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Granice swobody ustawodawcy w tworzeniu
katalogu celow publicznych

The limits of the legislator’s freedom to create
a catalogue of public purpose

Abstrakt

Problematyka dotyczaca celéw publicznych pozostaje w bezposrednim zwigzku
z zagadnieniami dotyczgcymi instytucji wywlaszczenia i najczesciej byta oma-
wiana przy okazji rozwazan jej dotyczacych. W literaturze brak jest jednak
refleksji na temat czynnikéw ktére limituja swobode ustawodawcy w tworze-
niu katalogu celéw publicznych. Tymczasem, biorac pod uwage fakt, iz cele
publiczne pozostaja w bezposrednim zwiazku z instytucja wywlaszczenia, kwe-
stia ta ma niebagatelne znaczenie dla oceny, czy i w jakim zakresie ustawodawca
moze tworzy¢ katalog przestanek warunkujacych ingerencje w prawa podmio-
towe. Omawiane zagadnienia odnoszg si¢ do kwestii lezacych na styku prawa
publicznego i prywatnego, co sprawia, ze daja mozliwo$¢ ich analizy z rézno-
rakich punktéow widzenia, stwarzajac zarazem pole do dyskusji. Jednoczesnie
pozwalaja na oceng stopnia, w jakim ustawodawca moze ingerowaé w prawa
podmiotowe.
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Abstract

Issues relating to public purposes are directly related to the institution of expro-
priation, and have been most often discussed in the context of considerations
relating to it. However, the literature lacks reflection on the factors that limit
the legislator’s freedom to create a catalogue of public objectives. However, given
that public objectives are directly linked to the institution of expropriation, this
question is of considerable importance in assessing whether, and to what extent,
the legislature can create a catalogue of conditions for interference with sub-
jective rights. The issues discussed relate to issues that are at the crossroads of
public and private law, which makes it possible to analyse them from various
points of view, while at the same time creating room for discussion.

Wprowadzenie

Problematyka celéw publicznych, pomimo ze byta przedmiotem samodzielnych
dociekan w literaturze' pozostaje w bezposrednim zwiazku z zagadnieniami
dotyczacymi instytucji wywlaszczenia. Te ostatnie byly przedmiotem szero-
kiego zainteresowania doktryny?, a przy okazji analizy zagadnien dotyczacych
wywlaszczen nieco uwagi poswigcano celom publicznym. W zadnym z opra-
cowan nie zawarto refleksji nad zakresem katalogu celéw publicznych,
a w szczegblnosci nad czynnikami, ktére determinujg ich dobér. Tymezasem
patrzac na poszczegodlne cele publiczne nie sposob oprzec si¢ wrazeniu, ze przy-
najmniej cze$¢ z nich dobrana zostata wedle swoistego ,klucza”, co z kolei rodzi
pytania o kryteria ich selekgji. Istniejacy stan prawny, a zwlaszcza pewna nie-
jednorodnos¢ celow publicznych sktania do postawienia tezy o istnieniu dwoch,
przeciwstawnych pogladéw. Pierwszy z nich opiera si¢ na przekonaniu, ze usta-
wodawca ma zupelng swobode¢ w ksztaltowaniu katalogu celéw publicznych i nie
da si¢ wyodrebni¢ czynnikéw, ktére w jakikolwiek sposéb krepowatyby go w tej
materii. Drugi z kolei zaklada, ze istnieja czynniki limitujace ustawodawce w tym

I A. Banaszkiewicz, Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 2005, t. LXV; M. Gdesz, Cel publiczny w gospodarce nieruchomosciami, Zachod-
nie Centrum Organizacji, Zielona Géra 2002.

2 M. Zimmermann, Wywlaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego, Towarzy-
stwo Naukowe, Lwow 1933; T. Wos, Wywlaszczanie nieruchomosci i ich zwrot, Lexis Nexis,
Warszawa 2007; M. Szalewska, Wywtaszczenie nieruchomosci, Torun 2005; M. Szalewska,
Postgpowanie wywtaszczeniowe, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 7-8; . Strzepek, Wywtasz-
czenie udziatu we wspétwlasnosci nieruchomosci gruntowej, ,Rejent” 2005, nr 7-8; W. Ramus,
Prawo wywtaszczeniowe. Ustawa z dn. 12 III 1958 r o zasadach i trybie wywlaszczania nie-
ruchomosci. Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1962; W. Ramus, Wywlaszczenie
nieruchomosci, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1988; S. Czuba, Cywilnoprawna problema-
tyka wywlaszczenia, PWN, Warszawa 1980.
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zakresie, a co za tym idzie cele publiczne wskazywane s3 zgodnie z pewnymi
regutami. Nie pretendujac do definitywnego rozstrzygniecia tak zarysowanej
réznicy, niniejszy tekst stanowi probe uzasadnienia jednego z prezentowanych
wyzej stanowisk, konkretnie tego, ktére zaklada istnienie pewnych czynnikow
ksztaltujacych wole ustawodawcy w tym zakresie, stanowiac jednoczes$nie przy-
czynek do dyskusji na temat celéw publicznych i ich znaczenia nie tylko dla
wywlaszczenia.

Pojeciem celu publicznego ustawodawca postuguje sie w réznych aktach norma-
tywnych?, jednakze w zadnym z nich nie zdefiniowano znaczenia tego zwrotu.
Generalnie rzecz ujmujac mozna stwierdzi¢, ze pewne przedsigwzigcia oraz
obszary dziatalnosci podmiotéw, przede wszystkim publicznych (Skarbu Pan-
stwa lub jednostek samorzadu terytorialnego)* uznawane sa przez ustawodawce
za cele publiczne, co expressis verbis znajduje swoje odzwierciedlenie w tresci
konkretnych przepiséw. Co istotne, obowiazujace przepisy z regulty wprost wska-
zuja, co jest celem publicznym, jakkolwiek mozna réwniez znalez¢ takie, ktore
tego nie czynig, nie mniej jednak nie pozostawiajg watpliwosci co do tego, iz
przedmiotem regulacji w nich zawartych jest wlasnie taki cel’.

Odnotowac trzeba réwniez, ze na gruncie obowigzujacego ustawodawstwa
pojecie celu publicznego wydaje si¢ by¢ nierozerwalnie zwigzane z regulacjami
dotyczacymi nieruchomosci, szczegdlnie zas$ z tymi, ktére przewiduja mozliwosé
ingerencji w prawo do niej’. Trudno bowiem wskaza¢ wsréd obowiazujacych
aktéw prawnych taki, gdzie cel publiczny nie dotyczylby inwestycji istniejacej lub
planowanej na nieruchomosci lub tez nie dopuszczatby okreslonej formy inge-
rencji w przystugujace do niej prawo. Posrednim potwierdzeniem tego moze by¢

3 Por.np. art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz.U.
2018 poz. 1614 ze zm.; art. 1 ust. 3 ustawy z dnia 7 maja 1999 r. 0 ochronie terenéw bytych
hitlerowskich obozéw zaglady, t.j. Dz.U. 2015 poz. 2110.

4 Podmioty publiczne nie maja w tym zakresie monopolu, gdyz realizacja niektérych
celéw publicznych — np. wykonywanie tzw. urzadzen przesytowych lub inwestycji z zakresu
telekomunikacji lezy w gestii podmiotéw prywatnych. Co wigcej, bez znaczenia jest réwniez
w tym przypadku kryterium $rodkoéw, z jakich okreslone przedsiewzigcie bedzie realizowane.
Poglad ten jest konsekwentnie prezentowany w orzecznictwie sadéw administracyjnych —
por. tytutem przyktadu: wyrok WSA w Warszawie z 26 sierpnia 2010 r., IV SA/WA 570/10,
CBOSA; wyrok NSA z 3 wrzesnia 2008 r., II OSK 989/07, CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach
z 18 maja 2007 r., IT SA/GI 852/06.

5  Por. art. 126 u.g.n., ktory jako przestanke ingerencji w prawa podmiotowe wskazuje
m.in. site wyzsza, ktdra przeciez nie zostala wprost wymieniona art. 6 u.g.n.

6 Podobnie B. Krupa Pojecie celu publicznego w ujeciu konstytucyjnym i ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, ,,Orzecznictwo Sadéw w Sprawach Gospodarczych” 2013, nr 10,
s. 89.



32 Eukasz Strzgpek

fakt, iz najobszerniejszy katalog celow publicznych zostat zawarty w art. 6 ustawy
z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami’ (dalej: u.g.n.). Pozostate
akty normatywne®, w ktérych wymieniono cele publiczne, réwniez odnoszg si¢
do przedsigwzig¢ istniejacych lub majacych powsta¢ na nieruchomosci. Jako
jedna z najbardziej typowych cech pojecia celu publicznego mozna wigc wska-
zaé nierozerwalny zwigzek z prawami do nieruchomosci. Wydaje sig, iz dzieje
sie tak dlatego, gdyz pojecie celu publicznego pozostaje w bezposrednim zwigzku
z instrumentami prawnymi pozwalajacymi odebra¢ lub ograniczy¢ prawo wta-
snosci (i inne prawa) do nieruchomosci. Takie zatozenie znajduje potwierdzenie
w tredci art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, z ktérego wprost wynika, ze wywlaszcze-
nie moze nastapi¢ wylacznie na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem?,
a lektura regulacji ustawy o gospodarce nieruchomosciami (bedacej najbardziej
reprezentatywnym aktem prawnym w tym zakresie), szczegdlnie za$ art. 112
ust. 113 u.g.n. potwierdza t¢ teze.

Pozostawiajac na uboczu dalsze rozwazania dotyczace celu publicz-
nego w kontekscie instytucji wywlaszczenial®, ktére nie sg zasadniczym
przedmiotem niniejszego opracowania stwierdzi¢ wypada, ze lektura przepi-
sow wskazujacych (wymieniajacych) cele publiczne!! sktania do refleksji nad
kryteriami decydujacymi o ich doborze. Jezeli bowiem uzna¢, ze celem publicz-
nym jest okreslona dzialalnos¢ (aktywnos¢), ktéra z pewnych powodéw (np.

7 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t.j. Dz.U. 2018
poz. 2204.

8 Por. art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 10 maja 2018 r. o Centralnym Porcie Komunika-
cyjnym, Dz.U. 2018 poz. 1089; art. 13e ustawy z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczegdlnych
zasadach odbudowy, remontéw i rozbiérek obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszko-
dzonych w wyniku dziatania zywiotu, Dz.U. 2018 poz. 1345; art. 7 ust. 1 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody; art. 3 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu
i realizacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesytowych, t.j. Dz.U. 2018 poz. 404;
art. 3 ustawy z dnia 29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie
obiektéw energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych, t.j. Dz.U. 2018 poz. 1537;
art. 3 ustawy z dnia 8 lipca 2010 r. 0 szczegdlnych zasadach przygotowania do realizacji inwe-
stycji w zakresie budowli przeciwpowodziowych, t.j. Dz.U. 2019 poz. 933.

9 Innymi stowy, kazda ingerencja w prawo wlasnosci, o ile nie jest dokonywana na cele
publiczne nawet, jezeli podmiot poddany tej ingerencji otrzyma odszkodowanie, nie moze by¢
okreslna mianem wywlaszczenia.

10 Szerzej na ten temat S. Jarosz-Zukowska, Prawo do wtasnosci — wlasnos¢ jako prawo
podmiotowe, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytu-
cji RP, Warszawa 2002, s. 265; wyrok TK z 11 stycznia 2000 r., K 7/99, OTK ZU 2000, nr 1,
poz. 2; k. Strzepek, Ograniczenie praw rzeczowych w drodze wywtaszczenia, Oficyna Wydawni-
cza Humanitas, Sosnowiec 2016, s. 76 i nast.

11 Por. tytulem przykladu: art. 3 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o przygotowaniu i reali-
zacji strategicznych inwestycji w zakresie sieci przesytowych; art. 7 ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody; art. 86 ust. 3 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze, t.j.
Dz.U. 2013 poz. 1393 ze zm.
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spotecznych, ekonomicznych, obronnych, edukacyjnych) jawi si¢ jako istotna
lub pozadana ze wzgledu na potrzeby spoleczne,' to zarazem trzeba postawic¢
pytanie czy wszystkie takie potrzeby winny przybra¢ posta¢ celow publicznych,
ajezeli tylko niektére z nich, to jakie i w jaki sposéb wytypowane. Odrebna kwe-
stig jest natomiast proba ustalenia, czy ustawodawca ma w tym zakresie niczym
nieskr¢powang swobode, czy by¢ moze istniejg jakiekolwiek czynniki determi-
nujgce jego wole. Omawiane zagadnienia nabieraja znaczenia, jezeli pod uwage
wezmie sig, iz samo zamierzenie realizacji celu publicznego moze prowadzi¢ do
znaczgcego ograniczenia w korzystaniu z prawa podmiotowego'?, nie méwigc
juz o tym, ze w okreslonych sytuacjach uzasadnia réowniez mozliwo$¢ skorzysta-
nia z instytucji wywlaszczenia, o czym juz wezesniej wspomniano.

II.

Przygladajac si¢ blizej réznorodnym celom publicznym mozna podzieli¢ je na
kilka typow, obejmujacych: przedsiewziecia'®, zamierzenia®® lub formy dzia-
talnosci'. Lektura poszczegdlnych przepiséw wskazujacych cele publiczne
moze wywola¢ wrazenie, ze dobér tych celow jest catkowicie dowolny i przy-
padkowy. Brak jest bowiem jakiegokolwiek czytelnego elementu lub czynnika,
ktéry stanowilby punkt odniesienia pozwalajacy ustali¢ kryteria przyjete przez
ustawodawce w zakresie ich selekcji i doboru. Nie wymaga jednak szczegdlnie

12 Tu zastrzec trzeba, ze trudno przy omawianiu tego zagadnienia unikngé odwo-
tywania si¢ do poje¢ i zwrotéw o niejednoznacznym charakterze. Podobnie wypowiada
si¢ W. Szydto zwracajac uwagg, ze pojecie celu publicznego jest ,,zalozonym, obiektywnym
stanem rzeczy, korzystnym z punktu widzenia ogdtu, nakierowanym na realizacje interesu
publicznego” — por. W. Szydto, Cele publiczne w gospodarce nieruchomosciami, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2005, nr 1-2, s. 154-155. B. Krupa trafnie zwraca uwage na potrzebe
postrzegania okreslonych przedsiewzieé jako celéw publicznych w znaczeniu funkcjonalnym,
co pozwala ,,powigza¢” konkretng inwestycje z zaspokajaniem potrzeb zbiorowych — por.
B. Krupa, Pojecie celu..., s. 92.

13 Np. poprzez okre§lone przeznaczenie nieruchomosci w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego — por. art. 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz.U. 2015 poz. 199 ze zm. i zwigzane z nim ogra-
niczenia dotyczgce dysponowania ta nieruchomoscia, chociazby w postaci wykluczenia
mozliwosci jej zabudowy calkowicie lub w okreslony sposéb.

14 Por. np. art. 6 pkt 3 u.g.n. ,,budowa i utrzymywanie publicznych urzadzen stuzacych
do zaopatrzenia ludnosci w wodg”, art. 4 ustawy z dnia 24 kwietnia 2009 r. o inwestycjach
w zakresie terminalu regazyfikacyjnego, t.j. Dz.U. 2014 poz. 1501 ze zm.

15 Por. art. 6 pkt 9b u.g.n. ,ochrona zagrozonych wyginieciem gatunkéw roslin i zwie-
rzat lub siedlisk przyrody”, art. 13e ustawy z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczegdlnych zasadach
odbudowy, remontéw i rozbidrek obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych
w wyniku dziatania zywiotu.

16 Por. art. 6 pkt 5 u.g.n. ,,opieka nad nieruchomosciami stanowigcymi zabytki w rozu-
mieniu przepiséw o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami”.
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intensywnej dedukcji konstatacja, ze elementem wspélnym wszystkich celéw
publicznych jest mniej lub bardziej widoczne powigzanie z pojeciem interesu
publicznego'’, ktéry powinien stanowi¢ podstawowe kryterium oceny dokony-
wanej w tym zakresie. Kwestia ta wymaga jednak pewnych wyjasnien.

Na wstepie zastrzec trzeba, ze nieuprawnione jest utozsamianie pojeé
sinteresu publicznego” i ,,celow publicznych”, co czasami zdarza si¢ w lite-
raturze.'® Taki zabieg jest niczym nieuzasadniony, gdyz zwrot ,interes
publiczny” ma niewatpliwie szersze znaczenie i pelni inng role. O ile bowiem
cele publiczne mozna traktowaé jako ustawowo okreslone pola aktywnosci
podmiotu publicznego o szczegdlnie doniostym dlan charakterze, o tyle poje-
cie interesu publicznego niewatpliwie zalicza si¢ do klauzul generalnych,
a wiec zwrotéw niedookreslonych, ktorych tres¢ ustalana jest w akcie stosowa-
nia prawa. [lustrujac ten problem na konkretnym przyktadzie mozna wskazac,
ze z punktu widzenia interesu publicznego, ogdtowi (spoleczenstwu) stuzy
zaréwno zapewnienie dostaw wody lub energii elektrycznej (a wigc realiza-
cja tzw. urzadzen przesylowych, ktore sa celem publicznym wymienionym
w art. 6 pkt 2 ugn.) jak i np. budowa parku rozrywki" (ktérego jak na razie
zaden akt prawny nie zalicza w poczet celow publicznych). W tym przypadku
niewatpliwie dochodzi do zaspokojenia okreslonych potrzeb spotecznych, jed-
nakze trudno przekonujaco uzasadnié, ze stuzy on zaspokajaniu zywotnych
potrzeb okreslonej zbiorowosci, w zwigzku z czym powinien by¢ zaliczony do

17 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] ]J. Zimmermann (red.), Koncepcja
systemu prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa 20006, s. 96 1 przywotana tam lite-
ratura; W. Szydlo, Cele publiczne. .., s. 145; Z. Czarnik Gminny cel publiczny, ,,Administracja.
Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2015, nr 3, s. 28.

18 Por. E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nierucho-
mosci. Komentarz, Wydawnictwo Stowarzyszenia Notariusz Rzeczypospolitej Polskiej,
Poznan-Kluczbork 1994, s. 126; A. Banaszkiewicz, Cel publiczny..., s. 95.

19 W kwestii zaliczenia obiektu sportowego w poczet inwestycji celu publicznego
trafnie, moim zdaniem, wypowiedzial si¢ WSA w Warszawie w wyroku z 7 marca 2007 r.,
IV SA/Wa 2037/06, CBOSA. Sad zauwazyt bowiem, ze trasy narciarskie, bobslejowe, wyciagi
narciarskie oraz urzadzenia towarzyszace nie moga by¢ uznane za inwestycje celu publicz-
nego bowiem nie mieszczg si¢ w katalogu wymienionych w art. 6 pkt 1-10. u.g.n., ale réwniez
nie stuzg zaspokajaniu powszechnych potrzeb. Nie sa inwestycja nakierowana na urzeczy-
wistnienie interesu publicznego istotnego dla zbiorowosci. Realizacja budowy przedmiotowe;j
inwestycji nie nalezy do spraw najpowszechniej spotykanych, stuzacych zaspokajaniu bieza-
cych potrzeb ludnosci 1 niezbednych do funkcjonowania wspdlnoty samorzadowej. Zblizone
stanowisko zajal NSA w wyroku z 8 listopada 2000 r., I SA 1986/99, CBOSA. Zmiana ustawy
w 2010 r. wprowadzita jednak do katalogu celéw publicznych budowe i utrzymanie obiektow
sportowych — por. art. 6 pkt 6 in fine u.g.n. Mozna wigc, w kontekscie omawianego problemu
mie¢ watpliwosci, czy ustawodawca zbyt pochopnie nie rozszerzyt katalogu celéw publicz-
nych w tym zakresie. Trafne uwagi w tym zakresie, z odwolaniem sie do ustawy o kulturze
fizycznej i sporcie sformutowat J. Golba, Inwestycje sportowe celu publicznego, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2014, nr 6, s. 80 i nast.
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celéw publicznych i tylko z tego powodu mogtoby np. dojs¢ do odjecia czyjegos
prawa wlasnosci nieruchomosci. Z tego punktu widzenia utozsamienie celu
publicznego z koniecznoscig zaspokajania potrzeb ogdtu okazuje si¢ niewy-
starczajace, zwlaszcza, ze taki tok rozumowania napotyka powazne przeszkody
chociazby przy ustaleniu samego znaczenia pojecia ,,0g61”2°. W doktrynie
kwestia ta zostata dostrzezona juz dosy¢ dawno?!, a jednoczesnie zwrécono
uwage na to, ze zwrot ,interes publiczny” pelni role¢ zaréwno pojecia praw-
nego jak i pojecia — narzedzia badawczego, w zaleznosci od kontekstu, w jakim
zostalo uzyte??. Stanowi determinante dziatan panstwa lub innego podmiotu
publicznego (samorzadu), samemu bedac zarazem podstawowym kryte-
rium dopuszczalnosci ingerencji w prawo podmiotowe. Jezeli wigc to interes
publiczny powinien stanowi¢ jedno z kryteriéw decydujacych o doborze celow
publicznych, niezbedne jest poczynienie kilku uwag w tej kwestii.

W pismiennictwie mozna zetkna¢ si¢ z pogladem, ze interes publiczny
taczy sie z interesem ogdtu?’, nie stanowigc zarazem wartosci istniejgcej nieza-
leznie od realiow spoteczno — gospodarczych?. To z kolei mogtoby prowadzi¢
do wniosku, ze klauzula interesu publicznego jest swoistym abstraktem, poje-
ciem oderwanym od aktualnych uwarunkowan polityczno — gospodarczych.
Jest to jednak, jak sie wydaje, zbyt daleko idace uproszczenie, gdyz inte-
res publiczny zawsze jest zwigzany z konkretnymi realiami, ktore najpetniej
wyrazaja przyjete zatozenia i zasady ustrojowe.? W istocie, rozwazajac poje-
cie interesu publicznego mamy do czynienia z wyborem pomigdzy nadaniem

20 H. Groszyk, A. Korybski, O pojeciu interesu w naukach prawnych (przeglqd wybra-
nej problematyki z perspektywy teoretycznoprawnej), [w:] A. Korybski, M.W. Kostyckij,
L. Leszczynski (red.), Pojecie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecznic-
twie sqdowym Polski i Ukrainy, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2006, s. 10 i nast.

21 Zob. fundamentalne w tym zakresie opracowanie E. Modlinski, Pojecie interesu
publicznego w prawie administracyjnem (praca czytana w r. 1929 na posiedzeniu sekcji studjow
nad technikq ustawodawczq Polskiego Instytutu Prawa Administracyjnego im. Kazimierza Wiel-
kiego), Fundusz Wyd. im. Wladystawa Leopolda Jaworskiego przy Polskim Instytucie Prawa
Administracyjnego im. Kazimierza Wielkiego, Warszawa 1932.

22 Por. M. Stahl, Cele publiczne..., s. 99.

23 J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Wolters Kluwer, Warszawa
2013,s. 94.

24 Tak J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspdtczesnej administracji, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 1985, s. 55. Autor zaproponowat zreszta, aby interes
spoteczny postrzegac jako narzedzie ksztaltowania sytuacji jednostki, przy jednoczesnym
zalozeniu, iz da si¢ go potencjalnie odnie$¢ do wielu niezindywidualizowanych adresatéw
traktowanych jako wspdlny podmiot. Zob. takze J. Blicharz, Kategoria interesu publicznego
jako przedmiot dziatania administracji publicznej, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2004, t. LX,
s. 40 i nast.; A. Banaszkiewicz, Cel publiczny... s. 95.

25 Podobnie: W. Szydto, Cele publiczne..., s. 147; ]. Lang, Z rozwazasi nad pojeciem inte-
resu w prawie administracyjnym, ,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. XXXVIII, s. 130.
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mu podstawy aksjologicznej (wiazacej go z przyjetymi wartosciami) lub prak-
seologicznej (zorientowanej na zatozone cele)?. Pomimo przypisania pojeciu
interesu publicznego okreslonej konotacji, ktéra jest najczesciej pochodng
przyjetego systemu ustrojowego oraz spoteczno — gospodarczego, nie udalo sig
dotychczas ustali¢ jednolitego znaczenia tego zwrotu lub tez wyrazen o tozsa-
mym lub zblizonym charakterze (interes spoteczny, dobro ogétu) na gruncie
prawa?’.

Analiza obowiazujacego prawodawstwa prowadzi do wniosku, ze usta-
wodawca rezygnujgc z proby stworzenia ,generalnej”, opisowej definicji celu
publicznego®, przyjat zatozenie, iz celem publicznym bedzie wszystko to, co
zostanie przezen expressis verbis tak okreslone i co znajdzie si¢ w katalogu takich
celéw. Zbior celéw publicznych ma charakter zamkniety w dwdjnaséb. Po pierw-
sze s3 one wymienione w aktach normatywnych, w sposéb wyczerpujacy®’. Nikt
poza ustawodawca nie jest wladny tworzy¢ nowych celéw publicznych, a co
wiecej, cele te okreslane sa wytacznie w aktach rangi ustawowej. Ponadto zauwa-
zy¢ przyjdzie, ze zamknigcie katalogu celéw publicznych jest dostrzegalne nie
tylko z ptaszczyzny systemowej, lecz réwniez przez pryzmat ich konstrukeji. Nie
da si¢ bowiem nie zauwazy¢, ze ustawodawca tworzac je, starat sie unikac pojec
o charakterze niedookreslonym, co oznacza, ze po pierwsze tylko to, co zostato
przezen wskazane jako cel publiczny jest nim w istocie, a po wtére zrezygnowano

26 Por. A. Zurawik, ,, Interes publiczny”, , interes spoleczny”, ,interes spotecznie uzasad-
niony” préba dookreslenia pojeé, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, t. 75,
nr 2, s. 61 i tam przywolana literatura.

27 Na fakt, iz interes spoteczny nie jest kategorig jednolita zwraca uwagg, z perspektywy
problematyki procedury administracyjnej A. Matan [w:] G. Easzczyca, C. Martysz, A. Matan,
Postgpowanie administracyjne ogdlne, C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 114. J. Bo¢ rozr6zniat
z kolei interes spoleczny, panstwowy i indywidualny — zob. J. Bo¢, Obywatel wobec ingerenciji. ..,
s. 49 i nast.; zob. takze M. Wolanin, Wybrane problemy prawne zasad, formy i zakresu odszko-
dowania przy wywlaszczaniu praw rzeczowych, ,Palestra” 1995, nr 1-2, s. 45. Taka definicja
znalazla si¢ jednak w art. 2 pkt 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
jednakze ze wzgledu na ogélnikowos¢ zawartych w niej sformutowan jej przydatnosc jest co
najmniej dyskusyjna — zob. £. Strzepek, Ograniczenie praw rzeczowych...,s. 79.

28 Poza wyjatkiem zawartym w art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z przywotanym przepisem, gdy mowa
jest o ,interesie publicznym” — nalezy przez to rozumie¢ uogdlniony cel dazen i dziatan,
uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogétu spoteczenstwa lub lokalnych spotecz-
nosci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Jak wida¢, definicja ta, poprzez
charakteryzowanie klauzuli generalnej za pomoca poje¢ nieostrych w zasadzie nie pozwala na
wyodrebnienie jakichkolwiek cech charakterystycznych definiowanego pojecia, co sprawa, ze
jej uzyteczno$¢ jest co najmniej dyskusyjna.

29 Na konieczno$¢ ostroznej, wrecz zwezajacej wyktadni pojecia ,,cel publiczny” zwré-
cono uwage w orzecznictwie sadow administracyjnych — por. wyrok NSA z 10 pazdziernika
2000 r., II SA/Kr 1010/00, CBOSA; wyrok NSA z 15 maja 2008 r., I OSK 548/07, CBOSA;
wyrok WSA w Szczecinie z 5 listopada 2009 1., II SA/Sz 798/09, CBOSA.
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z odwotywania si¢ w tym zakresie do klauzul generalnych®. Konkretyzacja celow
publicznych, przejawiajaca si¢ m.in. w dbatosci o semantyczng jednoznacznosé
uzytych w konkretnym przepisie okreslen ma w zalozeniu stuzy¢ wyelimi-
nowaniu ewentualnych rozbieznosci przy interpretacji intencji ustawodawcy
W procesie stosowania prawa.

Tego rodzaju zabieg niewatpliwie umozliwia unikniecie znaczacych nie-
porozumien i watpliwosci co do zaliczenia okreslonego przedsigwziecia do
omawianej kategorii, nie mniej jednak nie przybliza do uzyskania odpowiedzi
na pytanie, co kierowato ustawodawca przy wskazywaniu poszczegélnych celow
publicznych. Sprecyzowanie, co w istocie jest celem publicznym przy zatoze-
niu, ze opis tego celu nie zawiera sformutowan o niejednoznacznym charakterze,
umozliwia ustalenie zamystu ustawodawcey jedynie w konkretnym przypadku?®!.
Wyklucza zarazem postawienie zarzutu ewentualnej arbitralnosci w sytuacii,
gdy realizacja celu publicznego musi odby¢ si¢ kosztem czyjegos prawa pod-
miotowego, jak ma to miejsce w przypadku wywlaszczenia. Odwotanie si¢ do
ustawowo wskazanego celu publicznego znaczgco zaweza mozliwo$¢ powstania
naduzy¢ w tym zakresie, do czego ewentualnie mogtoby dojs¢ w sytuacji odwoty-
wania si¢ do klauzuli interesu publicznego. Pamigtac jednak trzeba, ze chodzi tu
o0 etap stosowania prawa, a wiec powotania si¢ na okreslony cel publiczny wska-
zany w ustawie w trakcie toczgcego si¢ postepowania. To zas, dlaczego jakis rodzaj
dziatalnosci uznany zostat za cel publiczny nie wynika wylacznie z odwotania
sie do klauzuli interesu publicznego. Pojecie interesu publicznego w tym aspek-
cie mozna bowiem traktowac jako ,,pole dopuszczalnej ingerencji ustawodawczej

30 Odwotywanie sie do klauzuli generalnej interesu spotecznego, rozumianej jako
jeden z celéw publicznych (choé nie wskazywano tego expressis verbis) byto wezesniej dosy¢
popularnym zabiegiem — por. tytutem przyktadu: art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 12 marca 1958 r.
o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci, t.j. Dz.U. 1974 Nr 10 poz. 64 ze zm.;
art. 21 ustawy z dnia 16 listopada 1960 r. o prawie geologicznym, Dz.U. 1960 Nr 52 poz. 303
ze zm.; art. 24 ust. 2 ustawy z dnia 22 listopada 1973 r. o zagospodarowaniu laséw nie
stanowiacych whasnosci Panistwa, Dz.U. 1973 Nr 48 poz. 283 ze zm. Zob. réwniez K. Toma-
szewski Prywatyzacja realizacji celow publicznych, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2013, nr 6,
s. 9. Odmiennie: A. Banaszkiewicz, Cel publiczny... s. 94. Autor uwaza, ze pojecie celu publicz-
nego, podobnie jak interesu publicznego stanowi klauzule generalng, z czym jednak trudno
si¢ zgodzi¢. Obowigzujacy stan prawny zalicza do celéw publicznych to, co ustawodawca tak
okresli, a w istniejacym katalogu celéw publicznych trudno wskazac takie, ktore nosityby
cechy poje¢ nieostrych. Z kolei K. Swiderski, charakteryzujac cechy celu publicznego, wska-
zuje, ze powinien on stuzy¢ powszechnemu pozytkowi; znajduje racjonalne uzasadnienie
tylko w ramach wyznaczonych przez zasade subsydiarnosci; realizacja celu publicznego jest
finansowana ze §rodkéw publicznych — K. Swiderski Konstytucyjne przestanki dopuszczalnosci
wywlaszczenia, ,,Casus” 2007, nr 1, s. 13. Nie podzielam pogladu na temat koniecznosci finan-
sowania realizacji celu publicznego ze $srodkéw publicznych., jako cechy charakterystycznej
dla opisania celu publicznego. Z punktu widzenia ustawodawcy ma to charakter indyferentny.

31 Por. M. Stahl, Cele publiczne..., s. 109
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w stosunki spoteczne i gospodarcze, w prywatne zycie jednostki itp.”*?, a wigc
uprawnienie do takiego a nie innego uksztaltowania zbioru celéw publicz-
nych. Trudnosci nastrecza natomiast traktowanie go jako jedynego kryterium
oceny dziatan ustawodawcy w odniesieniu do brzmienia konkretnej regula-
¢ji, w omawianym przypadku definiujacej cel publiczny. Nie oznacza to rzecz
jasna, ze klauzula interesu publicznego jest bezuzyteczna dla zbadania zamy-
stu ustawodawcy w omawianym zakresie. Przeciwnie, jak ujal to jeden z sadéw
administracyjnych w swoim orzeczeniu®® , pojecie celu publicznego, oznacza cel
dotyczacy ogétu ludzi, stuzgcy ogétowi, przeznaczony (dostepny) dla wszystki-
ch”*. Dodac¢ jednak trzeba, za innym orzeczeniem?®, ze:

charakter celu publicznego zalezy nie tylko od powszechnego przekonania
0 jego uzytecznosci dla ogdtu spoteczenstwa, lecz takze od normatywnie
przyznanej cechy publicznosci. Korzystanie z normatywnych przywilejow
wynikajgcych z faktu bycia celem publicznym (np. odebranie wtascicie-
lowi prawa wlasnosci) nie moze zaleze¢ od subiektywnego przekonania
podmiotu realizujacego dany cel, lecz od obiektywnie zdefiniowanego
tego celu w akcie rangi ustawowej jako cel publiczny. Kryterium uzytecz-
nosci spotecznej wytacza cele dla dobra ogélnego nie tylko szkodliwe, ale
i obojetne.

Takie stwierdzenie, jakkolwiek niewatpliwie uzasadnione i nawigzujace
do pojecia interesu publicznego nie daje wszak jednoznacznej odpowiedzi
na postawione wcze$niej pytanie. W szczegélnosci, nie mozna sprowa-
dzi¢ omawianego problemu do konstatacji, ze interes publiczny to interes
blizej niesprecyzowanej wigkszosci lub ogdtu®, a cele publiczne winny im
odpowiadac.

32 Zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, C.H. Beck, Warszawa 1999,
s. 82.

33 Por. wyrok WSA w Warszawie z 7 marca 2007 r., IV SA/Wa 2037 /06.

34 Podobnie J. Blicharz, Kategoria interesu..., s. 39 i nast.

35 Por. wyrok NSA z 18 lutego 2003 r., I SA 1727/01, CBOSA.

36 K. Plonka-Bielenin, Zakres pojecia ,interes publiczny” a organizacje pozytku publicz-
nego, ,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2007, nr 4, s. 149 i 153. Zbyt
szerokie rozumienie interesu publicznego sprowadza niebezpieczenstwo zredukowania
interesu publicznego do ,,parawanu” ostaniajacego samowolg, a w konsekwencji naduzycia
dokonywane przez aparat administracyjny — por. J. ketowski Administracja. Prawo. Orzecz-
nictwo sqdowe, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich, Wroctaw 1985, s. 116; podobnie A. Blas,
Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnien administracji publicznej, [w]: E. Ura (red.), Jed-
nostka wobec dziatai administracji publicznej, RS Druk, Rzeszéw 2016, s. 25; A. Banaszkiewicz
Cel publiczny...,s. 92.
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III.

Poszukujac kryteriéw doboru celéw publicznych uwage zwraca to, iz uksztatto-
wanie katalogu celéw publicznych w zamierzony przez ustawodawce sposéb daje
podstawe do stwierdzenia, ze w istocie ma to pozwoli¢ na efektywne wykonywa-
nie okreslonych zadan przypisanych podmiotom publicznym (nawet kosztem
praw podmiotowych). Uzasadnione staje si¢ wiec postawienie pytania, czy
poza klauzula interesu publicznego istnieje jakikolwiek czynnik, ktéry ustawo-
dawca winien jest bra¢ pod uwage modyfikujac (poszerzajac badz ograniczajac)
katalog celéw publicznych. Zarazem jednak, majac na wzgledzie chociazby kon-
stytucyjne gwarancje ochrony wlasnosci’’, nalezaloby oczekiwaé stworzenia
mechanizméw pozwalajacych ustrzec sie ewentualnych naduzyé¢ w tym zakresie
badz tez zminimalizowac¢ ich negatywne nastepstwa.

Odnoszac si¢ do tak zarysowanego problemu wydaje sig, ze pomocne w tej
kwestii moze okazac sie siegniecie do pojecia zadan publicznych, poniewaz niewat-
pliwie da si¢ dostrzec zwigzek pomiedzy katalogiem celéw publicznych a zakresem
zadan realizowanych przez panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego®.

Zaspokajanie potrzeb ogétu® (rozumianego zaréwno jako ogét spoteczen-
stwa jak i grup tworzacych spotecznosci lokalne) jest jednym z fundamentalnych
zadan cigzacych na podmiotach publicznych®. Ustawodawca, podobnie jak ma
to miejsce w przypadku celéw publicznych, nie zdecydowat si¢ na stworzenie
jednej, uniwersalnej definicji zadania publicznego, lecz przyjat formalny sposéb
ich definiowania — poprzez wskazanie w konkretnym przepisie*! co jest, a co nie
jest zadaniem publicznym®*2.

37 Por. art. 21, art. 33, art. 64 Konstytucji RP.

38 Por. K. Tomaszewski, Prywatyzacja realizacji..., s. 7. Autor wskazal, ze pojecie celu
publicznego jest znacznie wezsze niz zadanie publiczne, nie mniej jednak nie rozwinat szerzej
tej niewatpliwie trafnej mysli.

39 Przy uwzglednieniu wszystkich zastrzezen i watpliwosci dotyczacych zwrotu ,,0g6t”.

40 Szerzej na ten temat: S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka
prawna, PWN, Warszawa—Krakoéw 1994, s. 29 i nast.; A. Blas, Formy dziatania administracji
w warunkach prywatyzacji zadan publicznych, [w:] Bakowski T. (red.), Administracja i prawo
administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, Wydawnictwo Uniwersytetu Eédzkiego, £6dz
2000, s. 30 i nast. Zob. réwniez uchwate TK z 27 wrze$nia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2,
poz. 46.

41 Por. art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, t.j.
Dz.U. 2019 poz. 512; art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiato-
wym, t.j. Dz.U. 2019 poz. 511; art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym, t.j. Dz.U. 2019 poz. 506.

42 Zob. R. Stasikowski, O pojeciu zadan publicznych (studium z zakresu nauki admini-
stracji i prawa administracyjnego), ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8, s. 10-11; D. Fleszer,
Realizacja zadan publicznych przez organizacje pozarzqdowe. Studium administracyjnoprawne,
Oficyna Wydawnicza ,Humanitas”, Sosnowiec 2018, s. 70 i nast.
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Jednoczesnie podkresli¢ trzeba, ze nie wszystkie zadania maja jednakowa
wagg. Intuicyjnie mozna powiedzied, ze cze$¢ z nich niewatpliwie ma wieksze zna-
czenie niz inne, jakkolwiek trudno wskaza¢ uchwytne kryteria sformutowania
takiego podziatu*®. Dostrzec mozna zarazem istnienie pewnej korelacji pomie-
dzy zakresem zadan, do realizacji ktérych zobowiazany jest podmiot publiczny,
a dopuszczalnoscig ingerencji przez ten podmiot w sfere¢ indywidualnych praw
podmiotowych na potrzeby realizacji tych zadan. Regulacje prawa admini-
stracyjnego, pozwalajace na wykonywanie wladztwa publicznego podmiotowi
publicznemu (lub innemu, na ktérego w drodze ustawy** mozliwo$¢ taka sce-
dowano) nalezy bowiem postrzega¢ jako instrument realizacji nalozonych nan
zadan, te za$ sa zwigzane z urzeczywistnieniem interesu publicznego®. W opar-
ciu o powyzsze mozna ustali¢ relacje pomiedzy interesem publicznym a zadaniami
publicznymi, ktéra polega na tym, ze interes publiczny jest kategorig szerszg —
pierwotng, natomiast zadania publiczne niejako konkretyzujg istnienie interesu
publicznego w poszczegdlnych sferach zycia (gospodarczej, kulturalnej, eduka-
cyjnej, obronnej, historycznej itp.). Dla lepszego zilustrowania problemu, jezeli
interes publiczny zredukujemy do pojecia ,,dobra ogdtu” to bedzie si¢ on odnosit,
z jednej strony do powinnosci jakie wobec tego ogétu, poszczegélnych jednostek
lub grup wchodzacych w jego sktad ma podmiot publiczny (i to sa wlasnie zada-
nia publiczne), z drugiej natomiast, do ponadindywidualnych uprawnien, jakimi
kazda wspdlnota dysponuje wzgledem sktadajacych si¢ na nig jednostek. Stad
wniosek, ze z perspektywy stosowania prawa interes publiczny mozna postrze-
ga¢ na dwoch plaszczyznach. Pierwsza z nich jest wyodrebnienie okreslonych
obowigzkéw podmiotu publicznego (panstwa, jednostki samorzadu terytorial-
nego) wzgledem zbiorowosci, do ktorej go odnosimy. Przy takim ujeciu zadania
publiczne wyrazaja ,,powinno$ciowy” aspekt interesu publicznego. Druga z kolei
s3 uprawnienia, ktore obowiazki te pozwalajg zrealizowaé — np. przewidziane
prawem instrumenty pozwalajace ingerowa¢ w prawa podmiotowe (np. wywlasz-
czenie). Zarazem to wlasnie kryterium interesu publicznego pozwala decydowaé
o wyborze okreslonego sposobu wykonania zadania publicznego, dajac temu, kto
zadanie to urzeczywistnia, mniejsza lub wigksza swobode¢ wyboru sposobu jego
realizacji. Z kolei podmiotowi, ktérego prawo podlega ograniczeniu lub odjeciu

43 Zob. ]. Blicharz, Zakres znaczeniowy pojecia ,,zadania publiczne”, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 2005, t. LXXI, s. 66.

44 Por. tytulem przyktadu art. 18 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne
igornicze, t.j. Dz.U. 2019 poz. 868.

45 ZaL.Zacharko, Prywatyzacja zadas publicznych gminy, Wydawnictwo Uniwersytetu
Slaskiego, Katowice 2000, s. 14. Zob. réwniez S. Biernat Prywatyzacja zadast publicznych...,
s. 55; R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki
prawa administracyjnego oraz nauki administracji, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—
Katowice 2009, s. 57; J. Blicharz Zakres znaczeniowy pojecia. .., s. 66.
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w zwigzku z wykonywaniem zadania publicznego interes publiczny moze stuzy¢
za punkt odniesienia dla oceny dokonanych dziatan i ewentualnego ich zakwestio-
nowania*. Kryterium interesu publicznego, postrzegane przez pryzmat przyjetych
rozwigzan ustrojowych nie daje zarazem podstaw do przyjecia bezwzglednej
supremacji potrzeb ogétu nad interesem jednostki. Stad wniosek, ze w toku stoso-
wania prawa klauzula interesu publicznego dziata dwukierunkowo: jako warunek
doboru optymalnej metody realizacji zadania publicznego, z drugiej natomiast jako
element kontroli wykonywania zadan publicznych pod wzgledem ich zasadnosci
(celowosci). Interes publiczny staje sie tym samym zaréwno podstawg realizacji
zadan publicznych jak i kryterium oceny ich wykonania. Wiedzac zatem jak sytu-
uja si¢ wzgledem siebie interes publiczny oraz zdania publiczne i pozostawiajac na
uboczu zlozong kwestie istoty zadan publicznych, ich typéw oraz czynnikéw je
ksztaltujacych?’, rozwazenia wymaga z kolei ustalenie relacji pomigdzy zadaniami
publicznymi a celami publicznymi. Nie ulega bowiem najmniejszej watpliwosci, ze
nie s3 to pojecia tozsame, nie mniej jednak pozostajace ze sobg w zwigzku.

Zakladajac, ze zadania publiczne uszczegétawiajg interes publiczny pre-
cyzujac, jakie powinnosci cigzg na tym, kto interes éw realizuje, cele publiczne
jawia si¢ jako skonkretyzowane i sformalizowane przestanki wykonywania
tych zadan. Mozna bowiem zalozy¢, ze stanowig one instrument, konkretyzu-
jacy mozliwo$¢ urzeczywistniania poszczegdlnych zadan publicznych. Zadanie
publiczne jawi si¢ bowiem jako powinnos¢ cigzaca na podmiocie publicznym,
natomiast cel publiczny stanowi instrument dajacy mozliwos¢ spetnienia owej
powinno$ci. Lapidarnie rzecz ujmujac, jest to wiec relacja pomigdzy tym co
trzeba zrobi¢, a instrumentem, ktéry pozwala na wprowadzenie zamiaru w zycie.
Trzeba jednak zauwazy¢, ze o ile zadania publiczne mieszczg sie zaréwno
w sferze tak normatywnej jak i spotecznej (sa ksztaltowane przez biezace pro-
cesy polityczne, a nastgpnie przybieraja forme regulacji prawnych), o tyle cele
publiczne zaliczy¢ trzeba do sfery stricte normatywnej, a wigc ustawowo okre-
§lonych stanéw, ktérych zaistnienie moze pociggac za sobg wystapienie prawnie
ustalonych nastepstw. Upraszczajac nieco to zagadnienie mozna stwierdzi¢, ze
zadania publiczne s3 transponowane ze sfery aksjologii politycznej do legisla-
¢ji, natomiast cele publiczne zostaja wykreowane dopiero wéwczas, gdy zadanie
publiczne przybierze posta¢ normy lub norm prawnych. Stad tez nasuwa si¢
wniosek, ze katalog celéw publicznych jest ksztalttowany poprzez zbiér zadan
publicznych, ktére stanowi¢ powinny zrédlo wyszezegdlnienia konkretnych
celow publicznych.

46 Tak M. Stahl, Cele publiczne...,s. 101

47 Szerzejna ten temat: Z. Niewiadomski [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel
(red.), Podmioty administrujgce, System Prawa Administracyjnego, t. 6, C.H. Beck, INP PAN,
Warszawa 2011, s. 132.
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IV.

Poczynione wyzej uwagi skianiajg do postawienia tezy, iz swoboda ustawodawcy
w okreslaniu, co moze by¢ celem publicznym podlega co najmniej dwojakim
ograniczeniom.

Po pierwsze, wola ustawodawcy jest ograniczana klauzulg interesu
publicznego, ktéry winien by¢ traktowany jako wyraz aksjologicznych zatozen poli-
tyczno — gospodarczych przybierajacych posta¢ norm konstytucyjnych. Zawarte
w ich tresci wskazania odno$nie fundamentalnych kwestii ustrojowych (ochrona
praw podmiotowych obywateli, swoboda dziatalnosci gospodarczej, gwarancje
niezaleznosci samorzadow itp.), stanowig punkt odniesienia wzgledem tego, co
nalezy uzna¢ za dziatanie zgodne z interesem publicznym. Innymi stowy oceniajac
jakie$ dziatanie przez pryzmat jego zgodnosci z interesem publicznym nie nalezy
odwotywac si¢ do blizej niesprecyzowanego abstraktu, lecz odnie$¢ skonkretyzo-
wany stan faktyczny i normatywny do wartoséci wyrazonych wlasnie w przepisach
konstytucyjnych i z tego punktu widzenia oceniac jego potencjalne konsekwencje.
Odnotowa¢ bowiem trzeba, ze zaréwno na panstwo (art. 5 i nast. konstytucji) jak
inajednostki samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2 konstytucji) nalozony zostat
szereg obowiagzkow*. S one realizowane w interesie zbiorowosci (powszechnej
lub lokalnej), a wobec tego mozna w takim przypadku méwic o tym, ze zaspoka-
jaja one interes publiczny w tym znaczeniu, ze beneficjentem korzysci ptynacych
z realizacji natozonych na nie powinnosci jest nieskonkretyzowany krag podmio-
tow. W efekcie ich urzeczywistnienia jednostce zapewniona zostaje mozliwos¢
zaspokojenia indywidualnych potrzeb®. Obowigzek ich wykonania spoczywa na
podmiocie publicznym, wyposazonym w niezbedne instrumenty prawne. Jak sie
wydaje mozna wigc stwierdzié, ze jest to swoisty mechanizm pozwalajacy jednost-
kom na realizacje ich intereséw ,,w ramach wspdlnego dobra”*°. Wyodrebnienie
przez ustawodawce katalogu dziatan, mieszczacych sie w obrebie zadan natozonych
na podmioty publiczne, ktore zarazem definiowane sg jako cele publiczne mozna
traktowac jako wyraz przypisania szczegdlnej roli niektorym aspektom aktywnosci
podmiotu publicznego. Odwotujac si¢ do tresci ustawy o samorzadzie gminnym,
powiatowym, czy tez wojewddztwa, nie trudno dostrzec, ze zadania nalozone na
te podmioty odpowiadaja, w pewnym zakresie, katalogowi celéw publicznych
zawartemu w art. 6 u.g.n. Wskazanie w ustawie o gospodarce nieruchomosciami

48 Por. np. art. 19, 21, 24, 64, 66 konstytucji oraz art. 166 ust. 1 konstytucji, ktory
stanowi, ze zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samorzadowej sa
wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wlasne. Zob. takze
art. 7 u.s.g.

49 Np. zaopatrzenia w wodg, zapewnienia transportu, bezpieczenstwa publicznego,
ochrony przed klgskami zywiotowymi itp.

50 Por. A. Banaszkiewicz, Cel publiczny..., s. 91.
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i innych ustawach celéw publicznych nalezy wigc rozumie¢ jako uszczegédtowie-
nie pewnych obszaréw dziatania podmiotu publicznego, ktére w zamysle maja
stuzy¢ realizacji jego zadan. Z powyzszego wynika wiec, ze kreowanie katalogu
celow publicznych powinno opiera¢ si¢ na kryterium zadan publicznych. Innymi
stowy okreslone zadanie publiczne moze by¢ realizowane poprzez osiagniecie jed-
nego z celow publicznych, a w razie watpliwosci nalezy zbada¢ na ile cel publiczny
pozwala na wykonanie zadania publicznego.

Jezeli przyjaé, ze zadania publiczne stanowia wyraz przypisania przez
ustrojodawce i ustawodawce pewnym potrzebom indywidualnym oraz spo-
tecznym szczegdlnego znaczenia, to mozna réwniez zatozy¢, ze nadaja one
tre$¢ ogélnemu sformutowaniu ,,interes publiczny”. Sg one wypetnieniem tego
pojecia, przy czym nigdy nie wyczerpig one jego semantycznego i logicznego
znaczenia. Innymi stowy, niezaleznie do tego ile zadan publicznych zosta-
nie zdefiniowanych, nigdy nie bedzie mozna stwierdzi¢, ze ich zbiér w catosci
wyczerpuje okreslenie ,interes publiczny”. Dzieje si¢ tak dlatego, ze klauzula
interesu publicznego podlega nieustannej ewolucji, zwigzanej przede wszystkim
z kierunkami rozwoju spoteczno — gospodarczego. Wobec tego katalog zadan
publicznych zawsze pozostaje niejako ,w tyle” za aktualnie przyjmowanym
znaczeniem tego zwrotu. W konsekwencji nieustannie bedzie istnie¢ swoista
sfera nieuregulowana i w tym wlasnie znaczeniu interes publiczny jest pojeciem
pojemniejszym niz suma wszystkich zdan publicznych. Rozmiar owej nieuregu-
lowanej sfery jest z kolei zalezny od sprawnosci ustawodawcy przektadajacego
zalozenia polityczne i gospodarcze na jezyk norm prawnych. Taki punkt widze-
nia pozwala zarazem stwierdzi¢, ze tylko to, co miesci si¢ w kategorii zadania
publicznego jest rownoczesnie zgodne z interesem publicznym. Nie mozna
natomiast, o ile respektowana jest zasada praworzadnosci (art. 2 Konstytucji
RP) domniemywa¢, ze dziatanie podmiotu publicznego, ktorego efektem jest
ingerencja w prawa podmiotowe, jest zgodna z interesem publicznym jezeli jed-
noczes$nie brak jest jednoznacznego przepisu dajacego ku temu podstawe (a wiec
dziatanie nie miesci si¢ w pojeciu jednego z zadan publicznych).

Jak juz wezes$niej wspomniano, da si¢ réwniez uchwycié¢ wigz pomiedzy
katalogiem zadan publicznych a zbiorem celéw publicznych. Stad wniosek, ze
cele publiczne stanowig w istocie finalne skonkretyzowanie interesu publicz-
nego. Mamy tu bowiem do czynienia z trojakim przyblizeniem — od abstraktu
(interesu publicznego), poprzez uscislenie pewnych jego aspektéw (zadania
publiczne), na konkretyzacji poszczegdlnych rodzajow aktywnosci w ramach
zadan publicznych — (cele publiczne)®'. Pamigtac trzeba, ze wskazujac zadania

51 Trzeba rzecz jasna pamigtal, ze mozliwe jest ,,zejscie w d61” o jeszcze jeden szcze-
bel — do poziomu inwestycji celu publicznego. Kwestie te celowo pomijam, jako ze nie wigze
si¢ ona bezpo$rednio z tematem opracowania.
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publiczne ustawodawca kieruje si¢ réznorakim wzgledami, w tym réwniez, a by¢
moze przede wszystkim, bedacymi pochodng sytuacji politycznej. Posrednio
(poprzez zbiér zadan publicznych) czynniki te wplywaja wige na ksztatt kata-
logu celéw publicznych. Odwotanie si¢ do interesu publicznego w odniesieniu do
konkretnej regulacji (gdyz mowa jest o tworzeniu katalogu celéw publicznych,
a wiec chodzi o wyznaczanie poszczegdlnych z nich) oznacza uwzglednienie
wielu, czgstokro¢ sprzecznych wartosci®?. Zawsze jednak podstawowym kry-
terium powinno by¢ ustalenie, na ile projektowany cel publiczny odpowiada
ktéremukolwiek z zdan publicznych. W konsekwencji mozna zatozy¢, ze kata-
log celéw publicznych nie powinien wykracza¢ poza liste zadan publicznych.
W przeciwnym przypadku dojdzie do wykreowania celu publicznego, ktéry nie
bedzie stuzyt realizacji zadania publicznego, co w efekcie bedzie trudne do zaak-
ceptowania nie tylko z punktu widzenia interesu publicznego, lecz réwniez ze
wzgledu na ustrojowe instrumenty ochrony praw podmiotowych.

Reasumujac poczynione uwagi wskazac przyjdzie, ze istnienie wymienio-
nych wyzej czynnikow ksztattujacych zakres swobody ustawodawcy w kreowaniu
celéw publicznych powinno gwarantowaé, ze zaréwno dobor tych celéw jak
i nadanie im okreslonej tresci normatywnej pozwoli uniknaé dowolnosci i par-
tykularyzmu, tak na etapie tworzenia prawa jak i jego stosowania. Nie wdajac sie
w tym miejscu w szczegoly stwierdzi¢ jednak wypada, ze lektura przepisow wska-
zujacych konkretne cele publiczne rodzi w tym wzgledzie powazne zastrzezenia,
ktorych oméwienie, ze wzgledu na ramy niniejszego opracowania, nalezy pozo-
stawi¢ na inng okazje.

52 Por. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym,
Wydawnictwa UW, Warszawa 1986, s. 45. K. Plonka-Bielenin wskazata, ze z jednej strony
interes publiczny to ,,autentyczny” interes catej wspolnoty, z drugiej natomiast w jego zakres
wchodzg réwniez interesy indywidualne, co wszakze nie oznacza, ze interes publiczny mozna
traktowa¢ jako sume intereséw indywidualnych — por. K. Ponka-Bielenin, Zakres pojecia
sinteres publiczny” ..., s. 149 1 153; zob. J. ketowski Administracja..., s. 116; podobnie A. Btas
Jednostka wobec dyskrecjonalnych uprawnien..., s. 25; A. Banaszkiewicz Cel publiczny..., s. 92.
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STRESZCZENIE

Pojeciem celu publicznego ustawodawca postuguje si¢ w réznych aktach nor-
matywnych, jednak w Zadnym z nich nie zostalo ono zdefiniowane. Katalog
celéw publicznych w najobszerniejszy sposéb zawarty zostal w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, cho¢ nie jest to jedyny
akt zawierajacy tego rodzaju regulacje. W doktrynie, pomimo ze zajmowano
si¢ celami publicznymi brak bylo rozwazan dotyczacych problematyki tworze-
nia ich katalogu. Tymczasem zagadnienie to, przy uwzglednieniu funkeji celow
publicznych, ma niebagatelne znaczenie dla oceny stopnia ochrony praw pod-
miotowych przed ingerencjami o charakterze publicznoprawnym.

Z pojeciem celéw publicznych w bezposrednim zwigzku pozostaje pro-
blematyka zwigzana z istnieniem i stosowaniem klauzuli celu publicznego.
Pomijajac problemy dotyczace zdefiniowania tego pojecia oraz wyodrebnienia
jego cech charakterystycznych, wspomnie¢ wypada, ze nieodzownym jest usta-
lenie relacji pomigdzy interesem publicznym a celami publicznymi. Koniecznos¢
ta jest podyktowana z jednej strony uniwersalnoscig klauzuli interesu publicz-
nego, z drugiej natomiast swoistym samodookresleniem poszczegélnych celow
publicznych.

Kolejng kwestia, wymagajaca blizszego przyjrzenia si¢ jest wzajemny sto-
sunek zadan publicznych i celéw publicznych. Juz bowiem na pierwszy rzut oka
wida¢, ze zakresy obu tych poje¢, przynajmniej w niektérych obszarach pokry-
waja sie, co sprawia, ze nieodzownym jest ustalenie ich wzajemnego stosunku.

Mozna wreszcie spojrze¢ na zagadnienie celéw publicznych i kryteriéw
ich doboru z perspektywy ustrojowej, a konkretnie konstytucyjnej. Okazuje
sie¢ bowiem, ze zwlaszcza te regulacje ustawy zasadniczej, ktére odnoszg sie do
ochrony praw podmiotowych mozna traktowac¢ jako normy wyznaczajace mak-
symalne granice swobody ustawodawcy w tym zakresie.

Refleksje zawarte w niniejszym tekscie nalezy traktowac jako zarys prezen-
towanego problemu i zachete do polemiki w tym zakresie.

Stowa kluczowe: cele publiczne, interes publiczny, zadania publiczne, ustugi
publiczne, wywlaszczenie, granice swobody ustawodawcy.



50 Eukasz Strzgpek

SUMMARY

The concept of public purpose is used by the legislator in various normative acts,
but it is not defined in any of them. The catalogue of public objectives is con-
tained in the most expansive way in the Act of 21 August 1997 on real estate
management, although it is not the only act containing such regulations. In the
doctrine, although the public objectives were dealt with, there was a lack of con-
sideration of the issue of creating their catalogue. However, this issue, taking
into account the function of public objectives, is of considerable importance for
the assessment of the degree of protection of subjective rights against interfer-
ence of a public-law nature.

There is a direct link with the concept of public objectives, which is linked
to the existence and application of the public objective clause. Leaving aside
the problems concerning the definition of the concept and its characteristics, it
should be mentioned that it is essential to establish the relationship between the
public interest and public objectives. On the one hand, this necessity is dictated
by the universality of the public interest clause, and on the other hand by a kind
of self-determination of individual public objectives.

Another issue that needs to be looked at more closely is the relationship
between public tasks and public objectives. At first glance it is obvious that the
scope of both concepts overlap, at least in some areas, which makes it necessary
to establish their mutual relationship.

Finally, it is possible to look at the issue of public objectives and the criteria
for their selection from a systemic and, more specifically, a constitutional per-
spective. It turns out that especially those regulations of the Basic Law which
refer to the protection of subjective rights can be treated as norms setting maxi-
mum limits for the legislator’s freedom in this respect.

The reflections contained in this text should be regarded as an outline of
the problem presented and an encouragement for discourse in this respect.

Keywords: public purposes, public interest, public services, expropriation,
limits of the legislator's freedom



