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WPROWADZENIE

Polska podpisata Konwencje Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji
(UNCAC) w 2003 r. i ratyfikowata w 2006 r. (Dz. U. z 2007 r. nr 84, poz. 563).
Niniejszy raport jest analizg implementacji wybranych, kluczowych dla polityki
antykorupcyjnej w Polsce, artykutéw zawartych w rozdziale Il konwencji (Kry-
minalizacja i stosowanie prawa).

Celem opracowania jest uzupetnienie oficjalnej oceny implementacji
UNCAC w Polsce, realizowanej przez polski rzad, z Organizacjg Narodow Zjed-
noczonych. Polska zostata wybrana przez Grupe ds. Oceny Implementacji
UNCAC w czerwcu 2010 r. w drodze losowania. Wstepna wersja tego raportu
zostata przestana do polskiego punktu kontaktowego 22 grudnia 2014 r.

Zakres. Przepisy konwencji analizowane na potrzeby niniejszego raportu:

® Art. 15. Przekupstwo krajowych funkcjonariuszy publicznych

® Art. 16. Przekupstwo zagranicznych funkcjonariuszy publicznych i funk-
cjonariuszy miedzynarodowych organizacji publicznych

® Art. 17. Malwersacja, sprzeniewierzenie lub inne naduzycie mienia przez
funkcjonariusza publicznego

Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.

18.
19.
20.
21.
22.
23.
24.
25.
26.
31.
33.
36.

Handel wptywami

Naduzycie funkgji

Nielegalne wzbogacenie sie

Przekupstwo w sektorze prywatnym
Malwersacja mienia w sektorze prywatnym
Pranie dochodow z przestepstwa

Zatajenie

Obstrukcja wymiaru sprawiedliwosci
Odpowiedzialnos¢ oséb prawnych

Zakaz obrotu, zajecie i konfiskata

Ochrona os6b zgtaszajacych [sygnalistow — aut.]
Wyspecjalizowane organy

Struktura raportu. W pierwszej czesci raportu czytelnik odnajdzie streszcze-
nie wraz z gtdéwnymi wnioskami i rekomendacjami. Ten rozdziat zawiera takze
refleksje na temat procesu oceny implementacji UNCAC w Polsce (jego przej-
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rzystosci, dostepnosci materiatow i informacji, kontaktéw z rzadem itp.). Roz-
dziat drugi — to zasadnicza czesc¢ opracowania, w ktorej zamieszczamy ocene
implementacji wybranych artykutéw konwencji. Kolejne dwa krotkie rozdziaty
—to prezentacja wybranych statystyk przestepczosci korupcyjnej w Polsce oraz
spraw prowadzonych przez Centralne Biuro Antykorupcyjne w latach 2011-
2013, ktore ta instytucja uznata za znaczace i reprezentatywne dla prowadzo-
nych przez siebie dziatan; daja one pewien obraz funkcjonowania przepiséw
wdrazajacych UNCAC w praktyce. W ostatniej czesci omawiamy propozycje uzu-
petnienia i korekty rozwigzan prawnych i instytucjonalnych implementujacych
UNCAC w Polsce.

Metodologia. Raport zostat przygotowany na potrzeby programu Odpo-
wiedzialne Panstwo Fundacji im. Stefana Batorego. Prace nad nim prowadzili
doswiadczeni eksperci, od lat zajmujacy sie problematyka przeciwdziatania ko-
rupcji i polityki antykorupcyjnej w Polsce. Podstawowym zrodtem informacji
byty dokumenty, opublikowane juz opracowania oraz wiedza ekspercka zespo-
tu przygotowujacego raport. Zespot ten dotozyt staran, aby uzyskad niezbedne
informacje od rzadu. Wstepna wersja raportu zostata przestana do wiadomosci
do punktu kontaktowego koordynujacego proces oficjalnej oceny implementa-
cji UNCAC.

Raport zostat przygotowany na podstawie wytycznych i wzorca opracowa-
nego przez Transparency International. Jego ksztatt nawigzuje do schematu
oficjalnej oceny implementacji konwencji opracowanego przez Biuro Narodow
Zjednoczonych ds. Narkotykow i Przestepczosci (UNODC).



Grzegorz Makowski

STRESZCZENIE, GROWNE SPOSTRZEZENIA | WNIOSKI

Przebieg procesu oceny

Tabela 1. Przejrzystos¢ i partycypacyjnosc procesu oceny wdrazania konwencji

Elementy majace wptyw na przejrzystos¢ procesu oceny
wdrazania konwencji

Czy rzad upublicznit informacje o podmiocie odpowiedzialnym za proces oce- | Nie
ny i jego dane kontaktowe [w Polsce powinno byto to uczyni¢ Ministerstwo
Sprawiedliwosci]?
Czy konsultowano ocene z organizacjami pozarzadowymi? Tak
Czy rzad wyrazit zgode na przeprowadzenie wizyty studyjnej [asesoréw zin- | Tak
nych panstw i ONZ] w ramach procesu oceny?
Czy wizyta studyjna sie odbyta? Tak
Czy przedstawiciele organizacji pozarzadowych zostali zaproszeni do przed- | Tak
stawienia stanowiska asesorom z innych panstw i ONZ w ramach przygotowa-
nia oceny?
Czy rzad wyrazit wole opublikowania petnej wersji raportu z oceny imple- Nie
mentacji konwencji?

Tak / Nie

Zrédto: Opracowanie wtasne.

Dostepnosc informacji

Gtowny problem zwigzany z przejrzystoscia procesu oceny w Polsce polegat
na tym, ze rzad w zaden sposob nie poinformowat spoteczenstwa, ze taka oce-
na jest planowana albo ze trwa. Warto poswiecic tej kwestii kilka zdan, ponie-
waz ilustruje ona to, jak niskq wage przyktada rzad Polski do kwestii wdrozenia
przepiséw konwencji. Zespot przygotowujacy raport na poczatku miat jedynie
0golng wiedze o procesie oceny. Informacje o szczegdtach udato sie uzyskac
dopiero w trakcie szkolenia dla organizacji pozarzadowych — odbyto sie ono
w dniach 18-21 czerwca 2013 r. w Dakarze, a zorganizowane byto przez Biuro
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Naroddéw Zjednoczonych ds. Narkotykow i Przestepczosci (UNODC). To wtasnie
tam ustalono, jaka instytucja i kto konkretnie po polskiej stronie odpowiada
za przeprowadzenie oceny. Kontakt i wspotpraca z osoba koordynujacy pro-
ces oceny w polskim rzadzie byty dobre. Fundacja oraz inne organizacje mia-
ty dostep do kolejnych wersji raportu i mogty zgtaszac¢ swoje uwagi. Nie wy-
stapity zadne trudnosci zwigzane z zaproszeniem reprezentantow organizacji
na spotkanie z asesorami z panstw partnerskich i przedstawicielami ONZ. Do
konsultacji przekazano réwniez wersje raportu podsumowujacego. Srodowi-
ska pozarzadowe, eksperckie i dziennikarze mieli w zasadzie petne mozliwosci
uczestnictwa w procesie oceny, jednak musieli sami skontaktowac sie z koordy-
natorem, poniewaz wiadomosc¢ o wszczeciu procesu oceny implementacji kon-
wencji nie byta rozpowszechniona.

Wydaje sie, ze te niedociggniecia wynikaja z tego, ze proces koordynowata
zaledwie jedna osoba, dla ktorej byt to jeden z wielu obowigzkow. Nawet do-
ktadajac wszelkich staran, sitg rzeczy nie mogta zajac sie aktywnie efektywnymi
dziataniami informacyjnymi. U zrodet tego problemu lezy brak woli politycznej
rzadu do zorganizowania procesu oceny w sposob bardziej efektywny i trans-
parentny. Zabrakto woli politycznej takze do zdeklarowania publikacji catosci
raportu z oceny.

Poziom implementacji wybranych artykutow UNCAC

Raport jest poswiecony wybranym artykutom rozdziatu Il (Kryminalizacja
i stosowanie prawa) konwencji, ktore zespot uznat za kluczowe dla polityki an-
tykorupcyjnej w Polsce. Nie oceniono zadnego z artykutow rozdziatu IV (Wspot-
praca miedzynarodowa), ktory réwniez byt przedmiotem oficjalnej procedury
ewaluacyjnej. Wybor artykutow, tj. przepiséw UNCAC, narzucajgcych penali-
zacje podstawowych typow przestepstw korupcyjnych, wymagajacych zapew-
nienia ochrony sygnalistom (jeden z najwazniejszych srodkéw ograniczajacych
negatywne konsekwencje naduzyc¢ i korupcji we wszelkiego rodzaju organiza-
cjach) oraz stworzenia wyspecjalizowanych organéw antykorupcyjnych zostat
podyktowany z jednej strony merytoryczna decyzjg o tym, ktore rozwigzania
uznajemy za najistotniejsze z punktu widzenia polityki antykorupcyjej, z drugiej
strony natomiast — obiektywnymi uwarunkowaniami (m.in. budzetowymi). Bio-
rac pod uwage ograniczone $rodki, zespot nie byt w stanie ocenic¢ implemen-
tacji wszystkich przepiséw konwencji, sita rzeczy wiec ocena w niniejszym ra-
porcie jest wycinkowa. Poniewaz jednak dotyczy ona zasadniczych elementéw
konwencji, wskazuje najpowazniejsze braki w polskiej polityce antykorupcyjnej.

Przede wszystkim, jak wynika z ponizszego zestawienia, tylko 6 z 15 ocenio-
nych przepisow uznano za w petni wdrozone. Co do pozostatych sformutowa-
no zastrzezenia na tyle istotne, Zze nie mozna uznac ich petnej implementacji.
Przyktadowo, art. 18 UNCAC, ktéry stanowi o penalizacji czynu polegajacego
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na handlu wptywami, zostat w Polsce wdrozony wadliwie. Polskie przepisy nie
przewiduja bowiem kary za zgdanie lub przyjmowanie tego rodzaju korzysci
(wptywow) przez osoby niepetnigce funkcji publicznych. Regulacji wymyka
sie zatem istotny obszar zagrozen korupcyjnych, ktérych zarzewiem sg dziata-
nia osob niebedacych reprezentantami instytucji publicznych — nieuczciwych
przedsiebiorcéw, lobbystow czy innych grup interesu. Podobnie jest w innych
przypadkach, np. w sprawie powotania wyspecjalizowanych organow antyko-
rupcyjnych. W Polsce za takga instytucje uznaje sie Centralne Biuro Antykorup-
cyjne. Problem jednak polega na tym, ze cho¢ ono istnieje, to w naszej ocenie,
nie zapewniono mu wystarczajacych gwarancji politycznej niezaleznosci ani
srodkow pozwalajacych na petne efektywne dziatanie, o czym mowa w art. 36
konwencji.

Tabela 2. Zestawienie ocen wdrozenia wybranych artykutow UNCAC

Czy artykut zostat wdrozony
do prawa krajowego?

Art. 15. Przekupstwo krajowych funkcjonariuszy publicz- | wdrozony

nych
Art. 16. Przekupstwo zagranicznych funkcjonariuszy pub- | wdrozony
2. |licznych i funkcjonariuszy miedzynarodowych organizacji
publicznych

Art. 17. Malwersacja, sprzeniewierzenie lub inne naduzy- | czesciowo wdrozony

Lp. Artykut

3. cie mienia przez funkcjonariusza publicznego
4. |Art. 18. Handel wptywami czesciowo wdrozony
5. | Art. 19. Naduzycie funkcji wdrozony
6. |Art. 20. Nielegalne wzbogacenie
7. | Art. 21. Przekupstwo w sektorze prywatnym czesciowo wdrozony
8. | Art. 22. Malwersacja mienia w sektorze prywatnym czesciowo wdrozony
9. | Art. 23. Pranie dochodow z przestepstwa wdrozony
10. |Art. 24. Zatajenie wdrozony
11. |Art. 25. Obstrukcja wymiaru sprawiedliwosci wdrozony

12. | Art. 26. Odpowiedzialno$¢ oséb prawnych

13. | Art. 31. Zakaz obrotu, zajecie i konfiskata

14. |Art. 33. Ochrona 0s6b zgtaszajacych [sygnalistow — aut.]
15. | Art. 36. Wyspecjalizowane organy czesciowo wdrozony

* W UNCAC zalecono jedynie rozwazenie wprowadzenia kryminalizacji bezpodstawnego wzbo-
gacenia. Na gruncie polskiego prawa karnego taki czyn nie stanowi przestepstwa.

Zrédto: Opracowanie wtasne.

Trzy wazne przepisy konwencji w ogole nie zostaty wdrozone. Z pewnoscig
szczegoblng uwage nalezy zwroci¢ na te sposrod przepisow o charakterze stricte
represyjnym, ktére zawieraja catkowicie chybione uregulowanie odpowiedzial-
nosci 0séb prawnych za czyny zagrozone kara. Choc teoretycznie istnieje usta-
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wa dotyczaca tej kwestii (Dz. U. z 2002 r. nr 197, poz. 1661), to w rzeczywistosci
jej przepisy tworza co$, co mozna nazwac zaledwie odpowiedzialnoscia ,,repre-
syjna”, ale nie karng. W mysl tych przepisow, podmiot zbiorowy podlega karze
tylko wowczas, gdy uprzednio ukarana zostata reprezentujaca go osoba (ale
musza zaistniec jeszcze inne uwarunkowania). Ciggle jest to wiec w zasadzie od-
powiedzialnos$¢ indywidualna i, mimo istnienia odrebnej regulacji, nie mozna
uznac, ze Polska wdrozyta art. 26 konwencji.

Duzym mankamentem jest rowniez brak specyficznych regulacji chronigcych
sygnalistow. Jak wskazano w analizie, istniejace przepisy, ktore rzad uznaje za
wystarczajace, faktycznie takimi nie sa — ani w sensie formalnym, ani praktycz-
nym. Te bowiem, ktore teoretycznie mozna zastosowac na gruncie Kodeksu
pracy —odnoszace sie do mobbingu i dyskryminacji — dotyczg zaledwie potowy
aktywnych zawodowo, to znaczy tylko tych, ktorzy sg w stosunku pracy. Co waz-
niejsze, w praktyce s nie do wykorzystania, poniewaz sady nie stosuja ich do
spraw, w ktorych zaangazowani sg sygnalisci.

Mimo relatywnie dobrej ogdlnej oceny implementacji rozdziatow Il i 1V,
trzeba odnotowac istotne braki wynikajace z niedostatecznej starannosci we
wdrazaniu naprawde znaczacych rozwiazan dla polityki antykorupcyjne;j.

Najwazniejsze rekomendacje i priorytety przysztych dziatan
Wspotpraca z organizacjami pozarzadowymi i dostep do informacji

Uwzgledniajac doswiadczenie zwigzane z uczestnictwem w procesie imple-
mentacji konwencji, uzasadniony wydaje sie postulat, aby rzad zintensyfikowat
wspotprace z organizacjami pozarzadowymi i srodowiskami badaczy i eksper-
tow zajmujacymi sie problematyka korupcji i polityki antykorupcyjnej, a szcze-
golnie samej UNCAC. Pozgdane bytyby szersze dziatania informacyjne dotyczace
konwencji, a zwtaszcza:

® publikacjai przettumaczenie na jezyk polski petnej wersji raportu z oceny

konwencji;

@ stworzenie strony internetowej poswieconej konwencji;

® lepsze przygotowanie kolejnego etapu oceny, w tym przede wszystkim

stworzenie co najmniej kilkuosobowego zespotu, ktéry poswieci sie zor-
ganizowaniu i przeprowadzeniu oceny oraz wspotpracy ze sSrodowiskami
pozarzagdowymi.

Implementacja przepiséw konwencji do prawa krajowego

W oparciu o analize wybranych przepiséw, istotnych dla skutecznosci dzia-
tan represyjnych, penalizacji, scigania i przeciwdziatania negatywnym skutkom
korupcji, stwierdzamy, ze pilnej interwencji wymagaja gtownie:
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® karalnos¢ podmiotow zbiorowych —istniejacy , kaskadowy model” odpo-
wiedzialnosci karnej oséb prawnych, w ktérym to najpierw reprezentant
takiego podmiotu musi zosta¢ ukarany, a potem dopiero sam podmiot,
a takze bezczynnosc organdéw wymiaru sprawiedliwosci uniemozliwiaja
skuteczne pocigganie osob prawnych do odpowiedzialnosci za czyny ko-
rupcyjne popetniane na ich korzys¢ przez osoby fizyczne;

® ochrona sygnalistow — obowiazujace przepisy Kodeksu pracy, wskazywa-
ne jako gtéwny instrument ochrony osob zgtaszajacych nieprawidtowosci
(korupcje) w swoich miejscach pracy, sa niewystarczajace — nie zabezpie-
czaja efektywnie oséb pozostajacych w stosunku pracy i nie obejmuja
ponad potowy aktywnych zawodowo, pracujgcych na podstawie umow
cywilnoprawnych, kontraktéw czy samozatrudnienia; niezbedne jest
przyjecie specjalnej ustawy chroniacej sygnalistow; wstepem do tego po-
winno byc¢ uzupetnienie Rzadowego Programu Przeciwdziatania Korupcji
na lata 2014-2019 o punkt dotyczacy potrzeby rzetelnej analizy mozliwo-
$ci zwiekszenia prawnej ochrony sygnalistow (punkt ten zniknat z progra-
mu w ostatniej fazie jego opracowania);

® wzmocnienie Centralnego Biura Antykorupcyjnego (CBA) — jednym
z gtdwnych argumentoéw za utworzeniem Biura byta realizacja art. 36 kon-
wengcji; ocena kilku lat dziatalnosci CBA pokazuje jednak, ze mimo iz ta
instytucja moze wykazac¢ sie sukcesami, to jednak nie jest odpowiednio
zabezpieczona przed wykorzystaniem do doraznych politycznych celow
i nie uzyskuje odpowiedniego wsparcia, pozwalajacego na efektywna
realizacje wtasnych zadan i podnoszenie kwalifikacji pracownikéw oraz
funkcjonariuszy; niezbedne s3 zmiany prawne wzmacniajace niezaleznos¢
CBA oraz decyzje podnoszgce wydolnosc¢ tej instytucji (przede wszystkim
zwiekszenie jej budzetu).

Szczegotowe rekomendacje dotyczace innych problemoéw zwigzanych z im-
plementacja konwencji zawarte sg w czesciach omawiajagcych wdrozenie po-
szczegolnych artykutéw.

Opinia o sposobie przeprowadzenia ewaluacji wdrozenia
przepisow UNCAC w Polsce

Jak juz wspomniano, proces oceny byt inkluzywny i wzglednie przejrzysty,
od momentu, gdy udato sie dotrze¢ do punktu kontaktowego w Ministerstwie
Sprawiedliwosci. Gtowny problem wigzat sie z mato aktywnym sposobem udo-
stepniania informacji przez rzad. Tego, ze w ogole zapoczatkowano proces
oceny konwencji, w zasadzie nigdzie nie ogtoszono. Chocby najogolniejszej in-
formacji na ten temat nie mozna byto znalez¢ ani na stronach rzadu, ani Mini-
sterstwa Sprawiedliwosci, ani na stronach Kancelarii Premiera Rady Ministrow.
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Jako anegdote mozna powiedzie¢, ze wzmianke o tym, iz konwencja podlega
ocenie, mozna byto znalez¢ np. w dokumentacji Rzadowego Programu Przeciw-
dziatania Korupcji na lata 2014-2019. O procesie oceny w zasadzie mieli szanse
dowiedziec sie tylko ci, ktdrzy zajmuja sie ta problematyka.

Trzeba jednoczesnie jeszcze raz podkredlic, ze juz po nawigzaniu kontaktu
z punktem koordynacyjnym mozna byto liczy¢ na petng wspotprace. Wigkszym
problemem byta mobilizacja sSrodowisk pozarzadowych, akademickich i eks-
perckich. Mimo wspoétpracy z punktem koordynacyjnym, Fundacja im. Stefa-
na Batorego, ktora podjeta sie w tym zakresie pomocy, zdotata zaangazowac
w proces konsultacji jedynie dwie inne organizacje oraz pracownice Polskiej
Akademii Nauk specjalizujacg sie w implementacji konwencji, wspotautorke
niniejszego raportu. Trzeba wiec odnotowac, ze zainteresowanie oceng wdra-
zania konwencji nie byto duze. Z jednej strony, jest to wynik stabej organizacji
procesu na szczeblu rzadowym, ale nade wszystko braku wsparcia dla punktu
koordynujacego. Z drugiej strony, jest to takze brak mobilizacji w srodowi-
skach pozarzadowych, eksperckich i w srodowisku akademickim, aby w tym
procesie uczestniczyc.

Tabela 3. Podsumowanie analizy procesu oceny wdrozenia UNCAC w Polsce

Ocena przejrzystosci ewaluacji wdrozenia przepisow UNCAC Komentarz
Czy rzad upublicznit informacje o tym, | Tak / Nie Informacja zostata przekazana
jaka instytucja lub podmiot jest punk- przez pracownikow UNDOC

tem kontaktowym w sprawie oceny
implementacji konwencji?

Czy dostepny byt harmonogram Tak / Nie Po nawiazaniu relacji z punktem
ewaluacji? kontaktowym, rzad udostepnit
harmonogram oceny. Srodowi-
ska pozarzadowe byty rowniez
informowane na biezgco o zmia-
nach, opoznieniach, problemach
zwigzanych z przeprowadze-

niem oceny
Czy konsultowano ocene ze srodowi- | Tak / Nie Fundacja im. Stefana Batorego
skami pozarzadowymi? 7 kim konsultowano: | starata sie pomdc w procesie

konsultowania raportu, mobili-

% —organizacje zaj- L .
zujac inne organizacje

mujace sie dostepem
do informacji

x — Srodowiska aka-
demickie

O - zwigzki zawo-
dowe

O - organizacje
kobiece

x —inne srodowi-

ska: reprezentanci
mediow
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Ocena przejrzystosci ewaluacji wdrozenia przepiséw UNCAC

Komentarz

mogty przedstawic swoje stanowisko?

% — organizacje zaj-
mujace sie dostepem
do informacji

x — $rodowiska aka-
demickie

O - zwiazki zawo-
dowe

O - organizacje
kobiece

x —inne srodowi-
ska: reprezentanci
mediow

Czy raport z samooceny przygotowany |Tak / Nie -

przez rzad zostat opublikowany lub

przekazano go srodowiskom pozarza-

dowym?

Czy rzad zgodzit sie na wizyte aseso- Tak / Nie -

row z krajow partnerskich?

Czy wizyta sie odbyta? Tak / Nie -

Czy srodowiska pozarzadowe zostaty | Tak / Nie Ostatecznie w spotkaniu uczest-
zaproszone do spotkania z asesorami Kto wziat udziat w niczyli reprezentanci trzech

z krajow partnerskich i czy w trakcie spotkaniu: ogolnopolskich organizacji zaj-

mujacych sie problematyka ko-
rupcji i polityki antykorupcyjnej:
Fundacji im. Stefana Batorego,
Stowarzyszenia Sie¢ Obywa-
telska Watchdog Polska oraz
Instytutu Spraw Publicznych,

a takze przedstawiciele mediow
i Polskiej Akademii Nauk

Czy srodowiska przedsiebiorcow zosta-
ty zaproszone do spotkania z asesorami
z krajow partnerskich i czy w trakcie
mogty przedstawic swoje stanowisko?

Tak / Nie

Czy rzad zgodzit sie opublikowac petny
tekst raportu?

Tak / Nie

Zrédto: Opracowanie wtasne.

Dostep do informacji niezbednych do przygotowania raportu

W Polsce od 2001 r. ustawowo uregulowany jest dostep do informacji publicz-

nej, dzieki czemu wiekszos¢ danych potrzebnych do przygotowania niniejszego
raportu mozna byto uzyskac ze stron internetowych urzedéw badz na wniosek
o ich udostepnienie. Jednoczesnie zespdt przygotowujacy raport dysponowat
juz wtasnym dorobkiem, wynikami innych badan i raportéw, takze roboczymi
wersjami raportu samooceny (tj. raportu rzadowego), ktére byty udostepniane
przez punkt koordynacyjny. W zasadzie nie zaistniaty zadne trudnosci w zgro-
madzeniu danych pozwalajacych na ocene implementacji konwencgji.
Odnotowac mozna jedynie trudnosci w pozyskaniu aktualnych danych sta-
tystycznych na temat przestepczosci korupcyjnej i opracowan pozwalajacych
ocenic, czy i jak przejete rozwiagzania dziataja w praktyce. Aby uzyska¢ wiary-
godna ocene, nalezatoby przeprowadzi¢ pogtebiong analize, na ktérg jednak
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nie byto miejsca w przyjetej formule raportu. Dlatego tez pomijamy ten wa-
tek, przytaczajac jedynie poglagdowe dane i unikajac jednoczesnie wywodzenia
z nich dalej idacych wnioskow. Wzglednie wiarygodna ocena implementacji
konwencji w wybranym art. 36 (wyspecjalizowane organy antykorupcyjne) byta
mozliwa dzieki wystarczajacym sprawozdaniom o dziatalnosci Centralnego
Biura Antykorupcyjnego.



Celina Nowak

OCENA IMPLEMENTACJI WYBRANYCH ARTYKULOW
KONWENCIJI DOTYCZACYCH PENALIZACII
ZACHOWAN KORUPCYINYCH*

Art. 15. Przekupstwo krajowych funkcjonariuszy publicznych
Art. 16. Przekupstwo zagranicznych funkcjonariuszy publicznych i funk-
¢jonariuszy miedzynarodowych organizacji publicznych

1. Czy wdrozono rozwiqzania wynikajqce z tych artykutow UNCAC (tak,
czesciowo, nie)?
OCENA - WDROZONO

Artykuty 15 i 16 UNCAC sg w Polsce implementowane przez art. 228 i 229
Kodeksu karnego (ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny, Dz. U. nr 88,
poz. 553) — dalej ,k.k.”.

2. Sposob implementacji artykutu UNCAC

Zakres zachowan korupcyjnych, jakie podlegaja karze na podstawie tych
przepiséw, odpowiada, co do zasady, wymogom UNCAC — penalizowane s3
bowiem zaréwno korupcja bierna, jak i czynna w sektorze publicznym. Watpli-
wosci moze jednak budzi¢ brak znamienia ,,proponowanie” (offering) w opisie
przekupstwa (art. 229 k.k.). W swietle prawa polskiego, zachowanie polega-
jace na proponowaniu tapéwki jest uznawane raczej za usitowanie niz spraw-
stwo, podczas gdy w UNCAC wymaga sie, aby byta to forma dokonania. Taka
konstrukcja znamion w prawie polskim moze wptywac na obnizenie kary dla
przekupujacego proponujacego tapowke. Wydaje sie, ze wskazane bytoby od-
powiednie rozszerzenie znamion przestepstwa przekupstwa.

! Dane na temat praktycznego aspektu realizacji przepiséw konwencji pochodzg ze staty-
styk Ministerstwa Sprawiedliwosci.
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Definicja korzysci zawarta w art. 115 § 4 k.k., zgodnie z ktorg korzyscig ma-
jatkowa lub osobistg jest korzys¢ zaréwno dla siebie, jak i dla kogo innego,
jest wystarczajgco szeroka, tym bardziej ze pojecie korzysci obejmuje korzysc
materialng i osobistg (niematerialng), takze przekazywana przez posrednikéw.

Sprawcy przestepstwa sprzedajnosci oraz uczestnikiem koniecznym prze-
stepstwa przekupstwa jest osoba petnigca funkcje publiczng. Definicja tego
pojecia, zawarta w art. 115 § 19 k.k., jest bardzo szeroka?. Obejmuje ona kil-
ka zroznicowanych i nie do konca jasno okreslonych kategorii podmiotéw
(w szczegodlnosci kontrowersje z punktu widzenia okreslonosci ustawy karnej
budzi¢ moze ostatnia ze wskazanych w art. 115 § 19 k.k. grup obejmujaca inne
osoby, ktérych uprawnienia i obowigzki w zakresie dziatalnosci publicznej sg
okreslone lub uznane przez ustawe lub wigzaca Rzeczpospolita Polska umowe
miedzynarodowgq). Dodatkowo, ustawodawca z kregu osob petnigcych funkcje
publiczng wytgcza osoby wykonujace ,wytacznie czynnosci ustugowe”, kto-
re to pojecie nie jest zdefiniowane w ustawie i pozostaje niejasne (w wyroku
z 26 wrzesnia 2013 r., | KZP 9/13, Sad Najwyzszy dokonat bardziej restrykcyjnej
wyktadni tego pojecia niz wczesniej funkcjonujace w orzecznictwie).

3. Praktyczne aspekty wdrozenia artykutu UNCAC

Liczba prawomocnych skazan za przestepstwo korupcji biernej w sektorze
publicznym (art. 228 k.k.) w latach 2004—2012 utrzymata sie na podobnie niskim
poziomie. W 2004 r. skazano prawomocnie 307 0s0b, w 2005 r. — 361, w 2006 r.
— 447, W 2007 r. — 315, w 2008 r. — 434, W 2009 r. — 353, W 2010 r. — 364, w 2011 r.
— 346, w 2012 r. — 304. Liczba prawomocnych skazan za tapownictwo czynne
(art. 229 k.k.) w tym okresie natomiast poczatkowo wzrosta: w 2004 r. skazano

2 Osobg petniacg funkcje publiczng jest funkcjonariusz publiczny, cztonek organu samo-
rzadowego, osoba zatrudniona w jednostce organizacyjnej dysponujacej srodkami publiczny-
mi, chyba ze wykonuje wytgcznie czynnosci ustugowe, a takze inna osoba, ktdérej uprawnienia
i obowiazki w zakresie dziatalnosci publicznej sa okreslone lub uznane przez ustawe lub wia-
73cq Rzeczpospolita Polska umowe miedzynarodowa, przy czym zgodnie z art. 115 § 13 k.k.,
funkcjonariuszem publicznym jest: 1) Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, 2) poset, senator,
radny, 2a) poset do Parlamentu Europejskiego, 3) sedzia, tawnik, prokurator, funkcjonariusz
finansowego organu postepowania przygotowawczego lub organu nadrzednego nad finanso-
wym organem postepowania przygotowawczego, notariusz, komornik, kurator sadowy, syn-
dyk, nadzorca sadowy i zarzadca, osoba orzekajgca w organach dyscyplinarnych dziatajgcych
na podstawie ustawy, 4) osoba bedaca pracownikiem administracji rzadowej, innego organu
panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze petni wytacznie czynnosci ustugowe,
a takze inna osoba w zakresie, w ktorym uprawniona jest do wydawania decyzji administracyj-
nych, 5) osoba bedaca pracownikiem organu kontroli panstwowej lub organu kontroli samo-
rzadu terytorialnego, chyba ze petni wytacznie czynnosci ustugowe, 6) osoba zajmujaca kie-
rownicze stanowisko w innej instytucji panstwowej, 7) funkcjonariusz organu powotanego do
ochrony bezpieczenstwa publicznego albo funkcjonariusz Stuzby Wigziennej, 8) osoba petniagca
czynna stuzbe wojskowa, 9) pracownik miedzynarodowego trybunatu karnego, chyba ze petni
wytgcznie czynnosci ustugowe.
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prawomocnie 1025 0s0b, w 2007 r. za$ — 2167, a w 2009 r. — 2304, aby w 2012 .
spas¢ do poziomu 1644 skazan.

Najczesciej stosowang karg wobec sprawcéw obu postaci tapownictwa
w sektorze publicznym jest kara pozbawienia wolnosci z warunkowym zawie-
szeniem jej wykonania.

4. Wyzwania zwiqzane z wdrozeniem artykutu UNCAC

Uzywanie w ustawie niejasnych i nieostrych terminow, jak choc¢by ,,osoba
petnigca funkcje publiczng” z art. 115 § 19 k.k., rodzi ryzyko unikniecia odpo-
wiedzialnosci przez osoby, ktore powinny odpowiadac za korupcje. Ponadto
postugiwanie sie w ustawie niedookreslonymi pojeciami budzi watpliwosci na-
tury konstytucyjnej co do zgodnosci tej definicji z zasadg okreslonosci czynu
(legal certainty). W tej sytuacji trudno ustali¢ zgodnosc tych regulacji z UNCAC.
Z tych wzgledow nalezy postulowac zmiane ustawy i doprowadzenie do jasne-
go i precyzyjnego zdefiniowania kategorii oséb podlegajacych odpowiedzial-
nosci za przestepstwa korupcyjne.

Na podstawie art. 228 § 6 k.k. oraz 229 § 5 k.k., odpowiedzialnosci za prze-
stepstwo korupcji czynneji biernej w sektorze publicznym podlega ,,odpowied-
nio” takze osoba, ktéra dopuszcza sie tych przestepstw w zwigzku z petnieniem
funkcji publicznej w panstwie obcym lub w organizacji miedzynarodowej lub
wobec osoby petnigcych tam funkcje publiczng. Ze wzgledu na wskazane wy-
zej watpliwosci co do pojecia osoby petnigcej funkcje publiczna mozna wyrazic
sceptycyzm wobec zakresu kryminalizacji korupcji urzednikow zagranicznych
w kontekscie wymogow art. 16 UNCAC.

W pozostatym zakresie znamion korupcji czynnej i biernej implementacja
UNCAC zostata wykonana.

Nalezy jednak zwrdcic¢ uwage na art. 229 § 6 k.k., ktory gwarantuje automa-
tyczne niepodleganie karze sprawcom przestepstwa przekupstwa, jezeli korzysc
majatkowa lub osobista albo ich obietnica zostaty przyjete przez osobe petniaca
funkcje publiczng, a sprawca zawiadomit o tym fakcie organ powotany do sci-
gania przestepstw i ujawnit wszystkie istotne okolicznosci przestepstwa, zanim
organ ten o nim sie dowiedziat. Jakkolwiek w art. 37 ust. 2 UNCAC dopuszczono
mozliwos¢ ztagodzenia kary dla oskarzonego, ktéry aktywnie wspotpracowat
(provided substantial cooperation) z odpowiednimi organami, a w art. 37 ust. 3
UNCAC - nawet rozwazenia odstapienia od oskarzenia wobec takiej osoby, to
watpliwos¢, z perspektywy UNCAC, budzi automatyczny i nieodwracalny cha-
rakter instytucji z art. 229 § 6 k.k., polegajacej przeciez na bezkarnosci sprawcy
tapownictwa czynnego. Kontrowersyjny jest zwtaszcza brak mozliwosci odda-
nia sprawy takiego przekupujacego pod sad, na przyktad w celu oceny stopnia
i charakteru jego wspotpracy z organami scigania.
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5. Rekomendacje

Ustawowy wymiar kary za przestepstwo korupcji czynnej i biernej w sek-
torze publicznym wydaje sie adekwatny do wagi tych czynéw i zgodny z unor-
mowaniami UNCAC. Skuteczno$¢ kar moze jednak zmniejszac ta okolicznosc,
ze zdecydowana wiekszo$¢ sprawcow skazywanych jest na kare pozbawienia
wolnosci z warunkowym zawieszeniem jej wykonania. Dolegliwo$¢ zawieszo-
nej kary jest przez skazanego odczuwalna w niewielkim stopniu, wtasciwie
materializuje sie tylko w razie ewentualnego naruszenia warunkéw probacji.
Wydaje sie, ze bardziej odstraszajace, zwtaszcza w odniesieniu do drobnej ko-
rupcji, bytyby kary w wiekszym stopniu faktycznie dotkliwe dla skazanego, jak
kara grzywny lub ograniczenia wolnosci.

Wskazane jest takze rozwazenie sposobu zdefiniowania w kodeksie karnym
kregu podmiotow odpowiedzialnych za tapownictwo bierne w sektorze pub-
licznym oraz automatycznie dziatajacej klauzuli niekaralnosci dla sprawcow ta-
pownictwa czynnego.

Art. 17. Malwersacja, sprzeniewierzenie lub inne naduzycie mienia przez
funkcjonariusza publicznego
Art. 22. Malwersacja mienia w sektorze prywatnym

1. Czy wdrozono rozwigzania wynikajace z tych artykutéw UNCAC (tak,
czesciowo, nie)?
OCENA - CZESCIOWO WDROZONO

Przestepstwa, ktorych obowigzek kryminalizacji przewidziano w art. 17
UNCAC (malwersacja, sprzeniewierzenie lub inne naduzycie mienia przez funk-
cjonariusza publicznego), w polskim prawie karnym obejmuja caty zestaw czy-
now zabronionych.

Artykut 22 UNCAC jest w polskim prawie karnym implementowany przez
art. 284 i 296 k.k. Zakres kryminalizacji w prawie polskim tego przepisu gene-
ralnie odpowiada wymogom UNCAC.

2. Sposob implementacji artykutu UNCAC

W prawie polskim nie przewidziano specjalnego przestepstwa polegajace-
go na naduzyciu mienia przez funkcjonariusza publicznego czy osobe petniacg
funkcje publiczna. Czyny opisane w art. 17 UNCAC podlegajg karze w swietle pra-
wa polskiego na podstawie kilku przepiséw o charakterze ogélnym. W szczegol-
nosci wymieni¢ trzeba art. 284 k.k., definiujacy przestepstwo przywtaszczenia,
oraz art. 296 k.k., w ktérym dokonano kryminalizacji naduzycia zaufania.
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3. Praktyczne aspekty wdrozenia artykutu UNCAC

Ocena praktycznego aspektu wdrozenia art. 17 UNCAC jest utrudniona, do-
stepne dane statystyczne odnoszg sie bowiem do wszystkich sprawcéw, a nie
tylko funkcjonariuszy publicznych. Jakkolwiek zwtaszcza przestepstwo przy-
wtaszczenia, z art. 284 k.k., jest popetniane i wykrywane stosunkowo czesto
(w ostatnich latach srednio ok. 6—7 tys. prawomocnych skazan rocznie), to nie
mozna ustali¢, jak duzg kategorie sprawcow stanowig podmioty wymienione
w art. 17 UNCAC.

4. Wyzwania zwiqzane z wdrozeniem artykutu UNCAC

Porownujac zakres kryminalizacji czyndéw opisanych w art. 17 UNCAC z za-
kresem kryminalizacji cytowanych typow przestepstw w prawie polskim, nalezy
wskazac, ze art. 284 k.k. dotyczy tylko rzeczy ruchomych lub praw majatkowych,
a w odniesieniu do typu kwalifikowanego przywtaszczenia, ktére nazywa sie
sprzeniewierzeniem i polega na przywtaszczeniu rzeczy powierzonej (co w naj-
wigkszym stopniu odpowiada opisowi czynu z art. 17 UNCAC) — tylko rzeczy
ruchomych. Ten typ przestepstwa nie dotyczy zatem nieruchomosci, co jest wy-
magane w art. 2 pkt d UNCAC. Nalezy zatem postulowac rozszerzenie znamion
czynu z art. 284 § 2 k.k. i objecie zakresem kryminalizacji takze nieruchomosci.

W odniesieniu do Zadnego ze wskazanych czynow nie wystepuje odwroce-
nie ciezaru dowodu — spoczywa on w catosci na oskarzeniu.

5. Rekomendacje

Biorgc pod uwage wskazane rozbieznosci miedzy zalecanym w UNCAC za-
kresem kryminalizacji a zakresem kryminalizacji wynikajagcym z polskiego pra-
wa karnego, nalezy postulowac rozszerzenie znamion czynu z art. 284 § 2 k.k.
i objecie zakresem kryminalizacji takze nieruchomosci.

Wskazane bytoby takze prowadzenie przez administracje publiczng bardziej
szczegotowych statystyk umozliwiajacych ocene stosowania polskich przepi-
sow do sprawcow bedacych funkcjonariuszami publicznymi, o ktérych mowa
w UNCAC.

Art. 18. Handel wptywami
1. Czy wdrozono rozwiqzania wynikajqce z tego artykutu UNCAC (tak,
czesciowo, nie)?

OCENA - CZESCIOWO WDROZONO

Artykut 18 UNCAC, nakazujacy rozwazenie kryminalizacji przestepstwa
handlu wptywami, do polskiego prawa zostat implementowany przez art. 230
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i 230a k.k. oraz art. 48 ustawy o sporcie. Zakres kryminalizacji przewidziany
w przepisach polskich nie w petni odpowiada unormowaniu UNCAC.

2. Sposob implementacji artykutu UNCAC

Opis czynu w przepisach polskich (podejmowanie sie posrednictwa w za-
tatwieniu sprawy) odpowiada, co do zasady, definicji tego przestepstwa
z UNCAC —istota czynu ptatnej protekcji z art. 230 k.k. polega bowiem na tym,
Ze sprawca wykazuje che¢ wywarcia wptywu; podobnie przy handlu wptywami
z art. 230a k.k. korzysc udzielana jest za podjecie sie wywarcia wptywu.

3. Praktyczne aspekty wdrozenia artykutu UNCAC

Pierwsze prawomocne skazanie za czyn z art. 230a k.k., wprowadzony do
k.k.z 2003 r., odnotowano w 2008 r. tgcznie w 2008 r. za przestepstwa z art. 230
i 230a k.k. skazano prawomocnie 225 osob. Liczba ta zwiekszyta sie w ostatnich
latach o jedna trzecia, do 337 0sob skazanych prawomocnie w 2012 r.

Podobnie jak przy tapownictwie, podstawowym srodkiem reakcji karnej sto-
sowanym wobec sprawcow tych czynow jest kara pozbawienia wolnosci z wa-
runkowym zawieszeniem jej wykonania.

4. Wyzwania zwiqzane z wdrozeniem artykutu UNCAC

Zgodnie z art. 18 UNCAC, karze podlega ,domaganie sie lub przyjecie” (the
solicitation or acceptance) korzysci. Natomiast w prawie polskim zachowanie
polegajace na ,,domaganiu sie” (zgdaniu) korzysci objete jest karg jedynie w od-
niesieniu do oséb petniacych funkcje publiczng, na podstawie art. 228 § 4 k.k.
Zachowanie polegajace na zadaniu korzysci w zamian za wywarcie wptywu
przez osobe, ktora nie petni funkcji publicznej, nie podlega obecnie karze na
gruncie k.k. W tym aspekcie zatem nalezatoby poszerzyc¢ zakres kryminalizacji.

Nalezy takze zwroci¢ uwage, podobnie jak przy przepisach kryminalizuja-
cych tapownictwo, ze z art. 18 UNCAC wynika obowigzek penalizacji zachowan
polegajacych na proponowaniu (oferowaniu) korzysci, podczas gdy w prawie
polskim takie zachowanie mogtoby byc uznane jedynie za usitowanie popetnie-
nia przestepstwa handlu wptywami.

Podobnie jak przy przestepstwach tapownictwa biernego i czynnego w sek-
torze publicznym, tak i przy przestepstwie handlu wptywami z art. 230a k.k.
watpliwosci budzi klauzula niepodlegania karze przez sprawce tego czynu, je-
zeli korzy$¢ majatkowa lub osobista albo ich obietnica zostaty przyjete, a spraw-
ca zawiadomit o tym fakcie organ powotany do $cigania przestepstw i ujawnit
wszystkie istotne okolicznosci przestepstwa, zanim organ ten o nim sie dowie-
dziat (art. 230a § 3 k.k.).
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5. Rekomendacje

Nalezy poszerzy¢ zakres kryminalizacji handlu wptywami w postaci biernej
(ptatnej protekcji) o znamie zadania, jak réwniez wtgczy¢ w zakres znamion pro-
ponowanie korzysci.

Ponadto wydaje sie, ze bardziej odstraszajace, zwtaszcza w odniesieniu do
drobnych czyndw, bytyby kary w wiekszym stopniu faktycznie dotkliwe dla ska-
zanego, jak kara grzywny lub ograniczenia wolnosci.

Wskazane jest takze rozwazenie sposobu ustawowego skonstruowania au-
tomatycznie dziatajacej klauzuli niekaralnosci dla sprawcow handlu wptywami.

Art. 19. Naduzycie funkcji

1. Czy wdrozono rozwiqzania wynikajqce z tego artykutu UNCAC (tak,
czesciowo, nie)?
OCENA - WDROZONO

W prawie polskim przestepstwo naduzycia funkcji podlega karze na podsta-
wie przepisu art. 231 k.k.

2. Sposob implementacji artykutu UNCAC

Typ kwalifikowany naduzycia funkcji przewidziany w art. 231 § 2 k.k. polega
na dziataniu w celu osiggniecia korzysci majatkowej lub osobistej, co odpowia-
da wymogom art. 19 UNCAC.

3. Praktyczne aspekty wdrozenia artykutu UNCAC

Liczba prawomocnych skazan za czyn z art. 231 k.k. utrzymywata sie w latach
2004-2012 na podobnym, dos¢ niskim poziomie. W 2004 r. wynosita 174, naj-
wyzszy poziom osiggneta w 2008 r. — 247 skazan, aby spasc¢ w kolejnych latach
— 170 skazan w 2011 r. i 153 skazania w 2012 r., przy czym liczba skazan za czyn
z art. 231 § 2 k.k. oscylowata okoto 100.

4. Wyzwania zwiqzane z wdrozeniem artykutu UNCAC

Ograniczeniem zakresu kryminalizacji tego czynu moze by¢, wynikajacy
z art. 231 § 1 k.k., obowiazek ustalenia, ze sprawca, czyli funkcjonariusz pub-
liczny, dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego. Taki wymdg nie
pojawia sie w art. 19 UNCAC.

Jednak z art. 231 § 4 k.k. wynika, ze przepisu art. 231 § 2 k.k. dotyczace-
go naduzycia funkcji w celu osiggniecia korzysci majatkowej lub osobistej nie
stosuje sie, jezeli czyn ten wyczerpuje znamiona sprzedajnosci z art. 228 k.k.
Przestepstwo naduzycia funkcji jest tutaj konsumowane przez przestepstwo



24 Realizacja postanowieri Konwencji Narodow Zjednoczonych

tapownictwa biernego. Zachowanie objete zakresem regulacji art. 19 UNCAC
podlegatoby karze raczej na podstawie art. 228 § 3 k.k. odnoszacego sie do za-
chowania osoby petnigcej funkcje publiczng, stanowigcego naruszenie prawa.
Warto tez zwroci¢ uwage na roznice miedzy podmiotowym zakresem kry-
minalizacji przestepstwa naduzycia funkcji w stosunku do przestepstw korup-
cyjnych w sektorze publicznym. tapownictwo dotyczy bowiem osdb petnigcych
funkcje publiczne, z ktorych tylko niektore sg funkcjonariuszami publicznymi,
podlegajacymi odpowiedzialnosci za naduzycie funkcji, w mysl art. 230 k.k.

5. Rekomendacje

Wskazane wydaje sie jasne ustalenie relacji miedzy art. 231 a 228 k.k., w sy-
tuacji gdy sprawca naduzywa funkcji w celu osiagniecia korzysci majatkowej lub
osobiste;.

Art. 20. Nielegalne wzbogacenie sie

W UNCAC zalecono jedynie rozwazenie wprowadzenia kryminalizacji bez-
podstawnego wzbogacenia. Na gruncie polskiego prawa karnego taki czyn nie
stanowi przestepstwa.

Art. 21. Przekupstwo w sektorze prywatnym

1. Czy wdrozono rozwiqzania wynikajqce z tego artykutu UNCAC (tak,
czesciowo, nie)?
OCENA - CZESCIOWO WDROZONO

Artykut 21 UNCAC, nakazujacy rozwazanie kryminalizacji w prawie we-
wnetrznym korupcji w sektorze prywatnym, zostat do prawa polskiego imple-
mentowany jedynie czesciowo.

2. Sposob implementacji artykutu UNCAC

W art. 296a k.k. kryminalizowana jest relacja korupcyjna podejmowana na
szkode jednostki organizacyjnej wykonujacej dziatalnos¢ gospodarczg przez
osobe lub z osoba, ktora petni funkcje kierowniczg w tej jednostce lub pozosta-
je z nig w stosunku pracy, umowy zlecenia lub umowy o dzieto.

Nawigzanie relacji korupcyjnej w postaci czynnej i biernej w zwigzku z zawo-
dami sportowymi, organizowanymi przez polski zwigzek sportowy lub podmiot
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dziatajacy na podstawie umowy zawartej z tym zwigzkiem lub podmiot dzia-
tajacy z jego upowaznienia, podlega karze na podstawie osobnych przepisow
(art. 46 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie, t.j. Dz. U. z 2014 r. poz. 715).

3. Praktyczne aspekty wdrozenia artykutu UNCAC

Praktyczne znaczenie kryminalizacji z art. 296a k.k. jest zerowe. Pierwsze pra-
womocne skazanie za ten czyn odnotowano w 2008 r. Liczba prawomocnych ska-
zan za ten czyn w skali kraju oscyluje miedzy 11 w latach 200912011 a 17 w 2012 .

4. Wyzwania zwiqzane z wdroZeniem artykutu UNCAC

Niepetna implementacja art. 21 UNCAC wynika z pozostawienia w tresci
art. 296a k.k., mimo nowelizacji ustawy, znamion ograniczajacych zakres kry-
minalizacji do zachowan, w szerokim rozumieniu, zwigzanych z ochrong wolnej
konkurencji (zachowanie mogace wyrzadzi¢ tej jednostce szkode majatkowa
albo stanowiace czyn nieuczciwej konkurencji lub niedopuszczalng czynnosc
preferencyjng na rzecz nabywcy lub odbiorcy towaru, ustugi lub swiadczenia).
Takie ograniczenie jest sprzeczne z art. 21 UNCAC, w ktorym nakazano scigac
kazdy akt korupcyjny stanowigcy naruszenie obowiazkéw pracownika jednostki
sektora prywatnego. W tym zakresie zatem polskie prawo nie implementuje
w petni art. 21 UNCAC.

Podobnie jak przy przestepstwach tapownictwa biernego i czynnego w sek-
torze publicznym, tak i przy przestepstwie z 296a k.k. watpliwosci budzi klau-
zula niepodlegania karze przez sprawce czynnej formy czynu, jezeli korzysc
majatkowa lub osobista albo ich obietnica zostaty przyjete, a sprawca zawia-
domit o tym fakcie organ powotany do $cigania przestepstw i ujawnit wszyst-
kie istotne okolicznosci przestepstwa, zanim organ ten o nim sie dowiedziat
(art. 296a § 5 k.k.).

5. Rekomendacje

Nalezy znowelizowac¢ art. 296a k.k. tak, aby objg¢ zakresem kryminaliza-
cji wszystkie zachowania korupcyjne podejmowane w sektorze prywatnym,
zwiazane z naruszeniem obowigzkow lub naduzyciem uprawnien przez osobe
zwiazana z podmiotem gospodarczym, a nie tylko zachowania zwigzane z naru-
szeniem zasad wolnej konkurencji.

Wskazane jest takze rozwazenie sposobu ustawowego skonstruowania au-
tomatycznie dziatajacej klauzuli niekaralnosci dla sprawcéw czynnej postaci
przestepstwa z art. 296a k.k.
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Art. 23. Pranie dochodow z przestepstwa
Art. 24. Zatajenie

1. Czy wdrozono rozwiqzania wynikajqce z tych artykutow UNCAC (tak,
czesciowo, nie)?
OCENA - WDROZONO

Katalog zachowan penalizowanych w prawie polskim ma charakter otwar-
ty, co sprawia, ze mozna uznac, iz realizuje on wymogi UNCAC. Na zasadach
ogolnych karze podlegajg takze rozne formy wspoétdziatania przy przestepstwie
prania pieniedzy, o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 pkt b(ii) UNCAC.

Przestepstwo zdefiniowane w art. 24 UNCAC jest implementowane do pra-
wa polskiego przez art. 299 k.k. dotyczacy prania pieniedzy oraz art. 292 k.k.
kryminalizujacy paserstwo. Zakres kryminalizacji obu tych przepisow nie budzi
zastrzezen i jest zgodny z unormowaniami UNCAC.

2. Sposob implementacji artykutu UNCAC

Przestepstwo prania pieniedzy jest przewidziane w art. 299 k.k. Zgodnie
z tym przepisem, karze podlega pranie korzysci pochodzacych z dowolnego
przestepstwa, czyli takze kazdego z przestepstw korupcyjnych. Nie ma w pra-
wie polskim wymogu uprzedniego skazania sprawcy przestepstwa zrodtowe-
go (predicate offence), konieczne jest natomiast ustalenie, o jaki konkretnie typ
przestepstwa zrodtowego chodzi — nie wystarczy ogolne wskazanie, ze sg to
$rodki pochodzace z dziatalnosci przestepczej.

3. Praktyczne aspekty wdrozenia artykutu UNCAC

Przestepstwo prania pieniedzy jest trudne do udowodnienia. By¢ moze
z tego wzgledu liczba prawomocnych skazan za ten czyn pozostaje na dos¢ nis-
kim poziomie, w ostatnich latach oscylujac okoto liczby 150 rocznie (156 skazan
W 2008 ., 176 —w 2010 .1 160 —w 2012 r.).

4. Wyzwania zwigzane z wdrozeniem artykutu UNCAC

Ograniczeniem zakresu kryminalizacji w prawie polskim w stosunku do wy-
mogoéw UNCAC moze by¢ tylko znamie odnoszace sie do ,,znacznego utrudnia-
nia” stwierdzenia przestepnego pochodzenia. Wydaje sie, ze nalezy postulowac
usuniecie okreslenia ,,znaczne” z tekstu przepisu.

Odpowiednio szeroko zdefiniowane s3 srodki podlegajace legalizacji. Pew-
nym problemem praktycznym moze byc¢ kwestia legalizowania srodkoéw pocho-
dzacych z czynow zabronionych popetnionych zagranica. Jakkolwiek wydaje sie,
Ze ustawa nie wyklucza karalnosci takich zachowan, to z praktycznych, dowodo-
wych wzgledéw prowadzenie postepowania w takich sprawach moze by¢ trudne.
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5. Rekomendacje

Wydaje sie, ze najbardziej wskazane bytoby wzmozenie wysitkdéw zmierza-
jacych do wykrywania przestepstwa prania pieniedzy. Nalezy wiec postulowad
wdrazanie odpowiednich szkolen dla funkcjonariuszy organow scigania, a tak-
Ze pracownikow sektora finansowego.

Art. 25. Obstrukcja wymiaru sprawiedliwosci

1. Czy wdrozono rozwiqzania wynikajqce z tego artykutu UNCAC (tak,
czesciowo, nie)?
OCENA - WDROZONO

Artykut 25 UNCAC obejmuje caty zestaw zachowan ukierunkowanych na
wptywanie na przebieg postepowania karnego dotyczacego przestepstw ko-
rupcyjnych. W prawie polskim takie zachowania podlegajg karze na podstawie
réznych przepiséw.

2. Sposob implementacji artykutu UNCAC

Przede wszystkim przywotac nalezy przestepstwa przeciwko wymiaro-
wi sprawiedliwosci (art. 232 k.k. dotyczacy nielegalnego wptywania na sad,
art. 233 k.k. kryminalizujacy sktadanie fatszywych zeznan oraz art. 245 k.k.
penalizujacy nielegalny wptyw na innych uczestnikéw postepowania), a takze
ogolny przepis art. 190 k.k. odnoszacy sie do kryminalizacji sktadania grozby
(zgodnie z tym przepisem podlega karze grzywny, ograniczenia wolnosci albo
pozbawienia wolnosci do lat 2 osoba, ktéra grozi innej osobie popetnieniem
przestepstwa na jej szkode lub szkode osoby najblizszej, jezeli grozba wzbudza
w zagrozonym uzasadniona obawe, ze bedzie spetniona, przy czym $ciganie
nastepuje na wniosek pokrzywdzonego). Pojawiajace sie w kilku przepisach po-
jecie grozby jest zdefiniowane w art. 115 § 12 k.k. Grozba nie musi by¢ zwerbali-
zowana, moze by¢ wyrazona w sposéb dorozumiany i wynikac z zachowania sie
sprawcy (co odpowiadatoby zawartemu w art. 25 UNCAC pojeciu zastraszenia
i przymusu psychicznego).

Wymienione w art. 25 UNCAC wreczanie korzysci w celu sktonienia do fat-
szywych zeznan lub ingerencji w sktadane zeznania nie stanowi autonomicz-
nego przestepstwa w swietle polskiego prawa karnego, podlega natomiast ka-
rze jako podzeganie do sktadania fatszywych zeznan na podstawie art. 18 k.k.
w zwigzku z art. 233 k.k.
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3. Praktyczne aspekty wdrozenia artykutu UNCAC

Ocena praktycznego aspektu wdrozenia art. 25 UNCAC nie jest tatwa, po-
niewaz dostepne statystyki dotycza utrudniania dziatania wymiaru sprawied-
liwosci w odniesieniu do wszystkich czynow, nie tylko korupcyjnych, bedacych
przedmiotem regulacji w UNCAC. Mozna jednak stwierdzic, ze czyny te s3 po-
petniane stosunkowo czesto, liczba oséb prawomocnie skazanych za sktadanie
fatszywych zeznan byta duza, cho¢ w ostatnich latach spadta: w 2005 r. wyniosta
5071 0sOb, w 2011 r. — 2476, a w 2012 r. — 2325. Natomiast liczba oséb skaza-
nych prawomocnie za wywieranie wptywu na wymiar sprawiedliwosci (prze-
stepstwo z art. 245 k.k.) rocznie spadata, poczawszy od 2004 r., gdy skazano
861 0s0b, i obecnie oscyluje wokét liczby 500 0s6b (517 skazan —w 2010 r., 470
—w2011r., 421 —w 2012 r.).

4. Wyzwania zwiqzane z wdrozeniem artykutu UNCAC
Stan implementacji UNCAC do prawa polskiego jest zadowalajacy.
5. Rekomendacje

W miare mozliwosci mozna rozwazyc zbieranie bardziej szczegotowych da-
nych statystycznych odnoszacych sie specyficznie do czynow korupcyjnych.

Art. 26. Odpowiedzialnosc osob prawnych

Odpowiedzialnos¢ oséb prawnych za przestepstwa zostata wprowadzona do
polskiego porzadku prawnego na mocy ustawy z dnia 28 pazdziernika 2002 r.
o odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba
kary (t.j. Dz. U. z 2014 r. poz. 1417 z p6ézn. zm.). Odpowiedzialnos¢ podmiotéw
zbiorowych ma charakter szczegoélny — nie jest to odpowiedzialnos¢ karna, ale
represyjna, zblizona do karnej, cho¢ ustalana jest przez sad karny w toku poste-
powania zblizonego do karnego.

2. Sposob implementacji artykutu UNCAC

W mysl wskazanej ustawy, podmiot zbiorowy podlega odpowiedzialno-
$ci za czyn zabroniony, ktérym jest zachowanie osoby fizycznej: 1) dziatajacej
w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego w ramach uprawnienia lub
obowiazku do jego reprezentowania, podejmowania w jego imieniu decyzji lub
wykonywania kontroli wewnetrznej albo przy przekroczeniu tego uprawnienia
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lub niedopetnieniu tego obowiazku; 2) dopuszczonej do dziatania w wyniku
przekroczenia uprawnien lub niedopetnienia obowigzkow przez osobe, o ktérej
mowa w pkt 1; 3) dziatajacej w imieniu lub w interesie podmiotu zbiorowego,
za zgoda lub wiedza osoby, o ktérej mowa w pkt 1; 3a) bedacej przedsiebior-
3, ktory bezposrednio wspotdziata z podmiotem zbiorowym w realizacji celu
prawnie dopuszczalnego; jezeli zachowanie to przyniosto lub mogto przyniesc¢
podmiotowi zbiorowemu korzys¢, chociazby niemajatkowa.

Ponadto konieczne jest ustalenie relacji miedzy czynem zabronionym wska-
zanej osoby fizycznej a samym podmiotem zbiorowym. Z ustawy wynika, ze
podmiot zbiorowy podlega odpowiedzialnosci, jezeli do popetnienia czynu za-
bronionego doszto w nastepstwie: 1) co najmniej braku nalezytej starannosci
w wyborze osoby fizycznej, o ktorej mowa w art. 3 pkt 2 lub 3, lub co najmniej
braku nalezytego nadzoru nad tg osobg — ze strony organu lub przedstawiciela
podmiotu zbiorowego; 2) organizacji dziatalnosci podmiotu zbiorowego, ktora
nie zapewniata unikniecia popetnienia czynu zabronionego przez osobe, o kt6-
rej mowa w art. 3 pkt 1 lub 3a, podczas gdy mogto je zapewni¢ zachowanie
nalezytej starannosci, wymaganej w danych okolicznosciach, przez organ lub
przedstawiciela podmiotu zbiorowego.

Odpowiedzialnos¢ podmiotu zbiorowego jest uzalezniona od uprzedniego
stwierdzenia odpowiedzialnosci osoby fizycznej. Podmiot zbiorowy podlega
odpowiedzialnosci, jezeli fakt popetnienia czynu zabronionego przez osobe fi-
zyczng zwigzang we wskazany sposob z podmiotem zbiorowym zostat potwier-
dzony prawomocnym wyrokiem skazujacym te osobe, wyrokiem warunkowo
umarzajacym wobec niej postepowanie karne albo postepowaniem w sprawie
o przestepstwo skarbowe, orzeczeniem o udzielenie tej osobie zezwolenia na
dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci albo orzeczeniem sadu o umo-
rzeniu przeciwko niej postepowania z powodu okolicznosci wytaczajacej uka-
ranie sprawcy.

Odpowiedzialnos¢ podmiotéw zbiorowych nie ma charakteru generalnego,
podmiot zbiorowy odpowiada tylko za wyliczone w ustawie czyny zabronione,
wsrod ktérych znajduja sie jednak wszystkie czyny korupcyjne.

Zasadniczg sankcja wymierzang podmiotowi zbiorowemu w razie stwierdze-
nia jego odpowiedzialnosci za czyn zabroniony jest kara pieniezna, w wysoko-
$ci od 1000 do 5 000 000 zt, nie wyzsza jednak niz 3% przychodu osiggnietego
w roku obrotowym, w ktérym popetniono czyn zabroniony bedacy podstawa
odpowiedzialnos$ci podmiotu zbiorowego. W ustawie przewidziano takze obo-
wigzek orzekania wobec podmiotu zbiorowego przepadku oraz mozliwosc
orzeczenia kar dodatkowych, obejmujacych m.in. zakaz reklamy i promocji oraz
zakaz ubiegania sie 0 zamodwienia publiczne.
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3. Praktyczne aspekty wdrozenia artykutu UNCAC

Ustawa o odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych za czyny zabronione
pod grozba kary de facto nie jest stosowana. Z dostepnych danych statystycznych
wynika, ze rocznie w skali kraju odpowiedzialnos¢ orzeka sie wobec kilku pod-
miotéw zbiorowych — pierwsze orzeczenia pochodzg z 2006 r., dotyczyty one
6 podmiotow zbiorowych. Najwiecej orzeczen o odpowiedzialnosci podmiotow
zbiorowych wydano w 2010 r. — 14, mniej w latach nastepnych: w 2011 r. — 5,
a w2012 r.— 3. W sumie, w ciggu pierwszych 6 lat faktycznego obowigzywania
ustawy, sady w Polsce stwierdzity odpowiedzialnos$¢ za czyny zabronione pod
grozba kary jedynie nieco ponad 50 podmiotow zbiorowych.

4. Wyzwania zwiqzane z wdrozeniem artykutu UNCAC

Oceniajac funkcjonowanie modelu odpowiedzialnosci podmiotow zbioro-
wych w praktyce, nalezy jasno stwierdzi¢, ze model ten nie dziata. Koniecznosc
uprzedniego ustalenia tozsamosci osoby fizycznej, ktéra popetnita czyn na ko-
rzy$¢ podmiotu zbiorowego, oraz uzyskania prawomocnego wyroku skazujace-
go jq zniecheca organy odpowiednie do wszczynania postepowania w przed-
miocie odpowiedzialnosci podmiotu zbiorowego.

Witasciwie wszystkie sprawy miaty charakter drobny i dotyczyty przestepstw
skarbowych. Ponadto praktyka wskazuje, Ze wymierzane podmiotom zbioro-
wym kary byty bardzo niskie — nie przekraczaty 12 000 zt.

Ustawa jest de facto martwa. Nie ma zadnego znaczenia praktycznego dla
ograniczania zjawiska korupcji w Polsce. Nie stosuja jej organy do tego zobo-
wigzane, w szczegolnosci prokuratury.

W tej sytuacji nie mozna uznat, ze polski model odpowiedzialnosci podmio-
tow zbiorowych sprawdza sie w praktyce ani ze sankcje maja, jak to jest wy-
magane w art. 26 UNCAC, charakter ,,skuteczny, wspétmierny i zniechecajacy”
(effective, proportionate and dissuasive).

5. Rekomendacje

Nalezy postulowac taka zmiane ustawy, aby przeksztatci¢ model i nadac au-
tonomiczny charakter odpowiedzialnosci podmiotdéw zbiorowych. Nalezy tak-
ze postulowac zwiekszenie aktywnosci podmiotéw uprawnionych do wszczy-
nania postepowan w przedmiocie odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych,
czyli prokuratorow.
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Art. 31. Zakaz obrotu, zajecie i konfiskata

1. Czy wdrozono rozwiqzania wynikajqce z tego artykutu UNCAC (tak,

czesciowo, nie)?

OCENA - CZESCIOWO WDROZONO

W polskim prawie karnym nie wystepuje instytucja konfiskaty, natomiast
obowiagzuja unormowania dotyczace przepadku.

2. Sposob implementacji artykutu UNCAC

Obecnie instytucja przepadku wystepuje w czterech nastepujacych formach.
Po pierwsze, przepadek przedmiotéw — obligatoryjny przepadek przedmiotéw
pochodzacych bezposrednio z przestepstwa (art. 44 § 1 k.k.) oraz fakultatywny
(a w wypadkach wskazanych w ustawie — obowigzkowy) przepadek przedmio-
tow, ktore stuzyty lub byty przeznaczone do popetnienia przestepstwa (art. 44
§ 2 k.k.). Obowigzkowemu przepadkowi (art. 44 § 1 k.k.) podlegaja przedmioty
bezposrednio pochodzace z przestepstwa, tradycyjnie dzielone na tupy, czyli
przedmioty uzyskane w drodze przestepstwa, oraz produkty przestepstwa, czyli
przedmioty, ktére zostaty wytworzone w wyniku przestepstwa. Przepadkowi
fakultatywnemu, o ktérym mowa w art. 44 § 2 k.k., podlegaja przedmioty, ktore
stuzyty lub byty przeznaczone do popetnienia przestepstwa — jak np. kwota pie-
niedzy, ktéra byta wreczana jako tapéwka. Po drugie, przepadek rownowarto-
$ci przedmiotdéw — zgodnie z art. 44 § 4 k.k., jezeli orzeczenie przepadku okres-
lonego w § 1 lub 2 nie jest mozliwe, sad moze orzec przepadek réwnowartosci
przedmiotow pochodzacych bezposrednio z przestepstwa lub przedmiotow,
ktore stuzyty lub byty przeznaczone do popetnienia przestepstwa. Po trzecie,
przepadek korzysci majatkowej —zgodnie z art. 45 § 1 k.k., jezeli sprawca osigg-
nat z popetnienia przestepstwa, chociazby posrednio, korzys¢ majatkowq nie-
podlegajaca przepadkowi przedmiotow wymienionych w art. 44 § 1 lub 6 k.k.,
sad orzeka przepadek takiej korzysci albo jej rownowartosci. Po czwarte, prze-
padek rownowartosci korzysci majatkowej (art. 45 § 1 k.k.).

Przepisy dotyczace przepadku przedmiotdw, z art. 44 k.k., nalezy interpreto-
wac w swietle art. 115 § 9 k.k., w mysl ktorego rzeczg ruchoma lub przedmio-
tem jest takze polski lub obcy pienigdz lub inny srodek ptatniczy oraz dokument
uprawniajgcy do otrzymania sumy pienieznej albo zawierajacy obowigzek wypta-
ty kapitatu, odsetek, udziatu w zyskach albo stwierdzenie uczestnictwa w spodtce.
Przedmiotem podlegajacym przepadkowi bedzie zatem przedmiot materialny,
dajacy sie wyodrebni¢ (np. fizycznie przeniesé), z wyjatkiem nieruchomosci.

Pojecie korzysci majatkowej, uzyte w art. 45 k.k., nalezy rozumiec jako
zwiekszenie aktywow (przysporzenie majatku) lub zmniejszenie pasywow (ob-
nizenie obcigzen lub unikniecie strat). Korzys¢ taka podlega obowigzkowemu
przepadkowi, jesli choc¢by posrednio wynikneta z popetnienia przestepstwa,
a nie podlega przepadkowi na podstawie przepiséw o przepadku przedmiotéw.
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Przyjecie takiego rozwigzania przez polskiego ustawodawce pozwala na orze-
kanie przepadku przedmiotow, ktore nie stuzyty bezposrednio do popetnienia
przestepstwa, ale stanowia jego owoc.

Wprowadzono do k.k. takze regulacje majace utatwic orzekanie przepadku
mienia, ktore sprawca probowat ukryé. Pierwsze to domniemanie przestepne-
go pochodzenia korzysci, ktére znosi jedynie dowod przeciwny przeprowadzo-
ny przez samego sprawce lub nowego wtasciciela podejrzanego mienia (art. 45
§ 2 k.k.). Drugie domniemanie odnosi sie do faktu przynaleznosci mienia do
sprawcy czynu. Wymaga ono tacznego wystapienia dwoch okolicznosci: po
pierwsze, duzego prawdopodobienstwa, ze sprawca przeniost na jaka$ osobe
fizyczna, prawna lub jednostke organizacyjna niemajacq osobowosci prawnej,
faktycznie lub pod jakimkolwiek tytutem prawnym, mienie stanowigce korzys¢
uzyskana z popetnienia przestepstwa, oraz, po drugie, faktu posiadania przez
te osobe okreslonego mienia. Domniemanie znosi przedstawienie przez zainte-
resowang osobe lub jednostke organizacyjng dowodu zgodnego z prawem jej
uzyskania (art. 45 § 3 k.k.).

Objete przepadkiem przedmioty lub korzy$¢ majatkowa przechodza na
wtasnosc¢ Skarbu Panstwa z chwilg uprawomocnienia sie wyroku.

Przepadku przedmiotéw okreslonych nie orzeka sie, jezeli podlegaja one
zwrotowi pokrzywdzonemu lub innemu uprawnionemu podmiotowi. Jezeli
przedmioty nie stanowig wtasnosci sprawcy, to ich przepadek mozna orzec tyl-
ko w wypadkach przewidzianych w ustawie.

3. Praktyczne aspekty wdrozenia artykutu UNCAC

Dostepne dane statystyczne nie odnoszg sie do stosowania przepadku obok
innych kar. Mozna jedynie stwierdzi¢, ze samoistnie, zamiast kary gtéwnej,
przepadek stosowany jest wyjatkowo sporadycznie. Ocena praktycznych aspek-
tow implementacji UNCAC w tym zakresie jest zatem utrudniona.

4. Wyzwania zwiqzane z wdrozeniem artykutu UNCAC

Kwestie proceduralne odnoszace sie do zabezpieczenia majagtkowego w celu
wykonania orzeczenia o przepadku uregulowane sg w art. 291-295 ustawy
z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. z 1997 r. nr 89,
poz. 555). W razie prawomocnego orzeczenia przez sad przepadku, organem
odpowiedzialnym za jego wykonanie jest urzad skarbowy wtasciwy ze wzgledu
na siedzibe sadu | instancji. Szczegotowy tryb wykonywania orzeczenia o prze-
padku uregulowany jest, w sposob zadowalajacy, w art. 188—195a ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. z 1997 r. nr 90, poz. 557).

Problematyka uchylania tajemnicy bankowe] uregulowana jest w art. 105
ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U. z 1997 r. nr 140,
poz. 393). Banki zobowigzane sa ujawnia¢ informacje objete tajemnicg na za-
danie m.in.: 1) sadu lub prokuratora w zwigzku z toczacym sie postepowaniem
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o przestepstwo lub przestepstwo skarbowe: przeciwko osobie fizycznej beda-
cej strong umowy zawartej z bankiem, w zakresie informacji dotyczacych tej
osoby fizycznej, popetnione w zwigzku z dziataniem osoby prawnej lub jed-
nostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej, w zakresie informacji
dotyczacych tej osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej; 2) sadu lub pro-
kuratora w zwigzku z wykonaniem wniosku o udzielenie pomocy prawnej, po-
chodzacego z panstwa obcego, ktére na mocy ratyfikowanej umowy miedzy-
narodowej wigzacej Rzeczpospolita Polska ma prawo wystepowac o udzielenie
informacji objetych tajemnicg bankowa; 3) Generalnego Inspektora Kontroli
Skarbowej w zwigzku z toczaca sie sprawa karna lub karng skarbowg przeciw-
ko osobie fizycznej bedacej strong umowy zawartej z bankiem, sprawg karng
lub karna skarbowg o przestepstwo popetnione w zakresie dziatalnosci osoby
prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej, ktora
jest posiadaczem rachunku; 4) Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Agencji Wywiadu, Stuzby Wywiadu Wojskowego,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Policji, Zandarmerii Wojskowej, Strazy
Granicznej, Stuzby Wieziennej, Biura Ochrony Rzadu i ich posiadajacych pisem-
ne upowaznienie funkcjonariuszy lub zotnierzy w zakresie niezbednym do prze-
prowadzenia postepowania sprawdzajacego na podstawie przepiséw o ochro-
nie informacji niejawnych; 5) Policji, jezeli jest to konieczne do skutecznego
zapobiezenia przestepstwom, ich wykrycia albo ustalenia sprawcéw i uzyskania
dowoddw, na zasadach i w trybie okreslonych w art. 20 ustawy z dnia 6 kwietnia
1990 r. o Policji; 6) Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego, w trybie i na za-
sadach okreslonych w art. 23 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biu-
rze Antykorupcyjnym; 7) prokuratora, Policji i innych organow uprawnionych do
prowadzenia postepowania przygotowawczego w sprawach o przestepstwa lub
czynnosci wyjasniajacych w sprawach o wykroczenia — w zakresie okreslonym
w art. 78 ust. 4 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym.

Jednoczesnie w ustawie tej zastrzezono, ze banki, inne instytucje ustawowo
upowaznione do udzielania kredytow, organy panstwowe i osoby, ktorym ujaw-
niono wiadomosci stanowiace tajemnice bankowa, s3 obowigzane wykorzystac
te wiadomosci wytacznie w granicach upowaznienia okreslonego w art. 105
ust. 1 prawa bankowego.

5. Rekomendacje

Biorgc pod uwage unormowania art. 31 UNCAC, wskazane bytoby jasne roz-
strzygniecie, jak orzekac przepadek w sytuacji potaczenia mienia nielegalnego
z legalnym (art. 31 ust. 51 6 UNCAC). Wydaje sie, ze w takiej sytuacji w prawie
polskim mozna by zastosowac przepisy odnoszace sie do przepadku réwno-
wartosci przedmiotéw lub korzysci. W pozostatym zakresie do przepisow k.k.
w sposob zadowalajacy implementowano art. 31 UNCAC.
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Wydaje sie, ze, teoretycznie, przepisy te czynig zados¢ wymogom UNCAC.
Ich praktyczna skutecznosc jest jednak obnizona przez brak wskazania w usta-
wie terminow realizacji przez banki obowigzku ujawnienia odpowiednim orga-
nom tajemnicy bankowej. W tej sytuacji nalezy postulowac¢ odpowiednig korek-
te praktykiich stosowania, a nawet ich zmiane w celu zwiekszenia efektywnosci
tego narzedzia.



Anna Wojciechowska-Nowak

OCHRONA SYGNALISTOW

Art. 33. Ochrona 0sob zgtaszajqcych [sygnalistow — aut.]

KaZzde Panstwo Strona rozwazy wtqczenie do swego wewnetrznego
systemu prawnego odpowiednich srodkow w celu zapewnienia ochrony
przed jakimkolwiek nieuzasadnionym dziataniem kaZdej osobie, ktora zgta-
sza w dobrej wierze i na racjonalnych podstawach wtasciwemu organowi
wszelkie zdarzenia zwiqzane z przestepstwami ustanowionymi zgodnie
z niniejszq Konwencjq.

Polskie prawo nie przewiduje odrebnej regulacji prawnej dla ,,0s6b zgtasza-
jacych” (sygnalistow), zgodnie z rekomendacjg zawartg w art. 33 UNCAC. W tej
sytuacji polscy sygnalisci, ktorzy spotkali sie z dziataniami odwetowymi, swoje
roszczenia muszg opierac na przepisach ogolnych, w szczegoélnosci na przepi-
sach Kodeksu pracy.

2. Problemy wynikajqce z braku implementacji artykutu

Brak odrebnej regulacji poswieconej ochronie sygnalistéw, a w szczegol-
nosci brak koncepcji prawnej sygnalisty, rodzi istotne konsekwencje w prakty-
ce. Okoto potowy oséb aktywnych zawodowo pozostaje poza ochrong prawa.
Swiadcza oni bowiem prace na podstawie badz uméw cywilnoprawnych, tzw.
samozatrudnienia, bagdZz umowy o prace na czas okreslony lub innych stosun-
kow prawnych, ktdre moga by¢ rozwigzane bez podawania przyczyny. Wedtug
danych Eurostatu, w drugim kwartale 2014 r. 28,4% sposrdd 15 mln osob ak-
tywnych zawodowo byto zatrudnionych na czas okreslony, a wedtug szacunkow
organizacji Eurofund, ok. 10% wykonuje prace w ramach uméw cywilnopraw-
nych (do tego trzeba dodac osoby samozatrudnione lub pracujace na podstawie
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innych stosunkow prawnych, np. kontraktow menedzerskich). Jak wida¢, skala
problemu braku ochrony jest znaczaca3.

Natomiast przepisy ogolne Kodeksu pracy, na podstawie ktorych sygnalisci
bedacy w stosunku pracy (tj. zatrudnieni na podstawie przepisow Kodeksu pra-
cy) opieraja roszczenia, okazuja sie mato efektywne na sali sgdowej. Mimo to
polski rzad argumentuje, ze postanowienia UNCAC sg realizowane, powotujac
sie wtasnie na ogolne przepisy Kodeksu pracy. Takie stanowisko, w naszej opi-
nii, jest jednak niestuszne.

Nie ma danych statystycznych, ktére pozwalatyby doktadnie ocenic skutecz-
nosc¢ ogolnych przepiséw Kodeksu pracy, na podstawie ktorych sygnalisci bedacy
ofiarami dziatan odwetowych dochodza roszczen. Niedostepnosc takich danych
wynika stad, ze w toku procesu rzadko gtowna tezg jest: ,Dziatania pracodaw-
cy stanowig odwet zwigzany z zasygnalizowaniem nieprawidtowosci godzacych
w interes spoteczny”. W konsekwencji nie wiadomo, ilu pracownikow kieruje
do saddéw pracy roszczenia zwigzane z faktem, ze w wyniku zasygnalizowania
nieprawidtowosci poddano ich dziataniom odwetowym, jakiego rodzaju s3 to
roszczenia i jak czesto ich roszczenia sg uwzgledniane, a jak czesto oddalane.

Z wieloletnich doswiadczen Fundacji im. Stefana Batorego, wynikajacych
z monitorowania postepowan sgdowych w sprawach sygnalistow (dziatania te
prowadzone sg od 2003 r.4) oraz prosb o pomoc kierowanych od lat do funda-
cji przez sygnalistow, wiemy jednak, ze ich roszczenia najczesciej sa oddalane
w sadach pracy.

W celu sprawdzenia wspomnianych obserwacji oraz zgromadzenia rzetelnej
wiedzy na temat skutecznos$ci przepisow prawa pracy w ochronie sygnalistow
Fundacja im. Stefana Batorego przeprowadzita badanie oparte na wywiadach
pogtebionych z sedziami orzekajacymi w sadach pracy. Przeprowadzono 29 wy-
wiadow w sadach rejonowych, okregowych oraz w Sadzie Najwyzszyms.

Celem badania byto uzyskanie odpowiedzi na pytanie, jak instrumenty
prawne przewidziane w prawie pracy dla ochrony pracownika (m.in. przed nie-
uzasadnionym wypowiedzeniem lub rozwigzaniem stosunku pracy bez wypo-
wiedzenia, dyskryminacja, mobbingiem) sprawdzajg sie na sali sadowej w spra-
wach sygnalistow.

3 Dane za Eurofund: http://eurofound.europa.eu/observatories/eurwork/comparative-
information/national-contributions/poland/poland-industrial-relations-profile oraz Euro-
stat: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=Ifsq_etpga&lang=en [do-
step: 10.12.2014].

4 Rok, w ktérym fundacja podjeta sie obserwacji pierwszej sprawy jednoznacznie dotyczacej
sygnalisty.

5 A. Wojciechowska-Nowak, Ochrona prawna sygnalistow w doswiadczeniu sedziow sqdow
pracy. Raport z badan, http://www.batory.org.pl/doc/Sygnalisci_raport_20110415.pdf [do-
step: 10.12.2014].
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Badanie zostato przeprowadzone w 2010 r., jednak stan prawny od czasu
badania sie nie zmienit, dlatego konkluzje z niego ptynace byty wciaz aktualne
w chwili powstania niniejszego raportu.

2.1. Istota sprawy poza granicami procesu

W sprawie o przywrocenie do pracy celem sygnalisty jest wykazanie, ze zo-
stat zwolniony w zwigzku z ujawnieniem nieprawidtowosci godzacych w interes
spoteczny. Tymczasem, o ile pracodawca w swoim oswiadczeniu o rozwigzaniu
stosunku pracy jako przyczyne wskazuje inne okolicznosci, teza sygnalisty, co
do zasady, nie jest przedmiotem postepowania. Przedmiotem postepowania s3
wowczas przyczyny wskazane przez pracodawce w wypowiedzeniu lub oswiad-
czeniu o rozwigzaniu umowy bez wypowiedzenia. Zadaniem sadu bedzie wiec
zweryfikowad, czy przyczyna podana przez pracodawce jest rzeczywista, kon-
kretna i uzasadniona.

W praktyce pracodawcy rzadko jako przyczyne rozwigzania umowy wska-
zujg okolicznosci zwigzane z sygnalizowaniem nieprawidtowosci. Najczesciej
powotuja sie na inne przyczyny, np. czesta absencje chorobowa, utrate zaufania
wynikajaca z konfliktowego charakteru pracownika, niesatysfakcjonujaca wy-
dajnosc pracy sygnalisty lub likwidacje stanowiska pracy.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Sadu Najwyzszego, granice procesu
wyznaczajg przyczyny wskazane w oswiadczeniu pracodawcy o rozwigzaniu
stosunku pracy. W praktyce zdarza sie, ze sady, ktore rygorystycznie trzyma-
ja sie tej zasady, odmawiajg badania wspomnianej wczeséniej tezy. Ostatecznie
wiec istota sprawy nie wyptywa podczas procesu na swiatto dzienne.

W jednej ze spraw monitorowanych przez Fundacje im. Stefana Batorego sad
w uzasadnieniu wyroku stwierdza: ,Wskazac nalezy, iz w toku procesu sad doko-
nywat ustalen co do rzeczywistosci wskazanych w pismie wypowiadajacym wa-
runki pracy przyczyn wypowiedzenia. Ustalenie, iz przyczyny wskazane nie byty
rzeczywiste, jest wystarczajace do rozstrzygniecia procesu. Okolicznos¢ zas, jakie
byty rzeczywiste przyczyny, a w szczegoélnosci czy byty to przyczyny wskazywane
przez powoda, nie byta dla procesu istotna w zwigzku z tym nie byta badana”®.

Przypadkiem, w ktorym szczegolnie trudno zakwestionowac drugie dno roz-
wigzania umowy, jest likwidacja stanowiska pracy sygnalisty. Wedtug utrwa-
lonego orzecznictwa Sadu Najwyzszego, sady pracy nie s3 powotane do ba-
dania ekonomicznej lub organizacyjnej zasadnosci likwidacji stanowiska pracy.
Przyjmuje sie, ze rzeczywista likwidacja miejsca pracy, stanowigca uzasadniong
przyczyne wypowiedzenia, to taka, ktdéra faktycznie miata miejsce, niezaleznie
od motywacji pracodawcy.

® Wyrok Sadu Rejonowego w Gorzowie Wielkopolskim z 20 listopada 2007 r., sygn. akt
IV P 610/07.
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Wyniki wspomnianego badania nie pozostawiaja watpliwosci, ze pracodaw-
ca moze uzywac réznych pretekstow, aby pozby¢ sie niewygodnego pracowni-
ka. Czy bedzie to pretekst w postaci czestych nieobecnosci sygnalisty, czy tez
w postaci jego niedociggnie¢ w pracy, nawet jesli dotad byty tolerowane, to
— o ile przyczyna rozwigzania umowy okaze sie rzeczywista — sygnalista moze
w sgdzie okazac sie bezradny.

2.2. Klauzule generalne: czy dziatania pracodawcy zgodne z literq
prawa sq rowniez zgodne z zasadami wspotzycia spotecznego?

Wyjsciem ze slepego zautka mogtaby by¢ klauzula generalna zawarta
w art. 8 Kodeksu pracy (dalej k.p.), ktory zakazuje korzystania z prawa w spo-
sOb sprzeczny z zasadami wspotzycia spotecznego lub jego spoteczno-gospo-
darczym przeznaczeniem. Pracodawca, mimo ze jest uprawniony do ztozenia
oswiadczenia o rozwigzaniu umowy, naduzywa go, w rozumieniu art. 8 k.p.,
wowczas gdy czyni to z pobudek polegajacych na checi odwetu na pracowniku,
ktory podjat dziatania majace na celu ochrone interesu spotecznego.

W praktyce sadowej jednak klauzule generalne nie s3 czesto stosowane.
Ustawodawca wprowadzit te instytucje jako wyjatek ograniczajacy korzystanie
z praw czesto wprost wynikajacych z ustawy. Stad praktyka rezerwuje art. 8 k.p.
wytacznie dla szczegolnie powaznych i ewidentnych naduzyc prawa. Stosuje sie
je chetniej tam, gdzie nie ma jednoznacznej regulacji prawnej lub ugruntowa-
nego orzecznictwa.

O ile wiec powszechnie akceptuje sie odwotanie do art. 8 k.p. wéwczas, gdy
pracodawca dokonat doboru pracownika do zwolnienia niezgodnie z zasadami
wspotzycia spotecznego, to juz ze sprzeciwem spotkata sie propozycja podwa-
zenia, na tej samej podstawie, prawa pracodawcy do wypowiedzenia umowy
terminowej bez wskazania przyczyny. W koncu wspomniec¢ nalezy o tych opi-
niach sedzidéw, w ktoérych kwestionowano przydatnos¢ art. 8 k.p. w sprawach
o przywrdcenie do pracy. Tu podnoszono, ze w gruncie rzeczy pracownik, chcac
zakwestionowac¢ rozwigzanie umowy, powinien przede wszystkim wykazac
pozornosc przyczyny wskazanej przed pracodawce, zasady za$ wspotzycia spo-
tecznego traktowac jako argument wspierajacy.

2.3. Przepisy antydyskryminacyjne Kodeksu pracy w sprawach
sygnalistow

Z przepisami antydyskryminacyjnymi rzecz sie ma podobnie jak z art. 8 k.p.
Mimo ze na pierwszy rzut oka wydaje sig, iz zasada rownego traktowania pracow-
nikow dobrze wpisuje sie w kontekst spraw sygnalistow, to bardziej uwazna anali-
za nasuwa watpliwosci, czy sygnalista bedzie mogt stad wywiesc swoje roszczenia.

Pierwsza watpliwos¢, jaka sie pojawia, dotyczy grupy odniesienia dla sytua-
cji, w jakiej znalazt sie sygnalista. Czy zostat on gorzej potraktowany w poréw-
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naniu ze wszystkimi pozostatymi pracownikami? Czy tez punktem odniesienia
powinni by¢ wspotpracownicy, ktérzy posiadali te sama wiedze co sygnalista,
a moze koledzy z poréwnywalnymi kwalifikacjami zawodowymi?

Druga watpliwos¢ dotyczy katalogu przyczyn dyskryminacji zawartego
w Kodeksie pracy. Mimo Ze katalog ten jest otwarty, wielu uczestnikéw bada-
nia miato watpliwosci, czy fakt sygnalizowania nieprawidtowosci moze zostac
uznany za jedng z takich przyczyn.

2.4. Ciezar dowodu w sprawach sygnalistow

Sedziowie uczestniczacy w badaniu zwracali uwage na to, ze przeszkoda do
wygrania procesu przez sygnaliste jest przede wszystkim problem z udowodnie-
niem wskazywanych przez niego okolicznosci, w szczegolnosci tej, ze przyczy-
na wypowiedzenia byta pozorna lub Ze ujawnione nieprawidtowosci znajduja
potwierdzenie w rzeczywistosci. Sygnalisci majg ograniczony dostep do zrodet
dowodowych, np. swiadkow nadal zatrudnionych u pracodawcy czy dokumen-
tow bedacych w jego posiadaniu.

Czesc uczestnikdw badania oceniata, ze udogodnienia zwigzane z modyfika-
cja ciezaru dowodu, rekomendowane przez Rade Europy i stosowane w innych
krajach, nie sq dostepne polskiemu sygnaliscie. W ocenie sedziow, wyjatkowo
niekorzystne dla pracownika roztozenie ciezaru dowodu w sprawach o mob-
bing powoduje, ze sygnalista, ktory chciatby wystapic¢ z roszczeniami z tego
tytutu, ma nikte szanse na wygranie procesu.

2.5. Brak ochrony prewencyjnej

Badani sedziowie zwracali uwage, ze prawo powinno gwarantowac sygna-
liscie ochrone jego danych osobowych. Tego typu rozwigzanie miatoby cha-
rakter prewencyjny i chronitoby pracownika przed ostracyzmem srodowiska
zawodowego.

Przepisy prawa polskiego nie daja jednoznacznej odpowiedzi na pytanie,
czy pracodawca planujacy wdrozy¢ system wewnetrznego sygnalizowania nie-
prawidtowosci moze zagwarantowad poufnos¢ pracownikom sygnalizujgcym.
Watpliwosci wynikajq z ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o ochronie danych oso-
bowych (Dz. U. z 1997 r. nr 133, poz. 883) oraz z ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2001 r. nr 112, poz. 1198).

3. Rekomendacje

Na bariery wynikajace czy to z niedostatkow w przepisach kodeksowych,
czy tez z przyjetej praktyki orzeczniczej naktada sie widoczna niemal przy kaz-
dym zagadnieniu omawianym w czasie wywiadow — rozbieznosc¢ zdan. | choc
do pewnego stopnia roznorodnos¢ pogladow jest nieunikniona, to w odnie-
sieniu do zagadnien zwigzanych z ochrong sygnalisty poteguje ja nowosc te-
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matu. Z jednej strony, na pytania o skuteczno$¢ proponowanej przez badacza
argumentacji uzyskiwalismy szeroki wachlarz odpowiedzi. Z drugiej natomiast,
sedziowie stwierdzali, ze jest to nowe zagadnienie, a w zwigzku z tym wymaga
gtebszego przemyslenia i wypracowania odpowiedzi na pojawiajace sie dyle-
maty w praktyce.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze polskie prawo nie gwarantuje satysfak-
cjonujacej ochrony sygnalistom. Mimo ze sygnalisci mogg korzysta¢ z dostep-
nych dla wszystkich pracownikdw gwarancji ochrony przed wypowiedzeniem,
rozwigzaniem umowy bez wypowiedzenia, dyskryminacja lub mobbingiem, to
w praktyce sadowej instrumenty te podlegaja licznym ograniczeniom i wydaja
sie niedostosowane do specyfiki spraw sygnalistow.

Istotnym problemem jest brak koncepcji prawnej sygnalisty, dziatan sygnali-
zacyjnych podlegajacych ochronie. Zarowno sady, petnomocnicy, jak i sygnalisci
wystepujacy przed sadem bez reprezentacji nie majg instrumentow prawnych,
do ktorych mogliby sie odwotac, czy to formutujac roszczenia, czy dokonujac
ich oceny. Przeprowadzone wywiady pokazuja, ze kazus sygnalisty wydobywa
istotne réznice miedzy tzw. law in books a law in practice.

Trzeba rowniez pamietac, ze w Polsce odsetek zatrudnionych na podstawie
innych stosunkéw prawnych niz umowa o prace na czas nieokreslony jest jed-
nym z najwyzszych w Europie. Osoby takie nie s chronione przed utratg pracy.
S3 to tzw. elastyczne formy zatrudnienia, w ktorych kazda ze stron, w tym pra-
codawca, moze rozwigza¢ umowe, nie podajac przyczyn.

Rekomendujemy wiec wprowadzenie odrebnej ustawy, ktora:

® wprowadzitaby do polskiego prawa koncepcje prawng sygnalisty oraz
dziatan podlegajacych ochronie;

® kompleksowo uregulowataby catos¢ zagadnien zwigzanych z sygnalizo-
waniem nieprawidtowosci godzacych w interes spoteczny;

® objetaby ochrong mozliwie szeroki krag osob aktywnych zawodowo.

Niezaleznie od tego postulatu, nalezy rekomendowac przywrécenie prob-
lematyki ochrony prawnej sygnalistow do Rzadowego programu przeciwdzia-
tania korupcji. Zagadnienie to zostato usuniete z ostatecznej wersji programu,
mimo ze jest kluczowym elementem przeciwdziatania patologiom zycia pub-
licznego. Powrdt ochrony prawnej sygnalistow do programu jest uzasadniony
koniecznoscia nadania tej problematyce rangi adekwatnej do wagi, jaka petni
w promowaniu przejrzystosci zycia publicznego.



Grzegorz Makowski

WYSPECJALIZOWANE ORGANY ANTYKORUPCYINE

Art. 36. Wyspecjalizowane organy

KaZde Paristwo Strona, zgodnie z podstawowymi zasadami swego sy-
stemu prawnego, zapewni istnienie organu, organdw lub osob wyspecjali-
zowanych w walce z korupcjq. Przyzna im niezbednq niezaleznosc, zgodnie
z podstawowymi zasadami systemu prawnego danego Panstwa Strony, tak
aby byty one zdolne wypetniac swoje funkcje skutecznie i bez zadnych nie-
pozqdanych wptywdw. Kazda z takich osob lub cztonkow personelu organu
bgdz organdw winna miec stosowne przeszkolenie i posiadac do swojej dys-
pozydji srodki niezbedne do wypetnienia swoich zadan.

1. Czy wdrozono rozwiqzania wynikajqce z tego artykutu UNCAC (tak,
czesciowo, nie)?
OCENA - CZESCIOWO WDROZONO

W Polsce istnieje kilkanascie instytucji zajmujacych sie sciganiem przestep-
czosci, a w ich kompetencjach lezy rowniez wykrywanie i zwalczanie przestep-
czosci korupcyjnej. Nalezg do nich typowe organy, takie jak policja i prokura-
tura, ale tez wyspecjalizowane instytucje — Zandarmeria Wojskowa, Generalny
Inspektor Informacji Finansowej czy Stuzba Ochrony Kolei. Sprawami dotyczga-
cymi korupcji zajmuje sie rowniez Najwyzsza Izba Kontroli, kontrola skarbowa,
do niedawna (do czasu reformy w 2014 r.) zajmowat sie nig tez kontrwywiad
(Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego)’. Ponadto, wewnatrz struktur policji
i prokuratury istniejg wyspecjalizowane komérki zajmujace sie przestepczoscia
korupcyjna, np. wojewodzkie wydziaty policji do walki z korupcja i przestep-
czoscig gospodarcza, wydziaty ds. przestepczosci zorganizowanej i korupcji
w prokuraturach apelacyjnych czy Centralne Biuro Sledcze (specjalna jednostka

7 Zob. M. Waszak, Organy scigania, [w:] A. Kobylinska, G. Makowski, M. Solon-Lipski, Mecha-
nizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce. Raport z monitoringu, ISP, Warszawa 2012, s. 122-139.
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policji zajmujaca sie m.in. przestepczoscig narkotykowa, zorganizowanga, jak
réwniez przestepstwami ekonomicznymi).

W 2006 r. zdecydowano jednak o utworzeniu stuzby specjalnej, zajmujacej
sie zwalczaniem korupgji, tj. Centralnego Biura Antykorupcyjnego (CBA). Rzad,
ktory powotat te instytucje, za jedna z gtownych przestanek tej decyzji uznat
wtasnie art. 36 UNCACS. Dlatego tez, analizujac wykonanie przepisu konwencji,
skoncentrujemy sie na Centralnym Biurze Antykorupcyjnym.

2. Sposob implementacji artykutu UNCAC

W zatozeniu CBA miato by¢ instytucjq wielofunkcyjna, realizujacg zaréwno
zadania z zakresu scigania przestepstw korupcyjnych, prewencji, jak i informacji
i edukacji oraz ksztattowania polityki panstwa wobec tego problemu®. W prak-
tyce jednak Biuro realizuje niemal wytacznie funkcje organu scigania.

Zgodnie z ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorup-
cyjnym (Dz. U. z 2006 r. nr 104, poz. 708, dalej: ustawa o CBA), jest to organ
administracji publicznej wtasciwy w sprawach dotyczacych korupcji (zarowno
w sektorze publicznym, jak i prywatnym) oraz dziatalnosci godzacej w ekono-
miczne interesy panstwa. Jest instytucja podlegta bezposrednio Prezesowi Rady
Ministrow. Nadzér (w ograniczonym zakresie) nad dziatalnoscig tego organu
sprawuje sejmowa Komisja ds. Stuzb Specjalnych i Prezydent RP, ktory opiniuje
kandydatow na szefow Biura (jego opinie nie sg jednak wiazace).

Organizacje i szczegétowe zasady funkcjonowania Biura okresla statut na-
dawany przez Prezesa Rady Ministrow. W strukturze CBA odnajdziemy przede
wszystkim komorki odpowiedzialne za prowadzenie dziatan dochodzeniowo-
-Sledczych, operacyjnych i analitycznych. CBA ma réwniez delegatury regionalne.

Do zasadniczych kompetencji Biura nalezy rozpoznawanie, wykrywanie i za-
pobieganie przestepstwom korupcyjnym, wymienionym w przepisach Kodeksu
karnego (m.in. tapownictwa, ptatnej protekcji, naduzycia uprawnien itd.), jak
réwniez innym czynom wspotwystepujacym z korupcja (jak np. przestepstwom
skarbowym). CBA kontroluje m.in. finanse partii politycznych, oswiadczenia
majatkowe 0sob petnigcych funkcje publiczne oraz o$wiadczenia o prowadze-
niu dziatalnosci gospodarczej przez te osoby, jak rowniez tryb przyznawania
koncesji, zezwolen itp. Gtdwnym obszarem dziatalnosci Biura sg zatem dziata-
nia represyjne i prewencja korupcji.

& Uzasadnienie do projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym z dnia 23 stycznia
2006 r., Druk Sejmowy nr 275, s. 5.

9 CBA miato tez wykonac¢ przepis art. 6 UNCAC. Choc¢ nie zostato to wyrazone explicite przez
ustawodawce, wskazuje na to réwniez lektura uzasadnienia projektu ustawy o CBA, w ktorym
przywotuje sie przyktady podobnych instytucji dziatajacych w Hong Kongu, Singapurze czy we
Francji, patrz: Uzasadnienie do projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym z dnia
23 stycznia 2006 r., Druk Sejmowy nr 275, s. 2—4.
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Bardziej z racji wyksztatconej przez lata praktyki niz ze wzgledu na jedno-
znaczne podstawy prawne, Biuro w ograniczonym zakresie prowadzi tez dzia-
tania informacyjne i edukacyjne (np. portal informacyjny poswiecony korupgji
i polityce antykorupcyjnej — www.antykorupcja.gov.pl).

3. Praktyczne aspekty wdrozenia artykutu UNCAC

W dalszej czesci prezentujemy dane z dziatalnosci CBA, ktérych analiza po-
maga zrozumie¢, z jakimi problemami boryka sie ta instytucja, i pomaga ustali¢,
na ile udato sie wdrozy¢ postanowienia art. 36 UNCAC. W tym miejscu wymieni-
my kilka liczb ilustrujacych funkcjonowanie Biura w gtownym obszarze aktyw-
nosci, tj. wykrywania i zwalczania przestepstw korupcyjnych.

W okresie ostatnich trzech lat poprzedzajacych przygotowanie niniejsze-
go raportu (2011—2013) co roku Biuro rejestrowato przecietnie nieco powyzej
300 typowych przestepstw korupcyjnych®, z tym ze w 2013 r. byto ich 281. Jesli
wzig¢ pod uwage, ze ogolna liczba spraw korupcyjnych zarejestrowanych w tym
czasie zblizyta sie do 15,5 tys., to widac, ze Biuro zajmuje sie jedynie wycinkiem
tego problemu. Najczesciej rejestrowane przestepstwa to przypadki sprzedajno-
$ci urzedniczej oraz przekroczenia uprawnien przez funkcjonariuszy publicznych.

Oprocz samych rejestracji, w 2013 r. Biuro prowadzito tagcznie 469 Sledztw,
sposrod ktorych najwiecej (25%) dotyczyto administracji samorzadowej,
sektora gospodarczego (13%) i stuzby zdrowia (8%). W wyniku prowadzonych
postepo-wan tylko w 2013 r. zabezpieczyto mienie o wartosci przekraczajacej
22 mln zt (w 2011 r. byta to wartos¢ przekraczajaca 50 miln zt). We
wspomnianym okresie, przecietnie 45% zakonczyto sie wniesieniem aktu
oskarzenia, co mozna uzna¢ za relatywnie dobry wskaznik efektywnosci
dziatan.

W ramach dziatalnosci prewencyjnej i edukacyjnej, co warto odnotowac, tym
bardziej ze jest to fakultatywna aktywnos¢ Biura, wydano m.in. kilka opracowan
dotyczacych korupcji, rowniez o charakterze naukowym. Ukonczono prace nad
portalem internetowym gromadzacym informacje na temat korupcji i sposobéw
jej przeciwdziatania. Tylko w 2013 r. funkcjonariusze CBA przeprowadzili szkole-
nia, ktérymi objeli okoto 5,5 tys. 0séb w 81 instytucjach publicznych®.

° Chodzi o przypadki scigane z art. 228, 229, 230, 230a, 231 § 2, 2503, 296a, 296b1 i 305 k.k.
oraz art. 46, 471 48 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 t. o sporcie (Dz. U. z 2014 r. poz. 7), jak rowniez
art. 54 ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o refundacji lekdw, srodkow spozywczych specjalnego
przeznaczenia zywieniowego oraz wyrobow medycznych (Dz. U. nr 122, poz. 696 z pdzn. zm.),
zwanej ,ustawg refundacyjng”. Sq to przepisy karne opisujace takie czyny korupcyjne, jak
przekupstwo (rowniez w sektorze prywatnym i sporcie zawodowym) czy naduzycie uprawnien.
Statystyki dotyczace tych form przestepczosci s prezentowane corocznie w wydawanej przez
CBA publikacji pod nazwa Mapa korupcji. Raporty sa dostepne na stronie www.antykorupcja.
gov.pl.

1 Informacja o wynikach dziatalnosci Centralnego Biura Antykorupcyjnego w 2013 r., Druk
Sejmowy nr 2304.
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4. Wyzwania zwiqzane z wdrozeniem artykutu UNCAC

Utworzenie CBA samo w sobie mozna uznac za wykonanie pierwszej cze-
$ci omawianego przepisu, méwiacej ogolnie o zapewnianiu istnienia ,organu,
organdw lub osob wyspecjalizowanych w walce z korupcjg”. Problematyczna
pozostaje realizacja wymogow, jakie artykut ten naktada w kwestii zagwaran-
towania takim organom:

® niezbednej niezaleznosci,

® stosownego przeszkolenia pracownikow,

® srodkow niezbednych do wypetniania zadan.

Zanim jednak przejdziemy do omowienia problemoéw z realizacja tych punk-
tow, oceniajac jakos¢ implementacji tego artykutu, konieczne jest pokazanie
nieco szerszego kontekstu.

4.1. Problem instrumentalizacji artykutu UNCAC

Przede wszystkim nie sposéb nie wspomniec o tym, ze polski rzad traktowat
implementacje art. 36 konwencji dosc instrumentalnie. Centralne Biuro Anty-
korupcyjne, ktérego utworzenie, jak wspomniano, prezentowano jako dostow-
na realizacje art. 36 konwencji, powstatoby nawet wowczas, gdyby Polska nie
byta jej sygnatariuszem. Byt to bowiem projekt polityczny promowany przez
konkretne ugrupowanie polityczne na dtugo przed ratyfikacja przez Polske
konwencji przeciwko korupcjit2. Jest to o tyle istotny fakt, ze tres¢ uzasadnie-
nia i oceny skutkéw regulacji do projektu ustawy powotujacej CBA swiadczg
o tym, ze ustawodawca nie analizowat tej kwestii w kontekscie innych przepi-
sow konwencji, a zwtaszcza preambuty, z ktérej wynika, ze wdrazajac wymogi
tego aktu prawa miedzynarodowego, panstwa powinny mie¢ na wzgledzie tak-
Ze zasady ,sprawiedliwosci, odpowiedzialnosci i rownosci wobec prawa oraz
potrzebe ochrony uczciwosci”.

4.2. Wdrozenie artykutu UNCAC a problem ochrony praw cztowieka
i obywatela

Juz na etapie prac nad ustawg o CBA pojawity sie istotne zastrzezenia do
konstytucyjnosci projektowanych przepisow. Gtéwnie chodzito o art. 22 pro-
jektu ustawy o CBA, ktéry umozliwiat gromadzenie w niejawnym rejestrze
i przetwarzanie informacji wrazliwych (tj. dotyczacych m.in. preferencji seksual-
nych, swiatopogladu, stanu zdrowia itp.) o dowolnych osobach fizycznych bez

2 Zob. Projekt ustawy z dnia 12 kwietnia 2000 r. o Centralnym Urzedzie Antykorupcyjnym;
D. Palacz, A. Wojtkowski, D. Woznicki, Korupcja i mechanizmy jej zwalczania, Fundacja im. Stefa-
na Batorego, Warszawa 2001, s. 17-18.

13 Opinie prawne o projekcie ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym znajdujg sie pod
adresem http://orka.sejm.gov.pl/rexdomks.nsf/Opwsdr?OpenForm&275 [dostep: 20.08.2014].
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zwigzku z dziataniami $ledczymi czy dochodzeniowymi dotyczacymi korupcjit4.
Ponadto Biuro, w ktérego kompetencjach lezy réwniez kontrola oswiadczen
majatkowych osob petnigcych funkcje publiczne, na mocy art. 39 projektu,
uzyskato mozliwos¢ dokonywania ogledzin stanu posiadania tych osob — bez
uprzedniej aprobaty sadu czy nawet prokuratora, a wytacznie na podstawie
dyskrecjonalnej decyzji funkcjonariusza. Oba rozwigzania budzity uzasadnione
obawy przed naduzywaniem wtadzy i zagrozeniem dla prawa do prywatnosci.

Obiekcje wzbudzata tez niejasna definicja korupcji zawarta w pierwszej wer-
sji projektu ustawy oraz niedookreslone pojecie ,,dziatalnosci godzacej w inte-
resy ekonomiczne panstwa”, ktérg réwniez miato zajmowac sie Biuro. Pojecia
te mogtyby by¢ dowolnie interpretowane przez funkcjonariuszy CBA i w konse-
kwencji naduzywane jako pretekst do korzystania z szerokich uprawnien opera-
cyjnych — zaktadania podstuchow, prowadzenia obserwacji, prowokacji, zatrzy-
man itd. Mimo tych i wielu innych zastrzezen projekt przepiséw powotujgcych
CBA zostat zaledwie skorygowany — dopiero na etapie prac parlamentarnych.
Ustawa weszta w zycie w lipcu 2006 r.

Wadliwe przepisy ustawy o CBA niestety przyczynity sie do istotnych proble-
mow w funkcjonowaniu tej instytucji. Natozyto sie na to jeszcze silne jej upoli-
tycznienie w pierwszych dwoéch latach funkcjonowania. Pierwszym szefem CBA
zostat pomystodawca samej ustawy, poset jednego z rzadzgcych wowczas ugru-
powan. Wszystko to spowodowato wystgpienie istotnych nieprawidtowosci
i naduzyc¢ ze strony funkcjonariuszy. W kilku gtosnych sprawach, prowadzonych
przez CBA, doszto do powaznych naruszen, m.in. bezpodstawnych zatrzyman,
ponizajacego traktowania podejrzanych, przekroczenia uprawnien przez funk-
cjonariuszy, bezprawnego, naruszajacego prawo do prywatnosci stosowania
technik operacyjnych (m.in. inwigilacji i kontrolowanego wreczenia tapowki).
Czes¢ z tych nieprawidtowosci znalazto odzwierciedlenie w uniewinniajacych
wyrokach sadow, decyzjach prokuratury o umorzeniu spraw, a nawet w orzecz-
nictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.

14 Projekt ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym z dnia 23 stycznia 2006 r., Druk
Sejmowy nr 275.
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Przyktad ciezkiego naruszenia praw cztowieka i obywatela w dziataniach CBA

Sprawg budzaca bodaj najwigksze emocje, a zarazem znakomicie ilustrujacq wszystkie proble-
my zasygnalizowane wyzej, byto zatrzymanie tuz przed wyborami w 2007 r. postanki opozycyj-
nej wowczas partii. W zamian za korzys¢ majatkowg wspolnie z lokalnym politykiem miata ona
utatwic sprzedaz dziatek budowlanych w jednym z najatrakcyjniejszych nadmorskich regionow
w Polsce. Obie osoby zatrzymano na goracym uczynku w wyniku prowokacji zorganizowane;j
przez agentow dziatajacych pod przykryciem. Owczesny szef CBA opisat opinii publicznej sytu-
acje na specjalnej konferencji prasowej, oswiadczajac m.in., ze zmusza ona kazdego do zasta-
nowienia sie nad tym, na kogo oddac gtos w nadchodzacych wyborach. Dat tym samym wyraz
swojego zaangazowania politycznego. Najwiekszym problemem byty jednak dziatania, ktére
doprowadzity do zatrzymania postanki.

W trakcie postepowania sadowego okazato sie, ze dziatania Biura od samego poczatku byty
prowadzone z wykorzystaniem najbardziej inwazyjnych technik dochodzeniowo-sledczych,
m.in. agentow pod przykryciem, podstuchow, kontroli korespondencji, prowokacji, bez wy-
petnienia ustawowych przestanek umozliwiajacych wtaczenie tego rodzaju srodkow. Tymcza-
sem, zgodnie z polska procedurg karna, dopiero po popetnieniu przestepstwa lub majac po-
dejrzenie, ze do przestepstwa moze dojs¢, wszczynane jest sledztwo i moga by¢ wykorzystane
specjalne czynnosci operacyjno-sledcze (zwtaszcza prowokacja). Tym samym Biuro, prowadzac
swoje dziatania nielegalnie, naruszyto podstawowe prawa cztowieka i swobody obywatelskie
gwarantowane przez przepisy miedzynarodowe oraz zasady ustrojowe wyrazone w polskiej
konstytucji, szczegolnie prawo do prywatnosci, zasade legalizmu, prawo do rzetelnego i spra-
wiedliwego rozpatrzenia sprawy oraz wiele bardziej szczegoétowych uprawnien, takich jak
prawo dostepu do materiatow sprawy, mozliwosci przygotowania obrony czy swobodnego
przestuchania swiadkéw. W obliczu tych ustalen sad apelacyjny uniewinnit oboje oskarzonych,
stwierdzajac, ze co prawda postanka przyjeta korzys¢ majatkowq zaoferowang jej przez funk-
cjonariuszy CBA, ale catos¢ dowodow jej winy, tacznie z rezultatem rzeczonej prowokacji, zo-
stata zgromadzona nielegalnie, nie moze byc¢ zatem podstawa do wydania wyroku skazujace-
go. W uzasadnieniu wyroku sad kategorycznie stwierdzit, ze operacyjna inwigilacja obywateli
[...] jest niedopuszczalna, jako bezprawna i nielegalna dopdty, dopoki nie istniejq uprzednio uzy-
skane informacje, rodzqce przypuszczenie, czy chocby domyst, Ze ta konkretna osoba juz popetnita
bqdz jest sktonna popetnic przestepstwo. Dopetnieniem tej decyzji byto oddalenie w 2014 r.
(a zatem po siedmiu latach procesu) ztozonej przez prokurature kasacji*.

* Sygn. akt Il KK 265/13.

Sama ustawa o CBA zostata zaskarzona do Trybunatu Konstytucyjnego, kto-
ry w 2009 r. orzekt o niekonstytucyjnosci czesci przepisow (m.in. wspomnianych
powyzej), zmuszajac ustawodawce do wprowadzenia zmian. W zwiazku z tym
w 2010 r. przyjeta zostata nowelizacja ustawy o CBA, ktéra w duzym stopniu roz-
wigzata sygnalizowane wyzej problemy. Doprecyzowana zostata definicja korup-
cji oraz pojecie ekonomicznego interesu panstwa. Przepisy dotyczace pozyskiwa-
nia i przetwarzania danych osobowych przez Biuro réwniez zostaty poprawione.

5 Wyrok TK z 23 czerwca 2009 r. sygn. akt K 54/07, Dz. U. Nr 105, poz. 880.
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Wzmocnienie przepisow ochrony praw cztowieka i obywatela w ustawie o CBA w reakgcji na
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego

Wykonujac wyrok Trybunatu, utworzono w strukturze Biura specjalne stanowisko petnomocni-
ka ds. przetwarzania danych osobowych, ktorego jednym z gtoéwnych zadan stato sie przeciw-
dziatanie ewentualnym nieprawidtowosciom zwiazanym z wykorzystywaniem informacji
o osobach indywidualnych objetych dziataniami operacyjnymi. Pozycja petnomocnika zostata
dodatkowo wzmocniona, chociaz jest powotywany przez szefa CBA sposrod funkcjonariuszy
Biura, to jego odwotanie dokonuje sie wytaczenie za zgodng Prezesa Rady Ministréw i po za-
siegnieciu opinii sejmowej Komisji ds. Stuzb Specjalnych. Ustawodawca powaznie zatem po-
traktowat kwestie ewentualnych zagrozen dla prawa do prywatnosci, wolnosci pogladow czy
godnosci osoby ludzkiej, ktore mogtyby wyniknac z braku kontroli nad przetwarzaniem danych
osobowych przez funkcjonariuszy Biura. Interesujace, ze opisywane rozwigzanie funkcjonuje
wytacznie w CBA, pozostate polskie stuzby specjalne nie dysponuja podobnymi standardami.

4.3. Problem gwarancji niezaleznosci

Nowelizacjg ustawy o CBA z 2010 r., wymuszong przez wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego, wyeliminowano czes¢ najpowazniejszych strukturalnych dysfunk-
cji tej instytucji. Nie rozwigzano jednak problemu bezposrednio dotyczacego
pierwszego ze szczegdtowych wymogoéw konwencji UNCAC, mianowicie gwa-
rancji niezaleznosci politycznej CBA. Obowigzujace regulacje w tym zakresie
wciagz budza kontrowersje. Przepis art. 7 ustawy o CBA, okreslajacy, jakimi ce-
chami musi wykazac sie scisty zarzad Biura (szef i jego zastepcy), w ust. 1 pkt 3
stwierdza, ze wymogiem jest m.in. nieskazitelna postawa moralna, obywatel-
ska i patriotyczna. Obok twardych i jednoznacznych kryteriow, jakie powinna
spetnia¢ osoba petniaca taka funkcje, (np. posiadanie obywatelstwa polskiego,
wyzszego wyksztatcenia, bycia niekaranym, bycia zdolnym do uzyskania doste-
pu do informacji niejawnych, w tym scisle tajnych), wspomniany wymaog jest
nieprecyzyjny, a ocena jego spetnienia, badz nie, jest czysto uznaniowa. Prze-
pis art. 7 ust. 4 ustawy o CBA stanowi rowniez, ze szef CBA lub jego zastep-
cy nie moga byc¢ cztonkami partii politycznych ani uczestniczy¢ w dziatalnosci
tej partii lub na jej rzecz. Jest to rozwigzanie catkowicie niewystarczajace, jesli
ma by¢ zapewniona apolitycznos¢ Biura. ZwracaliSmy uwage juz wczesniej, ze
pierwszy szef CBA zostat powotany na stanowisko bezposrednio po zrzeczeniu
sie mandatu poselskiego i po odejsciu z partii politycznej, ktora reprezentowat
w Sejmie. Spetnit on formalny wymdg stawiany przez ustawe, ktérej sam byt
wspotautorem. Ale w oczywisty sposdb nie mogto to zagwarantowac, ze nie
bedzie przenosit swoich pogladéw politycznych na sposéb sprawowania swojej
nowej funkgji (co tez znalazto swdj realny wyraz m.in. w zwigzku z opisywang
sprawg postanki zatrzymanej przed wyborami w 2007 r.). Odwotanie szefa CBA
dokonato sie w atmosferze napiecia politycznego. Za uzasadnienie postuzyt
wspomniany przepis art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o CBA®®,

16 T. Pietryga, E. Olczyk, Przychodzi szef CBA do premiera i..., Rzeczpospolita 6.10.2009 r.
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Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze kazus pierwszego szefa CBA pokazuje,
ze przepisami ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym mozna stosunkowo
tatwo manipulowac i wykorzystywac¢ do doraznych celéw politycznych, wpty-
wajac na to, kto bedzie kierowat tg instytucja. Nie mozna wiec uzna¢, ze jest
ona w wystarczajacym stopniu niezalezna od wptywoéw politycznych, w zwiazku
z tym — nie moze realizowac postawionych przez nig celéow w petni efektywnie.

4.4. Problem zagwarantowania mozliwosci podnoszenia kwalifikacji
i odpowiednich zasobow

Zastrzezenia budzi réwniez stopien realizacji wymogow konwencji, doty-
czacych zagwarantowania pracownikom organow antykorupcyjnych dostepu
do szkolen, a samej instytucji — odpowiednich zasobow, ktore pozwalatyby na
prawidtowe funkcjonowanie i realizowanie zadan. Zgodnie z przepisami ustawy
(w szczegolnosci z art. 4, art. 90 ustawy o CBA), dziatalnos¢ CBA jest finanso-
wana z budzetu panstwa, a uposazenia funkcjonariuszy sg regulowane co roku,
zgodnie z przepisami ustawy budzetowej. Biuro nie ma zagwarantowanej statej
kwoty finansowania ani zadnych mozliwosci pozyskiwania srodkow na dziatal-
nos¢ (np. z czesSci majatku pochodzacego z przestepstw, ktory zostat ujawniony
w trakcie prowadzonych spraw, a takie rozwigzania funkcjonuja w niektérych
krajach) poza uczestnictwem w niektorych programach finansowanych przez
Komisje Europejska — nie stanowig one jednak istotnego zrodta finansowania
ani nie dotyczg zasadniczych obszarow jego dziatalnosci. Budzet CBA jest za-
tem przyjmowany co roku i jego wielkos¢ jest catkowicie uzalezniona od woli
politycznej rzadu i wiekszosci w parlamencie (co, nawiasem mdwiac, rowniez
nie wspiera politycznej niezaleznosci tej instytucji). Ocena tego zakresu musi
odwotywac sie tez do praktyki, tj. rzeczywistych wskaznikow potencjatu CBA.

Na temat Biura, ktére jest stuzbag specjalng o charakterze tajnym, wiado-
mo niewiele, ale juz na podstawie ogoélnodostepnych sprawozdan sktadanych
w parlamencie mozna wyciggna¢ wnioski uzasadniajace opinie, iz stuzbie tej
nie zapewnia sie odpowiednich warunkéw funkcjonowania. Porownajmy wy-
niki CBA z 2007 r. (zostato utworzone w potowie 2006 r., wyniki sg zatem mato
reprezentatywne, mozna natomiast uznac, ze petng zdolnos¢ operacyjng uzy-
skato wtasnie rok pozniej) z danymi za 2013 .
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Tabela 4. Charakterystyka funkcjonowania CBA w 2007 i w 2013 .

Lp. Cecha 2007 2013 Zmiana
Budzet CBA 119,9 111,5 -8%
Wydatki budzetowe CBA (w mln zt) 91,9 111,5 18%
Zatrudnienie ogotem (funkcjonariusze i pracow- 607 883 31%
nicy cywilni)

4. |Liczba prowadzonych spraw (dziatania operacyjne 387 964 60%
i prowadzone postepowania przygotowawcze)

5. |Liczba postepowan kontrolnych 38 251 85%

6. |Szacunkowa liczba skontrolowanych oswiadczen 702 535 -31%

majatkowych osob petnigcych funkcje publiczne
(brak doktadnej liczby)

7. | Liczba postawionych zarzutow 387 2233 83%

8. |Liczba osdb, ktérym postawiono zarzuty 169 550 69%

Zrédto: Centralne Biuro Antykorupcyjne.

Z tego prostego zestawienia wynika, ze w ciggu niespetna siedmiu lat, od
kiedy Biuro uzyskato petng zdolnos¢ operacyjna, jego budzet spadt — przy jed-
noczesnym wzroscie wydatkow oraz liczby prowadzonych spraw i postepowan
kontrolnych (czyli podstawowych czynnosci, w ktore angazuje sie CBA). Zwigk-
szyty sie tez w sposob zasadniczy liczby postawionych zarzutow oraz oséb, kto-
re zostaty nimi objete. W tym samym czasie wzrést takze poziom zatrudnienia
funkcjonariuszy i pracownikéw cywilnych. Z jednej strony, mozna traktowac te
dane jako wskazowke wzrostu efektywnosci Biura, wszak przy zmniejszeniu fi-
nansowania i umiarkowanym wzroscie zatrudnienia udato sie podjac¢ znacznie
wiekszg liczbe spraw i doprowadzi¢ do wiekszej liczby zarzutéw. Jednoczesnie
trudno nie wysnu¢ wniosku, ze dokonato sie to ,,po kosztach”. Patrzac na przy-
toczone dane z perspektywy siedmioletniej, zauwazymy bowiem, ze liczba pro-
wadzonych spraw nie zmienia sie zasadniczo poczawszy od 2009 r., podobnie
jak liczba pracownikéw CBA i budzet tej instytucji.

W 2009 r. CBA prawdopodobnie osiggneto juz maksimum swoich moz-
liwosci w istniejagcych uwarunkowaniach instytucjonalno-prawnych. Warto
zauwazy¢ spadek liczby kontrolowanych oswiadczen majatkowych funkcjona-
riuszy publicznych. Przypomnijmy, ze kontrola oswiadczen, obok wykrywania
i $cigania przestepstw korupcyjnych, jest jednym z podstawowych funkcji CBA.
Spadek liczby kontrolowanych oswiadczen z 1581 w 2008 r. do 156 w 2009 r.,
a potem ustabilizowanie sie tej liczby na poziomie okoto 500-600 o$wiadczen
rocznie, mozna zinterpretowad jako, z jednej strony, wyraz zracjonalizowania
i usystematyzowania tej funkcji Biura — w Polsce oswiadczenia majatkowe co
roku sktada blisko 600 tys. 0séb petnigcych funkcje publiczne. Oczywiscie, CBA
nie moze sprawdzi¢ ich wszystkich, ale planujac losowe kontrole, najprawdo-
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podobniej moze efektywnie sprawdzi¢ ich wtasnie 500—-600 rocznie. Z drugiej
strony, spadek i tak stosunkowo matej liczby kontroli oswiadczen majatkowych
(w porownaniu z ogélng ich liczba) moze wskazywac na to, ze w tym obszarze
dziatania Biura szukano oszczednosci, przenoszac zaangazowanie na dziatal-
nosc operacyjna.

Wykres 1. Wybrane wskazniki charakteryzujace dziatanie Centralnego Biura
Antykorupcyjnego w latach 20072013
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Zrédto: Centralne Biuro Antykorupcyijne.

Niezaleznie od tych niuanséw, wniosek, jaki nasuwa sie po lekturze spra-
wozdan z kilkuletniej dziatalnosci CBA, uwzgledniajac jej charakter i cele
ustawowe, jakim ma stuzy¢, jest jednoznaczny — instytucja ta jest niedofinan-
sowana. Nie ma wystarczajacych zasobdéw, aby prowadzi¢ swojg dziatalnos¢
efektywnie. Trudno tez oczekiwad, ze bedzie systematycznie podnosic kwalifi-
kacje funkcjonariuszy i pracownikow cywilnych, cho¢ oczywiscie podstawowe
dziatania szkoleniowe sa prowadzone, co rowniez wiadomo ze sprawozdan.
Nie mozna wiec oczekiwac, aby ograniczone $rodki na dziatalnos¢ CBA za-
sadniczo wptynety na podniesienie jakos$ci pracy funkcjonariuszy'’. W naszej
ocenie, Polska nie realizuje art. 36 konwencji rGwniez w tym zakresie, w jakim
stanowi on o potrzebie zapewnienia wyspecjalizowanym organom antyko-

7 Ten i cze$¢ pozostatych postulatéw dotyczacych CBA byty juz formutowane w poprzednich
latach, m.in.: G. Makowski, Centralne Biuro Antykorupcyjne, [w:] A. Kobylinska, G. Makowski,
M. Solon-Lipski, Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce. Raport z monitoringu, ISP,
Warszawa 2012, s. 187-210.
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rupcyjnym zasobow niezbednych do wypetniania przypisanych im zadan ani
wymogu zagwarantowania funkcjonariuszom odpowiedniego przeszkolenia.

5. Rekomendacje

Centralne Biuro Antykorupcyjne zostato powotane jako gtowny instrument re-
alizacji Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji. Jednak z analizy
przepisow ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym i praktyki funkcjonowa-
nia tej instytucji wynika, ze Polska nie realizuje w petni art. 36 konwencji. Proble-
mem s3: (1) zbyt stabe gwarancje niezaleznosci politycznej tej instytucji i (2) za-
pewnienie funkcjonariuszom odpowiednich szkolen oraz zasoboéw niezbednych
do wykonywania zadan. Formutowano juz takie potrzeby we wczesniejszych opra-
cowaniach poswieconych polityce antykorupcyjnej w Polsce oraz samemu CBA2,

5.1. Wzmocnienie gwarancji niezaleznosci CBA

W kwestii niedostatecznych gwarancji niezaleznosci nalezatoby rozwazy¢
przede wszytkim zmiane przepisow dotyczacych powotywania i odwotywania
szefa CBA. Z ustawy o CBA nalezatoby usuna¢ przepis art. 7 ust. 1 pkt 3 mo-
wigcy o tym, ze szef Biura oraz jego zastepcy muszg cechowac sie nieskazitelng
postawa moralng, obywatelska i patriotyczng, tworzy to bowiem niejasne kry-
terium, ktorego zastosowanie (jak pokazuje dotychczasowa praktyka) moze by¢
polem do naduzyc.

Nalezatoby zaostrzy¢ wymogi dotyczace kandydatow na szefa CBA oraz
jego zastepcow. W szczegolnosci, na wzor przepisow ustawy z dnia 21 listopada
2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2008 r. nr 227, poz. 1505), nalezatoby wpro-
wadzi¢ wymog — kandydaci na stanowisko szefa CBA nie mogga byc¢ cztonkami
partii politycznych ani prowadzi¢ dziatalnosci na ich rzecz w okresie pieciu lat
poprzedzajacych objecie funkgji.

Z uwagi na szczegolny charakter CBA i przypisane mu zadania, nalezatoby
rozwazyc gtebsza reforme jego ustroju i powrdt do postulowanych w okresie
prac nad ustawg o CBA rozwigzan powotywania szefa CBA przez parlament
(podobnie jak szefa Najwyzszej Izby Kontroli), a nie w zasadzie jednoosobowg
decyzjg szefa rzadu®.

8 Por. ibidem.

9 W tej sprawie konstytucjonalisci toczyli spor, czy szef instytucji, ktora nie ma bezposredniego
zakorzenienia w przepisach konstytucji i, co do zasady, jest organem administracji rzadowej, powi-
nien by¢ w istocie powotywany decyzja parlamentu. Przeciwnicy takiego rozwigzania wskazywali
bowiem, ze godzitoby ono w podziat wtadzy miedzy organem ustawodawczym a wykonawczym.
Inni eksperci natomiast, a wsrdd nich znany konstytucjonalista prof. P. Winczorek, oceniali jednak,
ze tego rodzaju problem nie wystgpitby, poniewaz nie ma tu sprzecznosci w podziale kompetencji
miedzy rzagdem a parlamentem. Szef CBA mogtby by¢ powotywany przez Sejm, a jednoczesnie po
objeciu stanowiska mogtby podlegac wytacznie premierowi (zob. P. Winczorek, Niekonstytucyjnosc
powotywania szefa CBA przez Sejm — dyskusyjna, Puls Biznesu, 22.03.2006 r.).
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Jeszcze inne rozwigzanie sprzyjajace niezaleznosci politycznej CBA dotyczy
przygotowania jego budzetu. Podobnie jak w przypadku Najwyzszej Izby Kon-
troli, projekt budzetu mogtby byc przygotowywany we wspotpracy szefa CBA
z Kolegium ds. Stuzb Specjalnych (rzadowego ciata doradczego przy premie-
rze) i ministrem finanséw. Budzet uzgodniony miedzy tymi trzema stronami
bytby wigzacy przede wszystkim dla rzadu, ale w tej formule trudniej bytoby go
réwniez zmieni¢ w trakcie prac parlamentarnych. Dzieki takiej formule szef CBA
miatby wiekszy i bezposredni wptyw na przygotowywanie budzetu.

5.2. Wzmocnienie potencjatu CBA

Aby zapewnic pracownikom Biura odpowiednie warunki podnoszenia kwa-
lifikacji i zasoby pozwalajace na efektywna realizacje zadan, rozwigzanie jest
oczywiste — Biuro powinno dysponowac wiekszymi srodkami. Urealnienie wy-
datkéw na CBA mogtoby okazac sie tatwiejsze, gdyby przyjac opisana wczesniej
formute pracy nad budzetem. Wprowadzenie tej rekomendacji wymaga jednak
woli politycznej, a zatem i czasu, a budzet Biura powinien by¢ zreformowany,
po prostu, po pogtebionej analizie funkcjonowania tej instytucji. Jak juz wspo-
mniano, nawet prosty oglad publicznie dostepnych raportéw o wynikach Biura
pozwala dostrzec, ze jego budzet jest zbyt maty.



Grzegorz Makowski

DZIALANIE PRZEPISOW KONWENCJI W PRAKTYCE

W pierwszej czesci raportu podawalismy juz statystyki przestepczosci w po-
wigzaniu z odpowiednimi przepisami UNCAC. llustruja one w pewien sposob
stopien realizacji przepisow konwencji. Aby rzetelnie ocenic ten zakres, naleza-
toby przeprowadzi¢ bardziej pogtebiong analize, na ktorg w formule niniejsze-
go raportu nie ma miejsca. Raport, jak wspomniano, powstawat dzieki wiedzy
i dorobkowi ekspertow oraz po analizie materiatéw dostepnych do jego przy-
gotowywania. Nie prowadzono badan terenowych. Dazac jednak do realizacji
schematu raportu zaproponowanego przez Transparency International i UNCAC
Civil Society Coalition, jako przyktad zaprezentujemy kilka oficjalnych statystyk
oraz przyktadéw konkretnych spraw pokazujacych dziatanie konwencji.

Zestawienie oraz opisy spraw zamieszczone ponizej zostaty zaczerpniete
z danych Ministerstwa Sprawiedliwosci, prokuratury, opracowania Mapa Korup-
¢ji. Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2013 r. przygotowanego przez
Centralne Biuro Antykorupcyjne oraz dostepnych opracowan ekspertyz i litera-
tury przedmiotu?°.

20 CBA od 2004 r. opracowuje statystyki przestepczosci korupcyjnej. Raporty na ten temat
s dostepne pod adresem http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/wydawnictwa-cba [dostep:
10.12.2014].
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Tabela 5. Liczba rejestracji przestepstw korupcyjnych i wyrokow skazujacych
odpowiadajaca wybranym przepisom karnym UNCAC

Przepisy |Liczba zarejestrowanych| Prawomocne wyroki

Przepis UNCAC polskiego przestepstw skazujace
[PIERE 2011 | 2012 | 2013 | 2011 | 2012 | 2013*
Art. 15. Przekupstwo art. 228 3676 4128 6124 346 304 340
krajowych funkcjonariuszy | k.k. (prze-
publicznych kupstwo
bierne)

Art. 16. Przekupstwo zagra-
nicznych funkcjonariuszy
publicznych i funkcjona-
riuszy miedzynarodowych
organizacji publicznych

art. 229 3605 | 3235 | 2881 | 1975 | 1644 | 1666
k.k. (prze-
kupstwo
UWAGA! Dostepne dane nie | czynne)
pozwalaty na rozrdznienie
przypadkow przekupstwa za-
granicznych funkcjonariuszy

Art. 18. Handel wptywami art. 230, 1171 1226 1106 330 340 212
230a k.k.

Art. 21. Korupcja w sektorze | art. 296a 153 158 447 11 17 16

prywatnym

Art. 19. Naduzycie funkcji art.231§2| 772 | 2083 | 4423 170 153 221
k.k.

* Liczba wyrokow skazujgcych w pierwszej instancji. Od tych decyzji sadow stronom poste-
powan przystugiwato odwotanie.
Zrédto: Centrale Biuro Antykorupcyjne.

Powyzsza tabela bazuje gtownie na opracowaniach CBA, ktére od 2009 r.
analizuje bardziej kompleksowo skale i charakter przestepczosci korupcyjnej
w Polsce. Zawarto w niej podstawowe typy przestepstw, ktore pokrywajq sie
z analizowanymi artykutami konwencji, ktére zostaty przynajmniej czesciowo
wdrozone do polskiego porzadku prawnego. Pewnym uzupetnieniem tego
obrazu moga byc¢ dane dotyczace przestepstwa prania dochodow z przestep-
stwa, pochodzace z opracowania jednej z kancelarii prawnych analizujacych
problem naduzy¢ finansowych?'. Obejmuja one nieco inne kategorie informacji,
stad tez trzeba je zaprezentowa¢ w odrebnej tabeli.

21 Raport. Pranie pieniedzy, Chmielniak Adwokaci we wspotpracy z Kroll Ontrack, Warszawa
2014.
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Tabela 6. Liczba postepowan przygotowawczych prowadzonych przez organy
scigania oraz prawomocnych wyrokoéw skazujgcych w zwigzku z czynami prania
dochodow pochodzacych z przestepstwa

Art. 23. Pranie dochodow art. 299
z przestepstwa k.k.

192 208 212 26 30 37

Zrédto: Raport. Pranie pieniedzy, Chmielniak Adwokaci we wspétpracy z Kroll Ontrack, Warsza-
wa 2014.

Tabela 7. Przyktady wiekszych spraw prowadzonych przez Centralne Biuro Anty-
korupcyjne w latach 2011-2013

Przekroczenie uprawnien oraz poswiadczenie nieprawdy w dokumentach
przez urzednika samorzadowego

W 2013 r. zatrzymano pracownika Wojewddzkiego Osrodka Ruchu Drogo-
wego w Lublinie, ktéry powotujac sie na swoje wptywy w miejscu pracy,
Handel wpty- | podejmowat sie zatatwienia zdania egzaminu na prawo jazdy w zamian za
wami korzys¢ majatkowa. W proceder zaangazowani byli m.in. wtasciciele szkot
jazdy oraz jeden z egzaminatorédw. Do tej pory zatrzymano 27 osoéb, wobec
3 zastosowano areszt tymczasowy, 22 poreczenia majatkowe oraz 1 dozor
Policji. Zatrzymanym przedstawiono tacznie 103 zarzuty powotywania sie na
wptywy oraz ptatnej protekcji.

Przyjmowanie korzysci majatkowych przez urzednikéw Centrum Projektow
Informatycznych MSWiA

W sledztwie prowadzonym od lipca 2011 r. ujawniono najwigkszg dotychczas
w Polsce korzy$¢ majatkowa w wysokosci 1,5 mln zt. Wéréd podejrzanych
sa: byty dyrektor Centrum Projektéw Informatycznych MSWiA (CPI), a wczes-
niej dyrektor Biura tacznosci i Informatyki KGP, byty zastepca dyrektora
i byta kierowniczka dziatu promocji CPI oraz dyrektorzy ds. sprzedazy du-
zych firm informatycznych. Gtéwny podejrzany w latach 20072011 przyjat
Przekupstwo od przedstawicieli firm tej branzy nienalezne korzysci majatkowe w zamian
za przychylnosc¢ przy zamowieniach realizowanych przez obie jednostki, kto-
rymi kierowat. tapowki przekazywane byty na rachunki cztonkow rodziny
dyrektora. Korzysci przekazywano takze w formie egzotycznych wycieczek
zagranicznych oraz sprzetu RTV i AGD. W trwajacym postepowaniu zatrzy-
mano 6 0sob oraz wydano 8 postanowien o przedstawieniu zarzutow (m.in.
przekroczenia uprawnien, niedopetnienia obowigzkéw, przekupstwa, paser-
stwa i prania pieniedzy). Dokonano zabezpieczen majatkowych ruchomosci
o tacznej wartosci okoto 1,2 min zt.
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Przestepstwo
korupcyjne

Charakterystyka sprawy

Naduzycie
funkcji

Przekroczenie uprawnien oraz poswiadczenie nieprawdy w dokumentach
przez urzednika samorzadowego

W 2013 r. funkcjonariusze CBA zatrzymali urzednika samorzadowego z wo-
jewodztwa lubuskiego odpowiedzialnego za inwestycje i zamdwienia pub-
liczne oraz przedsiebiorce i jego zone. Materiaty zebrane w toku sledztwa
prowadzonego pod nadzorem Prokuratury Okregowej w Zielonej Gorze
wskazuja, iz biznesmen, ktory realizowat na rzecz gminy jedng z inwestycji
budowlanych, przedtozyt urzednikowi fatszywe faktury oraz poswiadczajace
nieprawde zawiadomienie o sprzedazy swojego roszczenia jednemu z ban-
kow spotdzielczych, w wyniku czego bank wyptacit mu ponad 10 mln zt.
Urzednik ukrywat przekazane przez bank wezwania do zaptaty naleznosci
wynikajacej z przejecia wierzytelnosci przedsiebiorcy. W sprawie 7 podejrza-
nym, w tym urzednikowi z gminy Lubrza oraz prezesowi Banku Spotdzielcze-
go w Zarach, przedstawiono tacznie 24 zarzuty. W stosunku do 2 podejrza-
nych zastosowano tymczasowe aresztowanie.

Obstrukcja
wymiaru spra-
wiedliwosci

Utrudnianie postepowan karnych

W 2011 r. skierowaniem aktu oskarzenia przeciwko 27 osobom zakonczo-
no $ledztwo prowadzone pod nadzorem Prokuratury Apelacyjnej w todzi.
Wsrdd podejrzanych jest 9 0sob, ktérym zarzuca sie udziat w zorganizowanej
grupie przestepczej o charakterze zbrojnym, oraz 4 adwokatow, prokurator
i 4 lekarzy sagdowych. W sprawie przedstawiono 63 zarzuty korupcyjne. Po-
stepowanie dotyczyto utrudniania postepowan karnych poprzez uzyskiwa-
nie i postugiwanie sie poswiadczajaca nieprawde dokumentacjg medyczna,
korumpowania lekarzy, prokuratorow i adwokatow w celu unikniecia odpo-
wiedzialnosci karnej lub uniemozliwienia stosowania izolacyjnych $rodkow
zapobiegawczych.

Zrédto: Informacje o wynikach dziatalnosci CBA z lat 2011-2013.
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PERSPEKTYWY WZMOCNIENIA IMPLEMENTACII
UNCAC W POLSCE

Polska ma dobrze rozwinietg infrastrukture prawng i instytucjonalna, ktéra
mozna wykorzysta¢ do ograniczania ryzyka korupcji i $cigania przestepstw
o tym charakterze. Wynika to nie tylko z oceny implementacji samej konwencji,
ale takze z analitycznych opracowan takich organizacji jak GRECO, OECD czy
z ostatniego raportu Komisji Europejskiej?2.

Istnieje jednak pewna liczba wiekszych i mniejszych niedostatkow, na przy-
ktad brak odpowiednich przepiséw chronigcych sygnalistow czy odpowiednich
gwarancji prawidtowego funkcjonowania CBA, ktorych czesc¢ naswietlilismy.
Mozna je naprawic¢ w przewidywalnej przysztosci, jesli tylko decydenci wykaza
sie wtasciwg determinacja. W potowie 2014 r. rzad przyjat Rzadowy Program
Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014—2019%. Jest to dos¢ ogolny dokument,
ktory w chwili gdy powstawat raport, dopiero zaczat by¢ ukonkretniany i wdra-
zany. Zawiera on jednak kilka deklaracji pozwalajacych oczekiwac, ze sygnalizo-
wane przez nas kwestie rzagd moze podjac i rozwigzac¢ w perspektywie kilku lat.

22 http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-
human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/docs/2014_acr_poland_chapter_
pl.pdf [dostep: 12.12.2014].

3 Zob. Uchwata nr 37 Rady Ministréw z dnia 1 kwietnia 2014 r. w sprawie Rzadowego Pro-
gramu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019.
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mu Odpowiedzialne Panstwo. Program realizuje dziatania zmierzajace do zapewnie-
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odpowiedzialnego panstwa.

Polska podpisata Konwencje Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji (UNCAC)
w 2003 r. i ratyfikowata w 2006 r. Niniejszy raport jest analiza implementacji wybranych,
kluczowych dla polityki antykorupcyjnej w Polsce, artykutéw zawartych w rozdziale
Il konwencji (Kryminalizacja i stosowanie prawa). Jest uzupetnieniem oficjalnej oceny
implementacji UNCAC w Polsce, ktéra byta przeprowadzana wspolnie przez polski rzad
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