FUNDACJA .
wsrenon BATOREGO forumldei

Tarcze antykryzysowe - dokonczenie
budowy panstwa PiS-u?
Ustawodawstwo okresu pandemii

a korupcja

Grzegorz Makowski, Marcin Waszak

Kazdy kryzys - ekonomiczny, zdrowotny, wojskowy itp. - stwarza nie tylko problemy zwigzane z samg
jego naturg, ale takze wiele posrednich zagrozeh. Korupcja jest zwykle jednym z takich posrednich,
lecz groznych czynnikéw pogarszajacych i tak trudng sytuacje kryzysowa. Zwykle towarzyszy kazdemu
kryzysowi z tej przyczyny, ze w kazdej takiej sytuacji koncentrujemy sie na najbardziej palagcych kwe-
stiach - ratowaniu zycia i majatku czy odbudowie. Mniej uwagi poswiecamy woéwczas przestrzeganiu
procedur badz zasad, takich jak transparentnos¢ finanséw lub rozliczalno$¢ za konkretne dziatania.
Ponadto kryzysy wymagaja podejmowania szybkich, trudnych decyzji. Procedury skrojone na normal-
ne czasy w takich sytuacjach stajg sie obcigzeniem. A skoro istniejgce procedury i prawo okazujg sie
w sytuacjach kryzysowych niewystarczajgce, to pojawia sie pole dla uznaniowosci, ta za$ zawsze jest
jednym z gtéwnych czynnikéw korupcji, jak stusznie wskazuje Robert Klitgaard.
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Korupcja to ztozone zjawisko. Z jednej strony dobrze opisuje jg klasyczne ,réwnanie” Klitgaarda: ko-
rupcja = monopol wiadzy + uznaniowos¢ - rozliczalnos¢ (accountability)'. Przy tym ostatnim elemencie
réownania nalezatoby jeszcze podkresli¢, ze rozliczalno$¢ nie jest mozliwa bez transparentnosci, co
okaze sie szczegdlnie istotne dla naszych dalszych rozwazan. Z drugiej strony przydatne do zrozumie-
nia istoty korupcji jest pojecie partykularyzmu, czyli takiej sytuacji, w ktérej relatywnie waskie grupy
(konkretna partia polityczna, grupa intereséw czy grupa spoteczna) sg zdolne podporzgdkowac sobie

1 R.Klitgaard, Controlling Corruption, Berkeley 1988.



rézne instytucje, przede wszystkim w sferze publicznej i gospodarczej, tak ze ich zasoby, ktére co do
idei powinny by¢ osiggalne na zasadzie otwartosci, réwnosci szans badz swobodnej konkurencji (np.
stanowiska w administracji publicznej czy zamowienia publiczne), stajg sie dostepne przede wszystkim
albo nawet wytgcznie grupie znajdujacej sie u wtadzy i Srodowiskom te wtadze wspierajacym?.

Oboz prawicy jeszcze przed nadejsciem pandemii znacznie poszerzyt pole dla korupcji i innych nad-
uzy¢, czemu sprzyja specyficzny spos6b sprawowania wiadzy®. Nie ma péki co kompletnych charak-
terystyk systemu rzagdéw PiS. Na podstawie tego, co juz mozna zaobserwowac i przeczytac w istnieja-
cych opracowaniach, da sie jednak rozr6zni¢ kilka jego podstawowych cech. Pierwsza to koncentracja
wiadzy. Polega ona nie tylko na przejmowaniu wszelkich instrumentéw rzadzenia przez rzad central-
ny, co oznacza ostabianie samorzadu terytorialnego i wszelkich pozostatych rodzajéw samorzadno-
Sci (samorzadow zawodowych, organizacji spotecznych itp.), ale tez na ostabianiu innych, pozawyko-
nawczych osrodkéw wiadzy, ktére wtadze wykonawczg powinny balansowaé. Chodzi tu szczegdlnie
0 upartyjnienie Trybunatu Konstytucyjnego, sgdownictwa powszechnego i prokuratury oraz innych
instytucji konstytucyjnych, takich jak Najwyzsza Izba Kontroli. Elementem tego jest tez ostabienie par-
lamentu, przeksztatcenie go w automat do gtosowania oraz wytaczenie jego podstawowych funkgji:
forum debaty politycznej i osrodka kontroli wiadzy wykonawczej. Jednocze$nie cechg rzadéw PiS jest
wyprowadzanie realnego osrodka decyzyjnego poza formalne struktury panstwa do struktur partyj-
nych, czyli - jak to sie potocznie okres$la - ,na Nowogrodzk3a". Konsekwencja tego jest swoisty decy-
zjonizm (kolejna cecha), ktéry przejawia sie nieustannie w wypowiedziach politykéw partii rzadzacej,
a takze w dokumentach programowych PiS. Sprowadza sie on do przekonania, ze rzady partii, ktéra
wygrata wybory, sg czysta emanacjg woli narodu-suwerena, a wszelkie instrumenty wtadzy, tacznie
z konstytucja, pozostajg w jej wylacznej dyspozycji. Partia moze dowolnie ich uzywac, zeby realizowa¢
swojg wole polityczng. Najzwiezlej ujat to Kornel Morawiecki, marszatek senior otwierajgcy obrady
Sejmu VIII kadencji w 2015 roku, stowami: ,,Prawo ma stuzy¢ nam. Prawo, ktére nie stuzy narodowi,
to jest bezprawie™. W nastepnych latach PiS i jego koalicjanci konsekwentnie omijali wiec lub tama-
li konstytucje, tworzgc prawo w taki sposob, aby podporzgdkowad sobie kolejne instytucje wtadzy.
Oprécz koncentracji wiadzy, jej odformalizowania, nomenklaturyzacji i decyzjonizmu inng cechg, ktéra
w kontekscie dalszych rozwazan nie wydaje sie az tak istotna, jest swoista konserwatywno-narodowo-
katolicka ideologia, stanowigca w tym systemie rzgddéw swego rodzaju nadbudowe.

Ta cata konstrukcja - przez wzglad na ostabianie podziatu wtadz, podporzgdkowywanie sobie wszelkich
instytucji majacych jakakolwiek autonomie wobec wtadzy wykonawczej oraz z uwagi na zwiekszajace
sie pole nieformalnych, nieprzejrzystych, a przez to wymykajacych sie kontroli mechanizmoéw decyzyj-
nych - z natury jest podatna na korupcje bardziej niz jakikolwiek inny uktad. Natomiast pod pojeciem
~domykania” systemu rzadéw PiS, ktérym po6zZniej bedziemy sie postugiwacd, rozumiemy Swiadome
dazenie do umacniania jego gtéwnych, wymienionych juz cech, a takze do pewnego stopnia korupgji
sensu stricto. Do pewnego stopnia, poniewaz zakladamy, ze obéz prawicy musi sobie zdawa¢ sprawe,
ze skoro ostabia mechanizmy kontroli spotecznej i instytucjonalnej, to jednocze$nie zmniejsza moz-
liwos¢ rozliczania go za naduzycia lub zaniechania, zwieksza pole uznaniowosci, a wiec takze ryzyko

2 Zob. Contextual Choices in Fighting Corruption: Lesson Learned, red. A. Mungiu-Pippidi, 2011, http://www.oecd.org/countries/
zambia/48912957.pdf, s. 25-36 [dostep: 30 wrzesnia 2020 roku].

3 Zob. G. Makowski, Szykujgc grunt pod ,wielkq korupcje”. Dziatania (anty)korupcyjne wtadz w latach 2015-2019, Fundacja im. S. Ba-
torego, Warszawa 2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/03/Internet_Szykujac-grunt-pod-wielka-korupcje.
pdf (dostep: 18.11.2020); G. Makowski, Koncentracja wtadzy jako sposéb rzgdzenia obozu Zjednoczonej Prawicy w latach 2015-2019.
Diagnoza i konsekwencje, ,Studia z Polityki Publicznej” 2019, nr 4 (24); W. Sadurski, Poland’s Constitutional Breakdown, Oxford 2019;
Debata Fundacji im. S. Batorego ,Rzady Prawa i Sprawiedliwosci. Demokracja, autorytaryzm, chaos”, https://www.youtube.com/
watch?v=HsqkkqV0i90&ab_channel=FundacjaBatorego [dostep: 28 pazdziernika 2020 roku].

4 Stenogram z drugiego posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z 25 listopada 2015 roku.
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korupcji. Poniewaz jednak liczy na to, ze bedzie w stanie te korupcje kontrolowa¢, postuguje sie nig dla
umocnienia swojej wtadzy.

Opracowanie uwzglednia powyzsze kwestie i wyznacza sobie dwa gtéwne cele. Po pierwsze, jest to
proba pokazania, w jaki sposéb gtéwne elementy antypandemicznej polityki panstwa PiS przyczynity
sie do zwiekszenia ryzyka korupcji oraz stopnia naduzy¢ wtadzy, ktore i tak po latach rzgdéw obozu
prawicy staty sie bardzo wysokie. Po drugie, chcemy sprawdzi¢, czy sytuacja kryzysu wywotanego wi-
rusem COVID-19, a doktadniej polityka, jakg prowadzi obecna wtadza wobec pandemii, nie zostata wy-
korzystana do tego, zeby ostatecznie ,domkng¢” ten system rzgddéw - system, w ktérym obdéz prawicy
bedzie mégt pozostawac trwale poza kontrolg, bez ponoszenia odpowiedzialnosci za podejmowane
decyzje i z malejgcymi mozliwos$ciami rozliczenia podejmowanych dziatan.

Tarcze antykryzysowe - filary polityki antycovidowej

Tak zwane tarcze antykryzysowe (kilka specjalnych ustaw wraz z aktami wykonawczymi) sg gtéwnym
elementem polityki obozu rzadzacego wobec pandemii. Analizujgc same tarcze, koncentrujemy sie
nie tylko na korupcjogennych przepisach zwigzanych $cisle z przeciwdziataniem pandemii, ale takze
(a moze nawet gtdwnie) na przepisach, ktére wiasciwie zostaty ,dopisane” do tych ustaw na margine-
sie jako zmiany w innych ustawach. Niniejsza analiza nie ma ambicji wyczerpania tematu, tym bardziej
ze w momencie, gdy powstawata, niewiele byto wiadomo o rzeczywistych skutkach réznych korupcjo-
gennych (w naszej ocenie) rozwigzan przyjetych pod pretekstem walki z pandemia (a projektowano juz
kolejne wersje tarcz). Analiza obejmuje okres od poczatku marca do kornica wrzesnia 2020 roku. Nalezy
ja wiec traktowac raczej jako wstep do dalszych, pogtebionych opracowan poswieconych zwigzkowi
korupcji z polityka wobec pandemii, a by¢ moze takze badarn empirycznych.

Analizowali$my cztery akty prawne, tzw. tarcze antykryzysowe, oraz inne akty prawne, ktére wigzaty
sie bezposrednio z przeciwdziataniem COVID-19 (w debacie publicznej funkcjonuje kilka numeracji
tarcz, przyjeliSmy tu jedng z nich):

1. Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwiqzaniach zwiqzanych z zapobieganiem, przeciwdzia-
taniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
(Dz.U. 2020, poz. 374, poz. zm.) - tarcza pierwsza.

2) Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdélnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobie-
ganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2020, poz. 568, poz. zm.) - tarcza druga.

3) Ustawa z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdinych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenia-
niem sie wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U. 2020, poz. 695, poz. zm.) - tarcza trzecia.

4) Ustawa z dnia 19 czerwca 2020 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw bankowych udzielanych
przedsiebiorcom dotknietym skutkami COVID-19 oraz o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie
uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-19 (Dz.U. 2020, poz. 1086, poz. zm.) - tarcza czwarta.

Jednoczesnie w dalszej czesci nie tyle bedziemy analizowa¢ przepis po przepisie, ile punktem odnie-
sienia dla nas bedga obszary ryzyk korupcyjnych, ktére generowaty réznego rodzaju rozwigzania wdra-
zane pod hastem walki z pandemia, przede wszystkim w wymienionych wyzej ustawach. Kolejnos¢
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zagadnien odzwierciedla poniekad wage, jakg przypisujemy im ze wzgledu na zagrozenie korupcjg
(chociaz oczywiscie kazda forma korupcji jest grozna i szkodliwa).

Nietransparentny proces legislacyjny i niekontrolowany
lobbing

W pierwszej kolejnosci oméwimy kwestie, ktéra z jednej strony, z punktu widzenia celéw tej analizy,
jest kwestig techniczng, z drugiej strony za$ nie da sie jej oddzieli¢ od pytania o dgzenie obozu prawicy
do ,domkniecia” swojego modelu czy systemu sprawowania wtadzy. W sposobie bowiem, w jaki prze-
biegat proces legislacyjny dotyczacy tarcz, mozna zaobserwowac nie tylko typowy modus operandi tej
wiadzy, ale tez pewne nowe elementy, zwigzane $cisle wtasnie z ,,domykaniem” systemu. Brak przej-
rzystosci procesu stanowienia prawa jest jednoczesnie czynnikiem korupcyjnym.

Data publikacji | taczny czas Liczba Liczba aktow Liczba stron
projektu na procesu zmienionych wykonawczych | pierwszej wersji
stronach RCL legislacyjnego | iuchylonych projektu (bez
w Sejmie ustaw uzasadnienia)
Tarcza | 2 marca 1-6 marca 15 33 22
1 (6 dni)
Tarcza 26 marca 26-31 marca 66 3 85 (druk nr 299)
2 (5 dni) 68 (druk 299-A)
tacznie: 153
Tarcza | 7 kwietnia 2-17 kwietnia 65 1 139 (druk
3 (rownolegty (15 dni) nr 330)
projekt poselski 64 (druk nr 324)
2 kwietnia) tacznie: 203
Tarcza 9 kwietnia 22 maja- 56 0 91 (druk nr 382)
4 22 czerwca 3 (druk nr 382-A)
(32 dni) tacznie: 94

Zrédto: opracowanie wasne na podstawie informacji ze stron Sejmu RP i Rzadowego Centrum Legislacji

Powyzsza tabela przedstawia klika prostych faktéw obrazujgcych, jak intensywny, a zarazem chaotycz-
ny byt proces tworzenia tylko czterech aktéw prawnych. Zwro¢my uwage, ze w przypadku pierwszej
tarczy publikacja projektu ustawy na stronach RCL byta nawet pdzniejsza niz na stronach sejmowych
(tak wynika z informacji podanych w rzgdowych i sejmowych serwisach, z ktérych korzystaliémy). Co
prawda wiekszos¢ tych zmian to projekty rzgdowe, jednak na poziomie rzgdowym procedowano je
w trybie ekspresowym, bez jakichkolwiek konsultacji lub nawet uzgodnien miedzyresortowych, ktére
znalazlyby formalne odzwierciedlenie w dokumentacji. Na etapie sejmowym natomiast sredni czas
uchwalania wszystkich tych ustaw to zaledwie 14 dni, a jak wida¢ z powyzszej tabeli, pierwsze tarcze
uchwalano zaledwie w kilka dni, bez konsultacji czy nawet dtuzszej dyskusji w komisjach lub podko-
misjach. Jednoczesnie objetos¢ tych aktéw prawnych i liczba zmian, ktére wprowadzaty one w innych
ustawach, oraz liczba aktéw wykonawczych sg ogromne. Nie wspominamy tu juz nawet o tym, ze
niejednokrotnie wymagaty one zweryfikowania zgodnosci z wieloma aktami prawnymi obowigzu-
jacymi na poziomie unijnym. Doktadna analiza procesu legislacyjnego tych oraz innych elementéw
ustawodawstwa antypandemicznego bytaby ciekawa sama w sobie. W kazdym razie nawet to proste
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zestawienie obrazuje pos$piech, gorgczkowos¢, a w konsekwencji nieunikniong wadliwo$¢ uchwalane-
go prawa. I trudno przy tym usprawiedliwi¢ ten sposob procedowania, zwazywszy, ze ekipa rzadza-
ca mogta skorzystac z istniejgcych juz rozwigzan przewidzianych do walki z tego rodzaju kryzysami.
W szczegélnosci juz na poczatku pandemii rzad mogt ogtosic stan kleski zywiotowej, w warunkach
ktérego dopracowywanie szczegdtowych rozwigzan dotyczacych tego konkretnego kryzysu mogto-
by przebiega¢ bez takiego pospiechu, z zachowaniem cho¢by minimum dialogu ze spoteczenistwem
i opozycjg parlamentarnga. Nie zrobiono tego tylko dlatego, ze obdz rzadzacy chciat jak najszybciej
doprowadzi¢ do wyboroéw i reelekcji Andrzeja Dudy. Konsekwencjami tego byty liczne niekonstytu-
cyjne zmiany prawne, od ktérych roi sie we wszystkich tarczach, oraz korupcja rozumiana szeroko
jako zawtaszczenie wiadzy dla realizacji partykularnych intereséw. Wybory, ktére odbyty sie w kohcu
na przetomie czerwca i lipca 2020 roku z naruszeniem konstytucji®, trudno zinterpretowa¢ inaczej jak
znany w literaturze przedmiotu proces okreslany angielskojezycznym terminem state capture®. W ten
sposéb, w imie partykularystycznego interesu partii rzgdzacej, podwazono po raz kolejny legitymacje
instytucji i proceséw demokratycznych.

Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyt do Trybunatu Konstytucyjnego przepisy wszystkich czterech
tarcz antykryzysowych wtasnie z tego powodu, ze wprowadzaty zmiany w kodeksach niezgodnie z re-
gulaminem Sejmu. Jego zastrzezenia dotyczyly m.in. niezachowania minimalnych terminéw pomiedzy
czytaniami i niepowotania Komisji Nadzwyczajnej’. Po$piech w ramach prac parlamentarnych, brak
konsultacji, ogromna liczba zmian w innych ustawach wprowadzanych tarczami - te wszystkie oko-
licznosci tworzg warunki do wprowadzania zmian, ktore sprzyjaja grupom intereséw dziatajgcym nie-
koniecznie w zgodzie z interesem publicznym lub przepisami. Poza tym, ze sposéb uchwalenia tarcz
urggat wszelkim standardom poprawnej legislacji (co moze by¢ potraktowane jako jeszcze jeden po-
wéd do kwestionowania ich konstytucyjnosci), nalezy stwierdzi¢, ze taki tryb stanowienia prawa sam
w sobie jest czynnikiem korupcjogennym.

Pochodng pospiesznego i nietransparentnego sposobu stanowienia prawa byt pewien element istotny
z punktu widzenia pytania o ,domykanie” systemu wtadzy PiS. W trzeciej tarczy uchwalonej 16 kwiet-
nia pojawita sie mianowicie regulacja (konkretnie art. 14 ust. 8) zmieniajgca przepisy ustawy o prawie
telekomunikacyjnym®. Zmiana ta pozwolita na uniewaznienie trwajgcej juz aukcji na udostepnienie
czestotliwosci z przeznaczeniem na budowe i rozwéj sieci szybkiego internetu bezprzewodowego, tzw.
5G. Z kolei na ostatnim etapie prac nad przepisami tarczy, przy okazji nocnych obrad sejmowej Ko-
misji Finanséw Publicznych, nagle jeden z postéw PiS zaproponowat poprawke zawierajgca przepisy
pozwalajace na zdjecie z urzedu 6wczesnego prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej (UKE) oraz
zmieniajgce sposéb obsady tego urzedu tak, ze z procedury tej zostatby wytgczony Senat (art. 61).

5 Stanowisko w sprawie wyboréw prezydenckich 28 czerwca, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/06/Stanowi-
sko-Fundacji-Batorego-ws.-wyboréw-28-czerwca.pdf [dostep: 27 pazdziernika 2020 rokul].

6 Wedtug klasycznego ujecia Banku Swiatowego przechwycenie panstwa to dziatania jednostek, podmiotéw (np. prywatnych
przedsiebiorstw) lub ich grup podejmowane - zaréwno w sektorze publicznym, jak i prywatnym - z zamiarem wywarcia wptywu
w celu uzyskania korzystnych dla siebie ustaw, regulacji, dekretéw czy programéw rzgdowych w zamian za niedozwolone i niejaw-
ne udostepnianie prywatnych korzysci urzednikom publicznym. Dodatkowo: ,Wszystkie formy przechwycenia panstwa skierowa-
ne sg na uzyskanie renty dla matej grupy jednostek, firm lub sektoréw przez znieksztatcenie podstawowych zasad prawa i regula-
¢ji, co potencjalnie moze spowodowac ogromne straty dla spoteczeristwa jako catosci”. Zob.: t. Afeltowicz, Zawtaszczone paristwa,
sieci spofeczne i wyobraZznia socjologiczna. Krytyczna analiza koncepcji state capture, ,Studia Socjologiczne” 2010, nr 1(196), s. 73.

7 ). tukaszewski, Adam Bodnar zaskarzyt do Trybunatu Konstytucyjnego cztery ,tarcze antykryzysowe”, https://wyborcza.
pl/7,75398,26373486,adam-bodnar-zaskarzyl-do-trybunalu-konstytucyjnego-cztery-tarcze.html [dostep: 27 pazdziernika 2020
rokul.

8 Dz.U.2019, poz. 2460 t.j., Dz.U. 2020, poz. 374 i 695.
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Zwtaszcza ta ostatnia poprawka wzbudzita kontrowersje i to nie tylko z powodu okolicznosci, w jakich
zostata zgtoszona, ale takze dlatego, ze byta niezgodna z postanowieniami tzw. Europejskiego Kodek-
su tacznosci Elektronicznej (dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady UE 2018/1972 z 11 grudnia
2018 roku)®. Naturalnie wiec dziatanie to spotkato sie z reakcjg Komisji Europejskiej, ktéra zazgdata
wyjasnien. Komisarz ds. rynku wewnetrznego w specjalnym liscie skierowanym do ministra cyfryzacji
wyrazit zaniepokojenie decyzjg Warszawy, wskazujgc, ze przepisy tarczy sg niezgodne z dyrektywg (do
momentu ukonczenia tego tekstu nie uzyskaliSmy informacji o ewentualnych dalszych dziataniach
Komisji w tej sprawie i reakcji polskich wtadz)™.

Co zatem, oprdcz fatalnej jakosci procesu legislacyjnego, widzimy na tym przyktadzie? Jest to wtasnie
ilustracja ,domkniecia” systemu witadzy PiS. Skorzystano z okazji, by catkowicie przeja¢ kolejng insty-
tucje, ktéra co do zasady i zgodnie z prawem unijnym powinna cieszy¢ sie autonomia oraz neutralno-
Scig wobec biezacej polityki. Obéz wiadzy w przepisach ustawodawstwa antypandemicznego stworzyt
sobie narzedzie do usuniecia prezesa UKE i obsadzenia go swoim nominatem, bez udziatu Senatu
kontrolowanego przez opozycje''. Poza tym, w nawigzaniu do poprzedniego watku i zwazywszy, ze
opisane tu zmiany nie maja wtasciwie nic wspdlnego z przeciwdziataniem pandemii, trzeba sobie za-
dac pytanie, co jeszcze mogto sie za nimi kry¢ oprocz checi przejecia catkowitej kontroli nad kolejng
instytucja publiczng?

Jedna z mozliwych, a zarazem catkiem realistycznych odpowiedzi na to pytanie sprowadza sie do
stwierdzenia, ze zmiany te mogty by¢ wynikiem lobbingu dyplomatycznego ze strony USA. Od dawna
wiadomo, ze rynek ustug telekomunikacyjnych dzieki stworzeniu sieci 5G stanie sie bardzo atrakcyjny,
zwtaszcza w relatywnie duzym panstwie europejskim, jakim jest Polska. Wiadomo réwniez, ze o ten
rynek walczg przede wszystkim firmy amerykanskie i chinskie, a rzad prawicy jest bardzo podatny na
wptywy Amerykanéw. Najprawdopodobniej chodzito zatem o utorowanie drogi do takiego rozstrzy-
gniecia aukcji na czestotliwosci 5G, aby wieksze szanse miaty firmy amerykanskie. Taka interpretacje
uprawdopodabnia dodatkowo fakt, ze na poczatku wrzesnia rzad przedstawit do konsultacji publicz-
nych projekt ustawy o zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczehstwa oraz ustawy Pra-
wo zamowien publicznych - projekt ten zawierat przepisy, ktére pozwalajg wykluczy¢ z ubiegania sie
0 udzielenie czestotliwosci dowolnego dostawce, jesli zostanie uznany za zagrozenie dla bezpieczen-
stwa panstwa'?. W kregach specjalistéw zajmujgcych sie tg tematyka projekt ten jest jednoznacznie
oceniany jako ,ustawa anty-Huawei”. Sam chinski koncern moéwi zresztg o tym catkiem otwarcie™.
Bez przesadzania o tym, czy ob6z wtadzy dziatat w tej sytuacji ze stusznych pobudek (poniewaz dbat
0 bezpieczenstwo), czy tez z niestusznych (zalezato mu na ograniczaniu konkurencji), trudno nie przy-
zna¢, ze obrazuje to gteboka nieprzejrzysto$¢ procesu stanowienia prawa i jego podatnos¢ na zupetnie

9 Zob. U. Zielinska, Prezes UKE na tarczy? Nocna poprawka do Tarczy 3.0 i moze sie pakowac, https://cyfrowa.rp.pl/biznes/
46662-prezes-uke-na-tarczy-nocna-poprawka-do-tarczy-3-0-i-moze-sie-pakowac [dostep: 30 wrze$nia 2020 rokul].

10 EU concerned with Poland’s plan to change telecoms regulator head, https://www.reuters.com/article/poland-eu-telecoms/eu-
concerned-with-polands-plan-to-change-telecoms-regulator-head-idUKL8N2CW5PF [dostep: 30 wrzesnia 2020 roku]; W. Ziomek,
Komisja Europejska broni szefa UKE i domaga sie wyjasnien, https://www.money.pl/gospodarka/komisja-europejska-broni-szefa-u-
ke-i-domaga-sie-wyjasnien-6510106822035585a.html [dostep: 30 wrzesnia 2020 roku].

11 Zob. P. Szostak, ,Niesterowny” prezes UKE. Dlaczego PiS chce skréci¢ kadencje Marcina Cichego?, https://wyborcza.

pl/7,156282,25939333, niesterowny-prezes-uke-dlaczego-pis-chce-skrocic-kadencje.html_[dostep: 30 wrze$nia 2020 roku]; S. Czub-
kowska, Prezes UKE przerywa milczenie: I ja, i aukcja 5G padlismy ofiarami wirusa, https://spidersweb.pl/plus/2020/05/marcin-cichy-
-aukcja-5g [dostep: 30 wrzesnia 2020 rokul].

12 Projekt ustawy o zmianie ustawy o krajowym systemie cyberbezpieczeristwa oraz ustawy - Prawo zamdwieri publicznych, https://
legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12337950/katalog/12716608#12716608 [dostep: 30 wrzednia 2020 roku].

13 A. Koztowski, Huawei: kryteria w nowelizacji ustawy o KSC sq polityczne, a nie merytoryczne, https://www.cyberdefence24.pl/
huawei-kryteria-w-nowelizacji-ustawy-ksc-sa-polityczne-a-nie-merytoryczne [dostep: 30 wrzesnia 2020 roku].
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niekontrolowany lobbing (a wiec i korupcje), ktéremu dodatkowo sprzyja niemal niezmieniana od lat,
bezuzyteczna ustawa o dziatalnos$ci lobbingowej w procesie stanowienia prawa.

Sytuacja, w ktérej natozyty sie na siebie brak jakiejkolwiek dbatosci o standardy legislacji, niewtasciwe
uregulowanie lobbingu i pospiech wywotany pandemia, wykreowata wiec nie tylko warunki, w ktérych
obdz rzgdzgcy moze dowolnie poszerzac swojg wiadze, ale takze takie, w ktorych moze to robi¢ w spo-
so6b catkowicie nietransparentny, wykorzystujac do tego relacje z innymi panstwami.

Ograniczanie dostepu do informacji publicznej

Dostep do informacji o dziataniach wtadz publicznych, podlegtych im podmiotach (np. spétkach Skar-
bu Panstwa, spétkach komunalnych) czy takich, ktére wykonujg zadania publiczne lub korzystajg z pu-
blicznych dotacji czy innego wsparcia, jest podstawowym prawem obywatelskim uregulowanym na
gruncie konstytucji i ustawodawstwa, w tym szczeg6lnie w Ustawie z 6 wrze$nia 2001 roku o dostepie
do informacji publicznej™ i Ustawie z 26 stycznia 1984 roku Prawo prasowe'. Przyswieca temu dosc
oczywisty argument uznajacy, ze pahstwo demokratyczne, panstwo prawa, niejako z definicji musi
by¢ przejrzyste wobec obywateli, to oni bowiem je legitymizujg i muszg mie¢ wiedze o tym, jak ono
dziata, a w szczeg6lnosci - jak dziatajg wiadze panstwowe. Bez dostepu do informacji niemozliwe sg
rozliczalnos$¢ (byta o tym mowa we wstepie) ani realizacja innych praw i wolnosci obywatelskich, zeby
tylko o wolnosci stowa oraz mediéw wspomnieé. A zatem wszelkie dziatania, czy legislacyjne, czy inne
ograniczajace dostep do informacji publicznej, naturalnie zwiekszajg ryzyko korupcji.

W polityce antycovidowej w tym aspekcie problem jest dwojakiego rodzaju. W warstwie czysto regula-
cyjnej juz pierwsza tarcza wprowadzita przepisy pozwalajgce na nienadawanie biegu postepowaniom
administracyjnym, a do takich nalezg postepowania dotyczgce dostepu do informacji publicznej - prze-
pis art. 15zzr ust. 1 pkt 1 pierwszej tarczy. Dodatkowo przepis ten powodowat, ze wnioskodawca, ktéry
zadat od podmiotu informacji publicznej i jej nie otrzymat, nie mégt nawet zainicjowa¢ postepowania
w takiej sprawie. Po prostu taki wniosek pytany podmiot mégt zignorowaé bez narazania sie na zarzut
0 bezczynnos$¢. A zatem obywatel, ktéry po wejsciu tych przepiséw byt w sporze z jakim$ podmiotem
w zwigzku z nieudzieleniem informacji o dostepie do informacji publicznej, de facto utracit prawo do
uzyskania informacji, a takze do rozstrzygniecia takiego sporu przed sagdem. Do tego trzeba doda¢, ze
wskutek zmiany przepiséw prawa dostepu do informacji publicznej pozbawiono nie tylko ,zwyktych”
obywateli, ale tez dziennikarzy, czyli osoby zajmujgce sie zawodowo poszukiwaniem informacji. Zgod-
nie bowiem z przepisami prawa prasowego ich zapytania takze sg rozpoznawane w trybie dostepu do
informacji publicznej. W wiosennym szczycie pandemii mieliSmy do czynienia z ogromnym chaosem
informacyjnym na temat skali zagrozenia COVID-19 i strategii rzagdu w walce z wirusem. Dziennikarze
nie mogli doprosic¢ sie o odpowiedzi na podstawowe pytania ze strony Ministerstwa Zdrowia, pojawity
sie tez gtosy o cenzurze'®. Trzeba ponadto odnotowa¢, ze rozwigzanie wprowadzone przez obd6z rza-
dzacy wytgczyto postepowania o dostep do informacji publicznej wszczynane na podstawie przepisow
Ustawy z 3 pazdziernika 2008 roku o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko'. W ten spo-
s6b zablokowano nie tylko mozliwos¢ uzyskiwania wiedzy o dziataniach w istotnym, bardzo bliskim

14 Dz.U.2019, poz. 1429 t.].

15 Dz.U.2018, poz.1914 t.].

16 k. Warzecha, 30 lat pdZniej uciekamy z kina ,,Wolnos¢” - z punktu widzenia tukasza Warzechy, 14 kwietnia 2020, https://sdp.
pl/30-lat-pozniej-uciekamy-z-kina-wolnosc-z-punktu-widzenia-lukasza-warzechy/ [dostep: 30 wrzesnia 2020 rokul].

17 Dz.U.2020, poz. 283 t.].
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obywatelowi obszarze, jakim jest ochrona przyrody, ale tez mozliwo$¢ udziatu w konsultacjach takich
decyzji, zanim zostatyby one ostatecznie podjete.

Przepisy te byly w oczywisty sposdb niezgodne z art. 61 konstytucji gwarantujgcym swobode doste-
pu do informacji publicznej, ktéry zgodnie z polskimi i miedzynarodowymi standardami jest prawem
cztowieka. Dodatkowo, na co zwrocili uwage m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich i Sie¢ Obywatelska
Watchdog Polska, rzagdzacy, kiedy wytgczyli mozliwos¢ dochodzenia prawa dostepu do informacji pu-
blicznej przed sgdami, naruszyli art. 233 ust. 3 konstytucji, ktéry méwi o prawie do sgdu (jeszcze jednym
podstawowym prawie cztowieka i obywatela)'®. Warto przy tym podkresli¢ za stanowiskiem Watchdog
Polska, ze to prawo nie moze by¢ wytgczone nawet w sytuacji stanu nadzwyczajnego. A przeciez tzw.
tarcze sg forma ominiecia przepiséw o stanach nadzwyczajnych, co tylko zwieksza kontrowersyjnos¢
tych przepisoéw z punktu widzenia ich konstytucyjnosci.

Opisana regulacja zostata uchylona w maju 2020 roku nowelizacja, ktéra przywracata bieg postepo-
wan administracyjnych'. Jednak przez okoto dwa miesigce postepowania o dostep do informacji pozo-
stawaly zamrozone. Trudno oceni¢, jakie szkody wyrzadzity te przepisy przez czas, kiedy byty w mocy.
Nikt nie gromadzi takich danych. Z pewnoscig jednak nie przyspieszyly one postepowan bedacych juz
w toku, ktorych sa tysigce, i zablokowaty nowe. A trzeba zaznaczy¢, ze nawet przed pandemig poste-
powania o udzielenie informacji publicznej nie byly rozstrzygane sprawnie i potrafity trwac przecietnie
kilkanascie miesiecy lub wrecz lata. Dosadna ilustracja tego, na czym mogty polega¢ naduzycia zwigza-
ne z tymi restrykcjami, to zapytanie Fundacji ePanistwo dotyczace planéw dziatania rzagdu wobec pan-
demii na jesiert 2020 roku. Wykorzystujgc dostep do informacji publicznej, Fundacja przytapata mini-
stra zdrowia na ztozeniu fatszywej deklaracji dotyczacej istnienia takich planéw?. Jednak o tym, ze ich
nie byto, mogliSmy sie dowiedziec¢ niestety ze znacznym op6znieniem. Mechanizm kontroli spotecznej
nie mogt zadziata¢, bo az do maja 2020 roku przepisy o dostepie do informacji publicznej zostaty wy-
taczone. Sytuacja ujawniona dzieki Fundacji ePanistwo pokazuje, jak grozne konsekwencje spoteczne
moze mie¢ ukrywanie przez wtadze informacji istotnych dla bezpieczenstwa i zdrowia obywateli.

Mato pocieszajacy jest przy tym fakt, ze pojawity sie orzeczenia sgdéw podwazajgce waznos¢ omawia-
nych przepiséw. Przyktadowo Wojewddzki Sagd Administracyjny w todzi w czerwcu orzekt na korzys¢
mieszkanki pewnej miejscowosci, ktéra domagata sie od burmistrza ujawniania wysokos$ci premii
i awansow przyznawanych w okresie pandemii?'. Sad stwierdzit, ze skargi na bezczynnos¢ w zwigzku
z nieudzieleniem informacji nalezg do kategorii spraw pilnych, to znaczy takich, w ktorych przepisy na-
kazujg sadowi termin rozpatrzenia (ustawa o dostepie do informacji nakazuje sagdom rozpatrzy¢ takie
skargi w ciggu 30 dni), a takich wspomniany art. 15zzs nie dotyczyt. Jednak podobne sytuacje, w kté-
rych obywatele zdecydowali sie na batalie przed sagdami, byty nieliczne. A przeciez trzeba pamietac,
ze wprowadzone przez ob6z rzgdzacy przepisy zablokowaty dostep nie tylko do informacji mogacych
Swiadczy¢ o rozrzutnosci wtadz publicznych. Rzagd mégt nie odpowiadac takze na pytania dziennika-
rzy, nie udostepnia¢ wszystkich informacji o przebiegu pandemii czy zakupach z nig zwigzanych, nie

18 Stanowisko Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska wobec Ustawy z 2 marca 2020 roku o szczegélnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych oraz jej p6zniejsza zmiana (Dz.U. 2020, poz. 374), https://siecobywatelska.pl/wp-content/uploads/2020/04/
List_Marszalek_Grodzki.pdf [dostep: 30 wrze$nia 2020 roku]; Pismo RPO, sygn. VII.6060.19.2020.MM, https://www.rpo.gov.pl/
sites/default/files/WG_do_MSWiA_ws_dostepu_do_informacji_publicznej.pdf [dostep: 30 wrze$nia 2020 rokul].

19 Dz.U.2020, poz. 875, poz. zm.

20 A. Toeplitz, Ministerstwo Zdrowia nie miato Zadnej strategii walki z koronawirusem, 23 pazdziernika 2020, https://epf.org.pl/
pl/2020/10/23/ministerstwo-zdrowia-nie-mialo-zadnej-strategii-walki-z-koronawirusem/?fbclid=IwAR3Vgm7ldooalr)MrijxKY-4xX0Z
WUDFkUIyuSxI8w7nE5TItdGnusWHfyY [dostep: 28 pazdziernika 2020 roku].

21 Sygn. akt. I SAB/td 12/20.

Fundacja im. Stefana Batorego


https://siecobywatelska.pl/wp-content/uploads/2020/04/List_Marszalek_Grodzki.pdf
https://siecobywatelska.pl/wp-content/uploads/2020/04/List_Marszalek_Grodzki.pdf
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/WG_do_MSWiA_ws_dostepu_do_informacji_publicznej.pdf
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/WG_do_MSWiA_ws_dostepu_do_informacji_publicznej.pdf
https://epf.org.pl/pl/2020/10/23/ministerstwo-zdrowia-nie-mialo-zadnej-strategii-walki-z-koronawirusem/?fbclid=IwAR3Vqm7ldooaIrJMrijxKY-4xX0ZWUDFkUIyuSxI8w7nE5TItdGnusWHfyY
https://epf.org.pl/pl/2020/10/23/ministerstwo-zdrowia-nie-mialo-zadnej-strategii-walki-z-koronawirusem/?fbclid=IwAR3Vqm7ldooaIrJMrijxKY-4xX0ZWUDFkUIyuSxI8w7nE5TItdGnusWHfyY
https://epf.org.pl/pl/2020/10/23/ministerstwo-zdrowia-nie-mialo-zadnej-strategii-walki-z-koronawirusem/?fbclid=IwAR3Vqm7ldooaIrJMrijxKY-4xX0ZWUDFkUIyuSxI8w7nE5TItdGnusWHfyY

ujawniac¢ planoéw dziatania wobec COVID-19 itd. Przez wiele tygodni byliSmy skazani niemal wytgcznie
na rzadowe przekazy dnia, bez mozliwosci ich weryfikaciji.

Z kolei na poziomie samorzgdowym to ograniczenie dodatkowo natozyto sie na przepisy pozwalajgce
organom stanowigcym na prace zdalng i zdalne podejmowanie decyzji. Sesje rad i sejmikéw mogty od-
bywac sie zdalnie lub wrecz korespondencyjnie??. Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska zwrdcita uwage,
ze niejednokrotnie uchwaty byty podejmowane w taki sposéb, iz przewodniczacy rady rozsytat projekty
do radnych, ci za$ oznaczali swoje preferencje, a potem przesytali je dalej do kolegdéw i kolezanek.
Sledzenie takiego procesu decyzyjnego na biezaco jest wtasciwie niemozliwe i staje sie znakomitym
polem do wszelkiego rodzaju naduzy¢ o powaznych konsekwencjach (np. zmiany w lokalnym planie
zagospodarowania mogg miec istotne znaczenie dla mieszkancéw)®. Dodatkowo za$, poprzez zamro-
zenie dostepu do informacji publicznej, mieszkaricy mogli mie¢ utrudniony dostep do dokumentow
dotyczacych takiej decyzji, gdyby chcieli jg podwazy¢.

W praktyce wiec wspomniane przepisy wywotaty na dtugi czas efekt mrozacy, jesli chodzi o realizacje
prawa dostepu do informacji publicznej, i nigdy zapewne nie poznamy skali naduzy¢ z okresu obowia-
zywania tych przepiséw ani ciemnej liczby nieprawidtowosci czy przypadkéw korupcji, ktére mogtyby
zostac ujawnione lub ktéorym mozna bytoby nawet zapobiec, gdyby realizowano to prawo. Wykre-
owano zatem w tarczach antykryzysowych ogromne pole do korupcji, poniewaz stworzono przepisy
watpliwe konstytucyjnie.

Wytaczanie odpowiedzialnosci i rozliczalnosci politykow

oraz urzednikéw za decyzje publiczne

Innym rodzajem regulacji tworzgcych pole dla korupcji, ktére pojawity sie w ramach polityki antypan-
demicznej, sg przepisy tarcz zmniejszajgce lub wrecz wytaczajgce odpowiedzialno$¢ za rézne przestep-
stwa (w tym przestepstwa korupcyjne). Pierwsza tego rodzaju regulacjg byty przepisy drugiej tarczy
uchwalonej przez sejm 31 marca 2020 roku?*. Art. 10c tarczy stwierdzal, ze nie popetnia przestepstwa
lub deliktu dyscyplinarnego: ,kto w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii ogto-
szonego z powodu COVID-19, nabywajac towary lub ustugi niezbedne dla zwalczania tej choroby za-
kaznej, narusza obowigzki stuzbowe lub obowiazujgce w tym zakresie przepisy, jezeli dziata w interesie
spotecznym, za$ bez dopuszczenia sie tych naruszen nabycie tych towaréw lub ustug nie mogtoby
zostac zrealizowane albo bytoby istotnie zagrozone”. Jednoczesnie w tej samej tarczy znalazt sie nie-
mal identyczny przepis art. 15w. Jedyna réznica miedzy art. 10c i 15w polegata na tym, ze w drugim
przypadku postuzono sie pojeciem ,stan epidemii” zamiast ,stan zagrozenia epidemicznego lub stan
epidemii” oraz uzyto stéw ,tej epidemii” zamiast ,tej choroby zakaznej”. Warto o tym wspomnie¢ nie
tylko z ,aptekarskiego” obowigzku, ale przede wszystkim dlatego, ze taka konstrukcja przepiséw, uj-
mujac rzecz oglednie, jest pozbawiona logiki i stanowi jeszcze jedno Swiadectwo pos$piechu oraz nie-
dbatosci, ktére towarzyszyty procesowi legislacyjnemu, o czym byta juz mowa wczesniej. Taki ksztatt
przepiséw sprawit nie lada ktopot interpretacyjny i stanowit kolejny czynnik niepewnosci oraz chaosu
w systemie prawnym?.

22 H.Izdebski, Tarcze Antykryzysowe - dokoriczenie budowy paristwa PiS-u? Ustawodawstwo okresu pandemii a funkcjonowanie
samorzqdu, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/10/Tarcze-Antykryzysowe-dokonczenie-budowy-panstwa-PIS-u.-
Ustawodawstwo-okresu-pandemii-a-funkcjonowanie-samorzadu.pdf [dostep: 10 pazdziernika 2020 roku].

23 K. Kubicka-Zach, Sesje rad w czasie COVID - czasem bez transmisji i jawnosci, https://www.prawo.pl/samorzad/sesje-rad-w-
czasie-covid,504478.html [dostep: 16 listopada 2020 roku].

24 Dz.U. 2020, poz. 568.

25 P. Karlik, Analiza prawna: wytgczenie przestepnosci art. 296 k.k. w ramach tarczy antykryzysowej a potencjalne pokrzywdzenie
wierzycieli, Warszawa 2020.
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Wspomniane regulacje zwalniajg z odpowiedzialnosci karnej i dyscyplinarnej osoby dysponujace pie-
niedzmi publicznymi, ktére w ramach przeciwdziatania COVID-19 dokonatyby niezgodnych z przepi-
sami ustawy o finansach publicznych zakupéw sprzetu, ustug lub innych srodkéw. Ujmujac rzecz po-
tocznie: nikt nie poniostby odpowiedzialnosci, jesli zostatyby zmarnowane pienigdze podatnikéw lub
dopuszczono by sie innej formy niegospodarnosci, np. poprzez niezachowanie okreslonych procedur
wydatkowania pieniedzy?. Tego rodzaju naduzycia sg zaliczane do typowych rodzajéw korupcji.

Warto réwniez podkresli¢, ze zaréwno przepis art. 10c, jak i art. 15w dotyczyty nie tylko urzednikéw, ale
takze innych osé6b, np. pracownikéw firm panstwowych, szpitali, szkét i wszelkich podmiotéw publicz-
nych, réwniez firm prywatnych czy organizacji spotecznych dysponujacych jakimis pieniedzmi publicz-
nymi (np. dotacjami). Na kohcu obu przepiséw znajduje sie co prawda zastrzezenie, iz takie postepo-
wanie bytoby usprawiedliwione wytgcznie w sytuacji dziatania ,w interesie publicznym” oraz jesli tego
rodzaju zakupéw nie udatoby sie przeprowadzi¢ w inny sposéb, bez naruszenia obowigzujacych prze-
pisoéw. Zaistnienie takich okolicznosci miatoby by¢ weryfikowane przez organy scigania, prokurature
i ewentualnie sady, jesliby w ogéle zostaty wszczete postepowania w takich przypadkach. Jednak przez
zastosowanie mato precyzyjnych przestanek, takich jak ,interes publiczny” czy niemoznos¢ zrealizowa-
nia zakupéw w inny sposéb, obwarowania te sg bardzo stabe i podlegajag subiektywnej ocenie?.

Ponadto w pierwszej tarczy uchwalonej 2 marca 2020 roku znalazt sie art. 6 méwiacy o catkowitym
wytgczeniu przepiséw prawa zaméwien publicznych w przypadku zakupdéw towaréw i ustug, ,jezeli
zachodzi wysokie prawdopodobienstwo szybkiego i niekontrolowanego rozprzestrzeniania sie cho-
roby lub jezeli wymaga tego ochrona zdrowia publicznego”. Stworzono wiec bardzo szerokie i moz-
liwe do mocno uznaniowego zastosowania wylgczenie odpowiedzialnosci za niepodporzgdkowanie
sie wymogom prawa zamowien publicznych. Naruszono w ten sposéb podstawowe zasady dziatania
ogromnego rynku zamowien publicznych - transparentnosci i konkurencyjnosci. W ten sposéb usta-
wodawca zignorowat tez zalecenia Komisji Europejskiej i innych organizacji miedzynarodowych, aby
stosowac rozwigzania istniejace i dopuszczalne na gruncie obowigzujacych juz przepiséw prawa za-
mowien publicznych, takie jak tzw. zakup z wolnej reki czy negocjacje z zachowaniem konkurencji, kto6-
re wprawdzie pozwalajg na duzg dowolnos$¢ w wydatkowaniu pieniedzy publicznych, ale jednoczesnie
umozliwiajg minimum kontroli i wymuszaja pewne podstawowe standardy co do dokumentowania
takich zakupow?. Przepisy art. 6 stworzyty pole do catkowitej dowolnosci w tym zakresie, ustawo-
dawca nie stworzyt bowiem zadnych, cho¢by minimalnych, wymogéw dotyczacych dokumentowania
takich zakupéw. Dodatkowo w drugiej tarczy przepis ten rozszerzono na zakupy realizowane przez
Bank Gospodarstwa Krajowego i Polski Fundusz Rozwoju S.A. dysponujacy ogromnymi funduszami
przeznaczonymi na wsparcie przedsiebiorcéw w okresie pandemii.

Ponadto zastosowaniu wymienionych juz rozwigzan towarzyszyty przepisy wprowadzajace wytgczenia
odpowiedzialnosci za inne naduzycia. W drugiej tarczy pojawit sie art. 15s méwigcy o tym, ze niedo-
chodzenie naleznosci powstatych w zwigzku z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem zamé-
wienia publicznego (oczywiscie w zwigzku z COVID-19) nie stanowi naruszenia dyscypliny finansow
publicznych, podobnie jak zmiana umowy na wykonanie zaméwienia publicznego (pod warunkiem,

26 Por. Opinia Helsiriskiej Fundacji Praw Cztowieka do Ustawy z dnia 28 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiqzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kry-
zysowych oraz niektdrych innych ustaw (druk nr 96), https://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2020/05/HFPC-Senat-druk-96_opinia.
pdf [dostep: 30 wrzesnia 2020 roku].

27 P.Jazwinski, Prawne bezpieczniki, ktére znoszq odpowiedzialnos¢ za dziatania w czasie epidemii. Analiza, https://konkret24.tvn24.
pl/polityka,112/prawne-bezpieczniki-ktore-znosza-odpowiedzialnosc-za-dzialania-w-czasie-epidemii-analiza,1016003.html [dostep:
30 wrzesnia 2020 roku].

28 ). Hotowinska, P. Trebicki, Ministra dopadta zemsta zamdwieri publicznych, ,Rzeczpospolita”, 28 maja 2020.
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ze strony poinformuja sie niezwtocznie o okoliczno$ciach zwigzanych z COVID-19, ktére taka zmiane
miatyby wymusi€). Warto réwniez zwr6ci¢ uwage na art. 15t drugiej tarczy, ktéry podobnie jak art. 15s
wytgczat odpowiedzialnos¢ za niedochodzenie naleznosci z tytutu niewykonania lub nieprawidtowego
wykonania umowy, ale w zwigzku z art. 296 Kodeksu karnego, czyli w odniesieniu do przedsiebiorcow
lub innych podmiotéw (przede wszystkim spétek Skarbu Panstwa) dysponujacych srodkami publiczny-
mi i dopuszczajacych sie naruszen w obrocie gospodarczym.

Z kolei w trzeciej tarczy (uchwalonej 16 kwietnia 2020 roku) zapewne w ramach pewnego ,uporzgdko-
wania” przepisow uchylono art. 15w, ale pozostate przepisy, w tym najbardziej kontrowersyjny art. 6
oraz art. 10c, wcigz pozostawaty w mocy do momentu ukohczenia prac nad tym tekstem. Ponadto
w tej samej tarczy pojawit sie jeszcze jeden przepis - art. 76, bardzo podobny do art. 10c - zwalnia-
jacy z odpowiedzialnosci z tytutu art. 231 i 296 Kodeksu karnego oraz naruszen dyscypliny finanséw
publicznych osoby reprezentujgce Polski Fundusz Rozwoju, ktéry na mocy tarcz stat sie operatorem
funduszy przeznaczonych na ograniczenie spoteczno-gospodarczych skutkéw pandemii. Na margine-
sie mozna jeszcze zaznaczy¢, ze ten sam artykut w ust. 2 wytgczat odpowiedzialnos¢ osdb reprezentu-
jacych PFR z tytutu art. 483 Kodeksu spo6tek handlowych. Przepis ten dotyczy szkdd zawinionych przez
cztonka zarzadu, rady nadzorczej oraz likwidatora zwigzanych z dziataniem lub zaniechaniem sprzecz-
nym z prawem albo postanowieniami statutu spétki oraz niezachowaniem nalezytej starannosci przy
wykonywaniu obowigzkdw.

Na wiele miesiecy stworzono wiec wielopoziomowy system, w ktérym dziesigtki miliardéw pieniedzy
podatnikéw mogty wycieka¢ w sposéb zupetnie niekontrolowany poza systemem zamoéwien publicz-
nych, a wiec tez poza jakimkolwiek nadzorem ze strony regulatoréw rynku - Urzedu Zamoéwien Pu-
blicznych i Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumenta - oraz decyzjami prezesa PFR i innych osé6b re-
prezentujacych ten urzad. Zarazem wytgczono jakakolwiek odpowiedzialnos¢ politykédw i urzednikow
oraz innych oséb dysponujacych pieniedzmi publicznymi za zte decyzje narazajgce budzet panstwa.
Tym samym zniesiono réwniez kontrole ze strony organdw S$cigania i prokuratury. Co prawda, jak
juz wspomnieliSmy, z wytgczenia z odpowiedzialno$ci mozna skorzysta¢ w sytuacji, gdy dziatato sie
w interesie publicznym i nie byto mozliwosci postgpienia tak, by nie ztamac przepiséw. Jednak sg to,
podkresimy, obwarowania bardzo miekkie i uznaniowe, wrecz zniechecajace organy scigania do po-
dejmowania takich spraw. Na koncu bowiem trudno bytoby przed sagdem wykaza¢ wine sprawcow.
O kontroli spotecznej w tym kontekscie nawet nie warto wspomina¢, choéby z tego wzgledu, ze - jak
juz napisaliSmy - zostata ona na ponad dwa miesigce po prostu zamrozona. A nawet po odmrozeniu
mozliwosci uzyskiwania informacji publicznej, w zwigzku z brakiem dokumentacji zakupéw i decyzji, co
wynika z przyjecia opisywanych tu rozwigzan, wtasciwie kontrola taka jest niemozliwa do wykonania.
Obéz wiadzy stworzyt dla siebie ogromne pole do naduzy¢, gwarantujac sobie praktycznie catkowitg
uznaniowos$¢ i bezkarnos¢.

Jakby tego byto mato, 12 sierpnia 2020 roku do laski marszatkowskiej trafit projekt zmian jeszcze
bardziej poszerzajgcy zakres bezkarnosci za przestepstwa, jesli zostatyby one popetnione w zwigz-
ku z checig przeciwdziatania pandemii?®. W pierwotnej wersji tego projektu zaproponowano, aby po
niestawnym art. 10c dodac jeszcze art. 10d w nastepujgcym brzemieniu: ,Nie popetnia przestepstwa,
kto w celu przeciwdziatania COVID-19 narusza obowigzki stuzbowe lub obowiazujgce przepisy, jeze-
li dziata w interesie spotecznym i bez naruszenia tych obowigzkéw lub przepiséw podjete dziatanie

29 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwiqzaniach zwiqzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (druk 539), http://sejm.gov.pl/Sejm9.
nsf/PrzebiegProc.xsp?id=1E73599B685D1E1AC12585C200369CEC [dostep: 30 wrze$nia 2020 roku].
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nie bytoby mozliwe lub bytoby istotnie utrudnione”. A zatem w sytuacji, gdy uzyskano juz gwarancje
bezkarnosci w zakresie naduzy¢ zwigzanych z zakupami i dyscypling finanséw publicznych, zapropo-
nowano, aby dodatkowo jg rozszerza¢, wiasciwie w nieskoficzonos¢, tak w aspekcie przedmiotowym,
jak i podmiotowym. Takie brzmienie tego przepisu oznacza, ze pod przykrywkga faktycznej lub chocby
pozornej checi przeciwdziatania pandemii (zwréémy bowiem uwage, ze nie wymaga sie od sprawcy,
aby wykazat, czy jego dziatania faktycznie przyczynity sie do ograniczenia pandemii, czy nie, wystarczy,
ze dowiddtby on, iz miat takie intencje, co jest subiektywng przestanka oceny czynu) mozna w zasadzie
zrobi¢ wszystko - ukras¢, przekupié, pobi¢ albo wrecz fizycznie skrzywdzi¢ kogo$, np. dlatego ze nosit
niewtasciwie maseczke. Nie zdefiniowano bowiem zakresu czynéw niedozwolonych, ktére miatyby zo-
stac objete tym kontratypem, ani kategorii oséb, ktére podlegatyby wytgczeniu®. Zasadniczo art. 10d
~wchtania” art. 10c. Powtorzytaby sie wiec sytuacja sprzed kilku miesiecy, gdy nagle do obowigzuja-
cego juz wytagczenia odpowiedzialnosci wynikajgcego z art. 10c dodano niemal identyczny art. 15w.
Zn6éw mamy tu do czynienia z wyjatkowg niedbatoscig o jakos¢ stanowionych przepiséw. Co wiecej,
jak szybko wskazali prawnicy, z tresci proponowanego przepisu wynikato, ze objatby on takze czyny
popetnione jeszcze przed jego uchwaleniem. Dziatatby zatem wstecz i obejmowatby juz popetnione
naduzycia. W swojej ekspertyzie Helsinska Fundacja Praw Cztowieka wskazywata, ze wejscie w zycie
przepisu w tym brzmieniu oznaczatoby pozbawienie ofiar takich przestepstw mozliwosci dochodzenia
zadoscuczynienia i odszkodowania3'.

Trudno powiedzie¢, czy tres$¢ tego przepisu byta wynikiem jakich$ gtebszych przemyslen, czy tez je-
dynie legislacyjnego niedbalstwa. Zwazywszy jednak na sposob, w jaki powstawaty wszystkie ustawy
antycovidowe, nalezatoby sie sktania¢ ku tej drugiej opcji. Z drugiej strony, jesli wezmie sie pod uwage
okolicznosci, w jakich pojawita sie ta propozycja, to z duzym prawdopodobiefistwem nalezatoby jg
intepretowac jako dziatanie motywowane bardzo konkretnymi przestankami, o czym za moment.

Propozycja ta okazata sie na tyle kontrowersyjna, ze wzbudzita nie tylko sprzeciw ekspertéw, orga-
nizacji spotecznych (oburzenie tg propozycja wyrazita m.in. Transparency International, miedzyna-
rodowa organizacja walczaca z korupcja®?) i opinii publicznej. Okazata sie tez jednym z elementéw
tar¢ wewnatrz obozu wtadzy, ktére doprowadzity do kryzysu w rzadzie. Minister Sprawiedliwosci, cho¢
w pierwszych dniach po pojawieniu sie projektu nie zabrat gtosu na temat tej inicjatywy, pézniej ostro
ja krytykowat, w koricu jednak zaczat dawac sygnaty, ze jest gotéw na kompromis3. W wyniku sporu
wewnatrz rzadu i zapewne odczuwalnego niezadowolenia opinii publicznej w potowie wrzesnia po-
jawita sie nowa wersja tego przepisu ograniczajgca wytgczenie odpowiedzialnosci do niedopetnienia
obowigzkéw lub naduzycia uprawnien (art. 231 § 1 i 3 Kodeksu karnego) oraz podobnych przestepstw
w obrocie gospodarczym (art. 296 § 1, 1a, 3i 4 kk). W ten sposéb jego tres¢ zostata w zasadzie ograni-
czona do postepowania funkcjonariuszy publicznych i cztonkdéw zarzgdow spétek (a wiadomo, ze cho-
dzito gtéwnie o spoétki z udziatem Skarbu Panstwa). Dodano réwniez dos¢ ogélnikowe obwarowanie:
Jjezeli bez dopuszczenia sie tych naruszen podjete dziatania nie mogtyby zosta¢ zrealizowane albo
bylyby istotnie zagrozone, a dobro poswiecone przedstawia wartos¢ nizszg od dobra ratowanego”.

30 G. Makowski, Bezkarnos¢ nie pomoze w walce z pandemig, https://www.batory.org.pl/blog_wpis/bezkarnosc-nie-pomoze-w-
walce-z-pandemia/; Przepis na doskonatq bezkarnos¢ za naduzycia wiadzy: projekt nowelizacji ustawy antycovidowej, https://www.
dogmatykarnisty.pl/2020/08/przepis-na-doskonala-bezkarnosc-za-naduzycia-wladzy/ [dostep: 30 wrzesnia 2020 roku].

31 Opinia na temat projektu ustawy zmierzajqcego do zalegalizowania bezprawnych dziatari popetnionych w celu przeciwdziatania
COVID-19, https://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2020/08/druk-sejmowy-nr-539-opinia-HFPC.pdf [dostep: 30 wrzesnia 2020
rokul.

32 Condemnation Of Proposed Impunity For Politicians And Officials In Poland, https://www.transparency.org/en/press/
condemnation-of-proposed-impunity-for-politicians-and-officials-in-poland [dostep: 30 wrzesnia 2020 roku].

33 Fogiel o bezkarnosci urzednikéw: przyjelismy stowo w stowo to, co zaproponowata Solidarna Polska, https://tvn24.
pl/polska/kryzys-w-zjednoczonej-prawicy-radoslaw-fogiel-o-sporze-z-solidarna-polska-dot-przepisow-zdejmujacych-
odpowiedzialnosc-4697557 [dostep: 30 wrzesnia 2020 roku].
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Zdecydowano sie na to prawdopodobnie wytgcznie po to, zeby méc przedstawiac te propozycje jako
swego rodzaju doprecyzowanie uregulowanej juz w Kodeksie karnym instytucji dziatania w stanie wyz-
szej koniecznoéci. Swiadczytyby o tym wypowiedzi politykéw obozu rzgdzacego, ktérzy w ten sposéb
w mediach bronili tego pomystu34. Jednak to zawezenie wytgczenia odpowiedzialnosci za czyny karalne
dalej pozostaje poszerzeniem pola bezkarnosci. W rzeczywistosci wiec, jak to ujeta jedna z prawniczek
komentujgcych te propozycje, zamiast stanu wyzszej koniecznosci prébuje sie doprowadzi¢ do stanu
catkowitej bezkarnosci®. Co ciekawe, zawezajac wytgczenie, projektodawcy posrednio zdradzili, o ja-
kiego rodzaju czyny im najbardziej chodzi - naduzycia wtadzy oraz przestepstwa naduzycia uprawnien
i szkody w obrocie gospodarczym (jedna z form korupcji w sektorze prywatnym). W momencie gdy
prace nad niniejszg analiza dobiegaly korica, prace nad art. 10d znajdowaty sie na etapie drugiego
czytania.

Jesli chodzi o konkretne efekty wejscia w zycie omawianych przepiséw, to podobnie jak w przypadku
zamrozenia prawa dostepu do informacji publicznej, tak i w przypadku przepiséw ustanawiajgcych
bezkarnos¢ za okreslone rodzaje naduzy¢ trudno jest oceni¢ skale szkéd. Przyktadowo jesli chodzi
0 wylaczenie prawa zamowien publicznych, to z jednej strony z ustnych przekazéw prezesa Urzedu Za-
mowien Publicznych oraz dziennikarzy i ekspertéw monitorujgcych zastosowanie art. 6 z tarczy anty-
kryzysowej wynika, ze przynajmniej jeszcze w czerwcu 2020 roku korzystanie z tego przepisu nalezato
do rzadkich przypadkéw?*. Mozna bytoby wiec oczekiwaé, ze w zwigzku z tym takze skala ryzyka ko-
rupcyjnego nie jest wysoka. Z drugiej strony, jesli wezmie sie pod uwage kilka najbardziej medialnych
przypadkoéw kontrowersyjnych zakupow respiratorow, maseczek, przytbic i testéw na COVID-19 reali-
zowanych przez Ministerstwo Zdrowia, a ktdre ostatecznie okazaty sie nie tylko nietrafione (kupiono
bezuzyteczny sprzet z watpliwych Zrédet lub zaptacono za co$, co nigdy nie zostato dostarczone), ale
tez wygenerowaty straty rzedu setek milionéw ztotych, to skala ryzyka wydaje sie niebagatelna®. Do
chwili ukonczenia tego tekstu zadna z oséb odpowiedzialnych za te zakupy nie poniosta jakichkolwiek
konsekwencji. Prokuratura rozpoczeta co prawda Sledztwa we wszystkich tych sprawach na przetomie
maja i czerwca 2020 roku, ale do pazdziernika 2020 roku nie pojawity sie informacje o jakichkolwiek
istotnych ustaleniach. Wydaje sie rowniez, ze gdyby nawet doszto do postawienia komukolwiek za-
rzutéw w tych sprawach, to z uwagi na przepisy wytgczajgce odpowiedzialno$¢ karng i dyscyplinarng
za te kontrowersyjne zakupy osoby, ktére o nich decydowaty, i tak nie poniostyby konsekwencji.

34 Ustawa covidowa. PiS: Nie chodzito o bezkarnosc lecz o dobro ludzi, https://www.rp.pl/Prawo-i-Sprawiedliwosc/200919300-
Ustawa-covidowa-PiS-Nie-chodzilo-o-bezkarnosc-lecz-o-dobro-ludzi.html [dostep: 30 wrze$nia 2020 roku].

35 E. Rutynowska, Stan wyzszej koniecznosci: jak pandemia konstytuuje bezkarnosc¢ urzednikéw, https://www.prawo.egospodarka.
pl/166046,Stan-wyzszej-koniecznosci-jak-pandemia-konstytuuje-bezkarnosc-urzednikow, 1,92,1.html [dostep: 30 wrzesnia 2020
rokul.

36 Zob. Debata: Zamdwienia publiczne w czasie kryzysu. Nowe zagrozenia, mozliwosci i wyzwania, http://paktuczciwosci.pl/
aktualnosci/nagranie-z-debaty-zamowienia-publiczne-w-czasie-kryzysu-nowe-zagrozenia-mozliwosci-i-wyzwania/ [dostep:

30 wrzesnia 2020 rokul.

37 Zob. m.in. R. Gruca, Ujawniamy interesy ministra Szumowskiego i jego zony z twdrcq wielkiej piramidy finansowej, https://oko.
press/szumowski-i-tworca-piramidy/; ). Watota, W. Czuchnowski, Afery ministra Szumowskiego zostanq zamiecione pod dywan,
https://wyborcza.pl/7,75398,26115462,afery-ministra-szumowskiego-zostana-zamiecione-pod-dywan.html [dostep: 30 wrze$nia
2020 rokul.

38 G.Zawadka, L. Kacprzak, Sprawa o maseczki: Sledztwo prokuratury sie rozszerza, https://www.rp.pl/Covid-19/305249949-
Sprawa-o-maseczki-Sledztwo-prokuratury-sie-rozszerza.html_[dostep: 30 wrze$nia 2020 roku]; P. Orlikowski (oprac.), Maseczki
dla ministerstwa. Prokuratura wszczefa sledztwo, https://www.money.pl/gospodarka/maseczki-dla-ministerstwa-prokuratura-
wszczela-sledztwo-6512073616406657a.html [dostep: 30 wrzesnia 2020 roku]; Respiratory pod okiem prokuratora. Dwa wqtki
Sledztwa w resorcie zdrowia, https://www.money.pl/gospodarka/respiratory-pod-okiem-prokuratora-dwa-watki-sledztwa-w-
resorcie-zdrowia-6541472437729409a.html [dostep: 30 wrzesnia 2020 roku]; M. Stelmach, Jak wadliwe testy trafity do polskich
szpitali - wyniki poselskiego sledztwa, https://www.termedia.pl/koronawirus/Jak-wadliwe-testy-trafily-do-polskich-szpitali-wyniki-
poselskiego-sledztwa,39543.html [dostep: 30 wrzednia 2020 rokul].
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Z kolei ostatnia z opisanych zmian dotyczacych wytgczenia odpowiedzialnosci za niedopetnienie obo-
wigzkow i naduzycie uprawnien wydaje sie obliczona na zapewnienie bezpieczeristwa nie tyle osobom
zaangazowanym w walke z COVID-19, ile organizujgcym wybory prezydenckie. Przypomnijmy, ze ob6z
wiadzy prébowat przeprowadzi¢ catkowicie korespondencyjne wybory na stanowisko prezydenta RP
w maju 2020 roku. Do wyboréw nie doszto, ale na skutek decyzji premiera Mateusza Morawieckiego
i wicepremiera Jacka Sasina Skarb Pahstwa oraz Poczta Polska zdgzyty ponie$¢ znaczne koszty zwigza-
ne z ich organizacja (ponad 70 min z*°). W sierpniu 2020 roku, a wiec mniej wiecej w tym samym mo-
mencie, gdy pojawit sie rzeczony projekt przewidujacy wytaczenie odpowiedzialnosci za przestepstwa
takze wstecz, Wojewo6dzki Sgd Administracyjny w Warszawie uznat, ze premier Morawiecki nie miat
zadnej podstawy prawnej do wydania decyzji o organizacji wyboréw prezydenckich w maju. Nie tylko
wiec w ocenie sgdu naduzyt uprawnien, ale tez ztamat konstytucje. Wedtug wiekszosci prawnikéw
uprawomocnienie sie takiego wyroku otwieratoby mozliwo$¢ postawienia premiera przed Trybuna-
tem Stanu, a nawet wszczecia przeciw niemu sprawy karnej. Jednoczesnie przepisy art. 10c tarczy sg
niewystarczajgce do wylaczenia odpowiedzialnosci premiera Morawieckiego i wicepremiera Sasina
z tego tytutu®®. Najprawdopodobniej z tego powodu w sierpniu pojawita sie opisana wczesniej inicjaty-
wa legislacyjna postulujaca rozszerzenie zwolnienia z odpowiedzialnosci, tak by objg¢ czyny zwigzane
z organizacja niedosztych majowych wyboréw. Co prawda prokuratura odmowita wszczecia postepo-
wania w zwigzku z mozliwymi naduzyciami w tej sprawie*', jednak stworzenie takiego szerokiego kon-
tratypu zupetnie juz zwalniatoby organy $cigania i prokurature z podejmowania jakichkolwiek dziatan
w tej i w podobnych sprawach. Zwiekszytoby to zatem szanse na unikniecie odpowiedzialnosci w przy-
sztosci, nawet po ewentualnej zmianie wiadzy.

Bezsprzecznie ob6z wtadzy stworzyt, bezpieczniki przed odpowiedzialnoscia”, a zarazem pole do nad-
uzy¢ i korupcji, ktéra nigdy moze nie zostac rozliczona. Chodzi nie tylko o sprawy zakupu wadliwych
maseczek od instruktora narciarskiego, bezuzytecznych testéw czy respiratoréw od handlarza bronig,
ktére nigdy nie dotarty do szpitali. W momencie, gdy powstawat niniejszy tekst, nie sposéb byto osza-
cowacg, ile jeszcze mniejszych czy wiekszych naduzy¢ tego typu wystgpito na przyktad na poziomie sa-
morzgdow czy w szpitalach. Skala tego rodzaju zjawisk i kosztéw, ktére poniesiemy my wszyscy, praw-
dopodobnie nigdy nie bedzie mozliwa do oszacowania. Je$li jednak za punkt odniesienia przyjmiemy
tylko te sytuacje, ktdre miaty miejsce na poziomie Ministerstwa Zdrowia, to mozemy zaktada¢, ze musi
by¢ ich wiecej i zapewne zdarzaty sie tez na innych poziomach administracji publicznej lub w innych
podmiotach finansowanych z pieniedzy podatnikéw. To réwniez niebezpieczny precedens pokazujacy,
ze wtadza jest zdolna do kreowania takich ram prawnych nie tylko na okolicznosci zwigzane z przeciw-
dziataniem COVID-19, ale takze wykraczajgce poza ten kryzys. Przepisy art. 6 pierwszej tarczy (wyta-
czajacego prawo zaméwien publicznych) majg na przyktad obowigzywaé do konca stycznia 2021 roku
(co jest stosunkowo dtugim okresem), ale przeciez ich obowigzywanie moze zosta¢ przedtuzone na
kolejne miesigce. Z kolei projektowany art. 10d rozszerzajacy bezkarno$¢ zostat sformutowany od razu
w taki sposéb, ze bedzie dziata¢ nawet po ewentualnym wygaszeniu pandemii.

W momencie ukonczenia prac nad tg analiza pojawity sie doniesienia, ze ob6z rzadzacy moze zrezy-
gnowac z ustawowego uregulowania bezkarnosci i postuzy sie Trybunatem Konstytucyjnym. Ten na

39 M. Danielewski, Sasin na orbicie: chaos nazywa porzqgdkiem, koszt niekompetencji - ceng demokracji, https://oko.press/sasin-na-
orbicie-chaos-nazywa-porzadkiem-koszt-niekompetencji-cena-demokracji/ [dostep: 30 wrzes$nia 2020 roku].

40 M. Jatoszewski, Sqd: Premier bezprawnie zlecit wybory i naruszyt konstytucje. Ale raczej za to nie odpowie, https://oko.press/sad-
premier-bezprawnie-zlecil-wybory-poczcie-ale-za-razace-lamanie-prawa-morawiecki-raczej-nie-odpowie/ [dostep: 30 wrze$nia
2020 roku].

41  Kto umorzyt sledztwo ws. wybordw prezydenckich po trzech godzinach, https://www.rp.pl/Prawo-karne/304249949-Kto-umorzyl-
sledztwo-ws-wyborow-prezydenckich-po-trzech-godzinach.html [dostep: 30 wrze$nia 2020 roku].

Fundacja im. Stefana Batorego

14


https://oko.press/sasin-na-orbicie-chaos-nazywa-porzadkiem-koszt-niekompetencji-cena-demokracji/
https://oko.press/sasin-na-orbicie-chaos-nazywa-porzadkiem-koszt-niekompetencji-cena-demokracji/
https://oko.press/sad-premier-bezprawnie-zlecil-wybory-poczcie-ale-za-razace-lamanie-prawa-morawiecki-raczej-nie-odpowie/
https://oko.press/sad-premier-bezprawnie-zlecil-wybory-poczcie-ale-za-razace-lamanie-prawa-morawiecki-raczej-nie-odpowie/
https://www.rp.pl/Prawo-karne/304249949-Kto-umorzyl-sledztwo-ws-wyborow-prezydenckich-po-trzech-godzinach.html
https://www.rp.pl/Prawo-karne/304249949-Kto-umorzyl-sledztwo-ws-wyborow-prezydenckich-po-trzech-godzinach.html

wniosek grupy postéw PiS miatby orzec, ze istniejgce na gruncie prawa karnego przepisy o dziataniu
w stanie wyzszej koniecznosci sg niezgodne z konstytucja, poniewaz nie pozwalajg na zastosowanie
tego mechanizmu w sytuacji, gdy osoba tamigca prawo dziata na rzecz ochrony ,zdrowia publiczne-
go"#. Zabieg ten datby PiS-owi dodatkowy pretekst do zmian prawnych i bytby forma ,pacyfikacji”
tarcia wewnatrz obozu rzadzacego, ktéry w tej kwestii nie byt zgodny. Z jednej strony jest to wiec
jeszcze jeden przejaw dazenia do ,domkniecia” systemu sprawowania wiadzy przez PiS, a z drugiej
strony kolejna ilustracja, jak taki domykajgcy sie system dziata. Ob6z wiadzy wykorzystuje wpltywy
w Trybunale do uzyskania dodatkowej legitymizacji rozwigzan ewidentnie niezgodnych z konstytucjg
i standardami panstwa prawa“*.

Dalsze ostabienie administracji publicznej

Jeszcze jednym elementem ustawodawstwa antypandemicznego, ktéry zarazem kreuje ryzyka ko-
rupcyjne, sa przepisy przewidujace zwolnienia w administracji publicznej. W trzeciej tarczy znalazly
sie art. 15zzzzzo, 15zzzzzp oraz 15zzzzzq umozliwiajgce Prezesowi Rady Ministrow wydanie rozpo-
rzadzenia okres$lajacego szczego6towe zasady i zakres zmniejszenia zatrudnienia w okre$lonych dalej
w przepisach jednostkach administracji publicznej. Te jednostki czy tez czesci administracji publicznej
to Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, urzedy obstugujace cztonkédw Rady Ministréw, urzedy obstu-
gujace organy administracji rzagdowej w wojewddztwie, jednostki nadzorowane przez Prezesa Rady
Ministréw, ministra kierujgcego dzialem administracji rzgdowej lub wojewode i podlegte im. Zakres
mozliwych zwolnieh zostat wiec zdefiniowany bardzo szeroko.

Warto przy tym podkresli¢, ze to oznacza rowniez mozliwos¢ zwolnien w stuzbie cywilnej, a wiec w tej
czesci administracji publicznej, na ktérej spoczywa szczeg6lna odpowiedzialnos¢ za realizacje zadan
panstwa, ktéra (przynajmniej do pewnego stopnia) wcigz jest elitg administracji panstwa i ktorej spe-
cyfika polega na tym, ze pracownicy i urzednicy powinni cieszy¢ sie szczegélng ochrong (zwtaszcza
jesli chodzi o urzednikéw mianowanych). Nie mozna nie odnotowa¢ w tym miejscu kuriozalnych argu-
mentow na rzecz wprowadzenia tych zmian. W uzasadnieniu do projektu ustawy napisano, ze zmiana
ta wynika m.in. z dgzenia do realizacji zasady sprawiedliwosci spotecznej, wedle ktérej, zdaniem pro-
jektodawcow, nie mozna ustanawiac czy tez sankcjonowac ,uprzywilejowania poszczegélnych grup
zawodowych, zwtaszcza w sektorze publicznym”. Mozna by ewentualnie zgodzic¢ sie z tym argumen-
tem, gdyby nie fakt, ze ptace w catej budzetéwce i tak nie s3 wygdérowane, a w dodatku pozostawaty
zamrozone przez niemal dekade po kryzysie w 2008 roku. Trudno wiec obroni¢ teze, ze urzednicy sg
grupg uprzywilejowang. Poza tym trzy miesigce po uchwaleniu tych przepiséw ob6z rzadzacy zapro-
ponowat przepisy wielokrotnie zwiekszajgce uposazenie postéw, senatoréw i innych politykéw, przy
czym nie zwazat na zasady sprawiedliwosci czy solidarnosci spotecznej w warunkach kryzysu®. A za-
tem uzasadnienie zwolnierh w administracji publicznej poprzez odwotanie sie do idei sprawiedliwosci
spotecznej w tym kontekscie mozna ocenic jako wybitnie niemoralne.

Konstrukcja tych przepiséw daje Prezesowi Rady Ministrow ogromne pole dowolnosci, jesli chodzi
0 organizacje przeprowadzenia takich zwolnien. Dlatego cze$¢ zwigzkéw zawodowych zrzeszajacych

42 Sygn. akt K 23/20.

43 M. Kryszkiewicz, G. Osiecki, Bezkarnos¢ urzednicza w rekach Trybunatu Konstytucyjnego, https://prawo.gazetaprawna.pl/
artykuly/1493820,bezkarnosc-urzednicza-ustawa-trybunal-konstytucyjny.html [dostep: 22 paZzdziernika 2020 rokul].

44  Projekt ustawy o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2, http://orka.sejm.
gov.pl/Druki9ka.nsf/Projekty/9-020-141-2020/%file/9-020-141-2020.pdf [dostep: 22 pazdziernika 2020 roku].

45 A. Szczedniak, Nagly atak wyborcéw doprowadzi do zmian na opozycji? Polityczna anatomia konfliktu o podwyzki, https://oko.
press/nagly-atak-wyborcow-doprowadzi-do-zmian-na-opozycji/ [dostep: 22 pazdziernika 2020 roku].
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urzednikéw zdecydowata sie zaskarzy¢ przepisy tarczy do Trybunatu Konstytucyjnego®. W zapowiada-
nej skardze urzednicy podkreslajg m.in., ze ustawodawca sformutowat w ustawie wiele ogélnikowych,
niejasnych poje¢, jak ,negatywne skutki gospodarcze” czy ,stan zagrozenia dla finanséw publicznych
panstwa”, ktére jednoczesnie sg przestankami do uruchamiania zwolnien. Zwraca sie réwniez uwage
na wspomniang juz stuzbe cywilng i podkresla sie, ze nie bez powodu to wiasnie w tej czesci admini-
stracji publicznej stosunki pracy nawigzuje sie na podstawie mianowania, co zapewnia zatrudnionym
w ten sposob wieksza trwatos¢, stabilno$¢, ale tez autonomie, a zatem neutralnos¢ polityczng. Tym-
czasem przepisy tarcz nie wykluczajg zwalniania urzednikéw mianowanych, co jest gtébwnym powo-
dem ztozenia skargi do Trybunatu z uwagi na mozliwos¢ naruszenia konstytucyjnych zasad pewnosci
prawa, ochrony praw stusznie nabytych oraz przepiséw konstytucji méwiacych o neutralnosci politycz-
nej stuzby cywilnej. Skarga taka o tyle ma sens, ze sytuacja jest podobna do tej z roku 2011, kiedy pre-
mier Donald Tusk prébowat przeprowadzi¢ ,racjonalizacje zatrudnienia w administracji publicznej”,
na okoliczno$¢ czego réwniez przygotowano specjalng ustawe przewidujgcg redukcje zatrudnienia
w instytucjach rzadowych#’. Ustawa ta zostata jednak skierowana do Trybunatu Konstytucyjnego przez
Owczesnego prezydenta Bronistawa Komorowskiego (warto przypomnie¢, ze bliskiego wiekszosci par-
lamentarnej znajdujgcej sie wéwczas u wtadzy). TK uznat jg za niezgodna z konstytucja, wtasnie przez
wzglad na argumenty, ktére dzi$ podnosza zwigzki zawodowe urzednikéw*. Dzi$ z duzym prawdo-
podobienstwem mozemy zatozy¢, ze Trybunat, ktory jest pod przemoznym wptywem partii rzgdzacej,
skarge zwigzkéw odrzuci. Prezydent Duda ustawe podpisat natychmiast po uchwaleniu i raczej nie
nalezy oczekiwa¢, ze nagle zmieni zdanie i wesprze pracownikéw administracji rzadowej, na przyktad
poprzez ztozenie wtasnej skargi.

Warto przy tym odnotowad jeszcze jedng rzecz. Co do idei argumenty podnoszone przez zwigzki
urzednikéw w skardze do TK majg sens. W praktyce jednak skarga do Trybunatu kontrolowanego
przez partie rzadzacg moze okazac sie putapka. Jesli Trybunat zdecyduje sie zajac tg sprawg, to moze
ja przecigga¢, az pojawig sie okolicznosci, ktére z punktu widzenia wtadzy beda dogodne do wydania
wyroku. A jak pokazuje sprawa wyroku dotyczacego aborcji z 22 pazdziernika 2020 roku, moze to by¢
stosunkowo dtugi czas. Jednoczesnie dopoki sprawa bedzie ,zamrozona” w Trybunale, nic nie zatrzy-
ma zwolnien. Zwalniani urzednicy moga sktada¢ pozwy do sadéw pracy. Te mogg jednak zawieszaé
postepowania i argumentowa¢, ze czekajg na rozstrzygniecie TK. Moze to trwac nawet kilka lat, co
w zaden sposo6b nie poprawi sytuacji skarzacych. A na konicu Trybunat i tak moze wyda¢ wyrok bez
ogladania sie na dotychczasowsq linie orzecznicza, tak zeby byt on po mysli partii rzadzacej. To poka-
zuje po raz kolejny, jak ,domkniecie” systemu wtadzy PiS przektada sie na konkretne ludzkie sytuacje.

Omawiana zmiana z punktu widzenia zagrozenia korupcjg ma co najmniej dwa istotne wymiary.
Pierwszy polega na tym, ze realizacja planowanych zwolnien, ktére rzad zaczat intensywniej zapo-
wiada¢ we wrzesniu 2020 roku“®, oznacza kolejne ostabienie administracji, ktérej kondycja i tak juz
jest staba. Wystarczy wspomnie¢ spadajace od lat zainteresowanie pracg w stuzbie cywilnej, odejscia
urzednikdbw mianowanych z dtugim stazem, jednocze$nie wzrost przecietnego wieku oséb pracuja-
cych w stuzbie cywilnej, niskie wynagrodzenia (ktére byty zamrozone od niemal dekady po kryzysie
finansowym w 2008 roku i tylko na chwile odmrozone w zesztym roku), fatalne zarzadzanie, etc. Pro-

46 Stop zwolnieniom w sektorze publicznym. OZZ Inicjatywa Pracownicza, https://www.ozzip.pl/informacje/ogolnopolskie/
item/2669-skladamy-wniosek-do-trybunalu-konstytucyjnego [dostep: 22 pazdziernika 2020 roku].

47 Ustawa o racjonalizacji zatrudnienia w panstwowych jednostkach budzetowych i niektdrych innych jednostkach sektora finanséw
publicznych w latach 2011-2013.

48 Sygn. akt Kp 1/11.

49 Dworczyk: koniec analiz w sprawie zwolnieri w administracji w ciggu 2-3 tygodni, https://www.pb.pl/dworczyk-koniec-analiz-w-
sprawie-zwolnien-w-administracji-w-ciagu-2-3-tygodni-1001069 [dostep: 22 pazdziernika 2020 roku].
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blemy administracji publicznej, w tym przede wszystkim stuzby cywilnej, za rzagdéw obozu prawicy
(i w szerszej perspektywie) zostaty juz szczegétowo opisane w tekstach, ktére ukazaty sie w kilku latach
poprzedzajgcych publikacje tej analizy*®. Nie bedziemy wiec ich tutaj szczegétowo omawiac. Dos¢ po-
wiedzie¢, ze realizacja programu zwolnien w sytuacji kryzysu zmniejszy mozliwosci reagowania pan-
stwa na zaistniatg sytuacje®'.

Z drugiej strony bedzie to czynnik podnoszacy ryzyko korupcji urzedniczej. W sytuacji deprywacji pra-
cownikéw administracji publicznej, wynikajgcej nie tylko z niskich wynagrodzen, ale takze rosnacej
presji politycznej i - co za tym idzie - pozbawiania ich uprawnien, ktére czeSciowo rekompensujg brak
pozytywnych bodzcédw finansowych (myslimy tu o stabilnosci zatrudnienia), bedzie rosna¢ ryzyko an-
gazowania sie urzednikéw w zachowania korupcyjne. Jest to prawidtowos¢ znana od lat, udowod-
niona empirycznie i opisana w licznych analizach oraz tekstach akademickich®2. Zresztg przyktady ta-
kich zachowan, dodatkowo powigzanych z pandemig, juz mamy. W potowie pazdziernika 2020 roku
Centralne Biuro Antykorupcyjne zatrzymato dyrektora Wojskowego Instytutu Higieny i Epidemiologii
w Warszawie, ktory przywtaszczat sobie testy na COVID-19, srodki do dezynfekgji i inny sprzet do walki
z pandemia. To typowa defraudacja, ktéra jest jednym z pospolitych rodzajow przestepstw korupcyj-
nych. W tej konkretnej sprawie zastanawia to, ze podejrzanym jest szef instytucji panstwowej (a nie
urzednik Sredniego czy niskiego szczebla), a wiec osoba, ktéra osigga relatywnie duze przychody jak
na sektor publiczny. Dodatkowo mamy tu do czynienia z administracjg wojskowa, ktéra, ogdlnie rzecz
biorac, jest szczegélnie uprzywilejowana. Przypadek ten budzi obawy o to, co moze nastgpi¢, gdy po-
ziom deprywacji stanie sie nie do zniesienia w stuzbie cywilnej i innych cze$ciach administracji, ktore
na przywileje podobne do wojska nie moga liczy¢.

Drugi wymiar to stworzona sobie przez obéz wiadzy mozliwo$¢ pozbycia sie niewygodnych urzedni-
kéw (w szczegdlnosci urzednikdéw mianowanych), ktérzy ostali sie jeszcze po czystkach w stuzbie cywil-
nej oraz w innych segmentach administracji, jakich dokonano w latach 2015-2016. Przypomnijmy, ze
juz na przetomie 2015 i 2016 roku, a wiec zaraz po objeciu wtadzy, ob6z prawicy uchwalit nowelizacje
ustawy o stuzbie cywilnej. Byta to tzw. pierwsza kadrowa ustawa PiS, poniewaz umozliwiata (w spos6b
niezgodny z konstytucja>3) masowe zwolnienia i przesunigcia na stanowiskach w stuzbie cywilnej. Tyl-
ko w pierwszych szesciu miesigcach po uchwaleniu tamtej nowelizacji odeszta ze stuzby cywilnej lub
zmienita stanowisko blisko jedna trzecia urzednikéw (okoto tysigca oséb)>4. Czesci z nich nie udato sie
jednak ,pozby¢” lub catkowicie zdegradowa¢, poniewaz sg urzednikami mianowanymi lub okazali sie
w jakis$ sposéb przydatni. Wtadza musiata tez postepowad w tej sytuacji ostroznie, jesli nie chciata na-
razac sie na procesy przed sgdami (czego zreszta i tak nie udato sie unikng¢®).

50 Zob.: G. Makowski, Dla paristwa i obywateli. Diagnoza i propozycje reformy stuzby cywilnej, Fundacja im. S. Batorego, Warszawa
2019, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2019/07/Dla-panstwa-i-obywateli_Makowski.pdf [dostep 20 listopada 2020];
J. Koztowski, R. Sobiech, Stuzba cywilna dzis i jutro. Kluczowe problemy i propozycje rozwigzari, Fundacja im. S. Batorego, Warszawa
2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/09/Sluzba-cywilna-dzis-i-jutro.pdf [dostep 20 listopada 2020].

51 ). Itrich-Drabarek, Rola administracji publicznej w czasie epidemii. Czy konieczne sq ciecia kadrowe w stuzbie cywilnej?, OSrodek
Analiz Politologicznych, http://oapuw.pl/rola-administracji-publicznej-w-czasie-epidemii-czy-konieczne-sa-ciecia-kadrowe-w-
sluzbie-cywilnej-analiza-prof-j-itrich-drabarek-9-04-2020/ [dostep: 22 pazdziernika 2020 roku].

52 Zob. International Handbook on the Economics of Corruption, red. Susan Rose-Ackerman, Northampton 2012.

53 Zob. H. Izdebski, Opinia w przedmiocie ustawy z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie Ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 34), Fundacja im. S. Batorego, Warszawa 2016, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20
operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Opinia_Sluzba_cywilna_HIzdebski.pdf [dostep: 22 pazdziernika 2020 roku].

54 G. Kopinska, Stanowiska publiczne jako tup polityczny. Polityka personalna w okresie od 16 listopada 2015 do 31 paZdziernika
2017 roku, Fundacja im. S. Batorego, Warszawa 2018, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Odpowiedzialne%20Panstwo/Stanowiska_publiczne_jako_lup_polityczny.pdf [dostep: 22 paZzdziernika 2020 rokul].

55 M. Rzemek, SN: zredukowany z administracji skarbowej urzednik podczas reformy w 2017 r. ma prawo wrdécic na swoje stanowisko,
https://www.rp.pl/Urzednicy/309309969-SN-zredukowany-z-administracji-skarbowej-urzednik-podczas-reformy-w-2017-r-ma-
prawo-wrocic-na-swoje-stanowisko.html [dostep: 22 pazdziernika 2020 roku].
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Sytuacja pandemii i zapowiadane zwolnienia w administracji publicznej (w momencie ukohczenia tego
tekstu nie byly jeszcze znane doktadne plany rzadu) moga zatem stac sie drugg falg czystek w admi-
nistracji publicznej. Teza ta jest o tyle prawdopodobna, ze - jak nieformalnie w mediach zapowiada-
ja przedstawiciele obozu rzadzacego - w pierwszej kolejnosci zwolnieniom maja podlega¢ osoby na
wyzszych stanowiskach urzedniczych®. Zwazywszy na dotychczasowe doswiadczenia®, nalezy watpi¢,
czy bedg to akurat osoby, ktore otrzymaty prace lub zostaty awansowane juz po obnizeniu kryteriow
kompetencyjnych, bez otwartych konkurséw, na podstawie partyjnej rekomendacji. Raczej beda to
urzednicy niemajacy takiej rekomendacji. A zatem mozemy by¢ Swiadkami kolejnego ,,domknigcia”
systemu witadzy PiS, polegajgcego na umocnieniu nomenklaturowego modelu administracji publicz-
nej, ktéry obéz zjednoczonej prawicy zdotat i tak mocno rozszerzy¢ juz w pierwszej kadencji rzagddw.

Ponadto zapowiadane zwolnienia obejmujgce stuzbe cywilng nie sg dobrym sygnatem dla innych
pracownikéw sektora publicznego, przede wszystkim oséb pracujgcych w instytucjach odpowiadaja-
cych za walke z pandemia. Przykladem jest tu sanepid, ktérego mozliwosci kadrowe sg dalece niewy-
starczajace w stosunku do rozmiaru obecnie wykonywanych zadan. Dziatania rzadu majg w aspekcie
polityki kadrowej charakter raczej zastraszajacy niz jakkolwiek wspomagajacy najbardziej obcigzone
instytucje systemu ochrony zdrowia, do ktérych poza administracjg nalezg takze szpitale lub jednostki
ratownictwa medycznego.

Podsumowanie. Czy ustawodawstwo antypandemiczne
zwiekszyto ryzyko korupcji i pomaga PiS-owi ,domykac”
system sprawowania wiadzy?

Odpowiedz na dwa pytania postawione w tej analizie moze by¢ tylko czeSciowa. Czy zmiany, ktére za-
szty w ramach tzw. tarcz antykorupcyjnych, zwiekszyty ryzyko korupcji? Niewatpliwie tak, bo rozluznity
lub wrecz wytgczyty czasowo albo trwale wiele bezpiecznikédw chronigcych przed uznaniowosciag de-
cyzji wkadzy. Zmniejszyta sie transparentnos¢ funkcjonowania instytucji publicznych. Wytgczono me-
chanizmy kontroli obywatelskiej. W istotnych obszarach, takich jak dyscyplina finanséw publicznych
czy zaméwienia publiczne, wytaczono tez catkowicie odpowiedzialno$¢ za btedy i naduzycia, a wiec
réwniez rozliczalnos¢ oséb petnigcych funkcje publiczne. Na tym ob6z rzadzacy nie poprzestat i dazy
do poszerzenia pola bezkarnosci, zastaniajac sie pandemia oraz dziataniem w stanie wyzszej koniecz-
nosci. Nie znamy jednak skali naduzy¢, ktére byly efektem tych zmian. Niemniej juz chocby setki mi-
lionéw ztotych wydanych przez Ministerstwo Zdrowia i spotki panstwowe na bezuzyteczne maseczki,
respiratory bgdz testy na COVID-19 dajg wyobrazenie o kosztownosci i czestotliwosci owych naruszen.

Czy zmiany dokonane w tarczach lub na ich marginesie przyczynity sie albo przyczynig do utrwale-
nia wtadzy obozu prawicy i domkniecia stworzonego przezen systemu? OdpowiedZ na to pytanie nie
moze by¢ jednoznaczna. Z jednej strony, jesli zgodzi¢ sie z tym, ze system rzaddéw PiS wyglada tak, jak
zarysowalismy go we wstepie, to w opisanych tu elementach polityki antypandemicznej mozna doszu-
kac sie mniej lub bardziej wyrazistych elementéw ,domykania” tegoz systemu.

56 M. Mitosz, G. Osiecki, T. Z6tciak, Urzednik bedzie za chwile szukat pracy. Zwolnienia w ministerstwach jeszcze w tym tygodniu,
https://serwisy.gazetaprawna.pl/praca-i-kariera/artykuly/1493288,urzednicy-zwolnienia-koronakryzys-ministerstwa-
rekonstrukcja-rzadu.html [dostep: 22 pazdziernika 2020 roku].

57 Raport SAKSAP - cz. 2. Jak przebiega ocena czy kandydaci na dyrektoréw spefniajq ustawowe wymagania?, Stowarzyszenie
Absolwentéw Krajowej Szkoty Administracji Publicznej, Warszawa 2020, http://www.saksap.pl/wp-content/uploads/2020/10/
Jak-przebiega-ocena-czy-kandydaci-na-dyrektor%C3%B3w-spe%C5%82niaj%C4%85-ustawowe-wymagania.pdf [dostep:

22 pazdziernika 2020 roku].
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Takim ewidentnym przejawem jest przejecie catkowitej kontroli nad Urzedem Komunikacji Elektro-
nicznej, a przy okazji pozbawienie opozycji jakiegokolwiek udziatu przy obsadzie szefa tego urzedu.
Obo6z wiadzy uzyskat dzieki temu niepodzielng kontrole nad kolejnym zasobem (nie tylko w wymiarze
finansowym, lecz takze politycznym), jakim jest niczym nieograniczona mozliwos¢ dysponowania cze-
stotliwo$ciami pod budowe sieci 5G. Elementem utrwalajagcym system wtadzy PiS z duzym prawdopo-
dobienistwem bedzie tez program zwolnieh w administracji publicznej. Zwtaszcza w stuzbie cywilnej
pozwoli to obozowi rzagdzagcemu na pogtebienie upartyjnienia najwyzszych stanowisk urzedniczych
i dalszg nomenklaturyzacje poprzez ,wyciecie” resztek urzednikbw mianowanych, ktérzy swoje sta-
nowiska objeli bez rekomendacji ze strony partii rzagdzacej, a w wyniku normalnych procedur awan-
sowych. Wylgczenie mozliwosci spotecznej kontroli poczynan wiadzy oraz zapewnienie sobie bezkar-
nosci w zwigzku z dziataniami przeciwko COVID-19 réwniez moze zosta¢ potraktowane w kategoriach
~domykania” systemu. Wszak system ten opiera sie na koncentracji wszelkich instrumentéw wiadzy
i zasobow w jednym reku oraz na partykularyzmie. Taki system nie lubi zewnetrznej kontroli instytu-
cjonalnej czy obywatelskiej, odpowiedzialnosci ani rozliczalnosci. Co wiecej, sporo wskazuje na to, ze
dazenie do zapewnienia sobie bezkarnosci za naduzycie uprawnien, niedopetnienie obowigzkéw oraz
przestepstwa w obrocie gospodarczym tylko czeSciowo wigze sie z dzialaniami wobec pandemii. Ma
to by¢ réwniez, a moze przede wszystkim, sposéb na zapewnienie bezkarnosci tym cztonkom obo-
zu rzadzacego, ktérzy odpowiadajg za nieudolng organizacje wyboréw w maju, ale takze na przeto-
mie czerwca i lipca - premierowi Morawieckiemu i wicepremierowi Sasinowi. Chodzi zatem po prostu
o utrzymanie wiadzy i zniesienie rozliczalnosci za jej btedy. Jest to jednoczesnie przykiad dziatania,
w ktérym obéz wiadzy swiadomie tworzy korupcjogenne rozwigzania we wtasnym partykularystycz-
nym interesie, zeby wzmocni¢ swdj system sprawowania wtadzy, utrzymac swoich ludzi na stanowi-
skach i unikng¢ odpowiedzialnosci.

Z drugiej strony nalezy zada¢ pytanie o to, czy dotychczasowe dazenia do domkniecia lub utrwalenia
systemu rzadow PiS dajg takie efekty, jakich ob6z wtadzy sie spodziewat. PiS zaréwno w pierwszej ka-
dencji, jak i w trakcie przygotowywania sie do drugiej obiecywat stworzenie sprawnego panstwa. Jesli
miaty do tego doprowadzi¢ formalna i nieformalna koncentracja wtadzy, zwigzany z tym decyzjonizm,
a czasem tez ,kontrolowana” korupcja, to ten sposéb nie jest do korica skuteczny. Jeszcze przed pan-
demia dato sie zauwazy¢, ze PiS pada ofiarg swego rodzaju ,ztudzenia kontroli”. Poprzez wytaczanie
po kolei wszystkich bezpiecznikéw chronigcych panstwo przed naduzyciami i w zwigzku z poleganiem
wytgcznie na partyjnej oraz ideologicznej lojalnosci stworzono mato sterowalny i przewidywalny uktad.
Dobitnym, ale nie jedynym przyktadem tego jest obsada stanowiska szefa Najwyzszej Izby Kontroli
przez Mariana Banasia. Wydawato sie, ze sprawdzony, dtugoletni znajomy prezesa Kaczyhskiego i jego
zmartego brata to idealny kandydat do przejecia kontroli nad kolejng kluczowa dla pahstwa instytu-
¢ja, dzieki czemu mozna byto dodatkowo zmniejszy¢ pole wtasnej rozliczalnosci. Jednak okazato sie,
ze partyjna rekomendacja wzmocniona nieformalnymi, kolezenskimi bodZzcami jest niewystarczajaca.
Banas okazat sie kosztowng porazka obozu wtadzy. Pandemia natomiast juz w catej okazatosci obna-
zyta niewydolnos$¢ systemu wiadzy PiS - ,panstwa bez zadnego trybu”, utkanego niemal wylacznie
z sieci partyjnych i kolezenskich wiezi, a nie realnych instytucji dziatajacych na podstawie procedur
i dzieki profesjonalizmowi urzednikéw. Jednak nawet pomimo tych okolicznosci PiS dalej ,,domyka”
swéj system. Wykorzystujac ustawodawstwo pandemiczne, tworzy kolejne rozwigzania obliczone na
utrwalenie wtadzy. Chociaz, jak pokazuje praktyka, te dziatania moga rodzi¢ przeciwne skutki.

Powstaje tez pytanie o trwatos¢ tych zmian i ich dalekosiezne wptywy. Cze$¢ z nich moze okazac sie
dtugotrwata, jesli nie permanentna, jak przejecie kontroli nad UKE, nomenklaturyzacja stuzby cywilnej,
a takze czes¢ przepiséw wytaczajacych odpowiedzialnos¢ za decyzje publiczne. Czes$¢ jednak moze
by¢ mniej lub bardziej tymczasowa, jak wylgczenie dostepu do informacji publicznej. Jednak nawet
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rozwigzania tymczasowe, ktére zapewne wraz ze ztagodzeniem pandemii wypadng z obrotu prawne-
go, zostawig po sobie trwaty Slad. Zakup towaréw i ustug poza jakgkolwiek kontrolg bedzie nieodwra-
calnym marnotrawstwem pieniedzy podatnikéw i naruszeniem innych débr, takich jak bezpieczen-
stwo publiczne. Szkody beda wiec trwate, nawet jesli przepisy stanowigce ich podioze obowigzywaty
jedynie tymczasowo. A oprécz szkod materialnych powstang tez szkody w postaci ostabienia zaufania
do poszczegolnych instytucji i panstwa jako catosci.

Na koniec moze sie zatem okaza¢, ze koszt ,domkniecia” systemu nie zrekompensuje korzysci, ktére
obdéz wiadzy mogtby z tego tytutu osiggngd. PiS dzieki pandemii utrwali by¢ moze swojg wtadze, ale
na jak dtugo? Panstwo, nad ktérym uzyska catkowitg kontrole, bedzie panstwem w rozktadzie - bez
sprawnej administracji i innych instytucji odpowiedzialnych za zapewnianie obywatelom dostepu do
podstawowych ustug publicznych, nietransparentne, podatne na wszelkie formy korupcji, niegwaran-
tujgce poszanowania praw cztowieka i obywatela, pozbawione zaufania.

Grzegorz Makowski - doktor habilitowany socjologii, ekspert forumIdei Fundacji im. Stefana Bato-
rego, adiunkt w Kolegium Ekonomiczno-Spotecznym SGH. Zajmuje sie miedzy innymi zagadnieniem
korupcji i polityki antykorupcyjnej, rozwojem spoteczenstwa obywatelskiego i sytuacjg organizacji po-
zarzgdowych. W przesztosci m.in. wykladowca w Instytucie Stosowanych Nauk Spotecznych UW, Col-
legium Civitas, a takze kierownik Programu Spoteczefstwa Obywatelskiego w Fundacji Instytut Spraw
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