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Szanowny Pan

Mariusz Kaminski

Minister — cztonelk Rady Ministrow
Koordynator Stuzh Specjalnych

Dot.: Stanowisko KKomisji ds. compliance AHK Polska
do projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego (UD 314)

Szanowny Panie,

w 2wigzku z przekazaniem do konsultacji publicznych projektu ustawy o jawnosci ycia
publicznego (nr w wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow UD 314, dalej:
,Projekt”) Komisja ds. compliance przy Polsko-Niemieckiej Izbie Przemystowo-Handlowej
(dalej: Komisja) przedstawia ponizsze uwagi.

1. Uwagi wstepne

Projekt przewiduje potaczenie w ramach jednego aktu prawnego obowigzujacych dotychczas
samodzielnie regulacji dotyczacych dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa,
dostepu do informacji publicznej i ograniczen w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej przez
osoby petnigce funkcje publiczne.

W ocenie Komisji na szczegdlng uwage zastuguje — niemajaca precedensu w polskim
ustawodawstwie — proba systemowego ujecia problematyki ochrony sygnalistéw, czyli osob
ujawniajgcych informacje o nieprawidtowosciach wystepujgcych w Srodowisku zawodowym.
Inicjatywe te nalezy przyja¢ z aprobatg — postulaty wprowadzenia systemowej ochrony
sygnalistow do polskiego porzadku prawnego od wielu lat zgtaszaty srodowiska eksperckie,
organizacje spoteczne i branzowe. Zastrzezenia budzi jednak przyjety w Projekcie
Jjednostopniowy” model sygnalizacji, a takze zakres podmiotowy, przestanki i tryb udzielania
sygnalistom ochrony (zob. pkt 2 niniejszego stanowiska).
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Watpliwosci rodzi tez konstrukcja sankcji za niewykonanie lub nienalezyte wykonanie
przewidzianego w Projekcie obowigzku wprowadzenia procedur antykorupcyjnych przez
wszystkich co najmniej $rednich przedsiebiorcdw, w tym nieostry charakter przestanel
odpowiedzialnosci za ich niestosowanie, nieskutecznosé lub pozornosc (zob. pkt 3 niniejszego
stanowiska).

2. Ochrona sygnalistow

Nie ulega watpliwosci, ze istnieje pilna potrzeba stworzenia wszechstronnej, spojnej regulacji
problematyki ujawniania nieprawidtowosci w S$rodowisku zawodowym oraz systemu
efektywnej ochrony sygnalistow. Obowigzujace obecnie przepisy majq charakter rozproszony
i fragmentaryczny, zostaly usytuowane w roznych aktach prawnych i nie zapewniajg
sygnalistom skutecznej ochrony. Brak kompleksowego uregulowania problematyki sygnalizacji
przekfada sie na niski poziom swiadomosci spotecznej, ktory skutkuje wysokq tolerancjg dla
wystepujgcych w miejscu pracy nieprawidtowosci oraz bierng postawa ich swiadkow. Jest to
zjawisko o istotnym potencjale korupcjogennym, w sposéb oczywisty niekorzystne z punktu
widzenia prawidlowego funkcjonowania panstwa i gospodarki.

2.1. Powigzanie statusu sygnalisty z ochrong prokuratorskg i brak zachet do wprowadzania
wewnetrznych systemoéw zglaszania nieprawidlowosci

Jednym z warunkéw efektywnosci ochrony sygnalistow i pelnego wykorzystania
antykorupcyjnego potencjatu dziatalnosci sygnalizacyjnej jest przezwyciezenie paradygmatu
sygnalisty-donosiciela i budowa srodowiska organizacyjnego sprzyjajgcego sygnalizowaniu
nieprawidtowosci. Jedynie wowczas osoby, ktére chca zgtosi¢ nieprawidlowosci nie bedg
czynity tego w obawie, ,ze z powodu poinformowania o nieprawidtowosciach spotkajg je
negatywne skutki, czy inne dzialania odwetowe” !'. Kulture organizacyjna, w ktorej
sygnalizowanie nieprawidlowosci jest traktowane jako wyraz pracowniczej odpowiedzialnosci
za los przedsiebiorstwa i lojalnosci wobec pracodawcy nalezy uzna¢ za jedno z
najskuteczniejszych narzedzi zapobiegania korupcji. W zwigzku z tym w ocenie Komisji
zaproponowany w Projekcie model ochrony sygnalistow — skoncentrowany na dziataniach
nastepczych i realizacji funkcji ochronnej — wymaga uzupelnienia o instrumenty regulacji
pozytywnej i mechanizmy prewencyjne, ktorych celem bedzie stworzenie systemu zachet do
wdrazania w organizacjach wewnetrznych systemow zgtaszania nieprawidlowosci.

Jakkolwiek samg inicjatywe systemowego uregulowania statusu prawnego sygnalistow nalezy
ocenic pozytywnie, w obecnym brzmieniu Projekt:

! Uzasadnienie do Projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego, s. 26.




1) ze wzgledu na przyjetg koncepcje zglaszania nieprawidlowosci bezposrednio do
organdw scigania, przy jednoczesnym uwarunkowaniu mozliwosci uzyskania statusu sygnalisty
od przyznania ochrony prokuratorskiej moze sprzyja¢ utrwaleniu paradygmatu sygnalisty-
donosiciela i dalszej stygmatyzacji oséb zglaszajgcych nieprawidtowosci,

2) w zaden sposob nie adresuje problematyki wprowadzania wewnetrznych procedur
sygnalizowania nieprawidtowosci w przedsiebiorstwach, co obniza funkcjonalnosc¢
projektowanego systemu ochrony sygnalistow i efektywnosc tej ochrony oraz uniemozliwia
petne wykorzystanie antykorupcyjnego, prewencyjnego potencjatii wewnetrznych systemow
zgtaszania nieprawidlowosci,

3) nie zapewnia efektywnej ochrony osab sygnalizujgcych nieprawidtowosci ze wzgledu na
przewidywany tryb wydawania i uchylania postanowienia o nadaniu statusu sygnalisty, zakres
podmiotowy ochrony i konstrukcje katalogu sygnalizowanych naruszen,

4) cechuje brak pragmatyzmu, gdyz moze prowadzi¢ do ,zasypania” prokuratora
zgtoszeniami w drobnych sprawach, ktére powinny zostac¢ zbadane i usankcjonowane w trybie
wewnetrznych regut postepowania etycznego obowigzujgcego w spotkach i umozliwiajgce im
,samo-poprawe” ograniczajagc obowigzek zglaszania naruszen wiladzom Scigania jedynie do
naruszen przekraczajacych prog ,,znikomej szkodliwosci spotecznej”.

2.2. Zakres i efektywnosc projektowanej ochrony sygnalistow

Projekt przewiduje, ze uzyskanie przez sygnaliste ochrony zalezy od uprzedniego wydania przez
prokuratora postanowienia o nadaniu statusu sygnalisty. Warunkiem realnego skorzystania z
mechanizmow ochronnych przewidzianych w projektowanej ustawie jest przy tym nie tylko
przekazanie wiarygodnych informacji o podejrzeniu popelnienia przestepstwa przez
pracownika lub kontrahenta podmiotu, ktérego informacje te dotyczg , ale tez istnienie
podstaw do wszczecia postepowania przygotowawczego. lesli przestanki te nie zostang
kumulatywnie spetnione, sygnalista nie podlega ochronie panstwa. A zatem nawet jesli
sygnalista dzialal w dobrej wierze, tj. w szczerym i uzasadnionym okoliczno$ciami przekonaniu,
ze przekazywane przez niego informacje sa prawdziwe i dajg podstawe do Scigania sprawcy
zglaszanego przestgpstwa, osobie takiej nie przystuguje zadna ochrona — i to nawet gdy
informacje te okazaly sie prawdziwe, jednak niewystarczajace dla wszczecia postepowania
przygotowawczego.

Komisja pragnie zwrdci¢ uwage projektodawcéw, ze pracownicy i kontrahenci nie dysponuja
$rodkami umozliwiajgcymi jednoznaczng ocene czy przekazywane przez nich informacje daja
podstawe do wszczecia postepowania przygotowawczego. Ocena taka wymaga nie tylko
specyficznej wiedzy prawniczej, ale tez odpowiednich zasobdéw organizacyjnych
umozliwiajgcych zebranie i analize informacji o podejrzewanym przestepstwie, w tym m.in.
dowoddéw jego popetnienia. Ze wzgledu na przyjetg w Projekcie konstrukcje przeslanek
udzielenia ochrony osoby, whrew twierdzeniom zawartym w uzasadnieniu, osoby dokonujace
zgloszenia nie bedg wiec mogty dziata¢ bez obaw przed retorsjami ze strony pracodawcy




(kontrahenta). Zgodnie z art. 65 ust. 7 Projektu wydajac postanowienie o nadaniu statusu
sygnalisty, prokurator informuje o tym pracodawce lub kontrahenta osoby obejmowanej
ochrong. Jednoczesnie zgodnie z art. 65 ust. 5 Projektu prokurator ma obowigzek uchylenia
postanowienia o nadaniu statusu sygnalisty, jezeli przekazane informacje nie umozliwity
wszczecia postgpowania przygotowawczego. Uchylenie postanowienia jest réwnoznaczne z
pozbawieniem ochrony przewidzianej w ustawie. W sytuacji takiej pracownik (kontrahent)
pozbawiony statusu sygnalisty moze by¢ obiektem dziatan odweto'uyvch ze strony pracodawcy,
uprzednio poinformowanego o fakcie zgloszenia przez niego podejrzenia popetnienia
przestepstwa w zwigzku z wykonywang umowg. W ocenie Komisji przesadza to o
dysfunkcjonalnosci projektowanej regulacji we wskazanym zakresie. Nie tylko nie umozliwia
ona bowiem osiggniecia deklarowanego w uzasadnieniu celu ustawy (ochrona sygnalistow),
ale prowadzi do skutku zgola przeciwnego, narazajac sygnalistdw na retorsje, a osoby
posiadajace informacje o przestepstwie zniechecajac do ich zgtaszania w obawie o
konsekwencje takiego dziatania.

2.3. Katalog naruszen podlegajgcych zgtoszeniu

Projekt zakiada, ze podstawq do udzielenia sygnaliscie ochrony jest zgtoszenie informacji o
podejrzeniu popetnienia wybranych czynéw stypizowanych w Kodeksie karnym. Katalog
przestepstw podlegajgcych zgloszeniu przez sygnalistow nie jest przy tym tozsamy z
katalogiem przestepstw korupcyjnych, ktérym zapobieganiu majg sluzy¢ wewnetrzne
procedury antykorupcyjne wprowadzane przez wszystkich co najmniej $rednich
przedsigbiorcow i jednostki sektora finansow publicznych zgodnie z przepisami
projektowanego Rozdziatu 10 ustawy.

Wskazany w art. 65 ust. 1 zakres przedmiotowy sygnalizacji budzi watpliwosci jako zbyt waski.
Efektywna systemowa ochrona sygnalistbw wymaga bowiem stworzenia ustawowych
gwarancji bezpiecznego i poufnego informowania nie tylko o podejrzeniu popetnienia
wskazanych w tym przepisie przestepstw, ale tez wystepowania innych - réwnie powaznych —
nieprawidtowosci, takich jak dzialania stwarzajace zagrozenia dla zycia lub zdrowia ludzi,
zagrozenia dla bezpieczenstwa publicznego lub srodowiska, naruszenia praw pracowniczych,
naruszenia obowigzkéw publicznoprawnych (w tym podatkowych) oraz wszelkie dziatania
zmierzajqce do zatajenia faktu ich popetnienia. W tym kontekscie wskazane wydaje sie réwniez
lepsze wewnetrzne skoordynowanie projektowanych przepiséw, tj. uzgodnienie katalogow
przestepstw podlegajacych zglaszaniu przez sygnalistow i katalogu przestepstw, ktérych
zapobieganiu majg sluzy¢ obowigzkowe wewnetrzne procedury antykorupcyjne.

2.4. Zakres podmiotowy ochrony

W ocenie Komisji uzupetnienia wymaga tez zakres podmiotowy przewidzianej w Projekcie
ochrony sygnalistow. O ochrone takg, zgodnie z art. 65 ust. 3, moze sie ubiega¢ wytacznie




pracownik, jesli zglasza informacje dotyczace jego pracodawcy, albo osoba fizyczna
wykonujgca zawdd lub prowadzaca dziatalnos¢ w ramach jego wykonywania lub
przedsiebiorca — jesli zglaszajg informacje dotyczace podmiotu, z ktérym faczy ich stosunek
umowny.

Wydaje sig, ze mozliwos¢ uzyskania statusu sygnalisty nalezy stworzy¢ réwniez
funkcjonariuszom pozostajacych w stosunku stuzbowym — dziatalnos¢ formacji mundurowych
jest zrodiem nie mniejszego zagrozenia korupcyjnego niz dzialalnosd¢ podmiotow wskazanych
w art. 65 ust. 3 Projektu.

3. Obowigzkowe procedury antykorupcyjne

W zwigzku z przewidzianym w art. 71 i art. 72 zobowigzaniem wszystkich co najmniej $rednich
przedsiebiorcow i jednostek sektora finanséw publicznych do stosowania wewnetrznych
procedur antykorupcyjnych, Projekt przewiduje mechanizm kontroli i sankcjonowania
wykonania wynikajgcych stad obowigzkéw. W razie postawienia zarzutu popelnienia jednego
z przestepstw okreslonych w art. 71 ust. 1 osobie dzialajacej w imieniu lub na rzecz
przedsiebiorcy, Szef CBA wszczyna kontrole tego przedsigbiorcy w zakresie stosowania ww.
procedur. Jezeli w wyniku kontroli okaze sie, ze procedury te nie byly stosowane albo byty
pozorne lub nieskuteczne, Szef CBA sporzgdza wniosek o ukaranie, w ktérym okreéla wysoko$¢
whnioskowanej kary — w granicach okreslonych w art. 85 ust. 1 (od 10.000 do 10.000.000 zi).
Projekt przewiduje, ze przedsiebiorca moze w ciggu 30 dni dobrowolnie uisci¢ proponowang
we wniosku kare na rzecz Skarbu Panstwa — wowczas Szef CBA nie kieruje wniosku o ukaranie
do Prezesa UOKiK, wtasciwego do jej natozenia w drodze decyzji administracyjne;j.

Projektowana regulacja nie wskazuje przy tym zadnych kryteribw oceny skutecznosci lub
realnosci (niepozornosci) stosowanych procedur, co stwarza ryzyko arbitralnosci nakiadania
przewidzianych w niej kar. Okreslajac przestanki odpowiedzialnosci przedsiebiorcy (lub
kierownika jednostki sektora finansoéw publicznych — w przypadku, o ktérym mowa w art. 88)
Projekt postuguje sie zwrotami nieostrymi (,pozornos¢”, , nieskuteczno$¢”), co nie odpowiada
standardom wynikajgcym 2z zasad prawidlowej legislacji. Zastosowanie zwrotow
niedookreslonych w przepisie sankcjonujgcym powinno zosta¢ zréwnowazone stworzeniem
odpowiednich ,gwarancji proceduralnych, zapewniajacych przejrzystos¢ i ocennosc praktyki
wypetniania nieostrego zwrotu konkretna trescia przez organ decydujacy o tym wypetnieniu™?.
Gwarancji takich brak w konsultowanym Projekcie. Wprawdzie w art. 85 ust. 11 przewiduje sie
sadowa kontrole decyzji wydawanych przez Prezesa UOKiK w nastepstwie wniosku o ukaranie,
kontroli takiej nie podlega jednak tres¢, ani fakt sporzadzenia wniosku Szefa CBA.

2 Wyrok TK z dnia 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05 (OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2, cz. lll, pkt 5).




Rowniez przewidziana w Projekcie wysoko$¢ gérnej granicy kary (do 10.000.000 zi) rodzi
watpliwosci co do proporcjonalnosci  projektowanych sankcji. Nalezy podkreéli¢, ze
sporzadzajgc wniosek o ukaranie Szef CBA nie jest zwigzany przestankami miarkowania kary,
ktére powinien bra¢ pod uwage Prezes UOKIK, wydajac decyzje administracyjng w tej sprawie
(waga nieprawidiowosci, rozmiar korzysci uzyskanej przez przedsiebiorce, sytuacja majgtkowa
przedsigbiorcy oraz spofeczne nastepstwa ukarania). W istocie oznacza to, 7e proponowana
przedsiebiorcy do dobrowolnego uiszczenia kara moze by¢ miarkowana w sposab catkowicie
dowolny, i to niezaleznie od tego, czy naruszenie polegalo na niestosowaniu procedur, na ich
pozornosci, czy na ich nieskutecznosci.

4. Podsumowanie

Majgc na uwadze powyisze, w naszej ocenie wskazane jest podjecie pogltebionej dyskusji w
celu rozwazenia wprowadzenia w Projekcie zmian zmierzajgcych do objecia sygnalistow
realng, efektywna ochrong (zaréwno na poziomie zatrudniajacych ich organizacji, jak i poza
nimi) oraz do odpowiedniego dostosowania regulacji dotyczacych obowigzkowych procedur
antykorupcyjnych.

Za wskazane uwazamy w szczegdlnosci przyjecie modelu regulacji pozytywnej i stworzenie na
poziomie ustawy systemu adresowanych do przedsigbiorcow zachet, ktore skionig do
skutecznego wprowadzania rozwigzan antykorupcyjnych w przedsiebiorstwach i bedg
promowaly budowanie kultury organizacyjnej opartej na filozofii Compliance. Regulacja ta
mogtaby zaktada¢ obowiazek dla przedsiebiorcow zaimplementowania funkcji Compliance
wedtug przyjetej normy uwzgledniajgcej ochrone sygnalistow w ramach organizacji.
Przedsigbiorcy mieliby tez obowigzek utrzymywac dziatanie tej funkcji i audytowac te funkcje
w ustalonych odstepach czasowych. Dopiero takie zachowanie przedsiebiorcy stanowitoby,
wraz zinnymi okolicznosciami takimi jak: wspotpraca z organami scigania czy tzw. ,czynny zal”
- okoliczno$¢ wytaczajaca badz ograniczajaca odpowiedzialnoéé przedsiebiorcy za zaistniate w
jego przedsiebiorstwie przestepstwa korupcyjne.

Z wyrazami szacunku
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