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Streszczenie

Uregulowane w art. 63 Konstytucji prawo do petycji kwalifikowane jest jako prawo poli-
tyczne. Stanowi¢ ma ono uzupetnienie innych praw, za pomocg ktérych obywatele moga
oddzialywa¢ na wladz¢ publiczng. Realizacja tego prawa wymagata okreélenia trybu roz-
patrywania petycji, co uczynit ustawodawca statuujac ustawe o petycjach. Z kolei urze-
czywistnianiu tego prawa przez mieszkancow podstawowej jednostki samorzadu teryto-
rialnego stuzy¢ mialy uregulowania wprowadzone do ustawy o samorzadzie gminnym,
ustanawiajace komisje skarg, wnioskow i petycji. Niniejsze opracowanie ma na celu oce-
ne przyjetych regulacji prawnych z punktu widzenia ich wptywu na efektywnos¢ reali-
zacji przez cztonkdéw gminnej wspdlnoty samorzadowej prawa do petycji. Zwrdcona zo-
stanie uwaga na rozwigzania organizacyjne i proceduralne, ktérych stosowanie moze
by¢ zrédlem rzeczywistych problemow.



136 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2023/4

Abstract

Exercising the Right to Petition by Commune Residents
Against the Background of Constitutional Regulations

The right to petition regulated in Article 63 of the Constitution is qualified as a political
right. It may complement entirely different rights through which citizens may exert in-
fluence on public authorities. For this right to be exercised the mode of examining pe-
titions had to me specified. The legislator did so by passing the Petitions Act. In turn,
regulations introduced to the Commune Self-Government Act that established a Com-
mission for Complaints, Requests and Petitions were to serve as a measure for residents
of basic local government units to exercise this right. This study aims to assess the adopt-
ed legal regulations from the point of view of their influence on the efficiency of imple-
mentation of the right to petition by members of a commune self-governing communi-
ty. It will point to organizational and procedural measures which when employed may
be a source of real problems.

I. Wstep

Petycja w znaczeniu leksykalnym to oficjalne pismo, zwykle zbiorowe, za-
wierajace prosbe lub zadanie skierowane do wtadz lub do 0s6b na wyzszym
stanowisku'. W doktrynie pojecie to rozumiane jest na dwa sposoby. Pierw-
szy polegajacy na okredleniu mianem ,,petycji” wszelkiego rodzaju pism kie-
rowanych do wladz publicznych, niezaleznie od ich charakteru i meryto-
rycznej zawartosci’. W takim ujeciu jest to pojecie pojemne tresciowo, ktore
moze obejmowac takie $rodki, jak: skarge, wniosek, propozycje, prosbe, czy
zadanie. Jego istote stanowi uprawnienie jednostki zwracania si¢ do organow
wladz publicznych w sprawach wtasnych i publicznych, zaréwno indywidu-
alnie i zbiorowo®. Takie rozumienie pojgcia ,,petycja” nawigzuje do etymolo-

1

Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 3, red. S. Dubisz, Warszawa 2003, s. 103.
A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle rozwiqzan europejskich— stan obecny
i perspektywy, Warszawa 2012, s. 9-10.

3 E.Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 18-19.

2
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gii tego stowa i jest spdjne z jego wspolczesna definicja formutowana w stow-
nikach jezyka polskiego. W drugim natomiast ujeciu, ,,petycja” traktowana
jest jako instytucja prawna, odrebna od skarg, wnioskéw i innych form oby-
watelskiej aktywnosci. W takim wlasnie znaczeniu pojecie ,,petycji” zostalo
uzyte w art. 63 Konstytucji.

Uksztaltowanie normatywnych podstaw dla kierowania przez cztonkéw
danej spotecznosci wystapien do wlasciwych podmiotéow wladzy wyznacza
ramy angazowania si¢ spoleczenstwa w sprawy publiczne. Ponadto sprzyja
urzeczywistnianiu idei spoleczenstwa obywatelskiego uwzgledniajacej part-
nerstwo w dzialaniach oraz w sprawowaniu wladzy, a takze nowe formy ko-
munikacji spolecznej i politycznej’. Ustrojodawca dostrzegajac znaczenie
petycji w ksztaltowaniu relacji podmiotéw wtadzy publicznej ze spoleczen-
stwem poddal go konstytucyjnej ochronie. Dodatkowo zobowigzal ustawo-
dawce do okreslenia trybu rozpatrywania petycji, a realizacja tego obowiazku
nastgpila przez uchwalenie ustawy o petycjach®. Nie jest to jednak jedyny akt
prawny, ktérego rozwigzania prawne stuzg urzeczywistnianiu prawa do pe-
tycji. W samorzadowych ustawach ustrojowych’ przyjeto bowiem uregulo-
wania statuujace organ pomocniczy organu stanowigcego i kontrolnego da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego wlasciwy do rozpatrywania petycji
sktadanych przez obywateli®.

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie roli prawa do petycji w funk-
cjonowaniu gminnej wspdlnoty samorzadowej, ze szczegélnym uwzglednie-
niem postanowien Konstytucji. Rozwazenia zatem bedzie wymagato, czy pra-
wo to zachowalo swdj powszechny charakter. Ponadto istotna bedzie analiza
i ocena wprowadzonych na poziomie ustawowym i podustawowym rozwig-
zan organizacyjnych i proceduralnych jako gwarancji skutecznej i terminowej
realizacji przez mieszkancéw gminy prawa do petycji. Na potrzeby prowadzo-
nych badan w tytutowo zakreslonym obszarze wykorzystano metode dogma-

*  A.Rytel-Warzocha, op.cit., s. 9-10.

> H. Zigba-Zatucka, Prawo petycji jako forma spoleczeristwa obywatelskiego, ,Samorzad
Terytorialny” 2011, nr 4, s. 19.

¢ Ustawaz 11 lipca 2014 r. o petycjach (t.j. Dz.U. 2018 poz. 870).

7 Ustawaz 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2023 poz. 40), ustawaz
czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2022 poz. 1526), ustawa z S czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. 2022 poz. 2094).

8 Art. 18bu.s.g, art. 16a u.s.p., art. 30a u.s.w.
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tyczno — prawng, poddajac analizie nie tylko regulacje ustawowe, ale réwniez
poglady doktryny. Wskazanemu zamierzeniu badawczemu odpowiada syste-
matyka opracowania. W jego pierwszej czesci skoncentrowano si¢ na przedsta-
wieniu rozwigzan konstytucyjnych, a nastepnie analizie poddano wybrane ure-
gulowania ustawy o petycjach oraz ustawy o samorzadzie gminnym. Ze wzgledu
jednak na ztozonos¢ problematyki sktadajacej si¢ na temat opracowania, uza-
sadnionym jest odniesienie si¢ do kwestii dla niego fundamentalnych. Wobec
tego rozwazania beda dotyczy¢ podmiotéw uprawnionych do wnoszenia pety-
cji, przedmiotu petycji oraz selektywnie zagadnien proceduralnych. Zrezygno-
wano z analizy rozwigzan prawnych ksztaltujacych petycje wielokrotng oraz
petycje ponowng, ktérym — mimo ich wagi- nie przypisano pierwszorzednego
znaczenia dla sformulowanego tematu. Nie podjeto rowniez rozwazan prawno-
poréwnawczych, ktére wprawdzie moglyby uwydatni¢ charakter prawa do pe-
tycji, wymagatoby to jednak wykroczenia poza przyjete ramy opracowania.

II. Konstytucyjna ochrona prawa do petycji

Prawo do petycji nalezy rozpatrywaé w szerszej perspektywie praw obywa-
telskich. Dopiero bowiem takie podejscie pozwoli na uwydatnienie jego naj-
istotniejszych cech §wiadczacych o roli, jaka spetnia w wymiarze normatyw-
nym i praktycznym.

Nalezy zauwazy¢, ze analizowane prawo zostalo wprowadzone mocg art. 63
Konstytucji’, umiejscowionego w jej rozdziale drugim, zatytulowanym ,,Wol-
nosci, prawa i obowiazki czlowieka i obywatela”. Zamieszczenie tego rozdzia-
tu w systematyce Konstytucji na drugim miejscu podkresla respekt panstwa
dla problematyki swobod obywatelskich, a za zrédlo i uzasadnienie zawar-
tego w rozdziale drugim katalogu praw czlowieka uznana zostata nienaru-
szalna, niezbywalna i przyrodzona godnos¢ cztowieka. Jest ona dobrem sto-
jacym ponad prawem stanowionym przez czlowieka, wartoscig pierwotna
i nadrzedna w stosunku do woli ustawodawcy konstytucyjnego'. Z drugiej
jednak strony, wskazuje sig¢, ze rozdziat drugi usytuowany zostat po rozdziale

°  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiejz 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78 poz. 483 ze zm.).
1 A. Szymaniak, Prawa obywatelskie w Konstytucjach z 1952 r. i 1997 r. Analiza poréw-
nawcza, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, z. 3, s. 35-36.
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zatytulowanym ,,Rzeczpospolita”, w zwigzku z czym pierwsze jest panstwo,
potem dopiero jednostka''. W rozdziale drugim Konstytucji wyodrebniono:
wolnoéci i prawa osobiste, wolnoéci i prawa polityczne oraz wolnosci i prawa
ekonomiczne, socjalne i kulturalne.

Zgodnie z art. 63 Konstytucji, kazdy ma prawo sklada¢ petycje, wnioski
i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do orga-
néw wiladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spolecznych w zwigz-
ku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administra-
cji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa.
Prawo do petycji zaliczono do kategorii praw politycznych, a wiec takich kto-
re okreslajg status polityczny jednostki jako obywatela danego panstwa, jej
stosunek do panstwa i wplyw na wladze panstwowa'>. Prawo to ma stano-
wi¢ uzupelnienie innych praw, za pomocg ktérych obywatele moga oddzia-
tywaé na wladze publiczng. Uksztaltowanie prawa do petycji w Konstytucji
RP nawigzuje do instytucji skarg i wnioskéw, wprowadzonej przed wejsciem
w zycie tego aktu prawnego przez dzial VIII Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego" i ma szeroki zakres podmiotowy". Podkresli¢ przy tym na-
lezy, ze art. 63 Konstytucji znajduje zastosowanie do tych postaci wystapien
do organéw wladzy publicznej i innych podmiotéw uczestniczacych w wy-
konywaniu tej wladzy, ktére nie maja odrebnej podstawy konstytucyijnej, czy
to bezposredniej, czy posrednio im stworzonej. W odniesieniu do wystapien,
ktore takg podstawe maja, stosuje sie zasady i tryb dla nich okreslone, nie-
zaleznie od podobienstwa, a nawet identycznosci nazwy z wnioskami, skar-
gami oraz petycjami wymienionymi w art. 63 Konstytucji (w szczegolnosci
wlasnym prawem rzadzi si¢ skarga konstytucyjna)".

"' M. Piechowiak, Stuzebnos¢ paristwa wobec czlowieka i jego praw jako naczelna idea

Konstytucji z 1997 roku — osiggnigcie czy zadanie?, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4, s. 67.

2 A.Michalska, Podstawowe prawa spoleczne obywateli, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1970, z. 3, 5. 34.

13 Ustawaz 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. 2022
poz.2000 ze zm.).

4 P. Tuleja, Komentarz do art. 63 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. P. Tuleja, wyd. I, Lex/el 2021.

1S 'W. Sokolewicz K. Wojtyczek, Komentarz do art. 63 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. I, wyd. II, red. L. Garlicki, M. Zubik, Lex/el 2016, A. Rytel-Warzocha,
Instytucja petycji w Polsce oraz w krajach europejskich — stan obecny i perspektywy, Opinie i eks-
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Chronionego konstytucyjnie prawa do petycji nie mozna jednak absolutyzo-
waé, poniewaz moze ono podlega¢ swoistej reglamentacji, ktérej podstawe sta-
nowi art. 31 ust 3 Konstytucji. Wyktadnia przepisu pozwala bowiem na rekon-
strukcje normy, ktéra odnosi sie do wszystkich konstytucyjnych praw i wolnosci
niezaleznie od tego, czy poszczegolne przepisy wprowadzaja przestanki ograni-
czen's. W $wietle postanowien art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakre-
sie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnosci i praw. Przywolane uregulowanie wyznacza gra-
nice ingerencji wladzy publicznej w sfere praw i wolnosci konstytucyjnych. Dys-
kusyjne jest jednak wskazanie, czy zawiera ono jednoczes$nie ogélne upowaznie-
nie do ustanawiania takich ograniczen”. Pozostawiajac poza nurtem rozwazan
dylematy interpretacyjne podkresli¢ nalezy, ze dla konstrukcji przywotanego roz-
wigzania prawnego charakterystyczne jest: ustalenie przestanki formalnej, okre-
Slenie przestanek materialnych oraz wskazanie maksymalnych granic dla wpro-
wadzania ograniczen (nakaz szanowania zasady proporcjonalnosci)™®.

III. Ustawowe gwarancje realizacji prawa do petycji

Ustawodawca konstytucyjny w art. 63 Konstytucji uzyt trzech réznych pojec
odnoszacych si¢ do odmiennych instytucji, istotnie jednak ze sobg powia-

pertyzy OE-238, Kancelaria Senatu, Warszawa 20185, s. 9in., M. Florczak-Wator, O potrzebie
ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,Zeszyty Prawnicze” 2013,nr2,s.28in.

6 Wyrok TK z 19 maja 2011 r., sygn. akt K 20/09, LEX nr 824247, jak podkreslit TK
w cytowanym wyroku, dokonana interpretacja jest zgodna z pogladami doktryny oraz orzecz-
nictwem Trybunatu.

7 L. Garlicki, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 31 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. I1, wyd. I, red. L. Garlicki, M. Zubik...

18 Ibidem; na temat zasady proporcjonalnosci L. Folak, Zasada proporcjonalnosci w two-
rzeniu prawa administracyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2017, nr 4,
s §7-72, A. Sledziniska-Simon, Analiza proporcjonalnosci ograniczes konstytucyjnych praw
i wolnosci. Teoria i praktyka, Wroctaw 2019, s. 95-97, J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 134.
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zanych. Stanowig one element szeroko rozumianego prawa do petycji. La-
czy je zasada powszechnosci ich stosowania oraz krag adresatow, do ktorych
moga by¢ kierowane'. Akcentowano jednak potrzebg odrebnego ich uregulo-
wania, stuzacego podkresleniu znaczenia i odrgbnosci prawa do petycji w wa-
skim rozumieniu®, ktdrej rezultat stanowilo uchwalenie ustawy o petycjach.

Na mocy art. 63 Konstytucji prawo do skladania petycji zostalo przyzna-
ne kazdemu, wigc ustawodawca w sposdb w pelni z nim koherentny okre-
$lit krag podmiotéw uprawnionych do realizacji tego prawa. W art. 2 ust. 1
u.p. przyjal bowiem, ze petycja moze by¢ zlozona przez osobe fizycznag, oso-
be prawna, jednostke organizacyjng niebedacg osoba prawna lub grupe tych
podmiotéw, zwang ,podmiotem wnoszacym petycje”. Zapewniona zatem
zostata mozliwo$¢ urzeczywistniania tego prawa kazdemu, kto ma podmio-
towo$¢ prawng, ktérg nabywa zgodnie z zasadami okreslonymi w Kodeksie
cywilnym?. Ustawodawca nie uzaleznil prawa do wnoszenia petycji od po-
siadania obywatelstwa polskiego, wobec tego przystuguje ono réwniez cudzo-
ziemcom, jak i apatrydom. Ponadto petycje moze zlozy¢ kazda osoba fizycz-
na niezaleznie od jej miejsca zamieszkania i zameldowania, niezaleznie od jej
przymiotéw osobistych oraz wieku®”. Skutecznos¢ wniesienia petycji nie jest
réwniez uzalezniona od posiadania zdolnos$ci do czynnosci prawnych?®. Zwa-
zywszy na wykazany brak ograniczen podmiotowych, prawu do petycji nale-
zy przypisa¢ powszechny charakter. Majac na uwadze, ze okreslony w art. 2
ust. 1 u.p. krag podmiotéw uprawnionych do wnoszenia petycji obejmuje
réwniez osoby prawne, jednostki organizacyjne niebedace osobami prawny-
mi lub grupy tych podmiotéw, to dalsze rozwazania beda dotyczyty realiza-

1 R. Stankiewicz, Realizacja prawa do petycji [w:] Skargi, wnioski i petycje — powszechne

S$rodki ochrony prawnej, red. M. Blachucki, G. Sibiga, Wroctaw 2017, s. 381-382.

0 Uzasadnienie senackiego projektu ustawy o petycjach, druk nr 213S, https://www.
sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2135 (5.01.2023).

2l Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2022 poz. 1360 ze zm.).

22 M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt
podmiotowy i przedmiotowy) [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, red.
R. Balicki, M. Jabtoriski, Wroctaw 2015, s. 272.

2 A.Zidtkowska, Podmioty postgpowania petycyjnego [w:] System prawa administracyjnego
procesowego, t. IV, Postepowania autonomiczne i szczegélne. Postepowania niejurysdykcyjne, red.
A.Matan, Lex/el 2021, E. Wéjcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2018,

s.238S.
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cji prawa do petycji przez osoby fizyczne, a w szczegélnosci przez mieszkan-
cow podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego.

Ustawodawca w art. 2 ust. 1 u.p. wskazat adresatéw petycji, ktorymi uczy-
nit organy wladzy publicznej, a takze organizacje lub instytucje spoteczne
w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu admi-
nistracji publicznej. W ten sposob okreslony krag adresatéw petycji jest od-
wzorowaniem regulacji konstytucyjnej. Na jej podstawie w doktrynie przy-
jeto, ze petycje moga by¢ kierowane do wszystkich tych instytucji, ktére maja
ustawowe kompetencje do podejmowania decyzji wladczych wigzacych oby-
wateli i inne podmioty prawa**. Adresatami petycji moga by¢ zatem organy
administracji samorzadowej, a wiec organy stanowiace i kontrolne oraz wy-
konawcze jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich stopni.

Postanowienia art. 2 ust. 3 u.p. okreslajg przedmiot petycji i stanowig do-
precyzowanie art. 63 Konstytucji, ktérego umiejscowienie i tre§¢ pozwalaly
na szerokie ujecie tego przedmiotu®. Ustawodawca konkretyzujac uregulowa-
nia konstytucyjne przyjal, ze przedmiotem petycji moze by¢ zadanie, w szcze-
gblnosci, zmiany przepisoéw prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego dzia-
tania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, zycia zbiorowego
lub wartosci wymagajacych szczegolnej ochrony w imie dobra wspdlnego,
mieszczacych sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji.

IV. Realizacja prawa do petycji przez mieszkancéw gminy

Na poziomie podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego prawo do pe-
tycji urzeczywistniane jest przede wszystkim przez jej mieszkancow. W zde-
cydowanej wiekszosci kierujg oni wystapienia do rady gminy domagajac sie,
miedzy innymi, zmian obowiazujacych aktéw prawa miejscowego, zwigksze-
nia uprawnien okreslonych grup cztonkéw wspolnoty samorzadowej, zapew-
nienia zgodnosci przepiséw prawa lokalnego z uregulowaniami ustaw stano-
wiacymi podstawe do ich wydania, zainicjowania procedury uchwatodawczej

> P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r., Warszawa 2000, s. 19.

5 W. Sokolewicz K. Wojtyczek, Komentarz do art. 63 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 11, wyd. II, red. L. Garlicki, M. Zubik...
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lub procedury referendalnej*®. Wobec braku ograniczen podmiotowych w re-
alizacji prawa do petycji przyjac¢ nalezy, ze z wystapieniami o analogicznej tre-
$ci moga zwracac si¢ do organdéw gminy osoby niebedace jej mieszkancami,
nieposiadajace obywatelstwa polskiego, ani obywatelstwa jakiegokolwiek in-
nego panstwa. Pomijajac watpliwosci, czy sytuacja, w ktdrej osoby niemajace
zadnego zwigzku ze wspdlnotg samorzadowa powinny mie¢ zapewniong moz-
liwo$¢ ingerencji w sprawy tej wspolnoty w jednakowym stopniu z jej czlon-
kami i czy jest ona korzystna z punktu widzenia interesu lokalnego, stwier-
dzi¢ nalezy, Ze nie ma uzasadnionych podstaw do wprowadzania ograniczen
w tym zakresie. W tym aspekcie nalezy zwréci¢ uwage na rozwigzania praw-
ne ustanawiajace w gminie komisje skarg, wnioskow i petyciji.

Ustawg o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywa-
teli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych or-
ganéw publicznych?” wprowadzono wymog utworzenia w gminie obliga-
toryjnej komisji o charakterze stalym, nazwanej komisja skarg, wnioskéw
i petycji. Komisja podlega organowi stanowigcemu i kontrolnemu w calym
zakresie swojej dzialalno$ci®, a przedmiot jej dziatania zostat $cisle okreslo-
ny przez ustawodawce. Jednak obowigzek wykreowania organu kolegialne-
go, ktory nie posiada struktury organizacyjnej oraz nie dziala permanentnie
poddawany byt krytyce®.

Stosownie do postanowien art. 18b u.s.g. komisja jest organem, za posred-
nictwem ktorego rada gminy rozpatruje skargi na dziatania wéjta i gmin-
nych jednostek organizacyjnych; wnioski oraz petycje sktadane przez oby-
wateli. Uksztaltowana w przedstawiony sposdb wlasciwos¢ komisji budzi

¢ Napodstawie opracowania wlasnego, stosujac metode badan dokumentdéw zrédiowych;

por. H. Izdebski, Petycja jako instrument sprawnego rozwigzywania probleméw spolecznych
w jednostkach samorzqdu terytorialnego— istotne réznice miedzy wnioskiem i skargg, Opinie
i ekspertyzy OE-233, Kancelaria Senatu, Warszawa 2015, s. 7-8.

7 Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw pu-
blicznych (Dz.U. 2018 poz. 130).

28 P. Chmielnicki, Komentarz do art. 21 [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 410.

»  A. Korzeniowska-Polak, Organy stanowigce jednostek samorzqdu terytorialnego jako
podmioty rozpatrujgce skargi, wnioski i petycje — postulaty de lege ferenda, ,Samorzad Teryto-
rialny” 2021, nr 1-2, 5. 139-150.
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istotne watpliwosci co do zgodnosci przyjetego rozwigzania prawnego z po-
stanowieniami art. 63 Konstytucji oraz art. 2 ust. 1 u.p., ktore przyznaja
prawo wnoszenia petycji kazdemu. Odwotujac sie do wykladni jezykowej
art. 18b u.s.g. nalezaloby przyja¢, ze poza zakresem wlasciwosci komisji
skarg wnioskow i petycji pozostajg petycje wnoszone przez podmioty nie-
bedace osobami fizycznymi, wyszczegdlnione w art. 2 ust. 1 u.p., oraz przez
osoby fizyczne nieposiadajace obywatelstwa polskiego. Jezeli ksztalt wpro-
wadzonego rozwigzania prawnego nie jest rezultatem niewystarczajacej sta-
rannosci ustawodawcy przy redagowaniu tekstu aktu prawnego, lecz wyra-
zem jego rzeczywistej intencji ograniczenia podmiotowego prawa do petycji,
to zastanawigjace sg przestanki, jakimi sie kierowat i kryteria, ktére zasto-
sowal. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze prawodawca przyznajac, mocg posta-
nowien art. 10 § 1 pkt 3 lit. a Kodeksu wyborczego®, czynne prawo wybor-
cze w wyborach do rady gminy uwzglednit kryterium obywatelstwa, wieku
oraz stalego zamieszkania na obszarze gminy. Z kolei ksztalttujac, w art. 3
ustawy o referendum lokalnym?, prawo do udzialu w referendum odwotat
sie do kryterium statego zamieszkania na obszarze danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego oraz czynnego prawa wyborczego do organu stanowig-
cego danej jednostki. Kryterium czynnego prawa wyborcze do organu sta-
nowigcego postuzylo takze za wyznacznik okreslenia grupy mieszkancéw
gminy, ktérym w mys$l art. 41a ust. 1 u.s.g., przyznane zostalo prawo wy-
stapienia z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. W aspekcie przywota-
nych rozwigzan prawnych uwidaczniajacych metodyczne postugiwanie sig
przez ustawodawce kryteriami umozliwiajacymi identyfikacje grupy miesz-
kancow gminy, ktérym przyznane zostaly okreslone prawa, sposéb okre-
$lenia podmiotéw mogacych realizowaé prawo petycji jest niezrozumiaty.
Zakladajac, ze tre$¢ art. 18b u.s.g. jest efektem niedopatrzenia ustawodaw-
cy, a nie wynikiem zamierzonego ograniczenia prawa do petycji, postulo-
wacé nalezy niezwloczng zmiane rozwigzana prawnego.

Zobowigzanie organu stanowigcego i kontrolnego gminy do utworzenia
komisji skarg, wnioskéw i petycji wymagato uwzglednienia nowej struktury
takze przez organ wykonawczy. W zwigzku z tym wdjtowie (burmistrzowie,

30 Ustawaz S stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (t.j. Dz.U. 2022 poz. 1277 ze zm.).
31 Ustawaz 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (t.j. Dz.U. 2019 poz. 741).



Ewa Koniuszewska « Realizacja prawa do petycji przez mieszkaricéw gminy 145

prezydenci miast) wielu podstawowych jednostek samorzadu terytorialne-
go wydali zarzadzenia okreslajace procedury przyjmowania i rozpatrywa-
nia skarg, wnioskow i petycji*? albo regulujace wylacznie tryb postepowania
z petycjami®, ktérych postanowienia odnosily si¢ do nowo utworzonych ko-
misji. Na podstawie analizy rozwigzan prawnych zawartych we wspomnia-
nych zarzadzeniach mozliwe jest ustalenie schematu postepowania z petycja
wniesiong do urzedu gminy. Zgodnie z wymaganiami ustawowymi, pety-
cje wnoszone s3 pisemnie lub w formie elektronicznej. Petycje kierowane
do organu wykonawczego oraz organu stanowiacego podlegaja zarejestro-
waniu w centralnym rejestrze petycji, skarg i wnioskéw. Po ich zarejestro-
waniu pracownik wlasciwej jednostki organizacyjnej urzedu zamieszcza
na stronie internetowej cyfrowe odwzorowanie petycji, date jej ztozenia oraz
w przypadku wyrazenia zgody na ujawnienie danych osobowych - imie
i nazwisko albo nazwe podmiotu wnoszacego petycje lub podmiotu w inte-
resie, ktérego petycja jest skladana, a nastepnie przekazuje ja do wlasciwej
jednostki organizacyjnej urzedu w celu zalatwienia. Nastepnie aktualizu-
je na stronie internetowej urzedu dane dotyczace przebiegu postepowania
rozpatrywania petycji, w szczegdlnosci dotyczace zasieganych opinii, prze-
widywanego terminu oraz sposobu rozpatrzenia petycji. W sytuacji, w ktd-
rej przedmiot petycji wymaga wspdtdziatania kilku jednostek organizacyj-
nych urzedu, wyznacza si¢ jednostke wiodaca, ktéra po uzyskaniu wyjasnien
i stanowisk pozostaltych przygotowuje odpowiedz na petycje. Petycje kie-
rowane do organu wykonawczego przekazywane sg niezwlocznie do orga-

32 Zalaczniknr 1 do zarzadzenianr 0050/23/2021 Wéjta Gminy Krupski Mtynz 1 lutego
2021 r. w sprawie ustalenia procedury przyjmowania i rozpatrywania skarg, wnioskéw i petycji
w Urzedzie Gminy Krupski Mlyn, https://bip.krupskimlyn.pl/conf/bip.krupskimlyn.pl/
grafiki/zalaczniki/14656/23-w-sprawie-ustalenia-procedury-przyjmowania-i-rozpatrywan
ia-skarg-wnioskow-i-petycji.pdf (15.03.2023).

3% Zarzadzenie nr 0050/45/2019 Wojta Gminy Popieléw z 25 lutego 2019 r. w sprawie
zasad rozpatrywania petycji wplywajacych do Urzedu Gminy w Popielowie, https://bip.
popielow.pl/download/attachment/21020/zarzadzenie-wojta-gminy-nr-0050-45-2019-z-
dnia-25-02-2019-w-sprawie-zasad-rozpatrywania-petycji-wplywajacych-do-urzedu-gminy-
w-popielowie.pdf (15.03.2023), zarzadzenie nr 332/22 Prezydenta Miasta Szczecin z 20
lipca 2022 r. w sprawie przyjmowania, rejestrowania, koordynowania i rozpatrywania petycji
w Urzedzie Miasta Szczecin, https://bip.um.szczecin.pl/chapter 11754.asp?soid=1E2FS7E-
3A642414394EBE87F8F3835FC (15.03.2023).
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nu stanowigcego i kontrolnego gminy, jezeli rada jest organem wlasciwym
do ich rozpatrzenia. Natomiast petycje wnoszone w sprawach nalezacych
do kompetencji rady gminy pracownik biura rady rejestruje w centralnym
rejestrze skarg, wnioskow i petycji oraz dokonuje ich publikacji na stro-
nie internetowej urzedu oraz aktualizuje dane dotyczace przebiegu rozpa-
trywania petycji. Nastepnie petycje niezwlocznie kierowane sg do komisji
skarg, wnioskow i petycji. W sytuacji, w ktdrej komisja uzna, ze rada gmi-
ny nie jest wlasciwa do rozpatrzenia petycji, to organ stanowigcy niezwlocz-
nie wskazuje wlasciwy organ albo niezwlocznie przekazuje jg wlasciwemu
organowi, o czy powiadamia wnoszacego petycje.

Na tle przedstawionej procedury rozpatrywania petycji wnoszonych
w sprawach objetych wlasciwoscig rady gminy nasuwa si¢ spostrzezenie,
ze komisja skarg, wnioskow i petycji, za posrednictwem ktdrej organ stano-
wigcy rozpoznaje petycje, w petni mu podlega. Komisja in gremio, jak row-
niez jej pojedynczy cztonkowie nie sg uprawnieni do reprezentowania rady
gminy na zewnatrz. Wobec tego wszelkie ustalenia komisji dotyczace petyciji,
jak na przyklad okreslenie organu wlasciwego do jej rozpatrzenia, wezwanie
do uzupetnienia petycji lub wyjasnienia jej tresci powinny by¢ przedstawio-
ne przez komisje organowi stanowigcemu, do ktérego nastepnie nalezy wy-
razenie stanowiska w sprawie. Majac na uwadze sesyjny tryb pracy rady gmi-
ny, a wigc mozliwos¢ wypowiadania si¢ przez organ stanowiagcy wylacznie
na sesji zwyczajnej lub nadzwyczajnej, oraz dopuszczalnos$¢ przygotowania
stanowiska w sprawie zlozonych petycji tylko przez jedng komisje rady, moz-
na spodziewac si¢ kumulowania wystapien w okresie pomiedzy sesjami rady.
W rezultacie przedstawienie przez rade gminy stanowiska w sprawie rozpa-
trzonych petycji bedzie musialo wypelnia¢ znaczng czes¢ jej obrad. Istotne
znaczenie ma w tym przypadku maksymalny trzymiesieczny termin rozpa-
trzenia petycji, okreslony w art. 10 ust. 1 u.p., ktérego koniec moze przypasc
na okres migdzysesyjny, co negatywnie wplynie na terminowos¢ ich rozpa-
trywania. Mozna zatem sadzi¢, ze proces ten ulegtby usprawnieniu, gdyby
petycje kierowane byly do wiekszej liczby komisji rady. Praktyka taka mia-
ta miejsce w gminach przed ustanowieniem obowigzku utworzenia komisji
skarg, wnioskéw i petycji. Polegala ona na powierzeniu petycji do rozpatrze-
nia tej komisji, ktorej przedmiot dziatania najblizszy byl tresci zadania sfor-
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mulowanego w tym wystgpieniu**. Wprowadzone rozwigzania prawne wy-
kluczyly taka ewentualnos¢, pozbawiajac przy tym organy gminy mozliwosci
decydowania o sposobie organizacji rozpatrywania petycji. Moga by¢ one po-
strzegane jako sg jako wyraz nadmiernej ingerencji ustawodawcy w samo-
dzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego w ksztaltowaniu ustroju we-
wnetrznego, o ktérej mowa w art. 169 ust. 4 Konstytucji.

Zasygnalizowano juz, ze w przypadku petycji sktadanych w sprawach ob-
jetych wlasciwoscig organu stanowigcego gminy czynnosci wstepnych (reje-
stracja petycji, jej publikacja, aktualizacja danych) dokonuje pracownik biura
rady. Nasuwa si¢ w zwigzku z tym pytanie, czy jest on jednoczesnie kompe-
tentny do kwalifikacji wniesionego srodka prawnego. Zwazywszy na postano-
wienia art. 3 u.p., w mysl ktérego o tym, czy pismo jest petycjg, decyduje tresé
zadania, a nie jego forma zewnetrzna, sadzi¢ nalezy, ze prawidlowe zakwali-
fikowanie wniesionego wystapienia jako skargi, wniosku, czy petycji wyma-
ga odpowiedniego przygotowania merytorycznego, w tym biegtej znajomosci
zagadnien proceduralnych. Przedstawiciele nauki podkreslajg doniostos¢ tej
czynnosci, poniewaz determinuje ona przyjecie wlasciwej podstawy prawnej
postepowania, a nastepnie prowadzenie go nalezytym trybie, okreslonym po-
stanowieniami ustawy o petycjach albo zgodnym z uregulowaniami zawar-
tymi w Dziale VIII k.p.a.. Uprawnien do kwalifikowania ztoZonego srodka
prawnego nie mozna przypisa¢ przewodniczagcemu rady gminy. Jego zadania
ustawodawca okreslil bowiem w art. 19 ust. 2 u.s.g. i obejmuja one wylacz-
nie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad. Ponadto przewodni-
czgcemu organu stanowigcego gminy nie przystuguja w postepowaniu z pe-
tycja uprawnienia do podejmowania czynnosci analogicznych do tych, jakie
zastrzezone zostaly do wlasciwosci Marszatka Sejmu’® czy Marszatka Sena-
tu”. Wobec braku podstaw prawnych do zobowigzania przewodniczacego
rady gminy do kwalifikowania wnoszonych do rady wystapien przyja¢ nale-

3 P. Wréblewski, Rozpatrywanie skarg, wnioskéw i petycji przez rade gminy w zwigzku

zwprowadzeniem art. 18b u.s.g. [w:] Pozycja ustrojowa organdéw jednostek samorzqdu terytorial-
nego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019, s. 609.

3% Por. A. Korzeniowska-Polak, op.cit., s. 146-147.

3¢ Art. 126b -126g uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiejz 30 lipca 1992 r. Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. M.P. 2022 poz. 990 ze zm.).

37 Art. 90a uchwaly Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada 1990 r. Regulamin
Senatu (t.j. M.P. 2018 poz. 846 ze zm.).
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zy, ze obowigzek ten powinien by¢ realizowany przez pracownika biura rady
lub przez komisje skarg, wnioskow i petycji. Nie mozna zatem wykluczy¢,
ze dopiero na etapie rozpatrywania petycji przez wlasciwg komisje, przy za-
tozeniu, Ze radni wykazg sie znajomoscig trybow rozpatrywania skarg, wnio-
skow i petycji, ujawniona zostanie btedna kwalifikacja wniesionego do orga-
nu wystgpienia. Sytuacja taka bedzie wymagala zajecia stanowiska przez rade
gminy, ustalenia organu wlasciwego do rozpoznania ztozonego srodka praw-
nego oraz przekazania go zgodnie z wlasciwoscia, co znaczaco wydtuzy pro-
ces rozpatrywania petycji.

V. Zakonczenie

Realizacja zagwarantowanego konstytucyjnie prawa do petycji wymagata
uksztaltowania przez ustawodawce podstaw normatywnych, okreslajacych
tryb wnoszenia srodkéw prawnych i postepowania z nimi. Pierwotnie, w od-
niesieniu do petycji w ujeciu waskim, zostat on uregulowany w dziale VIII
Kodeksu postepowania administracyjnego, facznie ze skargami i wnioskami.
Potrzeba zaakcentowania znaczenia i odrebnosci prawa do petycji spowodo-
wala rozpoczecie prac legislacyjnych, ktorych efekt stanowilo uchwalenie usta-
wy o petycjach. Przyjety w ustawie o petycjach szeroki zakres podmiotowy
i przedmiotowy regulacji uwzglednit wyrazong w Konstytucji idee powszech-
nosci tego prawa. Nastepnie ustawodawca dazac do zapewnienia jednolitych
warunkow realizacji prawa do petycji w jednostkach samorzadu terytorial-
nego zobowigzal ich organy do powotania komisji skarg, wnioskéw i petycji.
Precyzujac na poziomie ustawowym wilasciwos¢ komisji dopuscil si¢ nieuza-
sadnionego ograniczenia podmiotowego prawa do petycji, co powinno zo-
sta¢ niezwlocznie skorygowane.

Ustawodawca statuujac obowigzek utworzenia organu pomocniczego rady
gminy dokonal ingerencji w samodzielnos¢ wspélnoty samorzadowej w za-
kresie ksztaltowania ustroju wewnetrznego. Nasuwa si¢ w zwigzku z tym
pytanie o jej nieodzowno$¢, zwazywszy na fakt, ze przed wprowadzeniem
regulacji ustawowych petycje byly przez organ stanowiacy i wykonawczy pod-
stawowej jednostki samorzadu terytorialnego skutecznie rozpatrywane. Za-
znaczy¢ takze nalezy, ze wprowadzenie tych regulacji wigzalo si¢ z koniecz-
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noscig dostosowania do nich postanowien statutéw gmin oraz innych aktéw
prawa lokalnego. Podejmowane przez organy wspolnoty samorzadowej dzia-
tania prawotwdrcze dotyczace okreslenia trybu pracy komisji, czy tez trybu
postepowania z wnoszonymi petycjami nie objety swoim zakresem catej ma-
terii. Brak rozwigzan prawnych jednoznacznie wskazujacych podmiot wlasci-
wy do kwalifikacji zlozonego srodka prawnego, a w efekcie przesadzajacych
o trybie postepowania nie sprzyja umacnianiu przekonania o prawidlowosci
i terminowoéci rozpatrzenia petycji wniesionej do organu stanowiacego gminy.
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