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— PROBLEMY PRAWNE I ORGANIZACYJNE

1. Uwagi wstepne

Wyspecjalizowane instytucje (takie jak Policja, ABW, CBS, Straz Gra-
niczna, a takze stuzby skarbowe i celne) uczestniczace w egzekwowaniu
prawa napotykaja na wiele trudnosci w zapobieganiu, wykrywaniu i za-
skarzaniu skomplikowanych przypadkow korupcji. Tworzenie niezalez-
nych agengji, biur lub komisji antykorupcyjnych staje sie czestg praktyka
podejmowana przez rzady panstw zmierzajaca do kompleksowej walki
z korupcja. W drodze modyfikacji, adaptacji istniejgcych organdéw lub
powotywania nowych instytucji tworzy sie organy, ktérych zadaniem
jest przeciwdziatanie korupcji. Tego rodzaju rozwigzania instytucjonalne
wprowadzito wiele panistw zaréwno w Europie, Afryce, Azji i Ameryce.

Na potrzebe tworzenia agencji antykorupcyjnych zwrdécono réwniez
uwage na plaszczyznie miedzynarodowej. Konwencja Organizacji Panstw
Amerykanskich przeciw korupgji', Konwencja Unii Afrykanskiej o zapo-
bieganiu i zwalczaniu korupcji?, Protokdt Wspdlnoty Gospodarczej Panistw
Afryki Zachodniej przeciw korupgji®, Protokot Potudniowo Afrykanskiej

* Dr, adwokat, Kancelaria Adwokacka w Warszawie.

! Inter-American Convention against Corruption, Caracas, 29 III 1996, (art. III ust. 9),
www.oas.org/juridico/english/Treaties/b-58.html [dostep: 13 czerwca 2015 r.].

2 Convention on Preventing and Combating Corruption (CPCC), Maputo, Mozambik11
VII 2003 (art. 5 ust. 3), www.african-union.org [dostep: 13 czerwca 2015 r.].

* Protocol on the Fight Against Corruption, 21 XII 2001 (art. 5 pkt h), www.ecowas.int
[dostep: 13 czerwca 2015 r.].
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Wspdlnoty Rozwoju przeciw korupgji* Konwencja karnoprawna o ko-
rupcji Rady Europy® oraz Konwencja ONZ przeciw korupcji® zobowia-
zujq strony do tworzenia odpowiedniego organu lub organéw, ktérych
glownym celem bedzie zapobieganie i zwalczanie korupgcji. Zamieszcze-
nie w konwencjach takiego postanowienia S$wiadczy o efektywnosci tego
rodzaju rozwigzan. Dowiodta tego takze praktyka agencji dziatajacych
w panstwach azjatyckich. W Singapurze, Hong Kongu’ i Malezji udato
sie ograniczy¢ korupcje dzieki wprowadzeniu odpowiednich organow
antykorupcyjnych. W celu wypetnienia miedzynarodowych zobowigzan®
rowniez w Polsce utworzono antykorupcyjna agencje pod nazwa Central-
ne Biuro Antykorupcyjne.

W opracowaniu dokonano przegladu rozwiazan instytucjonalnych
przyjmowanych w roéznych panstwach. Przedstawienie uregulowan
prawnych, a takze charakterystyka podejmowanych na ich podstawie
dziatart umozliwia dokonanie oceny ich skutecznosci na plaszczyznie kra-
jowej i miedzynarodowej. W tym celu postuzono si¢ metoda prawnopo-
rownawcza. Szczegolng uwage zwrocono na wiodace w Swiecie agencje
antykorupcyjne (w Hong Kongu, Singapurze i Australii) oraz na te pan-
stwa, ktore wedlug indeksu percepcji korupcji (Corruption Perceptron In-
dex - CPT’) szacujacego ogolny poziom korupcji w panstwie nie osiagnety

* Protocol against Corruption, Blantyre, Malawi, 14 VIII 2001 (art. 4 ust. 1 pkt g), www.
sadc.int [dostep: 13 czerwca 2015 r.].

® Karnoprawna Konwencja o korupgji, Strasburg, 27 I 1999, Dz. U. z 2005 r., Nr 29,
poz. 249 (art. 20).

¢ Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupgji, 31 X 2003 (art. 6 i art. 36)..

7 W latach 40 i 50 XX wieku korupcja byta bardzo rozpowszechniona w Singapurze,
szczegdlnie wérodd urzednikdw panstwowych i w biznesie. W latach 60 i 70 XX wieku
korupcja rozpowszechnita sie w Hong Kongu zaréwno w sektorze publicznym, jak i w bi-
znesie. Skorumpowana byta policja, stuzby celne, stuzby imigracyjne, straz pozarna i wie-
ziennictwo.

8 Konwencja karnoprawna Rady Europy o korupcji, weszta w zycie 1.07.2002 r., ra-
tyfikowana przez Polske 11.12.2002 r., w stosunku do Polski weszta w zycie 1.04.2003 r.,
Konwencja ONZ przeciw korupgji, weszta w zycie 14.12.2005 r.,ratyfikowana przez Polske
15.09.2006 r., w stosunku do Polski weszta w zycie 15.10.2006 r.

 Transparency International Corruption Perceptions Index 2007: Results, www.
transparency.org/research/cpi/cpi_2007 [dostep: 14 czerwca 2015 r.], w grupie badanych
znalazto sie 180 panstw, kazdemu z panistw przyznano punkty od 0 (wysoka korupgja) do
10 (brak korupgji), Transparency International Corruption Perceptions Index 2014: Results,
www.transparency.org/cpi2014/results [dostep: 14 czerwca 2015 r.], w grupie badanych
znalazto sie 175 panstw, kazdemu z paristw przyznano punkty od 0 (wysoka korupgja) do
100 (brak korupgji).
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najwyzszych wynikow, by wykazaé, ze instytucje takie per se nie likwiduja
korupgji.

W opracowaniu wykorzystano rézne dokumenty i sprawozdania in-
stytucji zajmujacych sie¢ zagadnieniem korupcji, a takze artykuly zamiesz-
czone w czasopismach prawniczych. Zrédlem informadji byly réwniez
zasoby stron internetowych krajowych antykorupcyjnych organizacji.

2. Modele agencji - organizacja

John R. Heilbrunn' wyrdznit cztery modele antykorupcyjnych agen-
ji ze wzgledu na ich funkcje i sposdb usytuowania w aparacie panistwa:
1) model uniwersalny (universal model) z funkcja dochodzeniowa, pre-
wencyjna i komunikacyjna, 2) model dochodzeniowy (investigative model)
z malq i scentralizowang komisja dochodzeniowa, 3) model parlamentar-
ny (parliamentary model) obejmujacy obowiazek sktadania raportow komi-
sjom parlamentarnym, jest niezalezny od wtadzy wykonawczej i sadow-
niczej, 4) model wieloagencyjny (multi-agency model), na ktéry sktada sie
wiele pojedynczych instytucji facznie tworzacych sie¢ agencji walczacych
z korupcja. Podziat ten zostat przyjety w literaturze przedmiotu''.

2.1. Model uniwersalny

Model uniwersalny jest charakterystyczny dla Niezaleznej Komi-
sji Przeciw Korupcji (Independent Commission Against Corruption - ICAC)
dziatajacej od 1974 r. w Hong Kongu'?. Odnosi ona najwieksze sukcesy
sposrod wszystkich powotanych do tej pory agencji. ICAC zatrudnia, na
podstawie uméw cywilnoprawnych, ok. 1200 pracownikéw. Funkcjona-

10 J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions: Panacea or Real Medicine to Fight Cor-
ruption?, World Bank Institute 2004, s. 3.

' 1.S.T. Quah, Anti-Corruption Agencies in Four Asian Countries: A Comparative Analysis,
“International Public Management Review” 2007, vol. 8, nr 2; ].J. Coonjohn, A primer on
Models and Strategies 2011 for Anti-Corruption Agencies. Preparing Afghanistan for Anti-Cor-
ruption Reform, www jjcoonjohn.com [dostep: 16 czerwca 2015 1.].

12 Szerzej na temat agencji na stronie: www.icac.org.hk/eng/main [dostep: 15 czerwca
2015 r.]. Hong Kong w 2007 r. uzyskat 8.3 pkt CPI zajmujac 14 miejsce, w 2014 r. uzyskat
74 pkt zajmujac 17 miejsce.
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riusze wytaniani sa w drodze konkurséw i nie moga wejs¢ w sktad rzadu
Hong Kongu po opuszczeniu agencji. Prace w ICAC cechuje stabilnos¢
zatrudnienia, co wptywa na rozwdj specjalizacji i wysoki poziom meryto-
ryczny ekspertéw®. ICAC w Hong Kongu dzieli si¢ na trzy departamen-
ty: dochodzeniowy, prewencyjny i kontaktéw spotecznych'. Najwiekszy
sposrod departamentow jest Departament Operacyjny przeprowadzajacy
dochodzenia w przypadku podejrzenia o czyny korupcyjne. Prawie 1/3
budzetu agencji przeznaczona jest na dziatalnosc¢ tego departamentu. De-
partament Prewencji prowadzi studia nad korupcja, przeprowadza semi-
naria i pomaga organizacjom publicznym i prywatnym w ustaleniu stra-
tegii redukcji korupcji. Departament ten dokonuje regularnego przegladu
prawa i rewizji przepisow na podstawie prowadzonych przez siebie ba-
dan'. Departament Kontaktow Spotecznych informuje opinie spoteczna
o uregulowaniach prawnych, buduje $wiadomo$¢ spoleczna dotyczaca
zagrozen zwiazanych z korupgja, przeprowadza kampanie spoleczne,
telewizyjne, przygotowuje filmy dokumentalne. ICAC odpowiada hie-
rarchicznie przed Szefem Egzekutywy Specjalnego Regionu Administra-
cyjnego Hong Kongu, dyrektorem ICAC oraz trzema komitetami nadzor-
czymi'®.

Podobna strukture ma powotana 1 pazdziernika 1967 r. Anty-Korup-
cyjna Agencja (Anti-Corruption Agency) w Malezji, przeksztatcona w 2009
r. w Malezyjska Anty-Korupcyjna Komisje (Malaysian Anti-Corruption
Commision - MACC)", usytuowana w gabinecie premiera. Personel agencji
poczatkowo stanowili policjanci, obecnie rekrutuje si¢ on sposrod czion-
koéw stuzby cywilnej, tworzac oddzielng administracje. Dyrektor General-
ny MACC mianowany jest przez kréla po uzyskaniu opinii premiera i ak-
ceptacji parlamentu. Urzad sklada sie z 12 wydziatléw kierowanych przez
dyrektoréw, a takze Publicznego Biura Skarg (Complaints Committee), do
ktérego mozna skladac zazalenia na personel agengji.

B3 1. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 4

* J. Pope, E. Vogel, Making Anticorruption Agencies More Effective, ,Finance&Develop-
ment” 2000, vol. 37, nr 2, s. 8.

5 J.S. T. Quah, Defying institutional Failure: learning from the experiences of anti-corrup-
tion agencies in four Asian countries, ,Crime, Law & Social Change” 2010, nr 53, s. 31.

16 . Pope, Confronting corruption: the elements of a national integrity system, Berlin 2000,
s. 104.

17 Szerzej na temat agencji na stronie: www.sprm.gov.my [dostep: 15 czerwca 20151.],
Malezja w 2007 r. uzyskata 5.1 pkt CPI zajmujac 43 miejsce, w 2014 r. uzyskata 52 pkt zaj-
mujac 50 miejsce.
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W 2002 r. ustanowiono Komisje Zwalczania Korupgji (Commission for
Eradication of Corruption - CEC) w Indonezji'®. Komisja kieruje 5 komisarzy
dziatajacych w charakterze urzednikow rzadowych. Ich wyboru dokonu-
je parlament z listy przedstawionej przez prezydenta. Liste kandydatow
przygotowuje specjalny komitet wyznaczony przez rzad. Komisja sktada
sie z 4 wydzialow oraz sekretariatu. Ponadto w Indonezji utworzono Spe-
gjalny Sad do spraw Korupgiji (Special Court of Corruption) sktadajacy sie z 5
sedzidow: 2 sedziow wyznaczonych przez Prezesa Sadu Najwyzszego oraz
3 sedziow ad hoc wyznaczonych przez Prezydenta po konsultacji z Preze-
sem Sadu Najwyzszego. Podobne sady zostaly utworzone na Filipinach,
w Pakistanie, Ugandzie, Indiach i Malez;ji"”.

Model uniwersalny przyjeto takze: w Tanzanii®, gdzie w 1991 r. utwo-
rzono Biuro Prewencji Korupcji (Prevention of Corruption Bureau), prze-
ksztalcone w 2007 r. w Biuro Prewencji i Zwalczania Korupcji (Prevention
and Combating of Corruption Bureau — PCCB); w Botswanie?, gdzie w 1994 r.
powotano Dyrektoriat do spraw Korupgji i Przestepczosci Ekonomicz-
nej (Directorate on Corruption and Economic Crime - DCEC), usytuowany
w urzedzie prezydenta; w Malawi, gdzie w 1995 r. powotano Biuro An-
tykorupcyjne (Anti-Corruption Bureau - ACB) odpowiedzialne przed mini-
strem sprawiedliwo$ci®?; w Korei*, gdzie w 2002 r. powotano Koreanska

8 Szerzej na temat agencji na stronie: www.kpk.go.id [dostep: 15 czerwca 2015 r.],
Indonezja w 2007 r. uzyskata 2.3 pkt CPI zajmujac 143 miejsce, w 2014 r. uzyskata 34 pkt
zajmujac 107 miejsce.

19°S. A. Schiitte, S. Butt, Assessing judical performance In Indonesia: the court for corruption
crimes, ,Crime, Law & Social Change” 2014, vol. 62, nr 5, s. 605. Szerzej zob. A. Harding,
P. Nicholson, New Courts in Asia, ,,Asian Journal of Criminology” 2012, vol. 7, nr 2, s. 197-
199.

2 1. Carr, Corruption, the Southern Africa Development Community Anti-corruption Protocol
and the principal-agent-client model, , International Journal of Law in Context” 2009, nr (5) 2, s.
166; A. Doig, D. Watt, R. Williams, Measuring ‘success’ in five African Anti-Corruption Commis-
sions - the casus of Ghana, Malawi, Tanzania, Uganda & Zambia, U4 Reports 2005, s. 81; szerzej
na temat agencji na stronie: www.pccb.go.tz [dostep: 15 czerwca 2015 r.], Tanzania w 2007
r. uzyskata 3.2 pkt CPI zajmujac 94 miejsce, w 2014 r. uzyskata 31 pkt zajmujac 119 miejsce.

2 Institutional Arrangements to Combat Corruption. A Comparative Study, United Nations
Development Programme 2005, s. 35; szerzej na temat agengji na stronie: www.gov.bw
[dostep: 15 czerwea 2015 r.], Botswana w 2007 r. uzyskata 5.4 pkt CPI zajmujac 38 miejsce,
w 2014 r. uzyskata 63 pkt zajmujac 31 miejsce.

2 A. Doig, D. Watt, R. Williams, Measuring ‘success’..., s. 61, Malawi w 2007 r. uzyskat
2.7 pkt CPI zajmujac 69 miejsce, w 2014 r. uzyskata 33 pkt zajmujac 110 miejsce.

# Szerzej na temat agencji na stronie: www.kicac.go.kr [dostep: 15 czerwca 2015 r.],
Korea w 2007 r. uzyskata 5.1 pkt CPI zajmujac 43 miejsce, w 2014 r. uzyskata 55 pkt zajmu-
jac 43 miejsce.
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Niezalezng Komisje Przeciw Korupgji (Korea Independent Commission Aga-
inst Corruption - KICAC)*; na Lotwie®, gdzie w 2003 r. utworzono Biuro
Zwalczania i Zapobiegania Korupcji (Corruption Prevention and Combating
Bureau - CPCB).

2.2. Model dochodzeniowy

Model dochodzeniowy jest charakterystyczny dla Biura ds. Scigania
Praktyk Korupcyjnych (Corrupt Practices Investigation Bereau - CPIB), zato-
zonego w 1952 r. w Singapurze®. Singapurskie Biuro ma niewielki sklad,
poddane jest wptywom policji*’ i koncentruje sie gléwnie na funkcji do-
chodzeniowej. Podobnie jak agencja w Hong Kongu jest zorganizowane
hierarchicznie. Biuro usytuowane jest w systemie wtadzy wykonawczej*.
Dyrektor powotywany jest przez prezydenta po rekomendacji gabinetu
lub ministra dziatajacego z umocowania gabinetu. Prezydent mianuje tak-
ze zastepce dyrektora oraz tylu asystentdw i specjalnych sledczych, ilu jest
potrzebnych®. Dyrektor odpowiada przed premierem, zas raporty prze-
sylane sa przez oddzialy agencji prezydentowi. Pomimo waskich upraw-
nien i niewielkiej liczby personelu, Biuro wiele dochodzen zakonczylo
udowodnieniem winy.

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyj-
nym* powotano w Polsce Centralne Biuro Antykorupcyjne (CBA). CBA
jest formacja specjalistyczng o charakterze policyjnym i analityczno-in-
formacyjnym. CBA ma status stuzby specjalnej. W sferze organizacyjnej
Biuro jest urzedem administracji rzagdowej, kierowanym przez Szefa CBA

% 1.S. T. Quah, Defying institutional Failure..., s. 36.

% Szerzej na temat agencji na stronie: www.knab.gov.lv/en [dostep: 15 czerwca
2015 r.], Lotwa w 2007 r. uzyskata 4.8 pkt CPI zajmujac 51 miejsce, w 2014 r. uzyskata 55
pkt zajmujac 42 miejsce.

* Szerzej na temat agencji na stronie: www.cpib.gov.sg [dostep: 15 czerwca 2015 r.],
Singapur w 2007 r. uzyskat 9.3 pkt CPI zajmujac 4 miejsce, w 2014 r. uzyskat 84 pkt zajmu-
jac 7 miejsce.

# J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 6.

% J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions...,s. 7.

# 1.S. T. Quah, Defying institutional Failure..., s. 27.

% Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r., 0 Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, t.j. Dz. U.
z 2016 1. poz. 1310 (dalej jako: ustawa o CBA); szerzej na temat agencji na stronie: www.
cba.gov.pl [dostep: 15 czerwca 2015 r.], Polska w 2007 r. uzyskata 4.2 pkt CPI zajmujac 62
miejsce, w 2014 r. uzyskata 61 pkt zajmujac 35 miejsce.
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nadzorowanego przez prezesa Rady Ministrow. W mysl art. 6 ustawy
o CBA: ,Szefa CBA powoluje i odwotuje, na czteroletnia kadencjg, Pre-
zes Rady Ministrow, po zasiegnieciu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, Kolegium do Spraw Stuzb Specjalnych oraz sejmowej komisji do
spraw stuzb specjalnych”. W sktad CBA wchodzi 12 jednostek organiza-
cyjnych, m.in. Zarzady: Operacyjno-Sledczy, Postepowari Kontrolnych,
Analiz i Ewidencji oraz Techniki Operacyjnej, Gabinet Szefa, Departa-
menty: Ochrony, Kadr i Szkolenia, Finansow oraz Logistyki, a takze Sa-
modzielny Wydziat Prawny, Samodzielny Wydziat Inspekcji oraz Zespot
Audytu Wewnetrznego. Stuzbe w CBA pelnia funkcjonariusze majacy taki
sam status jak funkcjonariusze Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Poligji i Strazy Granicznej. CBA zatrudnia teleinformatykéw i elektroni-
kéw, prawnikow, finansistow, analitykow i ekonomistow.

Model dochodzeniowy przyjeto takze w Holandii, gdzie gléwnym za-
daniem Paristwowej Stuzby Sledczej (Rijksrecherche) jest prowadzenie do-
chodzen i zbieranie materialéw dowodowych?.

2.3. Model parlamentarny

Model parlamentarny jest charakterystyczny dla Niezaleznej Komi-
sji Przeciw Korupcji (Independent Commission Against Corruption - ICAC)
dziatajacej w Nowej Potudniowej Walii (Australia)®* od 1988 r. Komi-
sja jest zorganizowana hierarchicznie i sktada si¢ z komisarza, asysten-
ta komisarza i dyrektorow czterech jednostek operacyjnych. Jednostka
Dochodzeniowa przeprowadza dochodzenia w sprawie domniemanych
przestepstw korupcyjnych. Jednostka Prawna jest facznikiem z parlamen-
tarnymi komisjami kontrolnymi, prowadzi doradztwo prawne, nadzoruje
przeprowadzane dochodzenia oraz przekazuje informacje do Komitetu
Parlamentarnego. Jednostka Prewencji, Edukacji i Badan dziata w zakresie
prewencji, edukacji, prowadzenia badan i kontaktow z mediami. Jednost-

1 Uzasadnienie projektu ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, Druk Sej-
mu RP V kadencji, nr druku 275 z dnia 23 stycznia 2006 r., dostepne na stronie: www.orka.
sejm.gov.pl [dostep: 9 wrzesnia 2014 r.], Holandia w 2007 r. uzyskata 9.0 pkt CPI zajmujac
7 miejsce, w 2014 r. uzyskata 83 pkt zajmujac 8 miejsce.

% Szerzej na temat agencji na stronie: www.icac.nsw.gov.au [dostep: 15 czerwca
2015 1.], Australia w 2007 r. uzyskata 8.6 pkt CPI zajmujac 11 miejsce, w 2014 r. uzyskata 80
pkt zajmujac 11 miejsce.
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ka Ustug Przedsigbiorczosci i Handlu podejmuje dzialania antykorupcyj-
ne w sektorze prywatnym®. Dyrektor mianowany jest przez gubernato-
ra na 5 lat i nie moze by¢ powtornie wybrany. Wewnetrzng koordynacje
zapewnia Zarzadzajaca Grupa Prewencyjna, nadzorujaca dziatania pre-
wencyjne, edukacyjne, badania, zapewniajgca koordynacje w pozostatym
zakresie oraz Zarzadzajaca Grupa Dochodzeniowa, spelniajaca role do-
radcza i nadzorujaca prowadzone postepowania. ICAC moze prowadzi¢
sprawy dotyczace sektora prywatnego, jesli maja zwigzek z sektorem
publicznym.

Na Litwie* w 1997 r. powotano Specjalna Stuzbe Dochodzeniowa (Spe-
cial Investigation Service - SIS). Dyrektora SIS mianuje prezydent za zgoda
Senatu, a jego zastepcow Prezydent po konsultacji z dyrektorem. SIS jest
zobowigzany co najmniej 2 razy do roku do sktadania raportéw z dziatal-
nosci prezydentowi oraz marszatkowi senatu. SIS podzielona jest na wiele
wydzialéw i departamentow™.

W Tajlandii** w 1999 r. utworzono Paristwowgq Komisje ds. Walki z Ko-
rupcja (National Anti-Corruption Commission - NACC). Jest to niezalezna
komisja ponoszaca odpowiedzialno$¢ przed Senatem. Sktada sie z 9 komi-
sarzy (w tym Prezydenta) powotywanych na 9 letnia kadencje, bez prawa
powtdrnego wyboru. Komisarzy wybiera senat z listy 18 kandydatéw re-
komendowanych przez komisje sktadajaca sie z 15 obywateli*”. Organiza-
cyjne komisja jest podzielone na 4 wydziaty.

Odpowiedzialnos¢ przed parlamentem organu zwalczajacego ko-
rupcje przewidziano réwniez w Zambii, gdzie w 1982 r. powotano
Komisje Antykorupcyjna (Anticorruption Commission)*® oraz w Ugan-

% J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 9.

% Szerzejna temat agencji na stronie: www.stt.1t/?lang=en [dostep: 15 czerwca 20151.],
Litwa w 2007 r. uzyskata 4.8 pkt CPI zajmujac 51 miejsce, w 2014 r. uzyskata 58 pkt zajmu-
jac 39 miejsce.

* Institutional Arrangements..., s. 58.

% Osoba nominowang na komisarza moze by¢ jedynie minister, sedzia sadu konsty-
tucyjnego, niezalezny komisarz, Rzecznik Praw Obywatelskich, cztonek Narodowej Komi-
sji Praw Cztowieka, cztonek Panstwowej Komisji Audytu, dyrektor generalny (badz jego
odpowiednik) lub profesor uniwersytecki. Szerzej na temat agencji na stronie: www.nacc.
go.th [dostep: 15 czerwca 2015 r.], Tajlandia w 2007 r. uzyskata 3.3 pkt CPI zajmujac 84
miejsce, w 2014 r. uzyskata 38 pkt zajmujac 85 miejsce.

% 1.S. T. Quah, Defying institutional Failure..., s. 36.

% Szerzej na temat agendji zob.: Instytucje Antykorupcyjne w Wybranych Paristwach Swia-
ta, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2010, s. 72 i n., tekst dostepny na stronie:
www.cba.gov.pl [dostep: 9 wrzesnia 2014 r.].
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dzie, gdzie w 1995 r. powotano Inspektorat Rzadowy (Inspectorate of
Government)®.

2.4. Model wieloagencyjny

Model wieloagencyjny zastosowano m. in. w Stanach Zjednoczonych,
RPA, Bulgarii i Nigerii. W Urzedzie ds. Etyki Stanéw Zjednoczonych
(United States Office of Government Ethics - OGE) dziata wiele agengji do-
chodzeniowych, prewencyjnych i edukacyjnych. Urzad, bedac jednym
z komponentéw multiagencyjnego modelu walki z korupcja, wspodtdziata
z réznymi urzedami rzagdowymi, a takze agencjami usytuowanymi w De-
partamencie Sprawiedliwosci oraz z policja federalng. OEG odpowiada
przed Prezydentem i Kongresem. Nie ma funkcji dochodzeniowych, ale
odgrywa duza role prewencyjna i edukacyjna®.

W Republice Potudniowej Afryki funkcje dochodzeniowe i oskarzy-
cielskie wykonuje Krajowa Agencja Prokuratury (National Prosecuting
Agency of South Africa - NPA), Specjalna Jednostka Dochodzeniowa oraz
Policja. Prewencja i wykrywaniem korupcji zajmuje sie Urzad Audy-
tu, Urzad Ochrony, Urzad Skarbowy oraz Komisja Ustug Publicznych.
Krajowa Agencja Prokuratury (NPA) jest instytucja wspierajaca wysitki
panstwa w zwalczaniu korupgji i przestepczosci zorganizowanej. Dwie
jednostki NPA odgrywaja kluczowa role w walce z korupcja: Oddziat do
zadan specjalnych, znany jako ,Skorpion” (the Scorpions) oraz Jednostka
Konfiskaty Mienia. Zadania wspierajace, koordynujace i integrujace dzia-
tania antykorupcyjne sprawuje Antykorupcyjny Komitet Koordynujacy*'.

W Bulgarii nie ma jednej wyspecjalizowanej agencji zajmujacej si¢ za-
pobieganiem i zwalczaniem korupcji. Wiele jednostek, wydziatow, depar-
tamentow i agengji zostalo utworzonych w réznych ministerstwach, wy-
miarze sprawiedliwosci i policji. Koordynacyjna i konsolidacyjna funkcje
sprawuje Komisja Koordynujaca Dziatania Antykorupcyjne (Commission

¥ A.Doig, D. Watt, R. Williams, Measuring ‘success’..., s. 73, 80; Zambia w 2007 r. uzy-
skat 2.6 pkt CPI zajmujac 123 miejsce, w 2014 r. uzyskata 38 pkt zajmujac 85 miejsce; Ugan-
da w 2007 r. uzyskat 2.8 pkt CPI zajmujac 111 miejsce, w 2014 r. uzyskata 26 pkt zajmujac
142 miejsce; szerzej na temat instytucji zob.: Instytucje Antykorupcyjne..., s. 70.

% 1. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 10. Stany Zjednoczone w 2007 r.
uzyskaty 7.2 pkt CPI zajmujac 20 miejsce, w 2014 r. uzyskaty 74 pkt zajmujac 17 miejsce.

4 Institutional Arrangements..., s. 82; Republika Potudniowej Afryki w 2007 r. uzyskata
5.1 pkt CPI zajmujac 43 miejsce, w 2014 r. uzyskala 44 pkt zajmujac 67 miejsce.
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for Coordinating Actions Against Corruption) zatozona w 2002 r. Jest to we-
wnatrzministerialna komisja sktadajaca si¢ z przedstawicieli Ministerstwa
Finanséw, Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, Ministerstwa Sprawiedli-
wosci oraz Krajowego Biura Audytu. Komisja nie ma funkcji dochodze-
niowych. W 2002 r. Zgromadzenie Narodowe powotato Stata Komisje
Parlamentarng skladajaca sie z 24 cztonkow, ktorej zadaniem byto dosto-
sowanie prawa krajowego do standardéw europejskich*.

W Nigerii® funkcje koordynujaca petni utworzona w 2002 r. Niezalez-
na Komisja do spraw Praktyk Korupcyjnych i innych Przestepstw (Inde-
pendent Corrupt Practices and Other Related Offences Commission). Sktada sie
ona z przewodniczacego i 12 cztonkow mianowanych przez Prezydenta
po zatwierdzeniu przez Senat. Kazdy z nich moze by¢ odwotany przez
prezydenta na zadanie 2/3 Senatu.

W Ghanie dwie instytucje zajmuja si¢ przestepczoscia korupcyjna:
Komisja Praw Cztowieka i Sprawiedliwosci (Commission for Human Rights
and Administrative Justice) utworzona w 1993 r. oraz Urzad ds. Scigania
powaznych przestepstw finansowych (Serious Fraud Office), utworzony
w 1993 r. petniacy funkcje dochodzeniowe*.

W Indiach uregulowania antykorupcyjne sa wdrazane przez wiele in-
stytucji m.in. Centralne Biuro Dochodzeniowe (Central Bureau of Investi-
gation) i panstwowe biura antykorupcyjne (state anticorruption bureaus)®.
Na Filipinach sprawami przestrzegania siedmiu antykorupcyjnych ustaw
zajmuje sie 14 antykorupcyjnych agengji zalozonych od 1950 r. W Chinach
trzy agencje uczestnicza we wdrazaniu przepisow antykorupcyjnych:
Najwyzsza Prokuratura Ludowa (Supreme People’s Procuratorate) z 1978 r.

2 Institutional Arrangements..., s. 39 in; Bulgaria w 2007 r. uzyskata 4.1 pkt CPI zajmu-
jac 64 miejsce, w 2014 r. uzyskala 43 pkt zajmujac 69 miejsce.

# Postawiono duze wymagania co do sktadu osobowego komisji. Przewodniczacym
moze by¢ sedzia lub osoba spelniajaca warunki do objecia urzedu sedziego, pozostali
cztonkowie za$: 2 emerytowanych cztonkéw policji (w randze nie nizszej niz komisarz), 2
prawnikow (z co najmniej 10 letnia praktyka w zawodzie), 2 emerytowanych urzednikéw
publicznych (w randze co najmniej dyrektoréw), 2 kobiety, 2 cztonkow w wieku 21 a 30
lat (w czasie mianowania). Szerzej na temat agencji na stronie: http://www.icpc.gov.ng
[dostep: 15 czerwca 2015 r.] Nigeria w 2007 r. uzyskata 2.2 pkt CPI zajmujac 147 miejsce,
w 2014 r. uzyskata 35 pkt zajmujac 103 miejsce.

# A. Doig, D. Watt, R. Williams, Measuring ‘success’..., s. 56; Ghana w 2007 r. uzyskat
3.7 pkt CPI zajmujac 69 miejsce, w 2014 r. uzyskata 48 pkt zajmujac 61 miejsce.

% J.Jones, India versus the United Nations: The Central Vigilance Commission Act Does Not
Satisfy The U.N. Convention Against Corruption, ,,Emory International Law Review” 2008,
nr 22, s. 823.
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walczaca z korupcja w wymiarze sprawiedliwosci, Centralny Komitet
Nadzoru Dyscyplinarnego (Central Disciplinary Inspection Committee) po-
wotany do kontroli korupcji wérdd cztonkéw Chinskiej Partii Komuni-
stycznej oraz Ministerstwo Kontroli (Ministry of Supervision) z 1986 r. do
walki z korupcja w administracji panstwowej. W swietle badant CPI ko-
munistyczne Chiny sg bardziej efektywne w walce z tym zjawiskiem niz
demokratyczne Indie lub Filipiny*.

3. Strategia dzialania - mandat agencji

Mandat poszczegodlnych agencji uzalezniony jest m. in. od celow re-
alizowanych przez agencje oraz uprawnien przystugujacych innym or-
ganom (policji i prokuraturze). Wigkszos¢ agencji podejmuje dziatania
w trzech ptaszczyznach: dochodzeniowej - kluczowej dla instytucji zwal-
czajacej zachowania przestepcze, prewencyjnej - zmierzajacej do wyelimi-
nowania mozliwosci sprzyjajacych zachowaniom korupcyjnym, zaréwno
w sektorze publicznym, jak i prywatnym oraz analitycznej - dopelniajacej
calo$¢ strategii antykorupcyjnej. Polaczenie tych trzech rodzajow upraw-
nien pozwala funkcjonariuszom agencji na osiaganie wysokiej skuteczno-
sci dziatan.

3.1. Uprawnienia $ledczo-oskarzycielskie

Agencje wyposazone w mandat dochodzeniowo-sledczy z reguly sa
zobowiazane do prowadzenia postepowan bez wzgledu na sposob uzyski-
wania wiadomosci o przestepstwie: na skutek zawiadomienia obywatel-
skiego (Botswana, takze anonimowego - Hong Kong, Malezja, Tajlandia),
ze zrodet wilasnych lub innych instytucji panstwowych (np. za posredni-
ctwem parlamentu w Nowej Potudniowej Walii). Wszczecie postepowania
jest uzaleznione od dostatecznego uzasadnienia podejrzenia popetnienia

% J.S. T. Quah, Curbing Asian Corruption..., s. 178; Indie w 2007 r. uzyskaty 3.5 pkt
CPI zajmujac 72 miejsce, w 2014 r. uzyskaty 38 pkt zajmujac 85 miejsce; Filipiny w 2007 r.
uzyskaty 2.5 pkt CPI zajmujac 131 miejsce, w 2014 r. uzyskaly 38 pkt zajmujac 85 miejsce;
Chiny w 2007 r. uzyskaty 3.5 pkt CPI zajmujac 72 miejsce, w 2014 r. uzyskaty 36 pkt zaj-
mujac 100 miejsce.
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przestepstwa. Latwos¢ zgtaszania zachowan korupcyjnych w Hong Kon-
gu i Korei (dzigki Corruption Report Center) sprawia, ze wobec duzej liczby
zawiadomien prowadzonych jest wiele postepowan. Nigeryjskie skompli-
kowane procedury skladania skarg wptywaja na niski stopien wspodtpra-
cy spolecznej. Jedna z przeszkdd spotecznego zaangazowania jest takze
strach przed represja. Istnieje zatem potrzeba wypracowania skutecznych
uregulowan prawnych, zapewniajacych ochrone zglaszajacym przestep-
stwa, swiadkom i osobom wspdtpracujacym z wymiarem sprawiedliwo-
Sci (jak np. w Hong Kongu, Korei, Indonezji) - bowiem tam, gdzie system
ochrony jest skuteczny, liczba skarg anonimowych jest nizsza.

Gléwne uprawnienia agencji nie r6znig si¢ od uprawnien przystugu-
jacych innym jednostkom dochodzeniowym, np. poligji lub prokuraturze.
W zaleznosci od panstwa agencje maja rozny zakres instrumentéw praw-
nych. Do najwazniejszych naleza: prawo zadania od osob i instytucji po-
trzebnych informacji i dokumentow (m.in. Australia, Botswana, Indonezja,
Lotwa, Polska), dokonywanie przeszukan osob i mienia (m.in. Australia za
zgoda sedziego lub komisarza agencji, Malezja, Nigeria, Tanzania, Polska),
kontrolowanie bagazu, zatrzymywanie pojazdow (Polska), kontrolowanie
rachunkéw bankowych (m.in. Hong Kong, Polska), wzywanie s$wiadkéw
(m.in. Lotwa, Malezja, Tajlandia) tacznie z publicznymi przestuchania-
mi (Australia), audyt prywatnych srodkéw, zatrzymywanie paszportéw
(m.in. Botswana), wydawanie zakazdw opuszczania kraju, stosowanie
nadzoru, stosowanie podstuchu (m.in. Australia, Polska), kontrola kore-
spondengji (Litwa, Polska), legitymowanie oséb (Polska), stosowanie za-
trzymania i aresztu (Malezja, Nigeria, Singapur, Tanzania, Botswana po
autoryzacji dyrektora), uzycie platnych informatoréw (Malezja), kontrola
rzetelnosci i prawdziwosci oswiadczen majatkowych (Lotwa, Tajlandia,
Polska) oraz prowadzenie postepowan dotyczacych osob utrzymujacych
standard zycia nieadekwatny do dochodow uzyskiwanych ze znanych
zrodet (Botswana), a takze kontrola operacyjna i zakup kontrolowany
(Polska)*. Polskie CBA prowadzi ponadto czynnosci kontrolne polegajace
na sprawdzaniu przestrzegania przepisow przez osoby pelnigce funkcje
publiczne oraz przedsiebiorcow. Czesto do wykonania tych uprawnien
wymagana jest pisemna zgoda prokuratora (Malezja, Singapur), sedziego
(Tajlandia) lub szefa agencji (Nigeria, Tanzania). Stosowanie np. kontroli
operacyjnej i zakupu kontrolowanego przez funkcjonariuszy polskiego

¥ Institutional Arrangements..., s. 53 in.; art. 17119 ustawy o CBA.
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CBA uzaleznione jest, odpowiednio, od zgody Sadu Okregowego w War-
szawie oraz Prokuratora Generalnego.

W zakresie dzialann operacyjno-rozpoznawczych interesujacg propo-
zycje przedstawit byly komisarz ICAC w Hong Kongu. Zaproponowat on
dokonywanie nagran wideo wszystkich przestuchan oséb podejrzanych,
w trzech kopiach, z przeznaczeniem jednej kopii dla podejrzanego, dru-
giej dla sadu, trzeciej dla agencji. Mozliwos¢ zapoznania sie¢ podejrzane-
go z takim materiatem i pdzniejsze dopuszczenie nagran z przestuchania
jako dowodu przed sadem powoduje, iz wiele 0sob przyznaje si¢ do winy
bez préb odwotywania lub zmiany zeznan. Powoduje to oszczednosc¢
srodkow i czasu sadu®®. W ICAC w Australii wprowadzono mozliwos¢
przeprowadzania jawnych przestuchan (public hearings), polegajacych
na przestuchiwaniu swiadkéw w celu uzyskania dowodéw. Dowody te
nie moga by¢ wykorzystane przeciw nim w postepowaniu karnym, ale
przestuchania umozliwily zapoznanie si¢ spoteczenstwa z przestepczy-
mi praktykami®. Z drugiej strony w Hong Kongu wprowadzono zakaz
ujawnienia personaliow 0sob podejrzanych, dopoki nie zostanie wyda-
ny nakaz przeszukania lub aresztowania. Naruszenie tego zakazu przez
czlonkéw personelu ICAC pociaga za soba powazne skutki, facznie z od-
powiedzialnoscia karna™.

Nie wszystkie agencje wyposazone zostaly w mandat oskarzycielski.
Funkcja ta zwykle pozostawiona jest organom prokuratury. Po zakonczo-
nym postepowaniu dochodzeniowym, jesli istnieja podstawy do oskar-
zenia, sprawa przekazywana jest prokuraturze (np.: Australia, Botswana,
Butgaria, Hong Kong, Litwa, Malezja, Singapur, Ghana). Poza ta ogolna
regula istnieja pewne wyjatki. W Botswanie Prokurator Generalny jest
umocowany do prowadzenia wszelkich postepowan sadowych, tacznie
z przestepstwami korupcyjnymi, jednak z uwagi na duze obcigzenie urze-
du prokuratora, faktycznie agencja zajmuje jego miejsce. W Tanzanii Sek-
cja Oskarzycielska PCCB moze prowadzi¢ postepowania sadowe po uzy-
skaniu akceptacji Dyrektora Prokuratury. Sekcja ta wspodtpracuje Scisle
z policja i prokuratura. W Tajlandii NACC dziata jak oskarzyciel w trzech
przypadkach: sprawach prowadzonych przed Sadem Konstytucyjnym,
gdy oskarzonym jest Prokurator Generalny oraz gdy Prokurator Gene-

% The Global Programme against Corruption..., s. 183 in.
¥ J. Pope, Confronting corruption..., s. 103.
0 The Global Programme against Corruption..., s. 1851in.
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ralny odmoéwi prowadzenia postepowania przed sadem. Uprawniania
w zakresie oskarzania majq takze agencje w Malawi, Ugandzie i Zambii®".

W panstwach, gdzie policja i prokuratura sg skorumpowane, man-
dat oskarzycielski ma kluczowe znaczenie. Gdy urzednicy najwyzszych
szczebli sa skorumpowani, agencja moze by¢ jedyna instytucja, ktdéra
moze doprowadzi¢ do postepowania sadowego. Gdy system wymiaru
sprawiedliwosci funkcjonuje wtasciwie, mandat oskarzycielski jest zbed-
ny, ponadto wykonywanie funkgji oskarzycielskich przez agencje wyma-
ga dodatkowych zabezpieczen przed ewentualnymi naduzyciami. Agen-
cja powinna jednak zachowac¢ prawo do przedstawiania ujawnionych
przypadkéw korupcyjnych oskarzycielom.

Oprdcz typowych przestepstw korupcyjnych, dziatania agencji obej-
muja takze przestepstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu, finanso-
waniu partii politycznych, obowigzkom podatkowym i rozliczeniom z ty-
tulu dotacji i subwengji, przyznawania koncesji, zezwoleni lub zwolnien
podatkowych.

3.2. Funkcja analityczno-informacyjna

Cecha kompleksowego podejscia do walki z korupcja jest prowadzenie
dziatalnosci analitycznej dotyczacej zjawisk wystepujacych w obszarze
wlasciwosci agengji oraz informacyjnej*, polegajacej na przedstawianiu
wynikéw analiz odpowiednim organom i instytucjom. Funkcje: instruk-
cyjna, doradcza, wspierajaca rzadowe programy i publiczne instytucje
wprowadzajace zmiany praktyk i procedur, tacznie z ewentualng pro-
pozycja zmian legislacyjnych, s3 wykonywane przez agencje (Australia,
Botswana, Indonezja, Malezja, Korea, Tajlandia). W Indonezji CEC ma
szeroki mandat w zakresie monitoringu rzadowych przedsiewzieé. Tan-
zanskie PCCB przeprowadza badania procedur i rozwigzan prawnych,
wspolpracuje z réznymi instytucjami wykrywajac luki prawne sprzyjaja-
ce zachowaniom korupcyjnym. Prowadzi réwniez badania nad metodami
zwalczania korupcji w innych panistwach. Na Lotwie CPCB i SIS na Litwie
sq upowaznione do przeprowadzania analizy obowiazujacych przepisow

3 A. Doig, D. Watt, R. Williams, Measuring ‘success’..., s. 21.

2 7. Johnson, H. Mathisen, H. Hechler, L. de Sousa, How to monitor and evaluate anti-cor-
ruption agencies: Guidelines for agencies, donors, and evaluators, Chr. Michelsen Institute, U4
Issue 2011, nr 8, www.u4.no/publications [dostep: 15 czerwca 2015 r.], s. 27.
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i propozycji poprawek. W mys$l ustawy takze polskie CBA prowadzi dzia-
falnos¢ analityczng dotyczaca zjawisk wystepujacych w obszarze witasci-
wosci Biura oraz przedstawia w tym zakresie informacje Prezesowi Rady
Ministréow, Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej oraz Sejmowi.

Miedzynarodowe organizacje, wspotdziatajace z organami krajowymi
i spoleczenstwem, rowniez wnosza duzy wklad w dziatania prewencyjne.
Prezydent Nigerii, Olusegun Obasanjo po wygranych wyborach w 1999 r.
zwrocil sie do wielu miedzynarodowych organizacji, w tym Transparen-
cy International, o pomoc w walce z korupcja. Na tej podstawie zostaty
opracowane antykorupcyjne strategie rzadowe i instytucjonalne, ktore sa
obecnie testowane®. Antykorupcyjne agencje w Hong Kongu, Chinach,
Korei, Filipinach, Singapurze wspdtpracuja z podobnymi organizacjami
z innych panstw, dokonujac wymiany doswiadczen i informacji*®. Podob-
nie w Malezji przeprowadzane sa specjalistyczne kursy z zakresu technik
Sledczych, gromadzenia dowoddw, prewengji i dowodzenia. Czes¢ per-
sonelu wiedze w tym zakresie uzyskata podczas kurséw przeprowadza-
nych w Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczonych.

3.3. Dzialania prewencyjno-edukacyjne

Dziatania organizacji antykorupcyjnych moga obejmowac tez kreo-
wanie ,$wiadomosci” funkcjonowania poza korupcja. Organizacje takie
moga wspierac¢ wysitki na rzecz poszanowania prawa i przyczyniac sie do
budowania ,, wolnego” srodowiska biznesowego®.

Do skutecznej walki z korupcja niezbedne jest tez wsparcie spoteczne
i edukacja zmierzajaca do uswiadomienia zagrozen zwiazanych z tym zja-
wiskiem i zachecanie obywateli do dziatan w swoim interesie i dla dobra
wspodlnego. W Hong Kongu od poczatku zdawano sobie sprawe, iz media
sa poteznym i niezastapionym partnerem w rozpowszechnianiu antyko-
rupcyjnego przekazu”. Dziatalnos¢ ICAC przypadta na okres, kiedy tele-

%% J. Becker, Polska w walce z korupcjg, ,,Prawo Europejskie w praktyce” 2011, nr 2, s. 106.

% J. Pope, F. Vogel, Making Anticorruption Agencies..., s. 9.

* Anti-Corruption Policies in Asia and the Pacific, The legal and Institutional Frame-
works for Fighting Corruption in Twenty-one Asian and Pacific Countries, Asian Devel-
opment Bank 2004, s. 39.

% J.Pope, F. Vogel, Making Anticorruption Agencies..., s. 7.

% Hong Kong SAR jest znany z wolnej prasy. W 2000 roku wydawano okoto 60 dzien-
nikéw i 700 periodykow.
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wizja docierata do szerokich kregéw spoteczenstwa. Edukacja publiczna
ICAC odbywa si¢ w dwdch formach: szerokiego uzycia mediow oraz kon-
taktow osobistych (face-to-face). Ponad 25-letni okres tych dziatan potwier-
dzit efektywnos¢ wpajania kultury prawosci. Wérod wielu innowacyjnych
wysitkow realizowanych przez ICAC podejmowano produkcje seriali
dokumentalnych opartych na autentycznych kazusach korupcyjnych. Se-
riale te sg nadal cieszacymi sie bardzo duza ogladalnoscia programami
telewizyjnymi®®. Rewolucja cybernetyczna przyczynita si¢ do rozwoju in-
teraktywnej komunikacji ze spoteczenstwem. ICAC wprowadzita strony
internetowe dla miodych internautéw, wykorzystujac interaktywne gry
i informacje, w celu ksztaltowania wlasciwych postaw w zakresie zapo-
biegania korupgiji.

Istotnym elementem walki z korupcja jest bezposredni kontakt ze spo-
teczenstwem, wyjasnianie celd6w misji oraz uzyskiwanie dla nich popar-
cia spotecznego. W Hong Kongu jest wykorzystywana strategiczna sie¢
regionalna urzedéw, w celu utrzymywania bezposredniego kontaktu
z przedstawicielami réznych grup spoteczenstwa. Urzedy utrzymuja kon-
takty z lokalnymi liderami spolecznymi i organizacjami podejmujacymi
dziatania na rzecz rozpowszechniania antykorupcyjnego przekazu. Orga-
nizowane sa sesje publiczne i spotkania, wdrazane sa programy szkole-
niowe dla urzednikow panstwowych oraz oséb dzialajacych w sektorze
prywatnym. Realizowane sa tez programy edukacyjne, majace na celu
rozwoj antykorupcyjnej kultury wsréd miodych ludzi i nowo przybylych
imigrantow. Utworzono centra umozliwiajace skladanie skarg. Prasowe
biuro informacyjne byto pierwsza jednostka ustanowiona przez ICAC.
Dziata ono jako pomost miedzy ICAC a prasa, regularnie informujac
o prowadzonych operacjach, organizujac konferencje i spotkania. W 1995
r. wspolnie z 6 gléwnymi izbami gospodarczymi utworzono Centrum
Badan nad Etyka w Hong Kongu (Hong Kong Ethics Development Centre)
w celu promocdji etyki.

Spoteczenstwo wilaczylto sie aktywnie w realizacje antykorupcyjnej
strategii. Konsekwencja i skutecznos¢ dziatan Niezaleznej Komisji sprawi-
1y, ze cieszy sig¢ ona duzym spotecznym zaufaniem. Nastawienie do same;j
korupcji rowniez ulegto zmianie: ciche przyzwolenie, zastapila otwarcie
deklarowana negatywna postawa wobec korupgji.

% W serii pokazywano ,straszne” konsekwencje korupcji w sposéb realistyczny oraz
profesjonalny i skuteczny sposéb dziatania funkcjonariuszy.
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W Malezji zastosowano tréjkierunkowa strategie obejmujaca infor-
macje, edukacje i komunikacje (tzw. I, E, C - Information, Education, Co-
munication). Wysitki podejmowane w celu edukacji spotecznej oparto na
etyce i religii, eksponujac takie czynnik jak: moralnos¢, presja spoteczna,
poczucie wlasnej godnosci i lojalnos¢. Wykorzystywano réwniez progra-
my telewizyjne, apelujac o spoteczng wspotprace w walce z korupcja oraz
ostrzegajac o jej nieoptacalnosci®. Dzieki MACC przyjeto w 1993 r. prze-
pisy dotyczace postepowania i karania urzednikéw publicznych, w 1994
r. zasady etyczne sedzidw oraz nawiazano wspotprace z organizacjami re-
ligijnymi. W 2000 r. rozpoczeto walke z korupcja w sektorze prywatnym,
angazujac w tym celu specjalnie wyszkolony personel. Zadbano réwniez
o interesy i bezpieczenstwo swiadkéw i informatorow®. Prowadzono po-
radnictwo w zakresie metod redukcji zachowan korupcyjnych®.

W literaturze przedmiotu podkreslono, Zze uzytecznym narzedziem
prewencyjnym jest tez efektywny system monitoringu mienia, docho-
dow, pasywow, poziomu zycia okreslonych decydentéw oraz urzed-
nikow publicznych. Wydaje sig, ze w celu zwiekszenia pozytywnego
oddzialywania deklaracji majatkowych nalezy rozwazy¢ stosowanie sa-
dowej konfiskaty mienia lub natozenia grzywny w przypadku podania
nieprawdziwych informacji®. NCCC w Tajlandii prowadzi szeroka dzia-
falnos¢ w tym zakresie. Podobne dziatania moze podejmowa¢ CPCB na
Lotwie i CBA w Polsce.

4. System kontroli

Systemy kontroli i ponoszenia odpowiedzialnosci sa zrdznicowane,
w zaleznosci od petionych zadan i sposobu usytuowania w aparacie
panistwa. Najbardziej charakterystyczna, modelowa kontrole prowadzi
ICAC w Hong Kongu. Agencja przedklada regularnie raporty dotycza-
ce przeprowadzanych dochodzen i dokonanych konfiskat mienia. Wyso-

¥ Nagrania prezentowaty scene dzwonigcego dzwonu w wiezieniu, jako alegorie
grozby kary, oraz scene aresztu dokonywana przed rodzing, jako alegorie wstydu.

% Anti-Corruption Guidance, Japan International Cooperation Agency, 2014, s. 15,
www jica.go.jp/english/index.html [dostep: 15 czerwca 2015 1.].

o1 The Global Programme against Corruption..., s. 1851in.

2 J. Pope, Rzetelno$é zycia publicznego..., s. 102.
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ki poziom dziatalnosci zapewniajq komitety nadzorcze, w sklad ktorych
wchodza reprezentanci spoleczenstwa. Komitety przedstawiaja raporty
z dziatalnosci ICAC Szefowi Egzekutywy Specjalnego Regionu Admini-
stracyjnego Hong Kongu®. Raporty te sq publikowane i rozpowszech-
niane za pomoca Internetu. Kazdy z komitetow odpowiada za kontrole
odpowiedniego departamentu. Komitet Operacyjny kontroluje biezace
dochodzenia, sprawy trwajace dtuzej niz 12 miesiecy, przypadki stoso-
wania aresztowania przekraczajacego 6 miesiecy, a takze dokonywane
przeszukania. Komitet petni funkcje nadzorcza i doradcza - Zadna sprawa
nie moze by¢ umorzona bez jego zgody. Pozostate komitety podejmuja
dzialania na rzecz zwigkszenia spolecznej Swiadomosci w zakresie kosz-
tow korupgji i sSrodkow podejmowanych w celu jej zwalczania. Doradczy
Komitet Prewencji otrzymuje raporty dotyczace kosztow korupcji w sek-
torze prywatnym. Dziatalnos¢ tego departamentu wspiera departament
stosunkow spotecznych (Citizen Advisory Committee - CAC - on Community
Relations), odpowiadajacy za przeprowadzanie kampanii spotecznych®.
Kolejnym mechanizmem monitorujacym jest Komitet Zazalen, ktory
otrzymuje, monitoruje i przeglada wszystkie skargi przeciw ICAC.

W Tanzanii dziatalno$¢ PCB jest monitorowana przez Komitet Kon-
troli i Oceny (Committee for Control and Evaluation - CCE) oraz Komitet
Dyrektorow. Struktura Komitetu nie gwarantuje jednak niezaleznego mo-
nitoringu. Komitet sktada si¢ z sekretarza urzedu prezydenta, dyrektora
generalnego PCB oraz dyrektora generalnego Tanzanskiego Systemu Wy-
wiadowczego i Bezpieczenstwa, zas Komitet Dyrektoréw tworza dyrek-
tor generalny PCCB i dyrektorzy PCCB.

W modelu dochodzeniowym charakterystycznym dla Singapuru me-
chanizmy kontrolne sa mniej przejrzyste niz w przypadku Hong Kongu.
CPIB przedstawia raporty Antykorupcyjnemu Komitetowi Doradczemu
(Anti-Corruption Advisory Committee), ktéry odpowiada przed Prezyden-
tem. Brak jest systemu kontrolnego i wielofunkcyjnego systemu sktadania
raportow istniejacego w Hong Kongu®. Kontrola nad CBA w Polsce obej-
muje merytoryczng kontrole prokuratora i sadu, kontrole parlamentar-
na prowadzona przez komisje do spraw stuzb specjalnych oraz sktadanie

% F. Anechiarico, Protecting integrity at the local level: the role of anticorruption and public
management networks, ,,Crime, Law & Social Change” 2010, nr 53, s. 85.

¢ J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 5.

® J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions...,s. 7.
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corocznych sprawozdan przez Szefa CBA przed Sejmem na plenarnym
posiedzeniu®.

W modelu parlamentarnym przyjetym w ICAC w Australii kontrola
zagwarantowana jest przez obowiazek skladania corocznych raportow
oraz przeprowadzania wewnetrznych i zewnetrznych audytow. ICAC
pozostaje pod kontrolg dwdch komisji: 1) Komisji Parlamentarnej (Parlia-
ment Joint Committee) sktadajacej sie z 11 cztonkdéw Parlamentu, ktéra nad-
zoruje i rewiduje dziatalnos¢ agencji, odpowiada za skargi obywatelskie
kierowane do Rzecznika Praw Obywatelskich i Parlamentu oraz 2) Komi-
tetu Rewizyjnego (Operations Review Committee - ORC) sktadajacego si¢ z 8
cztonkdéw, ktory odpowiada za ogolna dziatalnosc¢ jako agendji rzadowej
oraz pelni role doradcza w zakresie prowadzenia dochodzen®. Pozosta-
wienie sprawy bez rozpoznania wymaga konsultacji z ORC.

Inne panstwa zdecydowaty sie na kontrole niekolegialnych instytucji
np. Prezydenta lub premiera. Nalezy jednak pamieta¢, ze agencje nie wy-
pelniaja swoich funkgji, jesli sa poddane politycznemu naciskowi i uzy-
wane jako bron przeciw rzadowym opozycjonistom®. Efektywna kontrola
wymaga dodatkowego zewnetrznego narzedzia ostabiajacego bezposred-
ni wpltyw rzadowy oraz , wertykalnej odpowiedzialnosci” jako elementu
koniecznego, uzupetniajacego ,,odpowiedzialnos$¢ horyzontalna” prowa-
dzona przez inne organy panstwa®.

5. Uwagi koncowe

Z politycznego punktu widzenia tworzenie wyspecjalizowanych in-
stytucji jest sygnatem, ze rzad jest zaangazowany w walke z korupgja.
W wigkszosci przypadkow jednak, jesli istniejacy system jest w stanie
poradzic¢ sobie z problemem korupcji, wady stworzonej instytucji moga
przewyzszy¢ zalety. Takie czynniki jak: specjalizacja, ekspertyzy lub na-

¢ M. Kaminski., Struktury, zadania i sposéb funkcjonowania agencji antykorupcyjnych,
Fundagja im. Stefana Batorego, Warszawa 2006, s. 14.

¢ J. R. Heilbrunn, Anti-Corruption Commissions..., s. 9.

% J. Pope, F. Vogel, Making Anticorruption Agencies..., s. 8.

% A. Keith, Invigorating Ghana’s lagging anticorruption agenda: Instruments for enhanced
civic involvement, ,,Ghana Center for Democratic Development (CDD-GHANA)” 2005,
vol. 7, nr2,s. 2.
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wet konieczny stopien niezaleznosci mozna uzyskac przez ustanowienie
lub restrukturyzacje odpowiednich jednostek wewnatrz juz istniejacych
organoéw. W panstwach, ktore nie ustanowity odrebnych agencji i dziataja
za pomocy juz istniejacych, koordynacja jest jednym z gtéwnych proble-
mow wymagajacych specjalnych rozwigzan instytucjonalnych. W kazdym
przypadku wazne jest zapewnienie prostych i przejrzystych uregulowan
prawnych i systemow postepowania. Zbyt zlozona struktura na ogdét nie
spelnia dobrze funkcji prewencyjnej. Potrzebny jest rowniez pewien okres
na wdrozenie przyjetych rozwigzan i zapewnienie ich odpowiedniego
funkcjonowania.

Agencje nie zawsze sa skutecznym instrumentem do walki z korup-
cja”. Najwieksze osiagniecia maja agencje z panstw azjatyckich. Jednak
zmniejszenie skali zjawiska korupcji w tych panstwach nie byto wytaczna
zastuga utworzenia agencji’'. Istotng role odegrato wiele innych czynni-
kéw, m. in. kompleksowe podejscie do problemu”. Tréjkierunkowa stra-
tegia: wykrywanie, zapobieganie i edukacja spoleczna umozliwity im po-
dejmowanie problemu korupcji u zrédia. W ostatnim piecdziesiecioleciu
w Azji, Singapur i Hong Kong wykazaty polityczna wole walki z korupcja
i odniosty spektakularne sukcesy. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ,, politycz-
na wola” nie gwarantuje jeszcze sukcesu. Do najistotniejszych czynnikow
nalezy zapewnienie: 1. odpowiedniej niezaleznosci, umozliwiajacej wy-
konywanie funkcji w sposob efektywny i bez oddziatywania niedozwolo-
nych wplywdw, 2. niezbednych srodkéw materialnych, 3. wyspecjalizo-
wanego personelu oraz 4. szkolen takiego personelu, w zakresie, w jakim
bedzie to wymagane do pelnienia ich funkdji (tak tez art. 6 ust 2 Konwen-
cji ONZ przeciw korupcji). Wazne tez jest, by wszelkie specjalne upraw-
nienia nadawane agencjom byly zgodne z miedzynarodowymi normami
praw czlowieka, a sama agencja powinna dziata¢ zgodnie z prawem i by¢
odpowiedzialna przed sagdem”.

0 F. Anechiarico, Protecting integrity..., s. 80, zob. tez United Nations Development
Programme (UNDP), Global Anti-Corruption Initiative (GAIN) 2014-2017, New York 2014,
s. 17, www.undp.org [dostep: 15 czerwca 2015 r.].

™t Por. L. Goczek, Mniej paristwa. Mniej korupcji, ,Gazeta Wyborcza” z dnia 13 stycznia
2006, nr 12/01.

72 Report from the Commission to the Council and the European Parliament, EU An-
ti-Corruption Report, COM (2014) 38 final, Brussels 2014, s. 13, www.ec.europa.eu [dostep:
15 czerwca 2015 1.].

7 J. Pope, Rzetelnos¢ zycia publicznego..., s. 200.
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Odpowiednig niezaleznosc¢ tym instytucjom zapewnia ustalenie takiej
procedury mianowania personelu, ktéra minimalizuje ewentualne nad-
uzycia™. Jesli egzekutywa lub partia rzadzaca bedzie miata petna swobo-
de w dokonywaniu wyboru kierownictwa agengji, to moze to negatyw-
nie wplynad¢ na efektywnos¢ dziatan agencji i zaufanie dla niej ze strony
spoteczenstwa. Usuwanie ze stanowiska w agencji nie powinno by¢ po-
zostawione dyskrecjonalnemu uznaniu wtadzy, lecz nastepowac zgodnie
z przyjetymi i otwartymi procedurami, tylko w przypadku niekompeten-
qji lub naduzyc¢”. Praktyka dziatania agencji wskazuje na ich rézny po-
ziom autonomii. W przypadku agencji odnoszacych najwigksze sukcesy
nie byla to pelna niezaleznos¢ - Botswana (prezydent), Hong Kong (szef
rzadu), Singapur (premier). Istotne znaczenie ma odpowiedni system
kontroli i rownowagi (check and balance), zapewniajacy bezstronne funk-
cjonowanie agencji bez naciskow i manipulacji.

Skuteczna walka oznacza koniecznos¢ traktowania korupcji jako prze-
stepstwa wysokiego ryzyka. Istotne znaczenie ma zatem nieuchronnos¢
poniesienia kary przez sprawcow przestepstw - bez wzgledu na ich pozy-
cje (zawodowa, spoteczna) i znajomosci.

Efektywne dziatania wymagaja zaangazowania wielu instytucji kra-
jowych (od ktérych w duzej mierze uzalezniony jest efekt koncowy) -
dziatalnos¢ agencji powinna by¢ zintegrowana i skoordynowana z praca
policji, administracji i prokuratury”. Do prawidlowego funkcjonowania
agencji przyczynia sie tez scista wspodtpraca nie tylko z organami admi-
nistracji rzadowej, samorzadowej, ale takze z organizacjami pozarzado-
wymi. Istotne znaczenie ma tez prowadzenie badan, wymiana informacji
i doswiadczen miedzy organizacjami sektora publicznego, zaré6wno na
poziomie krajowym, jak i miedzynarodowym oraz spoleczenstwem i sek-
torem prywatnym.

Stowa kluczowe: antykorupcyjna agencja, antykorupcyjne biuro, antykorup-
cyjna komisja, korupcja

™ E. P. Bolongaita, An exception to the rule? Why Indonesia’s Anti-Corruption Commission
succeeds where others don’t - a comparison with the Philippines” Ombudsman, Chr. Michelsen
Institute, U4 Issue 2010, nr 4, www.u4.no/publications [dostep: 15 czerwca 2015 r.], s. 17.

7 ]. Pope, Rzetelnosé zycia publicznego..., s. 97.

76 Explanatory Report on the Criminal Law Convention on Corruption, www.coe.int
[dostep: 13 czerwca 2015 r.], pkt 96.
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ANTI-CORRUPTION AGENCIES IN THE WORLD
-LEGAL AND ORGANIZATIONAL PROBLEMS

Summary

Creating independent agencies, offices or anti-corruption commissions
becomes a common practice used by the states aiming to a comprehensive
fight against corruption. This kind of institutional arrangements introduced
in many countries in Europe, Africa, Asia and America, also in Poland created
an anti-corruption agency called the Central Anticorruption Bureau. The need
for creation of anti-corruption agencies also highlighted at international level.
A number of international documents on preventing and combating corrup-
tion contain a requirement to create the appropriate agency or unit whose
main purpose is to prevent and combat corruption.

The paper reviews the institutional solutions adopted in different coun-
tries, with special emphasis on the leading anti-corruption agencies in the
world (in Hong Kong, Singapore and Australia) and those countries, where
according to the Corruption Perceptron Index, which estimates the level of
corruption in the country, have not reached the highest results, to demon-
strate that such institutions per se do not eliminate corruption. Many other
factors play more important role, like, three-dimensional strategy: detection,
prevention and public education.

Keywords: Anti-corruption agency, anti-corruption bureau, anti-corruption
commission, corruption
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AHTUKOPPYIIIVIOHHBIE ATEHTCTBA B MUPE
- IIPABOBBIE 1 OPTAHM3AIIMMOHHBIE ITPOB/EMbI

Pe3smomMme

Cosaanne He3aBUCUMBIX areHTCTB, OPUCOB AU KOMUCCUM TIO Dopnde ¢
KOpPYIILIMe CTaHOBUTCS OOIIeIIPUHATON IIPAKTUKOM, KOTOPast CII0Ab3yeT-
Cs1 TOCYyAapCTBOM C 11eAbI0 00pBObI ¢ Koppymiueii. Takoro poja MHCTUTYIIN-
OHa/bHble MeXaHI3MBbI BBe4eHbl BO MHOIMX cTpaHax Esporsl, Appukn, Asun
n AMmepuky, a Takke B [loapIre co3gaHo areHTCTBO IO OOpbOe ¢ KOpPYIILIN-
eil — lleHTpaabHOE aHTUKOPPYHIIMOHHOe O10po. HeobxoammocTu co3aanms
AaHTUKOPPYHIIMOHHBIX OPTaHOB TakXKe yJeleHO 0co0oe BHIMaHIe Ha MeXK-
AyHapOoAHOM yposHe. Ps14 KOHBeHIINII 10 ITpeAOTBpalieHInIo 1 60proe ¢ Kop-
pymiueit TpebyeT, 4TOOBI CTOPOHBI CO3/4aBaAl COOTBETCTBYIONINII OpPTaH A
OpraHbl, OCHOBHAs I1eAb KOTOPBIX 3aKAI04aeTcs B IIpeAoTBpalieHnu 1 6opnoe
C KOppyIILeri.

B wmccaepopanum paccMaTpmBaOTCA MHCTUTYLIMOHAABHbIE peIleHus,
IIPUHATBIE B Pa3HBIX CTPaHaX, yAeaAss IIPpU 9TOM 0coDoe BHMMaHMe Ha Bedy-
II/ie MUPOBOe areHcTBa 110 6oprde ¢ koppymiueit (B 'onkonre, Cunramype
u ABcTpaaum) U Te CTpaHbl, KOTOpbIe, COTAaCHO MHAEKCY BOCHPUATUSA KOP-
pynuny, oljeHnBas oOmuil ypoBeHb KOPPYIILIMH B CTpaHe, He AOCTUTAY Hall-
BBICIIIIX Pe3yAbTaTOB, YTOOBI ITIOKa3aTh, UTO TaKMe areHTCTBa KaK TaKOBble He
AVIKBUAVIPYIOT KOppyHIiuio. BaskHyio poap urpaiotr MHOrue Apyrue pakro-
PBI, B YaCTHOCTH TpeXMepHas CTpaTerus: BhsiBAeHNe, IIpeAoTBpalieHne 1 co-
11aAbHOe OOpasoBaHue.

KarougeBble ca0Ba: aHTUKOPPYIIIMOHHOE areHTCTBO, OI0PO, KOMUCCHS, KOpP-
PyHIIs



