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ustawa z dnia 14 czerwca 1960 . — Kodeks po-
stepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 6 czerwca 1097 r. — Kodeks po-
stepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555
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gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
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ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
powiatowym (tekst. jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
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ustawa z dnia 5 czerwca 1990 . 0 samorzadzie
wojewodztwa (tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590 z p6zn. zm.)
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Wstep

W panstwie demokratycznym kazda jednostka ma mozliwos¢ wy-
stepowania w wielu rolach spotecznych, wyrazania r6znych pogladéw,
prezentacji odmiennych stanowisk. Réznorodnos¢ aspektéw funkcjono-
wania jednostki w spoteczenistwie powoduje, iz w pewnych sytuacjach be-
dzie ona zmuszona podejmowac rozstrzygniecia determinowane pozycja
spoteczna, jaka zajmuje w procesie decyzyjnym (np. dziatajac jako funk-
cjonariusz publiczny i osoba zaprzyjaZniona z adresatem rozstrzygniecia).
Widziany z tej perspektywy dylemat rél petnionych zaréwno w zyciu pry-
watnym, jak i publicznym zwany jest konfliktem interesow’.

Konflikty interesow moga mie¢ rézne wymiary. Kwestie wystepo-
wania danej jednostki w réznych sytuacjach, wymagajacych podjecia
sprzecznych co do celéw dziatan, regulowane sa przez normy pozapraw-
ne (np. etyczne) i prawne. Konflikt intereséw jest ztozonym zjawiskiem
spofecznym i etycznym, stad tez niezwykle trudno poddaje sie regulacji
prawnej.

Préba wnikniecia w istote konfliktu interesow, a takze w zakres for-
mutowanych przez prawo ograniczen nasuwa rozmaite watpliwosci, za-
réwno prawnej, jak i etycznej natury. Spowodowane sa one miedzy in-
nymi trudnoscia precyzyjnej identyfikacji sytuacji konfliktu intereséw,
ktéry okazuje sie pojeciem nieostrym, o trudnych do ustalenia granicach.
Zapewne dlatego ryzyko zdominowania interesu publicznego przez inte-
res jednostkowy czesto bywa bagatelizowane, nie wzbudza negatywnych
postaw lub wrecz przeciwnie — owo ryzyko sie przecenia, traktujac kon-
flikt interesow jako patologie, z ktéra nalezy walczy¢ za wszelka cene, tak
jak z korupcja. Inna watpliwos¢ dotyczy etycznej legitymizacji ograniczen

! Por. Zapobieganie konfliktowi intereséw w III RP, red. M. Zubik, Warszawa 2003, s. 7.
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nakfadanych na jednostke dazaca do realizacji wlasnych intereséw i mozli-
wych praktycznych konsekwencji tych ograniczeri. Mozna w tym miejscu
postawi¢ pytanie: do jakiego stopnia argument unikania konfliktu intere-
sow jest zasadny w sprawowaniu kontroli nad dziataniami funkcjonariusza
publicznego i jego bliskich, a takze, jaki poziom prawnej regulacji konflik-
tu intereséw jest optymalny dla funkcjonowania poszczegélnych insty-
tucji publicznych, gospodarki i spoleczefistwa jako calosci®. To optimum
polega na zachowaniu réwnowagi miedzy ograniczaniem, ze wzgledu na
konflikt intereséw, kregu 0séb podejmujacych rozstrzygniecia publiczne
czy pelniacych funkcje publiczne a poszerzaniem tego kregu, po to, by
wybrac osoby najbardziej kompetentne, przedsiebiorcze czy najlatwiejsze
do pozyskania. W pewnych okoliczno$ciach ujawnienie konfliktu intere-
sow neutralizuje jego negatywne skutki, uruchamiajac wewnetrzna lub
zewnetrzna kontrole nad konfliktem ze strony osob, ktorych on dotyczy.
Brak kontroli nad konfliktami intereséw grozi zdominowaniem interesu
publicznego przez interes prywatny, ale nadmierna kontrola ma negatyw-
ny wplyw na efektywno$¢ funkcjonowania podmiotéw gospodarczych
iinstytucji publicznych®.

Istotna role w rzeczywistym funkcjonowaniu instytucji publicznych
odgrywa swiadomos¢ obywatelska oraz ogdlna kultura prawna spoteczen-
stwa. Juz chocby z tego pobieznego spojrzenia nalezy wyciagna¢ wnioski
co do skutecznosci dziatan ustawodawczych w tym zakresie. Ustawodaw-
ca powinien pamietac, ze normowana przez niego materia moze wymykac
sie spod efektywnej regulacji, szczegdlnie tam, gdzie istnieje przyzwolenie
spoleczne na wystepowanie os6b publicznych w réznych konkurujacych
ze soba rolach spotecznych.

Niezaleznie od trudnosci w normowaniu powyzszych zjawisk, ko-
nieczne jest postuzenie sie prawem jako czynnikiem i srodkiem regulacji
stosunkéw spotecznych w tym zakresie. Pafistwo nie moze by¢ bowiem
tylko biernym obserwatorem wchodzenia jego funkcjonariuszy w sytuacje
rodzace konflikt intereséw, a zwlaszcza podejmowania przez nich dzia-
talnosci sprzecznych z prawem. Pafistwo, a co za tym idzie jego prawo,
powinno stwarza¢ dogodne mechanizmy, ktére pozwalaja nie tylko na
przeciwdzialanie i zwalczanie konfliktow intereséw, ale takze takie, ktore
umozliwiaja skuteczne nim zarzadzanie w sytuacjach, w ktérych poten-

2 A. Lewicka-Strzatecka, Teoretyczne i praktyczne aspekty identyfikacji i ograniczania konfliktu in-
tereséw, tekst dostepny na www.cebi.pl/texty/konflikt.doc, s. 2.
3 Ibidem.
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cjalnie konflikt wystepuje, nie przynosi szkody interesowi publicznemu,
i gdzie koszt pozbycia sie takiego konfliktu przewyzszytby znacznie na-
kiady poniesione w wyniku zarzadzania.

Dwie przeciwstawne tendencje zaznaczaja sie¢ w odniesieniu do nor-
mowania zjawiska korupcji i konfliktu intereséw. Z jednej strony bowiem
widoczne sa postulaty, by w celu zwiekszenia skutecznosci stosowanych
$rodkéw nie tylko bardziej rygorystycznie okreslac konsekwencje narusze-
nia obowiazujacego prawa, ale aby takze nada¢ pewnym normom etycz-
nym postaci norm prawnokarnych?; z drugiej za$ ocenia sie pomyst nada-
nia postaci norm prawnych nakazom etycznym jako nalezacy do arsenatu
poczynan wiladzy totalitarnej, niemieszczacy sie w logice systemu liberal-
no-demokratycznego®.

Juz w preambule do Konstytucji RP z 1997 r. ustrojodawca wyraznie
zaznaczyl, Ze ustawa zasadnicza zostata uchwalona w celu zapewnienia
rzetelnosci i sprawnosci dzialan instytucji publicznych, co stanowi nie-
wzruszong podstawe Rzeczypospolitej. Tak jasno wyrazona intencja pra-
wodawcy musi by¢ brana pod uwage zaréwno w procesie stanowienia, jak
i stosowania prawa.

Ewolucja zjawiska konfliktu intereséw przybiera postac trzyetapo-
wa. Problem wystepowania konfliktu intereséw jest tak stary, jak wszel-
kiego typu instytucje publiczne. Unikanie stronniczo$ci w rozstrzygnie-
ciach publicznych stanowi ugruntowana od wiekéw zasade. Juz bowiem
starozytna reguta nemo iudex in causa sua rozciagata sie na cztonkow rodzi-
ny i inne osoby blisko zwiazane z podejmujacymi rozstrzygniecia sadowe
czy uczestniczacymi w procesie administracyjnym, ktére mogtyby w spo-
sOb niewtasciwy wptywac na podejmowane decyzje.

Doktryna rozdziatu wladz zainicjowata drugi etap ograniczen funk-
cjonariuszy publicznych. Zapewnienie neutralnego politycznie charakteru
wykonywania pewnych funkcji publicznych, czyli rozdzielenie tam, gdzie
jest to konieczne i niezbedne polityki od administracji, stanowi kluczo-
wy komponent zasady bezstronnoéci wykonywania zawodu urzednika
poprzez neutralne politycznie, rzetelne i profesjonalne administrowanie
sprawami publicznymi. Wspdtczesne systemy administracji publicznej ce-
chuje raczej unikanie taczenia stanowisk w administracji publicznej, gdzie

* W. Skrzydto, Ocena rozwigzani prawnych w zakresie zapobiegania konfliktom intereséw (w:) Zapo-
bieganie konfliktowi interesow..., op. cit., s. 11.

5 A. Kojder, Mechanizmy zapobiegania konfliktom intereséw (w:) Zapobieganie konfliktowi intere-
séw..., op. cit., s. 20.
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nawet potencjalnie mogtoby to wptynaé na powstanie sytuacji rodzacych
konflikt interesow.

Trzeci etap ewolucji konfliktu intereséw jest wynikiem szybko za-
chodzacych przemian w krajach demokratycznych, a szczegdlnie interak-
cji sfery publiczneji prywatnej, zmian w strukturze i zadaniach korpuséow
urzedniczych, przemian zachodzacych w ramach sektora ustug publicz-
nych i finansowania zadan administracji publicznej z zewnatrz. Zupelnie
nowe zagadnienia dotyczace powiazan interesow finansowych sektora
publicznego i prywatnego daja takze nowe mozliwosci powstania kon-
fliktu interesow.

Wzrastajaca Swiadomo$¢ spoteczna, ktérej towarzyszy wdrazanie no-
wych form przejrzystosci dzialari administracji publicznej, stanowi zatem
zachete do kreowania i wdrazania standardéw postepowania i regulacji
dotyczacych wszystkich trzech plaszczyzn wystepowania konfliktu inte-
resow, bedacych efektem ewolucji tego zjawiska.

Konflikt, a w szczegdlnosci sposoby jego regulacjii opanowywania,
jest bezsprzecznie przedmiotem prawa, gdyz podlega on zasadom i ce-
lom przyjetym przez prawo jako system. Jednak ze wzgledu na charak-
ter tego zjawiska konflikt stanowi takze przedmiot wnikliwych badan
innych dziedzin nauki. Konflikt angazujacy ludzi i srodki, oddziatuja-
cy na otoczenie spoleczne jest badany miedzy innymi przez socjologéw,
psychologéw spotecznych, politologéw i ekonomistéw. Wynikiem pomi-
jania osiagnie¢ tych dziedzin w opracowaniach prawniczych jest z jednej
strony, niewykorzystanie zbadanych juz obszaréw i zaleznosci, z drugiej
za$ prawdopodobienstwo powtérnego odkrywania prawidtowosci juz
wczes$niej opisanych®.

Punktem wyjscia niniejszej pracy jest zalozenie mozliwosci wyko-
rzystania dorobku nauk spotecznych na potrzeby rozwiazan wpisujacych
sie w ramy analiz dogmatycznych’. Proponowane podejécie opiera sie na
wstepnym zatozeniu celowosci okreSlenia pojec¢ kluczowych dla konflik-
tu intereséw oraz wskazania zaleznosci miedzy nimi, okreslenia samego
konfliktu intereséw, a takze umiejscowienia go w siatce pojeciowej jezy-
ka prawniczego i préby jego typologii. Z punktu widzenia celu rozwazan,
wywdd jurydyczny ograniczono do umiejscowienia konfliktu intereséw

¢ A. Jakubiak-Miroriczuk, Alternatywne a sgdowe rozstrzyganie spordw sgdowych, Warszawa 2008,
s. 11.

7 Por. K. Opatek, Problemy metodologiczne nauki prawa, Warszawa 1962, s. 16; tenze, Prawo pod-
miotowe, Warszawa 1957, s. 4361 n.
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w prawie administracyjnym, a nie w calym systemie prawa, czy jeszcze
szerzej w sferze zjawisk spotecznych, cho¢ przezich pryzmat jest on anali-
zowany. Wydaje sie jednak, ze nie jest to ani mozliwe, ani uzasadnione bez
uprzedniego okreélenia pojecia ,interes”, tak w jezyku potocznym, w ujeciu
encyklopedycznym, jak tez w innych niz prawo naukach spotecznych. Nie
sposob bowiem, przynajmniej w poczatkowej fazie rozwazan, nie dostrzec,
iz konflikt intereséw jest zjawiskiem istniejacym zaréwno w sferze odczu¢é
spotecznych, jak i w dyscyplinach naukowych (np. w naukach o polityce).
Zamierzeniem tej pracy jest jednak sprowadzenie pojecia ,konflikt inte-
reséw” do wymiaru zjawiska prawnego i instytucji prawa administracyj-
nego. Warto w tym miejscu takze wskazac, iz przedmiot tych rozwazan
koncentruje sie na administracji publicznej, za$ punkt ciezkosci spoczywa
na analizie konfliktu interesu w prawie administracyjnym w takim ujeciu,
ze przyjeto zalozenie, iz prawo ma charakter funkcjonalny i wtérny wobec
potrzeb tak pafistwa, jego administracji i funkcjonariuszy publicznych, jak
i obywatela, za$ stuzy¢ ma im wszystkim jako narzedzie pomocne w za-
spakajaniu intereséw (publicznego i indywidualnego). W przypadku wy-
stapienia prawdopodobienstwa lub faktycznego konfliktu interesow — ma
gwarantowac instrumenty wspomagajace panstwo, administracje i oby-
watela, a sprzyjac zapobieganiu, rozwigzywaniu, zarzadzaniu i sankcjo-
nowaniu zachowan konfliktowych.

Analiza pojecia ,interes” nie jest przedmiotem moich badan, lecz
dla wskazania obszaru badawczego w zakresie konfliktu interesu nie-
zbedne dla prowadzenia pézniejszych rozwazan wydaje sie wskazanie
na podstawie ustaleni doktryny i judykatury znaczenia tego pojecia oraz
jego istoty.

Innym, waznym zadaniem bedzie tu dokonanie kategoryzaciji in-
teresow, nie kazdy bowiem interes i nie kazdy konflikt miedzy interesa-
mi bedzie stanowil przedmiot mojej analizy, a jedynie te, ktére powstaja
miedzy interesem publicznym (spotecznym) i interesem indywidualnym
(prywatnym), ktérych oba te aspekty reprezentowane sa przez ten sam
podmiot w administracji. Stad tez wlasciwe wydaje mi sie skoncentrowa-
nie jedynie na podmiotowej kategoryzacji pojecia ,interes” i wskazanie
pojecia iistoty interesu publicznego i indywidualnego, a przechodzac do
tematu mojej pracy, takze na pojeciu i istocie oraz kategoryzacji konfliktu
intereséw jako zjawiska w administracji publiczne;.

W celu ustalenia kategorii konfliktu intereséw niezbedne wydaje sie
takze wskazanie ptaszczyzn wystepowania i rodzajow powiazan interesu
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publicznego i prywatnego (interesy zbiezne, tozsame, roztaczne, przeciw-
stawne; reprezentowanie interesu publicznego i prywatnego przez dwie
strony stosunku prawnego lub reprezentowanie tacznie obu intereséw
przez ten sam podmiot).

Samo pojecie konfliktu intereséw nie jest pojeciem jezyka prawne-
go, brak takze definicji legalnej tego zjawiska. Totez zaréwno okreSlenie
konfliktu intereséw w prawie administracyjnym, jak tez wskazanie instru-
mentéw prawnych zabezpieczajacych przed konfliktem intereséw oraz ich
przedstawienie w $wietle rozwiazan obecnych w prawie polskim, prawie
miedzynarodowym, w pewnym zakresie takze w regulacjach UE i regu-
lacjach innych krajéow stanowic bedzie istotna czes¢ pracy.

Koncepcja rozprawy wynika z mojego przekonania, ze pomimo co-
raz szerszego zainteresowania przedstawicieli doktryny na Swiecie prob-
lematyka konfliktu intereséw, spowodowanego m.in. duza aktywnoscia
w sferze stanowienia licznych zabezpieczen przed jego wystepowaniem
— konieczne jest przeprowadzenie mozliwie kompleksowej analizy tak
samego zjawiska konfliktu intereséw, jak i regulacji w zakresie jego roz-
strzygania. Stoje takze na stanowisku, ze konflikt intereséw wpisany jest
w nature i dziatanie tak funkcjonariuszy publicznych, jak i administracji
publicznej, jako zjawisko obiektywnie istnieje i samo w sobie nie jest ni-
czym ztym. Przekonanie, iz konflikt intereséw mozna analizowac jedynie
przez pryzmat korupgji i stawianie znaku réwnosci pomiedzy tymi zja-
wiskami staram sie ukazac jako bledne w zatozeniu, gdyz istniejacy, ale
w pore dostrzezony i prawidtowo zarzadzany konflikt intereséw nie musi
wcale wywotywac negatywnych konsekwencji.

Jako metode opracowania przedstawionej problematyki przyjetam
analize materialu normatywnego, zawartego w rozwiazaniach polskich,
innych krajow europejskich i w pewnym zakresie instytucji UE, pogladéw
prezentowanych w tym zakresie w polskiej i $wiatowej doktrynie prawa
i innych nauk humanistycznych, orzecznictwie sadowym i badaniach em-
pirycznych, jakie zostaly przeprowadzone w omawianym zakresie.



