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NOWE WYZWANIA STOJACE PRZED RADA EUROPY
W OBSZARZE DZIAEAN ANTYKORUPCYJNYCH

Wprowadzenie

Jednym z najwigkszych zagrozen dla stabilnosci, demokracji i praw cztowie-
ka w XXI wieku sg przestepstwa gospodarcze: pranie pieni¢dzy, finansowanie
terroryzmu i korupcja. Ich niebezpieczny charakter powodowany jest entropia,
tj. zjawiskiem, ktore polega na rozprzestrzenianiu si¢ zachowan o charakterze
przestepczym na inne obszary zycia spotecznego'. Rada Europy jako organi-
zacja o charakterze regionalnym ma istotny wkilad w budowanie standardow
i wdrazanie mechanizmow ich realizacji na wielu plaszczyznach walki z ko-
rupcja. Wyzwaniem dla niej jest wspotpraca z innymi organizacjami regio-
nalnymi?, a takze budowanie standardow, ktore bedg uwzgledniaty dynamike
zmieniajgcego si¢ swiata w obszarze zmian spotecznych i gospodarczych. Na-
tomiast nowymi zagadnieniami w zakresie walki z korupcja sa: obecna pande-
mia, wzrost znaczenia populistow politycznych i spadek uznania wsrdd rzadow

! Zob. A. Melezini, Prawne instrumenty zapobiegania i zwalczania korupcji przez kontro-
le skarbowg, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 26.

2 Por. J. Jaskiernia, Rada Europy po 60 latach istnienia, ,,Panstwo i Prawo” 2009, nr 5,
s. 6.
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panstw czlonkowskich dla instytucji Rady Europy, a takze zacie$nianie si¢ re-
lacji pomigedzy sektorem prywatnym oraz publicznym.

Budowa inkluzyjnego spoleczenstwa, dazacego do zrownowazonego roz-
woju, ktore przestrzega globalnych standardéw i norm, jest celem uniwersalnym,
jaki zostal sformulowany przez Organizacj¢ Narodow Zjednoczonych w doku-
mencie zatytutowanym Agenda 2030°. Nie mozna moéwi¢ o rozwoju gospodar-
czym, jezeli jakie$ spoleczenstwo trawia patologii w rodzaju nepotyzmu, auto-
kracji i korupcji. Walka z nimi jest dzialaniem na rzecz og6lnego bezpieczenstwa.
Z tego powodu tworzenie standardow i ich realizacja w obszarze zwalczania
przestepczosci gospodarczej, a zwlaszcza korupcji jest tak waznym wyzwaniem
dla organizacji migdzynarodowych w XXI wieku.

Celem artykutu jest pokazanie, jakie standardy zwalczania korupcji w kra-
jach cztonkowskich stworzyta Rada Europy i jak wyglada proces ich monitoringu.
Zatozona hipoteza badawcza opiera si¢ na twierdzeniu, ze Rada Europy stworzy-
fa spdjny i rozbudowany system standardow antykorupcyjnych oraz wytworzyta
mechanizm okresowego monitorowania ich przestrzegania przez panstwa czton-
kowskie. Zatem jakie dzialania podjeta Rada Europy celem wypracowania stan-
dardow pozwalajacych na ograniczenie zjawiska korupcji? Jaki posiada ona do-
robek konwencji i rezolucji w tym przedmiocie? Czy powstal spdjny i efektywny
mechanizm monitoringowy?

Wykorzystano liczne raporty Rady Europy i jej wyspecjalizowanych
agend oraz innych organizacji mi¢dzynarodowych. Po dokonaniu kwerendy
mozna stwierdzié¢, ze literatura w przedmiotowym zakresie skupia si¢ przede
wszystkim na zagadnieniach prawnokarnych i kryminologicznych, natomiast
dzialania podejmowane przez Rad¢ Europy sa traktowane jako watek pobocz-
ny. Niniejszy artykut wypetnia wigc luke w dotychczasowej wiedzy na temat
wktadu Rady Europy w walke z korupcja, uzupeinia, uaktualnia i systematy-
zuje ja. W rozwiazaniu problemu badawczego wykorzystano metody analizy
systemowej oraz analizy tresci.

Dorobek Rady Europy w obszarze walki z korupcja

White collar crimes offenders, czyli tzw. biale kolierzyki, sa zazwyczaj spraw-
cami przestepstw gospodarczych. Kryminologia odr6znia ich od sprawcow prze-
stepstw pospolitych, bowiem zwykle posiadajg szereg okreslonych cech: wyz-
sze wyksztalcenie lub specjalistyczna wiedza, odpowiednia pozycja zawodowa,
spoteczna lub publiczna?, szerokie znajomosci. Dziataja w sposob zorganizowa-

3 Zob. S. Redo, Kryminologiczne aspekty zrownowazonego rozwoju spoleczenstw, [w:]
Kryminologia. Stan i perspektywy rozwoju, red. E.W. Ptywaczewski et al., Wolters Kluwer, War-
szawa 2019, s. 861.

4 Por. M. Kulesza, M. Niziotek, Etyka stuzby publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa 2010,
s. 239.
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ny i czesto o zasiggu ponadnarodowym’®. Wiasnie z tego powodu wspotpraca
migdzynarodowa w zakresie walki z przestepczoscia gospodarcza, wypracowy-
waniem nowych standardéw i praktyk oraz mechanizméw ich weryfikacji jest
bardzo wazna.

Na czyny niedozwolone w obszarze gospodarczym sktada si¢ rozbudo-
wany katalog przestepstw, ktory z uwagi na dynamike zycia spotecznego syste-
matycznie si¢ poszerza. Jednak korupcja jest zjawiskiem o charakterze ponad-
czasowym. Towarzyszy ludzkosci od poczatkow cywilizacji, wdziera si¢ — jako
patologia — we wszystkie obszary zycia spotecznego®. Dotyka zaréwno sfery
publicznej, jak i1 prywatnej, wystepuje we wszystkich ustrojach i systemach go-
spodarczych. I wlasnie z tego powodu walka z nig musi mie¢ réwniez charakter
uniwersalny. Korupcjg¢ mozna zdefiniowaé jako wykorzystywanie pozycji spo-
fecznej, uprawnien oraz mozliwosci stad ptynacych w celu przysporzenia sobie
korzysci majatkowych lub/i osobistych’. Korupcja jest zjawiskiem, ktore go-
dzi w godnos¢ cztowieka, a w konsekwencji jest zagrozeniem praw cztowieka,
wstrzymuje rozwo6j gospodarczy, zagraza stabilno$ci demokracji oraz niesie ze
soba elementy transnarodowe®.

Rada Europy, jako organizacja tworzaca standardy w obszarze praw czto-
wieka, rzadow prawa i demokracji, jednoczesnie zrzeszajaca 47 panstw euro-
pejskich (oprocz Biatorusi), jest naturalnym motorem dla promowania dziatan
majacych na celu walke z korupcja. To zjawisko dotyczy wszystkich panstw
cztonkowskich.

Dotychczasowy dorobek Rady Europy w procesie zwalczania korupcji
przedstawia si¢ imponujaco. Pierwsze dzialania, jakie podjg¢to, odnosily si¢ do
stworzenia ram — bazy dla przysztego zinstytucjonalizowanego sytemu walki
z korupcja i edukacja spoteczng w tym obszarze. Rezolucja nr 24 (97) z 6 listopa-
da 1997 roku’ zawiera 20 postanowien, ktore to staty si¢ kamieniem wegielnym
i wyznaczyly przyszty kierunek prac; sa to m.in.:

* podjecie efektywnych $rodkow celem prewencji, zwlaszcza w obszarze

edukacji spotecznej i promocji etycznych zachowac (pkt 1);

» koordynacja dziatan panstw cztonkowskich (pkt 2);
* ograniczenie przydzielania immunitetow do poziomu niezbednego w de-

mokratycznym spolteczenstwie (pkt 6);

5 Zob. J. Izydorczyk, Hanzai znaczy przestepstwo. Sciganie przestepstw pospolitych oraz
white-collar-crimes w Japonii, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 150.

¢ Zob. L. Rimsaite, Corruption Risk Mitigation in Energy Sector: Issues and Challenges,
,»Energy Policy” 2019, no. 125, p. 260 i n.

7 Zob. W. Walczak, Korupcja jako sie¢ wplywow, powiqgzan i naleznosci, ,,Przeglad Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego” 2018, nr 19, s. 16.

8 Por. B.E. Szczechowicz, Korupcja a godnosé cztowieka, [w:] Spoleczno-prawne aspekty
przeciwdziatania korupcji, red. J. Bil, A. Wawrzusiszyn, WSP Szczytno, Szczytno 2012, s. 15.

° Zob. Resolution 24(97) on the Twenty Guiding Principles for the Fight Against Corrup-
tion, CM, Strasbourg, 6.11.1997.
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» zachgcanie panstw cztonkowskich do przyjecia odpowiednich rozwia-
zan prawnych i dziatan legislacyjnych w obszarze prawa wyborczego

(pkt 15);

» zapewnienie wolnosci mediow w procesie sygnalizowania korupcji

(pkt 16).

Kolejnym milowym krokiem, jaki podjeta Rada Europy dla stworzenia
systemu standardow w obszarze walki z korupcja, bylo powotanie Multidyscy-
plinarnej Grupy do spraw Korupcji (GMC 1995-2000)™.

Dorobek Rady Europy w obszarze walki z korupcja ogranicza si¢ do
dwoch konwencji wraz z protokotem. Obejmuje Prawnokarng konwencj¢ o ko-
rupcji z 1999 roku'', ktora zawiera obszerny katalog czyndéw niedozwolonych:
handel wptywami, przekupstwo w sektorze prywatnym i publicznym, pranie pie-
niedzy pochodzacych z czynow korupcyjnych i in. Konwencja umozliwia pan-
stwom-stronom dobranie wlasnych srodkow do walki z korupcja i zjawiskami
pokrewnymi. Uzupehieniem konwencji jest Protokot dodatkowy, w ktoérym za-
warto postanowienia o poszerzeniu kregu podmiotowego'2.

Cywilnoprawna konwencja o korupcji zostata otwarta do podpisu rowniez
w 1999 roku". Jej znaczenie jest niebagatelne i dopetnia postanowienia Prawno-
karnej konwencji. Zawiera szereg instytucji prawnych odnoszacych si¢ do takich
problemow jak: odszkodowania, zasady ponoszenia odpowiedzialnosci, $rodki
dowodowe, wspolpraca migdzynarodowa, zabezpieczenie majatku czy ochrona
sygnalistow.

Dorobek w postaci konwencji w obszarze walki z korupcja uzupetniaja po-
zostale instrumenty prawne, m.in. uchwaty Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy (ZPRE) oraz zalecenia Komitetu Ministrow (KM). Ich znaczenie jest nie-
bagatelne z uwagi na fakt, ze zawierajg postanowienia i standardy odnoszace si¢
do aktualnych problemoéw i zagadnien w przedmiotowej kwestii. Waznym ele-
mentem dla systemu standardow i prewencji w obszarze zwalczania korupcji jest
Modelowy kodeks postgpowania dla funkcjonariuszy publicznych'®. Jest to wzor
kodeksu, rekomendowany przez Komitet Ministrow panstwom cztonkowskim
do zaimplementowania w swoich porzadkach prawnych. Natomiast w procesie
rozwazan nad problematyka korupcji pojecie funkcjonariusza publicznego oraz
osoby pehigcej funkcje publiczng stanowi istotny problem i niejednokrotnie wy-
maga doprecyzowania'’.

10°Zob. GMC Activity Report, Commitee of Ministers, CM (2000)158, 27.10.2000, https://
rm.coe.int/16804ec506 [dostep: 27.04.2021].

1" Criminal Law Convention on Corruption, ETS. 173.

12" Additional Protocol to the Criminal Law Convention on Corruption, ETS 191.

13 Civil Law Convention on Corruption, ETS 174.

14 Recommendation (2000)10 on Codes of Conduct for Public Officials, CM, Strasbourg,
11.05.2000, https://rm.coe.int/16806cclec [dostep: 27.04.2021].

15 Por. R. Lawson, Ochrona niezawistosci sqdownictwa — mozliwosci i ograniczenia Eu-
ropejskiej Konwencji Praw Czlowieka. Cz. 2, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2018, nr 9, s. 12;


https://rm.coe.int/16804ec506
https://rm.coe.int/16804ec506
https://rm.coe.int/16806cc1ec
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Korupcja stanowi realne zagrozenie dla stabilnosci rzadow i demokracji's.
Wolne wybory to fundament liberalnej demokracji, i wtasnie z uwagi na ochrong
tych wartosci Komitet Ministrow wydat zalecenie w przedmiocie zasad zwalcza-
nia korupcji w finansowaniu partii politycznych i kampanii wyborczych'”.

Walka z korupcja bytaby nieskuteczng, gdyby nie sygnalisci'®. Wiasnie
ochronie tych osob stuzy zalecenie Komitetu Ministrow z 2014 roku'. Sygnalista
to osoba, ktora wskazuje nieprawidtowosci lub ryzyko ich wystapienia w orga-
nizacji?®. Pojecie whisteblowing zostato wprowadzone po raz pierwszy w 1863
roku w USA przez Ralpha Nadera i odnosito si¢ do wzywania pomocy?'. Instytu-
cja sygnalisty w organizacji jest niezwykle wazna, poniewaz z jednej strony dzia-
ta on na rzecz wspolnego dobra i ochrony ogdlnie uznanych wartosci, a z drugiej
naraza organizacj¢ na straty — albowiem zwolniony jest z tajemnicy shuzbowej*.
Istota instytucji sygnalistow jest ujawnienie czynu przestgpczego, bowiem trud-
nos$¢ w zwalczaniu korupcji polega na tym, ze jest to przestgpstwo wyjatkowo
dyskretnie popeltniane®. Dziatania podejmowane na rzecz usprawnienia funkcjo-
nowania sygnalistow i ich ochrony sg podejmowane bardzo szeroko?, wynika to
z ich efektywno$ci w wykrywaniu dziatan korupcyjnych.

Kolejny instrument prawnym, jaki stworzyta Rada Europy, a ktoéry ma
utatwi¢ walke z korupcja w panstwach regionu, odnosi si¢ do instytucji lob-
bingu. Dziatalno$¢ lobbystyczna rozumiana jako wywieranie wplywu na osoby

K. Banasik, Nauczyciel akademicki jako osoba petnigca funkcje publiczng w swietle prawa karne-
go, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020, nr 5, s. 66 i n.

' Por. A. Radwanska, D. Nilsson, Przepisy antykorupcyjne dotyczqce pracownikow samo-
rzgdowych w polskim systemie prawnym oraz w systemach prawnych innych panstw europejskich,
Warszawa 2002/2003, s. 8 i n., http://docplayer.pl/146089-Przepisy-antykorupcyjne-dotyczace-
pracownikow-samorzadowych-w-polskim-systemie-prawnym-oraz-w-systemach-prawnych-
innych-panstw-europejskich.html [dostep: 27.04.2021].

17 Recommendation (2003)4 on common rules against corruption in the funding of political
parties and electoral campaigns, 8.04.2003, https://rm.coe.int/16806cc1fl [dostep: 27.04.2021].

18 Resolution 1729(2010), Protection of Whistleblowers, PACE, Strasbourg, 29.04.2010,
http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=17851 [dostgp: 27.04.2021].

1 Recommendation (2014)7 on protection of whistleblowers, CM, Strasbourg, 30.04.2014,
https://rm.coe.int/16807096¢7 [dostep: 27.04.2021].

2 Zob. J. Zdziarstek, B. Jagura, Odpowiedz na wystgpowanie naruszen compliance, we-
wnetrzne postgpowanie wyjasniajgce i whisteblowing, [w:] Systemy zarzqdzania zgodnoscig. Com-
pliance w praktyce, red. B. Jagura, B. Makowicz, Wolters Kluwer, Warszawa 2020, s. 207.

2 The False Claims Act, U.S.Code Title 31, § 3729-3733, https://www.justice.gov/civil/
false-claims-act [dostep: 27.04.2021].

22 Zob. K. Ziodtkowska, Whistleblowing jako przejaw dbalosci o dobro zakiadu pracy, [w:]
Ochrona sygnalistow. Regulacje dotyczqce osob zglaszajgcych nieprawidtowosci, red. B. Baran,
M. Ozbg, Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 79.

3 Zob. R. Luz, Leniency, Collusion, Corruption, and Whistleblowing, ,,Social Science Re-
search Network™” 2016, no. 36, p. 1.

2* Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 w sprawie ochrony osob
zglaszajacych naruszenia w prawie Unii z dnia 23 pazdziernika 2019 roku.
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http://docplayer.pl/146089-Przepisy-antykorupcyjne-dotyczace-pracownikow-samorzadowych-w-polskim-systemie-prawnym-oraz-w-systemach-prawnych-innych-panstw-europejskich.html
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https://rm.coe.int/16806cc1f1
http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=17851
https://rm.coe.int/16807096c7
https://www.justice.gov/civil/false
https://www.justice.gov/civil/false
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i srodowiska decyzyjne jest szczegodlnie narazona na posagdzenie o korupcje czyn-
na*. Jednoczenie jest to dziatalno$¢ potrzebna w demokratycznym spoteczen-
stwie®. Okreslenie zasad i standardow ma za zadanie utatwienie funkcjonowania
owej dziatalnosci przy jednoczesnym zapewnieniu jej ochrony przed ryzykiem,
jakim jest korupcja. Dorobek prawny w tym obszarze jest niezwykle bogaty.
Rada Europy poprzez zalecenia i rezolucje wypracowuje wspolne standardy,
ktore umozliwig funkcjonowanie tej instytucji w ramach prawnych, opartych na
tozsamych dla wszystkich zasadach. Projekt rezolucji Zgromadzenia Parlamen-
tarnego dla Komitetu Ministrow w sprawie lobbingu powstat juz w 2006 roku?’,
natomiast w 2010 roku Zgromadzenie Parlamentarne wystosowato rekomen-
dacje do Komitetu Ministrow pt. Lobbing w spoleczenstwie demokratycznym®.
Nastepnie postulaty stworzenia wspolnych standardéow prawnych dla lobbingu
znalazty odzwierciedlenie rowniez w rezolucji i zaleceniu Zgromadzenia Parla-
mentarnego w 2010%° 1 2013 roku™®.

Standardy wypracowane przez Rade Europy w postaci instrumentow
prawnych, jak wida¢, majg charakter wieloaspektowy i multidyscyplinarny. Ich
celem jest poprawa bezpieczenstwa na szczeblu zaré6wno krajowym, jak i mig-
dzynarodowym.

Gwarancjg przestrzegania standardow jest sprawny system ich weryfika-
cji — procedura monitoringowa. Za jej przeprowadzenie odpowiada wyspecjali-
zowana agenda Rady Europy — GRECO (ang. Group of States Against Corrup-
tion). Skupia ona obecnie 50 panstw (48 panstw czlonkowskich Rady Europy
oraz Kazachstan i Stany Zjednoczone Ameryki’!), w tym te spoza Rady Europy*.
GRECO dziata od 1999 roku, na podstawie Rezolucji 5(99) z 1 maja 1998 roku*.
Pierwsze dziatania podejmowane w celu powotania specjalistycznej agendy

% Zob. M.1. Ulasiewicz, Administracyjnoprawne aspekty jawnosci dzialar administracji
publicznej, Wydawnictwo Uniwersytetu Lodzkiego, £.6dz 2017, s. 166.

2 Por. P. Kuczma, Funkcje lobbingu, ,,Pafistwo i Prawo” 2012, nr 8, s. 61 i n.

27 Motion for resolution on European code of conduct on lobbying including guidelines for
politicians, lobbyists and corporations, PACE, doc. 11105, 5.12.2006, https://assembly.coe.int/nw/
xml/XRef/X2H-Xref-ViewHTML.asp?FileID=11391&lang=EN [dostegp: 27.04.2021].

2 Recommendation on Lobbying in a democratic society, PACE 1908 (2010), https://pace.
coe.int/en/files/17832 [dostep: 27.04.2021].

» Resolution on Extra-institutional actors in the democratic system, PACE 1744 (2010),
https://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=17884&lang=en [dostep:
27.04.2021].

3 Recommendation on Corruption as a threat to the rule of law, PACE 2019 (2013),
http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/ Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=19951 &lang=en [dostep:
27.04.2021].

31 Etats membres et observateurs, Conseil de I’Europe, https://www.coe.int/fr/web/greco/
structure/member-and-observers#{%2222358830%22:[5]} [dostep: 27.01.2021].

32 Stan na dzien 27 kwietnia 2021 roku.

3 Resolution Establishing the Group of States Against Corruption, CM 5(99), https://
rm.coe.int/16806cd24f [dostep: 27.04.2021].
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ds. korupcji datuje si¢ na 1994 rok*. Celem Grupy jest monitorowanie przestrze-
gania standardow antykorupcyjnych w panstwach wiaczonych stronach konwen-
cji antykorupcyjnych. Zadanie to Grupa wykonuje poprzez cyklicznie przepro-
wadzane procesy oceniania poziomu przestrzegania standardéw, raportowanie,
sygnalizowanie problemow, edukacj¢ w sektorze publicznym i prywatnym oraz
wspotprace migdzynarodowg. Ewaluacja odbywa si¢ na podstawie przyjetych
procedur® oraz zasad sformutowanych w Podreczniku dla zespotow ewaluacyj-
nych GRECO?®®. Do tej pory odbyto si¢ pie¢ rund oceniajgcych®’.

Nowe wyzwania w obszarze korupcji podejmowane przez GRECO

Pierwsza runda ewaluacyjna wystartowata w 2000 roku?®®. Obecnie — od 20 marca
2017 roku trwa runda piata. Jej celem jest zbadanie poziomu dziatan antykorup-
cyjnych na szczeblu centralnym wtadzy wykonawczej oraz w organach $cigania.

Procedura ewaluacyjna odnosi si¢ do weryfikacji poziomu wdrazania
i przestrzegania standardow zawartych w Cywilnoprawnej i Prawnokarnej kon-
wencji o korupcji (wraz z Protokotem dodatkowym). Jednak imponujacy katalog
narzedzi potwierdza nacisk, jaki ktadzie Rada Europy na wspotprace i dazenie
do synergii dziatan pomigdzy organizacjami miedzynarodowymi w r6éznych ob-
szarach, w tym w zakresie walki z korupcja. GRECO, wykonujac swoje zadania,
opiera si¢ m.in. na Miedzynarodowym kodeksie postepowania ONZ dla funkcjo-
nariuszy publicznych®, Konwencji Narodow Zjednoczonych przeciwko korup-
cji** oraz Rezolucji ONZ ,,Kodeks postgpowania przeciwko funkcjonariuszom

3 Report on 19" Conference of European Ministers of Justice, Committee of Ministers,
CM(94)17, 3.08.1994, https://www.coe.int/en/web/human-rights-rule-of-law/mju19-1994-valletta
[dostep: 27.04.2021].

3 Zob. Rules of Procedure, GRECO (2017) 13, last amended 23.06.2017, https://rm.coe.
int/rules-of-procedure-adopted-by-greco-at-its- 1 st-plenary-meeting-strasbo/168072bebd  [dostep:
27.04.2021].

3¢ Zob. Guidelines for GRECO Evaluation Teams (GETs) — Part I: Evaluation; Part II:
Principles of conduct during the evaluation process, GrecoEval5(2018)5-fin, 7.12.2018, https://
rm.coe.int/guidelines-get-eval5/16809005¢cd [dostep: 27.04.2021].

37 Evaluations, Council of Europe, https://www.coe.int/en/web/greco/evaluations [dostep:
27.04.2021].

3 First Evaluation Round. Provisions under evaluation, Directorate General I- Legal Affa-
irs, Strasbourg, 3.12.1999, https://rm.coe.int/CoOERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCT
MContent?documentld=09000016806cbb55 [dostep: 27.04.2021].

¥ Implementation of the International Code of Conduct for Public Officials,
E/CN.15/2002/6/Add.1, Economic and Social Council, 12.02.2002, https://digitallibrary.un.org/
record/465754 [dostep: 27.04.2021].

4 United Nations Convention against Corruption, United Nations, New York 2004,
https://www.unodc.org/documents/brussels/UN_Convention Against Corruption.pdf [dostep:
27.04.2021].
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organdw $cigania™'. Dziatania GRECO sa wspierane rOwniez przez instrumen-
ty prawne bedace w dorobku Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD). Naleza do nich: Zalecenie w sprawie uczciwosci publicznej*?, Przewod-
nik OECD w sprawie wytycznych dotyczacych zarzadzania konfliktem interesow
w stuzbie publicznej®, Zalecenie OECD w sprawie zasad przejrzystosci i uczci-
wosci w lobbingu* i in.

Na podstawie art. 34. Regulaminu GRECO ma mozliwos¢ podjecia proce-
dury ewaluacyjnej ad hoc. Dzieje si¢ tak wowczas, gdy Grupa otrzyma sygnat,
ze standardy antykorupcyjne Rady Europy sa zagrozone z uwagi na prace legi-
slacyjne trwajace w danym panstwie. Procedura ta zostala wszczeta po raz pierw-
szy w stosunku do Rumunii® i Polski*® w 2018 roku, nastgpnie wobec Grecji?’
i Stowenii*®.

Dziatania podejmowane przez GRECO nie ograniczajg si¢ jedynie do
oceny standardow juz ustanowionych. GRECO wykazato bardzo powazng ini-
cjatywe, sygnalizujac problem ryzyka korupcji w zwiazku z walkg z pandemia
COVID-19%. Wytyczne, jakie opracowata Grupa, stanowig realne narzedzie pre-
wencji antykorupcyjnej dla sektora publicznego oraz prywatnego. Dokument ten
stanowi swoistag mape ryzyk korupcyjnych w trakcie walki z pandemig. Naleza
do nich migdzy innymi obszary takie jak:

» zaopatrzenie placowek zdrowotnych,

41 Code of Conduct for Law Enforcement Officials, 34/169, New York, 17.12.1979.

4 Recommendation of the Council on Public Integrity, 26 January 2017 — C(2017)5, https://
antykorupcja.gov.pl/download/4/17920/rekomendacjeoecd.pdf+&cd=4&hl=pl&ct=clnk&gl=pl
[dostep: 27.04.2021].

® Manging Conflict of Interest in the Public Service, OECD, Paris 2003, https://www.
oecd.org/gov/ethics/oecdguidelinesformanagingconflictofinterestinthepublicservice.htm  [dostgp:
27.04.2021].

4 Transparency and Integrity in Lobbing, OECD, Paris 2013, https://www.oecd.org/gov/
ethics/oecdprinciplesfortransparencyandintegrityinlobbying.htm [dostep: 27.04.2021].

4 Ad hoc Report on Romania (Rule 34) Adopted by GRECO at its 79" Plenary Meeting
(Strasbourg, 19-23 March 2018), https://rm.coe.int/ad-hoc-report-on-romania-rule-34-adopted-by-
greco-at-its-79th-plenary-/16807b7717 [dostep: 27.04.2021].

% Ad hoc Report on POLAND (Rule 34) Adopted by GRECO at its 79" Plenary Meeting
(Strasbourg, 19-23 March 2018), https://rm.coe.int/ad-hoc-report-on-poland-rule-34-adopted-by-
greco-at-its-79th-plenary-m/168079¢83c [dostegp: 27.04.2021].

47 Ad hoc Report on GREECE (Rule 34) Adopted by GRECO at its 84" Plenary Meeting
(Strasbourg, 2—6 December 2019), https://rm.coe.int/ad-hoc-report-on-greece-rule-34-adopted-by-
greco-at-its-84th-plenary-m/1680994dc0 [dostep: 27.04.2021].

% Ad hoc Report on SLOVENIA (Rule 34) Adopted by GRECO at its 84" Plenary Meeting
(Strasbourg, 2—6 December 2019), https://rm.coe.int/ad-hoc-report-on-slovenia-rule-34-adopted-
by-greco-at-its-84th-plenary/16809c¢897b [dostep: 27.04.2021].

4 Corruption Risks and Useful Legal References in the context of COVID-19, GRECO
(2020)4, Strasbourg, 15.04.2020, https://rm.coe.int/corruption-risks-and-useful-legal-references-
in-the-context-of-covid-1/16809¢33el [dostep: 27.04.2021].
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» $wiadczenie ustug medycznych w sektorze prywatnym i publicznym,

* handel narzadami,

* lobbing na rzecz nowych produktow medycznych i szczepionek,

» wprowadzanie do obrotu fatszywych produktow medycznych (w rozumie-
niu Konwencji o podrabianiu produktéw leczniczych i podobnych prze-
stepstwach stwarzajacych zagrozenie dla zdrowia publicznego®),

» finansowa pomoc publiczna dla podmiotéw sektora prywatnego dotknigte-
go skutkami pandemii COVID-19.

Wage tego dokumentu bedzie mozna oceni¢ jednak dopiero w przysztosci,
kiedy po pandemii rozpoczng si¢ nowe rundy ewaluacyjne GRECO, jednak juz
teraz mozna oszacowac, ze az 7% globalnych wydatkéw na ochrong zdrowia jest
trawionych przez korupcje’'.

Dziatalno$¢ Grupy uzupetniajg inicjatywy o szerszym znaczeniu prewen-
cyjnym. W grudniu 2019 roku GRECO podjeta wspotprace z Federacjg na Rzecz
Edukacji w Europie (FEDE). Federacja jest migdzynarodowg organizacjg poza-
rzadowa, dzialajaca od ponad 50 lat i zrzeszajaca niemal 500 uczelni w Europie
i nie tylko. Ich celem jest budowa demokratycznego i otwartego spoteczenstwa.
Wspolpraca FEDE z GRECO polega na promowaniu $§wiadomosci spotecznej
na temat szkod, jakie wyrzadza korupcja czynna i bierna zarowno dla spote-
czenstwa, jak i dla jednostki. Do kursu FEDE organizowanego na 150 wyzszych
uczelniach w regionie oraz w krajach afrykanskich dotagczono modut edukacyjny
na temat europejskiej kultury i $wiadomos$ci obywatelskiej*. Ponadto aktyw-
no$¢ GRECO w obszarze edukacyjnym nie ogranicza si¢ jedynie do wspotpracy
z FEDE, a odnosi si¢ takze do opracowywania podrecznikéw i publikacji w za-
kresie promowania dziatan antykorupcyjnych i zwigkszania $wiadomosci spo-
tecznej oraz w sektorze publicznym, wydawanych we wspotpracy z Wydziatem
ds. Przestgpstw Gospodarczych i Wspo6tpracy (ECCD). Na wyroznienie zashugu-
ja takie pozycje jak: Podstawowe pojecia antykorupcyjne®*, Odpowiedzialnosé

50 Council of Europe Convention on the counterfeiting of medical products and similar
crimes involving threats to public health, CETS 2011.

51" Zob. The Ignored Pandemic. How corruption in healthcare service delivery threatens
Universal Health Coverage. Report of Transparency international the global coalition against cor-
ruption, March 2019, http://ti-health.org/wp-content/uploads/2019/03/IgnoredPandemic-WEB-v3.
pdf [dostep: 27.04.2021].

32 Federation for Education in Europe (FEDE), https://fede.education/presentation/?lang=en
[dostep: 27.04.2021].

33 Zob. First positive outcomes of GRECO and FEDE's co-operation on education, Co-
uncil of Europe, 12.02.2021, https://www.coe.int/en/web/greco/-/first-positive-outcomes-of-greco-
and-fede-s-co-operation-on-education [dostep: 27.04.2021].

% Por. Basic Anti-Corruption Concepts, Council of Europe, Strasbourg 2015, https://
rm.coe.int/basic-anti-corruption-concepts-a-training-manual/16806eed9d [dostep: 27.04.2021].
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0s6b prawnych za przestepstwa korupcyjne®, Stosowanie zajecia i konfiskaty bez
wyroku skazujgcego®®.

Wklad w walke z korupcja kongresu wladz lokalnych i regionalnych,
Komisarza Praw Czlowieka i Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka

Dziatania antykorupcyjne, aby byly skuteczne, musza mie¢ aspekt wielowymia-
rowy. Jakkolwiek nie wzbudza watpliwosci fakt, ze waga procedury monitorin-
gowej prowadzonej przez GRECO jest niebagatelna, to nalezy zauwazy¢ takze
czesto pomijane w dyskursie inicjatywy takich instytucji i agend, w$rod nich:
Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych, Komisarz Praw Cztowieka czy Euro-
pejski Trybunat Praw Cztowieka. Ich wklad jest tym wazniejszy, ze ma charakter
uzupehiajacy w stosunku do dziatah GRECO, ZPRE i1 Komitetu Ministrow.
Inicjatywy antykorupcyjne podejmowane przez Kongres Wiladz Lokal-
nych i Regionalnych (dalej: Kongres) skupiajg si¢ na promowaniu etyki wsrod
sektora wladzy publicznej na szczeblu samorzadowym (lokalnym). Jest to nie-
zwykle wazne, poniewaz w skali regionalnej znaczenie samorzadu w ostatnich
latach stale wzrasta, a osoby sprawujace wtadze na tym poziomie moga doswiad-
czy¢ wielu pokus do podejmowania aktywnos$ci niezgodnych ze standardami
Rady Europy. Jedng z kluczowych inicjatyw Kongresu bylo opracowanie w 2018
roku Europejskiego Kodeksu Postgpowania dla wszystkich oséb zaangazowa-
nych w zarzadzanie lokalne i regionalne®’. Opracowanie to zawiera wiele wy-
tycznych odnoszacych si¢ do nowych wyzwan w obszarze dziatan antykorup-
cyjnych na szczeblu samorzadowym, takich jak cyfryzacja ustug publicznych,
ochrona sygnalistow czy problematyka ochrony danych osobowych w procesie
walki z korupcja®®. Zwrdocono uwage na problem, jakim jest chociazby wicksze
otwarcie samorzadu na wspotprace z organizacjami pozarzadowymi i podmio-
tami sektora prywatnego, co samo w sobie jest zjawiskiem pozytywnym, jed-
nak moze stanowi¢ pewne zagrozenie dla dziatan antykorupcyjnych. Cyfryzacja
i udoskonalenie procesu komunikacji wewnatrz samorzadu oraz w kontaktach
z obywatelami rowniez z jednej strony wzmacnia wspolprace i jest narzgdziem
ograniczajacym ryzyko wystapienia korupcji, jednak moze mie¢ tez negatywny

% Por. Liability of Legal Persons of Corruption Offences, Council of Europe, Strasbourg
2020, https://rm.coe.int/liability-of-legal-persons/16809ef7a0 [dostep: 27.04.2021].

3¢ Por. The Use of Non-Conviction Based Saizure and Confiscation, Council of Europe, 2020,
https://rm.coe.int/the-use-of-non-conviction-based-seizure-and-confiscation-2020/1680a0b9d3
[dostep: 27.04.2021].

57 Resolution 433 (2018)1, European Code of Conduct for all Persons Involved in Local
and Regional Governance, Council of Europe, Strasbourg 2018, https://rm.coe.int/european-code-
of-conduct-for-all-persons-involved-in-local-and-regiona/16808d3295 [dostep: 27.04.2021].

8 Report CG35(2018)12, European Code of Conduct for all Persons Involved in Local
and Regional Governance, 7.11.2018, https://rm.coe.int/european-code-of-conduct-for-all-persons-
involved-in-local-and-regiona/16808d3295 [dostep: 27.04.2021].
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wplyw na ochrong danych osobowych pracownikow administracji samorzagdowe;j
oraz obywateli.

Kongres opracowal takze niezwykle wazny instrument prawny nazwany
Mapg drogowa dziatan na rzecz zapobiegania korupcji i promowania etyki pu-
blicznej na poziomie lokalnym i regionalnym®’, sktadajacy si¢ z sze$ciu raportow
tematycznych:

* Niewlasciwe wykorzystanie zasobéw administracyjnych podczas proce-
sOw wyborczych®;
» Zapewnienie przejrzysto$ci zamowien publicznych na szczeblu lokalnym

i regionalnym®';

* Przejrzystos¢ i otwarto$¢ wiadz®%;

» Konflikt interesow na szczeblu lokalnym i regionalnym®;

* Ochrona sygnalistow®;

» Zwalczanie nepotyzmu we wladzach lokalnych i regionalnych®.

Aktywno$¢ Kongresu w przedmiotowym zakresie jest jak wida¢ bardzo
obszerna i skutecznie uzupetnia dotychczasowe dziatania.

Analizujac inicjatywy Rady Europy podejmowane przez jej instytucje,
nalezy zwrdci¢ uwage na dziatania Komisarza Praw Czlowieka, ktory w swo-
ich sprawozdaniach na temat korupcji wskazuje na zagrozenie, jakie to zjawisko
W sposob szczeg6lny niesie dla warto$ci, jaka jest godnos¢ cztowieka. Komisarz
ktadzie nacisk w swoim komunikacie na kilka podstawowych zagrozen®. Przede
wszystkim interweniowal w sprawie zmian legislacyjnych, ktoére moga zagrozi¢

% Resolution 401(2016), Preventing corruption and promoting public ethics at local and re-
gional levels, Strasbourg, 19.10.2016, https://www.coe.int/en/web/congress/corruption-and-public-
ethics [dostep: 27.04.2021].

¢ Report CG31(2016)07, The misuse of administrative resources during electoral proces-
ses: the role of local and regional elected representatives and public officials, 19.10.2016, https://
rm.coe.int/168071a562 [dostep: 27.04.2021].

1 Report CG33(2017)13, Making public procurement transparent at local and regional le-
vels, 19.10.2017, https://rm.coe.int/making-public-procurement-transparent-at-local-and-regional-
levels-gov/168074ct72 [dostep: 27.04.2021].

2 Report CG35(2018)14, Transparency and open government, 7.11.2018, https://rm.coe.
int/transparency-and-open-government-governance-committee-rapporteur-andre/16808d34 1 ¢ [do-
step: 27.04.2021].

¢ Report CG35(2018)14, Conflicts of interest at local and regional level, 7.11.2018, https://
rm.coe.int/conflicts-of-interest-at-local-and-regional-level-governance-committee/16808d33d0
[dostep: 27.04.2021].

¢ Report CG36(2019)14, The protection of whistleblowers. Challenges and opportunities
for local and regional government, 3.04.2019, https://rm.coe.int/the-protection-of-whistleblowers-
challenges-and-opportunities-for-loca/16809312bd [dostep: 27.04.2021].

¢ Report CG36(2019)16, Fighting nepotism within local and regional authorities,
2.04.2019, https://rm.coe.int/16809312c3 [dostep: 27.04.2021].

¢ Zob. Komunikat Komisarza Praw Cztowieka w sprawie korupcji, https://www.coe.
int/en/web/commissioner/-/corruption-undermines-human-rights-and-the-rule-of-law [dostep:
27.04.2021].
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instytucji niezaleznego sadownictwa w kilku panstwach cztonkowskich — w Tur-
cji, Polsce, na Wegrzech, w Rumunii i San Marino oraz na Ukrainie. Komisarz
odwotat si¢ do znaczacego dorobku Rady Europy w zakresie wykreowanych do-
tychczas standardow antykorupcyjnych (zwtaszcza do opinii Rady Konsultacyj-
nej Sedziow Europejskich®’) i zaapelowat o ich przestrzeganie. Stanowisko Ko-
misarza wyrazalo zaniepokojenie wysokim stopniem ryzyka korupcji w zwigzku
z pandemig COVID-19. Za jeden z najwazniejszych elementow walki z korupcja
Komisarz uznat walke o wolno$¢ wypowiedzi i transparentno$¢ dziatan. Potwier-
dza to, ze dziatalnos$¢ dziennikarzy $ledczych jest niezwykle istotna dla prewen-
cji 1 wykrywania czyndw przestepczych w zakresie korupcji.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu (ETPC), jakkolwiek
pozostaje instytucja niezalezng od Rady Europy i nie wchodzi w jej sktad, to
jednak jest z nig zwiagzany jako sad wyznaczony do ochrony przestrzegania praw
cztowieka wynikajacych z Konwencji praw czlowieka i podstawowych wolno-
$ci wraz z protokotami®®. ETPC nie ma bezposrednich narzgdzi do wywierania
wplywu na polityke i legislacje panstw cztonkowskich®, nie mniej jednak jego
rola w procesie ksztaltowania si¢ standardow jest niebagatelna™. Wktad ETPC
w walke z korupcja jest coraz wigkszy, co potwierdza analiza najnowszego
orzecznictwa. Na przyktad w sprawie Kovesi przeciwko Rumunii”', gdzie ETPC
jasno stwierdzil, ze prawo do uczciwego procesu wynikajace z art. 6 oraz prawo
wolno$ci wypowiedzi z art. 10 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka zostato
ztamane przez wladze Rumunii w stosunku do bylej szefowej prokuratury an-
tykorupcyjnej z uwagi na jej nieprzejednane krytyczne stanowisko odnoszace
si¢ do planowanych zmian legislacyjnych w zakresie korupcji. ETPC posrednio
przyczynit si¢ do potrzeby doprecyzowania pojgcia funkcjonariusza publicznego,
jak mialo to miejsce w sprawie Dragothoniu i Militaru-Pithrni przeciwko Ru-
munii w 2007 roku’. Bardzo wazne stanowisko zawarl ETPC, odnoszac si¢ do
problemu naduzywania wladzy i jej arbitralnosci w sprawie Creanga przeciwko
Rumunii w wyroku z dnia 23 lutego 2012 roku. Trybunat przedstawit jasne sta-
nowisko, ze nawet najlepsze pobudki, jak §ciganie i pigtnowanie korupcji, nie s
usprawiedliwieniem dla tamania standardéw demokratycznego panstwa prawa

7 Opinion No. 21 ,,Preventing corruption among judges”, CCJE, Zagreb, 9.11.2018,
https://www.coe.int/en/web/ccje/judicial-integrity-and-corruption [dostep: 27.04.2021].

% Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, ETS 005.

¢ Zob. J. Polakiewicz, V. Jacob-Foltzer, The European Rights Convention in Domestic
law: The impact of Strasbourg Case-Law in States Where Direct Effect is Given to the Constitution,
,,Human Rights Law Journal” 1991, vol. 12, s. 134.

0 Por. A. Bodnar, Wykonywanie orzeczen Europejskiego trybunatu Praw Cziowieka w Pol-
sce. Wymiar instytucjonalny, Wolters Kluwer, Warszawa 2019.

I Sprawa Kovesi v. Romania, 3594/19, 5.05.2020.

2 Zob. M.A. Nowicki, Draghotoniu i Militaru-Pidhorni przeciwko Rumunii —wyrok ETPC
z dnia 24 maja 2007 roku, skargi nr 77193/01, 77196/01, [w:] Europejski Trybunat Praw Czlowie-
ka. Wybor orzeczen 2007, wyb. 1 oprac. idem, Wolters Kluwer, Warszawa 2008, s. 116.
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i tym bardziej nie upowazniajg organdow $cigania oraz funkcjonariuszy publicz-
nych do tamania praw cztowieka”.

Podsumowanie

Podsumowujgc — znaczenie dzialan Rady Europy jest kluczowe dla ustanawiania
standardow walki z korupcja w regionie. Instrumenty prawne wypracowywane
od lat dziewiecdziesiatych XX wieku maja donioste znaczenie dla budowania
spojnego systemu prewencji w obszarze aktywnosci antykorupcyjnej. Rundy
ewaluacyjne podejmowane przez GRECO przyczyniajg si¢ do zmian w prawie
panstw ocenianych, jednakze poziom implementacji zalecen GRECO jest nadal
niewystarczalny, co potwierdzaja statystyki’. Istotnym problemem jest, ze nadal
tylko 35 panstw ratyfikowato Cywilnoprawng konwencje¢ o korupcji”.

Jednym z wyzwan dla dalszych dziatan GRECO i innych instytucji Rady
Europy oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka jest walka z narastaja-
cym podwazaniem ich roli i autorytetu’.

Waznym jest natomiast wiaczenie si¢ Kongresu Wtadz Lokalnych i Regio-
nalnych w ostatnich latach w tworzenie standardéw antykorupcyjnych. Mapa ry-
zyk wraz z sze$cioma raportami stanowi znaczacy krok w wyznaczaniu standar-
dow walki z korupcja na przysztos¢. Kongres zauwazyl potrzebg dostosowania
instrumentow prawnych do nowych realiéow, jak masowe przetwarzanie danych
osobowych czy zacie$niona wspotpraca sektora publicznego z prywatnym w celu
realizacji zadan.
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New Challanges for Council of Europe in the Area
of Anti-corruption Actions

This article is devoted to the issue of contribution of the Council of Europe to formation of consist-
ent system of standards in the area of combating the corruption, and their monitoring. The analy-
sis was conducted on the Council of Europe’s legacy: its conventions, resolutions, and numerous
reports and studies on the issue of fight against corruption. This article pays attention to coopera-
tion of the Council of Europe with other international organisations in the field of developing the
foregoing standards.
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136 Pawet Siejak

Nowe wyzwania stojace przed Rada Europy w obszarze dzialan
antykorupcyjnych

Niniejszy artykut poswiecony jest problematyce wkladu Rady Europy w stworzenie spdjnego sys-
temu standardow w obszarze walki z korupcja i mechanizmu ich monitorowania. Dokonano analizy
dorobku Rady Europy: konwencji i rezolucji oraz licznych raportéw i opracowan w zakresie walki
z korupcja. Zwrdcono rowniez uwage na wspotprace Rady Europy z innymi organizacjami migdzy-
narodowymi celem wypracowania wspolnych standardow.

Stowa kluczowe: GRECO, korupcja, Rada Europy, procedury monitoringowe



