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WSTEP

Asumptem do podjecia tematyki przedstawionej w niniejszej pracy doktorskiej
byto prze§wiadczenie, iz problematyka zwigzana z instrumentem petycji nadal pozostaje
w sferze licznych rozbieznosci interpretacyjnych w zakresie jej semantyki prawne;.
Uznatam, iz zachodzi uzasadniona potrzeba przeprowadzenia poszerzonej analizy
instrumentu petycji, w szczeg6lnosci biorgc pod uwage pojawiajace si¢ w doktrynie
watpliwosci formalno-prawne zwigzane z funkcjonowaniem w obrocie prawnym
odrebnej ustawy regulujacej tryb rozpatrywania petycji.

Pomimo licznych opracowan naukowych taktujacych problematyke petycji
z pespektywy oceny jej normatywnego trybu rozpatrywania, to w dalszym ciggu brak jest
dysertacji poswigconych hybrydowemu spojrzeniu na instrument petycji, poczawszy od
jego genezy, istoty po charakterystyke obowigzkow ustawodawczych wobec zapewnienia
jego nalezytej ochrony prawnej.

Celem opracowanej rozprawy doktorskiej jest ukazanie znaczenia petycji jako
konstytucyjnego srodka kontroli spotecznej administracji publicznej. Z tej pespektywy,
przedstawione zostang wyniki przeprowadzonych badan, zaréwno teoretycznych,
dogmatycznych czy tez komparatystycznym przeprowadzonych w celu odpowiedzi na
postawione w pracy pytanie badawcze, czy obecnie obowigzujace rozwigzania prawne
dotyczace prawa petycji sag wystarczajace i czy w konsekwencji powyzszego pozwalaja
na jego realizacje jako efektywnego, nie iluzorycznego $rodka kontroli spolecznej?

Mimo konstytucyjnego oraz ustawowego ujecia prawa do petycji w Polsce, nadal
istnieje wiele rozbiezno$ci w zakresie interpretacji materialnych oraz proceduralnych
regulacji prawnych normujacych prawo petycji. Tematyka ta jest olbrzymim problemem
nie tylko z punktu widzenia teorii prawa, ale przede wszystkim rodzi trudno$ci w zakresie
stosowania instrumentu petycji. W oparciu o tak sformutowang hipoteze, w przedtozonej
pracy doktorskiej podejmuje si¢ probe odpowiedzi na kolejne z postawionych w pracy
pytanie badawcze: czy obecnie obowigzujace rozwigzania prawne daja mozliwo$¢
usystematyzowania istotnych cech prawa petycji pozwalajacych odrozni¢ go od innych
zblizonych instytucji prawnych, takich jak skarga czy wniosek.

Rozwigzania, jakie ustawodawca przewidzial w ustawie z dnia 11 lipca
2014 roku o petycjach na wielu ptaszczyznach wprowadzaja zmiany, co do ktorych nie
ma watpliwosci, ze s3 potrzebne i stuszne. Ich poglebiona analiza i poréwnanie z

procedurami rozpatrywania skargi i wniosku maja na celu ukazanie petycji jako srodka



kontroli spotecznej administracji publicznej stosowanego w obrocie prawnym bez
transparentnych zasad jego definiowania.

Praca ztozona jest z sze$ciu rozdzialow, wstepu 1 zakonczenia.

Rozdzial pierwszy ukazuje istote kontroli spotecznej, jej cechy i rolg w
administracji publicznej. Poprzez przedstawienie wynikéw badan przeprowadzonych z
wykorzystaniem formalno-prawnej metody badawczej oraz badan empirycznych
dowodzg, jak istotng role¢ w tym systemie zajmuje kontrola spoleczna i dlaczego jest tak
nieodzownym jej elementem.

W rozdziale drugim zaprezentowano og6lng charakterystyke instrumentu petycji.
W pierwszej czesci, za pomoca historyczno-prawnej metody badawczej ukazuje geneze
petycji w prawie polskim oraz na $wiecie. Oméwiona zostaje takze istota i znaczenie
petycji w oparciu o konstytucyjne podstawy jej funkcjonowania.

Rozdzial trzeci poswigcony zostal ustawowej percepcji instrumentu petycji w
Polsce. Ukazanie jego zakresu podmiotowego i przedmiotowego, jak tez problematyki
aspektow proceduralnych wydaje si¢ by¢ niezbednym, aby przedstawic¢ specyfike tego
narzg¢dzia kontroli spotecznej oraz sprecyzowania spektrum obszaréw, ktére w wyniku
szerokiej analizy dogmatyczno-prawnej wykazuja wiele nieprawidlowos$ci, a nawet
sprzecznosci.

Rozdzial czwarty przedstawia relacje prawne petycji wobec skarg i wnioskow.
W tej czesci pracy doktorskiej dokonuje analizy prawno-poréwnawczej instrumentow
skargi, wniosku 1 petycji z pespektywy ich konstytucyjnego oraz ustawowego
uregulowania. Poprzez zestawienie poszczegdlnych elementow materialnoprawnych
oraz proceduralnych podejmuj¢ probg¢ odpowiedzi na postawione w pracy pytanie
badawcze, czy obecnie obowigzujace rozwigzania prawne daja mozliwos¢
usystematyzowania istotnych cech prawa petycji pozwalajacych odrozni¢ go od innych
zblizonych instytucji prawnych?

Rozdzial piaty poswigcony zostal zagadnieniu ochrony prawnej instrumentu
petycji. W tej czedci rozprawy, przedstawiam szczegoétowa analize problematyki
zwigzanej z brakiem kontroli sadowej w zakresie naduzy¢ prawnych, dokonywanych w
procesie realizacji prawa petycji. W tym kontekScie poprzez analiz¢ dogmatyczng
instytucji prawa do wniesienia ponaglenia, konstytucyjnej zasady prawa do sadu oraz
bezczynnosci organu administracji publicznej staram si¢ dowie$¢, iz bierno$¢
legislacyjna w zakresie systematyzacji ochrony prawnej petycji stanowi istotne

naruszenie obowigzkow konstytucyjnych, ktore ciagza na ustawodawcy. Podejmuje



réwniez probe uzasadnienia potrzeby zmian legislacyjnych w zakresie poszerzenia
jurysdykcji sadowoadministracyjnej wobec bezczynno$¢ organu administracji publicznej
w procedurze rozpatrzenia petycji.

W tre$ci rozdziatu széstego przedstawiam analiz¢ dynamiki realizacji prawa
petycji w Polsce. Dzigki przeprowadzonym badaniom empirycznym, podjetam probe
ukazania skali zainteresowania spoleczenstwa petycja po uchwaleniu ustawy z dnia 11
lipca 2014 roku regulujacej zasady jej rozpatrywania. Badania niniejsze miaty na celu
podsumowania przemyslen, poczynionych we wczesniejszej czesci dysertacji
dotyczacych braku transparentno$ci stosowania petycji w obowigzujacym stanie
prawnym. Podsumowaniem rozdzialu pigtego, a jednoczesnie calej rozprawy doktorskiej
jest przedstawienie wnioskow de lege ferenda wobec funkcjonowania instrumentu petycji
w aspekcie podniesienia jego efektywnosci.

Do realizacji kompleksowego przedstawienia problematyki prawnej dotyczacej
instrumentu petycji jako srodka kontroli spotecznej administracji publicznej konieczna
byta analiza regulacji prawnych, literatury przedmiotu, ukazanie obecnie funkcjonujace;j
linii orzeczniczej zwigzanej z ochrong praw 1 wolno$ci obywatelskich oraz wzajemnej
relacji innych, konstytucyjnych §rodkéw kontroli spolecznej administracji publiczne;.
Realizujac postawione w pracy cele badawcze wykorzystane zostaly zatem nastepujace
metody badawcze: metoda historyczno-prawna, metoda teoretycznoprawna, metoda
dogmatyczna, metoda analizy por6wnawczo-prawnej oraz metoda empiryczng. W swojej
dysertacji rozwazania opieram rowniez o tre§¢ wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego jak

tez orzecznictwo sagdoéw administracyjnych.



Rozdzial 1
Znaczenie kontroli spolecznej w systemie kontroli administracji publicznej
Wprowadzenie

Kazde panstwo uznajace zasady demokracji, aby wydzielone w ramach jego
struktur organy wladzy publicznej dziataty prawidtowo, w swoim systemie musi okresla¢
transparentne zasady funkcjonowania kontroli panstwowej. Jego istnienie jest gwarantem
realizacji ustroju konstytucyjnego tadu, w ktérym suweren moze uzyska¢ ochrong jego
najwazniejszych praw. Kontrola jest niezbedna, aby mogta funkcjonowaé réwniez
administracja publiczna!.

Kontrola w jej ogdlnym rozumieniu, ale przede wszystkim kontrola administracji
publicznej pozostaje przedmiotem wielu badan naukowych, nie tylko co do jej istoty,
ale rowniez w kontekscie jej konotacji z innymi dziedzinami zycia publicznego. Kontrola
jest nieodzowna czescig administracji publicznej 2.

Jak podnosi J. Bo¢, kontrola jest nieroztagcznym i niezbednym filarem niemal
kazdego zaplanowanego dziatania, bez wzgledu na to, czy podejmuje je podmiot
panstwowy, prywatny czy spoleczny i kto je prowadzi®.

Kontrola jest rowniez waznym elementem wszelkich proceséw administrowania.
Aby system administracji byt skuteczny, niezbgednym jest stymulowanie go ciaglym
kontrolowaniem, co w efekcie prowadzi do rozwoju ,,catego aparatu administracji™.

System kontroli administracji publicznej, poprzez ciagle zmieniajace si¢ sfery
jej funkcjonowania, dynamizacji rozwoju instytucjonalnego oraz wzrostu potrzeb
spotecznych, ma ona mozliwos¢ ciagtej aktualizacji. Udziatl suwerena w sprawowaniu
kontroli ma wysoce istotne znaczenie®. Celem tej czeSci rozprawy jest odpowiedz na
jedno z postawionych w dysertacji pytan badawczych, czy i w jakim zakresie mozna
uzna¢, iz kontrola spoteczna stanowi czgs$¢ systemu kontroli administracji publicznej. W
tym celu dokonano ogodlnej klasyfikacji poszczegdlnych elementow kontroli, jej
rodzajow 1 specyfikacji, aby nastepnie ukaza¢ wspolne zaleznosci prawne i faktyczne,
korzysci jakie ptyng ze wspotistnienia kontroli spotecznej oraz kontroli administracji

publiczne;.

! J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 7

2 W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia og6lne, Warszawa 1924, s. 6, 10.
3 J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Wroclaw 2004, s. 383

4 A. Bias, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, pod red. J. Bocia, Wroclaw 2002, s. 321.
5 J. Jagielski, Kontrola. .., s. 8-9



1.1. Ogolna charakterystyka kontroli administracji publicznej.
1.1.1. Kontrola w administracji.

Kontrola jest pojgciem towarzyszacym wielu dziedzinom nauki. Funkcjonuje w
zyciu codziennym jednostki, przedsigbiorstwa czy panstwa. Jej zakres i narzedzia
zmieniaja si¢ wraz z rozwojem spoteczno-gospodarczym czy politycznym. Jednak
najwigksza jej cze¢$¢ poswigcona jest kontroli w administracji. Kontrola administracji jest
dzialaniem prawnym zmierzajacym do badania prawidtowosci podejmowanych
czynno$ci w procedurze pracy podmiotéw kontrolowanych oraz ocenie ich zgodnosci ze
stanem postulowanym. Celem kontroli administracji jest rOwniez usystematyzowanie
stosownych wnioskoéw, stuzacych wyeliminowaniu ewentualnych rozbieznosci migdzy
stanem zastanym a pozadanym. Kontrola jest niecodzownym elementem administracji.
Stuzy racjonalnemu ulepszaniu systemu administracji publicznej poprzez
wyeliminowanie swoistych bledéw, zarowno legislacyjnych jak tez ludzkich®.

Administracja, aby funkcjonowaé prawidtowo musi podlega¢ kontroli, nie tylko
sagdowej, ale rowniez kontroli opartej o inne, niezalezne kryteria, postrzegane z
odmiennych punktéw widzenia oraz kontroli wykonywanej przez i na wniosek réznych
podmiotow, nie wykluczajgc podmiotéw administracji’.

Administracja publiczna jest jedng z najbardziej ztozonych dyscyplin nie tylko
prawa, ale rowniez zjawisk spolecznych, z ktorymi mamy do czynienia we wspotczesnym
systemie funkcjonowania panstwa. Pojecie administracji wywodzi si¢ od lacinskiego
ministrare, co oznacza postugiwac si¢, kierowaé, stuzy¢, wykonywaé, natomiast w
potaczeniu z przedrostkiem ad przemienia ich znaczenie, ukierunkowujac na celowo$¢
dziatania. W konsekwencji powyzszego, ,,administrowanie to synonim pomocy, stuzby,
przewodnictwa, kierownictwa, prowadzenia, zarzadzania lub organizowania, dla
osiggniecia ustalonego celu™®.

Istota administracji z punktu jej podmiotowego widzenia jest szereg zaleznych od
siebie relacji miedzy podmiotami tworzacymi ,,szeroko powigzane ze sobg podsystemy,
ktorych relacji nie mozna do konca opisa¢ z uwagi na ich ilo$¢ oraz ciaggle zachodzace

zmiany””. Elementem analizy poznawczej administracji publicznej powinna by¢ nie tylko

¢ D. Wacinkiewicz, Kontrola w prawie administracyjnym, [w:] Kontrola i nadzor w prawie komunalnym,
Warszawa 2007 r., s. 3

7 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016 r., s. 206-207

8 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006 r., s. 26

® S. Wrzosek, Wstep-administracja publiczna z punktu widzenia nauki administracji, [w:] M.Karpiuk,
W Kitler, Nauka Administracji, Warszawa 2013, s. 9



zalezno$¢ wspomnianych jej ,,podsystemow”, ale rowniez wplyw otoczenia, ktore
formutuje kierunki jej zmian i ewolucji.

Szalenie wazny z punktu widzenia rozwoju administracji jest wpltyw otoczenia
zewngtrznego, w szczegolnosci aktywny udziat jednostek na wyglad i kierunki zmian
administracji publicznej. Pod nieustanne monitorowanie poddane powinny zostacé jej
wzajemne relacje z otaczajacym ja systemem prawnym, nie pomijaé¢ rOwniez odniesienia
sie do gospodarki czy nastroi spotecznych danego spoteczenstwa!®.

Przedmiotem dziatan administracji sg dzialania o ,,charakterze organizatorskim 1

11 Realizujg one interes publiczny, a interes jednostki chroniony jest

wykonawczym
przez normy prawne w oparciu o kryterium legalnosci oraz sprawnosci dziatania.

Administracja wedtug Dwighta Waldo!? jest swego rodzaju wspdlnym dziataniem
ludzkim, ale takim dziataniem, ktérego pozadane efekty mozna uzyskac jedynie poprzez
jego racjonalizacje. Dziatanie wspolne zachodzi wtedy, gdy osiagniety przez nie efekt nie
powstatby, gdyby wylaczona zostala wspolpraca. Poziom racjonalizacji dziatan
uzalezniony jest od zjawiska réznorodnos$ci celow, jakie poszczegdlne podmioty moga
sobie postawi¢. Administracja, z uwagi na fakt usytuowania jej w szeroko zlozonym
systemie kulturowos$ci danego spoleczenstwa, moze by¢ rozumiana jako przedmiot, ale
takze jako podmiot roznorodnych dziatan'3.

Ta cze$¢ nauki, ktora laczy badania rdznych pozioméw zaleznosci w zakresie
administracji publicznej nazywa naukg o administracji'*. Zajmuje si¢ ona podstawowymi
pojeciami w procesie administrowania, okres$lajac jego system wobec z jego
podstawowych zakresow pojeciowych!.

Proby podejmowane przez przedstawicieli doktryny w zakresie zdefiniowania
»administracji” nie przyniosty wymiernego skutku do dzi$. Najczesciej cytowanym w
tym zakresie jest Lorenzo von Stein, ktory stwierdzil, iz ,,administracjg jest to, czego nie
umie si¢ nazwac”'® badz Ernest Forsthoff uznajac, iz ,,administracji nie mozna

zdefiniowad, a co najwazniejsze mozna jg opisa¢”!’.

19 Ibidem, s. 9

! Tbidem, s. 9

12 D. Waldo, Study of public administration, Garden City N.Y, 1955 .

13 P. Suwaj, Pojecie administracji publicznej, [w:] B. Kudrycka, B. Guy Peters, P. Suwaj, Nauka
administracji, Warszawa 2009 r., s. 31-33

14 Ibidem, s. 10

15 J. Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2000, s. 9-11

16 1., von Stein, Die Verwaltungslehre, Stuttgart 1868 r.

17 E. Forsthoff, Lechrbuch des Verwaltungsrecht. Allgemeiner teil, Miinchen-Berlin 1951, s.1 , cyt za:
M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojgcia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2016,
s. 17

10



Poczatki wylonienia istnienia administracji pojawily si¢ za czaséw Ulpiana, ktory
w III w. p.n.e. odnoszac si¢ do samego prawa publicznego, uznat ja jako normy chronigce
interes panstwa, kierujgce si¢ dobrem ogolnym, interesem publicznym!8. W pézniejszym
okresie pojawity si¢ kolejne proby stworzenia definicji administracji, ktore przyjety
formute definicji negatywnej, opierajacej si¢ miedzy innymi o zasade podziatu wiadzy
prezentowang przez Johna Locke’a czy Monteskiusza. Do jednych z najbardziej
popularnych w doktrynie tego rodzaju spostrzezen na temat administracji nalezy zaliczy¢
definicje ,,wielkiej reszty”, ujete przez Waltera Jellinka!® i Ottona Mayera?’, ktorych
zdaniem ,,administracja to dziatalno$¢ panstwa, ktora nie jest ani ustawodawstwem, ani
sagdownictwem”. Takie spojrzenie na administracj¢ nie doprowadzito jednak do jej
powszechnej 1 prawnie usystematyzowanej definicji, co wigcej wywolalo szereg
watpliwosci.

Definicja administracji w ujgciu pozytywnym ukazuje ja jako ,organizacje
sktadajagca si¢ z roznorodnych organow 1 skupionych wokét nich jednostek
organizacyjnych, utworzong w celu wykonywania zadan publicznych w sposob

9921

okreslony przez prawo™'. W nurcie pozytywnych definicji administracji doktryna

wyroznia jej przedmiotowe 1 podmiotowe rozumienie. Autorzy interpretujacy
administracj¢ z jej przedmiotowego punku widzenia, okreslaja ja jako ,,zarzadzanie,
organizowanie wykonawstwa, kierowanie?? jak tez ,,wszelkg zorganizowang dziatalno$¢

9923

zmierzajaca do osiagnigcia pewnych celow Podmiotowe okreslenie znaczenia

administracji opiera si¢ o czynnik ludzki, wutozsamiajagc  administracje
,»Z planowanym zgrupowaniem ludzi w stuzbie misji publicznej, a dopiero potem-poprzez

9924

tych ludzi - sumg urzadzen, ktérymi dysponuja Jest to ,system podmiotéw

utworzonych i wyposazonych w kompetencje do prowadzenia organizatorskiej oraz
kierowniczej dziatalno$ci”?.
Aby panstwo demokratyczne moglo poprawnie funkcjonowacé, nalezy okreslic w

nim reguly postgpowania oraz wskaza¢ podmioty, ktore w jego imieniu beda dziatac.

18 M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2016,
s. 17

19 W Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 6

20 O.Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Leipzing 1895; O.Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht Berlin
1924,t. 1,s.7

2l M. Wierzbowski, Prawo Administracyjne, Warszawa 2011, s. 19

22 M. Jelowicki, [w:] Prawo administracyjne Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, pod red. K.Sanda,
Warszawa 1979, s. 11

2 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Torun 2009, s. 19

24 ]. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, Krakow 2004, s. 93

25 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 12 i n.
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Najistotniejsze jednak sa zasady, wedlug ktorych ,panstwo” bedzie odnosi¢ si¢ do
jednostki a jednostka do panstwa. Caty system organizacji i administrowania panstwem
poddawany winien by¢ racjonalnej, efektywnej i przemyslanej kontroli.

Kontrola jest pojeciem bardzo szerokim. Jej semantyke mozna odnalez¢ zar6wno
w jezyku potocznym, ale takze w nauce. Znaczenie pojecia kontrola odgrywa wazna rolg
w wielu dziedzinach nauki, a takze dyscyplin badawczych, takich jak nauka
administracji, teoria organizacji i zarzadzania, socjologia czy tez politologia. Co wigcej,
dla wielu z nich jest to ,,pojecie zasadnicze, na ktéorym budowane sg najistotniejsze
koncepcje”?®.

Kontrola jest zjawiskiem towarzyszacym niemal wszystkim dziedzinom naszego
zycia. Wiele dzialan wynikajacych zaréwno z potrzeb indywidualnych, osobistych czy
tez formalnych, $wiadomie badz tez nie, jest zdeterminowanych kontrola i s3 one zalezne
od jej efektoéw. Podejmujac probe zdefiniowania kontroli nalezy zacza¢ od
przedstawienia jej dualizacji w ujeciu znaczeniowym. Z jednej strony kontrola to system
organizacyjny, catoksztatt podmiotéw i1 organdw wykonujacych funkcje kontrolne, a z
drugiej za$ strony, definicje kontroli determinuje funkcja, ktora spetnia 27.

Istote kontroli wobec poprawnego funkcjonowania panstwa zauwazali juz
mistrzowie filozofii w okresie starozytnos$ci, Platon (427-347 p.n.e.) w ,,Panstwie”, czy
Arystoteles (384-322 p.n.e.) w ,,Polityce”. Takie postrzeganie systemu funkcjonowania
aparatu panstwa propagowali réwniez mozni wladcy, cho¢by krol perski Dariusz I Wielki
(550-486 p.n.e.). Zmieniajac i modernizujac ustrdj swojego panstwa zainicjowal w nim
réwniez system kontroli sprawowany poprzez swoich wystannikow uposazonych w
szerokie uprawnienia ,.kontrolne”. Stad wsrdd spoteczenstwa przylgneto do nich miano
,,oczu i uszu krolewskich” 28, Samo pojecie kontroli wywodzi sie z kultury brytyjskiej
oraz francuskiej. W doktrynie brytyjskiej termin ,kontrola” odzwierciedla si¢ jako
pojecie ,,wladzy”, a doktadniej jej sprawowania wladzy publicznej*. Kultura francuska
natomiast wypracowala swoj wilasny sposob kontroli. W tej czg¢éci Europy pojecie
kontroli wywodzi si¢ od stowa le contrdle powstalego od sléw contre role

(przeciwzapisek). Byt on w okresie kameralistyki cze$cig dokumentacji wspomagajacej

26 D.Wacinkiewicz, Kontrola i nadzér w prawie komunalnym, Monografie Prawnicze, 2007r., wyd. I,
wydawnictwo C.H. Beck, s. 3
27]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 14.
28 S. Katuzny, Kontrola wewnetrzna. Teoria i praktyka, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 2008, s. 13.
2 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogole, cz. I1, Krakow 2001, s. 215
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urz¢dnikow panstwowych w archiwizacji poboru podatku. Oryginal otrzymywat
podatnik, kopi¢ natomiast zatrzymywal urzednik. Poprzez dublowanie dokumentu
potwierdzajacego uiszczenie przez podatnika daniny mozliwe bylo stwierdzenie jego
autentyczno$ci oraz stwierdzenie faktu optacenia podatku®’.

W jezyku polskim pojecie kontroli oznacza natomiast sprawdzanie czego$,
zestawianie stanu faktycznego ze stanem wymaganym, a takze nadzér nad kims$ lub nad
czyms, kontrola pojmowana jako instytucja lub osoba sprawujgca nad czyms nadzor 3!,

Kontrola wystgpuje w praktycznie kazdym dziataniu, tak samo w zachowaniu
jednostek, jak tez zorganizowanym funkcjonowaniu spoleczenstwa czy nawet panstwa’2,
Kontrola postrzegana z perspektywy nauki o administracji i prawa administracyjnego
jawi si¢ jako element zarzadzania, polegajacy na ocenie dziatalnosci jej organdéw, ich
struktury 1 funkcjonowania w zakresie finansow, organizacji jak rowniez dziatan
technicznych?3. W literaturze przedmiotu nauki o administracji istnieje wiele definicji
kontroli administracji publicznej. Postrzega si¢ ja jako zbidr dziatan majacych na celu
ustalenie stanu faktycznego oraz dokonanie jego poréwnania z zamierzonymi celami tych
dziatan®*,

Innym, uzupetniajacym poje¢ciem kontroli administracji publicznej jest zbadanie
zaistnialego stanu faktycznego, poréwnanie go z zamierzonym planem i dokonanie
stosownej oceny. Waznym elementem kontroli jest takze odnalezienie odpowiednich
przyczyn ewentualnych rozbieznosci miedzy stanem zastanym a planowanym, jak tez
skonstruowanie zalecenn, majacych za zadanie zniwelowanie wyst¢powania
nieprawidlowo$ci w przysztoéci®®>. Kontrola administracji publicznej ujmowana jest
rowniez z perspektywy odpowiednich norm, tj. badanie zgodnosci dziatan
zrealizowanych z zamierzonymi celami w oparciu o z gory ustalone normy. Etapem
rozwojowym dla organu jest ujecie w procedurze kontrolnej odpowiednich zalecen,
celem niwelowania bledow w przysztosci®S.

Jeszcze innym ujeciem kontroli administracji publicznej jest teza, iz jest ona

badaniem rozbiezno$ci miedzy stanem istniejagcym a stanem postulowanym, wysunigcie

30 Ibidem, s. 216

3! Internetowy Stownik PWN, dostep 12.04.2017 r.: https://sjp.pwn.pl/szukaj/kontrola.html

32 A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w II1 Rzeczpospolitej Polskiej, Gdafisk 2001 r., s. 7
33 8. Jedrzejewski, H. Nowacki, Kontrola administracji publicznej, Torun 1995r., s. 137

34 E. Iserzon, Prawo Administracyjne, Warszawa 2001r., s. 174-175

35 W. Dawidowicz, Naukowe podstawy organizacji pracy w administracji, Torun 1968, s. 78

36 B. Ochedowski, Postepowanie administracyjne, Torun 1996 ., s. 13-14
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odpowiednich przyczyn tych rozbiezno$ci oraz skierowanie odpowiednich dyspozycji
organowi kontrolowanemu jak rowniez organowi zwierzchniemu?®’.

Zatem kontrola administracji publicznej ma na celu poréwnanie zaistniatego stanu
faktycznego ze stanem postulowanym i skonstruowanie odpowiednich zalecen w celu ich
unikania w przysztosci.

Do czynnikdw generujacych zasady kontroli administracji publicznej nalezy
zaliczy¢ kryteria jej dziatania, ktore okresla ustawa z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli®%. Jej art. 5 stanowi, iz Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadza kontrole
pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Dodatkowo kontrola
dziatalno$ci samorzadu terytorialnego przeprowadzona jest pod wzgledem legalnosci,
gospodarnosci 1 rzetelnosci q(art. 5 ust. 2) a kontrola dziatalnosci jednostek
organizacyjnych 1 przeciw biorcow jest prowadzona pod wzgledem legalnosci i
gospodarnosci (art. 5 ust. 3).

Kryterium legalno$ci generuje obraz zgodnosci dziatan organéw kontrolowanych
z regulacjami prawnymi zaréwno normatywnymi jak i tez tych, ktore nie posiadaja
powszechnej mocy obowigzywania®. Kryterium gospodarnos$ci jest miernikiem dziatan
organéw wiadzy publicznej zgodnych z zasadami racjonalnego wydatkowania §rodkow
publicznych, kontrolowania relacji wydatkow z zamierzonymi celami*’. Kryterium
celowos$ci natomiast stanowi podstawe do wykazania zgodnosci dziatan organow z ich

41 Kontrola

statutowymi celami oraz uzytych do ich realizacji metod dziatania
dziatalnosci danego organu za pomoca kryterium rzetelnosci ukazuje sumiennos$é,

terminowo$¢ jak tez sumienno$¢ wykonywanych przez niego zadan*?.

37 J. Bo¢, Administracja publiczna, Wroctaw 2004r., s. 327

3 Dz.U. 1995 nr 13 poz. 59 ze zm.

3'S. Jedrzejewski [w:] S. Jedrzejewski, H. Nowicki, Kontrola administracji publicznej: kontrola a nadzor,
struktura systemu, instytucje. Torun 1995, s. 7.

40 A. Pomorska, Kontrola finansowa Najwyzszej [zby Kontroli [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe,
red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Krakéw 2008, s. 769.

41 Tbidem, s. 769

42 Ibidem, s. 770
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1.1.2. Konstytucyjne podstawy kontroli administracji publicznej

Konstytucja jest aktem prawnym o najwyzszej randze normatywnej. Stanowi filar
systematyzacji ustrojowej panstwa oraz jego porzadku prawnego. Konstytucja jest
zbiorem norm prawnych, ktore sa podstawg funkcjonowania panstwa, jak tez okresla
zakres 1 sposob pracy jego organdw. Na kanwie regulacji ujetych ustawa zasadnicza
zbudowany jest system wartosci, bedacy podstawg wszystkich procesow legislacyjnych
w panstwie. Konstytucja stanowi zbidr zasad, wartosciujacych kierunek ,.tworzenia i
stosowania prawa”*3,

Art. 8 Konstytucji RP okresla, iz jest ona najwyzszym prawem Rzeczypospolitej
Polskiej, jej normy stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze Konstytucja** stanowi inacze;j.
Jako najwazniejszy akt normatywny w systemie prawa jest ona rowniez filarem,
na ktorym oparte powinne by¢ wszystkie pozostate inicjatywy ustawodawcze,
gwarantujace realizacj¢ ujetych w niej wartosci. Ustawodawca, tworzagc nowe prawo ma
obowigzek poszanowania Konstytucji i zasad w niej ujetych, przez co zapewnia
,,aksjologiczng jednos¢ catego systemu prawa w Polsce”™®.

Demokratyczne panstwo prawa nalezy utozsamia¢ z panstwem konstytucyjnym,
w ktoérym ustawa zasadnicza stanowi zbidr praw i zasad nadajacy harmoni¢ calego
porzadku prawnego, co tym samym stanowi poczucie ,,pewnosci i bezpieczenstwa”
obywateli*.

W tym kontekscie Konstytucja stanowi zakres materialnych regulacji prawnych
okreslajacych porzadek prawny, ktory systematyzuje funkcjonowanie najwazniejszych
organdéw panstwa w zakresie wykonywanych prze nie kompetycji, ale co najwazniejsze
normuje najwazniejsze prawa, wolnosci i obowiazki obywatelskie, ktore okreslaja relacje
jednostki wobec panstwa. Konstytucja jest aktem zawierajagcym normy prawne, jednak
obok nich istniejg takze zasady i reguly konstytucyjne, ktére gwarantujg istnienie rezimu
prawnego w demokratycznym panstwie prawa. Stanowi to o wyzszo$ci Konstytucji nad

innymi aktami prawa*’.

43'S. Wronkowska, W sprawie bezposredniego stosowania Konstytucji, PiP 2001, Nr 9, s. 4-5.

# Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie
Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardod w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja
1997 r., podpisana przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78
poz. 483.

 red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne podstawy kontroli administracji publiczne;j,
[w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, System Prawa Administracyjnego,
Tom II, Warszawa 2012, C.H. Beck, s. 4

46 K. Dzialocha, Panstwo prawne w warunkach zmian systemu prawnego, RP, PiP 1992 r., Nr 1, s. 17.

#7 M. Masternak-Kubiak, Dopuszczalno$¢ nieformalnej zmiany Konstytucji RP (uwagi w kontekécie prawa
wyborczego obywateli Unii Europejskiej), [w:] Prawo w shuzbie panstwu i spoleczenstwu. Prace
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Aby zapewni¢ prawidtowe funkcjonowanie naczelnych organdéw panstwa i
spetnié istote panstwa prawnego, ustrdj panstwa musi opiera¢ si¢ rowniez o rozwiniety
system kontroli, zlozony ze zorganizowanej siatki instytucji kontrolnych #8, Podstawg ich
dziatalnosci jest tre$¢ art. 7 Konstytucji, ktory stanowi, iz ,,organy witadzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa”. Podejmujac jakiekolwiek dziatania wtadza
publiczna musi posiada¢ do nich podstawe prawna, a jej brak generuje bezprawno$¢ jej
dziatania. Upowaznienie dajace podstawe do przeprowadzenia kontroli musi wynikaé
bezposrednio ze zrodet prawa wynikajacych z art.87 Konstytucji RP, takich jak ustawa
zasadnicza, ustawy, ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe i rozporzadzenia. S3 nimi
réwniez akty prawa miejscowego, stosowane na terenie dziatania organow, ktore je
podjety*. Konstytucja RP normuje zasady oraz cele ustrojowego systemu kontroli
administracji publicznej okreslajac jej organy. Naleza do nich: sady administracyjne,
Trybunat Konstytucyjny, Najwyzsza Izba Kontroli, Rzecznik Praw Obywatelskich?, jak
tez Sejm RP i Prezydent RP.

Prawidtowo funkcjonujacy system kontroli dziatalno$ci organdow wiadzy
publicznej jest gwarantem ochrony praw jednostki. Z uwagi na fakt, iz decyzje
administracyjne dotycza coraz czgsciej bezposrednio konstytucyjnych praw i wolnos$ci
jednostki, wymiar sprawowanej kontroli administracji publicznej nabiera znaczenia
réwniez spotecznego. Jest ona realizowana na podstawie art. 176 ust. 1 Konstytucji
poprzez prawidlowe funkcjonowanie systemu kontroli instancyjnej, ktéra daje
mozliwo$¢ konwalidacji decyzji administracyjnych wydanej niezgodnie z prawem, jak
tez na podstawie art. 175 ust. 1 oraz art. 184 Konstytucji kontroli sagdowe;j, dzigki ktorej
niezawiste sagdy administracyjne na wniosek zainteresowanych stron badaja, czy wydana
ona zostata z naruszeniem prawa >!. Kontrola sgdow administracyjnych obejmuje rowniez

zakres badania zgodnosci z prawem dziatalnosci uchwatodawczej jednostek samorzadu

dyktowane Profesorowi Kazimierzowi Dzialosze z okazji osiemdziesiatych urodzin, red. B. Baszak, M.
Jabtonski, S. Jarosz-Zukowskiej, Wroctaw 2012, s. 116-117.

8 red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne podstawy kontroli administracji publiczne;j,
[w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, System Prawa Administracyjnego,
Tom II, Warszawa 2012, C.H. Beck, s. 5

4 E. Kubas, System kontroli administracji publicznej w Polsce, Zeszyty naukowe Uniwersytetu
Rzeszowskiego, Zeszyt 84/2014, s. 68

50 ), Zimmermann, Prawo administracyjne, s. 64.[w:] K. Celarek, Prawne i praktyczne aspekty kontroli i
nadzoru nad dzielno$cia samorzadu terytorialnego, Rozdzial II., Kontrola a nadzér —zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2015, wyd. CHBeck, s. 3

5! red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne podstawy kontroli administracji publicznej,
[w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, System Prawa Administracyjnego,
Tom II, Warszawa 2012, C.H. Beck, s. 5
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terytorialnego oraz dzialalno$ci prawnej organdw administracji rzadowej w tym zakresie
je nadzorujgcych’2. Sady administracyjne facznie z Naczelnym Sadem Administracyjnym
sg catkowicie niezalezne i tworza konstytucyjnie wyodrebniony wymiar sagdownictwa.
Jest to podstawowa zasada ustrojowa, ktora ma za zadanie wykluczenia sporow
kompetencyjnych miedzy sadownictwem administracyjnym a powszechnym i
kierowanie kontroli bezposrednio na sprawy z zakresu administracji publicznej. Jednym
z aktéw wykonawczym podyktowanym ustrojowym okre§leniem sadowej kontroli
administracji publicznej jest ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o post¢powaniu
przed sgdami administracyjnymi’?, ktorej art. 1 okresla, iz prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi normuje postgpowanie sgdowe w sprawach z zakresu kontroli
dziatalnosci administracji publicznej oraz w innych sprawach, do ktérych jego przepisy
stosuje si¢ z mocy ustaw szczegolnych (sprawy sgdowoadministracyjne). Roéwniez nalezy
zwréci¢ uwage na tres¢ wspomnianego wcezesniej art. 184 Konstytucji, gdyz normuje on
zadanie sadow administracyjnych okreslajac je jako ,kontrolg dzielno$ci sadow
administracyjnych” jak roéwniez ,,orzekanie zgodnie z ustawami uchwal organow
samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych terenowych organéw administracji
rzadowej”. Jak slusznie zauwaza R.Hauser, przytoczony art. 184 Konstytucji okresla
przede wszystkim, iz sady administracyjne oraz Naczelny Sad Administracyjny
»Sprawuja wymiar sprawiedliwos$ci, Orzekaja o zgodnosci z prawem wszelkich orzeczen
wynikajacych z dzialalno$ci organdw administracji publicznej, a tre$¢ ich orzeczen nie
moze przyjmowaé formy rozstrzygni¢¢ merytorycznych zastepujacych podjete w
postepowaniu administracyjnym zaskarzane rozstrzygni¢cia, gdyz takie dzialanie nie
stanowito by istoty kontroli*.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z przedstawiang w doktrynie hipoteza, iz dziatalno$¢ sadow
administracyjnych znaczaco wptywa na realizacj¢ celéw systemu kontroli administracji
publicznej, gdyz w sposob efektywny likwiduje dowolno$¢ interpretacyjng w procesie
stosowania prawa jak tez niwelizuje bezczynno$¢ oraz przewleklo$¢ postepowania
organéw administracji publicznej. Nalezy rowniez zwrédci¢ uwage, iz bardzo istotny

wplyw w procesie sprawowania kontroli administracji publicznej odgrywa takze

52 Art. 184 Konstytucji RP

33 Dz.U. 2002 nr 153 poz. 1270 ze zm.

4 red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne podstawy kontroli administracji publiczne;j,
[w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, System Prawa Administracyjnego,
Tom II, Warszawa 2012, C.H. Beck, s. 20
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dziatalnosci sadow powszechnych. Sprawuja one kontrolg orzeczen karnych dotyczacych
organéw administracyjnych. W ich kompetencji lezy réwniez rozpatrywanie spraw
dotyczacych skargi o wynagrodzenie za szkody wyrzadzone przez niezgodne z prawem
dziatanie funkcjonariusza administracji publicznej®.

Instytucja sprawujaca wymiar kontroli nad dzielnoscig organéw administracji
publicznej jest Trybunat Konstytucyjny oraz Trybunat Stanu. Ujgcie obu organdéw wiadzy
sagdowniczej w Konstytucji gwarantuje dodatkowa, bardzo szczeg6lng kontrole
dziatalnos$ci sprawowania administracji publicznej. Jego zakres okreslaja art. 198-201
Konstytucji, z ktéorych wynika, iz sprawuje on kontrole sadowa i rozstrzyga o
odpowiedzialno$ci konstytucyjnej najwazniejszych organow panstwa oraz petni role sadu
karnego w przypadku popelnienia przestepstwa przez Prezydenta RP oraz cztonkow
Rady Ministrow. Za naruszenie Konstytucji lub ustawy, w zwigzku z zajmowanym
stanowiskiem lub w zakresie swojego urzgdowania, odpowiedzialno$¢ konstytucyjna
przed Trybunatem Stanu ponosza: Prezydent Rzeczypospolitej, Prezes Rady Ministrow
oraz czlonkowie Rady Ministréw, Prezes Narodowego Banku Polskiego, Prezes
Najwyzszej 1zby Kontroli, cztonkowie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, osoby,
ktorym Prezes Rady Ministréw powierzyt kierowanie ministerstwem oraz Naczelny
Dowodca Sit Zbrojnych. Odpowiedzialno$¢ konstytucyjng przed Trybunalem Stanu w
zakresie  okreSlonym art. 107 Konstytucji ponoszag roéwniez postowie
i senatorowie®. Zatem rodzaj kontroli administracji publicznej, jaka petni Trybunat Stanu
obejmuje dziatalno$¢ najwyzszych urzeddéw panstwowych, ktorych zadaniem jest przede
wszystkim przestrzegania Konstytucji oraz prawa®’.

Trybunat Konstytucyjny natomiast jest organem sagdowniczym sprawujacym
kontrolg w zakresie zgodnosci przede wszystkim z Konstytucja dziatalno$ci
ustawodawcze] w panstwie. Zgodnie z art. 188 Konstytucji orzeka on w sprawach
zgodnosci ustaw 1 umoéw miedzynarodowych z Konstytucja, zgodnosci ustaw z
ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wymagata
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, zgodnosci przepisoéw prawa, wydawanych przez

centralne organy panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami

%5 red. R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski, Konstytucyjne podstawy kontroli administracji publiczne;j,
[w:] Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, System Prawa Administracyjnego,
Tom II, Warszawa 2012, C.H. Beck, s.6

6 Art. 198 Konstytucji RP.

57 T. Hoffmann, Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce, Zarzgdzanie Publiczne Nr
3(5)/2008, s. 56-57
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mi¢dzynarodowymi i ustawami, zgodnosci z Konstytucja celow lub dziatalno$ci partii
politycznych oraz skargi konstytucyjnej, o ktorej mowa w art. 79 ust. 1%, Nie jest to
instytucja dzialajaca bezposrednio wobec administracji publicznej, jednak zakres
sprawowania przez Trybunat Konstytucyjny kontroli jest ograniczony do pewnej jej
czgSci, tj.  do dzialalnoSci prawotwodrczej centralnych organdw administracji
panstwowej>’.

Organem kontroli panstwowej, ktéoremu ustawa zasadnicza przyznaje
najistotniejszg role w tym zakresie jest Najwyzsza Izba Kontroli®®, okre§lana mianem
naczelnego organu kontrolnego w panstwie. Zgodnie z tre$cig art. 203 Konstytucji, NIK
kontroluje dziatalno$¢ organéw administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego,
panstwowych oso6b prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych z punktu
widzenia legalno$ci, gospodarnosci, celowosci i1 rzetelnosci. Moze ona roéwniez
kontrolowa¢ dziatalno$§¢ organéw samorzadu terytorialnego, komunalnych o0s6b
prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia
legalnosci, gospodarnosci i rzetelno$ci oraz przeprowadza¢ kontrole z punktu widzenia
legalnosci 1 gospodarnosci dziatalno$¢ innych jednostek organizacyjnych i podmiotow
gospodarczych w zakresie, w jakim wykorzystuja one majatek lub $rodki panstwowe lub
komunalne oraz wywigzujg si¢ z zobowigzan finansowych na rzecz panstwa®!.
Klasyfikacja NIK zaraz po rozdziatach okreslajacych zakres funkcjonowania legislatywy,
egzekutywy i judykatywy w Konstytucji RP, co oznacza, iz ustrojodawca podkreslit
calkowita niezalezno$¢ organu kontroli panstwowej wobec pozostatych instytucji
prawnych®2, NIK jest organem, ktory funkcjonuje w $cistym zwiazku z parlamentem. Jak
stanowi art. 202 Konstytucji RP podlega ona bezposrednio Sejmowi. Naczelny organ
kontroli nie stanowi jednak jego czeSci 1 nie stanowi jego czg$ci organizacyjne;.
Podlegtos¢ NIK sejmowi opiera si¢ o pewnego rodzaju zwigzek funkcjonalny kontroli
panstwowej z kontrola parlamentarna. Swiadczy o tym réwniez fakt, iz NIK nie posiada
kompetencji w zakresie stanowienia prawa, co catkowicie dyskwalifikuje ja z pozycji
organu wiadzy ustawodawczej®®. NIK jest organem niezaleznym rowniez w stosunku do

wiladzy wykonawczej. Wladza wykonawcza jest zobligowana do stosowania prawa

58 Art. 188 Konstytucji RP

% T. Hoffmann, Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce, Zarzgdzanie Publiczne Nr
3(5)/2008, s. 57

60 Dalej: NIK

61 Art. 208 Konstytucji RP

62 P, Sarnecki, Status prawny Najwyzszej [zby Kontroli w $wietle Konstytucji, KP 2002, Nr 2;s. 27.

63 1. Sierpowska, Funkcje kontroli. Studium prawnoporéwnawcze, Wroctaw 2003, s. 62.
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stanowionego przez parlament, a ta funkcja jest bardzo blisko skorelowana wiasnie z
kontrolg %¢. Okres$lenie miejsca NIK w Konstytucji oznacza, iz ustrojodawca uczynit go
niezaleznym gwarantem praworzadnosci w panstwie. W tym zakresie funkcjonowanie
NIK jest bezposrednio zwigzane z gtéwnymi zasadami konstytucyjnymi takimi jak
zasada panstwa prawnego (art. 2) czy zasada legalizmu (art. 7). NIK stoi na strazy
obiektywnego 1 skutecznego funkcjonowania prawa w szerokiej sferze finansow
publicznych®.

Innym organem kontroli administracji publicznej okreslonym w Konstytucji jest
instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich, ktorego systematyke okreslajg art. 208-212
Konstytucji. Jest to instytucja, ktéra chroni prawa i wolnosci obywatelskie okreslone
wprost w ustawie zasadniczej oraz innych aktach normatywnych®. Jego zadaniem jest
kontrola przestrzegania praw obywatelskich, ktorg sprawuje za pomoca przystugujacym
mu Srodkéw, takich jak wystgpienia i interwencje dotyczace bezposrednio spraw
indywidualnych, ale rowniez inicjatywy i wnioski kierowane do wszystkich instytucji
panstwowych w celu interwencji w zakresie lamania praw i wolnosci czlowieka.
Rzecznik Praw Obywatelskich jest organem niezaleznym, niezawistym, a dopowiada
jedynie przez Sejmem RPY’.

Kontrola sprawowana przez urzad Prezydenta RP wynika bezposrednio z
Konstytucji, ale takze z ustaw szczeg6élnych. Jego konstytucyjnym zadaniem jest stanie
na strazy Konstytucji, suwerennos$ci i bezpieczenstwa panstwa. Posiada on inicjatywe
ustawodawczg, ktéra moze uruchomi¢ w obronie praw obywatelskich lub w szeroko
rozumianym interesie panstwa. Jednym z najwazniejszych instrumentéw kontrolnych,
jakie mozna przypisa¢ urzedowi Prezydenta jest prawo veta, wobec ustawy, ktora nie
spelnia wymogow praworzadnosci badz w razie watpliwosci co do konstytucyjnosci
poddanego procedurze legislacyjnej aktu prawnego Prezydent moze przekaza¢ ustawe do
opinii Trybunatu Konstytucyjnego, w celu jej zaopiniowania.

Funkcja kontrolna jaka pelni Sejm RP sprowadza si¢ w istocie do kontrolowania
dziatalnosci innych podmiotéw wladzy wykonawczej. Sprowadza si¢ ona przede

wszystkim do kontroli rzadu oraz bezposrednio pod niego podporzadkowanemu systemu

4 R. Hauser, System Prawa Administracyjnego, Tom II, Konstytucyjne podstawy kontroli dzialalno$ci
administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 12

% Ibidem, s. 13

6 Art. 208 ust. 1 Konstytucji RP.

¢ T. Hoffmann, Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce, Zarzadzanie Publiczne
Nr 3(5)/2008 1., s. 57
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administracji rzadowej. Poza funkcja ustawodawcza kontrola parlamentarna jest jednym
z najwazniejszych zasad ustrojowych panstwa prawa. Jak stanowi tre$¢ art. 95 ust. 2
Konstytucji sejm sprawuje kontrol¢ nad dzialalnoscia Rady Ministrow w zakresie
okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw. Kontrola parlamentarna oznacza prawo do
uzyskiwania informacji o dzialalno$ci organdéw administracji publicznej i prawo jej
oceny. Wykonywanie kontroli administracji publicznej Sejm realizuje za pomoca
konstytucyjnie okreslonych $rodkow, a sa nimi wotum nieufnosci, komisja $ledcza,
interpelacje 1 zapytania poselskie, pytania w sprawach biezacych oraz prawo oceny
wykonania ustawy budzetowej i udzielenia absolutorium®.

Konstytucja jest réwniez zrodtem dla sprawowania kontroli spolecznej
administracji publicznej. Wérdd instrumentéw kontroli spotecznej, do ktérych prawa
wynikaja wprost z ustawy zasadniczej s3 upowaznieni obywatele zapewnia mozna
wyszczegolni¢ instrument skargi, wniosku i petycji (art. 63 Konstytucji), ale takze prawo
dostepu do informacji publicznej (art. 61 Konstytucji), dzigki ktorym obywatele moga w
sposob bezposredni bra¢ udzial w sprawowaniu kontroli nad dziatalnoscig organow

administracji publiczne;j.

1.1.3. Rodzaje i systematyka kontroli administracji publicznej

W literaturze przedmiotu odnalez¢ mozna kilka rodzajéw klasyfikacji rodzajowe;j
kontroli administracji publicznej. Sa one zalezne od przyjetych do ich kategoryzacji
kryteriow. Jednym z takich kryteriow jest zasi¢g kontroli, przy ktérym generuje si¢
podzial na kontrole ograniczona, ktora sprowadza si¢ jedynie do okre§lonej czegsci
dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego oraz kontrole nieograniczong, ktéra dotyczy
calosciowego zakresu dziatalnosci organu podlegajacego kontroli. Innym kryterium
podziatu kontroli jest zakres spraw, ktorych dotyczy. Wedlug niego rozrdznia si¢ kontrolg
kompleksowa (generalng) i1 kontrole problemowa (odcinkowa). Pierwsza z ich
przeprowadza si¢ w stosunku do calego katalogu spraw wynikajacych z dziatalnos$ci
podmiotu kontrolowanego, oparta jest o wymian¢ informacji i wspOlprace organow
uczestniczacych w procesie kontroli, tj. kontrolowanym a kontrolujagcym. Kontrola
problemowa ogranicza si¢ natomiast do jednego z problemow zaistniatych w dziatalnosci

podmiotu kontrolowanego °.

8 R. Hauser, System Prawa Administracyjnego, Tom II, Konstytucyjne podstawy kontroli dzialalno$ci
administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 10-12
69 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 39 i n.
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Innym kryterium jest sposéb prowadzenia kontroli. Przy takim rozrdznieniu
kontrol¢ dzieli si¢ na bezposrednia i posrednia. Pierwsza z nich polega na analizowaniu
dziatan organu kontrolowanego poprzez bezposredni kontakt prowadzac kontrole
najczgsciej w siedzibie pomiotu, natomiast kontrola posrednia dokonywana jest na
podstawie zlozonej przez organ kontrolowany dokumentacji i sprawozdan’®. Taka
kontrola nie jest jednak w petni efektywna, gdyz jednostka jest w stanie manipulowac jej
wynikiem, przekazujac kontrolerowi jedynie dane stawiajace osobe kontrolowang w
Swietle samych zalet, ukrywajac wszelkie niedociggniecia ’!. Biorge pod uwage czynniki
temporalne sprawowania kontroli wyrdznia si¢ kontrole planowang i dorazna. Kontrola
planowana charakteryzuje si¢ wyprzedzajagcym ja planem kontroli i harmonogramem,
natomiast kontrola dorazna pozbawiona jest wymienionych czynnikdow, najczesciej
podyktowana nieprzewidzianym problemem prawnym. Kolejnym kryterium klasyfikacji
rodzajowej kontroli administracji publicznej jest etap rozpoczgcia prowadzonej
dziatalnosci przez organ kontrolowany. Z tego wzglgdu mamy do czynienia z kontrola:
wstepnag, faktyczng lub nastepng’?. Kontrola wstepna dokonywana jest w stosunku do
podmiotu, ktéry jeszcze nie uruchomil swej dziatalnosci. Ma ona za zadanie
przygotowania go do dzialan zgodnych ze stawianymi oczekiwaniami, co daje szans¢ na
wyeliminowanie popetniania blgdéw w przysztosci. Taki rodzaj kontroli czgsto powoduje
jednak zamrozenie mozliwos$ci dziatania podmiotu, w sytuacji, gdy przy normalnym
trybie prowadzenia kontroli w stosunku do podmiotu funkcjonujacego, dziatatby on dalej
1 moglby naprawia¢ ewentualne niedociggnigcia na biezaco. Kontrola nastgpna jest
natomiast kontrolg stosowang wobec podmiotéw juz dziatajacych, a oceny dokonuje sie
wobec dziatan zrealizowanych, a oceny i wnioski z niej wynikle maja za zadanie
wyeliminowanie niepozadanych zdarzen w przysztosci. Tego rodzaju kontrole organ ja
stosujacy moze przeprowadzaé z urzedu lub na wniosek’?.

Jednak na potrzeby realizacji celow niniejszej pracy przyjmuje si¢, iz
najtrafniejszym z pespektywy ukazania wspolistnienia kontroli administracji publicznej

1 kontroli spotecznej jest uznanie podziatu ujetego przez J. Langa, ktory za kryterium

70
71
72
73

A. Sylwestrzak, Kontrola administracji, Koszalin 1998, s. 31

J. Jagielski, Kontrola administracji, s. 41.

J. Bo¢, Pojecie administracji, w: Prawo administracyjne (pod red. J. Bocia), Wroctaw 2004, s.336

R. Hauser, System Prawa Administracyjnego, Tom II, Konstytucyjne podstawy kontroli dziatalnosci
administracji publicznej, Warszawa 2012, s.9
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podzialu kontroli przyjmuje stosunek kontrolera do podmiotu kontrolowanego. Z tej
pespektywy wyr6znia si¢ podzial na kontrole wewngtrzng oraz kontrole zewnetrzng 74,

Kontrola wewnetrzna odgrywa bardzo istotne znaczenie w calym systemie
kontroli, gdyz jest przeprowadzana przez administracj¢ dla administracji, tj. wewnatrz
instytucji przez poszczegolne jednostki kontrolne usystematyzowane w ramach struktur
organow. Kontrolg wewnatrzadministracyjng okresla si¢ rowniez jako funkcjonujaca w
danej jednostce organizacyjnej w obrebie danej instytucji lub funkcji, badz laczaca obie
te kryteria >

Kontrolg wewnetrzng okre$la si¢ w doktrynie ogét zasad 1 procedur
zatwierdzonych przez organ kierowniczy instytucji w celu zapewnienia procedur
ukierunkowanych do osiggania zamierzonych celéw, przy zastosowaniu zasady
oszczednosci, wydajnosci 1 efektywno$ci. Takie dzialania musza by¢ oparte o
szczegolowe przepisy prawne oraz wewnetrzne akty kierownictwa’®,

Kontrolg wewnetrzng mozna podzieli¢ na kontrolg resortowa i migdzyresortowa,
jak rowniez kontrole instancyjng’’.

Kontrola resortowa charakteryzuje si¢ tym, iz jest przeprowadzana w ramach
jednej jednostki organizacyjnej, tj. kontrolowany i kontrolujacy sa zalezni stuzbowo,
wobec tego samego organu administracji publicznej. Aktem prawnym okreslajagcym
podstawe prawng dla przeprowadzania kontroli resortowych, jej zasady i tryb okresla
ustawa z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej’®. Jej art. 3 stanowi, iz
»przeprowadzenie kontroli ma na celu ocen¢ dziatalnosci jednostki kontrolowanej
dokonang na podstawie ustalonego stanu faktycznego przy zastosowaniu przyjetych
kryteriow kontroli (ust. 1), takich jak legalnos$¢, rzetelno$¢, gospodarnosé i celowos¢. W
przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci celem kontroli jest rowniez ustalenie ich
zakresu, przyczyn i skutkdw oraz osob za nie odpowiedzialnych, a takze sformutowanie
zalecenn zmierzajacych do usunig¢cia nieprawidtowosci (ust. 2). Kontrolg tego typu
przeprowadza si¢ w zakresie funkcjonowania poszczegdlnych ministerstw, w ramach

ktérych wyodrgbnia si¢ dodatkowa komorke organizacyjng zajmujaca si¢

4 Zob. M. Wierzbowiski (red.) Prawo Administracyjne, Warszawa 1996 r., LexisNexis, s.314

75 ]. Jagielski, Audyt wewnetrzny — miejsce w systemie kontroli i organizacja, ,,Kontrola Pafistwowa” 2003,
Nr 3, s. 15.

76 Ministerstwo Finansow, Zasady wdrazania systemu kontroli finansowej i audytu wewngtrznego w
polskiej administracji publicznej, Warszawa 2003, s. 4 i n.

"TE. Ura, Prawo..., s. 70.

78 Dz.U. 2011 nr 185 poz. 1092 ze zm.
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kontrolowaniem wtasnego urzedu”’®. Taka kontrola jest dokonywana w zakresie pewnej
organizacji, ktora rzadzi si¢ $ciste okreslonymi zasadami hierarchicznos$ci i skierowana
jest do obu stron postepowania kontrolnego, jednostki kontrolowanej jak tez kontrolera®®.

Kontrolg miedzyresortowa natomiast nazywa si¢ kontrolg przeprowadzang przez
organy wchodzace w sktad danej jednostki organizacyjnej, lecz zasigg ich kontroli
wykracza poza nig. Kompetencje kontrolne dla tego typu kontroli okresla si¢ biorgc pod
uwage przedmiot kontroli, co w efekcie dotyczy niemal catej administracji®!.

Kontrola instancyjna opiera si¢ o podstawy dziatania postepowania
administracyjnego, tj. jej $rodkami sa odwolanie od decyzji, wniosek o ponowne
rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ oraz zazalenie na postanowienie®?.

Natomiast kontrola zewnetrzna sprawowana jest przez te cze$¢ instytucji
kontrolnych, ktére s3 poza systemem organizacyjnym administracji publicznej,
strukturalnie od niej niezalezne®3. Wérdd kontroli zewnetrznej J. Lang ukazuje rowniez
podzial na kontrole niepanstwowa oraz panstwowa. Kontrola niepanstwowa
charakteryzuje si¢ tym, iz nie sposob j3 uporzadkowac prawnie, gdyz nie wynika ona w
calosci z jego przepisow, a raczej ze zwyczajow prawnych, a podmioty ktore ja wykonuja
nie musza wykazywaé podstawy prawnej do jej przeprowadzenia. Prawo nie daje
upowaznienia do jej przeprowadzenia, ich zrodta nalezy upatrywac z zasad ustrojowych,
ktore gwarantuja obywatelom prawo do uzyskiwania informacji publicznej czy tez
sktadania skarg, wnioskow 1 petycji. Zatem prawo do kontroli spotecznej wynika przede
wszystkim z Konstytucji®*. Jest ona bardzo istotnym rodzajem kontroli zewnetrznej, gdyz
sprawowana jest przez obywateli. Kontrola spoteczna stanowi swoista hybryde laczaca
w sobie interes panstwa z potrzebami i oczekiwaniami spolecznymi, ktora realizowana
za pomoca jej prawnie okreSlonych $rodkow oraz niezaleznie od panstwa
funkcjonujacym instytucjom pozwala na realny udziat spoteczenstwa obywatelskiego w
sprawowaniu kontroli dziatalno$ci organow wladzy publicznej. Kontrola spoteczna

stanowi istotng cze$¢ catego systemu kontroli administracji publiczne;j.

7 M. Zirk-Sadowski, Kontrola administracji publicznej [w:] Administracja publiczna, red. J. Hausner,
Warszawa 2005, s. 282.

80 E. Kubas, System kontroli administracji..., s.73

81 M. Zirk-Sadowski, Kontrola administracji publicznej [w:] Administracja publiczna, red. J. Hausner,
Warszawa 2005, s. 281

82 J. Boratynski, Prawo i postepowanie administracyjne, Warszawa 2005, s.158-159.

8 J. Lang, Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, J.Lang, M.Szubiarkowski, A.
Wiktorowska, Wydanie 10, Warszawa 2011, LexisNexis, s. 348

8 Ibidem, s. 348-349
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Kontrola zewngtrzna panstwowa jest natomiast wykonywana przez glowne
organy panstwowe w ramach przyznanych im przez ustrojodawce kompetencji.
Dokonuja jej Sejm RP, Prezydent, Panstwowa Inspekcja Pracy i Generalny Inspektor
Danych Osobowych, NIK, Trybunal Stanu oraz Trybunat Konstytucyjny, Rzecznik Praw
Obywatelskich oraz niezawiste sady. Do organdéw sprawujacych ten rodzaj kontroli
zaliczy¢ nalezy takze Panstwowa Inspekcje Pracy®® i Generalnego Inspektora Danych
Osobowych®®. PIP jest organem bezposrednio podlegajacym sejmowi i jest powotana do
sprawowania kontroli zwigzanej z przestrzeganiem praw obywatelskich w zakresie prawa
pracy, w tym przepisow i zasad bezpieczefistwa i higieny pracy®’. Natomiast GIODO jest
organem kontrolnym w zakresie przestrzegania kontroli danych osobowych przez

jednostki nimi dysponujgce®s.

1.2. Kontrola spoleczna a kontrola administracji publiczne;j.
1.2.1. Pojecie, istota i rodzaje kontroli spolecznej administracji publiczne;j.

Kontrola spoteczna jest wyjatkowa czescig kontroli administracji spotecznej,
gdyz jej najwazniejsza cecha jest zaangazowanie poszczegélnych obywateli w
funkcjonowanie spraw publicznych. Jest to bardzo wazne z perspektywy prawidtowego
funkcjonowania panstwa prawa z uwagi na fakt, iz obywatele s3 bezposrednimi
odbiorcami regulacji prawnych i najlepszym w istocie recenzentem w zakresie ich
sprawnego 1 efektywnego funkcjonowania. W konsekwencji tego staja oni na strazy
stosowania prawa przez organy wiladzy publicznej, ale réwniez doskonatym
determinantem do ciggltego nowelizowania przepisow prawnych i dostosowywania ich
do realnych potrzeb obywateli.

Do zakresu przedmiotowego kontroli spotecznej administracji publicznej zaliczy¢
nalezy kazda dzialalno$¢ organdéw administracji publicznej i podmiotéw wykonujacych
zadania publiczne. Jest ona niczym nie ograniczona, co sprawia, iz jest to najszerzej
funkcjonujgca kontrola w systemie kontroli administracji publicznej®.

Podnoszac spektrum rozwazan nad problematyka zwigzang z analiza kontroli

administracji publicznej, jej czesci skladowych, ptaszczyzn, omawiajac calosciowo

8 Dalej PIP

8 Dalej: GIODO

87 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Pafistwowej Inspekcji Pracy, Dz.U. 2007 nr 89 poz. 589 ze zm.

8 J. Lang, Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, J. Jagielski, J.Lang, M.Szubiarkowski, A.
Wiktorowska, Wydanie 10, Warszawa 2011, LexisNexis, s. 348

8 M. Tebernacka, Kontrola spoteczna administracji publicznej, Kontrola Pafstwowa Nr 2, 2013r., s. 83
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system kontroli panstwowej, spotykamy si¢ z pojeciem kontroli spotecznej. Ten rodzaj
kontroli uwazany jest za nieodzowny element catego jej systemu oraz jako staty element
klasyfikacji instytucji kontrolnych®.

Kontrola spoleczna obok kontroli panstwowej jest systemowym elementem
kontroli administracji publicznej. Kontrola panstwowa, mowigc najogdlniej, jest
realizowana przez panstwo za pomocg wyspecjalizowanych podmiotéw czy
panstwowych jednostek organizacyjnych, podczas gdy kontrola spoleczna sprawowana
jest przez podmioty nie nalezace do struktur panstwowej organizacji *!.

»Rownoczesnie kontrola spoteczna jako zjawisko praktyczne, a takze jako
przedmiot refleksji naukowej, teoretycznej nie jest jednowymiarowa, lecz zawiera wiele
ztozonych aspektow, réznych probleméw, poczawszy od spraw pojeciowych, poprzez
kwestie roli 1 znaczenia tej kontroli, az po formy jej realizowania. Szerokie i r6znorodne
tresci problematyki kontroli spolecznej sprawiaja, Ze w znacznym stopniu jest to materia
dyskusyjna, obejmujaca zréznicowane stanowiska i oceny formutowane pod adresem tej
ptaszczyzny kontrolowania administracji publicznej jaka stanowi wlasnie kontrola
spoteczna. Warto przy tym dodaé, ze samo zainteresowanie piSmiennictwa, publicystyki
1 praktyki problematyka kontroli spolecznej (obywatelskiej) nie wykazuje jakiego$
stabilnego poziomu, ale wystepuje ze zmiennym natezeniem w réznych okresach™?2,

Kontrola  obywatelska jest filarem  funkcjonowania  spoteczenstwa
obywatelskiego. Uksztattowanie si¢ spoteczefstwa obywatelskiego jest wynikiem
historycznej ewolucji, ktora toczy si¢ na dwoch plaszczyznach. Po pierwsze,
spoteczenstwo obywatelskie powstawato wraz z rozwojem indywidualnej swiadomosci
kazdego cztowieka, ktory zaczat zdawaé sobie sprawe, ze jest czeS$cig systemu
politycznego 1 w zwigzku z tym jego obowigzkiem jest udziat w zyciu publicznym, np.
przez uczestniczenie w wyborach, referendach, wspieranie partii politycznych, zwigzkow
czy stowarzyszen. Po drugie— rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego wiaze si¢ z ewolucja
instytucji politycznych, zar6wno organéw wiladzy publicznej, jak i systemoéw praw oraz

wolnosci obywatelskich *3.

90 J. Jagielski, Wspolczesna kontrola spoteczna (obywatelska) nad administracjg publiczng, Kontrola
Panstwowa, nr 1/2005, str. 39

ol Por. H. Zigba-Zatucka: Organy kontroli..., op. cit., s. 17.

92 J. Jagielski, Wspolczesna kontrola spoteczna (obywatelska) nad administracja publiczng, Kontrola
Panstwowa Nr 1, 2005 r., s. 39-40

93 T. Pawlus, Geneza spoleczenstwa obywatelskiego, [w:] L. Kabzifiska, Spoleczenstwo obywatelskie. Wy-
brane aspekty jego tworzenia (Kontekst historyczny i wspolczesny), Olsztyn 2014, s. 24.

26



Cecha budujaca spoteczenstwa obywatelskie jest dobrowolne wspoétdziatanie na
rzecz tozsamych interesoéw, celow i wartosci 4. Mozna to rozumie¢ jako wspieranie i
propagowanie przez jednostki wspdlnych wartoséci takich jak wolno$¢, wlasnos¢ czy
bezpieczenstwo. Ideg spoleczenstwa obywatelskiego nie jest walka przeciwko panstwu,
lecz wspieranie zasad liberalizacji nastojow spolecznych i pomoc w obronie
najwazniejszych dla obywateli wartosci. Obowigzkiem demokratycznego panstwa prawa
jest natomiast zagwarantowanie funkcjonowania systemu, ktory te prawa chroni®.

Kontrola spoteczna ma na celu zwrdcenie uwagi na problemy réznych kregoéw
spotecznych, zasygnalizowaé pafistwu problem, ktory wspolnie moga rozwigzac®®.
Istotnym jest natomiast fakt, iz interes spoteczny nie moze mie¢ zasiggu absolutnego,
przejmowaé przewage nad interesem jednostki®’. Pafistwo demokratyczne musi dba¢ i
zauwazac¢ rowniez problemy obywateli, co de facto stanowi jedng z podstawowych zadan
administrowana dobrem wspdolnym. Kontrola natomiast ma na celu czuwaé¢ nad
prawidlowoscig dziatalnosci panstwa, ktore sa wykonywane w interesie i na rzecz
spoteczenstwa 3.

Podstawg ustrojowa z ktorej wywies¢ nalezy prawo do kontroli spotecznej jest
art. 2 Konstytucji, ktory stanowi, iz Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Réwniez
jej art. 1 odwotuje si¢ do poszanowania dobra wspolnego wszystkich obywateli. Ponadto
tres¢ art. 82 polskiej ustawy zasadniczej stanowi, iz ,,obowigzkiem obywatela polskiego
jest wiernos¢ Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro wspdlne. Zatem sprawowanie
kontroli spotecznej, rowniez w zakresie administracji publicznej, nalezy postrzega¢ jako
uprawnienie, ale przede wszystkim jako powinno$¢ kazdej jednostki™®”.

Ten rodzaj kontroli administracji publicznej nie posiada swej formalnej definicji
prawnej, jednak jest szeroko definiowana przez doktryne, nie omijajac przy tym

problemu rozbieznosci pojeciowej w tym zakresie.

94 L. Kacprzak, Wieloaspektowo$¢ rozumienia spoleczenstwa obywatelskiego jako wspolnego dobra [w:]
L. Kacprzak, B. Koszel, A. Marcinkowski (red.), Spoteczenstwo obywatelskie jako wspolne dobro, Pita
2012, s. 30.

% B. Bednarczyk, op. cit., s. 36-37.

% 7. Leonski, R. Hauser, A. Skoczylas, Zarys prawa, Warszawa 2004, s. 240.

97 M. Tabernacka: Interes indywidualny a interes publiczny w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym [w:] M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka: Plaszczyzny konfliktéw w administracji
publicznej, Warszawa 2011, s, 357 i n.

%8 0. Bujkowa: Ogolne problemy teoretyczne oraz zarys systemu kontroli [w:] O. Bujkowa, J. Jagielski, J.
Lang:, Kontrola administracji, Warszawa 1986, s. 6.

% M.Tebernacka, Kontrola spoteczna administracji publicznej, Kontrola Pafistwowa Nr 2, 2013r., s. 313
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Literatura przedmiotu kontrole spoteczng administracji publicznej; we
wczesniejszych latach rozwoju nauki o administracji okres$lala w rézny sposob, od
szerokiego, ogoélnego spojrzenia, po precyzyjne odniesienie si¢ do poszczegdlnych jej
instytucji, by na koniec okresli¢ jej tre§¢. Takim przyktadem sa materiaty Sesji Naukowej
Polskiej Akademii Nauk odbytej w 1953 r. (4-9 lipca), na ktorej szerokie gremium
naukowe kontrol¢ spoteczng okreslito jako ,,wszelkie formy polegajace na bezposrednim
udziale mas pracujacych i ich organizacji w wykonywaniu kontroli w stosunku do aparatu
panstwowego”!%.

Zblizone spojrzenie na znaczenie kontroli spotecznej wskazuje M. Jaroszynski,
ktory kontrole spoteczng postrzega jako ,,wykonywanag przez lud pracujacy badz
bezposrednio (np. w formie skarg i zazalen), badz za posrednictwem organow wiladzy
panstwowej, a wigc organdw przedstawicielskich, powotanych bezposrednio przez
lud”!%!, Takze J. Staro$ciak, ,,zwracajac uwage na mozliwo$¢ trojakiego rozumienia
kontroli spotecznej, podnosil, Ze w najszerszym znaczeniu kontrol¢ t¢ mozna postrzegac
jako wszelkie formy kontroli spoteczenstwa nad administracja, wlaczajac w to kontrolg
opinii spotecznej nad administracjg”!2,

Zatem kontrolg spoteczng w ujeciu szerokim mozna byto okresli¢ podejmowanie
dziatan jednostki, grup spotecznych czy tez organow panstwowych, w celu podkreslenia
tej sfery dziatan organdw administracji publicznej, zaktadow czy jakichkolwiek innych
instytucji panstwowych lub uspolecznionych, jednostek gospodarczych, ktére nie
funkcjonuja prawidtowo, to jest wykraczaja poza normy powszechnie obowigzujacego
prawa. Natomiast waskie postrzeganie kontroli spotecznej administracji opiera si¢ o
szereg prawnie usystematyzowanych form kontroli'%.

W chwili obecnej doktryna rowniez nie wypracowata jednolitej definicji kontroli
spotecznej administracji publicznej. W duzej czgdci literatury przedmiotu, kontrola
spoteczna postrzegana jest jako bezposrednio sprawowana przez obywateli i organizacje

spoteczne, jak réwniez przez $rodki masowego przekazu. Kontrole spoteczng moga

rowniez wykonywa¢ organy panstwowe!®. Spotyka sie rowniez omijanie

100 7agadnienia prawne Konstytucji PRL [w:] Materiaty sesji naukowej PAN, 4-9 VII 1953 r., t. Il
Warszawa 1954, s. 191.

101 M, Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski: Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Warszawa
1956, s. 441.

102 J, Staro$ciak: Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 351.

103 J. Staro$ciak, tamze; J. Letowski, J. Szreniawski: Kontrola administracji [w:] System ..., op. cit., s. 378
i nast.

104 E, Ochendowski: Prawo administracyjne. Cze$¢ ogdlna, Wyd. Dom Organizatora, Torun 1999, s. 431.
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bezposredniego nazewnictwa kontroli spotecznej jako takiej, utozsamiajac ja
bezposrednio z instytucjonalnymi 1 poza instytucjonalnymi formami kontroli
spotecznej!%. Cze$¢ przedstawicieli doktryny widzi kontrolg spoteczng jako katalog praw
1 obowigzkow przyshugujacym obywatelom, jak réwniez grupom oséb czy zrzeszeniom
w celu wykonywania dziatalno$ci kontrolnych w stosunku do aparatu panstwowego!%.

Jednak wszystkie te ujecia kontroli spolecznej administracji publicznej widziane
z roznej perspektywy wykazuja wspodlng jej istotg, a mianowicie gwarancje sprawowania
kontroli nad dziatalno$cia organdéw administracji publicznej. Maja one postaé
sformalizowanych instrumentéw prawnych, ale rowniez wychodza one poza ich ramy.
Sprawowanie kontroli spotecznej w znacznej mierze opiera si¢ o kryterium podmiotowe,
tj. odnosi si¢ do podmiotow, ktorym takie uprawnienia przystuguja. Sa nimi jednostka,
grupy osob czy zrzeszenia osoéb. ,,A ponadto w oparciu takze o formy kontroli, ktore
wigzg si¢ Scisle z mozliwosciami sprawdzania i oceniania administracji publicznej przez
wskazane podmioty”!%7,

Zatem oceniajac zakres kontroli spotecznej administracji publicznej istotne
wydaje si¢ by¢ okreslenie kontrolera i jakimi wlasciwosciami on dysponuje, a w dalszej
kolejnosci okreslenie jej przedmiotu. Zatem do kategorii kontroli spolecznej zaliczy¢
nalezy szereg mozliwosci, zarowno prawnych jak i faktycznych, jakie s okreslone wobec
jednostki, grupy oséb lub tez grup zrzeszajacych si¢ w celu prowadzenia monitoringu
poprawnej, racjonalnej i rzetelnej dziatalno$ci organéw administracji publicznej, jak
réwniez jej poszczegoélnych czes$ci systemowych, takich jak jednostki organizacyjne
wykonujace zadania z zakresu administracji publicznej. Dodatkowo, swoim zakresem
kontrola spoteczna obejmuje rowniez kierowanie pod adresem organdéw kontrolowanych
opinii, ocen jak réwniez postulatow, sygnalizujagcych zauwazone nieprawidtowosci.
Maja one czesto wigzacy charakter i daza do skutecznego wyeliminowania zaistniatych
patologii administracji. Takie ujgcie kontroli spolecznej podkresla jej podmiotowy
charakter, w ktorej obywatel petni funkcje kontrolera %8,

Kontrola spoteczna jest $ciSle powigzana z funkcjonowaniem demokracji

zarbwno bezposredniej jak 1 posredniej. Idee¢ kontroli spotecznej w demokracji

105 B. Ura, E. Ura: Prawo administracyjne, op. cit., s. 274; J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne (red. J. Bo¢),
op. cit., s. 410 i nast.

106 M. Stahl, Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie (red. M. Stahl),
op. cit., s. 399; Podobnie tez S. Jedrzejewski, H. Nowicki: Kontrola administracji publicznej, op. cit., s.
114.

107 J, Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Wyd. Prawnicze, Warszawa 1999r., s. 156

108 J. Jagielski, Wspolczesna kontrola spoteczna..., s. 44
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bezposredniej mozna zauwazy¢ w funkcjonowaniu instytucji np. referendum, ktérego
przeprowadzenie moze by¢ inicjatywa zaréwno organdéw wiladzy publicznej, gdzie
jednostki oceniaja dzialanie wtadzy, jak 1 Dbezposrednio przez obywateli.
W tym przypadku to obywatele stawiaja pod ocen¢ zainicjowany przez siebie problem,
ktory rozwigzywany jest przez opini¢ ludu!®.

Charles Tilly uyjmowat kontrol¢ spoleczng z perspektywy polityki publicznej,
ktora byta konsultowana ze spoleczenstwem w zakresie jego potrzeb, opinii, ale tez
zadan. Autor zwracal uwage, iz sposobem na przekazanie panstwu zdania obywateli s3
instytucje prawne takie jak wybory, lobbing, ale tez skladanie petycji, referenda czy

przeprowadzane sondaze '!°

. Wraz ze zmiana ustroju i rozwojem strukturalnym panstwa,
kontrola spoleczna przyjmowala coraz to nowsze formy i cieszyta si¢ coraz wigkszym
zainteresowaniem spoleczenstwa. Nabierata ona szczegélnej rangi w stosunku do
instytucji prawnych gwarantujagcym prawidtowe dziatanie administracji. Kontrola
spoteczna administracji publicznej bez watpienia stanowi czg$¢ catego systemu kontroli
administracji publicznej, majac charakter uzupetniajacy. Jest ona swoista hybryda majaca
na celu stworzenie jednostkom mozliwo$ci uczestniczenia w rzadzeniu panstwem
poprzez kontrolowanie dziatalno$ci organdw administracji publicznej i jednocze$nie
dzigki temu wplywajac na realizacje przez nie zadan publicznych. Rozwigzania
systemowe oraz instrumenty prawne realizujagce gtéwne zalozenia kontroli spotecznej
moga przyjmowac wszelkie formy, determinowane szeroka gama aspektow majacych
podstawe natury ustrojowej, technicznej jak réwniez polityczne;.

»Zarowno w doktrynie prawniczej, jak i w pisSmiennictwie publicystycznym
1 popularyzatorskim, wyrazajacym czgsto stanowisko praktyki, kontrola ta postrzegana
jest jako nieodzowny skladnik systemu kontroli i wystepuje jako staly element
klasyfikacji instytucji kontrolnych”!!!. Z perspektywy podzialu form wykonywania
kontroli spotecznej administracji publicznej w doktrynie wyrdznia si¢ dwa podstawowe
jej rodzaje, tj. kontrole instytucjonalng oraz pozainstytucjonalng. Kontrola
instytucjonalna jest wykonywana na podstawie prawnych form jej dziatania i dzieli ja si¢
na bezposrednig i posrednia.

Kontrola spoleczna instytucjonalna bezposrednia jest to zbior instytucji prawnych

umozliwiajacych jednostkom indywidualnie lub w okreslonej wspolnocie kontrolowania

19 Thidem, s. 45
110 Ch, Tilly: Demokracja, Warszawa 2008, Wydawnictwo Naukowe PWN, s. 25.
1 J, Filipiak, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne, cz. II, Zamykacze 2001r., s. 267
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dziatalnos$ci organow administracji publicznej poprzez sktadane oceny, wnioski, opinie
czy postulaty w celu naprawy ich funkcjonowania. Jest to cze$¢ kontroli administracji
publicznej, ktora umozliwia poszczegdlnym obywatelom ingerencje¢ kontrolng
bezposrednio skierowang do wtadzy publicznej''2. Srodkami kontroli instytucjonalne;
bezposredniej sa skargi, wnioski i petycje. Ich zrodiem jest tres¢ art. 63 ustawy
zasadniczej. Usystematyzowanie ich w cze$ci konstytucji poswigconej prawom i
wolno$ciom cztowieka sprawia, iz s3 to najwazniejsze prawa obywatelskie i powinny
podlega¢ nalezytej ochronie. Tryb rozpatrywania skarg i wnioskow okresla ustawa z 14
czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dziat VIII) oraz ustawa z dnia
11 lipca 2014 r. o petycjach.

Skarga, wniosek i petycja s3 to instrumenty prawne stuzace obywatelom do
partycypacji w udziale spoteczenstwa w rzadzeniu panstwem, a wtadza publiczna ma za
zadanie takie wystapienia przyja¢ i rozpatrze¢ wedlug legalnych procedur. Kodeks
postepowania administracyjnego chroni osoby sktadajace skargi, wnioski oraz petycje
poprzez zapewnienie, iz ,,nikt nie moze by¢ narazony na jakikolwiek uszczerbek lub
zarzut z powodu zlozenia skargi lub wniosku albo z powodu dostarczenia materialu do
publikacji o znamionach skargi lub wniosku, jezeli dzialat w granicach prawem
dozwolonych. Organy panstwowe, organy jednostek samorzadu terytorialnego i inne
organy samorzadowe oraz organy organizacji spotecznych sa obowigzane przeciwdziataé
hamowaniu krytyki i innym dzialaniom ograniczajagcym prawo do sktadania skarg i
wnioskow lub dostarczania informacji — do publikacji — o znamionach skargi lub
wniosku”!!?, Dodatkowo, skargi, wnioski i petycje sg to srodki kontroli spotecznej ktore
uprawnione podmioty moga sktada¢ do wszystkich organow panstwowych i
samorzadowych, a takze podmiotéw wykonujacych zadania z zakresu administracji
publicznej. Jak pisatl John Stuart Mill, iz najwspanialszg formg rzadzenia jest taka, w
ktorej najwyzsza forme kontroli przekazuje si¢ spoteczefstwu!!4,

Jednym ze $rodkow kontroli spotecznej jest rowniez skarga konstytucyjna, ktorej
podstawe prawng okresla art. 79 Konstytucji RP. Stanowi on, iz ,kazdy, czyje
konstytucyjne wolnos$ci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych

w ustawie, wnie$¢ skarge do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zgodno$ci z

112 J, Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2015, s. 150-151

113 Art. 225 Kodeksu Postepowania Administracyjnego

114 J.S. Mill, On liberty and Considerations on Representative Government, Oxford 1948, s. 344, cyt. za:
A. Sylwestrzak, Kontrola administracji, Koszalin 1998, s. 26
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Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego
obowiagzkach okre$lonych w Konstytucji”!!®. Skarga Konstytucyjna jest instrumentem
stosowanym w zakresie tamania norm prawnych okreslajacych prawa i wolnosci
obywatelskie. Stanowi gwarancj¢ ochrony przed skutkami ich szeroko rozumianych
naruszen. Obok bezposredniej ochrony praw i wolnosci obywatelskich, skarga
konstytucyjna chroni réwniez interes publiczny w zakresie eliminowania niezgodnych z
konstytucja regulacji prawnych. W takim ujgciu stanowi ona realny $rodek kontroli
obywatelskiej w zakresie stanowienia prawa!',

Kontrola obywatelska instytucjonalna posrednia sprawowana jest przez organy
przedstawicielskie, zrzeszenia jednostek lub za ich posrednictwem. W odroznieniu od
kontroli bezposredniej, gdzie to sama jednostka ma mozliwo$¢ interwencji w sprawie
zaobserwowanych naruszen czy nieprawidlowosci w dziatalnosci organow wiadzy
publicznej, tak w kontroli posredniej kontrole sprawuja sformalizowane gremia. Moga to
by¢ takie instytucje jak radio czy telewizja. Majac na mysli sprawowanie kontroli przez
wspominane zrzeszenia, podkresla si¢, iz nie sg to organizacje powotane do sprawowania
kontroli i tylko taki jest cel ich istnienia. Sg to wszechobecne instytucje, ktére w ramach
prowadzonej dziatalno$ci i dostgpu do informacji, sprawuja kontrole poprzez ocenianie i
sprawdzanie wszelkich poczynan organdéw wiadzy publicznej. Granice sprawowanej
kontroli spotecznej w powyzszym zakresie okreslaja regulacje prawne. Jak podkresla sie
w doktrynie, demokratyczne panstwo opiera si¢ przede wszystkim na zaufaniu wtasnego
spoteczenstwa i wspolnym podejmowaniu decyzji w zakresie spraw publicznych w

17 Do organizacji spotecznych kontrolujgcych i obserwujacych

oparciu o te zaufanie
prawidlowo$¢ dzialania wladzy panstwowej, ktorych zaangazowanie jest zauwazalne i
efektywne mozna zaliczy¢ dziatalno$¢ m.in. zwigzkéw zawodowych, samorzadu
pracowniczego, czy nawet Polskiego Zwigzku Lowieckiego 1 Polskiego Czerwonego
Krzyza, po liczne aktywnie zaangazowane w ochron¢ praw obywatelskich organizacje
ekologiczne.!''®

Istotnym z punktu widzenia dziatania organizacji spotecznych w zakresie kontroli

spotecznej administracji publicznej wydaje si¢ by¢ rowniez regulacja prawna zawarta

115 art. 79 Konstytucji RP

116 J. Jagielski, Wspolczesna kontrola spoteczna..., s. 51

17 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego panstwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz, Zasady
podstawowe polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 83

118 J Jagielski, Wspotczesna kontrola...., op.cit. s. 52
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w art. 31 KPA, ktora okresla szereg uprawnien umozliwiajacych obrong jednostki w
procesie administracyjnym. Art. 31 ust. 1 stanowi, iz ,,organizacja stoleczna moze w
sprawie dotyczacej innej osoby wystgpowaé z zadaniem wszczecia postepowania,
dopuszczenia jej do udzialu w postgpowaniu, jezeli jest to uzasadnione celami
statutowymi tej organizacji i gdy przemawia za tym interes spoleczny. Jest organizacja
spoteczna, ktora nie uczestniczy w postgpowaniu na prawach strony, moze za zgoda
organu administracji publicznej przedstawi¢ temu organowi swoj poglad w sprawie,
wyrazone w uchwale lub o§wiadczeniu jej organu statutowego™ (ust. 5). Akcje spoteczne
moga réwniez wspomagaé ochrong praw jednostki w procedurze administracyjnej, co
daje im upowaznienie zawarte w artykule 50 § 1 ustawy Prawo postgpowanie przed
sgdami administracyjnymi. Stanowi on bowiem, iz ,organem uprawnionym do
whniesienia skargi do sadu administracyjnego jest takze organizacja spoteczna w zakresie
jej statutowej dzialalnosci, w sprawach dotyczacych interesOw prawnych innych osob,
jezeli brata udzial w postepowaniu administracyjnym”!!?.

Rola masmediow, radia, prasy czy telewizji odgrywa bardzo istotne znaczenie dla
wymiaru kontroli spolecznej administracji publicznej. Jej dziatanie postrzegane jest
dwubiegunowo. Z jednej strony, $rodki masowego przekazu maja za zadanie
przekazywanie zebranych informacji, oceny zawartych w niej danych i dziatan, rowniez
organéw administracji publicznej zawartych w kierowanych do nich wystapieniach
obywateli. Ukazuja one wszelkie roszczenia i niezadowolenie z przedstawianego w
relacjach stanu faktycznego, czgsto opierajace si¢ o naruszenia ich praw czy wolnosci.
Tego rodzaju dziatalnos$¢ kontrolna medidéw posiada oparcie rowniez w regulacjach KPA,
gdzie art. 248 § 11 2 stanowi, iz ,,skargi 1 wnioski przekazane przez redakcje prasowe,
radiowe 1 telewizyjne do organéw wiasciwych podlegaja rozpatrzeniu i zatatwieniu.
Wiasciwy organ zawiadamia w przepisanym terminie o sposobie zalatwienia skargi lub
wniosku albo o ich przekazaniu innemu organowi w celu zalatwienia rowniez redakcje,
jezeli zazadata takiego zawiadomienia”. Natomiast z drugiej strony kontrola spoleczna
administracji publicznej sprawowana przez media pelni rol¢ podmiotu sprawujacego
kontrole spoteczng, gdyz wystepuje jako podmiot wyrazajacy bezposrednio w swoich
relacjach oceny, spostrzezenia obywatelskie wobec dzialan miedzy innymi réwniez
organdéw administracji publicznej. Kontrola spoleczna i jej funkcje pelnione przez media

ustawodawca unormowal w tresci ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewiz;ji

19 Thidem, s. 52
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1200w ktorej do zadan telewizji i radia publicznego nalezy takze umozliwianie

obywatelom i ich organizacjom uczestniczenie w zyciu publicznym przez wykonywanie
prawa do kontroli i krytyki spotecznej (art. 21 ust. 2 pkt. 4), sprzyjac integracji spoteczne;j,
w tym przeciwdziala¢ wykluczeniu spotecznemu (pkt. 5a) oraz stuzy¢ zwalczaniu
patologii spotecznych ( ust. 8). Efektem takiego ujecia przepisOw prawnych jest
stworzenie pewnego rodzaju platformy, w ramach ktorej realizowane sg cele kontroli
spotecznej, poprzez umozliwienie obywatelom publicznego wyrazania swych ocen i
zastrzezefh wobec aparatu administracyjnego takze!?!.

Takie same cele w zakresie kontroli spotecznej administracji publicznej wskazuje
si¢ rowniez w stosunku do prasy. Art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 26 stycznia 1984 r. — Prawo
prasowe okresla, iz ,,organy panstwowe, przedsigbiorstwa panstwowe i inne panstwowe
jednostki organizacyjne oraz organizacje spotdzielcze sa obowigzane do udzielenia
odpowiedzi na przekazang im krytyke prasowa bez zbednej zwtoki, nie pdzniej jednak
niz w ciggu miesigca. Dotyczy to réwniez odpowiednio do zwigzkéw zawodowych,
organizacji samorzadowych i innych organizacji spotecznych w zakresie prowadzonej
przez nie dzialalno$ci publicznej. Ustawodawca okresla rowniez zasadg, iz nie wolno
utrudnia¢ prasie zbierania materialow krytycznych ani w inny sposob ttumi¢ krytyki” (art.
6 ust 4). Prasa jest medium, na tamach ktérego mozna ukazywac¢ wszelkie mozliwe oceny,
rowniez krytyczne wobec patologii w zakresie dziatalno$ci organdw administracji
publicznej, przekazywanych na podstawie zebranej informacji lub przekazanej jej
bezposrednio przez zaniepokojonych obywateli. ,,Kazdy obywatel, zgodnie z zasada
wolnos$ci stowa 1 prawa do krytyki, moze udziela¢ informacji prasie, a prasa ma prawo
wykorzystywania tych informacji”!'?2. Wolno$¢ prasy stanowi jeden z najwazniejszych
elementow demokracji, ale musi by¢ opatrzona wyraznymi granicami, w szczegolnosci
w zakresie zdobywania informacji. W tej sprawie wypowiedziat si¢ Sad Najwyzszy
wyrokiem z dnia 5 czerwca 2003 roku, w ktorym podkreslit, iz dziennikarz ma obowigzek
bezstronnego 1 rzetelnego informowania spoteczefnstwa, ale przede wszystkim nie
wprowadzania w btad. W zwiagzku z tym, obowiazkiem prasy zgodnie z art.12 ust.1 pktl
1 art.6 ust.] Prawa prasowego jest sprawdzanie zgodno$ci z prawda przekazywanych

informacji, a kazde odstepstwo od tej zasady przesadza o dezinformacji spoteczenstwa'??.

120 Dz.U. 1993 nr 7 poz. 34

121 J. Jagielski, Wspolczesna..., s. 54

122 J. Jagileski, Wspolczesna... s. 53

123 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 czerwca 2003r., Sygn. akt Il CKN 14/01, publikacja: LEX nr 585763,
cyt. za: M. Tebernacka, Kontrola... s. 100-101
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Kontrola spoteczna jest sprawowana rowniez przez media. Ma ona charakter
wspomagajacy. Stanowisko takie wsparte zostalo takze przez judykature, np. wyrokiem
Sadu Apelacyjnego w Gdafisku z 7 maja 1997 r. 124, ktory ,,odnoszac si¢ do przypadku
znacznego zainteresowania medidw osoba burmistrza, orzekt, iz wedlug art. 1 Prawa
prasowego, prasa urzeczywistnia prawo obywatela do zapoznania si¢ z wszelkimi
przejawami zycia publicznego. Zdaniem sadu, prasa powinna tez umozliwié
spoteczenstwu kontrolg i krytyke!%.

Waznym z punktu widzenie sprawowania rzetelnej kontroli spotecznej, réwniez
przez media jest tre$¢ art. 54 ust. 2 Konstytucji, ktéry zapewnia kazdemu wolno$é
wyrazania swoich pogladow oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Cenzura
prewencyjna $rodkéw spotecznego przekazu oraz koncesjonowanie prasy s3 przez
Konstytucj¢ zakazane.

Wspomniana we wczesniejszej czesci pracy kontrola pozainstancyjna jest przez
doktryng uwazana jako jedna z najtrudniejszych do zdefiniowania. Jej zrodtem jest opinia
publiczna. W demokratycznym panstwie prawa, gdzie jednym z najwazniejszych filarow
funkcjonowania panstwa jest idea spoleczenstwa obywatelskiego, trudno jest pominaé
tak istotny czynnik kontroli spolecznej jak opinia publiczna, wyrazanej poprzez
chociazby publikacje wynikow przeprowadzonych przez profesjonalne podmioty badan
wyrazajacych okre§lone poglady czy tez prezentowanie przez pras¢ oraz media
okreslonych nastrojow spotecznych w stosunku do konkretnych zdarzen. Kontrola
pozainstytucjonalna nie jest sprecyzowana za pomocg $cisle okreslonych procedur, lecz
wyraza w sposob bezposredni oceny i opinie obywatelskie rowniez w stosunku do
dziatalnosci administracji publicznej. ,,W demokratycznym panstwie prawnym opinia
publiczna ma duze znaczenie dla mechanizmu dziatania systemu politycznego, w tym
oczywiscie administracji publicznej. Jej istnienie jest jedng z ptaszczyzn demokratyzacji
tego systemu, gdyz oznacza oddziatywanie spoteczenstwa na aparat wiladzy i
powsciagganie go przed tendencjami autokratycznymi!?®,

1.2.2. Miejsce i znaczenie kontroli spolecznej w systemie kontroli administracji
Publicznej
Mowiac o kontroli spotecznej nalezy zwroci¢ uwage na jej szczegdlne miejsce w

calym systemie kontroli administracji publicznej. System kontroli funkcjonujacy w

124 sygn. akt I ACa 240/97, publikacja LEX nr 62591
125 M Tebernacka, Kontrola spoteczna. .., s. 100
126 J, Jagielski, Kontrola administracji publicznej, s. 151
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kazdym demokratycznym panstwie prawa jest czynnikiem ustrojowej zaleznoS$ci
wspotdziatania wszystkich organdw panstwa. Wladza publiczna nie dziata dobrowolnie,
lecz w Scistym oparciu o zasad¢ legalnosci. Jej zakres obowigzkow okreslaja
bezposrednio przepisy prawa. Organy wiladzy publicznej nie funkcjonujg we wlasnym
zakresie, lecz w interesie publicznym, chronigc prawa podmiotowe i interesy jednostki,
jak réwniez interesu zbiorowego. Aby takie zasady dziatalnosci wtadzy publicznej mogty
by¢ skuteczne, musi ona podlegaé stalej obywatelskiej ocenie, poddawac si¢ cigglym
nowelizacjom w zakresie nieprawidtowos$ci podnoszonych w skargach, wnioskach oraz
petycjach. Panstwo nie powinno zatem funkcjonowa¢ bez udzialu obywateli w procesie
kontrolowania wtadzy publicznej'?’.

Kontrola administracji publicznej oparta na obywatelskiej postawie kazdej
jednostki postrzegana jest jako jeden z najbardziej skutecznych i1 przynoszacych
najwicksze w demokratycznym panstwie korzysci 128. W doktrynie jest postrzegana
réwniez jako mechanizm majacy stuzy¢ obywatelom jako pewien rodzaj ,,reklamacji”
wobec do dziatania organdw wiladzy publicznej. Jezeli przyjmiemy, iz system
administracji publicznej jest platforma $wiadczenia ustug dla obywateli, to oczywistym
staje si¢ przyjecie, iz jednostka ma prawo reagowaé, gdy dostaje wadliwy produkt
koncowy!'?’.

Zgodzi¢ si¢ zatem nalezy, iz kontrole spoteczng postrzegaé nalezy jako istotng
czg$¢ catego systemu kontroli administracji publicznej. Cho¢ nie jest ona wiodagcym
rodzajem kontroli, stanowi jednak wazng cze$¢ calego jej systemu. Ma ona bowiem swoje
walory i1 przynosi zauwazalne korzysci, takie jak:

. ,kontrola obywatelska poszerza spektrum ogladu administracji publicznej,
stwarzajac mozliwo$ci wszechstronniejszego jej sprawdzania i oceniania (perspektywa
bezposredniego adresata oddziatywan wladczych administracji i konsumenta ustug i
Swiadczen ptynacych ze strony aparatu administracyjnego);

. brana pod uwage jako cato$¢, nie jest ograniczona i moze ocenia¢ wszystko 1
wszystkich. W ten sposéb moze ona sigga¢ tych ogniw aparatu witadzy publicznej,
ktérych nie moga w pelni dosiegnaé inne — zwlaszcza zinstytucjonalizowane — formy

kontroli;

127 J. Jagielski, Wspolczesna kontrola. .., s. 47-48
128 A, Sylwestrzak: Kontrola administracji, op. cit., s.8.
129 J. Jagielski, Wspolczesna kontrola. .., s. 48
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. umozliwia ze swej istoty obje¢cie sprawdzaniem i oceng dziatalnos$ci faktycznej
administracji, ktora to plaszczyzna jest dzi$ szeroka i z wielkim trudem poddaje si¢ innym
formom kontroli;

. dostarcza  peliejszego obrazu efektow  spotecznych funkcjonowania
administracji. Stwarza w konsekwencji szersze mozliwo$ci kontrolowania dziatalno$ci
administracji mogacej wywotywac glebokie skutki spoteczno-ekonomiczne i finansowe.
Chodzi tu np. o podejmowanie okres$lonych inicjatyw gospodarczych, inwestycji,
zaangazowania w okre$lone przedsiewzigcia (rowniez politycznej natury). Kontrola
spoteczna jest dobrym weryfikatorem tego rodzaju dziatan pod katem ich odbioru przez
jednostki, grupy osob, srodowiska itp;

. kontrola spoteczna, reagujac na dzialalno§¢ administracji publicznej 1 wytykajac
jej btedy, nieprawidlowosci, naruszenia zasad czy prawa, daje jej rownoczesnie sygnaty
o stopniu akceptowalnosci funkcjonowania wiadzy publicznej i realizowania
przypisanych jej zadan. To za$ moze by¢ istotnym czynnikiem w procesach naprawczych
i ulepszajgcych tej wiadzy”13°,

W demokratycznym panstwie prawa jedng z najwazniejszych jest zasada zaufania
do swoich obywateli. Sg oni wyposazeni w konstytucyjne prawa, wolnosci jak tez
obowigzki, zatem nie moga by¢ traktowani jedynie jako ,,podmiot administrowany”
poddajacy si¢ bezwzglednej wladzy organéw administracyjnych 3!,

Aby panstwo moglo funkcjonowaé w oparciu o zaufanie publiczne, jego organy
muszg peli¢ wladz¢ w oparciu o zasadg¢ transparentnos$ci, za pomocg prawnie
okreslonych procedur i ich jawnosci, zarowno w trakcie prowadzonych postgpowan, ale
takze w stosunku do wydawanych postanowien. Jest to jeden z elementéw dajacych
szans¢ na rozwdj kontroli spotecznej administracji publicznej. ,,Mozna takze zauwazy¢,
ze zaufanie do panstwa i jego organéw oraz jawnos¢ ich dziatania sg $ci$le ze soba
powiagzane - w zwigzku z tym kontrola obywatelska jest tu zarowno przyczynkiem do
owego zaufania, ale tez konsekwencja jawnosci, ktora pozwala to zaufanie budowac¢!32,

Dzigki narzedziom kontroli spolecznej obywatele, jak tez grupy zrzeszajace
jednostki, moga skutecznie wplywa¢ na dzialanie organdéw witadzy publicznej. Maja

mozliwo$¢ podejmowania wszelkich dzialan sygnalizujacych, dzigki czemu moga

130 Thidem, s. 48-49

131 A. Bla§: Zasada zaufania obywateli do pafstwa [w:] R. Mastalski (red.): Ksi¢ga jubileuszowa Profesora
Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony
srodowiska, Wroctaw 2001, s. 203 i n.

132 R Sztompka: Zaufanie. Fundament spoleczefistwa, Krakow 2007, s. 344 i n.
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bezposrednio kreowaé prawng rzeczywistos¢. Jednym z tego rodzaju srodkdw prawnych
jest skarga oraz wniosek sktadany do Najwyzszej 1zby Kontroli, za pomoca ktérych
jednostka moze sta¢ si¢ kreatorem jednej z przeprowadzanych kontroli panstwowych!33,
W takim zakresie kontrola spoteczna staje sie czeScig kontroli administracji publicznej'34.

Wystepowanie obok siebie szerokiej, powszechnej oraz profesjonalnej cechy
sprawowanej kontroli oraz obywatelskiego spojrzenie na bezposrednio otaczajace
jednostke problemy tworzy uktad gwarantujacy rzetelny i realny system sprawowania
pieczy nad prawidtowos$cig funkcjonowania organéw administracji publicznej 133

NIK jest szczeg6lnie istotnym organem kontrolnym, z uwagi na jego
dwupoziomowy zakres podmiotowy przyjmowania skarg i wnioskéw obywateli. Z jednej
strony to sama Izba moze by¢ adresatem nieprawidtowosci w funkcjonowaniu ktorejs$ z
jednostek organizacyjnych NIK, ale réwniez otrzymuje wystgpienia sugerujace
nieprawidtowosci w stosunku do podmiotu podlagajacego kontroli'*S.

Kontrola sprawowana przez NIK jest kontrola zawodowa, ale nie znaczy to iz nie
powinna w swoich zatozeniach i celach pomija¢ elementéw obywatelskich, ignorowac
potrzeb spotecznych!3”. Co roku do NIK wptywa znaczna ilo$¢ skarg i wnioskow. Sg one
niezastgpionym zrodtem informacji o wszelkich nieprawidtowosciach w zakresie
dziatalnosci organéw wladzy publicznej. Jak wynika ze statystyk NIK, az 30 %
wszystkich wykonywanych kontroli doraznych jest inicjowanych przez wptywajace do
izby skargi!3%.

Bardzo waznym elementem planowania kontroli panstwowej prowadzonej przez
NIK jest poszerzanie wiedzy w zakresie obszaréw nalezacych do jej wiasciwosci. Sledzi
si¢ wszelkie zmiany legislacyjne zachodzace w przepisach prawnych, poddaje analizie
dane statystyczne czy tez doniesienia medialne. Dopetieniem planowania przysztej
kontroli NIK sa sygnaly obywatelskie wptywajace do urzedu, takie jak skargi czy

wnioski!3®.

133 J. Bo¢: Prawo administracyjne, Wroclaw 2007, s. 410.

134 J, Jagielski: Kontrola administracji publicznej, op. cit., s. 163.

135 M. Tebernacka, Kontrola spoleczna..., s. 101

136 E. Jarzecka-Siwik, Instytucja skarg, wnioskow i petycji w praktyce kontrolnej NIK, [w:] red. M.
Btachucki, G. Sibiga, Powszechne $rodki ochrony prawnej — skargi, wnioski i petycje, s. 605

137 0. Bujkowa: Ogodlne problemy teoretyczne., op. cit., s. 10.

138 Kontrole NIK na wrze$niowych posiedzeniach komisji sejmowych, dane z 2010 r.,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/wyniki-kontroli-nik-na-wrzesniowych-posiedzeniach-komisji-
sejmowych.html

139 Plan pracy NIK na 2018 r., https://www.nik.gov.pl/kontrole/plan-pracy-nik/
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Podstawa prawng do rozpatrywania skarg, wnioskow 1 petycji kierowanych do
Najwyzszej 1zby Kontroli, obok regulacji konstytucyjnych oraz ustawowych, jest takze
zarzadzenie nr 53/2014 Prezesa NIK z dnia 10 lipca 2014 r. w sprawie sposobu i trybu
przyjmowania, rozpatrywania oraz zatatwiania skarg, wnioskdw oraz wnioskéw o
przeprowadzenie kontroli kierowanych do Najwyzszej Izby Kontroli.

Co roku ok. 2000 postepowan kontrolnych NIK prowadzonych jest w formie
kontroli doraznych i planowych. Kontrole NIK przeprowadza si¢ w oparciu o roczny plan
pracy, ale takze w oparciu o sktadane przez obywateli sygnaty obywatelskie. ,,W 2017
roku do Najwyzszej 1zby Kontroli wplynegto 5395 skarg, wnioskéw oraz wnioskow o
przeprowadzenie kontroli, ktore potaczono w 3452 sprawy. Przekazane sygnaty stanowig
wazne zrodto informacji o nieprawidtowosciach zaobserwowanych bezposrednio przez
obywateli” 149,

Wickszos¢ z wptywajacych pism s3 to wnioski o przeprowadzenie kontroli.
Celem wnioskodawcow w przewazajacej czesci jest wszczgcie kontroli zarowno w
sprawach indywidualnych, ale takze w zakresie spraw dotyczacych problemow
spotecznych.

Adresatami skarg i wnioskow kierowanych w 2017 roku do NIK w przewazajace;j
czesci byly osoby prywatne (91,1%), rowniez zachowujacych swa anonimowo$¢ poprzez
brak wskazania danych teleadresowych. W pozostalej czgsci skargi i wnioski do NIK
kierowali: ,,postowie i organy Sejmu RP (2,6%), organizacje spoteczne (2,1%), organy
administracji publicznej (1,1%), organizacje zwigzkowe (0,9%), podpisani zbiorowo
(0,8%), radni (0,5%), senatorowie oraz organy Senatu RP (0,3%) oraz inne podmioty
(0,6%'*"). Z ogélnych danych dotyczacych rozpatrywanych spraw skargowych i
wnioskowych wptywajacych w 2017 roku do NIK, ,,w przypadku 1,7% spraw jednostki
kontrolne NIK przeprowadzily lub miaty w planach przeprowadzenie czynnosci
kontrolnych. Dla 0,1% spraw — Izba, na podstawie art. 12 ustawy o NIK, zlecita czynnosci
kontrolne innym organom kontroli, rewizji i inspekcji. Natomiast 10,8% skarg i
wnioskow przekazano wilasciwym rzeczowo badz miejscowo kontrolnym jednostkom
organizacyjnym NIK!*2, Do decyzji departamentow i delegatur pozostawiono dalszy

sposob ich wykorzystania, nie wykluczajagc sprawdzenia w ramach kontroli.

140 Sprawozdanie ze sposobu zalatwiania skarg, wnioskow oraz wnioskdw o przeprowadzenie kontroli w
Najwyzszej Izbie Kontroli za 2017 rok, Warszawa, 5 listopada 2018 r., s. 5

14! Tbidem, s. 8

142 Dalej: joNIK
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W przypadku 3,4% korespondencji skargowej, NIK wnioskowala o podjecie stosownych
dziatan lub o wyjasnienia do organdw wlasciwych w sprawie, a 0,3% spraw przekazata
Policji lub Prokuraturze™!43. Wptywajace do organu skargi czy wnioski sg wnikliwie
analizowane 1 poddawane stosownej procedurze w celu ich rzetelnego rozpatrzenia.
Tematyka podnoszona we wszystkich tego typu wystgpieniach obywatelskich jest
analizowana na tyle doktadnie, iz jeZeli NIK nie jest w stanie zbada¢ sprawy w biezacym
planie kontroli, to nie stoi nic na przeszkodzie, aby problematyka w nich podnoszona nie
stata si¢ przedmiotem kontroli w przysztosci. Zakres problemowy analizowanych skarg i
wnioskow stanowi jeden ze sktadnikow planowanej kontrolil#4.

Wystgpienia obywateli kierowane do NIK w 2017 roku dotyczyly przede
wszystkim funkcjonowania instytucji finansowych (17,9%), jak tez szeroko rozumianej
administracji publicznej (10,1%), finansow publicznych i budzetu panstwa 9,3%,
budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej (7,2%), gospodarki (6,5%),
pracy (6,4%) oraz sprawiedliwosci (5,4%)'%. W stosunku do 1,7% spraw prowadzonych
w wyniku wptywajacej do NIK korespondencji, az 52% z nich wywotaly wszczecie
postepowan kontrolnych w trybie doraznym, a 48 % w trybie planowym. Sprawy w tym
zakresie zostaty dotaczone do kontroli o nazwach: ,,ochrona praw konsumenta energii
elektrycznej (133), ochrona praw konsumentéw korzystajacych z kredytow objetych
ryzykiem walutowym, efektywno$¢ §wiadczenia ustug rynku pracy, zarzadzanie zielenia
miejska, dziatania organdw administracji publicznej w zakresie ochrony przed
promieniowaniem elektromagnetycznym pochodzacym od urzadzen telefonii
komorkowej (po 20 kazda)™!4.

W roku 2018 do NIK wptyneto ,,4318 skarg, wnioskow oraz wnioskow o
przeprowadzenie kontroli, ktore polaczono w 3066 spraw. Sposrod spraw przekazanych
NIK w 2018 r. 2% zostalo zbadanych lub zakwalifikowanych do zbadania w ramach
czynnosci kontrolnych. W przypadku 0,2% spraw Izba zlecita, na podstawie art. 12
ustawy o NIK, kontrol¢ innym organom kontroli, rewizji i inspekcji. 2,5% skarg i
wnioskow przekazano do wlasciwych rzeczowo lub miejscowo jednostek kontrolnych
NIK, pozostawiajac do ich decyzji dalszy sposob wykorzystania zawartych w nich

informacji. W przypadku 2,8% spraw Izba wnioskowala o wyjasnienia lub podjecie

143 Sprawozdanie ze sposobu zalatwiania skarg, wnioskow oraz wnioskdw o przeprowadzenie kontroli w
Najwyzszej Izbie Kontroli za 2017 rok, Warszawa, 5 listopada 2018 r., s. 9-10

14 Tbidem, s. 10

145 Tbidem, s. 25

146 Thidem, s. 15
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dziatan do organdéw wtasciwych, ponadto 0,1% korespondencji przekazano Policji lub
Prokuraturze. Autorom 59,9% skarg i wnioskow NIK udzielita stosownych wyjasnien,
32,5% spraw pozostawiono bez nadawania biegu. W tej grupie znalazla si¢
korespondencja anonimowa, pisma przekazane do wiadomosci NIK, a skierowane do
adresatow wiasciwych w sprawie oraz pisma o charakterze og6élnym i informacyjnym”!4’.
Najczesciej podnoszona problematyka sktadanych w 2018 roku skarg i wnioskéw do NIK
dotyczyta potrzeby przeprowadzenia kontroli w stosunku do organdéw administracji
rzadowej oraz podmiotéw funkcjonujacych w obszarach transportu, handlu i uslug oraz
nauki, oswiaty, kultury i sportu (16%), jak tez wobec dziatalno$ci organow jednostek
samorzadu terytorialnego czy zaktadow pracy'#®. Sprawy skargowe i wnioskowe byty
inicjowane przez jednostki w problematyki zwigzanej ,,z finansami publicznymi i
budzetem panstwa (13,7%) oraz z funkcjonowaniem administracji publicznej (13,2%) z
budownictwem, gospodarka przestrzenng i mieszkaniowa (8,2%), praca (7,4%),
zdrowiem (7,3%) oraz gospodarkg (6,3%)'%.

Doda¢ nalezy, iz w 2017 oraz 2018 roku zadna ze ztozonych do NIK wystapien
tytutowanych jako petycja nie zostaly rozpatrzone przez ten organ w tym trybie. Czgs$¢ z
nich przekazywana byla wedlug wiasciwosci do innego organu z uwagi na brak
podmiotowosci NIK do ich rozpatrzenia, a druga czes¢ klasyfikowano jako wniosek o
przeprowadzenie kontroli, gdyz pismo nie spetniato warunkow formalnych dla petycji'>°.

Jak wynika z powyzszej analizy kierowane do NIK skargi i wnioski s3 poddawane
szczegdtowej analizie, a problematyka w nich poruszana wplywa na systematyzacje
priorytetow kontroli przez ten organ realizowanych!>!,

Wszczynanie postgpowan kontrolnych przez NIK w wyniku sktadanych przez
obywateli skarg i wnioskow jest dowodem silnego zaangazowania w sprawy panstwa
nieoderwane od bezposrednich potrzeb jednostki. Nalezy pamigtaé, iz NIK jest instytucja

sprawujacg kontrolg dla dobra obywateli z wyraznym podkresleniem, iz ich problemy sa

147 Projekt sprawozdania z dzialalno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w 2018 roku, Warszawa 14 marca 2019r.,
s. 134

148 Thidem, s. 137-138

149 Tbidem, s. 134

150 Sprawozdanie ze sposobu zalatwiania skarg, wnioskow oraz wnioskow o przeprowadzenie kontroli w
Najwyzszej Izbie Kontroli za 2017 rok, Warszawa, 5 listopada 2018 r., s. 13 oraz Projekt sprawozdania z
dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2018 roku, Warszawa 14 marca 2019 ., s. 134
Bthttp://www.nik.gov.pl/aktualnosci/osiemnascie-obszarow-kontroli.html. Dane te dotycza wylonienia
obszarow dzialania panstwa poddanych kontroli w 2011 r.
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wazne 1 to w imieniu kazdej jednostki najwazniejsza instytucja kontroli w panstwie
monitoruje jako$¢ funkcjonowania panstwa'>2,

Kolejnym przyktadem wzajemnej korelacji kontroli spolecznej z kontrola
panstwowa jest procedura sprawowania kontroli przez NIK w zakresie prawidlowosci
rozpatrywania skarg, wnioskow 1 petycji przez organy administracji publicznej. Sg one
czgsto gtownym przedmiotem kontroli, a czasem stanowig element ocen czastkowych.
Wyniki przeprowadzanych kontroli w tym zakresie sa publikowane, zgodnie z art. 10
ustawy o NIK na stornach BIP. Jest istotne z punktu widzenia skarzacych, gdyz maja oni
poczucie, iz problematyka podejmowana w sktadanych do organu skargach nie pozostaje
pozostawiona bez reakcji wtadzy publicznej'™?.

Przyktadem kontroli NIK wszczetej w wyniku ztozonej skargi, ktéra wptyneta w
rzeczywisty sposob na jako$¢ Zycia i poszanowanie praw obywatela jest przyktadowo
wskazana kontrola przeprowadzona przez Delegature NIK w Bydgoszczy w sprawie
nieprawidtowosci zgloszonych w stosunku do Niepublicznego Zaktadu Opieki
Zdrowotnej ,,Pielggniarska Opieka Dlugoterminowa” Alina Grodzka-Marut, Kujawsko-
Pomorski Oddziat Wojewddzki Narodowego Funduszu Zdrowia w Bydgoszczy. Problem
dotyczyt sposobu prowadzenia dziatalno$ci przez zaktad opieki, w tym nieuzasadniona
rezygnacja ze S$wiadczenia ustug; brak kontroli §wiadczeniodawcy przez oddziat
wojewoOdzki  Narodowego  Funduszu  Zdrowia!®*. , Potwierdzono przypadki
nieuprawnionego odstgpienia przez NZOZ od dalszej opieki nad 20 pacjentami, pomimo
ze nadal kwalifikowali si¢ oni do §wiadczen w ramach opieki dlugoterminowej. Za
nieprawidlowe uznano roéwniez m.in.: niepowiadamianie lekarza i pielegniarki
podstawowej opieki zdrowotnej o terminie zakonczenia udzielania §wiadczen oraz
dokonanie rozliczen z NFZ za $wiadczenia, ktorych faktycznie — na rzecz dwodch
pacjentdow objetych opieka dlugoterminowg — nie wykonano. Jako niewystarczajacy NIK
ocenila nadzor sprawowany przez Oddzial nad $wiadczeniodawcami. Dotyczyto to w
szczegdlnosci  dzialan zapobiegajacych podwdjnemu finansowaniu $wiadczen

zagwarantowanych w ramach domowej opieki dtugoterminowej oraz z zakresu domowej

152 E. Jarzecka-Siwik., M. Proksa, Przygotowanie i przeprowadzanie kontroli doraznych przez NIK,
»Kontrola Panstwowa” 2016, nr 5, dz. cyt., s. 44.

133 E. Jarzecka-Siwik, Instytucja skarg, wnioskow i petycji w praktyce kontrolnej Najwyzszej [zby Kontroli,
[w:] Powszechne srodki ochrony prawnej — skargi, wnioski i petycje, s. 604

134 Tytut kontroli przeprowadzonej przez Delegature NIK w Bydgoszczy: Zapewnienie opieki
dhugoterminowej, paliatywnej i hospicyjnej w warunkach domowych w wojewddztwie kujawsko-
pomorskim, ze szczegolnym uwzglgdnieniem powiatu bydgoskiego R/17/004/LBY
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opieki paliatywnej 1 hospicyjnej oraz bezpodstawnemu odstgpowaniu przez
$wiadczeniodawcow od opieki nad pacjentami” 15,

Inng kontrola wywotang przez skarge obywatelska, skierowang do NIK
Delegatura w Krakowie bylo wystgpienie w ktorej wystgpiono z prosba o
przeprowadzenie kontroli w zakresie realizacji przez Rejonowe Przedsigbiorstwo
Wodociagéw i1 Kanalizacji w Brzesku sp. z 0.0. oraz Zaktad Gospodarki Komunalnej sp.
z 0.0. w Zatorze zadan i ustalania cen za wod¢ wodociggowa w zakresie prawidtowosci
ustalania oplat za przytacza oraz optat za dostarczanie wody i odprowadzanie $ciekow!>®.
,Obie spotki dopuscily sie uchybien w zakresie przestrzegania postanowien przepisow
ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekdéw oraz rozporzadzenia Ministra Budownictwa z dnia 28 czerwca
2006 r. w sprawie okreslania wzoru taryf, wzoru wniosku o zatwierdzenie taryf oraz
warunkéw rozliczen za zbiorowe zaopatrzenie w wode¢ i zbiorowe odprowadzenie
sciekow. W przypadku RPWiK sp. z o.0. w Brzesku: spotka, realizujagc zadanie w
zakresie ustalania cen za wode wodociggowa naruszyla szereg postanowien cytowanej
wyzej ustawy i rozporzadzenia. Skutkowato to, m.in.: nierzetelnym ustaleniem ceny netto
za 1 m® wody wodociggowej i w konsekwencji poniesieniem przez odbiorcow tej wody
nieuzasadnionych, wigkszych wydatkow w okresie obowigzywania taryf za zbiorowe
zaopatrzenie w wodg¢ i zbiorowe odprowadzanie $ciekdéw; zawyzeniem niezbednych
przychodéw w przypadku zbiorowego zaopatrzenia w wodg; pobieraniem oplat za
przeglady (odbiory) przylaczy wodociggowych obejmujacych, m.in. czynnosci
techniczne (zdefiniowane przez RPWiK); niezdefiniowaniem formalnym taryfowych
grup odbiorcow oraz niewypetnieniem obowigzkow dotyczacych publikacji tresci taryf.
W przypadku ZGK sp. z 0.0. w Zatorze: spdtka, poprawnie ustalajac ceny za wode
wodociaggowa, dopuscila si¢ naruszen cytowanych wyzej przepisow, polegajacych na:
brakach formalnych opracowywanych wnioskdw o zatwierdzenie taryf za zbiorowe
zaopatrzenie w wodg, tj. niezataczenie do nich taryf, uzasadnienia wniosku, sprawozdan
finansowych za poprzedni rok obrotowy, informacji o ilosci i cenie za wprowadzenie
sciekow do urzadzen niebedacych w posiadaniu przedsigbiorstwa. We wnioskach

taryfowych brak bylo uzasadnienia marzy zysku w kalkulacji i planowanym

155 Sprawozdanie ze sposobu zalatwiania skarg, wnioskow oraz wnioskow o przeprowadzenie kontroli w
Najwyzszej Izbie Kontroli za 2017 rok, Warszawa 5 listopada 2018 r., s. 72-73

156 Kontrola o nazwie: Realizacja przez Rejonowe Przedsigbiorstwo Wodociggoéw i Kanalizacji w Brzesku
sp. z 0.0. oraz Zaktad Gospodarki Komunalnej sp. z 0.0. w Zatorze zadan w zakresie ustalania cen za wode¢
wodociagowa, nr kontroli S/17/003/LKR, NIK Delegatura w Krakowie
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przeznaczeniu §rodkéw pochodzacych z marzy zysku. Wnioski taryfowe nie spetniaty
wymogow ustawowych, co do uzasadnienia celowos$ci ponoszenia kosztow stanowigcych
podstawe ustalenia cen i stawek optat zbiorowego zaopatrzenia w wodg. Nie opisano lub
tylko pobieznie, bez podawania szczeg6tow, sposobu planowania kosztow eksploatacji i
innych elementow wptywajacych na poziom cen i stawek optat™ 7.

Istotng z punktu widzenia wzajemnej, uzupeiniajacej si¢ relacji kontroli
panstwowej z kontrolg spoteczng jest rola mediow w procedurze wszczynania kontroli
przez NIK. W ramach kontroli doraznej Izba ma mozliwo$¢ wszczgcia procedury
kontrolnej spowodowanej uzyskaniem informacji wynikajacych z doniesien medialnych,
ktore w swoich przekazach ujawniaja nieprawidlowosci w funkcjonowaniu organoéw
wtladzy publicznej. W ramach strukturalnej organizacji pracy NIK funkcjonujg specjalnie
powolane zespoly, ktére na biezaco §ledzg zmiany legislacyjne, wszelkiego rodzaju
przedsiewziecia rzadowe czy dane statystyczne, ale takze doniesienia medialne!®. Jest to
powinno$¢ panstwowego organu kontroli, aby w sposdb bezposredni reagowaé na
doniesienia spoteczne i poprzez rzetelng analize probleméw w nich ukazanych, rowniez
za pomoca srodkow masowego przekazu budowac poczucie bezpieczenstwa i ochrony
interesow jednostki.

Do takich kontroli NIK nalezy przykladowo wskazana kontrola przeprowadzona
w 2018-2019 roku w =zakresie zagospodarowania odpadéw wydobywczych oraz
reaktywacji terendw dzialalno$ci gorniczej, ktorych wyniki wykazaty liczne
nieprawidlowosci. To wilasnie media opublikowaly informacje dotyczace naduzy¢é w
zakresie nadzoru nad zwatowiskami i1 odpadami wydobywczymi oraz bardzo
niepokojacym ich oddzialywaniu na $rodowisko, na co NIK zareagowala wszczgciem
procedur kontrolnych w celu wyjasnienia ewentualnych nieprawidtowosci'>®.

Inng kontrola przeprowadzong przez NIK zainicjowang doniesieniem medialnymi
byta kontrola zamykania i rekultywacji sktadowisk odpadow niespetniajacych wymagan
prawnych (nr kontroli p/14/058), ktora zostata wszczeta z uwagi na doniesienia i sygnaty
medialne. Kontrola w tym zakresie pozwolita na wychwycenie bledéw formalnych w

wykonywaniu prawnie okre§lonych zadan przez podmioty do tego zobowigzane, ale

157 Sprawozdanie ze sposobu zalatwiania skarg, wnioskéw oraz wnioskéw o przeprowadzenie kontroli
w Najwyzszej Izbie Kontroli za 2017 rok, Warszawa 5 listopada 2018 r., s. 77

158 hitps://www.nik.gov.pl/kontrole/plan-pracy-nik/, dostep: 11.02.2019

159 Informacja o wynikach kontroli NIK Delegatura w Katowicach, Zabezpieczenie i zagospodarowanie
zwatowisk pogodrniczych z dnia 28 stycznia 2019 roku, Nr. ewid. 158/2018/P/18/067/LKA,
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takze uwidocznila problemy zwigzane ze stosowaniem prawa unijnego w niniejszym
zakresie!'®,

Kolejna sprawa, ktérg z uwagi na rozgtos medialny zainteresowata si¢ Izba byty
liczne watpliwosci spoteczenstwa zwigzane z zarzadzaniem zabytkami w wojewodztwie
matopolskim. Brak byto transparentno$ci, co wigze si¢ z licznymi watpliwo$ciami, czy
organy publiczne kompetencyjnie zobowigzane do prowadzenia spraw zwigzanych z
zabezpieczeniem 1 udost¢pnianiem oraz wykorzystywaniem w promocji regionu
nalezycie dysponuja zasobem zabytkow architektury drewnianej w latach 2014-2016. W
wyniku tejze kontroli wykazano liczne nieprawidlowosci, co si¢ wigze z tym, iz takie
doniesienia medialne nie s3 bagatelizowanie przez panstwowe instytucje kontrolne i
doprowadzilo do wszczecia procedur kontrolnych, majacych na celu naprawy stanu
niepozadanego i poprzez wdrazane programy naprawcze- wyeliminowaé tego rodzaju
zachowania w przysztoéci 161,

Jak tez stynna kontrola przeprowadzona przez NIK Delegatura w Biatymstoku
w 2011 roku, dotyczaca funkcjonowania schronisk dla zwierzat oraz przestrzegania praw
zwierzat (nr kontroli: P/10/124). Kontrola byla ukierunkowana na wykluczenie
nieprawidlowosci zwigzanych z realizacja przez gminy, schroniska oraz powiatowe
stuzby weterynaryjne wywigzywania si¢ z prawnych obowigzkow w zakresie
zapewnienia warunkow bytowych 1 humanitarnego traktowania zwierzat.

Ukazane kontrole wybrano przypadkowo, jednakze stanowig one czesta praktyke
NIK. Dzigki tego rodzaju dziataniom, tj. uruchamianiu kontroli doraznych
podyktowanych potrzeba sygnalizowang przez spoteczenstwo skargami i wnioskami, czy
tez wynikajacymi z przekazoéw medialnych, Izba wypetnia swoje konstytucyjne cele jako
organ kontrolny, uwzgledniajac w tym czynnik spoteczny. W wyniku realizacji tego
rodzaju mozliwo$ciom prawnym kontrola panstwowa poszerza spektrum swojego
zasiggu, przez co wzrasta jej efektywnos$¢, ale przede wszystkim zaufanie spoleczne

wobec efektywnos$ci dzialania organow panstwa.

190 Informacja o wynikach kontroli NIK Departament Srodowiska, Zamykanie i rekultywacja sktadowisk
odpadéw niespelniajgcych wymagan prawnych, z dnia 10.09.2015 r., nr ewid. 66/2015/p/14/058/KSI

16! Informacja o wynikach kontroli NIK Delegatura w Krakowie, Zabezpieczenie i udostepnianie zabytkow
architektury drewnianej oraz ich wykorzystywanie w promocji regionu z dnia 2.02.2018, Nr ewid.
179/2017/P/17/076/LKR
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PODSUMOWANIE

Obywatele sa najistotniejszym czynnikiem generujagcym funkcjonowania catego
aparatu panstwa. Jednym z nich jest rowniez kontrola. Instytucje sprawujace kontrole
administracji publicznej stoja na strazy prawidtowosci funkcjonowania organdow witadzy
publicznej pod wzgledem rzetelnosci, celowos$ci, gospodarnosci oraz legalnosci ich
dziatan.

W  odniesieniu do prezentowanej w rozdziale I analizy istoty kontroli
administracji publicznej wobec spotecznych aspektoéw jej funkcjonowania, nalezy uznaé
hipotezg, iz kontrola spoteczna stanowi nieodzowng cze$¢ calego systemu kontroli
administracji publicznej. Cho¢ mimo tego, iz ma ona charakter uzupetniajacy, wpierajacy
podstawowe jej cele, to jest niebagatelnym zrodtem informacji dla organdéw kontrolnych,
w zakresie plaszczyzny nieprawidtowosci funkcjonowania organow administracji
publiczne;.

Obywatele i ich spostrzezenia zwigzane z wystgpowaniem dysfunkcji w zakresie
prawidlowej oceny dziatalnosci organow wtadzy publicznej stanowig istotne znaczenie
w procesie naprawczym, ktory daje system kontroli administracji publicznej. Jednostki
przekazuja organom kontrolnym olbrzymi zakres informacji, ktéore wykorzystane w
sposob rzetelnej analizy moga stanowi¢ drogowskaz obszaréw wymagajacych naprawy.
Instrumenty kontroli spotecznej sa doskonatla formg zaangazowania obywateli w sprawy
publiczne, prowadzace do wzajemnej wspotpracy w procesie rzgdzenia panstwem'®2.

Wyniki przeprowadzonej w niniejszym rozdziale analizy poréwnawczej,
dokonanej w zakresie ilosci wplywajacych skarg, wnioskoéw i petycji do NIK wskazuja,
iz obywatele z duzym zainteresowaniem wykazuja che¢ uczestniczenia w procesie
kontrolnym. Co wiecej, jak wynika z sprawozdania ze sposobu zalatwiania skarg,
wnioskOw oraz wnioskOw o przeprowadzenie kontroli w Najwyzszej Izbie Kontroli za
2017 rok oraz projektu sprawozdania z dziatalnosci Najwyzszej 1zby Kontroli w 2018

roku, az ok. 2% z wptywajacych skarg i wnioskow ptynacych od obywateli wszczyna

162 M. Tebernacka, Kontrola spoteczna administracji publicznej, Kontrola Panstwowa Nr 2/2013,s. 103
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procedury kontrolne NIK!$*, Doda¢ nalezy, iz w okresie 2017-2018 zadne z
wplywajacych do NIK pism nie zostalo sklasyfikowane jako petycja i nie stanowito
podstawy do rozpoczecia procedury kontrolne;.

Wszczynanie postgpowan kontrolnych przez NIK w skutek skladanych przez
obywateli skarg i wnioskow jest dowodem silnego zaangazowania w sprawy panstwa
nieoderwane od bezposrednich potrzeb jednostki. Nalezy pamigtaé, iz NIK jest instytucja
sprawujaca kontrole dla dobra obywateli a procedury wdrazane w ramach jej
systemowego funkcjonowania doskonale to uwidaczniajg. To w ich imieniu organy
kontrolne sprawuja szczeg6élowy monitoring jakos$ci funkcjonowania wszystkich
organow panstwowych 164,

Wystepowanie obok siebie szerokiej, powszechnej oraz profesjonalnej cechy
sprawowanej kontroli oraz obywatelskiego spojrzenie na bezposrednio otaczajace
jednostke problemy tworzy uktad gwarantujacy rzetelny i realny system sprawowania
pieczy nad prawidtowoscig funkcjonowania organéw administracji publicznej'®.

Bardzo istotng hipoteza, jak przedstawitl w swoim opracowaniu J. Jagielski, jest
fakt zwrocenia uwagi na role jaka odgrywaja w procesie administrowania zasobami
publicznymi organizacje publiczne. Sa one czgsto doskonatym zrédlem fachowych i
rzetelnych informacji dotyczacych profesjonalnej wiedzy naukowej, technicznej czy
nawet zwigzanej z szeroko rozumiang polityka spoteczng. Jednak uwagge autor zwraca na
bardzo stusznie zauwazony problem, a mianowicie na potrzebe okreslenia granicy
kontroli spotecznej przez nie sprawowanej. Chodzi tu przede wszystkim o rozwazenie
mozliwos$ci okre$lenia przepisow materialnych obejmujacych zakres uprawnien
organizacji spotecznych wobec wydawania opinii, zgody czy tez sprzeciwu, niezbednych
do prowadzenia postepowan administracyjnych. Zjawiska niepozadane, jakie maja
miejsce w zyciu publicznym dotycza w wigkszej mierze organizacji ekologicznych, ktore
poprzez naduzywanie tychze uprawnien dopuszczaja si¢ dziatan noszacych cechy
manipulacji w zakresie kreowania celow publicznych!®6.

Problematyka kontroli spotecznej jest dziedzing bardzo dynamiczng, gdyz to

sprawy obywatelskie, zakres ich wystgpowania sa determinanta jej podejmowania.

163 Sprawozdanie ze sposobu zalatwiania skarg, wnioskow oraz wnioskow o przeprowadzenie kontroli w
Najwyzszej Izbie Kontroli za 2017 rok, Warszawa, 5 listopada 2018 r., s. 13 oraz Projekt sprawozdania z
dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli w 2018 roku, Warszawa 14 marca 2019 ., s. 134

164 E. Jarzecka-Siwik, M. Proksa, Przygotowanie i przeprowadzanie kontroli doraznych przez NIK,
»Kontrola Panstwowa” 2016, nr 5, dz. cyt., s. 44.

165 M. Tebernacka, Kontrola spoleczna..., s. 101

166 J. Jagielski, Wspolczesna kontrola, s. 55
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»lematyka ta wymaga systematycznego doskonalenia zar6wno od strony unormowan

prawnych, jak i wdrazania do praktycznej dzialalno$ci roéznych ogniw aparatu

administracyjnego”!®’.

167 Tbidem, s. 55
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Rozdzial 11
Ogolna charakterystyka petycji i jej znaczenie jako Srodka kontroli spolecznej

administracji publicznej

Wprowadzenie

Instrument petycji jest srodkiem kontroli spotecznej gwarantowanym przez
Konstytucj¢ RP. Dzigki niemu kazdy obywatel ma prawo zwrdcenia si¢ do organow
wiladzy publicznej oraz wyrazenia swojego zaniepokojenia stanem prawnym
lub faktycznym, ktory jest efektem negatywnego funkcjonowania prawa lub
dziatalno$ci organdéw 1 instytucji publicznych. Jest publicznym prawem
podmiotowym, realizowanym w interesie wlasnym, publicznym, ale réwniez w
interesie 0sob trzecich za ich zgodg. Biorac pod uwage semantyke oraz cele petyciji,
stanowi ona idealng platforme¢ dialogu migdzy obywatelami a panstwem. Jej
polityczny charakter przedstawia tego rodzaju wystgpienie jako instrument
gwarantujacy obywatelom mozliwo$¢ udziatu w sprawowaniu wladzy, wystuchania
ich gtosu, ale przede wszystkim petycje sag cennym zZrodlem informacji o istniejagcych
problemach prawnych i spotecznych. Petycja stanowi podstawowy i niezastgpiony
instrument kontroli spolecznej, bez ktorego funkcjonowanie spoteczenstwa
obywatelskiego mogtoby by¢ w sposdb znaczacy ograniczone.

Celem tej cze$ci rozprawy doktorskiej jest przedstawienie ogdlnej
charakterystyki instrumentu petycji, poczawszy od jej genezy, zarOwno w oparciu o
histori¢ polskich proceséw legislacyjnych, jak tez o rozwdj idei funkcjonowania
petycji w prawodawstwie innych krajow na $§wiecie oraz w prawie Unii Europejskie;.
Waznym z perspektywy ukazania istoty prawa petycji jest rowniez eksplikacja
konstytucyjnej podstawy funkcjonowania prawa petycji w polskim porzadku
prawnym, bez ktoérych niemozliwym bytoby odniesienie si¢ do problemoéw prawnych

zwigzanych z korzystaniem z prawa petycji w polskim ustroju prawnym.
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2.1. Geneza prawa petycji w krajach Europy, Swiata i w prawie UE

Od zawsze, odkad powstawaly pierwsze struktury panstwowosci obywatele
bacznie $ledzili czynno$ci wykonywane przez swoich wlodarzy. Nie wszystkie jednak
aspekty tej dziatalno$ci podlegaty krytyce. Samo zainteresowanie procesami
decyzyjnymi w panstwie spotykato si¢ z aprobata, ale ich krytyka juz nie. To wtasnie
petycja miala by¢ legalnym S$rodkiem, ktory miat zapewni¢ ludnos$ci mozliwo$¢
przekazywania rzadzacym swoje realne niezadowolenie czy tez artykulowanie
obywatelskich potrzeb bez negatywnych konsekwencji, takich jak przesladowania,
wigzienie czy nawet kara $mierci!®®.

Pojecie petycji wywodzi si¢ z tac. petitio, oznaczajacego prosbe, zadanie
skierowane drogg pisemng do organow wiadczych w sprawach dotyczacych ogotu'®.

Znaczenie terminu petycja okresla si¢ takze jako ,,pisemna prosba skierowana
do urzednika, ciata ustawodawczego lub sadu, majaca na celu uzyskanie przychylnosci
lub zado$¢uczynienie jakiej$ krzywdzie”!70

Prawo petycji jest prawem powszechnie znanym, funkcjonujacym w wielu
panstwach na catym §wiecie. Jednoczes$nie prawo to uznaje si¢ jako jedno z najstarszych
praw przyznanych obywatelom. Juz w prawodawstwie rzymskim!”!, | w czasach
republiki i pryncypatu delegaci zgromadzen prowincjonalnych uchwalali petycje do
cesarza dotyczace zarzadu prowincji, jak réwniez zazalenia przeciwko namiestnikom,
ktore nastepnie byly przekazywane senatowi lub cesarzowi”!’2,

Dostgp obywateli do najwyzszej wiladzy panstwowej poprzez skladane
wystapienia mial miejsce rowniez w cesarstwie chinskim. Juz wczesne teksty
konfucjanskie z V w. p.n.e. obejmuja swym zasiegiem instytucj¢ dajaca ludnosci
mozliwos$¢ sktadania do cesarza ,,memoriatéw” zawierajacych calg game ich problemow.
W okresie panowania dynastii Ming w latach 1368-1644 ludno$¢ chinska miata
mozliwo$¢ wyrazenia swojego zaniepokojenia, sprzeciwu wobec tamaniem prawa

urzedowego oraz krzywdzacych postanowien prawnych podejmowanych przez sedziow

pokoju. Uczestnicy takich postepowan, ktorzy nie byli usatysfakcjonowani wyrokiem,

168 P, Kuczma, Prawo petycji, [w:] M. Jablonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych praw i
wolnoséci jednostki w polskim porzadku prawnym, Wroctaw 2014, Repozytorium Uniwersytetu
Wroctawskiego, www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/53673, dostep z dnia: 13.08.2018 r

169 J, Karlowicz, A. Krynski, W. Niedzwiedzki, Stownik jezyka polskiego, tom 4, Warszawa 1952 ., s. 123
170 D.M. Walter, The Oxford companion of law, Oxford 1980, s. 954

7L E, Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym panstw wspotczesnych, Tus Novum, 2/2008, s. 25

172 E. Klein, Powszechna historia panstwa i prawa, cz.1, Wroctaw 1998 r., s. 36 [w:] E.-Wojcicka, Petycja
w prawie konstytucyjnym panstw wspotczesnych, Ius Novum, 2/2008, s. 25
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badZ nie uzyskali naleznego im zado$¢uczynienia mieli prawo odwotania si¢ do
wyzszych instancji. W okresie rzadoéw dynastii chinskiego cesarstwa Qing
(lata panowania 1644-1911) nazywanej tez dynastia mandzurska, bylo coraz trudniej
trafi¢ bezposrednio do wladzy. Dostep ten byt systematycznie skracany przez urzg¢dnikdéw
panstwowych. Ludzie, aby dotrze¢ ze swoja petycja do cesarza, musieli odby¢ podr6z do
Pekinu i czeka¢ na kolanach przed patacem w nadziei spotkania samego cesarza. Liczba
zaniepokojonych i sfrustrowanych obywateli rosta, lecz administracja panstwowa pilnie
strzegta ich dostepu do wiadcy i urywata fakt coraz wickszego niepokoju obywateli i
zwigzanej z tym coraz wigkszej liczby wplywajacych petyciji' 3. Z perspektywy obywateli
instytucja petycji stracita racj¢ bytu. Dopiero w okresie wezesnych lat 50. XX wieku
przywrocono ja w Chinach, wykorzystujac pozniej jako najlepsze zrédto informacji do
wzmacniania obszarow politycznej kontroli'’#. Aktualnie chinski system prawny reguluje
instytucje petycji w randze konstytucyjnej (art. 41)!7°. Takze Egipt zezwalal ludowi
zwracanie si¢ do swego Faraona jako ,,dobrego boga i wladcy” ze swymi prosbami!’s.
W Europie poczatki prawa do petycji odnajduje si¢ juz w starozytnej Hiszpanii
oraz Anglii. Hiszpanska polityka rzadzenia usystematyzowata instytucje¢ nazywana
prawem podpisu, ktore ewaluowalo i zmienito si¢ w instrument zblizony do prawa
petycji, tj. pismo krzywd (z hiszpanskiego- agravios). Mogli go sktada¢ obywatele do
parlamentu lub sadu!”’. W Anglii, w 1215 roku mozliwo$¢ zwracania si¢ z zadaniem do
kréla zostata zapisana w Wielskiej Karcie Swobdd (Manga Charta Libertatum) wydanej
przez Jana bez Ziemi'’8. W XIV wieku angielskie prawo do petycji, ktorego znamiona
upatruje si¢ w funkcjonujacej w tym okresie instytucji ,naprawienia krzywd”
(redress of grievances) bylo formalnym $rodkiem prawnym, za pomoca ktérego ludnos¢
mogta kierowa¢ swe problemy do parlamentu. Powyzsze wystapienia kierowano do obu
izb badz bezposrednio do krdla. W erze panowania Stuartéw, z systemu petycyjnego

korzystali rowniez przeciwnicy krola, ktorzy dzigki wptywajacym skargom mogli

173 “We Could Disappear at Any Time”. Retaliation and Abuses Against Chinese Petitioners, “Human
Rights Watch” 2005, Vol. 17, No. 11(C), s. 3, 16-17.

174 L. Luehrmann, Facing Citizen Complaints in China, 1951-1996, “Asian Survey” 2003, Vol. 43, No. 5,
s. 849.

175 Ewa Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym panstw wspolczesnych, lus Novum 2/2008, s. 25

176 J. Bromski, J. Czekanowski, J.Jaworski, J. Kostrzewski, T.Karolewski, S.Przeworski, E. Shuszkiewicz,
J.Smolenski, Pradzieje ludzkosci i historia panstw Wschodu, Warszawa 1935, s. 600

177 R. Piotrowski, Konstytucyjne uwarunkowania prawa do petycji oraz pozadanych kierunkéw zmian
legislacyjnych w tym zakresie [w:] Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, OE-85, Biuro Analiz i
Dokumentacji Kancelarii Senatu, Warszawa 2008, s. 26

178 W. Orlowski, Prawo skladania petycji, wnioskow i skarg [w:] W. Skrzydlo, Wolno$ci i prawa
polityczne, Zamykacze 2002r, s. 149
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politycznie go krytykowa¢ za popehlniane bledy. Podjete zatem przez krola proby
likwidacji prawa petycji nie przyniosty zamierzonego efektu, a instytucja przetrwata. Co
wigcej, instrument petycji zostal poddany pierwszej legislacji i ujety w jednym z
najwazniejszych w historii Anglii dokumencie z 1689 roku Bill of Rights, ktory
dodatkowo zakazywal stosowania represji wobec o0sob chcacych z prawa petycji
skorzysta¢. Rosngca w XVIII wieku demokratyzacja prawa wyborczego w Anglii,
znaczacy rozwdj partii politycznych i popularyzacja prasy daly obywatelom nowe
mozliwo$ci wyrazania niezadowolenia z funkcjonujacego prawa czy dzialalno$ci
rzadzacych, co sprawito, iz w 1819 roku Izba Gmin zrezygnowata z prowadzonych
dotychczas plenarnych debat (public petitions) w ramach ktorych publicznie
rozpatrywano skladane przez obywateli petycje. Znaczenie spoleczne petycji w duzym
stopniu zmalato!”°,

W tradycji prawa francuskiego to wiek XIV byl okresem, w ktorym prawo petycji
byto w zasiggu obywateli. Jednak prawo to przystugiwato obywatelom jedynie Trzech
Stanow, od 1468 roku zwanymi Stanami Generalnymi. Byli to przedstawiciele
duchowienstwa, szlachty czy tzw. stanu trzeciego. Spoteczno$¢ tej czgséci kraju mogta
przedstawia¢ swoje petycje czy zazalenia (z francuskiego: cahiers de doléances)
bezposrednio monarsze. Wystgpienia takie dotyczyly przede wszystkim ,naprawy
urzadzen panstwowych i bezprawia krolewskiej administracji”!80.

Instrument petycji samoistnie rozwijal si¢ wraz ze wzrostem demokracji na
Swiecie. W panstwach demokratycznych petycja wytaniata si¢ jako formalny $rodek ,,za
pomoca ktérego jednostka lub grupa oséb zwraca si¢ do organu wtadzy publicznej z
krytyka, propozycja zmian lub reform”!8!,

Wiek XIX i XX stat si¢ erg konstytucjonalizacji prawa petycji. Rzadzacy
rozumiejac, iz to suweren jest istotg panstwa prawa zaczely na coraz wigkszg skale
chroni¢ prawa obywatelskie i je formalizowa¢. Jednym z najwazniejszych byto wlasnie
prawo petycji.

Konstytucje greckie w okresie formulowania swej niepodlegtosci umozliwity

obywatelom greckim zwracanie si¢ do zgromadzenia ustawodawczego z pisemna

179 B.Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997 r., s. 7 i nas.
180 F Klein, Powszechna historia panstwa i prawa, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 243.
131 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2009, s. 323
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petycja, w ktorej zawarte mogty by¢ ich opinie'®?. Konstytucja uchwalona przez
Zgromadzenie Narodowe w Troi w roku 1827 zawierala takze zapis art. 25 dotyczacy
mozliwos$ci sktadania przez obywateli petycji, z tym ze ograniczyla je jedynie do spraw
publicznych. Dalsze prace nad ustawg zasadnicza z 1844 1 1864 roku przyniosty w efekcie
tres¢ art. 7 1 art. 9, ktore zapewniaty ,,jednostce lub grupie dziatajacej razem mozliwo$¢
zlozenia pisemnej petycji do wladz przestrzegajac praw panstwa”!83,

Belgowie rowniez w tresci art. 21 swojej Konstytucji usystematyzowali, iz ,,kazdy
ma prawo do sktadania przed wtadzami publicznymi petycji podpisanych przez jedng lub
wiecej 0sob. Jedynie wladze oficjalnie ustanowione mogg korzysta¢ z prawa zwracania
si¢ z petycjami w imieniu zbiorowosci". Model belgijski zastosowano réwniez w
Holandii, gdzie w 1887 roku w art. 8 konstytucji holenderskiej ujeto prawo do sktadania
petycji poszerzajac go o procedure, do ktorej winien dostosowac sie sktadajacy petycje!®4.

Prawo niemieckie posiada réwniez okazala tradycje prawa petycji. Zapis o prawie
sktadania tego rodzaju wystgpien pojawil si¢ w Powszechnym Prawie Pruskim
(Allgemeines PreuBlisches Landrecht) z 1794 r., , ktory przewidywal, iz kazdy powinien
posiadac¢ swobode zgloszenia watpliwosci, zarzutéw czy zastrzezen wobec ustaw i innych
zarzadzen w panstwie (§ 156 ust. I pkt 20)”. Powstala wowczas instytucja petycji
politycznej, ktéra miata za zadanie chroni¢ praw szerszej spotecznosci, a nie jak dotad
jedynie intereséw jednostki. Niemal kazda ze zwigzkowych konstytucji w XIX wieku
legitymowaty swoj lud prawem do petycji'®>.

Konstytucja austriacka z 1 pazdziernika 1920 roku rdwniez nie pomija istoty praw
obywatelskich zwigzanych z udzialem spoteczenstwa w rzadzeniu panstwem. Forma jaka
przyjmuje sposob sktadania takich wystapien ujety zostal w art. 148 a ust. 3, ktéry mowi
o Adwokaturze Ludowej. Jej zadaniem jest rozpatrywanie skarg obywateli na
funkcjonowanie administracji'®. W ustroju prawnym Austrii petycja jest

7

usystematyzowana w ustawie o powszechnych prawach obywateli z 1867 1.187. Jej art.

132 Konstytucja grecka znowelizowana w 13 kwietnia 1823 roku zawierala postanowienia o petycji w art.
A. ,kazdy moze sktada¢ przed zgromadzeniem ustawodawczym pisemng petycje, przedstawiajaca jego
opini¢ w kazdej sprawie”.

183 C.G. Tornaritis, The Right to Petition the Authorities. Especially under the Law of Cyprus,
wvrw.kypros.org/Documents/Tornaritis/ (pobrano: 15.08.2017)

134 Ewa Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym panstw wspotczesnych, lus Novum 2/2008, s. 27

185 M. Terbille, Das Petitionsrecht in der Bundesrepublik Deutschland. Genese, Geltungsgrund und
Ausgestaltung, Miinster 1980, s. 12. 6, cyt. za: Ewa W¢jcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym panstw
wspotczesnych, Tus Novum 2/2008, s. 27-28,

136 A, Dragan, Austria, [w:] Prawo petycji w wybranych krajach cztonkowskich UE i w Rosji, Biuro Analiz
i Dokumentacji Kancelarii Senatu, wrzesien OT-548, Warszawa 2008, s. 6 i nast.

137 RGBI. Nr 142/1867 ze zm.
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11 stanowi, iz ,.kazdy ma prawo do petycji. Petycje moga by¢ sktadane pod wspolng

»188 - Zdefiniowanie

nazwa wylacznie przez uznane prawem instytucje i stowarzyszenia
prawa politycznego, jako jednego z najstarszych praw podstawowych, stanowito takze
przedmiot zainteresowania Austriackiego Trybunatu Konstytucyjnego. Okreslit on je
jako ,,wolno$¢ sktadania wnioskow pod adresem organdw ustawodawczych badz
wykonawczych oraz wydawanie okreslonych polecen o charakterze generalnym badz
zadanie przedsigwzigcia okreslonych krokéw zmierzajacych do zmiany stanu
prawnego”!'®.

Jak wskazuja wyniki badan przeprowadzonych w zakresie konstytucyjnego
yjecia prawa petycji w ustawach zasadniczych panstw wspotczesnych, az 90 z
analizowanych aktéw prawnych w swoim zapisie gwarantuje uprawnionym
podmiotom prawo do wnoszenia petycji. Wsrdd nich 76 panstw prawo petycji
przedstawia jako indywidulany lub zbiorowy akt sktadania wniosku, skargi czy
prosby w wigkszosci przypadkow w interesie publicznym. Dhugoletnig praktyka
siegajgcg XIV stosowania prawa petycji poszczycié¢ sie moze 8 panstw!®, za§ w
kolejnych 8 petycje, cho¢ ma ona zblizone zastosowanie zastgpuje si¢ ,,sugestiami”
(Chiny, Kambodza), ,,propozycjami" (Uzbekistan, Jemen), ,,zadaniami" (Kongo) czy
tez ,,apelami" (Rosja)”. Prawo do zloZenia petycji z uwagi na rézny zakres jego
systematyzacji prawnej doktryna dzieli na szereg modeli, takich jak
»fragmentarycznej regulacji konstytucyjnej, bez wyraznego odestania ustawowego
(m.in. Albania, Haiti, Holandia, Rosja, Sltowenia), fragmentarycznej regulacji
konstytucyjnej, przy jednoczesnym odestaniu ustawowym (uregulowania trybu
rozpatrywania petycji w ustawie zwyklej, m.in. Polska, Estonia, Litwa, Turcja,
Rumunia, Ukraina, Paragwaj, Uzbekistan, Portugalia), rozbudowanej regulacji
konstytucyjnej prawa petycji, gdy przepisy konstytucji normuja bardzo szeroko prawo
petycji, podkreslajac jego aspekt wolnosciowy oraz obowigzek organdéw przyjecia i
udzielenia odpowiedzi na petycje (m.in. Serbia, Szwajcaria, Boliwia, Macedonia,

Grecja) oraz konstytucjonalizacji zarowno prawa petycji, jak i Komisji Petycji, co

188 V{Sgl 4065/61, 4295/62, 6131/70, 6441/71.

139 0. Hatub, Prawo petycji w Szwajcarii i Austrii, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty

realizacji prawa petycji, Wroctaw 2015, s. 141

190 Konstytucja: Liberii z 1986 r., Palau z 1979 r. Wysp Marshalla z 1979 r., Filipin z 1987 r.,
Samoa Amerykanskiego z 1976 r., Stanéw Zjednoczonych Ameryki Péinocnej z 1789 r. z poprawkami,
Gambii z 1997 1., Indii z 1949 1.
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podnosi rang¢ i znaczenie ustrojowe nie tylko samej komisji, ale i samego prawa
(RFN)”19L,

Kraje europejskie sg najwiekszymi zwolennikami propagowania polityki panstw
proobywatelskich, w zwiazku z tym ich prawo w wigkszo$ci przewiduje mozliwos¢
sktadania petycji!®?, ale rowniez w swej ustawie zasadniczej posiada je Rosja (art. 33).
Petycja jest stosowana takze w krajach Ameryki Potudniowej oraz Potnocnej!®?.

Znikomy akcent idei spotecznej wspotpracy wiadzy z obywatelami w procesie
rzadzenia oraz dostgpu do Zycia publicznego za pomoca petycji przejawia si¢ w
prawodawstwie krajow Azji'* i Afryki'®>. ,Prawo to jest obecne rowniez w niektorych
krajach panstw i terytoriow niesamodzielnych z rejonu Australii i Oceanii (Tonga,

Palau, Wyspy Marshalla, Terytorium Samoa Amerykanskiego) 1%,

Y1 cyt. za: E. Wojcicka, Prawo petycji w prawie konstytucyjnym panstw wspolczesnych, Tus Novum

2/2008, s. 24

192 prawo petycji przewidujg konstytucje: 1) Albanii z 1998 r. (art. 48), 2) Austrii z 1920 . (art. 14Sa), 3)
Belgii z 1831 r. (art. 28), 4) Biatorusi z 1994 r. (art. 40), 5) Butgarii z 1991 r. (art. 45), 6) Chorwacji z 1990
1. (art 46), 7) Karta Podstawowych Praw i Wolnosci Czech z 1992 r. (art. 18), 8) Estonii z 1992 r. (art.
46), 9) Francji z 1958 r. (art. art. 72-1), 10) Grecji z 1975 r. (art. 10), 11) Hiszpanii z 1978 r. (art. 29), 12)
Holandii z 1814 1. (art. 5), 13) Litwy z 1992 r. (art. 33), 14) Lotwy z 1922 r. (art. 104), 15) Luksemburga
z 1868 r. (art. 27), 16} Macedonii z 1991 r. (art. 24), 17) Moldawii z 1994 1. (art. 52), 18) Monako z
1962 r. (art. 31), 19) Niemiec z 1949 r. (art. 17), 20) Polski 7 W" r, (art. 63), 21) Portugalii z 1976 r.
(art. 52), 22) Rumunii y 1993 r. (art. 51), 23) Stowacji z 1991 r. (art. 27), 24) Stowenii z 1991 r. (art.
45), 25) Szwajcarii 7. 1999 r. (art. 33), 26) Turcji z 1982 r. (art. 74), 27) Ukrainy z 1996 r. (art. 40), 28)
Wegier z 2011 r. (art. XXV), 29) Wioch z 1947 r. (art. 50), 30) Czarnogéry z 2007 r. (art. 57), 31) Serbii z
2006 1. (art. 56), 32) Andory z 1993 r. (art. 23); 33) Danii z 1953 1. (§ 54), cyt. za: E. W¢jcicka, Petycja w
prawie konstytucyjnym panstw wspotczesnych, ,,Jus Novum" 2008, nr I, s. 25.

193 1) Argentyny z 1994 r. (art. 14), 2) Boliwii z 2009 r. (art. 24), 3) Brazylii z 1988 r. (art. XXXIV
pkt. a), 4) Chile z 1980 r. (art. 19), 5) Ekwadoru z 2008 1, (art. 66 pkt. 23), 6) Gwatemali z 1985 r. (art.
28), 7) Haiti z 1987 r. (art. 29), 8) Hondurasu z 1982 r. (art. 80), 9) Kolumbii z 1991 r. (art. 23), 10) Kostaryki
z 1949 1. (art, 27), 11) Kuby z 1992 r. (art. 63), 12) Meksyku z 1917 r. (art. 8), 13) Nikaragui z 1987 r.
(art. 52), 14) Panamy z 1972 r. (art, 41), 15) Paragwaju z 1992 r. (art. 40), 16) Peru z 1993 r. (art. 2s),
17) Salwadoru z 1983 r. (art. 18), 18) Surinamu z 1987 r. (art. 22), 19) Urugwaju z 1967 r. {art. 30), 20)
Wenezueli z 1999 r. (art. 31), 21) Stanéw Zjednoczonych Ameryki Potnocnej 1789 r. (I poprawka), cyt.
za: E. Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym panstw wspotczesnych, ,,Jus Novum" 2008, nr I, s. 25.
194 Konstytucja: 1) Azerbejdzanu z 1995 r. (art. 57), 2) Chin z 2004 r. (art. 41), 3) Cypru z 1960 r. (art.
29), 4) Japonii z 1946 r. (art. 16), 5) Korei z 1948 1. (art. 26), 6) Kuwejtu z 1962 r. (art. 45), 7) Laosu z
1991 r. (art. 28), 8) Mongolii z 1992 1. (art. 16), 9) Omanu z 1996 r. (art. 34), 10) Tadzykistanu z 1994 r, (art.
31), 11.) Tajlandii z 2007 r. (art. 59), 12) Timoru Wschodniego z 2002 r. (art. 48), 13) Filipin z 19871. (Bil of
Rights, art. III, sec. 4), 14) Wietnamu z 1992 r. (art. 53), 15) Jordanii z 1952 r. (art. 17), 16) Uzbekistanu z
1992 1. (art. 35), 17) Jemenu z 1994 r. (art. 50), 18) Bahrajnu z 2002 r. (art. 29), 19) Indii z 1949 r. (art.
350). cyt. za: E. Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym panstw wspolczesnych, ,,Jus Novum" 2008,
nr I, s. 25.

195 Konstytucje: 1) Burkina Faso z 1991 r. (art. 30), 2) Etiopii z 1994 r. (art. 30), 3) Gwinei Rownikowej
z 1991 r. (art. 13 pkt. h), 4) Demokratycznej Republiki Konga z 1992 r. (art. 18), 5) Mozambiku z 1990
r. (art. 80), 6) Republiki Potudniowej Afryki z 1996 r. (art. 17), 7) Ugandy z 1996 r. (art. 29 pkt d), S)
Wysp Zielonego Przyladka z 1992 r. (art. 57), 9) Gambii z 1997 r. (art 25), 10) Liberii z 1984 r. (art. 17),
11) Maroka z 2011 r. (art. 15), cyt. za: E. Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym panstw
wspolczesnych, ,,Jus Novum" 2008, nr I, s. 25.

196 B, Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym pafistw wspotczesnych, ,,lus Novum" 2008, nr I, s. 25.
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Prawo do sktadania petycji gwarantuja rowniez regulacje prawne Unii
Europejskiej'®’. Jest to jedno z podstawowych uprawnien obywateli UE gwarantujgce
mozliwos$¢ kierowania swoich wystapien do Parlamentu Europejskiego w sprawach
objetych zakresem jego dzialalnosci. Z prawa petycji korzysta¢ moze kazdy obywatel
UE, jak réwniez kazda osoba fizyczna lub prawna posiadajaca miejsce zamieszkania
lub statutowa siedzibe w jednym z panstw cztonkowskich UE. Prawo do skladania
petycji w UE zapewnia obywatelom otwarty, demokratyczny i przejrzysty mechanizm
uzyskiwania pozasadowego $rodka odwotawczego w przypadku formalnych
wystapien zglaszanych do bezposrednio wybranych przez nich przedstawicieli w
szczegblnosci, gdy dotyczy to obszaréw dzialalnosci Unii Europejskiej. Prawo to jest
zasadniczym elementem demokracji bezposredniej. Unormowanie prawa do
uczestnictwa obywateli w zyciu publicznym za pomocg instrumentu petycji wigze si¢
z domena, iz prawdziwa demokracja powinna zapewniaé przejrzystos¢, rzeczywista
ochron¢ praw podstawowych oraz praktyczne zaangazowanie ludzi w procesy
decyzyjne organow UE!,

Tryb rozpatrywania petycji okreslaja art. 215-218 Regulaminu Parlamentu
Europejskiego, z ktérego wynika, iz ,,zgodnie z art. 227 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej kazdy obywatel Unii Europejskiej jak rowniez kazda osoba fizyczna
lub prawna majaca miejsce zamieszkania lub statutowa siedzibe w panstwie
cztonkowskim ma prawo kierowania, indywidualnie lub wspolnie z innymi
obywatelami lub osobami, petycji do Parlamentu w sprawach objetych zakresem
dziatalnos$ci Unii Europejskiej, ktore dotyczg ich bezposrednio. Petycje do Parlamentu
musza zawiera¢ nazwisko oraz miejsce zamieszkania kazdej z osob sktadajacych
petycje. Skierowanych do Parlamentu pism, w ktérych wyraznie brak zamiaru
skierowania petycji, nie rejestruje si¢ jako petycji, lecz bezzwlocznie przekazuje si¢
wlasciwe] shuzbie celem dalszego procedowania. W przypadku, gdy pod petycja
ztozyto podpis kilka o0s6b fizycznych lub prawnych, sygnatariusze wyznaczajg
przedstawiciela i jego zastepcow, ktorzy sg uznawani za skfadajacych petycje do celow
niniejszego tytutu. Kazda osoba sktadajaca petycje moze w kazdej chwili wycofaé

swoj podpis pod petycja. Jezeli wszyscy skladajacy petycje wycofajg podpisy, petycja

197 Dalej: UE
198 M. Florczak-Wator, red. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Komentarz do art. 1-86, Tom 1,
Warszawa 2016, s. 4
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staje si¢ niewazna. Petycje musza by¢ sporzadzone w jednym z jezykow urzgdowych
Unii Europejskiej”!®.

Petycje sporzadzone w innych jezykach ,,sa rozpatrywane tylko wowczas, gdy
sktadajacy petycje dotaczy ich tlumaczenie na jeden z jezykéw urzedowych.
W korespondencji ze sktadajacym petycje Parlament uzywa jezyka urzedowego, w
ktérym zostato sporzadzone ttumaczenie. Prezydium moze podja¢ decyzje, zgodnie z
ktora petycje i korespondencja ze sktadajacym petycje moga by¢ sporzadzane w innych
jezykach, ktore zgodnie z porzadkiem konstytucyjnym danych panstw cztonkowskich
maja status jezykow urzedowych na catym ich terytorium lub jego czesci. Petycje
moga by¢ skladane droga pocztowa lub za posrednictwem portalu petycji
udostepnionego na stronie internetowej Parlamentu, ktoéry pomaga sktadajacemu
petycje w zredagowaniu petycji zgodny z prawem UE. Jezeli wplynglo kilka petycji w
podobnej sprawie, mozna je rozpatrywa¢ wspolnie. Petycje, ktore spetniajg warunki
przewidziane Regulaminem sg wpisywane do rejestru ogdlnego w kolejnosci ich
wptywania. Jezeli nie spetniaja powyzszych warunkow, umieszcza si¢ je w aktach nie
nadajac im dalszego biegu, uzasadnienie decyzji podaje si¢ do wiadomosci
sktadajacemu petycj¢. Przewodniczacy przekazuje petycje wpisane do rejestru
ogbélnego komisji witasciwej do spraw petycji wilasciwej komisji, ktora orzeka o
dopuszczalnos$ci petycji. Sktadajacy petycje, osoba sktadajaca podpis pod petycja lub
ja popierajaca moze zwrocic si¢ z wnioskiem o utajnienie swojego nazwiska w celu
ochrony prywatno$ci. W takim przypadku Parlament zobowigzany jest przychyli¢ si¢
do tego wniosku. Petycje kierowane do Parlamentu przez osoby fizyczne lub prawne,
ktore nie sa obywatelami Unii Europejskiej oraz ktore nie zamieszkuja lub nie maja
swojej statutowej siedziby na terenie panstwa cztonkowskiego, sa rejestrowane oraz
przechowywane osobno. Co miesiagc Przewodniczacy przekazuje zestawienie
otrzymanych w poprzednim miesigcu petycji wraz z ich tematami komisji. Komisja
moze zwrdci¢ si¢ o udostepnienie jej tych petycji, ktorych rozpatrzenie uwaza za
stosowne” 200,

,Petycje, ktore uznano za dopuszczalne, rozpatrywane sa przez komisje
wiasciwg do spraw petycji w ramach jej zwyczajowej dziatalno$ci w formie debaty na
posiedzeniu zwyczajnym, badz tez w formie procedury pisemne;j. Jezeli petycja ma

zosta¢ poddana debacie lub sktadajacy petycje sam wyrazi takie zyczenie, moze on

199 art. 227 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE 2016 C 326/49 .
200 Art, 215 Regulaminu Parlamentu Europejskiego, Luty 2019 .
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zosta¢ zaproszony na posiedzenie komisji. Przewodniczacy wedtug swego uznania
moze udzieli¢ prawa glosu sktadajagcemu petycje. Komisja moze, w zwigzku z petycja
uznang za dopuszczalng, postanowi¢ o ztozeniu Parlamentowi zwigztego projektu
rezolucji pod warunkiem uprzedniego powiadomienia Konferencji Przewodniczacych
Komisji 1 braku sprzeciwu z jej strony. Takie projekty rezolucji wpisywane sg do
projektu porzadku dziennego sesji, ktora bedzie miata miejsce najpdzniej osiem
tygodni po przyjeciu tych projektéw rezolucji w komisji. Projekty rezolucji poddaje
si¢ pod jedno glosowanie. Komisja przyjmuje bez glosowania propozycje komisji
przedmiotowo wtasciwej dotyczace czesci projektu rezolucji, odnoszacych si¢ do
stosowania lub wyktadni prawa unijnego lub zmian do istniejacych przepiséw. Jesli
komisja nie przyjmie tych propozycji, komisja przedmiotowo wiasciwa moze zglosi¢
je bezposrednio Parlamentowi. Sygnatariusze moga poprze¢ petycje uznang za
dopuszczalng lub wycofa¢ poparcie dla niej na portalu petycji. Portal ten jest
udostgpniany na stronie internetowej Parlamentu. Komisja moze zwrdéci¢ si¢ do
Komisji o udzielenie jej pomocy, zwlaszcza poprzez przedstawienie szczegdtowych
informacji dotyczacych stosowania lub poszanowania prawa Unii, a takze poprzez
przekazanie wszelkich informacji i dokumentéw zwigzanych z przedmiotem petycji.
Przedstawiciele Komisji Europejskiej sa zapraszani do udzialu w posiedzeniach
komisji. Komisja Petycji moze zwroci¢ si¢ do przewodniczacego o przekazanie swojej
opinii lub zalecenia Komisji, Radzie lub zainteresowanym organom panstwa
cztonkowskiego w celu podj¢cia przez nich dzialan lub udzielenia odpowiedzi.
Komisja co roku sktada Parlamentowi sprawozdanie w sprawie swoich prac oraz, w
stosownych przypadkach, o §rodkach podjetych przez Rade lub Komisje w zwigzku z
petycjami przekazanymi im przez Parlament. Po zakonczeniu rozpatrywania petycji
uznanej za dopuszczalng postgpowanie zamyka si¢ decyzja komisji. Sktadajacego
petycje powiadamia si¢ o wszystkich decyzjach podjetych przez komisj¢ wraz z ich
uzasadnieniem. Komisja moze postanowi¢ o wznowieniu postepowania w sprawie
petycji, jezeli przedstawione jej zostang nowe istotne okolicznosci dotyczace petycji,
a sktadajacy petycje zwraca si¢ z takim wnioskiem. Wigkszoscig glosow swoich
cztonkoéw komisja przyjmuje wytyczne w zakresie rozpatrywania petycji zgodnie z

niniejszym Regulaminem™?°!,

201 Art. 216 Regulaminu Parlamentu Europejskiego, Luty 2019 r.
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Ilos¢ wpltywajacych petycji do Parlamentu Europejskiego niestety przyjmuje
tendencje malejagce. W latach 2009-2013 do ,,Komisji Petycji PE wptyneto 10 000
wystapien, z czego 60 % spelnity wymogi formalne i zostaty rozpatrzone. W roku 2013
ptyne¢to ok 3000 wystapien, a 45 % z nich nadano dalszy bieg. W 2016 r. ztozono 1569
petycji, z ktorych 1 100 (70,8 %) uznano za dopuszczalne?*?, Zakres przedmiotowy
petycji jest bardzo szeroki, jednak najwigcej z nich dotyczy naruszenia praw
podstawowych, ochrony $rodowiska, rynku wewnetrznego, ochrony zdrowia czy
transportu i prac budowlanych”2%,

Ze ztozonego raportu wynika, iz ,,w stosunku do catkowitej liczby ludnosci UE
liczba otrzymanych petycji jest raczej niewielka, jednak wskazuje ona na fakt, iz
obywatele UE sa $wiadomi prawa do sktadania petycji i korzystaja z niego. Oczekuja
réwniez, iz dzigki procedurze sktadania petycji instytucje UE zwrdcg uwaga na sprawy,
ktére budza ich obawy. Niemniej jednak nadal nalezy do wszelkich staran, by szerzy¢
wiedz¢ 1 promowaé¢ mozliwosci prawne skladania petycji do Parlamentu
Europejskiego™?%*. Petycje stanowig takze doskonate zrodto informacji o funkcjonowaniu
UE oraz doskonata platformg dialogu spolecznego miedzy instytucjami UE a jej

obywatelami?®.

2.2. Proces zmian legislacyjnych instrumentu petycji w Polsce

2.2.1. Geneza prac konstytucyjnych nad trescia art. 63 Konstytucji RP

Lata osiemdziesigte 1 dziewigcdziesigte XX wieku stanowity wielki przelom w
ustroju demokratycznej Polski. Konsekwencja rozpoczetych przemian bylo uchwalenie
nowej Konstytucji, ktora miala zastapi¢ poprzednig ustawe zasadniczg z 1952 r2%,
przejawiajaca autorytarne zasady i regulacje prawne. Tryb i harmonogram prac nad nowa
ustawg zasadniczg okres$lata specjalna ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1992 r. o

trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?®7.

202 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 grudnia 2017 r. w sprawie prac Komisji Petycji w roku
2016 (2017/2222(INI)) sugestia A

203 Dane przedstawione w oparciu o wyniki badaf opublikowanych w: M. Florczak-Wator, red. M. Safjan,
L. Bosek, Konstytucja RP. Komentarz do art. 1-86, Tom I, Warszawa 2016, s. 6

204 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 grudnia 2017 r. w sprawie prac Komisji Petycji w roku
2016 (2017/2222(INI)), sugestia C

205 B, Woéjcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, s. 27

206 K onstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 1., Dz. U. Nr 33, poz. 232 ze zm.
207 Dz. U. Nr 67, poz. 336 ze zm.
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Konstytucja miata zosta¢ uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe. Projekty do
nowej ustawy zasadniczej mogli zgtasza¢ rowniez cztonkowie Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego, 56 czlonkéw Zgromadzenia Narodowego oraz Prezydent
RP, a takze kolektyw 500 tysiecy obywateli posiadajacych czynne prawo wyborcze do
Sejmu?®®. Zgodnie z ideg nowego panstwa wspierajgcego zasady spoleczenstwa
obywatelskiego nowa Konstytucja podlegata zatwierdzeniu przez naréd w drodze
referendum?®.

Prawo petycji w polskim ustroju prawnym pojawito si¢ juz w okresie
mie¢dzywojennym, w tresci art. 107 Konstytucji marcowej z 1971 roku, ktory stanowit, iz
,obywatele maja prawo wnosi¢ pojedynczo lub zbiorowo petycje do wszystkich ciat
reprezentacyjnych i wladz publicznych, panstwowych i samorzadowych”?!?. Prawo
petycji dwczesnie moglo by¢ realizowane zaréwno w interesie publicznym jak tez
prywatnym?!!,

Instrument petycji, lacznie z innymi prawami jednostki pozbawiony zostat statusu
prawa konstytucyjnego w skutek uchwalenia Konstytucji z dnia 23 kwietnia 1935 r., gdyz
pominieto w jej tresci catkowicie rozdziat normujgcy prawa i wolnosci cztowieka?!?.
Okres PRL nie przyniést zmian w zakresie o rozwdj dostgpu obywateli do wladzy
publiczne;j. Instytucj¢ skarg i zazalen ujeto w uchwale Rady Panstwa i Rady Ministrow z
14 grudnia 1950 r. w sprawie rozpatrywania i zalatwiania odwotan, listow 1 zazalen
ludnosci oraz krytyki prasowej?!®. Ustawodawca nie widzial potrzeby uregulowania w
prawie polskim petycji, uzasadniajac taka decyzje istnieniem innych, wyzej
wymienionych $rodkéw, ktore wiasnie majg za zadanie "wzmocnienie praworzadnosci
ludowej, skuteczne zwalczanie wypaczen biurokratycznych, usuwanie naduzyc,
uchybien i brakoéw w pracy aparatu panstwowego droga sprawnego badania i zatatwiania
skarg i zazalen"?!4,

Kolejne ustawy zasadnicze okre§laly coraz wigcej praw obywatelskich.

Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy

208 Inicjatywa ludowa wynikala z ustawy konstytucyjnej z dnia 22 kwietnia 1994 r. o zmianie ustawy
konstytucyjnej o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; Dz. U. Nr 61,
poz. 251.

209 M. Radajewski, Prawo petycji w pracach nad Konstytucja RP, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty
realizacji prawa petycji Wroctaw 2017 r., s. 231

210 Dz.U. 1921 nr 44 poz. 267

211 W, Komarnicki, Polskie prawo polityczne, s. 539

212 Dz.U. 1935 nr 30 poz. 227

23M.P. 21951 1. Nr 1, poz. 1

214 M. Florczak-Wator, red. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Komentarz do art. 1-86, Tom I,
Warszawa 2016, s. 2-5
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w dniu 22 lipca 1952 r.2!5 w tresci art. 73 ust. 1 okre$lata "prawo zwracania si¢ do
wszystkich organow panstwowych ze skargami i zazaleniami", a od 1976 r. réwniez
ustawodawca okreslit mozliwo$¢ wystepowania obywateli z wnioskami?!®,

Zmiang wobec obywatelskich uprawnien kontrolnych wprowadzono w roku
1989. Do tego czasu w Konstytucji PRL funkcjonowat zapis, iz obowigzkiem kazdego
organu wiadzy publicznej i administracji panstwowej jest ,,uwaznie rozpatrywaé i
uwzglednia¢ stuszne wnioski, zazalenia i zyczenia obywateli w mysl obowigzujacych
ustaw™?!”. W chwili nowelizacji Konstytucji PRL z 20 grudnia 1989 roku?!®
zlikwidowano ten zapis, co $wiadczy¢ moglo jedynie o rzeczywistym ignorowaniu
skutecznosci $rodkéw kontroli spotecznej okreslonych regulacjami obowigzujacej
wowczas Konstytucji.

Procedura rozpatrywania skarg i wnioskow od 1960 roku byta okreslona w tresci
Kodeksu postgpowania administracyjnego®'® w dziale IV, zatytutowanym skargi i
wnioski. Organizacja przyjmowania, rozpatrywania i zatatwiania skarg i wnioskow ujeta
byla szczegdlowo w poszczegdlnych uchwatach Rady Ministrow??’. Ustawodawca
unikal szczegdtowego okreslenia praw obywatelskich i wyszczego6lnienia wérdd nich
instrumentu petycji, gdyz uwazat to zbyteczne, w sytuacji gdy obowigzywaly inne $rodki
kontroli spoteczne;j takie jak skargi czy wnioski, a powigkszanie ich katalogu o instrument
petycji uzasadniat brakiem racji bytu??!.

Przywrécenie instrumentu petycji bylo przedmiotem rozméw podczas prac
legislacyjnych nad tre$cia nowej ustawy zasadniczej. Cho¢ wielu przedstawicieli
doktryny oraz cztonkéw Podkomisji Praw i Obowigzkoéw Obywateli sprzeciwiato si¢
pomystowi powrdcenia petycji w treSci Konstytucji, to jednak wigkszo$¢ z
proponowanych projektow zawierata regulacje w tym zakresie??2.

»Sposrod siedmiu projektéw konstytucyjnych cztery postugiwaty sie pojeciem
petycji, tak jak czynit to art. 107 Konstytucji marcowej, za§ dwa kolejne operowaty

pojeciami skarg i wnioskow zgodnie z terminologig Konstytucji PRL i KPA?23. Tylko w

215 Dz.U. 1952 nr 33 poz. 232

216 zob. art. 86 ust. 1 Konstytucji PRL, Dz.U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36 ze zm.

27 art. 5 pkt 2 Konstytucji PRL, a od 1976 1. — art. 9 pkt 2 Konstytucji PRL.

218 Zob. art. 1 pkt 5 ustawy z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j,
Dz.U. Nr 75, poz. 444 ze zm.

219 Dz. U. 1960 Nr 30 poz. 168

220 ychwata Nr 357 z 13.10.1960 r. (M.P. Nr 80, poz. 367), uchwata Nr 151 z 30.7.1971 r. (M.P. Nr 41,
poz. 260) oraz uchwata Nr 132 z 28.11.1980 r. (M.P. Nr 29, poz. 162 ze zm.).

221 J, Lang, Struktura prawna, s. 21

222 70b. Biul. KKZN 1995, Nr 11, s. 81

223 z0b. E. Wdjcicka, Przywrocenie, s. 33-37 oraz taz, Ocena regulacji, s. 242
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jednym projekcie Konstytucji (autorstwa SLD) wystepowaly wszystkie trzy pojecia
réwnoczesnie i takie rozwigzanie zostalo ostatecznie przyjete w tresci art. 63 Konstytucji
RP224.

W stosunku do propozycji wspolnego ujecia instrumentéw skargi, wniosku i
petycji w jednym artykule Konstytucji zawist spér miedzy czionkami i ekspertami
KKZN. Rozbieznosci stanowisk w tej sprawie dotyczyly istoty rozumienia pojeciowego
wszystkich trzech $rodkéw kontroli spolecznej i oraz zasadnosci prawnej klasyfikacji
jako oddzielnych $rodkoéw prawnych??’. W efekcie przeprowadzonych rozméow
zdecydowano si¢ na umieszczenie w tresci art. 63 nowej Konstytucji wszystkich trzech
wystapien obok siebie.

Przedmiotem sporu bylo réwniez porozumienie w przedmiocie klasyfikacji
zakresu podmiotowego petycji. Cze$¢ ekspertow uwazalo, iz petycje moga byc
narzgdziem kontroli spotecznej jedynie w stosunku do grupy obywateli, natomiast skargi
1 wnioski nalezy uzna¢ jako wystgpienia indywidualne. Ostatecznie nie dokonano
konstytucyjnego podziatu w tym zakresie i pozostawiono otwarty zapis, tj. ze wszystkie
trzy rodzaje wystapien moga by¢ wnoszone przez kazdego w interesie publicznym,
wiasnym lub innej osoby za jej zgoda??S.

W chwili obecnej tres¢ art. 63 Konstytucji RP brzmi, iz ,,kazdy ma prawo sklada¢
petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda
do organdéw wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spolecznych w zwigzku z
wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb

rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa”.

224 M. Florczak-Wator, red. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Komentarz do art. 1-86, Tom I,
Warszawa 2016, s.6-7

225 70b. stenogram posiedzenia KKZN z 21-22.3.1995 r., Biul. KKZN 1995, Nr 15, s. 77

226 M. Florczak-Wator, red. M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP. Komentarz do art. 1-86, Tom I,
Warszawa 2016, s.7
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2.2.2. Prawo petycji w Kodeksie postepowania administracyjnego.

Prawo petycji do dnia uchwalenia ustawy o petycjach, bylo usystematyzowane
jedynie w tresci art. 63 Konstytucji. Wraz z wejsciem w Zzycie ustawy o zmianie
niektorych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa z dnia 29 grudnia
1998 roku??’, instrument petycji zostat unormowany roéwniez a tresci art. 221 Kodeksu
postepowania administracyjnego®?®. Z tresci cytowanego przepisu wynikalo, iz
zagwarantowane kazdemu w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo sktadania
petycji (...) realizowane jest na zasadach okreslonych przepisami niniejszego dziatu”.
Jednak dalsza czg$¢ wszystkich regulacji KPA w zakresie rozpatrywania skarg,
wnioskOw 1 petycji nie zawieraly ani jednego artykutu dotyczacego trybu rozpatrywania
instrumentu petycji. Z uzasadnienia rzadowego projektu ustawy zmieniajacej z 1998 r.
wynika, iz zmiana ta podyktowana byla jedynie dostosowaniem regulacji konstytucyjnej
w zakresie okre$lenia trybu rozpatrywania petycji. Ustawodawcy zabrakto jednak
konsekwencji w zakresie legislacyjnego okreslenia warunkow, na podstawie ktorych
obywatel mogt by skorzysta¢ z jego konstytucyjnego prawa do ztozenia petycji??®. Rok
od wejscia w zycie nowej regulacji prawnej ustawodawca zauwazyl jednak swdj btad i
14 pazdziernika 1999 roku do sejmu trafit nowy, rzadowy projekt ustawy o zmianie
ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego?’. Projekt przewidywat ,}laczne
uregulowanie trybu rozpatrywania wnioskow, skarg i petycji w rozdziale 1 dziatu VIII
k.p.a., a ponadto instytucji petycji osobno poswiecony byl rozdzial 4 tego dziatu
obejmujacy art. 251 k.p.a. Do rozpatrzenia petycji mialy by¢ stosowane odpowiednio
przepisy rozdziatu 3 dotyczace wniosku, ktore czgsciowo odwotywaty si¢ jeszcze do
przepiséw rozdziatu 2 dotyczacych skargi. Z przepisow tych wynikalo, ze petycja
powinna zosta¢ rozpatrzona bez zbednej zwloki, nie pdzniej niz w ciggu miesigca. O
sposobie rozpatrzenia petycji oraz ewentualnym jej niezatatwieniu w terminie nalezato
zawiadomi¢ wnoszacego petycje. Zwierzchni nadzor nad przyjmowaniem i zalatwianiem
petycji sktadanych do sadéw miata sprawowa¢ Krajowa Rada Sagdownictwa, do organow
lub jednostek organizacyjnych administracji rzadowej — Prezes Rady Ministrow, a do
innych organdéw wtadzy publicznej — ten organ, a w przypadku organéw kolegialnych —

podmiot kierujacy tym organem. Projekt ten zostat skierowany do pierwszego czytania,

227 art. 2 pkt 34 ustawy z 29 grudnia 1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku z wdrozeniem reformy

ustrojowej panstwa, Dz.U. nr 162, poz. 1126.

228 Dalej: KPA

229 Zob. uzasadnienie do ustawy- druk sejmowy nr 678/I1I kad.
230 Druk sejmowy nr 1453/111 kad.
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ktére mialo miejsce na posiedzeniu Sejmu 3 grudnia 1999 r., a nastgpnie do komis;ji
nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach, ktéra w sprawozdaniu z 6 wrzesnia

21, Ostatecznie projekt zostat wycofany przez rzad 23

2000 r. wniosta o jego odrzucenie
listopada 2000 r.”232,

Do tak pobieznie ujetego prawa petycji w tresci KPA niektorzy przedstawiciele
doktryny odnoszg si¢ aprobujaco, uzasadniajac to szczegdlnym charakterem instrumentu
petycji w stosunku do skarg i wnioskdéw, pochlaniajagcym oba te wystgpienia. Natomiast
inni ttumaczg to brakiem konsekwencji czy nawet przeoczeniem ustawodawcy?.
Instrument petycji nie zostat ujety rowniez w tresci rozporzadzenia Rady Ministrow z 8
stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i
wnioskow?34,

Nalezy zatem przychyli€ si¢ to tej czgsci przedstawicieli nauki, ktérzy twierdza,
iz ograniczenie regulacji prawnych dotyczacych instrumentu petycji w tre§ci KPA nie
spelnia wymogdw konstytucyjnego obowigzku, ktory cigzyt na nim w zakresie okreslenia
trybu rozpatrywania petycji. Swiadcza o tym dalsze dziatania prawodawcy, gdyz juz po
roku od wspominanej nowelizacji KPA wszczgto procedury legislacyjne w zakresie prac
nad nowg, odrebng ustawg o petycjach?3.

Pierwsze podejscie do wprowadzenie do obrotu prawnego oddzielnej ustawy
dotyczacej prawa petycji w polskim porzadku prawnym rozpoczeto sie¢ w 2010 roku?3®,
gdzie prébowano okresli¢ bezposrednie zasady wnoszenia i rozpatrywania petycji,

wlasciwo$¢ organdw oraz sposob rozpatrywania spraw petycyjnych?3’. Jednak ustawe o

petycjach uchwalono dopiero 11 lipca 2014 roku.

B druk sejmowy nr 2178/111 kad.

22 M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, Zeszyty
Prawnicze 2(38) 2013, s.34

23 P, Przybysz, Uwaga do art. 2 kp.a. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2012.

4 Dz.U. Nr 5, poz. 46

25 M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, Zeszyty
Prawnicze 2(38) 2013, s.33

236 druk senacki nr 1036 z 17 listopada 2010 1.

7 M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, Zeszyty
Prawnicze 2(38) 2013, s.35
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2.3. Konstytucyjne ujecie istoty prawa petycji
2.3.1. Polityczny charakter prawa petycji

Prawo petycji powszechnie uznawane jest za jedno z podstawowych praw
czlowieka. Doktrynalna definicja praw czlowieka, mimo wielu prob nadal pozostaje w
centrum sporu. Istnieje szeroko popularyzowany poglad, iz ,,préba sformutowania
powszechnie akceptowalnej definicji praw czlowieka skazana jest na
niepowodzenie”?38,

W jednym z poje¢ praw czlowieka okresla sig, iz s to ,,materialne, socjalne oraz
kulturalne przestanki osobistej niezaleznosci jednostki®?*°. Inna cze$¢ przedstawicieli
nauki uznaje, iz prawa czlowieka ujete w ustawie zasadniczej poszczegdlnych panstw
ogranicza sie jedynie do praw obywateli podlegajacych jurysdykcji tejze ustawy?*°,
Prawa czlowieka pojmuje si¢ takze jako prawa podstawowe i1 przystugujace kazdemu,
bez wzgledu na obywatelstwo czy inne wyszczegolnione cechy 2*!. Sg to prawa bedace
,»postulatami moralnymi, majacymi swe zrédto w godnosci cztowieka, dotyczacymi
warto$ci o szczeg6lnym znaczeniu dla rozwoju i samorealizacji jednostki. Postulaty
te wyznaczajg uksztalttowanie pozycji jednostki w panstwie i spoteczenstwie w sposob
zapewniajgcy ochrone tych warto$ci?*?. Prawa cztowieka to takze prawa przystugujace
cztowiekowi bez wzgledu na przynalezno$¢ panstwowsg czy pozycje spoteczng”?*.

Roznice migdzy interpretacjg istoty praw cztowieka sa wynikiem réznego
postrzegania podstawowych wartos$ci, ktorych podtoze stanowig ,,filozofie, koncepcje
wolnosci, rownosci, panstwa i jego funkcji w zyciu spotecznym™?#4, Jednak wszystkie
z nich prowadza do wspolnych czynnikéw jakimi sg jedno$¢, niepodzielno$¢ i

245

niezbywalno$¢ praw cztowieka*®. Prawa cztowieka sa niezbywalne, wywodza si¢

wprost z natury cztowieka, podkreslajgc jego wrodzong godno$¢?+°,

28 T, Jasudowicz, Zagadnienia wstepne [w:] B. Gronowska, T. Jasudowicz, M. Balcerzak, M. Lubiszewski,
R. Mizerski, Prawa czlowieka i ich ochrona, Torun 2005, s. 21; W. Osiatynski, Filozofia i historia praw
czlowieka, [w:] Prawa cztowieka a policja, Legionowo 1994, s. 15

239 E. Wojcicka, Prawo petycji w RP, ...s. 152

240 E.H. Morawska, Prawa konstytucyjne czlowieka i obywatela w Rzeczypospolitej Polskiej a prawa
podstawowe Unii Europejskiej. Analiza porownawcza, ,,Przeglad Sejmowy" 2009, nr 1, s. 32.

241 W, Zakrzewski, Podstawowe wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela, [w:]

W. Skrzydto (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 1998, s. 167.

242 7. Kedzia, Konstytucyjna koncepcja praw, wolnosci i obowigzkéw cztowieka i obywatela [w:]
Z Kedzia, Prawa, wolnosci i obowigzki czlowieka i obywatela w nowej polskiej Konstytucji, Poznan 1990,
s. 21

243 E.Wojcicka, Prawo petycji w RP, ...s. 153

244 Tbidem, ...s. 153

245 J. Maritain, Czlowiek i pafistwo, Krakow 1993, s. 81.

246 B Wojcicka, Prawo petycji w RP, ...s. 153
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Polska Konstytucja uchwalona w 1997 roku, systematyzuje jeden z
najwazniejszych katalogow wolnosci, praw i obowigzkow cztowieka i obywatela?’. Ta
wiasnie ideologia oparta jest o zasad¢ naturalnej, przyrodzonej i niezbywalnej godnos$ci
cztowieka, ktora stanowi zrdédto wolnosci i praw. Jest ona nienaruszalna, a jej
poszanowanie i ochrona jest obowigzkiem wiadz publicznych?#®, Prawa i wolnosci
czlowieka w porzadku prawnym polskiej ustawy zasadniczej przystuguja wszystkim
obywatelom, a takze pozostalym osobom, ,,pozostajacym pod jurysdykcja panstwa
polskiego™?#.

Uporzadkowanie wolnos$ci, praw i obowigzkéw czlowieka i obywatela oparto o
podziat na trzy $rodtytuty: 1) wolnosci i prawa osobiste, 2) wolnosci i prawa
polityczne oraz 3) wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne. Taka ich
klasyfikacja ma istotny wptyw na identyfikacje znaczenia ujetych w nich praw?>?,

Takie ujgcie odpowiada tym samym ,istniejacych na gruncie regulacji
mi¢dzynarodowej podziatlom na wolnos$ci i prawa osobiste, polityczne oraz
ekonomiczne, socjalne i kulturalne. W istocie jest to wigc odwotanie do klasyfikacji
zastosowane] w konstrukcji ONZ-towskich paktow praw czlowieka i1 koncepcji
generacji praw cztowieka, zgodnie z ktéra wolnos$ci i prawa osobiste oraz polityczne
zalicza si¢ do kategorii tzw. praw pierwszej generacji, czyli tych ktére zostaty
sformutowane najwcze$niej, niejako u zarania wspodtczesnej koncepcji
wspOlczesnego pafistwa, natomiast wolnosci i prawa socjalne do drugiej”>!.

Prawa i wolno$ci obywatelskie sg tematem wielu rozwazan naukowych i
prawnych. Jednak nie one s3 w swej istocie przedmiotem analizy niniejszej dysertacji.
Aby przedstawi¢ znaczenie i charakter prawa petycji, wywdd ograniczy¢ nalezatoby
do praw i1 wolnosci politycznych, w ramach ktérych 6w srodek kontroli spoteczne;j
zostat usystematyzowany.

Instrument petycji, w formie ujgtej w polskiej Konstytucji jest nieco odmienny
od standardow uregulowanych w przepisach mi¢dzynarodowych, tj. systemie

prawnym Organizacji Narodow Zjednoczonych czy Parlamentu Europejskiego.

247 Rozdziat 11 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ( Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483, z 2001 r. Nr 28,
poz. 319, z 2006 r. Nr 200, poz. 1471, z 2009 r., Nr 114, poz. 946.)

248 Art. 30 Konstytucji RP

249 E.Wojcicka, Prawo petycji w RP, ...s. 153

250 M.Jabtoniski, J.Wegrzyn, Prawo petycji jako prawo polityczne, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty
realizacji prawa petycji, Wroctaw 2015, s. 251

251 M., Jablonski, Identyfikacja wolno$ci i praw jednostki w pracach nad trescig Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 roku, [w:] (red.) M. Jablonski, Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnos$ci i praw jednostki w
polskim porzadku prawnym, Wroctaw 2014, s. 23.
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Petycja w ujgciu tych systemow nie przyporzadkowana jest zadnej kategorii praw,
jest jedynie $rodkiem prawnym, mechanizmem kontrolnym wobec przestrzegania
prawa mi¢dzynarodowego przez poszczegdlne panstwa. Proces stosowania
instrumentu petycji jest zatem forma skargi indywidulanej, roznie jednak nazywanej,
tj. ONZ- zawiadomienie (communications), RE-petycja (petition), bedaca zasadniczo
elementem realizacji prawa petycji w zakresie ochrony praw cztowieka?*2.

Roéznice te ,,maja charakter wylacznie werbalny a nie merytoryczny, totez
mozna przyja¢ wspolny termin, ktorym najczesciej operuje si¢ w doktrynie, a
mianowicie petycja. Ogolnie biorac przez petycje rozumie si¢ odwotanie skierowane
przez osobe fizyczna, grupg osob lub organizacj¢ do organu mig¢dzynarodowego,
ktory powotany jest do kontroli wykonywania zobowigzan mig¢dzynarodowych
przyjetych przez panstwa, a dotyczace sposobu wykonywania tych zobowigzan. Tak
wigc traktaty, ktore ustanawiaja prawo petycji, udzielaja jednostce (grupie,
organizacji) uprawnienia do podniesienia przed organem mi¢dzynarodowym zarzutu,
iz panstwo, ktorego jurysdykcji podlega, nie wykonuje swych zobowigzan
migdzynarodowych czy tez czyni to w sposob niewtasciwy lub niedostateczny’?3.

Systematyka instrumentu petycji w polskiej ustawie zasadniczej nie jest,
jak wynika z powyzszej argumentacji bezposrednim odwzorowaniem rozwigzan

h?3*, Wzorcem do konstytucyjnego ujecia charakteru prawa petycji

miedzynarodowyc
nie byly réwniez przepisy wspolnotowe. ,,Przed wejSciem w zycie Traktatu z
Maastricht, prawo to nie mialo umocowania w przepisach traktatowych, lecz
wynikato z regulacji regulaminu Parlamentu Europejskiego”>. Po wejsciu w zycie
traktatu, petycja okreslona prawem wspdlnotowym w dalszym ciggu nie byta
instrumentem, ktéry odzwierciedlalby forme¢ i charakter petycji funkcjonujacy w
obecnie obowigzujgcej Konstytucji RP?%.

Czym innym jest prawo Unii Europejskiej®’, ktore statuuje prawo petycji jako

prawo polityczne. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej?*® w art. 44 okresla,

252 M.Jabtoniski, J.Wegrzyn, Prawo petycji jako prawo polityczne, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty
realizacji prawa petycji, Wroctaw 2015, s. 251

233 A. Michalska, Petycje jako $rodek ochrony miedzynarodowej kontroli nad realizacja praw cztowieka,
,,Panstwo i Prawo” 1983, nr 5, s. 50.

254 B Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 399

255 'W. Ortowski, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji, [w:] Prawo petycji w ustawodawstwie
polskim, Kancelaria Senatu, Opinie i Ekspertyzy OE-85, wrzesien 2008, s. 12.

256 M.Jabtoniski, J.Wegrzyn, Prawo petycji jako prawo polityczne, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty
realizacji prawa petycji, Wroctaw 2015, s. 252

257 Dalej: UE

258 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326 z 26 pazdziernika 2012 r.
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iz, kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce
zamieszkania lub statutowg siedzib¢ w Panstwie Cztonkowskim ma prawo petycji do
Parlamentu Europejskiego. Prawa okreslone w Tytule V Karty, w wigkszosci, poza
prawem przemieszczania si¢ 1 pobytu, naleza do praw politycznych, w tym tez jak
wspomniane powyzej prawo petycji. Sg to prawa dzigki ktérym obywatele moga w
sposob znaczacy wplywa¢ na ,funkcjonowanie UE i na struktur¢ organizacji
miedzynarodowej, jakg jest UE2,

Polski system prawny wyposaza podmiot korzystajacy z instrumentu petycji w
mozliwos¢ ,,aktywnego udziatu w podejmowaniu lub wplywaniu na decyzje w sferze
publicznej”?%°. Powyzsze przybliza charakter polskiego instrumentu petycji ujety w
art. 63 Konstytucji RP do petycji usystematyzowanej w prawie UE, jednak nie nalezy
ich traktowac¢ jako $rodki tozsame. W obu przypadkach, polskiego i unijnego prawa
nalezy je odczytywac jako jedne z praw politycznych, jednak w prawie UE instrument
petycji jest tozsamy ze skarga, wnioskiem czy komentarzem, czego nie da si¢
przyporzadkowaé polskim petycjom, skargo i wnioskom 26!,

,Prawa polityczne zwigzane sg z funkcjonowaniem mechanizmu sprawowania
wladzy 1 naturalng konsekwencja uznania narodu za podmiot najwyzszej wladzy, za
suwerena. Ich istota jest umozliwienie wplywu na sprawy publiczne. W trakcie prac
nad konstytucja wyrazany byl poglad, iz wyodrebnienie wolnosci i praw politycznych
ma swoje uzasadnienie w ich przedmiocie, jaki stanowi relacja jednostek i ich zrzeszen
z wiladzg publiczng. Do politycznych zaliczono wigc te wolnosci i prawa, ktore
gwarantujg efektywne uczestnictwo jednostek w sprawowaniu wiladzy publiczne;j,
zapewniaja mozno$¢ wspoldziatania przy tworzeniu organéw panstwa oraz dostgp do
jego instytucji i procedur?®?. Ze swej natury wolnosci i prawa polityczne gwarantujg i
wlaczaja obywateli w proces podejmowania decyzji politycznych. Umozliwiaja zatem
czynny udzial w ksztaltowaniu polityki panstwa i pozwalaja kontrolowa¢ sprawowanie

263

wiadzy. Sa wigc $rodkiem demokracji i pluralizmu politycznego=®>. Wolnosci 1 prawa

polityczne sg réznie klasyfikowane. Przyjmujac za kryterium zakres podmiotowy,

29 M. Szwarc-Kuczer, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, A. Wrobel (red.),
Warszawa 2013, s. 1079.

260 M. Jabtoniski, J.Wegrzyn, Prawo petycji jako prawo polityczne, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty
realizacji prawa petycji, Wroctaw 2015, s. 253

261 Thidem, s. 253.

262 W. Sokolewicz, Koncepcja politycznych wolnosci i praw w Konstytucji RP z 1997 r., [w;] M. Kruk
(red.), Konstytucja RP z 1997 r. na tle zasad wspotczesnego panstwa prawnego. Zagadnienia wybrane,
Warszawa 2006, s. 115.

263 B, Gdulewicz, Konstytucyjny system organéw panstwowych, Lublin 2009, s. 69.

68



mozna wyrézni¢ dwie kategorie. Do pierwszej z nich zaliczane sg konstytucyjne
wolnosci i prawa polityczne majace charakter obywatelski, jako ze wigza si¢ w istotne;]
cze$ci z wykonywaniem funkcji wladczej, m.in. czynne prawo wyborcze, prawo
udziatu w referendum, prawo dost¢pu do stuzby publicznej. Druga grupa dotyczy praw,
z ktorych moze korzysta¢ kazdy cztowiek znajdujacy si¢ na terytorium panstwa
polskiego. Bedzie to wolno$¢ zrzeszania si¢, wolno$¢ pokojowych zgromadzen i
prawo petycji”?%4,

Umiejscowienie instrumentu petycji w rozdziale II Konstytucji RP nie jest
przypadkowe, co w doktrynie nie budzi wiekszych zastrzezen?®®. Petycja, jako srodek
kontroli spotecznej, jest instrumentem, za pomoca ktérego jednostka ma mozliwos¢
uczestniczenia w procesie wptywania na sprawy publiczne w panstwie prawa. Jako
srodek ochrony praw i wolnos$ci cztowieka stracita jednak na swoim znaczeniu z
chwilg rozwoju dos$¢ pokaznego katalogu srodkow ochrony praw jednostki w procesie
administracyjnym. Trudno zatem usytuowac instrument petycji w konkurencyjne;j
pozycji wobec nich. Petycja bedac s$rodkiem o charakterze politycznym, daje
mozliwos$ci zabezpieczenia jedynie interesow faktycznych jednostki. Pomimo, iz
instrument petycji petni inne znaczace funkcje, w chwili obecnej jego rola jako $rodka
ochrony praw 1 wolnosci obywatel jest nieznaczna. Polski ustrojodawca
wprowadzajac petycje do ustawy zasadniczej kierowal si¢ réwniez motywem
politycznym. W takcie prac nad ustawg zasadnicza podnoszono, iz ,,petycje [...] wraz
z prawem obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, skargi konstytucyjnej [...] miaty
zastgpi¢ - 1 tym samym wypetni¢ luke - jaka powstala po odrzuceniu w Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego propozycji prawa do partycypacji
obywateli w dziatalno$ci publicznej, o ktorym traktowaly niektore projekty Konstytucji
zgtoszone do Komisji (art. 18 prezydenckiej Karty Praw i Wolnosci, art. 43 projektu
SLD)"*%. | Wyrazany byl poglad, iz uczestnictwo w kierowaniu sprawami publicznymi
oznacza w najszerszym zakresie wszelkie postacie wlaczania si¢ i angazowania
jednostki w procesy decyzyjne, zarbwno postacie zdeterminowane prawem, jak tez
postacie pozostajace poza prawng regulacja, zard6wno uczestnictwo o charakterze

rozstrzygajacym, jak tez wspomagajacym procesy podejmowania decyzji przez organy

264 E Wojcicka, Prawo petycji w RP. .., s. 154-155

265 W. Sokolewicz, Koncepcja..., s. 116.

266 K. Dzialocha, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie i proponowane kierunki zmian, [w:]
Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, Opinie i Ekspertyzy OE-85,

Kancelaria Senatu, Warszawa 2008, s. 1
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administracji publicznej (inspirowanie, wnioskowanie, opiniowanie,
kontrolowanie)"?¢7.

Prawo petycji jest zatem $rodkiem partycypacji spolecznej umozliwiajagcym
kazdemu w szczegbdlny, okre§lony prawem sposob ,,wyrazenia opinii, pogladéw,
zadan i postulatow (takze negatywnie odnoszacych si¢ do dziatan lub bezczynnosci
organdw 1 instytucji publicznych), a wigc przekazywania informacji i oddziatywania
na postaw¢ wiladz i reprezentujacych je organdéw oraz funkcjonariuszy publicznych.
W takim ujegciu prawo petycji jest srodkiem komunikacji (jak rowniez dialogu)
zarOwno mig¢dzy jednostka (jednostkami) w sferze publicznej, jak i prywatnej, a
nastgpnie szczegolng forma uczestnictwa w debacie publicznej. W konsekwencji
staje  sie¢  elementem sktadowym odrgbnej procedury umozliwiajacej
zainteresowanym czynny wplyw (oddzialywanie) na sprawowanie wiladzy w
demokratycznym spoteczenstwie. U podstaw realizacji prawa petycji znajduje si¢
zatem nie tylko interes poszczegdlnych jednostek, ale rdéwniez interes
ogolnospoteczny. W takim ujegciu prawo petycji jest podstawowym elementem
demokracji, a obowiazkiem organéw wiladzy publicznej (i innych instytucji
publicznych) jest poszanowanie i zapewnienie tego prawa rowniez wtedy, gdy jest
ono wykorzystywane do krytyki ich dziatalno$ci”?%8.

Prawo petycji jest oddzielnym od skarg i wnioskow srodkiem ochrony i
wolnosci praw jednostki o charakterze politycznym. Nie nalezy upatrywac si¢
podstaw do twierdzenia, iz instrument petycji mialby za zadanie ,,zastgpienia”
innych $rodkow, praw czy wolnosci politycznych jednostki. Prawo petycji jest
srodkiem kontroli spotecznej dajacym obywatelom szanse zabrania gtosu w dyskusji
o sprawach panstwa, co w istocie stanowi jeden z filarow spoleczenstwa
obywatelskiego?®’, ,.czyli takiego, w ktorym jednostka $wiadoma swych wiezi z
okreslong panstwowoscia, §wiadoma posiadanych w jej ramach wolnosci i praw, ale
rowniez swych wobec niej powinnosci” realizuje je ,,nie pod grozba okreslonych

9270

sankcji, lecz z oczywistej, zywo odczuwanej potrzeby Warto przy tym

podkresli¢, ze prawo petycji umozliwia ugodowe zatatwianie ewentualnego sporu,

267 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym, £.6dz 2002, s. 43

268 M. Jabtonski, J.Wegrzyn, Prawo petycji jako prawo polityczne, [w:] Teoretyczne. ..., s. 256

269 R. Wieruszewski, Regulacja praw jednostki w Konstytucji RP — wybrane zagadnienia, [w:] Prawa
czlowieka. Prawa rodziny, 30 lat Poznanskiego Zaktadu Instytutu Nauk Prawnych PAN, Poznan 2003, s.
24,
270

P. Sarnecki, Organizacja spoteczenstwa obywatelskiego, [w:] M. Zubik (red.), Ksigga
XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wstep Marek Safjan. Warszawa 2006, s. 595.
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pozwalajac jednocze$nie na przedstawienie przez obywateli (jednostki) najlepszego
z punktu widzenia ich interesOw sposobu rozstrzygniecia problemu (problemow).
Panstwo tylko tworzy odpowiednie ramy, ktore umozliwiaja tego rodzaju

dziatalno$¢™?"!.

2.3.2. Petycja publicznym prawem podmiotowym

Do jednych z podstawowych i najwazniejszych praw zagwarantowanych
jednostce w Konstytucji RP nalezy z calg pewnoscia zaliczy¢ prawo petycji. Prawo to
daje mozliwo$¢ zwracania si¢ do wtadzy publicznej z prosbami i1 postulatami, ktére moga
przyczyni¢ si¢ do zmiany obowigzujacego prawa. Jest publicznym prawem
podmiotowym, realizowanym w interesie publicznym.

Prawami podmiotowymi sa ,,ztozone sytuacje prawne wyznaczane jakim$
podmiotom przez obowigzujace normy ze wzgledu na uznane przez prawodawce

spotecznie uzasadnione interesy tych podmiotow’27?

. W takim kontek$cie prawami
podmiotowymi sg okreslone obowigzki dziatania badz zaniechania dzialania na rzecz
innego podmiotu. Zrédtem powstania praw podmiotowych sa dobra chronione istotne z
punktu widzenia jednostki lub o0s6b prywatnych. Prawem podmiotowym jest
wspolistnienie norm prawa przedmiotowego okreslajacych, po pierwsze podmiot danego
prawa, nastgpnie podmiot zobowigzany do realizacji tego prawa, okreslony prawnie
obowigzek zobowigzujacy podmiot realizujacy dane prawo oraz okolicznos$ci, przy
spetnieniu ktorych ten obowigzek powinien zosta¢ zrealizowany?’3. , Konstrukcja prawa
podmiotowego niewatpliwie opiera si¢ na kwalifikacji prawnej zachowania podmiotu ze
wzgledu na norm¢ prawna, w taki sposob, ze okreslone zachowanie podmiotu zostaje
odniesione do zachowania osoby innej niz adresat normy’274,

Pierwsze proby usystematyzowania prawnej definicji publicznych praw
podmiotowych siggaja XIX wieku, kiedy to pojawily si¢ we francuskim prawie

administracyjnym. Probowano na wiele sposobow przyblizy¢ istot¢ i1 znaczenie

271 M.Jabtonski, J.Wegrzyn, Prawo petycji jako prawo polityczne, [w:] Teoretyczne...., s. 257

272 A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii pafstwa i prawa, Warszawa 1992, s. 153.
273 Zob. Wyrok TK z dnia 16 czerwca 2003 1., K 52/02, OTK-A 2003, nr 6, poz. 54; zob. tez M. Florczak-
Wator, Horyzontalny wymiar praw konstytucyjnych, Krakow 2014, s. 23.

274 zob. M. Bernaczyk, Pojecie publicznych praw podmiotowych w $wietle Konstytucji RP, [w:] M.
Jabtonski, red., Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP, t. I, Idee i zasad przewodnie konstytucyjnej
regulacji wolno$ci i praw jednostki w RP, s. 236.[w:] M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji
jako publiczne prawo podmiotowe, [w:] Teoretyczne...., s. 259
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publicznych praw podmiotowych, co nie doprowadzito jednak do wypracowania
spojnego stanowiska w tym zakresie. W pdzniejszym czasie, na przetomie XIX 1 XX
wieku problematyka publicznych praw podmiotowych pojawita si¢ réwniez w doktrynie
niemieckiej. To Georg Jellinek przedstawita publiczne prawo podmiotowe ,jako
swobode woli, uznang przez porzadek prawny, umozliwiajagcg obron¢ prawng
chronionych prawem interesOw. Autor ten uznawat, iz cate prawo publiczne powinno
by¢ rozpatrywane pod katem praw podmiotowych, gdyz jest ono ,,splotem praw
podmiotowych, ktére swymi wlasciwosciami istotnie odrdzniajg si¢ od tego, co

"275 Twierdzit, iz

okresla si¢ wspomniang nazwag Ww teorii prawa prywatnego
»osrodkiem wszystkich roszczen publicznoprawnych sa te, ktore zmierzaja do
uzyskania w celach osobistych jednostki pozytywnych $§wiadczen ze strony panstwa.
Sa to roszczenia do panstwa, nie wladza nad panstwem [...]. Panowanie jednostki nad
panstwem nie jest mozliwe"?’¢. Poglady G. Jellinka spotkaty si¢ z ostra krytyka ze strony
m.in. H. Kelsena, ktory przyjmowat istnienie publicznych praw podmiotowych, ale
nie jako skierowanych przeciwko panstwu?’’. Twierdzil, iz prawo podmiotowe jest
normg zobowigzujaca panstwo do spelnienia okreslonego roszczenia (w wyniku
samozwigzania si¢ panstwa pewnym obowigzkiem), za§ sam obywatel decyduje, czy
skorzysta z uprawnienia do zadania zachowania si¢ panstwa w sposob okreslony
przepisem prawa przedmiotowego i spelnienia owego roszczenia?’8,

Trzy rodzaje klasyfikacji publicznych praw podmiotowych ukazuje Stanistaw
Kasznica. Sg to ,,prawa wolno$ciowe, ktore zapewniaja jednostce roszczenie wobec
panstwa o powstrzymanie si¢ od ingerencji w sfer¢ wolnosci przystugujacej jednostce
(np. w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej). Prawa polityczne, ktore gwarantuja jednostce
udziat w procesie wyborczym (w wyborach i referendach) i w ten sposdb w sprawowaniu

wiadzy a takze prawo do pozytywnych §wiadczen (np. do odszkodowania w sytuacji

wywlaszczenia jednostki, prawo ubezpieczonego do otrzymania zasitku itd.)2”.

275 G. Jellinek, System der subjekiven dffentlichen Rechte, t. II, Berlin 1919, s. 8, cyt.

za: B. Banaszak, Prawa jednostki i systemy ich ochrony, Wroctaw 1995, s. 15.

276 K .Wrzesifiski, Prawo do informacji w procesie cywilnym, [w:] T.Gardocka, Obywatelskie prawo do
informacji, Warszawa 2007, s. 202

277 H.Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki prawa panstwowego : (o rozwinieciu nauki o normie
prawnej), t. II, Wilno 1936, s. 389

278 E. Wojcicka, Prawo..., s. 159-160

27 cyt. za: T. Bgkowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w $wietle zasady pomocniczoscei,
Warszawa 2007, s. 89. [w:] Malgorzata Masternak-Kubiak, Pawel Kuczma, Prawo petycji jako publiczne
prawo podmiotowe, [w:] Teoretyczne...., $.262,
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Kryterium podziatu praw publicznych i praw prywatnych opieralo si¢ poczatkowo
o kryterium interesu. Interes panstwa jest chroniony prawem publicznym, natomiast
interes indywidualny chroni prawo prywatne. W kolejnych etapach rozwoju
dogmatycznej analizy istoty praw publicznych, do jego weryfikacji dodano kryterium
,»Sposobu ochrony praw w razie ich naruszenia, jako kryterium rozgraniczajace sfere
prywatng od publicznej. Zdaniem Moniki Florczak-Wator, do praw publicznych nalezy
zaliczy¢ te, ktore sg egzekwowalne przez organy panstwowe z urz¢du, natomiast do praw
prywatnych — te, ktérych naruszenia dochodzi podmiot prywatny. Pierwszy rodzaj
naruszen miatby charakter publicznoprawny, drugi za$ — prywatnoprawny”?*°, Jednak to
kryterium nie jest rozstrzygajace: ,,gdy dzialania ukierunkowane na ochrong prawa moga
by¢ podejmowane zaréwno z urzedu, jak i z inicjatywy podmiotu prywatnego™ 28!,

Publiczne prawo podmiotowe okresla si¢ takze jako stosunek prawny wynikajacy
z relacji miedzy podmiotem, ktéremu dane prawo przystuguje, a podmiotem, ktory to
prawo jest zobowigzany zrealizowac. Aby stosunek prawny otrzymal miano prawa
publicznego, podmiotem realizujagcym dane prawo winna by¢ wladza publiczna.
Zobowigzanie to wynika z konstytucyjnie okreslonej normy prawnej, ktéra ,.konkretnie
badZz abstrakcyjnie okresla tre$¢ obowigzku nalozonego na podmiot zobowigzany
polegajaca na zaniechaniu lub podjeciu okreslonych dziatah na rzecz uprawnionego”?%2.

Problematyka publicznego prawa podmiotowego podejmowana byta przez nauke
dos¢ licznymi publikacjami. W okresie PRL polska nauka poddata to zagadnienie pod
stanowczg watpliwo$¢, stawiajgc teze o jej bezprzedmiotowosci?®. W. Wroblewskie
uwazal,
iz ,,wszelkie prawo podmiotowe moze by¢ tylko prywatnym prawem podmiotowym;
to korzys$¢ jednostki, ktora ze wzgledu na swa podstawe poreczona jest w odpowiedni
sposob przez porzadek prawny i ktora nalezac si¢ stusznie tej jednostce, moze by¢ przez
nig realizowana. Dzialania wladzy maja zawsze na uwadze interes publiczny, nawet
jesli realizuja czyje$ prawo podmiotowe, dlatego tez jednostka w prawie publicznym

jest traktowana wylacznie jako ,,czynnik techniczny potrzebny dla osiagnig¢cia celu pu-

280 M. Masternak-Kubiak, Pawet Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe, [w:]
Teoretyczne...., s.263

281 M. Florczak-Wator, Horyzontalny wymiar..., op. cit., Krakow 2014, s. 45.

282 M. Masternak-Kubiak, Pawet Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe, [w:]
Teoretyczne...., s.263, za: M. Blachut, Pojecie prawa podmiotowego w orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze. Problemy bezpieczenstwa prawnego z perspektywy teorii
i filozofii prawa”, t. IX, J. Jabtofiska-Bonca, J. Gus¢ (red.), Gdansk 2002, s. 185-186.

283 Z. Rybicki, Pozwolenie wodno-prawne w systemie gospodarki planowej PRL, Warszawa 1958; M.
Kulesza, Materiaty do nauki prawa administracyjnego, Warszawa 1989.
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blicznego'"?%4,

Zupelnie odmienng koncepcj¢ znaczenia publicznego prawa
podmiotowego przedstawil J. Michalski. Odwotujac si¢ do twierdzen G. Jellinka, O.
Mayera, J. Mayera i O. Sarveya, uznal, iz ,,istnienie praw podmiotowych publicznych
jest powszechnie uznane i nie zalezy od nadania wladzy, za$§ prymat interesu
publicznego nad interesem indywidualnym jednostki jest nie do przyjecia jako
niegodny administracji nowozytnej, wyrostej z walki o prawa cztowieka"?®. Zdaniem
W.L. Jaworskiego ,,prawo podmiotowe nie jest niczym innym, jak tylko wyrazem 'ja’'
w stosunku do $wiata zewng¢trznego. Prawo to daje jednostce prawo rozporzadzania

2286

pewna dozg przymusu panstwowego”-°°. , Prawa podmiotowe przystuguja nie tylko

obywatelom, ale rowniez wszystkim osobom fizycznym, osobom prawnym i panstwu.
Liczba tych praw jest otwarta, za§ wrodzone prawa podmiotowe nie istniejg”?®’.
Wedlug J. Bocia i A. Btasia ,,publiczne prawo podmiotowe oznacza taka sytuacje
prawng obywateli (jednostki zbiorowej), w obrgbie ktorej obywatel ten opierajac si¢
na chronigcych jego interesy prawne normach prawnych, moze skutecznie zadac
czego$ od panstwa lub moze w sposob niekwestionowany przez prawo co$ zdziata¢"?88,
Doktryna przedstawia takze definicj¢ publicznych praw podmiotowych jako ,,0kre$long
sytuacje jednostki, w ktérej ma ona oparta na normie prawnej mozno$¢ zadania
czegos$ od panstwa lub innego zwiazku publicznoprawnego, jezeli zachodza warunki
w tej normie okreslone"?*°. Jedng z koncepcji przedstawiajgcych znaczenie publicznego
prawa podmiotowego jest praca W. Jakimowicza, ktory odnosi si¢ w niej do mozliwosci
efektywnego zadania ,,okreslonego zachowania albo nieingerencji w sfer¢ swojej
prawnie okreslonej wolnosci od objetego ta sytuacja prawng innego podmiotu pu-
blicznego prawa podmiotowego (jest to tzw. roszczenie), przy czym zadanie to mozna
wyprowadzi¢ zarOwno z uzytych przez ustawodawce zwrotow, jak i wyinterpretowaé
z catoksztaltu okre$lonej regulacji prawnej”?°. Publiczne prawo podmiotowe to

takze roszczenie podmiotu bedacego w prawie do okreslonego prawem zachowania

si¢ organu, ktory do takiego dziatania jest zobowigzany, np. wydania decyzji przez

24 W. Wroblewski, Roszczenia jednostki wobec administracji panstwowej ze szczegblnym
uwzglednieniem prawa wodnego i kwestii prawomocno$ci administracyjnej, Krakow 1936, s. 6.

285 J, Michalski, W sprawie uprawnien podmiotowych w dziedzinie admistracyjno-prawnej, ,,Czasopismo
Prawnicze i Ekonomiczne" 1939, rocznik X, s. 190-191, 210.

286 W. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1924, s. 110-111.

287 E.Wdjcicka, Prawo petycji..., s. 161

288 J. Bo¢, A. Bla$, Publiczne prawa podmiotowe, [w:]. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007,
s. 501.

289 S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 142

290 W Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 166, 246.
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organ wtadzy publicznej. Publicznym prawem podmiotowym jest zatem roszczenie
jednostki wobec wtadzy publicznej o prawnie okreslone dziatanie, majace na celu
wyeliminowanie famania prawa badz tez dziatanie majace na celu jego prawidtowe
funkcjonowanie. Prawo petycji jest zatem konstytucyjnie okreslonym publicznym
prawem podmiotowym, majacym charakter polityczny.

Podmiotem, bedacym prawnie zobowigzanym do dziatania wynikajacego z tresci
publicznego prawa podmiotowego jest wladza publiczna. Wtadza publiczng sg organy
panstwowe oraz organy samorzadu terytorialnego, ,.a takze inne instytucje, o ile
wykonuja funkcje wtadzy publicznej, w wyniku powierzenia czy przekazania im tych
funkcji. ,, Wykonywanie wtadzy publicznej dotyczy wszelkich form dzialalno$ci panstwa,
samorzadu terytorialnego i1 innych instytucji publicznych, ktére obejmuja bardzo
zrdznicowane formy aktywnosci. Wykonywanie takich funkcji taczy si¢ z reguly, chociaz
nie zawsze, z mozliwoscig wladczego ksztattowania sytuacji jednostki. Dotyczy to
obszaru, na ktorym moze doj$¢ do naruszenia praw i wolnosci jednostki ze strony wladzy
publicznej. Nazwa organ wladzy publicznej, uzyta w art. 77 ust. 1 Konstytucji oznacza
instytucje, strukture organizacyjng, jednostke wiadzy publicznej, z ktorej dziatalnoscia
wigze si¢ wyrzadzenie szkody, nie za§ organ osoby prawnej w kategoriach prawa

cywilnego™?°!.

Przy tym w pojeciu ,,dzialania wladzy publicznej” nie mieszcza si¢
dziatania pracodawcoéw podejmowane w ramach stosunku pracy. Jak zreszta podnosi sam
skarzacy, chodzi mu o szkody, jakie ,,wywotata bezprawna decyzja pracodawcy”, nie za$
dziatania jakiego$ organu wladzy publicznej”2.

Odnoszac si¢ zatem do instrumentu petycji nalezy przede wszystkim
podkresli¢, iz jego podstawowym zrodlem jest Konstytucja. Dodatkowo, aby moc to
prawo realizowac ustrojodawca wyraznie okreslil ustawowy obowigzek okreslenia
trybu rozpatrywania petycji, nie pomijajac w tym réwniez skarg i wnioskow. Z prawa
petycji moze skorzysta¢ kazdy. W zakresie tak okreslonego terminu miesci si¢ bardzo
szeroki katalog podmiotowy, nie tylko posiadajace podmiotowos$¢ prawng, ale
rowniez te ktoére swa tozsamos¢ wywodza z przyrodzonej godnosci cztowieka.
Mozliwos$¢ do skorzystania z prawa petycji i do jej sktadania posiadaja obywatele,
natomiast wladza publiczna ma obowiazek jej rozpatrzenia oraz stworzenia

odpowiednich warunkow, aby to prawo obywatele mogli realizowaé. Natomiast z

grona podmiotéw sktadajacych petycje wyklucza si¢ organy wtadzy publicznej, gdyz

2! wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 256, s. 1342
292 OTK-A 2005, nr 9, poz. 101
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dziataja one w granicach przyznanych im prawem kompetycji, majac jedynie na
uwadze interes publiczny i interes jednostki?®*. Prawo petycji generuje relacje prawng
powstajaca migdzy podmiotem uprawnionym do jej zloZenia a organem wtadzy publicznej,
zobowigzanym do jej rozpatrzenia (,,organami wladzy publicznej oraz organizacjami i
instytucjami spolecznymi wykonujacymi zadania zlecone z zakresu administracji
publicznej bedacymi podmiotami zobowigzanymi do przyjmowania petycji, skarg i
wnioskow”). Prawo petycji ma na celu ochrong interesu publicznego, co determinuje
jego polityczny charakter. Jest srodkiem kontroli spotecznej administracji publicznej
oraz funkcjonowania jej organdw. ,,Prawo petycji to publiczne prawo podmiotowe o
tre$ci pozytywnej, gdyz polega na zadaniu od organu wtadzy publicznej okreslonego
zachowania: podjecia badz zaniechania dziatania™**,

Biorac powyzsze pod uwage, przychyli¢ si¢ nalezy do stwierdzenia, iz ,,prawo
petycji jest publicznym prawem podmiotowym o charakterze roszczeniowym. Rodzi po
stronie adresatow petycji, okres§lonych w art. 63 Konstytucji RP, obowigzek zbadania
sprawy (rozpatrzenia), a wigc zajecia stanowiska i udzielenia odpowiedzi podmiotowi
sktadajacemu petycje. Prawo petycji jest wykonywane w ,,wymiarze wertykalnym”, tj.
migdzy wnoszacym petycje a organami wtadzy publicznej, a takze organizacjami lub
instytucjami spolecznymi w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z
zakresu administracji publicznej®>. Majgc aspekt wolno$ciowy prawo petycji musi tez
zagwarantowa¢ temu podmiotowi niestosowanie Wwobec niego negatywnych
konsekwencji (sankcji, kary), jezeli tylko tre$¢ petycji nie ma znamiona przestepstwa, np.
zniewagi czy zniestawienia. Prawo petycji ma znaczenie gwarancyjne wobec wszystkich
wolnos$ci 1 praw jednostki, w szczegolnosci, gdy zawiodg inne $rodki prawne ochrony

praw, to zawsze pozostaje droga petycji”?°°.

293 J. Bo¢, Prawo..., s. 22

294 E. Wojcicka, Petycjaw..., s. 162-164

25 M. Masternak-Kubiak, Pawet Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe, [w:]
Teoretyczne...., s.281

296 K. Dziatocha, Prawo petycji w obowigzujacym ustawodawstwie i proponowane kierunki zmian, [w:] J.
Tracz-Dral (red.), Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, ,,Opinie i ekspertyzy Kancelarii Sejmu” OE-
85, wrzesien 2008, s. 2.
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2.3.3. Instrument petycji jako filar spoleczenstwa obywatelskiego

Idea spoteczenstwa obywatelskiego jest jednym z podstawowych elementow
demokratycznego panstwa prawa. Petycja jest jego filarem, $srodkiem kontroli spotecznej
za pomocg ktorego obywatele mogg zabiera¢ glos w procesie rzadzenia panstwem.
Jednak przy obecnie usystematyzowanym rezimie prawnym dotyczacym prawa petycji
w Polsce, obywatele nie moga z niego skutecznie korzysta¢. Przedstawione ponizej
rozwazania maja na celu ukazanie zalezno$ci instrumentu petycji wobec idei
spoteczenstwa obywatelskiego, jego istote, podstawowe cele, semantyke, zatozenia oraz
kierunek wyktadni.

Spoteczenstwo obywatelskie jest jedna z najwazniejszych idei wspoiczesnej
Europy, bedace filarem dla kluczowych praktyk politycznych 1 ustrojowych, dajacych
podstawe do dzialan, budowania wiezi spotecznych i kulturowych, ktére w procesie
samodecydowania o dobrze wspdlnym i realnym wptywie na zycie publiczne tworzyli
cywilny ruch wzmacniania praw obywatelskich.

Spoteczenstwo obywatelskie 1 jego istota znaczeniowa jest uzywana
powszechnie. Terminologia ta shuzy obecnie do popularyzacji idei silnego uczestnictwa
akcentu obywatelskiego w polityce, zarowno Unii Europejskiej jak tez panstw
cztonkowskich. Idea spoteczenstwa obywatelskiego jest cze$cig najwazniejszych celow
polityki spotecznej Europy?*’.

Nowoczesna idea panstwa demokratycznego opiera si¢ o wyraznie okreslone
zasady wspolistnienia relacji migdzy panstwem a spoteczefstwem, a takze musi
respektowac 1 nie wkracza¢ w sfer¢ podstawowych praw i wolnosci obywatela - przy
jednoczesnym zachowaniu wiasciwych parytetéw migdzy interesem prywatnym a
interesem publicznym?®®,

Nie sposob odnalez¢ jedna, wspdlng definicje spoteczenstwa obywatelskiego,
gdyz jak si¢ zauwaza w doktrynie, ma ona zastosowanie w wielu galeziach nauki. Czesto
jest zawezana badz przedstawiana szeroko. Ujecie szerokie ukazuje zaréwno zbior idei,
jak tez zestaw okreslonych dziatan spotecznych majacych na celu realizacje tych celow.

Natomiast waskie postrzeganie pojecia spoleczenstwa obywatelskiego, uznawane za

27 7. Sokolewicz, Obywatelstwo a narodowo$¢. Uwagi w zwigzku z ustanowieniem obywatelstwa Unii
Europejskiej, Studia Europejskie, 1/1997, s. 13-35.

298 J. Blicharz, Administracja publiczna i spoteczenstwo obywatelskie w panstwie prawa, Prace naukowe
WPAIE Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 2012, s. 55.
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bardziej uzasadnione, sprowadza si¢ do ,,systemu struktur posredniczacych, ktore sg
aktywnymi uczestnikami sfery publicznej badZ podejmuja w tym kierunku odpowiednie
starania”??. Trudno tez jest przyporzadkowac pojecie spoteczenstwa obywatelskiego
jednej ,,szkole”, gdyz stuzy ono do realizacji tak zroznicowanych celow*?’. Elementem
wspolnym dla wszystkich pogladéw postrzegania spoteczenstwa obywatelskiego jest
widoczna niezalezno$¢ spoteczenstwa wobec panstwa. Jest to proba odejscia od wiodace;j

roli panstwa na poczet balansu ,migdzy etatyzacja 1 prywatyzacja ludzkiego

rpe. . 22301 , . . .
wspotzycia . Demokratyczne panstwo prawa, aby realizowa¢ cele spoteczenstwa

obywatelskiego, powinno respektowaé jego zasady i nie ingerowa¢ w dziatalno$¢
niezaleznych od wiladzy instytucji, zapewni¢ spoteczenstwu obszar do wilasnej,
niezaleznej dziatalnos$ci jak tez zagwarantowal przestrzen do realizacji interesu
publicznego’®?.

Edward Shils okreslit, iz ,,spoleczenstwo obywatelskie cechuje si¢ w duzym
stopniu podzielang, zbiorowa samo$wiadomos$cia — poznawcza i normatywna.
Spoteczenstwo obywatelskie to spoleczenstwo, w ktorym rola obywatelskiej
samoswiadomosci zbiorowej jest znaczna. Stanowi ono publiczng sfere i jest wytworem
prywatnych i rzadowych instytucji. T¢ sfere i wytwor prywatnych i rzadowych instytucji
mozna uzna¢ za obywatelskie, gdy sprawuja normatywna, regulacyjng funkcje wobec
ekonomii i panstwa oraz tych prywatnych instytucji, w tym takze pierwotnych instytucji
tego spoleczenstwa. (...) Zbiorowg samoswiadomos$¢ calego spoleczenstwa
charakteryzuje zainteresowanie wspolnym dobrem. Obywatelsko§¢ to swoisty
swiatopoglad 1 dyspozycja spoteczenstwa obywatelskiego, wywodzaca si¢ z uczestnictwa
jednostek w jego zbiorowej samoswiadomosci. Z obywatelskos$ci wynika przywigzanie
do catosci spoleczenstwa, objawiajace si¢ w decyzjach i dzialaniach zmierzajacych do
ochrony i pomnazania dobra calej spolecznosci. (...) Obywatelsko$¢ to akceptacja
zobowigzania do dziatania (przynajmniej w pewnym zakresie) na rzecz wspolnego dobra,

w momencie podejmowania decyzji tyczacych sprzecznych interesow czy ideatow.

299 J. Blicharz, op. cit., s. 15

300 B, Meiksinis Wood, The Usesand Abusesof,,Civil Society”, cyt. za J. Szacki, Powrdt idei spoleczenstwa
obywatelskiego, w: J. Szacki red. Ani ksigzg, ani kupiec: obywatel, Wydawnictwo Znak, Krakow 1997,
s. 5-6.

301 J, Szacki, Powrot idei spoteczenstwa obywatelskiego, w: J. Szacki red., Ani ksigze, ani kupiec: obywatel,
Wydawnictwo Znak, Krakow 1997, s. 6.

302 A, Krasnowolski, Spoleczenstwo obywatelskie i jego instytucje, Zespdl Analiz i Opracowan
Tematycznych Biuro Analiz i Dokumentacji, Opracowania Tematyczne OT-627, Kancelaria Senatu 2014,
s. 3-4
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Nakazuje ona branie pod uwage konsekwencji poszczegdlnych dziatan dla dobra
wspolnego czy spoteczenstwa jako cato$ci. Upowszechnienie postawy obywatelskiej
pozwala zachowa¢ rownowage miedzy roéznymi, rywalizujacymi i sprzecznymi
elementami spoteczenstwa. Zachowanie tej rOwnowagi sprawia, ze cate spoteczenstwo
moze nadal funkcjonowaé jako spoteczenstwo, a nie tylko jako produkt uboczny
rywalizacji 1 konfliktow poszczegoélnych jego czgsci. Spoteczenstwo, w ktérym udziat
elementu obywatelskiego jest stosunkowo duzy, uzna¢ mozna za spoteczenstwo
obywatelskie. Obywatelski element spoteczenstwa to ta struktura czy ,,sie¢” instytucji,
dziatan i1 podzielanych przekonan, ktora wigze jednostki, agregaty, grupy i instytucje z
centralnymi ,,reprezentatywnymi” instytucjami, a przez to ze spoleczenstwem jako
catoscig i ze sobg nawzajem™% Jak przedstawil to Jerzy Szacki, spoleczenstwem
obywatelskim mozemy nazwac to, w ktorym obywatele sami kreuja swoje otoczenie, nie

baczac na pomoc organdéw panstwa,” spoteczenstwo obywatelskie zaczyna istnie¢ tam,

gdzie przestaje by¢ dretwa mowa}”304

Poczatkiem powstania idei spoleczenstwa obywatelskiego byta filozofia grecka.
Platon za panstwo dobre uwazal panstwo, ktore stuzy dla dobra ogédtu, czyli z silnie
rozwinigtym glosem spolecznym, a za zte uwazat te, ktére chroni jedynie interes
rzadzacych. Platonskie politei oparte byto o relacje spoleczenstwa $cisle okreslone
prawem i hierarchig ,,zrzeszen ludzkich™%. Arystoteles za wzor panstwa uznawat to,
ktore skupia si¢ na materializacji jednego z trzech celow: ,,indywidualistycznego,
totalitarystycznego lub solidarystycznego”. Ostatni cel jest filarem dla dziatan
obywatelskich, shuzy realizacji ,,dobra wspolnego”. Dzigki rozwojowi tak
zorganizowanego panstwa, obok jego instytucji moga rozwija¢ si¢ i1 spetniaé swoje
potrzeby takze organizacje pozarzadowe oraz poszczeg6lni obywatele’%,

W filozofii rzymskiej, poczatki spoleczenstwa obywatelskiego wytozyt Cyceron,

ktory pod pojeciem societas civilis, okreslit ,,spoteczny porzadek republikanski®®””,

303 B, Shils, Co to jest spoleczenstwo obywatelskie, w: Europa i spoteczenstwo obywatelskie. Rozmowy w
Castel Gandolfo, red . K. Michalski, Wydawnictwo Znak, Krakow 1994, s. 10-12.

304 J. Szacki, op. cit. s. 58

305 A, Krasnowolski, Spoleczenstwo obywatelskie i jego instytucje, Zespdl Analiz i Opracowan
Tematycznych Biuro Analiz i Dokumentacji, Opracowania Tematyczne OT-627, Kancelaria Senatu 2014,
s.5

306~ A. Chodubski, Idea dobrego pafistwa w ksztaltujacym sie tadzie informacyjnym, [w:] L. Kacprzak, J.
Knopek, D. Mierzejewski (red.), Wartosci a wspolczesne panstwo, Pita 2009, s.

307 A. Krasnowolski, Spoleczenstwo obywatelskie i jego instytucje, Zespdl Analiz i Opracowan
Tematycznych Biuro Analiz i Dokumentacji, Opracowania Tematyczne OT-627, Kancelaria Senatu 2014,
s.5

79



Rzymianskie spoleczenstwo obywatelskie ,,bylo sfera rozumu i sprawiedliwosci”,
aktywnego uczestniczenia w zyciu politycznym, wspolnota respektujaca zasady
uniwersalistycznej teorii postrzegania obywatelstwa, lecz nie lekcewazaca ,,sity
interesow prywatnych™%. W owym okresie mianem spoleczenstwa obywatelskiego
okreslano politycznie zorganizowang grupe spoleczenstwa, dla ktoérych ustanowione sa
okre$lone prawa, majgce na celu chroni¢ jego uczestnikow>?. Cyceron uznat natomiast
spoteczenstwo obywatelskie za synonim panstwa ,,cywilizowanego™>31°,

Epoka S$redniowiecza nie przyczynita si¢ do rozwoju wizji spoteczenstwa
obywatelskiego. W tym okresie cztowiek miat realizowac ,,plan boski”, w ktorym miat
przyporzadkowany z gory okreslone cel, zalezny jedynie od Boga. Nowozytno$¢
odmienita za$ postrzeganie spolecznych idei. Przyczynity si¢ do tego przemiany epoki
feudalizmu oraz nowe postrzeganie mieszczanstwa. Oddzielono spoleczenstwo jako
zalezne od struktur politycznych, co dato fundament do poézniejszego rozwoju

,,zachodniego liberalizmu™3!!,

W tym duchu swoje rozwazania na temat spotecznych
aspektow rozwoju panstwa rozwingli w XVII i XVIII-wiecznej Anglii John Locke
(1632-1704) oraz David Hume (1711-1776). ,,Spoleczenstwo obywatelskie w ich
koncepcjach miato stanowi¢ odbicie ideatow formujacego si¢ woéwczas nowozytnego
spoteczenstwa Anglii, stanowilo rezultat umowy spotecznej zawieranej na fundamencie
spoteczenstwa naturalnego w celu powotania wladzy i spoteczenstwa politycznego”. W
mys$l tej teorii swoje wizje spoteczenstwa obywatelskiego przedstawili takze Jean-
Jacques Rousseau (Umowa spoleczna 1762), Adam Smith (Teoria uczu¢ moralnych
1759) oraz Hugo KoHataj (Porzadek fizyczno-moralny 1810). 312

Wielka rolg w procesie rozwoju idei spoleczenstwa obywatelskiego odegrata

praca austriackiego filozofa Karla Poppera®!?, ktory otwarto$¢ spoteczefistwa uzaleznia

od prawa glosu jednostki, prawa do jej osobistych decyzji. W tak zorganizowanym

308 D, Pietrzyk-Reeves, Idea spoleczenstw aobywatelskiego. Wspolczesna debata i jej Zrodla, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroclawskiego, Wroctaw 2004. Zamieszczony cytat: Cyceron, O panstwie. O prawach”,
przel. L. Zotowska, Kety 1999, I, XXXI1.49, s.55.

309 B, Bednarczyk, Granice wladzy — wybrane problemy praw i wolno$ci cztowieka, Krakowska Szkota
Wyzsza im. Andrzeja Frycza Modrzewskiego, Krakow 2001, s. 38.

310 Encyklopedia, PWN, dostep internetowy z dnia 12.08.2018r.
https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/spoleczenstwo-obywatelskie;3978369.html

311, Blicharz, op. cit., s. 18.

3127, Krasnowolski, Spoleczenstwo obywatelskie i jego instytucje, Zespot Analiz i Opracowan
Tematycznych Biuro Analiz i Dokumentacji, Opracowania Tematyczne OT-627, Kancelaria Senatu 2014,
s. 5-6

313 K. Popper, The Open Society and Its Enemies, 1945, thum.: Spoleczefistwo otwarte i jego wrogowie,
tom I i II, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2006.
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swiecie jednostki maja szanse¢ na rozwdj, ,,mozliwo§¢ awansu pionowego”’, awansu
spotecznego.

Takie prerogatywy jednostki prowadza do ograniczenia pelnej swobody wtadzy
politycznej, centralnej. Spoteczenstwo, aby moc funkcjonowaé musi posiada¢ rowniez
stabilne ograniczenia oraz instytucje prawne, jak tez rownorzgdnie gwarancje wolnosci i
niezalezno$ci obywateli. Tak rozumiane spoleczenstwo staje si¢ ,,$srodkiem prowadzacym
do urzeczywistnienia ideatu popperowskiego spoleczenstwa otwartego jako opozycji dla
repressive society dwudziestowiecznych totalitaryzmow™3 !4,

Okresem, ktéry byt jednym z najbardziej owocnych dla wszechobecnej debaty
naukowej 1 rozwoju idei spoteczenstwa obywatelskiego byta druga potowa XX wieku,
kiedy do walki o swoja niezaleznos¢ polityczng jak tez kulturowa wiaczyla sie
»demokratyczna opozycja” panstw okupowanych politycznie przez Zwigzek Radziecki
we wschodniej i $rodkowej czeSci Europy. Kluczowa role odegrata tu tez polska
opozycja, ktorej dziatania doprowadzity do powstania i funkcjonowania autonomicznych
wobec panstwa instytucji oraz odbudowy niezaleznej ,.strefy publicznej w panstwie
komunistycznym™313,

Zdarzenia te stworzyly pole dla szerokiego dyskursu europejskich nurtow
naukowych w zakresie przyjecia koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego jako ,,metody
interpretujacej mechanizmy funkcjonowania wspotczesnych spoteczenstw i zachowan
jednostek w tym tak skomplikowanym $wiecie!®,

Powstanie idei spoleczenstwa obywatelskiego jest efektem szeroko rozumianych
zmian historycznych, ktore ewoluujac dopuszczaja glos obywatela w procesie takze
przemian politycznych. Taka transformacja z jednej strony wynika ze zmiany
swiadomosci kazdego obywatela 1 poczucie wzrostu swojej wartosci oraz znaczenia w
procesie budowania systemu politycznego panstwa, co wigze si¢ z zaangazowaniem
spoteczenstwa w zycie publiczne panstwa. Z drugiej za$ strony spoleczenstwo
obywatelskie nie mogto by funkcjonowa¢ bez istotnych zmian ustrojowych panstwa,

takich jak rozwdj organdéw wiladzy publicznej i budowa systemu praw i wolnosci

obywatelskich3!7.

314 A, Malec, op. cit., s. 20.

315 A, Krasnowolski, Spoleczenstwo obywatelskie i jego instytucje, Zespdl Analiz i Opracowan
Tematycznych Biuro Analiz i Dokumentacji, Opracowania Tematyczne OT-627, Kancelaria Senatu 2014,
s. 6

316 Thidem, s. 7

317 T. Pawlus, Geneza spolteczenstwa obywatelskiego, [w:] L. Kabzifiska, Spoteczenstwo obywatelskie.
Wybrane aspekty jego tworzenia (Kontekst historyczny i wspolczesny), Olsztyn 2014, s. 24.
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Reasumujac powyzej przedstawiong geneze rozwoju idei spoteczenstwa
obywatelskiego przychyli¢ si¢ nalezy do hipotezy, iz podstawag funkcjonowania
wspolczesnie istniejacego spoteczenstwa obywatelskiego jest postawa obywateli, ich
wspolne, niezalezne od panstwa dziatania majace na celu dobro wspdlne i realizacje
istotnych dla jednostki spraw. Niezaleznos$¢ 1 §wiadomos¢ polityczna jest determinantg
do podejmowania dziatan dla dobra ogdtu’'®.

Co wigcej, w literaturze naukowej brak zaangazowania spotecznego w sprawy
publiczne panstwa wykazuje si¢ jako ,,powazne bariery rozwojowe wspotczesnych
systemow politycznych i spotecznych, zar6wno w panstwach dojrzatych demokracji jak
i w demokracjach posttotalitarnych, jak Polska™!°. Rowniez w polskich analizach
panstwowych zauwaza si¢, iz w erze wysokiej globalizacji rynkowej i zwigzang z nig
olbrzymia niestabilno$cia  panstwa, aby zachowaé¢ podstawowe elementy
zrbwnowazonego rozwoju niezbedne jest ,,wykorzystanie wszystkich, zwlaszcza
unikatowych zasobow32°,

Spoteczenstwo obywatelskie tworzg obywatele, ktorzy jasno artykuluja swoje
problemy w formie publicznej debaty, majacej na celu odnalezienia rozwigzan
przyjmujacych posta¢ dobra wspolnego. Taki ruch spoteczny dodatkowo wspierany jest
przez niezalezne od wiladzy organizacje spoleczne. Nie sposob nie zgodzi¢ si¢ z teorig
spoteczenstwa obywatelskiego przedstawionego w pracy Bartlomieja Zdaniuka, ktory
istnienie 1 rozwdj spoteczenstwa obywatelskiego utozsamia jedynie z ustrojem
demokratycznym, iz tylko w takim panstwie moga funkcjonowaé niezalezne od panstwa
organizacje spoteczne?!.

Spoteczenstwo obywatelskie zatem moze funkcjonowac jedynie w ustroju, ktory
spetlnia podstawowe zasady demokracji, ale rowniez, jak wskazuje Francis Fukuyama

spoleczenstwo obywatelskie jest determinantg do istnienia demokracji liberalnej>22.

318 A, Krasnowolski, Spoleczenstwo obywatelskie i jego instytucje, Zespdl Analiz i Opracowan
Tematycznych Biuro Analiz i Dokumentacji, Opracowania Tematyczne OT-627, Kancelaria Senatu 2014,
s. 7

39 E. Les, Uczestnictwo spoleczne w erze niepewnosci, Spoteczenstwo obywatelskie, Rocznik 1, Grudzien
2014, s. 9, http://ips.uw.edu.pl/wp-content/uploads/2016/06/ZN-Spol. Obywat.-1-2014.pdf

320 Krajowy Program Badan. Zatozenia polityki naukowo-technicznej i innowacyjnej pafistwa. Zalgcznik
do uchwaty nr 164/2011 Rady Ministrow z dnia 16 sierpnia 2011, s. 21.[w:] E. Les, Uczestnictwo
spoteczna..., s. 9

321 B, Zdaniuk, Historia spoleczefistwa obywatelskiego. Wybrane zagadnienia, [w:] M. Witkowska,

A. Wierzbicka (red.), Spoleczenstwo obywatelskie, Instytut Nauk Politycznych Uniwersytetu
Warszawskiego,

Warszawa 2005, s. 36-37.

322 F, Fukuyama, Zaufanie: Kapital spoteczny a droga do dobrobytu, Warszawa—Wroctaw 1997.
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W wyniku tak usystematyzowanej zalezno$ci odnajduje si¢ cechy wyrdznienia
najwazniejszych cech spoteczenstwa obywatelskiego: ,,suwerenem wiadzy jest nardd,
sprawujacy ja bezposrednio lub przez swoich przedstawicieli, wtadza dziala w granicach
1 na podstawie prawa, system prawa uwzglednia interesy obywateli oraz zawiera
gwarancje ochrony ich praw i wolnosci. Ponadto obywatelom zapewnia si¢ mozliwo$¢
czynnego i biernego uczestnictwa w zyciu publicznym™?3. Zauwaza sie¢ takze, iz trudno
jest, a raczej jest to niemozliwe, aby zilustrowa¢ wspolny, identyczny paradygmat
spoteczenstwa, przyporzadkowany demokracji, co daje pole do formutowania takze
roznych pojec i definicji spoteczenstwa obywatelskiego®2?.

Spoteczenstwo obywatelskie w Polsce, w zasadzie nie miato racji bytu do
poczatku lat osiemdziesigtych. Przed tym okresem, w Polsce socjalistycznej celem
dziatan obywatelskich, politycznych 1 gospodarczych bylo spehianie jedynie
scentralizowanych celéw panstwa®?. System panstwa komunistycznego nie przewidywat
inkorporacji idei spoteczenstwa obywatelskiego jako majacego wpltyw na zaspakajanie
potrzeb ekonomicznych czy tez spolecznych. Jak mawiat Karol Marks, spoteczenstwo
obywatelskie trzeba zwalczaé poprzez eliminacje wszelkich form alienacji i dazy¢ do
calkowitej centralizacji politycznych i ekonomicznych celow panstwa, jak réwniez
,,wspolnotowego systemu produkcji i podziatu dobr3?6, Istotng kwestia w rozwoju
spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce sg przedstawiane przez nauke aspekty wydarzen
zwigzanych z tworzeniem si¢ w 1990 roku ,,Solidarno$ci”. Jak si¢ zauwaza, byly one
przelomem, bodzcem do rozwoju rewolucyjnych przemian zwigzanych z budowaniem
wlasnej tozsamosci nie tylko politycznej, ale przede wszystkim spotecznej §wiadomosci
1 przynaleznosci. To wlasnie spoteczenstwo bylo determinanta do walki o zmiang ustroju

w Polsce??’

. Dzi¢ki silnym ruchom zjednoczenia spotecznego i ukazanie sity spotecznej
idei walki o swoje prawa, byta mozliwa rewolucyjna zmiana postrzegania obywatela w
systemie rzadzenia. Nawet dziatania majace na celu zlikwidowanie ,,Solidarnosci” oraz
posunigcie si¢ przez aparat rzadzacy do $rodkow ograniczajacych prawa i wolno$ci
obywateli, takich jak wprowadzenie stanu wojennego, nie zdotaty zatrzymac tak silnie

zaawansowanego procesu spotecznej wspdlnoty obywatelskiej. Przetlomem byty

323 D. Ulikowska, Spoteczenstwo obywatelskie, Lublin 2015, s. 84

3241, Dy§, Petycja jako fundament spoteczenstwa obywatelskiego, [w:] Teoretyczne..., s. 295

325 M. Rutkowska-Krupka, Spoleczefistwo obywatelskie od lokalnego do globalnego, [w:] Kacprzak, B.
Koszel, A. Marcinkowski (red.), op. cit., s. 263.

326 Twona Dy, Petycja jako fundament spoteczefistwa obywatelskiego, [w:] Teoretyczne..., s. 295-296
3271, Stodkowska, Spoteczefistwo obywatelskie na tle historycznego przetomu Polska 1980-1989, Instytut
Studiow Politycznych PAN, Warszawa 2006, s. 22.
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demokratyczne wybory z 4 czerwca 1990 roku, poprzez ktore spoteczenstwo poznato sitg
1 istotg swoich praw i wolnos$ci, bedacych poczatkiem rozwoju idei spoleczenstwa
obywatelskiego w naszym kraju’2s.

W polskim porzadku prawnym zasada spoleczenstwa obywatelskiego, pomimo iz
nie wprost, ugruntowana zostata jako jedna z najwazniejszych zasad ustrojowych na
tamach Konstytucji z 1997 roku??’. Pomimo, iz ustawa zasadnicza nie poswieca definicji
spoteczenstwa obywatelskiego bezposredniej regulacji, to jej cele 1 idee mozna
bezsprzecznie z konstytucji wywiez¢*3, Katalog praw i wolnosci cztowieka, jakie ustawa
zasadnicza gwarantuje obywatelom daje szeroki obraz pozycji jednostki w panstwie
demokratycznym. Jednymi z najistotniejszych praw, jakie daja mozliwo$¢ czynnego
udziatu spoteczenstwa w sprawowaniu wiadzy publicznej oraz wplywu na dobro wspodlne
obywateli s3 prawa 1 wolnosci polityczne. Dzigki tego rodzaju aktywnosci,
spoteczenstwo realizujac te prawa bardziej §wiadomie i aktywnie jest w stanie wptywaé
na swoje otoczenie i realizowac cele na rzecz dobra wspdlnego?3!.

Do jednych z najwazniejszych filarow funkcjonowania idei spoteczenstwa
obywatelskiego nalezy zaliczy¢ gwarantowane ustawg zasadniczg prawo petycji. Petycja,
teoretycznie powinna by¢ $rodkiem prawnym dajagcym mozliwos$¢ dialogu jednostki z
panstwem. Ma ona dwa pola dzialania. Z jednej strony obywatele moga wyrazi¢ swoje
zaniepokojenie i zabezpieczy¢ swoje prawa poprzez zasygnalizowanie okre§lonych
zmian, a z drugiej strony to panstwo moze dotrze¢ do informacji o stanie oczekiwan
spoteczenstwa . Podkresla si¢, iz petycja jest ,najbardziej powszechng i najtatwiej
dostepng formag dochodzenia praw i obrony interesow nie tylko wtasnych, ale tez innych
0sob lub ogohu™332,

Prawo petycji przystuguje kazdemu, jest podmiotowym prawem cztowieka, z
ktorego moze korzysta¢ kazdy indywidualnie, ale tez zbiorowo. Jest tozsame z ideg
spoteczenstwa obywatelskiego na dwoch plaszezyznach: mozliwosci spetniania
inicjatywy zbiorowej, ale rowniez wzmacniania tozsamosci i §wiadomosci obywatelskiej

333

kazdego cztowieka’”>. Prawo petycji daje mozliwos¢ zwrocenia uwagi na problemy

spoteczne zard6wno w zakresie ochrony interesu poszczegoélnych jednostek, interesu

328 1. Dys, Petycja jako fundament spoleczenstwa obywatelskiego, [w:] Teoretyczne..., s. 296

329 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 ., Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
330 B, Bednarczyk, op. cit ., s. 47-48.

31T, Dy§, Petycja jako fundament spoteczenstwa obywatelskiego, [w:] Teoretyczne.. ., s. 297

332 B, Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 5.
333 B. Banaszak, Prawo obywateli..., op. cit., s. 7.
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ogélu oraz w interesie publicznym. ,Interes publiczny podyktowany jest przeciez
wzgledami spotecznymi i dobrem ogotu™334,

Za pomoca prawnie okreslonego instrumentu jakim jest petycja, spoleczenstwo
angazuje si¢ w realizacje jakiego§ fragmentu problemu spotecznego, bierze
odpowiedzialno$¢ za jego naprawe, co sprzyja wigkszemu zaangazowaniu w spawy
panstwa. Jak przedstawia Feliks Koneczny ,.caly byt i cale ruchliwe Zycie takiego
spoteczenstwa sktada si¢ z réznolitych tysigcznych odpowiedzialnosci. Trutniem jest i
znajduje sie poza spoteczenstwem, kto za nim w nim nie jest odpowiedzialny™>3>.

Spoteczenstwo, podejmujac proby wilaczania si¢ w zycie spoleczne na arenie
politycznej, kulturowej czy gospodarczej bierze na siebie coraz wigksza
odpowiedzialno$¢. Dzigki sktadanym petycjom to wiasnie przedstawiciele spoteczni
mogg mie¢ wpltyw na zwiekszenie swego udziatu w sprawowaniu wiadzy publicznej?3°.

Adresatem $rodka kontroli spolecznej jakim jest petycja sa organy wiladzy
publicznej oraz organizacje i instytucje spoteczne w ramach zleconych im zadan z
zakresu administracji publicznej. Za pomoca instrumentu petycji wspiera si¢ rozwoj
spoteczenstwa obywatelskiego, gdyz to dzieki niemu jednostki moga podja¢ dialog z
wladza publiczng. Maja one realny wplyw na zmiang swojego otoczenia, zar6wno
prawnego jak i fizycznego, a opierajac si¢ o wzajemne relacje-panstwo ma realny wglad
w problemy i oczekiwania spoteczne, co w dalszym etapie decyzyjnym moze, a wregcz
powinno mie¢ doniosty wptyw337.

Petycja, jest srodkiem o charakterze politycznym, poprzez ktdry obywatele moga
zwraca¢ si¢ do organéw wiladzy publicznej z apelem o wprowadzenie zmian badz tez
zawierajagcym elementy krytyki. Takie usystematyzowanie petycji jest wigc czescig
realizacji idei spoteczenstwa obywatelskiego wtasnie w zakresie rozwoju §wiadomosci
obywatelskiej oraz zwigkszania zaangazowania i aktywno$ci obywateli w sprawy dla
dobra wspdlnego?38,

Wraz z realizacja konstytucyjnego obowiazku, jaki ustrojodawca zawart w art. 63

Konstytucji RP w zakresie ustawowej regulacji trybu rozpatrywania instrumentu petycji,

34 W, Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Lex a Wolters Kluwer business,
Warszawa 2013, s. 76.

335 P. Grabowiec, Osoba ludzka — obywatel jako podmiot spoteczefistwa obywatelskiego w koncepcji
Feliksa Konecznego, [w:] W. Bokajto, K. Dziubka (red.), Spoteczenstwo obywatelskie, Wyd. Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2001, s. 149.

36 1, Dy§, Petycja jako fundament spoteczenstwa obywatelskiego, [w:] Teoretyczne..., s. 298

337 Ibidem... s. 299

338 Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, J. Bo¢ (red.), Wroclaw
1998, s. 118.
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ustawodawca wypehit luke prawng, wprowadzajac w zycie ustawe z dnia 11 lipca 2014
roku poswiecong petycjom. Jak zaznaczyta prof. Irena Lipowicz, Rzecznik Praw
Obywatelskich w chwili przed wejsciem ww. ustawy w zycie, iz ,,petycja moze stac si¢
waznym narzedziem w zwalczaniu braku zaufania obywateli do instytucji panstwowych,
w tym parlamentu™33°,

Z samego ideowego punktu widzenia, petycja jest doskonatym $rodkiem nie tylko
kontroli spotecznej, ale takze mostem pomiedzy wtadza publiczna a spoteczenstwem.
Jest $rodkiem, za pomocag ktorego spolecznos¢ lokalna ma realng mozliwo$¢
spostrzezenia i artykulacji rozwigzan, mogacych w sposob istotny wptyna¢ na ostateczne
decyzje organdw wiadzy publicznej. ,,To wlasnie dzigki prawu petycji mieszkancy
utozsamiaja si¢ ze swoja samorzadowa wspolnota, partycypuja w jej rozwoju,
przyczyniajgc si¢ tym samym do rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego™340.

Z punktu widzenia jednak rozwoju spoteczenstwa polskiego sytuacja jest inna i
trudna. Poddajac analizie liczne badania na temat relacji migdzy rozwojem panstwa a
spoteczenstwa obywatelskiego, nalezatby przytoczy¢ hipoteze postawiong ponad
dziesi¢¢ lat temu, ale nadal aktualng, przez Jerzego Regulskiego i Barbare Imiotczyk,
wedle ktérej rozwoj spoleczenstwa obywatelskiego w Polsce jest zdecydowanie nizszy
W porownaniu z rozwojem ustrojowym czy gospodarczym. Tak niski rozkwit idei
spoteczenstwa obywatelskiego w Polsce nalezaloby uzna¢ za jeden z najistotniejszych
,Jhamulcow rozwoju Polski*!,

W demokratycznym panstwie prawa idea spoteczenstwa obywatelskiego jest
niezbednym mechanizmem jego rozwoju. Obok instytucjonalnej stabilno$ci prawa musi
funkcjonowac obszar dla swobodnie dziatajagcych ruchow proobywatelskich, pole do ich
samoorganizacji jak tez przestrzeni do rozwoju postaw obywatelskich. Polskie
spoteczenstwo ma historycznie uwarunkowany podstawy do ,,wiary” w sile sprawcza
spoteczenstwa obywatelskiego. Jest ono realnym narz¢dziem wspomagajacym realizacje
celow 1 zadan publicznych. Jednak nauka stawia odmienne wnioski. Badania
socjologiczne w zakresie ,postaw obywatelskich” spoteczenstwa polskiego, w

wigkszos$ci pracach naukowych wykazuja ,,bierno$¢ spoteczng Polakéw”, co za tym idzie

rowniez bardzo niskiej oceny polskiego spoleczenstwa obywatelskiego. Takie wnioski

339 1, Dy§, Petycja jako fundament spoteczenstwa obywatelskiego, [w:] Teoretyczne.. ., s. 301

340 Thidem, s. 301

341 B, Imiokezyk, J. Regulski, Samorzadno$¢ i demokracja lokalna, Raport Konwersatorium Do$wiadczenia
i Przyszto$¢, nr 2/2007, Warszawa 2007 r., s. 8-9., s.17.
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wynikaja z analizy przyczyn ustrojowych i prawnych. Jedng z nich jest stan samorzadu
terytorialnego w Polsce po jego wieloletnich przemianach ustrojowych. W chwili
obecnej, nalezy przychyli¢ si¢ do stwierdzenia, iz jego funkcjonowanie ogranicza
przesadna biurokracja procedur dzialania organdéw samorzadu terytorialnego i mimo
wprowadzania ogdélnopolskich procedur audytorskich, niezmiennie obca dla obywatela.
Ten sam problem dotyczy procedur formalnych dotyczacych rejestracji nowych
organizacji spotecznych, ubiegajacych si¢ o status organizacji pozytku publicznego. Sa
to niezbe¢dna pomoc prawna czy ksiggowa, ale takze problematyka zwigzana z audytem
wewnetrznym 1 zwigzanymi z tym wysokimi kosztami tejze biurokratyzacji. Takie
mechanizmy nie stuzg rozwojowi spoteczefistwa obywatelskiego342.

,Bez silnego spoleczenstwa obywatelskiego trudno bedzie w Polsce zbudowaé
dobrze funkcjonujaca demokracje. W zasadzie jest to niemozliwe. Dlatego rzadzacy nie
powinni z taka rezerwa i niechgcia podchodzi¢ do mechanizméw demokracji
bezposredniej, gdyz brak zaangazowania obywateli w sprawy publiczne utrudnia
powstawanie spoleczenstwa obywatelskiego. A bez tego komponentu demokracja
przeksztalci si¢ predzej czy pozniej w oligarchig partyjng’>*3.

Silne panstwo zawsze powinno stlucha¢ swoich obywateli. Budowanie przestrzeni
dla rozwoju idei spoteczenstwa obywatelskiego jest elementem sprawnego i madrego
rzadzenia. Silne panstwo to te, w ktorym obok wiadzy istnieje spoteczenstwo

obywatelskie3#*.

32 A, Krasnowolski, Spoleczenstwo obywatelskie i jego instytucje, Zespét Analiz i Opracowan
Tematycznych Biuro Analiz i Dokumentacji, Opracowania Tematyczne OT-627, Kancelaria Senatu 2014,
s. 28

343 M. Rachwat, Demokracja bezposrednia w procesie ksztaltowania spoleczenstwa obywatelskiego w
Polsce, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2010, s. 313

344 R. Putnam, Demokracja w dzialaniu. Tradycje obywatelskie we wspotczesnych Wtioszech,
Wydawnictwo Znak, Krakow 1995, s. 272.
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2.4. Funkcje prawa petycji jako proba przyblizenia charakteru instrumentu petycji

Prawo petycji jest prawem jednostki o ditugiej tradycji silnie zwigzanym z ideg
panstw demokratycznych. Wraz z rozwojem spoteczenstw obywatelskich pojawia si¢
prawo petycji jako $rodek taczacy wladze publiczne z jego obywatelami.

Jednak mimo tak bogatej historii, prawo petycji jest nadal odmiennie ujmowane
w roznych systemach prawa. Prawo petycji uznaje si¢ za prawo o charakterze
politycznym, jednak nadal najliczniejsze kontrowersje, a co za tym idzie rozbieznos$ci
interpretacjne
w procesie stosowania prawa skupiajg si¢ wokol okreslenia jednoznacznego zakresu
przedmiotowego petycji. Wcigz tematem doktrynalnego sporu jest okreslenie pozycji
prawnej instrumentu petycji wobec skarg i wnioskdw, nadal nie osiggni¢to konsensusu
wobec odpowiedzi na pytanie, czy sa to $rodki o tozsamym czy konkurencyjnym
znaczeniu wzgledem siebie.

W zwigzku z licznymi sporami w tym zakresie, celowym wydaje si¢ by¢ ukazanie
funkcji petycji, jako kryterium deskrypcji niniejszego instrumentu kontroli spolecznej
w kontek$cie jego tozsamo$ci oraz ukazania ewentualnych rdéznic wzgledem
instrumentow skargi i wniosku.

Instrument petycji spetnia wazng dla obywatela funkcj¢ gwarancyjng. Jest on
srodkiem prawnym, ktory daje mozliwo$¢ wyrazenia jednostkom swojego
zaniepokojenia oraz ewentualnych propozycji zmian, w sytuacji, gdy zadna z instytucji
prawnych nie obejmuje swoim zakresem merytorycznym problematyki natury
spotecznej. Obok $rodkéw kontroli spotecznej istnieje takze pokazny katalog instytucji
prawnych tworzy pewnego rodzaju zinstytucjonalizowany korpus organéow panstwowych
chronigcych prawa i wolnosci cztowieka. Poczawszy od sadow powszechnych,
administracyjnych, wojskowych, Trybunat Konstytucyjny, po panstwowe organy
kontrolne, prokuraturg. Wyrdzni¢ nalezy takze instytucje chronigce interesy jednostki:
Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw Pacjenta, Rzecznik Ubezpieczonych.
Na strazy praw czlowieka stoja liczne organizacje mig¢dzynarodowe oraz
stowarzyszenia, miedzy innymi Helsinska Fundacja Praw Cztowieka. Petycja jest
jednak instrumentem, ktory stosuje si¢ najczesciej po wyczerpaniu wszystkich
pozostalych ,,normatywnie, posrednio badZz bezposrednio, okreslonych procedur do

dochodzenia swych uprawnien#, Zatem funkcja gwarancyjna prawa petycji objawia si¢

345 A, Preisner, P.Kuczma, Zakres przedmiotowy prawa petycji i jego ograniczenia, [w:] Teoretyczne..., s.
408

88



tym, iz ten rodzaj srodka kontroli spotecznej ma zastosowanie w sytuacji, gdy zawioda
pozostate instytucje prawne chronigce konstytucyjne prawa i wolnosci cztowieka®#,

Instrument petycji, wzglgdem innych prawnych instytucji gwarantujacych
ochron¢ praw i wolnos$ci cztowieka nie klasyfikuje si¢ na pozycji konkurencyjne;j, jest
jedynie ich uzupeklnieniem i ma na celu je wspomaga¢. Rola petycji jest uznawana za
mato istotng z uwagi na jego dos¢ niska efektywno$¢. Petycja jest ostatnim $rodkiem
sktadanym w obronie praw i wolnosci cztowieka, gdy po wykorzystaniu calej drogi
prawnej obywatel nie uzyskatl nalezytej pomocy prawnej. ,,Zakres przedmiotowy petycji
jest w zwigzku z tym ograniczony zakresem przedmiotowym innych $rodkéw prawnych
przyznanych jednostce™*’, miedzy innymi takich jak obywatelska inicjatywa
ustawodawcza, wniosek do Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Rzecznika Praw
Dziecka, skarga konstytucyjna czy proba wniesienia projektu uchwaly o referendum.
Rzadzg si¢ one odrebnym postepowaniem?>48,

Funkcja prawotworcza petycji nie wynika wprost z regulacji prawnych o
petycjach, jednak z procesu stosowania tego instrumentu. Konstytucyjnie okreslone
prawo inicjatywy ustawodawczej posiadajg rowniez obywatele. Jednak czym innym jest
kierowanie do organéw wiadzy publicznej petycji, ktorej tres¢ moze by¢ podstawa do
inicjowania nowych dziatan, zmiany aktéw prawnych czy tez kreowania istotnych z
punktu widzenia okre$lonej grupy spotecznej decyzji lokalnych. ,,Dziatalno$¢ organu
panstwowego majacego kompetencje prawotworcze nie moze by¢ traktowana jako w
pelni autonomiczna i arbitralna, gdyz tres¢ prawa wyznaczaja rdézne czynniki, w
szczegolnosci ekonomiczne, polityczne i natury ideologicznej**.

Wsrod przykladow, gdzie inicjatywa obywatelska ma realny wptyw na ksztatt
regulacji prawnych, przytoczy¢ nalezy wspomniany przez Ryszarda Balickiego w jego
publikacji aspekt dotyczacy listow wplywajacych do kancelarii Prezydenta RP. W
pismach tych obywatele, organizacje spoleczne czy stowarzyszenia wystgpuja z
propozycja wystapienia przez glowe panstwa z inicjatywa ustawodawcza w sprawie
waznej z perspektywy danej grupy spolecznej. Takie sygnaty nie sa obojetne dla urzgdu

prezydenta RP i zawsze kierowane do glebszej analizy, a czasem realizowane w petnym

346 K. Dziatocha, Prawo petycji w obowigzujacym ustawodawstwie i proponowane kierunki zmian, [w:] J.
Tracz-Dral (red.), Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, Opinie i ekspertyzy OE-85, Warszaw 2008,
s. 2.

347 A Praisner, P.Kuczma, Zakres.. ., po.cit., s. 409

348 P, Kuczma, Prawo petycji, [w:] M. Jablonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych praw i
wolnosci jednostki w polskim porzadku prawnym, Wroctaw 2014, s. 507.

349 p, Kuczma, Funkcje lobbingu, ,,Panstwo i Prawo” 2012, nr 8, s. 66.
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procesie legislacyjnym, wyrdzniajac nazwiska pomystodawcow w uzasadnieniach do
aktow prawnych3*°, Strong najbardziej zainteresowang i najczeSciej inicjujaca zmiany
obowigzujacego prawa sa podmioty, ktorych skutki prawne tych przepisow dotykaja
najbardziej. Poprzez najbardziej im bliskie ruchy lokalnych spotecznosci inicjuja oni apel
w postaci petycji, ktéra ma za zadanie przyblizy¢ negatywne konsekwencje wydawanych
decyzji czy tez obowigzujacych regulacji ustawowych. Jak wynika z przeprowadzonych
w 2008 roku badan, wsrod 115 postéw i 25 senatorow poddanych ankiecie, az 61 %
wykazalo, iz czgsta forma wplywu na zmiang przepisOw prawa byly wlasnie pisma i
petycje®!.

Instrument petycji pelni rowniez funkcje informacyjng. Sktadajac tego rodzaju
wystapienie podmioty informuja organy witadzy publicznej o biezacych problemach
danej spotecznosci, liczac na ich gleboka analize 1 podjecie niezbednych dziatan
prawnych w celu ich zniwelowania. Taki komunikat jest istotny nie tylko dla
sktadajacych petycje, ale rowniez dla organdéw je rozpatrujgcych’?. Sg one bowiem
zrédlem cennych informacji o stanie probleméw spotecznych, jak tez o szeroko
rozumianej opinii spotecznej w okreslonej petycja sprawie, mogacej mie¢ znaczenie w
procesie wydania pozniejszych decyzji 3.

Wazne w kontekscie funkcji informacyjnej maja znaczenie petycje zbiorowe.
Liczba podpisow pod nimi sktadanych daje wyraz skali zainteresowania okre$§lonym
problemem spotecznym, co w konsekwencji §wiadczy o stopniu zadowolenia z
funkcjonowania wiadzy publicznej. ,,Petycje umozliwiaja uzyskiwanie informacji przez
podmiot skiadajacy petycje, gdyz stuzg zadawaniu pytan organom panstwa’>*, Petycja
jest zatem doskonatym polem do analizy skali nastrojow spotecznych oraz oceny
nastrojow spotecznych?®33,

Funkcje informacyjng petycji mozna wywies¢ rowniez z obowigzku
elektronicznej jej publikacji, co wynika z art. 8 ustawy z dnia 11 lipca 2014 roku o

petycjach®®, | Na stronie internetowej podmiotu rozpatrujgcego petycje lub urzedu go

350 R, Balicki, Udzial Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w postepowaniu ustawodawczym, Wroclaw
2001, s. 61-62.

351 Zob. A. Kubiak, Parlamentarzy$ci o lobbingu, raport z badan, Warszawa 2008, s. 20,
http://www.batory.org.pl/doc/parlamentarzysci_o_lobbingu.pdf [dostep 11.11.2018].

352 B. Banaszak, Prawo obywateli..., op. cit., s. 7.

353 B. Banaszak, M. Jablofiski, Art. 63, [w:]J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 118

354 D.M. Korzeniowska, Wstep, [w:] Prawo petycji w wybranych krajach czlonkowskich UE i w Rosji,
Biuro Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu OT-548, wrzesien 2008, s. 3.

355 A. Preisner, P. Kuczma, Zakres przedmiotowy..., s. 408-411

356 Dz, U. 2014 poz. 1195 ze zm.
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obstugujacego niezwlocznie zamieszcza si¢ informacje zawierajaca odwzorowanie
cyfrowe (skan) petycji, dat¢ jej ztozenia oraz — w przypadku wyrazenia zgody, o ktorej
mowa w art. 4 ust. 3 — imi¢ i nazwisko albo nazwe podmiotu wnoszacego petycje lub
podmiotu, w interesie ktorego petycja jest sktadana. Paragraf drugi cytowanego artykutu
stanowi, iz informacja, o ktorej mowa w ust. 1 jest niezwlocznie aktualizowana o dane
dotyczace przebiegu postepowania, w szczegdlnosci dotyczace zasigganych opinii,
przewidywanego terminu oraz sposobu zatatwienia petycji”.

Niezwloczna publikacja oraz aktualizacja stanu realizacji wszczgtego przez
uprawniony organ postgpowania, jest zrodlem informacji, ktora zainteresowane
podmioty moga $ledzi¢ na biezaco za pomoca stron internetowych. Dzieki publikacji
petycji 1 powzigtej informacji obywatele mogg skorzysta¢ z praw im przystugujacych i
zainicjowac procedure petycyjnag o duzo szerszym zakresie. Poprzez publikacje calego
procesu rozpatrywania petycji obywatele moga oceni¢ poziom sprawowanej wladzy oraz
stosunek organow publicznych do obywateli 1 zaangazowanie w rozwigzanie problemow
spotecznych. Wladza publiczna niesie réwniez brzemi¢ odpowiedzialnosci, gdyz
pomimo obowigzku dziatania zawsze zgodnie z obowigzujacym prawem, niektore
decyzje podyktowane sa presja polityczng 1 odpowiedzialno$cia wyborczg przed
wyborcami. Ta ostatnia zalezno$¢ wskazuje na istnienie dodatkowej, informacyjno-
politycznej funkcji instrumentu petycji.

Funkcja kontrolna petycji najbardziej ukazuje jej istote. Jej zrédto wynika wprost
z art. 63 Konstytucji RP, ktory normuje podstawowe $rodki kontroli spolecznej takie jak
skarga, wniosek oraz petycja. Sa to $rodki, za pomoca ktorych spoteczenstwo
obywatelskie legalnie, publicznie i konstruktywnie moze poddaé krytyce dziatania
wladzy publicznej. Funkcjonowanie panstwa demokratycznego bez sprawowanej nad
nim kontroli nie ma racji bytu. Kontrola spoteczna jest jedng z jej istotnych czesci, gdyz
dzieki niej mozliwe staje si¢ zwrdcenie uwagi na nieprawidlowosci w funkcjonowaniu
organow wladzy publicznej w oparciu o najrzetelniejsze informacje z samego zrodta,
czyli wprost od obywateli. Jak mawial Robert von Mohl ,,panstwo posiada cale swoje
prawo ostatecznie tylko dlatego, by popierato cele zycia ludzkiego, a czlowiek zyje w
panstwie jedynie po to, by te cele osiagna¢. Bledy wigc i niedostateczne wypetnianie
zadania sg wprawdzie mozliwe z powodu utomnosci natury ludzkiej, lecz wlasnie tez
dlatego trzeba, zeby niezadowolony mial prawo zwréci¢ uwage i zada¢ naprawy. Stad

tez obowigzek panstwa nie tylko udzieli¢ prawa do skarg i prosb, lecz nawet 1 ustanowic
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instytucje, ktore by si¢ zajety gruntownym zbadaniem rzeczy, a w razie potrzeby
odrzuceniem skargi"**’.

Kontrola spoteczna odgrywata szczegolne znaczenie w okresie Polski Ludowe;.
Stanowita wazng cze$¢ systemu kontroli administracji publicznej. Udzial spoteczenstwa
w sprawowaniu rzadow oraz kontroli administracji publicznej statuowat
art. 73 Konstytucji PRL z dnia 22 lipca 1952 r. *3¥ w ktorym dopuszcza si¢ obywateli
do sprawowania kontroli spolecznej oraz przyznaje ,prawo zwracania si¢ do
wszystkich organdw panstwa ze skargami i zazaleniami". Mimo, iz Konstytucja PRL
nie regulowata oddzielnie pojecia ,,petycja”, zdaniem J. Langa ,,u podstaw przyjetego
rozwigzania lezalo uznanie ‘skarg i zazalen’ za nieograniczony S$rodek kontroli
wszelkiej dziatalno$ci (w tym zaniechan) aparatu panstwowego, jak rowniez
prze$wiadczenie, iz zarowno skargi, jak i zazalenia sg czg$cig prawa petycji™>. Skargi
1 zazalenia miaty zasadniczo charakter bardzo propagandowy. Ich skutecznos$¢ byta
wysoce kwestionowana. Najistotniejszym bylto jednak utrzymanie przeswiadczenia
,realizowania jednej z podstawowych gloszonych dwczesnie zasad ustrojowych, a
mianowicie zasady ludowladztwa 3.

Zmiany ustrojowe w Polsce w latach dziewig¢édziesiatych nie emancypowaly
silng potrzeba usystematyzowania prawa petycji. Kontrola spoteczna byta kojarzona z
innym ustrojem prawnym, dajacym obraz jej srodkéw nie majacy nic wspdlnego ze
spoteczenstwem obywatelskim i ochrony praw i wolnosci cztowieka, lecz jako ,,akt
donosicielstwa”. Jednak, mimo negatywnego nastawienia spolecznego wobec skarg,
wnioskow, zazalen, ale réwniez petycji, ustrojodawca nie pomingl niektérych z nich w
nowej ustawie zasadnicze;j.

Instrument petycji uzupehit system ochrony praw i wolnosci cztowieka. Za jej
pomoca jednostki miaty otrzymac¢ $rodek prawny, dzigki ktoremu mogty kontrolowaé
dziatania wiadzy publicznej i wykazywaé zauwazone nieprawidtowosci*®!. Dzieki
petycji wykonywana jest funkcja kontroli spotecznej, poprzez kierowanie wystapien do

organéw wiadzy publicznej zawierajacych postulaty podjecia okreslonych dziatan badz

357 R. von Mohl, Encyklopedia umiejetnosei politycznych, Warszawa 2003, s. 204.

358 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca
1952 r. Dz.U. 1952 nr 33 poz. 232

359 J.Lange, Wybrane problemy prawnej regulacji wykonywania prawa do skladania skarg i wnioskow,
,,Acta Univesitatis” Parawo CLXVIII, Wroctaw 1990r., s. 163

360 J. Jagielski, Wspotczesna kontrola spoleczna (obywatelska) nad administracjg publiczna, ,,Kontrola
Panstwowa" 2004, nr 1, s. 40.

361 C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnieniu teorii i praktyki, t 1, Warszawa 2000, s. 774.

92



zaprzestania bezczynnosci dziatania. Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem J. Borowskiego,
ktéry instrument petycji widzi jako s$rodek kontroli spotecznej majacy najwigkszy
wydzwiek w walce z bezczynno$ci organdw wiadzy publicznej®%2.

Petycje wolno traktowaé jako ,posrednig forme zwalczania bezczynnosci
w administracji publicznej, poniewaz stuzy uruchomieniu czynnosci w sferze dziatan
o charakterze wewnetrznym, a ich skuteczno$¢ jest oceniana wewnatrz
administracji"3%.

W literaturze jak tez w orzecznictwie bezczynno$¢ organéw wiadzy publicznej
uznaje si¢ jako brak ,.konkretnej czynnosci, wykazywania aktywnos$ci organu. Stan ten
nazywany jest milczeniem, bezczynno$cia lub opieszatoscig organéw". Z teoretycznego
punktu widzenia, nalezy uzna¢ petycj¢ za srodek kontroli spolecznej majacy istotne
znaczenie w walce z opieszalo$cig czy tez bezczynno$cig organdw wiladzy publiczne;,
w sytuacji, gdy inne instytucje prawne zostaly wykorzystane®®4. | Tym samym prawo
petycji nie stuzy zwalczaniu stanu bezczynnosci zaistniatego w konkretnej, indywi-
dualnej sprawie, lecz raczej stanowi narzedzie prawne majace wptynaé na zakres
wystepowania tego zjawiska w administracji publicznej. Informacja o ewentualnych
nieprawidtowos$ciach, popelionych przez organy orzekajace w  sprawach
indywidualnych, moze uruchomi¢ wewnetrzny tryb kontroli dzialania pracownikéw i
organdbw. Moze stanowi¢ bodziec dla wszczgcia postgpowania przez organy

uprawnione do dzialania w trybie nadzorczym %3,

362 J. Borkowski, Bezczynno$¢ w administracji publiczne;j, ,,Kontrola Panstwowa". Numer Specjalny 2008,
ni 2, s. 40-41.

363 J. Borkowski, Bezczynno&c..., op.cit. s. 49.

364 M. Milosz, Bezczynno$¢ organu administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym.
Warszawa 2011, LEX, s. 105.

365 E. Wojcicka, Prawo petycji w RP..., s. 181

93



Podsumowanie

Prawo petycji jest jednym najistotniejszych praw obywatelskich o charakterze
politycznym funkcjonujacym niemal w kazdym demokratycznym panstwie. Jego bogata
historia sigga czasow republiki i pryncypatu cesarstwa rzymskiego. Petycja jest srodkiem
kontroli spotecznej bedacym swoista hybryda taczaca administracj¢ z potrzebami
spotecznymi. Jest instrumentem, ktéry gwarantuje realny dialog migdzy panstwem a
obywatelem, przynoszacy obopolne efekty, dajac mozliwos¢ jednostkom do wyrazenia
swojego zaniepokojenia w stosunku do nieprawidtowosci dzialania organow
administracji publicznej z jednej strony, a z drugiej stwarzajac doskonalg platforme¢ do
uzyskiwania przez organy panstwowe informacji o zagrozeniach lamania prawa,
iluzorycznosci obowigzujacych regulacji oraz propozycji ich naprawy>.

Petycja jest s$rodkiem kontroli spotecznej aktywizujacym jednostki w
spoteczenstwie obywatelskim. Jest jego filarem, bez ktérego trudno bylo by mowi¢ o
swobodzie dostepu do wladzy publicznej. Przystuguje ono kazdemu, co gwarantuje art.
63 Konstytucji RP. Jednak ta cze$¢ uprawnienia zostala poddana pod watpliwos¢ z
chwila, gdy ustawodawca uszczegotowit zakres podmiotowy prawa petycji ustawg z dnia
11 lipca 2014 roku, sprowadzajac go jedynie do osob fizycznych, oséb prawnych,
jednostek organizacyjnych niebedgcych osobami prawnymi lub grup tych podmiotow>7,
co powoduje iz zawezyl, a co najmniej poddal pod watpliwos¢ zakres podmiotow
mogacych z prawa petycji korzystac.

Zatem nalezaloby rozwazy¢ zasadno$¢ dostosowania tej czgsci ustawy do
regulacji konstytucyjnych, gdyZ pomimo uzasadnionych dziatan ustawodawcy ten zabieg
legislacyjny nie spelnit oczekiwan i nie spowodowal ulatwien zwigzanych z
korzystaniem z prawa petycji w prawie polskim

Prawo petycji jest jednocze$nie publicznym prawem podmiotowym, ktore
realizowane jest w interesie wlasnym, publicznym, jak rOwniez osoby trzeciej za jej
zgoda. Doda¢ nalezy, iz prawo to nie jest ograniczone posiadanym obywatelstwem,
zatem przyshuguje réwniez obcokrajowcom czy apatrydom. Prawo petycji rodzi
obowigzek po stronie adresata, czyli organow wiadzy publicznej, a takze organizacji lub
instytucji spoltecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nig zadaniami zleconymi

zakresu administracji do jej rozpatrzenia, ale takze do zapewnienia wszelkich mozliwych

366 1, Dy§, Petycja jako fundament spoteczenstwa obywatelskiego, [w:] Teoretyczne... s. 301
367 Art. 2 ust. 1 u.p.
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warunkéw do skladania petycji 1 powstrzymania si¢ od dziatan mogacych ta czynno$¢
utrudni¢ 368,

Zatozenia przyjete przez ustrojodawce w zakresie prawa obywateli do petycji,
jej powszechno$ci, otwarto$ci oraz dzigki jej realizacji wysokiej dostgpnosci obywateli
do sprawowania wtadzy publicznej ograniczone jest brakiem regulacji wykonawczych,
dzigki ktorym prawo petycji moze w polskim ustroju prawnym by¢ swobodnie
realizowane. Pomimo usystematyzowania tego jakze istotnego uprawnienia w katalogu
najwazniejszych praw i wolnosci obywateli w dziale II Konstytucji RP to nadal, mimo
licznych dyskusji naukowych na ten temat, prawo petycji nie posiada ochrony prawnej w
sytuacji jego naruszenia. Pomimo, iz jego idea jest doskonala, taczy w sobie wiele cech
instrumentu, dzigki ktéremu w sposdb ugodowy mozna nawigzaé ni¢ wspotpracy miedzy
organami wtadzy publicznej a jednostka, to nadal obywatel nie moze w pelni z tego prawa

korzystac.

368 M. Masterna, P. Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt podmiotowy
i przedmiotowy), [w:] Teoretyczne..., s. 280
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Rozdzial I1I. Ustawowa deskrypcja instrumentu petycji
Wprowadzenie

Prawo do petycji jest zagwarantowane art. 63 Konstytucji RP, ktory stanowi, iz
kazdy ma prawo sklada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub
innej osoby za jej zgoda do organdéw wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spotecznych
w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji
publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa.

Od 11 lipca 2014 roku tryb rozpatrywania petycji okresla nowa, odrebna ustawa,
ktoérej celem miato by¢ usystematyzowanie konstytucyjnych srodkow kontroli spotecznej
zawartych w art. 63 Konstytucji i wyodrebnienie cech instrumentu petycji, ktore ja
odrdzniaé od skargi i wniosku. Zamierzeniem tej czgsci dysertacji jest ukazanie wynikow
badan zaro6wno teoretycznych jak tez dogmatycznych, majacych na celu przyblizenie
istoty instrumentu petycji i dokonania pewnej syntezy, ktdrej intencja jest ukazania
dysfunkcji legislacyjnych, jakich dopuscit si¢ ustawodawca w procesie prawotworczym
wobec petycji.

Poprzez analiz¢ forlamno-prawng ustawowego ujecia regulacji prawnych
dotyczacych petycji podjelam probe odpowiedzi na postawione w pracy pytanie
badawcze: czy ustawa o petycjach, wprowadzona do obrotu prawnego 6 wrzes$nia 2015
roku w obowigzujacej formie moze przyczyni¢ si¢ do wzrostu znaczenia prawa petycji?

Zamierzeniem tej czgsci dysertacji jest ukazanie wynikow badan zar6éwno
teoretycznych jak tez dogmatycznych, majacych na celu przybliZenie istoty instrumentu
petycji i dokonania pewnej syntezy, ktorej intencjg jest ukazania dysfunkcji
legislacyjnych, jakich dopuscit si¢ ustawodawca w procesie prawotwodrczym wobec

petycji.
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3.1. Zakres podmiotowy instrumentu petycji
3.1.1. Podmioty uprawnione do skladania petycji

3.1.1.1. Ustawowy zakres podmiotowy petycji a jej konstytucyjne ujecie.

Podmiotowos$¢ prawng w zakresie sktadania petycji okresla art. 2 ust. 1 ustawy
o petycjach, zgodnie z ktéorym ,,petycja moze by¢ ztozona przez osoby fizyczne, osoby
prawne, jednostke organizacyjna niebedaca osobg prawng lub grupe tych podmiotéw”.

Okreslony przez ustawodawce zakres podmiotowy petycji budzi watpliwosci
w doktrynie®®®, gdyz nie jest tozsamy z zakresem podmiotowym, jaki w stosunku do
petycji okresla ustawa zasadnicza. Art. 63 Konstytucji RP stanowi, iz prawo sktadania
skarg, wnioskOw i petycji posiada ,,kazdy37°.

W polskim prawie konstytucyjnym legitymacja do sktadania petycji przez osoby
fizyczne nie jest w zaden sposob uzalezniona od posiadanego obywatelstwa, ani tez
zdolnosci prawnej czy zdolnosci do czynnosci prawnych. Prawo to przyshuguje zatem
wszystkim jednostkom nie wykluczajac 0s6b niepetnoletnich, apatrydy czy tez
obcokrajowcow. Petycje mozna sktada¢ indywidualnie jak rowniez zbiorowo?®’!. Takie
usystematyzowanie dotyczy rowniez skarg 1 wnioskow, ujetych w kodeksie
postepowania administracyjnego’’2.

Problemem doktrynalnym staje si¢ wigc watpliwos¢ pod jaka poddaje si¢
zasadno$¢ precyzowania zakresu podmiotowego za pomocg regulacji ustawowych (art. 2
ust. 1 u.p.) i tym samym ewentualne ograniczenie kr¢gu podmiotdw mogacych z prawa

petycji korzystac.

369 Zob. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2003, s. 155-156.

370 Takie rozwigzanie, gdzie prawo sktadania petycji konstytucja przyznaje ,,Kazdemu” stosowane jest w
36 panstwach, takich jak: Albania, Biatoru$, Boliwia, Bahrajn, Czechy, Czarnogoéra, Niemcy, Grecja,
Wegry, Paragwaj, Stowacja, Ukraina, Kuwejt, Chile, Meksyk, Holandia, RPA, Suriname, Tonga,
Wenezuela, Kolumbia, Salwador, Monako, Panama, Estonia, Etiopia, Japonia, Polska, Szwajcaria, Serbia,
Uganda, Honduras, Uzbekistan, Liberia, Wyspy Marshalla, Palau. cyt. za E.Wojcicka, Petycja w prawie
konstytucyjnym panstw wspotczesnych, Ius Novum 2/2008, s. 31

37! Konstytucja Gwatemali okre$la bezposrednio, iz petycje mozna sktada¢ indywidualnie i zbiorowo.
Wyjatkiem jednak sg sprawy polityczne, w stosunku do ktorych petycje moga sktada¢ jedynie obywatele
tego panstwa
( art. 28), co z calg pewnoscia wyklucza z krggu podmiotow upowaznionych do skladania petycji -
cudzoziemcow. Tozsame zasady obowiazuja w Meksyku (art. 8), cyt. za E. Wojcicka, Petycja w prawie
konstytucyjnym panstw wspotczesnych, lus Novum 2/2008, s. 32

372 M. Ozo6g: Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 1. o petycjach. Przeglad
Sejmowy nr5/2015, s. 129
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Przyjmujac, iz ustawodawca mial na celu doprecyzowania szerokiego ujecia
zakresu podmiotowego petycji ujetego w Konstytucji, nalezy uznaé, iz nie dokonatl
rozszerzenia ani uszczuplenia normie prawnej w tym zakresie, a jedynie wyliczyt uznane
przez niego mozliwosci wystepujacych w obrocie prawnym podmiotéw mieszczacych
si¢ w konstytucyjnym terminie ,kazdy”. Osoba fizyczna, osoba prawna, jednostka
organizacyjna niebedgca osobg prawng lub grupa wymienionych podmiotow?”? zatem do
nich naleza. Jednak sytuacja jest zgota odmienna, gdy przyjmiemy, iz ustrojodawca
wymieniajac wsréd praw 1 wolno$ci obywatelskich réwniez instrument petycji
Swiadomie zastosowal wobec niego najszerszy z mozliwych zakreséw podmiotowych.
Zwolennicy tej interpretacji podkreslaja, iz pod pojeciem ,.kazdy” kryja si¢ wszelkie
podmioty, kazda osoba fizyczna bez wzglgdu na podmiotowo$¢ prawnag, a ustawodawca
nie ma tak dalece idacej kompetencji prawnej, aby zmienia¢ i we wlasnym zakresie
,Lkreowac¢” inny byt podmiotowy dla norm o randze konstytucyjnej. Zbyt dalece idace
konkretyzowanie zakresu podmiotowego, w tym przypadku prawa do sktadania petycji
stanowi zagrozenie i wykluczy¢ moze spoza ochrony praw jako konstytucyjnych w
rozumienia art. 79 Konstytucji oséb prawnych 1 jednostek organizacyjnych

nieposiadajgcych osobowos$ci prawnej®’

. W tym zakresie wypowiedzial si¢ réwniez
Trybunat Konstytucyjny, ktory w swoim wyroku podkresla, iz ,,0sobowo$¢ prawna w
rozumieniu prawa cywilnego nie stanowi warunku posiadania wolnosci i praw w sferze
prawa konstytucyjnego’".

W tym miejscu przytoczy¢ nalezaloby roéwniez stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego wobec konstytucyjnej ochrony praw cudzoziemcow, w ktorym
Trybunat podkresla, iz ,,majac na uwadze art. 30 i art. 37 ust. 1 Konstytucji trzeba
przyjmowaé¢ — jako zalozenie wyjsciowe — jednakowy standard ingerencji w
konstytucyjne wolnosci oraz prawa, bez wzgledu na to, czy ich podmiot posiada
obywatelstwo polskie. Kazdy znajdujacy si¢ pod wladza Rzeczypospolitej, tj.
podlegajacy polskiemu prawu — niezaleznie od statusu obywatelskiego — moze zatem

zasadnie oczekiwaé ochrony przed nieuzasadniong ingerencja w przystugujace mu

373 Skladanie petycji zbiorowych ograniczone sg w Konstytucjach Austrii, Belgii, Kuwejtu, Rumunii,
Bahrajnu, Motdawii i Luksemburga, gdzie taki rodzaj petycji moga ztozy¢ jedynie osoby prawne,
stowarzyszenia badz inne prawnie ustanowione organizacje, cyt. za E. Wojcicka, Petycja..., s. 32

374 M. Bernaczyk, Uprawniony czy zobowigzany. Redefinicja czy konkretyzacja, [w:] red. R.Balicki,
M.Jabtonski, Teoretyczne i praktyczne aspekty prawa petycji, Wroctaw 2015, s. 389-390

375 Postanowienie TK z dnia 6 kwietnia 2005 r., sygn. akt Ts 9/05, LEX nr 163019. Cyt. za M. Ozbg,
Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach. Przeglad Sejmowy nr5/2015,
s. 129
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wolno$ci 1 prawa. Trybunal pomimo $wiadomosci doktrynalnych kontrowersji, jakie
budza relacje art. 37 ust. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji przychylit si¢ jednak do pogladu, w
mysl ktérego art. 37 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ traktowany jako lex specialis
wylaczajacy zastosowanie art. 31 ust. 3 Konstytucji, poniewaz w takim wypadku
cudzoziemcy nie mieliby faktycznie zadnych gwarantowanych konstytucyjnie praw. Od
tak zakres$lonych zasad ogdlnych dopuszczalne sg jednak wyjatki, ktore musza spetniaé
wymogi zasady proporcjonalnosci okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a ponadto nie
mogg naruszac istoty ograniczanych praw"376.

Nalezy zatem przyja¢ za bardziej uzasadniong druga interpretacj¢, z ktorej
wynika, iz okreslenie ,.kazdy”, bez wzglgdu na swoj status prawny moze z prawa petycji
korzysta¢, co gwarantuje mu przede wszystkim ustawa zasadnicza. Cho¢ zabieg
legislacyjny ustawodawcy w zakresie uchwalenia treSci art. 2 ust. 1 u.p. nalezy
rozpatrywa¢ w kategorii pozytywnej, tzn. wszelkie dziatania majace na celu probe
usystematyzowania prawa petycji nalezy rozpatrywa¢ pozytywnie, to w praktyce

stworzyto to zbyt daleko idaca swobod¢ w kreowaniu rzeczywistosci prawne;.

1.1.1.2. Osoby pozbawione wolnosci a ich prawa do petycji

Prospoleczna postawa jednostek jest filarem spoteczenstwa obywatelskiego.
Kazdy cztowiek powinien mie¢ prawo do wyrazania swoich pogladéw oraz moc bra¢
udziat w sprawowaniu kontroli spotecznej nad dzialalno$cig wladzy publicznej. Takich
praw nie powinni pozbawieni by¢ osadzeni w zaktadach karnych, tylko z tego powodu,
ze sg odizolowani i odbywaja karg.

377 stanowi,

Art. 6 § 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. kodeks Karny Wykonawczy
ze skazany, moze sktada¢ wnioski, skargi i prosby do organéw wykonujacych orzeczenie.
Skazany, skladajac wniosek, skarge lub prosbe, jest obowigzany do uzasadnienia
zawartych w niej zadan w stopniu umozliwiajagcym ich rozpoznanie, w szczegolnosci do
dotaczenia odpowiednich dokumentow.

W doktrynie podnosi si¢ pewien problem prawny, ktéry zwigzany jest z
interpretacja cytowanego art. 6 § 2 k.k.w. w zwiazku a treécig art. 63 Konstytucji. Na
podstawie ich szerszych analiz, nauka stawia pod watpliwo$¢ czy prawo osadzonych do
sktadania skarg, wnioskéw i proésb wynikajacych z cyt. powyzej art. 6 § 2 k.k.w. jest

tozsame z prawem sktadaniem skarg, wnioskéw i petycji wynikajagcym z ustawy

376 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 lipca 2014 r. o sygn. akt K 23/11
377 Dz. U. 1997 Nr 90 poz. 557 ze zm.
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zasadniczej? Prawo wystepowania z wnioskami, skargami i petycjami wynika wprost z
Konstytucji, a dokladnie z jej art. 63. Aby zlozy¢ ktore§ z wymienionych w nim
wystapien w imieniu osoby trzeciej, niezbgdne jest uzyskanie jej zgody. Podkresli¢
nalezy, iz art. 6 § 1 k.k.w. nie ogranicza osoby osadzonej, aby swoje wystapienie sktadat
we wlasnym interesie, czy tez wobec spraw, ktére go bezposrednio nie dotycza. Prawo
do sktadania skarg, wnioskoOw czy petycji przystuguje osobom indywidualnym, ale
roéwniez organizacjom spolecznym, co oznacza, iz osoba znajdujaca si¢ w zakladzie
karnym ma prawo do sktadania skarg i wnioskow rOwniez w interesie ogohu®’®.
Uzyskanie zgody innych podmiotéw, w imieniu ktdrych osadzony chcialby ztozy¢ ktores
z wystapien z praktycznego punktu widzenia staje si¢ niemozliwe, co w efekcie prowadzi
do ograniczenia jego swobody w korzystaniu z konstytucyjnych uprawnien.

W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na dodatkowy aspekt, a mianowicie
brak mozliwosci skorzystania z prawa petycji przez osadzonych w zakladach karnych.
Nalezy zauwazy¢, iz art. 6 § 2 kk.w. w ogodle nie obejmuje instytucji petycji. Jak
wyjasnia M. Platek, w obecnym systemie prawnym, w warunkach izolacji zaktadow
karnych ,,wystapienia zbiorowe” sg kojarzone przede wszystkim z definicja okreslajaca
wszelkie zbiorowe, nielegalne sytuacje faktyczne zwigzane najczgsciej z ,,buntem przy
uzyciu sily fizycznej”. Wraz ze zmiang ustroju panstwowego i rozwojem spoteczenstwa
obywatelskiego prawa obywateli, réwniez osadzonych w zaktadach karnych staty sie
styszalne i respektowane. Zmiany mentalnos$ci poparte s3 w wielu przypadkach zmiang
przepiséw prawa. Uchwalenie nowej Konstytucji w 1997 roku i unormowanie prawa do
sktadania petycji z cala pewnoscig dotyczy réwniez skazanych. Cho¢ art. 6 § 2 k.k.w.
mowi jedynie o skargach, wnioskach i prosbach, to jednak przyja¢, iz konstytucyjna
norma wynikajaca z tre$ci art. 63 dotyczy rowniez skazanych. ,,W konsekwencji wigc
nalezy przyjaé, iz z jezykowej, a takze systemowej i teleologicznej wyktadni art. 6 § 2 w
zw. z art. 63 Konstytucji RP skazani, réwniez skazani pozbawieni wolnosci, zachowuja
prawo do zbiorowych wystgpien na pi$mie w formie petycji™>".

Znamiennym w tej sprawie jest takze wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich38?
ztozony do Trybunalu Konstytucyjnego 14 pazdziernika 2015 roku, ktéry wystapil o
zbadanie zgodnosci art. 6 § 2 zdanie drugie i § 3 pkt 2 1 3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997

378 M. Platek, Rola prawa karnego wykonawczego w zapobieganiu przestepczosci, STUDIA IURIDICA
XXXVII/2000, s. 121

379 Ibidem, s. 121

380 Dalej RPO
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r. — Kodeks karny wykonawczy z art. 32 i art. 63 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
oraz § 10 pkt 2 i 3 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 13 sierpnia 2003 r.
w sprawie sposobOw zalatwiania wnioskow, skarg i prosb osob osadzonych w zaktadach
karnych i aresztach $ledczych (Dz. U. z 2013 r. poz. 647) z art. 32 i art. 63 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Z uzasadnienia powyzszego wniosku wynika, iz zachodzi pewna sprzeczno$é¢
miedzy prawami gwarantowanymi obywatelom ustawg zasadnicza i ich ochrong a
regulacjami ustawowymi. Zauwaza si¢, iz ,,powotane przepisy k.k.w. s3g przepisami
szczegdlnymi w stosunku do unormowan dziatu VIII ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. 22013 r. poz. 267, ze zm.; dalej: k.p.a.).
Zaskarzony art. 6 § 2 zdanie drugie oraz § 3 pkt 3 k.k.w., ktore wymagaja uzasadnienia
zadania zawartego w skardze (wniosku, prosbie) w stopniu umozliwiajacym jej
rozpoznanie, w szczegolnosci dotaczenia odpowiednich dokumentéw, formalizujg
postepowanie skargowe. Tymczasem, zdaniem RPO, nie budzi watpliwosci to, ze skarga
w polskim systemie prawnym jest odformalizowanym $rodkiem ochrony interesow
jednostki, co potwierdza art. 227 k.p.a. Art. 6 § 2 zdanie drugie oraz § 3 pkt 3 k.k.w.
podwyzszaja wymagania dotyczace formy skargi (wniosku, prosby) w stosunku
do warunkow okreslonych w k.p.a. Przepisy te dotycza wszystkich skazanych, a wiec
nie tylko skazanych odbywajacych kar¢ pozbawienia wolnosci. Tym samym nie mozna
wykluczy¢ takiej sytuacji, ze dana osoba ztozy do tego samego organu skarge
jako do organu wykonujacego orzeczenie, w innej za§ rownoleglej sprawie jako do
organu panstwowego (art. 2 k.p.a.). Rygory formalne tych réwnolegtych skarg
kierowanych do tego samego organu beda jednak odmienne. Watpliwosci RPO budzi tez
art. 6 § 3 pkt 2 kk.w. umozliwiajacy pozostawienie skargi (wniosku, prosby) bez
rozpoznania, jezeli zawiera wyrazy lub zwroty powszechnie uznawane za obrazliwe lub
obelzywe albo gwarg przestepcow. W ocenie RPO, przepis ten nalezy taczy¢ z art. 116a
pkt 2 k.k.w. zakazujacym skazanym odbywajacym kar¢ pozbawienia wolnosci
postugiwania si¢ takim jezykiem. Niemniej jednak ten zakaz odnosi si¢ wytacznie do
okreslonych skazanych, a nie do ich ogdétu. W zwiazku z tym art. 6 § 2 zdanie drugie oraz
§ 3 pkt 2 1 3 kk.w. w istotny sposob ograniczaja prawa osob skazanych do zlozenia i
rozpoznania skargi (wniosku, prosby) w stosunku do unormowan powszechnych w tym
zakresie. Trudno zaakceptowaé uwarunkowania skargowe przyjete w zaskarzonych
przepisach, poniewaz skazani najczgsciej nie maja nalezytej mozliwosci

udokumentowania swej skargi (np. na nieodpowiednia opieke lekarska czy niewlasciwy
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stosunek do nich przetozonych). Jesli zas chodzi o postugiwanie si¢ gwarg przestgpcza,
to znaczna czg§¢ skazanych jest tak ,,wykolejona”, Ze nie umie prawidtowo si¢
porozumiewa¢. Ustawodawca zatem w stosunku do jednej kategorii podmiotow
bedacych osobami skazanymi, i to tylko w ich relacjach skargowych z organami
wykonujacymi orzeczenie, wprowadzit istotne ograniczenie prawa do skargi (art. 63
Konstytucji). Narusza to art. 32 Konstytucji w konteks$cie zasadniczo niesformalizowanej
drogi skargi (wniosku) wynikajacej z ogélnych regul okreslonych w k.p.a. Przy tym
odstepstwo od zasady rownego traktowania nie ma dostatecznego uzasadnienia (nie jest
racjonalne). Jednocze$nie RPO zwrdcit uwage, ze kwestionowane przepisy reguluja
wylacznie prawo samego skazanego do skargi i wniosku. Z art. 63 Konstytucji wynika
jednak, ze prawo to moze by¢ realizowane réwniez przez inng osobe, za zgoda skazanego.
W takiej sytuacji nie beda mialy zastosowania ograniczenia wynikajace z art. 6 § 21 3
k.k.w., ktorych nie przewiduja ogoélne reguty wynikajace z k.p.a. (skarga pozbawiona
uzasadnienia czy tez niepoprawna jezykowo bedzie musiata by¢ rozpoznana
merytorycznie). Zdaniem RPO, wynikajaca z zaskarzonych przepisOw ingerencja w
prawo okreslone w art. 63 Konstytucji nie spetnia kryterium wskazanego w art. 31 ust. 3
Konstytucji, tj. nie przemawia za nig wzglad na konieczno$¢ ochrony warto$ci
wymienionych w tym przepisie ustawy zasadniczej. Potwierdzeniem tego jest
powszechny system sktadania skarg i wnioskow w trybie przepisow k.p.a., ktory nie
wprowadza analogicznych ograniczen do tych, ktore wynikaja z art. 6 § 2 zdanie drugie
oraz § 3 pkt 21 3 k.k.w. RPO zaznaczyl, ze analogiczng tres¢ w stosunku do art. 6 § 3 pkt
213 kk.w. ma § 10 pkt 2 i1 3 rozporzadzenia. Stad tez zarzuty i argumenty wskazane
powyzej sa aktualne réwniez w odniesieniu do zaskarzonych przepisow

rozporzadzenia™38!

. Trybunal nie podzielit stanowiska RPO i skarge odrzucit, nie
stwierdzajac niezgodnosci sugerowanych przez RPO regulacji prawnych z Konstytucja

RP.

381 Uzasadnienie do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich ztozonego 14 pazdziernika 2015 roku do
Trybunalu Konstytucyjnego, syg. akt: 11.517.3862.2015.ST
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3.1.2. Adresaci petycji

3.1.2.1. Organy wladzy publicznej oraz organizacje i instytucje spoleczne

Zgodnie z art. 2 ust. 1 u.p. petycj¢ wnosi si¢ do ,,organu wladzy publiczne;j, a takze
do organizacji lub instytucji spotecznej w zwigzku z wykonywanymi przez nig zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej”.

Takie ujecie jest odwzorowaniem regulacji konstytucyjnej ujetej w tresci art. 63.
Ustawodawca nie podjat si¢ zadnych modyfikacji odno$nie adresatéw petycji utrzymujac
konstytucyjny zakres przedmiotowy odno$nie adresatdéw wystapien, jakimi sg petycje i
nie dotaczyt do nich innych podmiotéw niepublicznych lub prywatnych. Do takiego
zabiegu legislacyjnego moze dojs¢ jedynie wtedy, gdy istnieje bezposrednia podstawa
prawna umozliwiajaca obligatoryjne lub dobrowolne dotaczenie do zakresu dziatan
publicznych okreslonego typu podmiotéw. ,,Jezeli skonkretyzowane dziatanie ma wiele
cech zadania wlasciwego administracji publicznej, jednakze jest rezultatem
wykonywania wolno$ci jednostki lub dobrowolnych zrzeszen, to nie mozna utozsamiaé
takiej dziatalnosci z efektem ,,zlecenia” zadania publicznego™3%2,

Organami wladzy publicznej, s3 zatem instytucje, ktére w zakresie swoich
kompetencji posiadajg mozliwo$¢ wykonywania dziatan wtadczych wobec podmiotow
nim podlegajacym. Sa to organy wladzy ustawodawczej, wykonawczej, réwniez organy
administracji rzadowej, administracji samorzadowej, a takze organy samorzadu
zawodowego czy gospodarczego. Do adresatow petycji nie zalicza si¢ jednak organow
witadzy sadowniczej. Cho¢ sa powszechnie uznawane za element systemu wiadzy
publicznej, to zwrdci¢ uwage nalezy, iz nie wykonuja zadan z zakresu administracji
publicznej. Mozliwo$¢ wystapienia do organdw sadowniczych ze skarga i wnioskiem
wynika z oddzielnej regulacji prawnej, a mianowicie rozdziatu 5a dzialu I ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sagdoéw powszechnych3®3 oraz w rozporzadzenia z dnia
9 maja 2012 r. w sprawie skarg i wnioskéw dotyczacych dzialalno$ci sadow
powszechnych?®*, Skargi i wnioski skfadane do sadu dotycza bezposrednio jego
dziatalnosci orzeczniczej, zatem w stosunku do tej materii istnieje odrgbna regulacja
prawna. Instrument petycji z uwagi na jego specyfike oraz konstytucyjne uwarunkowania

sagdownictwa, takie jak odrebno$¢ i niezalezno$¢ witadzy sadowniczej (art. 173) oraz

382 M. Bernaczyk, Prawo do informacji ..., op. cit ., s. 418-419.
383 Dz. U. 2001 Nr 98 poz. 1070 ze zm.
384 Dz.U. 2012 poz. 524
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niezawisto$¢ sedziowska (art. 178) nie jest Srodkiem kontroli spolecznej, ktory ma
zastosowanie w stosunku do wladzy sadowniczej**®, co nie znaczy, ze petycji nie mozna
ztozy¢ do sadu w sprawie dotyczacej jego funkcjonowania czy tez organizacji.

Zwréci¢ uwage rowniez nalezy na zakres stosowania ustawy o petycjach wobec
postow i senatoréw. Zgodnie z trescig art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 9 maja 1996 roku o
wykonywaniu mandatu posta i senatora % ktory okre$la, iz postowie i senatorowie
przyjmuja opinie, postulaty, wnioski wyborcoéw oraz ich organizacji i biorg je pod uwage
w swej dzialalno$ci parlamentarnej. Jednak w $§wietle prawa nie sg oni organami wtadz
publicznych, ktére w tym przypadku sprawuja jedynie sejm i senat, zatem tres¢ art. 2 ust.
1 u.p. nie obejmuje ich bezposrednio.

Innym z wymienionych w ustawie o petycjach podmiotem, do ktéorego mozna
kierowac swoje wystapienia w formie petycji sg organizacje i instytucje spoteczne.

Legalna definicja organizacji spolecznych zawarta zostala w tresci art. 5 § 2 pkt 5
KPA, z ktérego wynika, iz s to organizacje zawodowe, samorzadowe, spotdzielcze i inne
organizacje spoteczne. Legalnej definicji ustawodawca nie okreslit w stosunku do
instytucji spotecznych. Jedng z interpretacji instytucji publicznej jest przyjecie, iz sg to
,»[...] albo doraznie organizowane, albo tez przejawiajace cykliczng aktywnos$¢ ruchy
spoteczne, grupy animatoréw Zzycia spotecznego, nieprzyjmujace zadnej z prawnie
okreslonych ram organizacji spotecznej, ktére wykonuja zadania zlecone administracji
publicznej w formach tylko nie wtadczych, bo w braku $cistej struktury organizacyjnej

nie mozna im powierza¢ funkcji administracji publicznej%’

. Przyjmuje si¢ rowniez, iz
za instytucje spoteczng mozna réwniez uznaé¢ jednostke organizacyjng ktora realizuje
zadania zlecone z zakresu administracji publicznej, zatem nalezag do nich fundacje,
stowarzyszenia, ale takze zaklady administracyjne wobec wykonywanych zadan z
zakresu administracji publicznej 3%8.

Natomiast prywatny przedsigbiorca realizujacy zdania z zakresu administracji
publicznej nie moze by¢ traktowany z tego tytutu jako organizacja spoteczna, gdyz zakres
podmiotowy tego terminu okresla ustawa. Jednak w takiej sytuacji uznaé nalezy, iz
podmiot ten moglby by¢ uposazony w mozliwos¢ bycia adresatem petycji jako instytucja

spoteczna ograniczajac go jedynie do tej sfery dziatalnosci, w jakiej wykonuje zadania z

385 M. Oz6g, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, s. 130
386 Dz.U. 1996 nr 73 poz. 350 ze zm.
387 Zob. J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 741.

388 M. Oz6g: Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, s. 131
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zakresu administracji publicznej. Ztozenie petycji do przedsigbiorcy prywatnego
wykonujacego zadania z zakresu administracji publicznej muszg si¢ wigza¢ z pewnymi
ograniczeniami zwigzanymi z poszanowaniem tajemnicy przedsi¢biorstwa i jego dobr

prywatnych®®’,

3.1.2.2. Petycja w Parlamencie RP

Petycje sa bardzo istotnym s$rodkiem kontroli spolecznej, za pomoca ktdérego
obywatele moga uczestniczy¢ w procesie stanowienia i stosowania prawa. Instrument ten,
istnieje w regulacjach senatu od 2008 roku, kiedy to zmieniono Regulamin senatu i
wprowadzono do niego reguly rozpatrywania petycji wptywajacych do izby. W dalszej
kolejnosci, 1 stycznia 2009 roku zmieniono zakres obowigzkéw senackiej Komisji Praw
Czlowieka i1 Praworzadnosci o zagadnienie zwigzane wlasnie z rozpatrywaniem petycji.
Dodano réwniez caly dziat Xa zatytulowany ,Rozpatrywanie petycji’, ktorym
usystematyzowano tryb postepowania w sprawie rozpatrzenia wplywajacych petycji do
senatu. Prace nad realizacja konstytucyjnego obowigzku prawodawcy w zakresie
ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji w prawie polskim nadal trwaty.
Ich efektem byty liczne proby legislacyjne w VII i VIII kadencji parlamentarnej, ktore
finalnie zakonczyly si¢ podjeciem inicjatywy ustawodawczej 1 uchwaleniem ustawy z

dnia 11 lipca 2014 roku o petycjach, ktora weszla w zycie 6 wrzesnia 2015 roku®*°.

Obok ustawy, szczegdlowy tryb rozpatrywania petycji wpltywajacych do senatu
okresla jego Regulamin®!. Dzieli sie ono na trzy etapy, tj. wstepny, postepowanie
wyjasniajgce oraz powiadomienie o sposobie rozpatrzenia petycji.

Pierwszym z nich jest dekretacja wptywajacego wystapienia przez Marszatka
Senatu, ktory nastgpnie przekazuje je do Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i
Petycji (art. 90 a Regulaminu Senatu). Marszalek Senatu nie posiada kompetencji w
zakresie klasyfikacji pism, dokonuje tego wiasnie ww. Komisja. Jej przewodniczacy
przeprowadza analiz¢ pisma pod wzgledem formalnoprawnym, kierujac petycje do
rozpatrzenia na posiedzeniu Komisji albo wlasciwemu organowi wtadzy publicznej,

jezeli uzna, ze jej przedmiot nie miesci si¢ w zakresie kompetencji Senatu. O przekazaniu

389 Tbidem, s. 132

390 https://www.senat.gov.pl/petycje/

31 Uchwala Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu, M.P. 1991
nr 2 poz. 11 ze zm.
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petycji Przewodniczacy informuje Marszatka Senatu i cztonkow Komisji. Dodatkowo,
na zadanie czlonka Komisji, petycja, ktora Przewodniczacy przekazat wlasciwemu
organowi wtadzy publicznej, jest rozpatrywana na posiedzeniu Komisji.

Jednym z najwazniejszych elementow procedury rozpatrywania petycji jest
przygotowanie pelnej dokumentacji zwigzanej z podnoszong w petycji sprawa. Ta czes$¢
postepowania prowadzi Dzial Petycji i Korespondencji, funkcjonujacy w strukturze Biura
Komunikacji Spotecznej. Zakresem obowigzkéw biura jest przygotowanie ,,prezentacji
autora petycji, opisu postulatdow petycji i ich uzasadnienie, analizy stanu prawnego
regulujacego zawarta w niej problematyke i danych dotyczacych ewentualnych prac
legislacyjnych nad tym zagadnieniem. Ponadto we wskazanym opracowaniu przedstawia
si¢ przeglad orzecznictwa zaréwno Trybunalu Konstytucyjnego i sadéw powszechnych
lub administracyjnych, jak i Sadu Najwyzszego, w kwestiach bedacych przedmiotem
petycji. Wskazuje si¢ takze na dziatania rzadu lub zainteresowanych organizacji w danej
sferze zagadnien. Opisywany dokument zawiera takze podsumowanie i rekomendacj¢
Biura. Do kazdego opracowania dotacza si¢ takze materiaty zawierajace wniosek autora
petycji oraz wybrane akty prawne, projekty ustaw, publikacje lub informacje o
wczesniejszych dziataniach w przedmiocie petycji”™*2.

Nastepnie, przewodniczacy Komisji zawiadamia przewodniczacych wlasciwych
komisji senackich o terminie posiedzenia w sprawie rozpatrzenia petycji*®>.

Waznym elementem procedury rozpatrywania petycji na tym etapie jest
mozliwo$¢ szybkiego reagowania Marszatka Senatu i zwotanie posiedzenia Komisji tuz
po wplynigciu petycji, co daje doskonale pole do szybkiej reakcji w sytuacji, gdy
przedmiotem petycji jest sprawa niecierpigca zwloki i wymagajaca szybkiej reakcji
legislacyjnej (art. 59 ust. 1 Regulaminu Senatu). Istotnym zdaje si¢ by¢ rdéwniez
mozliwo$¢ uczestniczenia w obradach Komisji innych niz cztonkowie osob, takich jak
senatorowie, postowie, przedstawiciele Rady Ministrow, organdéw administracji
rzadowej, jak 1 wybrani w Rzeczypospolitej postowie do Parlamentu Europejskiego

(art. 60 ust. 1 i ust. 2 Regulaminu Senatu). Jest to wyjatkowa platforma do szerokiego

392 Sprawozdanie Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji z rozpatrzonych w 2010 r. petycji,
Warszawa 2011, s. 8, cyt. za: J. Rzucidlo, Prawo petycji w dzialalnosci Senatu i Sejmu RP w latach 2010—
2015, s. 367

393 Art. 90 a Uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu.
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spektrum  wspOlpracy 1 rzetelnej  analizy  problematyki  podnoszonej
w sktadanych petycjach*4,

Kolejny etap postgpowania petycyjnego w senacie okresla si¢ mianem
wyjasniajacego. W tym celu Komisja Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji ma
prawo do zasiggania niezb¢dnych do rzetelnego wyjasnienia sprawy informacji czy opinii
od innych komisji dziatajacych w ramach senatu (art. 90c) oraz niezaleznych ekspertow.

Rozstrzygnigcie postepowania petycyjnego konczy si¢ powiadomieniem
sktadajacego petycje o sposobie jej rozpatrzenia (art. 90 e). Jednak zanim to nastapi, po
rozpatrzeniu petycji Komisja Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji sktada
Marszatkowi Senatu wniosek o podjecie inicjatywy ustawodawczej (uchwatodawczej)
wraz z projektem ustawy (uchwaty), lub upowaznia jednego z cztonkéw Komisji do
ztozenia okreslonego wniosku o charakterze legislacyjnym w czasie dyskusji nad danym
punktem porzadku obrad Senatu, badz tez przedstawia Marszalkowi Senatu opini¢ w
sprawie celowos$ci skorzystania przez Senat lub jego organ z uprawnien okreslonych w
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ustawie lub Regulaminie Senatu. Po rozpatrzeniu
petycji Komisja moze takze nie podja¢ dziatan, o ktérych mowa w ust. 1, o czym
informuje Marszatka Senatu wskazujac przyczyny (art. 90 d).

Takie rozstrzygnigcie zapada w formie uchwaty podjetej wigkszoscig glosow przy
obecnosci co najmniej 1/3 czlonkow (art. 62 ust. 1 Regulaminu Senatu). Wszystkie z
proponowanych w rozporzadzeniu rodzajow rozstrzygni¢¢ moga by¢ podjete kazda z
osobna lub wszystkie jednocze$nie*S,

Dodatkowo nalezy zwroci¢ uwagg na tre$¢ art. 90g Regulaminu, ktory stanowi, iz
»petycje nierozpatrzone przed uptywem kadencji Senatu podlegaja rozpatrzeniu przez
Komisj¢ Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji Senatu nastepnej kadencji zgodnie z
przepisami art. 90b—90e. Komisja decyduje takze o ponownym ztozeniu wniosku o
podjecie inicjatywy ustawodawczej (uchwatodawczej), jezeli w ubiegtej kadencji Senatu
postgpowanie w sprawie tej inicjatywy ustawodawczej (uchwalodawczej) nie zostato

zakonczone”.

394 J. Rzucidlo, Prawo petycji w dziatalnosci Senatu i Sejmu RP w latach 20102015, [w:] red. R. Balicki,
M. Jabtonski, Teoretyczne i praktyczne... s. 367
395 Tbidem, s. 365
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Rys. 1.3. Schemat rozpatrywania petycji w Senacie RP
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Zrédlo: Kancelaria Senatu, Zatacznik nr 1 do Sprawozdania Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnoéci i

Petycji z rozpatrzonych w 2017 roku petycji.

Procedura rozpatrywania petycji w Sejmie jest bardzo zblizona do postgpowania
w Senacie. Podobnie, jak poprzednio podstawa do rozpatrywania petycji w Sejmie jest
uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej**®. Wstepna kontrola wplywajacych wystgpien jest
sprawowana rowniez przez Marszatka [zby, ktory kieruje ja do Komisji do Spraw Petycji
w celu rozpatrzenia. Juz na tym etapie Regulamin odsyta do trybu rozpatrywania petycji
okreslonego w ustawie o petycjach. Petycja jest rozpatrywana przez Komisje do Spraw
Petycji, w okreslonym przez Marszatka Sejmu terminie (art. 126b ust. 4 i art. 126¢ ust. 1
Regulaminu Sejmu). Rozpatrzenie petycji obejmuje przedstawienie petycji przez posta
wyznaczonego przez prezydium Komisji, dyskusje oraz rozstrzygniecie w sprawie

sposobu zatatwienia petycji. Komisja moze zwroci¢ si¢ do innych komisji sejmowych o

396 M.P. 1992 Nr 26 poz. 185
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wyrazenie opinii o rozpatrywanej petycji (art. 126 ust. 1 1 2 Regulaminu Sejmu).
Regulamin przewiduje rézne sposoby rozpatrzenia petycji, a s3 nimi wniesienie przez
Komisje projektu ustawy lub uchwaty; wniesienie przez Komisj¢ poprawki lub wniosku
do projektu ustawy lub uchwaty w czasie jego rozpatrywania przez inng komisj¢ sejmowa
lub w czasie jego drugiego czytania; przedstawienie przez Komisje innej komisji
sejmowej opinii W sprawie rozpatrywanego przez nig projektu ustawy lub uchwaly;
wystapienie przez Komisj¢ z wnioskiem o przeprowadzenie kontroli przez Najwyzsza
Izbe Kontroli; nieuwzglednienie przez Komisje zadania bedacego przedmiotem petycji.
Na podstawie art. 126 ¢ Regulaminu Sejmu Marszatek Sejmu otrzymuje od Komisji
informacje dotyczaca sposobu zalatwienia petycji albo o zaistnieniu okolicznosci,
dajacych podstawe¢ do pozostawienia pisma bez rozpoznania, gdyz byto ono przedmiotem
petycji juz rozpatrzonej przez ten podmiot, jezeli w petycji nie powolano si¢ na nowe
fakty lub dowody nieznane podmiotowi wilasciwemu do rozpatrzenia petycji’®’,
dotaczajac obligatoryjnie uzasadnienie.

Marszalek Sejmu zawiadamia podmiot wnoszacy petycje o sposobie jej
zatatwienia, a w przypadku, pozostawienia petycji bez rozpoznania (art. 12 ust. 1 u.p.)
réwniez o poprzednim sposobie jej zalatwienia, wraz z uzasadnieniem.

Komisja do Spraw Petycji, rowniez jak w przypadku procedury senackiej ma
prawo zasig¢gania stosownych opinii i wyjasnien od innych podmiotow celem rzetelnego
i calkowitego zbadania podnoszonej w petycji sprawy (art. 126¢ ust. 2 Regulaminu
Sejmu). W przypadku, gdy postepowanie w sprawie petycji nie zostanie zakonczone
przed uplywem kadencji Sejmu, jest ono prowadzone przez Komisj¢ w nastgpnej

kadencji Sejmu (art. 126g Regulaminu Sejmu).

397 Na podstawie treéci art. 12 ust. 1 ustawy o petycjach
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Rys. 2.3. Schemat rozpatrywania petycji w Sejmie

Wniesienie petycji do Sejmu

Marszatek Sejmu
Marszalek Sejmu nadaje bieg petycjom ziozonym do Sejmu

art. 10 ust. 1 pkt 8b Regulaminu Sejmu

e Marszalek Sejmu Marszalek Sejmu
e eateiby kieruje petycje do Komisji pozostawia petycje
uzupetnienia brakow formalnych méo Sp)r,awepetycji bez rozpoznania
lub wyjasnienia tresci petyciji
art. 126b ust. 1 Regulaminu Sejmu art. 126b ust 3 Regulaminu Sejmu

art. 126b ust 3 Regulaminu Sejmu

Marszalek Sejmu
wyznacza Komisji do Spraw Petycji
termin rozpatrzenia petycji

art. 126b ust 4 Regulaminu Sejmu

Komisja do Spraw Petycjl

S = % : Sposobem zalatwienia petycji moze by ¢ w szczegodlnosci:
Rozpatrzenie petycji obejmuje:

. whniesienie przez Komisje projektu ustawy lub uchwaty

«  przedstawienie petycji przez « wniesienie przez Komisje poprawki lub wniosku do
posia sprawozdawce projektu ustawy lub uchwaly w czasie jego rozpatrywania
+  dyskusje przez inng komisje sejmowa lub w czasie jego drugiego
- rozstrzygnigcie w sprawie czytania
sposobu zatatwienia petyciji +  przedstawienie przez Komisjg innej komisji sejmowej
opinii w sprawie rozpatrywanego przez nig projektu
art. 126c ust. 1 Regulaminu Sejmu ustawy lub uchwaty

. wystapienie przez Komisjg z wnioskiem, o ktorym mowa w
art. 162a ust. 1 Regulaminu Sejmu
- nieuwzglednienie Zadania bedacego przedmiotem petycji

art. 126¢ ust. 3 Regulaminu Sejnu

Komisja
przekazuje Marszatkowi Sejmu
informacje o sposobie zalatwienia petycji

art. 126d Regulaminu Sejmu

Marszatek Sejmu
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398 https://www.senat.gov.pl/petycje/schemat-rozpatrywania-petycji/
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3.2. Zakres przedmiotowy instrumentu petycji

3.2.1. Rozpoznanie tresci petycji

Art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach okre$la, iz ,,przedmiotem petycji moze by¢
zadanie, w szczeg6lnosci, zmiany przepisow prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego
dzialania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, zycia zbiorowego lub
warto$ci wymagajacych szczegdlnej ochrony w imi¢ dobra wspdlnego, mieszczacych si¢
w zakresie zadan 1 kompetencji adresata petycji”.

Aby przyblizy¢ znaczenie ustawowego okreslenia zakresu przedmiotowego
instrumentu petycji oraz okresli¢, co moze stanowi¢ tres¢ wystapienia, by jego adresat
mogl sklasyfikowa¢ go jako petycja, nalezy wyjasni¢ zakres znaczeniowy
poszczegblnych elementow ujetych w tresci cytowanego powyzej przepisu.

Uzyty z przepisie zwrot ,,zadanie” w jezyku potocznym uznawany jest za
,,domaganie sie czego$ z duzg dozg kategorycznosci™*°. Takie okreslenie majgce ,,silny
tadunek wladczy” ma za zadanie podkresli¢ wage sktadanego wystapienia, istote
podnoszonego problemu oraz wysoce zaakcentowang potrzebe dokonania zmiany
istniejacego stanu faktycznego lub prawnego. Kierowany do organizacji czy instytucji
ma na celu ulepszenia stanu istniejacego. Jednak zadanie jest rowniez elementem innych
srodkéw kontroli spolecznej takich jak skarga czy wniosek, ktore w istocie, obok
niewielkich roznic, trudno od siebie odrozni¢*®.

Jednym z elementdéw, nieco ulatwiajacych klasyfikacje wystapienia przez
adresata jako petycja jest okoliczno$¢, iz dotyczy¢ powinno spraw o znaczeniu
publicznym. Katalog spraw, ktore moga by¢ przedmiotem petycji jest bardzo szeroki.
Jednak, jak slusznie zauwaza si¢ w doktrynie, ustawodawca nie chcac ograniczaé
katalogu spraw z zakresu petycji w drodze ustawy, co catkowicie byloby niestusznym
zabiegiem legislacyjnym, dokonal pewnej selekcji, okreslajac, iz petycja dotyczy¢
powinna: ,.zadania zmiany prawa (przez ustanowienie lub zmian¢ obowigzujacych
przepisow), ktore stanowi klasyczng, cho¢ wspotczesnie mato skuteczng postaé
oddziatywania na proces prawotworczy, jak rowniez zadanie podjecia rozstrzygnigcia w

sprawie” 0!,

399Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/szukaj/Zadaé.html, dostep: 12.01.2019

400M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt
podmiotowy i przedmiotowy), s. 279

401 Thidem, s. 280
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Nalezy pamig¢taé, iz w obu przypadkach takie Zadanie moze jedynie sugerowac
istnienie problemdéw przy stosowaniu obecnie istniejacych rozwigzan prawnych, ale w
przypadku zmiany prawa czy tez podjecia rozstrzygnigcia przez organ administracji
publicznej podmioty te dziatajg albo z mocy prawa albo z urzedu. Petycja nie ma zatem
mocy prawnej nadajacej bezposrednio bieg zmian legislacyjnych czy wydawanych
decyzji, jest jedynie sygnatem do podjecia dziatan weryfikujacych zasadno$¢ wszczecia
stosownego postgpowania administracyjnego. Rowniez zlozenie petycji, w ktorej
prowadzone jest juz postgpowanie sadowe staje si¢ catkowicie bezskuteczne. Petycja jest
réwniez $rodkiem kontroli spolecznej, ktoéry mozna kierowaé¢ do Prezydenta RP
przyktadowo w sprawie utaskawienia lub amnestii 42,

Ustawodawca kres$lac ramy zakresu przedmiotowego petycji w tresci art. 2 ust. 3
u.p. uzyl rowniez sformutowania, iz powinna ona dotyczy¢ podmiotu sktadajacego
petycj¢ albo Zycia zbiorowego lub wartosci wymagajacych szczeg6lnej ochrony w imig
dobra wspolnego. Zycie zbiorowe jest pojeciem bardzo szerokim od strony
hipotetycznych zdarzen, mogacych w tej definicji si¢ zamkngé. Problem z
przypasowaniem znaczenia tak ujetego zwrotu w kontekscie ustawowym zwigzany jest z
faktem, iz nie jest to pojecie prawne. Do zakresu zdarzen mieszczacych si¢ w sferze zycia
zbiorowego mozna zaliczy¢ praktycznie kazda dzialalno$¢ ludzka wywodzaca si¢
zardOwno z zycia spotecznego jak tez publicznego, ,takich jak sprawy rodzinne,
pracownicze czy zwigzane z wyznawang religia, o ile zatatwienie petycji zgodnie z
zadaniem wywotatoby nastgpstwa wobec innych podmiotéw znajdujacych sie w
identycznej lub podobnej sytuacji co podmiot wnoszacy petycje” 493

Do warto$ci wymagajacych szczegdlnej ochrony w imi¢ dobra wspolnego mozna
zaliczy¢ dziatania majace na celu propagowanie réwnosci, sprawiedliwo$ci spolecznej
oraz wyrownywania szans spolecznych dla kazdego obywatela. ,,Dobro wspodlne, bedace
najwazniejszym prawem spotecznym, powinno wyznacza¢ granice aktywnosci

gospodarczej oraz inicjatywy prywatnej”4%4.

Petycja jest $rodkiem chronigcym i
wpierajacym idee spoteczenstwa obywatelskiego 1 prawidlowego funkcjonowania jego

instytucji, ale takze poszanowania praw i wolnosci jednostek*%.

402 Inaczej natomiast wyglada to np. w Konstytucji Stowacji, gdzie art. 27 ust. 3 nie dopuszcza mozliwosci,
iz petycja moze narusza¢ niezaleznos¢ sadu, cyt. za Malgorzata Masternak-Kubiak, Pawet Kuczma, Pawet
Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt podmiotowy i przedmiotowy), s. 180
403 M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt
podmiotowy i przedmiotowy), s. 281

40475 K. Complak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, Wroctaw 2007, s. 48.

405 B, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 414.
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3.2.2. Interes publiczny a interes prawny w zakresie realizacji petycji

Klauzula interesu publicznego jest filarem funkcjonowania polskiego prawa,
ktora posiada swoje podioze konstytucyjne?®®. Zastosowanie ma przede wszystkim w
prawie publicznym, mi¢dzy innymi réwniez w prawie administracyjnym i skierowana
jest do podmiotéw publicznych, ktére wykonuja zadania w interesie publicznym.
Znaczenie zwrotu ,,interes” wywodzi si¢ od tacinskiego stowa ,,interesse”, co oznacza
by¢ obecnym, braé¢ udziat*®’.

,Koncepcja liberalnego panstwa prawnego oraz koncepcja publicznych praw
podmiotowych stworzyty podstawy analizy statusu jednostki w panstwie i charakteru jej

interesow”408

. Takie potaczenie oraz praktyka stosowania prawa doprowadzily do
istotnych wnioskow, z ktérych wynika, iz interes indywidualny nie stanowi kontry dla
interesu publicznego, co wigcej sg one nierzadko efektywnym potgczeniem*®.

Mysl interesu publicznego zrodzita si¢ juz w czasach greckich i rzymskich.
,Interes publiczny nalezy do jednostek w takim zakresie, w jakim sa one czlonkami
wigkszej zjednoczonej zbiorowosci”#10. Jest to zatem dzialanie ukierunkowane na dobro
wspolne, majace na celu poprawe sytuacji zbiorowosci, narodu, nie skupiajace si¢ jedynie
na jednostce. W literaturze przedmiotu wypracowano wspolny podglad, iz brak jest zgody
na traktowanie interesu publicznego w jakikolwiek sposob nadrzednie wobec interesu
indywidulanego. Nie utrzymata si¢ rowniez koncepcja, podstawg ktorej byto rozumienie,
iz interesem publicznym jest suma interesOw prywatnych. Obecnie przyjmuje si¢, iz
»pojecie interesu publicznego opiera si¢ na rywalizacji konkurencyjnych roszczen,
bazujacych jednak na pewnych wspolnych wartosciach uznawanych w spoteczenstwie i
stanowigcych podstawe rozstrzygnie¢ wiadzy publicznej”*!!. Interes publiczny jest zatem
konsensualnym rozwigzaniem laczacym dobra indywidualne z interesem panstwa.

Sktadane wystapienie, by moéc by¢ sklasyfikowanym jako petycja, wsrod

wymogoéw posiada wiasnie istnienie stosowanego interesu. Ustawodawca szeroko

406 art. 17 ust. 1, 22, 63, 213 ust. 1 Konstytucji RP.

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

408 J. Michalska, Znaczenie interesu publicznego w zakresie realizacji prawa petycji, s. 48-49

409 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 30-31
40K, Complak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, Wroctaw 2007, s. 49.

41 A Zurawik, , Interes publiczny”, ,jinteres spoteczny” i ,interes spolecznie uzasadniony”, ,,Ruch
Prawniczy,

Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, z. 2, s. 60.
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okreslil jego zakres, umozliwiajac ztozenie petycji w interesie wlasnym, publicznym jak
réwniez osoby trzeciej za jej zgoda. Zaleznos$¢ uznania wystapienia od istnienia interesu
uznaje si¢ jako jedno z ograniczen tegoz prawa o charakterze przedmiotowym. Brak
okreslenia interesu wlasnego, publicznego czy tez innej osoby w ztozonej petycji organ
traktuje jako bezwzgledng przestanke do braku podstaw jej rozpatrzenia. Jezeli jednak
zauwaza si¢ wystapienie ktorego$ z wymienionych interesow, organ rozwaza, czy i jak
takie wystapienie rozpatrzy*'2. Uznaje si¢ zatem, iz konstrukcja petycji nie powinna
pozostawia¢ jakichkolwiek watpliwosci wobec interesu skladanego wystgpienia*!s.
Ochrong wobec ograniczenie prawa petycji jest bezposrednie do niej odniesienie w
zakresie stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory statuuje, iz prawa i wolno$ci, w tym
roéwniez prawo do petycji moze zosta¢ ograniczone jedynie ustawg i tylko wtedy, gdy jest
to konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo
wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci i
praw*'4. Jest to kolejny z elementow regulacji konstytucyjnych, ktore $wiadcza o
wyjatkowosci 1 wadze prawa petycji w polskim ustroju prawnym.

Znaczenie pojecia ,interesu” przedstawia si¢ jako stosunek stanu faktycznego

zastanego wobec korzy$ci moggcych z niego wyptynagé 41°.

Okreslenie w stosunku do
instrumentu petycji warunku interesu bylo tematem prac konstytucyjnych, w ktorych
pojawita si¢ propozycja ,,sktadania petycji w interesie spotecznym”, co spotkalo si¢ z
krytyka i nie znalazto poparcia w ostatecznej wersji regulacji konstytucyjnych. Nie
sposob odnalez¢ uzasadnienie prawne do uznania, iz interes publiczny moze przybieraé
form¢ nadrzgdnosci nad interesem indywidulanym. W zwiazku z powyzszym
ustawodawca szeroko ujal zakres przedmiotowy instrumentowi petycji okreslajac
mozliwo$¢ sktadania petycji w interesie wiasnym, publicznym jak tez w imieniu oséb
trzecich za ich zgoda. To ostatnie rozwigzanie wzbudzito dos¢ duza krytyke i stato sie
przedmiotem licznych dyskusji w trakcie prac parlamentarnych nad uchwaleniem nowej
konstytucji z 1997 roku. Jest to rozwigzanie odmienne niz dotychczas stosowano w

416

ustawach zasadniczych innych panstw*'°. ,,Wymoég uzyskania zgody osoby trzeciej miat

ograniczy¢ postawy pieniackie i zapobiega¢ naruszeniom prawa do prywatnosci osob

412 B, Wojcicka, Przywrocenie. .., op. cit., s. 39.

413 R, Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 913-914.
414 M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji... s. 276

415 B, Wojcicka, Petycja..., op. cit., s. 37.

416 M.-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji... s. 277
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trzecich”. Istniejg jednak poglady w doktrynie, w ktorych uznaje sig¢, iz poprzez
okreslenie w stosunku petycji interesu publicznego, prywatnego oraz interesu o0sob
trzecich za ich zgoda, pomini¢to caty katalog spraw dotyczacy interesu ogodlnego oraz
interesu 0sob trzecich, ktore same nie moga wyrazi¢ zgody na zlozenie petycji. W
ostatnim z wymienionych przypadkow pojawiaja si¢ dodatkowe aspekty prawne
zwigzane z forma wyrazania zgody osob, w mienieniu ktérych moze by¢ ztozona petycja,
jej odwotania czy tez weryfikacji autentycznosci czy ogolnie skutecznosci jej ztozenia*!”.

Zgoda osoby trzeciej w imieniu ktérej sktadana jest petycja okreslona zostata
trescig art. 5 ust. 2 u.p. Podmiot, o ktorym mowa wyraza zgode na ztozenie w jego
interesie petycji w formie pisemnej albo za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej,
adekwatnie do formy skladanej petycji. Zgoda jest dotaczana do petycji i stanowi jej
integralng czg$¢. Zasada wynikajaca z ustawy jest obowigzek podpisania petycji przez
wnioskodawce, zatem przyjacé nalezy, iz zgode osoby trzeciej na ztozenie w jej imieniu
petycji musi podpisa¢ jej uprawniony reprezentant. W stosunku do petycji sktadanych
przez osoby fizyczne przyjmuje si¢, iz wystarczajacym wyrazeniem zgody na zlozenie
takiej formy petycji jest ujecie wybranego reprezentanta w tresci samej petycji, a dalsza
szczegOtowa jego identyfikacja wydaje si¢ by¢ zbyteczna. Inaczej natomiast doktryna
odnosi si¢ do pozostatych uprawnionych do sktadanie petycji podmiotow. W tym
przypadku w tresci petycji nalezy okresli¢ podmiot reprezentujacy, ktory bedzie musiat
by¢ szczegdtowo przedstawiony w dokumencie stanowigcym zgode na ztozenie petycji
w opisywanej formie 18, Jest to kolejny przepis ustawy, ktory od strony praktycznej, dla
bezposredniego odbiorcy regulacji prawnych obywatela staje si¢ enigmatyczny i rodzi
dodatkowe watpliwosci 1 niejasnosci.

Inng kwestia, ktorej ustawodawca nie okreslit wprost w ustawie o petycjach,
jest mozliwo$¢ jej skladania przez pelnomocnika, czego nie nalezy utozsamiaé ze
sktadaniem petycji w imieniu 0sob trzecich za pomocg ich reprezentanta. W tym zakresie
majg jednak zastosowanie przepisy KPA, a nie ustawy o petycjach, co wydaje si¢ by¢
bardziej pozadane, biorgc pod uwage klarownos$¢ i dostgpnos$¢ przepiséw prawa dla
zwyklego jej odbiorcy. Stosowanie zatem do tresci art. 33 KPA osoby fizyczne

wyrazajace wolg ztozenia petycji za pomoca swojego pelnomocnika, zobligowane s3

47 E. Wojcicka, Przywrocenie.. ., s. 40; W. Sokolewicz, Uwaga nr 6.. ., op. cit., s. 10; B. Banaszak, Petycja
w projekcie nowej konstytucji, ,,Rzeczpospolita” z 18 listopada 1996 r.; wypowiedz K. Dzialochy [w:]
»Biuletyn KKZN XVIII, s. 18-20.cyt. za M.Masternak-Kubiak, P.Kuczma, Prawo petycji... s. 278

418 K Wygoda, Forma petycji, [w:] Teoretyczne... s. 440
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dotaczenia do wystgpienia stosownego petnomocnictwa lub jego odpisu, czego zgodnie

z trescig art. 33 § 3a KPA mozna dokona¢ takze drogg elektroniczng*!®.

3.3 Procedura rozpatrywania petycji
3.3.1. Wszczecie oraz okreslenie wlasciwosci organu w post¢powania w sprawie

rozpatrzenia petycji.

Petycja, aby mogta zosta¢ z formalnego punktu widzenia uznana za skuteczna,
w pierwszej kolejnosci musi spelni¢ wymogi formalne okreslone ustawa o petycjach. Jej
tre$¢ art. 4 ust. 1 stanowi, iz petycje sktada sie¢ w formie pisemnej albo za pomoca
srodkéw komunikacji elektronicznej. Zgodzi¢ si¢ nalezy zatem z podnoszonymi w
literaturze opiniami, iz ustawodawca w ten sposob zawezit katalog mozliwosci, za

pomocg ktorych uprawnione podmioty mogg petycje ztozy¢*?,

Dla poréwnania,
regulacje prawne dotyczace tej samej materii w stosunku do skarg i wnioskéw wygladaja
zupelnie inaczej. § 5  rozporzadzenia w sprawie organizacji przyjmowania i
rozpatrywania skarg i wnioskdéw, przyznaje mozliwo$¢ wnoszenia ich pisemnie,
telegraficznie lub za pomoca dalekopisu, telefaksu, poczty elektronicznej, a takze ustnie
do protokotu. Nie sposob poming¢ w tym miejscu  komentarza,
1z zakres cytowanego rozporzadzenia wymaga nowelizacji chociazby z punktu widzenia
dostosowania go do obecnie funkcjonujacych w obrocie prawnym sposobow komunikacji
1 rozwinig¢tego systemu informatyzacji systemow obiegu dokumentacji. Niemniej jednak
podkresla si¢ tym samym rozbiezno$¢ miedzy zakresem mozliwos$ci sktadania tozsamych
srodkow kontroli spotecznej. Od chwili wejScia w zycie ustawy o petycjach regulacje
prawne wynikajace z ww. rozporzadzenia tracg swa moc w stosunku do instrumentu
petycji. Jedyna, dodatkowa forme skladania petycji mozna wywie$¢ z normy prawnej
usystematyzowanej w tresci art. 63 § 3 zdanie drugie KPA w zwiazku z art. 15 u.p., gdzie
okresla si¢, iz w sytuacji, gdy podanie wnosi osoba, ktdra nie moze lub nie umie ztozy¢
podpisu, podanie lub protokédt podpisuje za nig inna osoba przez nig upowazniona,

czynigc o tym wzmianke¢ obok podpisu.

419 Thidem, s. 435- 436

420 M. Oz06g, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, s. 132
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Kolejnym aspektem, wymagajacym przedstawienia jego krotkiej charakterystyki
jest aspekt skutecznosci petycji ztozonej droga mailowa. Ustawodawca, tre$cig art. 4 ust.
5 okreslil, iz petycja sktadana za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej moze by¢
opatrzona kwalifikowanym podpisem elektronicznym oraz powinna zawiera¢ takze adres
poczty elektronicznej podmiotu wnoszacego petycje. Uzycie sformulowania ,,moze”
sygnalizuje dowolnos$¢, bynajmniej obligatoryjnos$¢ uzycia przez skladajacego petycje
podpisu kwalifikowanego. W powyzszym zakresie interweniowatl Rzecznik Praw
Obywatelskich, ktorego dziatania zainicjowane byly ztozong przez jednego z obywateli
skargg. Dotyczyta ona ,kwestii sktadania do Sejmu RP petycji za pomocag srodkéw
komunikacji elektronicznej. Opierajac si¢ na swoich do$wiadczeniach oraz m.in. na
korespondencji z Biurem Komunikacji Spotecznej Kancelarii Sejmu RP w tej sprawie
obywatel wskazal, ze aby skutecznie zlozy¢ petycje ta droga, Kancelaria Sejmu RP
wymaga od sktadajacego skorzystania z platformy ePUAP, co w praktyce ogranicza jego
konstytucyjne prawa. Rzecznik w wystapieniu do szefa Kancelarii Sejmu RP przytoczyt
skarge obywatela i podkreslit, ze w konteks$cie art. 4 ust. 5 ustawy o petycjach, petycja
moze by¢ sktadana za pomoca: bezpiecznego podpisu elektronicznego weryfikowanego
przy pomocy waznego kwalifikowanego certyfikatu, profilu zaufanego ePUAP, zwyklej
poczty elektronicznej. Ograniczenie mozliwosci skladania petycji wylacznie do
pierwszych dwoéch mozliwosci nie znajduje oparcia w obowigzujacych przepisach
prawa”. W odpowiedzi na pismo, szef Kancelarii Sejmu RP, obok podkreslenia zalotow
korzystania przez obywateli z platformy ePUAP przyznal, iz petycje skladane droga
mailowa nie mogg by¢ w zaden sposéb ignorowane. W odniesieniu do powyzszego dodaé
nalezy, iz to czym sg $rodki komunikacji elektronicznej ustawodawca okreslit w ustawie
z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji podmiotow realizujgcych zadania publiczne**!,
w ktorej odsylajac do tresci art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o §wiadczeniu ustug
droga elektroniczng (Dz. U. z 2019 r. poz. 123) gdzie okre$lono, iz przez s$rodki
komunikacji elektronicznej nalezy rozumie¢ rozwigzania techniczne, w tym urzadzenia
teleinformatyczne i wspotpracujacych z nimi narzedzia programowe, umozliwiajace
indywidualne porozumiewania si¢ na odlegto$¢ przy wykorzystaniu transmisji danych
miedzy systemami teleinformatycznymi, a w szczegdlnosci poczte elektroniczng. Zatem

sktadanie petycji za pomoca poczty elektronicznej stanowi o catkowitej skutecznosci jej

421 Dz.U. 2005 nr 64 poz. 565 ze zm.
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ztozenia do uprawnionego podmiotu. Ten rodzaj komunikacji od lat stosowany jest w
sagdownictwie, gdzie za pomocg poczty elektronicznej sktadane sg skargi i wnioski*?2.

Elementem formalnym petycji skladanej w formie pisemnej jest rowniez jej
podpis. Aby mogla spowodowaé wszczecie postepowania petycyjnego musi byé
opatrzona podpisem 0so6b ja wnoszacych. Niedopetienie tej czynno$ci sprawia, iz
adresat petycji wzywa na zasadach okreslonych art. 64 § 2 KPA do uzupeknienia jej braku.
W razie niespelnienia wymogoéw okreslonych w art. 4 ust. 2 pkt. 1 1 2 u.p., tj. brak
oznaczenia podmiotu wnoszacego petycj¢ czy tez w przypadku petycji wnoszonej przez
grupe osob - ich wszystkich oraz reprezentanta, czy tez brak wskazania miejsca
zamieszkania albo siedziby podmiotu wnoszacego petycje oraz adresu do
korespondencji- organ pozostawia ja bez rozpoznania.

Ustawa o petycjach daje rowniez obywatelom mozliwo$¢ wniesienia petycji w
interesie 0sob trzecich za ich zgoda. W takiej sytuacji wymaga si¢, aby petycja byta
opatrzona takze w imi¢ i nazwisko albo nazwe, miejsce zamieszkania albo siedzibe oraz
adres do korespondencji lub adres poczty elektronicznej podmiotu (art. 5 ust. 1 u.p.). Taka
zgoda musi by¢ wyrazna, ,,moze mie¢ charakter uprzedni, jak i nastgpczy. Prawnie
doniosta jest zgoda udzielona w formie pisemnej lub za pomocg $rodkéw komunikacji
elektronicznej™?3. Wyrazenie zgody na zlozenie petycji przez inny podmiot nie moze
nastapi¢ w formie ustnej, chyba zZe osoba ja wyrazajaca nie moze ztozy¢ podpisu, wtedy
ma zastosowanie art. 63 § 3 zdanie 2 k.p.a. ,,Jezeli organ ma jakiekolwiek watpliwosci w
tej sprawie, ma prawo w terminie 30 dni od dnia ztozenia petycji, zwréci¢ si¢ do
podmiotu, w interesie ktdrego petycja jest sktadana, o potwierdzenie zgody w terminie
14 dni, z pouczeniem, ze w razie braku potwierdzenia petycja nie bedzie rozpoznawana”.
W sytuacji zlozenia petycji przez grupe podmiotow lub podmiot niebgdacy osoba
fizyczna, petycje sktadang w formie pisemnej podpisuje osoba reprezentujaca podmiot
wnoszacy petycje (art. 4 ust. 4 u.p.). Wylonienie takiej osoby nie jest usystematyzowane
prawnie, co sprawia iz jest to materia o duzym stopniu dowolnosci, chociazby w stosunku
do organizacji posiadajacych dzialajace struktury organizacyjne nie jest wymagalny

status organu zarzadzajacego. Nalezy jednak podkresli¢, iz zarowno w przypadku osob

422 M. Oz06g, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, s. 132
423 M. Oz6g, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, Przeglad
Sejmowy 5(130)/2015 Studia i Materiaty, s. 133,
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prawnych, jak tez w przypadku grupy osob niezbg¢dne jest wykazanie nazwy wszystkich
podmiotoéw oraz ich miejsce zamieszkania (osoby fizyczne) lub siedziby (organizacje)*?*.

Ustawodawca przewidzial w tresci ustawy o petycjach rowniez ochron¢ danych
osobowych podmiotéw sktadajacych petycje. Cho¢ jest ona fakultatywna, to z tresci art.
4 ust. 3 wynika, iz ,,petycja moze zawiera¢ zgode na ujawnienie na stronie internetowej
podmiotu rozpatrujacego petycje lub urzedu go obstugujacego danych osobowych
podmiotu wnoszacego petycj¢ lub podmiotu”.

Wraz z wplynigciem kazdego wystapienia spelniajagcego wymogi instrumentu
petycji, adresat w dalszej kolejnosci ma obowigzek zbadania swojej wiasciwosci do jego
rozpatrzenia. Art. 6 ust. 1 u.p. stanowi, iz adresat petycji, ktory jest niewtasciwy do jej
rozpatrzenia, przesyla ja niezwlocznie, nie p6zniej jednak niz w terminie 30 dni od dnia
jej ztozenia, do podmiotu wlasciwego do rozpatrzenia petycji, zawiadamiajac o tym
réwnocze$nie podmiot wnoszacy petycje, Jezeli petycja dotyczy kilku spraw
podlegajacych rozpatrzeniu przez rdézne podmioty, adresat petycji rozpatruje ja w
zakresie nalezacym do jego wilasciwosci oraz przekazuje ja niezwlocznie, nie pozniej
jednak niz w terminie 30 dni od dnia ztoZzenia do pozostalych wlasciwych podmiotow,
zawiadamiajgc o tym rownocze$nie podmiot wnoszacy petycije (art. 6 ust. 2 ustawy)*?>.

Zgodnie z delegacja art. 9 ust. 2 u.p. petycja zlozona do organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego jest rozpatrywana przez ten organ. Przepis dotyczy
organow stanowiagcych, to jest odpowiednio rad gmin (miasta), powiatu oraz sejmik
wojewodztwa. Ustawodawca majac na uwadze rozwijajace si¢ spoleczenstwo
obywatelskie usystematyzowat jego udziat rowniez w srodowisku lokalnym i w stosunku
do petycji okreslit, iz w sprawie rozpatrywania skarg, wnioskow 1 petycji powoluje si¢
komisje dorazng zajmujaca si¢ rozpatrywaniem wplywajgcych wystapien®?®.

Organ, ktory jest adresatem pisma, aby mdc rozpocza¢ postepowanie petycyjne
badajac swoja kompetencje w zakresie wilasciwosci ma obowigzek zweryfikowania
wymogow formalnych petycji, ktore ustawodawca okreslit w art. 4 ust. 2 , ktéra powinna
zawiera¢: oznaczenie podmiotu wnoszacego petycje; jezeli podmiotem wnoszacym

petycje jest grupa podmiotéw, w petycji nalezy wskaza¢ oznaczenie kazdego z tych

424 Tbidem, s. 133

425 Tbidem, s. 134

426 Odpowiednio: art. 18b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym ( Dz.U. 1990 nr 16 poz.
95 ze zm.), art. 16 a ustawy z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91 poz.
578 ze zm.) oraz art. 30 a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, (Dz.U. 1998 nr 91
poz. 576 ze zm.)
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podmiotdw oraz osobe reprezentujaca podmiot wnoszacy petycje; wskazanie miejsca
zamieszkania albo siedziby podmiotu wnoszacego petycje oraz adresu do
korespondencji; jezeli podmiotem wnoszacym petycje jest grupa podmiotow, w petycji
nalezy wskaza¢ miejsce zamieszkania lub siedzib¢ kazdego z tych podmiotow;
oznaczenie adresata petycji oraz wskazanie przedmiotu petycji. Do przeprowadzenia
analizy w tym zakresie adresat petycji posiada 30 dni. W tej czg$ci postgpowania, jezeli
organ stwierdzi nieprawidlowosci: wzywa skladajacego petycje do ich uzupehienie,
jezeli naleza one do grupy wymogow okreslonych z art. 4 ust. 1, ust. 2 pkt 3 lub 4 lub art.
5 ust. 1 lub 2 ustawy w terminie 14 dni pod rygorem pozostawienia petycji bez
rozpoznania, badZ pozostawia petycje bez rozpoznania, jezeli braki dotycza wymagan
okreslonych art. 4 ust. 2 pkt 1 lub 2. Zagadnieniu mozliwosci zaskarzenia tego typu
postanowien organéw administracji publicznej poswigcony jest V rozdzial dysertacji.
Zmiang zastugujaca na petnag aprobate jest obowigzek niezwlocznej publikacji
petycji. Art. 8 u.p. stanowi, iZ na stronie internetowej podmiotu rozpatrujacego petycje
lub urzedu go obstugujacego niezwlocznie zamieszcza si¢ informacje zawierajaca
odwzorowanie cyfrowe (skan) petycji, dat¢ jej zlozenia oraz — w przypadku wyrazenia
zgody, o ktorej mowa w art. 4 ust. 3 —imi¢ i nazwisko albo nazwe podmiotu w noszacego
petycje lub podmiotu, w interesie ktorego petycja jest sktadana. Informacja jest
niezwlocznie aktualizowana o dane dotyczace przebiegu postepowania, w szczegolnosci
dotyczace zasigganych opinii, przewidywanego terminu oraz sposobu zalatwienia
petycji. Jest to przejaw dobrych praktyk w administracji propagujacych transparentno$¢
aktywnosci jej organéw oraz funkcjonowanie zgodnie z konstytucyjna zasadg prawa
dostgpu do informacji o dziatalnosci organdw wtadzy publicznej zawartej w art. 61 ust.

Konstytucji RP*?7.

3.3.2. Petycja wielokrotna i petycja wtorna

Petycja wielokrotna, opiera si¢ o zasade taczenia spraw dotyczacych tej samej
sprawy, stanu faktycznego, aby docelowo unikng¢ zaangazowania podwojnych zasobow
ludzkich i czasowych w rozwigzanie tego samego problemu prawnego, co jednocze$nie
prowadzi do przyspieszenia rozpatrzenia sprawy, oszczednosci srodkoéw publicznych

oraz zwigkszenia efektywno$ci dzialalno$ci organdéw administracji publicznej. Aby

427 M. Oz6g, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, Przeglad
Sejmowy 5(130)/2015 Studia i Materiaty, s. 135
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petycja zostata rozpatrywana przez adresata w tym trybie nalezy spetni¢ okreslone ustawa
warunki. Jak wynika z tredci art. 11 u.p. musza by¢ ,,wniesione co najmniej dwie petycje
dotyczace tej samej sprawy (niezaleznie od tego, czy pochodza one od réznych
podmiotdéw, czy tez tego samego); migdzy wniesieniem pierwszej i drugiej petycji w tej
samej sprawie nie uplynat miesigc. W przypadku petycji pochodzacych od réznych
podmiotdw, przyjete rozwigzanie stanowi swoista formg¢ wspoluczestnictwa
wyznaczanego trescig petycji, ktora musi dotyczy¢ ,tej samej sprawy” (a nie tylko
,,podobne;j”)”*28,

Jak podnosi M. Berneczyk w publikacji swoich badan, watpliwosci budzi
okreslenie samo ,,identycznos$ci sprawy”” w kontekscie jej rozpatrywania, jako majacych

shuzy¢ ,,sprawnosci, oszczednos$ci oraz ekonomiki postepowania”4?

, stanowigcych czg$é
uzasadnienia projektu ustawy o petycjach. Nalezaloby si¢ zgodzi¢ ze spostrzezeniem, iz
regulacja ta powinna by¢ bardziej precyzyjna i dookre$lona, chociazby w zakresie
terminu ,,istotnego podobienstwa43°,

Dokonujac oceny wplywajacych petycji pod katem ich wspolnego rozpatrzenia w
trybie petycji wielokrotnej organ powinien skupi¢ si¢ nie tylko na ich formie, ale przede
wszystkim na tresci oraz okoliczno$ci wokot nich sie skupiajace. (np. ,,petycja wniesiona
15 sierpnia 2015 r. z apelem o pomoc w zapobieganiu i zwalczaniu ,,0statnich” skutkow
kleski zywiolowej na terenie gminy moze mie¢ takie same brzmienie jak petycja ztozona
miesigc wczeéniej do tego samego adresata, ale okresy, w ktorych je ztozono moga
powodowaé, iz odnosza si¢ do zupetlnie innych katastrof naturalnych i rodzaju
wyrzadzonych szkéd; nie mozna zatem rozpoznaé ich wspdlnie, mimo merytorycznego
podobienstwa, a nawet konieczno$ci odniesienia si¢ do tych samych metod i
srodkow™*1).

Adresat petycji nie jest zobligowany do laczenia wptywajacych wystapien we
wspolne postepowanie, gdyz ustawodawca w tej kwestii pozostawit mu catkowitg
autonomi¢. Kontrola organéw wtadzy publicznej w tym zakresie objawia si¢ rowniez
brakiem zaskarzalno$ci wszelkich aktow wiadzy publicznej w niniejszym zakresie, cho¢

wplywa to na znaczne wydhluzenie okresu rozpatrywania podnoszonej w petycji sprawy.

W takim przypadku, na stronie internetowej podmiotu wlasciwego do rozpatrzenia

428 M. Bernaczyk, Postepowanie w przedmiocie rozpatrzenia petycji, [w:] Teoretyczne..., s. 463

429 Zob. uzasadnienie senackiego projektu ustawy o petycjach z dnia 18 grudnia 2013 r., druk sejmowy nr
2135 (VII kadencja), s. 6.

430 M. Bernaczyk, Postepowanie w przedmiocie rozpatrzenia petycji, [w:] Teoretyczne..., s. 464

431 Tbidem, s. 464
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petycji lub urzedu go obstugujacego ogtasza si¢ okres oczekiwania na dalsze petycje nie
dluzszy niz 2 miesigce, liczac od dnia ogloszenia. Termin rozpatrzenia petycji
wielokrotnej liczy si¢ od dnia uptywu okresu, o ktorym mowa w zdaniu poprzednim (art.
11 ust. 2 u.p.).

Rozwigzaniem budzacym kontrowersje jest rezygnacja z indywidualnych
powiadomien podmiotow skladajacych swoje wystapienia- rozpatrywanych w trybie
petycji wielokrotnej na poczet informatyzacji tej czeSci postgpowania i jedynie
ogloszenia na stronie Biuletynu Informacji Publicznej podmiotu rozpatrujacego petycje.
Zainteresowani nie uzyskuja w tej kwestii zadnych powiadomien bezposrednio, a jedynie
moga $ledzi¢ bieg wydarzen poprzez strony internetowe adresata petycji. ,,Ogloszenia
umieszczone na stronie w trybie art. 11 ust. 2 zd. 1, art. 11 ust. 3 zd. 1 u.p. rozpoczyna
bieg termindéw, co w przypadku pozostawienia petycji bez rozpatrzenia moze rodzi¢ w
praktyce spory o rzeczywista dat¢ ogloszenia. W pisSmiennictwie sygnalizowano, ze
kontrola udostgpniania informacji w Biuletynie Informacji Publicznej — mimo
ustawowych obostrzen w tym zakresie (art. 8 ust. 6 pkt 5 u.d.i.p*?) ma charakter
iluzoryczny”*33,

Dodatkowo, wedtug tresci art. 11 ust. 4 zd. 2 u.p uznaje sig¢, iz organ ,,ogtaszajac
na stronie internetowej informacj¢ o sposobie rozpatrzenia petycji wielokrotnej, nie ma
juz obowiazku indywidualnego dostarczenia zawiadamiania poszczegolnych podmiotow
wnoszacych petycje, jak zobowigzuje go ustawodawca trescig art. 13 ust. 1 u.p”.

Ustawodawca trescig art. 12 u.p. okreslit dodatkowy tryb dla rozpatrywania
petycji, tj. petycja powtorna (zwana rowniez ponowng). ,,Podmiot wilasciwy do
rozpatrzenia petycji moze pozostawi¢ bez rozpatrzenia petycje ztozong w sprawie, ktora
byta przedmiotem petycji juz rozpatrzonej przez ten podmiot, jezeli w petycji nie
powolano si¢ na nowe fakty lub dowody nieznane podmiotowi wlasciwemu do
rozpatrzenia petycji. W tym przypadku, niezwtocznie informuje si¢ podmiot wnoszacy
petycje o pozostawieniu petycji bez rozpatrzenia i poprzednim sposobie zatatwienia
petycji”. Takie rozwigzanie jest synonimiczne do tresci art. 239 § 1 k.p.a., gdzie

przyjmuje si¢, iz ,,skarga, w wyniku jej rozpatrzenia, zostata uznana za bezzasadng i jej

432 Ustawa z dnia 6 wrzesénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej, Dz.U. 2001 nr 112 poz. 1198 ze
zm.

433 M. Bernaczyk, Kontrola bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, [w:] M. Bernaczyk,
Obowigzek bezwnioskowego udostgpniania informacji publicznej, Warszawa2008, opubl. w Systemie
Informacji Prawnej Lex Omega, cyt. za M. Bernaczyk, Postgpowanie w przedmiocie rozpatrzenia petycji,
[w:] Teoretyczne..., s. 464
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bezzasadno$¢ wykazano w odpowiedzi na skarge, a skarzacy ponowit skarge bez
wskazania nowych okoliczno$ci”. Ustawa o petycjach blokuje nieuzasadnione obcigzanie
adresatow petycji w stosunku do nowych wystapien w tej samej sprawie, sprowadzajac
zakres ograniczenia do ,nowych faktéw lub dowodow”. Dotyczy to ,faktow
konwencjonalnych oraz empirycznych™3*, obejmujgcych przedmiot jak tez podmiot
sktadanej petycji*?>.

W przypadku, pozostawienia petycji bez rozpoznania z uwagi na tozsamos¢ juz
wczesniej rozpatrzonej petycji, wtasciwy podmiot niezwlocznie informuje wnoszacego
petycj¢ o pozostawieniu jej bez rozpatrzenia i poprzednim sposobie zalatwienia petycji
(art. 12 ust. 2 u.p.). W tym przypadku zakres uzasadnienia takiego dzialania nie jest
obwarowany ustawowym obowiazkiem. Jednak nie sposob si¢ zgodzi¢, iz stosownym
jest pominigcie go w calosci. Adresat petycji powinien w minimalnym chociaz zakresie
poinformowaé wnoszacego petycje, co do ktorej sprawy sie odnosi 1 w jakim zakresie

merytorycznym sg one tozsame*3¢.

3.3.3. Specyfikacja prawnej formy rozstrzygni¢cia w sprawie rozpatrzenia petycji

Zakonczenie postgpowania w sprawie rozpatrzenia petycji konczy si¢ czynnoscia
w postaci powiadomienia podmiotu wnoszacego petycj¢ o sposobie jej zatatwienia wraz
zuzasadnieniem w formie pisemnej albo za pomoca srodkéw komunikacji elektroniczne;.
Obowigzek ten wynika z tresci art. 13 ust. 1 u.p. Uzasadnienie wobec zakonczonego
postgpowania petycyjnego powinno zawiera¢ zwiezle oraz merytoryczne odniesienie si¢
do podnoszonych w petycji zadan, stanowisk czy tez propozycji, co w efekcie sprowadzaé
si¢ moze do ,,ztozenia deklaracji, obietnicy podj¢cia lub zaniechania okreslonych dziatan,
przedlozenia projektu dziatan stanowigcego podstawe do zatatwienia petycji, odmowe
podjecia postulowanych dziatan lub przerwania biezacych oraz polemicznej lub
aprobujgcej oceny faktow, ocen i okoliczno$ci powotanych w petycji™”.
Jak slusznie zwraca si¢ uwage w doktrynie, iz powiadomienie o sposobie

rozpatrzenia sprawy jest czynnos$cig, ktdra nie rozwigzuje ostatecznie problemu

434 M. Bernaczyk, Postepowanie w przedmiocie rozpatrzenia petycji, [w:
435 M. Bernaczyk, Postepowanie w przedmiocie rozpatrzenia petycji,
436 M. Bernaczyk, Postepowanie w przedmiocie rozpatrzenia petycji,

437 M. Bernaczyk, Postepowanie w przedmiocie rozpatrzenia petycji,

Teoretyczne..., s. 464
Teoretyczne..., s. 464
Teoretyczne..., s. 465
Teoretyczne..., s. 466
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prawnego, ktory w tego rodzaju wystapieniu przedktada organowi witadzy publicznej
uprawniony podmiot. Organ administracji publicznej otrzymujac sygnaly obywatelskie,
miedzy innymi rdwniez w formie petycji nie wszczyna prawnie okreslonych procedur w
wyniku ich otrzymania, lecz jedynie z mocy prawa i kompetencji przyznanych mu przez
ustawodawce w tym zakresie. Zakonczenie postgpowania petycyjnego obejmuje jedynie
publiczne wyrazenie stanowiska organu wobec podnoszonej w petycji problematyki.
Organy administracji publicznej dzialaja zawsze w granicach prawa na podstawie
przyznanym im kompetencji i ,,wtasciwosci w zakresie sprawowania wladzy publicznej
i gospodarowania mieniem publicznym™#*¥, Ustawodawca podkre$lajac istote takiego
zakonczenia postgpowania petycyjnego, w stosunku do sposobu rozpatrzenia petycji
wykluczyl takze jakiekolwiek $rodki odwolawcze.

Z pewnoscig biorgc pod uwage konkurencyjno$¢ instrumentu petycji w
odniesieniu do innych postepowan administracyjnych oraz sgdowych wypada ona do$¢
malo atrakcyjnie*. Jednak petycja stanowi jedno z podstawowych praw obywatelskich
okreslonych polska Konstytucja. Jest srodkiem kontroli spotecznej, ktory posiada silnie
akcentowany charakter polityczny, za pomoca ktoérego obywatele moga wywiera¢ na
organach wladzy publicznej wszczynanie procesOw naprawczych wzgledem
obowigzujacego prawa.

Zawiadomienie konczace postepowanie petycyjne, co znajduje ugruntowanie
rowniez w doktrynie**’ oraz orzecznictwie**!, nie podlega zaskarzeniu rowniez do sagdu
administracyjnego. Skargi, wnioski oraz petycje, a doktadnie sposob ich rozpatrzenia nie
podlega jurysdykcji sadowej, z czym nalezy si¢ zgodzi¢. Zgodnie z art. art. 3 ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi*** sady
administracyjne sprawuja kontrole administracji publicznej przez rozpatrywanie skarg na
decyzje administracyjne; postanowienia wydane w postgpowaniu administracyjnym, na

ktore shuzy zazalenie albo konczace postgpowanie, a takze na postanowienia

438 Tbidem, s. 466

439 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie..., s. 588.

440 A Matan, Teza nr 14 w komentarzu do art. 221 k.p.a., [w:] G. Laszczyca, A. Martysz, A. Matan, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz. Tom II. Komentarz do art. 104-269, Opubl. w Systemie
Informacji Prawnej LEX Omega, Warszawa 2007.

41 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie..., op. cit., s. 595 z powotaniem na
postanowienia NSA z dnia 9 grudnia 1999 r. (IIl SAB 7/99) oraz z dnia 15 stycznia 2001 r. (I SA/Wr
1704/00), opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdow Administracyjnych.

442 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, Dz.U. 2002
nr 153 poz. 1270 za zm.
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rozstrzygajace sprawe co do istoty; postanowienia wydane w postepowaniu
egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore shuzy zazalenie; inne niz okreslone w pkt 1—
3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub
obowigzkow wynikajacych z przepisOw prawa; pisemne interpretacje przepisow prawa
podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach; akty prawa miejscowego organow
jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji rzadowej; akty
organow jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow, inne niz okreslone w pkt 5,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej; akty nadzoru nad
dziatalnoscig organow jednostek samorzadu terytorialnego; bezczynno$¢ lub przewlekte
prowadzenie postgpowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-5”.

Czym innym jest jednak bezczynno$¢ organu w sprawie rozpatrzenia petycji,
ktéry pomimo ustawowego obowigzku powiadomienia osoby wnoszacej skarge, wniosek
albo wiasnie petycj¢ nie informuje jej o sposobie ich rozpatrzenia. Jest to dziatanie
noszace znamiona bezczynno$ci organu administracji publicznej i powinno podlegaé
sagdowej ochronie prawnej, lecz tej czgsci problematyki poswigcony zostat Rozdziat V

niniejszej pracy.

3.4. Naduzycia zwiazane ze stosowaniem instrumentu petycji niezgodnie z jej celem.

Petycja jest instrumentem prawnym, dzigki ktoremu obywatele moga czynnie
uczestniczy¢ w zyciu publicznym panstwa oraz dokonywaé kontroli spotecznej
funkcjonowania jego organow. Ustawodawca konstruujac przepisy prawne dotyczace
formy instrumentu petycji oraz aspektow proceduralnych jej rozpatrywania, miat na celu
stworzenie transparentnego i otwartego na potrzeby obywateli §rodka kontroli spotecznej,
opierajacego si¢ o zasady wspotpracy i wzajemnego zaufania publicznego.

Jednym z elementéw procedury rozpatrywania petycji jest wspomniany juz
w poprzedniej czegsci pracy obowigzek adresata petycji do niezwlocznego zamieszczenia
na swojej stronie internetowej informacji zawierajacej odwzorowanie cyfrowe
wplywajacej petycji (art. 8 ust. 1). Ustawodawca nie przewidzial jednak wielu
konsekwencji prawnych, ktore z takiego usystematyzowania moga wyniknac.

Jak stusznie zauwaza w swoich badaniach A. Piskorz-Ryn oraz J. Wyporska-
Frankiewicz, iz nie sposob wymieni¢ wszystkich sytuacji, w ktorych petycja moze zostaé

wykorzystana niezgodnie ze swoim przeznaczeniem, ale warto zwroci¢ uwage na
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niektore z nich, ktére wydaje si¢, iz moga mie¢ realny wplyw na popelnianie naduzy¢
prawnych w tym zakresie**.

Jedno z takich naduzy¢ moze stanowi¢ pozostawiona przez ustawodawce
dowolno$¢ w zakresie ilosci sktadanych petycji przez ten sam podmiot. Ustalenie, czy w
tym zakresie dochodzi do naduzycia jest bardzo trudne, gdyz aby dokonac takiej
weryfikacji nalezy odwotac si¢ do intencji sktadajacego petycje. Gdy podmiot sktadajacy
duza ilos¢ wystapien dokonuje tego w interesie publicznym, mowa bedzie o chwalebnej
postawie obywatelskiej 1 najzwyczajniej wzmozonej aktywnosci w  zakresie
zainteresowania problemami publicznymi. To samo dotyczy dziatalnos$ci spotecznej, gdy
zainteresowane pomocg instytucje czy osoby fizyczne sktadaja petycje w imieniu innych
0sob jej potrzebujacych. Okreslenie intencji podmiotow sktadajacych petycji nie jest
mozliwe i co wigcej zbyteczne. Jedynym $rodkiem prawnym jakim mozna taki proceder
zatrzymac jest uznanie ponownego pisma za petycje ponowng i zastosowanie w stosunku
do niego art. 12 ust. 1 u.p., ktoéry stanowi, iz ,,podmiot wlasciwy do rozpatrzenia petycji
moze pozostawi¢ bez rozpatrzenia petycj¢ ztozona w sprawie, ktora byla przedmiotem
petycji juz rozpatrzonej przez ten podmiot, jezeli w petycji nie powolano si¢ na nowe
fakty lub dowody nieznane podmiotowi witasciwemu do rozpatrzenia petycji” 1 ma
obowigzek niezwlocznego poinformowania o tym wnoszacego takie wystapienie, krotko
uzasadniajagc dlaczego. Zwrdci¢ uwage nalezy, iz w przypadku petycji nie maja
zastosowania regulacje dopuszczone do obrotu prawnego wobec prawa dostgpu do
informacji publicznej, gdzie organ rozpatrujacy takie prosby ma mozliwos¢ nieudzielenia
wnioskowanej informacji, w sytuacji, gdy uzyskanie jej moze powodowac istotne
zaktdcenie pracy tego podmiotu*#,

Pole do naduzy¢ prawa petycji wobec stosowania niezgodnie z jego
przeznaczeniem daje rowniez mozliwo$¢ upubliczniania odwzorowania wptywajacych
petycji na stronie internetowej jej adresata lub urzedu go obstugujacego. Jest to
wyjatkowo otwarta platforma do umieszczania w internecie tre$ci prawnie chronionych,

a nawet komercyjnych. Jednak ustawodawca posiada w tym zakresie pewien wachlarz

43 A. Piskorz-Ryf, Joanna Wyporska-Frankiewicz, Wykorzystywanie prawa do petycji w sposob
niezgodny z jego celem. Zagadnienia wybrane, [w:] red. M. Blachucki, G. Sibiga, Powszechne $rodki
ochrony prawnej — skargi, wnioski i petycje, Wroctaw 2017, s. 435

44 A. Piskorz-Ryn, Propozycje rozwigzan prawnych w zakresie dostepu do informacji publicznej i
ponownego wykorzystywania, [w:] Jawno$¢ i jej ograniczenia, red. G. Szpor, t. 5, Dostgp i
wykorzystywanie, red. A. Piskorz-Ryn, Warszawa 2015.s. 284 i n.; oraz A. Piskorz-Ryn, Naduzywanie
prawa do informacji publicznej — uwagi de lege lata i de lege ferenda, ,,Kontrola Panstwowa” 2012, nr 6,
s.2641in.
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mozliwo$ci prawnych dajacych szans¢ na eliminowanie sytuacji niepozadanych. Obecnie
funkcjonujacy przepis prawny obliguje adresata petycji do upublicznienia catej tresci
kierowanej do niego petycji, anonimizujac przy tym jedynie dane osobowe podmiotow
wnoszacych takie wystapienie, cho¢ na wyrazne ich upowaznienie réwniez ich imiona i
nazwiska oraz siedzibg. Zatem to nie adresat petycji moderuje tresci umieszczane na
publicznych stronach internetowych organdéw wladzy publicznej, ale sam podmiot
wnoszacy petycje. Sprawia to bardzo realne zagrozenie w zakresie upublicznienia
chronionych prawem informacji, stanowigcych chociazby tajemnice przedsiebiorstw, czy
dane naruszajace interes prywatny osob postronnych, ale takze propagowania idei, ktore
sg prawnie zabronione**’. Dane te mogg dotyczy¢ takze tajemnic pafstwowych czy
informacji niejawnych. ,,Ré6wniez w sytuacji, gdy petycja zawiera tresci obrazliwe czy
wulgarne, opublikowanie jej skanu spowoduje odpowiedzialno$¢ na zasadach
okreslonych przepisami prawa — zastosowanie mogg bowiem znalez¢ przepisy ustawy z
dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen™#®,

Zatem stosownym wydaje si¢ by¢ rozwazenie, przedstawionego w formie
wniosku de lege ferenda nowelizacji ustawowej w tym zakresie 1 ewentualne
ograniczenie publikowanych danych do krotkiego streszczenia zagdan wnoszacego petycji
1 wylonienie problemu prawnego, ktorego zmiany domaga si¢ sktadajacy petycje. Celem
tej czesci pracy nie jest szczegotowa analiza regulacji prawnych majacych zastosowanie
przy ochronie danych chronionych prawem, a jedynie ukazanie przyktadowych zagrozen,
ktorych katalog jest otwarty. W polskim prawie funkcjonuja rozwigzania prawne, ktore
w sposob bezposredni okreslaja zakres ochrony danych chronionych prawem. Sg nimi
ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych*’ oraz inne regulacje

chronigce newralgiczne dane bedace Scisle chronione. Jak wskazuje autorka publikacji

45 Art. 256 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 roku Kodeks karny (Dz.U. 1997 nr 88 poz. 553 ze zm): ,,Kto
publicznie propaguje faszystowski lub inny totalitarny ustr6j panstwa lub nawotuje do nienawisci na tle
réznic narodowosciowych, etnicznych, rasowych, wyznaniowych albo ze wzgledu na bezwyznaniowos¢,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 2”. Co wigcej: ,,Tej samej
karze podlega, kto w celu rozpowszechniania produkuje, utrwala lub sprowadza, nabywa, przechowuje,
posiada, prezentuje, przewozi lub przesyta druk, nagranie lub inny przedmiot, zawierajace tres¢ okre§long
w § 1 albo bedace no$nikiem symboliki faszystowskiej, komunistycznej lub innej totalitarnej” (art. 256 §
2 kk). Zob. rowniez np. komentarz do art. 256, [w:] Kodeks karny. Komentarz, red. M. Filar, LEX/el 2016.
46 Zob. w szczegolnosci art. 49 (lekcewazenie Narodu i Panstwa Polskiego), art. 52a (nawotywanie do
przestgpstwa lub pochwalanie przestgpstwa), art. 57 (nawolywanie do zbierania datkéw na uiszczenie
grzywny), art. 141 (nieobyczajne ogloszenie, napis lub rysunek), cyt. za Agnieszka Piskorz-Ryn, Joanna
Wyporska-Frankiewicz, Wykorzystywanie prawa do petycji w sposob niezgodny z jego celem.
Zagadnienia wybrane, [w:] red. M. Btachucki, g. Sibiga, Powszechne $rodki ochrony prawnej — skargi,
whnioski i petycje, Wroctaw 2017., s. 448

#7Dz.U. 2010 nr 182 poz. 1228 za zm.
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dotyczacej analizy tajemnic ustawowo chronionych (A. Gryszczynska), wyloni¢ mozna
trzy rodzaje grup okreslajacych regulacje ustawowe majacych za zadanie ochrony danych
chronionych prawem. Pierwsza z nich sg ustawy okreslajacych rodzaj tajemny, jak np.
»tajemnica statystyczna, tajemnica telekomunikacyjna, tajemnica skarbowa, tajemnica
kontrolerska, tajemnica bankowa, tajemnica przedsigbiorstwa”. Druga dotyczy ustaw
regulujacych sprecyzowang tajemnicg, jak tajemnica adwokacka, lekarska, radcy
prawnego, notarialna czy dziennikarska. Trzeci rodzaj ustawodawstwa okre$lajacy
granice dla upublicznienia szczegotowych informacji  skierowanych do podmiotow
majacych obowigzek jej zachowania. Jest to tajemnica sedziowska, tajemnica
prokuratorska, tajemnica komornicza, tajemnica agenta ubezpieczeniowego**®,

Rozwigzaniem prawnym, ktéry moglby spetni¢ istotng rol¢ w ochronie
stosownych danych umieszczanych w treSci skladanych petycji jest umieszczenie
tozsamej regulacji co w ustawie o dostgpie do informacji publicznej zawartej w tresci art.
8 ust. 5 ustawy, ktory stanowi, iz ,,w przypadku wylaczenia jawnos$ci informacji
publicznej nalezy w Biuletynie Informacji Publicznej poda¢ zakres wytaczenia, podstawe
prawng wytaczenia jawnosci oraz wskaza¢ organ lub osobe, ktore dokonaly wytaczenia,
a w przypadku, o ktérym mowa w art. 5 ust. 2, podmiot, w interesie ktorego dokonano
wylaczenia jawnosci”. Jest to istotna 1 wyczerpujaca informacja dla oséb
zainteresowanych przebiegiem prac nad rozpatrzeniem konkretnej petycji*®®.

Tres¢ petycji publikowanej na stronach internetowych jej adresata moze w sposéb
istotny narusza¢ roéwniez prawa osobiste jednostek. Jedna z nich jest ochrona
prywatno$ci, ktorg w polskim prawie kategoryzuje si¢ jako dobra osobiste*°. W
odniesieniu do tej czesci ochrony praw osobistych w procedurze rozpatrywania petycji,
nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem przedstawianym w doktrynie, iz cel ten moglby zosta¢
osiggnigty przy wprowadzeniu do ustawy o petycjach zapisu tozsamego z ustawg o
dostepie do informacji publicznej*!, ktory stanowi, iz ,,prawo do informacji publicznej

podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnice

48 A. Gryszczynska, Struktura regulacji tajemnic ustawowo chronionych, [w:] Jawno$¢ i jej ograniczenia,
t. 6, Struktura tajemnic, red. A. Gryszczynska, red. nauk. G. Szpor, Warszawa 2014, s. 187 i n., cyt. za A.
Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, Wykorzystywanie prawa do petycji w sposob niezgodny z jego
celem. Zagadnienia wybrane, [w:] red. M. Btachucki, g. Sibiga, Powszechne $rodki ochrony prawnej —
skargi, wnioski i petycje, Wroctaw 2017, s. 438

49 A Piskorz-Ryf, J. Wyporska-Frankiewicz, Wykorzystywanie prawa do petycji w sposob niezgodny z
jego celem. Zagadnienia wybrane, [w:] red. M. Btachucki, g. Sibiga, Powszechne $rodki ochrony prawnej
— skargi, wnioski i petycje, Wroclaw 2017., s. 442

450 art. 5 ust. 2 udip oraz art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 25 lutego 2016 r. 0 ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego, Dz.U. 2016 poz. 352, ze zm.

41 art. 5 ust. 2 i 3 ustawy o dostepie do informacji publiczne;.
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przedsigbiorcy. Ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach petniacych funkcje
publiczne, majacych zwigzek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia
1 wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsigbiorca rezygnuja
z przyshugujacego im prawa”. W mysl wigc zasady praworzadnos$ci, organy wiadzy
publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa, zatem zobowigzane s3g do
stosowania wszystkich regulacji prawnych majacych na celu ochrong interesu
publicznego, ale rowniez interesu jednostki, zatem stosujac prawo jako organ publiczny
ma za zadanie respektowac i zabezpiecza¢ inne dobra i warto$ci chronione prawem.
,Dlatego postulowa¢ nalezy wprowadzenie do ustawy o petycjach ogdlnej normy
umozliwiajacej organowi witadzy publicznej, do ktorego skierowano petycje, odmowg jej
publikacji (w calosci lub w czgéci) w sytuacji, gdyby taka publikacja naruszata dobra lub
wartos$ci podlegajace ochronie na podstawie innych przepisow prawa. W obecnym stanie
prawnym organ jest zobowigzany do wykonywania wskazanej funkcji gwarancyjnej, z
tym zZe ustawodawca nie wyposazyl go w odpowiednie ku temu narzedzia.
Nierealizowanie tej funkcji stwarza wnoszacemu petycj¢ pole do naduzycia tej instytucji
jako narzedzia do publikacji na stronie podmiotu publicznego informacji objetych

29452

ochrong prawng”*>. Takie rozwigzanie wymagatoby jednak okreslenia legalnych regut

postgpowania, nie pomijajac rowniez srodkéw odwotawczych.

432 A Piskorz-Ryn, J.Wyporska-Frankiewicz, Wykorzystywanie prawa do petycji w sposob niezgodny z
jego celem. Zagadnienia wybrane, [w:] red. M. Blachucki, g. Sibiga, Powszechne $rodki ochrony prawnej
— skargi, wnioski i petycje, Wroctaw 2017., s. 441
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PODSUMOWANIE

Na wstepie nalezaloby odpowiedzie¢ na postawione w pracy pytanie badawcze,
czy obecnie obowigzujaca ustawa o petycjach moze przyczyni¢ si¢ do wzrostu znaczenia
petycji? Na podstawie uzyskanych wynikéw badan, opartych na poszerzonej analizie
formalno-prawnych aspektow konstrukcji prawnej petycji, nalezy postawi¢ hipoteze,
iz analizowany akt prawny nie wptynat na zwigkszenie znaczenia petycji, co wiecej
poszerzyt w pewien sposob pole watpliwosci, ktore rodzg si¢ w obrgbie proceduralnych
elementow stosowania petycji.

Jednym z nich jest zakres podmiotowy petycji, ktory zostat przez ustawodawce
W sposob niezrozumialy ,,doprecyzowany” wzgledem konstytucyjnej delegacji w tym
zakresie. Ustrojowe przyznanie prawa do petycji ,.kazdemu” generuje jej charakter,
ponadczasowos$¢, brak ograniczen terytorialnych oraz personalnych. Z prawa do petycji
zgodnie z polska konstytucja moze korzysta¢ kazdy. Dokonujac swobodnej i do$¢
lakonicznie uzasadnionej klasyfikacji podmiotowej w tresci art. 2 ust.l ustawy o
petycjach ustawodawca ograniczyt jej zakres, modyfikujac przy tym konstytucyjne
zatozenia.

W dalszym ciagu nie udato si¢ dokona¢ specyfikacji zakresu przedmiotowego
instrumentu petycji, ktory pozwolilby na odréznienie go od pozostatych srodkéw kontroli
spotecznej takich jak skarga czy wniosek, o czym dowodza przedstawione w rozdziale
VI badania analityczne przedstawiajace znaczaca rozbiezno$¢ wobec pism tytulowanych
jako petycje wobec ilo§¢ wystapien w ten sam sposob sklasyfikowanych przez ich
adresatow*>?,

Zastrzezenia budza réwniez rozwigzania proceduralne, ktore ustawodawca
przewidziat wobec instrumentu petycji. Procedura rozpatrywania skarg i wnioskdw, poza
przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego okre§lona zostal rowniez w
rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow, gdzie okre$la si¢, iz skarge oraz

wniosek moga by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie lub za pomoca dalekopisu,

433 Badanie przeprowadzono na podstawie petycji wptywajacych do Kancelarii Senatu RP, szerzej te czesé
problematyki oméwiono w tresci rozdziatu VI.
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telefaksu, poczty elektronicznej, a takze ustnie do protokotu*>*. Forme skfadania petycji
ustawodawca ograniczyl, gdyz wyeliminowal z obrotu prawnego mozliwos¢ sktadania
petycji ustnie. Zasadno$¢ takiego dzialania by¢ moze w pewnych aspektach uzasadnione,
jednak przyjmujac, iz wszystkie trzy srodki kontroli spotecznej, skargi, wnioski i petycje
traktuje si¢ rownorzednie gatunkowo, to okre$lanie oddzielnych regul dla
poszczegodlnych wystapien tworzy chaos legislacyjny, ktéry prowadzi do zbytecznej
dezorientacji jednostek, z ktorego prawa w danej sytuacji obywatele moga korzystac.

Do rozwigzan prawnych dotyczacych petycji, ktore nie wptywaja na poprawe
jako$ci stanowienia prawa dotyczacego petycji jest réwniez wydluzenie, wzgledem
skargi i wniosku, terminu jej rozpatrywania. Ustanowienie go w wymiarze trzech
miesi¢cy rowniez budzi uzasadniony sprzeciw. Petycja jest srodkiem kontroli spotecznej
o charakterze politycznym. Problematyka podnoszona w tego rodzaju wystapieniach
wymaga w wigkszosci przypadkoéw szybkiej reakcji organdw panstwowych, zatem
przyzwolenie ustawodawcy na wydluzenie termindw dotyczacych rozpatrzenia petycji
nie sprawia, aby ten rodzaj wystapienia mogl wywola¢ zamierzone w jego celach
konstytucyjnych zadania, co tym samy powoduje mniejszg efektywnos$¢ petycji
wzgledem pozostatych instrumentow takich jak skarga czy wniosek.

Ksztalt prawa petycji, jaki ustawodawca ujat w tresci ustawy z dnia 11 lipca 214
roku o petycjach, cho¢ obowigzuje ona stosunkowo krotko i za wczesnie jest stawiaé
jednoznaczng hipotezg, to jednak budzi watpliwosci 1 jak wynika z przedstawionych w

niniejszej rozprawie badan wymaga podjecia krokéw prawnych w celu ich konwalidacji.

434§ 5 rozporzagdzeniu Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i
rozpatrywania skarg i wnioskow, Dz.U. 2002 nr 5 poz. 46.
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Rozdzial IV. Relacje prawne instrumentu petycji wobec instytucji skargi i wniosku.

Wprowadzenie

Instrument petycji jest srodkiem kontroli spolecznej gwarantowanym art. 63
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Obok petycji, tres¢ cytowanego przepisu okresla
réwniez prawo obywateli do sktadania skarg i wnioskow. Natomiast tryb rozpatrywania
wszystkich trzech $rodkoéw kontroli spotecznej scedowano na ustawodawce, ktéry ma
obowigzek okresli¢ go w formie ustawy.

Pomimo tego, iz skargi, wnioski oraz petycje ustrojodawca ujat w jednym
artykule, to ustawa zasadnicza nie rozstrzyga kwestii dotyczacej ich rozréznienia. Od
wielu lat toczy si¢ spor doktrynalny wobec legalnej definicji kazdego z wystapien, ich
zakresow przedmiotowych pozwalajacych sprecyzowaé cechy je odrdzniajace. W
oparciu o szczeg6lowa analize instrumentu skargi, wniosku oraz petycji przeprowadzona
W oparciu o najistotniejsze cechy kazdego z wystapien celem tej cze$ci rozprawy jest
proba odpowiedzi na postawione w rozprawie kolejne pytanie badawcze: czy obecnie
obowigzujace rozwigzania prawne daja mozliwos$¢ usystematyzowania istotnych cech
prawa petycji pozwalajacych odr6ézni¢ go od innych zblizonych instytucji prawnych?
Badania przeprowadzono wykorzystujac metode analizy pordwnawczo-prawnej, aby
kompleksowo ukaza¢ najistotniejsze cechy poszczegodlnych srodkéw kontroli spotecznej
okreslonych trescig art. 63 Konstytucji, zar6wno wynikajacych z ich zakresu
podmiotowego i przedmiotowego, ale takze biorgc pod uwage kryterium procedur ich

rozpatrywania.

4.1. Konstytucyjne podstawy petycji wobec skargi i wniosku

Artykul 63 Konstytucji RP okresla prawa 1 wolno$ci cztowieka, dzigki ktorym
kazdy ma prawo uczestniczy¢ w zyciu publicznym panstwa. Sg to trzy narzedzia w
postaci skargi, wniosku i petycji. Ustrojodawca, zamieszczajac te trzy $rodki kontroli
spotecznej w jednym artykule nie rozstrzyga jednak o ich wzajemnej relacji. Obecnie,
najwickszym problemem natury formalno-prawnej jest okre§lenie zakresu
terminologicznego pojecia petycja w odniesieniu do zakresu pozostatych instrumentow
takich jak skargi i wniosku. Juz podczas pracy nad projektem ustawy zasadniczej podjeto
probe charakteryzacji prawnej instrumentu petycji, jednak mimo staran nie osiagnigto
zamierzonego celu. Pomimo utrwalonej na gruncie prawa administracyjnego semantyki

pojec¢ skargi 1 wniosku, to mimo licznych staran do dnia dzisiejszego nie zdotano okresli¢
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zakresu ani podmiotowego, ani przedmiotowego wzgledem petycji w taki sposob, aby
mozna by bylo ja od skargi czy wniosku odrozni¢. W literaturze przedmiotu jak tez w
judykaturze, funkcjonuje kilka odmiennych poje¢, jakie nadaje si¢ instrumentowi petycji.
Aby podda¢ szczegdlowej analizie pojecie petycji, stosownym jest odnie$¢ si¢ do
kazdego z prezentowanych stanowisk*>>,

Jedng z prezentowanych teorii rozumienia znaczenia instrumentu petycji jest
pojmowanie jej jako instrumentu odrebnego od skarg i wnioskow*>®. Art. 63 Konstytucji
RP stanowi, iz ,kazdy ma prawo sktadania petycji, skarg i wnioskOw w interesie
publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy publicznej oraz
do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i
skarg okre$la ustawa”. Wszystkie trzy z wymienionych §rodkéw kontroli spolecznej sa
traktowane na rowni, majac jednak rozne znaczenie. Dodatkowym argumentem
przedstawianym przez zwolennikow tej koncepcji jest wyktadania art. 233 ust. 1
Konstytucji RP ktory stanowi, iz ,,ustawa okreslajaca zakres ograniczen wolnosci i praw
czlowieka i obywatela w czasie stanu wojennego i wyjatkowego nie moze ograniczaé
wolnos$ci 1 praw okreslonych w art. 30 (godno$¢ czlowieka), art. 34 i art. 36
(obywatelstwo), art. 38 (ochrona zycia), art. 39, art. 40 1 art. 41 ust. 4 (humanitarne
traktowanie), art. 42 (ponoszenie odpowiedzialnos$ci karnej), art. 45 (dostep do sadu), art.
47 (dobra osobiste), art. 53 (sumienie i religia), art. 63 (petycje) oraz art. 48 i art. 72
(rodzina i dziecko)”. Wsrdd innych, szczegdlnie chronionych praw i wolnosci cztowieka
pojawia si¢ art. 63, lecz jedynie z odniesieniem do samego terminu ,,petycja”. Zatem
uznaje si¢, iz ten zabieg legislacyjny ma podkreslic odrebnos$¢ petycji od skarg i
wnioskow, a zarazem wyrdzni¢ petycje jako szczegoélny srodek, objety szczegdlng
ochrong prawng, ktorego nie mozna ograniczy¢ w czasie stanu wojennego i wyjatkowego,
co jednocze$nie sprawia, ze nie moze by¢ ze skargami i wnioskami jednoznacznie
utozsamiany*’. Dodatkowym asumptem do przyjecia, iz petycja jest srodkiem wyzej

zhierarchizowanym od skarg i wnioskow ma $wiadczy¢ fakt umieszczenia jej jako

435 M. Oz6g, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, Przeglad
Sejmowy 5 (130)/2015, Warszawa 2015, s. 120

456 Zob. K. Dzialocha, dz. cyt., s. 2; H. Zicba-Zalucka, Prawo petycji jako forma spoleczenstwa
obywatelskiego,

»Samorzad Terytorialny” 2011, nr 4, s. 23.

457 M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,,Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2013, nr 38, s. 38.
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pierwszej w tresci konstytucyjnego zapisu art. 63, co $wiadczy¢ ma o jej ,,innym ci¢zarze
gatunkowym” w poroéwnaniu ze skarga czy wnioskiem*®,

Inne rozumienie znaczenia instrumentu petycji w polskim prawie przejawia
odmienna pod powyzej przedstawionej wykladnia art. 233 ust. 1 Konstytucji RP, ktora
przez zwolennikow tej teorii stawia ,,petycje” w potozeniu nadrzednosci nad pozostatymi
srodkami kontroli spotecznej ujetych w art. 63 Konstytucji RP. Umieszczenie jej w
katalogu praw 1 wolnosci cztowieka szczego6lnie chronionych $wiadczy¢ ma o
pochlanianiu pojecia skargi i wniosku terminem ,,petycja”. W takim ujgciu petycja
stanowi og6l wystapien z ktorymi obywatel moze zwréci¢ si¢ do organdéw wiadzy
publicznej, organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie
zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej, rowniez w formie skargi czy

459

wniosku®”. ;W takim ujeciu instytucja skarg i wnioskéw wywodzi si¢ z prawa petycji,

czyli prawa zwracania si¢ do wladz z prosbami i skargami”*%,
Stownikowe ujecie narzgdzia petycja okresla je jako: ,,oficjalne pismo, zwykle
zbiorowe, zawierajace prosbe lub zadanie skierowane do wtadz lub do 0s6b na wyzszym

461

stanowisku®®’, pismo zawierajace zbiorowa prosbe kierowang do osoby na stanowisku

lub instytucji*é?, pismo zawierajagce postulaty, wnioski lub prosby”*®3. Ujecie
encyklopedyczne uznawane jest takze jako wskazowka mogaca przemawiaé za
nadrzedng pozycja petycji nad skarga i wnioskiem. Z perspektywy przeprowadzonych w
doktrynie w tym zakresie badan***, wickszo$¢ zapisow konstytucyjnych panstw
wspolczesnych dotyczacych prawa petycji do zakresu tego instrumentu wiacza rdzne
wystapienia do wtadzy publicznej okreslajac to wprost, badz okres§la bezposrednio w
zapisie konstytucji tre§¢ okreslonego wystapienia, ujmujac je wspodlnie jako ,,r6zne formy
petycji”#%°. Z badan tych wywodzi si¢ rowniez, iz ,,po 1989 r. wiekszo$¢ konstytucji
panstw postsocjalistycznych zastgpowata skargi i wnioski pojgciem szerszym, a wigc

prawem petycji*é®. Dla przyktadu Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 23

458 M. Oz6g, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, Przeglad
Sejmowy 5 (130)/2015, Warszawa 2015, s. 121

459 M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,,Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2013, nr 38, s. 38

460 M. Wierzbowski, Postepowanie administracyjne — ogolne, podatkowe, egzekucyjne i przed sagdami
administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2011, s. 257

461 Stownik jezyka polskiego, www.sjp.pwn.pl,

462 Wielki stownik jezyka polskiego, www.wsjp.pl.

463 Stownik wspolczesnego jezyka polskiego, B. Dunaj (red.), Warszawa 1996, s. 736.

464 B, Wojcicka, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petycji, op. cit., s. 241.

465 B, Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym, op. cit., s. 28-29.

466 B Wojcicka, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petycji, op. cit., s. 241.
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maja 1949 r*¢7, jako petycje pojmuje rowniez prosby i skargi. Art. 17 stanowi, iz ,,kazdy
ma prawo zwracac¢ si¢ indywidualnie lub wspdlnie z innymi z pisemnymi prosbami lub
zazaleniami do wtasciwych organdw i1 do przedstawicielstwa narodu”. ,,Wydane na
podstawie regulaminu Bundestagu ,,Zasady rozpatrywania prosb i skarg przez Komisje
Petycyjna” definiuja petycje jako podania stuzace przedstawieniu prosb lub skarg we
wlasnej sprawie, na rzecz innych oséb lub w interesie ogotu™463,

Poddajac zatem analizie tg czg$¢ interpretacji pojecia petycji, w oparciu o tre§¢
art. 63 oraz art. 233 ust. 1 Konstytucji RP przychyli¢ si¢ nalezy do stusznosci teorii, z
ktorej wynika, iz zakres terminu petycja zawiera w swej tresci pozostate srodki kontroli
spotecznej takie jak skargi czy wnioski, ale z pewnosciag nie wyczerpuja one catej istoty
instrumentu petycji. A contrario, umieszczenie stowa ,,petycja” obok skarg i wnioskow,
jak stusznie ma swoje znaczenie i cel. Petycja sama w sobie jest dodatkowym,
niezaleznym instrumentem, ktéry poza ,reprezentowaniem” wszystkich wystapien do

organéw wladzy publicznej ma swoje zadania i cele*®.

Jak zauwaza si¢ w
pismiennictwie, w zakresie pojeciowym petycji zawrze¢ mozna by byto rowniez inne
wystapienia takie jak prosby, apele, zadania, poza skargami i wnioskami. ,.tego typu
okreslenia: stuzg wyrazeniu podobnego celu (...). Jest nim przekazanie organom wiadzy
panstwowe] pewnych informacji z zamiarem spowodowania podjg¢cia dzialan (...).
Wtasnie z powodu tej wspolnej cechy przyjeto w doktrynie prawa publicznego ogdlng
nazwe petycji dla wszystkich tych srodkow™ 479,

Biorac pod uwage dwie przedstawione powyzej teorie postrzegania znaczenia
instrumentu petycji, gdzie pierwsza z nich przyjmie petycje jako $rodek réwnorzedny ze
skargg 1 wnioskiem, a druga uznaje ja jako instrument nadrzedny, pochtaniajacy oba te
srodki, lecz niosacy dodatkowo swoje tresci, przychyli¢ si¢ nalezy do twierdzenia, iz obie
te spojrzenia prawne nie wykluczaja si¢ wzajemnie. Wspolnymi tezami obu

przedstawionych teorii jest fakt, iz petycja jest odrgbnym $rodkiem kontroli spotecznej

administracji publicznej chronigcym konstytucyjne prawa i wolnosci cztowieka. Oba

467 Rada Parlamentarna w dniu 23 maja 1949 r. stwierdzita na jawnym posiedzeniu w Bonn nad Renem,

ze uchwalona w dniu 8 maja 1949 r. przez Rad¢ Parlamentarng Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej
Niemiec zostata przyjeta w tygodniu od 16 do 22 maja 1949 r. przez parlamenty ponad dwoch trzecich
uczestniczacych krajow niemieckich. Na podstawie tego stwierdzenia Rada Parlamentarna,
reprezentowana przez swoich przewodniczacych, sporzadzita i ogtosita Ustawg Zasadniczg. Ustawa
Zasadnicza zostaje niniejszym, zgodnie

z postanowieniem art. 145 ust. 3, opublikowana w Bundesgesetzblat”, cyt. E. Wojcicka, Ocena ..., s. 242

468 B, Wojcicka, Prawo petycji do parlamentu Republiki, op. cit., s. 10.

469 M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,,Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2013, nr 38,s. 40

470 B Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 7.
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spojrzenia okre$laja petycje, skargi 1 wnioski jako instrument dajacy mozliwo$é
zwracania si¢ do organéw wiadzy publicznej z wystgpieniem, czy z szeroko rozumiang
»petycja’. Zatem najbardziej traftng wydaje si¢ przyjecie teorii, zwierajacej obie te szkoty.
Petycje nalezy zatem rozumie¢ w dwojaki sposob, tj. ten instrument prawny nalezy
postrzega¢ w sensie largo i sensie stricto. Petycja sensu largo jest to ogdlne pojecie dla
wszystkich wystapien do wtadzy publicznej majacych na celu mozliwos$¢ uczestniczenia
spoteczenstwa obywatelskiego w zyciu publicznym panstwa. Natomiast petycja sensu
stricto jest oddzielnym, niezaleznym od skarg i wnioskdw instrumentem prawnych, ktory
nalezy pojmowac na réwni z nimi. Jest srodkiem kontroli spolecznej majacym na celu
realizacj¢ tego samego, co skarga i wniosek prawa wynikajacego z konstytucji*’!. ,,Prawo
petycji (...) w $wietle art. 63 obejmuje obok petycji w $Scistym tego stowa znaczeniu
réwniez wnioski i1 skargi, a zatem wszelkie wystgpienia niezaleznie od ich przedmiotu i
celu, kierowane do wszelkich podmiotéw wykonujacych z mocy ustawy kompetencje
oraz/lub zadania wladzy publicznej. O tym, czy jakie§ prawo jest petycja (wnioskiem,
skargg), decyduje jego tres¢, a nie forma zewnetrzna, w szczeg6lnosci nazwa przydana
mu przez autora™’?,

,Ustrojodawca wyraznie odrdznia kazdy z tych srodkow prawnych. Niestuszne s
opinie, ze to petycja jest najwazniejszym z nich. Rzekomo miataby $wiadczy¢ o tym
kolejno$¢ wymienienia tych instytucji w cytowanym art. 63 Konstytucji. Jednak taka
interpretacja musiataby skutkowac konkluzja, ze skarga jest najmniej waznym $rodkiem,
a najwazniejszy z nich przez kilkanascie lat nie byt stosowany z powodu bezczynnosci
ustawodawcy i braku odpowiednich przepiséw ustawowych™473,

Istnieje realne ryzyko utraty znaczenia instrumentu petycji i doprowadzenie do
iluzoryczno$ci petycji jako $rodka kontroli spotecznej administracji publiczne;.
Brak formalnych §rodkoéw umozliwiajacych odréznienie skarg i wnioskow od petycji w
konsekwencji generuje matly stopien zainteresowania podmiotoéw uprawnionych do
korzystania z petycji. ,,Obecny stan prawny, w ktérym tego rodzaju definicji nie ma,
grozi tym, ze organy stosujace prawo beda nadawac pojeciu petycji dowolnie ustalone

znaczenie. Taka praktyka w sposdb oczywisty bedzie prowadzi¢ do ograniczenia

471 M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,,Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2013, nr 38,s. 39-40

472 W. Sokolewicz , Artykut 63, w: Garlicki , Konstytucja, t. 4, s. 3-4

473 A. Korzeniowska-Polak, Petycje, wnioski i skargi — rozgraniczenie poje¢ i funkcji instytucji, [w:]
Powszechne srodki ochrony prawnej — skargi, wnioski i petycje, red. M.Btachucki, G. Sibiga, Wroctaw
20171, s. 38
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mozliwo$ci korzystania przez obywateli z prawa uregulowanego w art. 63 Konstytucji
RP474.

Co wigcej, brak wiedzy w tym zakresie oraz problemy prawne dotycza réwniez
adresatow petycji. Organy odpowiedzialne za rozpatrzenie petycji, kwalifikujac
wplywajace wystapienie do tej pory nie maja jasnych wytycznych, jak kwalifikowac
petycje.

Jednak bioragc pod uwage ilos¢ wystapien kierowanych do organdéw wiadzy
publicznej tytulowanych jako petycja obserwuje si¢ znaczacy wzrost zainteresowania
obywatelskiego instrumentem petycji, co spowodowane jest wejsciem w zycie ustawy o
petycjach i przypomnienie niniejszym obywatelom o wadze i celu petycji. Zaobserwowac
roéwniez nalezy powtarzajacy si¢ od wielu lat niski odsetek pism kwalifikowanych jako
petycje w porownaniu z pismami tytulowanymi przez obywateli jako ,petycje”’>.
Nasuwaja si¢ zatem dwa wnioski. Pierwszy to taki, ze spoteczenstwo jest jednak
swiadome istnienia konstytucyjnych srodkéw z jakich moze korzysta¢ cheac zabrac glos
w debacie miedzy obywatelem a panstwem, jednak drugi wniosek wysuwa teze o
wysokim poziomie enigmatycznosci instrumentu petycji, z wysoce niedookreslonym
zakresem przedmiotowym tego instrumentu. Pomimo, iz obywatele probuja z niego
korzysta¢, to w dalszym czasie, nawet po uchwaleniu ustawy regulujacej tryb
rozpatrywania petycji nie sg uswiadomieni czym petycja jest. W dalszym ciagu, w
obecnym stanie prawnym obie zainteresowane strony postgpowania petycyjnego, adresat
oraz sktadajacy petycje, dziatajg bardziej na podstawie zrdznicowanej i czgsto sprzeczne;j

ze sobg wyktadni przepisoOw prawa nizeli w imig¢ litery prawa.

474 M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,,Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2013, nr 38,s. 40-41

475 M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,,Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2013, nr 38,s. 40
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4.2. Proba rozgraniczenia zakresu pojeciowego skarg, wnioskow i petycji na
podstawie ich ustawowej percepcji.
4.2.1. lluzoryczna granica mi¢dzy skarga, wnioskiem i petycja uje¢ta z perspektywy

ich ustawowego zakresu przedmiotowego.

Istotnym na tle rozwazan dotyczacych roznic i podobienstw, a w efekcie relacji
prawnych migdzy skarga, wnioskiem a petycja jest zalezno$¢ ujgcia instrumentu petycji
jako $rodka odrebnego od skarg i wnioskow, czy tez pojmowanie go jako nadrz¢dnego
wobec nich. Szeroka analiza tej cze$ci zagadnienia dokonana zostata w innej czeSci
dysertacji, stawiajac tezg, iz jest to srodek rownorzedny wobec skarg i wnioskéw, majacy
jednakowa pozycje wobec ochrony praw obywateli. Badanie na tym etapie nie daty
mozliwo$ci wykazania 1 wskazania funkcjonalnej r6znicy mi¢dzy omawianymi srodkami
kontroli spoteczne;.

W tym miejscu stosownym wydaje si¢ by¢ zatem poddanie analizie katalogu cech
ustawowych, ktore moga doprowadzi¢ do wyszczegélnienia elementow prawnych
odrdzniajacych te trzy srodki prawne.

Aby moc dokona¢ poglebionej analizy materialnoprawnych aspektéw majacych
na celu zakre$lenie roznic prawnych miedzy skarga, wnioskiem a instrumentem petycji,
nalezy w pierwszej kolejnosci dokona¢ omodwienia ustawowo okre§lonych zakresow
przedmiotowych tych instrumentéw prawnych.

Zakres przedmiotowy skarg wnioskdw oraz petycji okresla ustawa Kodeks
postepowania administracyjnego*’® oraz ustawa o petycjach*”’.

Postepowanie w sprawie skarg i wnioskéw okres$lone zostato dzialem VII k.p.a.
zatytutowanym ,,Skargi i wnioski”. Jego art. 227 k.p.a. stanowi, iz ,,przedmiotem skargi
moze by¢ w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez
wlasciwe organy albo przez ich pracownikdw, naruszenie praworzadnosci lub interesow
skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zalatwianie spraw”. Natomiast
art. 241 kpa reguluje przedmiot wniosku, ktéory obejmuje ,,w szczegdlnosci sprawy
ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadnos$ci, usprawnienia pracy i zapobiegania
naduzyciom, ochrony wlasnosci, lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci”.

W doktrynie, w tym przedmiocie powtarza si¢ zgodnie teze, iz przedmiotem

skargi moze by¢ nie tylko wszelkie dziatania niezgodne z prawem, ale takze brak takiego

476 Dalej k.p.a.
477 Dalej u.p.
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dzialania zobowigzanych do niego organéw wladzy publicznej czy tez ich
pracownikow*’®. Zamieszczenie przez ustawodawce zwrotu ,,w szczegdlnosci” otwiera
natomiast katalog zdarzen prawnych, ktéore moga by¢ objete tym przepisem prawnym.
Zwigksza to mozliwosci sktadania skarg przez obywateli, nie zamykajac im drogi w
zakresie opisywanych okoliczno$ci*”, ,,bedacych zrodtem niezadowolenia ze sposobu
lub przewlektosci dziatania, badz tez bezczynnos$ci organu, ktérego skarga dotyczy, lub
jego pracownikow480,

Wywodzac z powyzszego stwierdza sie, iz skarga jest $rodkiem kontroli
nastgpczej majacej charakter odformalizowanego $rodka, skierowanego na dziatalno$é
organdow administracji panstwowej, samorzadowej 1 organéw organizacji spotecznych,
jak rowniez ich poszczegdlnych pracownikéw. Skarga powszechna przystuguje
kazdemu, czyje prawa zostaly naruszone i chce tym samym wyrazi¢ swoje
niezadowolenie z sytuacji prawnej w jakiej si¢ znalazl, opisania nagannych sytuacji
prawnych, ktore juz si¢ odbyty 1 wywarly negatywny dla skarzacego skutek prawny lub
tez dziatan bedacych w toku. Skarge uprawniony organ rozpatruje w drodze
jednoinstancyjnego postepowania uproszczonego 0 charakterze
administracyjnoprawnym za pomocg czynnosci faktycznej majacej na celu
poinformowanie skarzgcego o sposobie jej zalatwienia 8!,

Whiosek natomiast jest srodkiem, ktory ma za zadanie, podobnie jak skarga, da¢
mozliwo§¢ obywatelom wyrazenia niezadowolenia z dzialania organoéw wiadzy
publicznej, lecz majacego na celu wprowadzania zmian w przysztosci. Wnioskodawcy
wnoszac swoje wystapienie akcentujg okoliczno$ci, wydarzenia, ktore ,,stanowig obiekt
zainteresowan organdw panstwowych ze wzgledu na wyznaczone im zadania” i w
odroznieniu od skargi zaznaczaja w nim swoje oczekiwania dziatan*®?, majgce na celu

,,optymalizacje dziatania administracji*®?.

478 7. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1999, s. 520. Podobnie
J. Lang, Wspotdziatanie administracji ze spoleczefnstwem, Warszawa 1985, s. 79.

479 G. Laszczyca, Cz. Marzysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego.

Komentarz, Warszawa 2007, s. 449; Kledzik P., Postgpowanie administracyjne, Wroctaw 2012., s. 37.

480 przemystaw Kledzik, Postepowanie w sprawie petycji, wnioskow i skarg— kluczowe rozwigzania i
problemy, [w:] Powszechne $rodki ochrony prawnej — skargi, wnioski i petycje, red. M.Blachucki, G.
Sibiga, Wroctaw 2017r, s. 48-49

481 B Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005.s.
830.

482]. Lang, Wnioski obywatelskie w administracji panstwowej, Warszawa 1976, s. 132

483 P, Kledzik, Postgpowanie w sprawie petycji, wnioskow i skarg— kluczowe rozwigzania i problemy, [w:]
Powszechne srodki ochrony prawnej — skargi, wnioski i petycje, red. M.Btachucki, G. Sibiga, Wroctaw
20171, s. 49
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Tak jak wobec skargi, instrument wnioskéw uposazony jest w otwarty katalog
spraw, bedacych przedmiotem sktadanych pism. Zwrot ,,w szczegdlnosci” rowniez daje
mozliwo$¢ wnioskodawcom opisania bardzo zrdéznicowanych sytuacji faktycznych,
bedacych zrédlem ich niezadowolenia z dziatania badZz tez braku dzialania wladzy
publicznej 484,

Majac na wzgledzie zakres przedmiotowy skargi i wniosku wskaza¢ nalezy
aspekt odrézniajacy je w zakresie kontroli. Skarga, z uwagi na swoja specyfike
sygnalizuje nieprawidlowosci wobec zdarzen, ktére juz si¢ wydarzyly i wywarly
odpowiednio negatywne skutki faktyczne badZz prawne, poprzez dzialanie lub brak
dziatania publicznych podmiotow odpowiedzialnych za taki stan rzeczy*®>. Procedura
ztozenia skargi uruchamia proces kontroli nastgpczej, w odrdznieniu natomiast od
wniosku, ktory ukazujac mozliwo$ci zaistnienia niepozadanych zdarzen prawnych,
poprzez pozadane zachowanie nastgpcze instytucji publicznych moga doprowadzi¢ do

zapobiezenia ztym skutkom*®,

Jednym z istotnych z punktu widzenia analizy poréwnawczej $srodkow kontroli
spotecznej z art. 63 Konstytucji RP, okreslajacych zakres przedmiotowy skarg i
wnioskOw jest przytoczenie tresci art. 240 k.p.a. ktory stanowi, iz ,,gdy skarga dotyczy
sprawy, ktora nie podlega rozpatrzeniu wedhug przepiséw kodeksu (art. 3 § 11 2) albo nie
nalezy do wlasciwos$ci organdow administracji publicznej, przepisy art. 233—239 stosuje
si¢ odpowiednio, z zastrzezeniem, ze w miejsce pozostatych przepisow kodeksu stosuje
si¢ przepisy postepowania wlasciwego dla danej sprawy”.

Jak wynika z wyktadni przedstawianej w doktrynie, na art. 233-235 oraz art. 240
k.p.a. instrumenty skargi i wniosku majg zatem obowigzek spetnienia okreslonych ustawa
wymagan, tj. ,,nie moga wykazywac cech srodka prawnego uregulowanego w kpa lub
innych ustawach zawierajacych normy proceduralne, powinny zawiera¢ zarzut wadliwej
dziatalnosci organu lub pracownika lub wniosek mieszczacy si¢ w zakresie
przedmiotowym niniejszych $rodkéw prawnych”*7,

Przechodzac do instrumentu petycji, jej zakres przedmiotowy okresla ustaw z dnia

11 lipca 2014 o petycjach. Zgodnie z art. 2 ust. 3, ,,przedmiotem petycji moze by¢

484 p_Kledzik...s. 51

45 Ibidem...s. 51

486 J. Lang, Wnioski..., s. 132; J. Borkowski [w:] Kodeks..., s. 830; P. Kledzik, Postepowanie..., s. 41.
487 p, Kledzik...s. 51-52
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zadanie, w szczeg6lnosci, zmiany przepisow prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego
dzialania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, zycia zbiorowego lub
warto$ci wymagajacych szczegdlnej ochrony w imi¢ dobra wspdlnego, mieszczacych si¢
w zakresie zadan 1 kompetencji adresata petycji”.

Analizujac zapis art. 2 ust. 3 u.p. zwroci¢ uwage nalezy na kilka jego elementow.
Pierwszym z nich jest ujgcie w tym miejscu przez ustawodawce stwierdzenia ,,Zadanie”.
Zadanie w jezyku potocznym oznacza ,,zadanie”, ktére stanowi rzeczownik pochodzacy

£99488

od czasownika ,zada¢ 7489

, 0znacza ono ,to, czego kto$ zada czy tez ,,zyczenie

23490

wyrazone w kategorycznej formie™**°. ,,Zada¢” z kolei to ,,0stro, kategorycznie sie czego$

499491

domaga¢ $492

czy tez ,,usilnie si¢ o co$ dopominac”*=., Kategoryczny” za$ to ,,stanowczy”

7493 7adanie to ustawodawca

czy tez ,,zdecydowany i niedopuszczajacy sprzeciwu
doprecyzowuje w dalszej czesci cyt. artykutu, poprzez wyszczegdlowienie zdarzen
prawnych bedacych podstawa do ztozenia petycji.

Jak zauwaza si¢ w doktrynie, art. 2 ust. 3 u.p. opisuje sytuacje prawne, ktore
okreslaja ramy zakresu przedmiotowego petycji. Czynniki w nim okreslone ,,wykazuja

94 Mozna zatem, jak wskazujg niektorzy

charakter ztozony i wieloptaszczyznowy
autorzy*®®, dokonac¢ ich podziatu na wyszczegodlnione kategorie. Aby pismo mogto zosta¢
zakwalifikowana jako petycja musi zosta¢ spetlniona co najmniej jedna z okreslonych
przez ustawodawce w art. 2 ust. 3 u.p. przestanek wynikajacych z zakresu
przedmiotowego petycji. Jednak, jak wskazuje autor tej klasyfikacji, wystarczy jedna z
kazdej z wyszegdlnionych kategorii, aby wypeti¢ znamiona petycji. Przestanki niniejsze
mozna podzieli¢ na trzy kategorie: celu, interesu i zadan. Przestanki celu skupiajg si¢
wokot ,skutku”, ktory wnoszacy petycje ma zamiar osiggna¢. Naleza do nich zmiana
przepiséw prawa oraz podjecie rozstrzygnigcia lub innego dziatania. Przestanka interesu
mozna okresli¢ zakres spraw, ktoére moga by¢ przedmiotem sktadanego wystapienia,

ktérego celem jest zatatwienie okreslonej sprawy. tj. dotyczy¢ podmiotu wnoszacego

petycje, zycia zbiorowego czy wartosci wymagajacych szczegoélnej ochrony w imi¢ dobra

88 Nowy stownik jezyka polskiego, red. E. Sobol, Warszawa 2003, s. 1304.

489 Tamze; Stownik jezyka polskiego, sjp.pwn.pl.

490 Nowy stownik..., dz. cyt., s. 1304.

41 Tamze; Stownik. .., dz. cyt.

492 Nowy stownik..., dz. cyt., s. 1304.

493 Tamze, s. 314; Stownik..., dz. cyt. za P. Kledzik...s. 54

494 p, Kledzik, Postepowanie...s. 54

495 P, Kledzik, Postgpowanie w sprawie petycji, wnioskow i skarg— kluczowe rozwigzania i problemy, [w:]
Powszechne srodki ochrony prawnej — skargi, wnioski i petycje, red. M.Btachucki, G. Sibiga, Wroctaw
2017r
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wspolnego. Trzecim czynnikiem, ktory z pespektywy zakresu przedmiotowego petycji
musi zosta¢ spetniony jest okoliczno$¢, iz organ otrzymujacy przedtozong petycje jest
uprawniony do jej rozpatrzenia, tj. sprawa jakiej dotyczy petycja miesci si¢ z jego
zakresie kompetencyjnym. Dokonujac szczegdtowej analizy zakresu przedmiotowego
petycji, w strukturze podziatu na poszczegodlne kategorie przestanek, pierwsza z nich
obejmujaca zmiane przepisdéw prawa oraz podjecie rozstrzygnigcia lub innego dziatania
zachodzi w korelacj¢ z problematyka prawnych form dziatania. Zagadnieniem, ktore
budzi pewne rozbieznosci, jest zapis art. 2 ust. 3 dotyczacy formy dziatania uprawnionego
organu, tj. delegacja do podjecia przez wiasciwy organ ,,rozstrzygnigcia”. ,,W zakresie
przyjetych w doktrynie podziatow dziatanie polegajace na podjeciu rozstrzygnigcia
kojarzy si¢ bezposrednio z wydawaniem indywidualnych aktéw administracyjnych w
trybach regulowanego przepisami kpa ogdlnego postepowania administracyjnego badz w
trybach procedury administracyjnej szczegélnej, regulowanej przepisami ustawy
Ordynacja podatkowa, czy tez wykonawczej, regulowanej przepisami ustawy o
postepowaniu egzekucyjnym w administracji”**®. Biorgc pod uwage zalezno$ci migdzy
postepowaniem skargowym a postepowaniem administracyjnym prowadzonym na
podstawie wyzej omowionych art. 233-235 i art. 240 k.p.a. wynika zasada prymatu
postepowan jurysdykcyjnych. Postepowanie w sprawie skarg i wnioskow jest procedurg
wspomagajaca postepowanie administracyjne, ma ono charakter subsydialny. ,,Art. 233
kpa wyraznie wylgcza zatatwianie pism obywateli w ramach instytucji skarg i wnioskow,
jesli dotycza one spraw indywidualnych i pochodza od strony. Pismo takie wszczyna
postepowanie administracyjne z dniem dor¢czenia organowi administracji

panstwowej”’

. Dodatkowo, tres¢ art. 233 k.p.a., ma istotne znaczenie w procedurze
wszczynania postepowania administracyjnego, gdyz ,,skarga w sprawie indywidualnej,
ktéra nie byla i nie jest przedmiotem postepowania administracyjnego, powoduje
wszczgcie postepowania, jezeli zostata ztozona przez strone. Jezeli skarga taka pochodzi
od innej osoby, moze spowodowac wszczecie postepowania administracyjnego z urzedu,
chyba ze przepisy wymagaja do wszczgcia postgpowania zadania strony”. Powyzej
prezentowang wyktadni¢ dotyczaca art. 233-235 oraz art. 240 k.p.a. w zwiagzku z trescig

art. 15 u.p., nalezy przyporzadkowaé rowniez petycjom, uwzgledniajac delegacje

4% Tbidem..., s. 55

7 wyrok NSA z 13 lipca 1983 1. (Il SA 593/83), wyrok WSA w Lodzi z 5 marca 2009 r. (I SA/E.d 1265/08)
oraz wyroki WSA w Warszawie: z 14 sierpnia 2008 r. (I SA/Wa 773/08); z 12 stycznia 2010 r. (I SA/Wa
1645/08).
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ustawodawcy w nim zawartg, ktora stanowi, iz w zakresie nieuregulowanym w up,
stosuje si¢ odpowiednio przepisy k.p.a. Przychyli¢ nalezy si¢ zatem do stwierdzenia, iz
zakres przedmiotowy petycji nie obejmuje ,zadania wydania rozstrzygnigcia
indywidualnego w sprawie indywidualnej zalatwianej w formie decyzji administracyjnej
w postgpowaniu wszczynanym na wniosek™#®, Jedyng droga prawng do zgdania wydania
rozstrzygnigcia w trybie petycji przez organ administracji publicznej jest postepowanie
administracyjne wszczgte z urzedu, w trybie zwyktym lub nadzwyczajnym. Nie zmiana
to jednak istoty regulacji okre§lonych art. 233 kpa w zwiazku z art. 15 u.p. do ktérych
nalezy si¢ w efekcie dostosowaé. Jak podnosi si¢ zatem w doktrynie, watpliwym staje si¢
,»zasadno$¢ wprowadzenia przestanki zadania wydania rozstrzygniecia do ustawy o
petycjach™#%.

Odnoszac si¢ natomiast do kolejnej z przestanek zawartych w art. 2 ust. 3 u.p. tj.
okreslenie przez ustawodawce, iz petycja jest wystapieniem dotyczacym spraw podmiotu
wnoszacego petycje, zycia zbiorowego lub warto$ci wymagajacych szczego6lnej ochrony
w imi¢ dobra wspdlnego. Istotnym jest podkreslenie, iz ustawodawca rozstrzygnat jedng
z istniejacych do czasu uchwalenia ustawy o petycjach watpliwo$¢, tj. doprecyzowat
mozliwo$¢ sktadania petycji w interesie indywidualnym. Stato si¢ zatem jasne, iz petycja
nie stanowi jedynie wystgpienia zbiorowego, co podnoszono w czeséci doktryny jako
jedna z przestanek, ktore ja odrdzniaty od skargi czy wniosku. Ustawodawca rozwigzujac
te watpliwos¢ doktrynalng nie ulatwil, a wrecz przeciwnie, utrudnil zadanie organom
upowaznionym do rozpatrywania petycji i poglebit watpliwosci zwigzane z ustaleniem
granicy mig¢dzy s$rodkami kontroli spolecznej zawartej w art. 63 Konstytucji RP.
Trudniejszym zadaniem jest jednak odniesienie si¢ do kolejnej z czgsci omawianego
artykutlu, okreslajacego zakres przedmiotowy petycji. W bardzo generalny sposob
ustawodawca okreslil, iz wytepienie mogace by¢ zaklasyfikowane jako petycja dotyczy
zadania podjecia okreslonych dzialan przez organy do tego uprawnione w obronie
interesOw zycia zbiorowego lub warto$ci wymagajacych szczegdlnej ochrony w imig
dobra wspolnego. Takie sytuacje przejawiaja prawo do ochrony interesu ogétu czy tez
okreslonej grupy spotecznej, interwencji wobec probleméw, ktore ich badz ich otoczenia
dotycza. ,,W konsekwencji petycja wykazuje cechy srodka prawnego nieuregulowanego

w dziale I kpa badz procedurach odrgbnych, ktory stanowi wyraz interesu podmiotu

498 p, Kledzik, Postepowanie...s. 56
499 Tbidem, s. 56
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indywidualnego lub zbiorowego i ktory obejmuje zadanie podjecia okreslonego dziatania
w interesie podmiotu wnoszgcego lub innych podmiotow™>%,

Takie usystematyzowanie ustawowego zakresu przedmiotowego petycji nie
przybliza doktryny jak tez przedstawicieli praktyki do okre$lenia chocby zarysu
merytorycznych przestanek, dajacych podstawe do rozréznienia petycji od skarg i
wnioskow. Tg granice zaciera rowniez ujete okreslenie ,,w szczeg6lnosci”*!. Okreslenie
przez ustawodawce tego rodzaju terminu, jest zabiegiem szeroko otwierajacym zakres
przedmiotowy okre$lonej regulacji, tworzacy normy generalne, a ujgty w art. 2 ust. 3
przestanki w tym kontek$cie nabieraja znaczenia jedynie przyktadowych zdarzen
prawnych. Ustawodawca, stusznie zadecydowat o usystematyzowaniu regulacji w formie
»otwartej”, okreslajacej generalne normy prawne, nieograniczajace obywatelskiego
prawa do petycji, co moglto by by¢ spowodowane enumeratywnie wymienionymi
zdarzeniami 1 stang¢é w ten sposoéb w sprzecznosci wzgledem regulacji konstytucyjnych.
Jednak takie dzialanie nie rozwigzalo najwigkszego z probleméw w zakresie
,jednoznacznego odréznienia petycji od skargi oraz wniosku’>2,

Taka generalizacja przestanek, ktore mialy za zadanie zakres$li¢ rdznice
przedmiotowej klasyfikacji petycji wobec skarg i wnioskdw, nie osiggnety jednak
zamierzonego celu. Ten zabieg legislacyjny nie spetnil celow ustawy, jak tez oczekiwan

spotecznych wobec stworzenia warunkéw prawnych do mozliwo$ci realizacji prawa

petycji przez obywateli.

300 Thidem, s. 57
S0 art, 227. oraz art. 241 KPA
502 p, Kledzik, Postepowanie..., s. 58
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4.2.2. Roznice i podobienstwa wobec zakresu podmiotowego skarg, wnioskow i
petycji.

Art. 63 Konstytucji RP okresla w sposdb bezposredni zakres podmiotow
majacych konstytucyjne prawo do sktadania petycji, skarg i wnioskow, pozostawiajac w
intencji ustawodawcy tryb ich rozpatrywania. Zgodnie z zamystem ustrojodawce
podmiotem uprawnionym do wystepowania z petycjami, skargami i wnioskami, zgodnie
jest "kazdy".

Termin ,,kazdy” nalezy interpretowaé w odniesieniu do tresci art. 37 Konstytucji,
w ktoérym okresla si¢, iz kazdy ,.kto znajduje si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej Polskiej,
korzysta z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji. Wyjatki od tej zasady,
odnoszace si¢ do cudzoziemcow, okresla ustawa”. Pomimo umieszczenie prawa do
skargi, wniosku i petycji wsréd praw politycznych to nie powoduje wprowadzenia
ograniczen dostepu do nich podmiotow innych niz obywatele polscy. Podmiotami
uprawnionymi do sktadania skarg, wnioskow oraz petycji sa takze osoby prawne lub
jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej, a takze osoby fizyczne®*3.
Jak podnosi si¢ w doktrynie, prawo skarg, wnioskéw i petycji nie moze by¢ wigzane
jedynie z prawami os6b fizycznych, gdyz z uwagi na swoja istote mogtoby to utrudnia¢
do nich dostep dla innych podmiotow>%4,

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na rozbieznosci wobec zapisu art. 2 ust. 1
ustawy o petycjach. Mianowicie w jego treSci ustawodawca, w dobrej wierze, chcac
sprecyzowac zakres podmiotowy petycji umiescit zapis, iz ,,petycja moze by¢ ztozona
przez osobe¢ fizyczng, osobg prawna, jednostke organizacyjng niebedaca osoba prawng
lub grupe tych podmiotéw, do organu wiladzy publicznej, a takze do organizacji lub
instytucji spolecznej w zwiazku z wykonywanymi przez nig zadaniami zleconymi z
zakresu administracji publicznej™*°. W odniesieniu do skarg i wnioskow, sytuacja jest
klarowna, gdyz ujecie ich zakresu podmiotowego jest odwzorowaniem delegacji
ustrojodawcy i uzywa bezposrednio okreslenia ,.kazdy”. Zanim jednak dokona si¢ oceny
takiego ujecia zakresu podmiotowego petycji w art. 2 ust. 1 u.p., nalezy podda¢ analizie
krag podmiotéw w nim okreslnych. Prawo petycji jest uznawane za prawo obywatelskie

1 nie przystuguje jednostkom samorzadu terytorialnego czy innym szeroko rozumianym

503 W. Sokolewicz, Artykut 63, w: Garlicki, Konstytucja, t. 4, s. 6

504 Konstytucja RP red. Marek Safian, Leszek Bosek, 2016 / Florczak-Wator, wydawnictwo C.H.BECK,
Warszawa 2016, wydanie I, s. 8

505 p, Kledzik, Postepowanie..., s. 47
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organom witadzy publicznej, przez co nalezy rozumie¢, iz z korzystania z prawa petycji
nie s upowaznione podmioty realizujgce zadania wladzy publicznej>%.

Watpliwosci budzi jednak pofaczenie funkcji z podmiotowoscig organizacji i
instytucji spotecznych, ktore realizujg zadania zlecone z zakresu administracji publiczne;.
Nalezg one bowiem do krggu podmiotéw wymienionych w tresci art. 63 Konstytucji RP
okreslonych jako adresaci petycji. Zasadnym wydaje si¢ przyjecie rozdzielnosci tych
dwoch cech. Po pierwsze organizacje 1 instytucje spotecznej posiadaja swoja
podmiotowos¢ i1 przystuguja im konstytucyjnie okreslone wolnosci i prawa, wsrod nich
réwniez prawo do skargi, wniosku czy petycji. Wykonywanie zadan zleconych z zakresu
administracji publiczne naktada na nie dodatkowe obowiazki, gdyz z uwagi na ich
wykonywanie stajg si¢ jednoczes$nie adresatem $rodkoéw ujetych w art. 63 Konstytucji
RP, na tych samych prawach co organu administracji publicznej. Podmioty, jak wynika
z tre$ci Konstytucji RP oraz ustaw uprawnione podmioty moga wystepowaé z
wnioskami, skargami oraz petycjami w imieniu wlasnym jak tez jako wystapienie
zbiorowe. Dodatkowo, moga to czyni¢ w imieniu oséb trzecich za ich zgoda. W tym
zakresie szeroka analiza zakresu podmiotowego petycji prowadzona zostala w czesci
dotyczacej zakresu podmiotowego samego instrumentu petycji. Adresatem petycji moze
by¢ réwniez organ wtadzy publicznej, pod pojeciem ktorego kryja si¢ wszelkie organy
wladzy ustawodawczej, wykonawczej 1 sadowniczej, jak roéwniez organy centralne i
terenowe. Ustawodawca, wypelniajac delegacje okreslong w art. 63 Konstytucji wypetnit
cigzacy na nim obowiazek i1 okreslit tryb rozpatrywania skargi, wniosku oraz petycji w
ustawach. Pomimo jednak podjecia si¢ proby uregulowania trybu rozpatrywania skarg,
wnioskOw 1 petycji aktami rangi ustawowej, nie przesadzito to o rozwigzaniu problemow
prawnych zwigzanych ze stosowaniem instytucji samej petycji. Jak mozna zauwazy¢ w
judykaturze, jak tez w doktrynie problematyka stosowania instrumentu skargi i wnioskow
nie budzi juz znaczacych problemo6w interpretacyjnych, skupiajg si¢ one bardziej w sferze
dogmatycznego ich znaczenia i efektywnosci jako srodkow kontroli spotecznej®®’.

Doda¢ nalezy, iz pojecia ujete w Konstytucji majg znaczenie autonomiczne
1 ustawodawca nie powinien dokonywaé swobodnego definiowania w regulacji

ustawowej 8,

506 Zob. E. Wéjcicka, Ocena regulacji, s. 244, cyt. za Konstytucja RP red. Marek Safian, Leszek Bosek,
2016, s. 8
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4.3. Proceduralne aspekty mogace mie¢ wplyw na rozroznienie skargi, wniosku i
petycji.

Art. 63 Konstytucji RP okresla tres¢ obowigzku legislacyjnego wobec
ustawodawcy w zakresie okreslenia trybu rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg aktem
prawnym rangi ustawowej. Do dnia 6 wrze$nia 2015 roku, tj. do dnia uchwalenia ustawy
regulujacej tryb rozpatrywania petycji, instrument ten byt usystematyzowany w Kodeksie
postepowania administracyjnego®.

Przepis art. 221 § 1 KPA stanowil, iz ,,zagwarantowane kazdemu w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej prawo skladania petycji, skarg i wnioskow do organow
panstwowych, organdw jednostek samorzadu terytorialnego, organdéw samorzadowych
jednostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji spotecznych realizowane byto
na zasadach okreslonych przepisami dziatu VIII kpa —,,Skargi i wnioski”. § 2 cytowanego
art. 221 okreslat natomiast, iz ,,petycje, skargi i wnioski mogg by¢ sktadane do organizacji
1 instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z
zakresu administracji publicznej”. Art. 221 § 3 KPA okreslal, iz ,,petycje, skargi i wnioski
mozna skfada¢ w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgodg™1°.

Instrument petycji, cho¢ jest jednym z konstytucyjnie okre$lonych praw i
wolnosci cztowieka, w tamtym okresie byt usystematyzowany jedynie w tej skromnej
czgsci KPA. Wszystkie pozostate przepisy, dotyczace dziatu VIII KPA oraz
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow regulowaty jedynie tryb rozpatrywania
skarg 1 wnioskdw, pomijajac instrument petycji. Jak zauwaza si¢ w literaturze
przedmiotu, postepowanie w sprawie skarg i wnioskéw posiada swoje odrebne
postgpowanie majace charakter uproszczony. Ustawodawca okreslajac tres¢ art. 2 KPA,
ustanowil zakres stosowania przepisow kodeksu 1 ,poza zakresem regulacji kpa
okreslonym w art. 1, kodeks ten normuje ponadto postgpowanie w sprawie skarg i
wnioskow (dziat VIII) przed organami panstwowymi, organami jednostek samorzadu
terytorialnego oraz przed organami organizacji spotecznych. W aspekcie regulacji

wspomnianego art. 2 w zwigzku z art. 1 kpa nalezy zaznaczy¢, Zze postgpowanie w

509 Dalej KPA
510 Treg¢ art. 221 KPA sprzed wejscia w zycie ustawy o petycjach z dnia 11 pica 2014 r, Dz.U. 2014 poz.
1195
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sprawach skarg i wnioskéw, tak samo jak postepowanie w przedmiocie wydawania
zaswiadczen, nie podlega zaklasyfikowaniu do postgpowan administracyjnych, lecz do
odrebnej kategorii postepowan uproszczonych o charakterze administracyjnym.”!!.

Postgpowanie uproszczone charakteryzuje si¢ pewnymi odrgbno$ciami. Ma ono
na celu odformalizowanie postgpowania oraz skrocenia dystansu miedzy skarzacym a
organem je prowadzacym. Przejawia si¢ to tym, iz nie ma w nim stron postgpowania, a
jedynie podmioty zainteresowane, nie wydaje si¢ rozstrzygni¢¢ ani decyzji
administracyjnych a jedynie konczace postgpowanie zawiadomienie skarzacego o
sposobie rozpatrzenia pisma. Sg to czynnosci, jakie organ moze przeprowadzi¢ w ramach
swoich kompetencji w celu wyjasnienia sprawy badz tez zawiadamia skarzacego o
przekazaniu jego wystgpienia innemu organowi bedacemu w kompetencji do zatatwienia
sprawy przedstawionej w pismie. Postgpowanie skargowe i wnioskowe nie jest obejete
trybem instancyjnosci, co generuje ogdlne postepowanie administracyjne. Zatem brak
jest mozliwo$ci zaskarzenia odpowiedzi na ztozone wystgpienie jakim jest skarga czy
wniosek. ,,Obowigzuje jednak zasada prowadzenia postepowania z zachowaniem
obiektywizmu oraz obowigzkiem wszechstronnego wyjasnienia™>!2,

Od dnia 6 wrzesnia 2015 roku sytuacja jednak si¢ zmienia, gdyz ustawodawca
wprowadza do obrotu prawnego uchwalong 11 lipca 2014 roku ustawe regulujaca tryb
rozpatrywania  petycji, co powoduje nowelizacje Kodeksu postepowania
administracyjnego. Nowa ustawa niestety ku zaskoczeniu wielu zainteresowanych
podmiotdéw nie rozwigzuje problematyki rozgraniczenia petycji od skargi i wniosku.

Aby dokona¢ analizy poréwnawczej trybu skladania petycji z trybem
uregulowanym dla skargi i wnioskéw, w pierwszej kolejnosci nalezy dokona¢ ich
specyfikacji.

Analize przeprowadzi¢ nalezy w oparciu o najistotniejsze kryteria, ktorymi jak
podnosi si¢ w doktrynie sa: organ, ktory posiada kompetencji do ich rozpatrzenia, termin
rozpatrzenia wystapien, sposob wnoszenia skarg, wnioskéw oraz petycji oraz weryfikacja

i sposob zatatwienia sprawy>!?.

U1 p, Kledzik, Postepowanie. .., s. 47

512 J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2005, s. 15; P. Kledzik, Postgpowanie administracyjne, Wroctaw 2012, s. 23.

513 p, Kledzik, Postepowanie... s. 59
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Do rozpatrzenia skargi, zgodnie z art. 229 kpa, ,,jezeli przepisy szczego6lne nie
okreslajg innych organdéw wiasciwych do rozpatrywania skarg, jest organem wiasciwym
do rozpatrzenia skargi dotyczacej zadan lub dziatalnosci:

1) rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewddztwa — wojewoda, a w zakresie

spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa;

2) organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego oraz kierownikow
powiatowych stuzb, inspekcji, strazy i innych jednostek organizacyjnych w sprawach
nalezacych do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej — wojewoda lub organ
WyZszego stopnia;

3) wojta (burmistrza lub prezydenta miasta) i1 kierownikow gminnych jednostek
organizacyjnych, z wyjatkiem spraw okreslonych w pkt 2 — rada gminy;

4) zarzadu powiatu oraz starosty, a takze kierownikow powiatowych stuzb, inspekc;ji,
strazy 1 innych jednostek organizacyjnych, z wyjatkiem spraw okreslonych w pkt 2 —rada
powiatu;

5) zarzadu i marszatka wojewddztwa, z wyjatkiem spraw okreslonych w pkt 2 — sejmik
wojewodztwa;

6) wojewody w sprawach podlegajacych rozpatrzeniu wedlug kodeksu — wihasciwy
minister, a w innych sprawach — Prezes Rady Ministrow;

7) innego organu administracji rzadowej, organu przedsigbiorstwa panstwowego lub
innej panstwowej jednostki organizacyjnej — organ wyzszego stopnia lub sprawujacy
bezposredni nadzoér;

8) ministra — Prezes Rady Ministrow;

8a) konsula — minister wtasciwy do spraw zagranicznych;

9) organu centralnego i jego kierownika — organ, ktoremu podlega”.

Natomiast wnioski, na podstawie art. 242 ust. 1 kpa rozpatruje organ wlasciwy ze
wzgledu na tre§¢ wniosku, zatem generuje to jego zakres przedmiotowy. Wnioski w
sprawach dotyczacych zadan organizacji spolecznych sktada si¢ do organow tych

organizacji.

Instrument petycji rowniez nie zostal obwarowany regulacja prawna, ktora
enumeratywnie okresla zakres podmiotdéw, ktore sag kompetentne do jego rozpatrywania
jak tez sktadania. Ustawa przewiduje jedynie odniesienie si¢ do ogolnej i generalnej

klasyfikacji podmiotowej, ktoéra stanowi, iz ,,petycja moze by¢ zlozona przez osobe

149



fizyczna, osobg prawna, jednostke organizacyjng niebedaca osobg prawng lub grupe tych
podmiotdéw do organu wiadzy publicznej, a takze do organizacji lub instytucji spotecznej
w zwigzku z wykonywanymi przez nig zadaniami zleconymi z zakresu administracji
publicznej”. Natomiast przedmiotem petycji moze by¢ ,zadanie dotyczace spraw

mieszczacych sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji™>!4.

Kolejnym kryterium jest sposob wnoszenia trzech z prezentowanych wystapien.
Procedur¢ wnoszenia skarg i wnioskow okresla tre§¢ rozporzadzenia w sprawie
organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow>!>, Jego art. 5 stanowi, iz
,»skargi 1 wnioski mogg by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie lub za pomoca dalekopisu,

telefaksu, poczty elektronicznej, a takze ustnie do protokotu”.

Procedura ta okresla rowniez mozliwo$¢ sktadania skargi i wniosku ustnie, czego
nie przewidzial ustawodawca dla instrumentu petycji. W § 6 ust. 1 rozporzadzenia,
ustawodawca obwarowuje taka forme sktadania wystgpien obowigzkiem sporzadza
protokotu, ktéry podpisuja wnoszacy skarge lub wniosek i1 przyjmujacy zgloszenie. § 8
okresla natomiast, iz ,,skargi i wnioski niezawierajace imienia i nazwiska (nazwy) oraz
adresu wnoszacego pozostawia si¢ bez rozpoznania (ust. 1), oraz jezeli z tresci skargi lub
wniosku nie mozna nalezycie ustali¢ ich przedmiotu, wzywa si¢ wnoszacego skarge lub
wniosek do ztoZenia, w terminie siedmiu dni od dnia otrzymania wezwania, wyjasnienia
lub uzupetienia, z pouczeniem, Ze nieusunigcie tych brakéw spowoduje pozostawienie

skargi lub wniosku bez rozpoznania (ust.2)”.

Procedura wnoszenia petycji jest usystematyzowana natomiast w art. 4 u.p., ktory
okresla, iz sklada si¢ ja w formie pisemnej albo za pomoca $rodkéw komunikacji

elektroniczne;j. Petycja, aby spetni¢ wymogi formalne powinna zawierac:

1) ,,oznaczenie podmiotu wnoszacego petycje; jezeli podmiotem wnoszacym petycje jest
grupa podmiotow, w petycji nalezy wskaza¢ oznaczenie kazdego z tych podmiotéw oraz

osobg reprezentujaca podmiot wnoszacy petycje;

514 Treéé art. 2 ust. 3 u.p.
515 Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i
rozpatrywania skarg i wnioskow, Dz.U. 2002 nr 5 poz. 46
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2) wskazanie miejsca zamieszkania albo siedziby podmiotu wnoszacego petycje oraz
adresu do korespondencji; jezeli podmiotem wnoszacym petycje jest grupa podmiotow,
w petycji nalezy wskaza¢ miejsce zamieszkania lub siedzibe kazdego z tych podmiotow;
3) oznaczenie adresata petycji;

4) wskazanie przedmiotu petycji.

Podmiot lub podmioty, sktadajacy petycje, moze wyrazi¢ zgode na upublicznienie
jego danych osobowych na stronie internetowej podmiotu rozpatrujacego petycje lub
urzedu go obstugujacego. Obligatoryjnos$¢ wyrazenia jej okresla u.p. w tresci art. 4 ust. 3
w zwigzku z art. 5 ust. 1 u.p.

Waznym elementem procedury sktadania petycji jest jej podpis. Zgodnie z art. 4
ust. 4 petycja sktadana w formie pisemnej powinna by¢ podpisana przez podmiot
wnoszacy petycje, a jezeli podmiotem wnoszacym petycje nie jest osoba fizyczna lub gdy
petycje wnosi grupa podmiotdéw — przez osobe je reprezentujaca. Petycja sktadana za
pomoca $rodkow komunikacji elektronicznej moze by¢ opatrzona kwalifikowanym
podpisem elektronicznym oraz powinna zawiera¢ takze adres poczty elektronicznej
podmiotu wnoszacego petycje, o czym stanowi ust. 5 art. 4 cyt. ustawy. Innym elementem
transparentno$ci procedury petycyjnej jest obowiazek wynikajacy z tresci art. 8 ust. 1
u.p., ktory stanowi, iz ,,na stronie internetowej podmiotu rozpatrujacego petycj¢ lub
urzgdu go obslugujacego niezwlocznie zamieszcza si¢ informacj¢ zawierajaca
odwzorowanie cyfrowe (skan) petycji, dat¢ jej zlozenia oraz — w przypadku wyrazenia
zgody — imi¢ 1 nazwisko albo nazwe podmiotu wnoszacego petycje lub podmiotu, w
interesie ktorego petycja jest sktadana”.

Upublicznienie petycji za zgoda podmiotu ja wnoszacego oraz mozliwos¢
tacznego rozpatrywania petycji (art. 11 u. p.>'®) sg jednym z racjonalnych i dobrych
rozwigzan prawnych, stawiajacych tryb rozpatrywania petycji W  znacznie
przywilejowane] pozycji wzgledem skarg i wnioskow. Ustawodawca pozostawit
archaiczny tryb rozpatrywania skarg i wnioskOw, zapominajac o rozwijajacych si¢

potrzebach obywateli. W dobie informatyzacji i cyfryzacji systemow administracji

516 Art.11 ust. 1 u.p., jezeli w ciggu miesigca od otrzymania petycji przez podmiot wasciwy do rozpatrzenia
petycji sktadane sg dalsze petycje dotyczace tej samej sprawy, podmiot wlasciwy do rozpatrzenia petycji
moze zarzadzi¢ taczne rozpatrywanie petycji (petycja wielokrotna).

ust. 2: W przypadku, o ktorym mowa w ust. 1, na stronie internetowej podmiotu wiasciwego do
rozpatrzenia petycji lub urzgdu go obslugujacego oglasza si¢ okres oczekiwania na dalsze petycje nie
dhuzszy niz 2 miesiace, liczac od dnia ogtoszenia. Termin rozpatrzenia petycji wielokrotnej liczy si¢ od
dnia uptywu okresu, o ktérym mowa w zdaniu poprzednim.

151



publicznej tryb rozpatrywania skarg i wnioskdw pozostat z niewiadomych przyczyn
zupelnie pominigty.

Terminy rozpatrywania skarg, wnioskéw i petycji. Art. 237 § 1 KPA stanowi,
iz ,;,organ wlasciwy do zatatwienia skargi powinien zatatwi¢ ja bez zbe¢dnej zwtoki, nie
pozniej jednak niz w ciggu miesigca. Postowie na Sejm, senatorowie i radni, ktorzy
wniesli skarge we wlasnym imieniu albo przekazali do zatatwienia skarge innej osoby,
powinni by¢ zawiadomieni o sposobie zatatwienia skargi, a gdy jej zatatwienie wymaga
zebrania dowodow, informacji lub wyjasnien — takze o stanie rozpatrzenia skargi,
najpdzniej w terminie czternastu dni od dnia jej wniesienia albo przekazania (§ 2). O
sposobie zatatwienia skargi zawiadamia si¢ skarzacego (§ 3)”. W razie niezalatwienia
skargi w terminie okreslonym w §1 stosuje si¢ przepisy art. 36-38 k.p.a., statuujacych
obowigzek organdéw rozpatrujacych skargi zawiadomienia o przyczynach niezatatwienia
sprawy w terminie i wyznaczeniu nowego terminu zatatwienia sprawy, jak tez normujace
tryb zaskarzenia bezczynno$ci badz przewleklosci dziatania. Tryb rozpatrywania
wnioskOw natomiast okreslony zostat trescig art. 244 § 1 KPA, ktory stanowi, ze ,,w
sprawie terminu zatatwiania wnioskOw stosuje si¢ przepis art. 237 § 1 KPA. W mysl art.
245 KPA w razie niemoznosci zatatwienia wniosku w terminie okreslonym w art. 244
KPA wlasciwy organ obowigzany jest w tym terminie zawiadomi¢ wnioskodawce o
czynnosciach podjetych w celu rozpatrzenia wniosku oraz o przewidywanym terminie
zatatwienia wniosku. W przypadku natomiast niezatatwienia wniosku w terminie
okreslonym w art. 244 KPA, albo wskazanym w zawiadomieniu dokonanym na
podstawie art. 245 KPA, wnioskodawcy — stosownie do tresci art. 246 § 2 KPS — stuzy
prawo wniesienia skargi. Czas rozpatrywania rozpoznania skargi i wniosku zostal przez
ustawodawce okreslony jednakowo i jest to termin jednego miesigca™!”.

Sytuacja jest odmienna, jesli chodzi o instrument petycji. T¢ kwestie ustawa
o petycjach reguluje w art. 10 ust. 1 u.p., gdzie okresla si¢ trzymiesigczny termin dla
rozpoznania sprawy petycyjnej. Liczony jest on od chwili ztoZenia petycji a sprawe organ
zobowigzany jest zalatwi¢ bez zbednej zwtoki. Termin ten mozna jednak wydtuzy¢, gdy
zajda okoliczno$ci faktyczne, niezalezne od podmiotu rozpatrujacego petycje,
uniemozliwiajgce rozpatrzenie jej w terminie do 3 miesigcy. Ustawodawca nie

przewidziat jednak w ustawie o petycjach regulacji, za pomoca ktoérej wnoszacy petycje

517 p, Kledzik, Postepowanie..., s. 64
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moze odnie$¢ si¢ do kwestii niezatatwienia jego wystagpienia w terminie badz nawet
bezczynnosci lub przewleklosci postgpowania petycyjnego.

Sposob zatatwienia skargi wynika z art. 237 § 3 KPA, ktory okresla obowigzek
organu powiadomienia wnoszacego tego rodzaju wystapienia o sposobie jego
zatatwienia. W art. 238 § 1 KPA ustawodawca jednoznacznie podkresla, iz
zawiadomienie to powinno zawieraé: ,,0znaczenie organu, od ktérego pochodzi,
wskazanie, w jaki sposob skarga zostala zatatwiona, oraz podpis z podaniem imienia,
nazwiska i1 stanowiska shuzbowego osoby upowaznionej do zatatwienia skargi lub, jezeli
zawiadomienie sporzadzone zostato w formie dokumentu elektronicznego, powinno ono
by¢ opatrzone kwalifikowanym podpisem elektronicznym, a zawiadomienie o
odmownym zatatwieniu skargi powinno zawiera¢ ponadto uzasadnienie faktyczne i
prawne oraz pouczenie o tredci art. 239 KPA™!8,

Sposoéb natomiast zatatwienia wnioskéw normuje tres¢ art. 244 § 2 kpa, z ktérego
wynika, ze o ,sposobie zatatwienia wniosku zawiadamia si¢ rownoczesnie
wnioskodawce. Takie zawiadomienie powinno zawiera¢ wszystkie elementy, o ktérych
mowa przy instrumencie skargi. Wobec wnioskdw ma zastosowanie zatem art. 238 k.p.a.
Whioskodawca, ktory nie jest zadowolony ze sposobu rozpatrzenia jego wystapienia ma
mozliwo$¢ wniesienia skargi powszechnej w trybie okreslonym w rozdziale II dziatu VIII
kpa”.

Postepowanie w sprawie rozpatrzenia petycji reguluje art. 13 ust. 1 u.p., gdzie
ustawodawca okreslil, iz podmiot ,,rozpatrujacy petycje zawiadamia podmiot wnoszacy
petycje o sposobie jej zatatwienia wraz z uzasadnieniem w formie pisemnej albo za
pomoca $rodkow komunikacji elektronicznej. Art. 13 ust. 2 natomiast zastrzega brak
mozliwos$ci zaskarzenia petycji za pomoca wniesienia skargi powszechnej, jak to si¢ ma
w stosunku do wniosku”.

Istotnym z punktu widzenia usprawnienia 1 innowacyjnosci procedury
rozpatrywania petycji w stosunku do trybu rozpatrywania skarg i wnioskoéw jest art. 12
u. p., z ktérego wynika, iz ,,podmiot wtasciwy do rozpatrzenia petycji moze pozostawic¢
bez rozpatrzenia petycje zlozong w sprawie, ktora byla przedmiotem petycji juz

rozpatrzonej przez ten podmiot, jezeli w petycji nie powotano si¢ na nowe fakty lub

518 Art. 239. § 1. W przypadku gdy skarga, w wyniku jej rozpatrzenia, zostata uznana za bezzasadng i jej
bezzasadno$¢ wykazano w odpowiedzi na skarge, a skarzacy ponowil skarge bez wskazania nowych
okoliczno$ci — organ wiasciwy do jej rozpatrzenia moze podtrzymac swoje poprzednie stanowisko z
odpowiednig adnotacja w aktach sprawy — bez zawiadamiania skarzacego.

153



dowody nieznane podmiotowi wtasciwemu do rozpatrzenia petycji. Taka informacj¢ ma
on obowigzek przekaza¢ w sytuacji pozostawieniu petycji bez rozpatrzenia. Tryb
rozpatrywania tego rodzaju wystapien jest zatem tozsamy z trybem skargowym, gdyz
pomimo niektorych drobnych réznic formalnych, najistotniejszym elementem wspdlnym
obu tych srodkéw kontroli spotecznej jest brak procesu odwotawczego, co bez watpienia

nalezy podda¢ pod rozwage >'°.

4. Podsumowanie

Powyzej prezentowana analiza dokonana w zakresie $srodkow kontroli spotecznej
okreslonych trescig art. 63 Konstytucji prowadzi niestety do negatywnej odpowiedzi
na podstawione we wstepie pracy pytanie badawcze, iz pomimo okreslenia przez
ustawodawce réznych trybow rozpatrywania skarg, wnioskow i petycji, jak tez proby
podjetej przez ustawodawce w zakresie usystematyzowania ustawowego zakresu
przedmiotowego instrumentu petycji w tresci art. 2 ust. 3 u.p., nie istnieje mozliwo$¢
wywiedzenia r6znic prawnych mi¢dzy nimi.

Po wejsciu w zycie ustawy o petycjach uzyskata ona oddzielny tryb jej
rozpatrywania, natomiast skargi i wnioski nadal pozostawiono w tresci Kodeksu
postepowania administracyjnego niezmiennie w dziale VIII. Nie sposob jednak, poza
matymi niuansami procesowymi odnalez¢ zasadniczych réznic pomigdzy nimi, co wigcej
ustawa o petycjach w tresci art. 15, w zakresie nieuregulowanym w ustawie do petycji
odsyla do KPA. Rodzi to rozproszenie przepisow prawnych i jednocze$nie brak
przejrzystosci w zakresie stosowania obu procedur, rozproszonych w kilku miejscach
dwoch aktow prawnych, zaréwno ustawy o petycjach i KPA, a w stosunku do skarg i
wnioskOw réwniez rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie
organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow.

Przedmiot petycji w formie okre§lonej ustawa o petycjach jest bardzo zblizony
do zakresu przedmiotowego wniosku. Jest to zadanie skierowane na podj¢cie okreslonych
dzialan w przysziosci, co w efekcie zbliza niepokojaco petycje wzgledem wniosku. W
efekcie sprawia to, iz adresat obu wystgpien nie jest w stanie z formalnego punktu

widzenia uzasadni¢ procedury kwalifikacyjnej pisma w tym zakresie (do czego prawnie

519 p Kledzik, Postepowanie.., s. 65

154



oczywiscie nie jest zobligowany). W chwili obecnej organy administracji publicznej
dzialaja na podstawie pelnej dowolno$ci interpretacyjnej, co nie powinno mieé
miejsca?’,

Rozbieznosci budzi rowniez zakres podmiotowy petycji, ktory odmiennie niz w
przypadku skarg i wnioskéw zostal przez ustawodawce ,,doprecyzowany”. Zabieg ten
spowodowal liczne watpliwosci doktrynalne, zarzucajac ustawodawcy ograniczenie
kregu 0s6b mogacych z prawa petycji korzystac.

Nalezy zatem rozwazy¢ zasadno$¢ uchwalenia nowej, odregbnej ustawy
regulujacej wszystkie trzy wystapienia, co traktuj¢ jako jeden z wnioskow de lege ferenda
w zakresie prawa do petycji. Ujednolicenie wymaga doprecyzowania zakresu
podmiotowego zastosowania skarg, wnioskow 1 petycji, w szczegolnosci w zakresie
adresatow petycji, ograniczajac go do organéw wiladzy publicznej posiadajacych
inicjatywe ustawodawcza, co sprawitoby rozrdznienie petycji od pozostatych wystapien,

ktorych adresatami bytby organy wiadzy wykonawczej?!

. W nieco mniejszym stopniu
doprecyzowania wymaga rowniez ich zakres przedmiotowy, aby znaczenie kazdego z

wymienionych wystapien nie byty wynikiem dowolnej interpretacji>?.

520 p, Kledzik, Postepowanie w sprawie petycji, wnioskow i skarg— kluczowe rozwigzania i problemy, s.
67

21 ], Lang, Kilka uwag na temat poje¢ petycji, skargi i wniosku oraz ustawowej regulacji zasad i trybu ich
rozpatrywania, s. 17

522 . Jagielski, Wspotczesna kontrola aspoleczna (obywatelska) nad administracjg publiczng, Kontrola
Panstwowa Nr 2/ 2005, s. 54

155



Rozdzial V. Problematyka ochrony prawnej instrumentu petycji

Wprowadzenie

Prawo petycji jest jednym z konstytucyjnych praw obywatelskich
gwarantowanych przez art. 63 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Prawo to okre§lono
wsrod innych najwazniejszych w polskim ustawodawstwie praw, wolnos$ci i obowigzkow
czlowieka i obywatela. Zgodnie z trescig art. 5 Konstytucja Rzeczpospolita Polska strzeze
niepodlegtosci i nienaruszalno$ci swojego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa
czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo obywateli, strzeze dziedzictwa narodowego
oraz zapewnia ochron¢ S$rodowiska, kierujac si¢ zasada zrOwnowazonego rozwoju.
Ustrojodawca, umieszczajac taka regulacje podkreslit, iz obok okreslonych w Konstytucji
praw, wolnosci i obowigzkow, panistwo polskie jest zobowigzane je chroni¢>?®. Panstwo
jest gwarantem praworzadno$ci, powinno zatem zapewnié taki rodzaj instrumentow
prawnych, ktore beda w stanie strzec praw i wolno$ci obywateli w zakresie ich naruszen,
rowniez przez organy administracji publicznej>?*. Jego obowigzkiem jest systematyzacja
takich proceséw prawnych, ktére umozliwia dochodzenie konstytucyjnych praw oraz
wolnosci 52, Obowigzek pafistwa w niniejszym zakresie stanowi filar demokratycznego
ustroju pafnstwowego®?®. Aby mozna bylo mowi¢ o realizacji cigzgcego na wiadzy
panstwowej obowiazku, okreslonego trescig art. 5 Konstytucji nalezaloby okresli¢ system
srodkéw prawnych chronigcych konstytucyjne prawa przyznane obywatelom ustawa
zasadniczg. Jednak, jak wspominano juz we wstepie, nie wystarczy samo ich istnienie,
ale rowniez liczy si¢ ich efektywnos¢, stworzenie odpowiednich warunkéw prawnych,
aby mogty one speti¢ swa rolg.

Bez watpienia, jednym z tych praw jest prawo petycji. Celem tej czg$ci rozprawy,
poprzez analiz¢ wystepujacych w porzadku prawnym $rodkow i instrumentéw majacych

na celu ochron¢ praw obywatelskich w razie ich naruszenia, jest proba odpowiedzi na

523 B. Banaszak: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa 2012, s. 72;

A. Zielinski: Sadowe i pozasagdowe $rodki ochrony praw obywatelskich. W: Prawa i wolnosci
obywatelskie w Konstytucji RP. Red. B. Banaszak, A. Preisner. Warszawa 2002, s. 697, cyt. za K.Todos,
Srodki ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci, Studia Politicae Universitatis Silesiensis, Katowice 2016,
Tom 16, s. 41

524 1. Garlicki: Komentarz do art. 8 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych

Wolno$ci. W: Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.

Komentarz do artykutéw 1—18. Red. L. Garlicki. Warszawa 2010, s. 487.

525 P. Sarnecki: Komentarz do art. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. W: Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Red. L. Garlicki. Warszawa 2007, s. 3.

526 W. Zakrzewski: Zasada wolnosci i praw czlowieka i obywatela. W: Polskie prawo konstytucyjne. Red.
W. Skrzydto. Lublin 2008, s. 111.
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postawione w pracy pytanie badawcze, czy obecnie obowigzujace rozwigzania prawne
dotyczace prawa petycji sag wystarczajace i czy w konsekwencji powyzszego pozwalaja

na jego realizacje¢ jako efektywnego (nie iluzorycznego) srodka kontroli spoteczne;.

1. Zakres kontroli sgdowej wobec bezczynnosci organu administracji publicznej
W sprawie rozpatrzenia petycji.

1.1. Bezczynno$¢ organu administracji publicznej w procedurze rozpatrywania
petycji.

Instrument petycji przystuguje kazdemu, kto sktada ja w interesie publicznym,
wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiladzy publicznej oraz do organizacji
1 instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z
zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji okresla ustawa®?’.

Petycja moze by¢ zlozona przez osobe fizyczng, osobg¢ prawng, jednostke
organizacyjng nieb¢daca osoba prawng lub grupe tych podmiotdéw, zaliczang do organu
wladzy publicznej, a takze do organizacji lub instytucji spolecznej w zwiagzku z
wykonywanymi przez nig zadaniami zleconymi z zakresu administracji publiczne;.
Petycje sktada si¢ interesie publicznym, podmiotu wiasnego oraz podmiotu trzeciego, za
jego zgoda. Przedmiotem petycji moze by¢ zadanie, w szczegdlnosci, zmiany przepisoOw
prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego dzialania w sprawie dotyczacej podmiotu
wnoszacego petycje, zycia zbiorowego lub warto$ci wymagajacych szczego6lnej ochrony
w imi¢ dobra wspolnego, mieszczacych si¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata
petycji>2s.

Ztozenie petycji wszczyna odrgbne postgpowanie administracyjne, w ktorym
rozpatruje si¢ podnoszone w pismie uchybienia, bedace podstawa problemu prawnego o
zmiang ktorego wnioskuje zainteresowany podmiot. Adresat petycji poddaje
szczegbdtowej analizie stan prawny oraz faktyczny przedstawiony w otrzymanym pismie,
by nastgpnie podja¢ stosowne dziatania prawne, ktére wykonane w ramach jego
kompetencji moga doprowadzi¢ do pozytywnego rozwigzania prezentowanej w petycji
sprawy. Postgpowanie konczy si¢ zawiadamianiem podmiotu wnoszacego petycje o

sposobie zatatwienia sprawy albo tez o pozostawieniu petycji bez rozpatrzenia.

527 Art. 63 Konstytucji RP
528 Art. 2 ustawy o petycjach.
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,Zawiadomienie w obu przypadkach ma forme¢ czynnos$ci materialno-technicznej’?’,
a zatem moze wywotywaé nie tylko skutki faktyczne, ale rowniez prawne, w sposob
bezposredni lub posredni, i to zarowno w sferze wewnetrznej, jak i zewngtrznej dzialania
administracji’*®. Nie rozstrzyga natomiast o prawach lub obowigzkach indywidualnego
podmiotu, tak jak to ma miejsce w przypadku decyzji administracyjnej. Zawiadomienie
samo przez si¢ nie usuwa uchybien podniesionych w petycji, nastgpuje to bowiem
dopiero w drodze dziatan, ktére podejmowane s3a poza ramami postgpowania
petycyjnego’3!.

,Celem postepowania petycyjnego nie jest wydanie aktu, dzieki ktéremu
wprowadzone zostang skutki prawne normy materialnej regulujacej prawa lub

»332 Moga one jedynie spowodowaé dzialania nastgpcze organdw

obowigzki
administracji publicznej, ktore w ramach swoich kompetencji doprowadza do interwencji
prawnej. ,,Ocena realizacji przez petycj¢ tak ogdlnie ujetych celow zalezy od przyjecia i
kierowania si¢ okre$lonymi, precyzyjnymi i racjonalnie uzasadnionymi kryteriami,
wzorcami oraz metodami, ktore wypelniaja je treScig w konkretnych przypadkach™33.
Petycja ma charakter $rodka ,,prospektywnego”. Autor petycji nie ma pewnosci
ani tez ochrony prawnej w stosunku do sposobu rozpatrzenia ztozonego wystapienia, tj.
czy spelni ona zamierzony cel i czy dojdzie do konwalidacji stanu prawnego
prezentowanego w tresci sktadanego wystapienia. Jest to proces oddalony w czasie. ,,Nie
podwazajac jednak przydatnos$ci celéw prospektywnych, za gtowny dla kazdego
postepowania petycyjnego wypada uzna¢ cel dorazny. Polega on na uzyskaniu przez
osobe zainteresowang rzetelnej, merytorycznej i prawidtowej odpowiedzi organul3,
ktora $wiadczy o fachowym i1 powaznym rozpatrzeniu petycji, a takze — w razie
uwzglednienia jej zarzutow — ustala odpowiedni sposob zatatwienia sprawy”>34,
Rzetelna realizacja celow petycji jest czynnikiem mogacym doprowadzi¢ do
zwigkszenia jej efektywno$ci i1 sprawié, iz nie bedzie postrzegana jako jeden z

iluzorycznych $rodkéw kontroli spotecznej. Ustawa o petycjach oraz Kodeks

529 Postanowienie NSA z 12 maja 2016 r. (1 OSK 1014/16); J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 874.

330 A. Bla$, Czynnoéci faktyczne organdéw administracji publicznej, [w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, red. J. Zimmermann, Warszawa—Krakow 2007, s. 507-508.

331 K. Luczak, Pozostawienie skargi bez rozpoznania w postgpowaniu uproszczonym, [w:] Powszechne
$rodki ochrony prawnej — skargi, wnioski i petycje, Wroctaw 2017, s. 217

532 Tbidem s. 218

333 K. Luczak, Pozostawienie..., s. 219, za S. Gajewski [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski, Petycje, skargi i
wnioski, Warszawa 2015, s. 39—40.

334 Ibidem., s. 220
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postepowania administracyjnego nie okreslaja regulacji prawnych dajacych gwarancje
rozpatrzenia petycji zgodnie z oczekiwaniami w niej podnoszonymi ani tez nie reguluja
Jkryteriow, wzorcow i metod oceny zarzutow przedstawionych w  petycji™*.
Postgpowanie w sprawie rozpatrzenia petycji nie generuje na sktadajacego petycje
zadnych obowigzkéw prawnych ani nie przyznaje uprawnien. Uwage zwréci¢ jednak
nalezy na inny aspekt omawianej procedury administracyjnej, tj. na tre$¢ przepisoOw
okreslajacych stosowne obowigzki wobec adresata petycji. Jednym z nich jest obowigzek
powiadomienia o sposobie zalatwienia petycji wraz z uzasadnieniem>*¢. Niedopelnienie
tego obowigzku nalezy uzna¢ za dziatanie niezgodne z prawem i zakwalifikowac¢ je jako
bezczynno$¢ dziatania organu administracji publicznej, na ktére powinien stuzy¢
wnoszacym petycje srodek odwolawczy. Prawo petycji jest prawem konstytucyjnym, a
w chwili obecnej ustawodawca nie okreslit zadnej jego ochrony prawne;.

Efektywno$¢ instrumentu petycji zalezy zatem od czynnikow wynikajacych z
istoty 1 zasad postgpowania petycyjnego, opartego na rzetelnym, merytorycznym
prowadzeniu postepowania wyjasniajacego zakonczonego zawiadomieniem wnoszacego
petycje o sposobie jej rozpatrzenia, co w efekcie przesadza o kompletnym i
wyczerpujacym zatatwieniu sprawy>>’.

Ustawa o petycjach okresla sytuacje, w ktorych organ administracji publicznej
pozostawia ja bez rozpoznania. Dzieje si¢ tak w sytuacji, gdy nie speilnia ona wymogow
formalnych okreslonych w art. 4 ust. 2 pkt 1 lub 2 u.p. Jezeli natomiast petycja, nie
spelnia wymogow okreslonych w art. 4 ust. 1, ust. 2 pkt 3 lub 4 lub art. 5 ust. 1 lub 2 u.p.,
podmiot wiasciwy do rozpatrzenia petycji wzywa, w terminie 30 dni od dnia ztozenia
petycji, podmiot wnoszacy petycje do uzupelnienia lub wyjasnienia treSci petycji w
terminie 14 dni z pouczeniem, zZe petycja, ktorej tre$¢ nie zostanie uzupetniona lub
wyjasniona, nie b¢dzie rozpatrzona (art. 7 u.p.).

Art. 4 ust. 2 pkt 1 i 2 u.p. okresla bezwzgledne wymogi formalne, ktérych
niespetnienie stanowi o pozostawieniu petycji bez rozpoznania. S3 nimi oznaczenie
podmiotu wnoszacego petycj¢, a jezeli podmiotem wnoszacym petycje jest grupa
podmiotdéw, oznaczenie kazdego z tych podmiotow oraz osobg¢ reprezentujaca podmiot

wnoszacy petycje, jak rowniez wskazanie miejsca zamieszkania albo siedziby podmiotu

535 J.P. Tarno [w:] W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed
sadami administracyjnymi, Warszawa 2013, s. 260-261.

336 Art. 13 ust. 1 ustawy o petycjach.

337 K. Luczak, Postepowanie. .., s. 220
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wnoszacego petycje oraz adresu do korespondencji, a jezeli podmiotem wnoszacym
petycje jest grupa podmiotéw, w petycji nalezy wskaza¢ miejsce zamieszkania lub
siedzib¢ kazdego z tych podmiotéw. Natomiast braki formalne petycji wymienione w art.
4 ust. 1, ust. 2 pkt 3 lub 4 lub art. 5 ust. 1 lub 2 moga by¢ konwalidowane przez adresata
petycji poprzez wezwanie do ich uzupeknienia.

Powyzsze przestanki przesadzaja o dalszym prowadzeniu postgpowania
petycyjnego z uwagi na mozliwos$¢ zidentyfikowania podmiotu wnoszacego pismo, co w
konsekwencji zawazy o kompletnos$ci postepowania zakonczonego powiadomieniem o
sposobie jej rozpatrzenia. Bez tych danych staje si¢ to niemozliwe. Okreslone braki
formalne ,,0dnosza si¢ do kazdej petycji, niezaleznie od tego, czy dana osoba wnosi jg w
interesie wlasnym, publicznym czy tez innej osoby. O ile zupelny brak okre$lenia imienia
i nazwiska (nazwy) niewatpliwie od razu skutkuje pozostawieniem petycji bez
rozpoznania>*®, o tyle niewskazanie adresu powinno wywotywa¢ taki skutek dopiero
wtedy, gdy organ, opierajac si¢ na tresci skargi i posiadanych danych, nie jest w stanie
ustali¢ wlasciwego adresu danej osoby™%.

Kolejng przestanka pozostawienia petycji bez rozpoznania jest watpliwo$¢ organu
rozpatrujacego petycje w stosunku do zgody dotyczacej sktadania petycji w imieniu
osoby trzeciej. W takiej sytuacji adresat petycji moze w terminie 30 dni od dnia ztozenia
petycji zwroci¢ si¢ do podmiotu, w interesie ktorego petycja jest skladana, o
potwierdzenie zgody w terminie 14 dni z pouczeniem, ze w przypadku braku takiego
potwierdzenia petycja nie bedzie rozpatrzona” (art. 5 ust. 3 u.p.). To samo dotyczy
petycji sktadajacej si¢ na petycje wielokrotng, gdzie podmiot wiasciwy do jej
rozpatrzenia na stronie internetowej oglasza wezwanie podmiotu wnoszacego petycje do
uzupetienia lub wyjasnienia tresci petycji w terminie 14 dni. Jezeli jej tre$¢ nie zostanie
uzupetiona lub wyjasniona organ pozostawia jg bez rozpatrzenia (art. 11 ust. 3 u.p.).

Podmiot wlasciwy do rozpatrzenia petycji moze pozostawi¢ rowniez bez
rozpatrzenia petycje ztozona w sprawie, ktéra byta przedmiotem petycji juz rozpatrzonej
przez ten podmiot, jezeli w petycji nie powolano si¢ na nowe fakty lub dowody nieznane
podmiotowi wtasciwemu do rozpatrzenia petycji. Wobec takiej sytuacji, ustawodawca

okreslit bezposredni obowigzek niezwlocznego poinformowania podmiotu wnoszacego

538 Uwagi dotycza spraw skargowych rozpatrywanych jako anonimowe, ktdrych pozostawienie bez
rozpoznania pozostaje w uznaniu doktryny, jak rowniez praktyki. zob. B. Banaszak, Prawo obywatela do
wystepowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 35; M. Jaskowska [w:] M. Jaskowska, A.
Wrobel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2009, s. 912.

539 K. Luczak, Postgpowanie..., s. 221
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petycje o pozostawieniu petycji bez rozpatrzenia i poprzednim sposobie zatatwienia
petycji (art. 12 u.p.).

Pozostawienie petycji bez rozpoznania rowniez obwarowane jest obowigzkiem
dokonania czynno$ci materialno-technicznej w postaci poinformowania wnoszacego
petycje o pozostawieniu jego pisma bez rozpoznania. W przypadku braku wskazania
podmiotu sktadajacego petycje nalezy uczynic¢ stosowna adnotacje i pozostawienie jej w
aktach prowadzonego postgpowania. Adnotacja ogranicza si¢ jedynie do wewngtrznej
notatki dotaczonej do akt prowadzonej sprawy, gdyz z oczywistych wzgledoéw
dostarczenie powiadomienia jest niemozliwe. Podstawa prawng dla takiego obowiazku
jest z art. 72 kpa oraz art. 14 kpa, okreslajacych zasade pisemnosci postgpowania
administracyjnego. Z tresci art. 9 kpa, wywies¢ natomiast nalezy zasade informowania
podmiotdéw bioracych udziat w procesie wszczecia postgpowania petycyjnego. Adresat
petycji zwolniony jest jednak z ostatniego obowigzku, gdy dokonal juz pierwszej
czynno$ci w sprawie w postaci wezwania do usunigcia brakéw formalnych i1 w
wyznaczonym terminie takiej czynno$ci uprawniony podmiot nie dokonal. W takiej
sytuacji ,,nie ma wowczas potrzeby informowania jej o pozostawieniu skargi bez
rozpoznania, skoro wzmianke¢ o tym zawarto w pouczeniu zamieszczonym Ww
wezwaniu”>40,

Obowiazek przekazania informacji o pozostawieniu petycji bez rozpoznania,
bezwzglednie w obu przypadkach nalezy zrealizowa¢ wobec posta, senatora, radnego,
redakcji prasowej, telewizyjnej lub radiowej, wobec skargi ztozonej do organu
administracji publicznej, co wynika z art. 237 § 2 1 art. 248 § 2 w zwigzku z art. 9 kpa. W
sytuacji, w ktorej organ rozpatrujacy skladang petycje dopelni cigzacych na nim
obowigzkow zwigzanych z procedurg pozostawienia wadliwie zloZzonego pisma bez
rozpoznania, podmiot ma prawo ztozenia nowej petycji w tej samej sprawie’*!.

Kwestig podstawowa w procesie rozpatrywania petycji jest ustalenie momentu,
w ktoérym ztozone wystapienie rozpoczyna wszczecie postepowania petycyjnego. Jest to
wazne z perspektywy wywiedzenia prawnych srodkéw ochrony instrumentu petycji. Aby
mozna byto méwi¢ o ustanowieniu regulacji prawnych majacych na celu ochrong prawa
petycji nalezy w pierwszej kolejnosci ustali¢ moment wszczecia postgpowania
petycyjnego, gdyz wymaga tego dalszy etap dochodzenia roszczen wobec podmiotu,

ktory zobowigzany jest takie wystgpienie rozpatrzy¢. W doktrynie prezentowany jest

340 K. Luczak, Pozostawienie skargi bez rozpoznania w postgpowaniu uproszczonym, s. 231
34 Tbidem, s. 231
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podglad, iz skutkiem pozostawienia petycji (rowniez skargi i wniosku) bez rozpoznania
jest fakt, iz postepowanie w sprawie jej rozpatrzenia nie zostaje w istocie wszczgte. Aby
pismo ztozone do uprawnionego organu wywotato skutek w postaci wszczgcia
postepowania petycyjnego musi by¢ w pierwszej kolejnosci wolne od wad istotnych z
punktu widzenia skutecznosci pisma>*?. Nie sposob jednak sie z tym zgodzi¢. ,,Zgodnie
z art. 61 § 1 k.p.a. postgpowanie administracyjne wszczyna si¢ na zadanie strony lub z
urzedu. Przy tym datg wszczecia postepowania na zadanie strony jest dzien dorgczenia
zadania organowi administracji publicznej (art. 61 § 3 k.p.a.) lub dzien wprowadzenia
zadania do systemu teleinformatycznego organu administracji publicznej (art. 61 § 3a
k.p.a.). Zatem, skutek wszczecia postgpowania administracyjnego wywotuje réwniez
whniesienie podania nieczynigcego zado$¢ wymaganiom ustalonym w przepisach prawa
(art. 63 § 2—3ak.p.a.), o ile nie zajdg okoliczno$ci wskazane w art. 61a § 1 k.p.a. Oznacza
to, ze czynno$ci wymienione w art. 64 § 2 k.p.a. (wezwanie wnoszacego podanie do
usuni¢cia jego brakéw w terminie siedmiu dni, pouczenie go, Ze nieusuni¢cie tych
brakéw w wyznaczonym terminie spowoduje pozostawienie podania bez rozpoznania.
Kontrola dziatalnos$ci administracji publicznej sprawowana przez sady administracyjne
obejmuje rowniez orzekanie w sprawach skarg na bezczynno$¢ organéw lub przewlekte
prowadzenie postgpowania w przypadkach okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4a p.p.s.a., a
w innych sprawach tylko wowczas, gdy ustawa szczeg6Olna tak stanowi. Wtasciwosé
sagdow administracyjnych w tych sprawach dotyczy zatem niepodejmowania przez
organy administracji w wyznaczonym terminie nakazanych prawem aktoéw lub czynnosci

h”3%3, Zatem przyja¢ nalezy, iz postepowanie w sprawie

w sprawach indywidualnyc
rozpatrzenia petycji wszczetej nalezy uzna¢ w chwili jej wplywu do jej adresata.

Czym innym jest natomiast sytuacja, w ktorej organ administracji publicznej nie
wypelnia swojego obowigzku i1 tamigc prawo nie dokonuje czynnos$ci materialno-
technicznej w postaci poinformowania podmiotu wnoszacego petycje o sposobie jej
zatatwienia, pozostajac w bezczynnosci lub tez przewlekle prowadzi to postgpowanie.

Bezczynno$¢ organu administracji publicznej jest efektem réznorodnych form
bierno$ci urzedniczej przejawiajacych si¢ wobec powinnosci ich dziatan stuzbowych.

Bezczynno$¢ organdow administracji publicznej, J. Borkowski kategoryzuje biorgec pod

342 7 R. Kmiecik, Wszczecie ogdlnego postepowania administracyjnego na zadanie, ,,Ius Novum” 2008, nr
1,s. 117.

543 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 wrzes$nia 2013 roku, syg. akt I OPS 2/13,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/7CCB0O5SD4DE

162



uwage sytuacje, w ktorych do bezczynnos$ci organdw dochodzi, sg to ,,brak wszczecia
nakazanego dziatania obowigzkowego pomimo kategorycznych przestanek jego
podjecia, brak podjecia dziatania fakultatywnego, chociaz okolicznosci, ktére nalezy
oceni¢ na zasadzie uznania administracyjnego, wskazuja na jego potrzebe i1 zasadnos¢,
brak kontynuacji juz rozpoczetych dziatan, bez widocznych faktycznych lub prawnych
przeszkod w ich prowadzeniu, brak zamknigcia definitywnie sprawy, pozostawiajac ja
jako otwarta, w stanie zawistosci, bez okreslenia terminu zakonczenia lub wskazania
okolicznosci, w jakich zostanie zakonczona lub tez bak podjecia dzialan zmierzajacych
do realizacji juz wydanych aktow lub osiggniecia skutku dokonanych wczesniej
czynnosci™>#,

Istota bezczynnosci organu administracji publicznej ,,nie jest okreslony akt lub
czynno$¢ organu administracji, lecz ich brak w sytuacji, gdy organ miat obowigzek
podja¢ dziatanie w danej formie i w okreslonym przez prawo terminie. Wniesienie skargi
na "bezczynno$¢ wiadzy" jest przy tym uzasadnione nie tylko w przypadku
niedotrzymania terminu zatatwienia sprawy, ale takze w przypadku odmowy wydania
aktu mimo istnienia w tym wzgledzie ustawowego obowiazku, cho¢by organ mylnie
sadzit, ze zatatwienie sprawy nie wymaga wydania danego aktu (por. wyrok NSA z dnia
14 czerwca 1983 r., SA/Wr 6/83, GP 1983, nr 24). W orzecznictwie wyrazony zostal
rowniez poglad, zgodnie z ktorym organ administracji publicznej pozostaje w
bezczynnosci nie tylko w przypadku niezalatwienia sprawy w terminie okreslonym w art.
35 k.p.a., jezeli nie dopehnit czynnosci okreslonych w art. 36 k.p.a., ale takze wowczas,
gdy nie podjat innych dziatan wynikajacych z przepisow procesowych, majacych na celu
usunigcie przeszkody w wydaniu decyzji (wyrok NSA z dnia 20 lipca 1999 r., I SAB
60/99, OSP 2000, nr 6, poz. 87). Prowadzi to do wniosku, ze z bezczynnoscig organu
mamy do czynienia nie tylko w przypadku, gdy mimo uplywu terminu sprawa nie jest
zatatwiona, ale rowniez w przypadkach, gdy organ odmawia jej rozpoznania lub
zatatwienia, bo mylnie sadzi, ze zachodzg okolicznosci, ktore uwalniajg go od obowigzku
prowadzenia postgpowania w konkretnej sprawie i zakonczenia go wydaniem decyzji
administracyjnej. W przypadku skargi na bezczynno§¢ organu przedmiotem kontroli
sadowej nie jest okreslony akt lub czynno$¢ organu administracji publicznej, sposrod
wymienionych w przepisach art. 3 § 2 pkt 1 — 4a p.p.s.a., lecz ich brak w sytuacji, gdy

organ mial obowigzek podja¢ dzialanie w danej formie i w okreslonym przez prawo

544 J. Borkowski, Bezczynno$¢ administracji publicznej, Kontrola Pafistwowa, Rocznik LIII, Numer
specjalny (2) Sierpien, Warszawa 2008, s. 40-41
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terminie. Prowadzi to do wniosku, Ze organ prowadzacy postgpowanie, ktory pozostawia
podanie bez rozpoznania z naruszeniem obowigzujacych przepisOw prawa (mimo ze nie
zaszly przestanki wskazane w art. 64 § 2 k.p.a.), pozostaje w bezczynnosci, poniewaz
bezzasadnie uchyla si¢ od rozpoznania sprawy i wydania decyzji. Rowniez w literaturze
przedmiotu dominuje poglad, ze srodkiem zaskarzenia zapewniajacym obron¢ przed
bezprawnym naduzywaniem instytucji usuni¢cia brakow podania jest skarga na
bezczynnos$¢ organu>?. Nie mozna podzieli¢ stanowiska wyrazonego w wyroku NSA z
dnia 11 stycznia 2012 r., II GSK 1362/10, ze czynno$¢ materialno-techniczna
pozostawienia podania bez rozpoznania dotyczy uprawnienia strony do Zzadania
merytorycznego zatatwienia jej sprawy wynikajacego wprost z ustawy (art. 61 § 1 k.p.a.),
albowiem w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. nie chodzi o prawo do zatatwienia sprawy w trybie
postepowania administracyjnego, lecz o zindywidualizowane w przepisie prawa w
odniesieniu do konkretnego podmiotu uprawnienie albo obowigzek, ktére moze on
wykonywa¢ samodzielnie, korzystajgc w tym zakresie z ochrony prawnej”4,

Postepowanie petycyjne pozbawione jego elementarnej czgsci jaka jest
zawiadomienia wnoszacego petycj¢ o sposobie jej rozpatrzenia jest opatrzone wada
prawng skutkujaca naruszeniem praw i wolnosci obywatela. Cho¢ jest to czynnos¢
materialno-techniczna 1 stanowi jedna z elementarnych czynno$ci w procesie
rozpatrywania petycji, do ktorej organ zobligowany jest ustawa, to nalezy zwroci¢ przede
wszystkim uwagge na fakt, iz niedopelnienie jej dotyczy ztamania konstytucyjnego prawa
czlowieka.

Nalezy zatem rozwazy¢ zasadno$¢ bezposredniego odniesienia si¢ regulacji
prawnych dla instrumentu petycji w zakresie unormowania mozliwo$ci wniesienia
ponaglenia na bezczynno$ci lub przewlekto$¢ postepowania organu administracji
publicznej w sprawie rozpatrzenia petycji, w szczego6lnosci bioragc pod uwagg, iz takie
prawo zostalo przewidziane przez ustawodawce w stosunku do uczestnikow
postepowania skargowego (art. 237 § 4 k.p.a.). W razie uznania przez organ wyzszego

stopnia bezczynno$ci organu, powinno rozwazy¢ si¢ rowniez bezposrednie odniesienie

55 por. np. B. Adamiak [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 311; G. Laszczyca [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks
postgpowania administracyjnego. Komentarz, t. I, Warszawa 2013, s. 626; P. Przybysz, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 20006, s. 177-178; A. Wrobel [w:] M. Jaskowska,
A. Wrobel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz Lex, Warszawa 2011, s. 452

346 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 wrzes$nia 2013 roku, syg. akt I OPS 2/13,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/7CCB0O5SD4DE
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si¢ ustawy wobec wprowadzenia mozliwosci ztozenia skargi sadowej na bezczynnos¢
organu rozpatrywanej w procedurze jurysdykcyjne;j.

W tym zakresie jako wniosek de lege ferenda zasadnym jest rozwazenie podjgcia
krokow prawnych wobec nowelizacji ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o Prawo
postepowania przed sadami administracyjnymi wobec poszerzenia zakresu
przedmiotowego art. 3 ust. 2 o instrument skargi, wniosku i petycji w przedmiocie
bezczynnosci organu je rozpatrujacego.

Ustawodawca okres$lajac przepisy prawne dotyczace petycji bez okreslenia
minimalnej ich ochrony prawnej oraz dopuszczenia si¢ zaniedban wobec tworzenia
przepisow zamykajacych droge sadowa w sytuacji jego naruszenia, dopuscit si¢ procedur
legislacyjnych niezgodnych z Konstytucja w zakresie zakazu zamykania drogi sadowej

wynikajacego z tresci z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

1.2. Konstytucyjne prawo do sadu wobec ochrony prawnej instrumentu petycji.

Prawo do sadu jest jednym z najistotniejszych praw podmiotowych obywatela®*’.
Jego tres¢ jest postrzegana jako uzupelnienie i dopehnienie regulacji zawartych w art. 45
ust. 1 Konstytucji. Umiejscowienie art. 77 ust. 2 w Konstytucji oraz odwotanie si¢ do
naruszen praw z niego wynikajacych (art. 79 ust. 1 i art. 80) przesadzaja o jego
gwarancyjnym charakterze, natomiast prawo do sadu zawarte w tresci art. 45 ust. 1 jest
prawem o charakterze materialnym>*®. Prawo do sagdu moze by¢ uznane rowniez ,,jako
instytucjonalng gwarancje urzeczywistniania pozostatych wolnos$ci i praw”%,

W judykaturze tresci art. 77 ust. 2 1 wywodzony z niego zakaz do zamykania drogi
sadowej jest okreslana mianem ,,konstytucyjnego prawa do sadu”, zestawiana z og6lng
zasadg prawa do sadu okre$long w art. 45 ust. 159, Czesto oba te przepisy okreslane sg
jako ,.komplementarne wzgledem siebie™!,

Wzajemng relacje tresci art. 77 ust. 2 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji w swoim

orzecznictwie>? zauwaza rowniez Trybunat Konstytucyjny, gdzie wywodzi ,,$cisty ich

347 wyrok TK z 22 pazdziernika 2013 r., SK 14/13, pkt 111.4.2

548 p, Sarnecki, uwaga 15 do art. 45, [w:] Konstytucja..., t. Il. Warszawa 2016

549 A. Wrobel, glosa do wyrokow: z dnia 6 pazdziernika 1998 r. (sygn. akt K 36/97), z dnia 16 marca 1999
1. (sygn. akt SK 19/98) i z dnia 8 grudnia 1998 r. (sygn. akt K 41/97), PS 2000, nr 1, s. 208

330 wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., K 28/97; wyrok TK z 16 stycznia 2006 r., SK 30/05; wyrok NSA z 28
lutego 2002 r., IT SA/Kr 1562/98, niepubl

351 ychwata SN z 18 stycznia 2001 r., II1 ZP 28/00, OSNP 2001, nr 7, poz. 210

352 Cytujac przy tym prace Z. Czeszejki-Sochackiego, H. Pietrzykowskiego oraz A. Wasilewskiego
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zwigzek: po pierwsze, oba przepisy ustanawiajg konstytucyjne gwarancje prawa do sadu;
po drugie, art. 77 ust. 2 rozumie¢ nalezy jako szczegdtowe rozwinigcie art. 45 ust. 1; po
trzecie, miedzy postanowieniami art. 45 ust. 1 1 art. 77 ust. 2 istnieje organiczna wigz, a
tres$¢ art. 77 ust. 2 stanowi dopetnienie konstytucyjnego prawa do sagdu™>3,

Stanowisko w sprawie postrzegania wzajemnej relacji obu cytowanych powyzej
regulacji 1 wptywu na tworzenie aktéw prawa jest gleboko ugruntowane w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego i powtarzane w wielu jego orzeczeniach>>*,

Tre$¢ obu omawianych artykuléw tworzy ze sobg wspolng catos¢, lecz nie istnieje
zadna podstawa do stwierdzenia, iz art. 77 ust. 2 jest powtorzeniem normy prawnej
wynikajacej z art. 45 ust. 1 Konstytucji®>. Z treSci normy prawnej okre$lajacej zakaz
zamykania drogi sadowej wywie$¢ mozna bardzo szeroki zakres podmiotowy. Uzywajac
w nim stwierdzenia ,,nikomu” ustawodawca podkreslil, iz z prawa do sadu moze
korzysta¢ kazdy, czyli nikomu nie mozna tego prawa ograniczy¢. Bardzo szeroko ujeta
gwarancja w takiej formule odnosi si¢ zatem do praw cztowieka i chroni kazdego, czyje
prawo i wolnosci zostaja naruszane. Zatem polska ustawa zasadnicza chroni rowniez
prawa obywateli panstw obcych, co odpowiada idei praw jednostek bedacej filarem
polskiej Konstytucji z 1997 roku. Przestanie to ptynie rowniez z norm prawnych ujgtych
w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (art. 6 ust. 1 i art. 13). Z usystematyzowanej
w art. 77 ust. 2 Konstytucji zasady moga korzysta¢ osoby fizyczne ,,znajdujace si¢ w
stosunkach podporzadkowania stuzbowego, tacy jak urzednicy i wojskowi™>°,
Gwarancja ochrony prawa do sadu objg¢te sg nie tylko osoby fizyczne, ale rowniez osoby
prawne prawa prywatnego oraz inne okre$lone formy podmiotowosci prawnej

37 Art. 77 ust. 2 nie ma zastosowania wobec

posiadajace status prywatnoprawny
jednostek samorzadu terytorialnego i 0s6b prawa publicznego®>8.
Celem gwarancji okre$lonej w tresci art. 77 ust. 2 jest dochodzenie praw i

wolno$ci wynikajacych bezposrednio z ustawy zasadniczej, ktore nalezy interpretowac

353 wyrok z 10 maja 2000 r., K 21/99, zob. takze: M. Zubik, Sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci w
swietle Konstytucji i orzecznictwa TK, PS 2005, nr 3, s. 13; wyrok z 22 pazdziernika 2013 r., SK 14/13,
pkt 111.4.2

554 1., Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. I,
Warszawa 2016 r. , https:/sip.lex.pl/, dostgp: 15.11.2018

3355 zob. np. wyrok TK z 2010 r., SK 2/09, s. 12

536 1. Garlicki (red.), M. Zubik(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, wyd. II,
Warszawa 2016 r. , https:/sip.lex.pl/, dostgp: 15 11.2018

357 Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo..., s. 93; M. Zubik, Sprawowanie..., s. 9; takze — wyrok TK z 9 czerwca
1998 r., K 28/97

538 J. Gotaczynski, A. Krzywonos, Prawo do sadu, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP,
red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 731
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szeroko. W tym kontekscie ustrojodawca mial w zamysle zabezpieczenie ochrony praw
obywatelskich nie tylko w zakresie mozliwos$ci wszczecia postepowania sagdowego, ale
réwniez mozliwo$ci rozpoznania sprawy przez niezawisty sad i wydanie prawomocnego
rozstrzygnigcia, ktore w razie potrzeby, poszerzone o $rodki przymusu prawnego
doprowadzeni do jego skutecznos$ci. Zakaz zamykania drogi do sadu, wynikajacy z art.
77 ust. 2 w plaszczyznie instytucjonalnej nie okresla bezposrednio podmiotéw, do
ktérych jest skierowany. Jednak biorac pod uwage proces tworzenia prawa obowigzek
przestrzegania omawianej zasady konstytucyjnej skierowany jest do ustawodawcy, ktory
okreslajac prawo do sadu ,,w aspekcie pozytywnym” statuuje obowigzki w zakresie
organdéw wiladzy publicznej, ktéry majac w kompetencji tworzenie aktow prawa
relatywnie efektywnie zabezpiecza procedur¢ do dochodzenia swoich praw poprzez
droge sagdowg>>’.

,»W S$wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Konstytucja naktada na
prawodawce z jednej strony obowigzki pozytywne — utworzenia sprawnie
funkcjonujacych sadow i ustanowienia sprawiedliwej procedury sadowej, a z drugiej
strony obowiazki negatywne, polegajace na zakazie zamykania lub nadmiernego
ograniczania prawa do sgdu” >¢°,

W orzecznictwie TK podkresla si¢ rowniez, iz ,,z perspektywy art. 77 ust. 2
Konstytucji niedopuszczalne sg zatem takie sytuacje, w ktorych po naruszeniu praw i
wolnos$ci nie bylyby mozliwe stwierdzenie, rozpoznanie i ocena naruszenia™°!.

»Jezeli na gruncie polskiego porzadku brak jest wyraznego przepisu ustawy
zwyklej, ktory przewidywatby dopuszczalnos$¢ drogi sadowej w sprawach dotyczacych
ochrony podstawowych wolno$ci i praw gwarantowanych w Konstytucji RP, w sprawach
tych gwarancje prawa do sadu przystuguja kazdemu bezposrednio na podstawie art. 45
ust. 1 iart. 77 ust. 2 w zwigzku z art. 175 i art. 177752,

Obowigzek legislacyjny ustawodawcy wobec okreslenia ochrony prawnej
instrumentu petycji w prawie polskim gwarantuje zasada konstytucyjna okreslona trescia

art. 77 ust. 1, ktora w przypadku praw obywatelskich okreslonych w art. 63 Konstytucji

539 1. Garlicki (red.), M. Zubik(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. I ,
Warszawa 2016 r. , https:/sip.lex.pl/, dostgp: 15 11.2018

360 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 26 czerwca 2007 r., sygn. akt SK 29/05.

361 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 2009 r.,syg. akt SK 34/08

362 ychwata SN z 18 stycznia 2001 r., III ZP 28/00, s. 291; zob. tez np. wyrok SN z 25 lutego 1998 r., III
RN 116/97, OSNP 1998, nr 24, poz. 701, s. 1110; postanowienie NSA z 19 lutego 1999 r., V SAB 7/99,
OSP 2000, nr 5, poz. 82 i glosa E. Letowskiej, tamze, zwlaszcza s. 271; wyrok TK z 10 lipca 2000 r., SK
12/99; uchwata SN z 12 marca 2003 r., III CZP 85/02, OSNC 2003, nr 10, poz. 129, s. 14).
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zostata naruszona. Jak wskazuje TK, ,jezeli art. 45 ust. 1 dotyczy dochodzenia przed
sagdami wszelkich praw, takze ustanowionych w innych aktach normatywnych niz
konstytucja, to art. 77 ust. 2 obejmuje swoim znaczeniem prawa i wolnosci gwarantowane
konstytucyjnie”%3.

Gwarancja prawa do sagdu w sytuacji naruszenia praw i wolnosci okreslonych
ustawa zasadnicza, w tym takze prawa do petycji wynika z normy konstytucyjnej
okre$lonej art. 77 ust. 2, o czym Trybunat Konstytucyjny wypowiadat si¢ wielokrotnie®*4,

Prawa podmiotowe, do ktoérych nalezy z cala pewnoscig zaliczy¢ prawo petycji,
charakteryzuja si¢ szerokim wachlarzem mozliwosci ich ochrony prawnej. Sa one
obwarowane wysokim stopniem wykonalnosci, tj. dostgpnosci i zapewnienia ze strony
organdéw panstw swobody ich realizacji. Dotyczy to zarowno generowania okreslonych
dziatan 1 czynno$ci organéw zobowigzanych do konkretnych zachowan, ale takze
zabezpieczenia w sposob bezposredni lub posredni regulacji prawnych majacych na celu
ochron¢ prawng w razie ich naruszen. ,,Dochodzenie praw naruszonych obejmuje przy
tym nie tylko dochodzenie wynagrodzenia wyrzadzonych szkdd, ale moze réwniez
obejmowa¢ inne roszczenia, np. o zaniechanie naruszen w przyszto$ci”*%®. W zwigzku z
powyzszym istotnym elementem prawa do sadu okre§lonym normg art. 77 ust. 2 jest
faktyczne naruszenie praw i wolno$ci okreslonych Konstytucjg>%s.

Prezentowany powyzej poglad jest ugruntowany w doktrynie i judykaturze.
Watpliwosci budzi jedynie zakres stosowania normy okreslonej trescig art. 77 ust. 2
Konstytucji w zakresie jej zastosowania w sytuacji naruszenia praw 1 wolnosci
konstytucyjnych przez podmioty prywatne. Usytuowanie tresci ust. 2 zaraz po regulacji
prawnej dotyczacej prawa do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z
prawem dzialania organow witadzy publicznej moze $wiadczy¢ o jej uzupeiniajacym
charakterze. Ustrojodawca wydaje si¢ celowo nie powtdrzyt w tresci art. 77 ust. 2 wobec
dziatan 1 zaniechan organéw wiladzy publicznej, w zwigzku z czym istnieje duze

prawdopodobienstwo, iz tres¢ normy konstytucyjnej ujetej w ust. 2 artykulu 77

363 wyrok TK z 14 marca 2005 r., K 35/04. Réwniez zob. A. Wrébel, glosa do wyrokow..., s. 208; J.
Golaczynski, A. Krzywonos, Prawo..., s. 740; M. Zubik, Sprawowanie..., s. 13.

364 wyrok z 14 stycznia 2014 1., SK 25/11); zob. tez np. wyroki TK z: 16 marca 1999 r., SK 19/98; 9 czerwca
1998 r., K 28/97; zob. tez m.in. wyroki z: 9 czerwca 1998 r., K 28/97; 10 maja 2000 r., K 21/99; 15 czerwca
2004 r., SK 43/03; 14 marca 2005 r., K 35/04; 27 maja 2008 r., SK 57/06; 18 lipca 2011 r., SK 10/10). W
tym samym kierunku poszlo tez od razu stanowisko SN (zob. uchwata SN z 18 stycznia 2001 r., III ZP
28/00, s. 292.

565 1. Garlicki (red.), M. Zubik(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. I ,
Warszawa 2016 r. , https:/sip.lex.pl/, dostgp: 15 11.2018

366 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 15 kwietnia 2014 r., SK 12/13, pkt 111.8
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Konstytucji ma zastosowanie ,,do wszelkich przypadkow naruszen prawa przez podmioty
prywatne podlegajace jurysdykeji panstwa polskiego™%’.

Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, zamknigcie drogi do sadu wynikajacej
z art. 77 ust. 1 Konstytucji ,,ma miejsce w sytuacji, gdy zaden sad nie jest wtasciwy do
rozpatrzenia sprawy dotyczgcej naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw>%%.

Zakaz zamykania drogi sadowej ma miejsce, gdy ustawodawca wprowadza w
zycie regulacje prawne wykluczajace orzekanie przez sad w stosunku do naruszen
konstytucyjnych praw i wolnosci obywatela, jak tez w sytuacji okre$lania $rodkow
prawnych, ktore posrednio doprowadzaja do wylaczenia jurysdykcji sadowej w stosunku
do naruszen cytowanych powyzej praw®’.

Trybunat Konstytucyjny odnosit si¢ réwniez do faktu, iz ,,w tresci art. 77 ust. 2
Konstytucji zagwarantowane zostalo konstytucyjne prawo podmiotowe. Chodzi tu
jednak o sytuacje catkowitego, bezposredniego lub posredniego (...) pozbawienia
mozliwosci rozpoznania sprawy przez sad w postgpowaniu  sgdowym™>7°,
Zakaz zmykania drogi sadowej dotyczy wszystkich rodzajow sgdow>7!.

W zwiazku z powyzszym stusznym jest poddanie pod rozwage ustawodawcy
nowelizacje regulacji dotyczacych prawa petycji w zakresie ustanowienia ochrony
prawnej tegoz wystapienia, gdyz przez takie niedopatrzenie prawne w istotny sposob

dochodzi do naruszenia postanowien Konstytucji.

567 1. Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. 1T
, Warszawa 2016 r. , https:/sip.lex.pl/, dostgp: 15 11.2018

568 wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2010 r., SK 2/09

369 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 2009 r., SK 34/08 i z dnia 11 stycznia 2012 r., K
36/09.

570 wyrok z dnia 12 stycznia 2010 r., SK 2/09, s. 12

STV L. Garlicki, uwaga 8 do art. 177, [w:] Konstytucja..., t. [V, Warszawa 2005; A. Zielifiski, Prawo do sadu
1 organizacja wladzy sadowniczej, [w:] Ksigga XX-lecia Trybunalu Konstytucyjnego, red. M. Zubik,
Warszawa 2000, s. 497) do decyzji ustawodawcy (M. Zubik, Sprawowanie..., s. 10
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5.1.3. Instytucja prawa do wniesienia ponaglenia wobec instrumentu petycji.

Zgodnie z art. 237 § 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,organ
wlasciwy do zalatwienia skargi powinien zatatwi¢ skarge bez zbgdnej zwloki, nie pdzniej
jednak niz w ciggu miesigca. W przypadku niezatatwienia skargi we wspomnianym
terminie, odpowiednie zastosowanie maja przepisy art. 36-38 K.p.a.” (art. 237 § 4 K.p.a.).

Poprzez nowelizacje Kodeksu postepowania administracyjnego w 2017 roku do
obrotu prawnego wprowadzono m.in. instytucj¢ ponaglenia. Art. 37 k.p.a. przyznaje
prawa wniesienia ponaglenia w przypadku bezczynnosci lub przewleklosci
prowadzonego przez organ administracji publicznej postgpowania administracyjnego.
Prawo to przysluguje stornie podstgpowania administracyjnego lub uczestnikowi na
prawach strony. Jednak nalezy zwroci¢ szczegdlng uwage na tres¢ art. 237 § 4 k.p.a.>’2,
w ktorym ustawodawca nie pomija praw uczestnikdw postepowania skargowego i okresla
mozliwo§¢ wniesienia ponaglenia w postgpowaniu w sprawie rozpatrzenia skargi
powszechnej. Pomini¢to jednak postgpowanie wnioskowe. Ochrong prawng instrumentu
wniosku, cho¢ nie wynika ona wprost z przepisOw ustawy, mozna wywies¢ z tres¢ art.
246. § 1, w ktorym okresla sig, iz wnioskodawca, ktory jest niezadowolony ze sposobu
zatatwienia jego wniosku lub w razie niezatatwienia go w terminie stuzy prawo
whniesienia skargi powszechnej. Takie przekierowanie trybu rozpatrzenia sktadanego
wystgpienia nie nalezy do ikony dobrej legislacji, lecz mimo wszystko stanowi
instrument proceduralnej ochrony praw obywatelskich.

Cho¢ wszystkie te srodki kontroli spotecznej administracji sg klasyfikowane jako
tozsame gatunkowo, wieksza cze$¢ doktryny i judykatury nie dopuszcza mozliwos$ci
wywiedzenie delegacji prawnej do wniesienia ponaglenia w sprawie bezczynnosci
organu w zakresie rozpatrzenia petycji. Biorgc pod uwagg tre$¢ art. 37 w zw. z art. 237
§ 4 k.p.a. oraz tre$¢ art. 15 u.p. nalezy zauwazy¢ brak konsekwencji ustawodawczej w
zakresie stanowienia prawa wobec ochrony prawnej konstytucyjnych praw
obywatelskich w zakresie prawa do petycji.

Przedmiotem postepowania o bezczynno$¢ organu prowadzacego sprawe

w postepowaniu administracyjnym, zwyktym czy odrebnym ,,nie jest okreslony akt lub

572 Art. 237 § 4 k.p.a.: ,,w razie niczalatwienia skargi w terminie okreSlonym w § 1 stosuje si¢ przepisy art.
36-38.
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czynno$¢ organu administracji, lecz ich brak w sytuacji, gdy organ miat obowigzek
podja¢ dziatanie w danej formie i w okre$lonym przez prawo terminie” 373,

Whiesienia ponaglenia z art. 37 k.p.a. rozpoczyna oddzielne, niezalezne
postepowanie w sprawie stwierdzenia bezczynnosci lub przewlektosci dziatania organu
administracji publicznej. Jest to postgpowanie odregbne, nazywane ,postepowaniem
wpadkowym’>74,

Tres¢ art. 37§ 1 okresla legalng definicj¢ termindéw bezczynno$¢ jak tez
przewlektos¢ postepowania administracyjnego. ,,Zgodnie z pkt 1 cytowanego przepisu
przez bezczynno$¢ nalezy rozumie¢ niezatatwienie sprawy w terminie okreslonym w art.
35 lub przepisach szczegdlnych lub w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1.
Natomiast przewlekto$¢ oznacza prowadzenie postgpowania dtuzej niz jest to niezbedne
do zalatwienia sprawy (pkt 2)°7>”.

Termin ,,zatatwienia sprawy” wynika z tresci art. 1 KPA, czyli dotyczy tych
spraw, ktorych rozstrzygnigcie podejmuje si¢ w drodze decyzji lub ugody. Jednak taka
interpretacja prowadzita by do konkluzji, iz dopuszczenie si¢ przewleklosci lub
bezczynnosci organu administracji publicznej dotyczy¢é moze jedynie spraw
prowadzonych w ogdlnym postgpowaniu administracyjnym, co do ktoérych terminy
zatatwienia sprawy okresla art. 35 k.p.a. Jednak kodeks postepowania administracyjnego
przewiduje takze inne terminy, ktore nie sa rozpatrywane w postgpowaniu gtownym.
Jest to art. 106 § 3 kpa, gdzie organ, do ktérego zwrocono si¢ o zajecie stanowiska,
obowigzany jest przedstawi¢ je niezwlocznie, jednak nie pdzniej niz w terminie dwdch
tygodni od dnia dorgczenia mu zadania, chyba Ze przepis prawa przewiduje inny termin
lub istotny z punktu widzenia niniejszego opracowania rowniez art. 237 § 4 kpa 376,

,Bezczynno$¢ organu prowadzacego postgpowanie administracyjne ma miejsce
wowczas, gdy ten bedac wlasciwym w sprawie — nie zatatwia jej w ustawowym terminie,

a zatem nie wydaje rozstrzygnigcia bez usprawiedliwienia pozwalajacego na przesunigcie

tego terminu. Przyczyny przekroczenia terminu zatatwienia sprawy mogg mie¢ natomiast

573 Uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 wrze$nia 2013 roku, syg. akt I OPS 2/13,

574 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 7 lipca 2016 r.57* Syg. akt I OSK 3389/15, LEX nr
2100712

575 Tbidem..

576 A. Wrobel, M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, Komentarz do art. 37 k.p.a., Lex 2018,
http://sip.legalis.pl/document-
view.seam?documentld=mjxw62zogi3damrrgi3tinzoobgxalrugu3dkmbuha2q

Dostep: 14.01.2019
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znaczenie przy ocenie, czy miato ono miejsce z razacym naruszeniem prawa (art. 37 § 6
pkt 1)>77,

Instytucja ponaglenia, zaczerpni¢ta z ustawy ordynacja podatkowa, jest to forma
dziatania prawnego majaca na celu walk¢ z bezczynnoscia lub przewlektoscig organow
administracji publicznej. Pomimo szerokiej debaty naukowej w przedmiocie istotnej luki
prawnej, jaka jest brak instrumentdw prawnych chronigcych konstytucyjne prawo do
petycji, skargi i wniosku, ustawodawca nowelizujac k.p.a. w 2017 roku nadal pozostat
w nieuzasadnionej bezczynnosci legislacyjnej w tym zakresie.

Instytucja ponaglenia jest uprawnieniem szeroko rozumianych stron
postepowania administracyjnego jak tez uczestnikow postgpowania skargowego. Prawo
whniesienia ponaglenia przystuguje, jezeli organ administracji publicznej dopuscit si¢
bezczynnosci, czyli nie zatatwit sprawy w terminie okre§lonym w art. 35 lub przepisach
szczegblnych ani w terminie wskazanym zgodnie z art. 36 § 1, jak tez dopuscit si¢
przewlekltego prowadzenia postepowania administracyjnego, tj. sprawa byla
rozpatrywana przez niego dtuzej niz jest to niezbedne do jej zatatwienia. Ponaglenie
powinno by¢ opatrzone uzasadnieniem. Ponaglenie wnosi si¢ do organu wyzszego
stopnia za posrednictwem organu prowadzacego postgpowanie, a jezeli wobec organu
pozostajacego w bezczynnosci brak jest organu wyzszego stopnia, ponaglenie rozpatruje
instytucja prowadzaca wadliwe postepowanie. Prowadzacy postepowanie jest
obowigzany przekaza¢ ponaglenie organowi wyzszego stopnia bez zbg¢dnej zwtoki nie
p6ézniej jednak niz w terminie siedmiu dni od dnia jego otrzymania. Organ przekazuje
ponaglenie wraz z niezbednymi odpisami akt sprawy. Odpisy moga zosta¢ sporzadzone
w formie dokumentu elektronicznego. Ten rozpatrujac ponaglenie wydaje postanowienie,
w ktorym wykazuje czy organ rozpatrujacy sprawe dopuscit si¢ bezczynnosci do
przewlekltego prowadzenia postgpowania stwierdzajac jednoczes$nie czy miata ona
miejsce z razacym naruszeniem prawa. W przypadku stwierdzenia bezczynno$ci lub
przewlektosci organ wyzszego stopnia zobowigzuje organ prowadzacy sprawe do jej
zatatwienia, wyznaczajac nowy termin. Jezeli postgpowanie jest zakonczone zarzadza
wyjasnienia przyczyn i ustalenia oso6b winnych bezczynnosci lub przewleklosci, a w razie
potrzeby takze podjecia srodkow zapobiegajacych bezczynnosci lub przewlektosci w

przysztosci.

577 wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17 marca 2016 r., I OSK 2567/15, LEX nr 2036047
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Organ, do ktérego trafia ponaglenie ma prawo z urzedu zmieni¢ postanowienie
wyznaczajac przy tym dluzszy termin zakonczenia postgpowania. Dokonuje tego, gdy
wyjda na jaw istotne dla sprawy nowe okolicznosci faktyczne lub nowe dowody,
wymagajacych dluzszego postepowania, nieznane w momencie wyznaczenia terminu.
W  przypadku stwierdzenia bezczynnos$ci lub przewlektosci organ prowadzacy
postepowanie niezwlocznie zalatwia sprawe oraz zarzadza wyjasnienie przyczyn
1 ustalenie osob winnych bezczynno$ci lub przewleklosci, a w razie potrzeby takze
podjecie srodkoéw zapobiegajacych bezczynnosci lub przewleklosci w przysztosci®’s.

W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym ugruntowany jest poglad, iz ztozZenie
skargi na bezczynno$¢ organu administracji publicznej do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego uzaleznione jest od wyczerpania wczesniejszego przewidzianego
trybu w postaci zlozenia ponaglenia w trybie art. 37 kpa. Stanowisko znajduje swoje
uzasadnienie rowniez w tresci artykutu art. 52 §1 ustawy Prawo postgpowania przed
sgdami administracyjnymi, ktory stanowi, iz skarge na bezczynno$¢ organu w
postepowaniu administracyjnym mozna wnie$¢ po wyczerpaniu innych $rodkow
zaskarzenia. Przez wyczerpani §rodkow zaskarzenia nalezy rozumie¢ sytuacje, w ktorej
stronie nie przystuguje zaden Srodek zaskarzenia, taki jak zazalenie, odwotanie lub
ponaglenie, przewidziany w ustawie®”’.

Majac na uwadze powyzsze, zasadnym staje si¢ rozwazenie podjecia stosownych
dzialan prawnych w zakresie nowelizacji ustawy o petycjach badz Kodeksu
postgpowania administracyjnego w zakresie ustawowego okreslenia mozliwosci

wniesienia ponaglenia réwniez w stosunku do instrumentu petycji.

578 Art. 37 k.p.a.
579 Art. 52 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r Prawo postepowania przed sgdami administracyjnymi, Dz.U.
2002 nr 153 poz. 1270, ze zm.
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5.1.4. Zasadnos¢ poszerzenia jurysdykcji sadowoadministracyjnej wobec
instrumentu petycji.

Skarge na przewlekte postepowanie lub bezczynno$¢ organu administracji
publicznej uprawniony organ moze wnies¢ do sadu administracyjnego na podstawie
delegacji art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z pkt 4 oraz 9 p.p.s.a.

Niezmiennie od wielu lat toczy si¢ spor doktrynalny, oparty o negatywne
stanowisko judykatury wobec, jak si¢ wydaje potrzebnej nowelizacji prawa procesowego
w kierunku rozszerzenia kontroli sgdowej wynikajacej z art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z pkt 4
oraz 9 p.p.s.a. o rozpatrywanie spraw z zakresu bezczynnosci organéw w procedurze
rozpatrywania skarg, wnioskow 1 petycji. Takie rozwigzanie, przy obecnej konstrukcji
prawa 1 procedury administracyjnej wydaje si¢ by¢ jedyna realng propozycja
ustanowienia ochrony prawnej instrumentu zaréwno petycji, jak réwniez instrumentu
skargi czy wniosku.

Prawo petycji jest prawem gwarantowanym przepisami ustawy zasadniczej.
Art. 63 Konstytucji stanowi, iz ,.kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i1 skargi w
interesie publicznym, wilasnym lub innej osoby za jej zgoda do organdéw wiadzy
publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi
przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej”. Uprawnienie to
obejmuje nie tylko mozliwo$¢ zlozenia petycji do organéw wiladzy publicznej, ale
roéwniez prawo zadania jej rozpatrzenia zgodnie z okreslong procedurg oraz otrzymania
stosownego powiadomienia o sposobie jej rozpatrzenia. W sytuacji, gdy wniesiona
petycja nie zostaje rozpatrzona w sposob okreslony ustawa i wnoszacy nie zostanie
powiadomiony o sposobie jej rozpatrzenia, nie ma on prawnej mozliwosci podwazenia
braku reakcji prawnej organu, do ktérej jest on ustawowo zobligowany. W takiej sytuacji
dochodzi zatem do naruszenia jego konstytucyjnego prawa, ktérego ochrone sadowa
gwarantuje ustawa zasadnicza (art. 77 ust. 2 Konstytucji). Jezeli zatem ustrojodawca nie
pominat konstytucyjnego prawa okreslajacego ochron¢ sadowa praw 1 wolnosci
obywatelskich, rowniez prawa do petycji, to bez zadnej watpliwosci szczegdlowy tryb
zaskarzenia bezczynnos$ci organu w sprawie braku rozpatrzenia petycji powinien w
sposob wyrazny zosta¢ okre$lony ustawa. Nowelizacja ustawy Prawo postepowania
przed sadami administracyjnymi w zakresie art. 3 ust. 2 pozwoli na uruchomienie
realnego $rodka ochrony prawnej instrumentu petycji chronigcego prawa jednostki wobec

bezczynnosci organu administracji publicznej w zakresie rozpatrzenia petycji, jak tez
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pozwoli na ,realizacj¢ konstytucyjnego prawa jednostki do dochodzenia przed sadem
naruszonego prawa do petycji™*°,

Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8 1 9 ustawy — Prawo o wstepowanie przed sgdami
administracyjnymi®®! | kontrola dzialalno$ci administracji publicznej przez sady
administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na bezczynno$¢ tych organow,
polegajacych na braku wydania:

1) decyzji administracyjnej,

2) postanowienia, na ktore stuzy zazalenie albo konczacego postepowanie, a takze
postanowienie rozstrzygajace go sprawe co do istoty,

3) postanowienia, ktorego wydanie przewiduja przepisy postepowania egzekucyjnego i
zabezpieczajacego, zaskarzalnego zazaleniem,

4) innego niz decyzja administracyjna lub w/w postanowienia aktu lub czynnosci z
zakresu administracji publicznej dotyczacego uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych
Z przepisoOw prawa,

5) pisemne;j interpretacji przepisow prawa podatkowego,

6) innego niz decyzja administracyjna lub w/w postanowienia aktu lub czynnosci z
zakresu administracji publicznej dotyczacego uprawnien lub obowiazkow wynikajacych
z przepisOw prawa, ktory powinien by¢ podjety w ramach postepowania

administracyjnego okreslonego w kodeksie postepowania administracyjnego”.

W stosunku do bezczynnosci organu administracji publicznej w zakresie
rozpatrywania petycji (skarg i wnioskow) wiasciwos¢ sadu w tym zakresie jest wytaczona
i w chwili obecnej nie ma mozliwosci dochodzenia stwierdzenia naruszenia
konstytucyjnych praw na drodze sadowe;.

W odniesieniu do wczesniej prezentowanej normy prawnej zawartej w art. 77 ust.
2 Konstytucji, ustawodawca poprzez bierno$¢ legislacyjng w niniejszym zakresie
dopuszcza si¢ tamania konstytucyjnej zasady zakazu zamykania drogi sadowej poprzez
tworzenie aktow prawnych nie zawierajacych ochrone sadowa praw konstytucyjnych, do

ktorych nalezy prawo petycji, skargi i wniosku.

380 Pismo z dnia 31 stycznia 2018 r. o nr BO-060-5/17, skierowane do przewodniczgcego Komisji Praw
Czlowieka, Petycji i Praworzadnosci Senatu RP w zwiazku ze wszczgta procedura wyjasniajaca
watpliwos$ci prawne Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie niezgodnosci prawa z Konstytucja RP.

81 Dz, U. 2002 nr 153 poz. 1270, ze zm.
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W  praktyce, jednym z najczestszych przyktadow bezczynnosci badz
przewlektosci postgpowania organu administracji publicznej jest brak podejmowania
okreslonych dzialan ze strony organow stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie procedury rozpatrywania wplywajacych skarg. W tej konkretnej zaleznos$ci
instytucjonalnej organem kontrolnym i nadzorczym w stosunku do dziatalnos$ci
uchwatodawczej organu stanowigcego jednostek samorzadu terytorialnego jest
wojewoda. W sytuacji pozostawania organu stanowigcego w bezczynno$ci wobec
przeprowadzenia procedury rozpatrzenia wplywajacej skargi, wojewoda w ramach swych
kompetencji nie zostat wyposazony przez ustawodawce w zaden wiadczy srodek prawny,
mogacy mie¢ realny wplyw na zaprzestanie dziatan niezgodnych z prawem. Jedynym
srodkiem, jaki moze w tej sytuacji zastosowal organ nadzoru jest wezwanie do
zaprzestania naruszenia prawa oraz zobowigzanie do podjecia stosownych dziatan w celu
niezwlocznego zatatwienia skargi. W dalszym ciggu, instrument skargi, wniosku i petycji
jest pozbawiony realnych srodkoéw prawnych chronigcych prawo do ich realizacji.

Obecnie skarga na bezczynno$¢ organu administracji publicznej w sprawie
rozpatrzenia petycji (skargi i wniosku) jest niedopuszczalna. Jedynym efektywnym
sposobem przeciwdziatania bezczynnosci ze strony organdow wtasciwych do rozpatrzenia
skarg, wnioskow czy petycji wydaje si¢ by¢ rozwazenie uruchomienia mozliwosci
korzystania z kontroli sagdowej 1 wlaczenie pod jurysdykcje sadow administracyjnych
rowniez badanie bezczynnosSci organu w zakresie proceduralnych aspektow
rozpatrywania petycji, skarg i wnioskow.

Judykatura nie wspiera takich rozwigzan, uzasadniajac to specyfika spraw
skargowych, wnioskowych czy tez petycyjnych. Zdaniem Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, kontroli sagdoéw administracyjnych podlegaja sprawy z zakresu
dziatalnosci administracji publicznej, ktére okreslaja prawa i obowigzki obywateli, a
zakonczenie wszczetego w takiej sprawie postgpowania administracyjnego konczy si¢
wydaniem decyzji administracyjnej lub innych aktéw lub czynno$ci z zakresu
administracji publicznej. W konsekwencji powyzszego, skarga na bezczynno$¢ organow
administracji publicznej moze dotyczy¢ aktow wydanych w sformalizowanym,
jurysdykeyjnym postgpowaniu administracyjnym i przyshuguje pomiotom posiadajacych
interes prawny. ,,Wprowadzenie kontroli sagdu administracyjnego w tym zakresie musiat
bez koniecznosci by¢ ograniczony i nigdy nie sprowadzaé si¢ do zbadania, czy organ
administracji udzielit w terminie odpowiedzi na skargg, wniosek lub petycje, z

pominigciem oceny prawidlowego udzielania odpowiedzi na ta skarge wniosek lub
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petycje. Oznacza to, ze ochrona udzielana przez sad administracyjny nie bylaby
skuteczna, poniewaz organ moglby latwo uwolni¢ si¢ od zagrozenia zwigzanego ze
skarge do sadu poprzez udzielanie wymijajacej lub zdawkowej odpowiedzi. Przyznanie
prawa wniesienia skargi na bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania w
sprawach skarg, wnioskow 1 petycji, z powyzszego punktu widzenia stanowiloby istotne
rozszerzenie kognicji sagdu administracyjnego. Nie wydaje si¢ jednak, aby bylo to
uzasadnione potrzebg ochrony praw jednostek™ 382,

W kazdej z przedstawianych opinii prawnych odmawiajacych zasadnoSci
rozszerzenia jurysdykcji sadowej w stosunku do bezczynnosci organdéw administracji
publicznej w sprawach z zakresu petycji, skarg czy wnioskéw wigkszos$¢ autoréw odnosi
si¢ do merytorycznej czesci rozpatrywania sktadanych wystagpien. Uwage nalezy skupi¢
jednak na najwazniejszym z punktu widzenia ochrony instrumentu petycji, skargi i
wniosku elemencie, tj. jego istoty jako konstytucyjnego prawa cztowieka, ktore poprzez
brak ochrony prawnej nie moze by¢ realizowane w polskim porzadku prawnym.

W przypadku dopuszczenia si¢ przez organy wiladzy publicznej bezczynnosci
sady administracyjne dysponuja mozliwo$cia wymierzenia z urzgdu lub na wniosek
skarzacego stosownej grzywny, o ktérej mowa w art. 149 § 2 i art. 154 § 6 p.p.s.a..
Takiej mozliwosci nie posiadajag samorzadowe kolegia odwolawcze czy organy
sprawujace nadzor nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
rozpatrywania skarg, wnioskow i petycji. Dodatkowo, przy uznaniu bezczynnosci organu
przez sad administracyjny, gdy zawiniony organ odmawia wykonania cigzgcego na nim
wyroku w okreslonym terminie osobie, ktdra poniosta z tego powodu szkode stuzy

roszczenie o odszkodowanie na zasadach okreslonych w Kodeksie cywilnym (art. 154 §

2583

4 p.p.s.a.)

W tym zakresie jako wniosek de lege ferenda zasadnym jest rozwazenie podjgcia
krokow prawnych wobec nowelizacji ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o Prawo
postepowania przed sagdami administracyjnymi i poszerzenia zakresu przedmiotowego
art. 3 ust. 2 p.p.s.a o mozliwosci zaskarzenia do sadu administracyjnego bezczynnosci

organu w sprawie procedury rozpatrywania petycji, skarg i wnioskow.

582 Pismo z dnia 31 stycznia 2018 r. o nr BO-060-5/17, skierowane do przewodniczacego Komisji Praw
Czlowieka, Petycji i Praworzadnosci Senatu RP w zwiazku ze wszczgta procedura wyjasniajaca
watpliwos$ci prawne Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie niezgodnosci prawa z Konstytucja RP.

383 Opinia prawna przedstawiona w pismie Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 22 listopada 2016 r, nr
V.510.68.2016.TS, skierowane do Senatu RP w sprawie wniosku o zbadanie zasadnosci zmiany prawa w
zakresie ochrony prawnej instrumentu skargi, wniosku i petycji.
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5.2. Obszar funkcjonowania Srodkow konstytucyjnych majacych na celu ochrong
zgodnosci prawa z ustawg zasadnicza w zakresie prawa do petycji.
5.2.1. Skarga Konstytucyjna a prawo petycji

Art. 79 ust. 1 Konstytucji RP okresla, iz ,,kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub
prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnie$¢ skarge
do Trybunatlu Konstytucyjnego w sprawie zgodno$ci z Konstytucja ustawy lub innego
aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt
ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w
Konstytucji”.

Jednym z praw chronionych skargg konstytucyjng jest prawo petycji. Instrument
skargi konstytucyjnej daje mozliwo$¢ okreslonym podmiotom (osobom fizycznym i
prawnym) ochrony ich praw i wolno$ci obywatelskich, w razie ich naruszenia przez inne
akty prawa badz poprzez bezczynnos$¢ organdow panstwowych, w procedurze oddzielnego
postepowania przed sgdem konstytucyjnym.’®* | Podmiot uprawniony do wniesienia
skargi konstytucyjnej ma prawo ja wnies¢ dopiero wtedy, gdy sad lub organ administracji
publicznej ,,orzeknie ostatecznie” o jego wolnosciach, prawach albo obowigzkach
okreslonych w konstytucji. W tym konteks$cie (obowigzek wyczerpania drogi sadowej)
méwi si¢ niekiedy, ze skarga konstytucyjna ma charakter subsydiarny’%’,
Do materialnych przestanek skargi konstytucyjnej naleza ,,0sobisty interes prawny,
(nie obiektywny — jak przy konstrukcji skargi powszechnej) 1iinteres aktualny
(nie potencjalny)”3%,

Skarga  konstytucyjna  wszczyna  postgpowanie  przed  Trybunalem
Konstytucyjnym, ktorego celem jest wyeliminowanie z obrotu prawnego regulacji

387 Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wydane w

niezgodnych z ustawg zasadnicza
trybie skargi konstytucyjnej w przedmiocie niezgodnos$ci regulacji prawnych z art. 63
Konstytucji RP, w praktyce orzeczniczej Trybunalu Konstytucyjnego sa bardzo rzadkie.

Rozstrzygnigcie Trybunatu nie stanowi bezposredniej ochrony praw skarzacego, ktory

384 Banaszak, Skarga konstytucyjna, PiP 1995, z. 12, s. 5 oraz L. Garlicki, Trybunat Konstytucyjny w
projekcie Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, PiP 1996, z. 2, s. 12

385 Z. Czeszejko-Sochacki, Skarga konstytucyjna..., s. 38-39, a takze P. Sarnecki, Nowa ustawa o Trybunale
Konstytucyjnym, PS 1998, nr |

386 1., Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. II,
Lex.pl, s. 34

87 zob. art. 188 pkt 5 i art. 191 ust. 1 pkt 6 Konstytucji RP
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doznal naruszenia jego konstytucyjnych praw i wolnosci, lecz ma ono skutek erga
omnes 8,

Do Trybunatu Konstytucyjnego w calej historii funkcjonowania trybunatu
wplyneto zaledwie kilka skarg konstytucyjnych, w ktorych zarzucano niezgodno$¢
obowigzujacych regulacji prawnych z art. 63 Konstytucji RP.

Jedng z nich jest skarga skierowana do TK 14 pazdziernika 2015 r. przez Rzecznika
Praw Obywatelskich>®, w ktorej wystapit on z wnioskiem o zbadanie zgodnosci art. 6 § 2
zdanie drugie i § 3 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny wykonawczy>*°
z art. 32 1 art. 63 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; RP. § 10 pkt 2 i 3 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwoséci z dnia 13 sierpnia 2003 r. w sprawie sposobow zatatwiania
wnioskow, skarg i prosb 0sob osadzonych w zaktadach karnych i aresztach $ledczych®®! z
art. 32 1 art. 63 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

»W uzasadnieniu RPO zauwazyl, Ze powotane przepisy kodeksu karnego
wykonawczego sa przepisami szczegdlnymi w stosunku do unormowan dziatu VIII ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego®®2. Zaskarzony art. 6
§ 2 zdanie drugie oraz § 3 pkt 3 k.k.w., ktoére wymagaja uzasadnienia zadania zawartego w
skardze (wniosku, prosbie) w stopniu umozliwiajagcym jej rozpoznanie, w szczegolnosci
dotaczenia odpowiednich dokumentow, formalizuja postepowanie skargowe. Tymczasem,
zdaniem RPO, nie budzi watpliwosci to, ze skarga w polskim systemie prawnym jest
odformalizowanym $rodkiem ochrony interesow jednostki, co potwierdza art. 227 k.p.a.
Art. 6 § 2 zdanie drugie oraz § 3 pkt 3 k.k.w. podwyzszaja wymagania dotyczace formy
skargi (wniosku, prosby) w stosunku do warunkéw okreslonych w k.p.a. Przepisy te
dotycza wszystkich skazanych, a wigc nie tylko skazanych odbywajacych kar¢ pozbawienia
wolnosci. Tym samym nie mozna wykluczy¢ takiej sytuacji, ze dana osoba ztozy do tego
samego organu skarge jako do organu wykonujgcego orzeczenie, w innej za$ rownoleglej
sprawie jako do organu panstwowego (art. 2 k.p.a.). Rygory formalne tych rownolegtych
skarg kierowanych do tego samego organu beda jednak odmienne.

Watpliwosci RPO budzi tez art. 6 § 3 pkt 2 k.k.w. umozliwiajacy pozostawienie

skargi (wniosku, pro$by) bez rozpoznania, jezeli zawiera wyrazy lub zwroty powszechnie

588 1., Garlicki (red.), M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom II, wyd. II,
Lex.pl, s. 36

589 dalej RPO

390 Dz.U. z 1997 nr 90 poz. 557, dalej k.k.w.

31 Dz.U. 2003 nr 151 poz. 1467, dalej rozporzadzenie

392 dalej k.p.a.
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uznawane za obrazliwe lub obelzywe albo gwarg przestgpcoéw. W ocenie RPO, przepis ten
nalezy faczy¢ z art. 116 a pkt 2 k.k.w. zakazujagcym skazanym odbywajacym kare
pozbawienia wolnosci postugiwania si¢ takim jezykiem. Niemniej jednak ten zakaz odnosi
si¢ wytacznie do okreslonych skazanych, a nie do ich ogoétu. W zwigzku z tym art. 6 § 2
zdanie drugie oraz § 3 pkt 2 1 3 k.k.w. w istotny sposob ograniczaja prawa osob skazanych
do zlozenia 1 rozpoznania skargi (wniosku, pros$by) w stosunku do unormowan
powszechnych w tym zakresie. Trudno zaakceptowa¢ uwarunkowania skargowe przyjete
w zaskarzonych przepisach, poniewaz skazani najcze$ciej nie majg nalezytej mozliwosci
udokumentowania swej skargi (np. na nieodpowiednig opieke lekarska czy niewtasciwy
stosunek do nich przetozonych) i w wigkszosci uzywaja jezyka potocznego noszacego
znamiona wulgarnego.

Ustawodawca zatem w stosunku do jednej kategorii podmiotow bedacych osobami
skazanymi, i to tylko w ich relacjach skargowych z organami wykonujacymi orzeczenie,
wprowadzit istotne ograniczenie prawa do skargi (art. 63 Konstytucji). Narusza to art. 32
Konstytucji w kontekscie zasadniczo niesformalizowanej drogi skargi (wniosku czy
petycji) wynikajacej z ogdlnych regut okreslonych w k.p.a. Przy tym odstgpstwo od zasady
réwnego traktowania nie ma dostatecznego uzasadnienia (nie jest racjonalne). Jednoczesnie
RPO zwrdcil uwage, ze kwestionowane przepisy reguluja wylacznie prawo samego
skazanego do skargi 1 wniosku (rowniez petycji). Z art. 63 Konstytucji wynika jednak, ze
prawo to moze by¢ realizowane roéwniez przez inng osobe, za zgoda skazanego. W takiej
sytuacji nie beda miaty zastosowania ograniczenia wynikajace z art. 6 § 21 3 k.k.w., ktérych
nie przewidujg ogdlne reguty wynikajace z k.p.a. (skarga pozbawiona uzasadnienia czy tez
niepoprawna jezykowo bedzie musiata by¢ rozpoznana merytorycznie).

Zdaniem RPO, wynikajaca z zaskarzonych przepisow ingerencja w prawo
okreslone w art. 63 Konstytucji nie spetnia kryterium wskazanego w art. 31 ust. 3
Konstytucji, tj. nie przemawia za nig wzglad na konieczno$¢ ochrony wartosci
wymienionych w tym przepisie ustawy zasadniczej. Potwierdzeniem tego jest powszechny
system sktadania skarg i wnioskow w trybie przepisow k.p.a., ktory nie wprowadza
analogicznych ograniczen do tych, ktore wynikajg z art. 6 § 2 zdanie drugie oraz § 3 pkt 2
13 k.k.w. RPO zaznaczyt, Ze analogiczng tres¢ w stosunku do art. 6 § 3 pkt 21 3 k.k.w. ma
§ 10 pkt 2 i1 3 rozporzadzenia. Stad tez zarzuty i argumenty wskazane powyzej sa aktualne
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réwniez w odniesieniu do zaskarzonych przepisow rozporzadzenia Trybunat
Konstytucyjny nie podzielit opinii RPO i skarge odrzucit.

Innym z orzeczen TK, w ktérych podnoszono niezgodno$¢ przepiséw prawa
z art. 63 Konstytucji byta sprawa zainicjowana wnioskiem Sadu Okrggowego w Poznaniu,
Wydziat I Cywilny postanowieniem z 20 pazdziernika 2003 r. (sygn. akt I C 1531/03/4),
ktory zwrocit sie¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym dotyczacym
zgodno$ci art. 87 k.p.c. z art. 63 w zwiazku z art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 11 art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

,Przedmiotowe pytanie prawne zostato sformutowane w zwigzku z postgpowaniem
cywilnym, w ktérym powddka udzielita pelnomocnictwa procesowego swojej kuzynce
(siostrze ciotecznej), sprawujacej nad nig faktyczng opieke z powodu jej uposledzenia
umystowego.

Ta z kolei udzielita dalszego pelnomocnictwa procesowego adwokatowi, ktory stawit si¢
na rozprawie. Na gruncie tej sprawy sad orzekajacy powzigt watpliwos¢ co do
konstytucyjnosci art. 87 k.p.c. w zakresie, w jakim zaweza on mozliwo$¢ udzielenia przez
osobe fizyczng petnomocnictwa procesowego osobom spoza wskazanego tam kregu, a
precyzyjniej rzecz ujmujac - w zakresie, w jakim wyklucza mozliwo$¢ udzielenia takiego
pelnomocnictwa opiekunowi faktycznemu. Uzasadniajac zarzut niezgodnos$ci
zakwestionowanego przepisu z art. 63 Konstytucji, sad pytajacy stwierdzil, ze zgodnie z
tym przepisem kazdy ma prawo wystapi¢ do organdéw wtadzy publicznej, tj. do organdw
wladzy ustawodawczej, wykonawczej, sadowniczej, w interesie publicznym lub
prywatnym wilasnym lub innej osoby za jej wiedzg lub zgoda, co przed sadem cywilnym
musi przybra¢ forme¢ pelnomocnictwa procesowego. W jego ocenie art. 63 Konstytucji
gwarantuje prawo do wnoszenia petycji, tj. pism zawierajacych prosbg skierowang do
wladz czy 0s6b na wyzszym stanowisku, oraz prawo do sktadania wnioskow, tj. propozycji
skierowanych do odpowiednich wiadz, dotyczacych zatatwienia jakiej$ sprawy, a ponadto
prawo do wystepowania ze skargg. Jak podkreslit, wystapienie z petycja, wnioskiem czy
skarga otwiera postgpowanie, ktorego tryb okresla ustawa. W sprawach cywilnych jest to
kodeks postegpowania cywilnego. Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niezgodnos$ci
zaskarzonego przepisu z art. 63 Konstytucji, Prokurator Generalny, jak tez Marszatek
Sejmu prezentujacy stanowisko Sejmu RP stwierdzili, ze prawo sformutowane w tym

przepisie Konstytucji jest publicznym prawem podmiotowym kazdego obywatela. Jego

393 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 lipca 2016 r. syg. K 28/15, Lex.pl [dostep z 11 czerwca
2018r.]
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granice przedmiotowe wyznacza rodzaj zadan wykonywanych przez organy wiadzy
publicznej oraz organizacje i instytucje spoteczne, przy czym zadaniami tymi s wyltacznie
zadania z zakresu administracji publicznej. Prawo do ustanowienia pelnomocnika w
postgpowaniu cywilnym jest za§ prywatnym prawem podmiotowym strony, ktorego
realizacja pozostaje poza sfera dzialania administracji publicznej. Z tego powodu
Prokurator Generalny uznat ten wzorzec kontroli za nieadekwatny w niniejszej sprawie.
Wobec za$ faktu, ze watpliwos$¢ co do zgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 31 ust.
3 Konstytucji pozostaje w zwiazku z watpliwoscia, co do jego zgodnosci z art. 63
Konstytucji, wyrazil poglad, iz stwierdzenie, ze ten ostatni przepis jest nieadekwatnym
wzorcem kontroli w niniejszej sprawie powoduje, ze za wzorzec nieadekwatny uznaé
nalezy takze art. 31 ust. 3 Konstytucji. Takie stanowisko uwzglednit i popral Trybunat
Konstytucyjny, ktéry wyrokiem z dnia 16 listopada 2004 r., na podstawie art. 39 ust. 1 pkt
1 iart. 39 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr
102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638 oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070)
umorzyl postgpowanie w zakresie dotyczacym badania zgodnosci art. 87 § 2-6 k.p.c. z art.
31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1 1 art. 63 Konstytucji ze wzgledu na niedopuszczalnosé
orzekania. W ocenie sadu wystepujacego z przedmiotowym pytaniem prawnym
zakwestionowany przepis narusza okreslone w art. 63 Konstytucji tzw. prawo petycji.
Prawo to nie obejmuje jednak mozliwosci inicjowania postgpowan sadowych. Wzorzec
wyraznie bowiem wskazuje, ze okreslone w nim prawo dotyczy petycji, wnioskow 1 skarg
sktadanych do organéw wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w
zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji
publicznej. Zakwestionowany przepis nie pozostaje w merytorycznym zwigzku z tym
wzorcem kontroli, co sprawia, Ze nie jest on z tym przepisem niezgodny; przez to zas nie
zachodzi potrzeba odniesienia si¢ do art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 63 Konstytucji” >4,
Istotng, wazng na potrzeby analizy Skargi Konstytucyjnej jako $rodka ochrony
prawa petycji wydaje si¢ by¢ sprawa z 10 stycznia 2006 r., w ktdrej strona skarzaca wniosta
o stwierdzenie niezgodnosci art. 15 pkt 1, art. 41 1 art. 42 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. o izbach lekarskich *%°, dookreSlone przez norme art. 52 ust. 2 kodeksu etyki
lekarskiej (dalej KEL) w zakresie, w jakim przepisy te ograniczaja konstytucyjng zasade

wolnosci stowa i1 prawa do krytyki, sg niezgodne z art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 31

394 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 2004 r. syg. akt: P 19/03
395 Dz.U. 2009 nr 219 poz. 1708, dalej u.il.
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ust. 3, art. 17 ust. 1 1 art. 63 konstytucji oraz w zwiazku z art. 10 Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci.

Poza innymi zarzutami, skarzaca zarzucila réwniez naruszenie art. 63
konstytucji. W jej przekonaniu dziatanie polegajace na publicznym krytykowaniu
dziatalnosci zawodowej innego lekarza bylo - jednoczesnie - publicznym formu-
towaniem wniosku i skargi do wtadz korporacji. W odniesieniu do naruszenia art. 63
konstytucji TK nie podzielit pogladow skarzacej. Zarzut naruszenia przez art. 52
ust. 2 KEL w zwigzku z art. 15 pkt 1 1 art. 41 u.i.l. postanowienia art. 63 konstytucji
TK uznat za bezzasadny'4, zas teze, iz ,,artykut prasowy dotyczacy wadliwej - w ocenie
skarzacej - praktyki zawodowej innego lekarza stanowi formg¢ 'publicznego’
wystapienia z wnioskiem lub skarga do organéw samorzadu lekarskiego" za sztuczny

i oparty na nieporozumieniu®®,

Druga skarga konstytucyjna zarzucajgca naruszenie art. 63 konstytucji zostata
sformutowana na tle nastgpujacego stanu faktycznego. W 2004 r funkcjonariusz
Strazy Granicznej wystal do Ministra Obrony Narodowej pisma, w tym jedno
anonimowe, w ktérych zarzucil swemu przetozonemu popetnienie czynéw nielicujacych
z godnoscig petionej funkcji. Postgpowanie wyjasniajace nie potwierdzito zarzutow
skarzacego, za$ on sam zostat oskarzony o dokonanie przestgpstwa zniestawienia. Sad
Rejonowy wyrokiem z 21 wrze$nia 2005 r. uznat skarzacego winnym popetnienia czynu
z art. 212 § 1 w zwiazku z art. 12 k.k., wymierzajac mu kar¢ 6 miesigcy pozbawienia
wolno$ci w zawieszeniu na 3 lata oraz kar¢ grzywny, a takze zobowigzat skarzacego
do przeproszenia pokrzywdzonego. Na skutek apelacji Sad Okregowy wyrokiem z 20
stycznia 2006 r. uznal wine skarzacego, zmienit zaskarzone orzeczenie co do wymiaru
kary, wymierzajac skarzacemu karg¢ grzywny - w zawieszeniu na dwa lata. Niezaleznie
od skazania przez sad powszechny skarzacy zostal takze ukarany kara dyscyplinarng
ostrzezenia o niepelnej przydatnosci do stuzby. Skarzacy w skardze konstytucyjnej z 17
maja 2006 r. zarzucil, iz art. 212 § 1 k.k., na podstawie ktorego zostat prawomocnie
skazany przez sad, narusza art. 54 ust. 1 w zwiazku z art. 63 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Sprawa zgodnosci art. 212 § 1 k.k. z art. 54 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
byla juz przedmiotem wigzacego rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego i1 zgodnie

z zasadg ne bis in idem uniemozliwiajaca dwukrotne orzekanie w tej samej sprawie, TK

396 Wyrok TK z dnia 23 kwietnia 2008 r., sygn. SK 16/07, OTK ZU 2008, nr 3A, poz. 45
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umorzyt postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku. W
uzasadnieniu do postanowienia TK podkreslit, iz jakkolwiek przy konstruowaniu na
podstawie art. 63 Konstytucji oraz art. 221-225 k.p.a. normy prawnej okreslajacej
prawo sktadania petycji w zakres hipotezy tej normy wilaczy¢é mozna elementy
wynikajace z art. 212 § 1 k.k. w zwigzku z art. 47 Konstytucji, jako ograniczenie
przedmiotowe dotyczace samej tresci petycji, to jednak dyspozycje norm wynikajacych
z art. 212 § 1 k.k. oraz z art. 63 Konstytucji i odpowiednich przepisow k.p.a., nie sg ani
zbiezne, ani przeciwne sobie, lecz wyraznie ksztaltuja odmienne sfery powinnosci. Czym
innym jest prawo skladania petycji, a czym innym ich forma tre§ciowa, ktora nie moze
narusza¢ pozostatych, konstytucyjnie gwarantowanych praw i wolnos$ci. [...] Trudno
zatem dopatrzy¢ si¢ sprzeczno$ci migdzy zakazem zniestawienia, zawartym w art. 212
§ 1 kk., ktory stanowi realizacj¢ art. 47 Konstytucji i ma za zadanie uczynié
zagwarantowang w nim ochron¢ wolnosci i praw osobistych rzeczywista i skuteczng -
takze dzigki zastosowaniu sankcji karnej - a art. 63 Konstytucji, ktory dotyczy

zagadnienia wolno$ci i praw politycznych.

5.2.2. Skarga do Rzecznika Praw Obywatelskich wobec ochrony prawa do petycji

Rzecznik Praw Obywatelskich® jest organem stojacym na strazy wolnosci i
praw czlowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji RP oraz w innych aktach
normatywnych, w tym réwniez na strazy realizacji zasady rownego traktowania®®®.

Na podstawie art. 80 Konstytucji, ,.kazdy ma prawo wystapienia, na zasadach
okreslonych w ustawie, do Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc w
ochronie swoich wolnosci lub praw naruszonych przez organy wtadzy publicznej. Zakres
wniosku obejmuje zatem takze naruszenie prawa petycji, ktorego dopuscit si¢ organ
wladzy publicznej, organizacja lub instytucja spoteczna wykonujaca zadania zlecone z
zakresu administracji publicznej”.

Podejmujac sprawg Rzecznik moze samodzielnie prowadzi¢ postgpowanie
wyjasniajace, zwrocic si¢ o zbadanie sprawy lub jej czeéci do whasciwych organdow, w

szczegblnosci organdw nadzoru, prokuratury, kontroli panstwowej, zawodowej lub

397 Dalej RPO
398 Art. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich, Dz.U. 1987 nr 21 poz. 123
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spotecznej badz tez zwrdci¢ si¢ do Sejmu o zlecenie Najwyzszej Izbie Kontroli
przeprowadzenie kontroli dla zbadania okreslonej sprawy lub jej czesci®®.

Prowadzac postepowanie, Rzecznik ma prawo ,,zbada¢, nawet bez uprzedzenia,
kazda sprawe na miejscu. Moze tez zada¢ ztozenia wyjasnien, przedstawienia akt kazde;j
sprawy prowadzonej przez naczelne i centralne organy administracji panstwowe;j,
organy administracji rzadowej, organy organizacji spotdzielczych, spotecznych,
zawodowych 1 spoleczno-zawodowych oraz organy jednostek organizacyjnych
posiadajacych osobowos¢ prawna, a takze organy jednostek samorzadu terytorialnego
i samorzagdowych jednostek organizacyjnych. Rzecznik ma mozliwo$¢ takze zadaé
przedtozenia informacji o stanie sprawy prowadzonej przez sady, a takze prokurature i
inne organy $cigania oraz zada¢ do wgladu w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich
akt sagdowych 1 prokuratorskich oraz akt innych organdéw S$cigania po zakonczeniu
postgpowania i zapadnigciu rozstrzygnigcia oraz zlecaé sporzadzanie ekspertyz i
opinii”®%,

,,P0 zbadaniu sprawy Rzecznik moze wyjasni¢ wnioskodawcy, ze nie stwierdzit
naruszenia wolnos$ci i praw cztowieka i obywatela, skierowaé wystapienie do organu,
organizacji lub instytucji, w ktorych dziatalnosci stwierdzil naruszenie wolno$ci i praw
cztowieka 1 obywatela. Wystapienie takie nie moze narusza¢ niezawistosci
sedziowskiej. RPO moze réwniez zwroci¢ si¢ do organu nadrzednego nad jednostka, o
ktérej mowa w pkt 2 ustawy z wnioskiem o zastosowanie srodkow przewidzianych w
przepisach prawa. Ma prawo takze zada¢ wszczgcia postgpowania w sprawach
cywilnych, jak rowniez wzig¢ udzial w kazdym toczacym si¢ juz postgpowaniu — na
prawach przystugujacych prokuratorowi, zadaé wszczgcia przez uprawnionego
oskarzyciela postepowania przygotowawczego w sprawach o przestepstwa §cigane z
urzedu a tajze zwrocic si¢ o wszczgcie postgpowania administracyjnego, wnosi¢ skargi
do sadu administracyjnego, a takze uczestniczy¢ w tych postgpowaniach — na prawach
przyshugujacych prokuratorowi. Moze tez wystapi¢ z wnioskiem o ukaranie, a takze o
uchylenie prawomocnego rozstrzygniecia w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia,
na zasadach i w trybie okreslonych w odrebnych przepisach lub wnie$¢ kasacje lub
rewizj¢ nadzwyczajng od prawomocnego orzeczenia, na zasadach i w trybie

okreslonych w odrebnych przepisach”®!,

399 Art. 12 ustawy o RPO
600 Art. 13 ust. 1 ustawy o RPO
601 Art. 14 ustawy o RPO
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Organ, organizacja lub instytucja, ,,do ktérych zostato skierowane wystapienie,
obowigzane s3 bez zbednej zwtloki, nie pozniej jednak niz w terminie 30 dni,
poinformowa¢ Rzecznika o podjetych dzialaniach lub zajetym stanowisku. W
przypadku, gdy Rzecznik nie podziela tego stanowiska, moze zwroci¢ si¢ do wtasciwej
jednostki nadrzednej o podjecie odpowiednich dziatah®02,

Rzecznik Praw obywatelskich posiada takze mozliwos¢, w zwigzku z
prowadzonymi postegpowaniami przedstawienia wtasciwym organom, organizacjom i
instytucjom oceny i swoje wnioski zmierzajace do zapewnienia skutecznej ochrony
wolnosci i1 praw czlowieka i obywatela i usprawnienia trybu zatatwiania ich spraw.
Dodatkowo, moze takze wystepowac do wlasciwych organdéw z wnioskami o podjecie
inicjatywy ustawodawczej badZz o wydanie lub zmian¢ innych aktow prawnych w
sprawach dotyczacych wolnos$ci i1 praw czitowieka i obywatela. RPO posiada
kompetencj¢ wystepowania do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskami w sprawach,
o ktorych mowa w art. 188 Konstytucji RP, jak tez zgtosi¢ udzial w postgpowaniu przed
Trybunalem Konstytucyjnym i bra¢ w nim udzial. AZ wreszcie ma prawo wystepowac
z wnioskami do Sadu Najwyzszego o podjecie uchwaty majacej na celu wyjasnienie
przepisow prawnych budzacych watpliwosci w praktyce lub ktorych stosowanie
wywotalo rozbiezno$ci w orzecznictwie”6%,

Sprawy, ktore dotyczyly naruszenia art. 63 Konstytucji, w tym bezpos$rednio
prawa petycji Rzecznik Praw Obywatelskich podejmowat kilkakrotnie. Jedna
szczegoblnie istotng jest wniosek skierowany do Ministerstwa Rozwoju w sprawie
procedury sktadania petycji przez obywateli. W swoim wystgpieniu Rzecznik zwraca
uwagge na istote¢ prawa petycji jako srodka umozliwiajacego w miar¢ mozliwosci fatwy
i powszechny dostep do wtadzy publicznej. Od dnia wejécia w zycie ustawy o petycjach
RPO monitoruje zakres stosowania nowych regulacji prawnych dotyczacych petycji
»starajac si¢ zidentyfikowaé m.in. praktyczne bariery w korzystaniu z tego mechanizmu
przez uprawnione podmioty”. Propozycja zmiany ustawy o petycjach wynikta z analizy
procedur legislacyjnych w zakresie wprowadzania w zycie nowego projektu ustawy o
ustugach zaufania, identyfikacji elektronicznej oraz zmianie niektorych ustaw ©04,

Projekt ustawy przewidywal nowelizacj¢ mozliwosci elektronicznego sposobu

sktadania petycji.

602 Art. 15 ust. 2 ustawy o RPO
603 Art. 16 ustawy o RPO
604 Nr projektu UC58, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
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RPO podkresla specyfike postepowania w sprawie rozpatrzenia petycji, ktora
jest uproszczona i w miar¢ mozliwosci tatwo dostepna dla obywatela. Ustawodawca
tworzac ustawe dazyt ,,do uczynienia z petycji narzedzia powszechnego i dostgpnego,
co miato przetozy¢ si¢ réwniez na skale korzystania z niego przez uprawnione
podmioty. Jak zauwazaja przedstawiciele doktryny prawa: ,.efekt [...] moglby zostaé
zniweczony, gdyby prawodawca dal mozliwosci korzystania z tej drogi wylacznie
posiadaczom profili zaufanych ePUAP, czy osobom posiadajagcym bezpieczny podpis
elektroniczny weryfikowany za pomocg waznego kwalifikowanego certyfikatu®03,
Zatem dziatania podjete przez Ministerstwo Rozwoju maja dwojaki charakter, z jedne;j
strony chwalebnie miaty na celu poszerzanie mozliwosci obywateli w zakresie dostepu
do administracji publicznej cyfrowej ePUAP, jednak z drugiej strony obliguja
obywatela do korzystania do jednej z dwodch dziatan, jakim sa przedstawione
kwalifikowane formy komunikacji cyfrowejé%.

W odpowiedzi na ten apel, Ministerstwo Rozwoju po przeanalizowaniu
argumentoéw przedstawionych w pismie, zglosito autopoprawke w projekcie ustawy o
ustugach zaufania oraz identyfikacji elektronicznej, polegajaca na zapewnieniu
wylacznie jezykowej zgodnosci przepisu art. 112 o petycjach z rozporzadzeniem
eIDAS, ktory uzyskat nowe brzmienie w zakresie art.4 ust. 5 : ,,petycja sktadana za
pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej moze by¢ opatrzona kwalifikowanym
podpisem elektronicznym oraz powinna zawiera¢ takze adres poczty elektronicznej
podmiotu  wnoszacego  petycje. Wprowadzona  autopoprawka  utrzymuje
nieobligatoryjno$¢ opatrywania podpisem elektronicznym petycji skladanych za
pomoca srodkow komunikacji elektronicznej. Tym samym realizuje uwagi Rzecznika
Praw Obywatelskich, a ponadto wychodzi takze naprzeciw wnioskom i sugestiom
zgtaszanym do Ministra Rozwoju i Ministra Cyfryzacji”®%7.

Tozsamy, wymierny prawnie skutek odnie$¢ nalezy do wystapienia RPO w
sprawie zmian prawnych w zakresie naruszen prawa petycji, tj. wystapieniu do Prezesa

Rady Ministréw wobec konieczno$ci podjecia niezbednych krokéw prawnych w

605 K. Wygoda, Forma petycji [w:] R. Balicki, M. Jabloniski, Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji
prawa petycji, Wroctaw 2015, s. 432

606 Pismo skierowane przez RPO do Ministra Rozwoju regionalnego z dnia 31 maja 2016 roku, o nr
VII.604.4.2016. MW/JZ https://www.rpo.gov.pl/pl/content/wystapienie-do-ministra-rozwoju-ws-
procedury-skladania-petycji-przez-obywateli, dostep z dnia: 11.09.2018r.

607 Pismo Ministra Rozwoju z dnia 10 czerwca 2016 roku, Nr DGE-1-022-1/36/16,
https://www.rpo.gov.pl/pl/content/wystapienie-do-ministra-rozwoju-ws-procedury-skladania-petycji-
przez-obywateli, dostep z dnia: 11.09.2018r.
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zakresie inicjatywy ustawodawczej wypelniajacej obowigzek ustawowej percepcji
przedmiotu i trybu rozpatrywania skarg, wnioskow i petycji®®® .

Zamiar wdrozenia korelatywnego funkcjonowania prawa do skarg, wnioskow 1
petycji wobec wszystkich obywateli Rzecznik przedstawit réwniez w wystapieniu do
Ministra Sprawiedliwo$ci®” wobec naruszen art. 63 Konstytucji RP w zakresie
rozpatrywania skarg i wnioskow skazanych w kontrze z wprowadzonymi zamianami
ustawy z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny wykonawczy oraz

niektorych innych ustaw®!?

w zakresie art. 6 § 2 1 3 pkt 2 1 3 kk.w., w obszarze
dodatkowych wymagan skladanej skargi, jakie powinien speli¢ skazany.
Przedmiotem tych naruszen byta takze podstawa prawna Skargi Konstytucyjnej,
poddanej szerszej analizie we wczesniejszej czesci dysertacji.

Jedna ze spraw, o ktdrej rowniez nalezy wspomnie¢ (w chwili obecnej jest w
trakcie realizacji) jest wniosek zgtoszony przez RPO do Rzecznika Praw Dziecka,
zwigzany ,realizacjg prawa dzieci pozbawionych wolnosci do sktadania skarg”.

Przeprowadzona analiza i wizytacje prewencyjne Krajowego Mechanizmu
Prewencji wykazaty powazne nieprawidtowosci w zakresie ,istnienia efektywnego
mechanizmu sktadania skarg przez dzieci przebywajace w zaktadach poprawczych i
schroniskach dla nieletnich, policyjnych izbach dziecka i mlodziezowych osrodkach
wychowawczych, a takze w domach pomocy spotecznej®!!. Powszechng praktyka w
miejscach pozbawienia wolnosci dzieci jest udostgpnianie danych teleadresowych
roznych instytucji i organizacji, do ktérych dzieci moga si¢ zwroci¢ samodzielnie.
Niejednokrotnie dane te wywieszane s3 na tablicach informacyjnych dopiero po
interwencji przedstawicieli Krajowego Mechanizmu Prewencji. Watpliwe jest
skorzystanie z tych informacji przez dzieci z glgbsza niepelnosprawnos$cia
intelektualng badz przez dzieci nie majace dostepu do telefonu lub mozliwosci
korespondowania bez kontroli personelu placowki. Obecne procedury nie zapewniaja

tez zadnej ochrony przed ewentualnymi negatywnymi konsekwencjami wniesienia

608 Wystgpienie RPO do Prezesa Rady Ministrow w sprawie braku szczegétowych regulacji
dotyczacych przedmiotu i trybu rozpatrywania skarg, wnioskow i petycji sktadanych do organow
administracji publicznej, RPO-554S59-1/08 z20.03.2008 r.

0% Wystapienie RPO do Ministra Sprawiedliwo$ci w sprawie przepisow dotyczacych rozpoznawania skarg
i wnioskow skazanych, RPO-702934-IM2/ST z 26.07.2012 r.

610Dz, U. 2011 nr 240 poz. 1431

611 Problematyka i zakres problemu potwierdzaja badania przeprowadzone w ramach Zalecefi Komitetu
Praw Dziecka ONZ wydanych w dniu 2 pazdziernika 2015 r., podczas 2052 sesji (CRC/C/SR.2052),
zwigzanych z trzecim 1 czwartym sprawozdaniem okresowym Polski z realizacji Konwencji
(CRC/C/POL/CO/3-4),
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skargi czy tez ochrony przed dalszym krzywdzeniem przez sprawce. Powszechng
praktyka w miejscach pozbawienia wolno$ci dzieci jest udostgpnianie danych
teleadresowych réznych instytucji i organizacji, do ktérych dzieci moga si¢ zwrdcic
samodzielnie. Niejednokrotnie dane te wywieszane sg na tablicach informacyjnych
dopiero po interwencji przedstawicieli Krajowego Mechanizmu Prewencji. Watpliwe
jest skorzystanie z tych informacji przez dzieci z glgbsza niepetlnosprawnoscia
intelektualng badz przez dzieci nie majace dostepu do telefonu lub mozliwosci
korespondowania bez kontroli personelu placowki. Obecne procedury nie zapewniaja
tez zadnej ochrony przed ewentualnymi negatywnymi konsekwencjami wniesienia
skargi czy tez ochrony przed dalszym krzywdzeniem przez sprawce’!2,

Z powyzej przedstawionych zdarzen faktycznych, dotyczacych interwencji RPO
zainicjowanych ztozonymi petycjami, jednoznacznie mozna uzna¢ za wymierny srodek
kontroli spotecznej, za pomoca ktéorego mozliwa jest zmiana regulacji prawnych
dostosowanych do realnych potrzeb spoteczenstwa. Jest to instrument, za pomoca
ktorego wiladza publiczna otrzymuje informacj¢ zwrotng czy wprowadzane w zycie
normy prawne funkcjonujg zgodnie z zamierzeniem ustawodawcy. Dziatalno$¢ RPO w
zakresie ochrony praw i wolno$ci cztowieka, w tym prawa do sktadania petycji jest
istotna z punktu widzenia tez funkcji politycznej, jaka spelnia ta instytucja. Obok
obowiazkoéw formalno-prawnych dzialalno§¢ Rzecznika Praw Obywatelskich jest
doskonalym polem do sygnalizowania zmian, ktore poprzez konstruktywng debate
publiczng moga prowadzi¢ do poglebiania wiedzy na temat przystugujacych

obywatelom praw, rowniez prawa do petycji.

Podsumowanie

Na podstawie wynikoéw przeprowadzonych badan opartych o szczegétowa analize
instytucji prawnych, ktorych zadaniem jest ochrona naruszonych praw i wolnoSci
obywatela, nalezy przeczaco odpowiedzie¢ na postawione we stepie rozdziatu pytanie
badawcze, a mianowicie opartych o hipotezg, iz obecnie obowigzujace regulacje prawne
nie gwarantuja mozliwosci prawidlowej realizacji prawa petycji, gdyz przede wszystkim

nie okreslaja §rodkow bezposredniej ochrony prawnej w sytuacji jego naruszenia.

612 Pismo RPO skierowane do RPD z dnia 10 grudnia 2015 r., nr KMP.573.42.2014.DK,
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files’'Do_RPD ws_realizacji_prawa_dzieci pozbawionych wolnosci
_do_skladania_skarg.pdf, dost¢p z dnia: 11.12.2018 r.
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Nalezy na wstepie zaznaczy¢, iz aby mozna bylo moéwi¢ o prawidlowym
funkcjonowaniu praw i wolno$ci obywatelskich, ktérym bez watpienia jest instrument
petycji, gwarantowanych jednostkom bezposrednio w Konstytucji RP, musi
funkcjonowac system ich nalezytej ochrony.

Regulacja prawng podkreslajaca wage praw i wolnosci obywatelskich jest art. 77
ust. 2 Konstytucji RP, ktory okresla obowigzek ustawodawcy w zakresie procesow
legislacyjnych w taki sposob, aby nie zamyka¢ drogi sadowej w stosunku do
bezprawnego naruszania praw i wolnosci obywatelskich okreslone ustawg zasadnicza.
Naruszenia tejze zasady dopuscil si¢ polski prawodawca w stosunku do instrumentu
petycji. Pomimo, iz ustawa o petycjach funkcjonuje stosunkowo krotko, to od samego
poczatku jej tworzenia oraz w okresie obowigzywania w doktrynie podnoszono problem
braku ochrony prawnej petycji.

Zatem jednym z najbardziej uzasadnionych rozwigzan, jakie najczesciej
proponuje si¢ w doktrynie, ktore zdecydowanie nalezy poprze¢ i podda¢ pod rozwage,
jest nowelizacja ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgepowaniu przed sagdami
administracyjnymi w zakresie tresci jej art. 3 § 2 pkt 8 19 i rozszerzenie jurysdykcji sadow
administracyjnych wobec bezczynno$ci organdéw wiadzy publicznej w procedurze
rozpatrywania petycji.

Dodatkowo, nalezy zwrdci¢ uwage na instytucj¢ ponaglenia. Wprowadzajac
ja do obrotu prawnego ustawodawca pomingl catkowicie watek jej zastosowania wobec
instrumentu petycji, cho¢ mimo istotnych podobienstw gatunkowych petycji 1 skargi,
to wobec ostatniej takie rozwigzanie okreslit wprost w tresci art. 237 § 4 K.P.A.
Zasadnym wydaje si¢ rowniez, jako poboczny wniosek de lege ferenda rozwazenie
nowelizacji KPA w tym zakresie.

Instrumentami prawnymi dajacych gwarancje ochrony prawa petycji, jednak w
Scisle okreslonym zakresie jest rowniez wniosek do Rzecznika Praw Obywatelskich oraz
Skarga Konstytucyjna. Obie instytucje prawne nie chronig jednak bezposrednich
interesOw 0sOb czy grup osob, ktérych prawa do petycji zostaly naruszone. Sg one
gwarantem praworzadnos$ci w zakresie stwierdzenia zgodnos$ci regulacji prawnych z
Konstytucja RP, w tym rowniez z treécig jej art. 63.

Z wynikéw przeprowadzonej analizy w zakresie przedstawionych w rozprawie
zdarzen faktycznych, dotyczacych interwencji RPO zainicjowanych zloZzonymi
petycjami, wynika, iz wniosek o interwencj¢ prawng skierowany do RPO mozna uzna¢

za wymierny $rodek kontroli spotecznej, za pomoca ktéorego mozliwa jest zmiana
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regulacji prawnych dostosowanych do realnych potrzeb spoleczenstwa, takze w
zakresie zgodnoS$ci z trescig art. 63 Konstytucji. Dodatkowo, jest to instrument, za
pomocya ktérego wtadza publiczna otrzymuje informacj¢ zwrotna, czy wprowadzane w
zycie normy prawne funkcjonuja zgodnie z zamierzeniem ustawodawcy. Dziatalno$é
RPO w zakresie ochrony praw i wolnos$ci cztowieka, w tym prawa do sktadania petycji
jest istotna z punktu widzenia tez funkcji politycznej, jaka spetnia ta instytucja. Obok
obowiazkéw formalno-prawnych dzialalno§¢ Rzecznika Praw Obywatelskich jest
doskonatym polem do sygnalizowania zmian, ktoére poprzez konstruktywng debate
publiczng moga prowadzi¢ do poglebiania wiedzy na temat przystugujacych
obywatelom praw, rowniez prawa do petycji.

Sytuacja wyglada nieco inaczej w odniesieniu do Skargi Konstytucyjne;j. Jej cele
i zadania okreslone ustawa zasadniczg sg w peini dostosowane do potrzeb obywateli,
ktérzy chceieliby uzyskaé ochrong prawng w procedurze naruszenia ich konstytucyjnego
prawa do skladania petycji, skarg czy wnioskéw. Jednak w latach 2015-2017, czyli
okresie poddanym badaniom na potrzeby niniejszej rozprawy zadna z rozpatrywanych
przez Trybunat Konstytucyjny skarg w sprawie naruszenia regulacji prawnych w zakresie
ich niezgodnosci z art. 63 Konstytucji RP nie znalazto usadowienia dla Trybunatu. Taki
stan rzeczy moze wynika¢ chociazby z potrzeby dopracowania legislacyjnego przepisow
dotyczacych skarg, wnioskdw 1 petycji, aby nie budzily one watpliwosci
interpretacyjnych zaré6wno po stronie judykatury, ale przede wszystkim osob, ktorym one

przystuguja.
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Rozdzial VI. Wplyw zmian legislacyjnych na realizacj¢ prawa petycji jako srodka

kontroli spolecznej administracji publicznej

Wprowadzenie

Procedura rozpatrywania skarg, wnioskow oraz petycji od dnia 14 czerwca 1960
r. okreslona byla tacznie dla wszystkich trzech wystagpien w ustawie Kodeks
postepowania administracyjnego. Dnia 14 lipca 2014 roku uchwalona zostata ustawa o
petycjach, w ktoérej ustawodawca zdecydowal si¢ na oddzielne usystematyzowanie

regulacji prawnych zwigzanych z trybem rozpatrywania petycji.

Takie rozwigzanie przyniosto nagly wzrost zainteresowania spoteczenstwa
instrumentem petycji, co mozna zaobserwowac na podstawie przeprowadzonych badan
w zakresie ilosci wplywajacych petycji w latach od 2015 do kwietnia 2019, czyli po
wejsciu w zycie ustawy o petycjach do wszystkich organow wladzy publiczne;,
posiadajacych inicjatywe ustawodawcza w panstwie, jak rowniez w zakresie dziatalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego ograniczajac zasieg badania do kryterium miast

wojewoddzkich w Polsce.

Celem niniejszego rozdziatu jest ukazanie dynamiki realizacji prawa do petycji
po wejsciu w zycie ustawy regulujacej tryb jej rozpatrywania w zakresie ilosci
wptywajacych petycji, ich zakresu przedmiotowego jak réwniez ukazanie wptywu petycji
na wszczynanie procesOw legislacyjnych inicjowanych z uwagi na sugerowane w nich

zmiany prawne.

Zwienczeniem catej rozprawy doktorskiej jest ostatni z podrozdziatow niniejszej
czesci pracy, formujacy wnioski de lege ferenda w zakresie poprawy funkcjonowania

instrumentu petycji jako srodka kontroli spotecznej administracji publiczne;.
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6.1. Dynamika realizacji prawa petycji po wejsciu w zycie ustawy o petycjach.
6.1.1. Petycje wplywajace do organow wladzy publicznej posiadajacych inicjatywe

ustawodawcza w polskim prawie.

Petycja jest $rodkiem prawnym gwarantowanym przez Konstytucj¢ RP, ktorej
tre$¢ art. 63 stanowi, iz ,,kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski, skargi w interesie
publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wtadzy publicznej, a takze
do organizacji 1 instytucji spolecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie
zadaniami”. Tryb ich rozpatrywania okreslaja Kodeks postepowania administracyjnego
oraz ustawa o petycjach.

Celem tej cze$ci rozprawy jest przedstawienie dynamiki realizacji prawa petycji
sktadanych do organéw wtadzy publicznej posiadajacych inicjatywe ustawodawcza, czyli
Sejm i Senat RP, Prezydent RP oraz Rada Ministrow. Wyniki przeprowadzonych badan
przedstawione zostaly w oparciu o petycje sktadane do ww. organéw w latach 2016-2017,
tj. w okresie po wejsciu w zycie ustawy o petycjach.

Organami wladzy publicznej, do ktorych mozna sktada¢ petycje sa Senat i Sejm.
Procedura rozpatrywania petycji w obu izbach oméwiona zostata szczegdtowo w tresci
rozdziatu III niniejszej dysertacji. W kompetencji Senatu rozpatrywanie instrumentu
petycji znajduje si¢ od 10 lat, co wynika z regulacji ujetych w dziale Xa Regulaminu

Senatu®!?

. Oranem odpowiedzialnym za procedure rozpatrywaniem petycji w senacie jest
Komisja Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji®!4.

Komisja podejmujac prace nad kazda z wplywajacych petycji przyjmuje forme
zindywidualizowanego rozpatrywania problematyki w nich zawartej, poddajac pod
dyskusje postulaty w nich zawarte na szerokim forum. W konsekwencji tak
szczegdtowego badania kazdej ze spraw podnoszone w petycjach problemy prawne
poddawane sa licznym konsultacjom z odpowiednimi rzeczowo ekspertami badz zwraca
si¢ o stosowne opinie i stanowiska do innych resortow zajmujacych si¢ tematyka
poszczegbdlnych petycji. Podczas posiedzen Komisji uczestnicza w niej réwniez

przedstawiciele ,ministerstw, urzgdow oraz innych instytucji 1 organizacji

613 Obwieszczenie Marszatka Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21 sierpnia 2018 r. w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej - Regulamin Senatu, M.P. 2018
poz. 846

614 dalej: Komisja
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pozarzadowych realizujacych zadania w dziedzinach, ktorych dotyczyly postulaty

petycji”®ls,

»W 2015 roku marszatek Senatu skierowat do Komisji Praw Czlowieka,
Praworzadnosci i Petycji 13 petycji (9 w VIII kadencji i 4 w IX kadencji Senatu), w tym
8 zbiorowych, 4 indywidualne i 1 wielokrotng™®'®, W roku 2016 Komisja rozpatrzyta 69
petycji, z czego 45 stanowily petycje indywidualne, 18 petycji uznano za zbiorowe i 6
wielokrotnych®'7. Natomiast rok 2017 obfitowal w prace senackiej Komisji nad 54
petycjami, z ktorych 36 bylo petycjami indywidualnymi, 17 zbiorowymi i1 1
wielokrotna®!®.

Petycje skladane do senatu w latach 2015-2017 dotyczyly szerokiej gamy
postulatéw. W 2015 roku obejmowaly one sprawy z zakresu ,,wylaczenia z definicji
dochodu dla $wiadczen rodzinnych kwoty umorzenia zalegtosci czynszowych, zmiang
zasad podzialu dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, zmiang uprawnien do
poswiadczania zgodnosci kopii dokumentéw z oryginalami w postgpowaniu
administracyjnym, wyeliminowanie z obrotu handlowego substancji psychoaktywnych,
tzw. dopalaczy, zmian¢ przepisow w sprawie kryteriow i sposobu stwierdzania tzw.
Smierci mozgowej, zmian¢ uregulowania tymczasowego pomieszczenia, w kontekscie
nowelizacji przepisdéw ustawy o ochronie praw lokatoréw, wprowadzenie uprawnien do
bezptatnych lekow dla osoéb najubozszych i przewlekle chorych dorostych i dzieci,
zabezpieczenie odpowiedzialno$ci inwestora za zobowigzania wobec podwykonawcow
w umowach o roboty budowlane, zmiang przepisOw prawa rodzinnego i opiekunczego,
zmiang systemu ubezpieczen spotecznych w taki sposob, by przedsigbiorcy
niezatrudniajacy pracownikéw, prowadzacy jednoosobowa dzialalnos¢ gospodarcza,
ptacili sktadki ZUS dopiero po uzyskaniu dochodu. Autorzy w 2 petycjach postulowali
podjecie uchwat okoliczno$ciowych w sprawie upamigtnienia 630. rocznicy zawarcia
Unii w Krewie oraz upamigtnienia ofiar Obtawy Augustowskiej z lipca 1945 r. W
petycjach rozpatrzonych przez komisje w 2016 r. wnoszacy je natomiast postulowali o
zmiang sytuacji osob niepelnosprawnych - w 15 petycjach wnoszono o podjecie prac w

regulacjach dotyczacych sytuacji osoéb z dysfunkcja stuchu, zmiang przepisow prawa

615 Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2015, Warszawa, 22
czerwca 2016r.,s. 6

616 Thidem, s. 6

617 Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2016, Warszawa, 22
czerwca 2016r.,s. 6

618 Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowicka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2017, Warszawa, 20
czerwca 2016r.,s. 6
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rodzinnego i1 opiekunczego, zmiane¢ przepisow procedury cywilnej i administracyjnej,
zmiany w przepisach o rencie socjalnej, rencie inwalidzkiej, emeryturach i rentach,
zmiany w ustawie o kombatantach, zmiany systemu ubezpieczen spotecznych, zaliczanie
urlopow wychowawczych do stazu emerytalnego, pomocy panstwa w wychowywaniu
dzieci, zmiang uprawnien do po$wiadczania zgodnosci kopii dokumentéw z oryginatami
w postepowaniu administracyjnym, zmiane uregulowania tymczasowego pomieszczenia
w konteks$cie nowelizacji przepisOw ustawy o ochronie praw lokatorow, wprowadzenie
uprawnien do bezptatnych lekéw dla oséb najubozszych i przewlekle chorych dorostych
1 dzieci, zabezpieczenie odpowiedzialnosci inwestora za zobowigzania wobec
podwykonawcow w umowach o roboty budowlane, zmiany w Karcie Nauczyciela,
ustawie o nauczycielskich $wiadczeniach kompensacyjnych, zmiany w prawa
o$wiatowym, Prawa o szkolnictwie wyzszym, zmiany w prawie pracy, ustanowienie
niedzieli jako dnia wolnego od pracy i bez handlu, zmiany w Kodeksie wyborczym,
Prawie o zgromadzeniach, Prawie o stowarzyszeniach, zmiany w Prawie towieckim, o
drogach publicznych, Prawie o ruchu drogowym, o ochronie gruntéw rolnych i lesnych,
zmiany w Ordynacji podatkowej, prawie telekomunikacyjnym, uzytkowaniu
wieczystym. W petycjach rozpatrzonych przez komisj¢ w 2017 r. wnoszacy petycje
postulowali zmiany w ustawie o kombatantach i sytuacji osob represjonowanych - 7
petycji, zmiang przepisdw prawa cywilnego i procedury cywilnej oraz administracyjne;j
- 6 petycji, zmiang przepisOw prawa karnego i procedury karnej - 5 petycji, zmiany prawa
o drogach publicznych, o ruchu drogowym i transporcie - 4 petycje, zmiany w podatkach,
procedurach finansowych, uzytkowaniu wieczystym - 4 petycje, zmiang przepisow prawa
rodzinnego 1 opiekunczego - 3 petycje, zmiany w przepisach o rencie rodzinnej,
emeryturach i rentach - 3 petycje, zmiany systemu ubezpieczen spolecznych, pomocy
panstwa w wychowywaniu dzieci - 2 petycje, zmiany sytuacji osob niepetnosprawnych
1 ich opiekunéw - 2 petycje, zmiany dotyczace ochrony $rodowiska - 2 petycje, zmiany
Konstytucji RP dotyczace referendow oraz praw osob niepetnosprawnych - 2 petycje.
Jednostkowe petycje dotyczyly nastepujacych zmian: procedury petycyjnej,
udostepniania informacji publicznych, wolnosci sumienia i wyznania, ochrony zdrowia,
praw nieletnich, nadawania orderow i odznaczen, polaczalnosci mandatu posta i senatora,

funkcjonowania Krajowej Administracji Skarbowej, funkcjonariuszy Policji i shuzb
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mundurowych, prawa o stowarzyszeniach, prawa prasowego, czasu nadawania reklam w
radiu i telewizji, spotdzielczo$ci mieszkaniowej, praw konsumenckich”®!.

Istotnym z perspektywy oceny dynamiki stosowania instrumentu petycji po
uchwaleniu ustawy o petycjach jest ukazanie relacji miedzy ilo$cig wpltywajacych pism
do senatu tytutowanych jako petycja a ilo$cig tychze pism, ktore wymogi formalne petycji
spetniaja. ,,Analizujac pisma zarejestrowane w 2015 r. w Dziale Petycji i Korespondencji
Biura Komunikacji Spotecznej zaobserwowano, ze wérod 1471 pism 381 zatytutowanych
byto ,petycja” lub zawieralo wnioski 1 propozycje zmiany przepisOw prawa.
Po wnikliwej analizie tych pism przygotowanych zostalo 13 petycji: 9 w VIII kadencji
Senatu i 4 w IX kadencji, w tym 1 petycja wielokrotna”62%,

W roku 2016 sytuacja wygladata zupetnie inaczej. Z uwagi na wejscie w zycie
dnia 6 wrzes$nia 2015 roku ustawy o petycjach ilo$¢ sktadanych do Kancelarii Senatu
pism tytutowanych jako petycja wynosito tacznie 1 721, z ogdlnego wptywu 2 370 pism.
Jednak tylko 69 z nich spetniato wymogi formalne instrumentu petycji. Zainteresowanie
obywatelskie instrumentem petycji byto najwigksze w badanym okresie. ROwniez petycje
zbiorowe osiggaty imponujace zaangazowanie spoteczenstwa. Najwigksza liczba
obywateli poparto:

- ,petycje PW9-02/16 w sprawie pieczy zastepczej poparto 4 857 osob,

- petycje PW9-03/16 w sprawie kontaktow dziecka z rodzicami poparto 608 osob,

- petycje PW9-04/16 postepowania dyscyplinarne wobec sedziéw poparto 196 osob,
- petycje PW9-05/16 w sprawie zawodu psychologa poparly583 osoby”®?!,

W roku 2017 zainteresowanie petycjami juz spadto. Dzial Petycji 1
Korespondencji Biura Analiz, Dokumentacji i Korespondencji zanotowat wptyw 144
pism, ktére autorzy nazywali petycja, a tylko 1/3 z nich spelnita wymogi formalne
instrumentu petycji, tj. 54 wystapienia, w tym jedna petycja wielokrotna poparta przez

imponujgca liczbe az 1 101 podmiotows?2.

619 Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2015, Warszawa, 22
czerwca 2016 r., s. 6-7, Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnos$ci i Petycji za rok
2016, Warszawa, 22 czerwca 2016 r., s. 6-7., Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Czlowieka,
Praworzadnosci i Petycji za rok 2017, Warszawa, 20 czerwca 2018 r., s. 6-7.

620 Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2015, Warszawa, 22
czerwca 2016r.,s. 8

62! Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2016, Warszawa, 22
czerwca 2016r.,s. 9

622 Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2017, Warszawa, 20
czerwca 2018 r.,s. 8
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Rys. 6.3. Tlo$¢ petycji zarejestrowanych w Senacie RP w latach 2015-2017.

PETYCJE W SENACIE W LATACH 2015-2017

M liczba wszyskich wptywajgcych pism pisma zatyttowane jako petycja H petycje
R
]
-
o
S
-
~N
3
&
~
-
]
3
9 8 "3
| I
2015 2016 2017

Zrédlo: whasne, na podstawie danych ze sprawdzania z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i
Petycji za rok 2015, Warszawa, 22 czerwca 2016 1., s. 6-7. sprawdzania z pracy Komisji Praw Cztowieka,
Praworzadnosci i Petycji za rok 2016, Warszawa, 22 czerwca 2016 1., s. 6-7, sprawdzania z pracy Komisji

Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2017, Warszawa, 20 czerwca 2018 r., s. 6-7.

Z powyzej przedstawionych wynikéw badan wynika, iz pisma wptywajace do
Dziatu Petycji i Korespondencji Biura Komunikacji Spotecznej Kancelarii Senatu w
bardzo duzej czesci, tytulowane jako petycje sa eliminowane z powodu brakow
formalnych, ,nie zawieraly one bowiem wnioskow legislacyjnych, a ich autorzy
przedstawiali swoje indywidualne sprawy prowadzone przed organami wymiaru
sprawiedliwosci lub przed réznymi organami samorzadowymi, wyrazali polemike lub
niezadowolenie z zapadlych orzeczen, decyzji albo rozstrzygni¢¢. Znaczng cze$é
korespondencji kierowanej jako petycje stanowig pisma osob dzielacych si¢ opiniami,

uwagami i krytykg na temat stosowania i przestrzegania prawa”23.

23 Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2015, Warszawa, 22
czerwca 2016 1., s. 9 Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2016,
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Organem wtadzy ustawodawczej jest rowniez Sejm. W roku 2015 do wysokiej
izby parlamentu wptyneto 40 petycji, z ktorych 26 zostato skierowanych przez Marszatka
Sejmu do rozpatrzenia przez Komisj¢ do Spraw Petycji, 2 pozostawiono bez rozpoznania
z przyczyn formalnych, natomiast 12 pozostawiono do rozpatrzenia w roku nastgpnym.
Tylko jedna z nich spowodowata rozpoczecie procedury legislacyjnej w formie
wniesienia projektu uchwaty. Petycje dotyczyly uzytkowania wieczystego,
opodatkowania, $wiadczen z ubezpieczenia spolecznego, statusu dziataczy opozycji
antykomunistycznej 1 0s6b represjonowanych, zasad zywienia zbiorowego w szkotach
ponadgimnazjalnych oraz pobytu cudzoziemcdw na terytorium RP%%4,

Rok 2016 zdecydowanie obnazyt zauwazalny wzrost zainteresowania obywateli
instrumentem petycji. Do kancelarii Sejmu wptyne¢to ich 134, z czego 125 Marszatek
Sejmu skierowat do Komisji Spraw Petycji, 2 nie spelnialy wymogoéw formalnych, aby
dopusci¢ je do dalszej procedury petycyjnej, a w przypadku 9 petycji nie podjeto decyzji
o nadaniu im dalszego biegu. Dotyczyty one spraw zwigzanych z ,,problemami os6b
ghuchych, renty i emerytur, postgpowan sagdowo-administracyjne i egzekucyjnych, spraw
pracowniczych i bezrobocia, pomocy spotecznej, spraw rodzinnych i prawa dziecka,
zawodow prawniczych, praw obywatelskich, inwestycji i ich oddzialywania, podatkow i
optat lokalnych, ochrony zdrowia, farmacji, kodeksu wyborczego, organizacji
spotecznych, spotdzielczosci, spraw zagranicznych, zwierzat (ochrona, lowiectwo),
prawa o ruchu drogowym”623,

W 2017 roku sejmowa Komisja Petycji rozpatrzyta 160 petycji, w tym 155 petycji
jednostkowych oraz 5 petycji wielokrotnych. Petycje sktadane byly w wigkszosci przez
osoby fizyczne i dotyczyly zmiany obowigzujacego prawa w zakresie: ,,wymiaru
sprawiedliwo$ci, wolnosci i praw obywatelskich, problemy osob niepetnosprawnych i ich
opiekunow, finanse publiczne i1 instytucje finansowe, kulture i $rodki masowego
przekazu, podatki, ochron¢ zdrowia, system lecznictwa, gospodark¢ mieszkaniowa,
budownictwo, sprawy nieruchomosci, pomoc spoteczna, sprawy rodzinne
ubezpieczenia spoleczne, ochrong srodowiska, gospodarke wodna, le$nictwo, samorzad

terytorialny, infrastrukture, przemyst, ustugi, handel, sprawy pracownicze i bezrobocie,

Warszawa, 22 czerwca 2016 r., s.9., Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i
Petycji za rok 2017, Warszawa, 20 czerwca 2018 r., s. 9.

624 Zbiorcza informacja o petycjach rozpatrzonych w 2015 roku,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/informacje_pet, dostep: 12.02.2019

625 Zbiorcza informacja o petycjach rozpatrzonych w 2016 roku,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/informacje_pet , dostep: 12.02.2019
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dziatalno$¢ Sejmu i postow, pozostale organy wladzy panstwowej, problemy socjalne,
sprawy kombatanckie i $wiadczen wojennych, edukacja, nauka, obrona narodowa,
sprawy wojskowe, ochrona zwierzat, sprawy zagraniczne i polonijne, Unia Europejska —
Polska w Unii Europejskiej, funkcjonowanie systemu penitencjarnego’®2®,

Organem majacym wplyw na tworzenie prawa w Polsce jest rowniez Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Rada Ministrow. Z opublikowanych w zbiorczych
informacjach w sprawie rozpatrzonych przez te organy petycji wynika, iz w 2015 roku,
tuz po uchwaleniu ustawy o petycjach, od wrzeénia do grudnia do Kancelarii Prezydenta
RP wptyngto 31 petycji. Natomiast w roku 2016 Prezydent rozpatrzyt juz 168 petycji, a

w 2017 az 166 wystgpien®?’

. Petycje sktadane do Rady Ministrow nie cieszg si¢ natomiast
zbytnig popularnoscia. Rok 2015 obfitowat w 1 petycje, 2016 - 10 petycji, 2017 zaledwie
12 petycji®?s.

Zbiorcza informacj¢ dotyczaca rozpatrzonych petycji w roku poprzednim
podmiot wlasciwy do rozpatrzenia petycji, a w przypadku, o ktorym mowa w art. 9 —
Sejm, Senat lub organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego ma obowigzek
upublicznienia w terminie do dnia 30 czerwca roku nast¢gpnego, umieszczajac ja na swojej
stronie internetowej lub stronie internetowej urzedu go obstugujacego, zatem badania
dotyczace ilosci wpltywajacych petycji do organéw majacych wiadzg¢ ustawodawcza w
Polsce za lata 2018 1 2019 oparte zostaty jedynie o petycje bezposrednio rozpatrywane i
umieszczane na stronach internetowych kazdego z organow. Dane dotyczace sposobu
ich rozpatrzenia oraz okreslenia relacji wptywajacych pism do ilo$ci petycji za lata 2018
1 2019 nie sg dostgpne, co spowodowato, iz nie mozliwym jest objgcie ich niniejszym
opracowaniem. Niemniej jednak istotnym z punktu widzenia ukazania istoty i wagi
instrumentu petycji wydaje si¢ by¢ przedstawienie chociazby statystyk zainteresowania
obywateli instrumentem petycji w roku 2018 oraz okresem do konca kwietnia 2019 roku,
w oparciu o ilo$¢ sktadanych petycji we wszystkich organach objetych badaniami.

Z danych umieszczonych na stornach internetowych BIP Senatu wynika, iz w
roku 2018 w kancelarii Senatu zarejestrowano 82 petycje, a do kwietnia 2019 roku

widnieje ich jedynie 17°%°. Natomiast kancelaria Sejmu w 2018 roku zarejestrowala

626 Zbiorcza informacja o petycjach rozpatrzonych w 2017 roku,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/informacje_pet dostep: 12.02.2019

627 https://www.prezydent.pl/bip/petycje/zestawienia/, dostep: 12.02.2019

628 https://bip.kprm.gov.pl/kpr/skargi-wnioski-i-petycj/petycje/6367, Petycje.html, dostep: 12.02.2019
629 https://www.senat.gov.pl/petycje/wykaz-tematow-petycji/ dostep: 10.04.2019
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wplyw 145 petycji jednostkowych 1 5 petycji wielokrotnych, a do kwietnia 2019 roku -
80 petycji jednostkowych i jedng petycja wielokrotna®.

W ostatnich latach, tj. w rou 2018 ilo$¢ wptywajacych petycji do Kancelarii
Prezydenta RP spadta o 1/3, gdyz wptynelo ich jedynie 51%%!, a do kwietnia 2019 roku-
tylko 14 32,

W roku 2018 sytuacja niewiele si¢ zmienita wobec wptywajacych petycji do
Kancelarii Prezesa rady Ministrow, gdyz zanotowano wplyw 11 petycji, a do kwietnia

2019 roku nie wplyneta ani jedna®*3.

Powyzsze dane $wiadczg zatem o sporym zainteresowaniu instrumentem petycji,
szczegdlnie w obu izbach parlamentu. Nieco odmienne zainteresowanie petycja mozna
zaobserwowa¢ w pozostaly instytucjach, gdzie wplyw petycji pozostaje nadal na
umiarkowanym poziomie. Najwigkszy jednak wzrost sktadanych petycji wystapit w roku
2016, gdyz to wlasnie wtedy, poprzez uchwalenie odrgbnej ustawy o petycjach
spoleczenstwo uzyskato $rodki wykonawcze do jego realizacji. Swiadczy to o
zapotrzebowaniu spolecznym na petycj¢. Jej cele 1 istota sg bliskie spoteczenstwu
obywatelskiemu, ktoére jak ukazuja wyniki przeprowadzonych badan chca uczestniczy¢
w sprawach panstwa, co wigcej dzigki mozliwosci wyrazenia swoich opinii jednostki

majg mozliwo$¢ wzmocnienia ich relacje z panstwem.

6.1.2. Dzialalnos¢ legislacyjna bedaca efektem petycji zlozonych w latach 2013-2019
do Sejmu i Senatu RP

Konsekwencja dziatan senackiej Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i
Petycji oraz sejmowej Komisji do Spraw Petycji, ale przede wszystkim aktywnosci
obywatelskiej poprzez sktadane do senatu i sejmu petycje w latach 2015-2017 ktore
poddano analizie na potrzeby ukazania dynamiki rozwoju tego srodka kontroli

spotecznej, podjeto szereg prac legislacyjnych.

630 https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/zlozone_petycje, dostep: 10.04.2019

31 https://www.prezydent.pl/bip/petycje/petycje-2018/, dostep: 10.04.2019

632 https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/zlozone_petycje, dostep: 10.04.2019

633 https://bip.kprm.gov.pl/kpr/skargi-wnioski-i-petycj/petycje/6455,Petycje.html, dostep: 10.04.2019
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W przeprowadzonych badaniach nie uj¢to danych zwigzanych z dziatalno$cig
legislacyjna Sejmu i Senatu za lata 2018 i poczatek 2019 roku, gdyz podyktowane jest to
terminarzem publikacji niezb¢dnych danych w tym zakresie, ktore za rok 2018 ukaza si¢

dopiero w czerwcu 2019 roku.

W roku 2015 senacka Komisja Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji,
wszczela dziatania legislacyjne zwigzane z pracg nad czterema projektami ustaw:
1. ,,0 zmianie ustawy o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy”, realizujacy
postulat zawarty w petycji P8-18/13, wniesionej w 2013 r. przez Ogodlnopolskie
Stowarzyszenie Rodzin Osoéb Niepetnosprawnych. Projekt (druk senacki nr 1008)
zaktadal wprowadzenie mozliwo$¢ nabycia prawa do zasitku dla bezrobotnych przez
osoby uprawnione do $wiadczenia pielegnacyjnego, specjalnego zasitku opiekunczego
lub zasitku dla opiekuna z tytulu sprawowania opieki nad osoba niepelnosprawna, ale
utracily to $wiadczenie na skutek $mierci osoby, nad ktérg sprawowaly opieke. Senat na
82. posiedzeniu zdecydowat o wniesieniu projektu do Sejmu
2. o zmianie ustawy o podatkach i1 optatach lokalnych (druk senacki nr 853), realizujacy
postulat zawarty w petycji P8-21/14 wniesionej w 2014 r. przez wojta gminy Ostrow
Mazowiecka. Nowelizacja ustawy miata na celu wprowadzenie nowego zwolnienia
podmiotowego w podatkach — zwolnienie od podatku od nieruchomosci gminy, ktora jest
wiascicielem nieruchomosci, z zastrzezeniem, ze zwolnienie nie dotyczy nieruchomosci
zajetych na dziatalno$¢ gospodarcza oraz ze obejmuje jedynie nieruchomosci znajdujace
si¢ na terenie gminy wtasciwej do poboru podatku. Senat na 76. posiedzeniu zdecydowat
o wniesieniu projektu do Sejmu. Sejm na 97. posiedzeniu 23 lipca 2015 r. uchwalit
ustawe, ktora weszla w zycie w styczniu 2016 t.;
3. o zmianie ustawy o kombatantach oraz niektorych osobach bedacych ofiarami repres;ji
wojennych i okresu powojennego oraz niektérych innych ustaw (druk senacki nr 854),
realizujacy postulat zawarty w petycji P8-22/14 wniesionej w 2014 r. przez osobe
fizyczng i Zwigzek Represjonowanych Politycznie Zohierzy Gérnikow. Projekt miat na
celu objecie uprawnieniami do $wiadczen pienieznych, wynikajacych z ustawy o
kombatantach, Zoklierzy zastgpczej sthuzby wojskowej przymusowo zatrudnionych w
latach 1949-1959, z przyczyn politycznych w kopalniach wegla, kamieniotlomach lub
zaktadach rud uranu oraz o zolierzy z poboru z 1949 r. wcielonych z powodow

politycznych do nadkontyngentowych brygad ,,Stuzby Polsce” 1 przymusowo
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zatrudnionych w kopalniach. Senat na 78. posiedzeniu zdecydowat o wniesieniu projektu
do Sejmu
4. o zmianie ustawy o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec o0s6b
represjonowanych za dziatalno$¢ na rzecz niepodlegtego bytu Panstwa Polskiego (druk
senacki nr 894), realizujacy postulat zawarty w petycji P8-24/14 wniesionej w 2014 r.
przez osobg fizyczna. Projekt ustawy mial na celu przyznanie prawa do dochodzenia
odszkodowania i zado$¢uczynienia od Skarbu Panstwa dzieciom matek pozbawionych
wolno$ci na podstawie uznanych za niewazne orzeczen, urodzonym w wigzieniu lub
innym miejscu odosobnienia oraz osobom, ktérych matka w okresie cigzy przebywata w
wiezieniu lub innym miejscu odosobnienia. Senat na 79. posiedzeniu zdecydowat o
whiesieniu projektu do Sejmu”34,

W 2016 roku analiza spraw zainicjowanych przez petycje prowadzonych w
senacie doprowadzita do przygotowania 8 projektow ustaw. Naleza do nich:
1. ,,Projekt ustawy o zmianie ustawy o kosztach sadowych w sprawach cywilnych
(zwolnienie od kosztow w przypadku skargi o wznowienie postgpowania, gdy Trybunat
Konstytucyjny orzekt o niezgodno$ci z Konstytucja aktu normatywnego, na podstawie
ktérego wydano orzeczenie), petycje P9-01/16 oraz P9-05/16 — druk senacki nr 122.
Senat 7 lipca 2016 r. na 22. posiedzeniu odrzucit projekt i zakonczyt postgpowanie w tej
sprawie.
2. Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks cywilny (zaptata za roboty budowlane
wykonane przez podwykonawce), petycja P9-02/15 — druk senacki nr 152. Senat 7 lipca
2016 r. na 22. posiedzeniu podjat uchwat¢ o wniesieniu do Sejmu projektu ustawy. Sejm
23 wrze$nia 2016 r. na 26. posiedzeniu przeprowadzit pierwsze czytanie projektu (druk
sejmowy nr 768) i skierowano go do dalszych prac do Komisji Nadzwyczajnej do spraw
zmian w kodyfikacjach — trwaja prace.
3. Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy oraz ustawy —
Kodeks postepowania cywilnego (stworzenie podstaw dla umozliwienia mezczyznom,
ktorzy ukonczyli szesnascie lat, wystgpienia do sadu z wnioskiem o udzielenie zgody na
zawarcie zwigzku matzenskiego), petycja P9-01/15 — druk senacki nr 187. Senat 22
wrzesnia 2016 r. na 26. posiedzeniu odrzucit projekt i zakonczyl postepowanie w tej
sprawie.

4. Projekt ustawy o zmianie ustawy o nauczycielskich §wiadczeniach kompensacyjnych

634 Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2015, Warszawa, 22
czerwca 2016 r., s. 6-7.
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(prawo do $wiadczenia kompensacyjnego dla nauczycieli praktycznej nauki zawodu
zatrudnionych w placowkach ksztatcenia praktycznego), petycja P9-12/16 — druk senacki
nr 188. Na wspolnym posiedzeniu Komisji Rodziny, Polityki Senioralnej i Spotecznej,
Komisji Ustawodawczej oraz Komisji Nauki, Edukacji i Sportu 18 pazdziernika 2016 r.
przeprowadzono pierwsze czytanie projektu. Komisje w sprawozdaniu wnosily o
odrzucenie projektu. Sprawozdanie oczekuje na rozpatrzenie w II czytaniu.

5. Projekt ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych (zmiana zasad wyliczania wysokosci emerytury zwyklej przystugujacej
kobietom, ktore urodzity si¢ w 1953 r. i pobieraly tzw. wczesniejsza emeryturg), petycja
P9-29/16 — druk senacki nr 285. Senat 11 stycznia 2017 r. na 33. posiedzeniu odrzucit
projekt i zakonczyt postgpowanie w tej sprawie.

6. Projekt ustawy o zmianie ustawy o rencie socjalnej (pobierajacy rente socjalng moze
uzyskiwa¢ miesieczne przychody do wys. 130% przecigtnego miesigcznego
wynagrodzenia przy zachowaniu prawa do pomniejszonej renty), petycja P9-33/16 — druk
senacki nr 286. Senat 11 stycznia 2017 r. na 33. posiedzeniu odrzucit projekt i zakonczyt
postgpowanie w tej sprawie.

7. Projekt ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postgpowania cywilnego oraz ustawy —
Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (umozliwienie matoletnim
udzialu w posiedzeniach jawnych, podczas postgpowania cywilnego, jak i
sagdowoadministracyjnego), petycja P9-23/16 — druk senacki nr 287. Senat 11 stycznia
2017 r. na 33. posiedzeniu podjat uchwat¢ o wniesieniu do Sejmu projektu ustawy. Sejm
21 kwietnia 2017 r. na 40. posiedzeniu uchwalil ustawe, za§ Senat na 41. posiedzeniu 17
maja 2017 r. przyjal ustawe bez poprawek. Ustawa 13 czerwca 2017 r. zostala
opublikowana w Dzienniku Ustaw pod poz. 1136, wejdzie w zycie 14 lipca 2017 r.

8. Projekt ustawy o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji (projekt ma na celu
zwigkszenie czasu nadawania programéw z udogodnieniami dla niepetnosprawnych do
takiego wymiaru, aby od 2022 r. co najmniej 50% kwartalnego czasu nadawania
programu, z wytaczeniem reklam i telesprzedazy, posiadato takie udogodnienia — obecnie
jest to 10%), petycja P9-18/16 — druk senacki nr 366. Senat 17 maja 2017 r. na 41.
posiedzeniu podjat uchwate o wniesieniu do Sejmu projektu ustawy.

Dodatkowo, nalezy zwréci¢ uwage, iz ,,Komisja Praw Cztowieka, Praworzadnosci i
Petycji rozpatrujac petycj¢ wielokrotng (PW9-02/16) dotyczaca wprowadzenia zmiany w
ustawie z 11 lutego 2016 r. o zmianie ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy,

uwzglednita wniosek petycji o doprecyzowanie art. 112* § 1 w zakresie procedury
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umieszczania dziecka w pieczy zastgpczej. Przedstawiciel komisji ztozyl wniosek o
charakterze legislacyjnym w czasie dyskusji Senatu nad ustawg. Senat 10 marca 2016 r.
podjat uchwale, w sprawie ustawy z dnia 11 lutego 2016 r. o zmianie ustawy — Kodeks
rodzinny 1 opiekunczy, wprowadzajac do niej poprawke zgloszong w petycji. Sejm 18
marca 2016 r. na 14. posiedzeniu przyjat poprawke Senatu. Ustawa zostata opublikowana
w Dzienniku Ustaw z 2016 r. pod pozycja 406 i stata si¢ prawem obowigzujgcym” 6.
W roku 2017 ,,na podstawie postulatow 4 petycji Komisja przygotowata 4
projekty ustaw:
1. Projekt ustawy o zmianie ustawy o drogach publicznych (celem projektu jest
doprecyzowanie przepisow o strefach platnego parkowania pojazdoéw w taki sposob,
aby jednoznacznie z nich wynikato, ze optat za parkowanie nie pobiera si¢ w soboty,
niedziele 1 $wigta), petycja P9-45/16 — druk senacki nr 401. W Sejmie trwaja prace nad
projektem - druk sejmowy nr 1632.
2. Projekt ustawy o zmianie ustawy o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec
0s0b represjonowanych za dziatalno$¢ na rzecz niepodleglego bytu Panstwa Polskiego
(celem projektu jest przyznanie dzieciom, ktéorych matki byly pozbawione wolnosci,
urodzonych w wigzieniach stalinowskich lub innych miejscach odosobnienia lub ktérych
matka w okresie cigzy przebywala w takich miejscach, uprawnien do odszkodowania lub
zados$¢uczynienia od Skarbu Panstwa za doznane represje), petycja P9-06/16 — druk
senacki nr 480. Sejm na 60. posiedzeniu 22 marca 2018 r. uchwalit ustawe o zmianie
ustawy o uznaniu za niewazne orzeczen wydanych wobec 0sOb represjonowanych za
dziatalno$¢ na rzecz niepodleglego bytu Panstwa Polskiego (Dz. U. poz. 727).
3. Projekt ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych innych ustaw (projekt
zmierza do umozliwienia rehabilitacji prawnej i powrotu do stuzby uniewinnionego w
postepowaniu karnym policjanta, ktory zostal zwolniony ze stuzby z powodu
wymierzenia kary dyscyplinarnej wydalenia ze stuzby za czyn wypelniajacy jednoczesnie
znamiona przestepstwa i przewinienia dyscyplinarnego. Analogiczne zmiany proponuje
si¢ wprowadzi¢ takze w przepisach dotyczacych funkcjonariuszy: Strazy Granicznej,
Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i1 Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego
oraz Stuzby Wigziennej), petycja P9-04/17 — druk senacki nr 560. W Sejmie trwajg prace
nad projektem - druk sejmowy nr 2185.

635 Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowicka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2016, Warszawa, 20
czerwca 2017 r., s. 6-7
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4. Projekt ustawy o zmianie ustawy o postgpowaniu w sprawach nieletnich (projekt
realizuje postulat Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka wynikajacy z wyroku
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka w sprawie dotyczacej kwestii przediuzania
pobytu nieletniego w schronisku dla nieletnich. Projekt przewiduje, iz postanowienia o
przedtuzeniu pobytu nieletniego w schronisku przed skierowaniem sprawy na rozprawe
moga spowodowac przedtuzenie tego pobytu na taczny okres nie dtuzszy niz 3 miesiace),
petycja P9-14/17 — druk senacki nr 602. Senat na 59. posiedzeniu 16 kwietnia 2018 r.
podjat uchwale o wniesieniu do Sejmu projektu ustawy. Podkresli¢ warto, ze ustawa
przyjeta na bazie petycji jest ustawa z dnia 21 kwietnia 2017 r. o0 zmianie ustawy - Kodeks
postgpowania cywilnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. poz. 1136), ktéra zrealizowala postulat petycji P9-23/16,
zawarty w druku senackim nr 287. Celem zgloszonej w petycji zmiany jest umozliwienie
osobom matoletnim udzialu w jawnych posiedzeniach sadéw, podczas postgpowan
cywilnych oraz sadowoadministracyjnych. Kolejng ustawe realizujacg wnioski petycji
uchwalil Sejm na 60. posiedzeniu 22 marca 2018 r. jest to ustawa o zmianie ustawy o
radiofonii i telewizji (Dz. U. poz. 915). Ustawa ta zrealizowala petycje P9-18/16, projekt
ustawy zawarty w druku senackim nr 366, dotyczyl zwigkszenia czasu nadawania
programoéw z udogodnieniami dla niepelnosprawnych (gluchych) do takiego wymiaru,
aby od 2022 r. co najmniej 50% kwartalnego czasu nadawania programu, z wytaczeniem
reklam 1 telesprzedazy, posiadato takie udogodnienia (napisy, tlumacz je¢zyka

migowego)”%3°,

Dziatalno§¢ ustawodawcza zainicjowana petycjami skitadanymi do Sejmu
réwniez nalezy oceni¢ pozytywnie. W roku 2015 do Sejmu wptyneto 40 petycji, z ktérych
tylko jedna spowodowala rozpoczecie procedury legislacyjnej w formie wniesienia
projektu uchwaly. Byla to petycja w sprawie zmian w ustawie o emeryturach i rentach z
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, dotyczacych zréwnania sposobu naliczania
okresow emerytalnych kombatantow i 0sob represjonowanych oraz weteranow walki o
niepodlegtos¢ z lat 1956-89 (BKSP-145-4/15)%7.

W 2016 roku az pi¢¢ spraw prowadzonych z inicjatywy otrzymanej przez

636 Sprawdzanie z pracy Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji za rok 2017, Warszawa, 20
czerwca 2018 r., s. 6-7.

637 Zbiorcza informacja o petycjach rozpatrzonych w 2015 roku,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/informacje_pet, dostep: 12.02.2019
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Kancelari¢ Sejmu petycji spowodowalo podjecie dzialan legislacyjnych, ktore
doprowadzily do nowelizacji ustaw: ,,Prawo o aktach stanu cywilnego - nr druku 773,
Prawo ochrony $rodowiska - nr druku 774, Kodeks postgpowania karnego - nr druku 815,
Kodeks postgpowania administracyjnego - nr druku 984 oraz ustawy o podatku rolnym
oraz ustawy o podatkach i optatach lokalnych — nr druku 1232638,

Petycje ztozone do Sejmu RP w 2017 roku spowodowaty nowelizacje 9 aktow
prawnych takich jak: ,,ustawa o kierujacych pojazdami, ustawa — Prawo prasowe, ustawa
o zaopatrzeniu inwalidow wojennych 1 wojskowych oraz ich rodzin oraz niektérych
innych ustaw, niektorych ustaw w celu poprawy spojnosci terminologicznej systemu
prawnego, ustawa — Kodeks cywilny, ustawa o cmentarzach i chowaniu zmartych oraz
ustawa — Prawo o aktach stanu cywilnego, ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty
oraz ustawy o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta, ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej oraz ustawa — Kodeks wykroczen™6%.

Powyzszej przedstawiona dzialalno$¢ obywatelska w postaci sktadanych petycji
do Sejmu i Senatu RP daje wyraz, iz instrument petycji jest srodkiem kontroli spotecznej
za pomocg ktorego obywatele maja realny wplyw na zmiang obowigzujacego prawa w
takim kierunku, w ktérym nie spetnia ono zamierzonych celéw. Sktadane wystgpienia w
tym konteks$cie jawig si¢ jako styszalny glos spoleczenstwa, majacy istotne znaczenie dla
prawidlowego funkcjonowania panstwa prawa, w ktérym opinia obywatela jest istotng

determinantg w procesie prawotworczym.

6.1.3. Skala zainteresowania spolecznego wobec instrumentu petycji w miastach
wojewodzkich w Polsce po uchwaleniu ustawy o petycjach.

Instrument petycji jest rowniez $rodkiem kontroli spotecznej kierowanym do
wtladz jednostek samorzadu terytorialnego, tuz obok instrumentu skargi czy wniosku. Na
potrzeby analizy przeprowadzonej w celu ukazania dynamiki stosowania instrumentu
petycji w latach 2015-2019 sktadanych do jednostek samorzadu terytorialnego, za

kryterium badania przyjeto wystgpienia sktadane w miastach wojewodzkich w Polsce®4.

638 Zbiorcza informacja o petycjach rozpatrzonych w 2016 roku,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/informacje_pet, dostep: 12.02.2019

639 Zbiorcza informacja o petycjach rozpatrzonych w 2017 roku,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/page.xsp/informacje_pet, dostep: 12.02.2019

640 Badania przeprowadzono zostaly na podstawie danych otrzymanych z urzedéw 18 miast wojewodzkich
w Polsce, uzyskanych w trybie dostepu do informacji publiczne;.
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Rys. 6.3. Ilos¢ sktadanych petycji w latach 2015-2017 w miastach wojewodzkich w Polsce

llos¢ sktadanych petycji w miastach wojewddzkich
w Polsce

m 2015 m2016 m2017

Zrodlo: Whasne, dane zebrane na podstawie zbiorczych informacji o rozpatrzonych petycjach w

poszczegdlnych miastach wojewodzkich w Polsce w latach 2015-2017.

Przedstawione powyzej badania dotyczace ilo$ci wptywajacych petycji do miast
wojewodzkich w Polsce opartam o kryterium lat od 2015 do kwietnia 2019 roku, czyli
okresu obowigzywania ustawy o petycjach. Dane dotyczace lat 2015-2017 zostaly
zebrane na podstawie zbiorczych informacji o rozpatrywanych w poszczegdlnych
jednostkach petycjach, do opublikowania ktérych ustawodawca zobowigzal wszystkich
adresatow petycji trescig art. 14 u.p., natomiast lata 2018 oraz poczatek 2019 roku na
podstawie ilo$ci opublikowanych na stronach internetowych BIP kazdej z analizowanych
jednostek samorzadu terytorialnego.

Z wynikow przeprowadzonej analizy, w 2015 r., czyli w roku wejscia
w zycie ustawy o petycjach mozna zauwazy¢ bardzo niski wplyw pism spelniajacych
wymogi formalne petycji. Sa nawet miasta, do ktorych nie wptyneta ani jedna petycja
(Bydgoszcz, Gorzow Wkp.). W pozostalych jednostkach zdarzaly si¢ one sporadycznie.
Tylko Miasto Warszawa odnotowato wptyw az 43 petycji skierowanych do Prezydenta
Miasta. L.acznie we wszystkich badanych jednostkach w 2015 roku wptyngto 95 petycji.

Sytuacja zmienila si¢ jednak w 2016 roku, gdzie w kazdym z badanych miast

wplyneto wystapienie noszace znamiona petycji (miasto Poznan- jedna petycja). Lacznie
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w 2016 roku rozpatrzono 285 petycji, w tym samej Warszawie stanowily one 76
wystapien.

W roku 2017 w wigkszosci z badanych miast odnotowuje si¢ minimalny wzrost
zainteresowania obywateli instrumentem petycji, cho¢ statystycznie taczna liczba petycji
w miastach wojewodzkich w Polsce (wylaczajac miasto Krakéw) jest odrobing mniejsza
1 wynosi 274 wystapien. Miasto Krakow w powyzszym wykresie za 2017 rok zostalo
podkreslone na czerwono oraz wytaczone z ogdlnej liczb podsumowujacej wplywajace
petycje, gdyz nie miesci si¢ w prezentowanej przez diagram skali. W tym wiasnie roku
do Prezydenta Miasta Krakowa wptyneto 3685 petycji. W stosunku do wigkszo$ci z nich
podjeto decyzje o zakwalifikowaniu jako petycje zbiorowe, gdyz dotyczyly trzech
rozpatrywanych spraw:

- ,wykupu przez Gmin¢ Miejska Krakow terenow tzw. ,.Lasu Borkowskiego” (w okresie
od 22 marca 2017 r. do 30 kwietnia 2017 r. do Prezydenta Miasta Krakowa wptyng¢to
1748 petycji w tej sprawie, w okresie od 1 maja 2017 r. do 23 maja 2017 r. - 18 petycji
w tej sprawie oraz w okresie od 9 grudnia 2017 r. do 31 grudnia 2017 r. -12 petycji),

- podjecia dziatan, majacych na celu niedopuszczenie do zabudowy korytarza
przewietrzania Miasta przebiegajacego na obszarze Chetmu (w okresie od 17 lipca 2017
r. do 29 sierpnia 2017 r. do Prezydenta Miasta Krakowa wptynely 1282 petycje w tej
sprawie),

- podjecia dziatan zmierzajacych do zagospodarowania terenu Mtyndéwki Krélewskiej na
odcinku od ul. Na Btonie do ul. Zakliki w sposob przedstawiony w petycji (w okresie od
8 listopada 2017 r. do 31 grudnia 2017 r. do Prezydenta Miasta Krakowa wptyneto 435
petycji w tej sprawie)”%4!,

Nalezy przyja¢ z duzym rachunkiem prawdopodobienstwa, iz jest to sytuacja
wyjatkowa 1 wiaczenie wszystkich petycji, ktore wptynety w roku 2017 do Urzedu
Miejskiego w Krakowie do ogodlnej analizy statystyk corocznie rozpatrywanych petycji
przez jednostki samorzadow terytorialnych w zakresie miast wojewodzkich, mogtoby
znaczaco ten wynik zaburzy¢. Jednakze z cala pewnoscig nalezy zwrdci¢ uwage, iz
obywatele zauwazajg sit¢ oraz wage prawng instrumentu petycji i wykorzystuja ja w celu
zwrdcenia uwagi organdéw administracji publicznej na ich potrzeby, jednoczes$nie

sugerujac im obszar wymagajacy podjecia okreslonych dziatan prawnych.

841 Zbiorcza informacja o petycjach rozpatrzonych przez Prezydenta Miasta Krakowa w roku 2017,
https://www.bip.krakow.pl/zalaczniki/dokumenty/n/212490/karta, dostgp: 12.02.2019 r.
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Rys. 6.4. Ilos¢ sktadanych petycji w latach 2018- kwiecien 2019 w miastach wojewddzkich w Polsce

llos¢ sktadanych petycji w miastach wojewddzkich w Polsce

120

100

80

60

40

20

0 |||I IIIIII I
o~ & RN N

@

A\ o [ N N R N >
(A . & QRS X KN RN
A NP O RN i~ &L \ o
N b"ooc’ & L & &Y R Q’L’x & «“’,b «0(' >0
D o F & N &
& &
N 4
O
&
S

m 2018 do kwietnia 2019

Zrodlo: wlasne, na podstawie danych zebranych ze storn internetowych BIP kazdej z poddanej analizie

jednostek samorzadu terytorialnego.

Badania dotyczace 2018 roku oraz okresu do kwietna 2019 roku przeprowadzone
zostaty w oparciu o wplywajace petycje do poszczegdlnych miast wojewddzkich w
Polsce oraz zamieszczonych na stornach internetowych BIP. Jej wyniki wskazuja, iz
stosowanie przez obywateli instrumentu petycji z roku na rok przejawia tendencj¢
wzrostowa, co moze przemawiaé za teza, iz obywatele z zainteresowaniem si¢gaja po
instrument petycji, co w efekcie moze $§wiadczy¢ o cigglym wzrodcie zaangazowania
jednostek w zycie publiczne panstwa polskiego oraz cheé uczestniczenia w procesie
sprawowania wtadzy publicznej, rowniez w zakresie spraw samorzadowych.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz podjecie krokéw legislacyjnych dotyczacych
usystematyzowania formy rozpatrywania instrumentu petycji  spowodowato
uaktywnienie procesu stosowania petycji przez obywateli. Jak wynika 2z
przeprowadzonych na potrzeby niniejszej pracy badan, proces korzystania z instrumentu
petycji jako $rodka kontroli spotecznej przez obywateli wykazuje tendencje wzrostowe.
Brak jest obecnie danych dotyczacych wplywu petycji na realizacje i rozwigzywanie
probleméw w nich podnoszonych w zakresie dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Jest to materia jednak stosunkowo nowa, gdyz ustawa obowigzuje dopiero

od czterech lat, zatem trudno jest oczekiwaé rozwigzan na kazde z podnoszonych
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watpliwosci, ale z pewnoscig bedzie to pole do prowadzenia dalszych badan naukowych

w tym zakresie w przysztosci.

6.2.  Whnioski de lege ferenda w zakresie ochrony instrumentu petycji jako srodka

kontroli spolecznej administracji publicznej.

6.2.1. Postulat nowelizacji ustawy Prawo postepowania przed sadami
administracyjnymi w zakresie art. 3 par. 2 ust. 8 wobec rozszerzenia jurysdykcji
sadowej w stosunku do bezczynnosci organu w procedurze rozpatrywania
instrumentu skargi, wniosku i petycji.

Prawo petycji jest konstytucyjnym prawem kazdego obywatela. Art. 63
Konstytucji okresla, iz ,kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie
publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy publicznej oraz
do organizacji 1 instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej”. Tak usystematyzowane uprawnienie
dotyczy zarowno samego prawa whiesienia wystgpienia, ale rdwniez normuje szereg
obowigzkow prawnych lezacych zar6wno po stronie sktadajacego petycje jak rowniez jej
adresata. Zgodnie z uregulowang w ustawie o petycji procedurg petycyjna, adresat petycji
jest zobowigzany rozpatrze¢ takie wystapienie i powiadomi¢ podmioty zainteresowane o
sposobie jej rozpatrzenia. Brak ostatniej z wymienionych czynno$ci w mojej ocenie
stanowi istotne naruszenie prawa, na ktdre powinien shuzyé wnoszacemu petycje
stosowny $rodek odwolawczy.

W obecnym stanie prawnym instrument petycji nie jest opatrzony zadng instytucja
ani regulacja prawng, ktéra gwarantowata by jego ochrone. Nalezy podkresli¢, iz prawo
petycji jest prawem konstytucyjnym, zatem jego naruszenie stanowi pogwalcenie normy
prawnej wynikajacej z tresci art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, tj prawa do sadu.

Jezeli zatem ustrojodawca nie pomingl regulacji okreslajacej ochrong praw
konstytucyjnych, w tym prawa do petycji, to bez zadnej watpliwosci szczegdlowy tryb
zaskarzenia bezczynno$ci organu w sprawie jej rozpatrzenia powinien w sposob wyrazny
zosta¢ okreslony ustawg. Nowelizacja ustawy Prawo postgpowania przed sadami
administracyjnymi w zakresie art. 3 ust. 2 pozwoli na uruchomienie realnego $rodka
ochrony prawnej instrumentu petycji chronigcego prawa jednostki wobec bezczynnosci

organu administracji publicznej w zakresie rozpatrzenia petycji, jak tez pozwoli na
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,»realizacje konstytucyjnego prawa jednostki do dochodzenia przed sagdem naruszonego
prawa do petycji”t42.

W przypadku dopuszczenia si¢ przez organy wiladzy publicznej bezczynnosci
dzialania w sprawie wszczecia postgpowania administracyjnego sady administracyjne w
razie stwierdzenia takich naruszen, dysponuja mozliwo$ciag wymierzenia z urzedu lub na
wniosek skarzacego stosownej grzywny, o ktoérej mowa w art. 149 § 2 i art. 154 § 6
p.p-s.a.. Takiej mozliwos$ci nie posiadajg samorzadowe kolegia odwotawcze czy organy
sprawujace nadzor nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
rozpatrywania skarg, wnioskow i petycji. Dodatkowo, przy uznaniu bezczynnosci organu
przez sad administracyjny, w przypadku braku wykonalno$ci wyroku w sprawie
rozpatrzenia skargi w okre§lonym terminie osobie, ktora poniosta z tego powodu szkode
stuzy roszczenie o odszkodowanie na zasadach okreslonych w Kodeksie cywilnym (art.
154 § 4 p.p.s.a.)”®®,

Skarge na przewlekle postepowanie lub bezczynno$¢ organu administracji
publicznej uprawniony organ moze wnie$¢ do sagdu administracyjnego na podstawie
delegacji art. 3 § 2 pkt 8 w zw. z pkt 4 oraz 9 p.p.s.a.

Niezmiennie od wielu lat toczy si¢ spor doktrynalny oparty o stanowisko
judykatury w tej sprawie dotyczacy ewentualnej zmiany zakresu wiasciwosci sadow
administracyjnych w przedmiocie rozszerzenia kontroli sgdowej wynikajacej z art. 3 § 2
pkt 8 w zw. z pkt 4 oraz 9 p.p.s.a. o rozpatrywanie spraw z zakresu bezczynnos$ci organow
w procedurze rozpatrywania skarg, wnioskoéw i petycji. Takie rozwigzanie, przy obecnej
konstrukcji prawa i1 procedury administracyjnej wydaje si¢ by¢ jedyng realng propozycja
ustanowienia ochrony prawnej instrumentu zaréwno petycji, jak réwniez instrumentu
skargi czy wniosku.

W stosunku do bezczynnosci organu administracji publicznej w zakresie
rozpatrywania petycji (skarg i wnioskow) wiasciwo$¢ sadu w tym zakresie jest wytaczona
1 w chwili obecnej nie ma mozliwosci prawnej dochodzenia stwierdzenia naruszenia

konstytucyjnych praw na drodze sadowe;.

642 Pismo z dnia 31 stycznia 2018 r. o nr BO-060-5/17, skierowane do przewodniczacego Komisji Praw
Czlowieka, Petycji i Praworzadnosci Senatu RP w zwiazku ze wszczgta procedura wyjasniajaca
watpliwos$ci prawne Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie niezgodnosci prawa z Konstytucja RP.

643 Opinia prawna przedstawiona w pisSmie Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 22 listopada 2016 r, nr
V.510.68.2016.TS, skierowane do Senatu RP w sprawie wniosku o zbadanie zasadnosci zmiany prawa w
zakresie ochrony prawnej instrumentu skargi, wniosku i petycji.
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W odniesieniu do wezesniej prezentowanej normy prawnej zawartej w art. 77 ust.
2 Konstytucji, ustawodawca poprzez bierno$¢ legislacyjng w niniejszym zakresie
dopuszcza si¢ tamania konstytucyjnej zasady zakazu zamykania drogi sadowej w
stosunku do naruszen praw i wolnosci cztowieka, jakim bez watpienia sg instrument
petycji, skargi i wniosku, chociazby w zakresie bezczynno$ci organu.

W obecnym stanie prawnym skarga na bezczynno$¢ organu administracji
publicznej w sprawie rozpatrzenia petycji (skargi i wniosku) jest niedopuszczalna.
Jedynym efektywnym sposobem przeciwdzialania bezczynnosci ze strony organdéw
wlasciwych do rozpatrzenia skarg, wnioskow czy petycji wydaje si¢ by¢ rozwazenie
uruchomienie mozliwo$ci korzystania z kontroli sagdowej 1 wigczenie pod jurysdykcje
sagdow administracyjnych réwniez bezczynno$¢ organu w zakresie proceduralnych
aspektow rozpatrywania petycji, skarg i wnioskow.

W kazdej z przedstawianych opinii prawnych odmawiajacych zasadnosci
rozszerzenia jurysdykcji sadowej w stosunku do bezczynno$ci organdéw administracji
publicznej w sprawach z zakresu petycji, skarg czy wnioskéw wigkszos$¢ autoréw odnosi
si¢ do merytorycznej czesci rozpatrywania sktadanych wystapien. Uwage nalezy skupi¢
jednak na najwazniejszym z punktu widzenia ochrony instrumentu petycji, skargi i
wniosku elemencie, tj. jego istoty jako konstytucyjnego prawa cztowieka, ktore poprzez
brak ochrony prawnej nie moze by¢ realizowane w polskim porzadku prawnym.

W tym zakresie jako wniosek de lege ferenda zasadnym jest rozwazenie podjgcia
krokéw prawnych wobec nowelizacji ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. o Prawo
postepowania przed sagdami administracyjnymi i poszerzenia zakresu przedmiotowego
art. 3 ust. 2 p.p.s.a 0 mozliwosci zaskarzenia do sadu administracyjnego bezczynnosci

organu w sprawie procedury rozpatrywania petycji, skarg i wnioskow.
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6.2.2. Postulat wprowadzenie w zycie nowej, odr¢bnej ustawy regulujacej prawo

petycji, skarg i wnioskow.

Okreslenie przez ustrojodawce konstytucyjnej powinnos$ci usystematyzowania
trybu rozpatrywania skarg, wnioskéw i petycji w formie ustawy od wielu lat stanowito
dylemat legislacyjny. Podjete przez ostatnie lata proby nie przyniosty jednak
zamierzonego efektu, co wiecej spowodowaty liczne spory doktrynalne w zakresie
zdefiniowania réznic mig¢dzy zakresem przedmiotowym skarg, wnioskow i petycji.

Jednak trudno jest negowac jakiekolwiek proby podjete w kierunku nowelizacji
tej czesci prawa administracyjnego. Z pewnos$cia, ustawa o petycjach jest krokiem
zastugujacym na aprobate, jednak ustawodawca i w tym przypadku nie wystrzegt si¢
btedow, ale co najwazniejsze nie wypelnil najwazniejszego z celéw jakim jest okreslenie
legalnych granic migdzy petycja, skarga i wnioskiem.

Jednym z wnioskow de lege ferenda jest zatem rozwazenie uchwalenia odrgbne;j
ustawy regulujacej prawo petycji, skarg i wnioskéw. Nalezy zgodzi¢ si¢ z duza czgscia
doktryny, iz takie rozwigzanie stanowiloby doskonatg platforme do potaczenia i
ujednolicenia procedur rozpatrywania skarg, wnioskdw tuz obok petycji, co byloby
doskonatym polem do szerszej analizy problematyki w tym zakresie oraz
znowelizowania tych czgéci procedury rozpatrywania wszystkich trzech wystapien, ktore
wynikly z praktyki ich stosowania i od czasu ich ustanowienia konstytucja w
minimalnym stopniu byly dopasowywane do istniejagcych potrzeb obywateli. Ustawa
pomimo, iz taczytaby wszystkie trzy rodzaje srodkéw kontroli spotecznej administracji
publicznej w jednym akcie prawnym, nie wykluczataby ich odrebnosci. W tym celu, obok
juz ugruntowanego w doktrynie rozrdznienia skargi i wniosku, postulowanym jest
dokonanie zmiany zakresu podmiotowego petycji w zakresie ich adresata, co stanowi
kolejny z przedstawionych w niniejszej pracy wnioskow de lege ferenda.

Dzigki uchwaleniu wspo6lnego aktu prawnego dla trzech wymienionych wystapien
definitywnie zakonczono by spor doktrynalny okreslajacy wzajemne relacje skargi,
wniosku 1 petycji, stawiajac trzy srodki kontroli spotecznej jako tozsame gatunkowo.
Skoro art. 63 Konstytucji RP normuje trzy rdzne rodzaje wystapien majacych na celu
dochodzenie tego samego rodzaju uprawnien, to tym bardziej usystematyzowanie ich w
jednej ustawie staje si¢ w pelni uzasadnione. Ujgcie skarg, wnioskow i petycji w jednej
ustawie stanowiloby pewnego rodzaju gwarancje¢ przejrzystosci i spdjnosci procedur ich

rozpatrywania, a takze mogtoby w efekcie pomoc w procesie klasyfikacji wptywajacych

213



wystgpien do organdéw wiadzy publicznej jako realnych $rodkéw kontroli spotecznej
administracji publicznej®*.

Odrebna ustawa o petycjach, skargach i wnioskach moglaby, jak stusznie zauwaza
J. Lang by¢ odpowiednim miejscem do nowelizacji innych zagadnien z zakresu realizacji
prawa do petycji, skarg czy wnioskow, takich jak kwestie petycji sktadanych do
Parlamentu Europejskiego oraz Komisji Europejskiej, skarg sktadanych do sadow czy tez
doprecyzowania procedury sktadania petycji, skarg i wnioskéw do organow jednostek
samorzadu terytorialnego w celu zminimalizowania ryzyka traktowania ich jedynie jako
»pieniaczych” opinii jednostek niezastugujacych podjecia jakichkolwiek dziatan
prawnych%4>,

Nalezy mie¢ rowniez na uwadze, iz kazdy akt prawny okreslajacy generalny 1
abstrakcyjny charakter norm prawnych ma za zadanie systematyzowac¢ pewne istotne dla
panstwa i prawa wartosci, ktorych realizacja wyniknie z praktyki ich stosowania. Cele
ujete w uzasadnieniu ustawy o petycjach moglyby by¢ w przysztosci zrealizowane. Okres
ponad trzech lat z perspektywy stosowania prawa mozna uzna¢ za krétki, co nie oznacza
jednak, iz podniesione w niniejszej pracy juz odnotowane problemy prawne nie stanowia

realnej podstawy do rozwazenia kolejnej nowelizacji prawa w tym zakresie.

6.2.3. Postulat zmiany regulacji prawnych wobec zakresu podmiotowego petycji w
czesci dotyczacej adresatow instrumentu petycji.

Nowa ustawa o petycjach skarg i wnioskow, o ktorg postuluje si¢ w poprzedniej
czesci pracy mogtaby okresla¢ dodatkowa, bardzo istotng z punktu widzenia rozréznienia
skarg, wnioskéw 1 petycji zmiane. Zgodzi¢ si¢ nalezy z bardzo trafng hipoteza
podniesiong przez J. Lang, iz najtwardziej pozadang jest nowelizacja w zakresie
rozgraniczenia zakresu kompetencji do rozpatrywania petycji przez organy wladzy
ustawodawczej, natomiast skargi i wnioski pozostatyby w kompetencji organéw wtadzy
wykonawczej 1 organdw jednostek samorzadu terytorialnego. Nowa formutla
usystematyzowania prawa petycji, poza doprecyzowaniem jego funkcjonowania w

regulaminach Sejmu i Senatu, w sposob niezbedny mogtaby by by¢ powigzana z

644 A, Korzeniowska-Polak, Petycje, wnioski i skargi — rozgraniczenie poje¢ i funkcji instytucji [w:]
Powszechne $rodki ochrony prawnej..., s. 34-35

645 J. Lang, Kilka uwag na temat poje¢ petycji, skargi i wniosku, [w:] Powszechne $rodki ochrony
prawnej..., s.25-26
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dziatalnoscig lobbingowa w procesie tworzenia prawa, czy tez regulacjami dotyczacymi
referendum ogolnokrajowego. Taka zmiana zakresu podmiotowego petycji, skarg i
wnioskow wymagataby rowniez korekty przepiséw rangi konstytucyjnej, ale wydaje si¢
to by¢ najtrafniejszym rozwigzaniem problemu okreslenia realnej granicy prawnej
miedzy trzema wspomnianymi wystapieniami®*®,

Nowy zakres adresatow instrumentu petycji obejmowaé powinien réwniez inne
organy posiadajace w polskim porzadku prawnym inicjatywe ustawodawcza, takie jak
Prezydent RP czy Rada Ministrow. Stanowiloby to pewnego rodzaju klamre
porzadkujaca nowa systematyzacj¢ opartg o porzadek konstytucyjnych.

Sejm i senat s3 jednymi z organdw wladzy ustawodawczej, ktére w najwigkszej
skali koordynuja prace legislacyjne i realizuja kompetencje tworzenia prawa. Takie
uprawnienie posiada rowniez Prezydent i Rada Ministrow. Petycja jest srodkiem kontroli
spotecznej majacym za zadanie zwrdcenia obywatelskiej opinii do organéw wiadzy
publicznej w zakresie uchybien lub braku mozliwosci stosowania obowigzujacych
przepisow prawnych. Zatem, aby petycja mogla spetni¢ swdj cel powinna ograniczac si¢
jedynie do tej grupy adresatow, ktore posiadaja kompetencje ustawodawcze i mie¢ realny

wplyw na wprowadzenie postulowanych w petycji zmian.

6.2.4. Postulat dostosowania regulacji prawnych dotyczacych petycji do potrzeb i

praw osob niepelnosprawnych.

Jednym z istotnych postulatow sformutowanych jako wniosek de lege ferenda jest
rozwazenie nowelizacji przepisow dotyczacych procedury sktadania petycji w zakresie
dostosowania ich do standardéw prawnych gwarantujacych korzystanie z tego prawa
przez osoby niepetnosprawne.

Jednym z rozwigzan majacych na celu zwigkszenie transparentnosci i
przejrzystosci postepowania petycyjnego jest obowigzek publikacji odwzorowania
cyfrowego wptywajacych petycji na stronie internetowej adresata petycji badz na stornie
organu go obstugujacego (art. 8 u.p.). Dodatkowo, na stronie internetowej adresata, co
roku do dnia 30 czerwca organy wladzy publicznej rozpatrujace petycje maja obowigzek

umiesci¢ informacje zbiorcze dotyczace petycji, ktore wplynety do niego w poprzednim

646 J. Lang, Kilka uwag na temat poje¢ petycji, skargi i wniosku, [w:] Powszechne $rodki ochrony
prawne...,
s. 25-26
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roku kalendarzowym w szczegdlnosci ,,dane dotyczace liczby, przedmiotu oraz sposobu
zatatwienia petycji” (art. 14 u.p.).

Informacje powyzsze umieszcza si¢ na stornie w postaci skanow wptywajacych
wystapien. Jak shusznie podnosi si¢ w doktrynie, taka forma udostepniania danych na
stronie internetowej organéw spetnia wymagania ustawowe, natomiast nie powinna by¢
jedyna, poniewaz nie realizuje podstawowych norm minimalizujgcych wykluczenie oséb
niepetnosprawnych z zycia publicznego i dostepu do publicznych danych®’.

Dnia 6 wrzesnia 2012 roku, zatem przed uchwaleniem ustawy o petycjach
Prezydent RP ratyfikowata Konwencj¢ Organizacji Narodéw Zjednoczonych o prawach

h®48, Tres¢ jej art. 21 lit. a stanowi o obowigzku panstw stron ,,do

0sOb niepetnosprawnyc
podjecia wszelkich odpowiednich §rodkdw, aby osoby niepetnosprawne mogty korzysta¢
z prawa do wolno$ci wypowiadania si¢ i wyrazania opinii, w tym wolno$ci poszukiwania,
otrzymywania i rozpowszechniania informacji i pogladow, na zasadzie roéwnosci z
innymi osobami i przez wszelkie formy komunikacji, wedtug ich wyboru, migdzy innymi
réwniez do dostarczania osobom niepetnosprawnym informacji przeznaczonych dla
og6tu spoteczenstwa, w dostepnych dla nich formach i technologiach, odpowiednio do
roznych rodzajoéw niepetnosprawnosci, na czas i bez dodatkowych kosztow”64.

Zwraca si¢ rOwniez uwage na tre$¢ art. 19 rozporzadzenia rady Ministrow z dnia
12 kwietnia 2012 roku w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych
wymagan dla rejestréw publicznych 1 wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz
minimalnych wymagan dla systemow teleinformatycznych®, ktory okresla, iz ,.w
systemie teleinformatycznym podmiotu realizujacego zadania publiczne stuzace
prezentacji zasobow informacji nalezy zapewni¢ spelnienie przez ten system wymagan
Web Content Accessibility Guidelines (WCAG 2.0)%°!.

Ustawa o petycjach, poprzez regulacje dotyczaca umieszczania odwzorowan

cyfrowych skladanych petycji na stronach internetowych organu je rozpatrujacego

spelnia jedynie najbardziej minimalistyczny standard, ktéry nalezy w sposob

%47 M. Oz6g, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, Przeglad
Sejmowy 5(130)/2015 Studia i Materiaty, s. 140

648 Konwencja o prawach 0sob niepetnosprawnych, sporzgdzona w Nowym Jorku dnia 13 grudnia 2006 .,
ratyfikowana przez Polsk¢ 6 wrzesnia 2012 roku, Dz.U. 2012 poz. 1169

%49 Ibidem, art. 21 lit. a

650 Dz.U. 2012 poz. 526

81 M. Oz6g, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, Przeglad
Sejmowy 5(130)/2015 Studia i Materiaty, s. 141
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niezwtoczny podwyzszy¢ i dopasowac do potrzeb osob niepelnosprawnych w zakresie,
w jakim tego wymagaja regulacje szczegélne.

Doda¢ nalezy, iz polskie akty prawne maja na celu réwniez ochrong interesow
0sOb niepelnosprawnych, zapewniajac im ,,prawo do zycia w $rodowisku wolnym od
barier funkcjonalnych, w tym dostgpu do urzedow, dostepu do informacji oraz
komunikacji miedzyludzkiej”%>2. Konstytucja RP zapewnia, ,,ze nikt nie moze by¢
dyskryminowany w zyciu politycznym, spolecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek

7653 jak rowniez gwarantuje, iz wiladze publiczne udzielaja osobom

przyczyny
niepelnosprawnym pomocy w zabezpieczaniu ich egzystencji, przysposobieniu do pracy

oraz komunikacji spotecznej®>*.

Podsumowanie

Ustawa o petycjach obowigzuje od ponad 3 lat. Wymiar podjetych dziatan
legislacyjnych w badanym przedziale czasowym lat 2015-2017 wobec nowelizacji prawa
wynikajacych z potrzeb zgtaszanych przez obywateli $wiadczy o skutecznos$ci petycji.
Jednak, jak wynika ze szczegdtowej analizy statystyk przeprowadzonej na przyktadzie
petycji rozpatrywanych przez Senat RP, jeszcze wiele z wystgpien zostaje
pozostawionych bez rozpatrzenia z uwagi na braki formalne. Nalezy zatem przyjac, iz
ujety przez ustawodawce zakres przedmiotowy petycji jest niejasny dla zwyklego
obywatela, nie pozwala on w sposdb wyrazny sprecyzowac, czym jest petycja i w jakim
zakresie obywatele moga do uprawnionych organdw si¢ z nig zwroci¢. W dalszym ciggu
nalezy podejmowac¢ wszelkie dzialania spoteczne i1 edukacyjne, majace na celu
uswiadamianie obywatelom, czym jest petycja i jakie cele spelnia w konstytucyjnym
systemie panstwa prawa. Niemniej jednak, stosownym wydaje si¢ by¢é réwniez
rozwazenie zmian legislacyjnych w kierunku ujednolicenia procedur skarg, wnioskéw i
petycji oraz zmiany zakresu przedmiotowego petycji®>® w takim zakresie, aby mozna byto

W sposob jednoznaczny odroznié petycje od skargi czy wniosku.

652 Art. 1 ust. 8 Uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 1 sierpnia 1997 r. - Karta Praw Os6b
Niepetnosprawnych, M.P. 1997 nr 50 poz. 475

653 Art. 32 Konstytucji RP

654 Art. 69 Konstytucji RP

955 https://bip.kprm.gov.pl/kpr/skargi-wnioski-i-petycj/petycje/6367,Petycje.html, dostep: 12.02.2019
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WNIOSKI KONCOWE

Podsumowujac cato$¢ przeprowadzonych w rozprawie doktorskiej rozwazan,
w pierwsze] kolejnosci nalezaloby odpowiedzie¢ na postawione w pracy pytanie
badawcze, czy obecnie obowigzujace rozwigzania prawne dotyczace prawa petycji sa
wystarczajace 1 czy w konsekwencji powyzszego pozwalaja na jego realizacje jako
efektywnego, nie iluzorycznego srodka kontroli spotecznej? Poddajac pod rozwage
wyniki przeprowadzonych badan opartych o szczegdlowa analiz¢ instytucji prawnych,
ktérych zadaniem jest ochrona naruszonych praw i wolnos$ci obywatela, nalezy przeczaco
odpowiedzie¢ na tak postawione pytanie badawcze, gdyz przede wszystkim prawo nie
gwarantuje ochrony petycji w sytuacji naruszenia jej realizacji.

Nalezy na wstepie zaznaczyC, iz aby mozna bylo moéwi¢ o prawidlowym
funkcjonowaniu praw i wolnosci obywatelskich musi obowigzywac system ich nalezytej
ochrony.

Takim gwarantem jest konstytucyjne prawo do sadu, okreslone trescig art. 77 ust.
2 Konstytucji RP. Norma wynikajaca z jego tresci konstytuuje migdzy innymi obowigzek
ustawodawcy w zakresie inicjowania nowych procesow legislacyjnych w taki sposob,
aby tresci nowych aktéw prawnych nie zamykaty obywatelom drogi sagdowej w stosunku
do bezprawnego naruszania ich praw i wolno$ci bezposrednio wynikajacych z ustawy
zasadniczej. Naruszenia tejze zasady dopuscit si¢ polski prawodawca w stosunku do
instrumentu petycji. Pomimo, iz ustawa o petycjach funkcjonuje stosunkowo krotko, to
od samego poczatku w doktrynie podnoszono problem braku jego ochrony prawnej
petycji.

Zatem jednym z najbardziej uzasadnionych rozwigzan jest nowelizacja ustawy z
dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
w zakresie tresci jej art. 3 § 2 pkt 8 19 irozszerzenie jurysdykcji sadow administracyjnych
wobec bezczynnosci organdw wiladzy publicznej w procedurze rozpatrywania petycji.

Dodatkowo, nalezy zwrdci¢ uwage na instytucje ponaglenia. Wprowadzajac
ja do obrotu prawnego ustawodawca pomingl catkowicie watek jej zastosowania wobec
instrumentu petycji, cho¢ mimo istotnych podobienstw gatunkowych petycji 1 skargi,
to wobec ostatniej takie rozwigzanie okreslit wprost w tresci art. 237 § 4 K.P.A.
Zasadnym wydaje si¢ rowniez, jako poboczny wniosek de lege ferenda rozwazenie

nowelizacji KPA w tym zakresie.
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Instrumentami prawnymi dajacych gwarancje ochrony prawa petycji, jednak w
Scisle okreslonym zakresie jest jedynie wniosek do Rzecznika Praw Obywatelskich oraz
Skarga Konstytucyjna. Obie instytucje prawne nie chronig jednak bezposrednich
interesOw 0sOb czy grup osob, ktérych prawa do petycji zostaly naruszone. Sg one
gwarantem praworzadnos$ci w zakresie stwierdzenia zgodnos$ci regulacji prawnych z
Konstytucja RP, w tym rowniez z treécig jej art. 63.

Z wynikéw przeprowadzonej analizy w zakresie przedstawionych w rozprawie
zdarzen faktycznych, dotyczacych interwencji RPO zainicjowanych zlozonymi
petycjami, wynika, iz takie wystgpienie nalezy uzna¢ za wymierny $rodek kontroli
spotecznej, za pomoca ktérego mozliwa jest zmiana regulacji prawnych dostosowanych
do realnych potrzeb spoleczenstwa, takze w zakresie naruszen prawa z trescig art. 63
Konstytucji. Dodatkowo, jest to instrument, za pomocg ktérego wiadza publiczna
otrzymuje informacj¢ zwrotng, czy wprowadzane w zycie normy prawne funkcjonuja
zgodnie z zamierzeniem ustawodawcy. Obok obowiazkéw formalno-prawnych
dziatalno§¢ Rzecznika Praw Obywatelskich jest doskonalym polem do
sygnalizowania zmian, ktoére poprzez konstruktywng debat¢ publiczng moga
prowadzi¢ do pogle¢biania wiedzy na temat przystugujacych obywatelom praw,
roOwniez prawa do petycji.

Sytuacja wyglada nieco inaczej w odniesieniu do Skargi Konstytucyjne;j. Jej cele
1 zadania okres$lone ustawa zasadniczg sa3 w dostosowane do potrzeb obywateli, ktorzy
chcieliby uzyska¢ ochron¢ prawng w procedurze naruszenia ich konstytucyjnego prawa
do sktadania petycji, skarg czy wnioskow. Jednak w latach 2015-2018, czyli okresie
poddanym badaniom na potrzeby niniejszej rozprawy zadna z rozpatrywanych przez
Trybunat Konstytucyjny skarg w sprawie niezgodnosci regulacji prawnych z art. 63
Konstytucji RP nie znalazto uzasadnienia w Trybunale. Taki stan rzeczy moze wynikac
chociazby z potrzeby dopracowania legislacyjnego przepisoéw dotyczacych skarg,
wnioskOw 1 petycji, aby nie budzily one watpliwosci interpretacyjnych zaréwno po

stronie judykatury, ale przede wszystkim osob, ktorym one przystuguja.

Podejmujac probe odpowiedzi na kolejne z postawionych w pracy pytan
badawczych, czy obecnie obowigzujace rozwigzania prawne daja mozliwos¢
usystematyzowania istotnych cech prawa petycji pozwalajacych odrozni¢ go od innych
zblizonych instytucji prawnych, dokonano szczegdtowej analizy formalno-dogmatycznej

oraz prawno-porownawczej w zakresie ogolnej klasyfikacji istoty oraz procedur
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rozpatrywania trzech instrumentdéw kontroli spotecznej takich jak skargi, wnioski oraz
petycje. Wyniki przeprowadzonych badan doprowadzity do wywiedzenia, a moze raczej
do podtrzymania juz funkcjonujacej w literaturze przedmiotu hipotezy, iz przy obecnej
konstrukcji regulacji prawnych normujacych zakres rozpatrywania wnioskow, skarg i
petycji nie ma mozliwosci wywiedzenia normatywnych cech prawa petycji
pozwalajacych odrézni¢ go od pozostatych §rodkéw kontroli spotecznej administracji

publiczne;.

Po wejsciu w zycie ustawy o petycjach uzyskala ona oddzielny tryb
rozpatrywania, natomiast skargi i wnioski nadal pozostawiono w tresci Kodeksu
postepowania administracyjnego, niezmiennie w dziale VIIL. Nie sposob jednak, poza
malymi nivansami procesowymi odnalez¢ zasadniczych réznic pomig¢dzy nimi, co wigcej
ustawa o petycjach w tresci art. 15, w zakresie nieuregulowanym w ustawie o petycji
odsyta do KPA. Rodzi to istotne problemy zwigzane z rozproszeniem przepisow
prawnych i jednoczes$nie brakiem przejrzystosci w zakresie stosowania obu procedur.
Przedmiot petycji w formie okres$lonej ustawg jest bardzo zblizony do zakresu
przedmiotowego wniosku. Jest to zadanie skierowane na podjecie okreslonych dziatan w
przysztosci, co w efekcie zbliza niepokojaco petycje wzgledem wniosku. Taki stan rzeczy
sprawia, iz adresat obu wystgpien nie jest w stanie z formalnego punktu widzenia
uzasadni¢ procedury kwalifikacyjnej wptywajacego pisma. W chwili obecnej organy
administracji publicznej dziataja na podstawie pelnej dowolnosci interpretacyjnej, co z

calg pewno$cig nie powinno mie¢ miejsca’®*s.

Rozbieznos$ci budzi rowniez zakres
podmiotowy petycji, ktory odmiennie niz w przypadku skarg i wnioskdéw zostat przez
ustawodawce ,,doprecyzowany”. Zabieg ten spowodowal liczne watpliwos$ci
doktrynalne, zarzucajac ustawodawcy ograniczenie kregu podmiotéw mogacych z prawa
petycji korzystac.

Nalezy zatem rozwazy¢ zasadno$¢ uchwalenia nowej, odregbnej ustawy
regulujacej wszystkie trzy wystapienia, co traktuj¢ jako jeden z wnioskow de lege ferenda
w zakresie prawa do petycji. Ujednolicenie wymaga doprecyzowania zakresu
podmiotowego zastosowania skarg, wnioskow 1 petycji, w szczegolnosci w zakresie
adresatow petycji, ograniczajac go do organéw wiladzy publicznej posiadajacych

inicjatywe ustawodawcza, co sprawitoby rozrdznienie petycji od pozostatych wystapien,

656 p, Kledzik, Postepowanie w sprawie petycji, wnioskow i skarg— kluczowe rozwigzania i problemy, s.
67
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ktorych adresatami bytby organy wiadzy wykonawczej%’. W nieco mniejszym stopniu
doprecyzowania wymaga rowniez ich zakres przedmiotowy, aby znaczenie kazdego z
wymienionych wystapief nie byto wynikiem dowolnej interpretacji®®.

Waznym elementem niniejszej pracy doktorskiej jest odpowiedZ na postawione w
niej pytanie, jakie znaczenie w systemie kontroli administracji publicznej zajmuje
kontrola spoleczna. Poddanie formalno-prawnej analizie istoty oraz systematyki kontroli
administracji publicznej oraz zestawienie jej ze strukturg prawng funkcjonowania
kontroli spotecznej pozwolity potwierdzi¢ hipotezg, iz kontrola spoleczna stanowi
nieodzowng cz¢$¢ calego systemu kontroli administracji publicznej. Cho¢ mimo tego, iz
ma ona charakter uzupelniajacy, wspierajacy podstawowe jej zadania, to jest
niebagatelnym Zrddlem informacji dla organow kontrolnych, w zakresie plaszczyzny
nieprawidtowosci funkcjonowania organdéw administracji publicznej. Jak wykazuja
statystyki NIK, az 30 % wszystkich wykonywanych kontroli doraznych jest inicjowanych
przez wpltywajace do Izby skargi obywateli. Sg one poddawane szczegdtowej analizie, a
problematyka w nich poruszana wptywa na systematyzacj¢ priorytetow czesci kontroli

przez ten organ realizowanych.

Ustawa o petycjach obowigzuje w polskim porzadku prawnym od wrzesnia 2015
roku. Aby ukaza¢ wymiar oraz dynamike zainteresowania instrumentem petycji przez
spoteczenstwo dokonano badania analitycznego w zakresie ilosci wplywajacych petycji
do organdéw wiadzy publicznej, ktoére posiadajg inicjatywe ustawodawcza, ale takze
najwezszych miast wojewodzkich w Polsce. Jak wskazuja wyniki badania, wiedza
obywateli na temat petycji jest jeszcze niewielka. Wida¢ to na przyktadacie petycji
sktadanych do Kancelarii Senatu, gdzie zaledwie 1/3 z calej liczby wystapien
tytulowanych jako petycje jest w ten sam sposob klasyfikowana przez jej adresata. Nalezy
zatem przyjac, iz ujety przez ustawodawce zakres przedmiotowy petycji jest niejasny dla
zwyklego obywatela, nie pozwala on w sposdb wyrazny sprecyzowac, czym jest petycja
1 w jakim zakresie obywatele moga do uprawnionych organoéw si¢ z nig zwroci¢. W
dalszym ciagu nalezy podejmowac wszelkie dziatania spoteczne i edukacyjne,
uswiadamiajace obywatelom, czym jest petycja i jakie cele spetnia w konstytucyjnym

systemie panstwa prawa. Niemniej jednak, stosownym wydaje si¢ by¢é réwniez

657 J. Lang, Kilka uwag na temat poje¢ petycji, skargi i wniosku oraz ustawowej regulacji zasad i trybu ich
rozpatrywania, s. 17

658 J. Jagielski, Wspotczesna kontrola aspoteczna (obywatelska) nad administracjg publiczng, Kontrola
Panstwowa Nr 2/ 2005, s. 54
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rozwazenie zmian legislacyjnych w kierunku ujednolicenia procedur skarg, wnioskow i
petycji oraz zmiany zakresu przedmiotowego petycji w takim zakresie, aby mozna byto

W sposob jednoznaczny odroznié petycje od skargi czy wniosku.

W tym wlasnie kontek$cie podsumowaniem niniejszej pracy doktorskiej jest
sformutowanie wnioskow de lege ferenda, ktore moim zdaniem mogg stanowi¢ skromny
wktad do dalszej debaty naukowej w zakresie konwalidacji prawa do petycji. Sa to
postulaty dotyczace potrzeby nowelizacji ustawy Prawo postgpowania przed sadem
administracyjnym w zakresie art. 3 § 2 ust. 8 wobec rozszerzenia jurysdykcji sgdowej w
stosunku do bezczynnosci organu w procedurze rozpatrywania instrumentu skargi,
wniosku 1 petycji, postulat wprowadzenia w zycie nowej, odrgbnej ustawy regulujace;j
prawo petycji, skarg i wnioskow, postulat zmiany regulacji prawnych wobec zakresu
podmiotowego petycji w czgsci dotyczace] adresatéw instrumentu petycji, ktorymi
okreslono by jedynie organy witadzy publicznej posiadajace inicjatywe ustawodawcza
oraz postulat dostosowania regulacji prawnych dotyczacych petycji do potrzeb i praw

0s0b niepetnosprawnych.
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