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Przedmowa

M am zaszczyt 1 przyjemno$¢ powita¢ wszystkich Panstwa na III Migdzyna-
rodowej Konferencji Antykorupcyjnej organizowanej z okazji przypada-
jacego w dniu 9 grudnia Migdzynarodowego Dnia Przeciwdziatania Korupcji.
W imieniu Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz instytucji, ktore przyczy-
nity si¢ do realizacji dzisiejszego wydarzenia, serdecznie dzickuje za przyjecie
zaproszenia i liczne przybycie.

W tym miejscu sktadam szczegdlne podzigkowania za wktad w przygoto-
wanie Konferencji na rece zacnych wspotorganizatorow: Narodowego Banku
Polskiego, Stuzby Celnej, a takze Europejskiego Banku Inwestycyjnego, ktdrego
obecnos$¢ wsrdd nas ma szczegdlne znaczenie w konteks$cie tematu tegorocznej
Konferencji — ,,Europa bez korupcji”.

Pragng wyrazi¢ serdeczne podzigkowania dla wiadz Zamku Krolewskiego
w Warszawie, dzigki ktoremu nasza Konferencja zyskata wspaniata oprawe.

Czujemy si¢ zaszczyceni, goszczac przedstawicieli stuzb, agencji rzado-
wych, organizacji pozarzadowych, uczelni wyzszych i $wiata nauki oraz
wszystkie osoby, ktore swojg codzienng praca daja sSwiadectwo, ze tematyka
dzisiejszego spotkania nie jest im oboj¢tna.

W sposéb szczegolny witam takze laureatéw konkursu na najlepszg prace
magisterska i doktorska o szeroko rozumianej tematyce korupcyjne;.

Organizowana przez Biuro Konferencja stala si¢ juz wydarzeniem
cyklicznym, stanowigc wyrazisty sygnat woli wspdtdziatania i tym samym reali-
zacje idei taczenia wysitkow w walce z patologia korupcji. Jako Szef Central-
nego Biura Antykorupcyjnego wyrazam gleboka nadziej¢, ze bgdzie ona stano-
wita istotny wktad w propagowanie wiedzy, poszerzanie $wiadomosci spotecznej
oraz ksztattowanie najlepszych praktyk i postaw.

Ufam, ze dzisiejsze obrady b¢da owocowaly najlepszymi efektami wspot-
pracy. Zapewniam ponadto, ze Biuro nadal bedzie doktadaé staran majacych
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na celu kontynuacje dotychczasowej wspolpracy, jak rowniez podejmowanie
kolejnych inicjatyw zorientowanych na nowe obszary wspoétdziatania. Licze, ze
doprowadzi nas to do osiggnigcia naszego wspdlnego celu, jakim jest nie tylko
Polska, ale i Europa wolne od korupcji.

Pawel Wojtunik
Szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego



Przemdwienie

Piotr Wiesiolek
Wiceprezes NBP
Pierwszy Zastgpca Prezesa NBP

Korupcja jest zjawiskiem wielowymiarowym, wystepujacym na $wiecie we
wszystkich dziedzinach funkcjonowania panstwa, a zarazem trudnym do
jednoznacznego zdefiniowania. Dlatego tez przeciwdzialanie zjawiskom korup-
cyjnym wymaga wspotpracy wielu instytucji publicznych, w tym podmiotéw orga-
nizujacych tegoroczng Migdzynarodowa Konferencje Antykorupcyjng ,,Europa
bez korupcji”, a wigc Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Stuzby Celnej, Euro-
pejskiego Banku Inwestycyjnego, a takze Narodowego Banku Polskiego.

Jednym z najbardziej rozpowszechnionych i szkodliwych rodzajéw korupcji
jest ta zwiagzana z zyciem gospodarczym. Do jej konsekwencji w wymiarze
ekonomicznym nalezy zaliczy¢ nieefektywna alokacj¢ zasobow finansowych,
skutkujacg deformacja dziatalnosci sektora prywatnego, znieksztalcaniem
struktury i rozmiarow wydatkéw publicznych oraz obnizaniem efektywnosci
inwestycji publicznych i programéw rzadowych. Korupcja zaktéca funkcjono-
wanie mechanizmoéw rynkowych, destabilizuje system finansowy oraz ogranicza
potencjatl inwestycyjny i konkurencyjno$é przedsigbiorstw. Zjawisko tapow-
nictwa obniza dochody panstwa, wzmacnia tzw. szarg stref¢ i podnosi koszty
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, przez co przyczynia si¢ do zwiekszenia
poziomu bezrobocia. Niska jako$¢ i nieefektywnos¢ otoczenia instytucjonalnego
panstw o wysokim poziomie korupcji odstraszaja inwestorow zagranicznych.
Istotnym skutkiem korupcji w zyciu gospodarczym jest rowniez ograniczenie
poziomu zaufania spoleczenstwa do instytucji panstwowych i obnizenie moty-
wacji do produktywnego dziatania.

Korupcja dziala ujemnie na kluczowe czynniki wzrostu gospodarczego,
takie jak np.: inwestycje, edukacja, polityka handlowa, stabilno$¢ polityczna,
otoczenie instytucjonalne. Istnieje zatem S$cisty zwigzek pomigdzy poziomem
korupcji a poziomem stopy wzrostu gospodarczego danego kraju.
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Istotnym zadaniem instytucji publicznych powinna by¢ prewencja anty-
korupcyjna przybierajaca form¢ dziatan edukacyjnych kierowanych do catego
spoteczenstwa. III Migdzynarodowa Konferencja Antykorupcyjna posiada
w tym kontekscie szczegolng wartos¢. Jako inicjatywa organizowana dzigki
wspotpracy kilku instytucji otwiera droge do wieloplaszczyznowego ujgcia
korupcji oraz jej destrukcyjnych skutkéw. Obecnos¢ Narodowego Banku
Polskiego wsrod organizatorow konferencji wynika z przynaleznego bankowi
centralnemu zadania wspierania rozwoju gospodarczego Polski. Dlatego tez,
ze wzgledu na obcigzenia, jakie dla gospodarki stwarzajg zjawiska korupcyjne,
widzimy celowos$¢ podejmowania dziatan edukacyjnych przez wszystkie zainte-
resowane instytucje, w tym réwniez NBP.

W realizacje¢ tej misji z cala pewnoscig wpisuje si¢ organizacja wydarzenia
majacego na celu przeciwdzialanie zagrozeniom stwarzanym dla gospodarki
przez zjawiska korupcyjne. Narodowy Bank Polski zaangazowal si¢ szcze-
goblnie w przygotowanie merytoryczne panelu pt. ,,Korupcja a rozwdj spotecz-
no-ekonomiczny, w tym doswiadczenia i wnioski na przyszto§¢ z antykorup-
cyjnych dziatan migdzynarodowych instytucji finansowych”. Wymiana mysli
i doswiadczen zaproszonych gosci powinna — zgodnie z intencja organizatoréw
konferencji — przyczyni¢ si¢ posrednio do podnoszenia $wiadomosci spotecznej
w odniesieniu do zaleznosci, jaka wystepuje miedzy zjawiskami korupcyjnymi
a zdrowiem gospodarki.



Przemdwienie

nadinsp. celny Jacek Kapica
Szef Stuzby Celnej

ako wspolorganizator 111 Konferencji ,,Europa bez korupcji” jestem usatys-

fakcjonowany, ze mogli$my przyja¢ w historycznych wnetrzach Zamku
Krélewskiego wysokich rangg przedstawicieli agend i stuzb panstw Unii Euro-
pejskiej oraz innych panstw, w ktorych przyktada si¢ duza wage do zwalczania
korupcji. Szczegolnie cenna jest obecno$¢ na Konferencji reprezentantow
polskiego srodowiska naukowego, organizacji spoltecznych, kot gospodarczych
oraz administracji publicznej i funkcjonariuszy stuzb krajowych. Panstwa wktad
we wspolne antykorupcyjne dziatania wzmacnia roéwniez moja determinacje
w tym zakresie.

Z uwagi na rang¢ wydarzenia, z satysfakcja przyjalem zaproszenie otrzy-
mane od Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego do wspotorganizowania
konferencji. Zaproszenie to traktuje jako wyraz docenienia wkladu Shtuzby
Celnej w przeciwdziatanie korupcji w naszym kraju, za co serdecznie dzigkuje
Panu Ministrowi Pawtowi Wojtunikowi.

Majac swiadomos$¢ wysokiego stopnia narazenia funkcjonariuszy celnych
na korupcje¢, a jednoczes$nie biorgc pod uwage fakt, ze Stuzba Celna nie
posiada uprawnien do $cigania przestepstw korupcyjnych, skierowali$my nasze
dzialania na zapobieganie korupcji. Tymi przestankami kierowalem sig,
zatwierdzajac do realizacji w lipcu 2010 r. Program antykorupcyjny polskiej
Stuzby Celnej 2010-2013+. Program jest jednym z kluczowych dokumentow
wypracowanych w ramach inicjatyw wynikajacych ze strategii dziatania
Stuzby Celnej, okreslajacej zadania na lata 2010-2015. W toku realizacji
Programu zbudowali§my system analiz i monitorowania zjawisk korupcyjnych
w celu identyfikacji i usuwania ich przyczyn. WprowadziliSmy zaostrzone
kryteria naboru i rotacj¢ funkcjonariuszy na poszczegodlnych stanowiskach
pracy. Uruchomiliémy kanaty komunikowania si¢ ze Stuzba Celna poprzez
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m.in. poczte elektroniczna, krajowy telefon interwencyjny, ankiety badawcze,
karty obstugi klienta.

Przyczynami podjecia dziatan antykorupcyjnych byly zdarzenia z lat
2000-2008. Wowczas liczba funkcjonariuszy Stuzby Celnej, ktorym postawiono
zarzuty zwigzane z przyjeciem korzysci majatkowej lub osobistej, stale rosta.
W szczytowym okresie przypadajacym na 2007 r. odnotowano 153 przypadki,
co stanowito blisko 1% ogo6tu 0sob petnigcych stuzbe i1 zatrudnionych w Stuzbie
Celne;.

W 2008 r. zarzuty postawiono 150 funkcjonariuszom celnym, a wigc liczba
tych przestepstw utrzymata si¢ niemal na tym samym poziomie, co rok wczesniej.
Od 2009 r. sytuacja zaczgla si¢ poprawiaé, na co niewatpliwie istotny wpltyw
mialo wdrazanie Programu antykorupcyjnego. Nastgpowat staty spadek liczby
funkcjonariuszy, ktorym stawiano zarzuty przyjecia korzys$ci majatkowej lub
osobistej. W okresie od 2009 r. do pierwszej potowy 2012 r., przy niezmiennym
zaangazowaniu stuzb $cigajacych przestepczo$¢ korupcyjna, zarzuty przed-
stawiono: w 2009 r. — 37, w 2010 r. — 19, w 2011 r. — 18 oraz w 2012 r. —
8 funkcjonariuszom celnym. W tym samym czasie zanotowaliSmy wystgpo-
wanie coraz wickszej liczby przypadkdéw zglaszania przez funkcjonariuszy
celnych préb ich skorumpowania — 10 przypadkéw w 2010 r., 20 przypadkoéw
w 2011 r. W biezacym roku funkcjonariusze celni zglosili juz 14 takich
przypadkéw — tj. prawie dwa razy wigcej niz liczba funkcjonariuszy, ktorym
postawiono zarzuty przyjecia korzysci majatkowej. Szczegdlnie zastuguje
na podkreslenie, ze coraz mniej funkcjonariuszy postrzega takie zachowania
jako ,,donosicielstwo”, a coraz wigcej (ok. ¥4 wedtug badan Instytutu Socjo-
logii Uniwersytetu Slaskiego) akceptuje te postawy, traktujac je jako dzialania
zashugujace na uznanie i szacunek. Przytoczone dane najlepiej charakteryzuja
korzystne zmiany w Stuzbie Celnej. Sg one wynikiem naszej pracy od podstaw,
polegajacej na ustawicznym wplywaniu na postawy funkcjonariuszy celnych,
w szczegolnosci na ich $wiadomos¢.

Dostrzegajac wystepujace zagrozenia, z uwagi na funkcjonowanie Stuzby
Celnej w okoliczno$ciach stwarzajacych z reguty wigksza presje korupcyjna,
podejmowane sg dziatania, ktore koncentrujg si¢ na dwoch ptaszczyznach.

Po pierwsze — budowanie motywacyjnego systemu wynagradzania funkcjo-
nariuszy celnych, by uleganie presji korupcyjnej nie byto powodowane koniecz-
no$cia zaspokojenia podstawowych potrzeb bytowych i nie moglo stanowic
usprawiedliwienia negatywnych zachowan.

Stworzono system dodatkéw do uposazenia i nagréd dla funkcjonariuszy
celnych realizujacych zadania w ramach kontroli granicznych oraz w komor-
kach zwalczania przestgpczosci, gdzie presja korupcyjna jest najwigksza. Wzrost
wynagrodzenia jest rowniez wigkszy na stanowiskach, gdzie podejmowane
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sa decyzje o zakresie kontroli, prowadzone sa kontrole przedsigbiorcow badz
wydawane decyzje w 1 1 II instancji. Wazne jest rowniez okreslenie jasnej $ciezki
rozwoju zawodowego i zwigkszenie stabilnosci zatrudnienia.

Po drugie — realizowane s3 dziatania profilaktyczne poprzez tworzenie
wilasciwych procedur prewencyjnych, ksztattowanie kultury organizacyjnej oraz
wspolprace z innymi shuzbami, zmierzajace do eliminowania przyczyn zachowan
korupcyjnych wérod funkcjonariuszy i pracownikow Stuzby Celne;j.

Poniewaz zachowania korupcyjne powodujg naruszanie przyjetych
powszechnie norm prawnych i moralnych, szczegoélny nacisk w systemie poto-
zony jest na uwrazliwianie i ksztatltowanie oczekiwanych postaw etyczno-moral-
nych oraz $wiadomosci funkcjonariuszy celnych i pracownikéw na wszystkich
szczeblach zarzadzania. Srodkami do realizacji tych celow sg szkolenia stuzace
ksztattowaniu zasad etycznych, komunikacji wewngtrznej, asertywnej postawy
wobec zagrozen korupcyjnych oraz budowanie kultury organizacyjne;.

Program antykorupcyjny polskiej Stuzby Celnej jest wyrazem woli prze-
ciwdziatania zjawiskom korupcyjnym obecnego kierownictwa Stuzby Celne;.
W przysztosci chcemy wprowadzi¢ ustawowy obowiazek, dla Szefa Stuzby
Celnej i dyrektorow izb celnych, systemowego przeciwdziatania korupcji,
wpisujac go do katalogu zadan zawartego w ustawie o Stuzbie Celnej. Pozwoli
to na szersze wspotdziatanie z organami, stuzbami i instytucjami panstwowymi
uprawnionymi do Scigania przestepstw korupcyjnych.

Wspolpracujge z innymi organami, Stuzba Celna dziata, opierajac si¢ na
uprawnieniach ustawowych, a szczegoty wspotpracy reguluje, zawierajac poro-
zumienia dwustronne. 28 wrzesnia tego roku podpisatem Porozumienie z Szefem
Centralnego Biura Antykorupcyjnego w sprawie wspoldziatania Stuzby Celnej
i Centralnego Biura Antykorupcyjnego, umozliwiajagce rowniez wspotdziatanie
stuzb na poziomie regionalnym.

Podsumowujac — nalezy podkresli¢, ze Program antykorupcyjny polskiej
Stuzby Celnej jest pierwszym tak kompleksowym dokumentem na rzecz prze-
ciwdziatania i zwalczania zjawisk korupcyjnych w Stuzbie Celnej, a realizacja
jego zalozen jest w znacznym stopniu zaawansowana i przynosi juz pierwsze
pozytywne efekty.

Gltowng tezg przyjetego w lipcu 2010 r. Programu antykorupcyjnego
polskiej Stuzby Celnej 2010-2013+ jest: ,,Zero tolerancji dla korupcji”.

Doswiadczenia Stuzby Celnej moga z powodzeniem wykorzysta¢ inne
jednostki administracji panstwowej w kraju, a takze za granica, i w tym zakresie
deklarujemy pomoc i wspolprace.

Uwazam, ze III Migdzynarodowa Konferencja Antykorupcyjna byla
wlasciwym forum wymiany doswiadczen i dobrych praktyk migdzy przedstawi-
cielami stuzb oraz organizacji krajowych i europejskich.
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Konferencja przyczynita si¢ do wypracowania nowych metod wspotpracy
w celu przenoszenia najlepszych rozwigzan mi¢dzy organizacjami i panstwami
Unii Europejskiej oraz partnerami z catego $wiata zainteresowanymi omawiang
problematyka.

skeskosk

nadinsp. celny Jacek Kapica

Szef Stuzby Celnej, Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow.

Absolwent Wydziatu Ekonomii Uniwersytetu Szczecinskiego, Podyplomowych
Studiéw Rachunkowosci 1 Zarzadzania Szkoty Glownej Handlowej oraz Podyplo-
mowych Studiow Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

W Ministerstwie Finanso6w zajmowat si¢ przeprowadzeniem audytu realizacji ,,Stra-
tegii dzialania polskiej administracji celnej w 2004 r.”, a takze kierowat zespotem
projektujacym ,,Strategi¢ dziatania Stuzby Celnej na lata 2005-2007”. W latach
2004-2008 byt zastepca, a nastgpnie Dyrektorem Izby Celnej w Szczecinie. 1 lutego
2008 r. zostal mianowany Szefem Stuzby Celne;j.



Przemdwienie

Johan Vlogaert
Szef Wydziatu ds. Naduzy¢ Finansowych
Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI)

zien dobry!

To dla mnie ogromna przyjemno$¢ moc uczestniczy¢ w I1I Migdzynarodo-
wej Konferencji Antykorupcyjnej 1 wspdlnie z Panstwem uczci¢ Migdzynaro-
dowy Dzien Przeciwdziatania Korupcji, ktory EBI z catg mocg wspiera. W ten
sposéb taczymy si¢ z innymi na catym §wiecie w walce z korupcja. Pewnie nie-
ktérzy z Panstwa czytali ksigzke pt. ,,Freakonomics” autorstwa Stevena Levitta
i Stephena Dubnera. Twierdzg oni, ze bez wzgledu na motywacje, bez wzgle-
du na sytuacje, nieuczciwi ludzie beda probowali uzyskaé korzys¢ za pomoca
wszelkich mozliwych $rodkow.

Jak Panstwo wiedza, EBI, majacy siedzib¢ w Luksemburgu, znany jest jako
»Bank UE”. Jego akcjonariuszami jest 27 Panstw Cztonkowskich. W 2011 r.
Bank pozyczyt 61 miliardow euro, z czego okoto 90% krajom cztonkowskim
Unii Europejskiej, a 10% krajom spoza Unii Europejskiej: z Afryki, Azji Srodko-
wej 1 Ameryki Potudniowej. Wiele sposrod projektow finansowanych przez EBI:
— to ogromne projekty infrastrukturalne (drogi, koleje, energia);

— pociaga za sobg ogromne kwoty wyptacane na towary i ustugi;
— angazuje przedsigbiorcow i dostawcow z jurysdykcji i sektorow z catego
Swiata.
Tytutem przyktadu, Polska pozyczyta z EBI:
— 4 miliardy euro na budowe autostrad Al 1 A2;
— ponad miliard euro na polskie projekty kolejowe;
— 300 milionéw euro na tramwaje w Warszawie, Poznaniu i Krakowie.

W wielu przypadkach $rodki pozyczone z EBI sg wykorzystywane rowno-
legle z funduszami strukturalnymi UE.

Dostrzegamy powazne i powszechne problemy wynikajace z korupcji, kto-
re mogg powodowac:
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— wypaczanie procesow udzielania zamoéwien publicznych;

— nielegalne bogacenie si¢ 0sob;

— niewtasciwe wykorzystywanie srodkéw publicznych do tego stopnia, ze pod-
wazane sg rzady prawa i procesy demokratyczne.

Tak wigc doskonale zdajemy sobie sprawe z tego, ze projekty finansowane
przez EBI sg celem oszustw i korupcji. Jednak co mozemy zrobi¢ w przypadku,
kiedy beda miaty miejsce?

EBI stosuje polityke ,,zera tolerancji” dla oszustw i korupcji. Osiagnigcie
takiego celu wymaga odpowiednich srodkow przeciw naduzyciom finansowym
podczas realizowanych przez EBI transakcji handlowych i uméw. Srodki te ujete
zostaly w kreowanej przez EBI Polityce Przeciw Naduzyciom, ktdrej zasady sa
dostepne na stronie internetowej Banku.

EBI jest zobowigzany do stosownego i uczciwego zajmowania si¢ podej-
rzeniami oszustw 1 korupcji, ktore moze wyjasni¢ przy petnym wsparciu partne-
row z Europejskiego Urzedu ds. Przeciwdziatania Naduzyciom (OLAF). Dodat-
kowo w powyzszym zakresie bardzo blisko wspotpracujemy z innymi migdzy-
narodowymi instytucjami finansowymi (w szczegdlnosci z Bankiem Swiatowym
i EBRD).

EBI akceptuje i popiera dziatania polskich organdéw $cigania oraz ich istot-
ny wktad w $ciganie przypadkoéw korupcji, wsrdd ktdrych moga znalezé sig pro-
jekty finansowane ze $rodkéw EBI. Oczywiscie kluczowe jest pociggniecie do
odpowiedzialnosci tych, ktorzy dopuscili si¢ nieprawidlowosci oraz powstrzy-
manie tych, ktorzy chceieliby postapi¢ niewlasciwie w przysztosci.

Dostrzegamy pozytywne zmiany w Polsce, ktore znajduja odzwiercie-
dlenie w wyzszej punktacji, jaka kraj uzyskat w Indeksie Percepcji Korupcji
Transparency International z 2012 r. (nawet je§li w globalnym rankingu utrzy-
mat pozycje 41., to w rankingu europejskim zdotal awansowac¢ z 21. na 20.
miejsce).

Oczywiste jest, ze zarowno instytucje krajowe, jak i migdzynarodowe
finansowe instytucje publiczne odgrywaja pewna role w zapewnianiu wykorzy-
stania publicznych $rodkow finansowych zgodnie z przyjetym celem. Wazne jest
stwierdzenie, ze w kontekscie prowadzonych w Polsce dochodzen korupcyjnych
EBI moze dysponowaé mndstwem potencjalnie uzytecznych i istotnych infor-
macji dotyczacych tworzenia i wdrazania projektow, ktore finansuje w Polsce.
Co wiecej, EBI posiada wiele narzedzi, ktore moga by¢ wykorzystane do po-
zyskiwania dalszych informacji i dowodow, takich jak uprawnienie do audy-
tu ksiag i rejestrow wykonawcow. Dodatkowo, by umozliwi¢ EBI naktadanie
sankcji, przyjeliSmy Procedury Wykluczenia, ktére umozliwiaja odsunigcie firm
zaangazowanych w oszustwa czy korupcj¢. Informacje o podejrzeniu popehie-
nia przestgpstwa kierujemy takze do krajowych organow $cigania.
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Jak Panstwo widzieli w agendzie, przed poludniem odbedzie si¢ panel,
podczas ktdrego zostang omoéwione dokladniej kluczowe zagadnienia:

— w jaki sposob mi¢dzynarodowe instytucje i polskie organy $cigania moga
opracowac szybkie i tatwe metody wymiany informacji oraz szerzej, w jaki
sposob mozemy wspodtpracowac skuteczniej.

Ostatecznie, mamy wspolny cel: walke z korupcja! Jeszeze raz dzigkuje.

Licze na fascynujacy dzien oraz debaty o uzytecznych i efektywnych rozwigza-

niach!

kokok

Johan Vlogaert

Urodzony w 1955 r., absolwent Catholic University of Louvain, Sedzia Hono-
rowy Sadu Apelacyjnego; cztonek Brukselskiego Zrzeszenia Adwokatow; sedzia;
ekspert narodowy Rady Unii Europejskiej, Szef Wydziatu w Europejskim Urzedzie
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF); Szef Wydziatu Scigania Przestepstw
Finansowych w Generalnym Inspektoracie Europejskiego Banku Inwestycyjnego.



Przemdéwienie

Stephen Mull
Ambasador USA w Polsce

mbasada amerykanska docenia pracg Centralnego Biura Antykorupcyjnego

i liczy na dalsza wspolprace polsko-amerykanska.

Jestem wdzigczny za mozliwo$¢ wystapienia na konferencji, w ktorej biorg
udziat ludzie oddani nietatwemu zadaniu zwalczania korupcji w sektorze publicznym.

Unia Europejska oraz Stany Zjednoczone wyznaja te same warto$ci demo-
kracji, praworzadno$ci i poszanowania praw czlowieka oraz fundamentalnych
swobdd. Rozumiemy wszyscy, ze przestepstwa miedzynarodowe i korupcja sta-
nowig zagrozenie dla tych wspolnych warto$ci.

Swiadomo$é problemu zaowocowata cenng wspotpraca transatlantycka na
rzecz umacniania sprawiedliwo$ci, wolnosci i bezpieczenstwa, ktora jest od-
zwierciedlona w naszych porozumieniach dotyczacych ekstradycji, wzajemnej
pomocy prawnej oraz wspotpracy migdzy organami $cigania. Jestem niezmier-
nie wdzigczny wszystkim naszym partnerom w Unii Europejskiej za wspotprace
na rzecz wykorzenienia korupcji.

Dzigki naszemu trwatemu partnerstwu mozemy umacniaé instytucje zwal-
czajace korupcje¢ na catym $wiecie i zapewniC, by odgrywaty one istotng rolg.
Nadal tez wspotpracujemy nad promowaniem i wdrazaniem kluczowych instru-
mentow mig¢dzynarodowych, w szczegdlnosci konwencji ONZ w sprawie mig-
dzynarodowej przestepczosci zorganizowanej oraz konwencji ONZ przeciwko
korupcji.

Kazda demokracja opiera si¢ na zaufaniu spoteczenstwa do przedstawicieli
wladz i instytucji. A przedstawiciele rzadu w ogromnej wigkszosci przypadkow
rzeczywiscie na to zaufanie zashuguja i utrzymuja wysokie standardy, ktorych
zobowigzali si¢ przestrzegac.

Niestety kazdy incydent zwiazany z korupcja w sektorze publicznym pod-
waza zaufanie spoteczenstwa do nas wszystkich, opierajace si¢ na przekonaniu,
ktore jest fundamentem kazdej demokracji: ze przedstawiciele instytucji pu-
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blicznych — czy to wybrani w wyborach, czy mianowani — beda wypelnia¢ swoje
obowiazki dla dobra ogétu i nie zdradza tego zaufania dla korzysci osobistych.

Korupcja w sektorze publicznym moze tez odstrasza¢ inwestorow zagranicz-
nych i hamowac¢ wzrost gospodarczy, poniewaz inwestorzy musza mie¢ zaufanie
do rzetelnosci i bezstronno$ci administracji i systemu prawnego kraju. Korupcja
jest wielokrotnie wymieniana jako jedna z gtownych przeszkoéd na drodze do in-
westycji zagranicznych, jako ze zwigksza ryzyko i koszty biznesowe.

Korupcja w sferze publicznej stanowi tez fundamentalne zagrozenie dla
bezpieczenstwa narodowego. Moze mie¢ negatywny wplyw na kazdy aspekt
zycia spoteczenstwa — poczawszy od ochrony granic i bezpieczenstwa miejsc,
w ktorych zyjemy, poprzez decyzje saddw, a skonczywszy na jakosci drog i szkot.

Skorumpowani urzednicy moga przyzwala¢ na nielegalny obro6t narkoty-
kami i bronia, bezkarno$¢ przestepczych grup zorganizowanych oraz dzialania
terrorystow, zagrazajacych naszemu zyciu.

Dowiecie si¢ Panstwo na tej konferencji o pewnych wydarzeniach, ktore
mialy miejsce niedawno. Neil Campbell, obywatel australijski, zostat aresztowa-
ny przez wladze w Indiach i wydalony do Stanéw Zjednoczonych za przyjecie
tapoéwki podczas pracy dla migdzynarodowej organizacji humanitarnej dziata-
jacej w Afganistanie. Campbell probowat wyhludzi¢ od afganskich kontrahen-
tow 180 tysigcy dolarow, po czym wyjechat do Indii w oczekiwaniu na swoja
dziatke. Jego aresztowanie i skazanie przez sad amerykanski bylo rezultatem
intensywnego $ledztwa prowadzonego przez FBI i inne amerykanskie agencje,
ktére wymagato bliskiej wspotpracy miedzynarodowe;.

Stany Zjednoczone od wielu lat prezentuja twarde stanowisko w sprawie
przekupywania nie tylko urzednikéw we wlasnym kraju, ale tez funkcjonariuszy
publicznych w innych krajach. Ustawa o przeciwdziataniu korupcji za granica
(Foreign Corrupt Practices Act), uchwalona w 1977 r., stanowi, ze wre¢czanie fa-
poéwek zagranicznym urzednikom w celu uruchomienia lub podtrzymania dzia-
alnos$ci biznesowej jest nielegalne.

Reasumujac, mam nadziej¢, ze ta konferencja umocni wspolprace tran-
satlantycka 1 przyczyni si¢ do zwigkszenia bezpieczenstwa zaréwno Europej-
czykow, jak 1 Amerykandow w obliczu zagrozen zwigzanych z przestgpczoscia
mig¢dzynarodows i korupcja.

Wiem, ze ani dla mojego rzadu, ani dla rzadow, ktore Panstwo reprezentu-
ja, nie ma czego$ takiego jak akceptowalny poziom korupcji. W koncu to, czy
chodzi o miliony, czy tylko setki dolaréw, jest bez znaczenia. Nie ma poziomu
dopuszczalnej korupcji. Zaufanie jest naduzywane tak samo. Szkoda dla demo-
kracji jest taka sama.

Bardzo dzigkuje.



Przemdéwienie

Jacek Michalowski
Szef Kancelarii Prezydenta RP

zanowni Panstwo!

Cieszg sig, ze mogg uczestniczy¢ w migdzynarodowej debacie, poswieconej
temu, jak razem budowaé Europe bez korupcji. Serdecznie dzigkuj¢ za zapro-
szenie — w imieniu wlasnym i Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;.
Chcialbym wyrazi¢ uznanie organizatorowi naszego spotkania, Centralnemu
Biuru Antykorupcyjnemu. To juz kolejna tego rodzaju konferencja, stuzaca wy-
mianie doswiadczen. Wida¢, ze inicjatywa polskiego CBA okazata si¢ naprawde
warto$ciowa, znalazta wielu partnerow. Jestem pewien, ze réwniez dzisiejsza
dyskusja — dzigki zaangazowaniu Narodowego Banku Polskiego, Stuzby Celnej,
Europejskiego Banku Inwestycyjnego oraz udziatowi znakomitych ekspertéw —
wspolnie nas zainspiruje, pomoze wypracowac dobre rozwigzania.

Migdzynarodowy Dzien Przeciwdzialania Korupcji przypomina, z jak
szkodliwym, niebezpiecznym zjawiskiem musimy si¢ zmaga¢. Korupcja to
nie tylko przestepstwo. To rowniez zagrozenie dla podstaw spotecznego tadu.
Korupcyjne praktyki wymierzone sg w panstwo, bo pokazuja jego stabosé
i nieskuteczno$¢. Zadaja rowniez cios demokratycznym zasadom i spoteczen-
stwu obywatelskiemu. Chorobliwe jest takze oddziatywanie korupcji na sfere
gospodarki. Korupcja — domena m¢tnych interesOw — nie jest w interesie tych,
ktorzy chcea trwatego, pomys$lnego rozwoju. To potgzne argumenty, aby$Smy
wspolnie starali si¢ uczyni¢ wszystko co mozliwe, by eliminowaé korupcje
z zycia publicznego.

Polska coraz $cislej wpisuje si¢ w antykorupcyjng wspotprace miedzynaro-
dowa. Ta konferencja jest rowniez tego wyrazem. Zeby jednak byé wiarygodnym
partnerem na arenie migdzynarodowej, trzeba si¢ jednoczesnie legitymowac an-
tykorupcyjna skutecznoscia na wlasnym podworku. Mamy tu pewne powody do
satysfakcji. Wedlug badan opinii publicznej zwigksza si¢ liczba Polakow, ktorzy
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uwazaja, ze korupcja w Polsce jest zjawiskiem rzadkim, a zmniejsza liczba tych,
ktérzy postrzegaja ja jako zjawisko czeste.

Takze coraz lepiej wypadamy w rankingach Transparency International,
cho¢ zapewne daleko nam jeszcze do doskonatosci. Warto wszakze przy tym
podkresli¢, ze tego rodzaju sondaze badaja spoleczna percepcje korupcji, nie
sa natomiast w stanie — z oczywistych wzgledow — zdiagnozowaé rzeczywistej
skali korupcyjnych praktyk. Pamigtajmy, ze my, Polacy, mamy pewna skton-
no$¢ do czarnowidztwa i malkontenctwa. To fakt stwierdzony przez socjologow
i psychologdéw spotecznych. Niewykluczone wige, ze w odbiorze spotecznym
korupcja w naszym kraju prezentuje si¢ grozniej niz w rzeczywistosci. By¢
moze, jesteSmy wobec siebie bardziej podejrzliwi niz faktycznie skorumpowani.
To teza, ktdérg trudno niezbicie udowodni¢ w sposéb empiryczny — ale warto
o tych mentalno$ciowych uwarunkowaniach pamigtac.

Mozna powiedzie¢, ze korupcja niejedno ma imi¢. Potrafi przejawiaé si¢
w roznych sferach zycia publicznego; przybiera¢ nowe, trudne do wykrycia for-
my. I to powinno nas mobilizowa¢ do czujnosci. Ale warto rowniez zachowaé
obiektywizm i chtodny rozsadek. Warto kierowac si¢ spoteczng empatig. Stoso-
wac dziatania wywazone i adekwatne w stosunku do zagrozen.

Istnieje przeciez cate kontinuum postaw i1 zachowan kojarzacych sig
z korupcja. Inne sa przejawy korupcji w Europie Zachodniej, inne w Polsce,
jeszcze inne na wschodzie kontynentu. Jest tez ogromna przestrzen pomigdzy
rzeczywistymi przestgpstwami korupcyjnymi a zachowaniami nagannymi czy
niefrasobliwymi, ktoére prowadza jedynie do potencjalnego konfliktu interesow,
jednak nie sg podszyte ztymi intencjami. Mysle, ze w Polsce, gdzie doswiad-
czyliSmy tak wielkiej transformacji, potrzebujemy glgbokiej refleksji nad tym,
jak skutecznie wprowadza¢ antykorupcyjne standardy. Warto poszukiwaé zto-
tego srodka, odpowiedniego do dzisiejszej rzeczywistosci. Trzeba go znalez¢.
Z jednej strony musimy przezwyci¢za¢ mentalnosciowe pozostatosci po daw-
nym systemie, w ktorym niemal wszystko trzeba byto ,,zalatwia¢”, a wigc two-
rzyt on atmosfere spotecznego przyzwolenia, pobtazania dla korupcji. Z drugiej
natomiast strony istotne jest, by uchronic si¢ przed postawa neoficka, przed aber-
racja nieustannej podejrzliwosci i zapalczywosci. Nie jest bowiem prawda, ze
z korupcja mozna walczy¢ tylko metodami ,hiszpanskiej inkwizycji”, rodem
z Monty Pythona.

Ogromng warto$¢ ma prewencja: przeksztalcanie spotecznej wrazliwosci,
tworzenie dobrych praktyk dzialania instytucji, przejrzystych procedur decyzyj-
nych. Transparentno$¢ funkcjonowania panstwa i gospodarki usuwa popyt na
korupcje. Mysle, ze wérdd potrzebnych nam standardow jest rowniez wszystko
to, co umacnia zaufanie spoteczne oraz zaufanie migdzy wladzami publicznymi
a obywatelem. Nie stuzy temu nazbyt automatyczne stosowanie prawa antyko-
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rupcyjnego. Nie stuzy grozba wysokich sankcji i utraty reputacji za dziatania,
ktére czasem mozna uznaé za potencjalnie korupcjogenne, ale ktére w istocie
korupcja nie sa. Bytoby nasza wspdlna porazka, gdyby zbyt surowa penalizacja
stata si¢ objawem bezradno$ci panstwa — naszej bezradnosci — ktore po prostu
nie ma innych pomystéw na przeciwdziatanie korupcji. Podkreslmy — nie chodzi
tu o poblazanie, ale o zaufanie. Warto budowac atmosfere, w ktorej jednostka
czuje, ze ma prawo do biedu. Nie kazdy blad oznacza od razu przestgpstwo.
Obywatel ma gra¢ fair wobec panstwa, a panstwo wobec obywatela.

Polska znalazta si¢ na tym etapie rozwoju, ze te zasady, charakterystyczne
dla panstw o dlugiej demokratycznej tradycji, powinny rowniez u nas zostac¢
upowszechnione. Tworzac antykorupcyjne standardy, utrwalajac dobre praktyki
— chcemy odwolywac¢ si¢ do doswiadczen naszych partnerow. Takie konferencje
jak dzisiejsza sg bardzo potrzebne. Ciesze si¢, ze Centralne Biuro Antykorupcyj-
ne, w swoim obecnym ksztalcie, daje §wiadectwo, ze rozumie i docenia znacze-
nie przedsigwzig¢ prewencyjnych.

Warto budowa¢ ogolnoeuropejska wspotprace dla promowania dobrych
praktyk. Kancelaria Prezydenta RP pragnie bra¢ w tym aktywny udziat. Raz
jeszcze dzickuje za zaproszenie do uczestnictwa w tej debacie.

Zycze Panstwu i sobie owocnych obrad, zycze Polsce i Europie pomyslnej
przysztosci, wolnej od wszelkich korupcyjnych patologii.

Wszystkiego dobrego!



Problematyka relacji interpersonalnych

w dzialaniach korupcyjnych

prof. Brunon Holyst
Rektor Wyzszej Szkoly Menedzerskiej
Czlonek Rady Konsultacyjnej Szefa CBA

Problematyka korupcji jest zagadnieniem bardzo zlozonym. Jednym z jej
aspektow jest kwestia relacji interpersonalnych, jakie wystepuja pomiedzy
obiema stronami transakcji korupcyjnej, czyli takich jak przekupstwo, sprzedaj-
no$é, ptatna protekcja, nepotyzm, nicuczciwe posrednictwo i wykorzystywanie
zajmowanego stanowiska dla osobistych badz rodzinnych czy kolezenskich
celow!. Najbardziej typowymi cechami korupcji sg: powszechno$é¢ — odkad
wyodrebniona zostata sfera spraw publicznych, korupcja wystepuje we wszyst-
kich systemach politycznych i gospodarczych; entropia — korupcja rozprzestrze-
nia si¢ — na podobienstwo tkanki nowotworowej — na dziedziny, ktore wczesniej
nie byly nig zainfekowane; rynkowo$¢ — cena korupcyjnych transakcji jest wypad-
kowa podazy i popytu na zawtaszczane zasoby publiczne; interakcyjnos$¢ — part-
nerami korupcyjnej transakcji sa zawsze ,,dawcy” jakich$ zasobow publicznych
iich ,biorcy”?. Uczestnikami relacji korupcyjnej zazwyczaj kieruje motywacja
osiggni¢cia maksymalnych osobistych korzysci i wspdlne dgzenie do zminimali-
zowania ryzyka, ze zawarta transakcja korupcyjna zostanie ujawniona.

Do kregu pojeciowego tapownictwa zalicza si¢ posrednictwo oraz prowo-
kacje tapowki. Posrednictwo stanowig czyny osoby trzeciej, polegajace na do-
prowadzeniu do porozumienia mi¢dzy wrgczajacym a przyjmujacym tapowke,
na prowadzeniu pertraktacji z tymi osobami i na wspoldzialaniu w ten sposob
w przestepstwie. Posrednik moze wystepowaé w imieniu lub w interesie jednego
z podmiotéw przestepstwa tapownictwa, jednak z reguly jest zwigzany z drugim
podmiotem. Moze takze wystapi¢ pomocnictwo okazywane jednej ze stron bez
zwiazku z drugg strong, obejmujace np. wskazanie osoby, od ktorej petniacy
funkcj¢ publiczng moze zazadac¢ korzysci, czy udzielanie stosownych rad i wska-
zowek. W niektorych przypadkach posrednik okazuje si¢ inicjatorem organizu-
jacym udzielenie i przyjecie fapowki, dziatajac w tym wzgledzie niezaleznie od
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przyjmujacego i wreczajacego. W takiej sytuacji mogltby niekiedy odpowiadac
za sprawstwo tapownictwa. Dziatanie posrednika winno by¢ umyslne. Jesli jakas
osoba nieswiadomie stwarza sytuacj¢ utatwiajaca czy umozliwiajaca wrgczenie
i przyjecie tapowki, nie dopuszcza si¢ posrednictwa. Prowokacja tapowki polega
na umys$lnym stworzeniu sytuacji i warunkow wywotujacych zadanie tapowki
lub na udzieleniu jej w celu p6zniejszego ujawnienia przyjmujacego tapowke. Ze
strony osoby petniacej funkcje publiczng moze wchodzi¢ w gre przyjecie tapow-
ki w celu ujawnienia faktu wreczenia i skierowania przeciwko wreczajgcemu
postepowania karnego. Jesli organ powolany do Scigania przestgpstw stwarza
celowo takie warunki i okolicznosci, ktorych nastepstwem jest przestepstwo ta-
pownictwa, to mozna takze mowi¢ o prowokacji z jego strony.

Okreslenia przyjmowane w literaturze przedmiotu, a sprowadzajace si¢ do
podziatu przekupstwa na bierne, polegajace na przyjmowaniu korzysci lub ich
obietnicy badz zadaniu korzys$ci w zwiazku z pelnieniem funkcji publicznej, oraz
czynne, polegajace na udzielaniu tapowek moga wprowadza¢ w blad, jako ze
przyjmowanie tapoéwek z reguly nie jest zachowaniem biernym’. Catkowita pa-
sywno$¢ wylacza zreszta popelnienie jakiegokolwiek przestepstwa. Lapownictwo
bierne jest znaczeniowo tozsame ze sprzedajnoscig. Ten ostatni termin stanowi
rzeczownik od ,,sprzedajny”, ktory stownikowo oznacza ,taki, ktérego mozna
przekupié, ktory dla korzysci materialnych zdradza lub idzie na czyje$ ustugi™.

Korupcja powoduje utrate zaufania ludzi do administracji panstwowej i sa-
morzadu terytorialnego. Samo przeswiadczenie o powszechnosci tego zjawiska
niszczy lojalno$¢ i szacunek obywateli wobec wladz. Optymalna komunikacja
i interakcja miedzy obywatelem a administracja zostaja zakldcone. Lapownic-
two bierne godzi w widocznym stopniu w zasade jednakowego traktowania pe-
tentow, w bezstronno$¢ 0sob petniacych funkcje publiczne, i stad moze poczy-
ni¢ wiele szkod rzeczowych. Ta takze niematerialna szkodliwo$¢ tapownictwa
jest trudna do naprawienia. Tylko pozornie tapownictwo przedstawia si¢ jako
przestepstwo bez ofiar. W gruncie rzeczy pokrzywdzeni sg wszyscy obywatele.
Koszty finansowe tapownictwa, aczkolwiek roztozone w czasie, wyrazaja si¢
we wzroScie oplat, podatkow i cen towarow; w krancowych wypadkach moga
wregcz prowadzi¢ do upadiosci drobnych firm, starajacych si¢ w ten sposob
0 zamOwienia — a tym samym do zredukowania miejsc pracy. Takze pomniejsze-
nie wptywow budzetowych moze by¢ dotkliwie odczuwane. Korupcja nalezy do
przestepstw niepowodujacych materialnie uchwytnych sladow swego wystapie-
nia. Wspoldziatajacy staraja si¢ postgpowaé w ten sposob, by swemu dzialaniu
nada¢ pozory legalnosci i przez to ukry¢ akt przestepstwa, a w razie ujawnienia
go zabezpieczy¢ sobie korzysci i zapewni¢ prawdopodobny sposob wytluma-
czenia. Do wreczenia tapowki dochodzi w cztery oczy, bez obecnosci 0sob trze-
cich, a mata liczba ludzi wtajemniczonych w konkretng dziatalnos$¢ przestepcza
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utrudnia nie tylko ujawnienie tapownictwa, lecz takze odszukanie osob, ktore
moglyby zlozy¢ zeznania. Przekupstwo pozostaje sprawa wzajemnego zaufania.
Powszechnie podkresla sig, Ze jest to przestgpstwo statystycznie malo wymierne,
»ciemna liczba” jest tutaj bardzo duza’.

Podmiotami przestgpstw korupcyjnych mogg by¢ zardwno biznesmeni, jak
i tzw. zwykli obywatele. Ofiara korupcji staje si¢ najczesciej cate spoleczenstwo,
ktore ponosi z tego powodu straty ekonomiczne, spoteczne i kulturowe. Glosne
afery korupcyjne powoduja — oprocz strat materialnych — nieufno$¢ obywateli
wobec organéw administracji panstwowej. Zwykly obywatel nie zawsze zdaje
sobie sprawe z ogromu szkdd materialnych; zapomina, ze w rezultacie sam staje
si¢ ofiara, gdyz poszkodowane przedsigbiorstwo poniesione koszty korupcji do-
liczy do ceny towardw, podatkow, sktadek itp. Ponadto konsekwencja korupcji
moze by¢ nawet upadlo$¢ przedsiebiorstwa, a wigc utrata miejsc pracy. Przy-
czyny korupcji tkwig gleboko ukryte w spoteczenstwie i te sa nietatwe do wy-
eliminowania, natomiast wyst¢pujace w administracji publicznej i gospodarczej
mozna w miar¢ szybko usunaé. Do przyczyn korupcji zalicza si¢: zanik podsta-
wowych wartosci etycznych oraz etosu urz¢dnika; fatwos¢ zdobycia znacznych
pienigdzy ze $srodkoéw publicznych; dazenie do osiagnigcia wysokiej pozycji
w zyciu publicznym badz gospodarczym; nacisk konkurencji w formie manipu-
lacji korupcyjnych; nieudolne zarzadzanie®.

Granica mi¢dzy dzialaniami legalnymi a nielegalnymi jest bardzo plynna.
Korupcja wystepuje tam, gdzie istnieja stosunki $wiadczen miedzy instytucjami
panstwowymi a prywatnym zapotrzebowaniem (udzielanie zaméwief, zaopa-
trzenie). Dotacje s3 czgsto udzielane w formie ekspertyz, uméw o doradztwo
itp. Bez skruputdéw sg tez przyjmowane pieniadze jako ,,podzigkowanie za dobra
wspotpracg” albo jako ,,uzupenienie” wynagrodzenia za pracg. Urzednicy na
0go6t nie uznaja przyjecia korzysci materialnej za naruszenie prawa. Przedsig-
biorcy traktuja pieniadze przeznaczone na lapowki jako czynnik ryzyka i wia-
czaja je do ofert.

Struktury korupcyjne wystepuja na wszystkich ptaszczyznach, a korupcja —
na wszystkich szczeblach administracji. Jest ona rezultatem ,,upadku wartosci”,
odejscia od altruizmu, moralnosci i lojalnosci oraz swiadomosci obowigzkoéw
i przejscia do egoistycznej i materialnej samorealizacji kosztem innych. Obcho-
dzenie prawa nie jest potgpiane, lecz uznawane za przejaw sprytu i dynamiki,
a tamanie prawa, zwlaszcza podatkowego, jest zjawiskiem nagminnym. Ko-
rupcja nie jest zjawiskiem przejSciowym, okazuje si¢, ze kazda wykryta sprawa
ujawnia kolejne sprawy. Korupcja istniata zawsze, ale obecnie objeta juz wszyst-
kie dziaty shuzby publicznej; stata si¢ tez elementem polityki handlowej, a wigc
nowym rodzajem przestgpczosci gospodarczej. Wykrycie korupcji jest niezwy-
kle trudne ze wzgledu na $ciste powiazanie osob ja uprawiajacych, ich konspi-
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racyjne metody dziatania oraz maskowanie technik manipulacyjnych. Ciemna
liczba tej przestepczosci jest zatem na pewno bardzo duza.

Upowszechnianie si¢ ,,mentalnosci korupcyjnej” rodzi niebezpieczenstwo
infiltracji gospodarki administracji oraz wymiaru sprawiedliwosci i Policji przez
przestgpcow zorganizowanych. Do tradycyjnych metod ich postgpowania nale-
zy bowiem wywieranie nacisku na przedstawicieli instytucji i panstwa wtasnie
za pomocg korupcji. Szczegdlnie niebezpieczne z punktu interesow panstwa
i spoteczenstwa jest zjawisko korupcji w Policji. Jak wynika z dotychczasowych
doswiadczen, policjanci najczeSciej popetniajg przestepstwa tapownictwa i ptat-
nej protekcji’.

Korupcje traktuje si¢ jako jedno z powazniejszych zagrozen dla rozwoju
spotecznego i gospodarczego oraz stosunkéw miedzyludzkich. Korupcja nie tyl-
ko narusza zaufanie do prawa i wladz panstwowych, lecz takze zwicksza koszty
towarow, ustug i transakcji handlowych, powoduje brak poczucia bezpieczen-
stwa u obywateli, dewastuje podstawowe zasady moralne, uczciwosc¢, lojalnosé
i odpowiedzialno$¢, a tym samym niszczy podstawowa tkanke spoteczenstwa
obywatelskiego. Zrodtem korupcji politycznej jest m.in. finansowanie partii po-
litycznych i ich kampanii wyborczych przez ludzi biznesu. Za pomoca szcze-
golnego sponsoringu, w ktérego uprawianiu posrednicza firmy tzw. doradztwa
strategicznego, duzy i wielki biznes wptywa na dziatania i decyzje podejmowane
przez politykow w parlamencie i w samorzadach lokalnych.

Korupcji politycznej sprzyja brak prawnej regulacji lobbingu. Jesli przedsta-
wiciele organow ustawodawczych i wltadzy wykonawczej sa pod statym naciskiem
roznych grup interesu lub sami szukaja z nimi kontaktow, to brak jakichkolwiek
ograniczen tych interakcji czestokro¢ sktania do nawigzywania korupcyjnych po-
rozumien. Z badan wynika, ze polowa podejmowanych prob lobbingu konczy si¢
sukcesem, a jego najczesciej stosowanymi formami sg: wykorzystywanie powia-
zan towarzysko-osobistych i dostarczanie decydentom warto$ciowych informac;ji®.
Korupcja znajduje podatny grunt tam, gdzie dochodzi do zatarcia granicy migdzy
sferg prywatng i sferg publiczng. Z jednej strony, ludzie wybieraja polityke lub
administracje publiczng w nadziei zarobienia pienigdzy, a z drugiej, biznesmeni
wiaza si¢ z politykami i urzednikami publicznymi, by dzigki tym nieformalnym
uktadom czerpa¢ korzysci z zamowien publicznych, wpltywac na ksztalt prawa
lub jego wdrozenie’. Zachg¢ta do nawigzywania korupcyjnych transakcji i porozu-
mien sa takie zjawiska, jak: tolerowanie brakow w sprawozdawczo$ci urzedow,
prowadzenie przez nie niejasnych i niepelnych ewidencji, zawieranie umow bez
pisemnego poswiadczenia, nieefektywny nadzor nad praca urzednikow, zgoda
na wydawanie polecen sprzecznych z obowigzujacymi przepisami oraz petnienie
przez wysokich ranga urzednikow panstwowych funkcji kierowniczych w spot-
kach prywatnych.
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Korupcji sprzyja prawo udzielania i przyznawania przez ministerstwa
i urzedy centralne rozmaitych dotacji, zezwolen, koncesji, uznaniowych ulg,
limitow, zwolnien oraz ustanawianie kontyngentow. Jesli uzyskanie bardzo do-
chodowego kontraktu, limitu importowego, inwestycji rzadowej czy koncesji
zalezy od podpisu urzednika, to jest oczywiste, ze przedsigbiorcy, whasciciele
firm czy politycy beda o ten podpis wszelkimi sposobami zabiegali. W gestii
koalicji czy ugrupowania rzadzacego pozostaje desygnowanie nie tylko mini-
strow, sekretarzy stanu, podsekretarzy, wojewodow i1 wicewojewodow, lecz tak-
ze dyrektorow i wicedyrektoréw departamentow, szefow roznego rodzaju urze-
dow centralnych, agencji i inspektoratow oraz funduszy celowych. Stanowiska
w tych urzgdach i w administracji panstwowej, mimo ze obowigzuje ustawa
o shuzbie cywilnej, sa obsadzane z partyjnej rekomendacji i s3 poszukiwanym
fupem” przydzielanym nie tylko za dziatalnos$¢ na rzecz partii politycznej, lecz
takze jako rekompensata za ustugi wyswiadczone partyjnym liderom. Trzecia
kategoriag beneficjantow stanowisk panstwowych sa eksperci 1 doradey. Chociaz
maja oni zazwyczaj niewielki wptyw na decyzje polityczne, administracyjne czy
prawne, aprobuja swoj status za cen¢ wymiernych dobrodziejstw i pozytkow
doczesnych. Mimo ze oglasza si¢ konkursy na stanowiska kierownicze, to wie-
lekro¢ sg one fikcja, gdyz wymagania konkursowe ustala si¢ pod upatrzonego
z gory kandydata. Inne jeszcze ,,rozdawane” poplatne posady sag w radach nad-
zorczych spoétek skarbu panstwa, spotkach komunalnych, prywatyzowanych
i skomercjalizowanych przedsigbiorstwach. Ta rozlegta sfera wptywdow, ukta-
dow i cichych porozumien, ktora pozostaje w gestii politykow, jest wielkim
sprzymierzencem porozumien i uktadéw korupcyjnych. Na dzialania o charakte-
rze korupcyjnym s3 najczesciej narazone nastepujace czynnosci urzgdnikow pu-
blicznych i jednostek budzetowych: zlecanie robot i ustug; wydawanie zezwolen
budowlanych itp.; podejmowanie decyzji o przyznaniu, zamianie lub wynajmie
lokalu; wydawanie zatrzymanych podczas kontroli dowodow rejestracyjnych
pojazdow; przeprowadzanie egzamindw i przyjmowanie na studia wyzsze.

Sposrdd trzech rodzajow postaw — akceptacji, przyzwolenia i dezaproba-
ty — najczestsza w spoteczenstwie polskim jest postawa przyzwalajgca. Polacy
godza si¢ na ,,migkkie” formy korupcji, takie jak drobna tapowka, protekcjo-
nizm i posredniczenie w niezupetnie legalnych transakcjach. Z ta postawg idzie
w parze przekonanie, ze korupcja jest najbardziej rozpowszechniona w instytu-
cjach, z ktérymi kazdy obywatel ma czesty kontakt. ,, Twarde” kategorie korupcji
— przekupstwo, platna protekcja i naduzywanie uprawnien — sg deklaratywnie
odrzucane, nie uznaje si¢ bowiem, by w pewnych sytuacjach zyciowych mogty
by¢ usprawiedliwiong koniecznoscia. Oburzenie, ktore towarzyszy ujawnionym,
cho¢ sadownie nierozliczonym, wielkim aferom, zdaje si¢ $wiadczy¢ o tym, ze
na ,,twarda” korupcj¢ nie ma w Polsce spotecznego przyzwolenia, ale zarazem
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ludzie sa przekonani, iz nie istniejg sily, ktore bylyby w stanie skutecznie prze-
ciwstawic si¢ korupcji.

Zgodnie z wynikami badan przeprowadzonych przez Instytut Spraw Pu-
blicznych w listopadzie 2000 r. na probie 1055 os6b na temat spotecznej percepcji
zjawiska korupcji ponad jedna piagta Polakow (22%) nie potrafita okresli¢, co to
jest korupcja i na czym polega'®. Brak orientacji cechowatl zwlaszcza osoby star-
sze, bez wyksztalcenia, o niskich dochodach. Pozostali respondenci utozsamiali
korupcje gtéwnie z dawaniem i braniem tapowek, z przekupstwem, wreczaniem
i przyjmowaniem prezentow lub pienigdzy za zalatwienie sprawy. Stwierdzono,
ze tam gdzie opisywane sa zachowania zwigzane ze sferg publiczna, jak np. urze-
dy, dziatalno$¢ politykdw, partii politycznych, dysponowanie publicznym dobrem
— zdecydowana wigkszos¢ badanych uznaje je za zachowania korupcyjne. Nato-
miast gdy w gre wchodzi wdzigeznos$¢, drobne ustugi, prezenty, a osoby poten-
cjalnie przekupywane (nauczyciel, lekarz) sa traktowane nie jak funkcjonariusze
panstwowi, to postrzeganie tych zachowan jako silnie korupcyjnych jest zdecydo-
wanie rzadsze''. Z najpowszechniejszg dezaprobata spotyka si¢ korupcja urzedni-
cza, polityczna i policyjna, stabiej natomiast takie zachowania, jak:

1) przyjecie do pracy w urzedzie kogo$ z rodziny lub znajomych, gdy inna obca
osoba miata lepsze kwalifikacje;

2) przyjecie przez polityka pienigdzy na prowadzenie kampanii wyborczej od
firmy, przedsigbiorstwa, bez ujawniania tego faktu;

3) rezygnacja policjanta z wypisania mandatu za ztamanie przepisoéw, gdy kie-
rowcg okazatl si¢ nauczyciel dziecka policjanta;

4) przyjecie przez nauczyciela prezentu wartosci kilkuset zlotych od calej klasy
po zakonczeniu roku szkolnego;

5) obsadzanie stanowisk w firmach panstwowych przez kolegdw, w zamian za
przekazywanie pieni¢dzy tych firm na rzecz partii politycznych;

6) uzytkowanie przez dziennikarza przez rok samochodu firmy, o ktdrej nastep-
nie bedzie pisat artykut;

7) o$wiadczenie nauczyciela na zebraniu rodzicow, iz dzieci nie poradza sobie
bez korepetycji, ktorych moze udziela¢ on albo jego znajomi;

8) czestowanie piwem uczestnikow festynow i spotkan przedwyborczych;

9) przyjecie przez lekarza kwiatdw, koniaku czy stodyczy po zakonczeniu le-
czenia;

10) przydzielanie przez urzednikéw kontraktow zamodwien finansowych z pu-
blicznych pieniedzy rodzinie czy znajomym prowadzacym prywatne firmy.

Charakterystycznym zjawiskiem jest to, ze ludzie, ktérzy przyznaja, iz
dawali tapowki (gtownie osoby czynne zawodowo, lepiej wyksztatcone i za-
mozniejsze), czgsciej znaja biorcow tapowek niz ci, ktorzy tapowek nie dawali.
Powody wreczania tapowek sg zroznicowane, ale dominuje traktowanie ich jako
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strategii utatwiajacej zycie. Najczestszy powdd wreczania tapowek, jaki wska-
zali badani (42% przypadkoéw), to poczucie przymusu — byt to ich zdaniem jedy-
ny sposob zatatwienia sprawy. Dla ponad polowy badanych (51%) decydujace
znaczenie miaty wzgledy ,,pragmatyczne” — podnoszace efektywno$¢ wiasnych
dziatan. I tak dla 20% najwazniejszy byt czas — dzigki tapowce sprawe mozna
byto zatatwi¢ szybciej. Wigksza doktadnos¢, rzetelnos¢ w zatatwieniu sprawy
wymieniono w 17% przypadkow, w 14% przypadkéw tapowka pozwalata na
tansze zalatwienie sprawy. Inne rodzaje powodow decydujacych o wreczeniu
tapowki, takie jak che¢ okazania wdzigcznosci, ratowania zdrowia, uniknigcia
bardziej kosztownej kary badz mandatu, pojawily si¢ w 4% przypadkow.

Jako biorcy tapdwek najczesciej sa wymieniani lekarze (blisko potowa re-
spondentdow), policjanci (co czwarty respondent), a poza nimi sporadycznie —
urzgdnicy, nauczyciele i kontrolerzy w srodkach komunikacji. Co druga tapow-
ka wrgczana jest w miejscu pracy ,,biorcy”, a co czwarta w miejscu publicznym.
Okazato sig, ze silne moralne potgpienie fapownictwa deklaruje co pigta osoba,
umiarkowane potepienie — niemal co trzecia, stabe potgpienie — 41%, a brak mo-
ralnej dezaprobaty dla tapownictwa ujawnia 8% badanych. Najczesciej wskazy-
wanymi przyczynami tapownictwa sa: ch¢é dorobienia czy wzbogacenia si¢ (66%
wskazan); brak zasad moralnych i nieuczciwosc¢ (58%); zle dzialajaca, niesprawna
administracja (46%) 1 zbyt wielka liczba niejasnych przepisoéw prawa (43%).

Wyniki badan opinii publicznej w 2009 r. ujawnity, ze Polacy sg przeko-
nani, iz w wielu dziedzinach Zzycia ciagle jest duzo nieuczciwosci, przekupstwa
i korupcji'2. Wsrdd zjawisk, ktore najbardziej hamuja rozw6j kraju, najczesciej
wymienia si¢ kumoterstwo, klikowo$¢, tapownictwo i naduzywanie stanowisk
dla osiagniecia osobistych korzysci. W badaniach przeprowadzonych w 2010 r.
najpowszechniejszym zarzutem wobec wysokich ranga urzednikow panstwowych
i politykow byl nepotyzm'. Ponad cztery pigte badanych (84%) uwazalo, ze
praktykowany przez nich proceder obsadzania stanowisk w urz¢dach, spotkach,
bankach i innych tego typu instytucjach krewnymi i znajomymi jest czgsty. In-
nym aspektem nepotyzmu i kumoterstwa jest zalatwianie kontraktow dla rodziny
i znajomych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. Takie zachowania jako bar-
dzo rozpowszechnione wsrod politykow i wysokich rangg urzednikéw panstwo-
wych wskazalo prawie trzy czwarte badanych (73%). Natomiast co dsmy respon-
dent (13%) uwazal, ze nie zdarzaja si¢ one czesto.

Warunkiem koniecznym korupcji sa zaburzenia w sferze warto$ci. Nie
wszystkie zmiany w sferze warto§ci maja jednak charakter patologiczny, gdyz
o patologii mozna mowi¢ np. wowczas, gdy wartosci instrumentalne stajg si¢
warto$ciami celowymi. W ostatnim okresie stalo si¢ to widoczne na przyktadzie
zjawiska, ktore okresla si¢ jako ,.kult powodzenia”, rozumianego najczgsciej
jako osiagnigcie wysokiej pozycji spotecznej dzigki zdobytemu majatkowi. Tego
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typu filozofia zyciowa, uznajaca ,,powodzenie” za warto$¢ najwyzsza, staje si¢
dosy¢ tatwo wygodnym usprawiedliwieniem wszelkich poczynan, nawet takich,
ktore sg niezgodne z obowigzujacymi normami, a pozwola ten cel zZyciowy zre-
alizowac. Kult powodzenia wyzwala dazenie do maksymalnych zyskow, a tego
typu postawa utatwia podejmowanie przedsiewzig¢ niezgodnych z prawem.

Im dhuzej cztowiek pozostaje aktywny w sferze dziatalnoSci przestgpnej
oraz im intensywniejsza jest jego sie¢ kontaktow spotecznych z tym kregiem
spotecznym, przy jednoczesnym ograniczeniu kontaktow ze Srodowiskami
niedotknietymi patologia, z tym gorszg sytuacja mamy do czynienia. Istota pro-
blemu polega na ustaleniu czynnikow warunkujacych podjecie lub zaniechanie
dziatan korupcyjnych. Czynnikiem rozstrzygajacym jest kultura etyczna dzia-
tajacego podmiotu. W tej kategorii przestepczosci, jaka stanowi korupcja, ob-
serwuje si¢ bardzo silne zréznicowanie, analogiczne do stopnia zréznicowania
spotecznego. Wyzsza pozycja jednostki w systemie gospodarczym oznacza za-
zwyczaj wigksze mozliwosci dokonywania naduzy¢, a zatem mozna przyjac,
iz zajmowane miejsce w strukturze spolecznej decyduje o mozliwych formach
patologii. Istotne znaczenie maja zatem wilasciwe kwalifikacje moralne osob
peligcych wazne funkcje i zajmujacych znaczace stanowiska w instytucjach
gospodarczych i finansowych'®.

Zachowania korupcyjne zaburzajg podstawy porzadku ekonomicznego, osta-
biajg wigzi interpersonalne, podwazajg zaufanie do norm i warto$ci oraz przyje-
tych rozwigzan instytucjonalnych. Wyksztalcanie si¢ roznorodnych form patologii
dokonuje si¢ zawsze kosztem systemu, ktory wytwarza nowe dobra, ushugi itp. Ist-
niejacy typ porzadku spoteczno-politycznego stymuluje powstawanie specyficz-
nych przejawow patologii w sferze gospodarki, czego ewidentna manifestacjq jest
przestepczo$¢ zorganizowana'. Dominujgce formy patologii stanowia negatywny
aspekt systemu spoteczno-gospodarczego, ktory je generuje. Stanowia tym samym
drugie oblicze przyjetego porzadku spotecznego oraz jego autonomiczng czg$cC.
Polityka protekcjonizmu, rozbudowany system koncesji, zezwolen, ulg, licencji
i istnienie rozmaitych funduszy celowych sprzyjajg tworzeniu si¢ patologicznych
powigzan i uktadow o zasiggu nie tylko ogdlnokrajowym, lecz takze migdzynaro-
dowym. Kiedy administracja panstwowa jest poddawana ustawicznej penetracji
przez uktady partyjne, wtedy w jej dziataniach bierze gore polityczna dyspozycyj-
nos$¢ kosztem organizacyjnej sprawnosci. Taka sytuacja jest niejako naturalnym
podlozem, na ktérym rozwijaja si¢ uklady korupcyjne i nastepuje rozmywanie si¢
poczucia odpowiedzialnosci za sprawy publiczne.

Osobami zainteresowanymi w podtrzymywaniu korupcji sa ci, ktorych ob-
szarem dzialania jest szara strefa polityki bez zasad i biznes nastawiony na szybki
zysk. W analizach dotyczacych biznesu dostrzega si¢ tendencj¢ do tzw. pragma-
tyzacji §wiadomosci. Idea pragmatycznej instrumentalnej skutecznosci, pojmowa-
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nej czgsto jako bezwzgledne dazenie do indywidualnej korzysci przy stosowaniu
zasady ,,cel uswieca $rodki”, zdobywa coraz wiecej zwolennikow'®. Stwierdzenia
o ,,merkantylizacji charakteru”, ,,zadzy zysku”, ,,ubdstwieniu pieniagdza” odwoluja
si¢ do zmian zachodzacych w sferze osobowosci. Dominacj¢ wartosci instrumen-
talnych (pieniadze, kariera) nad autotelicznymi czy preferowanie w indywidual-
nych wyborach wasko pojmowanego interesu wlasnego thumaczy si¢ koniecznos$cia
przystosowania si¢ do praw rynkowych. Koresponduje z tym swoiste zachty$niecie
si¢ swobodg gospodarcza i niezrozumienie potrzeby pozytywnego z niej korzysta-
nia. Ped do gromadzenia coraz to nowych dobr materialnych, alienacja cztowicka
i instrumentalizacja relacji migdzyludzkich powoduja, ze wraz z utrwalaniem si¢
spoleczenstwa biznesu orientacja merkantylna staje si¢ dominujaca.

Jedng z plag spolecznych wywolanych w duzym stopniu rozpowszechnia-
niem si¢ korupcji jest wielka wzajemna podejrzliwos¢, ktora niszczy relacje mig-
dzyludzkie. Pracownicy nie ufaja pracodawcom, a pracodawcy pracobiorcom!”.
Deficyty zaufania sa tez konsekwencja cynizmu, czyli niewiary w uczciwos$¢, po-
faczonej czasami z fascynacja ztem i wyrazajaca si¢ w ironicznym stosunku do
wszelkich konstruktywnych usitowan. Rozprzestrzenianie si¢ postaw cynicznych
oznacza oczywiscie obnizong zdolno$¢ do podejmowania wspdlnych inicjatyw
oraz niech¢¢ do spontanicznej i tworczej kooperacji. Poniewaz niedobory zaufa-
nia powodujg wzrost ,,kosztow transakcyjnych”, a wigc nie sg obojetne dla kon-
kurencyjnos$ci gospodarki, zjawisko to stato si¢ ostatnio przedmiotem ozywione;j
refleksji. Spoteczna akceptacja prywatnych norm goscinno$ci, wdzigczno$ci, wza-
jemnosci, solidarnosci kolezenskiej i rodzinnej miewa negatywne konsekwencje
w sferze publicznej'®. To, co wartoSciowe w Zyciu prywatnym, praktykowane na
publicznym stanowisku moze okaza¢ si¢ wada. W Polsce ekspansje drobnej przed-
sigbiorczosci 1 firm rodzinnych thumaczy si¢ m.in. wlasnie dominacja ,,rodzinnej”
formy zaufania. Obdarza si¢ nig co najwyzej krewnych — ,,swoich”. Gospodarcza
implikacja tego zjawiska jest tez nastawienie ludzi biznesu na natychmiastowy
zysk. Dlugoterminowe inwestycje, oczekiwanie na profity odsunigte w czasie wy-
magaja bowiem wysokiego poziomu zaufania do innych ludzi oraz do instytucji.
Jest prawdopodobne, Ze w najblizszej przysztosci dominowaé bgdzie niski poziom
zaufania spotecznego. W zwiazku z tym wielkie korporacje, spotki ponadnarodo-
we bedg traktowane podejrzliwie.

Przyzwolenie ze strony spoteczenstwa stanowi jeden z waznych czynnikow
korupcjogennych, a jego wzrost wigze si¢ ze zmianami w zakresie tzw. poczucia
moralnego obywateli. Poczucie moralne, inaczej zmyst moralny, to przeswiadcze-
nie imperatywne nakazujace pewne czyny uznawaé za stuszne, godne pochwaly
i nasladowania, a inne za zastugujace na potepienie, niskie lub wystepne. Zdarza sig,
Ze uczciwe postepowanie bywa wysmiewane i deprecjonowane, a lojalnos¢ wzgle-
dem panstwa jest uznawana za wyraz nieudolnosci. Objawy procesu obnizania si¢
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standardu etycznego jednostek nie da si¢ w pelni zrozumiec i oceni¢ w izolacji — bez
uwzglednienia szerszego kontekstu pelionych rol i uwarunkowan spotecznych®.
Czynnikiem sprzyjajacym rozwojowi relacji korupcyjnych jest takze niski prestiz or-
ganow 1 przedstawicieli wladzy panstwowej. Blisko 60% Polakow ma poczucie, ze
postowie nie reprezentuja i nie bronig ich interesow, nie dbaja o potrzeby wyborcow
ani spoleczenstwa, majg bowiem na uwadze gldéwnic wlasne interesy, a nastgpnie
profity krewnych i znajomych. 78% Polakéw uwaza, iz czgstym dziataniem wsrod
wysokich ranga urzednikoéw panstwowych jest obsadzanie w urzedach, spotkach,
bankach itp. krewnych, kolegéw i znajomych, 72% sadzi, ze w takim samym trybie
przyznawane sa kontrakty i zamdéwienia publiczne, a 69% jest zdania, ze wysocy
ranga urzednicy biorg fapowki za zatatwienie sprawy?.

Negatywna rola korupcji polega na stymulowaniu i podtrzymywaniu kry-
tycznego nastawienia do przemian gospodarczych i utrwalenia przeswiadczenia,
ze kryje si¢ za nimi wiele nieuczciwos$ci. Takie nastawienie wigze si¢ zazwy-
czaj z ogdlnym pogorszeniem si¢ nastrojow spotecznych i narastaniem nieza-
dowolenia z warunkow zycia, jak i zamieszczanymi w mediach wiadomos$ciami
o korupcji w gospodarce i innych dziedzinach zycia publicznego. Wigkszos¢ Po-
lakow uwaza, ze np. na prywatyzacji najbardziej skorzystali cwaniacy i kombi-
natorzy oraz urz¢dnicy panstwowi uczestniczacy w prywatyzacji. Zta reputacja
instytucji publicznych, ich negatywny wizerunek w odbiorze spotecznym maja
nie tylko dla nich samych, lecz takze dla ich otoczenia wiele negatywnych kon-
sekwencji. Jedng z nich jest brak zaufania do kadry kierowniczej i pracownikow,
a takze nieufno$¢ do innych instytucji. W atmosferze przeswiadczenia, ze ,,nie
ma ludzi uczciwych”, w atmosferze powszechnej podejrzliwosci, ze kazdy ,,ma
co$ na sumieniu” tatwo dochodzi do rozmaitych naduzy¢, multiplikowania si¢
korupcyjnych, wielopietrowych porozumien, oportunizmu, instrumentalnego
traktowania powierzonych obowiazkow itd.

Konsekwencja tolerowania korupcji i uwiktanych w niag wysoko posta-
wionych 0sob jest rowniez kryzys autorytetow. Wyraza si¢ on m.in. w tym, ze
ludzie, ktorzy w codziennym Zzyciu i pracy sa uczciwi, rzetelni, bezinteresowni
i, co wigcej, maja na uwadze dobro publiczne, nie moga si¢ spodziewac, ze z tego
tytutu spotka ich publiczne uznanie, wyrdznienie czy awans zawodowy. Poniewaz
sktadnikiem autorytetu jest zaufanie, przeto i ta warto$¢ jest w znacznym stopniu
zagrozona. Kiedy miejsce zaufania i uczciwos$ci zajmuja uznaniowos$¢ i nieskre-
powana zadnymi ograniczeniami interesownos¢, wtedy powstaja dogodne wa-
runki do ksztattowania si¢ moralnosci krancowej. Polega ona nie tyle na jawnym
i ostentacyjnym famaniu norm moralnych, ile na zblizaniu si¢ do kranca tego, co
dozwolone, na oscylowaniu wokoét granicy tego, co dopuszczalne, na balansowa-
niu na krawedzi zta, skrajnego egoizmu i braku skruputow. Nasilajaca si¢ korupcja
stwarza dogodne warunki do upowszechniania si¢ w spoleczenstwie moralnosci
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krancowe;j i szerzenia si¢ destrukcji normatywnosci, co wyraza si¢ w postepujacej
degradacji zasad i regul przyzwoitosci w stosunkach mi¢dzyludzkich.

Skuteczno$¢ dziatan antykorupcyjnych wymaga podjecia wielu skoordy-
nowanych i konsekwentnie przeprowadzanych dziatan na szczeblu centralnym.
I tak, konieczna jest taka reforma prokuratury i zmiana ustroju sadéw powszech-
nych, aby byly one w stanie skutecznie radzi¢ sobie z nowymi formami zor-
ganizowanej przestepczosci o zasiggu miedzynarodowym. Zagrozenie prze-
stepczoscig korupcyjng bedzie zmniejszaé si¢ tym wydatniej, im bardziej uda
si¢ nie tylko usprawni¢ dziatalno$¢ Policji 1 sadow, lecz takze skoordynowac
dziatania wszystkich podmiotéw majacych zapobiegad, $cigac, ujawniac i ka-
raé sprawcow przestepstw. Poniewaz zjawiska patologii spotecznej rozwijaja si¢
i stabilizuja jako ,,produkt uboczny” silnego poczucia deprywacji oraz wadliwe-
go funkcjonowania instytucji publicznych i systemu prawnego, poprawa w tych
dziedzinach moze skutkowaé¢ zmniejszeniem si¢ podatnosci na korupcje zarow-
no catych instytucji, jak i poszczegodlnych osob.

Istotna rolg, oprocz cech systemu prawnego, odgrywaja czynniki, takie jak:
kulturowa tozsamo$¢ zbiorowosci, skuteczno$¢ systemu kontroli spoteczne;j, prze-
konanie o nieuchronnosci kary za popetnione wykroczenie, skutecznos¢ dziatania
instytucji zajmujacych si¢ §ciganiem i zwalczaniem przestgpczosci?!. Istotg korup-
cji jest bowiem naduzycie zaufania. Normalne funkcjonowanie kazdego systemu
gospodarczego opiera si¢ na wzajemnym zaufaniu ré6znych podmiotow stanowig-
cych ten system. Bez wzajemnego zaufania nie jest mozliwy proces wymiany
ekonomicznej i produkcji. Wykluczone sg jakiekolwiek dziatania dlugookresowe,
inwestowanie, zacigganie kredytow. Pojawienie si¢ oszustw powoduje, ze w szyb-
kim czasie wszyscy pragna si¢ zabezpieczy¢ przed tego typu dziataniami. Wszy-
scy zaczynajg by¢ traktowani jak potencjalni winowajcy, co prowadzi po pewnym
czasie do degradacji catego systemu spotecznego. Istotne znaczenie dla powstrzy-
mania patologizacji relacji interpersonalnych maja wtasciwe kwalifikacje moralne
0s0b pelnigcych wazne funkcje i zajmujacych znaczace stanowiska w instytucjach
gospodarczych i finansowych. Wadliwe funkcjonowanie mechanizméw doboru
i awansowania kadr, uwzgledniajace nie tylko waskie kryteria fachowosci, lecz
takze wymogi etyczne moze stanowi¢ czynnik ulatwiajacy wystapienie patologii,
a powstanie w ramach organizacji struktur przestepczych predzej czy pdzniej za-
czyna oddziatywac na istniejace kanaty ruchliwosci pionowe;.

Gdy zjawiska patologii osiggaja maksymalne nasilenie, mamy do czynienia
z sytuacja, w ktorej w spoteczenstwie faktyczng wladze przejmuja przestgpcy,
narzucajac innym swoj system norm i warto$ci. Powszechne staje si¢ poczucie
bezradnosci i brak nadziei na powrdt do stanu normalnego. Wewnetrzna dyna-
mika procesow patologicznych w sferze gospodarczej prowadzi do poszerzenia
obszaréw aktywnosci, angazowania w t¢ dzialalnos$¢ coraz wigkszej liczby osob,
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a takze dysponowania coraz wigkszymi srodkami finansowymi. Wiedzie do sta-
nu, w ktorym zmieniajg si¢ formy samej przestgpczosci. Gdy mozliwe jest stoso-
wanie bardziej skomplikowanych przedsiewzi¢¢, dopuszczalne staje si¢ ,,inwe-
stowanie” w niektore typy dziatalno$ci, pozwalajace uzyskiwac wysokie korzysci
z pewnym opo6znieniem. Pojawia si¢ rowniez profesjonalizacja potaczona z da-
leko posunieta specjalizacia.

Zachwalanie korupcji stuzy tatwemu rozgrzeszaniu wiascicieli nielegalnie
zdobytych fortun i moze stwarza¢ zachete do dalszych dziatan przestepnych.
Jest to proba tworzenia ideologii na uzytek klasy nowobogackich, w ktorej po-
mija si¢ catkowicie destrukcyjne oddziatywanie tego typu dziatan na pozosta-
13 cze$¢ gospodarki i spoteczenstwa. Tolerowanie, a zatem wspieranie korupcji
jest w dluzszym czasie dziataniem autodestrukcyjnym. Podwaza zaufanie do
regut istniejacego systemu ekonomicznego, a takze moze wytwarzac tzw. efekt
spiralny — podmioty dziatajace nielegalnie zyskuja w jakim$ sektorze pozycje
dominujaca i zaczynaja wptywac na realizowana w tej dziedzinie polityke pan-
stwa. Uczciwe prowadzenie interesow w takich warunkach staje si¢ utrudnione
lub wrecz niemozliwe??. Dziatania grup przestgpczych polegaja miedzy innymi
na stopniowym uzaleznianiu os6b zajmujacych istotne stanowiska i petniacych
znaczace funkcje spoteczne, natomiast wobec 0sob nieulegajacych korupcji sto-
sowana jest przemoc lub grozba jej uzycia. Na poziomie najbardziej ogdlnych
analiz przestepczos$¢ gospodarczg mozna taczy¢ ze stosunkiem urzeczowiajacym
wobec innych ludzi. Przyjmowanie takiej postawy prowadzi zwykle do zacho-
wan majacych charakter przestepny, ktérych celem jest osiggniecie jakiego$ zy-
sku przez jednostk¢ podejmujaca dziatanie przestepne. Dziatanie to w przypadku
przestepczosci korupcyjnej nie musi mie¢ charakteru niszczacego innego czlo-
wieka w taki czy inny sposob. Zawsze jednak bedzie podejmowane z pobudek
egoistycznych, a wigc wykonywane w celu osiagnigcia korzysci.

Bardzo wazna jest ochrona panstwowej administracji, sadownictwa, pro-
kuratury, Policji i instytucji samorzadowych przed ingerencja biznesu i wply-
wem partykularnych interesow partyjnych?. W miodych demokracjach, ktore
dopiero uczg si¢ pluralizmu politycznego i rynkowej gospodarki, realizacja tego
postulatu jest z wielu powoddw utrudniona. Od politycznych decydentow zalezy,
czy odpowiednie projekty powstang i czy beda konsekwentnie wdrazane. Do-
tychczasowe polskie doswiadczenia wskazuja, Ze sceptycyzm w tym wzgledzie
jest uzasadniony. Osobami zainteresowanymi w podtrzymywaniu korupcji sg ci,
ktorych obszarem dziatania jest szara strefa polityki bez zasad i biznes nastawio-
ny na szybki zysk. Korupcja stosowana przez zorganizowane grupy przestepcze
ma — w porownaniu z tradycyjng — wiekszy zakres i wigksze rozmiary. Infil-
tracja organow wladzy badz obszarow dziatalno$ci politycznej stanowi probe
wprowadzenia stosunkow mafijnych w panstwie. Jak wskazuja doswiadczenia
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wloskie i potudniowoamerykanskie, zwalczanie tego zjawiska jest niezwykle
trudne. Dziatania zapobiegajace korupcji w organach administracji panstwowe;j,
gospodarce i polityce sa zadaniem wykraczajacym poza kompetencje organéw
$cigania i wymiaru sprawiedliwosci; powinny si¢ staé obowigzkiem ogoélno-
spotecznym. Jednym z instrumentow zapobiegania i zwalczania korupcji mogty-
by by¢ instytucje kontrolne niezalezne od administracji, np. placowki doradcze
dla petentéw administracji, ktére m.in. przyjmowatyby wnioski od kierownikow
instytucji i kierowaly podejrzane sprawy do szefow urzgdow lub wewngtrznych
instancji rewizyjnych. Rowniez umacnianie podstawowych wartosci w panstwie,
gospodarce i spoteczenstwie mogloby sprzyja¢ zahamowaniu tego przestepstwa.

Warto pamigtac takze o relacjach, jakie zachodza migedzy stopniem nasi-
lenia tej patologii a mechanizmami spoteczenstwa obywatelskiego. Poniewaz
korupcja jest wypadkowa mozliwych do osiagniecia korzysci, zakresu uznanio-
wosci oraz mechanizmdéw rozliczania z odpowiedzialnosci, postawy spoteczne
charakterystyczne dla spoteczenstwa obywatelskiego spetniajg funkcje kontrol-
ng wobec dziatan administracji. Wraz z mechanizmami sprawozdawczosci i roz-
liczania z odpowiedzialnosci sa efektywna odtrutka na zachowania korupcyjne.
Grupowa aktywnos$¢ spoteczna polega na organizowaniu si¢ i wspolnym dziata-
niu 0séb o zblizonych pogladach lub interesach. Grupy takie powstaja oddolnie,
spontanicznie, na zasadzie dobrowolnego udziatu obywateli i funkcjonuja nieza-
leznie od struktur panstwowych. Ich dziatalno$¢ obejmuje te sfery zycia spotecz-
nego, w ktorych panstwo pozbywa si¢ swych prerogatyw na rzecz spoleczen-
stwa obywatelskiego. Silna identyfikacja obywatelska ma szans¢ uksztattowaé
si¢ przede wszystkim na gruncie zaufania w mozliwo$¢ kreowania otaczajacej
rzeczywisto$ci i mocnych wiezi spotecznych.

Na podstawie typow wiezi spotecznych i nasilenia okreslonych postaw
A.J. Heidenheimer wyr6znit cztery systemy spoteczne: rodzinny, patron — klient,
wielki szef — podwladny oraz system ukierunkowany na spoteczno$¢. System
rodzinny jest systemem tradycyjnym. Wig¢zi spoteczne ograniczaja si¢ tu do
kregdw rodzinnych. W systemie tym nie wystgpuje pojecie odpowiedzialnosci za
wspoélnote. W tradycyjnym systemie ,,patron — klient” bogaty opiekun ochrania
klienta w zamian za §wiadczenia przed strukturami biurokratycznymi, realizujac
w ten sposob swoje prawa. We wspotczesnym systemie ,,szef — podwladny” ma
miejsce mutacja systemu ,,patron-klient”, wynikajaca z postepu cywilizacyjne-
g0, wystepujaca w amerykanskich miasteczkach, gdzie jeden zamozny obywatel
,»1zadzi” calg resztag mieszkancoéw. System ukierunkowany na spolecznos¢ wy-
wodzi si¢ z krajow anglosaskich, w ktorych mozna spotka¢ wysoka identyfika-
cje ze wspodlnota, gdzie miata miejsce sublimacja patronatu w kapitat moralny.
Typologie spotecznosci wg A.J. Heidenheimera i odpowiadajace im zjawiska
korupcyjne zostaty zaprezentowane w ponizszej tabeli*.
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Tabela 1. Typologia spotecznosci wg A.J. Heidenheimera

System
rodzinny

System
patron —
klient

System
wielki szef —
podwladny

System
ukierunkowany
na spoteczno$é

Urzednicy popetniaja drobne
przekroczenia przepisow na
rzecz swych przyjaciot.

OIxxx

LIxxx

OIxxx

Oxx

W zamian za ,,przychylne
nastawienie” urzednicy

(i partie) przyjmuja prezenty
i przystugi.

Oxxx

Oxxx

Oxxx

Hx

Nepotyzm i kumoterstwo
przy mianowaniu na
stanowiska oraz dostawach
rzadowych i kontraktach.

Oxxx

Oxxx

XXX

Hx

Urzednicy czerpia zyski

z decyzji oficjalnych

(np. z gory bronig si¢ przed
skutkami niekorzystnych dla

nich decyzji gospodarczych).

Oxxx

Oxxx

XX

Hx

Klienci glosuja wedtug
zyczenia patronOow.

Oxxx

Oxxx

XX

Klienci zdani sg na taske
patrondw przy zalatwianiu
swych spraw w urzedach.

Oxxx

XX

Hx

Urzednicy oczekuja
gratyfikacji lub tapowek za
zalatwienie spraw.

Oxxx

XX

WX

Urzednicy toleruja zorga-
nizowana przestgpczosé
W zamian za odpowiednie
wynagrodzenie.

Oxx

XX

Aktywisci partyjni
nieoczekiwanie zmieniaja
przynaleznos$¢ partyjna

w zamian za materialne
korzysci.

Oxx

Hx

Hx

L] biata korupcja — cztonkowie spotecznosci nie uznaja danego aktu za praktyke korupcyjna;
szara korupcja — ocena wewnatrz spotecznosci jest niejednolita; sg tacy, ktorzy uwa-

zaja dang praktyke juz za korupcyjna, inni jeszcze nie;

B czarna korupcja — spoleczno$é jednoznacznie uwaza dany akt za korupcje;
XXX — korupcja jest stalg praktyka;
XX — zachowania korupcyjne zdarzaja si¢ czesto;
X — korupcja zdarza si¢ sporadycznie;
— sytuacje korupcji nie zdarzaja si¢.
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Warto podkresli¢, ze najwigckszy poziom akceptacji dla zachowan korup-
cyjnych wyrazaja zazwyczaj cztonkowie spotecznosci o charakterze rodzinnym,
najmniejsza za$ w systemie ukierunkowanym na spotecznos¢. Teoria ta jasno
obrazuje zaleznoSci migdzy mechanizmami spoleczenstwa obywatelskiego
a sktonno$cig do zachowan korupcyjnych. W systemach ukierunkowanych na
dobro wspdlne, w ktorych najsilniejsze sa wigzi spoleczne, najwigksza jest kon-
trola spoteczna nad dziataniami urzgdnikow i zarazem najmniejszy stopien za-
chowan korupcyjnych. Do podstawowych wartosci etycznych, wspolnych dla
wszystkich pracownikow administracji — bez wzgledu na zajmowane stanowi-
ska —mozna zaliczy¢: uczciwos$é, profesjonalizm, lojalnos¢, otwarto$é, prawose,
wiarygodno$¢, oszczedno$é, szacunek wobec ludzi®. Warto$ci te moga i powin-
ny by¢ pomostem tagczacym urzad z obywatelem oraz pracownikami administra-
cji. Dzigki realnemu wpojeniu tych zasad w etyke urzednicza mozliwe stanie si¢
odbudowanie spotecznego zaufania do urz¢dnikow, a przy tym rowniez zwiek-
szenie skutecznosci administracji.

Osrodki badawcze 1 organizacje spoleczne zajmujace si¢ zwalczaniem ko-
rupcji uzyskuja dane §wiadczace o wysokim stopniu biernosci Polakow w ich
relacjach spotecznych. Przyczyn takiego stanu poszukuje si¢ zazwyczaj w czyn-
nikach kulturowych, odziedziczonych po realnym socjalizmie, obejmujacych
m.in. wykorzenienie tradycji obywatelskich i demokratycznych, skompromi-
towanie pojegcia pracy spotecznej, pozbawienie umiejetnosci organizacyjnych
i menedzerskich niezbednych w dziatalnosci spolecznej. Wskazuje si¢ rowniez
na niedostatki w zakresie takich czynnikow, jak: niski poziom $wiadomo$ci
obywatelskiej, brak poczucia wptywu na sprawy kraju i swojego $rodowiska,
brak wiary w skuteczno$§¢ dziatan obywatelskich, wzmacniane negatywng ocena
polskiej sceny politycznej.
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Wewnetrzne polityki antykorupcyjne
stuzb krajowych i europejskich






Przemdwienie

Pavel Novotny
Generalny Dyrektor Cet
Ministerstwo Finansow Republiki Czeskiej

zanowny Panie Prezesie, Szanowni Panstwo!

Na poczatku pragng podzigkowaé panu Jackowi Kapicy, szefowi pol-
skiej Stuzby Celnej, za zaproszenie mnie na dzisiejszg konferencje. Tematyka
walki z korupcja to w Republice Czeskiej jeden z priorytetowych programow
rzadowych, stad poswiecamy jej duzo uwagi rowniez w Stuzbie Celnej. Dlatego
pozwole sobie przyblizy¢ Panstwu sytuacj¢ w Republice Czeskiej oraz kroki
podejmowane przez czeska Stuzbg Celng w zakresie walki z korupcja.

Patrzac wstecz, musze stwierdzi¢, ze najwyzsza liczba podejrzen o dzia-
falnos¢ korupcyjna wsréd funkcjonariuszy Stuzby Celnej przypada na okres
bezposrednio przed wejsciem Republiki Czeskiej do Unii Europejskiej. Za wy-
kroczenia polegajace na naduzyciu stanowiska przez urz¢dnika panstwowego
i przyjmowaniu tapowek w latach 2003—-2004 skazano w 2007 r. 20 celnikow.
Po wejsciu Czech do Unii, likwidacji granicznych urzedow celnych i rozszerze-
niu dziatan antykorupcyjnych doszto do znaczacego spadku przestgpstw na tle
korupcyjnym w Stuzbie Celnej. W latach 2007-2010 organy $cigania nie wysu-
nely wobec pracownikow shuzby celnej Republiki Czeskiej zadnych oskarzen
o przyjmowanie korzysci majatkowych lub korupcje posrednia. W 2011 r. orga-
ny $cigania oskarzyly o przyjmowanie korzysci majatkowych trzech funkcjona-
riuszy Shuzby Celnej. Jak wynika ze statystyki, kroki podejmowane przez Stuzbe
Celna sprawdzajg si¢ — z kilkoma wyjatkami — bardzo dobrze.

Sa to rozwigzania oparte na dwoch zrodtach — zaleceniach Swiatowej Or-
ganizacji Cet (WCO), zawartych w znowelizowanej Deklaracji z Arushy, i na
strategii walki z korupcja opracowanej przez rzad Republiki Czeskiej.

Podstawowym dokumentem w okre$laniu procedur antykorupcyjnych
w Stuzbie Celnej Republiki Czeskiej jest znowelizowana Deklaracja z Arushy,
zawierajgca 10 kluczowych zasad etyki zawodowej dla organdéw celnych. Na
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podstawie wspomnianych zasad wybrani pracownicy czeskiej Stuzby Celnej,
pod kierownictwem wykladowcow z WCO, stworzyli Plan dziatah na rzecz
uczciwosci w Stuzbie Celnej Czech. Zawiera on zbior zagrozen i zestaw pro-
cedur antykorupcyjnych dla wszystkich obszarow i poziomow dziatania Stuzby
Celnej, ktorych realizacja maja zajmowac si¢ wszyscy funkcjonariusze Stuzby
Celnej w celu wyeliminowania zagrozenia korupcyjnego wsrod pracownikow
Stuzby Celne;j.

Plan dziatania na rzecz uczciwosci byt rowniez podstawa stworzenia an-
tykorupcyjnego programu Stuzby Celnej, poddawanego na biezaco ocenie
i aktualizacjom. Jednym ze znaczacych rozwigzan antykorupcyjnych jest au-
tomatyzacja polegajaca na elektronizacji postepowania celnego, wprowadze-
nie pewnych mechanizméw kontrolnych, zwickszenie przejrzystosci proceséw
przez internetowe upublicznienie dostepu do wybranych baz danych i aplikacji,
zwlaszcza jezeli chodzi o postgpowanie celne i skarbowe. Ponadto utatwiliSmy
dostep do informacji za posrednictwem stron internetowych, a takze zorgani-
zowalismy Centrum Doradczo-Informacyjne, gdzie zainteresowani obywatele
i przedsigbiorcy moga przez telefon lub droga e-mailowg uzyskac¢ merytoryczna
odpowiedz na swoje pytania.

Stuzba Celna Republiki Czeskiej, jako jedna z pierwszych organizacji
w czeskim sektorze publicznym, stworzyta i opublikowata na stronie interne-
towej Stuzby Celnej i w czasopi$mie ,,Clo-Douane” w 2000 r. Kodeks etycz-
ny celnika. Celnicy szczegdlowo zapoznaja si¢ z trescig Kodeksu etycznego na
podstawowym kursie dla celnikdw podczas wyktadow z etyki i uczciwosci. Jego
przestrzeganie, wraz z lojalno$cig wobec organizacji, podlega ocenie podczas
Regularnej oceny pracownika stuzby celnej. W maju 2012 r. rzad zatwierdzit
Kodeks etyczny dla urzgdnikéw i pracownikow administracji publicznej, na-
ktadajac na wszystkich kierownikow urzedow centralnych i innych urzedow
administracyjnych obowiazek opublikowania go w formie wewnetrznego regu-
laminu. Stuzba Celna wydata go rozkazem Dyrektora Generalnego i stanowi on
zatacznik do Regulaminu pracy w Stuzbie Celnej Republiki Czeskiej. Obowia-
zek, by zdecydowanie przeciwstawiaé si¢ wszelkim dziataniom o charakterze
korupcyjnym i nie przyjmowaé zadnych prezentéw ani korzysci, oferowanych
w zwigzku z wykonywaniem stuzby lub pracy, naktada na celnikow réwniez re-
gulamin wewngtrzny pod nazwa ,,Dyscyplina stuzbowa i zawodowa uprzejmos¢
w pracy celnika, przestrzeganie przepisdéw prawa odnoszacych si¢ do pracy wy-
konywanej przez pracownikow cywilnych”.

Jezeli chodzi o rozwdj zawodowy, opracowaliSmy i zrealizowali$my
projekty edukacyjne na rzecz wspierania uczciwosci, poswigcone obszarom naj-
bardziej narazonym na korupcj¢, obejmujacym lotne patrole, oplaty drogowe —
kontrole drogowe, postgpowanie celne, kontrole skarbowe i powtorne kontrole.
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Gléwnym celem projektéw byto zdobycie informacji na temat skali ryzyka
korupcyjnego wsrod pracownikow wykonujacych powyzsze czynnosci, a takze
monitorowanie ,,wskaznika dostrzegania korupcji”, stwierdzenie, na ile pracow-
nicy s3 $wiadomi ryzyka zwigzanego z ewentualnymi czynami korupcyjnymi, na
ile pracownicy Stuzby Celnej Republiki Czeskiej identyfikuja si¢ z przepisami
Kodeksu etyki, jaka jest ich motywacja i ch¢¢ do wprowadzania procedur anty-
korupcyjnych i wykrywania tych negatywnych zjawisk. Dane zostaty zgroma-
dzone za pomoca kwestionariuszy, opracowanych, a nastgpnie ocenionych przy
wspolpracy z psychologiem Stuzby Celnej Republiki Czeskie;.

Waznymi narzgdziami w walce z korupcja sg bezptatny telefon antykorup-
cyjny z automatyczng sekretarkg i antykorupcyjna skrzynka e-mailowa. Oby-
watele moga za ich pomoca anonimowo zglasza¢ podejrzenia o dziatalno$¢
korupcyjna celnikow i pracownikéw Stuzby Celnej. Wszystkie zgloszenia sg re-
jestrowane i przekazywane odno$nym wydzialom Stuzby Celnej lub wlasciwym
organom administracji panstwowe;j.

Jak juz wspomnialem, dziatania antykorupcyjne Stuzby Celnej sa powiaza-
ne z dzialaniami rzadu Republiki Czeskiej w zakresie walki z korupcja, bedace;j
jednym z rzadowych priorytetow. W styczniu 2011 r. przyjeto Rzadowg strategie
walki z korupcja na lata 2011 1 2012. Celem strategii jest obnizanie poziomu
korupcji w Czechach przez stopniowe wprowadzanie poszczegdlnych rozwia-
zan, opierajacych si¢ na trzech filarach: prewencji, §ciganiu i przejrzystosci pro-
cesow, ktore nalezy stosowa¢ w odpowiednio wywazonych proporcjach. Celem
koordynacji realizacji zadan czeski Urzad Rady Ministrow powotal Wydziat do
spraw koordynacji walki z korupcja. Zadania wynikajace ze strategii sa rozdzie-
lane miedzy poszczegolne resorty oraz centralne i lokalne urzedy administracyj-
ne przez migdzyresortowa grupe do spraw koordynacji walki z korupcja, ktorej
cztonkiem jest rowniez przedstawiciel Generalnej Dyrekcji Cet. Rzad otrzymuje
szczegotowe informacje na temat realizacji zadan wynikajacych ze strategii dwa
razy do roku. Kroétkie raporty informacyjne przedstawiane sa wiceprezes Rady
Ministrow i przewodniczacej rzadowej Komisji do spraw koordynacji walki
z korupcja. Z zadan wynikajacych ze strategii dla Stuzby Celnej na lata 2011
i 2012 mozna wspomnie¢ np. o obowigzkowym upublicznianiu w Internecie
informacji o sprzedazy zbgdnego majatku i o zamoéwieniach publicznych lub
wydaniu Kodeksu etycznego dla urzednikéw i pracownikéw administracji pu-
blicznej w formie wewnetrznego regulaminu. Aktualnie przygotowywany jest
projekt zadan do nowej strategii rzadowej na lata 2013 i 2014, w ktorym Stuzba
Celna m.in. zaproponowata wprowadzenie systemu ksztalcenia ustawicznego
w dziedzinie walki z korupcja. Nowa strategia obejmuje rowniez projekt wpro-
wadzenia jednolitego programu nauczania na kursach antykorupcyjnych we
wszystkich centralnych urzgdach administracyjnych. Znormalizowane progra-
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my antykorupcyjne bgda regularnie, raz na rok, aktualizowane ze wzgledu na
zmienny charakter ryzyka korupcji oraz publikowane na stronach internetowych
poszczegolnych resortow.

W 2010 r. w Czechach wszedt w zycie nowy kodeks karny, ktory wprowa-
dzil bardziej surowe kary za przestepstwa korupcyjne osob petniacych urzad.
Przyjecie tapowki za zatatwienie sprawy bedacej w interesie ogdlnym, popetnio-
ne przez osobe pelnigcg urzad, zakwalifikowano jako przestepstwo zagrozone
karg pozbawienia wolnosci od trzech do dziesigciu lat lub karg pigciu do dwuna-
stu lat, jezeli czyn popelnia urzednik w celu zapewnienia znacznej korzysci sobie
lub osobie trzecie;j.

Wykroczenia funkcjonariuszy i pracownikdéw Policji Republiki Czeskiej,
Stuzby Celnej Republiki Czeskiej i Stuzby Wiegziennej Republiki Czeskiej od
teraz bada, wykrywa i wyjasnia Generalna Inspekcja Stuzb Bezpieczenstwa (da-
lej jako GISB), ktdra rozpoczeta swojg dziatalnosé 1 stycznia 2012 r. Jednym
z waznych dziatan antykorupcyjnych, réwniez o charakterze prewencyjnym, jest
prawo funkcjonariuszy inspekcji do przeprowadzenia testu wiarygodnosci funk-
cjonariusza lub pracownika stuzby bezpieczenstwa, polegajacego na sprowoko-
waniu sytuacji, z ktoérg dana osoba musi sobie poradzi¢. Przebieg testu wiary-
godnosci jest rejestrowany w formie obrazu i dzwigku. Osoba poddawana probie
zostaje natychmiast poinformowana o przeprowadzeniu testu wiarygodnosci,
w ktorym dopuscita si¢ czynéw niezgodnych z prawem. Wlasciwa shuzba bez-
pieczenstwa otrzymuje protokol dotaczany do akt osobowych sprawdzanej
osoby. Inspekcja GISB raz na pét roku zgtasza poszczegolnym stuzbom bezpie-
czenstwa w zbiorowym raporcie imiona i nazwiska sprawdzanych osob, ktore
w trakcie testu wiarygodnos$ci nie dopuscity si¢ przestgpstwa.

Szanowni Panstwo, Sluzba Celna Republiki Czeskiej jest obecnie w trakcie
gruntownych zmian organizacyjnych zwigzanych m.in. ze zmiang systematyza-
cji stanowisk i funkcji shuzbowych. Kierownictwo Stuzby Celnej zdaje sobie
sprawe ze zwigkszenia ryzyka korupcji, ktore moze wynikac z poczucia niepew-
nosci co do przysztosci pracownikow. Dlatego zwracamy duza uwage na infor-
mowanie wszystkich pracownikéw Stuzby Celnej na biezaco podczas spotkan
i narad stuzbowych, a takze za posrednictwem biezacych publikacji informacyj-
nych na stronie internetowej Stuzby Celnej i w czasopismie ,,Clo-Douane”.

Jednym z nowych zjawisk pociagajacych za sobg duze ryzyko wystapienia
korupcji moze by¢ réwniez niewyptacalno$¢ w wyniku coraz gorszej sytuacji,
zwlaszcza o charakterze ekonomicznym, i tu réwniez pracownicy Stuzby Celnej
moga znalez¢ si¢ w sytuacjach majacych wplyw na ich zycie zawodowe i osobi-
ste. Musimy radzi¢ sobie takze w tych sytuacjach, podejmujac kroki zmierzajace
do obnizania ryzyka zwiazanego z dziataniami korupcyjnymi celnikow i pra-
cownikow Stuzby Celne;.
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Kierownictwo Stuzby Celnej zdaje sobie sprawe, iz w kwestii walki z ko-
rupcja duza uwage nalezy przywiazywac zwlaszcza do prewencji, ksztalcenia
i ksztattowania szacunku do zawodu i dumy z przynalezno$ci do Stuzby Celne;.
Tu niezastgpiona wydaje si¢ rola skutecznej kontroli wewnetrznej. Jednoczesnie
nalezy zawsze deklarowac zero tolerancji wobec wszelkich przejawow dziatan
korupcyjnych, ktore kazdorazowo musza pociggaé za sobg zwolnienie z pracy
lub ze shuzby.

Dzigkuj¢ za uwage.



Prewencja korupcji
w niemieckiej Stuzbie Celne;

Hans-Joachim Stiahr
Szef Administracji Celnej
Republiki Federalnej Niemiec

Niemiecka Stuzba Celna, jako administracja podatkowa, ma do czynienia
z wysokimi kwotami. Z nieustannym wzrostem w $wiatowym ruchu towa-
rowym oraz znaczng ilo$ciag naptywajacych do kraju towarow wigze si¢ potrzeba
uiszczania wysokich optat celnych oraz podatku obrotowego od towaréw impor-
towanych. Z tego wzgledu dzien w dzien urzednicy celni muszg podejmowac
decyzje, ktore dla przedsiebiorcow maja — czasami znaczace — konsekwencje
finansowe. By zapobiega¢ ryzyku korupcyjnemu w tego typu sytuacjach, nie-
zbedny jest system obejmujacy skuteczne Srodki ostrzegawcze i odpowiednie
srodki prewencyjne, jak rowniez konsekwentnie realizowang strategi¢ kontroli
i zwalczania korupcji.

Strategia zwalczania i zapobiegania korupcji

Zakres przedmiotowy przestepstw korupcyjnych w Niemczech ogranicza
si¢ do pojedynczych przypadkow.

Powodem tego jest konsekwentnie realizowana i zrownowazona strategia
zapobiegania 1 zwalczania korupcji, zbudowana na dwoch filarach odpowie-
dzialnych za jej sukces.

1 filar (zwalczanie korupcji)

Kiedy ujawniony zostanie przypadek korupcji, pozadane jest, by go w pelni
wyjasni¢ i wyciagnac przewidziane konsekwencje prawne. Oznacza to, ze musza
zosta¢ wypetnione przewidziane krajowymi przepisami karnymi znamiona prze-
stepstwa korupcyjnego, ktore pozwola na natozenie kar adekwatnych do winy.
Istotny jest ,,szczelny” system ostrzegania, ktdry zapobiegnie ,,zamiataniu spraw
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pod dywan” zamiast wniesienia aktu oskarzenia. Tylko tak moze zosta¢ zagwa-
rantowana prewencyjna rola odstraszania.

2 filar (zapobieganie korupcji)

Drugi filar — prewencja — jest nie mniej istotny. Istnieje wiele mozliwosci,
by w ogole nie dopusci¢ do zaistnienia korupcji.

Zalicza si¢ do niego wyczerpujace informowanie — zarowno podwtadnych,
jak 1 przetozonych — o przyczynach, formach i symptomach korupcji, jak row-
niez o wyrzadzanych szkodach. Muszg oni otrzymac jasne wytyczne, jak maja
si¢ zachowywac¢ w réznych okolicznosciach (kodeks postgpowania). Pracow-
nikom musi réwniez zosta¢ uzmyslowione, jakie sa konsekwencje udowodnie-
nia komu$ czynu korupcyjnego. W Niemczech wyrok skazujacy oznacza kare
12 miesiecy pozbawienia wolnos$ci, w okreslonych przypadkach jedynie 6 mie-
sigcy, ale rOwniez automatyczne zwolnienie pracownika z administracji publicz-
nej oraz utrat¢ praw emerytalnych.

Wykonana praca przyniesie efekt jedynie, jesli obu filarom: zwalczaniu
i zapobieganiu poswigcona zostanie rownie duza uwaga.

Uwarunkowania prawne

Podstawy prawne
Podstawy prawne zwalczania korupcji w administracji publicznej oparte
sg na:
— przepisach karnych oraz
— przepisach prawa pracy oraz prawa dotyczacego funkcjonariuszy publicznych.
Niemiecki kodeks karny zawiera fragment na temat korupcji, ktory skiero-
wany jest bezposrednio do funkcjonariuszy publicznych. Podlegaja oni ponadto
przepisom dyscyplinarnym, stanowigcym czg¢$¢ przepisow o funkcjonariuszach
publicznych, w przypadku wykroczen stuzbowych. Oznacza to, ze w przypad-
ku potwierdzenia si¢ korupcyjnych podejrzen, oprocz postgpowania karnego,
przeprowadzane jest rowniez postgpowanie dyscyplinarne, ktéore moze si¢
zakonczy¢ nawet najsurowszg kara, tj. usunigciem z szeregéw administracji pu-
blicznej.

Wytyczne odnosnie do zapobiegania korupcji w administracji publicznej

Niemiecki rzad w 1998 r. wydal wytyczne odnosnie do zapobiegania
korupcji w administracji publicznej, wiazace dla calej administracji centralnej,
jako szczegolny $rodek majacy stanowi¢ pomoc w prewencji korupcji. Wytycz-
ne zawieraja jasne instrukcje, jak w praktyce wdraza¢ §rodki zaradcze, ktore
obejmuja:
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— identyfikacje i analize obszaréw funkcjonowania szczeg6lnie zagrozonych
korupcja,

— zagwarantowanie w dziatalno$ci urzedu zasady wielu par oczu i przejrzystosci,

— staranny dobor kadr oraz odgorne ograniczenie czasu pracy na danym stano-
wisku (np. rotacja personelu),

— powolanie pelnomocnika ds. zapobiegania korupcji,

— uwrazliwienie i przestrzeganie pracownikéw w ramach szkolen podstawo-
wych i doskonalacych,

— konsekwentny nadzor,

— podkreslenie znaczenia dawania przyktadu przez przetozonych.

Przepisy wewnetrzne Stuzby Celnej dotyczace przeciwdzialania korupcji

Wypetniajac rzadowe wytyczne, Ministerstwo Finansow wydato przepisy
wewnetrzne z zakresu przeciwdziatania korupcji dla Stuzby Celne;.

Srodki z zakresu prewencji korupcji

Mapa zagrozen korupcyjnych w Stuzbie Celnej

Gtownym zadaniem jest ustalenie obszaréw dziatalnosci Stuzby Celnej
szczegoblnie narazonych na korupcj¢. Wynik tej analizy stanowi mapa zagrozen
korupcyjnych. Na tym etapie na szczeblu centralnym wedtug ponizszych kryte-
riow przeprowadzono dla poszczegélnych obszaréw dziatalnosci Stuzby Celnej
sprawdzian zagrozen korupcyjnych.

Kryteria, przy pomocy ktérych identyfikuje si¢ zagrozenia korupcyjne, sa
nastepujace:

— czeste kontakty zewngtrzne — rowniez poprzez aktywno$¢ kontrolng i nad-
Z0rcza;

— gospodarowanie mieniem znacznej wartosci, przydzielanie zamowien pu-
blicznych oraz subwencji, wlgcznie z rozdzielaniem dotacji oraz wsparcia;

— wydawanie decyzji administracyjnych, zezwolen itp., przyznawanie konces;ji
oraz ustalanie wysokosci i pobieranie optat;

— praca z dokumentami zawierajagcymi informacje stanowigce tajemnice stuz-
bowa, nieprzeznaczong dla podmiotéw trzecich.

Nastepnie w ramach danych obszaréw dziatalnos$ci zidentyfikowano szcze-
goblnie narazone na korupcje podstawowe procesy i aktywno$ci oraz wdrozono
dostepne stuzbowe $rodki zabezpieczajace. W rezultacie koncowej analizy usta-
lono, na jaka skale potrzebne sa ewentualne dalsze zabezpieczenia (np. rotacja
kadr, zasada wielu par oczu, wzmozony nadzor shuzbowy, nakaz dokumentowa-
nia czynnosci).
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Pelnomocnik ds. zapobiegania korupcji

Jako kolejny $rodek zabezpieczajacy w kazdej placowce ustanowiono
komorke audytorska odpowiedzialng za prewencj¢ korupcji i wyznaczono pet-
nomocnika ds. zapobiegania korupcji.

Do obowigzkéw petnomocnika ds. zapobiegania korupcji nalezy m.in.:

— prowadzenie dzialan uwrazliwiajacych na potrzebe zapobiegania korupcji,

— doradztwo kierownictwu placowek,

— us$wiadamianie personelu (np. poprzez dziatalno$¢ informacyjna),

— monitorowanie i analiza symptomow korupcji,

— w przypadku zaistnienia podejrzenia korupcji, poinformowanie kierownictwa
oraz doradztwo odnos$nie do podejmowania dalszych krokow.

Wazne jest, aby pelnomocnik nie byt zobowigzany osobiscie prowadzié¢ ko-
rupcyjne dochodzenie. Tym bardziej nie chodzi w jego przypadku o prowadzenie
dziatalnosci pod przykryciem. Powinien raczej petnic rolg¢ doradey i osoby za-
ufania dla personelu i kierownictwa.

Aktywno$¢ szkoleniowa

Dziatalno$¢ petnomocnika dopetniaja szkolenia, ktore obejmuja oprocz
podstaw zapobiegania korupcji rowniez analize przypadku w réznych obszarach
aktywnosci stuzby celnej.

Zasada wielu par oczu

W tym przypadku chodzi o to, ze oprocz kazdorazowo przydzielonego
funkcjonariusza, w podje¢ciu rozstrzygnigcia bierze udzial jeszcze jedna osoba.
W zakresie nabywania towardw poprzez publiczne przetargi zasade wielu par
oczu udato si¢ w pelni wdrozy¢. Przy kontroli pojazdéw jej realizacje zapew-
niajg procedury, ktore ze wzgledow bezpieczenstwa funkcjonariuszy zabraniaja
jednoosobowej kontroli kierowcow i1 nakazuja przeprowadzanie jej w obecnosci
innego funkcjonariusza. W innych obszarach dziatalnos$ci, na przyktad przy wy-
dawaniu decyzji o wezwaniu do zaptaty, istnieje obowigzek kontrasygnaty przez
drugiego funkcjonariusza.

W sytuacji gdy z powodu brakow kadrowych nie bedzie mozna zrealizowaé
zasady wielu par oczu (w niemieckiej Shuzbie Celnej jest to przypadek kontro-
li podatkowej w przedsi¢biorstwach), musi by¢ ona realizowana przynajmniej
w losowo wybranych przypadkach oraz zagwarantowany musi by¢ wzmozony
nadzor przetozonych.

Zasada rotacji
Oparte na powszechnym doswiadczeniu badania wykazaty, ze ryzyko ko-
rupcyjne wzrasta po przepracowaniu okolo 5 lat na tym samym stanowisku.
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Z tego wzgledu zasadniczo po tym czasie przeprowadzane sa zmiany personalne
na stanowiskach o podwyzszonym zagrozeniu korupcyjnym. Jednakze w zakre-
sie kontroli celnej, ktéra w duzym stopniu wymaga wiedzy specjalistycznej i do-
$wiadczenia, nie zawsze taka rotacje mozna przeprowadzi¢. W tych konkretnych
przypadkach, w ktorych zrezygnowano z zasady rotacji, w aktach osobowych
musza zosta¢ udokumentowane przyczyny oraz srodki zastgpcze (na przyktad
zasada wielu par oczu).

Alternatywa dla przeniesienia funkcjonariusza jest zmiana zakresu obo-
wigzkdéw na zajmowanym przez niego stanowisku. Na przyktad funkcjonariusz
nie zajmuje si¢ juz przedsiebiorcami, ktorych nazwiska zaczynajg si¢ na litery
odAdoE,aodFdolL.

Zasada nadzoru przelozonych

Nalezyte wykonywanie funkcji nadzorczych przez przetozonych obejmuje
migdzy innymi nastgpujace czynnosci:
— opiniowanie procedur kontrolnych,
— zachowanie czujno$ci wobec wystgpienia symptomow korupcji,
— wyrywkowa kontrola ochrony informacji niejawnych.

Im bardziej dzialalno$¢ nakierowana bedzie na zapobieganie, a mniej na
zwalczanie korupcji, tym skuteczniejsza bedzie prewencja, a mniej konieczna
walka z korupcja.

skokok

Hans-Joachim Stihr
Od 1 kwietnia 2003 r. do 31 grudnia 2012 r. jako dyrektor kierowal departamentem
celno-akcyzowym w Ministerstwie Finanséw w Bonn.
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Historia EUBAM

Republika Motdawii i Ukraina sg krajami postsowieckimi, ktore odzyskaty
niepodleglos¢ po rozwiagzaniu Zwigzku Radzieckiego w grudniu 1991 r.

Obydwa kraje zmagajg si¢ z problemami zwigzanymi z zarzgdzaniem ich
wspoélng granica. Potozenie geograficzne na trasie przemytu sprawia, Ze granica
ta jest narazona na dzialania zorganizowanej przestepczosci mi¢dzynarodowe;j.
Brak wladz motdawskich wzdtuz centralnego odcinka granicy spowodowany
wystepujacymi tam konfliktami ogranicza mozliwo$ci prawidlowej koordynacji
dziatan obydwu krajow i naraza region na kolejne przestgpstwa.

Poniewaz Unia Europejska ma liczne doswiadczenia zwigzane ze wspiera-
niem zarzadzania granicami, jest naturalnym partnerem organow $cigania i agen-
cji ochrony granic w Moldawii i na Ukrainie.

Na wspolng prosbe Prezydentoéw Motdawii i Ukrainy, Misja Granicznaj
Unii Europejskiej dla Motdawii i Ukrainy (EUBAM) rozpoczgta dziatalnosé
30 listopada 2005 r. na okres 24 miesi¢cy z mozliwoscig przedtuzenia umowy,
jesli strony wyraza zgode.

Mandat Misji przedluzano trzykrotnie (w roku 2007, 2009 i 2011). Na
mocy ostatniej umowy zawartej pomiedzy Unig Europejska a rzadami Repu-
bliki Motdawii i Ukrainy, Misja bedzie prowadzita dziatalno$¢ do 30 listopada
2015 .
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EUBAM jest w pelni finansowana przez Uni¢ Europejska. Jest technicznym
organem doradczym, nieposiadajagcym uprawnien wykonawczych.

Gloéwny cel EUBAM to usprawnienie procedur zarzadzania granicami,
ktore spetniaja normy Unii Europejskiej oraz spetlianie uzasadnionych potrzeb
obywateli Motdawii i Ukrainy, podréznych i uczestnikow handlu, co z kolei po-
prawi bezpieczenstwo regionalne i wesprze rozwdj gospodarczy.

EUBAM sktada si¢ z okoto 100 oddelegowanych pracownikéw lub be-
dacych na kontraktach migdzynarodowych (gtéwnie z panstw cztonkowskich
UE) i ponad 130 pracownikow z Motdawii i Ukrainy. Misja wykonuje swoje
obowiazki w siedzibie w Odessie na Ukrainie i sze$ciu biur terenowych: trzech
w Motdawii i trzech na Ukrainie. Ma réwniez biuro tacznikowe w Kiszyniowie,
w Moldawii.

Jakiego wsparcia udziela EUBAM?

Wsparcie, jakiego udziela EUBAM, mozna podzieli¢ na dwie kategorie:
wsparcie operacyjne i wsparcie w zakresie budowania potencjatu. Wspar-
cie operacyjne polega gtdownie na codziennym doradztwie w sprawach ana-
litycznych i technicznych w zakresie dziatalnosci dochodzeniowo-$ledczej,
w tym ufatwien kontaktéw migdzy krajowymi i migdzynarodowymi organa-
mi ochrony granic i organami §cigania w celu poprawy wszystkich aspektow
zarzadzania granicami i zwalczania przestgpczos$ci transgranicznej. Budowa-
nie potencjatu koncentruje si¢ na inicjatywach szkoleniowych, rozwoju organi-
zacyjnym i reformie legislacyjnej oraz wspieraniu walki z korupcjg i dobrego
wspotzarzadzania. Szkolenia odbywajg si¢ w dziedzinach, takich jak udogod-
nienia w handlu, analiza ryzyka, zarzadzanie i przywodztwo, techniki badan
i identyfikacji oraz komunikacja publiczna, ze szczegbdlnym uwzglednieniem
zapewnienia stabilnosci.

Podstawowe wartoéci EUBAM

EUBAM opiera swoja dziatalno$¢ na o§wiadczeniu o misji, standardach
i warto$ciach Unii Europejskiej oraz szesciu wartosciach wtasnych: neutralno-
$ci, partnerstwie, niezawodnosci, efektywnosci, stuzeniu i przejrzystosci.

Opierajac si¢ na podstawowych wartoSciach EUBAM — zespo6t jest zaanga-
zowany w prace w sposob spdjny ze wszystkimi partnerami, wspolnie dazac do
osiggniecia sukcesu.
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Percepcja korupcji w Motdawii i na Ukrainie

W obu krajach korupcja jest problemem endemicznym wymagajacym
ukierunkowanego wsparcia antykorupcyjnego. W latach 2004-2012 Ukraina
i Motdawia zajmowaly niskie pozycje w Indeksie Percepcji Korupcji' (CPI)
Transparency International, osiagajac w 2012 r. 26 (Ukraina) i 36 punktow
(Motdawia). Wynik ponizej 50 punktéw oznacza powazny problem z korup-
cja. W Unii Europejskiej przecigtny wynik to 64. Liczne raporty sporzadzo-
ne przez instytucje mi¢dzynarodowe na temat sytuacji w tym regionie wska-
zuja, ze najwigkszym problemem jest korupcja w sektorze ustug publicznych,
ktora podwaza wiarygodnos¢ i skuteczno$¢é egzekwowania prawa, jak rowniez
poszanowania rzadéw prawa w ogdle. Korupcja jest wszechobecna w organach
wladzy wykonawczej, prawodawczej i sadowniczej, a takze w spoteczenstwie.

Percepcja korupcji stuzb partnerskich jest podobna do ogdlnego postrzega-
nia korupcji w kraju. Wyniki przeprowadzonych badan wykazaty, ze spoiki za-
zwyczaj uznaja przekraczanie granicy i sprawdzanie dokumentow za najbardziej
korupcjogenne etapy procesu odprawy celnej’.

Okoto 35% respondentéw poinformowato, ze musiato wreczy¢ tapow-
ke kazdorazowo przy przekraczaniu granicy, w zamian za co wigkszos$¢ z nich
zostata odprawiona szybciej, a jedna trzecia otrzymata ,,lepsza” klasyfikacje to-
wardw.

Walka z korupcja wymaga dlugoterminowego zaangazowania ze strony
instytucji publicznych, spoteczenstwa obywatelskiego i organizacji migdzyna-
rodowych. Nasi czterej gtowni partnerzy zadeklarowali zobowigzanie do dlugo-
terminowej walki z korupcja i wspierania inicjatyw antykorupcyjnych.

EUBAM przyjmuje te zobowigzania w dobrej wierze w celu rozwoju part-
nerstwa z gospodarzami w Motdawii i na Ukrainie.

Antykorupcyjne wsparcie przez EUBAM

EUBAM stara si¢ przede wszystkim dawac¢ przyklad swoja codzienng pra-
cg, promowac najbardziej profesjonalne standardy i stosowac¢ si¢ $cisle do pod-
stawowych wartosci Misji. EUBAM stosuje polityke zerowej tolerancji wobec
korupcji.

W swojej pracy eksperci EUBAM zajmujacy si¢ walkg z korupcja maja
swiadomos$¢ konkretnych przypadkow, w ktorych personel stuzb partnerskich
podejrzewany jest o korupcje lub moze mie¢ postawione zarzuty popelnienia
czynow korupcyjnych. Misja EUBAM zwigzana z reagowaniem na takie sy-
tuacje ma charakter krytyczny, zarowno jesli chodzi o wspieranie lokalnych
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menedzerow w prawidtowym podejsciu do zagadnienia, jak i wykazanie zobo-

wigzan EUBAM w zakresie walki z korupcja. Bez wzglgdu na wage domnie-

mania lub podejrzenia popetnienia przestgpstwa.

W celu usprawnienia prac przeciwdziatajacych korupcji, prowadzonych
ze stuzbami partnerskimi, Misja opracowala Strategi¢ Pomocy Antykorupcyj-
nej opartg na europejskich zasadach dobrego wspodtzarzadzania, a mianowicie:
otwarto$ci, uczestnictwa, odpowiedzialno$ci, skutecznosci i spdjnosci.

Strategia opracowana na lata 2010-2014 ma na celu wspieranie shuzb part-
nerskich w wypelnianiu ich zobowigzan wynikajacych z uczestnictwa w procesie
zainicjowanym przez Europejskie stowarzyszenie ds. reformowania i wzmacnia-
nia kompetencji instytucji publicznych oraz poprawy klimatu inwestycyjnego
poprzez tworzenie przejrzystych i przewidywalnych warunkéw gospodarczych
i uproszczonych procedur administracyjnych.

Gtowne obszary pomocy §wiadczonej przez EUBAM:

— ramy regulacyjne, ktére sg podstawowym instrumentem stosowanym do
wzmocnienia $rodowisk antykorupcyjnych i tworza solidne podstawy do
przysztych interwencji w sprawach korupcyjnych;

— przejrzystos¢ i otwartos¢ jako podstawowe elementy umacniania legitymiza-
cji wladz publicznych i zaufania spotecznego; im lepiej obywatele sa poin-
formowani o swoich prawach i obowigzkach oraz o prawach i obowiazkach
wiladz panstwowych, tym mniej beda chetni do wreczania tapowek i tym bar-
dziej beda dochodzi¢ swoich praw;

— audyty i dochodzenia antykorupcyjne, ktére zapewniajg zrownowazong po-
stawe¢ antykorupcyjna, gwarantujaca wszczgcie postepowania i stosowne ka-
ranie tych, ktérzy tamig prawo;

— kodeksy postgpowania, ktore zawieraja podstawowe prawa i obowiazki urzed-
nikow w czasie pelnienia stuzby; opracowanie takich zasad proceduralnych
1 instrukcji zapewnia jednorodnos$c¢ i spojnos¢ zachowan;

— zarzadzanie zasobami ludzkimi (ZZL) jest kluczowym warunkiem wstgpnym
skuteczno$ci 1 wydajnosci kazdej organizacji, jako Ze ludzie sa najcenniej-
szym skladnikiem majatku; zwyczaje zwigzane z ZZL okreslaja w zasadni-
czy sposob poziom korupcji wewnatrz organizacji, majac wptyw na czynnik
ludzki od bardzo wczesnych etapéw selekeji i powotan az po zwolnienia lub
przejécia na emeryturg;

— podnoszenie §wiadomosci spolecznej w sprawach zwigzanych z korupcja
oraz organizowanie szkolen i edukacja to podwaliny przeciwdziatania ko-
rupcji i ksztaltowania nietolerancji wobec ,,starych” nawykdéw i zachowan
korupcyjnych.
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Gléwne inicjatywy

W 2010 r., w wyniku podpisania umowy ze sluzbami partnerskimi, dwa
Przejscia Graniczne (PG) zostaly wytypowane do udziatu w projekcie pilota-
zowym ,,Modelowy PG”, z my$lg o utworzeniu ,,wysp uczciwosci”’, a miano-
wicie PG Tudora-Starokozacze na potudniu oraz PG Otaci-Mohylew Podolski
na polnocy. W latach 2010-2012, przy wsparciu zarzadow, personel wszystkich
czterech stuzb partnerskich uczestniczyt w intensywnych szkoleniach i semina-
riach na temat etyki i uczciwosci. Niektore wydarzenia byly potaczone. Ponadto
miejscowe kierownictwo zostato przeszkolone w zakresie zastosowan i rozwoju
srodkow walki z korupcja.

Idac za potrzebg zapewnienia wigkszej przejrzystosci i otwartosci proce-
dur przekraczania granic, EUBAM ulatwita przekazywanie informacji zwia-
zanych z prawami i obowiazkami pasazeroéw. Znaki informacyjne dotyczace
przepisow celnych, procedur sktadania skarg, goracych linii itp., zostalty wy-
drukowane i umieszczone (zainstalowane) w punktach granicznych Motdawii
i Ukrainy.

W listopadzie 2011 r. EUBAM przeprowadzita Wstepng Ocen¢ Zagrozenia
Integralnosci (PIRA) w Stuzbie Celnej Republiki Motdawii. Raport PIRA doty-
czy gtéwnie kompatybilnosci Stuzby Celnej Moldawii z Uaktualniong Dekla-
racja z Arushy i Standardami Etycznymi Unii Europejskiej dla Stuzb Celnych.
Gloéwnym celem bylo okreslenie obszarow podatnosci na korupcj¢ i stworzenie
zrownowazonych mechanizméw antykorupcyjnych obnizajacych poziom ko-
rupcji. Rekomendacje postuza za podstawe opracowania koncepcji zarzadzania
zasobami ludzkimi w Stuzbie Celnej Republiki Motdawii. Podobna ocena jest
obecnie w trakcie realizacji w moldawskim oddziale Policji Granicznej. Ocena
Zagrozenia Integralnos$ci zostata przeprowadzona dla motdawskiej Policji Gra-
nicznej w zwigzku ze zmianami strukturalnymi i potaczeniem Stuzby z Minister-
stwem Spraw Wewngtrznych.

Misja uczynita walke z korupcja gtdwnym zagadnieniem w strategii
szkoleniowej, podpisala porozumienia o wspotpracy z agencjami antykorup-
cyjnymi dwoch krajow cztonkowskich Unii Europejskiej (Centralnym Biurem
Antykorupcyjnym w Polsce i Specjalng Stuzba Sledcza na Litwie), z mysla
o wymianie dobrych praktyk. EUBAM bardzo aktywnie uczestniczy w pod-
noszeniu §wiadomos$ci mtodego pokolenia poprzez organizacj¢ szkot ,,Mto-
dziez przeciwko korupcji” i prowadzenie wyktadow na uczelniach.

W ramach antykorupcyjnych programoéw szkoleniowych w latach 2011-
—2012 zrealizowano nastepujace przedsiewzigcia: szkolenie na temat metod
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antykorupcyjnych, seri¢ szkolen na temat oceny zagrozenia integralnosci,
szkolenia antykorupcyjne w kontek$cie zarzadzania granicami dla funk-
cjonariuszy Strazy Granicznej i Stuzby Celnej na poziomie regionalnym,
szkolenie dla trenerow Strazy Granicznej i Stuzby Celnej z Motdawskiego
Centrum Szkolen Celnikéw i Akademii Wojskowej w Kiszyniowie, szko-
lenie antykorupcyjne dla rzecznikow prasowych oraz szkolenie na temat
komunikacji spotecznej dla kierownictwa Krajowego Centrum Antykorup-
cyjnego.

W celu zapewnienia jak najwyzszego poziomu uczciwosci w stuzbach
partnerskich EUBAM =zainicjowala stworzenie wspdlnego programu szkolen
antykorupcyjnych dla tych stuzb. Inicjatywa zostata poparta przez szes¢ stuzb
partnerskich oraz Departament ds. Zagrozen Transnarodowych OBWE. Aktu-
alnie grupa robocza finalizuje prace nad wspolnym programem antykorupcyj-
nym i jest w trakcie opracowywania materiatow szkoleniowych, ktore postuza
realizacji tego programu.

W latach 2010-2012 dla stuzb partnerskich zorganizowano nastgpujace
wizyty studyjne: dwie wizyty studyjne na Wegrzech w Stuzbie Ochrony
Krajowej dla 9 uczestnikow oraz jedna wizyta studyjna w Polsce dla 6 uczest-
nikow.

EUBAM prowadzi dziatalno$¢ z mysla o spoteczenstwie obywatelskim,
a w szczegolnosci o spoteczno$ci akademickiej, zarowno w Moldawii, jak
i na Ukrainie. Misja wierzy, ze catkowite zaangazowanie mlodziezy motdaw-
skiej i ukrainskiej — poprzez jej wizyty w oddziatach terenowych EUBAM,
uczestnictwo w dniach otwartych, pokazach ulicznych, wyktadach, szkotach
sezonowych — jest jednym z najbardziej skutecznych sposobow dzielenia
si¢ wartosciami Unii Europejskiej i przeciwdziatania zjawiskom takim jak
korupcja.

W latach 2011-2012 EUBAM zorganizowala w motdawskich i ukrain-
skich szkotach seri¢ prezentacji antykorupcyjnych — wiele z nich prowadzili
absolwenci szkot ,,Mlodziez przeciwko korupcji”, ale takze funkcjonariusze
oddziatéow terenowych EUBAM. Do 30 sierpnia 2012 r. ponad 30 prezen-
tacji zostato przedstawionych 1300 studentom z 15 miast i wsi Motdawii
i Ukrainy.

W ramach kompleksowej strategii EUBAM do tej pory zawarta formal-
ne umowy partnerskie z 11 uczelniami na Ukrainie i w Motdawii. W oparciu
o porozumienia eksperci EUBAM wygtlosili wyktady na uniwersytetach,
uzupetnione wizytami w Misji 1 uczestnictwem w sezonowych obozach,
szkotach i wizytach studyjnych organizowanych dla studentéw. Prezen-
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tacje EUBAM w 2012 r. na uczelniach partnerskich obejrzato ponad 150
studentow.

W ramach prowadzonej przez EUBAM kampanii podnoszenia $wiado-
mosci w zakresie dobrego wspotzarzadzania i walki z korupcjg Misja zapra-
sza studentow z instytucji akademickich Ukrainy i Moldawii na tygodniowe
szkoty ,,Mlodziez przeciwko korupcji”. Szkoly te organizowane sg przez
EUBAM wspoélnie z Krajowa Strazag Graniczng Ukrainy i Krajowym
Centrum Antykorupcyjnym Motdawii. W latach 2010-2012 w szkotach
uczestniczylo 182 studentow z uczelni w Motdawii i Ukrainie. Studenci ci to
przyszli liderzy Motdawii i Ukrainy, sa zatem wybierani na podstawie udo-
kumentowanych uzdolnien przywodczych.

Podnoszenie §wiadomos$ci na najnizszym poziomie wsrdd mtlodziezy
jest jednym z najwazniejszych sposobdw radzenia sobie z problemem korup-
cji. ,,Mtodziez przeciwko korupcji” jest cennym forum wymiany pogladow na
biezace tematy przez przysztych nauczycieli, lekarzy i politykow z tych dwoch
krajow.

Patrzac w przysziosé

EUBAM w dalszym ciagu bedzie wspiera¢ stuzby partnerskie w nastepu-
jacych obszarach:

— wzmocnienie zaufania obywateli poprzez wdrozenie zasad przejrzystosci
i otwartosci;

— zapewnienie zrownowazonego podejscia antykorupcyjnego przez stworze-
nie korzystnego srodowiska dla efektywnego i skutecznego monitorowania
i prowadzenia dochodzen;

— poprawa wdrazania kodeksu postepowania i nadzoru nad nim;

— wdrozenie zdrowych systemow uczciwos$ci, opartych na obiektywnym, efek-
tywnym i skutecznym zarzadzaniu zasobami ludzkimi;

— podniesienie poziomu §wiadomosci spotecznej oraz wprowadzenie szkolen
antykorupcyjnych i edukacji antykorupcyjnej jako podstawowych elementow
przeciwdziatania korupcji;

— przekazywanie wiedzy pomiedzy partnerami EUBAM a panstwami czlon-
kowskimi UE, instytucjami antykorupcyjnymi oraz innymi organizacjami
mi¢dzynarodowymi na temat najlepszych praktyk UE w zakresie walki z ko-
rupcja;

— poprawa dziatan antykorupcyjnych odnoszacych si¢ do dwoch projektow
pilotazowych w migdzynarodowych punktach granicznych Republiki Motda-
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wii i Ukrainy; wdrozenie sprawdzonych dziatan antykorupcyjnych na innych
przejsciach granicznych;
— reforma zarzadzania zasobami ludzkimi w Stuzbie Celnej Moldawii.

Droga do zakonczenia prac jest dluga, jako ze Misja i Partnerzy musza
stawia¢ czota nowym wyzwaniom. W ramach mandatu EUBAM bedziemy
razem walczy¢ o otwartg i bezpieczng Europe, stuzacg dobru i bezpieczenstwu
obywateli.

! The Corruption Perceptions Index scores countries on a scale from 0 (highly corrupt)

to 100 (very clean).

Corruption and Business regulations in Ukraine: Customs and Transportation of
Goods Comparative Analysis of National Surveys: 2007-2009 for the MCC Threshold
Country Program, Management Systems International and InMind, August 2009,
USAID.
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Problem korupcji w $rodowisku funkcjonariuszy strazy granicznej jest
zazwyczaj pomijany w literaturze przedmiotu i inicjatywach programowych,
w tym takze dotyczacych Unii Europejskiej (UE). Mimo to specyfika zadan
zwigzanych z przemieszczaniem si¢ ludzi oraz obrotem towarow i ustug w ruchu
granicznym czyni instytucje ochrony granic podatne na korupcje.

W ostatnich latach Europejska Agencja Zarzadzania Wspotpraca Opera-
cyjng na Zewnetrznych Granicach Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej
(Frontex) poswigca coraz wigcej uwagi problemowi korupcji, skupiajac si¢ na
wypelnianiu luk w wiedzy, a takze zapewnia pomoc ekspertow przy tworze-
niu programow. Niniejszy artykul jest ogdélnym spojrzeniem na rolg i aktyw-
nos$¢ Frontexu w tym obszarze z naciskiem na wyniki badan przeprowadzonych
przez Agencje w odniesieniu do instrumentéw antykorupcyjnych w kontro-
li granic Unii Europejskiej'. W artykule p6zniej omoéwiono powody, dla ktd-
rych korupcja w stuzbach granicznych zashuguje na uwagg, potem przyblizono
role i dziatania Frontexu ogdlnie na polu badan, a w szczego6lnosci na polu
etyki w ochronie granic. Pdzniej omawiano glowne rodzaje praktyk korupcyj-
nych, czynniki wplywajace na korupcje strazy granicznej i najwazniejsze instru-
menty antykorupcyjne. Na koncu zaprezentowano rekomendacje do dalszych
dziatan.
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1. Dlaczego korupcja jest zwigzana z zarzadzaniem granicami

Korupcja wskazywana jest przez obywateli jako jedno z glownych zagro-
zen: w 2012 r. badania Eurobarometru pokazaty, ze prawie trzy czwarte Euro-
pejczykow (74%) przyjmuje, ze korupcja jest gtownym problemem w ich kraju?.
Nie jest niespodzianka, ze walka z korupcja stata si¢ najpowazniejszym celem
politycznym w Unii Europejskiej. W Programie sztokholmskim — wieloletnim
programie wyznaczajacym kierunki rozwoju wymiaru sprawiedliwo$ci, swo-
bod obywatelskich i bezpieczenstwa na lata 2010-2014 — szefowie panstw lub
rzadow panstw czlonkowskich wezwali Komisje¢ Europejska do stworzenia
kompleksowej polityki antykorupcyjnej’. W czerwcu 2011 r. Komisja oglosita
utworzenie nowego raportu antykorupcyjnego Unii Europejskiej — jako narzg-
dzia monitorowania i oceny wysitku panstw czlonkowskich podejmowanego
w celu przeciwdziatania korupcji, ktory ma by¢ publikowany co dwa lata, poczy-
najac od roku 2013, Zostalo to uznane za pierwszy krok do wzmozenia europe;j-
skich inicjatyw antykorupcyjnych.

Korupcja jest takze wyzwaniem dla zachowania bezpieczenstwa granic,
a w konsekwencji dla bezpieczenstwa wewngtrznego Unii Europejskiej’. Podob-
nie jak w przypadku zarzadzania migracja, funkcjonariusze stuzby granicznej
we wspoltpracy z policjg odgrywaja istotng role w zwalczaniu takiej dziatalno-
§ci przestepczej na granicach jak przemyt narkotykow i papieros6w®. Niemniej,
skorumpowany funkcjonariusz strazy granicznej moze by¢ kuszony tapowkami,
by przymknat oko na pojazdy przewozace niedozwolone substancje lub na inne
nielegalne dziatania.

Co wigcej, korupcja wérdd funkcjonariuszy strazy granicznych ma daleko
idace skutki polityczne. Wigkszos$¢ panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
i kilka innych krajéw europejskich nalezy do strefy Schengen — wolnej strefy
turystycznej pozbawionej kontroli os6b podrozujacych migdzy panstwami
cztonkowskimi, zachowujac jedynie zewnetrzng kontrole os6b podrozujacych
z lub do strefy. Obecnie ponad 400 milionéw Europejczykéw na terenie
26 panstw europejskich moze podréozowac bez paszportu’.

Niezwykle wazne jest to, ze Schengen zbudowano na zaufaniu — zaufaniu
do mozliwosci i chgci innych panstw cztonkowskich do obrony granic zewnetrz-
nych, ktore tworzg brame¢ do catej strefy Schengen. Jesli to zaufanie zaniknie,
np. z uwagi na zaobserwowany problem z korupcja w jednym z panstw czton-
kowskich, wowczas strefa Schengen nie bedzie prawidlowo funkcjonowac?.
Stad zwalczanie korupcji w instytucjach ochrony granic ma zasadnicze znacze-
nie dla podtrzymywania zaufania i utrzymania Schengen, jednego z ogromnych
osiggnie¢ integracji europejskie;j.
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2. Frontex i etyka zabezpieczania granic

Frontex zostal powotany w 2004 r. w celu poprawy zintegrowanego za-
rzadzania zewnetrznymi granicami UE’. W szczegdlnosci jest upowazniony do
utatwiania i bardziej skutecznego stosowania istniejacych i przysztych instru-
mentoéw unijnych srodkoéw zarzadzania granicami. Dotyczy to zwlaszcza kodek-
su granicznego Schengen'’, co ma si¢ przyczyni¢ do skutecznego, wysokiego
i zintegrowanego poziomu kontroli 0os6b i nadzoru nad zewngtrznymi granicami
panstw cztonkowskich. Glowne zadania Frontexu skupiaja si¢ na koordynacji
wspolnych operacji, tworzeniu standardow szkolen dla funkcjonariuszy ochrony
granic i opracowaniu analiz ryzyka dotyczacych sytuacji na granicach zewnetrz-
nych'!.

Frontex dostarcza Komisji Europejskiej i panstwom cztonkowskim tak-
ze ekspertyzy w sprawach dotyczacych zarzadzania granicami. Wydziat ds.
Badan i Rozwoju Frontexu czynnie nadzoruje badania bezpieczenstwa granic
i w nich uczestniczy. Frontex ma calo$ciowe podejScie do badan, wérdd nich
takze w obszarach spotecznych, i zleca badania wybitnym ekspertom, mi¢dzy
innymi w dziedzinie etyki zarzadzania granicami i stosowania $srodkoéw zapobie-
gajacych korupcji (zob. dziat 4 ponizej). We wspdtpracy z panstwami cztonkow-
skimi Frontex jest takze bardzo aktywny w pracach nad rozwojem wytycznych
zwigzanych z dobrymi praktykami, ktére sa cennym narzedziem wspierajacym
harmonizacje¢ i budowe zdolnosci zarzadzania granicami w $redniej i dluzszej
perspektywie.

Opracowania Frontexu w zakresie etyki zarzadzania bezpieczenstwem gra-
nic s3 przyktadem roli agencji w promowaniu badan zarzadzaniem granicami
i pokazuja, w jaki sposob badania te moga by¢ wykorzystane jako podstawa
dziatan harmonizacyjnych. W 2010 r. Frontex zlecit Centre for Global Ethics
Uniwersytetu Birmingham badania na temat zagadnien etycznych w pracy funk-
cjonariuszy ochrony granic'?. Badanie dotyczyto takze istniejacych kodeksow
postepowania wykorzystywanych przez stuzby ochrony granic w catej Unii
Europejskiej. Okazato sig, ze o ile wiele panstw cztonkowskich (23 z krajow
cztonkowskich UE i spoza Unii nalezacych do strefy Schengen) posiada kodeksy
postepowania stosowane przez organy zarzadzania granicami, o tyle trzy z nich
zostaly przygotowane konkretnie dla funkcjonariuszy strazy granicznych. W re-
zultacie wickszo$¢ kodeksow postgpowania pomijata wiele zadan kontrolnych
majacych konsekwencje etyczne's.

Chcac zapehi¢ te luke, Frontex opracowat i przyjat swoj wlasny kodeks
postepowania'®. Jest on ukierunkowany na promowanie wartosci zawodowych
i tworzenie etycznych standardow zachowania, ktore beda dawac wskazowki
wszystkim osobom uczestniczacym w dziataniach Frontexu, w tym pracowni-
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kom Frontexu i funkcjonariuszom strazy granicznych panstw czlonkowskich.
Dyrektor Wykonawczy Frontexu ujat to w ten sposob: ,,Podnoszenie i harmoni-
zacja standardow etycznych sa kluczowe w zapewnieniu spojnej i catosciowej
odpowiedzi na wyzwania nowoczesnej kontroli granic™'’.

Kilka artykutéw kodeksu dotyczy zagadnien korupcji; najwazniejszy z nich
to artykut 11 zakazujacy naduzywania wladzy i artykul 14 zakazujacy korupcji,
a dostownie ,,wykorzystywania stanowiska publicznego dla nielegalnego uzy-
skania prywatnych korzysci, jak rowniez przyjmowania nienaleznej korzysci
majatkowej” i ,,przyzwolenia na jakgkolwiek forme dziatalnosci korupcyjnej”.
Kodeks postgpowania Frontexu zawiera takze przepisy koncowe wprowadza-
jace te standardy w zycie. Uwzgledniaja one przepisy dotyczace szkolenia osob
zaangazowanych w dzialania Frontexu (artykut 21), jak réwniez tworzg obowia-
zek zglaszania korupcji (artykut 22) i sankcje (artykut 23) za ztamanie zapiséw
kodeksu.

3. Instrumenty antykorupcyjne w kontroli granic UE

W marcu 2012 r. zostato opublikowane badanie dotyczace instrumentow
antykorupcyjnych w kontroli granic UE!®. Ma ono dwojaki cel. Po pierwsze,
przybliza funkcjonariuszom strazy granicznej ogdlny obraz dostepnych badan
na temat korupcji; po drugie, dokonuje oceny i analizy mechanizmoéw korupcyj-
nych i gldéwnych instrumentéw antykorupcyjnych obejmujacych ogélnie sektor
bezpieczenstwa publicznego, a bardziej szczegétowo — instytucji kontroli gra-
nic'”. Metodologia uzyta do zbierania informacji zawiera dodatkowy przeglad
literatury, ankiety elektroniczne i wywiady z ekspertami z instytucji strazy gra-
nicznej panstw cztonkowskich'®.

Praktyki korupcyjne obserwowane wsrod funkcjonariuszy ochrony granic
dziela si¢ na trzy szeroko pojete kategorie: 1) zaangazowanie w zorganizowang
dziatalnos$¢ przestepcza, ktdra oznacza dziatanie w sieci przestepczej; 2) drobna
korupcja lub korupcja na nizszg skalg; 3) korupcja administracyjna (biurokra-
tyczna), wliczajac w to manipulowanie przetargami publicznymi w zamian za
tapowki'®.

Badanie ukazuje takze wiele czynnikow wptywajacych na praktyki ko-
rupcyjne, ktore sa charakterystyczne dla strazy granicznych?. Wynikajg one
ze specyficznych cech organizacyjnych placowek strazy granicznej i specyfiki
srodowiska pracy. Na przyktad, panstwa cztonkowskie na gtdéwnych szlakach
przemytu narkotykow i papierosow, jak rowniez na szlakach nielegalnej mi-
gracji stoja wobec wigkszej presji korupcji ze strony zorganizowanych grup
przestgpczych. Jest tak w przypadku krajow na potudniowo-wschodniej granicy
ladowej UE.
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Poziom zarobkéw stanowi kolejng wazng zmienna. Nieréwnosci w docho-
dach wérod funkcjonariuszy réznych panstw cztonkowskich sa bardzo znacza-
ce — realnie nawet szesciokrotna réznica migdzy Wegrami (najnizsze zarobki)
a Luksemburgiem (najwyzsze zarobki)*'. Niskie zarobki moga sta¢ za korupcyj-
nym zachowaniem. Jesli chodzi o wplyw kryzysu gospodarczego na poziom ko-
rupcji, powyzsze nie dotyczy sedziow. Z jednej strony, wskazuje sig, ze obnizenie
zarobkow zaostrza problem korupcji, poniewaz funkcjonariusze probuja kompen-
sowac sobie straty w dochodach??; z drugiej strony, argumentuje sie, ze z powodu
kryzysu ekonomicznego rekrutuje si¢ bardziej wykwalifikowany personel, na co
ma wplyw atrakcyjno$¢ pracy w sektorze publicznym, a podatni na korupcje funk-
cjonariusze moga mniej chetnie tamaé przepisy i ryzykowac utrate pracy?.

Jesli chodzi o $rodki przeciwdziatania korupcji, wickszo$¢ stosowanych
programow antykorupcyjnych nie jest tworzonych pod katem strazy granicz-
nych. Niektore z gtownych instrumentéw antykorupcyjnych ocenionych w ba-
daniu to: weryfikacja kandydatow, zapewnienie szkolen i ukierunkowania, na-
ktadanie kar, takich jak obnizenie stopnia stuzbowego, zwolnienie ze stuzby lub
przeniesienie, przenoszenie funkcjonariuszy na rézne posterunki i do réznych
lokalizacji w celu zredukowania mozliwo$ci korupcji**. Dochodzenia korupcyj-
ne zazwyczaj sg wszczynane reaktywnie (np. wskutek skargi), chociaz niektore
kraje maja takze podejscie proaktywne, oparte na analizie ryzyka, wykorzystaniu
informatorow i testach uczciwosci®.

Poziom $cigania rozni si¢ w panstwach cztonkowskich w zaleznosci od ska-
li problemu, jak rowniez od tego, do jakiego stopnia zwalczanie korupcji staje
si¢ priorytetem. Poziom wykrytej korupcji jest wysoki w krajach o dhugiej zielo-
nej granicy wzdtluz waznych szlakéw przemytu dobr i nielegalnych imigrantow,
takich jak poludniowo-wschodnie granice Europy. Te panstwa cztonkowskie sa
takze najbardziej aktywne we wdrazaniu dzialan antykorupcyjnych i proaktyw-
nym $ciganiu korupcji. Kraje nordyckie, dla odmiany, gdzie historycznie istnieje
niski poziom korupcji, charakteryzuja si¢ niewielkim naciskiem korupcyjnym,
posiadaja tez nieliczng, ale dobrze wynagradzang straz graniczng. Liczba aktow
oskarzenia w sprawach korupcyjnych jest takze niska, poniewaz zwalczaniu ko-
rupcji nadaje si¢ relatywnie niski priorytet.

4. Whnioski

Funkcjonariusze strazy granicznej odgrywaja zasadnicza rol¢ w utatwianiu
przepltywu ludzi i towaréw, dlatego tez moga si¢ pojawiaé okazje korupcyjne
i nacisk na podejmowanie dziatan korupcyjnych. Korupcja w instytucjach strazy
granicznej moze stanowi¢ powazne wyzwanie dla bezpieczenstwa wewngtrzne-
go Unii. Istnieje takze ryzyko ztamania wzajemnego zaufania mi¢dzy poszcze-
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g0lnymi panstwami czlonkowskimi i dlatego stanowi to zagrozenie dla funk-
cjonowania strefy Schengen. Jednakze, moze bedzie to zaskoczeniem, korupcja
w instytucjach strazy granicznej jest czgsto pomijana zardwno przez naukow-
cow, jak i ustawodawcow.

Nawigzujac do obecnych badan Frontexu, niniejszy artykul przedstawia
czynniki stojace za korupcja w strazy granicznej i gldowne narzg¢dzia antykorup-
cyjne wykorzystywane do jej zwalczania. Waznym wnioskiem jest to, Zze po-
dejsécie panstw cztonkowskich do zwalczania korupcji w strazy granicznej jest
bardzo zr6znicowane, podobnie jak zasi¢g jej zwalczania, ktoremu wtadze na-
daja wiasciwy priorytet. Stad istnieje miejsce na praktyczng nauke i wymiang
dobrych praktyk w tym wymiarze. Unia Europejska mogtaby utatwi¢ te dziata-
nia, na przyktad poprzez Komisj¢ Europejska. Dodatkowo powinny zosta¢ usta-
lone minimalne standardy antykorupcyjne, $rodki i wytyczne, a ich skuteczno$¢
powinna by¢ monitorowana. Frontex powinien poswigci¢ wickszg uwage pro-
pagowaniu dobrych praktyk przeciwdziatania korupcji, jak rowniez czynnikom
korupcji w analizie ryzyka.

W rzeczy samej, zwalczanie korupcji jest ambitnym przedsigwzigciem,
ktore wymaga podjecia przez rdozne podmioty wspolnego wysitku na réznych
poziomach. Podczas gdy korupcja pozostaje sprawa wrazliwg politycznie, ro-
$nie przekonanie, ze wysitek ten musi zosta¢ podjety.
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Polityka antykorupcyjna stosowana
w Strazy Granicznej

plk Jacek Bajger
Zastepca Komendanta Gtownego
Strazy Granicznej

zanowni Panstwo!

Dzigkuje za zaproszenie do udzialu w konferencji oraz mozliwos¢ zaprezen-
towania stosunku kierownictwa Strazy Granicznej do problematyki zapobiega-
nia i zwalczania korupcji.

Zanim przedstawi¢ informacje dotyczace polityki antykorupcyjnej stosowa-
nej w Strazy Granicznej, chcialbym podkresli¢, Zze proces tworzenia i wdrazania
tej polityki w naszej formacji byt w szczeg6lny sposob zwigzany ze stopniowym
zmienianiem charakteru funkcjonowania instytucji.

Nie mozna w tym wzgledzie pomijaé historycznego kontekstu przeksztat-
cen Strazy Granicznej, ktora w ciggu 21 lat skutecznie zmienita si¢ z formacji
typu wojskowego w nowoczesng stuzbg graniczno-migracyjng o charakterze po-
licyjnym.

Powotana w 1991 r. — w miejsce Wojsk Ochrony Pogranicza — formacja
uzyskata nie tylko nowa nazwe, lecz rowniez calkowicie odmienny charakter.
Stworzono nowoczesng strukture dysponujaca okreslonym rodzajem uprawnien
i metod realizacji zadan. Byto to niezb¢dne w kontekscie nowych zadan, jakie
staty przed nami, zwtaszcza w procesie wiaczania Polski w struktury Unii Eu-
ropejskiej, a nastepnie strefy Schengen. Jednym z elementéw tych zmian byto
odejscie od ochrony granicy panstwowej sitami funkcjonariuszy stuzby kandy-
dackiej — odbywajacymi zasadnicza stuzbe wojskowa w Strazy Granicznej — na
rzecz pelnego uzawodowienia formacji.

Na poczatku lat 90. szybko okazato si¢, ze wraz z rozwojem wolnego
rynku w Polsce, nowych mozliwos$ci obrotu towarowego z zagranicg oraz wol-
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nosci podrézowania pojawily si¢ nowe zagrozenia dla naszej stuzby, zwigzane
z korupcja wérdd jej funkcjonariuszy. Okazato sie, ze istniejace $rodki dys-
cyplinarne, wynikajace z pragmatyki stuzbowej, sa niewystarczajace. Majac
zatem na wzgledzie te okolicznoS$ci oraz fakt, ze stuzba w formacji graniczne;j
jest szczegolnie narazona na zagrozenia korupcyjne, w 1993 r. podjeto decy-
zj¢ o powotaniu specjalnej komorki antykorupcyjnej — Inspektoratu Stuzby
Granicznej. Struktura ta, w nieco zmienionej postaci, przetrwala do dzis.
Chciatbym podkresli¢, ze byla to pierwsza profesjonalna, wewnetrzna struk-
tura antykorupcyjna w polskich stuzbach mundurowych w tym czasie. Obec-
nie zadania antykorupcyjne w Strazy Granicznej realizuje Zarzad Spraw We-
wnetrznych Strazy Granicznej, o zadaniach ktérego powiem w dalszej czesci
prezentacji.

Jak wspomniatem, Straz Graniczna jest shuzba graniczno-migracyjna, kto-
rej najwazniejszymi zadaniami s3:
— kontrola ruchu granicznego na przejsciach granicznych;
— ochrona granicy panstwowej na ladzie, na morzu i w powietrzu;
— prowadzenie kontroli migracyjnych na terytorium kraju, w tym kontroli legal-

no$ci pobytu oraz wykonywania pracy przez cudzoziemcow;

— rozpoznawanie i zwalczanie przestgpczosci graniczne;.

Aktualne zagrozenia

Zanim przedstawi¢ dzialania podejmowane w Strazy Granicznej ukierun-
kowane na przeciwdziatanie korupcji, cheialbym krétko omowic¢ najwazniejsze
zagrozenia, zwigzane z tym negatywnym zjawiskiem, ktore zostaty zidentyfi-
kowane w ostatnich latach i ktore, niestety, caty czas sg aktualne. Wynikaja one
z faktu, ze funkcjonariusze Strazy Granicznej na co dzien dziataja w kontakcie
z obywatelami. Podejmuja okre$lone czynnos$ci zar6wno wobec cudzoziem-
cow, jak 1 obywateli RP. Dziatalno$¢ funkcjonariuszy jest Sci§le zwigzana
z przeptywem osob oraz towar6w przez granice, a takze kontrolami migracyj-
nymi prowadzonymi wewnatrz kraju. Nie mozna tez pomingé zagrozen wyni-
kajacych ze styku biznesu i administracji publicznej podczas dokonywania za-
kupow towardéw lub ustug przez Straz Graniczng. Dlatego tez funkcjonariusze
formacji sg szczegélnie narazeni na korupcje. Do najwazniejszych zagrozen
naleza:

— korupcja na przejSciach granicznych, zwigzana gltéwnie z przemytem
towarow akcyzowych, kradzionych pojazdow oraz zorganizowanym prze-
rzutem nielegalnych migrantéw; obecnie nadal notuje si¢ proby wrgczania
funkcjonariuszom Strazy Granicznej korzysci majgtkowych w zamian za
umozliwienie przekroczenia granicy z pominigciem kolejki do odprawy lub
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odstapienie od wykonania czynno$ci stuzbowych w zwiazku ze stwierdze-
niem proby przekroczenia granicy przez osoby niespelniajace warunkow
wjazdu lub pobytu w UE/Schengen;

— korupcja na ,zielonej granicy”, zwiazana najczg¢sciej z przemytem przez
granic¢ towarow akcyzowych oraz zorganizowanym przerzutem nielegalnych
migrantow;

— ujawnianie informacji stuzbowych (np. informowanie grup przestepczych
o dziataniach operacyjno-rozpoznawczych Strazy Granicznej, ,,sprzedawanie
stuzb”, czyli informowanie o lokalizacji patroli, czgstotliwosci, terminach
i trasie ich przemieszczania);

— udzial funkcjonariuszy w grupach przestepczych, zajmujacych si¢ np.
przerzutem przez granice towarow akcyzowych, pojazdéw oraz pomocnic-
twem w przekraczaniu granicy przez zorganizowane grupy migrantow;

— korupcja w zwiazku z wykonywaniem zadan SG w glebi kraju (glownie
kontrole na drogach, kontrole legalno$ci pobytu i zatrudnienia cudzoziem-
cow, czynnosci w zwiazku z legalizowaniem pobytu);

— nieprawidlowosci przy zaméwieniach publicznych, np. poprzez ,,ustawia-
nie” przetargdw lub przekazywanie strategicznych informacji dotyczacych da-
nego postepowania jego stronom w zamian za korzysci majatkowe lub osobiste;

— korupcjaprzy naborze do stuzby (utatwianie przyjecia do stuzby kandydatow
niespetniajacych kryteridow lub kierowanie nowo przyjetych funkcjonariuszy
na atrakcyjniejsze stanowiska stuzbowe).

Chcialbym podkresli¢, ze powyzsze przyklady zachowan o charakterze
korupcyjnym nie zawsze koncza si¢ przyjeciem korzysci majatkowej lub oso-
bistej przez funkcjonariuszy. Najczgséciej proby korupcji sa zglaszane przez
funkcjonariuszy przetozonym, co konczy si¢ postawieniem zarzutéw ich spraw-
com. Swiadczy to o skutecznosci dziatan podejmowanych w Strazy Granicznej
w celu przeciwdzialania korupcji oraz o rosnacej Swiadomosci funkcjonariuszy
SG i ich wysokim morale.

Podejmowane dzialania zaradcze

Tak jak wspomnialem wczeséniej, stuzba w formacji granicznej byla i jest
narazona na zagrozenia korupcyjne. Konieczne stato si¢ zatem wypracowanie
i wdrozenie adekwatnych narzedzi, ktore przeciwdziataltyby takim zagrozeniom,
eliminowaty mozliwo$¢ ich wystepowania w przysztosci oraz — jezeli zastosowa-
ne $rodki okazatyby si¢ jednak nieskuteczne — pozwalaly ustali¢ sprawcoéw ko-
rupcji 1 wprowadzi¢ skuteczne karanie, na podstawie zgromadzonych dowodow.

Do najistotniejszych obszaréw, w ktorych wprowadzono dziatania majace
na celu przeciwdziatanie i zwalczanie korupcji, mozna zaliczy¢:



J. Bajger, Polityka antykorupcyjna stosowana w Strazy Granicznej 69

1) proces naboru kandydatéw do shuzby i profilaktyke antykorupcyjna w stuzbie
— ktore sa ze soba Scisle powigzane,

2) nadzor stuzbowy biezacej dzialalnosci,

3) funkcjonowanie scentralizowanego pionu spraw wewngtrznych Strazy Gra-
nicznej.

Profilaktyka antykorupcyjna w stuzbie

Profilaktyka antykorupcyjna prowadzona w Strazy Granicznej to wiele
dziatan, mechanizméw, unormowan prawnych, ktérych glownym celem jest
przeciwdziatanie zjawisku korupcji.

Dziatania takie podejmowane s3 juz na etapie naboru kandydatéw do stuz-
by. Kazdy ubiegajacy si¢ o przyjecie do stuzby musi bowiem przejs¢ szczego-
lowe postgpowanie kwalifikacyjne, ktore decyduje o przyjeciu lub odrzuceniu
kandydata. Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z ustawg o Strazy Granicznej, stuz-
be w formacji moze petni¢ osoba o nieposzlakowanej opinii, nickarana za prze-
stepstwo lub przestepstwo skarbowe, korzystajagca w pelni z praw publicznych
oraz posiadajgca zdolnos$¢ fizyczna i psychiczng do stuzby w formacjach uzbro-
jonych, podlegtych szczegdlnej dyscyplinie stuzbowej. Kandydat musi takze
dawaé rekojmi¢ zachowania tajemnicy, stosownie do wymogoéw okre§lonych
w przepisach o ochronie informacji niejawnych.

Dlatego w trakcie postgpowania kwalifikacyjnego, oprocz oceny speniania
przez kandydata wymogéw formalnych, prowadzone sg wielotorowo okreslone
czynnosci, ktorych celem jest m.in. sprawdzanie przesztosci kandydata w celu
wykluczenia ewentualnego konfliktu z prawem. Elementem postgpowania na
tym etapie jest rowniez badanie psychofizjologiczne, podczas ktorego wykorzy-
stywany jest wariograf (poligraf), zwany potocznie ,,wykrywaczem ktamstw”.

Jednym z elementow profilaktyki antykorupcyjnej jest rowniez §lubowanie
oraz pisemne zobowigzanie si¢ funkcjonariusza do przestrzegania zasad etyki
zawodowej. Sg one skladane po pozytywnym zakonczeniu procesu rekrutacji,
bezposrednio po przyjeciu do Strazy Granicznej. Wspomniane Zasady etyki za-
wodowej funkcjonariusza SG zostaty wprowadzone w 2000 r. w formie decyzji
Komendanta Gléwnego, ktéra zobowigzuje wszystkich funkcjonariuszy do ich
przestrzegania. Jedna z nich jest zobowiazanie do ,,bezwzglednego zwalczania
korupcji”, a takze do tego, zeby zachowanie funkcjonariusza nigdy nie wskazy-
walo ,,na che¢ uzyskania korzysci materialnych”.

Dzialania w zakresie profilaktyki antykorupcyjnej, ktore podejmuje Straz
Graniczna, sg takze elementem szerszych dziatan podejmowanych w kraju. Mam
tu na mysli rzadowa Strategi¢ Antykorupcyjna, ktora byta realizowana w dwoch
etapach (lata 2002-2004 i 2005-2009). Strategia ta wskazywata konkretne ob-
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szary i zadania do realizacji przez poszczeg6lne podmioty, w tym przez Straz

Graniczna.

Do szczegolnie istotnych przedsigwzig¢, ktore w ramach tej strategii zostaty
zrealizowane i wprowadzone do pragmatyki stuzbowej, nalezy zaliczy¢:

— znowelizowanie przepiséw dotyczacych naboru do stuzby, o czym mowi-
lem wcze$niej;

— zaostrzenie rygorow dotyczacych posiadania prywatnych srodkow lacz-
nosci przez funkcjonariuszy podczas petnienia stuzby przy odprawie gra-
nicznej i w trakcie ochrony ,,zielonej granicy”;

— skrocenie terminu powiadamiania funkcjonariuszy o czasie i miejscu
pelnienia shuzby oraz o zadaniach do realizacji, a takze ich wykonywa-
nia w sposdb zapewniajacy wzajemng kontrole (tzw. ,,zasada czterech oczu™);

— opracowanie wewnetrznych przepisow dotyczacych organizacji zamé-
wien publicznych,;

— rozbudowanie Zintegrowanego Systemu Ewidencji w sposob umozliwia-
jacy identyfikacje funkcjonariuszy dokonujacych kontroli granicznej;

— czeste stosowanie, we wspotdziataniu ze Stuzba Celna i Policja, powtoér-
nych kontroli granicznych na drogach dojazdowych do przej$¢ granicznych
i w strefie nadgranicznej;

— wprowadzenie obowigzku corocznego skladania o$wiadczen majatko-
wych przez funkcjonariuszy i pracownikéw SG;

— dokonywanie regularnej analizy sytuacji materialnej funkcjonariuszy
i pracownikéw SG, w odniesieniu do ich dochodow;

— stworzenie obywatelom mozliwosci udzielania informacji o nieprawidlo-
wosciach w dziataniu SG i doktadne sprawdzanie wszystkich zgtoszonych
przypadkow;

— wprowadzenie przepisow, ktore powoduja, ze funkcjonariusze skazani pra-
womocnym wyrokiem za:
przestepstwo umysine lub przestgpstwa skarbowe umyslne scigane z oskarze-
nia publicznego, popetnione w zwigzku z wykonywaniem obowigzkow stuzbo-
wych i w celu osiggnigcia korzysci majgtkowej lub osobistej, albo za przestep-
stwo udziatu w zorganizowanej grupie albo zwigzku przestgpczym lub wobec
ktorych orzeczono prawomocnie Srodek karny pozbawienia praw publicznych
za przestepstwo lub przestgpstwo skarbowe, ktore zostato popetnione przed
zwolnieniem ze stuzby,
tracg prawo do zaopatrzenia emerytalnego, prawo do lokalu mieszkal-
nego i w zwigzku z tym maja obowiazek oproznienia lokalu mieszkalnego
i zwrotu pomocy finansowe;.

Inng istotng zmiang bylo poszerzenie uprawnien operacyjnych Strazy Gra-
nicznej o realizacj¢ kontroli operacyjnej i kontrolowanego wrgczenia, rowniez
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wobec 0s6b niebedacych funkcjonariuszami lub pracownikami SG, w sprawach
o przestepstwa korupcyjne zwigzane z wykonywaniem czynno$ci stuzbowych
przez funkcjonariuszy lub pracownikoéw SG, co miato znaczacy wptyw na wzrost
wykrywalnosci tych przestepstw przez stuzbg wewngtrzna.

Kolejnym istotnym elementem w profilaktyce antykorupcyjnej jest
uwzglednienie tej tematyki w programach szkolen funkcjonariuszy. W obszarze
dziatalnosci szkoleniowej istnieje wiele szkolen, kursoéw, przedsigwzigé, ktorych
tematyka obejmuje profilaktyke antykorupcyjng. Odbywaja si¢ one praktycznie
na wszelkich poziomach szkolenia — od szkolen podstawowych, poprzez szkote
chorazych i szkolenie specjalistyczne wymagane do mianowania na pierwszy
stopien oficerski, a skonczywszy na szkoleniach przeznaczonych dla kadry kie-
rowniczej Strazy Granicznej. Szczegotowe ich omdwienie mogloby z pewnoscia
zaja¢ wiele czasu i by¢ przedmiotem odrgbnego panelu.

Problematyka ta jest rowniez obecna w przedsigwzigciach, ktore Straz Gra-
niczna realizuje w ramach wewngtrznego propagowania pozadanych postaw
antykorupcyjnych. Mam tu na mysli ré6zne konkursy o tej tematyce, np. plakat,
ulotka czy hasto. Takie dzialania powoduja, ze funkcjonariusze SG maja stale do
czynienia z tematyka antykorupcyjna. Wywiera to z pewno$cig wptyw na ksztat-
towanie ich systemu wartosci oraz poczucia odpowiedzialnosci, co nie jest bez
znaczenia dla wlasciwej reakcji funkcjonariusza, kiedy znajdzie si¢ w sytuacji
sprzyjajacej zachowaniom korupcyjnym (np. proby wreczenia korzysci majat-
kowej lub osobiste;j).

Nadzé6r merytoryczny
jako element dzialari antykorupcyjnych

Najistotniejszym elementem tego nadzoru jest staty, biezacy monitoring
ze strony bezposrednich przelozonych. Wiasciwie stosowany na wszystkich
szczeblach zarzadzania gwarantuje, ze ewentualne zjawiska patologiczne,
w tym réwniez o charakterze korupcyjnym, zostang wykryte, a sam fakt sprawo-
wania statego nadzoru ma réwniez wymiar profilaktyczny.

Nadzor ten sprawowany jest takze poprzez bardziej sformalizowane meto-
dy podejmowane przez jednostki nadrzedne. Moze przybiera¢ forme kontroli,
wydawania decyzji i zalecen majacych na celu zlikwidowanie nieprawidtowosci,
usprawnienie dziatania czy bardziej efektywne funkcjonowanie.

Nadzoér merytoryczny polega rowniez na zbieraniu i analizie informacji
zawartych w dokumentach oraz systemach teleinformatycznych. Wykonujac
czynnosci zwigzane z nadzorem merytorycznym, upowaznieni funkcjonariu-
sze maja prawo do zadania informacji oraz przeprowadzenia wizytacji. Wizyty
te moga by¢ planowane lub niezapowiedziane (w formie jawnej 1 niejawnej).
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W ich trakcie ocenia si¢ migdzy innymi, czy realizacja zadan jest zgodna
z obowiazujacymi procedurami lub tez czy otrzymywane wczesniej informacje
zgodne sg ze stanem faktycznym.

Ponadto w ramach antykorupcyjnego aspektu nadzoru merytorycznego
szczegolny nacisk ktadziony jest na przestrzeganie przepisoéw dotyczacych pla-
nowania stuzby. W tym wzgledzie w Strazy Granicznej funkcjonuje wiele zasad,
ktére majg eliminowac¢ mozliwos¢ wystapienia zjawisk korupcyjnych. Polegaja
one migdzy innymi na:

— planowaniu stuzb z zachowaniem zasad rotacji (np. zmienianie sktadoéw stuzb,
kierowanie do wykonywania innych zadan);

— dokonywaniu kontroli peienia stuzby przez podlegtych funkcjonariuszy —
zardwno w sposob jawny, jak i niejawny;

— rotacji sktadu stuzb dyzurnych do poszczegolnych zmian;

— prowadzeniu systematycznych ocen osiagganych wynikéw w shuzbie oraz
stanu dyscypliny.

Pion spraw wewnetrznych
w Strazy Granicznej

Na koniec chcialem krotko omowi¢ zadania Zarzadu Spraw Wewnetrznych

SG, o istnieniu ktérego wspomniatem na wstepie.

Gltowne zadania Zarzadu Spraw Wewnetrznych SG sa nastepujace:

1) rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie:

a) przestepstw i wykroczen w zakresie wlasciwosci Strazy Granicznej, po-
pelnionych przez funkcjonariuszy i pracownikéw Strazy Granicznej,

b) przestgpstw okreslonych w art. 229 Kodeksu karnego, popetnionych
przez osoby niebgdace funkcjonariuszami lub pracownikami Strazy
Granicznej, w zwiazku z wykonywaniem czynnosci stuzbowych przez
funkcjonariuszy lub pracownikéw Strazy Granicznej oraz S$ciganie
ich sprawcoéw, w trybie i na zasadach okre$lonych w odrgbnych prze-
pisach;

2) ujawnianie i rozpoznawanie wystepowania w Strazy Granicznej zjawisk
ujemnie wplywajacych na stan ochrony granicy panstwowej i kontrole ruchu
granicznego;

3) rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie przestgpstw w zakresie wlasci-
wosci Strazy Granicznej, skierowanych przeciwko funkcjonariuszom Strazy
Granicznej podczas pelnienia obowigzkow stuzbowych lub w zwigzku z nimi
oraz $ciganie ich sprawcow.

W celu realizacji tych zadan ZSW SG dysponuje okreslonymi narzedziami

i uprawnieniami. Nalezg do nich:
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— prowadzenie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, w tym kontroli opera-
cyjnej oraz kontrolowanego wreczenia badz przyjecia korzysci majatkowej;

— przeprowadzanie w niezb¢ednym zakresie czynno$ci procesowych w gra-
nicach koniecznych dla zabezpieczenia $ladow i dowodow ujawnionych
przestepstw, przed ich utrata, znieksztalceniem lub zniszczeniem (art. 308
Kodeksu postepowania karnego);

— przeprowadzanie, na polecenie prokuratora, czynnosci do §ledztw i docho-
dzen prowadzonych w sprawach o przestepstwa popelnione w zwigzku z wy-
konywaniem czynnosci stuzbowych przez funkcjonariuszy lub pracownikoéw
Strazy Granicznej;

— prowadzenie dochodzen, w zakresie wlasciwosci Strazy Granicznej, w spra-
wach o przestepstwa popelione przez pracownikow Strazy Granicznej.

Zarzad Spraw Wewnetrznych Strazy Granicznej jest obecny w postaci wy-
dziatéw zamiejscowych we wszystkich oddziatach Strazy Granicznej. Pomimo
ulokowania ich w poszczego6lnych oddziatach, wydzialy te podlegle sa Dyrek-
torowi ZSW w Komendzie Gtéwnej. Wprowadzenie takiej podleglosci sprawia,
ze pion spraw wewngetrznych Strazy Granicznej jest scentralizowany — podlegly
bezposrednio Komendantowi Gtéwnemu.

Na koniec chcialbym podkresli¢, ze korupcja w Strazy Granicznej to mar-
gines. Zdecydowana wigkszos¢ funkcjonariuszy to uczciwe i oddane stuzbie
osoby. Niemniej jednak stale podejmujemy wskazane wyzej przedsigwzigcia
antykorupcyjne, pamietajac przy tym, ze funkcjonariusz Strazy Granicznej jest
pierwszym przedstawicielem naszego kraju, z ktérym styka si¢ podrozny przy-
jezdzajacy do Polski. Tym bardziej wigc musimy dbac o to, aby wizerunek naszej
formacji byl pod tym wzgledem wizytowka calego kraju.



Wewngetrzne polityki antykorupcyjne
stuzb krajowych i europejskich.
Whioski z panelu dyskusyjnego

Artur Janiszewski

Dyrektor Departamentu Kontroli
Celno-Akcyzowej 1 Kontroli Gier
Ministerstwo Finansow

wystapieniach prezentowano programy antykorupcyjne i podejmowane

rozwigzania organizacyjne oraz przedstawiano efekty prowadzonych
dziatan, ktore generalnie sa oparte na podobnych zatozeniach i stuzg realizacji
tych samych celow. Odnajdujemy w nich regulacje prawa, ktorych zrodta mozna
znalez¢ w przyjetych migdzynarodowych konwencjach, a takze w innych zna-
czacych umowach bilateralnych.

W wyniku wymiany pogladoéw doszli§my do konsensusu, ktéry mozna pod-
sumowac nastgpujgco — korupcje trudno zniwelowaé catkowicie, ale mozna ja
znaczaco ograniczy¢, eliminujac jej podloze i przyczyny oraz stosujac, jako ele-
ment rownowagi, odpowiednie do przewinienia sankcje karne, ktore majg by¢
dotkliwe i nieuchronne.

Istotnym wnioskiem z konferencji, jak mogliSmy zauwazy¢, jest przyjety
priorytet dla dzialan realizowanych w ramach walki z korupcjg oraz koncentracja
prowadzonych polityk antykorupcyjnych w dwoch obszarach: prewencji korupcji
oraz zwalczania korupcji. Z jednej strony, musi nastapi¢ identyfikacja obszarow
najbardziej zagrozonych korupcja, tak aby mozna bylo wprowadzi¢ adekwatne
do potrzeb systemowe rozwiazania antykorupcyjne. Z drugiej strony, wysitki po-
szczegolnych organéw administracji winny si¢ koncentrowac na walce z korupcja
na drodze represji karnej. Pierwsze przedsigwzigcie wymaga rzetelnej i precyzyj-
nej informacji o przyczynach i zrédtach korupcji, rozumianej zaréwno jako zja-
wisko spoteczne, jak i uyymowanej w kategoriach indywidualnych zachowan oséb
skorumpowanych. Drugie z kolei — wlasciwego zorganizowania dziatan organow
administracji w zakresie rozpoznawania i wykrywania przestepstw korupcyjnych.
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Model ten, tak jak i w innych krajach, ma tez odzwierciedlenie w polityce
antykorupcyjnej realizowanej przez Polske.

Istotny wpltyw na specyfike prowadzonych przez poszczegdlne polskie
shuzby dzialan ma natomiast zakres uprawnien, jakimi te shuzby dysponuja.
I tak przyktadowo Straz Graniczna, jak i Centralne Biuro Antykorupcyjne, pomi-
mo roznic w zakresie wykonywanych zadan, dysponuja petnymi uprawnieniami
do realizowania zaro6wno dziatan prewencyjnych, jak i dziatan w obszarze zwal-
czania korupcji. Natomiast Stuzba Celna w obecnym stanie prawnym nie dys-
ponuje kompetencjami organow $cigania w zakresie zwalczania przestepczosci
korupcyjnej. Moze postugiwac si¢ jedynie sSrodkami administracyjnymi i organi-
zacyjnymi, aby zapobiega¢ temu zjawisku. Pomimo wystgpujacych ograniczen,
w ostatnich 4-5 latach ujawnienia korupcji w Stuzbie Celnej spadty kilkunasto-
krotnie. Sukces ten zostat osiggniety miedzy innymi na skutek wprowadzenia
w zycie przyjetego w lipcu 2010 r. Programu antykorupcyjnego polskiej Stuz-
by Celnej 2010-2013+ oraz podejmowania innych dzialan organizacyjnych
i szkoleniowych, w tym z zakresu etyKki.

Duze zainteresowanie wzbudzito wystapienie, w ktorym zaprezentowano
sposoby walki z korupcja w Republice Czeskiej. Podobnie jak w innych kra-
jach, dziatania w tym zakresie to jeden z priorytetowych programéow rzadowych.
Strategi¢ obnizania poziomu korupcji oparto rowniez na dwoch podstawowych
filarach: prewencji i $Sciganiu, lecz dodatkowo wilaczono trzeci — przejrzystos§é
procesow. Wszystkie te filary w Republice Czeskiej zaleca si¢ stosowa¢ w odpo-
wiednio wywazonych proporcjach.

Oryginalnym i wartym wskazania dziataniem antykorupcyjnym o charak-
terze prewencyjnym jest prawo funkcjonariuszy czeskiej Generalnej Inspekcji
Stuzb Bezpieczenstwa do przeprowadzenia testu wiarygodno$ci funkcjonariu-
sza lub pracownika stuzby bezpieczenstwa. Test polega na sprowokowaniu sytu-
acji korupcyjnej, ktorej dana osoba musi sprostac. Po przeprowadzonym tescie
Inspekcja zgtasza kierownictwom poszczegdlnych stuzb w zbiorowym raporcie
imiona i nazwiska sprawdzanych osob, ktore w trakcie testu wiarygodnosci nie
dopuscity si¢ przestepstwa.

Prewencyjny wydzwigk wspomnianego rozwigzania to zaréowno grozba su-
rowej kary za przestepstwo korupcyjne, jak i $wiadomos$¢ ciggtosci realizowa-
nych kontroli o charakterze prowokacyjnym, co niewatpliwie obniza podatno$é¢
funkcjonariuszy na propozycje korupcyijne.

W Republice Federalnej Niemiec problem korupcji dotyczy zasadniczo po-
jedynczych przypadkow, lecz jak ustyszeliSmy, stan taki zostal osiggniety dzie-
ki wysokiemu priorytetowi przyjetemu w walce z korupcja oraz wieloletnie;j,
konsekwentnie prowadzonej strategii przeciwdziatania korupcji. Podobnie jak
w innych krajach, strategi¢ t¢ oparto na dwoch filarach, obejmujacych zaréwno
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prewencje, jak i twarde zwalczanie korupcji, podkreslajac przy tym duze zna-
czenie zaangazowania w dzialania prewencyjne. Sadzg, ze trzeba to uznaé za
prawidtowy kierunek i zgadzam si¢ w pelni z opinia, ze im lepsza prewencja,
tym mniejsza konieczno$¢ zwalczania korupcji. Przynosi korzysci spoleczen-
stwu, a panstwu zapewnia wymierne efekty ekonomiczne.

Uwage stuchaczy zwrocity rozwigzania organizacyjne w polskiej Strazy
Granicznej i prowadzona profilaktyka korupcji, ktéra podejmowana jest juz na
etapie naboru kandydatow do stuzby. Kazdy kandydat ubiegajacy si¢ o przyjecie
do shuzby w Strazy Granicznej musi przej$é szczegotowe postgpowanie kwa-
lifikacyjne, ktore decyduje o jego przyjeciu. W trakcie takiego postepowania,
oprécz oceny spelnienia przez kandydata wymogoéw formalnych, prowadzone
sa czynnos$ci w celu wykluczenia ewentualnego konfliktu z prawem. Elementem
postepowania na tym etapie jest rOwniez badanie psychofizjologiczne, podczas
ktérego wykorzystywany jest wariograf. Innym waznym elementem profilak-
tyki w Strazy Granicznej jest regularna analiza sytuacji materialnej wszystkich
funkcjonariuszy, w odniesieniu do ich dochodow. System sktadania o§wiadczen
majatkowych przez wskazane grupy zawodowe, migdzy innymi przez przed-
stawicieli wymiaru sprawiedliwosci, funkcjonariuszy shuzb panstwowych i ad-
ministracji jest prawnie usankcjonowanym narze¢dziem kontroli majagcym duze
znaczenie prewencyjne.

Ciekawa, zaprezentowang w trakcie panelu inicjatywa jest kampania pro-
wadzona przez Misje EUBAM. Celem tej kampanii jest podnoszenie $wiadomo-
$ci antykorupcyjnej wérod mtodziezy na Ukrainie i w Motdawii. Powyzsze dzia-
lania przypominaja wszystkim o znaczacej roli edukacji w przedsiewzigciach
profilaktycznych.

Podczas panelu byta réwniez mozliwos¢ zapoznania si¢ z dziataniami kon-
trolnymi prowadzonymi przez Europejska Agencj¢ Zarzadzania Wspolpraca
Operacyjng na Granicach Zewnetrznych Panstw Czlonkowskich UE Frontex.
Dziatania te s3 migdzy innymi ukierunkowane na weryfikacj¢ procedur stosowa-
nych przez stuzby i usprawnienie organizacji, co ma duze znaczenie dla ochrony
granic UE, takze w zakresie przeciwdziatania korupcji.

Obok podejmowania dziatan prewencyjnych uprawnione shuzby zajmuja si¢
zwalczaniem przestepstw korupcyjnych i $ciganiem ich sprawcow. Z zaintereso-
waniem wystuchali$my ciekawego wystapienia przedstawiciela Wydziatu Zwal-
czania Miedzynarodowej Korupcji w Federalnym Biurze Sledczym FBI, ktory
przedstawiajac efekty dziatan swojej stuzby, umozliwit nam poznanie skuteczno-
$ci prowadzonych przedsiewzie¢. Na tym tle warto podkresli¢ znaczenie profe-
sjonalnej wspotpracy stuzb, ktore §cigaja sprawcow przestepstw korupcyjnych.

Nalezy jednak zaznaczy¢, iz nawet bardzo szeroki wachlarz instrumentow
stuzacych zwalczaniu i przeciwdziataniu korupcji nie daje niestety gwarancji
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petnej skutecznosci. Szczegdlng warto§¢ bedzie miato w tym wzgledzie rozwi-
nigcie zaro6wno szeroko zakrojonej wspdlpracy na poziomie europejskim czy
$wiatowym, jak i ukierunkowanie — na réwnie wysokim poziomie — naszych
wspolnych wysitkow na zwalczanie korupcji w szeregach wlasnych administra-
cji. Niezbedne jest tez uwzglgdnienie kontekstu spoteczno-kulturowo-ekono-
micznego poszczegolnych panstw realizujacych polityki antykorupcyjne, gdyz
nie kazde rozwigzanie przeniesione wprost na grunt innego kraju przyniesie
takie same efekty.

W kwestii walki z korupcja, z jednym mozemy zgodzi¢ si¢ wszyscy — duza
uwage nalezy przywigzywaé do prewencji, ksztattowania szacunku do zawodu
i dumy z przynaleznosci w naszym przypadku do Stuzby Celnej, w odniesie-
niu do innych, do kazdej sluzby panstwowej. Deklarujac zero tolerancji wobec
wszelkich przejawdéw dziatan korupcyjnych, powinniSmy wspomagaé si¢ wza-
jemnie w wymiarze wewngtrznym — krajowym, oraz mi¢dzynarodowym.

Podsumowujac wyniki spotkania i dyskusj¢ przeprowadzong podczas pa-
nelu, w imieniu organizatoréw i przedstawicieli polskich stuzb cheg zapewnic,
ze jestesmy otwarci na wspotprace i wszelka pomoc w zakresie udostepnienia
naszych doswiadczen i dobrych praktyk.
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EBOR i jego mandat

Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju (EBOR) jest najmtodszy wsrod
bankow rozwoju wielostronnego. Zostat utworzony w 1991 r. w odpowiedzi na
wydarzenia w Europie Srodkowej i Wspélnocie Niepodlegtych Panstw. EBOR
jest takze jedynym bankiem rozwoju wielostronnego, ktory uzyskuje mandat
,rozwoju” na drodze promocji i wspierania krajéw objetych jego dziataniem
w transformacji gospodarki rynkowe;.

EBOR w skrocie: j

Projekty EBRD w latach 2003-2011
Utworzony w 1991 r. Wolumen (wmid €)  Liczba projektow
10.0 400
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EBOR a Polska

W aspekcie historycznym Polska zawsze byta obszarem dziatania EBOR'.
Pierwszej pozyczki w wysokosci 50 milionow dolaréw amerykanskich EBOR
udzielit Bankowi Poznanskiemu w czerwcu 1991 r. Dzisiaj Polska jest czwar-
tym najwigkszym krajem zaangazowania kredytowego EBOR, co stanowi okoto
7,5 procent jego zobowigzan. EBOR koncentruje si¢ na wspieraniu sektora pry-
watnego i umacnianiu sektora finansowego, energetycznego, komunalnego i §ro-
dowiska. W 2012 r. EBOR zakonczy w Polsce od 20 do 25 projektow, wplacajac
okoto 750 milionéw euro’.

EBOR a Polska j

Gtowne fakty o dzialalnosci EBOR w Polsce

. . 2 Projekty EBRD w latach 2001-2011
Liczba projektow — 299 Viglumen (w mid € Liczba projexiow
1000 25

Wolumen transakgji netto — 5,5 mid €
750

Catkowita warlos¢ projektéw — 28,7 mid €
s00

Wyptaty brutto — 4,9 mid € 250 I —

Portfolio w sektorze prywatnym — 89%
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Naduzycia finansowe i korupcja

EBOR uwaza, ze zapobieganie korupcji i walka z nig nie sg przypadkiem
czy dodatkiem do jego misji, lecz stanowig jej trzon. Strategie antykorupcyjne
wpisane sg zarowno w mandat Banku, jak i w jego dzialalnosci. EBOR dawno
zauwazyl, ze osiagniecie ,.transformacji” jest bardzo trudne, o ile nie niemozli-
we, jesli dokonuje si¢ na tle wszechobecnej korupcji.

EBOR prowadzi walke z korupcja na czterech ptaszczyznach®:

— mierzy i ocenia poziom korupcji w sektorach i panstwach objetych swoja
dziatalnoscia;

— opowiada si¢ za poprawg srodowiska biznesu, m.in. poprzez poprawe prawa
handlowego w zakresie kredytow hipotecznych, upadtosci, niewyptacalnoscei,
rejestrow handlowych, praktyk bankowych etc.;
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— inwestuje lub udziela pozyczek wylacznie na projekty, ktore uzna za wolne
od korupcji;

— reaguje szybko i (miejmy nadziej¢) zdecydowanie na znane sobie objawy
naduzy¢ finansowych i korupcji.

Pomiar i ocena korupcji

W celu dokonania pomiardéw i oceny korupcji EBOR korzysta z typowych
ankiet i statystyk, w szczegdlnosci z indeksu Transparency International i ra-
portu ,,Doing Business” Banku Swiatowego. Ponadto EBOR przeprowadza dwa
wazne badania: badanie ,,Srodowiska Biznesu i Wynikéw Przedsigbiorstw” oraz
,.Zycie w Transformacji”.

Badanie ,,Srodowiska Biznesu i Wynikéw Przedsigbiorstw” prowadzone
jest wspolnie przez EBOR oraz Bank Swiatowy i ma na celu przedstawienie
szczegblowego obrazu srodowiska ekonomicznego danego kraju. Ostatnie takie
badanie dla Polski zostato przeprowadzone w 2009 r.* Wyniki byty pod wielo-
ma wzgledami pozytywne dla Polski; raport wykazat, ze kierownictwo spotek
odnotowato staty spadek przeszkod w prowadzeniu dziatalnosci i rozwoju firm
w wigkszosci aspektow srodowiska biznesowego, a od 2005 r. znaczgco spadta
zglaszana czestotliwo$¢ ,,nieoficjalnych platnosci, aby zatatwié sprawy”. Jednak
niektore przeszkody pozostaja w zakresie inspekcji, licencji i zezwolen, a korup-
cja nadal wskazywana jest jako istotna kwestia do rozwigzania.

Ustalenia badania w zwiazku z korupcja pokrywaja si¢ ze Wskaznikami
Wspblzarzadzania Banku Swiatowego, przeprowadzonymi w Polsce po raz
ostatni w 2011 r.> W poréwnaniu z oémioma krajami Europy Srodkowej i Basenu
Morza Battyckiego Polska ma dobre wyniki we wskaznikach ,,Praworzadnosci”
i ,,Kontroli korupcji”, a takze wykazuje znaczng poprawe swojej pozycji w ba-
daniach od 2006 r.

Ankieta ,,Zycie w Transformacji” przeprowadzana zostata przez EBOR wraz
z Bankiem Swiatowym pod koniec 2010 r. w niemal 39 000 gospodarstw w 34
krajach w celu oceny postaw spolecznych, zamoznos$ci i wplywu zmian gospo-
darczych i politycznych®. Jednym z obszar6w badania jest ,,Korupcja i zaufanie”.

Zgodnie z innymi sondazami bankéw rozwoju wielostronnego, ankieta
,,Zycie w Transformacji” dowiodta, ze w Polsce ,,nieprawidlowosci zwiazane
z ptatno$ciami innym instytucjom sa dos¢ rzadkie i wykazuja tendencje spadko-
wa’”’. Nieprawidtowosci ptatnosci najczesciej dotyczyly stuzby zdrowia. Ponad
8 procent badanych stwierdzito, ze sektor ten sprzyja takim ptatnosciom, ale
liczba ta spadta o potowe od 2006 r.

Odnos$nie do policji drogowej — 3,5 procent respondentow uwazato, ze
nieprawidtowosci w platnoéciach sg problemem. Dla poréwnania, liczba ta
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w Europie Zachodniej wynosita 0,5 procenta. Jednak w odniesieniu do wszyst-
kich innych ustug publicznych, liczby w Polsce sa o mniej niz jeden punkt pro-
centowy wyzsze niz w krajach zachodnich.

Badanie ,,Zycie w Transformacji” — Polska

(wybrane wyniki)

Pomiar i ocena ryzyka korupcyjnego J
Czgstotliwosc , nieprawidt sci w pl sciach”
w instytucjach publicznych _
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Z ogolnej oceny EBOR-u wynika, ze poziom korupcji w Polsce jest rela-
tywnie niski w poréwnaniu z innymi panstwami Europy Srodkowej i Basenu
Morza Srédziemnego, i jesli poprawa bedzie w przysztosci nastepowata w takim
samym tempie, wkrotce korupcja w Polsce nie bedzie na wyzszym poziomie niz
w wigkszosci panstw Europy Zachodniej.

Opowiadanie si¢ za poprawa srodowiska biznesu

Program Transformacji Prawa jest inicjatywa EBOR-u ukierunkowang na
popraweg atmosfery inwestycji w panstwach obszaru oddziatywania Banku po-
przez tworzenie srodowiska przyjaznego inwestorom, transparentnego i prawnie
przewidywalnego. Zadania Programu koncentruja si¢ na tworzeniu przepisow
prawa oraz ustanowieniu instytucji i kultury przestrzegania prawa, na ktorych
opiera si¢ szybko rozwijajaca si¢ gospodarka rynkowa.

Ostatnia ocena polskiego prawa handlowego przez EBOR miata miejsce
w lipcu 2010 r.* EBOR zauwazyl, ze w ostatnich latach Polska wprowadzita
W swoim systemie prawnym znaczace reformy, potwierdzajac w ten sposob swo-
je miejsce w najbardziej zaawansowanych w transformacji panstwach tego re-
gionu. EBOR ocenia, ze Polska dostosowata si¢ do standardow UE i najlepszych
praktyk migdzynarodowych w wielu obszarach prawa handlowego. Zauwazono
jednak, ze pozostato kilka wyzwan, a Polska mogtaby wiele zyska¢ poprzez po-
prawe skuteczno$ci sadownictwa.

»Teoretyczna” jakos¢ prawa i jego skutecznosé
(pomiar skutecznosci prawa za pomoca studium przypadkow jako wyznacznikow dla danego sektora)

Spelnia wszystkia
migdzynarodowe
standardy'w peini
skutecznie

[: Zakres
cbowigzywania

D Skutacznodd
Nie spein ia
migdzynarcdowych
standarcdiw
nipskIBCING

- Polaczenie
E skutetznosc
i zakresu
obowizywania

Source: EBRD legal assessments 2002-200%
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EBOR i projekty wolne od korupcji

Zaangazowanie EBOR-u w walke z korupcja jest wpisane w jego praktyki
biznesowe. Bank nie podejmie si¢ inwestowania w projekt, jesli istnieja prze-
stanki korupcji lub inne problemy prawne. Aby sprosta¢ temu zobowigzaniu,
EBOR stosuje kilka wytycznych, majacych na celu uniemozliwienie angazowa-
nia si¢ w projekty zwigzane z korupcja lub inng forma nieuczciwosci.

Wspieranie projektow wytgcznie wolnych
od korupcji

.zna klienta", wiacznie z pochodzeniem

jego majatku i przedsigwzigciami
EBOR (i inne zagranicznymi;
miedzynarodowe * nikt z kierownictwa nie byl skazany | nie
/ byto prowadzone przeciwko niemu

instytucje

finansowe) \ $ledztwo za powazne przestgpstwo;
angazujg sie ® nikt z kierownictwa nie znalaz! sie na
w projekty, migdzynarodowej Jiécie sankcji”;
wylacznie jesli: * nie ma wiarygodnych dowodéw na

powigzania z przestepczoscia
zorganizowang lub dziataniami
przestepczymi.

EBOR nie bedzie brat udziatu w transakcji, nie wiedzac, kim jest wtasci-
ciel uzytkowy. ,,Poznaj swojego klienta” jest podstawowa zasadg i EBOR musi
pozna¢ beneficjenta koncowego, pochodzenie jego majatku i sposob zarzadzania
wlasno$cig. Zasada: ,,Poznaj swojego klienta” dotyczy takze identyfikacji kre-
dytobiorcy lub wiascicieli podmiotu, w ktory EBOR planuje zainwestowac, ale
moze by¢ takze konieczne poznanie wtascicieli uzytkowych innych partnerow
transakcji, wlacznie ze sponsorem, wspotinwestorem i udziatlowcami. W trans-
akcjach kapitalowych EBOR chce mie¢ pewno$¢, ze spotka, gtéwni udziatlow-
cy oraz wlasciciele-beneficjenci ujawnia wszelkie istotne informacje dotyczace
wlasnos$ci uzytkowej i kontroli wszystkich inwestoréw oraz ze zostanie zacho-
wana zgodnos$¢ z miejscowymi wymogami ujawniania tych danych.

EBOR stara si¢ promowac¢ przejrzysto$¢ witasnosci/kontroli wszgdzie tam,
gdzie jest to mozliwe i ma na celu takie organizowanie przebiegu transakcji, by
osiggnaé pelng przejrzystosé. Nie przystapi do transakcji, jesli zaistniejg uzasad-
nione podejrzenia, ze nieprzejrzyste struktury korporacyjne lub pojazdy stuzbo-
we sg wykorzystywane do ukrycia wlasnoéci uzytkowe;j.
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EBOR nie zaangazuje si¢ w dziatalno$¢ z osoba skazana lub osoba, wo-
bec ktorej prowadzono $ledztwo za powazne przestepstwa. Skazanie za powaz-
ne przestgpstwo, niezaleznie od instancji, bg¢dzie niemal w kazdym przypadku
powodem odrzucenia przez EBOR proponowanego projektu. Dotyczy to row-
niez wszystkich osob, ktore moga by¢ przedmiotem mi¢dzynarodowego nakazu
aresztowania, zostaty oskarzone o tamane sankcji ONZ lub tamaty te sankcje.

EBOR nie podejmie dziatan z osobami lub podmiotami znajdujacymi si¢
na mi¢dzynarodowej ,,licie sankcji”. Od momentu okreslenia wlasnosci uzyt-
kowej EBOR ocenia profil ryzyka potencjalnego kontrahenta, jego najwazniej-
szych udziatowcow i kierownictwo. Powszechnie akceptowane i miedzynaro-
dowo uznawane ,listy sankcji” (w tym Rady Bezpieczefistwa ONZ, Departa-
mentu Skarbu USA, FBI, instytucji regulujacych rynki finansowe, np. Komisji
Papierow Wartosciowych i Gield, Urzedu Nadzoru Finansowego, Biura Kontroli
Aktywow Zagranicznych, bankdéw centralnych, unijnego zakazu podrézowania,
Banku Swiatowego, Interpolu itp.) podlegaja konsultacji, by zostato ustalone,
czy zaproponowana osoba, podmiot, jego kierownictwo lub udziatowcy znajduja
si¢ na ktorejkolwiek z list.

EBOR nie bedzie uczestniczyt w transakcji, jesli istniejg wiarygodne do-
wody powigzan z przestgpczoscia zorganizowang i dziataniami przestepczymi.

W Polsce EBOR z powodzeniem rozpoznat i sfinansowat 299 niezaleznych
projektow, ktore ocenit jako spetniajace powyzsze kryteria i wolne od korupcji.

Reakcja EBOR-u na zarzuty korupcji

postawione kontrahentowi

Partnerzy EBOR-u stusznie oczekuja od Banku szybkich i zdecydowanych
dziatan w przypadku pojawienia si¢ w programie zarzutow naduzy¢ finansowych
lub korupcji. EBOR uwaza, ze pomimo swojej uczciwosci, nalezytej starannosci
1 monitorowania wysitkow jego kontrahenci mogg stac si¢ przedmiotem zarzu-
tow o naduzycia finansowe i korupcje.

Gdy pojawiajg si¢ zarzuty naduzy¢ finansowych lub korupcji, EBOR wy-
maga od swoich klientow podjgcia dziatan, ktdre zmniejsza ryzyko utraty inte-
gralno$ci przez Bank. Aby to osiagna¢, EBOR oczekuje, ze kiedy kontrahent
(lub jego przetozeni, pracownicy, dyrektorzy lub agenci) stanie si¢ przedmiotem
dochodzenia ($ledztwa) prowadzonego przez organy krajowe, bedzie w petni
z nimi wspolpracowal, udostepniajac pracownikow w celu przestuchan i dostar-
czajac wymaganga dokumentacje.

EBOR zwykle nie zezwala na udziat oskarzonego personelu w pracach kon-
trahenta EBOR-u w trakcie trwania §ledztwa (dochodzenia). W takim przypadku
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kontrahent powinien przeprowadzi¢ kompleksowy przeglad wewngtrzny, aby
ustali¢, zasady ktorych audytoéw mogly zosta¢ naruszone lub ominigte i (lub)
podja¢ decyzje o udoskonaleniu systemu kontroli.

O ile nie jest to niepraktyczne, EBOR czgsto bgdzie podejmowat inicjaty-
we przedyskutowania z kierownictwem klienta, np. z CEO, wplywu zarzutow
korupcyjnych na klientow, oczekujac wyjasnien na temat zajécia i podjetych
srodkow zaradczych.

Jesli istnieje mozliwosé, EBOR bedzie wspiera¢ krajowe dochodzenie na
mocy stosownych umow partnerskich lub kredytowych, aby zapewnic skuteczna
wspotprace klienta. Jesli wspolpraca nie jest zadowalajaca, EBOR moze podjaé
decyzje o podjeciu srodkdéw naprawczych lub zaradczych w ramach podpisane;j
umowy.

Wymagania EBOR-u

Wymagania EBOR-u: J

Aby EBOR w sposob zadowalajacy kontrolowat i obnizat

ryzyko wystapienia korupcji, nalezy:

— jak najwczesniej poinformowac Bank o naduzyciach finansowych
i korupcji;

— udostepni¢ materiaty dotyczace zarzutow;

— posiada¢ umiejgtnosc przeprowadzenia wiasnych dochodzen
i rozmdw z personelem;

— efektywnie prowadzi¢ dialog i komunikowac sie z wladzami
lokalnymi, zajmujacymi sie dochodzeniem w sprawie.

EBOR uwaza, ze aby wypehi¢ swoj mandat, musi podja¢ ryzyko, ktérego
inni finansi$ci i inwestorzy nie chcg zaakceptowac. Poprzez nalezyta staranno$¢
i monitorowanie, EBOR usituje zidentyfikowaé te ryzyka, a nastepnie zaak-
ceptowac je lub zlagodzié. Jednak ryzyko korupcji jest szczegdlnie szkodliwe
i niesie dla EBOR-u konsekwencje finansowe oraz wizerunkowe. Poniewaz tago-
dzenie ryzyka jest bardzo istotne dla EBOR-u, i poniewaz klienci Banku moga nie
chcie¢ sktada¢ raportow i skutecznie radzié sobie z tym ryzykiem, EBOR wnio-
skuje o pomoc lokalnych organéw $cigania i niezmiernie t¢ pomoc docenia.
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Glowny wniosek EBOR-u skierowany do lokalnych organéw $cigania do-
tyczy powiadomienia Banku o krajowych dochodzeniach zwigzanych z klien-
tem EBOR-u lub prowadzeniem zamoéwien, lub w przypadkach podejrzenia
sprzeniewierzenia funduszy EBOR-u. Jesli jest to mozliwe, EBOR moze zaza-
da¢ dostepu do materiatow dochodzeniowych otrzymanych od klientow. Takie
powiadomienie i dostgp do materiatow pozwoli EBOR-owi prawidtowo ocenié
zagrazajace mu ryzyko korupcyjne i podja¢ odpowiednie dziatania tagodzace.

Przede wszystkim EBOR chcialby otworzy¢ kanaly komunikacyjne z wita-
dzami lokalnymi, tak aby mogt przedyskutowaé przypadki podejrzen o korupcje
bezposrednio ze $ledczymi (dochodzeniowcami) prowadzacymi sprawe. Z ko-
lei EBOR, w miar¢ swoich mozliwos$ci, pomoze w prowadzeniu dochodzenia
i zwroci si¢ z prosba do swoich klientow o taka pomoc oraz udostepni organom
lokalnym swoich ekspertéw i stosowne materialy.

Przykiad z Polski

Ostatnie dziatania podjete przez PKN Orlen w odpowiedzi na zarzuty ko-
rupcyjne postawione przez Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego sg przykta-
dem reagowania EBOR-u na powazne zarzuty.

W 2011 r. EBOR przyznat PKN Orlen pozyczke w wysokos$ci 250 mln euro
na poprawg efektywnos$ci energetycznej. W grudniu 2011 r. PKN Orlen poinfor-
mowat EBOR, ze cze$¢ jego pracownikow stata sie przedmiotem dochodzenia
prowadzonego przez Agencj¢ Bezpieczenstwa Wewngtrznego (ABW) i ze ABW
aresztowala wielu z nich, w tym urzednikow najwyzszego szczebla. Zarzuty byty
postawione w sprawie przyjecia korzysci majatkowych w zwiazku z ogromnymi
zamoOwieniami publicznymi.

EBOR wyrazit satysfakcje, ze PKN Orlen zareagowat odpowiednio na
zarzuty — zawiesit lub odwotat wszystkich swoich pracownikéw podejrzanych
o udziat w czynnosciach korupcyjnych, zapewnit petng wspotprace w sprawie
dochodzenia prowadzonego przez ABW i uruchomit wlasne szeroko zakrojone
wewnetrzne dochodzenie.

EBOR oczekiwalby bezposrednio od wladz polskich informacji o zakresie
wspolpracy z PKN Orlen, ale ich nie uzyskat. Niemniej EBOR jest zadowolony
z podejscia PKN Orlen do wyjasnienia tej kwestii i zgodzil si¢, ze oskarzenia
korupcyjne nie wptyna na wspolprace z EBOR, a wyptata pozyczki zostanie do-
konana zgodnie z planem.
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Whioski

W oparciu o swoje badania i prowadzenie biznesu w Polsce od ponad 20
lat, EBOR sadzi, ze w poréwnaniu z innymi krajami, z ktérymi Bank wspotpra-
cuje, Polska nie cierpi z powodu endemicznej i wszechobecnej korupcji. Posiada
skuteczne uregulowania antykorupcyjne oraz instytucje zajmujace si¢ naduzy-
ciami finansowymi i korupcja.

Istnieje zatem przestrzen do zacie$nienia wspotpracy pomiedzy polskimi
organami $cigania a jednostkami prowadzacymi dochodzenia ($ledztwa) w ra-
mach bankéw wielostronnych.

skeskeosk

Rohan Schaap

Urodzony w 1969 r. Czlonek australijskiego Instytutu Finansowego oraz biegly
ksiegowy.
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najszerszym, powszechnym rozumieniu korupcja to takie postgpowanie,
ktore:

— polega na zawarciu migdzy stronami porozumienia korupcyjnego, w wyniku
ktoérego korzystna dla tych stron wymiana dobr, ustug lub innych $wiadczen
narusza prawo;

— strony angazujace si¢ w to porozumienie postgpuja wedtlug zasady — ,,Daje,
abys dat”;

— partnerzy uktadu korupcyjnego, a wigc ,,dawca ” i ,,biorca” dgza do osiagnie-
cia osobistych korzysci i zminimalizowania ryzyka wykrycia porozumienia
oraz kary grozacej za jego wykrycie.

Te tajne porozumienia korupcyjne przybieraja bardzo zréznicowane formy,
od tapowki za korzystng zmian¢ miejsca w kolejce po okreslone §wiadczenie
do korupcji politycznej, polegajacej na wykorzystywaniu miejsca w strukturze
wladzy do realizowania celéw partykularnych. Nie zawsze sg to korzysci czysto
majatkowe, niekiedy dochodzi do zawlaszczania instytucji publicznych po to,
by stuzyly celom partii lub okreslonego ugrupowania. Badacze zjawisk korup-
cyjnych sa zgodni w ocenie, ze korupcja polityczna jest najgrozniejszym dla
panstwa rodzajem tego zjawiska.

Korupcja — w roznych formach i z rozmaitym nasileniem — jest zjawiskiem
chyba tak starym jak cywilizacja. Jednak ostatnie lata, od konica XX wieku, przy-
niosly wyrazne nasilenie dziatan rzadow i organizacji migdzynarodowych prze-
ciwko korupcji. Pierwsze pytanie, na ktore staratam si¢ znalez¢ odpowiedz, to
dlaczego doszlo do tego nasilenia.

Wydaje sie, ze zostato to spowodowane rownoleglym wystapieniem dwoch
proceséw w gospodarce §wiatowej — globalizacji i transformacji.

Globalizacja w swej nowej, wspolczesnej formie pozwala na szybkie prze-
mieszczanie si¢ towarow i kapitatu. Procesy te moga nabiera¢ tempa, jesli wa-
runki, w jakich si¢ odbywaja, sa ujednolicone, podobne lub zgota identyczne,
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niezaleznie od panstwa czy regionu §wiata. Jednak warunki kulturowe i trady-
cje sg zroéznicowane. Procesy globalizacyjne prowadza do ich ujednolicenia.
Korupcja jest jednym ze zjawisk spoteczno-gospodarczych silnie zaleznych od
tradycji. Jej zwalczanie stato si¢ konieczne, po to by minimalizowa¢ ryzyko in-
westujacych w wielu regionach $§wiata, a takze po to, aby utatwi¢ inwestorom
rachunek optacalnosci i efektywnosci projektowanych przedsigwzigé. Oczywi-
Scie nie tylko takie przestanki legly u podstaw wypracowywania przez organiza-
cje migdzynarodowe zasad zwalczania korupcji i propagowania dobrych prak-
tyk. Uwazam jednak, ze wymienionych powoddéw nie mozna poming¢, szukajac
odpowiedzi na postawione przeze mnie wyzej pytanie.

Powodem drugim — moim zdaniem — bylo nasilenie si¢ pod koniec ubie-
glego wieku proceséw transformacji ustrojowej. Duza liczba krajow, w tym
i Polska, podjeta trud przeksztalcenia gospodarki centralnie planowanej w go-
spodarke rynkowga oraz zmiany autorytarnego modelu wtadzy na system demo-
kratyczny. W tej grupie krajow przez co najmniej 50 lat istniata swoista umowa
spoteczna, wladza pehita swoje funkcje z nadania politycznego, a spoteczen-
stwo zylo w duzej mierze wedtug wlasnych norm wypracowanych w sytuacji
gospodarki permanentnych niedoboréw. Towary 1 ustugi nie byly kupowane,
lecz ,,dostawane”, ,,zdobywane” lub ,,organizowane”. Uktad sprzyjat rozwojowi
korupcji — wsrod ogdtu spoteczenstwa z jednej, a wsrod rzadzacych z drugiej
strony. Ci ostatni wykorzystywali swoja pozycj¢ polityczno-spoteczng do osia-
gania osobistych i grupowych interesow, niejednokrotnie lekcewazac istniejgce
normy prawne. Zmiana ustrojowa, jaka nadeszla w latach 90. ubieglego stulecia,
zmienita uktad sit politycznych, nie zmienita jednak tradycyjnych sposobow po-
stepowania.

Korupcja stala si¢ jednym z najpowazniejszych zagrozen dla ksztattujacej
si¢ demokracji i dla gospodarki rynkowej. Rzady nowych panstw demokra-
tycznych podpisaly i ratyfikowaty w wigkszosci przypadkow Cywilnoprawna
Konwencj¢ o Korupcji. Wprowadzaty tez do swego porzadku prawnego wiele
z zalecanych przez organizacje migdzynarodowe dobrych praktyk z nadzieja,
ze to pomoze w zwalczaniu korupcji. Wdrozono rowniez krajowe legislacje,
w ktdrych starano si¢ opisa¢ zdarzenia korupcyjne oraz okreslac¢ penalizacje to-
warzyszgca wykryciu zdarzen korupcyjnych. Dziatania te przynosily i przynosza
pozadane zmiany, ale nie eliminuja korupcji catkowicie z zycia publicznego.

Dlaczego mimo tych staran i dziatan tak trudno pozby¢ si¢ korupcji? Zmia-
ny, jakie zaszly w Polsce po 1989 r., upowazniaja do postawienia tezy, ze bu-
dowaniu nowego demokratycznego ustroju towarzyszyto przeniesienie czesci
ztych, negatywnych obyczajéw spoleczno-politycznych oraz mechanizméw
zycia gospodarczego z dawnego systemu nakazowo-rozdzielczego do realiow
nowego zycia. Co wigcej, stosowane w celu przyspieszenia rozwoju gospodarki
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rynkowej niektdre procesy gospodarcze (np. prywatyzacja) wptynety na umac-
nianie si¢ tych negatywnych, starych sposobow postgpowania. Przesunigcia na
drabinie spolecznych powiazan i przemieszczenia geograficzne prowadzity do
alienacji jednostek, a co za tym idzie, takze do oslabienia wigzi spotecznych
wymuszajacych postgpowanie wedhug powszechnie akceptowanych norm. Osta-
bienie tej spotecznej kurateli i dostepnos¢ do mozliwosci szerokiego wyboru
z nowej ,,rynkowej” oferty miejsc pracy, szeroka dostepnos$¢ do zycia politycz-
nego powodowaty, ze aspekt etyczny dokonywanych wyboréw bywat zastepo-
wany kalkulacjg: ,,Czy to si¢ optaci?” w sensie majatkowym lub w dalszej karie-
rze zawodowej, a niekiedy i polityczne;.

W nowym ustroju politycznym znakomita cz¢$¢ ludzi rzadzacych na szcze-
blu lokalnym lub ogoélnopanstwowym nie ma odpowiedniego przygotowania
zawodowego do pehlnienia funkcji wynikajacych z zajmowanych stanowisk.
Rodzi to wiele negatywnych konsekwencji, z ktorych dwie wydaja si¢ najwaz-
niejsze z punktu widzenia trudno$ci w eliminowaniu korupcji. Po pierwsze,
w procesie legislacyjnym powstaja niespdjne, niedookreslone normy prawne,
a to jest niejako pozywka do naduzy¢ korupcyjnych. Po drugie, wsrod czesci
rzadzacych lojalno$¢ wobec grupy wsparcia lub chg¢ wykorzystania posiadane;j
pozycji dla powigkszenia wlasnego majatku dominuje nad zasadami etyki i nad
obowiazkiem stuzenia dobru publicznemu.

Budowa gospodarki rynkowej nie dla wszystkich obywateli przyniosta
oczekiwang poprawe poziomu zycia. Ta grupa rozczarowanych lub zawiedzio-
nych czesto upatruje zrodta swoich niepowodzen w nieetycznym postepowaniu
pozostatych cztonkdéw spolecznosci, a zwlaszcza elit rzadzacych. Czgsciowo ob-
umierajg kanaty porozumienia migdzy réznymi grupami spolecznymi, niszczeje
wzajemne zaufanie rzadzacych i rzadzonych, a to sprzyja lekcewazeniu norm
prawa, a w konsekwencji takze korupcji.

Prawda jest, ze po wprowadzeniu w zycie ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r.
o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym i po kilku glosnych procesach antyko-
rupcyjnych zmalato w Polsce zagrozenie korupcja. Wedlug raportu Transparency
International z grudnia 2011 r. skala zagrozenia korupcja jest obecnie uznawana
za stabsza niz przed 2006 r. Na tle 183 przebadanych krajow Polska zajeta 41.
miejsce, czyli znajduje si¢ wyraznie w pierwszej ¢wiartce badanych, a wskaznik
postrzegania korupcji zostal wyliczony na 5,5 w skali 1 (najwyzszy poziom za-
grozenia) do 10 (najnizszy stopien zagrozenia), ale sg to wyniki skromne wobec
podejmowanych na tym polu staran.

Co nalezy zrobi¢, aby eliminowanie zjawisk korupcyjnych przebiegalo
jeszcze szybciej niz dotychczas?

Obiektywnie patrzac, okres spowolnienia wzrostu gospodarczego, jaki dzi$
dotyka wszystkie kraje Europy, w tym Polske, nie sprzyja efektywnemu zwal-
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czaniu przynajmniej niektorych przejawdéw korupcji, szczegoélnie tych, ktore
wiaza si¢ z gospodarowaniem ograniczonymi zasobami. Nie uwazam jednak,
aby$my byli na przegranych pozycjach. Trzeba sobie jednak uzmystowi¢, ze
walka z korupcja to proces dtugotrwaty i nieograniczajacy si¢ do jednej lub na-
wet kilku ustaw. Niewatpliwie eliminacji zjawiska sprzyja podejmowane przez
rzad dziatanie shuzgce wzmocnieniu zaufania urz¢dnikéw do petentow (oswiad-
czenia zamiast za§wiadczen), czy zmnigjszenie liczby zawodow o limitowane;j,
regulowanej dostgpnosci, wreszcie podejmowane i zapowiadane dziatania maja-
ce na celu ujednolicanie i porzadkowanie norm prawa. Jednoczes$nie niezbgdna
jest permanentna edukacja poszczegolnych obywateli 1 grup obywateli na temat
ich obowiazkow i uprawnien. W tej dziatalnos$ci edukacyjnej powinno si¢ zwra-
ca¢ szczeg6lng uwage na etyke postepowania i konieczno$¢ orientowania si¢
na dobro wspolne. Moim zdaniem nalezy rowniez systematycznie wskazywac
straty, jakie korupcja przynosi rozwojowi gospodarczemu kraju, czy to poprzez
wykorzystywanie pienigdzy publicznych w nieefektywny sposob, czy poprzez
wypaczanie rachunku ekonomicznego dziatalno$ci gospodarczej w réznych
dziedzinach, czy wreszcie poprzez psucie wizerunku Polski w oczach migdzyna-
rodowych inwestorow i organizacji finansowych.

Dziatalno$¢ dydaktyczna powinna swym zasiggiem obejmowaé zardwno
dzieci, mtodziez, jak i osoby doroste. Do §wiadomosci spotecznej trzeba wpro-
wadzaé przekonanie o tym, ze rownie nieetyczne jest podpowiadanie koledze
(i korzystanie z podpowiadania), jak przekupywanie rejestratora w zakladzie
leczniczym, aby przydzielil lepsze miejsce w kolejce, czy urzgdnika, aby szyb-
ciej i pozytywnie dla zainteresowanego podjat jakas decyzje. To sg dziatania
naruszajace normy etyczne i (lub) normy prawne, a to jest niegodne wspoélcze-
snego cztowieka.

W tym procesie edukacyjnym, czy raczej dydaktycznym powinny si¢ zjed-
noczy¢ rzad i organizacje pozarzadowe. Wydaje si¢, ze obywatel doswiadczaja-
cy pomocy panstwa w sytuacjach codziennie dokonywanych wyborow, bedzie
bardziej sktonny do zaufania i da temu wyraz w plebiscycie wyborczym. Warto
zwigksza¢ wiedze przecigtnego cztowieka na tematy ekonomiczne i finansowe,
na temat przyshugujacych obywatelowi uprawnien i cigzacych na nim obowigz-
kéw wobec najblizszej rodziny oraz panstwa.

Narodowy Bank Polski od wielu lat wspiera finansowo dziatalno$¢ orga-
nizacji pozarzagdowych, mediow i uczelni w rozwoju akcji dydaktycznych upo-
wszechniajacych wiedze z zakresu funkcjonowania rynkéw finansowych, istnie-
jacych na tych rynkach mozliwos$ci wyboru rozmaitych opcji oraz skali ryzyka
towarzyszacego niektérym z nich. Mam nadzieje, ze ta akcja sprzyja poglebianiu
wiedzy na tematy finansowe. Warto doda¢, ze dazac do wyeliminowania posa-
dzen o stronniczo$¢ w przyznawaniu wsparcia finansowego, w banku central-
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nym opracowano procedur¢ ubiegania si¢ o wsparcie tych dziatan edukacyjnych.
Procedura ta jest znana wszystkim beneficjentom, a stopien podporzadkowania
si¢ wnioskodawcow jej wymogom jest przedmiotem oceny zardwno ze strony
pracownikow banku, jak i specjalnej, powolanej do tego celu Rady, w ktorej
zasiadajg osoby niebedace pracownikami banku, natomiast uznane przez swoje
srodowiska (instytuty, uczelnie) za ekspertow w ocenie procesow dydaktycz-
nych.
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Korupcja jako hamulec rozwoju
spoleczno-gospodarczego

dr Andrzej Barcikowski
Dyrektor Departamentu Ochrony
Narodowy Bank Polski

N ie ma jednolitej definicji korupcji, co z pewnoscia utrudnia analizy i prze-
ciwdziatanie zjawisku. Nie ulega wszakze watpliwosci, Ze korupcja jest —
ujmujac alegorycznie — ,,cigzarem” dla rozwijajacego si¢ spoteczenstwa, zwlasz-
cza tam, gdzie potencjal rozwojowy jest wyzszy niz faktycznie osiggane tempo
wzrostu gospodarczego.

Przyjmijmy najbardziej uniwersalng definicje korupcji za artykutem
2 Miegdzynarodowej Konwencji Cywilnoprawnej o korupcji z 4 listopada
1999 r.: ,Zadanie, proponowanie, wreczanie lub przyjmowanie bezposrednio
lub posrednio tapowki lub jakiejkolwiek innej nienaleznej korzysci lub jej obiet-
nicy, ktére wypacza prawidtowe wykonywanie jakiegokolwiek obowigzku lub
zachowanie wymagane od osoby otrzymujacej tapowke, nienalezng korzys¢ lub
jej obietnice”.

Przytoczona definicja jest wlasciwa dla szerokiego pojmowania korupcji
oraz interpretacji jej skutkow. Obejmuje korupcje urzednicza i menedzerska.
Pokazuje efekt korupcji w postaci deformacji wykonywania powierzonych rol
publicznych w panstwie i biznesie. Przyjmuje zalozenie, ze do prawidtowo wy-
konywanych rél publicznych przypisane jest oczekiwanie dziatania na rzecz
rozwoju, a deformacja tych rél oddziatuje kontrproduktywnie, w odwrotnym
kierunku.

Korupcja bezposrednio ogranicza rozwdj, lecz nade wszystko zaznacza
si¢ jako posredni hamulec, ktérego odczytanie wymaga glebszych interpretacji.
Z reguly trudno jest precyzyjnie skwantyfikowa¢ taki wptyw, co nie umniejsza
rangi uogodlnionej tezy, ze wptyw taki istnieje i jest znaczacy.

Ponizej stawiam dziesi¢¢ tez na temat zwiazku korupcji z rozwojem spo-
feczno-gospodarczym. Glowny wymiar rozwoju postrzegam we wzroscie
dochodu narodowego, cho¢ nie bez znaczenia pozostaje wplyw korupcji na
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autoteliczne istotne czynniki tego wzrostu, takie jak cho¢by zaufanie do wladzy
czy tez jako$¢ struktur spoleczenstwa obywatelskiego.

Teza pierwsza — korupcja co do istoty jest dodatkowym podatkiem naktada-
nym na podmioty aktywne w gospodarce, w konsekwencji ogranicza sktonnosé
do aktywnosci ekonomicznej, w szczegdlnosci do inwestowania, i obniza efek-
tywno$¢ ekonomiczng, redukujac zdolnosci do akumulacji §rodkéw potencjalnie
adresowanych dla potrzeb wzrostu.

Teza druga — rownie wazny dla atmosfery na rzecz rozwoju co faktyczny
poziom korupcji jest czynnik jej percepcji spotecznej i miedzynarodowej, swo-
ista aura spoteczna, prze§wiadczenie o koniecznosci wreczania tapoéwek. Ta aura
jest bowiem cze$cig subiektywnej watpliwo$ci, czy warto podejmowaé aktyw-
no$¢, w tym zwlaszcza ryzyko ekonomiczne.

Teza trzecia — w kontekscie tezy drugiej nalezy zauwazy¢, ze Polska wy-
pada niekorzystnie w $§wiatowych badaniach Indeksu Percepcji Korupcji.
Wprawdzie od 2005 r., gdy indeks dla Polski wyniost 3,4 (w skali do 10, wlasnie
dziesi¢¢ to wynik najlepszy), sytuacja ulega stopniowej poprawie, lecz na przy-
ktad w 2011 r., gdy osiagneliSmy wynik 5,5, nadal nie byliSmy postrzegani
korzystnie, cho¢by wobec konkurentow, w grze o naptyw zagranicznego kapita-
hu inwestycyjnego. Optymizmem napawa utrzymanie tendencji poprawy w ba-
daniach za rok 2012. W 2011 r. na 183 badane kraje zajeli$my jednak odlegte od
skandynawskich liderow — 41. miejsce w rankingu.

Teza czwarta — interesujacy i paradoksalny jest fakt, ze pomimo wysokie-
go indeksu percepcji korupcji w Polsce oraz przekonania, ze problem korupcji
w naszym kraju jest duzy lub raczej duzy (takie przekonanie w 2010 r. przed-
stawitlo 87% badanych przez CBOS), przedstawiciele polskiego Srodowiska
menedzerskiego w §wiatowych badaniach ERNST & YOUNG w 2012 r. wyra-
zili prze§wiadczenie, ze nie postrzegaja korupcji jako powszechnego problemu
w polskim biznesie. Pod tym wzgledem mieli odmienne zdanie od menedzerow
dziatajacych w innych krajach Europy Wschodniej. Lagodniej ocenili tez wptyw
korupcji na biznes niz wynosita $rednia dla ludzi biznesu na swiecie. Niestety
moze to §wiadczy¢ o przystosowaniu czgsci polskich menedzeréw do kultury
dawania fapowek.

Teza piagta — korupcja jest z istoty czynnikiem ograniczajgcym prorozwo-
jowa konkurencje w gospodarce. W grze gospodarczej na wielu polach wygry-
waja bowiem nie najlepsi, ale ci, ktérzy maja ugruntowang pozycje i umiejetnosé
poruszania si¢ w uktadzie korupcyjnym. Korupcja podwyzsza prog wejscia do
powaznej gry ekonomicznej, w szczegdlnosci dla nowych podmiotdéw, czgsto
bardziej innowacyjnych, mniejszych, dynamicznych technologicznie.

Teza szosta — inwestorzy zagraniczni, gdy podejmuja decyzje o lokowaniu
srodkow w konkretnym kraju, biorag pod uwage takze czynnik skorumpowania
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jego urzednikow i przy poréwnywalnych wskaznikach efektywnosci wybiora
kraj o nizszym skorumpowaniu.

Teza siddma — obraz Polski jako kraju wysoko skorumpowanego — postrze-
ganego poprzez Indeks Percepcji Korupcji — moze utrudnia¢ dostgp polskich
podmiotéw gospodarczych do zasobow finansowych w zagranicznych bankach.
Dzieje si¢ tak wowczas, gdy scoring wiarygodnosci, na przyktad kredytowe;,
potencjalnego klienta wylicza sig, biorgc pod uwage migdzy innymi skorumpo-
wanie kraju, z ktorego klient pochodzi.

Teza 6sma — korupcja w konsekwencji obniza dochody budzetowe kra-
ju. Znane sa przypadki skorumpowania urzednikéw aparatu skarbowego, gdzie
oczekiwanie systematycznie placacych tapowki bylo sformutowane jednoznacz-
nie — ja place — ty zapewniasz mi zwolnienia, ulgi podatkowe, korzystniejsze
naliczenie kosztow produkcji itp. W skali masowej moze to przynies¢ powazne
obcigzenia i ubytki dochodéw publicznych.

Teza dziewigta — skorumpowani urze¢dnicy czy parlamentarzysci beda upo-
rczywie broni¢ takich przepisow, ktore zaktadaja uznaniowos¢, utrzymuja barie-
ry biurokratyczne kosztem efektywnos$ci i swobody dziatania, bowiem taki uktad
regulacji w istocie sprzyja korupcji. Skorumpowany urzednik lub menedzer jest
sktonny podejmowac konkretne, nawet w oczywisty sposob antyrozwojowe de-
cyzje, jesli utrzymuja jego korupcyjng korzyscé.

Teza dziesigta — obywatelskie przekonanie, ze korupcja w panstwie jest
wysoka, nieskutecznie zwalczana, a nawet brakuje woli, aby ja zwalczac, wply-
wa na ograniczenie zasobow kapitatu trudno mierzalnego, lecz bardzo istotne-
go jako czynnik rozwoju — kapitatu zaufania spolecznego, ufnosci w panstwo
i wzajemnej ufnosci podmiotéw gospodarczych. W takim kontekscie spada ran-
ga spoteczenstwa kooperujacego, obywatelskiego. A obserwacja socjologiczna
prowadzi do niezaprzeczalnego wniosku, ze im wigcej spoleczenstwa obywatel-
skiego ma zaufanie do panstwa, tym wigksza zdolnos¢ spoteczna do innowacji
i uczenia si¢ nowych rol, tym mniejsza za$ skala oporu przeciwko koniecznym
ekonomicznie i spotecznie zmianom. Korupcja, ktora godzi w spoteczenstwo
obywatelskie i jego nadal kruche struktury, ujawnia swojg najgrozniejsza postac.
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Whioski z panelu dyskusyjnego

Dominik Adamski

Starszy specjalista ds. naduzy¢
Wydzialu ds. Naduzy¢ Finansowych
Europejski Bank Inwestycyjny

Korupcj a zostata zidentyfikowana jako gtowna bariera rozwoju gospodarcze-
go i spotecznego. Swiat zmaga si¢ z nig od czasow starozytnych cywilizacji
po spoteczenstwa wspotczesne. Klucz do sukcesu lezy w edukacji i szerzeniu
kultury uczciwosci. Cel ten moze zosta¢ osiggnicty jedynie w dlugoterminowe;j
przysztosci.

W najblizszym czasie istnieje kilka innych obszaréw, w ktorych popra-
wa moze zosta osiagnigta relatywnie szybko. Na przyktad jedna z gtownych
przeszkdd w codziennym, efektywnym przeciwdziataniu korupcji jest, pomimo
wysitkow, staba wspolpraca migdzynarodowa i niewystarczajagce wzajemne
wsparcie.

Migdzynarodowe instytucje finansowe (IFIs) oraz inne organizacje, takie
jak OLAF, sa gotowe do wspolpracy z krajowymi organami §cigania poprzez:

— przekazywanie wtadzom krajowym spraw w celu prowadzenia dochodzenia;

— wsparcie w zakresie wnioskow dotyczacych informacji (dokumentow) i szkolen;

— udostepnianie wynikéw audytéw prewencyjnych projektéw finansowanych
przez IFls, eksperckie opinie inzynierow itp.;

— udostepnianie swiadkoéw i (lub) materiatdéw dowodowych na potrzeby poste-
powania karnego z zastrzezeniem immunitetow i przywilejow.

Wspotpraca powinna odbywac si¢ dwukierunkowo, a krajowe organy $ci-
gania powinny wczesnie powiadamiac o oszustwach lub sprawach korupcyjnych
majacych wpltyw na projekty finansowane przez IFIs oraz udziela¢ wsparcia
(poprzez wymiang informacji etc.) w celu ulatwienia dochodzen i audytow pre-
wencyjnych prowadzonych przez IFIs. Zarowno krajowe, jak i migdzynarodowe
dochodzenia sa komplementarne i ostatecznie shuzg temu samemu celowi.

Istnieja praktyczne przyktady przezwycigzania przeszkod stojacych na drodze
wspolpracy, np. Europejski Bank Inwestycyjny i brytyjski Urzad ds. Powaznych
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Przestepstw Gospodarczych podpisaty porozumienie, ktore utatwia wymiang in-
formacji na temat przypadkéw naduzy¢ i korupcji, lezacych w kregu wspdlnych
zainteresowan.

Podczas panelu odbywajacego si¢ w ramach III Migdzynarodowej Konfe-
rencji Antykorupcyjnej w Warszawie zaproponowano, by CBA oraz inne organy
Scigania w Polsce rozwazyty podpisanie podobnych dwustronnych porozumien
jako sposobu rozwoju wspotpracy na rzecz efektywnego zapobiegania naduzy-
ciom. Wzmacnianie wspolpracy powinno by¢ poprzedzone przegladem ram
prawnych w celu zapewnienia zgodno$ci takich umow z systemem prawnym
obowiazujacym w Polsce.

Dyskutowano takze na temat dziatan OLAF-u oraz roli przysztego Biura
Europejskiego Oskarzyciela Publicznego (EPPO), majacego kompetencje do-
chodzeniowe w sprawach o przestepstwa i wykroczenia popetnione ze szkoda
dla interesow finansowych UE. EPPO oznaczaloby istotny postep na drodze
do osiagnigcia lepszej harmonizacji i wspotpracy z krajowymi agencjami, po-
wstrzymywania oraz zapobiegania przestgpstwom gospodarczym i korupcji,
a takze zagwarantowania podstawowych praw i rownego traktowania.
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Openning speech

have the honour and the pleasure to welcome you all to the III International

Anti-Corruption Conference organised to celebrate 9 December as the
International Anti-Corruption Day. On behalf of the Central Anti-Corruption
Bureau and other institutions which contributed to organising today’s event,
I thank you cordially for accepting the invitation and broad participation.

I would like to extend my special thanks to the noble co-organisers for
their involvement in preparing the Conference: the National Bank of Poland,
the Customs Service as well as the European Investment Bank. Their presence
is of special significance in the context of the topic of this year’s Conference —
,,Burope without Corruption”.

I wish to express my sincere thanks to the management of the Royal Castle
in Warsaw for the wonderful setting of the conference.

We feel honoured to host scholars and representatives of law enforcement
agencies, government authorities, NGOs and higher education institutions as
well as every person whose day to day work proves that they are not indifferent
to the topic of today’s meeting.

I also welcome the winners of the contest for the best master’s and doctoral
thesis dealing with corruption.

The conference organised by the Bureau turned to a recurring event as
a meaningful symptom of will to cooperate and therefore implement the idea of
joining endeavours in the fight against the pathology of corruption. As the Head
of the Central Anti-Corruption Bureau, I express deep hope that the above will
have an important input in spreading knowledge, broadening the extent of social
awareness and shaping best practices and attitudes.

I expect that today’s debates will result in the best effects of cooperation.
Moreover I wish to assure that the Bureau will continue to make all and every
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effort to sustain current cooperation as well as to take up further initiatives
aiming at new areas of cooperation. I also hope that it will lead us to achieving
our common goal, which is not only Poland, but Europe without corruption.

Pawetl Wojtunik
Head of Central Anti-Corruption Bureau



Speech

Piotr Wiesiolek
Vice-President of the National Bank of Poland (NBP)
First Deputy President of the NBP

C orruption is a multidimensional phenomenon, occurring in all areas of the
state operation, but at the same time it is difficult to define unambiguously.
Therefore, counteracting corruption requires cooperation of many public
institutions, including the entities organising this year’s International
Anti-Corruption Conference ,,Europe without Corruption”, so the Central
Anti-Corruption Bureau, the Customs Service, the European Investment Bank
and the National Bank of Poland.

One of the most common and most detrimental types of corruption is
the one related to the economic life. In the economic dimension, it results in
ineffective allocation of financial resources leading to distortion of the private
sector, deformation of the structure and size of public spending and lowering
of the effectiveness of public investments and government programmes.
Corruption distorts the functioning of market mechanisms, destabilises the
financial system and reduces the potential for investment and competitiveness
of businesses. Bribery decreases government revenues, strengthens the so called
grey economy and raises the cost of business activities, thus increasing the level
of unemployment. Low quality and inefficiency of the institutional environment
in countries with a high level of corruption deter foreign investors. An important
effect of corruption in the economic life is the decrease in the level of public
confidence in state institutions and lowering motivation for productive activities.

Corruption has a negative impact on the key drivers of economic growth,
such as: investment, education, trade policy, political stability, institutional
environment. Therefore, there is a close relationship between the level of
corruption and the level of economic growth of the country.

An important task of public institutions should be corruption prevention,
taking the form of education activities targeted at the general public. In this
context, the Third International Anti-Corruption Conference is of particular
value. As an initiative organised through the cooperation of several institutions,
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it paves the way for a multi-faceted approach to corruption and its destructive
effects. The presence of the National Bank of Poland among the organisers
of the conference is due to its task as a central bank to promote the economic
development of Poland. Therefore, due to the burden imposed on the economy
by corruption, we can see the desirability of educational actions undertaken by
all concerned institutions, including the National Bank of Poland.

The implementation of this mission certainly fits the organisation of an event
aimed at addressing the threats posed to the economy by corruption. The National
Bank of Poland has got involved particularly in the substantive preparation of
the panel titled ,,Corruption and socioeconomic growth, including international
finance institutions’ experience and lessons learned from anti-fraud actions”. The
exchange of ideas and experiences between the invited guests should — according
to the intentions of the organisers of the conference — indirectly contribute to
raising public awareness with regard to the relationship which exists between
corruption and the health of the economy.



Speech

Superintendent of Customs Jacek Kapica
Head of Customs Service

s a co-organiser of the Third International Anti-Corruption Conference,

,,Europe without corruption”, I am satisfied that in these historical interiors
of the Royal Castle we could receive high ranking representatives of agencies
and services of the European Union and other countries, which attach a great
importance to fight against corruption.

The presence of the representatives of the Polish scientific and business
communities, social organisations, the public administration and officers of
national services is especially precious. Your contribution to joint anti-corruption
actions strengthens also my determination in this regard.

Due to the importance of this event, I was pleased to accept the invitation
from the Head of the Central Anti-Corruption Bureau to co-organise the
Conference. I take this invitation as an expression of appreciation of the Customs
Service’s contribution to combating corruption in our country, for which I am
grateful to Minister Pawel Wojtunik.

Being aware of the customs officers’ high exposure to corruption, at the same
time taking into consideration the fact that the Customs Service has no powers to
prosecute corruption offences, we have aimed to prevent corruption. Guided by
these premises, in July 2010, I approved for implementation the Anti-Corruption
Program of the Polish Customs Service 2010-2013+. The Program is one of
the key documents developed within the scope of initiatives arising from the
action strategy of the Customs Service, defining tasks for the years 2010-2015.
In the course of the implementation of the Program, we have built the system
of analysis and monitoring of corruption in order to identify and remove the
causes. We have introduced tightened recruitment criteria and rotation of officers
on individual workstands. We have launched the communication channels with
the Customs Service through, among others, e-mail, domestic interventional
telephone, research polls, customer service cards.

The reasons for undertaking anti-corruption activities were the 2000-2008
events. At that time, the number of the Customs Service officers presented with
allegations related to accepting financial or personal gain was increasing. At
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its peak in 2007, 153 cases were reported, which constituted almost 1% of all
persons serving and employed in the Customs Service.

In 2008, allegations were brought against 150 customs officers, so the number
of the offences remained almost at the same level as a year earlier. Since 2009, the
situation has been improving. The implementation of the Anti-Corruption Program
has undoubtedly had a significant impact on it. There was a steady decline in the
number of officers accused of taking financial or personal gain. In the period from
2009 to the first half of 2012, with the constant involvement of services prosecuting
corruption, allegations were presented against the following number of officers: in
2009 —37,in 2010 —19,in 2011 — 18 and in 2012 — 8. At the same time, we noted
an increase in the number of attempts to corrupt customs officers reported by those
officers — 10 cases in 2010, 20 cases in 2011. This year, the customs officers have
already reported 14 such cases — this is almost twice as many as the number of
officers accused of taking a financial gain. It is particularly worth emphasising that
fewer and fewer officers perceive such behaviour as ,,denunciation”, and more and
more (about Y4, according to the University of Silesia’s Faculty of Social Sciences
research) accept these attitudes treating them as deserving acceptance and respect.
The quoted data characterise favourable changes in the Customs Service in the
best way. They are the results of our organic work, involving constant influencing
customs officers’ attitudes, especially their awareness.

Recognising the existing risks, due to the operation of the Customs Service
in circumstances creating, as a rule, bigger corruption pressure, measures which
focus on two levels are undertaken. Firstly — building an incentive remuneration
system for customs officers not to surrender to corruption pressure to satisfy the
basic needs of living and provide justification for negative behaviours. There
has been provided a system of fringe benefits and bonuses for customs officers
executing tasks within the framework of border controls and in the crime-fighting
units where corruption pressure is the greatest. The increase in remuneration is
also higher in positions where decisions on inspection range are made, business
checks are carried out or decisions in the first and second instance are issued. It
is also important to define a clear professional development path and to improve
employment stability. Secondly — preventive activities are performed through
the creation of appropriate preventive procedures, development of organisational
culture and co-operation with other services, which aim to eliminate the causes
of corrupt conduct among the officers and employees of the Customs Service.

Because acts of corruption result in the infringement of universally accepted
legal and moral norms, in the system a particular emphasis is put on raising
awareness and shaping expected ethical and moral attitudes as well as awareness
of customs officers and employees at all levels of management. The measures to
implement these objectives involve training courses aiming to establish ethical
principles, internal communications, assertive attitudes towards corruption risks
and development of organisational culture.
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The Anti-Corruption Program of the Polish Customs Service is the expression
of the will to prevent corruption of the current management of the Customs
Service. In the future, we want to introduce a statutory obligation for the Head
of the Customs Service and the directors of the customs chambers to prevent
system corruption by entering it into a catalogue of tasks contained in the Customs
Service Act. This will allow for a more extensive cooperation with the authorities,
services and public institutions authorised to prosecute corruption offences.

In cooperation with other services, the Customs Service acts under its
statutory powers, while the details of cooperation are set forth in bilateral
agreements. On 28 September this year, I signed an agreement on cooperation
with the Head of the Central Anti-Corruption Bureau, which facilitates
cooperation between the two services also at the regional level.

To sum up — it should be noted that the Anti-Corruption Program of the
Polish Customs Service is the first comprehensive document for preventing and
combating corruption in the Customs Service, and the implementation of its
objectives is well advanced and has already brought the first positive effects.

The main thesis of the Anti-Corruption Program of the Polish Customs
Service 2010-2013+ adopted in July 2010 is: ,,Zero tolerance for corruption”.

Other public administration units in the country as well as abroad can
successfully make use of the Customs Service’s experience, and in this regard
we declare help and cooperation.

I believe that the Third International Anti-Corruption Conference was
the appropriate forum for the exchange of experiences and good practices between
the representatives of the services and national and European organisations.

The Conference has contributed to the development of new cooperation
methods in order to transfer the best solutions between the European Union
organisations and states as well as partners from all over the world interested in
these issues.

k%
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ood morning!

It is my great pleasure to join you all for this 3 International Anti-
-Corruption Conference and especially to join with you to mark the International
Anti-Corruption Day, which EIB whole-heartedly supports. In doing so, we join
with others all around the world to put the spot light on corruption. Some of you
may have read the book entitled ‘Freakonomics’ by Steven Levitt and Stephen
Dubner. In it they state that: ,,Whatever the incentive, whatever the situation,
dishonest people will try to gain an advantage by whatever means necessary”.

As some of you will know, the EIB is based in Luxembourg and is known
as the ,,EU Bank™. It is owned by the 27 EU member states and lent € 61 billion
in 2011, of which about 90% was lent to the EU member states and 10% was lent
to countries outside the EU: in Africa, Asia Central and Southern America. Many
of the projects financed by EIB:

— are large infrastructure projects (road, rail, energy);

— entail huge sums of money paid out for goods and services;

— involve contractors and suppliers from many jurisdictions and sectors around
the world.

By way of examples, Poland has borrowed from EIB:

— €4 bn for the A1 and A2 motorways;
— over € 1 bn for Polish rail projects;
— €300 m for Warsaw, Poznan and Krakéw tramways.

In many cases, loans from EIB are used alongside EU structural funds.

We recognise the serious and widespread problems posed by corruption,
which can cause:

— competitive procurement processes to be derailed,

— individuals to illicitly enrich themselves,

— public funds to be misapplied, even to the point of undermining the rule of law
and the democratic process.

So we know very well that the projects financed by EIB are targets for fraud
and corruption. But what can we do about it when it happens?



J. Vlogaert, Speech 111

EIB applies a ,,zero tolerance” policy to fraud and corruption. To achieve
this, appropriate anti-fraud measures in EIB’s business dealings and contracts are
required. These measures are reflected in the EIB’s Anti-Fraud Policy, which is
available on EIB’s website.

EIB is committed to deal expediently and fairly with allegations of fraud
and corruption and can do so with the full support of its partners at the European
Anti-Fraud Office (OLAF). In addition, we have worked very closely with other
International Financial Institutions (most importantly World Bank and EBRD) in
combating fraud and corruption.

EIB recognises and supports the work of the law enforcement agencies in
Poland for their critical role to investigate and prosecute cases of corruption,
some of which may touch on EIB financed projects. It is of course critical to hold
those who have engaged in wrong-doing to account and to deter those tempted to
engage in misconduct in the future.

We recognise the positive developments in Poland that are reflected by the
rise in Poland’s 2012 TI Perception Index score (even if the global ranking was
maintained at 41., Poland was still able to progress in the European ranking from
position 21. to 20.).

It is clear that both national agencies and international public financial insti-
tutions have a role to play in ensuring that funds, public funds, are used for their
intended purposes. It is important to say that, in the context of corruption investigations
in Poland, EIB may have lots of potentially useful and relevant information about
the design and implementation of the projects it finances in Poland. Furthermore,
EIB has various tools, which can be used to obtain further information and evidence
—such as audit rights of contractors’ books and records of the project. In addition, we
have adopted Exclusion Procedures, to enable EIB to sanction — to debar companies
and firms found to have engaged in fraud or corruption. We also refer suspicions of
criminal conduct to national law enforcement authorities.

As you will have seen from the agenda, there will be a panel later this
morning, which will discuss some key issues in greater depth:

— how can international institutions and Polish law enforcement agencies
develop quick and easy ways to share information? And more broadly, how
can we cooperate together more effectively?

After all, our interests are the same: to combat corruption! Thank you again.
I look forward to a fascinating day and discussing some pragmatic and effective
solutions!

ek
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he Embassy of the United States appreciates the performance of the Central

Anti-Corruption Bureau and looks forward to further co-operation between
the countries. I am grateful for the opportunity to speak at a conference which
brings together people devoted to an uneasy task of fighting corruption in the
public sector.

The European Union and the United States profess the same values of
democracy, the rule of law, respect for human rights and fundamental liberties.
We all understand that transnational crimes and corruption constitute a threat to
these common values.

Awareness of this problem resulted in valuable transatlantic cooperation
on strengthening justice, freedom and security, which is reflected in our
agreements on extradition, mutual legal assistance and cooperation between law
enforcement agencies. I am grateful to our EU partners for their cooperation to
uproot corruption.

Thanks to our solid partnership we can strengthen anti-corruption
institutions in the world and ensure their important role. We still work together
on promotion and implementation of the key international instruments, especially
the United Nations Convention against Transnational Organized Crime and
United Nations Convention against Corruption.

Each democracy is based on public trust in representatives of the authorities
and institutions. Actually, in most cases, the representatives of the government
deserve such trust and maintain high standards which they undertook to comply
with.

Unfortunately, each incident connected with corruption in the public sector
undermines the public trust in all of us. The trust which is based on the belief
which is the foundation of each democracy: that the representatives of public
institutions — whether elected in the elections, or appointed — will perform their
duties for the general good and will not betray that trust for personal gain.
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Corruption in the public sector may discourage foreign investors and
hamper economic growth as the investors have to have trust in the fairness and
impartiality of the administration and the country’s legal system. Corruption is
repeatedly mentioned as one of main obstacles to foreign investments because it
increases the risk and business costs.

Corruption in the public area brings a fundamental threat to the national
security. It may have a negative impact on each aspect of the citizens’ life —
beginning with the border protection and security of the place of residence,
through court orders, to end up with the quality of roads and schools.

Corrupt public officials may allow illicit trafficking in drugs and weapons,
impunity of organized crime groups and terrorist activities which endanger our
lives.

At the Conference, you will learn about some events, which happened
not long ago. Neil Campbell, an Australian citizen, was arrested by the Hindu
authorities and extradited to the United States because he accepted a bribe while
working for an international humanitarian organization in Afghanistan. Campbell
tried to extort 180 thousand dollars from his Afghan partners, then left India to
wait for his share. His arrest and conviction by the U.S. court was the result of
a strenuous investigation conducted by the FBI and other American agencies,
which required close international cooperation.

For many years, the United States have presented a tough stance on
bribing local official and also officials in other countries. The law on preventing
corruption abroad (the Foreign Corrupt Practices Act) passed in 1977 stipulates
that it is unlawful bribe foreign government officials to commence or sustain
business.

To sum up, I hope that the Conference will consolidate the transatlantic
cooperation and will help increase security of both Europeans and Americans in
the face of threats connected with transnational crimes and corruption.

I do know that there is no such thing as an acceptable level of corruption,
neither for my government nor the governments which you represent. In the
end, whether it is millions or hundreds of dollars does not matter. There is no
acceptable level of corruption. Trust is broken in the same way. The damage to
democracy is the same.

Thank you very much.
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ear All!

It is a pleasure to participate in an international debate on building Europe
without Corruption. I would like to thank for the invitation on my own behalf
and on behalf of the Chancellery of the President of the Republic of Poland.
I wish to express my appreciation to the organiser of our today’s meeting, the
Central Anti-Corruption Bureau. It is already the next conference of this type,
aiming to exchange experience. The initiative of the Central Anti-Corruption
Bureau has turned out to be very valuable and found many partners. I am
convinced that thanks to the involvement of the Polish National Bank, the
Customs Service, the European Investment Bank as well as the participation of
many eminent experts today’s discussion will be an inspiration for us all and will
help to elaborate good solutions.

The International Anti-Corruption Day reminds us of how detrimental and
dangerous corruption is to fight with. Corruption is not only an offence. It is also
detrimental to the foundations of social order. Corrupt practices aim at the State’s
interest as they point to its weaknesses and ineffectiveness. They also inflict
a blow to democratic principles and civil society. They have a pathological impact
on the economic sphere. Corruption — a domain of dubious businesses — is not of
interest to those who want a permanent and successful development. These are
most important arguments to join forces to eliminate corruption from public life.

Poland’s place in international cooperation within the scope of combating
corruption is becoming higher and higher. This conference expresses this view
as well. However, to be a reliable partner on the international stage, one must
be effective in fighting corruption in one’s own country. We have reasons to be
proud. According to opinion polls, the number of Poles who consider corruption
in Poland as a rare phenomenon is increasing, and the number of those conside-
ring corruption as a frequent phenomenon is going down.
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Transparency International indices show Poland’s better and better position
although it is still far from perfect. However, it is worth noticing that these polls
measure social corruption perception, but due to obvious reasons they do not
diagnose the scale of actual corrupt practices. Let us keep in mind that Poles tend
to be pessimistic and malcontent, which is confirmed by sociologists and social
psychologists. Therefore, it is possible that the social perception of corruption
builds a more dangerous picture than it actually is. We might be more suspicious
of each other than corrupt. This thesis is difficult to prove, however, this mental
conditioning is worth remembering.

Corruption may be said to have many names. It occurs in different spheres
of public life, it can take new hard-to-detect forms. This should mobilise us to
vigilance. But we should also keep objectivity and common sense. We should
follow social empathy and act adequately to the threats.

There is a gallery of attitudes and behaviours typically associated with
corruption. Manifestations of corruption in Western Europe are different than
in Poland or Eastern Europe. There is also a huge gap between real corruption
offenses and reprehensible or carefree conduct, leading only to a potential
conflict of interest, but not paved with bad intentions.

I think that in Poland, where we have experienced such a tremendous
transformation, we need a deep reflection on how to effectively implement
anti-corruption standards. We should strike a happy medium, adequate
to today’s reality. We have to strike a happy medium. On the one hand,
we must overcome the mental remnants of the old system, where almost
everything had to be ,handled”, thus creating a social approval and tolerance
for corruption. On the other hand, however, it is important to protect oneself
against the attitude of constant suspicion and impetuosity. It is not true that
corruption can be fought only by way of ,,Spanish Inquisition”, straight out
of Monty Python’s production.

Prevention is of great value: the transformation of social sensitivity,
creating best practices in institutions, transparent decision-making procedures.
Transparency of state and economy eliminates the demand for corruption.
I think that among the standards we need there is also everything that fosters
public confidence and trust between the public authorities and the citizens.
Too automatic application of anti-corruption regulations, the threat of sanctions
or loss of reputation for the actions, which sometimes can be considered
as potentially corrupt, but which in fact are not corrupt, do not serve the purpose.
It would be our collective failure if too harsh criminalisation became a symptom
of the state’s helplessness — our helplessness — that there are simply no other
ideas for combating corruption. We emphasize — it is not about tolerance,
but about confidence. We should build an environment in which the individual
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feels that they have the right to make mistakes. Not every mistake is a criminal
offence. The citizens have to play fair to the state, and the state to the citizens.

Poland has found itself at the stage of development where these principles,
characteristic of countries with a long democratic tradition, should also be
disseminated. Creating anti-corruption standards and strengthening good
practices, we want to refer to the experience of our partners. Conferences like
today’s one are very necessary. I am glad that the Central Anti-Corruption
Bureau, in its current form, bears witness to understanding and appreciation for
preventive undertakings.

It is worth building a pan-European cooperation for the promotion of good
practices. The Chancellery of the President of the Republic of Poland wants
to take an active part in this project. Once again, thank you for inviting me to
participate in this debate. I wish fruitful discussions to us all. I wish a prosperous
future to Poland and Europe, free from any corruption pathology.

All the best!
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orruption is a complex problem. One of its aspects are personal relationships

between the two parties to the corrupt transaction, i.e. such activities as
bribery, venality, paid favouritism, nepotism, unfair intermediation and abuse
of power for personal, family or friends’ benefit!. The most typical features
of corruption are: universality — corruption has appeared in all political and
economic systems since the sphere of public affairs was separated; entropy —
like a tumour tissue, corruption spreads to areas which have not previously been
infected; marketability — the price of a corrupt transaction is the result of a balance
between supply and demand on public resources appropriated; interactivity —
partners of corrupt transactions are always ,,donors” of some public resources
and the ,,recipients™. Participants of corrupt relations are generally motivated by
a maximum personal advantage and common desire to minimise the risk of the
transaction disclosure.

Intermediation and bribery provocation belong to the concept of corruption.
Intermediation is an act of a third party, consisting in reaching an agreement
between the person giving a bribe and the one receiving a bribe, conducting
negotiations with them and thus participating in the offence. The intermediary
may act on behalf of or in the interest of one of the subjects of the offence,
but they are usually associated with the other subject. There may also appear
intermediation directed to one of the parties without any connection with the
other party, relating to e.g. indicating a person from whom the person performing
a public function may demand an advantage or giving appropriate advice and
guidance. In some cases, the intermediary may initiate and organise the act of
giving and accepting of a bribe, acting independently from the two parties. In
such a situation, they could be liable for the perpetration of the offence. An
intermediary’s action should be intentional. If a person creates a situation which
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facilitates the delivery and acceptance of a bribe unintentionally, they are not
liable for intermediation. A provocation of a bribe involves an intentional creation
of a situation and conditions resulting in the bribe demand or in giving the bribe
for the purpose of future disclosure of the receiving party. A person performing
a public function may accept an advantage to reveal that the bribe was given
and to initiate a criminal proceeding against the person giving the advantage. If
a law enforcement agency intentionally creates environment which results in the
perpetration of a corrupt act, it may be called a provocation.

The terminology used in professional literature results in the division of
bribery into passive and active. Passive bribery is defined as an acceptance,
promise or a demand of an advantage in relation to the function performed,
while active bribery means giving a bribe. This division may be misleading as
the acceptance of an advantage is never a passive behaviour. Entire passiveness
excludes the perpetration of any offence. Passive bribery is semantically
identical to venality. The latter term is a noun form of the adjective ,,venal”,
which is defined in a dictionary as ,,one who is capable of being bought, betrays
for money or other valuable consideration or is at someone’s service™.

Corruption causes the citizens’ loss of trust in the state and local administra-
tion. The conviction that the phenomenon is universal destroys people’s loyalty
and respect to the authorities. The optimal communication and interaction
between the citizen and administration is disrupted. Passive bribery meaningfully
violates the principle of equal treatment of clients and impartiality of persons
performing public functions and thus it may cause serious damage. This immaterial
noxiousness of bribery is difficult to redress. Corruption seems not to bring any
victims. Actually, all citizens are aggrieved. The financial costs are staggered but
they result in the increase in payments, taxes and prices of goods; in extreme
cases, it may lead to the bankruptcy of small businesses applying for contracts and
thus it causes reduction of workplaces. The decrease in budgetary receipts may be
painful. Corruption belongs to offences which do not leave material traces. The
partners act so that their activities seem legal and give the opportunity to hide the
offence, or in the case of its disclosure, to secure the benefits and the explanation.
A bribe is given face to face, without the presence of third persons, and the fact
that few people know about the specific criminal activity makes it difficult not
only to disclose bribery, but also to find people who could provide evidence. Graft
is a matter of mutual trust. It is stressed that this offence is statistically weakly
measurable, and the ,,dark figure” is very high here®.

The perpetrators of corrupt offences are both business people and ordinary
citizens. The victim is the whole society, which suffers economic, social and
cultural loss. High profile corruption affairs result in material loss but also
distrust of citizens towards the state administration bodies. An ordinary citizen



B. Holyst, Personal relationships in corrupt activities 119

is not always aware of the magnitude of material damage, forgetting that as
a result they become victims because the injured company will cover its loss
by increasing the price of goods, taxes, fees etc. Moreover, corruption may lead
even to company bankruptcy and thus the loss of jobs. The causes of corruption
are hidden deep in society and they are not easy to eliminate, while in public
administration and businesses it can be removed fairly quickly. Other reasons
for corruption are: the loss of basic ethical values and ethos of public officials;
an easy access to public funds; striving to achieve a high position in the public
or economic sector; pressure by competing companies in the form of corrupt
manipulation; inefficient management?®.

The line between legal and illegal activity is very fluid. Corruption occurs
where there are service benefits between state institutions and private need for
award of contracts. Grants are often given in the form of expertise, consulting
agreements etc. Money is also accepted as a ,,thank you for good cooperation” or
salary ,,completion”. Public officials do not usually accept a financial advantage
for breaching the law. Entrepreneurs treat graft as a risk factor and they include
it in the offer.

Corrupt structures occur at all levels, and corruption — on all levels of
administration. It is an outcome of the ,,fall of values”, leaving behind altruism,
morality and loyalty as well as awareness of responsibilities, the transition to
self-centred and self-fulfilment at the expense of others. Law evasion is not
condemned. Instead, it is regarded as a sign of cleverness and dynamism, and
breaking the law, especially the tax law, is a common phenomenon. Corruption is
not temporary. Each revealed case discloses other cases. Corruption has always
existed, but these days it has covered all branches of the public service. It has
also become an element of trade politics and thus a new type of economic crime.
Revealing corruption is extremely difficult due to close relationships of people
involved in it, their conspiratorial methods of acting and covering of manipulation
techniques. The dark figure of this type of offences is obviously very high.

Spreading ,,corrupt mentality” raises the risk of infiltration of the public
administration management, the system of justice and the Police by organised
criminals. Corrupt influence on the representatives of state institutions is among
their basic methods of acting. Taking into account the state interest, corruption
in the Police is the most dangerous. Past experience shows that police officers
predominantly perpetrate the offence of bribery and paid favouritism’.

Corruption is considered one of the most serious threats to social and
economic development as well as interpersonal relationships. Corruption not only
violates the trust in the law and the state authorities but also increases the costs of
goods, services and trade transactions, causes the citizens’ insecurity, devastates
elementary moral principles, honesty, loyalty and reliability, and thus destroys
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the basic tissue of civil society. The source of corruption lies in, among others,
financing of political parties and their election campaigns by business people.
Through a special sponsoring performed with the intermediation of strategy
consulting companies, big and very big businesses influence the activities and
decisions taken by members of parliament and politicians in local governments.

Lack of legal regulations on lobbying creates an environment for political
corruption. If the representatives of the administration of justice and the
executive authorities are under a permanent pressure of different business groups
or their search for contact with them on their own, lack of restrictions on such
interactions often induces corrupt agreements. Research indicates that half of
undertaken lobbying attempts result in success, and its most common forms are
the use of social and personal relationships and providing decision-makers with
valuable information®. Areas where there are no strict boundaries between the
private and public sphere are exceptionally prone to corruption. On the one hand,
people choose politics or public administration hoping for earning money, on
the other hand, business people get friendly with politicians and public officials
to use the informal relationships to obtain a financial advantage from public
procurements, influence the law or the implementation of regulations’. The
following phenomena encourage corrupt transactions and agreements: tolerance
for deficiencies in office accounts, unclear and incomplete records, concluding
agreements without signatures, ineffective supervision over the work of officials,
consent for decisions which do not comply with the law and holding managerial
positions by high ranking public officials.

Corruption is encouraged by the right to award and assign various grants,
permits, concessions, discounts, exemptions, limits and to establish quotas by
ministries and central offices. If getting a very important contract, import limit,
government investment or concession depends on the signature of an officer, it
is obvious that entrepreneurs, business owners and politicians will strive for the
signature by all means.

The governing party or coalition not only appoints ministers, secretaries
of state, undersecretaries, voivodes and deputy voivodes, but also directors
and deputy directors of departments, heads of central offices, agencies and
inspectorates as well as special funds. Despite the provisions of the Civil Service
Act, positions in these agencies and offices of public administration are filled
according to party recommendations and are a sought-after “prey” assigned not
only for the activity on behalf of the political party but also as a consideration
for favours done to the party leaders. Experts and advisers are the third category
of beneficiaries of state positions. Although they have little influence on political
decisions, they accept their status in exchange for tangible benefits and worldly
profits. Open contests for the managerial positions are often fictitious as the
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requirements are specified with a view to an already selected candidate. Other
,distributable” and lucrative positions are in supervisory boards of state-owned
companies, municipal companies, privatised and commercial companies. This
vast sphere of influence, deals and tacit agreements, which remains the area of
politicians, is a great ally of corrupt agreements and systems. The following
activities performed by civil servants and budgetary units are prone to corruption:
commissioning of works and services, issuing of building permits, etc.; decisions
to assign, change or lease the premises; issuing of registration documents detained
during vehicle controls; college entrance exams and matriculation.
From among three types of attitudes — acceptance, approval and disapproval
— approval is the most common one in Polish society. Poles accept ,,soft” forms
of corruption, such as a small bribe, protectionism and intermediation in not
completely legal transactions. Such an attitude goes along with a conviction
that corruption occurs mainly in institutions with which each citizen is often in
contact. ,,Hard” categories of corruption — bribery, paid protection and abuse of
power — are declared as rejected since it is not acceptable in certain situations
to justify them with a necessity. Indignation which accompanies high profile
scandals, which were disclosed but unsettled in court, seems to show that , hard”
corruption has no social acceptance in Poland. However, people are convinced
that there are no means which could effectively counteract corruption.
According to the results of the polls on social perception of corruption
carried out on a sample of 1,055 people by the Institute of Public Affairs in
November 2000, more than one-fifth of Poles (22%) could not define corruption
and what it involved!?. Mostly elderly, uneducated people with low income did
not have knowledge on corruption. Other respondents identified corruption
with giving and receiving bribes, graft, giving and receiving gifts or money
in exchange for settling matters. It was stated that where conduct in the public
sphere context was described, e.g. agencies, the activity of politicians, political
parties, administration of public funds — the majority of respondents consider
it corrupt. However, when it comes to gratitude, petty services, gifts, and when
persons potentially bribed (teachers, doctors) are not treated as state officials,
then perception of such conduct is far more rarely perceived as highly corrupt'.
Corruption in offices, politics and the Police is disapproved the most. Less
disapproval is declared for such conduct as:
1) afamily member or an acquaintance is employed in an office while somebody
else had better qualifications;
2) a politician accepts money for an election campaign from a company and
does not reveal the fact;
3) apolice officer does not write a ticket for the violation of traffic regulations
when the driver turns out to be the teacher of the police officer’s child;
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4) after the end of the school year, a teacher accepts a gift worth several hundred
zlotys from all students;

5) friends are appointed to positions in state companies in exchange for
financing political parties by the companies;

6) a company car is used for a year by a journalist who will write an article
about this company;

7) at a parent-teacher meeting, a teacher informs that the students will not
handle the subject without private lessons, which can be given by the teacher
him/herself or the teacher’s friends;

8) participants of pre-election picnics or meetings are treated with beer;

9) adoctor accepts flowers, cognac or sweets after the treatment;

10) officials award a public procurement to their family member or a friend who
runs a business.

A characteristic thing is that people who admit to have given a bribe (mainly
persons who have a job, are educated and more affluent) know bribe takers
more often than those who have never given a bribe. The reasons for giving
a bribe are manifold but the common ground is treating them as a life simplifying
strategy. The respondents indicated duress as the most common reason for giving
bribes — in their opinion it was the only way to settle the matter. The majority
of respondents (51%) declared that ,,pragmatic” factors were critical — to raise
the effectiveness of their performance. Therefore, for 20% the most important
factor was time — thanks to the bribe the matter was settled faster. In 17% of
cases, greater accuracy and reliability were mentioned, and in 14% of cases the
bribe allowed to handle the matter for less. Other reasons for giving a bribe were:
the desire to show gratitude, saving one’s health, avoidance of a severe penalty —
and they occurred in 4% of cases.

Most often the respondents indicate doctors as bribe takers (almost half
of respondents), police officers (every fourth respondent) and occasionally civil
servants, teachers and ticket inspectors in the means of communication. Every
other bribe is given in the workplace of the ,taker”, and every fourth in a public
place. It has turned out that a strong social disapproval of corruption has been
declared by every fifth person, mediocre disapproval by almost every third, slight
disapproval — 41%, and lack of moral disapproval for graft — 8%.

Most frequently indicated reasons for corruption are: the desire to get rich
or richer (66% of readings); lack of moral principles and dishonesty of many
people (58%); mismanagement and malfunction of administration (46%), and
too great a number of unclear provisions of the law (43%).

In 2009, the results of public opinion polls revealed that Poles were
convinced that in many areas of life there was still a lot of fraud, bribery and
corruption'?. Among the phenomena which inhibit the growth of the country the
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most were cronyism, cliquishness, bribery and abuse of positions for personal
gains. In polls carried out in 2010, nepotism was the most common charge
against high ranking officials and politicians". Over four-fifths of respondents
(84%) thought that the procedure of filling vacancies with relatives and friends in
offices, companies, banks and other institutions was frequent. Another aspect of
nepotism and cronyism is handling contracts for the family and friends running
a business. Such practices among politicians and high ranking officials were
indicated by almost three-fourths of respondents (73%). However, every eighth
respondent (13%) considered them as not frequent.

Disturbances in the sphere of values are prerequisites for corruption.
However, not all changes in values are pathological. We speak about pathology
when instrumental values become final values. In the past, it was demonstrated
through the so called ,,cult of prosperity” interpreted as achieving high social
position through acquired property. This life attitude, considering ,,prosperity”
as the highest value, easily becomes a comfortable justification for any actions,
even those which do not comply with the norms in force but allow to pursue the
life objective. The cult of prosperity triggers the pursuit of maximum profits, and
this type of attitude makes it easy to take illegal measures.

The longer one is active in the criminal environment and the more intensive
is their social network while limiting contacts with environments not affected
by pathology, the worse is the situation we have to cope with. The essence of
the problem is to determine the factors which precondition the undertaking or
cessation of corrupt practices. The critical factor is the ethical culture of entities.
In this category of criminal offences, which includes corruption, there is a very
strong differentiation, analogous to the degree of diversity within society as
a whole. The higher position of an individual in the economic system usually
means more opportunities for abuse, and therefore it can be assumed that the
place occupied in the social structure determines the possible forms of pathology.
Therefore, appropriate moral qualifications of persons performing important
functions and occupying high positions in economic and financial institutions
are essential'.

Corrupt behaviours are interfering with the foundations of the economic
order, undermine interpersonal ties and confidence in standards and values as
well as institutional solutions. The emergence of various forms of pathology is
always at the expense of the system, which generates new goods, services etc.
The existing type of social and political order stimulates the formation of specific
manifestations of pathologies in the sphere of economy, which is demonstrated
through organised crime®. Prevailing forms of pathology constitute a negative
aspect of the social and economic system which generates them. They are the
other face of the accepted social order and its autonomous part. Protectionism, an
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extensive system of concessions, permits, licenses and the existence of a variety
of target funds promotes the formation of pathological networks and systems of
not only national but also international reach. When the public administration
is subjected to constant penetration by party systems, the political availability
prevails over the organisational efficiency. This situation is a natural substrate on
which systems of corruption develop and the sense of responsibility for public
affairs is blurred.

People interested in sustaining corruption are those whose areas of activity
are politics without principles and business aiming at a quick profit. In business
analysis, a tendency to the so called pragmatisation of social consciousness can
be observed. The idea of pragmatic instrumental efficiency, often understood as
relentless striving for individual benefits with the application of the principle that
,»the end justifies the means”, is gaining more and more followers'®. Statements
about the ,,merchantability of personality”, ,,avarice” and ,,money worship”
refer to changes in the sphere of personality. Domination of instrumental values
(money, career) over the autotelic ones and the preference of a narrowly conceived
self-interest in personal choices are explained by the need to adapt to the market
laws. This corresponds to a kind of choking with economic freedom and lack of
understanding of the need for positive use of freedom. The rush to accumulate
more and more material goods, human alienation and instrumentalisation of
interpersonal relationships cause that along with the fostering of business society
the merchantable orientation is becoming dominant.

One of the social plagues, to a large extent caused by the spread of corruption,
is an enormous mutual suspicion which destroys interpersonal relationships.
Employees do not trust their employers and the employers do not trust their
employees'’. Trust deficits are also a consequence of cynicism, unbelief in
fairness, sometimes combined with the fascination with the evil and articulating
itself in an ironic attitude to any constructive efforts. The spread of the cynical
attitudes obviously means a reduced ability to undertake common initiatives
and an unwillingness to spontaneous and creative cooperation. Because trust
shortages cause increase in ,,transaction costs”, and they are not neutral to the
competitiveness of the economy, this phenomenon has recently become the
subject of a lively debate. Social acceptance of private standards of hospitality,
gratitude, reciprocity, friendly and family solidarity have negative consequences
in the public sphere's. What is valuable in the private life, when practiced on
a public position may prove to be a disadvantage. In Poland, the expansion of
small and family businesses is explained through, among others, the domination
of confidence in the family. The confidence spreads to the relatives, at the most.
The economic implication of this phenomenon is also the attitude of business
people to obtain an immediate profit. Long-term investments and waiting for
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postponed profits, in fact, require a high level of trust in other people and institu-
tions. A low level of social trust is likely to dominate in the near future. Therefore,
big corporations, transnational companies will be treated with suspicion.

Public consent is one of important factors which fosters corruption, and its
growth is associated with changes in the field of the so called citizens’ sense of
moral. Moral sense, moral conscience, is an imperative conviction, requiring to
consider certain actions legitimate, worthy of praise and following, and others
as worthy of condemnation, low or vicious. It happens that a fair procedure is
sometimes ridiculed and demoted, and the loyalty to the state is considered an
expression of incompetence. Symptoms of decline of ethical standards cannot
be understood or assessed in isolation, without taking into account the broader
context of the social roles and determinants'®. Low prestige of the authorities and
the representatives of the state promote the development of corrupt relationships.
Almost 60% of Poles feel that members of parliament do not represent or stand
for their interests, do not care about the needs of the voters or society, and actually
they primarily have in mind their own interests, and then the profits of their
relatives and friends. 78% of Poles think that, as a common practice, high-ranking
government officials employ their relatives, friends and acquaintances in offices,
companies, banks, etc.; 72% believe that contract and public procurements are
awarded in the same mode, and 69% are of the opinion that high-ranking officials
take bribes for handling matters®.

The negative side of corruption involves stimulating and sustaining
a critical attitude towards economic transition and reinforcing the belief that
a lot of dishonesty lies behind it. This approach is usually associated with
a general deterioration of social attitudes and the increase in dissatisfaction
with their living conditions as well as announcing news on corrupt practices in
the media. Most Poles believe, for example, that it was dodgers, con men and
public officials that benefited from privatisation the most. The bad reputation of
public institutions, their negative image in social perception, has many negative
consequences not only for themselves but also for their environment. One of the
negative results is lack of confidence in the executives and employees, as well as
the distrust towards other institutions. In an atmosphere of a belief that ,,there are
no honest people”, in an atmosphere of widespread suspicion that everyone ,,has
a guilty conscience”, it easily comes to a variety of offences, multiplication of
corrupt multi-layer agreements, opportunism, instrumental treatment of assigned
duties etc.

A crisis of prestige is also the consequence of corruption tolerance and
the involvement of high-ranking officials. It is expressed, among others, in the
fact that people who in everyday life and work are honest, reliable, impartial
and, above all, keep the public interest in mind, cannot expect to be publically
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appreciated, recognised or promoted at work. As trust is a component of prestige,
this value is significantly endangered as well. When the place of trust and
honesty is taken by discretion and self-interest, unfettered by any restrictions,
they create favourable conditions for the development of extreme morality. It
is not necessarily based on the manifested and ostentatious violation of moral
standards but rather on approaching the edge of what is allowed, oscillating
around the limits of what is acceptable, balancing on the verge of evil, extreme
selfishness and unscrupulousness. Intensified corruption creates favourable
conditions for the spread of extreme morality and destruction of normativeness,
which is expressed in a progressive degradation of the principles and rules of
decency in human relations.

The effectiveness of anti-corruption measures requires many actions, which
should be carried out and coordinated centrally. It is necessary to reform the
public prosecutor’s office and change the system of common courts so that
they are able to effectively deal with the new forms of international organised
crime. The threat of corruption will decrease more if we can not only improve
the activities of the police and the courts, but also coordinate the activities of all
entities intended to prevent, prosecute, detect and punish perpetrators.

Because social pathologies develop and stabilise as a ,,by-product” of strong
sense of deprivation and malfunction of public institutions and the legal system,
the improvement in these areas may result in the reduction of the vulnerability to
corruption of both institutions and individuals.

In addition to the legal system, the following factors play important roles:
collective cultural identity, the effectiveness of the social control system, the belief
in the inevitability of punishment for the committed offence, the effectiveness of
law enforcement agencies®!. The essence of corruption is the abuse of trust. The
normal operation of any economic system is based on mutual trust of various
players representing the system. The processes of economic exchange and
production are not possible without mutual trust. Any long-term undertakings,
investments and taking out loans are excluded. Fraud causes that we all wish to
protect against this type of activities. We are treated as potential offenders, which
leads, after atime, to the degradation of the entire social system. Appropriate moral
qualifications of persons performing important functions and occupying high
positions in economic and financial institutions have a significant meaning for
the cessation of the pathology process in interpersonal relationships. Malfunction
of the selection and promotion mechanisms, taking into account not only narrow
criteria of expertise, but also ethical requirements, may constitute grounds for
pathologies, and establishing criminal structures within an organisation will
sooner or later influence the existing channels of vertical mobility. When the
pathology reaches its maximum intensity, we have to cope with a situation where
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the criminals overtake the power in society by forcing others to accept their own
system of norms and values. The sense of helplessness and lack of hope for
a return to the normal state is becoming widespread. The internal dynamics of
pathological processes in the economic area leads to an expansion of the fields
of activity, engaging more and more people as well as administration of growing
financial resources. It leads to the changes of the crime itself. When it is possible
to use more complicated projects, it is acceptable to ,,invest” in certain types of
activities, which allow to obtain a high profit with a delay. There also occurs
professionalisation combined with a far-reaching specialisation.

Praising corruption is an easy absolution of owners, who illegally gained
fortunes and may create an incentive for further criminal activities. This is an
attempt to create an ideology for the nouveau-riche class that entirely ignores the
destructive impact of this type of action in other fields of economy and society.
Tolerating, and therefore supporting corruption is self-destructive. It undermines
the trust in the existing rules of the economic system and it can also generate
the so called spiral effect — the subjects acting illegally gain a dominant position
in a sector and begin to affect the policy which is carried out in this area by the
state. In such an environment, fair business becomes difficult or impossible?.
The activity of a criminal group involves, among others, gradual making of the
persons in high positions and performing significant social functions dependent,
and persons who are not prone to corruption are subjected to violence or the
threat of its use. On the most general analysis level, economic crime may be
associated with treating others instrumentally. Such an attitude usually results in
a criminal conduct which aims to obtain an advantage by the person perpetrating
the criminal activity. In the case of corruption offences, the activity may not aim
to destroy another person in any way. However, it will always be undertaken due
to egoistic reasons.

It is very important to protect the public administration, the judiciary system,
the public prosecutor’s office and local administration institutions against the
interference of business and influence of party interests?. In young democracies,
which have only begun learning for political pluralism and a market economy,
the implementation of this principle is impeded due to many reasons. It is the
political decision-makers who determine whether appropriate bills are created
and whether they will be implemented. Previous Polish experience shows that,
in this respect, scepticism is justified. People interested in sustaining corruption
are those whose areas of activity are politics without principles and business
aiming at a quick profit. Corruption applied by organised crime groups has —
in comparison with the traditional one — a wider range. Infiltration of political
activities or authorities is an attempt to introduce mafia relations in the state. As
Italian and South American experience shows, the fight against this phenomenon
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is extremely difficult. Activities preventing corruption in the public administration
bodies, economy and politics are a task beyond the powers of law enforcement
agencies and the administration of justice; they should become the responsibility
of the general public. One of the instruments of prevention of and fight against it
could become audit institutions independent of the administration, e.g. advisory
agencies for the administration ,,clients”, which would accept, among others,
the applications from the managers of the institutions and send the suspicious
matters to the heads of offices or internal audit units. Also fostering of basic
values in the state, economy and society could promote the setting back of this
offence.

The relations which occur between the degree of intensity of this
pathology and the mechanisms of civil society are worth keeping in mind.
Because corruption is the product of possible to achieve advantages, the range
of discretion and accountability mechanisms, social attitudes characteristic of
civil society perform the control function to the administration actions. Along
with reporting and accountability mechanisms, they are an effective antidote to
corrupt behaviours. Social group activities involve organisation and carrying out
of joint actions by people with similar views or businesses. Such groups are
initiated at the grassroots, spontaneously, with a voluntary participation of the
citizens, and operate independently of the state structures. Their activity covers
the area of social life in which the state discards of its prerogatives on behalf of
civil society. Strong civic identity has a chance to develop primarily on the basis
of trust in the possibility of creating the surrounding reality and strong social ties.

Based on the types of social ties and the intensity of specific attitudes,
A.J. Heidenheimer distinguished four social systems: family, patron-client/
customer, big boss-subordinate and a society-oriented system. The family
system is traditional. Here, social ties are limited to the family. In this system,
the idea of responsibility for the community does not exist. In the traditional
patron-client/customer, in exchange for consideration, the rich patron protects
the client/customer against the onerous red tape, exercising their rights in this
way. In today’s ,,boss-subordinate” system, the mutation of the ,,patron-client/
customer” system is included, resulting from the progress of civilisation,
present in American towns, where one wealthy citizen ,,ruled” over the rest of
the residents. The society-oriented system derives from Anglo-Saxon countries,
where high level of identification with the community can be observed and
where the patronage sublimated into a moral capital. Community typologies by
A.J. Heidenheimer and the corresponding corrupt phenomena have been
presented in the chart below?.
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Chart 1. Community typology by A.J. Heidenheimer

Family
system

Patron-
client/
customer
system

Big boss-
subordinate
system

Society-
oriented
system

Civil servants perpetrate
petty offences on behalf of
their friends.

Oxxx

Oxxx

Oxxx

Oxx

In exchange for a
,favourable” attitude, civil
servants (and parties) accept
presents and favours.

Oxxx

OIxxx

OIxxx

Hx

Nepotism and cronyism
while appointing to positions
and government supplies and
contracts.

Oxxx

Oxxx

XXX

WX

Public officials get profits
from official decisions (e.g.
in advance they protect
themselves against effects of
adverse economic decisions).

Oxxx

OIxxx

XX

Hx

Clients/customers vote
according to the patron’s
wish.

Oxxx

Oxxx

XX

Clients/customers are on
the mercy of patrons when
handling matters in offices.

Oxxx

XX

Hx

Officials expect gratuities
or bribes in exchange for
handling matters.

Oxxx

XX

Hx

Officials tolerate organised
crime in exchange for
appropriate gratification.

Oxx

XX

Hx

Party activists suddenly
change party affiliation
in exchange for financial
advantage.

Oxx

Hx

Hx

[J white corruption — members of the community do not consider the activity corrupt;

p y y p
grey corruption — within the community, the evaluation is not homogenous; some
people consider the activity corrupt, others not yet;

B black corruption — the community clearly considers the activity corrupt;

XXX — corruption is a permanent practice;

XX — frequent corrupt practices;
X — occasional cases of corruption;

— no corruption situations.
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It is worth emphasising that the highest level of acceptance of corrupt
behaviour is usually expressed by the members of the family community, the
smallest in the system, and the lowest by the society-oriented system. This theory
clearly illustrates the relations between the civil society mechanisms and the
tendency to act corruptly.

In systems where social bonds are the strongest and which aim at the
common good, the largest social control covers the activities of the officials, and
the level of corrupt behaviour is the lowest.

The basic moral principles, common to all administration employees
— independently of their positions — are: honesty, professionalism, loyalty,
openness, integrity, reliability, frugality and respect to others®. These values
can and should bridge the offices and public officials. Thanks to the actual
inculcation of these principles in clerical ethics, it will be possible to rebuild
social trust in officials, and at the same time, also to increase the efficiency of
the administration system.

Research centres and social organisations involved in the fight against
corruption are providing data indicating a high degree of Poles’ passivity in
their social relationships. The reasons for this condition are usually rooted in
cultural factors inherited from real socialism, including the eradication of civil
and democratic traditions, the discrediting of the concept of social work, the
deprivation of organisational and managerial skills, which are inevitable in
social activities. The following shortcomings are also indicated: low level of
civic awareness, lack of impact on the country’s affairs and environment, lack of
faith in the effectiveness of social initiatives — all these reinforced by the negative
evaluation of the Polish political scene.

I M. Surkont, Zapownictwo, Warszawa 1999, s. 28.

A. Kojder, Korupcja i poczucie moralne Polakow, w: Kondycja moralna spoteczen-
stwa polskiego, red. J. Marianski, Krakow 2002, s. 233-254.

A. Marek, Prawo karne. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 1997, s. 622.
Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, Warszawa 1966, s. 649.

M. Surkont, Zapownictwo, s. 35.

W. Sielaff, Bruchstellen im polizeilichen Berufsethos, ,Kriminalistik” 1992, nr 6,
s. 352.

R. Dabrowski, Analiza wybranych zagrozen korupcyjnych w poszczegolnych pionach
Policji, ,Kwartalnik Policyjny” 2010, nr 4, s. 21-26.

J. Wasilewski, Zbiorowi aktorzy polskiej transformacji, Warszawa 1997.

A.Z. Kaminski, Patologia procesu prywatyzacji. Kapitalizm polityczny. Korupcja,
w: Manowce polskiej prywatyzacji. Studia, pod red. M. Jarosza, Warszawa 2001.

A. Kubiak, Korupcja w doswiadczeniu codziennym. Raport z badan, tekst powielony,
Warszawa 2001.

Tamze.

A v B W



. Holyst, Personal relationships in corrupt activities 131

20

21

22

23

24
25

Korupcyjne doswiadczenia Polakow oraz ich stosunek do tapownictwa. Komunikat
z badan, maj 2009, Warszawa, CBOS.

Opinia publiczna o korupcji i lobbingu w Polsce. Korupcyjne doswiadczenia Polakow
oraz ich stosunek do tapownictwa. Komunikat z badan, maj 2009, Warszawa, CBOS.
A. Kojder, Korupcja i poczucie moralne Polakéw, w: Kondycja moralna spoteczen-
stwa polskiego, red. J. Marianski, Krakow 2002, s. 233-254.

H.Ch. Schaefer, Organisierte Kriminalitat aus der Sicht der Justiz, BKA-Forschungs-
reihe, Wiesbaden 1997, t. 43, s. 107—-111.

M. Zidtkowski, Pragmatyzacja swiadomosci spoleczenstwa polskiego, ,Kultura
i Spoteczenstwo”, nr 4.

A. Polanska, Kwestia bogacenia si¢ w etyce chrzescijanskiej, w: Etyka biznesu
w dziataniu, red. W. Gasparski, J. Dietl, Warszawa 2001, s. 103.

A. Dylus, Erozja standardow etycznych w biznesie, w: Kondycja moralna spoteczen-
stwa polskiego, red. J. Marianski, Krakow 2002, s. 278.

K. Wiodarczyk-Spiewak, Aspekty etyczne funkcjonowania holdingéw w Polsce
w okresie transformacji gospodarki, ,,Annales” 1999, t. 2, s. 280-281.

O spolecznym postrzeganiu korupcji. Komunikat z badan, maj 1997, Warszawa,
CBOS.

R. Dyoniziak, A. Stabon, Patologia zycia gospodarczego. Aspekty socjologiczne,
Krakéw 1997.

Tamze, s. 26.

A.J. Heidenheimer, Perspectives on the perception of corruption, w: Political corrup-
tion. Transacation Publishers, red. A.J. Heidenheimer, M. Johnson, V.T. Le Vine, New
Jersey 1999.

E. Hankiss, Pufapki spoteczne, Wiedza Powszechna, Warszawa 1986.

B. Kudrycka, Etyczne administrowanie: wyzwanie dla samorzgdu terytorialnego,
Municypium, Warszawa 2000.






PART 1
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in national and European services






Speech

Pavel Novotny
Director General of Customs
Ministry of Finance Czech Republic

adies and Gentlemen!

First of all, I would like to thank Mr Jacek Kapica, Chief of the Polish
Customs Service, for inviting me to today’s conference. The subject of corruption
control is among the priorities of the Czech Republic’s government programmes,
that is why considerable attention is paid to it also in the Customs Administration.
Therefore, I will take the liberty to introduce you to the situation in the Czech
Republic and the steps taken by the Czech Customs Administration in the fight
against corruption.

Looking back, I must say that the highest rate of suspicions of corrupt
activities in the ranks of the Customs Administration falls for the period just
before the accession of the Czech Republic to the European Union. In 2007, 20
customs officials were convicted for offences of abuse of office by a civil servant
and accepting bribes in 2003 and 2004. After the Czech Republic’s accession to
the EU, shutting down border customs points and broadening of anti-corruption
efforts led to a significant decrease in corruption-related offences in the Customs
Administration. Between 2007 and 2011, law enforcement agencies did not
prosecute any member of the Czech Customs Administration staff for accepting
bribes or indirect corruption. In 2011, three customs officials were prosecuted
for accepting financial advantages. As the statistical data show, steps taken by
the Customs Administration turn to be very effective with only a few exceptions.

The solutions are based on two sources — recommendations of the World
Customs Organisation (WCO) included in the revised Arusha Declaration and
the anti-corruption strategy of the government of the Czech Republic.

The Arusha Declaration, including 10 key principles of ethics in the
customs administration, is an essential document in determining anti-corruption
procedures in the Customs Administration of the Czech Republic. Due to the
above principles, under the supervision of the WCO lecturers, selected staff
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members of the Czech Customs Administration prepared the Integrity Action
Plan. It includes a set of threats and anti-corruption procedures for all fields
and levels of the Customs Administration activity, with the aim to eliminate
corruption threats in the ranks of the Customs Administration.

The Integrity Action Plan created the grounds for the anti-corruption
programme of the Customs Administration, which is constantly evaluated and
updated. One of the major anti-corruption measures is automatisation involving
digitalisation of customs procedures, introduction of certain control mechanisms,
greater transparency of the process through facilitating the internet access to
selected data bases and applications, especially to those connected with customs
and revenue procedures. Furthermore, access to information was facilitated
through websites. We also established the Advisory and Information Centre,
where the citizens and entrepreneur concerned can have their questions answered
via phone or e-mail.

The Customs Administration of the Czech Republic was among the first in
the Czech public sector to introduce the Code of Conduct for Customs Officials
and publish it on the internet and in the ,,Clo-Douane” magazine in 2000. In
the course of their basic training, customs officers get familiar with the Code
during the classes on ethics and integrity. Abiding by the Code and loyalty to the
service are subject to constant evaluation of the Customs Administration staff. In
May 2012, the government accepted the Code of Conduct for Civil Servants and
Public Administration Employees, which obliges heads of all central authorities
of the government administration and other administration bodies to publish it
as internal regulations. The Customs Administration issued it according to the
Director General‘s order and from now on it constitutes an annex to Labour
Regulations in Customs Administration of the Czech Republic. Also the internal
regulations, referred to as the Service Discipline and Professional Courtesy in the
Customs Officials’ Work, and Abiding by the Laws Relating to the Work of Civil
Servants, impose the obligation to categorically oppose any corrupt activities and
withhold from accepting any gifts or gratifications in connection with performed
duties.

As far as professional development is concerned, we have developed and
implemented educational projects supporting integrity, devoted to the most
corruption-prone spheres, such as flying patrols, road tolls — traffic controls,
customs proceedings, revenue controls and recurrent controls.

The main goal of the projects was to gain information on the range of
corruption risks among employees executing the aforementioned tasks as well
as monitoring “corruption perception index” and state to what extent the staff
members are aware of the risks connected with possible acts of corruption, to
what extent the Customs Administration of the Czech Republic officials identify
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themselves with the Code of Conduct regulations, what their motivation is and
how strong their will to implement anti-corruption procedures and uncover
negative symptoms is. The data were gathered through questionnaires, prepared
and evaluated in cooperation with a Czech Customs Administration psychologist.

An important corruption control tool is a free anti-corruption telephone
number with an answering machine and anti-corruption e-mail box. Citizens
can anonymously report suspicions of corrupt behaviour of the Customs
Administration staff. All reports are registered and forwarded to the relevant
Customs Administration departments or the appropriate public administration
bodies.

As I have already mentioned, anti-corruption activities of the Customs
Administration are connected with the anti-corruption efforts of the Czech
government, which are one of government priorities. The Government Anti-
Corruption Strategy for the years 2011 and 2012 was approved in January 2011.
The goal of the Strategy is to decrease the level of corruption in the Czech
Republic by introducing certain solutions step by step, based on three pillars:
prevention, investigation and transparency of procedures, which ought to be
applied in a balanced manner. To coordinate the execution of all tasks, the Office
for the Government of the Czech Republic established the Department of Anti-
Corruption Coordination. The tasks set by the Strategy are allocated to ministries
as well as central and local administration bodies by the Interdepartmental Task
Group on Anti-Corruption Coordination, the members of which is, among others,
the representative of the General Directorate of the Customs. Twice a year, the
government receives detailed information on the progress of the tasks set out in
the Strategy. Short reports are presented to the Deputy Prime Minister and the
Chairperson of the government Commission for Anti-corruption Cooperation.
Among the tasks set out in the Customs Administration Strategy for the years
2011 and 2012, compulsory publishing of information on the sale of redundant
properties and public tenders and issuing of the Code of conduct for civil servants
and public administration employees in the form of internal regulations are worth
mentioning. Currently, a draft of the tasks for the new government strategy
for the years 2013 and 2014 is developed, where the Customs Administration
suggested introduction of a continuous anti-corruption education system. The
new strategy includes also a project of launching a unified education programme
for anti-corruption courses for all central administration bodies. Standardised
anti-corruption programmes will be updated regularly once a year due to the
changing corruption risks, and will be published on the websites of the ministries.

In 2010, in the Czech Republic the new Penal Code entered into force to
introduce more severe punishments for corruption-related offences committed
by persons holding an office. Accepting a bribe for settling matters in the public
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interest committed by a person holding an office was qualified as an offence
carrying a punishment of three up to ten years imprisonment or five up to twelve
years imprisonment if it is committed by a civil servant to gain substantial profits
for him or other person.

From now on, offences committed by the staff of the Police of the Czech
Republic, the Customs Administration of the Czech Republic and the Prison
Service of the Czech Republic are investigated, detected and interpreted by the
General Inspectorate of the Security Services (GIBS) which became operational
on 1 January 2012. One of key anti-corruption activities of a preventive
dimension is the power of the Inspectorate officers to conduct integrity tests
among security services’ staff through arranging a situation, which the person
has to cope with. The course of the integrity test is recorded. The person put
to the test is immediately informed of the test in the course of which they
violated the law. The appropriate security service receives a protocol attached
to the tested person’s personnel files. Every six months, the GIBS reports to the
security services the names of the tested persons who during the integrity test did
not commit any offences.

Ladies and gentlemen, the Customs Administration of the Czech Republic
is currently undergoing a thorough reconstruction connected, among others,
with the changes in the functions and the structure. The management team of the
Customs Administration is aware of the increased corruption risks related to the
feeling of insecurity of the staff’s future. Therefore, we pay significant attention
to keeping all employees of the Customs Administration abreast through official
meetings as well as through current publications available on the Customs
Administration intranet and in the ,,Clo-Douane* magazine.

One of the new phenomena carrying increased corruption risk is insolvency
due to the worsening material situation and this is where the Customs
Administration staff may find themselves in situations influencing their
professional and private lives. We also have to cope with such situations, taking
steps aimed at decreasing the risks connected with the Customs Administration
staff’s corrupt activities.

The Customs Administration management is aware that as far as corruption
control is concerned, substantial attention has to be given especially to
prevention, education and moulding the respect for the profession and pride of
being part of the Customs Administration. Therefore, efficient internal control
seems irreplaceable. At the same time, zero tolerance to any form of corrupt
activities, which should always result in an employee’s or officer’s dismissal,
has to be declared.

Thank you for your attention.
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he German Customs Service, as the tax administration, has to do with high

amounts of money. The constant increase in the global freight traffic and
a significant amount of goods coming into the country relate to the need to pay
high customs duties and the turnover tax on imports. For this reason, day after day
the customs officers have to make decisions that result in financial — sometimes
significant — consequences for entrepreneurs.

To prevent corruption risk in this type of situations, it is necessary to develop
a system which includes effective warning measures and appropriate preventive
means as well as consistently implemented control and eradication strategy.

'The strategy to combat and prevent corruption

The subjective scope of corruption offences in Germany is limited to
individual cases. The reason for this is consistently implemented and balanced
corruption eradication and prevention strategy based on two pillars which led to
this success:

Pillar 1 (combating corruption)

When a case of corruption is revealed it is desirable to fully explain
and draw the legal consequences provided. This means it needs to have all
the features of a corruption offence stipulated in the national penal provisions,
which will allow to impose penalties adequate to the guilt. A ,tight” warning
system is essential, which prevents ,,sweeping cases under the carpet” instead of
bringing an accusation. The preventive role of deterrence can be guaranteed by
this means.
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Pillar 2 (corruption prevention)

The second pillar — prevention — is not less important. There are many
opportunities not to allow corruption at all.

It includes comprehensive informing — both subordinates and superiors
— about corruption causes, forms and symptoms, as well as about the damage.
They must receive clear guidelines on how to behave in various circumstances
(code of conduct). The employees must be aware of the consequences of proving
a corruption act to someone. In Germany, the judgment of conviction implies
a sentence of 12 months imprisonment, in specific cases 6 months only, but also
dismissal of an employee from the public administration and loss of pension
rights.

The work performed will take effects only if the two pillars: combating and
prevention, will be given equal attention.

Legal context

Legal grounds

The legal grounds for combating corruption in public administration are

based on:
— provisions of the penal law, and
— provisions of the labour law and public officers law.

The German Penal Code contains a section on corruption, which is addressed
directly to public officers. In addition, they are subject to the disciplinary rules,
forming a part of the provisions on public officers, in the case of misfeasance.
This means that in the case of confirmation of corruption suspicions, besides
criminal proceedings, the disciplinary proceedings are also carried out, which
may even result in the removal from the ranks of public administration, as the
most severe consequence.

Guidelines on preventing corruption in public administration
In 1998, the German government issued guidelines on preventing corruption
in public administration, binding for the entire central administration, as a special
measure to help prevent corruption. The guidelines contain clear instructions on
how to implement the measures, which include:
— identification and analysis of the arcas of action especially threatened by
corruption;
— ensuring the four eyes principle and transparency in the office activity;
— careful staff selection and limitation of working time in a particular position
issued by a superior (e.g. staff turnover);
— appointment of an anti-corruption representative;
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— raising awareness and cautioning employees as part of initial and advanced
training courses;

— consistent supervision;

— emphasis on the meaning of giving example by superiors.

The Customs Service internal anti-corruption regulations

When meeting the government’s guidelines, the Ministry of Finance has
issued internal anti-corruption regulations for the Customs Service.

Corruption prevention measures

Map of corruption risks in the Customs Service

The focal point is to determine the areas of the customs service activities
which are extremely vulnerable to corruption. The map of corruption risks is the
result of this analysis. At this stage, at a central level, according to the following
criteria, for each area of the customs service activity, corruption risk check was
conducted.

The criteria to identify corruption risks are as follows:

— frequent external contacts — also through control and supervisory activity;

— management of property of a considerable value, assignments of public
procurements and subsidies, including allocation of grants and support;

— issuing administrative decisions, permits, etc., awarding concessions and
determining the amount and charging;

— work with documents containing information which is a service secret, not
intended for third parties.

Then, within particular areas of activity, extremely vulnerable to corruption
basic processes and activities were identified, and available official preventive
measures were implemented. As a result of the final analysis it was determined to
what extent further possible protective measures were needed (e.g. staff turnover,
the four eyes principle, increased supervision, a request to document activities).

An anti-corruption representative

As another preventive measure, in each agency, an audit unit responsible for
corruption prevention has been established and an anti-corruption representative
has been appointed.

The anti-corruption representative’s responsibilities include, among others:
— conducting awareness-raising activities on the need to prevent corruption,
— management consultancy,
— raising staff awareness (e.g. through communication activities),
— monitoring and analysis of symptoms of corruption,
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— in case of suspicion of corruption, informing the management and advising on
taking further steps.
It is important not to oblige the representative to conduct corruption
investigation personally. Moreover, he should not operate under cover. He should
rather perform as a consultant and a person of trust to the staff and leadership.

Training activities

The anti-corruption representative’s activity is complemented by training
courses, which besides the basics of preventing corruption include case studies
in different areas of activity of the customs service.

The four eyes principle

In this case, the point is that besides an officer assigned to each case, another
person participates in settling the case. The four eyes principle is fully implemen-
ted within the scope of acquisition of goods through public procurements. In
the course of a vehicle inspection, its implementation is provided by the
procedures, which due to the officers’ security prohibit a control to be carried out
by a single officer. In other areas of activity, for example on issuing a request for
payment, there is an obligation to countersign by another officer.

Where due to understaffing the four eyes principle is impossible to
implement (in the German Customs Service, this is the case of the tax control
in enterprisers), it has to be executed in at least randomly selected cases and
increased supervision by the superiors needs to be guaranteed.

The rotation principle

Research based on common experience shows that the risk of corruption
increases after working for about 5 years in the same position. For this reason,
basically after that time, the personnel changes at the high-risk positions are
carried out. However, in the scope of customs control, which to a large extent
requires expertise and experience, this rotation cannot always be performed.
Where staff turnover was resigned from, the reasons and the substitute measures
must be documented in personnel files (for example, the four eyes principle).

The alternative for an officer’s transfer is the change of the scope of their
responsibilities in the occupied position. For example, the officer does not deal
with entrepreneurs whose names begin with A to E, but with F to L.

The supervision principle

The proper exercise of the supervisory functions by the superiors include,
among others, the following:
— evaluation of control procedures,
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— vigilance on the symptoms of corruption,
— random control of classified information protection.

The more the activities are targeted on prevention and the less on combating
corruption, the more effective prevention is and fighting corruption is less needed.

skesksk

Hans-Joachim Stihr
From April 1 2003 to December 31 2012, in the Ministry of Finance, as a ministerial
director, Hans-Joachim Stdhr headed the Customs and Excise Department in Bonn.
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EUBAM background

The Republic of Moldova and Ukraine are both post-Soviet states that
gained independence after the dissolution of the Soviet Union in December 1991.

Moldova and Ukraine face particular challenges in the management of their
common border. The geographical location, on a smuggling route, makes the
border vulnerable to international organised crime. The absence of the Moldovan
authorities along the central segment of the border, due to the conflict there,
limits the ability of both states to coordinate properly and further exposes the
region to criminal activity.

The European Union has extensive experience of advising on border
management, so it is a logical partner for the border and law-enforcement
agencies in Moldova and Ukraine.

Following the joint request of the Presidents of Moldova and Ukraine, the
European Union Border Assistance Mission to Moldova and Ukraine (EUBAM)
was launched on 30 November 2005 for the initial duration of 24 months with
the option to be prolonged if the parties agree.

The Mission’s mandate has been extended three times (in 2007, 2009 and
2011). According to the latest agreement between the EU and the governments
of the Republic of Moldova and Ukraine the Mission will continue until 30
November 2015.

EUBAM is fully funded by the European Union. It is an advisory, technical
body. It has no executive powers.
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The main aim of EUBAM is to make a sustainable contribution to the
development of border management procedures that meet European Union
standards and serve the legitimate needs of Moldovan and Ukrainian citizens,
travellers, and trade, which in turn will enhance regional security and support
economic development.

EUBAM is composed of approximately 100 internationally contracted and
seconded staff members (mostly from EU Member states), and more than 130
national staff members from Moldova and Ukraine. The Mission performs its
duties from its headquarters in Odessa, Ukraine, and six field offices: three in
Moldova and three in Ukraine. It also has a liaison office in Chisinau, Moldova.

What support does EUBAM give?

EUBAM’s support can be broadly divided into two categories: operational
support and capacity-building support. Operational support focuses on the
provision of analytical and investigation technical advice on a daily basis,
including facilitation of contacts between national and international border
and law enforcement agencies in order to improve all aspects of border
management and tackle cross-border crime. Capacity building focuses on
training initiatives, organisational development and legislative reform, and
anti-corruption and good governance support. Training takes place in areas such
as trade facilitation, risk analysis, management and leadership, examination
and identification techniques, and public communication, with an emphasis on
ensuring sustainability.

EUBAM Core Values

The Mission is guided by a mission statement, EU standards and values,
and six core values of its own: neutrality, partnership, reliability, results, service
and transparency.

By relying on the core values of EUBAM — the team is committed to
working in a coherent way with all partners and further demonstrating the joint
ambition to succeed.

Perception of corruption in Moldova and Ukraine

Corruption is an endemic problem in both countries that requires targeted
anti-corruption support. In the period 2004-2012, Ukraine and Moldova kept
their low rankings in the Transparency International Corruption Perception
Index' (CPI) with scores of 26 (UA) and 36 (MD) in 2012. A score below
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50 indicates a serious corruption problem. In the EU the average score is 64.
Based on numerous reports related to the situation in the region drafted by
international bodies, the most significant problem is corruption in public services,
which undermines the credibility and effectiveness of law enforcement as well as
respect for the rule of law in general. Corruption is widespread in the executive,
legislative, and judicial branches of government and in society.

The perceptions of corruption towards the Partner Services are similar to
the overall feeling of corruption in the country. The results of conducted surveys
revealed that companies generally view crossing the border and document
inspections as the most corrupt stages of the customs clearance process>.

Roughly 35% of respondents reported that they had to give bribe every
time they crossed the border. In exchange for it, the majority received faster
processing time and one-third received a ,,better” classification of goods.

The fight against corruption is a process requiring a long-term commitment
by state institutions, civil society, and international organisations. All four of
EUBAM’s main partners have declared their commitment to the long-term fight
against corruption and support for anti-corruption initiatives.

EUBAM takes this commitment in good faith as it moves forward, in
partnership, with its hosts in Moldova and Ukraine.

EUBAM Anti-Corruption Assistance

As a first contribution to the fight against corruption, EUBAM strives to
lead by example, promoting the most professional standards in its daily work,
and adhering strictly to the Mission’s core values.

EUBAM applies zero tolerance policy towards corruption.

During the course of their work, EUBAM experts in the field may become
aware of particular instances, where corruption is suspected or alleged against
staff of the Partner Services. The Mission’s role in reacting to such instances
is critical, both from a point of view of supporting local managers to properly
address the issue, and also importantly in demonstrating the EUBAM commitment
to fighting the problem. No matter how minor the alleged or suspected offence
may be.

In order to streamline its anti-corruption work with the Partner Services, the
Mission developed an Anti-Corruption Assistance Strategy to guide its approach,
based on the European principles of good governance, namely: openness,
participation, accountability, effectiveness and coherence.

EUBAM Anti-Corruption Assistance Strategy for 2010-2014 aims to assist
Partner Services in fulfilling their commitments under the European Association
process for reforming and enhancing the capacity of the public institutions
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and improving the investment climate by creating transparent and predictable

business conditions and simplified administrative procedures.

The main areas of assistance EUBAM provides in this regard are related to:

— regulatory framework, which is a core instrument for improving the anti-
corruption environment and creating a solid framework for future anti-
corruption interventions;

— transparency and openness as they are key elements that strengthen public
authorities’ legitimacy and citizen trust; the more the citizens are informed
about their rights and obligations, along with the rights and the obligations of
the state authorities, the less they will be prompt to give bribes and the more
they will pursue their rights;

— anti-corruption audits and investigations that ensure well balanced anti-
corruption approach guaranteeing that those who violate integrity rules will
be investigated and punished accordingly;

— codes of conducts that comprise the main rights and responsibilities of the
respective officers while on duty; the elaboration of such procedural rules and
instructions ensures uniformity and consistency of behavior;

— human resource management (HRM) is a crucial precondition for the
effectiveness and efficiency of every organisation as the people are its most
valuable assets; HRM practices to a great extent determine the corruption
levels within the organization as they influence the human factor from the
very early stages of selection and appointment to the dismissal or retirement;

— rising public awareness on corruption related issues along with provision of
anti-corruption training and education are among the founding elements for
counteracting corruption creating intolerance towards the ‘old’ corruption
habit and making corruption behavior culturally unacceptable.

Highlights

In 2010 following the agreement of the Partner Services two Border
Crossing Points (BCPs) were identified for a pilot project ,,Model BCP” intended
to become ,,Integrity islands”, namely Tudora-Starokozache BCP in the south,
and Otaci-Mogilev Podolskyi BCP in the north. In the period 2010-2012, with
the support of the management, the staff of all four Partner Services at the BCPs
received intensive ethics and integrity training and seminars, some of which
were combined events. In addition, support and guidance were provided to
local management in the development and application of measures to combat
corruption.

Following the identified need for ensuring greater transparency and
openness in border crossing procedures, EUBAM facilitated the provision of
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information related to passengers’ rights and obligations. Information signs
regarding customs rules, complaints procedures, hotlines, etc., were printed out
and posted (installed) at BCPs on the Moldova-Ukraine border.

In November 2011 EUBAM carried out Preliminary Integrity Risk
Assessment (PIRA) in Customs Service of the Republic of Moldova (MDCS).
PIRA report focused on MDCS compliance with the Revised Arusha Declaration
and the EU Customs Blueprint on Customs Ethics. The main objective was to
identify the corruption vulnerability areas and create sustainable anti-corruption
mechanisms for diminishing corruption levels. The recommendations will be
used as a basis for developing MDCS Human Resources Management Concept.
Currently a similar assessment in MD Border Police Department is underway.
Integrity Risk Assessment for Moldovan Border Police has been launched in
the view of the structural changes and merge of the Service with the Ministry of
Internal Affairs.

The Mission has made anti-corruption a central feature of its training
strategy, has signed Joint Statements of Cooperation with the anti-corruption
agencies of two EU member states (Central Anti-corruption Bureau of the
Republic of Poland and the Special Investigation Service of Lithuania) in order
to transfer best practice, and has been very active in raising awareness among the
younger generation through ‘Youth against Corruption’ schools and university
lectures.

In the frame of Anti-corruption (AC) training programme the following
events were delivered during the period 2011-2012: training on AC methods,
Integrity Risk Assessment training series, anti-corruption training in border
management context for UASBGS and UASCS officers at regional levels, AC
training for BG and customs trainers from MD Customs Training Centre and MD
Military Academy (Chisinau), AC training for press officers and Anti-corruption
and Public communication training for National Anticorruption Center (NAC)
senior management.

In order to ensure high levels of integrity within the Partner Services,
EUBAM initiated the establishment of common approach in anti-corruption
training provision. In this regard, a project for elaboration of unified anti-
corruption training programme for EUBAM Partner Services was launched. The
initiative was supported by six Partner Services and the OSCE Transnational
Threats Department. Currently the working group is finalizing the draft joint
anti-corruption curricula and is in the process of elaborating of the supporting
training materials.

In the period 2010-2012 the following study visits were organized for the
Partner Services: 2 study visits to Hungary to the National Protection Service of
Hungary with 9 participants and one study visit to Poland with 6 participants.
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EUBAM conducts an extensive range of activities with civil society, and in
particular the academic community, in both Moldova and Ukraine. The Mission
believes that a thorough engagement with the youth of Ukraine and Moldova —
through visits to EUBAM field offices, open days, road shows, lectures series
and participation in EUBAM seasonal schools — is one of the most effective ways
of sharing EU values and confronting vital issues such as corruption.

In 2011-2012 EUBAM instigated a series of anti-corruption advocacy
presentations in schools in both Moldova and Ukraine — many of them delivered
by “Youth against Corruption’ graduates but also by EUBAM Field Office staff.
As a result more than 30 presentations were delivered to approximately 1,300
students from 15 towns and villages in Moldova and Ukraine attending the
presentations by August 2012.

As part of the Mission’s comprehensive outreach strategy, EUBAM has to
date entered into formal partnerships with eleven universities in Ukraine and in
Moldova. Based on the Joint Statements, EUBAM experts deliver lectures at the
universities complemented by visits to the Mission and seasonal camps, schools
and study visits organised for students. Presentations on anti-corruption given at
EUBAM partner universities during 2012 were attended by more than 150 students.

As part of EUBAM’s ongoing campaign to raise awareness on good
governance and anti-corruption, the Mission hosts students from academic
institutions in Ukraine and Moldova for week-long ‘Youth against Corruption’
schools. These schools are organised jointly by EUBAM, the State Border Guard
Service of Ukraine, and the NAC of the Republic of Moldova. During the period
of 2010-2012 seven ,,Youth against Corruption* schools were conducted with
182 participants from MD and UA universities. The students are the future
leaders of Moldova and Ukraine, so they are selected on the basis of proven
leadership competencies.

Raising awareness of corruption with the younger generation, at grassroots
level, is one of the most important ways of addressing the problem. ‘Youth
against Corruption’ is an invaluable forum where vital issues can be addressed
and opinions shared, by the people who are the future teachers, doctors, and
politicians of the two countries.

Looking forward

EUBAM will remain dedicated to support Partner Services in:
— strengthening citizen trust by implementing the principles of transparency and
openness;
— ensuring a well-balanced anti-corruption approach by providing a favourable
environment for efficient and effective monitoring and investigation;
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improving the implementation and monitoring of their codes of conduct;
installing sound integrity systems based on unbiased, effective and efficient
human resources management systems;
increasing the level of public awareness and provision of anti-corruption
training and education as founding elements for counteracting corruption;
transferring knowledge between EUBAM partners and EU member states,
anti-corruption institutions and other relevant international organizations on
the EU best practices for fighting corruption;
improving the anti-corruption measures relating to the two pilot projects
at international BCPs on the border between the Republic of Moldova and
Ukraine; and rolling out the successful anti-corruption measures at other
border crossing points;
reform of Human Resources Management of MDCS.

The work is far from done, with the Mission and the Partners facing many

new challenges. Within the limits of EUBAM mandate, together we will continue
to strive for an open and secure Europe serving and protecting citizens.

1

The Corruption Perceptions Index scores countries on a scale from 0 (highly corrupt)
to 100 (very clean).

Corruption and Business regulations in Ukraine: Customs and Transportation of
Goods Comparative Analysis of National Surveys: 2007-2009 for the MCC Threshold
Country Program, Management Systems International and InMind, August 2009,
USAID.
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Introduction

The issue of corruption in the border guard community has typically been
neglected in the academic literature and in policy initiatives, including in the
European Union (EU) context. Yet, the very nature of border guards’ duties
concerning cross-border movements of people and goods makes border guard
institutions vulnerable to corruption.

In recent years, the European Agency for the Management of Operational
Cooperation at the External Borders of the member states of the EU (Frontex)
has devoted increasing attention to the issue of corruption with a view to fill-in
the existing knowledge gap and provide analytical expertise for policy-making.
The present article provides an overview of the role and activities of Frontex in
this area, with a focus on the results of the research commissioned by the Agency
on anti-corruption measures in EU border control'. The article is structured as
follows. It first elaborates on the reasons why corruption in border guard services
deserves attention. It then goes on to introduce Frontex role and activities in the
area of research in general and in particular in the field of ethics of border security.
The main types of corruption practices, factors in border guard corruption and
key anti-corruption measures in place in the EU member states are subsequently
reviewed. Finally, the article concludes presenting some recommendations for
further action.
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1. Why is corruption relevant to border management

Corruption features highly among citizens’ concerns: a 2012 Eurobarometer
poll revealed that almost three quarters of Europeans (74%) believe that corruption
is a major problem in their country’. Unsurprisingly the fight against corruption
has risen to the top of the political agenda in the EU. In the Stockholm Programme
— the multiannual programme setting the roadmap for EU work in the area of
justice, freedom and security for the period 20102014 — the Heads of State or
Government of the member states called on the European Commission to develop
a comprehensive anti-corruption policy?. In June 2011 the Commission announced
the launch of the EU anti-corruption report, a tool to monitor and assess member
states’ efforts against corruption, to be published every two years starting from
2013*. This is regarded as a first step to boost EU anti-corruption initiatives.

Corruption also constitutes a challenge to border security, and ultimately to
the internal security of the EU°. As well as engaging in migration management,
border guards, in cooperation with customs and the police, play an important role in
combating criminal activities at the border such as drug and cigarette smuggling®.
A corrupt border guard officer, however, may be enticed through bribes into
,turning a blind eye” to vehicles carrying illegal substances or other unlawful acts.

Furthermore, corruption among border guards has broader political
implications. Most EU member states and several other European countries
belong to the Schengen area, which operates as a single travel zone with no
border controls for people travelling between member states and only external
border controls for those travelling in and out of the area. Currently, over 400
million Europeans enjoy passport-free travel across 26 European countries’.

Importantly, Schengen is founded on trust — trust in the ability and willing-
ness of other member states to protect the external borders which constitute
a gateway to the whole Schengen area. If that trust disappears, for instance
due to perceived corruption problems in one of the member countries, then
the Schengen area cannot function properly®. Combating corruption in border
guard institutions is therefore essential to bolster mutual confidence and uphold
Schengen, one of the great achievements of European integration.

2. Frontex and the ethics of border security

Frontex was established in 2004 with the aim of improving the integrated
management of the EU external borders®. Specifically, Frontex is mandated to
facilitate and render more effective application of existing and future EU border
management measures, in particular the Schengen Borders Code', in order to
contribute to an efficient, high and uniform level of control on persons and of



M. Duro Mansilla, Anti-corruption measures in EU border control... 153

surveillance of the external borders of the member states. Frontex main activities
concern the coordination of joint operations, the development of training
standards for border guards and the elaboration of risk analyses on the situation
at the external borders''.

Frontex also provides the European Commission and the member states with
expertise on border management matters. In particular, the Frontex Research and
Development Unit proactively monitors and contributes to research relevant to
border security. Frontex takes a holistic view of research opportunities, including in
social fields, and has commissioned studies to recognised experts, inter alia on the
ethics of border security and counter-corruption measures (see section 4 below).
In cooperation with member states, Frontex is also very active in facilitating the
development of best practices guidelines —a valuable tool to promote harmonisation
and build border management capacity in the medium and long term.

Frontex” work concerning the ethics of border security constitutes a case in
point regarding the Agency’s role in promoting research on border management
issues, and illustrates how this research can be used as a basis for harmonisation
initiatives. In 2010, Frontex commissioned a study to the Centre for Global Ethics
of the University of Birmingham, on ethical issues relevant to the work of border
guards'?. The study looked into existing codes of conduct in use by the border guard
services across the EU. It revealed that, while many member states (23 among EU
and Schengen-Associated Countries) have codes of conduct that are applied by
border management authorities, only three of these were written specifically for
border guards. The result was that a majority of the codes disregarded a number of
border control specific tasks with relevant ethical implications'.

With a view to fill this gap, Frontex elaborated and adopted its own Code of
Conduct'*. This aims to promote professional values and to establish the ethical
behavioural standards that guide all persons participating in Frontex activities,
including Frontex staff and member states’ border guard officers. As Frontex
Executive Director put it, ,,raising and harmonising ethical standards is key to
providing a coherent and comprehensive response to the challenges of modern
border control”'s.

Several articles in the Code concern the issue of corruption; these are most
importantly Article 11 prohibiting abuse of authority and Article 14 forbidding
corruption, namely ,the use of public position for illegitimate private gains
as well as the acceptance of unjustified rewards” and ,,consent to any form
of corrupt activity”. The Frontex Code of Conduct also includes a number of
final provisions designed to make the standards set effective. These foresee the
provision of training to persons engaged in Frontex activities (Article 21), and
also establish reporting obligations (Article 22) and sanctions (Article 23) when
violations of the Code occur.
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3. Anti-corruption measures in EU border control

A further relevant study, on anti-corruption measures in EU border control's,
was published in March 2012. The study has a two-fold objective — firstly, to
provide border guards with a general overview of the relevant academic and policy
research available on the subject of corruption; and secondly, to review and analyse
mechanisms of corruption and the main anti-corruption measures targeting the public
security sector generally and border control institutions more specifically'’. The
methodology used for data collection included secondary literature review, electronic
surveys and interviews with experts from member states border guard institutions'®.

The corrupt practices identified among border guards fall primarily into
three broad categories: 1) involvement in organised criminal activities, which
implies collusion with criminal networks; 2) ,,petty” or small scale corruption;
and 3) administrative (bureaucratic) corruption, including the manipulation of
public procurement tenders in exchange for kickbacks'.

The study also unveils a number of factors driving corrupt practice which
are peculiar to border guards®. These flow from the specific organisational
characteristics of border guard institutions and the particularities of their working
environment. For instance, member states on major trafficking routes of drugs
and cigarettes as well as on irregular migration routes are subject to more intense
corruption pressure by organised criminal groups. This is the case of countries on
EU south-eastern land borders.

Salary levels constitute another important variable. Income disparities among
officers from different member states are very significant — as much as six-times in
real terms between Hungary (the lowest earners) and Luxembourg (the highest)*'.
Low salaries may constitute a driver behind corrupt behaviour. The jury is still out,
however, as regards the impact of the economic crisis on corruption levels. On the
one hand, it is pointed out that salary cuts could exacerbate the problem of corruption
as officers try to compensate for the loss of income?*; on the other, it is argued that
the economic crisis has made possible to recruit more qualified personnel due to
the increasing attractiveness of public sector positions, and that potentially corrupt
officers may now be more reluctant to breach the rules and risk losing their jobs®.

As for measures to counter corruption, most of the anti-corruption policies in
place are not devised with border guards specifically in mind. Some of the key anti-
corruption measures reviewed in the study are the vetting of applicants; the provision
of training and orientation; the imposition of penalties such as demotions, dismissals
or transfers; and the rotation of border guards to different locations or posts to
reduce corruption opportunities?. Anti-corruption investigations tend to be initiated
reactively (e.g. as a result of complaints) although some countries hold also proactive
approaches based on risk analysis, the use of informants and integrity testing®.
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The level of prosecutions and investigations varies across member states
according to the scale of the problem and also to the extent to which fighting corruption
has become a priority. Levels of detected corruption are high in countries with
long green borders alongside important traffic routes of illegal goods and irregular
migrants, such as those at the south-eastern European borders. These member states
have also been most active in implementing anti-corruption measures and proactively
investigating corruption. In contrast, Nordic countries have had historically low levels
of corruption, present negligible corruption pressures, and have small and well-paid
border guard forces. The number of prosecutions of corruption cases is also reduced
as fighting corruption has been given relatively low priority.

4. Conclusions

Border guards play a key role in facilitating cross-border flows of people and
goods; opportunities for and pressures on them to act corruptly are thus likely to
arise. Corruption in border guard institutions can represent a serious challenge to
the internal security of the Union. It also risks undermining mutual trust between
member states and hence constitutes a threat to the functioning of the Schengen
area. Yet, perhaps surprisingly, corruption in border guard institutions has often
been overlooked by academics and policy-makers alike.

Drawing on recent research commissioned by Frontex, the present article has
provided an overview of the key driving factors behind border guard corruption and
the main anti-corruption measures to tackle the problem. An important finding is
that member states approaches to the fight of border guard corruption vary widely,
as also does the extent to which national authorities have prioritised this issue.
There is thus room for peer learning and exchange of best practices in this area.
This could be facilitated at EU level, for instance by the European Commission. In
addition, a minimum set of anti-corruption standards, measures or guidelines could
be agreed and their effectiveness monitored. Frontex could also devote increasing
attention to promote good practices in preventing corruption and factor corruption
in risk analysis exercises.

Indeed, countering corruption is a challenging endeavor which calls for
a joint effort by various actors and at different levels. While corruption remains
a sensitive political matter, there is a growing consensus that this effort needs to
be undertaken.
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'The anti-corruption policy

adopted by the Border Guard

BG Col. Jacek Bajger
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adies and Gentlemen!

Thank you for inviting me to take part in your conference and for the
opportunity to present the approach of the management of the Border Guard to
prevention of and fight against corruption.

Before 1 present the anti-corruption policy adopted by the Border Guard,
I would like to stress that the process of creation and implementation of such
policy in our formation was in a particular way related to gradual changes in the
nature of its operation.

We cannot ignore the historic context of the transformation of the Border
Guard, which within the 21-year period has been effectively converted from
a military formation to a modern border-migration service with the police capacity.

Established in 1991 — to replace the Border Defence Army — the formation
obtained not only a new name, but also diametrically opposite nature. The new
structure was equipped with specific powers and instruments to carry out its task.
It was necessary in the context of our new duties, especially in the process of
Poland’s EU accession, and further on to the Schengen Area. One of the elements
of those transformations was the withdrawal from the state border protection by
officers in candidate service — in basic military service in the Border Guard — to
full professionalisation of the formation.

At the beginning of the 90s, it became clear that together with the developing
free market in Poland, the new possibilities of trade with other countries and
freedom of travel, new corruption threats within our formation occurred. It
appeared that the disciplinary measures used in practice were insufficient.
Regarding the above as well as the fact that working in the border service is
particularly prone to corruption risks, in 1993 a special anti-corruption unit —
the Border Guard Inspectorate — was established. This body has existed until
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now with only a few alterations. I would like to stress that at that time it was
the first professional, internal anti-corruption structure in the Polish uniformed
services. Today the anti-corruption tasks in the Border Guard are carried out by
the Internal Affairs Bureau, and I will present them later on.

As I have mentioned, the Border Guard is a border-migration service, whose
main tasks are:
— border crossing point control;
— land, sea and air state border security;
— migration control on the territory of Poland, including the legality of residence

and employment of foreigners;

— searching for and combating border crime.

Current threats

Before I present anti-corruption activities of the Border Guard, [ would like to
describe briefly the most important threats related to this pejorative phenomenon.
They were identified a few years ago and have existed since then. They result
from the fact that the Border Guard officers interact with the citizens on the daily
basis and undertake activities regarding foreigners as well as the citizens of the
Republic of Poland. Their performance is in close relation with the cross-border
movement of people and goods as well as migration control within the state.
We cannot ignore the threats arising from the interface between businesses and
the public administration occurring in the course of purchasing the goods and
services by the Border Guard. Therefore, the officers are particularly vulnerable
to corruption. The main threats include:

— corruption at the border crossing points, connected with smuggling of stolen
vehicles and excise goods as well as the organised transfer of illegal migrants;
we still observe the attempts to bribe the Border Guard officials in exchange
for accelerating the duty clearance or resignation from performing duties in
connection with attempts to cross the UE/Schengen Area border by persons
who do not meet the requirements;

— corruption at illegal border crossing points, which is usually connected with
smuggling of excise goods and transfer of illegal migrants;

— disclosure of professional information (e.g. informing organised crime groups
about the operational intelligence activities of the Border Guard, selling out
the services, i.e. informing about the patrol position, radio frequency, dates
and routes of their movements);

— officers’ participations in organised crime groups which deal with the
smuggling of excise goods and vehicles as well as aiding and abetting
organised migrants groups to cross the border illegally;
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— corruption in relation to performing the Border Guard tasks upcountry (mainly
roadside inspections, control of the legality of residence and employment of
aliens, activities arising from the legalisation of residence);

— irregularities in public procurements, e.g. bid rigging or passing strategic
procurement data to the parties to the procedure in exchange for financial or
private gain;

— recruitment corruption (recruitment facilitating the admission of candidates
who do not meet the requirements or providing newly recruited officers with
more attractive positions).

I would like to stress that the above-mentioned examples of corrupt conduct
not always end up with the acceptance of private or financial advantage by
an officer. Most often the attempts of corruption are reported to the supervisors,
and the offenders are prosecuted. It shows the effectiveness of the Border
Guard anti-corruption activities, the growing awareness of the officers and their
morale.

Preventive measures

As I have said before, border service has always been prone to corruption.
Therefore, it was necessary to develop and implement suitable measures to
prevent such threats and eliminate their occurrence in the future and — if they
turn out to be insufficient — to pursue and effectively punish perpetrators on
the grounds of the evidence gathered. The most important areas to which anti-
corruption activities have been implemented are:

1) recruitment and corruption prevention, which are closely related;
2) supervision over current operations;
3) operation of the Border Guard centralised internal control unit.

Corruption prevention in the service

Corruption prevention in the Border Guard includes a series of activities,
measures and legal instruments. These are undertaken as soon as at the stage of
applying for admission to the service when each person has to undergo specific
qualification procedure after which the decision of admission is made. It is
important to mention that according to the Border Guard Act, to serve a term in
the formation the person must be of high integrity, not punished for a criminal
offence or a tax offence, enjoying full civil rights and with full physical and mental
capacity to serve in military formations with the special work regimentation. The
candidate must give the guarantee of confidentiality complying with the statutory
requirements for the protection of classified information. Therefore, in the course
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of the recruitment process, multifaceted activities are carried out which aim to

verify the candidate’s past and to eliminate potential breaking of the law. At

this stage, the candidate undergoes a psychophysiological test with the use of

a polygraph, colloquially called a lie detector.

The components of corruption prevention are also an oath and a written
pledge on ethical conduct after successful completion of the recruitment process,
directly after admission to the Border Guard. The aforementioned Code of Conduct
for the officer of the Border Guard was implemented in 2000 as the Commander-
in-chief’s decision and it obliges all officers to follow these standards. One of
them is an obligation to uncompromising corruption suppression as well as an
obligation to never show an attitude indicating the officer’s intention to obtain
financial gain.

These corruption prevention activities of the Border Guard are elements
of nationwide the initiatives. I have in mind the Government Anti-Corruption
Strategy, which was conducted in two stages (2002—2004 and 2005-2009). The
strategy pointed the specific areas and tasks to be done by particular entities,
including the Border Guard.

Within the Strategy framework, the most important initiatives brought into
practice were:

— updating the regulations on the recruitment process, which I have mentioned
before;

— tightening the rigors of possessing private communication devices by officers
on customs clearance duty and preventing illegal border crossing;

— shortening the deadline to notify officers about the place and time of service
as well as tasks to perform so as to ensure mutual control (the so called four
eyes principle);

— elaboration of internal regulations on public tenders;

— expansion of the Integrated Records System to facilitate the identification of
officers executing border control;

— in cooperation with the Customs Service and the Police, frequent re-
imposition of secondary border control on the border access roads and in
the border zone;

— implementation of the obligation of an annual submission of asset declarations
by the Border Guard officers and employees;

— a regular analysis of the Border Guard officers’ and employees’ financial
status in relation to their income;

— facilitating whistleblowing and in-depth checking of all reported cases;

— implementation of regulations which result in the loss of the right to receive
pension, the right to housing and thus the obligation to empty dwelling and
return financial aid by officers convicted of:
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publicly prosecuted intentional offence or intentional tax crimes, committed
in relation to their duties and for personal financial gain or other private
purpose, or for the offence of participation in a criminal organization or
criminal gang, or they were subject to deprivation of public rights penal
measure for an offence or for the tax crime committed before admission to
the service.

Another important change was the extension of the scope of the Border
Guard’s powers within the scope of operational control and bribery sting
operations in relation to non-officers and non-employees of the Border
Guard in the corruption cases related to their duties. This measure had
a significant influence on the detectability of violation by the internal control
service.

The next element in corruption prevention is including anti-corruption
training in training programmes for officers. There are numerous anti-corruption
courses and initiatives which take place at all levels — to begin with the basic
training, through the officer cadet school and professional training courses
required to be promoted to the rank of Second Lieutenant and end up with the
Border Guard management training. The description of such courses would
certainly be a topic for a separate panel.

The abovementioned issues are present in our initiatives, which the Border
Guard realises as an element of the promotion of the proper anti-corruption
attitude, e.g. through poster, brochure or slogan contests. Through such
activities, the officers continuously deal with anti-corruption issues. It influences
their integrity and responsibility as well as their appropriate respond to corrupt
situations (e.g. attempts to give a bribe).

Substantive supervision as an element
of anti-corruption activities

The most important element of such control is a permanent and routine
monitoring by immediate superiors. If properly applied at all levels of
management, it ensures that the pathological phenomena, including corruption,
will be detected and the supervision itself has a preventive dimension.

Such supervision is conducted through more formalised measures used by
superior units. It may take a form of controls, decisions and recommendations
aiming to eliminate irregularities as well as enhance effective operation.

Substantive supervision includes collecting and analysing data from
documents and ICT systems. While performing duties resulting from their
supervisory powers, authorised officers may request information and inspections.
Such inspections may be planned or carried out unannounced (in an open or
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undercover way). During such controls, the officers verify if the tasks were

implemented in compliance with procedures or if the information is accurate. In

addition, in the anti-corruption context of such controls, the emphasis is placed

on regulations on the duty schedules. In the Border Guard, there are numerous

principles which aim to eliminate corrupt situations, e.g.:

— staff turnover — changing composition of the teams, assigning other duties to
them;

— controlling duty performance — in an open or undercover way;

— rotation of the composition of duty services;

— regular assessment of performance and discipline evaluation.

Border Guard internal control unit

Finally, I would like to describe briefly the tasks of the Border Guard

Internal Affairs Bureau, which I have mentioned before.

The main tasks of the Internal Affairs Bureau are:

1) identification, prevention and detection of:

a) crimes and offences within the scope of the Border Guard competence
committed by the Border Guard officers and employees;

b) offences under art. 229 of the Penal Code, committed by the Border Guard
non-officers or non-employees, in regard to the performance of official
duties by the Border Guard officers or employees and prosecution of the
perpetrators in the manner and under the provisions specified in separate
regulations;

2) identification and detection of phenomena having a negative impact on the
state border security and the border traffic control;

3) identification, prevention and detection of offences within the scope of
the Border Guard competence, against the officers of the Border Guard in
the course of or in connection with the performance of official duties and
prosecution of the perpetrators.

In order to carry out these tasks, the Border Guard’s Internal Affairs Bureau
is equipped with specific instruments and powers. They include:

— operational intelligence activities, including operational control and sting
operations;

— carrying out, in an indispensable way, criminal proceedings within the scope
necessary to secure traces and evidence of the offence (under art. 308 of the
Penal Procedure Code);

— by order of the prosecutor, carrying out investigations in cases of offences
perpetrated in connection with performing official duties by the officers or
employees of the Border Guard;
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— carrying out investigations within the scope of the Border Guard competence,
in cases of offences committed by the employees of the Border Guard.

The Internal Affairs Bureau has its units in all field Border Guard divisions.
Despite structuring them in the divisions, the Bureau reports to the Director of
the Internal Affairs Bureau at the Border Guard Command. Such subordination
makes the internal control unit a centralised body subject directly to the Border
Guard Commander in Chief.

Finally, I would like to stress that corruption in the Border Guard is
marginal. The overwhelming majority of the officers are honest and devoted
to their service. However, we still keep undertaking anti-corruption initiatives,
remembering that the Border Guard officers are the representatives of our
country, whom the visitor to Poland meets first. Therefore, we are even more
obligated to take care of the image of our formation to be a flagship of our
country.
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In the presented speeches, anti-corruption programmes and organisational
solutions were presented along with the outcomes of the undertaken actions
which are, in general, based on similar assumptions and aim to achieve the same
goals. Legal regulations which originate from adopted international conventions
as well as other significant bilateral agreements can be found among them.

As a result of the exchange of ideas, a consensus has been reached, which
may be summed up as follows. Corruption is difficult to suppress completely, but
it is possible to limit due to the elimination of its grounds and causes, along with
adequate legal sanctions, severe and inevitable, as a balancing element.

A vital conclusion from the conference which could be drawn, was the
priority given to activities carried out as part of corruption control, and focusing
anti-corruption policies on two areas: corruption prevention and combating
corruption. On the one hand, identification of the areas which are the most fragile
to corruption is necessary, as to allow the implementation of anti-corruption
system solutions adequate to needs. On the other hand, efforts undertaken by
particular administrative bodies should focus on combating corruption by
way of legal repressive measures. The first undertaking requires thorough and
precise information on the causes and origins of corruption, viewed as a social
phenomenon as well as an individual pattern of behaviour of the corrupt persons.
Other needs require a proper organisation of the actions of the administrative
bodies within the scope of identification and detection of corruption offences.

The model mentioned above is mirrored in the Polish anti-corruption policy
as well as in the policies of other countries.
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The scope of powers granted to particular Polish services has a vital influence
on the characteristics of their actions. For example, the Border Guard and the Central
Anti-Corruption Bureau, in spite of having different tasks, have full preventive and
investigative powers. Whereas Customs Service, in the current legal environment,
does not have investigative powers as far as corruption offences are concerned. It
may only prevent corruption through administrative and organisational measures.
In spite of the existing limitations, in the past 4 or 5 years, detected acts of
corruption in the Customs Service have decreased by several times. This success
was achieved due to, among others, the implementation of The Polish Customs
Service Anti-Corruption Programme 2010-2013+, adopted in July 2010, and other
organisational and educational activities, including those on ethics.

The speech which presented the methods of fighting corruption in the Czech
Republic aroused a lot of interest. Czech actions in this sphere, as well as those in
other countries, are one of the priorities of government programmes. The strategy
to decrease the level of corruption was also based on two pillars: prevention and
prosecution, but an additional third pillar — transparency — was implemented. All
the pillars are advised to be applied in the Czech Republic in a balanced manner.

An original and worth mentioning anti-corruption preventive action is the right
of'the officers of the Czech General Inspection of Security Services to conduct staff
integrity tests through putting them in corrupt situation and checking how they
cope with them. After the test the Inspection reports the names of the persons who
did not commit an offence during the test to the management of respective services.

The preventive effect of the solution mentioned above is connected with
the threat of a severe punishment for a corruption offence and awareness of
the continuity of the conducted provocative controls, which without a doubt,
decreases the staff’s susceptibility to corrupt offers.

In the Federal Republic of Germany, the problem of corruption relates
to individual cases but, as we were informed, this state was achieved through
a high priority given to the fight against corruption and a long-term, consistent
strategy of corruption prevention. Like in other countries, the aforementioned
strategy is based on two pillars, covering prevention and undisputed fight against
corruption, but stressing the importance of active engagement in preventive
activities. I think it must be the right direction and I agree with the opinion that
the better prevention, the less corruption needs to be combated. Society benefits
from it and the state gains calculable economic effects.

Organisational solutions and corruption prevention in the Polish Border
Guard, implemented already at the recruitment stage, attracted the audience’s
attention. Each person applying for a post at the Border Guard is subjected to
a detailed qualifying procedure which decides about his or her hiring. During the
recruitment process, apart from the assessment of meeting formal requirements
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by the candidate, activities to exclude any conflict with the law are carried out.
At this stage of the procedure, psychophysiological evaluation is introduced with
the use of a polygraph. In the Border Guard, another vital preventive measure
is the regular analysis of the staff’s material status in relation to their incomes.
Asset declaration system applied to certain professions, e.g. the judiciary or the
staff of the public services and administration, is an officially sanctioned control
tool with a distinctive preventive potential.

An interesting EUBAM initiative was presented during the session. The
aim of this campaign is raising anti-corruption awareness among the youth from
Ukraine and Moldova. The above mentioned actions remind of how important
role education has to play in preventive undertakings.

The session also enabled participants to get familiar with control activities
of the European Agency for the Management of Operational Cooperation at the
External Borders of the Member states of the European Union (Frontex). Its
activities aim at the verification of the procedures applied by the authorities and
the improvement of its organisation, which is of significant importance to the
protection of the EU borders, also as far as anti-corruption is concerned.

Apart from preventive measures, authorised bodies investigate corruption
offences and prosecute the perpetrators. The representative of the FBI’s
International Corruption Unit delivered an interesting speech, presenting
the performance of the service and the effectiveness of its undertakings. The
significance of the professional cooperation among services investigating
corruption offences is worth mentioning.

However, it has to be pointed out that even a wide range of instruments to
fight and prevent corruption does not guarantee a full success. Therefore, special
importance is attached to the development of a wide-ranging cooperation at
the European or universal level as well as focusing our common efforts — at an
equally high level — on combating corruption in our own administration units.
Social, cultural and economic context of each nation has to be taken into account
while executing anti-corruption policies, as not every solution applied directly to
another country bears the same fruit.

As far as combating corruption is concerned, everyone agrees that a lot of
attention has to be given to prevention, learning to respect the job and being proud
of belonging to the Customs Service, in our case, and to any other service. While
declaring a zero tolerance to any form of corruption, support should be given to
each other at the internal — national level, and at the international level as well.

To sum up the session speeches and the discussion, on the behalf of the
organisers and the representatives of Polish services I wish to assure you that we
are open to cooperation and any assistance through sharing our experiences and
good practices.
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EBRD and its mandate

The European Bank for Reconstruction and Development (EBRD) is the
»newest” of the Multi-Lateral Development Banks (MDBs), created in 1991 in
response to the events occurring in Eastern Europe and the CIS. EBRD is also the
only MDB that is achieving a ,,development” mandate through promoting and
assisting its countries of operation to transition to a market orientated economy.

EBRD at a Glance: J

Created in 1991 EBRD projects 2003-2011

Volume (€ billions) Number of projects
10,0 400
® Shareholders — 65
® Countries of operations — 29 75 I 300

® Regional offices — 33
® Staff - 1877 20

® Total projects (since 1991) — 3374 I I I I I I I I
2.5. 100

® Cumulative bussiness volume — € 71,1 billion

® Total project value — € 210,7 billion
‘03 ‘04 05 ‘06 ‘07 '08 '09 10 ‘M
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EBRD and Poland

Poland has historically been a key country of operation for EBRD. The first
loan EBRD ever granted was a USD 50 million to the Bank of Poznan, agreed
in June 1991. Today, Poland is the EBRD’s fourth largest exposure, representing
approximately 7.5 per cent of its total commitments. EBRD concentrates its
support on the growth of the private sector and strengthening its financial, energy,
municipal and environment sectors. In 2012, EBRD will complete between
20 and 25 projects in Poland, with disbursement of around Euro 750 million?.

EBOR and Poland J

Key facts about the EBRD's work in Poland

EBRD projects 2001-2011
Velume (€ millions) Number of projects
1000 25

No. of projects — 299

Net business volume — € 5,5 billion

Total project value — € 28,7 billion

Gross disbursements — € 4,9 billion

Portfolio in private sector — 89%

0
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Fraud and corruption

EBRD believes that prevention and fighting corruption are not incidental
or an adjunct to its development mission, they are very much central to it. Anti-
corruption strategies are embedded both in its mandate and its business operations.
EBRD has long appreciated that achieving ,.transition” is very difficult, if not
impossible, if it is being attempted against a background of pervasive corruption.

EBRD'’s approach to tackling corruption in its countries of operation is four
pronged?:

— it aims to measure and assess the level of corruption within the sectors and
countries it operates;

— it advocates for improvements in the business environment through, for
example, improved commercial laws in areas such as mortgages, insolvency,
commercial registers, banking practices, etc.;
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— it only invests or lends to projects that it determines are free of corruption; and
— it reacts swiftly and (hopefully) decisively when it becomes aware of possible
fraud and corruption within an operation.

Measuring and assessing corruption

To measure and assess corruption in a country of operation, EBRD uses
the typical country surveys and statistics, notably the Transparency International
Index and the World Bank’s ‘doing business’ report. In addition, EBRD conducts
two large surveys: the Business Environment and Enterprise Survey (BEEPs)
and the Life in Transition Survey.

The BEEPs is carried out jointly by the EBRD and World Bank and aims to
paint a detailed picture of the country’s business environment. The last BEEPs
survey for Poland was completed in 2009*. The results had many positives for
Poland, it disclosed that firm managers reported a consistent reduction in the
obstacles to the operation and growth of their firms across most aspects of the
business environment, and the reported frequency of ‘unofficial payments to get
things done’ has fallen considerably since 2005. Some obstacles remain though,
with business inspections, licensing and permits, and corruption continuing to be
cited as significant issues that need to be addressed.

The BEEPs findings on corruption are echoed by the World Bank’s Worldwide
Governance Indicators last completed for Poland in 2011°. Poland when assessed
against the eight countries of the Central Europe and the Baltic region score well
on the ‘Rule of Law’ indicator and on the ‘Control of Corruption’ and shows
a large improvement in its rank from the earlier survey completed in 2006.

The Life in Transition survey (LITs) is conducted jointly by EBRD and the
World Bank in late 2010, surveyed almost 39,000 households in 34 countries
to assess public attitudes, well-being and the impacts of economic and political
change®. Among the areas the survey attempts to measure is ‘Corruption and
Trust’.

Consistent with the other MDB surveys, the LITs found that in Poland,
“Irregular payments to various institutions are relatively low and there is
a decreasing trend””’. The most common area reported for corrupt payments was
the health care sector with just over eight per cent of respondents reporting sector
this commonly attracts such payments, but this figure has halved since 2006. In
the case of the traffic police, 3.5 per cent of respondents believe that irregular
payments are an issue, as opposed to the western European comparator average
of 0.5 per cent. For all other public services, however, figures for Poland are less
than one percentage point higher than in the western countries.
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Life in Transition Survey — Poland (Selected Results)

Measuring and Assessing Corruption Risk j
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EBRD’s overall assessment is that Poland experiences a relatively low level
of corruption when compared to other Central Europe and Baltic countries and, if
the historic improvements continue into the future, will soon be no more corrupt
than most Western European countries.
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Advocating for improvements
in the business environment

The Legal Transition Programme (LTP) is an EBRD initiative to contribute
to the improvement of the investment climate in the Bank’s countries of
operations by helping create an investor-friendly, transparent and predictable
legal environment. LTP activities focus on the development of legal rules and
the establishment of the legal institutions and culture on which a vibrant market-
oriented economy depends.

EBRD’s latest assessment of the Commercial Laws Poland was completed
in July 2010%. EBRD noted that Poland had implemented notable reforms to its
legal system in recent years and affirmed its place among the most advanced
transition countries in the region. EBRD assessed that Poland has embraced EU
standards and international best practices in several fields of commercial law.
However, it was considered that several challenges remained, and Poland could
gain much by improving the efficiency of its court system.

Quality of laws ,,on the books” and the effectiveness of the laws

(measuring effectiveness of the law using specific case studies as proxies for the relevant sector)
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fully effective

1 j Extensiveness

D Effectiveness
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Source: EBRD legal assessments 2002-2008

EBRD and corruption free projects

EBRD’s anti-corruption commitment is embedded within its business
practices. It will not invest in any project where there are indicia of corruption
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or other integrity concerns. To achieve this commitment EBRD applies several
guidelines that aim to prevent it from undertaking projects with corruption or
integrity concerns.

Supporting Only Projects Free
of Corruption:

|t knows the customer”, including the
customer’s source of wealth and
EBRD (&other offshore arrangements;

IFis) / * None of the principals have been

convicted of, or under investigation

Will only \ for a serious criminal offence;

undertake * None of the principals are on any
projects internationally recognised ,sanction list™;
where: * No credible evidence of links to

organised crime or criminal activities.

EBRD will not proceed on a transaction without knowing who the beneficial
owner is. ,,Know your customer” is a fundamental principle and EBRD needs the
identity of the ultimate beneficial owner, the source of wealth and how ownership
is held. ,,Know your customer” will always include the identity of the borrower
or owners of the entity EBRD plans to invest in, but may often be necessary to
identify the beneficial owners of other counterparties in the transaction, including
sponsor, co-investor and shareholders. In an equity transaction, EBRD seeks to
ensure that the company, the principal shareholders, and the beneficial owners
disclose all relevant information concerning beneficial ownership and control to
all investors and that local disclosure requirements are complied with.

EBRD attempts to promote transparency of ownership (control) wherever
feasible and aims to structure its transactions in a way that achieves full
transparency over time. EBRD will not enter into transactions wherever it is
suspected, or where there are substantiated allegations, that opaque corporate
structures or corporate vehicles are being misused to hide beneficial ownership.

EBRD will not engage in a relationship with anyone convicted of, or under
investigation for, a serious criminal offence. Conviction of a serious crime at
whatever level, first instance or appeal, will in almost every case be a reason for
EBRD to decline a proposed project. This also applies to all persons that may



R. Schaap, Corruption and socio-economic growth... 175

be the subject of international arrest warrants or who have been charged with, or
found to have, violated UN sanctions.

EBRD will not engage with anyone or any entity currently on an
internationally recognised “Sanction List”. Once beneficial ownership has been
determined, EBRD assesses the risk profile of the potential counterparty, its
relevant shareholders and its management. Widely accepted and internationally
recognised ,sanction lists” (including e.g. the UN Security Council, US
Department of Treasury, FBI, financial market regulators such as the SEC or
FSA, OFAC, Central Banks, EU Travel Ban, World Bank, Interpol, etc.) are
consulted to verify whether the proposed persons, or entities or their management
or shareholders, appear on any list.

EBRD will not undertake transactions where there is credible evidence of
existing links to organised crime and criminal activities.

In Poland, EBRD has been able to successfully identify and fund 299
separate projects that it has assessed to have met these above requirements and
been free from corruption.

EBRD’s reaction to instances of alleged corruption

in an EBRD counterparty

EBRD’s stakeholders rightly demand EBRD takes swift and decisive action
when confronted with allegations of fraud or corruption in its programme. EBRD
also recognises that despite its integrity, due diligence and monitoring efforts, its
counterparties may become subject to allegations of fraud and corruption.

Whenever allegations of fraud or corruption occur, EBRD requires its
clients to take sufficient action that fully mitigates the integrity risk to EBRD. To
achieve this mitigation, EBRD expects that when an EBRD counterparty (or its
principals, employees, directors or agents) is the subject of an investigation by
national authorities, the counterparty will fully cooperate with the investigation.
Full cooperation should include making employees available for questioning and
providing all required documentation.

EBRD will not normally permit accused personnel to continue to work for
an EBRD counterparty during an investigation. If an EBRD counterparty is
subject to an investigation, EBRD normally requires that the counterparty
conducts a comprehensive internal review to determine the possible internal
controls that may have been breached or circumvented and (or) the improvements
in the control function that are needed.

Unless it is impractical, EBRD will often wish to discuss allegations of
corruption affecting its clients with the client’s senior personnel, such as the
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Chief Executive Officer. Typically, EBRD will require a senior member of the
client to provide an explanation of what has occurred and what action that the
client intends to take.

EBRD will, where possible, support national investigations by applying its
rights under the relevant shareholder or loan agreements to ensure that effective
cooperation by the client occurs. If cooperation is not satisfactory, EBRD can
determine what remedial or corrective action it can implement pursuant to the
agreements it has entered into with its client.

EBRD’s Requirements

EBRD’s Requirements: J

For EBRD to satisfactorily control and mitigate
corruptions risk, it requires:

— to be notified of instances of fraud and corruption
at the earliest possible time;
— have access to appropriate material pertaining to the allegations;

— ability to make its own inquiries and speak to relevant
personnel;

— Effective dialoque and communications with the local authorities
investigating the matter.

EBRD recognises that to fulfil its mandate it must take risks that other
financiers and investors may be unwilling to accept. Through thorough due
diligence and monitoring, EBRD attempts to identify these risks, then accept
or mitigate them. However, corruption risk is a particularly pernicious risk, and
has both financial and reputational implications for EBRD. Because mitigating
corruption risk is very important to EBRD and because EBRD clients may
be reluctant to report and effectively deal with this risk, EBRD requests and
appreciates the assistance that local investigative authorities can provide.

EBRD’s main request to national investigation authorities is that it is notified
of national investigations that involve either an EBRD client or procurement
exercise, or where EBRD funds are suspected to have been misused. Where
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appropriate, EBRD may also wish to have access to investigative materials that
have been obtained from its clients. Such notification and access to materials
should permit EBRD to properly assess the risk to it from the corruption
allegation and to allow it take appropriate mitigating action.

Most importantly, EBRD would like to open communication channels
with the national authorities in order to be able to discuss instances of suspected
corruption directly with the investigators completing the investigation. In return,
EBRD will, wherever possible, assist and request its clients to also assist with
the local investigations and will make its experts and relevant material available
to the national authorities.

A Polish example

The recent actions taken by PKN Orlen following allegations of corruption
by the Internal Security Agency of Poland is an example of an EBRD counterparty
reacting appropriately to serious allegations.

In 2011, EBRD approved a €250 million loan to PKN Orlen for energy
efficiency. In December 2011, PKN Orlen informed EBRD that a number of
its personnel were the subject of an investigation by Poland’s Internal Security
Agency (ABW) and that ABW had arrested a number of its staff including
a senior board official. The allegations were that those PKN personnel had
received bribes associated with large procurement contracts.

EBRD was satisfied that PKN Orlen had responded appropriately to the
allegations. It had suspended or dismissed all of its personnel suspected of being
involved in the corruption; provided assurances that it was fully cooperating with
the ABW investigation; and had launched its own broad internal investigation.

EBRD would have appreciated receiving confirmation of the extent of
PKN Orlen’s cooperation directly from the national authorities, but were not
able to obtain it. However, EBRD was satisfied with PKN Orlen’s demonstrated
commitment to resolving this matter and agreed that its operation with EBRD
could continue unaffected by the corruption allegations and with the loan
disbursements being made as planned.

Conclusion

Based on its surveys and from conducting business in Poland for more
than 20 years, EBRD does not consider that Poland suffers from endemic or
pervasive corruption when compared with its other countries of operation.
Poland has effective anti-corruption laws as well as institutions that investigate
and prosecute fraud and corruption.
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There may be scope for increased cooperation between Polish investigative
agencies and the investigative offices of the multi-lateral development banks.
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Corruption and socio-economic
development
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In the widest, common meaning, corruption is such conduct:

— which involves concluding a corrupt agreement between the parties, which
due to the exchange of benefits, services and other consideration results in
the breach of the law;

— where the parties to the agreement behave according to the principle: ,,I’'m

giving so that you could give”;

— where the partners to the corrupt agreement, the ,,giver” and the ,taker”,
aim to obtain a personal advantage and minimise the risk of the agreement
detection as well as the punishment for the detection.

These secret corruption agreements take very diverse forms, from bribes
for favourable change of the place in the queue to obtain a specific service,
to political corruption, involving making use of space in the power structure
to pursue particular objectives. The benefits are not always purely financial,
sometimes it comes to appropriating public institutions so that they serve the
objectives of a party or a specific political group. Corruption researchers agree
that political corruption is the most dangerous for the state.

Corruption — in its different forms and with different intensity — is as old as
civilisation. However, recent years, from the end of the twentieth century, have
brought about a significant intensification of the governments’ and international
organisations’ activities against corruption. The first question, that I have been
trying to answer, is why the intensification is taking place.

A parallel occurrence of two processes in the world economy — globalisation
and transition — seems to be the reason.

Globalisation, in its new, contemporary form, allows for quick movement
of goods and capital. These processes may accelerate if the conditions in which
they are taking place are uniform, similar or identical, regardless of the state
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or the region. However, the cultural conditions and traditions are different.
Globalisation leads to standardisation. Corruption is one of the socio-economic
phenomena which are rooted in tradition. Combating it has become necessary to
minimise the risks of investors in many regions of the world as well as to facilitate
the investors to account the profitability and efficiency of the proposed projects.
Obviously, not only these circumstances formed the fundamental principles
of the fight against corruption as well as the development and promotion of
appropriate procedures for ,,good practices” by international organisations.
I believe, however, that these reasons cannot be left out when seeking answers
to the above questions.

In my opinion, another reason was the intensification of the system transition
by the end of the past century. A number of states, including Poland, undertook
the effort to transform the centrally planned economy to market economy and
to change the authoritarian model of government to a democratic system. For at
least 50 years, in this group of states, there has existed a social agreement, the
authorities performed their functions by political indication and society lived by
their standards developed in the economy of permanent shortages. Goods and
services were not purchased but ,,obtained”, ,,gained” or ,,arranged”. The system
favoured the development of corruption — both in society and the government.
The latter used their political and social position for personal and group gains,
often ignoring the existing legal regulations. The change of the political system
of the 1990s of the past century influenced the arrangement of political forces but
not the traditional conduct.

Corruption became one of the most important threats to the new democracy
and market economy. The governments of the new democratic states signed and
ratified the Civil Law Convention against Corruption. They also implemented
many of ,,good practices” recommended by international organisations, hoping
for assistance in the fight against corruption. There were also implemented
national laws, which described corrupt practices and the penalisation if they were
detected. These actions have resulted in desired changes but have not eliminated
corruption from public life entirely.

Why is it so tough to eliminate corruption despite the above changes? The
changes which took place in Poland after 1989 gave rise to the argument that
developing a new democratic political system was accompanied by the transfer of
bad, negative socio-political customs and mechanisms of the economic life of the
former prescriptive and distributive system to the new reality. Moreover, some
of the economic processes (e.g. privatisation) applied to accelerate economic
development resulted in fostering of negative, old behaviours. The shift on the
ladder of social networks and geographical displacement led to the alienation of
individuals as well as the weakening of social bonds forcing behaviour consistent
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with commonly accepted standards. The weakening of social guardianship and
access to a wide choice of options of the new ,,market” job offers, the wide
availability of political life meant that the ethical aspect of the choices made
was sometimes replaced with ,,will it pay off?” calculation in terms of wealth or
further professional or political career.

In the new political regime, a significant group of people governing at the
local or national level does not have adequate vocational training to perform
duties arising from the positions they occupy. This raises a lot of negative
consequences, two of which seem to be the most important from the point of
view of the difficulties in eliminating corruption. Firstly, inconsistent, vague
legal standards occur in the legislative process, forming a breeding ground for
corruption. Secondly, to some of the government officials, loyalty to the support
group or a desire to use their positions to increase their own wealth dominates the
ethics and the duty to serve the public good.

Not to all citizens the development of market economy has brought an
expected improvement in the standard of living. The group of the disappointed
or the disillusioned often sees the source of their failure in unethical performance
of other members of society, especially the governing elites. The channels of
communication between different social groups partially perish, mutual trust
between the governed and the governing is destroyed, and all these favour the
infringement of legal norms, which results in corruption.

It is true that after the implementation of the Act of 9 June 2006 on the
Central Anti-Corruption Bureau and after several high-profile anti-corruption
processes the threat of corruption decreased. According to the Transparency
International report of December 2011, the scale of the threat of corruption is now
considered weaker than before 2006. Against the background of 183 countries,
Poland took the 41% place, i.e. apparently in the first quarter of the countries
studied, and the Corruption Perception Index was calculated at 5.5 on a scale
from 1 (the highest level threat) to 10 (the lowest level threat), but these results
are mediocre when compared with the efforts undertaken in this field.

What should be done to accelerate the elimination of corruption?

The period of the economic slowdown, which today is affecting all European
countries, including Poland, is not conducive to an effective fight against some
manifestations of corruption, especially those relating to the management
of limited resources. However, I do not think that we are the underdogs. We
should be aware that fight against corruption is a long-term process and is not
limited to one or even several laws. Activities undertaken by the government
aiming to foster the trust of applicants in public officials (statements instead of
certificates) obviously encourage the elimination of the phenomenon, similarly
to the reduction of the number of professions with limited, regulated accessibility
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or the undertaken and anticipated activities aiming to unify and organise legal
regulations. At the same time, it is inevitable to permanently educate individual
citizens and groups of citizens on their duties and rights. In the educational
activity, particular attention should be paid to the ethics of conduct and the need
to focus oneself on the common good. In my opinion, the damage caused by
corruption should be indicated at all times, showing the ineffective way of public
spending, distortion of the economic calculation of business activities conducted
in manifold areas and spoiling the image of Poland in the eyes of international
investors and financial organisations.

The educational activity should involve children, youth and adults. Social
awareness should be enriched with the conviction that it is unethical to cheat at
school, bribe a registration officer in a medical institution to allocate a better place
in the queue, or an officer to take a better or faster decision. All these are activities
breaching ethical and/or legal norms, which is unworthy of modern man.

In this educational or rather didactic process, the government and non-
government organisations should join their efforts. It seems that a citizen
experiencing the assistance of the state in the dilemmas of daily choices will be
more inclined to trust and will express it during elections. It is worth increasing
the knowledge of an average citizen on economic and financial issues, citizen
rights and obligations to the immediate family and the state.

For many years, the National Bank of Poland has been financially supporting
the activities of NGOs, media and colleges in the development of educational
activities aiming to spread the knowledge on financial markets, choices available
on these markets and the scale of risk which accompanies some of them. I hope
that this undertaking encourages gaining knowledge on financial issues. It is
worth mentioning that seeking to eliminate accusations of bias in the allocation
of financial support, the central bank developed a procedure for applications to
support these educational activities. This procedure is known to all beneficiaries,
and the degree of compliance of the applicants with the demands of the procedure
is assessed both by the employees of the bank and a special council set up for
this purpose, composed of persons who are not employees of the bank, but who
are recognised by their environments (institutions, universities) as experts in the
evaluation of teaching and learning processes.
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here is no single definition of corruption, which obviously makes analysis

and corruption prevention more difficult. Yet, undoubtedly, corruption is —
allegorically speaking — a ,,burden” to a developing society, especially if the
development potential is higher than the actual economic growth rate.

Let us follow the most universal definition of corruption stipulated in article
2 of the Civil Law Convention on Corruption of 4 November 1999: , Requesting,
offering, giving or accepting, directly or indirectly, a bribe or any other undue
advantage or prospect thereof, which distorts the proper performance of any duty
or behavior required of the recipient of the bribe, the undue advantage or the
prospect thereof”.

The quoted definition is proper for a broad understanding of corruption and
interpretation of its consequences. It covers public and executive corruption.
It shows the results of corruption as a distortion of the roles assigned in the
state and in business. I assume that for the properly handled public duties,
promotion of development is expected, and the deformation of these roles acts
counterproductively, in the opposite direction.

Corruption hampers the development directly, but above all, it is an indirect
restraint, the understanding of which requires a deeper interpretation. As a rule, it
is very difficult to quantify the influence, which does not derogate the argument
that such influence exists and is of significance.

Below, I am presenting 10 theses on corruption influence on social and
economic development. I see the main dimension of the development in the
growth of the Gross Domestic Product, although the influence on significant,
autotelic factors of such growth, e.g. the trust in the authorities or the quality of
the structure of civil society is also important.



184 EUROPE WITHOUT CORRUPTION

Thesis 1 — corruption itself is an additional tax imposed on market active
entities; as a consequence, it hampers the inclination for economic activities,
especially for investment and reduces the economic efficiency by reducing the
ability to accumulate funds potentially dedicated to growth.

Thesis 2 — for the growth-friendly environment, the social and international
corruption perception factor, the specific social mood and the belief in the
necessity of giving bribes are as much important as the actual level of corruption.
This atmosphere is part of personal attitude towards taking an action, especially
taking an economic risk.

Thesis 3 — in context of thesis 2, it is important to note that Poland has
been receiving low ranks in the global Corruption Perception Index (CPI). Even
though since 2005, when Poland scored 3.4 out of 10 (10 being the best score)
the situation has been improving (in 2011, Poland scored 5.5), comparing with
our competitors we were not well perceived in the eyes of foreign investors.
The good point is that in 2012 Poland kept an upward trend. In comparison with
the Scandinavian CPI leaders, Poland holds distant 41* position among 183
countries.

Thesis 4 — it is interesting and paradoxical that regardless of high
corruption perception among Polish citizens and the belief that our country has
a significant corruption problem (in the CBOS research 87% of respondents),
the representatives of the Polish executive environment expressed their opinion
in the research made by ERNST & YOUNG, stating in 2012 that they did not
perceive corruption as a widespread problem.

The executives in other Eastern European countries presented a different
opinion. They assessed the impact of corruption on business more gently than
business people did, according to a global average. Unfortunately, this may
prove the adaptation of part of Polish managers to culture of giving bribes.

Thesis 5 — corruption itself is a hampering factor for a pro-development
economic competition. In the economic game in many fields, not the best ones
win, but the ones who are well-established and know how to play by corruption
rules. Corruption increases the entry threshold for a serious economic game,
especially for new entities, often more innovative, smaller and technologically
dynamic.

Thesis 6 — foreign investors weigh the corruption factor among public
officials before investing in a country. Taking into consideration two countries
with similar effectiveness factors, they will choose the one with the lower level
of corruption.

Thesis 7 — the image of Poland as a highly corrupt country — especially
perceived through the CPI — may hinder the access of the Polish entities to
financial resources in foreign banks. This happens when the scoring reliability,
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e.g. credit one, of a potential client is calculated with consideration to, among
others, the level of corruption in the client’s country of origin.

Thesis 8 — as a consequence, corruption reduces the state’s budget
revenue. We know cases of bribing officials of the tax administration, where the
expectations of those paying bribes regularly were worded clearly: I pay, you
ensure exemptions, tax allowances, favourable calculation of production costs,
etc. On the mass scale, it may cause heavy burden and loss of public revenue.

Thesis 9 — corrupt public officials and MPs will firmly support the
regulations which provide them with discretion or foster the red tape at the
expense of efficiency and freedom of action, as such regulation system actually
encourages corruption. A corrupt public official or manager is willing to take
anti-progressive decisions if they support their corrupt advantages.

Thesis 10 — the civil belief in high level of corruption, low effectiveness
of the anti-corruption initiatives and lack of will to fight it have impact on the
reduction of capital which is difficult to measure but is of great significance as
a factor in development — the capital of social confidence, trust in the state as
well as mutual confidence between business entities.

In this context, the importance of the civil, collaborative society is
decreasing. Sociological observation brings us to the conclusion that the more
trust in the authorities society has, the greater the social capacity for innovation
and learning new roles, but the lower resistance to necessary economic and social
changes. Corruption, which undermines civil society and its fragile structures,
reveals its most dangerous form.
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Dominik Adamski

Senior Forensic Officer
Fraud Investigations Division
European Investment Bank

orruption has been identified as a major barrier to economic and social

development. The world has been struggling with corruption from ancient
civilizations to modern societies. The key to success lies in education and
fostering a culture of honesty. This objective can only be achieved in the long
term.

In the short term there are several other areas where improvements can
be achieved relatively quickly. For example, one of the main obstacles to
day-to-day effective action against corruption is still, despite efforts, poor
international cooperation and insufficient mutual recognition (enforcement).

The International Finance Institutions (IFIs) and other organisations such
as OLAF are willing to cooperate with national law enforcement agencies by:

— referring cases for investigation (prosecution) to national authorities;

— assisting with requests for information (documents) and training;

— sharing results of proactive anti-fraud audits of projects financed by the IFIs
(expert engineers’ reports, surveyors’ opinions, etc.);

— providing witnesses and (or) evidence for criminal proceedings (subject to
immunities and privileges).

However, cooperation should work both ways and national law enforcement
agencies should provide early notification of fraud or corruption issues affecting
projects financed by the IFIs and assistance (exchange of information, etc.)
to facilitate investigations and proactive audits by the IFIs. Both national and
international investigations are complementary and working ultimately for the
same purpose.

There are some practical examples how obstacles in cooperation can be
overcome, for example the EIB and UK’s Serious Fraud Office have signed
a memorandum of understanding which facilitates the exchange of information
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on fraud and corruption cases of mutual interest. The panel on the 3® International
Anti-Corruption Conference in Warsaw proposed that CBA and other law
enforcement bodies in Poland consider signing similar bilateral arrangements
with the IFIs as a way of fostering the cooperation for effective anti-fraud
actions. The strengthening of cooperation should be preceded with a review of
the legal framework to ensure compliance of such arrangements with the Polish
legal system.

The panel also discussed the work of OLAF and the role of the future Euro-
pean Public Prosecutor’s Office (EPPO), having competences in investigating
crimes and misconduct carried out in prejudice of the financial interests of the
EU. The EPPO would represent a major development in trying to reach the goals
of better harmonisation and cooperation with national agencies, repression and
prevention of fraud and corruption and providing guarantees to fundamental
rights and equal treatment.
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