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Wstep

Konflikt interesow to zjawisko o trudnej do oszacowania skali, choc niewatpliwie obecne
wszedzie tam, gdzie sfera publiczna styka sie z prywatng, i wymagajace zdecydowanych
dziatan legislacyjnych i regulacyjnych zmierzajacych do jego ograniczania. Same przepisy
prawa beda miaty jednak znikomga skutecznos¢, jesli nie wzmocni sie jednoczesnie mecha-
nizmow oddziatywania spoteczenstwa obywatelskiego na tworzenie strategii zapobiegaja-
cych powstawaniu konfliktu interesow. Taki wtasnie cel przyswieca dwuletniemu projektowi
,Spoteczny monitoring konfliktu interesow”, ktérego Fundacja im. Stefana Batorego jest
partnerem od lipca 2013 roku.

Liderem projektu jest motdawskie Transparency International, ktére zaprosito do wspdt-
pracy pieciu partnerow, aby podzieli¢ sie swoim doswiadczeniem w monitorowaniu polityk
publicznych pod katem zapobiegania konfliktowi intereséw i w podejmowaniu dialogu na
ten temat z administracjg publiczng. Poza Fundacjg im. Stefana Batorego w projekcie wzie-
ty udziat cztery organizacje: Eurasia Partnership Foundation i Transparency International
— Anti-corruption Center z Armenii oraz TORO Creative Union i Ukrainian Institute for Public
Policy z Ukrainy.

Postawilismy sobie za cel wzmocnienie roli i poprawe jakosci polityk przeciwdziatajacych
konfliktowi interesdw w administracji publicznej. W ramach projektu powstat rowniez niniej-
szy raport z monitoringu, ktory miat postuzy¢ lepszemu zrozumieniu przeszkdd we wpro-
wadzaniu polityk przeciwdziatajacych konfliktowi interesow i zaproponowaniu sposobow
przezwyciezania tych trudnosci. Przedmiotem naszego zainteresowania staty sie regulacje
i procedury zapobiegajace konfliktowi interesow lub identyfikujace konflikt intereséw wsréd
urzednikow i decydentow na szczeblu centralnym, a takze to, jak te procedury sg wdrazane
i czy sg skuteczne.

W tym miejscu pragniemy podziekowac Krajowej Szkole Administracji Publicznej, De-
partamentowi Stuzby Cywilnej w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz pracownikom Biura
Kadr, Szkolenia i Organizacji w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych za organizacyjne wspar-
cie monitoringu i konsultacje merytoryczne przy tworzeniu narzedzi i metodologi.

Mamy nadzieje, ze zarobwno projekt, jak i niniejszy raport zaowocujag szerokim spojrze-
niem na zagadnienie, ktére nie doczekato sie dotad w Polsce catosciowego opracowania,
w przysztosci za$ by¢ moze utatwia wprowadzenie konkretnych rozwigzan usprawniajacych
zarzadzanie konfliktem intereséw w polskiej administracji publicznej.






Rozdziat 1.
Najwazniejsze wnioski i rekomendacje

Grzegorz Makowski

Na potrzeby niniejszego raportu przyjelismy definicje konfliktu interesow, zaktadajaca,
Ze jest to rzeczywiscie wystepujgca lub mogaca sie pojawi¢ sprzecznos¢ miedzy obowigz-
kami stuzbowymi a prywatnymi lub innymi interesami urzednika, w ktérej to sytuacji dazenie
do realizacji interesu prywatnego moze godzi¢ w dobro publiczne lub negatywnie wptywac
na wykonywanie obowiazkdw stuzbowych.

Jak zwracaja uwage chyba wszyscy badacze tego zagadnienia, konflikt intereséw jest
w zasadzie stanem statym, szczegdlnie w sferze publicznejt. Potencjalnie bowiem kazda
osoba petnigca funkcje publiczng — zaréwno urzednik, jak i polityk — przez caty czas od-
grywania swojej roli musi odpowiada¢ sobie na pytanie o to, czy powinien podazac za
norma, ktéra nakazuje dbatos¢ o interes ogétu (panstwa i spoteczenstwa), czy tez raczej
skoncentrowac sie na zaspokojeniu wiasnych potrzeb lub innych partykularnych intere-
sow (na przyktad rodziny, konkretnych klientdw danej instytugji, lobbystow). Fundamentem
nowoczesnej stuzby publicznej jest dualizm — podziat na sfere publiczng i sfere prywatna
—ktory na poziomie indywidualnym wywotuje nieustajacy dylemat, sprawiajac, ze wiekszos¢
urzednikdw 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 ko-
notacji. Na przyktad oddanie wartosciom rodzinnym nie musi kolidowa¢ z obowigzkiem
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 celow, jakim powinny stuzy¢ instytucje publiczne, nawet potencjalny konflikt intere-
sOw stanowi ognisko ryzyka. Aby zatem wyeliminowac ewentualne negatywne konsekwen-
Cje takiego stanu rzeczy, dokonuje sie wybordw, ktére przektadaja sie na sposéb organizacji
i zarzadzania instytudji publicznych, ograniczajac z tego powodu na przyktad mozliwos¢
wzajemnego zatrudniania krewnych w urzedach panstwowych czy zaistnienia miedzy nimi
bezposredniego stosunku podlegtosci.

To tylko jeden przyktad sytuacji, w ktorej potencjalny konflikt interesu moze sta¢ sie
konfliktem rzeczywistym, jego rezultatem bedzie za$ nepotyzm. Przytoczylismy takze jedna

! T Potkanski, Konflikt intereséw, [w:] Przejrzysty samorzqd. Podrecznik dobrych praktyk, red. C. Trutkowski, Wy-
dawnictwo Naukowe ,Scholar”, Warszawa 2005; A. Lewicka-Strzatecka, Teoretyczne i praktyczne aspekty identyfikacji
i ograniczania konfliktu interesow, [w:] Konflikt interesow — konflikt wartosci, red. A. Wegrzecki, Wydawnictwo
Akademii Ekonomicznej w Krakowie, Krakéw 2005.
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z tradycyjnych technik zarzadzania konfliktem interesu w instytucjach publicznych, ktéra ma
temu zapobiec. Wspotczesna, coraz bardziej skomplikowana struktura administracji pub-
licznej wymaga jednak statego przygladania sie konfliktowi intereséw i analizowania tego
zjawiska, badania obszaréw ryzyk i tworzenia nowych, lepszych mechanizmow zabezpie-
czajacych przed negatywnymi skutkami wystepowania konfliktu interesow. Taki rowniez cel
miat monitoring, ktérego wyniki streszczamy ponizej.

Zgromadzone dane pozwalajg sformutowac diagnoze stanu zabezpieczeh przed ne-
gatywnymi konsekwencjami konfliktu intereséw w polskiej administracji rzadowej, a tak-
ze przedstawi¢ rekomendacje dotyczace sposobu poprawy tych zabezpieczen — nie tylko
przez interwencje legislacyjne, ale przede wszystkim przez dziatania organizacyjne we-
wnatrz samych instytucji.

Podstawa wnioskow, ktore tutaj przedstawiamy, sg cztery zrédta informadji:

= analiza przepisow prawa,

= analiza dokumentéw (w tym réwniez wewnetrznych aktow regulacyjnych) otrzyma-

nych od wszystkich ministerstw,

= opinie urzednikow (przede wszystkim dyrektorow generalnych i dyrektorow depar-

tamentow, ale takze urzednikdw nizszej rangi) na temat konfliktu intereséw w admi-
nistracji rzadowej i mozliwosci ograniczania zwigzanych z nim ryzyk,

= dyskusje w gronie spedjalistéw ze srodowisk eksperckich, akademickich i pozarzado-

wych oraz reprezentantéw administracji rzadowej?.

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

Oproécz ustalenia, jakim instrumentarium dysponuje administracja rzagdowa w radzeniu
sobie z problemem konfliktu intereséw i jakie ewentualnie usprawnienia moga by¢ brane
pod uwage, interesowaty nas takze bardziej szczegdtowe kwestie, miedzy innymi:

= Jaka wiedza o konflikcie interesow dysponuja urzednicy administracji rzado-

wej — czy sa jej Swiadomi?

= Jakie dziatania podejmuja poszczegélne ministerstwa, aby zapobiegaé kon-

fliktowi intereséw i ogranicza¢ jego skutki? Czy tworza wewnetrzne polityki
w tym zakresie, czy dysponuja konkretnymi rozwigzaniami (regulaminami, instruk-
cjami, wytycznymi), czy stosuja deklaracje konfliktu intereséw, czy informuja i edu-
kuja swoich pracownikéw, w jaki sposdb postepowac w sytuacji konfliktu intereséw,
czy stosujg sankcje za przekroczenie standardéw lub prawa w zwigzku z konfliktem
intereséw?

= Jaka jest skutecznos¢ podejmowanych dziatan lub istniejacych polityk wo-

bec konfliktu intereséw? Jak s3 one oceniane przez samych reprezentantow mini-
sterstw?

Omowienie diagnozy rozpocznijmy od stwierdzenia, ze zagadnienie konfliktu interesow
nie jest dobrze rozpoznane w polskim systemie prawnym. W zasadzie nie istnieje legalna

2 Doktadny opis sposobu przeprowadzenia badar znajduje sie w nocie metodologicznej w rozdziale drugim niniej-
szego raportu.
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definicja konfliktu intereséw, cho¢ w wielu aktach prawnych mozna odnaleZ¢ znamiona tego
zjawiska. Rozproszenie i fragmentaryzacja rozwigzan (autorzy ekspertyzy prawnej stusznie
wytykaja, z jednej strony, kazuistycznos¢ istniejacych przepisow, z drugiej zas strony — ich
zbytnia ogdinikowosd), ktdre moga postuzy¢ do ograniczania negatywnych skutkow konfliktu
intereséw, wiasciwie uniemozliwiajg sformutowanie spdjnej propozydji tego, jak to zjawisko
powinno by¢ rozumiane i rozpoznawane, gdzie tkwia gtdwne obszary ryzyka i w jaki sposéb
mozna mu przeciwdziataC. Polski system prawny nie jest wiec dobra podstawa projek-
towania polityk w obszarze kontroli konfliktu intereséw. Uzasadniony wydaje sie zatem
postulat uporzadkowania i ujednolicenia istniejgcych przepisdw oraz sformutowania ustawo-
wej definicji konfliktu intereséw (wrécimy jeszcze do tej kwestii, omawiajac rekomendacje).

Chaos, jak sie zdaje, panuje réwniez w $wiadomosci urzednikow. Analiza odpowiedzi
ministerstw na pytanie o to, z jakiej infrastruktury prawnej i instytucjonalnej korzystaja, chcac
zarzadzac konfliktem interesow, a takze opinii dyrektorow generalnych resortéw i dyrekto-
row departamentow oraz urzednikdw nizszych szczebli (co prawda niereprezentatywng, ale
przynoszaca wiele interesujacych informacji probke opinii tej ostatniej grupy uzyskalismy
dzieki uprzejmosci Krajowej Szkoty Administracji Publicznej i Departamentu Stuzby Cywilnej
w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw) ujawnia interesujace rozbieznosci. Z odpowiedzi na
pytanie o polityki ministerstw wobec konfliktu intereséw wynika, ze resorty czesto nie zda-
ja sobie sprawy z mozliwosci wykorzystania tak podstawowych instrumentoéw, 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 urzednikoéw w badaniach ankietowych przeprowa-
dzanych przy okazji szkolen Krajowej Szkoty Administracji Publicznej i Departamentu Stuzby
Cywilnej sugeruja, ze wiekszos¢ kadr ministerstw i innych urzedéw centralnych moze
nie mie¢ wystarczajacej wiedzy i stosownego przygotowania, aby odpowiednio rea-
gowac w sytuacjach konfliktu interesow. Opinie wyrazane w ankietach wspotgraja row-
niez z wynikami analizy dokumentow — istnieje zapotrzebowanie na dziatania informacyjne
i edukacyjne dotyczace konfliktu intereséw w administracji publicznej. Tymczasem dyrekto-
rzy generalni ministerstw i dyrektorzy departamentow wyrazaja w wywiadach przekonanie,
ze ich instytucje i podlegli im pracownicy maja odpowiednie przygotowanie do reagowania
w sytuacjach konfliktu interesdw. Niestety, wiecej danych, ktére zgromadzono w ramach
realizacji niniejszego projektu, swiadczy o tym, ze optymizm kadry zarzadzajacej minister-
stwami jest troche na wyrost. Wprawdzie sytuacja — swiadomos¢ problemu konfliktu intere-
sow wsrod urzednikdw — z pewnoscia 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 Swiadczy przeglad rozwigzan instytucjonal-
noprawnych i czego dowodza opinie samych urzednikdw.

Trzeci wniosek z przeprowadzonej diagnozy dotyczy braku systemowego podejscia do
problematyki konfliktu intereséw — zaréwno na poziomie polityki panstwa, jak i wewnatrz
poszczegodinych ministerstw — co sktania do postawienia hipotezy, ze rowniez w innych in-
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stytucjach publicznych (na przyktad w samorzadach) sytuacja jest podobna. Na poziomie
polityki paistwa 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-
-2019° przewiduje podjecie dziatan polegajacych na analizie i sformutowaniu konkretnych
rekomendadji, w tym o charakterze legislacyjnym, ale do zakonczenia prac nad niniejszym
raportem nie odnotowano niemal zadnych postepow w realizadji tych zapiséw programu.
Wyjatek stanowi projekt Ustawy o oswiadczeniach o stanie majatkowym oséb petnigcych funk-
cje publiczne, przedstawiony przez Ministerstwo Sprawiedliwosci w potowie lipca 2014 ro-
ku, ktoéry zwiera kilka rozwigzan zbieznych z postulatami ptynacymi z przedstawionych tutaj
analiz (o czym bedzie jeszcze mowa).

Nie czekajac jednak na rozwigzania na poziomie polityk publicznych, mozna oczeki-
wad, ze ministerstwa beda przejawiac inicjatywe w budowaniu wewnetrznych polityk
wobec konfliktu intereséw, przynajmniej do pewnego stopnia wystandaryzowanych.
Tymczasem przeprowadzony monitoring wskazuje, ze zréznicowanie w podejsciu
do tego zagadnienia jest ogromne. Czes¢ resortow 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 pewna infrastruktura czy wewnetrzna polityka, ale w duzym
stopniu pozostaje ona na papierze (na przyktad Ministerstwo Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi albo Ministerstwo Gospodarki), w czesci zas, jak juz wspomniano, pojecie
konfliktu interesow jest tak stabo uswiadomione, ze nawet najbardziej podstawowe
rozwigzania nie sg traktowane jako narzedzia przeciwdziatania temu problemowi.
Naktada sie na to jeszcze niedostatek dziatan informacyjnych i edukacyjnych. Tymczasem
nalezatoby oczekiwa¢, ze standardy radzenia sobie z konfliktem interesow — niezaleznie
od réznic w funkcjach i dziatalnosci poszczegdinych resortéw — powinny mie¢ jakikolwiek,
chocby najnizszy, wspolny mianownik.

Nie chodzi przy tym o tworzenie rozwigzan tylko dlatego, ze konflikt intereséw przynosi
negatywne skutki. Skala problemoéw zwigzanych z tym naduzyciem nie wydaje sie znacz-
na, o czym $wiadcza nieliczne postepowania dyscyplinarne (uwzgledniajac nawet istnienie
,ciemnegj liczby” nieujawnionych spraw). Niemniej jednak gtosnych i kosztownych dla pan-
stwa skandali korupcyjnych, u ktérych podtoza lezy konflikt intereséw, jest dostatek (zeby
wspomnie¢ tylko ,afere informatyczng” z naduzyciami szacowanymi na wiele milionéw
ztotych?®), co stanowi wystarczajacy powdd, zeby rozwija¢ mechanizmy zabezpieczajace
panstwo przed zwigzanymi z tym ryzykami. Gtéwny argument za rozwijaniem polityk
wobec konfliktu intereséw i nadawaniem im wysokiego priorytetu ptynie z dorobku

®  Rzgdowy Program Przeciwdziatania Korupgji na lata 2014-2019 — http://dokumenty.rcl.gov,pl/M20140 01047601.pdf
[dostep: 8 sierpnia 2014 rokul.

4 W. Czuchnowski, M. Jatoszewski, Szef CBA: To najwieksza afera w historii. Zmowy cenowe i tatwe pienigdze
dziatajq jak narkotyk, ,Gazeta Wyborcza", 21 listopada 2013 roku.
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wspotczesnej 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 wyrazny®. Organizacja, ktéra nie ma wtasnej spojnej polityki wobec kon-
fliktu intereséw, nie moze by¢ uznana za uczaca sie, rozwijajaca sie i nowoczesna.

Przechodzac do najwazniejszych rekomendadji — sposrdd propozycji o najogdliniejszym
charakterze — nalezy przede wszystkim uwypukli¢:

= postulat sformutowania spdjnej polityki pafnstwa wobec konfliktu intereséw

w administracji publicznej (cho¢ nie tylko, poniewaz kwestia konfliktu intereséw
na przyktad wérdd przedstawicieli parlamentu jest wiasciwie nieuregulowana, nie
stanowi to jednak przedmiotu niniejszego opracowania)®,

= postulat uporzadkowania i ujednolicenia przepiséw dotyczacych zachowania

bezstronnosci i (lub) bezposrednio kwestii konfliktu intereséw,

= potrzebe sformutowania i wprowadzenia do systemu prawnego ogélnej kon-

cepdji (definicji) konfliktu interesow.

Dwa ostatnie postulaty moga byc¢ zrealizowane na co najmniej kilka sposobow. Wste-
pem do jakichkolwiek prac powinna by¢ pogtebiona analiza prawa — do czego punk-
tem wyjscia mogtby by¢ niniejszy raport — wskazujaca precyzyjnie, w jaki sposéb ujednolici¢
obowiagzujace przepisy i gdzie umiejscowi¢ koncepcje (definicje) konfliktu interesow.

Jedna z mozliwosci stworzenia ogélnych ram prawnych postepowania w sytuacji
konfliktu interesow w administracji publicznej moze byé zmiana (uzupetnienie) prze-
piséw Kodeksu postepowania administracyjnego — tam réwniez mogtaby sie znalez¢
definicja konfliktu interesow.

Innym kierunkiem mégtby byé powrét do koncepcji specjalnej ustawy regulu-
jacej problematyke konfliktu intereséw. Ustawa taka mogtaby przy okazji pomaéc w re-
dukgji nadmierngj liczby przepisow. Inicjatywa rzadowa z 2011 roku zastugiwata na krytyke
i przez to nie wyszta poza stadium wczesnego projektu’. Niemniej jednak pewne elemen-
ty tam zawarte mogtyby by¢ wykorzystane do przedtozenia nowego projektu catosciowej
regulagji, na przyktad postulat ujednolicenia przepisow dotyczacych prowadzenia rejestru
korzysci, zaostrzenia zasad zatrudniania urzednikdéw przez przedsiebiorcow po zakoncze-
niu pracy w administracji, zasad sktadania, kontroli i publikowania o$wiadczer majatkowych
oraz o$wiadczen o konflikcie intereséw.

Jesli zas chodzi o zdefiniowanie pojecia konfliktu intereséw i stworzenie jednolitych stan-
dardow dla administracji publicznej, istnieja jeszcze co najmniej dwie mozliwosci. Pierw-
sza to uzupetnienie wszystkich aktéw prawnych regulujacych pragmatyki stuzbowe

> K. Batko-Totu¢, [w:] Mechanizmy przeciwdziatania korupcji w Polsce. Raport z monitoringu, red. A. Kobylinska,
G. Makowski, M. Solon-Lipirski, Fundacja Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2012, s. 52-61. Por. Koncepcja good
governance — refleksje do dyskusji, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego Departament Koordynagji Polityki Struktu-
ralnej, Warszawa, wrzesier 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].
7 Projekt zatozer do ustawy o niektérych sposobach unikania konfliktu intereséw — por. http://www.legislacja.gov.pl/
dokument/7706 [dostep: 8 sierpnia 2014 rokul.
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w administracji publicznej (miedzy innymi Ustawy o stuzbie cywilnej, Ustawy o pra-
cownikach urzedéw panstwowych czy Ustawy o pracownika samorzadowych) o jed-
nolity modul, ktéry zawieratby podstawowe rozstrzygniecia dotyczace definicji kon-
fliktu intereséw i zasad postepowania w tej sytuacji. Druga mozliwo$¢ — realna, cho¢
duzo trudniejsza do przeprowadzenia — to powrét do proponowanej juz kilkakrotnie
w przesztosci koncepcji ustawy ,Przepisy ogélne prawa administracyjnego”®. Regula-
Cja ta miataby tworzy¢ ogdlne ramy funkcjonowania i doskonalenia administracji publiczne;.
Jednym z gtéwnych zatozen projektu tej ustawy, przedstawionego w 2010 roku, byto row-
niez ,unormowanie podstawowych, istotnych dla funkcjonowania administracji publicznej
kwestii, ktore w prawie nie zostaty w ogdle uregulowane, albo zostaty uregulowane tylko
w niektorych dziataniach w sposdb rozbiezny, chociaz sg powazne argumenty przemawia-
jace za ujednoliceniem tej regulacji*. Jedna z takich istotnych kwestii mogtoby by¢ zagad-
nienie konfliktu intereséw.

Poniewaz kazde z wymienionych rozwigzan ma swoich zwolennikow i przeciwnikow,
powtorzmy zatem raz jeszcze, ze wybor jednego z nich lub opracowanie innych powinno
sie opiera¢ na pogtebionej analizie zleconej przez rzad.

Wzmocnienia wymagaja istniejace rozwigzania, szczegolnie trzy instrumenty:

= Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 roku w spra-

wie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie
zasad etyki korpusu stuzby cywilnej (,zarzadzenie etyczne”),

= procedury kontroli zarzadczej,

= przepisy regulujace sktadanie, kontrole i upublicznianie oswiadczen majatkowych

0s6b petnigcych funkcje publiczne.

Wyniki monitoringu pozwalaja stwierdzi¢, ze kluczowy dokument wyznaczajacy
ogolne standardy pracy urzednikéw stuzby cywilnej i zachowania w sytuacji konflik-
tu intereséw — ,zarzadzenie etyczne” - jest niewystarczajaco zinternalizowany przez
pracownikéw resortéw. Nie jest on kojarzony jako $rodek zapobiegajacy negatywnym
skutkom konfliktu intereséw i najwyrazniej swiadomos$¢ obowigzywania tego dokumentu
rowniez jest niewielka. Podpisanie sie pod trescig zarzadzenia w momencie rozpoczecia
pracy nie wystarcza, potrzebne s3 wiec systematyczne dziatania informacyjne i edukacyjne
dotyczace jego tresci (do czego, nawiasem mowigc, zobowigzujg przepisy samego zarza-
dzenia). Organ odpowiedzialny za realizacje przepisow zarzadzenia — Szef Stuzby Cywilnej
— powinien w zwigzku z tym zwrdci¢ szczegdlng uwage na kwestie monitorowania realizacji
zasad stuzby cywilnej i korpusu stuzby cywilnej. Roznice w recepdji zarzadzenia w wymiarze
problemu konfliktu interesow pokazujg rowniez, ze jest wymagana $cislejsza wspotpraca
w tym zakresie z dyrektorami generalnymi ministerstw. Powinno sie ponadto rozwazy¢
rozszerzenie zasad stuzby cywilnej i zasad etyki korpusu stuzby cywilnej na inne sta-

8 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 ukoriczono.

®  Uzasadnienie do projektu ustawy przepisy ogdlne prawa administracyjnego, druk sejmowy nr 3942, 29 grudnia
2010 roky, s. 14.
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nowiska w administracji rzadowej, gdyz urzednicy Kancelarii Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej, Kancelarii Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, urzedow centralnych (na
przyktad Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw) czy agencji rzadowych nie sa
objeci tymi standardami. Nalezatoby réwniez poddac analizie mozliwos¢ zastosowania
przepisow zarzadzenia do oséb zajmujacych stanowiska ministrow, sekretarzy i podsekreta-
rzy stanu, a w dalszej perspektywie do pracownikéw administracji samorzgdoweyj.

Procedury kontroli zarzadczej wprowadzone w 2009 roku przepisami Ustawy o fi-
nansach publicznych mogtyby by¢ alternatywa dla tworzenia wewnetrznych, certyfi-
kowanych systeméw zarzadzania jakoscia pracy instytugji (jak ISO czy CAF). Systemy
takie moga rowniez stuzy¢ ograniczaniu ryzyk zwigzanych z konfliktem interesow, ale ich uru-
chomienie i utrzymanie jest kosztowne, wymaga ponadto woli politycznej poszczegdlnych
ministrow (czego, jak wykazaty badania, czesto brakuje), dlatego na poziomie administradji
rzadowej sg one rzadko spotykane. Kontrola zarzadcza zakfada miedzy innymi takie ksztat-
towanie kultury organizacyjnej instytugji, aby jej pracownicy kierowali sie wysokimi standar-
dami etycznymi i potrafili zachowac sie w sytuadji konfliktu intereséw. Niestety, to, ze duza
czes$¢ ministerstw nie postrzega kontroli zarzadczej jako instrumentu polityki wobec
konfliktu interesow, a takze przeglad raportéw z realizacji tej procedury uzmystawiaja
potrzebe zmiany tej formuty. Powinna wzrosng¢ ranga instrukgji przeprowadzania kon-
troli zarzadczej w jednostkach finanséw publicznych, na przyktad przez przyjecie jej w for-
mie rozporzadzenia, dzi$ bowiem jest to zaledwie instrukcja ministra finansow. 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 (rozsze-
rzonym) modelu kontroli zarzadczej odpowiednie miejsce mogtaby znalez¢ réwniez
instytucja oswiadczen o konflikcie intereséw lub jego braku. Dzi§ zastosowanie tego
rodzaju oswiadczen ogranicza sie w zasadzie wytgcznie do procedur zamowien publicznych.
Tymczasem jest wiele innych sytuacji, w ktérych powinny by¢ one sktadne (na przyktad przez
cztonkow komisji dotacyjnych czy cztonkdw ciat doradczych i konsultacyjnych). W ramach
kontroli zarzadczej instrument ten mogtby stac sie standardem.

W czasie koncowych prac nad prezentowanym raportem, w lipcu 2014 roku, minister
sprawiedliwosci przedtozyt projekt Ustawy o o$wiadczeniach o stanie majatkowym oséb pet-
nigcych funkce publiczne, zmierzajacy do stworzenia nowego systemu sktadania, kontroli
i publikowania oswiadczen majatkowych funkcjonariuszy publicznych (co dotychczas regu-
lowaty archaiczne przepisy Ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez osoby petnigce funkgje publiczne z 1997 roku). W ten sposob przystapiono do realizadji
jednego z gtéwnych postulatéw niniejszego opracowania. W tym miejscu podkresimy za-
tem, ze wdrozenie nowego systemu oswiadczeh majatkowych jest kluczowe, dlatego
przywotane prace legislacyjne powinny by¢ doprowadzone do konca. Wiele przepiséw
zaproponowanych we wspomnianym projekcie zastuguje na poparcie, szczegdlnie zas:
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= rozszerzenie i ujednolicenie wymagan dotyczacych oswiadczeh majatkowych
(miedzy innymi ujednolicenie formularzy),

= rozszerzenie katalogu os6b petniacych funkcje publiczne zobowigzanych do
upubliczniania oswiadczen (projektodawca oszacowat, ze liczba tych oséb zwiek-
szy sie z okoto 600 tysiecy do 800 tysiecy),

= opracowanie nowego mechanizmu kontroli oswiadczen, ktéry ma zintegrowac

etap wewnetrznej kontroli oswiadczen przez przetozonych z kontrolg zewnetrzng
realizowang przez Centralne Biuro Antykorupcyjne i organy skarbowe.

To jedynie ogdlny opis trzech najwazniejszych zmian, ktére majg szanse usprawnic sy-
stem o$wiadczen majatkowych i sprawi¢, ze bedzie on mogt byc lepiej wykorzystany réw-
niez w celu skuteczniejszego ograniczania ryzyka zwigzanego z konfliktem interesow?®.

Projekt przywotanej ustawy zwiera takze wiele wad. Przynajmniej o dwodch brakach war-
to wspomnie¢ w tym miejscu. Jednym z mankamentéw jest planowane zachowanie archa-
icznej formuty sktadania oswiadczen w formie papierowej i publicznego udostepniania ich
skanow. Oswiadczenia w tej formie sg trudne do analizy zardwno przez wyspecjalizowane
organy, jak i przez obywateli czy media, ktére odgrywaja istotna role, mogac sygnalizowac
potencjalne konflikty intereséw. Projekt w zaden sposéb nie odnosi sie rowniez do kwe-
stii ,obrotowych drzwi’, czyli zatrudniania oséb petnigcych funkcje publiczne po tym, gdy
zakonczg prace na stanowisku urzedniczym. W Polsce przepisy w tym zakresie sg bardzo
liberalne. W obecnym stanie prawnym osoby petniace funkcje publiczne moga wykonywac
prace u przedsiebiorcéw, nawet tych, wobec ktorych podejmowaty decyzje, juz po roku
od momentu odejécia ze stanowiska. Wiekszos¢ wnioskow o skrécenie tego — i tak krot-
kiego — okresu rzadowa komisja rozpatruje przewaznie pozytywnie, ale wedtug niejasnych
kryteriow. Uregulowania dotyczace tej kwestii powinny by¢ zrewidowane i dostosowane do
standardéw Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwojut.

Bardziej szczegdtowe rekomendadje, ktdrych wdrozenie nalezatoby rozwazy¢, chcac
poprawi¢ mozliwosci reagowania na konflikt intereséw w administracji publicznej, w tym
zwilaszcza 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 sa dostosowane do potrzeb administracji publicznej,
maja charakter okazjonalny (sg zwiazane na przyktad z realizowanymi akurat projektami
unijnymi), tam zas$, gdzie sa prowadzone systematycznie (w ramach stuzby przygo-
towawczej), ich forma jest rutynowa. W zwigzku z tym rekomenduje sie opracowanie
programu dziatan edukacyjnych i informacyjnych dotyczgcych konfliktu interesu w ad-
ministracji rzadowej, ktére mogtyby by¢ czescig szerszych dziatan dotyczacych korup-
gji realizowanych w ramach rzgdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji na lata
2014-2019. Program, przy zatozeniu odpowiedniego finansowania, mogtby byc¢ przy-

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.
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gotowany i wdrozony przez Departament Stuzby Cywilnej w Kancelarii Prezesa Rady

Ministrow. Przewidywatby zas szczegdlnie:

® Ujednolicenie i wyeksponowanie watkéw dotyczacych konfliktu intereséw
w ramach stuzby przygotowawczej.

* Przygotowanie (poprzedzone rozpoznaniem rzeczywistych potrzeb) i wdro-
zenie systematycznych szkolen rotacyjnych (na przyktad w cyklach dwu- lub
trzyletnich) potaczonych z weryfikacja wiedzy urzednikdw na temat zasad etyki
(zwazywszy, ze przepisy ,zarzadzenia etycznego” zobowigzujg cztonkdw korpusu
stuzby cywilnej do poddawania sie weryfikacji znajomosci zasad tej stuzby). Bardzo
waznym zarzutem pod adresem obecnie realizowanych szkolen jest ich sztampo-
wos¢. Tymczasem powinny mie¢ one raczej forme coachingu czy warsztatu, przede
wszystkim opierac sie zas na realnych sytuacjach konfliktu interesow, ktérych mozna
doswiadczy¢, pracujac w administracji publicznej.

e Tworzenie zasobdw wiedzy na temat konfliktu intereséw. Tego rodzaju zaso-
by informacyjne funkcjonuja na przyktad w amerykanskiej administracji na pozio-
mie federalnym i w administracji australijskiej. Na stronach internetowych urzedow
i wich wewnetrznych sieciach (intranet) sa upowszechniane materiaty dotyczace
tego, jak rozumiec konflikt interesu, jak zachowywac sie w takiej sytuadji, jak unikac
negatywnych konsekwendcji, w jaki sposdb sygnalizowac zagrozenia przetozonym
lub organom $cigania (czesto zasoby te sg czescig szerszej polityki urzedu zwigzanej
z przeciwdziataniem korupgji i ochrong sygnalistow). Ich elementem s3 takze inter-
aktywne narzedzia, na przyktad checklisty pozwalajace urzednikowi samodzielnie
ustali¢ ryzyko konfliktu interesow i podjac decyzje o tym, jak nalezy sie zachowac.
Inne checklisty stuzg do oceny ryzyk i sposobdw postepowania catych komorek
organizacyjnych (na przyktad departamentow) lub instytugji, stanowigc dzieki temu
przydatne narzedzie tworzenia map ryzyka i wewnetrznych procedur. Zasoby do-
stepne dla urzednikow i obywateli obejmuja rowniez opracowane i skrocone wyniki
audytéw i analiz oraz opisy realnych sytuagji konfliktu interesow.

2. Potrzeby tworzenia stanowisk (lub specjalnych komoérek organizacyjnych) dorad-
cow etycznych. Osoby takie, po odpowiednim przeszkoleniu, powinny pomagac pra-
cownikom instytucji publicznych w podjeciu decyzji, w jaki sposdb zachowad sie w sytu-
adji konfliktu intereséw. Stanowiska doradcoéw moga by¢ czescig istniejgcych struktur (na
przyktad zespotow do spraw przeciwdziatania korupgji) i powinny by¢ elementem reali-
zadji zatozen kontroli zarzadczej, w zwigzku z tym ich funkcjonowanie powinno by¢ ana-
lizowane i podlegac ocenie. Monitoring i inne badania pokazujg rowniez, ze nie wystar-
czy stworzy¢ tego rodzaju stanowiska — muszg by¢ one widoczne i dostepne wszystkim
pracownikom instytugji (czesto rozwigzanie to nie funkcjonuje dlatego, ze urzednicy nie
wiedzg, kim jest doradca etyczny, jakie sa jego kompetencje, z jakim problemem mozna
sie do niego zwrdcic). Rozwigzaniem wartym rozwazenia (choc¢ rewolucyjnym w polskich
warunkach) mogtby by outsourcing doradztwa etycznego. W krajach zachodnich (na
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przyktad w Holandii i Wielkiej Brytanii) instytucje publiczne sg czesto obstugiwane przez

zewnetrznych doradcow etycznych.

Konczac, warto zaznaczyd, ze najlepszg obrong przed negatywnymi skutkami konfliktu
interesow jest transparentnos¢. Konflikt — nawet jedli rzeczywiscie wystepuje — ujawniony,
moze by¢ tatwo zneutralizowany lub mozna podja¢ kroki, ktére zapobiegna jego nega-
tywnym konsekwencjom. Dlatego bardzo wazna jest nieustanna rozmowa o tym problemie
i proaktywne udostepnianie wszystkich informacji o potencjalnych lub prawdziwych kon-
fliktach interesow (szczegdlnie uzytecznym, cho¢ niedocenianym narzedziem sg deklaracje
o konflikcie interesdw). Ogding koncowa rekomendacja niniejszego raportu moze wiec by¢
postulat utrzymania jak najwiekszej transparentnosci wszystkich dziatan zwigzanych z za-
rzadzaniem konfliktem intereséw.



Rozdziat 2.
Nota metodologiczna

Grzegorz Makowski

Na monitoring sktadaty sie trzy etapy gromadzenia danych. W pierwszej kolejnosci
opracowano ekspertyze dotyczaca istniejgcych reguladji prawnych umozliwiajacych kontro-
le i zapobieganie negatywnym skutkom konfliktu interesow. Z jednej strony, byta ona forma
przygotowania do realizacji wiasciwych etapdw monitoringu, z drugiej za$ strony stanowita
analize danych zastanych i miata dostarczy¢ podstaw sformutowania rekomendacji w zakre-
sie tworzenia priorytetéw polityki publicznej wobec konfliktu intereséw.

W drugim etapie — positkujac sie miedzy innymi wnioskami z ekspertyzy — przystapiono
do gromadzenia danych na temat instrumentow polityki wobec konfliktu interesow, jakie
znajdujg sie w dyspozycji resortow i Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Pisma przestano
18 grudnia 2013 roku do Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, a takze do:

= Ministerstwa Administracji i Cyfryzadj,

= Ministerstwa Edukacji Narodowej,

= Ministerstwa Finansow,

= Ministerstwa Gospodarki,

= Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju,

= Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego,

= Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego,

= Ministerstwa Obrony Narodowej,

= Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej,

= Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wi,

= Ministerstwa Skarbu Panstwa,

= Ministerstwa Sportu i Turystyki,

= Ministerstwa Spraw Wewnetrznych,

= Ministerstwa Spraw Zagranicznych,

= Ministerstwa Sprawiedliwosci,

e Ministerstwa Srodowiska,

e Ministerstwa Zdrowia.

Tre$¢ zapytania konsultowano miedzy innymi z przedstawicielami Departamentu Stuzby
Cywilnej w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz z Biurem Kadr, Szkolenia i Organizacji
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych, ktére dodatkowo — réwnolegle do naszego zapytania
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— przestato do resortéw wiasng prosbe o udostepnienie podobnych informacji. Spodzie-
walismy sie, ze Ministerstwo Spraw Wewnetrznych moze uzyska¢ bogatsze informacje niz
udzielone na wniosek o dostep do informadji publicznej — wspdtpracujac z resortem, liczy-
lismy wiec na ewentualne uzupetnienie danych. Zaskakujace jest jednak to, ze informacje
uzyskane przez nas okazaty sie bardziej wyczerpujgce. Odpowiedzi naptywaty do 20 lutego
2014 roku.

Na trzeci etap monitoringu sktadata sie seria wywiaddw pogtebionych z kluczowymi re-
prezentantami ministerstw: dyrektorami generalnymi i wskazanymi przez nich dyrektorami
departamentow, ktére — wedtug oceny tych pierwszych — byty najbardziej narazone na ne-
gatywne skutki konfliktu intereséw. Przestanka przy doborze dyrektora departamentu miaty
by¢ zwtaszcza czeste kontakty kierowanej przez niego jednostki organizacyjnej z réznymi
grupami interesariuszy.

Na obie te grupy respondentéw zdecydowano sie z dwdch powoddw. Przede wszystkim
przyjeto zatozenie, ze dyrektor generalny ministerstwa — ze wzgledu na swoje do$wiadcze-
nie (zwykle sg to osoby z dtugim stazem w administracji publicznej i ugruntowang pozycja)
— musi sie stykac z zagadnieniem konfliktu intereséw i ma w tym zakresie wiedze zaréwno
teoretyczna, jak i praktyczna. Ponadto jako ,administrator” ministerstwa zna najlepiej cha-
rakter jego dziatan, podejmujac decyzje zarzadcze, w tym dotyczace polityki wobec zagro-
zeh zwigzanych z konfliktem intereséw.

Dyrektorzy departamentéw majg z kolei wiekszg stycznos¢ z biezaca dziatalnoscia
urzedu, zatozylismy wiec, ze czesciej stykaja sie z praktycznymi zagrozeniami i dylematami
zwigzanymi z wystepowaniem konfliktu interesow. Ponadto czesciej sie kontaktuja z pracow-
nikami nizszych szczebli. Nie mogac zatem — ze wzgledu na ograniczone $rodki — dotrzec
do szerszej grupy respondentow i wigczy¢ urzednikdw piastujacych stanowiska naczelnikéw
czy specjalistow, uznalismy, ze dyrektorzy departamentow przynajmniej czesciowo beda
w stanie zaprezentowac rowniez perspektywe pozostatych kategorii pracownikow mini-
sterstw. Jednoczesnie, podobnie jak ich zwierzchnicy, majg ponadprzecietng wiedze i spore
doswiadczenie zwigzane z praca w administracji publicznej, a takze wystarczajace kompe-
tencje, aby wystapi¢ w charakterze ,eksperta” — osoby majacej rozeznanie w problematyce
konfliktu interesow w administracji publicznej.

Wywiady (tacznie dwadziescia rozméw) zostaty zrealizowane w okresie od lutego do
marca 2014 roku w dziesieciu ministerstwach, po dwa w kazdym resorcie — parami dyrektor
generalny i wskazany przez niego dyrektor (lub wicedyrektor) departamentu:

= Ministerstwo Edukacji Narodowej,

= Ministerstwo Finansow,

= Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego,

= Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego,

= Ministerstwo Obrony Narodowej,

= Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi,

= Ministerstwo Skarbu Panstwa,

= Ministerstwo Spraw Wewnetrznych,
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= Ministerstwo Sprawiedliwosci,

= Ministerstwo Srodowiska.

Wybierajac resorty, kierowano sie uzyskanymi wczesniej odpowiedziami na zapytanie
o funkcjonujace w nich rozwigzania w zakresie polityki wobec konfliktu intereséw. Na pod-
stawie wstepnej analizy oceniono, ktére resorty dysponuja bogatsza, ktére zas ubozsza
infrastrukturg (wewnetrznymi przepisami, instytucjami czy strategiami) w tym obszarze. Na
tej podstawie wybrano zaréwno resorty sprawiajace wrazenie, ze lepiej radzg sobie z kon-
fliktem interesow, jak i ministerstwa, ktére wypadty gorzej w tej wstepnej ocenie.

Wywiady miaty charakter anonimowy. Badani zostali poinformowani, ze wszystkie infor-
macje uzyskane w trakcie wywiadu postuzg wytacznie do opracowania raportu badawcze-
go, w ktérym nie bedg zamieszczone informacje pozwalajace na identyfikacje miejsca pracy
i stanowiska rozmowcow, wypowiedzi badanych beda zas oznaczone losowo wybranymi
kodami.

Uzupetnieniem trzeciego etapu monitoringu byto badanie ankietowe na celowej probie
urzednikéw administracji rzadowej — stuchaczach szkolen i kurséw prowadzonych przez
Krajowa Szkote Administracji Publicznej i Kancelarie Prezesa Rady Ministrow. Badanie zo-
stato zrealizowane technika ankiety audytoryjnej. Doktadniejszy opis metodologii i wyniki
tego badania zamieszczono w rozdziale sio6dmym i w Aneksie na koncu niniejszego raportu.

Celem badania byto zgromadzenie opinii szerszego grona urzednikdw na temat kon-
fliktu intereséw, zwigzanych z nim zagrozen i mozliwosci przeciwdziatania jego negatywnym
skutkom. Badanie miato wspomoc i uzupetni¢, dostarczajac szerszego wymiaru, opracowa-
nie wynikow gtéwnej czesci monitoringu, ktérg byly wspomniane wywiady z dyrektorami
ministerstw.

Ze wzgledu jednak na specyfike techniki, jaka sa ankiety audytoryjne (ograniczona
kontrola nad przebiegiem badania i charakter zrealizowanej préby), nie mozemy na jej
podstawie wywodzi¢ daleko idacych uogodlnien, dlatego analiza tej czesci badania stanowi
suplement do niniejszego raportu.

Ostatnim etapem monitoringu byty spotkania konsultacyjne poswiecone interpretadji
uzyskanych wczesniej danych i sformutowaniu rekomendacji wskazujacych kierunki mozli-
wych do przeprowadzenia zmian w zakresie zarzadzania ryzykiem konfliktu interesow. Zde-
cydowaliémy sie na organizacje trzech paneli: z przedstawicielami administracji centralnej,
7 przedstawicielami organizacji pozarzadowych oraz z przedstawicielami srodowisk nauko-
wych i eksperckich. Panele odbyty sie w dniach 23, 24 i 28 kwietnia 2014 roku w siedzibie
Fundadji im. Stefana Batorego i zgromadzity tacznie dziewietnascioro uczestnikéw — sied-
mioro w panelu urzedniczym, szescioro w pozarzagdowym i osmioro w eksperckim.

Wszystkie trzy panele byty moderowanymi dyskusjami z dos¢ ogdlnym scenariuszem,
wskazujgcym zagadnienia, ktore zamierzalisSmy poruszy¢ podczas spotkania, opracowane
na podstawie wynikéw poprzednich etapow monitoringu. Lista zagadnienn obejmowata
miedzy innymi pytania o: potrzebe stworzenia jednej definicji legalnej konfliktu interesoéw
i wprowadzenia innych ewentualnych zmian w prawie, potrzebe pracy nad standardami
w tym zakresie w instytucjach panstwowych, kwestie zarzadzania w administradji i zwigzane
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z tym ryzyka wystepowania konfliktu intereséw, a takze o deficyty w zakresie szkolen i in-
formowania urzednikéw o ryzykach wystepowania konfliktu interesow w ich miejscu pracy.
Naszym celem przy budowaniu tego scenariusza byto stworzenie warunkéw takiej dyskusji,
w ktorej zaproszeni goscie nie tylko przedstawig nam swoje poglady na to, czy — ich zda-
niem — funkcjonujace obecnie rozwigzania dotyczace konfliktu intereséw w wystarczajacym
stopniu odpowiadajg na potrzeby administracji, ale takze sformutuja opinie na temat ewen-
tualnych zmian w sferze legislacji i dziatan, ktére nalezatoby podja¢, aby lepiej zapobiegac
wystepowaniu konfliktu intereséw i skuteczniej reagowac, gdy sie on jednak pojawi.



Rozdziat 3.
Problematyka konfliktu intereséw z perspektywy polskiego
ustawodawstwa

Natalia Mileszyk, Grzegorz Wiaderek

Celem niniejszej ekspertyzy jest przeglad polskich rozwigzan prawnych dotyczacych
regulagji bezstronnosci dziatania administracji i unikania konfliktu intereséw w wymiarze
standardéw miedzynarodowych. Przeglad ten ma umozliwi¢ nie tylko przeprowadzenie
diagnozy podstawowych cech polskich regulacji prawnych w tym obszarze, ale takze przy-
gotowanie wskazowek utatwiajacych wdrazanie standardow bezstronnosci w praktyce dzia-
tania polskiej administracji publicznej i ewentualnych potrzeb w zakresie legislacji czy zmian
organizacyjnych.

W dalszych rozwazaniach przyjeliémy szerokg definicje konfliktu interesow, obejmujaca
wszystkie okolicznosci wptywajace lub mogace wptywac na brak bezstronnosci w dziataniu
administracji publicznej. Punktem wyjscia takiego rozumienia jest definicja konfliktu zapro-
ponowana przez profesora Mirostawa Wyrzykowskiego: ,Przez konflikt rozumiem taki uktad
wzajemnych wartosci (lub potrzeb), w ktdrym wartosci te wykluczaja sie bad? tez realizacja
jednych utrudnia realizacje innych”'?. Nie oznacza to jednak, ze zawsze definicja ta pokrywa
sie $cisle z zakresem pojeciowym przyjmowanym w polskich regulacjach — postanowilismy
po prostu przyjac dla prowadzonych rozwazan mozliwie najpetniejsza definicje, uimujaca
rozne mozliwe sytuacje zwigzane z bezstronnoscig dziatania administracji publicznej.

Cel i zakres niniejszej ekspertyzy zostaty ograniczone do administracji publicznej, czyli
do administracji rzgdowej i administracji samorzadowej. W ponizszych rozwazaniach nie
odniesiemy sie do bardzo istotnej problematyki — bedacej jednak poza ramami prezento-
wanego opracowania — bezstronnosci i unikania konfliktu intereséw w sadownictwie po-
wszechnym i administracyjnym oraz w organach ochrony prawnej (Najwyzsza Izba Kontroli,
prokuratura, stuzby mundurowe). Skupiamy sie ponadto na regulacjach obejmujacych sama
administracje, przede wszystkim zas na mechanizmach prewencyjnych i mechanizmach do-
tyczacych wylgczen z proceséw decyzyjnych. Wzmiankujemy zatem tylko przepisy karne
zwigzane z naruszeniem regut w obszarze zapobiegania konfliktowi intereséw.

W pierwszym podrozdziale jest zawarty przeglad kluczowych uregulowan i standar-
dow miedzynarodowych dotyczacych kwestii bezstronnosci i unikania konfliktu interesow.

2 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Wydawnictwa Uniwersytetu War-
szawskiego, Warszawa 1986, s. 164.
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W tej czesci — poza wskazaniem listy waznych uregulowan — skupiono sie na omowieniu
najwazniejszych elementow, istotnych z punktu widzenia polskiego porzadku prawnego
i dziatalnosci administracji publicznej.

W drugim podrozdziale ujeto przeglad rozwigzan prawnych zawartych w przepisach
regulujgcych funkcjonowanie administracji publicznej. Opis ma charakter sprawozdawczy
i skupia sie na tych aktach prawnych, ktére majg kluczowe znaczenie dla funkcjonowania
réznych szczebli administracji lub zawieraja rozwigzania legislacyjne interesujace dla celow
niniejszego opracowania. Pominieto zatem cze$¢ aktow prawnych zawierajacych standar-
dowe i powtarzalne wskazania co do wytgczen urzednikow lub odsytajace do Kodeksu po-
stepowania administracyjnego.

W trzecim podrozdziale wskazano najwazniejsze standardy wynikajace z regulacji mie-
dzynarodowych oraz ich relacje w stosunku do polskiego systemu prawnego i dziatan ad-
ministracji publicznej w podziale na rozwigzania, ktére sg juz obecne w polskim systemie,
i takie, co do ktorych sg potrzebne dziatania legislacyjne lub zmiany organizacyjne, aby
mozna byto je skutecznie wdrozyc.

Czwarty podrozdziat poswiecono ustaleniu, czy w obecnym stanie prawnym i w warun-
kach stosowanych dzi$ rozwigzan organizacyjnych sa konieczne nowe regulacje w dziedzi-
nie unikania konfliktu intereséw w polskiej administracji.

W piagtym podrozdziale wymieniono — na podstawie przeprowadzonych analiz prawa
— te kwestie, ktére wymagatyby szczegdtowego pogtebienia w ramach badan empirycz-
nych zjawiska konfliktu interesdw i narzedzi przeciwdziatania braku bezstronnosci polskiej
administracji.

Uzupetnieniem niniejszego opracowania jest krotkie omowienie projektu regulacji
z 2011 roku, ktorej celem byto ujecie w jednym akcie prawnym problematyki zapobiegania
i zwalczania sytuadji konfliktu intereséw.

3.1. Przeglad uregulowarn i standardow miedzynarodowych

Przejrzystosc i rozliczalno$¢ administracji publicznej to kluczowe wartosci, na ktérych sa
zbudowane wspotczesne demokracje. Konflikt intereséw jest od lat w centrum zaintereso-
wania spotecznosci miedzynarodowej jako zjawisko bedace przejawem naduzycia wiadzy,
W szerszym za$ wymiarze — zagrozeniem prowadzacym do korupgji. Dlatego regulacje do-
tyczace konfliktu intereséw mozna zwykle odnalez¢ w miedzynarodowych aktach praw-
nych prawa antykorupcyjnego, do rzadkosci nalezg jednak akty prawa miedzynarodowego
bezposrednio dotyczace konfliktu interesow. Tematyka ta jest regulowana gtéwnie przez
miekkie instrumenty — standardy, kodeksy etyczne, wytyczne.

Ponizej przedstawiono regulacje i standardy miedzynarodowe wigzace dla Polski, a wiec
wypracowane w ramach Organizacji Narodow Zjednoczonych, Organizacji Wspotpracy Go-
spodarczej i Rozwoju, Rady Europy i Unii Europejskiej. Regulacje te w wiekszosci nie dotycza
tylko administracji publicznej, ale obejmuja szeroki katalog instytucji publicznych. Warto
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rowniez podkresli¢, ze wiele organizadji i instytucji miedzynarodowych wypracowato regula-
gje z zakresu konfliktu interesdbw na poziomie swojego dziatania®.

3.1.1. Organizacja Narodéw Zjednoczonych

Pierwszym dokumentem Organizacji Narodow Zjednoczonych, w ktérym bezposred-
nio nawigzano do zagadnienia konfliktu interesow, jest rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego
z 27 stycznia 1997 roku dotyczaca dziatan przeciwko korupgji, scislej zas jej zatacznik
— Miedzynarodowe Zasady Postepowania Funkcjonariuszy Publicznych. Konflikt interesow
jest rozumiany przez Zgromadzenie Ogolne jako sytuacja naduzycia wtadzy w celu osiag-
niecia korzysci osobistych lub majgtkowych przez funkcjonariusza albo cztonkéw jego ro-
dziny. W zasadach odniesiono sie rowniez do kwestii deklaracji majatkowych, przyjmowania
podarunkow, wykorzystywania poufnych informadji i dziatalnosci politycznej funkcjonariuszy
panstwowych.

Zgodnie z Miedzynarodowymi Zasadami Postepowania Funkcjonariuszy Publicznych,
przeciwdziatanie konfliktowi intereséw powinno mie¢ przede wszystkim charakter prewen-
cyjny — w formie zakazu podejmowania funkgji bedacych w sprzecznosci ze stanowiskiem
zajmowanym przez danego funkcjonariusza panstwowego (art. 4). Funkcjonariusze pan-
stwowi powinni rowniez ujawni¢ wszelka dziatalnos¢ podejmowang obok petnionej funkdji
panstwowej (art. 5), a takze sporzadza¢ deklaracje majatkowe (art. 8). Dodatkowo zasady
zawierajg zakaz uzywania publicznych pieniedzy i informacji niezgodnie z przeznaczeniem
(art. 6). Jest to jednak dokument bardzo lakoniczny, pozostawiajacy panstwom cztonkow-
skim duzo dyskrecjonalnosci co do sposobu wdrozenia przedstawionych zasad. W 2002 ro-
ku sekretarz generalny zaprezentowat raport z wprowadzania w zycie Miedzynarodowych
Zasad Postepowania Funkcjonariuszy Panstwowych®, w ktérym przeanalizowano rozwig-
zania przyjete w piecdziesieciu czterech krajach, w tym w Polsce. Uwzgledniono nastepu-
jace zagadnienia: istnienie zasad postepowania funkcjonariuszy panstwowych na szczeblu
krajowym, mechanizmy majace zagwarantowac rozliczalnos¢, regulacje dotyczace konflik-
tu interesow, deklaracje majatkowe, aktywnos¢ polityczna. W podsumowaniu stwierdzono,
ze wiekszos¢ standardéw Miedzynarodowych Zasad Postepowania Funkcjonariuszy Pan-
stwowych zostata czesciowo lub w petni wdrozona w krajach, w ktérych przeprowadzono
badania. Z analizy przywotywanego raportu wynika, Zze rozwigzania przyjete w Polsce nie
odbiegaja od standardow obowigzujacych w innych panstwach.

13 Na przyktad art. 52 Rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z 25 czerwca 2002 roku w sprawie rozpo-
rzadzenia finansowego majgcego zastosowanie do budzetu ogdlnego Wspdlnot Europejskich — http://www.eur-lex.
europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32002R1605:PL:NOT [dostep: 10 stycznia 2014 rokul].

¥ Rezolugja Zgromadzenia Ogdlnego nr A/RES/51/59 — http://www.unpanl.un.org/intradoc/groups/public/docu-
ments/un/unpan010930.pdf [dostep: 10 stycznia 2014 roku].

> Raport Sekretarza Generalnego Nr E/CN.15/2002/6/Add. 1 — http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/do-
cuments/un/unpan039934.pdf [dostep: 10 stycznia 2014 roku].
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Konwencja Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupgjit® — uznawana za pierwszy
prawdziwie miedzynarodowy akt prawny regulujacy zagadnienie korupcji*’ — zostata ratyfi-
kowana przez Polske 15 wrzednia 2006 roku. W dokumencie tym przeciwdziatanie konflik-
towi interesow jest traktowane jako Srodek zapobiegawczy wystapieniu korupdji. Podkresla
sie takze, ze regulacja konfliktu interesow wzmacnia przejrzystosc instytucji publicznych.
Dlatego panstwa bedace stronami konwendji sg zobligowane dotozy¢ staran, aby ,przyjac,
utrzymac i wzmocnic¢ systemy promujace przejrzystos¢ i zapobieganie konfliktom intere-
sow” (art. 7 ust. 4).

Konwencja zacheca poszczegdlne panstwa do czynnego przeciwdziatania konfliktowi
interesow przez stosowanie srodkow i systemow wymagajacych od funkcjonariuszy publicz-
nych ztozenia deklaracji odpowiednim organom. Deklaracje takie powinny dotyczy¢ miedzy
innymi dziatalnosci zewnetrznej urzednikéw, ich mienia lub znacznych darowizn i korzysci,
ktore moga powodowac konflikt intereséw w zwiazku z petnionymi przez nich funkcjami
publicznymi (art. 8 ust. 5). Zwrécono zatem wyraznie uwage na potrzebe siegania po takie
srodki prewencyjne, jak wymienione wyzej, cho¢ decyzje o tym, czy i jakie srodki prawne
podja¢ w tym zakresie, pozostawiono panstwom cztonkowskim. Dodatkowo w konwendji
szczegblng uwage poswiecono zamodwieniom publicznym, zachecajac panstwa strony, zeby
w celu zapewnienia przejrzystosci procedur wprowadzity obowigzek sktadania deklaragji
intereséw przez funkcjonariuszy zaangazowany w zaméwienia publiczne (art. 9 ust. le).

W wypadku braku prewendji konflikt intereséw moze prowadzi¢ do defraudacji srodkéw
publicznych, handlu wptywami, naduzycia funkgji, nielegalnego wzbogacenia, a takze do
obstrukgji wymiaru sprawiedliwosci. Panstwa strony na mocy konwendji sg zobowigzane do
kryminalizadji tych sytuagji*®.

Standardy przeciwdziatania konfliktowi intereséw mozna réwniez odnalezé w wielu
innych miekkich instrumentach prawnych Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Na przy-
ktad Biuro Narodéw Zjednoczonych do spraw Srodkéw Odurzajacych i Przestepczoscit®
przygotowato w 2013 roku Strategie w celu ochrony wydarzen publicznych (wydarzenia
sportowe, zgromadzenia publiczne) przed korupcjg®. W dokumencie tym hasto ,konflikt
interesow” jest przywotywane w wymiarze roznych dziatan zwigzanych z organizacja ta-
kich wydarzen, poczynajac od aspektéw prawnych, konczac za$ na logistyce. Wszystkie te
regulacje sg jednak instrumentami prawa miekkiego, bedacymi jedynie wskazowkami dla
regulacji krajowych, poszczegolne panstwa dysponujg bowiem duzg dowolnoscig w kwestii
podejmowanych dziatar prawnych.

1 Dz.U.z 2007 r, Nr 84, poz. 563 — http://bip.ms.gov.pl/pl/ministerstwo/wspolpraca-miedzynarodowa/wspolpraca-
-w-ramach--onz-i-obwe/konwendja-narodow-zjednoczonych-przeciwko-korupgji [dostep: 10 stycznia 2014 roku].

7 J. Wouters, C. Ryangaert, A.S. Cloots, The international legal framework against corruption: achivements and
challenges, ,Melbourne Journal of International Law” 2013, t. 14, nr 1, s. 216.

¥ W konwengdji jest réwniez uregulowana kwestia konfliktu intereséw w sektorze prywatnym, jest to jednak zagad-
nienie wykraczajace poza zakres tematyczny niniejszej ekspertyzy.

¥ United Nations Office on Drugs and Crime (UNODC) - http://www.unodc.org.

A Strategy for Safeguarding against Corruption in Major Public Events — http://www.unodc.org/documents/
corruption/Publications/2013/13-84527_Ebook.pdf [dostep: 11 stycznia 2014 roku].
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3.1.2. Organizacja Wspoéipracy Gospodarczej i Rozwoju

Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Economic Co-ope-
ration and Development, OECD) od zawsze byta forum, na ktorym — nawet gdy prace
w Organizacdji Narodéw Zjednoczonych byty utrudnione z przyczyn politycznych? — mie-
dzynarodowa wspdlnota dyskutowata o przeciwdziataniu korupgji i konfliktowi interesow.
Najwazniejszym aktem prawnym w tym zakresie jest Konwencja OECD o zwalczaniu prze-
kupstwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w miedzynarodowych transakcjach
handlowych?, okresla ona jednak przede wszystkim prawnokarng odpowiedzialno$¢ i re-
guluje, jakie srodki muszg by¢ podjete przez panstwa cztonkowskie w sytuadji przekupstwa
(aktywnego) zagranicznych funkcjonariuszy publicznych. Sytuacja ta moze by¢ skutkiem
braku reguladji konfliktu intereséw, w konwendji jednak — podobnie jak w pozostatych regu-
lacjach Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju — nie znajdziemy bezposredniego
odwotania do konfliktu interesow.

Niemniej jednak to wiasnie na forum Organizacji Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwo-
ju wypracowano najbardziej catosciowe miegkkie regulacje dotyczace konfliktu interesow.
Wielostronicowe wytyczne na temat zarzadzania konfliktem intereséw w administracji pub-
licznej?* staty sie punktem odniesienia dla wielu krajow na swiecie. Gtéwne zalecenia legis-
lacyjne to miedzy innymi:

= zdefiniowanie konfliktu intereséw,

= okreslenie przyktadowych sytuacji, gdy wystepuje konflikt interesow,

= wprowadzenie jasnych i catosciowych przepisow dotyczacych ujawniania potencjal-

nego konfliktu intereséw w réznych obszarach stuzby publicznej,
= okreslenie, jakie srodki maja by¢ podjete przez danego funkcjonariusza publicznego
w konkretnych sytuacjach konfliktu interesow,

= uwzglednienie w regulacjach (i w procesie ich tworzenia) innych podmiotéw, ktore
moga by¢ zaangazowane w konflikt intereséw w administracji publicznej, jak firmy
Czy organizacje pozarzadowe,

= poswiecenie uwagi prewencyjnym srodkom zapobiegania konfliktowi intereséw?.

Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju zwraca szczegélna uwage na zagro-
zenia zwigzane zarowno z ujawnionym, jak i potencjalnym konfliktem intereséw, obie sytu-
acje podwazaja bowiem zaufanie publiczne do administracji publicznej.

2 J. Wouters, C. Ryangaert, A.S. Cloots, The international legal framework against corruption: achivements and
challenges, op. cit., s. 22.

22 Polska ratyfikowata konwencje 8 wrzesnia 2000 roku — por. http://bip.ms.gov.pl/pl/ministerstwo/wspolpraca-mie-
dzynarodowa/wspolpraca-z-oecd [dostep: 13 stycznia 2014 roku].

#  Managing Conflict of Interest in the Public Service: OECD Guidelines and Overview, 2003 rok — http://www.
oecd.org/gov/ethics/managingconflictofinterestinthepublicservice.htm [dostep: 13 stycznia 2014 rokul].

2 Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju podjeta wiele dziatan stuzacych poprawie jakosci regulacji kon-
fliktu interesow przez panstwa cztonkowskie, miedzy innymi przygotowujac Managing Conflict of Interest in the
Public Sector — toolkit czy prezentujac dobre praktyki w konkretnych sytuacjach, jak regulacja zatrudnienia po za-
konczeniu stuzby publicznej, w publikacji Post-Public Employment — good practices for preventing conflict of in-
terests — por. http://www.oecd.org/gov/ethics/managingconflictofinterestinthepublicservice.htm [dostep: 13 stycznia
2014 roku].
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3.1.3. Rada Europy

Gtownym celem Rady Europy jest rozwdj wspdinych i demokratycznych zasad w Eu-
ropie, nic wiec dziwnego, ze konflikt interesow stat sie rowniez przedmiotem jej zainte-
resowania®. Juz w 1997 roku Komitet Ministrow przyjat rezolucje dotyczacg dwudziestu
gtéwnych zasad walki z korupcjg®. W dokumencie tym nie ma bezposredniego odniesienia
do konfliktu intereséw, zwraca sie jednak uwage na potrzebe wprowadzenia instrumentéw
prawnych zapobiegajacych korupcji (pkt 1) oraz regulujacych obowiazki i prawa funkcjona-
riuszy publicznych, z uwzglednieniem zagrozenia korupcja (pkt 10)#".

W 2010 roku Komitet Ministrow wydat rekomendacje dla panstw cztonkowskich na te-
mat zasad postepowania funkcjonariuszy publicznych®. Artykut 8 tej reguladji, okreslaja-
cy ogdlne zasady dotyczace konfliktu intereséw, zobowigzuje funkcjonariuszy do unikania
takich sytuacji, podkresla ponadto, ze funkgjonariusze nie moga czerpac korzysci z pet-
nionegj funkcji. W kolejnych artykutach znajduja sie bardziej szczegdtowe przepisy. Artykut
13 zawiera definicje konfliktu intereséw?, a takze naktada na funkcjonariuszy publicznych
obowigzek ujawniania konfliktu intereséw i wytaczenia sie z danej sprawy w wypadku jego
zaistnienia. Rekomendacja wprowadza réwniez pojecia deklaracji interesow, ktorg — zgodnie
7 regulacjami krajowymi — funkcjonariusz moze by¢ zobowigzany ztozy¢ (art. 14), i nie-
zgodnego zewnetrznego interesu, ktéry moze by¢ skutkiem dziatalnosci funkcjonariusza,
zarowno zarobkowej, jak i pro bono (art. 15). W rekomendacji podjeto rowniez kwestie
dziatalnosci politycznej (art. 16), przyjmowania upominkéw (art. 18) i naduzycia zajmowa-
nego stanowiska (art. 21). Panstwa cztonkowskie powinny regulowac wszystkie te sytuacje
w ramach krajowego porzadku prawnego.

Rada Europy powotata rowniez Grupe Panstw przeciwko Korupcji (Group of States
against Corruption, GRECO)®, ktérej gtéwnym zadaniem jest monitoring przestrzegania
wypracowanych przez Rade Europy standardow dotyczacych korupgji i procesu wdrazania
innych zobowigzan miedzynarodowych w tym zakresie. W latach 2003-2006 gremium to
zajmowato sie przede wszystkim kwestig korupgji w administracji publicznej, poswiecajac

> Roéwniez jako zagadnienie wewnatrzorganizacyjne, czego przyktadem jest podjeta w 2007 roku przez Zgroma-
dzenie Parlamentarne Rezolucja 1554 na temat konfliktu interesow swoich cztonkéw — http://assembly.coe.int/Main.
asp?link=/Documents/AdoptedText/ta07/ERES1554.htm [dostep: 13 stycznia 2014 roku].

% Rezolucja (97)24 - http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/documents/Resolution(97)24_EN.pdf [dostep:
13 stycznia 2014 rokul.

27 Rada Europy przyjeta wiele dokumentéw dotyczacych przeciwdziatania i kryminalizacji korupcji, w tym Konwendje
Rady Europy o praniu, ujawnianiu, zajmowaniu i konfiskacie dochodéw pochodzacych z przestepstwa, Konwencje
prawnokarng Rady Europy o korupgji, Konwencje cywilnoprawna Rady Europy o korupdji.

% Rekomendacja Komitetu Ministrow nr (2010)10 - http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/documents/
Rec(2000)10_EN.pdf [dostep: 13 stycznia 2014 roku]. Do rekomendadcji jest dotaczone memorandum wyjasniajace
- https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=354025&Site=CM&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=EDB021&B
ackColorLogged=F5D383 [dostep: 13 stycznia 2014 roku].

2 Konflikt intereséw wynika z sytuacji, kiedy funkcjonariusz publiczny posiada interes, ktory wptywa badz moze
wplywac na jego bezstronne i obiektywne petnienie funkgji”.

3 Rezolucja Komitetu Ministrow (99) 5 powotujaca Grupe Panstw przeciw Korupdji (GRECO), 1 maja 1998 roku
- http://www.antykorupcja.gov.pl/download/4/3215/RezolucjaRadyEuropyNr995powolujacaGrupePanstwprzeciwKo-
rupcjiGRECO.pdf [dostep: 13 stycznia 2014 roku].
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wiele uwagi standardom w obszarze konfliktu interesow?!. Konflikt intereséw jest rowniez
jednym z tematdw, ktdrymi grupa zajmuje sie obecnie w ramach prowadzonych badan®.

3.1.4. Unia Europejska

Unia Europejska jest Swiadoma koniecznosci przeciwdziatania sytuacji konfliktu inte-
reséw zarowno w instytucjach unijnych, jak i w administracji publicznej poszczegélnych
panstw cztonkowskich. Dlatego problem ten byt poruszany podczas prac przygotowaw-
czych nad Konwencja w sprawie zwalczania korupcji funkcjonariuszy Wspélnot Europejskich
i funkgjonariuszy Panstw Cztonkowskich Unii Europejskiej®, ktéra reguluje korupcje bierna
funkgjonariuszy publicznych, bedaca czesto wynikiem konfliktu interesow. Temat samego
konfliktu intereséw jest jednak regulowany przede wszystkim w instytucjach i agencjach unij-
nych, wypracowane standardy stanowig zas jedynie inspiracje i dobra praktyke dla panstw
cztonkowskich®. Z drugiej strony, kwestia konfliktu intereséw w poszczegdlnych panstwach
cztonkowskich jest monitorowana przez Europejski Urzad do spraw Zwalczania Naduzy¢
Finansowych (Office européen de lutte antifraude, OLAF), postrzegajacy przeciwdziatanie
konfliktowi interesow jako narzedzie zapobiegania naduzyciom finansowym?.

3.1.5. Podsumowanie

Tematyka konfliktu interesdow w administracji publicznej jest przedmiotem prac wielu
organizacji miedzynarodowych, szczegdlnie w wymiarze przeciwdziatania korupgji. Mimo
jednak duzego zainteresowania problemem i szeroko zakrojonej dyskusji na arenie mie-
dzynarodowej, miedzynarodowe akty prawne (traktaty, konwencje) dotyczace tego zjawi-
ska sg jednostkowe (na przyktad Konwencja Narodow Zjednoczonych przeciwko korupdji).
Ze wzgledu na réznorodnos¢ modeli administracji publicznej i rozng specyfike porzadkow
prawnych w samej tylko Europie, regulacje te wykazuja duzy stopien ogdlnosci i przyjmuja
zwykle forme standardéw czy rekomendadji (instrumentéw miekkich). Sytuacja taka pozo-
stawia panstwom duzg dyskrecjonalnos¢ w zakresie sposobu wdrazania, uzytych srodkow
i specyfikagji standardow.

Problematyka konfliktu intereséw jest mniej precyzyjnie uregulowana niz prawnokarne
regulacje dotyczace bezposrednio korupcji. Nie oznacza to jednak, ze nie istnieja miedzy-
3 Raporty na temat tego zjawiska w poszczegolnych krajach — por. http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/
evaluations/round2/reports(round?2)_en.asp [dostep: 13 stycznia 2014 roku]. Raport podsumowujacy dziatalnos¢ Gru-
py Panstw przeciwko Korupgji w latach 2001-2010 — http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/general/Compen-
dium_Thematic_Articles_EN.pdf [dostep: 13 stycznia 2014 rokul.

3 Ankieta dla panstw cztonkowskich — http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/index_en.asp [do-
step: 13 stycznia 2014 roku]. Podczas trwania prac nad niniejsza ekspertyzg Polska nie przedstawita jeszcze swojego
raportu.

3 Konwendja, sporzadzonaw 1997 roku, zostata ratyfikowana przez Polske w 2004 roku — por. http://orka.sejm.gov.pl/
Drukidka.nsf/wgdruku/3050/$file/3050.pdf [dostep: 13 stycznia 2014 roku].

3 Takjak Declaration of honour on exclusion criteria and absence of conflict of interest, ktéra musi by¢ wypetniona
w ramach ubiegania si¢ o stanowiska unijne.

¥ Wiecej informacji na temat dziatalnosci urzedu w tym zakresie — por. http://ec.europa.eu/anti_fraud/policy/pre-
venting-fraud/index_en.htm [dostep: 14 stycznia 2014 roku].
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narodowe standardy w obszarze konfliktu intereséw — najlepszym przyktadem jest dziatal-
nos¢ Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju w tym zakresie i bardzo szczegotowe
wskazdwki na temat legislacji krajowej. Dlatego polski ustawodawca, decydujac o rozwigza-
niach legislacyjnych w obszarze konfliktu interesow, powinien odwotywac sie zaréwno do
standardéw miedzynarodowych, jak i do doswiadczen innych panstw we wdrazaniu tych
standardow.

3.2. Przeglad uregulowan polskich

W tej czesci przedstawiono w formule sprawozdawczej kluczowe krajowe rozwigzania
prawne dotyczace prewendji i postepowania w wypadku wystgpienia konfliktu interesow.

3.2.1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej*

Problematyka konfliktu intereséw — nie tylko w administracji publicznej, ale takze we wia-
dzy ustawodawczej i sagdowniczej — jest $cisle zwigzana z zasadami konstytucyjnymi=’. Brak
odpowiednich regulacji na szczeblu ustawowym przeciwdziatajacych konfliktowi intereséw
prowadzi do sytuadji zagrozenia podstawowych zasad panstwa prawa. Do kluczowych kon-
stytucyjnych regut dziatania wtadz publicznych, ktére maja szczegdlne znaczenie dla bez-
stronnosci funkcjonowania organéw administracji publicznej, naleza zasady praworzadnosci
(legalizmuy) i rownosci wobec prawa.

Zgodnie z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,organy wtadzy publicznej dziataja
na podstawie i w granicach prawa”. Wszystkie czynnosci procesowe podejmowane przez
organy wtadzy, w tym organy administracji publicznej, muszg znajdowac oparcie w prze-
pisach prawa wynikajacych ze zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego®®. Co wiece),
sposob wykonywania kompetendji przez organy panstwowe nie moze by¢ rezultatem ar-
bitralnosci dziatania, ale musi wynika¢ z przekazanych im uprawnien. Aby wiec decyzja
podjeta przez jakikolwiek organ panstwowy odpowiadata zasadom legalizmu, organ ten
musi dysponowac kompetencja do dziatania w danym zakresie i dziata¢ zgodnie z okre$lo-
nymi procedurami decyzyjnymi, tres¢ decyzji powinna by¢ zas zgodna z normami prawa
materialnego®. Zasada praworzadnosci $cisle sie wiec wigze z zagadnieniem konfliktu inte-
resow — bezstronne wykonywanie zadan przez organy administracji publicznej jest pochod-
ng dziatania na podstawie i w granicach prawa. Funkcjonariusze administracji publicznej
muszg podejmowac decyzje i przeprowadzac czynnosci stuzbowe, opierajac sie wytacznie
na przestankach ustawowych, dlatego zasada ta wyklucza branie pod uwage jakichkolwiek
preferencji osobistych czy majgtkowych.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U. z 1997 r,, Nr 78, poz. 483 ze zm.).

¥ W.B. Gwyn, The meaning of the separation of powers, Tulane University, New Orleans 1965, s. 128.

% B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 57.
¥ P Winczorek, Komentarz do Konstytugji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Liber, Warszawa
2008, s. 28.
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Zagadnienie konfliktu interesow nalezy réwniez analizowac przez pryzmat konstytucyjnej
zasady réwnosci wobec prawa. Artykut 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stano-
Wi, Ze wszyscy sg rowni wobec prawa i majg prawo do réwnego traktowania przez wtadze
publiczne. Trybunat Konstytucyjny wskazat w swoim orzecznictwie, ze ,wszystkie podmioty
prawa charakteryzujace sie dang cecha istotna w rownym stopniu maja byc¢ traktowane réw-
no, a wiec wedtug réwniej miary, bez zréznicowan dyskryminujacych, jak i faworyzujacych”
(zasada réwnosci w znaczeniu materialnym)*®. Zasada réwnosci dotyczy wtadz publicznych,
w tym oczywiscie administracji publicznej. Traktowanie przez wtadze publiczne nie moze by¢
zalezne od osobistych lub majatkowych korzysci osoby podejmujacej dana decyzje. Panstwo
powinno gwarantowac, ze decyzje podejmowane przez funkcjonariuszy administracji publicz-
nej sg oparte jedynie na merytorycznych i proceduralnych przestankach wynikajacych z prze-
piséw prawa, niemajacych zwiazku z osobistymi lub majatkowymi preferencjami urzednikow.
Dlatego przeciwdziatanie sytuacji konfliktu intereséw stuzy realizagji zasady rownosci wobec
prawa wszystkich osob podlegtych jurysdykcji Rzeczypospolite].

Warto w tym miejscu doda¢, ze dziatania funkcjonariuszy administracji publicznej po-
dejmowane w ramach obowiazkow stuzbowych musza by¢ wolne nie tylko od ich preferen-
gji osobistych czy majatkowych, ale takze od pogladéw politycznych, swiatopogladowych
i religijnych oraz niezalezne od wptywow politycznych. Kwestie te nalezy rozwazac réwniez
w wymiarze art. 25 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktory okresla, ze wiadze
publiczne w Polsce zachowujg bezstronnos$¢ w sprawach przekonan religijnych, swiatopo-
gladowych i filozoficznych, zapewniajac swobode ich wyrazania w Zyciu publicznym. Zadna
inna przestanka niz merytoryczna nie moze by¢ brana pod uwage w wypadku wydawania
decyzji przez organy administracji publicznej.

Podsumowujac, przepisy dotyczace zapobiegania konfliktowi intereséw stuza urze-
czywistnieniu podstawowych zasad konstytucyjnych — legalizmu i rownosci wobec prawa.
Z drugiej strony, to wiasnie te przepisy stanowig podstawe szczegdtowego regulowania
sytuagji konfliktu intereséw na poziomie ustawowym. Wszystkie regulacje dotyczace kon-
fliktu intereséw majg na celu wzmocnienie standardéw demokratycznych, poprawe jakosci
rzadzenia i polepszenie funkcjonowania wtadz publicznych.

3.2.2. Kodeks postepowania administracyjnego“

W grupie gtownych zasad zawartych w kodeksie postepowania administracyjnego znaj-
duja sie zasady legalizmu dziatania administracji (art. 6), praworzadnosci administracji (art. 7)
i troski o zaufanie obywateli — uczestnikow postepowania do wtadzy publicznej (art. 8). Zad-
nej z tych zasad nie mozna zrealizowac bez zagwarantowania bezstronnych rozstrzygniec
administracji publicznej. W zwigzku z tym w art. 24 wprowadzono instytucje wyfaczenia
pracownika organu administracji publicznej w wypadku zaistnienia sytuacji konfliktu intere-

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 13 marca 1998 roku (K 24/97, OTK 1998, nr 2, poz. 13).
4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 1960 r, Nr 30,
poz. 168 ze zm.).
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sow, ktora moze wynikac z jego sytuacji rodzinnej czy stuzbowej lub z powodu petnionych

wczesniej funkdji. Katalog wystepowania sytuacji konfliktu interesdw jest zamkniety i kazui-

styczny (art. 24 par. 1): ,Pracownik organu administracji publicznej podlega wytaczeniu od

udziatu w postepowaniu w sprawie:

1. wktorejjest strong albo pozostaje z jedng ze stron w takim stosunku prawnym, ze wynik
sprawy moze mie¢ wptyw na jego prawa lub obowigzki,

swego matzonka oraz krewnych i powinowatych do drugiego stopnia,

osoby zwigzanej z nim z tytutu przysposobienia, opieki lub kurateli,

4. w ktorej byt swiadkiem lub biegtym albo byt lub jest przedstawicielem jednej ze stron,

albo w ktorej przedstawicielem strony jest jedna z oséb wymienionych w pkt 2 i 3,

5. w ktorej brat udziat w wydaniu zaskarzonej decyzji,

z powodu ktorej wszczeto przeciw niemu dochodzenie stuzbowe, postepowanie dyscy-

plinarne lub karne,

7. w ktorej jedna ze stron jest osoba pozostajgca wobec niego w stosunku nadrzednosci
stuzbowej".

Wyfgczenie z powodu sytuacji przewidzianych w powyzszym katalogu nastepuje auto-
matycznie — z mocy prawa®. Istnieje rowniez mozliwo$¢ wytaczenia pracownika na zadanie
(pracownika lub strony) albo z urzedu, jesli zostanie uprawdopodobnione istnienie oko-
licznosci niewymienionych w par. 1, ktére moga wywota¢ watpliwos¢ co do bezstronnosci
pracownika (art. 24 par. 3).

Najwiecej watpliwosci interpretacyjnych wzbudza sytuacja, w ktérej pracownik orga-
nu administracyjnego uczestniczyt w wydaniu zaskarzonej decyzji. Sa przyktady orzeczen
sadowych, wskazujace, ze przestanke wytaczenia nalezy rozumie¢ bardzo szeroko — 0so-
ba, ktéra brata udziat w wydaniu decyzji organu administracji pierwszej instandji, podlega
wyfaczeniu od udziatu w catosci postepowania odwotawczego, poczawszy od wptyniecia
odwotania do organu odwotawczego, konczac za$ na akcie wydania decyzji organu od-
wotawczego®. Ustawodawca zdecydowat sie na takie rozwigzanie, aby unikna¢ sytuadj,
w ktorej pracownik uczestniczacy w czynnosciach postepowania administracyjnego i majacy
przez to wyrobiony juz poglad bytby w pewnym sensie determinowany przez swoje wczes-
niejsze doswiadczenia zwigzane z udziatem w postepowaniu®. Poglad taki moze dotyczyc
zaréwno stanu faktycznego sprawy (jesli pracownik brat udziat wytacznie w postepowaniu
dowodowym), jak i sposobu rozstrzygniecia sprawy (gdy pracownik wydawat decyzje z upo-
waznienia organu).

Zgodnie z art. 25 par. 1 Kodeksu postepowania administracyjnego, wytaczeniu podle-
gaja réwniez organy —w wypadku spraw dotyczacych intereséw majatkowych kierownikéw
organdw lub osdb pozostajacych z tymi kierownikami w stosunkach okreslonych w art. 24
par. 1 pkt 2-3 tego uregulowania albo 0séb zajmujacych stanowiska kierownicze w organie

4 A Wrébel, Komentarz aktualizowany do art. 24 Kodeksu postepowania administracyjnego, LEX, stan prawny
na 18 lipca 2013 roku.

“ Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 11 wrze$nia 2002 roku (V SA 2535/01, LEX nr 149513).
#  Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 lipca 2011 roku (I GSK 743/10, LEX nr 1083386).
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bezposrednio wyzszego stopnia lub 0séb pozostajgcych z nimi w stosunkach okreslonych
w art. 24 par. 1 pkt 2-3 Kodeksu postepowania administracyjnego. Wytaczenie to nastepuje
Z mocy prawa i jest przyktadem zapobiegania konfliktowi interesdéw wynikajacemu z zalez-
nosci stuzbowych.

Kodeks postepowania administracyjnego nie przewiduje mozliwosci ztozenia zazalenia
na postanowienie o odmowie wytgczenia pracownika (art. 24 w zwigzku z art. 141 par. 1).
Nie wyfacza to jednak mozliwosci kontroli zazalenia przy rozstrzyganiu odwotania od orze-
czenia konczacego postepowanie w danej instancji. Podstawa kontroli jest zasada obiek-
tywizmu postepowania. Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie przychylit sie do
takiej interpretacji, stwierdzajac, ze: ,Prawo strony do wytaczenia pracownika na gruncie KPA
[Kodeksu postepowania administracyjnego] nie jest ani bezposrednim prawem konstytucyj-
nym, ani tez nie wynika z przepisow obowiazujacego prawa materialnego. Nie decyduje tez
ostatecznie o prawach i obowigzkach strony. Instytucja wytaczenia pracownika na gruncie
KPA [Kodeksu postepowania administracyjnego] jest instytucja proceduralna, w ramach kto-
rej stronie stuzy uprawnienie gwarantujace obiektywne rozstrzygniecie sprawy".

3.2.3. Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez osoby petnigce
funkcje publiczne

Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace
funkgje publiczne, zwana ustawa antykorupcyjna, limituje mozliwos¢ prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej przez osoby petnigce funkdje publiczne. Gtéwnym celem ustawy jest
zapobieganie korupgji wsréd osob petnigcych funkcje publiczne i przeciwdziatanie temu
zjawisku na najwyzszych szczeblach wiadzy, aby ograniczy¢ wzajemne ,przenikanie sie”
sfery wiadztwa publicznego i gospodarki*’. Chcac to osiggna¢, w ustawie zmniejszono swo-
bode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zagwarantowang w art. 20 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej. Pod rygorem ustawy znajduja sie szczegdlnie:

= osoby zajmujgce kierownicze stanowiska panstwowe (w rozumieniu przepisow

0 wynagrodzeniu 0séb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe i sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego),

= pracownicy urzedow panstwowych, w tym cztonkowie korpusu stuzby cywilnej, zaj-

mujacy stanowiska kierownicze,

= wojtowie (burmistrzowie, prezydenci miast), zastepcy wéjtodw (burmistrzéw, prezy-

dentow miast), skarbnicy i sekretarze gmin, kierownicy jednostek organizacyjnych
gmin, osoby zarzadzajace i cztonkowie organdw zarzadzajacych gminnymi oso-

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 marca 2005 roku (P 8/03, OTK-A 2005/3/20). Trybunat stwierdzit, ze art. 24
Kodeksu postepowania administracyjnego jest zgodny z art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, nie
jest jednak zgodny z art. 6 ust. 1 i art. 13 Konwendji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

4 Ustawa z dnia 12 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce
funkgje publiczne (Dz.U. z 1997 r, Nr 106, poz. 67 ze zm.).

4 A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne. Komentarz, LEX, stan prawny na 15 marca 2009 roku.
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bami prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje administracyjne w imieniu wojta
(burmistrza, prezydenta miasta),

= czlonkowie zarzaddw powiatdw, skarbnicy powiatow, sekretarze powiatow, kierow-
nicy jednostek organizacyjnych powiatu, osoby zarzadzajace i cztonkowie organow
zarzadzajacych powiatowymi osobami prawnymi oraz inne osoby wydajace decyzje
administracyjne w imieniu starosty,

= czlonkowie zarzaddw wojewddztw, skarbnicy wojewddztw, sekretarze wojewddztw,
kierownicy wojewddzkich samorzadowych jednostek organizacyjnych, osoby zarza-
dzajace i cztonkowie organdw zarzadzajacych wojewddzkimi osobami prawnymi oraz
inne osoby wydajace decyzje administracyjne w imieniu marszatka wojewodztwa.

W ustawie przyjeto wyrazne zakazy w stosunku do objetych nig osob, wskazujac w art. 4,

Ze w okresie zajmowania stanowisk lub petnienia funkcji z katalogu z art. 2 tej regulagji nie

moga one:
= by¢ cztonkami zarzgdow, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotek prawa
handlowego,

= uzyskiwac zatrudnienie lub wykonywac inne zajecia w spotkach prawa handlowego,

ktére mogtyby wywotac podejrzenie o ich stronniczos¢ lub interesownosc,

= byc¢ cztonkami zarzadodw, rad nadzorczych lub komisji rewizyjnych spotdzielni, z wy-

jatkiem rad nadzorczych spoétdzielni mieszkaniowych,

= byc cztonkami zarzadow fundadji prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza,

= posiadac¢ w spdtkach prawa handlowego wiecej niz 10% akgji lub udziaty przedsta-

wiajace wiecej niz 10% kapitatu zaktadowego w kazdej z tych spotek,

= prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wrasny rachunek lub wspdlnie z innymi oso-

bami, a takze zarzadzac taka dziatalnoscia lub by¢ przedstawicielem czy petnomoc-
nikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci (nie dotyczy to dziatalnosci wytworczej
w rolnictwie w zakresie produkdji roslinnej i zwierzecej, w formie i zakresie gospo-
darstwa rodzinnego).

Przepis ten wprowadzono, aby przeciwdziata¢ sytuacjom i uwiktaniom, ktore moga
stwarza¢ pokuse naduzywania zajmowanego stanowiska publicznego®®. Szerokie sformu-
towanie katalogu podmiotow objetych ustawa i katalogu zakazanych stanowisk ma na celu
wyeliminowanie sytuacji i uwiktan, jakie moga nie tylko stawia¢ pod znakiem zapytania oso-
bista bezstronnos¢ czy uczciwos¢ osob publicznych, ale takze podwazac autorytet konsty-
tucyjnych organdw panstwa, ostabiajgc zaufanie wyborcow i opinii publicznej do ich wias-
ciwego funkcjonowania. Zakaz ma charakter bezwzgledny — nie wystepujg zadne kryteria
ocenne, nie ma rowniez znaczenia charakter podejmowanej aktywnosci gospodarczej®.

Dodatkowo, zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy, osoby jej podlegajace nie moga by¢ za-
trudnione przez przedsiebiorce lub wykonywac u niego innych zaje¢, jesli braty udziat
w wydaniu rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych dotyczacych tego przedsiebiorcy.
Okres karendji wynosi rok od momentu zaprzestania petnienia funkcji publicznej. Przepis

4 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 13 kwietnia 1994 roku (W 2/94, OTK 1994/1/21).
4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 19 kwietnia 2005 roku (OSK 1186/04, LEX nr 176126).
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ten poddano kontroli konstytucyjnej. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze rozwigzanie to
nie jest nadmiernie restryktywne, poniewaz motywy i cel spoteczny dopuszczalnego usta-
wowego ograniczenia konstytucyjnej zasady wolnosci pracy nie powodujg naruszenia samej
zasady konstytucyjnej, jedynie zas wprowadzaja pewne ograniczenia dla konkretnej grupy
podmiotéw na okreslony czas*®. Co interesujace, sankcje — kara grzywny lub aresztu — za
nieprzestrzeganie standardow dotyczacych okresu karencji zostaty natozone na przedsie-
biorcow (wykroczenie z art. 15 ustawy). Rozwigzanie to stuzy prewendji i sankcjonowaniu
nieetycznych zachowan przedsiebiorcow, ktorzy chcieliby szybko wykorzystac szczegolng
wiedze tych osdb, zaktdcajgc tym samym normalna i przejrzysta gre rynkowa. W literaturze
pojawiaja sie gtosy, ze odpowiedzialno$¢ powinien ponosi¢ pracownik samorzadowy — ze
wzgledu na posiadanie najpetniejszej wiedzy, w jakim stopniu i czy w ogodle uczestniczyt
w wydawaniu rozstrzygniecia w indywidualnej sprawie danego przedsiebiorcy®*. Okres ka-
rendji nie jest przepisem bezwzglednym — komisja powotana przez Prezesa Rady Ministrow
moze wyrazi¢ zgode na zatrudnienie w uzasadnionych wypadkach (art. 7 ust. 2).

Ustawa i wydane na jej podstawie Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 4 lipca 2011 roku w sprawie okreslenia wzoréw formularzy o$wiadczen o prowa-
dzeniu dziatalnosci gospodarczej i o stanie majatkowym?®? naktadaja na osoby wskazane
w ustawie obowigzki w zakresie sktadania oswiadczen o stanie majatkowym, okreslajac tres¢
tych odwiadczen i tryb ich ztozenia (terminy sktadania oswiadczen o stanie majatkowym:
pierwsze o$wiadczenie — przed objeciem stanowiska, kolejne o$wiadczenia — co roku do
dnia 31 marca, wedfug stanu na dzien 31 grudnia poprzedniego roku, ostatnie oswiadcze-
nie — w dniu opuszczenia stanowiska). Nieztozenie o$wiadczenia majatkowego albo poda-
nie w nim nieprawdy skutkuje odpowiedzialnoscia stuzbowa. Przewidziano takze sankcje
karna dla osoby, ktéra podaje nieprawde w oswiadczeniu majatkowym. Osoba taka podlega
karze pozbawienia wolnosci do lat pieciu (art. 14 Ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne). W wypadku mniejszej wagi
czynu sprawca podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci
do roku.

W ustawie powotano takze rejestr korzysci, w ktorym sa ujawniane korzysci uzyskiwane
przez cztonkow Rady Ministrow, sekretarzy i podsekretarzy stanu w ministerstwach i w Kance-
larii Prezesa Rady Ministrow, kierownikdw urzeddw centralnych, wojewoddw, wicewojewoddw,
cztonkow zarzaddw wojewddztw, sekretarzy wojewddztw, skarbnikow wojewddztw, cztonkow
zarzaddw powiatow, sekretarzy powiatow, skarbnikow powiatdw, wojtow (burmistrzow, prezy-
dentéw miast), zastepcow wojtow, sekretarzy gmin i skarbnikow gmin (art. 12 ustawy). Wszy-
scy oni maja obowigzek zgtaszania do rejestru informacji o:

0 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 23 czerwca 1999 roku (K 30/98, OTK 1999, nr 5, poz. 101).

L R. Suwaj, Analiza stanu prawnego w zakresie problematyki antykorupcyjnego na poziomie gminy, ,Samorzad
Terytorialny” 2000, t. 4, s. 29.

2. Dz.U.z2011r, Nr 150, poz. 890.
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= wszystkich stanowiskach i zajeciach wykonywanych zaréwno w administracji pub-
licznej, jak i w instytucjach prywatnych, z ktérych tytutu pobiera sie wynagrodzenie,
a takze pracy zawodowej wykonywanej na wiasny rachunek,

= materialnym wspieraniu dziatalnosci publicznej prowadzonej przez zgtaszajacego,

= darowiznie otrzymanej od podmiotéw krajowych lub zagranicznych, jesli jej war-
tos¢ przekracza 50% najnizszego wynagrodzenia pracownikdw za prace, o ktérym
mowa w art. 6 ust. 3 ustawy,

= wyjazdach krajowych lub zagranicznych niezwigzanych z petniong funkcja publicz-

na, jesli ich koszt nie zostat pokryty przez zgtaszajacego lub jego matzonka albo
instytucje ich zatrudniajace Iub partie polityczne, zrzeszenia czy fundacje, ktérych
sg cztonkami.

Dodatkowo do rejestru sg zgtaszane informacje o udziale w organach fundagji, spotek
prawa handlowego lub spétdzielni, nawet wéwczas, gdy z tego tytutu nie pobiera sie zad-
nych swiadczen pienieznych. Wazng cecha rejestru jest to, ze nadano mu walor jawnosci.
Prowadzi go Panstwowa Komisja Wyborcza, ktéra raz do roku podaje do publicznej wiado-
mosci zawarte w nim informacje.

3.2.4. Prawo zaméwien publicznychs

Zamowienia publiczne sa sferg dziatania administracji publicznej szczegdlnie wrazliwg
na zagrozenia korupcyjne i dziatania w ramach konfliktu interesow. Ustawa okresla zasady
wytaczen dla oséb, ktérych bezstronno$¢ w rozstrzyganiu postepowan zamdwieniowych
moze budzi¢ watpliwosci. Zasada bezstronnosci i obiektywizmu oséb wykonujacych czyn-
nosci w postepowaniu o udzielenie zamowienia jest wyrazona w art. 7 ust. 2 Prawa zamo-
wien publicznych.

Kategorie oséb podlegajacych wytaczeniu okreslono ogdlinie jako ,0soby wykonujace
czynnosci w postepowaniu o udzielenie zamowienia”. Na podstawie art. 17 Prawa zamo-
wien publicznych podlegaja one wytaczeniu, jesli:

= ubiegaja sie o udzielenie tego zamdwienia,

= pozostajg w zwigzku matzenskim, w stosunku pokrewienstwa lub powinowactwa

w linii prostej, pokrewienstwa lub powinowactwa w linii bocznej do drugiego stopnia
lub sa zwigzane z tytutu przysposobienia, opieki lub kurateli z wykonawca, jego
zastepca prawnym lub cztonkami organdw zarzadzajacych albo organéw nadzor-
czych wykonawcédw ubiegajacych sie o udzielenie zamowienia,

= przed uptywem trzech lat od dnia wszczecia postepowania o udzielenie zamowie-

nia pozostawaty w stosunku pracy lub zlecenia z wykonawca lub byty cztonkami
organdw zarzadzajacych albo organdw nadzorczych wykonawcow ubiegajgcych sie
0 udzielenie zamowienia,

% Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku — Prawo zaméwien publicznych (Dz.U. z 2004 r, Nr 19, poz. 177 ze zm.).
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= pozostajg z wykonawcg w takim stosunku prawnym lub faktycznym, ze moze to

budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do bezstronnosci tych osob,

= 7zostaty prawomocnie skazane za przestepstwo popetnione w zwigzku z postepowa-

niem o udzielenie zamdwienia, przestepstwo przekupstwa, przestepstwo przeciwko
obrotowi gospodarczemu lub inne przestepstwo popetnione w celu osiggniecia ko-
rzysci majatkowych.

Osoby wykonujgce czynnosci w postepowaniu o udzielenie zamowienia sktadaja — pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej za fatszywe zeznania — pisemne oswiadczenie o nie-
wystepowaniu lub istnieniu okolicznosci skutkujacych brakiem bezstronnosci opisanymi
w ustawie. Oswiadczenie jest sktadane kierownikowi zamawiajacego albo pracowniko-
wi zamawiajacego, ktéremu kierownik zamawiajacego powierzyt pisemnie wykonywanie
zastrzezonych dla niego czynnosci okreslonych w Prawie zamowien publicznych — to na
tych osobach spoczywa obowigzek, aby czynnosci przygotowawcze i czynnosci w ramach
wszczetego postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego byty wykonywane przez
0soby zapewniajace bezstronnos¢ i obiektywizm. Ustawa nie zawiera wyraZznego zastrzeze-
nia co do terminu, w ktérym powinno nastgpi¢ ztozenie o$wiadczenia o braku lub istnieniu
okolicznosci stanowigcych podstawe wytaczenia z postepowania o udzielenie zamowienia
publicznego. Oswiadczenie skfada sie wedtug okreslonego wzoru — stosowne dokumenty
znajduja sie w dokumentagji przetargowej i sg weryfikowane w ramach audytu wewnetrz-
nego danej instytucji, w ramach czynnosci kontrolnych podejmowanych przez uprawnione
instytucje i w ramach postepowan odwotawczych lub sadowych.

Doprecyzowania wymaga pojecie ,0soby wykonujacej czynnosci w postepowaniu
0 udzielenie zamdwienia“, budzito ono bowiem watpliwosci interpretacyjne. Okreslenie to
nalezy opisywac z uzyciem definicji terminu ,postepowanie o udzielenie zamowienia pub-
licznego', wprowadzonego do Prawa zamdwien publicznych w 2009 roku (art. 2 pkt 7a
ustawy). Zgodnie z tg definicja, postepowaniem o udzielenie zamdwienia publicznego jest
procedura, ktorg zamawiajacy wszczyna przez publiczne ogtoszenie o zamdwieniu lub
przestanie zaproszenia do negogjacji w celu dokonania wyboru oferty wykonawcy, z ktérym
zostanie zawarta umowa w sprawie zamowienia publicznego, lub — w wypadku trybu za-
maowienia z wolnej reki — wynegocjowania postanowien takiej umowy. Praktyka postepowan
zamoOwieniowych wskazata, ze trzeba uznac, ze ,0soby wykonujace czynnosci w poste-
powaniu o udzielenie zamowienia” to osoby, ktére dokonuja czynnosci juz po wszczeciu
postepowania: kierownik zamawiajacego, o ile wykonuje czynnosci w postepowaniu, lub
inna osoba, ktérej kierownik przekazat pisemne upowaznienie do dokonywania okreslonych
czynnosci w postepowaniu, cztonkowie komisji przetargowej lub inne osoby wykonujace
czynnosci odpowiadajgce czynnosciom przewidzianym dla komisji przetargowej, biegli, inne
osoby wykonujace czynnosci w postepowaniu®. Nie beda zas nimi osoby, ktdre zajmuja sie
przygotowaniem postepowania, na przyktad opracowujace opis przedmiotu zamdwienia,
ustalajace wartos¢ zamdwienia czy tworzace opis sposobu dokonywania oceny spetniania

* Q. Wick, P Wisniewski, Prawo zamdwieri publicznych. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2007,
s.13.
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warunkéw udziatu w postepowaniu. Rozwigzanie to ogranicza konieczno$¢ generowania
licznych dokumentadji i oswiadczen — zgodnie z nim, o$wiadczenia sktadaja tylko te osoby,
ktére maja rzeczywisty wptyw na ksztatt i przebieg postepowania zamdwieniowego.

3.2.5. Ustawa o stuzbie cywilnejss

Zgodnie z art. 153 Konstytudji Rzeczypospolitej Polskiej, korpus stuzby cywilngj jest
powotany w celu zawodowego, rzetelnego, bezstronnego i politycznie neutralnego wy-
konywania zadan panstwa. Korpus ten tworzg pracownicy zatrudnieni na stanowiskach
urzedniczych w: Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, urzedach ministrow i przewodniczgcych
komitetow wchodzacych w sktad Rady Ministrow, urzedach centralnych organéw administra-
gji rzadowej, urzedach wojewoddzkich i innych urzedach, ktére stanowig aparat pomocniczy
terenowych organdw administracji rzadowej podlegtych ministrom lub centralnym organom
administracji rzadowej, komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyjnych,
ktére stanowig aparat pomocniczy kierownikow zespolonych stuzb, inspekdji i strazy woje-
wodzkich oraz kierownikéw powiatowych stuzb, inspekdji i strazy, chyba ze odrebne ustawy
stanowig inaczej, Biurze Nasiennictwa Lesnego, jednostkach budzetowych obstugujacych
panstwowe fundusze celowe, ktérych dysponentami sg organy administracji rzadowej
(art. 2 ust. 1 Ustawy o stuzbie cywilnej).

Uwzgledniajac interes panstwa, cztonkowie korpusu stuzby cywilnej powinni podejmo-
wac czynnosci administracyjne wolne od ,0sobistych pogladéw albo sympatii”*®. Co wiecej,
art. 76 ustawy naktada na cztonkéw korpusu stuzby cywilnej obowigzek rzetelnego i bez-
stronnego wykonywania powierzonych zadan oraz wyrazony wprost zakaz kierowania sie
interesem jednostkowym lub grupowym (art. 78 ust. 1). Dlatego w analizowane] ustawie
zastosowano instytucje niepotaczalnosci formalnej, polegajaca na tym, ze cztonek korpusu
stuzby cywilnej nie moze by¢ miedzy innymi radnym (art. 78 ust. 4). Jest rowniez zakazana
sytuacja istnienia stosunku podlegtosci stuzbowej miedzy matzonkami i osobami pozostaja-
cymi ze sobg w stosunku pokrewienstwa do drugiego stopnia wtacznie lub powinowactwa
pierwszego stopnia oraz w stosunku przysposobienia, opieki lub kurateli (art. 79). Dodatko-
we zatrudnienie i zajecia zarobkowe cztonka korpusu stuzby cywilnej muszg by¢ ponadto
poprzedzone pisemng zgoda dyrektora generalnego urzedu (art. 80 ust. 1). Przepisy te
tworza ogdélne ramy i standardy postepowania urzednikéw stuzby cywilnej, stad potrzeba
regulagji bardziej szczegotowo normujacych te problematyke.

Obowigzek bezstronnosci — przewidziany w art. 76 Ustawy o stuzbie cywilnej — zostat
doprecyzowany w Zarzadzeniu nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 ro-
ku w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie
zasad etyki korpusu stuzby cywilnej. Co wazne, zasady etyczne ujete w tym zarzadzeniu,
wydane na mocy odpowiedniego upowaznienia ustawowego, maja znacznie wyzszg range

% Ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2008 ., Nr 227, poz. 1505 ze zm.).
6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 grudnia 2002 roku (K.9/02, OTK ZU 2002, nr 7/A).
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prawng niz poprzednie zasady etyki, przyjete bez takiej podstawy prawnej (bedace tak
zwanym aktem kierownictwa wewnetrznego).
Zgodnie z par. 18 zarzadzenia, zasada bezstronnosci obowigzujaca cztonkéw korpusu
stuzby publicznej wyraza sie szczegolnie w:
= niedopuszczaniu do podejrzen o konflikt miedzy interesem publicznym i prywatnym,
= niepodejmowaniu zadnych prac ani zaje¢, ktére kolidujg z obowigzkami stuzbowymi,
= jednakowym traktowaniu wszystkich uczestnikéw w prowadzonych sprawach admi-
nistracyjnych i nieuleganiu przy tym jakimkolwiek naciskom,
= niedemonstrowaniu zazytosci z osobami publicznie znanymi ze swojej dziatalnosci,
zwiaszcza politycznej, gospodarczej, spotecznej lub religijnej, i niepropagowaniu ja-
kichkolwiek grup interesu.
Z kolei w par. 4 zarzadzenia wskazano, ze — przestrzegajac zasady bezinteresownosci
— cztonek korpusu stuzby cywilnej szczegdlnie:
= nie przyjmuje zadnych korzysci od osob zaangazowanych w prowadzone sprawy,
= nie przyjmuje zadnej formy zaptaty za publiczne wystapienia, gdy maja one zwigzek
z zajmowanym stanowiskiem,
= rezygnuje z dodatkowego zatrudnienia lub zajecia zarobkowego, jesli dalsze wyko-
nywanie dodatkowego zatrudnienia lub zajecia zarobkowego moze mie¢ negatyw-
ny wptyw na sprawy prowadzone w ramach obowigzkow stuzbowych,
= nie prowadzi szkolen, jesli mogtoby to negatywnie wptynac na bezstronnos¢ prowa-
dzonych spraw.

3.2.6. Samorzadowe ustawy ustrojowe

Ustawodawca, regulujac samorzad terytorialny, postanowit wprowadzi¢ zblizone roz-
wigzania dotyczace konfliktu intereséw na poziomie samorzadu gminnego, powiatowego
i wojewddzkiego, dlatego trzy samorzadowe ustawy ustrojowe zostang omowione tacz-
nie. Regulacje dotyczace konfliktu interesow w Ustawie o samorzadzie gminnym?®’, Ustawie
0 samorzadzie powiatowym?® i Ustawie o samorzadzie wojewodztwa®? wielokrotnie sg jed-
nobrzmiace, przez to za$ analogiczne, tym samym standardy ustanowione na wszystkich
trzech szczeblach samorzadu terytorialnego sa spdjne.

Regulacje dotyczace konfliktu interesow w jednostkach samorzadu terytorialnego moz-
na podzieli¢ — ze wzgledu na przedmiot regulacji — na przepisy dotyczace niepotgczalnosci
formalnej, niepotaczalnosci materialnej, oswiadczer majatkowych i sytuacji rzeczywistego
konfliktu intereséw. Wszystkie przewidziane prawem rozwiazania majg stuzy¢ transparent-
nemu i efektywnemu funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego oraz prewengji zjawisk
korupcyjnych.

°7 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 1990 r, Nr 16, poz. 95 ze zm.).
8 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998 r, Nr 91, poz. 578 ze zm.).
% Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 1998 ., Nr 91, poz. 576 ze zm.).
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Zasada niepotaczalnosci formalnej (wprowadzajacej zakaz taczenia funkgji publicznych)
na poziomie gminnym jest requlowana przez art. 25b i art. 27 Ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Mandatu radnego nie mozna zatem taczy¢ z mandatem posta lub senatora, wykony-
waniem funkcji wojewody lub wicewojewody albo cztonkostwem w organie innej jednostki
samorzadu terytorialnego. Cztonkostwo w organie innej jednostki samorzadu terytorialne-
go oznacza bycie radnym powiatu lub wojewddztwa oraz cztonkiem zarzadu powiatu lub
zarzadu wojewddztwa. Nie ma jednak przeszkdd prawnych, aby radny gminy byt cztonkiem
organu zwigzku miedzygminnego (por. art. 70 ust. 2 Ustawy o samorzadzie gminnym).
Bedac wojtem lub jego zastepca, nie mozna by¢ wojtem lub zastepca wojta w innej gminie,
cztonkiem w organach jednostek samorzadu terytorialnego, zatrudnionym w administracji
rzadowej, postem lub senatorem. Analogiczne regulacje mozna odnalez¢ w art. 21 ust. 8,
art. 26 ust. 3 Ustawy o samorzadzie powiatowym oraz w art. 23 ust. 4 i art. 31 ust. 3 Ustawy
0 samorzadzie wojewddztwa. Dodatkowo w samorzadzie wojewddzkim niedozwolone jest
taczenie cztonkostwa w komisji rewizyjnej z funkcjami marszatka wojewddztwa, przewodni-
czacego i wiceprzewodniczacego sejmiku wojewodztwa oraz radnych bedacych cztonkami
zarzadu wojewoddztwa (art. 30 ust. 2 Ustawy o samorzadzie wojewddztwa).

Zasada niepotaczalnosci materialnej wprowadza ograniczenia dotyczace podejmowa-
nych dziatan poza administracjg publiczng, najczesciej w sferze dziatalnosci zarobkowej lub
gospodarczej. Radny gminy nie moze by¢ zatrudniony w urzedzie gminy, w ktorej uzyskat
mandat (art. 24a Ustawy o samorzadzie gminnym — analogicznie art. 23 Ustawy o samo-
rzadzie powiatowym i art. 25 Ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Jesli osoba wybrana na
radnego byta wczedniej zatrudniona w urzedzie gminy, przystuguje jej urlop bezptatny na
czas trwania mandatu i trzy miesiace po jego wygasnieciu (art. 24b Ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 24 Ustawy o samorzadzie powiatowym — z tg roznica, ze nie przewidzia-
no tutaj dodatkowych trzech miesiecy po ustaniu mandatu, art. 26 Ustawy o samorza-
dzie wojewodztwa). Dodatkowo wojt nie moze zawierac z radnymi umow cywilnoprawnych
(art. 24d Ustawy o samorzadzie gminnym) — odpowiednio starosta i zarzad powiatu (art. 23
ust. 5 Ustawy o samorzadzie powiatowym) oraz marszatek i zarzad wojewddztwa (art. 25
ust. 4 Ustawy o samorzadzie wojewddztwa). Rozwazajac zasady dotyczace dodatkowego
zatrudnienia, trzeba stwierdzi¢, ze jest praktyka zatrudnianie radnych poza urzedami gmi-
ny lub prowadzenie przez nich witasnej dziatalnosci gospodarczej. Jakakolwiek dodatko-
wa aktywnos¢ nie moze jednak podwazy¢ zaufania wyborcéw do wykonywania mandatu
(art. 24e Ustawy o samorzadzie gminnym, art. 25a Ustawy o samorzadzie powiatowym,
art. 27a Ustawy o samorzadzie wojewddztwa). Ograniczona jest rowniez mozliwos¢ wyko-
rzystywania mienia gminy w ramach prowadzonej dziatalnoéci gospodarczej (art. 24f Usta-
wy 0 samorzadzie gminnym — analogicznie art. 25b Ustawy o samorzadzie powiatowym,
art. 27b Ustawy o samorzadzie wojewodztwa).

Artykut 24h ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze radny, wdjt, zastepca
waojta, sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierownik jednostki organizacyjnej gminy, osoba
zarzadzajaca i cztonek organu zarzadzajacego gminng osobg prawng oraz osoba wydajaca
decyzje administracyjne w imieniu wojta sg obowigzani do ztozenia o$wiadczenia o swo-
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im stanie majatkowym. W wypadku powiatu oswiadczenia musza ztozy¢: radny, cztonek
zarzadu powiatu, sekretarz powiatu, skarbnik powiatu, kierownik jednostki organizacyjnej
powiatu, osoba zarzadzajaca i cztonek organu zarzadzajgcego powiatowg osobg prawng
oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu starosty (art. 25c ust. 1 Ustawy o sa-
morzadzie powiatowym). W samorzadzie wojewddztwa do sktadania takich oswiadczen sa
zobowigzani: radny, cztonek zarzadu wojewddztwa, skarbnik wojewddztwa, sekretarz wo-
jewddztwa, kierownik wojewddzkiej samorzadowej jednostki organizacyjnej, osoba zarza-
dzajaca i cztonek organu zarzadzajacego wojewddzka osoba prawng oraz osoba wydajaca
decyzje administracyjne w imieniu marszatka wojewodztwa (art. 27c ust. 1 Ustawy o sa-
morzadzie wojewodztwa). Oswiadczenie majatkowe dotyczy majatku odrebnego i majatku
objetego matzenska wspdlnoscia majatkowa. Jawne informacje sktadane w oswiadczeniu
majatkowym (poza adresem osoby sktadajgcej oswiadczenie i lokalizadji nieruchomosci) sa
publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej (art. 24i Ustawy o samorzadzie gminnym,
art. 25d ust. 3 Ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 27d ust. 3 Ustawy o samorzadzie
wojewodztwa).

Ustawodawca przewidziat rowniez obowigzek wytaczenia sie w momencie zaistnienia
konfliktu interesow — art. 25a Ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, ze radny nie moze
bra¢ udziatu w gtosowaniu w radzie ani w komisji, jesli dotyczy ono jego interesu prawne-
go (analogicznie art. 21 ust. 7 Ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 24 ust. 2 Ustawy
0 samorzadzie wojewddztwa). Nie ma przy tym roznicy, czy interes radnego jest zbiezny
czy rozbiezny z interesem gminy — sama mozliwos¢ wystapienia konfliktu intereséw wy-
starcza do wytaczenia radnego®. Interes prawny to osobisty, konkretny i aktualny prawnie
chroniony interes, ktéry moze by¢ realizowany na podstawie okreslonego przepisu, bezpo-
Srednio wigzacy sie z indywidualnie i prawnie chroniong sytuacja strony®. Istnieje on wiec
wowczas, gdy wystepuje zwigzek o charakterze materialnoprawnym miedzy obowigzujaca
norma prawa administracyjnego a sytuacja prawng konkretnego podmiotu prawa. Wytacze-
nie dotyczy wszelkich aktéw podejmowanych przez rade gminy lub komisje, a wiec réwniez
tak zwanych uchwat intencyjnych rady gminy i wszystkich uchwat komisji, ktére nie maja
charakteru prawotworczego®.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 kwietnia 2013 roku (I OSK 125/13, LEX nr 1336306).
1 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 kwietnia 2013 roku (I OSK 124/13, NZS 2013/3/13).
% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjinego w Warszawie z 11 stycznia 2012 roku (I OSK 2006/11, LEX
nr 1107471).
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3.2.7. Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®

Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju reguluje szeroko pojeta polityke roz-
woju, rozumiang jako ,zespot wzajemnie powigzanych dziatah podejmowanych i realizowa-
nych w celu zapewnienia trwatego i zrbwnowazonego rozwoju kraju, spojnosci spoteczno-
-gospodarczej, regionalnej i przestrzennej, podnoszenia konkurencyjnosci gospodarki oraz
tworzenia nowych miejsc pracy w skali krajowej, regionalnej lub lokalnej” (art. 2). Polityka
rozwoju jest prowadzona przez Rade Ministréw oraz samorzady wojewddzkie, powiato-
we i gminne (art. 3). Ustawa reguluje wiec przyznawanie i rozliczanie funduszy unijnych
w ramach programow operacyjnych — i wiasnie ze wzgledu na zakres przedmiotowy ma
ona szczegolne znaczenie. Artykut 31 ust. 3 ustawy reguluje wytaczenie ekspertow doko-
nujacych wyboru projektéw do dofinansowania. Zasady wytgczenia sg zblizone do regut
przewidzianych w art. 24-25 Kodeksu postepowania administracyjnego, stuzac zapewnieniu
rzetelnej i bezstronnej oceny projektow. Szczegdtowe regulacje dotyczace sposobu poste-
powania, wzoréw oswiadczen czy bezstronnosci w ocenie projektdw sg przeniesione na
poziom aktdw regulujacych system wdrazania poszczegdlnych programéw operacyjnych
i na konkretne dokumentacje konkursowe.

Przed przystapieniem do czynnosci zwigzanych z oceng projektu ekspert ma obowigzek
ztozy¢ pisemne oswiadczenie, ze nie zachodzi zadna z okolicznosci skutkujacych jego wy-
taczeniem i nie wystepuja zadne watpliwosci co do jego bezstronnosci wzgledem podmiotu
ubiegajacego sie o dofinansowanie lub sktadajacego wniosek. Oswiadczenie to jest skta-
dane pod rygorem odpowiedzialnosci karnej. O wytaczeniu eksperta rozstrzyga instytucja
wiasciwa do jego powotania. Rozstrzygniecie to nie jest decyzjg administracyjng i nie pod-
lega odrebnemu zaskarzeniu. Jacek Jaskiewicz opowiada sie za analogicznym podejsciem
jak do art. 24 Kodeksu postepowania administracyjnego — zarzut dotyczacy niewytgczenia
eksperta, mimo zaistnienia do tego przestanek, moze by¢ podniesiony wytacznie w prote-
$cie dotyczacym oceny wniosku o srodki unijne, a w razie jego nieuwzglednienia —w skardze
do sadu administracyjnego®. Oswiadczenie to jest przechowywane razem z dokumentacja
dotyczacg danego wniosku o dofinansowanie.

3.2.8. Ustawa o pracownikach urzedéw panstwowych®

W art. 17 ust. 2 tej regulacji na pracownikow urzedow panstwowych jest natozony
—analogiczny jak na cztonkdw korpusu stuzby cywilnej — obowigzek rzetelnego i bezstron-
nego wykonywania powierzonych zadan. Ustawa obowigzuje urzednikdéw panstwowych
i pracownikow zatrudnionych w: Kancelarii Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelarii Se-
natu Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Sadzie Naj-

& Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2006 r,, Nr 227, poz. 1658
ze zm.).

o J Jaskiewicz, Ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Komentarz, LEX, 2013 rok.

& Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 roku o pracownikach urzeddw panstwowych (Dz.U. z 1982 r, Nr 31, poz. 214
ze zm.).
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wyzszym, Biurze Trybunatu Konstytucyjnego, Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich, Biurze
Rzecznika Praw Dziecka, Biurze Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Prokuratorii Generalnej
Skarbu Panstwa (w sprawach nieuregulowanych w odrebnych przepisach), Krajowym Biurze
Wyborczym, regionalnych izbach obrachunkowych, Biurze Generalnego Inspektora Ochro-
ny Danych Osobowych, Instytucie Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu, a takze osoby zatrudnione w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, urze-
dach ministrow i przewodniczacych komitetéw wchodzacych w sktad Rady Ministrow oraz
urzedach centralnych organow administracji rzadowej, urzedach wojewddzkich i innych
urzedach stanowigcych aparat pomocniczy terenowych organéw administracji rzadowej
podlegtych ministrom lub centralnym organom administracji rzadowej, Rzadowym Centrum
Legislacji, komendach, inspektoratach i innych jednostkach organizacyjnych stanowiacych
aparat pomocniczy kierownikow zespolonych stuzb, inspekdji i strazy wojewddzkich oraz
kierownikéw powiatowych stuzb, inspekdji i strazy, oséb zatrudnionych w Biurze Nasiennic-
twa Le$nego.

Pracownicy i urzednicy panstwowi z wymienionych wyzej urzedow sg obowiazani przy
nawigzaniu stosunku pracy i na kazde zadanie kierownika urzedu ztozy¢ oswiadczenie o sta-
nie majatkowym (art. 17 ust. 4). Podejmowanie dodatkowego zatrudnienia wymaga zgody
kierownika urzedu (art. 19 ust. 1). Pracownicy urzeddw panstwowych nie moga wykonywac
zadnych zaje¢, ktore mogtyby budzi¢ podejrzenia co do ich bezstronnosci (art. 19 ust. 2).
Regulacje te maja na celu ,zapobieganie zaangazowaniu sie 0sob publicznych w sytuacje
uwiktfania mogace nie tylko poddac w watpliwos¢ ich osobistg bezstronnos¢ czy uczciwosg, ale
takze podwazyc¢ autorytet konstytucyjnych organdw panstwa oraz ostabi¢ zaufanie wyborcow
i opinii publicznej do ich prawidtowego funkcjonowania®. Przepisy te — przy dos¢ istotnej
jednak uznaniowosci decyzji kierownika urzedu — moga by¢ skuteczne i wystarczajace w sy-
tuagji, gdy w regulacjach wewnetrznych obowigzujacych w danej instytudji bedzie wyrazne
doprecyzowanie przestanek decyzji kierownika urzedu.

Zgoda kierownika urzedu na podejmowanie dodatkowego zatrudnienia — zaréwno
w Ustawie o pracownikach urzedow panstwowych, jak i w innych aktach prawnych — jest
przedmiotem wielu kontrowersji co do wyktadni zakresu tego obowigzku. Ustawodawca nie
okreslit kryteridw, jakie musza by¢ uwzglednione przez kierownika urzedu przy podejmo-
waniu decyzji o wyrazeniu zgody na podjecie dodatkowego zatrudnienia przez pracownika.
Nie rozstrzygnat rowniez jednoznacznie, czy zgoda kierownika powinna dotyczy¢ wytacznie
nawigzania konkretnego stosunku pracy lub podjecia konkretnego zajecia zarobkowego, czy
tez moze by¢ udzielana bardziej ogdlnie — na dany okres czy dany rodzaj (zakres) zatrud-
nienia. Czes¢ przedstawicieli doktryny uwaza, ze zgoda taka nalezy do zakresu swobodnej
oceny prawodawcy i jest w petni dyskrecjonalna®, czes¢ zas prezentuje poglad przeciwny,
twierdzac, ze decyzja umozliwiajgca pracownikowi wykonywanie dodatkowego zatrudnienia
lub innych zaje¢ zarobkowych nie jest uznaniowa i brak takiej zgody powinien by¢ uza-

% Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z 13 kwietnia 1994 roku (W 2/94, OTK 1994, nr 1, poz. 21).
& B. Klink, Podejmowanie dodatkowego zatrudnienia przez pracownikéw administracji publicznej — problematyka
prawna, ,Radca Prawny” 1999, nr 6, s. 106.
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sadniony®. Widac¢ jednak wyraznie, ze kwestia ta powinna by¢ dostatecznie precyzyjnie
uregulowana, aby mozna byto uniknac takich kontrowersji i watpliwosci interpretacyjnych.

3.2.9. Ustawa o stuzbie zagranicznej®

Ustawa reguluje dziatalno$¢ stuzby zagranicznej, w sktad ktérej wchodza cztonkowie
korpusu stuzby cywilnej zatrudnieni w resorcie obstugujgcym ministra wtasciwego do spraw
zagranicznych, niebedace cztonkami korpusu stuzby cywilnej osoby zatrudnione w stuzbie
zagranicznej, petnomocni przedstawiciele Rzeczypospolitej Polskiej w innym panstwie lub
przy organizacji miedzynarodowej, cztonkowie stuzby zagranicznej przeniesieni na stano-
wiska w komaorkach organizacyjnych ministerstwa zapewniajacych obstuge zadan ministra
wiasciwego do spraw cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (art. 2).

Zgodnie z art. 36 ust. 1 ustawy, cztonek stuzby zagranicznej nie moze podejmowac
zatrudnienia lub wykonywac innych zaje¢ zarobkowych bez pisemnej zgody dyrektora ge-
neralnego stuzby zagranicznej. Dodatkowe ograniczenia natozono na matzonkéw ambasa-
dordéw i konsuléw — nie moga oni podejmowac zatrudnienia poza granicami kraju w czasie
petnienia funkdji przez wspdtmatzonka (art. 31 ust. 2), z wyjatkiem zatrudnienia w tej pla-
cowce dyplomatycznej za zgoda dyrektora generalnego stuzby zagranicznej (art. 31 ust. 1).

3.2.10. Ustawa o pracownikach samorzadowych?

Ustawa o pracownikach samorzadowych reguluje status, prawa i obowigzki pracow-
nikow samorzadowych. Zgodnie z jej przepisami, ,pracownik samorzadowy zatrudniony
na stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym stanowisku urzedniczym, nie moze wy-
konywac zaje¢ pozostajacych w sprzecznosci lub zwiazanych z zajeciami, ktére wykonuje
w ramach obowigzkow stuzbowych, wywotujacych uzasadnione podejrzenie o stronniczos¢
lub interesownos¢ oraz zajec sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy” (art. 30
ust. 1). Sankcja w wypadku wykonywania zabronionej dziatalnosci jest rozwigzanie stosunku
pracy lub odwotanie (art. 30 ust. 2).

Sad Najwyzszy stwierdzit, ze ,przyczyna uzasadniajacg wypowiedzenie umowy O prace
na podstawie tego przepisu jest mozliwo$¢ wywotania wykonywanymi czynnosciami po-
dejrzenia o stronniczos¢ i interesownos$¢. Pracodawca nie musi zatem wykazywac, ze pra-
cownik wykonywat swoje obowigzki stronniczo lub interesownie, a zwtaszcza, ze uzyskiwat
w zwigzku z ich wykonywaniem jakiekolwiek korzysci””, prezentujgc wyrazny poglad, ze
sama sytuacja istnienia potencjalnego konfliktu intereséw jest wystarczajgca do wypowie-
dzenia umowy o prace i pracodawca nie ma obowigzku wykazywac, ze pracownik wykony-
% A. Dubowik, Dodatkowe zatrudnienie i inne zajecia pracownikéw stuzby publicznej, ,Praca i Zabezpieczenie
Spoteczne” 2005, nr 10, s. 15-23.

% Ustawa z dnia 9 listopada 2001 roku o stuzbie zagranicznej (Dz.U. z 2001 r, Nr 128, poz. 1403 ze zm.).
70 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. z 2008 r, Nr 223, poz. 1458 ze zm.).
7 Wyrok Sadu Najwyzszego z 18 czerwca 1998 roku w sprawie I PKN 188/98 (opublikowany w OSNP 1999/13/421,

poz. 421). Sad w wyroku odwotywat sie do art. 18 Ustawy z dnia 22 marca 1990 roku o pracownikach samorzadowych
(Dz.U. 21990 r, Nr 21, poz. 124 ze zm.), ktéry jest odpowiednikiem art. 30 obowigzujgcej ustawy.
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wat swoje obowiazki stronniczo lub interesownie’. Orzeczenie to zostato wydane w kon-
kretnej sprawie pracownika samorzadowego i na gruncie przepisow dotyczacych tej grupy
zawodowej, jest zatem wigzace tylko w przedmiotowej sprawie, mozna jednak sadzi¢, ze
zblizone rozumienie konsekwendji zaistnienia konfliktu interesow znajdzie réwniez zwolen-
nikéw przy ocenie podobnych wypadkow w innych grupach urzednikow

Pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym ma ponadto obowig-
zek sktadania oswiadczenia o charakterze prowadzonej dziatalnosci gospodarczej (art. 31
ust. 1), ktére musi przedstawi¢ kierownikowi danej jednostki (art. 31 ust. 3). Pracownicy
muszg rowniez — na zadanie osoby upowaznionej do dokonywania czynnosci w sprawach
z zakresu prawa pracy — ztozy¢ o$wiadczenie o stanie majgtkowym (art. 32 ust. 2).

3.2.11. Ustawy regulujgce rynek medyczny

W gospodarce rynkowej istnieja obszary, w ktorych panstwo — ze wzgledu na szczegdlne
znaczenie tych obszardéw — ustanawia instytucje i mechanizmy nadzorujace poprawnos¢ funk-
cjonowania instytucji i podmiotéw, jakie na nich operuja. Mozna tutaj wymieni¢ na przyktad
energetyke, rynek medyczny, telekomunikacje, rynek finansowy. Sa one wrazliwe na mozli-
wos¢ wystapienia sytuagji, w ktorych pracownicy lub eksperci instytucji nadzorujacych moga
mie¢ zarzuty o brak bezstronnosci. Rynek medyczny jest szczegdlnie narazony na takie za-
grozenie, dlatego w przepisach regulujacych ten obszar znalazty sie mechanizmy, ktére maja
na celu zapobieganie sytuacjom konfliktu interesow. Ponizej wskazano kluczowe mechanizmy
zawarte w trzech ustawach regulujacych rynek medyczny.

M Ustawa o Urzedzie Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobow Medycznych i Produk-
tow Biobdjczych”

W Ustawie o Urzedzie Rejestracji Produktow Leczniczych, Wyrobdw Medycznych i Pro-
duktow Biobojczych zawarto bardzo szczegdtowe, kazuistyczne regulacje dotyczace kwestii
bezstronnosci, miedzy innymi szerokie zakazy w stosunku do prezesa, wiceprezesow i pra-
cownikdw urzedu oraz 0séb zwigzanych z urzedem umowa-zleceniem, umowg o dzieto lub
inng umowa o podobnym charakterze, wykonujgcych czynnosci zwigzane z prowadzeniem
postepowan w zakresie produktow leczniczych, wyrobow lub produktow biobdjczych, a tak-
Ze cztonkow szesciu komisji o charakterze opiniodawczo-doradczym i grup eksperckich
dziatajacych przy prezesie urzedu. Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy, nie moga oni:

= by¢ cztonkami organow spotek handlowych, przedstawicielami lub petnomocnikami

przedsiebiorcow, ktorzy wystepujg w procedurach przed urzedem lub wytwarzaja
wyroby objete ustawg (szczegdtowo opisane w regulacji) albo biora udziat w obrocie
nimi,

2 Interpretacja ta jest zgodna z teza wyrazong przez Artura Rycaka — por. A. Rycak, Ustawa o pracownikach samo-
rzqdowych. Komentarz, LEX, 2013 rok.

7 Ustawa z dnia 18 marca 2011 roku o Urzedzie Rejestracji Produktéw Leczniczych, Wyrobéw Medycznych i Pro-
duktéw Biobdjczych (Dz.U. z 2011 r, Nr 82, poz. 451 ze zm.).
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= byc¢ wspdlnikami lub partnerami spotki handlowej lub strong umowy spotki cywilnej

prowadzacej dziatalnos¢ w zakresie, o ktérym mowa wyzej,

= byc czlonkami organdw spdtdzielni prowadzacych dziatalno$¢, o ktérej mowa wyzej,

= posiada¢ akdji lub udziatow w spétkach handlowych prowadzacych dziatalnose,

o ktérej mowa wyzej, i udziatow w spétdzielniach prowadzacych dziatalnosé, o ktorej
mowa wyzej,

= prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej w zakresie, o ktérym mowa wyzej,

= wykonywac zajec¢ zarobkowych na podstawie umowy-zlecenia, umowy o dzieto lub

innej umowy o podobnym charakterze zawartej z podmiotami, o ktérych mowa
wyzej,

= pozostawac w takim stosunku prawnym ze strong postepowania, ze rozstrzygniecia

podejmowane w sprawach nalezacych do zadan prezesa urzedu moga mie¢ wptyw
na ich prawa lub obowigzki wynikajace z tego stosunku.

Zgodnie z art. 9 ust 6 ustawy pracownicy urzedu, osoby zwigzane z urzedem umowa-
-zleceniem, umowa o dziefo lub inng umowa o podobnym charakterze, wykonujacy czyn-
nosci zwigzane z prowadzeniem postepowan w zakresie produktow leczniczych, wyrobow
lub produktéw biobodjczych, informuja prezesa urzedu, z kolei prezes i wiceprezesi urzedu
informujg ministra wtasciwego do spraw zdrowia o:

® nawigzaniu przez nich stosunku pracy z podmiotami wymienionymi w katalogu w art. 9

ust. 1 ustawy —w terminie trzydziestu dni od dnia nawigzania tego stosunku,
= zawarciu przez nich umowy o $wiadczenie ustug zarzadczych z podmiotami wymie-
nionymi w katalogu w art. 9 ust. 1 ustawy — w terminie 30 dni od dnia zawarcia tej
UMmowy,

= pozostawaniu w takim stosunku prawnym ze strong postepowania, ze rozstrzyg-
niecia podejmowane w sprawach nalezacych do zadan prezesa urzedu moga miec
wptyw na ich prawa lub obowigzki wynikajace z tego stosunku —w terminie trzydzie-
stu dni od dnia powziecia wiadomosci o zaistnieniu tych okolicznosci.

Jesli zachodzi ktéras z powyzszych sytuadji, podlegaja oni wytgczeniu na podstawie
Kodeksu postepowania administracyjnego.

Prezes, wiceprezesi i pracownicy urzedu, osoby zwigzane z urzedem umowa-zlece-
niem, umowg o dzieto lub inna umowa o podobnym charakterze, wykonujacy czynnosci
zwigzane z prowadzeniem postepowan, a takze cztonkowie komisji o charakterze opinio-
dawczo-doradczym i grup eksperckich sktadaja na formularzu o$wiadczenie o braku kon-
fliktu interesow (art. 9 ust. 2 ustawy) pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za sktadanie
fatszywych oswiadczen. Oswiadczenie to nalezy ztozy¢ przed podjeciem pracy, zawarciem
odpowiedniej umowy czy powotaniem do komisji. Naruszenie obowigzkéw i zakazéw wyni-
kajacych z tego oswiadczenia stanowi podstawe rozwigzania lub wypowiedzenia odpowied-
nich umow lub odwotania cztonkéw komisji, co przy szczegdtowosci oswiadczen i odpo-
wiedniej ich kontroli stanowi wystarczajace narzedzie przeciwdziatania sytuacjom konfliktu
interesow. Oswiadczenie o braku konfliktu interesow sktada sie na specjalnym formularzu,
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okreslonym w Rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 1 czerwca 2011 roku w sprawie
wzoru formularza oswiadczenia o braku konfliktu interesow’.

M Ustawa o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych”

W ustawie o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych
wprowadzono rozwigzanie interesujgce z punktu widzenia celéw niniejszej ekspertyzy, two-
rzac panstwowa jednostke organizacyjng — Agencje Oceny Technologii Medycznych — ktéra
ma za zadanie miedzy innymi realizacje czynnosci zwigzanych z oceng swiadczen opie-
ki zdrowotnej i opiniowanie rzgdowych programoéw zdrowotnych. Przy prezesie agendj,
zgodnie z art. 31s ustawy, utworzono Rade Przejrzystosci, ktora petmi funkcje opiniodaw-
czo-doradcza. Cztonkéw rady na szescioletniag kadencje powotuje minister zdrowia.

Cztonkowie Rady Przejrzystosci, ich matzonkowie, zstepni i wstepni w linii prostej oraz
osoby, z ktérymi cztonkowie Rady Przejrzystosci pozostajg we wspolnym pozyciu, zgodnie
z art. 31s ust. 8 nie moga:

= byc cztonkami organdw spotek handlowych lub przedstawicielami przedsiebiorcow

prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie wytwarzania lub obrotu lekiem,
Srodkiem spozywczym specjalnego przeznaczenia zywieniowego, wyrobem me-
dycznym,

= byc cztonkami organow spotek handlowych lub przedstawicielami przedsiebiorcow

prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg w zakresie doradztwa zwigzanego z refun-
dacja lekow, srodkdw spozywczych specjalnego przeznaczenia zywieniowego, wy-
robow medycznych,

= byc¢ cztonkami organdw spdtdzielni, stowarzyszen lub fundacji prowadzacych dzia-

talnos¢, o ktdrej mowa wyzej,

= posiadac akgji lub udziatow w spotkach handlowych i udziatéw w spoétdzielniach

prowadzacych dziatalnos¢, o ktorej mowa wyzej,

= prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej w zakresie, o ktérym mowa wyzej.

Ustawa zawiera bardzo restrykcyjne wymagania zwigzane z deklarowaniem bezstron-
nosci i ujawnianiem ewentualnego konfliktu interesow.

Cztonkowie Rady Przejrzystosci sktadajg oswiadczenie o niezachodzeniu okolicznosci
okreslonych wyzej, zwane ,deklaracja o braku konfliktu intereséw”’, zarbwno przed powota-
niem do sktadu rady, jak i przed kazdym posiedzeniem rady (art. 31s ust. 10). Dodatkowo
cztonkowie rady i osoby niebedace jej cztonkami, ktérym zlecono przygotowanie ekspertyz
i innych opracowan w formie pisemnej lub ustnej dla Rady Przejrzystosci, sktadaja deklaracje
konfliktu intereséw na danym posiedzeniu rady — dla poszczegdlnych wnioskéw bedacych
przedmiotem obrad tego gremium. Dodatkowe oswiadczenia majg na celu weryfikacje
bezstronnosci 0sob zaangazowanych w procedowanie lub przygotowywanie materiatow

7 DzU.z2011r, Nr 144, poz. 665 ze zm.
7> Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych
(Dz.U. 22008 r, Nr 164, poz. 1027 ze zm.).
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w stosunku do konkretnych wnioskow. Ogdlne deklaracje bezstronnosci, o ktérych mowa
wyzej, moga bowiem nie obejmowac wszystkich mozliwych sytuagji.

Z kolei cztonkowie Rady Przejrzystosci i osoby niebedace jej cztonkami, ktérym zlecono
przygotowanie ekspertyz i innych opracowan w formie pisemnej i ustnej dla rady, w wypad-
ku wykonywania zaje¢ zarobkowych na podstawie stosunku pracy, umowy o $Swiadczenie
ustug zarzadczych, umowy-zlecenia, umowy o dzieto lub innej umowy o podobnym cha-
rakterze zawartej z podmiotami, o ktérych mowa w art. 31s ust. 8 ustawy, sktadaja ,deklara-
dje konfliktu interesow” dotyczaca ich samych i ich matzonkéw, zstepnych i wstepnych w linii
prostej oraz 0sob, z ktérymi pozostajg we wspolnym pozyciu (art. 31s ust. 9).

W wypadku ujawnienia konfliktu interesow cztonek Rady Przejrzystosci — na wiasny
whniosek albo na wniosek osoby przewodniczacej posiedzeniu Rady Przejrzystosci — moze
by¢ wytaczony z gtosowania lub z udziatu w pracach Rady Przejrzystosci w zakresie ujaw-
nionego konfliktu (art. 31s ust. 13).

W posiedzeniach Rady Przejrzystosci moga brac¢ udziat eksperci z dziedziny medycyny,
ktérej dotyczg omawiane na danym posiedzeniu wnioski lub informacje, a takze inne osoby
zaproszone przez przewodniczacego Rady Przejrzystosc, ale bez prawa gtosu. Osoby te
rowniez sg zobowigzane do ztozenia ,deklaragji konfliktu intereséw” i ,deklaracji o braku
konfliktu interesow” (art. 31s ust. 15). Deklaracje konfliktu intereséw sktadajg ponadto osoby,
ktdre zgtaszajg uwagi do upublicznionej analizy weryfikacyjnej Agencji Oceny Technolo-
gii Medycznych lub w zwigzku z upublicznionym porzadkiem obrad Rady Przejrzystosci.
Zgtoszone uwagi sg rozpatrywane przez agencje i zamieszczane w jej Biuletynie Informacji
Publicznej tacznie z wypetniong deklaragja konfliktu intereséw (art. 31s ust. 23).

H Ustawa o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta’®

Warte odnotowania rozwigzanie zawiera takze Ustawa o prawach pagjenta i Rzeczniku
Praw Pacjenta. Na podstawie art. 67e utworzono wojewddzkie komisje do spraw orze-
kania o zdarzeniach medycznych (zakazenia pacjenta biologicznym czynnikiem chorobo-
tworczym, uszkodzenia ciata lub rozstroju zdrowia pacjenta albo Smierci pacjenta bedacej
nastepstwem decyzji niezgodnych z aktualng wiedza medyczna). Zgodnie z art. 679 tej
ustawy, cztonkowie sktadu orzekajacego komisji, ich matzonkowie, zstepni i wstepni w linii
prostej nie moga byc:

= wiascicielami, osobami zatrudnionymi lub wspotpracujacymi z podmiotem leczni-

czym prowadzacym szpital lub z ubezpieczycielem, z ktorymi wigze sie wniosek
o ustalenie zdarzenia medycznego, oraz cztonkami organdw tego podmiotu lub
ubezpieczyciela,

= cztonkami organéw i osobami zatrudnionymi w podmiocie tworzacym w rozumie-

niu przepisow o dziatalnosci leczniczej, jesli podmiot ten utworzyt podmiot leczni-

6 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 roku o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz.U. z 2009 r, Nr 52,
poz. 417 ze zm.).
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czy niebedacy przedsiebiorca, ktory prowadzi szpital, z ktérym wigze sie wniosek
o ustalenie zdarzenia medycznego,

= posiadaczami akgji lub udziatow przedstawiajacych wiecej niz 10% kapitatu zakta-
dowego w spdtkach handlowych bedacych podmiotami leczniczymi prowadzacymi
szpital i ubezpieczyciela, z ktorymi wigze sie wniosek o ustalenie zdarzenia medycz-
nego.

Dodatkowo cztonek sktadu orzekajgcego podlega wytaczeniu w postepowaniu w spra-
wach, w ktorych:

= jest podmiotem sktadajacym wniosek lub pozostaje z tym podmiotem w takim sto-

sunku prawnym, ze wynik postepowania przed wojewodzkg komisja ma wptyw na
jego prawa i obowigzki,

= pozostaje z podmiotem sktadajacym wniosek w takim stosunku osobistym, ze wy-

wotuje to watpliwosci co do jego bezstronnosci,

= podmiotem sktadajacym wniosek jest jego matzonek, krewny lub powinowaty w linii

prostej, krewny boczny do czwartego stopnia i powinowaty boczny do drugiego
stopnia,

= podmiot skfadajacy wniosek jest zwigzany z nim z tytutu przysposobienia, opieki lub

kurateli,

= bytlub jest petnomocnikiem albo przedstawicielem ustawowym podmiotu sktadaja-

cego wniosek.

W ramach Ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta przewidziano rowniez
sktadanie odpowiednich oswiadczen. Przed powotaniem do sktadu orzekajacego czton-
kowie wojewddzkiej komisji sktadajg oswiadczenie o braku okolicznosci okreslonych wyzej,
zwane ,0$wiadczeniem o braku konfliktu interesow”. Wymagania te stosuje sie takze do
0s6b niebedacych cztonkami wojewddzkiej komisji, ktérym komisja zlecita przygotowanie
opinii. I w tym wypadku na podstawie delegagji ustawowej minister zdrowia okreslit w roz-
porzadzeniu wzdr oswiadczenia o braku konfliktu intereséw’””. Obowigzek sktadania takich
oswiadczen nalezy oceni¢ pozytywnie, pozwala to bowiem zardbwno na prewencje sytu-
agji konfliktu interesow, jak i na nastepcza weryfikacje w sytuacji ujawnienia okolicznosci
mogacych wskazywac na dziatania cztonkéw lub ekspertow komisji w warunkach braku
bezstronnosci.

3.3. Uregulowania krajowe a standardy miedzynarodowe

Przedstawione wczesniej standardy miedzynarodowe dotyczace konfliktu intereséw
przyjmuja zwykle forme nie traktatow czy konwengji, ale miekkich regulacji — zalecen lub re-
komendadji. Nalezy zatem przyja¢, ze istniejg niewigzace, ugruntowane jednak przez prak-
tyke panstw (szczegdlnie w Europie) miedzynarodowe standardy dotyczgce kwestii reguladji

77 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 8 grudnia 2011 roku w sprawie wzoru o$wiadczenia o braku konfliktu

interesow sktadanego przez cztonka wojewddzkiej komisji do spraw orzekania o zdarzeniach medycznych (Dz.U.
z 2011 r, Nr 274, poz. 1625).
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sytuadgji konfliktu interesow’®. Ponizsze rozwazania sa poswiecone poréwnaniu wypracowa-
nych przez lata miedzynarodowych standardow z kluczowymi polskimi przepisami. Analize
podzielono na dwie czesci: w pierwszej wskazano standardy, ktore nie zostaty w petni inkor-
porowane do polskich przepiséw, w drugiej — rozwiazania, co do ktorych mozna uznac, ze
znajduja swoje odzwierciedlenie w polskich przepisach. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze zostaty
uwzglednione te rozwiazania i standardy, ktore — zdaniem autordw niniejszego opraco-
wania — majg istotne znaczenie dla omawianego problemu prawnych regulacji w zakresie
bezstronnosci i unikania konfliktu intereséw.

3.3.1. Standardy miedzynarodowe nieinkorporowane do polskiego porzadku prawnego

Definicja konfliktu interesow. W polskim prawie nie ma definicji legalnej zjawiska konflik-
tu intereséw, choc¢ wystepuje ona w wielu aktach miedzynarodowych (na przyktad art. 13
Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy stanowi, ze konflikt intereséw wynika z sy-
tuadji, gdy funkcjonariusz publiczny ma interes prywatny, ktéry wptywa lub moze wptywac
na obiektywne i bezstronne wykonywanie obowigzkéw). W krajowe;j literaturze przedmiotu
funkgjonuja definicje tego pojecia, nadal jednak brakuje definicji na poziomie ustawowym.
W art. 24 par. 1 Kodeksu postepowania administracyjnego znajduje sie katalog sytuacji,
ktére moga by¢ uznane za prowadzace do sytuacji konfliktu interesdw, ale ten kazuistyczny
katalog nie stanowi definigji konfliktu interesdw w administracji publicznej w rozumieniu pol-
skiego prawa. Obowiazek przyjecia definicji ustawowej nie wynika wprost z zadnego trak-
tatu, lecz stanowi jedno z gtéwnych zalecen legislacyjnych Organizacji Wspotpracy Gospo-
darczej i Rozwoju. Brak definicji ustawowej — i w ogdle brak funkcjonowania tego terminu na
poziomie ustawodawstwa krajowego — uniemozliwia stworzenie katalogu sytuadji konfliktu
intereséw, rowniez zalecanego przez te organizacje. Legalna definicja bytaby takze bardzo
uzytecznym narzedziem rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych poszcze-
golnych zachowan czy sytuacji rozwazanych w wymiarze istnienia konfliktu intereséw.

Deklaracja dotyczaca intereséw. Artykut 14 Rekomendadji Komitetu Ministréw Rady
Europy z 2010 roku wprowadza pojecie ,deklaracja intereséw”, ktora to deklaracje — zgodnie
z regulacjami krajowymi — moze by¢ zobowigzany ztozy¢ funkcjonariusz publiczny. W pol-
skim ustawodawstwie jednak tylko w czesci wprowadzono mechanizm sktadania deklaradji
interesow. Ze wzgledu na brak dostatecznie rozwinietego i powszechnego systemu skfada-
nia deklaracji konfliktu intereséw, mniejsze jest takze prewencyjne oddziatywanie na sytuacje
braku bezstronnosci. Istnieje zatem ryzyko, ze konflikt intereséw bedzie czesciej wykrywany
post factum — w ramach czynnosci o charakterze kontrolnym lub w wyniku interwendji
prawnych stron réznych postepowan.

Przyjmowanie prezentéw. Zgodnie z art. 9 Miedzynarodowych Zasad Postepowa-
nia Funkgjonariuszy Publicznych przyjetych przez Organizacje Naroddw Zjednoczonych,
funkgjonariusze publiczni nie powinni przyjmowac ani zada¢ posrednio lub bezposrednio

& N. Nikolov, Conflict of interest in European public law, ,Journal of Financial Crime” 2013, t. 20, nr 4, s. 407.
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zadnych prezentéw, ktére mogag mie¢ wptyw na petnione przez nich funkcje. Wprowadzenie
regulacji dotyczacych bezposrednio przyjmowania podarunkéw znajduje sie rowniez wsrod
zalecen Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju. W Polsce — mimo dosc¢ rozbudo-
wanego ustawodawstwa z zakresu przeciwdziatania korupcji — kwestia przyjmowania pre-
zentow i podarunkow nadal pozostaje uregulowana w stopniu niewystarczajacym, dotyczy
bowiem tylko wybranych grup oséb, nie jest zas powszechnie obowigzujgcym standardem
prawnym w catej sferze publicznej (kodeksy etyczne — cho¢ bardzo wazne — nie sa tutaj
wystarczajacym mechanizmem).

Ujawnianie potencjalnego konfliktu intereséw. Organizacja Wspotpracy Gospodar-
czej i Rozwoju zaleca réwniez wprowadzenie jasnych i catosciowych przepisow dotyczacych
ujawniania potendjalnego konfliktu interesow w roznych okresach petnienia stuzby publicz-
nej (standard ten znajduje rowniez odzwierciedlenie w artykule 13 Rekomendacji Komitetu
Ministrow Rady Europy z 2010 roku). Analizujac polskie przepisy, mozna odnies¢ wrazenie,
7e bardzo duzo uwagi poswiecono zapobieganiu konfliktowi intereséw (zgodnie jednak
z tymi samymi wytycznymi, to wtasnie instrumenty prewencyjne sa najwazniejsze), ale nie
doprecyzowano wiekszosci procedur postepowania w sytuacji stwierdzenia konfliktu inte-
resow. Oczywiscie art. 24 Kodeksu postepowania administracyjnego wprowadza instytucje
wytaczenia urzednika na jego wniosek, lecz nie wyczerpuje to wszystkich mozliwych sytuacji
(na przyktad nie obejmuje ekspertéw wspdtpracujacych z administracjg) i dotyczy tylko cze-
Sci przejawow dziatania administracji publiczne).

3.3.2. Standardy miedzynarodowe inkorporowane do polskiego porzadku prawnego

Zakaz sprawowania funkgcji bedacych w sprzecznosci z zajmowanym stanowi-
skiem. Zakaz ten — wprowadzony w art. 4 Miedzynarodowych Zasad Postepowania Funk-
cjonariuszy Publicznych przyjetych przez Organizacje Narodéw Zjednoczonych i w art. 15
Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy z 2010 roku (niezgodny zewnetrzny interes)
— moze przyja¢ forme niepotgczalnosci formalnej jako zakaz podejmowania innych funkgji
w administragji publicznej:
= cztonek korpusu stuzby cywilnej nie moze by¢ miedzy innymi radnym (art. 78 ust. 4
Ustawy o stuzbie cywilnej),

= mandatu radnego nie mozna faczy¢ z mandatem posta lub senatora, wykonywa-
niem funkcji wojewody lub wicewojewody albo z cztonkostwem w organie innej
jednostki samorzadu terytorialnego. Bedac woéjtem lub jego zastepca, nie mozna
by¢ wojtem lub zastepca wojta w innej gminie, cztonkiem w organach jednostek
samorzadu terytorialnego, zatrudnionym w administracji rzgdowej, postem lub se-
natorem (art. 25b i art. 27 Ustawy o samorzadzie gminnym — analogicznie art. 21
ust. 8 i art. 26 ust. 3 Ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 23 ust. 4 i art. 31
ust. 3 Ustawy o samorzadzie wojewodztwa).

W formie materialnej zakaz ten ogranicza mozliwos¢ dziatania poza administracjg pub-
liczng (na przyktad w sferze gospodarczej czy spotecznej), wystepujac jako:
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zakaz generalny — ustanawiajacy standardy, na przyktad nastepujace:

pracownicy urzedow panstwowych nie mogag wykonywac zadnych zaje¢, kto-
re mogtyby budzi¢ podejrzenia co do ich bezstronnosci (art. 19 ust. 2 Ustawy
o pracownikach urzedéw panstwowych),

pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym, w tym na kie-
rowniczym stanowisku urzedniczym, nie moze wykonywac zaje¢ pozostajacych
w sprzecznosci lub zwigzanych z zajeciami, ktore wykonuje w ramach obowigz-
kow stuzbowych, wywotujacych uzasadnione podejrzenie o stronniczos¢ lub in-
teresownos¢, a takze zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajgcymi z ustawy
(art. 30 ust. 1 Ustawy o pracownikach samorzadowych),

jakakolwiek dodatkowa aktywno$¢ radnego nie moze podwazy¢ zaufania wyborcéw
do wykonywania mandatu (art. 24e Ustawy o samorzadzie gminnym, art. 25a Usta-
wy 0 samorzadzie powiatowym, art. 27a Ustawy o samorzadzie wojewddztwa),

zakaz szczegdtowy — okreslajacy konkretne zakazane dziatalnosci, na przyktad na-
stepujace:

radny gminy nie moze by¢ zatrudniony w urzedzie gminy, w ktérej uzyskat man-
dat (art. 24a Ustawy o samorzadzie gminnym — analogicznie art. 23 Ustawy
0 samorzadzie powiatowym i art. 25 Ustawy o samorzgdzie wojewddztwa),
osoby podlegajace Ustawie o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej przez osoby petniace funkcje publiczne nie moga prowadzi¢ dziatalnosci
gospodarczej na wiasny rachunek lub wspdlnie z innymi osobami, a takze zarza-
dzac taka dziatalnoscia lub by¢ przedstawicielami czy petnomocnikami w prowa-
dzeniu takiej dziatalnosci, by¢ cztonkami zarzadow, rad nadzorczych lub komisji
rewizyjnych spétek prawa handlowego, by¢ zatrudnione lub wykonywac innych
zaje¢ w spotkach prawa handlowego, ktére mogtyby wywotac podejrzenie o ich
stronniczo$¢ lub interesownos¢, by¢ cztonkami zarzaddw, rad nadzorczych lub
komisji rewizyjnych spotdzielni, z wyjatkiem rad nadzorczych spétdzielni miesz-
kaniowych, by¢ cztonkami zarzaddw fundacji prowadzacych dziatalnos¢ gospo-
darczg (art. 4 Ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez osoby petnigce funkcje publiczne).

Obowiazek ujawniania wszelkiego rodzaju dziatalnosci podejmowanej obok pet-

nionej funkgji. Obowigzek ten zostat natozony w art. 5 Miedzynarodowych Zasad Postepo-
wania Funkcjonariuszy Publicznych przyjetych przez Organizacje Narodéw Zjednoczonych.
W Polsce zdecydowano sie wprowadzi¢ nie tylko nakaz ujawniania, ale takze koniecznos¢
uzyskania zgody zwierzchnika na podejmowanie takich dziatan, na przyktad:

dodatkowe zatrudnienie i zajecie zarobkowe cztonka korpusu stuzby cywilnej musi
by¢ poprzedzone pisemnag zgoda dyrektora generalnego urzedu (art. 80 ust. 1
Ustawy o stuzbie cywilnej),

podejmowanie dodatkowego zatrudnienia przez pracownika urzedu panstwowego
wymaga zgody kierownika urzedu (art. 19 ust. 1 Ustawy o pracownikach urzedow
panstwowych),
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= cztonek stuzby zagranicznej nie moze podejmowac zatrudnienia lub wykonywac
innych zaje¢ zarobkowych bez pisemnej zgody dyrektora generalnego stuzby za-
granicznej (art. 36 ust. 1 Ustawy o stuzbie zagranicznej),

= pracownik samorzadowy zatrudniony na stanowisku urzedniczym ma obowigzek

sktadania oswiadczenia o charakterze prowadzonej dziatalnosci gospodarczej (art. 31
ust. 1 Ustawy o pracownikach samorzadowych).
Obowiazek sporzadzania deklaracji majatkowych. Obowigzek ten zostat natozony
w art. 8 Miedzynarodowych Zasad Postepowania Funkcjonariuszy Publicznych przyjetych
przez Organizacje Narodow Zjednoczonych. W Polsce istniejg szczegétowo uregulowane
przejawy realizacji tego obowigzku, na przyktad nastepujace:
= pracownicy urzedow panstwowych i urzednicy panstwowi sg obowigzani przy na-
wigzaniu stosunku pracy i na kazde zadanie kierownika urzedu ztozy¢ oswiadczenie
o stanie majatkowym (art. 17 ust. 4 Ustawy o pracownikach urzeddw panstwowych),

= radny, wojt, zastepca wojta, sekretarz gminy, skarbnik gminy, kierownik jednostki
organizacyjnej gminy, osoba zarzadzajaca i cztonek organu zarzadzajacego gmin-
ng osobga prawnga oraz osoba wydajaca decyzje administracyjne w imieniu wojta sg
obowigzani do ztozenia oswiadczenia o swoim stanie majgtkowym (art. 24h ust. 1
Ustawy o samorzadzie gminnym — analogicznie art. 25¢ ust. 1 Ustawy o samorza-
dzie powiatowym i art. 27c ust. 1 Ustawy o samorzadzie wojewddztwa),

= pracownicy samorzadowi muszg — na zadanie osoby upowaznionej do dokonywa-

nia czynnosci w sprawach z zakresu prawa pracy — ztozy¢ oswiadczenie o stanie
majatkowym (art. 32 ust. 2 Ustawy o pracownikach samorzadowych).
Naduzycie zajmowanego stanowiska. Zagadnienie to zostato uregulowane przez art. 6
Miedzynarodowych Zasad Postepowania Funkcjonariuszy Publicznych przyjetych przez
Organizacje Narodéw Zjednoczonych i przez art. 21 Rekomendacji Komitetu Ministréw
Rady Europy z 2010 roku. Standardy te dotycza zaréwno wykorzystywania sprawowanych
funkgji i wydatkowania publicznych pieniedzy, jak i informacji zdobytych w zwigzku ze spra-
wowana funkdja. Jako przyktady zakazu kierowania sie interesem jednostkowym przy podej-
mowaniu decyzji i czynnosci stuzbowych nalezy wskazac:
= wyrazony wprost zakaz kierowania sie interesem jednostkowym lub grupowym
(art. 78 ust. 1 Ustawy o stuzbie cywilnej),

= ograniczenie mozliwosci wykorzystywania mienia gminy w ramach prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej (art. 24f Ustawy o samorzadzie gminnym — analogicznie
art. 25b Ustawy o samorzadzie powiatowym i art. 27b Ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa).

Zamowienia publiczne. Dodatkowo w Konwencji Narodow Zjednoczonych przeciw-
ko Korupcji szczegdlng uwage poswiecono zamowieniom publicznym, zachecajac panstwa
strony, aby w celu zapewnienia przejrzystosci procedur wprowadzity obowigzek sktadania
deklaracji intereséw przez personel zaangazowany w obstuge zamowien (art. 9 ust. le).
Standard ten znajduje odzwierciedlenie w art. 17 Prawa zamdwien publicznych.
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Podsumowujac, mozna zaryzykowac teze, ze miedzynarodowe standardy dotyczace
konfliktu intereséw majag raczej charakter prewencyjny, odwotujac sie do obowigzku ujaw-
nienia takiego zjawiska i zapobiegania mu przez funkcjonariuszy publicznych (na przyktad
art. 8 Rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy z 2010 roku). Podejscie to czyni funk-
cjonariuszy bardziej odpowiedzialnymi za jako$¢ administracji publicznej, pozytywnie wpty-
wa réwniez na swiadomos¢ zwigzang ze zjawiskiem konfliktu intereséw. Polski ustawodawca,
wdrazajac miedzynarodowe standardy, postanowit podej$¢ do problemu nieco inaczej, sku-
piajac sie przede wszystkim na wprowadzeniu listy zakazow zwigzanych z petniona funkdja.
Podejscie takie moze by¢ réwnie efektywne jak rozwigzania miedzynarodowe, moze jednak
takze skutkowac wiekszg pasywnoscig funkcjonariuszy publicznych.

Mimo rozbudowanej kazuistyki i braku definicji legalnej, co wskazywano wyzej, pol-
skie przepisy dotyczace konfliktu intereséw w administracji publicznej na tle standardéw
miedzynarodowych nalezy oceni¢ pozytywnie. Opisano w nich wymagania wobec urzed-
nikow i ekspertow wspdtpracujacych z administracjg w zakresie zgtaszania konfliktu inte-
resow, ujeto réwniez zakazy dotyczace taczenia réznych funkgji czy rodzajow dziatalnosci.
Uprawnione jest wiec stwierdzenie, ze funkcjonujgce w Polsce przepisy — mimo niektorych
utomnosci — dajg dobra podstawe skutecznego zapobiegania sytuacjom konfliktu intereséw
i reagowania w wypadku naruszenia zasad bezstronnosci. Same przepisy jednak, szcze-
gdlnie w wymiarze zagadnienia tak scisle zwigzanego z problematyka etyczng, nie sg wy-
starczajace. Konieczna jest wysoka swiadomos¢ tych zagadnien wsrod urzednikow i osob
wspotpracujacych z administracja publiczng oraz praktyka statego wypetniania i egzekwo-
wania obowiazkdw natozonych przez ustawy.

3.4. Mozliwe kierunki interwencji legislacyjnej i instytucjonalnej

Przedstawiona w poprzednich podrozdziatach analiza istniejacych uregulowan praw-
nych zwigzanych z kontrolowaniem bezstronnosci w podejmowaniu decyzji przez admini-
stracje publiczng prowadzi do kilku wnioskow, istotnych z punktu widzenia podejmowania
staran w zakresie zmian legislacyjno-organizacyjnych.

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze dotyczace bezstronnosci przepisy zawarte
w wielu aktach prawnych réznego rzedu zawieraja zaawansowane mechanizmy przeciw-
dziatania konfliktowi intereséw, obejmujace wzorce postepowania i sposoby kontroli zacho-
wan w wymiarze utrzymania standardéw bezstronnosci. Z tej perspektywy mozna zatem
uznac, ze nie wystepuje koniecznos¢ wprowadzania dodatkowych rozbudowanych regula-
gji. Do rozwazenia pozostaje jednak kilka kwestii.

Przede wszystkim warto sie zastanowi¢ nad potrzebg zawarcia w przepisach ogélnej
definidji legalnej konfliktu intereséw. Co prawda brak takiej definicji powoduje niekiedy kto-
poty interpretacyjne, ale ustawodawca radzi sobie z tym problemem, dostosowujac kata-
log okolicznosci powodujacych brak bezstronnosci do specyfiki materii requlowanej dana
ustawa. Cho¢ kwestia definicji konfliktu interesdw wydaje sie sprawg o niepierwszorzednym
znaczeniu, to jednak przydatne bytoby jej zawarcie w ustawie (na przyktad w Kodeksie po-
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stepowania administracyjnego) w taki sposéb, aby stanowita odniesienie dla innych regulacji
i wzorzec interpretacji konkretnych okolicznosci, ktore budza watpliwo$¢ z punktu widzenia
zachowania zasady bezstronnosci.

Przeprowadzona wyzej analiza przepisdw regulujacych konflikt intereséw pokazuje
wyraznie mnogos¢ aktow prawnych, rozny sposéb regulowania (od bardzo kazuistyczne-
go po ogodlne odestania do innych aktéw prawnych) i wystepowanie dodatkowych aktéw
podustawowych (na przyktad ministerialne rozporzadzenia dotyczace wzordw deklaradji
w zakresie konfliktu intereséw). Obfitos¢ tych rozwigzan wprowadza chaos, odbiegajac od
postulatow przejrzystosci i jakosci przepiséw prawa. Sfera ta z pewnoscig wymaga upo-
rzadkowania i eliminacji zbednych przepisow czy dokumentow, ktore powielajg regulacje
zawarte w innych przepisach (na przyktad powtarzanie w innych aktach prawnych katalogu
wytaczen urzednika zawartych w Kodeksie postepowania administracyjnego). Powinno to
by¢ oczywiscie poprzedzone dogtebna analizg dobrych i ztych praktyk, a takze zbadaniem
praktycznego funkcjonowania poszczegdlnych mechanizméw zapobiegania konfliktowi in-
teresow.

Kolejna kwestia dotyczy — sygnalizowanej juz wczesniej — regulacji w sprawie rejestro-
wania korzysci majatkowych uzyskanych w okresie sprawowania okreslonego urzedu lub
petnienia okreslonej funkgji, ograniczonej tylko do wybranych oséb. Jak sie wydaje, warto
rozwazy¢ objecie tym obowigzkiem szerszego grona oséb, pamietajac jednak, zeby regula-
gje te byty precyzyjne i powodowaty mozliwie mate trudnosci biurokratyczne.

Podobny problem dotyczy sktadania deklaracji dotyczacych konfliktu interesow. Czesé
aktéw prawnych reguluje te kwestie bardzo stanowczo i kazuistycznie, cze$¢ zas pozostaje
na wiekszym stopniu ogolnosci. Tutaj rowniez przydataby sie klarownos¢ i jednolitos¢, zeby
w réznych obszarach administracji stosowac te same standardy i wzorce w zakresie sktada-
nia takich oswiadczen.

Za problematyczne nalezy rowniez uznac¢ dwie sprawy: stopien kazuistyki dotyczacy
konfliktu interesdw i rozne uregulowanie konkretnych wymagan lub obowigzkéw w stosun-
ku do poszczegdinych grup zagrozonych konfliktem interesow. Za przyktad moze postu-
zy¢ dodatkowe zarobkowanie w stuzbie cywilnej. Ustawodawca zréznicowat obostrzenia
zwigzane z dodatkowym zarobkowaniem grup wchodzacych w sktad korpusu stuzby cywil-
nej: obowigzek uzyskiwania pisemnej zgody dyrektora generalnego (w wypadku dyrektora
generalnego — Szefa Stuzby Cywilnej) na podejmowanie dodatkowego zatrudnienia spo-
czywa na wszystkich cztonkach korpusu stuzby cywilnej, z kolei urzednicy stuzby cywilnej
i cztonkowie korpusu stuzby cywilnej zajmujgcy wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej zostali
zobligowani do uzyskiwania zgody dyrektora generalnego (w wypadku dyrektora gene-
ralnego — Szefa Stuzby Cywilnej) rowniez na podejmowanie wszelkich zaje¢ zarobkowych.
W wypadku pozostatych pracownikéw stuzby cywilnej nie ma takiego obowigzku. W tej
sferze nalezatoby wiec postulowac wigksza spéjnosé reguladji.
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3.5.Omowienie prac nad projektem zatozen do Ustawy o niektérych sposobach
unikania konfliktu interesow z 2011 roku

W ramach niniejszego opracowania warto rowniez wspomniec o projekcie ustawy, ktéra
miata bezposrednio dotyczy¢ konfliktu intereséw i catosciowo regulowac te problematyke.
Tuz przed koncem szostej kadendji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, w 2011 roku, przedsta-
wiono projekt zatozen projektu Ustawy o niektorych sposobach unikania konfliktu interesow
(wczesniej projektowana regulacja byta nazywana Ustawg antykorupcyjna)”. Do dyskusji
o tym akcie prawnym nie powrocono jednak w kolejnej kadendji.
Celem ustawy byto ujednolicenie i uzupetnienie regulacji z obszaru konfliktu intereséw,
jakie znajduja sie w wielu ustawach sektorowych. Po raz pierwszy planowano podejs¢ do
tego zjawiska catosciowo. W projekcie zatozen zwrdcono szczegdlng uwage na kwestie
dotyczace administracji publicznej, ktére wymagaty zmian legislacyjnych, w tym:
= Rejestr korzysci — rozszerzono zakres przedmiotowy informacji przekazywanych do
rejestru o udziat w organach korporacji zawodowych, stowarzyszen i izb gospo-
darczych, co miato zapobiec nieformalnemu lobbingowi. Dodatkowo zobowigzano
radnych gminy, powiatu i wojewddztwa do przekazywania takich informacji. Zapro-
ponowano rowniez zmiane podmiotu odpowiedzialnego za prowadzenie rejestru
z Panstwowej Komisji Wyborczej na Centralne Biuro Antykorupcyjne.

= Wprowadzenie bardziej restrykcyjnych zasad zatrudniania urzednikdw przez przed-
siebiorcow po odwotaniu z zajmowanego stanowiska lub petnionej funkgji. Propo-
nowany okres karencji wynosit trzy lata i dotyczyt zatrudnienia u przedsiebiorcy, na-
stepcy prawnego lub podmiotu zaleznego w wypadku, gdy dana osoba brata udziat
w rozstrzygnieciu administracyjnym sprawy dotyczacej wczesniej wymienionych
podmiotéw. Przepisy obejmujace okres karencji miaty byc¢ jednoczesnie przepisami
bezwzglednymi— planowano rozwigzanie komisji, ktora w obecnym stanie prawnym
moze w wyjatkowych sytuacjach udzieli¢ zgody na skrécenie okresu karendji.

= Zasady sktadania o$wiadczeh majatkowych oraz kwestia ich analizy i weryfikadji

— zaproponowano, aby obowigzek sktadania oswiadczen majatkowych dotyczacych
zarowno osoby wykonujacej zadania publiczne, jak i jej matzonka, byt natozony
na wszystkie podmioty objete projektem ustawy (szacunkowo 750 tysiecy osob).
Oswiadczenia majatkowe zostatyby rozszerzone miedzy innymi o takie informacje,
jak ustréj majatkowy, wysokos¢ doptat do gospodarstwa rolnego lub dziatalnosci
gospodarczej, zasiadanie w izbach gospodarczych czy spétkach sportowych.

= Stworzenie katalogu funkgji, ktére osoby wykonujace zadania publiczne mogtyby

peti¢ — osoby takie miatyby prawo do zasiadania w zarzadzie, radzie nadzorczej
lub komisji rewizyjnej albo do bycia petnomocnikiem spoétki z udziatem Skarbu Pan-
stwa, spotki samorzadowej lub wodnej.

7 Por. http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//1/6372/6376/6377/dokument2960.pdf [dostep: 27 stycznia 2014 roku].
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= Dostep do oswiadczen majgtkowych — oswiadczenia (bez danych wrazliwych) bytyby
udostepniane osobom, ktérych zadaniem jest stuzba spoteczenstwu i panstwu
zgodnie z przepisami prawa prasowego, i podmiotom, do ktérych zadan statuto-
wych nalezy walka z korupcja. O$wiadczenie udostepniano by na wniosek zawie-
rajacy uzasadnienie, ktére okreslatoby potrzebe zapoznania sie z wnioskiem danej
osoby. Oswiadczenia majgtkowe bylyby udostepniane réwniez podmiotom admi-
nistracji publicznej realizujacym zadania z zakresu przeciwdziatania i zapobiegania
korupdji.

W projekcie znalazty sie takze propozycje nowych rozwiazan, na przyktad:

= wprowadzenie zapisu zakazujagcego osobom wykonujgcym zadania publiczne na

podstawie umowy cywilnoprawnej przyjmowania korzysci majatkowych lub osobi-
stych z powodu powotania sie na petniong funkcje,

= zdefiniowanie upominkéw (drobnych prezentow majacych charakter powszechny

i okolicznosciowy), zasad ich przyjmowania, w tym enumeratywne wymienienie sy-
tuacji, kiedy mozna przyja¢ upominek, a takze wprowadzenie obowiazku wpisywa-
nia upominkdw o wartosci powyzej 100 euro do rejestru korzysci,

= scentralizowanie instytucjonalnej kontroli w zakresie powstawania konfliktu intere-

sow w ramach Centralnego Biura Antykorupcyjnego,

= yjednolicenie wymagan czasowych w stosunku do sktadania oswiadczen majatko-

wych —kazda osoba podlegajaca ustawie bytaby zobowigzana do sktadania oswiad-
czen w momencie zatrudnienia, objecia stanowiska lub przyjecia do stuzby, rozwia-
zania umowy o prace, zaprzestania zajmowania stanowiska i zwolnienia ze stuzby
oraz co roku,

= wszystkie organy zobowigzane do przyjmowania oswiadczen majatkowych bytyby

zobligowane do prowadzenia rejestru wptywu dokumentow i analizy sktadanych
o$wiadczen,

= wprowadzenie jednolitego wzoru oswiadczen majatkowych.

Projekt ustawy przewidywat szeroki zakres podmiotowy, regulacje dotyczace konfliktu
interesow miaty za$ dotyczy¢ prawodawcy, wiadzy wykonawczej i sgdownictwa. Wprowa-
dzono miedzy innymi liczacy piecdziesiat dziewie¢ pozydji katalog ,0s6b wykonujacych za-
dania publiczne’, ktory bytby kolejng definicja, obok istniejacych juz pojec ,funkcjonariusza
publicznego” czy ,0soby petnigcej funkcje publiczne”. Znajac doswiadczenia w doprecyzo-
waniu rozumienia powyzszych poje¢, mozna sie spodziewac, ze kolejna definicja wprowa-
dzataby chaos legislacyjny.

W zatozeniach wskazano, ze w okreslonych sytuacjach za naruszenie ustawy — nie-
zgtoszenie korzysci do rejestru czy naruszenie zakazu karencji zwigzanej z wykonywaniem
zadania publicznego — szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego miatby naktadac kare ad-
ministracyjna, odpowiednio od 1 tysigca do 10 tysiecy ztotych i od 10 tysiecy do 50 tysiecy
ztotych. Z punktu widzenia skutecznosci scigania zachowan korupcyjnych takie rozwigza-
nie nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz naktadanie kar administracyjnych jest znaczenie
sprawniejsze i efektywniejsze niz karanie zgodnie z wymaganiami prawa karanego.
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Projektowana ustawa miataby by¢ aktem prawnym, ktéry taczytby regulacje dotycza-
ce konfliktu interesdw wystepujace w obowigzujacych ustawach. Zaproponowano, aby do
nowej ustawy przenies¢ zapisy zwigzane z konfliktem intereséw z innych aktéw prawnych:
ustaw samorzadowych, Ustawy o Strazy Granicznej, Prawa zamdwien publicznych, Ustawy
o regionalnych izbach obrachunkowych, Prawa wtasnosci przemystowej, Ustawy o swiad-
czeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych, Ustawy o Stuzbie
Celnej, Ustawy o Panstwowej Inspekdji Sanitarnej i Ustawy o stuzbie wojskowe]j zotnierzy
zawodowych. Rozwigzanie to jest watpliwe, gtownie dlatego, ze przepisy dotyczace konflik-
tu intereséw w poszczegodlnych aktach prawnych byty dostosowane do specyfiki instytucji,
ktore byty objete dang regulacja, i razem tworzyty spéjna catosc.

Omawiany projekt nie zostat przeksztatcony w obowiazujace prawo. Spotkat sie takze
z szerokga krytyka konkretnych rozwigzan. Wskazywano miedzy innymi ryzyko chaosu legis-
lacyjnego i wprowadzenie nieuzasadnionej nadmiernej opresyjnosci panstwa. Wydaje sie
rowniez, ze istotnym elementem mogto by¢ to, ze projektodawcy niedostatecznie wykazali
potrzebe uchwalenia takich przepisow. Warto bowiem podkresli¢, ze przepisy dotyczace
przeciwdziatania konfliktowi interesow w administracji publicznej sg obecne w polskim pra-
wie, przyjmujac niekiedy forme bardzo szczegotowych rozwigzan. Wazne jest zatem, aby
istniejace rozwigzania skutecznie wykorzystywac, nie zas tworzy¢ nowe przepisy.



Rozdziat 4.
Wewnetrzne polityki polskich ministerstw wobec konfliktu intereséw
- na podstawie analizy informacji przekazanych przez resorty

Grzegorz Makowski

Ponizej prezentujemy wyniki pierwszego — terenowego — etapu monitoringu polityk za-
pobiegania i przeciwdziatania negatywnym skutkom konfliktu interesow na szczeblu polskiej
administracji rzadowej. Rozdziat ten stanowi omowienie i analize informacji, jakie uzyskano
od wszystkich resortow funkcjonujacych w okresie realizacji badania w odpowiedzi na za-
pytanie, ktore zespdt badawczy skierowat do nich, korzystajac z art. 2 ust. 1 i art. 10 ust. 1
Ustawy o dostepie do informadji publicznej® (opis sposobu realizadji tej czesci monitoringu
znajduje sie w nocie metodologicznej zawartej w rozdziale drugim raportu, z kolei tre$¢
zapytania — w Aneksie na koncu niniejszej publikacji).

Zanim przejdziemy do omdwienia wynikow, powinnismy wyjasnic¢ kilka kwestii. Przede
wszystkim trzeba pamieta¢, ze ponizsza analiza nie dostarcza petnego obrazu tego, w jaki
sposéb ministerstwa rzeczywiscie sobie radza (lub nie radza) z tym problemem. Obraz ten
staje sie petniejszy, gdy jednoczesnie uwzglednimy wyniki wszystkich pozostatych czesci
monitoringu — analizy obowiazujgcego prawa oraz wywiaddw z dyrektorami generalnymi
resortow i dyrektorami departamentow. Niemniej jednak zapytanie, z ktérym zwrocilismy
sie do administradji, byto dogtebnie przemyslane i skonsultowane z ekspertami zewnetrz-
nymi (w tym z samymi urzednikami), przynoszac wiele informagji, dokumentoéw Zrédfowych
i wskazowek, w niektérych wypadkach zas — jak w odpowiedzi udzielonej przez resort fi-
nanséw — nawet elementy samodzielnej analizy problemu zaprezentowane przez odpo-
wiadajacego.

Dysponujac ograniczong kontrola badawcza nad tym etapem monitoringu i majac Swia-
domos¢ wynikajgcych z tego konsekwencji, dowiedzielismy sie tylko tyle, w jakim stopniu
zrozumiate byto nasze zapytanie i w jakiej mierze urzedy rzeczywiscie poczuty sie zobo-
wigzane do udzielenia informacji. Mozemy jednak zaryzykowac stwierdzenie, ze uzyskany
materiat jest wystarczajacy do dos$¢ doktadnego opisu — przynajmniej od strony formalnej
— infrastruktury, jaka dysponujg ministerstwa w Polsce, aby ograniczac¢ skutki wystepowania
konfliktu intereséw i zidentyfikowac najistotniejsze problemy.

Odpowiedzi resortow ujawniaja ponadto w pewnym zakresie poziom swiadomosci za-
gadnienia konfliktu interesow nie tylko konkretnych urzednikdw, ktorzy podpisali sie pod

8 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informagji publicznej (Dz.U. z 2001 r, Nr 112, poz. 1198).



60 Grzegorz Makowski

udzielonymi odpowiedziami, ale takze poziom swiadomosci instytucjonalnej. Jest tak chocby
dlatego, ze kazda odpowiedz musiata by¢ uzgodniona z przetozonymi — jesli nie z dyrekto-
rami generalnymi resortow, to przynajmniej z kierownikami ich biur. Udzielenie odpowiedzi
na tak ztozone zapytanie wymagato rowniez pewnej pracy analitycznej. Jej ostateczna tres¢
mozna wiec uznac za swoisty przejaw reakdji instytucjonalnej wobec zagadnienia konfliktu
interesow.

Wspominamy o tym, poniewaz w odpowiedziach wystepowaty czasem istotne braki,
polegajace przewaznie na tym, ze nie wskazano stosownej regulacji, odpowiedniego doku-
mentu czy innego narzedzia dotyczgcego konfliktu intereséw, ktdre funkcjonuja w danym
resorcie. Najlepszym przyktadem takiej sytuacji, do ktérego wrécimy zreszta w dalszych
rozwazaniach, jest odpowiedz Ministerstwa Gospodarki. Nie wspomniano w niej bowiem, ze
resort ten w 2009 roku przyjat Zintegrowany System Zarzadzania, obejmujacy réwniez kwe-
stie przeciwdziatania korupdji i — sitg rzeczy, przynajmniej posrednio — konfliktu interesow.
Naszym gtownym celem byto jednak uzyskanie do analizy materiatu zaprezentowanego
przez same resorty. Nie uzupetniamy go zatem wfasnym przeglagdem stron internetowych
ministerstw, ich Biuletynow Informacji Publicznej czy innej dokumentacji, co ewentualnie
mogtoby by¢ jeszcze jednym etapem monitoringu (nieprzewidzianym jednak w projekcie).
Jedynie w szczegdlnie interesujacych czy istotnych sytuacjach pozwalamy sobie na nieco
szerszg interpretacje uzyskanego materiatu, rozszerzajac analize ponad to, co dostarczyty
nam same ministerstwa.

Niemniej jednak ten niekiedy fragmentaryczny w sensie formalnym obraz polityki resor-
tow wobec konfliktu intereséw pozwala uzyskac petniejszy obraz tego, jakie jest rzeczywiste,
praktyczne podejscie tych instytucji do badanego zagadnienia. Niestety, wyglada na to, ze
czesto — mimo (pozornego) bogactwa instrumentdw — jest ono powierzchowne.

Na podstawie materiatu uzyskanego w tej czesci monitoringu mozemy sie rowniez po-
kusi¢ o skonstruowanie swoistego rankingu instytugji publicznych, pozwalajgcego stwier-
dzi¢, w jakim stopniu skutecznie, w jakim zas$ nieskutecznie — i w jakich aspektach — sg one
w stanie ograniczy¢ ryzyko wystgpienia konfliktu interesow. Propozycje takiego rankingu
przedstawiamy na koncu niniejszego rozdziatu.

Formutujac zapytanie do resortéw, zdecydowalismy sie zaproponowac wiasne rozumie-
nie konfliktu intereséw, odwotujace sie do ustalen poczynionych na podstawie ekspertyzy
prawnej przygotowanej na potrzeby projektu i przegladu naukowej literatury przedmio-
tutl, Konflikt interesu zdefiniowalismy jako rzeczywiscie wystepujaca lub mogaca sie po-
jawi¢ sprzecznos¢ miedzy obowigzkami stuzbowymi a prywatnymi lub innymi interesami
urzednika, gdy dazenie do realizacji interesu prywatnego moze godzi¢ w dobro publiczne
lub negatywnie wptywac na wykonywanie obowigzkéw stuzbowych. Zakreslilismy rowniez
obszar przepisdw prawa, w ramach ktérego dziatania podejmowane przez resorty wobec
sytuadji konfliktu interesow byty dla nas szczegdlnie interesujagce:

8 B. Kudrycka, Combating Conflict of Interest in the Cee Countries, Local Government and Public Service Reform
Initiative, Budapest 2004; A. Stawiarz, Konflikt intereséw w administracji publicznej, Wolters Kluwer Polska, Warsza-
wa 2009.
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= Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci go-

spodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne,

= Ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej,

= Ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 roku o pracownikach urzedéw panstwowych,

= Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 roku — Prawo zamowien publicznych.

W zapytaniu podkreslalismy szczegdlnie problem kontroli konfliktu intereséw powsta-
jacego w typowych sytuacjach, jak taczenie funkcji publicznych z zasiadaniem w organach
spotek handlowych, posiadanie udziatow w przedsiebiorstwach, mozliwy konflikt intereséw
zwigzany z aktywnoscig matzonkéw czy naruszeniami bezstronnosci w ramach podejmowa-
nia decyzji (zwtaszcza dotyczacych zamoéwien publicznych lub dodatkowego zatrudnienia).

Odwotujac sie do konkretnych regulacgji, chcielismy w mozliwie najwiekszym stopniu
wystandaryzowac¢ odpowiedzi i zmnigjszy¢ ryzyko otrzymywania informacji nieistotnych
z punktu widzenia celéw projektu. Zdawalismy sobie jednoczesnie sprawe, ze w ten sposob
mozemy do pewnego stopnia zawezi¢ réwniez zakres informacji, ktére pozyskamy, ponie-
waz problematyka konfliktu interesow, z jaka stykaja sie ministerstwa, czesto wykracza poza
ramy prawne. Byt to jednak rowniez wybdr o charakterze metodologicznym, podyktowany
przekonaniem, ze lepiej uzyska¢ odpowiedzi bedace reakcja na wzglednie precyzyjne za-
pytanie niz na pytanie ogdline, ktérego interpretacja po stronie odpowiadajgcego mogtaby
byc¢ zbyt trudna lub zbyt dowolna. Ponadto uznalismy, ze gromadzac dane przez odwotanie
sie do konkretnego srodka prawnego, jakim jest zapytanie o dostep do informadji publicznej
w trybie ustawowym, wiasciwe jest zachowanie mozliwie daleko idacej precyzji. Niemnigj
jednak tres¢ pisma pozwalata wyjs¢ poza zaproponowany katalog. Obawy, Ze odpowiedzi
beda zbyt mocno zawezone, okazaty sie niezasadne. Jak wspomniano na poczatku, infor-
macje uzyskane tg metoda czesto wychodzity poza zakres przepisow przytoczonych we
whniosku. Jednocze$nie odpowiedzi — rowniez dzieki zachecaniu resortéw do postugiwa-
nia sie specjalnie zaprojektowana tabelg — miaty podobng forme, co utatwito opracowanie
wynikow.

Reasumujac, udato sie osiggng¢ zamierzony rezultat badawczy. Informacje zgromadzo-
ne na tym etapie monitoringu postuzyty nie tylko do opracowania tej czesci raportu, ale
takze zostaty wykorzystane do przygotowania i realizacji kolejnych etapdw monitoringu.

4.1. Podstawowe elementy wewnetrznej polityki resortow wobec konfliktu interesow

Zacznijmy od najbardziej sformalizowane] strony dziatan resortow wobec konfliktu in-
tereséw. Na poziomie ustawowym istniejg w Polsce pewne rozwigzania zabezpieczajace
administracje publiczng przed wystepowaniem konfliktu intereséw i jego negatywnymi skut-
kami. Wszystkie urzedy panstwowe, w tym rowniez ministerstwa, musza dziata¢ na podsta-
wie i w granicach tych przepiséw. Niemniej jednak same majag réwniez mozliwos¢ tworzenia
i rozwijania wtasnych regulacji wewnetrznych — i wtasnie do informacji o tych rozwigzaniach
chcielismy dotrze¢ w ramach badan.
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Wiekszos¢ ministerstw zadeklarowata istnienie co najmniej kilku dokumentow, prze-
de wszystkim zarzadzen i regulamindw, ktore w mniejszym lub wigkszym stopniu dotycza
problematyki konfliktu intereséw. Jedynie resorty sprawiedliwosci, kultury i dziedzictwa na-
rodowego oraz spraw wewnetrznych odpowiedziaty, ze nie dysponujg zadnym takim do-
kumentem. Moze to $wiadczy¢ o tym, ze odpowiadajacy nie traktowat rzeczywiscie istnieja-
cych regulagji wewnetrznych — nawet wowczas, gdy ich przyjecie byto obligatoryjne — jako
elementu infrastruktury zapewniajacej ochrone przed negatywnymi skutkami konfliktu inte-
reséw. Brak tej informadji ze strony trzech wymienionych resortow maégt by¢ takze wynikiem
pomytki albo niedbalstwa w przygotowaniu odpowiedzi na zapytanie. Wyttumaczenie to
jest jednak mato prawdopodobne, chocby z tego powodu, ze — jak pokazata koresponden-
Cja z resortami — urzednicy ogdlnie zdaja sobie sprawe z istnienia rozwigzan pomagajacych
w przeciwdziataniu konfliktowi interesow i sa swiadomi istnienia tego zjawiska, na co wska-
zuje podobienstwo udzielanych odpowiedzi. Trudno zresztg podejrzewad, ze na przyktad
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, ktore nalezy do grupy resortow najbardziej zaawanso-
wanych w zakresie ograniczania konfliktu intereséw (cho¢by dlatego, ze w czasie realizadji
badania tworzyto wiasng polityke w tym zakresie), po prostu pominetoby regulacje czy
dokumenty pomocne w ograniczaniu tego problemu. Nalezy raczej uznac, ze nie wykazano
pewnych standardowych dokumentdw — jak zarzadzenia regulujace sposdb podejmowania
decyzji w sprawie zamowien publicznych — uznajac, ze istniejg inne rozwigzania, ktére nie
maja jedynie charakteru ramowego, ale stuza konkretnie ograniczeniu konfliktu intereséw.

Tak czy inaczej, w wiekszosci wypadkdw instrumenty, ktorych istnienie deklarowaty mi-
nisterstwa, to standardowe regulacje w randze rozporzadzenia, zarzgdzenia ministra czy
zarzadzenia dyrektora generalnego lub w formie regulaminu, ktérych przyjecie byto po
prostu wymagane przez ustawe lub inny akt prawny wyzszego rzedu, a takze zarzadzenia
wydawane przez Prezesa Rady Ministréw.

Najczesciej wskazywanym rozwigzaniem byto Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Mini-
strow z dnia 6 pazdziernika 2011 roku w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania
zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej, ponadto wymie-
niano zarzadzenia dotyczace sposobu postepowania z podmiotami wykonujacymi zawo-
dowa dziatalnos¢ lobbingowa.

4.1.1. Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow - ,,zarzadzenie etyczne”

Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow w sprawie wytycznych w zakresie przestrze-
gania zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej, jak sama
nazwa sugeruje, ustala ogdlne standardy wykonywania funkcji urzedniczych przez cztonka
stuzby cywilnej. Dokument ten zawiera wiele kluczowych postanowien, istotnych z punktu
widzenia ograniczania ryzyka konfliktu.

W rozdziale pierwszym ,zarzadzenia etycznego’ odnajdujemy katalog zasad stuzby cywil-
nej, do ktérych przestrzegania zobowigzuja sie wszyscy funkcjonariusze, podpisujac sie pod
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ich trescig w chwili objecia funkcji publicznej. Ogdlnie rzecz biorac, wigkszos¢ tych zasad mniej
lub bardziej bezposrednio chroni urzednikdw i instytucje przed konfliktem intereséw.

Warto zwrdcic¢ szczegolng uwage na przywotane w zarzadzeniu zasady: legalizmu, bez-
interesownosci, jawnosci i przejrzystosci, profesjonalizmu, racjonalnego gospodarowania
srodkami publicznymi, otwartosci i konkurencyjnosci naboru na stanowiska w administracji
publicznej oraz na postulat pogtebiania zaufania obywateli do panstwa. Zawsze bowiem,
gdy urzednik podejmuje decyzje w sytuadji konfliktu interesow, kierujac sie nie dobrem pub-
licznym, ale innymi wzgledami — prywatnymi, rodzinnymi czy okreslonych grup — bedzie ta-
mac te zasady, tym samym bedzie wiec postepowac interesownie, nieprzejrzyscie i niepro-
fesjonalnie. W konsekwencji jego decyzje beda godzi¢ w idee demokratycznego panstwa
prawnego i w zaufanie obywateli do jego organow.

Zarzadzenie operacjonalizuje takze to, co w praktyce ma oznaczal przestrzeganie
wspomnianych zasad, na przyktad zakazujac urzednikom stuzby cywilnej przyjmowania
dodatkowych (niewynikajacych z obowigzkdw) korzysci w zamian za wykonywanie swojej
pracy czy podejmowania dodatkowego zatrudnienia (oczywiscie z pewnymi wyjgtkami, gdy
takie zatrudnienie nie obniza efektywnosci pracy i odbywa sie za zgoda przetozonego).
Urzednicy, realizujgc zasade jawnosci i przejrzystosci, majg obowigzek udzielania informa-
gji 0 zasadach i wynikach swojej pracy oraz o podejmowanych decyzjach. Rozstrzygniecia
maja by¢ jednoznaczne, jasno i nalezycie uzasadnione, zrozumiate dla zainteresowanych. To
istotne wskazdwki z punktu widzenia ograniczania konfliktu interesow.

Jawnosc i przejrzystosc trybu podejmowania decyzji jest najlepszym gwarantem, ze de-
cyzje te beda realizowac interes publiczny, nie zas inne, sprzeczne z nim dazenia. Ponadto
tylko wtedy rozstrzygniecia moga by¢ poddane kontroli spotecznej (a nie jedynie wewnetrz-
nej czy polityczne)j) i staja sie rzeczywiscie rozliczalne — w szerokim rozumieniu angielskiego
terminu accountable.

Zgodnie z zasada profesjonalizmu, urzednicy sg zobowigzani znac zasady stuzby cywil-
nej i zasady etyki, a takze stosowac je w praktyce, jednoczesnie zas zgadzac sie na weryfika-
dje tej wiedzy. Ztamanie tych zasad jest elementem branym pod uwage w postepowaniach
dyscyplinarnych — w konkretnych sytuacjach, gdy urzednicy nie wykonuja wtasciwie swoich
obowiazkdw lub przekrocza swoje kompetencje.

W rozdziale drugim ,zarzadzenia etycznego” przedstawiono sze$¢ zasad etyki korpusu
stuzby cywilnej: godnego zachowania, stuzby publicznej, lojalnosci, neutralnosci politycz-
nej, bezstronnosci, rzetelnosci. Podobnie jak w wypadku katalogu zawartego w rozdziale
pierwszym zarzadzenia, wiasciwie wszystkie te zasady mozna powigza¢ z zagadnieniem
zapobiegania konfliktowi intereséw. Dwie z nich sg jednak dla nas kluczowe — zasada neu-
tralnosci politycznej i zasada bezstronnosci. Pierwsza z nich oznacza miedzy innymi za-
kaz manifestowania swoich pogladdéw politycznych i podejmowania dziatah wspierajacych
konkretne inicjatywy o takim charakterze, a takze dbanie o przejrzystos¢ relacji z osobami
petnigcymi publiczne funkcje o charakterze politycznym. Przestrzeganie tej zasady chroni
urzednikow przed upolitycznieniem i konfliktem interesow, ktére moga z tego wyniknac.
Najbardziej istotna jest zasada bezstronnosci, ktérg ,zarzadzenie etyczne” opisuje, odwo-
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tujac sie wprost do pojecia konfliktu interesow. Warto podkresli¢, ze zasada ta oznacza nie
tylko to, ze urzednicy nie moga popadac w konflikt interesow — ztamaniem tej requly jest juz
samo dopuszczenie podejrzenia, ze wykonujac swoje obowigzki, mogli popas¢ w konflikt
miedzy interesem prywatnym i publicznym.

Kolejne przepisy zarzadzenia wymieniaja jeszcze typowe sytuacje, w ktorych zachowa-
nie bezstronnosci jest niemozliwe, na przyktad podejmowanie zaje¢ kolidujacych z obo-
wigzkami stuzbowymi, uleganie naciskom, preferowanie okreslonych uczestnikéw spraw
administracyjnych. Co interesujace, za istotne uznano rowniez utrzymanie odpowiedniego
dystansu do osdb znanych publicznie ze swojej dziatalnosci politycznej, gospodarczej, spo-
tecznej czy religijnej, stusznie kojarzac tego rodzaju zachowania z ryzykiem popierania nie
tylko konkretnych pogladow, ale takze grup, ktorych zwykle reprezentantami sa takie oso-
by, dostrzezono bowiem tutaj ryzyko popadniecia w konflikt miedzy interesem publicznym
i prywatnym.

4.1.2. Uregulowania dotyczace kontaktow z lobbystami

Drugim rozwiazaniem, nieco rzadziej wymienianym przez ministerstwa, byty zarzadze-
nia — wydawane zwykle przez dyrektoréw generalnych — w sprawie trybu postepowania
podczas kontaktow z podmiotami wykonujgcymi zawodowg dziatalnos¢ lobbingowa. Ist-
nienie takich regulacji w zwiazku z zapytaniem o polityke wobec konfliktu intereséw za-
deklarowaty resorty zdrowia i edukacji narodowej oraz Kancelaria Prezesa Rady Ministrow.
Inne ministerstwa, udzielajac odpowiedzi, odwotywaty sie wprost do Ustawy o dziatalnosci
lobbingowej w procesie stanowienia prawa®, choc teoretycznie kazdy resort powinien dys-
ponowac taka reguladja.

Na marginesie warto zauwazy¢, ze w zadnej odpowiedzi nie wymieniono Rozporza-
dzenia Rady Ministrow z dnia 22 sierpnia 2011 roku w sprawie zgtaszania zainteresowania
pracami nad projektami aktéw normatywnych oraz projektami zatozen projektow ustaw®,
ktére jest podstawowym aktem wykonawczym do Ustawy o dziatalnosci lobbingowej w pro-
cesie stanowienia prawa. Mogtoby sie wydawac, ze jesli odpowiadajacy uznali, ze regulacje
dotyczace lobbingu sa istotnym elementem infrastruktury przeciwdziatajacej konfliktowi in-
teresdw, to na poziomie operacyjnym (ministerialnym) wazniejsze niz sama ustawa beda
wiasnie wspomniane rozporzadzenie lub inny akt wykonawczy do tej ustawy, ktory reguluje
procedure przeprowadzania wystuchania publicznego w sprawie projektéw rozporzadzen®.
Zostawmy jednak te kwestie i skupmy sie na wewnetrznych aktach wskazanych przez trzy
wymienione instytugje.

Przepisy dotyczace kontaktéw z profesjonalnymi lobbystami tylko posrednio sa zwia-
zane z interesujaca nas tematyka. Oczywiscie relacje z takimi podmiotami zawsze sg po-

8 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 roku o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz.U. z 2005 r, Nr 169,
poz. 1414 ze zm.).

&  DzU.z2011r, Nr 181, poz. 1080.

8 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 lutego 2006 roku w sprawie wystuchania publicznego dotyczacego
projektow rozporzadzen (Dz.U. z 2006 r, Nr 30, poz. 207).
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tengjalnym Zrédtem konfliktu intereséw, niemniej jednak wskazywane zarzadzenia maja
charakter czysto porzadkowy i w wiekszosci wypadkow nie stanowig elementu szerzej za-
projektowanej strategii czy polityki instytucjonalnej wobec konfliktu intereséw (ktérej zreszta
wiekszos¢ resortéw nie ma).

Trzy przywotane wczesniej instytucje rzadowe — dwa ministerstwa i Kancelaria Preze-
sa Rady Ministréw — ktére wskazaty w swoich odpowiedziach ,zarzadzenia lobbingowe”,
przygotowaty je jako dokumenty ustanawiajgce przede wszystkim jednostke (lub jednostki)
wewnetrzng odpowiedzialng za rejestracje i koordynowanie kontaktéw z lobbystami, tryb
postepowania urzednikow w tego rodzaju sytuacjach oraz sposob rejestrowania, dokumen-
towania i sprawozdawania tych kontaktow. W tym sensie sa one podobne. Rdznice dotycza
gtownie stopnia szczegdtowosci, ktory potencjalnie moze wptywac na to, czy dana regu-
lacja bedzie mnigj lub bardziej skuteczna — réwniez w zakresie, w jakim dotyczy konfliktu
intereséw.

Najprostsze w formie zarzadzenie obowigzuje w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow®.
Definiuje ono typowe rodzaje kontaktéw, jakie lobbysci moga nawigzywac z urzednikami
(miedzy innymi zgtoszenie zainteresowania pracami nad projektem aktu normatywnego,
wniosek o podjecie inicjatywy legislacyjnej, zgtaszanie opinii, propozycje spotkania). Za-
rzadzenie to zobowigzuje pracownikdw kancelarii do dokumentowania spotkan i okresla
format notatki, jaka powinna by¢ sporzadzona po takim spotkaniu. Komdrka koordynujaca
kontakty z lobbystami jest Departament Prawny Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ktory
moze przekazywac poszczegolne sprawy do innych jednostek organizacyjnych kancelari,
przede wszystkim jednak dokonuje rejestracji spotkan, gromadzi dokumentacje, weryfikuje
pod wzgledem formalnym wystapienia lobbystow, jest réwniez zobowigzany do sprawdze-
nia, czy figurujg oni w rejestrze (wykonywanie zawodowej dziatalnosci lobbingowej bez od-
powiedniej rejestracji jest zagrozone grzywna), i do przygotowywania corocznych sprawo-
zdan. Ogodlnie rzecz biorac, analizowany dokument nie zawiera zadnych oryginalnych czy
specjalnych rozwigzan zwigzanych z mozliwoscig zaistnienia konfliktu interesow podczas
kontaktéw urzednikéw z lobbystami.

Rowniez zarzadzenie dyrektora generalnego Ministerstwa Edukacji Narodowej nie jest
nadmiernie rozbudowane i nie zawiera zadnych specyficznych przepiséw dotyczacych kon-
fliktu interesow®. Warto jednak zwréci¢ uwage na jeden element, ktory istotnie odrdznia
ten dokument od zarzadzenia obowigzujacego w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Tryb
rozpatrywania wnioskéw naptywajacych od lobbystow czy kwestia organizowania z nimi
spotkan iich dokumentowania z zatozenia lezy w gestii wiasciwych departamentow”, ktére
od poczatku do konca prowadza konkretne sprawy. Komorka nadrzedna —w tym wypadku
Biuro Organizacyjne Ministerstwa Edukacji Narodowej — zajmuje sie jedynie archiwizacja
i zbiorczym analizowaniem dokumentacji tych kontaktow. Jak sie wydaje, taki zdecentralizo-
8 Zarzadzenie nr 20 Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z dnia 1 grudnia 2006 roku w sprawie sposobu poste-
powania w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z podmiotami wykonujgcymi dziatalno$¢ lobbingowa.

8  Zarzadzenie nr 8 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Edukacji Narodowej z dnia 18 lipca 2008 roku w sprawie

sposobu postepowania pracownikéw Ministerstwa Edukacji Narodowej z podmiotami wykonujacymi dziatalnos¢ lob-
bingowa.
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wany model jest mniej efektywny w kontrolowaniu dziatalnosci lobbingowej w resorcie czy
w postepowaniu w wypadku wystgpienia ewentualnego zwigzanego z nim zagrozenia kon-
fliktem intereséw niz mechanizm, w ktérym istnieje jedna (gtdéwna) komorka organizacyjna
resortu zajmujaca sie relacjami z lobbystami, upowazniajgca ewentualnie inne wydziaty czy
departamenty do dalszych kontaktow. W sytuacjach takich, wymagajacych wiekszej rozwagi
i kontroli, skupienie kompetendji w konkretnej komdrce organizacyjnej jest skuteczniejsze.
Z kolei scedowanie odpowiedzialnosci za kontakty z lobbystami na poszczegdlne departa-
menty bedzie skutkowac tym, ze resort nie wypracuje jednolitych standardéw. Kazdy depar-
tament, niezaleznie od ogoélnych wytycznych zawartych w zarzadzeniu, bedzie ksztattowac
indywidualnie sposob postepowania z lobbystami, a co za tym idzie — z ewentualng sytuacja
konfliktu interesow.

Najbardziej rozwiniete regulacje dotyczace kontaktow instytucji z lobbystami zawiera
zarzadzenie dyrektora generalnego Ministerstwa Zdrowia®”. Z pozoru zarzadzenie to jest
bardzo podobne do dwdch omdwionych wezesniej, wyrdznia je jednak kilka istotnych ele-
mentow. Przede wszystkim szerzej jest w nim opisany zakres podmiotowy i przedmiotowy
regulagji — zarzadzenie resortu zdrowia dotyczy nie tylko lobbystow wykonujacych swoja
dziatalnos¢ zawodowo (czyli, zgodnie z polskimi przepisami, zarejestrowanych na liscie mi-
nistra administracji i cyfryzacji), ale takze pozostatych interesariuszy, ktorzy chcg wptywac na
proces decyzyjny. Z punktu widzenia prewengji konfliktu intereséw oznacza to potendjalnie
szerszy zakres oddziatywania (na przyktad urzednicy resortu zdrowia musza by¢ wyczule-
ni na te kwestie, kontaktujgc sie nie tylko z firmami farmaceutycznymi czy producentami
sprzetu medycznego, ale takze z organizacjami skupiajgcymi pacjentdw, samorzadami czy
szpitalami, ktérych reprezentanci réwniez moga byc¢ kwalifikowani jako osoby wykonujace
dziatalnos¢ lobbingowa).

Kolejny element odrdzniajacy zarzadzenie resortu zdrowia od innych regulacji to jasne
zdefiniowanie, kto ma uprawnienia do kontaktowania sie z lobbystami — sa to: minister, se-
kretarze i podsekretarze stanu, dyrektor generalny lub dyrektor komorki organizacyjnej re-
sortu. Osoby te mogg ewentualnie upowazni¢ pisemnie pracownikow resortu stojacych nizej
w hierarchii do kontaktéw z lobbystami. Taki warunek przynajmniej potencjalnie ogranicza
ryzyko nieuczciwego lobbingu i zwigzanego z nim ewentualnego konfliktu intereséw, zaweza
bowiem zdecydowanie (inaczej niz w wypadku resortu edukadji narodowej) grono urzedni-
kow kontaktujacych sie z lobbystami, zapewniajac $cislejsza kontrole nad tymi relagjami. Do-
datkowo urzednicy zajmujacy bardziej eksponowane stanowiska podlegajg wigkszej kontroli
spotecznej, co rowniez — przynajmniej potencjalnie — zmniejsza ryzyko wystgpienia konfliktu
intereséw czy innych skutkéw negatywnego lobbingu. Zarzadzenie resortu zdrowia wymusza
wieksza kontrole nad kontaktami z lobbystami, nakazujac jednoznacznie urzednikom sporza-
dzanie notatek nie tylko z rozmdw bezposrednich, ale takze z rozmdéw telefonicznych.

8 Zarzadzenie nr 2 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Zdrowia z dnia 14 marca 2006 roku w sprawie sposobu
postepowania pracownikéw Ministerstwa Zdrowia wobec dziatah podejmowanych przez podmioty wykonujace za-
wodowg dziatalnos¢ lobbingowa oraz podmioty wykonujace bez wpisu do rejestru czynnosci z zakresu zawodowej
dziatalnosci lobbingowe;j.
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Elementem wartym odnotowania w wypadku ,zarzadzenia lobbingowego” w Minister-
stwie Zdrowia jest szczegdtowa procedura organizacji spotkan i wymiany informacji miedzy
resortem i lobbysta. Jest to procedura silnie scentralizowana, w ktorej gtbwna role odgrywa
komorka koordynujgca — Biuro Dyrektora Generalnego. To urzednicy tego biura decyduja,
do kogo skierowac zapytanie, prosbe o spotkanie czy innego rodzaju wystapienie, sa obec-
ni przy spotkaniach z lobbystami i maja obowigzek, niezaleznie od nakazu sporzadzenia
notatki przez osobe kontaktujaca sie z lobbysta, przygotowac wiasna informacje dla biura
prasowego ministerstwa.

Konstrukcja ta wyraznie ma na celu ochrone nie tylko urzednikéw przed nieuczciwym
lobbingiem (i ryzykiem konfliktu interesow, ktory moze by¢ z tym zwiazany), ale takze catej
instytugji. Zabieg taki, przynajmniej teoretycznie, moze pomadc ministerstwu w zarzadzaniu
sytuacjg kryzysowa, w ktorej pracownik resortu ulega naciskom grup interesu.

Oczywiscie analizujemy tutaj wytacznie formalnoprawng strone tego rozwigzania. Ot-
warte pozostaje wiec pytanie o to, w jakiej mierze zabezpieczenia te sprawdzaja sie w prak-
tyce. Niemniej jednak juz tylko na tych trzech przyktadach widac wyraznie, jak bardzo moga
sie rozni¢ podejscie i szczegdtowose wewnetrznych uregulowan dotyczacych kontaktéw
pracownikow resortéw z lobbystami, ktore bywajg przeciez zrodtem konfliktu interesow. Juz
samo to, ze nie wszystkie resorty wymienity w odpowiedziach podobne zarzgdzenia — lub
rzeczywiscie ich nie majg — wskazuje, jak gteboko lub jak powierzchownie przeanalizowaty
te problematyke w ramach wtasnej kultury organizacyjnej.

4.1.3. Inne ,,typowe” instrumenty prawne ochrony przed konfliktem intereséw wymieniane
przez ministerstwa

Wskazywane w odpowiedziach resortow inne rozwigzania wspomagajace kontrole
mozliwosci wystgpienia konfliktu intereséw, ale niebezposrednio poswiecone temu zagad-
nieniu, to na przyktad wewnetrzne przepisy i regulaminy dotyczace udziatu urzednikéw
w komisjach przetargowych. Stanowig one zwykle rozwiniecie przepisow Prawa zamdwien
publicznych, ktdére — o czym wspominano w omdwieniu ram prawnych kontroli konfliktu
interesow w Polsce — formutujg pewne wymagania wobec cztonkéw komisji (miedzy innymi
w zakresie pozostawania w relacjach rodzinnych z wykonawcami), aby wybdr oferenta byt
poprawny.

Tego rodzaju doprecyzowanie odnajdziemy na przyktad w Zarzadzeniu nr 23 Dyrektora
Generalnego Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji z 2012 roku®. To obszerny, blisko piec-
dziesieciostronicowy dokument, ktéry precyzyjnie opisuje, jakie dziatania powinny by¢ wy-
konane, aby dokona¢ zamowienia w tym resorcie. Zarzadzenie obejmuje zarbwno postepo-
wania podlegajace Prawu zamowien publicznych, jak i wytgczone spod niego (na przyktad
ze wzgledu na niskg warto$¢), doktadnie wskazujac, na kim spoczywa odpowiedzialnos¢
za podjecie konkretnej decyzji. W zarzadzeniu powtérzono i doprecyzowano wzgledem

8  Zarzadzenie nr 23 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji w sprawie udzielania zamowien
publicznych w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji.
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przepiséw ustawowych wymagania dotyczace sktadania oswiadczen przez cztonkéw ko-
misji przetargowych. Nie rozszerzono jednak tego obowigzku na sytuacje, w ktorych jest
stosowany inny tryb zamowien, co mozna uznac¢ za mankament analizowanego rozwig-
zania (osoby rozstrzygajace o zamowieniach ,z wolnej reki” nie musza sktadac¢ zadnych
deklaradji).

Wdrozenie podobnych zarzadzen, ktére sg stosowane jako instrument ograniczania
konfliktu intereséw, zadeklarowato réwniez Ministerstwo Spraw Zagranicznych. Resort zdro-
wia wskazat z kolei, ze jego pracownicy maja obowigzek stosowac sie do Poradnika an-
tykorupcyjnego dla urzednikéw i Rekomendacji postepowar antykorupcyjnych przy sto-
sowaniu procedury udzielania zaméwien publicznych, czyli wytycznych przygotowanych
w 2010 roku przez Centralne Biuro Antykorupcyjne®’. Odwotanie sie do tych dokumentow
nalezy jednak uznac za do$¢ migkki instrument, zwazywszy, ze niezastosowanie si¢ do za-
wartych tam wskazowek w zasadzie nie rodzi — przynajmniej za$ nie rodzi wprost, jak w wy-
padku ztamania przepiséw zarzadzenia — zadnych konsekwengji.

Sposréd innych typowych reguladji, ktore wymieniano w odpowiedziach resortow jako
rozwigzania zawierajace instrumenty utatwiajace zapobieganie konfliktowi interesow, mozna
jeszcze wspomnie¢ o regulaminach pracy, procedurach naboru na stanowiska i wewnetrz-
nych przepisach dotyczacych podejmowania dodatkowego zatrudnienia przez urzedni-
kow. Te ostatnie zwykle stanowig czes¢ regulaminu pracy danej instytucji, cho¢ zdarzaja sie
wyjatki — na przyktad Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju czy Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji stosujag w tym zakresie specyficzne przepisy, w ktorych — oprécz ogdlnego wy-
magania zwigzanego z koniecznoscig uzyskania zgody dyrektora generalnego na podjecie
nadprogramowego zatrudnienia — odnajdziemy réwniez instrumenty mogace dodatkowo
chroni¢ przed wystapieniem konfliktu intereséw w tej sytuacji.

Na przyktad par. 3 Zarzadzenia nr 29 Ministra Administracji i Cyfryzacji®® stanowi mie-
dzy innymi, ze przedmiotem dodatkowego zatrudnienia czy wszelkich dodatkowych zaje¢
zarobkowych nie mogg byc¢ takie dziatania, ktore stoja w sprzecznosci z zasadami stuzby
cywilngj i zasadami etyki korpusu stuzby cywilnej. Te za$, jak pamietamy, zawieraja definicje
konfliktu interesow i dos¢ precyzyjnie okreslaja, w jakich okolicznosciach moze on wystapic.
Poza tym omawiane zarzadzenie wprost stanowi, ze dodatkowe zajecia nie moga ,pod-
wazac zaufania do stuzby publicznej, budzi¢ podejrzen o zwigzek miedzy interesem pub-
licznym a prywatnym”. Wprawdzie mozna uzna¢, ze jest to wcigz dos¢ miekki instrument
ochrony przed konfliktem intereséw, niemniej jednak zawarcie wspomnianych wymagan
w spegjalnym zarzadzeniu oraz odwotanie sie do omawianych wczesniej zasad etyki kor-
pusu stuzby cywilnej i zasad stuzby cywilnej, ktore zostaty sformutowane w akcie wyzszego
rzedu, czyli w zarzadzeniu Prezesa Rady Ministrow, wyraznie podkresla wage tego zagad-
nienia. Dyrektor generalny, podejmujac decyzje w sprawie dodatkowego zatrudnienia, jest

8 Poradnik antykorupcyjny dla urzednikéw, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2012.

% Zarzadzenie nr 29 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Administragji i Cyfryzacji w sprawie podejmowania do-
datkowego zatrudnienia lub dodatkowych zaje¢ zarobkowych przez cztonka korpusu stuzby cywilnej zatrudnionego
w Ministerstwie Administradji i Cyfryzadji.
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zmuszony explicite wyrazonym wymaganiem do przeanalizowania kazdej takiej prosby nie
tylko pod katem tego, jak bedzie ona oddziatywac na efektywnos¢ pracy urzednika, ale
takze ze wzgledu na to, czy jego dodatkowe zajecia nie bedg miaty negatywnego wptywu
na ochrone interesu publicznego, co jest misja zarowno poszczegodlnych urzednikow, jak
i catej instytucji. Jest to co prawda wycinkowe, dotyczace bowiem wytacznie sytuacji podej-
mowania dodatkowego zatrudnienia przez urzednikow, ale istotne wyjecie przed nawias
problematyki konfliktu interesow.

Zabieg polegajacy na przyjeciu specjalnego zarzadzenia i uwypukleniu w nim tej kwestii
nie tylko sprzyja lepszej kontroli nad konfliktem intereséw, ale takze stanowi dodatkowe
wzmocnienie przepisow zawartych w zasadach etyki korpusu stuzby cywilnej i zasadach
stuzby cywilngj. Juz w tym miejscu mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze bytoby dobrze,
gdyby tego rodzaju zarzadzenia lub przynajmniej bezposrednie nawigzania do problemu
konfliktu interesdw oraz zasad etyki i stuzby cywilnej byty standardowym elementem we-
wnetrznych regulagji we wszystkich resortach i dotyczyty réwniez innych niz podejmowanie
dodatkowego zatrudnienia newralgicznych punktow dziatalnosci ministerstw.

Niestety, w wiekszosci wypadkow wymieniane w odpowiedzi na nasze zapytanie typy
dokumentéw — regulaminy pracy czy procedury naboru na stanowiska urzednicze — zawie-
raty jedynie przepisy ogélne, nieodwotujace sie bezposrednio do kwestii konfliktu intereséw.
Dodatkowo fakt, ze nie wszystkie resorty wymienity te dokumenty jako element infrastruktu-
ry zabezpieczajacej urzednikow i instytucje przed skutkami analizowanego zjawiska, moze
Swiadczy¢ nie tyle o rzeczywistym braku takich uregulowar, ile o braku dostatecznego wy-
czulenia na ten problem. Skoro bowiem nie wskazano tych regulacji, to wynik ten mozna
zinterpretowac w taki sposéb, ze dany resort po prostu nie widzi wystarczajaco jasno zwiaz-
ku miedzy dodatkowym zatrudnieniem urzednikdw a konfliktem intereséw.

4.1.4. Kontrola zarzadcza - ,,wielki nieobecny”

Do typowych mechanizméw polityki wobec konfliktu intereséw nalezatoby zaliczy¢ sy-
stem kontroli zarzadczej. W nadestanych odpowiedziach tylko dwa resorty wspomniaty jed-
nak o tym rozwigzaniu.

System ten zostat wprowadzony w ramach reformy finanséw publicznych w 2009 roku,
scislej za$ przepisami rozdziatu széstego Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finan-
sach publicznych®. Kontrolg zarzadcza wedtug tych przepiséw jest ,0got dziatar podejmo-
wanych dla zapewnienia realizadji celéw i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny,
oszczedny i terminowy”. Wsrdd celdw tego mechanizmu ustawa wymienia miedzy innymi
zapewnienie zgodnosci dziatalnosci danej jednostki finansow publicznych z przepisami pra-
wa | wewnetrznymi procedurami oraz zarzadzanie ryzykiem.

Za wdrozenie i realizacje kontroli zarzadczej w instytucjach publicznych, w tym w mini-
sterstwach, sg odpowiedzialni ministrowie, ktorych ustawa zobowigzuje miedzy innymi do

9 Dz.U.z2009r, Nr 157, poz. 1240.
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sporzadzania plandw dziatalnosci i przygotowywania corocznych sprawozdan, nazywanych
,0%wiadczeniami o stanie kontroli zarzadczej".

Kontrola zarzadcza jest rozwigzaniem, za ktorego posrednictwem organizacje — mi-
nisterstwa i inne instytucje publiczne, w tym jednostki administracji samorzadowej — maja
sie ,uczy¢" i ,samodoskonalic”®. System ten zostat pomyslany nie jako tradycyjne instru-
menty ,kontroli” czy ,kierowania” w organizadji, ale jako narzedzie utrwalajace uprawnienia
i obowigzki pracownikéw instytucji. Wyrazem tego jest mechanizm powstawania oswiad-
czen o stanie kontroli zarzadczej, ktéry powinien sie opiera¢ miedzy innymi na informa-
¢jach gromadzonych bezposrednio od pracownikow, na przyktad za posrednictwem ankiet
czy dyskusji. Zdaniem Andrzeja Szpora, ktéry analizowat ten system, ,kontrola zarzadcza
w znaczeniu faktycznym to specyficzne rozwigzanie organizacyjne, ktére wdraza sie w orga-
nizacji, utrzymuje i doskonali, aby poprawic jej przejrzystos¢ — zarowno dla tych, ktorzy nia
kieruja, jak i dla tych, ktorzy w niej pracujg, ale takze dla tych, ktérzy — z réznych przyczyn
— s zainteresowani jej prawidtowym funkcjonowaniem”.

Dopetnieniem ogdlnych ram kontroli zarzadczej zarysowanych w Ustawie o finansach
publicznych jest specjalny komunikat ministra finansow, ktory okresla jej standardy®*. Precy-
Zuje on priorytety, jakim powinna stuzy¢ ta procedura, czyli:

= Srodowisko wewnetrzne — obejmuje zagadnienia dotyczace wartosci etycznych,

kompetendji zawodowych pracownikéw, struktury organizacyjnej i delegowania
uprawnien wewnatrz instytugji,

= cele i zarzadzanie ryzykiem — dotyczy okreslania przez organizacje celow i zadan

oraz wskaznikéw ich osiggania i wykonania, w tym czynnikdw zagrazajacych realiza-
gji misji,

= mechanizmy kontroli — obejmuja wytyczne dotyczace przeprowadzenia czynnosci

kontrolnych, nadzorczych i audytéw, poza tym kwestie ochrony zasobow instytucjo-
nalnych i szczegdtowe mechanizmy kontroli w zakresie operacji finansowych i go-
spodarczych,

= informacja i komunikacja — obejmuje problemy komunikacji zewnetrznej i wewnetrz-

nej,

= monitorowanie i ocena — zestaw standardow dotyczgcych samej procedury kontroli

zarzadczej (monitorowania, samooceny, audytu procedury).

Z naszego punktu widzenia najistotniejszy jest priorytet pierwszy, w ktorym sg zawarte
kwestie dotyczace etyki.

W innym dokumencie przygotowanym przez ministra finanséw — Wskazéwkach do spo-
rzqdzenia oswiadczenia o stanie kontroli zarzgdczej* — znajduje sie sugerowany katalog
nieprawidtowosci (stabosci), ktore powinna identyfikowad i rozwigzywac kontrola zarzadcza.

92

A. Szpor, Pojecie kontroli zarzqdczej (wybrane aspekty), Centrum Rozwigzywania Sporow i Konfliktéw przy Wy-
dziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2012 [mps].

% Ibidem.

% Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 26 grudnia 2009 roku w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych.

% Wskazéwki do sporzqdzenia oswiadczenia o stanie kontroli zarzgdczej, Ministerstwo Finansow, Warszawa 2011.
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Jest wérdd nich punkt dotyczacy wiasnie przestrzegania i propagowania zasad etycznego
postepowania. Obejmuje on miedzy innymi wystepowanie sytuadji korupdji i konfliktu inte-
resow ,zarowno wewnatrz jednostki (relacje podlegtosci miedzy osobami spokrewnionymi),
jak i z podmiotami zewnetrznymi”.

Wskazowki do sporzqdzenia oswiadczenia o stanie kontroli zarzgdczej nie maja cha-
rakteru obligatoryjnego, zawieraja jednak wyrazny postulat, aby przedmiotem tej procedu-
ry byta problematyka konfliktu intereséw. Wydaje sie to rowniez naturalne, biorgc pod uwa-
ge 0gdlng koncepcje kontroli zarzadczej. Tymczasem fakt, ze tylko dwa resorty wspomniaty
o tym instrumencie w odpowiedzi na nasze zapytanie, swiadczy wyraznie, ze nie jest on,
niestety — wbrew logice tego instrumentu i sugestiom nadzorujacego go resortu finanséw
— wykorzystywany w ministerstwach jako element polityki wobec konfliktu interesow. Szko-
da, poniewaz procedura ta mogtaby scala¢ rézne szczegdtowe dziatania wewnatrzinstytu-
cjonalne zwigzane z ochrong przed negatywnymi skutkami konfliktu intereséw i osadzac je
w szerszym wymiarze kultury organizacyjnej i modelu zarzadzania.

4.2. Polityki antykorupcyjneiinne specjalne rozwigzania wskazywane
jako instrumenty polityki wobec konfliktu interesow

Przejdzmy do omowienia kilku przyktadow specyficznych rozwigzan zwigzanych z kon-
fliktem intereséw, ktore wymieniono w odpowiedziach na nasze zapytanie. Nalezy do nich
zaliczy¢ specjalne instrukcje i requlaminy dotyczace wprost kwestii konfliktu intereséw, stra-
tegie antykorupcyjne i catoéciowe rozwigzania w zakresie zarzgdzania jakoscia, obejmujace
systemy przeciwdziatania zagrozeniom korupcyjnym.

Od razu jednak warto zastrzec — cho¢ obserwacja ta moze sie wydac zaskakujgca — ze
strategie i systemy zarzadzania jakoscig w roznym stopniu odwotuja sie do kwestii konfliktu
intereséw, mimo ze zjawisko to, szczegdlnie w instytucjach publicznych, jest czestym, jesli
nie najczestszym czynnikiem lezacym u podfoza korupdji i innych naduzyc®. Tymczasem
w przekrojowych dokumentach, jakie sa wyrazem polityki antykorupcyjnej danego resortu,
w ogdle sie nie wymienia, nie definiuje ani nie omawia pojecia konfliktu intereséw lub czyni
sie to niebezposrednio, koncentrujac sie wytacznie na opisach mniej lub bardziej konkret-
nych sytuadji, w ktorych konflikt intereséw moze wystapic. Tego rodzaju wada jest na przy-
ktad obarczony Zintegrowany System Zarzadzania Ministerstwa Gospodarki®’.

W ten sposéb umyka istotny aspekt przeciwdziatania korupdji, zwigzany wiasnie z kon-
fliktem intereséw. Nie majac bowiem w strategii czy w programie jasno zdefiniowanego
tego pojecia i doprecyzowania jego zwigzku z korupcjg, realizatorzy resortowych polityk
antykorupcyjnych oraz urzednicy, ktorzy w zwigzku z tym podlegaja roznym dziataniom

% Por: C. Trutkowski, P Korys, Przeciwdziatanie korupgji w praktyce. Polityka antykorupcyjna w polskiej admini-
stragji publicznej, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013, s. 103-111; T. Potkarski, Konflikt intereséw, [w:]
Przejrzysty samorzqd. Podrecznik dobrych praktyk, red. C. Trutkowski, Wydawnictwo Naukowe ,Scholar”, Warszawa
2006, s. 74-75.

9 Polityka Zintegrowanego Systemu Zarzqdzania Ministerstwa Gospodarki, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa
2012 [wersja uaktualniona].
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informacyjnym i edukacyjnym, w rezultacie nie do konca rozumieja relacje miedzy tymi
dwoma zjawiskami. W wypadku modutdw systemow przeciwdziatania zagrozeniom korup-
cyjnym jest to tym dziwniejsze, ze wytyczne do ich budowania zawieraja bardzo jasny opis
problematyki konfliktu interesow i jej zwigzku z ryzykiem korupdji. Na tej podstawie powinny
powstawac¢ miedzy innymi algorytmy postepowania urzednikdéw czy ocen zagrozenia ko-
rupcja dla konkretnych sytuacji i procedur decyzyjnych (na przyktad rozstrzygnie¢ w poste-
powaniach o zamdwienia publiczne).

4.2.1. Strategie i systemy antykorupcyjne

Patrzac z czysto formalnego punktu widzenia, wzglednie petne ramowe polityki we-
wnetrzne, obejmujace rowniez problematyke konfliktu intereséw, majg te resorty, ktére
przyjety jakis program antykorupcyjny. Odpowiadajac jednak na nasze zapytanie, tylko Mi-
nisterstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi wskazato wypracowang tam juz w 2008 roku strategie
antykorupcyjna. Ministerstwo Gospodarki, jak wspomniano, ma Zintegrowany System Za-
rzadzania, ktéry obejmuje modut systemdw przeciwdziatania zagrozeniom korupcyjnym
i podlega certyfikacji, ale z przyczyn, ktore pozwolimy sobie zinterpretowac dalej, nie wska-
zato go jako elementu infrastruktury przeciwdziatajacej wystepowaniu konfliktu interesow.

M Strategia antykorupcyjna Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wi

Strategia antykorupcyjna Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi sprawia wrazenie doku-
mentu catosciowo odwotujacego sie do problemu korupdji. Niestety, gtebszy wglad w jego
tres¢ ujawnia, ze jest to dokument bardzo ogdlnikowy. Pierwszym etapem jego tworzenia
byta diagnoza, w ramach ktorej analizowano miedzy innymi typowe obszary, jak sposéb
tworzenia aktéw prawnych w resorcie, wydawanie decyzji administracyjnych (zwtaszcza ze-
zwolen, pozwolen i dotacji przedmiotowych), relacje z interesariuszami, procedury kontroli
wewnetrznej, postawy etyczne pracownikéw i kwestie ich potencjalnych reakgji na sytuacje,
w ktorych pojawia sie ryzyko korupdji.

Nastepnie, w formie ogdlnych grafow, przedstawiono hastowo zagrozenia, ktére moga
by¢ zwigzane ze wspomnianymi obszarami. Wsréd takich, ktére bytyby szczegdlnie intere-
sujgce z perspektywy konfliktu interesdw, mozna wymieni¢ na przyktad zagrozenia zwig-
zane z naciskiem roznych grup interesu na ksztatt decyzji i rozstrzygniec legislacyjnych,
niezgodny z prawem lobbing, brak wystarczajacej jawnosci dziatania komorek organizacyj-
nych resortu, brak odpowiedniego przeszkolenia urzednikow czy faworyzowanie konkret-
nych podmiotow, ktérym sprzyjaja niedookreslone procedury podejmowania decyzji (na
przyktad w wypadku zlecen niepodlegajgcych Prawu zamoéwien publicznych), brak zacho-
wania zasady ,wielu oczu’, r6zne sposoby postepowania przez urzednikdw w podobnych
sprawach. Te i inne ryzyka nie zostaty jednak doktadniej opisane w strategii ministerstwa.
Kojarza sie one oczywiscie réwniez z zagadnieniem konfliktu intereséw, ale prézno szukac
w omawianym dokumencie proby zdefiniowania tego pojecia, powigzania go z kwestig
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korupcji czy chocby odwotan do innych dokumentéw, analiz i poradnikéw (na przyktad
przygotowanych przez Centralne Biuro Antykorupcyjne) lub nawet opisywanego wczesniej
Zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrow, co swiadczy o tym, Ze strategia nie byta uaktu-
alniana od 2008 roku.

Najwyrazniej nie byta takze oceniona jej realizacja, poniewaz Ministerstwo Rolnictwa
i Rozwoju Wsi nie przestato zadnego raportu na ten temat ani nie opisato w swojej odpo-
wiedzi na nasze zapytanie zadnych dziatan zwigzanych z wdrozeniem tej strategii. Takich
danych nie odnaleZlismy rowniez w Biuletynie Informacji Publicznej resortu. Nie wiadomo
zatem, czy projekty, ktérych opisy zawarto w strategii, zostaty rzeczywiscie wdrozone. Moz-
na co prawda zaktadac, ze tak sie stato, poniewaz wiekszos¢ z nich polegata albo na przy-
jeciu wewnetrznych regulagji (na przyktad zarzadzen dyrektora generalnego), albo na prze-
prowadzeniu szkolen, ktorych kilka rzeczywiscie sie odbyto, o czym Ministerstwo Rolnictwa
i Rozwoju Wsi poinformowato nas w swojej odpowiedzi.

Podsumowujac, mozna by oczekiwac, ze resort rolnictwa, ktory ma wiasng strategie
antykorupcyjng, w jej ramach systemowo podchodzi réwniez do problemu konfliktu inte-
resow — a jednak tego nie robi. Sam dokument jest bowiem bardzo ogdinikowy, nie zawie-
ra definicji konfliktu intereséw ani odniesien do innych istotnych dokumentéw czy analizy
zwigzku konfliktu intereséw z wystepowaniem korupdji. Brak réwniez jakichkolwiek danych
0 sposobie, w jaki strategia zostata zrealizowana. Co wiecej, strategia antykorupcyjna Mini-
sterstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi byta juz wczesniej, przed powstaniem niniejszego raportu,
przedmiotem mniej lub bardziej pogtebionych analiz, w ktorych wskazywano podobne
problemy i sygnalizowano brak oznak rzeczywistej realizadji tej polityki.

M Zintegrowany System Zarzadzania Ministerstwa Gospodarki

Niestety, z podobna sytuacja mamy do czynienia w wypadku Zintegrowanego Systemu
Zarzadzania Ministerstwa Gospodarki, ktorego elementem jest rowniez System Przeciw-
dziatania Zagrozeniom Korupcyjnym. Z punktu widzenia gtdwnego obszaru zainteresowan
omawianego projektu, czyli polityk ukierunkowanych na ograniczanie ryzyka konfliktu inte-
reséw i zwigzanych z nim negatywnych skutkow, sytuacja przedstawia sie nawet gorzej, po-
niewaz w odpowiedzi na nasze zapytanie resort gospodarki nie wskazat Systemu Przeciw-
dziatania Zagrozeniom Korupcyjnym w ramach Zintegrowanego Systemu Zarzadzania jako
rozwigzania, ktére mogtoby by¢ przydatne w ograniczaniu konfliktu interesow, cho¢ byt
to system certyfikowany (w przeciwienstwie do strategii antykorupcyjnej resortu rolnictwa).

Z analitycznego punktu widzenia nie jest az tak bardzo istotne, czy urzednicy przygo-
towujacy odpowiedz zapomnieli o istnieniu tego dokumentu, nie ujeli go $wiadomie lub
stato sie to z innego powodu. Istotny jest sam fakt jego pominiecia, ktory moze oznaczac
co najmnigj trzy rzeczy. Albo stracit on certyfikacje i przestat mie¢ jakiekolwiek praktyczne

% Por. Polityka antykorupcyjna. Ocena skutecznosci polityki antykorupcyjnej polskich rzgdéw prowadzonej
w latach 2001-2011, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2011.
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znaczenie dla funkcjonowania ministerstwa®, albo jego funkcja jest czysto fasadowa, albo
zabrakto w nim istotnych elementéw, w tym miedzy innymi analizy zwigzku miedzy ryzy-
kiem korupdji a wystepowaniem konfliktu intereséw. Biorac jednak pod uwage, ze Minister-
stwo Gospodarki byto pierwszym resortem, ktory wprowadzit do swojej polityki zarzadzania
kwestie kontroli ryzyk korupdji, wyjgtkowo poswiecimy temu systemowi nieco uwagi, choc
nie znalazt sie on w udzielonej nam odpowiedzi.
Pewne wskazowki, dlaczego resort nie ujat w swojej odpowiedzi Systemu Przeciwdzia-
tania Zagrozeniom Korupcyjnym w ramach Zintegrowanego Systemu Zarzadzania, odnaj-
dziemy zaréwno w tresci samego dokumentu, jak i w innych (wczesniejszych) poswieconych
mu analizach'®. System Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym Ministerstwa Gospo-
darki, ogdlnie rzecz biorac, koncentruje sie na trzech elementach:
= ksztattowaniu odpowiedniej kultury organizacyjnej, ktéra sprzyja ograniczaniu
korupdji, miedzy innymi przez odpowiednie standardy i regulacje dotyczace kon-
taktow z otoczeniem, wprowadzenie zasad ,otwartych drzwi” (kiedy na przyktad
dyrektor generalny resortu w towarzystwie pracownikow przyjmuje interesariuszy
w sprawie skarg i wnioskow), regulacji antymobbingowych i procedur postepowania
w wypadku stwierdzenia korupgji, stworzenie mechanizmu udoskonalania Systemu
Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym w ramach Zintegrowanego Systemu
Zarzadzania (na przykfad przez gromadzenie opinii i sugestii pracownikow),

= tworzeniu systemu kart proceséw (czyli specjalnych formularzy dokumentujacych
przebieg spraw), obejmujacego takie kwestie, jak rozpatrywanie skarg i wnioskow,
realizacja umow, przygotowanie projektéw aktow prawnych, wydawanie decyzji ad-
ministracyjnych, przyznawanie dotadcji,

= procedurze szacowania ryzyka korupcyjnego, czyli przegladzie wszystkich typéw

proceséw decyzyjnych w resorcie i identyfikacji etapdw, na ktoérych moze wystapic
korupda, oraz sposobdw ograniczenia tego ryzyka (na przyktad przez zwiekszony
nadzdr) i postepowania w sytuadji, gdy stanie sie ona faktem.

Elementem systemu jest rowniez dwuosobowy zespdt doradcow etycznych, ktorych
zadaniem jest udzielanie wsparcia wspotpracownikom w sytuacjach ryzyka. Po analizie Sy-
stemu Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym w ramach Zintegrowanego Systemu
Zarzadzania od razu rzuca sie w oczy brak jakichkolwiek odniesier do pojecia konfliktu
interesow, cho¢ mozna by takich oczekiwac, zwazywszy, ze ogolne zatozenia dla modutéw
strategii nakazujg szczegdtowe rozpisanie ryzyk korupcyjnych zwigzanych z mozliwoscia
wystgpienia konfliktu interesow!®. Co wiecej, w koncowej fazie realizacji rzagdowej strategii
antykorupcyjnej z lat 2002-2009' przeprowadzano szkolenia dla urzednikow, w trakcie
% Choc te mozliwo$¢ nalezatoby by¢ moze wykluczy¢ w Swietle odpowiedzi na interpelacje.

100 Por. C. Trutkowski, P Korys, Badanie Systemu Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym w Ministerstwie Go-
spodarki, Fundadja im. Stefana Batorego, Warszawa 2012.

01 Por. C. Trutkowski, P Korys, Przeciwdziatanie korupcji w praktyce. Polityka antykorupcyjna w polskiej admini-
stragji publicznej, op. cit., s. 57-99.

102 G. Makowski, J. Zbieranek, J. Gatkowski, Ocena stanu realizacji | i Il etapu rzgdowego programu zwalczania

korupgji — Strategia Antykorupcyjna za lata 2002-2009, [w:] Korupcja i antykorupcja, Wybrane zagadnienia, red.
J. Kosinski, K. Krak, A. Koman, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2012.
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ktorych prezentowano dobrze opracowany, opierajacy sie na dyskusjach doswiadczonych
treneréw i urzednikéw model powstawania zjawisk korupcyjnych, w ktorym gtéwnym czyn-
nikiem byt wiasnie narastajacy konflikt interesow!®. Wskazywano w nim, ze ograniczenie
realnej liczby sytuacji konfliktu interesow jest najlepszym zabezpieczeniem przed korupdja,
ktora moze byc ich skutkiem. Urzednicy powinni by¢ szkoleni tak, zeby potrafili w odpo-
wiednim momencie przerwac konflikt interesow (ktory jest zjawiskiem procesualnym i na-
rastajacym) i wyjs¢ z tej sytuadji, chronigc siebie iinteres publiczny. Strategia resortu gospo-
darki, jak sie zdaje, niemal pomija ten aspekt.

Co wiecej, o tym, ze w Systemie Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym w ramach
Zintegrowanego Systemu Zarzadzania Ministerstwa Gospodarki temat konfliktu interesow nie
zostat potraktowany z nalezyta powaga, swiadczy rowniez audyt systemu, ktéry w 2011 ro-
ku na zlecenie resortu przeprowadzita Fundacja im. Stefana Batorego'®. Ujawnit on, ze
strategia nie tylko nie dazy do rozwiazania problemodw zwigzanych z konfliktem interesow,
ale sama tworzy dodatkowe zagrozenia. W raporcie wskazano na przyktad, ze na wyste-
powanie konfliktu intereséw sg narazone miedzy innymi resortowe zespoty do spraw iden-
tyfikagji ryzyk. W praktyce zespoty te sg tworzone wytacznie przez pracownikow komorek
organizacyjnych zaangazowanych w dana decyzje, w ich pracach tylko sporadycznie biorg
zas$ udziat urzednicy spoza danej jednostki, przedstawiciele dyrektora generalnego lub eks-
perci zewnetrzni. W ten sposéb w zamknietym gronie urzednikdw, ktorzy przeprowadzaja
dana decyzje, ewentualny konflikt intereséw czy inne naduzycia, jesli wystapia, tatwo moga
by¢ ukryte. Eksperci Fundagji im. Stefana Batorego analizowali réwniez karty szacowania
ryzyka — to, ze w raporcie nie pojawia sie zadna wzmianka o tym, czy i w jaki sposob doku-
mentacja ta uwzgledniata jako jeden z czynnikdw konflikt intereséw, $wiadczy o tym, ze nie
traktowano tej kwestii jako istotnej.

Dodatkowo sie okazato, ze zespdt doradcow etycznych byt stabo identyfikowany przez
urzednikdw, a jego rola nie zostata wystarczajaco dobrze sprecyzowana. Urzednicy prze-
pytywani w ramach audytu nie byli pewni, czy i kiedy w ogdéle moga sie zwrdci¢ do tego
zespotu w sytuadji, gdyby mieli podejrzenie, ze moze wystgpic jakis konflikt interesow.

Wspominamy o audycie Fundacji im. Stefana Batorego przeprowadzonym dla Minister-
stwa Gospodarki, poniewaz w odpowiedzi na nasze zapytanie resort nie przestat wtasnej
strategii antykorupcyjnej, co jest dowodem na to, Ze nie zakorzenita sie ona wystarczajgco
silnie w Swiadomosci urzednikéw i nawet jesli wcigz obowigzuje, powiela wskazane wczes-
niej btedy. Tymczasem mozna by oczekiwac, ze to wkasnie na podstawie takich dokumentéw
administracja powinna ksztattowac efektywng polityke wobec konfliktu interesow. Niestety,
ani System Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym w ramach Zintegrowanego Syste-
mu Zarzadzania Ministerstwa Gospodarki, ani wczesniej opisywana strategia antykorupcyj-
na Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi nie realizuja tej funkdji.

105 T, Potkanski, Konflikt intereséw, op. cit., s. 75.
104 C. Trutkowski, P Korys, Badanie Systemu Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym w Ministerstwie Gospo-
darki, op. cit., s. 20, 26.
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M Procedury antykorupcyjne w Ministerstwie Obrony Narodowej

Rozwigzania o systemowym charakterze i szczegdlnej specyfice istnieja w Ministerstwie
Obrony Narodowej. Mimo ze resort ten nie wypracowat jednolitego dokumentu (strategii,
programu czy certyfikowanego systemu) opisujacego wiasng polityke w zakresie przeciw-
dziatania korupgji i negatywnym konsekwencjom konfliktu intereséw, to oprécz typowych
rozwigzan ma rowniez wewnetrzne rozwigzania prawne i struktury, na przyktad kodeks
etyczny obejmujacy nie tylko urzednikdw, ale takze zotnierzy zawodowych (i dedykowany
tej drugiej grupie Kodeks Honorowy Zotnierza Zawodowego Wojska Polskiego). Oba do-
kumenty zawierajg zapisy zwigzane z zapobieganiem konfliktowi interesow. Szczegdlnym
rozwigzaniem, o ktorym warto wspomnie¢ w tym miejscu, jest jednak Biuro do spraw Proce-
dur Antykorupcyjnych Ministerstwa Obrony Narodowej — jednostka organizacyjna resortu.

Jak stanowi Regulamin Organizacyjny Ministerstwa Obrony Narodowej, misjg biura jest
zapobieganie zjawiskom korupcyjnym w resorcie’®. Opis jego kompetencji sugeruje, ze
maja one charakter przede wszystkim analityczny. Biuro zajmuje sie miedzy innymi identyfi-
kacjg zagrozen i mechanizmow korupcyjnych (szczegélnie wynikajacych z niedoskonatosci
istniejacych procedur podejmowania decyzji), wypracowywaniem rozwigzan, a nastepnie
monitorowaniem ich wdrozenia, opiniowaniem i konsultowaniem spraw o charakterze
korupcyjnym, nadzorowaniem zakupdw dokonywanych na rzecz resortu, opiniowaniem
projektéw aktéw prawnych pod katem przejrzystosci i ewentualnego zagrozenia korup-
gja, organizowaniem szkolen. W charakterystyce funkgji biura brak jednoznacznej wzmianki
o konflikcie intereséw, ale jego mandat jest tak szeroki, ze nie jest mozliwe, aby jednostka ta
nie zajmowata sie tym zagadnieniem (zostata zreszta wymieniona w odpowiedzi na nasze
zapytanie). Jest to jedyna jednostka zajmujaca sie kwestiami antykorupcyjnymi o tak moc-
nym osadzeniu w strukturze urzedu.

B Rozproszone procedury Ministerstwa Zdrowia i Ministerstwa Spraw Zagranicznych

Do grupy resortdbw majacych przynajmniej zaczatek czegos, co mozna by zakwalifiko-
wac jako catosciowe rozwigzanie sprzyjajace ograniczaniu ryzyka konfliktu interesow, nalezy
zaliczy¢ jeszcze Ministerstwo Zdrowia i Ministerstwo Spraw Zagranicznych.

Ministerstwo Zdrowia —w poréwnaniu z innymi resortami — ma relatywnie duzo instru-
mentdw przydatnych do ograniczania ryzyka konfliktu intereséw. W odpowiedzi na nasze
zapytanie, oprocz typowych regulacji — jak opisywane juz Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady
Ministrow i dos¢ rozbudowane zarzadzenie dotyczace kontaktow z lobbystami, o kto-
rym réwniez byta mowa — resort zdrowia przywotat jeszcze jeden dokument, mianowicie
Procedure przyjmowania klientow zewnetrznych, zawierajacg wytyczne w zakresie kon-
taktowania sie urzednikdw (pracujacych przede wszystkim w Departamencie Polityki Le-
kowej i w Wydziale Refundacyjno-Analitycznym) z interesariuszami zabiegajacymi o okre-

105 Regulamin Organizacyjny Ministerstwa Obrony Narodowej (Dz.Urz. MON z 2006 r, Nr 21, poz. 270 ze zm.).
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slony ksztatt rozstrzygnie¢ (chodzi gtéwnie o wnioski refundacyjne sktadane przez firmy
farmaceutyczne). Dokument porusza przede wszystkim kwestie organizacyjne, na przyktad
obligatoryjne umawianie spotkan z wyprzedzeniem czy nagrywanie ich przebiegu. Zawiera
rowniez zapisy, ktore maja wspomaoc koordynacje jednostek zaangazowanych w kontak-
ty z klientami zewnetrznymi z Biurem Dyrektora Generalnego. Procedura przyjmowania
klientéw zewnetrznych jest zatem doprecyzowaniem opisywanego wczesniej ,zarzadzenia
lobbingowegad”. Nie s3 to jednak wszystkie rozwigzania, ktérymi dysponuje Ministerstwo
Zdrowia, a ktére moga wspomoc zarzadzanie ryzykami zwigzanymi z konfliktem interesow.

W tym miejscu ponownie musimy wyjs¢ poza materiat uzyskany w odpowiedzi na nasze
zapytanie, wyrazajac jednoczesnie pewne zaskoczenie, ze nie ukazano w niej petnego obra-
zu sytuacji. Oprocz wspomnianej Procedury przyjmowania klientéw zewnetrznych resort
zdrowia stosuje bowiem wiele innych rozwigzan, ujetych w swoista polityke organizacyjna.
Na przyktad Departament Polityki Zdrowotnej oraz Departament Matki i Dziecka postugu-
ja sie specjalnym regulaminem, ktory opisuje sposob procedowania komisji konkursowej
decydujacej o programach zdrowotnych finansowanych ze srodkéw Ministerstwa Zdrowia
i nadzorowanych przez te departamenty'®. Regulamin zawiera wiele przepisow stuzacych
zapobieganiu konfliktowi interesow, w ktéry mogliby popas¢ cztonkowie komisji konkur-
sowych, a takze wzor deklaragji bezstronnosci i poufnosci, ktéra — po wypetnieniu przez
cztonkow komisji — zostaje dofgczona do protokotu z posiedzenia. Podobne wymagania
obowiazuja cztonkdw komisji decydujacych o wynikach konkurséw ofert na realizacje Swiad-
czen wysokospedjalistycznych. Ponadto w resorcie istnieje Zespot do spraw Przeciwdziata-
nia Oszustwom i Korupgji w Ochronie Zdrowia — jednostka organizacyjna przypominajaca
w pewnym stopniu biuro antykorupcyjne Ministerstwa Obrony Narodowej!?”. Do kompeten-
dji zespotu nalezy miedzy innymi diagnozowanie form i obszaréw zagrozenia korupcjg oraz
przedstawianie rekomendacji w zakresie polityki antykorupcyjnej resortu zdrowia. Zespot
bierze rowniez udziat w procesie legislacyjnym, oceniajgc projekty aktow normatywnych
pod katem zagrozenia korupgja, sita rzeczy musi sie wiec mierzyc takze z problemem kon-
fliktu intereséw. Trudno zrozumie¢, dlaczego nie wspomniano o zespole, odpowiadajac na
nasze zapytanie. Jeszcze innym niewymienionym instrumentem jest stanowisko doradcy
etycznego, ktdrego zadaniem jest ,opiniowanie i inicjowanie dziatan dotyczacych przeciw-
dziatania i zapobiegania korupdji w urzedzie"®®. Last but not least, w odpowiedzi Minister-
stwa Zdrowia nie odnajdziemy rowniez zadnej wzmianki o — opisywanej w rozdziale trzecim
niniejszej publikacji — Ustawie o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych'®. Ustawa ta, przypomnijmy, powotuje do zycia Agencje Oceny Technologii
Medycznych, ktéra realizuje zadania zwigzane z oceng réznych swiadczen zdrowotnych

106 Zatgcznik nr 2 do Zarzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 11 marca 2010 roku w sprawie prowadzenia prac nad
opracowaniem i realizacjg programoéw zdrowotnych.

107 Zarzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 4 pazdziernika 2006 roku w sprawie powotania Zespotu do spraw Przeciw-
dziatania Oszustwom i Korupgji w Ochronie Zdrowia.

108 Por. http://www.mz.gov.pl/ministerstwo/urzad/przeciwdzialanie-korupcji/dzialania-antykorupcyjne [dostep:
12 lipca 2014 rokul.

109 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 roku o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych
(Dz.U. z 2004 r, Nr 210, poz. 2135).
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i opiniuje rzadowe programy w tej dziedzinie. Organ ten ma wptyw na decyzje o znacz-
nych konsekwencjach finansowych zaréwno dla panstwa, jak i dla podmiotow swiadczacych
ustugi medyczne lub dostarczajacych srodki niezbedne do $wiadczenia tych ustug. Obszar
dziatania Agencji Oceny Technologii Medycznych jest wiec obarczony wyjatkowym ryzykiem
korupdji i konfliktu interesow, dlatego funkcjonuje przy niej z mocy ustawy Rada Przejrzysto-
4ci, petniaca funkcje konsultacyjne i opiniodawcze w sprawie decyzji podejmowanych przez
agencje. Jak wspomniano w ekspertyzie prawnej zawartej w rozdziale trzecim, w przepisach
dotyczacych Agencji Oceny Technologii Medycznych sa zawarte najbardziej chyba roz-
budowane w catym krajowym ustawodawstwie wymagania dotyczace sktadania deklaracji
o konflikcie interesow (mogtyby by¢ one zresztg wzorem dla innych urzedow).

Powyzsze dziatania podejmowane przez resort zdrowia w ramach polityki antykorup-
cyjnej, a takze inne zblizone rozwiazania, nie zostaty wymienione w odpowiedzi na ztozony
przez nas wniosek o dostep do informacji publicznej. Uwzgledniajac tylko ich liczbe, trzeba
uznac za zaskakujace, ze urzednicy je pomineli. Sg one rozproszone i nie zostaty ujete w ra-
mach jednego koherentnego dokumentu, ktory opisywatby antykorupcyjng polityke resortu
zdrowia, by¢ moze wiasnie dlatego umknety one uwadze jako instrumenty stuzgce réwniez
przeciwdziataniu konfliktowi interesow. Wspominamy o nich w tym miejscu, poniewaz sy-
tuagja ta przypomina nieuwzglednienie w odpowiedzi Ministerstwa Gospodarki informacji
o wdrozonym tam Systemie Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym w ramach Zinte-
growanego Systemu Zarzadzania. To kolejny przejaw pewnego chaosu, a takze stabego
zakorzenienia kwestii konfliktu interesdw w kulturze organizacyjnej urzedéw.

Z odpowiedzi udzielonej na nasze zapytanie przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych
wynika, ze w resorcie tym niedtugo przed rozpoczeciem monitoringu zainicjowano prace
nad stworzeniem czego$, co w przysztosci stanie sie by¢ moze wewnetrzng politykg anty-
korupcyjnag, obejmujaca rowniez problematyke konfliktu intereséw. Warto wspomnie¢, ze
oprécz typowych dokumentéw zwigzanych mniej lub bardziej z problematyka konfliktu in-
tereséw resort ten wypracowat wiasne rozwigzania, ktore wynikaja ze specyfiki jego dziatan
— na przyktad z przepisow Ustawy o stuzbie zagranicznej'® czy Rozporzadzenia Ministra
Spraw Zagranicznych z dnia 22 lipca 2002 roku w sprawie ogtaszania prac naukowych i pub-
licystycznych oraz rozpowszechniania w $rodkach masowego przekazu wiadomosci, a takze
przyjmowania upominkéw i innych swiadczen o podobnym charakterze przez cztonkéw
stuzby zagranicznej. W resorcie istnieje rowniez stanowisko Petnomocnika Ministra do spraw
Kontroli Zarzadczej i Procedur Antykorupcyjnych. W zakres jego obowigzkéw wchodza
miedzy innymi kwestie realizacji kontroli zarzadczej, sprawy etyki, zapobiegania korupdji
i konfliktu intereséw, co jest wyrazone wprost w par. 2 ust. 1 zarzadzenia''!. Do szerokiej
listy zadar petnomocnika wymienionych w zarzadzeniu nalezy réwniez opiniowanie pro-
jektow aktéw normatywnych pod katem zagrozenia korupdja, konsultowanie wewnetrznych

1o Ustawa z dnia 27 lipca 2001 roku o stuzbie zagranicznej (Dz.U. z 2001 r, Nr 128, poz. 1403).

M1 Zarzadzenie nr 15 Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 1 czerwca 2012 roku w sprawie ustanowienia i zadan
Petnomocnika Ministra Spraw Zagranicznych do spraw Kontroli Zarzadczej i Procedur Antykorupcyjnych (Dz.Urz. MSZ
z dnia 15 lipca 2012 r, poz. 15).
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dziatan kontrolnych, inicjowanie szkoler i dziatan informacyjnych. Najwazniejsza informacja,
jakiej udzielit resort spraw zagranicznych w odpowiedzi na nasze zapytanie, dotyczyta opra-
cowywanych w momencie realizacji badania zasad zwigzanych z koniecznoscig sktadania
oswiadczen o konflikcie interesow. Dokument ma zawiera¢ miedzy innymi definicje konfliktu
interesow, opis obszardw ryzyka i negatywnych konsekwendji jego wystepowania. Majg mu
rowniez towarzyszy¢ wewnetrzne regulacje, obligujgce wszystkich urzednikéw resortu do
ztozenia jednorazowej deklaracji w zakresie konfliktu interesow (tres¢ deklaradji nie byta
jeszcze znana w trakcie prowadzenia monitoringu).

M Zarzadzenie dotyczace konfliktu intereséw w Ministerstwie Skarbu Panstwa

Na marginesie odpowiedzi udzielonych na nasze zapytanie przez Ministerstwo Zdro-
wia i Ministerstwo Spraw Zagranicznych mozna réwniez wspomnie¢ o interesujacym, choc
nie do konca dopracowanym, wycinkowym instrumencie, jaki stworzono w Ministerstwie
Skarbu Panstwa. Od 2013 roku obowigzuje tam Zarzadzenie nr 30 Ministra Skarbu Panstwa
w sprawie wytycznych w zakresie postepowania w przypadku wystapienia korupgji, konfliktu
interesow lub zachowan niepozadanych w Ministerstwie Skarbu Panstwa''?.

Rozporzadzenie zawiera miedzy innymi definicje zachowan niepozadanych (do kto-
rych zalicza sie — oprocz wszystkich zachowan stanowigcych naruszenie przepisow prawa
lub przepisow wewnetrznych resortu — takze ,nieuprawnione” zbieranie informadji przez
pracownikéw resortow dotyczacych procesdw prywatyzacyjnych czy sytuacji ekonomicznej
podmiotéw podlegajacych resortowi), korupdji i konfliktu intereséw. Definicje tego ostatnie-
go pojecia pozwolimy sobie przytoczyc¢. Konfliktem intereséw okreslono w zarzadzeniu ,sy-
tuacje podwaojnej lojalnosci wobec interesu publicznego oraz prywatnego, w ktérej pracow-
nik ministerstwa przy rozpatrywaniu lub zatatwianiu sprawy nalezacej do jego wiasciwosci,
pozostaje lub pozostawat wczesniej w stosunku do osoby lub podmiotu zainteresowanego
rozstrzygnieciem sprawy w takich relacjach osobistych, zawodowych, ekonomicznych lub
innych, ze moze to budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do jego obiektywnosci lub bezstron-
nosci”. To interesujace ujecie, ktore pozwala reagowac na rozne sytuacje konfliktu interesow.

Zarzadzenie zobowiazuje ministra i dyrektora generalnego do nadzorowania i moni-
torowania postanowien zawartych w tym dokumencie. Dyrektor generalny jest odpowie-
dzialny miedzy innymi za reagowanie na sytuacje konfliktu intereséw, zlecanie kontroli do-
raznych, powiadamianie organow scigania, analizowanie zagrozen, przygotowanie dziatan
zaradczych. Trzecim osrodkiem scisle zaangazowanym w realizacje zarzadzenia jest dyrek-
tor Biura Kontroli, ktory koordynuje dziatania z zakresu zapobiegania korupdji, konfliktowi
intereséw i innym niepozgdanym zachowaniom. Biuro prowadzi rowniez rejestr zgtoszen
ryzykownych sytuacji. Zarzadzenie powotuje takze specjalne stanowisko urzednika, ktory
ma bezposrednio reagowac na pojawiajace sie problemy, w tym doradzac innym pracow-

12 Zarzadzenie nr 30 Ministra Skarbu Panstwa z dnia 25 lipca 2013 roku w sprawie wytycznych w zakresie poste-
powania w przypadku wystapienia korupcji, konfliktu intereséw lub zachowan niepozadanych w Ministerstwie Skarbu
Panstwa.
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nikom, ktérzy na przyktad znaleZli sie w sytuacji konfliktu intereséw. Osoba ta przygotowuje
ponadto opisy stanowisk w taki sposéb, zeby kompetencje poszczegolnych urzednikdw nie
zwiekszaty ryzyka wystapienia nieprawidtowosci. Jest to funkcja przypominajgca doradce
etycznego, choc nie zostata tak nazwana.

Zarzadzenie podkresla znaczenie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej, zobowigzuje
pracownikow do informowania i dokumentowania sytuacji, w ktérych wystapity ryzykow-
ne zachowania, przypomina o koniecznosci zachowania drogi stuzbowej. Interesujacym
przepisem jest par. 10, nakazujacy urzednikom prowadzenie rozméw z interesariuszami (na
przyktad inwestorami czy beneficientami pomocy publicznej, o ktérej decyduje resort) przy
udziale co najmniej dwoch innych wspotpracownikow.

W sytuacji konfliktu interesoéw pracownik jest zobowiazany do pouczenia osoby trzeciej
o niedopuszczalnosci i konsekwencjach takiej sytuadji, zabezpieczenia dowodow (jesli to
tylko mozliwe) i sporzadzenia notatki, ktdra jest rejestrowana w Biurze Kontroli. W Minister-
stwie Skarbu Panstwa utworzono rowniez specjalny adres poczty elektronicznej do zgtasza-
nia nieprawidtowosci.

Ogdlnie rzecz biorac, procedury opisane w Zarzadzeniu nr 30 Ministra Skarbu Panstwa
sa dos¢ lapidarne, niezbyt wiec utatwiaja pracownikom wyjscie z sytuacji konfliktu interesow.
Jeslijuz resort zdecydowat sie na stworzenie takiej wewnetrznej regulacji, mogt pdjs¢ nieco
dalej i rozwazy¢ wprowadzenie bardziej rozbudowanych rozwiazan, na przyktad specjalnej
infolinii telefonicznej, umozliwienia anonimowego zgtaszania nieprawidtowosci czy rozwia-
zan chroniacych sygnalistow (0sob, ktére w dobrej wierze zgtaszaja nieprawidtowosci, sytu-
acje korupdji i konfliktu intereséw). By¢ moze w przysztosci regulacja ta rozwinie sie jednak
w bardziej dojrzaty system.

4.2.2. Deklaracje o konflikcie intereséw lub jego braku

Konczac ten watek, wspomnijmy o jeszcze jednym ,specjalnym” rozwigzaniu — dekla-
racjach o konflikcie interesoéw. Uzywamy w tym wypadku cudzystowu z dwdch wzgledow.
Po pierwsze, dlatego, ze — jak juz kilkakrotnie wspomniano — deklaracje o braku konflik-
tu interesdw w pewnych obszarach sa standardowym instrumentem i obowigzujg przede
wszystkim cztonkéw komisji przetargowych, ale koniecznos¢ ich sktadania pojawia sie row-
niez w kilku innych regulacjach, na przyktad w przepisach dotyczacych przeprowadzania
czynnosci kontrolnych!®. Pod drugie, dlatego, ze deklaracja jest tak prostym (banalnym na-
wet) narzedziem prewendji konfliktu intereséw, ze w zasadzie trudno uznac jg za specjalne
rozwigzanie. Niemniej jednak — na tle udzielonych nam odpowiedzi — stosowanie deklaradji
o konflikcie intereséw nalezy zaliczy¢ do kategorii specjalnej, poniewaz poza zamdwieniami
publicznymi siega sie po nig raczej sporadycznie.

Trzeba przy tym wspomnied, ze dla oséb odpowiadajacych na nasze zapytanie nie byto
do konca jasne, czym w ogole jest deklaracja o konflikcie intereséw, dlatego jako przyktad

13 Dz.U.z 2011 r, Nr 185, poz. 1092.
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sytuadji, w ktorej sktada sie takie deklaracje, czesto wskazywano przepisy Ustawy o stuzbie
cywilnej zakazujace taczenia stanowiska urzedniczego z innymi funkcjami, dodatkowym za-
trudnieniem, petnieniem funkgji w organach stanowigcych samorzaddw czy wykonywaniem
innych czynnosci sprzecznych z obowiazkami urzedniczymi lub naruszajacych zaufanie do
reprezentowanych instytucji. Oczywiscie na przyktad w sytuacji podejmowania dodatkowe-
go zatrudnienia, sktadajac wniosek o zgode na takie zajecie, urzednik musi podpisac sie
pod deklaracja, ze nie bedzie ono kolidowac z tokiem wypetniania przez niego obowigzkéw
stuzbowych, nie ma tam jednak zwykle specyficznych klauzul dotyczacych wprost pojecia
konfliktu intereséw. Mylono takze deklaracje o konflikcie intereséw z deklaracjami majat-
kowymi, ktore sg zobowigzani sktadac urzednicy. Sa to jednak wszystko innego rodzaju
deklaracje niz te, ktére podpisuje sie na okolicznos¢ podejmowania okreslonych decyzji czy
zasiadania w réznych gremiach, na przyktad w komisjach konkursowych, w ktérych — jak
pokazaty odpowiedzi — sktadanie deklaracji o konflikcie intereséw jest raczej dobra prak-
tyka poszczegolnych resortow lub komorek organizacyjnych niz standardem obejmujgcym
wszystkie instytucje czy poszczegdlne obszary ich dziatalnosci.

Jesli w odpowiedziach pojawia sie juz informacja o obowiazku sktadania deklaragji
o konflikcie interesow (poza typowymi sytuacjami — postepowaniem przetargowym, wnios-
kami o zgode na dodatkowe zatrudnienie, procesem rekrutacji na stanowisko), to doty-
czy on komisji konkursowych w programach dotacyjnych lub obszaréw specyficznych dla
danego resortu. Na przyktad w Ministerstwie Skarbu Panstwa oswiadczenia takie sa skta-
dane w zwigzku z wykonywaniem analiz wspomagajacych procesy prywatyzacyjne. W Mini-
sterstwie Spraw Zagranicznych o$wiadczenia o braku konfliktu interesow sg wymagane od
cztonkow komisji decydujgcych o udzielaniu i rozliczaniu dotacji celowych z tego resortu.
W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi cztonkowie komisji rozstrzygajacych o naborze do
korpusu stuzby cywilnej sktadajg deklaracje, ktére w pewnej mierze moga chroni¢ przed wy-
stapieniem konfliktu intereséw, dotyczg one jednak wytgcznie ewentualnego pozostawania
przez cztonkow takiego gremium w stosunku pokrewienstwa do osoby starajacej sie o sta-
nowisko. Ogdlnie jednak praktyka sktadania oswiadczen o konflikcie intereséw jest raczej
rzadka, mimo ze mogtoby sie wydawac, ze chocby w wypadku takich decyzji, jak udzielenie
dotagji celowej (co czynia przeciez wszystkie resorty), bedzie ona standardem.

Konczac, trzeba takze odnotowad, ze w wiekszosci wypadkéw tam, gdzie nawet ist-
nieje obowiazek sktadania deklaradji, nie wystepuje zaden mechanizm ich weryfikowania.
Rowniez w typowych sytuacjach, takich jak dziatanie komisji przetargowych, jedynym za-
bezpieczeniem sg przepisy Kodeksu karnego, ktéry ustanawia sankcje za przedstawienie
oswiadczenia niezgodnego z prawda, lub odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna. Co interesujace,
nie istniejg rowniez jednoznaczne przepisy ani standardy archiwizowania i przechowywania
deklaracji, z wyjatkiem tych, ktére sg przedktadane w zwigzku z zasiadaniem w komisjach
przetargowych, wchodzg one bowiem do dokumentacji catej procedury. Podobnie jest
w wypadku innych typowych deklaracji (na przyktad sktadanych przy naborze na stanowi-
sko) — sg one po prostu przechowywane wraz z innymi dokumentami dotyczgcymi danego
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procesu decyzyjnego. Wiekszos¢ resortdw nie prowadzi specjalnych rejestrow ani statystyk
uwzgledniajacych liczbe sktadanych deklaracji.

4.3. Sposoby zapoznawania urzednikéw z problematyka konfliktu interesow

Odrebna kwestia, o ktdrg pytalismy w naszych wystapieniach do resortéw, byty dziatania
informacyjne i edukacyjne zwigzane ze zjawiskiem konfliktu interesow. Chcielismy sie dowie-
dzie¢, w jaki sposdb urzednicy sa zaznajamiani z tg problematyka, czy ijak informuje sie ich
o tym, w jakich sytuacjach konflikt intereséw moze wystapic i jakie moze mie¢ konsekwendje,
oraz czy i z jaka intensywnoscig sa prowadzone dziatania szkoleniowe.

Nie udato sie nam, niestety, uzyska¢ ta metoda zbyt wielu informacji. Na podstawie
przestanych odpowiedzi mozna jednak sformutowac ogolny wniosek, ze konflikt intereséw
nie zajmuje w polityce informacyjno-edukacyjnej ministerstw istotnego miejsca. Odpowia-
dajac na pytanie o to, w jaki sposdb urzednicy sg informowani o sytuacjach, w ktérych moga
sie zetknag¢ z konfliktem interesdw, wskazywano gtownie:

= dziatania informacyjne w ramach stuzby przygotowawcze),

= zapoznanie urzednikdw z trescig Zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrow (przy-

pomnijmy, ze obejmujac funkdje, kazdy urzednik jest zobowigzany podpisac sie pod
trescia tego dokumentu),

= szkolenia,

= kontakty z doradcami etycznymi,

= narzedzia e-learningowe i intranet,

= inne dziatania, zwykle o sporadycznym charakterze, na przyktad specjalne prelekcje

organizowane przez biuro dyrektora generalnego.

Powyzsza lista sprawia wrazenie bogatej, jest to jednak prosta synteza odpowiedzi uzy-
skanych od wszystkich resortow. W zadnym z nich — przynajmniej zgodnie z udzielonymi
odpowiedziami — nie odnajdziemy kompletu tych dziatan, cho¢ mogtoby sie zdawa¢, ze
majg one charakter raczej standardowy. Co wiecej, nie wszystkie resorty wymienity na przy-
ktad stuzbe przygotowawczg czy podpisanie przez pracownikdw ,zarzadzenia etycznego”
jako instrumenty zapobiegania konfliktowi intereséw, mimo ze akurat te dziatania nie tylko
maja charakter standardowy, ale sg takze absolutnym minimum.

Do wszystkich wymienionych form mozna rowniez poczynic¢ zastrzezenia. I tak, kwestie
konfliktu intereséw, nawet jesli s elementem stuzby przygotowawczej (na przyktad w ra-
mach towarzyszacych jej szkolen czy stazy w jednostkach organizacyjnych zajmujacych sie
przeciwdziataniem nieprawidtowosciom), stanowia jeden z wielu aspektow tego procesu,
zwykle nietraktowany priorytetowo, co znajduje potwierdzenie w przyktadowych opisach
toku stuzby przygotowawczej, jakie dostarczyty niektore resorty, a takze w wypowiedziach
uczestnikow paneli eksperckich, na ktérych omawiano wstepne wyniki badan i mozliwe
rekomendadcje (szerzej o tym piszemy w rozdziale szostym). Sam akt podpisania ,zarza-
dzenia etycznego” w momencie obejmowania funkcji ma, niestety, ograniczony wptyw na
$wiadomos¢ zagadnienia konfliktu interesow, o czym Swiadczy to, ze nie we wszystkich
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odpowiedziach wymieniono ten dokument jako istotny z punktu widzenia przeciwdziatania
problemowi konfliktu intereséw. Szkolenia antykorupcyjne (o czym bedzie jeszcze mowa),
etyczne czy jakiekolwiek inne nawigzujgce do tematyki konfliktu intereséw nie majg syste-
matycznego charakteru, z kolei doradcy etyczni, moduty e-learningowe, upowszechnia-
nie wiedzy na temat konfliktu intereséw w ramach wewnetrznej sieci urzedoéw czy innego
rodzaju dziatania informacyjne i edukacyjne wystepuja w pojedynczych resortach. Krotko
mowigc, odpowiedzi na nasze zapytanie ujawniaja, Ze nie ma czegos, co mozna by okresli¢
systemem informowania o zagrozeniach zwigzanych z konfliktem intereséw — czego$ na
wzor obowigzkowych szkolen z bezpieczenstwa i higieny pracy.

Zatrzymajmy sie na chwile przy kwestii szkolen. W latach 2010-2013 niemal we wszyst-
kich resortach przeprowadzono szkolenia, ktore obejmowaty mniej lub bardziej posrednio
tematyke konfliktu interesow. Wedtug deklaradji, nie przeprowadzity takich szkolen jedynie
resorty spraw wewnetrznych oraz kultury i dziedzictwa narodowego**.

Gtowne tematy szkolen, ktére mogty co najmniej ociera¢ sie o problematyke konfliktu
interesow, byty zroznicowane — dotyczyty miedzy innymi problematyki wykonywania kontro-
li zarzadczej czy audytu. Duza czes¢ ministerstw wskazata, ze ich pracownicy uczestniczyli
w szkoleniach zwigzanych z wejsciem w zycie Zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministréw,
ktore sitg rzeczy musiaty obejmowac tematyke konfliktu interesow, i w szkoleniach antyko-
rupcyjnych, przeprowadzanych przez Centralne Biuro Antykorupcyjne lub organizowanych
specjalnie przez kierownictwo resortow i realizowanych albo przez same urzedy, albo przez
wykonawcow zewnetrznych. Problem w tym, ze zwykle byty to szkolenia jednorazowe — nie
powtarzano ich w okresie, o ktéry pytalismy.

4.4. Postepowania dyscyplinarne zwiazane z sytuacjami konfliktu intereséw

W niniejszym podrozdziale oméwimy krotko kwestie odpowiedzialnosci za zachowania
zwigzane z konfliktem interesdw. Przesyfajac zapytanie do ministerstw, chcielismy sie do-
wiedzie¢, czy w latach 2010-2013 do resortéw docieraty skargi w zwigzku z wystgpieniem
konfliktu interesow, czy prowadzono w tym okresie jakiekolwiek postepowania dyscyplinar-
ne i czy urzednicy podlegali jakimkolwiek procedurom karnym.

Z udzielonych odpowiedzi wynika, ze w wiekszosci resortow nie pojawity sie w tym okre-
sie zadne skargi, ale prowadzono kilka postepowan o charakterze dyscyplinarnym i karnym
(instytucje, ktére odnotowaty takie wydarzenia, wskazywaty zwykle jedna sprawe, najwyzej
trzy sprawy). Z pieciu zgtoszonych postepowan dyscyplinarnych jedno byto w toku, jedno
umorzono, a w wypadku trzech pozostatych nie udzielono nam informadji o rezultatach.

Nie warto wiec gtebiej analizowac tego watku. Mozna jedynie stwierdzi¢, ze — biorac
pod uwage przecietne zatrudnienie w poszczegdlnych resortach (okoto 1 tysigca pracow-
nikéw na ministerstwo — fgcznie we wszystkich resortach w 2012 roku byto zatrudnionych

14 Dodatkowe watpliwosci mozna mie¢ w wypadku szkoler z zakresu konfliktéw zadeklarowanych przez Minister-
stwo Skarbu Paristwa, poniewaz dotyczyty one na przyktad konfliktow interpersonalnych, komunikacji miedzy pracow-
nikami czy mediacji, ale nie konfliktu intereséw.
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12,5 tysigca pracownikéw) — liczba tego rodzaju spraw na jednego urzednika jest bardzo
niska. Oczywiscie otwarte pozostaje pytanie, w jakim stopniu odzwierciedla ona rzeczywi-
stg skale wystepowania konfliktu intereséw, w jakim za$ swiadomos¢ czy rzetelnos¢ osoby
udzielajacej odpowiedzi.

Pewnym dopetnieniem tego obrazu sg ogdlne dane na temat postepowan dyscypli-
narnych w korpusie stuzby cywilnej, ktore mozemy odnalez¢é w Sprawozdaniu szefa stuz-
by cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan tej stuzby w 2012 roku (jest to
opracowanie sporzadzone na podstawie opisywanego wczesniej Zarzadzenia nr 70 Prezesa
Rady Ministréw)*®, z ktérego wynika, ze ogdlnie rosnie liczba postepowan wyjasniajacych
(poprzedzajacych ewentualne dalsze kroki) i dyscyplinarnych. W 2011 roku byto 591 poste-
powan wyjasniajacych i 227 postepowan dyscyplinarnych, w 2012 roku — 630 postepowan
wyjasniajacych i 304 postepowania dyscyplinarne. W 2012 roku uprawomocnito sie 219 kar
dyscyplinarnych, podczas gdy rok wczesniej byto ich 158. Ponad potowa (w 2011 roku 52%,
w 2012 roku 55%) wszczetych postepowan dyscyplinarnych stanowita jednoczesnie naru-
szenie zasad stuzby cywilnej lub zasad etyki korpusu stuzby cywilnej (omawianych wczesniej
w niniejszym rozdziale) — w 2012 roku w ministerstwach wszczeto 21 takich postepowan,
uprawomocnito sie za$ 13 kar. Reszta spraw dotyczyta innych typow urzedow.

Jak pisza autorzy Sprawozdania szefa stuzby cywilnej o stanie stuzby cywilnej i reali-
zacji zadan tej stuzby w 2012 roku, najwiecej wszczetych postepowan dyscyplinarnych do-
tyczyto naruszenia zasady godnego zachowania (28%), rzetelnosci (27%) i legalizmu (9%).
Jesli zas chodzi o uprawomocnione kary zwigzane jednoczesnie z naruszeniem zasad stuz-
by cywilngj i zasad etyki korpusu stuzby cywilnej, to najwiecej dotyczyto rzetelnosci (37%)
i godnego zachowania (18%).

Sprawy dotyczace naruszenia zasady bezstronnosci (najblizej zwigzanej z pojeciem kon-
fliktu intereséw) stanowity raczej margines. Departament Stuzby Cywilnej nie byt jednak
w stanie przedstawi¢ doktadnej informacji na ten temat za 2012 rok. W 2013 roku w mi-
nisterstwach odnotowano jednak 276 (59 w samych resortach) wszczetych postepowan
dyscyplinarnych i 82 (siedem w samych resortach) uprawomocnionych kar, z tego zasady
bezstronnosci dotyczyto siedem postepowan (jedno postepowanie w samych resortach).
Z kolei zadna z czterech kar dotyczacych ztamania tej zasady, ktore uprawomocnity sie
w 2013 roku, nie dotyczyta urzednikow resortowych.

Konczac, trzeba odnotowac, ze nie wiemy, ile z tych spraw przypadto na ministerstwa,
podane liczby obejmuja bowiem urzedy centralne i wojewddzkie, administracje skarbo-
wg oraz inne jednostki administracji zespolonej i niezespolonej. Mozna jednak wnosi¢
— uwzgledniajac, ze na ponad 120 tysiecy pracownikdw zaliczanych do korpusu stuzby cy-
wilnej tylko 10% to urzednicy ministerialni — ze sytuacje postepowan dyscyplinarnych zwig-
zane z konfliktem intereséw w tym obszarze sg rzeczywiscie czyms wyjatkowym.

5 Sprawozdanie szefa stuzby cywilnej o stanie stuzby cywilnej i realizacji zadan tej stuzby w 2012 roku, Kance-
laria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa 2013.
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4.5. Podsumowanie

Ogolnie rzecz biorac, na podstawie materiatu analizowanego w niniejszym rozdziale
trzeba przyzna¢, ze polityka polskich ministerstw wobec konfliktu intereséw rysuje sie dos¢
ambiwalentnie. Istnieje wiele instrumentow, ktére moga by¢ wykorzystywane do ograni-
czania ryzyka konfliktu intereséw, czes¢ z nich ma za$ nawet znaczenie systemowe, jak
,zZarzadzenie etyczne’, przepisy Prawa zamowien publicznych, kontrola zarzadcza czy wy-
brane przepisy Ustawy o stuzbie cywilnej. Problem w tym, Ze rozwigzania te na poziomie
organizacyjnym, w pragmatyce resortow, nie sktadaja sie na jednolity, spdjny system, czego
najlepszym $wiadectwem sg znaczne réznice w odpowiedziach, jakie otrzymalismy na nasze
Zapytanie.

Szczegdlnie uderzajacy jest przyktad Zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrow, ktére
jest znakomitym dokumentem wyznaczajacym podstawowe standardy dziatania dobrze funk-
donujacej administracji, w tym standardy dotyczace przeciwdziatania konfliktowi intereséw.
Wydawatoby sie wiec, ze po ponad dwdch latach od wejscia w Zycie tego zarzadzenia (przy-
jeto je w 2011 roku) nie tylko zakorzeni sie w Swiadomosci urzednikow fakt jego istnienia, ale
bedzie takze ono jednoznacznie kojarzone miedzy innymi z kwestig zapobiegania konfliktowi
interesow. Tak sie jednak nie stato, nie wszystkie resorty wymienity je bowiem w odpowiedzi
na nasze zapytanie. Podobny wniosek mozna sformutowac w wypadku kontroli zarzadczej.

Rozne sg takze poziom i jakos¢ wdrazania poszczegoélnych rozwiazan, co wida¢ dosko-
nale na przyktadzie zarzadzen dotyczacych kontaktéw z lobbystami, ktére to relacje nie-
rzadko bywajg zrodtem konfliktu intereséw. Czes¢ ministerstw zdecydowata sie na bardziej
rygorystyczne, szczegotowe i scentralizowane rozwiazanie, czes¢ zas$ stworzyta tylko ogol-
ne przepisy, wykraczajgce niewiele poza to, co juz jest zapisane w ustawie i odpowiednim
rozporzadzeniu. Podobnie jest z ,zarzadzeniem etycznym” — w niektorych resortach jego
przepisy sa wiaczane w nowe instrumenty (na przyktad w procedury podejmowania de-
cyzji o mozliwosci dodatkowego zatrudnienia urzednikdw), w innych, jak juz wspomniano,
w ogdle sie go nie wymienia. W wiekszosci wypadkdw istnieje ono jednak jakby w oderwa-
niu od celow, ktdrym ma stuzy¢ — nie jest uwzgledniane ani w strategiach organizacyjnych,
ani w dokumentach, ktére w wiekszym czy mniejszym stopniu dotyczg problematyki kon-
fliktu interesow.

W kilku resortach do kwestii konfliktu intereséw podchodzi sie bardziej systematycznie
— tworzy sie strategie, stanowiska doradcow etycznych, specjalne komérki organizacyjne
zajmujace sie przeciwdziataniem korupgji, w tym konfliktowi intereséw, prowadzi sie inten-
sywne szkolenia — inne ministerstwa sg jednak tego rodzaju rozwigzan zupetnie pozba-
wione. To kolejny dowdd na to, ze podejscie do zagadnienia konfliktu intereséw w polskiej
administracji rzadowej jest mato usystematyzowane czy nawet chaotyczne. Dlatego pierw-
szym postulatem bytoby ujednolicenie przynajmniej minimalnych wymagan dotyczacych
ksztattu rozwigzan prawnych i organizacyjnych, ktére musiatyby by¢ spetnione przez kazdy
resort. Jesli przyjecie Zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrow miato by¢ dziataniem mie-
dzy innymi w te strone, to mimo znaczenia i wysokiej jakosci merytorycznej tego dokumen-
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tu jest to o wiele za mato. Potrzeba kolejnego, silniejszego impulsu, zeby wymusi¢ istnienie
cho¢by standardu minimum w zakresie przeciwdziatania konfliktowi interesow.

Jak taki standard minimum mogtby wygladac? Zaktadajac, ze nic sie nie zmienia na
poziomie ustawodawstwa, przede wszystkim nalezatoby zidentyfikowac kluczowe obsza-
ry dziatalnosci resortéw — wspdlne dla wszystkich, ktore sg szczegdlnie narazone na kon-
flikt intereséw. Wsrdd nich znalaztyby sie miedzy innymi (wskazywane w odpowiedziach):
udzielanie zamowien publicznych, decyzje o przyznaniu dotacji celowych i grantow, decyzje
o finansowaniu programéw (w tym komisje konkursowe), nabér na stanowiska urzednicze,
wydawanie zgody na dodatkowe zatrudnienie, ciata doradcze i konsultacyjne, prace legis-
lacyjne, kontakty z profesjonalnymi lobbystami i innymi grupami interesariuszy. W ramach
kluczowych obszaréw powinno sie przejrzec i ujednolicic istniejgce przepisy (przede wszyst-
kim na poziomie zarzadzen ministrow i dyrektoréw generalnych oraz regulaminéw pracy),
uwypuklajac kwestie konfliktu intereséw (na przyktad przez bezposrednie odwotanie do
tresci Zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrow). W razie potrzeby nalezatoby rozwazyc
stworzenie nowych regulacji (na przyktad wydanie nowych zarzadzer dyrektorow general-
nych lub ministrow) w zakresie bardziej powszechnego stosowania i upubliczniania deklara-
gji o konflikcie interesow lub o jego braku. Same deklaracje — jako narzedzie zapobiegania
konfliktowi intereséw — nalezatoby réwniez, przynajmniej do pewnego stopnia, wystandary-
zowad, identyfikujac na przyktad typowe i wspdlne dla wszystkich resortéw sytuacje, w kto-
rych powinny by¢ one wypetniane (na przyktad przez ekspertow zewnetrznych, cztonkéw
komisji konkursowych, osoby biorace udziat w rozstrzygnieciach zamowien bezprzetargo-
wych, cztonkéw ciat konsultacyjnych). Inny aspekt standaryzacji mogtby dotyczy¢ metod
kontroli deklaracji i sposobow ich archiwizowania. By¢ moze powinny byc¢ rowniez okreslone
sankcje w zwigzku z niewypetnieniem deklaracji. Standardowy dla wszystkich resortow musi
by¢ wzér samego oswiadczenia.

Modelowy zestaw minimalnych regulacji dotyczacych konfliktu intereséw powinien obo-
wigzywac we wszystkich resortach, a jego przygotowanie, wdrozenie i realizacje powinien
koordynowac Departament Stuzby Cywilnej (za czym powinno i$¢ finansowe i organizacyjne
wsparcie dla tego departamentu).

W dalszej kolejnosci nalezatoby rozwazy¢ rozwijanie wewnetrznych systemow przeciw-
dziatania konfliktowi interesow. W tym celu — nawet bez koniecznosci interwendji legisla-
cyjnej — mozna bytoby zmodyfikowac procedury wykonywania kontroli zarzadczej, tak aby
watek konfliktu intereséw byt w jej ramach bardziej wyeksponowany. Bytoby to zadanie
lezgce przede wszystkim w gestii ministra finansow, ktory — zgodnie z przepisami Ustawy
o finansach publicznych — jest odpowiedzialny za catosciowg koordynacje systemu kontroli
zarzadczej, w tym za upowszechnianie jej standardow i wydawanie wytycznych w zakresie
jej realizacji. By¢ moze nalezatoby silniej wystandaryzowa¢ sposéb prowadzenia kontroli
zarzadczej (na przyktad wydajac nie tylko komunikaty czy wskazdwki dotyczace jej realizacji,
ale takze odpowiednie rozporzadzenie, co wymagatoby, niestety, zmiany Ustawy o finan-
sach publicznych), zobowigzujac wszystkie podlegajace tej procedurze podmioty, w tym
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ministerstwa, do analizy kilku podstawowych elementéw — jednym z nich powinien byc
konflikt interesow.

Z pewnym dystansem odnosimy sie jednak do tworzenia czy rozwijania certyfikowanych
systemow, takich jak model oceny Common Assessment Framework czy System Przeciw-
dziatania Zagrozeniom Korupcyjnym, wymagajg one bowiem naktadow finansowych i de-
terminacji (réwniez politycznej) do ich wdrazania, utrzymywania i rozwijania, na co polskie
ministerstwa nie sg chyba gotowe. Rozwiagzania te nie majg takze wsparcia na poziomie
politycznym — ministrowie i sekretarze stanu po prostu nie przejawiajg woli, zeby w nie
inwestowac. By¢ moze jednak pewne elementy takich systemdw mogtyby by¢ wprowa-
dzone do wszystkich resortéw, zwtaszcza ze cze$¢ ministerstw juz je ma. Chodzi tutaj na
przyktad o stanowiska doradcow etycznych czy specjalne komaorki antykorupcyjne, zajmu-
jace sie analiza ryzyka, opiniowaniem decyzji, organizowaniem dziatalnosci szkoleniowej
i informacyjnej. Tego rodzaju struktury powinny nie tylko istnie¢ w kazdym resorcie, ale takze
mie¢ podobne kompetendje, zblizony zakres dziatan i odpowiednie umocowanie w struktu-
rze urzedu (mozliwie wysoko, aby zyskaty realny wptyw na funkcjonowanie catej instytudji).
Mozna réwniez rozwazy¢ zmodyfikowanie zakresu i sposobu dziatania komorek odpowie-
dzialnych za prowadzenie kontroli wewnetrznej i audytu (interesujacym przyktadem jest,
opisane wyzej, rozwigzanie przyjete w Ministerstwie Skarbu Panstwa). Przede wszystkim
jednak elementy tych systeméw powinny by¢ wigczone do modelu kontroli zarzadcze).

Konieczne jest takze usystematyzowanie i zintensyfikowanie dziatan szkoleniowych iin-
formacyjnych. Urzednicy nie otrzymujag wystarczajacych informacji na temat istoty konfliktu
interesow, sposobu, w jaki mogg sobie radzi¢ w sytuacjach dylematu czy pokusy, ani wska-
zowek, do kogo powinni sie zwréci¢ i gdzie poszukiwac informacji. Problematyka konfliktu
intereséw powinna by¢ bardziej uwypuklona w ramach stuzby przygotowawczej i szkolen
adaptacyjnych. Ogolnie, dziatania szkoleniowe i informacyjne poswiecone korupdji i konflik-
towi interesow powinny by¢ bardziej systematyczne i powtarzane co dwa, trzy lata.

W tym miejscu nie formutujemy wnioskdéw dotyczacych metodyki, pragniemy jednak
odnotowad, ze choc takie kursy powinny by¢ przygotowywane na przyktad we wspotpracy
z Centralnym Biurem Antykorupcyjnym, to — ze wzgledu na specyfike tej instytucji — lepsze
dotarcie do stuchaczy gwarantuja prelegenci spoza biura. Mogliby to by¢ na przyktad spe-
djalnie przygotowani pracownicy Departamentu Stuzby Cywilnej, ktory — nawiasem moéwiac
— mogtby realizowac takie dziatania systematycznie, jesli zostatby wyposazony w odpo-
wiednie kompetencje i zasoby, pozwalajace na przyktad w wiekszym zakresie angazowac
trenerdw i prelegentow spoza administragji. Do pracownikéw Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego, ktorzy obecnie prowadzg masowe szkolenia dla urzednikow, jest zachowywany
duzy dystans (piszemy o tym szerzej w rozdziale szdstym), przez co obniza sie efektywnos¢
dziatan szkoleniowych. Niewatpliwie sg oni kompetentni, z naszych ustalen wynika jednak,
7e dziatajg ,0dstraszajaco’ na stuchaczy. Realizowane szkolenia sg jednoczesnie przecigzo-
ne tresciami teoretycznymi (co potwierdzito sie rowniez w panelach eksperckich), brakuje za
to zaje¢ warsztatowych — zapewniajacych wiedze praktyczna i odwotujgcych sie do przykta-
dow sytuacji, ktére mozna spotkac w realnym zyciu.
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Ministerstwa, jak sie wydaje, nie wykorzystuja rowniez wiasnych zasobéw informacyj-
nych. Wielu pytan i dylematéw zwigzanych z sytuacjami konfliktu intereséw mozna bytoby
uniknac, gdyby urzednicy mieli tatwy dostep do instrukgji, prostych poradnikéw i list kontrol-
nych (checklist) — pozwalajacych ustali¢, co nalezy robi¢ w danej sytuacji — w sieciach intra-
net swoich instytugji. Z udzielonych odpowiedzi wynika, ze tylko jeden resort (Ministerstwo
Edukadji Narodowej) stworzyt taki zasob wiedzy, nie jestesmy jednak w stanie oceni¢, w jakiej
mierze jest on uzyteczny. To prosty i tani sposéb prewencji konfliktu intereséw, ale pod wa-
runkiem, ze takie zbiory informadji sg dobrze zorganizowane i proste w uzyciu, a urzednicy
sg aktywnie zachecani do korzystania z takiej wiedzy.



Rozdziat 5.
Konflikt interesow w opinii dyrektoréw administracji rzagdowe;

Robert Sobiech

5.1. Konflikt interesow - definicje, przyczyny, konsekwencje i obszary zagrozen
5.1.1. Czym jest konflikt intereséw?

Badania ujawnity wiele zroznicowanych interpretacji konfliktu intereséw, ktéry przez
cze$¢ urzednikdw jest rozumiany przede wszystkim jako sprzeczno$¢ miedzy dobrem
wspolnym a dobrem indywidualnych osdb czy grup. Odwotywanie sie do pojecia dobra
wspodlnego jest czesto spotykanym sposobem definiowania konfliktu intereséw. Dziatanie na
rzecz dobra wspdlnego albo utozsamia sie z najwazniejsza misja administracji publicznej,
albo traktuje jako punkt odniesienia w identyfikacji patrykularnych interesow czy korzysci.

,Musimy stawia¢ na szali w jednym wypadku dobro wspdlne, a z drugiej [strony] sytuacje,
w ktérych mozemy w jakis sposéb, realizujac gtowne swoje zadania, naruszy¢ interesy swoje, swo-
ich najblizszych albo grup, ktorych interesami jestesmy tez zainteresowani. Wszystkie te sytuacje,
w ktérych musimy wazy¢ na szali dwa dobra [...] dobro administracji publicznej, [...] dobro organi-
zadji czy jakiejs innej instytucji i dobro prywatne [...]. To wszystkie sprawy zwigzane z procedurami
czysto antykorupcyjnymi, czyli tam, gdzie musze powstrzymac pierwotny instynkt czerpania korzy-
4ci z tego, co mogtbym zrobi¢, czyli to wszystko, co w cywilizowanym $wiecie sankcjonuje Kodeks
karny, czyli tapownictwo, uzywanie wptywu dla osobistych korzysci” [R1].

JTo jest wiasnie konflikt dobra wspdlnego — rozumianego jako catos¢ dobr i ustug, instytudji
panstwowych dla obywatela, a indywidualnego interesu, ktéry moze by¢ zbiezny z tymi celami
panstwa, ale moze sie tu wiasnie rozejs¢” [R11].

Idea dobra wspdlnego jest czesto utozsamiana z pojeciem panstwa. Konflikt intereséw
jest tutaj rozumiany jako sprzeczno$¢ miedzy interesem indywidualnym czy grupowym a in-
teresem panstwa, wyrazanym w koncepcjach rozwoju kraju albo w celach polityk publicz-
nych — sprzecznos¢, ktéra ujawnia sie w sytuacjach, kiedy urzednicy administracji w swojej
pracy decyduja sie kierowac¢ wartosciami i celami innych oséb, grup czy spotecznosci albo
reprezentowac interesy innych podmiotéw.

,Konflikt intereséw wystepuje wtedy, kiedy urzednik [...], reprezentujac [panstwo] czy dziatajac
w imieniu panstwa, jednoczesnie jest powigzany albo zaangazowany, na poziomie wyznawania
wartosci, przekonan, ale tez czynnej pracy, na rzecz podmiotu trzeciego, w procesy czy dziatania,
ktorymi dany urzad administruje” [R12].
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,Chodzi gtéwnie o sprzecznos¢ interesdw prywatnych z interesami wynikajacymi z prowadzo-
nej dziatalnosci, z obowiazkow wynikajgcych w ramach pracy w administracji publicznej. Nalezymy
do [..] szerszej spotecznosci i interesy tej spotecznosci nie [powinny by¢] w konflikcie z obowigzka-
mi, ktdre na co dzien wykonujemy, pracujac w urzedzie” [R17].

Czes¢ interpretacji traktuje konflikt intereséw jako naruszenie zasady bezstronnosci, kto-
ra przesadza o spotecznej legitymizacji administracji publicznej. Panstwo, przede wszystkim
za$ administracja publiczna, sg postrzegane jako bezstronny, obiektywny arbiter, dazacy do
wprowadzenia rozwigzan godzacych racje roznych srodowisk i chronigcych obywateli przed
dominacjg partykularnych intereséw wptywowych grup i instytugji.

,Konflikt interesow to przede wszystkim pewna sytuacja, w ktérej dziatania jednej strony moga
wptywac na rozstrzygniecia dla drugiej strony, bardziej lub mniej przychylne, [...] jezeli nie rozpa-
trujemy tego obiektywnie, a kierujemy sie jakas jedng cechga, jednym atrybutem danej sprawy” [R4].

,Rozstrzygniecia resortu lub decyzje podejmowane na poziomie politycznym czy legislacyjnym
moga jedna z tych grup wyraznie wspiera¢, albo wyraznie nie wspierac. Tutaj chodzi o to, zeby
decyzje byty podejmowane jak najbardziej bezstronnie” [R3].

Przez innych badanych konflikt intereséw jest rozumiany jako systemowa sprzeczno$é
miedzy osigganiem celdéw panstwa a urzeczywistnianiem celow innych instytucji, grup spo-
tecznych czy jednostek. Podkresla sie tutaj statg obecnosc konfliktu intereséw i jego natural-
ny charakter. Sam konflikt intereséw nie jest traktowany jako zjawisko negatywne, podstawo-
wym wyzwaniem jest bowiem sposéb, w jaki podejmuje sie decyzje, ktorych konsekwencje
mogg istotnie zmieni¢ warunki funkcjonowania wielu grup spotecznych czy reprezentuja-
cych je organizadji.

,Cele przedsiebiorstw, grup interesow, wartosci rodziny [sprawiaja], ze [...] dochodzi do koli-
Zji — po prostu te dwie perspektywy sie nie spotykaja, komus na czyms bardziej zalezy, ktos jest
w pewnym momencie silniejszy, ktos chce zdominowac druga strone po to, zeby jego sprawa, jego
interes wybrzmiat zgodnie z jego agendg spraw” [R11].

,To jest sytuadja, ktora jest normalna, do takich rzeczy dochodzi. Problem jest w tym, w jaki
sposéb sie reaguje na tego typu konflikt, ktory powstaje miedzy relacjami prywatnymi a stuz-
bowymi urzednika administracji publicznej [...]. Jezeli jest ubrany w znany, transparentny sposéb
postepowania, jezeli jest odpowiednia procedura dziatania czy reagowania, to on jest natychmiast
rozstrzygany. Patologia jest wtedy, kiedy nie ma procedur, kiedy jest duza sfera uznaniowosci ze
strony osob, ktdre rozstrzygaja tego typu konflikty” [R2].

Konflikt interesow jest takze kojarzony z obszarem $cierania sie odmiennych intereséw
i celéw administracji publicznej oraz jej interesariuszy zewnetrznych i wewnetrznych. We-
dtug tych interpretacji, konflikt intereséw jest rozumiany jako mniej lub bardziej naturalny
stan, w ktorym instytucje i organizacje rywalizuja o srodki publiczne albo staraja sie zapew-
ni¢ korzystne warunki osiggania wtasnych celow.

JTen resort ma wpisany w swoj zakres funkcjonowania konflikt intereséw. Sa [..] zwiazki za-
wodowe, organizacje spoteczno-zawodowe, jest i administracja, ktora realizuje polityke panstwa
[..]. Te dwa jakby obszary s z natury rzeczy postawione po dwoéch stronach barykady. [...] Tutaj
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pokazana jest ta przeciwstawnos¢, ta roszczeniowos¢ jednej strony barykady i mozliwosci drugiej
strony barykady. To jest konflikt intereséw” [R5].

Cze$¢ badanych postrzega konflikt interesow jako zjawisko $cierania sie interesu pan-
stwa z interesami poszczegdlnych resortow. Konflikt intereséw jest tutaj kojarzony przede
wszystkim z wewnetrzna rywalizacjg urzeddw administracji rzadowej. Pojawiajg sie rowniez
interpretacje, wedtug ktorych konflikt interesow jest zjawiskiem wystepujgcym wewnatrz
urzedow administragji rzadowej — jako rywalizacja poszczegdlnych jednostek organizacyj-
nych lub obszar spornych kwestii w relacjach ,przetozony — podwtadny”.

,Stajemy wobec konfliktu interesu szeroko rozumianego panstwa i resortu. To jest bardzo trud-
ne. Szczegdlnie w realizagji polityk publicznych, kiedy rozsadek podpowiada, z jednej strony, ze
dobrze by byto zrezygnowac z czesci ubiegania sie o wiasne srodki z budzetu panstwa [..] i ze to
Jjest dziatanie propanstwowe. Z drugiej strony, jest dziatanie resortowe, kiedy tak naprawde minister
czy resort jest rozliczany z osiagnie¢, z dziatalnosci danego dziatu czy danego obszaru. W tym
momencie staje wobec oczywistego konfliktu interesu swojego obszaru, zarzadzanego z pozydji
[...] konstytucyjnego ministra i konflikt panstwa, ktére chciatoby redukowac ten deficyt i cig¢ wydatki
tam, gdzie to tylko jest mozliwe" [R3].

,Ja mam konflikt interesow, poniewaz, z jednej strony, mam by¢ lojalny wobec swojego praco-
dawcy i mam mu pokazac te uchybienia, ktore ewentualnie przeszkadzajg w osigganiu celow i re-
alizacji zadan, ale — z drugiej strony — mam taka obawe, dlaczego mam to pokazywac kontrolerom
z Najwyzszej Izby Kontroli” [R5].

,Nielojalno$¢ wobec pracodawcy to jest dla mnie przede wszystkim konflikt interesow. Jezeli
pracownik jest nielojalny, to tu jest konflikt intereséw. Pracodawca oczekuje czego innego od pra-
cownika, a pracownik albo nie potrafi, albo nie chce mu tego dac¢” [R5].

Wielo$¢ przedstawionych interpretacji przekonuje, ze znaczna cze$¢ badanych postrze-
ga konflikt interesdw znacznie szerzej niz tylko jako sprzeczno$¢ miedzy obowigzkami stuz-
bowymi a prywatnymi interesami urzednika. Wypowiedzi uznajace konflikt interesow jako
zagrozenie wartosci dobra wspdlnego, funkcjonowania panstwa czy bezstronnosci decyzji
administracji publicznej potwierdzaja silng identyfikacje z wartosciami stuzby cywilnej i zro-
zumieniem jej roli we wspodtczesnym spoteczenstwie. Niepokojacym sygnatem sg jednak
opinie traktujace konflikt interesow jako staty element rywalizacji urzedow administracji pub-
licznej. Jak sie wydaje, interpretacje takie sa w znacznym stopniu skutkiem silnych podziatéw
resortowych i nadmiernej autonomizacji polskich ministerstw i urzedéw centralnych. Dla tej
czesci badanych konflikt kojarzy sie przede wszystkim z konkurencja z innymi urzedami lub
z wewnetrzna rywalizacjg w ramach swojej instytucji. Odrebnos¢ interesow jest tutaj uzna-
wana za staty element rzeczywistosci, skuteczno$¢ dziatania oznacza za$ czesto osiggniecie
partykularnych celéw kosztem innych urzedow, departamentow czy pracownikow.

5.1.2. Konsekwencje konfliktu interesow

Badani uwazajg konflikt interesow za zjawisko dysfunkcjonalne, wymagajace zaréwno
dziatan prewencyjnych, jak i reagowania na konkretne sytuacje konfliktu. Zdecydowana
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wigkszos¢ rozmowcdw postrzega konflikt intereséw w szerszym wymiarze funkcjonowania
panstwa, realizacji polityk publicznych czy relacji miedzy obywatelami a wtadza publiczna,
przedstawiajac pogtebione analizy konsekwendji wystepowania konfliktu interesow i zwia-
zanych z nimi argumentéw, dla ktérych administracja publiczna powinna przeciwdziata¢
temu zjawisku. Za najwazniejsze negatywne konsekwencje wystepowania konfliktu intere-
soéw uznano zagrozenia dla funkcjonowania systemu demokratycznego, koszty spoteczne
i ekonomiczne, negatywny wptyw na funkcjonowanie urzedu i jego wizerunek.

Dla czesci badanych wystepowanie konfliktu interesow pozostaje w sprzecznosci z idea
demokratycznego panstwa dziatajgcego na rzecz maksymalizowania dobra wspdlnego.
Oznacza to przekazanie znacznej czesci decyzji dotyczacych spraw publicznych najsilniej-
szym, najbardziej wptywowym grupom intereséw. Akceptacja takiego stanu rzeczy nie-
uchronnie prowadzi do kryzysu panstwa demokratycznego, bedacego regulatorem roz-
bieznych oczekiwan spotecznych.

,Musimy zdecydowac, [...] czy jestesmy panstwem plemiennym, czy jestesmy panstwem aspi-
rujgcym do panstwa demokratycznego. W panstwie typu plemiennego najwazniejszy jest moj klan
i korzysci, ktére moge przynies¢ swojej rodzinie i swojemu plemieniu. W panstwie demokratycz-
nym, takim wysoko zaawansowanym, musze, pracujgc w administracji, mie¢ pewnos¢, ze ludzie,
ktorzy tam pracuja, dziatajg dla dobra publicznego, a nie dla interesu swojego albo interesu kla-
nowego’ [R1].

,Pracujemy na rzecz potrzeb spotecznych, majac swiadomos¢ tego, ze, z jednej strony, repre-
zentujemy panstwo, a z drugiej strony, musimy uwzglednia¢ szeroko pojete interesy spoteczne. To
jest [...] wyznacznik poziomu rozwoju demokracji czy panstwa” [R2].

Wystepowanie konfliktu intereséw jest takze uznawane za istotny czynnik ostabiajacy
spoteczne zaufanie do panstwa i administracji publicznej. Kluczowa role odgrywa tutaj
przekonanie obywateli o braku bezstronnosci urzednikéw. Ujawniane konflikty interesow sg
potwierdzeniem istniejacych opinii o oddaleniu panstwa od obywateli, wzmacniajgc posta-
wy niecheci do administragji publicznej czy szeroko rozumianych wtadz publicznych.

,JesteSmy po to, aby rozwiazywac problemy obywateli, stuzy¢ wszystkim obywatelom w spo-
sob bezstronny, dbajac o interesy wszystkich, a nie o interesy poszczegdlnych grup. By¢ bezstronni
i obiektywni w swojej dziatalnosci. Jako administracja mamy stuzy¢ wszystkim, w zwigzku z tym
preferowanie jakis grup zawodowych czy jakis innych jest sprzeczne z sama misjg funkcjonowania
administracji publicznej. Inaczej to bedzie niewiarygodnos¢, inaczej nasza dziatalnos$¢ traci sens.
Obywatele powinni mie¢ zaufanie do wfadzy, a nie bedzie tego zaufania, jesli nie bedzie jasno
zakomunikowane, dla wszystkich oczywiste, ze jesteSmy bezstronni, Zze nie sg wazniejsze interesy
Jjednej grupy ponad innymi grupami” [R17].

,Kazdy taki sygnat dotyczacy konfliktu interesdw bardzo narusza — i tak, moim zdaniem, bar-
dzo watte — zaufanie do administracji i rzadzacych jako takich. I to dziata na wszystkie strony
i we wszystkich kierunkach, moéwie tutaj o spofeczenstwie, ktdre nie ma zaufania do administragji
i rzadzacych, o rzadzacych — moéwie o klasie politycznej — ktérzy nie majg zaufania do urzednikow,
ktérzy odgrywaja swoje role. To podwaza wszystkie elementy tego bardzo ztozonego organizmu
i tego konsensusu, ktéry gdzies tutaj powinien byc¢" [R16].
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Znaczenie zasady bezstronnosci jest réwniez uzasadniane spotecznymi oczekiwania-
mi petnienia przez administracje funkgji arbitra, ktory rozstrzyga sprzeczne oczekiwania
i chroni obywateli przed dominacja wielkich korporadji czy grup interesow, ale takze przed
zdominowaniem sfery publicznej przez najsilniejsze resorty. Wystepowanie konfliktu intere-
sow prowadzi czesto do znacznych kosztow spotecznych i finansowych, spowodowanych
decyzjami preferujacymi interesy wptywowych lobby gospodarczych czy politycznych.

,Rolg administracji jest bardzo czesto bycie obiektywnym arbitrem. Nawet jesli tego arbitra
rozumiemy nie wprost, jako arbitra w sporze, poniewaz nie ma sporu miedzy stronami, ale wywa-
Zenie roznych radji i jakby oglad sytuacji z poziomu catego kraju. Jezeli decyzje bytyby zachwiane
przez decydowanie na rzecz jakiej$s grupy, jednostki czy jakiego$ obszaru, to w tym momencie
nastepuje naturalna nierébwnowaga. To jest o tyle grozne, ze w tym momencie najsilniejszy minister
na przyktad jakby «wyrywat» dla swojego sektora kosztem innych sektoréw. Najsilniejszy interesa-
riusz, mowiac jezykiem zarzadczym, wygrywatby dla siebie najwiecej z danej puli do podziatu” [R3].

,Decyzje indywidualne, szczegdlnie gdy wchodza w gre ogromne pienigdze, czasami dotycza-
ce wieloletnich programoéw inwestycyjnych. To sg skutki [...] dla regionu [...] — wiadomo: dostanie
Jjeden region, nie dostanie drugi. To jest gra zero-jedynkowa. Tu nie ma tak, ze mozna to ciasteczko
powiekszy¢ i wszyscy sie najedza. Tu jest jeden beneficjent, ktéry bedzie jadt, a reszta bedzie gtod-
na. Jezeli wiec tutaj bytby nieczyste, niemerytoryczne rozstrzygniecia, to [...] takie decyzje skutkuja
czasami na wiele lat [...] powaznymi konsekwencjami finansowym” [R3].

Warto zauwazy¢, ze wigkszos¢ przedstawionych opinii odwotuje sie do ukrytego zato-
zenia o mozliwosci wypracowania przez wtadze publiczne zobiektywizowanych kryteriow
dobra wspdlnego czy interesu publicznego, stosowanych przy planowaniu i wdrazaniu po-
lityk publicznych. Przekonanie o istnieniu obiektywnych, merytorycznych rozwigzan tgczy
sie silnie z akceptacjg zasady bezstronnosci jako kluczowej dyrektywy dziatania administragji
publicznej. W praktyce jednak realizacja tej zasady napotyka czesto wiele ograniczen. Czes¢
z nich wynika z niemoznosci petnego uzasadnienia celow i instrumentow polityk publicz-
nych dostepna wiedza, czes¢ — z niemoznosci pogodzenia odmiennych wartosci wyznawa-
nych przez poszczegdlne grupy spoteczne, czes¢ zas — z decyzji preferujacych interesy wy-
branych grup lub regiondw, ktére sa zgodne z programem rzadzacych partii politycznych.
Zrozumienie ograniczen zasady bezstronnosci, w tym wiedza o uwarunkowaniach procesu
polityk publicznych, wydaje sie niezbedng modyfikacjg definicji konfliktu intereséw formuto-
wanych przez wysokich urzednikow stuzby cywilnej. Z drugiej strony, istnienie spotecznych
oczekiwan bezstronnego dziatania na rzecz dobra wspdlnego powinna by¢ trwatym ele-
mentem procesu podejmowania decyzji przez politykow.

Czes¢ badanych definiuje negatywne konsekwencje wystepowania konfliktu interesow
przede wszystkim w wymiarze strat ponoszonych przez wiasne urzedy. Wedtug najczesciej
formutowanych interpretadji, sytuacje konfliktu intereséw przektadaja sie rowniez na koszty
ponoszone przez poszczegodlne urzedy. Wskazuje sie tutaj mozliwos¢ utraty zgromadzo-
nych srodkéw finansowych, dodatkowe koszty spowodowane koniecznoscia ponownych
rozstrzygnie¢ spraw zakwestionowanych ze wzgledu na wystepowanie konfliktu intereséw,
wydtuzenie czasu dochodzenia do finalnych decyzji.
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,Rozstrzygniecie moze by¢ niewazne, dochodzenie do takiego stwierdzenia jest czasochtonne
i moze rodzi¢ koszty zardwno po stronie osoby, ktdra jest wnioskodawca czy ubiega sie o jakie$
rozstrzygniecie, jak i po stronie organu, ewentualnie odszkodowawcze” [R13].

,Finansowe konsekwencje moga by¢ spowodowane podjeciem niewfasciwych decyzji wydat-
kowania srodkow publicznych. Moga by¢ efektem podjecia decyzji narazajacych na niegospodar-
nos$¢. Moga byc utratg tych srodkow, jezeli ktos sie nie wywigze z umowy, ktéra zostata natozona,
i mimo odpowiednich zabezpieczen w umowie $rodki zostang utracone zupetnie” [R19].

Ujawnienie konfliktu intereséw pociaga za soba istotne straty wizerunkowe. Dla czesci

urzedéw nawet samo podejrzenie o obecnos¢ konfliktu intereséw — przy odpowiednim
nagtosnieniu — skutkuje znaczna utratg wiarygodnosci zaréwno w opinii publicznej, jak
i w ocenach srodowiska administracji publicznej.

,Jezeli to sie wydostanie na zewnatrz instytucji, to obraz takiej instytucji jest w spotecznym
takim odbiorze negatywny. To sie méwi, ze ta instytucja jednak nie kieruje sie dobrem spotecznym,
tylko zatatwia jakies tam swoje wewnetrzne interesy. Moze to by¢ jednostkowy przyktad, ale od
razu opinia przenosi sie na caty urzad” [R5].

,Kazde podejrzenie, a co dopiero, jedli s przestanki do tego, zeby podejrzewac¢, powodu-
je powazne obcigzenie dla organizagji, dla kierownictwa tej organizacji — [..] ja juz nie mowie
o koniecznosci ttumaczenia sie, wyjasniania, poniewaz i tak zazwyczaj jest juz za pdzno, straty
wizerunkowe sg juz bowiem poniesione — a to z kolei nie pozwala na budowanie takiego pro-
fesjonalnego wizerunku administracji [...], a kazde posadzenie o brak profesjonalizmu [...] to sg
zwiekszone koszty, brak zaufania zawsze wiecej kosztuje, koszty transakcji zawsze rosna, wszyscy
sie zabezpieczajg na wszystkie mozliwe strony i staraja sie by¢ po tej bezpiecznej stronie. Kazde
zabezpieczenie kosztuje” [R13].

Swiadomos¢ istotnych konsekwencji wystepowania konfliktu interesdw  pozostaje

W sprzecznosci z opiniami czesci badanych o niewielkim znaczeniu przywigzywanym do
przeciwdziatania temu zjawisku. Zdaniem niektorych rozmowcow, konflikt interesow nie zo-
stat dotychczas zdefiniowany jako istotny problem dla administracji publicznej i czesto jest
traktowany jako zjawisko o relatywnie niewielkim znaczeniu dla funkcjonowania urzedow

— jest postrzegany przede wszystkim jako jeden z wymiaréw problemu korupcji, a podejmo-

wane dziatania stanowia element szerszych strategii antykorupcyjnych.

,Ogdlnie rzecz biorac, nie ma wrazliwosci na kwestie konfliktu intereséw. Nie tylko wérdd urzed-
nikdw, ale takze wérod rzadzacych. Oni tez czasem podejmujg decyzje w sprawach, w ktorych nie
powinni i powinni sie wytaczy¢. Tez czasem petnig funkgje, ktdrych nie powinni petni¢, poniewaz
Jjeszcze niedawno temu byli po drugiej stronie. Mam na mysli sytuacje, kiedy na przyktad podsekre-
tarzem stanu czy sekretarzem stanu zostaje ktos, kto byt beneficientem tej jednostki” [R20].

5.1.3. Przyczyny konfliktu interesow

Wypowiedzi badanych ujawniaja wielos¢ czynnikdw prowadzacych do wystgpienia

konfliktu intereséw. Dla czesci rozmowcow sytuacje konfliktu intereséw sg konsekwencja
Swiadomego naruszania istniejacych przepiséw, wynikajacego przed wszystkim z checi
uzyskania dodatkowych gratyfikacji, w tym czesto gratyfikacji o charakterze materialnym.
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Dla innych respondentow konflikt interesdw jest skutkiem presji wywieranej na urzednikow
przez reprezentacje poszczegolnych grup zawodowych czy spotecznych oraz nieumiejet-
nosci reagowania na sytuacje pokusy. Konflikt interesow to takze rezultat prymatu wartosci
i interesow rodziny lub najblizszych znajomych nad wartosciami catej wspdlnoty.

,Jo wynika z utomnosci ludzi. Po prostu z utomnosci ich charakterow. A nie z utomnosci prze-
pisbw prawa. Przepisy prawa w tej chwili ograniczaja konflikty intereséw, tylko nie wszyscy z tych
przepiséw potrafig korzysta¢ w sposdb poprawny. A najczesciej dochodzi z powodu jakiej$ jednej
[osoby] czy dwdch osdb, ktdre maja nieco mniej czyste intencje i [nieco mniej] czysty charakter” [R4].

,Faworyzowanie rodziny w réznych sytuacjach jest czyms, co tkwi gteboko w cztowieku, i jezeli
nie natozymy na to instytucjonalnego mechanizmu, ktéry méwi: «nie, nie zatrudniamy rodziny, nie,
nie zatrudniamy krewnych, nie, nie traktujemy lepiej rodziny», to bedzie trudno” [R1].

,Moze sie zdarzy¢, ze sa w jakis sposdb motywowani nielegalnie przez interesariuszy, po to,
zeby zatatwi¢ sprawe. To sg takie ludzkie chyba stabosci, ktére powoduja, ze cztowiek staje sie
podatny na wptywy zewnetrzne” [R5].

Inne interpretacje odwotuja sie do wzoréw zachowan i relacji spotecznych uksztatto-
wanych w poprzednim systemie, w ktérym konflikt intereséw byt traktowany jako naturalna
reakcja kompensujaca niedostatek dobr i ustug. Mimo uptywu czasu wielu obywateli uwaza
za naturalne korzystanie z ustug publicznych za posrednictwem osdb znajomych lub kieru-
jac sie zasada wzajemnosci. Zachowania te szczegdlnie silnie wystepuja w wypadku trudno
dostepnych ustug i przektadaja sie na sytuacje konfliktu intereséw.

Wychodzimy z kraju, w ktorym taki konflikt interesow byt rzeczg naturalng, nikt o tym nie
mowit. To, ze szlismy do urzedu, zeby zatatwi¢ sprawe urzedowa, i kto$ zabierat drobny upominek
i w ten sposob odwdzieczat sie za wykonanie takiej czynnosci, wiec to natychmiast rodzi od razu
takie fatwe przejscie ptynne do konfliktu intereséw w instytucji, w ktérej mamy mozliwos¢ podej-
mowania decyzji, a wiec jezeli ty mi gdzies pomogtes, dostatem cos, to w ramach rewanzu ja tez
bede tobie sprzyjat” [R18].

Zaistotna przyczyne konfliktu interesow uznaje sie niski stopien identyfikagji urzednikow
z wartosciami stuzby cywilnej. Jest to konsekwencja wad systemu wyboru do pracy w admi-
nistracji, preferujacego kryteria wyksztatcenia, umiejetnosci i doswiadczenia, pomijajgcego
za$ postawy i motywacje kandydatéw. Réwnie waznym czynnikiem jest niedostateczny za-
kres oddziatywan ksztattujacych postawy etyczne oséb przyjetych do pracy w administracji,
w tym niedostateczna liczba szkolen przedstawiajacych wartosci i normy oraz podkreslaja-
cych szczegdlny charakter pracy w administracji publicznej. W rezultacie wielu mtodych pra-
cownikdw charakteryzuje sie niewielka $wiadomoscig profesjonalnego etosu, przenoszac
do swojego $rodowiska wzory zachowan z najblizszego otoczenia lub uksztattowane przez
publiczne stereotypy administracji publicznej. Dodatkowym czynnikiem zwigkszajacym za-
kres pokusy wystepujacej w sytuacjach konfliktu interesow jest utrzymywany od lat niski
poziom wynagrodzen w administracji publiczne;.

,Jezeli ten podstawowy kregostup etyczny bytby sprecyzowany i wiedzielibysmy wszyscy, ze
sfera publiczna i prywatna ma by¢ oddzielona, to zdecydowanie tatwiej pewnie bytoby podejmo-
wac wszystkim decyzje” [R18].
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,Nie dos¢, ze jest nisko wynagradzany, to jeszcze nie wybralismy tych ludzi, ktorzy sa wytacznie
gotowi pracowac dla idei [...], tym tatwiej narazic¢ sie na konflikty interesow” [R1].

Duza grupa badanych upatruje przyczyn konfliktu intereséw w nadmiernym skompliko-
waniu przepisdw, a takze w nieprzejrzystosci i sprzecznosci istniejagcego prawa. Stwarza to
okazje do preferowania intereséw prywatnych czy instytucjonalnych, trudnych do wykrycia
przez rutynowe procedury kontroli, wzmacniajac tym samym postawy preferowania intere-
sow rodziny, znajomych czy grup interesu. W wypowiedziach respondentow pojawiaja sie
opisy sytuagji tworzenia mato czytelnych, skomplikowanych przepiséw i wykorzystywania
ich znajomosci po zakonczeniu pracy w administracji. Potencjalny konflikt intereséw jest
takze wywotywany przez wykorzystywanie takiej wiedzy w prowadzeniu dziatalnosci szko-
leniowej, polegajacej na wyjasnianiu istniejgcego stanu prawnego i podejmowanej przez
pracownikéw urzedu tworzacego ztozone i niejednoznaczne regulacje prawne.

,Im mamy wiecej pokretnego prawa, gdy wiedza [0 nim] powoduje, ze mozna komus wyrza-
dzi¢ przystuge, to tym wieksze sg znowu ryzyka i pokusy z tym zwiazane” [R1].

,Mamy wiele przyktadow pisania przepisu po to, zeby zamiast uprosci¢ dany system, kompli-
kuje sie go. Tak jest z prawem podatkowym, a beneficientem komplikowania prawa podatkowego
sg na przyktad ci, ktorzy zarabiaja pdzZniej na doradztwie czy szkoleniach” [R15].

,Przeregulowany jest system prawny. Jest mnostwo réznego rodzaju dziwnych instytugji, pro-
tez [...], to jest potezna sfera w Polsce, ktéra wymaga dos¢ porzadnego przeczyszczenia” [R16].
Opinie o przyczynach konfliktu interesow przedstawiane w trakcie wywiadéw ukazu-

ja wielos¢ i ztozony charakter czynnikéw prowadzacych do wystepowania tego zjawiska.
Przekonuja jednoczesnie, ze przeciwdziatanie konfliktowi intereséw nie moze sie opierac na
prostych, jednowymiarowych strategiach, ktére oddziatujg jedynie na wybrane przyczyny.
Skuteczne przeciwdziatanie konfliktowi intereséw powinno zatem obejmowac miedzy inny-
mi instrumenty kontroli ograniczajace sktonnos¢ do uzyskiwania dodatkowych gratyfikadji
materialnych i symbolicznych, ksztattowanie postaw i etosu stuzby cywilnej, udoskonalenie
mechanizmow rekrutadji i przygotowania do pracy w administracji publicznej, a takze szer-
sze reformy poprawiajgce jakos¢ stanowionego prawa.

5.1.4. Obszary najbardziej zagrozone wystepowaniem konfliktu interesow

Zdaniem znacznej czesci badanych, obszarami, w ktorych pojawia sie najwieksze za-
grozenie wystapieniem konfliktu intereséw, sg zamdwienia publiczne i przyjmowanie do
pracy nowych pracownikow. W wypadku zamowien publicznych wskazuje sie jednak, ze
ryzyko pojawienia sie konfliktu interesow jest rownowazone szczegotowymi regulacjami za-
bezpieczajacymi przed naruszaniem zasady bezstronnosci. Z kolei przyjmowanie do pracy
w administracji, mimo istniejacych mechanizmow kontrolnych, nadal pozostawia duzy ob-
szar swobodnych decyzji, umozliwiajac kierowanie sie interesami najblizszego otoczenia czy
interesami partii politycznych.

JTakie obszary to przede wszystkim zamowienia publiczne. To jest sfera, w ktérej sg bardzo
duze $rodki, czesto [jest] bardzo duza konkurencja. W zwigzku z tym jest bardzo duze narazenie
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na to, ze kto$ bedzie poddany presji czy ktos bedzie usitowat wptynac na wynik tego postepowania.

To sa czesto kontrakty wieloletnie, czesto bardzo lukratywne” [R3].

,Mimo ze sg konkursy, to wygrywajag te konkursy w cudzystowie te osoby, ktére powinny je
wygrac. Nie zawsze najlepsze i nie zawsze te, ktére maja kwalifikacje wymagane na tym stanowisku,
na ktére ten konkurs sie odbywa. [...] pewnie w kazdym urzedzie mozna by kilka takich przyktadéw
podac” [R5].

Dla innych badanych zagrozenie konfliktem intereséw pojawia sie wszedzie tam, gdzie
sg podejmowane decyzje administracyjne charakteryzujace sie mniejszym lub wiekszym
stopniem uznaniowosci. Decyzje, ktorych konsekwencje wptywaja na warunki funkcjonowa-
nia zardbwno wybranych grup spotecznych, jak i osiaganie celéw instytucji czy organizagji.
Obszarem szczegolnego zagrozenia jest proces stanowienia prawa, a takze procesy two-
rzenia polityk publicznych, naruszajace czesto interesy wptywowych grup lub srodowisk.
W takim rozumieniu konflikt intereséw stanowi staty element funkcjonowania administracji
publicznej, z kolei przeciwdziatanie temu zjawisku i reagowanie na konflikty intereséw jest
zadaniem kazdego urzedu.

W wielkiej skali s to wszystkie obszary regulacyjne, czyli wszedzie tam, gdzie panstwo scisle
ingeruje albo wprowadza w jakie$ dziatalnosci gospodarcze czy w ludzkie zachowania [...], w matej
skali sa to znowu takie drobne rzeczy, gdzie wydajemy decyzje, gdzie znowu te decyzje uznaniowe
moga jasno wptyng¢ na czyje$ dziatania” [R1].

,Jezeli od organu administracji zalezy rozstrzygniecie, kto zdobedzie czes¢ rynku, no to wia-
domo, Ze jest to obszar pokusy [...]. Tam, gdzie jest tak zwane wtadztwo administracyjne, czy to
uznaniowe, czy to w trybie decyzji administracyjnej, tam jest potencjalny obszar zagrozenia” [R3].

,Przygotowanie prawa to przeciez zawsze dla jednych bedzie dobry interes, dla innych to be-
dzie gorszy interes. I teraz jeéli kto$ bierze w tym udziat, moze wystepowac w podwajnej sytuadji,
w podwajnej roli” [R7].

5.2. Konflikt interesow w polskiej administracji rzagdowej - diagnoza sytuacji
5.2.1. Czestos¢ wystepowania konfliktu interesow

Wypowiedzi badanych dotyczace zakresu i czestosci wystepowania konfliktu intere-
sow w catej administracji publicznej'® nie pozwalajg sformutowac jednoznacznej diagnozy.
Z jednej strony, pojawiajg sie opinie, zgodnie z ktorymi nawet potengjalny konflikt intereséw
jest rzadkim zjawiskiem, a jego istnienie spotyka sie z whasciwg reakcjg wiekszosci urzedni-
koéw. Z drugiej strony, znaczna czes$¢ rozmodwcow wskazuje wystepowanie roznych form po-
tencjalnego konfliktu intereséw w wielu obszarach funkcjonowania administracji publiczne;j.

Dominujaca opinia jest przekonanie o powszechnosci potencjalnego konfliktu intere-
sow, bedacego statym elementem funkcjonowania polskiej administracji. Opinii o czestym
wystepowaniu potencjalnego konfliktu intereséw towarzyszg zazwyczaj stwierdzenia o ist-
nieniu réznych form zabezpieczen, uniemozliwiajgcych przetozenie ewentualnych zagrozen

16 W tej czedci wywiadu badani byli pytani o wystepowanie konfliktu intereséw w catej administracji publicznej.



98 Robert Sobiech

na rzeczywiste sytuacje konfliktu interesow. Wskazuje sie tutaj zarébwno wystarczajacy zakres
regulacji prawnych i zasad postepowania wypracowanych w urzedach, jak i przestrzeganie
regut przez wiekszos¢ urzednikdw, dostrzegajgcych istniejgce zagrozenia i postepujgcych
zgodnie z obowigzujacymi zasadami unikania rzeczywistego konfliktu.

,Moim zdaniem, dochodzi [do nich] niezwykle rzadko. To sg potencjalne konflikty interesow.
Po to stosujemy mechanizmy zabezpieczajace. Po to doskonalimy te mechanizmy — w ciggu ostat-
nich dziesieciu lat kazdemu nowemu prawu, kazdej zmianie prawa towarzyszy wieksze wyczulenie,
a mniejsze przyzwolenie” [R3].

,Mysle, ze dochodzi czesdciej, niz pokazuja to oficjalne doniesienia na ten temat, ale nie sfor-
mutowatbym tego, ze jest to jakis problem duzy. By¢ moze dlatego, ze bardzo sg blisko ustawione
poprzeczki dotyczace karalnosci poszczegdlnych czyndw, wiec ta sfera konfliktu intereséw, ktéra
nie jest juz sankcjonowana bezposrednio przez kodeksy i inne regulacje, nie wydaje sie az tak
duza. Mysle zatem, ze potencjalnych sytuagji konfliktu intereséw wystepuje duzo, duza ich czes¢
jest sprawnie zarzadzana i [...] nigdy sie nie urzeczywistnia jako rzeczywisty konflikt intereséw, ktéry
czemus zagraza” [R13].

,Konflikt intereséw to jest cos, co jest obecne. To jest tylko kwestia tego, czy my zarzadzamy
tym konfliktem intereséw. Bo przeciez w administracji nie ma obszaru, ktéry mozna doprowadzi¢
do absolutnej czystosci, czyli nie ma konfliktow intereséw. On jest. Tyle tylko, ze musza by¢ proce-
dury, ktore gwarantuja, ze nie zmaterializuje sie [...]. Nie ma w tym nic nadzwyczajnego, i mysle,
ze to akurat jest rzecz naturalna, ze ten konflikt interesow jest. Niemniej to jest kwestia tego, czy
sobie uswiadamiamy, czy tym zarzadzamy, czy uczulamy na to pracownikdw administracji’ [R17].

Dla czesci badanych konflikt intereséw jest w znacznej mierze problemem ukrytym,
o trudnej do oceny skali i nieznanym natezeniu, rzadko ujawnianym ze wzgledu na niewy-
starczajacy zakres istniejacych regulacji czy trudng do zdiagnozowania sie¢ zaleznosci i po-
wigzan Swiata administradji ze swiatem zewnetrznym. Ukryty charakter zjawiska i zwiazany
z nim brak instrumentéw jego wykrywania i monitorowania sprawiaja, ze tego typu opinie sg
formutowane jako hipotezy bedace konsekwencjg obserwacji zjawisk zachodzacych w urze-
dach administracji publicznej.

,Z mojej praktyki wydaje mi sie, ze dosy¢ czesto. Dosy¢ czesto tego typu konflikty intereséw
istnieja, choc nie sa wykazywane [...]. [Jest] tatwos¢ tego, ze da sie to, ze nie zostanie to wykryte, czy
tatwosc tego, ze nie zostanie to zidentyfikowane [...]. W sytuacji, w ktorej ten konflikt bytby gdzies
ograniczony pewnymi mechanizmami kontrolnymi czy jakimé monitoringiem i jasnymi zasadami
w tym zakresie, na pewno to zjawisko datoby sie na pewno nie ukréci¢, ale na pewno znacznie
ograniczyc¢” [R8].

,Pewnie jest cata masa, cata sfera, ktéra jest niewidoczna, gdzie$ tam pulsuje, pulsuje tak pod-
skornie i jest skutkiem jakiejs niemoznosci innego systemowego rozwigzania” [R11].

,Podejrzewam, ze jest sporo obszaréw, w ktérych ten konflikt nie jest dostatecznie dostrzegany
lub jest jakby celowo omijany” [R13].

Czes¢ badanych wskazuje przyktadowe obszary wystepowania ukrytego konfliktu inte-
resdw, wymieniajgc przede wszystkim sfere stanowienia prawa, w ktérej ztozonos¢ reguladji
znacznie ogranicza wykazanie wptywu wybranych srodowisk czy instytucji. Inne przyktady
odwotujg sie do ztozonych relacji administracji publicznej z jej interesariuszami, tam bo-
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wiem interesy podmiotéw zewnetrznych sg czesto ukrywane w dziataniach przedstawia-
nych jako wsparcie misji urzedéw, trudnych do wykrycia w ramach istniejacych reguladji
prawnych. Sponsorowanie wydarzen specjalnych, fundowanie nagrdd, organizacja kon-
ferencji i szkolen czy zatrudnianie sie w instytucjach interesariuszy po zakonczeniu pracy
w administracji sa podawane jako przyktady niedostatecznie rozpoznanych sytuacji kon-
fliktu intereséw. Zdaniem czesci respondentéw, trafna diagnoza zagrozen wymaga przede
wszystkim indywidualnej oceny sprzecznosci proponowanych form wsparcia z osigganiem
celow i z wartosciami administracji publicznej, ale jest trudna do uzyskania przez tworzenie
dodatkowych, szczegdtowych procedur regulujacych relacje administracji z jej otoczeniem
spotecznym. Dla innych badanych kluczowa role odgrywaja tutaj identyfikacja i nagtasnianie
ukrytych, nierozpoznanych dotychczas zagrozen oraz wypracowanie zasad postepowania
wobec tych zjawisk.

,Przygladajac sie niektorym rozwiazaniom, niektérym instytucjom, mam wrazenie, ze takie
sytuacje sie zdarzajg. Czasem widzac jakie$ sytuacje, obserwujac, mam watpliwosci, czy to rzeczy-
wiscie jest zwykta nieudolno$¢, czy wprost przeciwnie, Ze pewne rozwigzania sie tworzy albo sie
Jje realizuje w taki sposob, ze ma sie watpliwosci co do czystosci intencji. Czy to, ze przepis jest tak
skomplikowany i wymaga az takiego lawirowania i tak sprzecznych czasem interpretacji, wynika
tylko i wytgcznie z nieudolnosci piszacego, czy wprost przeciwnie” [R16].

JTego typu sytuadji jest duzo [...] kiedy na przyktad sg dawane rdézne nagrody albo na przy-
ktad opieka sg otaczane konferencje Iub zdarzenia, ktére maja charakter komercyjny [..]. Tego
typu konflikty interesow czasem w ogdle nie wiaza sie z jakimkolwiek przeptywem pieniedzy. Bo ja
moge na przyktad obja¢ patronatem jakas$ konferencje, co do ktérej jest zasada, ze uczestnictwo
w niej nie moze by¢ ptatne, ale jednoczesnie, jezeli organizuje to firma komercyjna, ktora przy tej
okazji reklamuje jakie$ swoje rzeczy, biore w tym udziat, mimo ze nie przeptywaty tu zadne srodki
panstwowe ani jakiekolwiek inne, to mamy tu do czynienia z konfliktem interesow miedzy tym, co
publiczne, a tym, co prywatne” [R20].

5.2.2. Konflikt intereséw wczoraj i dzis

Zdecydowana wigkszo$¢ badanych dostrzega liczne pozytywne zmiany w reagowaniu
na sytuacje konfliktu intereséw, jakie zaszty w ciggu ostatniej dekady. Jedna z najwazniej-
szych zmian jest znaczny wzrost Swiadomosci zardwno istnienia problemu, jak i wynikaja-
cych z niego zagrozen dla indywidualnych karier, skutecznosci pracy urzedu czy spoteczne-
go wizerunku administracji publicznej.

,Jak zaczynatem swojg prace w administracji, to takiego tematu w ogodle nie byto. Niespecjalnie
to byt temat, o ktorym mozna byto ustyszec [...]. Teraz to juz jest jednak do$¢ powszechna spra-
wa. [...] i wydaje mi sie, ze ta Swiadomosc jest troche wigksza. [...] Coraz wiecej ludzi zaczyna sie
zastanawia¢, czy to jest do konca dobrze, ze chciatbym podjac taka, a nie inng aktywnos¢, to, ze
robie co$ [...]. Pracownicy sporzadzajg notatki z réznego rodzaju spotkan jakis sponsorowanych,
wiedza tez, ze mamy opracowane cos w rodzaju reguladji, jak sie zachowac, co mniej wiecej wolno,
a czego nie [...], nie przyjmuijcie prezentow, a jak [...] to nie uchodzi [robic] niektorych rzeczy” [R16].
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,Ludzie maja wiekszg Swiadomos¢ na temat tego, co to jest zachowanie nieetyczne, co to jest
konflikt intereséw, majg $wiadomos¢ konsekwencji wynikajacych z przekroczenia pewnych stan-
dardow” [R12].

,Mysle, ze ogdlnie poruszamy sie w kierunku podnoszenia kultury zycia publicznego i réwniez
elementem tego jest Swiadomos¢ konfliktu interesow, ktéry w réznych momentach moze sie poja-
wiac i wystepowad, i powinien by¢ przynajmniej rozwazany” [R13].

Wiaczenie konfliktu intereséw do obszaru zainteresowania administragji publicznej jest
takze konsekwendjg szerszych zmian myslenia o sektorze publicznym, o jego roli i zasadach
funkcjonowania. Doswiadczanie niedoskonatosci mechanizméw rynkowych, koniecznos¢
ograniczenia wptywow politykdw, oczekiwania szerszego dostepu do ustug publicznych i ich
lepszej jakosci czy coraz powszechniej podzielane przekonanie o szczegdlnej odpowiedzial-
nosci administracji publicznej sprawity, ze zagrozenia zwigzane z konfliktem intereséw staty
sie czescig zbiorowej Swiadomosci duzej czesci obywateli. Pozytywne zmiany to takze sku-
tek wkroczenia do administracji publicznej nowego pokolenia, nieobarczonego historycznie
uksztattowanymi postawami wobec panstwa i braku szacunku dla dobra publicznego.

,Wchodza nowe pokolenia, ktdre nie stosuja w swoim mysleniu eufemizmu, ktére moje po-
kolenie niewatpliwie miato gdzies tam, z tytu gtowy, ze jezeli kto$ co$ kradnie, to eufemizm czy
synonim: «jest zaradny». Mfody cztowiek, mysle, Zze nie bedzie sie postugiwat takimi pojeciami,
ktore z okresu sprzed 1989 roku miato to nasze pokolenie jeszcze z tytu gtowy, gdzie nie mowito
sie ludziach wyraznie kradnacych, tylko o zaradnych, zatatwiajacych sobie. Ale jest to proces” [R14].

Swiadomos¢ istnienia problemu i $wiadomos¢ jego konsekwendji przekiada sie na wdro-
zenie rozwigzan prawnych i instytucjonalnych w urzedach administracji rzadowej. Szcze-
golnie czesto wskazuje sie regulacje dotyczace zamodwien publicznych. Zdaniem czesci
badanych, coraz szersza sfera instytucjonalnych regulacji — powigzana z sankcjami wobec
urzednikow — stanowi odpowiednig zapore przeciwdziatajaca angazowaniu sie w sytuacje
konfliktu intereséw.

,Na pewno mamy wiecej regulacji w tym zakresie, na pewno pojawita sie wieksza liczba prze-
pisow, ktéra gdzies stara sie identyfikowac ten konflikt intereséw, ale na pewno nie jest to liczba
zadowalajaca” [R8].

JTe narzedzia sie cywilizuja. Tutaj duzo pomogto Prawo zamdwier publicznych — ta ustawa
uporzadkowata te sfere, okreslita tryby, jakie mozna zastosowac w zamodwieniach publicznych,
spowodowato to jednak takze, w ciagu rzeczywiscie dekady — to moze za duzo powiedziane, ale
szesciu, siedmiu lat — ze wieksza uwage zaczeto zwracac i pokazywac takze skutki tego konfliktu in-
teresow, w bardziej patologicznym, spektakularnym wymiarze, i pokazywanie ztamania dyscypliny
finansow publicznych, czym to grozi dla osob” [R11].

Zainteresowanie problematyka konfliktu intereséw oraz tworzenie mechanizmow przeciw-
dziatania temu zjawisku i reagowania na nie jest takze konsekwencjg dziatalnosci polskich
i miedzynarodowych organizacji pozarzadowych, w tym przede wszystkim organizadji
strazniczych. Jedynie nieliczni badani wskazujg, ze wigksza Swiadomos¢ urzednikow i wpro-
wadzenie mechanizmdw prewencyjnych sg w znacznej mierze rezultatem kontrolnych funk-
gji mediow, ujawniajacych najgtosniejsze przyktady konfliktu interesow.
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JJo jest prawda, ze chyba najwiecej o konflikcie intereséw mdwia organizacje pozarzadowe
i media. To sg dwa mocne filary, ktére zwracajg na to uwage i pokazuja, jak negatywny wptyw ma
konflikt intereséw na podejmowanie decyzji. Tutaj wiec gtownie te dwa filary pozwalaja zidentyfiko-
wac i pozwalaja dyskutowac w administracji wtasnie na ten temat i zwraca¢ uwage administracji na
te elementy. Tak naprawde to jest takie koto napedowe. Jesli jest monitoring z zewnatrz pewnych
dziatan, jedli jest monitoring organizacji pozarzadowych, mediéw, w tym momencie administracja
tez stara sie wprowadza¢ pewnego rodzaju mechanizmy, ktére pokaza te przejrzystos¢ dziatania
urzednikow administracji” [R8].

W ocenie zachodzacych zmian nie brakuje takze gtosow krytycznych. Dla czesci bada-
nych problem konfliktu intereséw jest zdominowany przez inne problemy, zwtaszcza przez
problem korupgji, z kolei dla innych przeciwdziatanie konfliktowi intereséw jest jedynie re-
torycznym hastem i w niewielkim stopniu przektada sie na systemowe rozwigzania oddzia-
tujgce na istote problemu.

,Bardziej jesteSmy skupieni na zjawisku korupcji niz na konflikcie intereséw — o tym zdecydo-
wanie wiecej mowimy, [...] nie przypominam sobie takiej sytuacji, zebysmy prébowali dyskutowac
czy organizowac konferencje jakie$ powazniejsze na temat konfliktu intereséw. Najczesciej mowimy
o korupdji, a dla mnie konflikt interesow to jest taka droga, ktéra prowadzi do korupdji, jesli nie
reagujemy” [R15].

,Moim zdaniem, nie wymyslono w Polsce nic rewelacyjnego. To, o czym jest mowa, to jest
propaganda. [...] racjonalnych, gtebszych, znakomitych ruchéw, propozycji i rozwigzan nie zasto-
sowano. Albo powiem inaczej — nie wymyslono” [R6].

Za istotng trudnos¢ w przeciwdziataniu konfliktowi intereséw sg uznawane zmiany za-
chodzace w korpusie stuzby cywilnej, prowadzace do obnizenia prestizu zawodu urzednika
i ostabienia identyfikacji ze stuzba cywilng i z jej zasadami. Czes¢ badanych wskazuje nega-
tywny wptyw zmian ograniczajacych zakres i pozycje stuzby cywilnej, ktére skutkujg spad-
kiem prestizu i ostabieniem mechanizmdw srodowiskowej kontroli spoteczne;j.

JJo zalezy [...] od tego, w jaki sposéb ksztattujemy kulture organizacyjng i kulture catej stuzby
cywilnej. Musi by¢ wysoka ranga korpusu. Ludzie musza mie¢ poczucie, ze korpus stuzby cywilnej
co$ znaczy, ze sie stuzy okreslonym celom panstwa. I gdy takie poczucie beda mieli, to nie bedzie
dochodzito do naduzy¢. Na pewno sita stuzby cywilnej dziesiec lat temu, kiedy ja rozpoczynatam
swoja kariere zawodowa, i ranga stuzby cywilnej byta wyzsza. Byta bardziej znaczaca. Potem bar-
dzo mocno ostabta na pewnym etapie” [R4].

Staboscig systemu przeciwdziatania konfliktowi intereséw jest takze niewielka zdolnos¢
analizy nowych zjawisk, jakie pojawiaja sie w otoczeniu administracji, i wypracowania instru-
mentow adekwatnych do rodzacych sie wyzwan. Przyktadem sg tutaj procesy globalizadji
i zwigzane z nimi przeobrazenia sektora prywatnego.

,Pojawia sie obecnie o wiele wieksza skala zagrozen, tak naprawde kwestia réznego rodzaju
powiagzan finansowych i posiadanie pewnego rodzaju udziatéw, na przyktad w spotkach, ktére sg
w wiekszych grupach kapitatowych, przy tym efekcie globalizacji jest na pewno trudnym elemen-
tem, za ktorym bardzo trudno nadazy¢ takze przepisami. Tutaj wiec mozna miec takie wrazenie, ze
Jjest gorzej z tym konfliktem intereséw, ze to jest element gdzie$ tam niezauwazalny, ale to tez jest



102 Robert Sobiech

kwestia tego, jak bardzo globalizujg sie pewnego rodzaju procesy. [ tutaj przepisy na pewno nie
nadazaja za réznego rodzaju mozliwosciami, ktdre stwarza rynek, do powstania takiego konfliktu
interesow” [R8].

5.3. Zarzadzanie konfliktem intereséw w miejscu pracy badanych
5.3.1. Wystepowanie sytuacji konfliktu interesow

Roznice opinii dotyczace skali zjawiska konfliktu intereséw w administracji rzadowej
nie pojawiaja sie w wypadku informadji o jego wystepowaniu w miejscu pracy badanych.
Wiekszos¢ respondentow uwaza, ze w okresie ostatnich trzech lat konflikt interesow w ich
urzedach pojawiat sie jedynie incydentalnie albo w ogdle sie nie pojawiat. Niewielka liczba
przyktadéw rzeczywistego konfliktu intereséw jest przede wszystkim rezultatem istnienia
procedur regulujgcych zasady postepowania w sytuacjach grozacych wystgpieniem konflik-
tu, a takze znajomosci zasad stuzby cywilnej, w tym przede wszystkim zasady bezstronnosci
i bezinteresownosci. Istotng role odgrywa tutaj rowniez swiadomosc zagrozen i zachowania
urzednikow uprzedzajaca sytuacje prowadzace do pojawiania sie rzeczywistego konfliktu
interesow. Diagnozy dokonywane przez badanych dotycza przede wszystkim sfery zamo-
wien publicznych i podejmowania dodatkowego zatrudnienia.

,Z tego, co wiem, to nie ujawniono w ostatnich trzech latach zadnych tego typu przyktaddw.
Przynajmniej nie dotarty do mnie takie informacje, zeby kto$ z tego powodu zostat zwolniony” [R4].

,Nie, nie spotkatem sie [z takim zjawiskiem]. Pracownicy proszg o wytaczenie w momencie,
kiedy mogt zaistnie¢ potencjalnie jaki$ konflikt interesow. Prosza o wytaczenie z danego postepo-
wania, po prostu nie uczestnicza w tych postepowaniach. Informacja od pracownika, ze «<moze
zaistnie¢ podejrzenie, poniewaz miatem kiedy$ umowe, bytem zaangazowany, cokolwiek robitem
dla tej jednostki», powoduje, ze te osoby sg wyfaczane” [R3].

Mysle, ze takich «twardych» stwierdzonych przyktadéw naruszenia juz jak gdyby pewnych
zasad i wystapienia tego konfliktu [...] nie byto duzo, zebym nie powiedziat, ze jakikolwiek tego
rodzaju wypadek zostat na twardo stwierdzony i wyciggnieto z tego konsekwencje. [...] Regulacja
wewnetrzna w formie pisma, z ktorym kazdy miat obowigzek sie zapoznac, dos¢ precyzyjnie méwi,
Ze ja oczekuje zgtaszania, chociazby w sferze zatrudnienia i dziatalnosci pozaministerialnej, wszyst-
kiego, po to, zeby uzyska¢ zgode” [R13].

Nieliczne przyktady ujawnionego konfliktu intereséw spotykaja sie zazwyczaj z szybka
reakcja urzedow. W wiekszosci wypadkdw sa stosowane sankcje dyscyplinarne, w pojedyn-
czych sytuacjach dochodzi do zwolnienia z pracy lub do uruchomienia procedur przewi-
dzianych w przepisach dotyczacych zamowien publicznych.

,S3 tego typu drobne rzeczy zwigzane z wykonywaniem pewnych dziatan czy czynnosci za-
robkowych bez zgody przetozonego. Okazuje sie, ze to rzeczywiscie jest konflikt interesow. To
wtedy wszczyna sie postgpowanie dyscyplinarne, réznie sie konczy, nawet wydaleniem ze stuzby
czy administracji” [R2].
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,Reakdje to jest zazwyczaj skierowanie sprawy, jesli to jest zwigzane z zamdwieniami publiczny-
mi, a najczesciej jest to zwigzane z zamowieniami publicznymi, [...] to jest skierowanie do rzecznika
dyscypliny finansow" [R8].

Przeszkoda w dokonaniu petnej diagnozy jest brak narzedzi wykrywania i rejestrowania
konfliktu interesow, ktére umozliwityby zardwno ujawnianie sytuacji rzeczywistego konfliktu
interesow, jak i gromadzenie reakcji wobec zaangazowanych w nie osob. Wiekszos¢ ba-
danych, dokonujac opisu sytuacji konfliktu interesow w swoich urzedach, odwotuje sie do
wiasnej pamieci lub relacji wspotpracownikow. Brak systemu ewidencjonowania przyktadow
konfliktu intereséw jest szczegdlnie widoczny w wypadku identyfikacji powigzan urzednikéw
z podmiotami zewnetrznymi. Dotyczy to szczegdlnie weryfikacji oswiadczen sktadanych
w ramach prowadzenia zamowien publicznych. Dla niektdrych respondentéw ograniczone
mozliwosci sprawdzenia deklaracji urzednikdéw sg swiadectwem niedoskonatosci systemu
kontroli, z kolei inni rozmdwcy traktujg rozszerzenie funkcji kontrolnych umozliwiajgcych
lepsze diagnozowanie konfliktu intereséw jako nadmierne rozbudowanie procedur spraw-
dzajacych, angazujacych znaczne zasoby pracy, czasu i srodkéw finansowych, niewspot-
mierne do skali i znaczenia problemu.

JJo jest najwiekszy problem ze zgromadzeniem twardych danych, poniewaz przy tak duzej
strukturze [...]. Probowatem gromadzi¢ tego typu informacje o ujawnionych konfliktach intereséw
—tak naprawde tych ujawnionych [...] jest stosunkowo mato, to jest ogdlnie kilka spraw. Wida¢ wiec,
Ze jest moze problem nie z istnieniem przepiséw lub nieistnieniem przepiséw w tym zakresie, tylko
ze skutecznym mechanizmem weryfikowania rzeczywistego zaistnienia tego konfliktu [...]. To jest
przy skali tysiecy zamowien, ktorych udziela resort, poniewaz te zamdwienia idg nie w dziesiatki,
ale naprawde w tysigce zamdwien. Trudno jest to uchwyci¢ w kazdym zamowieniu i tak naprawde
wymagatoby to dobrego programu badawczego, ale takze odciggniecia od pracy konkretnych
0sOb na bardzo diugi czas, zeby zweryfikowac¢ kazde zamowienie pod katem zaistniatego czy
zidentyfikowanego konfliktu interesow” [R8].

Konflikt intereséw jedynie sporadycznie jest ujawniany przez pracownikéw badanych
urzedéw. Wiekszos¢ respondentéw twierdzi, ze nie spotkata sie z przyktadami sygnalizo-
wania sytuacji konfliktu intereséw przez pracownikdw. Brak zgtoszeh pojawia sie nawet
w urzedach, ktére uruchomity specjalne procedury anonimowego sygnalizowania o konflik-
cie interesow i korupgji, zapewniajace wysoki poziom bezpieczenstwa sygnalistow. Podsta-
WOowg przyczyng tego stanu rzeczy jest interpretowanie sygnalizowania nieprawidtowosci
w kategoriach donosu, naruszenia srodowiskowej solidarnosci, potaczone z postrzeganiem
kierownictwa urzedu w kategoriach ,my — oni". Istotng role odgrywa takze wptyw — opisy-
wanej wyzej — ograniczonej identyfikacji ze stuzba cywilng i stabosci srodowiskowych me-
chanizmow kontroli spotecznej.

,Nie zdarzyto sie [zgtoszenie nieprawidtowosci]. Nawet prébowalismy takiego anonimowego
maila antykorupcyjnego. Bo tak to trudno jest przyjs¢, ale mozna sobie wysta¢ anonimowego maila,
ze ktos ma takie wiadomosci” [R9].

,Mamy strone, na ktorej moze anonimowo zgtosi¢ sie kazdy obywatel czy pracownik, zgtosi¢
jakikolwiek problem z wystgpieniem korupgji czy konfliktu intereséw, i to sa takie magiczne instytu-
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cje, ktore — wydawato sie — rozwiazujg problem, ale nie przypominam sobie ani jednego powaz-
nego zgtoszenia. Miesigc w miesigc otrzymuje taki raport o tym, ile zgtoszen i jakie. Jesli bytoby to
powazne zgtoszenie, to cata procedure uruchamiamy i trzeba reagowac — nie przypominam sobie
ani jednego powaznego zgtoszenia, ktore taka droga by dotarto” [R15].

Jedynie w kilku urzedach pojawity sie pojedyncze sytuacje sygnalizowania przez pra-
cownikéw potencjalnego konfliktu intereséw. Byty one weryfikowane przez kierownictwo
urzeddw, po potwierdzeniu zarzutow spotykaty sie za$ z reakcjg wobec 0séb zaangazowa-
nych i podjeciem dziatan prewencyjnych (na przyktad wytaczenie z rozstrzygania sprawy,
przesuniecie do innych zadan).

,Zdarzyly sie [takie sprawy]. Wiem o kilku przyktadach w urzedzie, ze pracownicy sygnalizowali
[..], moze one nie wystapity wtasnie dlatego, ze sygnalizowali. Sygnalizowali i zostata dokonana
zmiana, zajmowaty sie inne osoby [...]. W ostatnich latach to byty chyba dwie czy trzy sprawy. Kilka.
Niewiele” [R6].

,Czy to w formie anonimowej, czy wtasnie telefonicznej byty sytuacje informowania o istnieniu
jakiegos konfliktu interesow. My z tej dziatki, ktorg ja sie zajmuje, sprawdzalismy niektore tutaj
rzeczywiscie konflikty interesow. [...] wigksza liczba spraw to sa jakie$ spory miedzy pracownikami
i, niestety, takie konflikty personalne, [...] ktorych rezultatem jest donos na kogos i zwracanie uwagi
czy organdw scigania, czy tutaj biura procedur antykorupcyjnych witasnie na konkretng osobe,
a bardzo czesto sg to mato wiarygodne informacje” [R8].

Niewielkg role w ujawnianiu sytuadji konfliktu intereséw odgrywaja media i organizacje
pozarzadowe. Media jedynie sporadycznie poruszajg kwestie konfliktu interesow, przedsta-
wiajac przyktady naruszen prawa czy ztamania zasad bezstronnosci. Zdaniem badanych,
wiekszos¢ zarzutdw dotyczacych wystepowania konfliktu interesdw, jakie sygnalizuja media,
nie znajduje potwierdzenia w rzeczywistosci. Media sg postrzegane bardziej jako Zrédto
nieuzasadnionej krytyki niz jako instytucja kontrolujgca dziatalnos¢ administracji. Podobnie
wyglada sytuacja w wypadku organizacji pozarzadowych, w niewielkim stopniu zaintereso-
wanych problematyka konfliktu intereséw i petnieniem funkgcji kontrolnych nad dziataniami
administracji. W wypowiedziach respondentow nie pojawit sie zaden przyktad ujawnienia
konfliktu intereséw przez organizacje pozarzadowe. Brak systemowych mechanizmow
zgtaszania przejawow konfliktu intereséw w wiekszosci urzeddw nie jest wystarczajaco kom-
pensowany monitorowaniem i kontrolg administracji publicznej przez media i organizacje
straznicze.

.Najczesciej to byly albo chybione strzaty, albo informacje takie, na ktore odpowiadalismy
w trybie prawa prasowego. Nie przypominam sobie takiego celnego przyktadu wskazania na kon-
flikt interesow” [R15].

,Byta taka sytuacja, ze w stosunku do mnie kto$ wystat informacje, pewnie z jakiej$ firmy kon-
kurencyjnej, ze udzielitem zamowienia konkurentowi. Oczywiscie media sie ze mng skontaktowaty
i to byfo juz tak negatywnie nastawione, jak sie [jednak] okazato, w ogdle takiego kontraktu nie
byto w ministerstwie. [...] Media sg wykorzystywane czesto do tego, zeby wprowadzi¢ w btad,
Zle o czym$ napisac. [..] Jezeli chodzi o organizacje pozarzadowe, nie miatem zadnego sygnatu
i kontaktu” [R18].
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,Organizacje pozarzadowe chyba [...] nie zwracaty uwagi na istniejace tutaj konflikty interesow
[...]. Przynajmniej z perspektywy mojej dziatalnosci nie przypominam sobie takich sytuadji. [...] Kon-
flikt interesow i kwestie bycia w pewnym konflikcie interesow sg dosy¢ proste do zidentyfikowania
i te dokumenty, to znaczy jesli wiadomo, o jakie dokumenty prosi¢ na przyktad w celu zweryfiko-
wania pewnych konfliktow intereséw, jesli tez i przedstawiciele medidw, organizacji pozarzadowych
wiedza, w jaki sposéb tutaj troszeczke przycisna¢ urzad czy administracje, i wiedza, o co pytaja.
Bo bardzo czesto mozna méwi¢ o konflikcie interesow, nie wiedzac, czy ten konflikt istnigje, i tutaj
albo proszac tez o dokumenty, ktore wcale tego nie zweryfikuja, albo nie pokaza, ze ten konflikt
jest” [R8].

5.3.2. Przygotowanie pracownikow urzedéw do postepowania w sytuacjach konfliktu interesow

Zdecydowana wiekszos¢ badanych jest przekonana o dobrym przygotowaniu pracow-
nikéw swoich urzedow do postepowania w sytuacjach, w ktorych moze sie pojawic konflikt
interesow. Dotyczy to zwtaszcza pracownikow o najdtuzszym stazu pracy i urzednikow stuz-
by cywilnej, w mniejszym zas stopniu urzednikow o niewielkim doswiadczeniu.

,Mysle, ze s przyzwoicie przygotowani. Bo to jest tak [...], ze wiemy o sobie tyle, ile nas spraw-
dzono. Nigdy nie jestem gotowa dac sobie reki ucig¢, ze kazdy zachowa sie whasciwie [...]. Nie mam
watpliwosci, ze wiedza, jak sie zachowac w wypadku wtasnego konfliktu intereséw” [R4].

,Ogdlnie nie udato sie nikomu ztapac nas, jako pracownikéw ministerstwa, na takim rzeczywi-
stym zaistnieniu tego konfliktu — a przynajmniej ja takiej sytuacji nie kojarze, tak wiec uwazam, ze
bedac bacznie obserwowani, musimy sie, jako cata grupa, porusza¢ w miare bezpiecznie, skoro nie
ma takich ewidentnych na to przyktaddw, a nie wierze, zeby w dzisiejszych czasach co$, co datoby
sie dobrze sprzeda¢, pozostato nieodkryte” [R13].

Odpowiednie przygotowanie jest rezultatem zdobycia przez pracownikéw wiedzy
o konflikcie interesow, w tym przede wszystkim znajomosci przepisow, zasad stuzby cywilnej
i szczegdtowych regulacji wypracowanych w niektérych urzedach. Wypowiedzi badanych
wskazuja brak jednolitego, zintegrowanego podejscia do przekazywania wiedzy o konflikcie
intereséw i zasadach postepowania w sytuacji konfliktu intereséw. Kazdy resort realizuje
odrebng koncepgje informowania, wykorzystujac inne zrédta wiedzy i metody jej rozpo-
wszechniania. Jedynie nieliczne urzedy wykorzystuja kilka zrodet informacji, prowadzac sy-
stematyczne dziatania edukacyjne.

Dla czesci urzeddw wystarczajacym warunkiem zapobiegania konfliktowi interesow jest
znajomos¢ Zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady MinistrowY’, zawierajacego zasady obowig-
zujace w stuzbie cywilnej. Zaktada sie, ze wiedza o zasadach i wartosciach stuzby cywilnej
automatycznie przetozy sie na umiejetnos¢ identyfikacji sytuacji konfliktu intereséw i wywota
pozadane reakcje ze strony urzednikéw.

,Kazdy pracownik kwituje, ze [zarzadzenie] przeczytat. W kazdym departamencie jest doku-
ment, ze pracownik zapoznat sie z tym przepisem. Dla mnie jest to taki katechizm urzedniczy. [ tam

17 Zarzadzenie nr 70 Prezesa Rady Ministrow z dnia 6 pazdziernika 2011 roku w sprawie wytycznych przestrzegania
zasad stuzby cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej.
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sg wszystkie wymienione [...] elementy, ktorych urzednik powinien przestrzega¢, i s3 pokazane
rowniez sytuacje, do ktérych urzednikowi nie wolno dopusci¢, doprowadzi¢” [R5].

W innych urzedach istotnym elementem przygotowania do postepowania w sytua-
gjach konfliktu intereséw jest udziat w stuzbie przygotowawczej, bedacej dla czesci nowych
urzednikdw najwazniejszym wprowadzeniem do $wiata administracji. O ile znajomos¢ Za-
rzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministrow jest wymagana od kazdego urzednika administragji
rzadowej, o tyle udziat w programie stuzby przygotowawczej zalezy obecnie od decyzji
kierownictwa poszczegdlnych urzeddw. Czes¢ badanych wskazuje niewielka uzytecznosé
programu w ksztattowaniu postaw i etosu urzednikéw stuzby cywilnej. Réwniez w tym wy-
padku sie zaktada, Zze znajomos¢ obowigzujgcych przepisdw i regulacji bedzie wystarcza-
jacym warunkiem rozpoznawania sytuacji konfliktu intereséw i umiejetnosci zachowania
w tych sytuacjach.

,Najwazniejsze Zzrodto wiedzy dla nowego pracownika, poniewaz méwimy przede wszystkim
o nowych pracownikach — pracownicy z wieloletnim stazem po prostu wiedza. Nowy pracownik
przechodzi tak zwana stuzbe przygotowawcza. [...] Jest informowany dosy¢ szczegétowo, musi po-
znac procedure administracyjng, ktérej jednym z waznych elementéw jest wytaczenie pracownika
w wypadku konfliktu intereséw. Musi sie zapoznac [...] miedzy innymi z zarzadzeniem w sprawie
zamowien publicznych, gdzie tez jest wyraznie akcentowany fragment, ze w kazdym wypadku
nalezy sktadac¢ oswiadczenia i jak nalezy postapic [...], kiedy ma sie jakie$ podejrzenie, ze mogtoby
sie nie by¢ bezstronnym” [R3].

Mysle, ze w duzo wiekszym stopniu niz inne ministerstwa funkcjonujemy w obszarze etyki
w zapobieganiu konfliktow, [...] modut etyki w stuzbie przygotowawczej jest u nas obowigzkowy.
Jest okreslone, co by¢ musi, a gdzie indziej szkolenia nie sa obowigzkowe” [R9].

,Stuzba przygotowawcza [...] stata sie nieobowiazkowa i w gruncie rzeczy niewiele 0séb sie na
nig kieruje. Osoby $wiezo zatrudnione w administracji rzadko sie tam kieruje. W zasadzie musza
by¢ bardzo mtodzi, nieprzygotowani, zeby mogli tego doznac. A ta stuzba przygotowawcza nie
tylko miata dawac wiedze podstawowa i z zakresu zamowien publicznych, konstytucji, prawa ad-
ministracyjnego. Ona miata przede wszystkim budowa¢ postawy. Ona tego nie robi, po pierwsze
[dlatego], ze niewiele oséb jest na nig wysytanych. Po drugie, dlatego, ze prowadza ja firmy komer-
cyjne, ktére nie maja zielonego pojecia. Nie mogtyby budowac postaw, poniewaz nie wiedza, co
to jest. Nie dlatego, ze s zte, tylko dlatego, Ze nie znaja tego swiata. Nie maja tego etosu” [R20].
Niewielka czes¢ urzeddw pozostawia problematyke konfliktu intereséw w sferze bez-

posrednich relacji miedzy pracownikami a przetozonymi. Najwazniejszym Zrodtem wiedzy
s tutaj nieformalne rozmowy prowadzone z przetozonymi lub kolegami z pracy. Czes¢
badanych podkresla kluczowa role kadry kierowniczej odpowiedzialnej za przekazywanie
wiedzy o postepowaniu w sytuacjach konfliktu interesow oraz informowaniu pracownikéw
o wytycznych i instrukcjach opracowanych w macierzystych urzedach.

,Najwiecej rzeczy cztowiek dowiaduje sie na korytarzu. To jest normalne. Formalnie sie o ta-
kich rzeczach nie méwi, poniewaz to sa rzeczy wstydliwe czesto, nieprzyjemne, niekorzystne, jesli
chodzi o obraz instytucji” [R5].

,Zrédtem wiedzy powinien by¢ niewatpliwie przetozony. Zwlaszcza jesli cos nowego sie poja-
wia w tym zakresie lub jesli pojawiaja sie jakie$ potencjalne zagrozenia. [...] Procedujemy ustawe,
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poniewaz jakie$ nowe zadania sie pojawiaja, to wéwczas przetozony powinien o tym informowac
i wskazywad, [..] ze tutaj trzeba uwazac" [R4].

JTak naprawde sg réwniez informowani [...] przez codzienng praktyke, [...] przez to, w jaki spo-
séb sg wydawane [...] wytyczne, [...] wewnetrzne przetozenie obowigzujacych przepiséw — na co
wyrazamy zgode, na co nie wyrazamy zgody, czyli co uznajemy za dopuszczalne, a co uznajemy
za niedopuszczalne” [R2].

Wielu badanych informuje o organizowaniu specjalnych programoéw szkoleniowych po-
ruszajacych problematyke konfliktu intereséw. W zdecydowanej wiekszosci sg to szkolenia
antykorupcyjne, na ktorych zagadnienia konfliktu intereséw sg jednym z wielu porusza-
nych tematow. Cze$¢ respondentow zauwaza sporadyczny charakter i brak ciggtosci w pro-
wadzeniu szkolen, cze$¢ zas postuluje wieksze powigzanie programu szkolen z praktyka.
W kilku ministerstwach w ostatnich latach nie prowadzono zadnych szkolern obejmujacych
problematyke konfliktu interesdw.

Tego typu szkolenia mamy i prowadzimy. Polegaja na analizie konkretnych przyktadéw, jak sie
nalezy zachowac¢ w réznych sytuacjach. Czasami [wykorzystuje sig] zrodta wiedzy, ale oczywiscie to
Jjest tak, ze ani przepisami, ani szkoleniami nie jestesmy w stanie tak do konca uregulowac postawy
etycznej kazdego pracownika — to jest sprawa oczywista” [R2].

,Byto w 2010 roku tutaj organizowane szkolenie przez Centralne Biuro Antykorupcyjne dla
pracownikow. Nie pamietam, kto dokfadnie byt objety, ale byto to dosy¢ szeroko. Szkolenie anty-
korupcyjne z pokazaniem takich mechanizmow, w ktérych mogtyby by¢ podejrzenia stronniczosci,
konfliktu intereséw czy narazenia na korupcje” [R3].

,Sa takie szkolenia, przynajmniej raz w roku sie odbywaja, wtasciwie wszyscy maja mozliwose
wziecia w nich udziatu, zreszta jest to ich obowigzek. Duzo trudniej jest ze znalezieniem kogos, kto
o konflikcie interesow ciekawie potrafi opowiedziec i fajnie to zilustrowac, w taki sposob, zeby byto to
do zapamietania dla oséb, ktore sie zajmujg dzi$, tu i teraz tym, a nie historiami wymyslonymi” [R13].
Czes¢ rozmowcow podkresla istotng role dziatalnosci doradcdw etycznych. Sag oni za-

rowno Zrédlem wiedzy, jak i dostarczaja wskazowek postepowania w wybranych sytuacjach.
W niektérych urzedach posiadaja takze uprawnienia do reprezentowania sygnalistow ujaw-
niajacych konflikt interesow.

,To sg takie osoby, do ktérych kazdy, kto ma podejrzenie, ze jest konflikt albo ktos jest w kon-
flikcie, moze przyjs¢ po rade. To jest zupetnie anonimowe. Ja dostaje takie tylko ogdlne informacje,
czy jest duzo takich sytuacji. Nie ma duzo, ale sa. Rzeczywiscie ludzie chodzg i sie dopytuja, czy jak
oni zrobig tak i tak, to czy to moze [by¢ konflikt intereséw], czy nie moze byc [taki] konflikt” [RI].

5.3.3. Polityka urzedu wobec konfliktu interesow

W zdecydowanej wigkszosci urzeddw problem konfliktu intereséw nie zostat przetozony
na spéjna koncepcje dziatania, ktdra integrowataby rozproszone oddziatywania szkolenio-
we i wewnetrzne regulacje opracowane w czesci ministerstw. Przekonuja o tym odpowiedzi
badanych proszonych o scharakteryzowanie polityki urzedu dotyczacej konfliktu interesow.
W wielu resortach dominuje przekonanie, ze wystarczajacymi instrumentami przeciwdzia-
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tania konfliktowi interesow sa powszechnie obowiazujace regulacje dotyczace miedzy in-
nymi zamowien publicznych, dodatkowego zatrudniania czy sktadania o$wiadczen ma-
jatkowych, wspierane kodeksem etycznym stuzby cywilnej. Cze$¢ ministerstw wprowadza
nadprogramowe rozwiazania w formie wewnetrznych regulacji czy specjalistycznych szko-
len albo (w jednostkowych wypadkach) tworzy wyspecjalizowane jednostki organizacyjne
zajmujace sie przeciwdziataniem korupgji i konfliktowi intereséw. Przyktady wprowadzania
dodatkowych rozwigzan sa w wiekszym stopniu konsekwendjg aktywnosci poszczegdlnych
ministerstw, dostrzegajacych zagrozenia wynikajace z pojawiania sie konfliktu intereséw, niz
realizacja spdjnego planu dziatan w catej administracji rzagdowej. W zadnym z badanych
resortow nie podjeto préby opracowania catosciowej strategii przeciwdziatania konfliktowi
interesow. Jak sie wydaje, powyzszy stan rzeczy jest skutkiem przekonania zaréwno o nie-
wielkim znaczeniu problemu, jak i o skutecznosci istniejacych rozwigzan. Opinie urzednikow
wydajg sie trafnie odzwierciedla¢ poglady dotyczace potrzeby przeciwdziatania konfliktowi
interesow, jakie dominujg w spotecznym otoczeniu administracji publicznej. Problem kon-
fliktu intereséw nie zostat dotad wigczony do agendy najwiekszych partii politycznych, nie
jest takze uznawany za istotne zagrozenie przez najwazniejszych interesariuszy admini-
stragji publicznej: zwigzki zawodowe, stowarzyszenia pracodawcéw, media czy wigkszos¢
organizacji pozarzadowych.

,Konkretne dziatania pod tytutem «unikanie konfliktu intereséw» — taka procedura chyba nie
istnieje. Tak samo jak procedura kontroli zarzadczej [...]. Wszystkie dziatania, ktére prowadzimy po
to, zeby urzednik wykonywat swoja prace odpowiedzialnie, kompetentnie, terminowo, to sg row-
niez dziatania, ktére majg na celu niedopuszczenie do konfliktu intereséw” [R5].

,Nie ma jakiej$ polityki ogolnej, jakiej$ takiej stricte zapobiegajacej konfliktowi intereséw. Po-
wiem tak, to jest nadzér przez poszczegolnych zarzadzajacych dyrektoréw nad powierzonymi im
departamentami. To jest polityka rekrutadji, ktéra pozwala, mam nadzieje, wytowi¢ osoby, ktére
beda unikaty pokus czy wejscia w konflikt intereséw, a to jest wychowywanie tych pracownikow
w jakis wartosciach” [R7].

.My nie mamy wprost takich rozwigzan. To antykorupcyjne jest, ale ono jest i szersze, i troche
obok. [...] Kodeks etyki stuzby cywilnej tez méwi o takich rzeczach, ale czy rzeczywiscie te opisane tam
przyktady wprost przektadaja sie na Swiadome unikanie tego typu sytuacji albo dziatanie poprawne
—trudno mi powiedzie¢. Uwazam, ze im cos$ ogélniejsze, tym przefozenie na rezultat jest mniejsze” [R16].
Jedynie w nielicznych urzedach zainteresowanie problemem konfliktu interesow — jako

czesci dziatan antykorupcyjnych — doprowadzito do powotania wyspecjalizowanej jednostki
organizacyjnej czy opracowania wewnetrznych zasad okreslajacych postepowanie pracow-
nikdw w sytuacjach potencjalnego konfliktu intereséw. Nawet jednak w tych wypadkach
kwestie konfliktu intereséw nie przetozyty sie na wypracowanie catosciowej strategii przeciw-
dziatania.

Utrzymywanie takiej komarki, ktéra zajmuje sie w ogole kwestiami korupcji i kwestiami konflik-
tu interesow, wszystkimi kwestiami etycznymi, pokazuje, ze jest to problem, ale [takze], ze chcemy
sobie w jaki$ sposob z tym problemem radzi¢. [...] brak jest takiego skutecznego programu zarza-
dzania tym konfliktem intereséw i takiego ogdlnego podejscia do konfliktu interesdw. To na pewno
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Jjest mankament jednolitej strategii w zwalczaniu, miedzy innymi, konfliktu intereséw, poniewaz naj-
bardziej interesujg nas te kwestie korupcyjne, ale konflikt intereséw moze do tej korupdji tez prowa-
dzi¢, by¢ przyczyna korupdji. Na pewno wiec nie pomijamy tego aspektu, [...] powiedzmy, ze udato
nam sie przez pare lat doswiadczen i badania konkretnych sytuacji dojs¢ do konkluzji, ze potrzeb-
ny jest wiekszy program, bardziej wtasnie wskazujacy to zainteresowanie sie konfliktem interesow
w szerszym obszarze — i to temu ma stuzy¢ miedzy innymi wtasnie strategia antykorupcyjna” [R8].

5.3.4. Skutecznos¢ instrumentow wykorzystywanych w przeciwdziataniu konfliktowi intereséw

Brak jednolitej (spdjnej) polityki wobec konfliktu intereséw nie przesadza o nieskutecz-
nosci poszczegodlnych instrumentdw przeciwdziatania stosowanych przez urzedy admini-
stragji rzadowej, wypowiedzi badanych ujawnity bowiem wiele efektywnych form reagowa-
nia na sytuacje potencjalnego lub rzeczywistego konfliktu intereséw.

Do najczesciej wymienianych rozwigzan naleza regulacje w zakresie zaméwien publicz-
nych i podejmowania dodatkowego zatrudnienia, to jest sfer, ktore powszechnie sg uzna-
wane za najbardziej podatne na wystepowanie konfliktu intereséw. Niewielka grupa respon-
dentéw wskazuje rowniez prewencyjng role sktadania oswiadczen majatkowych.

,Dobdr sktaddw komisji przetargowych, bardzo duza przejrzystos¢ tego. Najwyzsza Izba Kon-
troli i zadne jednostki kontrolne zewnetrzne od lat nie kwestionujg Zadnego zakupu i Zadnego
zamowienia publicznego, takze te rodzaje dziatalnosci prowadza bardzo dobrze przygotowane
osoby. Cate zakupy publiczne. To samo dotyczy udzielania dotacji. Sa to procedury przejrzyste,
widoczne” [R20].

,Ogdlnie mocna strong jest to, ze w kazdym procesie, chocby jedli chodzi o udzielenie za-
mowienia publicznego, jest zaangazowanych kilka podmiotéw, komdrek organizacyjnych. To juz
powoduje wzmocnienie procesu, jakby transparentnosci: gromadzimy dokumenty, widac¢ proce-
dure na kazdym etapie. Wida¢, kto podjat jaka decyzje, komisje dokonujace oceny ofert tez sa
wieloosobowe i rekrutujgce przedstawicieli z co najmniej dwdch departamentéw lub biur. To wiec
juz jakby przeciwdziata, moim zdaniem, wystapieniu sytuacji z gatunku konfliktu interesow” [R12].

o przede wszystkim przestrzeganie spraw zwigzanych z analiza i sktadaniem os$wiadczen
majatkowych. Zgody na dodatkowe zajecia zarobkowe. Te rzeczy sg bardzo mocno przestrzegane,
pilnowane i rzeczywiscie konsekwentnie realizowane” [R2].

Przyktadem skutecznych instrumentow stosowanych w wybranych urzedach sg we-
wnetrzne regulacje dotyczace postepowania w sytuacjach konfliktu intereséw, bedace
zazwyczaj czescig dziatan antykorupcyjnych. Efektywnym, choc¢ rzadko spotykanym przy-
ktadem regulacji sg zarzadzenia dotyczace oséb odchodzacych z administracji. Jedynie
niewielka cze$¢ badanych uwaza za konieczne wprowadzenie instrumentéw wczesnego
wykrywania konfliktu intereséw i zapobiegania mu, w tym analiz ryzyka, realizowanych w ra-
mach strategii antykorupcyjnych.

,Jest decyzja ministra, jak powinien sie zachowywac pracownik w kontaktach z przedstawicie-
lami firm, z lobbystami, z samymi przedsiebiorcami. I tutaj, [..], mysle, ze [...] patrzac na skale, [...]
przynajmniej z 90% catego resortu zna te regulacje, poniewaz ona jest stosunkowo krotka, tak zeby
tez nie zniechecac i nie przeregulowa¢ pewnych tematéw zwigzanych z konfliktem intereséw, moz-
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na bowiem wydawac ksiegi, ale nikt tego nie przeczyta [..], to jest taka decyzja, ktéra pokazuje, tez
przeciwdziata konfliktom intereséw. Wtasnie jak zachowac sie, gdy kto$ bedzie chciat sponsorowac
pewnego rodzaju przedsiewziecia, jak zachowac sie w trakcie réznego rodzaju spotkan, konferen-
dji, czy na jakie konferencje moge pojecha¢, co bedzie konfliktem, a co nie bedzie tym konfliktem.
[..] wydalismy juz ponad [...] czterdziesci takich interpretadji, jak sie zachowywac¢ w konkretnych
sytuacjach. I one sg tez publikowane w wewnetrznej sieci ministerstwa” [R8].

,Jak radzi¢ sobie z konfliktem intereséw w sytuacji osob, ktére odchodzg [..], co sie z nimi
dzieje dalej. To tez jest kwestia, czy to jest korupcja, czy podejmujac pewnego rodzaju dziatania
przy udzielaniu zamowienia, ja juz nie jestem w konflikcie interesow takim, ze za chwile odejde na
przyktad do tej firmy i bede wykonywat ten kontrakt, nad ktorym wiasnie pracuje, ale po stronie
zamawiajgcego. Dlatego tutaj tez [ jest] wprowadzona regulacja [...], ktéra zakazuje przez trzy lata
zatrudniania sie, zatrudnienia takiej osoby” [R8].

,[Powinny to byc] analizy ryzyka wystapienia zagrozen korupcyjnych. One wymagaja takiego
Swiadomego przyjrzenia sie swojemu sposobowi funkcjonowania i wynalezieniu takich elementow,
w ktorych mogtoby dojs¢ do zaktdcen. Najpierw trzeba spojrzed, czy taki sposéb funkcjonowania
moze spowodowac sytuacje, w ktorej to ryzyko jest podwyzszone. [...] to wymaga takiego $wiado-
mego spojrzenia na konsekwencje wszystkich czynnosci, ktére sie wykonuje, po to, zeby osiaggnac
ten cel [..]. W to zaszyty jest — zaktadam — konflikt intereséw, ale to nie jest do konca wyciagniete
przed nawias” [R16].

W niektérych urzedach skutecznym instrumentem przeciwdziatania konfliktowi intere-

sOw sg takze decyzje o delegowaniu uprawnien do podejmowania decyzji dotyczacych
podziatu srodkow publicznych przez niezaleznych ekspertdw lub witaczanie niezaleznych
podmiotéw w sktad zespotdw nadzorujgcych planowanie i realizacje dziatan publicznych.

W wielu obszarach tak naprawde oddalilismy prawo decydowania zespotom ekspertéw, gre-
miom naukowym. Jednoczesnie w jaki$ sposdb zapewniajac te niezaleznos¢. Czyli nie urzednik
decyduje, kto jakie pieniadze dostanie, tylko eksperci i pewien ranking wypracowany przez tych
ekspertow na podstawie ich wiedzy fachowej. [...] Rozpraszamy w ten sposdb mozliwos¢ powstania
konfliktu interesow” [R4].

Wypowiedzi badanych ujawnity takze wiele stabych stron przeciwdziatania konfliktowi

interesow. Nalezy do niech przede wszystkim sfera ksztattowania wiedzy, $wiadomosci i po-
staw. Niewielka liczba szkolen czy ich koncentracja na poznaniu istniejacych regulagji praw-
nych istotnie ogranicza mozliwos¢ ukazywania norm i wartosci wyznaczajacych zachowania
urzednikow administragji publicznej.

,Ciagle jednak dostrzegam brak wiedzy — i to takiej wtasnie wiedzy elementarnej, zwigza-
nej z wykonywaniem codziennych obowigzkéw, z brakiem pokory i z brakiem poczucia stuzby.
To nasza $wiadomos¢ doprowadzi nas do tego, ze bedziemy panstwem lepszym, madrzejszym
— i obywatele beda mieli zaufanie do tego parnstwa” [R17].

Wydaje mi sie, ze w tej chwili, jezeli chodzi o zarzadzanie konfliktem interesow, to brakuje tego
elementu szkoleniowego, o ktérym rozmawialismy [...]. Wychodzac nawet od kadry zarzadzajacej,
nie ma takiego cyklu przekazywania tej wiedzy” [R18].

Czes¢ wypowiedzi wskazuje potrzebe wiekszej standaryzacji procedur i zachowan ogra-

niczajacych obszar swobodnych decyzji urzednikow. Postuluje sie zardwno wprowadzenie
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wewnetrznych regulagji, opracowanie poradnikéw czy zasad postepowania w sytuadji za-
grozenia konfliktem intereséw, jak i uszczegdtowienia procedur postepowania w tych sytu-
acjach.

,Nie mamy zarzadzenia, jak postepowac w sytuacji wystgpienia konfliktu interesow. Mysle, ze
zwitaszcza osoby, ktore sg miodsze stazem jesli chodzi o prace, moga sie czasami wstydzi¢ zapytac
przetozonego albo by¢ niepewne, co zrobi¢ — czy przyznac sie, czy sie nie przyznac. Tego typu
poradnik jakis, krok po kroku, albo instrukcja postepowania pewnie by utatwiata albo przynajmniej
normalizowata [te sytuacje]” [R12].

,Musza by¢ wystandaryzowane i opisane [procedury]. W administracji najczesciej te obszary,
w ktérych nie wiadomo, co zrobi¢, wystepuja na styku, to znaczy na styku réznych piondw, komo-
rek. I po to, zeby temu zaradzi¢, po to, zeby nie byto tych obszaréw, takich ciemnych czy szarych:
Jjeden cos zrobit, drugi cos ma zrobi¢, ale w Srodku jest cos, z czym nie wiadomo, co zrobic [...]. Ja
Jjestem zwolennikiem jednak wprowadzenia rozwiazan procesowych do zarzadzania. Na kazdym
etapie wiadomo, kto co ma zrobic¢ i w jakim czasie, ilu do tego jest przeznaczonych ludzi, jaki ma
by¢ produkt na koncu. To podejscie jeszcze nie funkcjonuje w administracji. Wydaje sie, ze ono ma
bardzo duze znaczenie dla niwelowania tego typu konfliktow, o ktérych dzis rozmawiamy” [R2].

Istotnym ograniczeniem przeciwdziatania konfliktowi intereséw sa postawy i zachowa-
nia samych urzednikow, stanowiace czesto trwaty element kultury organizacyjnej. W wielu
wypowiedziach pojawia sie kwestia niecheci pracownikow do ujawniania sytuacji konfliktu
interesow. Zdaniem czesci badanych, fiasko programow sygnalizowania nieprawidtowosci
wynika w znacznej mierze z gteboko zakorzenionych postaw solidarnosci grupowej i sta-
bej identyfikacji z miejscem pracy czy korpusem stuzby cywilnej. Niski poziom identyfikadji
jest takze skutkiem braku wzmocnien oferowanych przez administracje publiczng, widoczny
szczegolnie w wypadku relatywnie niskiego poziomu wynagrodzen urzednikéw.

,Oczekujemy, ze wy zadziatacie, ale uwazamy, ze do waszych obowigzkéw nalezy baczenie,
czy gdzies sie ktore$ z tych rzeczy nie pojawiajg. Ciezkie jest to do osiggniecia w naszym spote-
czenstwie, wiadomo, ze kazdy sie donoszeniem brzydzi, ale system nie jest systemem donosow,
poniewaz donos jest albo wtedy, gdy nie dotyczy rzeczy prawdziwej, albo [wtedy, gdy] ma, powie-
dziatbym, zupetnie inny zamiar. Jesli jednak dostrzegamy, ze gdzie$ w organizacji dzieje sie krzyw-
da, to powinnismy w sposéb mozliwie miekki na tym etapie zwroci¢ na to uwage” [R13].

,Pracownik administracji powinien wiedziec [...], ze chce tu pracowac, chce robi¢ wazne rzeczy
dla kraju, dla panstwa, ktére mu pfaci na takim poziomie, na jaki je sta¢. I to jest element zwigzany
z tym, ze na tym styku miedzy administracja a biznesem, [...] kiedy te zarobki nie sg najwyzsze,
moze dochodzi¢ do pokus zwigzanych z tym, aby ten konflikt interesow rozstrzygnac na niekorzysc
administracji, panstwa" [R2].

5.3.5. Rekomendacje dotyczace przysztych dziatan
Przeciwdziatanie konfliktowi interesow w administracji rzadowej obejmuje zaréwno

regulacje, wytyczne, instrumenty kontroli i sankcje, jak i dziatania wptywajace na postawy
i zachowania samych urzednikéw. Wyniki badania ujawniajg réznice zdan dotyczace za-
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sadnosci wykorzystywania poszczegdlnych instrumentdw i kierunkéw przysztych dziatan.
Zréznicowanie opinii o ksztatcie przysztej polityki przeciwdziatania konfliktowi intereséw jest
wyznaczane przez odmienne podejscia do skutecznych metod ksztattowania zachowan
urzednikow administracji rzadowej. Pierwsze podejscie opiera sie na zatozeniu, ze naru-
szanie norm wynika przede wszystkim z braku skutecznych instrumentéw kontroli i powig-
zanych z nimi sankgji. Swiadomos¢ niewielkiego prawdopodobienstwa wykrycia konfliktu
intereséw — w pofaczeniu z przekonaniem o niskiej dolegliwosci kar stosowanych w wy-
padku ujawnienia konfliktu — jest najwazniejsza przyczyna naruszania zasady bezstronnosci.
Drugie podejscie zaktada, ze najwazniejsza role odgrywa wysoki stopien akceptacji oraz
internalizacji wartosci i norm sektora publicznego. Silna identyfikacja z wartosciami i $wia-
domos¢ podzielania standardow etycznych przez znaczng czes¢ srodowiska zawodowego
stanowig gtéwna zapore przed angazowaniem sie w sytuacje konfliktu interesow. W opinii
zdecydowanej wiekszo$¢ badanych, przyszta polityka przeciwdziatania konfliktowi intere-
sow powinna uwzglednia¢ oba podejécia. Znaczne roznice zdan dotycza jednak proporcji
miedzy strategia kontroli a strategia ksztattowania postaw.

Strategia kontroli jest podzielana jedynie przez nielicznych badanych. Jej zwolennicy
uznaja, ze kwestig o kluczowym znaczeniu jest zwiekszenie zakresu istniejacych reguladji,
objecie regulacjami nowych obszaréw zagrozen, tworzenie wewnetrznych systemow ujaw-
niania konfliktu intereséw, przede wszystkim zas skuteczne reagowanie i stosowanie sankdji
w wypadku przekraczania przepisow czy zasad etycznych. W opinii tej grupy badanych to
whasnie brak zdecydowanych reakcji wobec pracownikéw pozostajacych w konflikcie inte-
resow jest gtownym czynnikiem sprzyjajagcym atmosferze ignorowania i tolerowania tego
typu zachowan.

,Ja tez na poczatku miatem podejscie mocno edukacyjne. Wydaje mi sie jednak, ze o wiele
wiekszg skutecznos¢ ma kwestia wyciggniecia konsekwendji i bycia skutecznym po prostu w wycig-
ganiu konsekwendji w stosunku do oséb, ktére naruszaja pewnego rodzaju zasady — i ta informacja
0 wiele szybciej sie roznosi po ministerstwie, po urzedzie, po resorcie, niz edukacja. Edukacja jest,
niestety, tak traktowana, moze tylko w administragji, ale bardzo czesto jest traktowana jako kolejne
szkolenie, kolejny papier [...]. Oczywiscie warto informowa¢, oczywiscie warto dyskutowac, tylko
ze obecnie nie mamy tak jeszcze podniesionych standardow, zeby zrezygnowac z tego elementu
dyscyplinujgcego i pewnego rodzaju [...] sankcjonujacego. Tutaj skuteczno$¢ wiasnie w wykrywaniu
i dyscyplinowaniu ma, wedtug mnie, istotniejsze znaczenie niz ten walor edukacyjny. [...] Bez tego
elementu dyscyplinujagcego to przekazywanie wiedzy nie ma, nie bedzie miato takiego znaczenia,
poniewaz kazde ministerstwo moze sie pochwali¢, ze przeszkolito wszystkich pracownikéw, ale to
nie wyeliminuje konfliktu interesow” [R8].

,[...] gdyby co$ takiego zaistniato, ostracyzm $rodowiska urzedniczego, administracyjnego
— i tak naprawde wykluczenie z korpusu na state. Nie machanie reka, nie lekcewazenie, tylko po-
dejmowanie naprawde ostrych dziatan. Wybranie narzedzi do tego, ze w wypadku stwierdzenia
[konfliktu interesow], [...] jak sie wyklucza ze stuzby cywilnej, to sie wyklucza na cate zycie. Nie ma
zadnego powrotu. Po prostu zeby kazdy wiedziat, ze ma podwyzszone ryzyko, zeby mu sie nie
opfacato” [R3].
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Niewielka grupa badanych opowiada sie za podejsciem w réwnym stopniu fgczacym re-
gulacje, standaryzacje procedur czy kontrole zachowan z dziataniami poszerzajacymi wie-
dze, przede wszystkim zas ksztattujgcymi postawy. Oba podejscia powinny by¢ stosowane
rownolegle, nie istnieje bowiem wyrazna potrzeba preferowania jednego z nich.

,/Administracja rzadowa powinna tez wycigga¢ wnioski z kontroli zewnetrznych [...], wskazujacych
pewne mechanizmy, pewne wnioski, ktére tez powinny sie przekuwac na wewnetrzne procedury

i powinny sie ewentualnie przektadac na zmiane przepisow. Ale, z drugiej strony, nie mozna porzucac

kwestii zwigzanej z ksztattowaniem postaw urzednikéw. [...] W dtuzszej perspektywie uksztattujemy

te administracje w taki sposéb, ktéra swiadomie, zdecydowanie bedzie wiedziata, jak rozwiazywac te
konflikty, ktére powstaja. Dla mnie to sg dwie drogi dziatania, caty czas wspierajace sie” [R2].

Wiekszos¢ badanych uwaza, ze w najblizszej przysztosci polityka dotyczaca konfliktu
interesow powinna sie koncentrowac przede wszystkim na ksztattowaniu postaw i na bu-
dowaniu kultury organizacyjnej, w ktorej powszechna akceptacja wartosci i zasad stuzby
cywilnej bedzie tworzy¢ najbardziej skuteczng ochrone przed pojawianiem sie sytuacji kon-
fliktu interesdw. Opinie te sg uzasadniane zaréwno przekonaniem o niewielkiej skutecznosci
prawnej kontroli zachowan, jak i 0 znacznym wptywie zasad obowigzujgcych w srodowisku
zawodowym zintegrowanym wokot wspolnej misji, podzielajacym wspdlne wartosci i rea-
gujacym na sytuacje ich naruszania. W przeciwienstwie do uwag zwolennikdw strategii kon-
troli, zawierajacych wiele konkretnych instrumentow i reguladji, opinie o potrzebie ksztatto-
wania postaw i budowy kultury organizacyjnej nie sa zazwyczaj przektadane na konkretne
propozycje dziatan. Do nielicznych sugestii zmian naleza postulaty modyfikacji w systemie
rekrutacji do stuzby cywilnej, preferujace kandydatow o silnej motywacji do pracy w sektorze
publicznym, i propagowanie wartosci stuzby cywilnej wsrod pracownikdw o najkrotszym
stazu pracy.

,Jedyne rozwigzanie, tak mi sie wydaje, skuteczne, to jest proba tworzenia pewnej kultury

w organizacjach, wrazliwosci. [...] Nie jestesmy w stanie skodyfikowac, wymieni¢ wszystkich sytuacji

— tak kazuistycznie wymienic: «na taki konflikt nalezy tak reagowac». [...] Prawo da sie skodyfikowac

i opisywac w ten sposob, ze za takie zdarzenie grozi taka sankcja albo nalezy tak postapic¢. W sytua-

cjach, kiedy mamy do czynienia z etyka, tylko ogdlne normy mozemy stosowac, mozemy budowac

taka kulture organizacji, zeby powstat nawyk takiej refleksji, za kazdym razem: «Czy przypadkiem
nie ma tu konfliktu, jak powinienem tu zareagowac¢, aby byto to zgodne z zasadami?»" [R15].
,Sfere zakazdw, nakazéw obarczonych sankcjami mamy nawet nieco juz przerosnietg, zawsze

Jjednak wiecej uwagi warto poswieci¢, zeby ludzi skfoni¢ do myslenia pewnymi kategoriami i odno-

szenia sie do pewnych standardéw, a nie czytania regulagji” [R13].

Zdaniem badanych, budowanie kultury organizacyjnej opartej na idei stuzby panstwu
nie jest mozliwe bez znacznego wzmocnienia prestizu i stworzenia stabilnych warunkéw
rozwoju korpusu stuzby cywilnej. Utrzymywanie sie negatywnych stereotypdw urzedni-
kow, wzmacnianych jeszcze przez media, prowadzi do narastajacej frustracji w srodowi-
sku urzedniczym. Niski prestiz spoteczny urzednikéw i krytyczny stosunek wielu srodowisk
opiniotworczych sprawia, ze motywacje do pracy na rzecz dobra wspdlnego pozostaja
w wyraznym kontrascie do spotecznych ocen pracy administracji publicznej. Dodatkowym
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powodem frustracji jest relatywnie niski poziom wynagrodzen, dotyczacy szczegdlnie kadry
kierowniczej i wysoko wykwalifikowanych specjalistéw. Konsekwencja tego stanu rzeczy jest
narastajace poczucie tymczasowosci, z kolei dla wielu, szczegdlnie nowo zatrudnionych
urzednikow praca w administracji publicznej jest traktowana jako przejsciowy etap kariery
zawodowej. W tej sytuadji wyraznie sie zwieksza prawdopodobienstwo pojawienia sie kon-
fliktu intereséw. Przekonanie o tymczasowosci pracy w administracji publicznej znacznie
zmniejsza odpornos¢ na pokusy podejmowania decyzji, kierujac sie interesami przysztych
pracodawcéw lub partii politycznych czy preferowania intereséw najblizszej rodziny. Dodat-
kowym skutkiem jest dezintegracja Srodowiska zawodowego i zwigzane z nim ostabienie
kontroli spotecznej. Zmiana tego stanu rzeczy wymaga podjecia dziatan dalece wykraczaja-
cych poza rutynowe strategie przeciwdziatania konfliktom interesow.

,Ktopot polega na tym, ze od urzednikow wymaga sie ogromnej wiedzy, wymaga sie wysokich
kompetendji, niezwyktych wartosci etycznych: musza byc¢ klarowni, czysci, bez zadnego zarzutu.
A z drugiej strony, w prasie czy w telewizji co chwile styszymy, ze urzednicy to sa darmozjady, ktorzy
tylko i wytacznie pijg na co dzien kawe i zarabiajg za duzo [...]. Ja wiem, Ze to nie jest tak prosto,
ze dotozymy troche pieniedzy i wszyscy bedg fantastyczni, ale te dwa nurty powinno sie uspéjnic:
kompetentni, zaradni, etycznie poprawni, doskonali, ale jednoczesnie nie méwmy, Ze to jest ta
grupa, ktéra zarabia za duzo, ktérej obcinamy. Nie da sie inaczej" [R4].

,Jezeli weZzmiemy pod uwage, ze mamy zamrozone wynagrodzenia w administracji od pieciu
lat i [...] wszyscy atakuja administracje, wszyscy robig ztg prase [..], niektore przynajmniej osoby
zaczynaja myslec¢ o [pracy jako o] przejsciowym etapie. Nie jako o pracy dla panstwa w dtuzszej
perspektywie, tylko jako o przejéciowym etapie, [...] zaczynaja mysle¢, jakie mozna odnies¢ korzysci
Z tego przejsciowego etapu. Stad jest tylko krok do ewentualnej pokusy. Tak sobie w Zyciu utatwic,
Zeby na nastepnym etapie byfo fatwiej. Kazda sytuacja pokusy jest jakim$ dodatkowym ryzykiem.
Im bardziej stabilng bedziemy mieli kadre, dobrze wyksztatcona, przyzwoicie optacang, to bedzie-
my mieli mniejsze ryzyko [...]. Nie $ciganie, ale stawianie na to, zeby nie warto byto traci¢. To jest
zupetnie inny model. Pewnie bardzo trudny do osiggniecia” [R3].

5.4. Podsumowanie

Badania ujawnity brak wspdlnie podzielanej definicji konfliktu interesow. Zjawisko to jest
rozumiane jako sprzeczno$¢ miedzy dobrem wspdlnym — pojmowanym czesto jako interes
panstwa — a dobrem jednostek i grup spotecznych lub jako naruszenie zasady bezstron-
nosci stuzby cywilnej. Konflikt intereséw bywa rowniez interpretowany jako $cieranie sie od-
panstwa z interesami poszczegolnych resortow albo wewnetrzna rywalizacja urzedow ad-
ministracji rzadowe;j.

Wypowiedzi uznajace konflikt interesow za zagrozenie dla wartosci dobra wspdlnego,
funkcjonowania panstwa czy bezstronnosci decyzji administracji publicznej wskazuja gte-
boka identyfikacje z wartosciami stuzby cywilnej i zrozumieniem jej roli we wspdtczesnym
spoteczenstwie. Niepokojgcym sygnatem sa jednak opinie traktujgce konflikt interesow jako
staty element rywalizacji urzedéw administracji publicznej. Jak sie wydaje, podejscie takie
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jest w znacznym stopniu konsekwencja silnych podziatéw resortowych oraz nadmiernej au-
tonomizadgji polskich ministerstw i urzedéw centralnych.

Za najwazniejsze negatywne konsekwencje wystepowania konfliktu intereséw uznano
zagrozenia dla zasad demokracji, koszty spoteczne i ekonomiczne oraz negatywny wptyw
na funkcjonowanie urzedu i jego wizerunek. Istnienie konfliktu interesow uwaza sie takze za
istotny czynnik ostabiajacy spoteczne zaufanie do panstwa i administracji publicznej.

Konflikt interesow jest postrzegany jako rezultat wielu czynnikow spotecznych, kulturo-
wych czy instytucjonalnych, checi zysku czy prymatu wartosci indywidualnych i rodzinnych
nad wartosciami panstwa, ale takze jako konsekwencja niewtasciwego doboru kadr do stuz-
by cywilngj, niskiego poziomu wynagrodzen czy nadmiernego skomplikowania i nieprzej-
rzystosci przepisow.

Konflikt intereséw nie zostat dotychczas zdefiniowany jako istotny problem administradji
publicznej i jest czesto uznawany za zjawisko o relatywnie niewielkim znaczeniu dla funkcjo-
nowania urzedow, postrzegane gtownie jako jeden z wymiarow problemu korupcji, dlatego
podejmowane dziatania z nim zwigzane stanowig element szerszych strategii antykorup-
cyjnych.

Zagrozenie konfliktem interesow pojawia sie wszedzie tam, gdzie sa podejmowane de-
cyzje administracyjne, ktérych konsekwencje wptywaja na dziatania podmiotow zewnetrz-
nych, szczegdlnie w procesie stanowienia prawa. Obszarami o najwiekszym zagrozeniu
wystapieniem konfliktu intereséw sg zamowienia publiczne i zatrudnianie w administracji
publicznej.

Badania ujawnity silne zréznicowanie opinii na temat czestosci wystepowania konfliktu
interesow w polskiej administracji publicznej. Zdaniem czesci badanych, nawet potencjal-
ny konflikt interesow jest rzadkim zjawiskiem, a nieliczne sytuacje rzeczywistego konfliktu
interesow sa szybko ujawniane i spotykaja sie z wtasciwa reakcjg urzedéw. Wedtug innych
opinii, konflikt intereséw jest w znacznej mierze problemem ukrytym, o trudnej do oceny
skali i nieznanym natezeniu, rzadko ujawnianym ze wzgledu na brak instrumentow wykry-
wania konfliktow, nieprzejrzystos¢ przepisow czy ztozona sie¢ zaleznosci i powigzan Swiata
administracji ze Swiatem zewnetrznym.

Do obszaréw narazonych na wystepowanie ukrytego konfliktu intereséw zalicza sie naj-
czesciej sfere stanowienia prawa, w ktorej ztozonos$¢ regulacji znacznie ogranicza wykazanie
wptywu podmiotow zewnetrznych. Inne przyktady odwotujg sie do skomplikowanych relagji
administracji publicznej z jej interesariuszami, w ktorych interesy podmiotow zewnetrznych
s czesto maskowane w dziataniach przedstawianych jako wsparcie misji urzedow, trudnych
do wykrycia w ramach istniejacych regulagji prawnych. Sponsorowanie wydarzen specjal-
nych, fundowanie nagréd, organizacja konferencji czy zatrudnianie sie w instytucjach intere-
sariuszy po zakonczeniu pracy w administracji s podawane jako przyktady niedostatecznie
rozpoznanych sytuacji konfliktu intereséw.

Zdecydowana wiekszos¢ badanych dostrzega liczne pozytywne zmiany dotyczace re-
agowania na sytuacje konfliktu intereséw, jakie zachodzg w ciagu ostatniej dekady. Jedna
Z najwazniejszych zmian jest znaczny wzrost $wiadomaosci zarowno samego problemu, jak
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i zagrozen dla indywidualnych karier, skutecznosci pracy urzedu czy postrzegania admini-
stracji. Rezultatem zainteresowania konfliktem interesow jest stworzenie bazowych reguladji
zapobiegajacych takim konfliktom, dotyczacych przede wszystkim zamdwien publicznych
w procesie udzielania zlecen czy dodatkowego zatrudniania urzednikéw.

Zainteresowanie problematyka konfliktu intereséw oraz tworzenie mechanizmow przeciw-
dziatania temu zjawisku i reagowania na nie jest takze wynikiem dziatalnosci polskich i mie-
dzynarodowych organizacji pozarzadowych, w niewielkiej za$ czesci — konsekwencja petnie-
nia funkgji kontroli wtadz publicznych przez media.

Wiekszos¢ badanych uwaza, ze w ciggu ostatnich trzech lat konflikt intereséw w ich
urzedach pojawiat sie jedynie incydentalnie lub w ogole sie nie pojawiat. Rzadkos¢ wystepo-
wania sytuacji konfliktu interesow jest przede wszystkim skutkiem istnienia procedur regu-
lujgcych zasady postepowania w sytuacjach grozacych wystgpieniem tego zjawiska, a takze
znajomosci zasad obowigzujgcych w stuzbie cywilnej.

Wedtug innych opinii, niewielka liczba ujawnianych sytuacji konfliktu intereséw wyni-
ka w znacznym stopniu z braku narzedzi wykrywania i rejestrowania takich zdarzen. Brak
systemu ujawniania konfliktu interesow jest szczegdlnie widoczny w wypadku identyfikacji
powiazan urzednikow z podmiotami zewnetrznymi. Dotyczy to przede wszystkim weryfi-
kacji oswiadczen sktadanych w ramach prowadzenia zamowiers publicznych. Dla niektorych
badanych ograniczone mozliwosci sprawdzenia deklaracji urzednikow sa Swiadectwem nie-
doskonatosci systemu kontroli, z kolei dla innych respondentéw rozszerzenie funkgji kon-
trolnych, umozliwiajacych lepsze diagnozowanie konfliktu intereséw, jest traktowane jako
nadmierne rozbudowanie procedur sprawdzajgcych.

Konflikt intereséw jedynie sporadycznie jest ujawniany przez pracownikéw badanych
urzedow. Wiekszos¢ respondentow twierdzi, ze nie spotkata sie z sytuacja sygnalizowania
konfliktu intereséw przez pracownikéw. Niewielka role w ujawnianiu tego zjawiska odgrywa-
ja takze media i organizacje pozarzadowe.

Zdecydowana wiekszos¢ badanych jest przekonana o dobrym przygotowaniu pracow-
nikéw swoich urzedow do postepowania w sytuacjach, w ktérych moze sie pojawic konflikt
interesow. Dotyczy to zwtaszcza pracownikow o najdtuzszym stazu pracy i urzednikow stuz-
by cywilnej, w mniejszym zas stopniu funkcjonariuszy publicznych o niewielkim doswiad-
czeniu.

Odpowiednie przygotowanie urzednikéw do postepowania w sytuacji wystapienia kon-
fliktu interesow jest wynikiem znajomosci przepisodw i zasad stuzby cywilnej oraz szczegdto-
wych regulagji wypracowanych w niektorych urzedach. Wypowiedzi badanych potwierdzaja
jednak brak jednolitego, zintegrowanego podejscia do przygotowania do reagowania na
sytuacje konfliktu interesow. Kazdy resort realizuje odrebng koncepcje informowania, wy-
korzystujac inne Zrédfa wiedzy i metody jej rozpowszechniania. Jedynie nieliczne urzedy
siegaja do kilku Zrédet informagji, prowadzac systematyczne dziatania edukacyjne i szko-
leniowe.

Badania ujawnity bardzo zroznicowany zestaw zrodet wiedzy wykorzystywanych do in-
formowania o konflikcie interesow i zasadach postepowania w sytuacji jego wystapienia.
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Jedynie w nielicznych wypadkach problematyka konfliktu intereséw byta przedmiotem sy-
stematycznie prowadzonych szkolen i spotkan. W niektérych urzedach waznym zrodtem
wiedzy i doradztwa sg doradcy etyczni, w innych wiedza o konflikcie interesow jest prze-
kazywana przede wszystkim w nieformalnych dyskusjach lub w bezposrednich kontaktach
pracownikow z przetozonymi.

W zdecydowanej wigkszosci urzeddw problem konfliktu intereséw nie zostat przetozony
na spdjnag koncepcje dziatania, ktdra integrowataby rozproszone oddziatywania prewencyj-
ne, edukacyjne i kontrolne. W wielu ministerstwach dominuje przekonanie, ze wystarczaja-
cymi instrumentami przeciwdziatania konfliktowi intereséw sg powszechnie obowigzujace
regulacje, dotyczace miedzy innymi zamowien publicznych, dodatkowego zatrudniania czy
sktadania oswiadczen majatkowych, wspierane kodeksem etycznym stuzby cywilnej. Jedynie
w nielicznych resortach zainteresowanie problemem konfliktu intereséw (jako czesci dziatan
antykorupcyjnych) doprowadzito do powotania wyspedjalizowanej jednostki organizacyj-
nej lub opracowania wewnetrznych zasad okreslajgcych postepowanie pracownika w sy-
tuacjach potencjalnego konfliktu intereséw. Brak szerszego zainteresowania problematyka
konfliktu interesow wydaje sie konsekwencjg przekonania o niewielkim znaczeniu problemu
i 0 skutecznosci istniejgcych rozwiazan.

Badania ujawnity wiele skutecznych form reagowania na sytuacje potencjalnego lub rze-
czywistego konfliktu intereséw. Najlepiej oceniane sg rozwigzania w sferze zamowien pub-
licznych, regulacje dotyczace podejmowania dodatkowego zatrudnienia, a takze — opra-
cowane w nielicznych urzedach — wewnetrzne regulacje urzedu w zakresie postepowania
w sytuacjach konfliktu intereséw.

Przykfady skutecznych rozwigzan ujawniajg wysoki stopien zrdznicowania i rozproszo-
ny charakter oddziatywan, bedacych w znacznej czesci skutkiem aktywnosci poszczegolnych
ministerstw niz realizacjg spdjnego planu dziatan w catej administracji rzadowej. Na przyktad
regulacje dotyczace oséb konczacych prace w administracji, przekazywania uprawnien de-
cyzyjnych niezaleznym ekspertom czy analizy obszarow ryzyka wprowadzono jedynie w wy-
branych urzedach. Do najstabszych rozwigzan zaliczano przede wszystkim dziatania w sferze
ksztattowania wiedzy, swiadomosci i postaw, a takze brak powszechnie dostepnych poradni-
kow czy instrukcji zachowania w sytuacji zagrozenia konfliktem intereséw.

W opinii wiekszosci badanych polityka dotyczaca konfliktu intereséw powinna koncen-
trowac sie przede wszystkim na ksztattowaniu Swiadomosci i tworzeniu kultury organiza-
cyjnej, w ktorej internalizacja wartosci i zasad stuzby cywilnej beda tworzy¢ najbardziej sku-
teczna zapore przed pojawianiem sie sytuadji konfliktu intereséw.

Zdaniem wielu badanych, budowanie kultury organizacyjnej nie jest mozliwe bez znacz-
nego wzmocnienia prestizu i zapewnienia stabilnych warunkéw rozwoju korpusu stuzby
cywilnej. Niski prestiz spoteczny urzednikéw i krytyczny stosunek wielu srodowisk opinio-
tworczych sprawia, ze motywacje do pracy na rzecz dobra wspdlnego pozostajg w wyraz-
nym kontrascie do negatywnych stereotypdow administracji publicznej. Dodatkowym po-
wodem frustragji jest relatywnie niski poziom wynagrodzen, dotyczacy szczegdlnie kadry
kierowniczej i wysoko wykwalifikowanych specjalistow. Konsekwencja tego stanu rzeczy jest
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narastajgce poczucie tymczasowosci — dla wielu, szczegdlnie nowo zatrudnionych urzedni-
kéw praca w administracji publicznej jest jedynie przejsciowym etapem kariery zawodowe;j.
Przekonanie o tymczasowosci pracy w administracji publicznej znacznie zmniejsza odpor-
nos¢ na pokusy podejmowania decyzji, kierujac sie interesami przysztych pracodawcow,
partii politycznych czy preferowania interesow najblizszej rodziny.



Rozdziat 6.
Eksperci o problemie konfliktu interesdw i sposobie ograniczania
Zwigzanego z him ryzyka

Anna Stokowska

Dokumenty otrzymane od ministerstw i Kancelarii Prezesa Rady Ministréw stanowig dla
nas — jak pisat Grzegorz Makowski w rozdziale poswieconym ich analizie — Swiadectwo
instytucjonalnej swiadomosci problemu, jakim jest konflikt interesow w administracji pub-
licznej, sa réwniez Zrodtem wiedzy o obowigzujacych procedurach i politykach dotycza-
cych tego zjawiska. Z badania tych dokumentéw moglismy wiec wnioskowac o tym, jak
instytucje centralne formalnie zarzadzajg ryzykiem wystgpienia konfliktu intereséw. Drugi
etap monitoringu — ankiety wypetniane przez urzednikow oraz wywiady z dyrektorami ge-
neralnymi i dyrektorami departamentow w resortach — dostarczyt nam danych o charakte-
rze ilosciowym (sondaz), stanowit jednak takze podstawe analizy tego, jak zidentyfikowane
w pierwszej fazie badania procedury funkcjonuja w rzeczywistosci. Trzeci etap monitoringu
postanowilismy poswieci¢ interpretacji uzyskanych wczesniej informacji i sformutowaniu re-
komendadji, ktére wskazatyby kierunki mozliwych do przeprowadzenia zmian w zakresie
zarzadzania ryzykiem konfliktu interesow. Zdecydowalismy sie zorganizowac trzy panele:
7 przedstawicielami administracji centralnej (roboczo nazwany panelem urzedniczym),
z przedstawicielami organizacji pozarzadowych (roboczo nazwany panelem pozarzado-
wym) oraz z przedstawicielami srodowisk naukowych i eksperckich (roboczo nazwany pa-
nelem eksperckim). Spotkania odbyty sie 23, 24 i 28 kwietnia 2014 roku w siedzibie Fundadji
im. Stefana Batorego i zgromadzity tacznie dziewietnascioro uczestnikéw — siedmioro w pa-
nelu urzedniczym, szescioro w panelu pozarzadowym i osmioro w panelu eksperckim.

Wszystkie panele byty moderowanymi dyskusjami z dos¢ ogdlnym scenariuszem, wska-
zujgcym jedynie zagadnienia, ktére zamierzalismy poruszy¢ podczas poszczegolnych spot-
kan. Zagadnienia te opracowalismy na podstawie wynikéw z poprzednich etapédw moni-
toringu, a takze zgodnie z zatozeniami projektu i wskazdwkami jego lidera — motdawskiej
Transparency International. Lista zagadnien obejmowata miedzy innymi pytania o:

= potrzebe stworzenia jednej definicji legalnej konfliktu intereséw oraz wprowadzenia

innych ewentualnych zmian w prawie,

= potrzebe pracy na standardami w tym zakresie w instytucjach panstwowych,

= kwestie zarzadzania w administracji i zwigzane z tym ryzyka wystepowania konfliktu

intereséw,
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= deficyty w zakresie szkolen i informowania urzednikdw o ryzykach wystepowania

konfliktu interesow w ich miejscu pracy.

Naszym celem przy budowaniu tego scenariusza byto stworzenie warunkdw dyskusji,
w ktorej zaproszeni goscie nie tylko przedstawiag nam swoje poglady o tym, czy — ich zda-
niem — funkcjonujace obecnie rozwigzania dotyczace konfliktu intereséw w wystarczajacym
stopniu odpowiadaja na potrzeby administracji, ale takze sformutujg opinie na temat ewen-
tualnych zmian w sferze legislacji i dziatan, jakie nalezatoby podja¢, aby lepiej zapobiegac
wystepowaniu konfliktu interesow i skuteczniej reagowac, gdy sie on pojawi.

Podczas dyskusji panelowych mozZliwie czesto staralismy sie odwotywa¢ do wyzwan
i problemdéw zidentyfikowanych w analizie dokumentéw, badaniu sondazowym i wywiadach
z dyrektorami w ministerstwach. Pytajac ekspertéw o opinie na temat naszych wnioskow
i przemyslen, prosilismy jednoczesnie o podpowiedzi w zakresie mozliwych sposobdow roz-
wigzania problematycznych kwestii. Mimo ze dyskusje prowadzilismy wedtug konkretnego
scenariusza, nie traktowalismy go jednak — jak w wypadku klasycznego badania fokusowe-
go — jako sztywnej listy obowigzkowych do poruszenia zagadnien i tematdw, ale uznalismy
raczej za punkt wyjscia dyskusji. Dlatego — choc wiekszos¢ watkow pokrywata sie we wszyst-
kich trzech dyskusjach — uwaga uczestnikow przesuwata sie w rézne rejony, w zaleznosci od
ich zainteresowan. Urzednicy poswiecili stosunkowo najwiecej czasu na rozmowy o proble-
mach legislacyjnych i zwigzanych z zarzadzaniem instytucjami publicznymi w wymiarze po-
jawiania sie konfliktu interesow, dziatacze pozarzadowi skupili sie na potrzebach zwigzanych
7 prewendja i edukacja, z kolei eksperci dyskutowali najwiecej o sposobach wprowadzenia
postulowanych zmian w strukturach administracji i o potrzebie zmiany kultury organiza-
cyjnej polskiej administracji. Poniewaz najwazniejszy jest dla nas merytoryczny aspekt tych
dyskusji, nie za$ analiza opinii pod katem tego, kto je wypowiedziat, zdecydowalismy sie
na ich opisanie w podziale na poruszane watki, rezygnujac z podziatu na poszczegdlne
panele. Oznaczamy jednak dla porzadku wszystkie cytaty kodami przyporzadkowanymi
poszczegolnym panelom (panel urzedniczy — kod U1, panel pozarzadowy — kod P2, panel
ekspercki — kod A3).

Poruszone watki znalazty odzwierciedlenie w strukturze niniejszego rozdziatu, ktory ot-
wiera czes$¢ poswiecona definicji konfliktu intereséw. Zapytalismy uczestnikéw paneli dys-
kusyjnych, czy —ich zdaniem — jest ona potrzebna, a jedli tak, to dlaczego i w jakiej formie
oraz w jakim dokumencie mogtaby by¢ zapisana. Druga, najobszerniejsza czes¢ rozdziatu
jest poswiecona pomystom na dziatania, czy raczej standardom, ktére — zdaniem eksper-
téw — warto systematycznie wprowadza¢ do administracji. Omawiamy tutaj wady i zalety
deklaracji o konflikcie intereséw oraz certyfikowanych systeméw zarzadzania w administra-
gji, zasadnos¢ konstruowania map ryzyk i tworzenia baz dobrych praktyk, a takze funk-
¢je doradcy etycznego i pozadane zmiany w podejsciu do edukacji o konflikcie interesow.
Rozdziat zamykaja rozwazania na temat mozliwych sposobédw wprowadzania pozadanych
zmian. Dyskusje w tym zakresie szczegdlnie chetnie podjeta grupa ekspertow ze srodowiska
akademickiego — ich uwaga skupita sie na kontroli spotecznej jako narzedziu umozliwiaja-
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cym wprowadzanie dobrych praktyk w zakresie przeciwdziatania konfliktowi interesow oraz
na roli siinego lidera we wprowadzaniu tych zmian.

6.1. Definicja konfliktu interesow

Jedna z rekomendacji sformutowanych w przygotowanej na potrzeby projektu eks-
pertyzie prawnej autorstwa Grzegorza Wiaderka i Natalii Mileszyk dotyczyta koniecznosci
stworzenia ogolnej definicji legalnej konfliktu intereséw. Zdaniem prawnikéw, taka defini-
¢ja pozwolitaby uniknac ktopotdw interpretacyjnych na przyktad przy opracowywaniu we-
wnetrznych polityk, procedur czy dokumentow w poszczegodlnych urzedach i instytucjach.
Zapytalismy zatem zaproszonych ekspertdw, czy podzielajg ten poglad i czy widzg inne
instrumenty prawne, ktore mogtyby korzystnie wptynac na podniesienie swiadomosci o tym,
czym jest konflikt interesow i jak zarzadzac ryzykiem jego wystepowania w administracji.

Uczestnicy wszystkich trzech paneli zgodnie stwierdzili, ze konkretnie i jednoznacznie
sformutowana definicja konfliktu interesow, ktéra bytaby zawarta w akcie prawnym o wyso-
kiej randze (nawet ustawowej), stanowitaby pewien pozadany punkt odniesienia nie tylko
dla tworzenia szczegdtowych przepisow, ale przede wszystkim dla praktyki zarzadzania
instytucjami publicznymi.

,Dla mnie taka definicja nie powodowataby eliminacji innych szczegdtowych rozwigzan. Ona
miataby raczej charakter pewnej klauzuli generalnej, do ktérej mozna by sie odwotac. Wokot tego
moze by sie jakie$ orzecznictwo, jakas literatura obudowata” [P2].

Umiejscowienie definicji w konkretnej ustawie nie byto przedmiotem dyskusji podczas
zadnego z trzech paneli, ale wiekszos¢ ekspertow zgodzita sie z teza, ze regulacja zawie-
rajaca taka definicje powinna by¢ dokumentem mozliwie wysokiej rangi, tak aby budowac
odpowiednig swiadomos¢ problemu i zapewniac realne mozliwosci dostosowywania do niej
innych przepiséw lub procedur. Jednoczesnie zdecydowanie odrzucono potrzebe i — prze-
de wszystkim — mozliwos¢ stworzenia odrebnej ustawy poswieconej wytacznie zapobiega-
niu konfliktowi intereséw.

JTworzymy dodatkowe tomiszcza prawa. Jedna ustawa, ktdra by ogdinie wszystko uregulowata,
przy wspotczesnym skomplikowaniu stosunkéw gospodarczych, politycznych, prawnych — to jest
cos$ niewykonalnego, zeby tak nagle tego sie dorobic¢” [U1].

,Nie ma co tworzy¢ kolejnych specjalnych ustaw, zaostrzac, ze wszystkich bedziemy tego i tego
wymagac — egzekwowac to, co mamy. A mamy w sumie niezte przepisy. Edukowa¢, egzekwowac
—to chyba to, na co powinnismy wiekszy nacisk ktas¢” [U1].

,Moim zdaniem, warto, zeby byfa taka ustawa z definicjg ogdlng konfliktu intereséw. Zeby
zwrdci¢ uwage na samo wyodrebnienie tej kwestii. Niekoniecznie uwazam, ze powinna by¢ to
ustawa, ktéra zbiera wszystko z innych ustaw i stamtad wyjmuje, wycina i wktada. Uwazam, ze
mogtaby by¢ z odniesieniem, ogdlna definicja, a szczegdtowe rozwigzania mogtyby by¢ w innych
przepisach. Réwniez uwazam, zeby ta definicja pokazata, co to jest konflikt intereséw i dlaczego
nalezy go unika¢” [P2].
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Budowanie wspdlnego pola zrozumienia dla problemu wystepowania konfliktu intere-
sOw powinno utatwi¢ dotarcie zarowno do opinii publicznej, jak i do urzednikéw oraz innych
0sob potencjalnie narazonych na zetkniecie sie z tym problemem (przedsiebiorcow, lekarzy,
naukowcdw, samorzadowcow). W tym wymiarze pojawity sie miedzy innymi nastepujace
wypowiedzi:

,Jestem zwolennikiem takiego pogladu, ze ogodlny zapis by¢ moze jest mozliwy — jako pewna
sygnalizadja. [...] pojecia konflikt interesow jako pojecia prawnego chyba nie ma, ale z natury rzeczy
to musi by¢ ogdlna definicja. Musi by¢ czyms w rodzaju panstwowego sygnalizowania dla wszyst-
kich funkcjonariuszy, ale tez dla os6b z zewnatrz, ktére powinny wiedzie¢, ze urzednik musi broni¢
sie przed konfliktem interesow” [U1].

JTa definicja powinna istnie¢, to znaczy powinna zosta¢ stworzona, poniewaz jednak ona by
standaryzowata pojecia, to jest rozumienie tego pojecia — zostatoby ono w jaki$ sposdb okreslone
i przez to tatwiej bytoby sie chyba w tym obszarze poruszac. Wszyscy rozumielibysmy to w podob-
ny sposéb, co, moim zdaniem, ma pewne znaczenie” [U1].

Osobng kwestia jest sprawa szczegdtowosci takiej definicji i mozliwosci zbudowania ka-
talogu (otwartego lub zamknietego) zachowan czy sytuacji, ktory precyzowatby te definicje.
Mimo ze panelisci byli zgodni co do korzysci wynikajgcych ze sformutowania ogdlnej defi-
nigji konfliktu intereséw i zawarcia jej w przepisach prawa, to jednak kilkoro z nich wyrazi-
fo takze watpliwos¢, czy rzeczywiscie jest mozliwe skonstruowanie takiego przepisu, ktory
mogtby by¢, z jednej strony, wystarczajagco pojemna rama dla tworzenia szczegdtowych
regulagji, z drugiej zas strony — zapobiegatby bezrefleksyjnemu i jednotorowemu jego in-
terpretowaniu.

,Stworzenie definigji legalnej ma jednak ten problem, Ze, po pierwsze, wszystko to, co bedzie
poza tg definicjg, to nie bedzie konfliktem intereséw [...]. Jak zobaczg definicje legalna, to wszystko,
Co jest poza nawiasem, to odrzucamy” [P2].

,Konflikt intereséw wystepuje w réznych przejawach i wymiarach. Tak jak jest mechanizm wy-
taczenia sedziego w postepowaniu karnym [...]. Sa oswiadczenia majgtkowe [...]. To sa tak rozne
instrumenty i rézne obszary, w ktérych sie ogranicza konflikt intereséw, ze trudno mi sobie wyob-
razi¢, ze mozna to sensownie zebra¢ w ramach jednej regulacji” [P2].

,Powinna istnie¢ taka ogodlna definicja z dyspozycja dos¢ precyzyjna. Mozliwosci tworzenia
tak zwanych sektorowych, urzedowych katalogéw dla poszczegdlnych obszaréw. [...] nie da sie
zbudowac katalogow, ktére bytyby identyczne dla wszystkich [...]. Oczywiscie dzis wielu urzednikow
postuguje sie taka formuta: «skoro niezabronione prawnie, to mozemy rézne rzeczy robic»" [A3].

Innymi stowy, nalezatoby unikac sytuacji, w ktérej tworzymy mniej lub bardziej otwarty
katalog sytuacji wypetniajacych znamiona konfliktu intereséw i to nas zwalnia z dalszego
uwaznego przygladania sie sytuacjom powstajacym w wyniku praktyki dziatania urzedow.
Szczegdlnie trudne w wypadku konfliktu intereséw jest zatem uzyskanie odpowiedniej réw-
nowagi miedzy precyzja przepisdbw ogodinych a koniecznoscig elastycznego reagowania na
sytuacje pojawiajace sie w rzeczywistosci. W opinii panelistow, prawo po prostu nie zawsze
adekwatnie odpowiada na problemy, ktére — koniec koncdw — sg rozwiagzywane na pozio-
mie zarzadzania instytucja. Wspominane wielokrotnie w niniejszej publikacji Zarzadzenie
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nr 70 Prezesa Rady Ministréw jest do pewnego stopnia wskazowka i wyznacznikiem standar-
dow etycznych dla stuzby cywilnej, do ktérego moga sie odwotywac regulacje wewnetrzne
urzedodw. Zaréwno z wczesniejszych etapow badania, jak i z rozméw podczas paneli wynika
jednak, ze dokument ten jest traktowany dos¢ fasadowo — formalnie rzecz biorac, nowo
zatrudniani pracownicy korpusu stuzby cywilnej podpisuja o$wiadczenie, ze sie z nim za-
poznali, nie wszyscy jednak rzeczywiscie znajg to zarzadzenie i wiedza, czego ono dotyczy.

,Ja przynajmniej w trzech urzedach prowadzitem szkolenia zwigzane z konfliktem intereséw.
Przewaznie zadawalismy na poczatku takie trzy pytania. Pytanie numer jeden brzmiato: «Czy pan-
stwo wiedza, jak brzmi tres¢ Zarzadzenia nr 707 Kto z panstwa przeczytat?». Kilka oséb sie zgtasza.
Pada drugie pytanie: «Czy wiedza panstwo, czego ono dotyczy?". To juz troche wiecej [0sOb sie
zgtasza). Wtedy pada pytanie [numer trzy]: «A kto z panstwa podpisat dokument, ze zapoznat sie
z tym zarzadzeniem?». Wtedy wszyscy podnoszg rece” [A3].

,Bardzo duzo jest pragmatycznych, tez takich partykularnych kodekséw etyki, rézne zasady
dziatania. Zarzadzenie nr 70 jest takim parasolem [...]. Teraz jest to problem taki, ze [...] sie nie da
w zaden sposob ludzi zmusi¢ do tego, zeby przestrzegali punkt po punkcie tych przepisow” [U1].
W naszej opinii, zapisy wspomnianego zarzadzenia jasno wskazujg wartosci i zasady,

ktorymi powinni kierowac sie urzednicy, dlatego chocby z tego powodu warto sie starac,
aby byto ono standardem obejmujacym réwniez pozostatg czes¢ administracji, przynaj-
mniej na szczeblu centralnym.

Problem z egzekwowaniem istniejgcych przepisow jest jednak szerszy — czesto urzed-
nicy nie maja Swiadomosci, ze za nieprzestrzeganie okreslonych regulacji grozi im jakas
sankcja, poniewaz nie spotkali sie z sytuacja, kiedy ujawniona sprawa konfliktu intereséw
zostata w jakikolwiek sposéb rozwiazana.

,Jesdli istnieja regulacje, to one sg bardzo czesto nieznane [..]. Dalej jest brak Swiadomosci, ze
ujawnienie konfliktu intereséw wiaze sie z sankcjami. Nawet jak to jest, to nikt nie zna przyktaddw,
Zeby to byto zastosowane. W rezultacie ludzie wychodza z zatozenia, ze skoro tak jest, to nie warto
sie tym zajmowa¢, poniewaz i tak z tego nic nie wynika" [A3].

Powstaje wiec uzasadniona watpliwos¢, czy tworzenie kolejnych dokumentow wprowa-
dzajacych pewne normy czy standardy przyniesie oczekiwany skutek — podniesienie $wia-
domosci pracownikow stuzby cywilnej w zakresie konfliktu intereséw. Pytanie o to, w jakim
stopniu mozemy liczy¢ na to, ze problemy zwigzane z pojawianiem sie konfliktu intereséw
beda rozwigzywane na biezgco w ramach praktyki zarzadzania instytugami publicznymi,
w jakiej zas mierze pragmatyka ta powinna by¢ wsparta odpowiednimi instrumentami praw-
nymi, byto zreszta jednym z gtoéwnych zagadnien poruszanych podczas paneli. Oczekiwa-
nie, ze problemy ze sfery etyki zostang rozwigzane wytacznie za pomocg srodkow praw-
nokarnych, jest nierealne. ,Nie istnieje mozliwos¢, zeby wszystkie normy etyczne (lub tylko
najwazniejsze z nich) staty sie przedmiotem regulacji prawnych. Sfera etyki jest tak szeroka,
ze zadne prawo nie jest w stanie — bezposrednio ogarnac chocby czastki jej «wtadztwa» nad
zachowaniem ludzi. Normy etyczne powinny tworzyc¢ etos, stanowi¢ wzorzec postepowania
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dyscyplinarnego, publicznego pietnowania czy ostracyzmu $rodowiskowego. Niestety pol-
skiej stuzbie publicznej brakuje systemu kryteriow i wzorcdw dziatania"e.

Podsumowujac, podczas paneli mozna byto zauwazy¢ pewna ambiwalencje w sto-
sunku zaréwno do préby sformutowania jednej legalnej definicji konfliktu interesow, jak
i —0gdlniej — do wprowadzania regulacji na poziomie centralnym, ktére miatyby zapobiegac
wystepowaniu takiego konfliktu lub pomaga¢ nim zarzadza¢, gdy sie juz pojawi. Z jednej
strony, wiekszos$¢ panelistow stwierdzita, ze stworzenie definigji i jej umiejscowienie w akcie
prawnym wysokiej rangi poprawityby jakos¢ zarzadzania instytucjami publicznymi. Z drugiej
jednak strony, im dalej postepowata dyskusja, tym bardziej eksperci sktaniali sie do przeko-
nania, ze najpierw nalezy zadbac¢ o zmiane na poziomie kultury politycznej i organizacyjnej
w instytucjach publicznych oraz dopilnowac, aby istniejace przepisy nie stanowity wydmu-
szek prawnych, ale byty rzeczywiscie przestrzegane i egzekwowane. Zmiana podejscia do
problemu konfliktu intereséw powinna wiec by¢ moze przyjs¢ nie ze strony legislatoréw, lecz
raczej ze strony osob zarzadzajacych instytucjami publicznymi.

6.2. Postulowane dziatania zapobiegajace wystepowaniu konfliktu interesow

Poniewaz kwestie zwigzane z konfliktem intereséw panelisci zaliczyli do grupy spraw,
ktore powinny by¢ odpowiednio zarzadzane z poziomu wewnetrznych regulacji kazde-
go urzedu i przy wykorzystaniu odpowiednich procedur reagowania, temat ten witasciwie
zdominowat dyskusje prowadzone w ramach paneli, szczegolnie rozmowy podczas panelu
urzedniczego. Jak skutecznie i efektywnie zarzadzac instytucjami i jakie standardy w tym
zarzadzaniu przyja¢, zeby unikac¢ konfliktu interesow? Jak whasciwie rozwigzac konflikt inte-
resow, kiedy sie on juz pojawi?

Na te pytania pojawito sie kilka odpowiedzi z propozycjami rozwigzan, gtéwnie zwigza-
nych z budowaniem kultury organizacyjnej opartej na zaufaniu i indywidualnym podejsciu
do kazdej instytudji. Panelisci zwrécili ponadto uwage, ze méwienie o konflikcie intereséw
tak, jakby byt on jednoznaczny z korupdja, i tworzenie procedur nastawionych na penaliza-
cje zamiast na prewencje spowoduje, ze urzednicy, po pierwsze, nie beda w ogdle chcieli sie
zastanawia¢, czy w danych okolicznosciach znajduja sie w sytuacji potencjalnego konfliktu
intereséw, po drugie — jesli juz taka sytuacje zaobserwuja — nie beda chcieli zwrécic sie do
zwierzchnikdw z prosba o porade lub rozwigzanie danej kwestii.

6.2.1. Mapy ryzyk

W opinii panelistéw, prace nad lepszym zarzadzaniem konfliktem interesow w admi-
nistracji publicznej warto rozpocza¢ od identyfikacji obszaréw, ktore nalezy poddac do-
datkowej reguladji (na przyktad wigczenie definicji legalnej konfliktu intereséw do jednej
z ustaw) i w ktérych lepsze rezultaty przyniosa bardziej miekkie dziatania (szkolenia, kodeksy

18 B. Szepietowska, Analiza aspektéw praktycznych zapobiegania konfliktowi intereséw, [w:] Zapobieganie kon-
fliktowi intereséw w lll RP, red. M. Zubik, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2003.
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etyczne, zbiory dobrych praktyk). Poszczegdlne przepisy powinny by¢ dostosowane do
zidentyfikowanych wczesniej potrzeb danej instytugji i odpowiadac na rzeczywiste potrzeby
w zakresie ryzyka wystepowania w niej konfliktu intereséw.
JTutaj potrzebne jest dostosowanie do zagrozenia konkretnymi konfliktami i tutaj, jesli méwimy
o kwestii, czy potrzebne jest doprecyzowanie pewnych przepisow [..], to skala zagrozen, skala
mozliwych konfliktow intereséw nie pozwala na jakies ogdine stwierdzenie, ze albo potrzebujemy,
albo nie. Tutaj jest jednak bardzo czesto ocena indywidualna. [...] Skala reakcji musi by¢ dostoso-
wana do tego ryzyka, do tych stanowisk, ktore sg wrazliwe. Tak, zeby nie wprowadzac tez pewnych
niepotrzebnych elementéw administracyjnych, ktére spowoduja zatrudnianie kolejnych oséb do
weryfikadji, a efekt tego bedzie niewielki. Tutaj bardzo konieczna jest analiza ryzyka, [...] musimy ten
konflikt interesow zwalczac¢ tam, gdzie ten konflikt interesow jest najwiekszy” [U1].

Panelisci — gtownie z panelu urzedniczego — byli raczej sceptyczni co do wprowadzania
zbyt duzej liczby procedur zapobiegajacych konfliktowi intereséw, obawiajac sie nadmier-
nego zbiurokratyzowania i dewaluacji niektorych narzedzi (szczegdlnie deklaracji o braku
konfliktu interesow — o czym bedzie jeszcze mowa). Mozna przypuszczac, ze ta sama oba-
wa, wsparta argumentem ekonomicznym, stoi za postulatem, zeby budowac mapy ryzyk
i nie wprowadza¢ procedur zapobiegajacych konfliktowi intereséw tam, gdzie ryzyko jego
wystepowania bedzie niewielkie.

,Jesdli ten urzad czy organ definiuje sobie takie ryzyko, to wtedy jest potrzeba budowania
polityki najlepszej z mozliwych. Jesli nie ma takich ryzyk, to nie wiem, czy jest sens angazowania sit
czy srodkow do tego, zeby budowac jakas superszczelng procedure czy polityke przeciwdziatania
temu zjawisku, skoro to ryzyko jest niskie. To zawsze jest pytanie, ze on w pewnym momencie moze
sie pojawic. Tylko pytanie, ile to kosztuje. [...] moze sie nie optaca budowac tej polityki, poniewaz
ten koszt, ktory sie pojawi za dziesie¢ lat, bedzie nizszy niz koszt, ktéry zostat poniesiony na funk-
cjonowanie tej polityki. Z réznych perspektyw mozna to ocenia¢” [U1].

Wydaje nam sie jednak, ze o ile sam pomyst, aby konstruowac mapy ryzyk i na tej
podstawie budowac strategie i procedury, jest dobry, o tyle podejscie, ktére zaktada, Ze jesli
ryzyko wystepowania konfliktu interesow jest gdzies niewielkie, to nie warto podejmowac
dziatan prewencyjnych, wptywa negatywnie na proby wprowadzania i umacniania wartosci,
na jakich powinna wspierac sie administracja.

6.2.2. Bazy dobrych i ztych praktyk

Interesujgcym pomystem dziatania prewencyjnego, ktére wptywa na sprawniejsze
identyfikowanie ryzyka pojawienia sie konfliktu intereséw na poziomie indywidualnym, jest
stworzenie bazy dobrych i ztych praktyk, stuzacej jako punkt odniesienia dla urzednikow
i stanowiacej pewnego rodzaju operacjonalizacje tego, czym konflikt intereséw w ogdle jest.

,Wyobrazam sobie, ze wchodze sobie na strone internetowa, méwie, ze mam taki dylemat,

i by¢ moze ktos, kto jest nawet anonimowy, ale wiemy, ze zostat zweryfikowany, poniewaz zostat

dopuszczony w jaki$ sposéb do tego serwisu, jest w stanie mi powiedzie¢, czy to, wedtug niego,

Jjest konflikt intereséw, czy tez nie” [A3].
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W zarzadzaniu to, co by pomogto, to stworzenie bazy ztych praktyk. Amerykanska admini-
stracja robi co roku historyjki, pokazujace, do jakich nieprawidtowosci dochodzito w réznych insty-
tucjach panstwowych. Niektdrzy sie $miejg, ze to jest rodzaj instruktazu, ale — z drugiej strony — to
Jjest troche operacjonalizacja tego, co sie moze wydawac bardzo abstrakcyjne” [P2].

Stuszne wydaje sie przekonanie, ze pokazywanie, czym jest konflikt intereséw na kon-
kretnych przyktadach, moze sie zdecydowanie przyczyni¢ do lepszego zrozumienia natury
tego problemu oraz sprawniejszej i skuteczniejszej jego identyfikagji, kiedy sie on pojawia.
Podobny watek panelisci podnosili przy okazji rozmow o szkoleniach dla pracownikow stuz-
by cywilnej (0 czym bedzie jeszcze mowa).

6.2.3. Umowy cywilnoprawne a etyka w stuzbie cywilnej

Podczas paneli pojawita sie rowniez kwestia umow cywilnoprawnych, ktére coraz czes-
ciej wystepuja jako uzupetniajgca forma zatrudnienia w administracji. Instytucje panstwowe
sg zobligowane przestrzegac natozonych na nie limitéw zatrudnienia, dlatego radza sobie
w ten sposob z potrzebg poszerzenia kadry przy pojedynczych projektach lub zadaniach.

,/Administracja publiczna czuje naciski zwigzane z koniecznoscia redukcji zatrudnienia. I to, co
sie aktualnie robi, to jest redukcja etatow — urzedy zatrudniajg troszeczke mniej oséb anizeli kilka
lat wczesniej. Sporg cze$¢ zadan zatatwia sie jednak witasnie na zasadzie umowy o dzieto albo
umowy-zlecenia” [A3].

Pojawia sie tutaj pewien dylemat — pracownicy zatrudniani w urzedach panstwowych na
umowy o dzieto czy umowy-zlecenia nie stanowia korpusu stuzby cywilnej w rozumieniu
Ustawy o stuzbie cywilnej, w zwigzku z tym nie mozna od nich w réwnym stopniu jak od
pracownikow etatowych egzekwowac przestrzegania zasad okreslonych w tej ustawie. In-
tuicja jednak podpowiada, ze kazdy, kto pracuje dla administracji, powinien przy podejmo-
waniu decyzji stuzbowych kierowac sie interesem publicznym, nie za$ interesem prywatnym.
Oczywiscie idealna bytaby sytuacja, w ktérej zasady etyczne bytyby tak silnie zakorzenione
winstytucjach panstwowych, ze ich przestrzeganie bytoby oczywiste dla wszystkich pracow-
nikéw — bez wzgledu na stosunek pracy.

Zanim jednak uda sie wdrozy¢ skuteczne narzedzia budujace odpowiednia kulture or-
ganizacyjna, warto sie zastanowi¢, jak rozwigza¢ kwestie zwigzane z umowami cywilno-
prawnymi w wymiarze pojawiania sie konfliktu intereséw. Jednym z postulatéw, ktory pojawit
sie podczas paneli, byto wprowadzenie obowigzku rejestracji takich umoéw w urzedach.

,To, co jest niebezpieczne, to jest to, ze urzedy nie prowadzg w ogole jaki$ takich spojnych re-

Jjestréw, ile takich uméw w danym roku byto podpisanych. Bardzo trudno takie informacje uzyskac.

Sa ministerstwa, ktore takich umow podpisuja kilkaset, ale tez i takie, ktore z zasady nie stosuja tej

formy zatrudnienia. To sg rzeczy zupetnie poza kontrolg i to jest wasnie ten obszar, w ktorym moze

dochodzi¢ do konfliktu interesow, o ktérym sie nigdy nie dowiemy” [A3].

Dodatkowo warto oddziatywac na pracownikdw instrumentami pozaprawnymi, ponie-
waz, jak juz wczesniej zaznaczylismy, obowigzek przestrzegania zasad etyki urzedniczej
nie musi koniecznie wynika¢ z ustawy. Mozna na przyktad dazy¢ do standardowego re-
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gulowania tych kwestii w indywidualnych umowach miedzy pracodawca a pracownikiem,
ktére beda zobowiazywaty tego drugiego na przyktad do sprawdzania, czy znajduje sie on
w sytuadji konfliktu intereséw, i odpowiedniego reagowania na taka sytuacje. Umowy takie
mogtyby jednoczesnie wskazywac odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng w wypadku niewywigza-
nia sie z zawartych w nich klauzul etycznych.

6.2.4. Oswiadczenia i deklaracje o braku konfliktu interesow

Temat deklaracji o braku konfliktu intereséw wzbudzit w uczestnikach paneli sporo
emodji i byt przez nich komentowany raczej w tonie pesymistycznym, uznali oni bowiem,
ze wiekszos¢ istniejgcych wzordw deklaragji, szczegdlnie stosowanych przy przyznawaniu
srodkow unijnych, w ogdle nie spetnia swojej funkgji, a nawet powoduje, ze sama koncepcja
podpisywania tego typu oswiadczen ulega dewaluadji i umacnia przekonanie, ze sg one
zbedne i generuja jedynie dodatkowa prace.

,Nie wiem, czy widzieliscie deklaracje bezstronnosci we wnioskach dotyczacych dotagji unij-
nych. To jest czysty absurd. Nie mozna podpisa¢. Bo tam jest wszystko, mydto i powidto, i prze-
klejone przepisy z Leksa. Nic to nie daje. To nic nie mdwi o braku bezstronnosci. Taka deklaracja
powinna rzeczywiscie pokazywac na konkretnym przyktadzie, dostosowanym do tego programu,
na czym ten konflikt moze polega¢. Wtedy by¢ moze one bytby bardziej skuteczne i te szkolenia
bytyby bardziej efektywne” [P2].

Problem ten poteguje dodatkowo to, ze z wypetnionymi deklaracjami niewiele sie pdz-
niej dzieje — najczesciej trafiajg one na kilka lat do archiwum, po czym sa niszczone razem
z przedawniong dokumentacjg. Nikt ich nie weryfikuje, nikt ich nie czyta i co za tym idzie
— nikt nie jest w stanie wyciggnac¢ konsekwencji z tego, ze osoba podpisujaca deklaracje
poswiadczy nieprawde. Do pewnego stopnia wynika to z braku narzedzi do takiej weryfika-
gji, niemniej jednak podobne dziatania ostabiaja nawet zalazkowy system przeciwdziatania
konfliktowi interesow.

Innym problemem zwigzanym z deklaracjami jest to, ze zawarte w nich klauzule doty-
czace konfliktu interesow zupetnie nie odpowiadajg rzeczywistosci. Eksperci zatrudniani na
przyktad do oceniania wnioskow organizacji ubiegajacych sie o granty unijne sa zobowig-
zani zadeklarowac, ze nie sa w zadnym stopniu powigzani z zadng organizacja zajmujaca
sie dang tematyka. To oznacza, ze moze sie zdarzy¢, ze dany ekspert nie ma wystarczajgco
duzej wiedzy i praktyki, ktore pozwolityby mu ocenic rzetelnie przedktadane mu wnioski.

,Jest potrzebne rozwazenie miedzy konfliktem intereséw a wiedzg i ekspertyza na dany temat.
Uwazam, Ze dobrze jest podpisa¢ deklaracje, ze bede uczciwa i nie mam jakis powigzan, ze pewna
forma jest potrzebna. Z kolei rézne karencje, rézne wymagania sa po prostu absurdalne. W sytu-
acji, kiedy my sktadamy wnioski [...] i kto$, kto ocenia, musi podpisa¢, ze nigdy w zyciu nie miat nic
wspolnego z zadng organizacjg, ktéra zajmuje sie [tg choroba], to nie ma kompletnie pojecia. I my
potem dostajemy wnioski, w ktorych widac [...], ze ludzie nie maja pojecia [na temat] tego, co oce-
niaja. Fajnie, zeby nie pracowac dla organizadji, ktérg sie ocenia, ale takie rézne warunki, ze przez
trzy lata nie miatam nic wspdlnego na przyktad z fundacja, ktora jest w partnerstwie z wigksza or-
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ganizadja [...]. Wiekszos¢ organizacji w Polsce nalezy do tego porozumienia [co my], w jaki$ sposdb

Jjest wiec zwigzana z [nami]. [...] To jest z mojego podwdrka przyktad, Ze to jest tez bez sensu” [P2].

Jaka zatem funkcje powinny petni¢ deklaracje o braku konfliktu intereséw? W naszym
przekonaniu, jesli z okreslonego powodu nie jest mozliwa petna ich weryfikacja, mogtyby
one petni¢ funkcje gtdwnie edukacyjna, podnoszaca swiadomos¢ istnienia problemu kon-
fliktu. Zeby jednak tak sie stato, musza by¢ one narzedziem przemyslanym, konstruowanym
adekwatnie do sytuadji i celu, jakim stuza.

JIrzeba bytoby przemysle¢, przy czym maja je wypetniac. Jesli znowu dostang piecsetstronico-
wy wypis z przepisow i kazda strone beda musieli podpisa¢, to nie bedzie miato zadnego znacze-
nia. Beda podpisywa¢ mechanicznie” [P2].

Pojawit sie rowniez pomyst wprowadzenia deklaracji, ktérg mogliby wypetniac urzednicy
po zakonczeniu pracy w instytucjach panstwowych, szczegdlnie na wysokich stanowiskach:

,Przyszedt mi do gtowy taki pomyst czysto regulacyjny dla pewnej sfery wysokich urzednikow,
ktorzy na przyktad byliby zobowigzani, ze przez trzy do pieciu lat po wyjéciu z administracji musza
sktadac na koniec tego okresu o$wiadczenie z sankcjg prawna, gdzie sie zawodowo umiejscowili
po wyjsciu. Wchodzac do administracji na wysokie stanowisko, wiem, ze z wielu innych zobowigzan
mam rowniez zobowigzanie, ze co trzy do pigciu lat bede monitorowany” [A3].

Rozwigzanie takie mogtoby byc¢ uzupetnieniem przewidzianego Ustawa o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne roczne-
go zakazu podejmowania zatrudnienia u przedsiebiorcy, w ktérego sprawie dany urzednik
podejmowat decyzje administracyjne. Urzednicy objeci tg ustawa maja obowiazek sktadania
oswiadczen majatkowych w trakcie sprawowania funkgji publicznej, przedtuzenie okresu
sktadania takiego oswiadczenia i jego odpowiednia modyfikacja, tak aby wyraznie uwzgled-
niato ono deklaracje o braku konfliktu intereséw, mogtoby wiec by¢ efektywnym narzedziem
monitorowania potencjalnego obszaru ryzyka wystepowania takiego konfliktu. Skutecznos¢
takiego rozwigzania opiera sie jednak w duzej mierze na mozliwosci weryfikacji sktadanych
o$wiadczen.

6.2.5. Doradcy etyczni

Doradcy do spraw etyki w urzedach lub specjalne komorki do tego wyznaczone sa po-
trzebnym i waznym narzedziem.

Wydaje mi sie, ze im wiecej oczu patrzy, tym wieksza szansa, ze trudniej bedzie jakos prze-
slizgnac jakis interes. Dla mnie bytoby fajne, gdyby powstawaty w urzedach takie ciata, komaorki,
ktére sa odpowiedzialne za te etyczne sprawy” [P2].

Oczywista rolg doradcy jest doradzanie pracownikowi w sytuacji, gdy ma on watpliwo-
4ci, czy rzeczywiscie znalazt sie w sytuacji konfliktu intereséw. Mozliwe réwniez, ze wpro-
wadzenie dobrze funkcjonujacego stanowiska doradcy etycznego pozwolitoby na bardziej

19 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce
funkgje publiczne (Dz.U. z 1997 r, Nr 106, poz. 679 ze zm.).
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otwarte i —jak zasugerowalismy w ekspertyzie prawnej zamieszczonej w niniejszym raporcie
— stopniowalne podejscie do problemu konfliktu interesow. Oznacza to, ze w wielu sytua-
gjach, kiedy pracownik znajduje sie w warunkach konfliktu, nie musi od razu by¢ zwolniony
czy pociagniety do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, ale mozna go na przyktad wytaczyc¢
z postepowania w danej sprawie lub zastosowac inne srodki zapobiegawcze. Standard ten
bedzie jednak skutecznie zapobiegat powstawaniu konfliktu interesow i pomagat w zarza-
dzaniu nim wtedy, gdy konflikt taki wystapi, tylko pod warunkiem, ze doradca bedzie, po
pierwsze, odpowiednio ,umocowany” w urzedzie i bedzie cieszyt sie zaufaniem pracow-
nikéw, po drugie, ze bedzie odpowiednio przeszkolony i bedzie miat przestrzen i czas na
zajmowanie sie pojawiajacymi sie w danej instytucji sprawami zwigzanymi z etyka. W tym
wymiarze pojawity sie miedzy innymi nastepujace wypowiedzi:

,Ktos przychodzi z problemem, kto$ musi mie¢ zaufanie. Tylko wtedy to ma szanse zadziata¢" [P2].

,Jest tam jakie$ koryto, ktére mozna skanalizowac, to, o czym mowisz. Ze przychodzisz do ko-
gos, do kogo masz zaufanie, kto cie od razu w przepisy nie wrzuci, tak jak kontrola, tylko zastanowi
sie, co mozna z ta sytuacja zrobic” [P2].

,Jest kwestia doboru personalnego doradcy etycznego. Bardzo czesto doradcami etycznymi
zostawali pracownicy klasyczni specjalisci najnizszego szczebla. Jesli ta osoba ma doradzac innym
pracownikom, to musi by¢ to jednak osoba z pewng charyzma, z pewnym autorytetem w urzedzie.
To nie moze byc¢ najbardziej szary specjalista, w archiwum, ktore jest miejscem zsytek urzedowych.
Predyspozycje o wyzszej wiedzy, predyspozycje osobiste” [U1].

Wyrazono rowniez poglad odmienny — ze samo stanowisko takiej osoby nie jest istotne,
ale wazne sg cechy jej charakteru, charyzma i nieformalna pozycja w grupie pracownicze;j.

,Nie ma znaczenia stanowisko tej osoby [doradcy], raczej cechy charakteru, co sobg prezen-
tuje na co dzien, a nie stanowisko, co potem daje sie zauwazyC. Bardzo wazng rzeczg przy wy-
borze takiej osoby jest nieformalna pozycja tej osoby w grupie. Wiele takich elementow, ktére nie
sa w zaden sposéb zwigzane z jej karierg zawodowa. Mamy osoby z roznych szczebli hierarchii
stanowiskowej i obserwujac ich wyniki, spotykajac sie i analizujac, [musimy przyznac, ze] element
zawodowy ma najmniejsze znaczenie” [U1].

Tak czy inaczej, niezbedne i kluczowe jest zaufanie do osoby, ktéra ma nam doradzac
w kwestiach etycznych.

,Ja pokaze, ze mam jaki$ problem jako pracownik, to ten pracodawca moze sie na mnie wku-
rzy¢. Jak ja miatbym miec konflikt interesow, to nie wiem, czy miatbym mie¢ kogos [..] raczej bym
sie bat. Tu jest potrzebne wsparcie, poczucie wsparcia” [P2].

Jak sie wydaje, jest to jednak warunek najtrudniejszy do zrealizowania. Do pewnego
stopnia wigze sie to z hierarchiczng — do$¢ sztywna strukturg w administracji publicznej,
ktora nie zostawia wiele pola do budowania partnerskich relacji miedzy pracownikami na
roznych szczeblach drabiny urzedniczej. Rozwigzaniem tego problemu moze by¢ zmia-
na w podejsciu do zarzadzania instytucjami publicznymi, ukierunkowana bardziej na bu-
dowanie horyzontalnych struktur i oparta na wspdlnie wyznawanych wartosciach oraz na
zaufaniu. Drugi pomyst na skuteczne prowadzenie doradztwa etycznego w instytucjach
publicznych to outsourcing takich ustug.
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,Co ludzie maja zrobi¢, jak sie stykajg ze ztymi praktykami albo z praktykami, co do ktérych nie
wiedza, ze sg zte lub dobre, a majg ambiwalencje? Bardzo czesto mamy takie sytuacje w réznych
miejscach, gdzie funkcjonujemy. Nie mozemy zaktada¢, ze kazdy sam odpowie na to pytanie [...].
Mozna miec taka sytuacje, ze nie bedzie [...] z kim rozmawia¢, wszedzie bowiem znajomi, i trzeba
do innych instytucji [...]. To moze by¢ wewnatrz instytucji rozwigzywane, ale rowniez instytucje
zewnetrzne” [A3].

6.2.6. Szkolenia i dziatania informacyjne

Blisko potowa (45%) respondentéw ankiety przeprowadzonej w ramach omawianego
monitoringu uwaza, ze pracownicy ich urzedéw nie sg dobrze przygotowani do postepo-
wania w sytuacjach, w ktorych moze sie pojawi¢ konflikt interesow. Niedostateczne przy-
gotowanie do takiego postepowania wynika — ich zdaniem — przede wszystkim z deficytu
wiedzy o konflikcie intereséw i niewielkiej Swiadomosci negatywnych konsekwendji zwigza-
nych z nieujawnieniem takiego konfliktu lub dziataniem pod jego wptywem (przyczyny te
wskazuje 57% badanych). Podobne wnioski wyciggamy na podstawie analizy dokumentow
przestanych nam przez ministerstwa, ktora potwierdza, ze wysitki edukacyjne zmierzajace
do podniesienia swiadomosci, czym jest konflikt interesow, sg w instytucjach centralnych
dos¢ niewielkie. Szkolen jest mato i — co znamienne — sg to dziatania dos¢ przypadkowe,
sporadyczne, nie za$ systemowe czy cykliczne spotkania o przemyslanej strukturze. Zapy-
talisSmy zatem panelistdw, jaka moze by¢ przyczyna takiego stanu rzeczy i jak nalezatoby
projektowac szkolenia oraz inne dziatania informacyjne, aby lepiej spetniaty swoja funkcje.

Nalezy zacza¢ od tego, ze uczestnicy paneli, szczegdlnie panelu urzedniczego, mimo
ze wspominali o szkoleniach realizowanych w ich instytucjach, przyznawali takze, ze szkolen
z szeroko pojetej etyki jest niewiele i nie majg one priorytetu w harmonogramie. Ponadto
problem ten dotyczy, jak sie zdaje, nie tylko szkoleh z zakresu etyki, ale w ogdle systema-
tycznego podejscia do doskonalenia zawodowego urzednikdw panstwowych.

,Szkolenia w ostatnich latach poleciaty w 30-40%. Oczekiwanie, ze kazdy temat zostanie sfi-
nansowany, jest oczekiwaniem utopijnym [...]. Kiedy sa $rodki unijne, to sie pojawia. I potem to
zaniknie za kilka lat, poniewaz $rodki sie urywaja. A Ministerstwo Finanséw mowi: «Sfinansujcie to
7 biezacych $rodkow», ktdre czesto sg napiete na marginesie” [U1].

,Ja mam problem [, jak to] uzasadni¢. Ja juz nawet nie méwie spoteczenstwu, dziennikarzom,
nawet swoim szefom, ze bedziemy sie szkoli¢ z etyki — czyli z czego? Ustawa o zamodwieniach pub-
licznych — dobra, ona sie ciagle zmienia — OK. Finanse publiczne — OK [...]. Nacisk na szkolenia kom-
puterowe — bardzo duzy [...]. Problem jest taki, zeby uzasadni¢ wydatkowanie srodkow finansowych
na etyke, antykorupcje. Czyli z czego sie szkolicie, konkretnie? Z etyki. Czyli z czego? Dyskusja na
zasadzie: urzad wydat pienigdze na bzdury, czy w urzedzie, czy poza nim, czy byt obiad, czy nie.
Robota czeka, a pracownicy z etyki sie beda szkolili? To jest problem” [U1].

Podstawowa sprawa zatem, kiedy méwimy o szkoleniach, to umieszczanie ich na liscie
spraw priorytetowych nie tylko dla danego urzedu, ale takze dla catej administracji. Poli-
tyczny i spoteczny nacisk na korzystanie z bardziej miekkich form zarzadzania konfliktem
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interesow, jakimi sg szkolenia i dziatania informacyjne, moze spowodowa¢, ze dyrektorzy
generalni i kierownicy poszczegolnych jednostek beda chetniej siegali po takie srodki.

Jaki cel widza nasi panelisci dla dziatar edukacyjnych w sferze konfliktu intereséw? Prze-
de wszystkim — i tutaj panowata co do tego petna zgoda na wszystkich trzech spotkaniach
— urzednicy powinni wynosi¢ z nich wiedze kazuistyczna, opartg na przyktadach, gteboko
ugruntowang w rzeczywistosci, w jakiej funkcjonuja.

,Zdecydowanie trzeba to operacjonalizowac i pokazywac na konkretnych przyktadach, kazu-
sach, kiedy dochodzi do tego starcia interesu prywatnego z publicznym” [P2].

,My robilismy szkolenie w [...]. Cze$¢ oséb byta zainteresowana, ale nie szkoleniem, tylko war-
sztatem, czyli case. Ich nie interesuje przepis. Siadamy, jest okreslona sytuacja i dyskutujemy. To ich
interesuje” [U1].

,Skad jest takie poczucie, Ze te szkolenia nie sg skuteczne? [...] By¢ moze one skupiajg sie za
bardzo na ttumaczeniu przepisow, na ukazywaniu catej tej kafeterii, a nie na kazusie i pewnym
procesie. Ja szkolitem tez urzednikow o duzej intensywnosci w zakresie nieprawidtowosci w fun-
duszach unijnych, ktére dotykaty tez elementy korupcyjne, konflikty intereséw. Duza czes¢ to byty
kazusy, w tym kilka byto z konfliktu interesow. To byty absolutnie fascynujace dyskusje, ktdtnie
miedzy nimi. Mieli bardzo rézne podejécia, ale dzieki temu dochodzili do réznych rozwigzan” [P2].

,To, czego brakuje, to jest zebranie nie tylko potrzeb, co dokonania rzeczywiscie analizy, jakie
ta konkretna grupa urzednikéw ma problemy, czym sie zajmuje. Wigkszo$¢ szkolen [...] opiera sie
na tym, ze kto$ przychodzi z bardzo fajnym opracowaniem i ttucze to wszystko na prezentagji. [ to
sa rzeczy abstrakcyjne, gdzie ludzie sie wytaczaja. W tym wymiarze szczegdlnie ta baza dobrych
praktyk czy ztych praktyk — ona by wymagata do tego przygotowania konkretnego i oparcia na
konkretnych przyktadach. Nagle sie okazuje, ze ludzie majg mndstwo pytan. To jest wybitnie kazu-
istyczna kwestia” [P2].

Trzeci z powyzszych cytatéw pokazuje rowniez, jak wazna jest w tym zakresie prze-
strzen i mozliwos¢ dyskusji, wymiany pogladow, konfrontowanie sytuacji pojawiajacych sie
w réznych instytucjach. Dzieki temu pracownicy administracji moga ugruntowac w sobie
poczucie pewnej wspolnoty doswiadczen, ale takze zobaczy¢, ze sytuacje bedace ich udzia-
tem przytrafiaja sie innym i ze mozna, by¢ moze, skorzysta¢ z ich doswiadczenia. Poglad
w podobnym duchu wyrazit inny uczestnik jednego z paneli, podkreslajac wasnie wartos¢
takiej mozliwosci wymiany opinii i doswiadczen miedzy urzednikami.

,Nie chodzi o to, zeby kto$ przedstawit autorski wyktad. Najwazniejsza byta mozliwos¢ kon-
frontacji problemdw z urzednikami w innych urzedach. Bardzo czesto wiasnie wymiany pogladéw,
wymiany doswiadczen” [U1].

Nie nalezy przy tym zapomina¢ o poparciu przyktadami omawianych problemow
i wspomaganiu dyskusji odniesieniami do konkretnych przepiséw, ale najwazniejsze jest,
aby dobrze wywazy¢ te kwestie.

Innym celem szkolen i warsztatow obejmujacych te tematyke mogtoby by¢ wypraco-
wywanie uzytecznych w danym urzedzie i na jego potrzeby skrojonych kodeksow i proce-
dur, ktére wynikatyby bezposrednio z potrzeb wyrazanych przez pracownikéw. Taki sposob
pracy sprawitby, ze uczestnicy szkolen i jednoczesnie odbiorcy wypracowanych rozwigzan
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czuliby za nie wieksza odpowiedzialno$¢ i skuteczniej by je zinternalizowali, niz gdyby po-
chodzity one z zewnatrz i byty im narzucone.

U jest zawsze to ryzyko, ze to przychodzi z zewnatrz, szkolenia sa z zewnatrz, w ktorych
trzeba wzig¢ udziat, i trudno sie utozsamic¢ z tymi rozwigzaniami, ktére sg nam narzucone. [...] By¢
moze powinno to mocniej wybrzmie¢ jako pewien postulat czy rekomendacja, to jest tylko taki
skromny pomyst pod dyskusje. Czy takie szkolenia nie mogtyby stuzy¢ temu, aby wypracowywac
pewne rozwigzania na poziomie instytucji, chocby same kodeksy etyczne, ktére mogtyby by¢ wy-
pracowywane drogg warsztatowa przez pracownikdw po to, zebysmy sie utozsamili. Wiem, ze to
Jjest moze troche dziwne, tak jak uczniowie, z ktérymi sie kontrakt podpisuje, ze bedziemy grzeczni
na lekgjach, ale to dziata, przynajmniej na uczniéw dziata” [A3].

Celowos¢ i zasadno$¢ szkolen, ktore pozwalajg zwiekszy¢ kompetencje urzednikdw
w zakresie zapobiegania konfliktowi intereséw, sa wiec bezsprzeczne. Jest jasne, ze sg one
potrzebne, ze wazna jest ich ranga i to, jak one wygladajg oraz czy odpowiadaja na potrze-
by konkretnych instytugji. Panelisci wyszli jednak dalej poza rozmowe o szkoleniach jako jed-
nym z narzedzi edukacyjnych. Taka funkcje petnig przeciez réwniez oceny okresowe, stuzba
przygotowawcza i nieformalne rozmowy wewnatrz instytucji. O ile o dwdch pierwszych
narzedziach uczestnicy paneli tylko wspomnieli, ze spetniaja istotng funkcje w budowaniu
kryteriow tego, co jest, a co nie jest konfliktem intereséw, oraz w zwracaniu uwagi pracow-
nikéw administracji na ten problem, o tyle pomystowi organizowania nieformalnych spotkan
wewnatrz instytugji poswiecono dtuzsza debate.

,Zacznijcie prowadzi¢ procedure spotkan wewnetrznych. Sa spotkania kierownictwa z komor-
kami, to niech sie ci szefowie komorek spotkaja ze swoimi, zeby oni ze strony internetowej Biule-
tynu Informacji Publicznej czy [od] sasiadki z warzywniaka sie nie dowiadywali, co jest w urzedzie.
Taka prosta rzecz” [A3].

JJam funkcjonuja obie te rzeczy [...], to znaczy zaréwno takie otwarte spotkania minimum raz
do roku, Ze sie gada o wszystkim, tacznie z tajemnica nie wynoszenia na zewnatrz, i w tym naszym
takim funkcjonowaniu, o kontroli, $wiecie i 0 naszych doswiadczeniach zyciowych, co jest bardzo
ciekawe [...]. A poza tym sa jeszcze spotkania kierownictwa z zatoga, na ktorych sie omawia biezace
problemy. Szybkie spotkania, raz na dwa, trzy miesiace, godzina. Mamy do zrobienia to i tamto.
Gfoéwnie dotyczace naszych obowigzkow i organizacji pracy. Ale one tez sa luzne” [A3].

,Wiasnie takie rozmowy przy wycinaniu lasu, czyli rozmowy wewnatrz urzedu |[...], takie spot-
kania w departamencie, biurze. «Mielismy w ostatnim tygodniu, miesigcu, potroczu takie sytuacje
w tym obszarze — porozmawiajmy». To jest ten obszar, w ktorym ja sie uczytem zarzadzania jakos-
cig w Japonii. Nigdy nie mogtem wyjs¢ z podziwu, jak oni moga siedzie¢ godzinami i otrzymuja
za to premie, zastanawiajac sie, jak udoskonali¢ jakis fragmencik proceséw produkdii [...]. To jest
kwestia dyskusji o kulturze [...]. My nie mamy takiej kultury spotykania sie [...]. To jest ten trzeci
obszar edukacyjny, ktéry, moim zdaniem, jest najfajniejszy, ale z pewnym ktopotem, trzeba bo-
wiem przetamac wiasne osobowosciowe rzeczy. Trzeba przetamac pewna kulture organizacyjna,
7e 0 pewnych rzeczach sie rozmawia i nie ma za to sankgji” [A3].

Szczegolnie ostatni cytat dobrze ilustruje teze, ze dziatania edukacyjne powinny by¢

prowadzone wielotorowo — zeby byty skuteczne, muszag by¢ wpisane w 0gdlng strategie
urzedu, znajdowac odzwierciedlenie w odpowiedniej kulturze organizacyjnej, a takze — czy
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moze przede wszystkim — mie¢ charakter systemowy, nie za$ dorazny. Jesli pracownicy nie
beda widzie¢ celowosci prowadzonych w ich miejscu pracy szkolen z zakresu antykorupdji
czy — weziej — zapobiegania konfliktowi intereséw i jesli nie bedg sie utozsamiali z obowigzu-
jacymi ich wytycznymi, zapisanymi chocby w kodeksach etycznych, to trudno bedzie mowic
o $wiadomym zarzadzaniu sytuacjami, w ktérych konflikt moze sie pojawic.

6.2.7. Certyfikowane systemy zarzadzania

Temat zintegrowanych systemdw zarzadzania czy certyfikatow ISO, do ktorych instytucje
moga dotaczy¢ komponenty z zakresu przeciwdziatania korupgji, skupia w sobie jak w so-
czewce wiekszos¢ omowionych juz problemow. Poczynajac od tego, ze jakiekolwiek certyfi-
katy, ktore wigza sie ze zwiekszong liczba procedur i formalnosci, powinny by¢ postrzegane
przez pracownikéw jako potrzebne i przydatne, konczac zas na tym, ze musi istnie¢ pewna
doza woli politycznej do wprowadzania nierzadko kosztownych i czasochtonnych syste-
mow, ktore moga przynies¢ rezultaty w odlegtej przysztosci. W opinii panelistow, takiej woli
politycznej brakuje, z kolei opinia publiczna niechetnie przyjmuje informacje o tym, ze dany
urzad wydat spore kwoty na wprowadzenie drogiego systemu zarzadzania zamiast na cele
zwigzane z jego dziatalnoscia.

,Nie mam przestrzeni publicznej, nie mam miejsca na probowanie tego. [...] mam mie¢ sukces

[..]. Problem jest taki, ze dla ogoétu, na przyktad w Ministerstwie Zdrowia — jesli ono bedzie wdra-

Zato normalne ISO, czyli zapfacito, wdrozyto certyfikacje, zatoze sie, ze bytyby nagtowki prasowe:

«Pani Helena umiera [...] a ministerstwo wdraza sobie jaka$ urzedniczg procedure»” [U1].

Panelisci docenili jednak — uwzgledniajgc wszystkie wynikajace z tego trudnosci — role
systemdw zarzadzania jakoscig w przeciwdziataniu wystepowania konfliktu intereséw. Uznali
bowiem, ze jesli wdrozone systemy przynajmniej w niewielkim stopniu zniosa uznaniowos¢
decyzji podejmowanych w urzedach, przyczyniajac sie do wiekszej przejrzystosci dziatania
administracji, to warto podejmowac kroki w strone upowszechniania takich systemow.

Certyfikowane systemy zarzadzania jakosciag maja swoja alternatywe w kontroli zarzad-
czej narzuconej przez Ustawe o finansach publicznych'?. System ten zostat przez paneli-
stow z grupy urzedniczej oceniony jako jeden z podstawowych standardow, jakie pozwalaja
identyfikowac¢ zagrozenia korupcyjne, ale jednoczesnie jako dodatkowe, nie zawsze uzasad-
nione obcigzenie zwiekszajace biurokracje. By¢ moze jest to powdd, dla ktdrego instrument
ten nie zawsze spetnia swoje zadanie lub nie jest postrzegany jako oczywiste i przydatne
narzedzie przeciwdziatania konfliktowi interesow i — szerzej — korupgji. Mozliwe takze, ze
idea instytugji publicznej jako organizadji, ktéra na podstawie catosciowej oceny wykorzy-
stania swoich zasobow i osiggnietych rezultatow moze elastycznie reagowac na pojawiajace
sie trudnosci i potrzeby, nie zakorzenita sie wystarczajgco silnie w mentalnosci urzednikéw
i praktyce funkcjonowania urzeddw. O kontroli zarzadczej jako instrumencie pominietym

120 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r, Nr 157, poz. 1240).
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w odpowiedziach, jakie otrzymalismy od badanych przez nas instytudji, pisze Grzegorz
Makowski w podrozdziale Kontrola zarzgdcza — ,wielki nieobecny” w rozdziale czwartym.

6.3. Wprowadzanie zmian - rola kontroli spotecznej i lidera oraz ,,implantologia”

Kontrola zarzadcza to narzedzie, ktore zostato wprowadzone zgodnie z duchem no-
wego zarzadzania publicznego (new public management) — zainspirowanego sektorem
prywatnym nurtu zarzadzania, nastawionego na osigganie konkretnych celéw i rezultatow
zamiast na proste wypetnianie litery prawa'?. ,Popularne w ostatnich dziesiecioleciach NPM
[new public management] wywodzi sie z teorii ekonomii (m.in. teoria wyboru publicznego,
teoria kosztéw transakcyjnych) oraz doswiadczen wynikajacych z zarzadzania w sektorze
prywatnym. Reformy podejmowane w tym nurcie opieraty sie na mechanizmach i instru-
mentach charakterystycznych witasnie dla organizacji sektora prywatnego. W ostatnich la-
tach zaczeto dostrzegac pewne niedoskonatosci tej koncepdji. Autorzy NPM nie zastanawiali
sie nad kwestig czemu stuzy konkretna instytucja publiczna oraz jak wptywa na korzysci po-
szczegolnych interesariuszy. NPM koncentrowato sie na polepszaniu sprawnosci organizadji
publicznej oraz redukgji kosztéw, a nie na efektywnosci organizacji w sensie zdolnosci do
zaspokajania spotecznych potrzeb. Wérdd zarzutdw jest rowniez taki, ze nie odpowiedziano
na pytanie, jak organizagja publiczna ma by¢ oceniana i przez kogo. Koncentrowano sie na
optymalizowaniu procesu dostarczania ustug publicznych, wykorzystujac techniki z sektora
prywatnego. Niestety, w koncepcji NPM zignorowano tez role rzadzenia w organizacjach
publicznych [...], czyli wptyw polityki na podejmowane przez wiadze publiczng decyzje"?2.

Wptyw polityki na zarzadzanie instytucjami publicznymi byt czesto wspominanym przez
panelistdw czynnikiem hamujacym wprowadzanie zmian w zakresie przeciwdziatania kon-
fliktowi interesow. Uczestnicy dyskusji panelowych wyraznie podkreslali zbyt Sciste powia-
zanie administracji publicznej ze sferg polityki oraz brak precyzyjnego i przestrzeganego
rozdziatu miedzy wtadzg ustawodawczg a wykonawcza.

,Wchodzac na wyzszy poziom, zastanawiajac sie, czym jest konflikt interesow z mojego do-
Swiadczenia, uwazam, ze duzo jest przepisdw na nizszych szczeblach, ale nie dotykaja one [szczeb-
la] centralnego [...]. Nie powinno sie taczy¢ wtadzy wykonawczej z ustawodawcza, co w Polsce
kompletnie jest dozwolone. Kazdy poset moze by¢ ministrem [...]. Postowie debatujg nad projekta-
mi rzadowymi, a wiadomo, ze jak im premier kaze, to oni je przegtosuja. A fakt, ze ta sama osoba
Jjest senatorem i sekretarzem stanu w ministerstwie. [..] Czepiamy sie samorzaddw [...], [podczas
gdy] sg problemy na samej gorze” [P2].

2 A Szpor, Pojecie kontroli zarzqdczej (wybrane aspekty) — skrocona wersja artykutu: idem, Kontrola zarzqd-
cza a mediacja w administracji publicznej, ,Kontrola Panstwowa” 2011, nr 5 — http://www.mfgov.pl/documen
ts/764034/3350650/20130307_09_pojecie_kontroli_zarzadczej_wybrane_aspekty_a_szpor.pdf [dostep: 28 lipca
2014 roku].

22 W. Rudolf, Koncepcja governance i jej zastosowanie — od instytucji miedzynarodowych do nizszych szczebli
wiadzy, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica”, t. 245, £6dz 2010.
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Zdaniem panelistéw, dopdki administracja nie bedzie w petni upodmiotowiona, dopoty
nie moze by¢ mowy o tworzeniu mechanizmow radzenia sobie ani z konfliktem intereséw,
ani z innymi problemami ze sfery etyki.

,Jesli chcielibysmy mie¢ postep w dziedzinie radzenia sobie z zarzadzaniem konfliktem inte-
resow, to musielibysSmy mie¢ upodmiotowiong administracje — ona ma sie zajac¢ wyeliminowaniem
tych pdl konfliktu intereséw. To jest w ogdle niewykonalne od gory. To jest wykonalne tylko od
dotu. Wowczas, kiedy mamy podmiotowos¢, empowerment i tworzone sg mechanizmy etyczno-
-instytucjonalne, motywujace” [A3].

Trudnosci z wprowadzaniem standarddw, szczegolnie objetych zintegrowanymi syste-
mami zarzadzania i kontrolg zarzadcza, sg takze zwigzane z postepujaca i trudng do uza-
sadnienia biurokratyzacja.

,Dla ogromnej wiekszosci urzednikow wprowadzenie systemu zarzadzania jakoscig, kontrola
zarzadcza to jest bol. Wprowadzamy rzeczy dodatkowe, sprawozdania, kolejne papiery. Korzysci
wyptyna za jakis czas. Na razie mam strasznie duzo pracy, musze bowiem wypetnic¢ kolejna ankiete
samooceny zarzadczej. Potem musze przygotowac komitet audytu. Potem siedze szes¢ godzin
7 komitetem audytu i thumacze, dlaczego oswiadczenia ministra sa takie, a nie inne. Korzysci sa
bardzo oddalone w czasie — i to tez jest problem w zarzgdzaniu konfliktem intereséw” [U1].

Zwiekszenie liczby procedur i — w rezultacie — oddalanie sie od rzeczywistosci, ktorej te
procedury dotycza, sprawia, ze kwestie zwigzane z normami etycznymi (takie jak konflikt
interesow) takze coraz wyrazniej odrywaja sie od codziennosci urzedniczej. W konsekwendji
pracownicy urzedow nie czuja, ze proponowane przez zwierzchnikow standardy rzeczywi-
$cie maja stuzy¢ dobru publicznemu lub dobru danego urzedu. Co wiecej, im wprowadzane
standardy majg wiekszy zasieg i im ogdlniejszy jest ich charakter, tym stabiej odpowiadaja
na specyfike konkretnych instytugji i tym mniej biorg pod uwage indywidualne potrzeby ich
pracownikéw (na przyktad to, czy w danym urzedzie przeprowadza sie konkursy dotacyjne
albo czy jego pracownicy maja stycznos¢ z lobbystami).

,Jesli ten urzad czy organ definiuje sobie takie ryzyko, to wtedy jest potrzeba budowania
polityki najlepszej z mozliwych. Jesli nie ma takich ryzyk, to nie wiem, czy jest sens angazowania sit
czy srodkéw do tego, zeby budowac jakas superszczelng procedure czy polityke przeciwdziatania
temu zjawisku, skoro to ryzyko jest niskie [...]. Rozumiem ten element standardu, tylko to jest zwig-
zane z kosztem funkcjonowania administracji” [U1].

,Zapewniam, ze jak pytam w urzedach [...] o takie proste rzeczy, jak to, czy macie mozliwos¢
zgfaszania, rozmawiania na temat sposobdéw zarzadzania w urzedzie i kiedy ostatni raz to robi-
lidcie, to czesto [w odpowiedzi] jest sformutowanie, ktore jest bliskie takiemu: «Byt u nas ostatnio
cztowiek, ktory prébowat takie rzeczy zgtaszac, ale juz z nami nie pracuje»” [A3].

W zwigzku z tym nalezatoby wypracowywac takie mechanizmy wspierajgce wprowadza-
nie dobrych praktyk, ktére pozwolityby odpowiedzie¢ adekwatnie na te potrzeby — wiekszej
podmiotowosci administracji i jej pracownikow oraz wiekszego zaangazowania po stronie
konkretnych wartosci i norm etycznych (w tym wypadku blokujacych pojawianie sie konflik-
tu intereséw). Podczas dyskusji panelowych pojawity sie trzy takie propozycje: zwiekszenie
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kontroli spotecznej, pojawienie sie silnego lidera zmiany i wprowadzanie ,implantéw’, czyli
drobnych, ale konsekwentnych i spojnych zmian.

Watek kontroli spotecznej jako potencjalnie skutecznego narzedzia wspierajacego
wprowadzanie standardéw etycznych w zarzadzaniu administracja publiczng podniesiono
szczegolnie wyraznie podczas panelu eksperckiego.

Jeraz musi pojawic sie [wola], ze jednak zostanie to uregulowane. I mozliwe, ze nosnikiem tym
moga by¢ ruchy spoteczne, ktérych teraz jest dos¢ duzo, na przyktad o charakterze strazniczym. Ja
sie zajmuje tematyka partycypacji w [...] obszarze energetyki, ale caty czas staram sie na nig patrzec¢
Jjako na metode w podejmowaniu decyzji, jako metode monitorowania i ograniczania konfliktu inte-
reséw. To jest co$, o czym ciagle mato sie mowi. Te ruchy spoteczne, ktére sie udzielaja w obszarze
partycypadji, maja olbrzymi potencjat, aby ograniczac konflikt intereséw z zewnatrz" [A3].

Rola organizacji pozarzadowych czy — szerzej — spotecznych i mediéw moze by¢ w tym
procesie dwojaka. Po pierwsze, moga one na przyktad przez dziatania rzecznicze, lobbing
i organizowanie wydarzen medialnych uksztattowac pewng mode na przeciwdziatanie kon-
fliktowi interesow, wprowadzajac ten temat w przestrzen debaty publicznej.

,Problem jest taki, ze to w ogdle nie jest wazne w oczach debaty publicznej, spoteczenstwa.
Nie wida¢, zeby to byto wysoko na agendzie. Praktyka jest taka, ze jesli cos nie jest wysoko na
agendzie, to zapomnijmy. Nie ma szans na rozwigzanie” [A3].

.My [..] powinni$my rozmawia¢ o tym, [...] jakie sity spoteczne bylyby w stanie sprawi¢, aby
pojawita sie moda na walke z konfliktem intereséw? Jak sprawi¢, zeby akcje pod hastem «odpowie-
dzialne panstwo» poprowadzita «Gazeta Wyborcza», a nie tylko Fundacja [im. Stefana] Batorego.
Jakie sity bytyby w stanie tak zadziata¢, zeby to stato sie modne?” [A3].

Drugie zadanie, jakie dla organizacji spotecznych i mediow widza panelisci, to moni-
toring wprowadzania w zycie i funkcjonowania przyjetych procedur i przepisow, a takze
tego, czy urzednicy rzetelnie wywigzujg sie z natozonych na nich obowigzkéw. Chodzi tutaj
zwiaszcza o oswiadczenia majatkowe i ewentualne oswiadczenia o braku lub zaistnieniu
konfliktu intereséw (tam, gdzie zostaty one wprowadzone). Czesto sie bowiem zdarza, ze
urzednicy maja obowigzek sktadania odpowiednich oswiadczen, ktére potem trafiajg do
archiwdw i nie sg w zadnym stopniu weryfikowane (potwierdzity to zresztg odpowiedzi, jakie
otrzymalismy od ministerstw na nasze zapytanie na pierwszym etapie monitoringu). Podob-
nie ma sie rzecz z tworzeniem raportow i ewaluacji projektow wdrazanych przez admini-
stracje, ktore nie dos¢, ze nie znajdujg odbiorcow, poniewaz sg pisane jedynie z powodu
wymagan formalnych, to jeszcze — co jest tego naturalng konsekwencjg — nie maja zadnego
przetozenia na rzeczywisto$C. Takie sytuacje podwazaja zaufanie samych urzednikow do
systemu, w ktorym przyszto im sie poruszac, odbierajg im poczucie sprawczosci, wspieraja
ponadto fikcje w sferze, w ktdrej dobro publiczne i nieustanna praca na rzecz poprawy
funkgjonowania panstwa powinny by¢ priorytetem. Ilustruje to ponizsza wypowiedz:

,Jest regulacja, ktdra nakazuje raz w roku zrobi¢ raport o stanie urzedu i rozdziat w raporcie,
jakie jest zarzadzanie w zakresie dziatan antykorupcyjnych, w tym konfliktu interesow. Jest metoda,

w jaki sposéb prowadzimy to badanie urzedu, jak sobie [on] radzi z zarzadzaniem konfliktem i ko-

rupcja. Pewne standardy postepowania [...], to jest pewien fakt. Moze by¢ tak, ze to trafi na potke,
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jesli nie ma zainteresowania medidw, organizacji pozarzadowych, niezaleznych ciat, [...] wtedy be-
dzie gorzej. Ale najgorsza sytuacja jest wowczas, kiedy my nie wytwarzamy tej informadji zwrotnej
0 sposobie zarzadzania w tym fragmencie” [A3].

Innym czynnikiem wspominanym podczas paneli, ktory mogtby utatwi¢ wprowadzanie
pozytywnej i konstruktywnej zmiany w zakresie zarzadzania konfliktem intereséw w admi-
nistragji, jest skuteczny lider.

,Sukces w zakresie tego, o czym my mowimy, [...] zalezy bezposrednio [..] od catego zestawu
procesow, ktoére dziejg sie wokot — i one dopiero stworza dynamike, ktéra moze podwazy¢ dzi-
siejszg sytuacje w zakresie konfliktu intereséw [...]. Pod warunkiem, ze wewnatrz systemu istnieja
przewodnicy, liderzy zmiany, ktorzy podejmujg pewne rzeczy, nawet majgc S$wiadomos¢, ze nie
dostang na koniec uscisku dfoni prezesa” [A3].

Administracja publiczna — jak kazda inna dziedzina — potrzebuje autorytetéw, ktére
wskazg jej droge w kierunku tworzenia nowych $ciezek postepowania, lepiej dostosowanych
do zmieniajgcej sie dynamicznie rzeczywistosci.

,Bytoby swietnie, gdyby wyksztatcit sie jakis autorytet, jak Owsiak czy Kotanski w swoich dzie-
dzinach. Kto$, kto by miat moc wptywu na klase polityczng, kto by ich oniesmielat, miat swoja
postawe etyczna. Ktos, kto byt rozpalat wyobraZnie spoteczenstwa, miat olbrzymia wiedze — przy-
wodztwo po prostu. Problemem dzisiaj jest to, ze nie ma przywddztwa, nikt nie chce sie podjac
tego ciezaru. Widzi, ze tamie sie kregostup [...] Gdyby byt ktos [...], a moze co$, co miatoby site
wytwarzania roznych zasobow i sciezek” [A3].

By¢ moze takiego przewodzenia zmianie powinien sie podja¢ Urzad Stuzby Cywilnej,
by¢ moze jednak lepszym kandydatem jest Najwyzsza Izba Kontroli — tak czy inaczej, wazne,
aby byta to instytucja (lub osoba czy grupa oséb) o duzej autonomii dziatania i mozliwosci
oddziatywania zarowno na media i opinie publiczng, jak i na sama klase polityczna oraz
funkcjonariuszy administracji.

Z punktu widzenia praktyki zarzadzania instytucjami publicznymi, a takze w aspekcie
tworzenia ram prawnych dla ich funkcjonowania, konflikt intereséw to problem, ktory powi-
nien by¢ rozwigzywany w miare mozliwosci przy uwzglednieniu indywidualnych warunkéw
panujgcych w danym urzedzie i przede wszystkim panujacych tam wartosci.

,Ta wiedza, co to jest konflikt, jak przeciwdziatac —to jest kwestia etyczno-moralna. Analizowac,
tworzy¢ ustawy — panowie, to chyba nie tedy droga. To kultura organizacyjna, [w ktorej] bedzie sie
sygnalizowac, ze konflikt intereséw jest niemile widziany” [U1].

,Konflikt intereséw to jest problem zarzadzania wartosciami [...]. Jedna z czotowych zmian
w Polsce jest to, ze przechodzimy z zarzadzania bardzo twardymi przepisami do zarzadzania
wartosciami” [U1].

Zarzadzanie przez wartosci jest zatem nurtem dostrzezonym i docenionym przez wy-
sokich ranga urzednikow stuzby cywilnej. W wypadku konfliktu interesow wartosciami, ktére
powinny by¢ nadrzedne, sg dobro wspdlne i przejrzystos¢ — jesli w dziataniach administradji
te wiasnie wartosci zostang szczegodlnie uwypuklone i zinternalizowane przez wszystkich
pracownikow stuzby cywilnej, to pojawienie sie konfliktu miedzy interesem publicznym
a prywatnym bedzie szybko zauwazone, sam za$ konflikt bez watpienia zostanie sprawnie
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wyeliminowany. Chcac jednak skutecznie wprowadza¢ zarzadzanie przez wartosci, nalezy
zadbac, zeby byty one rzeczywiscie w centrum zainteresowania zarowno pracownikow, jak
i kadry zarzadzajacej, ktéra moze dzieki temu budowac wokot nich polityki wewnetrzne
i podejmowac w zgodzie z nimi decyzje. Jak jednak sprawi¢, zeby warto$¢ —w tym wypadku
dobro wspdlne — stata sie nadrzedna dla administracji publicznej? Eksperci uczestniczacy
w dyskusjach panelowych nazwali ten proces wdrazaniem ,implantéw” i poréwnali z proce-
sem wprowadzania do $wiadomosci spotecznej i do przestrzeni publicznej oséb niepetno-
sprawnych oraz ich potrzeb.
,Rozumiemy, czym jest dobro wspdlne, ale ono nie jest dla nas wartoscia. Jak sprawi¢, zeby
w codziennym zarzadzaniu administracjg te praktyki byly oparte na wartosci dobra wspdlnego? [...]
Jednym z pierwszych takich «<implantéw» byto zbudowanie podjazdéw dla wozkow [0sdb] niepet-
nosprawnych. Prosze zwréci¢ uwage, pewnego rodzaju warto$¢, jaka jest podwyzszenie komfortu
dla oséb niepetnosprawnych, zostata skutecznie zaimplementowana do zarzadzania instytucjami.
Teraz w kazdej instytugji publicznej mamy winde, mamy podjazd dla niepetnosprawnych [...]. Cho-
dzi o to, ze nagle warto$¢, ktora by¢ moze nie byta na samym szczycie wartosci, nagle stata sie
taka, ze dyskryminacja ze wzgledu na niepetnosprawnos¢ juz jest skandalem na catg Polske” [A3].

6.4. Podsumowanie

Obraz zarzgdzania konfliktem intereséw w administracji, jaki wyfania sie z dyskusji pa-
nelowych, w duzej mierze pokrywa sie z obrazem uzyskanym na podstawie wczesniejszych
etapdw monitoringu. Wynika z niego, ze niezbedna jest zmiana kultury organizacyjnej i kul-
tury zarzadzania w instytucjach publicznych, po ktérej moze dopiero nastgpi¢ poprawa
w obszarze radzenia sobie z konfliktem intereséw. Istotnym czynnikiem blokujacym wpro-
wadzanie zmian jest rowniez zbyt scisty zwigzek administracji ze sferg polityki, ktdra wywie-
ra na instytucje centralne nacisk na skuteczne realizowanie zadan przy jak najmniejszym
naktadzie $rodkdw oraz nie zacheca do realizowania systemowych i poszerzonych szkolen
z zakresu etyki. Obie kwestie — zmiany kultury organizacyjnej i upolitycznienia administragji
— wymagaja dziatan systemowych, niebedacych bezposrednim przedmiotem niniejszego
opracowania. Jestesmy jednak gteboko przekonani, ze nawet bioragc pod uwage istniejace
uwarunkowania, mozna podja¢ kroki prowadzace do lepszego zarzadzania ryzykiem wysta-
pienia konfliktu intereséw. Wsrdd wymienianych przez panelistéw postulatéw dotyczacych
takich dziatan znalazty sie nastepujace propozycje:

= identyfikacja kluczowych obszarow dziatalnosci resortow, ktére sa szczegdlnie nara-

zone na konflikt intereséw,

= wprowadzenie odpowiednio umocowanego w strukturze urzedu lub zatrudnianego

poza urzedem doradcy etycznego, cieszgcego sie zaufaniem wspotpracownikdw
i posiadajacego kompetencje, ktére umozliwig mu skuteczne reagowanie w sytua-
gjach zgtoszonego konfliktu,
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= stworzenie bazy dobrych i (lub) ztych praktyk oraz innych podobnych narzedzi,
utatwiajacych urzednikom samodzielng, szybka identyfikacje sytuacji rodzacych wat-
pliwosci natury etycznej,
= uregulowanie statusu pracownikdw zatrudnionych na podstawie uméow cywilno-
prawnych, ktorzy nie podlegaja obecnie etycznym wymaganiom stawianym pra-
cownikom wigczonym do korpusu stuzby cywilnej,
= celowe i przemyslane stosowanie deklaracji o braku konfliktu interesow w tych ob-
szarach, ktore zostang zidentyfikowane jako najbardziej zagrozone wystapieniem
takiego konfliktu,
= wprowadzenie wiekszej liczby szkoleh opartych na kazuistyce oraz zwigkszenie na-
cisku na systemowe i cykliczne dziatania edukacyjne w zakresie przeciwdziatania
konfliktowi intereséw,
= sformutowanie jednej definicji legalnej konfliktu interesow, ale bez tworzenia osob-
nej ustawy.
Ponadto zwrécono uwage na role medidw i organizacji spotecznych w propagowaniu
i wspieraniu wprowadzania standardow i dobrych praktyk w zakresie przeciwdziatania kon-
fliktowi intereséw, a takze na potencjalnie korzystng funkcje lideréw zmiany w tym procesie.
Wszystkie te postulaty wymagajg dalszych konsultacji i doprecyzowania. Niemniej jed-
nak, w naszej opinii, warto, aby powstat pewien — obejmujacy nawet minimalny zakres
— katalog dziatan, ktére warto wdraza¢ we wszystkich instytucjach szczebla centralnego.
W takim planie minimum powinny sie zdecydowanie znalez¢ kwestie zwigzane z deklaracja-
mi o konflikcie intereséw i z dziataniami edukacyjnymi, by¢ moze takze kwestie dotyczace
doradcow etycznych, co pozwolitoby na bardziej systemowe i spdjne podejscie do tego
problemu.
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Suplement - konflikt interesdw w opinii uczestnikow szkolen Krajowej
Szkoty Administracji Publicznej i Departamentu Stuzby Cywilnej

w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

Robert Sobiech

7.1. Charakterystyka badania

Badanie byto jedng z pierwszych prob diagnozy przygotowania urzedéw administradji
rzadowej do przeciwdziatania sytuacjom konfliktu interesow i reagowania na nie, a takze
okazja do poznania wiedzy, postaw i opinii urzednikow administracji rzadowej dotyczacych
konfliktu intereséw. Badanie zrealizowata Fundacja im. Stefana Batorego we wspotpracy
z Krajowa Szkotg Administracji Publicznej i Departamentem Stuzby Cywilnej w Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow. Przedmiotem zainteresowania byty nastepujgce zagadnienia:

= rozumienie konfliktu intereséw,

= opinie 0 najwazniejszych przyczynach konfliktu interesow w administracji publicznej,

= wystepowanie sytuacji konfliktu interesow w administracji publicznej (obszary funk-

cjonowania administracji publicznej, w ktorych najczesciej dochodzi do sytuacji kon-
fliktu interesow),

= preferowane postawy i zachowania w wybranych sytuacjach konfliktu interesow,

= opinie 0 przygotowaniu urzedow do postepowania w sytuacjach konfliktu interesow,

= rozwigzania dotyczace postepowania w sytuacji konfliktu interesow i przeciwdziata-

nia konfliktom intereséw,

= ocena skutecznosci rozwiazan przeciwdziatajacych konfliktom intereséw (propozy-

cje rozwigzan przeciwdziatajacych konfliktom interesow).

Uczestnikami badania byli urzednicy administracji rzadowej —tacznie 123 osoby — biorg-
cy udziat w szkoleniach prowadzonych przez Krajowa Szkote Administracji Publicznej i De-
partament Stuzby Cywilnej w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw w lutym i marcu 2014 ro-
ku. Narzedzie badawcze stanowita anonimowa ankieta audytoryjna wypetniana przez
urzednikdw w trakcie szkolenia. Zastosowanie proby celowej i niewielka liczebnos¢ proby
sprawity, ze badanie nie moze by¢ uznane ani za reprezentatywny obraz reakcji urzedéw
na sytuacje konfliktu intereséw, ani za reprezentatywne odzwierciedlenie wiedzy i pogladéw
urzednikow administracji rzadowej. Dlatego wyniki badania i ptynace z nich wnioski powin-
ny by¢ traktowane jako wyjsciowe hipotezy dla dalszych analiz i studiow.
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Charakterystyka respondentéow

Ptec:

kobiety 76%

mezczyzni 23%

Wiek:

do trzydziestu lat 17,8%

od trzydziestu jeden do czterdziestu lat 35,5%

od czterdziestu jeden do piecdziesieciu lat  25,4%

powyzej piecdziesieciu lat 21,2%

Miejsce pracy:

ministerstwo 42,7%

urzad centralny 22,2%

inne 35,1% (w tym: 67% pracownicy urzeddw
skarbowych, 33% pracownicy innych
urzedow administracji rzadowe))

Stanowisko:

wsparcia 11,8%

specjalistyczne 67,2%

zarzadzajace 21,0%

Status w ramach korpusu stuzby cywilne;j:

urzednicy stuzby cywilnej 23,5%

pracownicy korpusu stuzby cywilnej 76,5%

7.2. Wyniki badania
7.2.1. Rozumienie konfliktu intereséow

Jednym z celéw badania byto uzyskanie wiedzy o tym, jak jest rozumiane pojecie kon-
fliktu intereséw w administracji publicznej. Wsrod osob, ktore przedstawity swojg defini-
de konfliktu intereséw!?, najwieksza grupa badanych (48%) uwaza konflikt interesow za
sprzecznosc interesu publicznego i interesdw prywatnych. Znaczna cze$¢ odpowiedzi re-
spondentéw odwotuje sie do potengjalnych lub rzeczywistych korzyséci uzyskiwanych nie
przez samych urzednikéw, ale przez ich najblizsze otoczenie. Konflikt intereséw oznacza
tutaj sytuacje, w ktorych przy podejmowaniu decyzji uwzglednia sie interesy i oczekiwania
0s6b znajomych.

12 Nalezy podkredli¢, ze dla duzej czesci badanych odpowiedZ na pytanie otwarte okazata sie trudnym zadaniem.
Niemal co trzeci respondent (32%) nie udzielit odpowiedzi na pytanie otwarte: ,Kiedy Pana (Pani) zdaniem mozemy
moéwi¢ o konflikcie intereséw w administracji publicznej?”. Trudno okresli¢, w jakim stopniu tak duzy odsetek odmow
odpowiedzi wynikat z przyjetej metody badania (ankieta audytoryjna zachecajaca do szybkiego wypetnienia), w jakim
za$ byt rezultatem braku spéjnej definicji pojecia konfliktu interesow.
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,Konflikt intereséw pojawia sie w sytuacji przedktadania intereséw wiasnych, prywatnych, nad
publicznymi. O konflikcie w administracji publicznej mowa jest wowczas, gdy urzednik rozpatruje
sprawe osoby spokrewnionej lub znajomej, co mogtoby sugerowac czerpanie zyskdw. Sytuadja,
w ktérej bezstronny z zatozenia urzednik [...] podejmuje decyzje w sprawie swojej albo w sprawie
0s0b i instytucji, z ktorymi jest zwigzany w sposob osobisty lub finansowy. Uwzglednianie racji (sta-
nowisk) osdb, z ktdrymitacza mnie stosunki prywatne, towarzyskie. Zatrudnianie oséb znajomych,
wytanianie firmy «po znajomosci» w przetargu’”.

Jedna czwarta (25%) badanych postrzega konflikt intereséw przede wszystkim jako pre-
ferowanie intereséw partii politycznych czy sektora prywatnego w podejmowaniu decyzji
dotyczacych spraw publicznych. Dla czesci respondentow kluczowy jest tutaj wptyw polityki
na funkcjonowanie administracji publicznej, dla innych istota konfliktu jest presja na zaspo-
kojenie oczekiwan podmiotow sektora prywatnego.

,Kiedy interes [...] danej partii jest przedktadany nad interes publiczny i dobro naszego kraju.
Konflikt interesu to konflikt «administracja publiczna — partie i stronnictwa polityczne». Kiedy biznes
wptywa na ksztatt prawa. Kiedy interes na przyktad przedsiebiorcy jest przedktadany nad interes
publiczny, spoteczny”.

Przez 13% badanych konflikt intereséw jest rozumiany jako sprzecznosci, réznice zdan
czy odrebne koncepcje dziatania wewnatrz administracji publicznej i jej otoczenia. Konflikt
oznacza tu zarowno roznice zdan w poszczegoélnych zespotach, jak i rywalizacje miedzy
resortami czy rozbieznos¢ oczekiwan miedzy administracja publiczng a jej interesariuszami.

Wystepuje w wypadku sprzecznych oczekiwan réznych podmiotéw dotyczacych sposobu
rozwigzania danych kwestii (naciski ze strony przetozonych na sposéb zatatwienia sprawy, od-
mienne oczekiwania partneréw spotecznych). Sytuacja wystgpienia sprzecznych racji oponentéw.
Gdy kilka instytucji ma realizowac zbiezne zadania. Jesli funkcjonuje uktad (struktura) specyficznych
rozbieznych powigzan”.

Interpretacje odwotujace sie do sprzecznosci interesu publicznego i prywatnego sa for-
mutowane przede wszystkim przez najmtodszych urzednikéw (72% oséb do trzydziestego
roku zycia i 31% badanych w wieku powyzej pie¢dziesieciu lat). Wsrdd najstarszych bada-
nych przewaza rozumienie konfliktu intereséw jako nadmiernego wptywu biznesu i polityki
albo sprzecznosci w systemie administracji publicznej.

7.2.2. Opinie o najwazniejszych przyczynach konfliktu intereséw w administracji publicznej

Blisko jedna trzecia (27%) badanych'? za najwazniejszg przyczyne wystepowania kon-
fliktu interesdbw uznaje egoizm i kierowanie sie interesami prywatnymi jako dominujaca
motywacje dziatan urzednikow, wspominajgc takze o niezrozumieniu lub niecheci do kie-
rowania sie w pracy ideg dobra wspdlnego (wykres 1): ,Dominacja prywatnych interesow.
Przedktadanie interesow prywatnych ponad zawodowe. Kultura braku szacunku do panstwa
24 Na pytanie otwarte o najwazniejsza przyczyne konfliktu interesow nie udzielito odpowiedzi 32% badanych.
Przedstawiane dane dotyczg oséb, ktére udzielity odpowiedzi na pytanie o przyczyny konfliktu intereséw. Na po-

zostate pytania nie udzielito odpowiedzi od 1% do 6% badanych (braki odpowiedzi pominieto w prezentowanych
obliczeniach).
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i dobra wspdlnego”. Nieco mnigj (21%) respondentow wskazuje niejasne, skomplikowane
przepisy albo trudne do zrozumienia procedury: ,Bardzo rozbudowane przepisy utrudnia-
jace lub przedtuzajace czas trwania danego procesu — to powoduje chec skrocenia proce-
dury, wykorzystania znanych sobie sposobow. Niejasne i niespdjne przepisy powszechnie
obowigzujace i procedury wewnetrzne”. Dla 15% urzednikdw kluczowa role odgrywaja tutaj
wptywy biznesu i polityki: ,Klientelistyczne relacje kreowane przez partie polityczne (central-
nie) i uktady lokalne (regionalnie), a takze grupy interesu. Obsadzanie stanowisk z klucza
partyjnego (stanowisk kierowniczych). Ryzyko zbyt duzej ingerendji na przyktad przedsie-
biorcéw w procesy legislacyjne”, z kolei dla 14% — brak wiedzy, czym jest konflikt intereséw,
lub brak swiadomosci uczestniczenia w sytuacji konfliktu interesow.

Niewielka grupa badanych uwaza, ze konflikt interesu jest przede wszystkim konse-
kwencja niewfasciwej reakdji ze strony przetozonych albo kierownictwa urzedu: ,Przymy-
kanie przez kierownictwo oczu na pewne dziatanie. Niewtasciwy nadzoér przetozonych nad
czynnosciami wykonywanymi przez urzednikéw. Btedy w ocenie kwalifikagji i predyspozycji
do pefnienia funkcji publicznych”.

Wykres 1. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Jaka jest — Pana (Pani) zdaniem — najwazniejsza
przyczyna wystepowania konfliktu intereséw w polskiej administracji publicznej?”

dominacja prywatnych intereséw
niejasne przepisy

wptywy biznesu polityki

brak wiedzy, $wiadomosci

inne

niskie wynagrodzenia

funkcjonowanie urzedu

30

Zrédto: Obliczenia wiasne.
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Wykres 2. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy — Pana (Pani) zdaniem — w polskiej admi-
nistracji publicznej czesto dochodzi do sytuadji konfliktu intereséw?”

o0 55,3%
50
40
30
22,8%

20

9,8% 11,4%
10

I
0 T T T T ]
zdecydowanie raczej raczej zdecydowanie trudno
tak tak nie nie powiedzie¢

Zrédto: Obliczenia whasne.

Dla poftowy badanych konflikt intereséw jest zatem konsekwencja wadliwych regula-
di (przepisy, zasady funkcjonowania urzedu, wynagrodzenia) lub rozwigzan umozliwiaja-
cych nadmierne wptywy polityki czy sektora na prace urzeddw. Blisko 43% respondentéw
przyczyny konfliktu interesow lokuje w mentalnosci, braku wiedzy albo niskiej swiadomosci
samych urzednikéw. Przyczyny indywidualne wskazujg przede wszystkim pracownicy mi-
nisterstw i urzedéw centralnych, a takze osoby zajmujace stanowiska kierownicze. Wptyw
przyczyn instytucjonalnych ujawnia sie gtéwnie w wypowiedziach pracownikow wsparcia
i pozostatych urzedow.

7.2.3. Wystepowanie sytuacji konfliktu intereséw w administracji publicznej

Konflikt interesdw jest uznawany za powszechne zjawisko w polskiej administracji pub-
licznej. Zdaniem blisko dwéch trzecich (65,2%)'* badanych, sytuacje konfliktu intereséw
czesto pojawiaja sie w pracy urzedow (wykres 2).

Na powszechng obecnos¢ sytuacji konfliktu interesow wskazujg czesciej najmtodsi re-
spondenci (do trzydziestego roku zycia) — 76% urzednikdw z tej grupy uwaza, ze konflikt
interesow jest czesto spotykanym zjawiskiem. Podobng opinie wyraza 57% ankietowanych
w wieku od czterdziestu jeden do piecdziesieciu lat i 64% badanych w wieku powyzej piec-
dziesieciu lat. Osoby powyzej czterdziestego roku zycia znacznie czesciej nie potrafig ocenic
skali zjawiska (16% odpowiedzi ,trudno powiedziec") niz najmtodsi respondenci (5% odpo-
wiedzi ,trudno powiedziec").

125 Pofaczone odpowiedzi ,zdecydowanie tak” i ,raczej tak”.
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Przekonanie o powszechnosci wystepowania konfliktu intereséw zalezy od zajmowane-
go stanowiska. Im nizsze stanowisko w strukturze urzedu, tym czesciej formutowane opinie
o powszechnosci konfliktu interesow: 52% urzednikdw zajmujacych stanowiska kierownicze
uwaza, ze konflikt intereséw wystepuje w polskiej administracji czesto lub bardzo czesto,
podczas gdy podobna ocene formutuje 70% oséb zatrudnionych na stanowiskach specjali-
stycznych i 64% osob zatrudnionych na stanowiskach wsparcia.

Ponad potowa (54%) badanych twierdzi, ze konflikt intereséw wystepuje najczesciej
w administracji samorzadowej, co piaty (22%) ankietowany uwaza, ze konflikt intereséw
pojawia sie najczesciej w administracji rzadowej. Jedynie 8% urzednikdw wskazuje admini-
stracje panstwowg jako miejsce najczestszego wystepowania konfliktu interesow.

Opinie o czestym wystepowaniu konfliktu interesow w administracji publicznej znajduja
potwierdzenie w doswiadczeniach badanych. Potowa (49,6%) respondentow twierdzi, ze
w okresie ostatnich trzech lat w ich urzedach odnotowano sytuacje konfliktu intereséw,
7% badanych wie o przynajmniej kilkunastu przyktadach konfliktu intereséw, a 42% ankieto-
wanych — o jednej lub kilku takich sytuacjach.

Obecnos¢ konfliktu interesow w macierzystych jednostkach wskazuja przede wszystkim
pracownicy urzedéw centralnych (62%) i ministerstw (58%). O sytuacjach konfliktu intereséw
w swoim miejscu pracy wie 28% pracownikow pozostatych urzedow. Przyktady konfliktu in-
teresdw sg znane czesciej osobom pracujacym na stanowiskach zarzadzajacych (54%) i spe-
gjalistycznych (53%), rzadziej osobom pracujgcym na stanowiskach wsparcia (21%). Wiedza
o wystepowaniu konfliktu interesbw w miejscu pracy nie przektada sie na diagnozy bada-
nych o wystepowaniu konfliktu intereséw w catej polskiej administracji publicznej. O po-
wszechnosci tego zjawiska w administracji publicznej jest przekonanych 68% respondentow
wiedzacych o sytuacjach konfliktu w swoim urzedzie i podobny odsetek (62%) badanych,
ktorzy twierdza, ze w ich miejscu pracy nie odnotowano przyktadow konfliktu intereséw.

Swiadomos¢ wystepowania konfliktu intereséw w swoim urzedzie w niewielkim stopniu
wigze sie z wiedzg o konsekwencjach stosowanych wobec urzednikow, w ktérych wypadku
ujawniono taki konflikt. Jedynie 19% badanych, ktérym sa znane przyktady konfliktu inte-
resow w macierzystych jednostkach, wie o reakcjach urzedu wobec urzednikow bedacych
w konflikcie intereséw (cztery osoby wskazaty sankcje dyscyplinarne, dwie — zmiany w za-
kresie petnionych obowigzkdw, z kolei zdaniem czterech oséb ujawnienie konfliktu interesu
nie spotkato sie z formalng reakcjg ze strony urzedu).
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Wykres 3. Odpowiedzi na pytanie ankiety: W wypadku jakich dziatah Pana (Pani) urzedu
pojawiaja sie sytuacje, w ktérych moze wystepowac konflikt interesow?”

awansowanie pracownikow,
przyznawanie nagrod

zatrudnianie pracownikéw

wydawanie decyzji administracyjnych

podejmowanie dodatkowego zewnetrznego
zatrudnienia przez pracownikéw urzedu

korzystanie z zasobdw urzedu
(telefony, Internet, e-mail)

kontakty z organizacjami gospodarczymi
(przedsiebiorcami)

podejmowanie zatrudnienia

po zakonczeniu pracy w urzedzie
przygotowanie i realizacja zamowien
publicznych

przyjmowanie prezentéw, nagréd od osob,

instytucji i organizacji wspotpracujacych
z urzedem

inne dziatania

I
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Srédio: Obliczenia whasne. odpowiedzi ,bardzo czesto” i ,czesto

Odpowiedzi badanych dostarczyty informacji o obszarach funkcjonowania urzedu
w najwiekszym stopniu podatnych na pojawienie sie sytuacji konfliktu intereséw (wykres 3).
Potencjalny konflikt intereséw w miejscu pracy badanych urzednikéw dotyczy najczesciej
sfery zarzadzania zasobami ludzkimi — odpowiednio 69% i 64% respondentéw uwaza, ze
sytuacje, w ktorych moze wystepowac konflikt interesow, dotycza awansowania i nagradza-
nia pracownikéw lub zatrudniania pracownikdw. W opinii znacznej czesci ankietowanych,
zagrozenie konfliktem intereséw pojawia sie w wypadku wydawania decyzji administracyj-
nych (42%), dodatkowego zatrudnienia pracownikéw urzedu (40%), korzystania z zasobdw
urzedu czy w kontaktach ze $wiatem biznesu (38%). Stosunkowo niewielka grupa badanych
(28%) wskazuje potencjalny konflikt interesow w wypadku przyjmowania prezentow czy na-
grod od instytudji i organizadji wspétpracujgcych z urzedem.

Wiekszos¢ urzednikéw (63%) w ostatnich trzech latach swojej pracy nie zetkneta sie
Z sytuacjami, w ktérych mogt sie pojawi¢ konflikt intereséw. Blisko co czwarty (23%) ba-
dany twierdzi, ze miat do czynienia z sytuacjami potencjalnego konfliktu interesow, z kolei
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14% respondentéw nie potrafi okresli¢, czy doszto do takich sytuacji. Wsrdd oséb, ktére
doswiadczyly potencjalnego konfliktu intereséw, przewazaja pracownicy urzedéw cen-
tralnych (31%) i ministerstw (25%). W pozostatych urzedach kontakt z sytuacjami, ktére
mogtyby doprowadzi¢ do konfliktu interesu, deklaruje 18% badanych. Potencjalny konflikt
interesu (tabela 1) pojawia sie najczesciej w pracy 0osob zajmujacych stanowiska kierowni-
cze (32%), znaczne rzadziej w pracy osob zatrudnionych na stanowiskach specjalistycz-
nych (19%) i stanowiskach wsparcia (21%).

Tabela 1. Potencjalny konflikt intereséw a zajmowane stanowisko

Stanowisko pracy Ogodtem
wsparcia  specjalistyczne  zarzadzajace
,Czy w ostatnich trzech latach znalazt  tak 21,4% 18,8% 32,0% 21,8%
sie Pan (znalazta sie Pani) w sytuacjach, nie 64,3% 63,8% 64,0% 63,9%
}"r’]tketrzgwh;,,"°9" pojawic sie konflikt tudno  143%  175% 4,0% 14,3%
powiedzie¢
Ogotem 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Zrédto: Obliczenia whasne.

Na doswiadczanie sytuadji, ktére moga prowadzi¢ do konfliktu interesdw, wskazuja
przede wszystkim badani znajacy przyktady rzeczywistego konfliktu intereséw, jaki wystapit
w ich urzedzie. Wsérdd respondentdw swiadomych istnienia konfliktu interesu w macierzy-
stych jednostkach 37% twierdzito, ze sami znajdowali sie w sytuacjach potencjalnego kon-
fliktu. Podobne doswiadczenia miato jedynie 10% pracownikow urzedow, ktérzy nie znali
sytuadji konfliktu interesow w swoich miejscach pracy.

7.2.4. Postawy i zachowania w sytuacji konfliktu interesow

Badanie stafo sie okazjg do poznania postaw urzednikéw wobec konfliktu intereséw,
pozwolito takze uzyskac informacje o pozadanych zachowaniach w sytuacji zagrozenia tym
zjawiskiem. W kwestionariuszu ankiety wykorzystano dwa pytania zwigzane z konfliktem
interesu, zadawane przez Centrum Badania Opinii Spotecznej w badaniach na reprezen-
tatywnej prébie dorostych Polakéw!?. Pierwsze z nich dotyczyto przyzwolenia na sytuacje,
w ktdrej ,0s0ba petnigca wazne funkcje publiczne przyjmuje na stanowisko w panstwowej
firmie kandydata, ktérego zna wytgcznie towarzysko, pozazawodowd’, drugie za$ — przy-
zwolenia na sytuacje, gdy ,0soba petnigca wazne funkcje publiczne utrzymuje kontakty
towarzyskie z przedstawicielem prywatnej firmy realizujacej kontrakty panstwowe”. Postawy
badanych urzednikéw okazaty sie bardzo zblizone do postaw ogoétu spoteczenstwa. Przyj-
mowanie do pracy osoby, ktérg zna sie wytacznie towarzysko, jako dopuszczalne ocenia 17%
urzednikow i 15% respondentéw Centrum Badania Opinii Spotecznej, z kolei jako niedo-

126 Konflikty intereséw i lobbing — dylematy politykéw, Centrum Badania Opinii Spotecznej, Warszawa 2013.
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puszczalne — 77% urzednikéw i 78% respondentéw Centrum Badania Opinii Spotecznej.
Podobny rozktad odpowiedzi wystepuje w wypadku pytania o utrzymywanie kontaktéw
towarzyskich z przedstawicielem firmy realizujacej kontrakty panstwowe: za dopuszczal-
ne uznaje je 25% urzednikdw i tyle samo badanych Centrum Badania Opinii Spotecznej,
za niedopuszczalne za$ — 65% urzednikow i 64% respondentow Centrum Badania Opinii
Spofecznej.

Postawy urzednikéw wobec zatrudniania oséb znajomych i utrzymywania kontaktéow
towarzyskich z osobami realizujgcymi kontrakty rzadowe charakteryzuja sie silnym zrézni-
cowaniem wewnetrznym. Szczegolnie wyrazne réznice ujawniaja sie w wypadku zajmowa-
nego stanowiska, mianowania w stuzbie cywilnej czy doswiadczania sytuacji potencjalnego
konfliktu interesow. Im wyzsze miejsce w hierarchii stuzbowej, tym czestsze doswiad-
czanie sytuacji potencjalnego konfliktu intereséw, zarazem zas wieksze przyzwolenie
na zatrudniania os6b znajomych i utrzymywania kontaktéw towarzyskich z osobami
realizujgcymi kontrakty rzadowe.

Tabela 2. Opinie o zatrudnianiu oséb znajomych a zajmowane stanowisko

Stanowisko pracy Ogodtem
wsparcia  specjalistyczne  zarzadzajace
,Osoba petnigca waz- catkowicie dopuszczalne 3,8% 2,6%
LA S CE N e p—— 7,1% 11,5% 25,0% 13,8%
przyjmuje na stanowisko
w paristwowej firmie raczej niedopuszczalne 14,3% 34,6% 29,2% 31,0%
kandydata, ktérego zna
wytagcznie towarzysko, catkowicie niedopuszczalne  71,4% 41,0% 45,8% 45,7%
pozazawodowo”
trudno powiedzie¢ 7,1% 9,0% 6,9%
Ogoétem 100,0%  100,0% 100,0% 100,0%

Zrédto: Obliczenia wasne.

Przyjmowanie do pracy oséb znajomych uznaje za dopuszczalne 7% zatrudnionych
na stanowiskach wsparcia i 25% badanych zajmujacych stanowiska kierownicze (tabela 2).
Akceptuje je 28% urzednikéw stuzby cywilnej i 16% pracownikow korpusu stuzby cywilnej.
Przyzwolenie na przyjmowanie do pracy oséb znanych wytacznie z kontaktow towarzyskich
deklaruje 29% ankietowanych, ktorzy znaleZli sie w sytuadji potencjalnego konfliktu intere-
sow, i 15% badanych, ktérzy nie zetkneli sie z takimi sytuacjami. Podobne réznice pojawiaja
sie w wypadku przyzwolenia na utrzymywanie kontaktéw z osobami realizujgcymi kontrakty
panstwowe: akceptuje je 40% urzednikdw stuzby cywilnej i 21% pozostatych badanych,
32% osob, ktére zetknety sie z sytuacja potencjalnego konfliktu intereséw, i 23% badanych
niemajacych takich doswiadczen.

Zdecydowana wiekszos¢ badanych ma podstawowa wiedze o zasadach postepowania
w sytuacji potencjalnego konfliktu interesu. W kwestionariuszu ankiety umieszczono dwa
pytania z testu zmieszczonego w materiatach szkoleniowych z zakresu przestrzegania za-
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sad stuzby cywilnej**” opracowanych przez Departament Stuzby Cywilnej w Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministrow!®. Na pierwsze pytanie’”, dotyczace zachowania w sytuacji prosby
znajomego o przeforsowanie korzystnych dla jego firmy rozwigzan (zasada bezinteresow-
nosci), wiasciwej odpowiedzi udzielito 81% badanych. Na drugie pytanie, zwigzane z za-
chowaniem w sytuadji podejrzenia o konflikt interesow (zasada bezstronnosci), poprawnej
odpowiedzi udzielito 90% respondentéw. kacznie na oba pytania wiasciwie odpowiedziato
73% urzednikow.

Wiedza o zasadach postepowania w sytuacji konfliktu intereséw w znacznym stop-
niu zalezy od wieku i zwigzanego z nim zapewne stazu pracy badanych. Poprawnych
odpowiedzi na oba pytania udzielito 80% badanych w wieku powyzej piecdziesieciu lat
i 65% ankietowanych ponizej trzydziestego roku zycia. Wysoki poziom wiedzy charaktery-
zowat 0soby sprawujace funkcje kierownicze (84% osob udzielajgcych dwdch poprawnych
odpowiedzi) i osoby zatrudnione na stanowiskach wsparcia (86%). Wiasciwych odpowiedzi
udzielito jedynie 67% badanych zatrudnionych na stanowiskach specjalistycznych. Niewat-
pliwym zaskoczeniem jest niski poziom wiedzy wsrod urzednikow stuzby cywilnej — tylko
60% respondentéw z tej grupy udzielito poprawnych odpowiedzi na oba pytania, podczas
gdy uczynito tak 81% pozostatych badanych. Rownie zaskakujacy jest niski poziom wiedzy
wsrdd osob, ktore w ostatnich trzech latach znalazly sie w sytuacjach, w ktorych mogt sie
pojawi¢ konflikt interesow (57% badanych udzielajacych poprawnych odpowiedzi w poréw-
naniu z 80% ankietowanych, ktorzy nie doswiadczyli sytuacji potencjalnego konfliktu).

7.2.5. Przygotowanie urzedéw do postepowania w sytuacjach konfliktu intereséw

Blisko potowa (45%) badanych uwaza, ze pracownicy ich urzedow nie sa dobrze przy-
gotowani do postepowania w sytuacjach, w ktorych moze sie pojawi¢ konflikt interesow.
Odmienng opinie wyraza co trzeci (37%) respondent, z kolei 18% ankietowanych nie potrafi
oceni¢ stopnia przygotowania innych urzednikéw do zachowania w sytuacjach zagrozenia
konfliktem interesow.

O niedostatecznym przygotowaniu do radzenia sobie w sytuagach potengjalnego konfliktu
intereséw informuja przede wszystkim badani z urzedéw centralnych (54%) i ministerstw (49%),
a wiec z instytudji, w ktorych najczesciej dochodzi do potencjalnego lub rzeczywistego konflik-
tu intereséw. Ocena przygotowania do postepowania w sytuacjach konfliktu intereséw rozni
sie w zaleznosci od zajmowanego stanowiska. Najbardziej krytyczne oceny sa formutowane
przez kadre kierowniczg (wykres 4) — 56% badanych z tej grupy deklaruje niedostateczne
przygotowanie pracownikow swoich urzedow**’, 40% informuje o dobrym przygotowaniu,
a 4% nie ma sprecyzowanej opinii w tej sprawie. Na brak odpowiedniego przygotowania
wskazuje 50% respondentéw zatrudnionych na stanowiskach wsparcia i 39% ankietowanych

127 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.

128 Por. http://www.docstoc.com/docs/119900021/PowerPoint-Presentation [dostep: 28 sierpnia 2014 rokul.

129 Pefne wersje pytan i odpowiedzi zamieszczono w Aneksie.

130 Potaczone odpowiedzi ,zdecydowanie tak” i ,raczej tak”
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zatrudnionych na stanowiskach specjalistycznych. Warto zauwazy¢, ze 29% pracownikow
wsparcia i 20% specjalistéw nie potrafi oceni¢ przygotowania swoich urzeddw do reagowania
na potencjalny konflikt intereséw (odpowiedzi ,trudno powiedziec”).

Wykres 4. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy pracownicy urzedu sa dobrze przygoto-
wani do postepowania w sytuacjach potencjalnego konfliktu interesow?”
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301
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tak nie trudno powiedzie¢

stanowisko pracy:

, wsparcia specjalistyczne [ zarzadzajace
Zrédto: Obliczenia wiasne. W wsp W speg 4 024

Zdaniem 26% badanych®, dobre przygotowanie do postepowania w sytuacjach poten-
djalnego konfliktu interesdw jest rezultatem udziatu w specjalistycznych szkoleniach dotycza-
cych zaréwno konfliktu intereséw, jak i problemu korupgji. Dla 23% ankietowanych dobre
przygotowanie wynika z wiedzy i ze znajomosci obowigzujacych przepisow, nabytych w trak-
cie studiow lub w ramach przygotowania do pracy w administracji: ,Znaja przepisy antyko-
rupcyjne. Wyksztatcenie — dyplomy podpisane przez profesorow z dorobkiem naukowym.
Znajomos¢ prawa”. Blisko 23% respondentdw uwaza, ze dobre przygotowanie urzednikow
Jjest konsekwencjg wprowadzenia w urzedzie procedur i regulacji: ,Procedura wewnetrzna
okreslajaca zasady postepowania w wypadku zagrozenia konfliktem intereséw. Wprowadzo-
ny system zarzadzania urzedem. Wdrozono procedury postepowania w sytuacjach konfliktu
interesow”. Co piaty (20%) ankietowany wskazuje dominujgca role wartosci, zasad etycznych
i éwiadomosdci konsekwendji konfliktu interesow: ,Swiadomoé¢, jakie sytuadje zalicza sie do
konfliktu intereséw. Etyka zawodowa”, z kolei 8% respondentéw wymienia inne przyczyny.

11 Odpowiedzi badanych, ktérzy twierdzg, ze pracownicy ich urzedu sa dobrze przygotowani do postepowania
w sytuacjach, w jakich moze sie pojawic¢ konflikt interesow.
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Zdaniem wiekszosci badanych (57%)*?, niedostateczne przygotowanie do postepowa-
nia w sytuacji konfliktu intereséw wynika przede wszystkim z deficytow wiedzy o konflikcie
interesow i niewielkiej swiadomosci negatywnych konsekwendji: ,Brak dostarczanej wiedzy
o standardach. Niekojarzenie podejmowanych decyzji z ich rezultatem. Brak kompetencji
i kwalifikacji”. Dla 15% ankietowanych niedostateczne przygotowanie jest konsekwencja bra-
ku odpowiednich procedur w ich urzedzie: ,Brak aktéw prawnych, rozporzadzen urzedu re-
gulujacych postepowanie w sytuacji konfliktu”, dla 7,5% badanych —réznych form ingerencji
politykdw i przedstawicieli biznesu w prace administracji: ,Polityka, uktady innego rodzaju’,
z kolei dla 5% respondentow — zaniedban lub naciskow ze strony przetozonych: ,Boja sie
utraty pracy, zrobig wiec wszystko, co kaza przetozeni”.

Okoto 15% badanych przedstawito inne powody nieodpowiedniego przygotowania do
postepowania w sytuacjach potencjalnego konfliktu intereséw.

Jedynie 22% ankietowanych twierdzi, ze w ich urzedzie w ostatnich trzech latach byty
prowadzone szkolenia poruszajagce zagadnienie konfliktu interesow. Realizacje szkolen
deklaruje od 20% do 23% pracownikow ministerstw, urzedow centralnych i pozostatych
instytugji. Wiedza o organizacji szkolen (tabela 3) wigze sie z wiekiem i ze stanowiskiem
badanych urzednikéw — informuje o tym 44% respondentéw w wieku powyzej piecdzie-
sieciu lat, 20% badanych w wieku od czterdziestu jeden do piecdziesieciu lat i zaledwie
10% ankietowanych ponizej trzydziestego roku zycia (32% kadry kierowniczej, 20% specja-
listow i 14% urzednikow zatrudnionych na stanowiskach wsparcia, a takze 41% urzednikéw
mianowanych i 17% pracownikow). Powyzsze dane przekonuja o istnieniu istotnych ogra-
niczen w komunikacji wewnetrznej, sprawiajacych, ze informacje o szkoleniach docieraja
przede wszystkim do kadry kierowniczej i urzednikéw o najdtuzszym stazu pracy.

Tabela 3. Wiedza o szkoleniach z zakresu konfliktu intereséw a stanowisko pracy

Stanowisko pracy Ogotem
wsparcia specjalistyczne  zarzadzajace
.Czy w Pana (Pani) urzedzie tak 14,3% 20,0% 32,0% 21,8%
w ostatnich trzech IaFach byty ‘ nie 64,3% 65,0% 56,0% 63,0%
D e, Who 2 v 2ov 15
powiedzie¢
Ogotem 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

Zrédto: Obliczenia wasne.

Wsrod 26 osob, ktore wiedziaty o prowadzeniu szkolen w swoich urzedach, zdecydo-
wana wiekszos¢ (77%) stanowili sami uczestnicy szkolen. Oznacza to, ze w ostatnich trzech
latach w szkoleniach obejmujacych zagadnienia konfliktu intereséw brato udziat zaledwie

132 Odpowiedzi badanych, ktorzy twierdza, ze pracownicy ich urzedu nie sa dobrze przygotowani do postepowania
w sytuacjach, w jakich moze sie pojawic¢ konflikt interesow.
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16% wszystkich badanych urzednikow!*. Wiedza o szkoleniach z tej problematyki jest wiec
dostepna tylko nielicznym grupom urzednikow.

7.2.6. Rozwigzania dotyczace postepowania i przeciwdzialania konfliktowi intereséw

Tylko co piaty (21%) respondent uwaza, ze w jego urzedzie istniejg przejrzyste zasa-
dy postepowania w wypadku pojawienia sie konfliktu interesow, 33% badanych informuje
o braku takich procedur, blisko potowa (45%) ankietowanych nie ma za$ wystarczajacej
wiedzy na ten temat (odpowiedzi ,trudno powiedziec”). O istnieniu przejrzystych zasad
postepowania informuja najrzadziej najmtodsi badani (9% oséb ponizej trzydziestego roku
zycia i 33% osob w wieku powyzej piec¢dziesieciu lat), pracownicy urzedow centralnych
(11%), pracownicy wsparcia (14%) i osoby niebedace urzednikami stuzby cywilnej (19%).
Brak procedur odnotowujg przede wszystkim osoby, ktore znalazty sie w sytuacji poten-
djalnego konfliktu interesow (tabela 4). Jedynie 4% badanych z tej grupy informuje o istnie-
niu przejrzystych zasad postepowania w swoich urzedach, 58% respondentéw twierdzi, ze
w ich urzedzie nie ma takich procedur, a 39% urzednikdw nic nie wie na ten temat. Opinie
o niedostatecznym przygotowaniu urzedow sg formutowane przez pracownikdw urzedow,
w ktorych najczesciej dochodzi do sytuadji rzeczywistego konfliktu intereséw. Brak procedur
wskazuje 53% badanych, ktérzy znajg przyktady rzeczywistego konfliktu interesow w ma-
cierzystych urzedach, i 15% ankietowanych, ktérzy nie styszeli o takich sytuacjach w swoim
miejscu pracy.

Tabela 4. Istnienie zasad postepowania w wypadku wystgpienia konfliktu intereséw a do-
Swiadczanie sytuagji potencjalnego konfliktu interesow

.Czy w ostatnich trzech latach Ogotem
znalazt sie Pan (znalazta sie Pani)

w sytuacjach, w ktérych mégt

pojawic sie konflikt intereséw?”

tak nie trudno
powiedzie¢
.Czy w Pana (Pani) urzedzie istniejg przejrzyste tak 3,8% 26,3% 23,5% 21,0%
iasaﬂqz pqstepovyan?i"a w wypadku wystapienia s 57.7% 26,3% 29.4% 33,6%
ontlik interesow? wudno  385%  474%  471% 454%
powiedzie¢
Ogoétem 100,0% 100,0%  100,0% 100,0%

Nieco bardziej optymistyczny obraz rysujg odpowiedzi badanych na pytanie o istnie-
nie procedur i regulacji przeciwdziatajacych wystepowaniu konfliktu intereséw w wybranych
obszarach dziatalnosci ich urzeddw (wykres 5). Blisko potowa (49%) ankietowanych infor-
muje o istnieniu takich procedur w procesie przygotowania i realizacji zamdwien publicz-
nych, 44% respondentdw wskazuje, ze w ich urzedzie istnieja procedury zapobiegajace

133 Ze wzgledu na niewielka liczebnos¢ uczestnikow szkolen, nie byto mozliwe dokonanie ich charakterystyki.
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wystepowaniu konfliktu intereséw dotyczace podejmowania dodatkowego zatrudnienia,
32% badanych wie o procedurach z zakresu awansowania i przyznawania nagréd,
37% — o regulacjach dotyczacych zatrudniania pracownikéw, 29% urzednikdw zna procedu-
ry obowigzujace przy wydawaniu decyzji administracyjnych, z kolei 27% badanych deklaruje
istnienie procedur regulujacych kontakty z organizacjami gospodarczymi czy przedsiebior-
stwami. Najrzadziej (15%) wymienia sie istnienie procedur i regulacji w wypadku podej-
mowania zatrudnienia po zakonczeniu pracy w urzedzie oraz przyjmowania prezentéw
i nagréd od innych organizadji i instytucji (26%).

Wykres 5. Istnienie procedur lub regulacji, ktére przeciwdziataja wystepowaniu konfliktu
interesow

przygotowanie i realizacja zamowien
publicznych

podejmowanie dodatkowego zewnetrznego
zatrudnienia przez pracownikéw urzedu

korzystanie z zasobdw urzedu
(telefony, Internet, e-mail)

zatrudnianie pracownikow

awansowanie pracownikow,
przyznawanie nagrod

regulacje — wydawanie decyzji
administracyjnych

kontakty z organizacjami gospodarczymi
(przedsiebiorcami)

przyjmowanie prezentdw, nagréd od osob,
instytucji i organizacji wspotpracujacych

z urzedem

podejmowanie zatrudnienia

po zakonczeniu pracy w urzedzie

Zrédto: Obliczenia wasne.

Informacje o istnieniu procedur przeciwdziatajacych konfliktowi intereséw — w pordw-
naniu z wypowiedziami badanych dotyczacymi obszaréw dziatalnosci urzedow najbardziej
zagrozonych wystepowaniem konfliktu intereséw — ujawniajg wiele obszarow wymagaja-
cych wprowadzenia dodatkowych zabezpieczen (wykres 6). Najwigeksza rozbieznos¢ mie-
dzy zagrozeniem konfliktem intereséw a istniejacymi regulacjami dotyczy sfery zarzadza-
nia zasobami ludzkimi. Zdaniem 69% badanych, ryzyko pojawienia sie konfliktu intereséw
w ich urzedach dotyczy awansowania i nagradzania pracownikdw, podczas gdy jedynie
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32% respondentdw potwierdza istnienie odpowiednich procedur zabezpieczajacych. Po-
dobnie duza rozbiezno$¢ wystepuje w wypadku zatrudniania pracownikéw — 64% ankieto-
wanych wskazuje zagrozenia, 37% informuje zas o istniejgcych procedurach. Nieco mniegj-
sze rozbieznosci dotycza regulacji z zakresu podejmowania zatrudnienia po zakonczeniu
pracy w urzedzie i wydawania decyzji administracyjnych.

Wykres 6. Istnienie procedur i regulacji a zagrozenie konfliktem interesow

korzystanie z zasobdw urzedu

kontakty z organizacjami gospodarczymi
(przedsiebiorcami)

podejmowanie zatrudnienia
po zakonczeniu pracy w urzedzie

podejmowanie dodatkowego zewnetrznego
zatrudnienia przez pracownikow urzedu

awansowanie pracownikow,
przyznawanie nagrod

zatrudnianie pracownikéw

wydawanie decyzji administracyjnych

T T T T T
0 10 20 30 40 50 60 70

M istnieja procedury M zagrozenia konfliktem interesow

Zrédto: Obliczenia whasne.

Jedna piata (20%) badanych przynajmniej raz w swojej pracy w urzedzie wypetniata de-
klaracje o istnieniu konfliktu intereséw lub o jego braku. O wypetnianiu deklaracji informuja
nieznacznie czesciej najstarsi urzednicy (32%), osoby petnigce funkcje kierownicze (24%),
a takze urzednicy stuzby cywilnej (29%). Deklaracje sktadaja czesciej osoby, ktore doswiad-
czyty sytuacji konfliktu intereséw (36%) i pracownicy urzedow, w ktorych pojawity sie wypad-
ki rzeczywistego konfliktu (27%). Jedynie 10% badanych twierdzi, ze sg sytuacje, w ktorych
wszyscy pracownicy ich urzeddw maja obowiazek wypetnia deklaracji o istnieniu konfliktu
intereséw.
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Wykres 7. OdpowiedZ na pytanie ankiety: ,Czy — Pana (Pani) zdaniem — w Pana (Pani)
urzedzie jest konieczne wprowadzenie dodatkowych mechanizmoéw lub reguladji przeciw-
dziatajacych wystepowaniu konfliktu interesow?”

40 38,1%
30
24,6%
20
16,9% 16,1%
10
4,2%
' , | I
zdecydowanie raczej raczej zdecydowanie trudno
tak tak nie nie powiedzie¢

Zrédto: Obliczenia wiasne.

Ponad potowa (55%) badanych twierdzi, ze w ich urzedzie jest konieczne wprowadze-
nie dodatkowych mechanizmdéw lub regulacji przeciwdziatajacych wystepowaniu konfliktu
interesow. Przeciwnego zdania jest 29% respondentéw, 16% za$ nie ma zdania w tej kwestii
(wykres 7). Oczekiwanie wprowadzenia nowych rozwigzan zgtasza 80% badanych, uzna-
Jjacych, ze pracownicy urzedu nie sa dobrze przygotowani do postepowania w sytuacjach
konfliktu interesow, i 33% ankietowanych, ktérzy dobrze oceniajg przygotowanie pracow-
nikow swoich urzedow.

Zwolennikami wprowadzenia nowych rozwigzan sg najczesciej najmtodsi badani
(67% 0sob w wieku ponizej trzydziestu lat i 62% urzednikéw w wieku od trzydziestu do
czterdziestu lat), a takze osoby o deficytach wiedzy z zakresu postepowania w sytuacji kon-
fliktu intereséw. Potrzebe stworzenia nowych mechanizméw i procedur wskazato 74% an-
kietowanych, ktorzy nie udzieli dwdch poprawnych odpowiedzi w tescie Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw. Postulaty zmiany koresponduja z deficytami dziatalnosci szkoleniowej urze-
dow — zgtasza je 63% pracownikdw urzeddw, w ktérych nie prowadzono szkoleh o kon-
flikcie interesdw, i 42% badanych z urzedow, w ktérych odbyty sie takie szkolenia, a takze
67% ankietowanych, ktorzy nie uczestniczyli w szkoleniach, i 35% uczestnikow szkolen. Az
43% badanych®* uwaza za konieczne wprowadzenie procedur i regulacji okreslajacych
zasady postepowania w sytuacji konfliktu interesow: ,Wdrozenie wytycznych, decyzji do-
tyczacych sposobu postepowania w okreslonych wypadkach. Regulacje zabraniajace omi-
jania, naginania przepiséw dotyczacych zatrudniania, awanséw, spraw kadrowych. Jasne

134 Pytanie dotyczace propozydji rozwigzan zadawano wszystkim badanym. Odpowiedzi udzielito 36% responden-
tow.
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reguty zatrudniania. Oswiadczenia o niepodejmowaniu dodatkowego zatrudnienia. Jasne
procedury regulujace i okreslajace postepowanie. Czeste weryfikowanie zaleznosci oséb
ze Scistego kierownictwa. Okresowe oceny przetozonych (kadry kierowniczej) powinny by¢
czestsze niz szeregowych pracownikow”.

Jedna trzecia (33%) badanych oczekuje dziatan zwigkszajacych wiedze i umiejetnosci.
Dominuja tutaj postulaty organizowania szkolen zwigkszajacych umiejetnosci rozpoznawa-
nia i postepowania w sytuacjach konfliktu intereséw, ale takze ksztattowania swiadomosci
i akceptadji zasad stuzby publicznej: Wieksza Swiadomos¢ problemu. Obowigzek udziatu
w szkoleniu kierownictwa politycznego z pozostatymi pracownikami urzedu. Swiadomosé
urzednikow, ze stuzg Polsce, nie zas interesom partyjnym, i ze polskie urzedy centralne
nie moga by¢ wykorzystywane do doraznej walki politycznej. Rozszerzanie swiadomosci
urzednikéw na ten temat i wycigganie bezwzglednych konsekwencji w wypadku naruszenia
zasad".

Blisko 9% badanych wskazuje potrzebe mechanizmow ,wczesnego ostrzegania” o sytu-
acjach konfliktu intereséw i monitorowania ich funkcjonowania: ,Okreslenie i opisanie ryzyka
konfliktu interesow. State identyfikowanie ryzyk w tym zakresie (analiza przyktadow, sytuadji
i przewidywanie). Weryfikacja zachowan pracownikéw — reakcja na naduzywanie swoich
kompetengji”.

Dla 11% urzednikdw wazne jest wprowadzenie innych rozwigzan. Czes¢ propozycji do-
tyczy zmiany relacji miedzy kadra kierownicza i pracownikami: ,Przyktad idzie z gory — jaki
szef, taki pracownik. Méc pozwoli¢ sie wypowiedzied, co jest problemem i jak go rozwigzac”.

Zwolennikami dziatan edukacyjnych i szkoleniowych sa najczesciej najmtodsi badani. Po-
stulaty rozszerzenia dziatalnosci szkoleniowej zgtasza 50% respondentéw w wieku ponizej
trzydziestu lat i 20% osob w wieku powyzej czterdziestu lat. Nieco czesciej (38%) formutujg
je takze osoby znajgce sytuacje konfliktu intereséw w swoich urzedach. Z kolei propozycje
wprowadzenia nowych regulacji przedstawiajg najczesciej badani w wieku od czterdziestu
jeden do piecdziesieciu lat (70%), pracownicy ministerstw (58%), kadra kierownicza (61%),
urzednicy stuzby cywilnej (58%). Wiara w skutecznos¢ formalnych mechanizmow i reguladji
charakteryzuje w wiekszym stopniu badanych niemajacych doswiadczen z sytuacjami po-
tencjalnego konfliktu interesow (52%) i respondentdw nieposiadajacych wiedzy o przykta-
dach konfliktu intereséw w macierzystych jednostkach (67%).

7.3. Podsumowanie

Konflikt intereséw jest roznie rozumiany przez urzednikow administracji rzagdowej. Dla
blisko potowy badanych oznacza on rozbieznosci miedzy interesem publicznym a prywat-
nymi interesami samych urzednikéw lub ich znajomych. Dla innych respondentéw konflikt
intereséw to nadmierne wptywy polityki i biznesu na dziatania administracji. Cze$¢ ankie-
towanych widzi konflikt interesow jako rozbieznosci wystepujace w ramach administracji
publicznej lub miedzy administracjg a jej otoczeniem.
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Za najwazniejsze przyczyny konfliktu intereséw sa uznawane egoizm i brak szacunku dla
dobra wspdlnego czesci urzednikow (27%), ale takze niejasne, skomplikowane przepisy (21%).
Potowa badanych wskazuje decydujaca role czynnikéw instytucjonalnych i systemowych
(przepisy, procedury, wptyw polityki i biznesu). Dla 43% ankietowanych przyczyny konfliktu
interesow lezg przede wszystkim w postawach etycznych lub w braku wiedzy i niskiej $wia-
domosci samych urzednikéw.

Zdaniem dwoch trzecich badanych, konflikt intereséw jest czesto spotykanym zjawi-
skiem w polskiej administragji publicznej. Potowa ankietowanych twierdzi, ze w okresie
ostatnich trzech lat w ich urzedach wystapity sytuacje konfliktu intereséw.

Znajomosc¢ sytuadji konfliktu interesow w swoim urzedzie w niewielkim stopniu wigze sie
z wiedzg o konsekwencjach stosowanych wobec urzednikow, w ktérych wypadku ujawniono
konflikt intereséw. Jedynie 19% badanych, ktorym sa znane przyktady konfliktu intereséw
w macierzystych jednostkach, wie cokolwiek o reakcjach urzedu wobec tych urzednikow.

Za obszar najbardziej zagrozony wystepowaniem konfliktu intereséw jest uznawane
zarzadzanie zasobami ludzkimi — odpowiednio 69% i 64% badanych uwaza, ze sytuacje,
w ktorych moze wystepowac konflikt interesow w ich urzedach, dotycza awansowania, na-
gradzania pracownikéw lub zatrudniania pracownikow.

Jedynie co czwarty badany miat do czynienia z sytuacjami potencjalnego konfliktu in-
tereséw w swoim miejscu pracy. Sytuacje, w ktorych moze wystapi¢ konflikt intereséw, po-
jawiaja sie najczesciej w pracy 0séb zajmujacych stanowiska kierownicze, znaczne rzadziej
w pracy 0sob zatrudnionych na stanowiskach specjalistycznych i na stanowiskach wsparcia.
Doswiadczanie potencjalnego konfliktu interesow dotyczy takze czesciej urzednikow, ktorzy
wiedzg o rzeczywistych wypadkach konfliktu intereséw w macierzystych jednostkach.

Przewazajaca wiekszos¢ badanych charakteryzuje sie zdecydowanym sprzeciwem wo-
bec zatrudniania w urzedzie oséb znajomych czy utrzymywania kontaktéw towarzyskich
z przedstawicielem prywatnej firmy realizujgcej kontrakty panstwowe. Poglady urzednikow
sg niemal catkowicie zgodne z opiniami ogotu polskiego spoteczenstwa, rejestrowanymi
w badaniach Centrum Badania Opinii Spotecznej. Najwiekszy poziom przyzwolenia na po-
wyzsze zachowania odnotowano wsérdd kadry zarzadzajacej i urzednikow stuzby cywilnej.

Wyraznie wieksza czes¢ badanych ma podstawowa wiedze o zasadach postepowania
w sytuacji potencjalnego konfliktu intereséw. Poprawne reakcje na sytuacje, w ktérych moze
dochodzi¢ do naruszania zasad bezstronnosci i bezinteresownosci, deklaruje 80% respon-
dentéw. Niepokojace jest to, ze najnizszym poziomem wiedzy charakteryzuja sie osoby,
ktore doswiadczyty sytuadji potencjalnego konfliktu interesow.

Jedynie co trzeci ankietowany uwaza, ze pracownicy urzedéw sg dobrze przygotowani
do postepowania w sytuacjach, w ktérych moze sie pojawi¢ konflikt interesow. Najbardziej
krytyczne oceny przygotowania swoich jednostek przedstawia kadra kierownicza. Jedynie
22% badanych twierdzi, ze w ich urzedzie w ciggu ostatnich trzech lat byty prowadzone
szkolenia poruszajace zagadnienie konfliktu interesow. Wiedza o realizowanych szkoleniach
jest dostepna tylko nielicznym grupom urzednikow (przewaznie kadrze kierowniczej i 0so-
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bom, ktére same braty w nich udziat). W ostatnich trzech latach w szkoleniach obejmujacych
zagadnienie konfliktu interesdw uczestniczyto zaledwie 16% badanych.

Jedynie co piaty (21%) respondent uwaza, ze w jego urzedzie istniejg przejrzyste
zasady postepowania w wypadku pojawienia sie konfliktu intereséw, 33% badanych infor-
muje o braku takich procedur, najwieksza grupa (45%) ankietowanych nie ma zas wystar-
czajacej wiedzy na ten temat. Brak zasad postepowania zgtaszaja przede wszystkim 0so-
by, ktére znalazty sie w sytuacji potencjalnego konfliktu intereséw. Jedynie 4% badanych
7 tej grupy informuje o istnieniu przejrzystych zasad postepowania w swoich urzedach.
Opinie o niedostatecznym przygotowaniu urzedéw sg formutowane znacznie czesciej
przez pracownikow urzedow, w ktorych najczesciej dochodzi do sytuacji rzeczywistego
konfliktu interesow.

Stosunkowo duza cze$¢ badanych deklaruje istnienie procedur i regulacji zapobiegaja-
cych konfliktowi interesow w wybranych obszarach dziatalnosci swoich urzedéw. Najczesciej
wystepujg one w procesie przygotowania i realizacji zamowien publicznych oraz podejmo-
wania dodatkowego zatrudnienia. Do rzadkosci naleza procedury regulujgce podejmowa-
nie zatrudnienia po zakonczeniu pracy w urzedzie i przyjmowania prezentow lub nagréd
od innych organizadji i instytucji. Badania ujawnity wiele obszaréw dziatalnosci administracji,
ktore — w opinii ankietowanych — sg najsilniej zagrozone konfliktem intereséw i niewystar-
czajaco regulowane istniejacymi procedurami. Szczegolnie wyrazne rozbieznosci odnoto-
wano w wypadku awansowania i zatrudniania pracownikéw.

Niewystarczajace przygotowanie urzeddw do walki z konfliktem intereséw potwierdzaja
opinie ponad potowy badanych o potrzebie wprowadzenia dodatkowych mechanizmdw
lub regulacji przeciwdziatajacych wystepowaniu tego zjawiska. Jedynie 29% respondentéw
nie widzi koniecznosci wdrazania nowych rozwigzan. Zwolennikami ich wprowadzenia sg
najczesciej najmtodsi badani, a takze osoby o najwiekszych deficytach wiedzy dotyczacej
postepowania w sytuacji konfliktu intereséw.

Do najczesciej zgtaszanych propozycji dodatkowych rozwigzan nalezg pomysty wpro-
wadzenia procedur i regulacji okreslajacych zasady postepowania w sytuacji konfliktu
interesow, dziatania zwiekszajace wiedze i umiejetnosci rozpoznawania i postepowania
w sytuacjach konfliktu interesow, ksztattowanie Swiadomosci i akceptacji zasad stuzby
publicznej.
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7.4. Rozklady wszystkich odpowiedzi

Wykres 8. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Kiedy — Pana (Pani) zdaniem — mozemy mowic¢
o konflikcie interesow w administracji publicznej?”

50 47,6%
40 7
30 ~
25,0%

20 1

13,1% 14,3%
- . l
0 - T T T )

interesy wtasne, interesy biznesu,  konflikty wewnatrz inne
znajomych polityki administracji

Zrédto: Obliczenia wiasne.

Wykres 9. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Gdzie — Pana (Pani) zdaniem — konflikt intere-
sOw pojawia sie najczesciej?”

60
54,5%
50
40
30
22,3%
20
15,2%
10 8,0%
0 . . - . .
w administradji w administracji w administradji trudno
rzadowej samorzadowej panstwowej powiedzie¢

Zrédto: Obliczenia wiasne.
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Wykres 10. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy sg znane Panu (Pani) sytuacje konfliktu
interesow w Pana (Pani) urzedzie w ostatnich trzech latach?”
60

50,4%

tak, wiem o kilkunastu tak, wiem o jednej takiej nie wiem, nie znam
lub wiecej takich sytuacjach sytuadji lub kilku takich sytuadji
takich sytuacjach

Zrédto: Obliczenia whasne.

Wykres 11. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy w ostatnich trzech latach, wykonujac
obowigzki stuzbowe, znalazt sie Pan (znalazta sie Pani) w sytuacjach, w ktorych mogt sie
pojawi¢ konflikt interesow?”

70

62,8%

60

50

40

30

18,2%

20
14,0%

10

5.0%

tak, tak, raz, nie trudno
wiele razy kilka razy powiedzie¢

Zrédto: Obliczenia whasne.
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Wykres 12. Osoba petnigca wazne funkcje publiczne przyjmuje na stanowisko w panstwo-
wej firmie kandydata, ktérego zna wytacznie towarzysko, pozazawodowo — poréwnanie
odsetka odpowiedzi z badaniami Centrum Badania Opinii Spotecznej

CBOS 38,0%

50
45,4%
40
CBOS 40,0%
31,1%
30
CBOS 13,0%
20
13,4%
10 CBOS 2,0% CBOS 7,0%
6,7%
]
O ‘_- T T T T 1
catkowicie raczej raczej catkowicie trudno
dopuszczalne dopuszczalne  niedopuszczalne niedopuszczalne  powiedzie¢

Zrédto: Obliczenia wlasne.

Wykres 13. Osoba petnigca wazne funkgje publiczne utrzymuje kontakty towarzyskie
z przedstawicielem prywatnej firmy realizujacej kontrakty panstwowe — poréwnanie odsetka
odpowiedzi z badaniami Centrum Badania Opinii Spotecznej

CBOS 36,0%
40 39.3%
30 CBOS 31,0%
26,5%
CBOS 21,0%
19,7%
20
CBOS 8,0%

CBOS 4,0% 9,4%

10
51%
0 - T N T N T T 1
catkowicie raczej raczej catkowicie trudno

dopuszczalne dopuszczalne  niedopuszczalne niedopuszczalne  powiedzie¢

Zrédto: Obliczenia whasne.
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Wykres 14. Przyjaciel prosi o przeforsowanie bardziej korzystnych dla jego firmy rozwig-
zan — za przychylenie sie do jego prosby mozesz liczy¢ na korzys¢ majatkowa

odmawiasz

sugerujesz zwrocenie sie do
przewodniczgcego zespotu

zapewniasz przyjaciela, ze zrobisz

L 2,5%
wszystko, co mozliwe
wyrazasz ubolewanie, ze dowiadujesz 1.7%
.70
sie o sprawie tak pdzno
T
0 20 40 60 80 100

Zrédto: Obliczenia wiasne.

Wykres 15. Otrzymujesz podziekowania od firmy, w ktorej wczesniej bytes zatrudniony
— wygrata ona przetarg ogtoszony przez twéj macierzysty urzad

wyjasniasz sytuacje, wskazujac,
ze nie miate$ wptywu na wyniki
przetargu

pomijasz sprawe milczeniem

I 6,8%

stwierdzasz, ze jeste$ mile zaskoczony

skala swoich wptywow w urzedzie 3,4%

o
N
o
IN
o
o
S
0
S

100

Zrédto: Obliczenia whasne.
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Wykres 16. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy — Pana (Pani) zdaniem — pracownicy Pana
(Pani) urzedu sag dobrze przygotowani do postepowania w sytuacjach, w ktérych moze sie
pojawi¢ konflikt intereséw?”

40

37,5%
31,7%

30
20 17,5%
10 )

= i I

0 . T T T T 1
zdecydowanie raczej raczej zdecydowanie trudno
tak tak nie nie powiedzie¢

Zrédto: Obliczenia whasne.

Wykres 17. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Co sprawia, ze pracownicy Pana (Pani) urzedu
sg dobrze przygotowani do postepowania w sytuacjach, w ktérych moze sie pojawic¢ konflikt
interesow?”

30
25,6%
23,1% 23,1%
20,5%
20
10 I .
0 T T T T )
etyka wiedza, szkolenia procedury inne

znajomos¢ prawa

Zrédto: Obliczenia wiasne.
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Wykres 18. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Dlaczego pracownicy Pana (Pani) urzedu nie
sg dobrze przygotowani do postepowania w sytuacjach, w ktérych moze sie pojawic konflikt
interesow?”

60 57.5%
50
40
30
20
15,0% 15,0%
7,5%
10 5.0%
brak wiedzy brak procedur presja zwiazki z polityka, inne
przetozonych biznesem

Zrédto: Obliczenia wiasne.

Wykres 19. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy w Pana (Pani) urzedzie w ostatnich trzech
latach byty prowadzone szkolenia poruszajgce zagadnienie konfliktu interesow?”

70

63,6%

60

50

40

30

21,5%

20

10+

tak nie trudno powiedzie¢

Zrédto: Obliczenia wiasne.
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Wykres 20. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy sa sytuacje, w ktorych wszyscy pracow-
nicy Pana (Pani) urzedu sg zobowigzani do wypetnienia deklaracji o istnieniu konfliktu inte-
resow (lub jego braku)?”

70

58,0%

60

50

40

31,1%

30

20

107

tak nie trudno powiedzie¢

Zrédto: Obliczenia whasne.

Wykres 21. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy kiedykolwiek, pracujgc w swoim urzedzie,
wypetniat Pan (wypetniata Pani) deklaracje o istnieniu konfliktu intereséw (lub jego braku)?”

90
80
70
60
50
40
30
201
10 1

0-

80,2%

19,8%

tak nie
Zrédto: Obliczenia wasne.
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Wykres 22. Odpowiedzi na pytanie ankiety: ,Czy w Pana (Pani) urzedzie istniejg przejrzyste
zasady postepowania w wypadku wystgpienia konfliktu interesow?”

50

45,4%

40

30

21,0%
20+

10 4

0

tak nie trudno powiedzie¢

Zrédto: Obliczenia wiasne.

Wykres 23. Odpowiedzi na pytanie ankiety: , Jakie rozwigzania zabezpieczajace przed po-
Jjawieniem sie konfliktu intereséw powinny by¢ wprowadzone w Pana (Pani) urzedzie?”

50
43,5%
40
32,6%
30
20
8,7% 10,9%
10
. 413%
0 . . . —
szkolenia procedury identyfikacja inne nie ma takiej
zagrozen potrzeby

Zrédto: Obliczenia wiasne.
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Whniosek o udostepnienie informacji publicznej

Na podstawie art. 2 ust. 1 iart. 10 ust. 1 Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie
do informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r, Nr 112, poz. 1198 ze zm.) oraz w zwigzku z reali-
zacja miedzynarodowego projektu ,Spoteczny monitoring konfliktu intereséw” (,Engaging
Civil Society in Monitoring Conflict of Interest Policies”), finansowanego ze srodkow Komisji
Europejskiej (nr umowy ENPI 2013/313-750), wnioskuje w imieniu Fundacji im. Stefana Ba-
torego o informacje na temat przeciwdziatania konfliktowi intereséw w Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow.
Pod pojeciem konfliktu intereséw rozumiemy rzeczywiscie wystepujaca lub moga-
g sie pojawi¢ sprzecznosé¢ miedzy obowiazkami stuzbowymi a prywatnymi lub inny-
mi interesami urzednika, gdy dazenie do realizacji interesu prywatnego moze godzi¢
w dobro publiczne lub negatywnie wptywaé na wykonywanie obowiazkdw stuzbowych.
Sprzecznos¢ ta wystepuje szczegdlnie w sytuacjach opisanych w ustawach: z dnia
21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby
petnigce funkcje publiczne (dalej: UOPDG), z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywil-
nej, z dnia 16 wrzesnia 1982 roku o pracownikach urzedow panstwowych, ustawie Prawo
zamowien publicznych oraz Kodeksie postepowania administracyjnego i jest zwigzana z:
= t3czeniem funkcji publicznej z zasiadaniem w organach spotek prawa handlowe-
go oraz fundacji prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg (szczegdlnie art. 4 pkt 114
UOPDG),

= faczeniem funkgcji publicznej z zatrudnieniem w spotkach prawa handlowego
(szczegolnie art. 4 pkt 2 UOPDQG),

= posiadaniem wiekszych niz 10% udziatéw w spdtkach prawa handlowego (szcze-

gdlnie art. 4 pkt 5 UOPDG),

= prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (szczegdlnie art. 4 pkt 6 UOPDG),

= prowadzeniem przez matzonka osoby petnigcej funkcje publiczng dziatalnosci

gospodarczej, ktéra mogtaby budzi¢ podejrzenie o stronniczos¢ lub interesow-
nos¢ (szczegolnie art. 8 ust. 1 UOPDG),

= naruszeniem zakazu zatrudnienia przez podmioty, wobec ktorych funkcjonariusz

publiczny podejmowat decyzje w okresie roku po zaprzestaniu petnienia funkdji
publicznej (szczegdlnie art. 7 pkt 1 UOPDG),

= naruszeniem bezstronnosci w ramach procedur udzielania zamoéwien publicz-

nych (szczegdlnie art. 17 Prawa zamowien publicznych),

= naruszeniem bezstronnosci w ramach procedur podejmowania decyzji admini-

stracyjnych (szczegolnie rozdz. 5 Kodeksu postepowania administracyjnego),
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= publicznym manifestowaniem pogladoéw politycznych lub przynaleznoscia do
ugrupowania politycznego (szczegdlnie art. 76 ust. 1 pkt 4 i art. 78 Ustawy o stuzbie
cywilnej),

= zakazem tworzenia stosunku podlegtosci stuzbowej miedzy matzonkami oraz
osobami pozostajagcymi ze sobg w stosunku pokrewienstwa (art. 79 Ustawy o stuzbie
cywilnej),

= zakazem podejmowania dodatkowego zatrudnienia lub innych zaje¢ zarob-
kowych bez pisemnej zgody dyrektora generalnego urzedu oraz wykonywania
czynnosci lub zaje¢ sprzecznych z obowigzkami wynikajacymi z ustawy lub podwa-
zajacych zaufanie do stuzby cywilnej (art. 80 Ustawy o stuzbie cywilnej),

= zakazem podejmowania dodatkowego zatrudnienia bez uzyskania zgody kie-
rownika urzedu, w ktérym jest zatrudniony (art. 19 pkt 1 Ustawy o pracownikach
urzedow panstwowych),

= zakazem wykonywania zaje¢, ktére pozostawatyby w sprzecznosci z jego obowiaz-
kami albo mogtyby wywota¢ podejrzenie o stronniczo$¢ lub interesownos¢ (art. 19
pkt 2 Ustawy o pracownikach urzedéw panstwowych),

= zakazem uczestniczenia w strajkach lub akcjach zaktdcajacych normalne funk-
cjonowanie urzedu albo w dziatalnosci sprzecznej z obowigzkami urzednika pan-
stwowego (art. 19 pkt 3 Ustawy o pracownikach urzedow panstwowych).

Majac na wzgledzie powyzsze rozumienie konfliktu intereséw, prosimy o odpowiedZ na

nastepujace pytania:

1.

Czy istnieja w Panstwa ministerstwie jakiekolwiek dokumenty (na przyktad kodeksy

etyczne, zapisy w regulaminach, zarzadzenia ministra, wytyczne dla dyrektoréw i kie-

rownikow wydajacych zgody na podejmowanie dodatkowego zatrudnienia lub we-

wnetrzne programy i strategie) opisujace, czym jest konflikt interesow, instruujace, w jaki

sposob postepowac w takich sytuacjach, tworzace wewnetrzna ,polityke” instytucji wo-

bec konfliktu intereséw? Jesli takie dokumenty istnieja, prosimy o podanie ich nazw oraz

dat opracowania i przestanie w wersji elektronicznej (w wersji dokumentu MS Word lub

zeskanowanego w formacie PDF) na adres podany na koncu pisma.

Czy pracownicy Panstwa ministerstwa sa informowani o sytuacjach, w ktérych moze po-

jawic sie konflikt interesdw, i 0 zagrozeniach z nim zwiazanych? Jesli tak, prosimy o krotki

opis tego, w jaki sposob sg informowani.

Czy Panstwa ministerstwo w latach 2010-2013 organizowato dla swoich pracownikow

szkolenia poswiecone w catosci lub chocby w czesci problematyce konfliktu intereséw?

Jezeli tak, prosimy o podanie ich listy i przestanie ich programéw (w wersji dokumentu

MS Word lub zeskanowanego w formacie PDF) na adres podany na koncu pisma.

Czy pracownicy Panstwa ministerstwa sg zobowigzani do wypetniania deklaracji o istnie-

niu konfliktu intereséw (lub jego braku)? Jesli tak, prosimy o krétka informacje o tym:

— na jakiej podstawie (na przyktad prawnej lub wynikajacej z wewnetrznych regulacji)
i w jakich sytuacjach powstaje taki obowigzek,

— czy iewentualnie w jaki sposdb takie deklaracje sg weryfikowane,
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- czy i ewentualnie w jaki sposob sa rejestrowane i (lub) przechowywane,

- ile tacznie takich deklaragji ztozono w latach 2010-2013.

5. Czy wlatach 2010-2013 zgtoszono do Panstwa ministerstwa jakiekolwiek skargi na pra-
cownikdw w zwigzku z wystgpieniem konfliktu interesow? Jedli tak, prosimy o podanie
liczby zgtoszonych skarg, w podziale na lata, wraz ze sposobem ich rozstrzygniecia.

6. Czy w latach 2010-2013 w Panstwa ministerstwie toczyty sie postepowania dyscyplinar-
ne wobec pracownikéw zwigzane z wystapieniem konfliktu interesow? Jesli tak, prosimy
o podanie liczby takich postepowan, w podziale na lata, wraz ze sposobem ich roz-
strzygniecia.

7. Czy w latach 2010-2013 w Panstwa ministerstwie toczyty sie postepowania karne wobec
pracownikow zwiazane z wystapieniem konfliktu interesow? Jesli tak, prosimy o podanie
liczby takich postepowan, w podziale na lata, wraz ze sposobem ich rozstrzygniecia.
Prosimy o przestanie odpowiedzi na postawione pytania na adres e-mail:

astokowska@batory.org.pl.

Bedziemy wdzieczni za udzielenie odpowiedzi przez skorzystanie z tabeli, ktorej wzor
dotaczamy do niniejszego pisma. Plik z jej elektroniczng wersja do pobrania zamieszczamy
dodatkowo pod adresem: http://www.batory.org.pl/upload/konflikt-interesow-tabela.doc
oraz przesytamy (wraz z wnioskiem) na adres mailowy: bdg@kprm.gov.pl.

W wypadku kopii dokumentéw wnioskujemy, aby byty one w miare mozliwosci udostep-
nione w formacie umozliwiajacym edycje, na przyktad w plikach DOC lub RTF, a jesli okaze
sie to niemozliwie, to w formie skandw, na przyktad w plikach PDF czy JPG.

W razie jakichkolwiek watpliwosci prosimy o kontakt z pania Anng Stokowska, e-mail:
astokowska@batory.org.pl, tel. 22 536 22 37 (w godz. 10.00-14.00).

Z wyrazami szacunku,
Grzegorz Makowski

Dyrektor programu
Odpowiedzialne Panstwo
Fundacja im. Stefana Batorego

Wedtug rozdzielnika:

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
Ministerstwo Administracji i Cyfryzadji
Ministerstwo Edukacji Narodowe;j
Ministerstwo Finansow

Ministerstwo Gospodarki

Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
Ministerstwo Obrony Narodowe;]
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
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Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi
Ministerstwo Skarbu Panstwa
Ministerstwo Sportu i Turystyki
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
Ministerstwo Spraw Zagranicznych
Ministerstwo Sprawiedliwosci
Ministerstwo Srodowiska
Ministerstwo Zdrowia

Tabela do udzielenia informacji dla urzedow

Czy istniejg w Panstwa ministerstwie jakiekolwiek dokumenty (na przyktad kodeksy etyczne, zapisy w regulaminach,
zarzadzenia ministra, wytyczne dla dyrektorow i kierownikéw wydajacych zgody na podejmowanie dodatkowego
zatrudnienia lub wewnetrzne programy i strategie) opisujace, czym jest konflikt intereséw, instruujace, w jaki sposob
postepowac w takich sytuacjach, tworzace wewnetrzng ,polityke” instytucji wobec konfliktu intereséw?

TAK O [NiE O

Jedli takie dokumenty istniejg, prosilibysmy o podanie ich nazw oraz dat opracowania i przestanie w wersji elektro-
nicznej (w wersji dokumentu MS Word lub zeskanowanego w formacie PDF) na adres astokowska@batory.org.pl
i zamieszczenie ponizej ich listy.

Czy pracownicy Panstwa ministerstwa sg informowani o sytuacjach, w ktérych moze sie pojawic¢ konflikt interesow,
i 0 zagrozeniach z nim zwigzanych?

TAK O [NiE O

Jedli tak, prosimy o krétki opis tego, w jaki sposéb sg informowani?

Czy Panstwa ministerstwo w latach 2010-2013 organizowato dla swoich pracownikéw szkolenia poswiecone w ca-
toéci lub chocby w czesci problematyce konfliktu interesow?

TAK O [NiEO

Jezeli tak, prosimy o podanie ich listy i przestanie ich programéw (w wersji dokumentu MS Word lub zeskanowanego
w formacie PDF) na adres astokowska@batory.org.pl.

Czy pracownicy Panstwa ministerstwa sa zobowigzani do wypetniania deklaracji o istnieniu konfliktu intereséw (lub
Jjego braku)?

TAK O NIE O

Jedli tak, prosimy o krétka informacje o tym:

* na jakiej podstawie (na przyktad prawnej lub wynikajacej z wewnetrznych regulacji) i w jakich sytuacjach powstaje
taki obowigzek,

» czy i ewentualnie w jaki sposob takie deklaracje sg weryfikowane,

* czy i ewentualnie w jaki sposob sg rejestrowane i (lub) przechowywane,

« ile tacznie takich deklaracji ztozono w latach 2010-2013.

Czy w latach 2010-2013 zgtoszono do Pahstwa ministerstwa jakiekolwiek skargi na pracownikéw w zwigzku z wy-
stapieniem konfliktu interesow?

TAK O NIE O

Jedli tak, prosimy o podanie liczby zgtoszonych skarg, w podziale na lata, wraz ze sposobem ich rozstrzygniecia.
2010 rok 2011 rok 2012 rok 2013 rok

liczba

Sposob rozstrzygniecia
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Czy w latach 2010-2013 w Panfstwa ministerstwie toczyly sie postepowania dyscyplinarne wobec pracownikéw
zwigzane z wystgpieniem konfliktu intereséw?

TAK O [ NiE O

Jesli tak, prosimy o podanie liczby takich postepowan, w podziale na lata, wraz ze sposobem ich rozstrzygniecia.
2010 rok 2011 rok 2012 rok 2013 rok

liczba

sposob rozstrzygniecia
Czy w latach 2010-2013 w Panstwa ministerstwie toczyty sie postepowania karne wobec pracownikéw zwigzane
z wystapieniem konfliktu intereséw (na przyktad z tytutu podania nieprawdziwych informacji w o$wiadczeniu majat-
kowym lub o$wiadczeniu cztonka komisji przetargowej)?

TAK O [NiED

Jesli tak, prosimy o podanie liczby takich postepowan, w podziale na lata, wraz ze sposobem ich rozstrzygniecia.
2010 rok 2011 rok 2012 rok 2013 rok

liczba

sposob rozstrzygniecia

Ankieta dla urzednikéw

WYPEENIA FUNDACJA im. STEFANA BATOREGO. NIE WYPEENIAC

inicjaty osoby rozdajacej ankiety
ol

: data przeprowadzenia ankiety
L

i Tytut szkolenia / seminarium / konferendji etc.
| |

Szanowna Pani, Szanowny Panie,

Fundacja im. Stefana Batorego we wspoétpracy z Krajowa Szkota Administracji Publicznej realizuja mie-
dzynarodowy projekt badawczy dotyczacy konfliktu interesow w administracji publicznej, finansowany
z dotacji Komisji Europejskiej (umowa ENPI 2013/313-750). Niniejszy kwestionariusz jest jednym z na-
rzedzi wykorzystywanych w badaniach.

Zalezy nam na poznaniu Panstwa opinii i doswiadczen dotyczacych tej problematyki.

Ankieta jest ANONIMOWA, a udzielone przez Paistwa odpowiedzi postuza wytacznie do sporzadzenia

zbiorczej analizy przez badaczy Fundacji. Realizujac badanie, Fundacja przestrzega standardéw Euro-
pejskiego Stowarzyszenia Badaczy Opinii Publicznej i Rynku (ESOMAR). Oznacza to, ze nie istnieje zad-
na mozliwos¢ powiazania odpowiedzi udzielonych w ankiecie z nazwiskiem osoby, ktéra ja wypehnita.
Bedziemy zobowiazani za udzielenie odpowiedzi na wszystkie pytania.

: Q1. Kiedy - Pana (Pani) zdaniem - mozemy méwi¢ o konflikcie intereséw w administracji publicznej?

osimy o wpisanie krotkiej odpowiedzi)




: Q3. Czy - Pana (Pani) zdaniem - w polskiej administracji publicznej czesto dochodzi do sytuaql kon-

;_fl ktu intereséw? (postaw krzyzyk w kratce obok JEDNEJ odpowiedzi)
:0 1. zdecydowanie tak
‘0 2. raczej tak
O 3. raczej nie
0 4. zdecydowanie nie

O 5. trudno powiedzie¢
© Q4. Czy - Pana (Pani) zdaniem - konflikt intereséw pojawia si najczesciej:
! (postaw krzyzyk w kratce obok JEDNEJ odpowiedzi)
Dlwadmm |straqw ; zad OWGJ ...............................................................................................................
[m} 2. w administragji samorzadowej
[m] 3. w administracji panstwowej (na przyktad Kancelaria Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelaria

Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej)

EI 4 trudno powiedzie¢

Q5 W wypadku jakich dziatan Pana (Pani) urzedu pojawiaja sie sytuacje, w ktérych moze wystepowac
konflikt interesow? :

: ani) ocenia nastepujace sytuacje.
puszczalne jest, gdy:

czej dopuszczalne

catkowicie niedopuszczalne
rudno powiedzie¢

aczej niedopuszczalne

i 1. Osoba petnigca wazne funkcje publiczne przyjmuje na stanowisko w paristwowej firmie : 1 i 2 3
i kandydata, ktérego zna wylacznie towarzysko, pozazawodowo. oo

~
v

2. Osoba petnigca wazne funkcje publiczne utrzymuje kontakty towarzyskie z przedstawi-
i cielem prywatnej firmy realizujacej kontrakty panistwowe.



Q7. Ponizej przedstawiono dwie sytuacje, ktére moga pojawic¢ w pracy urzednika administracji publicznej.
: Prosze zaznaczy¢ jeden sposob postepowania, ktory wybratby Pan (wybrataby Pani) w tych sytuacjach.

Sytuaqu
Uczestniczysz w pracach miedzyresortowego zespotu opracowujgcego nowe rozwiagzania dla sektora prywatnego.
éTvvc')j przyjaciel prowadzi firme. W trakcie konsultacji spotecznych zgtaszat uwagi do projektu rozwigzan, ale me;
: zostaly one uwzglednione. Wyniki prac zespotu, o ktérych doniosty media, nie sa dla niego korzystne. Powotujac sie :
na starg znajomos¢, prosi cie o przeforsowanie innych, bardziej korzystnych dla jego firmy rozwigzan, zaznaczajac,
ze za przychylenie sig¢ do jego prosby mozesz liczy¢ na korzys¢ majatkowa. :
Jak sie zachowujesz?

1) Wyrazasz ubolewanie, ze dowiadujesz sig o sprawie tak pdzno. :
i 2) Zapewniasz przyjaciela, ze zrobisz wszystko, co mozliwe, aby korzystne dla jego firmy rozwiazania zostaty :
. uwzglednione w toku dalszych prac.
3) Sugerujesz zwrécenie sie do przewodniczacego zespotu jako osoby majacej wiekszy wptyw na podejmowane
: decyzje. i
D) OUMAWIBSZ. oo
: Sytuacja B: :
Od pewnego czasu pracujesz na stanowisku kierowniczym w jednym z urzedéw administracji rzadowej. Wczesniej
bytes zatrudniony w firmie prywatnej. Od czasu do czasu spotykasz sie towarzysko z kolegami z firmy. Na jednym
i ze spotkan dowiadujesz sie, ze firma wygrata przetarg ogloszony przez urzad, w ktdrym pracujesz. Otrzymujesz od :
kolegdw i za ich posrednictwem od prezesa podziekowanie za wybor ich firmy. Cieszg sie, ze maja ,swojegd’ czto-
wieka w administragji. Nic nie wiedziate$ o przetargu i nie miate$ wptywu na przebieg postepowania przetargowego.
Na swoim stanowisku nie zajmujesz sie takimi sprawami. :
Jak reagujesz?

‘1) Pomijasz sprawe milczeniem.

2) Przyjmujesz podziekowania. :
3) Wyjadniasz sytuacje, jednoznacznie wskazujac, ze nie miate$ wptywu na wynik przetargu i ze na swoim stanowi-
i sku nie zajmujesz sie takimi sprawami. i
i 4) Komentujesz sytuacje stwierdzeniem, ze jeste$ mile zaskoczony skalg swoich wplywow w urzedzie.

 w latach 2010-2013?
! (postaw krzyzyk w kratce obok JEDNEJ odpowiedzi)

[m] 2. tak, wiem o jednej sytuacji lub dwoch sytuacjach konfliktu interesow
i0 3. nie wiem, nie znam takich sytuadji

: Q9. (dla 0sob udzielajgcych odpowiedzi 1, 2 w pytaniu Q8) Czy wie Pan (Pani), jakie sankcje zastosowano
wobec pracownikéw Pana (Pani) urzedu, w ktérych wypadku ujawniono konflikt intereséw w latach

£2010-2013?
: krzyzyk w

: : padkow takiego konfliktu
i0 2. tak wiem o sankgjach stosowanych w niektorych wypadkach




Q10. Czy latach 2010-2013, wykonujac obowiazki stuzbowe, znalazt sie Pan (znalazta sie Pani) w sytu-
i acjach, w ktérych mégt sie pojawi¢ konflikt intereséw? :
! (postaw krzyzyk w kratce obok JEDNEJ odpowiedzi)

: . tak, przynajmniej kilka razy

[m] 2 tak, jedynie w sporadycznych wypadkach
1 3. nie

. trudno powiedzie¢

Q11 Czy - Pana (Pani) zdaniem - pracownicy Pana (Pani) urzedu sa dobrze przygotowani do poste-
powania w sytuacjach, w ktorych moze pojawic sie konflikt interesow?
;_(postaw krzyzyk w kratce obok JEDNEJ odpowiedzi)

. zdecydowanie tak

;0 2 raczej tak

oo i3 raczej nie

‘0 4. zdecydowanie nie
[m] . trudno powiedzie¢

E.QIZ (dla 0sob udzielajgcych odpowiedzi 1, 2 w pytaniu Q11) Co sprawia, ze pracownicy Pana (Pani)
urzedu sa dobrze przygotowani do postepowania w sytuacjach, w ktérych moze sie pojawi¢ konflikt
! intereséw? (prosimy o wymienienie trzech najwazniejszych przyczyn)

5 Q13. (dla os6b udzielajacych odeWIedZI 3,4 w pytaniu 11) Dlaczego pracownicy Pana (Pani) urzedu nie B
: sa dobrze przygotowani do postepowania w sytuacjach, w ktérych moze sie pojawi¢ konflikt intere-
sow" (prosimy o wymienienie trzech najwazniejszych przyczyn)

E.Q14 Czy w Pana (Pani) urzedzie w latach 2010-2013 byly prowadzone szkolenia poruszajace zagad-
: nienie konfliktu intereséw?
;_(postaw krzyzyk w kratce obok JEDNEJ odpowiedzi)

‘o i2.nie
: . nie wiem, trudno powiedzie¢

;IQ15 (dla 0sob udzielajgcych odpowiedzi tak” w pytaniu 14) Czy w latach 2010-2013 brat Pan (brata :
Pani) udziat w prowadzonych w Pana (Pani) urzedzie szkoleniach poruszajacych zagadnienie konfliktu
interesow? :

;_(postaw krzyzyk w kratce obok JEDNEJ odpowiedzi)
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Q16. Czy kiedykolwiek wypetniat Pan (wypetniata Pani) deklaracje o istnieniu konfliktu intereséw (Iub
jego braku) w swoim urzedzie?
(postaw krzyzyk w kratce obok JEDNEJ odpowiedzi)

Q17. Czy wszyscy pracownicy Pana (Pani) urzedu sa zobowiazani do wypetniania deklaracji o istnieni
konfliktu intereséw (lub jego braku)?
(postaw krzyzyk w kratce obok JEDNEJ odpowiedzi)

‘o i2.nie
: Q18. Czy w Pana (Pani) urzedzie istnieja przejrzyste zasady postepowania w wypadku wystapienia
: konfliktu intereséw?

(postaw krzyzyk w kratce obok JEDNEJ odpowiedzi)

‘0 i2.nie

Q19. Czy w Pana (Pani) urzedzie istnieja procedury lub regulacje, ktére przeciwdziataja wystepowaniu :
konfliktu intereséw w nastepujacych dziataniach urzedu? :
i

Lo
iz
e
: O
-
o]
-]
P2
=
=
H)
iz
Q__)
jey

. wydawanie decyzji admwmstracmych

—

o .

. awansowanie pracownikdw, przyznawanie nagrod

. podejmowame dodatkowego zewnetrznego zatrudnienia przez pracownikéw urzedu

. kontakty z przedsiebiorcami, organizacjami reprezentujacymi srodowiska zawodowe,
organizacjami pozarzadowym

Q20 Czy Pana (Pani) zdaniem w Pana (Pani) urzedzm jest potrzebne wprowadzenie dodatkowych me- !
chanizmoéw lub regulacji przeciwdziatajacych wystepowaniu konfliktu interesow?

! (postaw krzyzyk w kratce obok JEDNEJ odpowiedzi)

I:I1 zdecydowame e
‘o 2. raczej tak

:0 3. raczej nie

{0 i 4. zdecydowanie nie

i0 5. trudno powiedzie¢
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Informacje o wypetniajacym ankiete

M1: Pleé
1) kobieta
2) mezczyzna

M2. Wiek
1)do 30 lat
2)od 31 do 40 lat
3)od 41 do 50 lat
4) powyzej 50 lat

M3. Od ilu lat pracuje Pan (Pani) w administracji publicznej?
1) ponizej 5 lat

2)od 5 do 10 lat

3)od 10 do 15 lat

4) powyzej 15 lat

M4. W jakiej instytucji pracuje Pan (Pani) obecnie?
1) w ministerstwie

2)w urzedzie centralnym

3)w urzedzie wojewddzkim

4)w innym urzedzie

M5. Do jakiej grupy stanowisk nalezy Pana (Pani) stanowisko pracy?
1) stanowiska wsparcia

2) stanowiska specjalistyczne

3) stanowiska zarzadzajace

M6. Czy jest Pan (Pani) urzednikiem stuzby cywilnej?
1) tak
2) nie
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KOMENTARZ WEASNY/INNE UWAGI
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