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Stanowisko Fundacji im. Stefana Batorego
ws rzagdowego projektu ustawy o koordynacji dziatan antykorupcyjnych
oraz likwidacji Centralnego Biura Antykorupcyjnego

W odpowiedzi na zaproszenie Ministra Koordynatora Stuzb Specjalnych z dn. 15 lipca br. (pismo nr
DBN.WP.0610.2.2024), do przedstawienia opinii odnosnie projektu ustawy o koordynacji dziatan
antykorupcyjnych oraz likwidacji Centralnego Biura Antykorupcyjnego (UD46) przedstawiamy
niniejsze stanowisko. Koncentrujemy sie w nim na kwestiach dotyczacych procesu legislacyjnego i
koncepcji likwidacji CBA., gdyz naszym zdaniem szczegdétowe rozwigzania zaproponowane w
projekcie ustawy powinny by¢ dyskutowane po rozstrzygnieciu zasadniczych problemdéw polityki
antykorupcyjnej w Polsce.

1. Proces legislacyjny. Pragniemy zwrdci¢ uwage, ze sposdb pracy nad projektem ustawy stoi w
sprzecznosci ze standardami stanowienia prawa. Niezrozumiate jest dlaczego projektodawca
zrezygnowat z poddania go konsultacjom publicznym. Nie mozemy zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem
zawartym w Ocenie Skutkdow Regulacji, ze projekt ustawy dotyczacej tak istotnej kwestii zycia
spoteczno-politycznego jakim jest zjawisko korupcji, ,nie wywotuje istotnych skutkéw
spotecznych”. Zmiany w sposobie przeciwdziatania korupcji i walki z korupcjg majg, naszym
zdaniem, fundamentalne znaczenie dla funkcjonowania panistwa, gospodarki i spoteczenstwa.
Moglismy przekonaé sie o tym w ostatnich latach rzadéw Zjednoczonej Prawicy. Zapowiedz
likwidacji CBA byta waznym elementem kampanii wyborczej, prowadzonej przez ugrupowania
tworzace dzi$ koalicje rzadzaca i wpisana zostata do umowy koalicyjne;j.

Uwazamy, ze ze wzgledu na spoteczng wage problemu korupcji, a takze ze wzgledu na fakt, ze
projekt zaktada zmiany w kilkudziesieciu innych ustawach, powinien on zosta¢ poddany realnym
konsultacjom publicznym, otwartym dla wszystkich zainteresowanych, przy zachowaniu 21
dniowego terminu konsultacji przewidzianego w Uchwale nr 190 Rady Ministréw z dnia 29
pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministrow (M. P. z 2022 r. poz. 348).

Uwazamy tez, ze ze wzgledu na wage i skale reformy, prace nad ustawg likwidujgcg CBA nie
powinny odbywac sie pospiesznie, w srodku sezonu urlopowego, ale powinny zosta¢ osadzone
w szerszym kontekscie zmian dotyczgcych skutecznej walki z korupcja. Nie istniejg zadne
obiektywne powody (np. ryzyko kar za niewdrozenie przepiséw unijnych) uzasadniajgce
przyspieszone tempo prac, szczegblnie 7e szanse na podpisania ustawy przez Prezydenta i
wejscie jej w zycie w terminie zaktadanym przez projektodawce, sg znikome.

2. Uzasadnienie i Ocena Skutkéw Regulacji (OSR). Kazda zmiana prawna, a w szczegdlnosci taka,
ktora wigze sie z likwidacja, przeksztatceniem, czy utworzeniem nowych organdéw panstwa
powinna by¢ poparta doktadng analizg. W przypadku tego projektu, projektodawca powinien
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przede wszystkim przedstawi¢ w OSR szczegotowg mape zagrozen przestepczoscig korupcyjng w
Polsce, charakterystyke tego rodzaju przestepstw oraz zidentyfikowac luki w infrastrukturze
instytucjonalnej panstwa, ktére ograniczajg zdolnos¢ panstwa do zwalczania korupcji.
Zwalczaniem przestepczosci korupcyjnej majg bowiem zajmowad sie centralne organy
antykorupcyjne, ktdorych tworzenie zaktada art. 36 Konwencji ONZ przeciwko korupcji.
Tymczasem ani uzasadnienie projektu ani OSR nie zawierajg takiej diagnozy. Projektodawca
jedynie ogdlnie charakteryzuje problem korupcji, bez przedstawiania argumentéw za
przeprowadzeniem proponowanych zmian.

Ani uzasadnienie ani OSR nie przedstawiajg tez przewidywanych efektéw proponowanych zmian
ani wskaznikow oceny tego czy moze ona przyniesé¢ oczekiwang poprawe sprawnosci panstwa w
zakresie przeciwdziatania przestepczosci korupcyjnej. Brak w obu dokumentach analizy tzw.
»opcji zerowej” (zalecanej jako dobra praktyka przygotowywania OSR), tj. przedstawienia
pozytywnych i negatywnych skutkéw — zaréwno z punktu widzenia zwalczania przestepczosci
korupcyjnej, jak i z szerszej perspektywy — ryzyk, czy korzysci politycznych, zarzadczych i
spotecznych pozostawienia CBA. Tego rodzaju analiza bytaby szczegélnie pozadana, zwazywszy
na duze prawdopodobienstwo niepodpisania ustawy likwidujgcej CBA przez Prezydenta, a co za
tym idzie co najmniej poéttoraroczne funkcjonowanie Biura w obecnym ksztatcie.

Zwracamy przy tym uwage, ze Indeks Percepcji Korupcji Transparency International przywotany
w Uzasadnieniu i w OSR, nie powinien stuzy¢ jako jedyny punkt odniesienia oceny skali korupcji
w Polsce, czy w jakimkolwiek innym kraju. Indeks, jak jego nazwa wskazuje, jest wyltgcznie
miarg percepcji korupcji i to bazujacg na subiektywnych ocenach ekspertéw zagranicznych
uczestniczacych w badaniach agregowanych w Indeksie. Zeby oszacowa¢ skale korupcji w Polsce,
czy samo jej postrzeganie, powinno sie wykorzystac¢ przede wszystkim krajowe Zrédfa: sondaze,
badania jakosciowe, dane zastane (np. statystyki kryminalne, opracowania naukowe, itd.), ktére
powinny by¢ elementem wspomnianej wczes$niej diagnozy.

W zwigzku z powyiszy uwazamy, ze projektujgc ustawe o likwidacji CBA konieczne jest
przygotowanie nowego, bardziej rozbudowanego i opartego na solidnych podstawach
empirycznych Uzasadnienia projektu ustawy oraz nowej OSR, ktore uzasadniataby
proponowane zmiany.

Brak propozycji rozwigzan w zakresie prewencji korupcji. Projektodawca w OSR i w
uzasadnieniu stusznie wskazuje, ze skuteczna walka i przeciwdziatanie korupcji wymaga ,[...]
podejmowania i umiejetnego wdrazania oraz stosowania dziatan prewencyjnych zwigzanych z
efektywnym zwiekszaniem i upowszechnianiem Swiadomosci spotecznej w temacie tego czym
jest korupcja, jakie formy przybiera i co wazne, jak sie jej przeciwstawiaé oraz jg neutralizowac.”.
Przedstawia takze przyktady kilku centralnych organdw antykorupcyjnych funkcjonujgcych w
innych panstwach i charakteryzuje ich funkcje prewencyjne. Jednakze sam projekt ustawy nie
przewiduje zadnych rozwigzan o charakterze prewencyjnym zaktadajacych dziatania
informacyjne, edukacyjne, podnoszace swiadomos¢ spoteczng nt. problemu korupcji, czy
miekkich czynnikéw, ktére prowadza czesto do korupcji, takich jak np. brak mechanizméw
zapobiegania konfliktowi intereséw. Zadan z zakresu szerokiej prewencji nie majg w swoich
kompetencjach ani wpisane do projektu Centralne Biuro Zwalczania Korupcji, ktore ma przejgé
wiekszos¢ funkcji CBA, ani Agencja Bezpieczeistwa Wewnetrznego, ani Krajowa Administracja
Skarbowa ani Minister Koordynator Stuzb Specjalnych Oznacza to, ze projekt ustawy nie
realizuje zobowigzan wynikajacych z art. 6 Konwencji ONZ przeciwko korupcji, ktory naktada na



panstwa cztonkowskie obowigzek stworzenia: ,[..] organu lub organdéw dla zapobiegania
korupcji poprzez [...] wzrost i rozpowszechnianie wiedzy o zapobieganiu korupcji.”.

W zwigzku z powyiszym uwazamy za niezbedne uzupetnienie projektu ustawy o konkretne
rozwigzania realizujace postanowienia art. 6 Konwencji ONZ przeciwko korupcji.

Brak osadzenia projektu ustawy w polityce antykorupcyjnej panstwa Art. 5 konwencji ONZ
przeciwko korupcji zobowigzuje panstwa do prowadzenia i utrzymywania ,[...] efektywnej i
skoordynowanej polityki antykorupcyjnej, ktéra wspiera udziat spoteczeristwa oraz odzwierciedla
podstawowe zasady rzaddw prawa, wtasciwego zarzadzania sprawami publicznymi i mieniem
publicznym, integralnosci, przejrzystosci i odpowiedzialnosci.”. Tego rodzaju polityka powinna
znalez¢ wyraz w konkretnym dokumencie: strategii, planie czy programie. Polska nie ma takiego
dokumentu od 2020 roku, kiedy zakonczyta sie realizacja Rzadowego Programu Przeciwdziatania
Korupcji na lata 2018-2020, a faktycznie, nie posiada polityki antykorupcyjnej od 2006 roku,
poniewaz wspomniany program rzagdowy z 2018 roku, jak i jego poprzednik z 2014 roku byty
fragmentaryczne i nie spetniaty kryterium efektywnosci i skoordynowania, o ktérych mowa w
art. 5 konwencji. Co zostato potwierdzone krytycznymi wynikami ocen realizacji programéw z
2014 i 2018 roku przedstawionych przez Najwyzszg lzbe Kontroli.

Tak powazna zmiana w infrastrukturze antykorupcyjnej panstwa jaka jest likwidacja CBA i
stworzenie nowego, rozproszonego modelu walki z przestepczoscig korupcyjng nie powinna
by¢ odosobniong decyzjg, ale czescig catej serii decyzji dotyczacych polityki antykorupcyjne;j,
obejmujacych takze wspomniang wyzej prewencje. Polityka antykorupcyjna powinna takie
obejmowac inne elementy, takie jak:

- Stworzenie cyfrowego, przejrzystego i jednolitego systemu skfadania i publikowania
oswiadczen majgtkowych przez osoby petnigce funkcje publiczne.

- Stworzenie nowych przepisow regulujgcych dziatalnosé lobbingows.

- Stworzenie nowych przepiséw i rozwigzan zwiekszajacych przejrzystos¢ finansowania
dziatalnosci politycznej, w tym w szczegdlnosci prowadzenia kampanii wyborczych.

- Stworzenie, zgodnie z art. 26 ust. 1, Konwencji ONZ przeciwko korupcji nowych
przepisdw pozwalajgcych na skuteczne karanie oséb prawnych za przestepstwa
korupcyjne (obowigzujgca ustawa z 28 pazdziernika 2002 roku o odpowiedzialnosci
podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary de facto jest zbiorem
martwych przepiséw).

Panstwo nie bedzie moglo wykaza¢ sie skutecznoscia w walce z korupcjg tylko i wytacznie
koncentrujac sie na sciganiu przestepstw i tworzgc w tym celu nowy organ, ktérego efektywnosci nie

sposéb oceni¢ na podstawie przedstawionego projektu ustawy. Do skutecznej walki z korupcja
potrzebne s3 inne instrumenty prawne, rozwijzania pomagajace w prowadzeniu dziatan
prewencyjnych i nade wszystko implementacja poszczegdlnych rozwigzan w ramach konkretnej
strategii wyznaczajacej cele i zawierajacej wskazniki pozwalajgce na ocene jej skutecznosci.

Dlatego tez uwazamy za konieczne wstrzymanie prac nad projektem ustawy o likwidacji CBA do
czasu przygotowania kompleksowej strategii antykorupcyjnej, ktérej ten projekt moégtby byc
czescia.

5.

Synchronizacja projektu z polityka antykorupcyjng na poziomie Unii Europejskiej. Tak powazna
zmiana w zwalczaniu korupcji powinna tez antycypowac pojawienie sie nowych wymogow, ktore
beda wynika¢ z Dyrektywy unijnej w sprawie zwalczania korupcji, zastepujgcej decyzje ramowg
Rady Europejskiej 2003/568/WSiSW i Konwencje w sprawie zwalczania korupcji urzednikéw
Wspadlnot Europejskich i urzednikéw panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz zmieniajacej



Dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/1371. Prace nad tym aktem prawnym sg
juz daleko zaawansowane i nalezy sie spodziewaé, ze dyrektywa ta zostanie ostatecznie przyjeta
w ciggu roku, maksymalnie dwdch lat, od ukonstytuowania sie nowej Komisji Europejskiej. Jej
projekt zawiera wiele propozycji w zakresie prewencji korupcji (np. dotyczacych wtasciwego
uregulowania systeméw oswiadczen majatkowych, czy udostepniania danych dotyczacych
przestepczosci korupcyjnej),nieobecnych w projekcie ustawy o likwidacji CBA. Cho¢ ksztatt
dyrektywy bedzie sie jeszcze zmienia¢, to mozna zaktadac, ze wiekszosé rozwigzan, ktére juz sg
zawarte w jej projekcie pozostanie. Dotyczy to zwtaszcza rozwigzan w zakresie prewenc;ji
korupcji, edukacji i informaciji.

Zwracamy przy tym uwage, ze dyrektywa kitadzie duzy nacisk na podnoszenie poziomu
przejrzystosci zycia publicznego, w tym funkcjonowania organéw panstwa. Tymczasem, projekt
ustawy o likwidacji CBA transparentno$¢ w obszarze walki z przestepczoscig korupcyjng obniza.
O ile istniejgce przepisy regulujgce dziatanie CBA nakazujg coroczne przedstawianie przez
kierownictwo Biura publicznej informacji o jego dziataniach przed Sejmem i Senatem, o tyle
projektowane przepisy méwig jedynie o tym, ze komendant majgcego powsta¢ w miejsce CBA
Centralnego Biura Zwalczania Korupcji sktada informacje o dziataniach Biura Prezesowi Rady
Ministrow. Zaden z projektowanych przepisdéw nie nakazuje publikowania tej informacji, czy
przedktadania jej postom i senatorom.

Brak przejrzystosci dziatan nowej instytucji to kolejny powdd, zeby wstrzymac prace nad
projektem ustawy do czasu przygotowania catosciowej polityki antykorupcyjne;j,
uwzgledniajacej rozwigzania przewidziane w projekcie unijnej dyrektywy w sprawie
zwalczania korupcji i wiaczy¢ projekt przeksztatcenia CBA do szerszego pakietu zmian
zmierzajacych do ograniczenia ryzyka korupcji w Polsce.



