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Postepowanie w przedmiocie rozpatrzenia petycji

1.

Wstepna analiza petycji (uzupetnienie petyciji)

Na gruncie omawianych przepisow ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach? (da-

lej jako: u.p.) podstawowym obowigzkiem organu wiladzy publicznej lub organizacji

(instytucji) spotecznej jest ocena ztozonego dokumentu (Iub kilku powigzanych ze sobg

dokumentow; zob. dalsze uwagi na temat formy i sposobu wniesienia petycji) wedlug

nastepujacej chronologii:

1)

2)

adresat pisma bada, czy zawarta w nim tres¢ jest petycja, czy tez stanowi skarge,
wniosek (rozpoznawane w trybie ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postg-
powania administracyjnego?, dalej jako k.p.a., lub przepiséw art. 41a-41e ustawy
z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadéw powszechnych?, dalej jako p.u.s.p.),
wniosek o udostgpnienie informacji publicznej (zob. art. 10 ust. 112, art. 13 ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej*, dalej jako u.d.i.p.)
lub inne pismo wszczynajace postepowanie administracyjne (albo sadowe) w spra-
wie indywidualnej (zgodnie z zasadg falsa demonstratio non nocet zawartg art. 3
u.p. wzorowang na art. 222 k.p.a.);

w przypadku zakwalifikowania wniesionego dokumentu do kategorii petycji adresat
bada swa wtasciwos¢ do rozpatrzenia petycji (art. 6 u.p.) i podejmuje decyzje o:

a) przekazaniu petycji w cato$ci zgodnie z wlasciwoscia albo

b) wyodrebnieniu zakresu zgdania wedle wiasnej wlasciwosci rzeczowej i miej-

scowej, 1 przekazaniu pozostatej czgséci zadania zgodnie z wlasciwoscia,

3) jako podmiot wlasciwy do rozpatrzenia petycji przystepuje do oceny wymogow for-

malnych (art. 7. ust. 2 w zw. z art. 4 ust. 2 pkt 1 lub 2 u.p.) i w zaleznos$ci od reakcji
wnoszacego petycje na wezwanie do uzupetnienia brakéw pozostawia ja bez rozpa-
trzenia albo kieruje do rozpatrzenia w trybie art. 10-13 u.p.; zob. takze dalsze uwagi
na temat podmiotu wlasciwego do wykonania dyspozycji art. 7 ust. 1 u.p.;

A w N e

Dz.U.z 2014 r., poz. 1195.

Dz.U. z 2013 r., poz. 267 — tekst jednolity.

Dz.U. z 2015 r., poz. 133 - tekst jednolity ze zm.
Dz.U. z 2014 ., poz. 782 ze zm.
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Powyzszy model postgpowania opiera si¢ na zatozeniu, ze pierwszym i podstawo-
wym warunkiem zastosowania przepisoOw omawianej ustawy jest stwierdzenie, ze mamy
do czynienia z petycja. Jesli pismo wniesione do potencjalnego adresata petycji zostato
tak nazwane, lecz jego tres¢ jest catkowicie niezrozumiata, nieczytelna, nie zawiera mi-
nimalnych, koniecznych elementéw merytorycznych koniecznych do uznania za petycje,
to ustawa znajduje zastosowanie w szczatkowym, proceduralnym zakresie (art. 3 u.p.).
W zaleznosci od efektu koncowego wyjasnien na okoliczno$¢ zamierzonej zawartosci
»pisma” (art. 31iart. 15 u.p. w zw. z art. 63 § 1 i 2 k.p.a.), kieruje si¢ owo pismo do roz-
poznania we wlasciwym trybie. Przeniesienie do u.p. zasady znanej na gruncie dotych-
czasowego trybu skargowego i wnioskowego (art. 3 u.p.) swiadczy o czytelnej preferen-
cji ustawodawcy, aby nie przesadzac o charakterze pisma tylko wedle formy, nazwy (by¢
moze niefortunnie wybranej przez wnoszacego domniemang petycje). Tej sytuacji nie
nalezy myli¢ z petycja posiadajacg braki formalne, o ktérych mowa w art. 4 ust. 2 u.p.,
poniewaz przepis ten znajduje zastosowanie, gdy wnoszacy petycje oraz jej adresat nie
maja juz watpliwosci co do charakteru pisma i procedowania w trybie u.p. Z tego samego
powodu z duzym dystansem podchodze do rozumienia ,,subsydiarnosci” petycji oraz
proceduralnych przyktadéw zaprezentowanych przez Sabing Grabowska i Piotra Kapu-
ste (zob. wczesniejsze rozwazania ww. Autorow umieszczone w rozdziale I pt. Pojecie
i charakter prawa petycji). Wynika to prawdopodobnie z pomylenia pojecia subsydiar-
nosci zawlaszczonego przez jezyk potoczny (od fr. subsidier — udziela¢ subsydium,
wspiera¢, wspomagac) ze swoistym znaczeniem wystepujacym w jezyku prawniczym,
tzw. zasadg subsydiarnos$ci w postepowaniach zmierzajacych do ochrony praw jednostki.
Tytutem przyktadu: zasada subsydiarno$ci skargi konstytucyjnej oznacza, ze skarga kon-
stytucyjna (art. 79 Konstytucji RP) jest szczegolnym srodkiem ochrony konstytucyjnych
praw, ktérym mozna si¢ postuzy¢ dopiero wtedy, gdy skarzacy wykorzysta inne $rodki
przystugujace mu na mocy Konstytucji i ustaw®. W mojej ocenie powotane przez ww.
Autorow przyktady z procedury administracyjnej lub cywilnej nie zawieraja zadnej za-
sady subsydiarnosci, lecz co najwyzej dyrektywy preferencji przy wyktadni nazw i tresci
dokumentéw prywatnych. Przyktad art. 130 § 1 zd. drugie ustawy z dnia 17 listopada
1964 r. Kodeks postepowania cywilnego® uznaj¢ za szczegdlnie niefortunny, poniewaz
chodzi w nim o oczywiste, mylne oznaczenia i rownie oczywiste niedoktadnosci, ktore
nie wplywaja na mozliwos¢ wywotania wlasciwych skutkow pisma procesowego. For-
malizm postgpowania cywilnego ma jednak swoje wyrazne granice i nie mozna przyj-

mowac, ze np. mylnym oznaczeniem pisma procesowego jest wniesienie pisma w formie

5 Zob. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23.X1.1998 1. (Ts 97/98), opubl. w bazie orzeczen

pod adresem www.trybunal.gov.pl.
Dz.U.z 2014 ., poz. 101 z pdzn. zm.
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skargi kasacyjnej zamiast w formie zazalenia’. Nalezy stanowczo podkresli¢, ze zasada
subsydiarnosci prawa petycji rozumiana jako nakaz ,,wyczerpania” innych $rodkow
ochrony nie istnieje. Nie powinna by¢ rowniez wprowadzana, o ile — zgodnie z dyrekty-
wami art. 31 ust. 3 Konstytucji RP —nie ujawni si¢ ewidentny, negatywny wplyw petycji
na sfere wartosci, interesOw objetych réwnoleglym $rodkiem ochrony wolnosci i praw
jednostki (np. na prawo do sadu; por. art. 41 § 2 zdanie pierwsze p.u.s.p.). Nie ma row-
niez podstaw do wywodzenia zasady subsydiarnosci petycji z art. 63 Konstytucji RP.
Ustalenie, co jest petycja, a co jej nie stanowi, podkresla range 1 wymog znajomosci
przepiséw Konstytucji RP, a takze dyskusji toczacej si¢ w doktrynie prawa konstytucyj-
nego 1 administracyjnego. Przyktady zawarte w art. 2 ust. 3 nie wyczerpuja przedmiotu
petycji. Nie dokonujac repetycji uwag poczynionych na tamach niniejszej publikacji,
nalezy zwroci¢ uwagge, ze petycja moze mie¢ retrospektywny i prospektywny charakter.
Mimo pewnych glosoéw krytycznych®, wymienienie petycji jako pierwszej, poprzedzaja-
cej skargi i wnioski, §wiadczy o checi jej oddzielenia od pozostatych form komunikacji
z wtadza publiczng (skargi 1 wnioski). Moze zatem dotyczy¢ wydarzen przesztych (co
zbliza ja do skargi utozsamianej z ,.krytyka zjawisk™®), ale wyraza¢ oczekiwania na przy-
sztos¢ (che¢ zmiany, reformy) zarowno co do rozstrzygniecia jednego, konkretnego za-
gadnienia, jak i obrania modelu rozstrzygania jakiej$ grupy spraw. Na gruncie prawa
petycji mozliwe jest tez sformulowanie zadania udzielenia, ujawnienia informacji
(o szerszym zakresie niz udostgpnienie zmaterializowanej informacji o sprawach pu-
blicznych w trybie u.d.i.p.), wyjasnienia pewnych zjawisk lub motywdw, jakimi kiero-
wal si¢ podmiot rozpatrujacy petycje, podejmujac dang decyzje (w potocznym tego sto-
wa znaczeniu). Petycja moze tez dostarcza¢ informacji, np. oceny, twierdzenia o faktach,
wiedzg specjalistyczng, niezbedne lub pomocne (w ocenie wnoszacego petycje) dla roz-
strzyganej sprawy aktualnej lub w przysztosci (np. opinie wnoszone przed podmiot dzia-
tajacy jako amicus curiae; zob. rowniez wczesniejsze rozwazania M. Jablonskiego na
temat funkcji artykulacyjnej petycji w artykule pt. Prawo dostepu do informacji publicz-
nej a prawo petycji umieszczonym w niniejszym rozdziale). Niewatpliwie naktadanie si¢
petycji na dotychczasowe rozumienie wnioskow bedzie rodzi¢ trudnosci praktyczne, po-
niewaz sktonno$¢ nauki prawa konstytucyjnego do akcentowania celowego roznicowa-
nia desygnatow petycji, skarg i wnioskow (argumentum a rubrica z art. 63 Konstytucji
RP) jest deprecjonowana pogladem nauki prawa administracyjnego, iz ,,petycja bedzie

" Zob. M. Jedrzejewska, K. Weitz, teza 5 i 6 w komentarzu do art. 130 kodeksu postgpowania cywilnego,
[w:] Kodeks postegpowania cywilnego. Komentarz. Czes¢ pierwsza. Postgpowanie rozpoznawcze, tom. 1,
pod red. T. Erecinskiego, Warszawa 2009, s. 414.

8 E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 28.

°® B. Banaszak, Uwaga nr 4 w komentarzu do art. 63 Konstytucji RP, [w:] B. Banaszak, Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, \Warszawa 2009, s. 324.
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miala bardziej solenng forme niz skarga lub wniosek, ale nie bedzie si¢ od nich roéznita
trescig”?. Czas pokaze, czy owa solenno$¢ petycji ogranicza si¢ wytacznie do formy
wypowiedzi, czy tez dotyka rdwniez meritum petycji, rezerwujac ja dla spraw o wigk-
szym ci¢zarze gatunkowym.

Artykut 3 ustawy przewiduje, ze w przypadkach watpliwych priorytetowe znacze-
nie ma analiza tre$ci dokumentu, dlatego branie pod uwage okolicznos$ci zewngtrznych
(niewynikajacych z tresci dokumentu) i towarzyszacych jego wniesieniu (publiczne
o$wiadczenia nadawcy pisma, kampania spoteczna towarzyszaca petycji) moze nastgpic
tylko wowczas, gdy tres¢ dokumentu nie rozstrzyga watpliwosci co do jego charakteru.
Rozstrzygniecie ewentualnych watpliwosci powinno by¢é usuwane przez wezwanie
nadawcy pisma do sprecyzowania zgdania, z podaniem, ktore elementy domniemanej
petycji rodzg watpliwos$ci adresata, oraz z wyjasnieniem, jakiez to konsekwencje proce-
duralne wigzg si¢ z kwalifikacjg pisma do kategorii petycji, skarg, wnioskow (z powota-
niem si¢ na art. 3 i 15 u.p. w zwiazku z art. 7-9, 63 k.p.a.)*. Mimo braku w ustawie
odpowiednika art. 233 k.p.a., nie nalezy wyklucza¢ zjawiska ,,nominalnych” petycji,
ktore w swej istocie beda zadaniem wszczecia postepowania w sprawie indywidualne;.
Jesli za$ sprawa administracyjna podjeta w rzekomej petycji nie byta i nie jest przedmio-
tem postepowania administracyjnego, powoduje wszczecie postgpowania, jezeli zostata
ztozona przez strong (art. 28 k.p.a.). Jezeli za§ pismo pochodzi od innej osoby, moze
spowodowaé wszczgcie postepowania administracyjnego z urzedu (art. 61 § 1 k.p.a.),
chyba ze przepisy wymagaja do wszczecia postgpowania zadania strony (por. art. 61 § 2
k.p.a.).

10 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne,
Warszawa 2007, s. 588. Brak szczegdtowego odniesienia do tresci i trybu rozpatrywania petycji pokazu-
je, ze w praktyce doszto do swego rodzaju zawlaszczenia znaczenia petycji przez dotychczasowe rozu-
mienie wnioskow i skarg. By¢ moze, thumaczy to niech¢¢ do odrebnej regulacji ustawowej, ktorg otwar-
cie uznawano za zbyteczng. Takie stanowisko pojawilo si¢ m.in. na posiedzeniu Podkomisji
nadzwyczajnej do rozpatrzenia senackiego projektu ustawy o petycjach (druk nr 2135) w dniu 7 maja
2014 r. Juz w momencie otwarcia dyskusji nad projektem poset Barbara Bubula (PiS) zapowiedziata, ze
zarekomenduje swojemu klubowi inkorporacj¢ zasad 1 trybu rozpatrywania petycji przez wiaczenie do
k.p.a., zamiast ,,do$¢ populistycznego tworzenia nowej ustawy” i doprowadzania do ,,inflacji prawa”.
Zblizone poglady — zarzucajace w gruncie rzeczy brak wartosci dodanej do istniejacej kodeksowej regu-
lacji skarg i wnioskow — przedstawili Minister Finanséw (pismo Ministra Finansow z dnia 28 lutego
2013 r., znak PR/310/210/MXA/MTS/13?2353 RWPD/RD-13864) oraz Prezes Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego (pismo Prezesa NSA z dnia 26 lutego 2013 r., znak BO-60-4/13) w pismach kierowanych
do senackiej Komisji Ustawodawczej.

117 maja 2014 r. w trakcie prac sejmowej podkomisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia senackiego projektu
ustawy o petycjach (druk nr 2135 Sejmu VII kadencji) wyrazano obawe, ze watpliwosci co do tresci
moga prowokowac adresatow do kierowania pism wihasciwych dla trybow skargowo-wnioskowych do
rozpoznania w trybie u.p., poniewaz przewiduje dluzsze terminy na zatatwienie sprawy (zob. art. 6 1 10
u.p.) niz og6lna procedura administracyjna (art. 237 §1 k.p.a. przewiduje, ze skarge rozpoznaje si¢ bez
zbednej zwtoki, nie pdzniej jednak niz w ciggu miesigca; na mocy art. 244 k.p.a. przepis ten stosuje si¢
wprost do wnioskow).
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Omawiana ustawa nie przewiduje zadnych unormowan w zakresie form, sposobow
ekspresji, ktére mozna uzna¢ za tresci zniewazajace lub stowa powszechnie uznawane
za obelzywe. Ich umieszczenie w petycji nie wylacza odpowiedzialno$ci cywilnej*? lub
karnej, ale nie powigzano z tym swoistej sankcji proceduralnej w postaci pozostawienia
bez rozpatrzenia. Mozna traktowaé to jako $wiadomy zabieg ustawodawcy, ktory do-
strzegt w prawie petycji m.in. kolejny wyraz swobody rozpowszechniania informacji
(zob. art. 54 Konstytucji RP), ekspresji pogladow, ocen, czasami przepetnionych bezrad-
noscia, frustracja, a przez to dos¢ przerysowanych i krytycznych. Jednoczesnie ustawo-
dawca — $wiadomy zjawiska kolokwialnie zwanego pieniactwem?® — odstgpit od rozwig-
zania znanego z art. 41 a § 4 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. Prawo o ustroju sadow
powszechnych?,

W doktrynie prawa administracyjnej przyjmuje si¢, ze organ administracji publicz-
nej nie jest uprawniony do precyzowania tresci zadania, poniewaz mogloby to prowa-
dzi¢ do niedopuszczalnej zmiany kwalifikacji prawnej zadania, wbrew intencjom osoby
wnoszgcej podanie (zadanie, wyjasnienie, odwolanie, zazalenie, etc.)™. Natomiast kon-
sekwentnie powtarza si¢, ze adresat niejasnego zadania powinien udzieli¢ wnoszacemu
podanie niezbednych wskazoéwek i wyjasnien w tym zakresie'.

Uzupehienie petycji w trybie art. 7 w zw. z art. 4 ust. 2 pkt 3 lub 4 Iub art. 5 ust. 1
i 2 u.p. moze nastgpic¢ tylko i wylacznie przez podmiot wlasciwy do rozpoznania petycji,
ktorego nie nalezy myli¢ z adresatem petycji. Pojecia te wyraznie rozrozniono w art. 6
ust. 1 u.p. Inaczej méwigc: uruchomienie tego postepowania jest mozliwe, tylko wow-
czas, gdy przeanalizowano juz petycj¢ pod katem merytorycznym i uznano, ze jej za-
warto$¢ koresponduje z kompetencjami podmiotu wskazanego jako adresat. Adresat
petycji, ktory stwierdzit, ze petycja dotyczy kilku spraw podlegajacych rozpatrzeniu
przez rézne podmioty, rozpatruje ja w zakresie nalezacym do jego witasciwosci oraz

przekazuje ja niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w terminie 30 dni do pozostatych

12 Ciekawy, instrukcyjny wywdd dot. przestanek cywilnoprawnej odpowiedzialno$ci za prawo krytyki, pe-

tycji, skargi lub wniosku znajduje si¢ w uzasadnieniu wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 14.05.2009 r.

(I CSK 440/08), opubl. w bazie orzeczen Sadu Najwyzszego www.sn.pl [dostep: 27.09.2015 1.]

Zob. uzasadnienie senackiego projektu ustawy o petycjach z dnia 18 grudnia 2013 r., druk sejmowy

nr 2135 (VII kadencja), s. 6.

14 Dz.U.z2015r., poz. 133 - tekst jednolity ze zm.

1% A. Wrobel, Teza nr 5 w komentarzu do art. 63 k.p.a., [w:] M. JaSkowska, A. Wrdbel, op. cit. z powota-
niem na wyrok NSA w Krakowie z dnia 23 kwietnia 1993 r., SA/Kr 2342/92: ,,0 tym, jaki charakter ma
mie¢ pismo wniesione przez strong w postepowaniu administracyjnym decyduje ostatecznie strona, a nie
organ administracyjny, do ktoérego strona pismo to skiecrowata. W razie watpliwosci, organ administracyj-
ny majac na wzgledzie postanowienia art. 7-9 k.p.a., winien zapytaé strong o wyrazenie swego stanowi-
ska”. Podobnie nalezy postgpowac w przypadku niejasnych pism dotyczacych udostgpnienia informacji
publicznej, zob. M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2015,
S. 446-449.

16 lbidem.
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wiasciwych podmiotdéw, zawiadamiajac o tym jednoczes$nie podmiot wnoszacy petycje.
W tym zakresie adresat petycji nie wydaje zadnego zaskarzalnego postanowienia o prze-
kazaniu, a legalnos¢ tej czynnosci moze by¢ weryfikowana co najwyzej w ramach sado-
wej kontroli potencjalnej bezczynnosci w przedmiocie rozpatrzenia petycji.

Ustawa pozwala podzieli¢ wymogi formalne petycji na tzw. wady usuwalne 1 nie-
usuwalne w toku postgpowania wywolanego wniesieniem petycji. Do nieusuwalnych
wad petycji nakazujacych pozostawienie jej bez rozpatrzenia (art. 7 ust. 1 u.p.) ustawo-
dawca zaliczyt:

a) brak oznaczenia podmiotu wnoszacego petycje (art. 4 ust. 2 pkt 1 zd. 1 u.p.

a contrario);

b) brak oznaczenia z osobna kazdego z podmiotdow wnoszacych petycje, jezeli
podmiotem wnoszacym petycj¢ jest grupa podmiotdw, a takze brak oznaczenia
osoby reprezentujaca (grupowy) podmiot wnoszacy petycje (art. 4 ust. 2 pkt 1
zd. 2 u.p. a contrario),

) niewskazanie miejsca zamieszkania albo siedziby podmiotu wnoszacego pety-
cje oraz adresu do korespondencji; jezeli podmiotem wnoszacym petycje jest
grupa podmiotow (0sob fizycznych, osob prawnych, jednostek organizacyjnych
niebedacych osoba prawna); w petycji nalezy wskaza¢ miejsce zamieszkania
lub siedzibe kazdego z tych podmiotow (zob. art. 4 ust. 2 pkt 2 u.p.).

Ocena tych brakow ma charakter czysto formalny. Jakakolwiek wiedza wtasna (no-
toryjna, z urzedu) organéw wladzy publicznej o podmiocie faktycznie wnoszacym pety-
cje lub jego miejscu zamieszkania (siedzibie) nie ma znaczenia, dlatego podmiot wno-
szacego petycje (zwlaszcza w przypadku reprezentacji grupowej i zaangazowania duzej
liczby sygnatariuszy) jest zadbanie o szczegolna precyzje w tym zakresie. Trudno mi
przyjaé, ze przepisy u.p. pozwalaja na traktowanie kwestii ww. brakow jako nieuregulo-
wanej i positkowe zastosowanie art. 64 k.p.a.

Ustawa przewiduje usuwalne braki, do ktorych naleza:

a) zlozenie petycji w inny sposob anizeli pisemnie albo za pomoca $rodkow komu-
nikacji elektronicznej (np. wygloszenie w siedzibie adresata petycji, wezwanie
za pomocg srodkéw masowego przekazu, telefonicznie) (art. 4 ust. 1 u.p. a con-
trario);

b) brak oznaczenia adresata petycji (art. 4 ust. 2 pkt 3 u.p. a contrario);

¢) niewskazanie przedmiotu petycji (art. 4 ust. 2 pkt 4 u.p. a contrario);

d) imi¢ i nazwisko albo nazwa, miejsce zamieszkania albo siedziba oraz adres do
korespondencji lub adres poczty elektronicznej podmiotu trzeciego, w interesie
ktdrego wnoszona jest petycja (art. 5 ust. 1 u.p. a contrario);
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e) zgoda podmiotu trzeciego na ztozenie w jego interesie petycji w formie pisem-
nej albo za pomoca srodkow komunikacji elektronicznej (art. 5 ust. 2 u.p. a con-
trario).

Wymienione braki uzupehia si¢ lub wyjasnia na wezwanie organu w terminie 14
dni od dnia doreczenia wezwania pod rygorem pozostawienia petycji bez rozpatrzenia
(art. 7 ust. in fine u.p.). Koniecznym elementem wezwania jest pouczenie o skutkach bra-
ku uzupetienia lub wyjasnienia petycji w ustawowym terminie. Jego brak nie moze ob-
cigza¢ podmiotu wnoszacego petycje i stanowi podstawe do wniesienia wniosku o przy-
wrocenie terminu na uzupeknienia brakéw lub wyjasnienie petycji (art. 15 u.p. w zw.
z art. 58 k.p.a.). Prosb¢ o przywrocenie terminu nalezy wnie$¢ w ciggu siedmiu dni od
dnia ustania przyczyny uchybienia terminu. Jednocze$nie z wniesieniem prosby nalezy
dopetni¢ czynnosci, dla ktorej okreslony byt termin, tzn. uzupethi¢ lub wyjasni¢ petycje
w zakresie oznaczonym wezwaniem podmiotu wlasciwego do rozpatrzenia petycji.

Pewne watpliwosci moze rodzi¢ uzycie w art. 7 ust. 2 (obok sformutowania ,,uzu-
petnic”) stowa ,,wyjasni¢”. Dwa rozne pojgcia stosowane konsekwentnie w jezyku praw-
nym uzyskujg odrebne znaczenie i podmiot wasciwy do rozpatrzenia petycji powinien
konsekwentnie uzywac tych poje¢ w wezwaniach kierowanych do podmiotu wnoszace-
go petycje. ,,Uzupelnienie” jest taka forma dziatania podmiotu wnoszacego petycje, kto-
ra polega na dodaniu do wniesionej petycji minimalnych, koniecznych elementdw, ktore
nie istnialty w momencie wniesienia petycji do wlasciwego podmiotu. Z kolei ,,wyjasnie-
nie” dotyczy wylacznie istniejacych elementdw petycji, ktorych tres¢ wywoltuje watpli-
wosci interpretacyjne u przecietnego odbiorcy. Polskie prawo nie posiada regut wyktad-
ni dokumentow i innej korespondencji prywatnej, dlatego uwzgledniajac wolnosciowy
aspekt petycji (bedacej wszakze forma ekspresji wlasnych pogladéw) nalezy nadawac jej
znaczenie zgodne przede wszystkim z intencja wnoszacego petycje. Granica miedzy
uzupeieniem petycji a jej wyjasnieniem moze by¢ jednak ptynna. Jesli wnoszacy pety-
cj¢ lakonicznie domaga si¢ np. ,,poprawy sytuacji”, ,,podjecia dzialan” itp. przy dosé
powszechnej wiedzy na temat réznych metod do wyboru i niemniej zréznicowanych re-
zultatéw, lecz nie wskazuje oczekiwanego sposobu, alternatyw, to w naturalny sposob
tworzy sie watpliwos¢: czy celowo nie wskazano przedmiotu, sposobu zalatwiania spra-
wy, czy tez wynika to z nieumiejetnego postugiwania si¢ wlasnym uprawnieniem (brak
wskazania przedmiotu petycji, o ktdrym mowa w art. 4 ust. 2 pkt 4 u.p.)? Przyktadowa
0g61nos¢ petycji moze $wiadczy¢ o pomylce, o zamierzonych paternalistycznych ocze-
kiwaniach podmiotu wnoszacego petycje w stosunku do wtadzy publicznej albo tez che-
ci zamanifestowania obecnos$ci wnoszgcego petycje w przestrzeni publicznej (np. wyko-
rzystanie prawa petycji jako elementu autokreacji swego wizerunku lub lobbying

spoteczny). W ocenie autora, w takiej sytuacji mozna zwroci¢ si¢ jednoczesnie o np.
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»uzupehienie (wskazanie proponowanych metod dziatania) lub wyjasnienie, czy sposo-
by dziatania pozostawia si¢ w sferze uznania podmiotu rozpatrujacego petycje”. Prawo
nie zabrania zaproponowania wnoszacemu sposobow uzupetnienia lub wyjasnienia pe-
tycji, pod warunkiem, ze zostanie pouczony, iz sugestia wzywajacego ma jedynie przy-
ktadowy charakter. Uzycie funktora ,,Jub” nie zabrania, a wrgcz pozwala na zastosowa-
nie alternatywnej formuty w wezwaniu. Godne uwagi jest rowniez to, ze art. 7 ust. 2 u.p.
odwoluje si¢ do petycji (a nie jakiegokolwiek, niezakwalifikowanego prawnie ,,pisma”),
a zatem adresat normy nie ma juz watpliwosci, ze wniesiony dokument jest petycja, na-
tomiast problemem pozostaja jej elementy szczegotowe.

Czternastodniowy termin na uzupehienie petycji uwaza si¢ za zachowany, jezeli
przed jego uptywem pismo zostalo:

1) nadane w polskiej placéwce pocztowej operatora wyznaczonego W rozumieniu
ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe?’;

2) ztozone w polskim urzedzie konsularnym;

3) zlozone przez zotnierza w dowddztwie jednostki wojskowej;

4) ztozone przez cztonka zatogi statku morskiego kapitanowi statku;

5) ztozone przez osob¢ pozbawiong wolno$ci w administracji zaktadu karnego (art. 15

w zw. 57 8 5 punkt 2-6 k.p.a.).

W ocenie autora, petycje mozna rowniez uzupetnic¢ lub wyjasni¢ za pomocg $rod-
kow komunikacji elektronicznej, przy zatozeniu, ze bezpieczny podpis elektroniczny
weryfikowany za pomocg kwalifikowanego certyfikatu pozostaje elementem fakulta-
tywnym uzupelnienia lub wyjasnienia, za§ elementem koniecznym jest wskazanie adre-
su poczty elektronicznej podmiotu wnoszacego petycje (argumentum a maiori ad minus
z art. 4 ust. 5 u.p.). Praktycznym problemem dla wnoszacych petycje jest brak regulacji
dotyczacych fikcji prawnej zachowania terminu, a to powoduje, ze sprawe nalezy uznad
za nieuregulowana w ustawie (art. 15 u.p.), i przez to rozstrzygana na gruncie k.p.a.
Przepis art. 57 § 5 pkt 1 k.p.a. pozwala na zachowanie terminu w przypadku wnoszenia
uzupetienia lub wyjasnienia petycji wystanego w formie dokumentu elektronicznego,
jednak pod warunkiem, ze nadawca otrzymat urzgdowe po$wiadczenie odbioru. W prak-
tyce ten ostatni wymadg oznacza dla podmiotu wnoszacego petycje koniecznos¢ skorzy-
stania z konta na platformie ePUAP, ktora automatycznie generuje urzgdowe potwier-
dzenie odbioru réwnoznaczne z urzedowym potwierdzeniem przedtozenia (zob. art. 63
§4-5k.p.a.).

Nieuzupetnienie lub niewyjasnienie petycji w zakreslonym terminie spowoduje
pozostawienie jej bez rozpatrzenia. Do obliczania dnia uptywu biegu terminu na uzu-

petnienie lub wyjasnienie petycji stosuje si¢ art. 57 § 1 k.p.a. Ustawa nie przewiduje

17 Dz.U.z2012r., poz. 1529 ze zm.
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obowigzku poinformowania o pozostawieniu bez rozpatrzenia ze wzgledu na uptyw
czternastodniowego terminu, poniewaz o tej okoliczno$ci poucza si¢ w wezwaniu spo-
rzadzanym na podstawie art. 7 ust. 2 u.p. (por. art. 12 ust. 2 u.p.). Pozostawienie bez
rozpatrzenia nie wymaga jakiejkolwiek formy prawnej (decyzji lub postanowienia). Jest
to czynno$¢ materialno-techniczna, co nie wyklucza poddania jej kontroli w ramach
srodkéw przewidzianych przez prawo do przeciwdziatania nieterminowemu zatatwie-
niu sprawy.

Obowiazek informowania nie wystepuje rowniez w przypadku brakow nieusuwal-
nych, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 u.p. (co poniekad jest zrozumiate, ze wzgledu na
brak mozliwosci kontaktu z podmiotem wnoszacym petycje lub tez brak mozliwosci
przypisania mu odpowiedzialnosci za tres¢ petycji). Zwracam uwage na kategorycznosé
nakazu pozostawienia bez rozpatrzenia petycji obarczonej wadami nieusuwalnymi,
o ktérych mowa w art. 4 ust. 2 punkt 1 i 2 u.p. Niestety, ustawodawca nie wyjasnit, kto-
ry podmiot (adresat petycji niewtasciwy do jej rozpatrzenia czy podmiot wiasciwy do jej
rozpatrzenia?) jest uprawniony do pozostawienia petycji bez rozpatrzenia. Artykut 7
ust. 1 u.p. milczy na ten temat. Przychylam si¢ do wniosku, ze powinien czyni¢ to adre-
sat petycji bedacy jednoczesnie podmiotem wlasciwym do jej rozpatrzenia. Korespon-
dowaloby to z zasadg wyrazong w art. 7 ust. 2 u.p., ktéry dos¢ precyzyjnie przyznat
kompetencje do sanowania wadliwej petycji podmiotom wlasciwym rzeczowo, a nie
nominalnym adresatom petycji (por. art. 6 ust. 2, art. 7 ust. 2 u.p.). Moja watpliwos¢
wywotuje jednak odejscie od tej zasady w art. 5 ust. 3 u.p. Postuzono si¢ tam sformuto-
waniem ,,adresat petycji” bez dookreslenia go jako podmiotu wlasciwego rzeczowo do
rozpatrzenia petycji. Rownie dobrze mozna broni¢ innego pogladu: adresat petycji (nie-
wiasciwy do jej rozpatrzenia) nie musi pos§wieca¢ swego czasu i srodkow publicznych
na przekazanie petycji obarczonej wadami nieusuwalnymi wg wlasciwosci. Adresat pe-
tycji stosuje wowczas art. 7 ust 1 u.p. z pominigciem art. 6 ust. 1 i 2 u.p., poniewaz wady
nieusuwalne (art. 4 ust. 2 punkt 1 lub 2 u.p.) sa na tyle oczywiste, ze ich stwierdzenie nie
wymaga odniesienia do wiedzy oraz sfery kompetencji podmiotu wlasciwego. Nalezy
zwrdci¢ uwagg, ze cze$¢ wad nieusuwalnych (np. brak adresu do korespondencji) spo-

woduje niemozno$¢ wykonania dyspozycji art. 6 ust. 1 u.p. in fine.

1 Wyrok NSA z dnia 8 maja 2013 r. (Il OSK 2954/12), opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Admi-
nistracyjnych.
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2. Rozpatrywanie petycji

2.1. Procedura i terminy rozpatrzenia petycji

Whiesienie petycji wolnej od brakow albo pisma uzupekiajacego lub wyjasniaja-
cego petycje (zob. art. 10 ust. 2 u.p.) rozpoczyna bieg trzymiesi¢cznego terminu na roz-
patrzenie petycji, przy czym termin ten ma charakter instrukcyjny i jego uptyw nie po-
woduje utraty kompetencji do zatatwienia sprawy, a tym bardziej — ze wzgledu na istote
petycji — nie powoduje dewolucji uprawnienia do rozpatrzenia petycji na organ wyzsze-
go stopnia (o ile w danym uktadzie instytucjonalnym takowy w ogodle wystepuje). Do
obliczania biegu terminu stosuje si¢ art. 57 § 3 k.p.a., zgodnie z ktorym terminy okreslo-
ne w miesigcach koncza si¢ z uplywem tego dnia w ostatnim miesigcu, ktory odpowiada
poczatkowemu dniowi terminu, a gdyby takiego dnia w ostatnim miesigcu nie bylo —
w ostatnim dniu tego miesigca. Uplyw terminu (przy jednoczesnym braku przedtuzenia
terminu w trybie art. 10 ust. 3 u.p.), powoduje, ze podmiot wiasciwy do rozpatrzenia
petycji pozostaje w bezczynnosci.

Ustawa nie przewiduje mozliwos$ci ,,zawieszenia” rozpatrywania petycji, a przez to
zawieszenia biegu trzymiesiecznego terminu, przyjmujac jedynie konstrukcje ,,przedtu-
zenia terminu rozpatrzenia petycji” ze wzgledu na okolicznosci niezalezne od podmiotu
rozpatrujacego, nie dtuzej jednak niz do 3 miesigcy liczonych od uptywu terminu pod-
stawowego (art. 10 ust. 1 u.p.). W pesymistycznym rozwoju wydarzen, petycj¢ uznaje
si¢ za rozpatrzong zgodnie z prawem, jesli dokonano tego przed uptywem szesciu mie-
siecy od dnia rozpoczecia biegu (wptyw petycji pozbawionej wad do podmiotu upraw-
nionego do jej rozpatrzenia). Ustawodawca nie przewidzial zadnych mechanizmoéw za-
pobiegajacych merytorycznej dezaktualizacji petycji, w zwigzku z tym nie powinny
zaskakiwac sytuacje, w ktorej petycje wnoszone jako tresc Scisle prospektywna beda
odnosi¢ si¢ do wydarzen rozstrzygnigtych sitg faktow. Pewnym mechanizmem zabezpie-
czajacym jest zakaz powolywania okolicznosci innych niz ,,niezalezne od podmiotu roz-
patrujacego petycje¢ uniemozliwiajacych rozpatrzenie petycji w terminie 3 miesigcy od
dnia jej ztozenia” (art. 10 ust. 3 w zw. z art. 10 ust. 1 u.p.). W szczegdlnosci niedopusz-
czalne bedzie powotywanie si¢ na okoliczno$ci o charakterze $cisle wewnetrznym, orga-
nizacyjnym (np. urlopy, choroba pracownika)'®, ale nie mozna wykluczy¢ powoltywania

¥ Por. nastepujace stanowisko WSA w Lublinie z dnia 24 lutego 2015 r. (I SAB/Lu 30/15): ,,[...] znacz-
nego przekroczenia terminu rozpoznania wniosku nie usprawiedliwia sytuacja osobista pracownika
zajmujacego si¢ sprawami objetymi wnioskiem. Jedng z zasadniczych cech administracji publicznej
jest bowiem jej ciaglosc i stabilnos¢, zapewniajace codzienne, nieprzerwane funkcjonowanie panstwa.
Oznacza to, ze administracja jako system dziata nieprzerwanie i na biezaco zatatwia sprawy jednostek
bez wzgledu na zmiany kadrowe w danym organie. Odstepstwa od tej zasady moga by¢ wprowadzone
jedynie w drodze ustawy i majg miejsce w stanach nadzwyczajnych. Innymi stowy, podstawowym za-
daniem burmistrza jako reprezentanta podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, a jednocze-
$nie zwierzchnika stuzbowego pracownikow urzedu miasta jest takie zorganizowanie pracy w tym

456



Postepowanie w przedmiocie rozpatrzenia petycji

si¢ na konieczno$¢ zasiggniecia dodatkowych informacji, uzyskania wyjasnien od pod-
miotow trzecich lub podlegtych organizacyjnie®.

Precyzyjne uregulowanie zdarzenia otwierajacego bieg terminu (art. 10 ust. 2 u.p.)
moze $wiadczy¢ o tym, Ze intencja ustawodawcy bylo stworzenie warunkow do rozpatry-
wania petycji kompletnej pod wzgledem podmiotowym (w zakresie elementow identyfi-
kujacych zarowno wnoszacego, jak i,,beneficjenta” petycji, o ktérym mowa w art. 5 u.p.),
jak i — co najwazniejsze — merytorycznym, przedmiotowym (art. 4 ust. 2 pkt 4 u.p.).

W przypadku organow wladzy ustawodawczej (Sejm i Senat) oraz organdow stano-
wigcych jednostki samorzadu terytorialnego moze powsta¢ obowigzek przekazania pe-
tycji do rozpatrzenia organowi wewngtrznemu, o ile dokonano jego wyodrgbnienia od-
powiednio w regulaminach izb parlamentu®® lub statucie jednostki samorzadu
terytorialnego. Organem odpowiedzialnym za nadanie biegu petycji w Sejmie jest Mar-
szatek Sejmu, zas w Senacie — Marszatek Senatu. Powstaje tu pewna watpliwos¢ w za-
kresie rozpoczecia biegu terminu, o ktorym mowa w art. 10 ust. 2 u.p. Otdéz nie do konca
wiadomo, czy ,,wlasciwy podmiot” powotany w tym ostatnim przepisie, to organ we-
wnetrzny podmiotu rozpatrujacego petycje, czy tez niefortunne odwotanie si¢ do ,,pod-
miotu wlasciwego do rozpatrzenia petycji”. Mozliwe jest rowniez potraktowanie tej roz-
bieznosci jezykowej jako zamierzonego zabiegu prawodawcy. W praktyce oznacza to, iz
czas uptywajacy od chwili wniesienia petycji do Sejmu i Senatu, przez nadanie biegu
petycji przez marszaltka izby, az do jej wptywu do sekretariatu regulaminowo wskazanej
komisji nie zostanie zaliczony w poczet trzymiesi¢cznego terminu na rozpatrzenie pety-
¢cji, gdyz termin rozpatrzenia najzwyczajniej nie rozpoczyna swego biegu.

Rozpatrywanie petycji pocigga za sobg obowiazki informacyjne, ktore nalezy reali-
zowac¢ na podstawie przepisow u.d.i.p. w czesci dotyczacej tzw. bezwnioskowego doste-
pu do informacji publicznej — oraz art. 8 u.p., art. 11 ust. 3-4, art. 12 ust. 2 u.p. Zgodnie
z art. 8 ust. 1 u.p. na stronie internetowej podmiotu rozpatrujacego petycje lub urzedu go
obstugujacego niezwtocznie zamieszcza si¢ informacj¢ zawierajaca odwzorowanie cy-
frowe (skan) petycji, date jej ztozenia oraz — w przypadku wyrazenia zgody na ujawnie-
nie na stronie internetowej podmiotu rozpatrujacego petycje lub urzedu go obstugujace-

go danych osobowych podmiotu wnoszacego petycje lub podmiotu, o ktorym mowa

urzedzie, by nieobecnos¢ w pracy badz inna niedyspozycja pojedynczego pracownika nie uchybiaty
zasadzie ciaglo$ci dziatania administracji”, opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administra-
cyjnych.
2 Por. J. Borkowski, Teza nr 3 w komentarzu do art. 237 k.p.a., [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 9, Warszawa 2008, s. 872.
W przypadku Senatu bedzie to Komisja Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji (zob. pkt 6 zataczni-
ka do Regulaminu Senatu oraz przepisy art. 90 a—90 g Regulaminu Senatu), ktorej prace w zakresie
rozpatrywania petycji wytaczono spod zakresu zasady dyskontynuacji prac parlamentu. W chwili zamy-
kania prac nad niniejszym tekstem trwatly prace nad uchwatg implementujaca art. 9 ust. 1 u.p. w przepi-
sach Regulaminu Sejmu.

21
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w art. 5 ust. 1 — imi¢ i nazwisko albo nazwe podmiotu wnoszacego petycje lub podmio-
tu, w interesie ktorego petycja jest sktadana. Jezeli podmiot wtadzy publicznej jest jed-
noczesnie podmiotem zobowigzanym do udostepnienia informacji publicznej (a trudno
wskaza¢ przypadek, w ktorym kumulacja tych rél nie nastepuje), to skan petycji powi-
nien zosta¢ udostepniony na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej pro-
wadzonej przez podmiot rozpatrujacy petycje??. Ponadto przepisy art. 8 ust. 2 u.p. kon-
kretyzuja istniejacy juz obowigzek udostgpniania informacji publicznej o stanie
przyjmowanych spraw, kolejnosci ich zatatwiania lub rozstrzygania (zob. art. 8 ust. 3
w zw. z art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. e u.d.i.p.). Mimo Ze ustawa o petycjach milczy na ten temat,
obowigzkiem podmiotu rozpatrujagcego petycje jest przeprowadzenie anonimizacji tek-
stu petycji udostgpnianego w BIP z zachowaniem wymogow okreslonych w art. 51 8
ust. 6 u.d.i.p.

Ustawa w ograniczonym zakresie podejmuje watek potencjalnego konfliktu prawa
do informacji publicznej z prawem do prywatnosci osoby fizycznej wnoszacej petycje
oraz osoby, o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 u.p. Na gruncie ustawy o dostepie do informa-
cji publicznej harmonizowanie prawa do prywatno$ci oraz prawa do informacji nastgpu-
je przez do$¢ lakoniczny i kontrowersyjny przepis art. 5 ust. 1 u.d.i.p., niemniej jednak
daje on pewne mozliwos$ci udostepnienia albo ograniczenia dostepu do informacji (da-
nych osobowych) o0sob fizycznych publikowanych w BIP, w zaleznosci od interesow
prawnych towarzyszacych ujawnieniu danej informacji i bez absolutyzowania prywat-
nosci lub prawa do informacji publicznej. Tymczasem ustawa o petycjach zaktada pierw-
szenstwo prawa do prywatnosci, przyjmujac, ze ujawnienie tozsamos$ci wnoszgcego pe-
tycje (lub osoby, o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 u.p.) na stronie internetowej jest
uzaleznione od jego zgody (art. 4 ust. 3 u.p.). Jest to catkowite odwrocenie pierwotnej
koncepcji zawartej w senackim projekcie ustawy, ktory ujmowat jawnos¢ danych pod-
miotu wnoszacego petycje jako zasade, natomiast tajno$¢ jako wyjatek realizowany na
fakultatywny wniosek o utajnienie danych osobowych (por. art. 6 projektu ustawy, druk
Sejmu VII kadencji nr 2135). Uprawnienie do ochrony danych osobowych z oczywi-
stych wzgledow nie przystuguje podmiotowi wnoszacemu petycj¢ niebedagcym osobag
fizycznag (art. 6 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 29 sierpnia 1997 r. 0 ochronie danych osobo-
wych?® a contrario)

Zwazywszy, ze mowi si¢ tu o udzieleniu zgody na przetwarzanie cyfrowych da-
nych osobowych (czesto o nieodwracalnych konsekwencjach), musi by¢ ona wyrazona
wprost 1 nie moze by¢ domniemywana przez podmiot rozpatrujacy petycje (zob. art. 7

2 W przypadku Sejmu bedzie to System Informacyjny Sejmu prowadzony na podstawie art. 202 a ust. 1
Regulaminu Sejmu.
% Dz.U.z2014r., poz. 1182, t.j. ze zm., dalej jako u.o.d.o.
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pkt 5 v.o.d.o.) W przypadku wniosku o udostepnienie informacji publicznej (imienia
i nazwiska osoby fizycznej wnoszacej petycj¢)?®, bedzie on rozpoznawany na ogdlnych
zasadach wynikajacych z ustawy o dostepie do informacji publicznej, poniewaz ustawa
o petycjach w zadnym zakresie nie modyfikuje obowigzkéw podmiotu, o ktérym mowa
w art. 4 ust. 11 2 u.d.i.p. W przypadku trybu wnioskowego moze okazac si¢ jednak, ze
kontrola osoby fizycznej nad danymi osobowymi moze zosta¢ ograniczona usprawiedli-
wiong potrzebg debaty publicznej nad problemem podniesionym w petycji.

W zwiazku z powyzszym nasuwajg si¢ nast¢pujace spostrzezenia.

Po pierwsze, mechanizm ochrony prywatnosci osoby wnoszacej petycje dostrzega
skale ryzyka towarzyszacego rozpowszechnianiu informacji w Internecie, ktory powo-
duje praktycznie niemozliwg do powstrzymania replikacje informacji zaréwno na serwe-
rach posrednikow przesytajacych informacje, jak i w urzadzeniach koncowych indywi-
dualnych odbiorcow. Ograniczenia dostepu do danych osobowych mozna broni¢ ze
wzgledu na prostg okolicznos¢: tozsamos¢ osoby fizycznej wnoszacej petycje do gminy
wiejskiej na Suwalszczyznie w sprawie selektywnej zbiorki odpadéw ma znikome zna-
czenie dla cztowieka mieszkajacego na drugim krancu Polski (co najwyzej podobienstwo
zjawisk 1 idei lezacych u podtoza petycji moze sktania¢ do poszukiwania informacji na
ten temat). Watpliwosci beda nasuwac si¢ jednak w momencie, w ktérym wnoszacy pe-
tycje zwraca si¢ do organéw wiladzy publicznej o podjecie dziatan, ktorych realizacja
moze wplyna¢ na sytuacje prawna innych osob, niekoniecznie przy ich aprobacie. Kon-
stytucyjne prawo petycji jest klasyfikowane jako uprawnienie polityczne. Bedzie wigc
funkcjonowaé w kulturze konfliktu i konfrontacji r6znych postaw oraz oczekiwan wobec
wiladzy publicznej. Bytoby naiwnoscig zaktadac petycje wolne od roszczen o unormowa-
nie kwestii $wiatopogladowych, uprzywilejowanie pewnych grup spotecznych kosztem
wolnosci innych, a wrgcz demonstrujace wrogo$¢ wobec idei harmonizowania koliduja-
cych interesow. Ukrywanie tozsamosci podmiotu wnoszacego petycje moze uniemozli-
wi¢ nawigzanie debaty publicznej (czgsto z natury ostabionej kondycja prasy i mediow?),
przedstawienie informacji pogladow, odmiennych stanowisk, by¢ moze krytycznych, co
stanowi jedng z podstawowych warto$ci wynikajacych z art. 54 Konstytucji RP i art. 10

EKPCz?. Paradoksalnie, moze tez przysparza¢ zarzutow i obniza¢ zaufanie do organow

2 Nie podzielam pogladéw wyrazanych niekiedy w orzecznictwie, jakoby informacja w postaci imienia

i nazwiska osoby niebg¢dacej osobg pelniaca funkcje publiczng nie stanowita informacji publiczne;j (art.

1 ust. 1 u.d.i.p.; por. uzasadnienia m.in. wyroku NSA z dnia 9 czerwca 2011 r., I OSK 477/11, opubl.

w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow Administracyjnych). Problem tkwi raczej w ocenie, jak daleko idg-

cej ochrony udzieli¢ takiej osobie w formie decyzji administracyjnej w przypadku zainteresowania 0os6b

trzecich.

% M. Bernaczyk, Prawo..., op. cit., s. 79.

% Szerzej na temat konwencyjnych standardow debaty publicznej i prawa krytyki oponenta politycznego
w kontekscie rozpowszechniania informacji zob. uzasadnienie wyroku Sadu Apelacyjnego z dnia
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wiladzy publicznej, instytucji lub organizacji spolecznej, jesli w przestrzeni publicznej
zaczng pojawiac si¢ zarzuty ,.tajnego” procedowania na wniosek nieujawnionych osob
fizycznych.

Po drugie, absolutna ochrona tozsamosci osoby wnoszacej petycje moze rodzic¢
ryzyko konfliktu interesow (np. sktadanie petycji przez osoby petniace funkcje publicz-
ne w organach wtasciwych do rozpatrzenia petycji lub przez osoby pozostajace z nimi
w relacjach mogacych wywolywac watpliwosci co do ich bezstronnosci), co mogtoby
—na réwni ze wspomnianym uprzednio ograniczeniem debaty publicznej — doprowadzic¢
do catkowitego podwazenia przewodniej idei jawnos$ci i transparentnosci?’ deklarowa-
nej poczatkowo przez pomystodawcow omawianej ustawy?®. Ostateczny ksztatt regula-
cji ozywia watpliwosci dotyczace jawnosci danych identyfikujacych przedsiebiorce,
ktore wydawaty si¢ juz zazegnane, tworzac swoiste prawo do anonimowos$ci w sferze
dziatalno$ci gospodarczej. Nie da si¢ bowiem inaczej skomentowaé petycji wniesionej
przez osobe fizyczna w zwigzku z prowadzong przez nig dziatalnoscia gospodarcza, lecz
bez jednoczesnej zgody, o ktorej mowa w art. 4 ust. 3 u.p.?. Niemniej istotnym proble-
mem moze by¢ wykorzystywanie petycji jako pozoru obywatelskiej partycypacji zasta-
niajgcej mechanizmy budowania klientyzmu politycznego i ekonomicznego, co w pew-
nej mierze odnotowata Helsinska Fundacja Praw Czlowieka, §ledzac przyklady
finansowania prasy przez jednostki samorzadu terytorialnego®. W potaczeniu z iluzo-
rycznym systemem sadowej ochrony prawa petycji (zob. dalsze uwagi dotyczace sposo-
bu zatatwienia petycji) moze prowadzi¢ to do wypaczenia szlachetnej idei inkluzji oby-
wateli w troske o dobro wspolne.

1 pazdziernika 2012 r. (I ACa 662/12), opubl. w Portalu Orzeczen Sadu Apelacyjnego w Lodzi, http://
orzeczenia.lodz.sa.gov.pl/ [dostep 27.1X.2015 r.].

Na temat pojec ,,jawnos¢” i ,transparentnos¢” w polskim jezyku prawniczym i debacie publicznej zob.
szerzej M. Bernaczyk, Prawo..., op. cit., s. 36-37.

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

2 Zob. uzasadnienie wyroku WSA z dnia 10 marca 2015 r. (Il SAB/Lu 7/15): ,,Stosownie do art. 43* § 1
w zwiazku z art. 432 § 2 Kodeksu cywilnego, imi¢ i nazwisko osoby fizycznej stanowia obligatoryjny
element firmy przedsigbiorcy, bedacego osobg fizyczng, skierowany na zewnatrz i ujawniany celem
umozliwienia rozpoznania przedsigbiorcy. Zatem osoba fizyczna, prowadzac dzialalno§¢ gospodarcza,
godzi si¢ na ujawnienie tych danych, tym samym na ograniczenie w tym zakresie prywatnosci. Wobec
powyzszego nie mozna mowi¢ o naruszeniu prywatnosci osoby fizycznej, bedacej przedsigbiorca, po-
przez udostepnienie jej imienia i nazwiska, skoro od poczatku prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, to
imig¢ i nazwisko do strefy prywatno$ci nie nalezy. Ujawnienie tych danych w ramach udzielenia informa-
cji publicznej nie stanowig naruszenia tajemnicy przedsigbiorcy, jak tez nie narusza prywatnosci tej
osoby w rozumieniu art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej”, opubl. w Centralnej Bazie
Orzeczen Sadéw Administracyjnych.

D. Bychawska-Siniarska, D. Glowacka, Wolnos¢ stowa w prasie lokalnej, (Relacja i Sprawozdanie
z konferencji ,,Obserwatorium wolnosci mediow w Polsce” Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka),
»Kwartalnik o Prawach Cztowieka”, 2013, nr 1(5), s. 46.
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Po trzecie, przy ocenie konfliktu prawa do prywatno$ci osoby fizycznej wnoszacej
petycje z prawem do informacji publicznej nalezy uwzglednia¢ charakter sprawy bedacej
przedmiotem petycji i jej zwigzek z poszczegdlnymi prawami. Jesli petycja zostaje wnie-
siona w interesie wlasnym (np. prosba o podjecie dziatan chronigcych bezpieczenstwo
osobiste, przeciwko przypadkom nekania lub dyskryminacji w obiektach uzytecznosci
publicznej, szkotach, szpitalach itp.), to samo ujawnienie ,,odwzorowania cyfrowego
(skanu) petycji” (nie wspominajac juz o ujawnieniu danych osobowych) moze doprowa-
dzi¢ do wtdérnej wiktymizacji osoby wnoszacej petycje (lub osoby, o ktoérej mowa w art. 5
ust. 1 u.p.). Jesli uzna sie, ze zwrocenie si¢ do organu wladzy publicznej stanowi per se
zrzeczenie si¢ prawa do prywatnosci (czego autor nie aprobuje), legalizuje przetwarzanie
danych osobowych zawartych w petycji, w tym rozpowszechnienie danych sensytyw-
nych (zob. art. 27 u.0.d.0.), to nie tylko podwaza si¢ zasade¢ okreslonosci ustawy w sferze
ograniczen autonomii informacyjnej jednostki. Neguje si¢ rowniez znaczenie petycji jako
srodka politycznego, kontrolnego lub ochronnego, we wszystkich sferach dotyczacych
prawa do prywatnosci, poniewaz osoba chcaca wykona¢ prawo petycji moze nie by¢
zdolna dostarczy¢ adresatowi rzetelnie umotywowanej petycji bez jednoczesnego naraza-
nia si¢ na ingerencj¢ lub dokuczliwg uwage otoczenia. Wybmmac¢ z tej sytuacji moze jedy-
nie przez odwotlanie si¢ do wspotstosowanych przepisow u.d.i.p. oraz u.o.d.o., ktore juz

dzi$ przysparzajg wystarczajgco duzo watpliwos$ci interpretacyjnych®..

2.2. Formy odpowiedzi na petycje

Podmiot wlasciwy do merytorycznej i formalnej analizy petycji moze odnie$¢ si¢
do niej w dwojaki sposob: merytorycznie (zatatwienie petycji w okreslony sposdb) albo
pozostawi¢ jg bez rozpatrzenia (co dotyczy petycji obarczonej nieusuni¢tymi brakami
formalnymi lub tzw. petycji ponownej, o ktérej mowa w art. 12 u.p.). Odmiang meryto-
rycznego zatatwienia tzw. petycji wielokrotnej jest ogtoszenie jej na stronie internetowe;j
(art. 11 ust. 4 u.p.). Pamigtajac o zasadzie odpowiedniego stosowania k.p.a. w sprawach
nieuregulowanych, nalezy przyjac, ze rozpatrzenie petycji nie jest sprawg administracyj-
ng, w ktérej wystepuja strony postgpowania. Nie wydaje si¢ rozstrzygnig¢ adresowa-
nych do skarzacego, ktore przyznaja, stwierdzajg uprawnienie lub obowiazek okreslony
w przepisach prawa, dlatego nie moze by¢ mowy o rozpatrywaniu petycji w formie de-
cyzji administracyjnej. Jest to czynno$¢ faktyczna.

Doktryna prawa administracyjnego uznaje czynnosci faktyczne za pojemna zna-
czeniowo kategorie przeciwstawiong czynno$ciom prawnym?®. Cechg czynnosci fak-

tycznych jest mozliwos¢ ksztattowania stosunkéw prawnych przez fakty, a nie przez

8 M. Bernaczyk, Prawo..., op. cit., s. 403-409.
% Zob. A. Wiktorowska, Czynnosci faktyczne, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, War-
szawa 2006, s. 292.
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reguly postgpowania (np. akty administracyjne). Dzialania faktyczne sa ,,forma aktyw-

nosci w sensie czysto fizycznym, uchwytne w drodze percepcji zmystowej”

, W Zwiaz-
ku z czym nie maja do nich zastosowania przepisy procedury administracyjnej, aczkol-
wiek nie znaczy to, ze sg to dziatania prowadzone bez podstawy prawnej. Prawo
nakazuje dokonywanie tych czynnosci, jednak w drodze wyjatku okresla szczegdtowo
sposob ich wykonywania. W nauce prawa administracyjnego proponuje si¢ ogdlny po-
dziat tych czynnosci na materialno-techniczne oraz spoteczno-organizacyjne®. Na po-
trzeby omawianych zagadnien najistotniejsze sa czynno$ci materialno-techniczne, ktore
uznaje si¢ za dziatania prowadzone na okres$lonej podstawie prawnej i wywotujace skut-
ki prawne w sferze faktycznej lub faktycznej i prawnej®, mimo ze technika dokonywa-

nia tych czynnosci nie zostata sprecyzowana®.

3. Petycja wielokrotna

Procedura rozpatrywania petycji wielokrotnej (art. 11 u.p.) opiera si¢ na zalozeniu,
ze efektywno$¢ i cigglo$¢ zatatwiania spraw (takze petycji, skarg i wnioskéw) przez or-
gany wladzy publicznej moze w pewnych sytuacjach uzasadnia¢ odejscie od indywidu-
alnego rozpraszania czasu, czynnosci analitycznych, srodkéw publicznych i ich lepsze-
go wykorzystania na rzecz grupy podmiotdow wnoszacych petycje. Aby rozpatrzy¢
petycje w tym trybie, musza zostac¢ spelnione nastepujgce warunki:

1) wniesiono co najmniej dwie petycje dotyczace tej samej sprawy (niezaleznie od
tego, czy pochodza one od réznych podmiotow, czy tez tego samego);

2) miedzy wniesieniem pierwszej i drugiej petycji w tej samej sprawie nie uptynat
miesiac.

W przypadku petycji pochodzacych od réznych podmiotdw, przyjete rozwiazanie
stanowi swoistg form¢ wspotuczestnictwa wyznaczanego trescig petycji, ktora musi
dotyczy¢ ,tej samej sprawy” (a nie tylko ,,podobnej”). Autor wyraza watpliwos¢, czy

3 Zob. R. Galeski, Czynnosci materialno-techniczne w systemie prawnych form dziatania administracji
publicznej, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2001, nr 48, s. 134.
Aleksandra Wiktorowska wyjasnia, Ze ,,s3 to takie same dzialania, jakich moze dokona¢ réwniez kazda
organizacja spoteczna”, stad ten typ dziatan administracji publicznej okresla si¢ rowniez ,,dziataniem
niewladczym, chociaz samo to pojgcie obejmuje réwniez pewne dzialania prawne, np. porozumienie
administracyjne lub czynnos$ci prawa cywilnego”; zob. A. Wiktorowska, op. cit. Z kolei Robert Galeski
akcentuje element wielopodmiotowosci, ktory polega na wspoétdziataniu organu oraz innych podmiotow
(prywatnych, spotecznych lub publicznoprawnych). Powoduje to, ze organ nie jest w stanie przeprowa-
dzi¢ tych dzialan samodzielnie, a podjete dziatanie staje si¢ tym samym dziataniem niewtadczym; zob.
R. Galeski, Czynnosci materialno-techniczne w systemie prawnych form dzialania administracji publicz-
nej, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2001, nr 48, s. 134.
% Zob. ibidem, s. 142.
% Zob. A. Btas, Prawne formy dziatania administracji publicznej, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyj-
ne, Wroctaw 1998, s. 319.
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identyczno$¢ sprawy (przy oczywistej swobodzie odmiennego jej zwerbalizowania)
stuzy osiggnieciu ,,sprawnosci, oszczednosci oraz ekonomiki postepowania”* deklaro-
wanej w uzasadnieniu projektu ustawy, poniewaz nalezalo wzbogaci¢ t¢ przestanke
chociazby o wymog np. ,,istotnego podobienstwa”. Przy ocenie tozsamos$ci spraw nale-
zy bra¢ pod uwage nie tylko forme (stownictwo moze by¢ identyczne), ale i tres¢ pety-
cji oraz okoliczno$ci towarzyszace jej wniesieniu, ktore powoduja, ze reguty znacze-
niowe nakazuja nadawac¢ jednobrzmigcym dokumentom rézne znaczenie (np. petycja
whniesiona 15 sierpnia 2015 r. z apelem o0 pomoc w zapobieganiu i zwalczaniu ,,0stat-
nich” skutkow kleski zywiotowej na terenie gminy moze mie¢ takie same brzmienie
jak petycja ztozona miesigc wezesniej do tego samego adresata, ale okresy, w ktorych
je ztozono moga powodowac, iz odnoszg si¢ do zupetnie innych katastrof naturalnych
i rodzaju wyrzadzonych szkdd; nie mozna zatem rozpoznaé ich wspdlnie, mimo mery-
torycznego podobienstwa, a nawet konieczno$ci odniesienia si¢ do tych samych metod
i sSrodkow).

Rozpatrzenie petycji wielokrotnej ma charakter fakultatywny i podmiot wlasciwy
do ich rozpatrzenia moze, lecz nie musi podjac¢ decyzj¢ o ich lacznym rozpatrywaniu.
Podmiot (lub podmioty) wnoszace petycje sktadajace si¢ na petycje wielokrotng nie
majg mozliwo$ci zaskarzenia zarzadzen, postanowien lub uchwat organow wtadzy pu-
blicznej, mimo mozliwosci istotnego wydluzenia terminu na rozpatrzenie petycji wsku-
tek wyznaczenia tzw. okresu oczekiwania na dalsze petycje (por. 11 ust. 2 u.p.).

Kolejna niekorzystna okolicznoscia jest odej$cie od zindywidualizowanego wezwa-
nia dorgczanego w trybie odpowiednio stosowanych przepisow k.p.a. na rzecz ogloszenia
na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej podmiotu rozpatrujacego pety-
cje. Podmioty zainteresowane nie sg informowane o tym ogloszeniu i powinny we wta-
snym zakresie monitorowa¢ informacje umieszczane na stronie internetowej przez pod-
miot rozpatrujacy petycje. Ogloszenia umieszczone na stronie w trybie art. 11 ust. 2 zd. 1,
art. 11 ust. 3 zd. 1 u.p. rozpoczyna bieg terminéw, co w przypadku pozostawienia petycji
bez rozpatrzenia moze rodzi¢ w praktyce spory o rzeczywista date ogloszenia. W pi-
$miennictwie sygnalizowano, ze kontrola udostgpniania informacji w Biuletynie Infor-
macji Publicznej — mimo ustawowych obostrzen w tym zakresie (zob. art. 8 ust. 6 pkt 5
u.d.i.p.), ma charakter iluzoryczny®. Podmiot zatatwiajacy petycj¢ wielokrotng nie ma

réwniez obowigzku indywidualnego zawiadamiania podmiotéw wnoszacych petycje

87 Zob. uzasadnienie senackiego projektu ustawy o petycjach z dnia 18 grudnia 2013 r., druk sejmowy

nr 2135 (VII kadencja), s. 6.

Szerzej na ten temat zob. M. Bernaczyk, Kontrola bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej,
[w:] M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2008,
opubl. w Systemie Informacji Prawnej Lex Omega.
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0 sposobie jej zalatwienia, gdyz ogloszenie na stronie internetowej zastepuje zawiado-
mienie (art. 11 ust. 4 zd. 2 u.p.).

4. Petycja powtoérna (ponowna)

Rozwigzanie przyjete w art. 12 u.p. stanowi odpowiednik art. 239 § 1 k.p.a. prze-
widujacego tzw. uproszczony tryb postepowania w sprawach skargowych, jesli ,,skarga,
w wyniku jej rozpatrzenia, zostala uznana za bezzasadng i jej bezzasadnos¢ wykazano
w odpowiedzi na skarge, a skarzacy ponowit skarge bez wskazania nowych okoliczno-
$ci”. W uzasadnieniu projektu ustawy o petycjach powotano si¢ na analogiczny zamyst
towarzyszacy regulacji kodeksowej®: konieczno$¢ ,,zapobiegania wielokrotnemu rozpa-
trywaniu tych samych spraw, spowodowanych uporczywym wnoszeniem petycji nieza-
wierajgcych zadnych nowych tresci, lecz ponawianych z niewiedzy lub pobudek pie-
niackich”.

Roznica migedzy petycja powtdrng a wielokrotng polega na tym, ze w przypadku
petycji wielokrotnej nigdy nie istniata petycja rozpatrzona (zalatwiona w okreslony spo-
sob) dotyczaca danej sprawy.

W przeciwienstwie do reguty kodeksowej, art. 12 ust. 1 u.p. ogranicza prawo pety-
cji ze wzgledu na brak ,,nowych faktow lub dowodow”, przy czym nowe fakty lub do-
wody nalezy traktowac bardzo szeroko. Chodzi tu o fakty konwencjonalne (np. zmiana
interpretacji prawa) oraz empiryczne. Dotycza one zaro6wno przedmiotu petycji, jak
i niekiedy subtelnie powigzanych z nim aspektow podmiotowych (np. osoba niepetno-
sprawna moze powotac si¢ na pozornie te same fakty lub dowody, ale przeoczenie nie-
petnosprawnos$ci ruchowej podmiotu wnoszacego ,,ponowna” petycje moze powodo-
wac, ze adresat ocenia pojecie ,,dostgpnosci” publicznej infrastruktury w poprzedniej
petycji ignorujacej w ogole perspektywe niepetnosprawnych).

Miarg przestanki nowosci faktow i dowodow jest ich odmiennos¢ od stanu z chwi-
li rozpatrzenia poprzedniej petycji, dlatego na gruncie art. 12 ust. 1 u.p. mozna méwic
0 zasadzie first come — first served. Wazne jest to, ze punktem odniesienia przy ocenie
owej nowosci jest petycja, ktora niekoniecznie pochodzi od tej samej osoby. W przeci-
wienstwie do art. 239 § 1 k.p.a., w przepisach art. 12 u.p. nie sposoéb dostrzec wymogu
pochodzenia petycji rozpatrzonej i ponownej od tego samego podmiotu. Kolejna kwe-
stig budzaca kontrowersje jest postuzenie si¢ sformutowaniem ,,sprawa, ktora byta

% M. Jaskowska nastepujaco komentuje art. 239 §1 k.p.a.: ,,W przypadku skargi o znamionach pieniactwa
pozostawiono uznaniu organu sposob zatatwienia sprawy”, teza nr 1 w komentarzu art. 239 § 1 k.p.a.
[w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, op. cit.

4 Zob. uzasadnienie senackiego projektu ustawy o petycjach z dnia 18 grudnia 2013 r., druk sejmowy
nr 2135 (VII kadencja), s. 6.
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przedmiotem petycji juz rozpatrzonej” (art. 12 ust. 1 u.p.). W przypadku petycji wielo-
krotnej uzyto pojecia ,.ta sama sprawa”’, natomiast omawiany przepis rodzi obawe, ze na
jego podstawie moze dochodzi¢ do eliminacji petycji dotyczacych zaledwie podobnego
zakresu merytorycznego.

Obowiazkiem podmiotu wlasciwego do rozpatrzenia petycji jest niezwtoczne poin-
formowanie podmiotu wnoszacego petycje o pozostawieniu petycji bez rozpatrzenia
i poprzednim sposobie zatatwienia petycji (art. 12 ust. 2 u.p.), najlepiej ze wskazaniem
zrodla informacji, w ktérym mozna zapoznac si¢ ze sposobem zatatwienia i uzasadnie-
niem petycji. R6znica w sformutowaniu przepisow art. 12 ust. 2 oraz art. 13 ust. 1 u.p.
(pominigcie ,,uzasadnienia” w art. 12 ust. 2 u.p.) sugeruje, ze sa to dwie odrgbne formy
dzialania o r6znym zakresie obowiazkoéw. W przypadku tzw. petycji powtornej zakres
udzielonej informacji jest niewatpliwie wezszy, niemniej jednak konieczny, poniewaz
podmiot wnoszacy petycj¢ moze najzwyczajniej nie wiedzie¢, ze sprawa poruszona

przez niego w petycji byla juz przedmiotem merytorycznej oceny.

5. Charakter prawny rozstrzygniecia petycji (sposoéb zatatwienia
petycji)

Pod pojeciem sposobu rozpatrzenia petycji nalezy rozumie¢ obowiazek sporzadze-
nia uzasadnionej, pisemnej odpowiedzi ustosunkowujacej si¢ do zadan, twierdzen, ocen
przedstawionych w petycji, co moze polega¢ w szczegolnosci na wyborze jednego lub
wielu z nastgpujacych sposobow:

1) ztozeniu deklaracji, obietnicy podjecia lub zaniechania okreslonych dziatan;

2) przedtozeniu projektu dziatan stanowigcego podstawe do zatatwienia petycji;

3) odmowie podjecia postulowanych dziatan lub przerwania biezacych;

4) polemicznej lub aprobujacej ocenie faktow, ocen i okoliczno$ci powotanych w pe-
tycji.

Rozpatrywanie petycji zostato wyraznie odréznione od ,,sposobu zatatwienia pe-
tycji” (art. 13 ust. 1 u.p.), ktore konczy postgpowanie w stosunku do petycji. W przeci-
wienstwie do innych wladczych form dziatania organow wladzy publicznej, rozpatrze-
nie petycji w okreslony sposob nie wywotuje jeszcze zadnych skutkow prawnych, nie
konczy si¢ rozstrzygnigciem o charakterze wladczym, jest oficjalnym stanowiskiem co
do zamierzen podmiotu rozpatrujgcego petycje, jednak — pomijajac polityczny charak-
ter — nie stanowi przyrzeczenia, zobowigzania do okreslonego dziatania w przysztosci.
Organ wiladzy publicznej nie jest zwigzany stanowiskiem okreslonym w dokumencie
rozpatrujacym petycje — w szczegolnosci okreslony (i zaakceptowany przez rozpatrze-
nie petycji) postulat wykonywania zadan wiadzy publicznej nie stanowi jakiejkolwiek
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»super normy”’ przelamujacej istniejgce kompetencje 1 wlasciwosci w zakresie sprawo-
wania wladzy publicznej i gospodarowania mieniem publicznym. Wyrazono to zreszta
bardzo wyraznie przez zakaz skargi na sposob zatatwienia petycji (art. 13 ust. 2 u.p.), co
zreszta stanowi powtdrzenie ugruntowanych pogladow doktryny* i orzecznictwa®.
Inaczej rzecz ujmujac: odrgbne przepisy moga przewidywacé mozliwos¢ zaskarzenia np.
czynnosci konwencjonalnej doniostej prawnie (przez ktorg zamanifestowat si¢ sposob
zatatwienie petycji), ale jesli istniaty alternatywy tych czynnos$ci (w tym sfera uznania
administracyjnego), to nie mozna skarzy¢ decydenta, iz dokonat wyboru niezgodnego
ze stanowiskiem zawartym w rozstrzygnig¢ciu petycji lub subiektywnymi oczekiwania-
mi wnoszacego petycje. Oceniajac zamyst towarzyszacy art. 13 ust. 2 u.p., mozna mo-
wi¢ o konwersji zasady niekonkurencyjno$ci postgpowan skargowych dla postgpowan
orzeczniczych prowadzonych przez organy administracyjne, sadowe lub organy quasi-
sgdowe®.

Rozstrzygnigcie (zatatwienie) petycji nie podlega zaskarzeniu na drodze sadowej*,
w szczegoblnosci nie przewidziano actio popularis jako przedmiotu zaskarzenia w rozu-
mieniu art. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sagdami ad-
ministracyjnymi®®. Zgodnie z powotanym przepisem sady administracyjne sprawuja
kontrole administracji publicznej przez rozpatrywanie skarg na:

1) decyzje administracyjne;

2) postanowienia wydane w postepowaniu administracyjnym, na ktore stuzy zazale-
nie albo konczace postgpowanie, a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe
co do istoty;

3) postanowienia wydane w postgpowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na kto-
re shuzy zazalenie;

4) inne niz okreslone w pkt 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczace uprawnien lub obowigzkoéw wynikajacych z przepisdw prawa;

5) pisemne interpretacje przepiséw prawa podatkowego wydawane w indywidual-
nych sprawach;

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

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

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

# Por. postanowienie NSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2001 r. (I SA 2668/00), postanowienie NSA
z dnia 21 wrzesnia 2001 r. (I SA 2347/01), wyrok NSA z dnia 20 lipca 2004 r. (OSK 650/04), postano-
wienie NSA z dnia 24 pazdziernika 2008 r. (I OSK 1300/08), opubl. w Centralnej Bazie Orzeczen Sadow
Administracyjnych.

Dz. U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.
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6) akty prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i tereno-
wych organéw administracji rzgdowej;

7) akty organdéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkdw, inne niz okre$lo-
ne w pkt 5, podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej;

8) akty nadzoru nad dziatalno$cig organdéw jednostek samorzadu terytorialnego;

9) bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania w przypadkach okre$lo-

nych w pkt 1-5.

Brak jakiejkolwiek wypowiedzi ustawodawcy na temat ochrony prawa petycji
sktania do poszukiwania odpowiedzi pos$rdd zblizonych watkéw problemowych towa-
rzyszacych procedurze rozpatrywania skarg i wnioskow. W dotychczasowym stanie
prawnym NSA stanat na stanowisku, Zze sad administracyjny ,,nie jest wtasciwy do roz-
poznawania skarg na bezczynno$¢ w zakresie skargi powszechnej wznoszonej w trybie
Dziatu VIII k.p.a.”. Przesunigcie petycji z Dziatu VIII k.p.a. (zob. art. 16 u.p.) do od-
rebnej regulacji ustawowej nie zmienia aktualnosci tego pogladu, a podobienstwa mie-
dzy petycja, skarga i wnioskiem sktaniajg do (pesymistycznej) prognozy, ze po wejsciu
w zycie przepiséw u.p. nie dojdzie do ekskluzywnego potraktowania prawa petycji.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym negowano nie tylko mozliwos¢ zaskar-
zenia sposobu zalatwienia skarg i wnioskéw, ale i samg mozliwos$¢ stwierdzenia bez-
czynnos$ci w przedmiocie rozpoznania skargi i wniosku. Komentujac art. 237 § 4 k.p.a.
—majacy swoj czgsciowy odpowiednik w art. 101 13 ust. 1 u.p. — Malgorzata Jaskowska
stangta na stanowisku, ze na niezatatwienie skargi w terminie [,,bez zbednej zwtoki, nie
p6zniej jednak niz w ciagu miesigca” — zob. art. 237 § 1 k.p.a. — przyp. aut.]. shuzy zaza-
lenie (zgodnie z art. 37 k.p.a.), za$ ,,termin ten dotyczy jednak zalatwienia, nie za$ roz-
patrzenia skargi”¥’. Cytowana autorka stanowczo podkresla, ze ,nie stuzy natomiast
w tym przypadku skarga do sadu administracyjnego na bezczynnos$¢ czy przewlekle
rozpatrywanie sprawy [...]. W takim postepowaniu nie rozstrzyga si¢ konkretnej sprawy
administracyjnej. Konsekwencja tego jest, ze w tym postepowaniu nie przystuguje row-
niez skarga na bezczynnos$c¢ [...] jakkolwiek na mocy art. 237 § 4 w razie niezatatwienia
sprawy w terminie okreslonym w art. 237 § 1 stosuje si¢ przepisy art. 36-38, to na tym
koncza si¢ mozliwosci wyegzekwowania od organu obowigzku udzielenia odpowiedzi,
poniewaz w przypadku tej instytucji stronie nie stuzy prawo skargi do sagdu administra-
cyjnego na bezczynnos¢ organu. Nie przystuguje rowniez prawo do zaskarzenia niesa-

tysfakcjonujgcej odpowiedzi™*. Ewa Wojcicka rowniez zdaje si¢ aprobujgco odnosi¢ do

4 Postanowienie NSA z 17 wrzeénia 2001 r., Il SAB/Wr 17/01, niepubl., dostepne w Centralnej Bazie
Orzeczen Sadow Administracyjnych.

4 M. Jaskowska, Teza nr 3 w komentarzu do art. 237 k.p.a., [w:] M. Jaskowska, A. Wrdbel, op. cit.

M. Jaskowska, Teza nr 4 w komentarzu do art. 237 k.p.a., [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, op. cit., z po-
wotaniem na liczne przyktady z orzecznictwa (postanowienie NSA w Warszawie z dnia 18 lutego 1997 r.,
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takiej oceny prawnej, konkludujac, Ze nie stanowi to naruszenia prawa do sadu (art. 45
Konstytucji RP), poniewaz ,,zawiadomienie o sposobie zatatwienia petycji (skargi wnio-
sku) nie jest merytorycznym zalatwieniem sprawy, tylko czynno$cig materialno-tech-
niczng, ktora nie rozstrzyga o uprawnieniach lub obowigzkach jednostki™*. Ten ostatni
poglad moze budzi¢ zaskoczenie, poniewaz ta sama autorka zaliczata do istoty prawa
petycji skorelowany z prawem jednostki obowigzek przyjecia i rozpatrzenia petycji*.
Mozna zgadzac¢ si¢ (np. w imi¢ efektywnosci aparatu biurokratycznego, ze wzgledu na
przedstawicielski charakter sprawowania wladzy publicznej itd.), Ze nie powinno si¢
wikta¢ organdéw wiladzy publicznej w spor o sposob zatatwienia petycji, niemniej jednak
aprobata dla braku jakichkolwiek srodkow sadowej ochrony prawnej w sytuacji milcze-
nia podmiotu zobowigzanego zamienia prawo petycji w nudum ius. Od zaskarzenia spo-
sobu petycji nalezy odrozni¢ sytuacje, w ktorej adresat petycji lub podmiot whasciwy do
rozpatrzenia petycji nie podejmuje jakichkolwiek dziatan w przepisanym prawem termi-
nie. Milczenie podmiotu wlasciwego do rozpatrzenia petycji jest wigc jednoznaczne
z zanegowaniem prawa petycji, skoro jego korelatem jest obowigzek przyjecia i rozpa-
trzenia przez wladze publiczne. W ocenie autora, milczace ignorowanie petycji to nic
innego jak o$wiadczenie, ze okreslony podmiot wnoszacy petycje nie zastluguje na udziat
w zyciu politycznym, kontrolg spoleczng lub jakakolwiek uwage ze strony organow
wiadzy publicznej. W skrajnych wypadkach moze to wywotywac dyskryminacje, wy-
kluczenie spoteczne poszczegolnych osob lub ich grup, a przede wszystkim eliminacje
z dyskursu publicznego zagadnien istotnych, wartosciowych, lecz niewygodnych dla
0soOb pelnigcych funkcje publiczne. Poglady o braku mozliwosci sgdowej kontroli wyko-
nywania przepisow u.p. poglebiaja (poparte badaniami naukowymi nad dziatalnoscia
Sejmu i Senatu®) operacyjne zamknigcie systemu politycznego. Pod tym ostatnim poje-
ciem rozumiemy stan, w ktoérym ,,system polityczny nie przyjmuje informacji z otocze-
nia, zatem jego wytwory powstaja w wyniku przetwarzania informacji pochodzacych
niemal wylacznie z wewnetrznego obiegu komunikacyjnego™.

Argumentowanie przeciwko sadowej ochronie prawa petycji za pomocg ustawowej
formy przedsigbranej czynnosci jest rowniez mocno dyskusyjne, skoro od ponad dekady

sady administracyjne uznajg si¢ za wlasciwe do rozpoznawania skarg na bezczynnosé

III SAB 1/97, LEX nr 29038, postanowienie NSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2000 r., III SAB
108/99, LEX nr 48017, postanowienie NSA z dnia 14 pazdziernika 2010 r., II OSK 2019/10, LEX
nr 743368, postanowienie NSA z dnia 12 marca 2013 r., | OSK 318/13, LEX nr 1305299) oraz K. Milart-
Szostak, Wystgpienia Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawach samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad
Terytorialny”, 2003, nr 9, s. 68.

4 E. Wojcicka, op. cit., s. 192.

% Ibidem, s. 163 i 335.

%1 Gorzkiej i wiarygodne;j refleksji na ten temat dostarczaja badania A. Dudzifiskiej zawarte w interesujacej
monografii System zamkniety. Socjologiczna analiza procesu legislacyjnego, Warszawa 2015.

2 A. Dudzinska, op. cit., s. 147.
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w przedmiocie udostgpnienia informacji publicznej®, a obowiazek jej udostepnienia
(skorelowany z prawem podmiotowym z art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP) przybiera po-
sta¢ czynno$ci materialno-technicznej®.

Integralng czg¢scia ustawowego prawa petycji jest prawo do bycia zawiadomionym
0 sposobie zatatwienia petycji wraz z uzasadnieniem w formie pisemnej albo za pomoca
srodkow komunikacji elektronicznej (art. 13 ust. 1 u.p.; zob. takze art. 12 ust. 2 u.p.),
chyba ze ustawa stanowi inaczej (co ma miejsce w przypadku petycji wielokrotnej; zob.
art. 11 ust. 4 zdanie drugie u.p.; wowczas podmioty wnoszace petycje musza zapoznac
si¢ samodzielnie z informacja konczaca ustawowe postepowanie).

% M. Bernaczyk, Prawo..., op. cit., s. 341-343.
% Podobienstwa miedzy funkcja prawa do informacji i prawa petycji sg dostrzegane, ale bez przetozenia na
rozwazania o ochronie tego ostatniego, E. Wojcicka, op. cit., s. 173-174.
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