Wprowadzenie

Interes publiczny stanowi kluczowe pojecie prawa administracyjnego oraz publicz-
nego prawa gospodarczego. Ma on wymiar nie tylko spoteczny, ale i prawny. W tym dru-
gim przypadku materializuje si¢ on w postaci klauzuli interesu publicznego, stanowiacej
jedna z najwazniejszych klauzul generalnych w prawodawstwie polskim. Ma ona bowiem
charakter konstytucyjny, cho¢ i ustawodawca zwykty bardzo czesto odwotuje sie do niej.
Klauzula interesu publicznego stanowi jedna z przestanek ingerencji w sfere wolnoscio-
wa, zatem granice interesu publicznego sa jednocze$nie granicami dopuszczalnej inge-
rencji czynnika publicznoprawnego w sfer¢ prywatnoprawng, granicami dopuszczalnej
publicyzacji prawa prywatnego.

Z jednej strony, klauzula ta ma spetnia¢ ogromng role we wdrazaniu w zycie postu-
latow spolecznej gospodarki rynkowej oraz w realizacji zalozen sprawiedliwo$ciowych
i stuszno$ciowych, wymagajacych ingerencji w wolnosci obywatelskie, z drugiej jednak
strony, moze sta¢ si¢ instrumentem stuzacym realizacji szkodliwych koncepgji i polityk,
na podstawie btednych zalozen, co lezy w interesie publicznym, a co nie. Przy tym zwig-
zek klauzuli interesu publicznego z polityka jest przeogromny. Nie jest to oczywiscie nic
zlego, bowiem polityka jest ta sferg aktywnosci ludzkiej, ktéra, co do zasady, ma dobrze
stuzy¢ czlowiekowi, problem polega tylko na tym, jak klauzula ta bedzie wykorzysty-
wana.

Odpowiedzi na pytanie, co lezy w interesie publicznym, oczekuje si¢ przede wszyst-
kim od tych, ktérzy stanowig prawo, bowiem to oni poprzez uchwalanie aktéw praw-
nych musza wywazy¢ pewne wartoéci i zdecydowac, czy dana warto$¢ jest na tyle wazna,
by dla jej ochrony konieczne bylo ograniczanie wolnoéci obywatelskich. Co wigcej, mu-
szg zastanowié si¢ w jaki sposob ingerencje ta przeprowadzié, by byta ona jak najmniej
dotkliwa, cho¢ zapewniala osiggnigcie oczekiwanego rezultatu. Prawodawca staje wigc
przed koniecznoscig rozstrzygania wielu dylematéw, czgsto na zasadzie wyboru mniej-
szego zla, niezbedna jest wigc dyskusja polityczna i wstuchiwanie si¢ w racje réznych
opcji. Przy tym wazne, by widzie¢ racje nie tylko tych, w interesie ktérych wolnoéci in-
nych maja by¢ ograniczane, ale tez tych, ktérych negatywne skutki decyzji politycznych
dotkna.

Odpowiedzi na powyzsze pytanie oczekuje sie takze od organéw realizujacych wole
prawodawcy, a zatem przede wszystkim od organéw wladzy panstwowej i samorzado-
wej. To im przypada w udziale wykonanie poszczegolnych przedsiewzigé w interesie pu-
blicznym i to one musza dbac o to, by interes publiczny byl zabezpieczony, a przy tym,
by w sposéb nieuprawniony, sprzeczny z intencjami prawodawcy, nie uchybiat intereso-
wi indywidualnemu. Powoduje to jednak koniecznos$¢ bardzo doktadnego uzasadniania
przyczyn ingerencji w sfere wolno$ciowa, co pozostawaé musi w demokratycznym pan-
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stwie prawnym pod kontrolg sadowa. Tylko ona jest w stanie zapewni¢ nalezyty standard
ochrony praw i wolnosci obywatelskich.

Na tej podstawie stwierdzi¢ nalezy, ze wszelkim ograniczeniom praw i wolnosci ze
wzgledu na interes publiczny powinny towarzyszy¢ przyznane obywatelom odpowiednie
prawa, dzieki ktérym beda oni mogli mie¢ wptyw, cho¢by posredni, na sfere publiczna,
czyli ta sfere, ktora wprowadza i realizuje ich ograniczenia. Musza to by¢ uprawnienia za-
réwno polityczne, pozwalajagce dokonywaé zmian systemowych i w zakresie wladzy, ale
tez prawne, gtownie poprzez zapewnienie prawa do sadu i zlozenia $rodka odwolawcze-
go od decyzji i orzeczen organéw publicznych.

Obecnie nie mozna wiec méwi¢ o bezwarunkowym prymacie interesu publicznego
nad indywidualnym, czy dobra wspélnego nad dobrem pojedynczego obywatela, co pod-
kredla cho¢by Trybunal Konstytucyjny w swym orzecznictwie. Koncepcja prymatu tego,
co publiczne upadta wraz z upadkiem doktryny socjalistycznej. Oczywidcie czesto interes
publiczny bedzie zwyci¢zal nad indywidualnym, jednak nie dlatego, ze jest wazniejszy,
ale cho¢by dlatego, ze w bardzo wielu przypadkach tylko poprzez jego realizacje bedzie
mozliwa ochrona wielu innych intereséw indywidualnych. Czasem interes publiczny be-
dzie pozostawal w sprzecznosci z indywidualnym, a czasem bedzie z nim zgodny, stuzac
dodatkowo jego ochronie.

Klauzula interesu publicznego stanowila i stanowi przedmiot refleksji i ocen bardzo
skrajnych - od uznania jej za kategorie normatywna, do traktowania jej jako kategorii poli-
tycznej, socjologicznej, czy wszelkiej innej, byle nie normatywnej, jako niedajacej sie praw-
nie kategoryzowa¢. Nie budzi jednak watpliwosci, ze zwigzki pomiedzy prawem a zyciem
spotecznym sg szerokie, to za§ ma swe odzwierciedlenie miedzy refleksja teoretycznopraw-
na, a refleksja innych nauk spotecznych. Prawo, w szczegélnoéci publiczne, jest nie tylko
wynikiem realizacji okreslonej polityki, ale rowniez no$nikiem i odzwierciedleniem waz-
nych spotecznie wartosci. To za$ wywoluje potrzebe analizy normatywnej i odkrywania
normatywnej zawartosci klauzuli interesu publicznego oraz klauzul podobnych.

Nalezy sobie jednak uswiadomi¢, ze podanie w niniejszym opracowaniu gotowej de-
finicji interesu publicznego, nie tylko nie jest mozliwe, ale i nie jest wskazane. Dlaczego?
Klauzula interesu publicznego jest bez watpienia klauzulg generalna, a te, co do zasady,
nie podlegaja definiowaniu, bowiem majg na celu uelastycznianie prawa, tak by moz-
na bylo uwzglednia¢ w ramach procesu jego stosowania wszelkie zmiany dokonujace
sie w rzeczywistosci, takie ktdre nie byly brane pod uwage w czasie stanowienia przepi-
sow. Wynika to z postulatéw wykladni dynamicznej. Z kolei kazde zdefiniowanie klauzu-
li moze doprowadzi¢ do jej ,,zamkniecia” interpretacyjnego, przez co straci ona swa ela-
styczno$¢. Byloby to wiec sprzeczne z jej istota i funkeja.

Z drugiej jednak strony, ustawodawca czasem decyduje sie zdefiniowa¢ jakas klau-
zule generalna, czego przykladem jest wlasnie ,interes publiczny”. Co wigcej, mozna tu
postawi¢ teze, Ze jest to zjawisko w prawie gospodarczym coraz czestsze, co $wiadczy
o zamys$le ustawodawcy, by klauzule interesu publicznego ustawowo wypelnia¢ okreslona
tre$cig. Mozna oczywiscie zapyta¢ o celowo$¢ takiego rozwigzania, tym niemniej nalezy
takie rozwigzanie przyja¢ i dany przepis, tam gdzie jest to konieczne, zastosowac.

Osobiscie nie jestem zwolennikiem definiowania interesu publicznego i innych klau-
zul, jednak uwazam, ze nalezy je doktadnie przeanalizowa¢. Skoro klauzula interesu pu-
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blicznego posiada okreslong tre$¢ normatywna i nie jest pojeciem blankietowym, to na-

lezy podja¢ pewne starania, by w miare mozliwoéci ta tre§¢ zrekonstruowacé. Trzeba mieé

jednak $wiadomos¢, ze pojecie interesu publicznego jest zmienne w czasie i przestrzeni,
zalezne od uwarunkowan historycznych i geograficznych.

Sam ustawodawca jednak nie ulatwia nam zadania rekonstrukeji tre$ci omawianej
klauzuli, bowiem nie jest zbyt konsekwentny w jej traktowaniu, czym zajme sie¢ szerzej.
To z kolei prowadzi¢ musi do tezy, ze nie jest mozliwe skonstruowanie jednej, spojnej
koncepciji interesu publicznego, przynajmniej w rozumieniu prawnym. I nie chodzi tu
wecale o réznorakie kolidujace z soba wartoéci podlegajace ochronie i o mozliwe stwier-
dzenie, ze inna bedzie tre$¢ klauzuli interesu publicznego w zaleznosci od tego, ktory sys-
tem wartosci przyjmiemy. Problem jest w zagadnieniu, czy traktowa¢ interes publiczny
aksjologicznie, a wiec odnosi¢ go do jakiego$ konkretnego systemu wartosci, czy obiek-
tywnie - probujac od aksjologii ucieka¢. Prawodawca waha sie pomiedzy obydwoma
koncepcjami co powoduje brak spéjnosci w jego zalozeniach.

Niemozno$¢ sprowadzenia klauzuli interesu publicznego do jakiegos jednego, wspol-
nego mianownika (moze oprocz tego, ze zmiennosc¢ jej tresci jest pewna cecha stala), wy-
nika w obecnym stanie prawnym z samych przepiséw. Oczywiscie, problemem bedg tak-
ze rozwazania aksjologiczne oraz konflikt poszczegdlnych wartodci i intereséw, jednak
jest to zagadnienie dalsze, bardziej szczegotowe.

Przyjecie powyzszych zalozen musi prowadzi¢ réwniez konsekwentnie do wnio-
skow dalszych. W literaturze prawniczej, czasem prowadzone sg rozwazania na temat,
czym jest ,interes’, bedacy ogolniejsza forma interesu publicznego. Skoro ustawodawca,
przynajmniej obecnie, nie preferuje jednego rozumienia interesu publicznego i wiaze go
z réznymi podstawami, to tym samym, nie preferuje jednego rozumienia ,,interesu’, kto-
ry w zaleznosci od konkretnych uregulowan, bedzie traktowany albo wyraznie aksjolo-
gicznie, albo w inny sposéb, cho¢, moim zdaniem aksjologia w tle takich rozwazan zaw-
sze bedzie obecna, nawet jesli ustawodawca chcialby w danym przypadku jej unikngé.

Skoro we wspomnianych definicjach legalnych interesu publicznego ustawodawca
postuguje si¢ réznymi zastanymi koncepcjami, wigzac ow interes za kazdym razem z in-
nymi podstawami, to tym samym nie mozna przyjmowac jednej tylko, wybranej koncep-
cji. Zabieg taki moze bowiem naraza¢ osobe forsujacg tak jednoznaczne stanowisko na
zarzut, ze stanowisko to jest nieuprawnione, skoro poszczegoélne uregulowania prawne
postuguja sie takze inng koncepcja, wystepujaca niejako ,,obok”

Analiza kontekstu prawnego, w jakim funkcjonuje klauzula interesu publicznego
prowadzi tez do wniosku, Ze pelni ona dwojakg role:

1) ograniczajaca (limitujaca) - tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny mozliwe jest
ograniczanie wolnosci, w tym wolnosci dzialalnosci gospodarczej, przez co w takich
sytuacjach omawiana klauzula nie moze podlega¢ wykladni rozszerzajacej;

2) warunkujgca zastosowanie okreslonych przepiséw ,ochronnych” - w tym rozumieniu
jest przestankg ochrony okreslonych praw, co wynika z ustawy o ochronie konkurencji
i konsument6w!, gdzie warunkiem koniecznym wdrozenia postepowania administra-
cyjnego przez Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsument6w jest stwierdzenie

1 Ustawa z 16.2.2007 r., Dz.U. Nr 50, poz. 331 ze zm.
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wystapienia przeslanki interesu publicznego. Tu jednak jego rozumienie moze juz
podlega¢ wykladni rozszerzajacej, bowiem chodzi o ochrone jednostki przed naduzy-
ciami ze strony podmiotow silniejszych, czyli przedsiebiorcéw (ewentualnie w rachube
wchodzi tez ochrona jednych przedsiebiorcéw przed sprzecznymi z prawem zachowa-
niami innych przedsiebiorcéw). Skutkuje to przyjeciem zatozenia, Ze nawet naruszenie
czy zagrozenie praw jednej tylko osoby moze oznacza¢ spelnienie przestanki dzialania

w interesie publicznym, jeéli tylko nielegalna praktyka potencjalnie moze tez dotkna¢

inne podmioty. W tym zakresie wyraznie dostrzegalna jest ewolucja orzecznictwa an-

tymonopolowego, bowiem kiedy$ dla wdrozenia postepowania z przywolanej ustawy
konieczne bylo zagrozenie czy naruszenie intereséw wigkszej iloéci podmiotéw. Za-
gadnienie to znajdzie rozwiniecie w czgéci merytorycznej opracowania.

Do tego zastanowie si¢ nad relacja tre$ciowa pomiedzy klauzulg interesu publiczne-
go a innymi klauzulami, np. dobra wspélnego, interesu politycznego, interesu spoteczne-
go itp. W szczegdlnosci ta ostatnia jest ciekawa, bowiem wrecz powszechnie utozsamiana
jest z klauzulg interesu publicznego, cho¢, moim zdaniem, nie do konca stusznie. Obie
maja wiele wspdlnego, jednak wydaje mi sie, ze widoczne s3 w nich pewne odmienno$ci.
Zagadnienie to takze porusze.

Rozstrzygnieciu podlega rowniez zagadnienie dotyczace relacji ,nadrzednego in-
teresu publicznego” i ,waznego interesu publicznego’, bowiem nazwy tych klauzul mo-
glyby sugerowad, ze interes ,nadrzedny’, jest nadrzednym takze nad interesem publicz-
nym ,waznym’, wystepujagcym choc¢by w art. 22 Konstytucji RP (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.). Takie stwierdzenie jednak nie ma, moim zdaniem, uzasadnienia praw-
nego. Ostatni poruszony problem wynika z tego, ze ustawodawca krajowy, zapatrzony
w prawodawce unijnego, przejmuje wprost pewne rozwigzania zawarte m.in. w dyrekty-
wach, cho¢ zwiazany jest przeciez jedynie ich rezultatem, ktéry powinien by¢ osiagnie-
ty, majac do wyboru forme i $rodki ich realizacji. To za$ powoduje balagan pojeciowy
i mnozenie réznych odmian klauzuli interesu publicznego, ponad potrzeby.

Celem niniejszej pracy jest wiec odnalezienie, w miare mozliwoéci, odpowiedzi na
powyzsze pytania i wskazanie, z uwzglednieniem dorobku doktryny i orzecznictwa eu-
ropejskiego, bez analizy ktérego obecnie nie mozna juz pisa¢ o prawie krajowym, w jaki
sposob sygnalizowane problemy mozna rozwiagzaé. Chodzi mi przy tym o przeprowa-
dzenie badan o szerokim zasiegu, interdyscyplinarnych, bez ograniczania si¢ do przed-
stawiania wypowiedzi prawnych: wlasnych czy cudzych. Prawo nie jest bowiem osadzo-
ne w prdzni i nie istnieje samo dla siebie. Ma $cisly zwigzek z réznymi aspektami zycia,
przez co i jego analiza wymaga odniesien do innych nauk spolecznych. Nieobce mi beda
zatem rozwazania teoretyczno-prawne, poparte czasem koncepcjami filozoficznymi, po-
litologicznymi, ekonomicznymi, etycznymi czy socjologicznymi wybranych autoréw.
Oczywidcie nie jestem w stanie, z uwagi na przewidywang objeto$¢ opracowania, przy-
wola¢ wszystkie poglady wypowiadane w zakresie interesujacego mnie tematu, cho¢ po-
staram si¢ nawigza¢ do réznych wypowiedzi gloszonych z réznych punktéw widzenia.
Jedynie takie podejscie pozwoli, moim zdaniem, na wyciagniecie wnioskéw o charak-
terze generalnym. Uwazam, ze wznoszac sie na wyzszy poziom ogladu sprawy i patrzac
z szerszej perspektywy, mozna zobaczy¢ wiecej, niz z punktu widzenia szczegétu. Nasz
»wzrok badawczy” przy takich zalozeniach bedzie mogt dostrzec to, czego nie mozna zo-
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baczy¢ tkwigc ponizej pewnego poziomu ogélnosci. ,,Zejscie” na poziom szczegéiu ma,
moim zdaniem, sens tylko wtedy, gdy kontekst jest nam juz znany.

Opracowanie to ma zatem na celu pokazanie tego kontekstu, przy czym niejedno-
krotnie bede zajmowat sie takze zagadnieniami bardzo szczegdtowymi, nie tracac przy
tym z pola widzenia ustalen o charakterze ogélnym.

Rozwazania merytoryczne postanowilem poprzedzi¢ uwagami wprowadzajacy-
mi, odnoszacymi sie do tego, jak rozumiem ,prawo’, bowiem pojmowanie go w ten,
czy inny sposob, determinuje konkretne metody badawcze, a mamy co najmniej tyle
okreélent interpretacji prawniczej, ile odmiennych typow filozofii prawa. Jak mawiat
prof. J. Stelmach, do czego jeszcze wroce, kazdemu z ontologicznych aspektéw rozwazan
nad prawem odpowiada aspekt metodologiczny. Filozofia czy teoria prawa bez filozofii
interpretacji bytaby $lepa, z kolei filozofia interpretacji prawniczej bez okreslonej ontolo-
gii bylaby, patrzac z materialnego punktu widzenia, pusta.

Skoro klauzula interesu publicznego jest klauzulg generalna, niezbedne beda dodat-
kowo rozwazania odnoszace si¢ do pojmowania przeze mnie tej konstrukeji prawnej.
Szeroko na ten temat w swym pismiennictwie wypowiadal sie chocby L. Leszczyriski, stad
nie beda to w niniejszej pracy rozwazania szczegélowe, tym niemniej z punktu widzenia
systematyki opracowania nie widz¢ mozliwosci, by je pomina¢.

Ze wzgledu na przedmiot monografii materialem badawczym bedg, z jednej strony,
poglady doktrynalne (cho¢ nie tylko prawnicze, bowiem klauzula interesu publicznego
ma wymiar gleboko spoleczny), a z drugiej, przepisy prawne, zaréwno krajowe, jak i unij-
ne. Duzo miejsca poswigce takze orzecznictwu sadowemu, rozstrzygnigciom Trybunatu
Konstytucyjnego oraz organdw unijnych. Prezentacja réznych pogladéw, czesto skrajnie
przeciwstawnych, dodatkowo bez ograniczania si¢ do wypowiedzi nauki polskiej oraz
prezentacja dotychczasowych interpretacji prawa, da mi mozliwo$¢ objecia szersza per-
spektywa omawianej problematyki, w celu dokladniejszego przedstawienia wlasnego sta-
nowiska i w sposéb jak najmniej arbitralny.

Dominujacym aspektem rozwazan bedzie oczywiscie aspekt teoretyczny, dzieki cze-
mu opracowanie to, mam nadziej¢, w zasadniczej czesci nie straci aktualnosci, nawet
mimo zmiany przepisow, co jest niestety duza niedogodnoscia pisania o prawie. Watek
ten bardzo czesto bede réwniez przeplataé elementami praktycznymi, ktére pozwolg zi-
lustrowaé omawiane zagadnienia.

Dodam réwniez, ze pewne fragmenty monografii dotyczy¢ beda ewolucji pogladéow
na wybrane tematy, zatem i watek historyczny zyska na znaczeniu.

*%%

Za pomoc i zyczliwo$¢ chcialem podzigkowac pani prof. Annie Walaszek-Pyziot, kto-
rej cenne uwagi niewatpliwie przyczynily si¢ do ostatecznego ksztaltu niniejszego opra-
cowania.

Pragne réwniez podzigkowad wszystkim przywolanym w przypisach autorom, ktorzy
piszac wczeéniej o poruszanych przeze mnie zagadnieniach dali mi impuls do dalszych
dociekan i bez dorobku ktorych powstanie tej publikacji nie byloby mozliwe.

Artur Zurawik
Krakéw, maj 2013 r.
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