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1. Uwagi wstepne

Na gruncie prawa publicznego prawami podmiotowymi sg ,,ztozone sytuacje praw-
ne wyznaczane jakim§ podmiotom przez obowigzujace normy ze wzgledu na uznane
przez prawodawce spotecznie uzasadnione interesy tych podmiotow™. To pojecie prawa
podmiotowego zaktada istnienie cigzacego na okreslonym podmiocie obowiazku zanie-
chania okreslonych dziatan lub okreslonego dziatania na rzecz innego podmiotu. U pod-
staw prawa podmiotowego znajduja si¢ bowiem zawsze okreslone dobra o istotnym zna-
czeniu z punktu widzenia jednostki lub innych podmiotow prywatnych. O prawie
podmiotowym mozna méwic, gdy normy prawa przedmiotowego wskaza podmiot dane-
go prawa, podmiot zobowiazany do realizacji tego prawa, tres¢ obowiazku cigzacego na
podmiocie zobowigzanym oraz okoliczno$ci, w ktdrych ten podmiot powinien spetnic¢
cigzacy na nim obowigzek?. Konstrukcja prawa podmiotowego niewatpliwie opiera sig
na kwalifikacji prawnej zachowania podmiotu ze wzglgdu na norme prawng, w taki spo-
sob, ze okreslone zachowanie podmiotu zostaje odniesione do zachowania osoby innej
niz adresat normy?.

Prawo petycji jest jednym z podstawowych podmiotowych praw cztowieka. Po-
zwala ono osobom prywatnym i podmiotom podobnym zwraca¢ si¢ do wiadz publicz-
nych ze skargami, prosbami, spostrzezeniami. Mozna je uzna¢ za publiczne prawo pod-
miotowe pod warunkiem, Ze jest wykonywane w interesie publicznym. Natomiast,
jezeli stuzy do ochrony indywidualnych interesow jednostki, to wowczas stanowi poza-
sadowy $rodek prawny.

1 A.Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii paiistwa i prawa, Warszawa 1992, s. 153.

2 Zob. Wyrok TK z dnia 16 czerwca 2003 r., K 52/02, OTK-A 2003, nr 6, poz. 54; zob. tez M. Florczak-
-Wator, Horyzontalny wymiar praw konstytucyjnych, Krakow 2014, s. 23.

Zob. M. Bernaczyk, Pojecie publicznych praw podmiotowych w swietle Konstytucji RP, [w:] M. Jablon-
ski (red.), Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji RP, t. 1, Idee i zasady przewodnie konstytucyjnej
regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, s. 236.
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Stosownie do art. 63 Konstytucji, ,,Kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski
i skargi w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wia-
dzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spolecznych w zwigzku z wykonywanymi
przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania
petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa”. Unormowane w powotanym przepisie prawo
petycji obejmuje petycje, wnioski i skargi sktadane do organéw witadzy publicznej oraz
do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej. W doktrynie prawa konstytucyjnego pod-
kresla sig, iz z tresci art. 63 Konstytucji oraz tego, ze zamieszczono go wsrdd przepisow
gwarantujacych prawa i wolnos$ci polityczne, wynika, iz petycje, wnioski i skargi maja
dotyczy¢ szeroko pojetej dziatalnosci wtadzy publicznej, a Konstytucja akcentuje jedy-
nie polityczny aspekt tej instytucji*. Prawo sformutowane w tym przepisie jest zatem
publicznym prawem podmiotowym. Jego granice przedmiotowe wyznacza rodzaj zadan
wykonywanych przez organy wtadzy publicznej oraz organizacje i instytucje spoteczne,
przy czym zadaniami tymi sg wylacznie zadania z zakresu administracji publiczne;.

Zdaniem Krzysztofa Wojtyczka prawa polityczne, w tym prawo petycji, stanowig
kategorie ,,praw — kompetencji”. ,,Ich istotnym elementem jest kompetencja jednostki
do dokonania czynno$ci konwencjonalnie doniostej prawnie, czego skutkiem jest zaktu-
alizowanie lub ewentualnie ustanie okreslonych obowigzkow podmiotu podlegtego
kompetencji. Podmiotem zobowigzanym (podlegtym kompetencji) jest organ admini-
stracji publicznej, ktéry ma obowigzek podjecia okreslonych dziatan, przy czym realiza-
cja kompetencji pociaga za sobg bardzo czesto uruchomienie skomplikowanej procedu-
ry toczacej si¢ przed danym organem™. Zadaniem normodawcy, regulujacego prawa
— kompetencje, jest wskazanie kregu podmiotéw uprawnionych, uregulowanie trybu re-
alizacji danej czynnosci, okreslenie warunkow, jakie muszg by¢ spetnione, aby podmiot

uprawniony mogt ze swojego prawa skorzystaé, stworzenie systemu instytucji stuzacych

4

Zob. W. Sokolewicz, Uwaga 6 do art. 63, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, Warszawa 2003, s. 8.

K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji RP, Krakow
1999, s. 21-22. Autor wyrodznia trzy rodzaje prawo podmiotowych. Pierwszy rodzaj to ,,prawa — upraw-
nienia”, ktore definiuje, jako prawa do $wiadczen polegajacych dziataniu. Drugim rodzajem sa ,,prawa
wolnosciowe”, stanowiace prawa do $wiadczen polegajacych na zaniechaniu. Trzecim rodzaje praw sa
»prawa — kompetencje”. Ponadto K. Wojtyczek wyrdznia ,,prawa — instytucje”, dajace jednostce prawo
do Zadania od ustawodawcy ustanowienia regulacji prawnych, powolujacych okreslone instytucje praw-
ne oraz prawo zadania od organéw panstwowych i innych podmiotow zaniechania ingerencji w sytuacje
uksztaltowane prawnie przez te instytucje. S. Jarosz-Zukowska upatruje w art. 64 ust. 1 Konstytucji RP
»prawo — instytucj¢”. Na prawo to sktada si¢ prawo do utworzenia przez panstwo instytucji wlasnosci
oraz prawo do ochrony sytuacji prawnych uksztattowanych na podstawie tych instytucji. Odwolanie si¢
do ,,prawa—instytucji” na tle konstytucyjnego ,,prawa do wlasnosci” jest rozwigzaniem przetamujacym
dualistyczny podziat konstytucyjnych praw podmiotowych na ,,prawa—uprawnienia” i ,,prawa wolno-
$ciowe”. Zob. S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Krakow 2013, s. 81-83.
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do realizacji danego prawa, wskazanie podmiotow podlegtych kompetencji, okreslenie
skutkéw prawnych, jakie wywotuje czynnos¢ podmiotow podleglych kompetencji, oraz
zapewnienie odpowiednich $rodkéw prawnych na wypadek naruszenia prawa®. Takze
Stawomira Wronkowska definiuje kompetencje jako prawa do dokonywania okreslo-
nych czynnosci prawnych. Zalicza do nich prawa polityczne, w tym prawo petycji’.

W pi$miennictwie pojecie kompetencji wiagze si¢ nieroztacznie z okreslonym ze-
spotem norm prawnych wyznaczajacych sytuacje, w ktorych organ witadzy publicznej
w odpowiedni sposdb zachowa sig, przez co ulegnie w jakims$ stopniu zmianie sytuacja
prawna innych podmiotéw, tzn. organéw panstwa czy ludzi®. Zatozenie to znajduje opar-
cie w konstytucyjnej zasadzie legalno$ci stanowigcej, ze organy wladzy publicznej dzia-
faja na podstawie i w granicach prawa. Oznacza to konieczno$¢ istnienia podstawy
prawnej do jakiejkolwiek dziatalnosci organu wtadzy publicznej. Wydaje si¢ jednak, ze
pojecie kompetencji odnosi si¢ do opisu sytuacji podmiotéw wtadzy publicznej, a nie do
uprawnien jednostek®. Zaznaczy¢ nalezy, ze podmiotem zobowigzanym w przypadku
praw — kompetencji jest organ panstwowy. Prawa — kompetencje z istoty dzialajg w sto-
sunkach wertykalnych.

Trzeba jednak mie¢ na uwadze, ze zagwarantowanie ochrony wolnosci konstytu-
cyjnych przez ustawodawce nie moze ogranicza¢ si¢ tylko do wskazania dopuszczal-
nych granic ingerencji. Czesto ustawodawca musi tworzy¢ rozbudowane instytucje
prawne, dzigki ktorym obywatele moga ze swych wolno$ci korzysta¢. Innymi stowy
wolnos$ci konstytucyjne, jako publiczne prawa podmiotowe okreslaja zlozone sytuacje
prawne i ztozone relacje miedzy jednostka a wtadzg publiczng!®.

Pojecie ,,publicznego prawa podmiotowego” stanowi swego rodzaju kategorie teo-
retyczno-prawng. Czasami termin ten stuzy okreslaniu takich sytuacji, w ktorych od spo-
sobu zachowania si¢ jednostki, czyli od podmiotu usytuowanego poza organami wtadzy
uzaleznione jest powstanie po stronie organu wtadzy publicznej obowigzku majacego
swe oparcie w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego. Innymi stowy, podmiot,
ktory dysponuje publicznym prawem podmiotowym, posiada umocowanie do samo-
dzielnego wyznaczenia obowigzku konkretnego, powinnego zachowania si¢ podmiotu

reprezentujagcego wladze panstwowa. Innym razem publiczne prawo podmiotowe moze

Zob. Wojtyczek, op. cit., s. 147, Zob. tez. M. Florczak-Wator, Horyzontalny wymiar..., op. cit., s. 32.
Zob. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 112-113.

Zob. Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1969, z. 4, s. 9; M. Matczak, Z rozwazan nad koncepcjg normy kompetencyjnej, [w:] A. Bator
(red.), Z zagadnien teorii i filozofii prawa: Konstytucja, Wroctaw 1999, s. 201 i n.; A. Bator, Kompetencja
w prawie i prawoznawstwie, Prawo CCLXXXVII, Wroctaw 2004.

Zob. J. Ciapata, Konstytucyjna regulacja praw podmiotowych. Podstawowe konsekwencje prawne dla
ustawodawcy, [w:] J. Ciapala, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Prawa podmiotowe. Pojmowanie w na-
ukach prawnych. Zbior studiow, Szczecin 2006, s. 35.

10 Zob. K. Wojtyczek, op. cit., s. 24-27.
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by¢ rozumiane jako pewna korzys$¢ lub rozwigzanie prawne, ktore moze zosta¢ przez
jednostke egzekwowane, to znaczy jednostka moze si¢ skutecznie domagac jego realiza-
cji od odpowiedniego organu wiadzy publicznej't. Publiczne prawo podmiotowe pozwala
zatem ,,podmiotowi prawa w oparciu o normy prawne «skutecznie zada¢ czego$ od pan-
stwa» lub «w sposob niekwestionowany przez panstwo co$ zdziataé», czy inaczej —umoz-
liwia «skuteczne kierowanie zadania $cisle okreslonego zachowania do objetego ta sytu-
acjg prawng innego — zbiorowego — podmiotu publicznego prawa podmiotowego»2.

Publiczne prawa podmiotowe przystuguja jednostce w relacji do panstwa i jego
organéw. Ich trescig jest mozliwos¢ domagania si¢ jednostki od panstwa lub innej struk-
tury, realizujgcej zadania publiczne, za pomocg zindywidualizowanego roszczenia $cisle
okreslonego przez obowigzujace prawo zachowania si¢ odpowiadajacego interesowi
prawnemu zadajacego. Mozna je wywodzi¢ z umoéw miedzynarodowych i Konstytucji,
ale ich niezbedne uszczegdlowienie ma miejsce w ustawach zwyktych. Prawa te nie sg
dobrami osobistymi, cho¢ moga by¢ wykorzystane, jako instrumenty pozwalajace na
zapewnienie ochrony takze niektérym dobrom osobistym cztowieka®,

Publiczne prawa podmiotowe sg charakterystyczne dla opisywania sytuacji mi¢dzy
jednostka a panstwem. Ich istnienie shuzy¢ ma ochronie interesow jednostki, ktore w ra-
mach unormowan publicznoprawnych majg nierownorzgdng (stabsza) pozycje wobec
podmiotow wiadzy. Konstrukcja publicznych praw podmiotowych determinuje obowia-
zek analizowania w okreslonej sprawie konkurujacych ze sobg intereséw: indywidual-
nego i publicznego. Cechg publicznego prawa podmiotowego jest rowniez niedopusz-
czalno$¢ zrzeczenia si¢ tego prawa. Skorzystanie z niego uzaleznione jest natomiast
wylacznie od uznania i ch¢ci podmiotu uprawnionego'*.

Stanistaw Kasznica dzieli publiczne prawa podmiotowe na trzy rodzaje: 1) prawa
wolnosciowe, ktore zapewniaja jednostce roszczenie wobec panstwa o powstrzymanie
sie od ingerencji w sfere wolnos$ci przystugujacej jednostce (np. w wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej); 2) prawa polityczne, ktore gwarantujg jednostce udziat w procesie wy-
borczym (w wyborach i referendach) i w ten sposdb w sprawowaniu wtadzy; 3) prawo
do pozytywnych $§wiadczen (np. do odszkodowania w sytuacji wywlaszczenia jednostki,

prawo ubezpieczonego do otrzymania zasitku itd.)'>.

1 K. Tomaszewska, Znaczenie i zakres ochrony publicznych praw podmiotowych a ochrona interesu jed-

nostki, ,,Folia Turidica Wratislaviensis” 2012, vol. 1, no. 1, s. 113-114.

J. Cztowickowska, Prawo do sqdu jako publiczne prawo podmiotowe, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Jagiellonskiego”, 2006, nr 5, s. 175-184.

¥ Zob. Wyrok SN z dnia 11 stycznia 2013 ., I CSK 289/12.

J. Czlowiekowska, op. cit.

Cyt. za: T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci, War-
szawa 2007, s. 89.
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Publicznym prawem podmiotowym okresla si¢ rowniez prawo do zadania: 1) wy-
dania aktu prawnego; 2) okreslonych §wiadczen pozytywnych; 3) zaniechania dziatan ze
strony wladzy w sfer¢ wolnosci jednostki czy 4) wspotdziatania z administracjg w zata-
twianiu spraw publicznych'S.

Pierwotnie podziat na prawa publiczne i prywatne zasadniczo oparto na kryterium
interesu. Prawem publicznym jest prawo chronigce interesy panstwa, za$ prawem pry-
watnym — prawo chronigce interesy jednostek. W pozniejszym czasie obok kryterium
interesu doszto kryterium sposobu ochrony praw w razie ich naruszenia, jako kryterium
rozgraniczajace sfere prywatna od publicznej. Zdaniem Monika Florczak-Wator, do
praw publicznych nalezy zaliczy¢ te, ktore sa egzekwowalne przez organy panstwowe
z urzedu, natomiast do praw prywatnych — te, ktérych naruszenia dochodzi podmiot
prywatny. Pierwszy rodzaj naruszen miatby charakter publicznoprawny, drugi zas§ — pry-
watnoprawny. Jednak to kryterium nie jest rozstrzygajace: ,,gdy dziatania ukierunkowa-
ne na ochrong prawa moga by¢ podejmowane zaréwno z urzgdu, jak i z inicjatywy pod-
miotu prywatnego™’. Prawem publicznym sg zatem przepisy stuzace interesom
publicznym, a prawem prywatnym te, ktore stuzg interesom prywatnym. Prawo publicz-
ne stanowi system norm prawnych majacych na celu zapewnienie tadu publicznego
w panstwie'®,

Publiczne prawo podmiotowe to okreslony ze wzgledu na norme konstytucyjng
stosunek prawny zachodzacy migdzy oznaczonym podmiotem danego prawa (adresa-
tem) a podmiotem zobowigzanym do realizacji tego prawa (wtadza publiczng). Zasadni-
czo to norma konstytucyjna okresla konkretnie badz abstrakcyjnie tres¢ obowiazku na-
lozonego na podmiot zobowigzany polegajaca na zaniechaniu lub podjgciu okreslonych
dziatan na rzecz uprawnionego'’.

Podmiotem zobowigzanym do dziatania zgodnego z trescig publicznego prawa
podmiotowego sa ,,wladze publiczne”. Pojecie ,,wladze publiczne” nalezy przede
wszystkim rozumie¢ podmiotowo, jako organy panstwa i organy samorzadu terytorial-
nego®*. W wyroku z dnia 18 pazdziernika 2005 r., SK 48/03, Trybunat Konstytucyjny,
analizujac zakres normatywny postanowien art. 77 ust. 1 Konstytucji, stanowigcych
o prawie kazdego do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez nie-

zgodne z prawem dziatania organu wtadzy publicznej, stwierdzit, ze ,,w rozumieniu

16 M. Kulesza, Materialy do nauki prawa administracyjnego (z orzecznictwa sqdowego), Warszawa 1989,

s.123in.

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

18 Zob. wyrok TK z dnia 16 kwietnia 2002 r., SK 23/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 26.

19" Zob. M. Blachut, Pojecie prawa podmiotowego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Gdanskie
Studia Prawnicze. Problemy bezpieczenstwa prawnego z perspektywy teorii i filozofii prawa”, t. 1X,
J. Jabtonska-Bonca, J. Gusc¢ (red.), Gdansk 2002, s. 185—186.

20 Zob. wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03, OTK-A 2004, nr 1, poz. 1.

17
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tego przepisu, pojecie «wladzy publicznej» obejmuje wszystkie wtadze konstytucyjne
panstwa lub samorzadu, a takze inne instytucje, o ile wykonuja funkcje «wladzy pu-
blicznej» w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji”. ,,Wykonywanie
wladzy publicznej dotyczy wszelkich form dziatalno$ci panstwa, samorzadu teryto-
rialnego 1 innych instytucji publicznych, ktore obejmuja bardzo zréznicowane formy
aktywnos$ci. Wykonywanie takich funkcji taczy si¢ z reguly, chociaz nie zawsze, z moz-
liwoscia wladczego ksztaltowania sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na ktorym
moze dojs¢ do naruszenia praw i wolnos$ci jednostki ze strony wtadzy publicznej. Na-
zwa «organ» wladzy publicznej, uzyta w art. 77 ust. 1 Konstytucji oznacza instytucje,
strukturg organizacyjna, jednostke wladzy publicznej, z ktorej dziatalnoscia wigze si¢
wyrzadzenie szkody, nie za$ organ osoby prawnej w kategoriach prawa cywilnego”
(wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 256, s. 1342).
W pojeciu ,,dziatania wiadzy publicznej” nie mieszczg si¢ dziatania pracodawcow po-
dejmowane w ramach stosunku pracy. Jak zresztg podnosi sam skarzacy, chodzi mu
o szkody, jakie ,,wywotala bezprawna decyzja pracodawcy”, nie za$§ dziatania jakiego$
organu wiladzy publicznej”?.

Doktryna i orzecznictwo, odnoszac si¢ do publicznych praw podmiotowych, naj-
czesciej nawigzuja do teorii sformutowanej przez Georga Jellinka. Okreslit on publicz-
ne prawa podmiotowe jako swobode woli, uznang przez porzadek prawny, umozliwia-
jaca obrong¢ prawna chronionych prawem interesow. Uznawat, ze cale prawo publiczne
powinno by¢ rozpatrywane pod katem praw podmiotowych, poniewaz stanowi ono
splot praw podmiotowych, ktéore swoimi wlasciwosciami istotnie odrdzniajg si¢ od
praw prywatnych?. Zdaniem Jana Bocia i Adama Btasia ,,publiczne prawo podmiotowe
oznacza taka sytuacj¢ prawng obywateli (jednostki zbiorowej), w obrebie ktorej oby-
watel ten opierajac si¢ na chronigcych jego interesy prawne normach prawnych moze
skutecznie zada¢ czego$ od panstwa lub moze w sposob niekwestionowany przez pra-
wo co$ zdziata¢”%,

Dla Wojciecha Jakimowicza ,,publiczne prawo podmiotowe to pochodna i prosta
sytuacja prawna, tj. sytuacja okreslona przez norme¢ prawa stanowionego, powszechnie
obowigzujacego i powstajaca badz bezposrednio na podstawie tego normy tego prawa,
badz dodatkowo wymagajaca dla swojego bytu wydania wtasciwego aktu indywidual-
nego — majacego w przypadku osob fizycznych, swoje pierwsze zrodlo w przyrodzo-
nych prawach czlowieka, a w przypadku jednostek organizacyjnych, wylacznie w no-
mach prawa przedmiotowego, ktérej podmiotem jest osoba fizyczna albo jednostka

2 OTK-A 2005, nr 9, poz. 101.

2 Zob. G. Jellinek, System der subjektiven offentlichen Rechte, t. 11, Berlin 1919, s. 8.

% J.Bo¢, A. Blas, Publiczne prawo podmiotowe, [w:]J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007,
s. 501.
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organizacyjna, jaka jest panstwo lub jednostka samorzadowa, wyposazajaca ten pod-
miot w roszczenie, to jest instrument umozliwiajacy skuteczne zadanie $cisle okreslone-
go pozytywnego zachowania odpowiadajgcego interesowi prawnemu zadajacego badz
skuteczne zadanie nieingerencji w okreslone prawnie zagwarantowane sfery wolnosci,
stuzace wobec objetego ta sytuacja prawng innego podmiotu publicznego prawa pod-
miotowego?*. Publicznym prawem podmiotowym jest taka sytuacja podmiotu prawa,
w ktorej ma on moznos¢ skutecznego zadania $cisle okreslonego zachowania albo niein-
gerencji w sfere swojej prawnie okreslonej wolnosci od objetego ta sytuacja prawng in-
nego podmiotu publicznego prawa podmiotowego (jest to tzw. roszczenie). Trescig ,,pu-
blicznego prawa podmiotowego jest mozliwos¢ skutecznego domagania si¢ jednostki od
panstwa lub wspolnoty samorzadowe;j (albo tych podmiotéw od jednostki lub wzajemnie
od siebie) za pomoca zindywidualizowanego roszczenia $cisle okreslonego zachowania
si¢, odpowiadajacego interesowi prawnemu zadajacego”. Zdaniem autora, publiczne
prawo podmiotowe nie istnieje bez roszczenia. Roszczenie zatem stanowi relewantna
przestanke istnienia prawa podmiotowego. Prawo podmiotowe daje jednostce roszcze-
nie do wladzy publicznej o okreslone pozytywne zachowanie odpowiadajace interesowi
prawnemu jednostki. To pozytywne zachowanie moze przybiera¢ dwojaka postaé w za-
lezno$ci od rodzaju publicznego prawa podmiotowego. Odnosnie praw podmiotowych
wynikajacych wprawdzie z ustawy, ale ktorych korzystanie uwarunkowane jest uprzed-
nim ich stwierdzeniem aktem administracyjnym o charakterze deklaratoryjnym, to be-
dzie roszczenie o tresci pozytywnej. Natomiast w przypadku praw podmiotowych wy-
nikajacych z norm materialnoprawnych (konstytucyjnych, ustawowych, traktatowych),
lecz z ktorym podmioty je posiadajace korzystaja bezposrednio ex lege, lub prawa pod-
miotowe juz stwierdzone lub wykreowane aktem indywidualnym, to dla korzystania
z nich nie jest potrzebne zadne ,,pozytywne” roszczenie wobec wladzy, ale stuzy¢ be-
dzie roszczenie o tresci ,,negatywnej” to jest o zaniechanie naruszenia danego prawa?®.
Jest to nawigzanie do teorii publicznych praw podmiotowych G. Jellinka, ktory trakto-
wat te prawa, jako instrument okreslajacy pozycje jednostki w panstwie poprzez przy-
znanie roszczenia okreslonego zachowania wobec panstwa. W mysl tej koncepcji na
publiczne prawo podmiotowe sktada si¢ interes prawny oraz roszczenie rozumiane jako
dany przez prawo instrument umozliwiajacy skuteczne domaganie si¢ od organu admi-
nistrujacego $cisle okreslonego zachowania si¢ zgodnego z trescig prawa podmiotowego.
Chodzi przy tym o taki interes prawny, ktory zostal wziety przez prawo w znaczeniu

przedmiotowym w ochrong polegajaca na mozliwosci zadania od organu administracji

24 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Warszawa 2002, s. 246.

% Ibidem, s. 166, 218.

2 Ibidem, s. 254-262; zob. tez A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, C.H. Beck
Warszawa 2008, s. 92-94.
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podjecia okreslonych czynno$ci majacych na celu zrealizowanie interesu lub usuniecie
zaistnialego zagrozenia. Pojecie to okresla relacje miedzy oczekiwaniami jakiego$ pod-
miotu w stosunku do organéw stosujacych prawo a kompetencjami i mozliwosciami
tych organéw, jakimi dysponuja wobec danego podmiotu.

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania mozna dostrzec, ze pod wzgledem przed-
miotowym (treSciowym) petycja moze przybra¢ kazda ze wskazanych wyzej postaci.
Nie ulega rowniez watpliwosci, ze samo ,,prawo petycji jest publicznym prawem pod-
miotowym o charakterze roszczeniowym. Rodzi po stronie adresatow petycji, okreslo-
nych w art. 63 Konstytucji RP, obowigzek zbadania sprawy («rozpatrzenia»), a wiec
zajecia stanowiska 1 udzielenia odpowiedzi podmiotowi sktadajacemu petycj¢. Majac
aspekt «wolno$ciowy» prawo petycji musi tez zagwarantowac¢ temu podmiotowi niesto-
sowanie wobec niego negatywnych konsekwencji («sankcji», jakiej$§ «kary»), jezeli tyl-
ko tres¢ petycji nie ma znamiona przestepstwa, np. zniewagi czy zniestawienia.

Prawo petycji ma znaczenie gwarancyjne wobec wszystkich wolnosci i praw jed-
nostki. W szczegodlnosci gdy zawioda inne $rodki prawne ochrony praw, to zawsze po-

zostaje droga petycji, ewentualnie skargi”?’.

2. Podmiot petycji w ujeciu poréwnawczym

Podmiot sktadajacy petycje byt roznie uyymowany na przestrzeni wiekdw. W staro-
zytnej Grecji mogli z tego korzysta¢ wylacznie obywatele tego panstwa. W znaczacy
sposob ograniczalo to wymiar i znaczenie tego prawa, gdyz obywateli bylo przeciez
w owym czasie kilka razy mniej niz mieszkancow. Taka byta jednak specyfika demokra-
cji atenskie;j.

Natomiast w panstwach o ustrojach dalekich od demokracji katalog podmiotow
uprawnionych do ztozenia petycji byt raczej waski i obejmowal wybrane grupy spotecz-
ne, majace juz pewne przywileje w panstwie. Tak byto w np. w Anglii, gdzie w 1013 .
odnotowano najwczesniejsza petycje w historii tego kraju podpisana wylacznie przez
arystokratow. Dopiero w okresie, gdy stosowanie petycji stato si¢ w Anglii nagminne
(XVII w.), pojawity si¢ tam petycje wspolne, pochodzace od innych podmiotow zbioro-
wych, np. pochodzace od cechu, hrabstwa lub miasta przekazywane adresatom przez
lokalne wladze®.

2 K. Dzialocha, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie i proponowane kierunki zmian,
[w:] J. Tracz-Dral (red.), Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, ,,Opinie i ekspertyzy Kancelarii Sej-
mu” OE-85, wrzesien 2008, s. 2.

2 E. Wojcicka, Prawo petycji do Parlamentu Wielkiej Brytanii. Geneza i rozwdj, ,,Studia Erasmiana Wra-
tislaviensa” 2010, nr 4, s. 1961 201.
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Z kolei w Hiszpanii w okresie wczesnego $redniowiecza instytucja ta miata zupet-
nie zindywidualizowany charakter i dotyczyla wytacznie wlascicieli dobr ziemskich,
ktorzy mieli prawo przy wystawianiu kolejnego dokumentu o ,,wieczystym uzytkowa-
niu” zgda¢ z tego tytutu zaptaty niewielkiej kwoty pieni¢znej. Prawo to przerodzito si¢
nastepnie w tzw. pismo krzywd, ktore byto sktadane do parlamentu lub do sadu®.

Najlepiej jednak ewolucje zakresu podmiotowego prawa petycji ilustruje przyktad
Niemiec. W okresie $redniowiecza prawa tego nie posiadaly jednostki, lecz stany nie-
mieckich panstw terytorialnych. Dopiero w 1794 r. na mocy Powszechnego Prawa Pru-
skiego kazdy uzyskal prawo zglaszania watpliwosci, zarzutéw czy zastrzezen wobec
ustaw 1 ich panstwowych. I cho¢ zastrzezenia te mogly by¢ dokonywane indywidualnie,
to w praktyce ich przedmiotem musiaty by¢ nie pojedyncze, lecz ogdlne interesy pewne;j
spotecznosci. W ten sposob w Prusach narodzita si¢ petycja polityczna. Z kolei Konsty-
tucja Zwigzku Niemieckiego z 1815 r. prawo petycji ujeta jako prawo parlamentu do
przedktadania wobec monarchy prosb i skarg. Zmiang podejscia do zakresu podmioto-
wego prawa petycji przyniost dopiero XIX-wieczny rozwdj konstytucjonalizmu. Kon-
stytucja Prus z 1950 r. prawo petycji przyznata wszystkim obywatelom Prus. Nowy, od-
powiadajacy realiom wspotczesnym ksztatt zakresu podmiotowego prawa petycji
uzyskano w Niemczech na gruncie ustawy zasadniczej z 1949 r., ktory przyznat kazde-
mu prawo do zwracania si¢ z pisemnymi prosbami i skargami do wiasciwych organow
i do przedstawicieli narodu®.

Warto réwniez zauwazy¢, ze poszczegdlne rozwigzania prawne wprowadzaja nie-
kiedy wyjatki od reguly i zabraniaja pewnym kategoriom podmiotow sktada¢ skutecznie
petycje. Na przyktad, w Niemczech wylaczenie podmiotowe zastosowano wobec czton-
kow sit zbrojnych i1 stuzby zastgpczej w czasie odbywania stuzby wojskowej lub zastep-
czej®. Podobne rozwigzania obowigzuja na Wyspach Zielonego Przyladka, w Kolumbii
i Hiszpanii. Z kolei w Gwatemali mozliwo$¢ sktadania petycji indywidualnych jest do-
puszczona jedynie wowczas, gdy, gdy nie dotycza spraw politycznych®,

Dokonujac pewnego uogoélnienia mozna wskazaé, ze we wspolczesnych konstytu-
cjach wyr6zni¢ mozna dwa sposoby okreslenia podmiotu sktadajacego petycje. W pierw-
szym wypadku prawo to jest przyznawane wylacznie obywatelom danego panstwa,
w drugim — kazdemu, bez wzgledu na fakt posiadania obywatelstwa. ,, Tylko niektore
konstytucje wspotczesnych panstw demokratycznych przewiduja rozwiazania wyjatko-

we, np. przyznanie prawa petycji wyborcom (Francja), mieszkancom (Argentyna, Peru,

¥ E. Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym panstw wspolczesnych, ,,Jus Novum” 2008, nr 2, s. 26.

E. Wojcicka, Prawo petycji do parlamentu Republiki Federalnej Niemiec, ,,Studia Prawnicze” 2012,
nr 2(191), s. 6-8.

8L Ibidem, s. 9.

% E. Wojcicka, Petycja..., op. cit., s. 36.
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Gwatemala, Brazylia, Urugwaj) lub cudzoziemcom — pod warunkiem wzajemnosci —
i bezpanstwowcom (Monako, Estonia). Prawo do sktadania petycji kazdemu, kto prze-
bywa na terytorium panstwa, przyznaje konstytucja Wegier”,

Na gruncie r6znych aktow prawa migdzynarodowego okreslenie podmiotu petycji
jest dos¢ jednorodne. Zapewne wynika to z faktu, ze akty te powstawatly w czasie, gdy
w porzadkach krajowych byla juz uksztattowana istota petycji i stad mogto dojs¢ do jej
prostej adopcji na grunt rozwigzan prawnomig¢dzynarodowych. I tak, europejska i ame-
rykanska konwencja wsrod podmiotow uprawnionych do sktadania petycji wymieniaja
osoby fizyczne, grupy osob i organizacje. Konwencja amerykanska wskazuje dodatko-
Wwo, Ze prawo to przystuguje organizacjom dziatajacym legalnie. Konwencja afrykanska
dopuszcza przedktadanie petycji przez migdzynarodowe organizacje pozarzadowe*. Po-
nadto konwencja europejska, protokot fakultatywny i konwencja antydyskryminacyjna
zezwalaja na formulowanie petycji przez te podmioty, ,,ktore czuja si¢ ofiarg naruszenia
praw zawartych w konwencji”*. Z kolei prawo do ztozenia petycji do Parlamentu Euro-
pejskiego zagwarantowano kazdemu obywatelowi UE — tgcznie lub z innymi osobami,
a takze przedsigbiorstwom, organizacjom i stowarzyszeniom, ktére posiadaja siedzibe

na terenie Unii Europejskiej (art. 227 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej).

3. Zakres podmiotowy petycji w prawie polskim

Ustalenie podmiotow publicznych praw podmiotowych zasadniczo nie stanowi
kontrowersji. Przystuguja one ,.kazdemu”, ,,wszystkim”, co oznacza, ze odnoszg si¢ za-
réwno do osob fizycznych, jak i 0s6b prawnych. Wigkszos¢ konstytucyjnych praw i wol-
nosci ma charakter powszechny.

W polskim prawie konstytucyjnym prawo do sktadania petycji, zar6wno na grun-
cie Konstytucji marcowej, jak i Konstytucji PRL, przyznawano obywatelom polskim.
Obecnie prawo to przystuguje ,.kazdemu”, o czym $wiadczy wprost uzycie tej formuty
w art. 63 Konstytucji, cho¢ nalezy zauwazy¢, ze w toku prac Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego zglaszano propozycje nawigzujace do wczesniejszych sty-
lizacji*®. Wspodlczesne ujecie powoduje, ze prawo petycji jest prawem podmiotowym

3 Ibidem, s. 31.

A. Michalska, Petycje jako Srodek miedzynarodowej kontroli nad realizacjq praw cztowieka, ,,Panstwo
i Prawo” 1982, z. 5-6, s. 52-53.

35 Ibidem, s. 53.

,Za ograniczeniem prawa petycji do 0sob posiadajacych polskie obywatelstwo opowiadali si¢ zwlaszcza
przedstawiciele NSZZ ,,Solidarnos¢” [...] Wsréd cztonkéw Zgromadzenia Narodowego przewazato jed-
nak stanowisko, ze instytucji petycji nie nalezy taczy¢ z obywatelstwem. Z uwagi na to, iz uprawnienie
do sktadania petycji powinno by¢ zbudowane na podstawie zatozenia najszerszej dostgpnosci, opowia-
dano si¢ za traktowaniem prawa petycji jako przystugujacej «kazdemu», niezaleznie od przynaleznosci
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kazdego czlowieka. Dla skorzystania z tego prawa przez jednostke bez znaczenia pozo-
staje fakt posiadania obywatelstwa polskiego®. Prawo to przystuguje bowiem wszyst-
kim osobom podlegajagcym wiadzy Rzeczypospolitej Polskiej*®. Okreslenie ,.kazdy”
w ,,terminologii konstytucyjnej oznacza wiele blizej nieokreslonych podmiotéw. Oprocz
0s6b fizycznych, zgodnie z przyjeta w prawie konstytucyjnym wykladnia, podmiotami
uprawnionymi do sktadania petycji sa r6zne podmioty zbiorowe niezaleznie od posiada-
nej osobowos$ci prawnej, a wiec zwigzki zawodowe, zwiazki pracodawcow, organizacje
spoteczno-zawodowe rolnikow, stowarzyszenia, samorzady spoteczne i zawodowe, fun-
dacje, itp. organizacje spoteczenstwa obywatelskiego™®. Jezeli jednak ,.kontynuacja
proceduralna ztozonej petycji [...] wymaga szczegolnych waloréw osobowych lub praw-
nych, «kazdymy [...] moze by¢ tylko ten podmiot, ktéry walorom tym odpowiada’™?.
Wigkszos¢ konstytucyjnych praw i wolnosci ma charakter powszechny. Zgodnie
z zasada uniwersalnosci wyrazong w art. 37 Konstytucji RP, kto znajduje si¢ pod wiadza
Rzeczypospolitej Polskiej, korzysta z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji, przy
czym ustawa moze okresla¢ wyjatki od tej zasady w odniesieniu do cudzoziemcow. W wy-
roku z dnia 15 listopada 2000 r., P. 12/99* Trybunat Konstytucyjny uznal, ze podstawowe
znaczenie dla okreslenia tresci normatywnej art. 37 ust. 1 1 2 konstytucji ma niewatpliwie
okreslenie pojecia: ,,znajduje si¢ pod wladzg Rzeczypospolitej Polskiej” oraz zakresu do-
puszczalnych wyjatkéw od zasady dotyczacej korzystania z wolnosci i praw zapewnio-
nych w Konstytucji. Tre$¢ pojecia: ,,znajduje si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej Polskiej”
nalezy — z wyjatkami — ujmowac przede wszystkim w aspekcie terytorialnym. ,,Kazdy,
[...] niezaleznie od posiadanego obywatelstwa, czy tez jego braku (bezpanstwowcy),
w chwili przekroczenia granicy RP — z odstepstwami wynikajagcymi z umow mig¢dzynaro-
dowych — znajduje si¢ pod jej wtadza. Nalezy przez to rozumie¢, iz jest obowigzany do
przestrzegania obowigzujacego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej prawa 1 wynika-
jacych z niego powinnosci, a jednocze$nie moze korzysta¢ z zagwarantowanych prawem
przywilejow, praw i wolnosci chyba, ze konstytucja gwarantuje niektore z nich tylko oby-
watelom polskim”. Zdaniem M. Florczak-Wator szerokie rozumienie pojecia: ,,znajduje
si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej Polskiej” przesadza o istocie zasady uniwersalizmu ko-
rzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci, albowiem pozwala przyjaé, ze te prawa

panstwowej”. E. Wojcicka, Przywrocenie instytucji petycji w polskim porzgdku prawnym, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, r. LXVIII, z. 4, s. 37-38.

P. Kuczma, Prawo petycji, [w:] M. Jabltonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych praw i wolnosci
Jjednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 508.

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

Uzasadnienie do senackiego projektu ustawy o petycjach, druk 2135/VII, s. 4.

J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw
1998, s. 118.

- OTK Z.U. 2000, nr 7, poz. 260.
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i wolnosci sg gwarantowane nie tylko obywatelom polskim i nie tylko na terytorium pan-
stwa polskiego*.

Zasada uniwersalnosci doznaje ograniczenia, gdy przepis konstytucyjny zaweza
zakres podmiotowy danego prawa lub wolnosci i przyznaje je wylacznie obywatelom.
Obywatelstwo to sprawa duzej rangi, z jego posiadaniem wiaze si¢ wszak okreslony
status prawny jednostki, a takze korzystanie z praw wynikajacych z okre§lonych uregu-
lowan relacji obywatel — panstwo. Z faktu posiadania obywatelstwa wyptywa dla danej
osoby wiele uprawnien o zré6znicowanym charakterze, np. uprawnienia polityczne. Oby-
watelom polskim ustawa zasadnicza gwarantuje wolno$¢ tworzenia partii politycznych
(art. 11 ust. 1), prawo do opieki ze strony RP podczas pobytu za granicg (art. 36), zakaz
wydalenia z kraju i wolno$¢ powrotu do kraju (art. 52 ust. 4), zakaz ekstradycji (art. 55),
prawo dostepu do stuzby publicznej (art. 60), prawo udziatu w referendum oraz prawo
wyborcze (art. 62). Jednoczesnie ze statusu obywatelskiego wynikaja rozmaite obowigz-
ki, np. wiernosci Rzeczypospolitej Polskiej (art. 82), obrony ojczyzny (art. 85)*. Wy-
mienione wyzej wolnosci, prawa i obowigzki sg $cisle zwigzane ze stosunkiem obywa-
telstwa taczacego jednostke z panstwem. Podmiotem zobowigzanym do ich realizacji
badz egzekwowania jest panstwo i jego organy, dlatego nalezy uznaé, ze prawa i wolno-
$ci przystugujace obywatelom polskim dziatajg jedynie w stosunkach wertykalnych.

Podmiotami praw podmiotowych moga by¢ réwniez osoby prawne. Trybunat Kon-
stytucyjny w uzasadnieniu postanowienia z dnia 6 kwietnia 2005 r., Ts 9/05%, stwierdzit,
ze osoby prawne ,,mogg by¢ adresatem wolno$ci lub praw konstytucyjnych w ograni-
czonym zakresie. Po pierwsze, niektore z tych praw ze swej istoty nie sg adresowane do
0sob prawnych. Pod drugie trzeba pamigta¢, ze osoba prawna moze by¢ podmiotem
konstytucyjnych publicznych praw podmiotowych, gdy umozliwia to petniejsza realiza-
cje tych praw przez poszczegdlne osoby fizyczne. Takie jest ratio legis objecia 0osob
prawnych zakresem podmiotowym np. wolnosci zrzeszania sie, wolnosci dziatalnosci
gospodarczej czy prawa do ochrony wlasnosci (por. wyrok z 7 maja 2001 r., K 19/00,
OTK ZU nr 4/2001, poz. 82). Z powyzszego wynika, ze decydujace znaczenie dla bycia
podmiotem praw konstytucyjnych ma charakter danego podmiotu oraz sposob, w jaki
jego prawa sg powiazane z art. 30 ust. 1 zd. 1 Konstytucji. Osobowo$¢ prawna ma na
ptaszczyznie konstytucyjnej wtorne znaczenie, w tym sensie, ze nie ona decyduje bez-

posrednio o zakresie podmiotowym poszczegdlnych wolnosci i praw. Co wigcej brak

42 Zob. M. Florczak-Wator, Horyzontalny wymiar..., op. cit., s. 263.

Zdaniem M. Jabtonskiego ustrojodawca ,,dla wyodrebnienia katalogu, tzw. pelni praw politycznych,
przystugujacych wylacznie obywatelowi polskiemu postuzyt si¢ pojeciem «obywatel» przy jednocze-
snym dookresleniu przymiotnikiem «polski»”. M. Jabtonski, Obywatelstwo polskie jako przestanka re-
alizacji konstytucyjnych praw i wolnosci, [w:] Prawa podmiotowe, op. cit., s. 52.

# OTK-B 2005, nr 3, poz. 143.
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osobowosci prawnej nie jest tez przeszkodg do bycia podmiotem konstytucyjnych praw.
Takim podmiotem nie majacym osobowosci prawnej jest np. stowarzyszenie zwykte”.

Zgota inna jest sytuacja podmiotow prawa publicznego. W doktrynie podkresla sie,
ze ,,odmiennie przedstawia si¢ sytuacja oséb prawnych prawa publicznego (zwlaszcza
jednostek samorzadu terytorialnego), bo nie mozna ich traktowac, jako autonomicznych
wzgledem systemu wtadzy publicznej. Osobom tym odmawia si¢ zdolnos$ci do posiada-
nia statusu podmiotéw praw i wolnosci, o ktérych mowa w rozdziale 11, a ich samodziel-
no$¢ chroniona jest innymi mechanizmami konstytucyjnymi™. W uzasadnieniu orze-
czenia z dnia 26 czerwca 2002 r., SK 1/02 Trybunal Konstytucyjny uznal, ze wzorcem
kontroli w postepowaniu ze skargi konstytucyjnej moze by¢ tylko taki przepis Konsty-
tucji, ktory wykazuje okreslone cechy: adresatem takiego przepisu musi by¢ obywatel
(inny podmiot prawa), przepis taki ksztattuje sytuacj¢ prawng tego podmiotu (np. przy-
znaje mu uprawnienia) i wreszcie, adresat wyrazonej w nim normy ma mozno$¢ wyboru
zachowania si¢. Nie moze to by¢ zatem przepis okreslajacy tylko ogélne zasady ustrojo-
we, adresowane do ustawodawcy i dotyczace sposobu wykonywania przez niego kom-
petencji do regulowania poszczegodlnych dziedzin zycia spotecznego*.

,»Nalezy mie¢ na uwadze, ze odmienny status 0sob prawa prywatnego (fizycznych
i prawnych) i1 0s6b prawa publicznego (m.in. gminy) determinuje charakter praw i wol-
nosci przyznanych im na mocy Konstytucji. Jednostka korzysta ze swych praw w do-
wolny sposéb, w granicach wyznaczonych przez prawo, a podstawa tych praw jest jej
godnos¢ 1 wolnos¢, natomiast gmina korzysta ze swych praw w celu realizacji zadan
publicznych. Ochrona samodzielno$ci sadowej wyrazona w art. 165 ust. 2 nie jest tozsa-
ma z prawem do sadu, o ktorym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Sado-
wa ochrona gminy ma zagwarantowa¢ prawidlowe wykonywanie przez nig zadan pu-
blicznych, natomiast prawo do sadu jest jednym ze Srodkdéw ochrony konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki. Zréznicowanie to odnosi si¢ rowniez do prawa do ochrony
wlasnos$ci, o ktorym mowa w art. 64 ust. 1 i prawa wlasnosci, o ktorym mowa w art. 165
ust. 1 Konstytucji. Na gruncie Konstytucji mamy do czynienia ze zréznicowanym zakre-
sem ochrony prawa do wlasnosci osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa prywatnego
oraz ochrony prawa wtasno$ci gminy”?’.
Do podmiotow, ktore nie mogg by¢ beneficjentami konstytucyjnych praw i wolno-

$ci, nalezy zaliczy¢ takze publiczne podmioty gospodarcze. W wyroku z dnia 7 maja

# L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Zarys wyktadu, LexisNexis, Warszawa 2014, s. 99.

4 OTK-A 2002, nr 4, poz. 53; zob. tez Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 159.

47 Zob. wyrok TK z dnia 29 maja 2001 r., K 5/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 87.
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2001 r., K 19/00* Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ,,ze zasada wolnosci dziatalnosci
gospodarczej — patrzac pod katem podmiotowym — nie obejmuje w jednakowym stopniu
wszystkich podmiotow faktycznie zajmujacych si¢ jej prowadzeniem. Z uzycia w art. 20
i art. 22 Konstytucji zwrotu «wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej» wynika, ze chodzi
o dziatalno$¢ jednostek (oséb fizycznych) oraz instytucji «niepanstwowych» (czy tez
— szerzej rzecz ujmujac — niepublicznych), ktore maja prawo samodzielnego decydowa-
nia o udziale w zyciu gospodarczym, zakresie i formach tego udzialu, w tym mozliwie
swobodnego podejmowania roznych dziatan faktycznych i prawnych, mieszczacych sie
w ramach prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Chodzi tu wiec o osoby fizyczne
i inne podmioty, ktore korzystaja z praw 1 wolnosci przystugujacych cztowiekowi i oby-
watelowi.

Formuty wolno$ciowej nie mozna uzywa¢ w odniesieniu do panstwa i innych in-
stytucji publicznych, ktorych bezposredni udziat lub posredni wptyw na gospodarke nie
jest wykluczony, ale ktorych dziatalno$¢ podlega¢ musi innemu rezimowi pod wzgle-
dem konstytucyjnym niz dziatalno$¢ podmiotéw prywatnych.

Panstwo i inne instytucje publiczne (w tym wtadze publiczne) nie mogg by¢ adre-
satem uprawnien, wynikajacych z konstytucyjnej gwarancji dla wolnosci dziatalnosci
gospodarczej”.

W mysl art. 2 ustawy o petycjach prawo do ztozenia petycji przystuguje:

osobom fizycznym,
— o0sobom prawnym,

— jednostkom organizacyjnym niebedacym osobami prawnymi,

grupom wyzej wymienionych podmiotow.

3.1. Przyznanie prawa petycji osobom fizycznym oznacza, ze moze z niego skorzy-
sta¢ kazdy cztowiek, ktora posiada podmiotowos¢ prawna. T¢ z kolei nabywa si¢ wedtug
zasad okreslonych przez przepisy Kodeksu cywilnego. Poniewaz prawu polskiemu obca
byta i jest instytucja $mierci cywilnej, w zwigzku z tym z prawa petycji bedzie mogh
skorzysta¢ kazdy cztowiek, bez wzgledu na jego dotychczasowy sposob prowadzenia
si¢, karalnos¢, miejsce zamieszkania i zameldowania, posiadane obywatelstwo lub jego
brak. Bez znaczenia bedzie tez jego sytuacja osobista, a takze stan umyshu cztowieka
oraz jego wiek. Oznacza to, ze nawet osoba pozbawiona w catosci lub czesci zdolno$ci
do czynnosci prawnych bedzie mogta z prawa petycji skorzystaé, a jej pismo bedzie
musialo zosta¢ rozpatrzone wlasciwie, tj. zgodnie z ustawowa procedura. Z petycji beda

mogli skorzysta¢ w zwiazku z tym takze nieletni.

# OTK ZU 2001, nr 4, poz. 82; zob. tez postanowienie TK z dnia 8 listopada 2005 r., Ts 203/04, OTK ZU
—B 2005, nr 6, poz. 237.
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3.2. Kwestia posiadania prawa petycji przez osoby prawne budzita w doktrynie
pewne kontrowersje. Takze rozwigzania prawne obowiazujace w roznych panstwach
normowaly to zagadnienie rozmaicie. Na gruncie orzecznictwa polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego jeszcze w latach dziewigédziesiatych XX w. uksztaltowat si¢ jednak
poglad, Zze osoby prawa prywatnego moga by¢ nosicielami pewnych praw podstawo-
wych®. Odmawiano jednak zdolnosci do bycia podmiotem praw podstawowych oso-
bom prawnym prawa publicznego, np. jednostkom samorzadu terytorialnego. W doktry-
nie wskazywano bowiem, ze te organy wladzy publicznej moga by¢ adresatami petycji*.
Wydaje sie, ze poglad ten nie stracit na aktualnosci nawet wskutek ustawowej stylizacji.
Biorac pod podstawg funkcje petycji, jaka jest ,,zapewnienie droznos$ci kanatlom komu-
nikacyjnym miedzy spoleczenstwem obywatelskim i wszelkimi agendami wtadzy pu-
blicznej™! oraz zagwarantowanie przez te wladze wolnos$ci i praw obywatela®, z kregu
potencjalnych autorow petycji nalezy wykluczy¢ wszystkie organy wtadzy publiczne;.
Petycja bowiem jest instrumentem stuzacym spoteczenstwu obywatelskiemu i instytu-
cjom skupiajacym obywateli w kontrze do organéw wtadzy. Tymczasem pisma kierowa-
ne przez wladze publiczne do tychze wladz podwazatyby sensownos$¢ istnienia instytucji
petycji w takim ksztalcie.

Niejasna pozostaje natomiast sytuacja panstwowych oséb prawnych. Sg nimi inne
niz Skarb Panstwa jednostki organizacyjne, posiadajace osobowos$¢ prawna, ktdrych
mienie jest w cato§ci mieniem panstwowym. Wsrod nich mozna przyktadowo wymienié¢
takie, ktore spetniajg okreslone zadania o charakterze publicznym w zakresie dzialalno-
sci ubezpieczeniowej (np. NFZ czy ZUS), kulturalnej (instytucje kultury), naukowej
(Polska Akademia Nauk), czy agencje mogace przeznacza¢ uzyskane z prowadzonej
dziatalnosci srodki na wiasne potrzeby (np. Agencja Rynku Rolnego)®*. Zaréwno biorac
pod uwage zakres dziatan, ktorymi si¢ zajmujg (sprawne zarzadzanie mieniem panstwo-
wym), jak tez uwzgledniajac okolicznos¢, ze panstwowe osoby prawne moga zostac
stworzone wylacznie przez pewne, $Sci§le okreslone ustawa organy panstwowe, nalezy
odmowi¢ im mozliwosci korzystania z prawa petycji. Aktualne sg wyzej poczynione
ustalenia, iz petycja jest przede wszystkim prawem cztowieka i instytucja spoteczenstwa
obywatelskiego, a objecie jej zakresem wszystkich 0osob prawnych wylacznie opierajac
si¢ na wyktadni literalnej art. 2 ustawy o petycjach, doprowadzitoby do nadmiernego

4 Zob. wyrok TK z dnia 24 lutego 1999 r., SK 4/98.

Z. Czeszejko-Sochacki (red.), Konstytucja Federalna Szwajcarskiej Konfederacji z 1999 r. i Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., Biatystok 2001, s. 90; E. Wojcicka, Petycja..., op. cit., s. 33.

W. Sokolewicz, Uwaga nr 4 do art. 63, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 5.

32 JIbidem, s. 5.

W. Wrébel, Podmioty prawa cywilnego, [w:] P. Stec, M. Zatucki (red.), Podstawy prawa cywilnego
z umowami w administracji, Warszawa 2010, s. 71.
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poszerzenia si¢ katalogu podmiotow uprawnionych do korzystania z tego prawa, zapew-
ne wbrew zamierzeniu racjonalnego prawodawcy i przede wszystkim wbrew historycz-
nie uksztaltowanej i powszechnie akceptowanej istocie petycji**. W zwigzku z tym
z prawa petycji nie beda mogty korzysta¢ rowniez samorzagdowe osoby prawne.

Watpliwosci w doktrynie wywotywata réwniez mozliwo$¢ przyznania prawa pety-
cji partiom politycznym, ktére — po wpisaniu do rejestru — uzyskiwaty zdolnos¢ prawna.
Jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy o petycjach Kazimierz Dziatocha wskazywat, ze
z tego prawa nie powinny korzystac partie, gdyz dysponuja one nieograniczonymi moz-
liwosciami dziatania w sferze publicznej za pomocg innych od petycji narzgdzi praw-
nych®. Obecna stylistyka nie pozostawia jednak ztudzen, ze tego typu kategoria 0sob
prawnych, zgodnie z jezykowym brzmieniem ustawy, bedzie mie¢ prawo do korzystania
z tej instytucji*®. Trzeba bowiem pamictaé, ze wigkszo$¢ partii politycznych to partie
opozycyjne, ktorych realny wptyw na wtadze publiczne jest mocno ograniczony. Stad
tez dla wielu z nich, zwlaszcza opozycji pozaparlamentarnej, petycje moga stanowic
wazne narze¢dzie artykulacji potrzeb pewnych grup obywateli.

Przy korzystaniu z prawa petycji przez osoby prawne pewne problemy moze wy-
wota¢ kwestia ustalenia tego, czy petycja pochodzi rzeczywiscie od 0s6b uprawnionych
do jej reprezentacji. Obawy te wynikajg z faktu, ze adresat petycji nie dysponuje doku-
mentem zawierajagcym informacje, kto jest faktycznie uprawniony do reprezentowania
spotki i w zwigzku z tym nie ma mozliwosci zweryfikowania tej okoliczno$ci. Z tego
wzgledu tytutem uwag de lege ferenda nalezatoby postulowac, aby osoby prawne dota-
czaty do petycji dokument, z ktérego wynika¢ bedzie uprawnienie podpisanych pod pe-
tycja osob do reprezentowania takiej osoby prawnej na zewnatrz.

3.3. Wsrdd jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, kto-
rym ustawodawca przyznat prawo petycji, mozna wyroznic¢ tzw. utomne osoby prawne
oraz jednostki organizacyjne, ktorym prawo odmawia, co prawda, podmiotowosci praw-
nej, jednak dostrzega ich istnienie i akceptuje taka forme¢ organizacyjng jednostek. Do
utomnych 0s6b prawnych zalicza si¢: osobowe spotki handlowe (spotke: jawna, partner-
ska, komandytowa, komandytowo-akcyjna) i wspdlnoty mieszkaniowe®’. Natomiast
w poczet innych podmiotow dysponujacych, mimo braku osobowosci prawnej prawem

* Inaczej B. Banaszak, ktory wskazuje, ze prawo petycji przystuguje wszystkim osobom prawnym w rozu-

mieniu prawa cywilnego, a takze ,,panstwowym osobom prawnym (takich jak np. uniwersytet panstwo-
wy), jezeli nie dzialaja jako podmioty majace atrybuty wiadzy panstwowej, a ich pozycja w stosunkach
prawnych jest pordownywalna z pozycja 0sob fizycznych lub 0séb prawnych prawa cywilnego”. B. Bana-
szak, Prawo obywateli do wystgpowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 26.

K. Dziatocha, op. cit., s. 3.

O prawie partii politycznych do formutowania petycji pisze wprost np. W. Sokolewicz, Uwaga nr 4...,
op. cit., s. 5 czy R. Piotrowski, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji oraz pozgdanych kierunkow
zmian legislacyjnych w tym zakresie, [w:] J. Tracz-Dral (red.), op. cit., s. 24.

57 E. Gniewek, Art. 33(1), [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2008, s. 82.
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petycji, mozna zaliczy¢: stowarzyszenia zwykte, spotki cywilne, kapitatowe spotki han-
dlowe ,,w organizacji”, niezarejestrowane partie polityczne.

3.4. Jeszcze w czasie poprzedzajacym uchwalenie ustawy o petycjach w doktrynie
zastanawiano si¢, w jaki sposob odrozniaé petycje od skarg i wnioskow. Podczas prac
w KKZN Leszek Wisniewski wskazywat, ze petycja jest wnioskiem sktadanym grupo-
wo dodajac przy tym, ze srodek ten w konstytucjach i1 ustawodawstwie innych panstw
jest rozumiany w takim ksztatcie. Podobnie wskazywat Wojciech Ortowski, podnoszac,
ze petycja to wniosek zbiorowy, gdy tymczasem wystapienie jednego podmiotu nosi
nazwe¢ wniosku. Na aspekt ilosSciowy zwigzany z liczbg autoréw wystgpienia zwracat
réwniez uwage Wojciech Sokolewicz, podkreslajac, Ze petycje rdznig si¢ od innych ro-
dzajow wystapien tym, Ze sg autorstwa zbiorowego®®. Obecna redakcja przepisu o zakre-
sie podmiotowym ustawy o petycjach nie pozostawia watpliwosci, ze petycje moga by¢
zaréwno autorstwa indywidualnego, jak i zbiorowego.

Pewne problemy natury proceduralnej moglaby wywota¢ petycja, ktéra zostata
podpisana zaréwno przez podmioty posiadajace prawo petycji, jak i przez jednostki or-
ganizacyjne, ktore — z racji ich powigzan z organami wtadzy publicznej — takim upraw-
nieniem nie dysponuja. Wydaje si¢, ze w przypadku petycji pochodzacych od grup pod-
miotéw brak posiadania cho¢by przez jeden z podmiotéw prawa petycji dyskwalifikuje
takie wystapienie jako petycjg, a zatem pismo takie nie moze zostac rozpatrzone wedtug
procedur wiasciwych dla petycji.

4. Zagadnienie ,interesu” przy korzystaniu z prawa petycji

Dopuszczalno$¢ skorzystania z prawa petycji uzalezniona jest od tego, czy petycja
zostata ztozona w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgoda (art. 63
Konstytucji). Jest to pierwsze ograniczenie o charakterze przedmiotowym zwigzane
z korzystaniem z tego prawa.

»Jezeli wiec wlasciwy organ stwierdzi, ze nie zachodzg wspomniane przestanki, tj.
interes wlasny, interes publiczny lub interes innej osoby — petycja nie zostanie rozpatrzo-
na. Dopiero wystapienie tych przestanek nakazuje rozwazenie, czy w ogole, a jezeli tak,
to w jaki sposob rozpatrzy¢ wystgpienie”. Z tego wynika, ze petycja powinna by¢ tak
skonstruowana, aby z jej tre$ci mozna byto dokona¢ odkodowania interesu stanowigce-
go przedmiot wystapienia podmiotu wnoszacego petycje®.

Drugie ograniczenie stanowi konsekwencj¢ wytyczenia granic prawa petycji, ktore
ustala si¢ opierajac si¢ na tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji. Mianowicie, ograniczenia

% P. Kuczma, op. cit., s. 505.
¥ E. Wojcicka, Przywrdcenie. .., op. cit., s. 39.
% R. Kedziora, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 913-914.
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w zakresie konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia i moralnosci publicz-
nej, albo wolnosci i praw innych 0s6b. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolno-
$ci i praw.

Pojecie ,,interesu” nalezy rozumie¢ jako relacje miedzy stanem obiektywnym, ak-
tualnym lub przysztym a oceng tego stanu z perspektywy korzysci, jakie ze sobg niesie
lub tez przynies¢ moze®'. Wprowadzenie warunku ,,interesu” w korzystaniu z instytucji
petycji byto poruszane w czasie prac nad obowigzujaca Konstytucja. Krytycznie wypo-
wiadano si¢ tam wobec wysuwanych propozycji polegajacych na mozliwosci sktadania
petycji ,,w interesie spotecznym” jako zbyt waskich.

Kategoria ,,interesu publicznego” uksztattowata si¢ w czasach greckich i rzym-
skich. ,,Interes publiczny nalezy do jednostek w takim zakresie, w jakim sg one cztonka-
mi wigkszej zjednoczonej zbiorowosci”®?. Innymi stowy, dziatanie w interesie publicz-
nym stanowi synonim podejmowania aktywnosci dla dobra ogoétu, narodu czy danej
powszechnosci, a nie w interesie partykularnym (czastkowym). Wspotczesnie odrzuco-
no koncepcje, ze interes publiczny ma pozycje nadrzedng wobec interesu indywidualne-
go. Zwolennikéw utracita rowniez koncepcja ,,matematyczna”, ktora zaktadata, ze inte-
res publiczny stanowi sumg interesOw prywatnych. Wedlug najczesciej aprobowanej
wspolczesnie teorii jednosci ,,pojecie interesu publicznego opiera si¢ na rywalizacji kon-
kurencyjnych roszczen, bazujacych jednak na pewnych wspolnych warto§ciach uznawa-
nych w spoteczenstwie i stanowigcych podstawe rozstrzygnie¢ wiadzy publicznej”®.
Mozna zatem utozsamiac ,,interes publiczny” z tzw. dobrem wspolnym i uznaé, ze sta-
nowi on swego rodzaju kompromis mi¢dzy warto§ciami istotnymi z perspektywy pan-
stwa i perspektywy jednostki®.

Poniewaz nie mozna a priori zatozy¢ nadrzednosci (przewagi) interesu publiczne-
go nad interesem indywidualnym, w zwigzku z tym prawodawca zdecydowat si¢ na ko-
rzystanie z prawa petycji w ,,interesie wtasnym” (art. 63 Konstytucji) czy w ,,interesie
podmiotu wnoszacego petycje” (art. 2 ust. 2 pkt 2 ustawy o petycjach). Petycje moga by¢
zatem wnoszone w interesie indywidualnym dotyczacym pojedynczej osoby.

Petycje mozna réwniez sktada¢ w interesie innej osoby (podmiotu trzeciego) za
jej zgoda. Przyjete rozwiazanie jest wyjatkiem na tle rozwigzan obowigzujacych w in-

nych panstwach i wzbudzato watpliwosci jeszcze w czasie debat parlamentarnych nad

¢ E. Wojcicka, Petycja..., op. cit., s. 37.

¢ K. Complak, Normy pierwszego rozdziatu Konstytucji RP, Wroctaw 2007, s. 49.

A. Zurawik, ,, Interes publiczny”, , interes spoteczny” i ,,interes spolecznie uzasadniony”, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2013, z. 2, s. 60.

¢ E. Wojcicka, Przywrdcenie..., op. cit., s. 39.
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uchwaleniem konstytucji. Wymog uzyskania zgody osoby trzeciej miat ograniczy¢ po-
stawy pieniackie i zapobiega¢ naruszeniom prawa do prywatnosci osob trzecich. Wska-
zuje si¢ jednak, ze w ten sposob doszlo do ograniczenia prawa petycji, poniewaz nie
istnieje mozliwos¢ wystgpowania w interesie ogoélnym oraz w imieniu 0sob, ktore same
nie moga wyrazi¢ zgody na wniesienie petycji. Rodzi to réwniez problemy zwigzane
z forma wyrazenia zgody na skorzystanie z prawa petycji, trybu ztozenia i odwotania
zgody oraz weryfikacji prawidtowego dokonania tych czynno$ci®.

Szczegblng kategoriag posrednikow przy korzystaniu z prawa petycji moga okazac
si¢ lobbysci. Zgodnie z ustawg o dzialalno$ci lobbingowej w procesie stanowienia pra-
wa‘® lobbingiem jest kazde dziatanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi
zmierzajace do wywarcia wplywu na organy wtadzy publicznej w procesie stanowienia
prawa. Jesli zatem skorzystanie z konstytucyjnie gwarantowanego prawa petycji ma na
celu zmiang obowigzujacego prawa, taka dziatalno$¢ zostanie zakwalifikowana jako
lobbing.

Ustawa lobbingowa dzieli lobbystow na takich, ktérzy zawodowo prowadza czyn-
nosci lobbingowe, pobierajac za Swiadczone ustugi wynagrodzenie, oraz takich, ktorzy
lobbuja niejako przy okazji prowadzenia innych spraw, nie otrzymujac za to specjalnej
gratyfikacji. Jednak tylko rzecznicy interesow czerpiacy korzysci finansowe sg zobowig-
zani rejestrowacé swoja dziatalnosé, optaci¢ wpis do rejestru i ponosi¢ koszty uzyskania
zaswiadczenia. W zwigzku z tym jeszcze na etapie prac parlamentarnych nad projektem
ustawy lobbingowej zwracano uwagg, ze ustawa lobbingowa ustanawia administracyjne
ograniczenia w korzystaniu z art. 63 Konstytucji RP, reglamentujac wynikajace z tego
przepisu uprawnienia przez ustanowienie nakazu odptatnej rejestracji dziatalno$ci pro-
wadzonej przez zawodowych lobbystéw. Mialo to stanowi¢ ograniczenie w swobodnym
korzystaniu przez zawodowych lobbystow z prawa petycji®’.

Wydaje si¢ jednak, ze z ograniczeniem prawa petycji mielibySmy jednak do czy-
nienia wowczas, gdyby ustawa lobbingowa nakazata wszystkim podmiotom oddziatuja-
cym na wladze publiczne konieczno$¢ rejestrowania swoich ustug. Tymczasem obecnie
kazdy zainteresowany skorzystaniem z prawa petycji ma petng swobode w decydowaniu
o tym, czy chce sam wystapié, np. z wnioskiem, czy tez skorzysta¢ z pomocy wykwali-
fikowanego posrednika (np. zawodowego lobbysty), ktory utrzymuje si¢, $wiadczac
tego typu ustugi odptatnie. Sytuacja ta jest zatem analogiczna do dzialalno$ci adwoka-

tow czy radcow prawnych. Artykut 45 Konstytucji RP gwarantuje przeciez kazdemu

¢ Ibidem, s. 40; W. Sokolewicz, Uwaga nr 6..., op. cit., s. 10; B. Banaszak, Petycja w projekcie nowej
konstytucji, ,,Rzeczpospolita” z 18 listopada 1996 r.; wypowiedz K. Dziatochy [w:] ,,Biuletyn KKZN
XVIIL s. 18-20.

¢ Ustawa z dnia 7 lipca 2005 r., Dz. U. Nr 169, poz. 1414.

7 P. Kuczma, op. cit., s. 509.
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prawo do sadu, ale czy pozew wniesiemy samodzielnie, czy zostanie on sporzadzony
i wniesiony przez profesjonalnego pelnomocnika, zalezy wytacznie od naszego swobod-
nego uznania®.

Inna kwestia dotyczy tego, czy petycje ,,wniesione przez zawodowych lobbystow
podlegaja rozpoznaniu w przypadku stwierdzenia przez organ wladzy publicznej, ze
lobbysta nie jest wpisany do rejestru. Odpowiedz na to pytanie jest twierdzgca. Tego
typu nierzetelni rzecznicy mogg za takie przekroczenia zosta¢ ukarani kara finansowa od
3 tys. do 50 tys. zlotych, ale jej wymierzenie nie powinno mie¢ zadnego wplywu na tok
rozpoznania $rodka, ktory przekazali. Inna interpretacja bytaby dzialaniem uderzajacym
nie tylko w faktycznego inicjatora wystapienia, ale przede wszystkim naruszataby wyni-
kajacy z ustawy obowiazek rozpoznania [...]”* petycji.

5. Zakres przedmiotowy prawa petycji

Zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach przedmiotem petycji moze by¢ zadanie,
w szczegblnosci, zmiany przepisdw prawa, podjecia rozstrzygnigcia lub innego dziata-
nia w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszgcego petycje, zycia zbiorowego lub wartosci
wymagajacych szczegolnej ochrony w imi¢ dobra wspdlnego, mieszczacych sie w za-
kresie zadan i kompetencji adresata petycji.

,Zadaé” to wedtug Stownika jezyka polskiego ,kategorycznie domagaé sie cze-
go$”. Zadanie zatem moze przybra¢ forme wniosku, jak i skargi. Moze w zwigzku z tym
dotyczy¢ ulepszenia funkcjonowania organizacji, do ktorej jest skierowany i stanowic¢
inspiracj¢ dla usprawnienia dziatalno$ci adresata najcze$ciej przez dokonanie zmian
w obowigzujacym prawie, co odpowiada charakterystyce wniosku normowanego prze-
pisami Kodeksu postepowania administracyjnego”. Zada¢ mozna réwniez ukarania pra-
cownikow organu wiladzy publicznej za niewtasciwe wykonywanie zadan badz za ich
bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie sprawy administracyjnej, ktore godzi w ko-
deksowa zasade szybkosci postepowania. To drugie rozumienie odpowiada skardze ure-
gulowanej w k.p.a.”. W ten sposdb w praktyce moze si¢ okazac, ze odroznienie petycji
od skargi czy wniosku bedzie mocno utrudnione. Organ bedzie zmuszony podja¢ wlasci-
wa decyzje, czy stosowac dla danego wystapienia procedure przewidziang ustawa o pe-
tycjach lub tez kodeksowa.

Pewnym utatwieniem w wyborze wlasciwej procedury moze by¢ okolicznosé, ze

petycje powinny zatem dotyczy¢ spraw o znaczeniu publicznym. Swiadczy o tym zaréwno

8 Ibidem, s. 509.

" Ibidem, s. 509.

70 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Dz. U. Nr 30, poz. 168, dalej jako k.p.a.
™ P. Kuczma, op. cit., s. 503-504.
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ustawowe okreslenie adresatow petycji, ktorymi sg organy wtadzy publicznej lub pod-
mioty wykonujace zadania zlecone z zakresu administracji publicznej, jak 1 usytuowa-
nie petycji w systematyce konstytucji przesadzajace o politycznym charakterze tego
prawa, ponadto powszechne traktowanie prawa petycji jako instytucji wspomagajacej
dziatalnos¢ spoteczenstwa obywatelskiego, gdyz zwigksza udziat jednostek w zyciu pu-
blicznym.

Wyliczenie spraw, ktore moga by¢ przedmiotem petycji, zostato nakreslone w spo-
sob przyktadowy. W ustawie wymienione zostaty bowiem tylko dwie skonkretyzowane
formy aktywnos$ci podmiotu wnoszacego petycje:

1) zadanie zmiany prawa (przez ustanowienie lub zmian¢ obowigzujacych przepi-
sow), ktore stanowi klasyczng, cho¢ wspolczesnie mato skuteczng, posta¢ oddzia-
lywania na proces prawotworczy;

2) zadanie podjgcia rozstrzygniecia w sprawie.

W tym drugim wypadku nalezy pamigtac, ze petycje nie mogg narusza¢ konstytu-
cyjnej zasady niezaleznos$ci sadow i niezawistosci sedziowskiej. Mimo ze konstytucja
ani ustawa o petycjach nie zawierajg wprost takiego ograniczenia, to ztozenie petycji
w celu wydania rozstrzygni¢cia w sprawie zawistej przed sadem, jest bezskuteczne™.
W zasadzie nawet zadanie przyspieszenia rozpoznania sprawy, z uwagi na objecie takiej
formy wystapienia regulacja ustawowa, moze by¢ przez sady potraktowane nie jako
petycja, ale jako skarga na naruszenie prawa do rozpoznania sprawy bez nieuzasadnio-
nej zwloki” i zatatwione w trybie przewidzianej dla skargi. Z kolei Trybunat Konstytu-
cyjny stwierdzit wprost, ze ,,okreslone w art. 63 Konstytucji tzw. prawo petycji [...] nie
obejmuje mozliwosci inicjowania postgpowan sadowych””. Wydaje si¢ rowniez, ze pe-
tycje nie mogg dotyczy¢ sprawowania wymiaru sprawiedliwos$ci. Za dopuszczalne uznaé
jednak nalezy formutowanie petycji do Prezydenta zawierajacych zadanie utaskawienia
konkretnej osoby, czy postulat uchwalenia ustawy amnestyjnej. Nie mozna takze wyklu-
czy¢ kierowania petycji zawierajacych krytyke i propozycje poprawy funkcjonowania
samej wladzy sadowniczej.

Sprawa bedaca przedmiotem petycji powinna dotyczy¢ albo podmiotu sktadajace-
go petycje, albo dotyczy¢ kwestii zwigzanych z zyciem zbiorowym, albo tez warto$ci
wymagajacych szczegodlnej ochrony w imi¢ dobra wspdlnego.

2 W przeciwienstwie do niektorych innych panstw, gdzie takie przepisy sa obecne, np. art. 27 ust. 3 Kon-
stytucji Stowacji stanowiacy, ze ,,Petycja nie moze narusza¢ niezaleznosci sadu”.

Ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w poste-
powaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora i postgpowaniu sado-
wym bez nieuzasadnionej zwloki, Dz. U. z 2004 . Nr 179, poz. 1843.

™ Wyrok TK z dnia 16 listopada 2004 r., P 19/03.
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Ustawodawca nie precyzuje, o jakie ,,zycie zbiorowe” chodzi. Ustalenie jego desy-
gnatu znaczeniowego jest o tyle trudne, ze zwrot ten nie nalezy do pojec¢ jezyka prawne-
go. Wydaje sig, ze petycja moze na pewno dotyczy¢ wszystkich sfer zycia zbiorowego,
czyli przyktadowo spraw rodzinnych, pracowniczych czy zwigzanych z wyznawang re-
ligia, o ile zatatwienie petycji zgodnie z zagdaniem wywotaloby nastepstwa wobec in-
nych podmiotéw znajdujacych si¢ w identycznej lub podobnej sytuacji co podmiot wno-
szacy petycje. Zwrot ,,zycie zbiorowe” jest na tyle szeroki, ze zawiera w sobie wszelkie
postacie aktywnosci jednostki w zyciu ,,spotecznym” i ,,publicznym”. W zasadzie kazda
sprawa, ktéra dotyczy pewnej grupy 0sob, moze zosta¢ zakwalifikowana jako odnoszaca
si¢ do zycia zbiorowego.

Wartoscig, ktéra wymaga szczeg6lnej ochrony w imi¢ dobra wspolnego, jest daze-
nie do zrbwnowazonego rozwoju poziomu i jakosci zycia w kazdej grupie spotecznej
i politycznej, w zalezno$ci od zakladanych przez nig celow. Dziatania te majg zapewnic
pomysIno$¢ ogotu, a wige przyczyniac si¢ do osiagnigcia sprawiedliwosci spoteczne;.
»Dobro wspdlne, bedace najwazniejszym prawem spotecznym, powinno wyznaczac
granice aktywnos$ci gospodarczej oraz inicjatywy prywatnej””. Do innych warto$ci
chronionych za pomoca petycji mozna zaliczy¢ np. dziatalno$¢ w celu zapewnienia
funkcjonowania demokratycznego spoteczenstwa obywatelskiego i jego instytucji, do-
brobytu spotecznosci ludzkiej oraz poszanowania praw i wolnosci innych jednostek’.

6. Podsumowanie

Prawo petycji jest publicznym prawem podmiotowym. Jest to prawo polityczne,
majace charakter — prawa kompetencji, ktore jest realizowane w interesie publicznym.
Jego podmiotem jest kazdy — osoba fizyczna i osoba prawna. Podmiotem prawa petycji
nie sa natomiast osoby prawa publicznego i publiczne podmioty gospodarcze. Prawo
petycji przystuguje uprawnionym podmiotom bez wzgledu na ich ewentualny interes
faktyczny lub prawny. Prawo to stanowi korelat okreslonego prawnie obowiazku orga-
noéw administracji publicznej. Obowigzek ten ma charakter zarowno pozytywny (organ
jest zobowigzany do przyjecia i rozpatrzenia petycji), jak i negatywny (organy powstrzy-
majg si¢ od dziatan uniemozliwiajacych jednostce korzystanie z prawa petycji). Prawo
petycji jest forma udziatu jednostki w zyciu publicznym. Nalezy je wigec rozpatrywac
przede wszystkim z tej perspektywy, a nie jako jeden ze srodkdow ochrony praw i wolno-

$ci jednostki™.

5 K. Complak, op. cit., s. 48.

76 Zob. B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit., s. 414.

" Zob. E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Sejmowe Warszawa 2015 r.,
s. 162-164. M. Florczak-Wator zwraca uwage, ze jedna z przyczyn braku ustawowego uregulowania
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Podkresli¢ trzeba, ze prawo to nie realizuje si¢ w wymiarze horyzontalnym, lecz
wertykalnym, tj. miedzy podmiotami uprawnionymi a organami wtadzy publicznej oraz
organizacjami i instytucjami spolecznymi wykonujacymi zadania zlecone z zakresu ad-
ministracji publicznej, bedacymi podmiotem uprawnionym do przyjecia petycji.

Ustawa o petycjach bardzo szeroko nakresla zakres podmiotowy i przedmiotowy
ustawy. Dla rozwiazania jednak pewnych watpliwosci, ktore wigza si¢ z prawidlowym
ustaleniem katalogu podmiotéw prawa petycji, pozadane wydaje si¢ w przyszto$ci wpro-
wadzenie przepisu, ktory wykluczyltby z kregu potencjalnych autoréw petycji organy
wladzy publicznej oraz panstwowe i samorzadowe osoby prawne. Potrzebne wydaje si¢
réowniez doprecyzowanie zakresu przedmiotowego petycji, najlepiej przez przepis zaka-
zujacy formutowania petycji ingerujacych w sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci
1 podjecie szerszej dyskusji nad zakresem dopuszczalno$ci wysuwania petycji wobec
organoéw wladzy sagdownicze;j.

W przypadku petycji kierowanych przez osoby prawne niezbgdne bytoby tez zalg-
czanie przez podmiot wnoszacy petycje dokumentu, z ktérego wynika prawo oséb pod-
pisujacych si¢ pod petycja do reprezentacji takiej osoby prawnej. Wreszcie wydaje sie,
ze konieczne byloby doprecyzowanie samej definicji petycji. Obecna definicja nie po-
zwala bowiem w pewnych sytuacjach na klarowne odroznianie petycji od skarg i wnio-
skow, co moze wywotywaé pewne problemy natury proceduralnej. O tym bowiem, czy
pismo jest petycja, nie decyduje jego forma zewngtrzna, ale tre$¢ zadania.

trybu rozpatrywania petycji bylty wystepujace trudnosci ze zdefiniowaniem pojecia petycji oraz okresle-
niem relacji petycji w stosunku do skarg i wnioskow. Zob. M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego
uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,,Zeszyty Prawnicze” Biuro Analiz Sejmu 2013, z. 2, s. 37—
38. Sytuacj¢ zmienita wraz z uchwaleniem ustawy o petycjach. Akt ten okresla zasady i tryb rozpatrywa-
nia petycji oraz sposob postepowania organéw w sprawach dotyczacych petycji, czyli ,,zadan odnosza-
cych si¢ w szczegdlnosci do: zmiany przepisoOw prawa, podjecia rozstrzygnigcia lub innego dziatania
w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, zycia zbiorowego lub wartosci wymagajacych
szczegoblnej ochrony w imi¢ dobra wspdlnego, mieszczacych si¢ w zakresie zadan i kompetencji adresa-
ta petycji”. E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, s. 306. Zdaniem autorki, ustawa
z dnia 11 lipca 2014 r. nie daje wnoszacemu petycj¢ zadnych szczegdlnych uprawnien procesowych,
ktére umozliwityby mu skuteczne wykonywanie tego prawa. Przepis art. 15 ustawy zawiera klauzulg
odsylajaca do odpowiedniego stosowania k.p.a. w sprawach nieuregulowanych w ustawie, lecz to nie
rozwigzuje problemu braku efektywnej ochrony prawnej. /bidem, s. 339.
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