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WPROWADZENIE

Pojecie klauzuli generalnej nie zostato zdefiniowane w jezyku prawnym.
W doktrynie natomiast wystepuja roznorodne koncepcje dotyczace zardéwno isto-
ty, zakresu ujecia, jak i jej stosowania, czego najdobitniej dowodza rozwazania
prowadzone we wczesniejszych czesciach niniejszej monografii w odniesieniu do
dorobku naukowego i praktycznego poszczegolnych galezi prawa.

Samo pojecie i charakter klauzul generalnych jest przedmiotem licznych spo-
réw na gruncie rodzimej teorii prawa'. W mniejszym zakresie rozwazania na ten
temat podejmuja przedstawiciele szczegétowych nauk prawnych? oraz praktyka

Dla przyktadu warto wskaza¢ na prace: J. Wrdoblewski, Przepisy odsytajgce, ,,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego” 1964, z. 35, s. 3-22; A. Stelmachowski, Klauzule gene-
ralne w prawie cywilnym, ,,Pafnistwo 1 Prawo” 1965, z. 1, s. 5-20; J. Czarzasty, Przyczynek do
problematyki klauzul generalnych, ,,Panstwo i Prawo” 1978, z. 5, s. 83-92; J. Nowacki, Pro-
blem blankietowosci przepisow zawierajqcych klauzule generalne, [w:] Prawo w zmieniajgcym
sig spoleczenstwie. Ksiega jubileuszowa Profesor Marii Boruckiej-Arctowej, red. G. Skapska,
J. Czapska, K. Daniel, K. Patecki, Krakéw 1992; L. Leszczynski, Tworzenie generalnych klau-
zul odsytajgcych, Lublin 2000; S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan
2001, s. 223-226; L. Leszczynski, Stosowanie generalnych klauzul odsytajgcych, Krakow
2001, passim.

2 Zob. mi¢dzy innymi: Z. Radwanski, M. Zielinski, Klauzule generalne w prawie prywat-
nym, [w:] System Prawa Prywatnego, t. 1: Prawo cywilne — czes¢ ogolna, red. M. Safjan, Warszawa
2007, s. 335 in.; A. Chodun, A. Gomulowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedookre-
Slone w prawie podatkowym i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzecznicze,
Warszawa 2013, s. 26; T. Zielinski, Klauzule generalne w nowym porzqdku konstytucyjnym, ,,Pan-
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prawnicza. Jest to w naturalny sposéb podyktowane istota i charakterem teorii
prawa jako nauki ogodlnej, ktorej cel to dostarczenie — zgodnie z postulatem we-
wngtrznej integracji prawoznawstwa® — odpowiedniego ,,instrumentarium” meto-
dologiczno-terminologicznego dla poszczegélnych dogmatyk prawniczych oraz
stworzenie podwalin dla praktyki prawniczej. Tak sformutowane twierdzenia
0 og6lnym charakterze sa nastepnie adaptowane i uszczegdlawiane na poziomie
poszczegblnych gatezi (dogmatyk prawniczych).

W zwigzku z faktem, Ze ani przedmiotem, ani celem niniejszej czesci publi-
kacji nie jest proba prowadzenia rozwazan natury ontologicznej czy tez naukowa
refleksja na temat istoty ogdlnych nauk prawnych, pominigte zostang zagadnienia
poddane wnikliwym analizom we wczesniejszych czgsciach pracy, odnoszace si¢
do istoty klauzul generalnych w ogo6lnosci i stosowania szczegoétowych klauzul na
gruncie poszczegolnych gatezi prawa, oraz zagadnienia, ktore z punktu widzenia
intencji autora stanowig tto do prowadzenia dalszych rozwazan.

Celem, ktory przyswieca autorowi, jest che¢ wyciagniecia przed nawias pew-
nych ogdlnych rozwazan, pozwalajacych patrze¢ na klauzule generalng jako na
pewna uniwersalng konstrukcje prawna. Gtowna hipotezg jest zalozenie, ze po-
nadgateziowy charakter klauzul generalnych przejawia si¢ w tym, ze konstrukcje
tego typu wystepuja w poszczegdlnych dziatach prawa, jak rowniez cechuje sie
wieloma innymi podobienstwami, ktére przetamuja tradycyjny (aczkolwiek dys-
kusyjny) podziat gateziowy systemu prawa.

KLAUZULE GENERALNE I ICH ADRESACI

Pierwszym dostrzezonym podobienstwem jest samo postrzeganie przez
przedstawicieli szczegdélowych nauk prawnych generalnej klauzuli odsytajacej
jako konstrukcji normatywnej, zawartej w obowigzujagcym przepisie prawnym,
ktora obliguje ,,zwykle” podmioty prawa (adresatéw pierwotnych) lub organy sto-
sujace prawo do siegniecia do pewnych kryteriow, wartosci, zasad, ocen, ktore
nie sg expressis verbis ,,zawarte” w przepisie, ale majg charakter pozaprawny.
Siegnigcie to jest konieczne, aby zrekonstruowac ,,pelng” norme prawna, z ktorej
podmioty te czerpig informacje na temat swoich praw i obowiazkow lub ktora
stanowi podstawe ustalenia konsekwencji prawnych w procesie formutowania
wiadczych decyzji jednostkowych przez kompetentne organy wtadzy publiczne;j.
W tym tez sensie klauzula generalna, jak wskazuja L. Leszczynski i G. Maron,
jest sposobem ,.komunikowania si¢” prawodawcy z adresatami norm prawnych

stwo i Prawo” 1997, z. 11-12, s. 134; A. Wypych-Zywicka, [w:] Zarys systemu prawa pracy, t. 1
Czes¢ ogolna prawa pracy, red. K.W. Baran, Warszawa 2010, s. 766.

3 Szerzej migdzy innymi: K. Opalek, Problemy ,, wewnegtrznej” i ,,zewnetrznej” integracji
nauk prawnych, , Krakowskie Studia Prawnicze” 1968, nr 1-2, s. 10.
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co do uwzglednienia kryteriow pozaprawnych w decyzjach stosowania prawa czy
w zachowaniach ,,przestrzegania” prawa®.

Tak rozumiana klauzula generalna wystgpuje i ma zastosowanie, po pierwsze,
w ksztaltowaniu stosunkdéw prawnych w zyciu codziennym jednostek, a po drugie
— w ich interakcjach w ramach okreslonych struktur organizacyjnych. W drugim
przypadku chodzi o wystepowanie lub stosowanie odestan pozaprawnych w od-
niesieniu do wewnetrznych stosunkow, np. w ramach samorzadéw zawodowych
czy spotek prawa handlowego. Oczywiscie nalezy mie¢ na wzgledzie fakt, ze o ile
obowigzywanie lub stosowanie generalnych klauzul odsylajacych w wewnetrz-
nych regulacjach prawnych organizacji skupiajacych obywateli jest mozliwe i do-
puszczalne, z uwagi na niejako dobrowolnos¢ przynaleznosci do danej struktury,
o tyle (w panstwie prawa) nie jest mozliwe, aby tego typu odestania stanowity
podstawe jakichkolwiek stosunkéw prawnych, w szczego6lnosci o wladezym (ad-
ministracyjnym czy karnoprawnym) charakterze, wzgledem podmiotow nieprzy-
nalezacych do danej struktury.

Warto réwniez wskazaé, iz klauzule generalne wystepujace w prawie mie-
dzynarodowym, w tym w zakresie ochrony praw cztowieka, sa adresowane nie
tylko do ,,zwyktych” podmiotow prawa czy organow stosujacych prawo, ale takze
(a niejednokrotnie przede wszystkim) do prawodawcy krajowego. W odniesieniu
do regulacji Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka daja one mozliwos$¢ ogra-
niczenia lub uszczegdtowienia praw cztowieka do specyfiki warunkéw lokalnych,
wykorzystujac w tym celu pozaprawne wartosci, na ktore kierunkuje go Konwen-
cja Europejska.

AKSJOLOGICZNE UWIKEANIE KLAUZUL GENERALNYCH

Kolejnym dostrzegalnym podobienstwem miedzy poszczegolnymi gateziami
prawa, na ktdre wskazujg bezposrednio lub posrednio przedstawiciele szczegoto-
wych nauk prawnych, sa aksjologiczne konotacje klauzul generalnych. Powigzan
tych mozna poszukiwac¢ w co najmniej trzech obszarach.

Pierwszym z nich, chyba najbardziej oczywistym, jest obszar aksjologii ze-
wnetrznej (pozasystemowej) jako aksjologii, do ktorej odsyta konkretna klauzula
generalna. Odniesienie do pewnych wartosci, ocen, norm (niezaleznie od tego,
czy sa to wartosci moralne, ekonomiczne czy polityczne) otwiera system praw-
ny na aksjologig, ktora prawodawca uznat za cenng (warto$ciowa). Stanowi ona
podstawe formutowania ocen. Oceny takie muszg natomiast odwotywaé sie do

4 Szerzej: L. Leszezynski, G. Maron, Pojecie i tres¢ zasad prawa i generalnych klauzul odsy-

tajgcych. Uwagi porownawcze, ,,Annales UMCS. Sectio G” 2013, Vol. 60, nr 1, s. 82 i n.; A. Kalisz,
Mediacja jako forma dialogu w stosowaniu prawa, Warszawa 2016, s. 86—88.
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oficjalnie przyjmowanego i akceptowanego systemu wartosci’. W idealizacyjnym
zatozeniu, w demokratycznym panstwie prawa, jest to odzwierciedleniem prefe-
rencji spotecznych. Otwarcie systemu prawnego nastgpuje rowniez w odniesieniu
do tych klauzul generalnych, ktore odwotuja si¢ do obyczajéw, mimo ze one same
nie maja uzasadnienia aksjologicznego, lecz uzasadnienie faktualne (faktyczne).

Drugim obszarem jest obszar wspolwystepowania aksjologii systemowej
(wyrazonej miedzy innymi w zasadach prawa) i pozasystemowej, do ktorej odsy-
tajg klauzule generalne, a tym samym wspottworzenia aksjologii porzadku praw-
nego. W zatozeniu wartosci wyrazone przez zasady prawa i te, do ktorych odnosi
si¢ klauzula, powinny wzajemnie si¢ dopetiac i przenika¢. Nalezy jednak mie¢
na wzgledzie, iz czasami moga one pozostawac¢ wzgledem siebie w relacji czg-
sciowej lub catkowitej sprzecznosci. Moze to nastapi¢ w szczegolnosci w sytuacji
glebokiej zmiany spotecznej, zwlaszcza w poczatkowym jej etapie, kiedy system
prawny ,.nie nadgza” za zmianami zycia spoteczno-gospodarczego, w tym warto-
sci, ktore leza u jego podstaw.

Trzecim obszarem jest sytuacja, w ktorej aksjologia systemowa i pozasystemo-
wa tworza jedno$¢. Sytuacja taka nastepuje w przypadku, gdy zasady prawa zawie-
raja w swej tresci generalng klauzule odsytajaca (np. art. 7 k.p.a. czy art. 5 k.c.)’.

ELASTYCZNOSC PRAWA I JEGO STOSOWANIA

Trzecig cecha wspdlng wszystkich gatezi prawa jest cel i1 skutek wprowadze-
nia klauzul generalnych, tj. uelastycznienie prawa oraz procesOw jego stosowa-
nia. Postugujac sie ta konstrukcja, prawodawca daje interpretatorowi mozliwos¢
przetamania statyki przepisow prawnych przez korekte znaczeniowg argumentow
stricte jurydycznych dzigki siggnigeciu do zmiennego aksjologicznie otoczenia
prawnego’. Tym samym tworzy to mozliwos¢ prowadzenia procesow wyktadni
1 stosowania prawa w sposob dynamiczny, pozwalajacy na dostosowanie tresci
decyzji prawnych (w tym decyzji stosowania prawa) do aktualnych potrzeb i uwa-
runkowan w dynamicznie zmieniajgcym si¢ otoczeniu spoleczno-gospodarczym.
Daje to szans¢ uwzglednienia w indywidualnych sytuacjach tego, co ,,nieuchwyt-
ne” dla prawodawcy.

5 Z.Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa — Poznan 1973, s. 131.

¢ Rozwazania na ten temat zawarte sa migdzy innymi w: M. Zdyb, Interes jednostki a interes
publiczny (spoleczny). Konflikt interesow, ,,Annales UMCS. Sectio G” 1993, Vol. 40, s. 307. Zob.
tez: idem, Interes publiczny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Pojecie interesu w na-
ukach prawnych, prawie stanowionym i orzecznictwie sgdowym Polski i Ukrainy, red. A. Korybski,
M.W. Kostyckij, L. Leszczynski, Lublin 2006, s. 205 i n.

7 Zob. migdzy innymi: T. Zielinski, Klauzule generalne w procesie karnym, [w:] Zasady
procesu karnego wobec wyzwan wspotczesnosci. Ksiega ku czci Profesora Stanistawa Waltosia, red.
J. Czapska, A. Gaberle, A. Swiattowski, A. Zoll, Warszawa 2000, s. 786.
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Klauzule generalne (podobnie jak inne zwroty niedookreslone) moga wpraw-
dzie wywolywac pewne niebezpieczenstwa zwigzane z relatywizmem postrzega-
nia warto$ci®, do ktorych odsytaja, ale zarazem nadajg normom prawnym bardziej
elastycznego charakteru i sprawiaja, ze stajg si¢ one bardziej ,,wrazliwe na otacza-
jaca rzeczywistosc¢™.

Elastyczno$¢ prawa i jego stosowania, w zwiazku z wystepowaniem gene-
ralnych klauzul odsytajacych, moze by¢ postrzegana réwniez z perspektywy hi-
storycznej ewolucji panstwa i zmian spotecznych, w tym zmian aksjologii spo-
tecznej. W tym sensie wystepowanie klauzuli generalnej w przepisie prawnym
pozwala na zmiang tresciowa rekonstruowanej z niego normy prawnej w zmienia-
jacych si¢ warunkach zewngtrznych i wewnetrznych (ustrojowych).

Wspomniana elastyczno$¢ pozwala nie tylko na dostosowanie tresci podej-
mowanych decyzji do indywidualnego stanu faktycznego sprawy przy uwzgled-
nieniu ztozonych i dynamicznie zmieniajgcych si¢ uwarunkowan, ale takze niejed-
nokrotnie moze w ogoble pozwoli¢ na podjecie jakiejkolwiek decyzji, przetamujac
ewentualny impas zwigzany z niedostosowaniem obowiazujacych regulacji praw-
nych do otoczenia, w jakim sg one stosowane. Hipotetyczny catkowity brak klau-
zul generalnych w systemie prawa moglby bowiem prowadzi¢ do niemocy decy-
zyjnej. W konsekwencji prawodawca, nie mogac postugiwac si¢ ta konstrukcja,
tworzyltby coraz bardziej kazuistyczne regulacje prawne, chcac unormowac jak
najwicksza liczbg przysztych, potencjalnych sytuacji.

Elastycznos$¢ prawa i jego stosowania wigze si¢ bezposrednio ze zmien-
noscig treSciowa (znaczeniowa) generalnych klauzul odsylajacych. Prawo-
dawca, postugujac sie ta konstrukcja, odwotuje si¢ do pewnego dynamiczne-
go zespotu wartosci, ocen, norm. Nawet w przypadku odwotania si¢ do norm
zwyczajowych, ktore ze swej natury wigza si¢ z dtuzsza praktyka postepowa-
nia w okreslony sposob, zmienno$¢ ta moze by¢ obserwowana. Jak podkre-
slano we wczesniejszych czegsciach artykutu, niektére z istniejacych obecnie
w systemie prawa klauzul generalnych maja swoja, niejednokrotnie dluga,
geneze 1 mimo ze powstawaly w innych warunkach historycznych rozwoju
panstwa, to obowiazuja do dzisiaj i sa z powodzeniem stosowane (np. klau-
zula ,,nieuzasadnionego wypowiedzenia umowy o prace” z k.p. czy klauzula
»interesu publicznego” z k.p.a. oraz innych ustaw szczegoétowych, klauzula
»zasad wspotzycia spotecznego” z k.c.).

8 Zob. migdzy innymi: Z. Radwanski, Czy klauzula generalna spoteczno-gospodarczego

przeznaczenia prawa powinna okreslac tres¢ prawa witasnosci, [w:] ARS ET USUS. Ksiega pamiqt-
kowa ku czci Sedziego Stanistawa Rudnickiego, Warszawa 2005, s. 230; A. Pomorska, Kontrowersje
wokot przestanek umorzenia zalegtosci podatkowych, [w:] Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci
Profesora Wojciecha Lgczkowskiego, red. A. Gomutowicz, J. Matecki, Poznan 2003, s. 276.

> M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady ogélne Kodeksu postegpowania administracyjnego. Orzecz-
nictwo Naczelnego Sqdu Administracyjnego z komentarzem, Lublin 1992, s. 47.
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Ponadto warto wskazaé, iz w odniesieniu do klauzul generalnych, kto-
re w warstwie semantycznej ,,przezyly” zmiang ustrojowa w Polsce po 1989 r.,
dostrzegalna jest wrgcz rewolucyjna, a nie tylko ewolucyjna (zwigzana z ciagle
postepujacymi powolnymi procesami zmian aksjologii spoteczenstw), ich redefi-
nicja w sensie esencjonalnym!’, Tym samym jeszcze mocniej potwierdza to teze
o uelastycznieniu prawa i procesOw jego stosowania dzigki konstrukceji generalne;j
klauzuli odsytajacej, niezaleznie od jej usytuowania w systemie prawa.

ROLA PRAKTYKI STOSOWANIA PRAWA

Analiza rozwazan prowadzonych w ramach szczegoétowych nauk prawnych
wskazuje jednoznacznie na wspolng dla wszystkich galezi prawa zaleznos¢, a ra-
czej dwie zaleznosci:

— ustalenia tre$ci/zawartosci generalnej klauzuli odsytajacej nalezy dokonywaé
w odniesieniu do konkretnego stanu faktycznego,

— wiladczego ustalenia treSci/zawartosci generalnej klauzuli odsytajacej bedzie
zawsze dokonywal podmiot stosujacy prawo (niezaleznie od typu stosowania
prawa).

W odniesieniu do drugiej z tych zalezno$ci nalezy poczyni¢ krotki komentarz.
Tak jak wskazano wczesniej, prawodawca korzysta z konstrukcji klauzul gene-
ralnych, komunikujac si¢ z réznymi rodzajami adresatow. W tym sensie niektore
z klauzul sg skierowane w pierwszej kolejnosci do ,,zwyktych” podmiotow prawa,
a inne do organdw stosujacych prawo. Niezaleznie od tego, ze adresatem pierwot-
nym klauzuli (normy zakodowanej w przepisie zawierajacym klauzulg) jest ,,zwy-
kty”” podmiot prawa!!, wladczego ustalenia jej tresci zawsze dokona organ stosujacy
prawo. Innymi stowy, jesli dojdzie to sytuacji, w ktorej zostanie zainicjowany pro-
ces decyzyjny zmierzajacy do wydania wladczej decyzji jednostkowe;j, to ostatecz-
nego ustalenia tresci klauzuli dokona decydent i to ta tre$¢ bedzie ,,wlasciwym”
rozumieniem warto$ci, do ktorych klauzula generalna odsyta niezaleznie, iz moze
ona nie by¢ tozsama z trescig ustalong przez adresata pierwotnego.

Zawarto$¢ tresciowa konkretnej klauzuli generalnej podlega kazdo-
razowemu ustaleniu w procesie stosowania prawa. Oznacza to, iz jest ona

10 Zob. M. Gersdorf, Podstawowe dylematy zwigzane z prawem pracy w okresie transformacji
ustrojowej, ,,Praca i Zabezpieczenie Spoleczne” 2003, nr 5, s. 3. Zob. A. Rycak, Powszechna ochro-
na trwatosci stosunku pracy, Warszawa 2013, s. 333; M. Latos-Milkowska, Ksztalt powszechnej
ochrony przed wypowiedzeniem we wspolczesnym prawie pracy, ,,Praca 1 Zabezpieczenie Spotecz-
ne” 2008, nr 10, s. 11.

" Na przyktad czasami normy prawne, okreslajac wymogi stawiane do petnienia okreslonych
funkcji, dysponowania okreslonym prawem, posiadania okreslonych uprawnien, postuguja si¢ ge-
neralnymi klauzulami odsylajacymi, jak ma to miejsce migdzy innymi w odniesieniu do wymogu
posiadania ,,nieskazitelnego charakteru”.
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przedmiotem rozumowan prowadzonych przez sady i organy administracji
publicznej roznych instancji, ktore niezaleznie od swojego miejsca w struk-
turze ustrojowej lub procesowej dokonuja kazdorazowego ustalenia tresci
klauzuli'2.

Obowiazek kazdorazowego ustalenia tresci klauzuli wigze si¢ nie tylko
z konstrukcjami odnoszacymi si¢ do cech specyficznych konkretnego stanu fak-
tycznego (np. ,,dobro dziecka”, ,,interes jednostki”), ale takze do klauzul o cha-
rakterze systemowym (np. ,,interes publiczny”, ,,moralno$¢ publiczna”, ,,dobro
wymiaru sprawiedliwosci”).

W doktrynie i orzecznictwie w przesztosci byty podejmowane nieliczne pro-
by ,.definiowania” in abstracto systemowych klauzul generalnych. Przyktadem
moze by¢ dazenie do okreslenia rozumienia konstrukcji ,,interesu publicznego”
w wyroku SN z dnia 31 maja 1933 .13 czy ,,nieskazitelnego charakteru” w wyro-
ku NSA z dnia 18 listopada 1999 r.'* Obecnie takie proby zostaly zarzucone na
rzecz ,,definiowania” klauzul in concreto. Jednoczesnie wydawac by sie¢ mogto,
iz z uwagi na role podmiotow stosujacych prawo w procesie ustalania tresci ode-
stan decydenci (sady, organy administracji publicznej) beda podejmowali probe
wskazania konkretnych warto$ci, ktore kryja si¢ pod dang klauzulg. Idac dale;j,
mozna byloby postawi¢ teze o swoistej uniwersalizacji wartosci przez procesy
decyzyjne. Jesli bowiem przyjac, iz upowaznione organy — dokonujac kontroli de-
cyzji, ktérych elementem normatywnej podstawy jest generalna klauzula odsyta-
jaca — wptywaja na ich rozumienie przez organy nizszych instancji, to oddziatluja
rowniez (przynajmniej posrednio) na tres¢ przysztych decyzji stosowania prawa.
Zatozenie to jednak nie znajduje potwierdzenia (przynajmniej dostatecznego)
w rzeczywisto$ci'®. Najczesciej praktyka stosowania prawa zmierza w kierunku
albo ogolnego powotywania w uzasadnieniu decyzji konkretnej klauzuli, po ktora
decydent byt zobowigzany siggna¢ bez blizszego okreslania, jak organ (sad, organ
administracji) ja rozumial, albo do egzemplifikacyjnego jej (najczgsciej w kon-
tekscie konkretnego stanu faktycznego) okreslenia'®.

12 Szerzej migdzy innymi: M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie admini-
stracyjnym, Warszawa 1986, s. 127.

3 »interesem« jest badz istniejace, badz przyszte dobro materialne lub osobiste lub dobro
idealne, zwigzane z organizacja zycia zbiorowego i prawidlowoscia jej funkcjonowania. »Publicz-
nym« jest interes zbiorowy organizacji spolecznej, panstwa lub samorzadu, albo w ogdle zycia
spotecznego” — zob. wyrok SN z dnia 31 maja 1933 r., II K 285/33, OSN(K)) 1933, z. 8, poz. 157.

14 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 1999 r., IT SA 1131/99, LEX nr 46696.

15 Szerzej zob. A. Kalisz, A. Szot, (Przewrotna) rola klauzul generalnych w orzecznictwie europej-
skim. Studium ,,interesu publicznego” i ,,moralnosci publicznej”, [w:] Konwergencja czy dywergencja
kultur i systemow prawnych?, red. O. Nawrot, S. Sykuna, J. Zajadto, Warszawa 2012, s. 213-220.

16" Zob. miedzy innymi: wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 1999 r., SA/Sz 850/98, LEX nr 36843,
wyrok WSA w Lublinie z dnia 15 marca 2013 r., I SA/Lu 612/12; wyrok NSA z dnia 5 kwietnia
2001 r., IT SA 725/00, LEX nr 53476.
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Nie oznacza to braku wplywu orzeczen (szczegolnie ,,najwyzszych” instancji
sadowniczych) na praktyke rozumienia i postugiwania si¢ konkretnymi klauzula-
mi generalnymi. Z racji swojego autorytetu i rangi wyznaczajg one pewne kierun-
ki w tym zakresie. Dla przyktadu warto wskaza¢ na ewolucje sposobu postrzega-
nia i okreslania wzajemnych relacji klauzul ,,interesu spotecznego” i ,,stusznego
interesu obywateli” na gruncie art. 7 k.p.a."”

Generalne klauzule odsylajace sg narzedziem $wiadomego kreowania przez pra-
wodawce luzoéw decyzyjnych w procesach stosowania prawa. Ich stosowanie nie ozna-
cza jednak dowolnosci decydenta. Musi on dokonywac¢ ustalenia ich tre$ci w kontek-
scie konkretnego stanu faktycznego sprawy, przy uwzglednieniu regut i zasad systemu
prawnego'® oraz catoksztattu wartosci spotecznych (pozaprawnych). Odwolanie si¢
przez konstrukcje klauzuli generalnej do pewnych wartosci, norm i ocen znajdujacych
sie poza systemem prawa nie oznacza przyznania organowi stosujagcemu prawo ni-
czym nieograniczonej mozliwosci ,,ksztattowania” ich tresci, szczeg6lnie w zderzeniu
z pewnymi warto$ciami utrwalonymi w demokratycznym panstwie prawa.

GENERALNE KLAUZULE ODSYLAJACE A LUZY DECYZYJNE

Konstrukcja generalnej klauzuli odsytajacej jest — niezaleznie od przedmiotu
regulacji czy gatezi prawa, w ktorej wystepuje — elementem polityki tworzenia
prawa i $wiadomego kreowania luzu decyzyjnego, ktéra w praktyce ma umoz-
liwi¢ przetamanie statyki regulacji prawnych i1 dostosowanie tresci indywidual-
nej decyzji stosowania prawa do jednostkowych cech stanu faktycznego, przy
uwzglednieniu zmieniajacych si¢ uwarunkowan spoteczno-gospodarczych. Tym
samym jej wystgpowanie w przepisie prawnym, stanowigcym zrodlo norma-
tywnej podstawy projektowanej decyzji, wzmacnia warto$¢ elastycznos$ci prawa
i jego stosowania. Intuicyjnie jednak moze si¢ wydawac, ze w praktyce wystepo-
wanie generalnej klauzuli odsytajacej bedzie ostabiato pewnos¢ prawa, a przez to

17 Szerzej: M. Wyrzykowski, op. cit., s. 52; W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administra-
cyjnym, Krakow 2006, s. 124-125; M. Zdyb, Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa
administracyjnego. Studium teoretycznoprawne, Lublin 1991, s. 201-209; A.S. Duda, Interes prawny
w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 19-26 1 przywotana tam literatura; W. Szwaj-
dler, Ochrona prawna interesu indywidualnego w prawie budowlanym, Torun 1993, s. 26-29; A. Zu-
rawik, ,, Interes publiczny”, ,, interes spoteczny” i ,, interes spolecznie uzasadniony”, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2003, nr 2, s. 60—62 i przywotana tam literatura; wyrok WSA w Gliwi-
cach z dnia 7 lutego 2013 r., IV SA/G1 211/12, LEX nr 1278056; wyrok NSA z dnia 26 lipca 2006 r., 11
OSK 1004/05, LEX nr 266429; wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 maja 1999 r., Il SA 547/99, LEX nr
46292; wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2011 r.,  OSK 4/11, LEX nr 1149372; wyrok NSA w Warszawie
z dnia 11 czerwca 1981 r., SA 820/81, LEX nr 9626; wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., IIl ARN
49/93, LEX nr 9595; wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05, LEX nr 182494.

18 Zob. Z. Janowicz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999,
s. 602.
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poczucie bezpieczenstwa jednostki. Jesli bowiem organ dokonuje kazdorazowego
ustalenia tresci odestania, to w r6znych sprawach o zblizonym stanie faktycznym
moze on dojs¢ do innego wniosku co do danej tresci, tym bardziej jesli wezmiemy
pod uwage mnogos¢ i réznorodnos¢ podmiotéw stosujacych prawo w panstwie.
Tym samym, jesli w analogicznych stanach faktycznych zapadaja rozne rozstrzy-
gnigcia, mozna postawi¢ rowniez hipoteze, iz wystepowanie klauzul generalnych
moze prowadzi¢ do naruszenia jednolito$ci stosowania prawa.

Na to zagadnienie warto spojrze¢ takze z innego punktu widzenia — jesli or-
gan dokonuje kazdorazowego ustalenia treSci odestania i dokonuje kwalifikacji
okreslonych elementow stanu faktycznego z jego uwzglednieniem w procesie
formutowania decyzji finalnej, to tre$¢ tej decyzji bedzie w wigkszym stopniu
dopasowana do danego przypadku, dzigki czemu bedzie wzmacniaé poczucie
pewnosci prawa i jego stosowania. Chodzi o pewnos$¢ subiektywnie postrzegang
przez adresata decyzji jako pewnos¢, iz rozstrzygnigcie w petni odpowiada indy-
widualnym cechom danej sprawy.

Fakt wystepowania klauzuli generalnej aktualizuje obowigzek siegnigcia do
okreslonych pozaprawnych systemow wartosci i oceny. W tym zakresie podmiot
stosujacy prawo nie dysponuje zadnym zakresem uznaniowos$ci, natomiast jest
ona szczegblnie widoczna w odniesieniu do ustalania ,.tresci” odestania, czyli
ustalenia, ktore warto$ci lub oceny kryja si¢ pod dang klauzulg i luzem w kontek-
$cie sposobu ich wlgczenia i roli w rozumowaniach podejmowanych w procesach
decyzyjnych (w tym zwigzanych z ustaleniem tresci decyzji finalnej).

Jednoczesnie, jak juz wskazywano, luz decyzyjny kreowany przez klauzule
generalne nie jest nieograniczony, a organ stosujacy prawo nie ma dowolno-
$ci w ustalaniu znaczenia odestania. Nalezy rowniez doda¢, iz wystgpowanie
w systemie prawnym klauzuli generalnej jako zrodta swobody decyzyjnej pod-
miotu stosujacego prawo wplywa jednoczesnie na ukierunkowanie lub ogra-
niczenie tej swobody wynikajacej z innych zrodet (Swiadomie lub nieswiado-
mie kreowanych przez prawodawceg). W tym sensie np. odestania z art. 7 k.p.a.
ukierunkowujg rozumowania organu administracji podejmujacego decyzje
w ramach uznania administracyjnego. Oznacza to, ze dyskrecjonalna wladza
administracji, przejawiajaca si¢ w mozliwosci wyboru jednego sposrod praw-
nie dopuszczalnych rozstrzygni¢¢ w ramach uznania administracyjnego, zosta-
je ukierunkowana przez konieczno$¢ dokonania ustalenia tresci obu zawartych
w tym przepisie klauzul oraz ich wazenia w konteks$cie konkretnego stanu fak-
tycznego. Tym samym staje si¢ dyrektywa wyboru konsekwencji'’. Oznacza to,

19" Zob. szerzej: J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 246; M. Jas-
kowska, Uznanie administracyjne a inne formy wladzy dyskrecjonalnej administracji publicznej,
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1: Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 263; L. Leszczynski, Stosowanie generalnych
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iz wystgpowanie w systemie prawa generalnej klauzuli odsytajacej tworzy okre-
$lony zakres luzu decyzyjnego samo przez si¢, a jednoczesnie ogranicza zakres
luzu generowanego przez inne czynniki.

NIEKONSEKWENCJA TERMINOLOGICZNA PRAWODAWCY

Przedstawiciele nauk dogmatycznoprawnych wskazuja jednoznacznie na po-
zytywne aspekty korzystania przez prawodawce z konstrukcji generalnej klauzuli
odsytajacej i ich roli w procesie stosowania prawa. Podkreslane sg jednak roéwniez
ujemne konsekwencje wystepowania w systemie prawa tego typu odestan. Poza
wspomnianym juz niebezpieczenstwem zachwiania rownowagi migdzy elastycz-
noscig i jednolitoscig stosowania prawa, a w konsekwencji pewnoscig prawa,
nalezy zwroci¢ uwage miedzy innymi na problem zwigzany z niekonsekwencja
terminologiczng ustawodawcy w postugiwaniu si¢ klauzulami. Nawet sprawny
interpretator czesto styka si¢ w praktyce z niematym problemem zwigzanym ze
stosowaniem podobnie brzmigcych klauzul generalnych.

Przyjecie zalozenia o racjonalno$ci prawodawcy, w szczegdlnosci w kontekscie
semantycznym, powoduje konieczno$¢ uznania réznego znaczenia zblizonych do
siebie, w sensie jezykowego wyrazenia w przepisie prawnym, klauzul generalnych.
Takie sytuacje zdarzajg si¢ bardzo czgsto (np. ,,dobro dziecka” a ,.interes dziecka”,
a ,,dobro rodziny”), ale rownie czesto spotykane sa przypadki, w ktorych doktryna
i praktyka prawnicza dokonujg pewnej ,.korekty” prawodawcy®. Jako przyktad moze
tu poshuzy¢ utozsamianie ,,interesu publicznego” i ,,interesu spoltecznego” przez od-
wolanie si¢ do zasad i wartosci demokratycznego panstwa prawa, w ktérym ,,nie ma
sytuacji absolutnego utozsamiania obywatela i sfery jego indywidualnych interesow
z panstwem, a jedynie istnieje kwestia usankcjonowania ustawowych uprawnien
i obowigzkéw obywatela wobec panstwa oraz panstwa w stosunku do obywatela™!.
Dodatkowo w orzecznictwie sgdowym pojecie interesu publicznego jest utozsamiane
z ,,dobrem publicznym”, ,,interesem zbiorowosci” czy ,,interesem ogdlnym’?2,

klauzul..., s. 21. Orzecznictwo akceptuje poglad, iz dyrektywy wyboru konsekwencji moga wynikac
z zasad og6lnych k.p.a. — por. mi¢gdzy innymi: wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2013 r., Il GSK 319/12,
CBOSA; wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 czerwca 2013 r., VI SA/Wa 959/13, CBOSA; wyrok
WSA w Warszawie z dnia 25 czerwca 2012 r., VI SA/Wa 268/12, CBOSA.

20 Zob. T. Justynski, Naduzycie prawa w polskim prawie cywilnym, Krakow 2000, s. 98.

21 A.S. Duda, op. cit., s. 24-25. Podobnie mi¢dzy innymi: A. Wrdbel, Interes publiczny w po-
stepowaniu administracyjnym, [wW:] Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane
Prof. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, red. Z. Niewia-
domski, Przemysl 2000, passim.

22 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogélne, Warszawa 2004,
s. 96-97. Autorzy utozsamiajg poj¢cie interesu publicznego z przedmiotem dziatalno$ci administra-
cji publicznej, wskazujac, iz pojgcie to jest tozsame z ,,dobrem wspolnym”.
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Proby korekty jezykowej prawodawcy sa uzasadniane przewaznie koniecz-
noscig wynikajaca ze spojnosci aksjologicznej systemu prawa oraz jego otoczenia
1 wzajemnego przenikania si¢ warto$ci wewnatrz- i zewnatrzsystemowych. Tak
czyni miedzy innymi A. Zurawik w odniesieniu do klauzuli ,,interesu publiczne-
g0”, piszac, ze ,,zwiazki pomiedzy prawem a zyciem spolecznym sg szerokie [...].
Prawo, w szczegodlnosci publiczne, jest wynikiem realizacji okreslonej polityki,
ale rowniez nosnikiem i odzwierciedleniem waznych spolecznie wartosci. To za$
wywoluje potrzebe analizy i odkrywania normatywnej zawartosci przywotanej
klauzuli oraz klauzul podobnych”?,

W kontekscie tych rozwazan mozna postawié teze, iz nie ,,nazwa” klauzuli
ma pierwszorzedne znaczenie, lecz (co w oczywisty sposob wigze si¢ z istotg
tej konstrukceji prawnej) jej tres¢ i charakter. Nalezy jednak podkresli¢, iz ana-
lizy semantycznej nie wolno pomija¢ i automatycznie rozszerzaé¢ tresci klau-
zuli lub zawezac ja, lub tez utozsamiac ja mechanicznie z innymi odestaniami
wystepujacymi w systemie prawa. Kazdorazowo powinno to by¢ poprzedzo-
ne rozumowaniami organu stosujacego prawo co do jej znaczenia. W zwiazku
z tym bardzo ptynne pozostajg granice, w ktorych doktryna i praktyka stosowa-
nia prawa moga podejmowac proby korygowania niedoskonatosci jezykowej
prawodawcy.

UWAGI KONCOWE

Zebrane i uporzadkowane powyzej rozwazania, prowadzone zard6wno w od-
niesieniu do dorobku teorii prawa, jak i nauk dogmatycznoprawnych, jednoznacz-
nie wskazuja na to, ze generalna klauzula odsytajaca jest konstrukcja przetamujaca
podziat galeziowy systemu prawa ze wszystkimi (tj. pozytywnymi i negatywny-
mi) tego konsekwencjami.

Jej wystepowanie w systemie prawa z jednej strony uelastycznia prawo i pro-
cesy jego stosowania, a z drugiej powoduje ciggle napigcie na granicy tej ela-
stycznosci z pewnoscia i jednolito$cig. Powoduje to koniecznos¢ kazdorazowego
poszukiwania ,,ztotego $rodka”, co w praktyce nie jest zadaniem prostym i oczy-
wistym, poniewaz na proces stosowania prawa i na samego decydenta oddziatuje
szereg czynnikéw o zréznicowanym charakterze. W skrajnych sytuacjach sztyw-
ne dazenie do realizacji jednej ze wspomnianych warto§ci moze prowadzi¢ do
naruszenia aksjologii systemu prawnego, a w konsekwencji do wydania decyzji
btednej (w zaleznosci od kryterium oceny np. niezgodnej z prawem, niesprawie-
dliwej, nieefektywnej). W tym kontekscie niezwykle wazng role odgrywaja pod-
mioty dokonujace weryfikacji (kontroli) poprawnosci przebiegu procesu decyzyj-
nego oraz jego efektu koncowego w postaci decyzji stosowania prawa.

3 A. Zurawik, op. cit., s. 57.
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Odpowiedzialna i dojrzata praktyka prawnicza i nauka prawa sag w stanie
stworzy¢ odpowiednie konstrukcje teoretyczne i narz¢dzia oraz mechanizmy
praktyczne czyniagce poszukiwanie wspomnianego ,,ztotego srodka” tatwiejszym
i pewniejszym. Jednoczesnie jego odnalezienie nie jest w pelni mozliwe z uwagi
na zmiany w otaczajagcym nas $wiecie i konieczno$¢ nadazania za nimi oraz state-
go zderzania si¢ statyki regulacji prawnych i dynamiki zycia.
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SUMMARY

The publication is an attempt to present general clause as an universal construction that over-
come the traditional division of legal system into branches of law not only because of its presence in
every branch of law but also because of some characteristics associated with the purpose and effect
of its introduction to the legal system. Detailed views of doctrine and legal practice shows similari-
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ties resulting from the axiological connotation of general clauses, their role in the processes of law
application and influence of judicial practices on the understanding of these clauses. Presence of
general clauses in legal system effect positively on the flexibility of law application processes and at
the same time also entails difficulties associated with the need to maintain a proper balance between
said flexibility and certainty and uniformity of application of the law.

Keywords: general clauses; a branch of law; legal system; application of law
STRESZCZENIE

Publikacja jest probg przedstawienia klauzuli generalnej jako uniwersalnej konstrukcji, ktora
przetamuje tradycyjny podziat systemu prawnego do gatezi prawa, nie tylko ze wzgledu na swoja
obecno$¢ w kazdym dziale prawa, ale takze z powodu pewnych cech zwigzanych z celem i efek-
tem jej wprowadzenia do systemu prawnego. Szczegolowe poglady doktryny i praktyki prawni-
czej wykazuja podobienstwa wynikajace z ontologicznej konotacji klauzul generalnych, ich roli
w procesach stosowania prawa i wptywu praktyki sadowej na zrozumienie poszczegdlnych klauzul.
Obecnos¢ klauzul generalnych w systemie prawa wptywa pozytywnie na elastycznos¢ procesow
stosowania prawa, ale jednoczesnie wiaze si¢ z konieczno$cig utrzymania wlasciwej rownowagi
migdzy elastycznoscia a pewnoscig i jednolito$cig stosowania prawa.

Stowa kluczowe: klauzule generalne; gataz prawa; system prawa; stosowanie prawa





