jaw-
noscijedynie za pomocga przepisow jest zwyczajnie niemozliwe.

Niezbedne jest takze monitorowanie skutecznosci wprowadzanych
dziataniregularne dokonywanie ewaluacji. Dobrym rozwigzaniem wydaje
sie powotanie instytucji, ktéra prowadzitaby takie dziatania (o czym byta

juz mowa).

125 Por. http://bit.ly/17Se0oc [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].

126 Do tej pory konwencja zostata ratyfikowana zaledwie przez siedem panstw cztonkowskich,
a wsrod badanych krajow jedynie przez Wegry - http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/Cher-
cheSig.asp?NT=205&CM=1&DF=&CL=ENG [dostep: 20 kwietnia 2015 roku].
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Uzasadnienie. We wszystkich badanych krajach, oprécz Estonii, oby-
watele czesto nie rozumiejg przepisow i nie sg Swiadomi przystugujacych
im praw (najczesciej wymieniany problem w analizie). Estonia rekom-
pensuje swoje dos¢ fragmentaryczne ustawodawstwo w tej dziedzinie
dziatalnoscig Inspektoratu do spraw Ochrony Danych, ktéry zapewnia
konsultacje, publikuje wytyczne na swojej stronie internetowej, a takze
organizuje szkolenia i oferuje ustugi monitorowania dla instytucji publicz-
nych. Odpowiednio szeroki, prosty i szybki dostep obywateli do informacji
ma pozytywny wptyw na zaufanie spoteczenstwa do instytucji demokra-
tycznych, a takze na gotowos¢ do uczestnictwa w zyciu publicznym, co
obecnie jest czestym zagadnieniem w dyskusjach (,deficyt demokracji”
i zwigzana z tym utrata mandatu spotecznego przez przedstawicieli wy-
tanianych w wyborach).

Aktywne publikowanie informacji

Aby usprawni¢ egzekwowanie prawa do szybkiego i zdalnego udo-
stepnienia informacji przy niskich optatach, bytoby takze wskazane za-
gwarantowac podobne podejscie do tej kwestii u podmiotow zobowigza-
nych, obejmujacy zaréwno udzielanie indywidualnego wsparcia dla 0séb
wnioskujgcych o udostepnienie informacji, jak i podnoszenie spotecznej
Swiadomosci na ten temat.

Podmioty zobowigzane powinny z wtasnej inicjatywy i tam, gdzie za-
chodzi taka potrzeba, wdrozy¢ niezbedne dziatania zwiekszajgce jawnosc
i skuteczno$¢ administracji publicznej w zakresie publikowania zgroma-
dzonych dokumentow urzedowych. Powinny takze poczynic¢ kroki w kie-
runku poszerzenia wiedzy obywateli na tematy zwigzane z interesem
publicznym.

Liczba publikowanych informacji powinna stopniowo wzrastac, czes-
ciowo dzieki istnieniu nowych technologii, ktére utatwiajg zaréwno pub-
likowanie, jak i upowszechnianie danych. Zakres aktywnego publikowania
informacji do pewnego stopnia zalezy od srodkéw, jakimi dysponuje pod-
miot zobowigzany, cho¢ niewatpliwie powinien z czasem rosng¢. Ponadto
nalezy wprowadzi¢ standardowy format publikacji informacji, ktory be-
dzie stosowany przez podmioty zobowigzane.

Uzasadnienie. Brak proaktywnej polityki publikowania informacji
mozna uznac za kluczowg kwestie dotyczgcg omawianego zagadnienia.
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W Czechach ina Wegrzech wiele podmiotéw zobowigzanych caty czas
uchyla sie od publikowania*” informacji, nawet tych wymaganych przez
prawo. W Polsce proaktywny system publikowania informacji wcigz
ma fragmentaryczny charakter, gdyz wszystkie instytucje korzystajg ze
swoich witryn internetowych osobno - nie funkcjonuje zadne narzedzie,
ktére zmuszatoby poszczegdlne podmioty do ogtaszania wszystkich obli-
gatoryjnych informacji. Stworzone w 2011 roku Centralne Repozytorium
Informacji Publicznej zawiera bardzo matg liczbe danych. Od 2011 roku
na Stowacji istnieje dobra praktyka obowigzkowego publikowania umow,
fakturiorzeczen sgdowych, ale miedzy poszczegolnymiinstytucjami wy-
stepujg powazne roznice co do zakresu ogtaszanych informacji i forma-
tu publikacji. Z kolei w Estonii funkcjonuje jedna centralna baza danych,
umieszczanie w niej informacji nie jest jednak jeszcze obowigzkowe.
Swiadomi obywatele moga by¢ zrédtem informacji zwrotnej, co zaréw-
no jest istotnym czynnikiem zwiekszajgcym jakos¢ dziatania administracji,
jakichroni przed naduzyciami. Sytuacja, w ktorej wtasciwie wszyscy obywa-
tele mogg bez problemu uzyskac¢ informacje na temat dziatalnosci organow
witadzy i innych podmiotow zobowigzanych, zwieksza ich odpowiedzial-
nosc¢ za wykorzystanie przystugujgcych im uprawnien administracyjnych,
z kolei zwiekszenie jawnosci dziatania pozwala zapobiegac naruszeniom
prawa. Ten sam mechanizm moze w rezultacie zmniejszy¢ obcigzenia admi-
nistracyjne zwigzane z rozpatrywaniem indywidualnych wnioskow.

Sankcje

O ile sankcje stanowig niezbedny element wszystkich regulacji praw-
nych, o tyle organy panstwowe zazwyczaj niechetnie je stosujg. Powinien
istnie¢ system kar naktadanych za razgce naruszenia prawa do informacji
w indywidualnych sprawach, a takze za naruszenie obowigzku podmio-
tow zobowigzanych do aktywnego publikowania informacji w zakresie,
w sposob i w terminach przewidzianych przez prawo. Nieudostepnienie
aktywnie informacji, ktére nie jest uzasadnione przepisami prawa, stano-
wi takie samo pogwatcenie publicznych praw podmiotowych obywateli
jak bezprawna odmowa udostepnienia informacji po ztozeniu wniosku.
Sankcje powinny by¢ stosowane nie tylko wobec podmiotow zobowigza-
127 Kontrole Departamentu Administracji Publicznej, Monitoringu i Nadzoru Ministerstwa Spraw

Wewnetrznych Republiki Czeskiej w 2014 roku - por. http://bit.ly/1LakoTM, s. 4 [dostep: 20 kwiet-
nia 2015 rokul].
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nych jako takich, ale takze wobec konkretnych 0s6b*® Powinny by¢ one

skierowane przeciwko wiasciwym osobom odpowiedzialnym za narusze-

nie przepiséw i naktadane w sytuacji:

» nierozpatrzenia wniosku o udostepnienie informacji w przewidzianym
terminie,

» wydaniadecyzji niezgodnej z prawem,

» Swiadomego udzielenia nieprawdziwych informacji,

» nieuzasadnionego zniszczenia informacji w celu uniemozliwienia jej
ogtoszenia.

Uzasadnienie. Wsrod badanych krajow jedynie Czechy - co jest dos¢
zaskakujgce - nie przewidujg zadnych sankcji za naruszenie ustawy
o swobodnym dostepie do informacji. Pogwatcenie prawa do informacji
nie pocigga za sobg zadnych konsekwencji oprocz mozliwosci odwotania
sie wnioskodawcy od decyzji podmiotu zobowigzanego. Nawet jesli usta-
wodawstwo pozostatych badanych panstw zaktada stosowanie sankcji,
pojawiajg sie problemy w zwigzku z ich zakresem i uzyciem. Na przyktad
w Polsce nie przewidziano zadnych kar za udzielenie nieprawdziwych
informacji (mimo ze nieudzielenie informacji mozne skutkowac karg po-
zbawienia wolnosci), z kolei na Wegrzech sankcje za nieudostepnianie da-
nych sg niewielkie. Polski system czesto takze zawodzi w ustaleniu 0séb
odpowiedzialnych, kary dyscyplinarne sg zas stosowane bardzo rzadko
i majgtagodny charakter. Oznacza to, ze samo wprowadzenie sankcji nie
wystarczy, konieczny jest jeszcze skuteczny mechanizm ich stosowania.

Na Stowacji egzekwowanie prawa do dostepu do informacji nie spraw-
dza sie przede wszystkim z powodu rozbieznosci w interpretacji ustawy
o swobodnym dostepie do informacji. Luki w przepisach, niejednoznaczne
zdefiniowanie podmiotow zobowigzanych iich kompetencji, a takze brak
niezaleznej instytucji nadzoru prowadzg czasem do odmownego rozpa-
trywania wnioskow o udostepnienie informacji. Na Stowacji sankcje sg
naktadane na podstawie kodeksu postepowania cywilnego i ogélnej usta-
wy o wykroczeniach, zanim jednak sad administracyjny wyda orzeczenie,
mogg ming¢ lata. Z tego wzgledu niezbedne jest wprowadzenie efektyw-
nego mechanizmu sankcji, a takze powotanie niezaleznej instytucji nad-
zorczej - komisarza do spraw informacji.

Przektad: Dorota Szmajda

128 Na przyktad prawo polskie stosuje takie sankcje, jak grzywny i pozbawienie wolnosci do jednego
roku.
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