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Streszczenie

W niniejszym opracowaniu przedstawiamy zasady tworzenia i prawidtowego
wdrazanie strategii antykorupcyjnej oraz przyktady rozwiqzan, ktére mogq postu-
zyc do przygotowania takiej strategii dla Polski. Zostato ono przygotowane w celu
wywotania szerokiej i powaznej dyskusji na temat ksztattu polskiej polityki anty-
korupcyjnej. Liczymy na to, Ze uda nam sie przekonac rzqdzqcych do zaprezento-
wanej wizji i w rezultacie powstanie dtugofalowa narodowa strategia antykorup-
cyjna, ktdra nastepnie zostanie wdrozona w proponowany przez nas sposob.

Na wstepie przedstawiamy ogdlne zasady, jakimi powinny kierowac sie osoby
tworzqce i implementujgce narodowe strategie antykorupcyjne. Nastepnie prze-
chodzimy do zaprezentowania, jak proces ten powinien przebiegac w naszym kra-
ju.

Uwazamy, Ze strategia powinna by¢ budowana na okres 15-20 lat. Proponuje-
my przyjecie nastepujqcych celdw strategicznych:

* spowodowanie zmiany postawy obywatelskiej na takq, ktora uznaje, ze nor-

malnosc to brak korupcji;

e uksztattowanie w swiadomosci spotecznej przekonania, Zze zadaniem wtadz

jest state ograniczanie korupdji;

¢ zréwnowazenie dziatan w trzech filarach: prewendji, represji i edukacji;

e znalezienie sie Polski w pierwszej dziesigtce krajow UE pod wzgledem przej-

rzystosci.

System wdraZania strategii nalezatoby oprzec na jednej, skoncentrowanej na
tym zadaniu centralnej instytucji oraz wyznaczonych w kazdej instytucji publicz-
nej komorkach odpowiedzialnych za wdraZanie przypadajqcych na nie zadan. Na
realizacje zadan wynikajqcych ze strategii trzeba przeznaczy¢ adekwatne srodki
finansowe.

Ponadto powinna by¢ dokonywana zarowno wewnetrzna, jak i zewnetrzna
ewaluacja postepow implementacji strategii. Postulujemy powotanie kilkuoso-
bowej, niezaleznej od rzqdu instytucji eksperckiej oceniajqcej proces wdrazania
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rzqdowej strategii antykorupcyjnej. Niezaleznqg kontrole powinny tez prowadzic
—w ramach kontroli obywatelskiej — media i organizacje pozarzqdowe.

Nastepnie definiujemy obszary najbardziej zagrozone korupcjq, wsréd nich:
polityke, administracje publicznq, ochrone zdrowia czy sport. Omawiamy role
instytucji powotanych do walki z korupcjq. W stosunku do Centralnego Biura An-
tykorupcyjnego przedstawiamy dwa scenariusze rozwoju sytuacji. Za lepszy uzna-
jemy potqczenie CBA z Wydziatami do Walki z Korupcjq w Policji, a co zatem idzie
wtqczenie CBA w struktury MSWiA.

Na koniec, dla ilustracji na kilku przyktadach pokazujemy, jak naszym zdaniem
powinno sie formutowac cele operacyjne strategii antykorupcyjnej i przedstawiac
dziatania zmierzajqce do ich realizacji.



1. Wstep

1.1. Cel niniejszego opracowania

Opracowanie to adresujemy zarowno do rzadu, jak i szerzej — do opinii publicz-
nej. Chcemy, aby po zapoznaniu sie z nim podjeto z nami i innymi osobami oraz
instytucjami zainteresowanymi tematyka przeciwdziatania korupcji powazng
dyskusje na temat ksztattu pozadanej polityki antykorupcyjnej. Liczymy na to,
Ze uda nam sie przekonac rzadzacych do naszej wizji, ze powstanie dtugofa-
lowa strategia antykorupcyjna i zostanie wdrozona w proponowany przez nas
sposob.

Odczuwamy brak powaznej debaty nad problematyka zapobiegania korup-
cji. Liczymy na wywotanie dyskusji spotecznej, ktorej rezultatem bytoby uswia-
domienie sobie przez Polakow kosztéw jakie zarowno panstwo, jak i obywatele
indywidualnie ptaca w wyniku tolerowania korupcji.

Mimo podejmowania réznych prob naprawy, problem korupcji w Polsce jest
ciagle jednym z wazniejszych i wymagajacych systemowych rozwigzan. Uwa-
zamy, ze po wielu latach transformacji, zmian systemowych, wprowadzania
réznorodnych czastkowych rozstrzygniec na rzecz przeciwdziatania korupcji ko-
nieczne jest wprowadzenie szerszego rozwigzania systemowego w formie dtu-
gofalowej strategii antykorupcyjnej. W dokumencie tym powinna by¢ przedsta-
wiona polityka antykorupcyjna panstwa, a jej wdrozenie powinno zaowocowac
powstaniem trwatego systemu zabezpieczen antykorupcyjnych.

W niniejszym opracowaniu chcemy zaproponowac, positkujac sie zdobyta
wiedzg teoretyczng oraz znajomoscia strategii stworzonych przez kraje prze-
chodzace transformacje, materiat teoretyczno-praktyczny. Teoretyczny — bo
pokazujacy, co nalezy brac¢ pod uwage, konstruujac strategie, co powinna ona
zawierac i jak nalezy jg wdrazad. Praktyczny — bo chcemy w nim przedstawic
nasze propozycje dotyczace ksztattu i zawartosci takiego dokumentu dla Polski,
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wnoszac do niego doswiadczenie, ktore zdobylisSmy w ciggu 10 lat pracy w Pro-
gramie Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego.

Zatozeniem niniejszego opracowania nie jest stworzenie gotowej strategii
antykorupcyjnej dla Polski. Zdaniem autoréw tego opracowania — jest to za-
danie rzadu. Chcemy natomiast przedstawi¢ i zaproponowac¢ model strategii
antykorupcyjnej, pokazac, jak powinna by¢ ona tworzona i wdrazana oraz jakie
niezbedne elementy powinna zawierac. W dalszej czesci wskazujemy na poja-
wiajace sie problemy i tylko dla ilustracji, w kilku dziedzinach, proponujemy
przyktady mozliwych rozstrzygnied. Innymi stowy, budujemy rodzaj rusztowa-
nia, ktory powinien zosta¢ wypetniony konkretnymi rozwigzaniami przez aktu-
alnie rzadzacych. Zdajemy sobie bowiem sprawe z tego, ze niektdre problemy,
takze te zwigzane z przeciwdziataniem korupcji, mozna rozwigzywac na roz-
ne sposoby. Wybor tych sposobow zalezy od wyznawanej filozofii polityczne;j.
Przyktadowo: powszechnie zauwazany jest fakt wystepowania zagrozen nepo-
tyzmem i korupcjg w firmach nalezacych do panstwa i samorzadu. Minister czy
burmistrz lub prezydent miasta, wptywajac na sktad zarzadu badz rad nadzor-
czych tego typu firm, czesto kieruje sie nie tyle przestankami merytorycznymi,
ile koniecznoscig odwdzieczenia sie swojemu zapleczu politycznemu. Problem
ten mozna starac sie rozwigzac na kilka sposobow: sprywatyzowac firmy nale-
z3ce do panstwa lub samorzadu, poddac je wiekszemu, publicznemu nadzoro-
wi poprzez wprowadzanie na gietde, mozna tez wprowadzi¢ i skutecznie eg-
zekwowac system naboru do wtadz tego typu firm ograniczajacy uznaniowosc
i wptyw aktualnie rzadzacych, mozna wreszcie szukac wyjs¢ posrednich. To, jaki
sposob rozwigzania problemu zostanie wybrany, zalezy od tego, jaka filozofig
(bardziej liberalng czy etatystyczna) kieruje sie wtadza realizujaca konkretng
strategie antykorupcyjna.

1.2. Przydatnos¢ dokumentow strategicznych w zapobieganiu
korupcji

Koncepcja budowania strategii jako narzedzia do rozwigzywania powaznych
problemow —w drugiej potowie XX wieku przejeta przez organizacje biznesowe
z wojskowosci — jest obecnie stosowana w bardzo wielu dziedzinach, w szcze-
golnosci tam, gdzie istotne jest efektywne osigganie zatozonych celéw. Stoso-
wana jest takze przez instytucje panstwowe, rowniez polskie.

Korupcja jest jednym z tych probleméw spotecznych, do rozwigzywania kté-
rych dobrze nadaje sie podejscie strategiczne. Od kilkunastu lat koncepcja bu-
dowania narodowych strategii antykorupcyjnych jest promowana przez instytu-
cje i organizacje miedzynarodowe.
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W opracowaniu poswieconym rzagdowym strategiom antykorupcyjnym przy-
gotowanym przez Transparency International® stwierdza sie, ze nie ma jednej
uniwersalnej strategii. Kazda powinna by¢ dostosowana do sytuacji istniejacej
w danym kraju. Strategie moga miec¢ charakter ex ante (prewencyjny) i ex post
(punitywny). W praktyce wazne jest zbalansowanie obu typéw dziatan; nie moz-
na sie ogranicza¢ do dziatan typu ex post.

Przyktadem wieloczynnikowe] strategii jest zaproponowana przez Bank
Swiatowy wielokierunkowa strategia zwalczania korupcji przygotowana dla
panstw przechodzacych transformacje ustrojowq i rynkowa?. Jej punktem wyj-
$cia jest konstatacja, ze dziatania na rzecz walki z korupcjg skupione dotych-
czas na zwalczaniu przejawow muszg zostad ukierunkowane na ograniczanie
przyczyn powstawania korupcji. Strategia ta zwraca uwage na fakt, ze zrodet
korupcji nie mozna szukac tylko w stabosci panstwa i jego struktur. Koniecz-
ne jest wkroczenie na obszary wewnetrznej organizacji systemow politycznych,
zwiazku pomiedzy panstwem a sektorem prywatnym oraz zwigzku pomiedzy
panstwem a spoteczenstwem obywatelskim.

1.3. Polskie strategie antykorupcyjne

W okresie przedakcesyjnym Komisja Europejska ganita kraje bytego bloku
wschodniego za zbytnig opieszatos¢ w walce z korupcjg. Odpowiedzig na te kry-
tyke byto tworzenie i mniej lub bardziej udane wdrazanie narodowych strategii
antykorupcyjnych. Przyktady tego typu dziatan mozna spotkac na totwie (1998),
Stowacji (2000/03), Wegrzech (2001), w Czechach (2001), na Litwie (2002), Sto-
wenii (2004), Estonii (2004), a takze w Rumunii (2005) czy Butgarii (2005).

Réwniez Polska pod naciskiem Komisji Europejskiej przyjeta 17 wrzesnia
2002 roku dokument nazwany ,,Program zwalczania korupcji — strategia antyko-
rupcyjna”. Zadania natozone w tym dokumencie na poszczegélne ministerstwa
i instytucje centralne miaty by¢ wykonane do konca 2003 roku. W pazdzierniku
2004 roku przyjeto znacznie lepiej opracowany ,Program zwalczania korupcji
— strategia antykorupcyjna — Il etap wdrazania na lata 2005-2009". Cele i za-
dania Il etapu wdrazania Strategii rozpisane byty na konkretne obszary zycia
publicznego, w ich ramach wskazano cel ogolny, cele strategiczne; zapropo-
nowano zmiany informacyjno-edukacyjne i zmiany organizacyjne. Wyznaczony
zostat podmiot zobowigzany do realizacji poszczegdlnych zadan oraz terminy
ich realizacji.

Implementacja tych programoéw data ograniczone rezultaty, na co miato
wptyw wiele roznych czynnikéw. W przypadku realizacji zadan | etapu Strate-

1 Opracowanie ,Government anti-corruption strategies” udostepnione byto na stronie
http://www.transparency.org/.
2 W opracowaniu , Anticorruption in transition”, The World Bank, 2001.
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gii zasadniczy wydaje sie fakt fasadowego charakteru podejmowanych dziatan,
motywowanych w gtéwnej mierze koniecznoscig spetnienia przez Polske wymo-
gow Unii Europejskiej przed akcesja do Unii. Zasadnicza przeszkode w efektyw-
nej realizacji Il etapu Strategii widzimy w kilkukrotnej zmianie rzagdows3 i idacej
w slad za tym zmianie koncepcji walki z korupcja. Wazna przyczyna niepowo-
dzenia byt tez brak formalnych mechanizmow rozliczania jednostek i oséb od-
powiedzialnych za realizacje konkretnych zadan. W obu przypadkach ztozyt sie
na to brak faktycznego przywodztwa politycznego i mate zaangazowanie wiek-
szosci pracownikow administracji publicznej w realizacje zatozen strategii oraz
niepartycypacyjny proces tworzenia programu. Na realizacje zadan zaréwno |,
jak i Il etapu Strategii nie przewidziano w narodowym budzecie zadnych wyod-
rebnionych srodkow. Nalezy tez dodac¢, ze dokumenty te, choéby ze wzgledu na
ich krétki horyzont czasowy, przybraty charakter bardziej planu niz strategii.

3 ,Program zwalczania korupcji — strategia antykorupcyjna — Il etap wdrazania na lata 2005-
—2009” przygotowat i przyjat rzad premiera Marka Belki. Realizowa¢ jego zadania miaty rzady
Kazimierza Marcinkiewicza, Jarostawa Kaczynskiego i Donalda Tuska.



2. Budowa i realizacja strategii antykorupcyjnych

2.1. Zasady poprawnego budowania i skutecznej realizacji
strategii antykorupcyjnych

Przygotowanie i skuteczne wdrozenie strategii antykorupcyjnej wymaga spet-
nienia szeregu warunkdéw. Ponizej przedstawiamy najwazniejsze z nich. Zna-
jomos¢ wszystkich tych czynnikéw pozwoli na skonstruowanie odpowiednich
mechanizmow reform i okresli sekwencje ich wprowadzania.

Nastawienie na sukces. Przy tworzeniu strategii wazne jest myslenie typu
win-win, a wiec poszukiwanie takich rozwigzan, ktére lezg w interesie najwaz-
niejszych aktorow i ktorych realizacja da wszystkim poczucie sukcesu. Polity-
kom pozwoli zbudowac reputacje odpowiedzialnych i uczciwych. Biznesmenom
da poczucie wspottworzenia warunkow do prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej z poszanowaniem zasad uczciwej konkurencji. Urzednicy zyskaja bezpie-
czenstwo — stosujac sie do wypracowanych zasad, nie beda narazani na sytuacje
korupcyjne. My — wszyscy obywatele — zyskamy przekonanie, ze zyjemy w lepiej
zarzadzanym panstwie i mamy rowny dostep do réznego rodzaju swiadczen czy
ustug finansowanych przez panstwo.

Dokonanie analizy sytuacji i oceny dotychczasowych dziatan. Proces budo-
wania antykorupcyjnej strategii narodowej powinien by¢ poprzedzony analizg
istniejacej sytuacji. Konieczne jest zidentyfikowanie najwazniejszych problemow
i sposobow dotychczasowego radzenia sobie z nimi. W Polsce od konca lat 90.
przeprowadzono sporo badan i analiz dotyczacych stanu przejrzystosci i zagro-
zen korupcyjnych. Wydaje sie wiec, ze obecnie dla potrzeb budowania strategii
antykorupcyjnej nie ma koniecznosci prowadzenia dodatkowych, szerokich prac
studyjnych. Potrzebna jest rzeczowa analiza istniejacych opracowan.

Niezbedne jest takze dokonanie oceny dotychczasowych doswiadczen
w zwalczaniu korupcji. W przypadku Polski bedzie to przeanalizowanie przy-
czyn ograniczonej skutecznosci podejmowanych wczesniej dziatan, zarowno
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tych zwigzanych z wdrazaniem dwu etapow Strategii Antykorupcyjnej (czesc
powoddéw przedstawiono w pkt. 1.2.), jak i z dziatalnoscia Centralnego Biura
Antykorupcyjnego.

Proces i partycypacja. Strategia powinna powstawac, ale réwniez by¢ wpro-
wadzana i monitorowana w procesie partycypacyjnym; stac sie rezultatem sze-
rokiej i statej konsultacji. Do zbudowania dobrej strategii antykorupcyjnej po-
trzebna jest wola polityczna rzadzacych, ale takze zaangazowanie i wsparcie
wielu nie-politycznych lideréw spotecznych: ekspertow, przedstawicieli sektora
pracodawcow, zwigzkow zawodowych, instytucji religijnych i innych grup spote-
czenstwa obywatelskiego*. Proponujemy poddanie spotecznej debacie zaréwno
zatozen Strategii, jak i jej ksztattu koncowego. Instytucje wdrazajace strategie
powinny tez by¢ otwarte na poddanie sie ocenie stanu realizacji zadan, doko-
nywane]j przez instytucje spoteczenstwa obywatelskiego, media i organizacje
pozarzadowe.

Przywodztwo polityczne. Niezbednym warunkiem jest z jednej strony istnie-
nie wiarygodnego w swoim zaangazowaniu w walke z korupcja przywodztwa,
a z drugiej jego autentyczne wsparcie i zaangazowanie w realizacje strategii na
mozliwie najwyzszym szczeblu. Zaréwno pracownicy instytucji publicznych, jak
i obywatele musza byc¢ przekonani, ze problem ograniczenia korupcji rzad trak-
tuje powaznie, niekoniunkturalnie. Na czele centralnej instytucji odpowiedzial-
nej za wprowadzanie strategii antykorupcyjnej powinna stang¢ osoba o nie-
kwestionowanym autorytecie moralnym, a jednocze$nie w miare mozliwosci
niekojarzona jednoznacznie z jedna partia polityczng. Postawa premiera i mini-
strow nie moze budzi¢ watpliwosci co do jednoznacznego braku przyzwolenia
na korupcje, nepotyzm czy wystepowanie konfliktu interesow w podlegtych im
instytucjach.

Czynnik czasu. Czynnik czasu ma wielorakie i niezwykle wazne znaczenie
dla pomyslnej realizacji strategii.

Przede wszystkim trzeba wtasciwie okresli¢ jej ramy czasowe. Narodowa
strategia antykorupcyjna to co$ wiecej niz plan dziatan antykorupcyjnych rzadu.
Takiego celu, jak trwate obnizenie poziomu korupcji oraz uzyskanie pozadanej
zmiany postaw ludzkich, nie da sie osiagna¢ w okresie jednej kadencji rzadu.
Dlatego narodowa strategia antykorupcyjna powinna zawierac¢ perspektywe
15-20 lat konsekwentnych dziatan.

Zaréwno strategiczne, jak i operacyjne cele, ktore zostang wyznaczone w do-
kumencie strategicznym, beda miaty rozng wage, a ich realizacja bedzie w roz-
nym stopniu skomplikowana i obarczona zréznicowanym poziomem trudnosci.

4 Za opracowaniem Transparency International ,Government anti-corruption strategies”.
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Wystapienie powaznych trudnosci w pierwszej fazie implementacji zatozen
strategii mogtoby przekresli¢ szanse catego projektu. Trzeba wiec rozpoczac
dziatania w takim obszarze, w ktérym najtatwiej jest sformutowac cele strate-
giczne i w ktorym istniejg duze szanse na ich realizacje w zatozonym czasie i na
osiggniecie sukcesu. Dlatego tak istotne jest znalezienie odpowiedniego punk-
tu wyjscia do zapoczatkowania dziatan antykorupcyjnych, wtasciwa korelacja
pomiedzy czasem i miejscem rozpoczecia dziatan.

2.2. Zawartos¢ i forma dokumentu strategicznego

W dokumencie strategicznym nalezy:
— sformutowacd misje oraz okresli¢ cele strategiczne
— wskazac sposoby osiggania celéw zarowno strategicznych, jak i operacyj-
nych, tzn. ustali¢ zadania, terminy, osoby i instytucje odpowiedzialne za
wykonanie konkretnych zadan
— kresli¢ wskazniki oceny wykonania celow
—wskazac zrodto finansowania zadan wynikajacych ze strategii. Przyjecie
nawet najlepszej strategii, ktéra nie bedzie miata zapewnionych $rodkow
na jej wykonanie — niestety nie da pozadanych rezultatow

—jasno okresli¢ instytucje odpowiedzialng za wdrazanie strategii oraz to,

komu, jak czesto i w jakiej formie sktada raporty z realizacji strategii

- zaplanowac¢ powotanie oddzielnej, niezaleznej od rzadu instytucji nadzo-

rujacej i oceniajacej caty process.

Dtugofalowa, narodowa strategia antykorupcyjna, aby miec szanse na wta-
$ciwg realizacje, musi by¢ przez podmioty, ktore beda ja realizowac, uznana za
dokument wigzacy, co oznacza w praktyce, ze musi przyjac¢ forme aktu praw-
nego.

2.3. Czynniki ryzyka

Przygotowujac strategie, nalezy bra¢ pod uwage czynniki ryzyka, ktére moga
uniemozliwic jej przygotowanie, a na pewno spowalniac¢ efektywne wdrozenie.
Wystepujq one zawsze i w kazdym kraju, ale nie wszedzie sg jednakowe i o jed-
nakowym natezeniu. Dlatego na poczatku pracy nad dokumentem strategicz-
nym trzeba je jasno sformutowac i bra¢ pod uwage przy planowaniu dziatan
naprawczych. Najbardziej typowe z nich to:

5 Niezbednosc¢ istnienia instytucji nadzorujacej podkresla Drago Kos — szef stowenskiej, nie-
zaleznej Komisji ds. Przeciwdziatania Korupcji, ktory petni rowniez funkcje szefa GRECO (Grupa
Panstw przeciwko Korupcji). Twierdzi on, ze w Stowenii jedna z przyczyn ktopotow ze skutecz-
nym wdrazaniem strategii antykorupcyjnej jest wtasnie fakt utrudniania przez rzad pracy Komi-
sji, ktéra ma formalne uprawnienia do monitorowania stanu zaawansowania realizacji strategii.
Rzad kilkakrotnie podejmowat préby likwidacji Komisji.
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tamanie praw obywatelskich. W walce z korupcja, zwtaszcza z jej skutkami,
nie wolno stosowac¢ metod, ktore tamig prawa cztowieka. Zagrozenie korupcjg
ma inny charakter niz zagrozenie terroryzmem. Stosowanie $Srodkéw nadzwy-
czajnych nie jest tu konieczne. Niezbedne jest natomiast systematyczne prowa-
dzenie dziatan prewencyjnych i nielekcewazenie zagrozenia.

Czynnik kulturowy. Bariere w efektywnym zwalczaniu korupcji moga sta-
nowic takze niektore czynniki kulturowe. W przypadku Polski oraz wiekszosci
krajow, ktore przez dtuzszy okres swej nowozytnej historii pozbawione byty od-
rebnosci panstwowej, w projektowaniu dziatan antykorupcyjnych trzeba bra¢
pod uwage gteboko zakorzeniong w spoteczenstwie nieche¢ do ujawniania or-
ganom $cigania sprawcow przestepstw. Nie mozna pomijac¢ rowniez faktu, ze
okres stagnacji gospodarczej wyrobit w obywatelach przyzwolenie na rozwoj
kultury ,,zatatwiania” czy kolesiostwo.

Zideologizowanie walki z korupcja. Wystepuje wtedy, kiedy walka z korup-
cja staje sie obsesjg decydentow i kiedy kazdy problem ttumaczy sie istnieniem
skorumpowanego uktadu. Przy takiej diagnozie tatwo mozna dojs¢ do wniosku,
Ze w walce z t3g patologig nalezy uzywaé nadzwyczajnych instrumentow, ze cel
uswieca srodki i nawet mozna czasowo uchyli¢ dziatanie instrumentéw demo-
kratycznych. Rzeczywiscie — przy takim zaangazowaniu srodkow i wysokim po-
ziomie emocji, poczatkowo mozna uzyskac spektakularng poprawe sytuacji, ale
w efekcie dos¢ szybko spoteczenstwo moze poczuc sie zmeczone tym wzmoze-
niem moralnym i zniechecic sie do walki z korupcja, a czasem nawet obrdcic sie
przeciwko samym przywédcom walki z korupcja®. Tego typu dziatania moga tez
prowadzi¢ do spotecznej ,,dewaluacji” wszelkich dziatan antykorupcyjnych.

Akcyjnosc¢ dziatan. Walka z patologiami, w tym z korupcja, nie moze mieé
charakteru akcyjnego. Musi stac sie codzienng praktyka dziatania rzadow. Za-
pobieganie korupcji, wpisywanie systemow zabezpieczen przed korupcjg w ru-
tynowq prace instytucji publicznych musi stac¢ sie oczywistoscia. Takg sama
oczywistoscia, jak potrzeba ochrony terytorium kraju czy zabezpieczenia przed
wystapieniem epidemii.

Brak konsensusu politycznego. Walka z korupcjg nie moze tez stac sie
przedmiotem przetargu w walce politycznej i wyborczej. Powinna by¢ z przy-
czyn wymienionych powyzej codziennym zadaniem kazdej wtadzy. Dlatego po-

® Przyktadem takiego rozwoju sytuacji moze by¢ wtoska akcja ,czystych rak”, ktora dopro-
wadzita w latach 90. do catkowitego wymiecenia skorumpowanych elit partyjnych, ale po kil-
ku latach przyniosta oskarzenie gtownego prokuratora antykorupcyjnego Di Pietro o korupcje
i wyniesienie na wiele lat do wtadzy Silvio Berlusconiego, biznesmena majacego kilka zarzutow
korupcyjnych na koncie.



Budowa i realizacja strategii antykorupcyjnych 15

zadane bytoby uzyskanie ponadpartyjnego porozumienia co do celow strategii
i wspolne przyjecie zadan dtugofalowych, realizowanych takze po ewentualnej
zmianie wtadzy. Natomiast zadania krotkofalowe i cele operacyjne moga sie
zmieniac wraz ze zmiang rzadu. Takie podejscie daje gwarancje realizacji dtugo-
falowych celow narodowej strategii antykorupcyjnej.






3. Diagnoza postepow w walce z korupcjg w Polsce

Po omowieniu ogolnych zasad, jakimi powinny kierowac sie osoby tworzace
i implementujace narodowe strategie antykorupcyjne, przechodzimy do przed-
stawienia pomystow, jak proces ten powinien przebiega¢ w naszym kraju. Za-
proponujemy cele strategiczne na okres 1520 lat, system wdrazania strategii,
wskazemy obszary zagrozone korupcja, instytucje powotane do walki z nig,
a na koniec, dla ilustracji, pokazemy, jak naszym zdaniem nalezy formutowac
cele operacyjne strategii antykorupcyjnej i prezentowad dziatania zmierzajace
do ich realizacji.

3.1. Definicja korupgji

Nie ma jednej, powszechnie przyjetej definicji korupcji. Przyjeta przez kraje
zrzeszone w Radzie Europy Cywilnoprawna konwencja o korupcji okresla ja
jako ,,zadanie, proponowanie, wreczanie lub przyjmowanie bezposrednio lub
posrednio tapowki lub jakiejkolwiek innej nienaleznej korzysci lub jej obietnicy,
ktére wypacza prawidtowe wykonywanie jakiegokolwiek obowiazku, lub za-
chowanie wymagane od osoby otrzymujgcej tapéwke nienalezng korzysci lub
jej obietnice”. W pracach socjologicznych i politologicznych przytacza sie wiele
réznych definicji korupcji. Pojeciem tym okresla sie zazwyczaj szerszy wachlarz
zjawisk niz w definicjach prawnych’.

7 Prof. Maria Jarosz (Maria Jarosz, ,Wtadza, przywileje, korupcja”, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2004, s. 200.) uwaza, ze korupcja ,obejmuje caty zbior r6znorodnych zachowan
przestepczych: tapownictwo, ptatng protekcje, nepotyzm, organizowanie przetargow w taki
sposob, by wygrat okreslony kontrahent, wykorzystywanie pozycji politycznej czy ekonomicznej
w celu zapewnienia intratnych stanowisk wtasnym (badz partyjnym) poplecznikom, wbrew inte-
resom panstwa i spoteczenstwa”.

Jeremy Pope, wieloletni szef Transparency International, pisze: , korupcja dotyczy zachowa-
nia wtadz publicznych, zarowno politykow, jak i urzednikéw stuzby cywilnej, w wyniku ktérych
to dziatan bezprawnie i w sposdb nieuzasadniony wzbogacaja sie lub przyczyniajg sie do wzbo-
gacenia osob sobie bliskich poprzez niewtasciwe wykorzystywanie powierzonej im wtadzy”
(,Rzetelnosc¢ zycia publicznego: metody zapobiegania korupcji”, oprac. Jeremy Pope, przet. Ma-
ciej Pertynski, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 1999, s. 34).



18 Jak walczyc z korupcjq?

Na potrzeby niniejszego opracowania przyjeto, ze przez korupcje rozumie
sie wykorzystywanie posiadanej wtadzy publicznej czy pozycji zawodowej do
uzyskania korzysci prywatnych (osobistych lub grupowych). Inne zjawiska to-
warzyszace korupcji to m.in. nepotyzm, kumoterstwo, klientelizm czy dziatanie
w sytuacji konfliktu interesow.

Za ekspertami Banku Swiatowego® rozrézniamy dwa typy korupcji: korupcje
urzednicza (administrative corruption) i zawtaszczanie panstwa (state capture).
Korupcje urzednicza definiuje sie jako przekupstwo, z ktérym przecietny oby-
watel spotyka sie np. w kontaktach z urzednikami, policjantami czy stuzbg zdro-
wia. Z zawtaszczaniem panstwa mamy do czynienia wtedy, gdy procesy tworze-
nia prawa, zarzadzania panstwem badz dziatania sgdownictwa zawtaszczane sg
przez osoby lub grupy osob, ktore przeforsowujg dobre dla nich, a zte dla wiek-
szosci spoteczenstwa rozwigzania. Czasem korupcje urzednicza okresla sie tez
mianem ,,korupcji codziennej”, a zawtaszczenie panstwa , korupcja polityczng”.

»Korupcja moze wystepowad wewnatrz sektoréow publicznego, prywatnego
i pozarzadowego oraz pomiedzy tymi sektorami. Relacje korupcyjne mogg za-
chodzi¢ pomiedzy indywidualnymi przedstawicielami podmiotow dziatajacych
w tych sektorach i/lub pomiedzy grupami przedstawicieli. Przedstawiciele ci
moga dziata¢ w interesie okreslonych podmiotow, w interesie wtasnym lub
moga taczy¢ obydwa te interesy™.

3.2. Charakter korupcji w Polsce

3.2.1. Korupcja w Polsce w roku 2000

Kiedy 10 lat temu tworzono pierwsze strategie antykorupcyjne®, jako gtow-
ne miejsca koncentracji korupcji widziano stuzbe celna, stuzbe zdrowia, poli-
cje drogowg i administracje publiczna. W opracowaniu przygotowanym przez

Natomiast prof. Andrzej Kojder stwierdza, ze ,przez korupcje rozumie sie wspotczesnie taka
wymiane dobr, ustug $wiadczen i innych zasobow, ktéra narusza obowigzujace prawo lub dobro
publiczne (materialne lub symboliczne, jak na przyktad dobre imie urzednikow panstwowych).
Kazde dysponowanie zasobami publicznymi, ktore jest niezgodne z ich przeznaczeniem, nazywa
sie dziatalnoscig korupcyjna”.(Andrzej Kojder, ,Strategie przeciwdziatania korupcji — doswiad-
czenia polskie”, [w:] ,,Klimaty korupcji”, pod red. Andrzeja Kojdera i Andrzeja Sadowskiego, Wy-
dawnictwo Naukowe Semper, Warszawa 2002, s. 47).

& Anticorruption in transition”, The World Bank, 2001.

9 Cytat z ,Zatozenia strategii przeciwdziatania korupcji w Polsce” przygotowanego przez
cztonkoéw Antykorupcyjnej Grupy Roboczej dziatajacej przy wsparciu Banku Swiatowego, maj
2001.

10 pjerwsza strategie antykorupcyjna w Polsce tworzono w Ministerstwie Finanséw w 2000 r.,
jednak nigdy nie rozpoczeto jej implementacji. W 2001 r. model polskiej strategii antykorupcyj-
nej przygotowali cztonkowie Antykorupcyjnej Grupy Roboczej dziatajacej przy wsparciu Banku
Swiatowego.
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cztonkdw Antykorupcyjnej Grupy Roboczej dziatajacej przy wsparciu Banku
Swiatowego wérdd probleméw do rozwigzania wymieniano:

— brak ujawniania stanu majatkowego urzednikéw (takich jak: aparatu skar-
bowego, celnego, prokuratury, sedzidw itp.);

— brak przejrzystej regulacji finansowania partii politycznych;

—brak dostepu do informacji o wymaganiach technicznych, technologicz-
nych i kadrowych ofert przetargowych;

— dzielenie kontraktow w procesie zamowien publicznych;

— wytaczenie dziatan agencji i funduszy spod kontroli parlamentarnej;

—istnienie przejsciowych zwolnien i zawieszen w pobieraniu optat celnych;

— uznaniowos$¢ decyzji podejmowanych przez urzednikéw, np. przy anulo-
waniu zalegtosci podatkowych;

— brak kodeksu etycznego sedziow;

— brak statej i utrwalonej praktyki konsekwentnego prowadzenia postepo-
wan karnych przeciwko osobom ze szczytéw wtadzy;

— powszechne przekonanie o przyjmowaniu tapéwek przez policje drogo-
wa;

— nieformalne optaty za ustugi publicznej stuzby zdrowia;

— styk stuzby zdrowia z przemystem farmaceutycznym;

— prywatyzacja majatku stuzby zdrowia.

W ciagu ostatnich 10 lat niektére z tych probleméw udato sie rozwigzad.
Przyktadowo obowigzkiem sktadania jawnych oswiadczen majatkowych objeto
znacznie szerszy krgg osob, w tym kierownicze stanowiska w urzedach i izbach
skarbowych. Zmieniono takze zasady finansowania polityki, co zwiekszyto od-
pornos¢ tej dziedziny zycia publicznego na wystepowanie korupcji. Sedziowie
maja kodeks etyczny*t. Niektdre problemy, jak np. brak kontroli parlamentarnej
nad dziatalnoscia agencji i funduszy rzadowych, nadal pozostajq do rozwigza-
nia.

3.2.2. Zmiana charakteru korupcji w Polsce

Nie ma danych, ktore pozwolityby jednoznacznie stwierdzi¢, czy w ciggu ostat-
nich kilkunastu lat korupcja w Polsce rosta czy malata. Sa jednak podstawy do
konstatacji, ze zmienita swdj charakter. Z badan realizowanych dla lub przy
wspotpracy Programu Przeciw Korupcji przez CBOS (Barometr korupcji)*? wyni-
ka, Zze wyraznie spada odsetek respondentéw przyznajacych sie do znajomosci
0sob biorgcych tapowki (z 30% w roku 2000 do 15% w 2009), respondentow

1 |stniejg dwa kodeksy etyczne sedzidw; jeden przyjety przez Krajowa Rade Sadownictwa
i drugi przez Stowarzyszenie Sedziow lustitia. Oba sg dostepne w wortalu: http://www.etyka-
prawnicza.pl/index.php?option=com_content&task=view&id=9&Itemid=94.

12 Badania dostepne s3 na http://www.batory.org.pl/korupcja/pub.htm.
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przyznajacych sig, iz prébowano im wreczy¢ tapowke (13% w roku 2000, 5%
w 20071 7% w 2009), wreszcie respondentow przyznajacych sie do wreczania ta-
powek (14% w roku 2000, 17% w 2003 i 9% w latach 2006, 2007 i 2009). Fakt ten
autorka badania, prof. Anna Kubiak, tak interpretuje: ,[nastepuje] «koncentra-
cja korupcji» — jest mniej rozlegta i rozlana, za to intensywniej skupiona w miej-
scach, instytucjach, gdzie istniejg dla niej sprzyjajace warunki — deficyt dobr
iustug, uznaniowos¢, brak przejrzystosci procedur, permanentny niedowtad
organizacyjny, «brudne wspolnoty» kamuflujace korupcyjne zachowania”.

W przywotywanym powyzej raporcie Banku Swiatowego opracowanym na
podstawie badan z roku 2000 — Polska wraz z Estonig, Stowenia i Wegrami zo-
stata zaliczona do krajéw o $rednim poziomie obu typow korupcji: urzedniczej
i politycznej.

Nie ma aktualnych badan poréwnujacych te dwa typy korupcji, ale analiza
naptywajacych do Programu Przeciw Korupcji listow, sygnatéw, danych po-
licyjnych oraz doniesien prasowych sktania do postawienia tezy, ze korupcja
urzednicza, cho¢ wcigz znaczaca, przestaje by¢ gtownym wyzwaniem w naszym
kraju. Wprowadzane od kilku lat rozwigzania prewencyjne, takie jak: oddziele-
nie, gtéwnie w urzedach samorzadowych, urzednikow podejmujacych decyzje
od interesantow, wprowadzenie fotoradarow i zakazu przyjmowania optaty za
mandat w gotéwce czy zwiekszony dostep do prywatnych ustug medycznych
oraz upowszechnienie sie prywatnych pakietéw medycznych, do pewnego stop-
nia ograniczyty korupcje administracyjna. Ponadto ze $ciganiem sprawcow tego
typu korupcji lepiej potrafig sobie radzi¢ odpowiednie organy.

Problemem pozostaje korupcja polityczna, zawtaszczanie panstwa. Panstwo
polskie coraz skuteczniej daje sobie rade z przekupstwem urzednikow czy poli-
cjantéw. Wciaz nie umiemy natomiast satysfakcjonujaco rozwigzac¢ problemow
zwiazanych z uczciwym przeprowadzaniem przetargdw organizowanych w ra-
mach zamowien publicznych, z nepotyzmem, z pozaprawnymi naciskami na
osoby przygotowujace akty prawne i decyzje.

Od 10 lat Naczelna Izba Kontroli ktadzie nacisk na to, czy w badanym przez
nig obszarze lub instytucji wystepuje ryzyko korupcyjne. W dorocznych rapor-
tach dziataniom antykorupcyjnym poswieca oddzielny rozdziat®. W raporcie
z 2009 roku za obarczone najwyzszym poziomem ryzyka w dziatalnosci instytu-
cji publicznych uznaje:

¢ wydawanie rozstrzygnie¢ uznaniowych;

¢ zawieranie kontraktoéw przez podmioty z sektora publicznego i prywatne-

g0;

3 Raporty te sg dostepne na http://www.nik.gov.pl/o-nik/sprawozdania-z-dzialalnosci-
nik.
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e realizacja przez organy wtadzy publicznej funkcji nadzorczych i kontrol-
nych;
e dystrybucja przez wtadze publiczne débr deficytowych.
Jako obszary zagrozone korupcja od kilku lat wymienia m.in.: publiczng stuz-
be zdrowia, spotki skarbu panstwa, proces zbywania mienia skarbu panstwa czy
organizacje przetargow publicznych.

W opublikowanej ostatnio przez Centralne Biuro Antykorupcyjne ,Mapie
korupcji” stwierdza sig, ze ,,...z rozpoznania posiadanego przez ABW, CBA oraz
stuzby podlegte MSWiA, przede wszystkim przez Policje, wynika, ze dziatania
korupcyjne najczesciej wystepuja w takich sferach, jak:

e administracja panstwowa i samorzadowa;

e stuzba zdrowia i farmacja;

e oswiata i szkolnictwo wyzsze;

¢ administracja celna i administracja skarbowa;

e instytucje wdrazajace programy unijne;

* organy $cigania i wymiar sprawiedliwosci;

e sektor gospodarczy”4.

Dziatania administracji najbardziej narazone na korupcje to wydawanie kon-
cesji i pozwolen, udzielanie zamdwien publicznych i organizacja przetargow,
gospodarowanie mieniem publicznym czy wykonywanie nadzoru.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze obecnie nasze problemy korupcyjne,
w znacznie wiekszym stopniu niz byto to 10 lat temu, podobne s3 do tych, jakie
trapia Niemcy czy Francje.

Powyzszg konstatacje potwierdzajg wyniki ogtaszanego corocznie przez
Transparency International Indeksu Percepcji Korupcji>. Pamietajac o tym, ze
nie jest to wskaznik poziomu skorumpowania danego kraju, a tylko tego, jak
poziom przejrzystosci zycia publicznego w tym kraju jest postrzegany przez ba-
danych, przy poréwnywaniu jego wynikéw na przestrzeni lat warto zauwazyc
pewng znamienng tendencje. Polska byta po raz pierwszy uwzgledniona w tym
badaniu w 1996 roku. W 10-stopniowe] skali*® uzyskata 5,57 pkt. i zostata lepiej
oceniona niz np. Republika Czeska, Grecja, Wegry czy Wtochy. W nastepnych
latach ocena naszego kraju spadata az do 2005 roku, kiedy to otrzymalismy
tylko 3,4 pkt. i zostalismy najgorzej ocenieni ze wszystkich krajéw Unii Europej-

4 Mapa Korupcji”, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa, 2010. Dostepna takze na
http://www.cba.gov.pl/ftp/zdjecia/Mapa_korupcji.pdf.

5 Zdajemy sobie sprawe z kontrowersji, jakie wywotuje metodologia stosowana przy opra-
cowywaniu CPI (opisane sq one chocby w pracy Grzegorza Makowskiego, ,,Korupcja jako pro-
blem spoteczny”, wyd. Trio, Warszawa 2008), jednak poréwnywanie wynikéw ich badan z po-
szczegolnych lat, robionych ta sama metoda, wydaje sie uprawnione.

6 Stosowana jest skala 10-0, na ktorej 10 pkt. oznacza kraj wolny od korupcji.
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skiej. Od 2006 roku systematycznie poprawiamy swojg ocene. Ostatni Indeks
(z 2010) przyznat Polsce 5,3 pkt. Z krajéw UE lepiej od nas oceniono 17 krajow,
a gorzej 9.

Polska — punktacja w rankingu CPI TI
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Z analizy raportow, danych, publikacji, listow i sygnatow naptywajacych do
Programu Przeciw Korupcji wynika, ze mamy dzis w Polsce do czynienia z nieco
innymi zjawiskami korupcyjnymi niz 10 lat temu. Obecnie korupcja stosunkowo
najczesciej zagraza nastepujacym procesom:

— przyznawania zaméwien z funduszy publicznych;
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—wydawania decyzji i zezwolen;
— stanowienia prawa.

3.3. Narzedzia przeciwdziatania korupcji

3.3.1. Dziatania punitywne

Jesli chodzi o dziatania represyjne zwalczajace przejawy korupcji, to wtasciwie
istniejg wszelkie narzedzia konieczne do wykrywania i karania osob skorumpo-
wanych. W ostatnich 10 latach znowelizowano Kodeks karny, wprowadzajac do
niego nowe przestepstwa korupcyjne, takie jak korupcje wyborcza, w sporcie, w
biznesie. Wprowadzono tez zasade niekarania osob wreczajacych tapdwke, oiile
zawiadomig o tym organy scigania. Obowiazek $cigania przestepstw korupcyj-
nych poza policjg, w ktorej utworzono specjalne Wydziaty do Walki z Korupcja
oraz w ramach ktorej dziata Centralne Biuro Sledcze, maja takze Agencja Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego, a przede wszystkim utworzone w 2006 roku Centralne
Biuro Antykorupcyjne. CBA, dysponuje niezwykle szerokimi i w ocenie autoréw
tego opracowania w niektérych przypadkach nadmiernymi uprawnieniami oraz
narzedziami, takimi jak: zaktadanie podstuchow, stosowanie srodkow przymu-
su bezposredniego, zakupu kontrolowanego, a nawet prowokacji policyjne;.
Wydaje sie wiec, ze istnieje wiele, by¢ moze nawet zbyt duzo instytucji, ktore
w zakresie swojego dziatania majg walke z korupcja. Czy walka z przejawami
korupcji (ex post) bedzie skuteczna, zalezy teraz od umiejetnosci i mozliwosci
wyzej wymienionych organdw oraz od woli politycznej ich zwierzchnikow.

3.3.2. Dziatania prewencyjne

Poniewaz charakter korupcji, z ktérg obecnie zmaga sie panstwo polskie, jest
inny niz przed laty, inne tez by¢ powinny cele i zadania stawiane w narodowe;j
strategii antykorupcyjnej. Obecnie znacznie wiekszy nacisk nalezy potozy¢ na
dziatania prewencyjne (ex ante). Przede wszystkim potrzebne jest utworzenie
ciata promujacego i wdrazajacego dziatania zapobiegajace korupcji. Nie musi
by¢ to nowa instytucja; wykonywanie tych zadan mozna przekazac instytucji juz
istniejacej. Dodajmy, ze obowiazek ten wynika z Konwencji Narodow Zjedno-
czonych przeciwko korupgji (art. 5 i 6), ktorg Polska ratyfikowata w 2006 roku.
Wazne, aby ciato to miato zapewniong niezaleznos¢¥, a wtadza zapewnita mu
finansowe i osobowe podstawy efektywnego dziatania. W naszej koncepcji cia-

7 W art. 6. Konwencji ONZ czytamy: ,Kazde z Panstw Stron, ...... zapewni istnienie, od-
powiednio, organu lub organéw dla zapobiegania korupgji........ udzieli organowi badz orga-
nom....... konieczna adekwatng niezaleznos, ....... umozliwiajac mu badz im wykonywanie jego
badz ich funkcji w sposob efektywny i bez oddziatywania niedozwolonych wptywow. Zapewnio-

”

ne zostana niezbedne srodki materialne i wyspecjalizowany personel,.....".
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to to mogtby by¢ odpowiedzialne za wdrazanie narodowej strategii antykorup-
cyjnej.

Metody prewencyjne to nie tylko edukacja i kodeksy etyczne, ale przede
wszystkim wprowadzanie do pragmatyki stuzbowej, do zasad funkcjonowania
urzedéw mechanizmow zabezpieczajacych przed korupcja oraz stworzenie sys-
temu bezpiecznego informowania o nieprawidtowosciach wystepujacych w in-
stytucjach publicznych.

3.4. Zagrozenia dla skutecznego wdrazania strategii
antykorupcyjnej w Polsce

3.4.1. Zwalczanie korupcji jako zagadnienie niepriorytetowe

Przedstawiajac diagnoze sytuacji w Polsce, nalezy wzig¢ pod uwage rowniez
pewne zjawiska negatywne, ktére moga przeszkadza¢ w tworzeniu, a przede
wszystkim implementacji strategii antykorupcyjnej. Stwierdzenie zawarte w ra-
porcie Ernst & Young*®: ,,Walka z naduzyciami i korupcjq utracita swoj nowator-
ski charakter, a wraz z nim przemineto takze przekonanie o pilnosci tej kwestii”,
dotyczy sytuacji globalnej, ale Swietnie oddaje sytuacje w Polsce. Po latach cia-
gtego eksploatowania tematyki korupcyjnej oraz stosowania kontrowersyjnych
metod walki z jej przejawami wydaje sie, ze dla obecnie rzadzacych krajem nie
jest to zagadnienie priorytetowe. Mimo ze z koncem grudnia 2009 roku przestat
obowiazywac ,,Program zwalczania korupcji — strategia antykorupcyjna — Il etap
wdrazania na lata 2005-2009”, nie przygotowano nowej strategii. Co wiecej,
w raporcie ,Polska 2030 — Wyzwania rozwojowe” przeciwdziatanie korupcji
jako temat — wyzwanie rozwojowe — nie istnieje. Problem wigkszej transparent-
nosci struktur panstwowych wystepuje jedynie fragmentarycznie w rozdziale
»Sprawne panstwo”, w kontekscie potrzeby przejrzystej interpretacji i przejrzy-
stego tworzenia przepisow prawa.

3.4.2. Nikte zainteresowanie spoteczne

Spoteczenstwo stabo ocenia zaangazowanie struktur panstwa w zwalczanie pa-
tologii korupcyjnej. W badaniu CBOS-u z 2010 roku 46% respondentéw nega-
tywnie, a 38% pozytywnie ocenia dziatania rzadu w tej dziedzinie®. Jednak-
ze samo spoteczenstwo nie przejawia wyraznej checi mobilizowania rzadzacych
do skuteczniejszych dziatan. Nie zwieksza sie ilos¢ organizacji spotecznych go-
towych zajac sie ta tematyka. Liczba organizacji strazniczych od lat nie przekra-

8 Osiaganie etycznego wzrostu — Nowe rynki, nowe wyzwania”, Raport z 11 Swiatowego
Badania Naduzy¢ Gospodarczych, Ernst & Young, 2010.

3 Badanie ,,Opinia spoteczna o korupcji w Polsce” dostepne na: http://www.cbos.pl/SPI-
SKOM.POL/2010/K_063_10.PDF.
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cza dziesieciu. Zwtaszcza brak jest preznych organizacji lokalnych, patrzacych
na rece wtadzy samorzadowe;j.

3.4.3. Kryzys dziennikarstwa i mediow

Ponadto od kilku lat zauwazalny jest regres w dziennikarstwie $ledczym. Po
chwilowym rozkwicie tej gatezi dziennikarstwa w pierwszych latach naszego
stulecia, wrocilismy do sytuacji z lat 90. XX wieku. Poza jedng stacjg telewizji
komercyjnej nie ma redakgji, ktéra posiadataby oddzielny dziat dziennikarstwa
sledczego. Widoczny jest takze, by¢ moze istotniejszy problem — zaangazowa-
nia powaznych mediéw w walke politykow, w walke pomiedzy partiami. Ofiarg
tego zjawiska pada takze sprawa zwalczania korupcji, ktéra czesto przedstawia-
na jest tendencyjnie, a jej potrzebe wyolbrzymia sie lub bagatelizuje, zaleznie
od tego, ktorej opcji politycznej sprzyja dziennikarz.

Powszechnie zauwazalna jest tez tabloidyzacja mediow, zwtaszcza telewizji,
co jest szczegodlnie grozne, zwazywszy na to, ze wiekszosc spoteczenstwa pol-
skiego wiedze o swiecie zdobywa wtasnie za posrednictwem telewizji. Media
publiczne w coraz mniejszym stopniu wypetniaja swojg misje, coraz bardziej
odchodza od petnienia funkcji informacyjnej i kontrolne;j.

Wymienione tu zjawiska powoduja, ze poczatkowe wsparcie dla stworzenia
i wtasciwego wdrazania dobrej narodowej strategii antykorupcyjnej ze strony
spoteczenstwa obywatelskiego moze nie by¢ naszym zdaniem znaczace. Dlate-
go tez wzmocnienie tego wsparcia powinno byc¢ jednym z elementow strategii.






4. Wizja i cele strategiczne

4.1. Wizja

Tworzenie strategii nalezy rozpocza¢ od sformutowania wizji, bedacej obrazem
sytuacji, jaka chcielibysmy uzyska¢ w wyniku jej wdrozenia.

Widzimy Polske jako kraj, w ktorym marginalne zjawiska korupcyjne nie
ograniczajq rozwoju gospodarczego i spotecznego, w ktérym zagwarantowany
jest rowny dostep obywateli do ustug i Swiadczen spotecznych, a korupcja staje
sie raczej wyjatkiem niz reguta.

Z mysla o przeciwdziataniu korupcji tworzone sg zarowno krétko-, jak i dtu-
gookresowe strategie. Jednak doswiadczenia krajow, ktére prébuja sobie z tym
problemem radzi¢, wskazujg na to, ze trzeba wyznaczac cele dtugofalowe.
W krotkim czasie jeszcze nikomu nie udato uporac sie z tym zjawiskiem. Naro-
dowa strategia antykorupcyjna powinna miec¢ perspektywe czasowa 15-20 lat.
Powinna tez by¢ wpisana w strategie rozwoju panstwa.

4.2. Kontekst miedzynarodowy

W procesie tworzenia strategii i formutowania wizji trzeba bra¢ pod uwage fakt
uczestnictwa panstwa w miedzynarodowych instytucjach i porozumieniach.
W Unii Europejskiej obowigzuje ,,A Comprehensive EU Anti-corruption Policy”?.
Zaleca sie w niej przestrzeganie konwencji miedzynarodowych i uczestniczenie
w mechanizmach monitorujacych ich wypetnianie. Te konwencje to:

— Konwencja OECD o zwalczaniu przekupstwa zagranicznych funkcjonariu-

szy publicznych w miedzynarodowych transakcjach handlowych;

— Prawnokarna konwencja o korupcji przyjeta przez Rade Europy;

— Cywilnoprawna konwencja o korupcji przyjeta przez Rade Europy;

— Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji.

> Dostepna na: http://europa.eu/legislation_summaries/fightagainst_fraud/fight_aga-
inst_corruption/133301_en.htm.
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Najskuteczniejszy mechanizm monitorujacy przestrzeganie konwencji, w po-
staci Grupy Panstw przeciwko Korupcji (GRECO), posiada Rada Europy. Reali-
zacje zobowigzan wynikajacych z konwencji OECD monitoruje Grupa Robocza
ds. przekupstwa w miedzynarodowych transakcjach. Problem polega jednak na
tym, ze cho¢ raporty GRECO czy OECD s3 powaznie traktowane przez rzad, to
ich tres¢ nie przenika do opinii publicznej. Natomiast mechanizm implementacji
konwencji ONZ-owskiej (Konferencja Panstw Stron Konwencji) nie jest skutecz-
nym mechanizmem jej monitorowania.

4.3. Cele strategiczne i wskazniki ich realizacji

Budujac wizje dziatan antykorupcyjnych, nalezy w pierwszej kolejnosci sformu-
towac cele strategiczne. Przy zatozeniu, ze strategia jest tworzona na 1520 lat,
proponujemy wyznaczenie nastepujacych celow strategicznych:
e spowodowanie zmiany postawy obywatelskiej na taka, ktora uznaje, ze
normalnosc¢ to brak korupcji;
e uksztattowanie w swiadomosci spotecznej przekonania, ze zadaniem
wtadz jest state ograniczanie korupcji;
* zrébwnowazenie dziatan w trzech filarach: prewencji, represji i edukacji;
e znalezienie sie Polski w pierwszej dziesigtce krajow UE pod wzgledem
przejrzystosci.

Realizacja celow musi by¢ mierzona konkretnymi wskaznikami. Realizacja
celu pierwszego i drugiego moze by¢ mierzona badaniami opinii publicznej
— wiekszos$¢ badanych zadeklaruje pozadane postawy.

Za spetnienie celu trzeciego mozna bedzie uzna¢ wprowadzenie do pragma-
tyki pracy wszystkich instytucji publicznych stale monitorowanego mechanizmu
zapobiegania korupcji. Do realizacji tego celu nalezy utworzy¢ niezalezne od
rzadu ciato zajmujace sie prewencja i edukacjg antykorupcyjna, ktore bedzie
mogto wykazac sie konkretnymi rezultatami swej pracy.

Miernikiem osiggniecia celu czwartego bedzie pozycja Polski wzgledem in-
nych krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej w rankingu Transparency Interna-
tional — otrzymanie w rankingu CPI noty 7,0.
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Obok celow strategicznych nalezy sformutowad cele operacyjne, realizowane
w perspektywie 2—4 lat. Dotyczy¢ one powinny obszarow szczegolnie podat-
nych na korupcje, a ich konsekwentna realizacja przyczyni sie do spetnienia
w dtuzszej perspektywie celéw strategicznych. W rozdziale 5 zostana sformuto-
wane gtéwne problemy i zadania do realizacji w newralgicznych obszarach zycia
publicznego narazonych na korupcje. Nie przedstawiamy wyczerpujacej analizy
wszystkich probleméw. Wskazujemy jedynie wedtug nas najwazniejsze, a tam,
gdzie mamy wystarczajaca wiedze, proponujemy rozwigzania. Zdajemy sobie
jednak sprawe z tego, ze kazdy rzad tworzacy swojg wtasng strategie moze za-
proponowac inne rozwigzania, odpowiadajace jego filozofii polityczne;j.

W rozdziale 8, dla ilustracji, pokazemy, jak naszym zdaniem powinno sie
w strategii antykorupcyjnej formutowac cele operacyjne i przedstawiac dziata-
nia zmierzajace do ich realizacji. Skupimy sie na trzech obszarach: finansowania
polityki, administracji publicznej i tworzenia prawa.

5.1. Polityka

W sposobie zorganizowania zycia politycznego widzimy trzy obszary najbar-
dziej zagrozone zjawiskami korupcjogennymi. S3 to: nepotyzm w obsadzaniu
stanowisk w firmach i instytucjach publicznych, wystepowanie konfliktu intere-
sow oraz system finansowania polityki.

5.1.1. Nepotyzm

Nepotyzm — faworyzowanie cztonkow rodziny, grupy czy partii przy rozdziale
dobr, najczesciej intratnych posad w instytucjach i firmach panstwowych — jest
zjawiskiem dosc¢ czesto wystepujacym w naszym zyciu publicznym, a mimo to
lekcewazonym przez czes¢ klasy politycznej. Najjaskrawsze przyktady nepoty-
zmu dotycza obsadzania rad nadzorczych oraz zarzadow spoétek skarbu panstwa
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i spotek komunalnych. Bardzo czesto obserwujemy, ze w $lad za zmiang ekipy
rzadzacej nastepuje wymiana cztonkow ciat zarzadzajacych spotkami. Wymiana
ta rzadko ma charakter merytoryczny. Zwtaszcza rady nadzorcze sq miejscem,
gdzie istniejg mozliwosci dodatkowego zatrudnienia oséb z partii rzadzacych.

Jako rozwigzanie zapobiegajace wystepowaniu tego zjawiska proponuje
sie organizowanie otwartych konkurséw naboru pracownikow. Jednakze wa-
runkiem koniecznym jest przeprowadzanie tych konkurséw w sposob uczciwy
i w petni przejrzysty. W praktyce czesto mamy do czynienia z tzw. konkursami
ustawianymi pod konkretng osobe, co kompromituje to narzedzie.

Temu negatywnemu zjawisku mozna by cze$ciowo przeciwdziata¢, wprowa-
dzajac stosowne zakazy w ustawach. Poniewaz nie da sie przewidzie¢ wszystkich
mozliwych sytuacji, a ponadto najdotkliwiej zjawisko to dotyczy nominacji oséb
zwigzanych z partiami rzadzacymi na danym terenie czy w danym sektorze, do-
brym rozwigzaniem bytoby wprowadzanie do statutéw partii jasnych zakazéw
tego typu zachowan. Jednoznaczna deklaracja zawarta w statucie, a wiec do-
kumencie przyjmowanym dobrowolnie przez cztonkdéw danej partii, ze wtadze
partii nie toleruja kolesiostwa, ma szanse by¢ w praktyce bardziej przestrzegana
niz ogolne zakazy wprowadzane do aktéw prawnych, ktére zazwyczaj niedopet-
nione s3 karg za ich ztamanie.

5.1.2. Konflikt interesow

Negatywnym zjawiskiem, pojawiajacym sie réwnie czesto jak nepotyzm, jest
konflikt interesow. Jego istota jest czesto nierozumiana nie tylko przez szeroka
opinie publiczna, ale réwniez przez osoby petnigce funkcje publiczne. Wystepu-
je wtedy, kiedy osoba petnigca funkcje publiczng uczestniczy w podejmowaniu
decyzji, ktérej rezultaty moga wptywac na jej sytuacje osobistg lub sytuacje jej
bliskich.

Istniejq zasadniczo dwa sposoby na uniknigcie takich sytuacji: ujawnianie
potencjalnego konfliktu i ustanawianie zakazéw dla oséb petnigcych funkcje
publiczne iich bliskich. Uwazamy, ze w stosunku do osob oraz cztonkdw ciat po-
dejmujacych decyzje jednostkowe, indywidualne — ma uzasadnienie jasne, usta-
wowe okreslenie, jakich dodatkowych rol nie moga petni¢. Natomiast w stosun-
ku do osdb zasiadajacych w ciatach, ktore podejmujg zbiorowo decyzje natury
ogolnej, lepszym rozwigzaniem jest przyjecie zasady o koniecznosci ujawnienia
faktu wystepowania w potencjalnym konflikcie interesow.

Co pewien czas dziennikarze piszg o parlamentarzystach pracujacych nad
ustawami, ktérych rozwiazania moga miec bezposredni wptyw na ich osobistg
sytuacje lub sytuacje ich najblizszych?!. Pojawiajg sie wtedy projekty dziatan ma-

2 Przypomnijmy chocby prace w 2007 r. posta PiS Michata Wojcika, urlopowanego dyrek-
tora lzby Rzemieslniczej w Katowicach nalezacej do Zwigzku Rzemiosta Polskiego, nad ustawg
o rzemiosle, ktéra planowata uprzywilejowanie pozycji Zwigzku Rzemiosta Polskiego. Walde-
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jace zapobiegac powtdrzeniu sie wystepowania takich okolicznosci. Ostatnio za-
proponowano?? zastosowanie wobec funkcjonariuszy publicznych catkowitego
zakazu prowadzenia i kierowania dziatalnoscig gospodarcza. Uwazamy, ze jest
to propozycja wtasciwa w stosunku do oséb zasiadajacych w gremiach wtadzy
wykonawczej (ministrow, wojtéw, burmistrzow, prezydentéw miast, wysokich
urzednikow administracji rzadowe] i samorzadowej). W stosunku do parlamen-
tarzystow i radnych zakaz ten idzie za daleko. W przypadku oséb zasiadajacych
w ciatach, ktore podejmuja zbiorowo decyzje natury ogolnej (nieindywidualnej),
lepszym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie wzorem brytyjskim? obowigzku
wyjawienia faktu, ze mozna znalez¢ sie w sytuacji konfliktu interesow.

Nalezy pamietac, ze w rozwigzywaniu takich problemow jak nepotyzm czy
konflikt interesow nadmierny rygoryzm moze byc¢ przeciwskuteczny.

5.1.3. Finansowanie partii politycznych

Wprowadzone w 2001 roku zmiany w sposobie finansowania partii politycznych,
polegajace na przyznawaniu dotacji i subwencji z budzetu, na wprowadzeniu
zakazu wptat od firm i ustanowieniu limitu wptat indywidualnych, dobrze pet-
nig funkcje prewencji antykorupcyjnej. Przed t3 zmiang opinie publiczng wielo-
krotnie bulwersowany przypadki wydawania decyzji korzystnych dla wtascicieli
firm, ktorzy wspierali finansowo partie lub ich kampanie wyborcze?. Przepro-
wadzona przez Program Przeciw Korupcji w latach 20072008 analiza®* ewen-
tualnych powigzan miedzy $wiatem polityki i biznesu nie wykazata istotnych
zwiazkéw pomiedzy prywatnymi darczyncami partii politycznych a wynikami
postepowan o udzielenie zamoéwienia publicznego czy rekrutacji na stanowiska
kierownicze w monitorowanych instytucjach. Coraz trudniej tez obecnie znalez¢
w Polsce przyktady biznesmendw finansujacych kampanie wyborcze partii, kto-
re w zamian za te przystuge umieszczajg ich na swoich listach wyborczych.

mar Nowakowski — poset Samoobrony RP, uwazany za autora ustawy o wielkopowierzchnio-
wych obiektach handlowych, ktéra uprzywilejowata mniejsze sklepy kosztem duzych — byt twor-
ca i udziatowcem jednej z najwiekszych polskich sieci handlowych o niewielkiej powierzchni.
Wreszcie kontrowersje wokét pracy senatora Tomasza Misiaka nad tzw. specustawg stoczniowa,
w sytuacji, kiedy firma, ktdrej jest akcjonariuszem, skorzystata z rozwigzan wprowadzonych ta
ustawa.

22 Taka propozycja zawarta jest w projekcie zatozen do ustawy Prawo antykorupcyjne z 26 lu-
tego 2010 dostepnym na: http://bip.kprm.gov.pl/kprm/dokumenty/61_3571.html.

3 Z uchwaty Izby Gmin z 22 maja 1974 r.: ,W kazdej debacie, postepowaniu parlamentarnym
w Izbie lub w jej komisjach badz podczas rozmodw, jakie poset moze prowadzi¢ z innymi czton-
kami parlamentu lub ministrami, lub urzednikami korony, powinien ujawnic kazdg znaczaca ko-
rzy$¢ finansowg lub korzys¢ kazdego rodzaju, bezposrednig lub posrednia, ktérg mogt miec lub
ktorej mogtby oczekiwac w zwiazku z rozpatrywang sprawg”.

24 Przypomnijmy chocby tzw. afere zelatynowa.

5 Raport z badania dostepny na http://www.batory.org.pl/korupcja/fundusze.htm.
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Opisane powyzej zmiany przyniosty rezultat w postaci ograniczenia korup-
cji politycznej — zawtaszczania panstwa. Majg one jednak swoje stabsze stro-
ny: mniejsze zainteresowanie partii pozyskiwaniem wspierajacych je oséb
(zwolennikéw), ograniczenie demokracji wewnatrzpartyjnej oraz zamkniecie
sie systemu politycznego. Partie, majac zagwarantowane wystarczajace im na
dziatalnos¢, finansowanie z budzetu, nie staraja sie pozyskaé nowych cztonkow
i sympatykow, stajg sie coraz bardziej kadrowe, niezainteresowane szukaniem
szerszego wsparcia.

Wysokie dotacje i subwencje powoduja rowniez podwyzszenie kosztow pro-
wadzenia dziatalnosci partyjnej i kampanii wyborczych. Koszty te sg istotna ba-
rierg dla nowych partii, ktdre nie majac wsparcia budzetowego, nie sg w stanie
przeprowadzi¢ skutecznej kampanii i dlatego zazwyczaj uzyskuja staby wynik
wyborczy.

Wyzej wymienione wady systemu finansowania partii politycznych sprzyjaja
zgtaszaniu co jakis czas przez politykow postulatow odejscia od finansowania
polityki z pieniedzy publicznych?®. Naszym zdaniem oznaczatoby to powrot do
dawnych, korupcyjnych praktyk. Aby temu zapobiec, proponujemy wprowa-
dzenie niezbednych korekt do tego systemu, pozostawiajac jednak jako zasade
wsparcie finansowe ze srodkow publicznych dla partii politycznych. Korekty te
to m.in.:

—zmniejszenie dotacji podmiotowej i subwencji do takiego poziomu, aby
stanowity one 50% dochodow partii. Zmusitoby to partie do aktywniejsze-
go poszukiwania sympatykow i nowych cztonkéw gotowych wspotfinanso-
wac dziatalnos$¢ swojej partii.

— czasowe obnizenie progu uzyskanego poparcia w wyborach, ktore daje
prawo do otrzymywania subwencji do 1%. Rozwigzanie to wprowadzone
réwnoczesnie z obnizeniem poziomu pomocy finansowej dla ,starych”
partii mogtoby przyczyni¢ sie do wyréwnania szans i wiekszego otwarcia
polskiej sceny politycznej,

— wprowadzenie regulacji ustawowych wymuszajacych zwiekszenie demo-
kracji wewnatrz struktur partyjnych (Wiecej o naszych propozycjach doty-
czacych finansowania polityki piszemy w rozdziale 8.1.).

5.2. Administracja publiczna
Istnienie sprawnej, apolitycznej administracji publicznej ma kluczowe znaczenie

dla wyeliminowania korupcji urzedniczej. Od lat méwi sie o wprowadzeniu co
najmniej kilku rozwiazan, ktore cel ten moga przyblizyc.

% Przyktadem moze byc¢ poselski projekt ustawy o zniesieniu finansowania partii politycz-
nych z budzetu panstwa (druk nr 764) odrzucony na posiedzeniu Sejmu RP 25 lipca 2008.



Gtowne dziedziny Zycia publicznego zagrozone wystepowaniem korupcji 33

5.2.1. Wzmocnienie stuzby cywilnej

Na podniesienie jakosci administracji publicznej ma wptyw m.in. wzmocnienie
stuzby cywilnej poprzez jej odpolitycznienie i profesjonalizacje. Nalezytg uwage
trzeba tez poswiecic¢ dziataniom stuzagcym budowaniu atrakcyjnej sciezki karie-
ry w stuzbie cywilnej oraz zagwarantowac godne ptace.

Niestety, zmiany, jakich kolejne rzady dokonywaty w ustawie o stuzbie cy-
wilnej z 1996 roku, doprowadzity do ograniczania roli stuzby cywilnej i zmniej-
szenia profesjonalnych wymagan stawianych pracownikom administracji pan-
stwowej. Zmiana tej sytuacji wymaga istnienia woli politycznej rzadzacych do
samoograniczenia sie i przyjecia w swych dziataniach dtugookresowej perspek-
tywy rozwoju panstwa. (Wiecej o naszych propozycjach dotyczacych admini-
stracji publicznej piszemy w rozdziale 8.2.).

5.2.2. Sprawnosc¢ administracji publicznej

Na sprawnos¢ administracji publicznej wptywa wiele czynnikow, m.in.: jej pra-
widtowa struktura, poziom modernizacji, systemy zarzadzania, sposoby podej-
mowania i wydawania decyzji. Niebagatelna role odgrywaja tez kompetencje
urzednikow, na ktérych poziom ma wptyw system prawidtowo prowadzonych
szkolen, wtasciwy system awansu zawodowego czy wprowadzenie motywacyj-
nego systemu wynagrodzen.

Niezbednym zadaniem, ktdre podniesie sprawnos$¢ administracji publicznej,
jest dokonczenie jej modernizacji, w tym powszechne wprowadzenie e-admi-
nistracji. Konieczne jest, aby systemy wprowadzane w poszczegélnych instytu-
cjach byty kompatybilne. Szybkie i ograniczone do minimum kontakty bezpo-
srednie z urzednikiem zawezaja pole wystepowania korupcji. (Wiecej o naszych
propozycjach dotyczacych administracji publicznej piszemy w rozdziale 8.2.).

5.2.3. Przejrzysto$¢ administracji publicznej

Instytucje publiczne powinny w pragmatyce postepowania stosowad rozwia-
zania zabezpieczajace je przed korupcjg. Obecnie wsrod instytucji, ktore po-
dejmuja dziatania idgce w tym kierunku, a jest ich zdecydowana mniejszosc,
zauwazalne sg dwie tendencje. Jedne — jak np. Ministerstwo Gospodarki—w ra-
mach wprowadzania certyfikatu 1ISO 9001 przyjmujg tzw. System Przeciwdziata-
nia Zagrozeniom Korupcyjnym, zwany popularnie ,naktadka antykorupcyjng”.
Drugie — jak np. Stuzba Celna — przygotowujg swoje wtasne rozwigzania. Ten-
dencja pierwsza obarczona jest zagrozeniem do$¢ mechanicznego przyjmowa-
nia standartowych rozwigzan, ktére nie zawsze sg dostosowane do specyfiki
certyfikowanej instytucji.

Przygotowywany w Ministerstwie Finansow ,,Program Antykorupcyjny Pol-
skiej Stuzby Celnej 2010—2013+”", cho¢ ma pewne stabosci, np. zaktada odgdrne
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wprowadzanie Programu, jest dokumentem do$¢ kompleksowo podchodzacym
do zagadnienia, a ponadto byt konsultowany z podmiotami zewnetrznym:i.

Staboscig obu rozwigzan jest zaréwno brak jakiegokolwiek mechanizmu
ewaluacji zewnetrznej, ktéry pozwolitby ocenic skutecznos¢ tych systemow, jak
i fakt, ze sa wprowadzane na podstawie jednostkowych decyzji kierownictw
poszczegolnych instytucji. Brakuje szerszego, przygotowanego dla catej admini-
stracji centralnej planu budowy zabezpieczen antykorupcyjnych w instytucjach
publicznych.

Dobrym przyktadem koordynacji dziatan zapobiegajacych korupcji w jed-
nostkach administracji publicznej jest holenderskie Biuro Rozwoju Etyki w Sek-
torze Publicznym (Bureau Integriteits-bevordering Openbare Sektor)?’. Jest to
panstwowa, niezalezna instytucja, ktora poprzez przygotowywanie stosownych
narzedzi oraz doradztwo pomaga holenderskim instytucjom publicznym two-
rzy¢ wtasne systemy zabezpieczania przed korupcjg i zapobiegania konfliktowi
interesow. Pomoc Biura obejmuje nie tylko sprawy prawne czy strukturalno-
organizacyjne, ale réwniez wprowadzanie praktycznych rozwigzan i narzedzi
stworzonych i przetestowanych w Holandii oraz poza jej granicami.

5.2.4. Wydawanie $rodkow publicznych i zamoéwienia publiczne

Jednym z kluczowych problemow jest sposob administrowania srodkami pu-
blicznymi pochodzacymi zarowno z naszego budzetu, jak i z budzetu Unii Euro-
pejskiej (tzw. srodkami europejskimi). Uchwalona w 2004 roku ustawa — Prawo
zamowien publicznych szybko zostata uznana za zbyt restrykcyjng i z tego gtow-
nie powodu jest niemal stale nowelizowana. Jednakze zmiany wprowadzane
w imie zwiekszenia skutecznosci procesu inwestycyjnego czasami poszty za da-
leko. | tak np. zrezygnowano z mozliwosci sktadania protestow, jednoczesnie
podnoszac nawet do 5 mln zt optate wpisowa wymagang przy sktadaniu skargi
sadowej na orzeczenie Krajowej Izby Odwotawczej. Wszystko to powoduje, ze
od decyzji zamawiajacego odwotuja sie nieliczni. Mozliwo$¢ odwotania sie od
decyzji dysponenta pieniedzy publicznych do niezaleznej instytucji jest najlep-
szym zabezpieczeniem przed naduzyciami i niegospodarnoscia. Potrzebne jest
tu zachowanie rownowagi miedzy konieczng kontrolg a efektywnoscia gospo-
darowania srodkami publicznymi.

W celu ograniczenia zagrozen korupcyjnych oraz wzrostu efektywnosci przy
realizacji zamowien publicznych trzeba szerzej stosowac przetargi elektronicz-
ne oraz — tam, gdzie jest to mozliwe — wprowadzic instytucje centralnego za-
mawiajacego.

Proces rozdziatu srodkow europejskich, mimo stosowania podwadjnej kontro-
li — naszej i instytucji unijnych — réwniez narazony jest na wystepowanie niepra-

27O Biurze mozna przeczyta¢ m.in. na http://www.integriteitoverheid.nl/english.
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widtowosci®®. Trzeba starac sie wyeliminowac¢ uznaniowos$¢ decyzji w procesie
przyznawania, a takze brak starannosci i rzetelnosci rozliczania dotacji. Nalezy
zachowac maksymalng przejrzystosc i jednolitos¢ procedur. Wtasciwy skutek
powinno tez przynies¢ sensowne uproszczenie procedur. Wobec coraz czesciej
pojawiajacych sie oskarzen o arbitralnosc decyzji podejmowanych w imieniu in-
stytucji dystrybuujacych srodki pomocowe mozna sie zastanowic¢ nad zasadno-
$cig wprowadzenia jakichs$ form spotecznej kontroli.

5.3. Sagdownictwo

Sadownictwo jest jedng z tych dziedzin naszego zycia publicznego, ktéra dos¢
skutecznie opiera sie pokusom korupcyjnym. Uzasadnione zarzuty o nieuczci-
wos¢ sedziow nalezg do rzadkosci®. Jednakze ze wzgledu na ogromng role,
jaka w naszym tadzie konstytucyjnym odgrywa sadownictwo, nalezy czynic
wszystko, aby w przysztosci takich zarzutéow nie mozna byto postawic.

Ciagle powaznym i potencjalnie korupcjogennym problemem jest przewle-
ktos¢ postepowan sadowych, ktéra zwtaszcza w sprawach gospodarczych moze
otwierac pole do wystgpienia zachowan korupcyjnych. Przyczynga takiej sytuacji
nie jest brak sedziéw3°, ale niska efektywnos¢ systemu. Do zwiekszenia efek-
tywnosci funkcjonowania sadow wiedzie wiele drog, m.in. kontynuacja moder-
nizacji i informatyzacji. Wskazuje sie tez na koniecznos$¢ odcigzenia sedziéw od
wykonywania czynnosci administracyjnych. Czes¢ srodowiska sedziowskiego
opowiada sie za przywrdceniem instytucji sedziego $ledczego, ktéry m.in. se-
lekcjonowatby materiat dowodowy.

5.4. Organy scigania

5.4.1. Niezaleznosc prokuratur

W roku 2010 rozdzielono funkcje ministra sprawiedliwosci i prokuratora gene-
ralnego. Wprowadzenie tego rozwigzania, sprzyjajacego zwiekszeniu nieza-
leznosci pracy organow $cigania od wptywu politykéw, postulowano od lat3?.

28 Na temat nieprawidtowosci przy wykorzystywaniu funduszy unijnych pisali m.in. Andrzej
Bukowski, Kaja Gadowska i Paulina Polak, ,,Bariery w dystrybucji srodkéw unijnych a mechani-
zmy systemowe w (schytkowym) panstwie bezpieczenstwa socjalnego. Przypadek Polski”, , Stu-
dia Socjologiczne” 1(188)/2008, s. 5-43.

29 Warto jednak zauwazy¢, ze tej dobrej opinii o sedziach nie podziela spoteczenstwo. Ba-
dania opinii publicznej pokazuja, ze sgdownictwo ma zty wizerunek, obecnie gorszy niz policja.
Za raportem ,,Opinia publiczna o korupcji i lobbingu w Polsce”, http://www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2010/K_063_10.PDF.

30 Wedtug danych Banku Swiatowego w Polsce na 100 tys. mieszkarncow przypada 25,8 se-
dziego, wiecej niz we Francji czy w Niemczech.

31 M.in. w raporcie Open Society Institute z 2002 r. ,Korupcja i polityka antykorupcyjna”,
przygotowanym w ramach Programu Monitoringu Akcesji do Unii Europejskiej, dostepnym na:
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Teraz, po uzyskaniu tak znacznej niezaleznosci, trzeba wprowadzi¢ do pracy
prokuratur mechanizmy zabezpieczajace je przed naduzyciem posiadanej obec-
nie ogromnej wtadzy. Wydaje sie, ze jednym z takich zabezpieczen mogtoby
by¢ wzmocnienie kontroli saqdowej nad dziatalnoscia prokuratur i stuzb specjal-
nych.

5.4.2. Policja

W ostatnich latach zrobiono duzo dla zmniejszenia korupcji w szeregach poli-
cji. Wzmocniono wydziaty kontroli wewnetrznej. Wprowadzenie fotoradardw,
ktére eliminuje mozliwos¢ ,negocjowania” z funkcjonariuszem faktu zaistnie-
nia przekroczenia szybkosci i wymiaru mandatu, ograniczyto wystepowanie ko-
rupcji w policji drogowej. Zastosowanie tych i innych rozwigzan zaowocowato
zwiekszeniem liczby osob dobrze oceniajacych prace policji32. Z badania CBOS-u
wynika, ze ,,w ostatnich pieciu latach wyraznie zauwazalna jest poprawa w po-
strzeganiu policji”3. Jesli chcemy ogranicza¢ korupcje wsrod funkcjonariuszy
policji, dziatania te trzeba kontynuowac.

Na pokusy korupcyjne narazeni sg nie tylko indywidualni funkcjonariusze.
Ustawa o policji w obecnym ksztatcie zawiera zapisy grozne dla przejrzystosci
funkcjonowania catej tej formacji. Przyktadem moze by¢ art. 13 ust. 3 ustawy
o policji, na mocy ktérego w pokrywaniu kosztéow utrzymania i funkcjonowa-
nia jednostek organizacyjnych policji moga uczestniczy¢ m.in. stowarzyszenia,
fundacje, banki oraz instytucje ubezpieczeniowe. W dyskusjach publicznych
wielokrotnie podkreslano, ze zapis ten stwarza ogromne niebezpieczenstwo
wystapienia zaleznosci o charakterze korupcyjnym pomiedzy policja a osobami
i instytucjami jg ,,sponsorujacymi”. Biorgc pod uwage, ze zatozenie stowarzysze-
nia nie stanowi duzego problemu, w skrajnym przypadku mozna sobie wyobra-
zi¢, ze grupa przestepcza zaktada stowarzyszenie, ktore nastepnie sponsoruje
np. Komende Powiatowa Policji. Zapisy te wymagajg pilnej zmiany.

5.5. Proces legislacyjny

Powstajace w Polsce prawo krytykowane jest za zbyt czeste nowelizacje, nie-
spojnos¢, czesto jest tez nieprzestrzegane. Jedna z przyczyn takiego stanu rze-
czy lezy w samym procesie tworzenia prawa — mato przejrzystym i niepartycypa-
cyjnym. Wszystkie te zjawiska otwierajg pole do pojawiania sie pozaprawnych
naciskdw na legislatoréw, co czesto wiaze sie z korupcja.

http://www.batory.org.pl/ftp/program/przeciw-korupcji/publikacje/inne_publikacje/ko-
rupcja_i_polityka_antykorupcyjna.pdf.

32 Wedtug badan CBOS-u w 2010 r. policje oceniato dobrze 73% Polakéw, w 2005 — 57%.
http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2010/K_054_10.PDF.

33 Za raportem ,Opinia publiczna o korupgji i lobbingu w Polsce”, dostepnym na: http://
www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2010/K_063_10.PDF.
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W trakcie procesu tworzenia prawa ze strony roznych grup interesu podej-
mowane sg dziatania lobbystyczne. Poznanie stanowisk poszczegélnych inte-
resariuszy jest niezbedne do podjecia wtasciwych decyzji ustawodawczych.
Wazne jest, aby prezentowanie stanowisk miato charakter jawny i w petni trans-
parentny, aby wszyscy interesariusze byli traktowani jednakowo. Ograniczanie
procesu konsultacyjnego, skracanie go i prowadzenie tylko z wybranymi pod-
miotami nieuchronnie prowadzi do powstawania zjawisk patologicznych, cze-
sto o charakterze korupcyjnym.

(Wiecej o naszych propozycjach dotyczacych koniecznych zmian w procesie
stanowienia prawa piszemy w rozdziale 8.3.).

5.6. Gospodarka

Mariusz Witalis w raporcie Ernst & Young podsumowuje: ,,Dla polskich przed-
siebiorstw konieczno$¢ zwalczania naduzyc¢ i korupcji jest coraz wigkszym
wyzwaniem, jako ze brak wdrozenia mechanizméw przeciwdziatania nad-
uzyciom moze niestety skutkowac nasileniem tego niekorzystnego zjawi-
ska w przysztosci”4. Wydaje sie jednak, ze wiedzy tej nie przyswoita sobie
wiekszosc¢ polskich przedsiebiorcow. Organizacje stowarzyszajace przedsiebior-
cow skupiaja sie w swoich raportach i analizach przede wszystkim na barierach
w rozwoju ich firm. Rzeczywiscie, faktem s takie zjawiska, jak bardzo dtugi
czas oczekiwania na rozstrzygniecia sagdowe w sprawach gospodarczych, duza
zmienno$¢ przepisow, zwtaszcza podatkowych, czy wysokie koszty pracy. W
ostatnim raporcie Banku Swiatowego ,Doing Business 2011”3 zwraca sie uwa-
ge na to, ze w Polsce uzyskanie zezwolenie na budowe trwa $rednio 311 dni,
podczas gdy w Hongkongu 67. Procesy uzyskiwania tego typu zezwolen sg nie-
zwykle korupcjogenne.

Warto jednak zauwazy¢, ze i po stronie czesci przedsiebiorcow mamy do
czynienia z zachowaniami pozaprawnymi i nagannymi, ktére nie spotykaja sie
ze zdecydowang reakcjg catego srodowiska. Te negatywne zjawiska to: unika-
nie ptacenia podatkéw3®, wytudzanie zwrotu podatku VAT czy zmowy ceno-
we, zwtaszcza firm ubiegajacych sie o kontrakty przyznawane w drodze prze-
targow.

3 Cytat za: ,Osiaganie etycznego wzrostu — Nowe rynki, nowe wyzwania”, Raport z 11 Swia-
towego Badania Naduzy¢ Gospodarczych, Ernst & Young, 2010.

35 Raport dostepny na http://www.doingbusiness.org/~/media/fpdkm/doing%20busi-
ness/documents/annual-reports/english/dbi1-fullreport.pdf.

36 Wedtug szacunkoéw GUS-u legalnie dziatajace firmy nie ksieguja, a wiec tez i nie odpro-
wadzaja podatkéw od transakcji na sume 200 mld rocznie — za: Wojciech Surmacz, ,Walka z Cie-
niem”, ,Newsweek” z 15 sierpnia 2010.

37 Ministerstwo Finanséw poinformowato, ze w 2009 r. wytudzono 4,5 mld zt zwrotu podat-
ku VAT na podstawie fikcyjnych faktur.
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Aby zapobiegac tym patologiom, trzeba m.in. obniza¢ koszty pracy, uprasz-
czac system podatkowy oraz kontynuowac deregulacje gospodarki poprzez zre-
dukowanie do niezbednego minimum liczby zezwolen i licencji wymaganych
do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Ale tez bardzo wazna jest zmiana
mentalnosci samych przedsiebiorcéw. W tej dziedzinie najwazniejsza role do
odegrania majg organizacje przedsiebiorcow.

5.7. Ochrona zdrowia

Od lat w opinii Polakéw ochrona zdrowia i polityka to dwie najbardziej skorum-
powane dziedziny zycia publicznego3®. Korupcja w ochronie zdrowia wystepu-
je gtownie w kontaktach lekarz — pacjent, przy zakupach sprzetu i lekéw oraz
w kontaktach pomiedzy lekarzami a firmami farmaceutycznymi.

5.7.1. Kontakty lekarz — pacjent

Pacjenci twierdza, ze daja tapowki, aby uzyskac bardziej rzetelna, troskliwg opie-
ke, za przeprowadzenie operacji, za przyspieszenie zabiegow, skrocenie kolejki
oraz przyjecie do szpitala. Lekarze uwazajg ten problem za mocno przesadzony,
a ewentualng gtéwna przyczyne wystepowania marginalnych patologii upatru-
ja w swoich drastycznie niskich zarobkach. Jednak dane Ministerstwa Zdrowia3®
wskazujq na to, ze w ostatnich latach pensje lekarzy, zwtaszcza lekarzy z dtuz-
szym stazem pracy, wzrosty i s3 juz na dos¢ przyzwoitym poziomie.

Sytuacje w pewnym zakresie mogtoby poprawi¢ upowszechnienie dodatko-
wych, dobrowolnych ubezpieczen prywatnych. Z jednej strony rozwigzanie to
wprowadzitoby dodatkowe, uzyskane zgodnie z prawem pienigdze do systemu
ochrony zdrowia, a z drugiej nalezy sie spodziewac, ze obnizytoby liczbe osob
chetnych do wreczania tapowek. Obywatel, ktory ptaci obowigzkowa sktadke
zdrowotng i ponadto dobrowolnie wykupuje prywatne ubezpieczenie zdrowot-
ne, nie bedzie gotdw po raz trzeci ptaci¢ np. za szybsze przyjecie do szpitala.

Innym rezultatem tego rozwigzania bytoby skrocenie kolejek oséb oczeku-
jacych na deficytowe zabiegi. Wielokrotnie styszymy, ze specjalistyczny sprzet
stoi niewykorzystany, ze sa lekarze gotowi podja¢ dodatkowa prace, ale NFZ

38 Dane takie mozna znalez¢ w badaniach CBOS-u z 2010 r. http://www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2010/K_063_10.PDF i wczesniejszych Fundacji im. Stefana Batorego http://www.batory.
org.pl/doc/barometr-korupcji-2007.pdf.

39 Wynagrodzenia lekarzy kontraktowych i pracujacych w petnym wymiarze czasu (w tym
obstugujacych dyzury medyczne) w maju 2009 r. wyniosty: 13 224 zt — ordynatorow, 9537 zt
— lekarzy z drugim stopniem specjalizacji, 8844 zt — lekarzy z pierwszym stopniem specjalizacji,
7449 zt — lekarzy bez specjalizacji. ...... A w 2010 r. ptaca zasadnicza lekarzy pracujacych w pla-
codwkach publicznych wzrosta od 1,8 do 3%”. — Dane przedstawione w pismie ,,Puls Medycyny”
http://www.pulsmedycyny.com.pl/index/archiwum/11743/1.html oraz w ,,Dzienniku Gazecie
Prawnej” z 12 sierpnia 2010 (Anna Monkos, , Lekarze zarabiaja najlepiej od lat”).



Gtowne dziedziny zycia publicznego zagrozone wystepowaniem korupcji 39

zakontraktowat za mato danego typu ustug w stosunku do potrzeb chorych.
Zasoby te mogtyby by¢ wykorzystywane do swiadczenia ustug optacanych z do-
datkowych ubezpieczen. Trzeba by tylko rzetelnie wycenic¢ wszystkie koszty
zwiazane z wykonywaniem tego typu ustug. Chorzy gotowi zaptacic za szybsze
wykonanie zabiegu medycznego mogliby z tego skorzysta¢ dzieki wykupionej
dodatkowej polisie zdrowotnej. Tym samym przestawaliby oczekiwac naich wy-
konanie w ramach naleznych im procedur optacanych przez NFZ — kolejki, jeden
z czynnikow korupcjogennych, skrocityby sie.

Zdajemy sobie sprawe z ograniczen tego rozwigzania. Pakiet dodatkow naj-
prawdopodobniej nie objatby procedur wysokospecjalistycznych jako zbyt dro-
gich, a takze leczenia osob przewlekle chorych i w podesztym wieku.

5.7.2. Zakupy sprzetu i lekow

Powaznym problemem jest korupcja wystepujaca przy organizacji przetargéw
na zakup sprzetu i lekdw. Przyczyna takiego stanu rzeczy, poza utomnoscia
ludzka, sg tez utomne rozwigzania systemowe. W Polsce przetargi te, w tym na
zakup specjalistycznego sprzetu, majg obowigzek organizowac pojedyncze pu-
bliczne zaktady opieki zdrowotnej. Przygotowanie specyfikacji istotnych warun-
kow zamowienia (SIWS) wymaga duzej wiedzy technicznej. Tego typu specjali-
stow Z0Z-y zazwyczaj nie posiadaja. Wiedze te ma natomiast niewielka grupa
technikow, powigzanych zwykle z najwiekszymi producentami i dystrybutorami
sprzetu. W tej sytuacji pracownicy szpitali czesto niejawnie i nieoficjalnie pro-
szg ich o przygotowanie projektu technicznej specyfikacji istotnych warunkow
zamowienia. Jest to niezgodne z Prawem zamdwien publicznych, a dodatkowo
otwiera pole do wystapienia korupcji. W ten sposéb bowiem powstaje zazwy-
czaj specyfikacja, ktorej sprosta¢ moze tylko jeden podmiot ubiegajacy sie o za-
moéwienie — ten, ktorego pracownik przygotowywat specyfikacje.

Sytuacje te mozna zmienic¢ poprzez zmiane Prawa zamodwien publicznych lub
stworzenie nowych rozwigzan organizacyjnych podobnych do tych, jakie istniejg
w krajach Unii Europejskiej. W Hiszpanii w konsekwencji wprowadzenia central-
nej organizacji przetargow na specjalistyczny sprzet medyczny wyeliminowano
korupcjogenne, niejawne konsultacje pomiedzy szpitalami a przedstawicielami
producentow sprzetu medycznego. Potrzebng wiedze i umiejetnosci zapewnia
jednostka centralna przeprowadzajaca przetargi. Podobny rezultat uzyskano
w Wielkiej Brytanii, gdzie National Health Service wybrat na 10 lat firme, ktora
wykonuje kompleksowe ustugi w zakresie dostawy m.in. sprzetu medycznego
dla jednostek publicznej stuzby zdrowia.

Warto zwrdci¢ uwage na to, ze rozwigzanie idace w podobnym kierunku
zastosowano juz w Polsce — zakup lekow onkologicznych dla podlegtych sobie
placowek organizuje Ministerstwo Zdrowia.
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5.7.3. Kontakty pomiedzy lekarzami a firmami farmaceutycznymi

Firmy farmaceutyczne — oskarzane o stosowanie nieetycznych, a czasem wrecz
korupcjogennych zachet wobec lekarzy, aby w zamian przepisywali pacjentom
ich preparaty — od kilku lat tworza kodeksy etyczne, prébujac wyeliminowac
najbardziej kontrowersyjne metody marketingowe. Nie podwazajac sensowno-
$citakich dziatan, trzeba podkreslic, ze sg one niewystarczajace. Aby wykorzenic¢
te zjawiska, cze$¢ srodowiska lekarskiego proponuje wprowadzenie, wzorem
amerykanskim?, polityki zapobiegania konfliktowi interesow wsréd srodowi-
skowych lideréw opinii i nauczycieli akademickich. Polega ona na ujawnianiu,
na specjalnych stronach internetowych, honorariow przekazywanych lekarzom
przez przemyst farmaceutyczny. Innym sposobem na rozwigzanie tego proble-
mu mogtoby by¢ przyjecie zasady umieszczania na liscie lekéw refundowanych
nie nazwy handlowej leku, tylko nazwy substancji czynnej. W konsekwencji nie
nazwa konkretnego produktu medycznego, ale substancji czynnej wypisywana
bytaby przez lekarza na recepcie. O tym, jakiej firmy lek kupi¢, decydowatby
w aptece sam pacjent'. Uwazamy tez, ze skuteczng metoda ograniczajaca pa-
tologie w tej dziedzinie bytoby wprowadzenie recept elektronicznych i ogol-
nokrajowego elektronicznego Rejestru Ustug Medycznych. Pomyst zrobienia
Rejestru pojawit sie juz w 1999 roku, w zwigzku z reforma stuzby zdrowia, lecz
mimo deklarowanej przychylnosci kolejnych rzadoéw do dzis nie zostat w petni
wdrozony.

5.7.4. Pozostate zjawiska patologiczne

W szeroko rozumianej ochronie zdrowia jest znacznie wiecej miejsc narazonych
na wystepowanie korupcji. Chocby takie, jak kwestia rejestracji lekow, wpisywa-
nia ich na listy refundacyjne, szeroko rozpowszechniony nepotyzm przy zatrud-
nianiu mtodych lekarzy, zwtaszcza w klinikach uniwersyteckich, czy wykorzysty-
wanie formy stowarzyszen i fundacji do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
Z0Z-6w na bardzo nieprzejrzystych zasadach.

Zdajemy sobie sprawe z tego, ze nigdzie na Swiecie nie stworzono idealnego
modelu ochrony zdrowia — wydolnego, efektywnego ekonomicznie, zapewnia-
jacego poziom ustug medycznych akceptowany przez obywateli i odpornego na
korupcje. Jednakze sytuacja w Polsce jest zdecydowanie gorsza niz w wiekszo-

4 Na podstawie Physician Payments Sunshine Act.

41 Taka zasada obowiazuje w Holandii. Co prawda, istnieje obawa, ze to rozwigzanie mogto-
by przesung¢ problem z poziomu gabinetu lekarskiego do aptek — farmaceuci byliby zachecani
przez reprezentantow firm farmaceutycznych do wydawania preparatu konkretnej firmy w przy-
padku otrzymania recepty na substancje czynng znajdujacq sie w sktadzie tego preparatu — ale
w tej sytuacji pacjent ma znacznie wigkszg mozliwos¢ wyboru niz obecnie.
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$ci krajow Unii Europejskiej. Wedtug badania Eurobarometru4? polska stuzbe
zdrowia dobrze ocenia zaledwie 30% obywateli. Gorzej niz my o swoich syste-
mach moéwia tylko Wegrzy, Butgarzy, Rumuni i Grecy.

Konieczne jest dokonczenie reformy systemu ochrony zdrowia, wprowadze-
nie kilku konkurujacych ze sobg ptatnikow i uszczelnienie sposobu wydawa-
nia pieniedzy, ale rowniez zwiekszenie naktaddéw na publiczna stuzbe zdrowia.
Z krajow OECD na leczenie ze $rodkéw publicznych tylko Meksyk przeznacza
mniej pieniedzy w przeliczeniu na mieszkanca niz Polska. Na stuzbe zdrowia
wydajemy 4,3% PKB, podczas gdy $rednia w krajach OECD wynosi 6%%3.

5.8. Sport

Od 2005 roku, odkad zmieniono Kodeks karny w ten sposob, ze penalizacji
podlega takze korupcja w sporcie, prokuratura rozpoczeta sledztwo dotyczace
korupcji w pitce noznej. W tej chwili zarzuty postawiono ponad 300 osobom: za-
wodnikom, trenerom, sedziom sportowym i menedzerom klubow sportowych.
S3 oni oskarzani gtéwnie o sprzedawanie i kupowanie meczow; pracowali zas
zaréwno w klubach trzecioligowych, jak i w ekstraklasie. Z ustalen Sledztwa wy-
tania sie obraz strukturalnego skorumpowania polskiej pitki noznej.

Ostatnio sg rowniez ujawniane informacje o korupcji na mniejsza skale, ale
o podobnym charakterze w innych dziedzinach sportu, np. w wyscigach moto-
cyklowych na zuzlu.

Walka z korupcjg w sporcie w Polsce jest bardzo trudna, gdyz osoby zaan-
gazowane w ten proceder uzyskuja przyzwolenie ze strony dziataczy sporto-
wych szczebla miedzynarodowego. Prasa otwarcie pisze o licznych patologiach
w miedzynarodowych zwigzkach sportowych, w tym Miedzynarodowej Fede-
racji Pitkarskiej (FIFA)*4 i Miedzynarodowym Komitecie Olimpijskim. Dopoki te
instytucje nie zostang zmuszone do rozpoczecia zdecydowanej walki z korup-
Cja, najpierw w swoich szeregach, a potem w zwiagzkach krajowych — duzych,
strukturalnych zmian na lepsze nie mozna sie spodziewac.

Innym problemem trapigcym polski sport jest konflikt interesow wystepu-
jacy we wtadzach roznych zwigzkow sportowych, ktérych zadaniem jest m.in.
rozdziat srodkéw finansowych pomiedzy poszczegdlne kluby. Nierzadko we
wtadzach zwigzkéw zasiadaja wtasciciele firm produkujacych sprzet sportowy,
odziez lub w inny sposdb powigzanych z biznesem. Powierzenie kompetencji

42 Badanie ,Patient safety and quality of healthcare” opublikowane w 2010 r., dostepne na:
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_327 en.pdf.

4 Dane OECD za 2008 rok, dostepne na: http://stats.oecd.org/index.aspx?queryid=23104,
dane GUS na http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PUBL_zos_narodowy_rachunek_
zdrowia_2008.pdf.

44 Wiele opisow nieprawidtowosci i korupcji w FIFA mozna przeczytac¢ m.in. w artykule Arka-
diusza Stempina, ,,Z pitka w kieszeni”, ,Newsweek” z 26 wrzesnia 2010.
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zwigzanych z gospodarowaniem srodkami publicznymi przeznaczonymi na pro-
mocje sportu osobie zarzgdzajacej dziatalnoscia gospodarczg zwigzang ze spor-
tem rodzi ryzyko stronniczego rozdziatu tych srodkow.

5.9. Edukacja

Edukacja w Polsce jest znacznie mniej zagrozona zjawiskami korupcjogennymi
niz niektore z dziedzin zycia publicznego opisane powyzej. Pragniemy jednak
zwrdcic¢ uwage na kilka problemow ja dotykajacych, ktére moga stwarzac za-
grozenia korupcyjne, gdyz swiadkami, a czesto uczestnikami zachowan nie-
etycznych sg uczniowie i studenci. Nie reagujac na — zdawatoby sie — drobne
nieprawidtowosci, wskazujemy mtodziezy zty wzorzec postepowania. Zjawiska
grozne to:

—kupowanie egzamindw i dyplomow. Zdarzajace sie czesciej na studiach,
zwtaszcza zaocznych, musi byc nie tylko penalizowane, ale takze spotykac
sie z gteboka dezaprobatgy spoteczng i ostracyzmem Srodowiska akade-
mickiego;

—scigganie i plagiaty. O ile z plagiatami niektore uczelnie starajg sie wal-
czy¢, o tyle w srodowisku nauczycielskim czeste jest ciche przyzwolenie na
$cigganie, zwtaszcza podczas pisania testow, ktére sg podstawa nie tylko
oceniania wiedzy ucznia, ale i pracy szkoty;

— korzystanie przez nauczycieli z bonusow oferowanych przez firmy prywat-
ne. Zarobki firm sprzedajacych uczniom podreczniki, ubezpieczenia, wy-
cieczki itp. zalezg czesto od decyzji nauczyciela, to on wybiera produkt,
ktéry kupuja uczniowie. Aby zyska¢ zamodwienie, firmy proponuja nauczy-
cielom bonusy, przeznaczone dla nich osobiscie, w postaci bezptatnych
kursow, wycieczek, prezentow. Akceptacja tego typu prywatnych korzysci
jest dwuznaczna;

— korepetycje. Udzielanie prywatnych, ptatnych korepetycji wtasnym uczniom
to powazny problem o charakterze etycznym i moralnym. Nalezatoby za-
inicjowac dyskusje w srodowisku nauczycielskim na ten temat.

Nie sposob tez nie zauwazy¢ powaznego problemu, jaki niesie ze sobg
system studidw ptatnych zaréwno w szkotach publicznych, jak i prywatnych.
W wielu szkotach wyzszych przyjmuje sie zasade, ze jesli kto$ zaptacit za nauke,
to dyplom mu sie nalezy. Drastycznie obnizane sa wymagania co do poziomu
prowadzonych zajec¢ i w stosunku do studentow. Rodzi to masowga patologieg,
polegajaca na dostarczaniu ustug niskiej jakosci, ale poswiadczanych panstwo-
wym dyplomem.

Jedli chodzi o role edukacji w ksztattowaniu postaw antykorupcyjnych, to
pragniemy zwroci¢ uwage, ze pomimo wprowadzenia w 2003 roku tematu
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przeciwdziatania korupcji do podstawy programowej ksztatcenia ogdlnego
— edukacja antykorupcyjna w szkotach prowadzona jest fakultatywnie i w bar-
dzo niewielkim wymiarze czasowym. Nie zmienimy podejsScia spoteczenstwa
do problemu uczestniczenia w korupcji, jesli nie upomnimy sie o obligatoryjna
edukacje antykorupcyjng w szkotach i jesli sami nauczyciele nie beda prezento-
wac integralnej postawy.

5.10. Media

Niezaleznie od faktu, ze w systemie demokratycznym media odgrywaja role nie
do przecenienia w zapobieganiu korupcji (patrz pkt 3.4.3.), ich wtasna dziatal-
nosc nie jest —jak sie okazuje —wolna od zjawisk korupcyjnych. Do takich nalezy
czesto spotykana, zwtaszcza w mediach specjalistycznych, praktyka publikowa-
nia ukrytych tekstow sponsorowanych. Przeczyta¢ mozna cate artykuty, czesto
wywiady, ktore dla niewprawnego czytelnika wygladaja jak rzetelne, obiektyw-
ne materiaty dziennikarskie, a w rzeczywistosci sg tekstami zakupionymi przez
zainteresowane podmioty. Informacji o sponsorze sie nie podaje.

Z innych zjawisk korupcjogennych wymienic trzeba testowanie produktow,
dostarczanych przez producentow i sprzedawcow (np. samochodow, sprzetu
elektronicznego) dziennikarzom, ktérzy oceniaja dane produkty w mediach.

Diagnoza stanu mediodw, zaréwno jesli chodzi o ich wtasng odpornosc na
zjawiska korupcyjne, jak i aktywnos¢ w ujawnianiu korupcji (dziennikarstwo
Sledcze) oraz ksztattowaniu postaw obywatelskich, nie nastraja optymistycznie.
Wszystkie opisane powyzej oraz w rozdziale 3 zjawiska wywotuja spadek za-
ufania spotecznego do mediow i dziennikarzy*, ktore jest im niezbedne, aby
skutecznie wtaczad sie w kampanie o wiekszg przejrzystos¢ w zyciu publicz-
nym i przeciw korupcji. Poniewaz, niestety, jest to tendencja ogolnoswiatowa,
nie ma na nig prostych recept i trudno bedzie ja przezwyciezy¢. Sytuacja moze
sie zmieniac wraz ze wzrostem poziomu Swiadomosci obywatelskiej spoteczen-
stwa, to jednak wymaga gruntownej zmiany w prowadzonej przez panstwo po-
lityce edukacyjnej.

4 Wedtug badania CBOS-u z 2010 r. http://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2010/K_029_
10.PDF w ciggu ostatnich dwu lat zaufanie do telewizji, ktora jest i tak lepiej oceniana niz gazety,
spadto 0 20%. ,Wedtug badania 2009 Edelman Trust Barometer, spada zaufanie do tradycyjnych
zrédet informacji. W Polsce artykuty w prasie sg traktowane jako godne zaufania juz tylko przez
14% badanych. To spadek 0 25% w porownaniu z zesztym rokiem. Na wiarygodnosci traca takze
serwisy telewizyjne i radiowe, ktorym ufa odpowiednio o 14 i 10% mniej badanych niz w zesztym
roku” — za: http://www.brief.pl/wiadomosci/in-brief/art941,media-spolecznego-braku-za-
ufania.html.
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5.11. lll sektor

Podobnie jak media, niezbednym partnerem panstwa w procesie zmniejszania
korupcji sg organizacje pozarzadowe. W rozdziale 3 (pkt. 3.4.2.) pisalismy o sta-
bosci organizacji strazniczych. Niestety, stabos¢ catego sektora przejawia sie
tez w niskim poziomie stosowania sie organizacji do standardéw przejrzystosci
i dobrych praktyk w tym zakresie. ,,Znaczna ich [organizacji pozarzadowych]
czesc..., nie podejmuje zadnych wysitkéw w kierunku uczynienia swoich dzia-
tan mozliwie przejrzystymi dla wszystkich zainteresowanych: 8% organizacji
przyznaje, ze nie sporzadza raportow rocznych, drugie tyle sporzadza raporty,
jednak nie kazdego roku, a 14% odmawia udzielenia odpowiedzi na to pytanie
(prawdopodobnie rowniez nie respektujgc obowigzku i postulatu przejrzysto-
$ci). Nawet duza cze$¢ organizacji pozytku publicznego nie wywiazuje sie z na-
tozonego na nie przez prawo obowiazku sprawozdawczosci™®.

Nalezy tez wspomnie¢, ze kilka organizacji zostato publicznie oskarzonych
o stosowanie tzw. ekoharaczy. Wycofywaty one protesty blokujace inwestycje
w momencie, gdy otrzymywaty od inwestoréw powazne granty lub zlecenia.
Znane s3 tez przyktady organizacji pacjentow wymuszajacych wpis okreslonego
specyfiku na liste lekow refundowanych; okazywato sie, ze byty one sponsoro-
wane przez producenta owego leku.

By stac sie silnym i wymagajacym partnerem wtadzy w realizacji polityki an-
tykorupcyjnej, organizacje pozarzagdowe muszg nie tylko wzmocnic dziatalnosc
strazniczy, ale tez pogtebic przejrzystosc sposobu dziatania samego sektora.

4 Cytat z badania Klon/Jawor z 2008 r., ,Podstawowe fakty o organizacjach pozarzado-
wych”, dostepnego na: http://civicpedia.ngo.pl/files/civicpedia.pl/public/raporty/podsta-
wowe_fakty 2008 _calosc_popr_FIN.pdf.



6. Instytucje i rozwigzania mogace odegrac znaczacq
role w przeciwdziataniu korupcji

6.1. Centralne Biuro Antykorupcyjne

W roku 2006 zostata powotana do zycia stuzba specjalna — Centralne Biuro An-
tykorupcyjne, ktérego wytacznym zadaniem jest sciganie przestepstw korupcyj-
nych. Uzasadniajac potrzebe powotania CBA, wskazywano na zapisy Konwengji
Naroddéw Zjednoczonych przeciwko korupcji, jednak instytucja, ktorg stworzo-
no, ma niewiele wspdlnego z trescia Konwencji. Obliguje ona panstwa, kto-
re ja ratyfikowaty, do utworzenia niezaleznego ciata — zajmujacego sie wpro-
wadzaniem polityki antykorupcyjnej, czyli dziataniami prewencyjnymi (art. 6)
— oraz utworzenia lub wydzielenia w istniejgcych organach Scigania jednostek
do zwalczania przestepstw korupcyjnych (art. 36). W Polsce wypetniono zapisy
art. 36, tworzac w komendach wojewddzkich policji Wydziaty do Walki z Korup-
cja. Jak wynika z raportu autorstwa Clausa-Petera Wulffa i Marcusa Ehbrechta®
z 2008 roku, oceniajacego skutecznosc polskiej strategii antykorupcyjnej oraz
podejmowanych dziatan, majgcych na celu ograniczenie korupcji, wydziaty te
catkiem sprawnie wykonujg swoje zadania, cho¢ brak im wiedzy specjalistycz-
nej z zakresu funkcjonowania mechanizmow gospodarczych, potrzebnej przy
duzych, kompleksowych dochodzeniach.

Polska natomiast nie wywigzata sie ze zobowigzania, o ktérym mowa w art. 6
Konwencji, tj. wzmocnienia dziatan prewencyjnych od strony instytucjonalnej.
CBA tylko teoretycznie i jedynie sygnalnie ma wsréd swych zadan wprowadza-
nie prewencji antykorupcyjnej. W praktyce jest stuzbga specjalng, wykonujaca te
same zadania, co Wydziaty do Walki z Korupcja czy czesciowo Centralne Biuro
Sledcze, ale znacznie drozej i przy uzyciu kontrowersyjnych narzedzi, takich jak
tzw. prowokacja policyjna.

47 Raport przygotowano w ramach polsko-niemieckiego Projektu Twinningowego ,,Wzmoc-
nienie dziatan anty-korupcyjnych w Polsce”. Dostepny na: http://www.akop.pl/public/files/
Ekspertyza_antykorupcyjna.pdf.
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Polska nie wywiazata sie ze zobowiazan miedzynarodowych réwniez dlate-
go, ze nie udato sie stworzyc ciata niezaleznego*. Bezposrednie podporzadko-
wanie CBA premierowi wywotato pokuse wykorzystania tej stuzby do rozgry-
wek politycznych. Wprawdzie te same uprawnienia przystugujg innym stuzbom
specjalnym oraz policji — szefowie tych stuzb réwniez sa powotywani przez pre-
miera — jednak pierwsze lata funkcjonowania CBA dowiodty, ze walka z korup-
cjq jako temat zywego zainteresowania spotecznego rodzi chec zbijania na niej
kapitatu politycznego.

Pojawia sie zatem zasadne pytanie, co dalej z CBA. Zmiana kierownictwa, czy
nawet sposobu korzystania z posiadanych uprawnien, nie zatatwia problemu,
poniewaz poki nie zmieni sie prawne usytuowanie tej stuzby, zawsze bedzie
mozna wrocic¢ do ztych praktyk. Mozliwe sa dwie drogi. Pierwsza, bezpieczniej-
sza i dajgca nadzieje na poprawe obecnej sytuacji, w ktorej zdecydowanga prze-
wage w ograniczaniu korupcji majg metody punitywne, represyjne — polegac
powinna na wtaczeniu CBA w struktury MSWiA i chyba w celu skoncentrowania
srodkow potaczenie z Wydziatami do Walki z Korupcjg. Odrebnie, zgodnie z za-
pisami antykorupcyjnej Konwencji Narodéw Zjednoczonych, utworzyc¢ trzeba
niezalezny urzad do spraw prewencji antykorupcyjnej, ktory mégtby by¢ odpo-
wiedzialny za wdrazanie narodowej strategii antykorupcyjnej.

Drugie wyjscie, polegajace na faktycznym rozszerzeniu pracy CBA o zadania
prewencyjne i edukacyjne, wydaje sie obecnie rozwigzaniem czysto teoretycz-
nym i wymagatoby catkowitego przebudowania tej stuzby. Istniejace w wielu
krajach wielofunkcyjne agencje do walki z korupcja*® dopracowaty sie modelu
dziatania, ktoéry réwno traktuje wszystkie trzy wyzej wymienione zadania. Trud-
no sobie w praktyce wyobrazi¢, ze instytucja tworzona jako stuzba specjalna,
z bardzo silng identyfikacja z tym typem dziatan, mogtaby tatwo przeksztatcic
sie w neutralng agencje wielofunkcyjna. Gdyby jednak pojs¢ tym tropem, to mi-
nimalnym i koniecznym rozwigzaniem prowadzacym do odpolitycznienia CBA
bytoby podporzadkowanie CBA parlamentowi, m.in. poprzez zmiane sposobu
powotywania jej szefa — powinien by¢ powotywany przez parlament. Nalezato-
by tez rozwazy¢ mozliwos¢ utworzenia, wzorem komisji dziatajacej w Hongkon-
gu, obywatelskiego nadzoru® nad dziataniami Biura.

48 Art. 36 Konwencji ONZ brzmi: ,,[Kazde Panstwo Strona] Przyzna im [organom] niezbedna
niezaleznos$¢, zgodnie z podstawowymi zasadami systemu prawnego danego Panstwa Strony,
tak aby byty one zdolne wypetnia¢ swoje funkcje skutecznie i bez zadnych niepozadanych wpty-
wow”.

49 W opracowaniu OECD z 2007 r. pt. ,,Specialised anti-corruption institutions review of mo-
dels” przedstawia sie trzy typy agencji antykorupcyjnych: wielofunkcyjne, prewencyjne i typu
policyjnego (Law enforcement agencies) http://www.oecd.org/dataoecd/7/4/39971975.pdf.

5° |stniejaca w Hongkongu od 1974 r. Niezalezna Komisja Przeciw Korupcji jest poddana nad-
zorowi 4 komitetow sktadajacych sie z obywateli posiadajacych wysoki prestiz spoteczny. Jeden
z nich nadzoruje dziatania operacyjne, np. bez jego zgody nie mozna umorzy¢ postepowania.
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6.2. Petnomocnik Rzadu do Spraw Opracowania Programu
Zapobiegania Nieprawidtowosciom w Instytucjach
Publicznych

Pod koniec listopada 2007 roku premier powotat Petnomocnika Rzagdu do Spraw
Opracowania Programu Zapobiegania Nieprawidtowosciom w Instytucjach Pu-
blicznych. W informacji powotujacej Petnomocnika zapisano, ze jednym z jego
zadan ma byc ,,opracowywanie programu zapobiegania nieprawidtowosciom
w instytucjach publicznych, w tym w instytucjach samorzadu terytorialnego”.
Niestety, program taki do dzi$ nie powstat i brak informacji o tym, aby byt two-
rzony.

Biuro Petnomocnika mogtoby by¢ wtasciwym miejscem do rozpoczecia prac
nad stworzeniem strategii antykorupcyjne;j.

6.3. Rzecznik Praw Obywatelskich

»W wielu krajach mandat rzecznika [praw obywatelskich] rozciaga sie tez na
badanie i poddawanie inspekcji systemow administracyjnych, tak aby zapewnic,
Ze ograniczajq one korupcje do minimum. Jako instytucja konstytucyjna o wyso-
kiej randze, urzad rzecznika potencjalnie lepiej niz pozostate organy radzi sobie
z niewtasciwg presja wywierang przez wtadze wykonawcze”s.

Oczekujemy, ze Rzecznik Praw Obywatelskich mocniej zaangazuje sie w pro-
blematyke antykorupcyjna, i to na réznych poziomach. Z jednej strony zjawiska
korupcyjne stanowia powazne zagrozenie dla praw cztowieka. Jesli osoba zmu-
szana jest do dawania tapowki, np. po to, aby dostac sie do szpitala w czasie
dajacym nadzieje na wyleczenie, to tamane jest jej prawo do ochrony zdrowia
zagwarantowane w Konstytucji. Z drugiej strony walka z patologig korupgji
moze prowadzi¢ do naruszen godnosci cztowieka oraz jego prywatnosci. Za-
grozenie to w szczegdlnosci odnosi sie do dziatalnosci organdw $cigania oraz
wprowadzania przez te organy w sposéb niezgodny z prawem takich technik
operacyjnych, jak zaktadanie podstuchdéw, stosowanie tzw. prowokacji czy prze-
twarzanie danych osobowych, w szczegolnosci danych wrazliwych32.

Bardzo pozadane bytoby rowniez wieksze zaangazowanie Rzecznika Praw
Obywatelskich w ochrone o0séb sygnalizujacych nieprawidtowosci w miejscu
pracy. Problematyka prawo-cztowiecza wystepuje tu na dwdch poziomach.
Z jednej strony dziatania odwetowe pracodawcy przeciwko takiej osobie naru-
szajq jej prawo do pracy. Z drugiej — sygnalizacja pewnych negatywnych aspek-

51 Cytat za: ,Rzetelno$¢ zycia publicznego: metody zapobiegania korupcji”, oprac. Jeremy
Pope, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 1999, s. 119.

52 Na zagrozenia dla praw cztowieka zwigzane ze stosowaniem niektorych technik operacyj-
nych zwracat uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 23 czerwca 2009 r., sygn. akt K 54/07.
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tow dziatalnosci pracodawcy ma w istocie na celu ochrone takich wartosci, jak
zdrowie innych ludzi, bezpieczenstwo powszechne, srodowisko naturalne, row-
ny dostep do swiadczen medycznych.

6.4. Najwyzsza Izba Kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli cieszy sie duzym prestizem. W odrdznieniu od wie-
lu podobnych instytucji naszego regionu potrafita zachowac¢ bezstronnosc¢
i obiektywizm w prowadzonych pracach. Od wielu lat NIK w swoich raportach
uwzglednia element zagrozenia korupcyjnego w kontrolowanych instytucjach
i sektorach zycia publicznegos3. Wazne jest, aby utrzymac te tendencje, a nawet
umocni¢ role NIK-u jako niezaleznego, obiektywnego i w petni fachowego or-
ganu kontroli panstwowe;j.

W tym celu trzeba z jednej strony wzmocnic pracownikéw NIK poprzez state
podnoszenie ich wiedzy fachowej, zwtaszcza na temat sposobdéw funkcjono-
wania nowoczesnej gospodarki. Z drugiej zas nalezy wprowadzi¢ mechanizmy
wymuszajace na instytucjach poddanych kontroli obowiagzek realizowania wnio-
skow pokontrolnych.

Budujac instytucje prewencji antykorupcyjnej, warto czerpac z doswiadczen,
dorobku i zasobéw NIK-u.

6.5. Ochrona osob sygnalizujacych nieprawidtowosci i naduzycia

Zaréwno w instytucjach publicznych, jak i firmach prywatnych niezwykle waz-
na role do odegrania w zapobieganiu réznym nieprawidtowosciom, w tym
korupcyjnym, majg tzw. sygnalisci (ang. whistleblowers), tj. osoby zatrudnione
w danej firmie lub instytucji, ktore dziatajac w dobrej wierze i w interesie spo-
tecznym, ujawniajq naduzycia lub innego rodzaju nieprawidtowosci pojawiajace
sie w miejscu pracy. W coraz liczniejszych krajach docenia sie ich pozytywnga
role, ustanawiajgc prawa i instytucje chronigce rzetelnych sygnalistow. Niestety,
w Polsce sygnalisci ciagle jeszcze nie doczekali sie rozwigzan dajacych im ko-
nieczng ochrone. (Wiecej o samym zjawisku i naszych propozycjach dotyczacych
ochrony sygnalistow piszemy w rozdziale 8.4.).

O roli, jaka w przeciwdziataniu korupcji i popularyzacji przejrzystosci maja
do odegrania media i organizacje pozarzadowe, pisaliémy w rozdziale 3.

53 Syntetyczna prezentacja wybranych dziatan znajduje sie na: http://www.nik.gov.pl/aktu-
alnosci/kontrole-nik-pomagaja-w-walce-z-korupcja.html.



7. Wprowadzanie strategii i ocena realizacji celow

W strategii antykorupcyjnej nalezatoby wyznaczy¢ jedna centralng instytucje
odpowiedzialng za jej wprowadzanie. Proponujemy, aby w przypadku Polski
byta to powotana jako wypetnienie zobowigzan wyptywajacych z Konwencja
Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji (Art. 6) niezalezna instytucja do
spraw prewencji antykorupcyjnej.

Nastepnie w kazdej instytucji publicznej trzeba wyznaczy¢ komorke, ktéra
bedzie wdrazata przypadajace na nig zadania strategii. Na realizacje tych zadan
nalezy przeznaczy¢ adekwatne $rodki finansowe.

Instytucja ta powinna przynajmniej raz w roku sktada¢ parlamentowi raport
z realizacji strategii. Wnioski z raportu stanowityby podstawe aktualizacji do-
tychczasowych zadan.

Aby moc wtasciwie ocenic stopien realizacji strategii, konieczne jest wpro-
wadzenie ewaluacji wewnetrznej — oceny sukcesu. W tym celu trzeba zbudowac
system monitorujacy postep implementacji. Musi on zawiera¢ mierzalne kryte-
ria oceny.

Oprocz ewaluacji wewnetrznej potrzebna jest tez ewaluacja zewnetrzna. Po-
stulujemy powotanie niezaleznej od rzadu instytucji oceniajacej proces wdra-
zania rzadowej strategii antykorupcyjnej. Ciato to ztozone z kilku ekspertows4
miatoby przygotowywac co roku ocene realizacji strategii z wyszczegol-
nieniem podstawowych sukceséw, problemoéw i czynnikéw ryzyka wraz
z propozycja dalszych dziatan. Jesli pojawi sie taka potrzeba, powinno
tez opracowywac wnioski w kwestii pociggniecia do odpowiedzialno-
$ci za niewykonywanie badz nieefektywne wykonywanie strategii w or-
ganach panstwowych.

Instytucja taka powinna miec¢ swoj sekretariat i niewielki, ale oddzielny bu-
dzet.

54 Np. Stowenska Komisja ds. Przeciwdziatania Korupcji liczy 4 cztonkow, ktorych de-
leguja (po jednym) prezydent, Rada Sadownictwa, Sejm i rzad.
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Niezalezng kontrole zewnetrzng postepow w realizacji strategii prowadzity-
by tez w ramach kontroli obywatelskiej media i organizacje pozarzadowe. Aby
im to umozliwi¢, wszystkie dokumenty zwigzane z przygotowaniem i imple-
mentacja strategii nalezatoby niezwtocznie udostepnia¢ w Biuletynie Informacji
Publicznej.

Przygotowanie i wdrozenie strategii antykorupcyjnej

C Narodowa Strategia Antykorupcyjna )

C Centralna instytucja odpowiedzialna za wprowadzenie strategii antykorupcyjnej )

Komorki ds. wdrazania Komorki ds. wdrazania Komorki ds. wdrazania
strategii antykorupcyjnej strategii antykorupcyjnej strategii antykorupcyjnej
w instytucjach publicz- w instytucjach publicz- w instytucjach publicz-
nych nych nych

Monitoring i ewaluacja strategii antykorupcyjnej

C Narodowa Strategia Antykorupcyjna )

C Ewaluacja wewnetrzna ) C Ewaluacja zewnetrzna )

Centralna instytucja Niezalezna instytucja Media i organizacje
odpowiedzialna oceniajaca proces wdra- pozarzagdowe
za wprowadzenie strate- Zania strategii antykorup-
gii antykorupcyjnej cyjnej
coroczne

sprawozdanie

C Parlament ) C Opinia publiczna ) C Opinia publiczna )




8. Przyktadowe opracowanie sposobu sformutowania
i realizacji celow operacyjnych w wybranych
dziedzinach zycia publicznego

Po opisaniu gtéwnych problemow i okresleniu celéw operacyjnych powinno sie
w strategii przedstawic¢ sposoby realizacji tych celow. W opracowaniu nalezy
zamies$cic opis sposobow, narzedzi i harmonogram realizacji celow.

Aby realizacja celow operacyjnych byta mozliwa, trzeba do nich dotgczy¢
bardzo konkretne plany dziatan. Proponujemy, aby podzieli¢ je na dziatania
ustawodawcze, instytucjonalne i praktyczne. Plany te powinny by¢ rodzajem
harmonogramu, zawierajacego zadania, terminy, osoby i instytucje odpowie-
dzialne za ich wykonanie.

Podobnie jak w przypadku celow strategicznych, kluczowe jest okreslenie
wskaznikow oceny wykonania celéw operacyjnych. Wskazniki te musza byc
maksymalnie konkretne i muszg okreslac rezultat, jaki chce sie osiggnac. Nie
moze to byc¢ np. jedynie przygotowanie projektu legislacyjnego, lecz takze jego
wdrozenie wraz ze zbadaniem skutkow, jakie wywotato jego stosowaniess.

Tak jak pisalismy we wstepie, plany konkretnych, krotkoterminowych dzia-
tan moga sie zmieniac zaleznie od rozwoju sytuacji i wizji wtadz realizujacych
w danym momencie strategie antykorupcyjna.

Ponizej przyktadowo zajmiemy sie trzema problemami: zwiekszeniem przej-
rzystosci sposobow finansowania polityki, usprawnieniem i odpolitycznieniem
administracji publicznej oraz zwiekszeniem przejrzystosci i partycypacyjnosci
procesu legislacyjnego. Ponadto, przedstawiamy rozwigzania, ktéore moga ode-
grac istotna role w przeciwdziataniu korupcji — potrzeba wsparcia i ochrony sy-
gnalistow.

55 W sprawozdaniach z realizacji rzagdowego ,,Programu zwalczania korupcji” bardzo czesto
uznawano zadanie za wykonane, jesli doszto do przygotowania przez administracje rzadowa ja-
kiego$ projektu legislacyjnego. Jednoczesnie wiadomo byto, ze projekt ten nie zostat uchwalony
przez parlament. Praca nie przyniosta zadnych wymiernych skutkow.
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8.1. Finansowanie polityki

8.1.1. Stan obecny

Transparentny system finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych
ogranicza wystepowanie zjawiska zawtaszczania panstwa przez elity polityczne
i gospodarcze, przyczyniajac sie do skutecznej i przejrzystej politykis®.

Regulacje dotyczace finansowania partii politycznych obowigzujace w latach
90. byty bardzo liberalne — pozwalaty partiom m.in. czerpa¢ dochody z dziatal-
nosci gospodarczej, przeprowadzac zbiérki publiczne, otrzymywaé darowizny
od firm, co przyczyniato sie do wielu nieprawidtowosci, takze o charakterze
korupcyjnym. Pozytywne zmiany wprowadzita ustawa o partiach politycznych
z 1997 roku, ale dopiero nowelizacje przepisow z 2001 roku dokonaty zasad-
niczych zmian, podnoszacych przejrzystos¢ finansowania kampanii wybor-
czych i partii politycznych. Wprowadzono finansowanie partii politycznych ze
srodkow publicznych przy jednoczesnym ograniczeniu innych zrodet dochodu.
Obecnie niedozwolone sg np. darowizny od firm, darowizny anonimowe czy tez
darowizny rzeczowe>’.

Niewatpliwie finansowanie ze srodkéw publicznych jest najlepsza droga do
zwiekszenia przejrzystosci finansowania polityki, a tym samym do zapobiega-
nia korupcji. Mozna uznac je za rodzaj umowy spotecznej, gdzie w zamian za
istotne kwotowo finansowanie z budzetu panstwa partie nie zabiegajg o wspar-
cie biznesu lub grup intereséw. Dzieki temu politycy nie zaciagajg zobowigzan
wobec biznesu, ktore przysztoby im sptacac¢ kosztem interesu publicznego. Przy-
ktadem takich patologii byta polska ,afera zelatynowa”® czy tez to, co wydarzy-
to sie u naszych potudniowych sgsiadéw. W wyborach parlamentarnych 2010
roku w Czechach z list partii Sprawy Publiczne (VV) dostato sie do sejmu trzech
gtéwnych sponsorow jej kampanii (wtascicieli agencji ochroniarskich). W tym
czasie na Stowacji doszto do podobnego zdarzenia z udziatem partii Wolnosc
i Solidarnosc (SaS)%. Innym niepokojacym przyktadem niewtasciwych powiazan
biznesu z polityka, i to w kraju o ugruntowanym ustroju demokratycznym, jakim
sq Niemcy, jest zjawisko politycznego sponsoringu, polegajace m.in. na umoz-
liwianiu firmom za odpowiednig optata spotkan z przedstawicielami lokalnych

56 Wedtug Susan Rose-Ackerman ,nielegalne wptaty na kampanie i tapowki dawane poli-
tykom moga podwazy¢ demokratyczne systemy” (S. Rose-Ackerman, ,Korupcja i rzady”, przet.
Pawet tukow, wyd. ,,Sic!”, Warszawa 2001, s. 268).

57 Negatywnym wyjatkiem az do grudnia 2009 r. byta ustawa o wyborze Prezydenta RP, ktora
pozwalata komitetom wyborczym kandydatéw na czerpanie funduszy z tych zrodet.

58 Krol zelatyny”, ,,Gazeta Wyborcza” z 7 maja 2009.

59 ,Panienkiigoryle”, ,Newsweek” z 27 czerwca 2010.
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wtadz wysokiego szczebla czy tez ustawiania stoisk reklamowych w trakcie kon-
gresow partyjnych®e,

Polski system finansowania partii politycznych i kampanii wyborczych opar-

ty na finansowaniu publicznym, cho¢ odporniejszy na korupcje, nie jest jednak
pozbawiony stabych stron. Wsrod gtownych wad mozna wymienic:

e wzrastajace corocznie naktady na partie polityczne, obcigzajace budzet
panstwa coraz wiekszymi kwotami (w 2002 roku wyniosty 36,6 min zt,
w 2005 — 59,3 mln zt, w 2007 juz 94,8 mln zt, a w 2009 az 114,2 mln zt);

e niewielkie zainteresowanie partii politycznych pozyskiwaniem nowych
sympatykéw i cztonkdw gotowych wesprzed partie oraz ograniczenie de-
mokracji wewnatrzpartyjnej. Obecnie partie, pewne corocznych wptywoéw,
staja sie instytucjami kadrowymi, gdzie istotniejsza staje sie lojalnos¢ wo-
bec kierownictwa partii decydujacego o rozdziale srodkéw finansowych
niz debata programowa;

e zamkniecie systemu politycznego dla nowych partii ze wzgledu na wysoki
(3%) proég procentowy uprawniajacy do otrzymywania subwencji; utrud-
nia on zaistnienie na scenie politycznej nowych partii. We Francji i Estonii
obowiazuje np. prog 1%, a w Niemczech w przypadku wyboréw do Bunde-
stagu nawet tylko 0,5%°;
kosztowne kampanie wyborcze, ktérych wiekszos¢ budzetu (pochodzace-
go w znaczacej czesci z pieniedzy publicznych) przeznaczana jest na bill-
boardy, spoty telewizyjne itp. Nasze doswiadczenia z przeprowadzonych
monitoringdw finansowania kampanii wyborczych wskazuja, ze przy nad-
miernym wykorzystywaniu tych form reklamy nastepuje przesuniecie naci-
sku kampanii na tworzenie wizerunku i inne zabiegi czysto marketingowe
kosztem merytorycznej prezentacji pogladéw na istotne dla wyborcow
kwestie. Ponadto bardzo kosztowne kampanie wyborcze sg kolejng barierg
utrudniajaca zaistnienie nowych partii politycznych, ktore nie sa w stanie
zgromadzi¢ takich funduszy, prowadza wiec swoje kampanie tanio i bez
wsparcia fachowcow. To z kolei oznacza zazwyczaj staby wynik wyborczy,
ktoéry nie uprawnia do otrzymania $rodkéw na dziatalnos$¢ w postaci sub-
wencji, i koto sie zamyka.

e niewystarczajacy stopien jawnosci i mozliwos¢ kontroli finansowania kam-
panii wyborczych przez obywateli i organizacje pozarzadowe. Obecnie do-
step do danych darczyncow partii politycznych i komitetow wyborczych
mozliwy jest jedynie za posrednictwem PKW w trybie ustawy o ochronie

0 Niemieckiego polityka za 20 tys. euro wynajme”, ,Dziennik Gazeta Prawna” z 26 lutego

2010.

2 Dane za: ,Podstawowe uregulowania w zakresie finansowania partii politycznych oraz ob-

nizania kosztow kampanii wyborczych w wybranych krajach UE”, analiza Biura Analiz Sejmowych
z 2 kwietnia 2008, BAS-WAEM-333/08.
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danych osobowych, a dostep do faktur dotgczanych do sprawozdan moz-
na miec jedynie w siedzibie PKW w Warszawie. Ponadto partie polityczne
w swoich sprawozdaniach rocznych rozliczaja sie co prawda ze wszystkich
dochodow, ale w przypadku wydatkow doktadne rozliczenie dotyczy tyl-
ko wydatkow z otrzymanej subwencji budzetowe]. Powszechny dostep do
danych zrodtowych zwiazanych z finansowaniem polityki (a zwtaszcza do
informacji o darczyncach partii politycznych) powinien by¢ takim samym
naturalnym standardem, jak publikowanie oswiadczen majatkowych przez
osoby piastujgce funkcje publiczne®?. Nalezy pamietac, ze jawnos¢ finan-
sowania partii politycznych jest jedna z konstytucyjnych zasad®, a ,ustro-
jodawca, umieszczajac jg w rozdziale | zatytutowanym «Rzeczpospolita»,
uznat, ze jest ona jedna z zasad podstawowych, a wiec najwazniejszych dla
funkcjonowania panstwa”®4.

¢ pasywna kontrola sprawozdan finansowych partii politycznych i komite-
tow wyborczych prowadzona przez Panstwowg Komisje Wyborcza, skupia-
jaca sie przede wszystkim na rachunkowej i formalnej stronie sprawozdan
bez oceny merytorycznej zasadnosci i wielko$ci poniesionych wydatkow.

8.1.2. Cele operacyjne

Celem operacyjnym strategii antykorupcyjnej w obszarze finansowania polityki
powinno byc¢ usuniecie wyzej opisanych wad przy utrzymaniu jako zasady pu-
blicznego systemu finansowania partii politycznych.

8.1.3. Proponowane dziatania

Cele operacyjne mozna osiagnac, przeprowadzajac zarowno zmiany legislacyj-
ne, instytucjonalne, jak i natury praktycznej. Szczegotowe dziatania, terminy
wykonania i podmioty odpowiedzialne przedstawione zostaty w ponizszych
tabelach.

%2 pomyst publikacji danych darczyncow komitetéw wyborczych budzi niestety kontrower-
sje wsrod postéw pracujacych nad projektem Kodeksu wyborczego, mimo ze takie rozwigzanie
wprowadzono w 2009 r. do ustawy o wyborze Prezydenta RP.

3 Art. 11 ust. 2 Konstytucji RP.

% Marek Chmaj, ,Finansowanie partii politycznych”, [w:] ,,Finansowanie polityki w Polsce na
tle europejskim”, red. Marek Chmaj, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008.
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8.1.3.1. Dziatania legislacyjne
Zadanie Termin | Odpowiedzialny
Nowelizacja przepiséw ustawy o partiach politycznych, jak
réwniez przepiséw regulujacych finansowanie kampanii wy-
borczych polegajaca na:
e obnizeniu finansowania partii politycznych do poziomu |4 lata rzad/parlament
50% ich budzetu, np. poprzez uzaleznienie kwoty subwen-
cji od kwoty dokonanych wptat przez cztonkow i sympa-
tykdw partii (1 zt darowizny skutkowataby 1 zt subwencji,
ale nie wiecej niz okreslony ustawowo limit subwencji, np.
15 mln na partie). Rozwigzanie takie zmotywowatoby partie
do aktywnego poszukiwania cztonkow i sympatykéw oraz
wptynetoby na zwiekszenie demokracji wewnatrzpartyjnej.
Zmniejszytoby rowniez obcigzenie budzetu panstwa, ktore-
go wydatki z tytutu subwencji co roku znaczaco rosna.
obnizeniu progu uzyskanego poparcia w wyborach parla- | 4 lata rzad/parlament
mentarnych uprawniajacego partie polityczne do uzyska-
nia subwencji budzetowej — z obecnych 3% do 1%°. Roz-
wigzanie to poszerzytoby polska scene polityczng, dajac
szanse zaistnienia nowym partiom.
wprowadzeniu regulacji wymuszajacych zwigkszenie de- |1 rok rzad/parlament
mokracji wewnatrz struktur partyjnych.
wprowadzeniu zakazu reklamy wyborczej z wykorzysta- | 1 rok rzad/parlament
niem plakatéw wielkoformatowych oraz spotéw telewizyj-
nych. W przypadku spotéw telewizyjnych innym rozwigza-
niem (zamiast zakazu) mogtoby by¢ znaczne ograniczenie
czasu ich emisji®” lub kwoty wydatkowanej na te forme
promocji, np. nie wiecej niz 20% budzetu reklamowego
komitetu wyborczego.
zwiekszeniu jawnosci finansowania polityki poprzez publi- | 1 rok rzad/parlament
kowanie w Internecie, np. na stronach PKW, list darczyfncéw /PKW
(z poszanowaniem ich prywatnosci, tj. bez szczegotowego
adresu) partii politycznych i komitetow wyborczych oraz
dokumentow dotaczanych do sprawozdan finansowych, tj.
faktur, umow, rachunkow?®s.

 QObecnie sg prowadzone prace parlamentarne nad projektem Kodeksu wyborczego, ktory
ma ujednolici¢ m.in. zasady finansowania kampanii wyborczych.

% By¢ moze wystarczytoby jedynie czasowe obnizenie tego progu badz okreslenie innego
jego poziomu, np. 1,5% — zaleznie od rozwoju polskiej sceny politycznej.

 Takie rozwiazanie funkcjonuje obecnie w ustawie o wyborze Prezydenta RP, gdzie komi-
tety kandydatow mogg emitowac ptatna reklame w radiu i telewizji jedynie w wymiarze 15%
czasu antenowego przypadajacego na zapewnione ustawowo emisje bezptatne. Przyktadowo
w | turze kampanii prezydenckiej w 2010 r. komitetom wyborczym przystugiwato po 2,5 godz.
bezptatnych audycji telewizyjnych i zaledwie 22,5 min. audycji ptatnych.

% Wbrew pozorom nie bytby to proces skomplikowany technicznie — komitety wyborcze
powinny na biezaco skanowac kolejne faktury, a nastepnie przy sktadaniu sprawozdan finan-
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Zadanie

Termin

Odpowiedzialny

e rozszerzeniu zakresu sprawozdan finansowych partii poli-
tycznych. Zgodnie z rekomendacjami GRECO® nalezy roz-
szerzy¢ zakres sprawozdan rocznych partii politycznych
o informacje zwigzane ze wszystkimi wydatkami partii,
nie tylko tymi poniesionymi w ramach subwencji budzeto-
wej’°, Celowe wydaje sie tez natozenie na partie obowiaz-
ku dotaczania do sprawozdan dokumentow zrédtowych,
tak jak robig to komitety wyborcze przy sktadaniu swoich
sprawozdan’:.

1rok

rzad/parlament

8.1.3.2. Dziatania instytucjonalne

Zadanie

Termin

Odpowiedzialny

Zaangazowanie sie Panstwowej Komisji Wyborczej w bar-
dziej aktywne formy kontroli finanséw partii politycznych
i kampanii wyborczej, takie jak monitorowanie i szacowanie
skali wydatkow wyborczych juz w trakcie kampanii.

1,5 roku

PKW

Uregulowanie wspotpracy PKW z zewnetrznymi biegtymi
rewidentami przy kontroli sprawozdan. Doswiadczenia PKW
z tej wspotpracy nie zawsze sg pozytywne. Mozna zastano-
wic sie albo nad utworzeniem silnego, wyspecjalizowanego
zespotu rewidentéw w ramach PKW, albo nad nawigzaniem
przez PKW statej wspotpracy z grupa wiodacych rewidentow
zewnetrznych, ktérzy byliby dodatkowo regularnie doszka-
lani przez PKW.

1,5 roku

PKW

Zwiekszenie obsady osobowej i budzetu PKW, zwtaszcza Ze-
spotu Kontroli Finansowania Partii Politycznych i Kampanii
Wyborczych Krajowego Biura Wyborczego??, co umozliwi
wprowadzenie ww. zmian instytucjonalnych.

1rok

rzad/PKW

8.1.3.3. Dziatania praktyczne

Wydaje sie tez, ze cze$¢ zmian dotyczacych praktycznych aspektéw kontroli
finansowania polityki mozliwa jest do wprowadzenia bez czekania na zmiany

legislacyjne czy instytucjonalne.

sowych oprécz dotaczonych oryginatéw przekaza¢ PKW zeskanowane kopie. PKW pozostatoby

jedynie umiesci¢ te dokumenty na swojej stronie internetowe;j.

%9 Grupa Panstw Przeciw Korupcji, instytucja dziatajaca w ramach Rady Europy.
70 Third Evaluation Round; Evaluation Report on Poland on Transparency of party funding”,
GRECO, Strasbourg 2008, http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/

GrecoEval3(2008)2_Poland_Two_EN.pdf.

71 Whnioski i rekomendacje”, [w:] ,Subwencje z budzetu panstwa dla partii politycznych:
jawnosc i kontrola”, [red.] Jarostaw Zbieranek, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008.

2 Na konieczno$¢ prowadzenia przez PKW bardziej aktywnej kontroli finansowania partii
politycznych, jak i potrzebe zwiekszenia budzetu i obsady osobowej PKW rowniez wskazuje ww.

raport GRECO.
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Zadanie Termin | Odpowiedzialny
Stworzenie efektywnej procedury informowania PKW przez | 1 rok PKW
obywateli o zauwazonych nieprawidtowosciach i naduzy-
ciach w finansowaniu kampanii wyborczej przez komitety
(réwniez za pomoca narzedzi elektronicznych, np. poczta
elektroniczng). Umozliwi ona efektywne gromadzenie infor-
macji, a takze reagowanie na wystepujace patologie ,w cza-
sie rzeczywistym”73.
Przebudowa strony internetowej PKW na bardziej przyjazna | 1 rok PKW
dla uzytkownika, co wptynetoby na popularyzacje wiedzy na
temat finansowania polityki w Polsce, utatwitoby tez spo-
teczna kontrole finansowania partii politycznych i kampanii
wyborczych.

8.1.4. Monitoring i ewaluacja

Cel operacyjny Wskaznik oceny wykonania
Utrzymanie jako zasady publicznego syste-|1. wprowadzenie proponowanych zmian
mu finansowania partii politycznych i usu-|w ustawie o partiach politycznych oraz prze-
niecie obecnych wad tego systemu. pisach regulujgcych kampanie wyborcze,
2. zmniejszenie wydatkow na partie po-
lityczne z budzetu panstwa przynajmniej
0 40%,
3. w perspektywie 10 lat wejscie do Sejmu
minimum 2-3 nowych partii politycznych.

8.2. Administracja publiczna’

Istnienie sprawnej, apolitycznej administracji publicznej ma kluczowe znaczenie
dla wyeliminowania korupcji urzedniczej, bedacej jednym z przejawow korupcji
administracyjne;j.

Chcemy wskazac¢ na dwa istotne czynniki, ktére maja wptyw na poziom
przejrzystosci administracji publicznej: odpolitycznienie i wzmocnienie stuzby
cywilnej oraz modernizacja administracji poprzez m.in. wprowadzenie e-admi-
nistracji.

3 Proponowane zmiany w systemie finansowania prezydenckiej kampanii wyborczej”,
[oprac.] Jarostaw Zbieranek, Warszawa 2007.

74 Majac na uwadze fakt, ze istnieje wiele definicji administracji publicznej oraz wiele jej po-
dziatow, przyjmujemy jej podziat dokonany przez prof. dr hab. Jana Bocia w pracy ,Organizacja
prawna administracji w Polsce w Prawo administracyjne”, Wroctaw, 1994 — na: administracje rza-
dowg, samorzadowq i panstwowa. W niniejszym opracowaniu nie odnosimy sie do administracji
samorzgdowe;j.
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8.2.1. Wzmocnienie i odpolitycznienie stuzby cywilnej

8.2.1.1. Stan obecny
Sposob funkcjonowania stuzby cywilnej — oddzielenie funkcji politycznych od
administracyjnych, sposéb zarzadzania nig oraz przestrzeganie zapisow usta-
wowych, reqgulujgcych zasady jej dziatania — ma istotny wptyw na sposéb wyko-
nywania przez te stuzbe zadan panstwa.

Stuzba cywilna po zmianach 1989 roku zostata powotana do zycia ustawa
z 1996 roku ,w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i po-
litycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa”. Zasadnicze cechy, na wiele
lat, nadata jej ustawa z 1998 roku. Obejmuja one: sposdb zarzadzania stuzbg
cywilna, podziat stanowisk na polityczne i apolityczne oraz sposob rekrutacji,
w szczegolnosci na wyzsze stanowiska. Zwierzchnikiem korpusu stuzby cywil-
nej ustanowiono premiera. Centralnym organem administracji rzadowej, wta-
sciwym w sprawach stuzby cywilnej, byt Szef Stuzby Cywilnej powotywany przez
premiera. Powotano Urzad Stuzby Cywilnej obstugujacy Szefa stuzby cywilnej.
Ustawa wprowadzita zasade otwartego i konkurencyjnego naboru na wolne
stanowiska w stuzbie cywilnej (konkurs, w ktorym wygrywa 1 kandydat) oraz
obsadzanie wyzszych stanowisk (dyrektora generalnego, dyrektora i wicedyrek-
tora wydziatu) w trybie konkurséw prowadzonych przez zespoty powotywane
przez Szefa Stuzby Cywilnej. Miato to zapewni¢ merytoryczny i transparentny
charakter procedur rekrutacyjnych w administracji rzadowej. Wprowadzone
wowczas rozwigzania dotyczace naboru mozna uznac za wzorcowe.

W cigqu kilkunastu lat istnienia stuzby cywilnej dochodzito do wielu zmian
w sposobie jej funkcjonowania, réwniez systemowych. Dotyczyty one przede
wszystkim upolityczniania wyzszych stanowisk (dyrektorskich) poprzez omi-
janie zapiséw dotyczacych konkursow na wyzsze stanowiska w administracji
i obsadzanie ich osobami spoza korpusu stuzby cywilnej’, ,wytaczania” tych
stanowisk z korpusu stuzby cywilnej’® i prowadzenie tzw. elastycznej polityki
kadrowej na wysokich stanowiskach, co skutkowato szybkimi zmianami na sta-
nowiskach, niewymagajacymi uzasadnien. Objecie nominacjami politycznymi
coraz wiekszej liczby wyzszych stanowisk, ktére wczesniej pozostawaty poza
takimi nominacjami, spowodowato ,wzrost mozliwosci personalizowania no-

s Obsadzenie stanowiska bez przeprowadzenia konkursu i na podstawie umowy o prace
(art. 144).

76 To rozwigzanie wprowadzono ustawg o stuzbie cywilnej z 24 sierpnia 2006 r. oraz nowg
ustawg o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych z 24 sierpnia
2006 r. PZK stanowit nowos¢ w polskiej administracji rzadowej; zostat zdefiniowany jako zbidr
kandydatow na wysokie stanowiska panstwowe, w jego sktad weszli poczatkowo urzednicy stuz-
by cywilnej, osoby, ktére zdaty specjalny egzamin do PZK, zwyciezcy konkurséw na wysokie sta-
nowiska panstwowe, ogtaszanych przez Prezesa Rady Ministrow, oraz osoby mianowane przez
Prezydenta RP na petnomocnych przedstawicieli Polski w innych panstwach oraz przy organiza-
cjach miedzynarodowych.
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minacji oraz wynikajace z tego zagrozenie korupcjg”?’. Natomiast ,,upolitycznie-
nie wyzszych stanowisk stwarza ryzyko powielenia manipulacji kadrowych na
nizszych szczeblach”?8. Zmieniany byt sposéb zarzadzania stuzba cywilng — na
umozliwiajacy gtebsze ingerencje politykow, zlikwidowano Urzad Stuzby Cywil-
nej oraz centralny organ administracji, jakim byt Szef Stuzby Cywilnej. Zadania
z zakresu stuzby cywilnej realizowat Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow?s.

Sposob, w jaki obecnie funkcjonuje stuzba cywilna, reguluje ustawa o stuz-
bie cywilnej z 21 listopada 2008 r. Zgodnie z jej zapisami:

— stanowiska dyrektorskie w ministerstwach, urzedach centralnych i urze-

dach wojewodzkich nalezg do systemu stuzby cywilnej;

— centralnym organem wtasciwym w sprawie stuzby cywilnej jest Szef Stuzby
Cywilnej podlegajacy bezposrednio Prezesowi Rady Ministrow;

— wprowadzony zostat otwarty i konkurencyjny nabér na wyzsze stanowi-
ska w stuzbie cywilnej (stanowiska dyrektorskie). Zespot przeprowadzajacy
nabor wytania 2 kandydatow, sposrod ktorych osoba powotujaca zespot
arbitralnie wybiera pracownika;

— obsadzanie stanowisk zastepcow dyrektoréw i kierownikow mozliwe jest
bez przeprowadzania naboru w drodze przeniesienia®°;

—wprowadzony zostat ustawowy zakaz obsadzania wyzszych stanowisk
w stuzbie cywilnej na drodze petnienia obowigzkow;

— w ustawie brak jednak sankcji za naruszenie przepisow o sposobie zatrud-
niania.

Czesc¢ zapisow ustawy z 2008 roku wskazuje na che¢ powrotu do pewnych
elementow systemu obowigzujacego pod rygorem ustawy z 1998 roku, ale nie
wptywajg one wystarczajaco na odpolitycznienie i zbudowanie niezaleznej,
apolitycznej stuzby cywilnej. Przywrdcenie Szefa stuzby cywilnej nalezy uznac
za krok w dobrym kierunku, jednak brak wydzielonego urzedu obstugujacego
go i oddanie obstugi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow wskazuje na che¢ zacho-
wania politycznej kontroli rzadu nad stuzba cywilna.

Przywrdcenie do stuzby cywilnej wyzszych stanowisk wydaje sie dziataniem
prowadzacym do odpolitycznienia stuzby.

Stabga strong jest zapis proponujacy wprowadzenie otwartego i konkuren-
cyjnego naboru na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej, ktory nie jest przy-

77 Opinia wyrazona przez Paula Heywooda i Jana-Hinrika Meyer-Sahlinga, ,Wystepowanie
stref korupcji a zarzadzanie polska administracja rzadowg”, Sprawne Panstwo Program Ernst&Yo-
ung, Warszawa 2008.

78 Kaja Gadowska, , Dziatania pozorne. Problem upolitycznienia procesu obsady wyzszych
stanowisk w stuzbie cywilnej w Polsce”, ,,Przeglad Socjologiczny”, £6dz 2009, s. 51—-90.

79 Zmiany z 2006 r.

8 Przeniesiony moze byc¢ cztonek korpusu stuzby cywilnej spetniajgcy wymagania na to sta-
nowisko oraz posiadajacy ostatnig pozytywng ocene okresowa na jednym z dwoch najwyzszych
poziomoéw przewidzianych w skali ocen, sporzadzong w okresie 24 miesiecy poprzedzajacych
przeniesienie.
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wrdceniem istniejacego pod rygorem ustawy z 1998 roku naboru konkursowe-
go. Nabor w trybie konkursu oznaczat, ze Komisja wybierata 1 osobe na jedno
wolne stanowisko. Miato to ograniczy¢ mozliwos¢ podejmowania arbitralnych
decyzji. Obecnie zespot przeprowadzajacy nabor wytania 2 kandydatéw, spo-
$rod ktorych osoba powotujgca zespét (Szef KPRM, minister, kierownik urzedu
itd., zatem moze to by¢ nie tylko urzednik, ale i polityk) arbitralnie wybiera
pracownika.

Zastrzezenia budzi tez mozliwos¢ obsadzania okreslonych wyzszych stano-
wisk w stuzbie cywilnej poprzez przeniesienie, co stanowi furtke umozliwia-
jaca omijanie procedury otwartego i konkurencyjnego naboru na stanowiska
zastepcy dyrektora®. Brak sankcji za naruszenie przepisow o sposobie zatrud-
niania nie niweluje probleméw wystepujacych w przesztosci.

8.2.1.2. Cele operacyjne

Uwazamy, ze jednym z gtownych zagrozen korupcyjnych w administracji pu-
blicznej jest stabos¢ i upolitycznienie stuzby cywilnej. Zeby to zmieni¢, nalezy
prowadzi¢ dziatania na roznych ptaszczyznach.

Do odpolitycznienia i profesjonalizacji stuzby cywilnej konieczne sa:

1. zmiany ustawowe: przywrocenie Urzedu Stuzby Cywilnej, umocnienie po-
zycji Szefa stuzby cywilnej, a przede wszystkim zmiany w procedurze konkur-
sowego naboru na wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej (zwyciezce powinna
wytaniac¢ komisja konkursowa), wprowadzenie sankcji za naruszanie przepisow
o sposobie zatrudniania;

2. zmiana $wiadomosci spotecznej polegajaca na uswiadomieniu wagi apo-
litycznej stuzby cywilnej dla sposobu funkcjonowania panstwa;

3. odejscie od stosowania zasady politycznego i towarzyskiego klienteli-
zmu;

4. ukrocenie praktyki niestosowania prawa i omijania go poprzez wprowa-
dzanie roznych kruczkéw prawnych. Podstawg powinno by¢ przyjecie i przestrze-
ganie przez politykow zasady jednoznacznego rozdzielenia funkcji politycznych
i administracyjnych. Ogromna role maja tu do odegrania opinia publiczna i me-
dia — jak do tej pory niezbyt aktywne na tym polu, gdyz system stuzby cywilnej
jest dosyc skomplikowany i wymaga specjalistycznej wiedzy.

Realizacja powyzszych celdw powinna byc¢ zaplanowana na okres 3—4 lat.

& Jolanta Gora-Ojczyk, ,Urzednicy omijaja przepisy o otwartym naborze”, ,,Dziennik Gazeta
Prawna” z 28 lutego 2010.
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8.2.1.3. Proponowane dziatania

Cele operacyjne mozna osiggna¢, przeprowadzajac zmiany legislacyjne, insty-
tucjonalne, jak i natury praktycznej. Szczegdétowe dziatania, terminy wykonania
i podmioty odpowiedzialne przedstawione zostaty w ponizszych tabelach.

8.2.1.3.1. Dziatania legislacyjne
Zadanie Termin | Odpowiedzialny
Przeprowadzenie nowelizacji ustawy o stuzbie cywilnej
z 21 listopada 2008 r. polegajacej na:
e przywroceniu Urzedu Stuzby Cywilnej i umocnieniu pozycji | 2 lata KPRM
Szefa stuzby cywilnej
* zmianie w procedurze konkursowej na wyzsze stanowiska | 2 lata KPRM
w stuzbie cywilnej (wprowadzenie zapisu mowigcego, ze
konkurs wygrywa 1 osoba)
e wprowadzeniu sankcji za naruszanie przepisdw o sposobie | 2 lata KPRM
zatrudniania
8.2.1.3.2. Dziatania instytucjonalne
Zadanie Termin | Odpowiedzialny
Powotanie i zorganizowanie pracy Urzedu Stuzby Cywilnej |3 lata KPRM
8.2.1.3.3. Dziatania praktyczne
Dziatania na rzecz zmiany swiadomosci spotecznej:
Zadanie Termin | Odpowiedzialny
¢ Przeprowadzenie dtugoterminowej kampanii informacyj- |5 lat KPRM
nej na temat stuzby cywilnej, organizowanie konferencji,
debat, zamieszczanie materiatow w mediach
e Edukacja w szkole na poziomie ponadgimnazjalnym: roz- |5 lat MEN

szerzenie programu przedmiotu Wiedza o spoteczenstwie
o temat roli i zadan stuzby cywilnej
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8.2.1.4. Monitoring i ewaluacja

Cel operacyjny

Wskaznik oceny wykonania

Odpolitycznienie i profesjonalizacja stuz-
by cywilnej: przywrocenie Urzedu Stuzby
Cywilnej i umocnienie pozycji Szefa stuzby
cywilnej, zmiana procedury konkursowej
(zmiana prawa)

— wprowadzenie wyzej wymienionych zmian
legislacyjnych

—wdrozenie zmian w ustawie o stuzbie cy-
wilnej w administracji rzagdowej

—w rok po wprowadzeniu zmian przepro-
wadzenie badan i sprawdzenie sposobu
rekrutacji na wyzsze stanowiska (wyzszy
odsetek konkursow na wysokie stanowi-
ska przeprowadzanych zgodnie z zapisem
ustawowym)

—badanie wsrod cztonkow korpusu stuzby
cywilnej na temat stosowania regula-
¢ji dot. naboru (wzrost liczby informa-
cji o przeprowadzeniu naboru zgodnie
z ustawaq)

Dziatania na rzecz zmian swiadomosci spo-
tecznej

— przeprowadzenie kampanii spotecznej
(przeprowadzenie badania przed kampa-
nig i po kampanii — co najmniej 25% przy-
rost liczby oséb posiadajacych wiedze na
temat stuzby cywilnej), materiaty informa-
cyjne dla mediow

— monitoring mediéw i pojawiania sie ma-
teriatow na temat stuzby cywilnej w me-
diach (wzrost liczby publikacji 0 10-15%)

Dziatania na ptaszczyznie politycznej

— wpisanie zaproponowanych zmian dot.
przebudowy systemu stuzby cywilnej do
strategii dtugoterminowych partii, rzadu.
Zmierzyc efekt mozna poprzez monitoring
zmian ustawowych, monitoring wypowie-
dzi politykow, badanie dotyczace polityki
kadrowej w stuzbie cywilnej.

8.2.2. Wprowadzenie e-administracji

8.2.2.1. Stan obecny

Sprawnie funkcjonujaca i przejrzysta administracja publiczna ogranicza zagro-
zenia korupcyjne. Jednym ze sposobow jej usprawnienia jest wprowadzenie
e-administracji. Ma ona zapewnic lepszy, szybszy, oparty na nowoczesnych
technologiach dostep do ustug administracyjnych, zwiekszy¢ produktywnosc

i elastycznosc.

E-administracja wprowadzana jest w Polsce od 2005 roku, kiedy to wejscie
w zycie ustawy o informatyzacji podmiotéw realizujacych zadania publiczne
umozliwito budowe Sieci Teleinformatycznej Administracji Publicznej oraz pro-
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jektu e-PUAP, czyli Elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej. Sys-
tem ten — ciggle w fazie testowania® — umozliwi obywatelowi sktadanie doku-
mentow do wymienionych w ustawie instytucji za posrednictwem Internetu, bez
potrzeby opatrywania dokumentu , bezpiecznym podpisem elektronicznym”.

System ma pewne wady: nie bedzie mozliwy dostep przez platforme do
grupy instytucji administracji publicznej, np. do kancelarii Sejmu, prezydenta,
Narodowego Banku Polskiego, co oznacza, ze muszg one budowa¢ wtasne e-
urzedy. Wydaje sie, ze ustawodawca nie mysli o stworzeniu centralnego syste-
mu identyfikacji uzytkownika, dzieki ktéremu obywatel po otrzymaniu prawa
dostepu madgtby zatatwic sprawy urzedowe w jak najwiekszej liczbie instytucji
publicznych, a nie tylko w wybranych.

Niezaleznie od powyzszych zastrzezen problem stanowig opdznienia wy-
stepujace w realizacji kolejnych etapow systemus. Obecnie mozna powiedziec
za autorami raportu podsumowujgcego postepy we wprowadzaniu e-admini-
stracji, ze ,najwiekszym sukcesem w realizacji e-government w ciggu ostatnich
dwoch lat jest wprowadzenie przekazywania deklaracji PIT drogg elektroniczng
bez koniecznosci uzywania kwalifikowanego podpisu elektronicznego”®.

8.2.2.2. Cele operacyjne
Petne wdrozenie e-administracji przy jednoczesnym usunieciu jej obecnych wad
poprzez:

— uruchomienie platformy e-PUAP

— objecie jednolitym systemem wszystkich instytucji publicznych bez wyjat-
kow i ujednolicenie oraz uproszczenie systemu identyfikacji uzytkownika.

8.2.2.3 Proponowane dziatania

Cele operacyjne mozna osiggna¢, przeprowadzajac zmiany legislacyjne, insty-
tucjonalne, jak i natury praktycznej. Szczegétowe dziatania, terminy wykonania
i podmioty odpowiedzialne przedstawione zostaty w ponizszych tabelach.

8 W chwili przygotowywania raportu pojawity sie w mediach informacje o zaawansowaniu
prac nad wprowadzeniem stosownych rozporzadzen, ktére umozliwia juz jesienig 2010 r. start
ustug.

8 Raport z kontroli NIK: ,Informacja o wynikach kontroli realizacji projektéw dotyczacych
elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej (e-PUAP) i Sieci Teleinformatycznej Ad-
ministracji Publicznej (STAP)”, Warszawa, kwiecien 2009, www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-
platformie-uslug-administracji-publicznej-e-puap.html, oraz m.in. informacje z ,Dziennika
Gazety Prawnej” z 7 wrzesnia 2010.

8  Smarter, faster, better e-Government, 8th Benchmark Measurement”, November 2009,
dostepny na: http://ec.europa.eu/information_society/eeurope/i2010/docs/benchmarking/
egov_benchmark_2009.pdf.
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8.2.2.3.1. Dziatania legislacyjne

Zadanie Termin | Odpowiedzialny

Nowelizacja ustawy o informatyzacji podmiotow realizuja- | 2 lata MSWiA

cych zadania publiczne polegajaca na:

¢ objeciu e-PUAP-em wszystkich instytucji publicznych

e wprowadzeniu jednolitego, zintegrowanego, sprawnie
dziatajacego systemu identyfikacji uzytkownika, umoz-
liwiajacego sktadanie dokumentow droga elektroniczna
w kazdej instytucji publicznej

8.2.2.3.2. Dziatania praktyczne
Zadanie Termin | Odpowiedzialny
— Uruchomienie i umozliwienie obywatelom praktycznego |6 mie- | MSWiA
korzystania z platformy e-PUAP siecy
— Przeprowadzenie akcji informacyjnej popularyzujacej ko-|6 mie- | MSWiA
rzystanie z nowych rozwigzan siecy

8.2.2.4. Monitoring i ewaluacja

Cel operacyjny Wskaznik wykonania

Dokonczenie reformy wprowadzajacej e-|— mozliwos¢ zatatwienia spraw droga elek-
administracje i stworzenie jednolitego |troniczna w jak najwiekszej liczbie instytu-
iintegralnego systemu umozliwiajacego | ¢ji

korzystanie z e-ustugi w kazdej instytucji | — sprawne dziatanie systemu — wzrost pozy-
publicznej (w tym uruchomienie platformy | tywnych opinii osob korzystajacych z elek-
e-PUAP) tronicznego kontaktu z administracjg pu-
bliczng

8.3. Proces stanowienia prawa

8.3.1. Stan obecny

Stanowienie prawa jest jednym z kluczowych narzedzi sprawowania wtadzy
w panstwie. Wiekszos¢ aktow prawnych przygotowuje rzad, i to wtasnie tam
odbywa sie gtéwna praca legislacyjna.

W najlepiej pojetym interesie publicznym wtadzom powinno zaleze¢ na
tym, aby uspotecznic proces stanowienia prawa, otworzy¢ go na obywateli. Im
wiecej dyskusji i konsultacji w trakcie tworzenia aktow prawnych, tym wieksza
szansa unikniecia pomytek oraz tez szansa na to, ze obywatele bedy aprobo-
wali istniejacy system prawny i przestrzegali prawa. Im wiecej 0sob i instytucji
uczestniczy w jawnym, przejrzyscie zorganizowanym procesie konsultacji, tym
mniej pola do pozaprawnych naciskow na osoby tworzace projekt legislacyjny,
a co zatem idzie — mniej miejsca na korupcje. Niestety, proces konsultacji rza-
dowych, zwtaszcza tych, w ktorych chca uczestniczy¢ obywatele i organizacje
pozarzadowe niebedace cztonkami Komisji Tréjstronnej, mimo pewnych zmian
na lepsze wciaz jest w duzej mierze fasadowy i pozorny.
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Kazdy nowo tworzony akt prawny bedzie z chwilg uchwalenia rodzit czasem
daleko idace konsekwencje dla mniejszych lub wiekszych grup obywateli. Dla-
tego naturalne jest, ze ci obywatele chcg mie¢ wptyw na ksztatt tworzonego
prawa. Jesli proces konsultacji zorganizuje sie prawidtowo, jesli kazdy zaintere-
sowany bedzie mogt jawnie przedstawic swoje argumenty, zostanie wystuchany
i uzyska odpowiedz ze strony instytucji przygotowujacej akt prawny, to proby
niezgodnego z prawem nacisku beda podejmowac tylko nieliczni. Jesli konsul-
tacje spoteczne majg charakter fasadowy, nielogiczny jest klucz doboru konsul-
tantow, a przedstawiane przez nich argumenty nie uzyskuja zadnej odpowiedzi,
to grupy interesu — nawet te chcace postepowac zgodnie z prawem — spychane
sq na Sciezke niejawnych kontaktéw. Uporzadkowany, prowadzony na przej-
rzystych zasadach lobbing intereséw grupowych sam w sobie jest zjawiskiem
pozadanym i potrzebnym ustawodawcy do stanowienia prawa akceptowanego
spotecznie i dobrej jakosci. Niejawne, zakulisowe wptywanie niektérych grup
interesu rodzi patologie i skutkuje tworzeniem ztego prawa.

Niestety, rzadowy etap tworzenia prawa jest nie tylko mato partycypacyjny,
ale takze znacznie mniej przejrzysty niz sejmowy?®. Wszystko to powoduje duze
zagrozenie korupcyjne. Takie tzw. afery, jak afera Rywina czy hazardowa, do-
tyczyty prob nielegalnego wptywania na proces legislacyjny, a wiec stanowity
probe zawtaszczania panstwa. Podejmowane proby naprawy sytuacji przynio-
sty tylko potowiczne skutki. Jedng z takich préb byto uchwalenie w 2005 roku
tzw. ustawy lobbingowej®®, ktdra niestety nie spetnita wielu poktadanych w niej
nadziei. Zgodnie z zapisami tej ustawy rzad jest zobowigzany co najmniej raz
na 6 miesiecy przedstawiac¢ na stronach Biuletynu Informacji Publicznej pro-
gram prac legislacyjnych. Projekty ustaw z chwilg przekazania ich do uzgodnien
miedzyresortowych powinny by¢ udostepniane w BIP-ie, a kazdy obywatel czy
instytucja ma mozliwosc zgtoszenia swojego zainteresowania pracami nad kon-
kretng ustawa. Moze odniesc¢ sie do proponowanych zapiséw i zaproponowac
wtasne. Problem w tym, ze organy przygotowujgce nowe akty prawne nie majg
obowiazku odnoszenia sie do uwag zgtoszonych przez obywateli i zaintereso-
wane instytucje.

W sprawie prowadzenia konsultacji spotecznych istnieje spore zamieszanie.
Nie ma bowiem zadnego aktu prawnego, ktéry catosciowo i czytelnie uregulo-
watoby proces konsultacji na poziomie rzadowym. O konsultacjach — za kazdym
razem fragmentarycznie — mowa jest w ustawie o dziatach administracji rzado-
wych, ustawie o Radzie Ministrow, posrednio w ustawie o dziatalnosci lobbin-
gowej, Rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministréw o Zasadach Techniki Prawodaw-

8 Do takich konkluzji doprowadzita nas realizacja 3-letniego projektu ,Spoteczny monito-
ring procesu stanowienia prawa”. Raport dostepny na: http://www.batory.org.pl/doc/Proces_
stanowienia_prawa_raport.pdf.

8 Ustawa z 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa.
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czej, Uchwale Rady Ministrow o Regulaminie pracy Rady Ministrow. Przepisy te
sq nie tylko niespojne, ale maja w znacznej czesci niska range prawng, co po-
woduje, ze obywatelom brakuje skutecznych narzedzi egzekwowania swojego
prawa do partycypacji w procesie tworzenia prawa ich dotyczacego.

Nowelizacja ustawy o Radzie Ministrow z 2009 roku®” i bedace jej nastep-
stwem zmiany w Regulaminie pracy Rady Ministrow poza zaletami, takimi jak
np. odejscie od resortowego tworzenia prawa, ma niestety powazne wady.
W jej wyniku poszczegdlne ministerstwa tworzg jedynie zatozenia merytorycz-
ne do projektow ustaw. Konsultacje spoteczne oraz mozliwos¢ zgtaszania uwag
i merytorycznej dyskusji dotyczacej proponowanych rozwigzan mozliwe sg tyl-
ko na etapie tworzenia zatozen do rzadowych projektow. Niestety, obowigzek
odpowiedzi dotyczy wytacznie uwag zgtaszanych przez Rade Legislacyjna.

Nastepnie, jesli rzad podejmie decyzje o przygotowaniu projektu, Rzagdowe
Centrum Legislacji przektada zatozenia na projekt ustawy. Tak przygotowany
projekt aktu prawnego nie jest juz ponownie poddawany dyskusji publicznej,
a czesto znacznie odbiega od poddawanych konsultacjom zatozen do projektu.
Po przyjeciu zatozen przez rzad tylko ministerstwo, ktore je stworzyto, ma pra-
wo oceniac, na ile zostaty one odzwierciedlone w przygotowanym przez RCL
projekcie aktu prawnego. Takie rozwigzanie naraza pracownikéw RCL na poza-
prawne naciski i pozostawia poszczegolnym resortom mozliwo$¢ wprowadza-
nia nieskonsultowanych zmian do finalnego tekstu projektu ustawy.

Czes¢ projektéw aktow prawnych jest nadal tworzona wedtug ,,starych za-
sad”, tzn. prace nad aktem prawnym od poczatku do konca prowadzi ktores$
z ministerstw lub instytucji centralnych. W tym trybie konsultacje przeprowadza
sie na bardzo pdznym etapie prac — czyli dopiero na etapie gotowego projektu
aktu prawnego.

Inne wady, bedace nastepstwem nowelizacji ustawy o Radzie Ministrow, wy-
nikaja z faktu, ze ustawy objete Planami Prac Legislacyjnych Rzadu nie musza
powstawacd na podstawie uprzednio przygotowanych zatozen. To, czy zatozenia
takie powstang, zalezy kazdorazowo od uznania Rady Ministrows®. Wydaje sie
nielogiczne, aby wazne, planowane ustawy byty opracowywane bez koniecz-
nosci konsultowania z obywatelami celowosci i zatozen danego rozwiazania,
zwtaszcza w sytuacji, kiedy Plany Prac Legislacyjnych Rzadu jako dokumenty
polityczne takiej konsultacji spotecznej nie podlegaja.

8 Ustawa o zmianie ustawy o Radzie Ministrow oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2009,
nr 42, poz. 337).

8 Taka informacje przekazat nam minister Michat Boni http://www.batory.org.pl/doc/
List_Boni_20091208.pdf.

8 Regulamin pracy Rady Ministrow art. 12 ust 5.

% Art. 70a ust. 4.

9 Na podstawie zapisow Regulaminu Sejmu art. 153 ust. 2.
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W nowych przepisach nie ma zadnego, ktory sprzyjatby szerszemu wtaczaniu
obywateli w prace nad rzadowymi projektami aktow prawnych. Utrzymane s3
natomiast w mocy takie, ktore ograniczaja udziat strony spotecznej. Akty praw-
ne trzeba konsultowac z ministerstwami, Rzadowym Centrum Legislacji i Rada
Legislacyjna. Czes¢ aktéw prawnych podlega obligatoryjnemu zaopiniowaniu
przez Komisje Trojstronng i Komisje Wspdlng Rzadu i Samorzadu Terytorialne-
go. Pozyskanie opinii ,organizacji spotecznych oraz innych zainteresowanych
podmiotow i instytucji” jest nieobligatoryjne?®.

Obecnie obowigzujace zasady konsultacji spotecznych sg zle uregulowane,
maja niejasny zakres podmiotowy i przedmiotowy i w praktyce daja zainte-
resowanym osobom i organizacjom znikoma mozliwo$¢ zgodnego z prawem
wptywania na ksztatt obowigzujacego w Polsce prawa. Otwiera to przestrzen
do pojawiania sie pozaprawnych naciskow na osoby przygotowujace projekty
rzadowych aktow prawnych.

Po zaakceptowaniu projektu aktu prawnego przez Komitet Staty Rady Mini-
stréw, a nastepnie przez Rade Ministrow dokument przekazywany jest do Sej-
mu. Tu gtéwnym miejscem prezentacji opinii osob i instytucji innych niz posto-
wie powinno by¢ wystuchanie publiczne. Jednak istotnym ograniczeniem, jesli
chodzi o wtaczenie sie organizacji spotecznych w proces stanowienia prawa
oraz zaprezentowania wtasnych uwag poprzez uczestniczenie w wystuchaniu
publicznym, jest jego fakultatywny charakter oraz fakt, ze nie majg one zad-
nego wptywu na decyzje o jego zorganizowaniu. Jak wynika z Regulaminu Sej-
mu?, wniosek o zorganizowanie wystuchania publicznego moze by¢ ztozony
wytacznie przez posta. W praktyce wystuchania odbywajg sie niezwykle rzadko.
Ponadto w trakcie wystuchania postowie majg role bierna, nie odnosza sie do
przedktadanych postulatow.

W tej sytuacji wiekszos¢ zainteresowanych wptywaniem na ksztatt legisla-
cji korzysta z mozliwosci zgtoszenia checi uczestniczenia w pracach komisji na
prawach goscia®. Gos$¢ nie ma obowigzku przedstawiania na pismie swojego
stanowiska oraz ujawniania, czyje interesy reprezentuje lub w czyim wystepu-
je interesie. Zgodnie z Regulaminem Sejmu gos$¢ moze zabieraé gtos tylko na
zaproszenie prowadzacego obrady. Jednak czesto w praktyce sam zgtasza sie
do gtosu i wielokrotnie wptywa na zmiane stanowiska postow. System ten jest
wysoce nieprzejrzysty. Ten sposob tworzenia prawa pozwala faktycznym, ale
nieujawnionym lobbystom jednostronnie i nieprzejrzyscie wptywad na ksztatt
aktow prawnych.

8.3.2. Cele operacyjne

Proces legislacyjny zarowno na poziomie rzgdowym, jak i sejmowym powinien
by¢ przebiegac¢ w zdecydowanie bardziej przejrzysty sposéb i by¢ szerzej otwar-
ty na wystuchanie opinii osob i organizacji zainteresowanych proponowanymi
rozwigzaniami. W tym celu w perspektywie 3—4 lat nalezy:
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e stworzyc¢ jednorodny, spojny, przejrzysty i partycypacyjny system tworze-

nia prawa;

e poprawic sposéb funkcjonowania lobbingu poprzez gruntowng rewizje
ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa;

e stosowac sie do regut zapisanych w , Kodeksie partycypacji obywatelskiej”
Rady Europy. Wedtug zatozen Kodeksu partycypacja dotyczy wszystkich
poziomdw, na jakich podejmowane sg decyzje. Organizacje obywatelskie
powinny by¢ angazowane juz na etapie ustalania priorytetéw i diagnozy
problemu oraz wyboru wtasciwych rozwigzan (legislacyjnych lub pozale-

gislacyjnych).

8.3.3. Proponowane dziatania

Cele operacyjne mozna osiagna¢, przeprowadzajac zmiany legislacyjne, instytu-
cjonalne, jak i natury praktycznej. Szczegotowe dziatania, terminy wykonania i
podmioty odpowiedzialne przedstawione zostaty w ponizszych tabelach.

8.3.3.1. Dziatania legislacyjne

Zadanie

Termin

Odpowiedzialny

Przygotowanie jednego aktu prawnego, ktory catosciowo
i czytelnie uregulowatby proces legislacyjny, wprowadzajac
m.in. obowigzek opatrywania projektéw aktow prawnych
tzw. metryczka projektu, w ktorej okreslono by autorstwo
(imieniem i nazwiskiem autora) poszczegdlnych zapiséw
oraz ich poézniejszych zmian.

Lub — jako wariant minimum — uregulowania zasad party-
cypacji obywatelskiej w procesie legislacji jednym aktem
ustawowym, ktory gwarantowatby temu czynnikowi pewien
okreslony minimalny poziom uczestnictwa w pracach legi-
slacyjnych, niezaleznie od zmieniajacych sie regulaminow
pracy Rady Ministrow, Sejmu i Senatu.

za 4 lata

RCL
KPRM

Znowelizowanie ustawy o dziatalnosci lobbingowej w proce-
sie stanowienia prawa — zapisami ustawy powinni by¢ objeci
wszyscy, ktorzy podejmuja dziatania lobbingowe, wptywaja
na decydentéw. Powinni oni jednak miec zréznicowane obo-
wigzki, zaleznie od typu (zawodowy czy niezawodowy) wy-
konywanej dziatalnosciireprezentowanego interesu (grupo-
wy czy publiczny).

za 2 lata

KPRM
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Wzmocnienie instytucji wystuchania publicznego — badz to
poprzez zmiane jego fakultatywnego charakteru na obliga-
toryjny, badz poprzez wyposazenie organizacji spotecznych
czy koalicji organizacji w prawo przedtozenia wniosku o przy-
gotowanie wystuchania. Wystuchanie publiczne dotyczace
rzadowych projektow ustaw powinno by¢ organizowane na
etapie prac rzadowych. Zmiany tej mozna dokona¢ poprzez
umieszczenie stosownych zapisow w akcie prawnym, ktory
catosciowo ureguluje proces legislacyjny, lub w nowelizacji
tzw. ustawy lobbingowe;j.

Zaleznie
od kon-
cepcji
za 4 lub
2 lata

8.3.3.2. Dziatania instytucjonalne

Zadanie

Termin

Odpowiedzialny

Wprowadzenie zmian w Regulaminie pracy Rady Ministréw
dotyczacych konsultacji spotecznych polegajacych na zasto-
sowaniu otwartego zaproszenia do konsultacji i natozeniu
obowigzku ustosunkowania sie do nadestanych uwag.

1rok

Rzadowe Cen-
trum Legislacji

Wprowadzenie do Regulaminu pracy Rady Ministrow zato-
zenia, iz akt normatywny konsultowany bedzie zaréwno na
etapie zatozen, jak i na etapie projektu tworzonego przez
RCL.

1rok

Rzadowe Cen-
trum Legislacji

Utworzenie jednej, wspolnej dla wszystkich instytucji pu-
blicznych elektronicznej platformy do konsultacji tworzo-
nych aktow prawnych, na ktorej umieszczane bedg wszystkie
dokumenty dotyczace procedowanego projektu, takie jak
wptywajace w trakcie konsultacji stanowiska i uwagi zainte-
resowanych oraz wyniki uzgodnien miedzyresortowych lub
protokoty rozbieznosci, a takze protokdt ustalen z posiedzen
Rady Ministrow. W praktyce doprowadzi to takze do rozsze-
rzenia liczby podmiotow uczestniczacych w konsultacjach.

1rok

KPRM

Wprowadzenie zasady publikowania stale aktualizowa-
nej ,metryczki” aktu prawnego, ktéra bedzie informowata
o biezacym statusie projektu, przebiegu prac nad nim i na-
zwiskach oséb proponujacych i akceptujacych jego kolejne
wersje.

1rok

KPRM

Ograniczenie wyjatkéw, jesli chodzi o obowigzek pisania za-
tozen, w szczegdlnosci w stosunku do projektow ustaw obje-
tych Planami Prac Legislacyjnych Rzadu.

6 mie-
siecy

KPRM

Wdrozenie w zycie kontroli formalnej OSR przez Kancelarie
Prezesa Rady Ministrow.

6 mie-
siecy

KPRM
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Przyjecie zasady organizowania spotkan uzgodnieniowych
w ministerstwach z przynajmniej tygodniowym wyprzedze-
niem. Zapraszanie na nie wszystkich, ktorzy zgtosili uwagi
do projektu prawnego. Zmiana art. 14 pkt. 1 Regulaminu
pracy Rady Ministréw w ten sposdb, aby nie byto dowolnosci
w decydowaniu o tym, kto moze w spotkaniu uzgodnienio-
wym uczestniczy¢. Spotkania powinny by¢ w catosci nagry-
wane, a ich przebieg po spisaniu udostepniany na stronach
www BIP instytucji odpowiedzialnej za tworzenie danego
aktu prawnego.

6 mie-
siecy

KPRM
RCL

Ustalenie wspolnych dla wszystkich ministerstw standardow

6 mie-

KPRM

wania, jaki lub czyj interes reprezentujg i o dokonanie jakich
zmian w projekcie ustawy wnoszg. W praktyce mogtoby
to oznacza¢ obowigzek ztozenia zgtoszenia na formularzu
»Zgtoszenia zainteresowania pracami nad projektem...”.

realizacji zapisow ustawy lobbingowej, dotyczacych rapor-|siecy

towania o podejmowanych w stosunku do nich dziataniach

lobbystycznych (wydanie zarzadzenia).

Wprowadzenie zasady, ze wszystkie osoby otrzymujace sta- |3 mie- |Kancelaria Sejmu
tus goscia komisji sejmowej sq zobowigzane do zadeklaro-|sigce RP

téw prawnych.

Wprowadzenie zasady, ze przed rozpoczeciem pracy nad |3 mie- |Kancelaria Sejmu
projektem ustawy postowie pracujacy w stosownej komisji | sigce RP
powinni sktadac¢ szefowi komisji deklaracje, czy nie pozosta-
ja w sytuacji kolizji interesu prywatnego i publicznego.
Wprowadzenie zmian w Regulaminie Sejmu, ktére spowodo- | 3 mie- | Kancelaria Sejmu
watyby, ze postowie beda mieli obowigzek podczas lub po |siace RP
przeprowadzeniu wystuchania publicznego ustosunkowy-
wac sie do postulatow zgtaszanych w jego trakcie.
8.3.3.3. Dziatania praktyczne
Zadanie Termin | Odpowiedzialny
Wykonanie zobowigzania Rady Ministrow wynikajacego |3 mie- |RCL
z par. 9 ust. 2 Regulaminu okreslenia zasad dokonywania |sigce KPRM
oceny przewidywanych skutkdw (kosztow i korzysci) projek-
téw rzadowych aktow normatywnych. Odpowiednie wytycz-
ne przygotowane zostaty w przesztosci przez Ministerstwo
Gospodarki.
Wprowadzenie obowigzku informowania, w jakim (starym |3 mie- |RCL
czy nowym) trybie tworzony jest dany projekt ustawy. sigce KPRM
Wprowadzenie zasady, ze legislatorzy majg bezwzgledny |3 mie- |RCL
obowigzek ustosunkowania sie do zgtoszonych uwag na|siace KPRM
pismie, przynajmniej tych, ktére s przez nich odrzucane
w okreslonym, np. 30-dniowym terminie.
Przestrzeganie minimum 14-dniowego okresu dawanego |1 mie- |RCL
zainteresowanym na przedstawienie uwag do projektow ak- | sigc KPRM
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Przygotowanie przewodnika — informacji dla obywateli, | 1 rok RCL
organizacji pozarzadowych i wszystkich zainteresowanych
— jak mozna wtaczy¢ sie w proces stanowienia prawa, jak
sie majq do siebie poszczegolne uprawnienia konsultacyjne
(co dzieje sie z uwagami przekazywanymi legislatorom w ra-
mach réznych sciezek konsultacyjnych).
Edukowanie wszystkich legislatorow w kwestii tego, czym KPRM
jest, czemu stuzy i jak mozna korzysta¢ z otwartego, profe- Kancelaria Sejmu
sjonalnie i zgodnie z zasadami prowadzonego lobbingu. RP
Wprowadzenie zasady, ze nadzwyczajny, przyspieszony tryb KPRM
legislacyjny powinien by¢ stosowany absolutnie wyjatkowo, Kancelaria Sejmu
gdyz ogranicza on prawo do wyrazania opinii o projektach RP
przygotowywanych aktow prawnych.
Wprowadzenie zasady, ze na wszelkie prosby o spotkanie KPRM
skierowane do pracownikow ministerstw, takze przez za-
wodowych lobbystow, odpowiedzi sa udzielane na pismie
i wpisywane do stosownego rejestru.
Wyrazne wskazanie, np. w Regulaminie pracy Rady Mini-|3 mie- |RCL
stréw, ze ,Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas |sigce KPRM
przygotowywania dokumentow rzagdowych” i ,Wytyczne do
Oceny Skutkow Regulacji OSR” sa dokumentami wigzacymi
dla resortow.
Rozszerzy¢ informacje o pracownikach i spotecznych wspot- |6 mie- | Kancelaria Sejmu
pracownikach parlamentarzystow, klubéw i kot poselskich | siecy RP
przynajmniej o dane o ich wyksztatceniu. Informacje taka
powinny takze wypetnia¢ osoby zatrudniane na podstawie
umowy-zlecenia. Nalezy takze podnies¢ wymagania co do
poziomu przygotowania zawodowego pracownikow biur.
Jednoznacznie okresli¢, kto moze by¢ ekspertem i gosciem Kancelaria Sejmu
oraz jaka jest ich rola w pracach komisji i podkomisji sejmo- RP
wych. Przewodniczacy komisji powinni dopilnowac, aby nie
dochodzito do mieszania tych rol. Listy ekspertow nalezy
okresowo weryfikowac.
Wprowadzi¢ zasade, ze prace podkomisji sejmowych sg nie | 6 mie- |Kancelaria Sejmu
tylko nagrywane, ale i protokotowane. siecy RP
W pracach podkomisji nalezy wprowadzi¢ zasade podpisy-|6 mie- |Kancelaria Sejmu
wania wnoszonych poprawek imieniem i nazwiskiem auto-|siecy RP

ra.

8.3.4. Monitoring i ewaluacja

Wykonanie przyjetych celéw operacyjnych nalezy mierzy¢ za
kow oceny. Wskazniki te muszg by¢ maksymalnie konkretne i muszg okreslac

rezultat, jaki chce sie osiagnac.

pomocg wskazni-
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Cel operacyjny

Wskaznik oceny wykonania

Stworzy¢ jednorodny, spojny, przejrzysty
i partycypacyjny system tworzenia prawa.

Przygotowanie, uchwalenie i wdrozenie
ustawy o zasadach tworzenia aktéw praw-
nych (lub w wersji minimum: ustawy o par-
tycypacji obywatelskiej w procesie tworze-
nia prawa wraz ze zbadaniem skutkow jej
stosowania).

Poprawic sposéb funkcjonowania lobbingu
poprzez gruntowng rewizje ustawy o dzia-
talnosci lobbingowej w procesie stanowie-

Przygotowanie, uchwalenie i wdrozenie no-
welizacji tzw. ustawy lobbingowej wraz ze
zbadaniem skutkow jej stosowania.

nia prawa.

Stosowa¢ sie do regut umieszczonych
w ,Kodeksie partycypacji obywatelskiej”
Rady Europy. Wedtug jego zatozen partycy-
pacja dotyczy wszystkich poziomow, na ja-
kich podejmowane s decyzje. Organizacje
obywatelskie powinny by¢ angazowane juz
na etapie ustalania priorytetow i diagnozy
problemu oraz wyboru wtasciwych rozwig-
zan (legislacyjnych lub pozalegislacyjnych).

Przygotowanie i wdrozenie instrukgji, jak
realizowac ,Kodeks...”, a nastepnie zbada-
nie skutkow jej stosowania.

8.4. Wzmocnienie ochrony prawnej osdb sygnalizujacych
nieprawidtowosci w miejscu pracy

Sygnalizowanie nieprawidtowosci, do jakich dochodzi w danej instytucji (np.
firmie, szkole, urzedzie, sadzie, prokuraturze), przez osobe, ktora funkcjonuje
wewnatrz niej, zapobiega zagrozeniom dla istotnych wartosci chronionych pra-
wem. Szybka reakcja na ,wyciek” niepokojacych sygnatow o tym, co dzieje sie
wewnatrz danego podmiotu, moze zapobiec katastrofie, ratujac ludzkie zycie
i zdrowie, niegospodarnosci, malwersacji srodkéw publicznych, nie dopuscic¢ do
naduzycia wtadzy i zaufania. Analogiczna role odgrywajg osoby sygnalizujgce
nieprawidtowosci w ujawnianiu zjawisk korupcyjnych®2.

92 Np. wedtug raportu przeprowadzonego przez firme konsultingowa Deloitte (,Naduzycia
—niewidzialny wrdg przedsiebiorstw”, 2008) 49,5% badanych przedsiebiorstw wskazuje informa-
cje od pracownika jako zrodto, dzieki ktoremu naduzycia gospodarcze zostaty wykryte, a 21,1%
—anonimowa informacje. Stad tez Konwencja ONZ przeciwko korupcji oraz Cywilnoprawna kon-
wencja o korupcji przyjeta przez Rade Europy zobowigzuja panstwa cztonkowskie, w tym Polske,
do ustanowienia skutecznej ochrony prawnej ,wobec pracownikow, ktorzy, majac uzasadnione
podstawy do podejrzewania, ze doszto do korupcji, zgtaszaja w dobrej wierze swoje podejrzenia
odpowiednim osobom lub wtadzom” (art. 9 Cywilnoprawnej konwencji o korupcji). Analogiczne
zobowigzanie zawiera art. 33 Konwencji ONZ przeciwko korupcji.
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8.4.1. Stan obecny

W Polsce gotowosc¢ do ujawniania nieprawidtowosci ostabia zaréwno niejed-
noznaczny odbior spoteczny, jak i niewystarczajaca ochrona prawna osoby
sygnalizujgcej. Samo poinformowanie o nieprawidtowosciach lub wspotpraca
z organami $cigania sa postrzegane negatywnie. Uwarunkowania historycz-
ne i kulturowe doprowadzity do zafatszowania pojecia lojalnosci i uczciwosci
— ujawnienie naduzy¢ bywa postrzegane nie jako zachowanie obywatelskie,
prawidtowe i oczywiste, lecz jako donos, zdrada czy kalanie wtasnego gniazda.
Ostracyzm spoteczny czesto dotyka nie tego, kto dopuscit sie naduzy¢, lecz tego,
kto je ujawnit. Wyrazem ambiwalentnych postaw spotecznych jest i to, ze w je-
zyku polskim niezwykle trudno znalez¢ pozbawione negatywnego wydzwieku
lub chocby neutralne okreslenie dla osoby ujawniajacej naduzycia. O ile w je-
zyku angielskim funkcjonuje nasuwajacy pozytywne skojarzenia whistleblower
(w dostownym ttumaczeniu: dmuchajacy w gwizdek), o tyle w jezyku polskim
mamy: ,donosiciela”, ,,denuncjatora” czy o nieco mniejszym zabarwieniu pejo-
ratywnym ,,demaskatora” i ,informatora”.

Watpliwosci, czy osoby sygnalizujgce nieprawidtowosci w miejscu pracy ko-
rzystaja ze skutecznej ochrony prawnej, zgtaszajq zarowno organizacje spotecz-
ne monitorujace sytuacje oséb informujacych o naduzyciach®, jak i Rzecznik
Praw Obywatelskich zajmujacy sie skargami tych osob. Watpliwosci wydaje sie
miec¢ rowniez Grupa Robocza ds. Przekupstwa przy OECD, ktora zalecita Polsce
przeprowadzenie konsultacji ze zwigzkami zawodowymi oraz sektorem prywat-
nyms24,

Na ograniczong ochrone prawng liczy¢ moga pracownicy zatrudniani na
podstawie umow o prace. W razie wypowiedzenia umowy pracownik moze od-
wotac sie do sadu pracy. Praktyka orzecznicza pokazuje jednak, ze stosunkowo
czesto pracownicy sygnalizujgcy nieprawidtowosci przegrywaja w postepowa-
niu przed sadem pracy. Poza ochrong natomiast pozostaje szeroka rzesza oséb
wykonujacych prace zarobkowa na podstawie innych stosunkow prawnych,
w tym w szczegolnosci umow cywilnoprawnych (umowy-zlecenia, o dzieto, tzw.
umow menedzerskich czy innych cywilnoprawnych uméw nienazwanych). Po-
zbawieni ochrony prawnej sg pracownicy wykonujacy prace na podstawie po-
wotania, wolontariusze, osoby wykonujgce prace na rzecz innych podmiotow
w ramach wtasnej dziatalnosci gospodarcze;j.

% Zob. http://www.batory.org.pl/korupcja/sygnalisci.htm, http://www.hfhrpol.waw.pl/
precedens/aktualnosci/wyrok-w-sprawie-piotra-sulka-ochrona-sygnalistow-w-polsce.html.

94 Zob. raport: “Poland: Phase 2. Follow-Up Report On The Implementation Of The Phase
2 Recommendations”, dostepny w portalu http://www.oecd.org/dataoecd/36/58/44693761.
pdf.
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Ponadto ujawnianie nieprawidtowosci w srodowisku zawodowym skutecz-
nie blokuja przepisy kodeksow etyki zawodowej, ograniczajace krytyke innych
cztonkow danej korporacji zawodowej. Wprawdzie w odniesieniu do Kodeksu
etyki lekarskiej (art. 52) Trybunat Konstytucyjny orzekt o jego niekonstytucyjno-
$ci w zakresie, w jakim zakazuje zgodnych z prawda i uzasadnionych ochrong
interesu publicznego wypowiedzi publicznych na temat dziatalnos$ci zawodowej
innego lekarza. Jednak sama obecnos$¢ tego rodzaju ograniczen w wewnetrz-
nych regulacjach réznych samorzadéw zawodowych obezwtadnia osoby chcace
przedstawic¢ konstruktywna krytyke.

Problematyczny z punktu widzenia ochrony prawnej sygnalistow pozostaje
réwniez fakt, ze ich dziatania moga by¢ kwalifikowane jako przestepstwo po-
mowienia. Europejski Trybunat Praw Cztowieka wielokrotnie rekomendowat,
aby dochodzenie roszczen z tytutu naruszenia czci pozostawi¢ w domenie pra-
wa cywilnego, argumentujac, ze sankcje karne (a zwtaszcza kara pozbawienia
wolnosci) moga narusza¢ prawo do swobody wypowiedzi. Uporzadkowania
wymaga takze kwestia odpowiedzialnosci za ujawnienie tajemnicy ustawowo
chronionej.

Istotng barierg pozostaja przepisy ustawy o ochronie danych osobowych.
Pracodawca, ktéry wdrozyt wewnetrzne procedury ujawniania naduzy¢, jest zo-
bligowany poinformowac pracownika, ktérego dotyczg zarzuty, o tym, ze tego
rodzaju informacje sg na jego temat zbierane, a takze o ich zrodle, co jest row-
noznaczne z ujawnieniem tozsamosci sygnalisty.

Polskiemu ustawodawcy zarzuca¢ mozna brak spéjnosci pomiedzy oczeki-
waniami, jakie formutuje on wobec obywateli, a mozliwosciami realizacji tych
oczekiwan. Wyrazem takiego braku spojnosci jest regulacja prawno-karna do-
tyczaca zawiadamiania o podejrzeniu popetnienia przestepstwa. Z jednej strony
ustawodawca w art. 304 § 1 kpk statuuje obywatelski obowigzek zawiadamiania
organdw scigania o podejrzeniu popetnienia przestepstwa. Z drugiej natomiast
osobe, ktora ztozy takie zawiadomienie, pozbawia sie prawa do wniesienia za-
zalenia w wypadku, gdy prokuratura umorzy postepowanie, o ile bezposrednim
pokrzywdzonym nie jest sam zawiadamiajacy. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej
ustawodawca wprawdzie zacheca obywatela do reagowania na czyny mogace
stanowic przestepstwo, jednoczesnie jednak daje bardzo ograniczone narze-
dzia pozwalajace realizowac ten postulat.

8.4.2. Cele operacyjne

Konieczne jest stworzenie warunkow sprzyjajacych ujawnianiu nieprawidtowo-
$ci w miejscu pracy tak, aby potencjalni sygnalisci chcieli podzieli¢ sie swoja
wiedzg i mogli to uczyni¢ bez obaw o stabilnos¢ zatrudnienia czy ostracyzm
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spoteczny. Dlatego warunki sprzyjajace ujawnianiu nieprawidtowosci musza za-
istnie¢ zarébwno w wymiarze spotecznym, jak i prawnym.

Zmiana postaw spotecznych wobec oséb sygnalizujacych nieprawidtowo-
$ci. Konieczne jest pozyskanie aprobaty spotecznej dla osob reagujacych na nie-
prawidtowosci, naduzycia lub inne zagrozenia interesu spotecznego.

Aprobata spoteczna jest potrzebna w najblizszym srodowisku potencjalnego
sygnalisty, tj. wsrod wspotpracownikow, przetozonych, cztonkdw najblizszej ro-
dziny — czyli w kregu ludzi, ktorych reakcja determinuje decyzje sygnalisty, czy
ujawni¢ swojg wiedze o nieprawidtowosciach, czy tez zachowac ja dla siebie.
Szczegolne znaczenie ma wzbudzenie zainteresowania pracodawcéw dla idei
wewnetrznego, tj. na forum zaktadu pracy, ujawniania naduzy¢. W idealnym
stanie rzeczy chcielibysmy, aby pracodawcy postrzegali gotowos¢ pracownika
do zasygnalizowania zagrozen i nieprawidtowosci nie jako zrodto potencjalne-
go zagrozenia (np. dla renomy firmy), ale jako dziatalnos¢, ktora na wczesnym
etapie moze zapobiec awariom, naduzyciom prowadzacym do strat finanso-
wych lub narazeniu na szwank reputacji.

Na poziomie ogolnospotecznym chodzi o stworzenie przyjaznego klimatu,
w ktorym potencjalny sygnalista nie bedzie stawat przed dylematem: narazi¢
sie na ostracyzm spoteczny czy wzig¢ odpowiedzialnos¢ moralng za przemilcze-
nie zagrozen i jego konsekwencje. W tym celu konieczne jest przebudowanie
mentalnosci spotecznej w taki sposob, aby reagowanie na niepokojace sytuacje
— zamiast negatywnych skojarzen — budzito konotacje pozytywne, takie jak: od-
waga, bezkompromisowos¢, zastuga, obowigzek, poczucie odpowiedzialnosci,
szacunek, poczucie sprawczosci etc. Konieczna jest zmiana optyki spotecznej
—ostracyzm spoteczny powinien powoli przesuwac sie z osoby ujawniajacej nie-
prawidtowosci na te, ktora za nie odpowiada.

Punktem odniesienia powinny by¢ Stany Zjednoczone, gdzie ujawnianie nad-
uzyc jest oceniane jako zachowanie naturalne, poprawne, a nawet jako obowia-
zek. Sygnalisci postrzegani sg jako bohaterowie, a w niektorych przypadkach
jako celebryci®.

9% Wymownym przyktadem moze by¢ uhonorowanie w 2002 r. przez magazyn , Times” tytu-
tem ,Osoby roku” trzech sygnalistek — Cynthii Cooper, bytej szefowej dziatu audytu w World-
Com, ktora ujawnita defraudacje na sume 3,8 mld dolaréw; Coleen Rowley, agentki FBI, ktéra
wydobyta na swiatto dzienne fakt, ze pracownicy FBI ignorowali sygnaty swiadczace o przygoto-
wywaniu ataku terrorystycznego na World Trade Center; oraz Sherron Watkins, ktora przyczyni-
ta sie do ujawnienia skandalu finansowego w Enronie. Jak istotng wage ma aprobata spoteczna
dla sygnalistow w Stanach Zjednoczonych, pokazuje réwniez to, ze przepisy dotyczace ochro-
ny sygnalistow s zazwyczaj uchwalane jednomyslnie. Jak stwierdza Tom Devine, amerykanski
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Wzmocnienie ochrony prawnej osob sygnalizujacych nieprawidtowosci.
Nalezy dazyc¢ do takiego uksztattowania otoczenia prawnego, w ktorym sygna-
lista nie bedzie stawat przed dylematem, czy ujawniajgc nieprawidtowosci, nie
narazi sie na utrate pozycji zawodowej, reputacji w srodowisku zawodowym
badz na odpowiedzialnos¢ karng w zwigzku z ujawnieniem tajemnicy ustawo-
wo chronionej lub zarzutami o pomowienie.

8.4.3. Proponowane dziatania

Cele operacyjne mozna osiggnac, przeprowadzajac zmiany legislacyjne, insty-
tucjonalne, jak i natury praktycznej. Szczegétowe dziatania, terminy wykonania
i podmioty odpowiedzialne przedstawione zostaty w ponizszych tabelach.

8.4.3.1. Dziatania legislacyjne

Zadanie Termin | Odpowiedzialny
Wzmocnienie ochrony prawnej osob sygnalizujacych niepra-| 3 lata Ministerstwo
widtowosci w miejscu pracy zgodnie z nastepujacymi postu- Sprawiedliwosci
latami: we wspotpracy
e wprowadzenie zakazu podejmowania dziatan odwetowych z Ministerstwem
wobec osoby, ktora w dobrej wierze i w interesie spotecz- Pracy i Polityki
nym sygnalizuje nieprawidtowosci. Spotecznej

¢ uznanie dziatan odwetowych wobec osoby sygnalizujacej
nieprawidtowosci jako przejawu dyskryminacji.

* objecie ochrong prawng ujawnien dotyczacych nie tylko
przypadkow korupcji, lecz réwniez odnoszacych sie do
innych zagrozen interesu publicznego (np. srodowiska
naturalnego, warunkéw bezpieczenstwa pracy, naduzyc
finansowych).

e objecie ochrong prawng szerokiego spektrum oséb swiad-
czacych prace lub ustugi niezaleznie od podstawy prawnej
zatrudnienia.

e objecie ochrona prawng osob ujawniajgcych nieprawidto-
wosci zarowno w sektorze publicznym (w tym w stuzbach
specjalnych, policji, wieziennictwie), jak i prywatnym.

e wprowadzenie mozliwosci zastrzezenia danych osobowych
przez osobe sygnalizujacg nieprawidtowosci.

e wprowadzenie mozliwosci tymczasowego przywrdcenia
do pracy osoby sygnalizujacej nieprawidtowosci na czas
trwania postepowania saqdowego.

dziatacz na rzecz ochrony sygnalistow, opowiedzenie sie przeciwko takiemu prawu bytoby dla
kongresmena lub senatora politycznym samobdjstwem.
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* pozostawienie wytgcznie w gestii osoby sygnalizujacej
nieprawidtowosci, czy chce ona powrdcic do pracy, czy tez
zaspokoi sie wytacznie odszkodowaniem.
wprowadzenie w odniesieniu do wiekszych pracodawcow
mozliwosci przeniesienia sygnalisty na inne réwnorzedne
stanowisko pracy po wygraniu procesu sgdowego. Obo-
wigzek uwzglednienia takiego wniosku mozna uzaleznic
od wielkosci firmy.
umozliwienie uzyskania przez osobe sygnalizujaca niepra-
widtowosci petnej rekompensaty za szkody wynikajace
z dziatan odwetowych podjetych w zwiazku z ujawnieniem
nieprawidtowosci.
oderwanie ochrony prawnej od tego, czy zarzuty ostatecz-
nie znalazty potwierdzenie w rzeczywistosci. Uzaleznienie
ochrony prawnej od dziatania w dobrej wierze. Wprowa-
dzenie definicji ,dobrej wiary” zgodnie z art. 33 Konwencji
ONZ przeciwko korupcji.
zobligowanie pracodawcow do umozliwienia sygnaliscie
skutecznego i bezpiecznego ujawnienia nieprawidtowosci
na forum wewnetrznym, wobec wtadz spotki lub kierow-
nictwa danej instytucji, w szczegdlnosci poprzez ustano-
wienie wewnetrznych kanatéw informowania o nieprawi-
dtowosciach.
e wprowadzenie srodkow dyscyplinarnych wobec oséb po-
dejmujacych dziatania represywne w stosunku do sygna-
listy.

jacego na wprowadzeniu do wybranej instytucji publicznej
wewnetrznych procedur ujawniania nieprawidtowosci. Mo-
nitorowanie efektow.

Poszerzenie kregu podmiotow legitymowanych do zaskarze- | 1 rok Ministerstwo
nia postanowienia o umorzeniu dochodzenia/sledztwa lub Sprawiedliwosci
odmowie jego wszczecia o osoby sygnalizujace nieprawidto-
wosci.
8.4.3.2. Dziatania instytucjonalne

Zadanie Termin | Odpowiedzialny
Zaplanowanie i wdrozenie pilotazowego projektu, polega-|1 rok MSWiA
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8.4.3.3. Dziatania praktyczne

Zadanie Termin | Odpowiedzialny

Zaplanowanie i przeprowadzenie kampanii spotecznych |3 lata MSWiA
ukierunkowanych na zmiane mentalnosci spotecznej. Nalezy
pokazac, ze dziatania sygnalisty wywierajg skutek w interesie
indywidualnym kazdego z obywateli (interesie pracodawcy,
pacjenta, ucznia, uczestnika ruchu drogowego, przedsiebior-
cy ubiegajacego sie o zamowienie publiczne, mieszkancéw
gminy korzystajacych z infrastruktury technicznej itd.).
Wtaczenie tematyki ochrony osob wykonujacych prace za-|6 mie- |Rzecznik Praw
wodowa do dziatalnosci Rzecznika Praw Obywatelskich; | siecy Obywatelskich
przeprowadzenie szkolenia dla pracownikéw Biura RPO z Ze-
spotu Prawa Pracy i Zabezpieczenia Spotecznego.
Witaczenie tematyki ochrony oséb wykonujacych prace za-|6 mie- | Gtowny Inspek-
wodowa do dziatalnosci Panstwowej Inspekcji Pracy; prze-|siecy tor Pracy
prowadzenie szkolen dla pracownikéw okregowych inspek-
toratow PIP.
Przeprowadzenie szkolen dla dziataczy zwigzkéw zawodo-|6 mie- | MSWiA
wych. siecy
Witaczenie tematyki ochrony oséb wykonujacych prace za-| 1 rok Krajowa Szkota
wodowa sygnalizujacych nieprawidtowosci w miejscu pracy Sadownictwa
do programu szkolenia Krajowej Szkoty Sagdownictwa i Pro- i Prokuratury
kuratury.
8.4.4. Monitoring i ewaluacja

Cel operacyjny Wskaznik oceny wykonania

Zmiana postaw spotecznych

—wzrost o minimum 5% odsetka osob po-
zytywnie oceniajacych ludzi sygnalizujacych
nieprawidtowosci w miejscu pracy;
—wzrost czestotliwosci poruszania przez
media problematyki ochrony oséb sygnali-
zujacych nieprawidtowosci, zmiana jezyka
uzywanego w publikacjach na okreslenie
0s6b sygnalizujacych.

Wzmocnienie ochrony prawnej

— wprowadzenie w zycie przepiséw wzmac-
niajacych ochrone prawng osob sygnalizuja-
cych nieprawidtowosci w miejscu pracy lub
Srodowisku zawodowym;

— pozytywna ocena funkcjonowania prze-
pisdbw na podstawie informacji pochodza-
cych z Biura Rzecznika Praw Obywatelskich,
Panstwowej Inspekcji Pracy, sadow pracy,
organizacji pozarzadowych, zwigzkow za-
wodowych.




