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ELIZA KOMIERZYNSKA, MARIAN ZDYB

Klauzula interesu publicznego w dzialaniach
administracji publiczne]

Public Interest Clause in Public Administration Activity

Wspolczesnie, przy podejmowaniu prob zdefiniowania pojecia admini-
stracji publicznej czy tez wyznaczenia jej znamion (cech charakterystycznych,
typowych, podstawowych), znamienne jest sigganie do kategorii interesu pu-
blicznego jako elementu charakteryzujgcego jej istote. Juz na wstepie nalezy
zaznaczy¢, ze interes publiczny ,,nie ma generalnego, wszechobejmujacego
znaczenia opisowego, jego znaczenie opisowe zwigzane jest z kontekstem spo-
tecznym i politycznym”™!.

Od dawna zauwaza sig¢, ze pojecie interesu (w tym interesu publicznego) zaj-
muje donioste miejsce w prawie i nauce prawa, dostrzegajac przy tym, ze ,,nauka
prawa zajmuje si¢ przede wszystkim wyjasnianiem jego roli w procesie stano-
wienia i stosowania prawa’”. Interes publiczny stanowi pojecie kluczowe prawa
administracyjnego (i publicznego prawa gospodarczego) o wymiarze nie tylko
spotecznym, ale i prawnym. W tym ostatnim przypadku ,,materializuje si¢ w po-

staci klauzuli generalnej interesu publicznego™.

' J. Blicharz, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot dziatania administracji publicz-

nej, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 2004, t. 40, s. 39.

2 J. Lang, Z rozwazar nad pojeciem interesu w prawie administracyjnym, [w:] Przeobrazenia
we wspotczesnym prawie administracyjnym i w nauce administracji, red. A. Blas, ,,Acta Universita-
tis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. 38, s. 127.

3 A. Zurawik, Klauzula interesu publicznego w prawie gospodarczym krajowym i unijnym,
Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr 12, s. 24.
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W teorii prawa akcentuje si¢, ze klauzula generalna (generalna klauzula od-
sylajaca) jest konstrukcjg normatywng*. Niewatpliwie klauzula interesu publicz-
nego ma charakter generalnej klauzuli odsytajace;j’.

Do najczesciej wystepujacych w tekstach obowigzujacych polskich przepi-
sow prawnych generalnych klauzul odsytajacych nalezy zaliczy¢ odestania do:
zasad wspotzycia spotecznego, spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa,
interesu spotecznego, interesu publicznego, interesu panstwa, zasady sprawiedli-
wosci spolecznej, zasad (regul) stusznos$ci, dobrych obyczajow, dobra dziecka,
dobra rodziny®.

W literaturze przedmiotu trafnie stwierdza sie, ze jako konstrukcja miedzyga-
leziowa generalne klauzule odsytajace pojawiaja si¢ w prawie administracyjnym.

W samym Kodeksie postgpowania administracyjnego znalezé mozna kilkanascie odestan,
sposrod ktorych najwazniejsze znaczenie dla stosowania prawa administracyjnego ma konstrukcja
art. 7 k.p.a., odsylajaca organ administracji przy podejmowaniu decyzji do interesu spolecznego
i stusznego interesu obywateli. Umieszczenie tego przepisu wsrod zasad kodeksowych powoduje,
ze nakaz rozwazenia uwzglednienia tych kryteriow odnosi si¢ do kazdego aktu zastosowania mate-
rialnego 1 proceduralnego przepisu prawa administracyjnego’.

4

Zob. L. Leszczynski, Tworzenie generalnych klauzul odsytajgcych, Lublin 2000, s. 17;
idem, Stosowanie generalnych klauzul odsytajgcych, Krakéw 2001, s. 21. Nalezy tutaj zazna-
czyé¢, ze autor ten rozrdznia od siebie generalne klauzule odsytajace od klauzul generalnych ro-
zumianych potocznie, nieodsytajacych do kryteriow pozaprawnych — tak tez A. Zurawik, Klau-
zula interesu publicznego..., s. 25. Wedtug L. Leszczynskiego odestaniem jest ,,b¢dace wyrazna
konstrukcja prawodawcza (elementem przepisu prawnego) i sformulowane w jezyku prawnym
upowaznienie dla organu stosujacego prawo do wyznaczenia zachowania adresata decyzji lub
ustalenia podstaw kwalifikacji zachowan adresata normy, na podstawie kryteriow (norm, ocen)
wyrazonych (nazwanych) w tek$cie prawnym, ale nieinkorporowanych (z r6znych powodoéw) do
systemu przepisow prawnych” — L. Leszczynski, Tworzenie generalnych klauzul..., s. 17. Au-
tor ten wskazuje wyraznie, ze ,,Najczesciej spotykana w literaturze nazwa »klauzula generalna«
oznacza [...] jeden ze sposobdw odsylania pozaprawnego. Jest zdecydowanie bardziej popularna
niz nazwa »klauzula odsylajaca«, »odestanie« czy jaki§ inny termin oznaczajacy odsytanie” —
ibidem, s. 22. L. Leszczynski ostatecznie stwierdza, ze generalna klauzula odsytajaca odpowiada
wszystkim elementom pojecia ,.klauzula generalna” (,.klauzula odsytajaca”), z tym ze kryteria
i oceny pozaprawne, do ktorych przez generalne klauzule odsytajace prawodawca si¢ odwoluje,
majg charakter ukierunkowany i ,,systemowy”. Jego zdaniem ,,Wtasnie obecno§¢ w konstruk-
cji klauzuli odestania do tych kryteriow pozaprawnych jest gtéwnym powodem przyjecia [...]
pelniejszej nazwy (»generalna klauzula odsytajaca«), po to migdzy innymi, aby odrézni¢ takie
uzycia terminu »klauzula generalna«, z ktérym nie wiaze si¢ odestanie do jakich$ kryteridéw po-
zaprawnych” — ibidem, s. 23. Por. M. Wyrzykowski, ,, Interes spoteczny” jako kategoria procedu-
ralna, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 1990, nr 1022, s. 344.
5 Tak tez: A. Zurawik, Klauzula interesu publicznego..., s. 25.
L. Leszczynski, Rozdzial 1. Podstawa decyzji stosowania prawa administracyjnego. Usta-
lenia walidacyjne, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 4: Wyktadnia w prawie administracyj-
nym, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdobel, Warszawa 2012, s. 111.
7 Ibidem, s. 112.

6



Klauzula interesu publicznego w dziataniach administracji publicznej 163

Poza Kodeksem postepowania administracyjnego® mozna wskazaé po-
jawianie si¢ generalnych klauzul odsytajacych w materialnym prawie ad-
ministracyjnym (takze w publicznym prawie gospodarczym). Przykladowo
mozna wskaza¢ kryterium wiasnie interesu publicznego w ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’ (mamy tutaj stworzong przez
ustawodawce definicje legalna [!] interesu publicznego) czy w ustawie —
Prawo bankowe'’ i ustawie o nadzorze nad rynkiem finansowym'', gdzie
ustawodawca, definiujac cele nadzoru bankowego, ,,okreslit wartosci, kto-
rych respektowanie wypetnia tre$¢ interesu publicznego”'?. Tytulem innego
przyktadu mozna wskaza¢ w materialnym prawie administracyjnym kry-
terium dobrych obyczajow w ustawie o swobodzie dziatalno$ci gospodar-
czej'®. Ustawa ta postuguje si¢ ponadto, notabene, pojeciem nadrzednego
interesu publicznego (znd6w mamy tutaj stworzong przez ustawodawce de-
finicje legalng [!] nadrzednego interesu publicznego)'*. Innym przyktadem

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.

22013 1., poz. 267 z pézn. zm.), dalej jako: k.p.a.

% Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j.
Dz.U.z2015r., poz. 199), dalej jako: u.p.z.p. W art. 2 pkt 4 tej ustawy ustawodawca przez interes
publiczny rozumie uogoélniony cel dazen i dziatan uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby
ogotu spoteczenstwa lub lokalnych spotecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzen-
nym. Zob. J. Dobkowski, Kategoria interesu publicznego jako przedmiot regulacji ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, [w:] Planowanie strategiczne i przestrzenne, red.
R. Biskup, A. Hatadyj, ,,Prawo — Administracja — Ko$ciot” 2006 (nr specjalny), s. 59 i n.

10 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 128), dalej
jako: pr. bank.

" Ustawa z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (t.j. Dz.U. z 2012 r,,
poz. 1149 z p6zn. zm.), dalej jako: u.n.r.f.

12 Tak: L. Goral, Interes publiczny jako przestanka ingerencji panstwa w sfere funkcjo-
nowania rynku bankowego w Polsce i we Francji, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2010, t. 82,
S. 65. Zdaniem tego autora warto$ciami tymi sa wskazane w tresci art. 133 pr. bank.: bezpie-
czenstwo $rodkéw pieni¢znych gromadzonych na rachunkach bankowych; zgodno$¢ dziatal-
nosci bankow z przepisami ustawy pr. bank., ustawy o Narodowym Banku Polskim, statutem
oraz decyzja o wydaniu zezwolenia na utworzenie banku; zgodno$¢ dziatalnosci prowadzonej
przez banki z ustawa o obrocie instrumentami finansowymi (we wskazanym w ustawie pr. bank.
zakresie). Por. takze: idem, Zintegrowany model publicznoprawnych instytucji ochrony rynku
bankowego we Francji i Polsce, Warszawa 2011, s. 62 i n. Zob. tez: R. Blicharz, M. Kania,
Klauzula interesu publicznego w publicznym prawie gospodarczym, ,,Przeglad Ustwodawstwa
Gospodarczego” 2010, nr 5, s. 12-21.

13 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (t.j. Dz.U. z 2013 r.,
poz. 672 z pdzn. zm.), dalej jako: u.s.d.g. Art. 17 tej ustawy stanowi, ze przedsigbiorca wykonuje
dziatalno$¢ gospodarcza na zasadach uczciwej konkurencji i poszanowania dobrych obyczajow oraz
stusznych interesow konsumentow.

14 Zgodnie z art. 5 pkt 7 u.s.d.g. nadrzedny interes publiczny nalezy rozumie¢ tak, jak na to
wskazuje art. 2 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 4 marca 2010 r. o $wiadczeniu ushug na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej (Dz.U., nr 47, poz. 278 z p6ézn. zm.), czyli jako warto§¢ podlegajaca ochro-
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jest kryterium wartos$ci chrzescijanskich czy dobra spotecznego w ustawie
o radiofonii i telewizji'’.

Klauzula interesu publicznego jest zwigzana przede wszystkim z prawem pu-
blicznym, gtdéwnie z prawem administracyjnym. Ogolnie biorac, jest ona dyrek-
tywa kierowang do organéw administracji publicznej, ktére swoje zadania wyko-
nuja, a przynajmniej powinny wykonywac, w interesie publicznym. Jak wskazuje
A. Zurawik, ,,Ta kluczowa dla prawa publicznego klauzula byla i jest przedmio-
tem refleksji 1 bardzo skrajnych ocen — uznaje si¢ ja za kategorie normatywna
badz traktuje jako kategori¢ polityczng, socjologiczng czy wszelka inng, byle nie
normatywna, jako niedajaca si¢ prawnie kategoryzowac”'. Na aprobatg zastuguje
konstatacja, ze

Zwiazki pomiedzy prawem a zyciem spotecznym sa szerokie, to za§ ma swe odzwierciedle-
nie w refleksji teoretycznoprawnej innych nauk spotecznych. Prawo, w szczegolnosci publiczne,
jest wynikiem realizacji okreslonej polityki, ale rowniez no$nikiem i odzwierciedleniem waznych
spolecznie wartosci. To zas wywotuje potrzebe analizy i odkrywania normatywnej zawarto$ci przy-
wotanej klauzuli oraz klauzul podobnych. Do tych ostatnich naleza m.in. klauzule ,,interes spotecz-
ny” oraz ,,interes spotecznie uzasadniony”. Co wigcej, bardzo czg¢sto klauzulg interesu publicznego
wreez utozsamia si¢ z klauzulg interesu spotecznego i poglady dotyczace jednej z nich automatycz-
nie odnosi do drugiej. Na tej samej zasadzie czasem traktuje si¢ tak samo klauzulg interesu spotecz-
nego oraz interesu spotecznie uzasadnionego'”.

Jesli wymienione klauzule traktowa¢ normatywnie, a nie jako przyktad ,,pu-
stostowia” ustawodawcy, to proba dookreslenia ich tresci jest oczywista. M. Wy-
rzykowski (ktory jako korelat klauzuli interesu spotecznego traktowat klauzule
interesu publicznego) stwierdzit:

Wzgledny charakter tresci interesu publicznego nie oznacza jej dowolnosci. Dlatego wszelkie
proby, nawet te, ktore zmierzaja do okreslenia minimum pewnos$ci znaczenia poj¢cia, musza by¢
powitane z uznaniem. Sa to bowiem proby okreslenia nienaruszalnych, w danych warunkach spo-
tecznych i ustrojowych, granic interesu publicznego jako dobra wspdlnego'®.

nie, w szczeg6lnosci porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne, zdrowie publiczne, utrzymanie
rownowagi finansowej systemu zabezpieczenia spotecznego, ochrona konsumentow, ustugobior-
cOw 1 pracownikow, uczciwos¢ w transakcjach handlowych, zwalczanie naduzy¢, ochrona $rodo-
wiska naturalnego i miejskiego, zdrowie zwierzat, wlasno$¢ intelektualna, cele polityki spoteczne;j
i kulturalnej oraz ochrona narodowego dziedzictwa historycznego i artystycznego.

5 Art. 18 1 21 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (t.j. Dz.U. z 2011 r,,
nr 43, poz. 226 z pdzn. zm.).

16 AL Zurawik, ., Interes publiczny”, ,, interes spoleczny” i ,,interes spolecznie uzasadniony”.
Proba dookreslenia pojec, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, nr 2, s. 57.

17" Ibidem, s. 57-58.

18 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 47, podaje za: A. Zurawik, ,, Interes publiczny” ..., s. 58.
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Kategoria interesu publicznego byta do tej pory przedmiotem duzego zainte-
resowania prawnikow, politologéw, filozofow, ekonomistow czy socjologow. Wy-
raznie zauwazalny jest brak konsensusu co do tego, czym jest interes publiczny'.
Pojawity si¢ rézne koncepcje, gdzie interes ten probowano analizowaé z roéznych
punktow widzenia przy jednoczesnym stwierdzeniu braku mozliwos$ci stworzenia
jego poprawnej definicji®®, takiej, ktora obowigzywataby w kazdych warunkach
i w kazdym czasie.

Koncepcje interesu publicznego sa klasyfikowane na trzy, a wlasciwie cztery
typy. Jedna z koncepc;ji jest przyjecie zwigzania interesu publicznego z warto$cia-
mi (koncepcje aksjologiczne). Zgodnie z nig

[...] pojecie interesu publicznego stanowi normatywng wskazowke powinnosciowa wyzna-
czajaca zakres i tre$¢ wartosci uznawanych przez dang spotecznos¢ za zastugujace na ochrong bez
wzgledu na indywidualne przekonania jednostek. Jest tez granica dopuszczalnej ingerencji wladzy
publicznej w stosunki spoteczne i gospodarcze oraz w wolnosci obywateli, a z punktu widzenia
obywateli stanowi granic¢ swobody dziatalno$ci jednostek?'.

Druga z koncepcji interesu publicznego odnosi ten interes do celow (koncep-
cje prakseologiczne — rzadkie w czystej postaci). W ramach tej koncepcji podsta-
wa dookreslania interesu ,,moze by¢ kategoria celu, gdy x jest interesem podmiotu
A ze wzglegdu na cel y, stojacy przed podmiotem™*. Trzecia koncepcja wiaze inte-
res publiczny z potrzebami; podstawa interesu

[...] moga by¢ potrzeby lub zbidr potrzeb — x bedzie tu interesem A4 ze wzgledu na potrzebe
. Czes$¢ autordéw [...] wrecz utozsamia interes z potrzeba, twierdzac np., ze interesy to spoltecznie
zdeterminowane potrzeby, a czg$¢ je wyraznie oddziela, z tym Ze sama potrzeba moze by¢ przez
nich rozumiana dwojako: albo subiektywistycznie (jako wyrazone zyczenie, swiadoma skltonnos¢,
odczuwane pragnienie), albo obiektywnie (gdy potrzeba wystgpujaca w podstawie interesu jest uj-
mowana niezaleznie od wyobrazen i subiektywnych przekonan poszczegdlnych osob)>.

19 Interesujace s3 w tym zakresie uwagi A. Zurawika: ,,Pendleton Herring twierdzit, ze kon-
cept interesu publicznego jest dla biurokracji tym, czym wtasciwa procedura prawna dla sagdownic-
twa. W podobnym tonie wypowiadali si¢ Daniel Bell i Irving Kristoll. Pisali bowiem: »Naprawdg
wierzymy, ze termin ten [...] nie zostanie porzucony. Nie istniato jeszcze spoleczenstwo, ktore by
[...] do pewnego stopnia nie kierowalo si¢ zasadami tego ideatu«. Problematyka ta jest jednak po-
lem bardzo kontrowersyjnych dociekan. Virginia Held uwazala, ze koncept interesu publicznego,
uksztattowany w duzej mierze przez takie elementy, jak brutalna sita, polityczna koniecznos$¢ czy
watpliwa motywacja, moze nawet niekiedy potrzebowa¢ narzuconego z gory porzadku. Wyraznie
jest tu tez zauwazalny brak konsensusu odnoszacy si¢ do stwierdzenia, czym jest 6w interes publicz-
ny. Traktowany jest wigc on niekiedy jako termin pusty, zwodniczy, a nawet bezuzyteczny” — idem,
Klauzula interesu publicznego..., s. 25.

20 Ibidem, s. 26.

2 Ibidem.

2 Idem, , Interes publiczny” ..., s. 59.

B Ibidem.
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Spotykane s tez koncepcje mieszane interesu publicznego (koncepcje hy-
brydalne — czesto spotykane). Nalezy tu wskaza¢ miedzy innymi koncepcj¢ Eu-
geniusza Modlinskiego, ktory odnosit interes publiczny do potrzeb i celow. Glosit
on nadrzednos$¢ interesu publicznego w stosunku do indywidualnych intereséw
i potrzeb jednostki?*. Koncepcje hybrydalng przedstawit rowniez M. Wyrzykow-
ski, ktory

Piszac o interesie spolecznym (publicznym), nawiazywal do warto$ci oraz do celow. Zwracat
uwage na akcentowany w teorii prawa i teorii polityki zwigzek migdzy systemem wartosci a okre-
Slang przez te wartosci trecig interesu publicznego. Interes publiczny rozpatrywal tez z punktu
widzenia celow, gltdwnie celow panstwa. Zaznaczal ztozony i wzgledny charakter tresci interesu
spotecznego (publicznego), zmienny w czasie i przestrzeni, cho¢ niemogacy oznacza¢ mimo to
dowolnosci w traktowaniu omawianej klauzuli®.

Sam ustawodawca nie jest tutaj zdecydowany, jaka koncepcje wybrac, opie-
rajac si¢ na réznych sposrod wskazanych. Na przyklad w powotanej wczesniej
ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym odnosi si¢ on i do ce-
16w, 1 do potrzeb (koncepcja hybrydalna), natomiast w ustawie o $wiadczeniu
ustug na terytorium RP (do ktérej odwotuje si¢ u.s.d.g.) ustawodawca wybrat
koncepcje aksjologiczna®.

Jezeli chodzi o problem zastosowania kryteriow otwartych w prawie admini-
stracyjnym, w tym klauzuli interesu publicznego oraz ich interpretacje, to w lite-
raturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na to, ze

Udziat kryteriow otwartych w procesie rekonstrukcji normatywnej podstawy decyzji stoso-
wania prawa administracyjnego oznacza przede wszystkim wyjscie poza argumenty bezposrednio
zwigzane z przepisami prawnymi oraz w tych przepisach okre§lone. W przypadku kryteriow otwar-
tych wyjscie to nie oznacza samodzielnosci podmiotu stosujacego prawo (interpretatora) w kreowa-
niu tych kryteriow. To ostatnie zalezy bowiem od prawodawczego (normatywnego) sformutowania
generalnych klauzul odsytajacych, bedacych formalnymi no$nikami tych kryteriow. Samodzielno$¢
interpretatora oznacza natomiast swobod¢ w nadaniu klauzuli odpowiedniej tresci, w zadecydo-
waniu o postuzeniu si¢ tymi kryteriami przy rekonstrukcji (zwlaszcza dotyczy to sytuacji zawar-
cia kryterium otwartego w klauzuli zawartej w przepisach ogélnych) oraz w okresleniu jej roli
rekonstrukcyjnej?’.

W kontekscie roli generalnych klauzul odsytajacych, w tym klauzuli intere-
su publicznego w gatezi prawa administracyjnego, w jego stosowaniu i wyktad-
ni, zasadne jest przytoczenie trafnej w tym zakresie uwagi L. Leszczynskiego.

2 E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932,

s. 13, podaje za: A. Zurawik, Klauzula interesu publicznego..., s. 26.

> A. Zurawik, Klauzula interesu publicznego..., s. 26.

% Tak tez: ibidem.

2 L. Leszezynski, Rozdzial VII. Interpretacyjna rola kryteriow otwartych i innych decyzji
stosowania prawa, [w:] System Prawa Administracyjnego..., s. 307.
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Stwierdza on, po pierwsze,

[...] ogdlnie rzadsze odwotywanie si¢ do kryteriow pozaprawnych przez organy administracyj-
ne. Nie mozna wprawdzie stwierdzi¢ z catg pewnoscia, ze organy administracyjne rzadziej biora pod
uwage mozliwos$¢ zastosowania klauzuli odsytajacej (kieruja swoje rozumowania na wykorzystanie
argumentow aksjologicznych), ale na pewno odestania rzadziej pojawiajg si¢ w samych decyzjach
administracyjnych (ich uzasadnieniach). Nie mozna wykluczyé¢, ze rozumowanie takie postrzega-
ne jest jako mniej pewne (mniej zobiektywizowane) i przez to bardziej narazone na zanegowanie
i korekte, nie tylko co do tresci, ale takze co do sposobu przeprowadzenia, przez instancj¢ wyzsza
lub sad administracyjny. Niezbedne jest zatem mocne przekonanie (ktére moze ptyna¢ z réznych
przyczyn) o celowosci takiego otwarcia aksjologii w procesie decyzyjnym. Po drugie, jesli odesta-
nie pojawia si¢ juz jako element zrodta rekonstrukcji, odgrywa zwykle istotna rol¢ w budowaniu
tresci decyzji. Nie jest jedynie ,,douzasadnieniem” rozwigzania przyjetego w przepisie. Rzadsze
powolywanie oznacza zatem mocniejsza — w przypadku powotania — ich rolg. Dotyczy to zwlasz-
cza budowania tresci decyzji. Po trzecie, najczesciej powotywane sa kryteria z art. 7 k.p.a., co nie
moze oczywiscie dziwi¢, m.in. z racji ogolnosci odestania nakazujacego rozwazenie zastosowania
i umozliwiajacego wykorzystanie tych kryteriow w kazdym procesie decyzyjnym, ze szczegdlnym
uwzglednieniem decyzji uznaniowych. Po czwarte, brak jest zwykle w administracyjnych procesach
decyzyjnych bardziej ztozonych argumentacji dotyczacych korzystania z kryteriow pozaprawnych
(np. dotworzen odestan, zapozyczen odestan per analogiam, tacznego powotywania réznych kry-
teriow, prob rozstrzygania kolizji migdzy kryteriami). Wskazuje to na ostrozno$¢ organéw admini-
stracyjnych, ktora wynika, jak si¢ wydaje, z postrzegania mniejszej pewnosci rozumowan opartych
na tych kryteriach, wptywajacej na potencjalny wynik kontroli decyzyjnej i sadowej. Po piate, od-
wotywanie si¢ do klauzul odsytajacych w administracyjnym typie stosowania prawa traktowane jest
jako element swoistego uznania administracyjnego (sensu largo), nawet jesli w istocie nie jest to
uznaniowy typ decydowania. Odpowiada to w pewnym sensie istocie orzecznictwa stusznosciowe-
g0 na gruncie prawa prywatnego. Niewatpliwie wynika tez z pozycji i roli decyzyjnej regulacji art.
7 k.p.a., ktora traktowana jest (zwlaszcza w orzecznictwie sadéw administracyjnych®) jako ogdlna
wskazowka korzystania z konstrukcji uznania. Organy administracyjne, jak si¢ wydaje, sklonne sa
traktowac klauzule odsytajace jako nie tyle rodzaj upowaznienia do podejmowania decyzji uznanio-
wych, ile jako wskazanie aksjologicznych aspektow (,,ogranicznikow”) tresci decyzji uznaniowe;.
Po szoste, postugiwanie si¢ kryteriami otwartymi przez organy administracji zalezy — jak zaden
inny rodzaj zastosowania odestan — od typu systemu politycznego, ktéry moze wymagac ,,celo-
wego” stosowania prawa albo stosowania uwzgledniajacego aksjologie ideologiczna i polityczna,
jak to ma miejsce w systemach autokratycznych (i wowczas wskazany wyzej element niepewnosci
co do wykorzystania kryterium zastapiony jest wola i obowigzkiem uwzgledniania tej aksjologii),
albo stosowania pragmatycznego, uwzgledniajacego obok elementéw kierowania rzeczywisto$cia
polityczna odwotywanie si¢ do aksjologii spotecznej (co ma miejsce w systemach demokratycz-
nych). Relatywizacja powyzsza powinna by¢ ponadto uzupetniona o cechy, powiazanego zwykle
z systemem politycznym, typu systemu gospodarczego (co jest istotne zwtaszcza dla stosowania
administracyjnego prawa gospodarczego) czy glgbokosci zmiany spotecznej (co moze dodatkowo
zwigkszaé zakres wykorzystania aksjologii, ale takze zmienia¢ sposéb jej uwzgledniania)®.

28 Zob. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 wrze$nia 2005 1., IV SA/Wa 671/05, CBO-
SA; wyrok NSA z dnia 17 lipca 2009 r., I FSK 2137/08, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z dnia
2 czerwca 2008 r., Il SA/Wa 2125/07, Legalis — podaje¢ za: L. Leszczynski, Rozdziat II. Podstawa
decyzji..., s. 116; idem, Rozdzial VII. Interpretacyjna rola kryteriow..., s. 334.

» Idem, Rozdzial II. Podstawa decyzji..., s. 116—117.
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Wyktadnia samej generalnej klauzuli odsytajacej, ktora odsyta do kryterium
otwartego, przebiega analogicznie oraz ,,przy uzyciu tych samych regul rekon-
strukeji, ktore wystepuja przy wyktadni »catych« przepisow prawnych”, tak jak
ma to miejsce przy ustaleniu znaczenia kazdego wyrazenia normatywnego. Zasto-
sowanie bedg wigc mialy w odniesieniu do tej konstrukcji reguty jezykowe i sys-
temowe oraz reguly celowosciowe i funkcjonalne. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze

Niezaleznie od sposobu sformutowania klauzuli odsytajacej warstwa semantyczna odnosza-
ca si¢ do ustalenia znaczenia calego wyrazenia odgrywa daleko mniejsza role, niz ma to miejsce
w przypadku typowych (jurydycznych) i sformalizowanych wyrazen jezyka prawnego. Nie cho-
dzi tu bowiem o semantyczna klaryfikacj¢ tych wyrazen, lecz o zakreslenie pola aksjologicznego,
w ktorym wartosci identyfikowane w procesie wyktadni takiego pojgcia si¢ mieszcza. [...] Mowiac
najogolniej, dla ustalenia tresci kryterium klauzuli odsylajacej nie jest najistotniejsze ustalenie zna-
czenia jezykowego pojecia ,,interes” w odestaniach do interesu spolecznego czy stusznego interesu
obywateli, w kontekscie np. przesadzenia, czy chodzi tu o interes w znaczeniu socjologicznym,
czy o jakie$ dobro lub reguly (zasady). Dla tresci odestania najwazniejsze jest okreslenie zakresu
aksjologicznego, jaki moze si¢ w takim zwrocie miescié. Istotna w tym kontekscie jest wigc identy-
fikacja tresci danego terminu z okreslonym typem wartosci, w ramach ktérego moze mie¢ miejsce
poszukiwanie odniesien politycznych czy gospodarczych poszczegdlnych odestan. [...] Elementem
tych rozumowan w stosowaniu prawa administracyjnego jest identyfikacja z interesem ogdlnym
(publicznym), ktory stanowi ,,emanacj¢” prawa administracyjnego i ktory moze by¢ jedynie kory-
gowany przez okreslone rozumienie interesu indywidualnego. Ma to miejsce w roznej skali, w roz-
nych subgate¢ziach i w zaleznosci od wielu czynnikéw zmiennosci. Stad decydujaca rolg w wyktadni
generalnych klauzul odsytajacych odgrywaja pozajezykowe reguty wyktadni, blizej okreslajace ak-
sjologiczna lub funkcjonalna tre§¢ danego kryterium otwartego®'.

Zdaniem L. Leszczynskiego mozna sformutowa¢ kilka podstawowych wnio-
skow, wskazowek odnosnie do wyktadni generalnych klauzul odsytajacych (w tym
klauzuli interesu publicznego). Przede wszystkim zwraca on uwage na to, ze

Zasadniczy i decydujacy charakter argumentacji aksjologicznej w interpretacji klauzuli odsy-
tajacej 1 ustalaniu tresci kryterium powinien by¢ wykazany starannie w uzasadnieniu decyzji admi-
nistracyjnej. Sposob ustalania tresci kryteriow pozaprawnych wiaze si¢, po pierwsze, z odejsciem
od dominacji rozwazan jezykowych odnosnie do zwrotu wyrazajacego takie kryterium, po drugie,
z pomocniczym odwotaniem si¢ do relacji systemowo-strukturalnych zwigzanych z miejscem sfor-
mulowania tego zwrotu zaréwno w systematyce aktu normatywnego, jak i w rodzaju aktu i galezi
prawa, oraz, po trzecie, z dominujaca rola ustalen aksjologii pozasystemowej (pozaprawnej), z ktora
wigzana jest tre$¢ odestania i ktora pojawia si¢ nie jako argumentacja weryfikacyjno-korekcyjna,
lecz jako argumentacja zasadnicza wyktadni. Dominacja tych ustalen powinna by¢ odzwierciedlana
w uzasadnieniu decyzji administracyjnej w sensie niewywotujacego watpliwosci wykazania samych
warto$ci, sposobu dojscia do ustalonych wartosci oraz podstaw tego ustalenia. Wazenie aksjologii
ogolnej (interes spoleczny czy publiczny) z aksjologia jednostkowa (interes obywateli, strony itp.)
powinno stac si¢ trwalym elementem praktyki decyzyjnej, powinno by¢ starannie przeprowadzane
i uzasadniane w decyzji administracyjnej. W administracyjnym stosowaniu prawa decydujace zna-

30 Idem, Rozdzial VII. Interpretacyjna rola kryteriéw..., s. 308.
3t Ibidem, s. 309-310.
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czenie ma zwigzana z ustalaniem réznic nazwanych kryteriow pozasystemowych relacja migdzy
perspektywa ogdlng a perspektywa jednostkows tresci danego kryterium (danej aksjologii). Najpet-
niej jest to widoczne w przypadku relacji migdzy kryterium interesu publicznego i interesu obywa-
tela (strony) jako interesu jednostkowego. Naturalna dominacja interesu spotecznego (publicznego)
w stosowaniu prawa administracyjnego powoduje potrzebe wykazywania szczegolnej ostroznosci
w preferowaniu tego kryterium, co sprowadza si¢ do stwierdzania potrzeby odpowiedniego wazenia
argumentow stojacych za oboma typami intereséw (czy szerzej — perspektyw ujmowania wartosci).
Ustalanie aksjologii pozaprawnej powinno si¢ odnosi¢ do rzetelnego odczytywania aksjologii spo-
tecznej (w obu wskazanych perspektywach) w powiazaniu z okoliczno$ciami konkretnego stanu
faktycznego i nie prowadzié, takze przy koniecznych niekiedy powigzaniach z aksjologia polityczna
(w postaci uwzgledniania polityki stosowania prawa administracyjnego), do instrumentalizacji tej
aksjologii. Unikanie naturalnej, w przypadku administracyjnego stosowania prawa, sktonnosci do
upolityczniania, w sensie zwigzania wynikow wyktadni tych odestan z aksjologia wskazang w ra-
mach polityki stosowania prawa, powinno si¢ ogranicza¢ do ustalania aksjologii niesprzeczne;j z ta
polityka, a nie z politycznym uzasadnianiem kazdej tresci odestania. Musialoby to bowiem pro-
wadzi¢ do praktyk bezkrytycznego preferowania w stosowaniu prawa administracyjnego aksjolo-
gii ogdlnospotecznej (publicznej), przy wiazaniu tych ustalen z aktualng linig polityki. Praktyka ta
moze by¢ realizowana przez unikanie ogolnosci w budowaniu tresci kryteriow oraz przez wigzanie
ich tresci z wlasciwosciami ustalonego stanu faktycznego (,,faktualny kontekst warto$ciowania”).
Problem polega bowiem na tym, ze aksjologia polityczna jest aksjologia ,,mocng”, popartg insty-
tucjonalnie i sformalizowang (w programach politycznych), stad nie tylko tatwo identyfikowalna,
ale takze, biorgc pod uwage cechy administracyjnego typu stosowania prawa, naturalnie ,,wcho-
dzaca” do praktyki decydowania. Konkretno$¢ ustalen aksjologicznych, takze w postaci szczegoto-
wo zidentyfikowanych i wykazanych w uzasadnieniu zwiazkéw z elementami stanu faktycznego,
moze przynajmniej czgsciowo rownowazy¢ te ogolng wiasciwosé. Ustalanie aksjologii pozapraw-
nej powinno si¢ miesci¢ w ramach aksjologicznych wyznaczonych przez zasady prawa. Wigzanie
tredci kryteriow pozaprawnych z zasadami prawa (aksjologia wewnatrzprawng) jest druga strong
gwarancji nieupolityczniania i unikania nadmiernego uogdlniania tresci ustalanych kryteriow po-
zaprawnych. Stanowi to element podstawowej zgodnos$ci obu aksjologii, w konteks$cie unikania
w procesach stosowania prawa zasadniczej sprzecznosci warto§ciowania pozaprawnego z aksjolo-
gig prawng, co mogloby doprowadzi¢ do dysfunkcjonalnosci porzadku prawnoadministracyjnego.
Majac na uwadze wolg ustalenia aksjologii pozaprawnej i wlaczenia jej w proces decydowania,
wynikajacy z samej praktyki formutowania klauzul, nalezy stwierdzi¢, ze praktyka administracyjna
powinna tym bardziej unika¢ wykorzystania wszystkich mozliwosci, jakie z otwartego charakteru
tych kryteriéw ptyna, takze w kontekscie ustalania tresci tych kryteridow. Stad konieczny zwigzek
z zasadami prawa wyraznie sformulowanymi (takze konstytucyjnymi czy ponadnarodowymi), ale
takze zasadami kulturowymi czy zasadami ,.brzegowymi”, wystepujacymi na pograniczu meta-
klauzul i warto$ci obejmujacych przynajmniej cz¢$ciowo takze aksjologie pozasystemows (np. za-
sad z art. 2 Konstytucji RP). Zgodno$¢ aksjologii pozaprawnej z aksjologia zasad prawa wplywa
takze w sposob wyrazny na jednolito$¢ w ustalaniu tresci poszczegdlnych odestan. Realizuje w ten
sposob jeden z najwazniejszych postulatow stosowania i wyktadni prawa, takze administracyjnego,
aktualny zwlaszcza w sytuacji konstrukeji co do istoty otwierajacej aksjologig, a wigc potencjalnie
ostabiajacej jednolito$¢ obu proceséw. W pewnym zakresie skutek taki moze by¢ osiaggnicty w sy-
tuacji zgodno$ci wyborow aksjologicznych klauzul szczegoétowych rzadziej wystepujacych tacznie
z aksjologia wyznaczong przez klauzule zasadnicze dla prawa administracyjnego (meta-klauzule),
do jakich niewatpliwie nalezy zaliczy¢ interes spoteczny (publiczny) odpowiednio wazony intere-
sem obywatela. Kontrola sagdowoadministracyjna nie powinna catkowicie unika¢ kontroli praktyki
ustalania tresci kryteriow pozaprawnych przez organ administracji publicznej, mimo potencjalnych
trudnosci jej uzasadnienia w zwigzku z zasada kontroli legalnosci decyzji administracyjnej. Ogra-
niczono$¢ kontroli sagdowej wiaze si¢ przede wszystkim z ostrozng ingerencja w ustalanie tresci
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danego kryterium, ale nie powinna si¢ wigza¢ z unikaniem oceny sposobu ustalenia tej tresci, zwiaz-
ku ustalonych warto$ci z modelowa relacjg migdzy interesem spotecznym a jednostkowym, oceny
wazenia obu interesow, zakresu powigzania ustalonych wartos$ci z elementami stanu faktycznego
czy zakresu powigzania aksjologii pozaprawnej z aksjologia ogdlnosystemowych i administracyj-
noprawnych zasad prawa. Kontrola ta powinna zwraca¢ szczegdlng uwagg na sposob uzasadnienia
ustalania tresci takiego kryterium?,

Na specyficzny zwigzek relacji interes jednostki — interes publiczny (spotecz-
ny) z zasadami prawa zwraca uwage M. Zdyb. Zauwaza on, ze ,,pojecie interesu
publicznego nabiera pelnej tresci dopiero przez zestawienie z prawem poszcze-
g6lnej jednostki, jako namiastki wszelkiej spoteczno$ci™. Jego zdaniem ewen-
tualng dysharmonie, a nawet konflikt miedzy tymi interesami, nalezy rozwigzaé
przede wszystkim z zastosowaniem zasad postepowania administracyjnego’.
Autor ten zdecydowanie stwierdza, ze ,,wszelkie relacje w stosunkach publicz-
noprawnych powinny by¢ ksztattowane w ten sposdb, aby uwzgledniaty kwinte-
sencj¢ intereso6w prawnych uciele$§nionych w godnosci cztowieka oraz interes pu-
bliczny, a zwlaszcza jego najpetniejsze wcielenie, tj. dobro wsp6lne™?. Ponadto
W.J. Wolpiuk twierdzi wyraznie, ze realizacja interesu publicznego (jako wartosci
konstytucyjnej) nie stanowi legitymacji do naruszania innych wartosci i zasad*®.

W literaturze przedmiotu dostrzega si¢ wielofunkcyjnos¢ kategorii interesu
spotecznego (publicznego). Podkresla si¢ przy tym, ze w ogoble generalne klauzule
odsyltajgce majg na celu uelastycznienie prawa’’, a prawo to powinno stuzy¢ nie
tylko interesowi publicznemu (spolecznemu) czy panstwowemu, regionalnemu czy
lokalnemu, ale rowniez przyczynia¢ si¢ do realizacji interesu jednostki. Poza tym

Interes jako kategoria aksjologiczna jest o tyle charakterystyczny dla stosowania prawa ad-
ministracyjnego, o ile najpetniej wyraza organizacyjna funkcje tego prawa. Wiaze si¢ to z realizacja
w drodze stosowania tego prawa okreslonych interesow ogoélnych czy grupowych oraz indy-
widualnych. Tym samym aksjologia pozasystemowa zwigzana ze stosowaniem tego prawa taczy
si¢ z wartosciami politycznymi, wynikajacymi z realizacji przez organy administracji okreslonej
polityki panstwa. Relacja miedzy tymi interesami i wartosciami z nimi identyfikowanymi

32 Ibidem, s. 323-326. Zob. takze: idem, Kategoria interesu w stosowaniu prawa admini-
stracyjnego. Przyktad art. 7 KPA, [w:] Pojecie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym
i orzecznictwie sgdowym Polski i Ukrainy, red. A. Korybski, M.W. Kostyckij, L. Leszczynski, Lu-
blin 2006, passim.

3 M. Zdyb, Interes jednostki a interes publiczny (spoleczny). Konflikt intereséw, ,,Annales
UMCS. Sectio G” 1993, Vol. 40, s. 307. Zob. tez: idem, Interes publiczny w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, [w:] Pojecie interesu w naukach prawnych..., s. 205 i n.; idem, Prawny interes
Jjednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego, Lublin 1991.

3% Idem, Interes jednostki a interes publiczny..., s. 307.

35 Idem, Interes publiczny w orzecznictwie..., s. 205.

3¢ 'W.J. Wolpiuk, Dobro wspélne a interes publiczny, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty In-
formatyki, Zarzadzania i Administracji w Warszawie” 2006, z. 1, s. 22.

37 A. Zurawik, Klauzula interesu publicznego..., s. 30.
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w drodze wyktadni tresci kryteriow jest jednoczesnie elementem przesadzajacym o wielu cechach
szczegodtowych regulacji administracyjnoprawnej (np. o zakresie interwencjonizmu panstwowego,
o autokratycznym badz demokratycznym jego charakterze, o relacji migdzy aksjologia moralng
i polityczng czy o sktonno$ci do uwzgledniania interesow indywidualnych)®,

Dla okreslenia istoty pojecia interesu publicznego wazne znaczenie miato
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, zwlaszcza wtedy, gdy odnosito si¢ do
zagadnienia ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnie chronionych. Ustro-
jodawca dopuszcza mozliwos¢ takiego ograniczenia, ale jednoczes$nie wskazu-
je — wprawdzie w sposob bardzo ogolny i niedookreslony, ale jednak — granice
ingerencji panstwa w ich tres¢ przy odniesieniu si¢ do interesu publicznego lub
jego konkretnych kategorii. Przyktadowo w wyroku z dnia 8 kwietnia 1998 r.
przyjmuje, ze

[...] dziatalnos¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza na bliski zwigzek za-
réwno z interesami innych osob, jak i interesem publicznym, moze podlega¢ réznego rodzaju ogra-
niczeniom w stopniu wickszym niz prawa i wolnosci o charakterze osobistym badz politycznym.
Istnieje w szczegolnosci legitymowany interes panstwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu
gospodarczego, ktore pozwolg zminimalizowaé niekorzystne skutki mechanizméw wolnorynko-
wych, jezeli skutki te ujawniajg si¢ w sferze, ktora nie moze pozostaé obojetna dla panstwa ze
wzgledu na ochrong powszechnie uznawanych wartosci [...]. Istnieje w szczegolnosci legitymo-
wany interes panstwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarczego, ktore pozwola
zminimalizowa¢ niekorzystne skutki mechanizmoéw wolnorynkowych, jezeli skutki te ujawniaja si¢
w sferze, ktora nie moze pozosta¢ obojetna dla panstwa ze wzgledu na ochrong powszechnie uzna-
wanych warto$ci®.

Niewatpliwie, dla okreslenia istoty interesu publicznego, wazne znaczenie
miaty takze wyroki Trybunatu dotyczace ograniczenia wolno$ci gospodarczej ze
wzgledu na interes (wazny interes) publiczny w kontekscie prawa do sadu. Ma-
jac to na uwadze, Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 czerwca 1999 r.
stwierdzit:

Wzorce konstytucyjne, wskazane we wniosku, skonfrontowane by¢ musza z interesem pu-
blicznym, dla ochrony ktoérego wprowadzono ograniczenia w korzystaniu z prawa do sadu. W przed-
miotowej sprawie [jak trafnie zauwaza Prokurator Generalny RP — dop. M. Z.] chodzi nie tylko o te
dobra, o ktorych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji, lecz takze o konflikt pomigdzy wolnoscia
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktora moze by¢ ograniczana tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny (art. 22 Konstytucji), a prawem kazdego do sadu (art. 45 Konstytucji). Zgodzi¢
si¢ nalezy w pelni [podkresla TK — dop. M. Z.] ze stanowiskiem Rzecznika Praw Obywatelskich
oraz Prokuratora Generalnego, iz wazny interes publiczny, o ktorym mowa w art. 22 Konstytucji,
nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco i prowadzi¢ do ograniczenia innego odrgbnego prawa
— prawa do sadu®.

38 L. Leszezynski, Rozdziat VII. Interpretacyjna rola kryteriow..., s. 315-316.
3 Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU 1998/55/363.
40 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/09; OTK ZU 1999/5/97.
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Nie zmienia to tezy, ze wazny interes publiczny moze by¢ podstawa do doko-
nania r6znego rodzaju ograniczen uzasadnionych waznym interesem publicznym
(np. ze wzgledu na zagrozenie dla zycia, zdrowia, porzadku publicznego itd.),
a takze ze wzgledu na potrzebg ochrony moralnosci publicznej, ochrony $rodo-
wiska czy konieczno$¢ ochrony innych praw i wolnosci konstytucyjnie chronio-
nych. Trzeba jednak mie¢ na uwadze, iz

[...] ,.koniecznos¢”, o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 [a takze w art. 22 Konstytucji RP — dop.
M. Z.] miesci w sobie postulat niezbgdnosci, przydatnosci i proporcjonalnosci. Zgodnie z uksztal-
towanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, dla oceny, czy doszto do naruszenia zasady
proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) niezbgdne jest udzielenie odpowiedzi na trzy py-
tania: 1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez nia skutkdw; 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktoérym jest
powiazana; 3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do cigzaréw naktadanych
przez nig na obywatela. Wyczerpujacej odpowiedzi na tak sformutowane pytania udzielit Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku*'.

Na zasadnicze problemy zwigzane z okres§leniem istoty takich klauzul gene-
ralnych, jak interes publiczny, M. Zdyb wielokrotnie zwracal uwage w szeregu
wczesniejszych publikacji?.

4 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU 1999/1/1.

42 Niezaleznie od wyzej wymienionej monografii M. Zdyba pt. Prawny interes jednostki w sfe-
rze materialnego prawa administracyjnego. Studium teoretyczno-prawne, zagadnienia te byly przed-
miotem jego rozwazan w innych publikacjach. Zob. migdzy innymi: M. Zdyb, Ochrona interesu in-
dywidualnego w sferze prawa administracyjnego. Jednostka w systemie normatywnych uwarunkowan
panstwa prawnego, ,,Folia Societatis Scientarum Lublinensis” 1990, Vol. 32; idem, Interes jednostki
a interes publiczny...; idem, Drogi i bezdroza panstwa prawnego, [w:] Konstytucja, ustroj, system
finansowy panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci Prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 197-235; idem,
Panstwo prawa w perspektywie zaszltosci historycznych oraz dokonujgcych sie zmian, [w:] Wspotcze-
sne problemy prawa publicznego, red. S. Fundowicz, Lublin 1999, s. 17-49; M. Zdyb, J. Stelmasiak,
J. Szreniawski, Zasada proporcjonalnosci w swietle Konstytucji RP, [w:] Podmioty administracji pu-
blicznej i prawne formy ich dziatania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eu-
geniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 469—483; M. Zdyb, Dobro wspdlne w perspektywie art.
1 Konstytucji RP, [w:] Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001, s. 190-205; idem,
Wspolnotowe i polskie publiczne prawo gospodarcze, t. 1: Wolnos¢ i reglamentacja dziatalnosci go-
spodarczej. Handel zagraniczny, Warszawa 2008; idem, Zasady ogolne kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego jako fundament ksztattowania wspotczesnego tadu konstytucyjnego, [w:] Kodyfikacja
postepowania administracyjnego na 50-lecie K.PA., red. J. Niczyporuk, Lublin 2010, s. 945-959;
idem, Komentarz do art. 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji,
[w:] Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Komentarz, red. M. Zdyb, M. Sieradzka, War-
szawa 2011, s. 78-131; idem, Administracyjnoprawne ograniczenia praw rzeczowych, [w:] System
Prawa Administracyjnego, t. 7: Materialne prawo administracyjne, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wroébel, Warszawa 2012, s. 549-573; M. Zdyb, M. Sieradzka, Interpretacja tresci klauzuli gene-
ralnej pojecia czynu nieuczciwej konkurencji w Swietle innych przepisow ustawy o zwalczaniu nie-
uczciwej konkurenciji, ,,Przeglad Prawa Handlowego™ 2011, nr 12, s. 19-30; M. Zdyb, M. Sieradzka,
Ustawa o swobodzie dziatlalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 139-153.
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Zwrdci¢ nalezy tez uwage na to, ze prawodawca nierzadko postuguje si¢ po-
jeciem ,,wazny interes publiczny” w znaczeniu, ktore wskazuje na to, ze w tego
typu sytuacjach chodzi o interes panstwa®. W rzeczywistosci moze to oznaczac
interesy panstwa dedukowane przez konkretny organ administracji, natomiast
w dalszej perspektywie przez osobe fizyczng (bedaca) dziatajaca jako organ ad-
ministracji, a skoro organy administracji nie majg wtasnych interesow, to odczy-
tywane przez nie tresci traktuje si¢ jako interes publiczny. Problem pojawia si¢
wtedy, gdy administracja wyobcowuje si¢ i zaczyna zy¢ wlasnym zyciem, gdy
aparat administracyjny w takich sytuacjach zacznie by¢ utozsamiany z panstwem.
Przy takim podejs$ciu — co wielokrotnie podkreslat M. Zdyb — stynna heglowska
idea panstwa jako nosiciela ogolnosci moze przyja¢ ztowrogi sens (czego do-
swiadczyliSmy w okresach triumfow europejskich totalitaryzmoéw) i prowadzi¢
do wynaturzenia interesu publicznego*.

Istotne znaczenie dla okre$lenia istoty poje¢ niedookreslonych, w tym klauzuli
interesu publicznego, ma uwzglednienie kilku dos¢ istotnych uwag. Ot6z pojecie in-
teresu publicznego nie jest pojeciem, ktdrego tres¢ moglaby by¢ zapetniana w spo-
sob dowolny. Niedookreslono$¢ nie oznacza bowiem mozliwosci dowolnego zapet-
niania tresci klauzul generalnych przez organy panstwa stosujace przepisy prawne
postugujace sie klauzulami generalnymi (pojgciami o duzym stopniu niedookreslo-
nosci). Pojecia te majg bowiem swojg tres¢, chociaz czesto ukryta. Nie oznacza to
jednak, ze wlasciwy organ przez uzycie tego pojecia otrzymat duzy zakres wladzy
dyskrecjonalnej. W sytuacji, gdy ustawodawca postuguje si¢ pojeciami nieostrymi
i klauzulami generalnymi, takimi jak interes publiczny, organ administracji czy sad
stosujacy prawo, nie otrzymuje prawa do swobodnego okreslania ich tresci. Mozna
natomiast przyjac, ze zostal przez to na niego natozony obowigzek odszukania opty-
malnych tre$ci wyrazajacych istote interesu publicznego.

Niewatpliwie nalezy przyja¢, ze w kazdym pojeciu niedookresSlonym jest
zawarte odestanie do podstawowych wartosci i zasad obowigzujacego systemu
prawnego. W pojeciu interesu publicznego, tak jak w przypadku innych klauzul
generalnych, znajduje si¢ tez odestanie do aksjologicznych podstaw obowigzuja-
cego prawa i aksjologicznych fundamentéw, na ktorych opiera si¢ system prawa
pozytywnego w Polsce. Chodzi tu mi¢dzy innymi o odestania do kluczowych
warto$ci ogolnosystemowych i pozasystemowych oraz rdéznego rodzaju norm,
regut i zasad pozasystemowych (norm moralnych, zwyczajow, norm wiedzy, nor-
matywow technicznych, zasad prakseologicznych itd.). Prawidlowos¢ wyktadni
klauzul generalnych podlega kontroli sadowoadministracyjne;j.

4 Zob. M. Zdyb, Prawny interes jednostki..., s. 215; idem, Miejsce jednostki w porzqdku
panstwa. Panstwo a jednostka, ,,Annales UMCS. Sectio G” 1992, Vol. 38; idem, Interes jednostki
a interes publiczny..., s. 299-307.

4 Zob. idem, Prawny interes jednostki..., s. 215.
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Z punktu widzenia stosowania klauzuli interesu publicznego wazne znaczenie
ma tez zasada proporcjonalnosci. Wskazuje ona na to, ze ograniczenia praw i wol-
nosci, migdzy innymi ze wzgledu na interes publiczny, nie mogg by¢ nadmierne,
tzn. ze powinny by¢ brane pod uwage tylko w zakresie, w jakim to jest konieczne.

Sposroéd mozliwych srodkow dziatania — orzekt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 25
Iutego 1999 r., K 23/98 — nalezy wybiera¢ mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec
ktorych maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezbedne dla osia-
gnigcia zatozonego celu. Trybunat Konstytucyjny nie widzi potrzeby odstapienia od dotad prezen-
towanego stanowiska. W sprawie K 11/94 Trybunat stwierdzil migdzy innymi, iz rozwazanie, czy
zakaz ten nie zostat naruszony przez ustawodawce, uwzglednia¢ powinno specyfike poszczegdlnych
praw jednostki. Z istoty tych praw powinny wynika¢ granice dopuszczalnych ograniczen. Istotne
w takim stanie rzeczy wydaje si¢ udzielenie odpowiedzi na pytania: 1) czy wprowadzona regulacja
ustawodawcza stuzy i jest konieczna dla uksztattowania fadu prawnego w sferze stosunkow wia-
snosciowych, 2) czy zamierzony przez ustawodawce cel jest mozliwy do osiagnigcia bez naruszenia
podstawowych standardéw prawnych wyrazajacych istot¢ praw, ktorych dotyczy, 3) czy regulacja
jest niezbgdna dla ochrony interesu publicznego (powszechnego), z ktorym jest powigzana (na ktory
powotuje si¢ art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wol-
nosci), 4) czy efekt wprowadzonej regulacji pozostaje w proporcji do cigzaro6w naktadanych przez
nig na obywatela®.

Problem stosowania zasady proporcjonalnosci przy korzystaniu z pojecia in-
teresu publicznego byt przedmiotem analiz Trybunatu Konstytucyjnego w szere-
gu innych wyrokow*.

Na marginesie klauzuli generalnej interesu publicznego moga si¢ rodzi¢ pew-
ne dylematy co do tego, jak si¢ maja do siebie pojecia interesu publicznego do po-
jecia dobra wspolnego. Oba pojecia sa uzywane w rozdziale I pt. Rzeczypospolita
Konstytucji RP z 1997 r. Do problemoéw z tym zwigzanych probowat odnies¢ sie
Trybunat Konstytucyjny. W wyroku z dnia 25 listopada 2003 r. przyjat, ze:

4 Wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98, OTK ZU 1999/2/25.

46 Warto zwrdci¢ uwage chociazby na takie wyroki (przed 1997 r. byly to orzeczenia) Trybu-
natu Konstytucyjnego, jak: wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU 1998/3/29;
wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK ZU 1998/4/50; wyrok TK z dnia 26 kwiet-
nia 1999 r., sygn. K 33/98, OTK ZU 1994/4/97; wyrok TK z dnia 11 maja 1999 r., sygn. K 13/98,
OTK ZU 1999/4/74; wyrok TK z dnia 11 kwietnia 2000 r., sygn. K 15/98, OTK ZU 2000/3/86;
wyrok TK z dnia 29 czerwca 2001 r., sygn. K 23/00, OTK ZU 2003/9A/103; wyrok TK z dnia 29
stycznia 2002 r., sygn. K 19/01, OTK ZU 2002/1A/1; wyrok TK z dnia 17 grudnia 2003 r., sygn.
SK 15/03, OTK ZU 2004/4A/31; wyrok TK z dnia 17 grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02, OTK ZU
2003/9A/103; wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03, OTK ZU 2004/4A/31; wyrok
TK z dnia 22 wrze$nia 2005 r., sygn. Kp 1/05, OTK ZU 2005/8A/93; wyrok TK z dnia 11 kwietnia
2006 1., sygn. SK 57/04, OTK ZU 2006/SA/43; wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. P 24/05,
OTK ZU 2006/7A/97; wyrok TK z dnia 6 grudnia 2006 r., sygn. SK 5/05, OTK ZU 2006/11A/169;
wyrok TK z dnia 26 marca 2007 r., sygn. K 29/06, OTK ZU 2007/3A/30; wyrok TK z dnia 22 wrze-
$nia 2002, sygn. K 19/01, OTK ZU 2002/1A/1; wyrok TK z dnia 20 lutego 2008 r., sygn. K 39/07,
OTK ZU 2007/8A/41; wyrok TK z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. K 45/07, OTK ZU 2009/1A/3 itd.
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Obronnos$é, jako warto$¢ polegajaca na tworzeniu systemu zapewniajacego bezpieczne funk-
cjonowanie panstwa w trakcie pokoju oraz umozliwiajacego odparcie jakichkolwiek atakow zbroj-
nych w trakcie dziatan o charakterze agresji militarnej, nalezy do tych wartosci, ktorych realizacja
nalezy do podstawowych interesOw panstwa. Zapewnienie bezpieczenstwa kraju stanowi jeden
z zasadniczych obowigzkow obywateli, co wynika juz z art. 1 Konstytucji, zgodnie z ktorym Polska
jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli. Troska o to wspolne dobro oznacza konieczno$¢ po-
noszenia takich obowigzkow przez obywateli, zarowno posrednio, jak i bezposrednio, ktore sg nie-
zbedne dla zapewnienia bezpieczenstwa panstwa. [...] Realizacja wskazanego powyzej obowigzku
panstwa stania na strazy niepodleglosci i nienaruszalnosci terytorium moze nastapic, a w pewnych
okoliczno$ciach niewatpliwie musi, inter alia przez stworzenie mechanizmow ingerujacych w re-
alizacje niektorych podlegajacych konstytucyjnej ochronie praw podmiotowych i wolnosci obywa-
teli i innych podmiotow. Stusznie podkreslono w wyroku z 16 lutego 1999 r., SK 11/98 (OTK ZU
nr 2/1999, poz. 22), iz prawa jednostki zderzaja si¢ w tym przypadku z celowos$cig ochrony dobra
wspolnego zwigzanego $cisle z ochrong bezpieczenstwa panstwa, a wigc z tg wartoscia, ktora w kaz-
dym demokratycznym porzadku prawnym moze, w granicach wyznaczonych niezbgdnoscia, uza-
sadnia¢ wkroczenie w prawa jednostki, nawet w prawa podstawowe [...]. Ingerencja ta moze mie¢
r6zng postaé, zawsze jednak powinna by¢ dokonywana w ramach obowigzujacego prawa, w tym
przede wszystkim z uwzglednieniem wartosci konstytucyjnych. Wprowadzenie odpowiednich me-
chanizmow ustawowych w tym zakresie nie moze prowadzi¢ do naruszenia tych wartosci i powinno
respektowac zasade proporcjonalnosci, wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji*’.

Majac to na uwadze, uwazamy, ze ,,dobro wspdlne Rzeczypospolitej jest do-
brem wszystkich obywateli. Jest warto$cig ponadjednostkowa, ukierunkowang na
dziatania i cele jednostek. Jest tez warto$cig nadrzgdna, w tym znaczeniu, ze in-
tegruje inne warto$ci, w tym tez te, ktore sg konsekwencja poszczegdlnych praw
i wolnosci obywatelskich™8,

W tekscie tego zdania odrgbnego zostaly wskazane takze inne elementy
wyrazajace istot¢ dobra wspolnego w kontekscie pojecia interesu publicznego.
M. Zdyb podkresla w nim, ze

Zasady tej nie mozna odrywaé od aksjologicznej perspektywy, do ktorej jest odnoszona,
w przeciwnym bowiem razie fatwo mozna dojs¢ do pesymistycznej i zrelatywizowanej do niz-
szych wartosci wizji i kategorii demokracji sceptycznej. Dobro wspolne krystalizuje si¢ nie tylko
w formalnie pojmowanym zbiorze norm i zasad — cho¢by konstytucyjnych — i w proceduralne;j
ochronie praw i wolnosci, ale i w takim pojmowaniu tychze praw, gdzie traktuje si¢ je jako sztu-
ke tego, co dobre i stuszne. Konstytucja tworzy pewna cato$é. Niedopuszczalne jest takie prze-
mieszanie celow, srodkow 1 wartosci konstytucyjnych, gdzie kazda z nich zyje wlasnym zyciem
albo wyrasta bez nalezytego aksjologicznego uzasadnienia ponad inne. Wtodarz dobra wspdl-
nego, o ile jest to uprawnione konieczno$cig zabezpieczenia bardzo waznych wartosci, takich
chociazby, o jakich mowa w art. 5 Konstytucji — a tak jest w niniejszym przypadku — moze za-
da¢ ofiar z zasad konstytucyjnie chronionych na rzecz innych wartosci konstytucyjnych. Dobro
wspoélne zabezpieczane jest przede wszystkim przez odpowiednie organy panstwa, w tym tez
organy uprawnione do stanowienia prawa. Organy te — w okres$lonych sytuacjach — jezeli tego

47 Wyrok TK z dnia 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02,0TK ZU 2003/9A/96.
4 Zdanie odr¢gbne M. Zdyba do wyroku TK z dnia 10 pazdziernika 2001 r., sygn. K 28/01,
OTK ZU 2001/7/212.
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wymaga ochrona dobra wspolnego, nie tylko moga, ale i majg obowigzek wprowadzenia ograni-
czen w korzystaniu z wolnoéci, jezeli jest to konieczne dla takiej ochrony. [...] Zakres realizacji
praw i wolno$ci konstytucyjnie chronionych miesci si¢ w przedziale, dla ktorego aksjologiczne
granice okresla tre$¢ art. 30 (godnos¢ cztowieka) i art. 1 Konstytucji (dobro wspolne). Oba te
przepisy moga determinowaé swoista hierarchi¢ praw i wolnosci. Z pierwszego z nich wynika
przede wszystkim obowigzek zachowania panstwa, nalezyta troska o jego suwerennosc¢, koniecz-
no$¢ zagwarantowania tadu publicznego i bezpieczenstwa obywateli. W konsekwencji oznacza
to takze zabezpieczenie realizacji podstawowych i fundamentalnych praw cztowieka. Wartos¢ ta
usprawiedliwia¢ moze — co tez wielokrotnie ustrojodawca czyni — potrzebe ograniczenia innych
wartoséci spotecznych, wolnosci obywatelskich i zasad konstytucyjnie chronionych, zwlaszcza
gdy majg one jedynie proceduralne odniesienie®.

Reasumujac,

[...] nalezatoby stwierdzi¢, ze dobro wspolne jest uosobieniem wartosci fundamentalnych dla fadu
publicznego w panstwie i jego bezpieczenstwa. Sa to wartosci, ktore bez wzgledu na faktyczne odniesie-
nia, maja swoje odniesienia w kulturze prawnej i w tym sensie majg znaczenie ponadczasowe. Nie mozna
go odrywac¢ od wartosci podstawowych, sprawiedliwosci, prawdy, moralnosci, a takze podstawowych
praw i wolnosci. Stad nalezy go widzie¢ nie tylko w ptaszczyznie ekonomicznej, politycznej czy norma-
tywnej, ale i takze w konteks$cie odniesien historycznych, ontologicznych i metafizycznych®.
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SUMMARY

Nowadays public interest clause is taken as indissolubly connected with public administration
and its activity. Among other things it is used to describe, to qualify and define what is public
administration itself and in what kind of matters its essence consist in. Public interest is a fundamental,
pivotal notion in administrative law, but still — in spite of attempts undertaken even by the legislator
to define this notion — it is not understood univocally. Public interest clause is a normative structure,
it is a reference general clause. The most generally speaking, it is a directive applied to public
administration organs, which should accomplish their tasks in the public interest. Public interest
clause is reckoned among fundamental clauses for administrative law (meta-clauses), but it does not
mean an ackowledgement of absolute primacy for public interest in public administration activity.
One should remember about adequate weigh of public interest and interest of citizen (particularistic
interest, interest of individual, individual interest), because there are specified, fundamental human
rights and even there is an opinion that the notion of public interest acquires importance and gathers
full of its content only if it is set together with the right/interest of individual.

Keywords: public administration; public interest; interest of citizen; particularistic interest;
interest of individual; individual interest

STRESZCZENIE

Klauzula interesu publicznego jest wspotczes$nie traktowana jako nierozerwalnie zwigzana
z administracjg publiczng i jej dziataniami. Wykorzystuje si¢ ja migdzy innymi podczas prob okre-
$lenia, czym jest sama administracja publiczna i na czym polega jej istota. Interes publiczny jest po-
jeciem kluczowym na gruncie prawa administracyjnego, lecz nadal — mimo podejmowanych nawet
przez ustawodawce prob zdefiniowania tego pojecia — nie jest ono rozumiane jednoznacznie. Klau-
zula interesu publicznego jest konstrukcja normatywna, o charakterze generalnej klauzuli odsytaja-
cej. Najogolniej rzecz ujmujac, jest ona dyrektywa kierowang do organéw administracji publiczne;j,
ktore swoje zadania powinny wykonywaé¢ w interesie publicznym. Klauzula interesu publicznego
jest zaliczana do klauzul zasadniczych dla prawa administracyjnego (meta-klauzul), co nie oznacza
przyznania absolutnego prymatu interesowi publicznemu w dziataniach administracji publiczne;.
Nalezy pami¢ta¢ o odpowiednim wazeniu interesu publicznego interesem obywatela (interesem jed-
nostki, interesem indywidualnym), istnieja bowiem okreslone, zasadnicze prawa cztowieka, a nawet
mozna spotkaé¢ poglady, iz pojecie interesu publicznego nabiera pelnej tresci dopiero wtedy, gdy
zostanie on zestawiony z prawem poszczegolnej jednostki.

Stowa kluczowe: administracja publiczna; interes publiczny; interes obywatela; interes indy-
widualny; interes jednostki





