ROCZNIKI WYDZIAZLU
NAUK PRAWNYCH I EKONOMICZNYCH KUL
Tom VII, zeszyt 1 — 2011

TOMASZ SIENKIEWICZ

INTERES PRAWNY
W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYIJNYM
W SPRAWIE O COFNIECIE ZEZWOLENIA
NA SPRZEDAZ NAPOJOW ALKOHOLOWYCH
PRZEZNACZONYCH DO SPOZYCIA W MIEJSCU
LUB POZA MIEJSCEM SPRZEDAZY
NA PODSTAWIE ART. 18 UST. 10 PKT 3 USTAWY
O WYCHOWANIU W TRZEZWOSCI
I PRZECIWDZIALANIU ALKOHOLIZMOWI

Celem artykutu jest udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy osoby miesz-
kajace w najblizszej okolicy punktu prowadzacego detaliczny handel napojami
alkoholowymi maja interes prawny w postgpowaniu o cofnigcie zezwolenia
na taka dziatalno$¢, czy tylko interes faktyczny? Czy w zwiazku z tym moga
by¢ strona tego postgpowania w rozumieniu art. 28 Kodeksu postgpowania
administracyjnego’, czy tez nie? Zgodnie z brzmieniem tego przepisu ,,strona
jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub obowiazku dotyczy postgpowanie,
albo kto zada czynno$ci organu ze wzglgdu na swoj interes prawny lub obo-
wigzek”. Do zobrazowania problemu autor postuzy si¢ sprawa administracyjna
prowadzona w Urzgdzie Miasta Lublin, w ktérej dokonanie wyktadni pojecia
winteres prawny” byto jednym z kluczowych probleméw rzutujacych na spo-
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sOb prowadzenia postgpowania. Lokalizacja punktéw sprzedazy napojow alko-
holowych wzbudza spoteczne niepokoje oraz uzasadnione obawy przed pogor-
szeniem stanu bezpieczeistwa w najblizszej okolicy. Nie sposéb przy tym
uniknaé rozwiazywania konfliktu intereséw?. Jak zauwaza M. Zdyb: , Fak-
tycznie relacje interes jednostki—interes spoteczny na gruncie prawa ad-
ministracyjnego rzadko dadza si¢ rozpatrywaé w kategoriach tozsamosci
i bezkonfliktowosci”®. Interes osoby handlujacej napojami alkoholowymi
trudno jest pogodzi¢ z interesem oséb mieszkajacych w strefie bezpoSredniego
sasiedztwa z takim punktem handlowym. W zwiazku z tym uzasadnione jest,
aby organy administracji dotozyly starafi w kierunku faktycznego ustalenia
wptywu takich placéwek na bezpieczenistwo mieszkancow. Nalezy zwrdcié
uwage na tre$¢ art. 7 k.p.a., zgodnie z ktérym organ administracji ma obo-
wiazek zatatwienia sprawy majac na wzgledzie interes spoteczny oraz stuszny
interes obywateli. Przepis ten nie stanowi zatem o pierwszenstwie celu ko-
mercyjnego — jakim jest handel alkoholem. Obowiazkiem organu jest wywa-
zenie i ustalenie pierwszenstwa celéw. Ta hierarchia nie jest czysto teore-
tycznym okre§leniem, ale ma wymiar praktyczny. W sytuacji handlu napojami
alkoholowymi powstaje niebezpieczeristwo programowania szeregu niepozada-
nych spotecznie sytuacji, w ktérych aktywnos$¢ gospodarcza bedzie prowadzo-
na kosztem naruszania praw podmiotowych os6éb postronnych. Rola admini-
stracji publicznej jest zapobieganie naduzywaniu wolnoSci gospodarczej,
w zwiazku z konstytucyjna zasada spotecznej gospodarki rynkowej. Gtéwne
determinanty ograniczenia wolnosci gospodarczej wskazuje Konstytucja RP*
w art. 31 ust. 3, ktéry brzmi: ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeni-
stwa lub porzadku publicznego, badZ dla ochrony Srodowiska, zdrowia i mo-

2Por. T.Sienkiewic z Solving the conflict of interests — of the public interest and
citizens’ legitimate interest — as regards administrative restrictions and administrative police,
using selected norms of the Polish Code of Administrative Procedure as an example, ,,Emerging
Markets. A Review of Business and Legal Issues”, vol. 3, No 1, May 2011; T. Koco w -
s k i, Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie gospodar-
czym, Wroctaw 2009, s. 170 — autor wskazuje rézne relacje pomigdzy interesem jednostki
a interesem publicznym.

3 Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa administracyjnego. Studium teore-
tyczno-prawne, Lublin 1991, s. 222; por. K o ¢ o w s k i, Reglamentacja..., s. 170-171.

4 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U., nr 78,
poz. 483), zwana w dalszej czesci artykutu skrétem: Konstytucja RP.
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ralnosci publicznej, albo wolnos$ci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw”. W przypadku wprowadzenia ograni-
czefi w handlu napojami alkoholowymi cel nadrzedny okreslony zostat ponad-
to w tytule ustawy ,,0 wychowaniu w trzeZwoS$ci i przeciwdziataniu alkoho-
lizmowi” oraz jej preambule, w ktérej uznaje si¢ ,,zycie obywateli w trzez-
woSci za niezbgdny warunek moralnego i materialnego dobra narodu”, a takze
w Konstytucji RP, gdzie wskazuje si¢ m.in. zasady ochrony wtasnosci® oraz
ochrony zdrowia obywateli®. Jak z powyzszych cytatéw wynika, reglamenta-
cja administracyjna ma charakter celowy. O celowosci prawa wypowiadaja si¢
obszernie przedstawiciele nauk prawnych. Przyktadowo, L. Leszczyrski pisze,
iz: ,,ustawa o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi ma
do spelnienia konkretny cel, uwzgledniony juz w samym jej tytule. Zostat on
rozwinigty w preambule tej ustawy, a takze w jej przepisach ogdlnych.
W szczegblnosci jest to podejmowanie dziatan zmierzajacych do ograniczenia
spozycia napojoéw alkoholowych (art. 1 ust. 1) oraz ograniczanie dostgpnosci
alkoholu (art. 2 ust. 1 pkt. 4). Realizacja tego celu jest obowiazkiem wszyst-
kich podmiotéw wykonujacych ustawe, a zwlaszcza podmiotéw wydajacych
na jej podstawie akty normatywne lub decyzje administracyjne. Nalezy tez
zauwazyé, ze ze swoistego charakteru tej ustawy wynika réwniez, iz akty
wydawane na jej podstawie maja do spetnienia wytacznie ustalony w niej
cel”’. Juz w tym momencie nalezy podkresli¢ zbiezno§é norm konstytucyj-
nych i ustawowych w zakresie ochrony porzadku publicznego. Przywotana
w tytule artykulu norma prawna zawiera kilka przestanek, ktére musza za-
istnie¢, aby zezwolenie zostato cofnigte. Jedna z nich jest ,zakldcanie
porzadku publicznego”, ktéra to przestanka koresponduje z wskazana
w art. 31 ust 3 Konstytucji RP przestanka wprowadzania ograniczen wolnoSci
gospodarczej — dla ,,porzadku publicznego”. Zatem dla reglamentacji admi-
nistracyjnej i dla policji administracyjnej® celowos¢ dziatania dla zapew-
nienia porzadku publicznego jest wartoscia istotna.

3 Zob. Konstytucja RP, art. 21, art. 64.

6 Zob. Konstytucja RP, art. 68 ust. 1.

" Zagadnienia teorii stosowania prawa. Zakamycze 2001, s. 34; Por. . Skrzydto -
Niznik,G.Z al as, Ustawa o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.
Komentarz. Doktryna. Orzecznictwo, Zakamycze 2002, s. 21 n.

8 O ograniczaniu wolnosci gospodarczej zobacz miedzy innymi w: J. B o ¢ (red.), Prawo
administracyjne, Wroctaw 2007, s. 355-356; A. Ch aj b o w i ¢ z, Antyczne korzenie policji
administracyjnej i dziatalnosci policyjnej, [w:] A. Btas, K. Nowacki (red.), Wspdtczesne
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Normy te wskazujg zakres interesu spotecznego w dziedzinie ograniczania
wolnos$ci gospodarczej w przypadku handlu napojami zawierajacymi alkohol.
Zgodnie z brzmieniem art. 22 Konstytucji RP, ,,ograniczenie wolnoSci gospo-
darczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
interes publiczny”. Termin ,interes publiczny” czy ,interes spoteczny”
pociaga za soba konsekwencj¢ odwotywania si¢ w procesie wyktadni do pew-
nego systemu wartosci, ktére za tym pojeciem si¢ kryja’. Prawo chroni war-
toSci wspdlne dla zbiorowosci ludzkiej i musi je préobowaé obiektywizo-
waé!®, W zwiazku z tym, iz k.p.a. rozréznia interes spoleczny od stusznego

europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicznej. W 35. rocznice
utworzenia Instytutu Nauk Administracyjnych Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2005,
s. 107; K. K 1 e ¢ h a, Wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej w Konstytucji RP, Warszawa 2009,
s.169n.; T.K o c o w s k i, Akty biezqcego nadzoru reglamentacyjnego, [w:] L. Kieres (red.),
Srodki prawne publicznego prawa gospodarczego, Wroctaw 2007, s. 71 n.; T. K oc o w s k i,
Reglamentacja dziatalnosci gospodarczej w polskim administracyjnym prawie gospodarczym,
Wroctaw 2009; C. K o s i k o w s k i, Koncesje w prawie polskim, Krakéw 1996; C. K o s i -
k o w s k i, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 1994, s. 121-122; C.Kosi ko w s k i,
Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 153-157;
C.Kosikowski, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 73 n.;
C. Kosikowski (red.), Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania
Konstytucji, Warszawa 2005, s. 44 n.; G. Ko w a 1| s k i, ,,Ludzka twarz” swobody gospodar-
czej w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] B. Koscik, M. Stawiniska (red.), Cztowiek
a koncepcja zrownowazonego rozwoju, Warszawa 2009, s. 24 n.;J. O ni s z ¢ z u k, Wolnosci
i prawa socjalne oraz orzecznictwo konstytucyjne, Warszawa 2005, s. 59; Z. Snazyk,
A.S zafrans ki, Publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 2009, s. 105-115; T.Sien -
kiewicz Nowe podejscie do zamowien publicznych szansq likwidacji ukrytych form
administracyjnej reglamentacji w dostepie do rynku zamowieri publicznych, [w:] B. Ulijasz
(red.), Nowe podejscie do zamowieri publicznych, Warszawa 2010, s. 184-185; T. Sien -
kie wic z, Administracyjna reglamentacja chronionego rynku pracy, [w:] B. Pietrulewicz,
M. A. Paszkowicz, H. Ochonczenko (red.), Osoby z niepetnosprawnosciami na wspotczesnym
rynku pracy. Przygotowanie zawodowe, Zielona Géra 2008, s. 67-68; M. S z y d 1 o, Swoboda
dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 2005, s. 206 n.; M. W alig 6 r s ki, Administra-
cyjnoprawna reglamentacja dziatalnosci gospodarczej, Poznan 1994, s. 27; M. W aligodr -
s k 1, Nowe prawo dziatalnosci gospodarczej. Podrecznik akademicki, Poznan 2001, s. 206 n.,
377-396; S. Wrzosek, R Biskup, Wolnosé¢ gospodarcza w nauczaniu Jana Pawta 11,
[w:] T. Guz, M. Ku¢ (red.), lus et fides. Ksigga jubileuszowa z okazji siedemdziesiqtych urodzin
Profesora Jana Switki, Lublin 2006, s. 293; M. Wierzbows ki, M. W yrzykow -
s ki (red.), Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2005, s. 66-
80; M. Z d y b, Publiczne prawo gospodarcze, Krakéw-Lublin 1997, s. 143 n.

% Por. Zd y b, Prawny interes jednostki..., s. 14; M. Z d y b, Interes publiczny
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] A. Korybski, M. W. Kostyckij, L. Leszczyni-
ski (red.), Pojecie interesu prawnego w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecznictwie
sqdowym Polski i Ukrainy, Lublin 2006, s. 206-207.

107ob. Z d y b, Prawny interes jednostki..., s. 25.
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interesu strony, nalezy przyjrze¢ si¢ kontekstom, w jakich wystepuje pojecie
Linteres spoteczny”. J. Bo¢ wskazuje w polskim prawie administracyjnym kil-
ka podstawowych kontekstéw wystepowania interesu spotecznego (lub odpo-
wiadajacego mu interesowi okreslonemu szczegélnie)!!. Moze on wystepo-
wac jako:

1) przestanka wydania przez organ administracyjny generalnego aktu
prawnego;

2) przestanka warunkujaca wydanie decyzji;

3) wartos$¢ ksztattujaca odpowiednia tres¢ decyzji;

4) przestanka ,,podejmowania pewnych zespotéw niejednorodnych czynno-
$ci administracyjnych oparta na okreslonej koncepcji i celu praktycznym,
podejmowanych w sposéb kompleksowy 1 majacych za zadanie kreacje takich
warunkéw organizacyjnych, materialnych czy prawnych, ktére zgodnie z pra-
wem przedmiotowym sa niezbgdne dla realizacji okres§lonych uprawnien czy
obowiazkéw obywateli, realizowanych z mocy prawa czy przez decyzj¢ admi-
nistracyjna, a takze takich korzy$ci lub obciazen, ktére realizowane sa
w innych formach prawnych”!2.

Dysharmonia pomig¢dzy interesem indywidualnym a spotecznym moze miec
rézne 7zrédia', np. konflikt wartosci, btedy legislacyjne, czy tez natura
stosunku prawnego bedacego Zrédlem ograniczen jakiej$ wolnoSci cztowieka.
Z reguty konflikt intereséw wystepuje przy reglamentacji lub policji ad-
ministracyjne;j.

Istnieja ponadto normy prawa administracyjnego, ktére chronia interesy
jednostkowe, ale nie daja jednostce prawa do samodzielnego dochodzenia
tego interesu w formie prawnej. Sa to sytuacje tzw. refleksowego dziatania
norm prawa administracyjnego.

Innym rodzajem specyficznej sytuacji prawnej jest udzielanie przez prawo
ochrony dla interesu indywidualnego podmiotéw, ktére z kolei nie sa zainte-
resowane jego realizacja lub wrecz maja do tego wrogi stosunek!®.

Interes spoteczny jest ksztaltowany w oparciu o system wartoSci. Jak
wskazuje A. Kos¢é, ,,stosujacy prawo moze kierowacé sig¢ warto§ciami zawar-
tymi w ustawach. Jesli tych warto$ci nie moze rozpozna¢ w pojedyncze]
normie, ktéra ma zastosowac, to moze kierowaé si¢ wartoSciowaniem i skala

11 Zob. Prawo administracyjne, s. 22.

12 Tamze.

13 Zob. Z d y b, Prawny interes jednostki..., s. 223-230.
14 7ob. tamze, s. 33-34.
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warto$ci immanentnych w porzadku prawnym jako catoSci. W ten sposéb kaz-
da interpretacja ustawy jest w pewnym sensie interpretacja wartosci”!>.

W niniejszym artykule omawiana jest tylko jedna norma z kilku dotycza-
cych cofnigcia zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych. Podstaweg cof-
nigcia zezwolenia na ,,sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczonych do
spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy”!®

art. 18 ust. 10 pkt 3 wskazanej w tytule artykutu ustawy z dnia 26 paz-

moze stanowié m.in.

dziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeZzwosSci i przeciwdziataniu alkoholiz-
mowi stanowiacy m.in., iz zezwolenie na sprzedaz napojéw alkoholowych
cofa si¢ w przypadku powtarzajacego si¢ co najmniej dwukrotnie w okresie
6 miesigcy, w miejscu sprzedazy lub najblizszej okolicy, zakl6cania porzadku
publicznego w zwiazku ze sprzedaza napojow alkoholowych przez dany punkt
sprzedazy, gdy prowadzacy ten punkt nie powiadamia organéw powotanych
do ochrony porzadku publicznego”.

Zwrot: ,,w zwiazku ze sprzedaza” jest klauzula generalng. Podlega kazdo-
razowo konkretyzacji i uzasadnieniu. Handel detaliczny napojami alkoholo-
wymi jest Zrédlem licznych konfliktow, najczesciej na tle zakldcania po-
rzadku publicznego przez nietrzeZwych klientéw sklepéw. Z samego faktu,
iz czlowiek jest istota spoteczna, wynika wielo$¢ interakcji spotecznych
1 probleméw prawnych z nimi zwigzanych. Jak wskazuje M. Zdyb: ,,cztowiek
nie tylko zyje w konkretnym Srodowisku przyrodniczym, lecz takze wychodzi
poza naturalng rzeczywisto§¢ w Swiat relacji i stosunkéw interpersonalnych
wytworzonych przez ludzi, wiezi i r6l spotecznych, wspdlnych do§wiadczen
i wartos$ci wyrazajacych kulturge danej zbiorowosci, wytworéw ludzkiej dzia-
falnosci, innymi stowy — w rzeczywisto$¢ spoteczng. Cztowiek jako istota
rozumna i §wiadoma swojej rozumnosci, a jednocze$nie wtasnej podmiotowo-
$ci, jezeli dazy do ugruntowania swojego cztowieczeistwa, musi by¢ otwarty
na spoleczefistwo wraz z jego interpersonalnymi, znormatywizowanymi rela-
cjami i hierarchia wartosci, ktérag uznaje albo akceptuje. Spelnianie bowiem
(czy tez wykonywanie) okreSlonej roli spotecznej zaktadaé musi istnienie
jakiego$ uktadu warto$ci pomigedzy tym podmiotem a innymi osobami kon-
kretnego uktadu spotecznego”!’. Jak wskazuje A. Kos¢ ,.cztowiek wchodzi
w relacje pomigdzyludzkie, ktére czynig go osoba spotecznag, jako tego, ktéry

15 Podstawy filozofii prawa, Lublin 2001, s. 207.

16 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu

alkoholizmowi (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., Nr 70, poz. 473, z péZn. zm.), art. 18 ust. 1.
177 d y b, Prawny interes jednostki, s. 18.
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jest przyporzadkowany innym i ktdry jest jednym z nich. Ta sktonnos$¢ do
zycia w spolecznosci z innymi (socialitas) ma swoja przyczyng pierwotna we
wzajemnych potrzebach cztowieka i jego odpowiednikach u innych. Cztowiek
jako jednostka do zachowania i rozwoju swojego zycia potrzebuje koniecznie
wielu rzeczy, zaréwno do zaspokojenia swoich potrzeb materialnych, jak i do
zaspokojenia swoich potrzeb duchowych. Cztowiek pod kazdym wzglgdem
jest zdany na swoich bliZnich, ktérzy moga mu zaoferowaé przedmioty okres-
lonego zapotrzebowania, a zarazem maja swoje potrzeby zyciowe, cywiliza-
cyjne i kulturalne. W ten sposéb w $wiecie ludzkim powstaje wielokrotna
wzajemna relacja: «potrzebowaé i by¢ potrzebnym»”!8. Potrzeby ludzkie
czesto pozostaja ze soba w sprzecznos$ci lub w sprzeczno$ci z dobrem wspdl-
nym. Porzadek prawny, bedacy czescia sktadowa porzadku spotecznego'®,
wyznacza hierarchi¢ kolejnosci zaspokojenia potrzeb lub wskazuje potrzeby,
ktore nie beda zaspokojone. Badajac pojecie ,,interes” na ptaszczyznie aksjo-
logicznej nalezy zauwazy¢, zgodnie z pogladem wyrazonym przez H. Groszy-
ka i A. Korybskiego, iz ,,pojecie interesu jest Sci§le zwiazane z pojeciem
potrzeby jako motywu zachowain jednostkowych i zbiorowych oraz funkcji
uktadu spotecznego i jego réznorodnych podukitadéw (a w tym podukiadu
normatywnego — systemu kontroli spolecznej), a takze wartosci legitymizu-
jacych porzadek prawny i chronionych przez prawo”?’. ,Przez interes jako
taki bedziemy rozumieli ujawniona w okreSlonej strukturze spolecznej
1 uSwiadomiona potrzebe, wychodzac z zatozenia, ze u podstaw okreSlonych,
Swiadomych zachowan jednostek badZ grup spolecznych leza zawsze jakie$§
uswiadomione potrzeby tych podmiotéw. Sama potrzeb¢ definiujemy nato-
miast jako dazenie danego podmiotu spotecznego do osiagnigcia lub przy-
wrdcenia stanu rownowagi w danym §rodowisku spotecznym; stan r6wnowagi
mozna natomiast okre§li¢ jako takie uksztattowanie stosunkéw spotecznych
oraz pozycji danego podmiotu w tym Srodowisku, jakie sprzyja zaréwno efek-
tywnemu funkcjonowaniu i rozwojowi §rodowiska, jak tez istnieniu i mozli-
woSciom rozwojowym podmiotu w danym Srodowisku. Sama potrzeba wy-

18 Porzqdek prawny jako spoteczny porzadek norm, ,Roczniki Nauk Prawnych” 10(2000),
z. 1: Prawo, s. 40.

19 70b. tamze, s. 44.

YH Groszyk A . Koryb sk i, Opojeciu interesu w naukach prawnych (przeglad
wybranej problematyki z perspektywy teoretycznoprawnej), [w:] A. Korybski, M. W. Kostyckij,
L. Leszczynski (red.), Pojecie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecz-
nictwie sqdowym Polski i Ukrainy, s. 14.
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zwala dazenie do jej zaspokojenia, natomiast interes, jako potrzeba uswia-
domiona, ukierunkowuje te dazenia, okreSlajac rodzaj, natgzenie i forme
zachowan niezbednych do osiagnigcia takich débr/korzySci, jakie sa w stanie
umozliwié¢ podmiotowi spotecznemu przetrwanie i/lub rozwéj”?!.

Zwiazki ze spoleczefistwem wymuszaja na jednostce dostosowanie sig¢
w jakim§ zakresie do panujacych w nim norm?2. Cztowiek, uczestniczacy
w zyciu spotecznym, ogranicza w jakim§ zakresie swoja wolno§¢, aby nie
przekraczaé granic wolnoSci innych. Wolno§¢é cztowieka w kontekScie spo-
tecznym jest czym$ zadanym, a nie nadanym. Pozwala to na obiektywizacj¢
intereséw jednostki?’. Reglamentacja administracyjna i policja administra-
cyjna sa sferami, w ktérej we wladczy sposdb nastgpuje okreSlenie tych
granic. Jak wskazuje J. Borkowski, ,,organ administracyjny ingeruje nie tylko
w zastane stosunki spoteczne, lecz réwniez tworzy nowe”?*. Regulowanie
przez administracj¢ stosunkdéw spotecznych w sposéb wladczy musi nastgpo-
waé na podstawie 1 w granicach prawa. ,,JJednostka moze mie¢ interes prawny,
ktéry dotyczy wolnosci tylko wtedy gdy z istnieniem tej wolnosci wiaza sig
konkretne normy prawne, np. okreslajace granice prawne wolnosci”® —
pisze M. Zdyb. Jezeli ustawodawca zabezpiecza jaka§ wolnos¢, musi jedno-
cze$nie zabezpieczy¢ taki uktad stosunkéw spotecznych, by wolno$¢ jednego
podmiotu nie niszczyta wolnosci innych?®. Utworzony w ten sposéb stopnio-
wany system wzajemnych ustepstw pozwala na odnalezienie najbardziej opty-
malnego rozwiazania. Wskazac nalezy, iz administracja publiczna, wykonujac
czynnoSci z zakresu reglamentacji administracyjnej lub policji administra-
cyjnej, ma za zadanie optymalizowaé w najbardziej korzystny sposéb interesy
indywidualne lub interes spoteczny. Ma ona funkcj¢ twércy kompromisu po-
migdzy podmiotami w pewnym sensie zewngtrznymi wobec niej. Nie powinna
by¢ jednoczes$nie odbiorca wytworzonej poprzez kompromis korzysci i arbi-
trem okreS§lajacym we wiladczy sposéb konieczne ustepstwa, uprawnienia
i obowiazki stron stosunku administracyjno-prawnego. ,Interesy jako prze-
stanki ingerencji administracji sa warto§ciami zawsze zewngtrznymi wobec
organ6w administracji, co oznacza, iz organy te maja wylacznie zadania

2 Tamze, s. 20.

22 Zob. Z d y b, Prawny interes jednostki, s. 18.

2 Por. tamze, s. 21.

% Decyzja administracyjna, Warszawa 1970, s. 205.
357 d y b, Prawny interes jednostki, s. 68.

26 7ob. tamze, s. 223.
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i kompetencje, lecz nie maja wilasnych intereséw. W obrgbie tych zadan
1 kompetencji realizuja okreSlone interesy, ale zawsze cudze. Pelnia wigc tutaj
rolg arbitra (nie kreatora), co wskazuje na cech¢ obiektywno$ci tych inte-
reséw”?’ — wskazuje J. Boé. Nalezy tez zauwazy¢, iz sa sytuacje, kiedy jeden
organ administracji publicznej bgdzie mial interes prawny w zalatwieniu
sprawy przez inny organ administracji, np. gdy jako inwestor ubiega si¢
o pozwolenia budowlane?®, ale w sytuacji administracyjnoprawnej zwiazanej
z handlem napojami alkoholowymi bgdzie wystgpowal w roli arbitra.

Samo pojecie ,,interes” jest pojeciem niejednoznacznym?’. Nalezy do ka-
tegorii zwrotéw niedookreslonych®®. Jest ono pojeciem jezyka prawnego,
wystepujacym w wielu gateziach prawa’!, uzywanym choéby w k.p.a., ale
samo pojecie ,interes” jest terminem o pochodzeniu pozaprawnym?®, stad
trudnoSci w dokonywaniu jego wykladni. Przeciwstawienie treSci interesu
spotecznego i stusznego interesu obywateli wystgpuje m.in. w art. 7 k.p.a.:
»W toku postgpowania organy administracji publicznej stoja na strazy
praworzadnosci i podejmuja wszelkie kroki niezbgdne do doktadnego wyjas-
nienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie
interes spoleczny i stuszny interes obywateli”. Zatem w praktyce wykladnia
prawna pojec: ,,interes spoleczny” i ,,stuszny interes obywateli” bedzie miata
decydujace znaczenie dla zakresu reglamentacji administracyjnej, gdyz z na-
tury samej reglamentacji wynika czeste wystgpowanie rozbieznosci tych
dwéch intereséw>>. Reglamentacja administracyjna jest sfera, w ktérej pari-
stwo prébuje kojarzy¢ interesy — interes zbiorowosci i interes indywidualny,
zwlaszcza w sytuacji, gdy nie sa tozsame®. W zwiazku z tym, iz korzysé
jest czyms$ stopniowalnym®®, w dziataniach reglamentacyjnych préba pogo-

27 Zob. B o ¢ (red.), Prawo..., s. 21.

B Zob. K. Chorazy, W.Taras, A. Wr 6 b el, Postepowanie administracyjne,
egzekucyjne i sqdowo-administracyjne, Zakamycze 2004, s. 54.

®7zd y b, Prawny interes jednostki..., s. 10 n.

30 Zob. Groszyk, Korybski, Opojeciu interesu..., s. 14 i 18.

3'Zob.L.L es zczy i sk i, Kategoria interesu w stosowaniu prawa administracyjnego.
Przyktad art. 7 polskiego Kodeksu postepowania administracyjnego, [w:] A. Korybski, M. W.
Kostyckij, L. Leszczynski (red.), Pojecie interesu w naukach prawnych, prawie stanowionym
i orzecznictwie sqdowym Polski i Ukrainy, s. 67.

32 Zob. K 0 ¢ 0 w s k i, Reglamentacja..., s. 157.

3 Zob. Z d y b, Prawny interes jednostki..., s. 228.

3 Zob. tamze, s. 19.

35 Zob. tamze, s. 28-29.
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dzenia dwoéch sprzecznych intereséw jest w pewnym stopniu wykonalna.
W sytuacji, w ktérej ustawodawca pozostawia organowi administracji publicz-
nej swobod¢ oceny, ta swoboda naklada na organ ,konieczno$§¢ zglgbienia
istoty zjawiska bedacego przedmiotem kolizji, z uwzglednieniem wszelkich
niezbednych okolicznos$ci i z odwotaniem si¢ do tych wartoSci, ktérych prawo
nie jest w stanie precyzyjnie wyrazi¢, w tym tez warto$ci ponadsystemowych,
pozwalajacych petniej wyartykutowac istotg konkretnych stosunkéw spotecz-
nych oraz tres¢ jednostkowej osobowosci i podmiotowosci”® pisze
M. Zdyb.

Przyktadem na sprawy administracyjne, podczas prowadzenia ktérych wa-
skie rozumienie terminu ,interes prawny”’ miato wpltyw na realizacje praw
podmiotowych, sa sprawy, ktore toczyty si¢ w Urzedzie Miasta Lublin od
wrze$nia 2006 roku przez ponad dwa lata, a dotyczyty cofnigcia zezwolefi na
prowadzenie detalicznego handlu napojami alkoholowymi w bezposrednim
sasiedztwie bloku Montazowa 12. Sprawa byta komentowana przez lubelska
prase’’ i telewizje.

36 Tamze, s. 41.

37 Sprawe komentowata przede wszystkim ,,Gazeta Wyborcza” w lubelskim dodatku oraz
tygodnik ,Nowy Tydziefi w Lublinie”: Zlikwidowac alkoholowy magnes, ,,Gazeta Wyborcza”
2 lutego 2007; Bezsilni wobec pijackiego terroru, ,,Gazeta Wyborcza” 8 marca 2007; Sukces
mieszkaricow Montazowej, ,,Gazeta Wyborcza” 13 marca 2007; Awantura o Montazowq. ,,Gazeta
Wyborcza” 27 kwietnia 2007; Paranoja alkoholowo-urzgdowa. Pijak ma bié i sikac¢ z para-
gonem, skariqc na sklepowq? ,Nowy Tydzieit w Lublinie” 29 stycznia — 4 lutego 2007; Prezy-
dent si¢ wkurzyt. Pawet Fijatkowski rusza do boju z pijakami, ,Nowy Tydziei w Lublinie”
5-11 lutego 2007; Na Montazowej spokojniej. Pierwsze efekty wojny wypowiedzianej pijakom
i chuliganom, ,Nowy Tydzien w Lublinie” 12-18 lutego 2007; Urzedowy absurd. Obywatel nie
jest strong, ,Nowy Tydzien w Lublinie” 19-25 lutego 2007; Strasznie drogie piwko. Tatary,
przybyli, zobaczyli, ukarali, ,Nowy Tydzien w Lublinie” 5-11 marca 2007; Urzednicy, weZcie
sig do roboty! Paristwowa Agencja Rozwigzywania Problemow Alkoholowych gani lubelskq
niemoc, ,,Nowy Tydzien w Lublinie” 12-18 marca 2007; Atak na emerytke. Brutalny napad na
Montazowej, ,Nowy Tydziefi w Lublinie” 23-29 kwietnia 2007; Pijana plaga ponad wszystko.
Wojna o Montazowq 12 trwa nadal, ,,Nowy Tydziei w Lublinie” 7-13 maja 2007; Urzqd w try-
bie Sslimaczym. Macie dowdd, bierzcie sig do roboty! ,Nowy Tydzien w Lublinie”
11-17 czerwca 2007; SKO: Sq stronq. Z koncesjq do kolegium, ,Nowy Tydzied w Lublinie”
23-29 lipca 2007; Otoczyli ich pijaristwem. Mieszkaricy Montazowej 12 walczyli o zamknigcie
trzech sklepow z alkoholem. Po dwdch latach... urzednicy wydali koncesje na sprzedaz alkoholu
w czwartym... ,Nowy Tydzien w Lublinie” 28 kwietnia — 4 maja 2008; Pijany taniec z konce-
sjami. Biurokracja wspiera patologig, ,,Nowy Tydzien w Lublinie” 13-19 pazdziernika 2008;
A chachary Zyjq... Zawijasy prawne urzednikow uniemoZzliwity odebrania koncesji na alkohol,
~Nowy Tydzien w Lublinie” 17-23 listopada 2008.
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W zwiazku ze znaczna uciazliwoscia mieszkania w poblizu punktéw sprze-
dazy alkoholu, mieszkaricy bloku®® przy ul. Montazowej 12 w Lublinie zto-
zyli do Prezydenta Miasta Lublin pismo, na podstawie art. 18 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alko-
39, stanowigcego (w 6wczesnym brzmieniu) m.in., iz zezwolenie
na sprzedaz napojow alkoholowych cofa si¢ w przypadku ,,powtarzajacego
sig, w miejscu sprzedazy lub najblizszej okolicy co najmniej dwukrotnie
w okresie 6 miesigcy, zaktdcania porzadku publicznego w zwiazku ze sprze-
daza napojéw alkoholowych przez dana placéwke”. Pod pismem podpisato sig
wiele os6b. Zwrécili si¢ oni z prosba o cofnigcie tego zezwolenia trzem
sklepom znajdujacym si¢ w bezposrednim sasiedztwie bloku. Na determinacji
mieszkancé6w, oprécz codziennych ucigzliwosci, prawdopodobnie zawazyt fakt
spalenia windy w bloku przez nieznanych sprawcéw. W swoim piSmie miesz-
kancy wskazali — ich zdaniem wystarczajace — Zrédta dowodowe, na okolicz-
no$¢ zaktécania porzadku publicznego w zwiazku ze sprzedazg napojéow alko-
holowych.

Urzad Miasta Lublin w pi§mie z dnia 11 grudnia 2006 r.*° zajat stano-
wisko dla mieszkaiicow niekorzystne. ,,Dotychczas nie wptynety od zespotéw
kontrolujacych podlegtych Prezydentowi ani innych organéw uprawnionych
do kontroli dowody naruszania przepiséw ustawy o wychowaniu w trzez-
wosci”. Powstaty watpliwosci, czy urzad podjal samodzielnie aktywnie
czynno$ci w postgpowaniu dowodowym, zmierzajace do ustalenia stanu fak-
tycznego w sprawie, czy tez opart si¢ wylacznie na danych dostarczonych
przez Straz Miejska (podlegta Prezydentowi) i Policje, piszac jednoczesnie,
ze ,,organ zezwalajacy musi przede wszystkim ustali¢ fakt zaktécenia po-
rzadku, tozsamo$¢ osoby (imig¢ i nazwisko, adres zamieszkania), ktéra dopus-
cita si¢ powyzszego wykroczenia oraz musi potwierdzié, ze sprawca dziatal
w zwiagzku z zakupem napojow alkoholowych w danym punkcie sprzedazy
(paragon)”. Przywotywanie w tym piSmie paragonu, jako dowodu na powia-
zanie zakl6cenia porzadku publicznego z konkretnym sklepem w kontekScie
doswiadczenia zyciowego, wzbudzito zainteresowanie spoteczne sposobem
prowadzenia sprawy*!. Niezaleznie od tego nalezy zauwazyé, iz sformu-

holizmowi

3 Pismo zlozylo dwoje mieszkaficéw, w tym radna dzielnicy, ktérej pismo poparto
podpisem wielu mieszkafcow.

39 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., Nr 70, poz. 473, z p6zn. zm.

0 Pismo Urzedu Miasta Lublin z dnia 11 grudnia 2006 r., znak: WSA/EG-III-6443/30/06.

41 7ob. Paranoja alkoholowo-urzedowa. Pijak ma bi¢ i sikaé z paragonem, skariqc na
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towanie: ,,w zwiazku ze sprzedaza” moze rodzi¢ praktyczne problemy in-
terpretacyjne przy wykonywaniu czynnosci policji administracyjnej. ,,Przyznaé
trzeba, iz ustalenie tego zwiazku moze w rzeczywisto$ci okazac si¢ niezwykle
trudne. Przede wszystkim trzeba sobie odpowiedzie¢ na pytanie, o jakiego
rodzaju zwiazek przyczynowy tu chodzi. W nauce powstato wiele teorii
zwiazku przyczynowego [...]. Wydaje sig, iz najlepszym rozwiagzaniem bedzie
przyjecie za Kodeksem cywilnym, ze powinien to by¢ normalny (typowy)
zwiazek przyczynowy. Oznacza to, ze przy ustalaniu zwiazku przyczynowego
pomigdzy sprzedaza napojéw alkoholowych przez dana placowke a zaktdca-
niem porzadku publicznego nalezy stwierdzié, czy gdyby nie przedmiotowa
dziatalno$é, to doszloby do zaklécenia porzadku publicznego™*?
G. Zalas. TrudnoS$ci interpretacyjne moga dotyczy¢ réwniez klauzuli ,,naj-
blizsza okolica”, pomimo dookreslenia go w art. 2! pkt. 1) wyzej przywotane;j
ustawy o wychowaniu w trzeZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi — ,,naj-
blizsza okolica punktu sprzedazy napojéw alkoholowych — obszar mierzony
od granicy obiektu, zamkniety trwalg przeszkoda o charakterze faktycznym,
taka jak krawedZ jezdni, zabudowa, ktéra ze wzgledu na swdj charakter
uniemozliwia dostep oraz kontakt wzrokowy i glosowy, mur bez przejs¢ oraz
ciek wodny bez bliskich przepraw”. Jak na tym przyktadzie widaé, réwniez
w definicji legalnej znalazly si¢ zwroty niedookreSlone. Pracownik admi-
nistracji, nawet bardzo profesjonalnie przygotowany do wykonywania swojej
funkcji, prébujacy na takiej podstawie dokonaé czynnoSci policyjno-admi-
nistracyjnych staje przed nietatwym zadaniem. Z drugiej jednak strony trudno
oczekiwaé, iz prawo bedzie zawieralo kazuistyczna recepte postgpowania
w kazdym przypadku®. To wtasnie pracownik administracji publicznej, na
podstawie norm generalno-abstrakcyjnych, ma podejmowaé rozstrzygnigcia
indywidualno-konkretne. Im wigcej luzu decyzyjnego zawiera norma prawna,
tym wigcej kwalifikacji zawodowych pracownika jest wymagane do skutecz-
nego dziatania. Jak wskazuje J. Lukasiewicz: ,,W przypadku wysokiego stop-

— pisze

sklepowq? ,Nowy Tydzien w Lublinie” 29 stycznia — 4 lutego 2007.

1. Skrzydto-Niznik, G. Zalas, Ustawa o wychowaniu w trzeZwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Komentarz. Doktryna. Orzecznictwo, Zakamycze 2002, s. 351.
por. Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93, z pdézn. zm.),
np. art. 361.

“Por. A. Btas, Pojecie faktéw administracyjnoprawnych. Studium z badari nad
dziataniami administracji panstwowej nie uregulowanymi wyczerpujgco normami prawa,
Wroctaw 1989, s. 25 n. — uwagi na temat charakterystyki przypadkéw niewyczerpujacej
regulacji prawnej dziataii administracyjnych.
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nia sformalizowania wyrazajacego si¢ migdzy innymi zminimalizowaniem
luzu normatywnego rola praktyki w pozyskiwaniu skutecznoSci wydaje sig¢
by¢ niewielka. W sytuacji obnizonego stopnia formalizacji, przy szerszym
luzie normatywnym, wzrasta potencjalnie udziat praktyki w ksztaltowaniu
poziomu skutecznoSci. Mozliwy do przyjecia bylby wigc poglad uznajacy
wplyw proceséw formalizacji na ksztaltowanie kultury administrowania,
w tym poziomu umiejetnosci i wykorzystania kwalifikacji pracownikéw™**,
Nalezy zauwazy¢, ze zaré6wno niedoformalizowanie jak i przeformalizowanie
negatywnie wplywaja na skuteczno§é dziataii administracji*. ,Mozna przy-
ja¢, ze granica obnizania stopnia formalizacji jest legalno$§¢ dzialania
administracji. [...] Granica podwyzszania stopnia formalizacji jest skutecz-
no§¢”*®. Skoro ustawodawca zaplanowat znaczny luz decyzyjny przy podej-
mowaniu decyzji o cofnigciu zezwolenl na detaliczna sprzedaz napojéw alko-
holowych mozna by si¢ spodziewaé skutecznych dziatan policyjno-administra-
cyjnych w tym zakresie. Jednak bez profesjonalnie przygotowanego pracow-
nika administracji nawet najlepsze prawo bedzie bezsilne.

Poczatkowo wyzej wskazane postgpowanie traktowano jako jedno postgpo-
wanie wzgledem trzech sklepéw, nastgpnie rozdzielono je i kazde prowadzono
odrebnie wzgledem kazdego sklepu. Dla pracownikéw Urzgdu Miasta Lublin
problematyczne byty sprawy m.in. ustalenia stron postgpowania, ,.interesu
prawnego”, ustalenie zwiazku sprzedazy alkoholu z zakt6caniem porzadku
publicznego, ustalenie ,,najblizszej okolicy” oraz sposéb prowadzenia poste-
powania dowodowego. O znaczeniu sprawy Swiadczy fakt, iz do postepowa-
nia przystapit réwniez prokurator’’. W sprawie sktadano réwniez skarge na
bezczynno$¢ organu administracji (Prezydenta Miasta Lublin), rozpatrywang
na VIII sesji Rady Miasta Lublin w dniu 26 kwietnia 2007 r.*® Ponizej
przytoczone zostana poglady na kwesti¢ ,,interesu prawnego” wyrazone w wy-
branych dokumentach ze sprawy.

“Fukasiewic z, Prawne uwarunkowania..., s. 197-198.

4 7ob. tamze, s. 147 n.

46 Tamze, s. 141.

47 Zob. Pismo Prokuratury Rejonowej Lublin-Potudnie z dnia 11 kwietnia 2007 r., znak:
Pa 2/07, w ktérym informuje, iz w dniu 29 marca 2007 roku prokurator zgtosil swdj udziat
W postgpowaniu.

48 Zob. porzadek obrad VIII sesji Rady Miasta Lublin w dniu 26 kwietnia 2007 r.;
Awantura o Montazowq. ,,Gazeta Wyborcza” 27 kwietnia 2007, Lublin. Wydarzenia.
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Problem z ustaleniem zakresu pojgcia ,,interes prawny” wyplynal w decyzji
Prezydenta Miasta Lublin z dnia 5 lutego 2007 roku®, w ktérej odméwiono
wszczgcia postgpowania w sprawie cofnigcia zezwoleil trzem sklepom. Byto
to jeszcze na etapie, na ktérym prowadzono jedng sprawe wzgledem trzech
punktéw sprzedazy napojow alkoholowych. Jako uzasadnienie odmowy wska-
zano, iz ,,wnioski wniesione przez Pana [...] nie zastuguja na uwzglednienie,
gdyz zgodnie z art. 61 § 1 k.p.a. postgpowanie administracyjne wszczyna si¢
na zadanie strony lub z urzedu”. [...] Wnioskodawca [...] w zwiazku z zaki6-
caniem porzadku przez osoby pijace w poblizu jego miejsca zamieszkania, ma
okreSlony interes faktyczny zwigzany z pozbawieniem mozliwosci zakupu
napojéw alkoholowych w sklepach” [...]. ,,Nie ma natomiast interesu prawne-
go w rozumieniu art. 28 k.p.a. Brak przymiotu strony u wnioskodawcy w po-
stepowaniu objetym dyspozycja art. 18 ust. 10 cyt. ustawy o wychowaniu
w trzezwos$ci [...] wynika migdzy innymi z faktu, ze decyzja o cofnigciu
zezwolen na sprzedaz napojéw alkoholowych moze by¢ skierowana jedynie
do Pani [...], Pani [...] lub do Pana [...] ktérzy uzyskali wczesniej zezwole-
nia na sprzedaz napojoéw alkoholowych. Adresatem tej decyzji nie moze by¢
natomiast wnioskodawca”.

Zostala ona uchylona decyzja SKO*° z dnia 12 marca 2007 r.%!, w sen-
tencji ktérej orzeka sig: ,,uchyli¢ zaskarzona decyzj¢ w catosci i przekazad
sprawg do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji”’. W uza-
sadnieniu stwierdzono m.in., ze ,,Wojewddzki Sad administracyjny w Lublinie
przyjmuje szeroka interpretacje strony z art. 28 k.p.a., uznajac, ze w tym
przepisie kodeksu chodzi o interes prawny chroniony prawem powszechnie
obowiazujacym, a nie tylko prawem administracyjnym. W zwigzku z tak
uksztattowana wyktadnia nalezy stwierdzi¢, ze stronami postgpowania
w sprawie cofnigcia zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych sa wias-
ciciele nieruchomosci graniczacych z nieruchomo$cia, na terenie ktorej jest
sprzedawany alkohol”. [...] ,,Decyzja organu administracji pierwszej instancji
jest wadliwa. Przepisy k.p.a. co do zasady nie przewiduja wydania decyzji
administracyjnej w przypadku odmowy wszczgcia postgpowania administracyj-
nego. Decyzj¢ o odmowie wszczgcia postgpowania nalezy wydaé wytacznie
w sytuacji, gdy wyraZzny przepis kodeksu tak stanowi”.

4 Znak: WSA/EG-III-6443/30/06, niepublikowana.
30 Samorzadowe Kolegium Odwolawcze, zwane w dalszej tresci artykutu skrétem: SKO.
51 Znak: SK0.0073/667/HU/2007, niepublikowana.
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W dalszym toku sprawy Urzad Miasta Lublin wydat trzy decyzje wzgle-
dem trzech sklepéw, z dnia 6 czerwca 2007 r.°2, w ktérych postanowit umo-
rzy¢ postgpowanie w sprawie. W uzasadnieniach wskazano, iz ,,wnioskujacy
o cofnigcie zezwoleni na sprzedaz napojéw alkoholowych [...] nie sa strona
z uwagi na brak interesu prawnego, a wigc nie mogg skutecznie zadac¢ czyn-
nosci organu administracyjnego. [...] Organ zezwalajacy, zgodnie z obowia-
zZujacym orzecznictwem stoi na stanowisku, iz interes prawny ma charakter
materialnoprawny. Oparty jest wigc na normach administracyjnego prawa
materialnego [podkr. — Urzad], gdzie musi istnie¢ norma prawna przewi-
dujaca w okreSlonym stanie faktycznym i w odniesieniu do konkretnego
podmiotu mozliwo§¢ wydania okre§lonego aktu (Wyrok NSA I SA 2326/00
w Warszawie). Wnioskodawcy opieraja swoje roszczenie na przepisie art. 18
ust. 10 pkt. 3 ustawy o wychowaniu w trzeZzwoSci, na przepisie art. 63
Konstytucji RP oraz na blizej nieokreslonym prawie wilasnosci i jego ochro-
ny, prawie posiadania i jego ochrony. [...] nalezy stwierdzi¢, ze wskazanie
tylko i wylacznie przepisu prawa proceduralnego, jako zZrédia interesu
prawnego nie daje podstaw do zakwalifikowania okreslonego podmiotu [...]
jako strony w postgpowaniu administracyjnym”. Ponadto Urzad wskazuje
w uzasadnieniu wyttuszczonym drukiem: ,,jedynym podmiotem, majacym
interes prawny w cofnieciu zezwolenia, tym samym jedynym podmiotem,
ktoremu przysluguje w postepowaniu status strony jest przedsi¢biorca
posiadajacy zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. Interes praw-
ny okreslony przez cyt. przepis [art. 18 ust. 10 pkt. 3 — przyp. T.S.] polega
na utracie korzysci ptynacych z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoho-
lowych”. Biorac pod uwage cel policji administracyjnej nalezy stwierdzié, iz
taka argumentacja jest niestuszna. Skutkowatoby to sytuacja, w ktorej
postepowanie w sprawie cofnigcia zezwolei mogtoby si¢ toczy¢ w zasadzie
wylacznie ,,z urzgdu”, gdyz trudno przypuszczaé, by wniosek o wszczecie
takiego postgpowania zlozyt sam przedsigbiorca. Urzad nie zauwazyt ztozo-
noSci sytuacji prawnej — pojecie interesu prawnego w reglamentacji admi-
nistracyjnej moze ksztaltowaé si¢ inaczej niz w czynnoSciach podjetych
w ramach policji administracyjnej.

Wskutek odwotann wniesionych do SKO wydano decyzje SKO dotyczace
trzech réznych sklepéw z dnia 16 lipca 2007 r.* — dwie decyzje oraz trze-

2 Znak:WSA/EG-111-6443/30-1/06, WS A/EG-I11-6443/30-2/06, WS A/EG-I11-6443/30-3/06,
niepublikowane.
3 znak: SK0.0073/1661/HU/2007, SK0O.0073/1662/HU/2007, niepublikowane.



142 TOMASZ SIENKIEWICZ

cia decyzja SKO z dnia 18 lipca 2007 r.>*, w sentencji ktérych orzeka sie:
,suchyli¢ zaskarzona decyzje¢ w catoSci i przekazaé sprawe do ponownego
rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji”’. W uzasadnieniach SKO pod-
trzymato swoje poprzednie poglady na temat stron w postgpowaniu o cofnig-
cie zezwolenia. Stwierdzilo ponadto, m. in, iz ,,Organ pierwszej instancji, po
ustaleniu kregu podmiotéw posiadajacych interes prawny w postgpowaniu
[...] powinien rzetelnie przeprowadzi¢ postgpowanie dowodowe”.

W zwiazku z ponownym wzruszeniem decyzji, Urzad Miasta Lublin zaczat
poszukiwaé innych dowodéw na okoliczno$¢ istnienia lub braku istnienia
interesu prawnego u dotychczasowej ,,strony” w rozumieniu SKO. W piSmie
z dnia 28 sierpnia 2007 r., skierowanym do wnioskodawcy, prébuje wezwacd
go do przestania dokumentéw. ,,Zgodnie z zaleceniami organu II instancji
organ zezwalajacy powinien rozwazy¢ zagadnienie legitymacji procesowej
w oparciu o przepis art. 140 i 222 § 2 Kodeksu cywilnego i na tej podstawie
«ustali¢ zakres podmiotéw, ktoérych wiasnos¢ jest naruszana dzialaniami oséb
spozywajacych alkohol w niedozwolonych miejscach». W zwiazku z powyz-
szym oraz majac na uwadze to, iz dochodzenie roszczei negatoryjnych
z art. 222 KC, ustalanie, czy naruszenie wtasnoSci faktycznie miato miejsce
oraz kto si¢ go dopuscil i kiedy odbywa si¢ tylko i wylacznie w drodze
procesu negatoryjnego prowadzonego w sadzie cywilnym prosz¢ o przekaza-
nie kopii wyrokéw sadowych stwierdzajacych naruszenie Pana wlasnos$ci
(badzZ tez innego prawa rzeczowego) przez dzialanie konkretnych oséb”
[podkr. — Urzad]. Juz tylko na marginesie nalezy przypomnieé, iz wskazany
w tytule artykutu przepis skupia si¢ na przestance ,,zakl6cania porzadku
publicznego” nie wymagajac zadnej interakcji z zadna konkretnga osoba, ani
postepowania przed sadem cywilnym. Nastepnie wydano trzy decyzje admini-
stracyjne z dnia 25 wrze$nia 2007 r.>°, w ktérych odméwiono cofnigcia
zezwolefi. W uzasadnieniu podtrzymano swoje zapatrywanie na pojgcie strony
w tym postgpowaniu. ,,Wytacznie dla przedsigbiorcy — adresata zezwolenia
na sprzedaz alkoholu wynikaja wprost prawa i obowiazki okre§lone w ustawie
o wychowaniu w trzeZwosci [...], zatem tylko adresat tej decyzji jest strona
postepowania administracyjnego w sprawie o cofnigcie zezwolen na sprzedaz
napojéw alkoholowych. Postgpowanie administracyjne w sprawach dotycza-

4 znak: SK0.0073/1663/HU/2007, niepublikowana.

3 znak: WSA/EG-111-6443/30-1/06, WS A/EG-I11-6443/30-2/06, WS A/EG-111-6443/30-3/06,
niepublikowane.



INTERES PRAWNY W POSTEPOWANIU ADMINISTRACYINYM 143

cych zezwoleri na sprzedaz napojéw alkoholowych moze by¢ wszczete na
wniosek strony lub z urzedu”.

Wymiana pogladéw Urzedu Miasta Lublin i Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego na temat interesu prawnego i przymiotu strony w postgpowa-
niu trwata i péZniej. Warto wskazac:

— decyzje SKO z dnia 12 listopada 2007 r.°®, w sentencji ktérych orzeka:
,wuchyli¢ zaskarzong decyzje w catoSci i przekazac sprawg do ponownego roz-
patrzenia przez organ pierwszej instancji”’. W uzasadnieniach stwierdza sig¢
m.in., iz ,,Organ pierwszej instancji, po ustaleniu kregu podmiotéw posia-
dajacych interes prawny w postgpowaniu [...] powinien rzetelnie przeprowa-
dzi¢ postgpowanie dowodowe”:

— decyzje Prezydenta Miasta Lublin z dnia 28 grudnia 2007 r.%7;

— decyzje SKO z dnia 4 lutego 2008 r.%%;

— decyzje SKO z dnia 6 marca 2009 r.%°

Wyzej wskazano tylko niektére dokumenty z tych spraw administracyj-
nych. Postepowania, wszczgte z inicjatywy grupy mieszkaicéw bloku Monta-
zowa 12 w Lublinie, toczyly si¢ w rézny sposéb dla kazdego z trzech skle-
pow. Final jednak jest ten sam — nie udato si¢ doprowadzi¢ do prawomoc-
nego cofnigcia zezwolenia zadnemu ze sklepéw. W uzasadnieniach SKO
wskazywato na potrzebe szerokiego rozumienia zwrotu ,,interes prawny”’ oraz
na konieczno$¢ uznania przez Urzad Miasta Lublin za strony postgpowania
0s6b, ktére ztozyty wniosek o cofnigcie zezwoleni. Oprdécz kontrowersji na
tym tle postgpowania te obarczone byly cecha wyjatkowej nieskutecznoSci
w realizacji celéw ustawy. O profesjonalizmie $wiadczy fakt sprawnego
zalatwienia sprawy. Zamieszczone wyzej kalendarium wydarzen wskazuje na
wyjatkowa opieszato$¢ i nieskuteczno$¢ Urzgedu Miasta Lublin w realizacji
przepiséw ustawy o wychowaniu w trzeZwosci 1 przeciwdziataniu alkoholiz-
mowi. Jezeli sprawa si¢ przewleka, cate postgpowanie moze by¢ bezprzed-
miotowe. W wyniku dziatan Urzedu Miasta Lublin wydano w postgpowaniu
dotyczacym jednego ze sklepéw decyzje z dnia 2 pazdziernika 2008 1.5
umarzajaca postgpowanie. ,,Wraz z uplywem terminu waznosci zezwolen zo-

% znak: SK0.0073/2510/HU/2007, SKO.0073/2511/HU/2007, SKO.0073/2513/HU/2007,
SKO0.0073/2514/HU/2007, niepublikowane.

57 znak: WSA/EG-I11-6443/30-1/06, WSA/EG-II1-6443/30-2/06, niepublikowane.
38 znak: SK0O.0073/132/HU/2008, SKO.0073/133/HU/2008, niepublikowane.

% znak: SKO.41/494/HU/2009, niepublikowana.

0 Znak: SA.AL.1.6443-/30-1/06.
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staty one usunigte z obrotu prawnego. W zwiazku z tym postgpowanie o cof-
niecie zezwolen stato si¢ bezprzedmiotowe” — uzasadnia si¢ w tej decyzji®'.
Mylitby si¢ jednak ten, kto by sadzit, iz handel alkoholem przynajmniej
w jednym ze sklepéw zostal zakoriczony. Z artykutu zamieszczonego w ty-
godniku ,,Nowy Tydzied w Lublinie” wynika, iz Urzad Miasta Lublin wydat
kolejne decyzje zezwalajace na handel alkoholem w tym konkretnym skle-
pie®?, pomimo niezakoficzonego merytorycznie postgpowania dotyczacego
poprzednich zezwolei, a tylko formalnego zakoriczenia toku sprawy. W spra-
wie dotyczacej innego sklepu Samorzadowe Kolegium Odwotawcze wydato
postanowienie z dnia 31 pazdziernika 2008 r.°’, w wyniku zazalenia na
niezalatwienie sprawy w terminie, w ktérym orzeka: ,juznaé zazalenie za
uzasadnione i wyznaczy¢ organowi pierwszej instancji dodatkowy termin
trzydziestu dni na wydanie decyzji w sprawie, liczac od dnia dorgczenia
niniejszego postanowienia”. Jak zauwaza S. Fundowicz: ,,Wciaz najwigkszym
mankamentem administracji publicznej jest jej opieszato$¢, a powolnosé
postepowania czgsto ogranicza lub wrecz udaremnia urzeczywistnienie praw
stron”®. Autor ten przywotuje poglady C. N. Parkinsona, ktéry sformutowat
prawo zwtloki, ,twierdzac, ze zwloka jest najbardziej zabdjcza forma od-
mowy”®. Jak z powyzszych przyktadéw wynika, sposéb prowadzenia
sprawy i sposéb rozumienia pojecia ,.interes prawny” rzutowal na realizacje
celu ustawy o wychowaniu w trzeZwoS$ci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

Zwroty: ,,zakt6canie porzadku publicznego”, ,interes prawny”, ,stuszny
interes obywateli”, ,interes spoteczny” to zwroty niedookreslone, klauzule
generalne, ktérych stosowanie w praktyce powoduje, ze prawo staje sig
bardziej elastyczne, umozliwiajac dostosowanie rozstrzygnigcia do konkretne;j
sytuacji w spos6b najbardziej sprawiedliwy. Umozliwiaja one postugiwanie
si¢ ocenami i regutami pozaprawnymi®®. Nalezy zatem podjaé prébe zdefi-

1 Samorzadowe Kolegium Odwotawcze utrzymato w mocy te decyzje, decyzja z dnia 18
listopada 2008 r, znak: SK0O.0073/2538/HU/2008 - niepublikowana.

2 Zob. Pijany taniec z koncesjami. Biurokracja wspiera patologie. ~Nowy Tydzier
w Lublinie”, 13-19 pazdziernika 2008.

63 znak: SK0.0073/2460/HU/2008, niepublikowane.

%S Fundowicz Prawne determinanty relacji urzednik—petent, [w:] A. Debicka,
M. Dmochowski, B. Kudrycka (red.), Profesjonalizm w administracji publicznej, Bialystok
2004, s. 283.

65 Tamze; por.L u k a sie w i c z, Prawne uwarunkowania..., s. 106 — uwagi o zasadzie
szybko$ci dziatania.

0 70b. tamze, s. 253; por. B.Adamiak,J. Borkows ki, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 71-72.
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niowania pojgcia ,,interes”. Wsrdd definicji tego pojecia znajduja si¢ i takie,
ktore wskazuja na konflikt intereséw, a tak najczesciej si¢ dzieje podczas
administracyjnej reglamentacji. ,,Przez interes rozumie¢ mozna okre§lona
warto$¢ motywacyjng ujawniang lub ujawniajaca si¢ w razie kontrowersyjnego
zbiegu dwéch zachowain przejawianych zaleznie co najmniej przez dwa pod-
mioty czy grupy podmiotéw”%” — pisze E. Samborska-Boé. Interes faktyczny
cechuje znaczny subiektywizm. Nie wyklucza to jednoczes$nie pokrywania si¢
z ich zobiektywizowana wizja. Tre§¢ pojgcia ,.interes” definiowana bywa
przez pryzmat potrzeb, gdyz — jak wskazuje M. Zdyb — ,Tresci interesu
jednostkowego nie mozna odrywaé od zwiazanych z nim potrzeb”®. | Inte-
res bgdzie interesem prawnym, gdy problem potrzeb rozpatrywac begdziemy
w ramach obowiazujacych norm prawnych, a wigc w ramach okreSlonych
przez taka, a nie inng struktur¢ bytowa pewnego ukladu odniesienia. Taki
uktad odniesienia stanowi o tym, ze jakie$ potrzeby jednostkowe uznajemy
za godne ochrony w jakim§ systemie warto$ci, a opartemu na nich interesowi
przypisaé mozemy (lub nie) dookreslajacy przymiotnik, np. prawny czy
administracyjnoprawny”®’. Tre$¢ interesu prawnego wyraza nie egoistyczne
odczucia, potrzeby i wartoSci, ale odczucia, potrzeby i wartoSci zobiek-
tywizowane przez ustawodawce. ,,Powiedzie¢ wigc mozna w zwiazku z tym,
ze w konkretnym przypadku interes prawny jako obiektywny (zobiektywizo-
wany) moze by¢ w odniesieniu do pewnych sytuacji czy zjawisk nietozsamy
z interesem faktycznym jednostki, i ze w zwigzku z tym mozliwe sa rézne
relacje pomigdzy interesem prawnym jednostki a jej interesem faktycznym
w danej sytuacji faktycznej”’®. Moga wigc wystapié rézne sytuacje, gdy np.
interes prawny nie bedzie si¢ pokrywat z interesem faktycznym, bedac wobec
niego w relacji sprzecznosci lub prawnej obojetnosci, lub gdy interes prawny
bedzie tozsamy z interesem faktycznym’!. Jak wskazuje Z. Leonski ,,interes
prawny w rozumieniu k.p.a. oznacza wystgpowanie zwigzku migdzy sfera
indywidualnych praw i obowiazkéw okreslonego podmiotu a sprawg admini-
stracyjna, w ktérej moze nastapi¢ konkretyzacja tych uprawniefi i obowigz-
kéw. Konkretyzacja ta przy tym wystepuje najczgsciej w decyzji administra-

67 Cyt. za: J. Bo¢ (red.), Prawo, s. 20.

% 7 d y b, Prawny interes jednostki..., s. 22.
% Tamze, s. 23.

0 Tamze, s. 32.

M7Zob.AdamiakB orkows k i, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 72;
Z d y b, Prawny interes jednostki..., s. 32-33, 242.
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cyjnej wydanej w nastepstwie rozstrzygniecia sprawy”’2. Wedtug Z. R. Kmie-
cika, legitymowanie si¢ interesem prawnym przy zadaniu wszczecia poste-
powania administracyjnego oznacza, ,,Ze istnieje przepis prawa materialnego,
ktéry przewiduje zatatwienie zadania, z ktérym osoba zwraca si¢ do organu
administracji publicznej, w formie decyzji merytorycznej skierowanej do
osoby wystgpujacej z zadaniem. Prawo materialne musi wigc przewidywac
mozliwo$¢ przyznania uprawnienia, ktérego domaga si¢ dana osoba — tej
osobie, i musi przewidywaé dla zalatwienia takiej sprawy (dla dokonania
takiej czynnosci) forme decyzji”’>.

W doktrynie sa rowniez obecne poglady optujace za szerokim znaczeniem
pojecia ,,sluszny interes obywateli”. Z uwagi na to, iz ustawodawca wpro-
wadzil w art. 7 k.p.a. pojecie ,,obywatel” a nie ,,strona”, wynika dla organu
administracji publicznej obowiazek uwzgledniania w postepowaniu nie tylko
interesOw prawnych jednostki, ale rowniez intereséw faktycznych jednostek.
Jak wskazuje B. Adamiak ,,pojecie «obywatel» oznacza, iz ustawodawca nie
zacie$nia ochrony tylko do ochrony interesu prawnego jednostki. W razie
bowiem, gdyby zamiarem ustawodawcy byta tylko ochrona interesu prawnego
strony, w przepisie tym nie wprowadzitlby pojecia «obywatel», a pojecie
«strony». Przyjecie takiego zakresu dla pojecia «sluszny interes obywateli»
ma kapitalne znaczenie. Decyzja administracyjna moze bowiem dotyczy¢ nie
tylko stron, lecz réwniez jej skutki moga rozciaga¢ si¢ i na inne osoby
(osoby fizyczne, jednostki organizacyjne). Zwtaszcza jest to wazne z tych
wzgledéw, ze prawo materialne nie obejmuje ochrona wszystkich oséb, ktére
moga by¢ objete skutkami dziatari prawnych organéw administracji publicznej,
nie przyznajac ich interesom rangi interesu prawnego. Obowiazek uwzgled-
nienia przy zatatwianiu sprawy rowniez intereséw faktycznych jednostek jest
zatem istotng dla tej kategorii interesu mozliwoscig ich ochrony”’*.

Jak wskazuje J. Stelmasiak, ,,za Zré6dto prawnego interesu jednostki nale-
zatoby uwazac akt prawny, ktéry zawiera przepisy prawne powszechnie obo-
wiazujace, ksztattujace jego normatywna tre$¢”’>. Ustalenie zakresu pojecia

2 Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 317-318.

Z.R.Kmi e c ik, Postgpowanie administracyjne i sadowoadministracyjne, Zakamycze
2003, s. 98.

Adamiak,Borkow sk i, Kodeks postepowania administracyjnego...,s. T1-72.

5 Ochrona interesu indywidualnego w prawie ochrony srodowiska (analiza administracyjno-
prawna), [w:] E. Ura (red.), Jednostka wobec dziatan administracji publicznej. Migedzynarodowa
Konferencja Naukowa Olszanica 21-23 maja 2001, Rzeszéw 2001, s. 429.
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»interes prawny” ma donioslte znaczenie praktyczne w postgpowaniu admini-
stracyjnym dla ustalenia, kto jest strona postgpowania. ,,Pojecie interesu
prawnego pozwala na zamknigcie kregu podmiotéw do tych oséb, wobec kto-
rych ma sens konkretyzacja danej normy”’®
Zgodnie z brzmieniem art. 28 k.p.a. ,,Strona jest kazdy, czyjego interesu
prawnego lub obowiazku dotyczy postgpowanie, albo kto zada czynnosci
organu ze wzglgdu na swdj interes prawny lub obowiazek™. ,Interes prawny
[...] jezeli ma by¢ fragmentem rzeczywisto$ci prawnej, musi zostaé przypi-
sany konkretnemu podmiotowi prawa”’’ — zauwaza H. Groszyk i A. Koryb-
ski. W sytuacji reglamentacji administracyjnej pojecie interesu prawnego
bedzie w pierwszej kolejnosci rozpatrywane przez pryzmat prawa administra-
cyjnego materialnego’®
terialnego i zmierza do realizacji tego prawa”’® — pisze M. Zdyb. W prak-
tyce pojawiaja si¢ problemy, czy podstawa interesu moze by¢ tylko prawo
administracyjne materialne, czy tez normy zawarte nawet w innych gateziach

— zauwaza J. Zimmerman.

. ,Interes prawny jednostki wywodzi si¢ z prawa ma-

prawa. Problem ten rozpatrywany byl w orzecznictwie. A. Wrébel wskazuje
treSci orzeczen sadéw administracyjnych, w ktérych mozna znaleZé rdzne
poglady na definicj¢ pojecia ,interes prawny”. Przyktadowo: ,,pojecie strony,
jakim postuguje si¢ art. 28 k.p.a., a nastgpnie pozostale przepisy tego
kodeksu, moze by¢ wyprowadzone tylko z administracyjnego prawa material-
nego, to jest z konkretnej normy prawnej, ktéra moze stanowi¢ podstawe do
sformulowania interesu lub obowiazku obywateli. Mie¢ interes prawny w po-
stgpowaniu administracyjnym znaczy to samo, co ustali¢ przepis prawa po-
wszechnie obowiazujacego, na ktérego podstawie mozna skutecznie zadaé
czynnoSci od organu z zamiarem zaspokojenia jakiej$ potrzeby albo zadad
zaniechania lub ograniczenia czynnoS$ci organu sprzecznych z potrzebami
danej osoby”%°
dzalny obiektywnie, a jego istnienie znajduje potwierdzenie w okoliczno$ciach
faktycznych, bgdacych przestankami zastosowania przepisu prawa material-

. ,JInteres prawny to interes indywidualny, konkretny i spraw-

J.Zimmer m an, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatarii Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, [w:] H. Olszewski, B. Popowska, (red.), Gospodarka. Administracja. Samo-
rzqd, Poznah 1997, s. 610.

"Groszyk, Korybski, O pojeciu interesu..., s. 16.

7 dy b, Prawny interes jednostki..., s. 65.

7 Tamze, s. 43.

80 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 1984 r., I SA 1748/83, cyt. za: M. JaSk o w sk a,
A. W r 6 Db e l, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa 2004, s. 216.
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nego. Interes prawny to zatem interes, ktérego podstawa moga by¢ wylacznie
przepisy materialnego prawa administracyjnego, a to z tego wzgledu, ze
decyzja administracyjna jest wiadcza konkretyzacja prawa administracyjne-
20”8 Stwierdzenie istnienia interesu prawnego wymaga ustalenia zwiazku
o charakterze materialno-prawnym migdzy obowigzujaca norma prawa a sytua-
cja prawna konkretnego podmiotu prawa, polegajacego na tym, ze akt
stosowania tej normy (decyzja administracyjna) moze mie¢ wptyw na sytuacje
prawng tego podmiotu w zakresie prawa materialnego. Interes taki powinien
by¢ bezposredni, konkretny, realny i znajdowac potwierdzenie w okolicznos-
ciach faktycznych, ktére uzasadniaja zastosowanie normy prawa material-
nego”®2. | Ograniczenie pojecia «interesu prawnego» tylko do interesu chro-
nionego przez normy prawa materialnego — nie znajduje oparcia w doktrynie
prawa administracyjnego”®®. ,0d [...] interesu prawnego trzeba odrézni¢ in-
teres faktyczny, to jest stan, w ktérym obywatel wprawdzie jest bezposrednio
zainteresowany rozstrzygnigciem sprawy administracyjnej, nie moze jednak
tego zainteresowania poprzeé przepisami prawa powszechnie obowiazujacego,
majacego stanowié podstawe skutecznego zadania stosownych czynnoSci orga-
nu administracji. W takim wypadku obywatelowi nie przystuguja atrybuty
strony w postepowaniu administracyjnym”®*. | «Interes prawny», ktérego
istnienie warunkuje przyznanie osobie przymiotu strony w okreSlonej sprawie,
musi bezposrednio dotyczy¢ sfery prawnej podmiotu. Brak bezposredniosci
wplywu sprawy na sfer¢ prawna osoby nie pozwala na uznanie jej za stro-
ne”®. Biorac to wszystko pod uwage, nalezy zauwazyé, iz o tresci pojecia
winteres prawny”’ bedzie za kazdym razem rozstrzygaé np. konkretny sad
administracyjny.

81 Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r., I OSK 755/06, cyt. za: Ja Sk o w s k a,
W r 6 bel, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 216.

82 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 marca 2006 r., VI SA/Wa 2401/05, cyt. za: J a § -
kowska, Wr b el Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 216, por. s. 223.

83 Wyrok NSA z dnia 9 marca 1982 r., SA/Wr 48/82, cyt. za:Jas§kowska Wro-
b e 1, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 216; Adamiak, Borkowski,
Kodeks postgpowania administracyjnego...,s.231; M.Szubiakowski,M. Wierz-
bowski (red), A. Wiktorowska, Postepowanie administracyjne — ogolne,
podatkowe i egzekucyjne, Warszawa 1999, s. 53.

8 Wyrok NSA z dnia 22 lutego 1984 r., I SA 1748/83, cyt za: Jaskowsk a,
W r 6 bel, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 227.

85 Postanowienie NSA z dnia 30 maja 1984 r., IT SA 789/84, cyt. za: Ja§ ko w s k a,
W r 6 b e l, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 223.
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Interes prawny jest zwiazany z konkretnym podmiotem prawa®®. Jak
wskazuja H. Groszyk i A. Korybski, ,,interes prawny podmiotu prawa nie ist-
nieje w rzeczywisto$ci prawnej (nie jest w stanie legitymowaé podjetych
przez ten podmiot dziatan jako dziatari prawnych) dopéty, dopdki nie zostanie
ustalony bezposredni wptyw decyzji prawnej (sadowej badZ administracyjnej)
na jej status prawny (prawa lub obowiazki) w konkretnej, zaistnialej sytuacji
prawnej”¥’. Zatem na interes prawny mozna patrze¢ przez pryzmat orzecz-
nictwa w dwojaki sposéb, jak na metodg:

1. sprawdzania wystgpowania interesu prawnego;

2. okreSlania jego granic.

Za przyktad wptywu orzecznictwa na zakres realizacji ,,interesu prawnego”
niech postuzy przywotana wyzej sprawa z praktyki Urzedu Miasta Lublin. Po
wptywie wniosku o cofnigcie zezwolenia Urzad Miasta Lublin powinien
sprawdzié, czy wnioskodawcom przystuguje przymiot strony, a w razie gdyby
nie przystugiwal — powinien z urzgdu podjaé wnikliwe czynnoSci wyja$nia-
jace, czy zaistniaty przestanki do cofnigcia zezwolenia. W zwiazku z tym
urzad powinien dokonaé sprawdzenia, czy ewentualna decyzja o cofnigciu
zezwolenia bedzie miata wptyw na sytuacje prawna wnioskodawcow, a takze,
z ostrozno$ci procesowej powinien zbadac orzecznictwo SKO i sadu admini-
stracyjnego w zakresie ustalania granic pojgcia ,interes prawny”’ w poste-
powaniach podobnych. W zwiazku z tym, iz zaden z mieszkanncow bloku nie
byt strona w postgpowaniu reglamentacyjnym o udzielenie zezwolenia, po-
wstat problem prawny, czy wnioskodawcy maja w postgpowaniu o cofnigcie
zezwoleni interes prawny, a co za tym idzie, czy moga wystgpowaé w tym
postepowaniu w charakterze strony. Jak juz wskazano wyzej, wydano decyzje
administracyjna niekorzystna dla tych mieszkaricéw, odmawiajac im przy-
miotu strony®®. Od tej decyzji mieszkancy ztozyli odwotanie do Samorzado-
wego Kolegium Odwotawczego w Lublinie, ktére uchylito zaskarzona decyzje
w catosci i przekazato sprawe do ponownego rozpatrzenia przez organ pierw-
szej instancji, motywujac to orzeczenie migdzy innymi w nastgpujacy sposoéb.
»Strong zgodnie z art. 28 k.p.a. jest kazdy, czyjego interesu prawnego lub
obowiazku dotyczy postgpowanie albo kto zada czynnosci organu ze wzgledu
na swdj interes prawny lub obowiazek. Z analizy orzecznictwa Naczelnego

8 Zob. Grosz yk, Korybski, Opojeciu interesu..., s. 16.

87 Tamze, s. 17.

88 Zob. Decyzja Prezydenta Miasta Lublin z dnia 5 lutego 2007 r., znak: WSA/EG-III-
6443/30/06, niepublikowana.
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Sadu Administracyjnego wynika, ze ustawodawca, definiujac pojgcie strony
postgpowania administracyjnego, wskazal wyraZznie na powiagzanie danego
podmiotu z konkretnym interesem prawnym. Chodzi tu zatem nie o interes
faktyczny dajacy si¢ nawet racjonalnie udowodnié, ale o interes prawny, to
jest taki, ktéry wynika z okreSlonego przepisu prawnego odnoszacego si¢
wprost do sytuacji danego podmiotu. Ponadto wspomniany interes prawny
musi by¢ interesem indywidualnym strony postgpowania, musi zatem doty-
czy¢ jej bezposrednio. Tak wigc o tym, czy okre§lonemu podmiotowi bedzie
stuzyto prawo strony w konkretnym postgpowaniu administracyjnym, decy-
duje norma prawna, z ktérej dla tego podmiotu wynikaja wprost okreSlone
prawa i obowiazki (postanowienie NSA z dnia 15 grudnia 1998 r. II SA
1551/98, LEX 43215). Z art. 18 ust. 10 ustawy z 1982 r. wynika, ze strona
postgpowania o cofnigcie zezwolenia na sprzedaz alkoholu jest adresat
decyzji, tj. przedsigbiorca, ktéry wczes$niej uzyskal zezwolenie i prowadzit
sprzedaz napojoéw alkoholowych (wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2001 r., II
SA/Ka 564/99, Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych 2001, nr 2
poz. 42). Natomiast osoby pokrzywdzone skutkami zaktécania porzadku przez
osoby pijace alkohol maja jedynie interes faktyczny zwigzany z rozwazeniem
konieczno$ci pozbawienia mozliwos$ci zakupu alkoholu w okreslonym sklepie
(wyrok NSA z dnia 10 sierpnia 1998 r., II SA 742/98, LEX 43180).
Niemniej jednak Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie przyjmuje
szeroka interpretacj¢ pojecia strony z art. 28 k.p.a., uznajac, ze w tym
przepisie kodeksu chodzi o interes prawny chroniony prawem powszechnie
obowiazujacym, a nie tylko prawem administracyjnym. W zwiazku z tak
uksztaltowang wyktadnia nalezy stwierdzié, ze stronami postgpowania w spra-
wie cofnigcia zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych sa wtasciciele
nieruchomos$ci graniczacych z nieruchomoscia, na terenie ktoérej jest sprze-
dawany alkohol. Zgodnie z art. 140 kodeksu cywilnego wtascicielowi przy-
stuguje prawo do korzystania z rzeczy zgodnie z jej spoteczno-gospodarczym
przeznaczeniem, a przeciwko osobom, ktére to korzystanie zakidcaja, stuza
mu roszczenia o przywrdcenie stanu zgodnego z prawem i o zaniechanie na-
ruszei (art. 222 § 2 kodeksu cywilnego). Tym samym wtasciciel nierucho-
moSci sasiedniej ma interes prawny w rozumieniu art. 28 k.p.a., o ile
odczuwa skutki funkcjonowania punktu sprzedazy napojéw alkoholowych
(wyrok NSA z dnia 16 grudnia 1999 r., II/SA/Lu 1480/98, niepublikowany,
oraz wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 31 mar-
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ca 2004 r., 3 II SA/Lu 678/03, niepublikowany)”®’. Ten cytat z uzasadnienia
orzeczenia wskazuje, iz wiele podmiotéw, nie uczestniczacych wprost w pro-
cedurze reglamentacji, moze skutecznie prébowac¢ doprowadzié¢ do podjgcia
przez administracj¢ publiczna czynnoS$ci policji administracyjnej. Postgpo-
wanie administracyjne moze dotyczy¢ interesu prawnego w sposéb bezposred-
ni lub posrednio, gdy decyzja administracyjna skierowana do danego podmio-
tu oddzialywuje mimo to na prawa i obowiazki innego podmiotu, ,,wskutek
powiazania sytuacji prawnej adresata decyzji z tym podmiotem™®.

W zwiazku z rozbieznosScia pogladéw doktryny i orzecznictwa na problem
Linteresu prawnego” oraz pojecie ,,strony” w postgpowaniu administracyjnym
nalezy spojrze¢ na postgpowanie w sprawie cofnigcia zezwolen przez pryzmat
celu postgpowania i realizacji wartosci konstytucyjnych. Skutki niewtasciwego
dziatania punktéw sprzedazy alkoholu sg tak ucigzliwe dla otoczenia, iz autor
niniejszego opracowania przychyla si¢ do koncepcji szerokiego rozumienia
pojecia interes prawny”®! w tym przypadku. Doktryna prawnicza definiujac
akt administracyjny wskazuje, iz moze on wywotywa¢ skutki takze w innych
gateziach prawa. K.p.a., definiujac pojecie strony, wskazuje na jakikolwiek
interes prawny. Moze on wynikaé z kazdej innej niz prawo administracyjne
gatezi prawa®’. Nie zmienia to w zadnym wypadku podstaw prowadzenia
sprawy administracyjnej okreSlonych w art. 1-4 k.p.a.. Pierwsza metoda wy-
ktadni w praworzadnym panstwie jest wykladnia jezykowa. Przyjmowanie
w wyzej wymienionym zakresie wykladni ScieSniajacej, wskazujacej prawo
administracyjne jako jedyna podstawg interesu prawnego, bytoby niezasadne,
gdyz interes prawny bedzie zalezal m.in. od rodzaju stosunku prawnego,
ktérego dotyczy, czy tez od rodzaju dobra chronionego prawem itd. Przykta-
dowo: w sytuacji reglamentacji administracyjnej czy policji administracyjne;j
interes prawny moze wynikaé¢ m.in. z prawa wtasnosci regulowanego w Ko-
deksie cywilnym (a wywlaszczenie odbywa si¢ m.in. na podstawie norm pra-
wa administracyjnego”?).

8 Decyzja Samorzadowego kolegium Odwotawczego w Lublinie z dnia 12 marca 2007 r.,
znak: SK0.0073/667/HU/2007, niepublikowana.

0 Zob.Jaskowska, Wréb e l, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 224.

°!l Por. tamze, s. 218-220.

92 Por. tamze, s. 224 — ,Interes prawny, o ktérym mowa w art. 28, moze wynikaé nie
tylko z przepiséw prawa materialnego administracyjnego, lecz takze z prawa cywilnego [...]”.

3 Por. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.
Dz.U. z 2010 r., Nr 102, poz. 651, z p6zn. zm.), w szczegdlnosci rozdziat 4.
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Odnoszac si¢ do samego prawa administracyjnego materialnego, mozna
stwierdzi¢, iz normy te na trzy sposoby okreSlaja tres¢ interesu jednostki,
ktéry moze wynikac z:

1) samej ustawy;

2) odpowiedniego zachowania si¢ jednostki, z ktérym prawo wiaze skutki
prawne;

3) konkretyzacji normy prawnej ogdlnej i abstrakcyjnej w trybie decyzji

administracyjnej”.
Ustalenie tresci pojgcia ,,interes prawny” jest elementem stosowania normy
prawnej, wskazanej w art. 28 k.p.a.. Ustalenie treSci pojecia ,,stluszny interes
obywateli” oraz ,interes spoteczny” jest elementem stosowania normy praw-
nej wskazanej w art. 7 k.p.a.®> Stuszny oznacza godziwy. Jest to bardzo
szerokie ujecie przekraczajace ramy pojecia ,,prawny”’. ,,Nalezy wigc domnie-
ma¢é, ze chodzi tu nie tylko o interesy prawne, ale i te faktyczne interesy
jednostki, ktére nie sa normatywnie wyrazone, ale i nie sg sprzeczne z pra-
wem i zasadami wspétzycia spolecznego, innymi stowy sa «godziwe»"?® —
pisze M. Zdyb. Interes spoleczny jest pojeciem rozpatrywanym 1iacznie
w kategoriach celowosci i legalnosci®’. Dobro wspélne — Rzeczpospolita
Polska — lezy w stusznym interesie jednostki’®.

W sytuacji, gdy prawa i obowiazki powstaja z mocy prawa, interes prawny
ma charakter realny od samego poczatku postgpowania. Natomiast w wielu
przypadkach ma on charakter potencjalny, to znaczy ze w postgpowaniu ad-
ministracyjnym twierdzenie, ze kto§ ma interes prawny, zostanie zweryfiko-
wane 1 ustalone w decyzjigg. ,Mozna wiec sadzié¢, ze w momencie wnosze-
nia wniosku wystarczy subiektywne odczucie jednostki, ze interes prawny
faktycznie ma i potrzebna jest mu ochrona”'® — pisze M. Zdyb. Biorac
pod uwage ,.przede wszystkim to, ze niedopuszczalnym wydaje si¢ (przede
wszystkim gdy chodzi o stosunki jednostka—organ administracji) ttumaczenie

% Zob. Z d y b, Prawny interes jednostki..., s. 73.

% Por. tamze, s. 232.

% Tamze, s. 237.

97 Zob. tamze, s. 239, por. s. 257.

9% 7ob. W. L aczkowski, Konstytucyjna ochrona wartosci, [w:] A. Debinski,
K. Orzeszyna, M. Sitarz (red.), Ecclesia et status. Ksigga jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy
naukowej Profesora Jozefa Krukowskiego, Lublin 2004, s. 716.

9 Zob. Z d y b, Prawny interes jednostki..., s. 45.

100 Tamze, s. 55; por. Adamiak, Borkowski, Kodeks postepowania
administracyjnego..., s. 28-29.
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przepiséw budzacych watpliwosci na niekorzy$¢ obywatela, zwtaszcza, ze
1 geneza tej instytucji przemawia za prezentowana tu wersja, stwierdzié
nalezatoby, ze argumenty przemawiajace za subiektywna wersja legitymacji,
strony maja o wiele gtebsza wymowe od argumentéw po stronie wersji obiek-
tywnej. Przeciez o tym, czy strona ma rzeczywiscie interes prawny, zadecy-
dowaé ma postepowanie administracyjne i ewentualnie sadowe”!°!. Przepis
art. 28 k.p.a. dotyczacy pojecia ,,strona” byt Zrédlem sporéw w doktrynie
prawa i postepowania administracyjnego'?. Jak wskazuje M. Zimmerman
»istota sporu dotyczy pytania, czy w Swietle przepiséw k.p.a. w przypadku
wszczgcia postgpowania na zadanie zainteresowanego (czy «strony») stwier-
dzenie istnienia «interesu prawnego» nastgpuje dopiero w toku procesu, czy
tez mamy tu do czynienia z kategoria «obiektywna» stanowiaca zdaniem
zwolennikéw tego rozwigzania warunek wstepny procesu. Pojecie interesu
prawnego jest niewatpliwie pojeciem prawa przedmiotowego, pojeciem obiek-
tywnym — czego nie kwestionuja tez z reguty zwolennicy «wersji subiektyw-
nej»”'%. W  orzecznictwie sadowym przewaza stanowisko
odzwierciedlajace poglady zwolennikéw obiektywnej teorii strony”!%

wskazuje A. Wrébel. Nie rozstrzygajac tego problemu nalezy wskazaé, iz
szerokie rozumienie sformutowania ,interes prawny” nie wyklucza si¢ z
obiektywna teorig strony i znajduje swoje praktyczne uzasadnienie jako
gwarancja, ze organ administracji publicznej zbyt pochopnie nie bedzie
zamyka¢ drogi do realizacji praw  podmiotowych  odmawiajac
zainteresowanemu podmiotowi przymiotu strony. ,,Spor o istotg strony nie
dotyczy tego na czym interes jednostki si¢ opiera, ale tego kiedy
autorytatywnie stwierdza si¢ jego istnienie”!% — pisze M. Zdyb. Wskazanie
w decyzji administracyjnej praw i obowiazkéw nie oznacza tworzenia tych
praw 1 obowiazkéw. Sa one okre§lone w prawie materialnym. Niekiedy sa
ustalone w normach procedury administracyjnej'®®. W decyzji stwierdza sie
ich istnienie. Dokonuje si¢ w sposéb indywidualno-konkretny wyktadni normy

017 d y b, Prawny interes jednostki..., s. 64.

102 70b.Jaskowska, Wréb e l, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 214;
por. T. Kiet kows ki, Sprawa administracyjna, Zakamycze 2004, s. 113.

193 7 rozwazar nad postgpowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w kodeksie postepo-
wania administracyjnego, [w:] Ksigga pamiqtkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa—Wroclaw
1967, s. 440.

4 Jaskowska, Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 215.
1057 d y b, Prawny interes jednostki..., s. 45.
196 70b. tamze, s. 47.
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generalno-abstrakcyjnej, podciggajac konkretna sytuacje pod normg
prawna!”’. Nalezy mie¢ na uwadze, ze ,u podstaw kazdego interesu
prawnego lezy interes faktyczny, a ten musi wyrazaé potrzebg jakiego$ dobra,
bra¢ pod uwage catos¢ zjawisk, ktére wiaza si¢ z funkcjonowaniem wartosci,
do ktérych dazy”!%® pisze M. Zdyb. W sytuacji reglamentacji
administracyjnej decyzja administracyjna czgsto bedzie miata charakter
uprawniajacy — do prowadzenia okreSlonego rodzaju dziatalnoSci gospodarcze;]
— 1 jednocze$nie zobowiazujacy — do np. ptacenia danin publicznych,
przestrzegania zasad bhp w prowadzonej dzialtalnosci itd.'” W sformu-
towaniu ,interes prawny” moga zawieral si¢ nie tylko uprawnienia, ale
i obowiazki''®.
oprocz obiektywnej koncepcji legitymacji procesowej, w doktrynie prawa

Na szerokie rozumienie tego terminu wskazuje fakt, iz

administracyjnego spotykane byly réwniez poglady o subiektywnej wersji
legitymacji strony!'!!.
obiektywnego rozumienia legitymacji procesowej strony, a co za tym nastg-

Autor niniejszego opracowania przychyla si¢ do

puje — do rozumienia pojgcia ,interes prawny” w kategorii poje¢ istniejacych
obiektywnie, z tym zastrzezeniem, iz moze to by¢ jakikolwiek interes prawny,
niekoniecznie zwigzany z prawem administracyjnym materialnym. Wyktadnia
jezykowa art. 28 k.p.a. prowadzi do takiego wniosku. W sytuacji reglamen-
tacji administracyjnej znaczenie terminu ,interes prawny”’ w sytuacji, gdy
podmiot prywatny wystepuje do organu administracji o nadanie mu uprawnien
do prowadzenia okre§lonej dzialalnoSci, moze by¢ zakresowo inne niz
w przypadku policji administracyjnej. ,,Uprawnienie prawne bedzie do$c
czesto mozliwe do zrealizowania dopiero w wyniku przeprowadzenia postgpo-
wania administracyjnego, wtedy gdy w stosunku do powolujacej si¢ na swdj
interes prawny jednostki bedzie mozliwe wykazanie, ze posiada ona podstawe
prawna swojego roszczenia”!'? — pisze M. Zdyb. W sytuacji policji admini-
stracyjnej interes prawny moga mie¢ podmioty w ogdle nie zwigzane z proce-
durg reglamentacji. Istnieje wiele przejawow dziatalnosci czlowieka, ktéra bez
nalezytego stosowania dziatafi policji administracyjnej w tatwy sposéb moze
narusza¢ dobra chronione prawem podmiotéw nie bedacych strong w procedu-

197 7ob. tamze, s. 45.
198 Tamze, s. 47.

109 7ob. tamze, s. 47.
10 7ob. tamze, s. 49.

1 Zob. tamze, s. 50-51.
2 Tamze, s. 69.
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rze reglamentacji, a bedacych strona w czynnoS$ciach policyjnych administra-
cji. Na przyktad w przypadku préby cofnigcia zezwoleni na detaliczna sprze-
daz napojéw alkoholowych interes prawny w takiej czynno$ci moga zgtaszac
inne podmioty, wywodzac go choéby z ochrony prawa wtasnosci, gdy wsku-
tek sprzedazy takich napojéw dochodzi do naruszania porzadku publicznego
przez osoby naduzywajace alkoholu w sposéb naruszajacy uprawnienia innych
0s0b.

Pojawia si¢ rOwniez pytanie: ktére dobro jest wazniejsze? Dobro jednostki
czy dobro wspdlne, interes prywatny czy interes publiczny? Jak wskazuja
H. Groszyk i A. Korybski ,,wydaje sig¢, ze jeSli prawo obowiazujace nie
przesadza o pierwszenistwie jednego z tych intereséw (a tak niekiedy zdarza
sig¢), to rozwigzywanie takiego konfliktu powinno nastgpowac poprzez waze-
nie interesOw w procesie podejmowania decyzji stosowania prawa, przy
uwzglednieniu ewentualnego priorytetu w postaci racji stanu (na korzysé
interesu publicznego) badZz wolnosci i praw podstawowych czlowieka (na
korzy$¢ interesu prywatnego)”''3. Przy ustalaniu granic wolno$ci wiele za-
lezy od rodzaju sytuacji prawnej i rodzaju dobra chronionego prawem. Wol-
no$¢ cztowieka ma tak duza wartos$¢, iz ingerencja administracji powinna
ogranicza¢ si¢ do niezbgdnego minimum zapewniajacego realizacj¢ dobra
wspllnego lub stawiajacego granice wolnoSci pomigdzy podmiotami
o sprzecznych interesach. ,,W kazdym demokratycznym panstwie prawnym
dobro jednostki i zawarte w nim racje jednostkowe, jezeli nie pozostaja
w konflikcie z racjami spotecznymi wyraZznie wyartykulowanymi, sa racjami
nadrzednymi”!''* — pisze M. Zdyb. Nalezy ponadto zwrécié¢ uwage, iz —
zgodnie z art. 7 k.p.a. — organ administracji ma ,,obowiazek zatatwienia
sprawy majac na wzgledzie interes spoteczny oraz stuszny interes obywateli”.
Przepis ten nie stanowi zatem o pierwszendstwie jakiegokolwiek celu.
Obowiazkiem organu administracji publicznej jest wywazenie i ustalenie
pierwszenstwa celéw w procedurze reglamentacji administracyjnej lub
w dziataniach o charakterze policyjnym. Ta hierarchia nie jest tylko teore-
tycznym okresleniem, ale ma wymiar praktyczny. B. Adamiak i S. Fundowicz
wskazuja na orzeczenie Sadu Najwyzszego okreSlajace wzajemne relacje in-
teresu spotecznego i stusznego interesu obywateli. ,,W pafistwie prawa nie ma
miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzgedno$ci interesu

" Groszyk, Korybski, Opojeciu interesu..., s. 22;por.Leszczyiiski,
Kategoria interesu..., s. 82.

1147 d y b, Prawny interes jednostki..., s. 52-53.
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ogdlnego nad interesem prywatnym. Oznacza to, ze w kazdym przypadku
dziatajacy organ ma obowiazek wskazaé, o jaki interes ogdélny (publiczny)
chodzi, i udowodnié, iz on jest na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie
wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli. Zaréwno istnienie
takiego interesu, jak i jego znaczenie, a takze przestanki powodujace ko-
nieczno$¢ przedtozenia w konkretnym wypadku interesu publicznego nad in-
dywidualny podlega¢ musza zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej i sadowej
[...1”!15. Interes spoteczny nie jest zawsze i bezwarunkowo wazniejszy od
interesu jednostki. Ustawodawca przyjat raczej koncepcj¢ harmonizowania
tych dwéch intereséw, a nie sztywnego ustalenia priorytetéw!!®. Od obo-
wigzku wywazania intereséw moga nastapi¢ wyjatki, gdy ustawa daje pierw-
szefistwo wprost ktéremus$ z nich, np. interesowi spotecznemu. Dzieje si¢ tak
np. w przypadku normy zawartej w art. 139 k.p.a.''’, ktéry stanowi, iz
,Organ odwotawczy nie moze wyda¢ decyzji na niekorzys$¢ strony odwotuja-
cej sig, chyba ze zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub razaco narusza
interes spoteczny”.

Zgodnie z art. 107 §3 k.p.a. ,,Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno
w szczegblnoSci zawieraé wskazanie faktéw, ktére organ uznat za udowod-
nione, dowodéw, na ktérych si¢ oparl, oraz przyczyn, z powodu ktérych
innym dowodom odméwit wiarygodnos$ci i mocy dowodowej, za$§ uzasadnie-
nie prawne — wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem prze-
pis6w prawa”. Ustalanie pierwszenstwa tych celdw nie moze by¢ dokonywane
z pominigciem warto$ci, na ktérych opiera si¢ porzadek prawny. Ustawo-
dawca, ktory probuje pogodzi¢ rézne interesy jednostkowe lub zbiorowe, musi
18 wzgledem ktérej nasta-
pi okreslenie granic reglamentacji i policji administracyjnej. Wywazanie tych

zmierzyé sie z wyznaczeniem wspélnej wartosci'

celé6w musi znaleZzé swoje odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji admini-
stracyjnej, w przeciwnym wypadku strona niezadowolona z rozstrzygnigcia
bedzie prébowac wzruszy¢ taka decyzje wskazujac np. na:

"5 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., IIl ARN 49/93, cyt. za: Adamiak Bor-
k o w s k i, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 72-73; S.Fun d o w i ¢ z, Dobro
w prawie administracyjnym, [w:] D. Dudek, M. Gapski, W. Laczkowski,
Amicus hominis et defensor iustitiae. Przyjaciel cztowieka i obrorica sprawiedliwosci. Ksigga
Jjubileuszowa w 70. rocznice urodzin Sedziego Ferdynanda Rymarza, Lublin 2010, s. 169.

16 70b. Adamiak, Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego...,
s. 72-23.

17 7Zob. tamze, s. 73.

18 por. Z d y b, Prawny interes jednostki..., s. 221.
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1) brak wywazenia interesu spotecznego i slusznego interesu obywateli;

2) pomini¢gcie w procesie wywazania jakich$ interes6w;

3) bezpodstawne przyjecie dominacji ktéregokolwiek interesu lub nieréw-

norzedne traktowanie intereséw;

4) naruszenie zasady sprawiedliwosci'!’.

Wplyw warto$ci na dziatania administracji wskazuje wielu autoréw, mig-
dzy innymi J. Lukasiewicz. ,,Dziatania administracji publicznej zmierzajace
do realizacji zadafh nie moga by¢ prowadzone w sposéb oderwany od systemu
okreslonych wartosci”!?’. Jak zauwaza M. Zdyb: ,kazda norma prawna ma
jak gdyby dwie strony: esencjalna zwiazang z literalnym brzmieniem prze-
piséw prawnych oraz egzystencjalna, powstajaca w nawiazaniu do: a) aksjo-
logicznych podstaw obowiazujacego systemu prawa, naturalnego porzadku
rzeczy (prawa naturalnego), zasad sprawiedliwos$ci, prawosci woli, §wiado-
mosSci prawnej itd.; b) okoliczno$ci faktycznych, do ktérych prawo odnosi sig;
¢) norm, regut i zasad pozasystemowych bedacych nastgpstwem rozwoju cy-
wilizacyjnego (normy i normatywy techniczne, normy wiedzy, zasady prak-
seologiczne itd.); d) praktyki stosowania prawa (m.in. orzecznictwa); e) po-
gladéw doktryny. Zadaniem organu parnistwa stosujacego prawo jest identyfi-
kacja normy prawnej poprzez nawiazanie nie tylko do sytuacji i reguly za-
chowania wyartykutowanej w konkretnej jednostce redakcyjnej, ale takze
przez wydedukowanie normy prawnej z uwzglednieniem catej egzystencjalne;j
strony przepisu prawnego i zasad ogdélnosystemowych. Kazda norma prawna
bedzie w takim ukladzie odniesienia normg systemowg, a nie mechaniczng
reguta funkcjonujaca w oderwaniu od innych regul, z odrzuceniem wartos$ci
integrujacych”'>'. W. Laczkowski zauwaza, ze ,zadne paiistwo nie jest
w stanie uniknaé¢ wkraczania w podstawowe dziedziny aksjologii i zawsze
kieruje sie jakim§ §wiatopogladem”!??. Zatem wartosci promowane w admi-

119 por. tamze, s. 240; por. Jaskowska, Wrdbel Kodeks postepowania
administracyjnego..., s. 136-138.

205 Lukasiewicz Podstawowe pojecia z zakresu nauki administracji, [w:]
S. Wrzosek (red.), Kompendium wiedzy administratywisty, Lublin 2008, s. 87.

2IM. z d y b, Paristwo prawa w perspektywie zasztosci historycznych oraz dokonujqcych
sig zmian, [w:] S. Fundowicz (red.), Wspdtczesne problemy prawa publicznego. Studia z prawa
publicznego, t. 1, Lublin 1999, s. 21; por. t € n z e, Prawny interes jednostki..., s. 75-76.

122 Ograniczenia prawa stanowionego, [w:] A. Debinski, A. Pomorska, P. Smolen (red.),
W stuzbie nauki prawa finansowego. Jubileusz obecnosci profesora Jana Gtuchowskiego w Ka-
tedrze Finansow i Prawa Finansowego Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawta I,
Lublin 2010, s. 71; por. L a ¢ z k o w s k i, Prawo a zmiana ustroju paristwa, Poznain 1992;
t e n z e, Granice prawa, [w:] W. Depo, M. Leszczynski, T. Guz, P. Marzec (red.), Veritatem
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nistracji, beda miaty realny wptyw na legalne przejawy dziatania admini-
stracji, w tym na ksztaltowanie sig¢ tresci pojecia ,,interes prawny”. Wartosci
beda miaty wptyw na rozstrzyganie o tym, ktéry interes jest w danym stanie
faktycznym wazniejszy — interes spoleczny czy interes indywidualny. War-
to$ci beda mialy wptyw na stopieit uwzglednienia poszczegdlnych intereséw
w procedurze reglamentacji i podczas czynnoS$ci zwanych policja administra-
cyjna. Wartosci konstytucyjne, na podstawie ktérych bedzie dokonywane
wywazenie spornych interesow — spolecznego i indywidualnego, to w szcze-
g6lnosci zasady:

1) dobra wspSlnego'??;

2) spotecznej gospodarki rynkowe;j'*;

3) ochrony wtasnosci'%;

4) proporcjonalnosci'?®;

5) ochrony porzadku publicznego'?’;

6) ochrony zdrowia'Z®.

Wartosci i prawo wzajemnie na siebie oddziatywuja'®. Jak wskazuje
A. Kos$¢é ,,prawo wplywa na spoteczny system wartosci i spoteczne zachowa-

nie warto$ci”!3,

in Caritate. Ksigga Jubileuszowa z okazji 70. urodzin Ksiedza Biskupa Profesora Jana Srutwy,
Lublin 2011, s. 447-457; por. o wptywie warto$ci na racjonalno$¢ decyzji administracyjnej w:
T.Sienkie wic z, Racjonalnos¢ decyzji administracyjnej, [w:] P. Marzec (red.), Servire
veritati. Ksigga jubileuszowa z okazji siedemdziesiqtych urodzin Profesora Kazimierza A. Kto-
siriskiego, Lublin 2011, s. 544-545.

123 7ob. Konstytucja RP, art. 1: Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspélnym wszystkich
obywateli.

124 Zob. Konstytucja RP, art. 20: Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspolpracy
partnerow spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.

125 7ob. Konstytucja RP, art. 21: I. Rzeczpospolita Polska chroni wlasnosé i prawo
dziedziczenia. 2. Wywlaszczenie jest dopuszczalne wowczas, gdy jest dokonywane na cele
publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

126 Zob. Konstytucja RP, art. 22: Ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej jest
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny.

127 Konstytucja RP, art. 31 ust. 3.

128 Zob. tamze.

129 por. K o § ¢, Podstawy..., s. 207.

130 Tamze, s. 207.
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Administracja publiczna jest realizatorem interesu publicznego'®! oraz
indywidualnych publicznych praw podmiotowych!*2. W zwiazku z tym, po
wydaniu zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych powinna zwracaé
uwage i reagowaé na fakty przekraczania granic wolnosci gospodarczej,
w szczegollnosci gdy dotyczy to nie tylko formalnego przekraczania norm
prawnych, ale gdy skutkuje to naruszaniem praw innych podmiotéw. Nieprzy-
padkowo poddano procedurze reglamentacji handel napojami alkoholowymi
i nieprzypadkowo wyposazono administracj¢ publiczng w instrumenty prawne
o charakterze policyjnym, wlaczajac w to réwniez cofnigcie uprawniei.
Nalezy zgodzi¢ si¢ z J. Bociem, iz skoro ,nie ma przedsigwzigé panistwa
i samorzadéw nie adresowanych w ostateczno$ci do cztowieka, uzna¢ trzeba,
ze dobro czlowieka jest podstawowym celem dziatania administracji”!®.
W sytuacji reglamentacji administracyjnej pojecie interesu prawnego dotyka
zwlaszcza sfery praw podmiotowych!3*, praw czlowieka, w szczegélnosci
wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej. Rozwazajac zakres pojec ,.interes prawny”
i,,publiczne prawo podmiotowe” nalezy zauwazy¢, iz niektérzy autorzy utoz-
samiaja interes prawny z publicznym prawem podmiotowym'®. Natomiast
A. Blas i J. Bo¢ definiuja publiczne prawo podmiotowe jako ,taka sytuacje
prawna obywatela (jednostki zbiorowej), w obrgbie ktérej obywatel ten (jed-
nostka zbiorowa), opierajac si¢ na chronigcych jego interesy prawne normach
prawnych moze skutecznie zada¢ czego§ od panstwa lub moze w niekwestio-
nowany przez pafstwo sposéb co§ zdziata¢”!*°. J. Zimmerman zauwaza, ze
,»publiczne prawa podmiotowe sa «silniejsze» od intereséw prawnych. [...]
Inaczej méwiac, publiczne prawo podmiotowe jest interesem prawnym wzmoc-
nionym o kategori¢ roszczenia, jakie przez to prawo nabywa obywatel w sto-
sunku do administracji publicznej (panstwa)”'*’. Jak wskazuje B. Adamiak,
treScia pojecia ,interes prawny”’ ,bedzie publiczne prawo podmiotowe,

31 Zob. K 0 ¢ 0 w s k i, Reglamentacja..., s. 155.

32 por. J.C h aciis ki, Prawa podmiotowe a ochrona débr osobistych. Lublin 2004,
s. 16 n.

133 Prawo..., s. 22.

134 70b. Z d y b, Prawny interes jednostki..., s. 36-37, 41-42.

135 7ob. J. Stelmasiak, Inferes strony w postepowaniu w sprawach z zakresu
ochrony Srodowiska. Zagadnienia podstawowe, [w:] A. Korybski, M. W. Kostyckij, L. Lesz-
czynski, (red.), Pojecie interesu prawnego w naukach prawnych, prawie stanowionym i orzecz-
nictwie sqdowym Polski i Ukrainy, s. 109.

136 B 1a S, B o ¢, Publiczne prawa podmiotowe, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo, s. 501.

37 Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 271.
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rozumiane jako przyznanie przez przepis prawa jednostce konkretnych ko-
rzyS$ci, ktére mozna realizowaé w postgpowaniu administracyjnym, bo orzeka
si¢ 0 nich w postepowaniu administracyjnym”!*8. W zwiazku z tym interes
spoteczny ma sprzyjaé realizacji interesu indywidualnego. Jak wskazuje
J. Boé, ,,w sytuacji sprzecznych interes6w o tyle mozna obarczy¢ nowymi
obowiagzkami lub ograniczy¢ dotychczasowe prawa obywateli, o ile potrzebne
jest to pafistwu lub samorzadom terytorialnym do zapewnienia powodzenia
celéw ustalonych wtasnie ze wzglgdu na tych obywateli. Inaczej mdwiac,
idzie tu o ochrong interesu spotecznego (publicznego) jako etapu realizacji
interesu indywidualnego”!3°. W sytuacji stosunku administracyjno-prawne-
go, w szczegolnosci stosowania czynnos$ci reglamentacji administracyjnej lub
policji administracyjnej zwiazanej z detalicznym handlem napojami alkoho-
lowymi, konflikt intereséw i jego rozwiazywanie jest czyms$ nieuniknionym,
zwyczajnym, naturalnym w dziataniach administracji publicznej'*’. Ochrona
porzadku publicznego, wolnoSci i praw wskazana w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP bedzie mogta zosta¢ wypetniona jedynie przy szerokim dopuszczeniu oby-
wateli do postgpowan z zakresu policji administracyjnej, gdyz wiladcza in-
gerencja administracji znajdzie najskuteczniejsze zastosowanie przy aktywne;j
obronie swoich praw podmiotowych przez osoby odczuwajace negatywne
skutki prowadzonej w niewtasciwy sposéb dziatalnosci gospodarczej. Wyktad-
nia prawa, dokonywana przez organy administracji publicznej, nie moze ogra-
niczaé zakresu pojecia ,interes prawny” w sposob utrudniajacy realizacje
praw podmiotowych. Wynika to z funkcji personalnej prawa. Jak wskazuje
A. Ko$¢ ,funkcja personalna prawa polega na tym, ze porzadek prawny za-
pewnia jednostce jako osobie status spoteczny, z ktérym wiaza si¢ prawa
subiektywne, ktére moga by¢ wyprowadzone z osobowosSci cztowieka. Ta
funkcja odnosi si¢ do jednostki nie tylko jako indywiduum samego dla siebie,
lecz jako do cztowieka zyjacego w spoleczenistwie, ktéremu poprzez przyzna-
nie subiektywnych praw zostanie zagwarantowana podstawa dziatania dla jego
egzystencji spolecznej 1 jego wspdlpracy z innymi poprzez samookreslajace
zachowanie. Jednak funkcja ta musi gwarantowaé roéwniez sfer¢ prywatna
1 intymng, ktéra bedzie chroniona przed ingerencja bliZnich 1 organdéw
publicznych”!'*!. Biorac pod uwage cel policji administracyjnej, nalezy

8 Adamiak, Borkowsk i, Kodeks postepowania administracyjnego..., s. 226.
9B o ¢ (red.), Prawo..., s. 22-23.

140 por. 7 d y b, Prawny interes jednostki..., s. 245.

Y1 K o § ¢, Porzadek prawny..., s. 49.
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wyrazi¢ poglad, iz interes prawny w postgpowaniu administracyjnym w spra-
wie o cofnigcie zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych przeznaczo-
nych do spozycia w miejscu lub poza miejscem sprzedazy na podstawie art.
18 ust 10 pkt 3 ustawy o wychowaniu w trzezwoSci i przeciwdziataniu alko-
holizmowi, bgda réwniez posiadaly osoby mieszkajace w najblizszym otocze-
niu miejsca sprzedazy, ktérych interes prawny moze wynikaé nie tylko
1 wylacznie z materialnego prawa administracyjnego, ale takze z norm prawa
powszechnie obowiazujacego. Z tego powodu, po wskazaniu interesu prawne-
go lub obowiazku, beda mogty wzia¢ udziat w tym postgpowaniu jako strona
w rozumieniu art. 28 k.p.a..
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LEGAL INTEREST
IN THE ADMINISTRATIVE CODE FOR THE WITHDRAWAL
OF THE CONCESSION ON ALCOHOLIC BEVERAGES SALE DESTINED
TO BE DRUNK IN PUBLIC PLACES OUTSIDE THE PURCHASE
ON THE BASIS OF ART. 18 LAW 10 POINT 3 OF THE LAW
OF EDUCATION FOR TEMPERANCE
AND PREVENTION OF ALCOHOLISM

Summary

This paper seeks to answer the question: do those who live in the vicinity of alcoholic
beverages trade have a legal interest in a trial for the withdrawal of the concession on this
business, or only factual interest? Therefore can they be a party of this trial according to art.
28 of the Code of administrative trial, or not? This regulation reads: “a party can be anyone
whose legal interest or duty concerns the trial, or who demands that the institution should do
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something because of their legal interest or duty.” In order to show this problem, the author
used an administrative case from the Town Council of Lublin in which the concept “legal
interest” was one of the key problems that affected the whole trial. It has been indicated that
in the case of the administrative police the meaning of “legal interest” can be broader than in
the situation of administrative rationing. The author indicates the influence of various ways
to define the scope of the concept of “legal interest” on the withdrawal of the concession of
the sale of alcoholic beverages to be drunk at the point of purchase or outside on the basis of
art. 18 law 10 point 3 of the law of education for temperance and prevention of alcoholism.
This regulation determines that the concession on selling alcoholic beverages is withdrawn in
the case of “recurrent at least twice within six months in the place of sale or in its close
vicinity, disturbance of public order in relation to the sale of alcoholic beverages because of
a given outlet, when this outlet does not inform the organs called to defend the public order”.
Taking into consideration the goal of the administrative police the author is of the opinion that
private interest in the administrative code in the case for the withdrawal of the concession on
the sale of alcoholic beverages destined to be drunk at the point of sale or outside on the basis
of art. 18 law 10 point 3 of the above law will also have those persons who live nearby the
outlet. Their private interest may result not only and exclusively from the material
administrative law, but also from the norms of universal law. Therefore, having indicated
private interest or duty, they will be able to take part in this procedure as a party according
to art. 28 k.p.a.

Stowa kluczowe: interes prawny, strona postgpowania administracyjnego, policja administra-
cyjna, reglamentacja administracyjna, sprzedaz napojéw alkoholowych.

Key words: legal interest, the part of administrative code, administrative police, administrative
rationing, sale of alcoholic beverages.



