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Petycja jako instrument kontroli spotecznej

1. Uwagi wstepne

W doktrynie prawa konstytucyjnego podkresla sig, ze ,,wniesienie petycji, wniosku
czy skargi otwiera postgpowanie, ktorego trybu Konstytucja nie reguluje, uznajac stusz-
nie, ze nie sg to materie konstytucyjne. Tryb ich rozpatrywania okresla wigc ustawa’.
Ustawy te to: Kodeks postepowania administracyjnego (dziat VIII skargi i wnioski) oraz
ustawa o petycjach. Art. 221 § 1 k.p.a. stanowi, ze zagwarantowane kazdemu w Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej prawo sktadania petycji, skarg i wnioskow do organow
panstwowych, organéw jednostek samorzadu terytorialnego, organéw samorzadowych
jednostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji spotecznych realizowane jest
na zasadach okreslonych przepisami dziatu VIII k.p.a.

Mozna nadmieni¢, ze juz konstytucja marcowa w art. 107 przyznawata obywate-
lom dziatajagcym pojedynczo lub zbiorowo prawo wnoszenia petycji do wszelkich ciat
reprezentacyjnych i wladz publicznych, panstwowych i samorzagdowych. P6zniej Kon-
stytucja z 1952 r. w art. 86 kreowata mozliwos¢ zwrocenia si¢ do wszystkich organéw
panstwa, ale tylko ze skargami i zazaleniami (ust. 2). Odwotania, skargi i zazalenia po-
winny by¢ rozpatrywane zarowno szybko, jak i sprawiedliwie. Osoby winne przewleka-
nia albo przejawiajace bezduszny i biurokratyczny stosunek do odwotan, skarg i zazalen
obywateli, zgodnie z ust. 3 miaty by¢ pociagnigte do odpowiedzialnosci. Przepis art. 86
obowigzywat do 16 pazdziernika 1997 r., kiedy to moca art. 77 ustawy konstytucyjnej
z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza
i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz samorzadzie terytorialnym?, utracit moc
obowigzywania.

W porownaniu z uchylonym art. 86 konstytucji z 1952 r. art. 63 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 1997 r. zawiera trzy nowe rozwigzania. Jak wskazuje Z. Jano-
wicz: po pierwsze — Konstytucja RP wyodrebnia znane juz wezesniej w prawie zachod-

nioeuropejskim ,,prawo petycji”’; po drugie — wnoszenie petycji, wnioskow i skarg

1 W. Skrzydto, Komentarz do art. 63 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] W. Skrzydto, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 2002, wyd. IV, https://borg.wolterskluwer.pl [dostep
2014.06.30].

2 Dz U.z 1992 1., Nr 84, poz. 426 ze zm.

53


https://borg.wolterskluwer.pl

Justyna Michalska

w interesie innej osoby wymaga uzyskania jej zgody; po trzecie — wnoszenie petycji,
wnioskow i skarg do ,,organizacji i instytucji spotecznych” zwiazane by¢ musi z wyko-
nywanymi przez te podmioty zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej’.
Mozna zauwazy¢, ze Konstytucja okresla prawo petycji, wniosku i skargi, ,,[...] doktad-
niej przejmujac z kodeksu postepowania administracyjnego niektore rozwigzania i zmie-
niajac inne. [...] W poroéwnaniu do poprzedniej Konstytucji rzuca si¢ jednak w oczy brak
takich poje¢ jak «uwzglednienie» czy «zatatwienia» (por. art. 9 oraz 86 Konstytucji
w brzmieniu z 1976 r.) do pewnego stopnia jest to ostabienie prawnego waloru petycji,

wnioskow i skarg [...]"

2. Charakter prawa petycji jako narzedzia kontroli spotecznej

Przyjmujac, ze petycja jest pojeciem szerokim zakresowo, nadrzgdnym wzgledem
skargi 1 wniosku, nalezy stwierdzi¢, ze funkcjonuje ona jako instrument kontroli spo-
teczne;j.

Nalezy sie zgodzi¢ z B. Banaszakiem, ze jako petycje mozna traktowac¢ pismo kaz-
dego rodzaju skierowane do wtadz publicznych bez wzgledu na jego tres¢ merytorycz-
ng. Zwazy¢ wypada na cenne spostrzezenie, ze petycja jest ,,0g0lng nazwag srodkow, za
ktorych pomoca jednostka lub grupa osob zwraca si¢ do organow wiadzy, przekazujac
im pewne informacje z zamiarem spowodowania podj¢cia przez te organy dziatan poza-
danych z punktu widzenia podmiotu zwracajacego si¢ do nich™. Dodatkowo zaznacza
on, ze w tresci petycji zawiera¢ si¢ mogg ,,elementy krytyki omawianych zjawisk, pro-
pozycje zmian, reform, informacje majgce spowodowac podjecie przez adresata dziatan
pozadanych z punktu widzenia podmiotu zwracajacego si¢ do niego lub dziatan leza-
cych w interesie 0sob trzecich lub w interesie spotecznym. Petycja moze takze zawierad
pytanie skierowane do organu wiadzy publicznej™.

W podobnym tonie wypowiada si¢ R. Piotrowski, ktory twierdzi, ze ,,jezeli
uznamy prawo petycji za tozsame z prawem zwracania si¢ do wladz, odzwierciedla-
jacym podmiotowos¢ jednostki w panstwie, to nalezy stwierdzi¢, ze ustawa zasadni-

cza stwarza wiele mozliwosci wykonywania owego prawa”’. Z kolei M. Wierzbowski

3 Z.Janowicz, Komentarz do art. 221 Kodeksu postgpowania administracyjnego, [W:] Kodeks postgpowa-

nia administracyjnego. Ustawa o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym. Komentarz, http://1ponline.le-
xpolonica.pl [dostep 2014.06.30].

J. Lang, Kilka refleksji na temat najnowszej historii regulacji prawa petycji, wnioskow i skarg, ,,Studia
Turidica” 2003, XLII, s. 117.

B. Banaszak, Prawo obywateli do wystegpowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 7.

¢ B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 323.

R. Piotrowski, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji oraz pozgdanych kierunkow zmian legisla-
cyjnych w tym zakresie, [W:] Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, Kancelaria Senatu, Biuro Infor-
macji i Dokumentacji Dzial Analiz i Opracowan Tematycznych, Warszawa 2008, s. 24.
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formutuje prawo petycji jako prawo ,,obywateli do zwracania si¢ do wladzy z prosbami
i skargami’®.

Petycja moze by¢ tez rozumiana jako instytucja prawna ,,odrebna od wnioskow, skarg
i innych form obywatelskiej aktywnos$ci™. Konstytucja RP przyjmuje whasnie takie rozu-
mienie petycji. Przyjecie innej koncepcji petycji w Konstytucji mogloby spowodowac roz-
biezno$¢ w racjonalnosci dziatan ustawodawcy. Skutek tego wida¢ w art. 63 Konstytucji,
ktory rozroznia trzy $rodki ochrony, o réznych nazwach. Takie rozumienie przyjmuje
B. Banaszak, wskazujac, ze ,,petycja wystepuje wprawdzie w prawie miedzynarodowym,
ale ustawa zasadnicza z pewnoscig nie odnosi si¢ do tej instytucji na ptaszczyznie prawno-
miedzynarodowe;j. Z zasady racjonalnego ustawodawcy wynika, ze celowo uzyt w prawie
wewnetrznym nazwy «petycja», aby umozliwi¢ kazdemu wystgpienie do organéw wiadzy
publicznej oraz do organizacji i instytucji wykonujacych zadania zlecone z zakresu admi-
nistracji publicznej za pomoca $rodka, ktory nie jest ani skargg, ani wnioskiem w rozumie-
niu dotychczasowym™"°.

Jedna z szerzej dyskutowanych kwestii podczas prac Komisji Konstytucyjnej od-
noszacej si¢ do petycji byla kwestia dopuszczalnosci sktadania petycji, a doktadniej
podmiotu, ktéry moze ztozy¢ petycje. Przewazyly glosy, ze prawa do petycji nie nalezy
laczy¢ z obywatelstwem. Zapewni¢ to miato dostepnos¢ prawa do petycji jak najszersze-
mu kregowi podmiotow. Tym samym przewazyto stanowisko, ze prawo to powinno
przystugiwac ,.kazdemu”, niezaleznie od przynalezno$ci panstwowej. Juz samo brzmie-
nie stlowa ,.kazdy” sugeruje, ze krag uprawnionych podmiotow jest szeroki, co wigzato
si¢ ze wskazaniem, ze prawo to nie przystuguje wytacznie obywatelom, ale jednostce
czy tez grupie osob.

Kwestig sporng byta zgoda osoby, w imieniu ktérej wystgpowano z petycja. Argu-
mentowano, ze nalezy uszanowac¢ wole wyrazong wprost lub dorozumiang®. ,,Wystepu-
jac w imieniu dziecka poczetego [...] wola musi by¢ dorozumiana, jezeli wystepujemy
w jego obronie. Wystepujac w imieniu osoby posiadajacej petng zdolnos¢ do czynnosci
prawnych, nalezy przyja¢ dorozumienie tej woli i nastgpnie sprawdzi¢ ja, pytajac same-
go zainteresowanego; jest to obowigzkiem organu wladzy panstwowe;j”!2.

Przeciwnicy wystepowania z petycjami w interesie osoby trzeciej, wytacznie za
zgoda tej osoby, twierdzili, ze takie ograniczenie jest nie tylko zbedne, ale takze szkodli-

we ze spotecznego punktu widzenia. Powoduje to zmiane charakteru petycji z og6lnie

8 Postgpowanie administracyjne, M. Wierzbowski (red.), Warszawa 2005, s. 244.

A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle rozwigzan europejskich — stan obecny i perspektywy,
Warszawa 2012, s. 10.

10" B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit.

11 Stanowisku temu sprzeciwili si¢ J. Orzechowski (SLD) oraz P. Andrzejewski (NSZZ ,,S™).

12 Biuletyn KKZN 1995, nr XVIII, s. 21.
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dostepnej formy dziatania na skarge powszechng. Ograniczenie to zabrania wystepowania
w interesie 0sob, ktore nie moga wyrazi¢ w prawnie skuteczny sposob zgody, a takze
wystepowania w interesie ogdlnym, co pozbawia petycje charakteru prawa politycznego.

Z kolei zdaniem eksperta Komisji Konstytucyjnej K. Dziatochy, wymog sktadania
petycji w interesie innej osoby za jej zgoda ogranicza prawo petycji. Regulacja taka
bytaby w sprzecznosci z jedyng z przestanek przywrdcenia petycji, a mianowicie ze
wzmocnieniem praw jednostek i zapewnieniem skutecznej kontroli spotecznej. Nato-
miast przeciwnicy zastosowania zgody osoby zainteresowanej twierdzili, ze gtownie
chodzi o to, by istniata mozliwo$¢ ochrony pewnych wartosci, poniewaz brak zgody
osoby zainteresowanej moze nawet prowadzi¢ do naduzy¢'.

Prawo petycji uregulowane w art. 63 Konstytucji z 1997 r. jest publicznym prawem
podmiotowym, ktore nalezy zaliczy¢ do kategorii praw politycznych. Znaczenie tego
prawa podkresla okolicznos$¢, ze nie moze ono zosta¢ ograniczone ani na czas stanu
wojennego i wyjatkowego (art. 233 ust. 1 Konstytucji), ani na czas kleski zywiotowe;j
(art. 233 ust. 3 Konstytucji). Odestanie do ustawy, jedynie celem stworzenia regulacji
procedury rozpatrywania petycji, powoduje, ze wylaczona jest mozliwo$¢ regulowania
na tej drodze podmiotowego i przedmiotowego zakresu samego prawa petycji jako
uprawnienia przystugujacego ,.kazdemu”, poza ograniczeniami tego prawa na ogélnych
zasadach wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ponadto podmiotom korzystajacym
z prawa petycji stuzy ochrona konstytucyjna gwarantowana w zwigzku z przynalezng
kazdemu wolno$cia wyrazania pogladéw i rozpowszechniania informacji (art. 54
ust. 1).

3. Podsumowanie

Kontrola spoteczna, mimo roznorodnych form, najczgsciej wystepuje w dwoch ka-
tegoriach: kontroli niezorganizowanej oraz kontroli zorganizowanej. Kontrola niezorga-
nizowana jest wtedy, gdy podmiotem kontrolujgcym jest obywatel lub niezorganizowa-
ny zespot obywateli (np. spotkanie wyborcow z radnym na zebraniu dzielnicowym); do
tej kategorii zaliczy¢ mozna rowniez prawo petycji oraz sktadanie skarg i wnioskow na
podstawie przepisow k.p.a. przez osoby fizyczne i prawne. Kontrola zorganizowana na-
tomiast to takie sytuacje, gdzie podmiotem kontrolujacym sg np. organizacje spoteczne,
rady gmin czy okreslone prawem grupy obywateli. Brak systemowego uregulowania
kontroli spotecznej powoduje, ze jest ona niezorganizowana oraz przyjmuje rozne for-

my. Jedna z nich jest opinia publiczna.

3 Ibidem.
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Tylko instytucja skarg i wnioskow uregulowana jest kompleksowo. Konstytucja
w art. 63 wskazuje podstawowe formy kontroli niezorganizowanej, a sa nimi: prawo
sktadania petycji w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do orga-
now wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wyko-
nywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej; prawo
sktadania wnioskow i skarg w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej
zgoda do organow wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych
w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji pu-
blicznej. Te formy kontroli publicznej wedlug Konstytucji winny znalez¢ rozwinigcie
W ustawie.

Wskaza¢ wypada na postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia 19 marca 2010 r., ktory stwierdzil, ze ,,istotnym jest w tym miejscu
wskazaé, ze postepowanie skargowo-wnioskowe przewidziane w ww. przepisach k.p.a.
stanowi instrument spotecznej kontroli administracji, bedac zarazem realizacja przy-
znanego kazdemu prawa sktadania petycji, wnioskéw i skarg do organdéw wiadzy pu-
blicznej oraz organizacji i instytucji spotecznych (art. 63 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej). Postgpowanie to ma charakter odrebny od postegpowania administracyjnego,
a do czynnosci podejmowanych w postgpowaniu skargowo-wnioskowym nie stosuje
si¢ przepisow dziatu II Kodeksu postepowania administracyjnego, poniewaz w odroz-
nieniu od postgpowania administracyjnego postgpowanie skargowo-wnioskowe nie
konczy si¢ wydaniem decyzji administracyjnej, ale czynno$cig materialno-techniczna,
tzn. zawiadomieniem o zatatwieniu sprawy (art. 238 § 1 k.p.a.), ktére nie zostato zali-
czone przez ustawodawce do aktdéw i czynnosci podlegajacych kontroli sagdow admini-
stracyjnych™.

Brak regulacji w tym zakresie spowodowat niewatpliwie, ze znaczna liczba petycji
czy skarg nie byla merytorycznie rozstrzygana, zdarzalo si¢ jedynie zawiadomienie
o sposobie zatatwienia sprawy. Zjawisko to spowodowato ostabienie funkcji praktycz-
nych petycji, skarg i wnioskéw jako uniwersalnych mechanizméow kontroli spoteczne;.
Mimo ze prawodawca przywiazal szczego6lng wage do tych instytucji, to jednak brak jest
odpowiednich regulacji prawnych oraz rozwigzan praktycznych. Korzystne wydawato-
by si¢ wzmocnienie obowigzywania prawa na tym obszarze. Zmian wymagaja regulacje,
ktore niekoniecznie sprzyjaja wnoszeniu petycji, a takze ujednolicenie procedury poste-
powania, poprawienie systemu odpowiedzialno$ci oraz zastosowanie mechanizmow sa-
moregulujacych.

14 Postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 19 marca 2010 r., II SAB/O1
17/10, Lex nr 1686621.
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Instytucja petycji przyjeta na gruncie ustawy z 11 lipca 2014 r. powinna zostac
potraktowana jako wazny skladnik tego, co aktualnie uwaza si¢ za demokracje¢ partycy-
pacyjna®®. Petycja moze w pewniej mierze zastapi¢ inicjatywe uchwatodawczg obywa-
teli w ramach samorzadu terytorialnego. W przypadkach, gdzie inicjatywa taka wyste-
puje, petycja moze zosta¢ potraktowana jako jej uzupetnienie. Z uwagi na konstytucyjna
zasade pomocniczo$ci nalezy zaznaczy¢, ze samorzadowi terytorialnemu przystuguje
istotna czes$¢ zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Gmina za$ jako podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego posiada domniemanie do wykonywania zadan,
ktore nie sg zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 3
Konstytucji)'e.

Wspomnie¢ mozna, ze na gruncie obowigzujacego porzadku prawnego, mozliwosé
wprowadzenia do statutow samorzadow terytorialnych postanowien, ktore normowatby
korzystanie przez mieszkancoéw jednostki danego samorzadu terytorialnego z prawa ini-
cjatywy uchwalodawczej skutecznego wzgledem wtasciwych organow samorzadu tery-
torialnego, bywa prawnie kwestionowana, chociaz coraz rzadziej podwazaja ja sady
administracyjne!’. Jednak o inicjatywie uchwatodawczej decyduja statuty jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ktore w wiekszosci ich nie przewiduja. Tym samym prawo pe-
tycji moze — mimo ze jedynie w pewnym tylko stopniu, z uwagi na odrgbny charakter
proceduralny — zastgpi¢ sformalizowana obywatelska inicjatywe uchwatodawcza.
W szczegdlnosci w przypadkach, w ktérych nie jest ona w ogole przewidziana. Tym
samym powinien nastapi¢ wzrost korzystania z prawa petycji, w pewnym sensie jako
formy zastgpczej wobec inicjatywy obywatelskiej, w przypadkach, w ktérych nie prze-
widuje jej statut.

Mozna sugerowaé, zeby ustawodawca — regulujac w ustawie instytucje petycji
— miat na uwadze doniostos¢ prawa petycji, a takze wptynat na jego powszechno$¢. Bez
watpienia istotnym atutem osobnej regulacji prawa petycji powinny by¢ — w szczegol-
nosci wzgledem obywatelskiego charakteru prawa sktadania petycji oraz wobec szero-
kiego kregu podmiotéw uprawnionych do realizacji tego prawa — klarownos¢, nieskom-
plikowanie, a przede wszystkim kompleksowos¢.

15 Por. H. Izdebski, Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty wspolczesnych panstw, wyd. 2, Warszawa

2012, s. 63 i n. Por. takze P. Uzieblo, Demokracja partycypacyjna, Gdansk 2009.

Por. H. Izdebski, Domniemanie zadan samorzgdu terytorialnego i domniemanie zadan gminy w obrebie
samorzqdu terytorialnego — klauzule generalne dotyczgce zadan samorzqdu, ,,Samorzad Terytorialny”
2015, nr 1-2.

H. lzdebski, Glosa do wyroku Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 14 maja
2013 r, 11 S4/01 196/13, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 1-2.
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