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POWINNOSCIW PERSPEKTYWIE
POJEC NIEDOOKRESLONYCH.
UJECIE ADMINISTRACYJNOPRAWNE

1. Uwagi wprowadzajace

Tworzenie i stosowanie prawa, w tym prawa administracyjnego, za-
ktada zawsze realizacje okreslonych wartosci. O ile bowiem ma ono funkcjonowaé
w sposéb zalozony przez prawodawce, a wiec jako instrument oddziatywania
spolecznego, musi zachowa¢ pewien stopient zgodnosci z moralnoscia i innymi
systemami normatywnymi. Dlatego tez, jak podkresla Z. Kmieciak, decyzja pra-
wotwdrcza powinna by¢ oceniana takze z punktu widzenia jej zgodnosci z aprobo-
wanymi lub tez ogélnie uznanymi wartosciami'. Podejscie takie wymusza ponadto
przystapienie Polski do Unii Europejskiej. Akcentuje ono bowiem idee tworzenia
prawa sprawiedliwego, stanowigcego sposéb komunikowania sie, oraz argumen-
tacyjnego uzgadniania intereséw moralnych z politycznymi i ekonomicznymi®.
W sferze stosowania prawa administracyjnego podkresla znaczenie ogélnych zasad
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' Z.Kmieciak, Skutecznos¢ regulacji administracyjnoprawnej, £.6dz 1994, s. 114.

> Ato stanowi, zdaniem M. Zirk-Sadowskiego, istote prawa w demokratycznym panstwie —
por. M. Zirk-Sadowski, Stanowienie prawa sprawiedliwego [w:] Pafistwo w stuzbie obywateli. Ksiega

jubileuszowa Jerzego Swigtkiewicza, red. R. Hauser, L. Nawacki ,Warszawa 2005, s. 62.
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prawa wspolnotowego, w tym zasady prawa do dobrej administracji, znajdujacej
swoje zrédlo w art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej przyjetej
7.12.2000 r.° oraz w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji uchwalonym
6.9.2001 r. przez Parlament Europejski®.

Stad przy tworzeniu jak i stosowaniu prawa nie mozna abstrahowa¢ od
wartosci zakladanych przez ten system normatywny. Traktuje je przy tym, za
Z Cieslakiem, jako kategorie prawng, czyli skonkretyzowane przez ustawodawce
oceny stanu, przedmiotu, faktu lub zdarzenia odniesione do relatywnie stalych
ocen. Mogg one przybieraé posta¢ wartosci merytorycznych, zakotwiczonych
w prawie materialnym, homeostatycznych (instrumentalnych odnoszgcych sie do
norm ustrojowych) i proceduralnych (np. szybkos¢ postepowania, prawidtowos¢
rozstrzygniecia)®. Stanowig przedmiot polityki administracyjnej, ktérej zasad-
niczym problemem badawczym jest ich definiowanie, wywazanie w razie kolizji,
wybor oraz ocena skutkéw i stopnia realizacji®.

Ich podstawa muszg by¢ jednak zawsze normy prawne. Przy tym wartosci
mogg wynikac z tych norm w spos6b bezposredni lub posredni tworzac, z uwagi
na zwigzanie organéw publicznych prawem, kontekst aksjologiczny determinujacy
dzialanie administracji. Powinno$ci z kolei wynikaja z tresci tych norm. Sktadaja
sie na nie w obszarze prawa administracyjnego powinnosci organéw administra-
¢ji publicznej (w szerokim tego slowa znaczeniu) oraz sgdéw administracyjnych,
a takze uprawnienia i obowigzki pozostatych adresatéw norm - stron stosunku
administracyjnoprawnego’. Z uwagi na wskazany wyzej kontekst aksjologiczny
winny one znajdowa¢ odbicie w okreslonych wartosciach. Moze to by¢ dokonywane
za pomoca réznych metod.

3

Dz.Urz.UE 2012 Nr C 326/391. Akcentuje sie tu prawo do bezstronnego i rzetelnego zata-
twienia sprawy, w tym prawo do jej osobistego przedstawienia, dostepu do akt sprawy, obowigzku
uzasadniania decyzji i naprawienia szkdd.

¢ Tekst zob. J. Swiatkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji (wprowadzenie, tekst i ko-
mentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich procedur administracyjnych),Warszawa 2007.

®  Z. Cieslak, Aksjologiczne podstawy jawnosci. Perspektywa nauk o administracji [w:] Jawnos¢
ijej ograniczenia. Podstawy aksjologiczne, red. Z. Cieslak, t. II, Warszawa 2013, s. 4-5.

®  Z.Cieslak, Siatka podstawowych poje¢ nauki polityki administracyjnej [w:] Prace studialne War-
szawskiego Seminarium Aksjologii Administracji. Szkice z zakresu nauki administracji, red. Z. Cieslak,
K. Zalasiniska, t.2, Wroctaw 2013, s. 7-9.

”  Wprowadzone rozréznienie na uprawnienia i obowigzki stron oraz powinnosci organéw
zwigzane jest z uwzglednianiem roli norm zadaniowych w sferze administracji publicznej. Normy
te nie odnosza sie w istocie do praw i obowigzkéw obywateli, lecz okreslaja dla administracji
kierunek doboru form dziatania. Dotycza komplekséw dzialan, z ktérych ostatecznych efektéw
korzysta jednostka. Moga one zatem stanowi¢ cze$¢ hipotezy innej normy, nie moga jednak zawie-
ra¢ dyspozycji normy; zob. J. Filipek, Rola prawa w dziatalnosci administracyjnej paristwa, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego” CCCLXXII, , Prace Prawnicze”, z. 65, Krakéw 1974, s. 41-42
i 70-72. Nie oznacza to natomiast utozsamiania obowiazkéw organu z powinnosciami, te drugie

moga bowiem, moim zdaniem, odnosi¢ sie réwniez do ich uprawnien.
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W sferze regulacji administracyjnoprawnej jako przejaw zaleznosci pomie-
dzy normami prawnymi a innymi systemami normatywnymi, w ktérych odzwier-
ciedlane s3 wartosci, akceptowane przez te systemy traktuje sie: (1) formulowanie
ogélnych regul (zasad prawnych) odsytajacych do okreslonych wartosci, tworzacych
podstawe dla ocen zwigzanych z wyktadnia i stosowaniem prawa; (2) wiaczanie
pewnych zalozen aksjologicznych do zespolu norm prawnych przez uzycie zwrotow
nieostrych, w tym klauzul generalnych, postugujacych sie terminami wymagaja-
cymi odwolania do wskazan czy ocen moralnych, obyczajowych, politycznych;
(3) zamieszczanie w przepisach regulujacych dany rodzaj zachowan wyraznego
odestania do jakiego$ systemu czy zbioru wartosci®.

Uwzglednianie tych zaleznosci nastepuje zaréwno w toku tworzenia, jak
i stosowania prawa. Rola podmiotéw odpowiedzialnych za wskazane dzialania
r6zni sie jednak znacznie. Prawodawca musi bowiem dazy¢ do tego, aby dany zbiér
praw byt spdjny moralnie, a organ stosujacy prawo winien postepowacé w spos6b
odpowiadajacy okres§lonym wartos$ciom®.

Najbardziej widoczny przejaw uwzgledniania systemu wartosci stanowi
wskazane w pkt 3 nawigzanie przez ustawodawce do okreslonego jego zbioru.
Przyktadem moze by¢ odwolanie sie do chrzescijaniskiego systemu wartosci w usta-
wie z 29.12.1992 r. o radiofonii i telewizji*® (art. 4 pkt 10a i art. 21 ust. 2 pkt 6).
Wyznacza to jednoczesnie kontekst aksjologiczny dziatanh w sferze stosowania
prawa. Ustawodawca cze$ciej postuguje sie jednak dwoma pozostatymi metodami.

Znaczaca role w zakresie odzwierciedlania wartosci w procesie decyzyj-
nym odgrywaja miedzy innymi zasady. Moga mie¢ one charakter prawny lub
pozaprawny. W pierwszym przypadku wyznaczaja normatywnie decyzje organu
stosujacego prawo (jak zasady ogélne k.p.a.'"). W drugim - s3 jedynie argumentem
za konkluzja, ze powstala pewna konsekwencja prawna. Zasady takie posiadaja
zatem wymiar wagi albo doniostosci®.

Zasady w znaczeniu prawnym, mimo iz nie wyznaczaja bezposrednio powin-
nosci, uprawnien czy obowigzkéw podmiotéw, pozwalajg na eliminacje ewentual-
nych luk w prawie, s3 kryterium wyboru metody wyktadni, stuza wypracowaniu
w rzeczywistosci konkretnych rozstrzygnie¢ w sposéb zgodny z wyznawanymi
warto$ciami, tym samym realizujac idee sprawiedliwosci lezaca u podstawy prawa.
Ich znaczenie polega takze na wplywie dyskursywnym, gdyz stanowig uzupetnienie

®  Z.Kmieciak, op.cit., s. 121-122.
°®  Por. G. Heleniak, Wyktadnia systemowo-aksjologiczna w prawie administracyjnym, ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2015, nr 6, s. 24.
**  Tj.Dz.U.z2016 r., poz.639, ze zm.
' Por. art. 6-16 ustawy z 14.6.1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.j. Dz.U.
z 2016 1., poz. 23, ze zm., dalej: k.p.a.
2 M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do filozofii prawa, Warszawa 2011, s. 167. Takie ujecie wyste-
puje uR. Dworkina, choé¢ wskazuje on takze na istnienie zasad zblizonych do regut - por. R. Dworkin,
Biorgc prawo powaznie, Warszawa 1998, s. 61in., w szczegdlnosci s. 64.

n
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i wsparcie dla przedstawianej argumentacji'®. S3 one zatem ,,normami (elementem)
systemu normatywnego pozytywnego), ktére przez swoja obecnos¢ w systemie
prawaiszczegdlnag role jaka majg do odegrania (nosénik aksjologii), winny wpltywaé
na konstruowanie innych norm w trakcie ustalania ich tresci na etapie wyktadni
systemowej”**. Odwotanie sie do zasad prawa jako argumentu interpretacyjnego
zaklada przy tym perspektywe publiczng i prowadzi do wykorzystania aksjolo-
gicznych kryteriéw pozasystemowych™.

Uwzglednianie wartosci moze nastepowac réwniez przez wilaczanie zato-
zen aksjologicznych do zespotu norm prawnych przez uzycie zwrotéw nieostrych
w postaci réznego typu pojec¢ niedookreslonych'®. Wyznaczaja one rodzaj luzu
decyzyjnego, odrézniany obecnie w literaturze i orzecznictwie, od tej formy dys-
krecjonalnosci jaka stanowi uznanie administracyjne. Jednoczesnie jednak nie
budzi watpliwosci fakt, ze pojecia te tworzg wiekszy lub mniejszy (w zaleznosci od
ich rodzaju) zakres swobody organéw stosujacych prawo, do ktérego ustawodawca
odwoluje sie w celu uelastycznienia dzialan administracji. Z tego wzgledu przy
okresleniu powinnosci podmiotéw funkcjonujacych na podstawie prawa admi-
nistracyjnego istotna role odgrywa zaréwno odréznienie zakresu swobody, jaki
wystepuje przy uznaniu i pojeciach niedookreslonych, jak i wewnetrzny podziat
pojec niedookreslonych, a takze zakres uwzglednianych przez nie wartosci.

2. Pojecie, rodzaje i funkcje pojec niedookreslonych

Pojecia niedookreslone charakteryzuja sie tym, ze nie majg wyraz-
nego, Scisle okreslonego znaczenia. Niedookreslono$¢ dotyczy przy tym tresci
nazwy i oznacza, ze nie jest ona dostatecznie jasno przedstawiona. Pocigga to za
sobg w konsekwencji nieostro$¢ pojecia, ktéra dotyczy zakresu nazwy™’. Zdaniem

** K. Osajda, Znaczenie zasad dla wyktadni prawa (na przyktadzie prawa cywilnego) [w:] Teoria

i praktyka wyktadni prawa, red. P. Winczorek, Warszawa 2005, s. 275-276.

Ibidem, s. 267.

**  Podkresla to L. Leszczynski, Wykladnia systemowa przepiséw prawa administracyjnego [w:] Sys-
tem Prawa Administracyjnego. Wyktadnia w prawie administracyjnym, red. L. Leszczyniski, B. Wojcie-
chowski, M. Zirk-Sadowski, t. 4, Warszawa 2012, s. 242.

** Ich znaczenie podkresla takze B. Majchrzak, zdaniem ktérego badanie aksjologii prawa
materialnego koncentruje sie w zasadzie wokét trzech konstrukeji przepiséw: tych, ktére zawieraja
pojecia niedookreslone, a wiec nie maja jasnej, $cisle okreslonej tresci; definicji legalnych umieszczo-
nych w tekécie normatywnym oraz norm zadaniowych okreslajacych zadania i kierunki dziatania
okreslonych podmiotéw; por. B. Majchrzak, Badanie podstaw aksjologicznych prawa materialnego
w zakresie jawno$ci i jej ograniczen [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia. Podstawy aksjologiczne, red. Z. Cie-
§lak, t. I, Warszawa 2013, s. 76-77.

" A. Chodun, A. Gomutowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w pra-
wie podatkowym i administracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzecznicze, Warszawa 2013,
s. 17-18.
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J. Wréblewskiego, postugujac sie wykladnig jezykowa, mozna bowiem wyréznié
zawsze jadro znaczeniowe wyrazenia, jego strefe przejsciowa oraz krag zewnetrzny.
Jadro znaczeniowe wskazuje te cze$¢, ktéra nie budzi watpliwosci. Podobnie jest
z kregiem zewnetrznym, gdzie oczywiste jest, ze jaki$ przedmiot nalezacy do
danego kregu, nie jest desygnatem uzytej nazwy. Sfera przejsciowa odnosi sie
natomiast do tego obszaru, ktéry nasuwa watpliwosci wywolujace potrzebe wy-
ktadni operatywnej'®. Wystepuja one przy pojeciach kazdego typu, zakres strefy
przejéciowej jest jednak duzo szerszy przy pojeciach niedookreslonych. Oznacza
to w konsekwencji, ze mimo ich doktrynalnego rozréznienia granice pomiedzy
nimi a pojeciami okreslonymi nie maja charakteru jakosciowego, ale ilosciowy.
Jedneidrugie sa bowiem wyrazane poprzez stowa. W tym sensie wszystkie wyste-
pujace w tekscie prawnym pojecia sg abstrakcyjne, dopiero ich przedmiot, a wiec
to, co one wyrazaja, moze by¢ konkretny lub abstrakcyjny*’. Odkrycie znaczenia
takiego pojecia jest wiec tak samo zadaniem interpretacji, jak przy pozostatych
wyrazeniach ustawowych.

Odmienna sytuacja zachodzi natomiast odnoénie do rozréznienia pojeé nie-
dookreslonych i uznania administracyjnego. Zaréwno w literaturze, jak i orzecznic-
twie, wskazuje sie bowiem na wystepujaca pomiedzy nimi delimitacje jakosciowa,
mianowicie obie konstrukcje dotycza réznych etapéw stosowania prawa. Stad
sam fakt uzycia zwrotéw niedookreslonych w przepisach, na podstawie ktérych
konstruuje sie norme prawna, nie $wiadczy jeszcze o istnieniu upowaznienia do
uznania, aczkolwiek wyznacza pewien rodzaj luzu decyzyjnego. Swoboda w tym
przypadku moze dotyczyé bowiem jedynie wyktadni, oceny stanu faktycznego
i sprawdzenia, czy dany stan faktyczny odpowiada przyjetej tresci pojeé. W dal-
szym etapie — ustalania konsekwencji prawnych — moze natomiast powstawac
obowiazek okreslonego zachowania (czyli brak uznania), badz tez ustawodawca
moze w spos6b wyrazny upowazniac organ do wyboru rozstrzygniecia (wéwczas
mamy do czynienia z uznaniem administracyjnym). Uznanie wigze sie zatem
z wyborem skutku prawnego, a nie ze swoboda na wczeéniejszych etapach stoso-
wania prawa. O ile wiec uznanie odnosi sie zawsze do dyspozycji normy prawnej,
o tyle pojecia niedookreslone mogg dotyczy¢ zaréwno dyspozycji, jak i hipotezy™°.

Wskazane wyzej odréznienie aprobowane jest w orzecznictwie sgdowoad-
ministracyjnym, wplywajac tym samym na przyjmowany zakres kontroli*'.

®  J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 125.

A. Sethy, Ermessen und unbestimmte Gesetzbegriffe. Eine theoretische Untersuchung der Ab-
grenzung im Verwaltungsrecht, Wien 1973, s. 12.

20
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Por. M. Jaskowska, Uznanie administracyjne a inne formy wiadzy dyskrecjonalnej administracji
publicznej [w:] System prawa Administracyjnego. Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. I, Warszawa 2015, s. 265-272.

' Np.wyrok NSAz30.6.1987r., sygn. akt IV SA129/87, ONSA 1987, nr 1, poz. 43; wyrok NSA
2 27.2.2007 r., sygn. akt I OSK 579/06, LEX nr 341251; wyrok NSA z 4.1.2010 r., sygn. akt I OSK
831/09, LEX nr 595564; wyrok NSA z 14.2.2013 r., sygn. akt I OSK 2613/12, LEX nr 1317987.

13
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Pojecia niedookreslone nie maja jednak jednolitego charakteru, lecz sg
wewnetrznie zréznicowane. Mozna wérdd nich wyrédznié (choé nie jest to podziat
rozlaczny): (1) pojecia empiryczne, odwotujace sie do sfery faktéw; np. ,0sobiste
prowadzenie gospodarstwa rolnego”, zawarte w art. 7 ust. 1 ustawy z 11.4.2003 r.
o ksztattowaniu ustroju rolnego **; (2) pojecia indywidualizujace sie w konkretnych
przypadkach; np. termin ,,wyjatkowe sytuacje” wystepujacy w art. 10 ust. 1 ustawy
2z 21.4.2005 r. o0 optatach abonamentowych??; (3) pojecia wartosciujace, odwolujace
sie do okreslonych cech czy wartosci; np. pojecie ,rzetelnie” z art. 193 § 1 ustawy
2 29.8.1997 r. — Ordynacja podatkowa®*; (4) pojecia odsytajace do innych dziedzin
wiedzy; np. psychologii - jak ,zamiar” z art. 3a ust. 1 ustawy z 6.7.2001 r. o ustu-
gach detektywistycznych®’; (5) klauzule generalne o duzym stopniu ogélnosci; np.
.interes spoteczny” z art. 7 k.p.a.”".

Wskazane pojecia niedookreslone zakladajg zawsze pewien luz decyzyjny,
aczkolwiek inny jest w nich punkt odniesienia. W szczegélnosci duzy zakres swo-
body pozostawiajg organom stosujagcym prawo klauzule generalne®’, odsytajace
czesto do systemu ocen, czy norm o charakterze pozaprawnym?®®, ktére poprzez
takie odestanie nabieraja wymiaru normatywnego®.

Moga one by¢ oparte o kryteria moralne, np. termin ,dobro dziecka” wy-
stepujacy w art. 260 ust. 1 pkt 1 ustawy z 12.12.2013 r. o cudzoziemcach®’, jak
i gospodarcze, np. pojecie ,powazne szkody dla gospodarki narodowej” z art. 161
§1k.p.a.

Wszystkie powolywane wyzej grupy pojeé niedookreslonych sg jednocze-
$nie w wiekszym lub mniejszym stopniu powigzane z systemem wartosci. Do-
tyczy to zatem nie tylko poje¢ wartosciujacych i klauzul generalnych, ale i pojec
empirycznych i odsylajacych do innych dziedzin wiedzy. Zawsze bowiem maja
one na celu uwiklanie procesu tworzenia i stosowania prawa w aksjologie. Ich
uzycie przez ustawodawce jest nie tylko pragmatycznym sposobem rozwigzywa-
nia konfliktu miedzy wymaganiami ustawowego okreslenia podstaw dziatania

?? Tj.Dz.U.z2016 1., poz. 2052, ze zm.

?*  Tj.Dz.U.z 2014 r., poz. 1204, ze zm.

2 Tj.Dz.U.z2017 r., poz. 201 ze zm.

** Tj.Dz.U.z 2017 r., poz. 556.

?®  Na podziat taki wskazywatam juz w: M. Mincer, Pojecia niedookreslone w orzecznictwie
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Nowe Prawo” 1984, nr 7-8,s. 95in.

> Proces obiektywizacji nie objal bowiem wszystkich tych klauzul; por. J. Czarzasty, Przy-
czynek do problematyki klauzul generalnych, PiP 1978, nr 5, s. 83-92.

2% Por. M. Sliwka, Znaczenie zwrotéw niedookreslonych na tle orzecznictwa polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2010, nr 13, s. 262; por. tez A. Chodun, A. Gomulo-
wicz, A. Skoczylas, op.cit., s. 29-31.

29 P. Borszowski, Okreslenia nieostre i klauzule generalne jako wyraz elastycznosci prawa podatko-
wego — zarys problematyki, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” nr 3508, Prawo CCCXV/1, Wroctaw
2013, s. 48.

% Tj.Dz.U.z2016 r. poz. 1990, ze zm.
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administracji a koniecznoscia jak najmniej schematycznego okreslenia zadan
i funkdji, ale stanowi tez instrument realizacji polityki administracyjnej za pomoca
norm prawnych®".

Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze pojecia niedookreslone moga odnosic sie
do rozmaitych podmiotéw, organu, strony czy osoby trzeciej, a takze do zréznico-
wanych przedmiotéow. W konsekwencji wyznaczaja one organom stosujacym prawo
dodatkowe luzy decyzyjne, badZ ograniczaja istniejagce. Moga to czyni¢ w sposéb
bezposredni poprzez odwolanie sie do powinnosci organéw, badz w sposéb dla
nich posredni, gdy przy pomocy takich poje¢ niedookreslonych formutowane sa
uprawnienia i obowiagzki pozostatych stron stosunku administracyjnoprawnego.
Wplyw tych pojec jest szczegdlnie widoczny w sferze uprawnien i srodkéw nad-
zorczych administracji wobec jednostek i organizacji spotecznych oraz praw i wol-
nos$ci obywatelskich®®. Te wtasnie sytuacje staty sie zatem przedmiotem dalszych
rozwazan. Na ich tle moze dochodzi¢ bowiem do okreslonych konfliktéw, ktére
moga by¢ rozwigzywane za pomocg réznych mechanizmoéw, nie wykluczajacych
sie nawzajem,; tj. przez hierarchizacje poje¢ niedookreslonych, dokonywang przez
ustawodawce, badzZ przez przerzucanie ciezaru ich oceny na organy stosujace prawo,
a takze przez tworzenie mechanizméw zapewniajacych odpowiedni standard
rozstrzygnieé prawnych, urzeczywistniajacych idee sprawiedliwosci procedural-
nej*. Sposéb rozstrzygania takich konfliktéw stanowi jednoczesnie dodatkowy
aspekt aksjologiczny, ktéry nalezy uwzglednia¢ przy formutowaniu powinnosci
organéw publicznych.

3. Powinnosci organow publicznych w perspektywie
pojec¢ niedookreslonych

W szczeg6lnosci przy pomocy pojec niedookreslonych charaktery-
zowane s3 powinnosci organdéw administracji publicznej. Odnosi sie to przede
wszystkim do wytyczenia celéw ich dziatania, zaréwno tych ogélnych, wypro-
wadzanych przez doktryne z norm programowych czy zasad ogdlnych, jak i kon-
kretnych wynikajacych z okreslonych przepiséw prawnych, dotyczacych dziatania
organéw administracji publicznej w danej dziedzinie stosunkéw spotecznych® .

Istotna role przy wyznaczaniu tych celéw odgrywaja klauzule generalne.
Podkresla sie bowiem, ze organy publiczne winny zawsze dziata¢ w imie dobra
ogblnego, interesu publicznego czy interesu spotecznego. Mimo zréznicowanej

* K. Ptonka-Bielenin, Zakres pojecia interes publiczny a organizacje pozytku publicznego,

»~Administracja. Teoria-Dydaktyka-Praktyka” 2007, nr 4, s. 147.
%2 Ibidem, s. 147.
¥ Z.Kmieciak, op.cit., s. 124.
Wskazuje je w przypisie 46 K. Plonka-Bielenin, op.cit., s. 167-168.
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terminologii zaczyna sie przy tym poszukiwaé uniwersalnego znaczenia takich
poje¢, badz zaklada sie ich powszechne rozumienie, przynajmniej w odniesieniu
do okreslonej grupy klauzul. Pojawiajg sie réwniez, aczkolwiek krytykowane, préby
ustawowego ich zdefiniowania. [ tak w art. 2 pkt 4 ustawy z 27.3.2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®® wskazano, ze ilekro¢ w ustawie jest
mowa o ,interesie publicznym” — nalezy przez to rozumie¢ uogélniony cel dazen
i dzialan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogétu spoleczenstwa
lub lokalnych spolecznosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym.
Te préby nie spotkaly sie jednak z aprobatg doktryny. Podkreslano przy tym, ze
zabieg ten jest co najmniej dyskusyjny, albowiem definicje legalne nie powinny
wprowadza¢ dodatkowych watpliwosci interpretacyjnych®®.

Nie oznacza to jednak, moim zdaniem, braku mozliwosci nadawania takim
pojeciom pewnego uniwersalnego znaczenia. Nalezy jednak zdawac sobie sprawe
z wystepujacych réznic pomiedzy poszczegdlnymi klauzulami, z istniejacych
ograniczen, a takze roli w tym zakresie organéw tworzacych i stosujacych prawo.

Po pierwsze, wymaga podkreslenia, ze przedmiotowe klauzule nie maja cha-
rakteru jednolitego, i to nie tylko z uwagi na ich zréznicowanie terminologiczne, czy
tez wskazywang wielokrotnie koniecznos¢ ich odnoszenia do okreslonych realiéw,
zmiennych w czasie®”. Istotne jest bowiem w wiekszym stopniu to, ze moga one
pelni¢ dwojaka role, z jednej strony determinowac funkcje panistwa i wyznaczaé
granice jego dopuszczalnej ingerencji w sfere praw jednostki, z drugiej zas by¢
pojeciami wyznaczajacymi kierunek i standardy konkretnych dzialann admini-
stracyjnych. Dotyczy to w szczegdlnosci pojecia interesu publicznego. Pierwsza
z tych rél wynika z traktowania prawa administracyjnego jako prawa publicznego,
reprezentujacego interes publiczny. W drugim przypadku w okreslonych normach
prawa mozemy mie¢ do czynienia z odwolaniem do interesu publicznego jako
kryterium dzialania administracji w konkretnej dziedzinie.

Mozemy zatem spoglada¢ na klauzule interesu publicznego szeroko jako
na kryterium i konsekwencje przyjecia administracyjnoprawnej formy regulacji
stosunkow spotecznych, badz tez wasko — konkretyzujac ten interes na gruncie
okreslonych stosowanych norm prawnych. W obu przypadkach pojecie to spelnia
szczegblna role, determinujac funkcje panstwa oraz granice jego dopuszczalnej
ingerencji w sfere praw jednostki, r6zni je jednak zajmowana pozycja w stosunku
do innych prawnie chronionych intereséw. W pierwszej plaszczyznie mozemy

** T,j.Dz.U.z2016 1., poz. 776, ze zm.

*¢  W. Jakimowicz, Wolnos¢ zabudowy w prawie administracyjnym, LEX 2012 r., pkt 3 Interes
publiczny; por. tez M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne [w:] Koncepcja systemu prawa admini-
stracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego. Zakopane 24-27
wrzesnia 2006 r., red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 107.

*” Na co wskazuje E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, War-
szawa 1932, s. 13; czy M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym,

Warszawa 1986, s. 47.
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moéwié zawsze o ogdlnej zasadzie nadrzednosci interesu publicznego w prawie ad-
ministracyjnym. Realizowana jest ona przez ustawodawce, ktéry dokonuje wyboru
administracyjnoprawnej formy regulacji, a przez to czyni organy administracji
publicznej odpowiedzialnymi za konkretyzacje okreslonych stosunkéw prawnych
i wyznaczanie praw i obowigzkéw podmiotéw tych stosunkéw. W tym i tylko tym
wyraza sie nadrzedno$¢ interesu publicznego jako zasada. Nie musi ona pociagaé
za sobg zawsze prymatu tego interesu przy wydawaniu konkretnych decyz;ji.

W znaczeniu waskim klauzula interesu publicznego stanowi natomiast
przestanke podejmowania okreslonych rozstrzygniec przez organy administracji
publicznej, ale tylko wtedy, gdy przepisy wyraznie odwoluja sie do pojecia takiego
interesu jako determinanty wyboru®®. Przy tym wybér administracyjnoprawnej
formy regulacji i odestanie do klauzuli interesu publicznego w konkretnym prze-
pisie prawa nalezy do ustawodawcy, dokonanie za$ wyktadni tego pojecia i powin-
no$¢ jego wywazenia z innymi interesami jest zadaniem organu stosujacego prawo.

Takie podejscie moze odnosié sie takze do innych klauzul, np. dobra wspédlnego.
Jak wskazuje bowiem R. Stemplowski, pojecie to ma réwniez dwojakie znaczenie.
Z jednej strony jest pojeciem prawnym wystepujacym w Konstytucji RP**. W tym
sensie dobrem wspdlnym jest jedynie panistwo. Nie jest nim zadna inna wartosé wzieta
z osobna. Samo pojecie dobra wspélnego wykracza jednak poza Konstytucje RPimoze
by¢ synonimem dalekosieznego celu polityki mobilizujacej ogét obywateli, moze by¢
tez wigzane z dazeniem do trwalego umiejscowienia Polski w strukturach UE itp.*°

Wskutek proceséw europeizacji pojawiajg sie takze pojecia odwotujgce sie
do wartosci wykraczajacych poza wewnetrzny porzadek panstwa. Wskazuje sie
w zwigzku z tym na nowa kategorie interesu okreslanego jako interes powszechny,
ogdblny czy dobro publiczne badz europejskie dobro wspdlne. Stuzy ona opisaniu
wzajemnej relacji Unii i jej panstw cztonkowskich. Ta kategoria ,dobra publicznego”
zakresla jednoczesnie granice wykladni interesu publicznego panistwa czlonkow-
skiego®! i powoduje, ze jego pojecie ksztattuje sie takze w toku orzecznictwa ETS,
gdyz zaktada, ze Unia ponosi odpowiedzialno$¢ za europejskie dobro wspdlne, ktére
jest szeregiem konkretnych celéw majacych stuzy¢ ogélnoludzkiemu dobrobytowi**.

*®  Na te dwa sposoby ujmowania interesu publicznego wskazuje w: M. Jaskowska, Pojecie inte-

resu publicznego i jego funkcje w prawie administracyjnym [w:] Teoria instytucji prawa administracyjnego.
Ksiega pamigtkowa Profesora Jerzego Stefana Langroda, red. J. Niczyporuk, Paryz 2011, s. 287-300.

%% Por. preambute, art. 1, art. 25 ust. 3 czy art. 82 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z2.4.1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

*®  R. Stemplowski, Nasze dobro wspdlne [w:] Ratio est anima legis. Ksiega jubileuszowa ku czci
profesora Janusza Trzcifiskiego, Warszawa 2007, s. 921 99.

*' Zwracanato uwage W. Szpringer, Problem ,, dobra publicznego” kraju cztonkowskiego UE a prawo
europejskie [w:] Administracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane prof. zw. dr hab. Janowi
Szreniawskiemu z okazji jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 549-550.

2 Podkreslaja to Z. Brodecki, O. Holub-Sniadach, Paradoks réznorodnosci i jednosci [w:] Kon-
ferencja. Unia Europejska: zjednoczeni w réznorodnosci, Warszawa 14-15 grudnia 2010 r., red. C. Mik,

Warszawa 2012, s. 21.
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Dodatkowo naktada sie na te réznice niejednolita terminologia i brak kon-
sekwencji w jej stosowaniu. Pomimo tego uwazam za niepozadane nadawanie
réznym klauzulom takiego samego znaczenia. Jezeli bowiem ustawodawca uzywa
w przepisach prawnych réznych pojeé, to nalezy zaktada¢, ze czyni to w sposéb
$wiadomy. Stad przy wyktadni klauzul istotne jest wskazanie podmiotéw, do
ktérych sie one odnosza i wartosci, jakie w zwigzku z tym winny by¢ realizowane.
Dotyczy to w szczegdlnosci pojecia interesu publicznego i interesu spotecznego.
W ramach demokratycznego panistwa prawnego powinny by¢ one odczytywane
zgodnie z powszechnie akceptowanym systemem aksjologicznym, nie oznacza
to jednak ich utozsamienia. Nie wyklucza tego stuzebna rola panstwa i admini-
stracji publicznej wobec spoleczenstwa, traktowanie interesu publicznego jako
wartos$ci autonomicznej nie musi by¢ bowiem réwnoznaczne z subiektywnie kre-
owang przez wladze publiczng wizja tadu publicznego.

W przypadku interesu publicznego punktem odniesienia powinno by¢,
moim zdaniem, wlaénie paristwo lub osoby prawa publicznego (samorzady). In-
teres spoleczny nalezy natomiast odnosi¢ do grup spotecznych. Mamy tu wiec do
czynienia z réznymi zakresami. Za takim stanowiskiem przemawiaja zaréwno
regulacje prawne, jak i znajduje to potwierdzenie w orzecznictwie. Jezeli bowiem
przyjrzymy sie okresleniu interesu publicznego na tle art. 2 pkt 4 powolywanej
juz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, to niezaleznie od
jego ogélnikowosci mozemy skonstatowad, ze ustawodawca taczy je z ogétem
spoleczenstwa lub lokalnymi spolecznosciami, a wiec ze wspélnotg na poziomie
ogblnym i lokalnym. Podobnie przy wykladni pojecia interesu publicznego jako
przestanki udzielenia informacji przetworzonej na podstawie art. 3 ust. 1 pkt 1
ustawy z 6.9.2001 r. o dostepie do informacji publicznej*® organy stosujace prawo
odnosily je do spraw zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa oraz podmiotéw
publicznych**.

Inne znaczenie nadaje sie natomiast interesowi spotecznemu. Jest on wia-
zany z istnieniem pewnych grup spolecznych, ktérych zrédtem jest pluralistyczne
spoteczenstwo. Przykladowo w takim rozumieniu wykladane jest to pojecie na
tle art. 31 k.p.a., gdzie stanowi kryterium dopuszczenia organizacji spotecznej do
udzialu w ogdélnym postepowaniu administracyjnym.

Powolywane klauzule nie majg réwniez same w sobie jednolitego charakteru.
Laczenie pojecia interesu publicznego zaréwno z interesem panstwa, jak i wspélnot
samorzadowych powoduje bowiem, ze na gruncie prawa administracyjnego mozna

*  Tj.Dz.U.z2016 r. poz. 1764, ze zm.; dalej: u.d.i.p.

** Por. wyrok NSA z 10.1.2014 r., sygn. akt [ OSK 2111/13, LEX nr 1477545; wyroki NSA
z 5.3.2015 r.: sygn. akt I OSK 863/14, sygn. akt I OSK 864/14, sygn. akt I OSK 865/14, sygn. akt
I OSK 866/14 oraz wyrok z 21.5.2014 r., sygn. akt  OSK 2698/13, Centralna Baza Orzeczen Sadéw
Administracyjnych.
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moéwic o decentralizacji intereséw publicznych i ich zréznicowaniu*®. Podobna
sytuacja wystepuje w przypadku intereséw spolecznych, ktére moga sie wigzac
z funkcjonowaniem organizacji propagujacych rézne cele i warto$ci.

Niekiedy ustawodawca odwotuje sie do pewnego uogdlnionego systemu war-
tosci, poprzez wykorzystanie innych klauzul odnoszonych nie tyle do okreslone;
kategorii podmiotéw, ile ich funkcji. Dotyczy to m.in. postugiwania sie pojeciem
zadan publicznych w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.*® W literaturze podkreéla sie, ze
zadania publiczne cechuje powszechnoé¢ i uzytecznoéé dla zbiorowoéci’. Sg one
co do zasady przypisywane panstwu, ktéore decyduje czy bedzie je realizowac na
zasadzie wylacznosci, czy za posrednictwem innych podmiotéw. Przekazywanie
takich zadan podmiotom niepublicznym nie musi zatem oznacza¢ zmiany ich
charakteru, jezeli wtadza nadal pozostaje za nie odpowiedzialna®®. Przestaja mie¢
one charakter publiczny jedynie w sytuacji, gdy panstwo catkowicie zrezygnuje
z zajmowania sie niektérymi sprawami i z ponoszenia w tym zakresie odpowie-
dzialnosci®®. Stad w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym przyjeto na tle art.
4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p., iz przedsiebiorstwa energetyczne objete sg obowigzkiem
informacyjnym. Realizowane przez nie zadania, pomimo dokonanej prywatyzacji,
maja bowiem na gruncie regulacji art. 9c ustawy z 10.4.1997 r. - Prawo energe-
tyczne®® w dalszym ciggu charakter publiczny®’. W ten sposéb wskazane pojecie
realizowanych zadan stanowi zrédlo obowigzkéw podmiotéw wykraczajacych
poza strukture administracji publiczne;j.

Klauzule generalne moga jednak nie tylko wyznacza¢ cele dzialania or-
gan6éw administracji publicznej, ale moga takze, co mozna bylo juz zauwazy¢
na tle poprzednich rozwazan, wptywaé w inny sposéb na powinnoséci organéw
publicznych. Moga bowiem stanowic¢, po pierwsze, przestanki podejmowania
decyzji zwiazanych, po drugie zas, stanowi¢ przestanki podejmowania lub dy-
rektywy wyboru decyzji uznaniowych. W pierwszym przypadku, ustawodawca
poszerza zakres swobody organu stosujacego prawo, przez co moze ograniczaé
wolnosci i prawa obywatelskie. I tak na tle art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. udostepnienie

* Zob. A. Pakuta, Interes publiczny i uzytecznosé publiczna jako kryteria zadan samorzgdu teryto-

rialnego [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty konferencji
naukowej Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, £.6dz 2000, s. 352.

*®  Pojecie to odzwierciedla, zdaniem G. Sibigi, funkcjonalne podejscie do konstrukcji zadania
publicznego jako regulowania spraw catosci, ogétu, dobra ogétu; por. G. Sibiga, Zakres stosowania
przepisow dostepowych [w:] Gléwne problemy prawa do informacji w $wietle prawa i standardéw miedzy-
narodowych, europejskich i wybranych panstw Unii Europejskiej, red. G. Sibiga, Warszawa 2013, s. 23.

47 Ibidem, s. 23.

*® S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych, Warszawa-Krakéw 1994, s. 29 i n.

*® Por. wyrok NSA z 24.11.2014 r., sygn. akt I OSK 2051/14, LEX nr 1595419.

°®  Obecnie t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 220 ze zm.

* Np.wyroki NSAz10.1.2014 r.: sygn. akt | OSK 2118/13; sygn. akt [ OSK 2119/13, Centralna
Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, oraz wyrok NSA z22.1.2014 r., sygn. akt [OSK1998/13,
LEX nr 1416640.
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informacji przetworzonej uzaleznione jest od spelnienia przestanki szczegélnie
istotnego interesu publicznego. Podobnie na podstawie art. 50 ust. 1 pkt 3 ustawy
o cudzoziemcach — przestankami odmowy wpisania zaproszenia do ewidencji
lub uniewaznienia wpisu sg wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa
lub ochrony bezpieczenstwa i porzagdku publicznego lub interes Rzeczypospolite;
Polskiej. Z kolei zgodnie z art. 32 ust. 1lit. a vi Rozporzadzenia Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady/WE/Nr 810/2009 z 13.7.2009 r. ustanawiajacego Wspdlnotowy
Kodeks Wizowy®’, odmawia sie m. inn. wizy, jezeli osoba ubiegajaca sie o nig jest
uwazana za osobe, ktdrej obecnosé stanowi zagrozenie dla porzadku publicznego,
bezpieczenstwa wewnetrznego, zdrowia publicznego w mysl art. 2 pkt 19 kodeksu
granicznego Schengen lub dla stosunkéw miedzynarodowych ktéregokolwiek
z panstw czlonkowskich, zwlaszcza jezeli w krajowych bazach danych naleza-
cych do panstw czlonkowskich jest na temat osoby ubiegajacej sie o wize wpis,
ktéry z wymienionych wzgledéw nakazywalby odméwié¢ pozwolenia na wjazd.

W drugim przypadku ustawodawca ogranicza swobode wyboru konsekwen-
¢ji prawnych do sytuacji okreslonych za pomoca klauzul generalnych. I tak na
podstawie art. 40 ust. 2 ustawy o cudzoziemcach uzalezniono mozliwo$¢ uznania
od wystapienia naduzycia prawa. Zezwolenie na przekraczanie granicy w ramach
matego ruchu granicznego mozna bowiem uniewaznié, jezeli cudzoziemiec nad-
uzywa zasad malego ruchu granicznego przebywajac w strefie przygranicznej
okreslonej w zezwoleniu, w celach innych niz te, dla ktérych zezwolenie moze
by¢ udzielone. Z kolei na podstawie art. 48 § 1 czy art. 67a § 1 ustawy — Ordynacja
podatkowa, pojecie interesu publicznego stanowi obok stusznego interesu podat-
nika przestanke odroczenia terminéw platnosci, odroczenia, rozlozenia na raty,
umorzenia w calosci lub czesci zaleglosci podatkowych.

Klauzule takie moga tez przybiera¢ postaé dyrektyw kierunkowych przy
korzystaniu z uznania administracyjnego. Jedna z takich dyrektyw zawiera art.
7 k.p.a., ktéry nakazuje wazenie interesu spolecznego ze stusznym interesem
obywateli. Powinno$ci organéw moga by¢ bowiem wyznaczane nie tylko poprzez
normy-reguly, ale i poprzez normy-zasady. Jedne i drugie moga by¢ formutowane
przy pomocy pojeé niedookreslonych. Z tego wzgledu organ stosujacy k.p.a. musi
zawsze na podstawie danego aktu prawa materialnego odkodowaé chronione
interesy. Przy braku wyraznych wskazéwek moga powstaé problemy co do ich
gradacji, takze jednak i te ustalenia powinny byé dokonane w procesie stosowa-
nia prawa. W tej plaszczyZnie nie mamy bowiem do czynienia z generalng zasada
nadrzedno$ci interesu ogdlnego, czy to publicznego, czy spotecznego, ta zostala
juz bowiem uwzgledniona w procesie stanowienia prawa.

Poszerzanie zakresu swobody organu poprzez formulowanie przestanek
decyzji moze by¢ dokonywane takze przy pomocy innych rodzajéow pojec niedo-
okreslonych. W przeciwienstwie do klauzul generalnych s3 one czesto bardziej

2 Dz.Urz.UE 2009 Nr L 243/1 ze zm.; dalej: Kodeks Wizowy.
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zobiektywizowane i w wiekszym stopniu precyzuja przedmiot lub podmiot, do
ktérego odnosza sie chronione wartosci. W zakresie decyzji zwigzanych moga
to by¢ np. sita wyzsza czy wzgledy humanitarne (art. 33 ust. 1 Kodeksu Wizowego).
W przypadku decyzji uznaniowych wskazuje sie czesto na przestanki faktyczne
np. wazne powody osobiste (art. 33 ust. 2 Kodeksu Wizowego).

Pojecia niedookreslone wplywaja jednak nie tylko na powinnosci organéw
administracji publicznej, ale wyznaczaja takze pewien wymiar aksjologiczny in-
nych podmiotéw publicznych, w tym sadéw. Pozwalaja bowiem na poglebienie
orzekania, na przejscie od biurokratycznego do dyskursywnego modelu stosowania
prawa, w ktérym mozliwe staje sie ,szerokie wykorzystanie wyktadni systemowo
-aksjologicznej w procesie rekonstrukcji stosowanych norm prawnych”*.

4, Powinnosciiuprawnienia jednostki w perspektywie
pojec¢ niedookreslonych

Pojecia niedookreslone stanowigc aksjologiczne uzasadnienie dzia-
tania organéw administracji publicznej, pelnig jednoczesénie funkcje w zakresie
uregulowania sytuacji prawnej obywateli i ich zrzeszen. Powinnosci organéw
znajduja bowiem odzwierciedlenie nie tylko w sferze wewnetrznej, ale takze
i przede wszystkim w sferze zewnetrznej, oddzialujac na pozycje podmiotow
administrowanych. Stad tez wyznaczanie celéw dzialania administracji publicz-
nej, poszerzanie jej swobody w przypadku decyzji zwigzanych, oraz ograniczanie
w odniesieniu do decyzji opartych na uznaniu, wywiera niewatpliwie wpltyw na
uprawnienia i obowigzki adresatéw decyzji. Obecnie chciatabym jednak zwrécié
uwage na te sytuacje, w ktérych pojecia niedookreslone stanowia bezposrednie
aksjologiczne tlo dla sytuacji prawnej jednostek, wptywajac w ten sposéb takze
posrednio na powinnosci organéw. Stanowi to niejako druga strone zagadnienia
poruszanego w poprzednim punkcie.

Dotyczy to przede wszystkim klauzul generalnych. Niektére z nich,
np. stuszny interes obywateli z art. 7 k.p.a., wskazuja wyraznie na wymiar in-
dywidualny, nakazujac organom administracji jego uwzglednianie w procesie
decyzyjnym®*.

W odniesieniu do praw i wolnos$ci obywatelskich ustawodawca postuguje
sie ré6znymi technikami wykorzystania pojeé¢ niedookreslonych. Na poziomie
konstytucyjnym odwotuje sie czesto do klauzul generalnych, ktére konkretyzuje
na poziomie ustawowym. Ograniczaja one niejednokrotnie przyznane prawa

% G. Heleniak, op.cit., s. 29.
% Pomijam przy tym fakt, iz takze w zakresie klauzul odwotujacych sie do intereséw czy débr
publicznych wskazuje sie, ze ich tres¢ powinna by¢ wyktadana, z uwzglednieniem podstawowych

praw jednostki; por. M. Wyrzykowski, op.cit., s. 46.
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i wolnosci konstytucyjne. I tak na podstawie art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP wolno$¢ zgromadzen moze podlega¢ ograniczeniom niezbednym dla
ochrony bezpieczenistwa czy porzadku publicznego, ochrony srodowiska zdrowia
i moralnosci publicznej oraz wolnosci i praw innych oséb. Ustawa z 24.7.2015 r. -
Prawo o zgromadzeniach®® wskazuje natomiast na przestanki faktyczne, takie
jak zagrozenie dla zycia, zdrowia ludzi lub mienia znacznych rozmiaréw, badz
kolejno$¢ zgloszenia, gdy zagrozenia takiego nie dalo sie usungé, w przypadkach,
o ktérych mowa w art. 12 i 13 Prawa o zgromadzeniach, to jest w odniesieniu do
zgromadzen os6b w tym samym miejscu i czasie, a takze na istniejace ograni-
czenia karne.

Jednoczesnie w orzecznictwie podkresla sie, iz klauzule ograniczajace prawa
i wolnosci powinny byé wykladane w sposéb waski, z uwagi na konstytucyjny wy-
miar wolno$ci®®. Stad Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 18.1.2006 r., K 21/05%,
stwierdzil, ze ,konstytucyjna gwarancja wolnoséci zgromadzen zawiera zakaz od-
bierania tej wolnosci przez wladze publiczne z powodu réznic sSwiatopogladowych
lub gdy gloszone tresci sg niezgodne z systemem warto$ci reprezentowanych przez
piastunéw wiadzy publicznej”, albowiem ,przekonania moralne piastunéw wiadzy
publicznej nie sg synonimem moralnosci publicznej, jako przestanki wolnosci ogra-
niczenia zgromadzen”. Podobnie NSA w wyroku z 25.5.2006 r., I OSK 329/06°%,
wskazal, Ze nie jest rolg organéw administracyjnych ani sadéw administracyjnych
analizowanie nienaruszajacych prawa haset przez pryzmat wtasnych przekonan
moralnych, czy przekonan dowolnej czesci spoleczenistwa, bo to niweczyloby
konstytucyjna wolnos¢ zgromadzen.

Postugiwanie sie klauzulami generalnymi ma tez czesto na celu limitowanie
uprawnien ustawowych, np. wskazywane w poprzednim punkcie pojecie szcze-
goélnego interesu publicznego w odniesieniu do ustawowego prawa do informacji
przetworzonej, na tle art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p.

Ograniczanie praw i wolnosci jednostki przy pomocy klauzul generalnych,
odwotujgcych sie niejednokrotnie do débr publicznych pogarsza niewatpliwie sytu-
acje prawng tych podmiotéw. Jak wskazuje bowiem J. Jaworski, na tym tle docho-
dzi niejednokrotnie do zachwiania proporcji miedzy interesem jednostki a dobrem
wspolnym na korzysé tego ostatniego, a to zawsze prowadzi do obnizenia stan-
dardéw bez wzgledu na to, czy dotyczy kwestii procesowych czy materialnych®.

**  Dz.U.z2015r., poz. 1485 ze zm.

¢ Podkresla to M. Rzemieniewska, Administracja publiczna wobec praw cztowieka w Polsce.
Refleksje na tle realizacji standardéw europejskich [w:] Administracja publiczna w III RP. Dwie dekady
doswiadczen, red. M. Mazuryk, S. Jaskiewicz, Warszawa-Siedlce 2011, s. 693 i n.

*” OTKZU 2006, nr 1/A, poz.4, pkt II11.4. Zasady realizacji wolnos$ci zgromadzen.

*®  ONSAiWSA 2007, nr 2, poz. 45.

*9  J. Jaworski, Ograniczenie uprawnier strony w imie dobra publicznego [w:] Kryzys prawa admi-
nistracyjnego? Jakos¢ prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sulawko-Karetko,

t. 1, Warszawa 2012, s. 524.
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W odniesieniu do uprawnien jednostek ustawodaweca czesciej postuguje sie
jednakze pozostalymirodzajami pojec¢ niedookreslonych. I tak przy uprawnieniu do
pomocy spolecznej na podstawie art. 8 ust. 1 pkt 1 ustawy z12.3.2004 r. o pomocy
spotecznej®® odwotuje sie zar6wno do pojeé empirycznych, jak: ,osoba samotnie
gospodarujaca’, jak i w zwigzku z art. 8 ust. 1iart. 7 pkt 2-15 do poje¢ indywidu-
alizujacych sie w konkretnych sytuacjach, np. trudnosci w integracji cudzoziemca,
czy inne uzasadnione okolicznosci.

Pojecia niedookreslone moga tez ograniczaé uprawnienia jednostek. Np. na
podstawie art. 4 ust. 1 ustawy z 17.10.2008 r. o zmianie imienia i nazwiska®’, osoba
spelniajaca przestanki ustawowe, okreslane zreszty przy pomocy pojeé niedo-
okreslonych, moze dokonaé¢ zmiany imienia i nazwiska na inne. Zgodnie z art.
5 tej ustawy, zmiany nazwiska nie dokonuje sie jednak w przypadku ubiegania
sie o zmiane na nazwisko historyczne, wstawione w dziedzinie kultury, nauki,
dziatalnoéci politycznej, spolecznej albo wojskowej, chyba ze osoba ubiegajaca sie
o zmiane nazwiska posiada cztonkéw rodziny o tym nazwisku.

W tym kontekscie pojawil sie poglad, Zze pojecia nieostre stanowia skré-
towy sposéb uregulowania prawa obywatela. Znajduja sie one bowiem w prawie
pozytywnym i s3 skierowane nie tylko do organu administracji, zatem ich celem
nie jest poszerzenie swobody organu®.

Przy pomocy pojeé niedookreslonych formutowane mogg by¢ takze obo-
wiazki jednostek. I tak na podstawie ustawy z 7.9.1991 r. o systemie oéwiaty®’
obowiazki rodzicéw okreslone w art. 14b ust. 1 pkt 2 i 4 formulowane s3 przy
pomocy pojec niedookreslonych - ,zapewnienie regularnego uczeszczania dziecka
na zajecia” czy ,zapewnienie odpowiednich warunkéw nauki okreslonych w ze-
zwoleniu”. Moze to wywolywaé watpliwoséci co do zakresu obowigzkéw, ale nie
zawsze mozliwe jest unikniecie takiej techniki prawne;j.

Negatywnie nalezy jednak oceni¢ formulowanie przy pomocy pojeé niedo-
okreslonych obowigzkéw jednostek w sferze prawa gospodarczego czy podatkowego.
Istotng warto$é stanowi w nich bowiem pewno$é prawa, zwlaszcza w stosunku do
dziatan gospodarczych obywateli i podejmowanych przez nich decyzji majatko-
wych stanowigcych czesto podstawe ich egzystencji. Takze i tu nie mozna jednak
catkowicie wykluczyé stosowania pojec¢ niedookreslonych, o ile mozna ustali¢ ich
desygnaty®, oraz przy zachowaniu szczegdlnej ostroznosci. Nakaz okreslonosci
przepiséw prawnych powinien by¢ zatem w tych dziedzinach rozumiany jako wy-
mog sformultowania przepiséw w sposéb zapewniajacy dostateczny stopien precyzji

®®  T,j.Dz.U.z 2016 r., poz. 930, ze zm.

®*  T,j.Dz.U.z2016 1., poz. 10 ze zm.

2 Podkresla to J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 358.
®  Tj.Dz.U.z2016 1., poz. 1943 ze zm.

% D.Uszynski, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w wyznaczaniu standardéw prawidtowej
legislacji finansowej w organach administracji publicznej [w:] Administracja publiczna w III RP, op.cit.,

s. 743-747.
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w ustaleniu ich znaczenia i skutkéw prawnych. Traktowaé go nalezy przy tym jako
jeden z elementéw zasady ochrony zaufania obywatela do panistwa, wynikajacy
z art. 2 Konstytucji RP*°.

5. Whnioski

Nie budzi watpliwosci teza, iz powinnosci organdéw oraz prawa i obo-
wigzki pozostatych stron stosunkéw administracyjnoprawnych powinny by¢
rozwazane takze w perspektywie poje¢ niedookreslonych. Pozwala to na ocene
istniejacych regulacji prawnych zaréwno z punktu widzenia ich skutecznosci,
jak i uwzgledniania przez nie aspektéw aksjologicznych i umozliwia realizacje za
pomoca norm prawnych celéw polityki administracyjnej.

Pojecia niedookreslone s3 bowiem z jednej strony sposobem rozwigzywa-
nia konfliktu miedzy wymaganiami ustawowego okreslenia podstaw dzialania
administracji a koniecznoscia zapewnienia twdrczej roli administracji, z drugiej
za$ zapewniaja poglebienie orzekania oraz uwzgledniania w jego toku r6znych
interesow prawnych i wartosci.

Zauwazy(¢ jednak nalezy, ze mimo publicznego charakteru prawa admini-
stracyjnego, konstrukecji norm tego prawa nie mozna oprzeé wylacznie na okre-
$leniu roli organéw zmierzajacych do reprezentowania interesu publicznego®®.
Stad tez w regulacjach szczegélnych powinny byé okreslone i skonkretyzowane
prawnie chronione interesy.

Nie budzi przy tym zastrzezen formulowanie, przy pomocy réznego typu
klauzul generalnych, celé6w dziatania organéw administracji publicznej. Przeciw-
nie ustawodawca podkresla w ten sposéb aspekt aksjologiczny aktéw stosowania
prawa, co pozwala na realizowanie zasad polityki administracyjnej oraz sprzyja
argumentacyjnej roli prawa.

Nieco inaczej nalezy jednak oceni¢ postugiwanie sie pojeciami niedookre-
$lonymi w przypadku formutowania przez przepisy praw i obowigzkéw jednostek,
zwlaszcza w sytuacji naduzywania takich pojec. Niekiedy bardziej korzystne dla
obywateli bedzie bowiem wyraZne pozostawienie swobody wyboru w postaci
uznania administracyjnego, ograniczonego dyrektywami podlegajacymi wykladni
sadow administracyjnych, niz pozorne zwigzywanie organéw stosujacych prawo
terminami nieostrymi, wymykajacymi sie w istocie kontroli. Na tym tle docho-
dzi¢ moze natomiast do kamuflowania luzéw decyzyjnych, mimo gltoszonych tez

®>  Por. orzeczenie TK z 26.4.1995 r., sygn. akt K 11/94, OTK 1995, cz. [, poz. 12; wyrok TK
z 17.10.2000 r., sygn. akt SK 5/99, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 254; wyrok TK z 30.10.2001 r., sygn.
akt K 33/00, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 217; orzeczenie TK z 24.2.2003 r., sygn. akt K 28/02, OTK
ZU 2003, nr 2/A, poz.13.

¢ Zwraca na to uwage J. Jaworski, op.cit., s. 531.
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o poprawie pozycji prawnej jednostek. Dotyczy to m.in. regulacji praw cudzoziem-
cow. Likwidacja licznych przypadkéw uznania administracyjnego w tej dziedzinie
spowodowala z jednej strony nadmierne postugiwanie sie pojeciami niedookre-
Slonymi, z drugiej za$ nie zmniejszylta nieograniczonych w istocie kompetencji
uznaniowych na etapie wspétdziatania organdéw, np. na podstawie art. 1 ust. 1
ustawy z 24.3.1920 r. 0 nabywaniu nieruchomosci przez obcokrajowcow®”.

Z pewng ostroznodcia nalezy tez przyjmowaé ograniczanie przez pojecia
niedookreslone uznania. Nie zawsze musi to bowiem prowadzi¢ do poprawy po-
zycji jednostek. Jak podkresla J. Zimmermann, czesto mamy tu do czynienia ze
swoistym paradoksem, gdy przez uzycie jednej kategorii luzu (interpretacyjnego
wobec pojecia nieostrego) ustawodawca ogranicza inng kategorie luzu (uznanie)®®.

W szczegdlnosci nalezy negatywnie oceni¢ formulowanie przy pomocy
pojeé niedookreslonych obowigzkéw jednostek, zwlaszcza w dziedzinie prawa
gospodarczego i podatkowego. Mimo zwigzanego charakteru decyzji wystepuja
tu bowiem niejednokrotnie niczym nie motywowane luzy decyzyjne.

Z tego wzgledu konieczne staje sie poszukiwanie dodatkowych instru-
mentéw zapewniajacych odpowiedni standard rozstrzygnieé prawnych. Jednym
z takich mechanizméw moze by¢ odwolywanie sie do zasady proporcjonalnosci
i wywazania intereséw®’. Obejmuje ona proces stanowienia i stosowania prawa’’,
wyrazajac zakaz nadmiernej ingerencji w sfere wolnosci i praw czlowieka i obywa-
tela. Stanowi jednocze$nie podstawowa gwarancje i ochrony tych wolnosci i praw.

Wydaje sie tez, ze do ograniczenia wystepujacych nadmiernych luzéw decy-
zyjnych mozna wykorzystac instrumenty, odnoszone dotychczas do uznania admi-
nistracyjnego, a wynikajace z prawa europejskiego zwigzanego z systemem panstw
Rady Europy i orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, oparte
m.in. na rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy Nr R/80/2 2 11.3.1980 r.
dotyczacej wykonywania dyskrecjonalnych kompetencji administracji’?, stanowia-
cej rozwiniecie wczeéniejszej rezolucji tego Komitetu (77) z 31.9.1977 r. o ochronie
jednostki przed aktami administracji’”.

Celowe byloby takze odwotywanie sie do zasad prawa wspdlnotowego, w tym
przepiséw ogdlnych, jak i zasad ogélnych, czy szczegdlnych przepiséw, a takze

®”  Tj.Dz.U.z2016 1., poz. 1061 ze zm.; por. A. Baranowska, Uznanie administracyjne w polskim

prawie o cudzoziemcach, praca licencjacka, UKSW, Warszawa 2015, s. 51-52 oraz 57-60.
¢ J.Zimmermann, op.cit., s. 358.

®® M. Stahl, op.cit., s. 116.

7 P. Ruczkowski, Stosowanie przepiséw dopuszczajgcych rézne formy luzu decyzyjnego admini-
stracji, a zasada proporcjonalnosci [w:] Kryzys prawa administracyjnego? Wyktadnia i stosowanie prawa
administracyjnego, red. D.R. Kijowski, J. Radwanowicz-Wanczewska, M. Wincenciak, t. IV, Warszawa
2012, s. 48.

"t Tekst w: T. Jasudowicz, Administracja wobec praw cztowieka, Torut 1997, s. 85-99.

"2 Tekst ibidem, s. 82-84. Przewidywata ona prawo do wystuchania, informacji, pomocy

prawnej, uzasadniania decyzji oraz pouczenia o srodku odwotawczym.
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dyrektyw wyprowadzanych z Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, w tym
jej art. 41 statuujacego prawo do dobrej administracji.

Obligations in the context of indeterminate terms -
administrative law approach

The purpose of the article is to show the obligations of both the autho-
rities and other parties to the administrative law relationship in case of applying
indeterminate terms set by the legislator. The author stresses the axiological aspect
of applying the law by indicating cases of proper use of such legislative technique,
as well as its abuse.



