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Petycje a skargi i wnioski

1. Uwagi wstepne

Petycja stanowi $rodek prawny, za pomoca ktorego jednostka aktywizuje organy
panstwa do okreslonego dzialania. Ma na celu nie tylko zwrocenie ich uwagi na zaistnia-
te problemy czy tez zaznajomienie z nastrojami i opiniami spotecznymi, co moze ode-
gra¢ niebagatelna rolg¢ w procesie legislacyjnym lub orzeczniczym, ale rowniez zmobi-
lizowanie jednostki do czynnego udziatu w zyciu politycznym oraz spotecznym.
Stanowi swoisty fundament spoteczenstwa obywatelskiego. Bez watpienia aktywnos¢
jednostki wptywa na jako$¢ dziatania organéw wiadzy publicznej wszystkich szczebli,
w tym standardy tworzonego przez nie prawa. Stanowi bowiem jeszcze jeden ,,o$rodek
opiniodawczy” oraz kontrolny, co tez mobilizuje do poszukiwania takich rozwigzan,
ktore zaktadany — a nierzadko wregcz konieczny z punktu widzenia interesu jednostki,
regionu, a nawet panstwa — cel pozwolg osiagna¢ w sposéb zgody z oczekiwaniami spo-
tecznosci.

Instytucja petycji, bedac srodkiem majacym na celu zwrocenie uwagi wladzy na
okreslone problemy, a zatem tez ksztaltujacym relacj¢ miedzy panstwem a jednostka,
swoje zakorzenienie w historii znajduje w rozwoju parlamentaryzmu w Anglii. Uksztal-
towat on w XIV w. redress of grievances, bedacy $rodkiem prawnym, za pomocg ktore-
go jednostka mogta si¢ zwréci¢ do parlamentu w sposob zgodny z common law. Opréocz
nich uksztattowaty si¢ rowniez private petitions, ktore miaty na celu inicjowanie dziatal-
nosci prawotworczej parlamentu. Nie bylto tez przeszkod, aby sktadac petycje do kréla.
Ostatecznie prawo petycji do krola jako wolny od represji srodek zostalo zagwarantowa-
ne w Bill of Rights z 1689!. Rownolegle z ograniczaniem wladzy krolewskiej i ksztatto-
waniem srodkow ochrony praw jednostki w postepowaniu administracyjnym petycje do
wladcy tracity na znaczeniu, a zwigkszala si¢ rola petycji sktadanych do parlamentu.
Jednak wraz z rozwojem partii politycznych i demokratyzacja prawa wyborczego i te
z czasem byly deprecjonowane?.

Rzadsze sigganie po petycje nie zmarginalizowalo jej roli jako $rodka zapewniaja-
cego dostep do wiadzy publicznej i kreujacego uprawnienie do formutowania uwag kry-

' B. Banaszak, Prawo obywateli do wystgpowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 8-9.

2 lbidem, s. 9.
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tycznych. Instytucja petycji pojawia si¢ bowiem w pierwszych tekstach konstytucji
z XVIII i XIX w. Przewidziana zostatla w pierwszej poprawce do Konstytucji Stanow
Zjednoczonych Ameryki Potnocnej jako prawo ludu do wystgpowania o naprawe krzywd
oraz okreslona w ustawach zasadniczych Francji z roku 1791, 1793, 1799. Znalazta tak-
ze swoje miejsce w konstytucjach panstw powstatych po rozpadzie — w wyniku Wielkiej
Wojny — trzech monarchii (np. czechostowackiej z 1920 r., niemieckiej z 1919 r., eston-
skiej z 1920 r., polskiej z 1921 1., litewskiej z 1922 r., rumunskiej z 1923 r.) oraz wspot-
cze$nie obowigzujacych konstytucjach®. Na gruncie europejskim wspomnie¢ tu nalezy
chociazby o konstytucji Austrii, Belgii, Butgarii, Cypru, Czech, Danii, Estonii, Francji,
Niemiec, Grecji, Wegier, Wloch, Litwy, Luksemburga, Holandii, Portugalii, Rumunii,
Stowacji, Stowenii, Hiszpanii, Chorwacji, Serbii, Albanii, Lotwy, Ukrainy, Szwajcarii*.
Swoistym z kolei wyjatkiem od regulacji prawa petycji w ustawie zasadniczej pozostaje
Finlandia, ktora to niniejsze uprawnienie uregulowata w art. 28 ustawy o samorzadzie
lokalnym?®.

Uprawnienie do wnoszenia petycji zostato takze zagwarantowane w Protokole Fa-
kultatywnym do Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 1.6
oraz Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 .7

Ponadto prawo petycji zapewniono rowniez w systemie ochrony praw Unii Euro-
pejskiej, a doktadniej w art. 44 Karty Praw Podstawowych?®, ktory kazdemu obywatelo-
wi Unii i kazdej osobie fizycznej lub prawnej, majacej miejsce zamieszkania lub statu-
towa siedzibe w panstwie czlonkowskim, przyznaje prawo petycji do Parlamentu
Europejskiego. Uprawnienie to stanowi pozaprawny srodek ochrony w prawie unijnym’
i przystuguje kazdemu obywatelowi UE indywidualnie lub tacznie z innymi osobami
w sprawach, ktore dotycza bezposrednio jego lub innych 0so6b'®. Warunkiem koniecz-
nym petycji jest jednak to, aby dotyczyta ona osobiscie podmiotu jg sktadajacego!'. Wy-

mog ten nalezy takze odnosi¢ zar6wno do stowarzyszen, przedsigbiorcow i organizacji,

3

W. Sokolewicz, Komentarz do art. 63 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz. Tom 111, Warszawa 2003, s. 1.

Szerzej na ten temat: A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle rozwigzan europejskich — stan
obecny i perspektywy, Warszawa 2012, s. 47-50.

5 lbidem, s. 44-46.

¢ Dz U.z 199 r., Nr 23, poz. 80.

7 Dz U.z 1993 r., Nr 61, poz. 284.

8 Dz. Urz. UE C 303 z14.12.2007 r., s. 1.

Szerzej: P. Marias, The right to petition the European Parliament after Maastricht, 19 ELRev. 1994.

10 Zgodnie z art. 227 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. U. z 2004 r., Nr 90, poz. 864/2 ze
zm., dalej TFUE.

T. Jurczyk, Prawa jednostki w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, Warszawa 2009,
s. 53; M. Zdanowicz, Obywatelstwo Unii Europejskiej z polskiej perspektywy, [w:] E. Dynia, Cz.P. Klak
(red.), Europejskie Standardy Ochrony Praw Czlowieka a ustawodawstwo polskie, Rzeszow 2005,
s. 114-115; D. Chalmers, Ch. Hajdiemmanuil, G. Monti, A. Tomkins, European Union Law, Cambridge
University Press 2007, s. 314-315.
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ktore posiadaja siedzibe w jednym z panstw cztonkowskich, jak tez osob fizycznych
i prawnych, ktore nie sg ani obywatelami UE, ani tez nie zamieszkuja lub nie maja sie-
dziby statutowej na terenie panstwa cztonkowskiego'2. Przedmiotem petycji — mogacej
przybra¢ forme skargi, wniosku lub komentarza'> — moze by¢ dziatanie instytucji UE
oraz administracji panstw cztonkowskich, o ile ma to zwiagzek z wykonywaniem prawa
unijnego'®. Mogg to by¢ sprawy lezace zarowno w interesie publicznym, jak i prywat-
nym". Zdaniem Radostawa Kotatka, ,,wystapienie z petycja powinno dotyczy¢ spraw
objetych zakresem dziatania UE, ktore dotycza obywateli bezposrednio, takich jak: praw
obywateli UE okreslonych w traktatach, ochrony srodowiska naturalnego, ochrony kon-
sumentow, swobodnego przeptywu osob, towarow, ustug oraz rynku wewngtrznego, za-
trudnienia i polityki spotecznej, innych problemow zwiazanych z wprowadzeniem w zy-
cie prawa UE”'S,

2. Znaczenie i charakter prawny petycji w polskim porzadku
prawnym

W polskim porzadku prawnym prawo petycji potwierdzone zostato w art. 63 Kon-
stytucji RP z 1997 r.". Stanowi on, Ze kazdy ,,ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi
w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wiadzy pu-
blicznej 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”. Konstytucja nie definiuje jednak pojecia petycji, ani
nie okre$la relacji, w jakiej pozostaje ona wobec wnioskow i1 skarg wymienionych
w przywotanym przepisie. Wyjasnienia tej problematyki prézno takze szuka¢ w przepi-
sach dzialu VIII Kodeksu postepowania administracyjnego's, w ktorym w brzmieniu
obowigzujagcym do dnia wejscia w zycie ustawy o petycjach!®, problematyke petycji

12° R. Grzeszczak, Komentarz do art. 227 TFUE, [w:] A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej. Tom 111, Warszawa 2012, s. 108; A. Lazowski, Ochrona praw jednostek w prawie Wspdlnot
Europejskich. Pozasgdowe mechanizmy ochrony praw przed instytucjami i organami Wspolnot Europej-
skich, Krakow 2002, s. 97-99.

13 M. Szwarc-Kuczer, Komentarz do art. 44 KPP UE, [w:] A. Wrédbel (red.), Karta Praw podstawowych
Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 1146.

4 K. Kowali-Banczyk, Komentarz do art. 24 TFUE, [w:] A. Wrdbel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii

Europejskiej, Tom I, Warszawa 2012, s. 495; A. Lazowski, op. cit., s. 103.

T. Jurczyk, op. cit.

16 R. Kotatek, Pozasgdowa ochrona praw podstawowych, [w:] C. Mika, K. Galka (red.), Prawa podstawo-

we w prawie i praktyce Unii Europejskiej, Torun 2009, s. 182—183.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej:

Konstytucja RP.

18 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Dz. U. z 2013 1., poz. 267 ze zm., dalej k.p.a.

" Tj.z 6 wrzesnia 2015 r.
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ograniczono wylacznie do wskazania w art. 221, iz zagwarantowane kazdemu w Konsty-
tucji RP prawo skladania petycji, skarg i wnioskdw realizowane jest na zasadach okreslo-
nych przepisami tegoz dziatu, a nadto ze mogg one by¢ sktadane do organizacji i insty-
tucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej. Kolejne przepisy tego dziatu konsekwentnie pomijaja instytu-
cje petycji, ograniczajac si¢ wytacznie do regulacji problematyki skarg i wnioskdw.
W rezultacie prawodawca w Kodeksie postgpowania administracyjnego ani nie okreslit
przedmiotu petycji, ani tez nie doprecyzowat, w jakim trybie moga by¢ sktadane i rozpa-
trywane, co tez w literaturze przedmiotu skutkowato wypracowaniem stanowiska, wedle
ktérego wniesienie oznaczonego jako petycja pisma wigzato si¢ z obowigzkiem — w za-
leznosci od tresci — jego odpowiedniej kwalifikacji jako skargi lub wniosku®.

Chociaz takie ujecie niewatpliwie zacierato réznice miedzy prosba czy zadaniem
zbiorowym a jednostkowym?! oraz pod wzglgdem przedmiotowym pokrywato si¢ z za-
kresem skarg lub wnioskdw, to jednak rozwigzanie to uznano za dopuszczalne z punktu
widzenia potrzeby ochrony interesow jednostek. Poglad ten argumentowano tym, iz
»prawidlowo skonstruowany system $rodkow ochrony prawnej nie powinien dopusz-
czac¢ istnienia srodkow niedoskonatych, czyli takich, ktérych rozpatrzenie pozostawione
jest woli organu, a wystepujacemu z takim srodkiem nie przystuguja instrumenty praw-
ne zamierzajace do wymuszenia na organie zajecia stanowiska w przedmiocie wniesio-
nego $rodka”?,

Powyzsze wyjasnia po czgsci powody, dla ktdrych na gruncie doktrynalnym poje-
cie petycji nierzadko bywa traktowane tak samo jak skarga lub wniosek, a prawo petycji
utozsamiane z prawem zwracania si¢ do wtadz z prosbami i skargami, z tym zaznacze-
niem, ze petycje wnoszone sg w sprawach dotyczacych intereséw jakiej$ spotecznosci®.
Podkresla sig takze, Ze to przede wszystkim zbiorowy charakter cechuje petycje®, a z nie
do konca jasnych powodéw w projekcie Konstytucji zrezygnowano z dookreslenia pety-
cji jako wystapienia zbiorowego?®.

Pozostawiajac na razie problematyke wzajemnej relacji petycji oraz skarg czy
wnioskow i podejmujac probe zdefiniowania pojecia petycji w oderwaniu od jego kono-

tacji wynikajacej z brzmienia art. 221 k.p.a., a uwzgledniajac opisang na wstepie geneze

20 J. Borkowski, Skargi i wnioski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjne-

go. Komentarz, Warszawa 2006, s. 829.
21 Ibidem.
R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz. Warszawa 2014, s. 1164.
2 K. Wojciechowska, Komentarz do art. 221 k.p.a., [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks poste-
powania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2015, s. 868.
H. Knysiak-Molczyk, Skarga w ramach nadzoru administracyjnego nad dziatalnoscig sqdow i komorni-
kow, [w:] M. Romanska (red.), Pozainstancyjne srodki ochrony prawnej, Warszawa 2012.
W. Sokolewicz, op. cit., s. 4.
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oraz ksztatltowanie si¢ prawa petycji w systemie wtadzy, nalezy podkresli¢, ze najkrocej
prawo petycji mozna zdefiniowac jako ,,najprostszy ze sformalizowanych sposéb komu-
nikowania wladzy pogladow spoteczenstwa™®. W tym ujeciu petycja stanowi jeden
z instrumentéw aktywnosci, za pomocg ktoérego — uwrazliwiony i zatroskany o dobro
wspolne — podmiot dazy do skorygowania uchybien w dzialalnosci aparatu panstwa
przez informowanie wladzy o nastrojach spotecznych?’. Joanna Juchniewicz oraz Mar-
cin Kazimierczuk wrecz wprost wskazuja, ze petycja to najdostepniejsza forma ,,dialo-
gu” miedzy organami panstwa a jednostkami ukierunkowana na zaspokojenie ich praw
i intereséw, ktora pozwala poznaé opinie i oczekiwania spoteczne?®. Traktowana jest
réwniez jako najbardziej powszechna i najtatwiej dostgpna forma dochodzenia praw
i obrony interesow* oraz wymieniana wsrod srodkow, za pomocg ktorych jednostka
zwraca si¢ do organdw wladzy z zamiarem podjecia przez nie pozadanych z jej punktu
widzenia dziatan®. Pawetl Kuczma istote prawa petycji upatruje w mozliwosci wysta-
pienia do organow wtadzy publicznej ,,w tych wszystkich sytuacjach, w ktérych prawo
nie formutuje wprost czy posrednio odpowiednich procedur dla dochodzenia swoich
uprawnien”™. W literaturze mozna spotykac takze definicje, ktora petycje okresla jako
skierowana do urzednika, ciata ustawodawczego lub sadu pisemna prosbe majaca za cel
uzyskanie przychylnosci lub zado$éuczynienia jakiejs krzywdzie®.

Norbert Banaszak ujmuje petycje jako swoistg interwencj¢ obywatela, a prawo do
sktadania petycji wiaze z ,,prawem do interwencji obywatela lub grupy obywateli (moze
takze os6b prawnych i organizacji spotecznych), dotyczacych dziatania lub zaniechania
organow panstwa (szeroko rozumianych) lub organéw migdzynarodowych, opartym na
regulacjach obligujacych adresata petycji do gruntownego zbadania sprawy i wdrozenia
okreslonych rozwigzan™. Z kolei Mariusz Jabtonski wskazuje, ze petycja stanowi
»uprawnienie jednostki, grupy jednostek lub innego podmiotu prawa do przekazania

organom witadzy publicznej pewnych informacji, ktore w zalozeniu maja wplyna¢ na

2 A. Lawniczak, Komentarz do art. 63 Konstytucji, [w:] M. Haczkowska (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014, s. 106.

7 1bidem.

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

czlowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Zakamycze 2006, s. 178—179.

W. Ortowski, Prawo skiadania petycji, wnioskéw i skarg, [w:] M. Chmaj [et al.] (red.), Konstytucyjne

wolnosci i prawa w Polsce. Wolnosci i prawa polityczne, Zakamycze 2002, s. 149.

H. Zigba-Zatucka, Prawo petycji jako forma spoleczenstwa obywatelskiego, ,,Samorzad Terytorialny”

2011, nr 4.

P. Kuczma, Prawo petycji, [w:] M. Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolnosci

i praw jednostki w polskim porzgdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 507.

E. Wojcicka, Przywrocenie instytucji petycji w polskim porzgdku prawnym, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-

miczny i Socjologiczny” 2006, z. 4, s. 31.

N. Banaszak, Problematyka petycji jako forma kontroli spotecznej, ,,Casus” 2003, nr 29, s. 14; podobnie

N. Banaszak, Petycje w prawie konstytucyjnym Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa i Administracji”

2001, t. XLVII, s. 75-76.
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podjecie przez te organy nastgpczych i pozadanych z punktu widzenia wnoszacego dzia-
tan”**. Podobnie rzecz ujmuje Piotr Winczorek, ktory wyjasnia, ze petycj¢ nalezy trakto-
wac jako prosbe do wtadz ukierunkowang na sktonienie ich do zajecia okreslonego sta-
nowiska w sprawie lub podjgcia decyzji zgodnej z oczekiwaniami zainteresowanego?”.
Wreszcie Bogustaw Banaszak podaje, iz w doktrynie prawa publicznego pod ogdlng
nazwg petycji nalezy pojmowac wszystkie $rodki, z ktorych moze skorzysta¢ jednostka
lub grupa osob, stuzace przekazaniu ,,organom wiladzy panstwowej pewnych informacji
z zamiarem spowodowania podjecia przez te organy dziatan pozadanych z punktu wi-
dzenia podmiotu zwracajgcego si¢ do nich’¢. Ujecie to nawigzuje do tacinskiej etymo-
logii niniejszego terminu, w ktorej stowo petitio oznaczato prosbg lub Zzadanie”, a takze
czesciowo aktualnego stownikowego jego znaczenia. W jezyku polskim przez pojecie
petycji nalezy bowiem rozumie¢ ,,pismo skierowane do wladz, zwykle w imieniu zbio-
rowoS$ci zawierajgce postulaty, prosby” lub ,,oficjalne pismo z jakas prosba lub zadaniem
skierowane do jaki$ wtadz i zwykle podpisane przez wiele 0sob™38.

Nawigzujac do wewngetrznej systematyki Konstytucji RP z 1997 r., mozna zauwa-
zy¢, ze zamieszczenie prawa petycji w podrozdziale zatytutowanym ,,Prawa i wolnosci
polityczne” pozwala na konstatacje, iz w ujeciu ustrojodawcy traktowane jest ono jako
forma udziatu jednostki w zyciu publicznym. W konsekwencji powinno by¢ wiec rozpa-
trywane przede wszystkim w kategoriach uczestnictwa obywateli w sprawowaniu suwe-
rennosci, a nie $rodkow ochrony wolnosci i praw jednostki*®. Nalezy je przy tym inter-
pretowa¢ w duchu prowolno$ciowym, a z obowigzkiem powstrzymywania si¢ przez
panstwo w ingerowanie w sfere jego wykonywania Sci§le powigzany jest wymog jego
ochrony, ktéry — w poréwnaniu z regulacja konstytucyjna — moze zosta¢ podwyzszony
w drodze ustawy zwyktej*.

Wskazujac na prawo petycji jako element partycypacji obywateli w dziatalnosci
publicznej, Kazimierz Dziatocha podkresla, ze stanowi ono publiczne i samoistne prawo
podmiotowe o charakterze roszczeniowym, ktore ma charakter gwarancyjny wobec in-

nych praw i wolno$ci obywatelskich i ktoére wraz z prawem obywatelskiej inicjatywy

3 M. Jabtonski, Prawo skladania petycji, wnioskow i skarg (art. 63), [w:] W. Skrzydto, S. Grabowska,
R. Grabowski (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz Encyklopedyczny, Warszawa
2009, s. 442.

P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warsza-
wa 2008, s. 151.

B. Banaszak, Prawo obywateli..., op. cit.

37 A. Rytel-Warzocha, op. cit., s. 9.

Uzasadnienie do projektu ustawy o petycjach, druk nr 2135, http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.
xsp?nr=2135 [dostep 12.08.2015].

M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,,Zeszyty Praw-
nicze” 2013, nr 2(38), s. 28-29.

0 E. Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym parnistw wspélczesnych, ,,Jus Noum” 2008, nr 2, s. 2.
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ustawodawczej oraz skargi konstytucyjnej miato zastapi¢ i wypehi¢ luke zaistniatg na
skutek odrzucenia w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego postulatu pra-
wa do partycypacji obywateli w dziatalnosci publicznej*!. Z kolei Ryszard Piotrowski
wskazuje, iz w ustawie zasadniczej prawo petycji pozostaje w Scistym zwigzku ze wspo-
mniang we wstepie do Konstytucji RP zasada dialogu spotecznego, a jego unormowanie
wsrdd praw politycznych wigze je ,,z podmiotowoscig obywateli w demokratycznym
panstwie prawnym, ktéra — w $wietle ustawy zasadniczej — znajduje wyraz w prawie
Narodu do bezposredniego sprawowania wiladzy (art. 4 ust. 2 Konstytucji), a takze
w prawie do inicjowania projektow ustaw (art. 118 Konstytucji) oraz w prawie do udzia-
tu w referendum (art. 125 i 235 ust. 6 oraz art. 170 Konstytucji)2.

Przywolane powyzej stanowiska doktryny wyjasniajace znaczenie terminu ,,pety-
cja” oraz okreslajace charakter konstytucyjnego prawa petycji, o ktorym mowa w art. 63
ustawy zasadniczej, pozwalaja na skonstatowanie, ze petycja stanowi wyraz udziatu jed-
nostki w zyciu publicznym, sprowadzajacy si¢ do przyznania jej uprawnienia do wysta-
pienia do organdéw wiladzy publicznej oraz organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej, kto-
re to wystgpienie ma stanowi¢ asumpt do podjecia postulowanych przez podmiot dziatan.
Instytucji petycji nie mozna przy tym ogranicza¢ wytacznie do przekazywania wiadzy
okreslonych informacji, ale zawsze trzeba taczy¢ z ukierunkowaniem takiego wystgpie-
nia na osiggni¢cie pozadanego celu. W rezultacie istot¢ petycji mozna sprowadzi¢ do
nastepujacych trzech elementdéw: a) przejawu uczestnictwa w zyciu publicznym, b) wy-
stapienia ukierunkowanego na osiggniecie okreslonego celu, ¢) gwarancji braku repres;ji.
Niezasadne wydaje si¢ konstruowanie pojecia petycji wylacznie na podstawie tego, ze
stanowi ona dziatanie zbiorowe. Obwiazujace przepisy Konstytucji RP nie wykluczaja
bowiem mozliwosci sktadania petycji indywidualnie i w jednostkowej sprawie®, a sama
geneza niniejszej instytucji nie traktowata petycji wylacznie jako wystapienia zbiorowe-
go. Stad zasadnie podkresla Ewa Wojcicka, ze ,,postulowane przez niektorych autorow
rozwigzania zawezajace petycje tylko do wystapien zbiorowych sa niepotrzebnym ogra-
niczeniem prawa petycji, ktore — oparte na zasadzie powszechnosci — od wiekow dawatly

kazdej jednostce mozliwos¢ zwrdcenia sie do whadzy i przedstawienia swojej sprawy”™*.

4 K. Dziatocha, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie i proponowane kierunki zmian, [w:] Pra-

wo petycji w ustawodawstwie polskim, ,,Opinie 1 Ekspertyzy” 2008, nr 85, s. 1-2.

R. Piotrowski, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji oraz pozgdanych kierunkow zmian legisla-
cyjnych w tym zakresie, [w:] Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, ,,Opinie i Ekspertyzy” 2008,
nr 85, s. 23-24.

# M. Florczak-Wator, op. cit., s. 30-31.

E. Wojcicka, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petycji — postulaty de lege ferenda, [w:] B. Bana-
szak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., Wroctaw
2010, s. 238.
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Zaproponowane powyzej ujecie wymaga wlasciwego uksztattowania petycji w po-
rzagdku prawnym w aspekcie wyartykutowanych cech, co —jak dowodzi polska praktyka
— nie jest rzeczg tatwa. Zasadnie przy tym podkres$la N. Banaszak, ze ,,trudno jest skon-
struowac instytucje, ktorej usytuowanie w systemie prawnym panstwa czy organizacji
migdzynarodowej oraz sposob dzialania oparty na wypracowanych zasadach i kryte-
riach pozwolityby na mozliwie najpetniejsza realizacje obywatelskiego prawa’™®,

Odnoszac si¢ do pierwszego wskazanego przez autorke elementu konstruujacego
instytucj¢ petycji, nalezy zauwazy¢, ze skoro ma ona stanowi¢ wyraz partycypacji jed-
nostki w dziatalno$ci publicznej, to powinna by¢ uksztalttowana w sposob szeroki, tzn.
obejmujacy wszystkie dziedziny aktywnosci panstwa. Ponadto powinna by¢ odformali-
zowana na tyle, aby nie ogranicza¢ faktycznej mozliwosci wystapienia, ale jednocze$nie
na tyle precyzyjnie okreslona, aby zapobiega¢ pieniactwu. W przeciwnym razie trudno
moéwic o efektywnosci tejze instytucji. Znamienne powinno by¢ takze stworzenie syste-
mu gwarancji rozpoznania petycji. Istotny jest bowiem ustrdj i charakter podmiotow
odpowiedzialnych za zatatwianie petycji, a takze to, na podstawie jakich procedur dzia-
laja, oraz czy istnieje system nadzorujacy funkcjonowanie adresatow petycji w aspekcie
ich rozpoznania*®. Prawidlowe uksztaltowanie instytucji petycji w porzadku prawnym
bez watpienia wptynie na wzrost jej atrakcyjnosci oraz przyczyni si¢ do wzmocnienia tej
formy aktywnosci i kontroli spotecznej. Ponadto — jak zauwaza N. Banaszak — moze
przynies¢ ,,bardziej znaczacy postep na drodze do demokratyzacji i tworzenia spote-

czenstwa obywatelskiego niz mnozenie instytucji sadowych”’.

3. Problematyka wzajemnej relacji petycji oraz skarg i wnioskoéw

Na tle ujetej wyzej definicji petycji oraz problematyki prawa petycji w systemie
konstytucyjnym panstwa nie sposob nie zastanowic si¢ nad jej zwigzkiem ze skargami
oraz wnioskami, ktore takze expressis verbis zostaly wymienione w art. 63 ustawy za-
sadniczej. Bezspornie okreslenie tej relacji stanowito i nadal stanowi nie lada wyzwanie
dla doktryny, co, jak juz wczesniej wskazano — wobec niedostatkow legislacyjnych —
prowadzito do kwalifikacji petycji albo jako wniosku, albo jako skargi. Ustalenie niniej-
szego zwiazku nie jest rowniez zadaniem prostym po przyjeciu ustawy z dnia 11 lipca
2014 r. o petycjach®, ktora okresla zasady sktadania i rozpatrywania petycji oraz sposob
postepowania organéw w tych sprawach. W jej tresci prézno bowiem szukac regulacji,
ktore wprost okreslatyby relacje miedzy petycjami a skargami czy wnioskami. Normuje

N. Banaszak, Problematyka petycji..., op. cit., s. 16.
4 lbidem, s. 14.

47 lbidem, s. 16.

# Dz.U.z2014 ., poz. 1195, dalej ustawa.
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ona jedynie, ze ,,przedmiotem petycji moze by¢ zadanie, w szczegdlnosci, zmiany prze-
pisow prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego dzialania w sprawie dotyczacej pod-
miotu wnoszgcego petycje, zycia zbiorowego lub warto$ci wymagajacych szczegdlnej
ochrony w imi¢ dobra wspdlnego, mieszczacych si¢ w zakresie zadan 1 kompetencji ad-
resata petycji™®.

Rozwijajac niniejsza kwesti¢, nalezy wskazaé, iz w pismiennictwie mozna spotkac
poglad, ktory traktuje petycje jako oddzielng i r6zng od skarg i wnioskéw instytucje,
przypisujac pojeciu petycji odrgbne niz skardze czy wnioskowi znaczenie. Zdaniem Mo-
niki Florczak-Wator, za takim rozumieniem niniejszego terminu mogtaby przemawiaé
interpretacja art. 233 ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten, okreslajac, ktore konstytucyjne
wolnosci i prawa nie podlegaja ograniczeniom w czasie stanu wojennego lub wyjatko-
wego, przywoluje art. 63 ustawy zasadniczej, ale zaraz po nim w nawiasie — wskazujac
na jego tres¢ — poprzestaje na wymienieniu tylko stowa ,,petycje”. Zdaniem tejze autor-
ki, przyjmujac, ze art. 233 ust. 1 ustawy zasadniczej celowo nie wspomina o skargach
1 wnioskach, mozna by doj$¢ do konkluzji, ze ,,prawo petycji jest silniej chronione niz
prawo sktadania skarg i wnioskdw, a ponadto, ze jest ono odrgbne od tego ostatniego
prawa i nie moze by¢ z nim utozsamiane”. Oprocz tego, w jej ocenie za ewentualnym
przyjeciem stanowiska o swoistej ,,wyzszosci” petycji nad skargami oraz wnioskami
i zupehie innym jej ,,ciezarze gatunkowym” mogloby przemawia¢ takze to, iz petycje
zostaly wymienione jako pierwsze w art. 63 Konstytucji RP .

Przywotany wyzej poglad mozna jeszcze wzmocni¢ o taki argument, ze w jezyku
potocznym pojecie petycji jest — jak podaje N. Banaszak — ,,bardziej dobitne w sferze
werbalnej, ma charakter zadania o duzej dozie kategoryczno$ci”™2. Stanowito to powdd,
dla ktérego w polskich realiach powojennych, mimo formalnego przywrocenia obowia-
zywania konstytucji marcowej z 1921 r., ktéra w art. 107 statuowala prawo petycji, a nad-
to wymienienia prawa do wnoszenia petycji w Deklaracji Sejmu Ustawodawczego
w Przedmiocie Realizacji Praw 1 Wolno$ci Obywateli, zaniechano z czasem postugiwania
si¢ tym terminem, przystajac na takie okreslenia, jak skarga, wniosek, zazalenie*. Pod-
staw do takiego dzialania nalezy poszukiwac¢ w przeswiadczeniu, ze zarowno skargi, jak
i wnioski czy zazalenia — bedace nieograniczonym $rodkiem kontroli wszelkiej dziatalno-
$ci — stanowig czg$¢ prawa petycji, ale zawierajg w sobie mniejszy tadunek kategorycz-
nosci®. W konsekwencji w pierwotnej wersji art. 52 Konstytucji PRL ograniczono si¢ do

4 Art. 2 ust. 3 ustawy.

30 M. Florczak-Wator, op. cit., s. 37-38.

31 lbidem, s. 38.

N. Banaszak, Problematyka petycji..., op. cit., s. 13.
B. Banaszak, Prawo obywateli..., op. cit., s. 11-14.
E. Wojcicka, Przywrocenie instytucji..., op. cit., s. 33.
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wskazania, ze obywatele majg prawo zwracania si¢ do wszystkich organow panstwowych
ze skargami i zazaleniami, pomijajac nazwg petycja®. Z kolei od roku 1976 w art. 9 i 86
Konstytucji PRL mowa jest o wnioskach, zazaleniach i zyczeniach, ktore mialy stanowié
»jeden z warunkow urzeczywistniania zasady wspotdzialania organow wiadzy i admini-
stracji panstwowej ze spoteczenstwem przy wykonywaniu swoich zadan™®.

Nie moze wigc dziwi¢ fakt, iz w trakcie prac konstytucyjnych postulowano unik-
ni¢cie zwrotu ,,skargi 1 wnioski”, wskazujgc na ich pejoratywne znaczenie oraz uwarun-
kowang politycznie geneze¢ postugiwania si¢ nimi w aktach prawnych’’. Jednocze$nie
w pracach tych — jak zauwaza Anna Rytel-Warzocha — mozna dostrzec koncepcj¢ postu-
lujaca ujecie petycji jako instytucji o ceremonialnym i okazatym charakterze przyznajg-
ca mozliwo$¢ zbiorowych wystapien obywateli w doniostych sprawach publicznych.
Zamyst ten nie znalazl jednak uznania i odzwierciedlenia w tekécie Konstytucji RP,
w ktoérym ustrojodawca prawo petycji zestawit z wnioskami i skargami, mnozac tym
samym watpliwosci co do ich znaczenia i celu’.

Zdaniem M. Florczak-Wator, uznanie petycji za instytucj¢ odrgbna i niezalezng od
skarg i wnioskow, nie stoi na przeszkodzie takiemu rozumieniu petycji, ktore niniejszy
termin traktuje za nadrzedny wobec skarg i wnioskéw. W ujeciu tym przyjmuje sie, ze
okreslone w art. 63 Konstytucji RP prawo petycji o charakterze politycznym obejmuje
nie tylko skargi i wnioski, ale rowniez inne wystapienia do organow wiladzy publicznej,
organizacji i instytucji spotecznych. Wsrod nich wymieni¢ mozna m.in. postulaty, pros-
by, apele, zadania oraz rozmaite wystgpienia niebedace skargami lub wnioskami. W jej
ocenie rowniez takie ujgcie zagadnienia moze znalez¢ swoje uzasadnienie w brzmieniu
przywotanego juz art. 233 ust. 1 Konstytucji RP. Gdyby bowiem przyja¢, iz niniejsza
regulacja ustawy zasadniczej wymienia w sposob hastowy prawa i wolnosci, ktore nie
podlegaja ograniczeniu nawet po wprowadzeniu stanu wojennego lub wyjatkowego, to
woOwczas uzna¢ mozna, ze uzyte tam stowo ,,petycja” ma na celu okreslenie chronionego
prawa, z ktérego mozna skorzysta¢ m.in. przez sktadanie skarg i wnioskow. Znaczenie
to potwierdza takze etymologia jezykowa niniejszego zwrotu oraz regulacje konstytu-
cyjne tej kwestii wspotczesnych panstw?’, ktore pojecie petycji odnosza do wszelkich
wystapien do wladz niezaleznie od nazwy®. Precyzujac jej tres¢, B. Banaszak podaje, ze
moze ona zawiera¢ ,,elementy krytyki omawianych w niej zjawisk, propozycje zmian,

reform, informacje majace spowodowaé¢ podjecie przez adresata dzialan pozadanych

% B. Banaszak, Prawo obywateli..., op. cit., s. 13—14.

% J. Lang, Kilka refleksji na temat najnowszej historii regulacji prawa petycji, wnioskow i skarg, ,,Studia
Turidica” 2003, nr XLII, s. 114.

57 M. Florczak-Wator, op. cit., s. 28.

% A. Rytel-Warzocha, op. cit., s. 10-11.

% M. Florczak-Wator, op. cit., s. 38-39.

0 E. Wojcicka, Ocena regulacji..., op. cit., s. 240.
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z punktu widzenia podmiotu zwracajacego si¢ do niego lub dziatan lezacych w interesie
0sob trzecich lub interesie spotecznym. Petycja moze zawieraé takze pytanie skierowane
do organu wladzy publicznej®!.

W ocenie M. Florczak-Wator, ujecie petycji jako pojecia nadrzgdnego wobec skarg
i wnioskoéw podkresla jego niezalezno$¢ wobec tych ostatnich, przyznajac mu dodatko-
we, wlasne, charakterystyczne dla niego tresci. W rezultacie, jej zdaniem, na prawo pe-
tycji mozna spojrze¢ w dwojaki sposob, tj. w aspekcie sensu stricto jako jednego z trzech
wymienionych w art. 63 ustawy zasadniczej wystapien oraz sensu largo traktujacego
petycje jako tzw. przez ustrojodawce w art. 233 ust. 1 Konstytucji RP prawo konstytu-
cyjne®?. To ostatnie ujecie koresponduje z pogladem Wojciecha Sokolewicza, ktory
przyjmowal, ze w $wietle art. 63 ustawy zasadniczej prawo petycji obejmuje petycje
w $cistym tego stowa znaczeniu oraz wszelkie inne wystapienia do wtadz niezaleznie od
ich przedmiotu i celu, w tym skargi i wnioski. Ujmowat to jako petycje 1 wystapienia
pokrewne®. Podobne stanowisko wyraza takze E. Wojcicka. Wedhug jej opinii, jakkol-
wiek z zalozenia racjonalnego prawodawcy wynika, ze celowo w art. 63 Konstytucji RP
postuzyt si¢ on obok wnioskéw i skarg pojeciem petycji, to jednak brak wyraznej grani-
cy migdzy niniejszymi wystgpieniami i zwigzane z tym trudnosci w uchwyceniu réznic
migdzy nimi, jak réwniez cze¢ste naktadanie si¢ ich zakresow przedmiotowych, pozwa-
laja na konstatacje, iz wywodza si¢ one z jednego zrodta, jakim jest prawo petycji®.

Obie przedstawione przez M. Florczak-Wator koncepcje stanowig o traktowaniu
petycji jako instytucji samoistnej wobec skarg i wnioskow, wykazujacej odrgbne cechy.
Tak tez petycja postrzegana jest przez wigkszos¢ doktryny, a jej utozsamianie ze skarga-
mi czy wnioskami aktualnie zdaje si¢ wynika¢ wyltacznie juz tylko z istniejacych w tym
przedmiocie przez niemal 17 lat niedostatkow legislacyjnych wyrazajacych si¢ brakiem
na gruncie ustawowym regulacji w zakresie przedmiotu petycji, w tym zaniechania
unormowania kwestii ich sktadania oraz rozpoznawania. Nadmieni¢ tu jednak nalezy, ze
przyjete przez polskiego ustrojodawce w art. 63 Konstytucji RP rozwigzanie nie jest
odosobnione, gdyz roéwniez ustawy zasadnicze Butgarii, Chorwacji oraz Wysp Zielone-
go Przyladka obok petycji wymieniaja skargi i wnioski, nie precyzujac jednoczes$nie
wystepujacych miedzy nimi rdéznic®.
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¢ E. Wojcicka, Ocena regulacji..., op. cit., s. 240.

E. Wojcicka, Petycja w prawie..., op. cit., s. 29.

62

69



Malwina Jaworska

4. Elementy wspolne petycji, skarg i wnioskéw

Przyjecie pogladu, ze instytucja petycji ma odrebny wobec skarg i wnioskow cha-
rakter, nie stoi na przeszkodzie uznaniu, iz posiada z nimi cechy wspoélne. Skoro bo-
wiem wszystkie te trzy wystapienia maja tozsame zrodto, jakim jest prawo petycji
o charakterze politycznym, to musza rowniez posiada¢ pewne zbiezne elementy. Wsrod
nich najistotniejsze jest to, ze realizuja zblizony cel, jakim jest modyfikacja dziatalnosci,
organizacji oraz funkcjonowania organéw wtadzy publicznej, do ktorych sg kierowane
oraz doprowadzenie do zmiany sytuacji prawnej lub faktycznej podmiotu wystepujace-
go. Asumptem do siggniecia po nie jest — jak zauwazaja J. Juchniewicz i M. Kazimier-
czuk — odpowiednia ,,ch¢¢ wywarcia wptywu na podejmowane przez adresata dziata-
nia, dgzenie do wprowadzenia zmian pozadanych z punktu widzenia jednostki, a takze
poinformowanie ich adresatow o dostrzezonych nieprawidlowosciach, btgdach, uchy-
bieniach™®.

Elementem laczacym petycje, skargi i wnioski, bedace przejawem trzech roznych
sposobow realizacji konstytucyjnego prawa petycji, jest tez to, ze art. 63 ustawy zasad-
niczej analogicznie okresla zard6wno podmiot, ktory moze z nich skorzystaé, jak rowniez
adresata tych wystapien. Zgodnie bowiem z jego brzmieniem kazdy moze wystapic
z petycja, skargg i wnioskiem do organu wiladzy publicznej lub organizacji i instytucji
spotecznej wykonujacej zadania zlecone z zakresu administracji publicznej. Jak juz
wspomniano, w §wietle powyzszego przepisu Konstytucji RP nie wydaje si¢ zasadne
rozrdznianie petycji od wniosku, kierujac si¢ wytacznie takim kryterium, iz prawo wy-
stepowania z wnioskiem ma charakter indywidualny, natomiast petycji — zbiorowy. Brak
prawnej mozliwosci dokonywania takiej cezury potwierdza obecnie rowniez tres¢ art. 2
ust. 1 ustawy o petycjach z 2014 r., ktéra stanowi, ze ,,Petycja moze by¢ ztozona przez
osobe¢ fizyczna, osobe prawng, jednostke organizacyjng niebedacg osobg prawng lub
grupe tych podmiotow”. Tak ujety zakres podmiotowy, brzmienie art. 63 Konstytucji
oraz domniemanie zgodnos$ci regulacji ustawowej z Konstytucja ewidentnie rozstrzyga-
ja spory co do prawnej mozliwosci zlozenia petycji indywidualnie.

Ponadto Zadne z niniejszych trzech wystapien nie jest taczone z koniecznoscig le-
gitymowania si¢ przez wystgpujacego interesem prawnym®. Noszacy si¢ z zamiarem
skorzystania z nich podmiot nie musi wigc wykazaé, ze jego przekonanie co do koniecz-
nosci powstrzymania organdw od okreslonych dziatan lub przeciwnie — zasadnos$¢ zmo-

bilizowania ich do podjecia stosownej aktywnos$ci — znajduje swoje odzwierciedlenie

¢ J. Juchniewicz, M. Kazimierczuk, op. cit., wyd. 2, s. 148.
¢ A. Matan, Komentarz do art. 221 k.p.a., [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postgpowa-
nia administracyjnego. Komentarz. Tom 11, Warszawa 2010, s. 477.
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w obowigzujacym prawie i przez to jest chroniony®. Potwierdza to szeroki i powszech-
ny charakter tychze instytucji. Podstawe legitymacji do ztozenia kazdego z niniejszych
wystgpien stanowi tu wystosowanie ich odpowiednio w interesie publicznym (spolecz-
nym, ogdélnym), wtasnym (indywidualnym) lub innej osoby trzeciej, ale za jej wyrazng
i niebudzaca watpliwosci zgoda®. W przypadku petycji prawodawca wskazatl wprost
w przepisach ustawy na koniecznos¢ ztozenia takiej zgody w formie pisemnej albo za
pomocg srodkow komunikacji elektronicznej”. Analogicznego przepisu brak przy regu-
lacjach poswieconych skargom i wnioskom.

W kwestii natomiast adresata okreslonych w art. 63 Konstytucji RP wystapien, to
przepisy k.p.a. regulujace zasady i tryb sktadania skarg oraz wnioskéw precyzuja, ze
wystapienia te moga by¢ wnoszone do organéw panstwowych, organdéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, organdw samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz or-
ganizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej’'. Takiego uszczegétowienia brak jest
w ustawie o petycjach, ktora w tej kwestii stanowi dostowne powtdrzenie regulacji kon-
stytucyjnej’.

Inng cecha wspolna petycji, skarg i wnioskow jest to, iz tryb ich rozpoznania po-
winna okresla¢ ustawa’, z tym ze wniesienie kazdego z tych wystapien powinno skutko-
wac udzieleniem odpowiedzi przez adresata, zawierajacej odniesienie si¢ do informacji
przekazanych przez wystepujacego oraz wskazanie, czy i jakie dziatania podjeto™. Obo-
wigzujace w tej kwestii postanowienia k.p.a. oraz ustawy o petycjach wychodzg naprze-
ciw niniejszym oczekiwaniom. W przypadku skarg i wnioskow art. 237 § 3 oraz art. 244
§ 2 k.p.a. stanowia, ze o sposobie zatatwienia skargi nalezy zawiadomi¢ skarzacego,
natomiast o sposobie zatatwienia wniosku wnioskodawcg. Zawiadomienia te powinny
zawiera¢ takie elementy, jak: oznaczenie organu, od ktorego pochodzi, wskazanie, w jaki
sposob skarga lub wniosek zostaly zatatwione, podpis z podaniem imienia, nazwiska
1 stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do zatatwienia skargi (wniosku). Jezeli
zawiadomienie sporzadzone zostato w formie dokumentu elektronicznego, powinno by¢
opatrzone bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomocg waznego
kwalifikowanego certyfikatu™. Z kolei w przypadku petycji obowigzek zawiadomienia
wnoszgcego na pismie lub za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej o sposobie jej

¢ J. Zimmerman, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 312-313.
% A. Matan, op. cit., s. 478.

70 Art. 5 ust. 2 ustawy.

" Por. art. 221 § 1i2 k.p.a.

2 Art. 2 ust. 1 ustawy.

3 M. Florczak-Wator, op. cit., s. 29.

% M. Jabtonski, Prawo skiadania petycji..., op. cit., s. 443.

5 Art. 238 § 1 k.p.a. w zw. z art. 247 k.p.a.
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zatatwienia wynika z art. 13, ktoéry nadto wymaga, aby zawiadomienie to zawierato uza-
sadnienie.

Wszystkie trzy wystapienia nie zastepujg rowniez $rodkéw ochrony wolnosci
i praw konstytucyjnych, ale je uzupelniaja’®. Zarowno petycja, jak i skarga czy i wniosek
nie mogg tez shuzy¢ inicjowaniu postepowania sagdowego”’. Prawo petycji — jak wskazu-
je E. Wojcicka — ,,ma uzupelniajacy charakter wobec swoistych procedur parlamentar-
nych, sadowych lub administracyjnych. Dlatego tez jego zasigg jest ograniczony do
tego, co jest najsci$lej dyskrecjonalne lub uznaniowe, do tego wszystkiego, co nie po-
winno by¢ przedmiotem szczegdlnie unormowanego postepowania”’®. Podobnie rzecz
si¢ ma z instytucja skarg i wnioskow. Okre$lone w dziale VIII k.p.a. postgpowanie skar-
gowo-wnioskowe ma charakter uproszczony i pomyslane zostato jako swoiste uzupet-
nienie postepowania administracyjnego’. Przejawia si¢ to m.in. w przyznaniu pierw-
szenstwa postgpowaniu ogdélnemu, w sytuacji wystgpienia konkurencyjnosci tegoz
postepowania z postgpowaniem skargowo-wnioskowym®’.

Stypizowane w art. 63 Konstytucji RP wystapienia stanowig jeszcze jedng mozli-
wo$¢ zareagowania w sytuacji, gdy organy wtadzy publicznej oraz organizacje czy in-
stytucje spoteczne w zwigzku z zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej
wykonuja powierzone im obowigzki w sposéb niespetniajacy oczekiwan podmiotow
bezposrednio tym zainteresowanych. Dzieki mozliwos$ci zlozenia petycji, skargi czy
wniosku jednostka nie jest bezradna w takiej sytuacji, gdyz przystuguja jej instrumenty
sygnalizowania swojego stanowiska okreslonym podmiotom, ktére z racji peinionej
funkcji moga podejmowac skuteczne dziatania zmierzajgce do zaistnienia stanu rzecz
zgodnie z oczekiwaniami wystepujacego®’.

Wplywaja takze na podniesienie standardéw funkcjonowania okreslonych instytu-
cji w sferze dziatalno$ci administracyjnej, przyczyniajac si¢ do podniesienia ich aktyw-
nosci oraz rzetelno$ci. Jednoczesnie stanowia instrument inicjatywy obywatelskiej®?. Jest
to przede wszystkim nie do przecenienia w sytuacji, gdy okreslona sprawa dotyczy kwe-
stii ochrony wolnosci i praw jednostki, a zwlaszcza problematyki ich ograniczen. Szcze-

golnie skarga traktowana jest jako niezbedna i wyjatkowo uzyteczna forma spolecznej
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B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., s. 325.

7 Ibidem.

8 E. Wojcicka, Ocena regulacji..., op. cit., s. 246.

A. Wrobel, Komentarz do art. 2 k.p.a., [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz., Warszawa 2009, s. 83.

K. Wojciechowska, op. cit., s. 870.

81 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2015 r., I OSK 1313/14, CBOSA (11.06.2015).

82 J. Borkowski, Skargi i wnioski, op. cit., s. 826.
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kontroli dziatalno$ci aparatu administracyjnego, a to z tego wzgledu, ze wykonywana
jest bezposrednio przez jednostke®.

Swoista atrakcyjnos¢ wymienionych w Konstytucji RP wystapien przejawia si¢
w stosunkowo tatwym do nich dostepie, a to potwierdza zatozenie co do ich powszech-
nosci. Tu szczegolnie istotne jest to, ze nie zostaly okreslone zadne terminy ograniczaja-
ce prawo do sktadania petycji, skargi i wnioskéw. Moga one by¢ wigc sktadane w do-
wolnym czasie. Brak jest takze ograniczen ilosciowych przy skladaniu niniejszych
wystapien®t, a okreslona w art. 12 ustawy o petycjach mozliwos$¢ pozostawienia petycji
bez rozpoznania, w sytuacji gdy jej przedmiot jest tozsamy co innej, uprzednio juz roz-
poznanej oraz nie powotano si¢ w niej na nowe fakty lub dowody nieznane podmiotowi
wiasciwemu do rozpatrzenia petycji, ma przeciwdziata¢ naduzywaniu niniejszej instytu-
cji. Jego celem jest bowiem ,,zapobiezenie wielokrotnemu rozpatrywaniu tych samych
spraw, spowodowanych uporczywym wnoszeniem petycji niezawierajacych zadnych
nowych tresci, lecz ponawianych z niewiedzy lub pobudek pieniackich”. Na gruncie
k.p.a. odpowiednikiem tejze regulacji jest art. 239%¢.

Wreszcie wskaza¢ nalezy, ze odpowiednio na zawiadomienie o rozpatrzeniu pety-
cji, skargi czy wniosku nie przystuguje mozliwo$¢ uruchomienia kontroli instancyjnej,
a samo zawiadomienie stanowi czynno$¢ materialno-techniczng®’. Czynnos$ci organdéw
przy ich rozpatrywaniu nie podlegaja takze kontroli sagdow administracyjnych, ktore
»Sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji pu-
blicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnos$ci z ustawami uchwat or-
gandéw samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych terenowych organéw admini-
stracji rzgdowej”’*8.

Rozwijajac i precyzujac okreslony przez ustrojodawce model funkcjonowania
sadownictwa administracyjnego prawodawca — przede wszystkim w art. 3 § 2 ustawy
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi® — wskazal, ze sady admini-
stracyjne rozpoznajg skargi na takie formy dziatania administracji, jak: decyzje admini-

stracyjne, wyliczone enumeratywnie postanowienia®, inne akty lub czynnosci z zakresu

8 Ibidem.

8 K. Wojciechowska, op. cit., s. 870.

Uzasadnienie do projektu ustawy o petycjach, op. cit.

Stanowi on, ze: ,,W przypadku gdy skarga, w wyniku jej rozpatrzenia, zostala uznana za bezzasadna i jej

bezzasadno$¢ wykazano w odpowiedzi na skarge, a skarzacy ponowit skarge bez wskazania nowych

okoliczno$ci — organ wiasciwy do jej rozpatrzenia moze podtrzymaé swoje poprzednie stanowisko z od-

powiednig adnotacja w aktach sprawy — bez zawiadamiania skarzacego”.

7 K. Wojciechowska, op. cit., s. 869.

8 Art. 184 Konstytucji RP.

% Dz. U. z2015r, poz. 658, dalej p.p.s.a.

% T,j. postanowienia wydane w postgpowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie, postanowienia
konczace postgpowanie, postanowienia rozstrzygajace sprawe co do istoty, postanowienia wydane w po-
stegpowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktore stuzy zazalenie z wylaczeniem postanowien
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administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkow wynikajacych z przepi-
sOW prawa, interpretacje podatkowe, rozstrzygniecia nadzorcze, akty prawa miejscowego
oraz inne akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow podejmowa-
ne w sprawach z zakresu administracji publicznej. Ponadto orzekaja w sprawach skarg na
bezczynnos¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania w okreslonych ustawa przypad-
kach, a takze w sprawach ze skarg na niewykonanie wyroku sgdu administracyjnego’'.

Brzmienie przepisow ksztattujacych wtasciwosé rzeczowa sadow administracyj-
nych bezsprzecznie pozwala na konstatacj¢, ze sady te niezaleznie od tego, jaka formeg
przybierze udzielona wystepujacemu odpowiedz na ztozong przez niego petycje, skarge
lub wniosek, nie sa wtasciwe do przeprowadzenia kontroli postepowania poprzedzajace-
go ich rozpatrzenie. Podmiotowi nie przystuguje mozliwo$¢ zaskarzenia do sadu admi-
nistracyjnego niesatysfakcjonujacej go odpowiedzi na ztozone wystgpienie®?, takze
wowczas gdy rozpatrzenie skargi wniesionej na podstawie dzialu VIII przyjeto forme
uchwaty rady gminy.

Brak kontroli sadowej w niniejszym przypadku wynika przede wszystkim z tego,
ze sady administracyjne nie stanowig organow kontroli zewnetrznej nad administracjg
publiczna, ale w zatozeniu ustrojodawcy pomyslane zostaty jako wyodrebniona czgsé
wladzy sadowniczej, ktérej celem jest ochrona wolnosci i praw jednostki w stosunkach
z administracja publiczng. Ukierunkowana jest ona na ochrong praw podmiotowych jed-
nostki oraz zwigzane z tym budowanie i utrwalanie zasady panstwa prawa i wyprowa-
dzanych z niej standardéw?®*. Sady administracyjne, bedgc powotane do sprawowania
wymiaru sprawiedliwo$ci, maja za zadanie rozstrzygac spory o prawo, a zatem przyczy-
nia¢ si¢ ,,do ksztalttowania sumy aktualnie obowiazujacych uprawnien lub obowigzkow

poszczegblnych podmiotéw dziatajacych w obrebie prawa administracyjnego™*, a nie

wierzyciela o niedopuszczalnosci zgltoszonego zarzutu oraz postanowien, przedmiotem ktorych jest sta-
nowisko wierzyciela w sprawie zgloszonego zarzutu.
o1 Art. 3 § 2 pkt 819 oraz art. 154 p.p.s.a.
2 Poglad ten znajduje swoje uzasadnienie w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym. Dla przyktadu nale-
zy tu przywota¢ m.in.: postanowienie NSA z dnia 15 maja 2009 r., I OZ 5199/09, CBOSA (11.06.2015);
Postanowienie NSA z dnia 16 listopada 2011 r., I OSK 1340/11, CBOSA (11.06.2015); Postanowienie
NSA z dnia 19 stycznia 2012 r., II OSK 2692/11, CBOSA (11.06.2015); Postanowienie NSA z dnia
21 grudnia 2010 r., IT OSK 2389/10, CBOSA (11.06.2015); Postanowienic WSA w Warszawie z dnia
1 czerwca 2009 r., II SA/Wa 629/09, CBOSA (11.06.2015); Postanowienie WSA we Wroclawiu z dnia
7 pazdziernika 2014 r., IV SA/Wr 622/14, CBOSA (11.06.2015); Postanowienie WSA w Gorzowie Wiel-
kopolskim z dnia 27 czerwca 2012 r., Il SA/Go 454/12, CBOSA (11.06.2015).
J. Trzcinski, Sgdownictwo administracyjne jako gwarant ochrony wolnosci i praw jednostki, [w:] A. Szmyt
(red.), Trzecia wiadza. Sqdy i Trybunaty, Warszawa 2005, s. 127-128; M. Masternak-Kubiak, Komentarz
do art. 1, [w:] M. Masternak-Kubiak, T. Kuczynski, Prawo o ustroju sqdow administracyjnych. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 14—15.
J. Zimmermann, Z podstawowych zagadnien sqdownictwa administracyjnego, [w:] J. Géral, R. Hausner,
J. Trzeinski (red.), Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005,
Warszawa 2005, s. 492.
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peti¢ nadzoér nad administracjg z punktu widzenia jej legalnego, celowego i skuteczne-
go dziatania w imi¢ dobra wspolnego®. Skoro zatem postgpowanie w sprawie petycji,
skarg i wnioskow nie jest ukierunkowane na rozstrzygnigcie zaistnialego w sprawie spo-
ru co do sfery wolnosci i praw jednostki, czyli nie ma charakteru jurysdykcyjnego, to

brak jest podstaw do rozszerzania kognicji sadow administracyjnych na te obszary.

5. Petycja jako wystapienie niezalezne wobec skarg i wnioskow

Akcentujac z kolei w literaturze przedmiotu odrgbnos¢ petycji od skarg i wnio-
skow, autorzy wskazuja na roézne aspekty roznicujace niniejsze wystgpienia. Spotkac
mozna przy tym, oczywiscie, takze glosy, ktére uznajg, ze nie istnieje przedmiotowa
odmienno$¢ migdzy petycja a wnioskiem, a jedynym elementem rozgraniczajacym te
wystapienia jest to, ze ta pierwsza ma charakter zbiorczy®®. Warto takze przywotac po-
glad Adama Jaroszynskiego, zdaniem ktoérego wymienienie w art. 63 Konstytucji RP
petycji obok wnioskéw i skarg stanowi tylko ,,pewien ozdobnik, pozbawiony wtasnej
tre$ci normatywnej”, gdyz od strony jezykowej nie ma wigkszej r6znicy co do znaczenia
petycji i wniosku®’.

Inny poglad prezentuje M. Jablonski, ktory — wyrdzniajgc petycje indywidualne
i zbiorowe, a takze petycje wnoszone we wtasnym interesie prawnym i faktycznym oraz
petycje wnoszone w interesie publicznym — wskazywal, ze ,,elementem, ktoéry w pewien
sposob roznicuje instytucje petycji od skarg lub wniosku, jest zawezenie przedmiotu
tego pierwszego wystapienia do spraw publicznych lub takich, ktore dotycza szerszego
spotecznego interesu™®. Za wniosek uznaje przy tym wystapienie ukierunkowane na
wskazanie propozycji usprawnienia dziatania podmiotow, do ktorych jest adresowany,
albo tez majace na celu zmiang istniejagcego stanu prawnego lub faktycznego, natomiast
pod pojeciem skargi rozumie wystgpienie bedace krytyka okreslonych zachowan, prak-
tyk lub zjawisk, ktére w sposob bezposredni lub posredni dosiggaja wystepujacego,
skierowane do podmiotu odpowiedzialnego lub do jednostki nad nim nadrz¢dnej®. Z ko-
lei R. Piotrowski wskazuje, ze petycje od wniosku rozni to, iz pozostaje ona w Scistym
zwigzku z celem oscylujacym wokot przekonania adresata do zajecia okreslonego stano-
wiska lub podjecia konkretnej decyzji, podczas gdy wniosek obejmuje propozycje roz-
wigzania problemu lub tez podjecia decyzji. Skarga za$ taczy w sobie zgdanie usunigcia

% M. Masternak-Kubiak, op. cit.

% Np. W. Ortowski, op. cit., s. 159; J. Juchniewicz, M. Kazimierczuk, op. cit., wyd. 2, s. 148, s. 148-149;
W. Sokolewicz, op. cit., s. 4.

A. Jaroszynski, Opinia w sprawie projektu ustawy o petycjach, ,,Opinie i ekspertyzy” 2009, nr 115,
s. 10.

% M. Jabtonski, Prawo skiadania petycji..., op. cit., s. 443.

% Ibidem.
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okreslonych w niej nieprawidtowosci!®. Podobnie rzecz ujmuje P. Winczorek, podajac,
ze wniosek to nic innego jak propozycja rozwiazania problemu w sposob wskazany
przez wnioskodawce, natomiast skarga w swej tresci wymienia nieprawidlowosci czyje-
gos dziatania oraz zawiera zadanie ich usunigcia, naprawienia szkody oraz ukarania win-
nych'”. Na krytyczny charakter skargi, ktorej przedmiotem moze by¢ w szczego6lnosci
zaniechanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy, naruszenie pra-
worzadnosci lub stusznych interesow jednostki, a nadto przewlekle lub biurokratyczne
zatatwianie spraw, wskazuje rowniez B. Banaszak. Z kolei przez wniosek rozumie on
wystapienie jednostki lub grupy oséb zmierzajagce do wprowadzenia nowych rozwigzan,
innowacji lub ulepszenia funkcjonowania podmiotow, do ktérych jest adresowany, a tak-
ze wystapienie ukierunkowane na zmiang stanu prawnego. Jego przedmiotem moze by¢
ulepszenie organizacji, wzmocnienie praworzadnosci, usprawnienie pracy, zapobieganie
naduzyciom, ochrona wtasnosci czy tez korzystniejsze zaspokajanie potrzeb ludnosci!®.
Wojciech Ortowski rdznice miedzy wnioskiem a skarga upatruje w tym, ze skarga wno-
szona jest przeciwko bedagcym w toku dziataniom, czynno$ciom zakonczonym lub ist-
niejacym sytuacjom, takim jak np. stan bezczynnos$ci organu, podczas gdy wniosek za-
wsze przektadany jest na przysztos¢. Jego elementem charakterystycznym jest swoista
»ofensywno$¢ w ochronie praw i intereséw jednostki wynikajaca z tego, ze wniosek
zmierza do zmian w organizacji lub w stanie prawnym”'%.

Z powyzszego wynika wigc, iz w zasadzie w nauce prawa konstytucyjnego nie ma
watpliwosci co do charakteru skarg, a czynione w tej kwestii rozwazania koresponduja
W znacznej mierze z ujeciem instytucji skargi w k.p.a.'™, ktora to w art. 227 expressis
verbis okresla, co moze stanowi¢ przedmiot tegoz wystapienia. W tym aspekcie rozroz-
nienie skargi od petycji nie budzi takich watpliwosci, jak rozgraniczenie petycji od
wnioskow. Nie bez powodu w doktrynie panuje przekonanie, ze te dwa wystgpienia po-

zostaja wobec siebie pod wzgledem tresSciowym najbardziej zblizone'®

, CO teZ mocno
utrudnia ich rozgraniczenie.

Uchwalenie ustawy o petycjach oraz znowelizowanie art. 221 k.p.a. po czgsci
rozwiazuje niniejszy problem. Podkresla bowiem, ze petycja stanowi odrebna i nieza-

lezna od skarg i wnioskow instytucje. Jej ujecie w osobny akt bez watpienia uwypukla

100 R, Piotrowski, op. cit., s. 24.

100 P Winczorek, op. cit.

122 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, op. cit., s. 324-325.
163 W. Ortowski, op. cit., s. 160.

104 P, Kuczma, op. cit., s. 506.

195 J. Juchniewicz, M. Kazimierczuk, op. cit., wyd. 2, s. 148, s. 148—149.
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doniostos$¢ prawa petycji w demokratycznym panstwie prawa, a takze stuzy jego upo-
wszechnieniu'®,

Samoistno$¢ petycji wobec skarg i wnioskow przejawia si¢ jednak nie tylko w od-
rebnym uregulowaniu zasad jej sktadania i rozpoznawania w osobnej ustawie, ale row-
niez w zakresleniu jej przedmiotu. Tu przede wszystkim nadmieni¢ nalezy, ze w przepi-
sie art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach okreslajacym co moze by¢ przedmiotem petycji, na
uwagg zastuguje swoiste utozsamienie petycji z zadaniem, co w warstwie lingwistyczne;j
odbiega od terminu propozycja, ktory — jak wynika z powyzej przywotanych pogladow
doktryny — w znacznej czesci konstruuje pojecie wniosku. Nadaje to petycji w pordwna-
niu z wnioskiem wickszg doze¢ kategorycznosci.

Ustawowe ujgcie przedmiotu petycji pozwala rowniez na konstatacjeg, ze zakresem
zadania petycji objeto zarowno dziatania o charakterze legislacyjnym (zmiana przepi-
sOw prawa), jak tez zwigzane z podjeciem rozstrzygnigcia lub innej aktywnosci w okre-
$lonej sprawie. Zastanawiajace tu jednak moze byc¢ to, jak nalezy rozumie¢ okreslony
tam zwrot ,,podjecie rozstrzygnigcia”. Poniewaz postepowanie w sprawie rozpoznania
petycji nie ma charakteru jurysdykcyjnego, nie nalezy okreslenia tego taczy¢ z wyda-
niem aktu konczacego konkretng sprawe, np. decyzji administracyjnej rozumianej jako
kwalifikowany akt administracyjny, stanowigcy przejaw woli administracji w panstwie,
wydany na podstawie powszechnie obowigzujagcego prawa, o charakterze wladczym
1 zewngtrznym, rozstrzygajacy konkretng sprawe, konkretnie okreslonej osoby fizycznej
lub prawnej w postepowaniu unormowanym przez przepisy procesowe'”’.

Podejmujac w art. 2 ust. 3 niniejszej ustawy probe zdefiniowania petycji, ustawo-
dawca wskazal, iz powinna ona dotyczy¢ spraw dotyczacych podmiotu ja wnoszacego,
zycia zbiorowego lub warto$ci wymagajacych szczegolnej ochrony w imi¢ dobra wspol-
nego. Niniejsze brzmienie nie moze stanowi¢ podstawy do formutowania zarzutu co do
niezgodnego z art. 63 Konstytucji RP zawezenia przedmiotu petycji przez przyznanie
mozliwo$ci ich sktadania tylko w interesie publicznym. Przyjete rozwigzanie akcentuje
bowiem, ze przedmiot petycji powinien dotyczy¢ spraw z zakresu zycia zbiorowego oraz
wartosci wymagajacych szczegolnej ochrony w imi¢ dobra wspdlnego, dopuszczajac

jednoczesnie mozliwos¢ sktadania petycji w innych sprawach. Tym samym z brzmienia

196 Opinia Instytutu Spraw Publicznych dotyczqca projektu ustawy o petycja (druk 1036), s. 2, http://www.
isp.org.pl/uploads/filemanager/Program%20Prawa%20i%20Instytucji%20Demokratycznych/Opinia-
ISPoprojekcieustawyopetycjach260120110ST....pdf [dostep 12.08.2015].

197 Por. Uchwata SN z dnia 5 lutego 1988 r., IIl AZP 1/88, Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 30 czerwca 2009 r., [IGSK 1049/08. Jednym z bezwzglgdnych elementow decyzji i whasciwie jej
sednem pozostaje rozstrzygnigcie, ktore sprowadza si¢ do ustalenia prawa, usunigcia sporu co do niego
lub o jego tworzeniu na rzecz okreslonych podmiotow, jak rowniez zakonczenia postgpowania w danej
instancji bez orzekania w sprawie co do istoty (J. Borkowski, Decyzje, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
op. cit., s. 509).
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przywotanej regulacji wynika, iz wystgpienie z petycja moze, ale nie musi faczy¢ si¢
z interesem publicznym. Stad elementem réznicujacym ja nie moze by¢ wyltacznie to, ze
w poréwnaniu z wnioskiem ma ona pod wzgledem przedmiotowym szerszy kontekst
spoteczny, chociaz aspekt ten stanowi istotny element instytucji petycji. Jest bowiem
instrumentem troski o dobro wspdlne i mozna w niej upatrywac inspiracj¢ do zwigkszo-
nej aktywno$¢ w zyciu okreslonej spotecznosci. Na petycje mozna przy tym spojrzeé
réwniez jako na $rodek taczacy ludzi w szersze grono, ktore ma wspdlny cel, z czego
zdawat sobie spraw¢ prawodawca, przyjmujac w ustawie z 2014 r. mozliwos$¢ ujawnie-
nia na stronie internetowej instytucji rozpatrujgcej petycje danych osobowych podmio-
tow ja wnoszacych'®. W uzasadnieniu do tego zatozenia podat, iz ,,ze wzgledu na to, ze
przedmiotem petycji moga by¢ sprawy dotyczace miedzy innymi zycia zbiorowego lub
warto$ci wymagajacych szczegolnej ochrony w imi¢ dobra wspolnego ujawnienie tozsa-
mosci osoby skladajacej petycje w danej sprawie moze przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia
aktywnosci innych os6b w tym zakresie, a tym samym zwiekszenia udziatu spoteczen-
stwa w zyciu publicznym”!%,

Abstrahujac juz jednak od regulacji ustawowych, przyjac trzeba, ze niewatpliwie
petycja jako odrebne wystapienie zawiera wlasne tresci, nieodpowiadajace pod wzgle-
dem przedmiotowym nie tylko skardze, ale rowniez wnioskowi, ktory stanowi instytucje
majgcg — generalnie rzecz ujmujac — przyczyni¢ si¢ do unowoczesnienia i usprawnienia
funkcjonowania organéw wiladzy publicznej oraz organizacji i instytucji spotecznych
w zwiazku z zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej, co w nastepstwie
podjetych dziatan ma stuzy¢ wzmocnieniu praworzadnosci, ochronie wtasnos$ci, zapo-
bieganiu naduzyciom oraz lepszemu zaspokajaniu potrzeb ludnosci. Petycja ma z kolei
na celu bezposrednie oddziatywanie na wladze oraz organizacje i instytucje spoteczne
w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji pu-
blicznej, ktore nalezy taczy¢ z upominaniem si¢ o podjecie przez nig okreslonych i ocze-
kiwanych przez wystepujacego z petycja dziatan. Jest zatem w poréwnaniu z wnioskiem
swoistym roszczeniem sobie prawa do sprecyzowanego w niej zachowania adresatow.
Takiego charakteru nie ma wniosek, gdyz ten nalezy kwalifikowa¢ jako propozycje, po-
myst, inicjatywe czy tez podpowiedz ukierunkowana na rozwigzanie wystepujacego
problemu lub zreformowanie istniejacego stanu prawnego lub faktycznego.

Na zakonczenie nalezy jeszcze zauwazy¢, ze — jak stusznie podkreslit P. Kuczma
— mozliwa jest sytuacja, w ktorej wystapienie ma charakter hybrydowy. Wowczas za-

wiera ono w sobie elementy petycji, skargi oraz wniosku!'’. Aktualnie wystapienie takie

108 Art. 4 ust. 3 ustawy.
19 Uzasadnienie do projektu ustawy o petycjach, op. cit.
110 P, Kuczma, op. cit., s. 506.
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w aspekcie praktycznym moze stwarza¢ znaczne problemy, gdyz podlega¢ bedzie roz-
nym zasadom nadania im biegu, a w konsekwencji i rozpoznania. Konieczne jest jednak
w takiej sytuacji — oczywiscie jezeli pozwalajg na to okolicznosci stanu faktycznego
— wyodrebnienie i rozpoznanie kazdego z tych wystgpien, a w przypadku gdy ich tres¢
budzi watpliwosci, dopytanie w tym przedmiocie o zamiar podmiotu wystepujacego.
Rozwiazanie przeciwne — dopuszczajace traktowanie takiego wystapienia tylko jako
jednego i odpowiednie jego zakwalifikowanie jako skargi, wniosku lub petycji tylko
przez wzglad na to, ktore sposrod ich charakterystycznych cech w nim przewazaja — mo-
globy prowadzi¢ do nieuprawnionego ograniczenia okre§lonego w art. 63 Konstytucji
RP prawa. Istotne jest jednak przy tym to, aby przed odpowiednim rozdzieleniem tychze
wystgpien i nadaniem im wlasciwego biegu organy, otrzymujac kazde pismo, ktore trak-
towane jest przez wnoszacego je jako skarga, wniosek lub petycja, przede wszystkim
pochylity si¢ nad tym, czy nie dotyczy ono sprawy, ktdra rozpoznawana jest w innym,

sformalizowanym postgpowaniu''!

. Pamieta¢ bowiem trzeba, ze postepowanie jurys-
dykcyjne ma pierwszenstwo i nie moze by¢ zastgpowane rozwigzaniami z zakresu regu-

lacji petycji, skarg lub wnioskow.

6. Podsumowanie

Reasumujac, nalezy zauwazy¢, ze przyjete w polskim porzadku prawnym na grun-
cie Konstytucji z 1997 r. rozwigzania w zakresie prawa petycji stanowig oczywistg kon-
sekwencje jego przywrocenia po zaistnialych przemianach ustrojowych. Wystepujace
przy tym kontrowersje i spory, jakie pojawily si¢ w toku prac nad ustawg zasadnicza,
w istotnej czesci dotyczyly problematyki adekwatnego ujgcia zagadnienia petycji w kon-
tekscie wystepujacych w praktyce takich okreslen, jak wniosek czy skarga. Analiza za-
prezentowanych pogladow oraz poréwnanie regulacji prawa petycji w ustawach konsty-
tucyjnych innych panstw demokratycznych pozwala na konstatacjg, ze prawo petycji
chociaz nie jest w pierwszej kolejnosci ukierunkowane na ochrong wolnosci i praw jed-
nostki, to jednak jest jednym z istotnych i majacych szerszy kontekst historyczny upraw-
nien jednostki. W zasadzie aktualnie trudno bytoby méwic¢ o panstwach demokratycz-
nych, ktéore w swych systemach prawnych nie zawieratyby regulacji gwarantujacych
skorzystanie z niniejszego uprawnienia w mozliwie najszerszym aspekcie. Ow bowiem
powszechny i1 wolny od jakichkolwiek represji czynnik stanowi kluczowy element ni-
niejszego prawa. Z tego tez wzgledu, dokonujagc poréwnania instytucji petycji na tle

T Omawiajac instytucje skarg i wnioskow, poglad taki prezentuje Krzysztof Chorazy. (Zob. K. Chorazy,
Postegpowanie w sprawach skarg, wnioskow i petycji, [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrébel (red.), Poste-
powanie administracyjne, egzekucyjne i sgdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 187). Zdaniem au-
torki, nie ma jednak przeszkod, aby odnosi¢ go roéwniez do petycji.
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funkcjonujacych w obrocie prawnym regulacji skarg i wnioskéw, zasadne zdaje si¢
przyjecie, iz wszystkie te trzy wystapienia do organéw wtadzy publicznej oraz do orga-
nizacji 1 instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleco-
nymi z zakresu administracji publicznej wpisuja si¢ przede wszystkim w potrzebe za-
pewnienia jednostce, czy wiekszej zbiorowosci, skutecznych instrumentéw, za pomoca
ktorych w sposéb stosunkowo tatwy bedg mogly zwroci¢ uwage na wystepujace proble-
my, zjawiska z jednoczesng gwarancjg udzielenia na nie odpowiedzi. Potwierdza to, ze
niniejsze srodki stanowig swoiste formy dialogu z organami panstwowymi.

Potrzeba jednak zapewnienia w demokratycznym panstwie prawa odpowiednich
i zgodnych z oczekiwaniami spotecznymi mechanizméw rozpatrywania takich inter-
wencji wigze si¢ z obowiazkiem sprecyzowania, w jakiej sytuacji i w jakim trybie moz-
liwe jest zainicjowanie kazdego z nich. Okreslenie to powinno by¢ przy tym zupeine i na
tyle klarowane, aby nie budzito wigkszych watpliwosci oraz probleméw w praktyce.

Powyzszego — jak wskazano w niniejszej publikacji — zabrakto w polskim porzad-
ku prawnym, co tez przez lata zrodzito na gruncie doktrynalnym znaczne kontrowersje
wzgledem wlasciwego pojmowania petycji, skarg oraz wnioskow. Zauwazy¢ jednak na-
lezy, ze zar6wno ujecie utozsamiajace pod wzgledem przedmiotowym petycje z wnio-
skami i upatrujgce ewentualng réznice w indywidualnej specyfice wniosku, a petycji
przypisujac charakter zbiorowy, jak tez poglady oddzielajace pod wzgledem tresciowym
wskazane wystapienia postulowaly potrzebe niezwlocznego i precyzyjnego uregulowa-
nia niniejszej kwestii. Glosy te oraz uwagi organizacji spotecznych kierowane do Parla-
mentarnego Zespotu ds. Wspolpracy z Organizacjami Pozarzagdowymi''? ostatecznie
zaowocowaly uchwaleniem ustawy o petycjach.

Jej tres¢ nie pozostawia juz watpliwosci co do tego, iz petycja stanowi odrebne od
skarg i wnioskow wystapienie, stanowigc wraz z nimi forme realizacji publicznego pra-
wa podmiotowego, jakim jest prawo petycji. Elementem przy tym rdznicujacym nie jest
wylacznie to, czy wystapienie z okre§lonym srodkiem ma charakter indywidualny czy
zbiorowy.

Zastosowanie wskazanej ustawy w praktyce pokaze, na ile ujety w jej art. 2 ust. 3
przedmiot petycji stanowi skuteczny instrument, za pomoca ktoérego jednostka lub
okre$lona zbiorowo$¢ bedzie miata mozliwos¢ wplywu na okreslone organy przez
zmobilizowanie ich do podj¢cia pozadanych dziatan lub zaniechania okre$lonej aktyw-
nosci. Juz jednak dzi$ mozna stwierdzi¢, ze petycja stanowi jeszcze jeden, obok skargi
oraz wniosku $rodek, ktory sprzyja zaktywizowaniu jednostki nie tylko w trosce o wia-
sna korzys¢, ale takze ze wzgledu na potrzebe dobra wspolnego. To ostanie z kolei
sprzyja budowaniu spoleczenstwa obywatelskiego przez wzmocnienie relacji miedzy

112 Uzasadnienie do projektu ustawy o petycjach, op. cit.
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okreslonymi podmiotami. Stuzy bowiem integracji srodowisk oraz uwrazliwieniu na
wystepujace w nim problemy, w tym takze tych wszystkich osob trzecich, ktore same
nie chcg lub obawiajg si¢ wystapi¢ ze skarga, petycja lub wnioskiem ze wzgledu na to,
ze sg prze§wiadczone, iz nie sprostajg okreslonym wymogom. Prawna moznos¢ ztoze-
nia wszystkich trzech wystapien w imieniu osoby trzeciej, ale za jej zgoda akcentuje
bowiem potrzebe ochrony 0s6b starszych, schorowanych, niedoteznych oraz okresla-

nych mianem ,,wykluczonych spolecznie”.
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