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1. Wprowadzenie

Kontekst polityczny i cele sprawozdania

Korupcja przynosi powazne szkody catej gospodarce i spoteczenstwu. Wiele panstw na
swiecie boryka si¢ z gleboko zakorzeniong korupcja, ktora hamuje rozwoj gospodarczy,
ostabia demokracje, a takze szkodzi sprawiedliwos$ci spotecznej i rzadom prawa.
Rzeczywisto$¢ ta dotyczy réwniez panstw cztonkowskich UE. Charakter 1 zakres korupcji
r6zni si¢ w zaleznosci od kraju, ale dotyczy wszystkich panstw cztonkowskich. Rzutuje ona
na dobre rzady, nalezyte zarzadzanie $rodkami publicznymi i1 rynki konkurencyjne. W
skrajnych przypadkach podwaza zaufanie obywateli do instytucji 1 procesow
demokratycznych.

W niniejszym sprawozdaniu przedstawiono analiz¢ korupcji w panstwach cztonkowskich UE
oraz dzialan podjetych w celu zapobiegania korupcji i1 jej zwalczania. Celem tego
sprawozdania jest zainicjowanie debaty z udzialem Komisji, panstw cztonkowskich,
Parlamentu Europejskiego 1 innych zainteresowanych stron, tak aby wesprze¢ dzialania
antykorupcyjne i wskazaé, w jaki sposdb wymiar europejski moze by¢ pomocny.

Panstwa cztonkowskie UE wprowadzity wigkszo$¢ niezbednych instrumentéw prawnych i1
instytucji umozliwiajacych zapobieganie i zwalczanie korupcji. Wyniki, ktore osiagaja, nie s3
jednak zadowalajace w catej UE. Przepisy antykorupcyjne nie zawsze sg bezwzglednie
egzekwowane, problemy systemowe nie s3 wystarczajaco skutecznie rozwigzywane, a
odpowiednie instytucje nie zawsze majg wystarczajagcg zdolno$¢ do egzekwowania
przepisoOw. Deklarowane zamiary s3 nadal zbyt odlegte od konkretnych wynikow 1 wydaje
si¢, ze brakuje autentycznej woli politycznej do wyeliminowania korupcji.

Aby zapewni¢ wktad UE, w czerwcu 2011 r. Komisja przyjeta komunikat w sprawie
zwalczania korupcji w UE' ustanawiajacy sprawozdanie o zwalczaniu korupcji w UE, ktore
bedzie stuzy¢ monitorowaniu i ocenie staran panstw cztonkowskich w tej dziedzinie w celu
zachgcania do wigkszego zaangazowania politycznego w skuteczne rozwigzanie problemu
korupcji. Sprawozdanie publikowane jest niniejszym po raz pierwszy; kolejne sprawozdania
beda wydawane co dwa lata.

Zgodnie z miedzynarodowymi instrumentami prawnymi’® w niniejszym sprawozdaniu
korupcj¢ definiuje si¢ w szerokim znaczeniu jako ,,naduzycie wtadzy dla korzysci osobiste;j”.
Obejmuje ono zatem okre$lone czyny korupcyjne i S$rodki, ktore panstwa cztonkowskie
podejmujg specjalnie w celu zapobiegania czynom korupcyjnym lub karania za takie czyny
zgodnie z prawem, a takze wymieniono w nim szereg obszarow i srodkow, ktore wplywaja na
wystapienie ryzyka korupcji i mozliwos¢ kontrolowania go.

Sprawozdanie koncentruje si¢ na wybranych kluczowych kwestiach majacych szczegdlne
znaczenie dla kazdego panstwa czltonkowskiego. Opisuje si¢ w nim dobre praktyki, jak
rowniez stabe punkty, a takze identyfikuje dziatania, ktore pozwolg panstwom cztonkowskim
skuteczniej walczy¢ z korupcja. Komisja uznaje, ze niektore z tych kwestii wchodza
wylacznie w zakres kompetencji krajowych. We wspolnym interesie Unii lezy jednak

! http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0308:FIN:PL:PDF

2 W szczegodlnosci Konwencja Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji, jak rowniez instrumenty prawne Rady
Europy stuzace walce z korupcja, w tym rezolucja nr (97) 24 w sprawie dwudziestu zasad wiodacych w walce z korupcja
oraz zalecenie nr R (2000) 10 w sprawie kodeksu postgpowania urzednikow w stuzbie publicznej i zalecenie nr R (2003) 4 w
sprawie wspolnych zasad przeciwdziatania korupcji w finansowaniu partii politycznych i kampanii wyborczych.
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zapewnienie stosowania skutecznej polityki antykorupcyjnej we wszystkich panstwach
cztonkowskich 1 wsparcia UE dla panstw cztonkowskich w realizacji tych dziatah. Celem
sprawozdania jest zatem promowanie wysokich standardow antykorupcyjnych w catej UE.
Dzigki uwidocznieniu probleméw, jak rowniez dobrych praktyk, obserwowanych w UE
sprawozdanie uwiarygadnia takze wysitkki UE na rzecz promowania standardéw
antykorupcyjnych poza Unia.

Korupcja jest ztozonym zjawiskiem o wymiarze gospodarczym, spotecznym, politycznym i
kulturalnym, ktérego nie mozna tatwo wyeliminowac. Skuteczna reakcja polityczna nie moze
ogranicza¢ si¢ do standardowego zestawu $rodkow; nie istnieje uniwersalne rozwigzanie.
Dlatego tez w sprawozdaniu przeanalizowano korupcje w krajowym kontekscie kazdego
panstwa czlonkowskiego i zasugerowano, w jaki sposéb w kontekScie krajowym mozna
rozwigza¢ kwestie najistotniejsze dla kazdego panstwa cztonkowskiego.

Dalsze wyjasnienia dotyczace metodyki niniejszego sprawozdania znajduja si¢ w zalaczniku.
Szerszy kontekst polityczny

Kryzys finansowy wywarl dodatkowa presje na Europejczykow i ich rzady. W obliczu
obecnych wyzwan gospodarczych zarowno w Europie, jak 1 na $wiecie konieczne s3
mocniejsze gwarancje integralno$ci i przejrzystosci wydatkow publicznych. Obywatele
oczekuja, ze UE odegra istotng rol¢ we wsparciu panstw czlonkowskich w ochronie legalnej
gospodarki przed przestepczoscia zorganizowana, naduzyciami finansowymi i podatkowymi,
praniem pieniedzy 1 korupcja, zwlaszcza w czasie kryzysu gospodarczego i dyscypliny
budzetowej. Szacuje si¢, ze sama korupcja kosztuje gospodarke UE 120 mld EUR rocznie,
nieznacznie mniej niz wynosi roczny budzet Unii Europejskie;”.

Strategia ,,Europa 2020 jest realizowang w obecnej dekadzie strategia UE na rzecz wzrostu
gospodarczego majaca na celu wspieranie inteligentnej i zréwnowazonej gospodarki
sprzyjajacej wlaczeniu spolecznemu, majaca pomoéc UE 1 jej panstwom cztonkowskim
zapewni¢ wysoki poziom zatrudnienia, wydajnosci 1 spdjnosci spolecznej. Z
przeprowadzonych badan wynika, ze powodzenie strategii ,,Europa 2020 zalezy takze od
czynnikoéw instytucjonalnych, takich jak dobre rzady, rzady prawa i kontrola korupcji*. Walka
z korupcja przyczynia si¢ do zwigkszenia konkurencyjnosci UE w gospodarce swiatowej. W
tym konteks$cie w odniesieniu do szeregu panstw cztonkowskich zwrdcono uwage na srodki
antykorupcyjne w ramach europejskiego semestru — corocznego cyklu koordynacji polityki
gospodarczej obejmujacego szczegdtowy analize programow panstw cztonkowskich z zakresu
reform gospodarczych i strukturalnych, jak réwniez zalecenia dla poszczegdlnych panstw.
Ogoélnie rzecz biorgc, poprawa wydajnosci administracji publicznej, zwlaszcza jesli
towarzyszy jej wigksza przejrzystos¢, moze pomoédc zniwelowaé zagrozenia zwigzane z
korupcja. Z tego wzgledu w komunikacie na temat dziatan na rzecz odnowy przemyshu

Laczne koszty ekonomiczne korupcji sa nietatwe do obliczenia. Przytoczona kwota zostata obliczona na podstawie
szacunkow wyspecjalizowanych instytucji i organdéw — takich jak Migdzynarodowa Izba Handlowa, Transparency
International, inicjatywa ONZ Global Compact, Swiatowe Forum Gospodarcze — ,,Clean Business is Good Business” z
2009 r., z ktorych wynika, ze korupcja stanowi 5 % $wiatowego PKB. Zob. takze komunikat Komisji w sprawie
zwalczania korupcji w UE z dnia 6 czerwca 2011 r. http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0308:FIN:PL:PDF

4  Excellence in Public Administration for competitiveness in EU Member States (2011-2012):
http://ec.europa.cu/enterprise/policies/industrial-competitiveness/monitoring-member-states/improving-public-
administration/
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europejskiego ze stycznia 2014 r. Komisja ktadzie nacisk na jako$¢ administracji publiczne;j
jako istotny aspekt strategii UE na rzecz wzrostu gospodarczego.’

Struktura sprawozdania

Sprawozdanie o zwalczaniu korupcji w UE obejmuje wszystkie 28 panstw cztonkowskich
UE. Struktura sprawozdania jest nast¢pujaca:

L.

II.

I1I.

IV.

VL

Wprowadzenie, w ktorym przedstawiono kontekst polityczny i cele.

Wyniki badan Eurobarometru z 2013 r. dotyczacych postrzegania korupcji i
doswiadczen zwigzanych z korupcja.

Rozdzial horyzontalny, w ktérym opisano tendencje w zakresie korupcji wystepujace
w catej UE. Podsumowano w nim gtowne ustalenia. Wnioski i1 zalecenia dotyczace
przysztych dziatan dla kazdego panstwa czlonkowskiego okre§lono (wytacznie) w
rozdziatach dotyczacych poszczegolnych panstw.

Rozdzial tematyczny, w ktorym skoncentrowano si¢ na przekrojowych kwestiach o
szczegblnym znaczeniu dla catej UE. W niniejszym pierwszym sprawozdaniu
skoncentrowano si¢ na kwestii zamowien publicznych, ktéra ma zasadnicze znaczenie
dla rynku wewngetrznego; jest ona objeta rozlicznymi przepisami prawodawstwa UE i
wigze si¢ ze znacznym ryzykiem korupcji. Rozdziat ten dotyczy korupcji i srodkow
antykorupcyjnych w ramach krajowych systeméw zaméwien publicznych.

Zalacznik dotyczacy metodyki, w ktérym opisano sposdb przygotowania
sprawozdania, jak rowniez wybory 1 ograniczenia dotyczace metodyki.

Rozdzialy dotyczace poszczegélnych panstw, poswigcone kazdemu z 28 panstw
cztonkowskich. Rozdzialy te nie zawierajg wyczerpujacego opisu kwestii zwigzanych
z korupcja 1 $rodkow antykorupcyjnych. Podkreslono w nich natomiast wybrane
kluczowe kwestie zidentyfikowane w ramach indywidualnej oceny kazdego panstwa
pod katem jego specyfiki i z nalezytym uwzglednieniem kontekstu krajowego.

a) Wprowadzenie, w ktorym przedstawiono obraz ogolnej sytuacji dotyczacej
korupcji. W czgsci tej przedstawiono wybrane wskazniki, w tym postrzeganie, jak
rowniez fakty, tendencje, wyzwania 1 zmiany dotyczace korupcji i $rodkow
antykorupcyjnych.

b) Zagadnienia objete analizg. W odniesieniu do kazdego panstwa zidentyfikowano
1 poddano analizie kilka kwestii. Chociaz najwigkszy nacisk polozono na stabe
punkty 1 obszary wymagajace poprawy, analiza wybiega w przysztos¢ 1 wskazuje
plany i dziatania zmierzajagce we wlasciwym kierunku, a takze identyfikuje
kwestie wymagajace dalszej uwagi. Podkreslono dobre praktyki, ktore moga by¢
inspiracja dla innych. Zakres zagadnien obj¢tych analiza nie ogranicza si¢ do
kwestii zawartych w rozdziale tematycznym (zamowienia publiczne). Niektoére
rozdzialy dotyczace poszczegdlnych panstw zwieraja jednak szczegodtowa analize
zamoOwien publicznych; dotyczy to panstw, w ktorych stwierdzono powazne
problemy zwigzane z zamo6wieniami publicznymi.
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Przy wyborze kluczowych kwestii w kazdym rozdziale dotyczacym okreslonego
panstwa kierowano si¢ nastepujacymi wzgledami:

e waga i wplyw problemu w poréwnaniu z innymi wyzwaniami zwigzanymi z
korupcjg w danym panstwie;

e skala potencjalnego negatywnego wplywu na inne obszary polityki (na
przyktad duze luki w zakresie kontroli zamoéwien publicznych tworzace
znaczne ryzyko sprzeniewierzenia funduszy publicznych) oraz

e zdolnos$¢ do wskazywania konstruktywnych i konkretnych przysztych dziatan.
Przyszle kroki i dzialania nastepcze

Kwestie wymagajace dalszej uwagi okreslone w kazdym rozdziale dotyczacym okreslonego
panstwa odzwierciedlaja probe wskazania przez Komisj¢ $rodkow, ktére moga zapewnié
wartos¢ dodanga przy rozwigzywaniu kluczowych problemow dotyczacych zapobiegania i
zwalczania korupcji. Sg one dostosowane do kontekstu i potrzeb kazdego panstwa. Sa one
konkretne i1 ukierunkowane, bez wdawania si¢ w zbedne szczegbly, 1 stuzg osiggnieciu
wymiernych zmian w praktyce. W stosownych przypadkach w sprawozdaniu wykorzystano i
poparto zalecenia sformulowane juz w ramach innych mechanizméw powiadamiania o
korupcji (w szczeg6lnosci Grupy Panstw przeciwko Korupcji (GRECO) Rady Europy i
OECD), z ktorych nie wszystkie zostaty jeszcze wdrozone przez panstwa cztonkowskie.

W ramach dziatan nastgpczych w zwigzku ze sprawozdaniem Komisja zamierza rozpocza¢
konstruktywng 1 zorientowang na przysztos¢ debate dotyczaca najlepszych sposobow
rozwigzania problemu korupcji, w szczegolnosci kwestii uznanych za wymagajace dalszej
uwagi. Komisja ma nadzieje¢, ze podjeta zostanie szeroko zakrojona debata dotyczaca dziatan
antykorupcyjnych z aktywnym udzialem panstw cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego,
parlamentéw krajowych, sektora prywatnego i spoleczenstwa obywatelskiego, a takze
zamierza sama aktywnie uczestniczy¢ w dyskusjach zaréwno na poziomie UE, jak 1 w
panstwach cztonkowskich.

Ponadto Komisja zamierza wprowadzi¢ program wymiany do$wiadczen, ktory pozwolitby
panstwom cztonkowskim, lokalnym organizacjom pozarzadowym i innym zainteresowanym
stronom zidentyfikowa¢ najlepsze praktyki oraz usunag¢ niedociggnigcia w polityce
antykorupcyjnej, poszerzy¢ wiedze na ten temat lub zapewni¢ szkolenia. Starania te powinny
by¢ powigzane z kwestiami wymagajacymi uwagi zawartymi w sprawozdaniu oraz powinny
utatwia¢ dziatania nastgpcze. Program wymiany doswiadczen zostanie uruchomiony po
przyjeciu sprawozdania i bedzie bazowal na otrzymanych informacjach zwrotnych oraz
rozmowach z zainteresowanymi stronami na temat konkretnych potrzeb, ktéore mogltby
zaspokoi€.

Komisja zamierza uwaznie przeanalizowa¢ informacje zwrotne dotyczace niniejszego
pierwszego sprawozdania, zastanowi¢ si¢ nad ewentualnymi lukami i btedami oraz wyciggnaé
wnioski na potrzeby drugiego sprawozdania. Przeprowadzony zostanie przeglad zastosowanej
metodyki oraz rozwazona zostanie dodatkowo mozliwo$¢ opracowania nowych wskaznikéw
dotyczacych korupcji.

W przysztych pracach przeanalizowane zostang kwestie dotyczace sposobu wdrazania dziatan
zaproponowanych w niniejszym pierwszym sprawozdaniu i przeprowadzony zostanie bilans
programu wymiany doswiadczen.



II. Wyniki badania Eurobarometru dotyczgcego postrzegania
korupcji i doswiadczen zwigzanych z korupcja

W ramach przygotowywania sprawozdania o zwalczaniu korupcji w UE na poczatku 2013 r.
przeprowadzono dwa badania Eurobarometru: 1) specjalne badanie Eurobarometru® i 2)
badanie Eurobarometr Flash koncentrujace si¢ na przedsicbiorstwach’. W przypadku
wigkszosci pafistw ranking wedtig wskaznika postrzegania korupcji® publikowany przez
Transparency International jest zwykle zgodny z odpowiedziami udzielanymi przez
respondentéw w badaniu Eurobarometru.

Jezeli uwzgledni si¢ dane zawarte w specjalnym badaniu Eurobarometru dotyczace po
pierwsze ogdlnego postrzegania powszechnos$ci zjawiska korupcji i po drugie poczucia, ze
wreczenie lapowki jest faktycznie oczekiwane (osobiste doswiadczenia zwigzane z
przekupstwem), jest oczywiste, ze panstwa cztonkowskie mozna scharakteryzowac na rézne
sposoby.

Odpowiedzi potwierdzaja pozytywne postrzeganie i niewielkie doswiadczenia zwigzane z
przekupstwem w przypadku Danii, Finlandii, Luksemburga i Szwecji. Respondenci w tych
panstwach rzadko wskazywali, ze oczekiwano od nich wreczenia tapowki (mniej niz 1 %
przypadkéw), a liczba osob, ktore sadza, ze korupcja jest powszechna (odpowiednio 20 %, 29
%, 42% 1 44 %) jest znacznie nizsza od $redniej w UE. W przypadku Zjednoczonego
Kroélestwa zaledwie 5 sposrod 1 115 respondentow znalazlo si¢ w sytuacji, w ktorej
oczekiwano od nich wreczenia tapéwki (mniej niz 1 %), co stanowi najlepszy wynik w catej
Europie; dane dotyczace postrzegania pokazuja jednak, ze 64 % respondentow ze
Zjednoczonego Krolestwa uwaza zjawisko korupcji za powszechne w ich kraju (Srednia w UE
wynosi 74 %).

W panstwach takich jak Niemcy, Niderlandy, Belgia, Estonia i Francja, chociaz ponad
potowa respondentow sadzi, ze korupcja jest powszechnym zjawiskiem, faktyczna liczba
0sob, ktore musiaty wreczy¢ tapowke, jest niska (okoto 2 %). Wspomniane panstwa osiagaja
takze dobre wyniki wedlug wskaznika Transparency International. Austria wykazuje
podobne cechy do tej grupy z wyjatkiem nieco wigkszej liczby respondentow (5 %), ktorzy
przyznali, ze oczekiwano od nich wreczenia fapowki.

W niektorych panstwach, w tym na Wegrzech (13 %), w Stowacji (14 %) i Polsce (15 %),
stosunkowo duza liczba osOb wskazata, ze majg osobiste doswiadczenia zwigzane z
przekupstwem, ale koncentruja si¢ one wyraznie na ograniczonej liczbie sektoréw. W
panstwach tych wigkszo$¢ przypadkéw przekupstwa wystepuje w jednym sektorze,

Badanie przeprowadzane co dwa lata wérdd ogdtu spoteczenstwa we wszystkich panstwach cztonkowskich, oparte na
bezposrednich wywiadach na probie 1000 lub 500 respondentow (w zaleznosci od rozmiaru populacji). W
przedmiotowym badaniu przeprowadzonym pod koniec lutego i na poczatku marca 2013 r. wzigto udziat tacznie 27 786
0so0b (reprezentatywna proba). Przedmiotem badania bylo migdzy innymi ogdlne postrzeganie korupcji, osobiste
doswiadczenia zwigzane z korupcja, jak rowniez podejscie do przystug i prezentéw. Chociaz badania Eurobarometru
przeprowadzane s3 co dwa lata od 2007 r., Komisja postanowita w 2013 r. dostosowaé pytania do potrzeb niniejszego
sprawozdania. Dlatego tez nalezy zachowal ostrozno$é przy wszelkich poréwnaniach z poprzednimi latami. Pelne
sprawozdanie dostepne jest pod adresem http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb_special 399 380 en.htm#397.
Badanie telefoniczne, tzw. Eurobarometr Flash, obejmowato szes¢ sektorow w UE-28 i zostalo przeprowadzone po raz
pierwszy w dniach 18 lutego—8 marca 2013 r. O przedstawienie opinii poproszono przedsigbiorstwa z sektoréw energii,
opieki zdrowotnej, budownictwa, produkcji, telekomunikacji i sektora finansowego (przedsigbiorstwa wszystkich
wielkosci). Pelne sprawozdanie dostepne jest pod adresem
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/flash_arch 374 361_en.htm#374

8  Wskaznik  postrzegania  korupcji  publikowany jest co roku przez  Transparency International:
http://cpi.transparency.org/cpi2013/
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mianowicie w sektorze opieki zdrowotnej. Istnieja dowody, ze problemy strukturalne w
opiece zdrowotnej stanowig zach¢ty do wreczenia tapowek personelowi medycznemu. We
wszystkich wspomnianych panstwach szczegbétowe odpowiedzi istotnie pokazuja, ze
najwigksza liczba os6b wymienia opiek¢ zdrowotng, podczas gdy wszystkie pozostate
instytucje lub sektory (np. policja, stuzby celne, politycy, prokuratura itd.) wskazat mniej niz
1 % respondentéw. Korupcja w szerszym rozumieniu tego zjawiska jest postrzegana w tych
panstwach jako powszechna (82 % w Polsce, 89 % na Wegrzech i 90 % w Stowacji).

W niektorych panstwach, w tym w Portugalii, Slowenii, Hiszpanii i we Wloszech,
przekupstwo wydaje si¢ rzadkie, natomiast szerzej pojgta korupcja jest powaznym
problemem: stosunkowo niewielu respondentéw wskazato, ze w ciggu ostatnich 12 miesigcy
poproszono ich o wreczenie tapdéwki lub oczekiwano tego od nich. Chociaz osobiste
doswiadczenia zwigzane z przekupstwem wystepuja stosunkowo rzadko (1-3 %), ostatnie
skandale polityczne oraz kryzys finansowy i gospodarczy maja tak duzy wplyw na
postrzeganie korupcji, ze znalazto to odzwierciedlenie w negatywnym postrzeganiu przez
respondentéw ogdlnej sytuacji zwigzanej z korupcja (odpowiednio 90, 91, 951 97 %).

Do panstw osiggajacych najslabsze wyniki zarowno w zakresie postrzegania, jak 1
faktycznych doswiadczen zwigzanych z korupcja nalezag Chorwacja, Republika Czeska,
Litwa, Bulgaria, Rumunia i Grecja. W panstwach tych od 6 % do 29 % ankietowanych
przyznato, ze zostali poproszeni o wrgczenie tapéwki w ciggu ostatnich 12 miesigcy lub
oczekiwano tego od nich, natomiast zdaniem 84 % do 99 % respondentow korupcja jest
powszechna w ich kraju. Chorwacja i Republika Czeska wywieraja nieco bardziej pozytywne
wrazenie 1 0siggaja nieco lepsze wyniki niz pozostate panstwa z tej samej grupy.

Wyniki panstw niewymienionych powyzej (tj. Lotwy, Malty, Irlandii, Cypru) nie odbiegaja
znacznie od $redniej w UE w odniesieniu do zadnego z tych aspektow.

Na poziomie europejskim trzy czwarte respondentow (76 %) sadzi, ze korupcja jest
powszechnym zjawiskiem w ich kraju. Do panstw, w ktorych respondenci najczesciej sg
zdania, ze korupcja jest powszechnym zjawiskiem, naleza Grecja (99 %), Wilochy (97 %),
Litwa, Hiszpania 1 Republika Czeska (95 % w kazdym z nich). Jedna czwarta
Europejczykow (26 %), w poréwnaniu z 29 % zgodnie z badaniem Eurobarometru z
2011 r., uwaza, ze korupcja ma bezposredni wplyw na ich zycie codzienne. O
bezposrednim wplywie korupcji najczesciej wspominaja obywatele Hiszpanii 1 Grecji (63 %
w kazdym z panstw), Cypru i Rumunii (57 % w kazdym z panstw) oraz Chorwacji (55 %),
natomiast najrzadziej obywatele Danii (3 %), Francji i Niemiec (6 % w kazdym z panstw).
Mniej wiecej jeden na dwunastu Europejczykow (8 %) twierdzi, ze doswiadczyl lub byl
swiadkiem przypadku korupcji w ciggu ostatnich 12 miesiecy. O doswiadczeniu lub byciu
swiadkiem korupcji najczescie] wspominajg respondenci na Litwie (25 %), w Stowacji (21 %)
i Polsce (16 %), natomiast najrzadziej respondenci w Finlandii i Danii (3 % w kazdym z
panstw), na Malcie 1 w Zjednoczonym Kroélestwie (4 % w kazdym z panstw).

Okolo trzy czwarte Europejczykow (73 %) twierdzi, ze przekupstwo i korzystanie ze
znajomosci jest czesto najlatwiejszym sposobem uzyskania niektorych zamowien
publicznych w ich kraju. Przekonanie to jest najbardziej rozpowszechnione w Grecji (93 %),
na Cyprze (92 %), w Stowacji 1 Chorwacji (89 % w kazdym z panstw). Podobnie jak w 2011
r., okolo dwie trzecie Europejczykow (67 %) sadzi, ze finansowanie partii politycznych
nie jest wystarczajaco przejrzyste i nadzorowane. Taki poglad wyrazaja najczesciej
respondenci z Hiszpanii (87 %), Grecji (86 %) 1 Republiki Czeskiej (81 %), natomiast
najrzadziej respondenci z Danii (47 %), Zjednoczonego Krolestwa (54 %), Szwecji (55 %) 1
Finlandii (56 %). Nieznacznie mniej nizZ jedna czwarta Europejczykow (23 %) zgadza sie,
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Ze ich rzad skutecznie walczy z korupcja; okoto jedna czwarta (26 %) uwaza, ze w ich kraju
wystarczajgco duzo postepowan konczy si¢ powodzeniem, aby zniecheci¢ obywateli do
praktyk korupcyjnych.

Wyniki dotyczace poszczegdlnych panstw, uzyskane w badaniu Eurobarometr Flash
koncentrujagcym si¢ na przedsicbiorstwach, pokazuja wyrazne rozbieznosci: miedzy
najwyzszym (Grecja: 99 %) i1 najnizszym (Dania: 10 %) poziomem postrzegania korupcji
wystepuje roznica 89 punktéw procentowych. (Taki sam wynik uzyskano w omoéwionym
powyzej specjalnym badaniu Eurobarometru: 20 % do 99 %). Poza jednym respondentem
wszyscy pozostali respondenci z Grecji uwazaja, ze korupcja jest powszechnym zjawiskiem
w Grecji.

Na poziomie europejskim wi¢cej niz 4 na 10 przedsi¢biorstw uwaza korupcje¢ za problem
w prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej i dotyczy to rowniez rozdawania stanowisk
publicznych i nepotyzmu. W odpowiedzi na pytanie, czy korupcja stanowi problem w
prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej, 50 % przedsigbiorstw z sektora budowlanego i 33 %
przedsigbiorstw telekomunikacyjnych/informatycznych wskazalo, ze ich zdaniem jest to
powazny problem. Im mniejsze przedsi¢biorstwo, tym czesSciej korupcja i nepotyzm
okazujg si¢ problemem w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej. Korupcja postrzegana
jest najczesciej jako problem w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej przez
przedsiebiorstwa w Republice Czeskiej (71 %), Portugalii (68 %), Grecji i Stowacji (66 % w
kazdym z panstw).

I11. Glowne ustalenia wynikajgce z niniejszego sprawozdania

Analizy dotyczace poszczegdlnych panstw ujawnily roznorodne problemy zwigzane z
korupcja, jak rowniez mechanizmy kontroli korupcji, z ktorych czes¢ okazata si¢ skuteczna,
natomiast inne nie przyniosly oczekiwanych rezultatow. Mozna jednak zauwazy¢ pewne
cechy wspdlne wystepujace na poziomie catej UE albo w grupach panstw cztonkowskich. Z
analiz dotyczacych poszczegolnych panstw wynika, ze udzielanie zamdéwien publicznych jest
szczegolnie podatne na korupcje w panstwach cztonkowskich z uwagi na wadliwe
mechanizmy kontroli 1 zarzadzania ryzykiem. Ocena istniejacych zagrozen korupcyjnych,
obejmujaca zaréwno dobre, jak i zte praktyki w zakresie udzielania zaméwien publicznych,
zostata przedstawiona w ponizszej sekcji.

Niniejsze streszczenie zawiera przeglad najwazniejszych kwestii, ktore zostaty poddane
bardziej szczegdlowej ocenie w rozdzialach dotyczacych poszczegdlnych panstw. Kwestie te
podzielono na cztery obszary tematyczne (A. Wymiar polityczny, B. Mechanizmy kontroli i
prewencja, C. Zwalczanie, D. Obszary ryzyka), cho¢ moga si¢ one czgsciowo pokrywac,
biorac pod uwagg ztozony charakter analizowanych problemoéw. Bardziej szczegdtowy opis
kontekstu i analiz mozna znalez¢ w rozdziatach dotyczacych poszczegdlnych panstw.

A. Wymiar polityczny
Priorytetowe traktowanie polityki antykorupcyjnej

Polityka antykorupcyjna stata si¢ bardziej widoczna w programach politycznych wiekszosci

panstw cztonkowskich. Kryzys finansowy zwrécit uwage na kwestie zwigzane z uczciwoscia

i odpowiedzialnoscig decydentow. Wigkszos¢ panstw czionkowskich, ktére zetknety sig z

powaznymi trudno$ciami gospodarczymi, uznata powage probleméw zwigzanych z korupcja 1

opracowata (lub opracowuje) programy antykorupcyjne majace na celu zniwelowanie

wigzacego si¢ z tym ryzyka oraz ryzyka sprzeniewierzania funduszy publicznych. W
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przypadku niektérych panstwach czlonkowskich programy dostosowan gospodarczych
zawierajg wyrazne wymogi dotyczace polityki antykorupcyjnej. Polityka antykorupcyjna,
nawet jesli nie jest formalnie powigzana z programem dostosowan gospodarczych, stanowi
uzupetnienie srodkow dostosowawczych, w szczegolnosci w panstwach, w ktorych korupcja
stanowi powazny problem. Zalecenia w zakresie skutecznego zwalczania korupcji zostaly
rowniez przedstawione w kontekScie europejskiego semestru na rzecz koordynacji polityki
gospodarczej.

Niniejsze sprawozdanie nie opiera si¢ na zatozeniu, ze nadrzedne strategie antykorupcyjne sa
niezbedne do zapobiegania lub zwalczania korupcji. Dhlugotrwaty brak kompleksowych
strategii antykorupcyjnych w niektorych panstwach cztonkowskich, ktore regularnie borykaja
si¢ z problemami zwigzanymi z korupcja, okazal si¢ jednak powodem do obaw, poniewaz
rodzaj problemoéw, ktore nalezy rozwigza¢, wymaga zastosowania kompleksowego,
skoordynowanego podejscia na szczeblu centralnym. W niektérych z tych panstw
cztonkowskich przyjeto niedawno krajowa strategie antykorupcyjna, podczas gdy w innych
nie wdrozono jeszcze takiej strategii. Strategie antykorupcyjne przyjete w niektorych
panstwach cztonkowskich na podstawie wynikéw ocen skutkéw wczesniejszych programéw
strategicznych po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych oraz przy aktywnym udziale
przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego 1 szeregu instytucji publicznych oraz
niezaleznych instytucji dziatajacych w obszarach egzekwowania prawa i monitorowania
wymienia si¢ jako przyktady pozytywnych dziatan, zastrzegajac jednak, ze ich rezultaty
bedzie mozna oceni¢ dopiero na etapie ich wdrazania.

Wigkszos¢ panstw cztonkowskich, ktore zmagajg si¢ z powaznymi wyzwaniami w zakresie
zwalczania korupcji, ustanowita zlozone i rozbudowane ramy prawne i instytucjonalne oraz
opracowata szereg ukierunkowanych strategii lub programow. Samo podjecie takich dziatan
nie gwarantuje jednak osiggnigcia wymiernych rezultatow. Z kolei w innych panstwach
cztonkowskich, w ktérych nie wprowadzono zadnych odno$nych regulacji ani programow
strategicznych, skala korupcji ulegta widocznemu zmniejszeniu dzigki stosowaniu systemow,
praktyk 1 zwyczajow w zakresie prewencji obejmujacych dostawcoéw i1 odbiorcow ustug
publicznych lub, w niektérych przypadkach, dzigki wysokim standardom w zakresie
przejrzystosci.

Odpowiedzialnosé polityczna

Protesty spoteczne, wywotane kryzysem, byly wymierzone nie tylko w polityke gospodarczg i
spoteczna, ale dotyczyly réwniez kwestii uczciwosci 1 odpowiedzialno$ci elit politycznych.
Skandale korupcyjne na wysokim szczeblu zwigzane z korupcja, przypadkami
sprzeniewierzania funduszy publicznych lub nieetycznym zachowaniem politykéw
przyczynity si¢ do wzrostu niezadowolenia spotecznego i1 spadku zaufania do systemu
politycznego.

Uczciwo$¢ w polityce stanowi powazny problem w wielu panstwach cztonkowskich.
Posiadanie kodeksu postgpowania przez partie polityczne lub wybierane zgromadzenia na
szczeblu centralnym lub lokalnym jest raczej wyjatkiem anizeli regula. Nawet w przypadku
gdy kodeksy takie zostatly ustanowione, czgsto cechuja si¢ one brakiem skutecznych
mechanizmow monitorowania lub wyraznych przepiséw dotyczacych sankcji, w zwiazku z
czym rzadko prowadza do nalozenia kar odstraszajagcych. W niektérych przypadkach
niedostateczny poziom odpowiedzialno$ci doprowadzit do powstania powszechnego
przekonania o praktycznej bezkarnosci elit politycznych.



Obawy zglaszane w niektorych panstwach czionkowskich dotycza nie tylko coraz wigkszej
nieufno$ci obywateli, ale rowniez zagrozenia dla reputacji panstwa na arenie
migdzynarodowej. W rezultacie panstwa cztonkowskie przypisuja obecnie znacznie wicksza
wage walce z korupcja, podejmujac istotne dziatania lub zapowiadajac programy radykalnych
reform.

W niektorych panstwach cztonkowskich jako powazny problem wskazywano upolitycznienie
procesu naboru na stanowiska $redniego i niskiego szczebla w administracji publicznej na
szczeblu centralnym lub regionalnym/krajowym. Takie praktyki zwiekszaja podatno$¢ na
korupcje, podwyzszaja ryzyko wystapienia konfliktu interesow, ostabiaja mechanizmy
kontroli 1 wptywaja na wiarygodno$¢ administracji publicznej jako cato$ci.

Odpowiedzialnosé wybieranych urzednikow za korupcje

Najwazniejszym  wyzwaniem wigzanym 7 politykq  antykorupcyjng jest brak
tharmonizowanej definicji ,,urzednika publicznego” na szczeblu UE, ktora obejmowataby
wybieranych urzednikow. W 2012 r. Komisja przedstawila wniosek w sprawie dyrektywy
dotyczgcej ochrony prawnokarnej przed naduiyciami finansowymi i powigzanymi
przestepstwami na sgkode interesow finansowych UEY, ktory zawiera definicje urzednika
publicznego obejmujgcqg rowniez osoby sprawujgce urzqd legislacyjny. Przebieg negocjacji
dotyczqcych przedmiotowego wniosku w sprawie dyrektywy prowadzonych w Radziel0 i w
Parlamencie Europejskiml1 swiadczy o braku poparcia dla proponowanej definicji dgzgcej
do kryminalizacji korupcji, ktorej dopuscili si¢ wybierani urzednicy. W opinii Komisji
wypracowanie wspolnego podejscia do tej kwestii na szczeblu UE wymaga jednak
wyrazinego tharmonizowania kwestii odpowiedzialnosci karnej wybieranych urzednikow za
przestepstwa korupcyjne.

Finansowanie partii politycznych

Jedng z kwestii bardziej ogoélnych, ktéra — jak wynika z do$wiadczen — ma wplyw na
zjawisko korupcji, jest finansowanie partii politycznych. Niedawne przypadki korupcji na
duza skale zwigzane z nielegalnym finansowaniem partii politycznych wywarly wpltyw na
politykdéw w niektorych panstwach cztonkowskich. W szeregu panstw czlonkowskich
zwrdcono uwage na zjawisko kupowania gloséw 1 inne formy wywierania nadmiernego
wplywu na elektorat.

Przeprowadzone przez GRECO oceny finansowania partii politycznych wywarly widoczny
wpltyw na reforme¢ ram prawnych oraz, do pewnego stopnia, ram instytucjonalnych w tym
obszarze. Wigkszo§¢ panstw cztonkowskich, z pewnymi wyjatkami, zmienita niedawno
przepisy w zakresie finansowania partii politycznych oraz wprowadzita bardziej
rygorystyczne standardy przejrzystosci, w tym rowniez w odniesieniu do darowizn. W dwéch
panstwach cztonkowskich nie ma zadnych ograniczen w zakresie darowizn anonimowych. W
jednym z tych panstw czlonkowskich nie ma obowigzku publikowania sprawozdan
finansowych przez partie polityczne. Gléwne partie polityczne zawarty jednak dobrowolng
umowe na rzecz zapewnienia przejrzystosci finansowej. Ponadto w najblizszym czasie
zaplanowano zmian¢ przepisOw w zakresie finansowania partii politycznych, tak aby
zapewni¢ zgodno$¢ z zaleceniami GRECO. Drugie ze wspomnianych panstw cztonkowskich
nie zapowiedzialo plandéw zakladajacych wprowadzenie dalszych zmian w przepisach

? COM(2012) 363.
10 Zob. podejscie ogdlne z dnia 3 czerwca 2013 r., dok. Rady 10232/13.
i Zob. opinia Komisji Prawnej, A7-0000/2013.
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krajowych w zwigzku z opublikowaniem zalecen GRECO. Inne panstwo cztonkowskie
wprowadzitlo niedawno zmiany w krajowych przepisach w zakresie finansowania partii
politycznych, ale w dalszym ciggu wystepuja luki prawne dotyczace maksymalnej wysokosci
darowizn, systemu sponsorowania przez przedsiebiorstwa panstwowe, mechanizmow
nadzorczych oraz uprawnien w zakresie naktadania sankcji.

Dobrze uregulowany i przejrzysty system finansowania partii politycznych — Finlandia

W 2010 r. Finlandia wprowadzila zmiany w ustawie o partiach politycznych, uwzgledniajgc
wszystkie zalecenia przedstawione przez GRECO. Weczesniej w Finlandii obowigzywaly
jedynie ograniczone regulacje dotyczgce finansowania partii politycznych. Nowe ramy
prawne majq na celu zwigkszenie przejrzystosci finansowania kandydatow w wyborach, partii
politycznych, a takze innych podmiotow powigzanych z partiami politycznymi. Jezeli
wspomniana ustawa bedzie stosowana zgodnie z intencjg ustawodawcy, przyczyni si¢ ona do
znacznego zwigkszenia przejrzystosci finansowania partii politycznych. Zdaniem GRECO
Finlandia moze stuzy¢ za przyktad dla innych panstw.

W niektorych przypadkach partie polityczne podniosty swoje standardy uczciwosci i
naktadaty sankcje na czlonkoéw zamieszanych w afery korupcyjne lub usuwaly takich
cztonkéw. W jednym panstwie cztonkowskim udato si¢ osiggnaé znaczng poprawe
przejrzystosci 1 odpowiedzialnosci systemu parlamentarnego. Niemniej nawet w panstwach,
w ktorych odnotowano takie przykilady odpowiedzialnosci politycznej, reagowanie na
przypadki braku uczciwosci nie stanowi powszechnie stosowanej praktyki.

System nadzoru nad finansowaniem partii politycznych w dalszym ciggu wykazuje powazne
niedociggnigcia. Na obecnym etapie nie mozna jeszcze oceni¢ wptywu przeprowadzonych
niedawno reform ustawodawczych. Czesto zdarza si¢, ze po usuni¢ciu jednej luki prawnej
(takiej jak przejrzystos$¢ i okreslenie maksymalnej warto$ci darowizn) w jej miejsce pojawiaja
si¢ inne (np. uproszczony system kredytowy, systemOé6w darowizn wielokrotnych,
niewystarczajacy nadzor nad fundacjami lub innymi podmiotami powigzanymi z partiami
politycznymi itp.). Stosowanie nadzoru prewencyjnego i naktadanie odstraszajacych sankcji
za nielegalne finansowanie partii politycznych i1 naktadanie w dalszym ciggu nie jest
regularng praktyka w UE, dlatego tez nalezy podejmowaé dalsze wysitki na rzecz
zapewnienia spojnego wdrazania tych srodkow.

B. Mechanizmy kontroli i prewencja
Stosowanie strategii prewencyjnych

Strategie prewencyjne obejmujg szereg aspektow, w tym jasno okreslone zasady etyczne,
srodki stuzace zwigkszaniu poziomu $§wiadomosci, tworzenie kultury uczciwosci w ramach
roznych organizacji, surowe traktowanie przypadkow braku uczciwosci przez przetozonych,
skuteczne mechanizmy kontroli wewnetrznej, tatwy dostgp do informacji bedacych
przedmiotem publicznego zainteresowania, skuteczne systemy oceny wydajnos$ci instytucji
publicznych itp. Istnieje znaczny rozdzwigk migdzy panstwami cztonkowskimi, jezeli chodzi
o podejscie do przeciwdziatania korupcji. W przypadku niektorych wdrazanie strategii
prewencyjnych odbywalo si¢ do tej pory w sposdb fragmentaryczny i1 nie przyniosto
przekonujacych rezultatow. W przypadku innych skuteczna prewencja przyczynita si¢ do
ugruntowania si¢ wieloletniej reputacji tych panstw jako wolnych od korupcji. Chociaz w
tych ostatnich panstwach korupcja nie jest postrzegana jako powazny problem, wigkszos$¢
organdéw na szczeblu centralnym i lokalnym stosuje aktywne i dynamiczne programy na rzecz
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uczciwosci 1 prewencji i traktuje je priorytetowo. W przypadku innych panstw cztonkowskich
korupcja przez dlugi czas byla postrzegana jako problem mniejszej wagi, stad brak aktywnej
polityki wspierajacej podejmowanie kompleksowych dziatan prewencyjnych.

Aktywne promowanie uczciwosci w sektorze publicznym — Niderlandy

W  holenderskiej administracji publicznej aktywnie promuje si¢ zasady uczciwosci,
przejrzystosci i odpowiedzialnosci. Urzqd ds. Promowania Uczciwosci w Sektorze
Publicznym (BIOS), utworzony przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Stosunkow w
Krolestwie, jest niezalezng instytucjq zachecajgcq sektor publiczny do opracowania i
wdrazania strategii na rzecz uczciwosci i udzielajgcg mu wsparcia w tym zakresie.

Ponadto wiele holenderskich miast i spolecznosci realizuje lokalng polityke na rzecz
uczciwosci, co doprowadzito do poprawy wykrywalnosci przypadkow naruszenia zasady
uczciwosci (wzrost z 135 przypadkow w 2003 r. do 301 przypadkow w 2010 r.). Lokalne
polityki na rzecz uczciwosci ewoluowaly w ciggu ostatnich 20 lat, stajgc sie integralng
czesciq zarzqdzania na szczeblu lokalnym.

Mechanizmy kontroli zewnetrznej i wewnetrznej (inne niz egzekwowanie prawa)

Mechanizmy kontroli odgrywaja istotng role¢ w kontekscie zapobiegania i wykrywania
korupcji w organach publicznych. Niektore panstwa cztonkowskie naktadaja duze obcigzenia
na organy egzekwowania prawa i organy S$cigania lub agencje antykorupcyjne, ktore sg
postrzegane jako jedyne podmioty odpowiedzialne za walke z korupcja w kraju. Cho¢
dziatalno$¢ tych instytucji ma ogromne znaczenie, gieboko zakorzenionej korupcji nie uda si¢
wyeliminowa¢ bez kompleksowego podejscia stuzacego wzmocnieniu mechanizmow
prewencyjnych i1 kontrolnych w calej administracji publicznej, zaréwno na szczeblu
centralnym, jak i na szczeblu lokalnym.

Niektore sady obrachunkowe odegraly istotng role w przyspieszeniu wdrazania reform
antykorupcyjnych. W kilku panstwach czlonkowskich sady obrachunkowe aktywnie
powiadamiaja inne wlasciwe organy o przypadkach podejrzenia korupcji. W niektérych
przypadkach peilnig one réwniez role instytucji odpowiedzialnej za weryfikacje planow
finansowania partii politycznych 1 kampanii wyborczych. Aktywnos$¢ tych podmiotéw nie
idzie jednak w parze ze skuteczno$cig kontroli zewnegtrznych 1 wewnetrznych na szczeblu
regionalnym i lokalnym.

W wielu panstwach cztonkowskich kontrole wewnetrzne przeprowadzane w catym kraju (w
szczegoblnosci na szczeblu lokalnym) sg malo doktadne i nieskoordynowane. Dlatego tez
konieczne jest wzmocnienie tego rodzaju kontroli i skorelowanie ich z rozbudowanymi
politykami prewencyjnymi, tak aby zapewni¢ wymierne i trwate rezultaty w kontekscie walki
z korupcja.

Ujawnianie informacji majgtkowych

Ujawnianie informacji majatkowych przez urzednikow zajmujacych newralgiczne stanowiska
stanowi praktyke, ktora przyczynia si¢ do zwigkszenia rozliczalno$ci urzednikow
publicznych, zapewnia przejrzysto$¢ 1 ulatwia wykrywanie potencjalnych przypadkow
nielegalnego wzbogacenia si¢, konfliktu intereséw, zlamania zasady nietaczenia okreslonych
funkcji publicznych, a takze wykrywania i §cigania potencjalnych praktyk korupcyjnych.
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Stosowane podej$cia w zakresie ujawniania informacji majatkowych przez wybieranych
urzednikoOw rdéznig si¢ migdzy soba, poczawszy od ustanowienia obowigzku ujawniania
znacznej ilosci informacji'?, poprzez bardziej ograniczona polityke ujawniania, az do polityki
niejawnosci. W przypadku zawodowych urzednikow publicznych w okreslonych sektorach
ustanowienie obowigzku ujawniania informacji majatkowych mogloby by¢ sposobem na
unikniecie przypadkow konfliktu interesow. Pomimo tych réznych podej$¢ mozna zauwazy¢
0g6lng tendencje do zaostrzania wymogoéw w zakresie ujawniania informacji majatkowych
obowigzujacych urzednikow publicznych. Kilka panstw czlonkowskich, w ktérych
ZWYyCzajowo nie stosowano systemoéw ujawniania informacji majatkowych, wprowadzito
niedawno takie systemy lub zapowiedzialo ich wprowadzenie.

Istotnym aspektem jest weryfikacja o$wiadczen majatkowych. W niektorych panstwach
cztonkowskich organy odpowiedzialne za monitorowanie ujawniania informacji majatkowych
dysponuja ograniczonymi uprawnieniami i narzedziami. W innych panstwach wystepuje
niewiele dowodow na aktywne wdrazanie lub egzekwowanie przepisow w tym zakresie. W
kilku panstwach system weryfikacji jest skomplikowany i ucigzliwy, co wplywa na jego
skuteczno$¢. Istnieje niewiele przykladow panstw cztonkowskich przeprowadzajacych
gruntowng weryfikacje: w tych panstwach wyspecjalizowane, niezalezne agencje
antykorupcyjne / agencje ds. uczciwo$ci dysponujace uprawnieniami i narz¢dziami
niezbednymi do sprawdzania pochodzenia majatku urzednikow publicznych objetych
wymogiem ujawniania przez poréwnanie z informacjami zawartymi w szeregu baz danych
(bazy administracji podatkowej, rejestr handlowy itp.) przeprowadzaja kompleksowe
kontrole, aby wykry¢ potencjalnie nieprawidtowe oswiadczenia.

Przepisy dotyczgce konfliktu interesow

Do konfliktu interesow dochodzi w sytuacji, w ktérej urzednicy publiczni podejmujg lub
zamierzaja podja¢ dziatanie lub stwarzaja pozory dzialania w interesie prywatnym'. Dlatego
tez kwestia konfliktu intereséw zostala wilaczona w zakres szeregu instrumentow
antykorupcyjnych i mechanizméw przegladu, w tym tych zwigzanych z konwencja NZ
przeciwko korupcji, GRECO 1 OECD.

W panstwach UE stosuje si¢ rdzne przepisy i sankcje w odniesieniu do konfliktow interesow.
W niektorych panstwach cztonkowskich funkcjonuja specjalne przepisy obejmujace szereg
wybieranych lub powotywanych urzednikow publicznych, jak rowniez wyspecjalizowane
agencje odpowiedzialne za przeprowadzanie kontroli. Poziom nadzoru rézni si¢ w
poszczegolnych panstwach cztonkowskich: w niektorych ustanowiono niezalezne agencje,
ktore monitorujg przypadki konfliktu interesow, ale mozliwos$¢ skutecznego wykrywania
takich przypadkow w skali catego kraju jest ograniczona, a dziatania nastgpcze podejmowane
w odniesieniu do decyzji wydawanych przez te agencje sg niewystarczajace; w innych

12 Ujawnienie informacji majatkowych nie oznacza ich automatycznej publikacji, poniewaz decyzj¢ w tym zakresie

podejmuje si¢ po uwzglednieniu kwestii zwigzanych z prawem do ochrony danych osobowych. Niektore panstwa
czlonkowskie, ktore stosuja systemy ujawniania informacji majatkowych, nie publikuja wszystkich oswiadczen
majatkowych. Urzednicy publiczni w tych panstwach sa jednak zobowigzani do przekazywania szczegétowych oswiadczen
majatkowych odpowiednim organom.

13 Rada Europy zdefiniowala konflikt interesow jako sytuacjg, ,,w ktorej urzednik publiczny ma interes prywatny,
ktéry wpltywa lub moze wptywaé na bezstronne i obiektywne petnienie przez niego funkcji publicznych”, przy czym interes
prywatny oznacza ,,jakakolwiek korzys¢ dla danego urz¢dnika, cztonkow jego rodziny, bliskich krewnych, przyjaciot i osoéb
lub organizacji, z ktérymi urzednik ma lub miat zwiazki gospodarcze lub polityczne. Konflikt intereséw obejmuje rowniez
wszelka zwigzang z nim odpowiedzialno$¢ finansowa lub cywilna. Zob. zalecenie nr R (2000) 10 Komitetu Ministrow do
panstw cztonkowskich w sprawie kodeksow postepowania dla wybieranych urzg¢dnikéw publicznych:
http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/documents/Rec(2000)10_EN.pdf
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panstwach funkcjonuje komisja etyki odpowiedzialna za takie weryfikacje, ktora podlega
parlamentowi; w niektérych przypadkach kontrole postow przeprowadza komisja
parlamentarna lub, w innych przypadkach, komisja odpowiedzialna za przeprowadzanie
kontroli w zakresie konfliktu intereséw i os§wiadczen majatkowych, cho¢ zakres jej uprawnien
i mozliwosci naktadania sankcji sg czesto ograniczone. Weryfikacje merytoryczne sg czgsto
nadmiernie sformalizowane i1 z reguly ograniczaja si¢ do kontroli administracyjnych.
Zdolnosci w zakresie monitorowania i narzedzia niezbedne do przeprowadzenia kontroli
merytorycznych sg czgsto niewystarczajace.

Szczegolne trudnosci, ktore pojawiaja sie we wszystkich panstwach, s3 spowodowane
niedoborem 1 niedostateczng dotkliwos$cig sankcji, ktére mozna natozy¢ na wybieranych
urzednikow. Kodeksy postepowania roznych wybieranych zgromadzen, nawet jesli obejmuja
konflikt interesow, z reguty nie przewiduja mozliwosci zastosowania sankcji o charakterze
odstraszajacym. Dyscyplina partyjna i samokontrola moga si¢ okaza¢ niewystarczajaco
skuteczne w tym wzgledzie. Podobnie anulowanie zaméwien udzielonych lub procedur
przeprowadzonych w sytuacjach wystgpowania konfliktu intereséw czy tez dochodzenie
oszacowanego odszkodowania sg cz¢sto regulowane ogolnymi przepisami prawa cywilnego i
nie sg skutecznie stosowane w praktyce.

Przypadki konfliktu interesow w ramach procesu decyzyjnego, przydzielania $rodkéw
publicznych i udzielania zamowien publicznych, w szczegdlnosci na szczeblu lokalnym,
stanowig powracajacy problem w wielu panstwach czlonkowskich. W niniejszym
sprawozdaniu zbadano szczeg6lne wyzwania w tym zakresie na szczeblu regionalnym i
lokalnym w tych panstwach cztonkowskich, w ktorych skala takich probleméw wydaje si¢
wigksza niz w pozostatych. Istniejg (niekiedy znaczne) roéznice migdzy poszczegdlnymi
regionami 1 samorzadami terytorialnymi oraz brakuje spdjnego podejscia do kwestii
ustanawiania minimalnych standardéow i podnoszenia §wiadomos$ci w tym wzgledzie. Co do
zasady konflikty interesow nie podlegaja $ciganiu w panstwach cztonkowskich UE. W
jednym panstwie cztonkowskim konflikty intereséw sa uznawane za niezgodne z prawem,
cho¢ nie ma jeszcze zbyt wielu przypadkow skutecznego $cigania. Niektore formy konfliktow
interesOw sg réwniez $cigane w innym panstwie cztonkowskim (np. niezgodny z prawem
udziat w dziatalnos$ci, ktorg zarzadzaja lub nadzorujg urzednicy publiczni).

Przeptyw pracownikéw migdzy sektorem publicznym a prywatnym ma zasadnicze znaczenie
dla prawidlowego funkcjonowania nowoczesnego spoleczenstwa i moze przynies¢ istotne
korzys$ci zardwno sektorowi publicznemu, jak i sektorowi prywatnemu. Wigze si¢ to jednak z
potencjalnym ryzykiem ujawnienia przez bytych urzednikow publicznych informacji
zdobytych w ramach pelnienia wczesniejszej funkcji, ktére nie powinny zosta¢ ujawnione,
oraz z ryzykiem wystgpienia konfliktu interesow w odniesieniu do wczesniejszego
pracodawcy w przypadku objecia stanowiska publicznego przez dawnych pracownikow
sektora prywatnego. Zaledwie kilka panstwa cztonkowskich wyraznie uwzglednia t¢ sytuacje
w swoich przepisach, ktorych wdrazanie jest czgsto niezadowalajace.

C. Zwalczanie

Prawo karne

W wigkszosci panstw prawo karne zawiera przepisy antykorupcyjne, ktore sg zgodne z
normami Rady Europy, ONZ oraz prawodawstwem UE. Jedno panstwo cztonkowskie nie
ratyfikowato konwencji NZ przeciwko korupcji. Gtoéwng przeszkodg w ratyfikacji konwencji
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przez to panstwo jest brak odpowiedzialno$ci karnej wybieranych urzgdnikéw publicznych za
przekupstwo.

Niektore panstwa cztonkowskie przeprowadzity lub zamierzajg przeprowadzi¢ istotne
reformy kodeksu karnego i kodeksu postgpowania karnego. Ich wspolnym celem jest
zwigkszenie efektywnosci i skrocenie czasu trwania procedur oraz wzmocnienie narzedzi
antykorupcyjnych (w tym opracowanie lepszej definicji przestgpstw, w niektorych
przypadkach ustanowienie wyzszych sankcji oraz wprowadzenie przepisOw dotyczacych
przyspieszonych procedur). Przy wyznaczaniu cienkiej linii migdzy zachowaniem zgodnym i
niezgodnym z prawem niektore panstwa czlonkowskie w dalszym ciggu dysponuja
ograniczong mozliwos$cig postawienia osob zaangazowanych w korupcj¢ w stan oskarzenia.

Jakos$¢ transpozycji decyzji ramowej Rady 2003/568/WSiSW w sprawie zwalczania
korupcji w sektorze prywatnym jest nierdwna'’. Szczegblne niedociaggniccia
zaobserwowano w kontekscie transpozycji przepisow dotyczacych kryminalizacji wszystkich
elementow przekupstwa aktywnego i1 biernego, a takze odpowiedzialno$ci karnej oséb
prawnych. Nawet w przypadku panstw cztonkowskich, ktére transponowaly wspomniang
decyzj¢ ramowa, dostepne sa znikome informacje na temat egzekwowania prawa.

Skutecznosé agencji antykorupcyjnych

Do panstw cztonkowskich nalezy podjecie decyzji, jakie struktury instytucjonalne stuzace
zwalczaniu korupcji mogg by¢ wymagane w ich kontekscie krajowym, w zaleznos$ci od skali i
charakteru zjawiska korupcji w danym panstwie, ram konstytucyjnych i prawnych, tradycji,
powigzania z innymi politykami krajowymi, ogélnego kontekstu instytucjonalnego itp.

Szereg panstw cztonkowskich ustanowito centralne agencje antykorupcyjne, ktore lacza
zadania w zakresie zapobiegania i zwalczania, podczas gdy inne panstwa powotaty specjalne
agencje antykorupcyjne do celow zapobiegania, przy czym niektore z tych agencji sg takze
upowaznione do podejmowania czynnosci w obszarze weryfikacji stanu majatku, konfliktu
interesOw, naruszenia zasady incompatibilitas, a w niektorych przypadkach finansowania
partii politycznych. Niektore inne panstwa powolaly specjalne stuzby ds. egzekwowania
prawa lub stuzby $cigania zajmujace si¢ zwalczaniem korupcji.

Obecnie powszechnie wiadomo, Ze ustanowienie specjalistycznych agencji antykorupcyjnych,
niezaleznie od tego, czy koncentrujg si¢ one na dziataniach w zakresie zapobiegania czy
zwalczania, nie stanowi rozwigzania problemu. Osiggni¢te wyniki sg zréznicowane. Zawarte
w niniejszym sprawozdaniu analizy dotyczace poszczegdlnych panstw wskazujg jednak, ze
niektore z tych agencji skutecznie przyczynity si¢ do przeprowadzenia reform
antykorupcyjnych w danym panstwie.

Osiagnigcia niektorych agencji antykorupcyjnych okazaty si¢ trwalsze niz innych. Czynniki
wywierajace wplyw na (tymczasowag lub dlugoterminowg) skuteczno$¢ tych agencji
obejmuja: gwarancje niezalezno$ci 1 braku wpltywow politycznych, procedury rekrutacji i
awansu pracownikOw w oparciu o osiggni¢cia zawodowe, wielodyscyplinarng wspotprace
miedzy zespotami reagowania operacyjnego oraz z innymi instytucjami, szybki dostep do baz
danych 1 informacji wywiadowczych oraz zapewnienie niezbednych $rodkow i1 umiejetnosci.

4 COM(2011) 309 final, drugie sprawozdanie z wdrozenia dyrektywy ramowej 2003/568/WSiSW z dnia 6 czerwca 2011
r.: http://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0309:FIN:PL:PDF
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Wymienione elementy nie sg konsekwentnie tacznie stosowane we wszystkich panstwach
cztonkowskich.

Dobre praktyki dotyczqce agencji antykorupcyjnych

Stowenska Komisja ds. Przeciwdziatania Korupcji (CPC) umocnita swojq role jako instytucji
dgzgcej do , zagwarantowania  praworzgdnosci  dzigki  podejmowaniu  dziatan
antykorupcyjnych”, co znalazto rowniez potwierdzenie w wyroku stowenskiego Trybunatu
Konstytucyjnego. Pomimo ograniczonych srodkow Komisja uzyskata dobre wyniki w obszarze
wdrazania, przeprowadzajgc ponad 1 000 przeglgdow i dochodzen rocznie. Komisja
zweryfikowata stan majgtkowy i interesy przywddcow wszystkich gtownych partii
politycznych, co niedawno doprowadzito do ujawnienia przypadkow naruszenia przepisow w
zakresie ujawniania informacji majgtkowych oraz domniemanych przypadkow nielegalnego
wzbogacenia si¢ waznych postaci na scenie politycznej.

Rumunska Krajowa Dyrekcja ds. Przeciwdziatania Korupcji (DNA) — jako wyspecjalizowany
urzqd ds. scigania zajmujgcy sie zwalczaniem korupcji na Srednim i wysokim szczeblu
osiggneta zauwazalne wyniki w obszarze przeprowadzania bezstronnych dochodzen i Scigania
domniemanych przypadkow korupcji na najwyzszych szczeblach polityki, sqdownictwa i
innych sektorow, takich jak administracja podatkowa, sektor celny, energetyczny,
transportowy, budowlany, sektor opieki zdrowotnej itp. W ciggu ostatnich siedmiu lat DNA
postawita 4 700 osob w stan oskarzenia. Sqgdy w 90,25 % przypadkow potwierdzily zasadnosé
przedstawionych zarzutow, wydajgc prawomocny wyrok. Niemalze 1 500 oskarzonych zostato
skazanych prawomocnym wyrokiem sqdowym, przy czym prawie potowa z nich zajmowata
bardzo wysokie stanowiska. Kluczowe znaczenie dla osiggniecia tych wynikow miata
struktura DNA, w ktorej sktad wchodzq, poza prokuratorami prowadzgcymi i nadzorujgcymi
dochodzenia, rowniez przedstawiciele policji administracyjnej oraz eksperci w dziedzinie
ekonomii, finansow i IT.

Lotewski Urzqd ds. Przeciwdzialania i Zwalczania Korupcji (KNAB) cieszy si¢ ugruntowang
opiniq na tLotwie i poza jej granicami. Urzqd lgczy zadania zwigzane z prewencjgq,
prowadzeniem dochodzen i edukacjq, w tym sprawowanie kontroli nad finansowaniem partii
politycznych. KNAB petni rowniez role przygotowawczego organu dochodzeniowego
dysponujqgcego uprawnieniami tradycyjnie zastrzezonymi dla policji oraz prawem dostepu do
baz danych bankowych i podatkowych. W ostatnim czasie urzqd przechodzit okres zawirowan
wewnetrznych.

Chorwacki Urzgd ds. Zwalczania Korupcji i PrzestepczoSci Zorganizowanej przy Biurze
Prokuratora Generalnego (USKOK) osigga dobre wyniki w zakresie stosowania
proaktywnych technik sledczych i skutecznego Scigania, w tym w glosnych sprawach
dotyczgcych wybieranych i powotywanych urzednikow wysokiego szczebla.

Centralne wyspecjalizowane hiszpanskie biuro prokuratury ds. zwalczania korupcji osiggato
dobre wyniki w zakresie prowadzenia dochodzen i scigania, w tym w sprawach na wysokim
szczeblu dotyczgcych zarzutow o stosowanie ztozonych systemow nielegalnego finansowania
partii politycznych. Katalonski Urzqd Antykorupcyjny, regionalna agencja antykorupcyjna
specjalizujgca si¢ w przeciwdziataniu korupcji i naduzyciom finansowym i prowadzeniu
dochodzen w takich sprawach, jest jedynym tego rodzaju urzedem w Hiszpanii. Urzedowi,
ktorego gltownym celem jest zapobieganie naduzywaniu srodkow publicznych i prowadzenie
dochodzen w tym zakresie, powierzono rowniez zadanie doradzania innym podmiotom.
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W niektorych panstwach czlonkowskich agencje antykorupcyjne prowadzace dochodzenia
przeciwko politykom sg poddawane bezposrednim lub posrednim naciskom. Takie naciski
mogg przybiera¢ form¢ publicznych o$wiadczen lub innych dzialan podwazajacych
wiarygodno$¢ kierownictwa agencji lub ich uprawnien i kompetencji instytucjonalnych.
Istotne jest, aby zapewni¢ gwarancje niezbedne takim agencjom antykorupcyjnym do
dalszego wykonywania powierzonych im zadan bez nadmiernych naciskow.

Mozliwosci organow scigania, prokuratury i sgdownictwa

Wydajno$¢ organéw Scigania i prokuratury w zakresie $cigania korupcji w poszczeg6lnych
panstwach UE jest bardzo zréznicowana. Przy ocenie wydajnos$ci tych organéw uwzglednia
si¢ takie czynniki, jak: szacowany zakres i1 charakter korupcji, z ktdora maja do czynienia,
zachowanie rownowagi w stosunku do $rodkoéw prewencyjnych, wola polityczna do
wspierania niezaleznosci tych organdéw, zdolno$ci 1 zasoby pozostajace do ich dyspozycji,
mozliwe przeszkody w prowadzeniu dochodzen, skuteczno$¢ wymiaru sprawiedliwosci, w
szczegolnosci jego niezaleznos¢ itp. Przeprowadzenie takiej oceny jest trudne z uwagi na fakt,
ze w wigkszo$ci panstw czlonkowskich dane statystyczne na temat korupcji sg niespodjne.
Obecnie nie istniejg prawie zadne aktualne, doktadne i skonsolidowane dane statystyczne
obrazujace przebieg wszystkich etapdw postepowania w sprawach korupcyjnych.

Stosowanie tylko $rodkow represyjnych nie jest wystarczajace do skutecznego rozwigzania
problemu korupcji. Niemniej zdolno$¢ systemu sagdownictwa do naktadania odstraszajacych
sankcji karnych odgrywa role istotnego czynnika zniechecajgcego 1 stanowi wyrazny sygnat
braku tolerancji dla korupcji.

Niektore panstwa cztonkowskie przywigzuja szczegdlng wage do represji, a egzekwowanie
prawa staje si¢ najlepiej widocznym aspektem dziatan antykorupcyjnych. Znakomite wyniki
mozna roOwniez zaobserwowaé¢ w panstwach cztonkowskich, w ktorych prokuratura jako
cato$¢ (poza stuzbami specjalizujacymi si¢ w zwalczaniu korupcji) jest efektywna. W
niektorych innych panstwach cztonkowskich $ciganie rzadko jest skuteczne lub dochodzenia
sa dlugotrwate.

Niezalezno$¢ sagdownictwa jest kluczowym elementem polityki antykorupcyjnej z punktu
widzenia zdolno$ci systemu sagdownictwa do skutecznego prowadzenia spraw dotyczacych
korupcji, w tym korupcji na wysokim szczeblu, a takze z punktu widzenia standardow
uczciwosci w obrebie samego systemu sgdownictwa. Zabezpieczenie ram niezbgdnych dla
skutecznego funkcjonowania sadownictwa, ktore wydaje sprawiedliwe wyroki w sprawach
dotyczacych korupcji w obiektywny i bezstronny sposoéb bez ulegania niepozadanym
wpltywom, wymaga ustanowienia skutecznych $rodkéw ochrony niezaleznosci 1 wysokich
standardow etycznych. W niektorych panstwach cztonkowskich niezalezno$¢ organow
Scigania 1 prokuratury jest problemem. Pomijajac ocen¢ ogdlnej struktury instytucjonalne;,
ktora odzwierciedla kontekst konstytucyjny, prawny i kulturowy kazdego panstwa
cztonkowskiego 1 podlega odrgbnym mechanizmom i procedurom na poziomie UE —
zwlaszcza przegladom na potrzeby corocznej tablicy wynikow wymiaru sprawiedliwos$ci w
UE oraz ramom dotyczacym praworzadno$ci, zapowiedzianym i przedstawionym przez
przewodniczacego José Manuela Barroso w jego or¢dziu o stanie Unii w roku 2012 1 2013 —
w niektorych przypadkach zglaszano szczegdlne obawy dotyczace narazenia prokuratury i
sagdow na wplywy polityczne w sprawach dotyczacych korupcji. Przyktady takiego wptywu
obejmujg nieprzejrzyste lub uznaniowe stosowanie procedur powolywania, awansowania lub
odwotywania prokuratorow prowadzacych, a takze przypadki rozwigzywania lub proby
zdyskredytowania instytucji antykorupcyjnych lub ich kierownictwa bez uzasadnionej,
obiektywnej przyczyny. W innych przypadkach podmioty polityczne ingerowaty w
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zarzadzanie antykorupcyjnymi organami $cigania oraz w ich funkcjonowanie.
Rozbudowanym uprawnieniom niektérych instytucji antykorupcyjnych nie zawsze
towarzyszy odpowiedzialno$¢, co powoduje wrazenie, ze moga si¢ one uchyla¢ od
podejmowania dziatan w sprawach dotyczacych osob zajmujacych wysokie stanowiska lub
ucieka¢ sie do kontrowersyjnych metod prowadzenia dochodzen.

Nie istnieje jednolity standard, ktéry mozna uzna¢ za wzor procedury powolywania i
odwotywania kierownikow organow S$cigania lub prokuratury. W wickszo$ci panstw
cztonkowskich decyzje w tym zakresie lezg w gestii rzadu jako wyraz odpowiedzialno$ci
politycznej, co odzwierciedla usytuowanie organdéw $cigania i prokuratury w strukturze
wiladzy wykonawczej. Niezaleznie od stosowanej procedury proces musi by¢ wiarygodny i
oparty na osiggnigciach zawodowych danej osoby, aby unikng¢ jakichkolwiek podejrzen o
kierowanie si¢ wzgledami politycznymi oraz aby umozliwi¢ policji 1 prokuraturze
wszczynanie dochodzen w odniesieniu do kazdego wykrytego przypadku korupcji.

Brak skutecznej koordynacji migdzy organami S$cigania 1 agencjami antykorupcyjnymi
réwniez zostal podkres§lony jako stabo$¢ w niektorych panstwach cztonkowskich.

W analizach dotyczacych poszczegodlnych panstw zwrocono uwage na obawy dotyczace
uczciwosci pracownikOw wymiaru sprawiedliwo$ci w czasie rozpatrywania spraw
zwigzanych z korupcja, a takze obawy zwigzane z jego niezalezno$cig i uczciwoscia, co
znalazto odzwierciedlenie w skali i charakterze spraw dotyczacych korupcji z udziatlem
sedziow lub prokuratoréw. Wyspecjalizowany sad antykorupcyjny utworzony w jednym z
panstw cztonkowskich stanat w obliczu powaznych wyzwan (a nawet zostat tymczasowo
rozwigzany), co wywarlo wplyw na stabilno$¢ jego dziatania 1 potencjat osiggania
przekonujacych wynikow.

Wydaje si¢, ze w szeregu panstw czlonkowskich wymiarowi sprawiedliwosci brakuje
determinacji 1 zdolno$ci do rozstrzygania zlozonych lub wrazliwych spraw dotyczacych
korupcji. W niektorych panstwach czlonkowskich istnieje ryzyko przedawnienia spraw
dotyczacych korupcji z uwagi na nadmiernie dtugotrwate i ucigzliwe postegpowania sagdowe.
Zdarzaja si¢ sytuacje, w ktorych sposob, w jaki przepisy proceduralne sg one stosowane w
praktyce, prowadzi do znacznych opdznien, co niekiedy ma na celu uniknigcie zakonczenia
postepowania sagdowego.

W szeregu panstw cztonkowskich zwrdcono rdwniez uwage na problem ograniczonego efektu
odstraszajacego wyrokow sadowych — wskazano, ze czestotliwos¢ zawieszania lub naktadania
niedostatecznie surowych sankcji jest na tyle duza, ze stala si¢ pewnego rodzaju norma.
Istniejg jednak przyktady innych spraw dotyczacych korupcji, w ktorych sad orzekt karg
pozbawienia wolnos$ci w wymiarze odstraszajacym.

W jednym z panstw czlonkowskich uznano, ze trybunaly $ledcze odgrywaja decydujaca role
we wdrazaniu reform prawnych i instytucjonalnych w odniesieniu do spraw dotyczacych
korupcji, ale w trakcie analizy podniesiono réwniez kwestie dlugosci postgpowan
prowadzonych przez nie i rzeczywistego wptywu na §ciganie.

Naleiy podkreslié, Ze niedociggniecia proceduralne mogq czesto utrudniaé prowadzenie
dochodzen w sprawach dotyczgcych korupcji w niektorych panstwach czlonkowskich.
Przykitady takich niedociggni¢é obejmujg nadmiernie rozbudowane lub niejasne przepisy w
zakresie uchylania immunitetow Ilub ich nieprawidlowe stosowanie oraz okresy
przedawnienia utrudniajqce zakonczenie skomplikowanych spraw, w szczegélnosci w
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polgczeniu 7 dlugotrwalymi postepowaniami lub nieelastycznymi przepisami w zakresie
dostepu do informacji bankowych, ktore utrudniajg dochodzenia finansowe i wspolprace
transgraniczng.

D. Obszary szczegolnego ryzyka

Drobna korupcja

Problem drobnej korupcji jest nadal powszechny w zaledwie kilku panstwach cztonkowskich.
Liczne inicjatywy antykorupcyjne podejmowane w tych panstwach nie doprowadzity do
rozwigzania problemu drobnej korupcji. Kilku panstwom cztonkowskim, w ktorych
kilkadziesiagt lat temu drobng korupcje postrzegano jako powracajacy problem, udato si¢
osiggna¢ postepy w tym obszarze, co znajduje odzwierciedlenie w wynikach badan
dotyczacych bezposrednich do§wiadczen zwigzanych z korupcja, ktoére ujawniajg pozytywne
tendencje w tym zakresie, niekiedy lepsze od $redniej unijnej. Pomimo obiecujacych
postepow w zakresie ograniczania zjawiska drobnej korupcji w ujeciu ogoélnym szereg panstw
cztonkowskich w dalszym ciggu boryka si¢ z problemem korupcjogennych warunkow
panujacych w sektorze opieki zdrowotnej, gdzie w dalszym ciggu utrzymuja si¢ zachgty do
przekazywania nieoficjalnych ptatno$ci w zamian za uprzywilejowane traktowanie w dostgpie
do leczenia.

Ryzyko korupcji na szczeblu regionalnym i lokalnym

Z przeprowadzonych analiz wynika, ze ryzyko korupcji jest wyzsze na szczeblu regionalnym
1 lokalnym, gdzie mechanizmy monitorowania i kontrole wewnetrzne sg z reguly stabsze niz
mechanizmy i kontrole stosowane na szczeblu centralnym. Sytuacja w zakresie dobrego
rzadzenia 1 skutecznos$ci polityki antykorupcyjnej jest bardzo zrdéznicowana w niektorych
panstwach cztonkowskich",

W wielu panstwach cztonkowskich szeroka swoboda decyzyjna przystugujaca organom
administracji rzadowej na szczeblu regionalnym lub lokalnym (ktore zarzadzaja réwniez
znacznymi $rodkami) nie idzie w parze z réwnie wysokim poziomem odpowiedzialnosci 1
odpowiednimi mechanizmami kontroli. Przypadki konfliktu interesow sa szczegodlnie
problematyczne na szczeblu lokalnym. Nalezy zwigkszy¢ wysitki na rzecz rozpowszechniana
dobrych praktyk stosowanych przez niektore regiony lub samorzady lokalne oraz zapewnic¢
rowne warunki dziatania zaréwno dla wybieranych, jak 1 powotywanych urzgdnikow na
szczeblu lokalnym, w szczego6lnosci jezeli chodzi o standardy przejrzystosci, ujawnianie
informacji majatkowych, przeciwdziatanie konfliktom interesoéw 1 naktadanie sankcji w tym
zakresie, a takze sprawowanie kontroli nad wydatkami publicznymi.

Z drugiej strony na szczeblu lokalnym lub regionalnym odnotowano roéwniez skuteczne
praktyki prewencyjne. W jednym panstwie czlonkowskim utworzono sie¢ zrzeszajaca ponad
200 organdéw administracji regionalnej, miejskiej 1 gminnej, ktore wspotpracujg na rzecz
przeciwdziatania korupcji i przenikaniu mafii w struktury publiczne.

Wybrane sektory szczegolnie naraione na korupcje

15 Ustalenia Instytutu ds. Monitorowania Jako$ci Rzadzenia, Uniwersytet w Géteborgu, Szwecja.
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Analiza przeprowadzona w szeregu panstw cztonkowskich pozwolita zidentyfikowa¢ sektory,
ktoére wydaja si¢ szczegdlnie narazone na korupcje 1 wymagaja podjecia ukierunkowanych
dziatan.

Sektory rozwoju obszardw miejskich i budownictwa w catej UE z reguly cechuja si¢
wyzszym poziomem narazenia na korupcje. W sprawozdaniu sektory te wskazano jako
szczegollnie podatne na korupcje w niektorych panstwach cztonkowskich, gdzie w ostatnich
latach przeprowadzono wiele dochodzen w sprawach dotyczacych korupcji 1 $cigano takie
przypadki. W odpowiedzi na ryzyko korupcyjne w tym obszarze jedno panstwo cztonkowskie
ustanowilo  wyspecjalizowang stuzbe ds. walki z przestepczoscia w  zakresie
zagospodarowania $rodowiska i planowania przestrzennego, obejmujacg szereg przestepstw,
w tym roéwniez korupcje. Sektor zagospodarowania §rodowiska zostat wskazany jako obszar
szczegollnie narazony na korupcje w jednym panstwie cztonkowskim, w ktérym w kontekscie
udzielania pozwolen na budowe, w szczegolnosci duzych projektow, podnoszono zarzuty
dotyczace korupcji i nielegalnego finansowania partii politycznych.

Sektor opieki zdrowotnej, tj. kolejny sektor, ktory we wszystkich panstwach cechuje si¢
duzym narazeniem na korupcje, w szczegdlno$ci w przypadku zamoéwien publicznych i
sektora farmaceutycznego, zostal bardziej szczegoétowo oceniony w wielu panstw
cztonkowskich. Panstwa te prowadza obecnie prace nad przygotowaniem strategii i reform w
celu wyeliminowania problemu korupcji w stuzbie zdrowia. Jak do tej pory, osiggnigto jednak
znikome rezultaty w tym zakresie. Platnosci nieformalne i korupcja w obszarze zaméwien
publicznych oraz w sektorze farmaceutycznym w dalszym ciagu stanowia zrodlo obaw.

Zjawisko korupcji w administracji podatkowej, ktore zostalo wskazane jako powazny
problem w jednym panstwie cztonkowskim, wymaga podjg¢cia ukierunkowanych dziatan
strategicznych.

Ogolnie rzecz biorac, w wigkszosci z wymienionych wyzej panstw cztonkowskich nie
ustanowiono spojnych mechanizmoéw oceny ryzyka ani strategii sektorowych na rzecz
zwalczania korupcji w sektorach szczegdlnie narazonych.

Uczciwosé i przejrzystosé sektora finansowego

W nastgpstwie kryzysu finansowego wielokrotnie zwracano uwage na konieczno$¢
podniesienia standardow uczciwosci 1 przejrzystosci w sektorze finansowym. W niniejszym
sprawozdaniu poruszono takie kwestie w odniesieniu do szeregu panstw cztonkowskich.

W sprawozdaniu opracowanym przez Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy ,,przypadki
korupcji na duza skale¢” powigzano ze zjawiskiem uchylania si¢ od opodatkowania poprzez
tworzenie spolek typu offshore i rejestrowanie dzialalnosci w rajach podatkowych'®. W
sprawozdaniu odniesiono si¢ do inicjatywy Banku Swiatowego'' i UNDOC na rzecz
odzyskiwania skradzionego mienia, w ramach ktorej zbadano 150 przypadkéw korupcji na
duza skale 1 wykryto bezposredni zwigzek miedzy dopuszczaniem si¢ korupcji na duzg skale
przez urzednikoéw publicznych wysokiego szczebla a ukrywaniem skradzionego mienia za
pomoca nieprzejrzystych spotek fasadowych, fundacji i funduszy powierniczych. Ponadto w
sprawozdaniu wskazano utrudnienia w prowadzeniu dochodzen w sprawie skradzionego
mienia oraz $ledzenie tego mienia z uwagi na brak dostepu do informacji dotyczacych

http://assembly.coe.int/ASP/XRef/X2H-DW-XSL.asp?fileid=18151&lang=EN.
http://star.worldbank.org/star/ .
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beneficjenta rzeczywistego oraz stosowanie wyrafinowanych struktur korporacyjnych
podlegajacych wielu jurysdykcjom.

W tym samym sprawozdaniu Zgromadzenie Parlamentarne wymienilo jedno panstwo
cztonkowskie sposrod wszystkich cztonkow Rady Europy jako ,,tworzace warunki korzystne
dla rozwoju wzbudzajacych mniejsze lub wicksze watpliwosci rozwigzan finansowych i
prawnych stosowanych w systemie offshore lub tolerujace takie rozwigzania”. Przedmiotowe
panstwo cztonkowskie zapowiedziato niedawno, ze zamierza zmieni¢ swoje przepisy prawa w
zakresie dostgpu do informacji bankowych.

W innym panstwie cztonkowskim niedawne kontrowersje obejmujace sektor finansowy, w
tym najwicksze banki, dotyczace takich kwestii, jak ustalanie wysokos$ci stop procentowych,
nicodpowiedzialna 1 spekulacyjna polityka kredytowa oraz niezastosowanie nalezytej
staranno$ci, wzbudzily obawy co do ksztattu i sposobu egzekwowania obowigzujacych
przepisow. Przedmiotem szeroko zakrojonej debaty jest rowniez rola bankow w utatwianiu
lub umozliwianiu prania pieni¢gdzy. Pojawiaja si¢ plany utworzenia publicznie dost¢gpnego
rejestru wlascicieli zarejestrowanych spotek w celu zwigkszenia przejrzystosci.

Inne panstwo cztonkowskie zobowigzato si¢ do wzmocnienia swoich ram nadzoru
bankowego i ram regulacyjnych, a takze zabezpieczen przeciwko praniu pieni¢dzy.

Przekupstwo zagranicznych funkcjonariuszy publicznych

Panstwa cztonkowskie, ktore skutecznie walcza z korupcja na swoim terytorium, czesto
musza rozwigzywacé problemy zwigzane z zachowaniem ich przedsigbiorstw za granica, w
szczegdlnosci w panstwach, w ktorych zjawisko korupcji jest powszechne. OECD S$cisle
monitoruje sytuacj¢ w tym obszarze, podkreslajac w swoich regularnie przeprowadzanych
ocenach zaro6wno dobre, jak i mniej zadowalajace wyniki egzekwowania prawa. W szeregu
panstw cztonkowskich odnotowano dobre praktyki, ktore dotyczg znacznej liczby pomysinie
zakonczonych postgpowan i wysokiego wymiaru nakladanych sankcji, priorytetowego
traktowania spraw zwigzanych z przekupstwem zagranicznych funkcjonariuszy publicznych
czy tez niedawno przyjetej kompleksowej ustawy o przekupstwie, w ktdrej wzmacnia si¢
narze¢dzia prawne 1 proceduralne w zakresie zapobiegania i $cigania korupcji, w szczegolnosci
przekupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych.

Solidne ramy prawne na rzecz rozwiqzania problemu przekupstwa krajowych i zagranicznych
funkcjonariuszy publicznych — ustawa o przekupstwie w Zjednoczonym Krolestwie

Przyjecie ustawy o przekupstwie z 2010 r., ktora weszta w zZycie w dniu 1 lipca 2011 r.,
sprawilo, ze Zjednoczone Krolestwo jest obecnie jednym z panstw stosujgcych najbardziej
rygorystyczne przepisy w zakresie zwalczania przekupstwa na swiecie. Ustawa kryminalizuje
nie tylko wreczanie i przyjmowanie lapowek i proby przekupstwa zagranicznego
funkcjonariusza, ale rozszerza rowniez zakres odpowiedzialnosci karnej na organizacje
komercyjne, ktore nie zapobiegly przekupstwu popelnianemu w ich imieniu. Na mocy
przepisow w  zakresie jurysdykcji eksterytorialnej Urzqd ds. Powaznych Naduzyd
Finansowych (SFO) jest uprawniony do scigania dowolnej spotki lub osoby stowarzyszonej
prowadzgcej dziatalnos¢ na terytorium Zjednoczonego Krolestwa, nawet jezeli spotka ta ma
swojq siedzibe za granicq. Organizacje komercyjne sq zwolnione z odpowiedzialnosci karnej,
jezeli stosowaty odpowiednie procedury zapobiegajgce przekupstwu.

Towarzyszgce ustawie wytyczne dla organizacji komercyjnych (GCO) opracowane przez SFO
wspierajq dziatania na rzecz zwigkszania wiedzy na temat nowych ram prawnych i udzielajg
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przedsiebiorstwom praktycznych wskazowek (w tym rowniez w formie studiow przypadku)
dotyczgcych zobowigzan w zakresie zapobiegania przekupstwu lub wykrywania przekupstwa,
ktore spoczywajg na nich na mocy ustawy. Zgodnie z wczesniejszym zaleceniem OECD w
GCO wyraznie podkreslono, zZe drobme gratyfikacje uznaje si¢ za niezgodne z prawem
tapowki, oraz przedstawiono kryteria pozwalajgce odroznié¢ goscinnos¢ od zawoalowanych
form przekupstwa.

SFO dysponuje szerokimi uprawnieniami w zakresie prowadzenia dochodzen i Scigania
powaznych i zlozonych przypadkow naduzy¢ finansowych, w tym korupcji. W niektorych
sytuacjach SFO moze rozwazy¢ mozliwos¢ wydania nakazu odzyskania srodkow i zawarcia
ugody na gruncie prawa cywilnego, zgodnie z wczesniej obowigzujgcymi wytycznymi.

OECD skrytykowata pozostate panstwa czlonkowskie za podejmowanie niedostatecznych lub
za brak jakichkolwiek dzialan w zakresie $cigania przypadkéw przekupstwa zagranicznych
funkcjonariuszy publicznych, biorgc pod uwage ryzyko korupcji, na jakie przedsicbiorstwa
pochodzace z tych panstw sg narazone za granicg.

Przedsiebiorstwa panstwowe

W niektorych panstwach cztonkowskich, w ktérych niejasne przepisy i upolitycznienie
utrudniajg powolywanie urzednikow na podstawie ich osiggni¢¢ zawodowych oraz zgodnie z
interesem  publicznym, odnotowano niedociggniecia w  systemie nadzoru nad
przedsiebiorstwami panstwowymi. Ponadto istniejagce zabezpieczenia lub mechanizmy
antykorupcyjne stuzace przeciwdziataniu i sankcjonowaniu przypadkow konfliktu interesu
nalezy uzna¢ za niewystarczajace. Poziom przejrzystosci w zakresie przydzielania funduszy
oraz, w niektorych przypadkach, zakupu uslug przez te przedsigbiorstwa, jest niewielki.
Przeprowadzone niedawno dochodzenia majace na celu zbadanie domniemanych przypadkéw
niewlasciwego wykorzystywania funduszy, praktyk korupcyjnych i prania pieniedzy
powigzanych z przedsigbiorstwami panstwowymi ujawnity wysoki poziom ryzyka korupcji w
tym obszarze, a takze stabo$¢ systemu kontroli 1 prewencji.

W przypadku kilku panstw cztonkowskich w sprawozdaniu zwrécono uwage na konieczno$¢
zwigkszenia przejrzystos$ci 1 stosowania skutecznych kontroli w odniesieniu do proceséw
prywatyzacyjnych, ktéore moga wigza¢ si¢ z podwyzszonym ryzykiem korupc;ji.

Powigzania miedzy korupcjq a przestepczoscig zorganizowang

W panstwach czlonkowskich, w ktorych przestepczo$¢ zorganizowana stanowi zrddlo
powaznych probleméw, korupcja czesto peini role srodka ulatwiajacego podejmowanie
dziatan przestepczych. W jednym panstwie cztonkowskim szereg przypadkéw domniemanego
nielegalnego finansowania partii politycznych na szczeblu centralnym lub regionalnym bylo
réwniez powigzanych ze zorganizowanymi grupami przestgpczymi. Powigzania migdzy
zorganizowanymi grupami przestgpczymi, przedsigbiorstwami i politykami pozostajg zrodiem
obaw we wspomnianych panstwach czlonkowskich, w szczegélnosci na szczeblu
regionalnym 1 lokalnym oraz w sektorze zamowien publicznych, budownictwa, ustug
konserwacyjnych, gospodarowania odpadami oraz w innych sektorach. Badania
przeprowadzone w innym panstwie cztonkowskim wykazaty, ze wplyw przestepczosci
zorganizowanej jest zauwazalny na wszystkich szczeblach, w tym rowniez na szczeblu
politycznym. W tym panstwie korupcja polityczna jest czesto postrzegana jako narzedzie
stuzagce uzyskaniu bezposredniego lub posredniego dostepu do wtadzy; uznano, ze szara strefa
gospodarki istniejagca w tym panstwie jest najwigksza sposrod wszystkich panstw
cztonkowskich UE. Korupcja stanowi powazne zagrozenie, poniewaz moze postuzyc
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zorganizowanym grupom przestgpczym jako S$rodek infiltracji sektora publicznego i
prywatnego, zgodnie z wynikami unijnej oceny zagrozenia powazng 1 zorganizowang
przestepczoscia, przeprowadzonej w 2013 r. przez Europol.

E. Kwestie drugoplanowe

Istnieje szereg kwestii drugoplanowych, ktore — cho¢ same w sobie nie muszg by¢ zwigzane z
korupcja — moga wywiera¢ wpltyw na stopien podatnosci danego $rodowiska na korupcje.
Stosowanie skutecznych polityk w tych obszarach moze przyczyni¢ si¢ do ograniczenia
mozliwos$ci podejmowania dziatan korupcyjnych.

Polityka przejrzystosci oraz wolnosé informacji

Otwarto$¢ 1 przejrzystoS¢ moga pelni¢ role czynnikow zniechgcajacych do dziatan
korupcyjnych i moga utatwi¢ ujawnianie naruszen w momencie ich popetnienia. Cho¢
wiekszos¢ panstw czlonkowskich ustanowila odpowiednie przepisy w tym zakresie, a
niektore podejmuja obecnie dziatania stuzace przyjeciu odpowiednich ustaw, proces
wdrazania standardow w zakresie przejrzystosci nie przebiega rownomiernie. Jedno panstwo
cztonkowskie opracowato aplikacje internetowa umozliwiajaca zapoznanie si¢ z przegladem
wszystkich wydatkéw sektora publicznego na towary 1 ustugi (zob. rowniez sekcja dotyczqca
zamowien publicznych). Ponadto zawiera ona szczegdlowe informacje na temat zarzadow i
rad nadzorczych wszystkich przedsigbiorstw panstwowych 1 przedsiebiorstw kontrolowanych
przez panstwo oraz ich rocznych sprawozdan finansowych.

Skuteczne polityki antykorupcyjne stosowane w niektorych panstwach cztonkowskich
wynikaja cze$ciowo z tradycji otwartos$ci, przejrzystosci i jawnosci dokumentow.

Drziatania na rzecz przejrzystosci procesu decyzyjnego w administracji publicznej — Grecja

Na mocy ustawy przyjetej w 2010 r."® wszystkie instytucje publiczne sq zobowigzane do
publikowania w internecie swoich decyzji, w tym rowniez decyzji zwigzanych z zamowieniami
publicznymi. Poczqwszy od dnia 1 pazdziernika 2010 r., wszystkie instytucje publiczne,
organy regulacyjne i jednostki samorzqdu terytorialnego sq zobowigzane do zamieszczania
swoich decyzji w internecie w ramach programu ,,Przejrzystos¢” (diavgeia — diatyein)”.
Decyzje podmiotow publicznych nie mogq zosta¢ wykonane, jezeli nie zostang zamieszczone
na stronach internetowych programu ,, Przejrzystos¢”. Z obowigzku publikacji sq zwolnione
tylko te decyzje, ktore zawierajq szczegolnie chronione dane osobowe lub informacje
dotyczqce bezpieczenstwa narodowego. Kazdy dokument jest podpisywany cyfrowo i
automatycznie opatrywany niepowtarzalnym numerem. W przypadku wystgpienia
niezgodnosci miedzy tekstem opublikowanym w Dzienniku Urzedowym a tekstem
zamieszczonym na stronach internetowych programu ,, Przejrzystos¢”, za wigzqcy uznaje sie
ten ostatni. Dokumentacja przetargowa dotyczqca udzielonych zamowien publicznych
rowniez podlega publikacji.

Ochrona 0sob zglaszajgcych priypadki naruszenia (ang. whistleblowers)

Odpowiednie mechanizmy zgltaszania przypadkow naruszen kodyfikujace procesy w ramach
administracji publicznej, by umozliwi¢ przekazywanie za posrednictwem oficjalnych kanatow

'8 Ustawa nr 3861/2010.
% http://diavgeia.gov.gr/en
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informacji na temat dziatan, ktére uznawane sg za nieprawidtowe lub wrecz niezgodne z
prawem, mogg przyczyni¢ si¢ do wyeliminowania probleméw z wykrywaniem nieodtacznie
zwigzanych ze zjawiskiem korupcji (a takze w innych obszarach). Zglaszanie przypadkow
naruszen jest jednak utrudnione z uwagi na ogdlng nieche¢ do zgtaszania tego rodzaju dziatan
we wlasnej organizacji oraz z obawy przed retorsjami. Dlatego tez kluczowe znaczenie w tym
kontek$cie ma budowanie kultury uczciwos$ci w kazdej organizacji, podnoszenie poziomu
swiadomo$ci 1 opracowywanie skutecznych mechanizméw ochrony, ktéore moglyby
zwigkszy¢ poczucie bezpieczenstwa potencjalnych o0so6b zglaszajacych przypadki
naruszenia.”

Przejrzystosé dziatalnosci lobbingowej

W zlozonym $wiecie ksztalttowania polityki publicznej nalezy dazy¢ do zagwarantowania, aby
organy administracji publicznej prowadzily nieustanny dialog z zewnetrznymi
zainteresowanymi stronami. Wszystkie zainteresowane strony powinny mie¢ mozliwosé
przedstawienia swojej opinii, cho¢ taka wymiana opinii musi by¢ prowadzona w przejrzysty
sposob. Poniewaz dziatalno$¢ lobbingowa moze wigza¢ si¢ z ryzykiem korupcji i
»przechwycenia” regulacji, wskazane jest ustanowienie mechanizmow zapewniajacych ramy
dla takich dziatan, niezaleznie od tego, czy przyjma one posta¢ ustawy, czy beda opieraly si¢
na systemie dobrowolnej rejestracji lobbystow.

Wspomniane mechanizmy moga przyczyni¢ si¢ do zapewnienia jasno$ci i przejrzystosci w
relacjach migdzy organami publicznymi a zewngtrznymi zainteresowanymi stronami. Tym
samym moga one utatwi¢ podejmowanie dziatan na rzecz ograniczenia ryzyka korupcji. Do
tej pory dzialania w tym obszarze byly podejmowane w stosunkowo niewielu panstwach
cztonkowskich, cho¢ niektére inne panstwa cztonkowskie opracowuja obecnie odpowiednie
przepisy lub zasady albo prowadza dyskusje na temat mozliwosci wprowadzenia nowych
mechanizmow.

IV. Udzielanie zamowien publicznych

A. Ogolny przeglad ram unijnych
Wielkos¢é rynku zamowien publicznych w UE

Udzielanie zaméwien publicznych jest znaczacym elementem gospodarek krajowych w UE.
Kazdego roku organy publiczne i podmioty prawa publicznego przeznaczaja okoto jedna piata
PKB UE na zamawianie towarow, robot budowlanych i ustug®’. W przyblizeniu 20 % tej
tacznej puli dotyczy zaméwien publicznych przekraczajacych progi, powyzej ktorych maja
zastosowanie unijne przepisy dotyczace zamowien publicznych. Komisja oszacowata, ze w
2011 r. laczna warto$¢ zaproszen do sktadania ofert przekraczajacych te progi unijne wyniosta
okoto 425 mld EUR *.

Znaczenie polityki antykorupcyjnej w obszarze udzielania zamowien publicznych

20 W ramach projektu wspotfinansowanego przez UE organizacja Transparency International dokonata analizy

poréwnawczej ram prawnych dotyczacych ochrony osob zgtaszajacych przypadki naruszenia, obowiazujacych w calej UE,
zob.

http //Www.transparency.org/whatwedo/pub/whistleblowing_in_europe_legal protections_for whistleblowers_in_the eu .
http://ec.europa.eu/internal market/publicprocurement/docs/modernising_rules/public-procurement-indicators-
2011_en.pdf

http://ec.europa.cu/internal _market/publicprocurement/docs/modernising_rules/public-procurement-indicators-

2011 en.pdf
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Biorac pod uwage poziom generowanych przeptywéw finansowych i szereg innych
czynnikow, udzielanie zaméwien publicznych jest obszarem podatnym na praktyki
korupcyjne. Zgodnie z wynikami badania z 2008 r. dotyczacego udzielania zamowien
publicznych 1 korupcji koszty dodane do umowy w wyniku praktyk korupcyjnych moga
wynosi¢ 20-25 %, a w niektorych przypadkach nawet 50 % catkowitego kosztu umowy™. Jak
okreslono w dokumencie pt. ,,Principles for Integrity in Public Procurement” (,,Zasady OECD
nt. zwigkszania uczciwosci w zamowieniach publicznych™), ,stabe zarzadzanie w obszarze
zamoOwien publicznych hamuje konkurencje rynkowa i1 zwigksza ceng¢ placona przez
administracj¢ za towary i ushugi, wywierajac bezposredni wptyw na wydatki publiczne 1 w
zwigzku z tym zasoby podatnikow. Interesy finansowe i bliskie zwigzki migdzy sektorem
publicznym a prywatnym sprawiaja, ze zamoOwienia publiczne to obszar duzego ryzyka

[..]7*

Z przeprowadzonego w 2013 r. badania dotyczacego identyfikowania i ograniczania korupcji
w obszarze zamowien publicznych w UE wynika, ze w 2010 r. catkowite bezposrednie koszty
korupcji w zamdéwieniach publicznych tylko w odniesieniu do pigciu sektordéw (tj. transport
kolejowy 1 drogowy, gospodarka wodna 1 gospodarka odpadami, budownictwo
miejskie/uzyteczno$ci publicznej, szkolenia, badania i rozwdj) w o$miu panstwach
cztonkowskich® wynosity 1,4 mld —2,2 mld EUR*.

Zawarte w niniejszym sprawozdaniu oceny dotyczace poszczegélnych panstw wskazuja, ze
udzielanie zamowien publicznych jest jednym z obszaréw najbardziej narazonych na
korupcje, co potwierdza takze szereg przypadkéw korupceji na wysokim szczeblu dotyczacych
jednego panstwa lub wigkszej ich liczby. Poniewaz ryzyko korupcji przy udzielaniu
zamowien publicznych jest stosunkowo duze, zabezpieczenia przeciwko korupcji i
naduzyciom finansowym w obszarze zamowien publicznych stanowig kwesti¢ priorytetowa
zarowno dla panstw cztonkowskich UE, jak i instytucji unijnych®’.

Stabe punkty w zapobieganiu i zwalczaniu korupcji w obszarze zamowien publicznych
negatywnie wplywaja na zarzadzanie krajowymi i unijnymi funduszami.

Obowigzujqgce ramy prawne UE

Glownym celem przepisOw unijnych dotyczacych zamowien publicznych (tj. dyrektywy w
sprawie zamowien publicznych, dyrektywy sektorowej, dyrektywy obejmujacej udzielanie
zaméwien publicznych w dziedzinach obronnos$ci i bezpieczenstwa oraz dyrektyw w sprawie
procedur odwotawczych)®® jest zapewnienie przestrzegania zasad Traktatu o funkcjonowaniu

2 http://www.nispa.org/files/conferences/2008/papers/200804200047500.Medina_exclusion.pdf

2 Zasady OECD nt. zwickszania uczciwosci w zaméwieniach publicznych, http://www.oecd.org/gov/ethics/48994520.pdf
% Francja, Wlochy, Wegry, Litwa, Niderlandy, Polska, Rumunia i Hiszpania.

% Identyfikowanie i ograniczanie korupcji w zamoéwieniach publicznych w UE — Opracowanie metodyki w celu
oszacowania bezposrednich kosztow korupcji i innych elementéw mechanizmu oceny UE w obszarze zwalczania
korupcji”, dnia 30 czerwca 2013 r., PricewaterhouseCoopers i ECORY'S.

Bardziej szczegdtowe przyktady podano w sekcji dotyczacej praktyk pozytywnych i negatywnych.

Dyrektywa 2004/18/WE z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zaméwien publicznych na
roboty budowlane, dostawy i ustugi, Dz.U. L 134 z 30.4.2004, s. 114; dyrektywa 2004/17/WE z dnia 31 marca 2004 r.
koordynujaca procedury udzielania zaméwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych, Dz.U. L 134 z 30.4.2004, s. 1; dyrektywa 2009/81/WE z dnia 13 lipca 2009 r. w sprawie
koordynacji procedur udzielania niektérych zamdéwien na roboty budowlane, dostawy i ustugi przez instytucje lub
podmioty zamawiajace w dziedzinach obronnosci i bezpieczenstwa i zmieniajaca dyrektywy 2004/17/WE i
2004/18/WE, Dz.U. L 216 z 20.8.2009, s. 76.

Dyrektywa 89/665/EWG z dnia 21 grudnia 1989 r. w sprawie koordynacji przepisow ustawowych, wykonawczych i
administracyjnych odnoszacych si¢ do stosowania procedur odwotawczych w zakresie udzielania zaméwien publicznych
na dostawy i roboty budowlane, Dz.U. L 395 z 30.12.1989, s. 33, zmieniona dyrektywa 2007/66/WE i dyrektywa Rady
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Unii Europejskiej, w szczeg6lnosci zasad dotyczacych swobody przeplywu towardw,
swobody przedsiebiorczosci oraz swobody $wiadczenia ustug, takze innych zasad, ktore si¢ z
nich wywodza. Przepisy dotyczace zamoéwien publicznych maja na celu zapewnienie
utrzymania otwartych rynkéw zamoéwien publicznych w catej Unii Europejskiej, co ma
przyczyni¢ si¢ do mozliwie najefektywniejszego wykorzystania funduszy publicznych,
promujac tym samym sprawiedliwg, jednolita 1 przejrzysta platforme dla wydatkéw
publicznych. Moze to réwniez pozytywnie wplynag¢ na polityke antykorupcyjng UE, w
ramach ktorej przejrzysto$¢ i uczciwa konkurencja odgrywaja wazna role w zapobieganiu
praktykom korupcyjnym.

Przepisy dotyczace zamowien publicznych obejmujg réwniez przepisy, ktére maja bardziej
bezposrednie znaczenie dla polityki antykorupcyjnej, takie jak wytaczanie z postepowania o
udzielenie zaméwienia podmiotu, wobec ktorego wydano prawomocny wyrok sagdowy w
sprawie o korupcje, szczegdlowe przepisy dotyczace jawnos$ci 1 przejrzystosci réznych
etapow cyklu udzielania zaméwienia, normy minimalne w zakresie srodkéw odwotawczych,
szczegotowe przepisy dotyczace razaco niskich ofert, a takze przepisy okreslajace pewne
wymogi dotyczace zmian w umowach. Udzielanie koncesji na roboty budowlane podlega
obecnie ograniczonej liczbie przepiséw prawa wtornego® , podczas gdy koncesje na ustugi sa
obecnie objete jedynie zasadami ogdlnymi Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;.

Niektore panstwa cztonkowskie posiadajg szczegdtowe przepisy prawne dotyczace korupcji w
obszarze zamowien publicznych lub stosuja specjalne $rodki majace na celu zmniejszenie
ryzyka korupcji, jak oméwiono ponizej. Wigkszo$¢ panstw czlonkowskich rozwigzuje jednak
problem korupcji w obszarze zamdwien publicznych, stosujac swoje ogoélne przepisy
dotyczace korupcji.

Baza Tenders Electronic Daily (TED), internetowa wersja Suplementu do Dziennika
Urzedowego Unii Europejskiej, aktualizowana jest regularnie ofertami z catej Europy.
Ogloszenia o zamowieniu 1 ogloszenia o udzieleniu zamowienia powyzej progéw okreslonych
w dyrektywach w sprawie zamoOwien publicznych sg publikowane w Dzienniku
Urzedowym/TED. W corocznym przegladzie wdrazania zamowien publicznych z 2012 r.
wskazano, ze w ostatnich latach liczba ogloszeh o zamowieniu i ogloszen o udzieleniu
zamoéwienia systematycznie wzrasta™. Oznacza to, ze dyrektywy i TED przyczynily sie do
zwigkszenia jawnosci ofert 1 liczby udzielonych zamowien publicznych.

Monitorowanie poprawnego stosowania przepisow UE dotyczgcych udzielania zamowien
publicznych

W przypadkach potencjalnego naruszenia europejskich przepisow dotyczacych udzielania
zamowien publicznych Komisja, stojac na strazy traktatow, podejmuje dziatania w
nastepstwie ztozonych skarg lub z wiasnej inicjatywy. W tym wzgledzie Komisja dazy do

92/13/EWG z dnia 25 lutego 1992 r. koordynujaca przepisy ustawowe, wykonawcze i administracyjne odnoszace si¢ do
stosowania przepisow wspolnotowych w procedurach zamoéwien publicznych podmiotéw dziatajacych w sektorach
gospodarki wodnej, energetyki, transportu i telekomunikacji, Dz.U. L 76 z 23.3.1992, s. 14-20.

Udzielanie koncesji na roboty budowlane jest obecnie regulowane podstawowymi przepisami dyrektywy 2004/18/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamoéwien
publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi, podczas gdy udzielanie koncesji na ustugi o zasiggu
transgranicznym podlega zasadom Traktatu, w szczeg6lnosci zasadzie swobodnego przeptywu towaréw, swobodzie
przedsiebiorczosci oraz swobodzie §wiadczenia ustug, a takze zasadom, ktore si¢ z nich wywodza, takim jak rowne
traktowanie, niedyskryminacja, wzajemne uznawanie, proporcjonalnos¢ i przejrzystosc.

3 SWD(2012) 342 final: http://ec.europa.eu/internal market/publicprocurement/docs/implementation/2012101 1-staff-

working-document_en.pdf
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zapewnienia zgodnos$ci z przepisami dotyczacymi udzielania zaméwien publicznych
niezaleznie od powodoéw ich naruszenia, tj. bez wzgledu na fakt, czy naruszenie przepiséw
miato charakter §wiadomy, czy jest skutkiem niedostatecznej wiedzy lub biedow.

Zasadniczo Komisja nie bada, czy naruszenie przepisow UE dotyczacych udzielania
zamdwien publicznych moze by¢ spowodowane korupcja. Zadanie to wchodzi w zakres
kompetencji panstw cztonkowskich. Postgpowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego®' czgsto dotycza jednak nieprawidtowosci wskazujacych na pewne
stabe punkty w stosowaniu przepiséw dotyczacych udzielania zaméwien publicznych, ktére
maja réwniez duze znaczenie przy ocenie skutecznosci zapobiegania korupcji i mechanizmow
kontroli.

W corocznym przegladzie wdrazania zamoéwien publicznych przeprowadzonym przez
Komisj¢ w 2012 r. wskazano 97 zawistych spraw dotyczacych uchybienia zobowigzaniom
panstwa cztonkowskiego w zwigzku z nieprawidtowym stosowaniem przepiséw dotyczacych
udzielenia zaméwien publicznych, z czego ponad potowa dotyczyta jedynie trzech panstw
cztonkowskich. W wiekszos$ci tych spraw postawiono zarzuty dotyczace: nieuzasadnionego
stosowania procedury negocjacyjnej bez uprzedniej publikacji ogloszenia o zamoOwieniu,
dyskryminacji, bezposredniego udzielenia zamowienia, braku przejrzystosci, nieuzasadnione;j
zmiany umowy, nieprawidlowego stosowania wewngtrznych przepisOw lub naruszenia
ogolnych zasad Traktatu®”.

Jak wynika z analizy rodzaju spraw, w przypadku ktorych Komisja wszczyna postgpowanie w
sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego w odniesieniu do
domniemanego naruszenia przepisow UE w zakresie koordynacji postgpowan o udzielenie
zamowien publicznych na roboty budowlane, zaméwien publicznych na dostawy i zamoéwien
publicznych na ustugi, nieprawidtowosci najczesciej dotyczg procedury negocjacyjnej bez
uprzedniej publikacji ogloszenia o zamdéwieniu. Wigkszos¢ przypadkow niewtasciwego
stosowania dotyczy sektora infrastruktury, a nastgpnie sektora oczyszczania
sciekow/odpadow, zamdéwien na ustugi IT, sektora kolejowego, sektora stuzby zdrowia i
sektora energii.

Trwajgce reformy legislacyjne w UE

Z przeprowadzonej kompleksowej oceny wynika, ze cele dyrektyw w sprawie zamowien
publicznych zostaly w znacznym stopniu osiagnicte”. Doprowadzity one do wigkszej
przejrzystosci, wyzszych poziomow konkurencji 1 wymiernych oszczednosci dzigki nizszym
cenom. Uznaje si¢ jednak, Zze konieczne sg dalsze udoskonalenia, aby uprosci¢ procedury i

3l Postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego oznaczaja postepowania wszczete przez

Komisj¢ Europejska przeciwko panstwu cztonkowskiemu w przypadku domniemanego braku zgodno$ci z przepisami
UE. Kazde panstwo cztonkowskie odpowiada za wdrozenie prawa UE (podjecie srodkéw wykonawczych w okreslonym
terminie, zgodnos¢ i prawidlowe stosowanie) w ramach swojego systemu prawnego. Komisja Europejska odpowiada za
zapewnienie prawidlowego wdrozenia prawa UE. W zwigzku z tym, jezeli panstwo czlonkowskie nie zachowuje
zgodnosci z prawem UE poprzez dziatanie lub zaniechanie dziatania, Komisja Europejska dysponuje uprawnieniami,
ktore pozwalaja na podjecie proby zakonczenia takiego naruszenia (,,uchybienia”) prawa UE, i w razie potrzeby moze
skierowa¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci. Komisja moze wszczaé trzy rodzaje postgpowan w sprawie
uchybienia zobowiagzaniom panstwa cztonkowskiego: tj. w przypadku braku zgloszenia $rodkéw wykonawczych w
wyznaczonych terminach, w przypadku gdy transpozycja nie jest zgodna z przepisami UE oraz w przypadku
nieprawidtowego stosowania (dziatanie lub zaniechanie dziatania, ktére mozna przypisa¢ panstwom cztonkowskim).
Inne naruszenia obejmowaly: pomylenie kryteriow wyboru i udzielenia zaméwienia, nieprawidtowe stosowanie zasad
dotyczacych wspotpracy publiczno-publicznej (innej niz wewngtrznej), obliczanie warto§ci zamowienia, kryteria
wyboru (problemy inne niz kryteria dyskryminacyjne), bezpodstawne wylaczenie z postgpowania, umowy ramowe i
bezpodstawne stosowanie wylaczenia zwigzanego z obronnoscia i bezpieczenstwem.

3 Sprawozdanie z oceny (SEC(2011) 853 final).
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wzmocni¢ zabezpieczenia przeciwko naduzyciom finansowym i korupcji. W zwigzku z tym
Komisja przedstawita w grudniu 2011 r. wniosek dotyczacy przegladu dyrektyw w sprawie
zamdwien publicznych. Proponowane nowe przepisy obejmuja zamowienia w sektorach
gospodarki wodnej, energii, transportu i ushug pocztowych®®, zaméwienia publiczne na roboty
budowlane, dostawy i ustugi®, a takze koncesje, regulowane na poziomie UE. Komisja
zaproponowata przepisy dotyczace konfliktu intereséw (po raz pierwszy zdefiniowanego w
prawodawstwie UE), scentralizowanych danych na temat korupcji, naduzy¢ finansowych i
konfliktow intereséw, bardziej restrykcyjnych zasad regulujacych wprowadzanie zmian w
umowach, szerszych kryteriow wykluczenia oraz monitorowania zawieranych umow.
Whiosek Komisji jest obecnie przedmiotem debaty w Parlamencie Europejskim i Radzie. We
wniosku uwzgledniono réwniez utworzenie systemu monitorowania nadzoru nad wdrazaniem
przepiséw dotyczacych udzielania zaméwien publicznych, tj. systemow ostrzegawczych i
alarmowych stuzacych wykrywaniu naduzy¢ finansowych i korupcji. Panstwa cztonkowskie
zglosity jednak zasadniczy sprzeciw wobec takich srodkéw, ktdre uznano za zbyt obcigzajace
dla ich administracji.

Celem wniosku w sprawie udzielania koncesji’® jest ograniczenie niepewnosci przy
udzielaniu koncesji i dazenie do sprzyjania publicznym i prywatnym inwestycjom w
infrastrukture 1 ushugi strategiczne, przy zapewnieniu najlepszego stosunku jakosci do ceny.
Proponowana dyrektywa w sprawie koncesji zawiera réwniez przepisy zobowigzujace
panstwa czlonkowskie do przyjecia przepisOw zwalczajacych faworyzowanie lub korupcje
oraz zapobiegajacych konfliktowi interesOw, majacych na celu zapewnienie przejrzystosci
postepowania o udzielenie koncesji oraz rownego traktowania wszystkich oferentow.

Oczekuje sig, ze ten nowy pakiet dotyczacy udzielania zamdéwien publicznych zostanie
przyjety na poczatku 2014 .

Wyniki badan Eurobarometru dotyczgcych korupcji

Zgodnie z wynikami badania Eurobarometr Flash z 2013 r. dotyczacego korupcji zwigzanej z
dziatalnoscia gospodarcza®’ wiecej niz trzy na dziesie¢ przedsigbiorstw (32 %) w panstwach
cztonkowskich, ktore uczestniczyly w procesie udzielania zamowien publicznych, twierdzi,
ze korupcja uniemozliwila im wygranie przetargu. Opinia taka najczeséciej pojawia wsrdd
przedsiebiorstw w sektorze budownictwa (35 %) 1 inzynierii (33 %). Ponad potowa
przedstawicieli przedsigbiorstw z Butgarii (58 %), Stowacji (57 %), Cypru (55 %) 1 Republiki
Czeskiej (51 %) twierdzi, ze dotkneta ich taka sytuacja.

34 COM(2011) 895 final: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0895:FIN:PL:PDF
33 COM(2011) 896 final: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0896:FIN:PL:PDF
3% COM(2011) 897 final: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0897:FIN:PL:PDF
3" Eurobarometr Flash 374 z 2013 r..
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Q3. In the last three years, do you think that corruption has prevented you or your company from winning a public tender or a
public procurement contract?
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Z tego samego badania wynika, ze biurokracja (21 %) 1 kryteria, ktore sprawiajg wrazenie
opracowanych pod katem okre§lonych uczestnikow (16 %), sa gléwnymi powodami, dla
ktorych przedsiebiorstwa nie wziglty udziatu w przetargu / postgpowaniu o udzielenie
zamoOwienia publicznego w ciagu ostatnich trzech lat. Wigcej niz cztery na dziesigé
przedsigbiorstw twierdzi, ze w postgpowaniach o udzielenie zamodwienia publicznego
powszechnie stosuje si¢ szereg nielegalnych praktyk, w szczeg6lnosci specyfikacje
sporzadzone w sposob faworyzujacy okreslone przedsigbiorstwa (57 %), konflikt interesow
przy ocenie oferty (54 %), zmowy przetargowe (52 %), niejasne kryteria wyboru lub oceny
(51 %), zaangazowanie oferentow w opracowywanie specyfikacji (48 %), naduzywanie
procedur negocjacyjnych (47 %), naduzywanie przyczyn wyjatkowych w celu uzasadnienia
zastosowania procedury niekonkurencyjnej lub przyspieszonej (46 %), zmiany warunkéw
umowy po jej zawarciu (44 %). Przedsigbiorstwa z sektora inzynierii 1 budownictwa sa
zasadniczo najbardziej sktonne twierdzié, ze wszystkie te praktyki sg rozpowszechnione.

Ponad potowa wszystkich przedsigbiorstw twierdzi, ze korupcja w obszarze zamoéwien
publicznych organizowanych przez organy krajowe (56 %) lub regionalne/lokalne (60%) jest
powszechna.

Zgodnie z wynikami specjalnego badania Eurobarometru z 2013 r. dotyczacego korupcji 45
% ankietowanych Europejczykoéw uwaza, ze przekupstwo i naduzywanie wtadzy do celow
osobistych sg rozpowszechnione wérod urzgdnikow udzielajacych zamowien publicznych. Do
panstw, w ktorych respondenci sg najbardziej sktonni twierdzi¢, ze korupcja jest powszechna
wsrod urzednikow udzielajacych zaméwien publicznych, naleza: Republika Czeska (69 %),
Niderlandy (64 %), Grecja (55 %), Stowenia (60 %), Chorwacja (58 %) 1 Wlochy (55 %).
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Panstwa, w ktorych urzednicy sg postrzegani pod tym wzgledem w najbardziej pozytywny
sposob, to Dania (22 %), a takze Finlandia (31 %), Irlandia (32%), Luksemburg (32 %) i
Zjednoczone Kroélestwo (33 %).

B. Dobre i zle praktyki w zwalczaniu zagrozen korupcyjnych w obszarze zaméwien
publicznych

Uwagi ogolne

W rozdziale tym dokonano przegladu zagrozen korupcyjnych zwigzanych z udzielaniem
zamoOwien publicznych na podstawie wynikéw ocen dotyczacych poszczegdlnych panstw
zawartych w niniejszym sprawozdaniu o zwalczaniu korupcji w UE, jak rowniez innych
badan i danych Komisji. Do celow niniejszej analizy uwzglednia si¢ wszystkie etapy cyklu
udzielania zaméwien publicznych: tj. etap przed udzieleniem zamowienia (obejmujacy ocene
potrzeb 1 specyfikacje), etap udzielania zaméwienia (obejmujacy procedure udzielania
zamdwienia: wybor, ocen¢ i1 samo udzielenie zaméwienia) oraz etap po udzieleniu
zamowienia. Uwzglednia si¢ takze faz¢ realizacji zamowienia. Podej$cie takie jest zgodne z
analiza OECD z 2009 r., w ktorej podkreslono potrzebe podjecia dalszych srodkow, aby
zapobiegac¢ zagrozeniom korupcyjnym pojawiajacym si¢ w catym cyklu udzielania zamowien
publicznych, poczawszy od fazy oceny potrzeb, az po faze zarzadzania zamdwieniem i
dokonywania platnosci, z uwzglednieniem udzielania zamdéwien publicznych w zakresie
bezpieczenstwa narodowego i sytuacji wyjatkowych®.

W niniejszej sekcji oméwiono w sposob ogdlny dobre 1 zte praktyki w UE, a bardziej
szczegotowa analize aspektéw udzielania zaméwien publicznych zawarto w niektorych
rozdziatach dotyczacych poszczegdlnych panstw. Wyboru panstw czlonkowskich, w
odniesieniu do ktérych przeprowadzono taka obszerng analiz¢ krajowych zagrozen
korupcyjnych zwigzanych z udzielaniem zamowien publicznych, dokonano na podstawie
oceny skali tego problemu lub powagi wyzwan spowodowanych przez korupcj¢ w tych
poszczegoOlnych panstwach. Nie oznacza to, ze kwestia zamdwien publicznych nie wymaga
dalszej uwagi w pozostalych panstwach cztonkowskich, lecz tylko ze Komisja zdecydowata
si¢ potraktowac¢ bardziej priorytetowo inne kwestie zwigzane z korupcja, ktore wydawaty sie
bardziej istotne niz udzielanie zaméwien publicznych.

Zgodnie z majacymi zastosowanie obowigzujacymi przepisami UE przypadki, w ktorych
zachodzi podejrzenie korupcji i konfliktu interesow w zarzadzaniu funduszami UE, moga
prowadzi¢ do przerwania lub zawieszenia platnosci do momentu podjecia przez panstwa
cztonkowskie odpowiednich dziatan naprawczych obejmujacych wzmocnienie systemow
zarzadzania 1 kontroli.

Ani analizy ogo6lne, ani analizy dotyczace poszczegdlnych panstw nie majg na celu okreslenia
uniwersalnych pozioméw odniesienia w tym obszarze, lecz raczej sluzg przedstawieniu

probleméw 1 zastosowanych rozwigzan (zarowno pod wzgledem zapobiegania, jak i
zwalczania), ktére w praktyce zakonczyty si¢ sukcesem albo porazka.

Ustalenia szczegoltowe

Obszary zagrozZen i formy korupcji

3 hitp://www.oecd.org/gov/ethics/oecdprinciplesforintegrityinpublicprocurement.htm
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Z analizy spraw wniesionych do sadu pod zarzutem korupcji w obszarze zamoOwien
publicznych w panstwach cztonkowskich wynika, Ze najczestsze problemy obejmuja:
opracowywanie indywidualnie dostosowanych specyfikacji na korzys¢ niektérych oferentéw,
podziat zamoéwien publicznych na mniejsze oferty w celu uniknigcia procedur
konkurencyjnych, konflikty interesow wplywajace na rdézne etapy procedury, w ktérych
uczestniczg nie tylko urz¢dnicy ds. zamoéwien publicznych, ale takze instytucje zamawiajace
wyzszego szczebla, nieproporcjonalne i nieuzasadnione kryteria wyboru, nieuzasadnione
wylaczenie oferentdow, nieuzasadnione stosowanie procedur awaryjnych, nieodpowiednia
analiza sytuacji, w ktorych ceny proponowane w ofercie byly zbyt niskie, nadmierne
opieranie si¢ na kryterium najnizszej ceny i postrzeganie go jako najwazniejszego ze szkoda
dla kryteriow dotyczacych jako$ci wynikéw 1 zdolno$ci do realizacji zamoOwienia,
nieuzasadnione wyjatki od zasady publikowania ofert. W wielu przypadkach przeprowadzone
kontrole wykazaty zagrozenia zwigzane nie tylko z postgpowaniem o udzielenia zamowienia,
ale réwniez w fazie po udzieleniu zamdwienia, kiedy moze dochodzi¢ do wreczania tapowek,
a jakos¢ wynikow moze by¢ na przyktad celowo zanizana. Inne zidentyfikowane formy
korupcji po udzieleniu zamoéwienia obejmuja: niewystarczajgce uzasadnienie zmian
wprowadzanych w zamodwieniach publicznych, po6zniejsze zmiany umoéw modyfikujace
warunki okreslone w specyfikacji oraz zwigkszenie budzetu.

W badaniu z 2013 r. dotyczacym identyfikacji i ograniczania korupcji w obszarze zamowien
publicznych w UE*® wskazano cztery gtéwne rodzaje nieprawidtowych praktyk stosowanych
w 96 przypadkach, w odniesieniu do ktorych zarzuty korupcji zostaty potwierdzone w
prawomocnych wyrokach sadowych lub wykazano wyraznie stosowanie praktyk
korupcyjnych. Praktyki te obejmuja: 1) zmowg przetargowa (w formie rezygnacji z udzialu w
postepowaniu o udzielenie zamoéwienia, sktadanie ofert uzupeiniajacych, rotacja ofert,
podwykonawstwo) polegajaca na ,,obiecaniu’” udzielenia zamdwienia jednemu wykonawcy za
zgoda lub bez zgody urzednikéw publicznych; 2) tapoéwki polegajace na zazadaniu lub
przyjeciu korzysci majatkowej przez urz¢dnikow publicznych uwzglednianej w postgpowaniu
o udzielenie zamdéwienia, w tym w ramach procedur administracyjnych; 3) konflikt interesow;
4) inne nieprawidlowosci obejmujace celowe niewlasciwe zarzadzanie/ignorowanie, w
sytuacji gdy urzednicy publiczni nie przeprowadzaja nalezytych kontroli lub nie przestrzegaja
wymaganych procedur badz toleruja lub ignoruja jawne przypadki celowego niewtasciwego
zarzadzania przez wykonawcow.

W niektérych okoliczno$ciach zastosowanie procedury negocjacyjnej i procedury
bezposredniego udzielania zamowienia jest uzasadnione, istniejg jednak przypadki, w ktérych
stosuje si¢ je, aby unikng¢ obowigzku przeprowadzenia procedury konkurencyjnej. W
niektorych panstwach cztonkowskich czestotliwos¢ stosowania procedur niekonkurencyjnych
znacznie przewyzsza srednig UE. Nieuzasadnione stosowanie procedur negocjacyjnych takze
przyczynia si¢ do wzrostu ryzyka stosowania praktyk korupcyjnych. Aby ogranicza¢ ryzyko
naduzywania procedury negocjacyjnej lub procedury bezposredniego udzielania zamowienia,
niektore panstwa cztonkowskie naktadaja obowigzek prawny polegajacy na wczesniejszym
zgloszeniu procedury negocjacyjnej bez uprzedniej publikacji ogloszenia o zamodwieniu
organom ds. nadzoru lub kontroli w zakresie zaméwien publicznych.

Wydaje si¢, ze najbardziej narazone na korupcj¢ w obszarze zamédwien publicznych sa
sektory budownictwa, energii, transportu, obrony i1 opieki zdrowotne;.

¥ Identyfikowanie i ograniczanie korupcji w zaméwieniach publicznych w UE — Opracowanie metodyki w celu

oszacowania bezposrednich kosztow korupcji i innych elementéw mechanizmu oceny UE w obszarze zwalczania
korupcji”, dnia 30 czerwca 2013 r., PricewaterhouseCoopers i ECORY'S.
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W szeregu panstw cztonkowskich, w ktorych wysunigto zarzuty o nielegalne finansowanie
partii politycznych, zdarzaty si¢ sytuacje, w ktérych rzekomo udzielano takiego finansowania
w zamian za korzystne decyzje zwigzane z udzielaniem zamowien publicznych. W niektérych
innych przypadkach zarzuty dotyczyly zbyt $cistych powigzan miedzy przedsigbiorstwami a
politykami na szczeblu centralnym lub lokalnym, ktore sprzyjaly rzekomemu stosowaniu
praktyk korupcyjnych zwigzanych z udzielaniem zamowien publicznych.

Zagrozenia zwigzane 7 udzielaniem zamowien publicznych na szczeblu regionalnym i
lokalnym

W przypadku udzielania zamdwien publicznych na szczeblu regionalnym i lokalnym
szczegollne problemy pojawiaja si¢ wowczas, gdy wladze lokalne dysponuja szeroka swoboda
decyzyjna, ktorej nie towarzyszy odpowiedni poziom kontroli i réwnowagi, gdy na szczeblu
tym przydzielane sa znaczne kwoty funduszy publicznych, przy jednoczes$nie stabych
mechanizmach kontroli wewnetrznej 1 zewnetrznej. W panstwach objetych procesem
konwergencji, w ktorych istotna cze$¢ inwestycji publicznych jest wspoHinansowana z
funduszy strukturalnych, zagrozenia te sa ograniczane za pomocg wymogow dotyczacych
zarzadzania funduszami i ich kontroli. Ich skuteczne stosowanie jest jednak prawdziwym
wyzwaniem. W kilku panstwach cztonkowskich w ramach mechanizmoéw kontroli ujawniono
przypadki, w ktérych funkcjonariusze wykorzystywali §rodki samorzadowe, aby dokonywacé
transakcji z powigzanymi z nimi przedsigbiorstwami. W niektérych gminach i regionach
nastapita silna konsolidacja sieci ,klienteli” wokdt niewielkich grup intereséw. Wigkszos¢
przypadkow dotyczyla zarzutow nielegalnego finansowania partii politycznych, nielegalnego
wzbogacenia si¢, nielegalnego wykorzystania funduszy krajowych lub UE, faworyzowania
oraz konfliktow interesow. W kilku panstwach cztonkowskich wykryto przypadki, w ktorych
przywoédcy zorganizowanych grup przestepczych na szczeblu gminy zaktadali wlasne partie
polityczne lub przenikali do rad gminy, aby wywiera¢ wplyw na lokalne organy $cigania lub
sagdownictwo, jak rowniez w celu organizowania zmow przetargowych. Aby wyeliminowac to
zagrozenie, niektore gminy wdrozyly $rodki antykorupcyjne, takie jak ustanowienie
systemOw wewngtrznego zarzadzania finansowego 1 kontroli finansowe;.

Budownictwo zwigzane z rozwojem obszarow miejskich oraz gospodarowanie odpadami
nalezg do sektorow najbardziej narazonych na korupcje na szczeblu lokalnym. W niektorych
panstwach cztonkowskich przypadki korupcji na wysokim szczeblu z udziatem urz¢dnikow
regionalnych i lokalnych ujawnily, Zze decyzje o zmianie przeznaczenia gruntow™ byly
niekiedy wydawane pod presja lokalnych deweloperow w zwigzku z przysztymi umowami o
ustuge budowlana.

W niektorych panstwach cztonkowskich lokalne administracje opracowaly wilasne plany
dziatania na rzecz zapewnienia uczciwos$ci lub zwalczania korupcji lub zostaty wezwane do
opracowania takich planow. O ile niektére z nich sa nadmiernie formalizowane Iub
nierownomiernie wdrazane, w zwigzku z czym trudno jest zmierzy¢ ich faktyczny wptyw, o
tyle inne zapoczatkowaty modele, ktére sprawdzaja si¢ w praktyce. W niektorych panstwach
cztonkowskich instytucje zamawiajace sg zobowigzane do opracowywania wiasnych planow
na rzecz zapewnienia uczciwosci i przeprowadzania oceny zagrozen korupcyjnych.

% Decyzje w sprawie zmiany klasyfikacji zabudowy i zagospodarowania nieruchomosci/dziatki lub okolicy. Kazda

klasyfikacja wigze si¢ z innymi ograniczeniami i zobowigzaniami.
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W kilku przypadkach inicjatywy spoteczenstwa obywatelskiego miaty korzystny wptyw na
zwigkszenie odpowiedzialno$ci lokalnych administracji w zakresie przejrzystosci wydatkoéw
publicznych.

Inicjatywa otwartego samorzqdu terytorialnego — Stowacja

Stowacka inicjatywa otwartego samorzqdu terytorialnego, podjeta w ramach zewnetrznego
monitorowania wydatkow publicznych, obejmuje ranking 100 stowackich miast pod kqtem
zestawu kryteriow opartych na przejrzystosci w udzielaniu zamowien publicznych, dostepie do
informacji, dostepnosci danych bedgcych przedmiotem zainteresowania publicznego, udziale
spolteczenstwa, etyce zawodowej oraz konflikcie interesow. Projekt jest realizowany przez
Transparency International. Wiecej szczegotowych informacji mozna znalez¢ w rozdziale
poswieconym Stowacji.

Wytyvezne dotyczgce zapobiegania korupcji w obszarze zamowien publicznych na szczeblu
lokalnym — Niemcy

Broszura dotyczgca zapobiegania korupcji w obszarze zamowien publicznych, opracowana
przez Niemieckie Stowarzyszenie Miast i Gmin wspdlnie z Federalnym Stowarzyszeniem
Malych i Srednich Przedsiebiorstw, zawiera przeglad s$rodkéw zapobiegania korupcji w
obszarze zaméwier publicznych na szczeblu miast i gmin®'. Srodki te obejmujg: podnoszenie
Swiadomosci i kodeksy postepowania; rotacje pracownikow,; Sciste przestrzeganie zasady
,dwoch par oczu”; przejrzyste regulacje dotyczgce sponsorowania i zakazu przyjmowania
prezentow; ustanowienie centralnych organow ds. przetargow/udzielania zamowien,
doktadny opis oferty oraz kontrole wycen; organizacje procedur przetargowych z
zachowaniem tajemnicy ofert oraz zapobieganie manipulowaniu ofertami z opozZnieniem,
szersze wykorzystanie systemu e-zamowien, dokumentacje orzecznictwa oraz szczegolowg
kontrole organow nadzorczych, wylgczenie przedsigbiorstw, ktorym udowodniono
popetnienie  przestepstw  korupcyjnych, oraz sporzqdzenie czarnych list/rejestrow
korupcyjnych.

Konflikty interesow i ujawnianie informacji majgtkowych

Konflikty intereséw w panstwach cztonkowskich sg regulowane ogdlnymi przepisami prawa
dotyczacymi zapobiegania korupcji lub przepisami szczegdélowymi dotyczacymi udzielania
zamowien publicznych. W zwigzku z tym skuteczno$¢ dziatan zapobiegawczych i
wykrywania konfliktow interesOw zwigzanych z udzielaniem zamowien publicznym zalezy
od skutecznos$ci ogdlnych mechanizméw kontroli w danym obszarze. Szczegdlne zagrozenia
mozna zaobserwowa¢ w odniesieniu do konfliktow intereséw majacych wptyw na procedury
udzielania zamoéwien publicznych na szczeblu lokalnym. Niektore panstwa czionkowskie
przeprowadzity za posrednictwem swoich agencji antykorupcyjnych lub agencji ds.
uczciwosci ukierunkowane kontrole konfliktow interesow w niektoérych obszarach
uznawanych za szczeg6lnie narazone na zagrozenia. Przyczynito si¢ to do wykrycia wigkszej
liczby przypadkow konfliktéw interesow oraz okreslonych uméw w sprawie zamowienia
zawartych dla korzys$ci osobistej ze szkodg dla interesu publicznego.

*1 Broszure w zalozeniu opracowano jako wytyczne dotyczace udzielania zaméwien publicznych w jednym z obszarow

najbardziej zagrozonych korupcja, tj. w sektorze budownictwa, jednak okazalo si¢, ze ma ona zastosowanie do
wszystkich procedur udzielania zamoéwien publicznych w gminach.
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Zasady dotyczace ujawniania informacji majatkowych majace zastosowanie do urzgdnikdéw
publicznych obowiazuja takze prawie zawsze w odniesieniu do funkcjonariuszy
odpowiedzialnych za zamowienia publiczne.

Wiecej szczegolowych informacji znajduje si¢ w sekcji ,, Gtowne ustalenia”, a takze w
podsekcjach dotyczgcych konfliktow interesow i ujawniania informacji majgtkowych.

Strategie zarzgdzania ryzykiem korupcji®

Szereg panstw czlonkowskich przeprowadzito niedawno reformy lub jest w trakcie
przeprowadzania reform dotyczacych udzielania zamowien publicznych w celu zwigkszenia
przejrzystosci oraz dalszego wsparcia uczciwej konkurencji. W niektorych panstwach
cztonkowskich istniejg krajowe strategie antykorupcyjne obejmujace zapobieganie korupcji w
obszarze zamowien publicznych i jej zwalczanie. Czeste zmiany legislacyjne doprowadzity
jednak w niektorych panstwach cztonkowskich do braku pewno$ci prawa oraz ostabienia
procesu wdrazania oraz powigzanych mechanizméw kontroli. Ztozono$¢ prawodawstwa jest
tez postrzegana w niektorych panstwach cztonkowskich jako przeszkoda w bezproblemowym
wdrazaniu.

Instytucje zamawiajace wzywa si¢ do przyjecia plandw na rzecz zapewnienia uczciwosci oraz
przeprowadzenia oceny zagrozen korupcyjnych zaledwie w kilku panstwach cztonkowskich.
W wigkszos$ci przypadkéw wspomniane oceny zagrozen przeprowadzane sg przy wsparciu ze
strony organdéw $cigania lub agencji antykorupcyjnych. W kilku panstwach cztonkowskich od
jakiego$§ czasu wdrazane sa systemy ostrzegawcze®, ktore stuza podnoszeniu $wiadomosci
zardwno na szczeblu centralnym, jak i lokalnym. Kilka panstw czlonkowskich opracowato
takze specjalne narzedzia zarzadzania ryzykiem dopasowane indywidualnie do
poszczegolnych wyzwan napotykanych odpowiednio na szczeblu krajowym lub regionalnym.

Narzedzia zarzgdzania ryzvkiem oraz platformy udzielania zamowien publicznych we
Wioszech

Szereg sieci i stowarzyszen organow administracji regionalnej i lokalnej aktywnie realizuje
dziatania majgce na celu zapobieganie przenikaniu mafii do struktur publicznych oraz
promowanie przejrzystosci udzielania zamowien publicznych na szczeblu regionalnym (np.
Awviso Pubblico, ITACA"). Na szczeblu organéw publicznych podjete zostaly rézne inne
srodki majgce na celu zapobieganie popelnianiu przestgpstw zwigzanych z udzielaniem
zamowien publicznych (np. CAPACI — tworzenie zautomatyzowanych procedur przeciwko
infiltracji przestepczej w zakresie zamowien publicznych — projekt oraz wytyczne opracowane
przez komitet koordynujgcy sciste nadzorowanie duzych robot publicznych na potrzeby
kontroli duzych projektow infrastrukturalnych stuzqcych walce z mafig). Wiecej
szczegotowych informacji mozna znalezé w rozdziale poswieconym Witochom.

42 Strategie zarzadzania ryzykiem obejmuja identyfikacje, ocene oraz priorytetowe traktowanie zagrozen, w nastepstwie

ktorych podejmowane sg konkretne dziatania majace na celu ograniczanie i kontrolowanie potencjalnego wptywu takich
zagrozen.

Mechanizmy ostrzegawcze, ktorych celem jest wsparcie instytucji zamawiajacych lub centralnych organow ds.
udzielania zamoéwien publicznych w wykrywaniu praktyk korupcyjnych, sa systemami alarmowymi, ktore obejmuja
identyfikowanie i monitorowanie okreslonych wskaznikéw, ktérych pojawienie si¢ moze nasuwaé podejrzenie
praktykowania zachowan korupcyjnych (np. nagromadzenie okreslonej liczby wskaznikow moze prowadzi¢ do
specjalnego oznaczenia ostrzezenia w systemie, ktore wymagatoby bardziej szczegdétowej weryfikacji lub kontroli).
Istituto per I’innovazione e trasparenza degli appalti e la compatibilita ambientale.
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Dane dotyczace przypadkow korupcji lub konfliktow interesow wykrytych w postepowaniach
o udzielanie zamowienia na szczeblu krajowym lub regionalnym/lokalnym sa rzadko
scentralizowane lub przechowywane w rejestrze krajowym. Gromadzenie danych w sposéb
scentralizowany jest postrzegane w wiekszosci panstw czlonkowskich jako niepotrzebne
obcigzenie administracyjne. Dane te moglyby jednak zosta¢ zastosowane w celu opracowania
przejrzystych ocen ryzyka, a ponadto mogtyby w istotny sposéb przyczyni¢ si¢ do jednolitego
wdrozenia polityki antykorupcyjnej na szczeblu krajowym i regionalnym/lokalnym.

Przeprowadzanie regularnych i ustrukturyzowanych badan rynkowych przed udzieleniem
zamoOwienia publicznego nie jest powszechng praktyka, z wyjatkiem ztozonych zamoéwien
wysokiej wartosci. Bazy danych kosztow jednostkowych tworzone sa tylko w niewielu
panstwach cztonkowskich na szczeblu centralnym lub lokalnym albo w okre§lonym sektorze.
Bazy danych tego typu moga pomodc w przeprowadzaniu analiz porownawczych podobnych
rodzajow projektow (np. na dostawe lub roboty) i ich wynikéw. Ponadto bazy te moga pomdc
identyfikowa¢ zagrozenia korupcyjne lub podejrzenia zwigzane z takimi zagrozeniami w
przypadku wykrycia powaznej rozbiezno$ci, pomimo ograniczen wigzacych si¢ z tym
podejsciem wynikajacych ze zlozonosci produktow oraz roéznorodnosci czynnikéw, ktore
decyduja o wyniku koncowym™.

Przejrzystosé

Czgsciowo w wyniku proceséw transpozycji i wdrazania dyrektyw w sprawie udzielania
zamoOwien publicznych poczyniono zauwazalne postepy w zakresie poziomu przejrzystosci
przy udzielaniu zaméwien publicznych w wigkszo$ci panstw cztonkowskich. Niektore z nich
podjety daleko idace $rodki, aby zapewni¢ publikowanie na biezgco rocznych sprawozdan
finansowych 1 bilansow organdw publicznych w formie przyjaznej uzytkownikowi, z
uwzglednieniem szczegotowych informacji na temat kosztow robot 1 ustug publicznych.

Sledzenie wydatkéw publicznych  — aplikacja _internetowa stowerskiej Komisji _ds.
Zapobiegania Korupcji

Internetowa aplikacja ,,Supervizor” dostarcza informacji na temat transakcji biznesowych
realizowanych przez organy wiladzy ustawodawczej, sgdowniczej i wykonawczej,
autonomiczne organy panstwowe, wspolnoty lokalne i ich oddzialy posiadajgce osobowos¢
prawng itd. Aplikacja ta zawiera informacje na temat umawiajgcych sig stron, najwiekszych
beneficjentow, powigzanych podmiotow prawnych, dat, kwot oraz celu transakcji. Dzieki niej
mozliwe jest Sledzenie wydatkow sektora publicznego na towary i ustugi, ktore Srednio
opiewajq na kwoteg 4,7 mld EUR rocznie. Ponadto zawiera ona szczegolowe informacje na
temat zarzqdow i rad nadzorczych wszystkich przedsigbiorstw panstwowych i przedsigbiorstw
kontrolowanych przez panstwo oraz ich rocznych sprawozdan finansowych. Taki system
przejrzystosci utatwia wykrywanie nieprawidtowosci w obszarze zamowien publicznych i
wydatkow.

Krajowy portal internetowy majgcy na celu centralizacje informacji na temat zamowien
publicznych — BASE — Portugalia

0d 2008 r., po wejsciu w Zycie kodeksu zamowien publicznych Portugalia ustanowita krajowy
portal internetowy, BASE (www.base.gov.pt) majgcy na celu centralizacje informacji na

4 Na przykiad w odniesieniu do budowy autostrad materialy moga sie znacznie rézni¢ w poszczegodlnych miejscach w

zalezno$ci od klimatu, wiasciwosci geograficznych miejsca budowy itd.
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temat zamowien publicznych. Instytut Budownictwa i Nieruchomosci (InCI) odpowiada za
zarzqdzanie tym portalem. BASE otrzymuje dane z elektronicznej wersji portugalskiego
Dziennika Urzedowego oraz z certyfikowanych platform elektronicznych dotyczgcych
otwartych i zastrzezonych procedur obowiqzujqcych na etapie przed udzieleniem zamowienia.
Wszystkie organy zajmujgce sie udzielaniem zamowien publicznych korzystajg z
zastrzezonego obszaru portalu w celu rejestrowania danych dotyczqcych zamowien,
samodzielnego przekazywania zamowien oraz rejestrowania informacji na temat ich
realizacji. W latach 2008-2011 w BASE publikowano wylgcznie informacje na temat
zamowien udzielonych bezposrednio. Od stycznia 2012 r. BASE musi publikowac¢ wszystkie
umowy zawarte w wyniku przeprowadzenia wszystkich typow procedur podlegajgcych
kodeksowi zamowien publicznych. Ponadto w BASE publikowane sq informacje na temat
realizacji zamowienia. Obecnie publikacja informacji na temat zamowien jest obowigzkowa
zarowno w BASE, jak i w Official Gazette w zakresie korekt bezposrednich, wzrostu ceny
okreslonej w zawartych juz umowach o 15 % oraz mozliwych kar.

Elektroniczna baza danych dotvczgceych zamowien publicznych — Chorwacja

W marcu 2013 r., w wyniku realizacji projektu finansowanego z UE, lokalna organizacja
pozarzgdowa uruchomita portal internetowy oraz elektroniczng baze danych dotyczgcych
zamowien publicznych. W bazie danych uwzgledniane sq informacje dotyczgce
przeprowadzania  postgpowania o  udzielenie zamowienia oraz  przedsiebiorstw
uczestniczqcych w postgpowaniach o udzielenie zamowienia, a ponadto informacje te sq
dostepne dla spoleczenstwa nieodplatnie. Ta elektroniczna baza danych zawiera takze
informacje na temat aktywow i przedmiotow zainteresowania urzednikow publicznych,
zgodnie z zasadami dotyczgcymi wujawniania informacji majgtkowych. Dzieki tym
zagregowanym danym mozliwe jest przeprowadzanie kontroli krzyZowych.

W kilku panstwach cztonkowskich dostep do dokumentéw i informacji dotyczacych
zamowien publicznych jest ograniczony z powodu nadmiernie rozbudowanych wyjatkéw oraz
szerokiej definicji poufnosci dokumentacji zwigzanej z udzielaniem zaméwien publicznych.

W  niektérych panstwach czlonkowskich w odniesieniu do zamoéwien publicznych
oglaszanych przez przedsigbiorstwa panstwowe nie obowigzuja te same normy w zakresie
przejrzystosci, konkurencyjnosci czy nadzoru co w przypadku typowych postgpowan o
udzielenie zamowienia. W niektérych panstwach cztonkowskich odnotowywano przypadki, w
ktérych przedsiebiorstwa panstwowe zawieralty umowy nabycia z wybranymi partnerami bez
poszanowania zasady konkurencyjnosci po cenach wyzszych niz ceny rynkowe.

Publikowanie zawartych umow nie jest jeszcze powszechng praktyka w UE. W niektérych
panstwach cztonkowskich umowy sa publikowane w calosci, a w jednym panstwie
cztonkowskim publikacja umowy jest wrecz warunkiem wstepnym uznania waznosci
zamdwienia (tj. umowa powinna zosta¢ opublikowana w ciggu trzech miesigcy od daty
podpisania pod rygorem niewaznosci).

Pakty na rzecz uczciwosci oraz rola spoteczenstwa obywatelskiego

Pakty na rzecz uczciwo$ci sa umowami zawieranymi przez instytucj¢ zamawiajacg w
odniesieniu do konkretnego projektu z oferentami, w ktorych wszystkie strony zobowiazuja
si¢ do powstrzymania si¢ od stosowania jakichkolwiek praktyk korupcyjnych. Umowy takie
zawieraja rOwniez postanowienia regulujace kwestie monitorowania, przejrzystosci i sankcji.
W celu zapewnienia skutecznej realizacji paktow na rzecz uczciwo$ci sga one czesto
monitorowane przez grupy spoleczenstwa obywatelskiego. W niektérych panstwach
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cztonkowskich, ktore realizuja szeroko zakrojong polityk¢ na rzecz przejrzystosci,
spoteczenstwo obywatelskie zacze¢to prowadzi¢ bardzo aktywne dzialania na rzecz
kompleksowego monitorowania procedur udzielania zamowien oraz zawierania umoéw w
sprawie zamoéwienia publicznego. Niektore panstwa czlonkowskie, czg¢sto z inicjatywy
organizacji pozarzadowych, wdrazaja pakty na rzecz uczciwosci w odniesieniu do
okreslonych zaméwien publicznych, szczegdlnie w przypadku gdy chodzi o duze umowy w
sprawie zamdwienia publicznego (np. wielkoskalowe projekty infrastrukturalne).

Korzystanie 7 systemu e-zamowien

Oprocz poprawy efektywnosci procedur udzielania zaméwien publicznych system e-
zamoOwien zapewnia dodatkowe zabezpieczenia pod wzgledem zapobiegania i wykrywania
praktyk korupcyjnych, poniewaz pomaga on zwigkszaé przejrzystos¢, umozliwia lepsze
wdrozenie standardowych procedur, jak roéwniez utatwia funkcjonowanie mechanizméw
kontroli. Obecne dyrektywy w sprawie udzielania zamoéwien publicznych zawieraja przepisy,
zgodnie z ktorymi wszystkie panstwa cztonkowskie sg zobowigzane wprowadzi¢ system e-
zamowien, w tym poprzez elektroniczne publikacje ogloszen o zamowieniach publicznych,
komunikacje elektroniczng (obejmujaca sktadanie ofert), a takze nowy, w petni elektroniczny
system udzielania zamowien publicznych obejmujacy dynamiczne systemy zakupdéw oraz e-
aukcje. W czasie przyjecia wspomnianych dyrektyw, tj. w 2004 r., towarzyszyt im plan
dziatania™.

Przeglad stosowania zamowien publicznych z 2012 r. wykazal, ze poczyniono pewne postepy
Ww stosowaniu systemu e-zamowien, jednak ogolnie jest to nadal zaledwie 5-10 % wszystkich
procedur udzielania zamowien przeprowadzanych w catej UE. Kilka panstw czionkowskich
poczynito jednak istotne postepy w kierunku petlnego wdrozenia systemu e-zaméwien w
fazach przed udzieleniem zamowienia. Dotyczy to w szczego6lnosci panstw cztonkowskich, w
ktérych zgodnie z prawem krajowym system e-zamowien stat si¢ obowigzkowy, w zwigzku z
czym spodziewane jest jego stopniowe wdrazanie.

Pakiet legislacyjny Komisji w sprawie udzielania zamowien publicznych przewiduje
stopniowe przechodzenie na e-komunikacje.

Dobre praktvki w zakresie wdrazania e-zamowien

Litwa poczynila znaczne postgpy w zapewnianiu dostgpu online do tqcznych danych
dotyczgcych udzielania zamowien publicznych. Zakres publikowanych informacji wykracza
poza ten wymagany zgodnie z prawem UE, w tym poza zakres projektu specyfikacji
technicznych, zawartych i realizowanych umow w sprawie zamowien publicznych. Ponadto
dostawcy majq obowigzek okresla¢ w swoich ofertach podwykonawcow. Od 2009 r. co
najmniej 50 % catkowitej wartosci ofert publicznych nalezy przedstawiaé w systemie
elektronicznym. W zwigzku z tym udzial e-zamowien wzrost z 7,7 % do 63 % w 2010 r.,
zblizajqc sie do celu 70 % wyznaczonego do osiggniecia do 2013 r.

Estonia ustanowita portal e-zamowien oraz powigzane e-ustugi (np. rejestracja
przedsiebiorstwa, zarzgdzanie portalem oraz centralizacja rachunkowosci sektora
publicznego). Krajowy rejestr zamowien publicznych jest portalem elektronicznych
przetargow, na ktorym od 2003 r. publikowane sq wszystkie ogloszenia o zamowieniach
publicznych w formie elektronicznej. Ustawa o zamowieniach publicznych przewiduje
wprowadzanie dalszych zmian, takich jak e-aukcje, elektroniczny system zakupow oraz e-

% http://ec.europa.eu/internal _market/publicprocurement/docs/eprocurement/actionplan/actionplan_pl.pdf
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katalog, jak rowniez zawiera wymog, zgodnie z ktorym od 2013 r. przetargi elektroniczne
majg stanowi¢ 50 % wszystkich zamowien publicznych. W 2012 r. okoto 15 % zamowien
publicznych udzielano z zastosowaniem systemu e-zamowien, tj. trzykrotnie wiecej niz w 2011
r.

W czerwcu 2003 r. rozpoczeto realizacje portugalskiego programu e-zamowien jako
centralnej i wysokojakosciowej platformy promujgcej zapewnienie efektywnosci i
konkurencyjnosci w procedurze udzielania zamowien dzigki poprawie przejrzystosci i
zwigkszeniu oszczednosci. Portal — http://www.ancp.gov.pt/EN/Pages/Home.aspx — umozliwia
pobranie catej dokumentacji i specyfikacji przetargowych nieodplatnie. Ponadto portal ten
stuzy do upowszechniania zaproszen do skladania ofert, przesytania zapytan dostawcow oraz
zarzqdzania wszystkimi aspektami wymiany informacji online. Narzedzie zarzgdzania
zamowieniami pozwala pobra¢c umowy zawarte w sprawie zamowienia, monitorowac
realizacje zawartych umow oraz wystawic¢ e-fakture. System zarzqdzania informacjami
pomaga takie gromadzié, przechowywacé i organizowalé dane statystyczne dotyczqce
procedury udzielania zamowien.

Wiecej szczegotowych informacji na temat tych praktyk mozna znalezé w rozdziatach
dotyczgcych poszczegolnych panstw.

Mechanizmy kontroli

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami UE ustanowienie centralnego organu ds. zamowien
publicznych ma charakter opcjonalny. Wigkszo$¢ panstw cztonkowskich wdrozyta jednak
ten wariant w swoich przepisach krajowych. Jak zauwazono w przegladzie stosowania
zamoOwien publicznych z 2012 r., wigkszo§¢ panstw cztonkowskich wyznacza okreslone
organy, ktore realizujg szereg zadan lub wszystkie zadania zwigzane z udzielaniem zaméwien
publicznych, z kilkoma wyjatkami, w ktérych instytucje nadzorujace nie zostaly wyznaczone
bezposrednio do realizacji zadan zwigzanych z udzielaniem zaméwien publicznych, lecz jest
to tylko jedno z ich zadan (np. organy ds. konkurencji). W niektorych panstwach
cztonkowskich, w ktorych funkcjonuje organ centralny, zdolnosci tego organu sa jednak
ograniczone z powodu niewystarczajacej liczby personelu i szkolen, aby uporaé si¢ ze
zrealizowaniem nieustannie rosngcej liczby zadan.

W dyrektywach w sprawie procedur odwolawczych zapewniono panstwom cztonkowskim
mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o tym, czy przeglady maja by¢ opracowywane przez
organy administracyjne czy tez sagdowe. Wybor kazdej z tych dwoch mozliwosci cieszy sig¢
takg sama popularno$cig wsérdéd panstw czlonkowskich. W kilku panstwach cztonkowskich
istnieja niewystarczajace gwarancje, aby zapewni¢ niezalezno$¢ tego typu organdow
odwotawczych od wplywow politycznych, w tym w zakresie powotywania ich kadry
kierowniczej 1 personelu.

W ciggu ostatnich kilku lat zauwazono tendencj¢ do profesjonalizacji zamowien
publicznych, ktéra przejawia si¢ agregacja zapotrzebowania oraz centralizacja za
posrednictwem umow ramowych (ktérych warto$¢ odpowiada 17 % catkowitej wartosci
zamowien przekraczajacych progi, udzielonych w latach 2006-2010*") oraz wsp6lnych
zakupéw (odpowiednio 12 % catkowitej wartosci). Administracje rzadowe, zar6wno na
szczeblu centralnym, jak 1 lokalnym, w coraz wigkszym stopniu wykorzystuja
wyspecjalizowane organy, takie jak centralne organy ds. zamowien, natomiast wicksze

47 Zamowienia publiczne w Europie — koszty i skuteczno$¢”, PwC Ecorys London Economics, marzec 2011 .
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zastosowanie umow ramowych zmienia charakter funkcji, jakg petnig zamdwienia publiczne.
Obecnie stosowane praktyki znacznie si¢ r6znig wsrdd panstw cztonkowskich.

Chociaz w ostatnich latach w wiekszosci panstw cztonkowskich odnotowano poprawe w
zakresie wiedzy i poziomu szkolen w obszarze polityki antykorupcyjnej, urzednicy
odpowiedzialni za zaméwienia publiczne sg zdania, ze moga odgrywaé raczej ograniczong
role w wykrywaniu praktyk korupcyjnych. Ponadto skuteczno$¢ wspotpracy pomiedzy
organami ds. zamowien publicznych, organami §cigania i agencjami antykorupcyjnymi rézni
si¢ znacznie w panstwach cztonkowskich. W wielu przypadkach wspotpraca ta ma charakter
formalny, a zgodnie z danymi statystycznymi liczba powiadomien organdéw ds. zamdowien
publicznych na temat podejrzen korupcji lub konfliktow intereséw wysylanych organom
$cigania lub agencjom ds. uczciwosci jest niewielka.

Wydaje si¢, ze w niektorych panstwach cztonkowskich, w ktorych mechanizmy kontroli, w
szczegblnosci na szczeblu lokalnym, sg stabe lub fragmentaryczne, powszechne sg przypadki
faworyzowania podczas przydzielania funduszy publicznych wsrdéd organow krajowych,
lokalnych i regionalnych uczestniczacych w procedurze udzielania zamowien publicznych.

Skuteczno$¢ mechanizméw kontroli w fazie przed udzieleniem zamoéwienia, w trakcie
udzielania zamowienia i po jego udzieleniu ulegla poprawie w panstwach cztonkowskich,
faza realizacji (po udzieleniu zamowienia) jest jednak monitorowana mniej szczegdtowo.
Niektore krajowe sady obrachunkowe lub krajowe izby kontroli czgsto podkreslaty, ze do
nieprawidlowos$ci dochodzi wilasnie w fazie realizacji. W wielu panstwach czionkowskich
sagdy obrachunkowe staly si¢ kluczowymi podmiotami identyfikujacymi braki i1
niedociaggnigcia zwigzane z postepowaniami o udzielenie zamowienia. Czesto ich zalecenia w
tej dziedzinie nie s3 wykonywane w wystarczajagcym stopniu.

Struktura wilasnosci oferentow 1 podwykonawcow bardzo rzadko podlega kontroli w
postepowaniach o udzielenie zamowienia. W co najmniej jednym panstwie cztonkowskim
ustawodawstwo zezwala, aby umowy w sprawie zaméwien byly zawierane z
przedsiebiorstwami, ktérych udzialowcy pozostaja anonimowi, przy jednoczesnym braku
zapewnienia wystarczajaco silnych zabezpieczen przed wystapieniem konfliktu interesow.

Koordynacja nadzoru, czgsciowe pokrywanie si¢ dziatan, podzial zadan lub fragmentaryczne
mechanizmy kontroli na poziomach centralnym i lokalnym, w tym w fazie wykonania, nadal
sg zrodlem probleméw w wielu panstwach cztonkowskich.

Mechanizmy kontroli zamowien publicznych ponizej progow okreslonych w przepisach UE
sa szczegOlnie stabe w wigkszosci panstw cztonkowskich. Kwestia ta budzi obawy w
szczegoOlnosci w odniesieniu do zgltoszonych praktyk, w ramach ktérych zamowienia dzielone
s3 na mniejsze czesci w celu obejscia wymogéw 1 kontroli UE w zakresie zamdwien
publicznych.

Prekluzja

Zgodnie z przepisami UE we wszystkich panstwach cztonkowskich istniejg obowigzkowe
zasady dotyczace prekluzji/wytaczenia, zgodnie z ktdérymi z przetargu wyklucza si¢ oferentow
skazanych prawomocnym wyrokiem sadu za korupcje. W wielu przypadkach przepisy
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krajowe zawieraja zapisy umozliwiajace odstapienie od przestrzegania tego wymogu™.
Pafistwa czlonkowskie nie maja obowiazku publikowania wykazow prekluzyjnych® i zwykle
nie publikujg takich wykazow. W wielu panstwach czlonkowskich instytucje zamawiajace
majg przekrojowy dostgp do swoich wewngtrznych baz danych dotyczacych prekluz;i.
Migdzynarodowe wykazy prekluzyjne z zasady nie sg traktowane jako podstawa wylaczenia
w panstwach cztonkowskich UE.

Sankcje

W wigkszo$ci panstw cztonkowskich korupcje w obszarze zamowien publicznych zalicza sie
do przestepstw takich jak przekupstwo 1 platna protekcja. W niektoérych panstwach
cztonkowskich okre§lone przestepstwa zwigzane z korupcja i wplywajace na przebieg
procedury udzielania zamoéwienia podlegaja szczegdlnemu zaskarzeniu. Zasadniczo
postgpowania o udzielenie zamowienia zawiesza si¢, przerywa lub odwoluje w przypadku
wykrycia zachowan korupcyjnych lub konfliktu interesow. Inaczej dzieje si¢ jednak w
przypadku zawarcia umow w sprawie zamowienia, w odniesieniu do ktérych wykryto
zachowanie korupcyjne lub konflikt intereséw, lub do ktérych dochodzi po udzieleniu
zamoOwienia. W wielu przypadkach, poza samym wymierzaniem sankcji w przypadku
zachowan korupcyjnych Iub konfliktow interesow, wymagane jest wszczgcie osobnego
powodztwa cywilnego o uniewaznienie zamowienia publicznego. Czgsto wigze si¢ to z
rozwlektoscig procedur oraz ryzykiem osiggniecia efektow na zbyt pdznym etapie, kiedy
trudno jest w peini nadrobi¢ straty lub jest to wrecz niemozliwe. W niektérych innych
panstwach cztonkowskich umowy w sprawie zaméwien zawieraja klauzule antykorupcyjna,
ktora gwarantuje prowadzenie bardziej skutecznych dziatan nastepczych w przypadku
udowodnienia praktyk korupcyjnych w czasie trwania umowy (np. przejrzyste procedury
uznawania umowy za niewazng oraz stosowania innych kar umownych).

W niektorych panstwach czlonkowskich, w ktorych korupcja w obszarze zamowien
publicznych wzbudza szczegdlne obawy, osiagnigcia prokuratury oraz prawomocne wyroki
sagdowe naleza do rzadkosci i1 niewiele spraw dotyczacych korupcji zwigzanej z udzielaniem
zamoOwien publicznych konczy si¢ natozeniem sankcji odstraszajacych. Sprawy te zwykle
tocza si¢ przez dhugi czas, a czgsto w momencie wykrycia praktyk korupcyjnych okazuje sig,
ze zamowienia lub projekty zostaty juz zrealizowane. Przypadki korupcji w obszarze
zamowien publicznych czgsto maja ztozony charakter, w ktdre czasami zamieszani mogg by¢
urzednicy wyzszego szczebla. W zwigzku z tym wymagana bedzie szczegdélowa wiedza
techniczna, aby zapewni¢ przeprowadzanie procedur w sposob skuteczny i uczciwy. W
niektorych panstwach czlonkowskich niedociagni¢cia sa nadal widoczne pod wzgledem
szkolen prokuratorow lub sedziow w zakresie spraw dotyczacych udzielania zamowien
publicznych.

C. Whioski i zalecenia dotyczace udzielania zamowien publicznych

Powyzsze ustalenia §wiadcza o pewnych postepach we wdrazaniu polityk antykorupcyjnych
w zakresie zamowien publicznych w panstwach cztonkowskich, ale obszar ten w dalszym
ciggu pozostaje obszarem ryzyka. Nalezy podejmowac dalsze wysitki na rzecz poprawy
standardow uczciwosci. W ramach reformy dyrektywy w sprawie zamowien publicznych i

¥ Mozliwosé odstapienia od przestrzegania wymogu pozwala przedsigbiorstwom podejmowaé $rodki majace na celu

naprawienie sytuacji, ktore doprowadzity do ich uwzgledniania w wykazach prekluzyjnych i ktére w konsekwencji
prowadza do zniesienia takiego wytaczenia w odniesieniu do zaméwien publicznych.

Wykazy przedsi¢gbiorstw wylaczonych z postgpowania o udzielenie zamoéwienia m.in. z powodu wydania
prawomocnych wyrokéw skazujacych lub innych powaznych przestepstw.
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dyrektywy sektorowej, a takze proponowanej dyrektywy w sprawie udzielania konces;ji,
standardy w zakresie przeciwdziatania korupcji i dobrego rzadzenia stanowig istotny element
og6lnych dzialan modernizacyjnych. Normy minimalne w zakresie konfliktu interesow
zaproponowane w tych dyrektywach, wstepne konsultacje rynkowe, kryteria obowigzkowego
i dobrowolnego wykluczenia, przepisy w zakresie samooczyszczenia, bardziej rygorystyczne
przepisy dotyczace wprowadzania zmian w umowach 1 ich rozwigzywania, utworzenie
centralnej bazy danych dotyczacych przypadkéw korupcji i konfliktu intereséw, a takze
zobowigzania w zakresie monitorowania i sprawozdawczo$ci w duzym stopniu odnoszg si¢
do pozostatych wyrazonych powyzej obaw.

Jezeli chodzi o potencjalne przyszie dziatania, ktére moga zosta¢ podjg¢te przez panstwa
cztonkowskie, informacje zawarte w 17 rozdzialach dotyczacych poszczegdlnych panstw, w
ktérych zwrocono uwage na problemy zwigzane z udzielaniem zamdéwien publicznych, a
takze wyniki analizy przeprowadzonej w niniejszej sekcji pozwalaja sformutowaé ponizsze
ogolne zalecenia.

1. Koniecznosé systematycznego przeprowadzania ocen dotyczgcych ryzyka korupcji w
obszarze zamowien publicznych

e Oceny ryzyka nalezy opracowywaé¢ na poziomie nadzoru nad postgpowaniami o
udzielenie zamdwienia, niezaleznie od ich kontekstu instytucjonalnego, przy wsparciu
organow Scigania lub agencji antykorupcyjnych / agencji ds. uczciwosci.

e Nalezy zapewni¢ centralizacj¢ danych dotyczacych wykrytych praktyk i schematow
zachowan korupcyjnych, w tym przypadkéw konfliktu interesow 1 praktyk
wywotujacych efekt ,,drzwi obrotowych”. Oceny ryzyka nalezy przeprowadza¢ w
oparciu o te scentralizowane dane.

e Na podstawie rezultatéw ocen ryzyka nalezy opracowac specjalne §rodki pod katem
szczegollnie narazonych sektoroOw oraz najczesciej spotykanych nieprawidtowosci w
trakcie postgpowania o udzielenia zamowienia lub po jego zakonczeniu.

e Nalezy wdrozy¢ ukierunkowane polityki antykorupcyjne adresowane do podmiotéw
administracji regionalnej i lokalnej. Oceny ryzyka moga roéwniez dostarczy¢
uzytecznych informacji na temat konkretnych nieprawidtowosci wystepujacych na
tym szczeblu administracji.

e Nalezy opracowa¢ i rozpowszechni¢ wspolne wytyczne w zakresie stosowania
systemow wskaznikow ostrzegawczych. Nalezy wspiera¢ instytucje zamawiajace i
organy nadzoru w wykrywaniu zachowan korupcyjnych oraz przypadkow
faworyzowania 1 konfliktu interesow.

2. Wdrazanie wysokich standardow w zakresie przejrzystosci w calym cyklu udzielania
zamowienia, a takZe w trakcie realizacji zamowienia

e Nalezy zapewni¢ ustanowienie wspdlnych norm minimalnych w zakresie
przejrzystosci na poziomie organéw administracji regionalnej i lokalnej w ramach
postepowan o udzielenie zamowienia oraz w fazie realizacji zamowien publicznych.

e Nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ opublikowania w okre$lonej formie lub zapewnienia
dostepu do zawartych umow w sprawie zamdwienia publicznego, uwzgledniajac
postanowienia dotyczace praw, obowigzkow i1 kar umownych, z wyjatkiem dobrze
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zdefiniowanych, ograniczonych i uzasadnionych przypadkéw zachowania poufnosci
w odniesieniu do okreslonych klauzul umownych.

e Nalezy zwigkszy¢ przejrzystos¢ postgpowan o udzielenie zamoéwienia zardwno przed
udzieleniem zamowienia, jak i po jego udzieleniu dzigki wprowadzeniu obowigzku
publikowania przez podmioty na wszystkich szczeblach struktury administracyjnej (na
szczeblu centralnym, regionalnym i lokalnym) rocznych sprawozdan finansowych i
bilanséw oraz zestawien kosztoéw robot budowlanych, dostaw i1 ustug w internecie.
Nalezy zapewni¢ wigkszg przejrzystos¢ postgpowania o udzielenia zamdwienia
realizowanych przez przedsigbiorstwa panstwowe, w tym rowniez w kontekscie
partnerstw publiczno-prywatnych.

3. Wzmocnienie mechanizmow kontroli wewnetrznej i zewnetrznej w calym cyklu
udzielania zamowienia, a takZe w trakcie realizacji zamowienia

e Nalezy dopilnowac, aby organy zajmujace si¢ kontrolg zamowien publicznych, organy
konsultacyjne 1 organy nadzoru, a takze, w stosownych przypadkach, sady
obrachunkowe dysponowaty odpowiednimi mozliwos$ciami do wykonywania swoich
zadan weryfikacyjnych.

e Nalezy wzmocni¢ mechanizmy kontroli wewngtrznej do celow zapobiegania
praktykom korupcyjnym i przypadkom konfliktu intereséw oraz ich wykrywania.
Nalezy zapewni¢ solidne 1 jednolite metody przeprowadzania kontroli
antykorupcyjnych 1 konfliktu interesow w cyklu udzielania zamowienia publicznego.
Przy opracowywaniu takich metod nalezy rozwazy¢ mozliwo$¢ priorytetowego
potraktowania najbardziej narazonych postepowan o udzielenie zamodwienia lub
szczebli administracji oraz przeprowadzania niezapowiedzianych kontroli ad-hoc
przez niezalezne organy nadzoru.

e Nalezy wzmocni¢ mechanizmy 1 narzedzia kontroli stosowane po udzieleniu
zamoOwienia oraz na etapie realizacji uméw w sprawie zamowien publicznych.

e Nalezy zapewni¢ podjecie odpowiednich dziatan nastgpczych w zwigzku z
zaleceniami sgdow obrachunkowych, w ktorych wskazano nieprawidtowosci przy
udzielaniu zamdwienia publicznego.

e Nalezy przeprowadza¢ kontrole struktury wtasnosci oferentow i podwykonawcow.

e Nalezy zapewni¢ stosowanie odpowiednich mechanizméw kontroli w odniesieniu do
postgpowan o udzielenie zaméwienia przeprowadzanych przez przedsigbiorstwa
panstwowe, w tym réwniez w konteks$cie partnerstw publiczno-prywatnych.

4. Zapewnienie spojnego przeglgdu i podnoszenia swiadomosci na temat potrzeby
przeciwdziatania praktykom korupcyjnym i ich wykrywania na wszgystkich etapach

postepowania o udzielenie zamowienia oraz na temat wiedzy fachowej w tym zakresie

e Nalezy zapewni¢ skuteczng koordynacj¢ dzialan organdéw odpowiedzialnych za
sprawowanie nadzoru nad postgpowaniami o udzielenie zamowienia.

e Nalezy opracowac szczegotowe wytyczne w zakresie zapobiegania praktykom
korupcyjnym i przypadkom konfliktu intereséw w zamdwieniach publicznych oraz ich
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wykrywania, w szczegdlnosci na szczeblu regionalnym i lokalnym, oraz nalezy
zwicksza¢ wiedze na ten temat.

e Nalezy organizowa¢ specjalne szkolenia dla prokuratorow i s¢dzidow poswigcone
technicznym i prawnym aspektom postgpowania o udzielenie zaméwienia.

5. Wzmocnienie systemow sankcji

e Nalezy zapewni¢ stosowanie sankcji odstraszajacych w odniesieniu do przypadkow
praktyk korupcyjnych, faworyzowania lub konfliktu intereséw w obszarze zamdwien
publicznych.

e Nalezy zapewni¢ ustanowienie skutecznych mechanizmow podejmowania dziatan
nastepczych w zwigzku z wydaniem decyzji uchylajagcych lub uniewazniajacych
umowy w sprawie zamOwienia publicznego w odpowiednim terminie, w przypadku
gdy praktyki korupcyjne wptynety na przebieg postepowania.
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ZALACZNIK

Metodyka

Zakres sprawozdania

Jak wspomniano we wstepie, w niniejszym sprawozdaniu korupcja zostata zdefiniowana,
zgodnie z migdzynarodowymi instrumentami prawnymi, jako ,,naduzycie wtadzy dla korzysci
osobistej”. Chociaz doktadne znaczenie 1 zakres tego pojecia s3 przedmiotem debaty
akademickiej, przyjecie takiej definicji oznacza, ze sprawozdanie obejmuje dwa aspekty. Po
pierwsze jest w nim mowa o konkretnych czynach o charakterze korupcyjnym oraz srodkach,
jakie panstwa czlonkowskie podejmuja w celu zapobiegania takim czynom lub karania ich
zgodnie z przepisami prawa. Po drugie w sprawozdaniu zostaly omowione niektore rodzaje
zachowan oraz $rodkéw, ktore maja wplyw na pojawiajace si¢ ryzyko korupcji oraz na
zdolno$¢ panstwa do kontrolowania tego zjawiska. W efekcie w sprawozdaniu poruszono
szereg zagadnien zwigzanych z korupcja, w tym — obok przekupstwa — problem ptlatnej
protekcji, naduzycia stanowiska, nepotyzmu, faworyzowania, nielegalnego lobbingu i
konfliktu interesow. Celem niniejszego pierwszego sprawozdania o zwalczaniu korupcji w
UE jest skierowanie uwagi na ograniczong liczbe kluczowych kwestii zwigzanych z korupcja.
Szersze aspekty uwzglednia sie do celow spdjnosci kontekstowe;.

Rozwigzania konstytucyjne (stopien przekazania wtadzy, pozycja sadownictwa, prokuratorzy
a wladza wykonawcza), organizacja i jako$¢ stuzby publicznej, aktywna rola panstwa w
gospodarce czy prywatyzacja sg istotnymi zagadnieniami z punktu widzenia korupcji.
Sprawozdanie nie zawiera zadnej ogélnej oceny wartosciujagcej na temat rozwigzan
konstytucyjnych lub sposobu wytyczenia granicy mi¢dzy wlasnoscig panstwowg a prywatna.
Sprawozdanie jest zatem neutralne w odniesieniu do decentralizacji, ale zawiera analiz¢ tego,
czy stosowane sg odpowiednie mechanizmy kontroli w celu zarzadzania ryzykiem korupcji.
To samo dotyczy prywatyzacji: przeniesienie aktywow panstwowych w rece prywatnych
podmiotow wigze si¢ z pewnym ryzykiem korupcji, ale moze ogranicza¢ dtugoterminowe
zagrozenia zwigzane z korupcja, nepotyzmem i klientelizmem. W sprawozdaniu analizuje si¢
jedynie kwesti¢ dotyczacg tego, czy istniejg przejrzyste, procedury konkurencyjne majace na
celu ograniczenie ryzyka korupcji. Istnieja wreszcie rdzne rozwigzania prawne i
konstytucjonalne w zakresie relacji miedzy prokuraturg a wtadza wykonawcza. Sprawozdanie
jest neutralne, jezeli chodzi o te rdzne modele, poniewaz bada si¢ w nim jedynie, czy
prokuratorzy sg w stanie prowadzi¢ sprawy dotyczace korupcji w skuteczny sposob.

Zrédla informacji

Komisja zdecydowanie starata si¢ uniknaé duplikowania istniejacych mechanizméw
sprawozdawczych 1 nakladania dodatkowego obcigzenia administracyjnego na panstwa
cztonkowskie, ktore podlegaja réoznym wzajemnym ocenom wymagajagcym znacznych
zasobow (GRECO, OECD, konwencja NZ przeciwko korupcji, Grupa Specjalna ds.
Przeciwdziatania Praniu Pieniedzy, Moneyval). Niniejsze sprawozdanie nie jest zatem oparte
na szczegdtowych kwestionariuszach lub wizytach ekspertow w panstwach. Opracowano je
na podstawie licznych informacji dostgpnych dzigki istniejacym mechanizmom
monitorowania oraz danych z innych zrédet, w tym krajowych organdéw publicznych, badan
prowadzonych przez instytucje akademickie, niezaleznych ekspertéw, os$rodkow
analitycznych, organizacji spoteczenstwa obywatelskiego itd.
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Ponadto sprawozdanie bazuje na informacjach zwigzanych z korupcja dotyczacych szeregu
obszarow polityki (np. zamowien publicznych, polityki regionalnej) pochodzacych z réznych
departamentéw Komisji i odpowiednich agencji UE (Europol i Eurojust). Zlecono
przeprowadzanie specjalnych badan i ankiet w celu dalszego powigkszenia bazy wiedzy w
obszarach istotnych z punktu widzenia sprawozdania. OLAF zlecil przeprowadzenie szeroko
zakrojonego badania dotyczacego korupcji w obszarze zamowien publicznych z
wykorzystaniem funduszy UE, ktére rozpoczeto z inicjatywy Parlamentu Europejskiego.
Wyniki tego badania wykorzystano zar6wno w rozdziale tematycznym, jak i w rozdziatach
dotyczacych poszczegolnych panstw. Kolejne badanie dotyczylo korupcji w opiece
zdrowotnej. W 2013 r. przeprowadzono dwa badania Eurobarometru: pierwsze skierowane
bylo do ogoétu spoteczenstwa, drugie przeprowadzono na reprezentatywnej probie
przedsiebiorstw w kazdym panstwie czlonkowskim. Dane dotyczace korupcji na szczeblu
regionalnym zaczerpnigto z badania jakosci zarzadzania przeprowadzonego przez Gothenburg
Quality of Government Institute. Komisja wykorzystala ponadto informacje uzyskane w
wyniku projektoéw badawczych wspotfinansowanych przez UE, takich jak sprawozdania
oparte na koncepcji National Integrity System (systemu rzetelno$ci Zycia publicznego)
opracowane przez Transparency International.

Sprawozdanie o zwalczaniu korupcji w UE bazuje takze na mechanizmie wspotpracy i
weryfikacji, tj. mechanizmie poakcesyjnych dziatan nast¢pczych w odniesieniu do Rumunii i
Bulgarii, ktorym zarzadza Komisja Europejska. Chociaz wspomniane dwa mechanizmy shuzg
do innych celow, niniejsze sprawozdanie opiera si¢ na obszernej wiedzy i wnioskach
wyciagnietych z procesu realizacji mechanizmu wspolpracy 1 weryfikacji oraz zawiera
stosowne odniesienia w rozdziatach poswigconych obu panstwom. Po zakonczeniu
mechanizmu wspotpracy 1 weryfikacji w niniejszym sprawozdaniu w dalszym ciggu beda
monitorowane te kwestie, ktore sg istotne w kontekscie korupcji.

Jezeli chodzi o Chorwacjg, obszerne informacje zgromadzono w ramach procesu
przedakcesyjnego 1 zwigzanego z nim monitorowania. Ogolniej] rzecz ujmujac,
monitorowania dzialan antykorupcyjnych, ktore bylo elementem procesu rozszerzenia,
przyniosto wiele przydatnych wnioskéw, ktore mozna bylo zastosowaé w szczegdlnosci w
kontekscie czynnikow wptywajacych na stabilno$¢ programu antykorupcyjnego.

Proces przygotowawczy i narzedzia wspierajgce

We wrzesniu 2011 r. Komisja przyjeta decyzje ustanawiajaca grupe ekspertow ds. korupcji
w celu wsparcia prac nad sprawozdaniem o zwalczaniu korupcji w UE. Grupa ekspertow
doradza w sprawie ogdlnej metodyki i ocen zawartych w sprawozdaniu. W drodze otwartego
zaproszenia do sktadania kandydatur, na ktére odpowiedzialo niemal 100 kandydatow,
wybrano siedemnastu ekspertow, ktorzy wywodza si¢ z réznych s$rodowisk (organow
publicznych, organdéw egzekwowania prawa, sagdownictwa, stuzb prewencyjnych, sektora
prywatnego, spoleczenstwa obywatelskiego, organizacji miedzynarodowych, organizacji
badawczych itd.). Eksperci dziataja we wlasnym imieniu i nie reprezentujg instytucji, z
ktorych pochodzg. Grupa rozpoczeta prace w styczniu 2012 r., a jej posiedzenia odbywaty sie
$rednio co trzy miesigce™.

Komisja utworzyta takze sie¢ lokalnych korespondentow badawczych, dzialajacg od
sierpnia 2012 r. Dziatania sieci stanowig uzupehienie pracy grupy ekspertow i polegaja na

" Imiona i nazwiska cztonkoéw grupy oraz protokoty posiedzen dostgpne sa na nastepujacej stronie internetowe;:

http://ec.europa.eu/transparency/regexpert/detailGroup.cfm?grouplD=2725
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gromadzeniu i przetwarzaniu istotnych informacji z kazdego panstwa cztonkowskiego. Sie¢
sktada si¢ z ekspertow pochodzacych z instytucji badawczych i organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego. Aby zapewni¢ w pelni obiektywne podejscie, 28 zewngtrznych podmiotow
oceniajacych nadzoruje gldwne rezultaty pracy korespondentow i wydaje opini¢ na temat
sprawiedliwo$ci ocen korespondentow.

Komisja dwukrotnie zorganizowala warsztaty z udzialem organdéw krajowych (agencji
antykorupcyjnych, prokuratury, koordynujacych ministerstw), badaczy, organizacji
pozarzadowych, dziennikarzy i1 przedstawicieli biznesu. Pierwsze z nich odbyly si¢ w Sofii w
dniu 11 grudnia 2012 r. i uczestniczyly w nich zainteresowane strony z 14 panstw
cztonkowskich (AT, BG, CY, CZ, EL, ES, FR, HR, HU, IT, PT, RO, SK, SI). Drugie
warsztaty odbyly sie¢ w dniu 5 marca w Goteborgu w Szwecji i obejmowaly zainteresowane
strony z 14 pozostalych panstw cztonkowskich (BE, DE, DK, EE, IE, LU, MT, NL, LT, LV,
PL, SE, FI, UK). Celem warsztatow bylo poinformowanie o pracach Komisji nad
sprawozdaniem w celu uzyskania charakterystycznych dla danego panstwa przykladow
dobrych i ztych praktyk w zakresie kwestii zwigzanych ze zwalczaniem korupcji w
poszczegolnych panstwach cztonkowskich.

Komisja otrzymata takze informacje od krajowych organéw antykorupcyjnych, ktore naleza
do sieci EPAC/EACN (sie¢ Europejskich Partnerow przeciwko Korupcji / europejska sie¢
punktow kontaktowych stuzaca zwalczaniu korupcji).

Komisja umozliwita takze organom panstw cztonkowskich zapoznanie si¢ ze wstepnymi
wersjami rozdzialdow dotyczacych poszczegélnych panstw (z pominigciem kwestii, co do
ktorych zalecono panstwom czlonkowskim podjecie dzialan nastepczych) i przedstawienie
uwag. Uwagi te zostaly szczegdtowo uwzglednione przy sporzadzaniu sprawozdania.

Metodyka oceny i wykorzystanie wskaZnikow

Niniejsze sprawozdanie opiera si¢ gldownie na ocenie jakoS$ciowej, a nie na ocenie ilo$ciowe;.
Ocena jakosciowa, jak wskazano powyzej, wynika z oceny kazdego panstwa uwzgledniajacej
specyfike krajowa. Skupiono si¢ na tym, co si¢ sprawdza, a co nie, jezeli chodzi o zwalczanie
korupcji w danym panstwie. Podejscia ilosciowe odgrywaja mniejsza role, gtownie dlatego,
ze trudno jest uja¢ ilosciowo skale problemu korupcji, a jeszcze trudniej jest uszeregowac
panstwa pod wzgledem wynikow. Stosowanie podejscia ilosciowego jest o tyle utrudnione, ze
indeksy wykorzystywane w znanych badaniach zazwyczaj tworzy si¢ na podstawie danych
pochodzacych z innych badan. To wywotuje efekt domina: indeksy zlozone stworzone
zgodnie z tym podejsciem moga odzwierciedla¢ dane zgromadzone rok lub dwa lata przed ich
publikacja. W badaniach cz¢sto wykorzystuje si¢ na przyktad wyniki badan Eurobarometru;
zanim jednak dojdzie do opublikowania indeksu ztozonego, dostgpne moze by¢ kolejne
bardziej aktualne badanie Eurobarometru.

Badania dotyczace postrzegania korupcji, biorgc pod uwage ukryty charakter tego zjawiska,
zapewniajg istotny wskaznik wskazujacy na ciagla powszechno$¢ tego problemu. Badania z
definicji ograniczajg si¢ do okreslonego zbioru pytan i ich wynik jest w bardzo duzym stopniu
uzalezniony od otwartosci respondentdw. Bez watpienia na wyniki badan wptywaja roéwniez
bezposrednie zdarzenia pojawiajace si¢ w trakcie wywiadow. Podobnie, jezeli dane panstwo
podejmuje bardziej zdecydowane dzialania antykorupcyjne, co prowadzi do ujawniania
wigkszej liczby spraw dotyczacych korupcji, czgstszych doniesien w mediach 1 wigkszej
swiadomos$ci spoteczenstwa, badania dotyczace postrzegania moga prowadzi¢ do
negatywnego wyniku — wigcej 0sOb niz wczesniej bedzie zglasza¢ wysokie poziomy
postrzeganej korupcji. Odpowiedzi mogg by¢ takze nieobiektywne pod wzgledem
46



politycznym, tj. popularno$§¢ danego rzadu moze by¢ kojarzona z nieskutecznosciag we
wdrazaniu polityki. Samo postrzeganie powszechnosci korupcji mozna jednak uznaé za
wskaznik nieefektywnej polityki.

Poza badaniami postrzegania prowadzone sg interesujace badania dotyczace korelacji miedzy
pewnymi wskaznikami ekonomicznymi i spolecznymi a korupcja. Na przyktad zbadano
korupcje w $wietle potencjalnej korelacji ze wskaznikiem wzrostu gospodarczego, alokacja
funduszy publicznych, powszechnoscig internetu, budzetem przeznaczonym na $ciganie oraz
egzekwowaniem regul konkurencji. W praktyce napotkano jednak trudno$ci zwigzane z
mozliwos$cig zgromadzenia wiarygodnych i poréwnywalnych danych wysokiej jakosci we
wszystkich panstwach czlonkowskich, jak rowniez z wykazaniem w przekonujacy sposob
zwigzku miedzy tymi czynnikami a korupcja. Istniejg ponadto trudnosci z wyciggnigciem
jasnych 1 ukierunkowanych na polityke wnioskéw na podstawie tych korelacji.

Pomimo tych ograniczen Komisja zdecydowata zrobi¢ bilans istniejacych juz wskaznikow.
Sporzadzono wykaz tych wskaznikodw, w sposdb mozliwie jak najbardziej kompleksowy, bez
oceny merytorycznej w zakresie wiarygodnosci/stosownosci dostepnych danych. W tym celu
zestawiono dane pochodzace z istniejacych juz badan (prowadzonych przez OECD, Bank
Swiatowy, Swiatowe Forum Ekonomiczne, Transparency International, $rodowiska
akademickie itp.), z wynikéw badan Eurobarometru i wielu innych zrédel. Wykaz ten nie
miat stuzy¢ jako podstawa nowego wskaznika dotyczacego korupcji, ale miat zapewnié
elementy analizy uzupelniajace ocen¢ jako$ciowa, ktora stanowi istot¢ niniejszego
sprawozdania. W trakcie przygotowywania tego wykazu Komisja zdata sobie sprawe, ze
podstawowa trudnoscia moze by¢ bazowanie glownie na wskaznikach 1 danych
statystycznych, aby dotrze¢ do sedna problemoéw korupcyjnych i — co wazniejsze — aby
opracowa¢ zindywidualizowane zalecenia dotyczace polityki, na podstawie ktorych mozna
podja¢ konkretne dziatania. Zgromadzono jednak juz istniejace wskazniki bezposrednio
odnoszace si¢ do dziatan antykorupcyjnych, podparte wiarygodnymi danymi, w celu zbadania
sytuacji w panstwach czlonkowskich 1 zidentyfikowania obszaréw wymagajacych
doktadniejszej analizy w ramach badania dotyczacego danego panstwa. Dane te 1)
wykorzystano do zarysowania kontekstu (tj. wstepu do rozdzialow dotyczacych
poszczegoOlnych panstw) oraz 2) stuzg jako punkt wyjs$cia/uzupetiajgcy na potrzeby dalszych
badan dotyczacych okreslonych kwestii/sektorow na poziomie panstwa lub UE, wskazujac na
identyfikacje problemu i1 ocen¢ odpowiedzi; 3) ostatecznie pomogly takze zidentyfikowac
wady lub brak spdjnosci w réznych zrodiach.

Interpretacja statystyk dotyczacych wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach karnych w
kontekscie korupcji zastuguje na wnikliwg analize. W przypadku powaznych przestepstw,
takich jak kradziez, rozbo6j, kradziez z wtamaniem lub napa$¢, mozna zasadnie oczekiwac, ze
ofiara zglosi przestgpstwo na policje. Statystki dotyczace przestepstw mogag zatem wskazywac
na skale problemu. Korupcja, w odrdznieniu od tych przestepstw, ma charakter ukryty 1 w
wiekszosci przypadkow nie ma bezposredniej ofiary, ktora moglaby zglosi¢ przestgpstwo.
Dlatego tez prawdopodobne jest, ze odsetek niewykrytych spraw jest o wiele wyzszy w
przypadku korupcji niz w przypadku innych przestgpstw.

Duza liczba spraw zglaszanych organom §cigania, a nast¢gpnie rozpatrywanych przez sady i
prowadzacych do wydania wyroku, moze wskaza¢ na skalg¢ problemu korupcji. Z drugiej
strony wytania si¢ réwniez pozytywny obraz: moze istnie¢ mniejsza tolerancja dla korupcji, a
tym samym wigksza gotowo$¢ zglaszania tego przestgpstwa; organy $cigania i sgdownictwo
maja do dyspozycji srodki niezbedne do wykrywania i1 $cigania przypadkoéw korupcji.
Prawdziwe jest rowniez twierdzenie przeciwne: niewielka liczba zglaszanych spraw i
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prowadzonych postepowan niekoniecznie wskazuje na niski poziom korupcji; moze ona
wynika¢ z faktu, ze nie ma checi do konfrontowania si¢ z korupcja, prokuratorzy i sedziowie
nie s3 zmotywowani lub nie posiadaja niezbednych narzedzi i zasoboéw, aby prowadzi¢
sprawy dotyczace korupcji. Ponadto poréwnanie danych na temat postepowan karnych jest
bardzo trudne z dwoch wzgledow. Po pierwsze nie istnieje ujednolicona definicja korupcji
jako czynu przestepczego w panstwach cztonkowskich, co prowadzi do réznych sposobow
ewidencjonowania przestepstw zwigzanych z korupcja. Po drugie ze wzgledu na réznice w
postgpowaniu karnym, na przyktad w odniesieniu do wymogdéw dotyczacych zbierania
dowodow, korupcja moze podlega¢ $ciganiu w efekcie innych przestepstw (np. naduzyc
finansowych, prania pieni¢dzy).

[lo§¢ dostepnych informacji na temat korupcji, takze poza sprawami karnymi, rézni si¢
znaczaco w poszczegolnych panstwach cztonkowskich. Jak wskazano powyzej, interpretacja
moze takze by¢ dwojaka. Z jednej strony moze wystapi¢ korelacja migdzy skalg problemu a
iloscig dostepnych informacji. Z drugiej strony istnieja przypadki, w ktérych korupcja nie jest
traktowana priorytetowo i istnieje stosunkowo niewiele informacji, ktéore umozliwiajg pomiar
jej skali 1 ocene, czy $rodki polityki sa wystarczajace 1 skuteczne. To wyzwanie
metodologiczne jeszcze bardziej utrudnia dokonanie znaczacych poréwnan migdzy
panstwami cztonkowskimi.

Srodki stuzgce zwalczaniu korupcji

Niniejsze sprawozdanie opiera si¢ na zatozeniu, ze nie istnieje jedno uniwersalne rozwigzanie
problemu korupcji. Nie proponuje si¢ w nim standardowych rozwigzan dla wszystkich panstw
cztonkowskich: na przyktad to, jakie rozwigzania (prawne lub inne) sg konieczne, aby
sprosta¢ wyzwaniu zwigzanemu z konfliktem interesow, zalezy od wielu réznych czynnikow,
w tym od stopnia, w jakim konflikt interesow juz jest postrzegany jako problem w danym
panstwie, obowigzujacych norm kulturowych oraz stopnia, w jakim uznane normy spoteczne
musza by¢ odzwierciedlone w przepisach. Celem niniejszego sprawozdania jest
przedstawienie zalecen, ktore sa dostosowane do kontekstu kazdego panstwa cztonkowskiego.

Dziesig¢ lat temu kompleksowe strategie antykorupcyjne byly postrzegane jako uniwersalna
recepta na nadanie walce z korupcja wigkszego znaczenia w programie politycznym oraz na
zapewnienie wiekszej woli politycznej 1 zgromadzenie zasobdéw. Wyniki byly jednak
zroéznicowane. O ile w niektorych przypadkach praca nad strategiami byta katalizatorem
prawdziwego postepu, o tyle w innych imponujace strategie miaty nieznaczny wplyw lub nie
wywieraly zadnego wpltywu na sytuacj¢ w tym obszarze. Dlatego tez w sprawozdaniu
zalecenia dotyczace przyjecia strategii sg formulowane ostroznie i tylko woéwczas, gdy
wydaje si¢, ze wysitek wlozony w opracowanie strategii doprowadzi do wigkszego
zaangazowania i znacznej poprawy w zakresie wspotpracy migdzy organami.

Agencje antykorupcyjne, podobnie jak strategie, sg bardzo rozpowszechnione. Réwniez w
tym przypadku wyniki sg zréznicowane. W niektorych przypadkach, w ktérych agencje maja
szerokie uprawnienia, niezalezne i1 zaangazowane przywodztwo okazato si¢ przetomowa
zmiang, ktora umozliwila im prowadzenie spraw dotyczacych korupcji na wysokim szczeblu.
W innych przypadkach utworzenie agencji moglo negatywnie przyczyni¢ si¢ do powstania
wrazenia, ze inne organy nie muszg wykonywaé swoich obowiazkéw w zakresie walki z
korupcja. Dlatego tez w sprawozdaniu rozpatruje si¢ kazda sytuacje indywidualnie i1
uwzglednia si¢ specyfike kazdego panstwa, zamiast narzuca¢ jedno uniwersalne rozwigzanie.

W sprawozdaniu zwraca si¢ uwage na fakt, ze okreSlone organy, ktore moga odegrac
kluczowa role¢ w walce z korupcja, nie dysponuja odpowiednimi zasobami ludzkimi i
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finansowymi. Komisja zdaje sobie w petni sprawe z tego, ze w kontekscie obecnej polityki
oszczedno$ciowej przydzielanie wigkszych zasobow okre§lonym instytucjom i podejmowanie
dzialan na rzecz wdrazania mogg nastrecza¢ powaznych trudnosci. W pewnych sytuacjach
przydzielenie wigkszych zasobow moze jednak przynie$¢ znaczne oszczedno$ci w czasie
dzicki ograniczeniu kosztéw zwigzanych z korupcja. Dlatego tez w sprawozdaniu w
niektorych przypadkach zacheca si¢ do priorytetowego traktowania przydzielania zasobow
okreslonym organom publicznym lub programom o kluczowym znaczeniu dla zapobiegania
korupcji lub jej zwalczania.

Synergia z istniejgcymi mechanizmami monitorowania i poziom odniesienia na potrzeby
oceny

Na poziomie mi¢dzynarodowym gtownymi istniejacymi mechanizmami monitorowania i
oceny sa Grupa Panstw przeciwko Korupcji Rady Europy (GRECO), grupa robocza OECD
ds. przekupstwa oraz konwencja NZ przeciwko korupcji (UNCAC). W celu sporzadzenia
niniejszego sprawozdania Komisja w duzej mierze bazowata na ustaleniach tych
mechanizmow (w szczegolnosci GRECO 1 OECD). Standardy antykorupcyjne, takie jak te
okreslone w UNCAC lub ustanowione przez GRECO 1 OECD (na przyktad Prawnokarna
konwencja o korupcji Rady Europy i jej Protokét dodatkowy, Cywilnoprawna konwencja o
korupcji, dwadziescia zasad wiodacych w walce z korupcja przyjetych przez Komitet
Ministrow Rady Europy, zalecenia Rady Europy dotyczace finansowania partii politycznych,
zalecenia Rady Europy dotyczace kodeksu postepowania dla urzednikoéw publicznych oraz
konwencja OECD o zwalczaniu przekupstwa) odgrywaja istotng rol¢ w ustaleniu poziomu
odniesienia na potrzeby oceny.

W sprawozdaniu nie powiela si¢ szczegoétowej oceny technicznej zawartej w sprawozdaniach
GRECO lub OECD, chociaz opiera si¢ ona na zaleceniach w nich sformutowanych, ilekro¢
nadal nie zostaly one wdrozone i sg istotne z punktu widzenia kluczowych kwestii objetych
analiza, ktore wskazano w odniesieniu do konkretnego rozdziatlu dotyczacego okreslonego
panstwa. W rozporzadzeniu uwypukla si¢ wybrane zalecenia, ktére zostaly wcze$niej
sformutowane w ramach innych mechanizmoéw, co ma przyczyni¢ si¢ do ich wdrozenia.

Szczegblne znaczenie ma synergia z GRECO, zwazywszy ze obejmuje ono wszystkie
panstwa cztonkowskie UE, a takze inne panstwa europejskie majgce znaczenie dla przysztego
rozszerzenia oraz panstwa Partnerstwa Wschodniego. Komisja podejmuje obecnie $rodki,
ktore pozwolg na pelne przystgpienie UE w przysztosci, umozliwiajac takze S$cislejsza
wspotprace z mysla o kolejnych edycjach sprawozdania o zwalczaniu korupcji w UE.
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