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Prawo petycji

1. Unormowanie prawa petycji w ujeciu historycznym i poréwnawczym

Od poczatku istnienia nawet najbardziej pierwotnych struktur panstwowych rzadzeni
byli zainteresowani tym, czym zajmuja si¢ ich wtodarze. O ile jednak obserwowanie proce-
sow decyzyjnych byto dozwolone, o tyle formutowanie uwag krytycznych pod adresem
rzadzacych mogto narazi¢ skarzacego na dotkliwe reperkusje, z karg $mierci wlacznie. For-
malnym $rodkiem, ktory miat zapewni¢ wolny od represji dostep do przedstawicieli wtadzy,
stala si¢ petycja. Petycja stanowita rowniez podstawowy $rodek artykulacji roznorodnych
potrzeb obywatelskich, poniewaz mozliwo$¢ wywierania bezposredniego wptywu na rzady
byla w znacznym stopniu ograniczona'.

Genezy tego prawa nalezy upatrywaé w sredniowiecznej Anglii, gdzie uprawnienie do
zwracania si¢ z petycjami do krdla zostato uznane w Wielkiej Karcie Swobod (Magna
Charta Libertatum) z 1215 roku wydanej przez Jana bez Ziemi*. W XIV wieku wyksztalcit
si¢ tam formalny $rodek prawny przystugujacy jednostce w celu zwrdcenia si¢ do parla-
mentu w sposob zgodny z common law, tzw. redress of grievances. Mozliwe byto rowniez
inicjowanie dziatalnosci prawotworczej parlamentu w niektorych dziedzinach za pomoca
prywatnych petycji (private petitions). Prawo poddanych do przedktadania monarsze pety-
cji, potwierdzone zakazem wyciggania negatywnych konsekwencji wobec 0s6b z nimi wy-
stepujacych, zagwarantowat Bill of Rights z 1689 roku?®.

Natomiast we Francji Trzy Stany (zwane od 1468 r. Stanami Generalnymi) posiadaty
od XIV w. prawo do przedstawiania monarsze petycji i zazalen (cahiers de doléances) do-
tyczacych naprawy urzadzen panstwowych i bezprawia krélewskiej administracji. Byly to
najczesciej petycje poszczegdlnych stanow (duchowienstwa, szlachty czy stanu trzeciego)
skierowane bezposrednio do wtadcy, wspolne wystgpienia bowiem nalezaty wowczas do
rzadkosci®.

Prawo do petycji pojawito si¢ takze w pierwszej na §wiecie amerykanskiej konstytucji.
Juz pierwsza poprawka oficjalnie ogtoszona w roku 1791, ktérg wraz z kolejnymi dziewie-
cioma poprawkami dotyczacymi praw i wolnosci mozna uznac za integralng cze$¢ konsty-
tucji, poniewaz zostata uchwalona jeszcze zanim ostatnie stany ratyfikowaty ustawe zasad-
nicza’, mowila, ze ,,Kongres nie bedzie stanowit Zzadnych ustaw [...] ograniczajacych [...]
prawa ludzi do [...] kierowania do wtadz panstwowych petycji o naprawienie krzywd”®.

Takze bardziej wspotczesnym konstytucjom znane jest prawo petycji. Obowigzujaca
Konstytucja Rosji stanowi, ze jej obywatele ,,majg prawo zwraca¢ si¢ osobiscie, jak réw-
niez kierowa¢ indywidualne i zbiorowe petycje do organéw panstwowych i organéw samo-
rzadu terytorialnego™’. Artykut 33 Konstytucji Szwajcarii z 1999 r. daje natomiast kazdemu

' B. Banaszak, Prawo obywateli do wystgpowania ze skargami i wnioskami, Wydawnictwo Sejmowe, Warsza-

wa 1997, s. 7.

W. Ortowski, Prawo sktadania petycji, wnioskow i skarg, [w:] W. Skrzydlo (red.), Wolnosci i prawa politycz-
ne, Zakamycze 2002, s. 149.

B. Banaszak, op. cit., s. 9.

E. Klein, Powszechna historia panstwa i prawa, Kolonia Limited, Wroctaw 2004, s. 243.

A. Pulto, Konstytucja Stanéw Zjednoczonych Ameryki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2002, s. 14.
Ibidem, s. 55.

A. Kubik (ttum.), Konstytucja Federacji Rosyjskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000.

R T oty

501



Pawet Kuczma

prawo kierowania petycji do wtadz, ktére musza przyjac t¢ form¢ wystapienia do wiadomo-
$ci. Przy czym skorzystanie z tego §rodka nie moze powodowac dla autora zadnych nieko-
rzystnych skutkow?.

Mozliwo$¢ wnoszenia petycji przewiduje rowniez prawo mi¢dzynarodowe. Stosowne
przepisy odnajdujemy m.in. w Protokole Fakultatywnym do Miedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. (ratyfikowanym przez Polske w 1991 r.)
i w traktatach obowigzujacych regionalnie: Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Pod-
stawowych Wolnosci z 1950 r. (ratyfikowanej przez Polske w 1993 r.), konwencji amery-
kanskiej z 1969 r., a takze w konwencji afrykanskiej z 1981 r. Mimo ze system petycji nor-
mowany jest w rézny sposob w poszczegdlnych traktatach, mozna wskazaé¢ pewne cechy
wspolne tych regulacji. ,,Nalezg do nich: a) prawo jednostki do wystepowania przed orga-
nem mi¢dzynarodowym, b) mozliwo$¢ wysunigcia przed tym organem zarzutu o narusza-
niu praw cztowieka przez panstwo, ktorego jurysdykeji jednostka podlega, ¢) petycja roz-
patrywana jest przez organ mi¢dzynarodowy, ktory z reguty sktada si¢ z 0sob dziatajacych
niezaleznie, a nie w imieniu panstw, ktorych sg obywatelami, d) organ ten orzeka na podsta-
wie norm prawa mi¢dzynarodowego™.

Na poziomie ponadnarodowym prawo do petycji zostato wyrazone w Karcie Praw
Podstawowych Unii Europejskiej (art. 44), ktérego rozwini¢cie odnajdujemy w rozdziale
XXIII Regulaminu Parlamentu Europejskiego (art. 174—-176). Pod tym terminem rozumie
si¢ wystgpienia mogace mie¢ zarowno forme skargi, jak i wniosku, wnoszone indywidual-
nie lub zbiorowo'?. Musza one jednak odnosic¢ si¢ wytacznie do spraw nalezacych do zakre-
su dziatania UE i dotyczy¢ danej osoby bezposrednio, gdyz w przeciwnym razie Parlament
Europejski, ktory jest adresatem tego rodzaju wystapien, pozostawi je bez rozpoznania.
Przestankg formalng jest konieczno$¢ ich sporzadzenia w formie pisemnej. Petycje powin-
ny takze precyzowaé dane skarzacego (nazwisko, zawod, przynalezno$¢ panstwowa, adres)
1 by¢ sporzadzone w oficjalnym jezyku UE lub zawiera¢ stosowane ttumaczenie lub stresz-
czenie — w przypadku sformutowania tresci w innym jezyku. Ich autorem moze by¢ zarow-
no obywatel Unii, jak i kazda osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce zamieszkania lub
statutowg siedzibe w panstwie czlonkowskim. Petycje mogg rowniez pochodzi¢ od innych
0s6b fizycznych i prawnych spoza Unii. Sg one jednak oddzielnie rejestrowane i traktowane
w odmienny sposob!!.

Instytucja petycji posiada w polskim konstytucjonalizmie stosunkowo dtuga tradycje.
Juz art. 107 Konstytucji marcowej z 1921 r. przyznawatl obywatelom prawo do wnoszenia
»pojedynczo lub zbiorowo petycji do wszelkich ciat reprezentacyjnych i wiadz publicz-
nych, panstwowych i samorzadowych”. W kolejnej ustawie zasadniczej z kwietnia 1935 r.
prawo to jednak nie zostato utrzymane w mocy. Podobnie byto z Matg Konstytucjg z 1947 r.,
ktora w ogole nie regulowata problematyki praw i wolnosci obywatelskich.

Do restytucji prawa petycji doszto dopiero na mocy przepisow Konstytucji z 22 lipca
1952 1., ale jej art. 73 zostat zredagowany inaczej od unormowania poprzedniego. Nie uzy-
wat bowiem terminu ,,petycja” i okreslat procedurg rozpoznania tego $rodka stanowigc, ze
,»1. Obywatele maja prawo zwracania si¢ do wszystkich organéw panstwa ze skargami i za-
zaleniami. 2. Skargi i zazalenia obywateli powinny by¢ rozpatrywane i zatatwiane szybko

8 Z. Czeszejko-Sochacki (thum.), Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z 18 kwietnia 1999 r,

Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000, s. 49.

A. Michalska, Petycje jako srodek migdzynarodowej kontroli nad realizacjq praw cztowieka, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1983, nr 5, s. 50.

Niektore petycje sygnowane byly liczba podpisow dochodzacg do 2,5 miliona. Skargi te dotyczyty okrucien-
stwa wobec zwierzat oraz testowania kosmetykow na zwierzgtach. 1. Malinowska, Prawa cztowieka w Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 111.
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i sprawiedliwie. Winni przewlekania albo przejawiajacy bezduszny i biurokratyczny stosu-
nek do skarg i zazalen obywateli pociagani beda do odpowiedzialnosci”'>. Odmienna redak-
cja byla catkowicie zamierzona, w literaturze socjalistycznej bowiem podkreslano, ze pra-
wa do skarg i wnioskow nie powinno si¢ utozsamia¢ z deklarowanym przez niektore
konstytucje zachodnie prawem petycji, gdyz ,,prawo petycji w jego historycznym rozwoju
miato zabezpieczy¢ obywateli jedynie przed odpowiedzialnos$cig za tres¢ sktadanych pety-
cji, a nie zobowigzywato organdéw panstwowych do ich rozpatrzenia i zatatwienia”'®. Na
skutek zmiany konstytucji w 1976 r. korekcie ulegto nieco brzmienie cytowanego artykutu.
Zostal on bowiem poprzedzony o ust. 1 w brzmieniu: ,,Obywatele Polskiej Rzeczypospoli-
tej Ludowej uczestniczg w sprawowaniu kontroli spotecznej, w konsultacjach i dyskusjach
nad weztowymi problemami rozwoju kraju oraz zgltaszaja wnioski”. Pozostate ustepy otrzy-
maty numery kolejne, z tym ze ustep trzeci zostat uzupetniony poprzez wymienienie obok
skarg i wnioskow kolejnego $rodka — ,,odwotania”. W takim ksztalcie przepis ten zachowat
si¢ do czasu uchwalenia obecnie obowigzujacej Konstytucji RP. Warto tez wspomnie¢, ze
po zmianach z 1976 r. art. 9 Konstytucji PRL zobowigzywal organy wtadzy i administracji
panstwowej do ,,uwaznego rozpatrywania i uwzgledniania s tus zny ¢ h [podkreslenie —
P.K.] wnioskéw, zazalen i zyczen obywateli w mysl obowigzujacych ustaw”!.

2. Rozumienie prawa petycji na gruncie Konstytucji RP

Obecnie podstawe do skorzystania z prawa petycji daje art. 63 Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997 r., ktory stanowi, ze ,,Kazdy ma prawo sktadac¢ petycje, wnioski i skargi w interesie
publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organdow wiadzy publicznej oraz do
organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleco-
nymi z zakresu administracji publicznej”. Poniewaz Konstytucja zawiera jedynie normy
o charakterze podstawowym wymagajace uzupetnienia przez inne przepisy, dlatego w cyto-
wanym artykule znalazta si¢ wyrazna wytyczna, aby tryb rozpatrywania petycji, wnioskow
i skarg zostat okre$lony w ustawie.

Ten obowigzek cze¢éciowo wypetnia Kodeks postepowania administracyjnego's (dalej:
k.p.a.), ktorego art. 221 powtarza w zasadzie konstytucyjna tres¢ przepisu, stanowiac jedno-
cze$nie, iz konstytucyjnie gwarantowane prawo do sktadania petycji, skarg i wnioskow jest
realizowane na podstawie przepiséw dziatu VIII k.p.a. Tymczasem kodeks w swoich dal-
szych postanowieniach nawigzuje konsekwentnie do tytutu wspomnianego dziatu zatytuto-
wanego ,,Skargi i wnioski”, regulujac wprost jedynie przyjmowanie skarg i wnioskow, nad-
z6r 1 kontrole nad tym procesem, a takze definiujac, acz nie w sposob klasyczny, te dwa
srodki, pomijajac zupehie charakterystyke samej petycji.

Konstytucja nie ustala zakresu tresci i znaczenia termindw uzytych w art. 63, pozo-
stawiajac ten problem rozstrzygnieciu nauki oraz ustawom'. Pewien sposob rozumienia
wyznaczajg art. 227 i 241 k.p.a., ktore podaja przyktadowe sytuacje mogace by¢ kwalifiko-
wane jako skargi lub wnioski. We wniosku formutuje si¢ propozycje ulepszenia funkcjono-
wania organizacji, do ktorej jest skierowany. Przy czym postulaty te wybiegaja w przy-
szto$¢ 1 maja stanowic inspiracje dla usprawnienia dziatalnoéci adresata najczesciej poprzez

12 J. Bo¢ (oprac.), Konstytucje Rzeczypospolitej, Kolonia Limited, Wroctaw 2001, s. 41.

B. Dobkowski, Konstytucyjne prawa i obowigzki obywateli PRL. Studium polityczno-prawne, Panstwowe
Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1979, s. 209.

J. Lang, Kilka refleksji na temat najnowszej historii regulacji prawa petycji, wnioskow i skarg, ,,Studia Iuridi-
ca” XLII/2003, s. 114-115.

Ustawa z 14 czerwca 1960 r., Dz. U. Nr 30, poz. 168 z p6zn. zm.

F. Siemienski, Podstawowe wolnosci, prawa i obowiqzki obywateli PRL, Panstwowe Wydawnictwo Nauko-
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dokonanie zmian w obowigzujacym prawie'’. Natomiast skarga stanowi negatywna oceng
pracy organu lub jego pracownikow spowodowana niewlasciwym wykonywaniem zadan
badz tez ich bezczynnoscia. Moze tez wigzac si¢ z przewlektym prowadzeniem spraw, kto-
re godzi w kodeksowa zasadg szybkos$ci postgpowania (art. 12 k.p.a.)'®. Cecha skargi jest
zwrdcenie uwagi na nieprawidlowosci, czego konsekwencja powinno by¢ ukaranie win-
nych tego stanu rzeczy.

Wedtug niektérych istniejgcy stan prawny pozwala postawic teze, ze mamy do czynie-
nia ze swoistg lukg prawng, poniewaz konstytucyjna delegacja do unormowania petycji nie
zostata w prawie polskim zrealizowana'®. Za taka koncepcja wydaje si¢ opowiada¢ Stani-
staw Geberthner, ktory opiniujac projekt ustawy lobbingowej, postulowat, aby jego przyje-
cie zostato poprzedzone uchwaleniem ustawy o trybie sktadania i rozpatrywania petycji,
dzigki czemu dojdzie do pelnej realizacji art. 63 Konstytucji RP*. Warto tu wskazac, ze rzad
Jerzego Buzka w pazdzierniku 1999 r. ztozyt projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks
postepowania administracyjnego, ktory zaktadat zmiang dzialu VIII k.p.a.: od korekty tytu-
hu poczawszy (,,Skargi, wnioski lub petycje”), na scharakteryzowaniu petycji konczac
(,,Przedmiotem petycji moga by¢ w szczegolnosci sprawy okreslone dla skarg i wnioskow,
jesli dotycza zagadnien zycia zbiorowego”, ktore mozna wnosi¢ ,,rOwniez w imieniu 0s6b
zainteresowanych po uzyskaniu ich pisemnej zgody”)*!. Jak wida¢, pierwotnie regulacja
prawa do petycji miala na celu uzupehienie przepisow procedury administracyjnej. ,,Jed-
nak szczegodlnie wazna i trafna wydaje si¢ inicjatywa podjeta przez Senat RP w ubieglej
kadencji, kiedy to przygotowano projekt ustawy o petycjach”?*. 20 wrzesnia 2008 r. w War-
szawie odbylo si¢ nawet nieformalne wystuchanie publiczne zatozen do ustawy o prawie do
petycji pod patronatem Marszatka Senatu Bogdana Borusewicza. Marszalek zapowiedziat
wowczas powotanie senackiej komisji, ktora podejmie prace nad wprowadzeniem do pol-
skiego prawa nieobecnych przepisow dotyczacych petycji*. Z wstepnych zatozen wynikato
m.in., ze ustawa powinna zdefiniowac pojecie petycji (,,jej celem jest sktonienie adresata do
zajecia okreslonego stanowiska w jakiej$ sprawie, podjecie oczekiwanej przez zaintereso-
wanego decyzji lub przekazanie adresatowi istotnych z punktu jego widzenia informacji?*).
Poki co, ustawa o petycjach nie zostata jednak uchwalona.

,,Przedmiotem wniosku mogg by¢ w szczegodlnosci sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzad-

nosci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wiasnosci, lepszego zaspokajania potrzeb

ludnosci” (art. 241 k.p.a.).

,,Przedmiotem skargi moze by¢ w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wia-

$ciwe organy albo przez ich pracownikow, naruszenie praworzadnosci lub interesow skarzacych, a takze prze-

wlekte lub biurokratyczne zatatwianie spraw” (art. 227 k.p.a.).

,,Konstytucja stanowi, ze tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg ma okresli¢ ustawa. W chwili obecnej

nie mozna stwierdzi¢, ze zapowiedz ta zostala w petni zrealizowana”. W. Ortowski, Prawo skladania petycji,

wnioskow i skarg, [w:] Wolnosci i prawa polityczne, t. 111, Zakamycze 2002, s. 158.

S. Geberthner, Opinia o projekcie ustawy o warunkach wykonywania dziatalnosci lobbingowej, ,,Przeglad

Legislacyjny” z 2002, nr 4, s. 127.

Druk nr 1453/111. Komisja Nadzwyczajna do spraw zmian w kodyfikacjach po pierwszym czytaniu wniosko-

wala o odrzucenie niniejszego projektu. Ta negatywna rekomendacja wplyneta na wnioskodawce, ktory wy-

cofat projekt 23 listopada 2000 r.

22 J. Zbieranek, M. Wroblewski, Prawo petycji — (re)aktywacja, ,,Rzeczpospolita” z 28 czerwca 2012 r., www.
prawo.rp.pl/artykul/757643,904956-Reaktywacja-petycji.html.

2 http://www.senat.gov.pl/ngo/2008/080908.htm

24 Pozostale zatozenia do regulacji wskazywaly, ze sktadanie petycji nie powinno by¢ nadmiernie sformalizowa-

ne. Nalezy zatem stworzy¢ mozliwo$¢ ich wnoszenia droga elektroniczng i publikacj¢ na stronach www,

dzigki czemu kazdy bedzie mogt wyrazi¢ swoje poparcie dla danej inicjatywy (tzw. petycja otwarta). Liczba

glosow poparcia miataby $wiadczy¢ o ,,sile” takiego wystapienia, cho¢ procedura rozpatrzenia powinna by¢

taka sama dla wszystkich petycji. http://www.senat.gov.pl/ngo/2008/1.pdf.
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Z uwagi na dluga nieobecno$¢ terminu ,,petycja” w polskich regulacjach prawnych
i obecny brak definicji legalnej tego srodka oraz poshugiwanie si¢ przez prawodawcow in-
nymi okre$leniami opisujacymi wystapienia do wiadz publicznych pojgcie to w piSmiennic-
twie rozumiane jest niejednoznacznie.

Wedtug niektérych autorow sposrod wymienionych w art. 63 Konstytucji RP srodkoéw
najbardziej zblizone do siebie pod wzgledem tresciowym sg petycje i wnioski®. Ekspert
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego Kazimierz Dziatocha podczas jej ob-
rad stwierdzit wrecz, ze ,,gdyby chcie¢ wyrazniej odrozni¢ petycje od wnioskéw — wydaje
si¢, ze pomiedzy tymi pojeciami nie ma merytorycznej roznicy’?®. Wedtug Jana Lipskiego
z konstrukceji wyzej wspomnianych srodkéw wynika, ze petycje stanowig szczegdlng forme
wnioskdéw?’. W opinii Wojciecha Ortowskiego petycja jest wniosek zbiorowy, a wiec ztozo-
ny przez grupe osob, natomiast wystgpienie jednego podmiotu jest okreslane jako wniosek.
W celu dokonania rozréznienia nie ma tutaj znaczenia przedmiot petycji i wniosku, ktory
moze by¢ tozsamy?®. Koncepcja ta nawiazuje do pogladu wyrazonego w trakcie prac nad
konstytucyjnym przepisem dotyczacym prawa petycji przez innego eksperta Komisji Kon-
stytucyjnej ZN, Leszka Wisniewskiego, ktory okreslit petycje jako ,,wniosek sktadany gru-
powo, tzn. w sytuacji, gdy grupa obywateli domaga si¢ czegos$ od organow wiadzy”, doda-
jac przy tym, ze $rodek ten w konstytucjach i ustawodawstwie innych panstw jest
rozumiany wiasnie w takim ksztatcie®.

Na aspekt ilosciowy zwigzany z liczba autoréw wystapienia zwraca tez uwage Woj-
ciech Sokolewicz, ktory podkresla, podobnie jak powolani wyzej autorzy, ze petycje roznig
si¢ od wnioskéw tym, iz sa autorstwa zbiorowego. Co jednak istotne, Sokolewicz dodaje, ze
opierajac si¢ na tych samych kryteriach (liczba autoréw), nalezy odréznia¢ petycje od skarg.
Zatem petycja moze ,,w swej tresci odpowiadac charakterystyce prawnomaterialnej zaréw-
no wniosku, jak i — rzadziej — skargi”*.

Inaczej te kwestie widzi Piotr Winczorek, ktory roznice migdzy tymi srodkami widzi
wlasnie w przedmiocie wystapien. Wedlug niego celem petycji jest sktonienie wiadz do
zajecia okreslonego stanowiska w jakiej$ sprawie lub tez podjecia oczekiwanej przez zain-
teresowanego decyzji. Natomiast wniosek stanowi propozycj¢ rozwigzania jakiego$ proble-
mu we wskazany przez wnioskodawce sposob czy podjecia decyzji, ktorej tre$¢ wniosko-
dawca sugeruje’!.

Jeszcze inne podejscie prezentuja Bogustaw Banaszak i Mariusz Jablonski, ktorzy nie
doszukujac si¢ réznic migdzy petycja a wnioskiem, stwierdzaja, ze ,,wniosek jest wystapie-
niem jednostki lub grupy ludzi, ktore nie zawiera elementow krytycznych [w przeciwien-
stwie do skargi — przypomnienie P.K.], ale zmierza do wprowadzenia nowych rozwigzan
w konkretne w nim okreslonej dziedzinie czy sprawie, lub do polepszenia funkcjonowania

2 J. Juchniewicz, M. Kazimierczak, Wolnosci i prawa polityczne, [w:] M. Chmaj (red.), Wolnosci i prawa czto-

wieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2008, s. 148.

Wypowiedz K. Dziatochy podczas obrad Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w dniu 22 mar-
ca 1995 r., Biuletyn KKZN nr XVI, s. 67.

J. Lipski, Prawo do petycji, skarg i wnioskow w polskim systemie prawnym, Zeszyty Prawnicze BSIiE KS,
2004 nr 4, s. 119.

2 W. Orlowski, op. cit., s. 159.

2 Wypowiedz L. Wisniewskiego podczas obrad Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego w dniu
22 marca 1995 r., Biuletyn KKZN nr XVI, s. 66. Zob. takze wypowiedz tego eksperta w dniu 2 grudnia
1994 1., Biuletyn KKZN nr X, s. 162.

W. Sokolewicz, Art. 63 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. IV, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 4.

P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Wydawnictwo
Liber, Warszawa 2000, s. 86.
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podmiotéw, do ktorych jest skierowany”*2. Banaszak konsekwentnie pozostaje przy stano-
wisku wyrazonym we wczesniejszej publikacji, wskazujac, ze doktryna prawa publicznego
pod pojeciem petycji rozumie wszystkie srodki, ktore stuzg jednostce czy grupie osob, za
pomoca ktorych mozliwe jest artykutowanie swoich zgdan i postulatow przed organami
wiladzy panstwowej stymulujacych adresatow do podjgcia stosownych dziatan®. Autorzy ci
jednoczesnie formuluja poglad, Ze na podstawie art. 63 Konstytucji RP nie da si¢ wprowa-
dzi¢ zakazu petycji zbiorowej, a co za tym idzie — nalezy takowa uzna¢ za dozwolona.
W $wietle tej koncepcji zaktada si¢ zatem mozliwos¢ wystepowania z petycja takze przez
podmioty indywidualne.

Doktryna zgadza si¢ natomiast co do charakteru skargi, a mianowicie, ze jest nig wy-
stapienie zawierajace krytyke ludzi, zjawisk i instytucji, ktorych dotyczy**. To ujecie w za-
sadzie pokrywa si¢ z charakterystyka skargi sformutowang w k.p.a.

Bardzo czesto wystapienia do wiadz tacza w sobie elementy wskazanych tu §rodkow
— petycji, skargi i wniosku®*. Problem dokonania rozréznienia miedzy poszczegolnymi
srodkami ma obecnie jednak charakter sporu bardziej doktrynalnego niz praktycznego. Po-
niewaz k.p.a. nie ustanawia specjalnej, odrgbnej procedury rozpoznawania petycji, organ
kwalifikuje wystapienia albo jako skargi, albo jako wnioski, biorgc pod uwage kryterium
tredci, a nie nazwy $rodka (art. 222 k.p.a.). Organ powinien si¢ tu kierowaé brzmieniem
art. 227 1241, a w przypadku watpliwosci odwotaé si¢ do ich jezykowego znaczenia’.

Mozna sobie jednak tatwo wyobrazi¢ wystapienia o charakterze hybrydowym, zawie-
rajace nie tylko krytyke np. nienalezytego wykonywania obowiazkow przez organy, ale tez
propozycje poprawy tego stanu rzeczy, w dodatku autorstwa zbiorowego. W takim wypad-
ku organ winien dokona¢ analizy tresciowej tego $rodka, ustali¢ cechy przewazajace i za-
kwalifikowac jako skarge lub wniosek nadajgc sprawie dalszy bieg.

Petycje nalezy uzna¢ za wystgpienia autorstwa zbiorowego, mimo ze redagujacy kon-
stytucje z niejasnych i drugorzednych powodow zrezygnowali z wyrdznienia w tekscie tej
indywidualizujacej cechy®’. To, czy skarge podpisang przez wiele 0osob nalezy traktowac
takze jak petycje¢, czy juz jako skarge (zbiorowa), pozostaje sprawa otwarta, ktora katego-
rycznie rozstrzygna¢ moze dopiero wprowadzenie do ustawy odpowiedniej definicji. Nie-
mniej jednak mozna pokusié si¢ o rozwianie tej watpliwosci, dokonujgc analizy terminu
»petycja” z punktu widzenia jezykoznawcow. Wedlug Stownika jezyka polskiego jest nig
bowiem ,,pismo zawierajace prosbe (zwykle zbiorowa), skierowane do wtadz lub do oso6b
na wyzszym stanowisku; podanie”. Takie sformutowanie bezwzglgdnie nawigzuje do ko-
deksowej charakterystyki wniosku. A zatem na gruncie prawa polskiego petycja stanowi
wniosek szczegdlnego rodzaju, przy czym podstawa odroznienia tych srodkow jest liczba

32 B. Banaszak, M. Jablonski, 4rt. 63, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Kon-
stytucji RP z 1997 roku, Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 119.

B. Banaszak, op. cit., s. 7. Stanowisko autora jest tozsame z rozumieniem petycji w prawie mi¢dzynarodo-
wym i ponadnarodowym, ale wydaje si¢, ze redakcja art. 63 Konstytucji RP zezwala na taka interpretacje
tylko przy zatozeniu, ze charakteryzujemy nie ,,petycje” (ktora jest jednym z rodzajow wystapien), ale ,,prawo
petycji” (stanowiace ogdlng nazwe dla réznego rodzaju wystapien przyshugujacych jednostce badz grupom).
3 B. Banaszak, M. Jablonski, op. cit., s. 118.

P. Winczorek, op. cit., s. 86.

M. Jaskowska, Skargi i wnioski, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel (red.), Kodeks postgpowania administracyj-
nego. Komentarz, Zakamycze 2005, s. 1073. W znaczeniu leksykalnym skarga to ,,zalenie si¢, uzalenie sig,
uskarzanie si¢, obwinianie, oskarzanie kogo o co”, za§ wniosek ,,to, co kto$§ proponuje, projekt przedstawiony
do rozwazenia i decyzji; propozycja”; S. Skorupka, H. Auderska i Z. Lempicka (red.), Matly stownik jezyka
polskiego, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1969, s. 746 i s. 904.

W. Sokolewicz, op. cit., s. 4.

M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego, tom drugi L-P, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, wyd. 7,
Warszawa 1993, s. 640.
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podmiotéw podpisujacych taki wniosek. Za taka interpretacja przemawia nie tylko wyktad-
nia historyczna®, ale takze analiza tresci art. 63 Konstytucji RP, ktory daje kazdemu mozli-
wo$¢ skorzystania z trzech odmiennych $rodkéw. Wobec braku w ustawodawstwie
charakterystyki petycji element ilosciowy wydaje si¢ jedynym racjonalnym kryterium dla
ich rozrézniania.

3. Gwarancyjny charakter prawa petycji

Prawo petycji wyrazone w art. 63 Konstytucji RP, rozumiane przeze mnie jako prawo
do wystgpowania z petycjami, skargami lub wnioskami, pelni w demokratycznym panstwie
prawnym wazng funkcj¢ gwarancyjna. Istota tego prawa jest bowiem mozliwo$¢ wystapie-
nia do organow panstwa i samorzadu terytorialnego przede wszystkim w tych wszystkich
sytuacjach, w ktorych prawo nie formutuje wprost czy posrednio odpowiednich procedur
dla dochodzenia swoich uprawnien. Zatem ze skorzystaniem z prawa petycji nie bedziemy
mie¢ do czynienia w szczegodlnosci w sytuacji: 1) wystapienia w ramach tzw. inicjatywy
ludowej, 2) wystapienia ze wstepnym projektem uchwaly o zarzadzeniu referendum,
3) wnioskiem do Rzecznika Praw Obywatelskich (i Rzecznika Praw Dziecka), 4) skarga
konstytucyjna. Te wszystkie $rodki rozpatruje si¢ bowiem w specjalnych postepowaniach®.
Zgodnie z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego prawo petycji nie obejmuje rowniez moz-
liwosci inicjowania postgpowania sadowego*!, a co za tym idzie — takze i postgpowania
egzekucyjnego. Tym samym korzystanie przez strony i uczestnikow z wszelkich srodkow
prawnych w ramach odpowiednich procedur, jak np. apelacje, kasacje, zazalenia, skargi na
czynnosci komornika, nie stanowi realizacji tego prawa.

Trudno tez uzna¢ za skorzystanie z prawa petycji sytuacje przewidziane przez ustawe
o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Artykut 21 tej ustawy stanowi, ze deputowani
przyjmuja opinie, postulaty, wnioski wyborcow oraz ich organizacji i biorg je pod uwage
w swej dziatalnosci parlamentarnej*?. Warto zwrdci¢ tu uwage na okolicznosé, ze wystapie-
nia do deputowanych moga kierowa¢ wytacznie wyborcy (lub ich organizacje), a zatem
generalnie obywatele polscy posiadajacy petni¢ praw wyborczych. Zakres uprawnionych
jest zatem znacznie wezszy niz przewidziany przez art. 63 Konstytucji. Rowniez katalog
srodkow, z ktorymi moze wystapi¢ wyborca, jest ograniczony, bo nie obejmuje wystapien
o charakterze krytycznym, czyli skarg. Jest to jednak uzasadnione faktem, ze postowie (se-
natorowie) powinni wykorzystywac tego rodzaju sugestie wyborcOw w procesie ustawo-
dawczym. Wystapienia powinny mie¢ przeto charakter inspirujacy dla wystepowania przez
parlamentarzystow z projektami ustaw czy tez stymulowac ich do gtosowania podczas po-
siedzen zgodnie z postulatami wyborcow. Oczywiscie tego rodzaju wnioski nie s3 wigzace,
co wynika przede wszystkim z konstytucyjnej gwarancji w postaci wykonywania mandatu
w sposob wolny. Prawem petycji nie sg tez wystapienia postow i senatoréw podejmowane
na podstawie art. 20 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora (okreslane jako pra-
wo do podejmowania interwencji*) z uwagi na odmienng procedure ich rozpatrywania od
tej, ktorg przewiduja przepisy k.p.a.

Charakter gwarancyjny prawa petycji doznaje dodatkowego wzmocnienia poprzez wy-
razony w art. 233 Konstytucji RP zakaz jego ograniczania w czasie stanu wojennego i wyjat-
kowego, a takze podczas stanu klegski zywiotowej. Zatem nikt nie moze zosta¢ tego prawa
pozbawiony bez wzgledu na okolicznosci. Nie oznacza to jednak, ze sktadane postulaty czy

¥ W. Orlowski, op. cit., s. 159.

W. Sokolewicz, op. cit., s. 5.

4 Wyrok TK z 16 listopada 2004 r., P 19/03.

4 Dz. U. 22003 r. Nr 221, poz. 2199 z pdzn. zm.

K. Grajewski, Status prawny posta i senatora, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, s. 156.
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uwagi krytyczne moga by¢ formutowane w sposéb zupelie swobodny, gdyz ich autorzy
muszg mie¢ na uwadze ochrong zapewniong takze osobom trzecim (art. 23 i art. 24 Kodeksu
cywilnego) i formutowac tres¢ wystapien w taki sposob, by nie naruszy¢ ich dobr osobistych.
Artykut 225 k.p.a. chroni bowiem przed negatywnymi reperkusjami jedynie tych autoréw
skarg i wnioskow, ktorzy ,,dziatajg w granicach prawem dozwolonych”.

Poza tym pracownicy organu, do ktorego trafia skarga (wniosek), podlegajg odpowie-
dzialnosci porzadkowej, dyscyplinarnej Iub innej, jezeli beda winni niewtasciwego (w tym
nieterminowego) zalatwienia sprawy zainicjowanej takim $rodkiem (art. 223 § 2 k.p.a.).

Gwarancyjny charakter prawa petycji przejawia si¢ rowniez w tym, ze raz wniesiong
skarge (wniosek) mozna przedtozy¢ ponownie. Praktyka pokazuje zreszta, ze takie przy-
padki wystepuja catkiem licznie. Z przepisu art. 239 k.p.a. wynika bowiem bezwzgledny
obowigzek udzielania kazdorazowo odpowiedzi na wnoszone skargi, co dla organu moze
by¢ nader ucigzliwe*. W szczegblnosci takie sytuacje moga nastapic, gdy sprawa nie zosta-
ta zatatwiona po mysli autora lub tez organ rozpatruje ja zbyt opieszale. W tym wypadku
mozna zwrdcic si¢ takze ze skarga do organu, ktory jest kompetentny rozpatrywac skargi na
adresata skargi pierwotnej oraz z kolejng skarga — do organu, ktéry nadzoruje rozpatrywanie
skarg i wnioskow (art. 258 k.p.a.)®.

4. Prawo petycji jako prawo podmiotowe

Prawo petycji jest prawem podmiotowym kazdego cztowieka. Bez wzgledu na fakt
posiadania obywatelstwa polskiego kazdy moze wystapi¢ ze skarga czy wnioskiem, a takze
poprzec petycje. Prawo to przystuguje rowniez osobom prawnym i jednostkom organiza-
cyjnym nieposiadajacym osobowos$ci prawnej. Wystapienia te moga by¢ sktadane nie tylko
w interesie wlasnym, ale takze publicznym, a nawet w interesie innej osoby za jej zgoda.
Wydaje si¢, ze w praktyce rozroznienie, czy mamy do czynienia z dziataniem we wlasnym
imieniu, czy na rzecz bardzo szeroko rozumianego interesu publicznego, nie bedzie w wie-
lu przypadkach mozliwe, bo moga si¢ one pokrywac ze sobg. Poza tym wskazana dystynk-
cja z punktu widzenia procedury rozpatrywania $rodka nie ma i tak wigkszego znaczenia.
Bardziej cickawie jawi si¢ za to mozliwo$¢ korzystania ze §rodkow przewidzianych przez
art. 63 Konstytucji RP przez osoby trzecie, a wiec przez posrednikéw. Sa one traktowane
jak skargi lub wnioski w rozumieniu przepisow k.p.a. dopiero wtedy, gdy zostang przekaza-
ne do wlasciwego organu.

Skargi 1 wnioski mozna skierowaé¢ do redakcji prasowych, radiowych i telewizyjnych
lub organizacji spotecznych z prosba o sprawowanie patronatu nad wtasciwym tokiem zata-
twienia takiego wystapienia. Wydaje si¢, ze te podmioty posredniczace nie maja jednak obo-
wigzku nadania sprawie dalszego biegu poprzez przekazanie skargi (wniosku) organowi wita-
sciwemu do jej rozpatrzenia, jest to ,.kwestia jego swobodnego uznania, opartego na
stusznosci i realnoéci wniosku™*’. Na gruncie przepiséw k.p.a. redakcje oraz organizacje spo-
feczne sa zawiadamiane o sposobie zalatwienia tylko wowczas, gdy domagaja si¢ uzyskania
takiej informacji w sposob wyrazny*. Jednak przekazywanie tych informacji redakcjom, ale

4 Informacja o skargach, wnioskach, petycjach i listach nadestanych do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow

w 2007 r., http://kprm.gov.pl/bip/080417informacja_skargi.pdf.

M. Wnuk, Skargi i wnioski, Seria: Sciagawka z demokracji. Obywatelski Poradnik Antykorupcyjny, wydane
przez Program Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego, Warszawa 2002, s. 6. http://www.batory.org.
pl/ftp/korupcja/sciagawka2 _skargi i wnioski.pdf.

4 Tnaczej A. Bla$, [w:] J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 119.

47 A. Rost, Prawne formy udziatu obywateli w rzqdzeniu paristwem, Wydawnictwo Naukowe UAM, Seria Pra-
wo nr 149, Poznan 1993, s. 94.

J. Jendroska, [w:] J. Borkowski (red.), Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Wydawnictwo
Prawnicze, Warszawa 1985, s. 353.
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tylko wobec materialow opublikowanych, stalo si¢ obowiazkowe po wejsciu w zycie rozpo-
rzadzenia Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji, przyjmowania
i rozpatrywania skarg i wnioskow*. Jego § 13 stanowi bowiem, ze wlasciwy organ zawiada-
mia redakcje prasowa, radiowa lub telewizyjng o wynikach rozpatrzenia sprawy stanowiacej
tre$¢ przestanego temu organowi przez redakcje materiatu prasowego lub innej opublikowa-
nej wiadomosci, majacej znamiona skargi lub wniosku, a takze o dokonanych rozstrzygnie-
ciach, wydanych poleceniach lub podjetych srodkach i dziataniach. Informacja ta moze na-
stepnie zostac¢ rozpowszechniona za pomocg srodkéw masowego przekazu.

Podmioty posredniczace mogg takze takg skarge czy wniosek sformutowaé i ztozy¢
w imieniu wlasnym, szczego6lnie w sytuacji, kiedy prosi o to wiasciwy skarzgcy (wniosko-
dawca)*®.

Posrednikami innego rodzaju moga by¢ takze lobbysci. Zgodnie z ustawa®' dziatal-
no$¢ lobbingowa stanowi kazde dziatanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi
zmierzajace do wywarcia wptywu na organy wladzy publicznej w procesie stanowienia pra-
wa. Jesli zatem skorzystanie z konstytucyjnie gwarantowanego prawa petycji ma na celu
zmiang obowigzujacego prawa, taka dziatalno§¢ zostanie zakwalifikowana jako lobbing.
Wobec tak szerokiej definicji, ktora ,,prowadzi do sklasyfikowania dziatan polegajacych de
facto na wykonywaniu prawa petycji jako lobbingu™?, wyrazono nawet poglad, ze instytu-
cja prawa petycji moze zosta¢ zdominowana przez lobbystow?**. Nalezy przyznaé, ze prawo
to bylo od poczatku jego istnienia wykorzystywane przez rzecznikow interesoOw, poniewaz
stanowito dla nich doskonaty spos6b na dotarcie do organéw wiadzy, ktore nie do§¢ ze mu-
sialy zapozna¢ si¢ z treScig wystgpien, to jeszcze powinny byly je rozpatrzy¢. Niemniej
jednak wyniki prowadzonych badan wykazuja, ze skuteczno$¢ tej formy lobbingu, w po-
réwnaniu z innymi metodami stosowanymi przez lobbystow, jest nieznaczna® i dlatego wy-
zej zgtoszona obawa nie wydaje si¢ uzasadniona.

Bardziej doniostym problemem, sygnalizowanym jeszcze na etapie prac parlamentar-
nych nad projektem ustawy lobbingowej, byt zarzut dotyczacy tego, ze ustawa ustanawia
administracyjne ograniczenia w korzystaniu z art. 63 Konstytucji RP, reglamentujac wynika-
jace z tego przepisu uprawnienia poprzez ustanowienie nakazu odptatnej rejestracji dziatal-
nosci prowadzonej przez zawodowych lobbystow>. Warto zauwazy¢, ze ustawa dzieli lob-
bystow na takich, ktorzy profesjonalnie prowadza czynno$ci lobbingowe, pobierajac za
$wiadczone ustugi wynagrodzenie oraz takich, ktorzy lobbuja niejako przy okazji prowadze-
nia innych spraw, nie otrzymujac za to specjalnej gratyfikacji*. Jednak tylko rzecznicy inte-
resOw czerpiacy korzysci finansowe sa zobowigzani rejestrowac swoja dziatalnos¢, optacic
wpis do rejestru i ponosi¢ koszty uzyskiwania zaswiadczen. W pewnym sensie stanowi to
ograniczenie w swobodnym korzystaniu przez nich z prawa petycji. Z reglamentacjg tego
prawa mielibySmy jednak do czynienia wowczas, gdyby ustawa lobbingowa nakazata

4 Dz. U.Nr 5, poz. 46.

S0 L. Wisniewski, Prawo zwracania sie obywateli do organdéw panstwa z odwolaniami, skargami i zazaleniami,
[w:] A. Lopatka (red.), Podstawowe prawa i obowiqzki obywateli PRL, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe,
Warszawa 1978, s. 87.

Ustawa z 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, Dz. U. Nr 169,
poz. 1414.

M. M. Wiszowaty, Ustawa o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ,,Przeglad Sejmowy”
5(76)/2006, s. 63.

3 Ibidem, s. 63.

K. Zwierzchowski, Organizacje interesow grupowych a Kongres Stanow Zjednoczonych Ameryki, Prace Na-
ukowe Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach nr 1333 z 1993 ., s. 53.

P. Radziewicz, O projekcie ustawy o dzialalnosci lobbingowej, Zeszyty Prawnicze BSIiE KS, 1(1) I-I1I 2004,
s. 86.

3¢ P. Kuczma, Skutecznosé lobbingu w Polsce, ,Przeglad Legislacyjny”, ROK XV, nr 2(64)/2008, s. 19-20.
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wszystkim oddziatujacym na wtadze publiczne rejestrowanie swoich ustug. Obecnie kazdy
zainteresowany skorzystaniem z prawa petycji ma pelng swobode w decydowaniu, czy chce
sam wystapi¢ np. z wnioskiem, czy tez skorzysta¢ z pomocy wykwalifikowanego posrednika
(zawodowego lobbysty), ktory utrzymuje si¢, swiadczac tego typu ustugi. Sytuacja ta jest
zatem analogiczna do dziatalno$ci adwokatow czy radcow prawnych. Artykut 45 Konstytucji
RP gwarantuje przeciez kazdemu prawo do sadu, ale czy pozew wniesiemy samodzielnie,
czy zostanie sporzadzony i wniesiony przez profesjonalnego pelnomocnika, zalezy wylacz-
nie od naszego swobodnego uznania.

Inna kwestia dotyczy tego, czy skargi i wnioski wniesione przez zawodowych lobby-
stow podlegaja rozpoznaniu w przypadku stwierdzenia przez organ wladzy publicznej, ze
lobbysta nie jest wpisany do rejestru. Odpowiedz na to pytanie jest twierdzaca. Tego typu
nierzetelni rzecznicy mogg za takie przekroczenia zosta¢ ukarani karg finansowg od 3 tys.
do 50 tys. ztotych, ale jej wymierzenie nie powinno mie¢ zadnego wptywu na tok rozpozna-
nia $rodka, ktory przekazali. Inna interpretacja bylaby dziataniem uderzajacym nie tylko
w faktycznego inicjatora wystapienia, ale przede wszystkim naruszataby wynikajacy z usta-
wy obowigzek rozpoznania skargi lub wniosku.

Oproécz samoistnego aspektu prawa petycji nalezy zwrdoci¢ uwage na substydiarnosé
tego prawa. Z prawa petycji mozna korzysta¢ bowiem wtedy, gdy jednostka wyczerpata juz
mozliwo$¢ dochodzenia swych praw w ramach specjalnych procedur. W tym ujgciu prawo
to moze by¢ rozumiane jako przystowiowa ,,deska ratunku”, poniewaz stanowi dodatkowy
srodek walki o uprawnienia swoje lub innych. Aczkolwiek przy takim zastosowaniu jego
skuteczno$¢ bedzie znaczaco ograniczona, nie jest bowiem mozliwe w tym trybie np. wzno-
wienie postepowania cywilnego czy karnego. Przewidziana przez przepisy kodeksu poste-
powania cywilnego skarga o wznowienie postegpowania prowadzi do ponownego rozpozna-
nia sprawy wedtug zasad wlasciwych dla postgpowania przed sgdem pierwszej instancji
(art. 406 Kodeksu postepowania cywilnego; dalej k.p.c.)*’, a zatem do inicjacji postepowa-
nia sagdowego, co, wedtug TK, nie jest prawem petycji. Natomiast wniosek o wznowienie
postepowania karnego moze by¢ sporzadzony wytacznie przez prokuratora lub wykwalifi-
kowanego pelnomocnika procesowego (art. 545 § 2 Kodeksu postepowania karnego; dalej
k.p.k.), a takie ograniczenie powszechnego dost¢pu do tego srodka wyklucza jego uznanie
za forme petycji (skargi lub wniosku). Skorzystaniem z prawa petycji nie jest takze wniesie-
nie skargi o stwierdzenie niezgodnos$ci z prawem prawomocnego orzeczenia, ktéra powinna
czyni¢ zado$¢ wymaganiom dla pisma procesowego (art. 424°§ 2 k.p.c.), a takze by¢ nale-
zycie optacona. W szczegdlnosci odplatnos¢ dyskwalifikuje taka skarge jako realizujaca
konstytucyjne prawo petycji, gdyz cecha tego prawa jest daleko idacy brak formalizmu przy
jego korzystaniu. Tylko nieco inaczej sprawa ma si¢ w przypadku procedury administracyj-
nej. Skargi wniesione na decyzje ostateczne, zgodnie z art. 235 k.p.a., sa w zalezno$ci od ich
tresci przekwalifikowywane przez organ na inne $rodki procesowe — na zadanie wznowie-
nia post¢gpowania lub na zadanie stwierdzenia niewaznosci decyzji albo jej uchylenia lub
zmiany z urzedu. Tym samym bedg rozpatrywane w innym trybie niz skargi i wnioski skta-
dane na podstawie art. 63 Konstytucji RP.

Petycje (skargi, wnioski), cho¢ nie jest to sformutowane wprost w Konstytucji, nie
mogag takze narusza¢ niezawistos$ci sgdow i niezalezno$ci sedziow.

57 H. Madrzak, Zaskarzanie orzeczen w postgpowaniu cywilnym, [w:] H. Madrzak (red.), Postgpowanie cywilne,
Wydawnictwo C. H. Beck, Wydanie 4, Warszawa 2001, s. 376.

3 Art. 18 ust. 2 Konstytucji Czech expressis verbis stanowi, ze ,,Petycje nie moga narusza¢ niezawistosci sadu”,
M. Kruk (thum. i wstep), Konstytucja Republiki Czeskiej z 16 grudnia 1992 r., Wydawnictwo Sejmowe, War-
szawa 1994.
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Przepisy k.p.a. nie przewiduja zadnych wymogéw formalnych dla skargi czy wnio-
sku. Rozporzadzenie Rady Ministrow dotyczace organizacji przyjmowania i rozpatrywa-
nia skarg i wnioskow wskazuje, ze moga by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie, dalekopi-
sem, telefaksem, ustnie do protokotu, a takze za pomocg poczty elektronicznej (§ 5).
Konieczne jest jednak spelnienie dwoch warunkow: 1) przedtozenie okreslonego postulatu
zawartego w wystgpieniu skierowanego do organu wladzy publicznej lub do organizacji
spotecznej wykonujacej zadania zlecone z zakresu administracji publicznej, 2) oznaczenie
autora tego wystgpienia. Powotane wyzej rozporzadzenie RM expressis verbis stanowi bo-
wiem, ze $rodki niezawierajgce imienia i nazwiska (nazwy) oraz adresu wnoszgcego nalezy
pozostawi¢ bez rozpoznania (§ 8 ust. 1). Mozna si¢ spotka¢ nawet ze stanowiskiem, ze
przedtozenie pisma anonimowego, bez wzgledu na okolicznos¢, iz jego charakterystyka
odpowiada charakterystyce skargi czy wniosku, dyskwalifikuje mozliwo$¢ uznania takiego
wystgpienia za skarge (wniosek)”. ,,Oznaczenie autora wniosku jest konieczne przede
wszystkim z tego wzgledu, iz jego brak uniemozliwia przeprowadzenie petnego postepo-
wania przewidzianego przez ustawe. W razie negatywnego stanowiska wobec wniosku or-
gan nie ma potrzeby uzasadniania go, a wnioskodawca nie moze ztozy¢ ewentualnej skargi
do organu nadzorujgcego”.

5. Atrakcyjnos¢ prawa petyciji

W Polsce prawo petycji cieszy si¢ szczegdlnym zainteresowaniem wsrod obywateli
i innych podmiotow. Liczba skarg i wnioskow jest tak olbrzymia, ze powotywane sg spe-
cjalne komorki organizacyjne lub imiennie wyznaczani pracownicy do ich przyjmowania
i rozpatrywania. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ utworzenie w Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow Departamentu Skarg, Wnioskow i Obstugi Rady do Spraw Uchodzcow. Depar-
tament ten w 2007 r. przyjal 18 084 wystapien, czyli o 3% wigcej niz w roku 2006, w tym
5095 skarg (28% ogdlnego wplywu korespondencji), 336 wnioskow (2%), 1342 petycji
(7%), 11 311 listow (63%). W tym czasie wptynelo rowniez 1974 listéw anonimowych
(11%) oraz 128 wystapien zbiorowych (1%)°'. Rekordowy byt rok 2008, kiedy to naptyneto
az 25 892 wystapien, w 2010 r. byto ich tylko 16 841,

Mimo ze w XX wieku w demokratycznych panstwach Starej Europy obserwuje si¢
spadek praktycznego znaczenia petycji, skarg i wnioskow, a nawet zmniejszanie si¢ ich licz-
by, to wcale nie oznacza deprecjacji politycznej i prawnej roli tej instytucji®®. Prawo petycji
pelni bowiem w demokratycznym panstwie prawnym, a takze w organizacji ponadnarodo-
wej jaka jest Unia Europejska®, kilka istotnych funkcji. Gwarantuje kazdemu przyjecie

% W. Sokolewicz, op. cit., s. 11.

A.Rost, op. cit.,s. 92.

¢l Informacja o skargach, wnioskach, petycjach i listach nadestanych do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
w 2007 r.

,»Z analizy Kancelarii Premiera wynika, ze istniejg trzy zasadnicze przyczyny, ktore generuja najwicksza ilosé¢
skarg, wnioskow, petycji i listow w sprawach indywidualnych kierowanych do premiera. Sg to: sytuacja spo-
leczno-ekonomiczna, przekonanie o nieograniczonych mozliwo$ciach i uprawnieniach premiera i wiara w to,
ze — jesli tylko zechce — osobiscie podjac¢ decyzje w kazdej sprawie”. 1. Kacprzak, Premier — biuro skarg
i wnioskow, ,,Rzeczpospolita” z 22 kwietnia 2011 r., www.rp.pl/artykul/646806.html.

B. Banaszak, op. cit., s. 10.

Petycje sa waznym (poniewaz bezposrednim) Srodkiem nawigzywania kontaktow miedzy obywatelem Unii
a organem wspdlnotowym, pozwalajacym jednostce takze na lepsze poznanie roli i sposobow dziatania insty-
tucji europejskich. Dla PE petycje stanowig istotne zrodto informacji o faktycznym wplywie aktywnosci WE
i panstw cztonkowskich na sytuacje jednostek. Moga one réwniez sta¢ si¢ impulsem dla podjg¢cia odpowied-
nich $rodkéw w celu przeciwdziatania naruszeniom praw obywateli”. A. Wyrozumska, Jednostka w Unii
Europejskiej, [w:] J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskie. Zagadnienia systemowe. Prawo materialne i poli-
tyki, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2006, s. 1-415.
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sprawy i jej rozpatrzenie przez wlasciwe organy wtadzy publicznej i inne organy zawsze
wtedy, gdy autor wystgpienia uwaza, ze doszlo do naruszenia jego praw lub tez kiedy posia-
da pomyst na ulepszenie pracy organdw. Wnoszone skargi i wnioski petnig takze funkcje
informacyjna, gdyz za ich pomocg witadza publiczna uzyskuje potrzebne wiadomos$ci na
temat funkcjonowania jej organow i potrzeb spotecznych®. Skargi umozliwiajg zwalczanie
wszelkiego rodzaju wypaczen i przekroczen w dziatalno$ci administracji, stuza eliminowa-
niu biurokratycznego trybu pracy organow i ich pracownikow. Kazda skarge warto zatem
nie tylko rozpatrzy¢, ale stara¢ si¢ tez wyciagna¢ ptynace z jej tresci ogolne wnioski®. W ten
sposob aparat panstwowy utrzymuje statg wiez i nie zatraca kontaktu ze spoteczenstwem.
Wreszcie poprzez skargi i wnioski pobudza si¢ aktywnos¢ i $wiadomos$¢ polityczng obywa-
teli 1 innych organizacji, ktore za pomocg tego instrumentarium moga w jakim$ stopniu
troszczy¢ si¢ o los panstwa, dbajac przy tym nie tylko o wiasne interesy, ale dziata¢ dla
dobra ogo6tu®’.

¢ B. Dobkowski, op. cit., s. 208.

% Q. Bujko, H. Denis, Skargi i zazalenia, Wydawnictwo Prawnicze, Warszawa 1955, s. 13.

7 Z. Leonski, Prawo zwracania si¢ do wszystkich organéw parnstwa ze skargami i wnioskami, [w:] A. Lopatka
(red.), Podstawowe prawa i obowigzki obywateli PRL, Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1968,
s. 104.
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