FUNDACJAAKADEMIA ANTYKORUPCYJNA

Projekt ,,Centrum Mysli Antykorupcyjnej”

Opracowanie na temat propozycji dzialan
Programu Przeciwdzialania Korupcji

na lata 2025-2030

[Wpisz tutaj]

KOMITET Sfinansowano ze srodkéw Narodowego Instytutu Wolnosci - Rrqdowy Program
3 DO SPRAW Centrum R ju Spot Astwa Oby: Iskieg zlx;?:ﬂo‘,:: .......
POZYTKU NIW w ramach Rzadowego Programu Rozwoju Organizacji Obywatelskich w

PUBLICZNEGO Novadery intyist Weloold na lata 2018-2030 PROO



Diagnoza

Polityka publiczna to okres$lanie przez witadze¢ dalekosieznych celéw i racjonalny dobodr
srodkéw pozwalajacych na ich realizacjg. W tym sensie, wzglgdnie spdjna polityke
antykorupcyjng Polska zaczgta realizowa¢ od momentu rozpoczgcia procesu akcesyjnego
do Unii Europejskiej w 1998 roku. Weczeéniej korupcji nie uznawano za istotne zagrozenie®.
Demokratyczne rzady w latach 90-tych koncentrowaty si¢ przede wszystkim na reformach
gospodarczych i wlaczeniu Polski w zachodnie struktury, nie zwracajac przy tym uwagi,
ze korupcja moze by¢ czynnikiem zagrazajagcym rozwojowi gospodarczemu i integracji
europejskiej. Dopiero Komisja Europejska, rozpoczynajac wraz z procesem akcesji,
systematyczng oceng przygotowania Polski do wejscia do wspolnoty, zaczeta alarmowac rzad,
ze korupcja w Polsce moze stanowi¢ istotng barier¢ wejscia do Unii. W kazdym z raportow
Komisji, ktore powstaly w latach 1998-2004 oraz w raportach przedakcesyjnych
przegotowywanych przeze niezalezne o$rodki (jak np. Open Society Institute)> mozna byto
przeczyta¢, ze korupcja w Polsce ma charakter systemowy, koncentruje si¢ w niemal
wszystkich obszarach zycia publicznego, od polityki zaczawszy, przez administracj¢ publiczna,
edukacje 1 ochrong zdrowia, na policji drogowej skoniczywszy. W rankingach percepcji korupcji
Transparency International i Banku Swiatowego powstajacych od potowy lat 90-tych, Polska
w tamtym czasie byla jednym z najgorzej ocenianych panstw aspirujagcych do Unii. Gorzej
w tym wzgledzie oceniano jedynie Rumunie¢ 1 Bulgarie. Polska, przez korupcj¢, o mato co nie
wypadta z pierwszej grupy panstw z bylego bloku wschodniego, ktoére miaty dotaczy¢ do Unii.
Ostatecznie tak si¢ nie stalo poniewaz kolejne rzady wykonaty wigkszo$¢ zalecen Komisji
Europejskiej, dotyczacych przeciwdziatania korupcji. Tylko w latach 2001-2004 uchwalono
dwadziescia pig¢ nowych ustaw 1 glebokich nowelizacji istniejacych przepisow,
ukierunkowanych na wzmocnienie odpornosci panstwa na korupcje (to kilka razy wigcej
interwencji legislacyjnych niz w calej dekadzie lat 90-tych)®. W owym czasie Polska
m.in. ratyfikowata wszystkie konwencje antykorupcyjne Rady Europy, OECD, a w 2003,
tym samym przystapita do nowej konwencji ONZ przeciwko korupcji. Wérdd najistotniejszych

zmian z tego czasu znaly si¢ na przyktad przepisy o finansowaniu partii politycznych niemal

T Makowski, G.. 2008. Korupcja jako problem spoteczny. Warsaw: TRIO

2 Program Monitoringu Akcesji do Unii Europejskiej (PMAUE). 2002. Program Monitoringu Akcesji do Unii
Europejskiej (UE) Korupcja i polityka antykorupcyjna. Warsaw: Fundacja im. Stefana Batorego

3 Makowski, G.. 2008. Korupcja jako problem...
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wylacznie ze srodkdéw budzetu panstwa (co stato si¢ w 2001 roku), co istotnie zmniejszyto
ryzyko korupcji politycznej, ale go zupelnie nie wyeliminowato. W 2001 roku uchwalono
ustawe o dostepie do informacji publicznej dajaca obywatelom, organizacjom strazniczym
1 mediom istotne narzedzie do spotecznej kontroli wiadzy. W 2003 uchwalono tzw. nowelg
antykorupcyjng kodeksu karnego. Istotnie zwigkszono sankcje za przestgpstwa korupcyjne.
Wprowadzono tez wiele nowych typdéw przestepstw korupcyjnych, m.in. tzw. korupcje
managerska, korupcje w sporcie zawodowym, przywrdcono przepisy penalizujace korupcje
wyborczg. W 2002 roku uchwalono ustawg¢ o odpowiedzialno$ci o odpowiedzialnosci

podmiotoéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary

W 2002 powstala pierwsza w historii wspotczesnej Polski strategia antykorupcyjna. Nie byt to
dokument idealny, podobnie jak nie bez wad byty uchwalane w owym czasie przepisy. Niemnie;j
okres 1998-2004 zdecydowanie mozna uzna¢ za czas, gdy w Polsce planowano i realizowano
polityke antykorupcyjng. Kolejne zmiany, ktore pojawiaty si¢ w latach 2004-2015 zwykle byty
podyktowane biezaca polityka lub dzialaniem ad hoc, bez szerszego planu. Przykladem tego
byto utworzenie w 2006 r. Centralnego Biura Antykorupcyjnego, powotanego do Zycia na fali
oburzenia opinii publicznej afera Rywina. Nie doczekano si¢ jednak uregulowania statusu
sygnalistOw (ostatecznie zmiang w tym obszarze spowodowata dopiero dyrektywa Parlamentu
Europejskiego 1 Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie ochrony osob

zgtaszajacych naruszenia prawa Unii,

Realizacje drugiej strategii antykorupcyjnej zakonczono w 2009 roku, przy czym nie osiggni¢to
wszystkich jej rezultatow®. Kolejna strategie antykorupcyjna na lata 2014-2019° przyjeto
dopiero w 2014 roku a przed uptywem jej konca opracowano nowy Rzadowy Program
Przeciwdziatania korupcji na lata 2018-2020. Program ten Najwyzsza Izba Kontroli ocenila
jednak bardzo krytycznie wskazujac, ze nie dotykaly one najistotniejszych problemow,
a planowane w nich dzialania w wigkszosci nie zostaly wykonane’. Byl to ostatni jak
dotychczas Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji zwany potocznie Strategia

Antykorupcyjna. Dlatego tym wazniejsze jest, Zeby taka strategi¢ na najblizsze lata przyjac.

4 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32019L1937

5 Ja gatkowski

8 https://www.antykorupcja.gov.pl/ak/strategie-antykorupcyjne/2014-2019-rzadowy-program-prze

7 https://www.nik.gov.pl/plik/id,11324,vp,13673.pdf, https://www.nik.gov.pl/plik/id,27014,vp,29814.pdf
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Potrzeba rzadowej strategii antykorupcyjnej, skonsultowanej z organizacjami

spolecznymi i Srodowiskami eksperckimi

Zacznijmy od tego, ze strategia antykorupcyjna na lata 2025-2030 powinna przede wszystkim
zmierza¢ do realizacji zobowigzan Polski, wynikajacych z bycia strong konwencji
lub czlonkostwa w organizacjach migdzynarodowych. Glownym aktem prawa
miedzynarodowego w tym kontekscie jest konwencja ONZ przeciwko korupcji. nawigzujac
wprost do art. 5 ust. 1 tej konwencji, ktory stanowi, ze ,Kazde
z Panstw Stron, dzialajac zgodnie z podstawowymi zasadami swojego prawa wewngtrznego,
rozwinie 1 wprowadzi w zycie lub utrzyma juz istniejaca efektywna skoordynowang polityke
anty-korupcyjna, ktora wspiera udzial spoteczenstwa oraz odzwierciedla podstawowe zasady
rzagdow prawa, wilasciwego zarzadzania sprawami publicznymi i mieniem publicznym,
integralnosci, przejrzystos$ci 1 odpowiedzialno$ci.”. Polska, jak wspomniano, nie ma takiej
polityki od 2020 roku. Przede wszystkim, ze wzgledu na bardzo kroétki horyzont czasowy
oraz brak kompleksowej propozycji rozwigzan w zakresie zwalczania i prewencji korupcji
trudno uzna¢ aktualng sytuacj¢ za wyraz spojnej polityki panstwa w tym obszarze. Warto przy
tym podkresli¢, ze art. 13 ust. 1 konwencji naklada takZze obowiagzek na panstwa-strony
wlaczania spoteczenstwa w dziatania antykorupcyjne: , Kazde z Panstw Stron podejmie
odpowiednie $rodki, dziatajac w ramach swoich mozliwo$ci 1 zgodnie z podstawowymi
zasadami swojego prawa wewnetrznego, dla popierania aktywnego  uczestnictwa
indywidualnych osoéb 1 grup spoza sektora publicznego, w tym spoteczenstwa, organizacji
pozarzadowych 1 organizacji srodowiskowych, w zapobieganiu i zwalczaniu korupcji oraz
wzrostu spotecznej swiadomosci dotyczacej istnienia, przyczyn 1 powagi zagrozen ze strony
korupcji.”. A wigc, na moment powstania tego tekstu Polska nie realizowata art. 5 konwencji.

Dodatkowo, ostatni program rzagdowy z 2018 roku nie byt konsultowany spotecznie.

W  okresie akcesji do Unii Europejskiej Polska przyjeta wiele zmian prawnych
ukierunkowanych na przeciwdziatanie korupcji. Wigkszo$¢ z nich dotyczyta przeciwdzialania
przestepczosci  korupcyjnej, tak jak ,nowela antykorupcyjna” kodeksu karnego
z 2003 roku. Z tej perspektywy Polska byla 1 jest oceniana dobrze przez organizacje
miedzynarodowe 1 ekspertow. Cho¢ mozna wskaza¢ w tej infrastrukturze pewne luki.

Najwigksza luka jest wadliwa ustawa o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za czyny
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zabronione pod grozba kary®. Istniejace przepisy tworza tzw. ,kaskadowy” model
odpowiedzialnosci karnej osob prawnych. Osobg prawng mozna skazaé, jesli wczedniej
ukarany zostanie prawomocnie jej reprezentant, czyli osoba fizyczna. To dysfunkcjonalna
formuta istniejaca bodajze tylko w Polsce. Jej efektem jest przewlektos¢ postepowan
1 nieskutecznos$¢ tej regulacji. Dlatego prokuratura i organy $ciggania rzadko decydujg si¢
na zastosowanie tych przepisOw (od momentu wejscia w zycie tej ustawy, w skali roku
procedowane s3 dostownie pojedyncze sprawy)® poszukujac innych mozliwosci kwalifikacji
czynow zabronionych. Warto przy tym podkresli¢, ze istniejgce przepisy nie speiniajg
wymogow art. 26 konwencji ONZ przeciwko korupcji. Powinno si¢ zatem przyja¢ nowa ustawe
o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych, ktora znositaby kaskadowy tryb karania oséb
prawnych za czyny zagrozone karg. Trzeba przy tym odnotowac, ze dziatania w tym kierunku
podjeto w latach 2018-2019. Jednak proponowane wowczas rozwigzania byty z kolei zbyt
radykalne. Ostatecznie projekt nowej ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotdw zbiorowych nie
wyszedl poza etap prac rzadowych. Oprocz luk w infrastrukturze przeciwdziatania
przestepczosci korupeyjnej nalezy wspomniec jeszcze o kilku innych kwestiach. Polska, wbrew
wymogom konwencji ONZ przeciwko korupcji oraz innym standardom miedzynarodowym?,
nie penalizuje w wystarczajacy sposob korupcji w sektorze prywatnym. Art. 296a kodeksu
karnego opisuje tzw. ,korupcje managerskg. Stosowanie tego przepisu powinno by¢
rozszerzone o inne czyny i formy korupcji, np. ptatng protekcje itp..W Kodeksie karnym
nalezatoby takze zmieni¢ przepisy dotyczace wregczania lub obietnicy wreczenia korzySci
majatkowej (dotyczy to w szczegdlnosci przepiséw art. 228, 229, 230, 230a, 269a kodeksu
karnego oraz art. 1 ust. 3a ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym) tak, aby zgodnie z
wymogami konwencji ONZ przeciwko korupcji obietnica wreczenia lub przyjecia korzysci
byta karana w ten sam sposob co faktyczne jej wreczenie lub przyjecie. Aktualnie, art. 13
kodeksu karnego pozwala na zakwalifikowanie obietnicy wreczenia lub przyjecia korzysci
majatkowej jako czynnosci zmierzajacej dopiero do popetnienia przestepstwa, w wigc czynu

mniejszej wagi i obcigzenie winnego nizszym wymiarem kary'!. Choé Polska ma wzglednie

8Dz.U.2023.6591.].

9 Nowak C., Ochrona intereséw finansowych Unii Europejskiej w $wietle polskiego prawa karnego, PAN,
Warszawa 2023

10 Council Framework Decision 2003/568/JHA of 22 July 2003 on combating corruption in the private
sector

" Nowak, C. 2023, Liability for Corruption in Poland in Light of the Commission Proposal for a New
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odporny na korupcje system finansowania polityki, opierajacy si¢ na niemal wylacznie na
srodkach pochodzacych z budzetu panstwa, to nie jest on pozbawiony istotnych luk.
Co znakomicie pokazalta m.in. ,afera Funduszu Sprawiedliwosci”. Problemem
jest tu finansowanie kampanii wyborczych 1 referendalnych zwigzane z catkowitym brakiem
regulacji tzw. prekampanii. Powszechng praktyka jest, ze partie prowadza kampanie jeszcze
przed ich oficjalnym rozpoczeciem, wynikajacym z przepisow prawa wyborczego. Wskazane
jest zatem zdefiniowanie prekampanii wyborczych w prawie i1 stworzenia przepisoOw
wymuszajacych sprawozdawanie wydatkbw ponoszonych na nie przez ugrupowania
polityczne. Wymaga to wprowadzenia zmian w przepisach Kodeksu wyborczego
oraz w przepisach ustawy o partiach politycznych. Wskazane jest takze wprowadzenie zmian
w przepisach ustawy o partiach politycznych, ktére zmuszg partie do sktadania szczegotowych
1 kompleksowych sprawozdan o biezagcych wydatkach na dziatalnos¢. Jest to jeden z wymogow,
ktore juz dawno temu sformulowata wobec Polski grupa panstw GRECO. Dodatkowo nalezy
prowadzi¢ osobista odpowiedzialno$¢ skarbnikow partii oraz oséb petnigcych funkcje
kierownicze w partiach za naduzycia finansowe.. Kolejnym obszarem wymagajacym zmian jest
dostep do informacji publicznej. W tym przypadku chodzi przede wszystkim o doktadng analize
funkcjonowania ustawy o dostgpie do informacji publiczne;j 1 jej gleboka nowelizacj¢. Powinna
ona obejmowa¢ przede wszystkim usunigcie definicji informacji  publicznej,
ktora jest zawezajagca w stosunku do definicji sformutowanej w art. 61 konstytucji. Ponadto
nalezy zmniejszy¢ liczbg wyjatkow od stosowania ustawy do informacji publicznej zwigzanych
np. z ochrong tajemnicy przedsigbiorstwa, czy tajemnicy dyplomatycznej. Konieczne jest
roOwniez  przyjecia nowych przepisow dotyczacych skladnia, publikowania 1 kontroli
oswiadczen majatkowych. Nowy system powinien opiera¢ si¢ na elektronicznym sktadaniu
o$wiadczen majatkowych, wzory o§wiadczen powinny zosta¢ ujednolicone, a ich gromadzenie

1 upublicznianie powinno zosta¢ scentralizowane.

Kolejnym obszarem szeroko poj¢tej prewencji korupcji wymagajacym zmian jest zarzadzanie
konfliktem intereséw. Dotychczas Polska nie zrealizowata zalecen grupy panstw GRECO
dotyczacych tego zagadnienia. Chodzi przede wszystkim o stworzenie bardziej restrykcyjnych
przepisow regulujacych przechodzenie osob z sektora publicznego do prywatnego 1 vice versa,.

Nalezy wprowadzi¢ do systemu prawnego definicje¢ konfliktu intereséw. Zgodnie z zaleceniami

Directive on Corruption, Eucrim, nr 2023/3, s. 282-285
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GRECO nalezy rowniez stworzy¢ spojne kodeksy etyki dla urzednikow panstwowych oraz

parlamentarzystow.

Istotnym obszarem ryzyka korupcji jest wadliwa regulacja lobbingu. Juz z pierwszych analiz
dotyczacych tej kwestii jasno wynika, ze obowigzujaca ustawa z 2005 roku o dzialalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa nie spetnia swojej funkcji. Konieczne jest przyjecie
nowej ustawy, ktora zdefiniuje jednoznacznie i kompleksowo czym jest lobbing zawodowy 1
stworzy obowigzki szczegdlowe sprawozdawcze dla podmiotow 1 0sob prowadzacych tego
rodzaju dzialalno$¢ oraz dla instytucji publicznych bedacych jej adresatami. Kolejnym
obszarem na ktory nalezy zwroci¢ uwage jest funkcjonowanie spotek skarbu panstwa. Ten
sektor na styku gospodarki i panstwa jest podatny na wptywy polityczne, a przez to rowniez na
korupcje 1 inne naduzycia. W spotkach, w ktérych panstwo zachowuje kontrole powinny zostaé¢
wprowadzone standardy zarzadzania tego rodzaju podmiotami, wypracowane przez OECD 1
Bank Swiatowy. Jednym z takich standardow jest wprowadzenie definitywnego zakazu
finansowania przez tego rodzaju podmioty wszelkiej dziatalno$ci politycznej oraz
przekazywania przez ich pracownikéw wsparcia finansowego partiom politycznym. Inng
kwestig jest wprowadzenie do przepisoéw regulujacych przebieg procesu legislacyjnego po
stronie rzadu oraz po stronie parlamentu, spraw dotyczacych sporzadzania oceny skutkdéw
regulacji, obowiazku przedstawiania analizy ryzyka korupcji, zwigzanych z proponowanymi
zmianami w prawie. Zmiany w przepisach wymaga rowniez ustawa o ochronie sygnalistow,
ktéra powinna obejmowac rozszerzenie zakresu przedmiotowego naruszenia prawa bedace
przestepstwami 1 naruszenia prawa pracy. Ponadto niezbedne jest objecie ochrong zgloszen
dotyczacych nieprawidtowosci zwigzanych z zamowieniami 1 umowami dotyczacymi
obronnosci. Koniecznej jest stworzenie mozliwos¢ ochrony sygnalistow dokonujacych

zgloszen zwigzanych z wykorzystaniem informacji niejawnych.

Podsumowanie rekomendacji

Majgc na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze Polska nie wypetnia art. 5 ust. 1 konwencji
ONZ przeciwko korupcji. Rzqd powinien jak najszybciej uchwali¢ wieloletnig (co najmniej
piecioletnig) strategie¢ przeciwdziatlania korupcji, do czego zobowigzuje wspomniany przepis,

ktora uwzgledni miedzy innymi nastepujqce kwestie:
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1. Uchwalenie kompleksowej Ustawy Antykorupcyjnej w Polsce.

2. Przyjecie wspolnego Kodeksu Etycznego catej administracji publicznej na wzor kodeksu

etycznego Stuzby Cywilnej.
3. Opracowanie wspolnej Polityki Antykorupcyjnej calej administracji publicznej.
4. Wdrozenie jednolitej Polityki Prezentowej calej administracji publicznej.

5. Nowelizacja ustawy o odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione pod
grozbq kary, zmieniajqca system Sciganie przestepstw korupcyjnych z systemu kaskadowego

na rownolegty.

6. Transformacja Centralnego Biura Antykorupcyjnego lub powstanie podmiotu rzqgdowego

odpowiedzialnego za przeciwdzialanie korupcji, informacje i edukacje antykorupcyjng.

7. Ulatwienie dostepu do informacji publicznej, zwigkszenie transparentnosci zycia

publicznego.

8. Nowelizacja ustawy lobbingowej pod kqgtem zwigkszenia transparentnosci, ujawniania i
dokumentowania dziatalnosci lobbingowej, opracowywania rocznych raportow dotyczgcych

lobbingu w Polsce.

9. Wprowadzenie wymogu analizy i oceny ryzyka korupcji w projektach ustaw i rozporzqdzen

w ramach systemu Oceny Skutkow Regulacji.

10. Rozszerzenie penalizacji art. 296a kk - korupcja managerska o inne formy korupcji

analogiczne do korupcji w sektorze publicznym np. ptatna protekcja.
11. Stworzenie jednolitego systemu sktadania i analizy oswiadczen majgtkowych w Polsce
12. Rozszerzenie penalizacji art. 231 kk o osoby petnigce funkcje publiczne.

13. Uwzglednienie w sprawozdaniach Urzedu Zamowien Publicznych ujawnianych przez ten
Urzqd nieprawidlowosci mogqgcych mie¢ podtoze korupcyjne oraz mechanizmow

prowadzqgcych do ich powstania.

14. Wdrozenie centralnego systemu informatycznego umozliwiajgcego publiczny dostep do

informacji o wszystkich prowadzonych postegpowaniach o udzielenie zamowien publicznych
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wraz z modutem analitycznym pozwalajgcym na identyfikacje zamowien obarczonych duzym

ryzykiem korupcji.

15. Wypracowanie mechanizmow umozliwiajgcych identyfikowanie nieprawidtowosci, korupcji

w zamowieniach wylqczonych ze stosowania ustawy Prawo zamowien publicznych.

16. Opracowywanie corocznych Raportow o Stanie Korupcji w Polsce z uwzglednieniem

analizy ryzyka oraz przewidywanych zagrozen korupcjq w poszczegolnych obszarach.

17. Ujednolicenie statystyk organow scigania, Policji, Prokuratury, Sqdow tak aby mozna byto
monitorowac kazdg sprawe korupcyjng od jej wszczecia az do jej zakonczenia na etapie

postgpowania sqdowego.

18. Umozliwienie elektronicznego, publicznego dostepu do akt prawomocnie zakonczonych

spraw korupcyjnych.
19. Utworzenie na poziomie centralnym Banku Dobrych Praktyk Antykorupcyjnych.

20. Opracowanie i wdroZenie systemu przeciwdziatania zagroZeniom korupcyjnym na poziomie
krajowym w szczegolnosci w postaci jednolitych rozwigzan antykorupcyjnych w

administracji publicznej.

21. Nowelizacja ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petnigce funkcje publiczne, w zakresie tzw. ,,obrotowych drzwi” ale tez w kwestii

ujednolicenia zasad prowadzenia rejestru korzysci w calej administracji publicznej.
22. Ograniczenie immunitetow.

23. Ustanowienie rozwigzan prawnych w zakresie niekaralnych form korupcji - konfliktu

interesow, nepotyzmu, kumoterstwa.

24. Wzmocnienie rozwigzan prawnych ograniczajgcych mozliwos¢ korupcji w  sektorze

prywatnym.

25. Przygotowanie i publikacja corocznych badan skutecznosci podejmowanych dziatan

antykorupcyjnych w Polsce.
26. Przygotowywanie antykorupcyjnych kampanii spotecznych.

27. Zmiana art.304 kpk wprowadzajgca powszechny obowigzek prawny zgtaszania korupcji.
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28. Stworzenie standardow zarzgdzania konfliktem interesow w administracji publicznej oraz w

parlamencie.

29. Nowelizacja ustawy o ochronie Sygnalistow poszerzajgca zakres tematyczny zgtoszen oraz
zapewniajgca publiczny dostep do jednolitych statystyk wszystkich  podmiotow

obowiqgzanych do stosowania ustawy.

30. Opracowanie skutecznych zasad odpolitycznienia przedsiebiorstw panstwowych i Spotek
Skarbu Panstwa.
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