Warszawa, 2 grudnia 2005 r.

Pan Minister Mariusz Kaminski
Pelnomocnik Rzadu

ds. Opracowania Programu
Zwalczania Naduzy¢ w
Instytucjach Publicznych

Szanowny Panie Ministrze,

Jest nam mito, Zze zechcial Pan pozna¢ uwagi pracownikéw Programu przeciw Korupcji
Fundacji im. Stefana Batorego w sprawie projektu ustawy o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym. Wielokrotnie zwracaliSmy uwagg¢ na to, ze policja, ABW 1 inne
przeznaczone do tego instytucje mimo posiadania od kilku lat wlasciwych instrumentéw nie
moga pochwali¢ si¢ wlasciwymi wynikami w zwalczaniu korupcji. Jako gldwna przyczyng
takiego stanu rzeczy widzieliSmy brak zdecydowanej woli politycznej. Sadzimy, Zze powotanie
Centralnego Biura Antykorupcyjnego moze by¢ takim wyraznym sygnatem woli politycznej
rzadu zwalczania korupcji.

Do przedstawionej koncepcji Centralnego Biura Antykorupcyjnego mamy dwie uwagi natury
ogolnej oraz kilka uwag szczegdtowych do konkretnych zapisOw umieszczonych w projekcie
ustawy o CBA. Proponujemy szerszy zakres dzialania CBA oraz inne usytuowanie Biura w
strukturze panstwa.

W uzasadnieniu do projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym pisze sig, ze
dziatania rzadu w zakresie przeciwdzialania korupcji powinny i8¢ w dwu kierunkach:
identyfikacji zagrozen, tak aby wprowadza¢ systemowe rozwiazania antykorupcyjne 1 walce z
juz zaistniala korupcja w drodze represji karnej. Nie negujac stuszno$ci powyzszego
stwierdzenia pragng¢ zwrdci¢ uwage na to, ze w panstwach, ktore poczynity duze postgpy na
drodze ograniczania korupcji, np. w Singapurze czy Hong Kongu, obok tych dwu rodzajow
zadan stosowano jeszcze trzeci, jak sadzg nie mniej wazny — szeroka edukacj¢ antykorupcyjna
skierowana do pracownikéw administracji publicznej oraz ogélu obywateli. Zaréwno
ONZ,Rada Europy jak i Transparency International wskazuja na to, ze dopiero konsekwentne i
dlugofalowe stosowanie tych trzech typoéw dzialan: legislacyjnej, $ledczej 1 edukacyjnej daje
pozadane rezultaty.

Ustawa proponuje, aby CBA miato przede wszystkim uprawnienia $ledcze oraz w Scisle
okreslonym zakresie analityczne. W krajach o wysokim zagrozeniu korupcja i rownie wysokim
przyzwoleniu spotecznym dla zachowan korupcyjnych, naszym zdaniem skuteczniejsze sa
dziatania podejmowane kompleksowo. Centralne Biuro Antykorupcyjne widzielibySmy jako
instytucj¢ prowadzaca dziatania $ledcze oraz prewencyjne polegajace na tworzeniu prawnych
zabezpieczen systemowych oraz prowadzeniu edukacji. Takie zadania ma litewska specjalna
stuzba antykorupcyjna ,,Specialiuju Tyrimu Tarnyba”. Do lata 2004 r., kiedy to te stuzby zostaty
wceiagnigte w rozgrywke polityczng zwigzana z wyborami prezydenckimi litewska agencja
antykorupcyjna uwazana byla przez instytucje migdzynarodowe za bardzo sprawna.

Jesli chodzi o usytuowanie Centralnego Biura Antykorupcyjnego w strukturze panstwa to

projekt ustawy przewiduje umieszczenie go w strukturze rzadu, szef CBA bedzie podlegat
bezposrednio premierowi. Jako regkojmig niezaleznosci tego organu podaje si¢ kadencyjnos¢ na



stanowisku szefa CBA. Naszym zdaniem jest to zabezpieczenie niewystarczajace. Instytucje
nalezy budowa¢ w ten sposob, aby nawet wtedy, gdy zarzadza¢ nimi beda osoby utomne, same
instytucje mogty dziata¢ zgodnie z intencja ich tworcéw. Centralne Biuro Antykorupcyjne jak
kazda stuzba specjalna moze by¢ wykorzystane do zwalczania przeciwnikow politycznych.
Prof. Susan Rose-Ackerman w ksiazce ,,Korupcja i rzady” pisze: ,,Kampanie antykorupcyjne
mozna wykorzysta¢ do zwalczania przeciwnikow politycznych i dyscyplinowania grup
sprawiajacych ktopoty.”

W ONZ-owskiej Konwencji przeciw korupcji, ktora Polska podpisata w grudniu 2003 r. mowiac
w art. 6 o organie lub organach dla zapobiegania korupcji i w art. 36 o organie lub organach
wyspecjalizowanych w zwalczaniu korupcji stwierdza si¢, iz Pafnstwa Strony maja zapewni¢ im
niezbedna niezalezno$¢ oraz skuteczne funkcjonowanie bez zadnych niepozadanych wptywow.

Stuzby specjalne podlegajace rzadowi byly w Polsce wielokrotnie uzywane do rozgrywek
politycznych. Znacznie wigksza odporno$¢ na tego typu zjawiska wykazywata Najwyzsza Izba
Kontroli. NIK podlega Sejmowi, a prezesa Najwyzszej Izby Kontroli powotuje Sejm na wniosek
Marszatka Sejmu lub grupy postow za zgoda Senatu. Proponujemy podobne usytuowanie CBA
jako dajace wigksza gwarancje niezaleznosci.

Ponizej przedstawiamy kilka szczegotowych uwag do zapisow umieszczonych w projekcie
ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym.

1. Zadania CBA - Art. 2 ust. 1.

Wskazane byloby doprecyzowanie listy przestgpstw zamieszczonych w art. 2 ust. 1 pkt 1
u.c.b.a.

Autorzy projektu postuguja sig¢ nastgpujaca konstrukcja. W kolejnych podpunktach wskazuje sig
na grupy przestgpstw (wedlug systematyki Kodeksu karnego), przy kazdym za§ podpunkcie
wymienia si¢ skonkretyzowane czyny, ktore w szczegolnosci beda przedmiotem zainteresowania
CBA. Przy tej konstrukcji do obszaru dziatania CBA wchodza oczywiscie nie tylko czyny
zabronione podane jako szczegélny obszar zainteresowania CBA, ale wszystkie pozostale
mieszczace si¢ w danej grupie.

Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze grupy wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1 u.c.b.a. - oprocz
przestgpstw o korupcyjnym charakterze - zawieraja réwniez przestgpstwa nie zwiazane ze
zjawiskami korupcyjnymi. W grupie przestgpstw przeciwko wiarygodnosci dokumentow
(wymienionych w art. 2 ust. 1 pkt 1 p-pkt c u.c.b.a.) przyktadem przestepstw nie zwiazanych z
zachowaniami korupcyjnymi begdzie: handel dokumentami tozsamosci (art. 274 §1 k.k.),
niszczenie znakow granicznych (art. 277 k.k.). Trudno rowniez wiaza¢ z motywacjami
korupcyjnymi przestgpstwo naruszenia nietykalnosci osobistej funkcjonariusza publicznego
(222 k.k.) czy tez przestgpstwo zniewazenia funkcjonariusza lub urzedu (226 k.k.) (przestgpstwa
przeciwko dziatalno$ci instytucji panstwowych oraz samorzadu terytorialnego — art. 2 ust. 1 pkt
1 p-pkt a u.c.b.a. ). Te same zastrzezenia nasuwaja si¢ w odniesieniu do pozostatych grup
przestepstw zamieszczonych w art. 2 ust. 1 pkt 1 u.c.b.a.

Taka konstrukcja w naszej ocenie naraza projekt ustawy na zarzut, ze wyposaza ona CBA w
kompetencje wychodzace poza ratio powolania tej instytucji, tj. walkg z przestgpczoscia o
podiozu korupcyjnym.

Nalezy rowniez zauwazyC, ze dalsze przepisy u.c.b.a. wyznaczajace dopuszczalne metody
dziatania CBA odwotuja si¢ do ,,zakresu wiasciwos$ci” Biura (art. 22 ust. 1), lub wprost do art. 2



ust. 1 pkt 1 (art. 19 ust. 1). Podejmowanie okreslonych czynno$ci, stosowanie okreslonych
metod (np. zaktadanie podstuchu, kontrolowanie korespondencji) jest mozliwe — jak wskazuje
projekt — w granicach dzialania CBA. Do$¢ ogolny charakter art. 2 ust. 1 pkt 1 u.c.b.a.
powoduje, ze metody operacyjne, ktore wkraczaja w prawa obywatelskie, beda mogly by¢
stosowane w wypadku przestepstw nie majacych podtoza korupcyjnego.

Sadzimy, ze projekt nie dawalby podstaw do tego rodzaju zarzutow, gdyby autorzy
zrezygnowali z wymieniania grup przestgpstw, a w ich miejsce zamie$cili w art. 2 ust. 1 pkt 1
liste konkretnych czyndéw zabronionych, ktore istotnie moga mie¢ podioze korupcyjne.

2. Odwotanie Szefa CBA — art. 8 pkt 4 u.c.b.a.

W mysl art. 8 pkt 4 u.c.b.a. odwotanie Szefa CBA nastgpuje w przypadku utraty predyspozycji,
o ktérych mowa w art. 7 pkt 2 — 4, tj. w wypadku pozbawienia peini praw publicznych (art. 7
pkt 2), braku nieskazitelnej postawy moralnej, obywatelskiej i patriotycznej (art. 7 pkt 3) oraz w
wypadku, gdy Szef CBA nie daje r¢gkojmii nalezytego wykonywania zadan (art. 7 pkt 4).

O ile nie nasuwa watpliwosci odwotanie Szefa CBA w wypadku utraty przez niego praw
publicznych, to wprowadzenie dwoéch pozostatych przestanek rodzi obawy o otwarcie
mozliwosci dokonywania zmian personalnych w oparciu o kryterium politycznej
dyspozycyjnosci danej osoby. Nieskazitelna postawa moralna, obywatelska i1 patriotyczna,
rekojmia nalezytego wykonywania zadan jako przestanki nieostre i ocenne nie powinny
wystgpowaé wsrod okoliczno$ci uzasadniajacych odwotlanie Szefa CBA. W zwiazku z
powyzszym proponujemy zastapienie art. 8 pkt. 4 stowami: ,,utraty petni praw publicznych”.

3. Uprawnienia funkcjonariuszy CBA — Rozdz. 3. u.c.b.a

@ Prawo do zatrzymywania osob, prawo do przeszukiwania osob 1 pomieszczen - art. 14
u.c.b.a.

U.c.b.a. nie przewiduje zazalenia na zatrzymanie osoby oraz przeszukanie osoby lub
pomieszczenia (vide art. 14 ust. 3 u.c.b.a.). Wynika stad, ze np. osoba zatrzymana przez
CBA z naruszeniem prawa nie bedzie mogla ztozy¢ zazalenia. Jakie jest uzasadnienie
takiego ograniczenia do zaskarzenia czynnosci podejmowanych przez funkcjonariuszy
CBA? Warto przy tym zauwazy¢, ze ograniczenia takiego nie przewiduje art. 15 Ustawy
o policji, ktory reguluje t¢ sama kwestig.

(b)  Stosowanie tzw. kontroli operacyjnej - art. 17 u.c.b.a.

Przy aktualnym brzmieniu u.c.b.a. wydaje sig, ze zakres stosowania kontroli operacyjnej,
zostal okreslony zbyt szeroko. Art. 17 u.c.b.a. nie zawiera listy czynow zabronionych, w
wypadku ktorych mozliwe jest zastosowanie kontroli operacyjnej (takie rozwiazanie
przyjal ustawodawca w Ustawie o policji). Wobec tego CBA ma prawo stosowac
inwigilacje¢ w wypadku kazdego przestgpstwa, ktorym si¢ zajmuje w ramach swoich
kompetencji. Innymi stowy CBA moze stosowa¢ inwigilacj¢ w wypadkach wskazanych
w art. 2 u.c.b.a., ktory okresla przedmiotowy zakres jego dziatania.

W zwiazku z tym, ze dzialania polegajace na kontrolowaniu korespondencji, rozmow
telefonicznych, przesylek drastycznie wkraczaja w sfer¢ prywatnosci jednostki, ich
stosowanie powinno by¢ wyjatkowe, a przy tym znajdowaé gruntowne uzasadnienie.
Tymczasem, wérdd przestgpstw objetych zakresem art. 2 u.c.b.a. — a wigc 1 przestanek



uzasadniajacych zarzadzenie kontroli operacyjnej - wskaza¢ mozna na takie, ktore nie
wiaza si¢ ze zjawiskami korupcyjnymi. Do takich naleza chociazby: naruszenie
nietykalnosci cielesnej funkcjonariusza publicznego lub osoby do pomocy mu
przybranej — art. 222 §1 kk; zniewazenie funkcjonariusza publicznego; zniewazenie lub
ponizenie konstytucyjnego organu Rzeczypospolitej Polskiej - art. 226 kk.. Nie
znajdujemy uzasadnienia, aby stosowa¢ metody kontroli operacyjnej dla tych
przestepstw oraz innych, ktorych popetnienie nie bedzie miato zwiazku z korupcja.

Wobec powyzszego w ocenie Programu celowe byloby przyjecie jednego z dwoch
rozwigzan:

(1)  Uzupelnienie art. 17 u.c.b.a. o list¢ czynéw zabronionych, ktérych wystapienie
uzasadnia zarzadzenie kontroli operacyjnej. Lista ta powinna wskazywa¢ konkretne
przestepstwa, nie za$ grupy przestepstw. Ponadto, lista ta powinna ogranicza¢ si¢
do przestgpstw, ktorych popelnienie moze wiaza¢ si¢ z wystapieniem zjawisk
korupcyjnych.

(i)  Uzupelnienie art. 17 u.c.b.a. o zastrzezenie, ze zarzadzenie kontroli operacyjnej jest
mozliwe  przy  wykonywaniu  czynno$¢ operacyjno-rozpoznawczych,
podejmowanych przez CBA w sprawach o przestepstwa, o ktorych mowa w art. 2
ust. 1 pkt 1, przy jednoczesnym doprecyzowaniu zakresu zadan zawartych w tym
przepisie zgodnie z sugestia zawarta w pkt 3 powyzej.

(©) Nabycie lub przejecie przedmiotdéw pochodzacych z przestgpstwa, przyjecie lub
wreczenie korzys$ci majatkowej - art. 19 u.c.b.a.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 u.c.b.a. nabycie lub przejecie przedmiotow pochodzacych z
przestgpstwa oraz przyjgcie lub wregczenie korzysci majatkowej jest dopuszczalne w
sprawach o przestepstwa, o ktorych mowa w art. 2 ust. 1 pkt 1. W ocenie Programu
wskazane byloby doprecyzowanie listy przestgpstw stanowiacych przestanke do
zastosowania wskazanych w art. 19 $rodkéw zgodnie z sugestia zawarta w pkt 3
powyzej.

Autorzy projektu zrezygnowali z ograniczenia okresu czasu, na ktory zarzadza si¢ ww.
czynnosci. W ustepie 2 méowi sig jedynie, ze szef CBA moze zarzadzi¢ czynnos$ci na czas
okreslony. Przyktadowo ustawa o policji wprowadza cezurg 3 miesigcy. Wprowadzenie
ograniczenia czasowego jest zasadne - eliminuje ryzyko, ze czas stosowania bedzie na
tyle odlegly, ze w istocie czynnos$ci sa stosowane bezterminowo. Ograniczenie czasowe
uscisla rowniez nadzor nad czynnosciami funkcjonariuszy.

Zyczac Panu Ministrowi w imieniu wtasnym oraz moich wspotpracownikéw sukcesow, tacze
wyrazy szacunku,

Grazyna Kopinska
dyrektor Programu Przeciw Korupcji



