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Abstrakt: W opracowaniu podjeta zostata analiza cz¢éci postanowien znajdujacego si¢ na etapie
prac rzadowych projektu ustawy o jawnos$ci zycia publicznego, w zakresie regulacji dotyczacych
wewnetrznych procedur antykorupcyjnych. Ocenie poddane zostaty rozwigzania dotyczace przed-
sigbiorcow o co najmniej $rednim rozmiarze oraz jednostki sektora publicznego. Ocenie poddano
zakres obowigzkéw dotyczacych przygotowania i wdrozenia odpowiednich procedur, w tym obo-
wigzku przygotowania odpowiednich dokumentow.

Stowa kluczowe: procedury antykorupcyjne, jawno$¢ zycia publicznego, przedsigbiorcy, jednostki
sektora publicznego

1. UWAGI WSTEPNE

Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu: ,,Korupcja stanowi [...] obok na-
ruszenia intereséw publicznych [...] zaprzeczenie dobrej administracji rozumiane;j
jako prawo podmiotowe”!. Nie budzi watpliwosci, ze sprawnos¢ i rzetelnosé¢ dzia-
lania administracji jest fundamentem praworzgdnego funkcjonowania panstwa
1 wickszym zakresie respektowania wartosci charakteryzujacych demokratyczny
system stanowienia prawa. Warto zauwazy¢ przy tym, ze zjawisko korupcji nalezy
rozpatrywaé w aspekcie przedmiotowym i podmiotowym?. W sensie przedmio-
towym korupcja identyfikowana jest migdzy innymi jako:

! J. Sozaniski, Prawa czlowieka w Unii Europejskiej (po Traktacie Lizboriskim), Warszawa-
-Poznan 2010, s. 53.

2 W istotny sposob dotyczy to relacji, do jakich dochodzi miedzy organami i instytucjami
publicznymi a podmiotami prywatnymi, ma takze zwiazek z tak zwang prywatyzacja administracji;
zob. wiecej L. Kieres, Prywatyzacja — zagadnienia prawa publicznego, prawa prywatnego i polityki
gospodarczej, [W:] Prawne aspekty prywatyzacji, red. J. Blicharz, Wroctaw 2012, s. 61 n. Jak wska-
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— wykorzystywanie wiadzy publicznej dla celow prywatnych;

— zachowanie wtadz publicznych, politykoéw i urzednikow stuzby cywilnej, w wyniku ktore-
go wzbogacaja si¢ oni w sposdb bezprawny i nieuzasadniony lub przyczyniaja si¢ do wzbogacenia
0s6b sobie bliskich, poprzez niewlasciwe wykorzystanie powierzonej im wtadzy;

— sprzeniewierzenie si¢ zasadzie oddzielenia zycia prywatnego od zycia zawodowego>.

Natomiast w aspekcie podmiotowym zjawisko korupcji nie dotyczy wytacznie
zachowania si¢ funkcjonariuszy publicznych, a w jeszcze szerszym znaczeniu 0sob
petniacych funkcje publiczne, ale takze przedsiebiorcow?, jak rowniez kazdej innej
jednostki, ktora podejmowac bedzie dziatania korupcyjne.

Majac to na wzgledzie, wskazywano iz:

Wsrod obszarow zycia spotecznego w Polsce najbardziej zagrozonych korupcja wymienié
nalezy: ,,administracj¢ panstwowa i samorzadowa, stuzbe zdrowia i farmacje, o$wiate i szkolnictwo
wyzsze, administracje celng i administracj¢ skarbowa, instytucje wdrazajace programy unijne,
organy $cigania i wymiar sprawiedliwosci, sektor gospodarczy, sektor profesjonalnych zawodow
sportowych™.

Dostrzegajac wskazane elementy identyfikacji zjawiska (praktyk) korupcji,
jak tez — co si¢ wydaje w pelni uzasadnione — uwzgledniajac regulacje mig-
dzynarodowe® oraz praktyke prawodawcza innych panstw’, w realiach naszego
panstwa zdecydowano si¢ na przygotowanie zupelnie nowej regulacji, w ktorej
wprowadzone miatyby zosta¢ szczegolne rozwigzania, w zatozeniu stuzace prze-
ciwdzialaniu oraz zwalczaniu praktyk korupcyjnych, nie tylko w odniesieniu do

zuje autor: ,,Prywatyzacja jest zjawiskiem spolecznym (gospodarczym) oraz zagadnieniem prawnym,
ktore w swojej tresci zawiera pierwiastek proceduralny (postgpowanie w celu sprywatyzowania) oraz
charakteryzowana ze wzgledu na swoisty przedmiot, ktory obejmuje sferg uprawnien majatkowych;
oznacza pewien proces, ktorego celem jest przeksztalcenie mienia publicznego (w zarzadzie pub-
licznym — pojecie to zawiera w sobie cala game réznorodnych uprawnien — od wiasnosci po inne
prawa majatkowe) w ten sposob, ze uzyskuje ono status mienia pozostajacego w gestii podmiotu
niepublicznego — prywatnego”, s. 61.

3 M. Wypych, Czym jest korupcja. Informator prawny, s. 1-2, http://www.batory.org.pl/ftp/
program/przeciw-korupcji/publikacje/czym jest korupcja.pdf (dostep: 20.01.2018).

4 W tym zakresie wyrdznia si¢ pojecie czynne i biernej korupcji, zob. analize rozwigzan unij-
nych M. Szulik, Analiza unijnych rozwigzan legislacyjnych w zakresie prawa antykorupcyjnego, [w:]
Korupcja i antykorupcja. Wybrane zagadnienia, cz. 1, red. J. Kosinski, K. Krak, A. Koman, Warszawa
2011, s. 44-45, https://cba.gov.pl/ftp/filmy/Korupcja i Antykorupcja Czesc l.pdf.

> Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2013-2018, s. 8, http://www.isp.org.
pl/uploads/filemanager/pdf/Binderl.pdf (dostep: 20.01.2018).

6 Zob. wiecej M. Szulik, op. cit.,s. 11 n.

7 Na przyktad Francji, gdzie w 2017 r. (doktadnie 1 czerwca) weszty przepisy ustawy nr 2016—
1691 regulujacej kwestie jawnosci, transparentnos$ci, walki z korupcja i modernizacji zycia gospo-
darczego, wprowadzajacej obowigzek ,,walki z korupcja poprzez tworzenie w przedsigbiorstwach
(o co najmniej $redniej wielkos$ci) antykorupcyjnych procedur zgodnosci”, A. Stepniewska, Prze-
ciwdzialanie i zwalczanie korupcji jako obowigzek prawny przedsiebiorstw, http://www.codoza-
sady.pl/przeciwdzialanie-i-zwalczanie-korupcji-jako-obowiazek-prawny-przedsiebiorstw/ (dostep:
20.01.2018). Na temat innych rozwigzan krajowych zob. J. Bil, Badania porownawcze nad politykg
antykorupcyjng, [w:] Korupcja i antykorupcja, s. 391 n.
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szeroko rozumianej administracji publicznej, lecz takze bezposrednio dotyczacych
przedsigbiorcow.

Projekt ustawy o jawno$ci zycia publicznego, datowany na dzien 23 pazdzier-
nika 2017 roku, zostat przedstawiony przez ministra cztonka Rady Ministrow
Koordynatora Stuzb Specjalnych®. Po przeprowadzonych konsultacjach projekto-
dawca w dniu 8 stycznia 2018 roku przedstawil kolejng wersje rozwigzan, w za-
lozeniu majacych by¢ przedmiotem prac sejmowych w nieodlegtym terminie. Jak
wskazuje si¢ w uzasadnieniu projektu, celem uchwalenia tej regulacji jest ujecie:

w jednym akcie prawnym dotychczasowych przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ogra-
niczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne (Dz.U.
22006 1. Nr 216 poz. 1584, z pdzn. zm.), ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1764, z p6zn. zm.) oraz ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnos$ci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz.U. z 2017 r. poz. 248). Istotnym celem [...] bylo
réwniez wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego zasad i sSrodkow ochrony tzw. sygnalistow,
czyli 0sob, ktorych wspotpraca z wymiarem sprawiedliwosci polegajaca na zgloszeniu informacji
o mozliwosci popelnienia przestepstwa przez podmiot, z ktérym jest zwigzana umowa o pracg lub
innym stosunkiem umownym moze niekorzystnie wplynaé na jej sytuacje zyciowa, zawodowa,
materialng.

Jednym z celow projektodawcy byto rowniez okreslenie zasad przeciwdzia-
tania praktykom korupcyjnym w sferze gospodarczej, jak i zycia publicznego’.

2. ANALIZA PROPONOWANYCH ZMIAN — WYBRANE
ZAGADNIENIA

2.1. PRZEDSIEBIORCA JAKO ZOBOWIAZANY DO WDROZENIA PROCEDUR
ANTYKORUPCYJINYCH

Zgodnie z trescig art. 67 projektu przedsigbiorca bedacy co najmniej §rednim
przedsigbiorcy, to znaczy taki, ktory w co najmniej jednym z dwoch ostatnich lat
obrotowych:

— zatrudniat sredniorocznie mniej niz 250 pracownikéw oraz

— osiagnat roczny obroét netto ze sprzedazy towardéw, wyrobow i ustug oraz
operacji finansowych nieprzekraczajacy rownowartosci w ztotych 50 mln euro
lub sumy aktywdéw jego bilansu sporzadzonego na koniec jednego z tych lat nie
przekroczyty rownowartosci w ztotych 43 min euro'?,
ma obowigzek stosowania wewngetrznych procedur antykorupcyjnych w celu prze-

ciwdziatania przypadkom dokonywania przez osoby dziatajace w jego imieniu lub

8 http:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351 (dostep: 20.01.2018).

9 http:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12304351/12465407/12465408/dokument3 13648.pdf, s. 1
(dostep: 20.01.2018).

10" Art. 106 ustawy z 2 lipca 2004 1. 0 swobodzie dziatalnoéci gospodarczej (tekst jedn. Dz.U.
72017 1. poz. 2168 ze zm.).
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na jego rzecz przestgpstw okreslonych w art. 229, 230, 230a, 296 § 2—4, 299 1 305
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 roku Kodeks karny, art. 46 ust. 1-4 i art. 48 ustawy
z dnia 25 czerwca 2010 roku o sporcie!! oraz art. 54 ust. 4 i 5 ustawy z dnia 12 maja
2011 roku o refundacji lekow, srodkow spozywczych specjalnego przeznaczenia
zywieniowego oraz wyrobow medycznych!?.

Wskazane rozwigzanie ma zdefiniowa¢ zobowigzanego (przedsigbiorca be-
dacy co najmniej $Srednim przedsigbiorcg) i zakres obowiazkéw (stosowanie we-
wnetrznych procedur i mechanizmoéw antykorupcyjnych) w celu przeciwdziatania
(wyeliminowania, ewentualnie ograniczenia) praktyki popetniania enumeratywnie
wskazanych przestepstw:

— przekupstwa (fapownictwo czynne — art. 229 k.k.);

— ptatnej protekeji (art. 230 k.k.)'3;

— czynnej platnej protekcji (handel wptywami — 230a k.k.)'4;

— , korupcji menadzerskiej” (kwalifikowana posta¢ — art. 296a § 2—4 k k.)'5;

— prania pieniedzy (art. 299 k.k.)'°;

— ,,zmowy przetargowe;j” (art. 305 k.k)!7;

— przekupstwa w sporcie (art. 46 ust. 1-4 ustawy o sporcie)'?;

' Dz.U. 22016 1. poz. 176.

12 Dz.U. 22015 r. poz. 345 ze zm.

13 Zob. wiecej P. Bachmat, Czynna i bierna strona platnej protekcji — akt korupcji, sqdowa
kwalifikacja czynu, ,,Archiwum Kryminologii” 32, 2010, s. 276 n.

14 R. Stefanski, Przestepstwo czynnej platnej protekcji (art. 230a k.k.), ,,Prokuratura i Prawo”
2004, nr 5,s. 17 n.

15 J. Grzemski, A. Krze$, Uwagi praktyczne dotyczqce przestepstw z art. 296 k.k. popetnio-
nych przez osoby kierujgce podmiotami gospodarczymi, ,,Przeglad Bezpieczenstwa Wewngtrznego”
2009, nr 1 s. 116 n.; L. Pasternak, Odpowiedzialnos¢ karna zarzgdzajgcych w spotkach kapitatowych
w Swietle przestepstwa naduzycia zaufania, e.Palestra 2016, poz. 19/A, http://www.e.palestra.pl/ar-
tykuly/odpowiedzialnosc-karna-zarzadzajacych-w-spolkach-kapitalowych-w-swietle-przestepstwa-
-naduzycia-zaufania,246.html (dostep: 20.01.2018).

16 J. Skorupka, Pojecie ,, brudnych pieniedzy” w prawie karnym, ,,Prokuratura i Prawo” 2006,
nr 11, s. 42; J. Duzy, Korzys¢ w przestepstwie prania pieniedzy, ,,Prokuratura i Prawo” 2010, nr 12,
2010, s. 33-46.

17 Zob. wigcej K. Buczkowski, ,, Zmowy przetargowe” jako jedna z postaci przestepstwa
z art. 305 k.k., Warszawa 2015, s. 6 n., https://www.iws.org.pl/pliki/files/kolor IWS_Buczkow-
ski%20K._Art.%20305-zmowy%20przetargowe.pdf (dostep: 20.01.2018). Na temat tych przestepstw
zob. tez Poradnik antykorupcyjny dla przedsiebiorcow. Przedsigbiorca w Srodowisku zagrozen ko-
rupcyjnych, Warszawa 2011, s. 19 n.

18 Art. 46. 1. Kto, w zwiazku z zawodami sportowymi organizowanymi przez polski zwiazek
sportowy lub podmiot dziatajacy na podstawie umowy zawartej z tym zwigzkiem, lub podmiot
dzialajacy z jego upowaznienia, przyjmuje korzy$¢ majatkowa lub osobistg albo jej obietnicg lub
takiej korzysci albo jej obietnicy zada w zamian za nieuczciwe zachowanie, mogace mie¢ wptyw na
wynik lub przebieg tych zawodow, podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesi¢cy do lat 8. 2. Tej
samej karze podlega, kto w wypadkach okreslonych w ust. 1 udziela albo obiecuje udzieli¢ korzysci
majatkowej lub osobistej. 3. W wypadku mniejszej wagi, sprawca czynu okreslonego w ust. 1 lub 2
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2. 4. Jezeli sprawca
czynu okreslonego w ust. 1 lub 2 przyjmuje korzys¢ majatkowa znacznej wartosci albo jej obietnice
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— platnej protekcji w sporcie (art. 48 ust. 1 ustawy o sporcie);

— przekupstwa za ptatna protekcje w sporcie (art. 48 ust. 2 ustawy o sporcie)'?,
ktore identyfikuje sie jako przestgpstwa przeciwko zasadom rywalizacji sportowej?%;

— przeciwko ustawie o refundacji lekow, sSrodkdéw spozywcezych specjalnego
przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobéw medycznych?!.

Istotne staje si¢ podniesienie, ze na przedsigbiorce natozony zostat nakaz za-
stosowania (podjecia) odpowiednich srodkéw organizacyjnych, kadrowych i tech-
nicznych majacych na celu przeciwdziatanie tworzeniu otoczenia sprzyjajacego
przypadkom popetnienia wskazanych tu przestgpstw przez osoby, ktore dziataja
w imieniu i na rzecz przedsigbiorcy, w szczegolnosci:

— niedopuszczanie do tworzenia mechanizméw stuzacych finansowaniu
kosztéw, udzielania korzysci majatkowych i osobistych, w tym z wykorzystaniem
majatku przedsiebiorstwa;

— zapoznanie 0s6b zatrudnianych przez przedsigbiorce z zasadami odpowie-
dzialnosci karnej za przestepstwa definiowane jako korupcyjne;

— umieszczenie w umowach klauzul stanowiacych, iz zadna cz¢$¢ wynagro-
dzenia z tytulu wykonania umowy nie zostanie przeznaczona na pokrycie kosztow
udzielania korzys$ci majatkowych i osobistych;

— opracowanie i wdrozenie kodeksu antykorupcyjnego przedsigbiorstwa jako
deklaracji odrzucajacej korupcje, podpisany przez kazdego pracownika, wspoipra-
cownika i inny podmiot gospodarczy dziatajacy na rzecz przedsigbiorcy;

— okreslenie i wdrozenie wewnetrznej procedury i wytycznych dotyczacych
otrzymywanych prezentéw i innych korzysci przez pracownikow;

— niepodejmowanie w przedsigbiorstwie decyzji opartych na dziataniach
korupcyjnych;

— opracowanie i wdrozenie procedur informowania wtasciwych organow
przedsigbiorcy o propozycjach korupcyjnych;

— opracowanie i wdrozenie wewnetrznych procedur postgpowania w sprawie
zgloszenia nieprawidtowosci (art. 67 projektu).

Odnoszac si¢ do tresci zawartych w projekcie propozycji, nie budzi watpli-
wosci, ze podstawowym ich celem jest stworzenie kompletnego systemu doku-

lub udziela takiej korzysci albo jej obietnicy lub takiej korzysci albo jej obietnicy zada, podlega karze
pozbawienia wolnosci od roku do lat 10.

19 Na temat tych przestepstw zob. wiecej M. Badura et al., Ustawa o sporcie. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 479 n.

20 7ob. tez Poradnik antykorupcyjny dla przedsiebiorcéw, s. 25 n.

21 Art. 54 ust. 4. Tej samej karze podlega, kto w przypadkach okreslonych w ust. 1-3 udziela
lub obiecuje udzieli¢ korzysci majatkowej lub osobistej. W wypadku mniejszej wagi sprawca czynu
okreslonego w ust. 1-4 — podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3. 6. Nie podlega karze sprawca
przestgpstwa okreslonego w ust. 4, jezeli korzy$¢ majatkowa lub osobista albo jej obietnica zostaty
przyjete, a sprawca zawiadomit o tym fakcie organ powotany do $cigania przestgpstw i ujawnit
wszystkie istotne okolicznos$ci przestgpstwa, zanim organ ten o nim si¢ dowiedziat.
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mentacyjno-instytucjonalnego (w ujeciu wewnetrzno-organizacyjnym), stuzacego
przede wszystkim:

— uswiadomieniu zagrozen korupcyjnych (zdefiniowaniu istoty przestepstw
i charakteru odpowiedzialnosci),

— dostarczeniu odpowiedniej wiedzy (§wiadomosci) pracownikom na temat
istniejacych zagrozen, jak roéwniez zasad i mechanizmow (procedur) stuzacych
zapobieganiu i eliminowaniu zagrozen korupcyjnych;

— zapobieganiu powstawaniu warunkow i zagrozen prowadzacych do popel-
niania przestepstw korupcyjnych, w tym wprowadzenie obowiazku stosowania
sprofilowanych klauzul antykorupcyjnych w umowach cywilnoprawnych;

— zdefiniowaniu wewnetrznych dokumentéw (kodeks) procedur prewencyj-
nych oraz procedur stuzacych dookresleniu zasad i mechanizmow postepowania
w razie uzyskania informacji o sytuacji (okolicznosciach, zdarzeniu, konkretnej
propozycji) budzacej watpliwosci z punktu widzenia zagrozen korupcyjnych.

Wdrozenie wszystkich tych rozwigzan ma w zatozeniu na celu stworzenie
konkretnego wzorca organizacji i funkcjonowania przedsigbiorstw o co najmniej
sredniej wielkos$ci, stuzacego wyeliminowania zjawisk (przestepstw) mogacych
mie¢ wptyw na ewentualne ksztattowanie si¢ otoczenia korupcyjnego. W istocie
proponowany system ma by¢ prewencyjny i kreowa¢ pozadany sposob zachowan
przedsiebiorcow i dzialajacych w ich imieniu osob, w celu przeciwdziatania za-
grozeniom korupcyjnym.

2.2, PODMIOT PUBLICZNY JAKO ZOBOWIAZANY DO WDROZENIA
PROCEDUR ANTYKORUPCYJNYCH

W odniesieniu do szeroko rozumianej administracji publicznej projektodawca
zdecydowat si¢ na zdefiniowanie zobowigzanego przez odwotanie si¢ do pojecia
kierownika jednostki sektora publicznego (art. 68 ust. 1 projektu). Oznacza to, ze
odpowiednie dzialania w zakresie przygotowania i wdrozenia procedur antyko-
rupcyjnych beda dotyczyly kierownikow wszystkich:

— organow wiadzy publicznej, w tym organéw administracji rzadowej, orga-
néw kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sadow i trybunatow;

— jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkow;

— zwiazkow metropolitalnych;

— jednostek budzetowych;

— samorzadowych zaktadow budzetowych;

— agencji wykonawczych;

— instytucji gospodarki budzetowej;

— panstwowych funduszy celowych;

— Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzanych przez niego funduszy
oraz Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i funduszy zarzadzanych przez
Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego;
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— Narodowego Funduszu Zdrowia;

— samodzielnych publicznych zaktadow opieki zdrowotnej;

— uczelni publicznych;

— Polskiej Akademii Nauk i tworzonych przez nig jednostek organizacyj-
nych;

— panstwowych i samorzadowych instytucji kultury;

— innych panstwowych lub samorzadowych oséb prawnych utworzonych
na podstawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wy-
laczeniem przedsigbiorstw, instytutow badawczych, bankéw i spotek prawa han-
dlowego®2.

Warto podkresli¢, ze w przypadku przedsigbiorcy projektodawca zaktada
jedynie obowiazek stosowania wewnetrznych procedur antykorupcyjnych, co
oznacza, ze przedsiebiorca nie musi ich sam przygotowywac i moze w tym za-
kresie zleci¢ opracowanie przedmiotowych rozwigzan podmiotowi zewnetrznemu.
W wypadku kierownika jednostki sektora publicznego wskazuje si¢ natomiast,
7e ma on obowigzek opracowania i stosowania w podlegtej mu jednostce we-
wnetrznych procedur antykorupcyjnych w celu przeciwdziatania praktykom do-
konywania przez osoby przestepstw tozsamych z tymi, ktore juz w odniesieniu do
przedsigbiorcy zdefiniowane zostaty jako przestepstwa korupcyjne. W odniesie-
niu do kierownika definiuje si¢ wiec nie tylko obowigzek stosowania, lecz takze
merytorycznego przygotowania konkretnych rozwiazan i procedur, jak rowniez
przeprowadzenia okreslonego rodzaju dzialan (na przyklad zaznajomienia oséb
zatrudnianych z zasadami odpowiedzialnosci).

Projekt nie definiuje pojecia opracowania?®, nie budzi jednak watpliwosci, ze
chodzi tu o opracowanie wewngtrznych procedur antykorupcyjnych, ktére maja
zosta¢ wdrozone i nast¢gpnie stosowane przez kierownika. Kierownik musi wiec
wykazac, iz wyodrebnil (podjal) stosowne $rodki organizacyjne, kadrowe i tech-
niczne majace na celu przeciwdziatanie tworzeniu otoczenia sprzyjajacego przy-
padkom popelnienia przestepstw korupcyjnych, w szczegolnosci przez:

— opracowanie i wdrozenie kodeksu antykorupcyjnego jako deklaracji od-
rzucajacej korupcje, podpisany przez kazdego pracownika, wspdtpracownika,
zotnierza w jednostce;

— zapoznanie osob zatrudnianych z zasadami odpowiedzialno$ci karnej za
przestgpstwa; przekupstwa (tapownictwo bierne — art. 228 k.k., tapownictwo
czynne — art. 229 k.k.); ptatnej protekcji (art. 230); czynnej ptatnej protekcji
(handel wptywami— 230a k.k.); naduzycia uprawnien przez funkcjonariusza pub-
licznego (art. 231 § 2 k.k.); wymuszania zeznan (art. 246 k.k.) ,,korupcja wyborcza”

22 Art. 9 pkt 1-14 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2016 .
poz. 1870 ze zm.).

23 Choé z drugiej strony projektodawca zaktada, ze pod pojeciem stosowania wewnetrznych
procedur antykorupcyjnych rozumie si¢ mi¢dzy innymi ,,opracowanie i wdrozenie kodeksu antyko-
rupcyjnego”, art. 68 ust. 2 i pkt 1 tego ustepu.
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(art. 250 k.k.); oszustwa (art. 286 k.k.); naduzycia zaufania (art. 296 k.k.); ,,zmowy
przetargowej” (art. 305 kk.); przekupstwa w sporcie (ale tylko w odniesieniu do
ust. 114 art. 46 ustawy o sporcie) i platnej protekcji w sporcie (art. 48 ust. 1 usta-
WY 0 sporcie) oraz przekupstwa za platna protekcje w sporcie (art. 48 ust. 2 ustawy
0 sporcie); wreszcie naruszenia przepisoOw ustawy o refundacji lekow, srodkow
spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycz-
nych (art. 54 ust. 1-3)%%;

— identyfikacja stanowisk w sposob szczegdlny zagrozonych korupcja, opra-
cowanie zagrozen korupcyjnych charakterystycznych dla jednostki (tak zwana
mapa ryzyk);

— niepodejmowanie decyzji na podstawie dzialan korupcyjnych;

— opracowanie procedur informowania wtasciwego kierownika jednostki
o propozycjach korupcyjnych, a takze sytuacjach rodzacych podwyzszone ryzyko
korupcyijne;

— opracowanie i wdrozenie wewngtrznych procedur postgpowania w spra-
wie zgloszenia nieprawidtowosci (art. 68 ust. 2 pkt 1-7 projektu). W tym za-
kresie chodzi¢ begdzie zarowno o zdefiniowanie samej procedury zgtaszania, jak
i ewentualnego wszczynania postepowania — na przyktad dyscyplinarnego i jego
konsekwencji.

2.3. ZAKRES I CHARAKTER OBOWIAZKOW

Nie budzi watpliwosci, ze projektodawca chce, aby kazdy zobowiazany do
stosowania przepisOw ustawy o jawnosci zycia publicznego w zakresie przeciw-
dziatania praktykom korupcyjnym stworzyl i posiadat nastepujace dokumenty:

— kodeks antykorupcyjny, ktory definiujac ogoélne wartosci, zasady i me-
chanizmy prawidtowego funkcjonowania, bedzie zawieral klauzule antykorup-

24 1. Kto, zajmujac si¢ wytwarzaniem lub obrotem lekami, §rodkami spozywczymi specjalne-
g0 przeznaczenia zywieniowego lub wyrobami medycznymi podlegajacymi refundacji ze srodkow
publicznych, przyjmuje korzy$¢ majatkowa lub osobistg albo jej obietnice lub takiej korzysci zada
w zamian za zachowanie wywierajace wpltyw na: 1) poziom obrotu lekami, $rodkami spozywczymi
specjalnego przeznaczenia zywieniowego lub wyrobami medycznymi podlegajacymi refundacji ze
srodkow publicznych; 2) obrot lub powstrzymanie si¢ od obrotu konkretnym lekiem, $rodkiem spo-
zywcezym specjalnego przeznaczenia zywieniowego lub wyrobem medycznym podlegajacym refun-
dacji ze srodkéw publicznych; — podlega karze pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy do 8 lat. 2. Tej
samej karze podlega, kto bedac osobg uprawniong do wystawiania recept na leki, srodki spozywcze
specjalnego przeznaczenia zywieniowego lub wyroby medyczne, podlegajace refundacji ze $rodkow
publicznych lub zlecen, o ktorych mowa w art. 38 ust. 1, zada lub przyjmuje korzys¢ majatkowa
lub osobistg albo jej obietnicg w zamian za wystawienie recepty lub zlecenia lub powstrzymanie
si¢ od ich wystawienia. 3. Tej samej karze podlega, kto bedac osobg zaopatrujaca swiadczeniodaw-
ce w leki, srodki spozywcze specjalnego przeznaczenia zywieniowego lub wyroby medyczne albo
bedac swiadczeniodawca lub osoba reprezentujaca $wiadczeniodawce, zada lub przyjmuje korzysé
majatkowa lub osobista, w zamian za zakup leku, srodka spozywczego specjalnego przeznaczenia
zywieniowego lub wyrobu medycznego podlegajacego refundacji ze srodkéw publicznych.
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cyjna, to znaczy odrzucajaca korupcje i jej przejawy, podpisywana przez kazdego
pracownika i wspolpracownika, a ponadto w odniesieniu do przedsigbiorcy —
przez inny podmiot dziatajacy na rzecz przedsiebiorcy®, taczaca sie z o$wiad-
czeniem o niepodejmowaniu decyzji opartej na dzialaniach korupcyjnych. Juz
w tym obszarze mozna méwi¢ o wielu problemach interpretacyjnych w zakresie
sprecyzowania pojecia ,,wspotpracownik™ oraz ,,inny podmiot dziatajacy na rzecz
przedsiebiorcy”2°;

— os$wiadczenie potwierdzajace, iz przedsigbiorca lub kierownik jednostki
sektora publicznego zapoznatl osoby zatrudniane z zasadami odpowiedzialnosci
karnej za popetnienie przestepstw korupcyjnych?’. O ile deklaracje, o ktérej byta
mowa, podpisywac beda w praktyce rozne osoby, nawet te niezatrudniane, w wy-
padku dokumentu potwierdzajacego fakt zapoznania z zasadami odpowiedzialno-
$ci karnej przyjac¢ nalezy, iz chodzi tylko o osoby zatrudniane przez przedsigbiorce
lub w jednostkach sektora publicznego. Trudno jednak jednoznacznie stwierdzic,
czy chodzi tu o zatrudnienie wylacznie z punktu widzenia postanowien kodeksu
pracy?8, czy moze w jeszcze szerszym, to znaczy uwzgledniajagcym na przyktad
osoby przeprowadzajace incydentalne szkolenia realizowane na podstawie umow
cywilnoprawnych czy tez osoby §wiadczace roznego rodzaju ustugi na podstawie
innych nienazwanych umoéw cywilnoprawnych;

— precyzujace wytyczne dotyczace otrzymywanych prezentow i innych ko-
rzysci przez pracownikéw wraz z wdrozeniem wewnetrznej procedury shuzacej
ujawnieniu takich praktyk (propozycji) oraz identyfikacji sposobu zachowania si¢
pracownika, szczeg6lnie z punktu widzenia tak zwanych zagrozen korupcyjnych
i sytuacji rodzacej podwyzszone ryzyko korupcyjne (mapa ryzyk koprupcyjnych);

— definiujace procedury informowania o propozycjach korupcyjnych;

— konkretyzujace wewnetrzne procedury postepowania w sprawie zglosze-
nia nieprawidtowosci.

W pewnym zakresie projektowane rozwigzania zawierajg elementy réznico-
wania obowigzkow przedsiebiorcy i kierownika jednostki sektora publicznego:

— jedynie w przypadku jednostek sektora publicznego konieczne staje si¢
stworzenie dokumentu o charakterze organizacyjno-identyfikujacym, ktdérego ce-
lem jest wskazanie (wyodrebnienie) stanowisk w sposob szczegdlny zagrozonych
korupcja. Oznacza to, ze w praktyce niezbedne stanie si¢ dokonanie oceny kazdego
ze stanowisk z punktu widzenia zagrozenia (ryzyka) korupcyjnego (w odniesieniu
do wszystkich stanowisk wyodrebnionych w danej jednostce) wraz z dokona-
niem oceny uwzgledniajacej stopien zagrozenia i konkretnym wskazaniem, jakie

25 Ponadto réwniez przez zohierza w odniesieniu do jednostek sektora finanséw publicznych.

26 Pytaniem na przyktad jest to, czy stazysta jest juz wspotpracownikiem. Czy podmiotem
dziatajgcym na rzecz przedsigbiorcy jest jedynie umocowany petnomocnik itp.

27 O$wiadczenie takie podpisane przez pracownika bedzie musiato znalezé si¢ w dokumentach
kadrowych (teczce) pracownika.

28 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1. poz. 1666 ze zm.
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stanowiska w sposob szczegdlny zagrozone sa korupcja. Oczywiscie do przygo-
towania takiego dokumentu istotne bedzie uwzglednienie nie tylko kompetencji
realizowanych na poszczegolnych stanowiskach (wltadztwa decyzyjnego), ale sumy
réznego rodzaju elementow skladowych identyfikowanych pod katem realizacji
zadan przez poszczegdlne jednostki organizacyjne oraz osoby zajmujace w nich
konkretne stanowiska (na przyktad zupetnie inaczej bedzie wygladata analiza
dziatu zamowien publicznych, a inaczej archiwum zakladowego);

— jedynie w odniesieniu do kierownika jednostki sektora publicznego ko-
nieczne staje si¢ ponadto opracowanie dokumentu identyfikujacego zagrozenia
korupcyjne charakterystyczne dla kierowanej jednostki. Warto w tym zakresie
podkresli¢, ze specyfika jednostki bedzie skutkowata koniecznos$cig w petni in-
dywidualnego i odpowiadajacego istocie jej zadan (realizowanych kompetencji)
okreslenia takich zagrozen;

— jedynie w odniesieniu do kierownikow jednostek sektora publicznego ko-
nieczne stanie si¢ zdefiniowanie sytuacji rodzacych podwyzszone ryzyko korup-
cyjne pod katem procedury informowania o propozycjach korupcyjnych.

Na przedsigbiorce zostaly natomiast natozone obowiazki:

— niedopuszczenia do tworzenia mechanizméw stuzacych finansowaniu
kosztéw, udzielania korzysci majatkowych i osobistych, w tym z wykorzystaniem
majatku przedsigbiorstwa;

— umieszczania w umowach klauzul stanowiacych, iz zadna cze$¢ wynagro-
dzenia z tytulu wykonania umowy nie zostanie przeznaczona na pokrycie kosztow
udzielania korzys$ci majatkowych i osobistych.

Zarowno w odniesieniu do przedsigbiorcy, jak i kierownika jednostki sektora
finanséw publicznych projektodawca nie definiuje zamknietego katalogu srodkow
organizacyjnych, kadrowych i technicznych, ktore moga oni podejmowac w zakresie
przeciwdziatania zjawisku korupcji. Elementy wewnetrznych procedur antykorup-
cyjnych zdefiniowane w tresci projektu musza by¢ oczywiscie stosowane i w zakre-
sie zdefiniowanym wprost w tek$cie aktu beda podlegaty weryfikacji zaréwno pod
katem ich istnienia, jak i kompleksowosci. Nie oznacza to, ze zobowigzani nie moga
wprowadza¢ innych rozwigzan stuzacych wzmocnieniu wewnetrznych procedur
antykorupcyjnych przy jednoczesnym zatozeniu, iz nie mogg one prowadzi¢ do na-
ruszenia wolno$ci i praw jednostki. Dziatania takie moga przyjmowac na przyktad
posta¢ wdrozenia okreslonych procedur monitoringu i to nie tylko wewnetrznego,
lecz takze w zakresie dziatan podejmowanych przez pracownika (osoby wystepu-
jacej w imieniu) poza siedzibg przedsiebiorcy lub jednostki sektora publicznego.

Ponadto trzeba sobie uswiadomic, ze dziatania zobowiazanych beda musiaty
mie¢ charakter ciggly i dynamiczny w tym sensie, ze raz przygotowane schematy
i procedury beda musiaty by¢ odpowiednio aktualizowane. Nie budzi bowiem
watpliwosci, ze kazde zmiany prawne, jak réwniez dziatania faktyczne beda mu-
siaty by¢ uwzgledniane w kontek$cie opracowania tak zwanych permanentnych
procedur ewaluacyjnych.
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2.4, WERYFIKACJA WDROZENIA SYSTEMU ANTYKORUPCYJINEGO
PRZEZ ZOBOWIAZANEGO

Projektodawca zatozyl, ze wdrozenie wewnetrznych procedur antykorupceyj-
nych nastgpi¢ ma w ciggu sze$ciu miesi¢cy do dnia wejscia w zycie (art. 140
pkt 3 projektu). Termin ten, cho¢ wydaje si¢, ze jest odlegly (trzeba uwzglgdnic
jeszcze czas potrzebny parlamentowi i prezydentowi na doprowadzenie procesu
ustawodawczego do konca), to w praktyce czasu na przygotowanie odpowiednich
dokumentow nie bedzie zbyt wiele. Dla wielu zobowiazanych przygotowanie goto-
wych i dostosowanych do specyfiki ich dziatalnosci (struktury organizacyjnej, pro-
wadzonej dzialalno$ci oraz realizowanych zadan i kompetencji) procedur bedzie
zadaniem dalece skomplikowanym, szczegodlnie jezeli uwzglednimy koniecznos¢
dokonania oceny ryzyka korupcyjnego wzgledem wszystkich stanowisk 1 jed-
noczesnie przeprowadzenie rzeczywistego zapoznania kazdego z pracownikow
z zasadami odpowiedzialnosci karnej za przestepstwa korupcyjne. Trudno uznac
bowiem, Ze ten ostatni obowigzek bedzie mial by¢ realizowany tylko w odniesieniu
do nowo zatrudnianych pracownikow.

Ponadto trzeba sobie zda¢ sprawe, ze projektodawca zaktada weryfikacje
wdrozenia procedur nie tylko przez pryzmat ustalenia posiadania (przygotowania)
przez zobowigzanego odpowiednich dokumentow i zwigzanych z nimi procedur.
Jezeli uwzglednimy tres¢ art. 77 i art. 86 projektu, to dostrzezemy, ze zaré6wno
przedsigbiorca, jak i kierownik jednostki sektora finanséw publicznych moga zo-
sta¢ ukarani rowniez za:

— niestosowanie wewnetrznych procedur korupcyjnych;

— pozorne stosowanie wewnetrznych procedur antykorupcyjnych;

— nieskuteczne stosowanie wewnetrznych procedur antykorupcyjnych
w sytuacji, w ktorej osobie dzialajagcej w imieniu lub na rzecz przedsigbiorcy lub
osobie zatrudnionej w jednostce sektora finansoéw publicznych przedstawiono za-
rzuty przestepstw korupcyjnych.

Niestety w projekcie nie doszto do zdefiniowania pojecia ,,pozornosci” oraz
,nieskutecznosci” wewnetrznych procedur antykorupcyjnych. W tym zakresie po-
jawia sie wiele watpliwosci istotnych z punktu widzenia ochrony konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki. Jedynie sygnalnie warto przypomnie¢, ze rozwigzania
istniejgce w obecnej wersji projektu pozwalaja na znaczng dowolno$¢ oceny od-
powiednich organow niebedacych sadami w zakresie ustalenia, kiedy procedury
beda mialy charakter pozorny lub bezskuteczny. Majac na wzgledzie zasadg de-
mokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), warto pamigtac, ze
trudno uzna¢ za konstytucyjng regulacje, ktora pozwala (i to organom wiladzy
wykonawczej) na daleko idacg uznaniowos$¢ czy arbitralno$¢ dziatania.

Warto tez pamigtac, ze w wielu orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny podkre-
slal, ze w pewnych dziedzinach odnoszacych si¢ do sytuacji jednostki (a w omawia-
nym zakresie szczegbélnie w stosunku do przedsigbiorcy) konieczna jest wigksza
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szczegblowos¢ czy wrecz zupetno$¢ unormowan zawartych w ustawie. Wymog
zupetnos$ci ustawy odnosit zwlaszcza do regulacji represyjnych dla obywatela,
szczegolnie prawa karnego i prawa podatkowego®”.

Nalezy takze podkresli¢, iz w orzecznictwie TK ugruntowany jest poglad,
iz szerszy niz w przypadku innych wolnosci i praw konstytucyjnych, zwlaszcza
wolnosci i praw osobistych i politycznych, zakres dopuszczalno$ci ograniczen wol-
nosci dzialalnosci gospodarczej wynika z odpowiedzialnosci panstwa za funkcjo-
nowanie wolnorynkowych mechanizmoéw gospodarczych, potrzeby uwzgledniania
interesow panstwa lub spoleczenstwa, a takze z charakteru gospodarki w panstwie
wspotczesnym. W wyroku z dnia 8 kwietnia 1998 roku3? podkreslono, iz

dziatalnos¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza na bliski zwigzek zaréwno z in-
teresami innych osob, jak i interesem publicznym moze podlega¢ réznego rodzaju ograniczeniom
w stopniu wiekszym niz prawa i wolnosci o charakterze osobistym badz politycznym. Istnieje
w szczegdlnosei legitymowany interes panstwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospo-
darczego, ktore pozwolg zminimalizowa¢ niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynkowych,
jezeli skutki te ujawniajg si¢ w sferze, ktora nie moze pozostac obojetna dla panstwa ze wzgledu
na ochrong powszechnie uznawanych wartosci.

Zarazem jednak TK stoi na stanowisku, iz — jakkolwiek zakres znaczenio-
WY pojecia ,,wazny interes publiczny” jest szerszy niz zakres normowania art. 31
ust. 3 Konstytucji RP — to ,,ocena, czy zakwestionowany akt normatywny zostat
wprowadzony ze wzgledu na »wazny interes publiczny« nie moze abstrahowac od
zasady proporcjonalnosci oraz zakazu naruszenia istoty konstytucyjnego prawa
podmiotowego™3!. Z tego punktu widzenia okreslenia sposobu i charakteru odpo-
wiedzialnosci przedsigbiorcy (art. 77 ust. 1 n. projektu) mozna jedynie zastanawiac
sig¢, czy rzeczywiscie udato si¢ odpowiednio zagwarantowaé poszanowanie jego
praw, jak tez czy nie naruszono istoty konstytucyjnie potwierdzonego domniema-
nia niewinnosci takze w odniesieniu do kierownika jednostki sektora publicznego
(por. art. 86 projektu).

PODSUMOWANIE

Nie budzi watpliwosci, ze do fundamentalnych obowigzkow panstwa nale-
zy podjecie skutecznych dziatan, ktorych efektem bedzie wyeliminowanie prak-
tyk korupcyjnych. Praktyki takie podwazaja bowiem zasad¢ zaufania obywatela
do panstwa, deprecjonuja poczucie uczciwosci i sprawiedliwosci, niwecza sens
tworzenia i obowigzywania prawa. Z tego tez powodu trudno mie¢ jakiekolwiek

29 Por. orzeczenia Trybunatu z dnia: 16 listopada 1999 r., SK. 11/99; 16 czerwca 1998 r.,
U. 9/97; 1 wrze$nia 1998 r., U. 1/98; 25 maja 1998 r., U. 19/97, www.trybunal.gov.pl.

30 K 10/97, www.trybunal.gov.pl.

31 Wyrok z dnia 16 pazdziernika 2014 r., SK 20/12; por. tez wyrok Kp 1/09.
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zastrzezenia co do zasadno$ci wprowadzenia skutecznych rozwigzan majacych
na celu przeciwdziatanie praktykom korupcyjnym. Na pewno jednak dla wielu
zobowiazanych, i to w rownym stopniu dla przedsigbiorcow i jednostek sektora
publicznego, wdrozenie konkretnych rozwiazan wskazanych w projekcie ustawy
0 jawnosci zycia publicznego bedzie bardzo trudnym wyzwaniem. W praktyce
oznacza ono bowiem — w ujeciu minimalistycznym — stworzenie odrebnego
stanowiska (o ile nie calej komorki organizacyjnej), ktorego piastowanie bedzie
wigzalo si¢ z zadaniem odpowiedniego przygotowania kompletnego systemu we-
wnetrznych procedur antykorupcyjnych, a potem ze statym prowadzeniem dzia-
fan, ktorych celem bedzie wykazanie, zZe system ten nie ma charakteru pozornego
lub nieskutecznego.

Wilasnie w odniesieniu do wskazanych w projekcie zasad odpowiedzialnosci
za owa ,,pozornos¢” lub ,,nieskuteczno$¢” wewnetrznych procedur antykorup-
cyjnych mozna mie¢ najwiecej watpliwosci, takze z punktu widzenia nalezytego
respektowania konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Nalezy mie¢ jednak
nadzieje, ze w trakcie procesu ustawodawczego dojdzie do ich wyeliminowania.

OBLIGATION TO IMPLEMENT ANTI-CORRUPTION PROCEDURES —
COMMENTS ON THE PROPOSALS INCLUDED IN THE DRAFT LAW
ON TRANSPARENCY OF PUBLIC LIFE

Summary

The fundamental issue raised in this elaboration comes down to a trial of defining the char-
acter and content of the specificities of the identify the draft law on transparency of public life,
in the regulation on internal anti-corruption procedures. There were analysed the responsibilities
relating to the preparation and implementation of appropriate procedures, including the obligation
to prepare the required documents.

Keywords: anti-corruption procedures, transparency of public life, entrepreneurs, public sec-
tor entities
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