Warszawa, 22 grudnia 2009 r.
Pan Wladyslaw Stasiak
Szef Kancelarii Prezydenta RP
Szanowny Panie Ministrze,
Zgodnie z przyjetym na siebie, podczas spotkania, ktore miato miejsce 26 listopada br.
zobowiazaniem przedstawiam ponizej propozycje zmian w sposobie zwalczania i

ograniczania korupcji. Nie jest to katalog zawierajacy wszystkie potrzeby w tej dziedzinie, a
jedynie te, ktore obecnie uwazamy za najpilniejsze.

. Zmiany natury zasadniczej

1. Zbalansowanie metod walki z korupcja

Wieloletnie doswiadczenie panstw?, ktore lepiej od Polski radza sobie z problem ograniczenia
korupcji wskazuje na to, ze aby walka z korupcja byta skuteczna wiadze powinny
rownoczesnie 1 z takim samym nat¢zeniem prowadzi¢ dzialania prewencyjne, edukacyjne i
represyjne.

Do wprowadzenie efektywnej i skoordynowanej polityki anty-korupcyjnej? zobowiazuje nas
Konwencja ONZ Przeciw Korupcji z grudnia 2003 roku, ratyfikowana przez Polske
15.IX.2006 roku. Artykut 6° Konwencji zobowiazuje pafistwa do utworzenia organu
zapobiegajacego (prewencyjnego), a art. 36* zwalczajacego korupcje ($ciganie).

Obecnie w naszym kraju dziata kilka wyspecjalizowanych shuzb, ktore skupiaja si¢ na
wykrywaniu 1 §ciganiu juz zaistniatej korupcji. Oprécz Centralnego Biura Antykorupcyjnego
sciganie przestgpstw korupcyjnych lezy w zadaniach Wydziatow do walki z korupcja przy
Wojewddzkich Komendach Policji, ABW, czy stuzby celnej. Nie ma natomiast instytucji,

! Jako przyklady pafstw, ktorym udato si¢ wprowadzi¢ skuteczne polityki antykorupcyjne podaje si¢ zazwyczaj
Hong-Kong czy Singapur.

2 Art.5 konwencji brzmi: ,Kazde z Panstw Stron, dziatajac zgodnie z podstawowymi zasadami Swojego
prawa wewngtrznego, rozwinie 1 wprowadzi w zycie lub utrzyma juz istniejaca efektywna
skoordynowana  polityke  anty-korupcyjna, ktora wspiera udzial spoleczenstwa oraz odzwierciedla
podstawowe zasady rzadow prawa, wlasciwego zarzadzania sprawami publicznymi i mieniem publicznym,
integralnosci , przejrzystosci i odpowiedzialnosci.

% Art.6. Zapobiegawcze organy anty-korupcyjne.
1. Kazde z Panstw Stron, dziatajac zgodnie z podstawowymi zasadami swoich systeméw prawnych, zapewni
istnienie, odpowiednio, organu lub organéw dla zapobiegania korupcji poprzez:
(a) implementacje zatozen polityki okreslonej w art.5 Konwencji oraz, o ile okaze si¢ to stosowne,
nadzor i koordynacj¢ implementacji tychze zatozen;
(b) wzrost i rozpowszechnianie wiedzy o zapobieganiu korupcji.

* Art.36. Wyspecjalizowane organy

Kazde z Panstw Stron, dziatajac zgodnie z podstawowymi zasadami swojego systemu prawnego, zapewni
istnienie organu, organéw lub o0sob wyspecjalizowanych w zwalczaniu korupcji poprzez egzekwowanie prawa.
Przyznaja im niezbedna niezaleznos$¢, zgodnie z podstawowymi zasadami systemu prawnego danego Panstwa
Strony tak, aby byly one zdolne do wypetniania swoich funkcji skutecznie i bez zadnych niepozadanych
wplywow. Kazda z takich osob lub czlonkéw personelu organu badz organdéw winna mie¢ stosowne

przeszkolenie i posiadaé do swojej dyspozycji $rodki niezbedne do wypetnienia swoich zadan.



ktorej zadaniem byloby prowadzenie dzialan prewencyjnych. Polska wigc, tylko czgsciowo
wypetnia zobowigzania wynikajace z Konwencji.

Nie korzystamy tez z do$§wiadczen innych panstw. Na konferencji zorganizowanej przez
Program Przeciw Korupcji w marcu 2008 roku Drago Kos — od 2001r. szef Stowenskiej
Komisji ds. Przeciwdziatania Korupcji 1 w 2007 roku szef GRECO (Grupa Panstw Przeciw
Korupcji Rady Europy) powiedzial: ,,Walczqc metodami policyjnymi odkrywamy tylko czubek
gory lodowej. Zatem przede wszystkim prewencja, a potem represja.”

Polska wymaga pilnego stworzenia narodowej polityki (strategii) antykorupcyjnej i
utworzenia instytucji prowadzacej dziatania prewencyjne i1 edukacyjne lub tez takiej
przebudowy CBA, aby powierzenie jej tych dodatkowych zadan byto mozliwe.

2. Ochrona whisteblowerow tzw. sygnalistow

Kilkuletnie do$wiadczenie Projektu Pomocy Prawnej dzialajacego przy Programie Przeciw
Korupcji wskazuje na to, ze w Polsce osoby, ktore zauwazyly nieprawidlowosci w swoim
zakladzie pracy i chcialy na nie zareagowaé, nie maja skutecznej ochrony prawnej przed
dziataniami odwetowymi pracodawcy, a w szczegdlnosci przed utrata pracy.

Przyczyny takiego stanu rzeczy sa dwie:

- niedostateczne gwarancje zawarte w przepisach prawa pracy

- orzecznictwo sadow pracy, ktore na przestrzeni kilkudziesigcioleci zostalo uksztaltowane w
sposob, ktory w praktyce utrudnia sygnalistom dochodzenie swoich praw.

Nalezatoby przekonywaé ustawodawce o potrzebie wprowadzenia regulacji — na wzor
regulacji funkcjonujacych w krajach anglosaskich® - ktéra uwzgledniataby specyfike sytuacii
sygnalistow 1 tworzylaby warunki sprzyjajace ujawnianiu naduzyé w poczuciu
bezpieczenstwa o prace, ale rowniez odpowiedzialnosci za dobre imi¢ zaktadu pracy.

Z drugiej strony nalezatoby promowac ideg¢ ochrony pracownika podejmujacego dzialania w
interesie spotecznym wsrod sedziow, ktorzy tworza aktualne orzecznictwo w tego rodzaju
sprawach.

I1. Poprawianie istniejacvch rozwiazan w obowiazujacym obecnie prawie

1. Nowelizacja tzw. ustawy antykorupcyjnej

Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje
publiczne wymaga doprecyzowania wielu zawartych w niej rozwiazan. Ponizej zwracamy
uwagg na kilka najwazniejszych:

1.1. Konieczne jest objecie obowiazkiem ujawniania o$wiadczen majatkowych wszystkich
0so0b petniacych najwyzsze funkcje w panstwie. Obecnie o$wiadczenia majatkowe, np.
radnych sa ujawnianie w BIP-ach, natomiast o§wiadczenia majatkowe ministréw, o ile nie sa
jednoczesnie parlamentarzystami moga pozostac tajne.

1.2. Jednym z problemoéw funkcjonowania o$wiadczen majatkowych oraz przyczyna, dla
ktorej w ograniczonym stopniu petnig one funkcj¢ prewencyjna, jest fakt, iz rzadko podlegaja
one rzetelnej weryfikacji. Na ten problem, w swoich raportach dotyczacych ryzyka
korupcyjnego w Polsce, niejednokrotnie uwage zwracata Najwyzsza Izba Kontroli.
Koniecznym jest wprowadzenie rozwiazania, ktore bedzie obligowato podmioty analizujace

® Zapis wystapienia Drago Kosa znajduje sig na http://www.batory.org.pl/doc/wystapienie_Drago_Kos.doc

® Na przyktad obowiazujaca w Stanach Zjednoczonych Ustawa o ochronie sygnalistow (Whistleblower
Protection Act), czy Ustawa Sarbanes-Oxley oraz w Wielkiej Brytanii Ustawa o ujawnianiu w interesie
publicznym informacji poufnych (Public Interest Disclosure Act)


http://www.batory.org.pl/doc/wystapienie_Drago_Kos.doc

oswiadczenia majatkowe do poréwnania ich tresci (w tym tresci zeznania podatkowego PIT)
z trescia oswiadczenia ztozonego w roku poprzednim. Praktyka pokazuje, ze jesli jest to
wylacznie uprawnienie podmiotu analizujacego, badanie rzetelnosci os$wiadczenia
majatkowego ma charakter niezwykle powierzchowny.

1.3. W oswiadczeniu majatkowym osoba zobowiazana do jego zlozenia wykazuje stan
swojego posiadania na dzien 31 grudnia danego roku. Nie daje to obrazu tego co dzialo si¢ z
majatkiem tej osoby przez caly rok — nie spelnia wigc ono swojego zadania — uczynienia
aktywno$ci finansowej o0s6b publicznych bardziej przejrzysta. Nalezy wprowadzi¢
rozwiazanie nakazujace wykazanie transakcji i zobowigzan zawieranych przez osoby petniace
funkcje publiczne w ciagu catego roku.

1.4. W przygotowanym w 2009 roku w Kancelarii Premiera Rady Ministrow projekcie ustawy
Prawo antykorupcyjne7 naklada si¢ na osoby peliace funkcje publiczne daleko idace
ograniczenia, ktore w praktyce sprowadzaja si¢ do nakazu powstrzymania si¢ od
jakiejkolwiek dziatalno$ci biznesowej. Tego rodzaju zakazy z pewnoscia nalezy uznaé za
uzasadnione wobec kadry zarzadzajacej w administracji publicznej (rzadowej i
samorzadowej). Jednakze wowczas, gdy obejmuja one postéw, senatordw czy radnych,
stwierdzi¢ nalezy, ze jest to juz ograniczenie wolnosci pracy i dziatalno$ci gospodarczej w
stopniu nieproporcjonalnym do celu regulacji, tj. zapobiegania zjawiskom korupcyjnym.
Analogiczna ocena nasuwa si¢ w odniesieniu do zakazoéw podejmowania dziatalnoSci
biznesowej przez szeregowych pracownikow samorzadowych czy administracji rzadowe;j,
niezaleznie od tego, czy dana dziatalno$¢ poboczna pracownika rzeczywiscie stwarza konflikt
interesu publicznego z prywatnym, czy tez inne zagrozenie korupcyjne. Innymi stowy, tak
daleko idace zakazy nie sa niezbedne dla osiagnigcia antykorupcyjnego celu tego projektu.

1.5. W projekcie nowelizacji tzw. ustawy antykorupcyjnej przygotowanym w 2006 roku przez
rzad Prawa i Sprawiedliwosci zaproponowano wprowadzenie obowiazku wskazania Zrodet
pochodzenia majatku osoby skladajacej oswiadczenie majatkowe, bez wzgledu na to kiedy
ten majatek zostat nabyty. W opinii pracownikow Programu Przeciw Kompcji8 obowiazek ten
zostal ujety zbyt szeroko z punktu widzenia celu, ktéry projektodawcy zamierzali osiagnac.
Proponowane rozwiazanie mialo bowiem umozliwia¢ weryfikacjg, czy osoba pelniaca funkcje
publiczna nie czerpie nienaleznych korzysci zwiazanych z funkcja. Przy tak sformutowanym
ratio legis w zupelnosci wystarczajace jest ograniczenie obowiazku wskazania zrodet
pochodzenia sktadnikow majatkowe nabytych po objeciu funkcji publiczne;.

Z satysfakcja stwierdzamy, ze w projekcie przestanym w 2007 roku do sejmu uwzgledniono
nasz punkt widzenia.

2. Konflikt interesow

Zapobieganie wystapieniu sytuacji konfliktu intereséw wsrod osob pelniacych funkcje
publiczne nie jest do tej pory rozwigzane w Polsce w sposob satysfakcjonujacy. Uwazamy, ze
przygotowujac stosowne rozwigzania warto czerpa¢ z wzorow obowiazujacych w krajach
posiadajacych dhuzsza tradycje budowania instytucji demokratycznych.

Jesli chodzi o rozwiazywanie problemu konfliktu interesow wsrdd parlamentarzystéw, to
dobre wzory mozna czerpa¢ z ,,Kodeksu postgpowania postéw do parlamentu brytyjskiego”.
Przyjmuj¢ si¢ tam za zasade konieczno$¢ ujawnienia nawet potencjalnej mozliwosci

’ Dostepne na http://bip.kprm.gov.pl/kprm/dokumenty/61_3176.html

® Opinia dostepna jest na http://www.batory.org.pl/doc/opinia-0-ustawie-antykorupcyjnej.doc



http://bip.kprm.gov.pl/kprm/dokumenty/61_3176.html
http://www.batory.org.pl/doc/opinia-o-ustawie-antykorupcyjnej.doc

wystapienia konfliktu intereséw ogolnego 1 osobistego parlamentarzysty. Nie zakazy, a petna
przejrzystos¢ — konflikt interesow ujawniony to konflikt rozbrojony.

W stosunku do przedsigbiorcow, ktérzy obejmuja funkcje publiczne rozwiazaniem godnym
rozpatrzenia wydaje si¢ by¢ stworzenie obowiazku przekazywania swoich aktywow, na czas
pehnienia funkcji - w zarzadzanie funduszom powierniczym. Czesto proponowany w dyskusji
publicznej nakaz zbywania (sprzedazy) aktywow moze skutkowaé fikcyjnym
odsprzedawaniem ich osobom bliskim, ale tez zamknigciem doplywu 0sob przedsigbiorczych,
z doswiadczeniem w dziatalno$ci gospodarczej do polityki.

3. Zmiany w Kodeksie Postgpowania Karnego

Na podstawie skarg wplywajacych do Projektu Pomocy Prawnej uwazamy, ze w kpk zbyt
waskiego zdefiniowano krggu podmiotow uprawnionych do zlozenia =zazalenia na
postanowienie 0 odmowie wszczecia postgpowania przygotowawczego oraz na postanowienie
0 umorzeniu postgpowania przygotowawczego. Kwestia ta ma istotne znaczenie w sprawach
dotyczacych nieprawidtowosci 1 naduzy¢ w instytucjach publicznych. W tego rodzaju
sprawach, jesli prokuratura odmowi wszczegcia postgpowania lub je umorzy, nie ma wlasciwie
podmiotu, ktory bytby zainteresowany i jednoczes$nie uprawniony do zlozenia zazalenia, a
wigce do podwazenia decyzji prokuratorskiej.

W aktualnym stanie prawnym, zgodnie z art. 306 kpk, do zloZenia zazalenia na odmowg
wszczgeia postgpowania uprawnione sa tylko: instytucja panstwowa, samorzadowa lub
spoteczna, ktéra zawiadomila o przestgpstwie oraz pokrzywdzony. Natomiast zazalenie na
umorzenie postgpowania ztozy¢ moga strony.

Osobami zawiadamiajacymi o nieprawidtowo$ciach w instytucjach publicznych czgsto
bywaja pracownicy. W sytuacji, gdy prokuratura odmawia wszczgcia postgpowania lub je
umarza, w S$wietle aktualnego stanu prawnego, pracownik, ktory zawiadomil o
nieprawidlowosciach nie ma legitymacji do ztozenia zazalenia na postanowienie prokuratury.
Pokrzywdzonym jest bowiem w tym wypadku dana instytucja, a zazalenie w jej imieniu moze
ztozy¢ jej kierownik. Jednocze$nie z naszych obserwacji wynika, ze niezwykle rzadko do
tego dochodzi. Wydaje sig, ze kwestionowanie decyzji umarzajacych, ktére budza
watpliwosci, nie lezy w interesie osob kierujacych dana instytucja. Czgs¢ skarg, z ktorymi
mieli$my do czynienia wprost oskarzala kierownikow o naduzycia.

Podobnie wyglada sytuacja mieszkancéw gminy lub miasta, ktérzy zawiadamiaja prokurature
0 nieprawidtowosciach w jednostkach samorzadu terytorialnego. Prokuratura odmawia
mieszkancom danej gminy statusu pokrzywdzonych 1 w konsekwencji odrzuca zazalenia na
postanowienia o odmowie wszczgcia postgpowania lub umorzeniu.

Pozadana jest zmiana w prawie zmierzajaca do poszerzenia katalogu osob uprawnionych do
zlozenia zazalenia na postanowienie o umorzeniu postgpowania lub postanowienia o
odmowie wszczgcia postgpowania.

4. Zmiany w ustawie samorzadowej

W ustawie o samorzqdzie gminnym obowiazuje caltkowity zakaz prowadzenia przez radnych
dziatalno$ci gospodarczej z wykorzystaniem mienia gminnego takze wtedy, kiedy taka
dziatalno$¢ prowadzili przed uzyskaniem mandatu®. Uwazamy, ze radni nie powinni miec

% Art. 24f. 1. Radni nie moga prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlnie z
innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktorej radny uzyskal mandat, a takze
zarzadzac taka dziatalnos$cia lub by¢ przedstawicielem czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci.

la. Jezeli radny przed rozpoczgciem wykonywania mandatu prowadzit dziatalno$¢ gospodarcza, o ktorej
mowa w ust. 1, jest obowiazany do zaprzestania prowadzenia tej dziatalnoSci gospodarczej w ciggu 3 miesigcy
od dnia zlozenia $lubowania. Niewypelnienie obowiazku, o ktérym mowa w zdaniu pierwszym, stanowi



zakaz prowadzenie dzialalno$ci na mieniu gminnym, jesli rozpoczynaja ja w okresie petnienia
mandatu. Zezwolenie na taka sytuacje mogloby doprowadzi¢ do naduzywania pozycji
radnego w uzyskaniu lepszych mozliwosci wynajmowania, czy dzierzawienia mienia
gminnego niz maja ,,zwykli” obywatele.

Jednakze rozciagnigcie tego zakazu na wszystkich radnych takze tych, ktorzy taka dziatalnos¢
prowadzili przed uzyskaniem mandatu radnego prowadzi praktycznie do wykluczenia z
mozliwosci kandydowania do wtadz gminy duzej ilosci aktywnych i1 dobrze wyksztatconych
obywateli. W mniejszych gminach wigkszo$¢ placowek stuzby zdrowia to niepubliczne
Z0Zy prowadzone przez lekarzy, ktorzy wynajmuja na swoje gabinety pomieszczenia bytych
przychodni zdrowia, ktorych wlascicielami zazwyczaj sa gminy. Obecnie lekarz pracujacy w
takim systemie musi albo szuka¢ innego miejsca na swoja dziatalno$¢, albo zrezygnowaé z
ubiegania si¢ o mandat radnego. W podobnej sytuacji beda osoby prowadzace niepubliczne
ztobki, przedszkola czy szkoly, ktore tez zazwyczaj wynajmuja na swoje dzialania
pomieszczenia znajdujace si¢ w budynkach gminnych.

Zdajemy sobie sprawe¢ z tego, ze przedstawione powyzej problemy maja r6zna wagg.
PrzedstawiliSmy je, gdyz spotykamy si¢ z nimi najczgéciej w naszej codziennej pracy i
dlatego rozwiazanie ich wydaje nam si¢ obecnie najpilniejsze.

Lacze wyrazy szacunku,
Grazyna Kopinska

dyrektor Programu Przeciw Korupcji
Fundacji im. Stefana Batorego

podstawe do stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego w trybie art. 190 ustawy, o ktorej mowa w art. 24b ust.
6.



