Rozdzial I. Pojecie interesu publicznego
— zagadnienia wprowadzajace

§ 1. Wprowadzenie

Podstawowym celem rozdziatu jest analiza znaczenia pojecia ,,interesu pu-
blicznego”. Poruszona zostanie réwniez problematyka dotyczaca znaczenia
pojecia interesu indywidualnego, ktéry w procesie udzielania zaméwien pu-
blicznych pozostaje w stalej relacji z interesem publicznym. Rozumienie poje-
cia ,interesu indywidualnego™ jest o tyle istotne, iz wyznacza ono takze tres¢
interesu publicznego. Kategorie interesu indywidualnego i publicznego moga,
cho¢ nie musza, pozostawac ze soba w konflikcie, podobnie jak konflikt ten
moze wystapi¢ pomiedzy wartosciami, z ktdrych kazda stanowi odrebna pod-
stawe interesu publicznego. W zwiazku z tym, iz konflikt intereséw w za-
moéwieniach publicznych jest naturalnym zjawiskiem, w rozdziale przyblizona
zostanie takze istota pojecia konfliktu intereséw. Zagadnienia interesu pu-
blicznego, interesu indywidualnego oraz konfliktu intereséw maja charakter
wezlowy, tacza si¢ nierozerwalnie z dalsza czescig pracy i sa kluczowe dla spoj-
nego zaprezentowania badan i ich wynikéw.

§ 2. Pojecie interesu publicznego

Wezlowym zagadnieniem pracy jest rozumienie terminu ,,interesu publicz-
nego”. W odniesieniu do pierwszego cztonu tego terminu pojecie ,interesu”
w jezyku powszechnym rozumiane jest co do zasady albo jako sprawa do za-
tatwienia, albo jako pozytek, korzys¢, rzecz oplacalna, albo jako przedsiewzie-
cie przynoszgce korzys¢ materialng!. Nie jest to zatem termin, ktéremu mozna

1 Stownik jezyka polskiego PWN, zrédlo: sjp.pwn.pl (dostep: 5.2.2015 r.), podobnie Wielki
stownik W. Doroszewskiego, za: Stownik jezyka polskiego PWN, zrédlo: sjp.pwn.pl (dostep
26.6.2024 r.).
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przypisac jedno uniwersalne znaczenie, niemniej jednak, majac na uwadze cel
prowadzonych rozwazan, ktdrym jest rozumienie znaczenia pojecia ,,interesu
publicznego” w prawie, najbardziej adekwatne jest rozumienie tego pojecia
w kontekscie pozytku, korzysci, rzeczy oplacalne;.

Pojeciu ,,interesu” przypisuje si¢ takze rozne znaczenie w zaleznosci od dys-
cypliny nauki, w ktérej jest ono stosowane. Ekonomia rozumie przez interesy
obiektywne stany rzeczy stanowiace przedmiot pozadan lub dazen jednostek
albo grup gospodarujacych. W socjologii interes oznacza badz pewne przed-
mioty, stany rzeczy, badz zespol postaw i dazen jednostek lub grup spolecz-
nych do osiggniecia tych przedmiotéw lub stanéw rzeczy, ocenionych przez
nie jako pozadane, cenne, a czasami konieczne, i dla osiggni¢cia ktérych mo-
bilizuja aktywnos¢ i srodki, ktore sa do ich dyspozycji. W jednym i drugim
przypadku ocena tego, co jest korzystne dla danej jednostki lub grupy spolecz-
nej, moze by¢ zgodna z przeswiadczeniem tej jednostki lub grupy albo wynikaé
z kryterium zobiektywizowanego — maksymalnego udziatu w okreslonych do-
brach (wartosciach) i zaspokojenia maksymalnej liczby ludzkich potrzeb, da-
jacych sie zrealizowaé w okreslonych warunkach?. ,Interes” to zatem pojecie
roznie definiowane w naukach spotecznych, niemniej jednak jego rozumie-
nie zwiazane jest przede wszystkim z potrzeba osiagnigcia przez jednostke lub
grupe jednostek okreslonych stanéw rzeczy ocenianych przez nie jako cenne,
a uwzgledniajac stownikowe znaczenie tego terminu - jako stanu rzeczy przy-
noszacego pozytek, korzysc¢ albo oplacajacego sie.

Takze w naukach prawnych?® wskazuje si¢ na réznorodnos¢ znaczenia poje-
cia ,interesu”. W ujeciu psychologicznym mozna je rozumie¢ jako konkretny
stan lub przezycie psychiczne, nastawienie woli, uczucie lub okreslone pozada-
nie, w ujeciu aksjologicznym jako wartosci, dobra, w ujeciu prakseologicznym
jako celow dzialalnosci ludzkiej. Mozna rozumie¢ interes takze jako roznie
traktowang potrzebe jednostki czy spoleczenstwa, réznie pojmowana korzysé
lub ograniczenie strat. Znaczenie ,interesu” jest zwiazane najcz¢sciej z ,,po-
trzeby”, ,wartoscig”, ,pozytkiem”, ,korzyscia”, kojarzac si¢ z reguly z czyms$
pozytywnym.

»Potrzeb”, ,,wartosci”, ,,pozytku” czy ,korzysci” nie nalezy traktowac jako
synonimu pojecia ,,interes”. Pojecia te stanowia ukltad odniesienia, ze wzgledu
na ktory dana sytuacja uznana zostanie za interes jednostki czy grupy, ktory

2 Encyklopedia PWN, zrédto: encyklopedia.pwn.pl (dostep: 26.6.2024 r.).
3 M. Zdyb, Prawny interes jednostki, s. 10.



§ 2. Pojecie interesu publicznego

w literaturze prawniczej okreslany jest podstawa interesu®. Zatem za podstawe
interesu uznana moze by¢ sytuacja, gdy pewien stan lub przedmiot uznaje
sie za interes podmiotu, poniewaz jest on wartosciowy, korzystny dla niego
(podstawa aksjologiczna), cel, gdy za interes uznaje si¢ sytuacj¢ lub przedmiot
sprzyjajacy osiagnieciu zatozonego celu (podstawa prakseologiczna), albo po-
trzebe lub zbidr potrzeb®. Odnoszenie interesu do wartosci nastepuje w szcze-
golnosci w koncepcjach dotyczacych ,interesu publicznego”, natomiast defi-
niowanie interesu przez pryzmat celu rodzi ryzyko abstrahowania od warto-
$cie.

W definicjach pojecia ,,interesu”, w ktdrych ktadzie si¢ nacisk na jego rozu-
mienie przez pryzmat jednego elementu aksjologicznego, prakseologicznego
czy tez jako potrzeby lub korzysci, zazwyczaj wystepuje on w polaczeniu z in-
nym, np. element psychiczny laczy sie¢ z potrzebami, potrzeby z korzysciami,
korzysci z celami i warto$ciami. Zwracanie zatem uwagi jedynie na jeden
wyznacznik pojecia ,,interesu” jest nadmiernym uproszczeniem, co wskazuje
na potrzebe hybrydalnego rozumienia jego znaczenia. W przypadku ,,potrzeb”
i ,wartosci” rozumianych jako elementy swiadomosci w skali spolecznej to
»warto$ci” stanowig zrddla ,,potrzeb”. W skali jednostkowej zaleznosci te moga
przebiegaé w obu kierunkach; niekiedy potrzeby determinujg wartosci (np. po-
trzeby biologiczne), niekiedy zaleznos¢ jest odwrotna’. W literaturze podkresla
sie, iz najczesciej takze ,,wartosci” sg jednoczesnie ,,celami”. Czyniac z tego re-
gule, nalezy zastrzec, ze nie kazdy cel musi by¢ wartoscia. Mozna podac przy-
kiady, gdy pozostaja one ze sobg w sprzecznosci, w sytuacji np., gdy do osia-
gniecia celu zostaliSmy przymuszeni. W takiej sytuacji dazenie do celu moze
by¢ dla nas wrecz antywartoscia’, nie stanowiac podstawy dla naszego interesu.
Hybrydalne podejscie stanowi oparcie do budowy teorii interesu w doktrynie
prawniczej, definiujac je jako potrzebe korzysci w postaci celu (stanu faktycz-
nego) bedacego jakas$ wartoscia'C.

Powyzsze hybrydalne rozumienie ,interesu” nadal pozostaje zwigzane
z przezyciami wewnetrznymi jednostki, mieszczac!! si¢ w sferze psycholo-

4 A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie, s. 4.

5 A. Zurawik, Pojecie interesu publicznego, s. 411.

6 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, s. 104—105.
7 Ibidem, s. 116.

8 Ibidem, s. 119.

9 A. Zurawik, Pojecie interesu publicznego, s. 412.

10 A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie, s. 13.

11 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, s. 119.
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gicznej z dodatkiem elementéw socjologicznych!?. Pojecie interesu $cisle po-
wiazane jest z pojeciem uswiadomionej ,,potrzeby” jako motywu zachowan
jednostkowych i zbiorowych. ,Interes” jako uswiadomiona potrzeba ukie-
runkowuje dazenia danego podmiotu, okreslajac rodzaj i forme zachowan nie-
zbednych do osiagniecia dobr/korzysci, jakie sa w stanie umozliwi¢ podmio-
towi spolecznemu przetrwanie i dalszy rozwdj. Potrzeby dotyczg réznego ro-
dzaju débr/korzysci, np. materialnych i duchowych, ktore daja si¢ zaspokoic¢
zarowno w ramach organizacji panstwowej, jak i niezaleznie od niej.

Zaspokojenie potrzeb w ramach organizacji panstwowej rodzi zaréwno ko-
niecznos$¢ wspoltdziatania jednostek i grup spotecznych, jak i réznorodne kon-
flikty zwiazane z dostgpem do dobr wystepujacych w ograniczonej ilosci. Klu-
czowgy role odgrywa w tym zakresie wladza, ktdra zyskuje przywilej selekcji
i hierarchizacji interesow, a takze rozstrzygania konfliktu intereséw w procesie
legislacyjnym.

Kategoria ,interesu” ma przede wszystkim charakter faktyczny, wystepu-
jacy w przestrzeni spoteczno-politycznej, i jest jednym z czynnikéw uwzgled-
nianych w procesie stanowienia prawa. Normy prawne stanowia ostatecznie
wypadkowa intereséw uwzglednionych w procesie legislacyjnym. Uwzglednie-
nie interesu jednostkowego jako interesu prawnego jednostki oraz interesu
publicznego w prawie i w procesie jego stosowania, dazenie do zapewnienia
réwnowagi interesow, legitymizuje wspotczesne porzadki prawne. W tym wy-
miarze ,interes” nie jest wyrazeniem normatywnym przyjmowanym w tekscie
aktu prawnego, lecz jest wyznacznikiem ostatecznego ksztaltu normy prawnej
i jest w niej uwzgledniony.

Tym samym w normach prawnych ujete sa interesy, ktore zostaly
uznane przez panstwo. Uwzglednienie interesu w normie prawnej powo-
duje, ze przestaje by¢ on wylacznie kategoria subiektywna, lecz staje sie
takze kategoria obiektywna, albowiem to, co wczesniej bylo wylacznie we-
wnetrzna potrzeba korzysci w postaci celu bedacego wartoscia dla jednostki
lub grupy, stanowi juz wartos¢ uznana przez prawo'. Pojecie ,interesu” jest
zatem kategorig inkorporowang do porzadku prawnego, stajac sie jego elemen-
tem. Jedynie warto$¢ uznana przez ustawodawce w normach prawnych i be-
daca przedmiotem ochrony ze strony tychze norm moze stanowi¢ podstawe
dla wyodrebnienia okreslonej kategorii interesu publicznego.

12 A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie, s. 3.
13 Por. A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie, s. 13; T. Kocowski, Interes publiczny,
konkurencja i rowne traktowanie, s. 89.
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Opierajac si¢ na przywolanej wczesniej literaturze dotyczacej rozumienia
terminu interesu, w pracy przyjeto hybrydalne jego rozumienie jako po-
trzeby korzysci w postaci osiagniecia stanu faktycznego (celu) bedacego
wartoscia. Przyjeto takze zalozenie, Ze celem przepisow prawa jest przede
wszystkim potrzeba uwzglednienia interesow, a wigc potrzeba osiggniecia
stanu faktycznego ocenianego jako przynoszacy korzysci i z tego wzgledu sta-
nowiacego pewna wartos¢. W przypadku dokonania przez ustawodawce oceny
stanu faktycznego (celu) jako przynoszacego korzysci i stanowiacego przez
to wartos$¢, co wyraza si¢ w przyjeciu przepiséw prawnych zapewniajacych
osiagniecie tego stanu faktycznego (celu), interes staje si¢ interesem uznanym
przez prawo. Potrzeba realizacji stanu faktycznego jako przynoszacego ko-
rzysci nie jest juz tylko wartoscia dla jednostki czy grupy jednostek, ale staje
sie wartoscia uznang w prawie, stanowigc tym samym takze podstawe inte-
resu publicznego. Przyjmujac hybrydalne znaczenie pojecia ,,interesu”, konse-
kwentnie w pracy przyjeto takze hybrydalne znaczenie interesu publicznego
jako potrzeby korzysci w postaci osiagnigcia stanu faktycznego (celu) bedacego
uznana przez prawo wartoscia. Przyjecie takiego znaczenia pojecia interesu
publicznego jest uzasadnione tym, iz sformulowane w prawie definicje legalne
interesu publicznego nie preferuja jednego jego rozumienia jako wartosci albo
potrzeby czy celu'*. Identyfikacja interesu badz interesow zawartych w prawie
zamowien publicznych stanowi jeden z obszaréw badawczych pracy.

Wartos¢, dla realizacji ktorej normy prawne tworza gwarancje prawne,
okreslana jest w pracy jako podstawa interesu publicznego. Podstawowym
i najwazniejszym materiatem badawczym dla identyfikacji wartosci stanowia-
cych podstawe interesu publicznego sg przepisy prawa materialnego regulu-
jace zamodwienia publiczne. Kategoria interesu publicznego oraz wartosci,
ktore stanowia jego podstawe, jest kategoria obiektywna, tj. wynikajaca
z przyjetych norm prawnych. Identyfikacja wartosci i interesu publicznego,
ktore stanowia jego podstawe, wymaga zatem zastosowania wlasciwych me-
tod wykladni prawa. Za dalece niewystarczajace dla identyfikacji wartosci
jako uzasadniajacej istnienie danej kategorii interesu publicznego nalezy za-
tem uzna¢ jedynie intuicyjne, a wigc subiektywne, ujecie wartosci wlasciwych
dla prawa zamoéwien publicznych, oparte na przyjetym a priori przekonaniu,
ze skoro jakie$ wartosci sa powszechnie uznawane za wazne, to z tego wzgledu
na pewno ujete zostaly w normach prawnych prawa zamoéwien publicznych.
Intuicyjne, potoczne czy abstrakcyjne powolywanie si¢ na interes publiczny

14 A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, s. 527.
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lub wartosci, ktore rzekomo stojg u podstaw przyjecia norm prawnych, ro-
dzi realne ryzyko popelnienia bltedu co do wartosci. Blad ten moze polegaé
na pomijaniu wartosci w procesie stosowania prawa przez podmioty admini-
stracji publicznej, co moze prowadzi¢ do rozstrzygniec¢ contra legem, wywo-
tujac poczucie niesprawiedliwosci oraz podwazajac zaufanie do prawa. Nie
mniejszym zagrozeniem moze by¢ mylne uznawanie jakiej$ wartosci za pod-
stawe dla zobiektywizowanego interesu publicznego w prawie, np. w sytuacji,
gdy interes podmiotu administracji publicznej albo aparatu administracyjnego
utozsamiany jest z interesem publicznym. Wreszcie btad moze polega¢ na nie-
wlasciwym procesie wazenia wartosci pozostajacych ze sobg w konflikcie i nie-
uzasadnionego przyznawania w danych okolicznosciach faktycznych prymatu
jednej kategorii interesu nad inng. Tym samym warunkiem uznania wartos$ci
za stanowiaca podstawe interesu publicznego jest jej uprzednie uznanie przez
prawodawce i uwzglednienie w normach prawnych gwarancji prawnych jej
ochrony.

Identyfikacja warto$ci stanowiacej podstawe interesu publicznego nie jest
uzalezniona od powszechnej i trwalej spolecznej akceptacji dla tychze warto-
sci. Uznajac powszechng i trwalg akceptacje spoleczna za pozadana, wypada
zauwazy¢, iz nie kazdy stan faktyczny oceniany jako korzystny i bedacy przed-
miotem ochrony ze strony norm prawnych musi by¢ wartoscia dla wszyst-
kich'®>. Dla niektorych adresatow norm prawnych wartosci w nich ujete
moga by¢ wrecz antywartoscia, czego przyktadem moze by¢ natozenie obo-
wiazku stosowania norm prawa zamdwien publicznych, co przez aparat admi-
nistracyjny moze by¢ oceniane jako natozenie formalnego obowiazku ograni-
czajacego jego swobode i nieprzynoszacego korzysci.

Poza sferg prawa moga by¢ wartosci wyrazane przez spoleczenstwo, ktére
w prawie nie zostaly uwzglednione. Sytuacja taka moze by¢ nastepstwem re-
definiowania interesu poprzez przemiany spoleczne - w strukturze spotecznej,
w swiadomosci czy tez nastepujacych zmian politycznych'®. Przyczyna takiego
stanu moze by¢ takze celowe odrzucanie wartosci przez organy wladzy w pro-
cesie legislacyjnym, co ma jednak miejsce przede wszystkim w systemach nie-
demokratycznych.

15 A. Zurawik, Pojecie interesu publicznego, s. 412; M. Szydlo, Prawna koncepcja, s. 45; P. No-
wicki, Wiele hatasu o nic? Kilka uwag o instrumentalizacji prawa i roli pafistwa w gospodarce
na przyktadzie prawa zamowien publicznych, w: H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski (red.), In-
teres publiczny w prawie gospodarczym, t. VII, Torun 2018, s. 150.

16 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego, s. 46.



§ 3. Interes publiczny jako klauzula generalna

§ 3. Interes publiczny jako klauzula generalna

Obiektywne ujecie interesu publicznego w PrZamPubl jako faktu instytu-
cjonalnego ma donioste znaczenie praktyczne. Przede wszystkim identyfika-
cja uznanych przez prawo wartosci stanowiacych podstawe interesu publicz-
nego ma szczeg6lne znaczenie w procesie stosowania prawa, szczego6lnie gdy
do klauzuli ,,interesu publicznego” prawodawca odwotuje si¢ literalnie w akcie
prawnym?. Klauzula ,interesu publicznego” wyrazona w akcie prawnym jest
kategoria normatywna, ktéra stanowi kryterium podejmowania decyzji odwo-
tujacej sie w duzej mierze do aksjologii prawa. Do klauzuli interesu publicz-
nego odwoluja sie takze regulacje prawne prawa zaméwien publicznych'®. Po-
nadto do klauzuli ,interesu publicznego” odwotuje si¢ organ stosujacy prawo
w toku wykladni prawa, albowiem jest to kryterium, do ktdrego siega si¢ takze
wtedy, gdy stwierdza si¢ albo brak, albo niewystarczalnos¢ regulacji w formie
przepiséw prawnych'®. Obiektywne odwotanie si¢ do wartosci jako podstawy
interesu publicznego moze takze potwierdza¢ wykladnie jezykowa, wzmacnia-
jac jej wynik.

W doktrynie spotyka si¢ réznorodne préby ujecia interesu publicznego,
wskazujac przy tym jednak do$¢ jednolicie, ze nie da si¢ jego rozumienia
uja¢ w postaci zamknietego katalogu wartosci wtasciwych dla calego systemu
prawa, ktdre stanowia jego podstawe?. Pomimo braku mozliwosci wyodreb-
nienia zamknigtego katalogu warto$ci jako podstawy interesu publicznego
wskazuje sie na pewne jego state elementy ujete w prawie, takie jak bezpieczen-
stwo i porzadek publiczny; ochrona $rodowiska naturalnego, zdrowia, zycia,

17 Wg ogélnych badan P.J. Suwaj na dzien 4.7.2008 r. kategoria ,,interesu publicznego” uzyta
zostata w okolo 86 obowiazujacych dwczesnie aktach rangi ustawowej, zob. P.J. Suwaj, Konflikt
interesow, s. 29. Wg A. Wilczyriskiej pojecie to wymienione jest w okolo 540 aktach prawnych,
zob. A. Wilczyniska, Interes publiczny w prawie stanowionym i orzecznictwie TK, PPH 2009, Nr 6,
s. 48-55.

18 Termin ,interesu publicznego” stosowany jest w art. 18 ust. 5, art. 214 ust. 1 pkt 14 lit. b,
art. 253, art. 255 pkt 5, art. 265 ust. 2, art. 309 ust. 2, art. 355 ust. 1 pkt 3, art. 419 pkt 1, art. 421 ust. 3,
art. 456 ust. 1 pkt 1, art. 512, art. 578 ust. 2 pkt 1 PrZamPubl, natomiast termin ,,waznego interesu
publicznego” ujety zostal w art. 469 pkt 22, art. 554 ust. 3 pkt 2 lit. ¢ oraz ust. 5 PrZamPubl.

19 Por. L. Leszczytiski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa,
Krakow 2004, s. 324-325.

20 Zob. J. Nawrot, Interes publiczny, w: A. Powatowski (red.), Leksykon prawa publicznego
gospodarczego, Warszawa 2011, s. 66; M. Zdyb, Prawny interes jednostki, s. 211; E. Modliriski,
Pojecie interesu publicznego, s. 3—4, 13; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego, s. 44—45.
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mienia, moralnos$ci publicznej, wolnosci i praw innych osdb, wlasnosci pry-
watnej; tad przestrzenny?!.

Cecha klauzuli interesu publicznego jest zatem jej wzglednos¢, ktora nie
powinna by¢ rozumiana jako dowolnos¢ w okreslaniu wartosci stanowigcych
podstawe interesu publicznego. Postuzenie sie klauzula interesu publicznego
w akcie normatywnym nie jest rOwnoznaczne z przyznaniem interpretato-
rowi absolutnej i pozostajacej poza wszelka kontrola swobody w zakresie
wykladni tego rodzaju zwrotow. Wrecz przeciwnie, ze stosowaniem klauzuli
interesu publicznego zwiazany jest obowiazek organu stosujacego prawo do
szczegllnej starannosci, a zwlaszcza do wszechstronnej i szczegélowej oceny
konkretnych okolicznosci sprawy?. Jak podkresla takze TK?, ,na strazy wia-
sciwego zastosowania takiej normy stojg przede wszystkim normy procesowe,
nakazujace wykazanie przestanek, jakie leglty u podstaw zastosowania w kon-
kretnej sprawie normy prawnej skonstruowanej przy uzyciu tego rodzaju nie-
ostrego pojecia”.

O ile zatem trudno jest zdefiniowaé samo pojecie ,interesu publicznego”
w drodze przyjecia uniwersalnej definicji, uwzgledniajacej wszystkie warto-
$ci stanowiace jego podstawe, o tyle trudnosci te nie zwalniajg jednak z obo-
wiazku organu stosujacego prawo z poszukiwania takiej definicji przy rekon-
strukcji podstawy prawnej dla podejmowanego rozstrzygniecia. Ograniczenie
dowolnosci przy wydawaniu rozstrzygniecia opartego na klauzulach general-
nych w istocie polega bowiem na obowiazku wskazania, jakie wartosci zostaty
uznane przez organ za podstawe interesu publicznego. Tym samym pojecie
interesu publicznego nie jest pojeciem abstrakcyjnym, lecz w istocie bardzo
dokladnym i przyjmowanym kazdorazowo przez organ stosujacy prawo
w okolicznos$ciach faktycznych rozpatrywanej sprawy?:.

21 ]. Nawrot, Interes publiczny, w: A. Powafowski (red.), Leksykon prawa publicznego gospo-
darczego, Warszawa 2011, s. 66; M. WoZniak (red.), Administracja dobr i ustug publicznych, War-
szawa 2013, s. 14—15.

22 . Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 275.

23 Wyr. TK z 14.12.1999 r., SK 14/98, Legalis.

24 M. Zdyb, Interes publiczny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w: A. Korybski,
M.W. Kostyckij, L. Leszczytiski (red.), Pojecie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym
i orzecznictwie sadowym Polski i Ukrainy, Lublin 2006, s. 216-218.
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§ 4. Interes publiczny a interes
indywidualny oraz interes panstwowy

Jak juz wczesniej wskazano, interes publiczny definiowany jest przez sy-
tuacje faktyczna przynoszaca korzys$¢ i przez to stanowiaca warto$¢ uznang
przez prawo. Pojecie interesu publicznego jest tym samym kategorig norma-
tywna, istniejaca niezaleznie od osobistych przekonan osoby (interpretatora)?.
Nie da si¢ stworzy<¢ definicji interesu publicznego, albowiem pojecie to od-
nosi si¢ do systemu wartosci uznanych w prawie, a wyznaczenie znaczenia
tego pojecia nalezy do ustawodawcy, ktory te wartosci do prawa inkorpo-
ruje. W procesie stanowienia prawa uwzgledniane sg potrzeby ponadjednost-
kowe, wspolne dla wigkszej grupy ludzi®, a nie potrzeby jednego konkret-
nego podmiotu. Mozna zatem jedynie wskaza¢, iz przymiotnik ,,publiczny”
nadaje podmiotowy kontekst rozumienia ,,interesu” jako zwrotu odnosza-
cego si¢ do potrzeb spoleczenstwa lub wielu zindywidualizowanych pod-
miotow traktowanych wspdlnie jako jeden podmiot?. Przy interesie publicz-
nym podmiot nie jest zainteresowany realizacja potrzeb w celu osiagniecia
korzysci dla siebie, lecz dla dobra wspélnego, co nie wyklucza pobudek party-
kularnych przy realizacji dobra wspdlnego (dbajac o srodowisko, samemu zyje
w czystym i zdrowym otoczeniu)?. Ponadto interes publiczny nie jest pojeciem
abstrakcyjnym oderwanym od potrzeb jednostek, wrecz przeciwnie - wyraza
on potrzeby jakiejs wiekszej grupy jednostek. Interes publiczny ma zatem
sens wtedy, gdy sluzy on obywatelom?, a zatem jest to kategoria dobra po-
nadjednostkowego, ktéra ma na celu stuzy¢ maksymalnemu zabezpiecze-
niu intereséw jednostkowych*. Pojecie interesu publicznego jest pojeciem
wynikajacym z warto$ci zwiazanych z interesami indywidualnymi®! i z tego
zapewne powodu podkresla si¢ w literaturze, iz niejednokrotnie w konkret-

25 Ibidem, s. 217; M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego, s. 75 i n.; W. Jakimowicz,
Publiczne prawa podmiotowe, Krakéw 2002, s. 115.

26 Por. M. Zdyb, Prawny interes jednostki, s. 22.

27 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego, s. 36; J. Boé, Prawo administracyjne, Wro-
ctaw 2000, cyt. za J. Nawrot, s. 65.

28 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 308.

29 Por. M. Zdyb, Prawny interes jednostki, s. 6.

30 Jbidem, s. 201.

31 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 309.
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nych przypadkach trudno jest wskaza¢ jednoznacznie, na czym polega in-
teres publiczny, a na czym interes prywatny*.

Podkresla sig, ze pojecie ,interesu publicznego” powinno by¢ odnoszone
nie tylko w stosunku do spoteczenstwa, ale rowniez do wspdlnot samorzado-
wych poszczegolnych szczebli. Tym samym w obecnym systemie ustrojowym
bardziej zasadne jest mowienie o réznych interesach publicznych zamiast o ka-
tegorii jednolitej®. Interes lokalny zwiazany z jednostkami samorzadu teryto-
rialnego kwalifikowany jest jako pewna odmiana interesu publicznego.

Z kolei interes indywidualny mozna odnosi¢ do wartosci waznej dla jed-
nostki polaczonej, po jej wyartykulowaniu, z potrzebg jej zaspokojenia. Inte-
res indywidualny rozumie¢ mozna zatem jako potrzebe korzysci jednostki
lub grupy jednostek w postaci osiagniecia stanu faktycznego (celu) beda-
cego dla jednostki lub jej grupy wartoscia®. Tak rozumiany interes nace-
chowany znacznym stopniem subiektywizmu jest interesem faktycznym jed-
nostki. Interes faktyczny jednostki staje si¢ interesem obiektywnym, gdy spo-
teczenstwo (ustawodawca) uznaje koniecznos¢ zabezpieczenia jego realizacji
w prawie. W takim tez przypadku, tj. gdy prawo okresla tres¢ interesu i stwa-
rza prawng mozliwos¢ jego realizacji, mozemy mowic o interesie prawnym?.
Na plaszczyznie prawa zamowien publicznych mozna wskaza¢ uprawnienie
podmiotu gospodarczego (oferujacego ustugi, dostawy lub roboty) do bycia
uczestnikiem postepowania o zamoéwienie publiczne zmierzajacego do wyda-
nia rozstrzygniecia o udzieleniu zamowienia. Powyzej przedstawiona koncep-
cja interesu indywidualnego odnoszona jest w pracy nie tylko do oséb fizycz-
nych, ale szerzej takze do interesu wszystkich podmiotow prawa, w tym takze
podmiotéw niebedacych osobami fizycznymi.

Koncepcja interesu indywidualnego dotyczy takze podmiotow zamawiaja-
cych, w tym podmiotéw administracji publicznej, albowiem podzielajac po-
glad, iz podmioty te powinny kierowac¢ sie w swej dzialalnosci przede wszyst-
kim interesem publicznym?®’, nie mozna przyjmowac zalozenia, iz kazde

32 T. Kocowski, Reglamentacja dzialalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie
gospodarczym, Krakow 2009, s. 150.

33 A. Zurawik, Pojecie interesu publicznego, s. 411.

34 Podobnie J. Kola w odniesieniu do pojecia ,,interesu zamawiajacego”, zob. J. Kola, Interes
zamawiajacego w polskim prawie zamowien publicznych, Warszawa 2024, s. 270.

35 Por. M. Zdyb, Prawny interes jednostki, s. 30-31; K. Kucharski, Ochrona prawna interesu
indywidualnego w procesie inwestycyjno-budowlanym drég publicznych w Polsce. Zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2020, s. 3.

36 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 307.
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dzialanie podmiotu zamawiajacego rzeczywiscie wynika z potrzeby realiza-
cji celu interesu publicznego. Podobny poglad wyrazany jest takze w orzecz-
nictwie SN%7 i KIO?. Brak jest uzasadnienia dla stawiania znaku réwnosci
pomiedzy interesem publicznym a interesem panstwa i jego aparatu admini-
stracyjnego®. Pojecie ,,interesu publicznego” uznaje si¢ za szersze od pojecia
»interes panstwowy”, ktore nalezaloby zarezerwowac do interesow publicz-
nych postrzeganych przez pryzmat organow administracji panstwowe;j®.
Nie wszystkie stany faktyczne, do ktérych zmierzaja organy wtadzy publicz-
nej, mozna oceniac jako korzystne i stanowiace warto$¢ uznang przez prawo,
a zatem za podstawe interesu publicznego. Tym samym interes publiczny nie
moze by¢ identyfikowany ze wszystkimi instrumentalnymi dziataniami admi-
nistracji publicznej, a wrecz podkresla sig, iz ,,nie mozna dopusci¢ do tego, by
traktowac jako interes publiczny wszystko, co wlasnie wladze polityczne trak-
tujg jako interes publiczny”*!. Interes publiczny rozumiany przez wladze moze
nie mie¢ z nim nic wspo6lnego*, stanowiac dorazny interes aparatu administra-
cyjnego albo interes urzednikéw. Z powyzszego wzgledu potrzeba osiagniecia
stanu faktycznego uznanego przez aparat administracji publicznej za war-
tos¢ stanowi kategorie interesu indywidulanego, dopoty wartos¢ ta nie ma
swego uznania w normie prawnej®.

Brak rownosci pomiedzy interesem podmiotéw administracji publicznej,
kwalifikowanego w pracy jako interes indywidualny, a interesem publicznym
nie oznacza, iz interesy te nie moga by¢ ze sobg spojne, niemniej rozroznie-
nie tych pojec jest szczegdlnie wazne na plaszczyznie stosowania prawa za-
moéwien publicznych z uwagi na tendencj¢ do utozsamiania przez zamawiaja-
cych interesu publicznego z wlasnym interesem*!. Zapewnienie wykonywania
zadan publicznych przez podmioty administracji publicznej, co stanowi cel

37 Wyr. SN z 30.6.2022 r., II CSKP 609/22, Legalis.

38 Zob. J. Kola, Interes zamawiajacego w polskim prawie zamoéwien publicznych, s. 223.

39 Zob. T. Kocowski, Reglamentacja dziatalnoéci gospodarczej, s. 168.

40 M. Zdyb, Prawny interes jednostki, s. 211, 215; por. M. Kubiak, Pojecie interesu w doktrynie
prawnej, w: H. Nowicki, P. Nowicki, K. Kucharski (red.), Panistwo a gospodarka. Interes publiczny
W prawie gospodarczym, t. VIL, Torun 2018, s. 108.

41 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego, s. 38.

42 Jbidem, s. 46.

43 Podobnie J. Kola jako odrgbne kategorie interesow traktuje interes zamawiajacego oraz
interes publiczny, zob. J. Kola, Interes zamawiajacego w polskim prawie zamoéwien publicznych,
s. 259.

44 Zob. A. Soltysitiska, Procedury odwolawcze w europejskim prawie zaméwien publicznych,
Warszawa 2021, s. 348.
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udzielanych przez nie zamoéwien publicznych®, nie legitymizuje automatycz-
nie wszystkich czynnosci podejmowanych przez te podmioty w postepowa-
niu o udzielenie zaméwienia publicznego jako wynikajacych z potrzeby reali-
zacji zadan publicznych*. Podobnie obowigzek kierowania si¢ interesem pu-
blicznym w dzialaniach podmiotéw administracji publicznej*, nie oznacza, iz
wszystkie podejmowane przez te podmioty dziatania mozna uznac jako rzeczy-
wiscie motywowane potrzebg realizacji interesu publicznego. W takim przy-
padku mozna jedynie mowi¢ o domniemaniu reprezentowania i realizowa-
nia interesu publicznego*. Szczegolnie w zamowieniach publicznych istnieje
zasadnicze ryzyko faworyzowania przez podmiot administracji publicznej
konkretnego podmiotu gospodarczego (i jego interesu) pod pozorem re-
alizacji interesu publicznego. Ponadto, nawet jesli potrzeby zamawiajacego
wynikajg rzeczywiscie z potrzeby realizacji zadan publicznych lub innego in-
teresu publicznego, nie jest to jeszcze warunkiem wystarczajacym do uzna-
nia czynnosci podmiotu administracji publicznej za zgodna z prawem zamo-
wien publicznych. Granice realizacji interesu publicznego wyznaczajg regula-
cje prawne, w tym w szczeg6lnosci zasada proporcjonalnosci. Wreszcie, interes
zamawiajacego nie powinien automatycznie by¢ utozsamiany z interesem pu-
blicznym takze i z tego powodu, iz krag podmiotéw zamawiajacych nie ogra-
nicza si¢ wylacznie do panstwa i jego organow, ale obejmuje takze podmioty
prawa publicznego, w tym z mniejszo$ciowym udziatem kapitatu prywatnego,
jak roéwniez podmioty prywatne subsydiowane ze srodkow publicznych.
Interes publiczny nie jest takze utozsamiany z interesem okreslonych grup
jednostek. Pozornie jest to forma posrednia miedzy interesem indywidualnym
a publicznym, niemniej jednak doktryna wskazuje na to, iz nalezy go zaliczy¢

45 Tak: R. Szostak, Zaméwienia publiczne instrumentem stymulacji rozwoju gospodarczego,
w: A. Powatowski (red.), Prawne instrumenty oddzialywania na gospodarke, Warszawa 2016,
rozdz. IV, podrozdz. 5, oraz K. Horubski, Administracyjnoprawne instrumenty realizacji zamo-
wienia publicznego, Legalis, rozdz. II, podrozdz. 1.

46 Por. A. Mikotajczyk, Wyjatkowos¢ instytucji uchylenia zakazu zawarcia umowy w sprawie
zamowienia publicznego w perspektywie KIO, w: M. Streciwilk, M. Rakowska (red.), X-lecie funk-
cjonowania Krajowej Izby Odwotawczej, Warszawa 2017, s. 112.

47 Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, w: R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel (red.), System PrAdm, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 58.

48 Por. M. Kisata, Konflikt intereséw w realizacji przedsigwzig¢ w formie partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego, w: M. Domagata, S. Fundowicz, M. Ganczar, A. Hatadyj, K. Miaskowska-Dasz-
kiewicz (red.), Konflikty wartosci w publicznym prawie gospodarczym, Warszawa 2024, s. 132.
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do intereséw indywidualnych. Tres¢ tego interesu wskazuje bowiem, iz zwykle
nastawiony jest on na uzyskanie korzysci partykularnej®.

§ 5. Konflikt interesow

Najbardziej ogdlnym podzialem interesu, uwzgledniajacym jego aspekt
podmiotowy, jest podzial na interes publiczny oraz interes indywidualny.
W kontekscie prawa zamdwien publicznych w ramach pierwszego z typow
intereséw mozna wyodrebnic szczegdlny typ lokalnego interesu publicznego.
Natomiast w ramach interesu indywidualnego mozna wyodrebni¢ typ in-
teresu indywidualnego zamawiajacego wyrazanego przez aparat administra-
cyjny lub interesu indywidualnego podmiotu gospodarczego (wykonawcy).
Poszczegélne typy interesow moga pozostawaé wzgledem siebie w réznych
relacjach, tj. wykazywal pelng tozsamos¢, wigksza lub mniejsza niespdjnosé,
utrudnienie realizacji jednego interesu przez inny albo wzajemnego wyklucza-
nia si¢ intereséw. Uklad wzajemnych wartosci stanowiacych podstawe inte-
resu, w ktorych wartosci wykluczaja sie badz tez realizacja jednych utrud-
nia realizacje innych, definiowany jest w doktrynie jako istota konfliktu in-
teresow.

Sposobem rozwiazania konfliktu interesow jest wazenie interesow, w wy-
niku ktorego mozna przyja¢ przewage jednego z nich. Rozstrzyganie kon-
fliktow oznacza przypisanie poszczegdlnym interesom réznej wagi i przyzna-
nie prymatu temu interesowi, ktérego waga w danych okolicznosciach jest
wazniejsza. Rozstrzyganie konfliktu interesow niekoniecznie musi oznaczaé
calkowitg derogacje drugiego z interesow, ktdrego waga jest uznana za mniej-
sza. Wrecz przeciwnie, metoda rozstrzygania konfliktu interesow jest ucie-
kanie si¢ do kompromisu, tj. realizacja interesu, ktoremu przyznajemy zna-
czenie nadrzedne przy jak najmniejszym uszczerbku dla pozostalych inte-
resow.

Z uwagi na generowanie konfliktéw intereséw przez organy administra-
¢ji publicznej konieczne jest tworzenie mechanizmoéw ich rozstrzygania. Sa-
mego konfliktu intereséw nie nalezy oceniac jako zjawiska negatywnego>..

49 . Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 310.

50 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego, s. 164, i cytowana w przyp. 14 literatura;
M. Zdyb, Interes publiczny, s. 222.

51 E. Nieznatiski, Podstawy filozofii, Warszawa 2013, Nb 86.
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Konlflikt intereséw indywidualnych podmiotow gospodarczych w postepowa-
niu o udzielenie zamoéwienia publicznego jest korzystny, albowiem prowadzi
z reguly do wyboru oferty najkorzystniejszej. Nie mozna twierdzi¢, iz wybie-
ramy oferte najkorzystniejsza w sytuacji ztozenia jednej oferty, a wigc w sy-
tuacji braku konfliktu intereséw indywidualnych podmiotéw gospodarczych.
Wystepowanie konfliktu intereséw moze wywolywac zatem szereg pozytyw-
nych efektow, np. podtrzymywac tworczy charakter spotecznosci ludzkich>
czy tez — jak wskazuje M. Wyrzykowski — jego wystgpowanie moze by¢ oznaka
zywotnosci spoteczenstwa. Natomiast rzecza zasadnicza jest tworzenie regul
i mechanizmow rozstrzygania konfliktow. Czynnikiem ostabiajacym pan-
stwo nie sa konflikty, lecz brak mechanizméw ich rozstrzygania®. W odniesie-
niu do zamodwien publicznych brak mechanizméw rozstrzygania konfliktu in-
teresow widoczny jest w zamowieniach publicznych niepodlegajacych PrZam-
Publ. W tym kontekscie moze niepokoi¢ systematyczne zwigkszanie obszaru
braku mechanizmdéw pozwalajacych rozstrzyga¢ potencjalny konflikt intere-
sOw powstaly w zamdwieniach publicznych w wyniku coraz szerszego zakresu
wyjatkéw od obowiazku stosowania przetargu jako podstawowego sposobu
dystrybucji srodkéw na rzecz procedur nieprzejrzystych, niegwarantujacych
niedyskryminujacego dostepu wykonawcow.

Wazenie intereséw dokonuje si¢ na dwdch plaszczyznach: stanowienia
prawa i stosowania prawa. Wazenie interesow jest przede wszystkim zadaniem
prawodawcy, ktory w stanowionych przez siebie normach wyraza wole przy-
znawania wyzszej wagi jednym interesom, co w skutkach moze prowadzi¢ do
ograniczenia lub wylaczenia mozliwosci realizacji innych intereséw. Ustawo-
dawca w toku procesu legislacyjnego uprawniony jest do zidentyfikowa-
nia, rozwazenia, wywazenia, a nastepnie podjecia decyzji o uwzglednieniu,
odrzuceniu lub ograniczeniu w normach danych interesow. Ustawodawca,
ksztaltujac normy, co do zasady powinien kierowal si¢ zasada nadrzednosci
intereséw bardziej wartosciowych, wazniejszych czy donio$lejszych nad mniej
warto$ciowymi, mniej waznymi czy o mniejszej doniostosci. Ustapienie pew-
nych interesow oznacza, ze te, ktore ustapily, sg tyle samo lub mniej warte od
interesdw uznanych przez dany organ za bardziej warto$ciowe>.

Jesli sam ustawodawca nie okresla preferencji wartosci dla danego typu
interesu, nie ma podstaw do tworzenia zasad dominacji okreslonej kategorii

52 Jbidem, Nb 86.
53 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spofecznego, s. 164.
54 Ibidem, s. 176, i przytoczona w przyp. 48 literatura.
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interesu. W szczegélnosci w procesie stosowania prawa nie istnieje bezwa-
runkowy prymat interesu publicznego nad interesem indywidualnym jed-
nostki, a ewentualna jego nadrzedno$¢ powinna mie¢ swe umocowanie w re-
gulacji prawnej*. Domniemanie przemawia za rOwnowaga interesow w punk-
cie wyjscia procesu decyzyjnego i dopiero w wyniku uwzglednienia wszystkich
okolicznosci sprawy mozna orzec o przewadze pewnego typu intereséw. Tym
samym wylgczony jest automatyzm w przypisywaniu wyzszosci jednego typu
interesu nad innym, a ewentualne przyznanie wigkszego znaczenia danej ka-
tegorii interesu jest sprawa indywidualna, uzalezniong od uwarunkowan to-
warzyszacych jej rozpatrywaniu. Zobiektywizowane kryteria i hierarchie zna-
czenia poszczegélnych typdw interesdw tworzy sie przez wilasciwa wyklad-
nie prawa i za pomoca usystematyzowanego orzecznictwa. Nie mozna zatem
przyjmowac zalozenia o nadrzednosci danego typu interesu nad innym jako
zasady prawa czy jako zasady dziatania administracji, w tym takze nie mozna
czyni¢ zalozenia o bezwzglednej dominacji interesu publicznego®. W literatu-
rze mozna wprawdzie spotka¢ poglady odmienne®®, niemniej jednak pozostaja
one w mniejszo$ci®.

Ewentualne przyznanie prymatu interesu publicznego nad indywidualnym
wymaga wczesniejszego ustalenia tresci, ktore maja one wyrazaé. Chodzi o to,
aby niedookreslono$¢ samego pojecia ,interes publiczny” nie byla utozsa-
miana z jakimikolwiek tresciami lub tresciami dogodnymi®. Samo przywola-
nie pojecia interesu publicznego nie powinno zatem by¢ pretekstem uzasad-

55 Por. A. Zurawik, Interes publiczny w prawie gospodarczym, s. 528—529; T. Kocowski, Re-
glamentacja dzialalnosci gospodarczej, s. 172; zob. takze wyr. NSA z 7.7.2021 r., I GSK 3449/18,
Legalis: Doda¢ nalezy, ze opis sposobu dokonywania oceny spelniania warunkéw udziatu w po-
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