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w sprawie projektu zalozen ustawy o niektérych sposobach unikania konfliktu intereséw

W pelni rozumiejac koniecznosé podejmowania dziatan majacych na celu przeciwdzialanie
wystapienia konfliktu intereséw w funkcjonowaniu administracji publicznej, Zwigzek
Powiatéw Polskich negatywnie ocenia przedtozony projekt zatozen jako postulujacy zmiany
nie majacy dostatecznego uzasadnienia merytorycznego i naruszajacy zasade
proporcjonalnosci srodkéw do celow.

Podjecie nowej inicjatywy legislacyjnej jest motywowane szeroka diagnoza wskazujaca
na potrzebg pilnych i gruntownych zmian regulacji antykorupcyjnych. Nalezy jednak zdawaé
sobie sprawg z faktu, iz argumenty te sa w znacznej czesci nietrafne. I tak:

®* na wstgpie przytaczane sa badania socjologiczne dotyczace percepcji  korupcji
w spoteczenstwie (s. 2 zatozen), z ktérych wynika ze 87% os6b badanych uznaje korupcje
w Polsce za duzy problem. Zmiany legislacyjne musza byé jednak odpowiedzia
na diagnozg stanu, a nie poznanie opinii — te drugie moga byé co najwyzej przestanka
do prowadzenia dziatan ukierunkowanych na zmiane odczué spotecznych, gdyz dziatania
ukierunkowane na zmiany obiektywne nie maja  bezposredniego odbicia
w subiektywnych wrazeniach;

e w diagnozie wskazuje si¢ jednoczesnie, ze liczba przestepstw korupcyjnych stale rosnie,
cho¢ dynamika wzrostu w ostatnich latach jest mniejsza. Nastepuje to przy wzroscie
wykrywalno$ci przestgpstw korupcyjnych (s. 5 zalozed). Wiedza kryminologiczna
wskazuje jednak, ze przestgpstwa korupcyjne naleza do tej kategorii przestgpstw,
w ktorych istnieje potencjalnie bardzo duza szara strefa. Przestepstwa te maja bowiem
ta ceche, ze ich stwierdzenie wiaze si¢ zazwyczaj z wykryciem sprawcy. Wyjasnia
to wskaznik wykrywalnosci sprawcow stwierdzonych przestepstw korupcyjnych wahajacy
sig¢ od 97,1% (2000 rok) do 98,9% (2009 rok) i nie majacy tym samym istotnego
znaczenia. Wzrost liczby przestepstw korupcyjnych moze by¢ zatem w réwnym stopniu
efektem wzrostu korupcji, jak i poprawy skutecznosci funkcjonowania organdow
odpowiedzialnych za wykrywanie tych przestepstw.

Warto zauwazy€, ze w $wietle wyznaczanego przez Transparency International Indeksu

Percepcji Korupcji poczawszy od 2007 do 2010 roku Polska konsekwentnie poprawia swoje

wyniki 1 pozycjg¢ — poczawszy od 61 miejsca w 2007 roku do 41 miejsca w 2010 roku

(s. 3 zalozen). Odbylo si¢ to pod rzadami jakze krytykowanego w zalozeniach stanu

prawnego. Oznacza to, ze zasadniczo nie ma wyraznych przestanek do merytorycznej zmiany



stanu prawnego, uzasadnione bylo co najwyzej uporzadkowanie istniejacych regulacii,
tak aby staly si¢ one przejrzyste. Niestety projekt wybiega znacznie dalej, ponownie
poszerzajac — poza granice rozsadku — regulacje dotyczace sktadania o$wiadczeh o stanie
majatkowym. Sami projektodawcy szacuja, ze przyjecie proponowanych rozwigzaé¢
spowoduje wzrost liczby osob objetych obowiazkiem sktadania oswiadczen z ok. 420 tys.
do okoto 750 tys. os6b (s. 11 zatozen). Jednoczesnie nastepuje wprowadzenie obowiazku
skladania informacji o zatrudnieniu cztonkéw rodziny. Dzieje sig¢ to w sytuacji, gdy juz
w roku 2006 wskazywano, iz poszczegblne panstwa, poddajac regulacji prawnej zjawisko
konfliktu intereséw, moga osiagnaé ,,punkt krytyczny”, co spowoduje, ze tym samym stang
w obliczu zjawiska nadregulacji. Wér6d krajéw Unii Europejskiej jako panstwa szczeg6lnie
zagrozonych przeregulowaniem wskazywano: Lotwe, Butgarie, Polsk¢ i Rumuni¢ (P.Suwaj,
Konflikt interesow w administracji publicznej, Wolters Kluwer, Warszawa, 2009, s. 99).
Przyjete w projekcie zalozen propozycje nalezy uznaé za catkowicie chybione. Problem
korupcji jest przede wszystkim kwestia etyki zycia publicznego i jego rozwiazanie powinno
by¢ oparte na wsparciu tego wtasnie obszaru, a nie na budowie kolejnych regulacji prawnych.
W roku 2008 ukazata si¢ naktadem Europejskiego Instytutu Administracji Publicznej ksiazka
autorstwa Ch.Demmke, M.Bovensa, T.Henokla i T.Moillanena »Regulating Conflict
od Interest for Holders of Public Office in the European Union”, W o&wczesnie
przeprowadzonych badaniach okazalo si¢ w szczegdlnosci, ze:
® wsréd krajow czlonkowskich Unii Europejskiej Polska zajmuje pod wzgledem
intensywnosci regulacji w zakresie konfliktu intereséw pigte miejsce. Wyprzedzajq ja —
sposrod krajéw ,,nowej Unii” Bulgaria i Lotwa, a sposrod krajow ,,starej Unii” Grecja
i Portugalia;
nowe kraje UE sa generalnie bardziej gorliwe we wprowadzaniu regulacji
przeciwdzialajacych konfliktowi interesow. Szczegodlnie widaé to w kategorii ujawniania
zasobOw finansowych, choé nie przeklada si¢ to na wyniki w zakresie postrzegania
korupcji.
Wobec powyzszych ustalen watpliwe s podstawy, na ktorych oparte sa przedtozone
zatozenia. Rownie kontrowersyjne sa zaproponowane rozwigzania:
I. Jednym z podstawowych instrumentéw prawnych o charakterze prewencyjnym jest
ograniczenie dodatkowego zatrudnienia. Taka rol¢ pelnia ograniczenia zawarte
W punkcie 2.2.1 zalozeh. Zwrécié jednak nalezy uwage na ich zbyt szeroki zakres.
Ograniczenia te maja dotyczy¢ wszystkich os6b wykonujacych zadania publiczne, a zatem
rowniez radnych. Wprowadzenie zakazu prowadzenia przez nich dziatalnosci
gospodarczej na wlasny rachunek lub wspélnie z innymi osobami, a takze zarzadzania
taka dziatalnoscia lub pekienia obowiazkéw przedstawiciela lub pelnomocnika
w prowadzeniu takiej dziatalnodci, prowadzi praktycznie do catkowitej eliminacji oséb
majacych doswiadczenie w zakresie nowoczesnego zarzadzania. By¢ moze jest to efekt
niczamierzony przez projektodawce, ale wynikajacy jednoznacznie z przedlozonych
zatozen.
2. Waznym instrumentem prewencyjnym jest skladanie przez osoby peligce funkcje
publiczng deklaracji, ktére ewentualnie sg ujawniane. Wbrew obrazowi wynikajacemu
z zalozen ustawy o$wiadczenie o stanie majgtkowym nie jest jedynym narzedziem.
Przede wszystkim nalezy zwrécié uwage na fakt, iz celem deklaracji jest unikanie



konfliktu interesu. Podstawowym narzedziem jest zatem o$wiadczenie o braku konfliktu
interesow. Wynika to zreszta z zamieszczonej na stronie GRECO rekomendacji
nr R(2000)10 Komitetu Ministrow dotyczacej kodeksu postepowania urzednikéw
publicznych. Artykut 13 ust. 3 stusznie zauwaza, ze dany urzednik publiczny jest
zazwyczaj jedyng osoba, ktéra wie czy znajduje si¢ w sytuacji konfliktu interesu i jako
taka jest zobowiazana do poinformowania o takim fakcie przetozonych. W powiazaniu
ust. 4 tego artykuhu przewiduje mozliwos¢ deklarowania, czy w danej sprawie znajduje si¢
w  sytuacji konfliktu interesow. Os$wiadczenie takie, skladane pod rygorem
odpowiedzialnoéci karnej, byloby znacznie skuteczniejszym narzedziem niz o§wiadczenie
o stanie majatkowym.

Powolujac si¢ na zasade przejrzystosci mozna uzasadni¢ skladanie przez osoby
wykonujace zadania publiczne deklaracji  dochodéw, prywatnych interesow,
czy prezentow.

Zatozenia ustawy naktadaja natomiast — szerzej niz do tej pory — obowigzek skladania
pelnego oswiadczenia o stanie majatkowym i to szeroko upublicznianego. Niezaleznie
od upubliczniania w Biuletynie Informacji Publicznej o$wiadczen majatkowych
okreslonych kategorii o0s6b, ustawa przewiduje mozliwosé dostgpu do kazdego
o$wiadczenia wszystkim ,,0s0bom, kt6rych zadaniem jest stuzba spoteczeristwu i pafistwu
zgodnie z przepisami ustawy z dnia 26 stycznia 1984 roku — Prawo prasowe” (czytaj:
wszystkim dziennikarzom) oraz podmiotom, do ktérych zadah statutowych nalezy
problematyka korupcji (czytaj: dowolnej grupie 15 obywateli, ktorzy zatoza
stowarzyszenie walki z korupcja). Niestety trudno jest zrozumie¢ takie rozwigzanie, gdyz
na sktonnos¢ do ulegania korupcyjnym pokusom naprawde nie ma zadnego znaczenia,
czy w domu radnego wisi odziedziczony po dziadku obraz autorstwa Kossaka, czy tez nie.
Oswiadczenie takie stanowi natomiast cenna informacje dla oséb — eufemistycznie
mowigc — zainteresowanych redystrybucjg dobr. W praktyce zatem proponowane
rozwigzania prowadza do zniechecenia 0séb majacych wigkszy majatek i znaczniejsza
pozycj¢ do wigczania si¢ w dziatalno§¢ samorzadu terytorialnego. Odbija sie to w sposéb
nieunikniony na jakosci zarzadzania publicznego i to bynajmniej nie w korzystny sposob.
Warto doda¢, ze cytowana juz rekomendacja nr R(2000)10 w swoim artykule 17 okresla,
iz powinny zosta¢ podjete wszystkie kroki dla zapewnienia wlasciwej ochrony
prywatnosci os6b petnigcych funkcje publiczne, w szczegélnosci by deklaracje wymagane
przez kodeks byty trzymane w poufnosci, chyba ze prawo stanowi inaczej.

W konsekwencji jako minimum koniecznych w zalozeniach zmian nalezy przyjac
zniesienic upubliczniania o$wiadczen o stanie maj atkowym, z ewentualnym zachowaniem
ujawniania o$wiadczenia o dochodach i interesach osoby realizujacej zadania publiczne.
Optymalnym rozwiazaniem byloby natomiast zastapienie o$wiadczeni o stanie
majatkowym, o§wiadczeniami o braku konfliktu interesow.

Kolejnym instrumentem prewencyjnym jest ograniczenie i kontrola postzatrudnienia
w sektorze prywatnym i organizacjach pozarzadowych. Propozycja ustawy wprowadza
tu obostrzenia w stosunku do obowigzujacych przepiséw przyjmujac bezwzgledny
trzyletni okres karencji. Motywowane jest to rekomendacja Grupy Panstw Przeciwko
Korupcji — niestety bez podania doktadnych danych (daty i numeru rekomendacji),
co uniemozliwia formalng ocene zasadnosci propozycji. Zauwazy¢ jednak nalezy,



ze powotywane GRECO dokonujac przegladu przyjmowanych przez poszczegdlne
pafistwa przepiséw dotyczacych okresu karencyjnego (pantouflage) dostrzegla
(Strasbourg, 2007 rok, posiedzenie 34) model oparty na uprzednim wyrazaniu
zgody na podjecie zatrudnienia w podmiocie, ktérego sprawe dana osoba rozpatrywala.
Model taki jest znacznie bardziej rozsadny, gdyz umozliwia proporcjonalna reakcje
w  kazdym konkretnym przypadku. W matych $rodowiskach lokalnych osoba
opuszczajaca eksponowane stanowisko publiczne, zwlaszcza po jego wieloletnim
zajmowaniu, ma bowiem obiektywne trudnosci w powrocie do dziatalnosci zawodowej,
jako ze byly zwiazane z rozpatrywaniem spraw praktycznie wszystkich podmiotéw
na swoim terenie.

Trudno w tym miejscu powstrzyma¢ sig od refleksji, iz w ramach zatozen projektu ustawy
udalo si¢ powola¢ na rekomendacje GRECO przy dazeniu do wprowadzenia

bezwzglednie obowiazujacego okresu karencji, podczas gdy przy Pchrome prywatnosci
0s0b publicznych nie byto to juz mozliwe. '




