Opracowanie powstato w ramach projektu
»Antykorupcyjny monitoring dziatalnosci panstwa”
prowadzonego przez Fundacje ,,Akademia Antykorupcyjna”

Analiza funkcjonujacych na swiecie, miedzynarodowych rozwigzan

w zakresie antykorupcyjnej analizy aktow prawnych.

Cel

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie dobrych praktyk miedzynarodowych, ktére moga
byé przydatne dla opracowania polskiej metodyki analizy antykorupcyjnej aktéw prawnych oraz
rozwigzan organizacyjnych w tym zakresie.

Wstep

Luki w istniejgcych aktach prawnych oraz w projektach takich aktdw sg jednym z istotnych czynnikéw
korupcyjnych.

Moga one mieé dwojaki charakter. Jedne luki utatwiajg lub umozliwiajg popetnianie naduzy¢
korupcyjnych. Inne, utrudniajg wykrycie i $ciganie naduzy¢.

Niektére z takich luk mogg powstac nieumysinie, jako wynik braku kompetenc;ji legislatoréw lub na
skutek chaosu w procesie legislacyjnym. Inne s wprowadzane do przepiséw celowo, bezposrednio
przez grupy interesow lub przez przekupionych legislatorow.

Wytapywanie przepisdw korupcjogennych wydaje sie szczegdlnie istotne w procesie legislacyjnym.
Przy projektowaniu i uchwalaniu nowej ustawy przepisy takie jest tatwiej wyeliminowa¢, niz w
przypadku juz przyjetego aktu prawnego. Analogicznie, gdy akt prawny podlega nowelizacji, tatwiej
wyeliminowad luki korupcjogenne uchwalone wczesniej, skoro akt prawny i tak jest zmieniany.

Trzecig metoda eliminacji mogg by¢ okresowe przeglady aktéw prawnych lub dziatanie ad hoc, po
stwierdzonych przypadkach korupcji. Nowelizacja jest wtedy inicjowana w celu eliminacji luk
korupcyjnych.

We wszystkich tych przypadkach pomocna jest metodyka wykrywania przepiséw korupcjogennych.
Utatwia ona prace zaréwno legislatoréw, jak i dziennikarzy czy organizacji spotecznych.

Opracowujac takg metodyke na potrzeby krajowe warto siegngc¢ do doswiadczen innych krajéw, w
ktorych takie rozwigzania juz funkcjonujg. Uczenie sie na cudzych sukcesach (i btedach) jest tansze i
pozwala na szybsze wypracowanie wtasnych rozwigzan.

Niniejsze opracowanie przedstawia przydatne doswiadczenia wybranych krajow.
Ukraina

Najciekawszy system antykorupcyjnej analizy aktéw prawnych i ich projektéw wprowadzita Ukraina.
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Podstawg prawng analizy jest art. 55 ustawy o zapobieganiu korupcjil.

Przewiduje on, ze jej celem jest identyfikacja czynnikéw korupcjogennych w obowigzujgcych aktach
prawnych i projektach takich aktéw oraz wypracowanie rekomendacji w zakresie ich usuniecia.

Analiza jest lub moze by¢ przeprowadzana na czterech poziomach:

- przez Ministerstwo Sprawiedliwosci w odniesieniu do wszystkich rzgdowych projektéow aktéw
prawnych oraz aktéw wydawanych przez Prezydenta Ukrainy,

- przez Narodowa Agencje ds. Zapobiegania Korupcji w odniesieniu do wybranych aktéw prawnych,
przy wspotpracy Rady Spotecznej przy NAZK

- przez Komisje ds. Polityki Antykorupcyjnej w Radzie Najwyzszej (parlamencie Ukrainy) w odniesieniu
do wszystkich projektéw aktéw prawnych rozpatrywanych przez parlament,

- na poziomie spotecznym, z inicjatywy i na rachunek organizacji spotecznych, oséb fizycznych i
prawnych.

Wyniki analizy, w tym analizy spotecznej, podlegajg obowigzkowemu rozpatrzeniu przez wtasciwy
organ wiladzy.

Narodowa Agencja ds. Zapobiegania Korupcji

NAZK przeprowadza analize wybranych aktdw prawnych opierajgc sie na analizie ryzyka. Eksperci
agencji, wybierajac projekt do analizy, oceniajg m.in. takie przestanki, jak:

informacje o ryzyku korupcji lub konfliktu interesdw zwigzanych z projektem, pojawiajgce sie

w $rodkach masowego przekazu, w internecie lub naptywajgce do agencji,

— uznanie wczes$niejszej wersji lub innego podobnego projektu jako niosgcego ryzyka korupcyjne,

— pominiecie wymaganych konsultacji spotecznych lub informacje o fikcyjnym charakterze takich
konsultacji,

— wystepowanie w projekcie podstawowych czynnikdw korupcjogennych (okreslonych w
rozdziat Il metodyki),

— regulowanie dziedzin o wysokim ryzyku korupcyjnym.

Metodyka zalicza do podstawowych czynnikéw korupcjogennych:

— nieprawidtowe okreslenie kompetencji organéw wtadzy lub administracji, w szczegdlnosci
polegajgce na:

o zbyt szerokim zakresie uznaniowosci przy podejmowaniu decyzji,

o nadaniu organowi zbyt szerokich uprawnien, przez delegowanie do rozporzadzenia
kwestii, ktore powinny by¢ regulowane w ustawie, zwtaszcza w przypadkach
dziatalnosci o wysokim ryzyku korupcyjnym,

o dublowaniu kompetencji (przyznaniu kompetenc;ji, ktére posiada juz inny organ),

o przyznanie kompetencji administracyjnych niepublicznym osobom prawnym (np.
stowarzyszeniom),

1 3akoH YKpainu Mpo 3anobiraHHa Kopynuii, 2014 r., ze zm., https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/1700-
18#Text
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o nadaniu organowi uprawnien bez okreslenia jego obowigzkéw oraz ram prawnych
wykonywania tych uprawnien,
o stworzeniu wymogoéw wymuszajacych czeste osobiste kontakty interesantéw z
organem,
nieprawidtowe okreslenie praw i obowigzkéw oséb fizycznych i prawnych, w szczegdélnosci
polegajgce na:
o niejasnym okresleniu tych praw, obowigzkéw i odpowiedzialnosci, naruszajgcym
zasade pewnosci prawa,
o braku lub ograniczeniu mozliwosci odwotania sie,
o nieuzasadnionym ustanowieniu korzysci lub przywilejow,
kolizja przepisdw, w szczegdlnosci polegajaca na:
o wewnetrznej sprzecznosci przepiséw projektu lub sprzecznosci z innymi aktami
prawnymi,
o sprzecznosci z konstytucjg lub z miedzynarodowymi zobowigzaniami Ukrainy,
konstrukcje prawne o ocennym charakterze,
utrudnianie wykonywania obowigzujgcych przepiséw antykorupcyjnych, w szczegdlnosci
polegajaca na:
o wprowadzeniu wyjatkow,
o ustanowieniu przepisdw pozwalajgcych unika¢ odpowiedzialnosci karnej, cywilnej,
administracyjnej lub dyscyplinarnej,
o ograniczeniu uprawnien jednostek, komodrek i stanowisk antykorupcyjnych.

Za dziedziny o wysokim ryzyku korupcyjnym uznano:

ustalanie trybu swiadczenia ustug administracyjnych;

licencjonowanie niektérych rodzajow dziatalnosci gospodarczej;

przewtaszczenie, prywatyzacje, przyznanie praw do korzystania z mienia panstwowego lub
samorzgdowego,

regulacje dziatalnosci przedsiebiorstw z udziatem skarbu panstwa lub samorzadu,

uchwalanie i wykorzystywanie budzetéw panstwowych i lokalnych,

ustalanie i zmiane procedur przetargowych, konkursowych i aukcyjnych,

prowadzenie panstwowej kontroli i nadzoru

okreslanie dostepu do réznego rodzaju informacji waznych spotecznie (w tym panstwowych
rejestréw i informacji o wykorzystaniu srodkéw budzetowych

regulowanie zasad konkurencji gospodarczej i upadtosci,

zmiane przepiséw podatkowych lub celnych.

Jezeli projekt aktu prawnego (lub uchwalony akt prawny) spetnia powyisze przestanki objecia go
analizg antykorupcyjng, NAZK moze:

przeprowadzi¢ takg analize samodzielnie lub

whnioskowac o przeprowadzenie analizy do Ministerstwa Sprawiedliwosci.

W przypadku stwierdzenia okreslonych naruszen przepiséw antykorupcyjnych (np. dotyczacych zasad
etycznych, konfliktu intereséw, ochrony sygnalistéw) w obowigzujgcym akcie prawnym, NAZK
przekazuje do wtasciwego organu wniosek o usuniecie naruszen.
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W przypadku prowadzenia samodzielnej analizy antykorupcyjnej, NAZK powiadamia o tym wiasciwe
organy witadzy wykonawczej i ustawodawczej oraz cztonkéw Rady Spotecznej przy NAZK. W razie
potrzeby NAZK przeprowadza konsultacje z organami rzgdowymi i samorzgdowymi, organizacjami
miedzynarodowymi, organizacjami spotecznymi, samorzgdami zawodowymi, izbami gospodarczymi i
innymi interesariuszami.

Wyniki analizy przekazywane sg do komisji wiodacej oraz komisji ds. polityki antykorupcyjnej Rady
Najwyzszej lub do Rady Ministrow oraz publikowane na stronie agencji>. Wyniki analizy podlegaja
obowigzkowemu rozpatrzeniu przez witasciwy organ.

Ministerstwo Sprawiedliwosci

MS przeprowadza analize na podstawie wiasnej metodyki3.

Ocene antykorupcyjng przeprowadza sie w stosunku do aktow i projektéw aktow prawnych w sferach
okreslonych w art. 55 ust 4 ustawy o zapobieganiu korupcji, a mianowicie:

— praw cztowieka i obywatela,

— uprawnien organow panstwowych i samorzadowych,

— Swiadczenia ustug administracyjnych,

— uchwalania i realizacji budzetéw panstwowych i samorzgdowych,
— procedur przetargowych i konkursowych.

Podczas badania identyfikowane sg i oceniane nastepujgce czynniki korupcjogenne:

— niejasne okresSlenie zadan, praw, obowigzkéw i odpowiedzialnosci organéw panstwowych i
organdw samorzadu terytorialnego,

— ustanawianie nadmiernych obcigzen dla odbiorcéw ustug administracyjnych;

— brak lub niejasnos¢ procedur administracyjnych;

— brak lub mankamenty w procedurach przetargowych i konkursowych,

— btedy legislacyjno-prawne.

W przypadku zidentyfikowania powyzszych czynnikéw korupcyjnych osoba przeprowadzajgca badanie
jest zobowigzana do sformutowania zalecen dotyczacych ich usuniecia. Zalecenia mogg dotyczyc¢:

— skonkretyzowania przepiséw,
— wprowadzenia przepiséw odsytajgcych do innych aktéw prawnych,
— uzupetnienia aktu o szczegdtowe procedury.

Metodyka wprowadza pojecia czynnikéw korupcjogennych i wskaznikéw korupcjogennosci.

Czynnik korupcjogenny oznacza, ze dany przepis (samodzielnie lub w powigzaniu z innymi) sprzyja
wywotaniu zachowan korupcyjnych.

Wskaznik korupcjogennosci oznacza ceche przepisu, wskazujgcg na jeden lub wiele czynnikéw
korupcjogennych.

2 Anti-corruption examination, strona NAZK, https://nazk.gov.ua/en/anti-corruption-analysis/
3 MinicTepctso HOctuuii Ykpainm, Hakas 24.04.2017 N 1395/5 Mpo 3aTeepaxeHHa Metogonorii
npoBeAeHHA aHTUKOPYNUiHOT ekcnepTnan, 2017 r. http://consultant.parus.ua/?doc=0AWS8ECD436
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W dalszej czesci, dla kazdego czynnika korupcjogennego, metodyka przedstawia:

jego szczegdtowy opis,
metody wykrywania,

kryteria i metody jego oceny,
sposoby usuniecia

Wyniki antykorupcyjnej analizy oraz sprawozdania kwartalne publikowanie sg na stronie
ministerstwa.* Ministerstwo analizuje co kwartat 1000 — 1500 aktéw prawnych. Przeglad sprawozdan
wskazuje, ze uwagi zgtaszane sg do mniej niz 1% analizowanych aktow. Niektdrzy badacze wskazujg na
wystepujacy problem pozytywnej oceny aktdw prawnych zawierajgcych wyrazne ryzyka korupcyjne
przez organy wtadzy wykonawczej.®

Rada Najwyzsza

Kazdy projekt aktu prawnego, po zarejestrowaniu w parlamencie (Radzie Najwyzszej), jest
przekazywany w terminie 5 dni m.in. do komisji wtasciwej ds. walki z korupcjg w celu przygotowania
ekspertyzy w zakresie zgodnosci projektu w wymaganiami prawodawstwa antykorupcyjnego. Komisja
to przygotowuje opinie i przekazuje jg do komisji wiodacej dla okreslonego aktu prawnego.

Komisja wiodaca, podejmuje decyzje o wniesieniu projektu na posiedzenie plenarne parlamentu,
dotacza do niego wymagane opinie, m.in. w zakresie antykorupcyjnym.

Komisja ds. Polityki Antykorupcyjnej rozpatruje projekty ustaw, w tym w zakresie przeprowadzenia
analizy antykorupcyjnej, na podstawie wtasnego regulaminu z przyjetego w 2020 r.® Komisja nie
wypracowata witasnej metodyki, wykorzystuje w tym celu metodyke Ministerstwa Sprawiedliwosci z
2017 r. Ponadto projekty analizowane sg pod katem zgodnosci z obowigzujgcymi przepisami
antykorupcyjnymi.

W razie potrzeby, przygotowujgc projekt opinii, komisja moze konsultowa¢ sie z wnioskodawcami
projektu, przedstawicielami organéw panstwowych i samorzgdowych oraz z ekspertami.

W przypadku, gdy projekt opinii wskazuje na niezgodno$¢ projektu ustawy z przepisami
antykorupcyjnymi lub na wystepowanie czynnikdw korupcjogennych, wnioskodawcy sg zapraszani na
posiedzenie komisji, na ktérym rozpatrywany jest projekt opinii.

Analiza antykorupcyjna projektu przeprowadzana jest jednorazowo, na poczatku procesu
legislacyjnego. Nie jest uaktualniana w przypadku wprowadzenia zmian do projektu na dalszych
etapach prac parlamentarnych.

W praktyce komitet poddaje analizie ok. 20% projektéw zarejestrowanych w parlamencie. W okresie
wrzesier 2019 — grudzieri 2020 komitet ocenit negatywnie 72 projekty, tj. co 9 poddany analizie.”

4 MiHicTepcTBo toCcTMLIi YKpaiHW, AHTMKOpYNUiiHa ekcnepTusa https://minjust.gov.ua/uk/uncorrup exp

5 OHMwyK Irop Iroposuy, «MpaBoBe perynoBaHHA aHTUKOPYNLIMHOT eKCnepTU3n 3aKOHOAABYMX aKTiB:
3apyb6ixkHUI gocBiay,

6 PernameHT posrnagy KomiTeTom npoeKkTis HOPMaTUBHO-NPaBOBMX aKTiB, 12 marca 2020 r.,
http://crimecor.rada.gov.ua/print/74140.html

7 AHTVKOPYNL,Ha eKcnepTi3a 3aKoHoNPoeKTiB BPY IX ckankaHHA”, str. 16-18, IHCTUTYT 3aKOoHO4aBUMX igei,
Kijéw 2021 https://izi.institute/wp-content/uploads/2021/08/galuzeva-analitika.pdf
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Analiza spoteczna

Spoteczna analiza projektéw aktéw prawnych prowadzona jest na Ukrainie od ponad dziesieciu lat.
Metodyki takich analiz opracowaty m.in.:

— Transparency International Ukraina w roku 2012,%
— Centrum Reform Polityczno-Prawnych (LieHTp nonitnko npasosux pedpopm) w roku 2014.°

Od kilku lat, najaktywniejszg organizacjy, prowadzgcg systematyczng analize antykorupcyjna
projektéw aktow prawnych jest Instytut Idei Legislacyjnych (IHCTUTYT 3akoHopasuux igei - IZI).
Dziatalno$¢ think tanku finansowana jest z grantéw zagranicznych (dunskich, szwedzkich,
amerykanskich i organizacji miedzynarodowych), co zapewnia mu petng niezalezno$¢ od krajowych
organdw wtadzy i partii politycznych.

Instytut opracowat wtasne metodyki analizy paristwowych i samorzadowych aktéw prawnych.®

W okresie wrzesient 2019 — grudzien 2020 instytut przeanalizowat 1617 projektow aktéw prawnych
zarejestrowanych w parlamencie (ponad 55%).

Z tego 159 (10%) oceniono negatywnie, wskazujgc na czynniki korupcyjne, w stosunku do 567 (35%)
zgtoszono uwagi, a pozostate (891, 55%) oceniono pozytywnie. Wyniki analiz przekazywane byty do
Komisji ds. Polityki Antykorupcyjnej, ktéra uwzglednita ok. 80% uwag instytutu w swoich wtasnych
stanowiskach.!! Warto zwréci¢ uwage, ze liczba projektédw aktéw prawnych przeanalizowanych przez
instytut jest prawie 3 razy wieksza, niz projektdw przeanalizowanych przez komisje parlamentarng
samodzielnie.

Oprocz antykorupcyjnej analizy konkretnych projektdw, instytut prowadzi takze szersze dziatania
analityczne. Co roku opracowuje m.in. ranking konkretnych postéw i frakcji parlamentarnych, ktére
inicjowaty najwiecej projektéw zawierajgcych czynniki korupcyjne. Ponadto analizowane s3 sfery,
ktorych dotyczg projekty. W okresie wrzesier 2019 — grudzien 2020 liderem byty zmiany podatkowe.*?

Préba syntezy

Na Ukrainie funkcjonujg jednoczesnie dwie panstwowe i kilka spotecznych metodyk antykorupcyjnej
analizy aktow prawnych. W pewnym zakresie metodyki te prezentuja wspdlne podejscie do sposobu
analizy czynnikdw korupcjogennych, w innym sie uzupetniaja.

8 MeToaonoria npoBeAeHHA rPOMaACbKOi aHTUKOPYNLLIMHOT eKcnepTusu: 3aranbHi 3acaaum, Tl Ukraina, 2012 r.
https://ti-ukraine.org/wp-content/uploads/2016/11/methodology.pdf

® MeTogo0n0ria NpoBeAeHHA rPOMaACbKOT aHTUKOPYNLHOT ekcnepTusm, LleHTp noniTMko npasosux pedopm,
2014 r. http://justice.org.ua/teoriya-i-praktika/ekspertni-visnovki/metodologiya-provedennya-gromadskoji-
antikoruptsijnoji-ekspertizi

10 MeToponoria NpoBeAeHHA aHTUKOPYNLiNHOT eKCNepTM3M NPOEKTIB HOPMaTUBHO-NPaBOBUX aKTiB

OpraHiB MicLLEBOro CaMOBpPAAYBaHHA IHCTUTYTY 3aKOHOA4ABYMX igew https://www.zt-
rada.gov.ua/files/upload/sitefiles/doc1631191198.pdf

11 Xytop TetaHa, Knumoctok AHapiii, PabueHko Tapac, Kosanb AHAPIl, AHTUKOPYNLiiHa ekcnepTusa
3aKOHOMPOEKTIB BPY IX cknnkaHHA. Pesynbtatu. Mpobnemu. MepcnekTuBu. AHaNITUYHUA LEHTP “IHCTUTYT
3aKkoHogasumx igen”, Kijéw, 2021 https://izi.institute/wp-content/uploads/2021/08/galuzeva-analitika.pdf
12 Xytop i inni, AHTUKOpPYNUiiHa ekcnepTusa...
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Prébe syntezy wszystkich metodyk podjeta Tetiana Chutor w poradniku ,,Praktyczne rekomendacje: jak

opracowac projekt ustawy wolny od czynnikdw korupcjogennych?”3

Chutor zwraca uwage, ze metodyki organizacji spotecznych obejmujg szereg czynnikdw nieobecnych
w oficjalnych metodykach paninstwowych, takich jak:

— nieprawdziwe cele przyjecia projektu,

— niewfasciwe uregulowanie wewnetrznej dziatalnos$ci organéw wtadzy,

— nieprawidtowosci proceduralne,

— zmniejszenie stopnia przejrzystosci i otwartosci organéw wtadzy,

— nieprawidtowosci w procedurach rekrutacyjnych na stanowiska publiczne,

— nieprawidtowosci w uregulowaniu podstaw prawnych i trybdw zwalniania oséb petnigcych

funkcje kierownicze i szeregowych urzednikéw.

Czescig poradnika jest lista kontrola czynnikéw korupcyjnych. Po uzupetnieniu jej o czynniki budzetowe
(wystepujace w metodyce 1Z1) oraz dostosowaniu do polskiego otoczenia prawnego, przyjmuje ona
nastepujaca forme.

1.

Nieprawidtowe okreslenie uprawnien organéw wtadzy

1.1. Nadmierne uprawnienia dyskrecjonalne

1.2. Dublowanie uprawnien (przez rézne organy)

1.3. Nieprawidtowe regulacje w aktach wykonawczych

1.4. Delegowanie uprawnien bez podstawy prawnej

1.5. Brak lub mankamenty w procedurach unikania konfliktow intereséw

1.6. Potaczenie funkcji regulacyjnych, administracyjnych i kontrolnych w ramach uprawnien
jednego organu

1.7. Regulowanie bez podstawy prawnej

1.8. Brak jasnych kryteriow oceny oséb upowaznionych do wykonywania funkcji organéw
panstwowych i samorzgdowych oraz brak mechanizmdéw nadzorowania ich dziatalnosci

1.9. Bark okredlenia zasad osobistej odpowiedzialnosci oséb petnigcych funkcje panstwowe lub
samorzgdowe za ich decyzje, dziatanie lub zaniechanie dziatania

Luki w publicznych procedurach

2.1. Niejasne uregulowanie praw, obowigzkéw i odpowiedzialnosci oséb fizycznych i prawnych w
prowadzonych postepowaniach

2.2. Ustanawianie nadmiernych obcigzen lub sztucznych barier dla odbiorcéw ustug publicznych
2.3. Bezpodstawne ustanowienie korzysci lub przywilejow dla osdb fizycznych lub prawnych

2.4. Stworzenie warunkéw wymuszajgcych osobiste kontakty osdb fizycznych i prawnych lub ich
reprezentantdw z organami i osobami wykonujgcymi funkcje publiczne

13 MpaKTnuHi pekomeHAaaLji. AK HanMcaTh 3aKOHONPOEKT 6e3 KopynujoreHHUx GakTopis?”, opracowanie w
ramach projektu UE i UNDP ws. reformy parlamentarnej na Ukrainie 2019-2021,
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2.5. Dyskryminacja lub bezpodstawne faworyzowanie oséb fizycznych lub prawnych przez
przyznanie ulg, pozytkéw lub innych uprawnien

2.6. Brak lub mankamenty procedur konkurencyjnych (przetargowych) (Chutor organicza ten
czynnik do zamoéwien publicznych, jednak ma on szerszy zakres, np. obejmuje przyznawanie
dotacji celowych czy sprzedaz mienia)

3. Czynniki korupcyjne w sferze regulowania wewnetrznej dziatalnosci organéw wtadzy panstwowe;j
i samorzgdowe;j

3.1. Zmniejszenie poziomu przejrzystosci i otwartosci w dziataniach okrezlonego organu
3.2. Luki w procedurach naboru na wolne stanowiska

3.3. Wadliwe uregulowanie podstaw prawnych lub trybu zwalniania oséb petnigcych funkcje
kierownicze i urzednikéw

3.4. Brak wyraznego podziatu kompetencji miedzy dziataniami administracyjnymi i politycznymi
okreslonego organu

4. Utrudnianie realizacji ustawowych srodkéw zapobiegania lub przeciwdziatania korupcji

4.1. Nieuzasadnione stosowanie wyjgtkdéw od wymagan, ograniczen i zakazow antykorupcyjnych
wobec okresdlonej kategorii oséb, wprowadzenie ograniczen w zakresie kontrolowania i
monitorowania przestrzegania przepiséw antykorupcyjnych przez okreslone kategorie oséb

4.2. Wprowadzenie regulacji prawnych, ktére pozwolg unikngé odpowiedzialnosci karnej,
administracyjnej, dyscyplinarnej lub cywilnej

4.3. Ograniczenie zakresu dotychczasowych kompetencji podmiotéw antykorupcyjnych
5. Inne czynniki, ktére przyczyniajg sie do powstania zagrozen korupcyjnych

5.1. Konflikt prawny (sprzecznos$¢ lub rozbieznos¢ miedzy przepisami prawa, ktére regulujg te
same obszary)

5.2. Luki prawne
5.3. Nieprawidtowosci proceduralne w trakcie procesu legislacyjnego
5.4. Naruszenie zasad techniki prawodawczej
5.5. Btedy techniczne w tekscie, pominiecia stow itp.
5.6. Nieprawdziwe cele projektu ustawy
6. Stosowanie konstrukcji prawnych o charakterze wartosciujgcym
7. Czynniki korupcjogenne w zakresie regulacji budzetowych
7.1. nieprzestrzeganie procedury przygotowania projektu budzetu

7.2. lekcewazenie (nieefektywne wykorzystanie) mechanizméw konsultacji publicznych podczas
procesu uchwalania budzetu,

7.3. zawarcie w projekcie budzetu wydatkow nienalezgcych do wtasciwosci organu

7.4. lekcewazenie (nieefektywne wykorzystanie) mechanizméw kontroli wewnetrznej i audytu
wewnetrznego dla nadzoru nad wykorzystaniem srodkéw budzetowych
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Motdawia

Kolejnym krajem, ktéry posiada rozbudowang metodyke antykorupcyjnej analizy aktéw prawnych jest
Motdawia.

Podstawg prawng jest ustawa o prawosci z 2017 r.2* Gtéwnym organem przeprowadzajagcym analizy
jest Narodowe Centrum Antykorupcyjne (Centrul National Anticoruptie, CNA).

Analizy dokonuje sie na podstawie metodyk zatwierdzonych w 2017 r.*> Wyniki publikowane sg na
stronie internetowej agencji.'®

CNA obowigzkowo ocenia rzagdowe i poselskie projekty ustaw i innych aktéw normatywnych oraz
lokalne akty prawne. Analizie poddawane sg finalne wersje projektow rzadowych. W przypadku
projektéw poselskich ocenia sie projekt zarejestrowany w parlamencie. Analizy nie przeprowadza sie
w stosunku do dokumentdw o charakterze politycznym, aktéw o charakterze personalnym, opinii
rzgdowych ws. dekretéw prezydenckich i ustaw ratyfikujgcych umowy miedzynarodowe.

W zakresie resortowych lub lokalnych aktéw prawnych obowigzek przeprowadzenia analizy spoczywa
na autorze projektu. Autor moze zwrdcic sie o przeprowadzenie analizy do CNA.

Wyniki analizy antykorupcyjnej nie sg wigzace dla autora projektu, jednak powinien poprawié¢ projekt
lub przedstawic swoje wyjasnienia. Mozna takze powotaé wspdlng grupe roboczg (autor — CNA), ktéra
wypracuje wiasciwe rozwigzania.

W 2020 r. agencja przeanalizowata 821 projektéw aktdw prawnych, a do konca listopada 2021 — 506
projektow.

Przeprowadzajac analize bada sie dwa aspekty wystepowania ryzyk korupcyjnych:

— zwigzanych z procesem legislacyjnym,
— zawartych w tekscie projektu.

Analizujgc ryzyka korupcyjne zwigzane z procesem legislacyjnym ocenia sie:

— adekwatnos¢ autora i zaktadanej kategorii aktu prawnego,

— przestrzeganie wymogow przejrzystosci w procesie legislacyjnym,
— deklarowany i rzeczywisty cel projektu,

— oddziatywanie projektu na interes publiczny i interesy prywatne,
— uzasadnienie proponowanych rozwigzan, a mianowicie:
adekwatnos¢ argumentow uzytych w uzasadnieniu,
uzasadnienie ekonomiczne i finansowe,

o

o
o przeprowadzenie oceny skutkdéw regulacji,
o przygotowanie studiéw wykonalnosci.

Ocena zawartosé projektu aktu prawnego oparta jest na ponizszej typologii czynnikéw ryzyka.

14 Legea integritatii, Monitorul Oficial al R. Moldova nr. 229-243 art. 360 din 07.07.2017,
https://cna.md/public/files/lege integr mapa 2020/Legea 82 integritatii.pdf

15 Metodyki sg dostepne na stronie agencji: https://cna.md/pageview.php?l=ro&id=129&idc=79&t=/Expertiza-
anticoruptie/Cadrul-normativ-relevant/Cadrul-normativ-relevant/

16 https://www.cna.md/reports.php?l=ro?l=ro
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|. SFORMULOWANIA JEZYKOWE
1. Wprowadzenie nowych termindéw, ktdre nie majg definicji w prawodawstwie lub w projekcie
2. Niekonsekwentne stosowanie terminéw prawnych

3. Niejednoznaczne sformutowania projektu, umozliwiajgce ich wieloraka wykfadnie prowadzacy do
naduzy¢

II. SPOJNOSC LEGISLACYJNA

4. Btedne przepisy referencyjne

5. Wadliwe przepisy dotyczace delegacji ustawowej

6. Sprzeczne przepisy

7. Luki prawne

l1l. PRZEJRZYSTOSC | DOSTEP DO INFORMACII

8. Brak lub niewystarczajgca informacja o aktach wykonawczych

9. Brak lub niewystarczajgca przejrzysto$é funkcjonowania podmiotu publicznego

10. Brak lub niewystarczajgcy dostep do informacji publicznej

IV. WYKONYWANIE INDYWIDUALNYCH PRAW | OBOWIAZKOW

11. Nadmierne koszty wdrozenia przepisdow w stosunku do pozytku publicznego

12. Promowanie intereséw sprzecznych z interesem publicznym

13. Naruszenie intereséw prawnych lub grupowych, sprzeczne z interesem publicznym
14. Naktadanie nadmiernych obowigzkéw lub nadmiernych wymogéw dla korzystania ze swoich praw
15. Bezpodstawne wyjatki od ogdlnych zasad dotyczacych praw i obowigzkdéw

16. Bezpodstawne ograniczenie praw cztowieka

17. Przepisy dyskryminujace

18. Naktadanie nadmiernych obowigzkdéw, nieodpowiednich dla lub sprzecznych ze statusem osoby
fizycznej lub prawnej

19. Stymulowanie nieuczciwej konkurencji

20. Niewykonalne przepisy

V. WYKONYWANIE UPRAWNIEN PODMIOTU PUBLICZNEGO
21. Szerokie uprawnienia regulacyjne

22. Przyznanie uprawnien nadmiernych, nieodpowiednich lub sprzecznych ze statusem podmiotu
publicznego

23. Przyznanie réwnolegtych uprawnien réznym organom
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24. Niedookreslenie podmiotu publicznego, do ktdrego odnosi sie przepis

25. Niejasne okreslenie uprawnien i obowigzkéw podmiotu publicznego, umozliwiajgce rdéing
interpretacje prowadzacg do naduzy¢

26. Ustanowienie praw dla podmiotu publicznego (uznanie urzednicze) zamiast obowigzkéw (w
zakresie okreslonych rozstrzygniec)

27. Nieuzasadniona kumulacja uprawnien, ktére powinny by¢ wykonywane oddzielnie (np. w zakresie
wykonywania zadan, nadzoru i naktadania sankcji)

28. Niewyczerpujgce/niejednoznaczne/subiektywne podstawy dla odmowy dziatania lub bezczynnosci
podmiotu publicznego

29. Brak lub niejednoznacznosé procedur administracyjnych

30. Brak okreslonych terminéw zatatwiania spraw / nieuzasadnione terminy / mozliwosci
nieuzasadnionego wydtuzania terminéw

VI. MECHANIZMY NADZORCZE

31. Brak lub niewydolno$¢ mechanizméw kontroli i nadzoru (hierarchicznych, wewnetrznych,
publicznych)

32. Brak lub niewydolno$¢ mechanizmoéw odwotawczych
VIl. ODPOWIEDZIALNOSC | SANKCJE

33. Niejasnos¢ lub powielanie rodzajéw odpowiedzialno$ci prawnej za to samo naruszenie w réznych
aktach prawnych

34. Niejednoznaczne zasady odpowiedzialnosci

35. Brak wyraznie okreslonej odpowiedzialnosci za naruszenia

36. Brak jasno okreslonych sankcji

37. Brak proporcjonalnosci miedzy naruszeniem a sankcjg
Pozostate kraje Partnerstwa Wschodniego

Antykorupcyjna analiza aktow prawnych jest prowadzona w réznej formie takze przez inne kraje
Partnerstwa Wschodniego.’

Armenia

Analizy przeprowadza Agencja Ekspertyz Prawnych Ministerstwa Sprawiedliwosci. S3 one wktadem do
oceny skutkoéw regulacji przygotowywanych przez wnioskodawcéw poszczegdlnych aktow prawnych.
Ocenie poddawane sg wszystkie projekty aktéw normatywnych, przewidzianych w rzgdowym planie
legislacyjnym. Wyniki analizy nie sg wigzace, ale wtgczane w proces uzgodnien miedzyresortowych.

g Quentin Reed, Technical Paper: Corruption Proofing in Eastern Partnership countries: overview and lessons
for good practice, CoE/EU Partnership for Good Governance, sierpien 2017, https://rm.coe.int/eccd-pgg-reg-
tp9-2017-corruption-proofing-in-eap-countries-2788-7895-0/1680ala52b
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Do czynnikéw korupcjogennych zaliczane sg m.in.:

— niejasne okreslenie praw i obowigzkow,

— nadmierne obcigzenie obywateli w zakresie korzystania z ich praw,
— nadmierne uprawnienia dyskrecjonalne,

— niejasne stownictwo,

— luki regulacyjne,

— brak lub niejasne procedury administracyjne,

— brak procedur przetargowych,

—  brak sankgji,

— brak nadzoru,

— niejasne cele aktu prawnego,

— nadmierne uprawnienia regulacyjne przyznane organowi,
— delegowanie uprawnien prawodawczych.

Azerbejdzan

Analizy sg przeprowadzane samodzielnie przez wnioskodawcéw poszczegdlnych aktéw prawnych, a
nastepnie przesytane wraz z projektem w ramach uzgodnien miedzyresortowych m.in. do Ministerstwa
Sprawiedliwosci. MS moze przedstawi¢ swoje uwagi, ktére podlegajg dalszemu procedowaniu w
procesie uzgodnien.

Do czynnikéw korupcjogennych zalicza sie:

— czynniki zwigzane z wykonywaniem uprawnien (np. szeroki zakres uznaniowosci; zawyzone
wymagania dotyczgce korzystania z uprawnien; luki prawne utatwiajgce naduzycia;
przyjmowanie aktéw prawnych wykraczajgcych poza kompetencje agencji rzadowej;
przenoszenie materii ustawowej na poziom rozporzadzen),

— czynniki zwigzane z lukami prawnymi (np. luki w przepisach, brak procedur administracyjnych,
brak procedur przetargowych/aukcyjnych, brak zakazéw/ograniczern dla urzednikow w
poszczegdlnych obszarach, brak odpowiedzialnosci urzednikdw za naruszenia prawa, brak
adekwatnego nadzoru, niewystarczajgce wymogi przejrzystosci),

— schematy korupcji systemowe] (btedne cele/priorytety aktu, kolidujgce przepisy, przepisy
aktéw wykonawczych zawierajgce czynniki korupcjogenne obecne w przepisach nadrzednych),

— ,typowe przejawy podatnosci na korupcje” (np. brak terminédw ustawowych,
niezrownowazone faworyzowanie pewnej grupy interesow).

Biatorus

Analizy przeprowadza Naukowo-praktyczne Centrum Problemdéw Wzmacniania Prawa i Porzadku
Prokuratury Generalnej. ¥ Obejmujg one wiekszo$é projektéw aktdw prawnych. Wyniki oceny
podlegajg obowigzkowemu uwzglednieniu w projekcie, ale wnioskodawca moze sie od nich odwotaé
do Prokuratury Generalnej.

Do czynnikéw korupcjogennych zalicza sie:

18 https://www.prokuratura.gov.by/en/about/nauchno-prakticheskiy-tsentr/q
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— niesystematyczny charakter i niespdjnos¢ regulacji (np. nieadekwatnosé/niekompletnosé;
sprzeczne przepisy; nadmierne dowolnos¢ w okreslaniu przepiséw w aktach wykonawczych;
nieuzasadnione normy ogdlne i referencyjne),

— ,niepewnos$é co do tresci podmiotowo-przedmiotowej i podmiotowej stosunkdw prawnych,
warunkdw i podstaw ich powstania, zmiany i rozwigzania” (np. brak procedur konkurencyjnych;
nadmierne wymagania do korzystania z praw; brak lub nieodpowiedni opis podstaw i
warunkow dotyczacych nawigzania/modyfikacji/rozwigzania stosunkéw prawnych),

— ,niepewnosc lub brak zréwnowazenia interesdw podmiotdéw stosunkdéw prawnych, ich praw i
obowigzkéw oraz sposobu ich realizacji i egzekwowania” (np. preferencyjne postanowienia
sprzeczne z okreslonymi celami regulacji; nadmierna ztozono$¢ Iub niemoznosé
wyegzekwowania praw/obowigzkéw; niejasne podstawy i warunki podejmowania
decyzji/dziatan; nadmierne uprawnienia dyskrecjonalne),

— brak mechanizméw wdrazania przepiséw lub monitorowania ich realizacji (np. brak warunkéw
niezbednych do wdrozenia, brak mechanizméw egzekwowania norm i ochrony naruszanych
praw i interesow, brak procedur w zakresie wykonywania uprawnien nadzorczych),

— brak prawidtowo ustalonych zasad rozliczalnosci (odpowiedzialnos¢, sankcje) za
przestrzeganie przepisdw prawa (np. brak odpowiedzialnosci za naruszenie przepisow prawa,
sprzeczny/niejasny/niejednoznaczny opis przestepstwa, brak proporcjonalnosci pomiedzy
wagg przestepstwa a ponoszong odpowiedzialnoscig, niejasne przepisy dotyczace
zwolnienia/zmniejszenia odpowiedzialnosci, brak mechanizméw egzekucyjnych).

Gruzja

Analiza projektéw aktéw prawnych pod wzgledem antykorupcyjnym powinna by¢ przeprowadzana
przez poszczegdlnych wnioskodawcéw, jednak Gruzja nie wypracowata krajowej metodyki w tym
zakresie.

Rosja

Ekspertyza prowadzona jest na podstawie przepisdw ustawy o antykorupcyjnej ekspertyzie
normatywnych aktéw prawnych i projektéw normatywnych aktéw prawnych z 2009 r. *°

Federalne Ministerstwo Sprawiedliwosci analizuje projekty aktéw prawnych przygotowane przez
federalne organy wifadzy wykonawczej oraz organy podmiotéw Federacji Rosyjskiej. Pozostate
podmioty wtadzy wykonawczej (np. lokalne) przeprowadzajg ekspertyze samodzielnie. Rdwnolegle
ekspertyze projektu moze przeprowadzi¢ federalna prokuratura generalna. Obowigzuje metodyka
zatwierdzona przez rzad federalny, opracowana przez Instytut Naukowy Informacji Prawnej przy
Ministerstwie Sprawiedliwos$ci.?’

W przypadku ujawnienia czynnikdow korupcjogennych podlegajg one obowigzkowemu rozpatrzeniu
przez wnioskodawce. Wynikte spory rozstrzyga rzad federalny.

19 Pocceuiickan degepaumn, deaepanbHblil 3aKOH 06 aHTUKOPPYNLMOHHOM 3KCNEPTU3E HOPMATUBHbIX
NpPaBOBbIX aKTOB M NPOEKTOB HOPMATUBHbIX MPaBOBbIX aKToB, z 3 lipca 2009 r. ze zmianami,
http://kremlin.ru/acts/bank/29641

20 MeToanuecKkMe pekomeHaauum no NpoBeAeHUIO NPaBoOBOM U aHTUKOPPYNLMOHHOMN 3KCNepTU3bl
HOPMATMBHbIX NPaBOBbIX aKTOB Cy6beKTOB Poccuitckon deaepaummn n MyHULMNANbHbLIX 06pa3oBaHuUi,
HayuHbiit LleHTp MpaBosoit MHPopmaumm Mpu MuHuctepcree KOctuummn Poccuiickon ®egepaunm, Moskwa,
2017, https://minjust.gov.ru/uploaded/files/metodicheskierekomendacii10.pdf
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Ustawa wprowadza podstawy prawne takze dla niezaleznej ekspertyzy antykorupcyjnej projektow
aktow prawnych. Moze ona by¢ prowadzona przez osoby fizyczne i organizacje spoteczne
akredytowane przez federalne ministerstwo sprawiedliwosci. Z mozliwosci uzyskania akredytacji
wytgczone sg pewne grupy osoéb i podmiotéw, w tym organizacje rosyjskie majgce status
,Zagranicznego agenta”, organizacje miedzynarodowe i zagraniczne. Metodyka analizy nie jest
okreslona ustawowo.

Wyniki niezaleznej ekspertyzy podlegajg obowigzkowemu rozpatrzeniu i udzieleniu odpowiedzi przez
whnioskodawce projektu.

Metodyka rzgdowa uwzglednia nastepujace grupy czynnikéw korupcjogennych:#

— zwigzane z uznaniowoscig przepisow: szerokimi uprawnieniami dyskrecjonalnymi;
okreslaniem kompetencji z uzyciem formuty ,uprawniony”; nadmiernymi wymaganiami
wobec osoby uprawnionej do korzystania z przystugujacego jej prawa; pogwatceniem praw
whnioskodawcy; selektywng zmiang zakresu przepisdw; nadmierng swobodg w zakresie
tworzenia przepiséw wykonawczych; korupcja prawng i jezykowg; przyjeciem aktu
wykonawczego bez wiasciwej delegacji ustawowej; uzupetnianiem luk prawnych przy pomocy
aktéw wykonaweczych,

— zwigzane z wystepowaniem luk prawnych: lukami w przepisach; brakiem procedur
administracyjnych; brakiem procedur konkurencyjnych (aukcyjnych); brakiem zakazow i
ograniczen dla pracownikéw panstwowych (lokalnych) w okreslonej dziedzinie dziatalnosci;
brakiem odpowiedzialnosci pracownika panstwowego (lokalnego) za wykroczenia; brakiem
kontroli, w tym kontrola publicznej, nad organami panstwowymi (lokalnymi) i ich
pracownikami; brakiem przejrzystosci,

— o charakterze systemowym: fatszywe cele i priorytety projektu; konflikty prawne miedzy
aktami; naruszenie rownowagi intereséw; ,narzucona” korupcja,

— przejawy korupcji w procesie legislacyjnym.

Rosyjscy badacze wskazujg na problemy aktualnego modelu, postulujgcy m.in. oddzielenie ekspertyzy
antykorupcyjnej od prawnej, wzmocnienie roli ekspertyzy spotecznej i wigczenie do niej sSrodowisk
naukowych. 22

Podsumowanie

Przeglad sposobow prowadzenia antykorupcyjnej analizy projektéw aktéw prawnych przez wybrane
kraje wskazuje na stosowanie réznych rozwigzan.

1. Rzadowy proces legislacyjny

Przeprowadzenie oceny jest zazwyczaj jednym z elementdw rzgdowego procesu legislacyjnego. Jej
wyniki mogg by¢ oddzielnym dokumentem lub sg wtgczane do oceny skutkéw regulacji.

21 Anti-Corruption Expertise of Regulatory Legal Acts and Their Projects in The Russian Federation, Elena
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Analize przeprowadza wyspecjalizowany podmiot rzgdowy (najczesciej ministerstwo sprawiedliwosci),
urzad niezalezny (NAZK na Ukrainie) lub autonomiczny (CNA w Motdawii), badZ sami wnioskodawcy.

W przypadku przeprowadzania analizy przez podmiot rzagdowy lub wnioskodawcdw nalezy sie liczy¢ ze
zwiekszonym ryzykiem konfliktu intereséw i naciskdw politycznych, skutkujgcym powierzchownoscia
ekspertyzy i pomijaniem czynnikéw korupcjogennych.

Analiza dokonywana przez podmiot niezalezny lub autonomiczna ogranicza te ryzyka.

2. Parlamentarny proces legislacyjny

Tylko niektére kraje (Ukraina, Motdawia) przeprowadzajg analize aktéw prawnych zgtaszanych jako
inicjatywy poselskie. Jedynie w Motdawii analiza obejmuje takze kolejne etapy procesu legislacyjnego,
tj. ocene projektow rzgdowych i poselskich przez CNA po wprowadzeniu poprawek.

3. Ekspertyza spoteczna

Jedynie na Ukrainie udziat organizacji spotecznych w ekspertyzie ma podstawy prawne i zostat
usankcjonowany w praktyce dziatania parlamentu. Instytut przeprowadzajgcy te analizy (IZI)
wspotpracuje roboczo z komisjg parlamentu wtasciwg w sprawach polityki antykorupcyjnej. Poniewaz
jego dziatania sg finansowane ze zrddet zagranicznych, pozwala to na unikanie konfliktu intereséw i
dokonywanie niezaleznych ocen.

4. Metodyki

Metodyki wypracowane w poszczegdlnych krajach majg wiele punktéw wspdlnych, réznig sie jednak
swojg szczegodtowoscia i zakresem. Wszystkie metodyki opisujg czynniki korupcjogenne zwigzane z
sama trescig aktu prawnego. Szersze czynniki korupcjogenne, zwigzane przyktadowo z ukrytym celem
aktu prawnego czy przebiegiem procesu legislacyjnego sg (szerzej) uwzgledniane i rzetelnigj
analizowane w metodykach stosowanych przez organizacje spoteczne badz autonomiczne instytucje
panstwowe.

5. Analiza krzyzowa

Warto zwréci¢ uwage, ze na Ukrainie ten sam projekt aktu prawnego moze by¢ oceniane przez dwa,
trzy, a nawet cztery podmioty: Ministerstwo Sprawiedliwosci, NAZK, komisje parlamentu i organizacje
pozarzagdowa. Niejednokrotnie wyniki takich analiz sie réznig. Najbardziej krytycznie do projektow
podchodzg eksperci autonomiczni (NAZK) i niezalezni (organizacja spoteczna).

Taka krzyzowa analiza (i sama jej Swiadomos¢) jest czynnikiem ograniczajgcym ryzyko zaréwno pomytki,
jak i celowego zaniechania.
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