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ABSTRACT

General clauses are widely used in various branches of law. They are of interest
to legal theorists, practitioners, and dogmatists alike. This article presents the issue of
general clauses and their occurrence in public finance law. The article contains theo-
retical remarks on the construction and function of the discussed type of general
clause. In the further part of the paper three general clauses occurring in the Public
Finance Act are characterised: public interest, important state interest and principles
of fair competition. The criteria for understanding and the purpose of each concept are
presented to show the importance of general clauses for individual legal institutions.
The concept of the rule of law and the importance of general clauses for its implemen-

tation are discussed.

Keywords: general clauses, rule of law, public interest, important state interest,

principles of fair competition

1. UWAGI WSTEPNE

W niniejszej pracy zostanie omowiona problematyka klauzul generalnych w pra-
wie finanséw publicznych oraz ich znaczenia i funkcji. Przedstawione zostanie takze
pojecie i funkcje generalnych klauzul odsytajgcych. Generalne klauzule odsytajgce wy-
stepujg w prawie finanséw publicznych i majg na celu ochrone praworzgdnosci oraz

rozluznienie sztywnych ram norm prawnych wyrazonych w ustawie o finansach
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publicznych®?. Konstrukcja prawa finanséw publicznych w sposéb pozwalajgcy pro-
wadzi¢ bezpieczng i skuteczng gospodarke jest mozliwa takze wskutek wprowadzania
przez ustawodawce tych zwrotow. Kryteria, do jakich odsytajg klauzule generalne po-
zwalajg nakierowac organy stosujgce prawo na odpowiednie wartosci a co za tym idzie
ujednolici¢ praktyke stosowania prawa przez wprowadzenie jednolitosci oceny. Sfor-

mutowane problemy badawcze zostang dowiedzione w niniejszej pracy.

2. POJECIE GENERALNYCH KLAUZUL ODSYLAJACYCH

Na obecnym etapie rozwoju prawa pozgdanym efektem jest by normy prawne
obowigzywaty jak najdtuzej. Europejskie systemy prawne juz dawno zrezygnowaty
z norm kazuistycznych na rzecz norm generalnych i abstrakcyjnych. Cel ,dlugowiecz-
nosci’ prawa osiggany jest przez prawodawce w dwojaki sposob. Pierwszym z nich
jest, wtasnie stanowienie norm o charakterze generalnym tj. takich, ktére sg adreso-
wane do szerokiego kregu adresatow, oraz abstrakcyjnym, czyli takim, ze ich dyspo-
zycja da sie zastosowac¢ w réznorodnych stanach faktycznych w przysziosci. Drugi
sposob, w jaki prawo moze pozostawac aktualne przez dtugi czas jest wprowadzenie
do przepiséw zwrotow niedookreslonych. Mozna je zdefiniowac z punktu widzenia lo-
gicznego oraz funkcjonalnego, a wiec tego, jakg funkcje majg spetnia¢ w tekscie praw-
nym.

Biorgc za kryterium logiczny charakter zwrotow niedookreslonych sg one po
prostu nazwami nieostrymi tzn. takimi, ktérych zakres nie jest $ciéle okreslony'22. Sci-
stos¢ zakresu przejawia sie w tatwosci okreslenia zbioru desygnatéw danej nazwy.
w przypadku nazw nieostrych mamy do czynienia z trzema zbiorami desygnatéw, de-
sygnaty, ktore niewatpliwie nalezg do zbioru jakiej$ nazwy, desygnaty, ktére niewat-
pliwe do niego nie nalezg oraz desygnaty, co do ktérych istniejg watpliwosci czy na-
lezg, czy nie nalezg do zakresu danej nazwy.

Z punktu widzenia funkcjonalnego zwroty niedookreslone sg upowaznieniem
organu stosujgcego prawo oraz adresatdéw do wykorzystywania w procesie decyzyj-
nym stosowania prawa czy realizacji postanowien dyspozyciji kryteriow takich jak fakty,

oceny, oraz normy, ktére pozostajg w sferze pozaprawnej'?3, ktére w zatozeniu

121 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2023 r. poz. 1270 ze zm.), dalej
jako: u.f.p.

122 0. Nawrot Wprowadzenie do logiki dla prawnikéw, Warszawa 2007, s. 62.

123 | . Leszczynski, Tworzenie generalnych klauzul odsytajgcych, Lublin 2000, s. 14.
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prawodawcy majg doprowadzi¢ do powstania luzu decyzyjnego. Kryterium, do jakiego
ustawodawca odsyta adresata norm czy organ stosujgcy prawo pozwala podzieli¢
zwroty niedookreslone na dwie grupy. Nalezy pamietac jednak, ze immanentng cechg
zwrotow niedookreslonych jest element ocenny. Byta juz o tym mowa wyze;.

Pierwszg z nich sg zwroty szacunkowe. Mozna je zdefiniowa¢ w sposéb nega-
tywny. Zwrotami szacownymi sg te zwroty niedookreslone, ktére nie sg generalnymi
klauzulami odsytajgcymi. Koniecznos$¢ definiowania negatywnego wynika ze ztozono-
Sci pojecia generalnych klauzul odsytajgcych. Rozwijajgc powyzszg definicje nalezy
zwroci¢ uwage na fakt, ze zwroty szacunkowe nie majg zabarwienia aksjologicznego.

Przyktadami zwrotow szacunkowych sg wazniejsze zrodta dochodu, wazniejsze
rodzaje wydatkow, czy powazne zaburzenie w gospodarce zawarte odpowiednio w art.
182 ust. 5 pkt 1 i3 oraz art. 64 ust. 2 pkt 3 lit. b u.f.p. Jak wida¢ na przedstawionych
wyzej przyktadach, nie sg one nacechowane aksjologicznie.

Zwroty niedookreslone zawierajg dwa elementy. Pierwszy z nich to opis faktéw
np. zrédto dochodoéw, rodzaje wydatkéw, zaburzenia w gospodarce. Stwierdzenia ist-
nienia faktu w pozaprawnej rzeczywistosci pozwala na zastosowanie danej normy
prawnej. Drugim elementem jest element ocenny*?#, ktory determinuje kwalifikacje da-
nego zdarzenia, pozwala napetni¢ go trescig. W zaprezentowanych przyktadach sg to
wyrazenia takie jak ,wazne”, ,powazne”. Mozna powiedziec, ze to ten element powo-
duje powstanie luzu decyzyjnego.

Drugim rodzajem zwrotdéw niedookreslonych sg generalne klauzule odsytajgce.
Przez generalne klauzule odsytajgce nauka rozumie te ocenne zwroty niedookreslone,
ktére odsytajg podmiot podejmujgcy decyzje do ocen lub norm w sposob ukierunko-
wany poprzez nazwe kryterium pozaprawnego!?®. Nalezy ponadto zwréci¢ uwage, ze
odestanie to nastepuje do systemu ocen lub norm, a nie do kazdorazowego szacowa-
nia. Oceny badz normy jako przedmiot odestania sg nacechowane aksjologicz-
nie, o czym bedzie mowa nizej.

W powyzszej definicji wyrézniajg sie dwa elementy, pozaprawnos¢ aksjologii
oraz systemowos¢ kryterium, ktore jest podstawg oceny. Przez dtugi czas pozapraw-
no$¢ aksjologii byta jedng z cech konstytutywnych klauzul generalnych. Nalezy jednak
Zwroci¢ uwage na zmiane poglagdow na ten temat przez doktryne. Prawo jako zjawisko

spoteczne jest wtorne w stosunku do takich zjawisk jak moralnosc, czy etyka. Normy

124 |pidem, s. 21.
125 |pidem, s. 25.
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moralne czy etyczne majg odbicie w normach prawnych. Podajgc najprostszy przy-
ktad, norma moralna nie zabijaj, ma swoje odbicie w przepisach prawa karnego. Na-
lezy zatem stwierdzi¢, ze normy prawne niejako wynikajg z norm moralnych, etycz-
nych. Prawo, zeby byto prawem, ktére uzyska aprobate spoteczng, musi by¢ zgodne
z wartosciami, jakich to spoteczenstwo przestrzega. Stwierdzenie zatem, ze moral-
no$¢ wystepujgca w prawie jako takim i moralno$¢ wystepujgca w sferze spotecznej
sg innymi systemami wartosci jest stwierdzeniem btednym?6. Obie te moralnosci
moga jedynie mijacC sie zakresowo, ale i tak nalezg do tego samego systemu warto-
Sci, stad przyjecie kategorycznej tezy jakoby generalne klauzule odsytaty wytgcznie do
systemu wartosci pozaprawnych, jest stwierdzeniem nie do konca prawdziwym.

Element systemowosci wystepujgcy w pojeciu klauzul generalnych jako kie-
runku, w jakim prawodawca odsyta adresata norm lub organ stosujgcy prawo, jest
drugg cechg konstytutywng tego rodzaju zwrotéow niedookreslonych!?’. Mimo ze klau-
zula generalna jest zwrotem, ktéry prowadzi do powstania luzu decyzyjnego u organu
stosujgcego prawo, mozna postawic teze, iz klauzule generalne stopien luzu decyzyj-
nego wyznaczajg mniejszy niz zwroty szacunkowe'?8, Wynika to wiasnie z odestania
do systemu, a wiec do czego$ wiecej niz tylko oceny w danym stanie faktycznym. Po-
wstanie ,systemu” nastepuje przy uspotecznieniu aprobowanych wartosci, czyli obiek-
téw cennych dla spoteczenstwa. Nie ma jednak mozliwosci, by konkretne wartosci byty
w absolutnym stopniu aprobowane. Zawsze znajdg sie jednostki, ktore je odrzucg®?®.
Dlatego nalezy stwierdzié, ze zakres luzu zostaje zmniejszony przez powtarzalno$¢
ocen, ktora nie wynika z podobnych stanéw faktycznych, a z tego samego zatozenia
konkretyzaciji kryterium oceny. Nie ulega watpliwosci, ze mnogos¢ mozliwych do zaj-
Scia faktéw zawierajgcych sie w danym stanie faktycznym, ktorych ilos¢ bgdz jako$
trzeba oszacowac jest wieksza niz liczba spotecznych wartosci, przez pryzmat ktérych
nalezy oceni¢ dany stan faktyczny.

Majgc na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze klauzula generalna odsyta
takze do wartosci zawartych juz w systemie prawnym, chociazby wartosci czy zasad

konstytucyjnych. Kryteria, na podstawie jakich nalezy wypetnia¢ trescig klauzule

126 M. Wilejczyk, Integralna filozofia prawa Ronalda Dworkina a problem klauzul generalnych. Klauzule
generalne jako odesfania wewnatrzsystemowe ,Panstwo i Prawo” 2019, nr 2, s. 11.

127 |, Leszczynski, op. cit., s. 23.

128 Podobne poglady wyrazat S. Grzybowski.; S. Grzybowski, Studia Cywilistyczne tom VI, Krakow 1965,
s. 33.

1291 | Leszczynski, op. cit., s. 27.
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generalne to kryteria moralne, polityczne i ekonomiczne!®. Wydaje sie, ze w prawie
finanséw publicznych dominujgce znaczenie majg te polityczne i ekonomiczne. Praw-
nos¢ czy pozaprawnos¢ wartosci, do ktérych odsytajg klauzule generalne, wynikajg
z dwéch zatozen. Pierwszym, odnoszgcym sie do pozaprawnosci kryteriow oceny, jest
taki, ze wynika ona z tego, ze prawodawca nie deklaruje swoich ocen, nie stanowi jakie
oceny majg by¢ przyjmowane w procesie stosowania prawa®3!. Natomiast drugie za-
tozenie odnosi sie do tego, ze wartosci, do ktérych odsyta ustawodawca, sg juz za-
warte w systemie prawnym. Wynika ono wiasnie ze stosowania zasad prawa jako
ogolnych wartosci, ktére racjonalny prawodawca konsekwentnie preferuje przy stano-
wieniu prawa®®?,

Konczagc rozwazania na temat zwrotow niedookreslonych, nalezy zwrdcié
uwage, ze sama nieostros¢ pojecia uzytego przez prawodawce nie czyni z niego
zwrotu niedookreslonego rozumianego funkcjonalnie. Kryterium decydujacym w tej

materii jest intencja prawodawcy3:.

3. RODZAJE | TRESC GENERALNYCH KLAUZUL ODSYLAJACYCH W PRAWIE
FINANSOW PUBLICZNYCH

Generalne klauzule odsytajgce wystepujg w prawie finanséw publicznych. Jak
zostato powiedziane wyzej, to intencja ustawodawcy decyduje o tym, czy dany zwrot
odsytajgcy jest klauzulg generalng, dlatego diagnoza czy dana nazwa nieostra jest
klauzulg, nie zawsze jest fatwa i jednoznaczna. W dalszej czesci pracy zostang omé-
wione klauzule generalne interesu publicznego, waznego interesu panstwa oraz zasad
uczciwej konkurenciji, jako przyktady klauzul generalnych w prawie finanséw publicz-
nych. Wszystkie zwroty zostang przeanalizowane na podstawie ustawy o finansach
publicznych.

Jak zostato wskazane wczesniej, klauzule generalne sg napetniane trescig
w trakcie procesu stosowania prawa przez ocene stanu faktycznego, za pomoca wska-
zanego przez ustawodawce kryterium pozaprawnego lub prawnego o zabarwieniu ak-

sjologicznym. Proces ten ma doprowadzi¢ do dajgcej sie przewidzie¢ decyzji

130 | . Leszczynski, op. cit., s. 29.
131 |bidem, s. 28.

132 M. Wilejczyk, op. cit., s. 11.
133 | . Leszczynski, op. cit., s. 13.
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stosowania prawa opartej na wartosciach uznawanych przez spoteczenstwo za
wazne. Kryterium oceny samo ogranicza i nakierowuje na wynik subsumpcji stanu fak-
tycznego.

Interes publiczny moze by¢ rozumiany w trojaki sposob. Jako wartos¢, jako po-
trzebe oraz jako cel'**. Wypetniajgc trescig klauzule interesu publicznego, nalezy naj-
pierw nadacC kontury temu pojeciu. Interes publiczny niewatpliwie jest jakas warto-
Scig, ktora lezy u podstawy szerokorozumianego prawa publicznego. Mozna na nig
spojrze¢ z dwoch uktadéw odniesienia. Pierwszym z nich jest granica dopuszczalnej
ingerencji wtadzy publicznej w stosunki spoteczne i gospodarcze oraz wolnosci oby-
wateli. Przyjmujgc optyke zwyktego adresata norm prawa powszechnie obowigzuja-
cego tj. obywatela, przez interes publiczny nalezy rozumie¢ kryterium ograniczajgce
jego swobode dziatalnosci w ogole'®®. Interes publiczny z catg pewnoscig nie jest
sumg indywidualnych interesow wszystkich obywateli. Mozna powiedziec, ze jest pew-
nym kompromisem miedzy Scierajgcymi sie polami dziatania panstwa i obywatela, wy-
znaczajgcymi sfere moznosci postepowania. Punkt wyjscia do uwzgledniania tego
kompromisu jest natomiast diametralnie rézny. Panstwo dziata na podstawie zasady
legalizmu, natomiast jednostka na podstawie zasady ,to, co nie jest prawem zabro-
nione jest dozwolone*3°,

Interes publiczny wystepuje na gruncie ustawy o finansach publicznych wielo-
krotnie. w art.35 u.f.p. ta klauzula generalna pojawia sie jako jeden z warunkoéw ogra-
niczenia prawa do informacji publicznej, obok tajemnicy przedsiebiorstwa i waznego
interesu panstwa. Jak byto powiedziane wczesniej, klauzula interesu publicznego
moze ograniczac sfere praw i wolnosci jednostki. Art. 35 u.f.p. jest znamienitym tego
przyktadem. Zasadg jest, ze zastrzezenia umowne wytgczajgce jawnos¢ umowy
uwaza sie za niezawarte. Jedng z przyczyn wytgczenia jawnosci, dopuszczang przez
ustawodawce, jest wtasnie interes publiczny. Interes ten musi by¢ przez jednostke sek-
tora finansow publicznych wykazany. Brak dowodu na istnienie interesu publicznego

w utajnieniu postanowienn umownych bytby przyktadem arbitralnosci.

134 A Zurawik, Klauzula interesu publicznego w prawie gospodarczym krajowym i unijnym, ,Europejski
Przeglad Sadowy”, 2012, nr 12, s. 2.

135 |bidem, s. 3.

136 Zasada ta konkretyzuje sie w wielu przepisach i zawartych w nich normach np. art. 8 ustawy

z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow (Dz. U. z 2023 r. poz. 221 ze zm.), art. 353! ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2022 r. poz. 1360 ze zm.).
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Klauzula waznego interesu panstwa to nazwa inna niz nazwa interesu publicz-
nego. Swiadczy o tym chociazby rozréznienie tych dwoch poje¢ w jednej ustawie.
Drugg réznicg w obu pojeciach jest stopien, w jakich zostaty uzyte. Nazwa ,wazny”
sugeruje pewng nadrzednosc¢ nad innymi zjawiskami tego samego czy innego rodzaju.
Wielu przedstawicieli nauki twierdzito, ze interes panstwa iinteres publiczny majg
rozne zakresy pojeciowel3’. Zakresy te zapewne sie czasem krzyzujg. Przeciwstawie-
nie sobie pojec¢ interesu publicznego i interesu panstwa prowadzi do wniosku, ze inte-
res publiczny jest kategorig o tyle szerszg, ze zawiera w sobie interes panstwa. Mozna
w tym momencie podnosic, ze interes publiczny to nie tylko interes panstwa jako ja-
kiego$ rodzaju sformalizowanej organizacji ludzi, ale takze interes spoteczny, ktory
moze staC w opozycji do interesu panstwowego.

Jak wskazano wyzej interes panstwa odnositby sie do intereséw organizacji
spoteczenstwa, jakg jest panstwo. Definiowanie panstwa wykracza poza ramy niniej-
szej pracy, aczkolwiek, stwierdzic trzeba, ze panstwo jest zorganizowane przestrzen-
nie, instytucjonalnie oraz zbiorowo, w rozumieniu zbiorowosci ludzkiej. Wydaje sie, ze
interes panstwa nalezy odnosi¢ przede wszystkim do interesu przestrzennego, a wiec
dotyczgcego terytorium np. nienaruszalnosci granic, eksploatacji zt6z naturalnych oraz
do interesu instytucjonalnego rozumianego jako cel abstrakcyjnych obiektow jak np.
robwnowaga budzetowa panstwa czy umiarkowany dtug publiczny.

Klauzula zasad uczciwej konkurencji wywodzi sie z prawa prywatnego. Po-
winna by¢ ona odczytywana zgodnie z bogatym dorobkiem prawa cywilnego. Klauzula
generalna zasad uczciwej konkurencji pojawia sie w art. 47 u.f.p. Norma prawna, jaka
wynika z tego przepisu pozwala na inkorporowanie osiggnie¢ prawa cywilnego do za-
sad gospodarowania srodkami publicznymi.

Jak w przypadku wielu klauzul generalnych, ktore wystepujg lub wywodzg sie
z prawa prywatnego, zasady uczciwej konkurenciji kierujg kryterium oceny ku dobrym
obyczajom?*38. Art. 47 u.f.p. stanowi, ze podmiot, ktory wnioskuje o przyznanie srodkow
publicznych, powinien te oferte przedstawi¢ zgodnie z zasadami uczciwej konkurenciji.
Klauzula ta odnosi sie do wartosci pozaprawnych, ktére wyksztatcity sie w obrocie go-

spodarczym i w ten sposéb wyznaczajg standard dobrego zachowania sie oferenta.

187 A, Zurawik, op. cit., s. 3.
138 K, Kopaczynska-Pieczniak, Zasada uczciwos$ci kupieckiej, ,Studia luridica Lublinensia” tom XXV, 1,
2016, s. 12.
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Wartosci, do jakich odsyta ten zwrot niedookreslony to uczciwos¢, rzetelnosc, lojalnosc
fachowo$¢!®.

Klauzule generalne majg realizowaé praworzgdno$¢ w ramach finanséw pu-
blicznych. Praworzgdnosc¢ rozumiana jest jako koniunkcja trzech czynnikéw. Po pierw-
sze zasady legalizmu. Po drugie praw cztowieka i ich sgdowej ochrony. Po trzecie sta-
nowienia prawa w zgodzie z wartosciami spoteczenstwa, ktére podlega normom
prawa pozytywnego.

Pierwszy czynnik realizowany jest w prawie finanséw publicznych przez obo-
wigzek przestrzegania norm prawnych w jakimkolwiek dziataniu jednostek sektora fi-
nansow publicznych jako podmiotéw publicznoprawnych. Klauzule generalne nadajg
wiekszg swobode w stosowaniu przepisoéw, a co za tym idzie, wprowadzajg elastycz-
nos$¢ dyspozycji norm wynikajgcych z ustawy.

Istnienie praw cztowieka iich sgdowej ochrony widoczne jest, chociazby na
przykfadzie art. 35 u.f.p. przez obowigzek wykazania powodu wytgczenia jawnosci
umowy, czyli interesu publicznego bgdz waznego interesu panstwa. Nie wdajgc sie
w szczegoty, szeroko rozumiany proces zawierania umowy miedzy jednostkami sek-
tora finansow publicznych i przedsiebiorcami poddany jest kontroli sgdowoadministra-
cyjnejt4o.

Ostatni czynnik realizowany jest przez samo wystepowanie klauzul general-
nych, poniewaz zgodnie z definicjg wyrazong wyzej, odsytajg one do wartosci poza-
prawnych, jak i inkorporowanych juz do systemu prawnego, chociazby w postanowie-

niach konstytucji.
4. UWAGI KONCOWE

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, nieprawdziwg byla teza postawiona
w 1965 roku przez S. Grzybowskiego jakoby generalne klauzule odsytajgce byty za-
grozeniem dla praworzgdnoscit4!. Interpretacja omawianych przepiséw oraz zwrotéw
niedookreslonych o charakterze aksjologicznym prowadzi do wniosku, ze ich wyste-

powanie w prawie finanséw publicznych jest widoczne i uzasadnione. Funkcja klauzul

139 |bidem, s. 13; P. Manczyk [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Z. Ofiarski (red.), wyd.
Il, 2020, art. 47.

140 K. Swiech-Kujawska [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Z. Ofiarski (red.), wyd. I,
2020, art. 35.

141 S, Grzybowski op. cit., s.36.
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generalnych w prawie finansow publicznych jest nie do przecenienia w procesie sto-

sowania przepisow z tej gatezi prawa.
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