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international limits of the security of our states. The states concerned with this problem increased their
activity on theforum ofmany international organisations in order to effectively oppose terrorist groups.
In the first days after the attack, the member states of the European Union declared terrorism to be
a serious problem for all humanity and they would do all they could to counteract it with all
determination on various planes. So September 11, 2001 became a turning point in the long history of
international cooperation to secure collective safety within the confines of the process of European
integration.

POLITYKA UNII EUROPEJSKIEJ
W ZAKRESIE ZWALCZANIA KORUPCJI

Prowadzenie walki z korupcjg na poziomie Unii Europejskiej (Wspdlnot
Europejskich) stato sie mozliwe stosunkowo niedawnol dopiero bowiem Traktat
z Maastricht uznat za dziedziny wspdélnego zainteresowania panstw cztonkowskich
wspotprace sadowg w sprawach karnych, wspdtprace celng oraz wspotprace
policyjna, jak rowniez walke z oszustwami na skale miedzynarodowa w zakresie nie
objetym tymi formami wspdtpracy2 Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskg
przewidywat ponadto koordynowanie dziatan krajowych stuzgcych ochronie inte-
resow finansowych Wspolnoty przed oszustwami. Panstwa zostaty zobowigzane do
organizowania z pomoca Komisji Europejskiej bliskiej i regularnej wspotpracy
miedzy wiasciwymi organami swoich administracji publicznych3. Przepisy te
znacznie rozszerzyt Traktat Amsterdamski, dzieki czemu UE uzyskata podstawy
prawne i instrumenty pozwalajagce jej odgrywaé aktywniejszg role w walce
z korupcja.

Przeciwdziatanie nieprawidtowosciom na poziomie UE napotykato jednak4
i wcigz napotykab liczne trudnosci, przede wszystkim natury prawnej, z uwagi na

1 Poczatek nowej, tj. opartej na wszechstronnym podejsciu multidyscyplinamym, polityce instytucji
wspolnotowych w zakresie zwalczania oszustw na szkode interesow finansowych Wspolnoty oraz
powaznych przestepstw gospodarczych i finansowych dat komunikat Komisji z marca 1994 r. (Protecting
the financial interests of the Community - the fight against fraud - the Commissions’s anti-fraud strategy,
COM(1994) 92 finat). Szerzej na ten temat zob. C. Lecou, New Legat Instruments and the Commission’s
Ani-fraud Structure, w: Transnational Enforcement of the Financial Interests of the European Union.
Developments in the Treaty of Amsterdam and the Corpus Juris. J. A. E. Vervaele (ed.), Antwerpen
- Groningen - Oxford 1999, s. 167 i n.

2 Zob. art. K.l Traktatu o Unii Europejskiej w wersji z Maastricht.

3 Zob. art. 209a Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejskag w wersji z Maastricht. Przed
wejsciem w zycie Traktatu z Maastricht mozliwosci dziatania Europejskiej Wspélnoty Gospodarczej na
rzecz ochrony wiasnych interesow finansowych byty bardzo ograniczone, a podstawg prawng tych
dziatan byty art. art. 100, 100A i 205 Traktatu ustanawiajgcego EWG. Szerzej na ten temat zob. L. de
Moor, The Legat Protection ofthe Financial Interests ofthe European Community, w: EC Fraud, J. van
der Hulst (ed.), Deventer 1993, s. 11 i n.; L. Ferola, The Action of the European Union against
Corruption, ,Legat Issues of European Integration” 1999, nr 1-2, s. 136.

4 Na ten temat zob. A. Sherlock, Controlling Fraud within the European Community, ,,European
Law Review” 1991, vol. 16.s. 20 i n.

3 Na ten temat zob. N. Siron, T. Vander Beken, Comparative Report, w: The Organisation ofthe
Fight against Corruption in the Member States and Candidate Countries of the European Union,
T. Yander Beken, B. de Ruyver, N. Siron (eds.), Antwerpen - Apeldoorn 2001, s. 13 i n.
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znaczne roznice w regulacjach poszczeg6lnych panstw6, a takze wielo$¢ obszarow
dotknietych negatywnymi skutkami praktyk korupcyjnych i wymagajgcych ingerencji
prawodawcy wspoOlnotowego. W ostatnich latach wykryto i nagtosniono szereg
powaznych przypadkéw korupcji, oszustw i nieprawidtowosci w pafdstwach cztonko-
wskich, paristwach kandydujacych i innych panstwach trzecich oraz w instytucjach
samej UE, uswiadamiajac decydentom europejskim skale problemu i stawiajgc przed
nimi nowe wyzwania. Walka z korupcjg wymaga zdecydowanych i spéjnych posunieé
na wielu poziomach, od lokalnego poczynajgc, a na miedzynarodowym konczac.
Konieczne jest zatem takze opracowanie zatozen polityki UE w tej dziedzinie. Niejest
tojednak zadanie tatwe, gdyz mimo swego sektorowego charakteru, bo dotyczacego
jednego zagadnienia procesu integracji, polityka taka powinna obejmowac¢ swym
zakresem dziatania podejmowane w wielu réznych sferach aktywnosci UE. Po ponad
dziesieciu latach od wejscia w zycie postanowiert z Maastricht wcigz pozostaje
aktualna potrzeba okreslenia roli, zadan, metod i srodkéw UE w miedzynarodowej
walce z korupcja. Odpowiedzialno$¢ za poszukiwanie odpowiednich rozwigzan w tej
dziedzinie spoczywa na Komisji Europejskie;j.

Podstawa niniejszego opracowania jest komunikat Komisji z 28 maja 2003 r.,
dotyczacy kompleksowej polityki UE w zakresie zwalczania korupcji7. W komuni-
kacie tym Komisja dokonata przeglagdu dotychczasowych osiggnie¢ na poziomie
UE, a takze wskazata dziedziny wymagajgce poprawy w celu nadania walce
z korupcjg nowego impulsu. Komisja zwrécita uwage takze na te obszary, w ktorych
UE mogtaby by¢ wiasciwym czynnikiem w przypadku przysztych inicjatyw
w zakresie zwalczania korupciji.

W swym dokumencie Komisja stwierdzita, ze jest zdecydowana powstrzymac
korupcje na wszystkich poziomach w instytucjach UE, w jej paistwach cztonkows-
kich i poza jej granicami, majagc na mysli korupcje w polityce, korupcje zwigzang
z przestepczos$ciag zorganizowang, korupcje w sektorze prywatnym oraz korupcje na
matg skale. Komisja zauwazyta, ze dopoki bedzie istniata przestepczo$é, bedzie
wystepowato takze dazenie do zabezpieczenia sie tapowkag przed $ciganiem
i karaniem. Dlatego tez nalezy powigza¢ zwyczaj zorganizowanych grup przestep-
czych inwestowania czesci nielegalnych zyskow z ryzykiem $cigania karnego, kary
pozbawienia wolnosci i utraty dochoddw. Nalezy takze przyjaé¢, ze rozmiar korupcji
w spoteczenstwach europejskich mozna znaczaco zmniejszy¢ poprzez zaostrzenie
Srodkdéw represyjnych i ograniczenie kryjowek. W tym celu muszg by¢ wykrywane
i Scigane wszelkie formy przekupstwa, sprawcy takich czyndw - karani, za$ ich
nielegalne dochody - konfiskowane. Jednocze$nie nalezy ogranicza¢ mozliwosci
stosowania praktyk korupcyjnych oraz zapobiega¢ potencjalnym konfliktom inte-
resOw przez przejrzyste i zobowigzane do ponoszenia odpowiedzialnos$ci struktury
administracyjne na poziomie ustawodawczym, wykonawczym i sgdowniczym oraz
w sektorze prywatnym. Kompleksowe, nakierowane na wiekszg uczciwos¢ strate-
gie, wymiana informacji o sprawdzonych praktykach oraz instytucjonalne $rodki
zabezpieczajace powinny dopomo6c w podejmowaniu decyzji w sektorze publicz-
nym wytgcznie w interesie dobra ogdtu.

Komisja przypomniata, ze w art. 29 Traktatu o Unii Europejskiej uznano
zapobieganie i zwalczanie zorganizowanej i niezorganizowanej korupcji za cel,

6 Na ten temat zob. A. Grzelak, Unia Europejska a prawo karne. Warszawa 2002, s. 75.
7 Mitteilung der Kommission an den Rat, das Europaische Parlament und den EuropSischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss. Eine umfassende EU-Politik zur Bekampfung der Korruption,

KQM(2003) 317 endg.
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ktorego urzeczywistnienie umozliwi stworzenie i utrzymanie europejskiego obszaru
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwos$ci, opartego na Scislejszej wspotpracy
w dziedzinie wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych oraz zblizaniu,
o ile to konieczne, prawa karnego poszczegdlnych panstw cztonkowskich8.
Komisja uznata, ze wynikajagcy z art. 29 cel w postaci zwalczania korupcji
na poziomie UE nalezy wkomponowa¢ w inne polityczne cele wspdlnotowe,
dbajagc przy tym o jasno$¢ i spdjnos¢ dziatan. Komisja miata tu na mysli
np. prawidtowe podejmowanie decyzji, zapewnianie uczciwej konkurencji i wia-
Sciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego, dbanie o interesy finansowe Wspo6-
Inot, dostarczanie pomocy i wsparcia w ramach polityki zewnetrznej oraz utrzy-
mywanie otwartego, wolnego i uczciwego handlu miedzynarodowego. Inicjatywy
przedtozone w omawianym komunikacie powinny byé rozpatrywane odrebnie
od $rodkéw stosowanych w wymienionych dziedzinach, by umozliwi¢ daleko
idgce dziatania i zagwarantowa¢ komplementarnos¢ krokéw podejmowanych
w poszczegO6lnych obszarach aktywnosci UE.

W dokumencie Komisji przypomniano, ze Rada w swym planie dziatania
z 1997 r. w sprawie zwalczania przestepczosci zorganizowanej9 wyszia poza
problem $cigania karnego, opowiadajac sie za kompleksowg polityka zwalczania
korupcji, koncentrujagca sie na $rodkach prewencyjnych i uwzgledniajagca prace
prowadzone w ramach innych organizacji miedzynarodowych. Uznata takze, iz ona
sama oraz panstwa cztonkowskie i Komisja powinny uczyni¢ przedmiotem swego
zainteresowania wszystkie aspekty zwigzane z wiasciwym funkcjonowaniem rynku
wewnetrznego oraz innych polityk wspdlnotowych.

Reagujac na powyzsze wytyczne, Komisja przedstawita w tym samym roku
komunikat o polityce UE w zakresie zwalczania korupcjil) w ktérym - majac na
uwadze rozwdj strategii walki z korupcjg zar6wno wewnatrz UE, jak i poza jej
granicami - zaproponowata katalog $rodkéw wspdlnotowych: wprowadzenie zaka-
zu odliczania tapéwek od podatku lub podstawy opodatkowania, opracowanie
odpowiednich przepiséw dotyczacych zamoéwien publicznych, okreSlenie standar-
déw prowadzenia i kontrolowania ksigg rachunkowych, sporzadzenie czarnej listy
skorumpowanych przedsiebiorstw oraz podjecie stosownych dziatan w zwigzku
z programami wsparcia i pomocy zewnetrznej.

W planie dziatania Rady i Komisji z 1998 r. w sprawie jak najlepszej
implementacji postanowien Traktatu Amsterdamskiego dotyczgcych budowy ob-

8 W mys$l art. 29 Traktatu o UE, celem tej ostatniej jest zapewnienie obywatelom wysokiego
poziomu bezpieczeAstwa osobistego w ramach obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
poprzez rozwijanie wspdlnych dziatan panstw czionkowskich w dziedzinie wspotpracy policyjnej
i sadowej w sprawach karnych oraz poprzez zapobieganie i zwalczanie rasizmu i ksenofobii. Cel ten jest
osiggany w drodze zapobiegania i zwalczania przestepczosci zorganizowanej lub innej, w szczeg6lnosci
terroryzmu, handlu ludZmi i przestepstw przeciwko dzieciom, nielegalnego handlu narkotykami i bronig
oraz korupcji i oszustw, dzieki Scislejszej wspotpracy miedzy stuzbami policyjnymi, organami celnymi,
organami sgdowymi oraz innymi wilasciwymi organami panstw cztonkowskich, jak réwniez dzieki
zblizaniu - w razie potrzeby - krajowych przepiséw prawa karnego (Dokumenty europejskie, t. 1V, oprac.

A. Przyborowska-Klimczak, E. Skrzydto-Tefelska, Lublin 2003, s. 62 i n.).

5 Aktionsplan zur Bekampfung der organisierten Kriminalitat, vom Rat angenommen am 28. April
1997 (AB1. 1997, C 251, s. 1).
0 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische Parlament iiber eine Politik der EU

zur Bekampfung von Korruption, KOM(1997) 192 endg.
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szaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci” potozono ponownie nacisk na
wspoOtprace sagdowg w sprawach karnych i przyjeto, ze korupcja stanowi jeden ze
sposob6w zachowania zabronionego mieszczacego sie w granicach przestepczosci
zorganizowanej, w przypadku ktérego konieczne jest szczegélnie szybkie dziatanie.
Rada i Komisja stwierdzity takze, iz nalezy opracowac i przyjag¢ normy minimalne
dotyczace znamion tego typu czyndw oraz kar za nie grozacych. Do powyzszego
zalecenia szefowie panstw i rzgdéw Pietnastki powrdécili podczas posiedzenia Rady
Europejskiej w Tampere w 1999 r., podkres$lajac, ze korupcja zwigzana z przestep-
czoscig gospodarczg jest obszarem, w ktérym szczegdlnie wazne jest uzgodnienie
wspolnych definicji, znamion i sankcjil2

Nawigzujac do planu dziatania z 1998 r. oraz konkluzji z Tampere, UE potwierdzita
w strategii zapobiegania i zwalczania przestepczosci zorganizowanej na poczatek
nowego tysigclecia (2000)  ze zamierza rozbudowywaé instrumenty stuzace
zblizaniu krajowych przepiséw prawnych oraz rozwijaniu generalnej, tzn. interdyscyp-
linarnej, strategii antykorupcyjnej. W tym samym dokumencie zaapelowano do tych
panstw cztonkowskich, ktdre nie ratyfikowaty jeszcze odpowiednich aktéw prawnych
UE i Rady Europy dotyczacych walki z korupcjg, by zadbaty o szybka ratyfikacje.

Od tego czasu walka z korupcjg na poziomie narodowym, unijnym i miedzy-
narodowym przybrata na sile, w zwigzku z czym przyjeto w ramach UE i innych
organizacji miedzynarodowych kolejne wazne akty prawneld W paristwach czton-
kowskich UE weszty w zycie 17 pazdziernika 2002 r. Konwencja o ochronie
interesow finansowych Wspdlnot Europejskich® i Pierwszy Protokét do niejle
W przypadku Drugiego Protokotul’ oraz Konwencji o zwalczaniu przekupstwa,
w ktérym uczestniczg urzednicy Wspolnot Europejskich lub parnstw cztonkowskich
UE18 w maju 2003 r. trwat jeszcze proces ratyfikacji.

Z myslgo ochronie intereséw finansowych Wspolnot Komisja utworzyta Europejski
Urzad ds. Zwalczania Oszustw (OLAF)19 przyznajac mu miedzyinstytucjonalne

1 Aktionsplan des Rates und der Kommission zur bestmoéglichen Umsetzung der Bestimmungen
des Amsterdamer Vertrags Uber den Aufbau eines Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts,
vom Rat angenommen am 3. Dezember 1998 (AB1. 1999, C 19. s. 1).

12 Zob. Schlussfolgerungen des Vorsitzes. EuropUisches Rat (Tampere). 15. und 16. Oktober 1999,
strony internetowe Unii Europejskiej, http://europa.eu.int/council/off/conclu/oct99/0ct99_de.pdf.

B Pravention und Bekampfung der organisierten Kriminalitat - Eine Strategie der Europaischen
Union fur den Beginn des neuen Jahrtausends (AB1. 2000, C 124, s. 1).

4 Na temat dziatan podejmowanych przez rézne organizacje miedzynarodowe na polu walki
z korupcja zob. M. Pieth, International Efforts to Combat Corruption, w: Combating Corruption in the
European Union, edited by B. Huber, Koln 2002, s. 129 i n.

15 Ubereinkommen aufgrund von Artikel K.3 des Vertrags iiber die Europs$iische Union ber den
Schutz der finanzietlen Interessen der Europaischen Gemeinschaften (ABI. 1995, C 316, s. 49).

16 Protokoll aufgrund von Artikel K.3 Vertrags Uber die Europaische Union zum Ubereinkommen
iiber den Schutz der finanzietlen Interessen der Europaischen Gemeinschaften (ABI. 1996, C 313, s. 2).

17 Zweites Protokoll aufgrund von Artikel K.3 Vertrags Uber die Europaische Union zum
Ubereinkommen iiber den Schutz der finanzietlen Interessen der Europaischen Gemeinschaften (ABI.
1997, C 221, s. 12).

1B Ubereinkommen aufgrund von Artikel K.3 Absatz 2 Buchstabe c) des Vertrags Uber die
Europaische Union Uber die Bekampfung der Bestechung, an der Beamte der Europaischen Gemein-
schaften oder der Mitgliedstaaten der Europaischen Union beteiligt sind (ABI. 1997, C 195, s. 2).

19 Zob. 1999/352/EG, EGKS, Euratom: BeschluB der Kommission vom 28. April 1999 zur
Errichtung des Europaischen Amtes ftir Betrugsbekampfung - OLAF (ABI. 1999, L. 136, s. 20).
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uprawnienia $ledcze w zakresie walki z korupcjg wewnetrzng. Na podstawie art. 280
Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska, ktdry przewiduje podejmowanie
dziatan majgcych na celu zapobieganie i zwalczanie oszustw na szkode budzetu
wspdlnotowego2), Komisja przyjeta ogolng strategie2l. W tej czteropunktowej
strategii za priorytet uznano opracowanie kompleksowych miedzyinstytucjonalnych
zatozen dotyczacych zapobiegania i zwalczania korupcji. Dla potrzeb wewnetrznych
dochodzen OLAF przyjeto, ze o korupcji mozna méwi¢ w przypadku czynéw
funkcjonariuszy UE, ktdrzy naruszyli swoje obowiagzki zawodowe i mogg byc¢
ukarani w postepowaniu dyscyplinarnym lub karnym. Nastepnie Komisja przedstawita
raport2, w ktérym poddata wszechstronnej ocenie dziatalno$¢ Europejskiego
Urzedu ds. Zwalczania Oszustw, takze pod katem realizacji celéw wspomnianej
strategii, zgtaszajac przy tym nowe inicjatywy stuzgce ochronie intereséw finansowych
Wspélnot'L

Obok instrumentéw UE nalezy wspomnie¢ o dorobku innych organizacji
miedzynarodowych. Konwencja OECD w sprawie zwalczania przekupstwa za-
granicznych urzednikéw w miedzynarodowym obrocie handlowym2oraz Konwen-
cja prawa karnego Rady Europy w sprawie korupcjibweszty juz w zycie, jednakze
w przypadku drugiej z nich wiekszos¢ panstw cztonkowskich UE nie ztozytajeszcze
do konica maja 2003 r. dokumentow ratyfikacyjnych. Zgromadzenie Og6lne ONZ
podjeto w 2000 r. uchwate o utworzeniu komitetu ad hoc w celu opracowania
przysztej Konwencji NZ przeciwko korupcji2e. Jesli zostanie osiggniete porozumie-
nie w sprawie tego instrumentu prawnego, bedzie on miat daleko idgce konsekwen-

2D Zgodnie z art. 280 Traktatu ustanawiajacego Wsp6lnote Europejska, ta ostatnia i panstwa
cztonkowskie zwalczajg oszustwa i wszelkie inne nielegalne dziatania naruszajace interesy finansowe
Wspoélnoty za pomoca $rodkéw przyjmowanych zgodnie z tym artykutem, majacych charakter
odstraszajacy i zapewniajgcych skuteczng ochrone w panstwach cztonkowskich. Panstwa cztonkowskie
przyjmuja takie same $rodki przeciwdziatajace oszustwom naruszajgcym interesy finansowe Wspolnoty,
jakie przyjmujg w celu zwalczania oszustw wymierzonych w ich wilasne interesy finansowe. Paristwa
cztonkowskie koordynujg swoje dziatania stuzace ochronie intereséw finansowych Wsp6lnoty przed
oszustwami. W tym celu organizujg razem z Komisjg $cista i regularng wspotprace pomiedzy
wiasciwymi organami. Rada, zgodnie z procedurag wspétdecyzji, po konsultacji z Trybunatem Obrachun-
kowym, uchwala niezbedne $rodki w dziedzinie zapobiegania i zwalczania oszustw naruszajacych
interesy finansowe Wspdlnoty, kierujac sie potrzeba zapewnienia skutecznej i rownowaznej ochrony
w panstwach cztonkowskich. Srodki te nie moga dotyczyé stosowania krajowego prawa karnego ani
krajowej administracji sgdowej (Dokumenty..., s. 312).

21 Mitteilung der Kommission ,BetrugsbekUmpfung - Konzept fiir eine Gesamtstrategie”,
KOM(2000) 358 endg.

2 Bericht der Kommission. Bewertung der Tatigkeiten des Europaischen Amtes fUr Betrugsbekam-
pfung (OLAF), KOM(2003) 154 endg.

23 Zob. Lista zalecen w zatgczniku | do raportu.

24 OECD-Ubereinkommen zur Bekampfung der Bestechung auslandischer Amtstrager im inter-
nationalen Geschaftsverkehr. Konwencja ta zostata podpisana 21 listopada 1997 r., weszta za$ w zycie 15
lutego 1999 r. Tekst zob. strony internetowe OECD, http://www.oecd.org.

2% Strafrechtstibereinkommen des Europarats iiber Korruption. Konwencja ta zostata podpisana 27
stycznia 1999 r., natomiast weszta w zycie 1 lipca 2002 r. Tekst zob. strony Grupy Panstw przeciwko
Korupcji (GRECO), http://www.greco.coe.int.

2 Dokumenty zwigzane z pracami komitetu zob. http://www.unodc.org/unodc/fr/crime_cicp_
convention_corruption_docs.html.
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cje dla swiatowej walki z korupcja2/. UE przyjeta - na podstawie art. 34 Traktatu
0 Unii EuropejskiejB- trzy wspdlne stanowiska. Komisja wniosta do nich znaczacy
wktad i zostata upowazniona przez Rade do udziatlu w negocjacjach w sprawie tych
postanowien projektu konwencji, ktdre mieszczg sie w granicach kompetencji WE.
Rada UE wielokrotnie podkre$lata, ze konieczne jest uwzglednianie dziatan innych
miedzynarodowych gremidw zajmujacych sie walkg z korupcjg. Opinie te podziela
Komisja, wyrazajgc ponadto poglad, ze jednoczesne wprowadzanie w zycie
podobnych $rodkdw ,,niepotrzebnie wigze zasoby i moze by¢ nawet kontraproduk-
tywne” . Zdaniem Komisji, przy obecnym stanie rozwoju, na poziomie UE
powinny byé wzmacniane i wspierane przede wszystkim te $rodki, ktére nie staty sie
przedmiotem zainteresowania innych organizacji miedzynarodowych lub ktére po
przyjeciu na forum tych ostatnich nie majg takiej mocy wiazacej jak instrumenty
UE. Odnosi sie to w szczeg6lnosci do inicjatyw ONZ, OECD oraz Rady Europy,
w przypadku ktérych UE odgrywata wiodacg role i takg tez powinna odgrywac
w przysztosci.

Jak trafnie zauwazyta Komisja, opierajac sie na dorobku nauki30, nie istnieje
jednolita, obejmujaca wszystkie znamiona czynu definicja korupcji. Bank Swiatowy
lorganizacja pozarzadowa Transparency International postuguja sie raczej trady-
cyjng definicja, zgodnie z ktdrg korupcja jest wykorzystywanie wasnego stanowis-
ka publicznego do osiggniecia nielegalnej korzysci prywatnej. Zdaniem Komisji,
bardziej celowe bytoby jednak wprowadzenie szerszej definicji, jakg postuzono sie
w Globalnym Programie przeciwko Korupcji, realizowanym przez ONZ. W mysl tej
definicji, przez korupcje nalezy rozumie¢ naduzycie wiladzy dla osiggniecia
korzysci prywatnej. Takie ujecie pozwala jako korupcje kwalifikowaé czyny
popetniane zar6wno w sektorze publicznym, jak i prywatnym. W Konwencji prawa
cywilnego Rady Europy korupcje definiuje sie jako ,,bezposrednie lub posrednie
zadanie, proponowanie, dawanie lub przyjmowanie fapowki lub innej nieusprawie-
dliwionej korzys$ci, ktéra wptywa ujemnie na wykonywanie spoczywajacych na
przyjmujacym obowigzkéw lub prowadzi do tego, ze zachowuje si¢ on w sposdb
niezgodny z tym, jaki jest wymagany”.

Wspomniane wyzej instrumenty UE definiujg korupcje - co wynika z ich
charakteru - jedynie z perspektywy prawa karnego, przy czym penalizacji poddano
czyn, ktory zazwyczaj okreslany jest mianem czynnego lub biernego przekupstwa3L

27 Na temat korupcji w Konwencji NZ z 2000 r. przeciwko transnarodowej przestepczosci
zorganizowanej zob. S. Redo, New United Nations provisions against economic crime, w: Przestepczo$¢
gospodarcza z perspektywy Polski i Unii Europejskiej. Materialy z konferencji miedzynarodowej
(Mikotajki, 26-28 wrze$nia 2002), pod red. A. Adamskiego, Torun 2003, s. 41.

28 Art. 34 Traktatu o Unii Europejskiej méwi m.in., ze Rada, stanowigc jednomyslnie z inicjatywy
panstwa cztonkowskiego lub Komisji, moze przyjmowaé wsp6lne stanowiska, okreslajace sposéb
postepowania UE w konkretnej sprawie (Dokumenty..., s. 67).

2 Mitteilung der Kommission an den Rat, das Europaische Parlament und den Europaischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss. Eine umfassende EU-Politik..., s. 5.

0 30 Komisja powotata si¢ na P. C. van Duyne, Will ,,Caligula”go transparent? Corruption in
acts and attitudes, ,,Forum on Crime and Society” 2001, t. 1, nr 2, s. 74 i n.

3l Zob. art. 2 i 3 Konwencji w sprawie zwalczania przekupstwa, w ktérym uczestniczg urzednicy
Wspdlnot Europejskich lub panstw cztonkowskich Unii Europejskiej; art. 2 i 3 Pierwszego Protokotu do
Konwencji o ochronie intereséw finansowych Wspdlnot; art. 2 i 3 wspdlnego dziatania dotyczacego
przekupstwa w sektorze prywatnym.
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W tym kontekscie nalezy dokona¢ rozrdéznienia miedzy korupcjg w waskim,
karnoprawnym znaczeniu a korupcjg w szerszym, socjo-ekonomicznym sensie3
Rozréznienie to jest konieczne, gdyz przepisy karnoprawne muszg by¢ - stosownie
do zasady praworzadnosci - jednoznacznie i precyzyjnie sformutowane, podczas
gdy pojecie korupcji dla celéw prewencji moze by¢ rozumiane szerzej, w potacze-
niu z takimi pojeciami, jak uczciwo$é, przejrzysto$é, odpowiedzialno$¢ i good
governance. Zasady te zostaly odzwierciedlone w przepisach dyscyplinarnych,
umieszczonych np. w Statucie funkcjonariuszy Wsp6lnot Europejskich3 czy
Warunkach zatrudnienia innych pracownikéw Wspo6lnot Europejskich34. Polityka
UE w zakresie zwalczania korupcji moze by¢ zatem réznie definiowana, w zalezno-
Sci od tego, czy mowa jest o korupcji w waskim, karnoprawnym sensie, czy tez ojej
szerokim ujeciu.

W omawianym dokumencie Komisji za priorytet uznano polityczne zaan-
gazowanie, gdyz walka z korupcja i jej zapobieganie moga by¢ skuteczne tylko
wolwczas, gdy wszystkie grupy spoteczne zgadzajg sie, ze jest to konieczne,
jednakze najwazniejszy sygnat musi pochodzi¢ od politycznych przywodcow
i decydentéw. Funkcjonariusze publiczni powinni dziata¢ bezstronnie, obiektywnie
i wylacznie w interesie ogdtu, natomiast najwyzsi przedstawiciele pafistwa powinni
popiera¢ i stosowaé standardy zwalczania korupcji. Jednoznaczne polityczne
zdecydowanie i jednoznaczna postawa rzaddw panstw cztonkowskich UE bytyby
takze - zdaniem Komisji - jasnym sygnatem dla rzagdow parstw przygotowujacych
sie do przystapienia do UE oraz dla pozostatych czesci Swiata. W tym kontekscie
Komisja przypomniata o wspolnych zasadach lezgcych u podstaw UE: wolnosci,
demokracji, poszanowaniu praw cztowieka i podstawowych swobéd oraz prawo-
rzadnosci. Wystepuje tu nastepujgca zaleznos¢: korupcja ostabia wszystkie wymie-
nione zasady, za$ bezwarunkowe przestrzeganie wspolnych wartosci jest najlepszg
ochrong przed rozprzestrzenianiem sie praktyk korupcyjnych. Komisja podkreslita,
ze wnioski i zalecenia sformutowane w jej komunikacie powinna zatwierdzi¢ bez
zastrzezen Rada Europejska na jednym ze swych najblizszych posiedzen.

Trzecim - po terminologii i politycznym zaangazowaniu - zagadnieniem,
ktérym zajeta sie Komisja w omawianym dokumencie, jest wejscie w zycie
instrumentéw karnoprawnych. Komisja stwierdzita, ze w strategii zapobiegania
i zwalczania przestepczosci zorganizowanej na poczatek nowego tysigclecia wska-
zano - w rozwinieciu rozwazan Rady Europejskiej z Tampere - korupcje zwigzang
z przestepczoscig finansowg jako jeden z czyndw zabronionych, w przypadku
ktérych Rada UE powinna przyja¢ akty stuzace zblizeniu przepiséw prawnych

2 Na temat réznych uje¢ korupcji zob. P. C. van Duyne, Corruption: acts and attitudes, w:
Combating Corruption..., s. 12 i n.

3B Statut der Beamten der Europaischen Gemeinschaften, tekst ujednolicony zob. strony internetowe
Komisji Europejskiej, http:/ / www.europa.eu.int/comm/dgs/personnel_administration/statut/
tocdelOO.pdf.

3 Beschaftigungsbedingungen fiir die sonstigen Bediensteten der Europaischen Gemeinschaften,
tekst ujednolicony zob. strony internetowe Komisji Europejskiej, http://www.europa.eu.int/
comm/dgs/personnel_administration/statut/tocde200.pdf.

3$H Na pierwszym swym posiedzeniu po opublikowaniu komunikatu, tj. w greckich Salonikach,
Rada Europejska nie zajeta sie problemem korupcji. Zob. Schlussfolgerungen des Vorsitzes. Europai-
scher Rat (Thessaloniki), 19. und 20. Juni 2003, strony internetowe Rady Unii Europejskiej,
http://ue.eu.int/de/Info/eurocouncil/index.htm.
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panstw cztonkowskich, uzgadniajac wspélne definicje, znamiona i sankcje, jak
réwniez og6lna, tj. interdyscyplinarna, strategie dla tego typu specyficznych form
przestepczosci, przy uwzglednieniu w razie potrzeby prac prowadzonych w innych
organizacjach miedzynarodowych.

W strategii zapobiegania i zwalczania przestepczo$ci zorganizowanej skierowa-
no do tych panstw cztonkowskich, ktére nie ratyfikowaty jeszcze odpowiednich
instrumentéw UE, apel o przedtozenie parlamentom narodowym propozycji szyb-
kiej ratyfikacji nastepujacych aktow: Konwencji o ochronie intereséw finansowych
Wspdlnot Europejskich (do potowy 2001), Protokotéw do niej (do konca 2001),
Konwencji o zwalczaniu przekupstwa, w ktérym uczestniczg urzednicy Wspdlnot
Europejskich lub panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (do konca 2001)3%.
Dzieki ratyfikowaniu przez wszystkie panstwa cztonkowskie pierwsza z wymienio-
nych Konwencji oraz dotgczony do niej Pierwszy Protokét weszty w zycie
17 pazdziernika 2002 r., co miato szczeg6lne znaczenie z uwagi na fakt, ze w tym
ostatnim akcie po raz pierwszy sformutowano na poziomie UE prawng definicje
czynnej i biernej korupcji. Ponadto Komisja przedtozyta w maju 2001 r. projekt
dyrektywy zawierajgcej wspdélng definicje obu form korupcji godzacych w interesy
finansowe Wspd6lInot37. Nastepnie, 16 pazdziernika 2002 r., przedstawita zmieniony
projekt3 odpowiadajacy stanowisku Parlamentu Europejskiego, ktdry zasadniczo
zaakceptowat propozycje w pierwszym czytaniu. W maju 2003 r. zmieniony projekt
wcigz oczekiwat na dyskusje na forum Rady UE. Celem projektu byto zblizenie
krajowych norm prawa karnego w odniesieniu do definicji oszustwa, korupcji
i prania pieniedzy na szkode interesow finansowych Wspolnot oraz w odniesieniu
do zasad odpowiedzialnosci karnej i zalecanych kar, w zgodzie z Konwencjg
o0 ochronie intereséw finansowych Wspélnot i dwoma protokotami do niej. Podczas
gdy instrumenty te ograniczajg sie do czynéw wymierzonych w interesy finansowe
Wspdlnot, Konwencja o zwalczaniu przekupstwa, w ktérym uczestniczg urzednicy
Wspolnot Europejskich lub panstw cztonkowskich Unii Europejskiej penalizuje
czynng i bierng korupcje transgraniczng na obszarze UE takze w tych przypadkach,
gdy interesy finansowe Wspolnoty nie zostaty naruszone. Do chwili przedstawienia
komunikatu proces ratyfikacji tej konwencji nie zostatjednak zakoriczony, w zwigz-
ku z czym Komisja wezwata panstwa cztonkowskie, w ktérych wystapity opdz-
nienia, do ich nadrobienia.

Innym problemem jest ratyfikacja miedzynarodowych instrumentéw walki
z korupcja. Wszystkie parnstwa cztonkowskie ratyfikowaly Konwencje OECD
w sprawie zwalczania przekupstwa zagranicznych urzednikéw w miedzynarodo-
wym obrocie handlowym, dostosowujgc do niej odpowiednio krajowe prawo karne.
W przypadku za$§ Konwencji prawa karnego Rady Europy w sprawie korupcji
Komisja zauwazyta, ze do momentu zakoAczenia prac nad komunikatem jedynie
cztery panstwa cztonkowskie zamknety proces ratyfikacji. Przebieg transformaciji
do krajowych porzadkéw prawnych Konwencji prawa cywilnego Rady Europy
w sprawie korupcji takze nie mégt budzi¢ zadowolenia, gdyz zaledwie dwa panstwa

¥ Natemat tych aktéw zob. C. M ik. Europeizacja prawa karnego gospodarczego, w: Przestepczo$¢
gospodarcza..., s. 109 i n.

37 Vorschlag fUr eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des Rates Uber den strafrecht-
lichen Schutz der finanzietlen Interessen der Gemeinschaft, KOM(2002) 272 endg.

3* Geiinderter Vorschlag I'Ur eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des Rates Uber den
strafrechtlichen Schutz der finanzietlen Interessen der Gemeinschaft, KQM(2002) 577 endg.
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cztonkowskie uporaty sie z tym zadaniem do 28 maja 2003 r. Komisja wezwata
wiec panstwa, ktore jeszcze nie ratyfikowaty jednej lub obu wspomnianych
konwencji lub nie przystapity do Grupy Panstw przeciwko Korupcji {GRECO) do
nadrobienia zalegtosci.

Wprowadzanie w zycie postanowien wszelkich aktéw regulujgcych walke
z korupcja powinno by¢ monitorowane, gdyz - zdaniem Komisji - miedzynarodowe
wysitki na tym polu tylko woéwczas majg sens, gdy przewidziane zostaty mechani-
Zzmy wzajemnego monitorowania i oceniania. W ten sposéb mozna takze unikngé
»kosztownego i czesto kontraproduktywnego krzyzowania si¢ instrumentow prawa
miedzynarodowego” 40. Komisja przypomniata, ze tojej - jako strazniczce traktatéw
- przypada gtowna rola w zakresie monitorowania implementacji prawa UE.
Abstrahujgc od mozliwosci przedktadania Trybunatowi Sprawiedliwosci WE wnio-
skow o stwierdzenie waznosci i dokonanie wykiadni decyzji ramowych oraz
o dokonanie wyktadni konwencji, instrumenty prawne UE nie przewidujg zadnego
mechanizmu monitoringu i ewaluacji, ktory bytby poréwnywalny z Grupg Roboczg
OECD ds. Korupcji czy Grupg Panstw przeciwko Korupcji, majagcymi za zadanie
monitorowanie wprowadzania w zycie odpowiednio Konwencji OECD w sprawie
zwalczania przekupstwa i obu konwencji antykorupcyjnych Rady Europy. Grupa
GRECO bada takze realizacje dwudziestu zasad Rady Europy odnoszgcych sie do
walki z korupcjg oraz kodeksu postepowania dla funkcjonariuszy. Gremium to
ocenia w dwoch etapach, zgodnie z zasada peer-reviewd\ czy zobowigzania
wynikajgce z aktéw Rady Europy sg przestrzegane, jak rowniez przyczynia sie do
wykrywania brakéw i niedoskonato$ci poszczegdlnych mechanizmoéw stuzacych
zwalczaniu korupcji oraz do inicjowania koniecznych reform legislacyjnych,
instytucjonalnych i praktycznych.

Komisja podkreslita, ze obie konwencje Rady Europy dotyczace korupcji
zostaly opracowane po przyjeciu konwencji UE i stanowig rozwinigcie tych
ostatnich. Zdaniem Komisji, nie jest wskazane, przy obecnym stanie prawnym,
ustanowienie specjalnego unijnego mechanizmu antykorupcyjnego, gdyz bytoby to
sprzeczne z zasada unikania niepotrzebnego naktadania sie rozwigzan przyjmowa-
nych w ramach réznych organizacji miedzynarodowych. Zaréwno Konwencje
antykorupcyjne Rady Europy, jak i Statut Grupy GRECO zawierajg specjalne
klauzule akcesyjne dla Wspdlnoty Europejskiej4s. Przystgpienie do Konwencji
prawa karnego w sprawie korupcji oraz uzyskanie niezaleznego od zwigzania sig
obiema konwencjami cztonkostwa w GRECO sg mozliwe wytgcznie w drodze
ztozenia formalnego wniosku do Komitetu Ministrow Rady Europy. Natomiast
przystagpienie do Konwencji prawa cywilnego w sprawie korupcji, ktdre auto-
matycznie pocigga za sobg cztonkostwo w GRECO, moze odby¢ sie na zasadzie
jednostronnej decyzji Wspdlnoty Europejskiej. W zwigzku z tym Komisja zapowie-

30 Grupa GRECO rozpoczeta dziatalno$¢ 1 maja 1999 r. W maju 2003 r. nalezaty do niej 34
panstwa, w tym panstwa cztonkowskie UE (z wyjatkiem Austrii i Wtoch), panstwa ubiegajagce sie
o cztonkostwo w UE (z wyjatkiem Turcji) oraz USA.

4 Mitteilung der Kommission an den Rat, das Europaische Parlament und den Europaischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss. Eine umfassende EU-Politik..., s. 9.

4 Na temat metody peer review zob. F. Pagani, Peer Review: A Tool for Co-operation and
Change. An Analysis of an OECD Working Method, Paryz 2002.

4 Zob. art. 15 ust. 1 Konwencji prawa cywilnego w sprawie korupcji, art. 33 ust. 1 Konwencji
prawa karnego w sprawie korupcji oraz art. 5 Statutu GRECO.
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dziata podjecie dziatan majgcych na celu przystgpienie Wspolnoty do obu konwen-
cji antykorupicyjnych Rady Europy oraz zwrdcenie sie do Rady UE o upowaznienie
do wynegocjowania zasad uczestnictwa Wsp6lnoty w pracach Grupy GRECO.
Panstwa cztonkowskie UE powinny poprze¢ w Radzie UE oraz w Komitecie
Ministrow Rady Europy przygotowany przez Komisje wniosek Wspoélnoty Europej-
skiej o udzielenie zgody na przystapienie do Konwencji prawa karnego w sprawie
korupcji oraz p6zniejsze wspdtdziatanie w ramach GRECO na podstawie uzgod-
nionego modelu. Gdyby okazato sie jednak, ze wspoétdziatanie w ramach GRECO
nie jest opcjg mozliwg do urzeczywistnienia, Komisja powinna zbadac¢, czy mozliwe
bytoby stworzenie szczeg6lnego mechanizmu UE dla wzajemnego oceniania
i monitorowania walki z korupcja.

W komunikacie Komisji mowa jest takze o koniecznosci udoskonalenia
wspotpracy sadowej i policyjnej w ramach UE. Wspoitpraca ta zostata wzmocniona
dzieki utworzeniu Eurojustu oraz rozszerzeniu mandatu Europolu. Ustanowienie
Urzedu ds. Wspotpracy Sadowej zostato zatwierdzone w grudniu 2001 r.43, ajego
cztonkéw mianowano w lipcu 2002 r. Sg nimi prokuratorzy, sedziowie lub
funkcjonariusze policyjni z uprawnieniami $ledczymi, ktérych zadaniem jest
utatwianie kontaktdw, umozliwianie wspotpracy sadéw oraz ustalanie powigzan
miedzy toczacymi sie sprawami o charakterze transgranicznym. Kompetencje
materialne Eurojustu odpowiadajg w duzym stopniu mandatowi Europolu i obe-
jmuja m.in. oszustwa i korupcje, pranie pieniedzy oraz udziat w zwigzku przestep-
czym. Stad tez obie instytucje majg zajmowacé sie przypadkami korupcji trans-
granicznej, wypetniajagc w ten sposdb zadania wynikajgce z odpowiednich po-
stanowien aktéw prawnych UE regulujgcych walke z korupcjg. Réwniez Europejski
Prokuratur Finansowy, ktérego powotanie Komisja zaproponowata w zielonej
ksiedze z 11 grudnia 2001 r.44, miatby otrzyma¢ mandat do zajmowania sie
przypadkami korupcji, o ile te pozostawatyby w zwiagzku z interesami finansowymi
Wspdlnot.

Zdaniem Komisji, kluczowym czynnikiem w walce z korupcja stanie sie
w przysztosci decyzja ramowa w sprawie europejskiego nakazu aresztowania4b,
ktérej postanowienia powinny by¢ stosowane przez wszystkie panstwa cztonkows-
kie najpdzniej od 1 stycznia 2004 r.46 Decyzja ta wymienia korupcje posréd tych

43 Dopiero wszakze 28 lutego 2002 r. Rada wydata decyzje w sprawie utworzenia Eurojustu w celu
nasilenia walki z cigzka przestgpczoscia. Zob. Beschluss 2002/187/J1 des Rates vom 28. Februar 2002
tiber die Errichtung von Eurojust zur Verstarkung der Bekampfung der schweren Kriminalitat (ABI.
2002, L 063, s. 1).

44 Griinbuch zum strafrechtlichen Schutz der finanziellen Interessen der Europaischen Gemein-
schaften und zur Schaffung einer Europaischen Staatsanwaltschaft, KOM(2001) 715 endg.

45 2002/584/J1: Rahmenbeschluss des Rates vom 13. Juni 2002 iiberden Europaischen Haftbefehl
und die Cbhergabeverfahren zwischen den Mitgliedstaaten - Stellungnahmen bestimmter Mitgliedstaaten
zur Annahme des Rahmenbeschlusses (ABI. 2002, L 190, s. 1).

46 Hiszpanski sedzia B. Garzon, sygnatariusz Deklaracji Paryskiej z 19 czerwca 2003 r., dotyczacej
walki z korupcja, zwrécit uwage na problemy ze stosowaniem decyzji ramowej o europejskim nakazie
aresztowania. Do potowy 2003 r. jej przepisy zaczeta stosowac jedynie Hiszpania, jednakze szybko
okazato sie, ze regulacje unijne nie odpowiadajg hiszpafnskiemu prawu karnemu. W zwigzku z tym
Garzo6n wysunat postulat ujednolicenia prawa karnego poszczegdlnych panstw cztonkowskich w zakresie
odnoszacym sie do korupcji (Czarny rewers globalizacji. Rozmowa ze stynnym hiszpanskim sedzig
Baltasarem Garzénem, ,,Gazeta Wyborcza” 14 VIl 2003).
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przestepstw, w przypadku ktérych nie jest konieczne uprzednie zbadanie, czy
zarzucany czyn jest zagrozony karg w obu zainteresowanych panstwach, dzieki
czemu sprawca bedzie podlegat jurysdykcji organéw wymiaru sprawiedliwosci
panstwa wystepujacego z wnioskiem o przekazanie osoby.

Ponadto, w momencie przygotowywania komunikatu Rada analizowata projekty
dwoch nowych aktow prawnych47, ktore zobowigzywatyby panstwa cztonkowskie
do dostosowania dotychczasowych lub uchwalenia nowych przepiséw prawnych
w celu zagwarantowania wzajemnego uznawania sgdowych orzeczen o zamrozeniu
majatku, tagcznie z zyskami ptyngcymi z korupcji, jak rowniez utatwienia konfiskaty
takich zyskéw. To ostatnie powinno by¢ mozliwe dzieki zezwoleniu wiasciwym
organom na dokonywanie konfiskaty mienia os6b skazanych za popetnienie
przestepstwa, ktore ze swej istoty przynosi znaczgce zyski, chyba ze osoby takie
udowodnia, ze posiadane mienie nabyty w sposéb zgodny z prawem. Powyzsze
rozwigzanie odnositoby sie do wszystkich przestepstw zagrozonych maksymalng
karg szesciu lat pozbawienia wolnosci, gdyz w obu projektach nie wymieniono
konkretnych rodzajow przestepstw.

Przyjeta w listopadzie 2001 r. druga dyrektywa dotyczgca prania pieniedzy48nie
reguluje - z czysto prawnego punktu widzenia - wspotpracy miedzy stuzbami
policyjnymi i sgdami, jednakze swym zakresem przedmiotowym obejmuje wszyst-
kie formy ciezkiej przestepczosci, w tym korupcje, i zobowigzuje panstwa czton-
kowskie do podjecia dziatan stuzacych zapobieganiu i zwalczaniu legalizowania
dochoddéw pochodzacych z tego typu przestepstw. Czyny, ktére w Swietle ustaw
panstw cztonkowskich uznawane sg za bierng lub czynng korupcje w prywatnym lub
publicznym sektorze powinny by¢ okreslane przy uwzglednieniu wspdlnych stan-
darddw i definicji, wypracowanych w ramach instrumentéw UE oraz konwencji
OECD i Rady Europy.

Kolejnym problemem mieszczacym sie w zakresie aktywnosci UE jest zwal-
czanie korupcji w sektorze prywatnym. Przyjete w grudniu 1998 r. wspdlne
dziatanie dotyczace przekupstwa w sektorze prywatnym49 zobowigzuje panstwa
cztonkowskie do uznania za przestepstwo czynnej i biernej korupcji zwigzanej
z dokonywaniem czynnos$ci handlowych. Panstwa cztonkowskie mogg wszakze
ograniczy¢ sie do penalizacji takich zachowan, ktérych konsekwencja jest za-
ktdcenie konkurencji na wspélnym rynku i szkoda gospodarcza podmiotéw trzecich
z powodu niezgodnego z prawem zawarcia lub wykonania umowy. Jak zauwazyta
Komisja, wspolne dziatanie wigze jednak rzady panstw cztonkowskich, a nie ich
parlamenty, w zwigzku z czym do chwili opublikowania komunikatu jedynie osiem
panstw implementowato w petnym zakresie wspomniany instrument trzeciego filaru

47 Initiative des Konigreichs Danemark zur Annahme eines Rahmenbeschlusses des Rates iiber die
Vollstreckung von Einziehungsentscheidungen in der Europaischen Union (ABI. 2002, C 184, s. 8);
Initiative des Konigreichs Danemark im Hinblick auf die Annahme eines Entwurfs ftir einen
Rahmenbeschluss des Rates iiber die Einziehung von Ertragen, Tatwerkzeugen und Vermogensgegens-
tanden aus Straftaten durch den Rat (ABI. 2002, C 184, s. 3).

48 Richtlinie 2001/97/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 4. Dezember 2001 zur
Anderung der Richtlinie 91/308/EW G des Rates zur Verhinderung der Nutzung des Finanzsystems zum
Zwecke der Geldwasche (ABI. 2001, L 344, s. 76).

49 98/742/J1: Gemeinsame Mafinahme vom 22. Dezember 1998 - vom Rat aufgrund von Artikel
K.3 des Vertrags Uber die Europaische Union angenommen - betreffend die Bestechung im privaten
Sektor (ABI. 1998, L 358, s. 1).

Przeglad Zachodni, nr 3, 2004 Instytut Zachodni



Materiaty 253

UE. Majac to na uwadze, Dania zgtosita w lipcu 2002 r. inicjatywe dotyczacg
decyzji ramowej w sprawie zwalczania przekupstwa w sektorze prywatnymb50,
zmierzajacg do przeksztatcenia w bardziej wigzacy instrument prawny wspolnego
dziatania z 1998 r. ijego dalszego rozwiniecia. Komisja przyjeta z zadowoleniem te
inicjatywe. Dzieki proponowanemu aktowi powinna bowiem znikng¢ nier6w-
nowaga miedzy instrumentami regulujagcymi kwestie zwigzane z korupcja w przypa-
dku funkcjonariuszy publicznych a instrumentami odnoszacymi sie do korupcji
w sektorze prywatnym. W ten sposoOb, niezaleznie od struktury organizacyjnej
okreslonych sektorow w UE i przy uwzglednieniu faktu, ze instrumenty karnopraw-
ne dla sektora publicznego opierajg na prawie krajowym, jesli chodzi o definicje
funkcjonariusza, zostang usuniete ewentualne rozbieznosci prawne, co sprawi, iz
takim samym zachowaniom korupcyjnym bedzie odpowiadat taki sam stopien
ochrony prawnej.

Nastepnym omdwionym przez Komisje problemem jest wykrywanie, $ciganie
i karanie przypadkéw korupcji. Komisja stwierdzita, ze aczkolwiek zasadnicze
przepisy prawa karnego o czynnej i biernej korupcji w publicznym i prywatnym
sektorze obowigzujg juz lub bede obowigzywaé wkrotce we wszystkich panst-
wach cztonkowskich i kandydujgcych, co byto mozliwe dzieki ponadnarodowym
wysitkom w tej dziedzinie oraz rozwijaniu instrumentdw UE stuzacych walce
z korupcja, jednakze rzeczywistym problemem w zakresie zwalczania korupcji
jest stosowanie aktéw prawnych, tzn. prewencja, wykrywanie, $ciganie i sadowe
wymierzanie kary za czyny noszgce znamiona korupcji. Problem ten bierze sie
stad, ze korupcja okre$lana jest czesto jako przestepstwo bez - bezposrednich
- ofiar. Rzadko mozna bowiem wskaza¢ strone poszkodowana, zgtaszajgca or-
ganom wymiaru sprawiedliwosci, ze miat miejsce przypadek korupcji. W rzeczy-
wistosci wiec doniesienia o popetnieniu tego typu przestepstwa sg bardzo nielicz-
ne. Przyczyng tego stanu rzeczy jest bedacy reguig ,pakt milczenia” miedzy
korumpujagcym a korumpowanym, gdyz obie strony majg wspolny interes w tym,
by swe dziatania jak najskuteczniej ukry¢ przed organami wymiaru sprawied-
liwos$ci5L

Komisja zwrocita réwniez uwage na fakt, ze bardzo mato jest statystyk
i rejestrow przestepstw, w ktorych ujmowano by przypadki korupcji, a istniejgce
dane nie moga by¢ uzyte do opisu zjawiska ze wzgledu na duzg liczbe nie
wykrytych przestepstw. Wszystko to powoduje, ze nader trudno jest wyciggnaé
prawidtowe wnioski, ajedyng mozliwoscig uzyskania wiekszej ilosci informacji jest
naktonienie Swiadkéw do zawiadamiania o popetnieniu przestepstwa, z czym wigze
sie koniecznos¢ zapewnienia takim osobom ochrony przed zemstg i nieuczciwym
ukaraniem w drodze postepowania dyscyplinarnego. Czesto wszakze nie ma
Swiadkdw, ktorzy mogliby zawiadomi¢ o popetnieniu przestepstwa. W takich
sytuacjach jedyng mozliwoscig wykrycia praktyk korupcyjnych jest stworzenie
zachet dla os6b, ktore sg bezposrednio uwiktane w te praktyki, by informowaty
0 wspotsprawcach. Jesli zadna z tych mozliwosci nie doprowadzi do oczekiwanych
rezultatéw, trzeba bedzie rozwazy¢ - jako ostateczny $rodek - utatwienia dla
organow $cigania odnosnie do spoczywajacego na nich ciezaru dowodu.

90 Initiative des KOnigreichs Danemark zur Annahnie eines Rahmenbeschlusses des Rates zur
Bekampfung der Bestechung im privaten Sektor (AB1. 2002, C 184, s. 4).

5 Na ten temat zob. takze G. Forti, Basicfeatures ofthe iegislation for combating corruption and
bribery in Member States of the European Union, w: Combating Corruption..., s. 56 i n.
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W decyzji Komisji z 4 kwietnia 2002 r. w sprawie zgtaszania powaznych
naduzy¢® zostaly sformutowane jednoznaczne reguty postepowania dla funk-
cjonariuszy i pracownikéw Komisji, méwigce o tym, co robi¢ i z kim kontaktowac¢
sie w wypadku wykrycia oszustw i korupcji. Panstwa cztonkowskie powinny,
w razie potrzeby na wniosek Komisji, wprowadzi¢ wspolne standardy dotyczace
gromadzenia dowoddw, specjalnych technik $ledczych, ochrony oséb zgtaszajacych
naduzycia i inne niew#asciwe zachowania oraz ofiar i Swiadkow, jak rowniez
konfiskaty dochoddw ptynacych z korupcji. Standardy te miatyby ufatwi¢ wy-
krywanie, badanie, $ciganie i karanie w odniesieniu do wszelkich form korupciji.
Komisja wezwata takze panstwa cztonkowskie do opracowaniajasnych wytycznych
dla pracownikéw administracji publicznej. Jako rozwigzanie modelowe powinny
potraktowa¢ wspomniang decyzje Komisji.

W komunikacie Komisja przypomniata takze, iz szacuje sie, ze koszty korupcji
w skali globalnej wynoszg ok. 5% gospodarki $wiatowej. Zorganizowane struktury
przestepcze zuzywajg do 30% swych zyskéw do korumpowania policjantéw,
prokuratoréw, sedziow i urzednikéw administracji publicznej i ,,wykupywania sie”
od dziatah organéw $cigania. Srodki publiczne przeznaczane na zapobieganie
i wykrywanie korupcji sg - w zestawieniu z powyzszymi danymi - mate, mimo ze
doswiadczenie pokazuje, iz poprzez wigksze inwestycje w stuzby wyspecjalizowane
w walce z korupcjg mozna znacznie podwyzszy¢ poziom wykrywania i $cigania,
a tym samym skutecznosci jednostek policji odpowiedzialnych za zwalczanie tego
typu przestepstw. Komisja podkreslita w swym dokumencie, ze organy wyspec-
jalizowane w walce z korupcjg oraz funkcjonariusze panstw cztonkowskich
zajmujacy sie zwalczaniem korupcji i innych przestepstw gospodarczych53 jak np.
oszustwa, pranie pieniedzy, przestepstwa podatkowe i rachunkowe, muszg dys-
ponowac¢ odpowiednim stopniem niezalezno$ci, autonomii i ochrony przy wykony-
waniu czynnosci stuzbowych, muszg by¢ wolni od szkodliwych wptywdw, a takze
powinni mie¢ zagwarantowane skuteczne mozliwos$ci pozyskiwania materiatu
dowodowego i zapewniania bezpieczenstwa osobom, ktére wspierajg organy
odpowiedzialne za walke z korupcjg. Zdaniem Komisji, nalezy zintensyfikowaé
wspotprace miedzy wiasciwymi organami panstw cztonkowskich. Dotyczy to takze
wspélnych $Sledztw, w szczeg6lnosci w sprawach finansowych. W celu wsparcia
wspotpracy miedzynarodowej nalezy ustanowi¢ sie¢ i narodowe punkty kontak-
towe, wyspecjalizowane w sprawach zwigzanych z korupcja. Komisja opowiedziata
sie rowniez za rewizjg Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejska, zmierzaja-
cq do utworzenia niezaleznej Prokuratury Europejskiej, ktéra zajmowataby sie
wykrywaniem przestepstw na szkode intereséw finansowych Wspdlnot, tgcznie
z korupcjg funkcjonariuszy UE, kierowaniem postepowaniami przygotowawczymi
oraz wnoszeniem aktéw oskarzenia do sadéw narodowych®. W opinii Komisji,
stworzenie Prokuratury Europejskiej powinno zagwarantowac¢ efektywne Sciganie,
a jednocze$nie poszanowanie praw jednostki i kontrole sedziowska dziatan sled-
czych OLAF.

52 Beschluss C (2002) 845 iiber die Meldung schwerwiegender Missstande.

5 Na temat definicji przestepstwa gospodarczego w $wietle regulacji UE zob. S. Kloss-Tullius,
Combating economic crime - approaches ofthe European Union, w: Przestepczo$¢ gospodarcza..., s. 25.

54 Zob. Griinbuch zum strafrechtlichen Schutz...; Follow-Up-Mitteilung. Grtinbuch zum strafrecht-
lichen Schutz der finanziellen Interessen der Europaischen Gemeinschaften und zur Schaffung einer
Europaischen Staatsanwaltschaft, KQM(2003) 128 endg.
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Stanowisko Komisji zostato uwzglednione przez cztonkéw Konwentu Europejs-
kiego, przygotowujgcego projekt traktatu konstytucyjnego UE. W ostatecznej wersji
projektu, przyjetej przez Konwent na ostatnim posiedzeniu plenarnym 10 lipca
2003 r., znalazt sie odrebny artykut dotyczacy nowej instytucji UE. Artykut ten
stanowi, iz w celu zwalczania ciezkiej przestepczosci o wymiarze transgranicznym
oraz przestepstw na szkode interesbw UE moze zostaé ustanowiona Prokuratura
Europejska w drodze ustawy europejskiej, przyjetej jednomysinie przez Rade
Ministréw po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego. Prokuratura Europejska
bytaby - w razie potrzeby razem z Europolem - odpowiedzialna za karnoprawne
dochodzenie i $ciganie oraz wnoszenie aktu oskarzenia odno$nie do oséb, ktdre jako
sprawcy lub uczestnicy popetnity powazne przestepstwa dotyczace kilku panstw
cztonkowskich albo przestepstwa na szkode interesow finansowych UE. Katalog
takich przestepstw miataby zawiera¢ ustawa europejska powotujaca do zycia nowg
instytucje. Akt ten okreslatby takze sytuacje prawng Prokuratury Europejskiej,
sposoby wykonywania przez nig zadan, przepisy proceduralne odnoszace sie do jej
dziatalnosSci, jak rowniez zasady dopuszczania dowodow oraz sadowej kontroli
dokonanych przez te instytucje czynnosci procesowych.

Kolejnym problemem poruszonym przez Komisje w komunikacie z 28 maja
2003 r. jest kreowanie w instytucjach UE kultury walki z korupcjg. Komisja
podkreslita, ze przeciwdziatanie korupcji i oszustwom w instytucjach UE stato sie
w minionych latach ,,absolutnym priorytetem UE” 5. Kryzys spowodowany dymisjg
Komisji w marcu 1999 r.57 pokazat, ze istnieje potrzeba siegniecia po skuteczniejsze
srodki ochrony uczciwosci europejskiej administracji publicznej. W wyniku szcze-
gotowego przegladu przepisdw i procedur zwrocono w wielu dokumentach3Buwage
na niedostatki ram prawnych, a w szczeg6lnosci na brak mozliwosci prowadzenia
dochodzen w przypadkach domniemanych oszustw i korupcji w instytucjach UE.
W celu udoskonalenia istniejgcych ram prawnych Komisja zaproponowata rézne
dziatania w ogo6lnej strategii ochrony interesow finansowych Wspdlnot z 2000 r.59,
w planie dziatahn na lata 2001-200360 i w raporcie z 2003 r., w ktdrym ocenie
poddano funkcjonowanie OLAF.

Ten ostatni zostat utworzony w 1999 r. jako niezalezny organ administracyjny,
ktéremu powierzono zadanie prowadzenia wewnetrznych dochodzen we wszystkich
instytucjach UE w przypadkach korupcji, oszustw i innych powaznych
naruszen obowigzkéw stuzbowych, niosgcych negatywne skutki dla budzetu

% Entwurf der Verfassung, Bd. I, Brussel, den 9. Juli 2003, CONV 848/03, s. 85.

5% Mitteilung der Kommission an den Rat, das Europaische Parlament und den Europaischen
Wirtschafts- und Sozialausschuss. Eine umfassende EU-Politik..., s. 14.

57 Na temat przebiegu wydarzen, ktére doprowadzity do pierwszej w historii dymisji Komisji, zob.
P. van Buitenen, Oszustwa bez tajemnic. Korupcja w Unii Europejskiej, Wroctaw 2002.

58 Zob. Sonderbericht des Rechnungshofs uber die mit der Betrugsbhekampfung befassten Diensts-
tellen der Kommission, insbesondere die UCLAF (ABI. 1998, C 230, s. 1); Bericht des Ausschusses
Unabhangiger Sachverstandiger vom 15. Marz 1999 Uber Betrug, Missmanagement und Nepotismus in
der Europaischen Kommission; Zweiter Bericht des Ausschusses Unabhangiger Sachverstandiger vom
10. September 1999 Uber die Reform der Kommission - Analyse der derzeitigen Praxis und Vorschlage
zur Bekampfung von Missmanagement, UnregelniaGigkeiten und Betrug.

% Mitteilung zur Betrugsbekampfung - Konzept fur eine Gesamtstrategie, KOM(2000) 358 endg.

60 Mitteilung der Kommission zur Betrugsbekampfung: Aktionsplan 2001-2003, KOM(2001) 254
endg.
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wspolnotowego6l. Na mocy porozumienia miedzyinstytucjonalnego z maja
1999 r.& kompetencje sledcze OLAF zostaty rozszerzone na wszystkie skierowane
przeciwko interesom finansowym Wspdlnot bezprawne czyny, za ktore pracownicy
Wsp6lnot mogg zosta¢ pociggnieci do odpowiedzialnos$ci administracyjnej lub
karnej. Na podstawie rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady z 25 maja
1999 r. w sprawie dochodzen Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Oszustw63
(dotyczacego WE) oraz rozporzadzenia Rady z 25 maja 1999 r. w sprawie
dochodzeh Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Oszustw64 (dotyczacego
Euratomu), dochodzenia OLAF stuzg ,zwalczaniu oszustw, korupcji i innych
niezgodnych z prawem czynow na szkode interesow finansowych Wspolnot i w tym
celu ujawnianiu powaznych czynéw w zwiagzku z wykonywaniem czynnosci
zawodowych, mogacych stanowi¢ naruszenie obowigzkoéw funkcjonariuszy i innych
pracownikéw Wspdlnot, ktdrzy moga by¢ ukarani w postepowaniu dyscyplinarnym
lub karnym, lub naruszenie analogicznych obowigzkéw cztonkéw personelu
instytucji, ktérzy nie podlegajg statutowi”

Rada Europejska w Kolonii wezwata wszystkie instytucje (organy gtowne
i pozostate, urzedy i agencje) do podpisania wspomnianego porozumienia mie-
dzyinstytucjonalnego, by dochodzenia mogty by¢ prowadzone w kazdym przy-
padku na takich samych warunkach66. Komisja takze stwierdzita, ze dla sku-
teczniejszej ochrony uczciwosci europejskiej administracji publicznej wszystkie
instytucje powinny przystgpi¢ do porozumienia miedzyinstytucjonalnego i wydac
wewnetrzng decyzje, odpowiadajagca decyzji wzorcowej, zamieszczonej w za-
taczniku do tego aktu.

Co do zasady OLAF podejmuje dziatania, gdy zostaje zawiadomiony o danej
sprawie. Opiera sie on na informacjach przekazywanych przez cztonkéw i pracow-
nikdw instytucji UE na podstawie obowigzku lojalnosci. Odpowiedni przepis
nakazujacy zgtaszanie przypadkéw korupcji i oszustw zawiera rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie dochodzen Europejskiego Urzedu ds.
Zwalczania Oszustw67. W tym konteks$cie Komisja zalecita Urzedowi poszukiwanie
takich metod postepowania, ktére zapewnityby poszanowanie ijednolite stosowanie
procedur informowania wiasciwych organéw, urzedéw i agencji oraz osob, ktoérych
dana sprawa dotyczy.

Zdaniem Komisji, duze znaczenie nalezy rowniez przypisywa¢ wspOipracy
miedzy OLAF a innymi instytucjami UE oraz grupami specjalistow zajmujacych sie

6l Szerzej na temat OLAF zob. R. Formuszewicz, Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢,
»Przeglad Zachodni" 2000, nr 3, s. 200 i n.; A. Gruszczak, Unia Europejska wobec przestepczosci,
Krakéw 2002. s. 73 i n.

6 Interinstitutionelle Vereinbarung zwischen Kommission, Rat und Parlament iiber die internen
Untersuchungen des Amtes (AB1. 1999, L 136, s. 15).

6 Verordnung (EG) Nr. 1073/1999 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 25. Mai 1999
iiber die Untersuchungen des Europaischen Amtes fiir Betrugsbekampfung - OLAF (ABI. 1999, L 136,
s. 1).

64 Verordnung (Euratom) Nr. 1074/1999 des Rates vom 25. Mai 1999 iiber die Untersuchungen des
Europaischen Amtes fiir Betrugsbekampfung - OLAF (ABI. 1999, L 136, s. 8).

6 Art. 1 ust. 3 obu rozporzadzen.

66 Zob. pkt 35 konkluzji Rady Europejskiej (Schlussfolgerungen des Vorsitzes. EuropSischer Rat in
Koln, 3. und 4. Juni 1999, strony internetowe Rady Unii Europejskiej, http://ue.eu.int/de/Info/euro-
council/index.htm).

67 Zob. art. 7 ust. 1rozporzadzenia.
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nieprawidtowos$ciami finansowymi. Obok biatej ksiegi w sprawie reformy Komi-
sji , instytucja ta opracowata podrecznik skutecznego zarzadzania finansami wraz
z normami postepowania®, w ktérym powotano sie na zasadnicze obowigzki
stuzbowe, w szczegdlnosci uczciwose, lojalnosé i bezstronnosé, o ktérych mowi
statut70. Ponadto Komisja podjeta wewnetrzne dziatania stuzace wzmocnieniu
zasady odpowiedzialnosci oraz zapobiezeniu praktykom korupcyjnym wsrdd jej
pracownikéw. W ramach reformy Komisja zaproponowata wigczenie do przygoto-
wywanego statutu pracownikéw instytucji UE obowigzujacych juz przepiséw
0 zawiadamianiu o powaznych naduzyciach. Nalezy tu takze wspomnie¢ o decyzji
z 2002 r. o zgtaszaniu powaznych naduzyé, kodeksie postepowania dla cztonkéw
Komisji i jej pracownikéw7l, normach dotyczacych kontroli wewnetrznej w jedno-
stkach Komisji, podreczniku kontroli zabezpieczen przed oszustwami oraz nowych
przepisach o rotacji na stanowiskach we wrazliwych obszarach.

Wraz z utworzeniem Urzedu Dochodzeniowego i Dyscyplinarnego (1DOC)72
Komisja ustanowita system umozliwiajacy skuteczniejsze wystepowanie przeciwko
korupcji, jak rowniez rozwigzywanie konfliktow interesdw. Wspotpraca miedzy
Urzedem Dochodzeniowym i Dyscyplinarnym a OLAF powinna by¢ postrzegana
- zdaniem Komisji - jako istotny czynnik skutecznej ijednolitej ochrony uczciwo-
Sci europejskiej administracji publicznej. Przy uwzglednieniu wzajemnie uzupet-
niajacych sie zadan, oba urzedy powinny uregulowa¢ swe stosunki w drodze
porozumienia dotyczgcego dochodzen administracyjnych, by z jednej strony
w przypadkach, gdy konieczne jest wymierzenie kary dyscyplinarnej, nastepowato
odpowiednie uzupetnienie dochodzeh OLAF, a z drugiej strony - nie dochodzito do
krzyzowania sie kompetencji.

Kolejnym zagadnieniem, ktéremu Komisja poswiecita miejsce w swym ko-
munikacie, jest zapobieganie korupcji w dziedzinie rynku wewnetrznego oraz
innych wewnetrznych polityk wspélnotowych. W opinii Komisji, przyszte ini-
cjatywy powinny koncentrowa¢ sie na S$rodkach prewencyjnych, ktére ogra-
niczytyby mozliwosé zachowan korupcyjnych przez zapobieganie konfliktom
interesoOw i przeprowadzanie systematycznych kontroli. Koncepcja ta legta u pod-
staw pierwszego komunikatu Komisji w sprawie korupcji. Odpowiadajac na
ten komunikat, Parlament Europejski wezwal Komisje do korzystania z przy-
stugujacych jej kompetencji w odniesieniu do takich zagadnien, jak: odliczenia
podatkowe, ,czarne listy” dotyczgce zamdwien publicznych, transakcje finansowe,
programy szkoleniowe, oszustwa w instytucjach UE, pranie pieniedzy oraz
zewnetrzne wsparcie i pomoc.

W swym komunikacie z 28 maja 2003 r. Komisja omowita kilka zagadnien
z tego obszaru, zaczynajgc od wzmocnienia uczciwosci w sektorze publicznym.
Przypomniata, ze 7 listopada 2000 r. ministrowie panstw cztonkowskich

WeiBbuch zur Reform der Kommission vom 1 Marz 2000, KOM(2000) 200 endg./2.

60 Zob. MaGnahme 92. Effizientes Projektmanagement - Leitfaden. W maju 2003 r. projekt
dokumentu oczekiwat na przedtozenie catej Komisji do zatwierdzenia.

70 Zob. tytut Il Statutu, méwiagcy o prawach i obowigzkach funkcjonariuszy Wspélinot.

7L Kodex fiir gute Verwaltungspraxis in den Beziehungen der Bediensteten der Europaischen
Kommission zur Offentlichkeit, strony internetowe Komisji Europejskiej, http://www.europa.
eu.int/comm/reform/refdoc/index__de.htrn..

72 Beschluss C (2002) 540 ilber die DurchfUhrung von Verwaliungsuntersuchungen und Disziplinar-
verfahren.

17 Przeglad Zachodni 2004. nr 3 [E— 1
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odpowiedzialni za stuzbe cywilng i administracje publiczng przyjeli w Strasburgu
rezolucje w sprawie jakosci i oceny stuzb publicznych w Unii Europejskiej.
Podstawowym celem tej rezolucji jest stworzenie ram dla samooceny catosciowego
zarzadzania jakos$cig w stuzbach publicznych (tzw. CAF - Cadre d'Autoevaluation
des Fonctions Publigues\ Common Assessment Framework). CAF powinien stuzy¢
zarowno jako srodek komunikacji, jak i instrument oceny administracji publicznych
w panstwach cztonkowskich, z uwagi na konieczno$¢ wzmocnienia uczciwosci,
poczucia odpowiedzialnosci i przejrzystosci w instytucjach publicznych. Na wniosek
ministréw, dyrektorzy generalni odpowiedzialni za stuzbe cywilng i administracje
publiczng opracowali program roboczy dla grupy ds. innowacyjnych ustug
publicznych, ktéry zmierza do ciagtej poprawy jakoSci i skutecznos$ci administracji.
Komisja zalecita, by na podstawie rezolucji strasburskiej rozpocza¢ dyskusje nad
standardami minimalnymi i kryteriami oceny administracyjnej uczciwosci i odpo-
wiedzialnego kierowania panstwem w UE, ktdéra to dyskusja jest niezbedna dla
skutecznego zapobiegania i zwalczania zorganizowanej korupcji transgranicznej.

Drugg istotng kwestig jest odliczanie od podatku tapéwek . W nawigzaniu do
zalecenia OECD z 1996 r. oraz komunikatu Komisji z 1997 r., panstwa cztonkows-
kie, ktdre wcigz jeszcze zezwalaty na odliczanie od podatku tapéwek wreczanych
zagranicznym urzednikom lub tolerowaty je, zmienity swoje przepisy w celu
zakazania tego typu praktyk.

Po trzecie, Komisja zwrdcita uwage na problem zamoéwien publicznych, na
ktére przypada 15% PKB UE. Wspo6lnotowe dyrektywy dotyczace zamowien
publicznych7 gwarantujg, zdaniem Komisji, przejrzystos¢ i rowny dostep dla
wszystkich zainteresowanych. System wsp6lnotowy zmierza do zapobiezenia
oszustwom, korupcji i niejawnym porozumieniom miedzy oferentami a zamawiaja-
cymi. Porozumienia miedzy uczestniczacymi w procedurze przetargowej przedsie-
biorstwami moga ponadto stanowi¢ bezposrednie naruszenie zakazu sformutowane-
go w art. 81 Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejska7s. W powotywanej juz
strategii na poczatek nowego tysigclecia Rada poprosita panstwa cztonkowskie
i Komisje o zadbanie, by obowigzujgce przepisy prawne przewidywaty mozliwosé
wytaczenia z postepowan prowadzonych przez paristwa cztonkowskie lub Wspolno-
te oferentow, ktdrzy popetili przestepstwo powigzane z przestepczoscig zor-
ganizowang. Konieczne jest opracowanie szczegdlnych przepiséw o roli Komisji
w zakresie wspltpracy administracyjnej oraz sporzadzania ,,czarnych list”, by
umozliwi¢ jej wykonywanie obowigzkdéw i jednocze$nie zagwarantowac prze-
strzeganie odpowiednich przepisdbw o ochronie danych. W przedtozonym w maju
2000 r. projekcie zmian do dyrektyw dotyczgcych zamowien publicznych™ Komisja

73 Na ten temat zob. N. A. Gunzler, Steuerrecht und Korruption. Die steuerrechtliche Beriicksich-
tigung national und international gezahlter Schmiergelder, Frankfurt a. Main 1999.

74 Na temat wspolnotowych dyrektyw dotyczgacych zamoéwien publicznych zob. A. Cieplinski,
Wspélnotowe prawo gospodarcze, Warszawa 2003, s. 530.

B W mys$l art. 81 Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejska, niezgodne ze wspélnym
rynkiem i zakazane sa wszelkie porozumienia miedzy przedsiebiorstwami, wszelkie decyzje zwigzkéw
przedsiebiorstw i wszelkie uzgodnione praktyki, ktére mogg wptywaé na handel miedzy panstwami
cztonkowskimi i ktérych celem lub skutkiem jest zapobiezenie, ograniczenie lub zaktdcenie konkurencji
wewnatrz wspélnego rynku (Dokumenty..., s. 145).

76 Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des Rates Uber die Koordinierung
der Verfahren zur Vergabe offentlicher Lieferauftrage, Dienstleistungsauftrage und Bauauftrage,
KC)M(2000) 275 endg.
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zaproponowata przepis wytgczajgcy oferentow, ktérym sad ostatniej instancji
wymierzyt kare za przekupstwo, oszustwo lub udziat w grupie przestepczej.
W art. 45 zmienionego projektu dyrektywy77 przewidziano, ze zamawiajacy
moze zwrocic¢ sie z prosbg o wspotprace do wiasciwych organéw innego panstwa
cztonkowskiego, gdy potrzebuje informacji o sytuacji oferenta. Organ wskazany
w innym panstwie cztonkowskim miatby obowigzek podjecia wspdtpracy. Zaréwno
Rada, jak i Parlament Europejski zaakceptowaty w pierwszym czytaniu za-
proponowane zmiany art. 45.

Za kolejny problem wymagajacy rozwazenia Komisja uznata wzmocnienie
uczciwosci w sektorze prywatnym, zajmujac sie ochrong zawod6éw zagrozonych
wplywami przestepczymi oraz zwiekszeniem odpowiedzialnosci socjalnej przedsie-
biorstw.

Komisja przypomniata, ze zostal zainicjowany otwarty i owocny dialog
z przedstawicielami prawnikow, ksiegowych i audytoréw w celu wykrycia w prawie
ewentualnych luk i sprzecznosci, rozwinigecia na poziomie UE podstawowych zasad
etycznych oraz znalezienia wiasciwej réwnowagi miedzy obowigzkiem dochowania
tajemnicy zawodowej a interesem publicznym. Rezultatem dialogu byta podpisana
27 lipca 1999 r. Karta europejskich zrzeszeh zawodowych w sprawie wspierania
walki z przestepczoscig. Europejskie zrzeszenia zawodowe (notariuszy, adwokatow,
ksiegowych, rewidentow ksiegowych i doradcéw podatkowych) wezwaty swych
cztonkéw do wiaczania do istniejgcych lub przysztych kodekséw postepowania
standardow pozwalajgcych chroni¢ wymienione zawody przed uwiktaniem w koru-
pcje i pranie pieniedzy oraz przed wykorzystaniem przez zorganizowane grupy
przestepcze. Komisja zaapelowata do sygnatariuszy Karty o wspieranie walki
z przestepczo$cia oraz dalsze rozszerzanie regulacji korporacyjnych w celu zmniej-
szenia ryzyka, ze przedstawiciele tych zawoddéw poswiecg swg zawodowgq uczci-
wos¢ dla nielegalnych przedsiewziec.

Jesli chodzi natomiast o przedsiebiorstwa i ich pracownikéw, Komisja za-
uwazyta, ze w odniesieniu do praktyk korupcyjnych sg one zar6wno sprawcami,
jak i ofiarami, np. gdy ich oferta nie zostanie wybrana, poniewaz zamdwienie
otrzymat konkurent, ktéry wplynat na rozstrzygniecie odpowiadajgce jego in-
teresom za pomoca tapowki lub gdy pracownicy dziatajg w sposéb niezgodny
z interesami przedsiebiorstwa, poniewaz zostali przekupieni przez podmiot kon-
kurencyjny. Tej podwdjnej roli sektora prywatnego nalezy przeciwdziata¢ poprzez
zwiekszona odpowiedzialno$¢ przedsiebiorstw na podstawie miedzynarodowych
standardow i zasad, facznie z rozwinieciem i implementacjag nowoczesnych stan-
dardéw rachunkowosci, przyjeciem i implementacjg odpowiednich wewnetrznych
procedur kontrolnych i kodekséw postepowania oraz stworzeniem kanatdow ko-
munikacyjnych. Od czasu przyjecia w 1997 r. Konwencji OECD w sprawie
zwalczania przekupstwa zagranicznych urzednikéw w miedzynarodowym obrocie
handlowym przekupstwo takie uznawane jest w porzgdkach prawnych panstw-stron,
w tym wszystkich panstw cztonkowskich UE, za czyn zagrozony Kkarg, przy
czym przewidziana jest takze odpowiedzialno$¢ oséb prawnych (przedsiebiorstw)

77 Ge;inderter Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des Rates ber die
Koordinierung der Verfahren zur Vergabe offentlicher Lieferauftrage, Dienstleistungsauftrage und
Bauauftrage, KC)M(2002) 236 endg.

7 Na temat odpowiedzialno$ci karnej i administracyjnej oséb prawnych w UE zob. M. Mohren-
schlager, Development in the sanctioning of legat persons in the European Union (nalional and
European level), w: Przestepczo$¢ gospodarcza..., s. 550 i n.
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Przeprowadzone analizy pokazaty jednak, ze jedynie nieliczne przedsiebiorstwa
znajg ten miedzynarodowy instrument i krajowe przepisy wykonawcze do niego.
Nalezy zatem lepiej informowac caty sektor prywatny o wspomnianej konwencji, by
zwiekszy¢ Swiadomosé szkodliwych skutkéw praktyk korupcyjnych dla przedsie-
biorstw i ich wizerunku. | w tym przypadku przekupywanie jest procederem
ukrywanym, gdyz miedzy korumpujacym i korumpowanym obowiazuje ,pakt
milczenia”. Stad tez przedsiebiorstwa powinny dysponowaé jednoznacznymi zasa-
dami zgtaszania przez pracownikéw stwierdzonych naduzy¢, tzn. odpowiednimi
procedurami, programami szkolef i mozliwo$ciami monitorowania przestrzegania
tych zasad, by korupcja stata sie zjawiskiem nieakceptowanym, a pracownicy mieli
odwage ujawnia¢ wszelkie nieprawidtowosci. Komisja zapowiedziata, ze bedzie
nadal wspiera¢ dialog miedzy opinig publiczng a sektorem prywatnym przez takie
inicjatywy, jak np. Forum UE ds. Zapobiegania Przestepczos$ci Zorganizowanej7o.

Komisje zainteresowata takze kwestia standardéw rachunkowos$ci i obowigz-
kowego audytu. Komisja zwrocita uwage, ze w dziedzinie rachunkowosci i audytu
duze skandale, jakie wybuchty w ostatnim okresie, doprowadzity do szybszego
podejmowania decyzji z myslg o stworzeniu skutecznego i mogacego sprostac
konkurencji unijnego rynku kapitatowego do 2005 r. W czerwcu 2002 r. zostato
przyjete rozporzadzenie®), przewidujace sporzadzanie od 2005 r. przez przedsie-
biorstwa notowane na gietdzie, w tym banki i towarzystwa ubezpieczeniowe,
skonsolidowanych sprawozdan na podstawie Miedzynarodowych Zasad Rachun-
kowosci (International Accounting Standards - IAS). Rozwigzanie to powinno
sprawi¢, ze sprawozdania przedsiebiorstw stang si¢ bardziej wiarygodne, bardziej
przejrzyste i bardziej porownywalne w catej UE, a tym samym tatwiejsze bedzie
wykrywanie oszustw i korupcji. Komisja zobowigzata sie do czuwania nad
wiasciwg implementacjg i jednolita wyktadniag IAS. W maju 2002 r. Komisja
przyjeta zalecenie dotyczace niezaleznos$ci ustawowego audytora8l Zgodnie z tym
zaleceniem, powinien obowigzywac zakaz przeprowadzania ustawowego audytu
przez osobe pozostajacg ze zlecajgcym w jakimkolwiek stosunku, ktdry moégitby
wplynaé niekorzystnie na jej niezalezno$¢. Aczkolwiek zalecenia te nie sg prawnie
wiazace, jednak beda stuzy¢ jako jasne wyznaczniki najlepszych praktyk. Komisja
zamierza nadzorowac implementacje zalecen i sprawdzac¢ w trakcie ich stosowania,
czy nie jest konieczne wydanie wigzacych przepiséw prawnych. Obecnie nie ma
w UE powszechnie uznanych zasad rewizji ksigg. Aczkolwiek panuje ogélna zgoda
co do tego, ze wszelkie inicjatywy w tej dziedzinie powinny opiera¢ sie na
Miedzynarodowych Zasadach Audytu (International Standards on Auditing - ISA),
jednak wcigz nie jest jasne, w jaki sposob na tej podstawie powinny byé
przeprowadzane wszystkie ustawowe audyty w UE. Nie istnieje takze zaden
mechanizm na poziomie UE, ktéry regulowatby kwestie nadzoru nad dziatalno$cia
zawodowg rewidentdw ksiegowych. Komisja zapowiedziata, ze ustawowe audyty
stang sie wkrétce przedmiotem komunikatu, w ktérym zostang wskazane przyszte
priorytety polityczne w tej dziedzinie.

™ Zob. strony internetowe Komisji, http://www.europa.eu.int/comm/justice_home/news/infor-
mation_dossiers/forum_crimen/index_en.htm.

& Verordnung (EG) Nr. 1606/2002 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 19. Juli 2002
betreffend die Anwendung internationaler Rechnungslegungsstandards (ABI. 2002, L 243, s. 1).

8 Empfehlung der Kommission vom 16. Mai 2002 - Unabhangigkeit des Abschlussprtifers in der
EU - Grundprinzipien (ABI. 2002, L 191, s. 22).
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Komisja poruszyta takze problem walki z korupcja w instytucjach o charakterze
zarobwno publicznym, jak i prywatnym. Rozwazania rozpoczeta od stwierdzenia, ze
w ostatnich latach Europa Wschodnia zostata dotknigeta falg politycznych skandali
korupcyjnych. Skandale uswiadomity, ze mogg istnie¢ ukryte trojstronne powigza-
nia miedzy administracjg publiczna, gospodarkag i reprezentantami partneréw
spotecznych oraz pozostatymi czesciowo publicznymi, cze$ciowo prywatnymi
grupami intereséw, jak np. partie polityczne, zwigzki zawodowe, zrzeszenia
pracodawcow lub fundacje. Zdaniem Komisji, instytucje te otrzymujg - czesto
z pominieciem zobowigzan ustawowych - nie deklarowane darowizny, ktére majg
wptynagc na wazne decyzje polityczne lub gospodarcze lub stworzy¢ ,,dobry klimat”
w stosunkach miedzy sektorami publicznym i prywatnym. Z powodu niejawnego
charakteru tych powigzan jest bardzo trudno zazwyczaj udowodni¢ na gruncie
prawa karnego konkretng wzajemna ustuge, tzn. korupcje czynng i bierng. Niekiedy
dane zachowanie w ogdle nie jest zagrozone karg. W szczeg6lnosci kilka wywotujg-
cych poruszenie przypadkow, wykrytych przez media, rzucito Swiatto na to
zjawisko. Pomiedzy tymi zdarzeniami a strukturg i regutami finansowania part-
neréw spotecznych i innych grup interesbw w poszczegdlnych panstwach mozna
dostrzec pewne zwigzki. Coraz wieksza liczba politycznych skandali zwigzanych
z finansowaniem tego typu instytucji ma czeSciowo zrodto w nastepujacych
czynnikach: rosnacej biurokratyzacji organizacji, coraz wyzszych kosztach kam-
panii wyborczych, zmianach w sposobie politycznej rywalizacji z powodu czest-
szego wykorzystywania mediéw i malejgcego znaczenia panstwa jako ustugodawcy
publicznego oraz konkurencji w odniesieniu do zamdwieri publicznych. Zdaniem
Komisji, konieczne jest przeprowadzenie szczegdtowego badania, umozliwiajagcego
analize i ocene tego rodzaju powigzan, by ukazaé problem i zacza¢ go rozwigzywac.
Jednakze oczywiste jest, ze jedynie poprzez mozliwie najwiekszg przejrzystosé
w finansowaniu partneréw spotecznych i grup interesow i przy wydatkach na
kampanie wyborcze oraz przez okre$lone ograniczenia w zakresie czynnosci
handlowych przedstawicieli tych instytucji mozna zagwarantowaé, ze dane osoby
bedg w swej dziatalnosci wolne od potencjalnego konfliktu intereséw. Rozw0j
sytuacji w omawianym zakresie jest przedmiotem szczeg6lnej troski Komisji, ktora
zaproponowata przyjecie w catej UE jednoznacznych i przejrzystych regut finan-
sowania tych szczegélnych instytucji oraz wzmocnienie roli spoteczenistwa obywa-
telskiego. Komisja zapowiedziata, ze na postawie specjalnego studium, zawieraja-
cego ocene sytuacji odnosnie do korupcji w polityce oraz finansowania struktur
partnerdw spotecznych i innych grup interesbw w Europie, opracuje i przedstawi
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie propozycje dotyczgce standardéw i spraw-
dzonych praktyk w zakresie finansowania tego typu instytucji, optacania kampanii
wyborczych oraz zapobiegania konfliktowi intereséw.

Kolejng kwestig poddang analizie w komunikacie Komisji sg aspekty zewnetrz-
ne walki z korupcja. Komisja stwierdzita, ze droge do przysztych unijnych inicjatyw
dotyczacych zwalczania korupcji otworzyty zblizajagce sie rozszerzenie UE oraz
wieksza spdjnos¢é miedzy wewnetrzng a zewnetrzng politykg UE, o ktorej byta
mowa w konkluzjach z Tampere oraz komunikacie Wieksza Europa - sgsiedztwo:
nowe ramy dla stosunkéow UE z jej wschodnimi i potudniowymi sgsiadami&,

& Mitteilung der Kommission an den Rat und das EuropSisches Parlament. GréUeres Europa
- Nachbarschaft: Ein neuer Rahmen fiir die Beziehungen der EU zu ihren ostlichen und siidlichen
Nachbam, KOM(2(X)3) 104 endg.
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koncentrujgcym sie na Rosji, zachodniej czesci Nowych Panstw Niepodlegtych8
Europie Poludniowej oraz krajach potozonych nad Morzem Srédziemnym.

Pierwszym aspektem zewnetrznym walki z korupcja jest wspieranie odpowied-
nich dziatan politycznych w panstwach przystepujacych i kandydujacych do UE
oraz w pozostatych panstwach trzecich na podstawie dziesieciu ogélnych zasad.
Komisja zauwazyta, ze w ostatnich latach walka z korupcjg zyskata na znaczeniu
w panstwach przystepujacych i kandydujgcych do UE, zwiaszcza w zwigzku
z przygotowaniami do akcesji. Aczkolwiek zostaty juz poczynione ogromne
postepy i wiekszos¢ tych krajow przyjeta narodowe strategie zwalczania korupciji,
jednak korupcja i inne formy przestepczosci gospodarczej sg wcigz szeroko
rozpowszechnione, co Komisja podkreslata w swoich regularnych raportach o po-
stepach w panstwach kandydujacych. Osiggniete rezultaty sgq przy tym zagrozone
przez krzyzujace sie jurysdykcje i niedostateczng koordynacje. Rozszerzenie
zdolnosci w zakresie zwalczania korupcji byto przedmiotem negocjacji akcesyj-
nych, a w ramach programu PHARE wsparto wiele projektéw stuzacych eliminowa-
niu korupcji. Komisja uznata wszakze za wskazane zintensyfikowanie odpowied-
nich dziatari w celu zagwarantowania, ze jej og6lna strategia walki z korupcjg
w petnym zakresie obejmie kraje przystepujgce i kandydujgce do UE. Kazde z tych
panstw podpisato co najmniej jeden z miedzynarodowych instrumentéw stuzacych
walce z korupcjg, jednakze efektywna implementacja nadal stanowi najwieksze
wyzwanie. Komisja wielokrotnie zalecata udoskonalenie koordynacji miedzy réz-
nymi organami odpowiedzialnymi za walke z korupcjg oraz dalsze prowadzenie
kampanii majacych na celu wzmocnienie Swiadomosci spotecznej. W opinii
Komisji, utworzenie specjalnej jednostki ds. zwalczania korupcji lub specjalnego
urzedu koordynujacego bytoby znaczagcym krokiem naprzod. Zdolno$é publicznych
struktur administracyjnych i sgdownictwa do skutecznego wykonywania ich zadan
jest nadrzednym celem. Dotyczy to w szczegdlno$ci wypetniania wynikajacych
z acauis zobowigzan prawnych. Z uwagi na potrzebe skutecznego zwalczania
korupcji istotnymi elementami kompleksowej polityki prewencyjnej sg takie
zasady, jak uczciwos$¢, przejrzystos¢ i odpowiedzialno$¢ administracji oraz poparcie
dla odpowiedzialnego kierowania panstwem. Powotujac sie na dziesie¢ ogdlnych
zasad oraz potrzeby poszczegélnych panstw, Komisja opowiedziata si¢ za zinten-
syfikowaniem wszechstronnych wysitkéw, podejmowanych w ramach programu
PHARE w okresie poprzedzajgcym akcesje, by wzmocni¢ zdolnos$ci administracyj-
ne w panstwach kandydujacych (wymiar sprawiedliwosci, policje, stuzby celne,
organy zajmujace sie zamoOwieniami publicznymi). Komisja wyrazita poglad, ze
przedsiewziecia szkoleniowe i specjalizacja w zakresie walki z korupcjg powinny
ulec poprawie, by organy narodowe, takie jak sady, prokuratury, organy policyjne
i celne, dysponowaty kompetentnymi i dobrze wyksztatconymi pracownikami.
W tym kontekscie podstawowym zaleceniem jest jak najlepsze dostosowanie
narodowych przepiséw prawnych do acguis UE oraz innych miedzynarodowych
instrumentéw prawnych, by zagwarantowac dalsze postepy. Komisja zatozyta przy
tym, ze skuteczno$¢ dziatai podejmowanych na poziomie krajowym moze by¢
oceniana najwcze$niej po roku od ich wprowadzenia w zycie.

W innych panstwach, np. w panstwach zachodniej czesci Potwyspu Batkans-
kiego, korupcjajest ciggle jeszcze szeroko rozpowszechnionym zjawiskiem. Ogélne

8 Pojeciem tym Komisja okre$la grupe nastepujacych panstw: Armenia, Azerbejdzan, Biatorus,
Gruzja, Kazachstan, Kirgistan, Motdowa, Tadzykistan, Turkmenistan, Ukraina, Uzbekistan.
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wzmocnienie instytucji narodowych ma ogromne znaczenie dla procesu stabilizo-
wania i stowarzyszania z UE krajow zachodniobatkarskich. Silniejsze i skuteczniej-
sze instytucje bede bowiem w wiekszym stopniu zdolne do stawienia oporu
korupcji. Walka z tg ostatnig stanowi wazng cz”$¢ regionalnych i krajowych
strategii, ktére zostaty przygotowane w ramach programu pomocowego CARDS, np.
ze wzgledu na zwalczanie przestepczos$ci zorganizowanej. Postepy w powstrzymy-
waniu korupcji majg decydujgce znaczenie dla posuwania si¢ naprzéd panstw
zachodniej czesci Pétwyspu Batkarnskiego na ich drodze do zintegrowanej Europy.
Komisja przypomniata, ze Rada Europejska w Kopenhadze w grudniu 2002 r.“4
potwierdzita, ze UE powinna wykorzysta¢ wynikajgcg z rozszerzenia szanse
rozbudowania stosunkoéw z sgsiadami (Rosjg, Ukraing, Motdowa, Biatorusig i panst-
wami basenu Morza Srédziemnego), by zapobiec powstaniu nowych linii podziatu
w Europie oraz wesprze¢ stabilnos¢ i dobrobyt w granicach nowej UE. W ramach
nowej polityki wobec sgsiadow UE powinna zintensyfikowaé wspdtprace w celu
zapobiegania i zwalczania zagrozen dla wspolnego bezpieczenstwa, w tym korupciji.
UE powinna tez zbadac, jak mozna $cislej wspoOtpracowac z panstwami sgsiednimi
w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych. By polepszy¢
sytuacje gospodarczg, panstwa te muszg przyciagna¢ inwestorow zagranicznych, co
stanowi znaczacy bezposredni impuls do przeciwdziatania korupciji.

Przechodzac do umoéw o wspOtpracy i programéw pomocowych, Komisja
przypomniata, ze popieranie praw cztowieka oraz umacnianie zasad demokracji
i praworzadnosci staty sie najwazniejszymi celami polityki zagranicznej i rozwoju
UE. Zostaty one ujete jako ,istotne elementy” w réznych umowach dotyczacych
wspotpracy z krajami rozwijajgcymi sie i sg czeScig regularnego dialogu politycz-
nego z krajami partnerskimi. Podpisana 23 czerwca 2000 r. w Cotonou umowa
o partnerstwie miedzy UE a krajami AKP (77 krajami Afryki, Karaib6éw i Oceanu
Spokojnego)& idzie o krok dalej, przywotujagc wyraznie zasady odpowiedzialnego
kierowania panstwem i walki z korupcja. Panstwa AKP i cztonkowie UE osiggneli
porozumienie w sprawie definicji odpowiedzialnego kierowania panstwem, ktore
obejmuje walke z korupcja8. Strony umowy uzgodnity, ze powazne przypadKi
korupcji mogg by¢ przedmiotem konsultacji, gdy Wspdlnota jest istotnym part-
nerem w zakresie wsparcia finansowego. Gdyby nie zostaty podjete zadne kroki
zaradcze, mozliwe bedzie zawieszenie wspotpracy, postrzegane jako srodek ostate-
czny. W umowie z Cotonou nie okreslono, co nalezy rozumie¢ przez ,powazne
przypadki korupcji”, ktére moga doprowadzi¢ do zawieszenia wspotpracy. W trak-
cie statego dialogu politycznego, poswieconego takze roznym aspektom kierowania

8 Zob. Schlussfolgerungen des Vorsitzes. Europaischer Rat (Kopenhagen), 12. und 13 Dezember
2002, strony internetowe Rady Unii Europejskiej, http://ue.eu.int/de/Info/eurocouncil/index.htm).

&% 2000/483/EG: Partnerschaftsabkommen zwischen den Mitgliedern der Gruppe der Staaten in
Afrika, im Karibischen Raum und im Pazifischen Ozean einerseits und der Europaischen Gemeinschaft
und ihren Mitgliedstaaten andererseits, unterzeichnet in Cotonou am 23. Juni 2000 - Protokolle
- SchluBakte - Erklarungen (ABI. 2000, L 317, s. 3).

8 Przez odpowiedzialne kierowanie panstwem nalezy rozumie¢ przejrzyste i Swiadome zarzadzanie
zasobami ludzkimi, naturalnymi, gospodarczymi i finansowymi oraz ich wykorzystywanie dla zrow-
nowazonego i statego rozwoju. Takie kierowanie panstwem zaktada istnienie jasnych procedur
decyzyjnych dla organéw oraz przejrzystych i odpowiedzialnych instytucji, jak réwniez obowigzywanie
zasady pierwszenstwa ustawy przy zarzadzaniu dobrami i ich dystrybucji oraz zasady kwalifikacji do
opracowania i wprowadzenia w zycie $rodkow stuzacych zapobieganiu i zwalczaniu korupcji.
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panstwem, strony umowy analizujg zachodzgce zmiany oraz przebieg pomysinie
zapoczatkowanego procesu wspOtpracy. Przy tych regularnych ocenach uwzglednia
sie gospodarcze, socjalne, kulturalne i historyczne problemy poszczeg6linych
panstw. Procedura konsultacyjna jest uruchamiana nie tylko wowczas, gdy w gre
wchodzg $rodki z budzetu wspdlnotowego, lecz takze wtedy, gdy korupcja utrudnia
rozwoj danego kraju. Konsultacje odbywaja sie w przypadku, gdy UE jest gteboko
zaniepokojona brakiem przejrzystosci publicznej ksiegowosci oraz niebezpieczenst-
wem wystgpienia powaznych przypadkéw korupcji, w szczeg6lnosci przy za-
rzagdzaniu zasobami naturalnymi i przy wykorzystywaniu monopoli w panstwie
partnerskim.

Podrecznik Komisji dotyczacy przepiséw o zamdwieniach na ustugi dostawcze,
budowlane i inne, opracowany dla potrzeb wspotpracy Wspolnot z panstwami
trzecimi, zawiera postanowienia na wypadek, gdyby w zwiagzku z okreslonym
projektem wykryto praktyki korupcyjne. Postanowienia te nie przewidujg bez-
warunkowego zawieszenia wspoétpracy z danym panstwem, a jedynie dotycza,
przynajmniej w pierwszej fazie, $rodkéw wyptacanych przez Wspdélnoty na
realizacje konkretnego projektu. W rozdziale si6dmym podrecznika przewidziano
mozliwo$¢ zawieszenia lub zakonczenia finansowania projektu w przypadku
stwierdzenia praktyk korupcyjnych wszelkiego rodzaju w jakimkolwiek stadium
procedury udzielania zamdwienia lub gdy zamawiajacy nie podjat wszystkich
zalecanych $rodkéw zaradczych. Pod pojeciem praktyk korupcyjnych rozumie sie tu
oferowanie pieniedzy, prezentéw, dotacji lub prowizji jako zachety lub zaptaty, by
czynno$¢ zwigzana z udzieleniem zamowienia lub realizowaniem umowy juz
zawartej z zamawiajgcym zostata dokonana lub zaniechana.

By wprowadzi¢ w zycie te nowg polityke, Komisja analizowata w chwili
opracowywania komunikatu umowy ramowe i specjalne umowy o finansowaniu,
zawarte z panstwami-odbiorcami pomocy, jak réwniez dokumenty przetargowe
i kontrakty z zamiarem wigczenia do nich standardowych postanowien, ktore jasno
stwierdzalyby, ze Wspdlnota moze zaprzesta¢ finansowania i uczyni¢ odpowiedzia-
Inymi za podjecie konkretnych dziatan antykorupcyjnych panstwa bedace odbior-
cami $rodkéw wspélnotowych. We wczes$niejszym okresie (grudzien 2001 r.,
styczeri 2002 r.) zostaty zawarte z Algierig i Libanem umowy, w ktérych umiesz-
czono nowy rozdziat o wspdtpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych. W umowach tych znajduje sie ponadto specjalny artykut dotyczacy
zwalczania korupcji. Uwzgledniajg one istniejgce miedzynarodowe instrumenty
prawne i zobowigzujg strony do podejmowania konkretnych dziatan stuzacych
zwalczaniu korupcji oraz do zagwarantowania pomocy prawnej w przypadku
wnioskéw o jej udzielenie w postepowaniach karnych.

W zatgczniku do swego komunikatu Komisja zaprezentowata ,,dziesie¢ zasad
skutecznego zwalczania korupcji w panstwach przystepujacych, kandydujgcych
oraz pozostatych panstwach trzecich”. Pierwsza zasada gtosi, ze dla wiarygodnosci
politycznych przywdédcdw i decydentéw istotne znaczenie ma stanowcze od-
rzucenie korupcji. Z powodu braku powszechnie obowiazujgcej recepty konieczne
jest wypracowanie i wprowadzenie w zycie narodowych strategii lub programéw
zwalczania korupcji, ktére zawierajg $rodki zarébwno o charakterze prewencyjnym,
jak i represyjnym. Strategie te powinny by¢ przedmiotem wszechstronnych konsul-
tacji na wszystkich poziomach. W mys$l drugiej zasady, obecne i przyszte parnstwa
cztonkowskie UE majg obowigzek dostosowaé swe przepisy do acauis UE,
ratyfikowa¢ wszystkie podpisane przez siebie istothe miedzynarodowe instrumenty
stuzace zwalczaniu korupcji (konwencje ONZ, Rady Europy i OECD) oraz zadbac
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0 ich implementacje. Panstwa trzecie powinny podpisa¢, ratyfikowac i wprowadzi¢
w zycie odpowiednie miedzynarodowe instrumenty walki z korupcjg. U podstaw
trzeciej zasady lezy zatozenie, ze ustawy antykorupcyjne sg wprawdzie wazne, ale
jeszcze wazniejsze jest ich wprowadzanie w zycie przez kompetentne i wyraznie
dajagce sie zauwazy¢ organy ds. zwalczania korupcji (tzn. organy z dobrze
wyksztatconymi i wyspecjalizowanymi pracownikami, np. prokuratury wiasciwe
w sprawach zwigzanych z korupcjg). Konieczne jest rozwijanie technik $ledczych,
statystyk i wskaznikéw, jak rowniez zwiekszanie roli organdw $cigania karnego, nie
tylko w zakresie przeciwdziatania korupcji, lecz takze zwalczania oszustw, prze-
stepstw podatkowych i prania brudnych pieniedzy. Zgodnie z czwartg zasada,
kazdemu obywatelowi nalezy zagwarantowac¢ swobodny dostep do urzeddéw pub-
licznych. Zatrudnianie i awansowanie powinno opiera¢ sie na kryteriach obiektyw-
nych i zwigzanych z osiggnieciami. Urzednikom nalezy zapewni¢ odpowiednie
wynagrodzenia i prawa socjalne, zobowigzujgc ich jednoczes$nie do ujawniania ich
sytuacji majatkowej. W przypadku stanowisk ,wrazliwych” zalecana jest rotacja.
Pigta zasada przewiduje wzmocnienie uczciwos$ci, obowigzku ponoszenia od-
powiedzialnosci oraz przejrzystosci w administracjach publicznych (sagdownictwie,
policji, organach celnych i podatkowych, sektorze medycznym, zamoéwieniach
publicznych) poprzez instrumenty zarzadzania jakoS$cig, audyt oraz monitorowanie
przestrzegania standardéw. Wysoki stopien przejrzystosci jest wazny dla rozwijania
opartych na zaufaniu relacji miedzy obywatelami a administracjg publiczng. Szdsta
zasada mowi, ze w sektorze publicznym nalezy opracowa¢ kodeksy postepowania,
a nastepnie monitorowac ich przestrzeganie. W przypadku kolejnej zasady stwier-
dzono, ze konieczne jest sformutowanie zaréwno w sektorze publicznym, jak
1prywatnym jasnych regut informowania o naduzyciach. Zgodnie z §sma zasada,
korupcja powinna by¢ w wiekszym stopniu publicznie potepiana w ramach
kampanii informacyjnych w mediach oraz odpowiednich dziatan szkoleniowych.
Nalezy przy tym przekazywaé - jako centralne przestanie - komunikat, ze korupcja
nie moze by¢ tolerowana, lecz musi by¢ uznawana za czyn zabroniony. Spoteczenst-
wo obywatelskie odgrywa duza role w zapobieganiu korupcji i jej zwalczaniu.
W mysl dziewiatej zasady, by nie dochodzito do ukrytych powigzan miedzy
politykami a reprezentantami nielegalnych intereséw, nalezaly stworzy¢ jasne
i przejrzyste reguty finansowania partii politycznych i przeprowadzania zewnetrznej
kontroli ich finanséw. Partie polityczne majg duzy wptyw na decydentow, lecz
czesto sg ,,odporne na ustawy antykorupcyjne” 87. Ostatnia zasada sprowadza sie za$
do stwierdzenia, ze konieczne jest stworzenie dla sektora prywatnego zachet do
rezygnowania z praktyk korupcyjnych, np. w postaci kodekséw postepowania lub
»biatych list” przedsiebiorstw, w ktérych problem korupcji nie wystepuje.
Ostatnim zagadnieniem omoéwionym w komunikacie Komisji jest polityka
handlowa UE oraz wspierane ze srodkéw publicznych kredyty eksportowe. Komisja
podkreslita na poczatku, ze najnowsze analizy, w ktérych badaniu poddane zostaty
zwigzki miedzy otwartos$cig kraju i odpowiedzialnym kierowaniem nim a roz-
miarami korupcji, pokazuja, ze duze inwestycje w budowe i rozbudowe instytucji
(»odpowiedzialne kierowanie panstwem”), dobrze optacani urzednicy oraz udziat

8 Anhang zum Mitteilung der Kommission an den Rat, das Europaische Parlament und den
Europaischen Wirtschafts- und Sozialausschuss. Eine umfassende EU-Politik zur Bekampfung der
Korruption. Zehn Grundsatze fiir eine wirksamere Korruptionsbekampfung in den Beitritts-, den
Bewerber- und sonstigen Drittlander, KOM(2(X)3) 317 endg., s. 27.
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w wolnym handlu i otwarcie rynkéw tworza najlepszg strategie zapobiegania
korupcji, w mys$l zasady, ze im bardziej dany kraj jest otwarty, tym mniej jest
podatny na korupcje. Poniewaz przybierajgca na sile niepewnos$¢ i rosnace koszty
transakcji sg skutkiem korupcji, utrudnia ona miedzynarodowy handel i stanowi
przeszkode dla inwestycji i - co za tym idzie - dla wzrostu gospodarczego.
Korupcje mozna powstrzymac, zdaniem Komisji, przez otwarte, przejrzyste i zo-
rientowane na konkurencje warunki rynkowe na poziomie lokalnym i miedzy-
narodowym. UE konsekwentnie opowiada sie za przejrzystoscig jako istotnym
elementem handlu miedzynarodowego. W tym konteks$cie za jeden z priorytetéw
uznaje wysoki stopien przejrzystosci w dziedzinie zamoéwien rzagdowych.

Wspolnota wystgpita z wnioskiem, by Porozumienie w sprawie zamodwien
rzgdowych (Govemment Procurement Agreement - GPA), ktére zawiera po-
stanowienia dotyczace wzmocnienia przejrzysto$ci oraz gwarantuje uczciwg kon-
kurencje w miedzynarodowych zamowieniach rzadowych, rozszerzy¢ na innych
cztonkéw Swiatowej Organizacji Handlu& Zgodnie z ustaleniami Czwartej Kon-
ferencji Ministerialnej WTO w Doha, Wspdlnota wyrazita zamiar aktywnego
uczestniczenia w negocjacjach dotyczgcych multilateralnej umowy o przejrzystosci
w zamoéwieniach rzagdowych. Wspdlnotowe propozycje w innych punktach agendy
WTO z Doha, majace na celu poprawe przejrzystosci i przewidywalnos$ci systemow
multilateralnych, przyczynig sie réwniez, o ile zostang zrealizowane, do pod-
niesienia poziomu uczciwosci. Jesli za$ chodzi o kredyty eksportowe wspierane ze
Srodkow publicznych, Komisja wezwata panstwa cztonkowskie do monitorowania
implementacji postanowien dotyczacych zwalczania korupcji w dziataniach wtas-
ciwych organow narodowych, zgodnie z Action Statement OECD z grudnia 2000 r.,
zmienionego i uzupetnionego w lutym 2003 r.®

Konkluzje Komisji sprowadzajg sie do stwierdzenia, ze przyszta polityka UE
w zakresie zwalczania korupcji powinna opiera¢ sie na dziewieciu nastepujacych
zasadach:

- najwyzszy poziom instytucji UE powinien wykazac sie silnym politycznym
zaangazowaniem w walke z wszelkimi formami korupcji;

- implementacja istniejgcych instrumentow stuzacych zwalczaniu korupcji
wymaga szczegbtowego monitorowania i wzmocnienia przez przystapienie Wspol-
not Europejskich do jednej lub obu konwencji Rady Europy dotyczacych korupcji
oraz przez wspoétdziatanie w ramach mechanizmu monitoringowego GRECO',

- panstwa cztonkowskie powinny rozwija¢ i udoskonala¢ instrumenty do-
chodzeniowe oraz kierowa¢ do walki z korupcjg wiecej odpowiednio przygotowa-
nych o0sob;

- panstwa cztonkowskie i instytucje UE powinny zintensyfikowaé wysitki
w zakresie walki z korupcjg na szkode intereséw finansowych Wspdélnot Eu-
ropejskich;

- na poziomie UE nalezy nadal rozwija¢ wspdlne standardy uczciwosci dla
administracji publicznych;

- panstwa cztonkowskie i Komisja powinny wspiera¢ sektor prywatny w jego
wysitkach na rzecz wzmocnienia uczciwos$ci i odpowiedzialno$ci przedsigbiorstw;

8 Na temat stosunkéw UE (WE) ze Swiatowa Organizacja Handlu zob. R. Ostrihansky, Wspélna
Polityka Handlowa, w: Prawo Unii Europejskiej. Prawo materialne i polityki, pod red. J. Barcza,
Warszawa 2003, s. 298.

8 Zob. Action Statement on Bribery and Officially Supported Export Credits, strony internetowe
OECD, http://www.oecd.org/findDocument/0,2350,en_2649_34177_1_119829_1_1_37431,00.html.
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- walka z korupcjg polityczng i nielegalnym finansowaniem organizacji part-
neroéw spotecznych i pozostatych grup intereséw musi zosta¢ zintensyfikowana na
poziomie UE i panstw cztonkowskich;

- panstwa czlonkowskie i Komisja powinny zajmowaé sie systematycznie
réznymi aspektami korupcji w ramach statlego dialogu z panstwami przyste-
pujacymi, kandydujacymi i pozostatymi panstwami trzecimi, wspierajac te panstwa
w ich staraniach o wypracowanie i wprowadzenie w zycie narodowych strategii
walki z korupcjag na podstawie dziesieciu og6lnych zasad, sformutowanych
przez Komisje;

- walka z korupcjg powinna sta¢ si¢ w przysztosci integralnym elementem
polityki zagranicznej i polityki handlowej UE.

Jak zauwazyta w swej ksigzce z 1998 r. S. White, korupcja ma miedzynarodowy
wymiar i wymaga miedzynarodowej strategii. UE powinna zdefiniowac¢ problem
w swoéj wiasny sposob, formutujac strategie, dzieki ktoérej bytaby zdolna do
realizacji dwoch zadan: z jednej strony - ochrony wspélnotowych intereséw
finansowych, z drugiej strony - walki z miedzynarodowymi przejawami korupcji.
Strategia antykorupcyjna powinna opiera¢ sie¢ na dwoch elementach: prewencji
i represji. Jednocze$nie powinna by¢ nakierowana na dwa rodzaje podmiotow:
sektor gospodarczy i funkcjonariuszy publicznych. Kluczowym za$ hastem powinna
by¢ przejrzystos$é, pozwalajgca pokonac dyskrecje, ktéra w sposdb naturalny otacza
praktyki korupcyjne. Zwiekszona przejrzysto$¢ musi jednak by¢ poparta wiarygod-
nym systemem $cigania90.

Zgadzajac sie z cytowang autorka, nalezy stwierdzi¢, ze strategia antykorupcyj-
na Komisji z 2003 r. spetnia powyzsze wymogi. Ma charakter kompleksowy,
przewiduje bowiem podejmowanie dziatan w wielu réznych dziedzinach integraciji,
przy wykorzystaniu instrumentow o charakterze politycznym, prawnym i finan-
sowym. Na szczeg6lne uznanie zastuguje dazenie do unikniecia dublowania prac
prowadzonych w ramach innych organizacji i poszukiwanie takich rozwigzan na
polu walki z korupcja, ktére stanowityby uzupetnienie i rozwiniecie dotych-
czasowego dorobku miedzynarodowego oraz wypetnienie ewentualnych luk w nim.

Wydaje sie jednak, ze wiekszy nacisk powinien by¢ potozony na stosowanie
i kontrole przestrzegania juz obowigzujgcych lub majacych niebawem wejs¢
w zycie aktéw prawnych stuzacych zwalczaniu korupcji. Jak bowiem zauwazyt
hiszpanski sedzia B. Garzon, ,w istocie mamy niemal komplet norm prawnych
potrzebnych do walki z korupcjg i wszystkie sg nagminnie tamane lub nie-
stosowane” 9L Problem ten rodzi potrzebe przyjecia nowych rozwigzan na poziomie
UE badz tez udoskonalenia istniejgcych - europejskiego i narodowych - systemow
kontroli przestrzegania prawa przez instytucje UE ijej panstwa cztonkowskie.

W komunikacie Komisji zabrakto takze wzmianki o kilku konkretnych inic-
jatywach, ktére moga byé pomocne w walce z korupcjg. Do jej ograniczenia
powinna przyczyni¢ sie np. realizacja projektu eEurope® bedacego czescig strategii

D S. W hite, Proleclion ofthe Financial Interests ofthe European Communities: The Fight against
Fraud and Corruption, The Hague 1998, s. 147 i 168.

9 Czarny rewers...
R eEurope. An Information Society for All. Communication on a Commission Initiative for the

Special European Council of Lisbon, 23 and 24 March 2000; eEurope 2002. Eine Informationsgesel-
Ischaft fiir alle. Aktionsplan vorbereitet von Rat und Europaischer Kommission zur Vorlage auf der
Tagung des Europaischen Rates am 19./20. Juni 2000 in Feira; Mitteilung der Kommission an das
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lizbonskiej z 2000 r.® Projekt ten zaklada udostepnianie za posrednictwem
Internetu czesci ustug i informacji europejskiej administracji publicznej oraz
administracji publicznych poszczeg6lnych panstw cztonkowskich, czyli stworzenie
tzw. e-administracji. Przyktaddéw innych zalecanych posunie¢, radykalniejszych
w swej wymowie, dostarcza Deklaracja Paryska, podpisana 19 czerwca 2003 r.
przez znanych politykéw i przedstawicieli wymiaru sprawiedliwosci. W dokumen-
cie tym proponuje sie m.in. zawieszanie immunitetow sagdowych, dyplomatycznych,
parlamentarnych i przystugujacych cztonkom organéw wykonawczych w przypad-
ku oséb zamieszanych w afery finansowe, zakazywanie bankom przyjmowania
pieniedzy z krajow nie wspOtpracujgcych z miedzynarodowym wymiarem sprawie-
dliwosci oraz otwierania tam filii czy konfiskowanie majgtku politykéw, ktorzy nie
potrafig wykaza¢ jego pochodzenia

Mimo powyzszych zastrzezen komunikat Komisji w sprawie kompleksowej
polityki UE w zakresie zwalczania korupcji mozna uzna¢ za wazny krok na drodze
ku rozwigzaniom, ktdre pozwolg zmierzy¢ sie z wyzwaniami XXI w. Te ostatnie
wynikajg z postepujacej globalizacji, powodujacej, ze takie problemy jak korupcja
nabierajg miedzynarodowego charakteru i wymagajg wspoétpracy ponad granicami
panstwowymi, by walka z nimi przyniosta oczekiwane rezultaty.

IZABELA WROBEL

ABSTRACT

Undertaking measures to fight corruption on the level of the European Union (European
Communities) became possible relatively recently, after the Treaty of Maastricht, which recognised
collaboration in criminal court proceedings, customs and police, as well as action againstfraud on
transnational scale outside the scope ofthe aboveforms ofcooperation, as a domain ofcommon interest
of the member states. The treaty establishing the European Union also provided measures for
a coordination ofactions within the member states aimed at the legatprotection ofthe financial interests
ofthe European Community againstfraud. The states were obligated to organise with the assistance of
the European Commission a close and regular cooperation between the appropriate organs of their
public administrations. The Treaty of Amsterdam considerably expanded the regulations, whereby the
EU obtained legat grounds and instruments enabling it to play a more active role in the fight against
corruption.

Europaische Parlament, den Rat, den Wirtschafts- und Sozialausschuss und den Ausschuss der Regionen.
eEurope 2005: Eine Informationsgesellschaft fiir alle. Aktionsplan zur Vorlage im Hinblick auf den
Europaischen Rat von Sevilla am 21./22. Juni 2002, strony internetowe Komisji Europejskiej,
http://www.europa.eu.int/information_society/eeurope/action_plan/index_en.htm.

B Zob. Schlussfolgerungen des Vorsitzes. Europaischer Rat (Lissabon), 23. und 24. Marz 2000,
strony internetowe Rady Unii Europejskiej, http://ue.eu.int/de/Info/eurocouncil/index.htm.

A The Declaration of Paris. A Cali for Action Against Large Scale Corruption, strony internetowe,
http://www.declarationdeparis.org.
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