Warszawa, dnia 2 sierpnia 2013 r.

Opinia nt. Rzagdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2013 — 2018

Przekazany w lipcu 2013 r. do konsultacji dokument stanowi kolejng wersje przygotowywanego po
2009 roku Rzgdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji, ktéry Koalicja opiniowata juz kilkakrotnie,
ostatnio w listopadzie 2012 roku. Ponizsze uwagi przygotowalismy gtéwnie na podstawie poréwnania
dwu ostatnich wersji Programu.

Do pewnego stopnia jest to oczywistos¢, niemniej, niezaleznie od ostatecznej oceny niniejszego
dokumentu nalezy na wstepie doceni¢ samg wole przyjecia jakiejkolwiek strategii, programu, czy planu
walki z korupcja. Paristwo powinno dysponowac tego rodzaju strategig, sukcesywnie odnawiang i/ lub
uzupetniang, ktdra jest konkretnym wyrazem polityki paristwa wobec problemu korupcji.

Warto réwniez podkresli¢, ze do projektowania polityki walki z korupcjg zobowigzujg nas przepisy
Konwencji ONZ przeciwko Korupcji, a konkretnie art. 5 ust. 1, ktéry od roku 2009 nie byt przez nasz
kraj realizowany. Przyjecie Programu uczyni zatem zado$¢ wymogom zapisanym w tym konkretnym
artykule.

Na wstepie chcemy odnotowac jedng istotng zmiane. Pozytywnie oceniamy fakt podjecia decyzji, ze
instytucjg wdrazajgcg Rzgdowy Program bedzie miedzyresortowy Zespot powotany przez Prezesa Rady
Ministrow (str. 22), ktérego Przewodniczagcym bedzie Minister Spraw Wewnetrznych, a zastepcg Szef
CBA. W sytuacji, kiedy jako pierwszy z dwéch celéw szczegdétowych Programu wskazano:
»Wzmocnienie dziatarn prewencyjnych i edukacyjnych”, a jako jeden z najistotniejszych priorytetéw
»Wzmocnienie wewnetrznych mechanizmdw antykorupcyjnych w administracji publicznej” uwazamy,
ze wiasciwym jest, aby za realizacje Programu byt odpowiedzialny zespét miedzyresortowy, a nie jak to
byto proponowane w poprzedniej wersji Centralne Biuro Antykorupcyjne, instytucja prowadzaca
przede wszystkim dziatania represyjne.

1. Uwagi i rekomendacje

Z rozczarowaniem zauwazamy, ze nie usunieto wielu niedoskonatosci poprzedniej wersji Programu.
Dodatkowo wprowadzono w opisach zadan i dziatan, sformutowania prowadzace do ich ,,zmiekczenia”
i odsuniecia faktycznej realizacji.

1.1. Zastrzezenia ogodlne:

1.1.1. Brak definicji korupcji — na potrzeby Programu powinna zosta¢ sformutowana robocza
definicja korupcji — problemu, na ktéry Program ma odpowiadac. Autorzy owszem
przywotujg w kilku miejscach, np. przepisy karne omawiajgce, czym sg przestepstwa
korupcyjne, postugujg sie ogdlnym terminem ,przestepczosé korupcyjna” lub innymi
ogoblnikowymi frazami. Te sformutowania nie wyczerpujg ani problematyki korupcji,
ani nie pozwalajg ustali¢, jakich konkretnie aspektéw tego zjawiska ma dotyczyc
Program. Autorzy powinni, albo sami sformutowac definicje uzasadniajac jg i
odwotujac sie do odpowiednich Zzrodet (np. konwencji, prawa, literatury naukowej),



albo zaadaptowac na wtasne potrzeby jedng z definicji, ktére juz istniejg. Bez tego
trudno okresli¢ wtasciwie jaki jest gtdwny cel Programu.

1.1.2. Struktura dokumentu — juz nawet pobiezna lektura dokumentu kaze zwrdéci¢ uwage
na znaczng dysproporcje miedzy czescia zawierajgcg opis problemu, na ktéry
odpowiedz ma stanowic¢ Program, a opisem dziatan, ktére w jego ramach majg zostac
przedsiewziete. Owa zasadnicza czes¢ to de facto kilka stron (nie liczac tabeli) dos¢
ogoblnikowego opisu, ktory niestety nie pozwala zorientowa¢ sie, co doktadnie bedzie
realizowane w ramach Programu, jakie bedg tego rezultaty, w jaki sposéb bedg
mierzone, kto i za co konkretnie bedzie odpowiadad. Czes¢ diagnostyczna powinna
zosta¢ zdecydowanie skrécona i poparta wiekszg liczbg odwotan do badan, analiz,
innych dokumentéw rzagdowych. Natomiast cze$é dotyczaca Programu powinna zostac
rozbudowana i ukonkretniona.

1.1.3. Cele — nie podnosilismy tego wczesniej, jednak majgc na wzgledzie realng perspektywe
przyjecia programu chcemy zwréci¢ uwage, ze zarowno cel gtéwny Programu jak i cele
szczegdtowe zostaty sformutowane w sposdb zbyt ogdliny.

Do sformutowania celéw Programu autorzy mogliby na przyktad zastosowa¢ metode
S.M.A.R.T, ktdra jest powszechnie uznawana jako standard przy sporzgdzaniu tego
rodzaju dokumentdéw, czy przygotowywania projektow konkretnych dziatan (np.
projektéw finansowanych ze srodkéw UE). Wymaga ona, aby cele byty formutowane w
sposoéb: prosty, mierzalny, osiggalny, istotny i okreslony w czasie. Cele przedstawione
w Programie nie spetniajg wiekszosci tych kryteriéw, co obniza ich jakos¢ i umniejsza
powage dokumentu, ktéry autorzy okreslili jako ,gtéwny element koordynujgcy
krajowa polityke antykorupcyjng”.

1.1.4. Diagnoza — obecna wersja Programu w pordwnaniu ze strategiami z lat 2002-2009 z
pewnoscig przedstawia petfniejszy obraz problemu korupcji. Niemniej, jak juz
wspomniano, czes$¢ diagnostyczna wecigz jest zbyt ogdlnikowa, nieuporzgdkowana.
Powinna tez by¢ bardziej skondensowana i skrécona w stosunku do opisu dziatan.
Nadto jakos¢ przedstawionej diagnozy znaczgco obniza brak Zrodet i przypisow.
Autorzy podajg tez dane nieaktualne (np. dostepne sg nowsze wyniki sondazy nt.
korupcji w Polsce niz te przytoczone w dokumencie), a czasem powotujg sie na nie
wybidrczo, co moze budzi¢ podejrzenia o manipulowanie danymi.

Ponadto, ta czes¢ Programu jest niepowigzana z celami i dziataniami. Przyktadowo,
zadanie wzmocnienie dziatania wewnetrznych komdrek kontrolnych | audytu
wewnetrznego (zat. 1, str. 4) i przedstawione do jego realizacji dziatania nie znajdujg
gtebszego uzasadnienia we wczesniejszym opisie. W diagnozie wspomina sie ogdlnie o
roli audytu i kontroli (str. 6), nastepnie ogdlnie wspomina sie, ze mechanizmem
korupcjogennym jest ,stabos¢ systemu kontroli i nadzoru” (str. 8). Brakuje tez
konkretnych wnioskdw, ktdre powinny zosta¢ sformutowane na podstawie diagnozy.

Uwazamy, ze przedstawiona w Programie ocena skutecznosci dotychczasowych
dziatan antykorupcyjnych, zwtaszcza realizacji poprzednich rzgdowych programoéw
zwalczania korupcji w latach 2002-09 wydaje sie by¢ zbyt optymistyczna. Wiele
krytycznych uwag na ten temat przedstawiaty nie tylko organizacje pozarzadowe’, ale i
zagraniczni eksperciz.

! Zobacz np. uwagi Fundacji Batorego na temat realizacji kolejnych etapéw Programu Rzadowego dostepne na:
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Przeciw%20Korupcji/Ocena%20realizacji%20rzadowej%20Strategii%20Anty
korupcyjnejl.pdf
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1.1.5.

1.1.6.

Diagnoza powinna zosta¢ zaktualizowana i poddana recenzji przez eksperta
zewnetrznego. W dalszej czesci opinii przedstawiamy tez bardziej szczegdétowe uwagi
do tej czesci Programu.

Dziatania — w dokumencie zapowiedziano realizacje wielu nowych, istotnych i
potrzebnych dziatan (np. zapewnienie przejrzystosci stron BIP, dziatanie nr 10.5). Ale
zauwazamy tez, ze Program powiela btad poprzednich strategii, polegajacy na tym, ze
zapisano w nim realizacje dziatan, ktdre juz zostaty wykonane, trwajg lub tez musza
zosta¢ wykonane niezaleznie od samego Programu. Przyktadowo, jednym z dziatan
przewidzianych w Programie jest dokonanie przegladu istniejgcych kodekséw
etycznych i kodekséw postepowania grup funkcjonariuszy publicznych (dziatanie nr
6.1). Tego rodzaju przeglad zostat wykonany kilka lat temu przez Departament Stuzby
Cywilnej. Inny przyktad — dziatanie polegajagce na przegladzie implementacji
zobowigzan wynikajacych z ratyfikowanych konwencji antykorupcyjnych (dziatania nr
12.11.1 i 19.1). W roku 2013 Polska bedzie monitorowana przez ONZ pod katem
wdrazania rozdziatéw Il i IV Konwencji przeciwko Korupcji. Przepisy tych rozdziatéw w
duzym stopniu pokrywajg sie z wymogami innych konwencji antykorupcyjnych. Ale
istotne jest to, ze rzad bedzie musiat wykonac przeglad w tym zakresie, niezaleznie od
tego, czy Program wejdzie ostatecznie w zycie, czy nie. Tego rodzaju dziatania powinny
zosta¢ wytaczone z Programu lub wyraznie wyodrebnione i opisane w sposdb, z
ktdrego jasno wynika, ze muszg by¢ zrealizowane z innych powodéw.

Mierniki — zaproponowanie przez autorow dokumentu miernikéw realizacji Programu
to istotny postep w porédwnaniu do poprzednich strategii, ktére byty niemal catkowicie
pozbawione tego znaczacego elementu. Niemniej mierniki sg nieadekwatne, niejasne
lub budza wiele watpliwosci (pewne propozycje uzupetnien przedstawiamy dalej).

W tym miejscu jako przyktad chcemy jedynie wskaza¢ na problem miernika celu
gtdwnego. Jest on catkowicie nieadekwatny, poniewaz IPK w zaden sposéb nie mierzy
skali zjawiska®. Nie moze wiec by¢ uzyty jako wskaznik osiagniecia celu ujetego jako
,ograniczenie korupcji w kraju”. Przy okazji trzeba nadmieni¢, ze autorzy btednie
postuguja sie wskazaniami IPK. Przywotane wyniki sugeruja, ze indeks ten pozwala
mierzy¢ i poréwnywaé zmiany percepcji w czasie. Jednakze metodologia, wg ktérej IPK
jest tworzony nie pozwala na dokonywanie takiego pomiaru. Stad tez autorzy powinni
rozwazyc:

1) dookreslenie w celach Programu, jaki konkretnie aspekt korupcji majg zamiar
ograniczy¢ — np. fapownictwo;

2) dobranie catej palety, nie tylko jednego czy dwdch wskaznikéw, ktére mogtyby
rzeczywiscie osiggniecie tego celu zmierzy¢, czyli np. badan sondazowych
koncentrujgcych sie na ustaleniu stycznosci z konkretnymi zachowaniami
korupcyjnymi  (np. przywotanym tapownictwem), badan wiktymizacyjnych,
ewentualnie analize danych oficjalnych (np. dot. przestepczosci kwalifikowanej jako
korupcja).

http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Przeciw%20Korupcji/Ocena%20realizacji%20rzadowej%20Strategii%20Anty

korupcyjnej2.pdf

http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Przeciw%20Korupcji/Ocena%20realizacji%20rzadowej%20Strategii%20Anty

korupcyinej3.pdf

? Raport ekspertéw niemieckich C.P. Wulff, M. Ehbrecht, Ekspertyza na temat skutecznosci Strategii antykorupcyjnej oraz podjetych w Polsce
dziatari antykorupcyjnych. Warszawa 2008, dostepny na http://www.akop.pl/aktualnosci/2008-05-29.html

3 Zob. np. W. L. Miller, Perceptions, Experience and Lies: What Measures Corruption and What do Corruption Measures Measure, [w:] C.
Sampford, A. Shacklock, C. Connors, F. Galtung (red.), Measuring Corruption, Ashgate, Hempshire 2006
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1.1.7.

1.1.8.

1.1.9.

1.1.10.

1.1.11.

1.1.12.

Finansowanie — dokument wprowadza niejasnos¢ dotyczacg sposobu finansowania
Programu. Z jednej strony pisze sie, ze: ,Realizacja Rzgdowego Programu finansowana
bedzie — ... gtdwnie ze srodkéw budzetowych podmiotédw wykonujgcych poszczegdlne
zadania/dziatania.” (str. 25), a z drugiej, ze: ,Poszczegdlne komitety wykonawcze ujmqg
w planach realizacji zadarn Rzgdowego Programu srodki finansowe niezbedne do ich
wykonania.” Uwazamy, ze realizacja Programu moze by¢ zagrozona z powodu braku
wydzielonych, niezbednych srodkéw na ten cel.

JesteSmy rowniez przekonani, ze mozliwe jest przynajmniej przyblizone oszacowanie
kosztéw realizacji Programu. W tabeli wymienionych jest wiele konkretnych dziatan,
ktorych koszt mozna fatwo okresli¢ (np. przygotowanie analiz), inne bardziej
skomplikowane réwniez (np. zapewnienie wiekszej przejrzystosci BIP) poprzez
odwotanie sie na przyktad do doswiadczen innych projektéw o podobnym charakterze
(w przypadku BIP takg wiedzg powinno dysponowac na przyktad MAIC). Brak chocéby
ogdlnego, wstepnego oszacowania kosztow realizacji Programu rodzi powazine
watpliwosci, czy Rzad rzeczywiscie bedzie w stanie go zrealizowa¢, biorgc pod uwage
trudng sytuacje budzetowa.

Terminy realizacji zadan — brak wyznaczenia terminu wykonania poszczegélnych
zadan wpisanych w dokument uniemozliwi okresowg ocene stanu zaawansowania
realizacji Programu i moze zagrozi¢ jego prawidlowemu wdrozeniu. Pozostawienie
decyzji co do harmonogramu realizacji Programu koordynatorom, czyli osobom nie
majacym odpowiedniego umocowania w instytucjach realizujgcych Program wydaje
sie by¢ rozwigzaniem nie gwarantujgcym sukcesu.

Odpowiedzialno$¢ — w Programie nie przewidziano zadnych form odpowiedzialnosci,
na zadnym z etapdw jego realizacji za niezrealizowanie lub zte jego realizowanie. Moze
to spowodowac jego niska skutecznosc.

Upublicznianie raportéw — w dokumencie nie przewidziano upublicznienia raportéw
ewaluacyjnych. Aby ewaluacja zewnetrzna realizacji Programu dokonywana przez NIK i
organizacje pozarzadowe odegrata wifasciwg role, jej rezultaty muszg by¢
upublicznione.

Miedzynarodowe zobowigzania Polski w zakresie zwalczania korupcji — Rozdziat Il.
Miedzynarodowe zobowigzania Polski w zakresie zwalczania korupcji zdecydowanie
wymaga uzupetnienia. Nie wystarczy przedstawi¢ konwencje i instrumenty do jakich
Polska przystapita, w Rzgdowym Programie Przeciwdziatania Korupcji nalezy przede
wszystkim poinformowac, czy i jak Polska realizuje zalecenia tych instytucji i zapisy
przyjetych konwencji, oraz przedstawi¢ oczekiwania instytucji (ONZ, GRECO, OECD) w
stosunku do Polski. Brakuje tez przywotania wprowadzonego przez Komisje Europejska
w grudniu 2011 roku mechanizmu oceniajgcego stan walki z korupcjg w panstwach
cztonkowskich.

Wspotpraca z organizacjami pozarzadowymi — z satysfakcjg odnotowujemy, ze
autorzy Programu w wielu miejscach zauwazajg potrzebe wspdtpracy z organizacjami
pozarzagdowymi. Niemniej, brakuje zarysu nieco bardziej konkretnych ram tej
wspotpracy. Przyktadowo, w ramach realizacji Programu instytucje publiczne wen
zaangazowane mogtyby przyja¢ programy wspoétpracy do czego dodatkowym
pretekstem mogtyby byc¢ przepisy ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie (w szczegdélnosci art. 5 ust. 1-4 i 5b).



Nadto, w opisach dziatari, w wielu miejscach przewiduje sie $cista wspodtprace z
organizacjami (np. dziatania w pkt. 1.2, 2.2, czy 6.3 w Tabeli). Program powinien
przewidywac¢ stworzenie konkretnych instrumentéw wspierania organizacji
zaangazowanych w dziatania antykorupcyjne, nie tylko w zwigzku z realizacjg samego
Programu.

Wopieranie takich organizacji powinno by¢ tez elementem samego Programu.
Przyktadowo, obecnie w Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej trwajg prace nad
kolejng edycjg rzgdowego programu Fundusz Inicjatyw Obywatelskich (FIO). Program
powinien zakfadaé wsparcie tamtej inicjatywy, w zakresie w jakim srodki FIO bytyby
przeznaczane na dziaftalnos¢ lokalnych organizacji strazniczych, czy innych organizacji
zajmujacych sie problematyka rzetelnosci zycia publicznego. Mozna bytoby réwniez
przewidzie¢ odpowiednie $ciezki finansowania w ramach europejskich programéw
operacyjnych na lata 2014-2020.

1.2. Zastrzeienia szczegétowe do Tabeli zadan, dziatan i realizatorow:

1.2.1.

1.2.2.

Ze zdziwieniem zauwazamy usuniecie z obecnej wersji Programu dziatania majacego
realizowa¢ cel szczegétowy: Wzmocnienie dziatarn prewencyjnych i edukacyjnych
(tabela, str. 1), a ktére w poprzedniej wersji brzmiato: ,Wypracowanie zmian
prawnych do regulaminu pracy Rady Ministrow obligujgcych do udzielenia odpowiedzi
organizacji spotecznej w przypadku nieuwzglednienia jej uwag zgtoszonych podczas
konsultacji spotecznych do projektu aktu prawnego lub jego zatoZen.” Nie jest
zrozumiate dlaczego zrezygnowano z realizacji tego zadania. Organizacje pozarzadowe
uczestniczagce w konsultacjach publicznych majg sSwiadomos$é¢, ze nie wszystkie ich
uwagi beda przyjete przez Rzad. Chcg jednak wiedzie¢, jakie byly przyczyny podjecia
takiej decyzji. Przyjety w styczniu br. roku rzadowy Program Lepsze Regulacje 2015
zawiera Siedem Zasad Konsultacji, z ktdrych czwarta Responsywnos¢ brzmi: ,Kazdemu,
kto zgtosi opinie, nalezy sie merytoryczna odpowiedZ w rozsagdnym terminie.”

Wydaje sie tez, ze Program powinien w tym punkcie jednoznacznie odwotywac sie do
Programu Lepsze Regulacje 2015, poniewaz cele i dziatania zapisane w tabeli w duzym
stopniu pokrywajg sie z dziataniami zaplanowanymi w tamtym dokumencie.
Nalezatoby zatem unikngé powielania dziatan i zadba¢ o spdjnos¢ z oboma
dokumentami.

Bardzo krytycznie oceniamy fakt wycofania sie z wielu dziatan proponowanych w
wersji Programu z listopada 2012 roku. Chodzi nam przede wszystkim o takie zadania
jak:

2.1 Przygotowanie rzqdowego projektu ustawy dotyczqcej przeciwdziatania korupcji i
konfliktowi interesow, regulujgcej m.in. kwestie:

- sktadania i analizy oswiadczen o stanie majgtkowym oséb petnigcych funkcje
publiczne — zapisy w granicach oddziatywania prewencyjnego w
przedmiotowej tematyce,

- podejmowania dodatkowych zaje¢ w trakcie oraz po zakoriczeniu stuzby publicznej —
zapisy kierunkujgce na ujawnianie konfliktu interesow.

2.2 Przygotowanie rzqdowego projektu ustawy o lobbingu, uwzgledniajgcego
mechanizm monitoringu lobbingu, ktdry jednoczesnie nie bedzie ograniczat
konsultacji spotecznych projektow przepisow prawnych, ale zapobiegat
dziataniom korupcyjnym.



2.3 Weryfikacja rozwigzann prawnych obowiqzujgcych w zakresie immunitetéw
ograniczajgcych odpowiedzialnos¢ prawng osob z tytutu petnienia przez nie
okreslonych funkcji oraz opracowanie i wprowadzenie stosownych zmian, w
tym ograniczenie immunitetow chronigcych przed Sciganiem karnym za
przestepstwa korupcyjne i powigzane.

2.4 Zaangazowanie Paristwowej Komisji Wyborczej w aktywne formy kontroli finanséw
partii politycznych i kampanii wyborczej, takie jak monitorowanie i szacowanie
skali wydatkow wyborczych juz podczas kampanii.

- ktére w obecnej wersji Programu (tabela, str. 1 i 2), albo zupetnie wykreslono, albo
defensywnie zamieniono na ,opracowanie analiz”, np.:

2.1 Opracowanie analizy wraz z rekomendacjami w zakresie:

2.1.1 potrzeb uregulowania lub wzmocnienia obowiqzujgcych przepisow w kwestiach
dotyczqcych przeciwdziatania korupcji i konfliktowi intereséw, m.in. w
obszarach: sktadania i analizy oswiadczen o stanie majgtkowym o0sob
petnigcych  funkcje publiczne — zapisy w granicach oddziatywania
prewencyjnego w przedmiotowej tematyce, oraz podejmowania dodatkowych
zaje¢ w trakcie oraz po zakoriczeniu stuzby publicznej — zapisy kierunkujgce na
ujawnianie konfliktu interesow;

2.1.2 potrzeby uregulowania lub wzmocnienia obowiqzujgcych przepisow w obszarze
lobbingu;

2.1.3 rozwigzan prawnych obowiqzujgcych w obszarze immunitetow — rozwazenie
zagadnienia m.in. w kontekscie potencjalnego ograniczenia immunitetow
chronigcych przed sciganiem karnym za przestepstwa korupcyjne i powigzane;

2.1.4 form kontroli finanséw partii politycznych i kampanii wyborczych - rozwazenie
zagadnienia m.in. w kontekscie monitorowania i szacowania skali wydatkow
wyborczych juz podczas kampanii;

2.1.5 formuty funkcjonowania Funduszy Wsparcia w stuzbach resortu sw,
potencjalnych zagrozen korupcyjnych zwiqgzanych z ich funkcjonowaniem oraz
ewentualnych innych rozwiqzan dotyczgcych zagadnienia.

Niezrozumiate jest, ze w planach, ktére bede realizowane do 2018 roku przewiduje sie prowadzenie
analizy potrzeb w wyzej wskazanych sprawach. O koniecznosci nowelizacji tzw. ustawy
antykorupcyjnej czy tez lobbingowej rozmawiano, takze w rzadzie juz wielokrotnie. W tej chwili
dyskusji nalezy poddad sposéb zmiany, a nie sam fakt zmiany.

1.2.3.

1.2.4.

Z kolei ,,zaangazowanie Paristwowej Komisji Wyborczej w aktywne formy kontroli
finanséw partii politycznych i kampanii wyborczej, takie jak monitorowanie i
szacowanie skali wydatkow wyborczych juz podczas kampanii” jest jednym z zalecen
GRECO, ktdre paristwo polskie powinno wykona¢ do 30 wrzesnia 2013 roku®. Jest to
kolejny przyktad dziatania, ktére powinno zosta¢ zrealizowane niezaleznie od
Programu.

W odniesieniu do propozycji Programu dot. ochrony tzw. sygnalistéw (tabela, str. 2)
nasuwajqg sie nastepujace uwagi:

4 patrz Raporty z Il rundy ewaluacyjnej dostepny na http://bip.ms.gov.pl/pl/ministerstwo/wspolpraca-miedzynarodowa/rada-europy/
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http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/ReportsRound3_en.asp
http://bip.ms.gov.pl/pl/ministerstwo/wspolpraca-miedzynarodowa/rada-europy/

1.2.4.1.

1.2.4.2.

1.2.43.

Autorzy Programu wasko definiujg pojecie sygnalistéw. W dokumencie
przyjmuje sie, ze sg to ,,0soby zgtaszajgce w dobrej wierze wtasciwym organom
uzasadnione podejrzenia dotyczace korupcji”. Jednak sygnalista to réwniez
osoba, ktéra sygnalizuje nieprawidtowosci w ramach struktur pracodawcy.
Wiekszos¢ sygnalistdw w pierwszym odruchu podnosi zauwazony problem na
forum zaktadu pracy, a dopiero wobec braku skutecznosci takich dziatan
wychodzi ze swojg wiedzg na zewnatrz — zawiadamiajac organy wiadzy
publicznej, a czasem inne podmioty — media, organizacje pozarzadowe,
postdw, senatoréw. Definicja przyjeta przez autoréw Programu obejmuje
jedynie drugg sytuacje.

By¢ moze zawezenie definicji sygnalisty jest nieSwiadome. Tym bardziej wiec
konieczne jest jej skorygowanie. To, jak definiujemy sygnalistéw determinuje:

- zakres podmiotowy ewentualnej ochrony prawnej; oraz

- ewentualng infrastrukture umozliwiajgcej przekazywanie wiedzy o
nieprawidtowosciach  wfasciwym osobom lub organom. Optymalne
wykorzystanie potencjatu tzw. whistleblowingu wymaga budowania systemoéw
sygnalizowania zarédwno w ramach zaktadéw pracy, jak i analogicznych
systemow funkcjonujgcych przy organach kontroli, nadzoru lub organach
scigania.

Z niepokojem odnotowujemy regres w stosunku do dziatan planowanych
jeszcze w listopadzie 2012 r. Poprzednia wersja Programu przewidywata
»,Przygotowanie propozycji zmian prawnych skutkujgcych zapewnieniem
ochrony prawnej dla ,sygnalisty — whistleblowera”. Aktualna natomiast
przewiduje: ,,Opracowanie analizy wraz z rekomendacjami w zakresie ochrony
tzw. sygnalistow” oraz ,wdrozenie rozwigzan zgodnych z wynikami
przeprowadzonej analizy”.

Z powyzszego wynika, ze zasadnos$¢ postulatu wzmocnienia ochrony prawnej -
od lat zgtaszanego przez organizacje pozarzagdowe, Rzecznika Praw
Obywatelskich, a ostatnio rdwniez przez OECD — bedzie poddana ponownej
weryfikacji, a ewentualne dziatania uzaleznione od wynikdw zapowiedzianej
analizy. Tymczasem postulaty te wydajg sie by¢ na obecnym etapie dobrze
uzasadnione badaniami. Ponadto na potrzebe uregulowania pewnego zakresu
spraw zwigzanych z whistleblowingiem zwraca uwage Generalny Inspektor
Ochrony Danych Osobowych.

Zadanie przeprowadzenia analizy powierzono Ministerstwu Pracy i Polityki
Spotecznej. Z niepokojem odnotowaé trzeba, ze dotychczas ministerstwo
indagowane o efektywnos$¢ ochrony prawnej kazdorazowo stawato na
stanowisku, ze obowigzujgce przepisy w wystarczajgcym stopniu gwarantujg
bezpieczenstwo zawodowe osdb sygnalizujgcych.

W obecnej wersji Programu rezygnuje sie z dziatan zwigzanych z budowaniem
infrastruktury ~ umozliwiajgcej = osobom posiadajagcym  wiedze o
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nieprawidtowosciach przekazanie jej wtasciwym organom Ilub osobom
(systemdéw sygnalizowana nieprawidtowosci). Postulujemy przywrécenie
dziatan w tym obszarze.

1.2.4.4. Niestety w obecnej wersji Programu rezygnuje sie rdéwniez z dziaftan

1.2.5.

edukacyjnych majacych na celu zmiane swiadomosci spotecznej (podwazenia
stereotypu ,donosiciela”) oraz promowanie postaw wyrazajgcych sie w
poczuciu odpowiedzialnosci za sprawy wspdlne i dobro spoteczne.
Rekomendujemy wpisanie do Programu dziatan w tym obszarze.

Dostep do informacji publicznej

Za zbyt ogdlne nalezy uzna¢ odniesienia do poprawy przejrzystosci dziatania
administracji publicznej i innych podmiotéw realizujgcych zadania publiczne lub
gospodarujgcych mieniem komunalnym lub Skarbu Panstwa. Przedstawione
propozycje sg identyczne z tymi, ktdre zostaty przedstawione w tym punkcie w
projekcie Programu w listopadzie 2012 r.

Zawarte w pkt. 10 Tabeli (str. 5) postulaty nalezy oceni¢ jako stuszne. Mamy jednak
powazne obawy co do mozliwosci petnej realizacji tak okreslonych zadan. MAIC
prowadzit juz zblizone dziatania w ramach tzw. okragtego stotu informacji publicznej,
ale po pierwsze, prace zostaty przerwane ponad 6 miesiecy temu, a po drugie
dotyczyty one gtdwnie postulatow administracji ograniczajacych, a nie utatwiajgcych
dostep do informacji publicznych. Nalezy zrewidowaé mozliwosci MAIC do
samodzielnej realizacji tego dziatania.

Wydaje sie wskazane, aby takie prace realizowane byty przez osrodek niezalezny od
bezposredniego wptywu przedstawicieli administracji publicznej, np. poprzez
podjecie prac nad przegladem ustawy w ramach miedzyresortowego zespotu
powotanego przez Prezesa Rady Ministréw, w ktérego sktad wchodziliby réwniez
przedstawiciele parlamentu, samorzadu terytorialnego, dziennikarzy, osrodkéw
akademickich oraz organizacji pozarzadowych. Nalezy podnie$é rdwniez, ze istnieje
bogaty dorobek naukowy oraz wypracowane przez organizacje pozarzagdowe
rekomendacje zmian w systemie udostepniania informacji publicznych. Program
powinien zawieraé przynajmniej wytyczne, w jakim kierunku owe zmiany powinny
by¢ prowadzone. Podobnie, Program powinien odwotywaé sie w kontekscie
brzmienia pkt 10.5 Tabeli (str. 5) do juz wypracowanych rekomendacji i okresli¢
wyraznie, w jakim zakresie powinny one by¢ realizowane.

1.2.6. Dziatania edukacyjne

1.2.6.1. Wsrdd dziatan edukacyjnych przewidzianych w zadaniu Tworzenie i realizacja

spotecznych programow i kampanii edukacyjnych (tabela, str. 7) wymienione
zostaty te dziatania, ktdre rdine resorty prowadzity w wybranych okresach
czasu na dosy¢ szeroka skale — prowadzone byly one przy duzym wsparciu
finansowym oraz mocnym zaangazowaniu organizacji pozarzadowych
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1.2.6.2.

1.2.6.3.

1.2.6.4.

1.2.6.5.

zajmujacych sie edukacjg nieformalng. Pojawia sie pytanie, czy na ich realizacje
w kolejnych latach zostaty zarezerwowane s$rodki przez instytucje, ktdre
wskazano jako wiodace. | kolejne — czy uwzglednione zostaty wyniki ewaluacji i
rekomendacje opracowane na zakoniczenie tamtych dziatan.

Ostatnie duze dziatanie edukacyjne objeto szkoty ksztatcenia ogdlnego oraz
szkoty wyzsze w latach 2003-2006 w ramach miedzyrzagdowego programu
zwalczania korupcji. Dotyczy to m.in. dziatan 16.3. Organizowanie spotkan
(konferencji) przedstawicieli organizacji pozarzqdowych, szkoét wyzszych i
organdw przeciwdziatajgcych i zwalczajgcych korupcje w celu wymiany wiedzy
i doswiadczen oraz 16.4. Propagowanie w spotecznosci akademickiej zachowan
przeciwdziatajgcych korupcji, w tym: opracowanie i rozpowszechnienie
programu dla studentow oraz dla nauczycieli akademickich w ww. zakresie
oraz przeprowadzenie kampanii informacyjnych dla ww. grupy docelowej
(tabela, str. 8). Z doswiadczenia jednak wynika, ze w przypadku realizacji tak
jednego, jak i drugiego dziatania, zaangazowanie i upowszechnienie w szkotach
wyzszych programu dla studentéw w interesujgcym nas zakresie nie jest
mozliwe przy braku wptywu MNiISW na ksztattowanie syllabusa uczelni.
Przeciwdziatanie korupcji i propagowanie wzoréw etycznych na uczelniach
wyzszych pozostaje wylgcznie w obszarze zainteresowan naukowych, nie
wywotujgc wielkich zmian w sposobie ksztattowania postaw studentéw.

Prezentowany Program uwzglednia potrzebe doskonalenia nauczycieli i
uczniow poprzez kursy internetowe — zadowolenie budzi fakt, ze Program
wychodzi naprzeciw oczekiwaniom i wyzwaniom wspdiczesnej edukacji.
Niezrozumiaty jest jednak fakt, iz e-learning zostat ograniczony do
prowadzonego (i, jak rozumiemy — certyfikowanego) w SEA, czyli
Stowarzyszeniu E-learningu Akademickiego i cztonkowskich instytucjach. Z
opisu dziatania wynika, ze jego bezposrednimi beneficjentami majg byc
uczniowie i nauczyciele, ktorzy korzystajg z edukacji nieformalnej prowadzonej
przez osrodki nieakademickie (z réwnie duzym skutkiem).

Nie do konca precyzyjnie brzmig dziatania: 16. 1 Przygotowanie projektow
cyklicznych  edukacyjnych  kampanii  spotecznych, a nastepnie ich
przeprowadzenie oraz 16.6 Tworzenie i realizacja spotecznych programoéw z
zakresu edukacji antykorupcyjnej w publicznych osrodkach radia i telewizji.
Brak informacji, kto ma by¢ bezposrednim adresatem tych dziatart (mozna sie
tego domysla¢ po instytucji wiodacej) uniemozliwia realng diagnoze stanu
wiedzy czy zachowan odbiorcow do ktdrych ma by¢ skierowana kampania
spoteczna/program edukacyjny, a tym samym utrudnia dostosowanie jej
przekazu (poprzez stosowang informacje i adekwatny kanat komunikacyjny).

Zaskakujaca jest takie nieobecnos¢ medidw spotecznosciowych w
planowanych dziataniach edukacyjnych, powszechnych wsréd najmtodszych
cztonkdw spoteczenstwa.



1.3. Zastrzezenia i propozycje uzupetnienn dot. miernikéw:

Aby tatwiej mozna byto oceni¢ efektywnos¢ realizacji Programu proponujemy rozszerzenie i

doprecyzowanie miernikdéw realizacji celow:

1.3.1.

1.3.2.

1.3.3.

1.3.4.

1.3.5.

1.3.6.

Zaproponowany miernik realizacji celu gtéwnego (str. 19): ,wzrost wartosci IPK do
2018 roku o0 10 % — do poziomu 64 punktow” jest niewystarczajacy. Indeks Percepcji
Korupcji jest mechanizmem dos$¢ powszechnie krytykowanym miedzy innymi za
nadmierne oparcie sie na badaniach opinii publicznej. Dlatego ponawiamy propozycje
dodania drugiego miernika, ktéry modgtby zosta¢ nastepujgco sformutowany:
Otrzymanie we wprowadzonym w grudniu 2011 roku mechanizmie oceniania przez
Komisje Europejska stanu walki z korupcjg w panstwach cztonkowskich - w 2018 roku
zdecydowanie lepszej oceny niz w roku 2013,

Miernik pomocniczy celu gtéwnego, ale tez celdw szczegétowych (str. 19 i 20):
,Pozytywna ocena realizacji dziatar antykorupcyjnych przez instytucje wdrazajgcq oraz
ewaluujgcg Rzgdowy Program.” — proponujemy ukonkretni¢ w nastepujacy sposob: co
najmniej 75% zaplanowanych dziatan w obrebie kazdego zadania zostanie
zrealizowanych.

Warto réwniez doprecyzowaé na czym ta , ocena” bedzie polega¢. Z dokumentu nie
wynika doktadnie, na czym bedzie polega¢ ewaluacja, co na marginesie, bytoby
pozadane i powinno zostaé¢ wyrazone w tresci.

Ponawiamy propozycje dopisania drugiego miernika pomocniczego w realizacji celu
szczegotowego a. Wzmocnienie dziatan prewencyjnych i edukacyjnych (str. 20) — w
brzmieniu: Liczba wdrozonych rozwigzan wzmacniajgcych dziatania edukacyjne i
prewencyjne. Zaktadamy, ze do roku 2018 wdrozonych zostanie 75% nowych,
zaproponowanych w toku analiz i konsultacji rozwigzan prewencyjnych i edukacyjnych.

Proponujemy dopisanie drugiego miernika podstawowego w realizacji celu
szczegétowego a. Wzmocnienie dziatari prewencyjnych i edukacyjnych (str. 20) — w
brzmieniu: Petna realizacja zalecen GRECO.

Rowniez, jako miernik pomocniczy w realizacji celu szczegétowego b. Wzmocnienie
zwalczania korupcji — proponujemy dopisa¢ drugi w brzmieniu: Liczba wdrozonych
rozwigzan wzmacniajacych zwalczenie korupcji w Polsce. Zaktadamy, ze do roku 2018
wdrozonych zostanie 75% nowych - zaproponowanych w toku analiz i konsultacji
rozwigzan prawnych i organizacyjnych wzmacniajgcych zwalczenie korupcji.

Proponujemy dopisanie drugiego miernika podstawowego w realizacji celu
szczegdtowego b. Wzmocnienie zwalczania korupcji (str. 20) — w brzmieniu: Petna
realizacja zalecenn OECD.

> http://ec.europa.eu/home-affairs/news/intro/docs/110606/3673/COM%20Decision%20C%282011%29%203673%20final%20_EN.pdf
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1.4. Inne zastrzezenia i uwagi

1.4.1. Szczegbtowe zastrzezenia do diagnostycznej czesci dokumentu:

1.4.1.1.

1.4.1.2.

1.4.1.3.

W opisie obszaréw najbardziej zagrozonych korupcjg (str. 9) charakteryzujac
stuzbe zdrowia i farmacje sformutowano teze, ze ,Korupcja sprowadza sie
gfownie do wreczania korzysci za przyjecie do szpitala i wykonanie zabiegdw,
wydawania fikcyjnych zwolnieri lekarskich,......” Czy jest poparcie dla takiego
stwierdzenia? Z naszych obserwacji wynika, ze znacznie powazniejszym
problemem w tej dziedzinie zycia publicznego jest zagrozenie wystepowaniem
korupcji i gtebokiego konfliktu intereséw w relacjach pomiedzy placéwkami
medycznymi i lekarzami a firmami farmaceutycznymi, jak tez w trakcie
uzyskiwania i realizacji przez placéwki medyczne zakontraktowanych w NFZ
Swiadczen.

Opisujac zagrozenia korupcyjne w ,Sektorze gospodarczym” (str. 10) chyba
warto zwrdci¢ uwage na istnienie dwdch rodzajow korupcji: (1) w kontaktach
biznes — instytucje publiczne, oraz (2) pomiedzy réznymi firmami. Drugi rodzaj
korupcji jest bardzo stabo rozpoznany przez organy $cigania, a jego istnienie
jego bagatelizowane przez przedsiebiorcow.

Opisujac zagrozenia korupcyjne w ,,Obronnosci” (str. 10), warto zwrdcié¢ uwage
na to, ze walke z korupcja w tej dziedzinie utrudnia duzy stopien tajnosci
dziatan tego sektora.

1.4.2. Stanowisko koordynatora — dobrym pomystem jest utworzenie we wszystkich

ministerstwach i urzedach centralnych zaangazowanych w realizacje Programu

stanowiska koordynatora (str. 22-24). Nalezy jednak zwrdéci¢ uwage, ze realizacja

zadan Programu bedzie pracg na caly etat, a to pocigga skutki finansowe. Ponadto

zwracamy uwage, ze koordynatorem powinna by¢ osoba majaca wysoka pozycje

zawodowa i prestiz w swojej instytucji.

Program Odpowiedzialne Panstwo Fundacji im. Stefana Batorego

Centrum Edukacji Obywatelskiej

Fundacja Komunikacji Spotecznej

Helsinska Fundacja Praw Cztowieka

Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska (dawniej Stowarzyszenie Liderow Lokalnych Grup

Obywatelskich)

Stowarzyszenie61/MamPrawoWiedzie¢
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