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Konflikt interesow w polskiej administracji

rzadowej - prawo, praktyka, postawy
urzednikéw i propozycje rozwigzan'

Grzegorz Makowski

Jak zwracajg uwage chyba wszyscy badacze tego zagadnienia, konflikt intereséw jest w zasadzie stanem
stalym, szczeg6lnie w sferze publicznej2. Potencjalnie bowiem kazda osoba petnigca funkcje publiczng -
zaréwno urzednik, jak i polityk - przez caty czas odgrywania swojej roli musi odpowiadac sobie na pytanie o
to, czy powinien podaza¢ za norma, ktéra nakazuje dbato$¢ o interes ogétu (panistwa i spoteczenstwa), czy
tez raczej skoncentrowac sie na zaspokojeniu wtasnych potrzeb lub innych partykularnych intereséw (na
przyktad rodziny, konkretnych klientéw danej instytucji, lobbystéw). Fundamentem nowoczesnej stuzby
publicznej jest dualizm - podziat na sfere publiczng i sfere prywatng - ktéry na poziomie indywidualnym
wywotuje nieustajgcy dylemat, sprawiajac, ze wiekszo$¢ urzednikdédw czesto znajduje sie w sytuacji co
najmniej potencjalnego konfliktu intereséw. Jest to wiec w pewnym sensie stan normalny, ktéry sam w
sobie nie ma negatywnych konotacji. Na przyktad oddanie wartosciom rodzinnym nie musi kolidowa¢ z
obowiagzkiem dziatania zgodnie z prawem i w ochronie interesu publicznego. Zatrudnienie w urzedzie
krewnego, jesli ma on odpowiednie kwalifikacje i zdobywa stanowisko w ramach normalnej procedury,
teoretycznie bedzie zgodne z interesem publicznym. Niemniej jednak z punktu widzenia celéw, jakim
powinny stuzy¢ instytucje publiczne, nawet potencjalny konflikt interesu stanowi ognisko ryzyka. Aby zatem
wyeliminowac ewentualne negatywne konsekwencje takiego stanu rzeczy, dokonuje sie wyboréw, ktére
przektadaja sie na sposéb organizacji i zarzadzania instytucji publicznych, ograniczajac z tego powodu na
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przyktad mozliwos¢ wzajemnego zatrudniania krewnych w urzedach panstwowych czy zaistnienia miedzy
nimi bezposredniego stosunku podlegtosci.

To tylko jeden przykiad sytuacji, w ktérej potencjalny konflikt interesu moze sta¢ sie konfliktem
rzeczywistym, jego rezultatem bedzie za$ nepotyzm. PrzytoczyliSmy takze jedng z tradycyjnych technik
zarzadzania konfliktem interesu w instytucjach publicznych, ktéra ma temu zapobiec. Wspétczesna, coraz
bardziej skomplikowana struktura administracji publicznej wymaga jednak statego przygladania sie
konfliktowi intereséw i analizowania tego zjawiska, badania obszaréw ryzyk i tworzenia nowych, lepszych
mechanizmoéw zabezpieczajgcych przed negatywnymi skutkami wystepowania konfliktu intereséw. Taki
réwniez cel miat monitoring, ktérego wyniki streszczamy ponize;j.

Dostepne badania pozwalajg sformutowa¢ diagnoze stanu zabezpieczenn przed negatywnymi
konsekwencjami konfliktu intereséw w polskiej administracji rzadowej, a takze przedstawi¢ rekomendacje
dotyczace sposobu poprawy tych zabezpieczen - nie tylko przez interwencje legislacyjne, ale przede
wszystkim przez dziatania organizacyjne wewngtrz samych instytucji.

Podstawg wnioskow, ktére tutaj przedstawiamy, sg cztery zrédta informacji:
e analiza przepiséw prawa,

e analiza dokumentéw (w tym réwniez wewnetrznych aktéw regulacyjnych) otrzymanych od
wszystkich ministerstw,

e opinie urzednikdéw (przede wszystkim dyrektoréw generalnych i dyrektoréw departamentéw, ale
takze urzednikoéw nizszej rangi) na temat konfliktu intereséw w administracji rzadowej i mozliwosci
ograniczania zwigzanych z nim ryzyk,

e dyskusje w gronie specjalistéw ze $rodowisk eksperckich, akademickich i pozarzagdowych oraz
reprezentantéw administracji rzgdowe;.

Zréznicowanie to zapewnia zatem dos$¢ szeroki oglad interesujgcego nas zagadnienia i mozliwos¢
odpowiedzi na pytania, ktére postawilismy, przystepujgc do monitoringu.

Oprocz ustalenia, jakim instrumentarium dysponuje administracja rzgdowa w radzeniu sobie z problemem
konfliktu intereséw i jakie ewentualnie usprawnienia mogg by¢ brane pod uwage, interesowaty nas takze
bardziej szczegétowe kwestie, miedzy innymi:

e Jaka wiedzg o konflikcie intereséw dysponujg urzednicy administracji rzadowej - czy sg jej
sSwiadomi?

o Jakie dziatania podejmujg poszczegélne ministerstwa, aby zapobiega¢ konfliktowi intereséw
i ogranicza¢ jego skutki? Czy tworzg wewnetrzne polityki w tym zakresie, czy dysponujg
konkretnymi rozwigzaniami (regulaminami, instrukcjami, wytycznymi), czy stosujg deklaracje
konfliktu intereséw, czy informuja i edukujg swoich pracownikéw, w jaki sposéb postepowac w
sytuacji konfliktu intereséw, czy stosujg sankcje za przekroczenie standardéw lub prawa w zwigzku
z konfliktem intereséw?

e Jaka jest skutecznos¢ podejmowanych dziatan lub istniejgcych polityk wobec konfliktu
interesdw? Jak sg one oceniane przez samych reprezentantéw ministerstw?

Omoéwienie diagnozy rozpocznijmy od stwierdzenia, ze zagadnienie konfliktu intereséw nie jest dobrze
rozpoznane w polskim systemie prawnym. W zasadzie nie istnieje legalna definicja konfliktu interesow,
cho¢ w wielu aktach prawnych mozna odnalez¢ znamiona tego zjawiska. Rozproszenie i fragmentaryzacja
rozwigzan (autorzy ekspertyzy stusznie wytykaja, z jednej strony, kazuistycznos¢ istniejgcych przepiséw, z
drugiej za$ strony - ich zbytnig ogdlnikowos¢), ktére moga postuzy¢ do ograniczania negatywnych skutkow
konfliktu intereséw, wiasciwie uniemozliwia sformutowanie spéjnej propozycji tego, jak to zjawisko
powinno by¢ rozumiane i rozpoznawane, gdzie tkwig gtdwne obszary ryzyka i w jaki spos6b mozna mu



przeciwdziataé. Polski system prawny nie jest wiec dobrg podstawg projektowania polityk w obszarze
kontroli konfliktu intereséw. Uzasadniony wydaje sie zatem postulat uporzadkowania i ujednolicenia
istniejacych przepiséw oraz sformutowania ustawowe] definicji konfliktu intereséw (wrécimy jeszcze do tej
kwestii, omawiajac rekomendacje).

Chaos, jak sie zdaje, panuje rowniez w Swiadomosci urzednikéw. Analiza odpowiedzi ministerstw na pytanie
o to, z jakiej infrastruktury prawnej i instytucjonalnej korzystaja, chcac zarzadza¢ konfliktem intereséw, a
takze opinii dyrektoréw generalnych resortéw i dyrektoréw departamentéw oraz urzednikéw nizszych
szczebli (co prawda niereprezentatywng, ale przynoszacg wiele interesujacych informacji probke opinii tej
ostatniej grupy uzyskaliémy dzieki uprzejmosci Krajowej Szkoty Administracji Publicznej i Departamentu
Stuzby Cywilnej w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow) ujawnia interesujgce rozbieznosci. Z odpowiedzi na
pytanie o polityki ministerstw wobec konfliktu intereséw wynika, ze resorty czesto nie zdajg sobie sprawy
z mozliwosci wykorzystania tak podstawowych instrumentéw, jak procedura kontroli zarzadczej czy
Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 roku w sprawie wytycznych w
zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej
(.zarzadzenie etyczne”). Odpowiedzi udzielone przez urzednikbw w badaniach ankietowych
przeprowadzanych przy okazji szkolen Krajowej Szkoty Administracji Publicznej i Departamentu Stuzby
Cywilnej sugeruja, ze wiekszo$¢ kadr ministerstw i innych urzedéw centralnych moze nie mieé
wystarczajgcej wiedzy i stosownego przygotowania, aby odpowiednio reagowa¢ w sytuacjach
konfliktu intereséw. Opinie wyrazane w ankietach wspoétgrajg rowniez z wynikami analizy dokumentéw -
istnieje zapotrzebowanie na dziatania informacyjne i edukacyjne dotyczgce konfliktu intereséw w
administracji publicznej. Tymczasem dyrektorzy generalni ministerstw i dyrektorzy departamentéw
wyrazaja w wywiadach przekonanie, ze ich instytucje i podlegli im pracownicy maja odpowiednie
przygotowanie do reagowania w sytuacjach konfliktu intereséw. Niestety, wiecej danych, ktére
zgromadzono w ramach realizacji niniejszego projektu, swiadczy o tym, ze optymizm kadry zarzadzajacej
ministerstwami jest troche na wyrost. Wprawdzie sytuacja - swiadomos$¢ problemu konfliktu intereséw
wsrod urzednikdw - z pewnoscig jest znacznie lepsza niz kilka czy kilkanascie lat temu, wyzsze sg takze - co
wskazywali dyrektorzy - standardy funkcjonowania, kontroli i nadzoru, ale wiele zostato jeszcze do
zrobienia, o czym $wiadczy przeglad rozwigzan instytucjonalnoprawnych i czego dowodzg opinie samych
urzednikow.

Trzeci wniosek z przeprowadzonej diagnozy dotyczy braku systemowego podejScia do problematyki
konfliktu intereséw - zaréwno na poziomie polityki panstwa, jak i wewnatrz poszczegélnych ministerstw -
co sktania do postawienia hipotezy, ze réwniez w innych instytucjach publicznych (na przyktad w
samorzadach) sytuacja jest podobna. Na poziomie polityki painstwa brak szerszego spojrzenia na
kwestie konfliktu intereséw ujawnia sie nie tylko we wspomnianym juz rozproszeniu instrumentéw
prawnych, ale takze w braku inicjatyw, zeby ten stan rzeczy zmieni¢. Co prawda przyjety w 2014 roku,
gdy monitoring byt juz w toku, Rzgdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014—20193 przewiduje
podjecie dziatan polegajgcych na analizie i sformutowaniu konkretnych rekomendacji, w tym o charakterze
legislacyjnym, ale do zakoriczenia prac nad niniejszym raportem nie odnotowano niemal zadnych
postepdw w realizacji tych zapiséw programu. Wyjatek stanowi projekt Ustawy o o$wiadczeniach o stanie
majatkowym oso6b petnigcych funkcje publiczne, przedstawiony przez Ministerstwo Sprawiedliwosci w
potowie lipca 2014 roku, ktory zwiera kilka rozwigzan zbieznych z postulatami ptyngcymi z przedstawionych
tutaj analiz (o czym bedzie jeszcze mowa).

Nie czekajac jednak na rozwigzania na poziomie polityk publicznych, mozna oczekiwa¢, ze ministerstwa
beda przejawiac¢ inicjatywe w budowaniu wewnetrznych polityk wobec konfliktu intereséw,
przynajmniej do pewnego stopnia wystandaryzowanych. Tymczasem przeprowadzony monitoring

* Rzqdowy Program Przeciwdziatania Korupdji na lata 2014-2019 - http://dokumenty.rcl.gov.pl/M2014001047601.pdf
[dostep: 8 sierpnia 2014 roku].



wskazuje, ze zréznicowanie w podejsciu do tego zagadnienia jest ogromne. Cze$¢ resortéw ma
catkiem dobrze przemyslane i rozwiniete systemy przeciwdziatania korupcji, w tym réwniez ryzykom
zwigzanym z konfliktem intereséw (na przyktad Ministerstwo Obrony Narodowej), czes¢ - jak sie
zdaje - dysponuje pewng infrastrukturg czy wewnetrzng polityka, ale w duzym stopniu pozostaje
ona na papierze (na przyktad Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi albo Ministerstwo Gospodarki),
w czesci zas, jak juz wspomniano, pojecie konfliktu intereséw jest tak stabo uswiadomione, ze nawet
najbardziej podstawowe rozwigzania nie sa traktowane jako narzedzia przeciwdziatania temu
problemowi. Nakiada sie na to jeszcze niedostatek dziatan informacyjnych i edukacyjnych. Tymczasem
nalezatoby oczekiwa¢, ze standardy radzenia sobie z konfliktem intereséw - niezaleznie od réznic w
funkcjach i dziatalnosci poszczegélnych resortéw - powinny miec¢ jakikolwiek, choéby najnizszy, wspélny
mianownik.

Nie chodzi przy tym o tworzenie rozwigzan tylko dlatego, ze konflikt intereséw przynosi negatywne skutki.
Skala probleméw zwigzanych z tym naduzyciem nie wydaje sie znaczna, o czym $wiadczg nieliczne
postepowania dyscyplinarne (uwzgledniajgc nawet istnienie ,ciemnej liczby” nieujawnionych spraw).
Niemniej jednak gtosnych i kosztownych dla panstwa skandali korupcyjnych, u ktérych podtoza lezy konflikt
interesow, jest dostatek (zeby wspomnie¢ tylko ,afere informatyczng” z naduzyciami szacowanymi na wiele
milionéw z+otych4), co stanowi wystarczajacy powdd, zeby rozwija¢ mechanizmy zabezpieczajgce paristwo
przed zwigzanymi z tym ryzykami. Gtéwny argument za rozwijaniem polityk wobec konfliktu intereséw
i nadawaniem im wysokiego priorytetu plynie z dorobku wspéiczesnej wiedzy o zarzadzaniu
organizacjami. Tutaj nacisk na wartosci, etyke i ksztattowanie odpowiedniej kultury organizacyjnej
instytucji, aby tworzyta ona swoisty wewnetrzny system immunologiczny zabezpieczajacy przed
naduzyciami, jest bardzo wyrainyS. Organizacja, ktéra nie ma wtasnej spdjnej polityki wobec
konfliktu intereséw, nie moze by¢ uznana za uczacg sie, rozwijajaca sie i nowoczesna.

Przechodzac do najwazniejszych rekomendacji - sposréd propozycji o najogéliniejszym charakterze - nalezy
przede wszystkim uwypukli¢:

e postulat sformutowania spéjnej polityki panstwa wobec konfliktu intereséw w administracji
publicznej (cho¢ nie tylko, poniewaz kwestia konfliktu intereséw na przyktad wsrdd przedstawicieli
parlamentu jest wiasciwie nieuregulowana, nie stanowi to jednak przedmiotu niniejszego

. \6
opracowania) ,

e postulat uporzadkowania i ujednolicenia przepiséw dotyczacych zachowania bezstronnosci i
(lub) bezposrednio kwestii konfliktu intereséw,

e potrzebe sformutowania i wprowadzenia do systemu prawnego ogdlnej koncepcji (definicji)
konfliktu intereséw.

Dwa ostatnie postulaty moga by¢ zrealizowane na co najmniej kilka sposobéw. Wstepem do
jakichkolwiek prac powinna by¢ pogtebiona analiza prawa - do czego punktem wyjscia mégtby byc
niniejszy raport - wskazujgca precyzyjnie, w jaki sposéb ujednolici¢ obowigzujagce przepisy i gdzie
umiejscowi¢ koncepcje (definicje) konfliktu interesow.

4 W. Czuchnowski, M. Jatoszewski, Szef CBA: To najwieksza afera w historii. Zmowy cenowe i fatwe pienigdze dziatajq jak
narkotyk, ,Gazeta Wyborcza”, 21 listopada 2013 roku.

® K. Batko-Totu¢, [w:] Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce. Raport z monitoringu, red. A. Kobylinska, G. Makowski,
M. Solon-Lipinski, Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012, s. 52-61. Por. Koncepcja good governance -
refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, Warszawa,
wrzesien 2008 roku - http://watchdog.org.pl/wwwdane/files/koncepcja_good_governance_lkwi.pdf [dostep: 8 sierpnia
2014 rokul].

® G. Makowski, Lifting the Lid on Lobbying. Report from Poland, Fundacja im. Stefana Batorego, TI-Secretariat [mps].



Jedna z mozliwosci stworzenia ogélnych ram prawnych postepowania w sytuacji konfliktu intereséw
w administracji publicznej moze by¢ zmiana (uzupetnienie) przepisow Kodeksu postepowania
administracyjnego - tam réwniez mogtaby sie znalez¢ definicja konfliktu intereséw.

Innym kierunkiem maégtby by¢ powrét do koncepcji specjalnej ustawy regulujacej problematyke
konfliktu intereséw. Ustawa taka mogtaby przy okazji poméc w redukcji nadmiernej liczby przepisow.
Inicjatywa rzadowa z 2011 roku zastugiwata na krytyke i przez to nie wyszta poza stadium wczesnego
projektu7. Niemniej jednak pewne elementy tam zawarte mogtyby by¢ wykorzystane do przedtozenia
nowego projektu catosciowej regulacji, na przyktad postulat ujednolicenia przepiséw dotyczacych
prowadzenia rejestru korzysci, zaostrzenia zasad zatrudniania urzednikéw przez przedsiebiorcéow po
zakonczeniu pracy w administracji, zasad sktadania, kontroli i publikowania oswiadczeh majgtkowych oraz
oswiadczen o konflikcie interesow.

Jesli zas chodzi o zdefiniowanie pojecia konfliktu intereséw i stworzenie jednolitych standardéw dla
administracji publicznej, istniejg jeszcze co najmniej dwie mozliwosci. Pierwsza to uzupetnienie wszystkich
aktéw prawnych regulujacych pragmatyki stuzbowe w administracji publicznej (miedzy innymi
Ustawy o stuzbie cywilnej, Ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych czy Ustawy o pracownika
samorzadowych) o jednolity modut, ktéry zawieratby podstawowe rozstrzygniecia dotyczace definicji
konfliktu intereséw i zasad postepowania w tej sytuacji. Druga mozliwos¢ - realna, cho¢ duzo
trudniejsza do przeprowadzenia - to powrét do proponowanej juz kilkakrotnie w przesztosci koncepcji
ustawy ,Przepisy ogélne prawa administracyjnego"g. Regulacja ta miataby tworzy¢ ogdlne ramy
funkcjonowania i doskonalenia administracji publicznej. Jednym z gtéwnych zatozeh projektu tej ustawy
przedstawionego w 2010 roku byto réwniez ,unormowanie podstawowych, istotnych dla funkcjonowania
administracji publicznej kwestii, ktére w prawie nie zostaty w ogéle uregulowane, albo zostaty uregulowane
tylko w niektoérych dziataniach w sposéb rozbiezny, chociaz s3 powazne argumenty przemawiajgce za
ujednoliceniem tej regulacji"g. Jedng z takich istotnych kwestii mogtoby by¢ zagadnienie konfliktu
interesow.

Poniewaz kazde z wymienionych rozwigzah ma swoich zwolennikéw i przeciwnikéw, powtérzmy zatem raz
jeszcze, ze wyboér jednego z nich lub opracowanie innych powinno sie opiera¢ na pogtebionej analizie
zleconej przez rzad.

Wzmocnienia wymagaja istniejgce rozwigzania, szczegdlnie o trzy instrumenty:

e Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 roku w sprawie wytycznych w
zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej
(,zarzadzenie etyczne”),

e procedury kontroli zarzadczej,

e przepisy regulujgce sktadanie, kontrole i upublicznianie oswiadczen majatkowych oséb petnigcych
funkcje publiczne.

Wyniki monitoringu pozwalaja stwierdzi¢, ze kluczowy dokument wyznaczajacy ogélne standardy
pracy urzednikéw stuzby cywilnej i zachowania w sytuacji konfliktu intereséw - ,zarzadzenie
etyczne” - jest niewystarczajgco zinternalizowany przez pracownikéw resortéw. Nie jest ono
kojarzone jako Srodek zapobiegajgcy negatywnym skutkom konfliktu intereséw i najwyrazniej Swiadomos¢

7 Projekt zatozen do ustawy o niektérych sposobach unikania konfliktu intereséw - por.
http://www.legislacja.gov.pl/dokument/7706 [dostep: 8 sierpnia 2014 roku].

® Ostatni raz projekt tej ustawy trafit do sejmu w 2010 roku z inicjatywy Rzecznika Praw Obywatelskich Janusza
Kochanowskiego. Projekt wniosta sejmowa Komisja Sprawiedliwosci i Praw Cztowiek, prac jednak nie ukonczono.

° Uzasadnienie do projektu ustawy przepisy ogélne prawa administracyjnego, druk sejmowy nr 3942, 29 grudnia 2010
roku, s. 14.



obowigzywania tego dokumentu roéwniez jest niewielka. Podpisanie sie pod trescig zarzadzenia w
momencie rozpoczecia pracy nie wystarcza, potrzebne sg wiec systematyczne dziatania informacyjne i
edukacyjne dotyczace jego tresci (do czego, nawiasem moéwiac, zobowigzujg przepisy samego zarzadzenia).
Organ odpowiedzialny za realizacje przepiséw zarzgdzenia - Szef Stuzby Cywilnej - powinien w zwigzku z
tym zwréci¢ szczegélng uwage na kwestie monitorowania realizacji zasad stuzby cywilnej i korpusu stuzby
cywilnej. Réznice w recepcji zarzadzenia w wymiarze problemu konfliktu intereséw pokazuja réwniez, ze
jest wymagana Scislejsza wspétpraca w tym zakresie z dyrektorami generalnymi ministerstw. Powinno sie
ponadto rozwazy¢ rozszerzenie zasad stuzby cywilnej i zasad etyki korpusu stuzby cywilnej na inne
stanowiska w administracji rzadowej, gdyz urzednicy Kancelarii Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej,
Kancelarii Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, urzedéw centralnych (na przyktad Urzedu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéw) czy agencji rzagdowych nie sa objeci tymi standardami. Nalezatoby
réowniez poddac¢ analizie mozliwo$¢ zastosowania przepiséw zarzadzenia do oséb zajmujgcych stanowiska
ministréw, sekretarzy i podsekretarzy stanu, a w dalszej perspektywie do pracownikédw administracji
samorzadowe;j.

Procedury kontroli zarzagdczej wprowadzone w 2009 roku przepisami Ustawy o finansach publicznych
moglyby byc¢ alternatywg dla tworzenia wewnetrznych, certyfikowanych systemoéw zarzadzania
jakoscig pracy instytucji (jak ISO czy CAF). Systemy takie mogg réwniez stuzy¢ ograniczaniu ryzyk
zwigzanych z konfliktem intereséw, ale ich uruchomienie i utrzymanie jest kosztowne, wymaga ponadto
woli politycznej poszczegélnych ministrow (czego, jak wykazaty badania, czesto brakuje), dlatego na
poziomie administracji rzagdowej sg one rzadko spotykane. Kontrola zarzadcza zaktada miedzy innymi takie
ksztattowanie kultury organizacyjnej instytucji, aby jej pracownicy kierowali sie wysokimi standardami
etycznymi i potrafili zachowa¢ sie w sytuacji konfliktu intereséw. Niestety, to, ze duza cze$¢ ministerstw
nie postrzega kontroli zarzadczej jako instrumentu polityki wobec konfliktu intereséw, a takze
przeglad raportéw z realizacji tej procedury uzmystawiajg potrzebe zmiany tej formuly. Powinna
wzrosng¢ ranga instrukcji przeprowadzania kontroli zarzagdczej w jednostkach finanséw publicznych, na
przyktad przez przyjecie jej w formie rozporzadzenia, dzi$ bowiem jest to zaledwie instrukcja ministra
finanséw. Nalezy takze uwypukli¢ kwestie przeciwdziatania konfliktowi intereséw - jako kluczowy
element zarzadzania w instytucjach publicznych, ktéry w ramach kontroli zarzadczej powinien by¢
wdrazany, analizowany, oceniany i sprawozdawany. W uzupetnionym (rozszerzonym) modelu
kontroli zarzadczej odpowiednie miejsce mogtaby znalezé réwniez instytucja oSwiadczen o konflikcie
interesow lub jego braku. Dzi$ zastosowanie tego rodzaju o$wiadczen ogranicza sie w zasadzie wytgcznie
do procedur zamoéwien publicznych. Tymczasem jest wiele innych sytuacji, w ktérych powinny by¢ one
sktadne (na przyktad przez cztonkéw komisji dotacyjnych czy cztonkéw ciat doradczych i konsultacyjnych).
W ramach kontroli zarzadczej instrument ten mégtby stac sie standardem.

W czasie koncowych prac nad prezentowanym raportem, w lipcu 2014 roku, minister sprawiedliwosci
przedtozyt projekt Ustawy o os$wiadczeniach o stanie majatkowym oséb petnigcych funkcje publiczne,
zmierzajacy do stworzenia nowego systemu sktadania, kontroli i publikowania oswiadczen majatkowych
funkcjonariuszy publicznych (co dotychczas regulowaty archaiczne przepisy Ustawy o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne z 1997 roku). W ten sposéb
przystgpiono do realizacji jednego z gtéwnych postulatéw niniejszego opracowania. W tym miejscu
podkresimy zatem, ze wdrozenie nowego systemu oswiadczei majatkowych jest kluczowe i
wspomniane prace legislacyjne powinny by¢ doprowadzone do konca. Wiele przepiséw
zaproponowanych we wspomnianym projekcie zastuguje na poparcie, szczegdlnie zas:

e rozszerzenie i ujednolicenie wymagan dotyczacych oSwiadczen majatkowych (miedzy innymi
ujednolicenie formularzy),

e rozszerzenie katalogu os6b petnigcych funkcje publiczne zobowigzanych do upubliczniania
oswiadczen (projektodawca oszacowat, ze liczba tych oséb zwiekszy sie z okoto 600 tysiecy do 800

tysiecy),



e opracowanie nowego mechanizmu kontroli os$wiadczen, ktéry ma zintegrowac etap
wewnetrznej kontroli oswiadczen przez przetozonych z kontrolg zewnetrzng realizowang przez
Centralne Biuro Antykorupcyjne i organy skarbowe.

To jedynie og6lny opis trzech najwazniejszych zmian, ktére majg szanse usprawni¢ system oswiadczen
majatkowych i sprawi¢, ze bedzie on modgt by¢ lepiej wykorzystany réwniez w celu skuteczniejszego

ograniczania ryzyka zwigzanego z konfliktem interesow ™

Projekt przywotanej ustawy zwiera takze wiele wad. Przynajmniej o dwéch brakach warto wspomnieé w tym
miejscu. Jedna z nich jest planowane zachowanie archaicznej formuty sktadania oswiadczen w formie
papierowej i publicznego udostepniania ich skanéw. Oswiadczenia w tej formie sg trudne do analizy
zar6bwno przez wyspecjalizowane organy, jak i przez obywateli czy media, ktére odgrywajg istotng role,
mogac sygnalizowac potencjalne konflikty intereséw. Projekt w zaden sposéb nie odnosi sie réwniez do
kwestii ,obrotowych drzwi”, czyli zatrudniania oséb petnigcych funkcje publiczne po tym, gdy zakoncza
prace na stanowisku urzedniczym. W Polsce przepisy w tym zakresie sg bardzo liberalne. W obecnym stanie
prawnym osoby petnigce funkcje publiczne mogg podejmowac prace u przedsiebiorcéw, nawet tych, wobec
ktérych podejmowaly decyzje, juz po roku od momentu odejscia ze stanowiska. Wiekszo$¢ wnioskéw o
skrécenie tego - i tak krotkiego - okresu rzagdowa komisja rozpatruje w wiekszosci wypadkéw pozytywnie,
ale wedtug niejasnych kryteriéw. Uregulowania dotyczace tej kwestii powinny by¢ zrewidowane i
dostosowane do standardéw Organizacje Wspotpracy Gospodarczej i Rozwojull.

Bardziej szczegétowe rekomendacje, ktérych wdrozenie nalezatoby rozwazy¢, chcac poprawi¢ mozliwosci
reagowania na konflikt intereséw w administracji publicznej, w tym zwtaszcza na poziomie ministerstw,
dotyczg miedzy innymi:

1. Potrzeby systematycznych dziatan edukacyjnych i informacyjnych dotyczacych konfliktu
intereséw. Monitoring uzmystawia, ze realizowane dotychczas dziatania informacyjne i szkoleniowe
nie sg dostosowane do potrzeb administracji publicznej, majg charakter okazjonalny (sg zwigzane na
przyktad z realizowanymi akurat projektami unijnymi), tam za$, gdzie sg prowadzone systematycznie
(w ramach stuzby przygotowawczej), ich forma jest rutynowa. W zwigzku z tym rekomenduje sie
opracowanie programu dziatan edukacyjnych i informacyjnych dotyczacych konfliktu interesu w
administracji rzadowej, ktére mogtyby by¢ czescig szerszych dziatan dotyczacych korupgji
realizowanych w ramach rzagdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019. Program,
przy zatozeniu odpowiedniego finansowania, mégtby by¢ przygotowany i wdrozony przez Departament
Stuzby Cywilnej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Przewidywatby zas szczegélinie:

e Ujednolicenie i wyeksponowanie watkéw dotyczacych konfliktu intereséw w ramach
stuzby przygotowawcze;j.

e Przygotowanie (poprzedzone rozpoznaniem rzeczywistych potrzeb) i wdrozenie
systematycznych szkolei rotacyjnych (na przyktad w cyklach dwu- lub trzyletnich)
potaczonych z weryfikacjg wiedzy urzednikéw na temat zasad etyki (zwazywszy, Zze przepisy
»Zarzadzenia etycznego” zobowigzujg cztonkdéw korpusu stuzby cywilnej do poddawania sie
weryfikacji znajomosci zasad tej stuzby). Bardzo waznym zarzutem pod adresem obecnie
realizowanych szkoleh jest ich sztampowos$¢. Tymczasem powinny mie¢ one raczej forme
coachingu czy warsztatu, nade wszystko opiera¢ sie za$ na realnych sytuacjach konfliktu
intereséw, ktérych mozna doswiadczy¢, pracujgc w administracji publicznej.

e Tworzenie zasobow wiedzy na temat konfliktu intereséw. Tego rodzaju zasoby
informacyjne funkcjonujg na przyktad w amerykanskiej administracji na poziomie federalnym i

1% G. Makowski, Jawnos¢ moze stac sie lekiem na korupcje, ,Rzeczpospolita”, 3 czerwca 2014 roku.
" Por. Post-Public Employment. Good Practices For Preventing Conflict of Interest, OECD, Paris 2010.



w administracji australijskiej. Na stronach internetowych urzedéw i w ich wewnetrznych
sieciach (intranet) sg upowszechniane materialy dotyczace tego, jak rozumie¢ konflikt
interesu, jak zachowywac sie w takiej sytuacji, jak unika¢ negatywnych konsekwencji, w jaki
spos6b sygnalizowaé zagrozenia przetozonym lub organom $cigania (czesto zasoby te sa
czescig szerszej polityki urzedu zwigzanej z przeciwdziataniem korupgji i ochrong sygnalistéw).
Ich elementem s3g takze interaktywne narzedzia, na przyktad checklisty pozwalajace
urzednikowi samodzielnie ustali¢ ryzyko konfliktu intereséw i podja¢ decyzje o tym, jak nalezy
sie zachowac. Inne checklisty stuzg do oceny ryzyk i sposobéw postepowania catych komérek
organizacyjnych (na przyktad departamentéw) lub instytucji, stanowiac dzieki temu przydatne
narzedzie tworzenia map ryzyka i wewnetrznych procedur. Zasoby dostepne dla urzednikéw i
obywateli obejmuja réwniez opracowane i skrécone wyniki audytéw i analiz oraz opisy
realnych sytuacji konfliktu interesu.

Potrzeby tworzenia stanowisk (lub specjalnych komérek organizacyjnych) doradcéw etycznych.
Osoby takie, po odpowiednim przeszkoleniu, powinny pomagac¢ pracownikom instytucji publicznych w
podjeciu decyzji, w jaki sposéb zachowac sie w sytuacji konfliktu intereséw. Stanowiska doradcéw
moga by¢ czescig istniejgcych struktur (na przyktad zespotéw do spraw przeciwdziatania korupcji) i
powinny by¢ elementem realizacji zatozeh kontroli zarzadczej, w zwigzku z tym ich funkcjonowanie
powinno by¢ analizowane i podlega¢ ocenie. Monitoring i inne badania pokazuja réwniez, ze nie
wystarczy stworzy¢ tego rodzaju stanowiska - muszg by¢ one widoczne i dostepne wszystkim
pracownikom instytucji (czesto rozwigzanie to nie funkcjonuje dlatego, ze urzednicy nie wiedza, kim
jest doradca etyczny, jakie s jego kompetencje, z jakim problemem mozna sie do niego zwrdcic).
Rozwigzaniem wartym rozwazenia (cho¢ rewolucyjnym w polskich warunkach) mogtby by¢ outsourcing
doradztwa etycznego. W krajach zachodnich (na przyktad w Holandii i Wielkiej Brytanii) instytucje
publiczne sg czesto obstugiwane przez zewnetrznych doradcéw etycznych.

Kohczac, warto zaznaczy¢, ze najlepsza bronig przed negatywnymi skutkami konfliktu intereséw jest
transparentnos¢. Konflikt - nawet jesli rzeczywiscie wystepuje - ujawniony, moze byc¢ tatwo
zneutralizowany lub mozna podja¢ kroki, ktére zapobiegng jego negatywnym konsekwencjom. Dlatego
bardzo wazna jest nieustanna rozmowa o tym problemie i proaktywne udostepnianie wszystkich
informacji o potencjalnych lub prawdziwych konfliktach interesu (szczegdlnie uzytecznym, choc
niedocenianym narzedziem s3g deklaracje o konflikcie intereséw). Ogoélng koricowag rekomendacja
niniejszego raportu moze wiec by¢ postulat utrzymania jak najwiekszej transparentnosci wszystkich
dziatan zwigzanych z zarzadzaniem konfliktem interesu.



Niniejsza publikacja zostata wydana w ramach projektu ,,Spoteczny monitoring konfliktu intereséw”,
wspétfinansowanego przez Komisje Europejsky. Za tres¢ niniejszej publikacji odpowiada Fundacja
im. Stefana Batorego, a wyrazone w niej poglady w zadnym stopniu nie moga by¢ utozsamiane z
oficjalnym stanowiskiem Unii Europejskiej.
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