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Powszechnos¢ petycji
w Swietle jej regulacji ustawowej z 2014 r.
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Streszczenie. Petycja po wejsciu w zycie obecnie obowiazujacej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
21997 roku dtugo pozostawata ustrojows instytucja blizej nie skonkretyzowana w przepisach usta-
wowych i podobnych, pomijajac czgsciows regulacje procedury w kodeksie postepowania administra-
cyjnego, a takze obecno$é Komisji Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji w Senacie RP. Ulegto
to zmianie w 2014 roku, kiedy zostata uchwalona ustawa o petycjach. Aby omawiana instytucja ma
umozliwiata jednostce nie tylko bezposrednie zwracanie si¢ do organu wtadzy publicznej na wielu
polach, ale przede wszystkim dawata swiadomos¢ mozliwosci oddziatywania na szereg spraw do-
tyczacych panstwa, istotny jest walor jej powszechnosci. Autor analizuje elementy zapewnienia po-
wszechnosci we wspomnianej regulacji ustawowej, w szczegdlnosci w odniesieniu do zakresu pod-
miotowego i przedmiotowego petycji, a takze wskazuje de lege ferenda na mozliwosci ulepszenia sta-
nu rzeczy w tym zakresie.

The universality of the petition in the light of its 2014 regulation

Keywords: petition, constitution, human rights, political rights

Summary. Petition, after adopting the Constitution in 1997, hadn't been specifically regulated in
the statutory law for a long time, with the exceptions of Administrative Procedure Code and Senate
Human Rights, Rule of Law and Petition committee. It changed in 2014, when the Petition Act was
passed. The institution of petition, in order to assure not only direct communication with the au-
thorities on many fields, but give the meaning of influencing the state affairs as well, needs to have
both wide subjective and material scope. The author analyzes its elements in the aforementioned act
as well as indicates how it could be improved.

1. Wprowadzenie

Rok 2014 przyniést polskiemu prawu konstytucyjnemu istotne novum w postaci
ustawy o petycjach (dalej: ustawa)!. Samo prawo podmiotéw do wystgpowania
z nimi?, jakkolwiek stanowiace podstawe funkcjonowania jednostki i obywatela

! Ustawa z dnia 11 lipca 2014 ., Dz. U. poz. 1195 ze zm.

2 W zasadzie powinno si¢ uzywac okreslenia ,,prawo do wnoszenia (sktadania) petycji”, na wzor
na przyktad ,prawa do udziatu w wyborach czy referendach”; sformutowanie ,prawo petycji” nato-
miast stanowi ,raczej import, ktérego popularnos¢ wynika z prawnoporéwnawczych nawykéw do-

gmatyki prawa konstytucyjnego”. A. Sulikowski, ,Prawo petycji” a ,Prawo do skladania petycji”. Warunki
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we wspétczesnych demokracjach liberalnych, musiato wszakze czekaé na regulacje
w zakresie mechanizmu unormowanego w art. 63 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej* dos¢ dtugo*. Nie oznaczato to wszakze catkowitego braku zaintereso-
wania ustawodawcy omawiang tematyka — najbardziej widocznym na poziomie
ogdlnokrajowym publicznoprawnym przejawem pozytywnego stosunku organéw
wiadzy publicznej do omawianej instytucji byto istnienie w Senacie - bo ,izba re-
fleksji” byta w tym wypadku pionierem — komisji praw cztowieka, praworzadnosci
i wlaénie petycji®, tym niemniej jej brak stanowit oczywiste niewypetnienie delegacji
ustawodawczej zawartej w tresci wymienionego artykutu ustawy zasadniczej. Nie
oznacza to tez, iz do tej pory nie mozna bylo z petycjami wystgpowac®, ale brak
uregulowania w szczegdlnosci procedury ich sktadania, a nastepnie rozpatrywania
i ustosunkowywania si¢ do ich tresci mégt powodowaé rézny stopien realizacji
tej normy w zaleznosci od adresata. Od pewnego czasu wigc to nie tylko kodeks
postepowania administracyjnego (dalej: k.p.a.)’, przepisami Dziatu VIII, stanowi
ustawowg realizacje art. 63 iz fine Konstytucji RP, ale réwniez wspomniana regulacja.
Ze wzgledu na swoistg luke jakas forma unormowania nieuregulowanych elementéw
korzystania z prawa petycji byta co najmniej potrzebna, jesli nie konieczna, a wsréd

sensownosci rozrognienia, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petyci, red. R. Balicki,
M. Jabtoriski, Wroctaw 2015, s. 30, 34-35.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.).

4 Nalezy jednak wspomnie¢, iz wezesniej pojawita si¢ proba zrealizowania delegacji ustawodaw-
czej z art. 63, w pazdzierniku 1999 bowiem éwczesna Rada Ministréw ztozyta projekt nowelizacji
kodeksu postgpowania administracyjnego w zakresie dziatu VIII, traktujacego o skargach i wnio-
skach. W marcu 2000 r. komisja spraw wewnetrznych i administracji negatywnie odniosta si¢ do
wspomnianego projektu, argumentujac, iz obowigzujace przepisy kodeksowe w tym zakresie nie s
sprzeczne z Konstytucja i nie ma powodu, by je nowelizowa¢; mozna by tego natomiast dokona¢
opracowujac nowy kodeks; za: K. Dziatocha, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie i pro-
ponowane kierunki zmian, [w:] Prawo petycji w ustawodawstwie polskim. Opinie i ekspertyzy, OE-85,
Warszawa 2008, s. 6. Z kolei w roku 2008 odbyto si¢ nieformalne wystuchanie publiczne pod patro-
natem Marszatka Senatu — mimo istnienia przepiséw ustawy lobbingowej, pozwalajacej na formal-
ne jego przeprowadzenie w Sejmie — na ktérej Marszatek zapowiedzial powotanie senackiej komisji
do prac nad wprowadzeniem bardziej szczegétowych anizeli konstytucyjne przepiséw o petycji do
polskiego porzadku prawnego; za: P. Kuczma, Prawo petycji, [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych
wolnosti i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, red. M. Jabtoriski, Wroctaw 2014, s. 504. Pro-
ces ten zwykto si¢ takze postrzega¢ jako przyktad europeizacji prawa konstytucyjnego, ze wzgledu
na inspiracje istnieniem odpowiednich regulacji w prawie wspélnotowym;W. Ortowski, Konstyru-
cyjne wwarunkowania prawa petyci, [w:] Prawo petygi. .., op. cit.,s. 9.

5 http://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/komisja, 157, komisja-praw-czlowieka-
praworzadnosci-i-petycji.html [dostep: 24.01.2017].

¢ Jak pisze B. Banaszak, ,z samego umieszczenia tej instytucji w Konstytucji wynika obowiazek
adresata przynajmniej do odpowiedzi skierowanej do podmiotu zwracajacego si¢ do niego”; Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 323; podobnie P. Czarny, ktéry wskazu-
je, ze ,z prawem petycji taczy si¢ roszczenie jej autora o zbadanie sprawy i o otrzymanie odpowiedzi
z wyjasnieniem stanowiska adresata petycji lub innej kompetentnej w danej kwestii instytucji”: Pra-
wo petycji, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2008, s. 154.

7 Dz.U.z 2016 r. poz. 23 ze zm.
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aspektéw najbardziej legislacyjnego odniesienia si¢ wymagajacych zaliczano: do-
precyzowanie celu i przedmiotu petycji, dookreslenie adresatéw, przestanki petycji
podjetej w interesie innego podmiotu okresleniem formy zgody, o ktérej wspomina
art. 63 ustawy zasadniczej, zakresu wystapient do wladz w mass mediach, formy jej
przedktadania oraz okreslenie srodkéw ochrony prawa petycji przed praktykami
dyskryminacyjnymi®. Nie wszyscy wszakze si¢ z tym zgadzali, argumentujac na
przyklad, iz odpowiednia nowelizacja kodeksu postepowania administracyjnego,
a w odniesieniu do Sejmu i Senatu — regulaminéw tych izb, to wlasciwszy sposéb
na zrealizowanie delegacji ustawodawczej art. 63 Konstytucji®, albo po prostu
maowiono, iz brak aktu prawnego poswieconego petycjom nie powoduje istotnych
szkéd w obszarze zycia spotecznegol®.

Samo uchwalenie ustawy nalezy oceni¢ zdecydowanie pozytywnie, chocby
dlatego, iz fakt poswiecenia catego aktu prawa tej rangi na szczegétowe uregulo-
wanie instytucji prawnej przez ustawodawce samo w sobie stanowi jej nobilitacje.
O tym zas, iz jest to instytucja wazna dla demokratycznego porzadku prawnego,
stanowi jej zréznicowane znaczenie z punktu widzenia tego porzadku. Petycje
bowiem pelnig istotna rol¢ dla dwéch systeméw mechanizméw. Z jednej strony
stanowig element systemu ochrony swobéd jednostki, co zreszta odzwierciedla
sam fakt zaliczania prawa petycji do wolnosci i praw politycznych, ale takze dzigki
temu, iz wystgpowanie z nimi umozliwia ochrone tych wartosci przez alarmowa-
nie o ich zagrozeniach. Z drugiej za$ petycje stanowia sposéb, w jaki obywatele
moga oddziatywaé na sprawy publiczne, podobnie jak to jest w przypadku takich
instytucji, jak referendum, inicjatywa ludowa czy konsultacje spoteczne, w swoisty
spos6b motywujac organy wladzy publicznej w szczegélnosci do wprowadzenia
okreslonej zmiany legislacyjnej czy tez zaprzestania negatywnych praktyk w za-
kresie ich dziatalnosci, a wigc by¢ elementem konstruktywnej krytyki. Wskazuje
si¢ réwniez, iz moga stanowi¢ mechanizm kontrolny wobec wtadz!!, stuzac idei
weryfikacji ich poczynan. W tym znaczeniu petycje w istocie ,,stuza stymulowaniu
politycznej aktywnosci oraz podnoszenia stopnia $wiadomosci obywatelskiej, czy
tez przycigganiu obywateli do rzadzenia panstwem”'2.

Ta istotno$¢ kaze przyjrzeé si¢ obowigzujacej regulacji i dokonaé analizy jej
unormowan. Kilkuletni okres, ktéry minat od wejscia w zycie ustawy, stanowi wy-
starczajacg juz podstawe do zrecenzowania praktyki jej obowigzywania i refleksje

8 K. Dziatocha, op. cit.,s. 7.

® W. Ortowski, op. cit., s. 16.

10 R. Piotrowski, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petyi oraz pozqdanych kierunkdw zmian
legislacyjnych w tym zakresie, [w:] Prawo petydi..., op. cit., s. 29-30.

1 P. Czarny, op. cit., s. 153; szerzej: J. Michalska, Petycja jako instrument kontroli spofecznej, [w:]
Teoretyczne. .., op. cit., s. 53-58.

12" B. Banaszak, M. Jabloniski, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
2 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 118.
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de lege ferenda. W szczegdlnosci powinno to nastapic¢ w zakresie, w jakim powyzej
przywolywani Autorzy zakoriczyli przytaczany cytat. Jesli bowiem mowa o ,$wia-
domosci obywatelskiej” czy tez ,przyciaganiu obywateli do rzadzenia panistwem”,
nalezy pochyli¢ si¢ nad sposobem mozliwego oddziatywania petycji w obszarze
stosunkéw na linii pariistwo-obywatel, jesli za§ omawiana instytucja naleze¢ ma
do efektywnych mechanizméw tego oddziatywania, koniecznym jest, aby miata
pewien walor powszechnosci.

2. Pojecie powszechnosci.
Zagadnienie powszechnosci a prawo petycji

Powszechno$¢ jest terminem, do ktérego prawo, rozumiane jako zaréwno dyscyplina
naukowa, jak i ogét tekstéw prawa stanowionego, dos¢ czesto sie odwotuje, w tym
oczywiscie i prawo konstytucyjne. Wynika to w duzej mierze z popularnosci oraz, co
za tym idzie, odzwierciedlenia na poziomie regulacji prawnej ideatéw réwnosciowych
i postulatéw antydyskryminacyjnych, ktére sg jedna z podstaw funkcjonowania
demokracji liberalnej. Zgodnie z najpopularniejsza chyba definicja stownikowsa,
,powszechny” to tyle co ,dotyczacy wszystkich rzeczy, oséb, spraw itp.”, ,czgsty,
ogdlnie znany i stosowany”!3. W prawie panstw liberalnej demokracji najczescie;
powszechnos¢ stanowi zasadg¢ badz charakterystyczna dla okreslonej instytucji
prawne;j'#, badz okreslenie obowigzywania norm prawnych w ogéle, w tym sensie,
iz powinny one da¢ si¢ zastosowac do wszelkich podmiotéw, znajdujacych sie w tej
samej lub chociazby podobnej sytuacji prawne;.

W odniesieniu do instytucji, jaka jest prawo petycji, powszechnos¢ analizowaé
mozna w réznych wymiarach. Moze na przyktad chodzi¢ o powszechnos¢ dostepu
do tego $rodka ochrony prawnej, a wigc szeroki zakres podmiotowy i dostep don
wielu zréznicowanych podmiotéw, w szczegdlnosci jednostek, a nie szricte obywa-
teli, oraz nie tylko oséb fizycznych, ale takze oséb prawnych czy nawet jednostek
organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej. Mozna rozumiec¢ ten termin
w kontekscie powszechnosci adresatow, a wige sytuacji, w ktérej petycje mozna
skutecznie wnie$¢ do szerokiego ich kregu, co w szczegélnosci ma znaczenie, gdy
beda oni w jaki$ sposéb zobligowani do odniesienia si¢ do jej tresci. Wreszcie,
powszechno$¢ moze wskazywaé na szeroki zaséb spraw, z ktérymi mozna si¢
w ramach prawa petycji skutecznie zwréci¢ do adresata z nadzieja na odpowiedz,
a wigc sytuacje szeroko zarysowanego zakresu przedmiotowego petycji.

3 http://sjp.pwn.pl/szukaj/Powszechnosé.html [dostep: 2.01.2017].

14 Jak na przyktad powszechne prawo wyborcze czy powszechnoé¢ obowigzku podatkowego.
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3. Elementy powszechnosci zwigzane z pojeciem petycji

Zgodnie z art. 2 ust. 3 wspomnianej ustawy, celem petycji moze by¢ zmiana obo-
wiazujacego prawa lub podjecie dziatania na rzecz podmiotu ja wnoszacego przez
adresata petycji, ktérym jest organ wiadzy publicznej lub inny administrujacy, co
stusznie wskazywano jako postulat de lege ferenda kilka lat przed rozpoczeciem prac
nad ustawg'®. Problem pojawia si¢ w sytuacji organu wiadzy sadowniczej. Niektorzy
przedstawiciele doktryny uwazaja, iz moze on by¢ adresatem petycji, cho¢ w takim
przypadku prawo do jej wniesienia doznaje swoistego ograniczenial®; inni z kolei,
juz positkujac si¢ nowa ustawa, twierdza, iz nie jest to mozliwe, jako iz podmioty
do niej si¢ zaliczajace nie wykonujg zadari z zakresu administracji publicznej’.
Nie wydaje si¢ to jednak wlasciwe. Owszem, niektére aspekty dziatalnosci sadéw
i trybunaléw nie powinny by¢ przedmiotem petycji, w szczegdlnosci domaganie
si¢ okreslonej tresci rozstrzygniecia sprawy spornej, tym niemniej ani Konstytucja
w art. 63, ani ustawa o petycji nie wskazuja, iZ przedmiotem petycji moze by¢
tylko sprawa z zakresu administracji publicznej. Co wigcej, poza kompetencjami
stricte orzeczniczymi organy sadéw pelnig tez i inne funkcje o charakterze bardziej
administracyjnym, niewiele, jesli w ogéle, réznigcych sie od tych wykonywanych
przez organy wiadzy wykonawczej.

Zasadniczo zachowujg aktualnos¢ poglady, iz pierwszym celem petycji bedzie
»sktonienie adresata do zajecia konkretnego stanowiska lub podjecia okreslonej decy-
zji"18. Jednoczesnie, ze wzgledu na to, iz moze nim by¢ izba parlamentu (ze wzgledu
na okreslenie ,wtadze publiczne”) niepodobna uznawac ograniczenia tego prawa li
tylko, jesli chodzi o organy panstwa, do administracji rzadowej i samorzadowej®.
Podmiotem natomiast, korzystajacym z prawa petycji, moze by¢ nie tylko osoba
fizyczna, ale i jednostka organizacyjna czy nawet grupa podmiotéw, jezeli taczy je
wsp6lny interes, cho¢ oczywiscie w ostatnich dwéch przypadkach dziatanie w za-
kresie ztozenia petycji nastgpowac bedzie poprzez osobe reprezentujaca podmiot.
Tym samym ustawodawca zdecydowat si¢ na szerokie przedmiotowe i podmiotowe
ujecie prawa petycji. Jednoczesnie zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem, iz pod wzgledem
podmiotowym nie obejmuje ono zasadniczo organéw wiadzy publicznej, w tym
publicznych podmiotéw gospodarczych, chyba ze dojdzie do sytuacji szczegdlnej®.

5 E. Wéjcicka, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petygji — postulaty de lege ferenda, [w:] Ko-
nieczne i pozqdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red. B. Banaszak, M. Jabtoriski,
Wroctaw 2010, s. 249.

16 Ihidem, s. 246.

7 M. Ozbg, Uregulowanie instytucji petycji w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, ,Przeglad
Sejmowy” 5/2015, s. 129.

18 R. Piotrowski, gp. cit., s. 24.

9 Tak W. Ortowski, op. cit., s.7.

20 E. Wéjcicka, op. cit., s. 245.
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Nie ma w obecnym stanie prawnym mozliwosci zlozenia jej w celu zaniechania
dziatan adresata. Istnienie takiej mozliwosci bytoby zasadnym uzupetnieniem
obecnej regulacji, cho¢by z tego wzgledu, iz dawatoby mozliwos¢ dyscyplinowania
opieszatych organéw. Wprawdzie polskie prawo zna mechanizm rozpatrywanej
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym skargi na bezczynno$¢ organu (art. 3
§ 2 pkt 81 9 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi?!),
ale instytucja ta nie musi by¢ jedyna z tego zakresu, zwlaszcza iz bezczynnosci nie
obejmuje tez swoim przedmiotem skarga konstytucyjna. Jednoczesnie, jak wida¢,
ustawodawca — konstruujac w taki, a nie inny sposéb art. 2 ust. 1 - postapit wbrew
opinii, wyrazanej przez cz¢$¢ doktryny, iz petycja, przynajmniej w wezszym zna-
czeniu, w odréznieniu od skargi i wniosku, zawsze jest autorstwa zbiorowego??,
wprowadzajac podzial na zbiorowe petycje oraz bedace autorstwa indywidualnego
skargi i wnioski, podczas gdy inni to dopuszczali?®. Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stwier-
dzeniem, iz podziat taki stanowi niepotrzebne podmiotowe zawezenie mozliwosci
korzystania z tego prawa, ahistoryczne w dodatku?, i jako takie nie powinno mie¢
odzwierciedlenia w akcie prawnym. Podobnie nie wykazat bezwarunkowego re-
spektu wobec definicji stownikowej, zgodnie z ktérg jest ona skierowana z reguty
do wigkszej liczby 0s6b?. W mysl z kolei innego pogladu, petycja nie bedzie pismo
anonimowe?, i ten poglad réwniez uwzgledniony zostal w regulacji ustawowej.
O ile bowiem powszechnos¢ prawa petycji umozliwia teoretycznie anonimowos¢,
to jednak brak identyfikacji nadawcy lub nadawcéw sprzyja wykorzystywaniu tego
prawa w ztej wierze badZ manipulowania adresatem.

Przedmiotem petycji moze by¢ w zasadzie kazda sprawa, wiacznie z prywat-
nym interesem osoby z nig wystepujacej (art. 2 ust. 2 ustawy), cho¢ w doktrynie
pojawiaty sie poglady zdajace si¢ przyznawaé w tym zakresie prymat, jesli nie wy-
tacznosé, interesowi publicznemu?’. Gdyby jednak petycja ograniczona byta tylko
do mozliwosci ochrony tego interesu, miatoby si¢ w istocie rzeczy do czynienia
nie z nig sama, ale instytucja actio popularis, ktérej znaczenie nalezatoby zgodnie
z historycznym rodowodem ograniczy¢ tylko do interesu publicznego?®. Zwrécic
uwage nalezy jeszcze na niewatpliwie dodatnio wptywajacy na powszechnos$é brak
wyréznienia przez ustawodawce waznego czy szczegélnie waznego interesu jako
przestanki skutecznego wniesienia petycji. Nie mogto by¢ inaczej ze wzgledu na

2l Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Dz. U. z 2016 r. poz. 718 ze zm.

22 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 63,s.4 1 6, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiey.
Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 1999-2007.

% B. Banaszak, M. Jablonski, gp. ciz., s. 119.

24 E. Wojcicka, op. cit., s. 238.

% http://sjp.pV/petycja [dostep: 1.02.2017].

26 W. Sokolewicz, gp. cit.,s. 11.

27 W. Ortowski, op. cit., s. 10.

28 Tak M. Jackowski, Prawo petyci a actio popularis, [w:] Teoretyczne...,ap. cit., s. 354.
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uregulowanie konstytucyjne: wspomniana norma ustawowa niemalze expressis verbis
powtarza tre$¢ art. 63 ustawy zasadniczej. Samo pojecie interesu wszakze, biorac
pod uwagg szerokos¢ zarysowang przez Konstytucje i omawiang ustawe, okreslane
bywa jako niewlasciwe ze wzgledu na fakt braku mozliwosci precyzyjnego okre-
$lenia, z ktérym z intereséw wystepuje podmiot wnoszacy?.

Omawiana ustawa dla petycji wnoszonych w interesie wlasnym nie wprowa-
dza dodatkowych obostrzeni ani ograniczent wzgledem wnoszonych w interesie
publicznym, co prowokuje poglad, iz maja one charakter mieszany, to jest publicz-
no-prywatny>’. Jest to teza zrozumiata, gdy zestawi si¢ obok siebie mozliwosci
wystapienia z petycja zaréwno w interesie prywatnym, jak i publicznym, ale nie do
przyjecia rozumiana w ten sposéb, iz kazda petycja ma taki charakter — zaréwno
bowiem unormowanie art. 63 Konstytucji RP,jak i art. 2 ustawy o petycji sugeruje,
iz majg one charakter wlasnie jednolity, to znaczy albo prywatny: indywidualny
lub grupowy, albo publiczny. W sytuacji, gdy bedzie w petycji chodzi¢ o interes
prywatny, bedzie si¢ miato do czynienia z pozasagdowym $rodkiem prawnym,
w sytuacji z kolei, gdy zostanie ona wniesiona w celu ochrony interesu publiczne-
go, prawo z art. 63 Konstytucji stanowi¢ bedzie publiczne prawo podmiotowe3!.
Rozwigzanie dotyczace przedmiotu petycji, ktére z jednej strony umozliwia jej
powszechno$¢ jako srodka oddziatywania na sprawy publiczne, z drugiej jednak
rodzi niebezpieczernistwo dawania oreza do dziatania pieniaczom, ktérzy zasypywac
beda organy administrujace znaczaca liczbg petycji’?, z ktérych, jak wiadomo, kazda
wymaga przeznaczenia czasu i innych zasobéw na zajgcie si¢ nig. Tak czy inaczej,
ze wzgledu na ograniczenia konstytucyjne nie mozna byto postapi¢ inaczej i tylko
przyszto$¢ oraz rozwdj sytuacji pokaza, na ile jest to powazne zagrozenie, a na ile
przesadzony problem. Kwestia, ktéra jednak nalezy w tym wypadku poruszy¢ jest to,
iz, jak stusznie si¢ wskazuje, ustawa nie zabronita sktadania petycji tej samej tresci
przez ten sam podmiot wnoszacy do tego samego adresata’3. W tym wypadku takie
ograniczenie, to jest zakaz wnoszenia takiej petycji, powinno zosta¢ wprowadzone,
nawet mimo istnienia przepisu, zgodnie z ktérym adresat petycji juz rozpatrzone;
odsyta podmiot wnoszacy do ujawnionego przez siebie rozstrzygnigcia (art. 12
ust. 1). Nie powinna tu natomiast znalez¢ zastosowania instytucja petycji wielo-
krotnej (art. 11), ktérej ratio legis stanowito radzenie sobie z naptywem wigkszej

2 W. Sokolewicz, op. cit.,s. 9.

30 K. Dziatocha, gp. cit., s. 4; M. Jabtonski, J. Wegrzyn, Prawo petycji jako prawo polityczne, [w:]
Teoretyczne. .., op. cit., s. 253.

31" M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt pod-
miotowy i przedmiotowy), [w:] Teoretyczne. .., op. cit.,;s. 259.

32 W tym zakresie istnial nawet nieformalny termin ,skarga pieniacka” na okreslenie tego typu
dziatalnosci.

3 M. Ozdg, op. cit.,s.139.
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ilosci petycji od réznych podmiotéw wnoszacych. Powinno by¢ to jednak jedyne
ograniczenie tego typu, powodowane niczym innym jak koniecznoscia.

W przypadku petycji mozliwos¢ jej ztozenia nie jest ograniczona szczegdlnym
charakterem jej przedmiotu. To pozwala na wystapienie z nig w kazdej sprawie,
o ile zaistnieje po temu interes publiczny badZ prywatny, zgodnie z art. 2 ustawy,
ktéra powtarza w tym zakresie ustalenia normy art. 63. Ustrojodawca ograniczyt
zreszty jej zakres przedmiotowy tylko do trybu rozpatrywania petycji. Mozliwe
jest réwniez zlozenie petycji na rzecz osoby trzeciej za jej zgoda, ktéra musi mie¢
charakter uprzedni®*. Co wigcej, stusznie wskazuje si¢, iz wobec wnoszacego -
niezaleznie, kim jest oraz czego petycja dotyczy — nie mozna w demokratycznym
paristwie liberalnym stosowac represji, pod warunkiem nienaruszania prawa przez
samg jej tre$¢®. Jest to tym samym kolejny mechanizm wzmacniajacy powszechnoéé
petycji jako srodka ochrony prawnej i obywatelskiego oddzialywania na sprawy
publiczne. W zakresie drugiej z wyréznionych funkcji petycji odréznia ja to od
referendum czy obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, ktére z zatozenia maja
by¢ srodkami stosowanymi w drodze wyjatku. Jest to rozwigzanie, ktére, cho¢ moze
w spos6b niezamierzony, wprowadza swoisty podzial na mogaca by¢ stosowana
regularnie petycje oraz $rodki o charakterze bardziej nadzwyczajnym, takie jak
referendum czy inicjatywa ludowa, wystgpowanie bowiem z projektami ustaw
badz ich uchwalanie stanowi w demokracji przedstawicielskiej zasadniczo domeng
parlamentu. Nie znaczy to oczywiscie, iz przedmiotem petycji nie moze by¢ sprawa
o znaczeniu szczegdlnym, z tego chociazby wzgledu, iz jedna osoba fizyczna nie
moze samodzielnie zainicjowaé procedury referendalnej ani skutecznie wnies¢ do
laski marszatkowskiej projektu ustawy. Chodzi o to, aby w takiej sytuacji podmiot
lub grupa podmiotéw, pragnacy z petycja wystapic, zastanowili sig, czy, jesli spra-
wa ma charakter szczegélnie istotny, to wlasciwszym mechanizmem nie powinna
tu by¢ jedna z klasycznych instytucji demokracji bezposredniej, w szczegélnosci
jesli sposéb zatatwienia petycji w sposéb zgodny z zadaniem pociagatyby za sobg
koniecznos¢ zmiany obowigzujacego prawa. Podobnie w obliczu sytuaciji, w ktérej
ze wzgledu na owg szczegdlnosé wicksze gremium, takie jak parlament czy nawet
suweren, bytoby wiasciwsze do podjecia decyzji w temacie.

Zgodnie 7 art. 3 ustawy, o tym, czy pismo ztozone organowi zostanie uznane
jako petycja, decyduje jego tresé, a nie zewnetrzna forma. Takie wigc elementy jak
tytul pisma czy skorzystanie z ktéregokolwiek z nieoficjalnych formularzy petycji
(oficjalnego ustawa nie przewiduje) nie beda tu miaty znaczenia. Jest to, rzecz ja-
sna, uklon w stron¢ zapewnienia jednostce rozpatrzenia jej postulatéw, zwlaszcza

3% M. Jabloriski, J. Wegrzyn, op. cit., s. 250.
% P. Czarny, gp. cit., s.154. Chodzi tu, jak si¢ wydaje, przede wszystkim o przypadki zniestawie-
nia lub naruszania débr osobistych innych podmiotéw.
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w $wietle tego, iz petycja jako instytucja niemal zawsze wyst¢puje w parze ze skarga
i wnioskiem, w dodatku nie jest konstytucyjnie sprecyzowane, na czym polega rézni-
ca mig¢dzy petycja, skarga i wnioskiem3°. Zwlaszcza z wnioskiem Iaczy ja wyjatkowe
podobienistwo’’; bywa wrecz okreslana szczegélng jego forma38. Takim uktonem
jest rtéwniez wspomniany brak oficjalnego formularza, ktéry, jakkolwiek upraszcza
prace organom wiadzy publicznej, to jednak pociaga za soba pewne trudnosci
w szczegolnosci dla nie-prawnikéw. Jednoczesnie ustawodawca nie zdecydowat sig
na wprowadzenie jasno zarysowanej réznicy migdzy petycja a dwoma pozostatymi
terminami z art. 63, co bywa oceniane negatywnie?’. Zgodzi¢ si¢ nalezy z poja-
wiajacym si¢ doktrynie postulatem, iz ,prawo petycji jest odregbnym (samoistnym)
prawem, réznym od skarg i wnioskéw, pomimo wspdélnej regulacji prawnej w art.
63. Wynika to z okreslenia podmiotowego prawa inna, wtasna nazwa, wysuniecia jej
w porzadku przepisu konstytucji na plan pierwszy, z historycznych zwigzkéw z takim
prawem w konstytucji marcowej z 1921 r. (art. 107) i zwigzkéw poréwnawczych
z petycjami w prawie innych panistw demokratycznych”, a takze odr¢bna regulacja
skarg i wnioskéw w kodeksie postepowania administracyjnego®. Jeszcze w stanie
sprzed wejscia w zycie omawianej ustawy pojawialy si¢ stwierdzenia, iz spér o réznice
miedzy tego typu pojeciami ma charakter bardziej doktrynalny niz praktyczny*!
lub Ze oba te podejscia nie musza pozostawaé wobec siebie w sprzecznosci®?. Nie
mozna oprécz tego zapominad, iz w poprzednim stanie konstytucyjnoprawnym,
to jest w Konstytucji PRL z 1952 1.4, stowo ,petycja” nie pojawialo si¢, jedynie
w tekscie prawnym byta mowa o prawie do sktadania skarg i zwracania si¢ z za-
zaleniami (w jej art. 73), a po nowelizacji ust. 1 tego artykutu w 1976 r. pojawita
si¢ jeszcze mowa o wnioskach. Nic wigc dziwnego, ze ,bardzo cze¢sto wystapienia
do wiadz tacza elementy petycji, wniosku i skargi”#*. Takie liberalne podejscie do
uznawania pism od obywateli badZ ich grup za petycje zarysowane w art. 3 stanowi
kolejny element sprzyjajacy powszechnosci korzystania z tej formy oddziatywania
na sprawujacych wtadze publiczna. W swietle obecnej regulacji petycja wiec bedzie
kazde o charakterze kontrolnym czy alarmujacym wystapienie niemieszczace si¢
w zakresie przedmiotowym definicji skargi i wnioskéw, o ktérych mowa odpowied-
nio w art. 227 oraz 241 k.p.a., co bedzie podstawowym problemem na wstepnym

3 B. Banaszak, Konstytuga..., s. 323.

37 'W. Orlowski, op. cit., s. 11.

8 M. Ozbg, p cit.,s.123.

39 Ibidem,s.120.

40 K. Dziatocha, gp. cit., s. 2.

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

42 S. Grabowska, Identyfikacja tresci prawa petycji, [w:] Teoretyczne. .., op. cit.,s. 387.

# Dz.U.21952 r. nr 33, poz. 232 ze zm.

4 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej = dnia 2 kwietnia 1997 r.,
Warszawa 2000, s. 86.
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etapie kontroli pisma*

ustawowemu bedzie pismo podlegaé, a co za tym idzie, jakie srodki prawne beda
mogly przystugiwaé podmiotowi wnoszacemu i ile postepowanie potrwa, nawet
jesli sama ustawa o petycjach wspomina, iz w zakresie nig nieuregulowanym sto-

- a ma to znaczenie ze wzgledu na to, jakiemu rezimowi

suje si¢ kodeks postepowania administracyjnego (art. 15). Jakkolwiek pojawiajg
si¢ argumenty, iz ,tworzenie podzialéw miedzy petycjami a skargami i wnioskami
jest zabiegiem sztucznym i zbgdnym™®, to jednak obowigzujacy wspétczesnie stan
prawny, okreslony przez art. 63 Konstytucji, a przede wszystkim dziat VIII kodeksu
postepowania administracyjnego kaze wprowadzi¢ przedmiotowe rozréznienie.
Stusznie wskazuje si¢, iz zgodnie z zasadg racjonalnego ustawodawcy, wprowadzenie
rozréznienia terminologicznego jest celowe®. Jesli jednak juz jakas dyferencjacja
w tym zakresie ma istnie¢, sensowne wydaje si¢ radzi¢ ustawodawcy odwotanie do
pogladu, zgodnie z ktérymi petycje z tej tréjelementowej grupy wyréznia przedmiot
zwigzany z publicznym interesem w jej wniesieniu*, cho¢ tres¢ uchwalonej ustawy
o petycji staje w poprzek takiemu rozumieniu tych terminéw. Stusznie wskazuje
si¢, iz takie podejscie moze spowodowaé konkurencyjnos¢ petycji i wnioskéw*,.
Nalezy wigc w $wietle zaprezentowanych rozwazan uznad, iz w takiej sytuacji do
adresata bedzie naleze¢ w pierwszym rzedzie interpretacja, czy ma do czynienia
z wnioskiem — i wtedy stosowaé do takiego pisma przepisy k.p.a. — czy tez nie,
i wtedy, o ile nie bedzie to stanowi¢ skargi, bedzie to petycja. Wéwczas whasciwa
bedzie ustawa z 2014 r., a k.p.a. tylko pomocniczo (jak stanowi art. 15 ustawy).
Tak czy inaczej, mozna to interpretowaé jako kolejny ukton w strong jednostki,
pragnacej ochrony swoich praw.

Dodatkowo pojawia si¢ pytanie, czy przepis ten, w zakresie, w jakim jest w nim
mowa o prymacie tresci nad forma pisma, jest czy raczej: powinien by¢ naprawde
potrzebny. Zasada bowiem w polskim prawie, nie tylko konstytucyjnym, powinno
by¢ charakterystyczne dla prawa cywilnego traktowanie jakichkolwiek pism, kie-
rowanych do organéw wladz publicznych, zgodnie z ich rzeczywisty trescia, nie
za$ innymi elementami, takimi jak w pierwszym rzedzie nagtéwek nadany pismu
albo zawarte w nim sformutowania. Jednoczesnie na gruncie uchwalonej w 2014
ustawy nie do utrzymania jest powotywany niegdy$ w doktrynie poglad, iz petycje

stanowig réwniez materiaty prasowe®’, jako iz nie stanowig wniosku skierowanego

% http://poradnik.ngo.pl/wiadomosc/1641719.html# [dostep: 31.01.2017].

4 E. Wojcicka, op. cit., s. 240.

47 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s. 399.

48 M. Jabtoniski, Prawo sktadania petyci, wnioskow i skarg, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskicj.
Komentarz encyklopedyczny, red. W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 443.

4 M. Ozbg, op. cit.,s.124.

0 W. Sokolewicz, gp. cit.,s. 11.
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bezposrednio do adresata, o ktérym mowa w art. 2 ust. 1 ustawy, ani w ogéle do
kogokolwiek.

Kolejny element, ktéry sprzyja powszechnosci korzystania z instytucji, jaka
jest petycja, to, w odréznieniu chociazby od skargi konstytucyjnej, brak przymusu
adwokacko-radcowskiego w przypadku zlozenia petycji, niezaleznie od tego, jakiego
rodzaju podmiot z nig wystgpuje ani czego petycja dotyczy. Nie ma tez takiego
ograniczenia w stosunku do osoby reprezentujacej grupe podmiotéw, o ktérej mowa
w art. 4 ust. 4 iz fine, jak réwniez nie istnieja zadne elementy przymusu w zakresie
wnoszenia innych pism procesowych lub reprezentacji przed organem wiadzy
publicznej prowadzacym postepowanie. Dzigki temu kazda jednostka moze, nie
ogladajac si¢ zbytnio na kwestie finansowe, przedktada¢ swoje postulaty wtadzom
publicznym. Oczywiscie skutkowaé to moze niskim poziomem merytorycznym
petycji, brakiem zastosowania jezyka prawniczego, ale istnieje przeciez mechanizm
zwrécenia si¢ do podmiotu wnoszacego o wyjasnienie tresci petycji (art. 7 ust. 2),
dajac na to az 14 dni, inaczej niz w przypadku typowego dla polskiego porzadku
prawnego 7-dniowego terminu uzupetnienia brakéw formalnych pisma proceso-
wego’l, co stuzy likwidowaniu wszelkich watpliwosci, powstatych na tym tle.

4. Wptywajace na powszechnos¢
uregulowania postepowania w przedmiocie petyc;ji

Petycja, zgodnie z art. 4 ust. 1, oprécz tradycyjnej dla wszelkich pism procesowych
iim podobnym formy pisemnej moze by¢ ztozona w formie elektronicznej. Zgod-
nie z ust. 5 niniejszego artykutu, moze by¢ podpisana podpisem elektronicznym
i powinna zawiera¢ adres e-mail do korespondencji z wnoszacym petycje. Jest to
regulacja skadinad niepotrzebna, poniewaz i bez tego mozliwe jest opatrywanie
wiadomosci poczty elektronicznej bezpiecznym weryfikowalnym podpisem elek-
tronicznym. Jesli zas chodzi o adres poczty elektronicznej, zasadniczo bedzie to ten
sam adres, z ktérego petycja zostata wystana. Tak czy inaczej, znalazty tu miejsce
rozwigzania, ktére oczywiscie stuza powszechnosci korzystania z instytucji petycij,
utatwiajace odformalizowanie wzajemny kontakt podmiotu, o ktérym mowa w art. 2
ust. 1 z adresatem, co stoi w sprzecznosci z dotychczasowym skomplikowaniem
tej formy kontaktowania si¢ z wtadza publiczna, dzicki czemu srodki komunikacji
elektronicznej nie upowszechnity si¢ w kontakcie z nig tak, jak mozna bytoby to
zaktadaé. Co wiecej, aby korzystaé z tej drogi komunikacji z adresatem nie sg po-
trzebne podmiotowi wnoszacemu zadne specjalistyczne programy komputerowe
poza zwyczajowo instalowanymi w standardowych komputerach domowych; nie
ma w tym zakresie réwniez ograniczenia do programéw, z ktérych trzeba lub

St Np. art. 130 §1 kodeksu postgpowania cywilnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 1822 ze zm.).
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nalezy korzysta¢. Nie mozna jednak w tym momencie zada¢ pytania, czy aby
che¢ uproszezenia komunikacji na linii wnoszacy-organ nie zostata posunigta za
daleko. Ustawodawrca nie przewidziat bowiem zadnych mechanizméw weryfikacji
tozsamosci nadawcy e-maila, nakazujac mu niejako przyjac¢ na wiare, iz podmiot
w stopce wiadomosci mailowej to rzeczywiscie wnoszacy. Otwiera to, niestety, pole
do dziatania osobom, ktére dla zartu albo powodowane ztosliwoscia beda wysytaty
petycje tylko po to, by innym ludziom sprawi¢ problem wynikajacy z otrzymywania
korespondencji powiazanej z rozpatrywaniem sprawy bedacej przedmiotem petycji.

Niezaleznie od formy, na jaka zdecyduje si¢ podmiot ja wnoszacy, adresat petycji
ma mozliwo$¢ wyboru formy odpowiedzi, a tak przynajmniej zdaje si¢ wynika¢
z brzmienia art. 13 ust. 1. Nalezy raczej opowiedzie¢ si¢ za pewna konsekwencja
w tym zakresie, to jest jezeli podmiot wnoszacy obrat forme pisemna jako te, w ja-
kiej zostanie ztozona petycja, powinien otrzymac odpowiedz w formie pisemnej,
ianalogicznie — w przypadku zlozenia jej w formie elektronicznej. Jako alternatywa
maégtby powstaé przepis méwiacy o tym, iz to do podmiotu wnoszacego nalezy wy-
bér formy, w ktérej nastapi odpowiedz na petycje. By¢ moze taka praktyka wytworzy
si¢ na tle stosowania omawianej ustawy, jednakze literalne brzmienie art. 13 nie jest
jednoznacznie i moze powodowa¢ problemy albo prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej
w réznych organach wladzy publicznej istnie¢ bedg rézne standardy odpowiadania
na petycje, a to bytoby rzecza niepozadana. Catkowicie zas nieakceptowalne bytoby
wymaganie od podmiotu wnoszacego posiadania adresu poczty elektronicznej w celu
prowadzenia korespondencji zwigzanej z rozpatrywaniem petycji.

W ustawie znalazlo si¢ unormowanie, ktérego zabrakto w regulacji konstytu-
cyjnej, i byt to jeden z najpowazniejszych mankamentéw wspomnianego art. 63,
dotyczace kwestii obowigzku odpowiedzi na prawidtowo ztozong petycje®2. Czym
bowiem jest prawo do wystapienia ze $rodkiem ochrony prawnej, skoro nie jest
mu zapewniona skuteczno$¢ w postaci koniecznosci jakiej$ formy ustosunkowania
si¢ do niego przez adresata? W przypadku kazdej skutecznie wniesionej petycji
czas wyznaczony jej adresatowi na odpowiedz wynosi maksymalnie 3 miesiace,
przy zachowaniu wszakze klauzuli znanej chociazby z ogélnego postgpowania
administracyjnego, zgodnie z ktéra postgpowanie winno zakornczy¢ sie, a decyzja
zosta¢ wydana bez zbe¢dnej zwloki (art. 35 §1 k.p.a.). Rzadko kiedy jednak bedzie
to mozliwe, nalezy wigc skupi¢ si¢ na owym terminie 3-miesiecznym. Wydaje si¢
by¢ to okres zbyt dtugi, jak na odpowiedZ na mogaca by¢ stosowang powszechnie
petycje. Rodzi to niebezpieczeristwo, iz podmiot b¢dzie musiat czekaé caty kwar-
tal na odpowiedz. Jest zrozumiale, ze okres krétki moze by¢ niewystarczajacy dla
adresata, ktory przeciez — wylaczywszy izby parlamentu oraz jednostki samorzadu

52 E. Wojcicka, op. cit., s. 248-249.
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terytorialnego, ktérym dano mozliwo$¢ wytonienia organéw przeznaczonych do
zajmowania si¢ petycjami (art. 9 ustawy)3 — sam jako taki bedzie zmuszony zajaé
si¢ petycjami, a odpowiadanie na nie nie stanowi przeciez jedynego jego obowiazku.
Poki co wydaje sie, iz termin miesieczny jest najrozsadniejszy. Najwlasciwszym
w ogole bytoby wlaczy¢ do ustawy z 2014 r. podstawowa regulacje, dotyczacy ter-
minéw rozpatrywania sprawy z kodeksu postegpowania administracyjnego, a wiec
rozstrzyganie petycji w przedmiocie szczegélnie wrazliwym lub w sytuacji, gdy
adresat musi zgromadzi¢ wiele informacji celem wlasciwego ustosunkowania si¢
do niej w terminie dwumiesi¢cznym. Majac jednak na wzgledzie wyzej przywotane
obawy, jak réwniez fakt, iz niekontrolowany zalew petycji moze blokowa¢ prace
wtadz publicznych, nie nalezy zamykaé drogi do przyszlego zwigkszenia tego
terminu wskutek rewizji ustawy. Nalezy nie zapomina¢ réwniez o podnoszonych
w kontekscie efektywnosci petycji argumentach srodowiska zwigzanego z organi-
zacjami pozarzadowymi, iz to nie termin rozpatrzenia bedzie o tym decydowac >*.

Powyzszy postulat, w razie jego uwzglednienia, powinien doprowadzi¢ do
zmiany brzmienia innej, zawartej w ustawie regulacji. Chodzi o sytuacj¢ sktadania
przez rézne uprawnione podmioty wielu petycji poruszajacych t¢ sama kwestie
i w szczegdlnosci cheé zapobiezenia sytuacji wielokrotnego powtarzania tej samej
sekwencji dziatan, podczas gdy ograniczenie si¢ w tym zakresie do jednego razu
byloby w zupetnosci wystarczajace. Zgodnie z art. 11 ustawy, z petycja wielokrotna,
bo taka nazwa zostala na takie petycje wprowadzona, ma si¢ do czynienia, gdy
w ciggu miesigca od skutecznego wplynigcia do adresata petycji sktadane sa dalsze
petycje dotyczace tej samej sprawy. Wowczas rozpoznanie wszystkich takich petycji
moze, a wrecz powinno nastapic tacznie ze wzgledu na ratio legis tej instytucji, ich
rozpatrywanie bowiem ,opiera si¢ na zalozeniu, ze efektywnos¢ i cigglos¢ zatatwiania
spraw [...] przez organy wtadzy publicznej moze w pewnych sytuacjach uzasadniaé
odejscie od indywidualnego rozpraszania czasu, czynnosci analitycznych, srodkéw
publicznych i ich lepszego wykorzystania na rzecz grupy podmiotéw wnoszacych
petycj¢”. Gdyby wprowadzony zostal poprzedni wspomniany tu postulat, rozsad-
nym wydaje si¢ skréci¢ 6w miesieczny termin do 7 albo 14 dni. Regulacja dotyczaca
petycji wielokrotnej jest skadinad stuszna i w tym przypadku ustawodawcy nalezy
si¢ pochwata. Nalezy przewidywac¢, ze z sytuacjami petycji wielokrotnych bedzie sie
miato do czynienia wéwczas, gdy sprawa bedzie szczegélnie palaca spotecznie, tym

53 Dla przyktadu, w Sejmie powotano Komisje do spraw Petycji (szczegéty: http://www.sejm.gov.
pVsejm7.nsf/agent.xsp?symbol=KOMISJAST&NrKadencji=7&KodKom=PET [dostep: 3.02.2017]),
w Senacie za$ jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy z 2014 r. istniata Komisja Praw Czlowieka, Pra-
worzgdnosci i Petycji (szezegoty: http://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/komisja,6, komisja-
praw-czlowieka-praworzadnosci-i-petycji.html [dostep: 3.02.2017]).

5% http://poradnik.ngo.pl/wiadomosc/1641719.html# [dostep: 31.01.2017].

%5 M. Bernaczyk, Postgpowanie w przedmiocie rozpatrzenia petyi, [w:] Teoretyczne. .., op. cit., s. 462.
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niemniej nie moze to powodowac po stronie adresata antycypowania takich sytuacji
i zwlekanie z ustosunkowywaniem si¢ do tresci petycji, nawet gdy jest to mozliwe
bez zbednej zwloki albo w niedalekim terminie, argumentujac to oczekiwaniem
na te same petycje autorstwa innych podmiotéw. Bytoby to naruszeniem swobdd
jednostki. Takim sytuacjom stuzy¢ maja normy art. 12, zgodnie z ktérym adresat
obowigzany jest poinformowaé pézniejszych wnoszacych o sposobie zatatwienia
pierwotnej sprawy, o ile oczywiscie nie zostang przywotane w nowszych petycjach
fakty lub dowody nieznane adresatowi wezesnie;.

Na podobnej zasadzie skréceniu powinien ulec termin, o ktérym mowa w art. 6
ust. 1, to jest czas, w jakim niewtasciwy adresat powinien przesta¢ petycje whasci-
wemu, czyli pod wzgledem kompetencji odpowiedniemu do ustosunkowania si¢
do tresci petycji. Z obecnych 30 dni winien zosta¢ skrécony réwniez do 7 lub 14.
Nie ma powodu, aby przy tego typu czynnosci technicznej wynosit on az tyle.

Whasciwg ideq jest brak negatywnych konsekwencji dla podmiotéw wnoszacych
petycje, niezaleznie od tego, czy na przyktad okazataby si¢ ona bezzasadna, zostata
juz wniesiona weczesniej przez inny podmiot i merytorycznie ja rozpatrzono, czy tez
temat w niej poruszony byt w jakikolwiek sposéb niewygodny dla adresata. Sprzyja
to w oczywisty sposéb idei powszechnego korzystania z petycji, bedac w dodatku
jedyna mozliwa w tym aspekcie regulacja w demokratycznym paristwie prawnym.
Niepodobna bowiem, czy to formami administracyjnymi, czy wrecz karnymi,
sekowac jednostke za chec¢ skorzystania z wolnosci czy prawa konstytucyjnie jej
przystugujacego, w tym oczywiscie prawa petycji, zwlaszcza ze historycznie prawo
to zawsze traktowano jako s§rodek oddziatlywania na stosujaca niezgodne z zato-
zeniami liberalnymi praktyki wtadze.

5. Dobre praktyki przy rozpatrywaniu skarg
stuzgce idei powszechnosci

Najlepiej nawet sformutowane przepisy prawa na niewiele si¢ zdadza, jesli adresaci
norm nie beda zachowywali si¢ w sposéb przyjazny regulacji. Inaczej méwiac,
w odniesieniu do problematyki petycji, niezwykle wazny jako wptywajacy na po-
wszechno$¢ stosowania tej instytucji jest odpowiedni stosunek organéw wtadzy
publicznej, organizacji spotecznych i innych podmiotéw, do ktérych zgodnie z usta-
wa mozna je wnosic. Tylko bowiem, gdy zostanie ugruntowane przeswiadczenie, iz
petycje traktowane sg przez adresatéw z nalezyta doza powagi, beda one stanowi¢
popularny mechanizm komunikacji z wtadza publiczng oraz kontroli spoteczne;.
Z kolei w sytuacji, gdyby zostato utrwalone przeswiadczenie przeciwne, ustawa
pozostanie w duzej mierze aktem martwym, nieprzyczyniajacym si¢ do idei ochrony
swobdd jednostki czy uzyskiwania informaciji i kontroli wtadzy.
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Na wstepie stwierdzi¢ nalezy, iz sama ustawa juz zawiera wiele mechanizmaéw,
od strony praktycznej stuzacych idei efektywnego i wyczerpujacego komunikowania
si¢ adresatéw z podmiotami wnoszacymi. W szczegélnosci wymieni¢ tu nalezy
mozliwo$¢ porozumiewania si¢ z nadawcami za pomocy srodkéw komunikacji
elektronicznej (szerzej analizowane wezesniej), skonstruowany na podobieristwo
przepiséw k.p.a. obowiazek przekazania petycji przez niewtasciwego adresata wia-
$ciwemu (art. 12 ust. 1) czy tez wskazanie podmiotowi wnoszacemu, iz petycja na
dany temat juz byta rozpatrywana wraz ze sposobem zajecia si¢ nig (art. 13 ust. 1).
Wszystko to stanowi godny pochwaty przyktad nalezytego potraktowania przez
ustawodawce kwestii stworzenia prawidlowej procedury realizacji prawa petyciji,
z ukierunkowaniem na jednostki, ktérym ono przystuguje.

Przede wszystkim adresat tego pisma nie powinien rozpatrywac jej w czasie
dtuzszym niz to dla danej petycji niezbgdne. W zwigzku z tym nie powinien on,
patrzac na regulacje¢ obecnego art. 10, orientowac si¢ na rozpatrywanie w terminie
3-miesiecznym (lub, jak tu zaproponowano, miesigcznym), ale czynic¢ wszystko,
by petycja zostata rozpatrzona bez zbednej zwloki. Jakkolwiek oczywiscie przepis
w tym wypadku jest jasny i pozwala nie zajmowac si¢ petycjami w pozadany sposéb
tylko w przypadku, gdy niezwlocznie nie mozna ich rozpatrzy¢, praktyka, znana
chociazby z wydawania decyzji administracyjnych, bywa taka, iz organ traktuje
zamieszczony w ustawie termin jako gléwny punkt odniesienia. Stusznie nalezy
przyznaé, iz ,ignorowanie petycji to nic innego jak oswiadczenie, ze okreslony
podmiot wnoszacy petycje nie zastuguje na udziat w zyciu politycznym, kontrole
spoteczng lub jakakolwiek uwage ze strony organéw wiadzy publicznej™® (przy
czym, rzecz jasna, uwagi te jak najbardziej maja zastosowanie réwniez do adre-
satéw niezaliczajacych si¢ do wiadz publicznych) i jako takie stanowi praktyke
karygodna. Zwlekanie z rozpatrywaniem petycji jest tylko nieco mniej lekcewa-
zace dla podmiotu wnoszacego anizeli catkowite ignorowanie, tak wiec powyzsze
uwagi znajduja zastosowanie i do tego przypadku. Zgodzic si¢ tez nalezy, ze nie
mozna naduzywaé wspomnianego przepisu w ten sposéb, iz bedzie on stosowany
do spraw, ktére rozpatrujacy petycje organ uzna za szczegélnie skomplikowane®’,
przy czym, jesliby wprowadzi¢ postulowana wezesniej regulacje analogiczna do
wyznaczajacej standardowe terminy na wydanie decyzji administracyjnej w k.p.a.,
mozna by si¢ nad tym zastanowi¢. Co istotne, nie mozna postulatu mozliwie jak
najszybszego rozpatrywania petycji absolutyzowad; nie oznacza on, ze organ ma
priorytetyzowaé zajmowanie si¢ tylko i wytacznie petycjami kosztem podstawowej
swojej dziatalno$ci; chodzi o to, by przyktadat do nich nalezyta wage i nie traktowat
jak sprawy nieistotnej.

56 Thidem, s. 468.
57 M. Oz6g, op. cit.,s.136.
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Druga z dobrych praktyk, ktére moga mie¢ wpltyw na powszechnos¢ odwoty-
wania si¢ do prawa petycji, jest w pewien sposéb powigzana z poprzednia. Duzym
uktonem bowiem w kierunku korzystajacych z petycji bytoby tworzenie specjalnych
czgdci organéw, ktérych celem bytaby ich obstuga. W zaleznosci od charakteru
organu i zakresu spraw, ktérymi si¢ zajmuje, mégiby to by¢ pojedynczy urz¢dnik
lub komérka organizacyjna. W ustawie jedynie art. 9 wspomina o mozliwosci two-
rzenia organéw wewnetrznych powotywanych w celu rozpatrywania sktadanych
petycji przez izby parlamentu (ust. 1) oraz organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego (ust. 2), nie ma jednak zadnych argumentéw na rzecz uznawania
za niewskazane, aby inni potencjalni adresaci petycji, w szczegélnosci organy
administracji, powolywatly tego typu organy. Nie bytoby Zle, gdyby odpowiednia
nowelizacja ustawy o petycjach wskazata to jako powinnos¢, jezeli nie wrecz zo-
bowiazata do tego. Powstaje w tym momencie pytanie, co z adresatami petycij,
ktérzy nie zaliczajg si¢ do tych grup, w szczegdlnosci organizacjami spotecznymi.
W ich przypadku nie nalezaloby stosowac tego typu obciazen, w szczegolnosci
sprowadzajacych si¢ do nakazywania im zatrudniania dodatkowych pracownikéw,
odpowiedzialnych za rozpatrywanie petycji. Po pierwsze dlatego, ze petycji moze
by¢ bardzo mato albo wrecz nie bedzie ich weale, koszty za$ zatrudnienia osoby
fizycznej, obejmujace zreszta nie tylko samo wynagrodzenie za pracg, ale réwniez
pewne przywileje socjalne, sg stale; po drugie za$ nie nalezaloby zwigksza¢ obcig-
zen, ktére i tak w pewnej liczbie pojawiaja si¢ w zwigzku z zajmowaniem si¢ przez
organy nienalezace do wtadz publicznych wykonywaniem jej czesci.

W kontekscie obowigzku ujawniania sposobu ustosunkowania si¢ adresata na
petycje, innymi stowy — odpowiedzi na nia, zwraca si¢ uwage na jeden problem,
ktérego rozwigzanie moze sprzyjaé powszechnosci i ksztaltowaniu wiasciwe;
praktyki postgpowania z petycjami. Odpowiedzi na nie bowiem powinny zostaé
ujawniane w postaci skanu, na co ustawa pozwala, pojawiaja si¢ jednak postulaty,
iz jest to rozwigzanie niekorzystne z punktu widzenia oséb niepetnosprawnych.
Podkresla si¢ sprzeczno$¢ omawianego przepisu ustawy z art. 21 lit. a Konwencji
Organizacji Narodéw Zjednoczonych o prawach oséb niepetnosprawnych?®, jako
iz skan nie stanowi wystarczajacego Srodka ze wzgledu na specyfike mozliwosci
tych os6b>”. Wskazuje si¢ wige, co moze stanowi¢ dyrektywe dobrej praktyki, ze
moze to by¢ tylko pewnym standardem minimum, na rzecz zas os6b wymagajacych

szczegblnych utatwieni trzeba zastanowi¢ si¢ nad ich wprowadzeniem®.

58 Dz.U.z 2012 r. poz. 1169.
% M. Oz6g, op. cit., s. 140.
60 JThidem,s.140-141.
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6. Zakonczenie

Ciekawg rzeczg jest fakt, iz mimo catkiem duzego potencjalnego znaczenia dla
idei ochrony jednostki, prawo petycji bywa okreslane we wspétczesnym $wiecie
jako archaiczne. Wspomina sie, ze miato ono swéj sens w dobie absolutyzmu,
kiedy za ,krytyke wladzy mozna byto trafi¢ do Bastylii albo do Tower™!, nie zas
w czasach wspoétezesnych, kiedy, pomijajac kwestie zwigzane z demokratycz-
no-liberalnym klimatem zajmowania si¢ sprawami publicznymi, kazda wtadza
wykonawcza ograniczona jest skutecznie przez dwie pozostate. Poglad ten nie
wydaje si¢ uzasadniony, przy czym nalezy przyjaé, iz prawo petycji dziata w zu-
petnie innych uwarunkowaniach politycznych i kulturowych anizeli kilkaset lat
temu. Wspétcezesnie bowiem stuzy ono bardziej udzialowi w sprawowaniu wladzy,
kontroli i inspiracji jej poczynan, rzadziej stanowi natomiast skarge na oczywiscie
bezprawne naduzycia oséb sprawujacych wiadze, cho¢ oczywiscie ta jego funkcja
réwniez zostata zachowana. Z tego powodu jest instytucja jak najbardziej pozadana
we wspotczesnym systemie konstytucyjnym. Co wigcej, petycja jako $rodek prezen-
towania swojego punktu widzenia przez obywateli lub ich grupe juz stata sie dos¢
popularnym mechanizmem uczestnictwa w zyciu publicznym. Swiadezy tez o tym
nate¢zenie korzystania z internetowych serwiséw, stuzacych do zbierania podpiséw
pod postulatami zmian politycznych, ktére, jakkolwiek nie wypetniaja formalnych,
czyli konstytucyjnych i ustawowych znamion petycji, to materialnie nimi s3®2, za
kazdym razem bowiem chodzi o artykutowanie pewnych pogladéw. Oznacza to ni
mniej, ni wiecej , Ze obywatele pragna uczestniczy¢ w zyciu publicznym i wybieraja
to jako jeden ze sposobéw, w ktérym znalezli upodobanie. Uchwalenie poswigcone;j
petycjom ustawie, poza oczywistym faktem wypeinienia obowigzku wynikajacego
z delegacji ustawodawczej art. 63 Konstytucji, byto wlasciwg idea:wskazywano, nie
bez racji, iz cz¢$¢ innych regulacji z zakresu wolnosci i praw czlowieka i obywatela,
obecnych w ustawie zasadniczej i nie tylko, ze wzgledu na wigksza konkretyzacje
(w tym w aktach prawnych nizszego rz¢du) dawata bardziej efektywne mozliwo-
$ci ochrony jednostki®®. Samo z kolei prawo petycji, na co nalezy zwréci¢ uwagg,
nie moze zastgpowac zadnego innego z zakresu konstytucyjnych wolnosci i praw,

61 R. Piotrowski, op. cit., s. 26.

62 Chodzi tu na przyktad o serwis www.petycje.pl.

8 Postgpowanie administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2005, cyt. za: R. Piotrowski,
op. cit., s. 24-26. Autor wymienia tu: prawo do sadu i co najmniej dwuinstancyjnego postgpowania,
sadowej kontroli administracji publicznej, skargi konstytucyjnej, zmiany sposobu rozstrzygniecia po
zakoriczeniu zwyczajnego jego toku, zwrécenia si¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich o ochrone
wolnosci i praw, obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej i inicjatywy w zakresie referendum ogél-
nokrajowego, wolnosci wyrazania pogladéw i rozpowszechniania informacji oraz zwrécenia si¢ do
parlamentarzysty o interwencje.
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w szezegblnosci politycznych®. Umieszezenie w ustawie szczegStowych regulacii
proceduralnych, takich jak dotyczacych czynnosci procesowych i terminéw, stanowi
czynnosci sprzyjajace efektywnosci korzystania z prawa, o ktérym mowa w art. 63
in principio.

Biorac pod uwage obecny stan konstytucyjnoprawny, nie wydaje sig, aby ure-
gulowanie prawa petycji wymagalo szybkich i niezb¢dnych zmian w zakresie nie
tylko legislacyjnym, nie ma takze wickszych zagrozen z zakresu praktycznego
funkcjonowania przepiséw. Ustawa w formie, jakiej istnieje, wydaje si¢ stanowié
dobry mechanizm zabezpieczenia praw jednostki, a takze umozliwia jej uczestnictwo
w oddziatywaniu na sprawy publiczne dajac jednoczesnie gwarancje odpowied-
niego zajecia si¢ wniesiong petycja przez adresata. Jako taka moze wigc stuzy¢ idei
upowszechnienia si¢ petycji jako srodka prawnego wykorzystywanego nie tylko
przez obywateli, ale i inne jednostki. Wszelkie proponowane zmiany, ktére mo-
glyby pozytywnie wptynaé na realizacj¢ omawianej idei w dostepie do omawianej
instytucji, nalezy zatem uznaé za potrzebne, ale nie absolutnie konieczne z tego
wzgledu, iz nie ma si¢ do czynienia z regulacja nie spelniajaca w zadnej mierze
celéw, jakie mozna stawiac aktowi prawnemu majacemu kompleksowo regulowac
proceduralne aspekty prawa petycji, a jedynie wymagajacym poprawy. Przysztos¢
pokaze tez, czy zasada bedzie powstawanie specjalnych komérek urz¢déw do spraw
rozpatrywania petycji, czy bedzie to raczej nastepowac na zasadzie wyjatku. Maja
racje autorzy monografii poswigconej temu zagadnieniu, gdy pisza: ,podstawowym
pytaniem pozostaje, czy rzeczywiscie nowa ustawa o petycjach moze przyczynic sig
do wzrostu znaczenia prawa petycii, w szczegolnosci zas tego, czy pryjete regulacie
ustawowe zagwarantujq odpowiedni sposéb jego egzekwowania”®. Wreszcie, nie
nalezy zapominad, iz kluczowe znaczenie dla pozycji petycji w gronie $rodkéw
uczestniczenia w zyciu publicznym oraz ochrony swobdd jednostki bedzie miato
podejscie do tego podmiotéw prawa, ktére maja z niego korzystaé, czyli po prostu
os6b fizycznych, prawnych i innych. O tym jednak przyjdzie si¢ ustawodawcy,
administracji i obywatelom dopiero przekonac.
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