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Martin Bozek

Centralne Biuro Antykorupcyjne

Miejsce i rola Centralnego Biura Antykorupcyjnego
w systemie organow panstwowych

na tle obowiqzujacego ustawodawstwa

W panstwie, w ktorym spoleczenstwo utozsamia sie z instytucjami tego panstwa,
zjawisko korupcji stanowi margines zycia publicznego. W takim panstwie bowiem
yo0szukiwanie urzedow, korumpowanie jego przedstawicieli, czy wykorzystywanie
wlasnosci panstwowej dla celow prywatnych” spotyka sie 2ze spolecznym
potepieniem!.  Oproécz jednak  spolecznego  potepienia, przeciwdzialanie
(ograniczanie) korupcji wymaga aktywnosci samego panstwa. Scislej moéwiac,
wymaga intensywnych dzialan rzadu, ktoéry przy pomocy m.in. administracji
rzadowej powinien zadbac, zar6wno o sprawne realizowanie zadan publicznych jak i
ochrone obowigzujacego w panstwie porzadku prawnego.

Tego rodzaju aktywnosS¢ panstwa w plaszczyznie walki z korupcja, jak
powszechnie sie przyjmuje, moze odbywac sie¢ co najmniej w trzech obszarach:
sankcji, prewencji,, edukacji2. W kazdym z tych trzech obszarow sposobow
zwalczania korupcji jest wiele i sa one roznorodne. W duzej mierze jednak
powodzenie tego przedsiewziecia zalezy od kierunkow polityki panstwa prowadzonej
w sferach:

- ksztaltowania systemu prawnego,
- upowszechniania informacji o przyczynach i kosztach korupcji,
- Scigania karnego (represji karnej).

W kazdej z tych sfer do momentu utworzenia w Polsce w 2006 r. Centralnego Biura
Antykorupcyjnego uczyniono nie mato, przede wszystkim w warstwie normatywno-
instytucjonalnej. Nowopowstajacej w 2002 r. Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
przypisano zadanie walki z korupcja oséb pelniacych funkcje publiczne; w tym
samym roku przyjeto 1 ogloszono rzadowa Strategie Antykorupcyjna z
rozbudowanym programem edukacyjno-informacyjnym; ratyfikowano Konwencje
prawnokarna Rady Europy oraz Konwencje Narodow Zjednoczonych przeciwko
miedzynarodowe]j przestepczosci zorganizowanej; w 2003 r. aktywowano proces
tworzenia w Komendach Wojewodzkich Policji wydziatow antykorupcyjnych; w tym
samym roku znowelizowano rowniez Kodeks karny, rozbijajac solidarnoS¢ miedzy
dajacym i przyjmujacym lapowke; w koncu takze przystapiono do Konwencji
Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji. Wszystkie te dziatania byly potrzebne i

1 Zob. G. Kophska, Rola organizacji pozadowych w zwalczaniu korupcji [w:] Zwalczanie przgstzdci
korupcyjnej w Polsce. Materiaty pokonferencyjnal.r@. Bielecki, J. Szaffeski, Szczytno 2007, s. 360.

2 Zob. Shiba Centralna ds. Przeciwdziatania Korupcji. Rapaitiatalndci w 2002 r. przedstawiony
Premierowi i Ministrowi Sprawiedliwvizi Francji, Kancelaria Sejmu, Biuro Studiéw i Ekeye, 2005, s. 73in.
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zapewne przyniosly okreslone rezultaty, cho¢ w latach 2000-2005 Polska niestety z
roku na rok spadala na odlegle miejsca w rankingu (indeksie) krajow zagrozonych
korupcja, oglaszanym co roku przez Transparency International3. OczywiScie ow
ranking to nie jedyny wyznacznik poziomu korupcji w danym kraju, ale niezwykle
istotny z punktu widzenia postrzegania wiarygodnosci panstwa jako partnera w
stosunkach miedzynarodowych oraz kraju potencjalnych inwestycji gospodarczych.
Na domiar zlego — w Swietle danych zawartych w poszczegélnych rankingach -
Polska miala opinie jednego z najbardziej skorumpowanych panstw w Unii
Europejskie;.

Niezaleznie jednak od tej opinii i notowan Polski w rankingu Transparency
International, negatywny obraz rozmiarow zjawiska korupcji w Polsce bral sie
rowniez z konkretnych wydarzen zachodzacych w zZyciu publicznym kraju. W
polskiej opinii publicznej obraz ten utrwalil sie¢ przede wszystkim w zwigzku z
faktami ujawnionymi w toku prac Sejmowej Komisji Sledczej ds. ,afery Lwa
Rywina”. Spoleczenstwo ocenilo ujawnione przez Komisje fakty (i zapewne nadal
ocenia mimo ostatnich decyzji procesowychd jako egzemplifikacje patologicznych
mechanizmow naduzywania wladzy przez osoby pelnigce funkcje publiczne oraz
zawlaszczania panstwa przez partie polityczne. W tym kontekscie obraz zycia
publicznego w Polsce, jaki odstonit sie przed spoteczenstwem sledzacym telewizyjne
transmisje posiedzen Sejmowej Komisji, byt obrazem oligarchicznych mechanizmow
sprawowania wladzy publicznej w panstwie na pozor demokratycznyme®. Na ile byl to
obraz przedstawiajacy rzeczywiste mechanizmy sprawowania wladzy w Polsce, a na
ile stanowil on efekt walki politycznej ugrupowan parlamentarnych pozostaje
kwestia otwarta. Tym niemniej, z cala pewnoscia zawazyl on na spolecznym
postrzeganiu problemu korupcji w naszym kraju, tak jak zadne inne wydarzanie
sposrod spraw o charakterze aferalnym ujawnionych do tej pory przed opiniag
publiczna. Co przy tym istotne, wyraz swojej ocenie ,afery Lwa Rywina” wieksza
czeSC spoleczenstwa dala w wyborach parlamentarnych, ktéore odbyly sie we
wrzesniu 2005 r. W ich wyniku Sojusz Lewicy Demokratycznej utracil wtadze. Co
przy tym znamienne, wyborcy najwiekszym zaufaniem obdarzyli partie Prawo i
Sprawiedliwos¢, ktora walke z korupcja uczynila tematem przewodnim swojej
kampanii wyborczej. W konsekwencji wyborczych decyzji spoleczenstwa, utworzony
w ich wyniku rzad Kazimierza Marcinkiewicza w listopadzie 2005 r. rozpoczal prace
nad rzadowym projektem ustawy tworzacej wyspecjalizowany urzad do zwalczania
korupcji.

% polska w rankingach Transparency Internationaasminych w latach 2000-2005 zajmowata kolejno443,
45, 64, 67, 70. W rankingu ogtoszonym w 2006 r.aspilvata & na 61 miejscu. Dane przedstawiono wg
Indeksu Percepcji Korupcji publikowano co roku trasach internetowych Transparency International.

“ Zob. P. Smoléski, Przychodzi Rywin do Michnika, Gazeta Wyborc2a,grudnia 2002.

5 W dniu 20 grudnia 2007 ra8 Okrgowy w Warszawie wydat wyrok uwalnigjy A. Jakubowskb. minister
kultury od zarzutéw przekroczenia uprawhiebezprawnego dokonania w marcu 2002 r. zmian agdagym
projekcie ustawy medialnej. Skazana za tego roddajatania zostata tylko J. Sokotowska — b. dyrekto
departamentu prawnego Krajowej Rady RadiofoniileWzji.

® Historia ta [,afera Lwa Rywina” — przypis autorajogta wydarzy sic tylko w gronie dobrych znajomych.
Powiazanych ze sabtowarzysko, politycznie, prowagzych wspdlne interesy. (...) Leszek Miller nie jest |
premierem. Jego najbfii wspétpracownicy: Aleksandra Jakubowska i Leclkaliki, stracili ministerialne
stanowiska. Sojusz Lewicy Demokratycznej rozpadt isiwalczy o przetrwanie. Prezydent Aleksander
Kwasniewski traci zaufanie Polakow. (...) Afera Rywinaawpita, ze za fasagl oficjalnych relacji kryje s
brutalna rozgrywka o media, wlagdz pieniadze”; B. Rymanowski, P. Siennicki, Towarzystwo LRgwina,
Krakow 2004, s. 317.
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Skutki takiej decyzji wtadz polskich mialy znaczenie nie tylko dla speklniania
obietnic wyborczych, ale przede wszystkim zmienily ksztalt instytucjonalnego
systemu Scigania przestepczosci korupcyjnej w Polsce. Zmiana ta oznaczala
wprowadzenie nowego modelu zwalczania korupcji przy pomocy instrumentéw
represyjnych takich, jak wyspecjalizowane organy Scigania. Nalezy przy tym
zaznaczycC, ze stopien wyspecjalizowania instytucji (organow), przed ktéorymi stawia
sie tego rodzaju zadanie, pozwala mowi¢ o dwoch zasadniczych modelach
zwalczania (ograniczania) korupcji w drodze Scigania karnego’. Pierwszym, w
ktorym organy panstwowe rozpoznaja i wykrywaja przestepstwa korupcyjne,
Scigajac je jako jeden z wielu rodzajow przestepczosSci przez nie zwalczanych.
Drugim modelu, w ktéorym dziatalnosc jednego organu panstwowego, sposrod catego
systemu organow Scigania, ukierunkowana jest wylacznie na ujawnianie i Scigania
przestepczosci korupcyjnej, a pozostale organy zajmuja sie wykrywaniem
przestepstw korupcyjnych przy okazji swej zasadniczej dziatalnosci. W Polsce do
2006 r. stosowano w walce =z przestepczoScia korupcyjna rozwigzania
instytucjonalne charakterystyczne dla pierwszego modelu. Zmiana tego stanu
rzeczy nastapila wraz z wejSciem w zycie 24 lipca 2006 r. ustawy z dnia 9 czerwca
2006 r. o Centralnym Biurze Antkorupcyjnyms. Odwolujac sie do zalozen drugiego
modelu wprowadzono z ta data w Polsce rozwigzanie, w ktérym zwalczanie korupcji
w drodze represji karnej nalezy do zadan wyspecjalizowanego w tym zakresie
organu Scigania — Centralnego Biura Antykorupcyjnego.

Nalezy przy tym dodac, ze utworzenie Centralnego Biura Antykorupcyjnego w
nie oznaczalo (i nie oznacza by najmniej takze dzisiaj) odebrania kompetencji
w zakresie Scigania przestepstw korupcyjnych takim stuzbom, jak: Policja, Agencja
Bezpieczenstwa Wewnetrznego?, Straz Graniczna, Zandarmeria Wojskowa, Stuzba
Kontrwywiadu Wojskowego lub stuzby skarbowe. Podmioty te byly i nadal sa
wlasciwe do rozpoznawania i wykrywania przestepstw korupcyjnych, jesli ujawnig
tego rodzaju czyny w zakresie swojego dzialania. W tym kontekscie nalezy rowniez
wskazaé, ze w Swietle art. 29 ustawy Centralnym Biurze Antykorupcyjnym Szef CBA
nie jest organem nadzorujacym, co nietrafnie podnosi sie przy réznego rodzaju
dyskusjach, lecz speknia tylko role organu koordynujacego wysitki tych podmiotow
(shuzb policyjnych i specjalnych) w walce z przestepczoscia korupcyjng. Samo zas

" Por. W. Jasiski, Metody operacyjno-rozpoznawcze wykrywania kwmju Dotychczasowe dwiadczenia
Policji oraz nowe rozwizania w ustawie o Centralnym Biurze Antykorupcyjnymiw:] Zwalczanie
przestpczaici korupcyjnej w Polsce, red. Z. Bielecki, J. Saaski, Szczytno 2007, s. 165-166.

8 Dz. U. Nr 104, poz. 708.

9 W efekcie dokonanej 20 grudnia 2007 r. nowelizasfawy o Agencji Bezpiecastwa Wewnrtrznego oraz
Agencji Wywiadu do zadaABW wpisano ponownie rozpoznawanie, zapobiegamgkrywanie ,przesfpstw
korupcji os6b pehaicych funkcje publiczne, o ktérych mowa w art. 1 ugtawy z 21 sierpnia 1997 r. o
ograniczeniu prowadzenia dziatafsgogospodarczej przez osoby pabe funkcje publiczne, jeli maze godzé

to w bezpieczistwo paistwa”. Zgodnie z art. 216 ustawy o Centralnym BaurAntykorupcyjnym,
obowizujacym w brzmieniu sprzed tej nowelizacji, po 18 mieach od dnia wégia w zycie ustawy o CBA
kompetencje w zakresigigania karnego sprawcow przgsitw korupcyjnych mialy wypé z katalogu zada
ABW. Argumentem, ktéry miat przemawéiana rzecz takiego rozwdania bylo toze CBA podobnie jak ABW
nadano status cywilnej sfoy specjalnej. Wylczenie z kompetencji ABWcigania przegpczadci korupcyjnej
miato wigc miet charakter porgkujacy obowazujacy w Polsce system st specjalnych; tak aby dwa organy
paastwowe 0 tym samym statusie nie zajmowaly ®i gruncie rzeczy tym samym. Rzecz jasha,zmao
dyskutowd, czy zadanie zwalczania korupcji w ustawach koematjnych obu stb specjalnych gfe jest w
spos6b oznaczgy tozsamaé tych zadéa. Wyktadnia semantyczna sugeruje, na pierwszy okat ze tak nie
jest, a tym samym nie ma obaw dublowania dai@®BA i ABW; jednake po zderzeniu sygnalizowanego
powyzej przepisu z ustawy o ABW oraz AW z przepisami k&l karnego, okazujeesize CBA i ABW w
praktyce mog zajmowa sic tymi samymi przypadkami zachow&orupcyjnych.
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Biuro, z uwagi na duzy stopien specjalizacji, nadawa¢ ma ton tej walce we
wszystkich obszarach zycia publicznego i gospodarczego kraju zagrozonych
przestepczoscia korupcyjna. W zakresie z kolei wykonywania funkcji Scigania
karnego w drodze czynnosci dochodzeniowo-sledczych, podobnie jak inne
nieprokuraturskie organy Scigania, CBA podlega nadzorowi prokuratorskiemu. Co
wiecej, w mysl aktualnych rozwiazan prawnych, ktoére obowiazuja od lipca 2007 r.19,
aktywnos¢ Biura w obszarze dochodzeniowo-sledczym (procesowym), zarowno jesli
idzie o wszczecie Sledztwa, jak i postawienie zarzutow osobie podejrzewanej o
przestepstwo korupcyjne, zalezy wylacznie od decyzji prokuratora.

CBA jako fragment administracji rzadowej. Uwarunkowania prawnoustrojowe

Wskazanie miejsca Centralnego Biura Antykorupcyjnego (CBA) w systemie organow
panstwowych dokonuje sie juz przez samo okreslenie statusu prawnego takiego
podmiotu jakim jest Biuro. Od razu przy tym nalezy zaznaczy¢, ze status ten, z
jednej strony, wynika wprost z terminologii uzytej w przepisach ustawy z dnia 9
czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, 2z drugiej zas
uwarunkowane jest rozwigzaniami ustrojowymi przyjmowanymi w zakresie
organizacji panstwa. Z reszta obie te kwestie sa ze soba Scisle zwiazane, gdyz w
Swietle obowigzujacego na polskim gruncie hierarchicznego systemu zrodel prawa,
regulacje ustawowe nie moga sta¢ w sprzecznosci z zasadami organizacji panstwa
wyrazonymi w konstytucji. Tak w ogoble, to konstytucja ma w tym wzgledzie do
spelnienia zasadnicza role, gdyz to jej przepisy okreslaja charakter i pozycje
ustrojowa poszczegbdlnych elementow struktury organizacyjnej panstwa. W ustawie
zasadniczej nastepuje zdefiniowanie funkcji i celéw panstwa z jednoczesnym
wskazaniem witadz publicznych zdolnych te funkcje i cele realizowac. Problematyka
dotyczaca tych zagadnien stanowi istotna, jesSli nie najistotniejsza czes¢ kazdej
konstytucji wspolczesnego panstwa. Oznacza to, ze unormowania rangi
konstytucyjnej w znacznym stopniu determinuja ksztalt struktury organizacyjnej
panstwa, a tym samym przesadzaja usytuowanie danej instytucji w tej strukturze.
W tych zas warunkach ustrojowych rozwigzania rangi ustawowej moga miec, co
najwyzej, charakter norm precyzujacych, uzupeliajacych lub rozwijajacych
postanowienia ustawy zasadniczej, nigdy nie powinny by¢ z nimi sprzeczne.

W tych zas warunkach takie lub inne usytuowanie CBA w systemie organéw
panstwowych powinno mie¢ swoje wyrazne uzasadnienie w obowiazujacych
postanowieniach Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.1! Innymi slowy, to
argumenty natury ustrojowej powinny decydowac¢ o miejscu Biura w strukturze
wladzy panstwowej, ktorej funkcje, zadania i cele okresla sie przeciez w ustawie
zasadniczej. Majac to z kolei na uwadze, nalezy przy okreslaniu statusu prawnego

10W lipcu 2007 r. weszla vycie nowelizacja ustawy z dnia 6 czerwca 1997Kodeks posipowania karnego,
w mysl ktorej postanowienia o wszgziu $ledztwa oraz przedstawieniu zarzutow osobie podejanej o
przesgpstwo mae wydawa tylko prokurator (zmiany: Dz. U. Nr 64, poz. 3940

11 Wsréd konstytucyjnych zada Rady Ministrow (art. 146), poleggych na ,prowadzeniu polityki
wewrgtrznej i zagranicznej RP”, znajduje; szapewnienie bezpiecastwa wewgtrznego pastwa i poradku
publicznego” (art. 146 ust 4 pkt 7), a takochrona interes6w SkarburBawa (art. 146 ust. 4 pkt 4). W nauce
prawa podkréa sk trafnie, i zawarte w ust. 4 art. 146 cele dzialania Rady $fidiv okrglaja te aspekty
prowadzenia polityki wewgtrznej i zagranicznej, ,ktére twérca konstytucjinage za szczegolnie vie”.
Moim zdaniem, tak wte cele Rady Ministrow stanoavipodstaw dla wylegitymowania wdzi prawno-
organizacyjnej nedzy radem a projektowanstuzba (Centralnym Biurem Antykorupcyjnym — przyp. autpra
zob. M. Granat, W sprawie statusu ustrojowego @amgo Biura Antykorupcyjnego [w:] Zeszyty Prawrdcz
Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu 2(10}WW 2006, s. 65.
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takiej instytucji jak CBA zastanowicC si¢ nad znaczeniem przepisow art. 146 ust. 3 i
4 pkt 4, 7 i 8 ustawy zasadniczej. Zgodnie z ich trescig Rada Ministrow, drugi
oprocz Prezydenta RP konstytucyjny podmiot wtadzy wykonawczej, jest organem
odpowiedzialnym za ochrone intereséw Skarbu Panstwa, zapewnienie
bezpieczenstwa zewnetrznego i wewnetrznego panstwa oraz porzadku publicznego.
Realizacja tego rodzaju zadan, nalozonych tym przepisem na Rad Ministrow, polega
na podejmowaniu szeregu dzialan i przedsiewzie¢, ktére maja przynosi¢ stan
normalnego funkcjonowania panstwa; a wiec sytuacje wolna od zagrozen lub
przynajmniej o niskim poziomie zagrozenia. Osiagniecie tego celu wymaga, oprocz
decyzji rzadzacych w kwestiach rozwigzan systemowym pozwalajacych
neutralizowanie zrodel tych zagrozen, podejmowanie dzialan ukierunkowanych na
ujawnianie samych zagrozen jako skutkow okreslonych zjawisk i mechanizmoéow. W
tym jednak zakresie Rada Ministrow jako organ kolegialny, w ktéorym krystalizuje
sie wola polityczna rzadzacych, nie dziala bezposrednio. W ramach okreslonej w art.
146 ust. 3 Konstytucji kompetencji kierowania administracja rzadowa, Rada
Ministrow wyznacza, inicjuje i nadzoruje dzialania wyspecjalizowanych organow,
instytucji i stuzb wlasciwych w sprawach ochrony bezpieczenstwa panstwa i
porzadku publicznego oraz interesow Skarbu Panstwa (art. 146 ust. 4 pkt 4, 71 8),
ktore stanowia istotny fragment struktury administracji rzadowej. Wiekszos¢ z tych
organow to podmioty funkcjonujace w ramach kilku istotnych dzialow administracji
rzadowej (tzw. resortow), w tym naleza do tej grupy prokuratorskie i
pozaprokuratorskie organy Scigania. Nadzor nad dziatalnoscia tych podmiotow
sprawuja czlonkowie Rady Ministrow, kierujacy danym dzialem administracji
rzadowej jako tzw. ministrowie resortowi. W zaleznosci od definiowania terminow
uzytych w przepisach art. 146 ust. 4 pkt 4, 7 i 8 do okresSlenia zadan Rady
Ministrow, czyli w zaleznosci od definiowania poje¢: bezpieczenstwo panstwa,
porzadek publiczny, mozna do tej grupy zaliczy¢ takich czlonkoéw rzadu, jak
ministrowie: Sprawiedliwosci, Spraw Wewnetrznych i Administracji, Obrony
Narodowej, Finanséw lub poszerzy¢ to grono o ministrow: Skarbu Panstwa,
Gospodarki. Katalog ten nie ma przy tym charakteru zamknietego i moze ulegac
zmianie w zaleznosSci od obowiazujacej struktury dzialow administracji rzadowej
oraz, co sie z tym wiaze, aktualnego sktadu Rady Ministrow.

Wychodzac z tego rodzaju przestanek konstytucyjnych, CBA uplasowano w
strukturze administracji rzadowej nadajac Biuru status urzedu administracji
rzadowej realizujacego zadania shuzby specjalnej i organu Scigania. W swietle art. 5
ust. 2 ustawy CBA jest urzedem administracji rzadowej, przy pomocy ktérego dziala
Szef CBA, bedacy z kolei centralnym organem administracji rzadowej. Jak stanowi
za$ przepis art. 1 ust. 1 ustawy, Biuro jest stluzba specjalng do spraw zwalczania
korupcji w zyciu publicznym i gospodarczym; w mysl natomiast art. 13 ust. 3 CBA
ma charakter organu Scigania wyposazonego W uprawnienia procesowe
przewidziane w Kodeksie postepowania karnego dla Policji. Okreslenie w ten sposob
statusu prawnego CBA oznacza sytuacje, w ktorej Biuro zaliczono do grupy organow
administracji rzadowej zajmujacych sie zwalczaniem (ograniczaniem) przestepczosci
w drodze Scigania karnego. Nalezy przy tym jeszcze raz podkresli¢, ze organy te
organizacyjnie i funkcjonalnie powiazane sa z Rada Ministrow, ktorej to podlegaja
oraz sa przez nia kierowane (art. 146 ust. 3 Konstytucji). Co przy tym istotne, Rada
Ministrow kierujac organami administracji rzadowej, w tym organami Scigania, z
jednej strony, podejmuje dzialania w kierunku zapewnienia wykonywania ustaw
przyjmowanych przez parlament, a z drugiej strony, realizuje w ten sposéb funkcje
administrowania panstwem.
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OczywiScie mozna w tym miejscu zastanawiac sie nad tym, czy istnieja inne
prawnoustrojowe mozliwosci usytuowania CBA w strukturze wladzy panstwowej. W
trakcie prac parlamentarnych nad ustawa o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym
byly zglaszane propozycje, ktore stanowily alternatywe dla przyjetych i
obowiazujacych aktualnie rozwiazan. W mysl tych propozycji CBA mialo miec
charakter organu panstwowego organizacyjnie powigzanego z Sejmem, a nie z Rada
Ministrow. Podnoszo przy tym, ze takie rozwiazanie odnosnie usytuowania CBA
zagwarantuje Biuru i jemu Szefowi apolitycznos¢ i niezaleznosc¢, tak potrzebne do
skutecznego zwalczania korupcji. Nalezy przy tym dodac, ze odwolywano sie w tym
zakresie do unormowan dotyczacych funkcjonowania takich organow, jak:
Panstwowa Inspekcja Pracy oraz Instytut Pamieci Narodowej!2. Za argument
przemawiajacy na rzecz tej koncepcji mozna uznac to, ze w ujeciu funkcjonalnym
oba te organy zajmuja sie, og6lnie mowigc, egzekucja prawa. Oznacza to, ze
przedmiot dziatania PIP i IPN pozwala zaliczy¢ oba podmioty do grupy organow
wykonawczych. Co wiecej, drugi z tych organéw, realizujacy oprocz innych swoich
zadan takze funkcje Scigania karnego, dziala w sposob charakterystyczny dla
organow administracji rzadowej wykrywajacych przestepstwa. Z tego rodzaju
przestanek mozna zas wywieS¢ wniosek, ze PIP i IPN realizuja zadanie Rady
Ministrow polegajace na zapewnieniu bezpieczenstwa wewnetrznego oraz porzadku
publicznego (art. 146 ust. 4 pkt. 7), mimo tego, iz znajduja si¢ poza struktura
administracji rzadowe;.

Juz chociazby tego rodzaju wnioskowanie wydaje si¢ przemawiac za tym,
azeby uznac istnienie alternatywy, co do usytuowania CBA w strukturze wiladzy
panstwowej. Napotyka ono jednak pewne problemy, kiedy do omawianej kwestii
podejs¢ bardziej szczegolowo. Ot6z nie wolno pomijac tego, Zze za powiazaniem
organizacyjnym PIP 2z Sejmem przemawiaja co mnajmniej dwa argumenty:
ysuksztaltowana od lat struktura organizacyjna Panstwowej Inspekcji Pracy”!3 i brak
uprawnien Sledczych stuzacych realizacji funkcji Scigania karnego. O ile argument
pierwszy w zderzeniu z zadaniami Rady Ministrow okreslonymi w art. 146 ust. 4
Konstytucji moze by¢ malo przekonujacy, to ten drugi wydaje sie by¢ decydujacy.

12 7Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 13 kwietnia 200@ Pastwowej Inspekcji Pracy (Dz. U. Nr 89, poz. 589)
Parstwowa Inspekcja Pracy podlega Sejmowi. Jak stamdwailei art. 10 ust.1 ustawy z dnia 18 grudrdi@d

r. o Instytucie Pamti Narodowej — KomisjScigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz.4J 2007

r. Nr 63, poz. 424 z zm.) Prezesa Instytutu Rainilarodowej powotuje i odwotuje Sejm RPgkszdicia 3/5
gtosow za zgog Senatu, na wniosek Kolegium Instytutu, ktére zzpasandydata spoza swego grona.

13 Argument ,uksztattowanej od lat struktury orgamigimej PIP” pojawit st w prezydenckim projekcie ustawy
o Pastwowej Inspekcji Pracy uchwalonej przez parlamenkwietniu 2007 r. W uzasadnieniu tym pma
przeczyté: ,W projekcie ustawy (o Restwowe Inspekcji Pracy) nie przewiduje; sslasadniczej zmiany w
organizacji Pastwowej Inspekcji Pracy. Jak dotychczas organ wdalqma bedzie Sejmowi w uksztattowanej
od lat strukturze organizacyjnej ...". Pragie przez parlament w 2007 r., saislej mowiac kontynuacja,
rozwigzania, w ktérym PIP podlega Sejmowi, teomoim zdaniem bud&iwatpliwosci natury ustrojowej.
Pierwsza z witpliwosci jest takaze argument ,uksztattowanej od lat struktury orgaaignej PIP” odnosi gido
okresu, w ktorym inne byly uwarunkowania konstyfaey Warto bowiem przypomnigze w latach 1981-1989
PIP podlegat Radzie Rstwa, ktéra byta organem o charakterze komitetuomphkvczego Sejmu PRLgtiacego

z kolei naczelnym organem ijiwa. Stosownie do zmian w ustawie z 1981 r. nis@eowej Inspekcji Pracy,
dokonanych w 1989 r., PIP podlegat joezpdrednio Sejmowi, ktory do 1997 r. w systemiadaw (mimo
zmian ustrojowych w 1989 r. i 1992 r.) zajmowat pgz dominupca. Druga watpliwosé jest takaze w sensie
normatywnym uwiéczeniem procesu transformacji ustrojowej po 1988%/a Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r.,
ktéra powinna stanowipodstaw wszelkich regulacji wkraczagych w sfe¢ problematyki systemu organéw
paiastwowych. Oznacza tae jeli Rada Ministrow wswietle art. 146 ust. 4 odpowiada za zapewnienie&.m.i
porzadku publicznego, to organy przyczynie¢ sé do ksztattowania tego padku (np. poprzez kontrel
przestrzegania przepiséw) powinny jej podlega
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Trudno bowiem uznac¢ za wlasciwe rozwiazanie, w ktorym organ Scigania w
plaszczyznie organizacyjnej podlega Sejmowi, a w plaszczyznie wykonywania funkcji
Scigania karnego realizuje polityke karna Rady Ministrow, ktéra zgodnie z art. 146
ust. 4 pkt. 7 i 8 odpowiada przeciez za zapewnienie porzadku publicznego i
bezpieczenstwa panstwa, a tym samym powinna miec istotny wplyw na dzialania
organow Scigania. Z tych tez zapewne powodow PIP jest wylacznie organem
kontrolnym, ktory nie realizuje funkcji Scigania karnego. Wzmacnia ten poglad
rowniez to, ze drugi z przywolywanych organéw jako przyktad istnienia alternatywy
na usytuowanie CBA w systemie organizacyjnym panstwa, realizuje funkcje
Scigania karnego wylacznie poprzez tzw. pion prokuratorski Instytutu. W swietle
art. 18 ustawy z dnia 8 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu w plaszczyznie organizacyjnej pion
ten tworza: Gléwna Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz
oddzialowe komisje Scigania zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu. W ujeciu
organizacyjno-personalnym pion ten sklada sie z prokuratoréow mianowanych przez
Prokuratora Generalnego na wniosek Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej. Przy
takiej za$§ konstrukcji przepisow dotyczacych struktury organizacyjnej pionu
prokuratorskiego IPN, mozna mowi¢ o powiazaniu organizacyjnym Instytutu nie
tylko z Sejmem, ale takze z rzadem. Nalezy bowiem pamieta¢ o tym, ze od 1990 r.
prokuratura jest podporzadkowana Ministrowi Sprawiedliwosci, a wiec jednemu z
czlonkow Rady Ministrow!4. Co wiecej, powiazanie to jest widoczne rowniez w
procedurze obsady stanowisk kierowniczych w pionie prokuratorskim IPN. Zgodnie
bowiem z przepisami art. 19 ust. 4 i 5 dyrektora Gléwnej Komisji powoluje i
odwotuje Prezes Rady Ministrow na wniosek Prokuratora Generalnego zlozony w
porozumieniu z Prezesem Instytutu Pamieci, natomiast naczelnikow komisji
oddzialowych powoluje i odwoluje Prokurator Generalny na wniosek Prezesa
Instytutu.

Wszystkie przedstawione powyzej argumenty wskazuja zatem na
wystepowanie pewnego rodzaju prawidlowosci, majacej swoje umocowanie w
rozwigzaniach konstytucyjnych (przede wszystkim w art. 146 ustawy zasadniczej).
Wynika z niej, ze funkcje Scigania karnego realizujg te sposSrod organow
panstwowych, ktore albo stanowia czesS¢ struktury administracji rzadowej, albo
stoja poza nia jak IPN, ale wtedy i tak w zakresie Scigania karnego sa organizacyjnie
powiazane z ta administracjg. Jak sie¢ wydaje, to wlasnie tego rodzaju argumenty
przesadzily o usytuowaniu CBA w strukturze administracji rzadowej, ktora kieruje
Rada Ministrow i w ten sposéb m.in. realizuje swoje konstytucyjne zadania.

Pozycja prawna Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego

Z powyzej przedstawionych uwarunkowan prawnoustrojowych jasno wynika, ze w
mysl obowiazujacych rozwigzan CBA stanowi w plaszczyznie organizacyjnej element
struktury administracji rzadowej. Co istotne przy tym, ,element” ten nie
funkcjonuje w ramach jakiegoS dzialu administracji rzadowej, tak jak jest w
przypadku wojskowych shuzb specjalnych: Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz
Stuzby Wywiadu Wojskowego, ktore funkcjonuja w ramach dzialu o nazwie ,obrona
narodowa”. W mysl art. 33a ust. 1 ustawy z 4 wrzeSnia 1997 r. o dzialach
administracji rzadowej!5, to Prezes Rady Ministrow sprawuje nadzor nad
dzialalnoscia CBAi jego Szefa. W konsekwencji przyjecia takiego rozwiazania CBA

14Zmiana w tym zakresie nagita 31 marca 1990 r. w drodze nowelizacji ustawg(zczerwca 1985 r. o
Prokuraturze PRL (Dz. U. z 1990 r. Nr 20, poz. 121)
15 Dz, U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1548 zzpbézm.
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jest stuzba funkcjonujaca, podobnie jak pozostate cywilne stuzby specjalne, poza
struktura dzialow administracji rzadowej. Co warto w zwiazku z tym podkreslic,
CBA nie jest elementem skladowym dzialu administracji rzadowej o nazwie ,sprawy
wewnetrzne”. Szef CBA i kierowane przez niego Biuro nie podlegaja Ministrowi
Spraw Wewnetrznych i Administracji, poza kompetencja ktorego lezy nadzér nad
dzialalnoscia cywilnych stuzb specjalnych (tj.: CBA, Agencja Bezpieczenstwa
Wewnetrznego, Agencja Wywiadu). Szef CBA podlega bezposrednio nadzorowi
Prezesa Rady Ministrow, o czym exrpressis verbis mowa w art. 5 ust. 2 ustawy o
Centrlanym Biurze Antykorupcyjnym: ,Szef CBA jest centralnym organem
administracji rzadowej nadzorowanym przez Prezesa Rady Ministrow, dzialajacym
przy pomocy CBA, ktore jest urzedem administracji rzadowe;j”.

Pozaresortowego charakteru Szefa CBA, podobnie jak szefow: ABW i AW | nie
zmienia nawet to, ze w Swietle do niedawna obowiazujacych rozwiazan nadzor ten w
imieniu Prezesa Rady Ministrow sprawowal minister - czlonek Rady Ministrow
Koordynator Stuzb Specjalnych. Minister ten mial bowiem status tzw. ministra ,bez
teki”, czyli takiego czlonka Rady Ministrow, ktory nie kieruje okreslonym dziatem
administracji rzadowej (resortem). W tym miejscu nalezy tez dodac, ze aktualnie w
imieniu Prezesa Rady Ministrow nadzor nad dziatalnoscia Szefa CBA sprawuje
sekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, pelniacy jednoczesnie funkcje
sekretarza Kolegium ds. Stuzb Specjalnych. Nie oznacza to jednakze
automatycznego przeniesienia uprawnien wynikajacych z funkcji nadzoru, z osoby
premiera na wyznaczonego przez niego sekretarza stanu. Instrumenty nadzoru
okreslone w przepisach ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym oraz ustawy
z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow!6, majace posta¢ uprawnien premiera do
wladczego wkraczania w sfere dziatalnosci CBA, przystuguja wylacznie Prezesowi
Rady Ministrow. Zarowno sekretarz stanu, jak i Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
oraz jej poszczegblne Lkomorki organizacyjne (Biuro Kolegium ds. Stuzb
Specjalnych), speilniaja w tym wzgledzie jedynie funkcje pomocnicze.

Status prawny Szefa CBA, to takze relacje miedzy nim jako centralnym
organem administracji rzadowej a samym Biurem. Z tresci cytowanego juz art. 5
ust. 2 ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym wynika, ze Szef CBA dziala
przy pomocy CBA majacego status urzedu administracji rzadowej. Oznacza to, ze
Szef CBA stoi na czele tego urzedu i posiada kompetencje do kierowania praca
Biura. Znajduje to tez swoje odzwierciedlenie w przepisach art. 5 ust. 1 ustawy, jak
i w § 1 statutu Centralnego Biura Antykorupcynegol?. W mys$] pierwszego z tych
przepisow ,CBA kieruje Szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego”, zgodnie
natomiast z drugim ,,CBA jest urzedem administracji rzadowej obslugujacym Szefa
Centralnego Biura Antykorupcyjnego i dzialajacym zgodnie z jego zarzadzeniami,
decyzjami, poleceniami i wytycznymi oraz pod jego bezposrednim kierownictwem”.
Wszystkie te uwagi pozwalaja zatem mowi¢ o Szefie CBA jako kierowniku urzedu
centralnego, w gestii ktorego lezy zapewnienie, organizowanie i nadzorowanie
dzialalnosci tego urzedu. Co sie z tym wiaze, z istoty tak rozumianej funkcji
kierowania wyplywa odpowiedzialnos¢ Szefa CBA za skuteczng i sprawnag realizacje
zadan ustawowych Biura. Funkcja kierowania i odpowiedzialnos¢, to w tym
wypadku ukltad dwoch zaleznych od siebie elementow. Szef CBA kierujac urzedem
dysponuje wszystkimi instrumentami, przy pomocy ktérych moze oddzialywac¢ na
prace Biura. Najwazniejszymi z nich sa ksztaltowanie polityki kadrowej Biura,

16 Dz. U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199.
17 Statut stanowi zatznik do zargdzenia nr 32 Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 m20€¥ r. w sprawie
nadania statutu Centralnemu Biuru Antykorupcyjne(WuP. Nr 21, poz. 244).
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wydawanie aktow prawa wewnetrznego (zarzadzen, wytycznych) obowiazujacych
funkcjonariuszy i pracownikow CBA oraz podejmowanie decyzji w sprawie
stosowania tzw. specjalnych uprawnien CBA (kontroli operacyjnej, zakupu
kontrolowanego). Nalezy przy tym pamietac, ze sa to tylko srodki stuzace sprawie
zasadniczej, ktora jest realizacja zadan postawionych przed CBA. Tak wiec, Szef
CBA dysponujac tymi Srodki odpowiada za ten wlasnie skutek dzialalnosci Biura.

Usytuowanie Szefa CBA w strukturze administracji rzadowej ma tez swoje
konsekwencje dla przyznania premierowi kompetencji w zakresie decyzji obsady
tego stanowiska. Zgodnie z art. 6 wust. 1 ustawy o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym, to wlasnie Prezes Rady Ministrow powoluje (na czteroletnig
kadencje) i odwoltuje Szefa CBA. Wprawdzie premier czyni to po zasiegnieciu opinii
Prezydenta RP, Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych oraz sejmowej komisji
wlasciwej do spraw stuzb specjalnych, lecz opinia ta ze swej istoty nie jest dla niego
wiazaca. Opinia o kandydacie na stanowisko Szefa CBA powinna mie¢ swoje
znaczenie w praktyce, lecz w mysl rozwigzan prawnych nie mozna mowi¢ o niej w
kategoriach zgody na obsade stanowiska Szefa CBA. Z calg pewnoscia mozna ja
zaliczy¢ do katalogu tych instrumentow, ktore shuza urzeczywistnianiu zasady
systemu parlamentarno-gabinetowego, majacej chyba najwiekszy wplyw na
funkcjonowanie wladzy w panstwiel®. W praktyce ustrojowej jest tez istotnym polem
wspolpracy, z jednej strony, obu konstytucyjnych podmiotow wladzy wykonawczej,
a z drugiej strony, rzadu z Sejmem. W sprawach waznych dla szeroko rozumianego
bezpieczenstwa panstwa, do ktorych nalezy takze obsada personalna stanowiska
szefa stuzby specjalnej, istotne jest, azeby pole tej wspélpracy paradoksalnie nie
rodzilo konfliktow. W sprawie obsady stanowiska Szefa CBA, jak i pozostatych
szefow shuzb specjalnych, potrzebny jest konsensus konstytucyjnych organow
wladzy, ktore biorg w tej procedurze udzial. W mysl aktualnych rozwiazan, jest to
jednak sprawa bardziej dobrych obyczajow, niz obowigzujacych norm prawnych,
cho¢ obyczaje sa tez elementem stosowania obowigzujacego prawa.

Warto przy tej okazji dodac, ze w ten sposob okreslona procedura powotania
Szefa CBA wskazuje rowniez na duze znaczenie, jakie ustawodawca przywiazuje do
tej kwestii obsady tego stanowiska w ogole. Widac to rowniez wtedy, kiedy w art. 7
ustawodawca wprowadza szereg wymagan, ktore ma spelnia¢ osoba pretendujaca
do pelnienia funkcji Szefa CBA. W sSwietle tego przepisu Szefem CBA moze byc¢
osoba, ktora:
- posiada wylacznie obywatelstwo polskie;
- korzysta z pelni praw publicznych;
- wykazuje nieskazitelna postawe moralna, obywatelska i patriotyczna;
- nie byla skazana za przestepstwo popelnione umyslnie Scigane z oskarzenia
publicznego lub przestepstwo skarbowe;
- spelnia wymagania okreslone w przepisach o ochronie informacji niejawnych w
zakresie dostepu do informacji stanowiacych tajemnice panstwowa, oznaczonych
klauzula ,Scisle tajne”;
- posiada wyzsze wyksztalcenie;
- nie pelnila shuzby zawodowej, nie pracowala inie byla wspoédipracownikiem
organow bezpieczenstwa panstwa, wymienionych w art. 5 ustawy z dnia 18 grudnia
1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu!9, oraz nie byla osobowym zrédlem informacji w rozumieniu

18 Zob. W. Skrzydto, Ustrdj polityczny RP éwietle Konstytucji z 1997 r., Zakamycze 2002, si #6
19 Dz. U. Nr 155, poz. 1016, z pd. zm.
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art. 6 tej ustawy, ani tez nie byla sedzia, ktory orzekajac uchybil godnosci urzedu,
sprzeniewierzajac sie niezawislosci sedziowskie;j.

W przepisach art. 7 poza powyzszymi wymaganiami wprowadzono takze
pewne dodatkowe kryteria pelienia funkcji Szefa CBA, majace postaé¢ ograniczen
korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci przez osobe pelniaca te funkcje.
Zgodnie z ust. 2 art. 7 funkcji tej nie mozna laczy¢ z inna funkcja publiczna; w mysl
z kolei ust. 3 art. 7 Szef CBA nie moze pozostawa¢ w stosunku pracy z innym
pracodawca oraz podejmowac innego zajecia zarobkowego poza stuzba. W ust. 4 art.
7 moéwi sie takze o tym, ze Szef CBA nie moze by¢ czlonkiem partii politycznej, ani
uczestniczy¢ w dziatalnosci tej partii lub na jej rzecz. Wprowadzenie tego rodzaju
wymagan, poza podkresleniem wagi obsady stanowiska, jak i wykonywania funkcji
Szefa CBA, ma tez jeszcze jedno istotne znaczenie. Chodzi bowiem o
zagwarantowanie obiektywizmu i niezaleznosci w dziataniach Szefa CBA, a tym
samym samego Biura. W szczegélnosci wymogi apartyjnosci (zakaz przynaleznosci
do partii politycznej) oraz apolitycznosci (zakaz dzialania na rzecz partii politycznej),
stanowia najwazniejsze elementy tej gwarancji.

W warunkach praktyki funkcjonowania parlamentarno-gabinetowego
systemu rzadow, owe dwa ostatnie wymogi (zakazy) doznaja niestety pewnego
rodzaju oslabienia. W takim bowiem systemie rzadow partie polityczne tworzace
baze parlamentarna gabinetu rzadowego zawsze daza do tego, azeby mieC swagj
udzial lub wplyw na obsade personalng centralnych organow administracji
rzadowej, w tym stanowisk szefow stuzb specjalnych. W zaleznosci od stabilnosci
wiekszosci parlamentarnej ten udziat jest wiekszy lub mniejszy, co i tak nie zmienia
istoty zagadnienia. Rzecz jasna, z jednej strony, takie praktyki moga budzi¢ pewien
niesmak, z drugiej jednak strony, trzeba mie¢ swiadomos¢, ze sg one nieodzownym
elementem mechanizmu sprawowania wladzy takze w panstwach o
demokratycznym systemie rzadow. Co wiecej, sa one pochodna tego sytemu w takiej
mierze, w jakiej odnosza sie do udzialu partii politycznych w zyciu politycznym
kraju jako warunku koniecznego wspolczesnej demokracji przedstawicielskiej.
Wazne w tej sytuacji, aby nie udawac, Zze obsada stanowisk kierowniczych w
administracji rzadowej jest od tego zjawiska wolna. Nalezy raczej taki stan rzeczy
uznac¢ za istniejacy i przyja¢ w koncu rozwigzania prawne uniemozliwiajace
wywieranie biezacych naciskéw politycznych na centralne organy administracji
rzadowej, w szczegolnosci szefow stuzb specjalnych. Jesli idzie zas o status Szefa
CBA, to jest to dodatkowo rowniez wymoég wynikajacy ze zobowiazan
miedzynarodowych, przyjetych przez Polske w drodze ratyfikacji Konwencji Narodow
Zjednoczonych z dnia 15 listopada 2000 roku przeciwko miedzynarodowej
przestepczosci zorganizowanej (weszla w zycie 29 wrzesnia 2003 r.). W swietle art. 9
ust. 2 tej umowy, panstwa-strony, a wiec i Polska, maja obowiazek zapewnienia
odpowiedniej niezaleznosci organom zwalczajacym przestepstwo przekupstwa
(bedacego kodeksowa postacig korupcji).

W przedstawionym powyzej kontekscie, jednym 2z lepszych pomysiow na
wzmocnienie niezaleznosci szefa shluzby specjalnej majacego status centralnego
organu administracji rzadowej jest, jak sie wydaje, wprowadzenie kadencyjnosci na
tym stanowisku. Zapisanie w art. 6 ust. 1 ustawy o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym reguly, zgodnie z ktoéra premier powoluje Szefa CBA na
czteroletnig kadencje, jest przykladem wykorzystania takiego wlasnie rozwiazania.
W dotychczasowej praktyce regulowania pozycji prawnej szefow stuzb specjalnych
znalazlo ono zastosowanie po raz pierwszy, cho¢ proby w tym zakresie byly czynione
juz wczesniej. Propozycje tego rodzaju zawieral przygotowany w 2002 r. rzadowy
projekt ustawy o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, w
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Swietle ktorego szefow obu Agencji mial powolywac premier na trzyletnia kadencje.
Ostatecznie jednak - na etapie prac parlamentarnych nad tym projektem - z zasady
kadencyjnosci szefow ABW i AW zrezygnowano. Oprocz kontrowersyjnosci takiego
rozwiazania, powod moégl zapewne byc¢ jeszcze jeden. Ot6z w mysl zalozen
przywolywanej juz zasady systemu parlamentarno-gabinetowego, funkcjonowanie
rzadu zalezy od poparcia udzielanego mu przez wiekszoS¢ parlamentarna. Zmiana
tej wiekszoSci oznacza, co do zasady, zmiane rzadu. Przy takich =zas
uwarunkowaniach ustrojowych, zasada kadencyjnosci Szefa CBA uniemozliwia
dokonanie zmiany personalnej na stanowisku kierownika jednego z urzedow
centralnych administracji rzadowej. Idac jeszcze dalej mozna takze dodac, ze w ten
oto sposob pozbawia sie premiera nowo powstalego rzadu wplywu na obsade
stanowiska szefa jednej ze stuzb specjalnych, mimo ze te sluzbe nadzoruje i ponosi
za jej funkcjonowanie odpowiedzialnos¢ polityczng przed parlamentem. O tyle
jednak wnioskowanie tego rodzaju wydaje sie stuszne, o ile przyja¢ bardzo szerokie
rozumienie terminu ,rzad”. W tym jednak przypadku takie podejsScie do omawianego
zagadnienia wydaje sie zupelnie niewlasciwe. Raczej powinno by¢ tak, ze przepisy
prawa regulujace te kwestie powinny podlega¢ regulom Scistej wykladni
semantycznej. Na gruncie bowiem tych przepiséw dymisja rzadu, moze zgodnie z
art. 38 ustawy o Radzie Ministréw oznaczac¢ jednoczesna wymiane na stanowiskach
sekretarzy i podsekretarzy stanu oraz wojewodow i wicewojewodow. Z racji tego, ze
stanowisko Szef CBA nie nalezy do tej grupy stanowisk panstwowych, trudno jest
uznac, iz wprowadzenie w jego przypadku zasady kadencyjnosci przelamuje
ustrojowa zasade systemu parlamentarno-gabinetowego.

Tak wiec, w mysl powyzszych wywodow, a takze zgodnie z art. 6 ust. 1 w zw.
z art. 8 ustawy20, odwotanie Szefa CBA przed uplywem kadencji moze nastapi¢ w
praktyce tylko w przypadku rezygnacji ze stanowiska osoby je zajmujacej lub jej
choroby trwajacej nieprzerwanie ponad 3 miesiace. Pozostale przypadki odwolania -
okreslone w katalogu w art. 8, a wtasciwie w art. 7, do ktorego odsyla sie w art. 8 -
lacza sie ze zlamaniem prawa przez osobe pelniaca funkcje Szefa CBA, co trudno
sobie wyobrazi¢ jako codziennag praktyke w demokratycznym panstwie prawnym.
Kontrowersyjnym przypadkiem znajdujacym sie w tym katalogu jest okolicznosc
utraty przez Szefa CBA pewnych przymiotow niezbednych wedlug ustawodawcy do
zajmowania takiego stanowiska panstwowego, a mianowicie ,nieskazitelnej postawy
moralnej, obywatelskiej i patriotycznej”. Kontrowersyjnosc¢ tego przypadku bierze sie
przede wszystkim z tego, Ze jako kryterium oceny osoby majacej zajmowac lub
zajmujacej juz stanowisko Szefa CBA jest bardzo nieostre i mato precyzyjne. Trudno
jest wypelni¢ uzyta tam terminologie jakas konkretna trescig, tak aby zaistnienie w
rzeczywistosci okreslonych sytuacji z udzialem Szefa CBA mozna traktowac jako
naruszenie wymogu posiadania ,nieskazitelnej postawy moralnej, obywatelskiej i
patriotycznej”. Oczywiscie mozna tego rodzaju sytuacje sobie wyobrazi¢, ale
zazwyczaj beda one laczyly sie nie tylko z naruszeniem powszechnie akceptowanego
systemu wartosci, ale takze beda naruszeniem przepisow prawa. Warto przy tym
dodaé, ze tego rodzaju wymoég, co do osoby piastujacej stanowisko Szefa CBA,
znajduje sie takze w katalogu wymogow, ktoére musza spelnia¢ pozostali szefowie

20\ swietle art. 8 ustawy o Centralnym Biurze Antykoryjnym odwotanie Szefa CBA z zajmowanego
stanowiska naspuje w przypadku: 1jezygnacji z zajmowanego stanowiskan®Bspetniania ktoregokolwiek z
warunkow okrélonych w art. 7; 3niewykonywania obowizkdw z powodu choroby trwagej nieprzerwanie
ponad 3 miegce.
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stuzb specjalnych (szefowie: ABW, AW, SKW, SWW). W tym zakresie rozwigzania
ustaw kompetencyjnych, na podstawie ktorych dzialaja stuzby specjalne, sag
analogiczne.

W zasadzie kadencyjnosci wprowadzonej na stanowisku Szefa CBA istotny
jest jeszcze jeden element. Ot6z zgodnie z art. 6 ust. 2 ponowne powolanie na Szefa
CBA moze nastapic tylko raz, co oznacza, ze ta sama osoba moze pekic te funkcje
tylko dwukrotnie. Nie ma przy tym znaczenia, czy ponowne powolanie na
stanowisko nastgpilo bezposrednio po wygasnieciu poprzedniej kadencji, czy w
pewnej odleglosci czasowej spowodowanej przerwa w sprawowaniu tego urzedu
przez danag osobe. Ograniczenie, o ktorym mowa w art. 6 ust. 2, dotyczy w istocie
okresu sprawowania funkcji Szefa CBA, ktory moze maksymalnie wynies¢ dwie
kadencje, czyli lacznie 8 lat. Zgodnie z tym samym przepisem, osoba aktualnie
zajmujaca stanowisko Szef CBA pelni swe obowigzki do dnia powotania jej nastepcy.

Kwestia odpowiedzialnosci politycznej Szefa Centralnego Biura
Antykorupcyjnego

Odpowiedzialnos¢ polityczna Szefa CBA, podobnie z reszta jak i pozostalych szefow
stuzb specjalnych, jest jednym z wazniejszych zagadnien problematyki usytuowania
stuzb specjalnych w strukturze wladzy panstwowej. Z pozoru rzecz wydaje sie
oczywista; szefowie stuzb specjalnych za swoja dzialalnoS¢ ponosza
odpowiedzialnos¢ przed konstytucyjnymi organami wladzy wykonawczej, ktorym
podlegaja, a nie przed parlamentem, co jest istota odpowiedzialnosci politycznej
jako instytucji ustrojowej2l. Szefowie cywilnych stuzb specjalnych, w tym Szef CBA,
odpowiadaja przed premierem, a szefowie stuzb wojskowych dodatkowo przed
Ministrem Obrony Narodowej. Tym samym, szefowie shuzb specjalnych nie ponosza
odpowiedzialnosci politycznej, ktora w polskich warunkach ustrojowych oznaczalby
mozliwos¢ wyrazenia im wotum nieufnosci w drodze uchwatly podjetej przez Sejm.

Sprawa odpowiedzialnosci politycznej Szefa CBA i pozostalych szefow stuzb
specjalnych tylko jednak 2z pozoru wydaje sie az tak prosta. W systemie
parlamentarno-gabinetowym, gdzie funkcjonowanie rzadu podlega kontroli
parlamentu, negatywna ocena dzialalnosci Szefa CBA moze mie¢ dalej idace
konsekwencje. Z jednej bowiem strony, oddzialywanie parlamentu na dziatalnos¢
rzadu w takim systemie to naturalna konsekwencja udzielonego mu w momencie
powstawania zaufania. Z drugiej zas strony, prawo parlamentu do kontroli pracy
nie tylko calego gabinetu rzadowego, ale takze dziatalnosci poszczegolnych czlonkow
Rady Ministrow, oznacza rowniez mozliwos¢ oceny funkcjonowania tego fragmentu
administracji rzadowej, ktorg dany cztonek rzadu nadzoruje.

W przypadku Szefa CBA poglad ten wzmacnia réwniez to, ze w ustawie o
Centralnym Biurze Antykorupcyjnym na Szefa Biura nalozono pewne bezposrednie
obowiazki wobec Sejmu i Senatu. Obowiazki te maja wprawdzie charakter
informacyjny, ale czynia jednoczesnie dzialalno§¢ CBA  przedmiotem
zainteresowania oraz oceny ze strony parlamentu. W mysl przyjetego w art. 12 ust.
4 ustawy rozwigzania, Szef CBA ma obowiazek corocznego informowania (do dnia
31 marca) Sejm i Senat o wynikach dziatalnosci Biura. Zgodnie natomiast z art. 2
ust. 1 pkt. 6 CBA prowadzi dzialalnos¢ analityczna dotyczaca zjawiska korupcji i
powinno przedstawia¢ w tym zakresie informacje m.in. Sejmowi i Senatowi. Nalezy
przy tym jeszcze raz podkresli¢, ze nieuzasadnione jest wyciaganie z tego rodzaju

2L Zob. W. Sokolewicz, Odpowiedzialfioparlamentarna gzlu (wotum zaufania, wotum nieuf§m,
absolutorium), Warszawa 1993, s. 10 i n.
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uregulowan wniosku o podleglosci Szefa CBA innym konstytucyjnym organom poza
Prezesem Rady Ministrow. Jesli juz o tym mowa, to przyjecie takich rozwigzan ma
zapewne znaczenie dla realizowania przez parlament swoich kompetencji
okreslonych w przepisach Konstytucji RP. Warto tylko wspomniec¢, ze zgodnie z jej
postanowieniami Sejm sprawuje kontrole nad dziatalnoscia Rady Ministrow (art. 95
ust. 2) i, jak sie powszechnie w doktrynie przyjmuje, obejmuje ona takze dziatalnosc
administracji rzadowej?2.

Jak sie wydaje, to wlasnie te uwarunkowania sa zasadniczym powodem, dla
ktorego Szef CBA realizuje funkcje informacyjna na rzecz parlamentu. Daleko
jednak od tego rodzaju stwierdzen do formulowania koncepcji podleglosci Szefa CBA
parlamentowi, pojawiajacych sie w dyskusjach toczonych w Sejmie w trakcie prac
nad projektem ustawy o CBA. Przyjecie takiego rozwiazania nie jest do pogodzenia z
obowiazujacymi postanowieniami konstytucyjnymi, o czym byla juz mowa. Nie
oznacza to bynajmniej, ze pozostale konstytucyjne organy panstwa, oprocz Rady
Ministrow, nie maja wplywu na funkcjonowanie stuzb specjalnych (w tym CBA).
Chociazby uprzednio przedstawione obowigzki informacje Szefa CBA wobec
parlamentu swiadcza o czyms innym. Nie nalezy rowniez zapominac, ze wplyw ten
jest widoczny takze na etapie obsady personalnej stanowisk a Szefa CBA, gdzie
zgodnie z procedura okreslona w art. 6 ust. 1 ustawy istnieje wymoég wyrazenia
opinii o kandydacie na to stanowisko przez m.in. Sejmowa Komisje ds. Stuzb
Specjalnych.

Sygnalizowane powyzej relacje wystepujace miedzy parlamentem a Szefem
CBA nie zmieniaja jednak kwestii zasadniczej: Szef CBA nie ponosi przed Sejmem
odpowiedzialnosci politycznej. Odnosnie oceny jego dzialan, dokonywanej przez
parlament, nie moze znalezé zastosowania art. 157 Konstytucji RP regulujacy
instytucje odpowiedzialnosci politycznej rzadu przed Sejmem. Scislej moéwiac,
Szefowi CBA Sejm nie moze wyrazi¢c wotum nieufnosci w przypadku negatywnej
oceny jego dzialalnosci poniewaz nie wchodzi on w sklad Rady Ministrow.
Instytucja odpowiedzialnosci politycznej ma jednak swéj walor posredni, w sytuacji
bowiem negatywnej oceny dzialalnosci CBA Sejm moze podjac probe egzekwowania
tej odpowiedzialnosci wobec Prezesa Rady Ministrow jako czlonka rzadu
nadzorujacego dzialalnos¢ Szefa CBA. Przy podejmowaniu takiej proby przez Sejm
chodzi o uzyskanie efektu zgodnosci dzialan rzadu, a wiec takze kierowanej przez
niego administracji rzadowej, z programem wigkszosci parlamentarnej. Zgodnie z
ust. 2 art. 157 ocenie parlamentu podlegaja sprawy nalezace do kompetencji
cztonkow Rady, co oznacza, ze w kregu tych spraw znajduje sie rowniez nadzor nad
podleglymi czlonkom rzadu centralnymi organami administracji rzadowej. Jezeli
parlament krytycznie ocenia dzialania podejmowane przez te organy, to realizujac
instytucje odpowiedzialnosci rzadu przed Sejmem, moze doprowadzi¢ do ustapienia
nadzorujacego je czlonka rzadu albo nawet calej Rady Ministrow. W Swietle
przepisow art. 158 i art. 159 Konstytucji RP decyzja Sejmu w tej sprawie przybiera
postac wotum nieufnosci. W przypadku krytycznej oceny dziatalnosci takich
organow, jak Szef CBA lub szefow ABW oraz AW, wotum nieufnosci moze zostac
wyrazone Prezesowi Radzie Ministrow (co na gruncie art. 158 oznacza wotum
nieufnosci wobec catego gabinetu).

Wyraznie nalezy w tym miejscu zaznaczyC, ze nie dziala tu jednak zaden
automatyzm i nawet skuteczne ,odwotanie” w drodze konstruktywnego wotum
nieufnosci calego rzadu, nie gwarantuje zmian personalnych na stanowiskach

22 7ob. W. Skrzydio (red.), Polskie prawo konstytugyjhublin 1998, s. 298.
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szefow stuzb specjalnych. Ostateczna decyzja w tej sprawie lezy bowiem i tak poza
kompetencjami Sejmu. W przypadku Szefa CBA dodatkowa przeszkode w
dokonaniu zmiany stanowi zasada kadencyjnosci obowiazujaca na tym stanowisku.
Szef nowego gabinetu rzadowego, wylonionego w wyniku zastosowania przez Sejm
instrumentu z art. 158, moze podjac¢ decyzje o odwotaniu urzedujacego Szefa CBA i
skroceniu jego kadencji tylko przy zaistnieniu jednej z przestanek z art. 8 ustawy o
CBA. Katalog tych przestanek jest zamkniety, o czym byla juz mowa, a co
najwazniejsze nie ma w nim mowy o odwotaniu Szefa CBA z powodu krytycznej
oceny funkcjonowania CBA dokonanej przez parlament. Na gruncie przepisow art.
8, tego rodzaju powdd odwolania mozna by ewentualnie traktowac jako utrate
przymiotu nieskazitelnej postawy moralnej, obywatelskiej i patriotycznej, ale jest to
interpretacja prawna mocno dyskusyjna.

Zakres dzialania CBA

Usytuowanie CBA w strukturze administracji rzadowej oznacza, ze organizacja
Biura, ale takze w duzym stopniu jego funkcjonowanie, poddane sa rygorom
obowiazujacym w tej administracji. Co w tym kontekscie zrozumiate, wynika to
rowniez z przepisow ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym oraz statutu
Biura nadanego zarzadzeniem premiera. W mysl przywolywanych juz przepisow art.
S5 ust. 2 ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym oraz § 1 statutu
Centralnego Biura Anykorupcyjnego, Biuro w sensie organizacyjno-prawnym jest
urzedem administracji rzadowej. Co za tym idzie, CBA posiada wlasna, inng niz
pozostale urzedy, wlasciwoS¢ rzeczowa rozumiang jako jego zdolnoS¢ prawna do
zalatwiania okreslonej kategorii spraw (zadan) 23.

Ustawowo okreslony katalog zadan CBA przesadza zatem sprawe zakresu
dzialania tej stuzby jako fragmentu administracji rzadowej. Zgodnie z zasada
legalizmu, oznaczajaca dzialanie na podstawie i w granicach prawa, CBA zajmuje
sie wylacznie sprawami zwigzanymi z jej ustawowym katalogiem zadan. Stanowi on
wlasciwos¢ rzeczowa CBA, ktorej z urzedu musi przestrzegac samo Biuro, ale
powinny ja respektowac takze pozostale podmioty funkcjonujace w sferze
publicznej. Normatywne okreslenie wlasciwosci rzeczowej CBA ma miejsce w
przepisach art. art. 1 i 2 ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym. W
pierwszym z tych przepisow mowi sie o zakresie dzialania CBA w sposob ogolny,
wskazujac na zwalczanie korupcji w zZyciu publicznym i gospodarczym (w
szczegblnosci w instytucjach panstwowych i samorzadowych) oraz dziatalnosci
godzacej w interesy ekonomiczne panstwa jako na glowne obszary dzialania CBA.
Sprecyzowanie tak sformulowanego w ust. 1 art. 1 ustawy zakresu dziatlania CBA
ma miejsce w kolejnych przepisach art. 1, gdzie w ust. 3 i 4 zawarto definicje
korupcji oraz dziatalnosci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa2+. Nalezy przy

2 70b. W.Chrécielewski, Wigciwosé organéw administraciji publicznej, PiP nr 2/ 20835
4 Definicje zawarte w art. 1 ust. 3 i 4 ustawy zadrf czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykoggjpgm:
.Korupcja, w rozumieniu ustawy, jest obiecywanie, proponowanie, gazanie,zadanie, przyjmowanie przez
jakakolwiek osole, bezpdrednio lub pérednio, jakiejkolwiek nienalaej korzyci majtkowej, osobistej lub
innej, dla niej samej lub jakiejkolwiek innej osqlyb przyjmowanie propozycji lub obietnicy takikbrzysci w
zamian za dzialanie lub zaniechanie dziatania w omykvaniu funkcji publicznej lub w toku dziatalém
gospodarcze;j.
Dziatalndicia godzica w interesy ekonomiczne fistwa,w rozumieniu ustawy, jest kade zachowanie mage
spowodowa w mieniu:

1) jednostki sektora finanséw publicznych w rozemii ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach

publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 i Nr 169, pb420 oraz z 2006 r. Nr 45, poz. 319);
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tym podkreslic, ze przedmiotowe definicje zostaly przyjete wylacznie w celu
uscislenia wlasciwosci rzeczowej CBA, co znajduje swoj wyraz w uzyciu na poczatku
kazdej z definicji sformulowania ,w rozumieniu ustawy”. Obie zatem definicje maja
charakter definicji legalnych, o ile stuzg okreslaniu zakresu dzialania CBA, czyli
wskazywaniu zdolnosci Biura do zajmowania sie dana kategoria spraw. Oznacza to,
ze nie powinny one spelniac roli legalnych definicji wykorzystywanych do egzegezy
wszystkich przepisow tworzacych obowiazujacy system prawny. Inna sprawa, ze
beda zapewne przedmiotem zainteresowania, a nawet positkowego stosowania, w
trakcie dokonywania interpretacji wszelkich przepisow antykorupcjnych. W mysl
obowiazujacego brzmienia przepisow art. 1 ust. 3 i 4 ustawy bedzie to jednak
praktyka watpliwa.

Ujmowany w powyzszy sposOb, w przepisach art. 1 ustawy, zakres dziatania
CBA ma charakter ogoélnej wlasciwosci rzeczowej Biura. Przymiotnik ,ogoélnej”
oznacza, ze w art. 1 zarysowano tylko ten fragment spraw publicznych, ktérymi ma
zajmowac sie¢ CBA. Dookreslenie tej ogdlnej wlasciwosci znajduje sie w art. 2
ustawy, w ktéorym wymienia sie szczegolowe zadania CBA. Ten ustawowy katalog
zadan Biura odgrywa zasadnicza role przy ustalaniu zdolnosci (wlasciwosci
rzeczowej) CBA do podejmowania dzialan w danej sprawie. W zasadzie dopiero
analiza przepisow art. 2 pozwala precyzyjnie wskazaé¢ obszary aktywnosci CBA.
Okreslenie wtasciwosci rzeczowej CBA na podstawie samej tylko wykladni art. 1
wymagaloby dodatkowego definiowania, przy pomocy innych obowiazujacych aktow
prawnych, takich poje¢, jak: korzyS¢ majatkowa, korzyS¢ osobista, funkcja
publiczna, interesy ekonomiczne panstwa, mienie, itd. Trudno$S¢ zas tego
przedsiewziecia polega przede wszystkim na tym, ze na podstawie samych tylko
definicji poje¢ uzytych w art. 1 nie mozna byloby zbudowac precyzyjnego katalogu
spraw pozostajacych we wlasciwosci Biura. Co sie z tym wigze, nie wiadomo jaki w
praktyce bylby charakter dzialan CBA w kontekscie realizowanych przez nie funkcji
(represja karna, a moze tylko informacja).

W tej sytuacji znaczenie art. 2, nade wszystko dla precyzyjnego wskazania
spraw, ktorymi ma zajmowacC sie CBA, jest fundamentalne. O tyle jednak to
twierdzenie jest zasadne, na ile interpretacja przepisow art. 2 pozwala w sposob
bezdyskusyjny wskazac¢ katalog zadan CBA. W art. 2 ustawy mowa jest o zadaniach
CBA, ktére Biuro ma realizowaé w zakresie wlasciwosci okreslonej w art. 1. Scislej
mowiac, ,do zadan CBA, w zakresie wlasciwosci okreslonej w art. 1 ust. 1,
nalezy...”. Sygnalizujac w art. 2 ust. 1 zwigzek zadan CBA z wlasciwoscia z art. 1
ust. 1, ustawodawca wydaje sie¢ przesadza¢ kwestie wszelkich spekulacji
dotyczacych relacji miedzy zakresem dzialania (art. 1) a zadaniami CBA (art. 2). Przy
takim ujeciu legislacyjnym zwiazek ten jest bezdyskusyjny, przynajmniej na gruncie
normatywnym. Co réwnie istotne, uklad redakcyjny art. 2 pozwala juz na wstepie
rozwazan nad charakterem zadan CBA wskazac trzy glowne obszary dzialania CBA.
W mysl przepisow art. 2 ustawy mozna mianowicie moéwi¢ o dzialaniach CBA
podejmowanych w obszarach:

- Scigania karnego,
- prewencji antykorupcyjnej,
- informacji antykorupcyjne;j.

2) jednostki niezaliczanej do sektora finanséwligahych otrzymujcej srodki publiczne;

3) przedsibiorcy z udziatem Skarbu Rstwa lub jednostki samaydu terytorialnego
- znaczi szkod; w rozumieniu art. 115 8 7 ustawy z dnia 6 czert@87 r. - Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz.
553, z pén. zm)”.
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Pierwszy obszar dzialania CBA to zwalczanie przestepczosci korupcyjnej i godzacej
w interesy ekonomiczne panstwa w drodze Scigania karnego. W swietle pkt. 1 ust. 1
art. 2 ustawy zadaniem CBA jest rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie
przestepstw: korupcyjnych (art. 228-231 § 2 oraz art. 250a, 296a, 296b Kodeksu
karnego), a takze gospodarczych (art. 296-297, 299 Kodeksu karnego), skarbowych
(rozdz. 6 Kodeksu karnego skarbowego) oraz innych godzacych w prawidlowe
funkcjonowanie instytucji publicznych lub zycia gospodarczego kraju, jesli
pozostaja w zwiazku z korupcja lub dzialalnoscia wymierzona w interesy
ekonomiczne panstwa (art. 2 ust. 1 pkt. 1 projektu ustawy).

W pierwszym obszarze dzialania Biura koncentrujg si¢ na ujawnianiu
przestepstw i Sciganiu ich sprawcow. Podejmowane w celu realizacji tego rodzaju
zadan czynnosci funkcjonariuszy CBA przybieraja w ostatecznym efekcie postac
czynnosci o charakterze dochodzeniowo-sledczym (procesowym). W dziataniach tych
chodzi o wykrycie sprawcy przestepstwa, a w konsekwencji doprowadzenie do
poniesienia przez niego odpowiedzialnosci karnej. Oznacza to, ze w tym przypadku
zwalczanie korupcji, polega na wszczynaniu i prowadzeniu przez Biuro postepowan
przygotowawczych.

W drugim obszarze aktywnos¢ CBA jest zwiazana z realizowaniem przez
Biuro zadan o charakterze prewencji antykorupcyjnej, rozumianej jako
przeciwdzialanie wszelkim zachowaniom korupcyjnym nie noszacym jeszcze
znamion przestepstwa. Dzialajac w charakterze shuzby antykorupcyjnej CBA ma
zapewniaC prawidlowe, wolne od korupcji i towarzyszacych jej patologii,
funkcjonowanie aparatu panstwa oraz zycia gospodarczego kraju. Oczywistym przy
tym jest, ze cel ten CBA moze osiaga¢ w drodze represji karnej, ale przeciez nie
tylko. Drugim, rownie istotnym, instrumentem stuzacym osiaganiu tego celu jest
kontrola przestrzegania przepisow antykorupcyjnych. W ustawie funkcja prewencji
antykorupcyjnej przybiera postac¢ konkretnych zadan, ktoérych realizacja odbywa sie
przede wszystkim w drodze postepowan kontrolnych prowadzonych przez
funkcjonariuszy CBA. Zadaniami CBA, ktore mozna i nalezy traktowac jako zadania
z drugiego obszaru dzialania Biura, sa:

- ujawnianie i przeciwdzialanie przypadkom nieprzestrzegania przepisow
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje publiczne;

- dokumentowanie podstaw i inicjowanie realizacji przepisow ustawy z dnia
21 sierpnia 1990 r. o zwrocie korzysci uzyskanych niestusznie kosztem
Skarbu Panstwa lub innych panstwowych osob prawnych;

- ujawnianie przypadkow nieprzestrzegania okreslonych przepisami prawa
procedur podejmowania i realizacji decyzji w przedmiocie: prywatyzacji i
komercjalizacji, wsparcia finansowego, udzielania zamowien publicznych,
rozporzadzania mieniem  panstwowym lub  komunalnym = oraz
przyznawania  koncesji, zezwolen, zwolnien  podmiotowych i
przedmiotowych, ulg, preferencji, kontyngentow, plafonow, poreczen i
gwarancji kredytowych,;

- kontrola prawidlowosci i prawdziwosci oswiadczen majatkowych lub
oSwiadczen o prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej osob pelniacych
funkcje publiczne, o ktérych mowa w art. 115 § 19 ustawy z dnia 6
czerwca 1997 r. - Kodeks karny, skladanych na podstawie odrebnych
przepisow (art. 2 ust. 1 pkt 2, 3, 4, 5).

Z takiego ujecia powyzszej grupy zadan CBA jasno wynika, ze Biuro ma zapobiegac
korupcji juz na tzw. przedpolu przestepstwa korupcyjnego. Chodzi przy tym o
wyeliminowanie 2z Zycia publicznego calej masy indywidualnych zachowan
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korupcyjnych, ktore wprawdzie jeszcze nie sa czynami penalizowanymi w
przepisach karnych, ale stanowig naruszenie przepisow antykorupcyjnych.

W trzecim obszarze dzialania CBA w kregu zainteresowania Biura pozostaja
te wszystkie informacje, ktore dotycza zjawiska korupcji oraz dziatalnosci godzacej
w interesy ekonomiczne panstwa. Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 6 ustawy, informacje o
zjawiskach wystepujacych w obszarze wlasciwosci Biura, CBA przekazuje Prezesowi
Rady Ministrow, Prezydentowi RP, Sejmowi oraz Senatowi. Szczeg6lna postacia tego
zadania Biura jest obowiazek informacyjny natozony na Szefa CBA w art. 12 ust. 4,
w Swietle ktéorego o wynikach dzialalnosci CBA informuje corocznie do 31 marca

Sejm oraz Senat.
Klasyfikacja zadafi CBA w kontekscie uprawnienn funkcjonariuszy Biura

W mysl przywolywanych i analizowanych powyzej przepisow art. 2, wydaje
sie, ze uzasadnione jest mowienie o trzech grupach zadan CBA. Pierwszej grupie,
zadan o charakterze Sledczym, drugiej, o charakterze prewencyjno-
kontrolnym oraz trzeciej grupie zadan o charakterze informacyjnym (zob.
tabela).

Przedstawiona powyzej klasyfikacja stanowi tym bardziej wlasciwy zabieg,
jesli potraktowac zadania CBA jak cele podejmowanych przez jej Biuro dziatan.
Realizacja ustawowych zadan jest, czy tez powinna by¢, dzialaniem celowym, ktore
ma w okreslony sposob wplynac na rzeczywistos¢ spolteczna. Ogolnie mowiac, celem
dzialania CBA jest zwalczanie korupcji w zyciu publicznym i gospodarczym oraz
dziatalnosci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa (art. 1 ust. 1 ustawy). Warto
przy tym dodac, ze cel ten moze zostac¢ osiggniety przy pomocy réznych srodkow

(instrumentoéw) pozostajacych w dyspozycji CBA. Ogoélnie moéwigac, mozna je

podzieli¢ na srodki dochodzeniowo-s§ledcze, kontrolne i operacyjne.

KLASYFIKACJA ZADAN CBA

Zadania o charakterze|Zadania o charakterze|Zadania o charakterze

Sledczym prewencyjno - | informacyjnym
kontrolnym

rozpoznawanie, a) ujawnianie i|prowadzenie dzialalnosci

zapobieganie i wykrywanie | przeciwdzialanie analitycznej dotyczacej

przestepstw przeciwko: przypadkom zjawisk wystepujacych w

a) dzialalnosci instytucji|nieprzestrzegania obszarze wlasciwosci CBA

panstwowych oraz | przepisow ustawy z dnia|oraz przedstawianie w tym

samorzadu terytorialnego, |21 sierpnia 1997 r. o|zakresie informacji

okreslonych w art. 228-|ograniczeniu prowadzenia|Prezesowi Rady Ministrow,

231 wustawy z dnia 6]|dzialalnosci gospodarczej|Prezydentowi

czerwca 1997 r. - Kodeks | przez osoby pelniace | Rzeczypospolitej Polskiej,

karny, a takze o ktorym |funkcje publiczne; Sejmowi oraz Senatowi.

mowa w art. 14 ustawy z|b) dokumentowanie

dnia 21 sierpnia 1997 r. o|podstaw i  inicjowanie

ograniczeniu prowadzenia |realizacji przepisow ustawy

dzialalnosci gospodarczej|z dnia 21 czerwca 1990 r.

przez osoby pelniace | o Zwrocie korzysci

funkcje publiczne, uzyskanych niestusznie

b) wymiarowi | kosztem Skarbu Panstwa

sprawiedliwosci, lub innych panstwowych

okreSlonym w art. 233, |o0s6b prawnych ;
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wyborom i referendum,
okreslonym w art. 250a,
porzadkowi publicznemu,
okreSlonym w art. 258,
wiarygodnosci

dokumentéw, okreslonych

w art. 270-273, mieniu,
okreSlonym w art. 286,
obrotowi gospodarczemu,
okreSlonych w art. 296-
297 i 299, obrotowi
pieniedzmi i papierami
wartosciowymi,

okreslonym w art. 310
ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. - Kodeks karny, a
takze o ktérych mowa w
art. 585-592 ustawy z dnia
15 wrzesnia 2000 r. -
Kodeks spoétek handlowych
oraz okreslonych w art.
179-183 ustawy z dnia 29

lipca 2005 r. o obrocie
instrumentami
finansowymi, jezeli

pozostaja w zwiazku z
korupcja lub dzialalnoscig
godzaca W interesy
ekonomiczne panstwa,

c) finansowaniu  partii
politycznych, okreslonych
w art. 49d i 49f ustawy z
dnia 27 czerwca 1997 r. o

partiach politycznych,
jezeli pozostaja w zwiazku
z korupcja,

d) obowigzkom
podatkowym i rozliczeniom
z tytulu dotacji i

subwencji, okreslonych w
rozdziale 6 ustawy z dnia
10 wrzesnia 1999 r. -
Kodeks karny skarbowy,
jezeli pozostaja w zwiazku
z korupcja lub
dzialalnoscia godzaca w
interesy ekonomiczne
panstwa
- oraz
sprawcow

Sciganie  ich

¢) ujawnianie przypadkow

nieprzestrzegania

okreslonych przepisami
prawa procedur
podejmowania i realizacji
decyzji w  przedmiocie:
prywatyzacji i
komercjalizacji, wsparcia
finansowego, udzielania
zamowien publicznych,
rozporzadzania  mieniem
jednostek lub

przedsiebiorcéw, o ktérych
mowa w art. 1 ust. 4 oraz

przyznawania koncesji,
zezwolen, zwolnien
podmiotowych i
przedmiotowych, ulg,

preferencji, kontyngentow,
plafonéw, poreczen i
gwarancji kredytowych;

d) kontrola prawidlowosci i
prawdziwosci oswiadczen
majatkowych lub
oswiadczen o prowadzeniu
dzialalnosci gospodarczej
0s6b pelnigcych funkcje
publiczne, o ktéorych mowa
w art. 115 § 19 ustawy z
dnia 6 czerwca 1997 r. -
Kodeks karny, skladanych
na podstawie odrebnych
przepisow;
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Pierwsza kategoria Srodkow - o charakterze dochodzeniowo-sledczym - shuzy
Sciganiu karnemu sprawcow przestepstw okreslonych w art. 2 ust. 1 pkt 1.
Realizujac to zadanie funkcjonariusze Biura swoje wysitki koncentruja na
ujawnieniu przestepstwa, ustaleniu sprawcy czynu i uzyskaniu dowodow jego winy.
W dziataniach tych chodzi o doprowadzenie do sytuacji, w ktorej sprawca czynu
zabronionego poniesie odpowiedzialnos¢ karng. Obszar tego rodzaju aktywnosci
CBA mozna nazwacé obszarem Scigania karnego. W tym tez obszarze dziatalnosc
CBA nie rozni sie od praktyki innych shuzb i organow pozaprokuratorskich
realizujacych funkcje represji karnej. Podobnie tez jak w przypadku innych organow
Scigania, CBA wujawniajac i wykrywajac przestepstwa podejmuje dziatania
dwojakiego rodzaju: dochodzeniowo-sSledcze oraz operacyjno-rozpoznawcze. Nalezy
podkresli¢, ze czynnosci operacyjno-rozpoznawczych zazwyczaj tez stanowia etap
poprzedzajacy wszczecie postepowania przygotowawczego. To na tym etapie,
podobnie jak inne stuzby o charakterze pozaprokuratorskich organow Scigania, CBA
gromadzi materialy potwierdzajace przypuszczenie popelnienia przestepstwa, co w
konsekwencji skutkuje wszczeciem postepowania przygotowawczego. Ostatecznie
jednak egzekwowanie odpowiedzialnosci karnej jest mozliwe tylko w drodze
postepowania karnego, ktorego pierwsze stadium stanowi postepowanie
przygotowawcze. Warto w tym miejscu rowniez dodac, ze po wejSciu w zycie w lipcu
2007 r. nowelizacji Kodeksu postepowania karnego, CBA, podobnie jak inne
pzaprokuratorskie organy Scigania, nie moze, co do zasady, samodzielnie (z wlasnej
inicjatywy) wszczynac sledztw.

Druga grupa sSrodkow wykorzystywanych przez CBA sa instrumenty
kontrolne, dzieki ktérym mozliwa jest ocena przestrzegania przepisow
antykorupcyjnych. W tym =zakresie dzialania CBA stanowia realizacje zadan
okreslonych w art. 2 ust. 1 pkt 2-5 ustawy. Czynnosci, jakie podejmuja w tym
obszarze funkcjonariusze CBA, maja dwojaki charakter. Z jednej strony, sa to
czynnosci informacyjno-analityczne podejmowane na podstawie art. 13 ust. 1 pkt.
3, w wyniku ktéorych CBA ustala w drodze analizy dokumentow realizacje
obowiazkéw natozonych przepisami prawa na osoby pelniace funkcje publiczne. Z
drugiej strony, sa to czynnosci stricte kontrolne podejmowane na podstawie art. 13
ust. 1 pkt 2, polegajace na badaniu okreslonych przepisami prawa procedur
zwiazanych, ogoélnie mowiac, 2z wydatkowaniem §rodkéw publicznych i
rozporzadzaniem mieniem panstwowym. W tym przypadku CBA, a tym samy jego
funkcjonariuszom wykonujacym czynnosSci kontrolne, przyshuguja uprawnienia
okreslone w rozdziale 4 ustawy.

Trzecia kategoria instrumentow, ktorymi postuguja sie funkcjonariusze CBA,
wiaze sie z dzialalnoscia analityczno-informacyjna Biura. W wyniku prowadzenia
czynnosci o takim charakterze funkcjonariusze CBA uzyskuja, gromadza i
przetwarzaja oraz przekazuja wlasciwym organom informacje o zjawiskach
pozostajacych w zainteresowaniu CBA ze wzgledu na wlasciwosc¢ okreslong w art. 1
i 2 ustawy. Informujac konstytucyjne organy panstwa CBA spelnia role osrodka
informacyjnego, ktéry dostarcza wiedzy o obszarach rzeczywistoSci wymagajacych
okreslonych reakcji tych organow lub wprowadzenia, z uwagi na nagromadzenie
patologii, nowych rozwigzan systemowych (rozwigzan prawnych).

Ta krotka charakterystyka srodkow (uprawnien) stuzacych realizacji zadan
CBA zdecydowanie wzmacnia poglad, ze w ujeciu funkcjonalnym mozna mowi¢ o
odpowiadajacych im trzech grupach =zadan Biura: S$ledczych, prewencyjno-
kontrolnych, informacyjnych.
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Przedstawienie zarysu problematyki dotyczacej miejsca i roli CBA w systemie
organéw panstwowych, pozwala na sformulowanie kilku wnioskow natury ogolne;j.
Po pierwsze, czytelny jest kierunek rozwiazan, ktore przyjat w 2006 r. ustawodawca
uchwalajac ustawe o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym. Z tresci jej przepisow
jasno wynika, ze CBA jest fragmentem struktury administracji rzadowej kierowanej
(nadzorowanej) przez Rade Ministrow, a Scislej mowiac przez premiera. Co wiecej,
poszczegbOlne jej rozwiazania odwoluja sie do obowigzujacego modelu organow
Scigania karnego, zgodnie z ktorym rozpoznawaniem i wykrywaniem przestepstw
zajmuja sie, co do zasady, stuzby policyjne oraz shuzby specjalne. To wszystko nie
oznacza bynajmniej, Ze inne rozwiazania dotyczace miejsca CBA w systemie
organéw panstwowych, o ktorych mowi sie przy okazji dyskusji nad rzadowym
planem reorganizacji instytucjonalnego systemu zwalczania (zapobiegania) korupcji,
sa a priori nie do przyjecia. Wymagaja jednak, po tym jak przybiora postac
konkretnych projektow ustaw, skonfrontowania z rozwigzaniami ustrojowymi oraz
dotychczasowa praktyka regulowania kwestii instytucjonalnych zwigzanych ze
Sciganiem karnym przestepczosci.

Po drugie, glowna funkcja CBA jest represja karna, co oznacza, ze zasadnicza
aktywnos¢ Biura powinna koncentrowac¢ sie na dzialaniach operacyjnych i
procesowych w zakresie Scigania sprawcow przestepstw korupcyjnych (art. 2 ust.
pkt. 1 ustawy). Istotnym obszarem dzialan CBA jest takze szeroko rozumiana
prewencja (zapobieganie) zachowaniom korupcyjnym, ktéore nie sg jeszcze
zachowaniami penalizowanymi w kodeksie karnym lub innych przepisach karnych.
Chodzi tutaj przede wszystkim o dokonywana przez CBA weryfikacja oswiadczen
majatkowych skladanych przez osoby pelniace funkcje publiczne, ale nie tylko. W
obszarze zapobiegania zachowaniom korupcyjnym domena CBA jest takze kontrola
(analiza) procesow, ktorym towarzyszy wydatkowanie Srodkow publicznych lub
gospodarowanie mieniem panstwowym (art. 2 ust. 1 pkt. 2, 4, 5). Kontrola procedur
stosowanych w ramach tych procesow, z jednej strony, powinna ujawnic
wystepujace nieprawidlowosci i zapobiec przestepstwu, z drugiej strony, moze
stanowi¢ punkt wyjscia dla rozwiazan systemowych przyjmowanych przez rzad na
podstawie informacji przekazywanych przez CBA (art. 2 ust. 1 pkt 6). W tym
ostatnim zakresie CBA ma spelniac¢ role osrodka informacyjno-analitycznego, z
inicjatywy ktorego wladze publiczne beda podejmowaly dzialania stuzace
ograniczaniu korupcji w Zyciu spotecznym i gospodarczym.
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