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Zasada dobra wspdlnego w prawie
administracyjnym - wybrane zagadnienia

Streszczenie

Idea dobra wspolnego pelni wazng role zaréwno w polskim porzadku prawnym, jak i w systemie prawa
administracyjnego. Jest ona nie tylko zasada konstytucyjna, ale réwniez wazng dyrektywa wazenia inte-
resow jednostek oraz calej wspolnoty. Wskazana zasada ma silne podloze ustrojowe, gdyz jej rozwoj $cisle
wiaze si¢ z historig prawa ustrojowego oraz z historig administratywistyki i nauki administracji. Ponadto
zasada dobra wspdlnego ma imponujace zwigzki administracyjnoprawne, gdyz pozostaje ona w bliskich
relacjach z pojeciami-narzedziami prawa administracyjnego, takimi jak chociazby interes administracyj-
noprawny. Okazuje si¢ jednak, ze — pomimo znaczenia tej zasady dla calego systemu prawa — odgrywa
ona z pewnych wzgledéw stosunkowo niewielkg role w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

Stowa kluczowe: dobro wspélne, zasada dobra wspdlnego, interes administracyjnoprawny, prawo
administracyjne

The principle of common good in administrative
law - selected issues

Abstract

The idea of the common good plays an important role both in the Polish legal system and in the
system of administrative law. It is not only a constitutional principle, but also an important guideline
for weighing the interests of individuals and the community as a whole. This principle has strong
constitutional foundations, as its development is closely linked to the history of constitutional law and
the history of administrative law and administrative science. Moreover, the principle of the common
good has impressive administrative and legal connections, as it is closely related to concepts and tools
of administrative law, such as administrative and legal interests. However, it turns out that, despite the
importance of this principle for the entire legal system, it plays a relatively minor role in the case law of
administrative courts for certain reasons.
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1. Wprowadzenie

Administracja odgrywa niezwykle wazng role w systemie ustrojowym kazdego panstwa - zadne
nie moze poprawnie dziala¢ bez aparatu administracyjnego. Jako aparat administracyjny opisujemy
tzw. wielkg reszte® pelniacy funkcje o réznorodnym charakterze, do ktérych nalezy zaliczy¢ przede
wszystkich funkcje: organizatorska, $wiadczacg, kontrolng i ochronna?. Funkcje te - a szczegdlnie
funkcja $wiadczaca oraz funkcja ochronna - doskonale koresponduja z konstytucyjna zasada dobra
wspdlnego. ,,Panstwo jako dobro wspolne ma obowiazek troszczy¢ sig [...] o prawa wigkszosci, jak i o za-
bezpieczenie praw mniejszosci, réwniez wchodzacych w sktad Rzeczypospolitej”®. Funkcja ochronna
administracji wyraza sie zatem w ochronie interesu indywidualnego?, a takze zabezpieczaniu przy-
sztych pokolen.

Chociaz w literaturze przedmiotu funkcjonuje poglad, Ze administracje trudno zdefiniowaé®, na
uwage zastuguje definicja Eugeniusza Ochendowskiego, ktérego zdaniem administracja oznacza wszel-
k3 zorganizowang ,,dziatalno$¢ zmierzajaca do osiggniecia pewnych celéw™ z géry okreslong praktyka
prawa i orzecznictwem, a takze przepisami prawa administracyjnego oraz innych galezi prawa. Admi-
nistracja ma nadto dualny charakter: publiczny albo prywatny’. Nalezy tez wskazaé, ze administracje
publiczng zwyklismy dzieli¢ na rzagdows i samorzadowa® stosownie do reguly, iz ,,dysponentem [...]
administracji jest panstwo, ktére jednak na pewnym etapie rozwoju dzieli si¢ ta administracja z innymi
podmiotami zwykle w postaci [...] wspdlnot samorzagdowych™.

10, czyli tym wszystkim, co jest niejako

Administracj¢ kojarzy si¢ na ogol z tzw. wykonawstwem
wtorne wzgledem legislacji. Wida¢ to doskonale na przykladzie dziatalnosci urzedniczej. Jednakze
juz Wtadystaw L. Jaworski wskazywal, ze dziatalno$¢ administracji ma réwniez charakter tworczy™'.
Lacinski termin administrare stusznie faczymy z pomocniczoscia, zarzadzaniem, stuzbg spoleczenstwu
i $wiadczeniem jednostkom okreslonych czynnosci i przedmiotéw'?. Aby jednak wykonawstwo byto
efektywne, skuteczne i praworzadne, trzeba przestrzega¢ regut i wskazdéwek, ktdre nazywamy naj-
czesciej zasadami prawnymi. Posrdd nich przemozng role spelnia zasada demokratycznego panstwa
prawnego™®. Panistwo polskie - stosownie do art. 1 Konstytucji RP - jest dobrem wspSlnym wszystkich

obywateli. Co wiecej, poniewaz ,,postepowanie administracyjne prowadzi do konkretyzacji w decyzji

|
1 J.Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 10, Warszawa 2022, s. 34.

2 Por. Z. Duniewska, Geneza, charakterystyka i definicje prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytu-
cje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. Z. Duniewska i in., Warszawa 2024, s. 17-19.

3  W. Skrzydto, Komentarz do art. 1, [w:] tegoz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 7, Warszawa 2013.

4  B. Adamiak, Funkcje prawa o postepowaniu administracyjnym i prawa o postepowaniu sqdowoadministracyjnym, [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2003, s. 23-25.

5 E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Miinchen 1973, s. 14.

6 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesc ogdlna, Torun 1994, s. 3.

7 M. Stahl, Pojecie administracji, jej cechy i funkcje, [w:] Prawo administracyjne..., red. Z. Duniewska i in., s. 11-12.

8 J. Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2023, s. 13.

9 ). Jagielski, Pojecie administracji, [w:] J. Jagielski, M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, wyd. 3, Warszawa 2022, s. 32-33.
10 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 35.

11 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 10; W. Jellinek, Verwaltungsrecht,
Miinchen 1973, s. 6.

12 J. Stugocki, Prawo administracyjne. Zagadnienia ustrojowe, wyd. 4, Warszawa 2023, s. 13.

13 O prawnoadministracyjnych aspektach zasady paristwa prawnego zob. J. Swiatkiewicz, W sprawie modelu polskiego sg-
downictwa administracyjnego, [w:] Panstwo prawa. Administracja. Sqdownictwo. Prace dedykowane Prof. Dr. Hab. Januszowi te-

towskiemu w 60. rocznice urodzin, red. S. Kiewlicz, A. topatka, A. Wrébel, Warszawa 1999; W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie
administracyjnym, Warszawa 2006, s. 38 i n.
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administracyjnej uprawnien lub obowigzkéw strony”'4, to wlasnie kompetencja administracyjnopraw-
na powigzana $cisle z uprawnieniem jednostki i obowigzkiem organu jest spoiwem taczacym prawo
administracyjne z prawem ustrojowym.

2. Kwestie historyczne i filozoficzne

Administracja od starozytnosci do wspdlczesnosci przeszla dtuga droge, wszak normy ,,0 charakterze
15, natomiast administracja
jest tak stara jak sama pafistwowo$¢'®. Nauka administracji uksztattowala sie na przelomie wiekéw
XVII i XVIII, kiedy to dzigki dzialalnosci kameralistéw i policystow oraz przemianom spofecznym,
gospodarczym, politycznym i prawnym doszlo do kryzysu ,,starej” administracji'’. Wspétczesna nauka
administracji nie bez powodu zwraca baczng uwage na dobro wspoélne. Zdaniem Krzysztofa Pateckiego
obejmuje ono takie wartosci, jak ,,bezpieczenstwo osobiste [...] [i] ekonomiczne, wolno$¢ «od» standw,
ktére moga zniewalac, i wolnos¢ «do» — wolnosé¢ do zaspokajania potrzeb wyzszych, religijnych i edu-
kacyjnych”®, Podobnie uwaza wielu przywodcow religijnych $wiata zachodniego®.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze na przestrzeni dziejow istnialy ,,dwie tradycje refleksji
nad dobrem prawnym”?°. Pierwsza siega do Arystotelesa i Tomasza z Akwinu, znajdujac swoj obraz
réwniez w republikanizmie i nauce spotecznej Kosciola katolickiego?*. Kontynuacja tej mysli jest obecna

w Konstytucji RP z 1997 r. zasada dobra wspdlnego??, wyrazana wielokrotnie w orzecznictwie Trybu-
24

administracyjnoprawnym znajdujemy [...] w prawie starozytnego Rzymu”

nalu Konstytucyjnego?®. Druga koncepcja, siegajaca do Niccold Machiavellego i etatyzmu?®, znalazta
wyraz w konstytucji kwietniowej przyjmujacej optyke decyzjonistyczna?® i nieomal faszystowskg?é.
Te dwie tradycje roznig si¢ zasadniczo. Chodzi tu przede wszystkim o stosunek do roli jednostki
i zbiorowosci ludzkiej. Dzigki temu ten konflikt zbliza si¢ niechybnie do jednego z kluczowych punk-
téw sporu pomiedzy zwolennikami myéli platoriskiej a reprezentantami mysli arystotelejskiej?”. Ow
spor toczy si¢ do dzisiaj, pomimo ze od $mierci Platona i Arystotelesa uplynelo prawie 2500 lat. Na

_—

14 H. Knysiak-Molczyk, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym, Krakow 2004, passim.
15 Z.Duniewska, Geneza..., s. 25.

16 G. Gorski, Historia administracji, Torun 2017, s. 12-22, 40-45.

17 C. Banasinski, Prawo administracyjne gospodarcze, [w:] Prawo gospodarcze publiczne. Zagadnienia administracyjnopraw-
ne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 1996, s. 14-18; E. Knosala, Zarys nauki administracji, wyd. 3, Warszawa 2010, s. 39-43;
G. Gorski, Historia administracji, passim.

18 K. Patecki, Wprowadzenie do normatywnej teorii wtadzy politycznej, [w:] Wprowadzenie do nauki o panstwie i polityce,
red. B. Szmulik, M. Zmigrodzki, Lublin 2006, s. 203.

19 Tak m.in. Jan XXIII i Jan Pawet Il w swoich encyklikach, a takze ojcowie soborowi w konstytucji duszpasterskiej Gaudium
et spes.

20 M. Piechowiak, Prawne a pozaprawne pojecia dobra wspélnego, [w:] Dobro wspélne. Teoria i praktyka, red. W. Arndt, F. Long-
champs de Bérier, K. Szczucki, Warszawa 2013, s. 24.

21 Szerzejzob. S. Fel, Dobro wspédlne jako wartosc i zasada etyczno-spoteczna. Perspektywa katolickiej nauki spotecznej, ,Zeszyty
Naukowe KUL" 2021, nr 1-2.

22 O. Pogorzelski, Zasada dobra wspdélnego, [w:] Argumenty i rozumowania prawnicze w konstytucyjnym panstwie prawa. Komen-
tarz, red. M. Florczak-Wator, A. Grabowski, Krakow 2021.

23 Woyroki TK: z 3 lipca 2001 r. (sygn. K 3/01); z 18 grudnia 2008 r. (sygn. K 19/07) i wiele innych.
24 M. Piechowiak, Prawne a pozaprawne pojecia..., s. 25.

25 Szerzej zob. P. Bala, ,Na Nim spoczywa odpowiedzialnos¢ wobec Boga i historii za losy Panstwa”. Ustawa konstytucyjna RP
z 1935 roku w perspektywie decyzjonistycznej, ,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2012, t. 34, nr 3.

26 Krytycznie naten temat: M. Marcinkiewicz, O konstytucji kwietniowej raz jeszcze, ,Pamiec i Sprawiedliwo$¢” 2018, nr 1(38).

27 Spoérten dotyczyt nie tylko kwestii filozoficznych, ale réwniez prawnych czy politycznych, zob. M. Piechowiak, Filozoficzne
podstawy rozumienia dobra wspélnego, ,Kwartalnik Filozoficzny” 2003, nr 2, s. 15-23.
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potrzeby tej pracy skupimy si¢ na zasadzie dobra wspdlnego w duchu nurtu klasycznego, zwigzanego
blizej z demokracjg, ktéry dominuje w tradycji polityczno-prawnej III Rzeczypospolitej. Jednoczesnie
nalezy wskaza¢ na wystgpienie pewnego tapniecia w rzeczywistosci polityczno-prawnej, jakie stanowily
ostatnie spory o obraz polskiego porzadku prawnego?®.

Zasada dobra wspolnego ma silne konotacje z dobrami wspolnymi tudziez publicznymi. Jak wskazu-
je literatura przedmiotu: ,,Dobra publiczne stanowig jedng z kategorii rzeczy publicznych”?’. Jesli cho-
dzi o okres Polski Ludowej, z przyczyn politycznych bagatelizowano wéwczas idee rzeczy publicznych,
zwracajac sie jednoczesnie ku instytucji wlasnoéci publicznej. Po upadku komunizmu w literaturze®®
i orzecznictwie®! wskazywano na rosngce znaczenie rzeczy publicznych i dzisiaj my$lenie w duchu do-

bra wspdlnego i publicznego jest powszechnie akceptowane w nauce prawa®2.

3. Zasada dobra wspdlnego w polskim systemie prawa

Nalezy przyjac teze, ze zasada dobra wspolnego w polskim porzadku prawnym zajmuje poczesne miej-
sce. Dwie dekady temu Wojciech Jakimowicz trafnie skonstatowal, ze ,,z punktu widzenia [...] admi-
nistracji publicznej panistwo prawne moze by¢ rozumiane jako system, w ktérym wszelkie wkroczenie
administracji w sfere prawng obywatela musi mie¢ podstawe ustawowq”** jako wyraz zasady legali-
zmu®*, Jakimowicz podkreslil réwniez, ze administracja to aktywnos¢, w ktdrej ,,realizacja prawa jest
srodkiem do celu, ktérym jest zabezpieczenie interesu publicznego™®. Myfl ta jest niezwykle bliska
wyplywajacej ze wspolczesnej Konstytucji RP tytulowej zasadzie dobra wspolnego.

Interes publiczny pojawia si¢ wielokrotnie w tekscie Konstytucji RP, tzn. wart. 17 ust. 1, art. 22, art. 63
orazart. 213 ust. 1. Co znamienne, w literaturze ,,podnosi si¢ [...], Ze konstytucyjne rozumienie kategorii
interesu publicznego zdeterminowane jest zasada dobra wspdlnego sformutowang w art. 1 konstytucji”3¢
stanowigcym, ze nasze panstwo jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli. W prawie administracyj-
nym, ktore jest najobszerniejsza galezia prawa®’, obecne s3 klauzule odsylajace do interesu prawnego®.
Zaréwno ustrojodawca (art. 21 ust. 2 i art. 216 ust. 1 Konstytucji RP), jak i ustawodawca zwyktly postuguja
si¢ terminami bliskoznacznymi do interesu publicznego, takimi jak ,,cel publiczny” (Ustawa z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami), a takze ,,dobro publiczne”, ,,zadania publiczne” i innymi®?,
co niestety znamionuje pewnego rodzaju chaos legislacyjny i rozmycie semantyczne.

28 A. Antoszewski, Demokracja nieliberalna jako projekt polityczny, ,Przeglad Europejski” 2018, nr 2, passim; L. Gardocki, Prawo
karne, wyd. 23, Warszawa 2023, passim; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, wyd. 10, Warszawa 2023, s. 36-39; J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, s. 108-109.

29 R. Michalska-Badziak, Dobra publiczne, [w:] Prawo administracyjne..., red. Z. Duniewska i in., s. 79.

30 M. Szubiakowski, V. Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego. 9. Rzeczy publiczne, [w:] Prawo admi-
nistracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2003, s. 133-134; I. Sierpowska, Pojecie wtasnosci publicznej w prawie administra-
cyjnym, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2006, nr 1.

31 Orzeczenie TK z 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95, OTK ZU 1996, nr 1(4), poz. 1.

32 K. Szlachetka, Rzeczy publiczne/majgtek publiczny, [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialnego: 100 podstawowych
pojed, red. T. Bakowski, K. Zukowski, Warszawa 2016; T. Jedrzejewski, P. Raczka, Rzeczy publiczne jako przedmiot, [w:] Zarzqdza-
nie dobrami. Dobro wspélne jako przedmiot prawnej ochrony, red. A. Kotodziejska, A. Korzeniowska-Polak, £6dZ-Warszawa 2018.

33 W. Jakimowicz, Wyktadnia..., s. 39.

34 M. Szubiakowski, Zasada legalizmu, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, s. 45-46.

35 W. Jakimowicz, Wyktadnia...

36 Tamze,s. 121.

37 Zob. Z. Duniewska, Prawo administracyjne materialne, [w:] Prawo administracyjne..., red. Z. Duniewska i in., s. 23.
38 Por. L. Leszczynski, Tworzenie generalnych klauzul odsytajgcych, Lublin 2000, s. 17.

39 Zob. W. Jakimowicz, Wyktadnia..., s. 122 i n.; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, wyd. 10, s. 42.
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Nalezy rowniez zauwazy¢, ze istotng implikacje zasady dobra wspdlnego stanowig obowigzki
i ciezary publiczne, ponoszone przez wszystkich obywateli. My$l te wyrazono juz w art. 84 konstytucji
marcowej*’. Natomiast zgodnie z art. 84 Konstytucji RP z 1997 r. . kazdy jest obowigzany do ponoszenia
ciezaréw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie”, ktore to ciezary moga mie¢
charakter rzeczowy - jak jest zwykle — lub osobisty*!. Instytucja komplementarng*? do obowigzkéw
publicznych sg prawa publiczne - te kategorie prawne pozostaja w swoistej symbiozie i odgrywaja wazna
role w polskim porzadku prawnym. Méwi si¢ nawet, ze prawa czlowieka ,wyznaczajg nieprzekraczal-
ng granice dla prawa [...] sprzecznego™? z wartosciami uciele$niajacymi prawa i wolnosci cztowieka.

Plaszczyzng wspdlng dla konstytucyjnych zasad demokratycznego panstwa prawnego oraz dobra
wspolnego w konteksécie administracyjnej zasady wazenia intereséw publicznych i prywatnych jest
znana powszechnie koncepcja sprawiedliwoéci spotecznej*. W literaturze przedmiotu® wskazuje sie
czesto na potrzebe godzenia interesu publicznego i prywatnego, dla ktérych wspolnym mianownikiem
jest zasada dobra wspdlnego wymagajaca dowartosciowania. Jak ujal to Jan Zimmermann, ,wlasci-
woscig administracji publicznej [...] jest [...] dokonywanie wyboru, wazenie racji, dowodow, celow,
interesow, stanowisk, faktow, kryteriow [...] prowadzenie warto$ciowan, nawet wywazanie ryzyka |[...]
rozwigzywanie konfliktow, a nie tylko korzystanie z luzéw dyskrecjonalnych™.

4. Administracyjnoprawne aspekty zasady dobra wspdlnego

»~Administracja jako zjawisko spoteczne?” ma za zadanie realizowa¢ interes publiczny™®, pafistwo bo-
wiem jako zorganizowana struktura polityczno-prawna i spoleczno-gospodarcza wyposazona w aparat
przymusu®’ jest polem $cierania sie réznych grup intereséw. W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage
na to, ze ,celem administracji publicznej jest dzialanie na rzecz dobra publicznego, a jednoczesnie na
rzecz dobra jednostki”*°. Dzieki wskazanej dychotomii z fatwoscig przychodzi nam odréznié¢ interes
prywatny od publicznego.

Interes prawny nalezy do tzw. pojeé-narzedzi prawa administracyjnego® i w zwigzku z tym pelni
bardzo wazng funkcje w szeroko rozumianym systemie prawa administracyjnego®2. Wcale niedawno po-
czyniono niezwykle interesujaca obserwacje: ,,nauka prawa zajmuje si¢ przede wszystkim wyjasnianiem

—
40 R. Michalska-Badziak, Dobra..., s. 80-81.

41 M. Szubiakowski, V. Podstawowe pojecia teoretyczne..., s. 127-129.

42 Szerzej zob. P. Zamelski, Réwnowaga praw i obowigzkéw implikacjq zasady dobra wspdlnego, Lublin 2014.
43 M. Piechowiak, Prawne a pozaprawne pojecia..., s. 26.

44 C. Banasinski, Prawo..., s. 46-47.

45 Dobro wspélne. Teoria..., passim.

46 J. Zimmermann, Aksjomaty administracji publicznej, Warszawa 2022, s. 159.

47 Na znaczenie spoteczne administracji zwrécit uwage F. Longchamps, zob. F. Longchamps, Wspétczesne problemy podstawo-
wych pojec prawa administracyjnego, ,Pafnstwo i Prawo” 1966, nr 6, passim.

48 Tak E. Ochendowski, za: J. Stugocki, Prawo administracyjne..., s. 15.

49 E. Klima, Panstwo - historia idei, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Geographica Socio-Oeconomica” 2009, t. 10,s.3in,;
M. Lipska-Toumi, Powszechna historia ustroju panstw - ¢wiczenia, Warszawa 2018, s. 2.

50 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 38.

51 J. Zimmermann, Alfabet prawa administracyjnego, Warszawa 2022, s. 98; R. Kusiak-Winter, Sfera wewnetrzna i zewnetrz-
na administracji publicznej z perspektywy celu neutralnosci klimatycznej, [w:] Relacje pomiedzy sferq zewnetrznq i sferqg wewnetrzng
dziatan administracji publicznej, red. P. Dobosz, A. Puczko, Warszawa 2023, s. 363.

52 E. Komierzynska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego w dziataniach administracji publicznej, ,Annales Universitatis Ma-

riae Curie-Sktodowska” 2016, t. 58, nr 2, s. 161; B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sqdowoadministracyjnym.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 170.
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[...] roli [interesu publicznego] w procesie stanowienia i stosowania prawa”®, Natomiast wspominany
juz Wojciech Jakimowicz, poréwnujac interes prawny i faktyczny, dochodzi do konkluzji, iz interes
faktyczny pod wplywem obiektywizacji zyskuje podbudowe normy prawnej i staje sie w ten sposéb
nowg rzeczywistoscig, ktéra zwyklismy okreslaé mianem interesu prawnego®*.

Interes prawny w prawie administracyjnym ma wymiar zaréwno materialnoprawny, jak i proce-
sowy, co widaé na przykladzie procedury sgdowoadministracyjnej*”. Zasada uwzgledniania interesu
spotecznego oraz stusznego interesu obywateli, zwana rowniez zasada ogélng wywazania interes6w>®
czy tez zasada uwzgledniania w postgpowaniu i zatatwianiu spraw interesu spotecznego i stusznego
interesu jednostki®’, zajmuje poczesne miejsce w systemie prawa administracyjnego®®. Interes praw-
ny jest opisywany, gdyz w administratywistyce nie jest definiowany co do zasady®? jako ,,oczywisty,
wlasny, indywidualny [...] konkretny, dajacy si¢ obiektywnie stwierdzi¢, oraz aktualny™?, ale roz-
patrywany zawsze in concreto.

Warto jeszcze zwréci¢ uwage na poglad Grzegorza Laszczycy dotyczacy interesu prawnego. Trafnie
powiazal on pojecie interesu z potrzeba, korzyscig i pragnieniem, jednoczesnie akcentujac jego dwa wy-
miary: subiektywny i obiektywny®*, podazajac w §lad za Emanuelem Iserzonem, ktéry dowartosciowat
wymiar psychologiczny interesu®?. Przedstawiciele doktryny administratywistycznej sadzg, ze ,interes
moze by¢ albo tylko stanem faktycznym, a mianowicie stanem psychicznym, emocjonalnym jednostki,
jej pragnieniem zachowania lub osiggniecia pewnego stanu rzeczy lub tez stanem prawnym wynikaja-
cym z normy prawnej, stwarzajacym dla jednostki roszczenie prawne™>.

Ernest Knosala stusznie wskazuje na znaczenie zasady dobra wspdlnego w kontekscie neutralnosci
i bezstronno$ci urzednikéw panstwowych®?, ktérzy sg niejako twarza administracji publicznej i ksztat-
tuja obraz panstwa polskiego w $wiadomosci obywateli®®. Zasada dobra wspélnego ma charakter nor-
matywny dla nauki administracji®® i jako taka odgrywa w niej wazng, cho¢ czasem nieco zapomnia-
ng, role. Ewa Pierzchala trafnie wskazala, ze ,,dopuszczenie 0sdb fizycznych [...] do wykonywania zadan
[...] administracji publicznej bylo $wiadomym okresleniem granic wspéldziatania spoleczenstwa

53 J. Lang, Z rozwazan nad pojeciem interesu w prawie administracyjnym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa
i Administracji” 1997, t. 38, s. 127.

54 W. Jakimowicz, O bezposredniosci interesu prawnego w prawie administracyjnym, ,Studia Prawa Publicznego” 2022, nr 3(39),
s. 10-11.

55 T.Wos, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 106-107.
56 W. Jakimowicz, Wyktadnia..., s. 129.

57 J. Borkowski, Zasady podstawowe postepowania administracyjnego oraz postepowania sqdowoadministracyjnego, [w:] B. Ada-
miak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne..., s. 32-33.

58 E. Olejniczak-Sobczak, Zasady prawa administracyjnego i organizacji administracji, [w:] Prawo administracyjne..., red. Z. Du-
niewskaiin., s. 124.

59 Definicje interesu prawnego z Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym uznano
za niecelowg i nieadekwatna, zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 40.

60 W. Klonowiecki, Strona w postepowaniu administracyjnym, Lublin 1938, s. 41.
61 G. kaszczyca, Pojecie strony w 0gélnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2023, s. 169-170.

62 E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Teksty, wzory, formularze, wyd. 4, Warszawa
1970, s. 90.

63 E.Iserzon, Ochrona intereséw jednostki w nowym prawie o postepowaniu administracyjnym, za: G. kaszczyca, Pojecie strony...,
s. 171.

64 E.Knosala, Zarys..., s. 53-54.

65 Zob. E. Pierzchata, Ewolucja postepowania administracyjnego w ostatnim 25-leciu, [w:] 25 lat doswiadczen ustrojowo-prawnych
Il Rzeczypospolitej, red. H. Duszka-Jakimko, E. Kozerska, Warszawa 2015, s. 420-421.

66 Szerzej zob. A. Mtynarska-Sobaczewska, Dobro wspdlne jako kategoria normatywna, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia
luridica” 2009, t. 69.
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z przedstawicielami administracji”®’. Taka wlasnie powinna by¢ administracja — dbajaca o interes
jednostki i ogdtu, czyli urzeczywistniajaca zasade dobra wspolnego. Stosownie do uzasadnienia wy-
roku WSA w Bialymstoku: ,,Zaufanie do organéw wladzy publicznej to przekonanie, ze postepowanie
administracyjne prowadzone jest zgodnie z zasadami [...] prawa, ze respektowane sg uprawnienia jego
uczestnikow, ze organ wywigzuje si¢ ze swoich obowiagzkéw i dazy do sprawnego i efektywnego zakon-
czenia sprawy. Przepisy art. 7 i art. 8 k.p.a. podkreslaja stuzebna rol¢ organéw administracji publicznej
wobec Panstwa i zarazem jego obywateli i innych podmiotéw dzialajacych na jego obszarze. Od jakosci
prawnej dzialania tych organéw zalezy zatem autorytet samego Panistwa i jego instytucji™®®. Wida¢ tu
jak na dloni, jak wielka odpowiedzialno$¢ spoczywa na piastunach kompetencji administracyjnych.

Wyrazony w art. 7 k.p.a. termin ,,interes spoleczny” stosuje si¢ zamiennie z terminem ,interes pu-
bliczny™?, bedacym owocem mysli administratywistycznej okresu stusznie minionego, podobnie jak
termin ,stuszny interes obywateli”, réwniez wyrazony w art. 7 k.p.a., co oczywiscie nie jest przypad-
kowe. Hanna Knysiak-Sudyka wskazuje, ze ,w ramach interesu spolecznego [...] [wyrdézniamy] interes
ogélnonarodowy, interes gminy, powiatu czy innej spotecznoéci”’®. Co znamienne, interes podmio-
tu zbiorowego to interes wspdlny dla danego podmiotu, a nie suma intereséw czlonkéw tworzacych
te zbiorowo$¢ spoteczng”?, gdyz interes zbiorowosci réwniez podlega wazeniu — uwagi te sg niezwykle
cenne w kontekscie dyskursu prawnego i politycznego.

Jesli zas chodzi o oceng ,,zasadno$ci ochrony interesu spolecznego”’?, wymaga ona uwzglednienia
bardzo réznych czynnikéw: ,,ratio legis aktu prawnego [...] cele i zadania, jakie ustawodawca pragnat
osiggnac przez [...] regulacje, konsekwencje wynikajace z [...] zasad danej galezi prawa i nawet danego
aktu prawnego [...] dla dzialalnosci [...] organu, powszechnie przyjete w doktrynie i orzecznictwie
[...] oceny, system uznanych wartoéci spotecznych i [...] odbiér spoteczny danej regulacji prawnej””>.
Jak wskazuje Tadeusz Wos: ,,dopiero po wszechstronnym rozwazeniu [...] tych uwarunkowan mozna
probowac okresli¢, na czym polega interes spoleczny [...] [in concreto] i ocenié, czy organ dokonat pra-

widtowego wywazenia obu intereséw””* 75

w duchu art. 7 k.p.a., zwlaszcza ze mozliwo$¢ kolizji interesow
nie jest ,.tylko” mozliwa, ale raczej wysoce prawdopodobna’®.

Wypada jeszcze wspomnie¢ o kategorii interesu publicznego okreslanej mianem interesu Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Wystepuje ona w wielu ustawach, do ktorych nalezy zaliczy¢ Ustawe z dnia 29 sierpnia
1997 r. - Prawo bankowe oraz Ustawe z dnia 13 czerwca 2019 r. o wykonywaniu dziatalnosci gospo-
darczej w zakresie wytwarzania i obrotu materialami wybuchowymi, bronia, amunicjg oraz wyrobami
i technologia o przeznaczeniu wojskowym lub policyjnym, i jest przedmiotem ozywionego dyskursu
w doktrynie’”. W prawie administracyjnym ta konstrukcja prawna byla szczegdlnie widoczna w rewizji

nadzwyczajnej wyroku NSA (art. 57 ust. 2 Ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o NSA) - instytucji prawnej

67 E. Pierzchata, Ewolucja postepowania administracyjnego..., s. 419.

68 Wyrok WSA w Biatymstoku z 5 grudnia 2024 r., sygn. | SA/Bk 651/23, LEX nr 3647481.

69 J. Jagielski, M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, s. 107.

70 H.Knysiak-Sudyka, Komentarz do art. 7, [w:] tejze, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX/el. 2023, nb. 6.

71 H. Knysiak-Sudyka, Kodeksowe zasady ogélne postepowania administracyjnego, [w:] Ogélne postepowanie administracyjne
jurysdykcyjne, red. H. Knysiak-Sudyka, Warszawa 2021, s. 112.

72 H. Knysiak-Sudyka, Komentarz do art. 7, nb. 6.

73 T. Wos, Obowigzek uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu obywateli w toku postepowania administracyjnego
(art. 7 in fine k.p.a.), ,Krakowskie Studia Prawnicze” 1987, t. 20, s. 119.

74 Tamze.
75 T. Wos, Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 1996, s. 51.

76 Zob. G. Makowski, N. Mileszyk, R. Sobiech, A. Stokowska, G. Wiaderek, Konflikt intereséw w polskiej administracji rzqdowej
- prawo, praktyka, postawy urzednikéw, Warszawa 2014, s. 97-99; S. Kasprzak, Konflikt interesu w sferze publicznej administracji
panstwowej, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2016, nr 3, passim.

77 E.Komierzynska, M. Zdyb, Klauzula interesu publicznego...
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z okresu transformacji ustrojowej, ktéra to miala charakter posredni pomiedzy srodkiem nadzoru
i srodkiem odwotawczym?®. Ponadto wystepuje interes lokalny’?, ktéry do pewnego stopnia jest zwig-
zany ze wspodlnotg lokalng, gminna.

5. Dobro wspélne w orzecznictwie sagdéw administracyjnych

Kontrola sadowa znaczaco rézni si¢ od kontroli administracji publicznej, sprawowanej ,,wylacznie
z punktu widzenia interesu publicznego, polegajacego na zapewnieniu legalnego i celowego dzialania
tej administracji w imie dobra wspolnego”®®. Nalezy stwierdzi¢, ze ,.celem [...] kontroli sadowej jest
eliminowanie z obowiagzujacego porzadku prawnego aktéw oraz czynnosci organéw [...] niezgodnych
z prawem i przywrdcenie stanu zgodnego z prawem”®!. Tak wiec legalizm jest najwazniejszym w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym kryterium oceny zasadnosci skargi.

Znaczenie interesu prawnego w kontekscie skarzenia decyzji administracyjnej czy tez przedmiotu
zaskarzenia jest widoczne w polskim prawie administracyjnym zaréwno w latach dziewig¢dziesigtych
ubiegtego wieku®?, jak i wspotczesnie®®. Stosownie do art. 28 k.p.a. strong jest ten, ktérego interesu praw-
nego lub obowiazku dotyczy postepowanie, lecz postepowanie sadowoadministracyjne ma wlasne auto-
nomiczne rozumienie strony, gdyz zgodnie z art. 50 p.p.s.a. legitymacje skargowa maja nie tylko osoby
posiadajace interes prawny, ale réwniez niektdre inne podmioty prawa. Jak wskazuje Hanna Knysiak-
-Sudyka, ,,skutecznos¢ $rodka prawnego [...] inicjujacego postepowanie przed sagdem [...] mierzona jest
jego zdolnoscia do aktualizacji kompetencji sgdowoadministracyjnej”®4.

Nalezy tez zauwazy¢, ze orzecznictwo w niewielkim stopniu odwotuje sie do art. 1 Konstytucji RP,
i chociaz najczgsciej stosuje go Trybunal Konstytucyjny, to w ograniczonym zakresie takze sady admi-
nistracyjne odwoluja si¢ do omawianej zasady. Zasada ta jest paradoksalnie wielkim nieobecnym ze
wzgledu na jej szeroko pojety wymiar aksjologiczny®?, dzieki ktéremu stanowi ona podbudowe dla wielu
instytucji prawa, w tym na wskros$ administratywistycznego interesu prawnego i jego réznych postaci.
Niestety wobec niedookreslonego charakteru i trudnosci ze zdefiniowaniem zasady dobra wspoélnego
sady administracyjne niechetnie si¢ do niej odwotuja.

Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu z 12 kwietnia 2000 r. (sygn. I SA/Ka 1740/98) ,,doko-
nal interpretacji art. 9 k.p.a. przez pryzmat art. 1 Konstytucji”®¢. Oto teza tego wyroku wyjeta z uza-
sadnienia: ,,Obowiazek informowania i wyjasniania stronom przez organ prowadzacy postepowanie
[...] okolicznosci faktycznych i prawnych toczacej sie sprawy (art. 9 Kpa) powinien by¢ rozumiany tak
szeroko, jak to jest mozliwe. Udowodnione naruszenie tego obowigzku powinno by¢ rozumiane jako
[...] podstawa do uchylenia decyzji, szczegdlnie [...] gdy urzednik stwierdza [...] Ze strona zamierza

—
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podja¢ dziatania wigzace si¢ dla niej z niekorzystnymi skutkami, lub nawet ryzykiem wystgpienia po-
dobnych skutkéw. W takim wypadku urzednik ma [...] obowiazek w mozliwie jasny sposob wyjasnic
calos¢ okolicznosci sprawy stronie i rownie wyraznie wskazaé na ryzyko wigzace sie z zaplanowanymi
dziataniami”®’. Orzeczenie to doskonale pokazuje, ze zasada dobra wspélnego jest waznym drogowska-
zem w postepowaniach administracyjnych, a w tym konkretnym przypadku drogowskaz ten ksztattuje
niezwykle istotny w perspektywie prawa procesowego obowigzek informowania stron i wyjasniania
jej zawilosci procesowych. Widoczna jest tu jak na dioni konieczno$¢ ochrony intereséw strony, ktéra
w postepowaniu administracyjnym jest w ,gorszej” sytuacji niz organ ksztaltujacy sytuacje admini-
stracyjnoprawng strony.

Z kolei w uzasadnieniu postanowienia z 19 listopada 2025 r. (sygn. I OSK 1610/25) NSA doszedt do
nastepujacych wnioskéw: ,Wykonujac zadania w zakresie rozstrzygania spraw administracyjnych orga-
ny samorzadu terytorialnego musza bezwzglednie przestrzega¢ prawa i kierowac si¢ dobrem wspolnym
(zasadami legalizmu, prawdy obiektywnej, uwzgledniania interesu spolecznego i stusznego interesu
obywateli)”®®. Wskazuje to, Ze zasada dobra wspolnego pelni wazka role jako swoista matrioszka dla
innych zasad, a takze miejsce ich przenikania si¢ i mieszania. Pominiecie tej zasady bedzie skutkowac
niezrozumieniem polskiego porzadku prawnego, jego specyfiki i charakteru. Podsumowujac ten watek,
nalezy przyzna¢, ze zasada dobra wspdlnego taczy si¢ z niezwykle waznymi zasadami postepowania
administracyjnego, takimi jak wspomniane zasada legalizmu czy zasada prawdy obiektywne;j.

Zasada dobra wspoélnego pojawia si¢ nadto w stosunkowo nielicznych uzasadnieniach wyrokéw
sadow administracyjnych, zwykle pelniac funkcje stuzebna i majac raczej walor wzmacniajacy argu-
mentacje, ukazujacy aksjologie prawa administracyjnego czy tez w ogole prawa publicznego niz samo-
dzielny wymiar. Wystarczy przytoczy¢ uzasadnienie wyroku WSA we Wroctawiu z 11 stycznia 2024 r.
(sygn.ISAB/Wr 276/23): ,Obowiazek organu dzialania zgodnego z prawem (art. 6 k.p.a.) wynika z prawa
do dobrej administracji wywodzonego z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konsty-
tucji RP), zasady sprawnosci i rzetelnosci dziatan instytucji publicznych (preambuta do Konstytucji
RP) czy zasady dobra wspélnego (art. 1 Konstytucji RP)*®%. W tej optyce dobro wspélne jawi sie jako
jeden z fundamentéw polskiego porzadku prawnego. Osobng kwestig jest natomiast to, czy fundament
ten wplywa w sposdb realny na caly system prawny.

WSA w Gorzowie Wielkopolskim w uzasadnieniu wyroku z 5 listopada 2025 r. (sygn. II SA/Go 485/25)
zauwazyl, ze ,kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu
ustawy i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie. Okreslenie
sprawy jako «publicznej» wskazuje na to, Ze jest to sprawa ogoétu i koresponduje w znacznym stopniu
z pojeciem dobra wspélnego (dobra ogétu)”?°. Orzeczenie to wpisuje sie w szerszy nurt traktowania
regulacji dotyczacych informacji publicznej w jego publicznoprawnym wymiarze. Pokazuje to w sposob
niezwykle dobitny, ze dobro wspélne jest wlasciwe dla rozwazan dotyczacych prawa publicznego i jego
wplywu na Zycie spoteczne i publiczne.

6. Whioski

Podsumowujac, nalezy opowiedzie¢ si¢ za tezg, ze zasada dobra wspdlnego odgrywa wazna role w pol-
skim porzadku prawnym i w dyskursie publicznym. Omawiana zasada lezy u podstaw zasad rza-
dzacych administracjg publiczng, nauka administracji oraz prawem administracyjnym i procedura
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administracyjna. Ponadto zasada ta ma rudymentarny wymiar aksjologiczny, teoretyczny, filozoficz-
noprawny i normatywny; jest ona obecna nie tylko w pogladach doktryny, ale réwniez do pewnego
stopnia w orzecznictwie. Autor postuluje dowartosciowanie wzmiankowanej zasady wlasnie w orzecz-
nictwie, zwlaszcza ze historia ksztaltowania si¢ zasady dobra wspdlnego doskonale pokazuje, iz w prawie
i polityce podstawowe idee i pojecia sg niezwykle wazne i istotne dla utrzymania jednosci i wspdlnoty.
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