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Znaczenie interesu publicznego w zakresie realizacji
prawa petycji

1. Pojecie klauzuli interesu publicznego

Klauzula interesu publicznego jest jedna z wazniejszych w polskim prawodaw-
stwie, mimo ze ma charakter konstytucyjny?, to i ustawodawca zwykty czesto si¢ na nig
powoluje. Nierzadko klauzula interesu publicznego jest podstawa do ograniczania praw
i wolnosci, a niekiedy jest rowniez wykorzystywana jako przestanka do wprowadzenia
mechanizméw chronigcych konkretne wartosci?. Klauzula ta ma zréznicowany charak-
ter, jednak wigze si¢ gtdéwnie z prawem publicznym, w tym przede wszystkim z prawem
administracyjnym. W gtéwnej mierze adresatami tej klauzuli sg organy wtadzy publicz-
nej, ktore natozone na nie zadania powinny wypetnia¢ w interesie publicznym.

Samo pojecie ,,interes” ma swoj zrodtostow w tacinskim stowie interesse, ktore
znaczy tyle co ,,znajdowac si¢ w czyms$”, ,,bra¢ udzial”, ,,by¢ obecnym™. Cho¢ w dok-
trynie wielokrotnie podejmowane byty proby okreslenia tego terminu, to nalezy zwrocié
uwagg na trzy podstawowe typy pogladéw w tej materii.

Jako podstawg interesu, po pierwsze, uwaza si¢ pewien rodzaj wartosci, gdzie X jest
interesem A ze wzgledu na wartos¢ y. Dany stan albo przedmiot moze zosta¢ uznany za
interes podmiotu, z uwagi na to, ze jest on warto§ciowy lub korzystny dla niego. W przy-
padku, gdy odniesieniem sg wartosci lub systemy warto$ci, to mamy do czynienia z pod-
stawg interesu o charakterze aksjologicznym®.

Po drugie, jako podstawe okreslenia interesu mozna wskazaé potrzeby lub zbior
potrzeb, gdzie X jest interesem A ze wzgledu na potrzebg y. Spora czg$¢ autoréw wska-
zuje, ze interes jest potrzebg, podkreslajac, ze interesy to spotecznie zdeterminowane
potrzeby. Niektorzy zdecydowanie oddzielaja interes od potrzeby, jednak wskazuja, ze

1 Zob. art. 17 ust. 1, 22, 63, 213 ust. 1 Konstytucji.

Zob. art. 1 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz. U. 2007, Nr 50,
poz. 331 ze zm.)

W. Wotodkiewicz, Prawo rzymskie. Stownik encyklopedyczny, W. Wotodkiewicz (red.), Warszawa 1986,
s. 77.

Wskaza¢ mozna V. van Dyke wyrazajacego zdecydowanie aksjologiczne stanowisko, traktujgce pojecie
»interes” jako synonim ,,warto$ci”. Zob. V. van Dyke, Values and Interests, ,,The American Political Sci-
ence Review” 1962, nr 3, s. 567 i n.
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sama potrzeba moze by¢ rozumiana subiektywnie (np. jako odczuwane pragnienia) albo
obiektywnie (w przypadku kiedy potrzeba jako podstawa interesu jest uyymowana nieza-
leznie od subiektywnych przekonan czy wyobrazen konkretnych osob)’.

Po trzecie, jako podstawe interesu mozna wskaza¢ kategorig celu, gdy X jest intere-
sem podmiotu A ze wzgledu na cel Y, stojacy przed podmiotem®. Takie podej$cie do
pojecia interesu nazywa si¢ prakseologicznym.

Teorii interesu publicznego byto wiele, a jego ujecie zalezato od zatozen przyjmo-
wanych przez poszczegdlnych przedstawicieli doktryny. Pierwsze teorie opieraty sig
generalnie na zestawieniu intereséw jednostki z interesem publicznym. Zazwyczaj inte-
res publiczny byt przedstawiany w opozycji do interesu jednostki — interesu indywidu-
alnego, i to nie tylko na ptaszczyznie normatywnej, ale tez politycznej czy jezykowe;.
Koncepcja liberalnego panstwa prawnego oraz koncepcja publicznych praw podmioto-
wych stworzyly podstawy analizy statusu jednostki w panstwie i charakteru jej intere-
sow. W rezultacie poglady te doprowadzily do spostrzezenia, ze w praktyce wystepuja
sytuacje, ze interes indywidualny nie zawsze jest przeciwienstwem interesu publiczne-
go, ale Zze nawet si¢ one taczg’.

2. Relacje miedzy interesem indywidualnym a publicznym

Majac na uwadze powyzsze, mozna wskazac trzy ujecia relacji migdzy interesem
indywidualnym a interesem publicznym. W pierwszym ujeciu interes publiczny stawia-
ny jest ponad interesem jednostki — tzw. teoria nadrzednosci interesu publicznego. Dru-
gie ujecie — nazywane w doktrynie teorig wspolnego interesu — odwotuje si¢ do intere-
sow jednostek. W poréwnaniu z koncepcja nadrzednosci interesu publicznego zaklada
si¢ tu sumowanie wszystkich interesow indywidualnych przy jednoczesnym uwzgled-
nianiu interesOw mniejszosci, gdzie w koncepcji nadrzednosci interesu publicznego
mozliwa jest eliminacja interesOw mniejszosci w procesie definiowania dobra wspolne-
go. Z kolei teoria jednosci przyjmuje, ze interes publiczny bazuje na rywalizacji rosz-
czen, opierajacych si¢ jednak na pewnych wspdlnych wartosciach, ktére sg uznawane
w spoteczenstwach i stanowig podstawe rozstrzygnie¢ wladzy publicznej®.

Zob. J. Drazkiewicz, Interesy a struktura spoteczna, Warszawa 1982, s. 20 i n.; V. Held, The Public Inte-
rests and Individual Interests, New York—London 1970, s. 51.

¢ Zob. J. Mucha, ktory twierdzi, ze relatywizacja interesu konkretnego podmiotu w stosunku do celow tego
podmiotu jest istotniejsza niz relatywizacja w stosunku do udzialu w dobrach, poniewaz zwigkszajacy si¢
udzial podmiotu nie zawsze jest korzystny z punktu widzenia jego wazniejszych celow, J. Mucha, Kon-
fliktowe modele spoteczenstwa we wspotczesnej socjologii niemarksistowskiej — proba typologii, ,,Studia
Socjologiczne” 1975, nr 1.

M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 30-31.

J. Nawrot, Interes publiczny, [w:] A. Pawtowski (red.), Leksykon prawa gospodarczego publicznego,
Warszawa 2009, s. 67—-68.
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Aktualnie nie ma juz raczej watpliwosci, ze nie powinno si¢ arbitralnie przyjmo-
wac wyzszosci interesu publicznego nad interesem jednostki, poniewaz zardwno interes
publiczny, jak i indywidualny muszg by¢ wywazane w kazdej sytuacji. Zdarza si¢ bo-
wiem, ze interes publiczny trzeba bedzie postawi¢ ponad interesem indywidualnym,
a czasem to wlasnie interes indywidualny bedzie istotniejszy. Takie stanowisko zajmuje
nie tylko Trybunat Konstytucyjny i Sad Najwyzszy, ale takze wieksza cz¢s¢ doktryny?.

Ponadto, jak podkreslat J.S. Langrod, pojecie interesu publicznego jest kluczowe
dla konstrukcji prawa administracyjnego, poniewaz decyduje ono o teoretycznym rozu-
mieniu poszczegdlnych jego instytucji i wyznacza istot¢ administracji i administrowa-
nia'®. Ponadto petni podwdjng role, ma bowiem charakter pojecia prawnego, do ktorego
odwoluje sie wiele aktow prawnych, oraz charakter narzedzia badawczego, ktére po-
zwala na tworcze badanie tych aktow. Determinuje rowniez funkcje panstwa i wskazuje
granice jego dopuszczanej ingerencji w sfere praw jednostki'. I w ten sposob dostrzec
tez mozna $cisty zwigzek miedzy interesem publicznym a realizacja przez uprawnione-
go prawa petycji. Jednostka, dostrzegajac koniecznos¢ dziatania w interesie publicznym,
moze skorzystac z jednego z instrumentow prawa petycji, wnoszac go do organu wladzy
publicznej lub do organizacji i instytucji spolecznych w zwigzku z wykonywaniem przez
nie zadan zleconych z zakresu administracji publiczne;.

Niestety, nadal jednak kwestig sporna pozostaje znaczenie pojg¢cia interesu pu-
blicznego oraz jego zakres, a takze stosunek do innych interesow, w tym przede wszyst-
kim zbiorowych. Ponadto naktadajg si¢ jeszcze ogoélne procesy o charakterze global-
nym, a przede wszystkim procesy dostosowawcze do prawa Unii Europejskiej, oraz

®  Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05, ktory stwierdzit, ze: ,,prywatno$¢ moze w pewnych sytu-
acjach by¢ przedmiotem ingerencji dla ochrony dobra wspdlnego, jednak wkraczanie w t¢ sfere¢, rowniez
tam, gdzie w wyrazny sposob styka si¢ ona ze sfer¢ publiczna, musi by¢ dokonywane w sposob ostrozny
i wywazony, z nalezytg oceng racji, ktore przemawiajg za takg ingerencja. Mamy bowiem do czynienia
z dobrami réwnorzgednymi. Ograniczenia dotyczace pewnych praw chronionych konstytucyjnie moga
by¢ wprowadzane z uwagi na dobro wspdlne. Do praw takich, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego,
nalezy prawo do prywatno$ci. Nie zawsze jednak dobro wspdlne przewaza nad interesem indywidual-
nym”. OTK-A nr 3, poz. 30; wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., Il ARN 49/93: W panstwie prawa
nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzgdnosci interesu ogdlnego nad in-
teresem indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym przypadku dziatajacy organ ma obowigzek wskazac,
o jaki interes ogdlny (publiczny) chodzi, i udowodni¢, iz jest on na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzgled-
nie wymaga ograniczenia uprawnien indywidualnych obywateli. Zaréwno istnienie takiego interesu, jak
ijego znaczenie, a takze przestanki powodujace konieczno$¢ przedtozenia w konkretnym wypadku inte-
resu publicznego nad indywidualny podlega¢ musza zawsze wnikliwej kontroli instancyjnej i sadowe;j,
ajuz szczegdlnie wowczas, gdy chodzi o udowodnienie, iz w interesie publicznym lezy ograniczenie (lub
odjecie) okreslonego przez Konstytucje RP prawa wlasnosci”.
J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Reprint, Zakamycze, Krakow
2003, s. 242.
1 Por. M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, [w:] J. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa
administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego, Zakopa-
ne 24-27 wrzesnia 2006 r.,, Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 99.
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zwigzane z tym pojawianie si¢ dodatkowej kategorii interesu zbiorowego w postaci do-
bra wspolnoty.

W pogladach dotyczacych rozumienia interesu publicznego nadal widoczny jest
problem, czy interesowi publicznemu nada¢ podstawe aksjologiczng i wigza¢ go z war-
tosciami'?, czy tez wigza¢ go z inng podstawa, wedtug ktorej potrzeby tworzy¢ beda
jego podstawe'®. Znane tez sg proby potgczenia tych koncepcji, tj. zeby interes publiczny
laczyl sie z r6znymi podstawami. Stanowisko takie wyrazat E. Modlinski, ktory twier-
dzit, ze: ,,[...] ujecie interesu publicznego w pewien jednolity system jest niemozliwe.
Wymogi interesu publicznego ulegaja bowiem zmianie w kazdej nieomal sytuacji praw-
nej. [...] Pojecie interesu publicznego jest zbyt ogdlne i ulega zmianom w miar¢ postepu
czasu. Sciste okreslenie tego pojecia bywa wtedy nieosiagalne, gdy je prawodawca usi-
huje opisa¢ przez wskazanie na bezpieczenstwo, spokdj i porzadek publiczny lub wazne
wzgledy publiczne. Stad dla kazdego konkretnego stosunku ustawodawstwo sprawe od-
dzielnie rozstrzyga stanowiac, jaki w danym przypadku interes publiczny odgrywa rolg
1 w jakim stopniu. [...] Absolutna, wszechobejmujaca definicja [interesu publicznego —
przyp. autora] nigdy nie bedzie mozliwa do skonstruowania, jako ze tres¢ tego pojecia
zalezy kazdorazowo od kontekstu, dyscypliny prawa i innych prawnie istotnych warun-
kow, poza tym stosunki prawne, w ktorych wystepuje kategoria interesu publicznego, sa
bardziej niz inne zréznicowane ze wzgledu na wymiar i rozmiar wystgpowania tej ka-
tegorii”™.

Ustawodawca wydaje si¢ nie do konca zdecydowany, do ktorej z tych teorii si¢
przychyli¢. Zdarza si¢ tak, ze interes publiczny taczy z wartosciami, a nawet utozsamia
obie te kategorie, a czasem bazuje na teorii prakseologicznej, dodatkowo odwotujac sie
do ,,zobiektywizowanych potrzeb”. Jako przyktady takiego dziatania ustawodawcy
mozna wskaza¢ chociazby ustawe z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, gdzie w art. 2 pkt 4 interes publiczny jest rozumiany jako: ,,uogélniony
cel dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogdtu spoteczenstwa

lub lokalnych spoteczno$ci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym™'?, czyli

12 Zob. M. Szaraniec, Klauzula interesu publicznego i okreslenia nieostre — proba wyodregbnienia tych po-

je¢ na gruncie ustawy o dzialalnosci ubezpieczeniowej, [w:] B. Gnela (red.), Ubezpieczenia gospodarcze.
Wybrane zagadnienia prawne, Warszawa 2011, s. 247; wyrok TK z dnia 25 lutego 1999 r., K 23/98:
»Rzeczpospolita Polska jest strona. Przepis ten stanowi, iz kazda osoba ma prawo do poszanowania
swojej wlasnosci, a jej pozbawienie nastgpi¢ moze jedynie w interesie publicznym i na warunkach prze-
widzianych przez ustawe, oraz zgodnie z ogdlnymi zasadami prawa migdzynarodowego. Powyzsza za-
sada doznawac¢ moze wyjatkow jedynie na rzecz interesu powszechnego, lub interesu panstwa dotycza-
cego zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych naleznosci lub kar pieni¢znych”.

J. Lang, Struktura skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 96.

E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932, s. 13 i n.,
[za:] A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 2008, s. 27.

5 Tj.Dz. U.z2015 r., poz. 199.
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odnosi si¢ zarowno do celow, jak i do potrzeb. Z kolei w ustawie z dnia 4 marca 2010 r.
o $wiadczeniu ustug na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej'¢, wskazano, ze ,,nadrzed-
ny interes publiczny — warto$¢ podlegajaca ochronie, w szczegolnosci porzadek publicz-
ny, bezpieczenstwo publiczne, zdrowie publiczne, utrzymanie rownowagi finansowej
systemu zabezpieczenia spotecznego, ochrona konsumentow, ustugobiorcéw i pracow-
nikdéw, uczciwos$¢ w transakcjach handlowych, zwalczanie naduzy¢, ochrona srodowi-
ska naturalnego i miejskiego, zdrowie zwierzat, wlasno$¢ intelektualna, cele polityki
spotecznej i kulturalnej oraz ochrona narodowego dziedzictwa historycznego i arty-
stycznego”, czyli podejscie aksjologiczne.

3. Podsumowanie

Interes wlasny, publiczny lub interes innej osoby (za jej zgoda) jest konieczna prze-
stanka dopuszczalnosci sktadania petycji. Nie ma watpliwosci, ze ,,interes publiczny”
jest pojeciem szerszym od pojecia ,.interesu spotecznego”. Ostatecznie, po dylemacie,
jaki kwestia tego pojecia wywotalta w pracach Komisji Konstytucyjnej'’, postanowiono,
ze obok interesu indywidualnego, interesu innej osoby, bedzie tez interes publiczny.
Motywowane byto to koniecznoscig poszanowania dobra wspolnego. Jest to wyrazem
wiarygodnosci funkcjonowania organdw administracji, a takze pewno$ci w wypetianiu
przez te organy obowigzkoéw. Wystapienie, w ktorym nie mozna zidentyfikowac¢ ktore-
gos$ ze wskazanych interesow, uniemozliwia zakwalifikowanie go jako petycji, skargi
czy wniosku'®. Dopiero wypetnienie tych przestanek spowoduje, ze zostanie nadany
bieg petycji oraz bedzie ona rozpatrzona.

16 Dz. U.z2010 ., Nr 47, poz. 278; ma ona zastosowanie rowniez na gruncie ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalnos$ci gospodarczej — art. 4 pkt 7 — t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 584.

17 Zob. Biuletyn KKZN 1995, nr XI, s. 222; Biuletyn KKZN 1997, nr XXXIX, s. 82.

18 J. Lang, op. cit., s. 109 in.
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