Rozdzial 1. Klauzule generalne oparte
na kategorii interesu w polskim
prawie zamowien publicznych

§ 1. Pojecie i funkcje klauzul generalnych

I. Uwagi ogolne

Rozwazania szczegélowe na temat wystepujacych w polskim prawie zamé-
wien publicznych normatywnych postaci réznych intereséw poprzedzi¢ nalezy
wyjasnieniem, Ze w tekscie prawnym wyrazane sg one za sprawa pojec, ktore
z punktu widzenia teorii prawa, kwalifikowane sa jako generalne klauzule od-
sylajace lub po prostu klauzule generalne.

Najprostsza ich charakterystyka zawiera si¢ w stwierdzeniu, Ze sa to ele-
menty tekstu prawnego, poprzez ktore prawodawca odsyla interpretatora
do ,kryteridéw pozasystemowych (nieinkorporowanych do systemu praw-
nego)”!. To stwierdzenie wyraza podstawowa charakterystyke klauzul general-
nych, cho¢ nie opisuje wyczerpujaco ich specyfiki. Ta zas, od potowy XX w.
byla przedmiotem szczegdlnego zainteresowania przedstawicieli polskiej teorii
prawa?. Relacjonowanie przebiegu naukowej dyskusji w tym zakresie nie ma
jednak podstawowego znaczenia z punktu widzenia podejmowanego badania
i wykracza poza jego ramy. Z tego wzgledu, za wystarczajace mozna uznaé

L L. Leszczy#ski, G. Maro#, Pojecie i tres¢ zasad prawa oraz generalnych klauzul odsytajacych.
Uwagi porownawcze, Ann. UMCS 2013, Sectio G, s. 82.

2 Na ten temat zob. np. M. Sliwka, Znaczenie zwrotow niedookreslonych na tle orzecznictwa
polskiego TK, SIL 2010, Nr 13, s. 261-272; M. Florczak-Wqtor, Kontrola konstytucyjnosci klau-
zul generalnych, Prz.Sejm. 2013, z. 4, s. 49—64 wraz z powolana tam literatura; A. Chodu#i, A. Go-
mutowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne i zwroty niedookreslone w prawie podatkowym i ad-
ministracyjnym. Wybrane zagadnienia teoretyczne i orzecznicze, Warszawa 2013, s. 26—31 wraz
z powolang tam literatura; A. Zurawik, Interes publiczny, s. 9-14 wraz powotang tam literatura.
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przywotanie dominujacych obecnie pogladow doktryny na temat cech klauzul
generalnych.

II. Klauzule generalne jako zwroty
niedookreslone i ratio ich stosowania

Istotne jest, ze z punktu widzenia teorii prawa, klauzule generalne sa zwro-
tami niedookreslonymi. Jak wyjasnia M. Zieliniski ,przez niedookreslonos¢ ja-
kiego$ zwrotu rozumie sie to, ze jaki$ zwrot bedacy nazwa ma nieokreslona,
niewyrazna tres¢. (...) w relacji do jezyka (...) niedookreslono$¢ polega na tym,
iz tre$¢ stownikowa danego zwrotu jest niepetna, a nie stanowi zarazem ze-
spolu konstytutywnego cech lub tez stanowi zespdt konstytutywny cech, ale
ktéras z cech tego zespolu jest niediagnostyczna (tj. tak okreslona, ze trudno
stwierdzi¢, czy da sie ja przypisac jakiemus przedmiotowi czy nie)”?. Klauzule
generalne sa wiec zwrotami niedookreslonymi w tym sensie, ze dokonywana
in abstracto delimitacja zakresu znaczeniowego ich nazwy jest niemozliwa.

Funkcjg klauzul generalnych jest uelastycznienie tekstu prawnego, o czym
jednoznacznie informuje prawodawca w tresci § 155 ZTP. Zgodnie z tym prze-
pisem, ,jezeli zachodzi potrzeba zapewnienia elastycznosci tekstu aktu nor-
matywnego, mozna postuzy¢ si¢ okresleniami nieostrymi, klauzulami gene-
ralnymi albo wyznaczy¢ nieprzekraczalne dolne lub gérne granice swobody
rozstrzygniecia”. Jak wyjasniat J. Wroblewski, uelastycznianie tekstu prawnego
za pomocg zwrotow niedookreslonych, w szczegdlnosci poprzez postugiwanie
sie przez prawodawce klauzulami generalnymi, ,wyraza (...) jego koncepcje
funkcjonowania prawa, zwiazang z przekonaniem o potrzebie indywidualiza-
¢ji stosowania prawa wzglednie z uznaniem niemozliwosci wyznaczenia decy-
zji stosowania prawa przez reguly ogolne i abstrakcyjne o charakterze $cisle
okreslonym™. Wynika z tego rowniez, ze cho¢ niedookreslonos¢ klauzul ge-
neralnych podnosi elastycznosé tekstu prawnego kosztem jego precyzji i jed-
noznacznosci, to jednak nie jest ona jego wada, lecz wynika z celowego dzia-
tania prawodawcy, ktdre nie narusza regul tworzenia prawa’.

3 M. Zieliniski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Warszawa 2012, s. 172.

4]. Wroblewski, Rozumienie prawa i jego wykfadnia, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-
16dz 1990, s. 37.

5 Na ten temat zob. réwniez S. Wronkowska, M. Zieliriski, Komentarz do zasad techniki pra-
wodawczej 7 20.6.2002 r., Warszawa 2012, s. 297-298.
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Po wtére, uelastycznianie tekstu prawnego poprzez stosowanie zwrotow
niedookreslonych, w szczegdlnosci klauzul generalnych, jest zabiegiem tylez
uzytecznym, co niezbednym. Wielokrotnie wyjasniat to TK, wskazujac m.in.,
ze ,nie do pomyslenia jest skonstruowanie systemu prawa stanowionego bez
uciekania si¢ do tego rodzaju narzedzi. Ustawodawca nie jest w stanie przewi-
dzie¢ i skonkretyzowa¢ w przepisach wszystkich mozliwych sytuacji, zwtaszcza
jesli uwzgledni¢ perspektywe czasowg obowigzywania aktow prawnych. Ko-
nieczno$¢ uelastycznienia regulacji prawnej i wprowadzenia do niej pewnych
odniesien aksjologicznych, to najczesciej powolywane przyczyny postugiwania
sie przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi. TK wielokrotnie oceniat
te praktyke, uznajac, ze pozostaje ona w zgodzie ze standardami konstytucyj-
nymi”®.

Szczegdlne znaczenie i uzyteczno$¢ stosowania zwrotéw niedookreslonych,
dostrzega si¢ w odniesieniu do przepisow regulujacych funkcjonowanie go-
spodarki. Na diugo przed wydaniem cytowanego powyzej wyroku, TK stwier-
dzil: ,,znaczenie norm, regut i zasad do ktoérych prawo odsyta uwidacznia sie,
gdy na problem ten spojrzy sie z perspektywy ksztaltowania tadu gospodar-
czego. Dzigki nim:

1) uzyskuje sie pelniejsze a niekiedy kompleksowe uregulowanie konkret-
nych zagadnien prawno-gospodarczych (...);

2) normy prawne przy pomocy $rodkow pozaprawnych uzyskujg prawne
zabezpieczenie ich wykonania;

3) mozliwe jest uelastycznienie przepisow prawnych, wprowadza si¢ bo-
wiem do systemu obok norm prawnych, reguly i zasady, wskazniki itd.
niosace w sobie element wrazliwosci na zmiany sytuacji (np. na rynku
gospodarczym), przez co caly system staje si¢ bardziej dynamiczny; for-
malizacja dokonywana tylko w oparciu o przepisy prawne niostaby w so-
bie niebezpieczenstwo zbytniego usztywnienia podstawowych elemen-
tow ladu gospodarczego oraz wszelkich dziatan, w tym tez decyzji go-
spodarczych;

4) wunika sie przelegalizowania problematyki gospodarczej; prawo stano-
wione (pozytywne), jest tym elementem, w ktorym zawsze tkwi w mniej-
szym lub wigkszym stopniu element konserwatyzmu i zachowawczosci,
co w odniesieniu do szybko zmieniajacej si¢ rzeczywistosci ekonomicz-
nej oznacza¢ moze istotne ograniczenie;

6 Wyr. TK z 22.112005 r., SK 8/05.
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5) uzyskuje si¢ mozliwos¢ wkroczenia w sfery, w ktore prawo wkroczy¢
nie mogloby. Akty normatywne stanowiace zrodlto prawa i zawiera-
jace przepisy prawne odsylajace, spelniaja wtedy funkcje réwnowaznika
prawnego w relacjach pomiedzy przepisami prawa oraz wskaznikami,
regutami i zasadami pozasystemowymi’™’.

Podsumowujac zatem opis pierwszej z charakteryzowanych cech klauzul
generalnych - a mianowicie, Ze sg one zwrotami niedookreslonymi - nalezy
sformulowa¢ nastepujace, istotne w kontekscie dalszych rozwazan konkluzje:

1) zakres nazwy uzytej w tresci przepisu prawnego w funkgeji klauzuli ge-
neralnej nie jest in abstracto mozliwy do precyzyjnego i wyczerpujacego
ustalenia;

2) funkcja zwrotéw niedookreslonych, w tym klauzul generalnych, jest
uelastycznienie tekstu prawnego;

3) rezygnowanie z precyzji tekstu prawnego poprzez stosowanie zwrotow
niedookreslonych, powinno mie¢ charakter wyjatkowy i jest dopusz-
czalne wyltacznie wowczas, gdy zachodzi potrzeba zapewnienia jego ela-
stycznosci, co expressis verbis wyrazono w § 155 ZTP.

III. Odsylajacy charakter klauzul
generalnych i jego konsekwencje

Druga istotng cecha klauzul generalnych jest ich odsylajacy charakter, co
odrdznia je od innych zwrotéow niedookreslonych. A. Choduni wyjasnia, ze
»roznica miedzy klauzulami generalnymi a zawartymi w przepisach prawnych
zwrotami niedookreslonymi, ktére nie sa klauzulami generalnymi, jest taka, ze
te pierwsze odsylaja do ocen (mimo Ze te oceny nie s w zwrocie odsytajacym
wprost wyrazone), a te drugie do nich nie odsytaja, a wymagaja kwalifikowania
wielkosci™.

7 Wyr. TK 2 7.121999 r., K 6/99.

8 A. Chodut, A. Gomutowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne, s. 31. A. Chodu# zwraca po-
nadto uwagg, ze czasami w treéci przepisu prawnego oba rodzaje zwrotéw niedookreslonych wy-
stepuja obok siebie. Rozrdznienie to ma niemate znaczenie dla podejmowanych rozwazan, totez
warto wyjasni¢ je w odniesieniu do badanych w niniejszej monografii klauzul generalnych. Przy-
kladem moga by¢ zwroty ,szczegdlny interes zamawiajacego” oraz ,,wazny interes publiczny”.
Nazwy ,interes zamawiajacego” oraz interes publiczny” sa klauzulami generalnymi, natomiast
»szczegolny” i ,wazny” sa innego rodzaju zwrotami niedookreslonymi, ktore nie odsytaja do ocen,
lecz wymagaja kwalifikowania wielkosci. Z tego tez wzgledu uzywane jest pojecie ,kategoria in-
teresu”. Stuzy ono odréznieniu odmiennych kategorii interesu, ktére prawodawca skonstruowat
w oparciu o t¢ sama klauzule generalna. Odwotujac si¢ do wezesniejszego przyktadu, mozna wiec

4
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Charakteryzujac klauzule generalne, cytowana powyzej autorka wskazuje
réwniez, ze ,,za pomocg tego zwrotu niedookreslonego nastepuje odeslanie do
przekonan, ktore sa dostatecznie silnie zywione w spoleczenstwie czy w jakiej$
grupie spolecznej, odnoszacych si¢ do jakich$ faktow (zdarzen czy zachowan
sie) i przypisujacych im charakter wartosci. A zatem desygnatami takich klau-
zul generalnych jak: «interes publiczny», «interes panstwowy», «interes spo-
teczny», «zasady wspotzycia spolecznego», sa oceny, ktore bierze pod uwage
podmiot stosujacy prawo w zwiazku z jakimi$ faktami™. Z odsytajacego cha-
rakteru klauzul generalnych wynika wiec, Ze w procesie ich interpretacji jedy-
nie pomocnicze znaczenie maja ustalenia z zakresu semantyki.

Syntetycznie opisal to L. Leszczyrniski wskazujac, ze ,,proces ustalania tresci
klauzuli generalnej jest inicjowany przez zastosowanie regut jezykowych wy-
kfadni, niemniej reguly te tego procesu nie tylko nie moga konczy¢, ale tez nie
moga decydowac¢ o finalnie ustalonej tresci otwartego kryterium pozasystemo-
wego («pozaprawnego»). Nie jest rzecz jasna obojetne, czy prawodawca wska-
zuje w przepisie zawierajagcym klauzule na interes lub zasady, czy okresla kryte-
rium jako sprawiedliwos¢ czy jako stusznosé, czy odwotuje si¢ do perspektywy
ogolnospotecznej czy jednostkowej, politycznej czy ekonomicznej, niemniej to
nie warstwa jezykowa decyduje o tresci kryterium, jaka przypisuje si¢ danemu
zwrotowi. W wyktadni tresci takiego zwrotu nie idzie bowiem o ustalenie je-
zykowego znaczenia zwrotu (np. zasady wspolzycia spotecznego), z rozczton-
kowaniem znaczen poszczegdélnych wyrazéw skladajacych si¢ na ten zwrot,
lecz o okreslenie ram aksjologicznych, w ktorych miesci si¢ wzdr normatywny
(np. normy moralnej lub zwyczajowej), w ramach interpretacji wlaczony do
tresci ustalonej zasady, a w konsekwencji — do tresci stosowanej normy praw-
nej (normatywnej podstawy decyzji stosowania prawa)”!°.

W innym opracowaniu powolany autor sformutowal w tym kontekscie
nastepujaca uwage: ,klauzula generalna, bedac elementem jezyka prawnego,
podlega jego wlasciwosciom. Najwazniejsze dla konstrukeji klauzuli jest to, ze
jezyk prawny, zajmujac miejsce pomiedzy jezykami naturalnymi i jezykami
sztucznymi, zachowuje czg$ciowo wiasciwosci obu tych typow jezyka oraz,
ze posiada on ceche otwartosci struktury znaczeniowej (niewyraznos¢ i nie-

stwierdzi¢, ze ,interes zamawiajacego” oraz ,szczegdlny interes zamawiajacego” sa kategoriami
interesow zbudowanymi na tej samej klauzuli generalnej ,interes zamawiajacego”, cho¢ ich nor-
matywna tre$¢ rozni sie.

9 A. Chodun, A. Gomutowicz, A. Skoczylas, Klauzule generalne, s. 29.

10 L. Leszczytiski, Generalne klauzule odsylajace - ujecie teoretycznoprawne, Ann. UMCS
2016, Sectio G, s. 15-16.
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ostro$¢) wielu swoich wyrazen. Podobnie, jak moze to mie¢ miejsce w typo-
wych zwrotach jezyka prawnego, w odestaniu pojawia si¢ nazwa, ktérej zna-
czenie nie jest na gruncie jezyka okreslone, tzn. z ktora uzytkownicy jezyka
posiadajacy dostateczna kompetencje jezykowa, wigza¢ moga rézne znaczenia.
Jest oczywiscie istotne, czy nazwa ma charakter konkretny (np. sedzia, doku-
ment, przedsiebiorstwo), czy abstrakcyjny (wskazujacy na ceche wspdlng wielu
podmiotom, na pewien stosunek miedzy przedmiotami lub na pewne zdarze-
nie czy stan rzeczy, np. pokrewienstwo, powro6t do przestgpstwa, obrona ko-
nieczna, wlasno$¢ prywatna itp.), bowiem brak mozliwosci znalezienia w swie-
cie realnym desygnatow nazwy abstrakcyjnej, w sposob naturalny wzmacnia
ceche nieokreslonosci jezykowej”!!. Wynika z tego zatem, ze o ile substrat je-
zykowy klauzuli generalnej nie ma charakteru decydujacego, to niewatpliwie
stanowi punkt wyjscia dla formulowania wszelkich twierdzen na temat klauzul
generalnych.

Wynikajacg z odsylajacego charakteru klauzul generalnych konsekwencja
ich wystepowania w tekscie prawnym jest sytuacja, w ktorej tre$¢ normy praw-
nej wystowionej w tresci przepisu zawierajacego klauzule generalna ustalana
jest w procesie stosowania prawa. Innymi stowy, poprzez zawarcie w tekscie
prawnym klauzuli generalnej prawodawca upowaznia stosujacego prawo in-
terpretatora do ustalenia konsekwencji prawnych konkretnego stanu faktycz-
nego w oparciu o system pozaprawnych ocen, do ktorego odsyta klauzula gene-
ralna?. Zatem konsekwencja odsytajacego charakteru klauzul generalnych jest
réwniez to, ze tres¢ norm prawnych wystowionych w przepisach zawierajacych
klauzule generalne, ustalana jest w procesie stosowanie prawa'. E. Letowska
wyjasnia, ze spowodowane klauzulg generalng ,,otwarcie” systemu prawnego
na inne systemy normatywne ,,dokonuje si¢ jednak tylko in concreto i tylko
w momencie jednostkowego zastosowania przepisu zawierajacego stosowny
zwrot czy klauzule, w ramach rozstrzygania konkretnej sprawy. Zatem «otwar-

11 L. Leszczynski, Tworzenie generalnych klauzul odsytajacych, Lublin 2000, s. 11. Podob-
nie na ten temat: A. Szot, Klauzula generalna jako ponadgaleziowa konstrukcja systemu prawa,
Ann. UMCS 2016, Sectio G, s. 301: ,mozna postawic teze, iz nie «nazwa» klauzuli ma pierwszo-
rzedne znaczenie, lecz (co w oczywisty sposob wiaze sie z istotg tej konstrukcji prawnej) jej tres¢
i charakter. Nalezy jednak podkredli¢, iz analizy semantycznej nie wolno pomija¢ i automatycznie
rozszerza¢ tresci klauzuli lub zawezac ja, lub tez utozsamia¢ ja mechanicznie z innymi odestaniami
wystepujacymi w systemie prawa”.

12 Por. L. Leszczyriski, G. Maro#, Pojecie i tre$é, s. 83; zob. takze M. Florczak-Wgtor, Kontrola
konstytucyjnosci, s. 58 wraz przywotana tam literatura.

13 Na ten temat zob. wyr. TK z 9.5.2005 r., SK 14/04 wraz z przywolanymi tam orzeczeniami.
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cie» systemu prawa dokonywane przez te zwroty urzeczywistnia si¢ w momen-
cie i akcie stosowania prawa”!4.

Podobnie klauzule generalne opisuje si¢ réwniez w unijnym dorobku
orzeczniczym, co oczywiscie wymaga podkreslenia z uwagi na fakt, ze polskie
prawo zamoéwien publicznych pozostaje pod przemoznym wplywem prawa
unijnego. Jako przykltad przywota¢ mozna poglad rzecznika generalnego Ph.
Légera wyrazony w opinii w sprawie C-301/02 P Carmine Salvatore Tralli
przeciwko Europejskiemu Bankowi Centralnemu. Scharakteryzowat on klau-
zule generalne stwierdzajac, Ze ,,53 to elastyczne normy, w sposob zamierzony
oparte na nieokreslonym kryterium i wskazujace w ten sposob na zamiar pra-
wodawcy pozostawienia wlasciwym wladzom - administracyjnym lub sado-
wym - zadania zdefiniowania ich zawartosci w kazdym przypadku indywidu-
alnie, aby mozna bylo zastosowac je w sposob lepiej dostosowany do okolicz-
nosci, o ktorych wladze te maja rozstrzygac”'>.

Jak zatem wynika z powyzszego:

1) klauzule generalne maja charakter odsylajacy w tym sensie, ze poprzez
ich zastosowanie w tekscie prawnym prawodawca odsyla interpretatora
do pozaprawnego systemu ocen, by w procesie stosowania prawa doko-
nywal wykladni przepisow zawierajacych klauzule generalne z uwzgled-
nieniem tych ocen;

2) skoro tres¢ norm prawnych wystowionych w przepisach zawierajacych
klauzule generalne ustalana jest w procesie stosowania prawa, to ich ba-
danie musi opierac si¢ przede wszystkim na analizie orzecznictwa.

IV. Granice tworzenia i wykladni klauzul generalnych

1. Uwagi ogélne

Niezaleznie od sformulowanego powyzej stwierdzenia o koniecznosci sto-
sowania klauzul generalnych oraz wynikajacych z tego korzysciach, podkresle-
nia wymaga, ze prawodawca powinien stosowac je wyjatkowo, co zreszta wy-
nika z samej tresci § 155 ZTP'¢. Tego rodzaju wniosek sklania do postawienia
pytania zaréwno o granice w postugiwaniu si¢ klauzulami generalnymi przez

14 E. Letowska, Interpretacje a subsumpcja zwrotow niedookreslonych i nieostrych, PiP 2011,
z.7-8,s.17.

15 Opinia Rzecznika Generalnego Ph. Légera przedstawiona 17.2.2005 r. w sprawie C-301/02,
Carmine Salvatore Tralli przeciwko EBC.

16 Zob. M. Florczak-Wgtor, Kontrola konstytucyjnosci, s. 50.
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prawodawcg, jak i o przystugujacy stosujacemu prawo interpretatorowi zakres
swobody w uwzglednianiu ocen spoza systemu prawnego.

2. Ograniczenia prawodawcy

Gdy idzie o ramy, ktére krepuja prawodawce w zakresie postugiwania sie
klauzulami generalnymi, nalezy w pierwszej kolejnosci powtdrnie przywotaé
tres¢ § 155 ZTP, wedle ktérego przestanka zastosowania tej konstrukeji praw-
nej jest wystepowanie ,,potrzeby zapewnienia elastycznosci tekstu aktu nor-
matywnego”. Przepis ten okresla wigec wstegpne wymaganie, ktére warunkuje
generalng dopuszczalno$¢ postuzenia sie klauzulg generalng. Dalsze ograni-
czenia dotycza juz procesu ich ksztaltowania. Niezaleznie od sformutowanego
wniosku, Ze normatywna tre$¢ klauzul generalnych ksztatltowana jest w proce-
sie stosowania prawa oczywiste jest, ze prawodawca nie moze odsyla¢ do ta-
kich systemdw ocen, ktore sa nie do pogodzenia z warto$ciami podstawowymi
i uznawanymi za fundamentalne w danym spoteczenstwie. Tego rodzaju dzia-
tanie przeczyloby istocie klauzul generalnych, ktéra M. Safjan'’ trafnie przy-
réwnywal do roli rzymskiego prawa pretorskiego, bedacego m.in. narzedziem
korekty sluszno$ciowej obowiazujacego prawa's.

Bardziej szczegdtowe wytyczne w zakresie postugiwania sie klauzulami ge-
neralnymi przy tworzeniu prawa, sformulowano w orzeczeniach TK. Wsrod
nich na szczegélna uwage zastuguje wyrok z 17.10.2000 r., w ktérym podjeto
analize konstytucyjnosci art. 5 KC. Trybunal potwierdzit w nim generalng do-
puszczalno$é i przydatno$¢ postugiwania sie klauzulami generalnymi w proce-
sie tworzenia prawa, a zarazem zwrocil uwage, ze uzywane w tej funkcji zwroty
muszg spetnia¢ okreslone warunki.

Podstawg do wydania przywotanego orzeczenia byla skarga konstytucyjna,
w ktérej sformulowano m.in. zarzut niezgodnosci art. 5 KC z art. 2 oraz 45
ust. 1 Konstytucji. Skarzgcy argumentowal, ze ,art. 5 KC ze wzgledu na jego
nadmierna ogoélnos¢, nie stwarza podmiotom prawa dostatecznych gwarancji
przewidywalnosci rozstrzygniecia sadowego z punktu widzenia sprawiedliwo-
$ci materialnej, a nie tylko procesowej”.

Odnoszac si¢ do tak sformulowanego zarzutu, Trybunat w pierwszej ko-
lejnosci potwierdzil, ze niedookreslonos$¢ jest immanentna cecha klauzul ge-

17 Zob. M. Safjan, Klauzule generalne w prawie cywilnym (przyczynek do dyskusji), PiP 1990,
z.11,s.51.

18 Na ten temat zob. W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Bérier, Prawo rzymskie. U pod-
staw prawa prywatnego, Warszawa 2018, s. 61-62.

19 Wyr. TK z 17.10.2000 r., SK 5/99.
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neralnych, co samo w sobie nie narusza jednak regul tworzenia prawa. Pod-
kreglit przy tym, ze w zakresie postugiwania sie zwrotami niedookreslonymi
prawodawca nie dysponuje pelna swoboda. Trybunatl stwierdzil, ze warun-
kiem konstytucyjnosci klauzul generalnych jest to, aby zapewnialy one prze-
widywalnos$¢ rozstrzygniecia sagdowego wydawanego na podstawie przepisu
zawierajacego klauzule generalna. W orzeczeniu stwierdzono, ze ,naruszenie
wymagania przewidywalnosci orzeczenia sadu przy zastosowaniu klauzuli ge-
neralnej moze wystapi¢ w trzech sytuacjach: 1) gdyby przestanki rozumienia
tej klauzuli generalnej mialy nie tylko obiektywny, lecz i subiektywny charak-
ter; 2) gdyby tres¢ tej klauzuli generalnej nie stwarzala dostatecznych gwaran-
cji, Ze jej interpretacja orzecznicza stanie si¢ jednolita i $cista, tak zeby byla
zapewniona mozliwo$¢ przewidzenia okreslonego rozstrzygniecia; 3) gdyby
z brzmienia tej klauzuli generalnej mozna bylo wyprowadza¢ uprawnienia pra-
wotworcze sadow, wyrazajace sie w szczegolnosci w prawie sagdu do samoist-
nego nadawania nowej tresci art. 5 KC”?. Zatem jesli prawodawca ustali, ze ist-
nieje ,,potrzeba zapewnienia elastycznosci tekstu aktu normatywnego”, moze
postuzy¢ si¢ klauzula generalng pod warunkiem, ze:

1) nie odsyla ona do systemu ocen sprzecznych z zakorzenionymi w danej
kulturze wartosciami, co podwazatoby aksjologiczne fundamenty sys-
temu prawnego,

2) prawodawca ograniczy jej niedookreslonos¢ do poziomu, ktéry umoz-
liwi adresatom norm prawnych minimum przewidywalnosci rozstrzy-
gnie¢ sadowych podejmowanych na podstawie normy wyslowionej
w przepisie zawierajacym klauzule generalna.

3. Granice wykladni klauzul generalnych

W $wietle opisanych powyzej ograniczen prawodawcy, wyraznie rysuja
sie rowniez ograniczenia organu stosujacego prawo w zakresie rozstrzygania
spraw w oparciu o interpretacje¢ klauzul generalnych. Po pierwsze, ich wyste-
powanie w tekscie prawnym nie daje organowi ,absolutnej i pozostajacej poza
wszelka kontrola swobody, prowadzacej do (...) «dowolnosci rozstrzygnieé»"2!.
Poglad ten nie budzi watpliwosci i jest powszechnie aprobowany réwniez w li-
teraturze. Przyktadowo L. Morawski - powolujac si¢ na cytowany wyrok -
stwierdzil, Ze postuzenie sie przez prawodawce klauzulg generalng ,,nie ozna-
cza zgody na dowolno$¢ interpretacyjna. Takze w tym przypadku interpre-

20 Wyr. TK z 17.10.2000 r., SK 5/99.
21 Wyr. TK z 14.12.1999 r., SK 14/98.
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tator powinien respektowaé przyjete reguly wykladni oraz, na co kladzie sie
szczegdlny nacisk, dokonywac oceny, w oparciu o wszechstronng i szczego-
fowg ocene konkretnych okolicznosci w danej sprawie”?2. Wobec tego, pod-
stawowym ograniczeniem wykladni klauzul generalnych jest ich tres¢ - ich
substrat jezykowy, ktory okresla, do jakiego systemu ocen powinien siegnac
stosujacy prawo interpretator. Nalezy jednak podkresli¢, ze — jak juz wcze-
$niej zaznaczono - o ile jezykowe brzmienie klauzuli generalnej stanowi za-
wsze punkt wyjscia, to jednak w stosownych przypadkach niezb¢dne moze
okaza¢ si¢ przetamanie rezultatu wykltadni opartej na regutach jezykowych?.
Koniecznosé¢ taka moze zaistnie¢ w szczegdlnosci w zwiazku z wystepowaniem
w tekscie prawnym klauzul generalnych nietozsamych jezykowo, lecz na tyle
podobnych, ze istnieje watpliwos¢ co do charakteru ich wzajemnej relacji**.
Po drugie, tak jak prawodawca nie moze odsyta¢ do systemoéw ocen pod-
wazajacych aksjologiczne podstawy systemu prawnego, tak tez organ zwia-
zany jest obowiagzkiem poszanowania fundamentalnych wartosci chronio-
nych przez prawo. W literaturze wskazuje sie, ze ,jako pewne minimum
poprawnosci formulowanych przez organ orzekajacy rozstrzygniec trzeba
przyja¢ koniecznos¢ respektowania w procesie stosowania prawa podstawo-
wych i trwalych wartosci zakorzenionych w kulturze tradycji danego spote-
czenstwa, a w naszym przypadku przede wszystkim wartosci kultury chrze-
scijanskiej. W tak okreslonych granicach znajdzie si¢ dopiero miejsce dla «se-
dziowskiego subiektywizmu». Gdyby odrzuci¢ ten punkt widzenia, to postulat
poszukiwania stusznego werdyktu bylby czysto formalny”?. Poglad ten po-
dziela rowniez TK stajac na stanowisku, Ze ,na organach stosujacych prawo
ciazy obowiazek identyfikacji ich tresci z uwzglednieniem podstawowych za-

22 L. Morawski, Zasady wykltadni prawa, Torun 2006, s. 243.

23 Zob. M. Zieliriski, Wyktadnia prawa, s. 338—344.

24 W literaturze wskazuje sie, ze ,,przyjecie zatozenia o racjonalnosci prawodawcy, w szcze-
golnosci w kontekscie semantycznym, powoduje konieczno$¢ uznania réznego znaczenia zblizo-
nych do siebie, w sensie jezykowego wyrazenia w przepisie prawnym, klauzul generalnych. Takie
sytuacje zdarzaja si¢ bardzo czesto (np. «dobro dziecka» a «interes dziecka», a «dobro rodziny»),
ale rownie czesto spotykane sa przypadki, w ktorych doktryna i praktyka prawnicza dokonuja
pewnej «korekty» prawodawcy. Jako przyklad moze tu postuzy¢ utozsamianie «interesu publicz-
nego» i «interesu spolecznego» przez odwolanie sie do zasad i wartosci demokratycznego panstwa
prawa, w ktorym «nie ma sytuacji absolutnego utozsamiania obywatela i sfery jego indywidual-
nych intereséw z panstwem, a jedynie istnieje kwestia usankcjonowania ustawowych uprawnien
i obowiazkéw obywatela wobec panstwa oraz panstwa w stosunku do obywatela” - A. Szot, Klau-
zula generalna, s. 300, wraz z cytowang tam literatura.

25 M. Safjan, Klauzule generalne, s. 54.
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sad prawa, ogdlnosystemowych wartosci i standardéw konstytucyjnie chro-
nionych”?.

Trzecie ograniczenie wigze si¢ z wnioskiem, ze warunkiem konstytucyj-
nosci przepisow zawierajacych klauzule generalne jest zapewnianie minimal-
nego poziomu przewidywalnosci rozstrzygnie¢ podejmowanych na ich pod-
stawie. Nalezatoby zatem konsekwentnie przyja¢, ze jesli dany przepis spelnia
ten wymag, to wystgpowanie w orzecznictwie ugruntowanego sposobu wy-
kfadni klauzuli generalnej jest okolicznoscia, ktora powinna wplywac na jej in-
terpretacje dokonywana in concreto. Nie nalezy przez to oczywiscie rozumie¢,
Ze organ stosujacy prawo powinien kierowac si¢ przede wszystkim orzeczni-
czymi tendencjami w zakresie interpretacji danej klauzuli generalnej. Byloby
to nie do pogodzenia z celem uelastyczniania tekstu prawnego za pomocg tej
konstrukeji prawnej. Chodzi raczej o dostrzezenie doniostej prawidtowosci, ze
praktycznym ograniczeniem swobody interpretatora sa rowniez wypracowy-
wane i ugruntowane w orzecznictwie narzedzia obiektywizacji procesu usta-
lania tresci klauzul generalnych. Zwrdcit na to uwage TK podkreslajac w jed-
nym z orzeczen?, ze w praktyce rozstrzygniecia sadow usytuowanych wyzej
w strukturze sadownictwa, maja dominujacy i bezposredni wplyw na wyda-
wanie orzeczen przez organy nizszych instancji.

Koresponduje to z ogdlniejszym stanowiskiem TK, ktory ,wychodzi z za-
tozenia, ze rbwnoznaczne z utrwalong w sposob oczywisty praktyka stosowa-
nia przepisu jest dokonanie jego interpretacji przez «najwyzsze instancje sa-
dowe naszego kraju». Jesli okreslony sposdb rozumienia przepisu znalazl jed-
noznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz
Naczelnego Sadu Administracyjnego, nalezy uznac, ze przepis ten nabral takiej
wlasnie tresci”?8. Nie pozbawia to oczywiscie organow stosujacych prawo moz-
liwosci podjecia w konkretnym stanie faktycznym rozstrzygniecia odmiennego
od dominujacej linii orzeczniczej. Niemniej utrwalone w judykaturze reguty
interpretacji klauzul generalnych sa ograniczeniem dowolnosci interpretatora
w tym sensie, ze powinien on co najmniej wzig¢ je pod uwage w ramach doko-
nywanej wykladni oraz uzasadni¢ ewentualng decyzje o ich niezastosowaniu
przy podejmowaniu rozstrzygniecia.

26 Wyr. TK 2 15.9.1999 r., K 11/99.
27 Wyr. TK z 24.11.2016 r., K 11/15.
28 Wyr. TK 2 27.10.2010 r., K 10/08.
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Jako podsumowanie nalezatoby wiec sformutowa¢ wniosek, ze dokonujac
wykladni przepisu zawierajacego klauzule generalng w procesie rozstrzygania
konkretnej sprawy, organ stosujacy prawo ograniczony jest:

1) wyrazonym zgodnie z regutami jezykowymi zakresem ustawowego upo-
waznienia do oparcia si¢ na kryteriach spoza systemu prawnego, tj. sys-
temem ocen, do ktorego odsyta prawodawca;

2) aksjologia kultury prawnej, w ktérej funkcjonuje;

3) atakze, w pewnym zakresie, utrwalonymi w orzecznictwie regulami wy-
kladni danej klauzuli generalne;j.

§ 2. Znaczenie pojecia ,interes”

I. Wprowadzenie

Jak zauwaza L. Leszczy#iski, ,nazwy okreslajace kryteria generalnych klau-
zul odsytajacych sktadaja sie zwykle z dwoch czlonéw, z ktérych jeden okresla
rodzaj wartosci, ocen czy norm (zasady, wzgledy, interes, dobro itp.) a drugi -
sfere rzeczywistosci spotecznej, na gruncie ktdrej interpretator identyfikuje
tres¢ zwrotu (spoteczny, publiczny, jednostkowy itp.), niekiedy ze wskazaniem
formuly aksjologicznej (sprawiedliwos$¢, stusznos¢, wspodtzycie) lub faktycznej
(zwyczaje)”?. Owe sfery rzeczywistosci spotecznej zostang poddane szczego-
fowej analizie w na pozniejszych etapie rozwazan, poswigconych poszczegol-
nym kategoriom intereséw. Prawidlowa ich interpretacja niewatpliwie jednak
zalezy od ustalenia tresci samego pojecia ,,interes”, dlatego wymaga ono od-
powiedniego scharakteryzowania. Wydaje si¢ to zreszta konieczne w zwiazku
z terminologiczng niekonsekwencja, jaka dostrzec mozna nie tylko w opraco-
waniach naukowych dotyczacych tego pojecia, ale rowniez w efektach dziatal-
nosci prawodawcy czy organéw orzekajacych w sprawach wymagajacych in-
terpretacji przepisOw zawierajacych pojecie ,interes”.

Zjawisko to nie jest zreszta nowe. Dosadnie, acz trafnie opisat je w 1935 r.
J. Zajkowski wskazujac, ze z duza popularnoscia pojecia interesu wigze si¢ jego
duza wieloznaczno$¢, co w konsekwencji wywotuje skutki odwrotne do zakta-
danych. Autor ten wskazuje, ze ,operowanie takiemi stowami ma duzo po-
wabu, lecz jest bardzo niebezpieczne. Dzieki swej ptynnosci dajg si¢ one z fa-
twoscia zastosowac do kazdego wypadku lecz niepostrzezenie zmieniajg zna-

29 L. Leszczyriski, Generalne klauzule odsylajace, s. 15.
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czenie w toku rozumowania i prowadzg do ekwiwokacji. Przeskakuje si¢ w ten
sposob dotychczasowe trudnosci i otrzymuje efektowne rezultaty, ktorych
warto$¢ moze by¢ odwrotnie proporcjonalna do fatwosci, z jaka zostaly uzy-
skane”®. Nie ulega watpliwosci, ze cho¢ przywotana wypowiedz zostata opu-
blikowana w 1935 r., zachowuje swoja aktualno$¢ takze obecnie, co w szcze-
golnosci potwierdzaja zawarte we Wprowadzeniu uwagi na temat niekonse-
kwencji w postugiwaniu sie poszczegdlnymi kategoriami interesu przez organy
orzekajace w sprawach z zakresu prawa zaméwien publicznych.

Mnogo$¢ znaczen przypisywanych pojeciu ,interes” wynika zapewne
z faktu, ze ze wzgledu na zaakcentowana przez J. Zajkowskiego ,,ptynnos¢” po-
jecia, jest ono szczegodlnie atrakcyjne nie tylko dla przedstawicieli rozmaitych
dyscyplin naukowych, ale takze w mowie potocznej’!. Kosztem takiej ,,uzy-
teczno$ci” pojecia ,interes” jest wspominana wielokrotnie trudnos¢ w precy-
zyjnym jego charakteryzowaniu, co ma oczywiscie szczegdlne znaczenie dla
prowadzenia badan naukowych. J. Sadtocha wskazuje, ze ,,wieloznacznos¢ tego
terminu skutkuje czgsto sporami, a popularna sktonnos¢ wielu badaczy do uj-
mowania otaczajacego ich $wiata w dos¢ Scisle definicje powoduje, ze poje-
cie interesu jest definiowane na bardzo wiele sposobow, czesto sprzecznych
ze sobg. Wedtug H. van Erpa wynika¢ to moze z uniwersalnej funkcji jaka pelni
kategoria interesu w jezyku, przez co tatwiej znalez¢ synonimy tego pojecia niz
jego definicje”®. Autor ten trafnie podkresla przy tym, zZe rozwazania na temat
znaczenia pojecia ,interes” s mocno determinowane kontekstem, w ramach
ktdrego jest ono analizowane. W konsekwencji jest to zrodtem paradoksu po-
legajacego na tym, ze coraz liczniejsze koncepcje formulowane w ramach po-
szczegolnych nauk spotecznych, z jednej strony poszerzaja wiedze na temat po-
jecia ,interes”, z drugiej natomiast sg zrédlem niespojnosci i nieporozumien,
co wynika z naturalnych odmiennosci w rozumieniu przedmiotu badan oraz
z zorientowania na inne aspekty ,interesu”.

Zasygnalizowane problemy zwiazane z wieloznacznoscia pojecia ,interes”
niewatpliwie utrudniajg jego badanie. Przywolane poglady potwierdzaja jed-
nak, ze przezwyciezanie tych trudnosci wymaga w szczegdlnosci gruntow-

30 J. Zajkowski, Wstep do badan nad pojeciem interesu w prawie i procesie cywilnym, Wilno
1935, s. 2. Podobnie Cz. Znamierowski, Podstawowe pojecia teorji prawa. Czg$¢ pierwsza: uktad
prawny i norma prawna, Poznan 1934, s. 155-156.

31 Zob. J. Zajkowski, Wstep, s. 2.

32 J. Sadlocha, Krytyczna analiza kategorii interesu w teorii stosunkéw miedzynarodowych,
Wroctaw 2015, s. 15-16.

33 Ibidem.
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nego przeanalizowania tego pojecia jako elementu danego jezyka naturalnego,
a takze dokladnego zbadania kontekstu, w jakim jest ono uzywane. Uwzgled-
niajac zatem, ze podstawowym celem pracy jest rozwazan podejmowanych
w niniejszej monografii wypracowanie prawniczej koncepcji interesu zama-
wiajacego, niezbedne jest przedstawienie podstawowej charakterystyki ,inte-
resu” w ujeciu jezykoznawstwa, a takze rozwazenie sposobu jego rozumienia
w polskim prawoznawstwie.

II. Pojecie ,interes” w ujeciu jezykowym

W jezykoznawstwie pojecie ,interes” rozumie si¢ w zasadniczo jako ko-
rzy$¢*t. Wsrod jego znaczen stownikowych podawane sa: ,,1. «<sprawa do zala-
twienia (...)» 2. «pozytek, korzys¢, zysk» 3. «rzecz oplacalna, przedsiewzigcie
przynoszace korzy$¢ materialna, transakcja handlowa»”*. Wyrazenie ,mieé
interes” znaczy natomiast tyle co ,by¢ osobiscie zainteresowanym w czym,
upatrywaé w czym korzy$é; mie¢ cel”. Na tej podstawie, w ujeciu encyklope-
dycznym, ,interes” okresla si¢ jako pojecie ,,zwiazane z kategoriami «potrzeba»
i «warto$é»”?. Takie jezykowe znaczenie stowa ,interes” przyjmuje sie takze
w literaturze prawniczej. Przyktadowo T. Rowirski wskazuje, ze ,,cztowiekowi
postugujacemu sie tym stowem, kojarzy sie ono jednak najczesciej w sposdb
mniej lub bardziej wyrazny z pewng potrzeba, wartoscia, z dobrem czy tez ko-
rzys$cia”*.

Niezaleznie od tego, ktore z przywotanych powyzej znaczen uznamy za naj-
odpowiedniejszy synonim ,interesu”, nalezy zwrdci¢ uwage, ze jego imma-
nentng cecha jest niepewnos$¢. Mianowicie, interes odnosi sie do potrzeby, war-
tosci, dobra lub korzysci jeszcze niezrealizowanej. W momencie, w ktérym
stwierdza sie, Ze co$ jest czyims$ interesem, albo ze kto§ ma jakis$ interes, nie
jest wcale pewne, Ze interes ten zostanie zrealizowany. Niepewnos¢ szczegdlnie
mocno akcentowana jest w pierwszym sposrod wskazanych powyzej jezyko-
wych znaczen pojecia. Jest nim mianowicie ,,sprawa do zalatwienia”, tj. taka,
ktéra dopiero ma zostaé zalatwiona, a zarazem zmiana danego stanu rzeczy

34 Np. M. Batiko (red.), Wielki stownik wyrazéw bliskoznacznych PWN, Warszawa 2005,
s. 235, jako synonim stowa ,interes” w znaczeniu ,,czyj$ interes” podaje wlasnie korzys¢.

35 S. Dubisz (red.), Stownik jezyka polskiego PWN. A-J, Warszawa 2006, s. 1228.

36 W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1964, t. III, s. 238.

37 B. Kaczorowski (red.), Nowa encyklopedia powszechna PWN, Warszawa 2004, s. 778.

38 T. Rowiriski, Interes prawny w procesie cywilnym i w postepowaniu nieprocesowym, War-
szawa 1971, s. 11.
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nie jest pewna i niezbedne jest dzialanie, tj. jej ,,zatatwienie”. Niepewno$¢ nie
ogranicza si¢ wylacznie do wywolania skutkow, ktére jeszcze nie wystepuja,
ale moze sie rowniez wigzal z utrzymaniem istniejacego juz, korzystnego stanu
rzeczy.

Te perspektywe dostrzec mozna w szczegélnosci, analizujac trzecie z poda-
nych znaczen, tj. uyjmujace ,interes” jako przedsiewziecie przynoszace korzysc.
Unaocznia to w szczego6lnosci przyktad podawany przez W. Doroszewskiego,
ktéry wyjasniajac znaczenie ,,interesu”, odwotuje si¢ do zwiazku frazeologicz-
nego ,.krecic¢ sie, chodzi¢ itp. koto swoich intereséw”, ktory oznacza ,,starac sie,
zabiega¢ o swoje sprawy, korzysci dla siebie; by¢ sprytnym, zaradnym”*. In-
nymi stowy, interesem w tym ujeciu jest takze utrzymanie korzystnosci reali-
zowanego juz przedsiewzigcia, czy ogdlniej — istniejacego juz uktadu stosun-
kow. W tym kontekscie warto zwréci¢ uwage rowniez na to, ze ,,interes” moze
oznaczaé takze korzys$¢ posrednia, tj. stan rzeczy, w nastepstwie ktérego pod-
miot interesu uzyska bezposrednie korzysci (przedsiewzigcie, ktorego istnienie
jest zrodtem korzysci).

Na podstawie przywotanych znaczen i intuicji jezykowych, mozna zatem
stwierdzi¢ najogoélniej, ze ,interes” danego podmiotu odnosi si¢ do korzystnej
dla niego sytuacji, ktéra jednak dopiero ma nastapi¢ (jej nastapienie nie jest
pewne), i ktérej podmiot ten oczekuje. Takie ujecie nie ujawnia jednak wszyst-
kich cech ,interesu” istotnych z punktu widzenia podejmowanych rozwazan.
Do waznych wnioskéw prowadzi poszerzenie charakterystyki o perspektywe
etymologiczna. Przyjmuje sie, ze do jezyka polskiego pojecie ,interes” zostalo
wprowadzone w XVI w. za posrednictwem jezyka niemieckiego (od niemiec-
kiego Interesse oznaczajacego odsetkilub pozyczke), a tacinski zrodtostow (zto-
zenie: inter + esse) oznacza dostownie ,,by¢ miedzy czyli by¢ czynnym, bra¢
udzial w czym, by¢ waznym”™. W opracowaniach dotyczacych XVI-wiecznej
polszczyzny wskazuje sig, Ze synonimami stowa interesse byly stuszny dochdd,
korzys¢, zysk, naleznos¢ czy pozytek*'. Warto podkreslié, ze juz wowczas stowo
interesse bylo szczegdlnie czesto odnoszone do prawa oraz regut obrotu go-
spodarczego. Przykladowo, J. Mqczyrnski w dziele Lexicon Latino Polonicum
ex optimis Latinae inguae Scriptoribus concinnatum z 1564 r., podaje znacze-

39 W. Doroszewski (red.), Stownik, s. 238.

40 K. Dlugosz-Kurczabowa, Wielki stownik etymologiczno-historyczny jezyka polskiego, War-
szawa 2008, s. 251-252. Zob. takze F. Stawski, Stownik etymologiczny jezyka polskiego, Krakow
1952-1956, t. 1, s. 464.

41 Zob. M. Mayenowa (red.), Stownik polszczyzny XVI w., Wroclaw-Warszawa-Kra-
kow-Gdansk 1974, t. VIII, s. 574.
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