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Weryfikacja jest szczegélnie zalecana w celu utrzymania integralnosci informacji w
systemie (np. aby wykluczy¢ gromadzenie systematycznie fatszywych danych) lub aby
odpowiedzie¢ na obawy publiczne dotyczace stylu zycia niektérych funkcjonariuszy
publicznych w poréwnaniu do tego, co deklaruja.
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Bez wzgledu na to, czy wybdr deklaracji do weryfikacji odbywa sie losowo, na
podstawie analizy ryzyka, czy inng metoda, warto zachowa¢ réwnowage miedzy
systematyczng weryfikacjg wedtug sztywnych kryteriéw a podejsciem ad hoc, ktore
reaguje na konkretne sygnaty ostrzegawcze lub inne wskazania. Nalezy unika¢
weryfikacji zbyt duzej liczby deklaracji, poniewaz wigze sie to z ryzykiem wysokich
kosztéw wdrozenia przy relatywnie niewielkiej liczbie istotnych ustalen.

Niektodre kraje nie decydujg sie na wprowadzenie weryfikacji deklaracji majatkowych z
uzasadnionych powoddéw, np. gdy samo upublicznienie informacji jest uwazane za
wystarczajace, spoteczenstwo obywatelskie jest silne, media niezalezne, a wybory
uczciwe i wolne. Jednak takie podejscie moze okazac sie niewystarczajace, by
zaspokoi¢ publiczne oczekiwania wobec odpowiedzialno$ci administraciji.

Jak oceniac system deklaracji majatkowych?

Pytania o to, w jakim stopniu deklaracje majgtkowe funkcjonariuszy publicznych
faktycznie przyczyniajg sie do obnizenia poziomu korupcji lub zwiekszenia zaufania
publicznego, nie znajda jednoznacznej odpowiedzi w najblizszym czasie. Niemniej
jednak, w miare swoich mozliwosci poszczegdlne kraje powinny rozwazy¢ okresowe
przeglady funkcjonowania systemu deklaracji majatkowych oraz opracowanie i
stosowanie odpowiednich wskaznikéw do oceny ich skutecznosci.

Takie wskazniki mogg obejmowac:

« poziom zgodnosci z wymaganiami dotyczacymi wypetniania i sktadania
deklaracji,

« rodzaje i liczbe postepowan prawnych, np. dziatah dyscyplinarnych lub
dochodzen karnych, zwigzanych z informacjami zawartymi w deklaracjach lub
przez nie zainicjowanych,

« liczbe wnioskéw o dostep do deklaracji sktadanych przez obywateli itp.

Efektywnos¢ systemu deklaracji zalezy nie tylko od realizacji jego zatozonych celdw,
ale takze od kosztéw jego funkcjonowania (efektywnos¢ staje sie watpliwa, gdy koszty
sg zbyt wysokie). Dlatego, w miare mozliwosci, kraje powinny rozwazy¢ ciggte
monitorowanie zasobdéw (finansowych, ludzkich) przeznaczanych na obstuge systemu.

Miedzynarodowe standardy

Lata 90. XX wieku przyniosty nie tylko rozpowszechnienie systeméw deklaracji
majatkowych w krajach transformacji ustrojowej, ale réwniez pojawienie sie gtdwnie
~miekkich rekomendacji” miedzynarodowych w tym zakresie. Jednym z
wczesniejszych dokumentéw miedzynarodowych przewidujgcych sktadanie deklaracje
przez funkcjonariuszy publicznych byta Miedzyamerykanska Konwencja Przeciw
Korupcji (przyjeta w 1996 r.). Konwencja wymaga, aby panstwa-strony rozwazyty



wprowadzenie srodkdw majgcych na celu stworzenie, utrzymanie i wzmocnienie m.in.
»Systemow rejestracji dochodéw, majatku i zobowigzan oséb petnigcych funkcje
publiczne na okreslonych stanowiskach zgodnie z przepisami prawa oraz, tam gdzie to
mozliwe, publiczne udostepnianie takich rejestrow”.

Afrykanska Konwencja o Zapobieganiu i Zwalczaniu Korupcji (przyjeta w 2003 r.)
zobowigzuje panstwa-strony do ,,wymagania od wszystkich lub wyznaczonych
funkcjonariuszy publicznych sktadania oSwiadczeh majgtkowych w momencie
obejmowania urzedu, podczas petnienia funkcji publicznych oraz po ich zakonhczeniu”.

Najwczesniejszy europejski standard mozna znalez¢ w Rekomendacji Nr R (2000) 10
Komitetu Ministréw dla panstw cztonkowskich w sprawie kodeksdw postepowania
funkcjonariuszy publicznych (przyjetej 11 maja 2000 r.). W artykule 14 wspomniano o
deklaracjach: ,Funkcjonariusz publiczny zajmujacy stanowisko, na ktérym jego
osobiste lub prywatne interesy moga potencjalnie kolidowa¢ z obowigzkami
stuzbowymi, powinien, zgodnie z wymogami prawnymi, sktada¢ deklaracje po objeciu
stanowiska, w regularnych odstepach czasu, a takze po kazdej zmianie, wskazujgc
charakter i zakres tych intereséw.” Rekomendacja podkresla jedynie cel deklaracji w
zakresie kontrolowania konfliktu interesdw, a nie monitorowania majatku, co w wielu
krajach réwniez jest uznawane za istotne.

Warunki przystapienia do Unii Europejskiej dla krajow kandydujacych generalnie nie
zawieraty jednoznacznego wymogu ustanowienia systemu deklaracji majgtkowych dla
funkcjonariuszy publicznych (nie istnieje prawo UE ani acquis communautaire
dotyczace deklaracji). Stanowisko UE wyrazone w szerokich ramach obejmowato
wymdg ,,0siagniecia przez kraj kandydujacy stabilnosci instytucji gwarantujacych
demokracje, praworzadnos¢, prawa cztowieka...”. Tymczasem od krajéw
kandydujacych oczekiwano spetnienia wymogdéw odpowiednich standardéw
miedzynarodowych i wdrozenia réznych procedur antykorupcyjnych. Ponadto
konkretne kraje otrzymywaty szczegétowe zalecenia dotyczace wdrozenia lub
wzmocnienia srodkéw kontroli konfliktu intereséw i weryfikacji majatku
funkcjonariuszy publicznych w ramach wymagan UE dotyczacych kontroli korupciji.

W rezultacie, mimo braku wigzacej podstawy prawnej i jednoznacznych dowodéw
skutecznosci, deklaracje majgtkowe funkcjonariuszy publicznych staty sie de facto
standardem Unii Europejskiej wobec krajéw kandydujgcych. Jak juz wspomniano,
wszystkie dziesie¢ krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej, ktére przystapity do UE w
XXI wieku, wprowadzito takie systemy, o wiekszej lub mniejszej skutecznosci, jeszcze
przed akcesja. Funkcjonowanie tych systemdw pozostaje pod obserwacjg Komisji
Europejskiej w odniesieniu do obecnych krajéw kandydujacych.

Obecnie deklaracje funkcjonariuszy publicznych sg czescig globalnego standardu
ujetego w Konwencji Narodéw Zjednoczonych Przeciw Korupcji (przyjetej w 2003 r.).
Artykut 8 (ustep 5) zawiera ,,miekki standard”, ktéry wymaga od panstw-stron



~starania sie, tam gdzie to stosowne i zgodnie z fundamentalnymi zasadami prawa
krajowego, o ustanowienie Srodkéw i systemdéw wymagajgcych od funkcjonariuszy
publicznych sktadania odpowiednim organom deklaracji dotyczacych m.in. ich
zewnetrznych dziatan, zatrudnienia, inwestycji, majatku oraz istotnych darowizn lub
korzysci, ktére mogg prowadzi¢ do konfliktu intereséw w odniesieniu do ich funkcji
jako funkcjonariuszy publicznych.”

Konwencja wraca do kwestii ujawniania majatku w kontekscie dochodzenia roszczen,
wymagajac, aby ,kazde panstwo-strona rozwazyto ustanowienie, zgodnie ze swoim
prawem krajowym, skutecznych systeméw ujawniania majatku dla odpowiednich
funkcjonariuszy publicznych oraz wprowadzenie odpowiednich sankcji za ich
nieprzestrzeganie. Kazde panstwo-strona powinno réwniez rozwazy¢ podjecie dziatan
umozliwiajgcych jego kompetentnym organom dzielenie sie takimi informacjami z
wtasciwymi organami innych panstw-stron, gdy jest to konieczne do prowadzenia
dochodzen, dochodzenia roszczen i odzyskiwania korzysci z przestepstw
ustanowionych zgodnie z tg konwencjg” (Artykut 52, ustep 5).

Wymogi Konwencji ONZ nie stanowig wiecej niz obowigzku rozwazenia takich dziatan.
Jednakze, czerpiac jezyk z Przewodnika Legislacyjnego do wdrozenia Konwencji ONZ
Przeciw Korupcji (ONZ, 2006, ustep 12, s. 4), wyraZnie wskazano, ze panstwa sg
zachecane do rozwazenia wprowadzenia takich systemdw deklaracji i do podjecia
autentycznych dziatah w celu oceny ich zgodnosci z krajowym systemem prawnym.

Dalsze zalecenia znajduja sie w Przewodniku Technicznym do Konwencji ONZ (ONZ,
2009, s. 25-26) i obejmujg m.in.:

« Ujawnianie wszystkich istotnych rodzajéw dochodéw i majatku
funkcjonariuszy (wszystkich lub wytacznie z pewnego poziomu stanowisk czy
sektoréw oraz/lub ich krewnych);

« formularze deklaracji umozliwiajgce poréwnania rok do roku dotyczace
sytuacji finansowej funkcjonariuszy;

« procedury ujawniania uniemozliwiajgce ukrywanie majatku funkcjonariuszy
innymi sposobami lub, w miare mozliwosci, majatku posiadanego przez
osoby, do ktérych panstwo-strona moze nie mie¢ dostepu (np. ulokowanego
za granicg lub przez nierezydentéw);

« wiarygodny system kontroli dochoddw i majgtku dla wszystkich oséb
fizycznych i prawnych, dostepny np. w ramach administracji podatkowej, w
odniesieniu do 0séb lub podmiotéw zwigzanych z funkcjonariuszami
publicznymi;

« absolutny obowigzek funkcjonariuszy do uzasadniania/udowadniania Zrédet
swoich dochodéw;

« wykluczenie, w miare mozliwosci, deklarowania nieistniejgcego majatku,



ktéry mogtby pdzniej postuzy¢ jako uzasadnienie niewyjasnionego bogactwa;

« zapewnienie instytucjom/jednostkom nadzorujgcym odpowiednich zasobdéw
kadrowych, wiedzy fachowej, mozliwosci technicznych i uprawnien prawnych
do skutecznej kontroli;

« wprowadzenie odpowiednich, odstraszajgcych kar za naruszenie tych
wymagan.

Deklaracje majatkowe funkcjonariuszy publicznych
Przejrzystosc i odpowiedzialnos¢ publiczna

Oproécz zapobiegania konfliktom intereséw, bardziej ogdline cele, takie jak
przejrzystos¢, odpowiedzialno$¢ publiczna, zaufanie i integralno$¢, stanowia
najczesciej deklarowane cele systemdw deklaracji majatkowych. Cele te nie sg ze
sobg sprzeczne; odzwierciedlajg raczej nacisk polityczny zwigzany z jednym lub
drugim systemem. Historycznie prawo do sktadania petycji do rzadu rozszerzyto sie na
szersze prawo do informacji posiadanych przez wtadze. W krajach, gdzie tresc¢
deklaracji majatkowych funkcjonariuszy publicznych jest dostepna dla obywateli,
narzedzie to zasadniczo rozszerza zakres prawa do informacji (czesto nazywanego
rowniez wolnoscia dostepu do informacji) na dane prywatne urzednikéw panstwowych.

Cele systeméw deklaracji

Weryfikacja legalnosci dochoddéw i majatku jest kolejnym, czesto deklarowanym lub
przynajmniej domysinym celem. Miedzynarodowe standardy nie tgczg jednoznacznie
deklaracji z koniecznoscia monitorowania majatku funkcjonariuszy publicznych. W
przeciwienstwie do zapobiegania konfliktom intereséw i odpowiedzialnosci publicznej,
panstwa zazwyczaj daza do sprawowania kontroli nad dochodami i majatkiem catej
populacji, a nie tylko wybranych grup. Niemniej jednak w niektorych krajach
zaakceptowano idee, ze deklaracje majatkowe funkcjonariuszy publicznych powinny
stuzy(¢ jako szczegdlne narzedzie monitorowania majatku. Podstawowym zatozeniem
jest, ze funkcjonariusze publiczni powinni podlegad bardziej rygorystycznej kontroli niz
reszta spoteczenstwa.

Uwagi polityczne i brak wyraznych celéw politycznych

Bogaty materiat analityczny pokazuje, ze wprowadzanie i rozwéj systemow deklaracji
majatkowych (podobnie jak wielu innych przepiséw dotyczacych etyki publicznej)
czesto maja na celu przede wszystkim osiggniecie korzysci politycznych - takich jak
zwiekszenie zaufania do nowego rzadu, poprawa szans na reelekcje skandalizowane;j
partii politycznej czy spetnienie oczekiwan miedzynarodowych darczyncéw.
Przyktadem moze by¢ szczegbtowa analiza, jak nowo wybrani prezydenci USA
wielokrotnie prébowali podkresli¢ swojg etyczng wyzszos¢ wzgledem poprzednich
administracji poprzez szybkie opracowywanie nowych - czesto ucigzliwych - zasad



etycznych, bez szczegbtowej analizy oczekiwanych skutkdw tych zmian.
Przyktad reformy systemu deklaracji majatkowych — Estonia

Estonia stata sie wzorowym krajem pod wieloma wzgledami, jesli chodzi o kwestie
integralnosci i polityki antykorupcyjnej. Obejmuje to podejscia przyjete przy
projektowaniu i reformowaniu systemu deklaracji majgtkowych, ktére mozna uzna¢ za
przyktad samokrytycznej oceny i dazenia do doskonalenia na jej podstawie.

System deklaracji majatkowych w Estonii, ustanowiony w 1995 r., od momentu
powstania jest w ciggtej transformacji. Ramy prawne systemu okreslono w Ustawie o
przeciwdziataniu korupcji oraz Ustawie o stuzbie publicznej. Zgodnie z Ustawg 0
przeciwdziataniu korupcji cztonkowie Riigikogu, prezes Sadu Najwyzszego, premier,
prezydent Republiki, prezes Banku Estonii oraz audytor generalny sktadajg deklaracje
o0 interesach ekonomicznych do Specjalnej Komisji ds. Przeciwdziatania Korupcji. (Inne
kategorie funkcjonariuszy publicznych wymienione w ustawie podlegajg innemu
rezimowi, a ich deklaracje zbierane sg przez wyznaczony organ lub urzednika.)
Komisja jest odpowiedzialna za sprawdzanie prawidtowosci tych deklaracji oraz za
nadzor nad dziatalnoscia postdw, zwtaszcza w kontekscie ograniczenh dotyczacych ich
zatrudnienia.

Zebrane przez Komisje informacje dotyczace realizacji ustawy byty przekazywane
zaréwno Parlamentowi, jak i opinii publicznej. Pierwsze sprawozdanie pt. ,Przeglad
stosowania Ustawy o przeciwdziataniu korupcji” zostato opracowane i przedstawione
na poczatku 2000 r. Oprécz danych liczbowych dokument podkreslat rowniez
koniecznos¢ priorytetowego wdrazania srodkéw zapobiegawczych oraz wskazywat
problemy w stosowaniu ustawy.

Latem 2000 r. Krajowy Urzad Kontroli dokonat pierwszej oceny przetwarzania
deklaracji majgtkowych. Wyniki byty dos¢ krytyczne wobec tego mechanizmu,
stwierdzajac, ze system kontroli deklaracji nie dziatat prawidtowo.

W ramach drugiej rundy oceny GRECO, przeprowadzonej w 2003 r., jedna z
rekomendacji dla Estonii dotyczyta systemu deklaracji majatkowych, wzywajac kraj do
~przegladu systemu deklaracji majatkowych i intereséw funkcjonariuszy publicznych,
w szczegolnosci w zakresie dostepu do danych niezbednych do kontroli takich
deklaracji”. W 2005 r. przeprowadzono badanie majgce na celu ocene skutecznosci
systemu deklaracji majgtkowych.

Badanie wykazato konkretne wady systemu, takie jak:

« zbyt duza liczba urzednikéw sktadajacych deklaracje w stosunku do
rzeczywistych mozliwosci monitorowania,

« niescistos¢ formularzy deklaracji majgtkowych (urzednicy uwzgledniali
wytacznie te sktadniki majatku i dochody, ktére byty ich wtasnoscia, a nie te,



ktére mieli do dyspozycji),

« ucigzliwos¢ systemu papierowego w poréwnaniu z rozwigzaniami IT.

Na podstawie wynikéw badania oraz w odpowiedzi na zalecenie GRECO rozpoczeto
reforme istniejgcego systemu, a Ministerstwo Sprawiedliwosci Estonii przygotowato
nowy projekt ustawy. Projekt oczekiwat na zatwierdzenie przez parlament w 2009 r.

Nowe przepisy majg na celu poprawe kilku aspektow, w tym m.in.:

« ograniczenie liczby urzednikéw sktadajacych deklaracje do liczby mozliwej do
monitorowania,

« rozszerzenie kategorii majatku i zobowigzan, ktére urzednicy publiczni
faktycznie wykorzystuja,

« wprowadzenie elektronicznej bazy danych z wstepnie wypetnionymi
formularzami (jak w dunhskim i szwedzkim systemie podatkowym),

« podniesienie standardéw odpowiedzialnosci oraz wprowadzenie szerszych
instrumentéw kontroli dla Komisji i kierownikéw odpowiednich
instytucji/jednostek.

Kategorie funkcjonariuszy publicznych objetych obowigzkiem deklaracyjnym

Poszczegdlne kraje znacznie réznig sie pod wzgledem kategorii funkcjonariuszy
publicznych objetych systemem deklaracji majatkowych, definicji pracownikéw
sektora publicznego uznawanych za funkcjonariuszy publicznych oraz tego, czy
system ten powinien obejmowac réwniez osoby inne niz funkcjonariusze publiczni.

Cztonkowie parlamentu i cztonkowie rzadu

Najwezszym zakresem objetosci systemu deklaracji majatkowych na poziomie
miedzynarodowym jest ograniczenie go do cztonkéw parlamentu. Decyzja ta wynika z
kilku powoddéw, m.in. potrzeby wspierania Swiadomego gtosowania w wyborach oraz
wzmacniania odpowiedzialnosci politycznej. W krajach Europy Zachodnie;j
charakterystyczne jest ograniczenie zakresu obowigzku deklaracyjnego do tej grupy
funkcjonariuszy (w niektérych przypadkach obejmujac réwniez cztonkéw rzadu). Do
godnych uwagi przyktadéw naleza Niemcy (gdzie obowigzek dotyczy cztonkdw
Bundestagu) oraz kraje skandynawskie, takie jak Dania, Szwecja i Norwegia. Zaden z
przeanalizowanych bytych krajéw socjalistycznych nie definiuje zakresu objetych
funkcjonariuszy w tak waski sposéb.

Wyzsi funkcjonariusze polityczni

Najczesciej spotykanym podejsciem jest definiowanie kregu wyzszych funkcjonariuszy
publicznych, obejmujgcego zaréwno cztonkéw parlamentu i ministréw, jak i inne



kategorie 0sdb sprawujgcych wtadze polityczna lub zajmujgcych wysokie stanowiska
wykonawcze. Jest to czesciowo uzasadnione uznaniem, ze nie tylko wybrani politycy,
ale takze wyzsze szczeble urzednikéw ministerialnych oraz kierownicy okreslonych
instytucji/jednostek odgrywajg znaczgcg role w tworzeniu polityki. Chociaz te
kategorie funkcjonariuszy nie ponosza odpowiedzialnosci politycznej w takim samym
stopniu jak ich wybrani przetozeni, istniejg uzasadnione powody dla koniecznosci
ujawniania ich powigzan biznesowych z osobami trzecimi, dodatkowych dochoddw,
interesow itp. Gtéwne korzysci z tego systemu to zwiekszona przejrzystosc oraz
wzmochnienie zasad odpowiedzialnosci. Jednoczesnie liczba funkcjonariuszy
zobowigzanych do sktadania deklaracji pozostaje ograniczona, co zmniejsza
obcigzenie administracyjne zwigzane z ich przetwarzaniem.

To podejscie, obok wczesniej opisanego, jest jednym z dwdch gtéwnych modeli
wystepujgcych w Europie Zachodniej. W tych systemach gtéwny nacisk ktadzie sie na
obowigzek deklaracyjny funkcjonariuszy politycznych - cztonkéw legislatury,
ministréw, premiera. Niemniej jednak ukryte zatozenie zaktada réwniez potrzebe
rzucenia Swiatta na funkcjonariuszy, ktérzy, cho¢ nie podejmujg decyzji politycznych,
majg istotny wptyw na ksztattowanie polityki.

Wiekszos¢/wszyscy funkcjonariusze publiczni

W niektdrych krajach obowigzek deklaracyjny obejmuje wiekszos¢ lub wszystkich
funkcjonariuszy wtadzy wykonawczej, a nawet wiekszos¢ lub wszystkich urzednikéw w
ogdle (tacznie z wtadzg sgdowniczg). Definicja funkcjonariusza publicznego rézni sie
jednak w zaleznosci od kraju. Rozszerzony zakres obowigzku moze by¢ motywowany
kilkoma czynnikami. Funkcjonariusze publiczni na wszystkich szczeblach - nie tylko na
szczeblach politycznych - moga by¢ narazeni na wptywy intereséw prywatnych
podczas wykonywania swoich funkcji. Ponadto deklaracje moga stuzy¢ jako zrédto
informacji nie tylko dla szerokiej publicznosci, ale takze dla menedzeréw na
wszystkich szczeblach.

Eksperci wyrazajg jednak sceptycyzm wobec zbyt szerokiego stosowania obowigzku
deklaracyjnego, zauwazajac, ze ,zbyt czesto decydenci wymagajg ztozenia deklaracji
przez zbyt wielu urzednikéw nizszego szczebla” (Messick, 2009, s. 11). Typowe
negatywne skutki obejmujg wysokie koszty administracyjne konieczne do skutecznego
funkcjonowania systemu lub brak skutecznosci, jesli nie zapewni sie odpowiednich
zasobow. Urzednicy nizszego szczebla mogg réwniez skuteczniej argumentowad
naruszanie ich prywatnosci.

»Wiekszos$¢ lub wszyscy funkcjonariusze publiczni” nie oznacza automatycznie
wiekszosci lub wszystkich pracownikéw sektora publicznego. Definicje te réznig sie w
zaleznosci od kraju. Jednym z podejs¢, ktére mozna znalezé w przepisach dotyczacych
konfliktu interesdw, jest stworzenie listy stanowisk funkcjonariuszy publicznych,
uzupetnionej otwarta definicjg. W totewskiej ustawie , O zapobieganiu konfliktowi



intereséw w dziatalnosci funkcjonariuszy publicznych” funkcjonariusz publiczny to:
,0S0ba, ktéra w ramach wykonywania obowigzkéw w organach panstwowych lub
samorzadowych, zgodnie z przepisami, ma prawo wydawac akty administracyjne, a
takze wykonywac¢ funkcje nadzorcze, kontrolne, dochodzeniowe lub karne wobec oséb,
ktore nie podlegaja ich bezposredniemu lub posredniemu nadzorowi, albo zajmowac
sie mieniem panstwowym lub samorzgdowym, w tym zasobami finansowymi”.

Ogdlnie rzecz biorgc, definicje funkcjonariusza publicznego obejmujg duzg czesé
pracownikow stuzby publicznej.

Zakres i tres¢ oswiadczen majatkowych
Dochody

Dochody sa jednym z najczesciej wymaganych rodzajéw danych w oswiadczeniach
sktadanych przez urzednikéw publicznych. Istniejg co najmniej dwa gtéwne powody
takiego wymogu. Po pierwsze, informacje o dochodach urzednika publicznego
ujawniaja jego/jej interesy zwigzane z okreslonymi podmiotami trzecimi (dlatego
zazwyczaj wskazuje sie Zrédto i rodzaj dochodu, np. wynagrodzenie lub zysk
kapitatowy) oraz stopien tych intereséw (stad koniecznos¢ podania wysokosci
dochodu). Po drugie, stosunek dochodéw oficjalnych do dodatkowych pozwala ocenic,
czy stanowisko urzedowe stanowi priorytet dla danej osoby. Aspekt ten ma szczegdlne
znaczenie w przypadku wybieralnych urzednikdw, np. parlamentarzystow, ktorych
obowigzki wynikaja gtéwnie z zasad konstytucyjnych, a nie szczegétowych przepiséw
prawa. Dodatkowo, w trakcie ewentualnego dochodzenia lub audytu, dane dotyczace
dochodéw sg niezbedne do oceny, czy majatek danej osoby mozna wyjasnic¢ legalnymi
Zzrédtami. Ten ostatni aspekt moze by¢ jednak mniej istotny w systemach, w ktérych
legalne dochody urzednikéw publicznych podlegaja kontroli panstwowej, zwykle w
celach podatkowych.

Deklarowanie dochodéw moze odbywac sie na rézne sposoby. Najbardziej
rygorystyczne podejscie polega na wymaganiu podania doktadnych kwot wszystkich
dochoddw (wynagrodzenia, honoraria, odsetki, dywidendy, przychody ze sprzedazy
lub wynajmu nieruchomosci, odszkodowania ubezpieczeniowe, wygrane na loterii,
spadki, darowizny pieniezne itp.) oraz konkretnych zrédet. Takie wymagania sa
typowe dla wielu krajow postkomunistycznych. Mozna ztagodzi¢ te wymogi poprzez
okreslenie progu, powyzej ktérego dochody musza by¢ deklarowane (np. w przypadku
cztonkéw Bundestagu w Niemczech); wskazywanie kwot dochoddw w okreslonych
przedziatach zamiast doktadnych sum; ograniczenie ujawniania pochodzenia
dochoddw do ich rodzaju, a nie konkretnego zrédta; lub wymaganie podania zrédta
dochodu bez koniecznosci podania jego wysokosci. Przyktady ostatniego podejscia
obejmuja system w Irlandii, gdzie ,nie jest konieczne okreslenie kwoty lub wartosci
pienieznej jakiegokolwiek interesu ani wynagrodzenia z handlu, zawodu, zatrudnienia
czy innej dziatalnosci zawodowej objetej oSwiadczeniem” (Standards in Public Office



Commission, b.d.), oraz w brytyjskim Rejestrze Zainteresowan Lordéw.

Niektére systemy wymagajg jawnego ujawnienia swiadczen otrzymanych przez
urzednika publicznego od podmiotdéw trzecich, ktére nie zawsze kwalifikuja sie jako
dochéd w Scistym znaczeniu. Moga to by¢ na przyktad korzysci takie jak optacone
przez osoby trzecie podréze (a nie przez samego urzednika lub jego instytucje), rézne
formy goscinnosci itp. Zazwyczaj wymdg ujawniania dotyczy jedynie takich korzysci,
ktore zostaty uzyskane w zwigzku z petnieniem funkcji urzedowych (takie wymagania
wystepujg w roznych systemach, np. w Butgarii i Wielkiej Brytanii). W takich
przypadkach czesto stosuje sie prég wartosci.

Majatek

W wielu krajach urzednicy publiczni musza deklarowa¢ nie tylko dochody, ale takze
majatek. Deklaracjg mogga byc¢ objete roznorodne sktadniki majgtku: nieruchomosci,
rézne rodzaje majatku ruchomego (pojazdy, jednostki ptywajace, cenne antyki i dzieta
sztuki, zwierzeta, a nawet materiaty budowlane, jak w przypadku Biatorusi), akcje i
inne papiery wartosciowe, udzielone pozyczki oraz oszczednosci na depozytach
bankowych i w gotéwce.

Podobnie jak w przypadku dochoddw, informacje o majatku ujawniajg pewne interesy
urzednika publicznego. Na przyktad wiedza, ze parlamentarzysta posiada
nieruchomos¢ w okreslonym miejscu, moze pomdéc w ocenie jego stanowiska w
sprawach dotyczacych tego obszaru. Z kolei znajomos$¢ posiadanych przez niego
papieréw wartosciowych pozwala na krytyczna ocene jego inicjatyw dotyczacych
danego sektora gospodarki. W niektorych systemach gtéwnym powodem wymagania
deklaracji majatku jest monitorowanie bogactwa. Dane o majatku i dochodach mozna
poréwnac, aby oceni¢, czy zmiany w majatku urzednika mozna wyttumaczy¢
deklarowanymi legalnymi dochodami.

Podobnie jak w przypadku dochoddw, majatek moze byc¢ deklarowany w rézny sposaéb.
Waznym aspektem jest wskazanie wartosci sktadnikdw majatku (istotne dla
monitorowania bogactwa). Alternatywa jest deklarowanie jedynie tych sktadnikdw
majatku, ktére przekraczajg okreslony prég wartosci.

Przetwarzanie deklaracji majatkowych

Istnieje szereg funkcji zwigzanych z administracjg deklaracjami sktadanymi przez
osoby petnigce funkcje publiczne. Ponizej znajduje sie lista niepetna:

« opracowywanie wytycznych dla 0séb petnigcych funkcje publiczne
dotyczacych wypetniania formularzy deklaracji;
« zbieranie deklaracji;

« kontrola sktadania deklaracji;



przechowywanie deklaracji;

zapewnienie publicznego dostepu do deklaracji;

weryfikacja tresci deklaracji;

dochodzenie w sprawie podejrzen naruszen, np. konfliktu intereséw lub
dziatalnosci przestepczej na podstawie dowoddéw zawartych w deklaracjach;

stosowanie sankcji.

Funkcje te mozna podzieli¢ na bardziej szczegétowe kategorie, a takze zidentyfikowac
dodatkowe funkcje. Niemniej jednak, nie wszystkie systemy zostaty zaprojektowane w
celu zapewnienia realizacji wszystkich powyzszych funkcji, np. niektére nie zapewniaja
dostepu publicznego lub nie weryfikuja tresci (przynajmniej nie w sposéb proaktywny).

Kiedy sktadane sa formularze deklaracji majatkowych?

Najczesciej deklaracje sktadane sg przy okazji rozpoczecia petnienia funkgji (krétko
przed lub zaraz po objeciu stanowiska, w niektdérych systemach w momencie
rejestracji kandydatury), nastepnie corocznie oraz w koncu po zakohczeniu petnienia
funkgji. Taki harmonogram pozwala sledzi¢ interesy osoby petnigcej funkcje publiczne
od momentu objecia stanowiska oraz regularnie aktualizowac te informacje. Z punktu
widzenia monitorowania majatku, jest to najdogodniejsza metoda do rejestrowania
zmian w zasobach.

Wiele krajow dostosowato te procedure do swoich potrzeb. Przyktad typowego
harmonogramu pochodzi ze Stanéw Zjednoczonych:

« Pierwsza deklaracja w ciggu 30 dni od objecia stanowiska lub w ciggu 5 dni
od przestania przez Prezydenta do Senatu nominacji osoby.

« Coroczne sktadanie deklaracji do 15 maja roku nastepnego.

« W ciggu 30 dni po zakonczeniu zatrudnienia.

W niektdérych systemach deklaracje sg réwniez wymagane w okreslonym czasie po
zakonczeniu petnienia funkcji publicznej. W takich przypadkach deklaracje stuza jako
narzedzie kontroli przestrzegania zasad po zakonczeniu zatrudnienia.

Innym terminem sktadania deklaracji jest okres petnienia funkcji, gdy wystepuje
istotna zmiana w majatku (lub innych wczesniej zadeklarowanych informacjach) lub
pojawia sie nowy interes prywatny (na przyktad w Wielkiej Brytanii w Izbie Gmin i I1zbie
Lordéw, w Chorwacji, Estonii, Litwie, Macedonii). Zyskuje to na znaczeniu w kontekscie
zapobiegania konfliktowi intereséw, poniewaz zmiany waznych prywatnych intereséw
moga wymagac natychmiastowego ujawnienia, a opdznione ujawnienie bytoby w
takim przypadku niewtasciwe. Wprowadzenie wymogu sktadania deklaracji w
momencie pewnej zmiany moze by¢ jednak trudne, na przyktad wzrost wartosci



majatku, np. nieruchomosci, czesto nie jest jednoznacznie okreslony i staty.

W niektérych systemach deklaracje sa wymagane w czasie petnienia funkcji, np. w
zwigzku z istotng zmiang w majatku (np. w Wielkiej Brytanii, Chorwacji, Estonii, Litwie,
Macedonii).

Formularze deklaracji majatkowych

Coraz wiecej krajéw umozliwia lub wrecz wymaga sktadania formularzy
elektronicznych, cho¢ formularze papierowe sg nadal uzywane w wielu systemach.
Gtéwna zaletg sktadania deklaracji w formie elektronicznej jest to, ze jesli system jest
odpowiednio zaprojektowany, dane mogg by¢ bezposrednio wprowadzane do bazy
danych (lub jesli nie bezposrednio, dane z formularzy moga by¢ automatycznie
przesytane do takiej bazy przez osoby przetwarzajgce formularze). Niemniej jednak w
niektorych krajach sktadanie deklaracji elektronicznych polega jedynie na przesytaniu
pliku w formacie edytora tekstu lub arkusza kalkulacyjnego, bez mozliwosci
bezposredniego transferu jego zawartosci do bazy danych.

W Zzadnym z tych krajéw sktadanie deklaracji elektronicznych nie jest jedyna dostepna
opcjg. W niektérych krajach formularze sg dostepne w formacie elektronicznym, ale
muszg by¢ wydrukowane i wypetnione na papierze.

Weryfikacja

Kolejna réwnie wazng funkcjg jest weryfikacja kompletnosci i doktadnosci deklaracji.
Gtéwnym celem tej funkgji nie jest tyle osiagniecie celéw samego systemu
(szczegdlnie w przypadku kontroli konfliktu intereséw, a nie monitorowania majatku),
ile zachowanie integralnosci systemu deklaracji. Jesli osoby petnigce funkcje publiczne
beda wiedziaty, ze dane zawarte w deklaracjach prawdopodobnie nigdy nie zostang
zweryfikowane, istnieje ryzyko, ze system zgromadzi duzg ilos¢ bezuzytecznych
Linformacji”.

Archiwizacja

W praktycznie wszystkich systemach ztozone deklaracje sg przechowywane przez
pewien czas. Zwykle okresla sie liczbe lat, przez ktére kazda deklaracja ma by¢
przechowywana. W badanych krajach okresy archiwizacji réznig sie znacznie - od
czterech lat w Bosni i Hercegowinie do 99 lat dla czesci deklaracji w Litwie. W
niektdrych systemach okres archiwizacji jest zwigzany z takimi wzgledami, jak
przedawnienie niektérych wykroczen (np. w Kazachstanie deklaracje przechowywane
sg przez pie¢ lat, poniewaz jest to okres przedawnienia okreslony w kodeksie
podatkowym).

Odpowiedzialnos¢ i Sankcje

Zdefiniowane naruszenia



Niewykonanie obowigzkdw zwigzanych ze sktadaniem deklaracji moze by¢
zakwalifikowane do jednej z dwdch szerokich kategorii. Jedna dotyczy obowigzku
ztozenia deklaracji, druga dotyczy informacji zawartych w deklaracji:

Naruszenia zwigzane z obowigzkiem ztozenia deklaracji:

« nieztozenie deklaracji;

« opdznione ztozenie deklaracji.

Naruszenia zwigzane z informacjami zawartymi w deklaracji:

« niekompletne przedstawienie wymaganych informacji;
« nieumysine podanie fatszywych informacji;

« umysine podanie fatszywych informacji.

Wiekszos¢ krajow z rozwinietymi systemami deklaracyjnymi, ktére sa wspierane przez
sankcje prawne (choc nie wszystkie systemy sa takie), definiuje wykroczenia w sposéb
obejmujacy wszystkie powyzsze przypadki. Zgodnie z badaniem przeprowadzonym
przez Bank Swiatowy i Biuro Narodéw Zjednoczonych ds. Narkotykéw i Przestepczosci,
"60-90% [74 badanych] krajéw przewiduje jakas forme sankcji za naruszenie
obowigzkdéw zwigzanych ze sktadaniem deklaracji. Sankcja za nieztozenie deklaracji
wystepuje w ponad 80% krajow z systemami deklaracji majgtkowych, podczas gdy
fatszywe deklaracje sg penalizowane w okoto 65-75% systeméw" (Burdescu i in., 2009,
s. 38).

Jedenascie z 20 krajéw objetych badaniem wskazato, ze przewidujg sankcje za
wszystkie naruszenia, w tym nieztozenie, spdzZnione ztozenie, niekompletne
oswiadczenie i fatszywe osSwiadczenie. Sa to Albania, Azerbejdzan, Biatorus,
Chorwacja, Estonia, Gruzja, Kazachstan, totwa, Macedonia, Czarnogéra i Ukraina.

Wymienione wykroczenia w danym panstwie mogg by¢ definiowane oddzielnie i
odnoszg sie wytgcznie do deklaracji majgtkowych, mogg by¢ tez potaczone - na
przyktad w niektérych systemach nie ma rozréznienia miedzy niekompletnym a
fatszywym oswiadczeniem lub nieumysinie a umysinie fatszywym osSwiadczeniem.

Kilka krajéw, na przyktad Butgaria, naktada sankcje tylko za nieztozenie lub spdznione
ztozenie deklaracji. Bosnia i Hercegowina jest rzadkim przypadkiem, poniewaz jej
system, ktédrym rzadzi ustawa o konfliktach intereséw w instytucjach rzadowych, nie
przewiduje sankcji (istnieje inny system rzadzony przez prawo wyborcze, stosowany
do wybranych urzednikéw). Sankcje nie sg przewidziane takze w niektérych innych
systemach, w ktérych sktadanie deklaracji jest dobrowolne, jak dla cztonkéw
parlamentu i ministréw rzadu w Norwegii (Bank Swiatowy, 2010).

Definicje naruszen dotyczacych deklaracji sg rzadkie. Wiekszos¢ krajow definiowataby



to jako naruszenie dotyczace nieautoryzowanego ujawnienie danych poufnych. Jest to
istotne w systemach, gdzie wszystkie lub czes¢ informacji zawartych w deklaracjach
jest poufna. Z drugiej strony, niewykonanie obowigzku ujawnienia informacji, do
ktérych dostep ma opinia publiczna, moze zosta¢ uznane za naruszenie. Niemnigj
jednak takie naruszenia dotyczytyby zazwyczaj ogélnego przetwarzania informacji, a
nie dziatan urzednikéw publicznych.

Charakter sankcji

Rézne systemy prawne mogg przewidywac rézne rodzaje odpowiedzialnosci prawnej.
W zwigzku z tym ponizsza klasyfikacja (karna, administracyjna, dyscyplinarna i
cywilna), uzywana w tym rozdziale, moze by¢ traktowana jedynie jako ogdlna, z
uwzglednieniem kwalifikacji, np. w niektdérych krajach moze nie by¢ wyraznego
rozréznienia miedzy odpowiedzialnoscig cywilng a administracyjna.

Sankcje karne - Deklaracje urzednikéw publicznych sg postrzegane gtéwnie jako
srodek zapobiegania angazowaniu sie 0séb w dziatalnos¢ korupcyjna lub inng
nielegalna. To prawdopodobnie powdd, dla ktérego wykroczenia zwigzane z
wypetnianiem i sktadaniem deklaracji czesto nie sg karane na mocy prawa karnego.

Stany Zjednoczone stanowig wyjatek, poniewaz prawo wyraznie przewiduje grzywne,
kare pozbawienia wolnosci do roku lub obie te sankcje dla osoby, ktéra Swiadomie i
celowo fatszuje jakiekolwiek informacje, ktdre jest zobowigzana zgtosic, zgodnie z
ustawg o etyce w rzadzie (dla osoby, ktéra Swiadomie i celowo nie ztozy lub nie zgtosi
wymaganych informacji, przewidziana jest tylko grzywna).

Zgodnie z wczesniejszym badaniem, odpowiedzialno$¢ karna za naruszenia zwigzane z
deklaracjami urzednikdw publicznych przewidziana jest réwniez w kilku krajach
europejskich. W Wtoszech cztonkowie rzadu moga ponies¢ odpowiedzialnos¢ karng za
nieztozenie deklaracji majgtkowej lub za podanie fatszywych informacji. W Polsce i
Wielkiej Brytanii takze stosowane sa sankcje karne wobec niektérych kategorii
urzednikéw publicznych.

Na podstawie wynikéw tego badania wydaje sie, ze kraje Europy Srodkowej i
Wschodniej oraz bytego ZSRR zazwyczaj nie penalizujg konkretnych wykroczen
zwigzanych z obowigzkiem wypetniania i sktadania deklaracji urzednikéw publicznych.
Niemniej jednak, kilka krajéw, takich jak Gruzja, stwierdzito, ze istnieje
odpowiedzialnos¢ karna za niekompletne lub fatszywe oSwiadczenia. Inne kraje
penalizujg celowe podanie fatszywych informacji wtadzom, a technicznie takie
wykroczenia obejmujg takze sktadanie fatszywych deklaracji przez urzednikéw
publicznych.

Sankcje administracyjne - Ten typ sankcji jest prawdopodobnie najczesciej spotykany.
Sankcje moga by¢ zawarte w ustawach dotyczacych deklaracji lub alternatywnie
wykroczenia administracyjne mogg byc¢ skodyfikowane w jednej ustawie. Najczestszg



sankcja administracyjna jest grzywna.

Sankcje dyscyplinarne - Sankcje dyscyplinarne sg typowe dla urzednikéw stuzby
cywilnej (zwykle nie obejmuja urzednikdéw politycznych). Naruszenia dyscyplinarne
czesto sg skodyfikowane w jednej ustawie, np. ustawie o stuzbie cywilnej. Oczywiscie
mogg one, ale nie muszg obejmowacd naruszen obowigzkéw zwigzanych z
deklaracjami. Dostepne sankcje mogg obejmowac upomnienie, obnizenie
wynagrodzenia, zwolnienie, itd. Jesli centralna instytucja kontroluje deklaracje, moze
by¢ upowazniona do proponowania sankcji dyscyplinarnych, ktére zostana
zastosowane przez przetozonego urzednika publicznego.

Odpowiedzialnos¢ cywilna - Odpowiedzialnos¢ cywilna jest rzadko stosowana w
przypadku naruszeh zwigzanych z nieztozeniem deklaracji lub podaniem
nieprawdziwych danych. W wiekszosci przypadkéw, gdy urzednik publiczny nie
wypetnit swoich obowigzkéw zwigzanych z wypetnieniem i/lub ztozeniem deklaracji,
nie jest jasne, ze doszto do szkody dla interesu publicznego, ktéra uzasadniataby
odszkodowanie. W totwie procedura cywilna dotyczaca odszkodowah moze zostac
wszczeta, jesli urzednik publiczny uzyskuje dochody w sposdb niezgodny z jego
stanowiskiem stuzbowym. Jednak istota tego czynu w takim przypadku nie polega na
naruszeniu wymagan dotyczacych deklaracji.

W Stanach Zjednoczonych prokurator generalny moze wnies¢ powddztwo cywilne
przeciwko osobie, ktéra Swiadomie i celowo fatszuje lub Swiadomie i celowo nie sktada
lub nie zgtasza zadnych informacji, a ktére jest zobowigzana zgtosi¢ zgodnie z Sekcja
102 ustawy o etyce w rzgdzie. Sad, w ktérym wniesiono takie powddztwo, moze
natozy¢ na te osobe kare cywilng w kwocie nieprzekraczajgcej 50 000 USD.

Zwolnienie/zawieszenie, obnizenie wynagrodzenia, itd. - Ta kategoria obejmuje
sytuacje, w ktérych sankcja nie jest natozona poprzez procedure karng lub
dyscyplinarng, ale stanowi bezposrednig konsekwencje naruszenia. Nieztozenie
deklaracji jest najczestszym naruszeniem, ktére wigze sie z tego rodzaju
konsekwencja. Na przyktad we Francji, w przypadku nieztozenia osobistej deklaracji
majatkowej, urzednik staje sie niezdolny do petnienia funkcji przez rok, a jego
powotanie zostaje uniewaznione (Dufour, 2008). Zwolnienie z pracy jest takze jedng z
dostepnych sankcji w Federacji Rosyjskie;.

Gdy istnieje centralny organ kontrolujgcy, zasadniczo mozliwe sg przynajmniej dwie
opcje wykonawcze. Moze on automatycznie zawiesi¢ lub zwolni¢ urzednika, ktéry nie
ztozyt deklaracji w okreSlonym terminie (zwykle po przedtuzeniu terminu po
ostrzezeniu). Czesto jednak organ kontrolujgcy nakazuje lub proponuje przetozonemu
urzednika zawieszenie lub zwolnienie go.

Inne/"miekkie” srodki - W kilku krajach nie ma sankcji prawnych ani scisle
zdefiniowanych konsekwencji prawnych za naruszenia, ale stosowane sg ,,miekkie”



srodki majace na celu osiggniecie zgodnosci. Takie podejscie czesto stosowane jest
wobec wybranych urzednikéw petnigcych funkcje polityczne, gdzie stosowanie innych
typdw sankcji moze by¢ konstytucyjnie niemozliwe. Podobnie jak kontrola deklaracji
jest czasami przedstawiana jako zadanie 0sdb trzecich, takich jak media i organizacje
pozarzadowe, tak i sankcja moze ograniczac sie do reakcji publicznej na ujawnienie
naruszenia. Przyktadem takiej sankcji jest ostrzezenie, publiczne ogtoszenie,
publikacja faktéw dotyczacych naruszenia lub przeprosiny sprawcy.

~Publiczne ujawnienie”

W niniejszym opracowaniu termin ,publiczne ujawnienie” jest stosowany w
odniesieniu do sytuacji, gdy informacje sa udostepniane zwyktym obywatelom,
podczas gdy ,ujawnienie” odnosi sie do przypadkéw, w ktérych informacje sa
udostepniane wytacznie odpowiednim wtadzom. Kwestia dopuszczalnosci publicznego
ujawnienia jest szeroko dyskutowana; jednakze rosnie tendencja do zwiekszania
publicznego ujawniania informacji o urzednikach publicznych. Celem tego
opracowania nie jest zgtebianie wszystkich zagadnieh prawnych zwigzanych z
udostepnianiem informacji o dochodach i majatku osoby publicznej. Wystarczy
powiedzie¢, ze zardwno w krajach Europy Zachodniej, jak i bytych krajach
socjalistycznych istnieje duza réznorodnos¢ podejs¢ do tej kwestii.

Przyktad: w jednym z wczesniejszych opracowan SIGMA zwrécono uwage na duze
znaczenie kwestii prywatnosci w Wielkiej Brytanii, gdzie - zgodnie z cytowanym
wczesniej tekstem - ,istnieje nieche¢ do wymogu ujawniania dochodéw i majatku
osobistego oraz rodziny i publikowania takich deklaracji. W Wielkiej Brytanii nie ma
0gdIinych wymagan dotyczacych deklarowania dochodéw i majatku, a powodem tego
jest chec unikania naruszenia prywatnosci, ktére te wymagania niosg” (OECD/SIGMA,
2007). Tego rodzaju niecheci nie spotyka sie wytacznie w tym kraju.

Z drugiej strony istniejg przyktady bardzo szerokiego publicznego ujawniania
informacji, jak ma to miejsce w Norwegii, gdzie ogdiny poziom dochoddw i majatku
wszystkich podatnikéw, a nie tylko urzednikéw publicznych, jest dostepny i mozliwy do
wyszukiwania w internecie.

Zakres ujawnienia informacji zawartych w deklaracjach majatkowych

Petne publiczne ujawnienie oznacza, ze wszystkie informacje zawarte w deklaracjach
sg udostepniane do publicznego wgladu. Czesciej cechuje to deklaracje/rejestry
obejmujace stosunkowo waski zakres informacji oraz mniejszy krag wyzszych
urzednikéw. Przyktadem jest rejestracja zatrudnienia i intereséw gospodarczych
cztonkéw parlamentu i ministréw w Danii. Podobne petne ujawnienie informacji
wystepuje w takich krajach jak Bosnia i Hercegowina (dotyczy to wybranych
urzednikéw), Czarnogdra czy Rumunia. Takze w parlamencie Wielkiej Brytanii, Rejestr
Finansowych Intereséw Cztonkéw Parlamentu (jak rdwniez Rejestr Intereséw



Sekretarzy i Asystentéw Badawczych Cztonkdw) oraz Rejestr Intereséw Lorddw (jak
rowniez Rejestr Intereséw Pracownikéw Lorddw) sg dostepne dla opinii publicznej.

Ograniczenia dotyczace ujawniania danych

W wielu krajach toczy sie powazna debata na temat tego, jak publiczne ujawnianie
dochoddw i majatku wptywa na prawo do prywatnosci. W wiekszosci przypadkéw
problem polega na znalezieniu odpowiedniego balansu miedzy publicznym
ujawnieniem a ochrong prywatnosci; w Niemczech kontrowersja ta trafita do
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego. Zaden miedzynarodowy standard nie
zawiera obowigzku zapewnienia publicznego ujawniania zadeklarowanych informacji, i
prawdopodobnie nigdy nie powstanie uniwersalny standard okreslajgcy doktadny
balans miedzy ujawnianiem a prywatnoscia. W zwigzku z tym tradycje prawne i
spoteczne poszczegdinych krajéw pozostaja kluczowym czynnikiem przy okreslaniu
najbardziej odpowiedniej polityki.

W krajach, w ktérych wymagane sg szczegétowe dane, ujawnienie publiczne jest
czesto ograniczone - tzn. niektdre kategorie danych sg wytgczone z ujawnienia.
Przyktadem moga by¢ totwa i Estonia, gdzie dane sg publikowane bez jakiegokolwiek
identyfikatora osobistego, adresu lub danych dotyczacych bliskich krewnych i oséb
bliskich przez matzenstwo. Podobne ograniczenia stosowane sg w Albanii, Bosni i
Hercegowinie, Butgarii, Chorwacji, Gruzji, Kirgistanie, Litwie i Macedonii. W wielu z
tych przypadkéw ustawy o ochronie danych osobowych okreslajg granice publicznego
ujawniania. Przykfady tego rodzaju wystepuja réwniez w Europie Zachodniej. Na
przyktad informacje sktadane przez cztonkdéw niemieckiego Bundestagu dotyczace ich
dochoddw sg publikowane w uproszczonej formie (zamiast doktadnych kwot wskazuje
sie jeden z trzech wczesniej okreslonych poziomoéw dochoddw). W Portugalii
obywatelom przystuguje wolny dostep do deklaracji majgtkowych, jednak dostep ten
moze zostac ograniczony do oséb posiadajgcych odpowiedni interes (np. prawa i
interesy 0séb trzecich) do czasu rozstrzygniecia sadowego.

Forma publicznego ujawnienia

Publiczne ujawnienie deklaracji majatkowych moze przybierac rézne formy. Mogg by¢
one publikowane w formie elektronicznej (forma papierowa wydaje sie coraz rzadsza).
W niektoérych krajach tylko deklaracje wybranej grupy wysokich urzednikéw sg
publikowane online. Ponadto dostep moze by¢ udostepniony do rzeczywistych plikéw
deklaracji, zaréwno papierowych, jak i elektronicznych.

Udostepnianie informacji innym urzednikom i instytucjom publicznym

W systemach, w ktérych zadeklarowane informacje sa publicznie ujawniane (w catosci
lub w duzej czesci), dostep dla innych instytucji/jednostek publicznych zazwyczaj nie
stanowi problemu. Jednak w takich przypadkach wazne moze by¢, aby te inne
instytucje miaty dostep do czesci danych, ktére nie sa ujawniane. W odniesieniu do



informacji zastrzezonych dostep moze byc¢ udzielany wezszemu lub szerszemu
kregowi wtadz, takim jak organy scigania, prokuratury, sady, wtadze podatkowe itp.

Ochrona informacji o urzednikach publicznych

Chociaz ogdlny trend na catym Swiecie zdaje sie zmierza¢ ku zwiekszonemu
publicznemu ujawnianiu deklaracji urzednikdw publicznych, niektdre kraje zachowuja
rozwigzania, ktére chronig prywatnos¢ i/lub bezpieczenhstwo tych urzednikéw. W tym
opracowaniu nie wchodzimy w szczegoty analizy, jak kwestie prywatnosci powinny by¢
rownowazone z prawem spoteczenstwa do dostepu do informacji. Niemniej jednak
obawy dotyczace prywatnosci i bezpieczenstwa w zwigzku z publicznym ujawnianiem
informacji o urzednikach lub ich majatku stanowia dwa gtéwne argumenty przeciw
publicznemu ujawnianiu. Dlatego nawet niektére kraje, ktére pozwalajg na publiczne
ujawnienie, majg pewne formy ochrony dla urzednikéw.

Ocena systeméw deklaracji majatkowych

Wiarygodnos¢ - Weryfikacja prawdziwosci deklaracji majatkowych jest kluczowa. Jest
to jednak istotne gtéwnie dla utrzymania integralnosci systemu, co oznacza unikanie -
w skrajnych przypadkach - gromadzenia masy fatszywych, a zatem bezuzytecznych
danych.

Deklaracje zwykle stanowig przydatne narzedzie do okreslenia, czy urzednik publiczny
przestrzega obowigzujacych zasad niezgodnosci intereséw. W wielu krajach
traktowane sg one jako rutynowe, a nawet podstawowe Zrédto informacji o konfliktach
interesdw o0s6b publicznych. Skutecznos¢ kontroli konfliktu intereséw rézni sie w
zaleznosci od kraju, jednak mato kto watpi w uzytecznos¢ jakiegos rodzaju oswiadczen
urzednikéw w tym zakresie.

W wiekszosci systemdw pozostaje otwarte pytanie, na ile ujawnione informacje sg
doktadnym odwzorowaniem majatku i dochodéw urzednikéw publicznych. W
kwestionariuszach zgromadzonych na potrzeby badania niektére kraje wykazujg dos¢
duzg pewnos$¢ w tym zakresie, np. ocena przedstawiona przez Butgarie stwierdza:
»Wdrozenie ustawy o publicznym ujawnianiu intereséw finansowych wyzszych
urzednikéw publicznych zapewnia maksymalng jawnos¢ ich majatku”. W innych
miejscach deklaracje majgtkowe urzednikéw publicznych okazaty sie uzytecznym
narzedziem wykrywania dochoddw nieopodatkowanych - nawet jesli nie byto to
jednym z gtéwnych celéw systemu. Przyktadem jest totwa, gdzie system oSwiadczen
urzednikéw publicznych pomdgt ujawnic liczne przypadki niezaptaconych podatkdéw.
Czestym zjawiskiem jest rejestrowanie przez urzednikéw publicznych swojego majatku
na nazwiska innych 0séb - zazwyczaj krewnych. Niektére kraje radza sobie z tym
problemem rozszerzajac zakres deklaracji majatkowych na te osoby. Jednak czesto
niemozliwe jest objecie wystarczajgco szerokiego kregu 0séb z odpowiednig
starannoscia, by skutecznie wykluczy¢ te mozliwos¢. W zwigzku z tym w niektérych
krajach, ktére nie majg jeszcze takich systemdw, pojawity sie postulaty wprowadzenia
deklaracji dochodéw/majatkowych dla catych populacji.



Zwigzane z tym zagadnieniem jest ustalenie nie tylko tego, czy oswiadczenie zawiera
doktadne dane, ale réwniez tego, czy majatek urzednika moze by¢ rozsadnie
wyttumaczony legalnymi zrédtami dochoddw. Wiele systemdw - szczegdlnie w krajach
postkomunistycznych - boryka sie z problemem ,niezweryfikowanych twierdzen”, tzn.
sytuacji, w ktérych urzednicy twierdzg, ze ich majatek pochodzi ze Srodkéw zdobytych
w przesztosci, pochodzacych z niezarejestrowanych Zrdédet, np. ze sprzedazy
produktéw rolnych lub kwiatéw na rynku, nieweryfikowanego spadku, darowizn czy
dochoddw z dziatalnosci gospodarczej. W tym kontekscie tatwo zrozumieé, dlaczego
np. Biatoru$ wskazata w swoim formularzu jako staby punkt brak zasady prawne;j,
ktéra nakazywataby, by wyjasnienia dotyczace zrédet dochoddw byty rozsadne.
Podejmowane byty préby rozwigzania tego problemu poprzez kryminalizowanie
nielegalnego lub niewyjasnionego przyrostu majatku. Niemniej jednak analiza ta nie
obejmuje réznych aspektéw tego podejscia. Wystarczy stwierdzi¢, ze systemy rdznig
sie pod wzgledem rodzajéw danych, ktére moga by¢ wymagane od urzednikéw
publicznych.

Zgodnie z informacjami przedstawionymi przez kraje objete badaniem, istnieje
niewiele dowodéw na to, ze dane z deklaracji majatkowych pomogty w wykrywaniu
przestepstw. Wiele krajéw posiada przepisy prawne naktadajace obowigzek zgtaszania
informacji zawierajgcych dowody na popetnienie przestepstwa lub kierowania takich
informacji do organéw Scigania, gdy te tego zazadajg. Ponadto zazwyczaj nie ma
prawnych przeszkdd w wykorzystaniu deklaracji majgtkowych jako dowodu w sadzie.
Niemniej jednak tylko nieliczne oswiadczenia majatkowe zostaty skutecznie
wykorzystane jako owdd w sprawach kryminalnych. Wyjatkiem sg systemy, w ktérych
unikanie obowigzku sktadania o$wiadczen oraz podawanie fatszywych informacji jest
per se zagrozone odpowiedzialnoscia karng zaréwno w prawie, jak i w praktyce.
Przyktadem sa totwa (gdzie wszczeto postepowanie karne przeciwko 12 urzednikom
publicznym) i Rumunia (gdzie od kwietnia 2008 r. 99 akt spraw skierowano do
prokuratury za sktadanie fatszywych oswiadczen).

Przeprowadzono niewiele systematycznych ocen systeméw oswiadczen urzednikéw
publicznych. Pomiar zaréwno korupcji, jak i wystepowania konfliktéw intereséw wigze
sie z réznymi ograniczeniami w zakresie wiarygodnosci i rzetelnosci. A nawet jesli
zmiany te mogg by¢ mierzone, to duzym stopniem trudnosci jest wyizolowanie i ocena
wptywu oswiadczeh majatkowych urzednikdw publicznych - zwtaszcza ze rzady
zazwyczaj stosujg szereg narzedzi do zapobiegania korupcji i kontrolowania konfliktéw
intereséw. Niemniej jednak powszechne jest przekonanie, ze wymadg ujawniania
majgtku przez urzednikéw publicznych zmniejsza korupcje, a przynajmniej niektére jej
formy.

Wsrod stosunkowo nielicznych badan na ten temat znajduje sie analiza poréwnawcza
autorstwa Ranjany Mukherjee i Omera Gokcekusa. W tej analizie autorzy stwierdzili,
ze:

« kraje z dtuzsza tradycjg prawa dotyczacego sktadania oswiadczen
majatkowych urzednikéw publicznych charakteryzowaty sie znacznie nizszym



poziomem korupcji niz kraje, ktére wprowadzity takie przepisy niedawno;

« postrzegana korupcja byta nizsza w krajach, ktérych przepisy dotyczace
deklaracji majatkowych pozwalaty takze rzgdom lub organom
antykorupcyjnym Sciga¢ winnych urzednikéw;

« kraje, ktére weryfikowaty deklaracje majatkowe urzednikéw, miaty znacznie
nizsza korupcje niz te, ktére tego nie robity;

« kraje, ktére pozwalaty na publiczny dostep do oswiadczeh majatkowych
urzednikéw, miaty znacznie nizsza korupcje.

Co wiecej, potaczenie weryfikacji tresci i publicznego dostepu do deklarac;ji
majatkowych miato jeszcze silniejszy zwigzek z nizszym poziomem korupcji
(Mukherjee, 2006, s. 326-327). Inne badania réwniez podkreslaja znaczenie
skutecznego monitorowania i sankcji za niewykonanie obowigzkéw (Demmke i in.,
2007, s. 68).

Na bardziej operacyjnym poziomie wydaje sie, ze nalezy spetni¢ szereg warunkdw, aby
deklaracje majgtkowe przyniosty oczekiwane rezultaty. Jednym z nich jest posiadanie
zmotywowanych menedzerdw, poniewaz oswiadczenia majatkowe moga by¢
traktowane jako narzedzie do ich uzycia. Jak opisat to Richard Messick, wymieniajgc
jedna z zalet oSwiadczeh majgtkowych: ,Jesli okresowe ujawnienia pokazujg
nadzwyczajny wzrost majatku lub wydatkéw, pracownik moze zostaé poproszony o
wyjasnienia. Ponadto, kiedy menedzerowie wiedzg, jaki majatek posiada pracownik -
interesy w firmach, nieruchomosci itd. - moga okresli¢, kiedy udziat pracownika w
podejmowaniu decyzji moze by¢ zabarwiony osobistymi interesami, a tym samym
kiedy powinien zosta¢ wytgczony z procesu decyzyjnego” (Messick, 2009, s. 7).
Whniosek jest taki, ze poza przypadkami, kiedy szeroka opinia publiczna kontroluje
tres¢ oswiadczen majatkowych, skutecznos¢ tego narzedzia zalezy catkowicie od
przynajmniej pewnego stopnia juz istniejgcej integralnosci administraciji.



