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Proba szerszego spojrzenia

Skargi, wnioski i petycje
a inne sygnaty obywatelskie

W dobie komunikacji zdalnej i elektronicznej sektor publiczny otrzy-
muje wiele réznorodnych sygnaléw obywatelskich. Rozwéj instytucji
demokratycznego pafistwa spowodowal, ze s3 rozpatrywane w roz-
maitych trybach. Postepowanie administracyjne w sprawie skarg
i wnioskow jest stopniowo wypierane przez inne procedury, czesto
atrakcyjniejsze, jak np. petycja czy zgloszenie do Rzecznika Praw
Obywatelskich. Instytucja skarg i wnioskéw, zapewniajaca optymal-
ny sposob reagowania na zglaszane potrzeby lub nieprawidtowosci,
wymaga odformalizowania i dostosowania do realiéw. Okazja moze
by¢ implementacja dyrektywy Unii Europejskiej w sprawie ochrony
0s6b zglaszajacych naruszenia prawa UE.

SLAWOMIR CZARNOW

Wstep

‘Wyrazone w art. 63 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej prawo do pety-
cji, wnioskow i skarg stanowi jedno
zpraw politycznych umozliwiajacych
zainteresowanym oddziatywanie na
wtadze publiczna. Ma ono charakter
powszechny, gdyz przystuguje kaz-
demu, to jest wszelkim podmiotom
prawa, z wyjatkiem instytucji publicz-
nych.

! Dz.U.z2021 r. poz. 735, ze zm., dalej k.p.a.
2 Dz.U.z2018r. poz. 1870.
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Przyjmuje sie, ze istota skargi jest ne-
gatywna ocena dzialania podmiotéw
wykonujacych zadania publiczne. Nato-
miast petycje i wnioski dotycza postulatéw
i propozycji, przy czym petycje powinny
mie¢ bardziej kategoryczny i skonkrety-
zowany charakter. Konstytucja nie roz-
dziela tych trzech form wystepowania
do wtadz publicznych. Réwniez przepisy
ustawy z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks po-
stepowania administracyjnego' i ustawy
z 11 lipca 2014 r. o petycjach? okreslaja
przedmiot tych wystapiefi na tyle ogdlnie,

Nr 5/wrzesief-pazdziernik/2022 41



kontrola i audyt

Stawomir Czarnow

ze konkretne pismo moze mie¢ cechy za-
réwno skargi, wniosku, jak i petycji®.

Zakres spraw mogacych by¢ przed-
miotem skargi, wniosku czy petycji jest
szerokiiréznorodny, ale istnieje tenden-
cja do deprecjonowania postepowania
skargowego/wnioskowego*. Wynika to
po czesci ze zréznicowania sposobow
realizacji zadan publicznych, coraz cze-
$ciej wykonywanych przez podmioty
prywatne i w formach cywilnopraw-
nych. Ponadto, postepowanie skargo-
we/wnioskowe jest raczej mato efek-
tywnym sposobem dochodzenia praw,
zostalo tez czedciowo wyparte przez
unormowania odrebne, zwlaszcza z za-
kresu ochrony konsumentéw, srodowi-
ska i danych osobowych. Cho¢ k.p.a.
nie zawiera przepiséw wylaczajacych
okreslone kategorie spraw z trybu skar-
gowego, wprowadzaja je jednak przepisy
szczegllne. Réwniez wykladnia prawa,
przyznajaca pierwszenstwo postepowa-
niom jurysdykcyjnym, wplywa na zawe-
zenie zakresu stosowania postepowania
skargowego®.

O tym zjawisku $wiadcza m.in. Infor-
macje o sygnatach obywatelskich, ktére
wplynety do Kancelarii Prezesa Rady Mi-
nistréw (KPRM) w latach 2020-20216:

ponad 200 000 wiadomosci e-mail rocznie
oraz kolejno 13 421 i 12 003 pisemnych
sygnaléw, z czego tylko 8921922 uznano
za skargi i wnioski w rozumieniu k.p.a.,
za$§ 12 5291 11 081 za inne wystapienia
w sprawach obywatelskich (apele, listy,
petycje, pisma z urzedéw).

Adresatem skarg i wnioskéw moga by¢
wszystkie podmioty sektora spotecznego
i publicznego, realizujace niekomercyjne
zadania publiczne’, za$ adresatem petycji
— organy wladzy publicznej i wspomnia-
ny sektor spoteczny. W praktyce jednak
to pozycja ustrojowa i szczegdtowe kom-
petencje danego podmiotu determinuja
mozliwos¢ zalatwienia sprawy. Czasem
skuteczniejsze w rozpatrywaniu skarg
s3 organy inne niz wskazane w k.p.a., jak
np. rzecznicy powotani do ochrony praw
jednostki, zwlaszcza Rzecznik Praw Oby-
watelskich (RPO).

Natomiast przepisy UE przyznaja
ochrone osobom zgtaszajacym narusze-
nia praw kluczowych dla funkcjonowa-
nia UE (w tym sygnalistom). W zwiaz-
ku z tym, obok prawa do skargi i petycji,
mozna tez wyrdzni¢ prawo do zglaszania
(sygnalizowania) nieprawidlowosci. Prawa
te, mimo wielu réznic, czeSciowo pokrywa-
ja sieiuzupetniaja. Prawo do skargiipetycji

3 Np. K. Daniel: Prawo petycji w teorii i praktyce Sejmu VIl kadencji, ,Zeszyty Prawnicze” nr 2/2021, s.
341; M. Jaworska: Petycje, a skargi i wnioski [w:] Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji,
Wroctaw 2015, s.66; H. Izdebski: Petycja jako instrument prawnego rozwiazywania probleméw spotecznych
w jednostkach samorzadu terytorialnego — istotne réznice miedzy wnioskiem a skarga, Kancelaria Senatu
2015,s.6-7

* R. Sawuta: Skargiiwnioski (art. 2, art. 3§ 1,45, art. 221 § 1i 3, art. 226, art. 227, art. 232a. Art. 247) [w:] Re-

forma Prawa o postepowaniu administracyjnym. Raport Zespotu Eksperckiego, Warszawa 2016 r., s. 240-244.

J. Drachal: Uwagi polemiczne do opracowania dotyczacego skarg i wnioskéw [w:] Reforma Prawa... op.cit., s. 247-253.

<https://www.gov.pl/web/premier/skargi-wnioski-i-petycje-obywateli> (sprawozdania za 2020 r. i za 2021 r.).

T. Moll: Konstytucyjne uprawnienie do wnoszenia skarg jako forma kontroli spotecznej, ,Przeglad Prawa

Konstytucyjnego” nr4,/2013, s. 62-63.
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ma charakter powszechny i dotyczy szero-
ko rozumianych naduzy¢, nawet niebeda-
cych naruszeniem prawa, ale zaistniatych
tylko w sektorze publicznym. Sygnalizowa-
nie dotyczy za$ weziej rozumianych niepra-
widlowosci — okreslonych naruszen prawa,
ale powstatych w kazdej jednostce. Prawo
to przystuguje jedynie osobom zatrudnio-
nym lub wykonujacym prace na rzecz pod-
miotu, ktéry naruszyt prawo. O ile sama
ochrona sygnalisty jest forma ochrony
pracownika, ktéry korzystajac z wolnosci
stowa, winteresie publicznym demaskuje
naduzycia, o tyle sygnat o naruszeniu prawa
przez administracje lub wladze publiczng
mozna tez postrzega¢ jako forme korzy-
stania z prawa do skargi petycji, wynika-
jacego z art. 63 Konstytugji.

Naruszenia prawa w sektorze publicz-
nym moga by¢ zarazem zglaszane dwuto-
rowo: w drodze sygnatu pracownika danej
jednostki oraz przez kazdy podmiot w ra-
mach skargi lub petycji. To, ze ta sama
nieprawidlowo§¢ moze by¢ przedmiotem
zaréwno skargi, petycji, jak i sygnatu o na-
ruszeniu ma istotne znaczenie dla funk-
cjonowania podmiotéw, ktére je rozpa-
truja. Dotyczy to takze organizacji spo-
tecznych, ktére w konkretnym przypadku
moga podlegac przepisom o ochronie 0s6b
zglaszajacych nieprawidlowosci, aich dzia-
talno$¢ w sferze zadan publicznych moze
by¢ zaréwno przedmiotem skargi, petycji,
jak i sygnalu demaskatora. Rozpatrywanie
sygnatéw, ktére docierajg za posrednic-
twem réznych kanaléw moze by¢ dla wspo-
mnianych organizacji utrudnieniem.

Od ostatniej powaznej reformy przepi-
séw w sprawie skarg i wnioskéw minelo juz
23 lata, za$ od odrebnego unormowania
petycji— 7 lat. W tym czasie na praktyczne
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funkcjonowanie postepowan w tych spra-
wach wywarlo wplyw wprowadzenie jaw-
nosci informaciji publicznej. Warto wiec
spojrze¢ na skargi, wnioski i petycje z punk-
tuwidzeniainnych srodkéw ochrony praw
o charakterze niejurysdykcyjnym.

Podmiotowy zakres skarg,
whnioskow i petycji
Skargi i wnioski mozna wnosi¢ do orga-
néw panstwowych, organéw jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) i orga-
néw samorzadowych jednostek organi-
zacyjnych oraz do organizacii i instytucji
spotecznych w zwiazku z wykonywanymi
przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej (art. 221 § 112
k.p.a.), za$ petycje — do organu wladzy
publicznej i do organizacji lub instytu-
cji spotecznej w zwiazku ze wspomnia-
nymi zadaniami zleconymi (art. 2 ust. 1
ustawy o petycjach). Wszystkie moga by¢
sktadane w interesie publicznym, w in-
teresie wlasnym (podmiotu wnoszacego
petycje) lub osoby trzeciej, za jej zgoda
(art. 221 § 3 k.p.a. i art. 2 ust. 2 ustawy
o petycjach). Interes rozumie sie szero-
ko, zaréwno jako prawny, jak i faktyczny.
Przedmiot petycji powinien mie¢ kwali-
fikowany charakter — tytulem przyktadu
wskazano, ze moze to by¢ zadanie zmiany
przepiséw prawa, rozstrzygniecia lub in-
nego dzialania w sprawie autora petyciji,
zycia zbiorowego lub warto$ci wymaga-
jacych szczegdlnej ochrony w imie dobra
wspdlnego, mieszczacych sie w zakresie
zadan i kompetencji adresata petyciji (art. 2
ust. 3 ustawy o petycjach).

Skarge, wniosek i petycje ma prawo
wnie$¢ kazdy — a wiec zaréwno osoba
fizyczna, niezaleznie od posiadanego
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obywatelstwa i miejsca stalego pobytu,
osoba prawna, takze zagraniczna oraz jed-
nostki pozbawione osobowo§ci praw-
nej. W wypadku petycji dopuszczono
takze grupe podmiotéw (osoby fizycz-
ne, prawne lub jednostki organizacyjne
niebedace osobami prawnymi). Nato-
miast, jak przyjat Trybunat Konstytucyjny
wuzasadnieniu wyroku z 25 maja 2009 1.8,
podmioty realizujgce zadania publiczne
zasadniczo nie moga korzysta¢ z prawa
do skargi, chyba ze stanowia podmiot ad-
ministrowany. Dotyczy to zwlaszcza jed-
nostek prywatnych, wykonujacych ustugi
zwigzane z realizacja zadaf publicznych.
Maja one charakter pomocniczy wobec
panistwa, a jednocze$nie nie wyczerpuja
zakresu dzialalno$ci danego podmiotu.
Nie zostal on bowiem utworzony przede
wszystkim do realizacji zadan publicznych,
tylko — zwlaszcza w wypadku spétek han-
dlowych —w celu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej nastawionej na zysk; nie traci
wiec prywatnoprawnego charakteru®.
Pojecia organéw pafistwowych k.p.a. nie
definiuje, jednak zgodnie z jego art. 224
w postepowaniu w sprawie skarg i wnio-
skéw za takie organy uznaje sie takze przed-
siebiorstwa pafistwowe iinne pafistwowe
jednostki organizacyjne. Jest to wiec katalog
otwarty, a brak wyliczenia przyktadowych
form organizacyjnych tych organéw wska-
zywalby, ze chodzi o wszystkie jednostki
utworzone lub nadzorowane bezposred-
nio przez pafistwo, z wyjatkiem podmio-
téw prawa handlowego. Bedj to nie tylko

8 SK54/2008.
9 Zob. tez: T. Moll, op.cit., s. 64-65.

organy administracji publicznej (zdefinio-
wane w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.), ale wszel-
kie instytucje pafistwowe sktadajace sie
na wladze wykonawcza (rzad i jego agen-
dy, Prezydent RP), ustawodawcza (Sejm
i Senat), sadowa (jednak stosujaca k.p.a.
w bardzo ograniczonym zakresie) oraz or-
gany ochrony paristwa i ochrony prawa (in-
spekcje, stuzby i straze, organy kontroli etc.),
a takze inne instytucje niemieszczace sie
w tym podziale. Zaliczenie do tej kategorii
przedsiebiorstw pafistwowych ma obec-
nie marginalne znaczenie, gdyz ich liczba
jest znikoma: 31 grudnia 2020 r. bylo ich
— 26, a 31 grudnia 2021 r. jedynie 24'°.
Organami jednostek samorzadu teryto-
rialnego, zgodnie z art. 5 § 2 pkt 6 k.p.a.,
s3 organy gminy, powiatu, wojewddztwa,
zwigzkéw gmin i powiatéw oraz wéit, bur-
mistrz, prezydent miasta, starosta, marsza-
tek wojewédztwa i samorzadowe kolegia
odwotawcze. Zaliczenie kolegiéw do tej
kategorii wydaje sie jednak btedne, gdyz
—zgodniezart. 3 i 3austawy z 12 pazdzier-
nika 1994 r. o samorzadowych kolegiach
odwotawczych!! - s3 to pafistwowe jed-
nostki budzetowe, a nadzér nad ich dzia-
lalno$cia administracyjna sprawuje Prezes
Rady Ministréw. Samorzadowe jednostki
organizacyjne, blizej okre$lone w przepi-
sach ustrojowych JST, to jednostki i zakta-
dy budzetowe (szkoty, placéwki o§wiatowe,
osrodki i domy pomocy spotecznej etc.)
oraz samorzadowe osoby prawne (szpi-
tale, instytucje kultury, muzea etc.). Na-
tomiast sp6tki komunalne i pafistwowe

10 Wg danych Prokuratorii Generalnej RP <https://data.europa.eu/data/datasets/dataset_1101?locale=pl>.

1 Dz.U.z2018r. poz. 570

44 KONTROLA PANSTWOWA

- 710 -



Skargi, wnioski i petycje a inne sygnaty obywatelskie

nie stosuja przepiséw k.p.a. w zakresie
skarg i wnioskéw, nawet jesli wykonuja
zadania publiczne.

Doktadna liczbe podmiotéw pafistwo-
wych i samorzadowych, do ktérych ma
zastosowanie k.p.a. wzakresie skarg i wnio-
skéw trudno ustali¢, ale mozna uznad,
ze bedzie to wiekszo$¢ sektora publicznego
wedlug metodologii Gtéwnego Urzedu
Statystycznego (GUS) - ogét podmiotéw
gospodarki narodowej grupujacych wia-
snoé¢ panistwowy (Skarbu Pafistwa i pafi-
stwowych os6b prawnych), wlasno§¢ JST
lub samorzadowych o0s6b prawnych oraz
,wlasno$¢ mieszana” z przewaga kapitatu
(mienia) podmiotéw sektora publicznego
(w latach 2020-2021 liczyt on odpowied-
nio 111 7891 111 814 jednostek)'?.

Organ wiadzy publicznej, o ktérym
mowa w art. 2 ust. 1 ustawy o petycjach,
nalezy rozumiec weziej niz kategorie pod-
miotéwzart. 5§ 2 pkt 316 orazzart. 224
k.p.a. Chodzi tu oinstytucje, ktére sprawu-
ja wtadze publiczng rozumiana jako dzia-
lania, ktére te organy zarezerwowaty wy-
lacznie dla siebie, podejmowane z mocy
suwerennej wladzy zwierzchniej pafistwa,
wigzace sie z korzystaniem z przymusu
publicznoprawnego wzgledem obywa-
teli'®. Stanowia one aparat polityczny
wiladzy, ktéry podejmuje decyzje i doko-
nuje wyboréw (dysponujacy tzw. impe-
rium), a nie jedynie obstugujacy go aparat

2
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biurokratyczny'*. Beda to gtéwnie kon-
stytucyjne organy wtadzy wykonawczej,
ustawodawczej i sadowniczej, naczelne,
centralne i terenowe organy administracji
rzadowej (zespolonej i niezespolone;j), or-
gany kontroliiochrony prawa, kierownicy
stuzb, inspekgiji i strazy oraz organy JST.

Natomiast organizacje spoteczne zdefi-
niowano w art. 5 § 2 pkt 5 k.p.a. jako or-
ganizacje zawodowe, samorzadowe, spét-
dzielcze i inne spoteczne (nie ustrzezono
sie tu circulum in definiendo). Defini-
cja nie obejmuje instytucji spotecznych
wzmiankowanych zaréwno w art. 63
Konstytucji, jak i w art. 221 k.p.a. Moze
towynika¢ zmechanicznego dostosowania
Kodeksu postepowania administracyjnego
do art. 63 Konstytucji, w ktérym mowa
o nich jedynie w kontekscie skarg, wnio-
skéw i petycji. W art. 12 Konstytucji takie
instytucje nie s3 juz wymienione. Wydaje
sie, ze przez inne organizacje spoteczne
nalezy wlagnie rozumiec¢ inne instytucje
spoteczne. W art. 2 ust. 1 ustawy o pe-
tycjach jest za$§ mowa o organizacjach
i instytucjach spotecznych, ktére moim
zdaniem, mozna zdefiniowaé tak samo,
jak na podstawie art. 221 k.p.a.

Mimo pewnych wahan'®, Naczelny Sad
Administracyjny w uchwale sktadu 7 se-
dziéw z 12 grudnia 2005 r.!® ostatecznie
przyjal, ze réwniez fundacje zaliczaja sie
do organizacji spotecznych. Do tego czasu

Zmiany strukturalne grup podmiotéw gospodarki narodowej w rejestrze REGON 202012021 r., dane GUS <https://

stat.gov.pl/obszary-tematyczne/podmioty-gospodarcze-wyniki-finansowe/zmiany-strukturalne-grup-podmiotows.

)

Pojecie wtadzy publicznej wg wyrokéw NSA z 9.6 14.12.2017 (IFSK 1317/15i1 FSK 2196/15.

14 Zob. np. T. Biernat: Wtadze publiczne w demokratycznym paristwie prawa, ,Prawo — Instytucje — Zasoby”,

Krakéw 2014, s. 15-16, 60-61, 178-179.

15 Dwéch sedzidw NSA zgtosito zdanie odrebne, twierdzac, ze fundacja nie spetnia przestanek konstytutywnych
zaliczenia do organizacji spotecznych i nie jest uprawniona do udziatu w postepowaniu sadowoadministracyjnym.

&
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uznawano, ze nie s3 one taka organizacja,
poniewaz nie zrzeszaja czlonkéw, a podsta-
wa ich dzialania jest majatek przeznaczony
na okreslony cel. NSA powotat sie natomiast
na art. 12 Konstytucji wyrazajacy zasade
spoleczefistwa obywatelskiego, pozostajaca
w Scistym zwiazku z zasada pomocniczosci.
W jej ramach spoleczenistwo obywatelskie
korzysta z wolno$ci tworzenia organizacji
i struktur w wybranej przez siebie formie.
Te organizacje i struktury umozliwiaja oby-
watelom realizacje ich intereséw i wyrazanie
opinii, a przez to udziat w funkcjonowaniu
panistwa. W art. 12 Konstytucji zapewnia
sie wolno$¢ tworzenia i dziatania zwiazkéw
zawodowych, organizacji spoteczno-zawo-
dowych rolnikéw, stowarzyszen, ruchéw
obywatelskich, innych dobrowolnych zrze-
szefi oraz fundacji. Fundacje wystepuja tu
obok organizacji, ktére niewatpliwie maja
charakter spoleczny, cho¢ nie zostaty wprost
nazwane. Tak szerokie rozumienie poje-
cia organizacji spotecznych jest zasadne,
gdyz udzial spoteczefistwa obywatelskiego
w funkcjonowaniu demokratycznego pan-
stwa nie ogranicza sie nawet do najszerzej
pojetych dobrowolnych zrzeszen oséb fi-
zycznych, ale obejmuje tez zrzeszenia oséb
prawnych i tworzenie wyodrebnionych mas
majatkowych na cele spolecznie uzyteczne.

Zaliczenie fundacji do sektora pozarza-
dowego koresponduje z wprowadzonym
1 stycznia 1999 r. zakazem tworzenia

fundacji przez Skarb Pafistwa'’, rozszerzo-
nym nastepnie 1 stycznia 2006 r. na zakaz
tworzenia fundaciji ze §rodkéw publicz-
nych!'®. W praktyce fundacje bywaja jednak
tworzone przez spotki zudziatem Skarbu
Pafistwa, ktére nie naleza do sektora fi-
nanséw publicznych.

Pojecie organizacji i instytucji spotecz-
nych w XXI w. zastapiono bliskoznacz-
nym pojeciem organizacji pozarzadowych
o charakterze non-profit. Sektor pozarzg-
dowy (non-profit) jest do$¢ liczny, ale tylko
jego czes$¢ prowadzi dzialalnos$¢ w celach
spotecznie uzytecznych — niektére pod-
mioty nie przejawiaja zadnej aktywnosci
albo podejmuja dziatalnos¢ gospodarcza.
W latach 2020-2021 w Krajowym Re-
jestrze Sadowym (KRS) bylo m.in. za-
rejestrowanych odpowiednio: 11 203
i 11 029 sp6idzielni; 30 133132 001 fun-
dacji oraz 120 380 i 122 903 stowarzy-
szefi i organizacji spotecznych'®. Z badan
GUS wynika, ze w 2020 r. w sektorze non-
-profit aktywnie dziatato lacznie 95,2 tys.
réznych organizacji rejestrowych? (spo-
§réd ok. 161,7 tys. wpisanych do KRS),
z tego 94,5 tys. tzw. podmiotéw ekono-
mii spolecznej?!, w szczegdlnosci 9,3 tys.
posiadajacych status organizacji pozyt-
ku publicznego. Byly to: stowarzyszenia
i podobne - 66,8 tys., fundacje - 16 tys.,
kota gospodyfi wiejskich - 8,5 tys., samo-
rzady gospodarcze i zawodowe — 2,1 tys.

17" Art. 23 ustawy z 26.11.1998 o finansach publicznych (Dz.U. z 2003 r. nr 15 poz. 148, ze zm.), uchylone;j.
18 Art. 30 ustawy z 30.6.2005 o finansach publicznych (Dz.U. nr 249 poz. 2104, ze zm.), uchylonej; od 1.1.2010
zakaz ten statuuje art. 45 ustawy z 27.8.2009 o finansach publicznych (Dz.U. z 2021 r. poz. 305, ze zm.).

19 Zmiany strukturalne grup podmiotéw..., op.cit.

20 Aktywna dziatalno$¢ ustalono na podstawie deklaracji podmiotéw w sprawozdaniach statystycznych.
21 Tj. prowadzacych dziatalno$¢ ekonomiczna lub pozytku publicznego stuzaca integracji zawodowej i spotecznej osob
zagrozonych marginalizacja spoteczna, tworzeniu miejsc pracy, uzytecznosci publicznej lub rozwojowi lokalnemu.

46 KONTROLA PANSTWOWA

-712 -



Skargi, wnioski i petycje a inne sygnaty obywatelskie

i spofeczne podmioty wyznaniowe — 1,9 tys.
Ponadto dziataly podmioty nierejestrowe:
tzw. stowarzyszenia zwykle — 8 tys. i orga-
nizacje przyparafialne Kosciota katolickiego
- 66,5 tys.?? Zarazem z metodologii GUS
wynika, ze tylko mata cze$¢ spotdzielni zali-
czono do sektora non-profit: kétka rolnicze
w ramach samorzadu zawodowego i gospo-
darczego (0,9 tys. wg danych za 2019 r.%3)
oraz spéldzielnie socjalne, pracy, inwalidéw
i niewidomych jako podmioty ekonomii
spotecznej (1,4 tys. wg danych za 2019 1.24).
Pozostate rodzaje sp6tdzielni maja charak-
ter przewaznie produkcyjny, wytwérczy
lub zarobkowy?®. Na podstawie danych
za 2019 r. mozna stwierdzi¢, ze 38,7% ak-
tywnie dziatajacych organizacji (sposréd
ogdlem 89,4 tys.) zadeklarowalo realizacje
zadan przekazanych przez administracje
publiczng —jedynie taich grupa ma obowig-
zek stosowania k.p.a. i ustawy o petycjach.

Wypada podkresli¢ odmiennos¢ trybu
rozpatrywania skarg dotyczacych organiza-
cji posiadajacych i nieposiadajacych orga-
néw nadrzednych. O ile petycje podlegaja
rozpatrzeniu przez te organizacje, ktéra
je otrzymala, to skargi tylko przezjej organ
nadrzedny. Skarge na organizacje spotecz-
na pozbawiong organu nadrzednego rozpa-
truje za$ nadzorujacy te organizacje organ
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administracji publicznej. Zdaniem autora,
przekazanie zwierzchno$ci organizacjom
pozarzadowym nad rozstrzyganiem skarg
i petycji dotyczacych zlecanych im zadan
zzakresu administracji publicznej raczej
nie zwicksza skuteczno$ci w rozwiazy-
waniu zglaszanych probleméw. Powinny
by¢ one rozstrzygane jedynie przez organy
administracji i wladzy publicznej, decy-
dujace o zakresie i formie zlecania zadan
i ich finansowaniu. Tylko one dysponuja
odpowiednim wladztwem. Ponadto or-
ganizacje wykonuja zadania zlecone je-
dynie w okresie obowigzywania umowy
przyznajacej na ten cel dofinansowanie.
Pod tym wzgledem sa zalezne nie tyle
od organu nadrzednego, co od organu
zlecajacego im zadania. W praktyce or-
ganizacje pozarzadowe nie otrzymuja
petycji, a skargi wptywaja do nich rzad-
ko. Przewaznie nie s3 wiec one nalezycie
przygotowane do ich zatatwiania, zwlasz-
cza jesli nie dysponujg organem rewizji
lub nadzoru; nie s3 tez zainteresowane
rozpatrywaniem takich zgloszen.

Przedmiot skarg,

wnioskoéw i petycji

Podmioty rozpatrujace skargi, wnio-
ski i petycje podlegaja z reguty zasadom

22 <https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/gospodarka-spoleczna-wolontariat/gospodarka-spoleczna-trzeci
-sektor/dzialalnosc-stowarzyszen-i-podobnych-organizacji-spolecznych-fundacji-spolecznych-podmiotow
-wyznaniowych-oraz-samorzadu-gospodarczego-i-zawodowego-w-2020-r-wyniki-wstepne,3,9.html> (s. 1).

2 <https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/gospodarka-spoleczna-wolontariat/gospodarka-spoleczna-

-trzeci-sektor/wspolpraca-organizacji-non-profit-z-innymi-podmiotami-w-2019-roku, 17,2.html> (s. 22 28

opracowania).

<https://stat.gov.pl/statystyki-eksperymentalne/gospodarka-spoleczna/rozwoj-ekonomii-spolecznej

-w-2019-r-wyniki-badan-pilotazowych,1,1.html>

5 W$réd spotdzielni zrzeszonych w Krajowej Radzie Spoétdzielczej (9520 w 2016 r.) najwiecej byto mieszka-
niowych (3722), gminnych ,Samopomoc chtopska” (1115) i socjalnych (1054), poza tym dominowaty rézne

spotdzielnie produkcyjne <http://ruchspoldzielcow.pl/baza-wiedzy/spoldzielczosc-w-liczbach>.
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jawnosci zycia publicznego, wynikajacym
m.in. zustawy z 6 wrze$nia 2001 r. o do-
stepie do informacji publicznej?®. Dlatego
tez otrzymywane przez nie sygnaty od oby-
wateli mogg mie¢ bardzo réznorodny cha-
rakter, poczynajac od czysto informacyj-
nego, po postulatywny, skargowy, a nawet
rOSZCZEeniowy.

Zgodnie zart. 227 k.p.a. przedmiotem
skargi moze by¢ w szczegdlnosci zaniedba-
nie lub nienalezyte wykonywanie zadan
przez wlasciwe organy albo przezich pra-
cownikéw, naruszenie praworzadnosci
lub intereséw skarzacych, a takze prze-
wlekte lub biurokratyczne zatatwianie
spraw. Jest to wiec zakres Spraw otwarty
i niedookreslony. Zarazem jednak skar-
ga musi odpowiadac jednocze$nie dwém
przestankom: negatywnej — nie mie¢ cech
$rodka prawnego uregulowanego w k.p.a.
lub w innych procedurach i pozytywnej
— zawiera¢ zarzut wadliwej dziatalno$ci
organu lub jego pracownika?’.

Nie uznaje sie wiec za skargi w rozumie-
niuk.p.a. zadan lub podaf w innych proce-
durach i postepowaniach, zwlaszcza jurys-
dykcyjnych. Koresponduje z tym art. 240
k.p.a., przewidujacy, ze gdy skarga doty-
czy sprawy, ktdra nie podlega rozpatrze-
niu wedlug przepiséw Kodeksu postepo-
wania administracyjnego albo nie nalezy
do wtasciwosci organéw administracji pu-
blicznej, stosuje sie odpowiednio jedynie
art. 233-239, a w miejsce pozostatych
przepiséw k.p.a. przepisy postepowania

% Dz.U.z2020r. poz. 2176, ze zm.

wlasciwego dla danej sprawy. Z przyto-
czonego odestania wynika m.in., ze skar-
ga w sprawie indywidualnej powoduje
wszczecie postepowania, jezeli zostala zto-
zona przez strone, ajesli pochodzi od innej
osoby, moze spowodowaé wszczecie po-
stepowania administracyjnego z urzedu,
chyba ze wymagane jest zadanie strony
(art. 233). Skarga dotyczaca sprawy, w ktd-
rej postepowanie administracyjne juz sie
toczy, powinna by¢ rozpatrzona w jego ra-
mach (art. 234). Jedli zas zostalo juz zakon-
czone decyzja ostateczng, skarge nalezy
traktowac jako zadanie wznowienia poste-
powania, stwierdzenia niewaznosci decyzji
albo jej uchylenia lub zmiany (art. 235).
Niemniej organ powinien z urzedu roz-
wazy(, czy w sprawie zgloszonej w skardze
nie zastosowa¢ innych wlasciwych $rodkéw
spoza k.p.a. Ta wazna reguta zostala wy-
razona w § 12 rozporzadzenia Rady Mini-
stréw z 8 stycznia 2002 r. w sprawie orga-
nizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg
i wnioskéw?®. Podjecie takich dziatafi po-
zostawiono uznaniu organu, ktéry na zasa-
dach okreslonych w odrebnych przepisach,
moze (nie musi) wyda¢ polecenie lub pod-
ja¢ inne stosowne $rodki, w celu usunie-
cia stwierdzonych uchybiefi oraz przyczyn
ich powstawania. Jednak wéwczas sprawa
nie bedzie juz zatatwiana w trybie skargo-
wym, lecz w ramach odrebnych procedur.
Jak zauwazyt NSA w wyroku z 7 stycznia
2002 r.? | Brak przymiotu strony w po-
stepowaniu administracyjnym, stanowi

27 Zob. np. Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Wydaw-

nictwo Beck 2021, komentarz do art. 227.

% Dz.U. nr 5 poz. 46., dalej rozporzadzenie w sprawie skarg i wnioskow.

2 Sygn. akt IV SAB 105/2001.
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przeszkode do wszczecia postepowania,
cow konsekwenciji nie powoduije stanu bez-
czynnosci organu, do ktérego skierowano
zadanie, a to z kolei powoduje niemozno$é¢
uznania skarzacego za podmiot uprawniony
do wniesienia skargi do sadu administra-
cyjnego na bezczynnosc (...) Podmiot nie-
majacy interesu prawnego w danej sprawie,
nie moze skutecznie (w $wietle przepiséw
prawa) dochodzi¢ swych praw, opierajac
swoje roszczenia na zarzucie bezczynno-
$ci organéw. W takiej sytuacji pozostaje
jedynie mozliwo$¢ sktadania skarg i wnio-
skéw, ktére sa rozpatrywane na zasadach
okreslonych przepisami dzialu VIII k.p.a.”
Przedmiotem skargi moze by¢ takze spo-
s6b rozpatrzenia i zatatwienia wniosku
lub innej skargi (per analogiam art. 246
k.p.a.); skarga nie moze przy tym dotyczy¢
sposobu zatatwienia petycji (art. 13 ust. 2
ustawy o petycjach), wydaje sie jednak
mozliwe jej wniesienie na brak czy nie-
terminowe rozpatrzenie petycji. Nalezy
odrézni¢ zatatwienie petycji od jej rozpa-
trzenia, podobnie jak w wypadku skarg.
Rozpatrzenie to czynnosci przygotowaw-
cze w celu ustalenia przedmiotu pisma
(skargi, petyciji) i przygotowanie materiatu
niezbednego do jego zatatwienia, wzgled-
nie pozostawienie pisma bez rozpoznania
lub przekazanie go wedlug wtasciwosci.
Zalatwienie oznacza za$ ustosunkowanie
sie organu do przedmiotu pisma i przed-
stawienie zawiadomienia merytorycznie
koficzacego dane postepowanie®.
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Natomiast zgodnie z art. 241 k.p.a.
przedmiotem wniosku moze by¢ w szcze-
gblnosci ulepszenie organizacji, wzmoc-
nienie praworzadnos$ci, usprawnienie
pracy i zapobieganie naduzyciom, ochro-
na wlasnosci, lepsze zaspokajanie potrzeb
ludnosci. Zakres rzeczowy wniosku, po-
dobnie jak skargi, okreslono wiec szeroko,
w sposéb otwarty i przyktadowy. Jednak
w przeciwienstwie do skargi przedmio-
tem wniosku nie jest zarzut wobec orga-
nu, lecz che¢ poprawy istniejacego stanu
rzeczy. Wniosek moze dotyczy¢ zaréwno
dziatania, jak i zaniechania, ale odnosi sie
tylko do przyszlosci, zad skarga — zreguly
do przesztosci lub terazniejszoSci.

Petycja rézni sie od skargi i wniosku tym,
ze powinna stanowic raczej skonkretyzo-
wane i kategoryczne zadanie, niz wyrazac
niezadowolenie czy zawiera¢ luzne propo-
zycje i uwagi®!. Zarazem polskie ustawo-
dawstwo nie wprowadza wytaczesi odno-
$nie do tematyki mogacej by¢ przedmio-
tem petycji, natomiast istnieja przepisy,
wylaczajace stosowanie k.p.a. w zakresie
skarg i wnioskéw — wprost lub posrednio.

I tak, wart. 32 ustawy z 3 pazdziernika
2008 r. o udostepnianiu informacji o §ro-
dowisku i jego ochronie, udziale spoteczen-
stwa w ochronie $rodowiska oraz o oce-
nach oddzialywania na Srodowisko® wy-
taczono stosowanie przepiséw Kodeksu
postepowania administracyjnego o skar-
gach i wnioskach, gdyzudziat spoteczen-
stwa w ochronie srodowiska unormowano

3 <https://www.wolterskluwer.com/pl-pl/news/skladanie-i-rozpatrywanie-skarg-w-postepowaniu-

administracyjnym>

31" Analiza cech petycji, skargi i wniosku np. w M. Jaworska, op.cit., s. 75-77.

32 Dz.U.z2021r. poz. 2373, ze zm.
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odrebnie. Kazdy ma prawo sktadania uwag
iwnioskéw w postepowaniu wymagajacym
udziatu spoteczefistwa (art. 29): w podej-
mowaniu decyzji (art. 33-38) i w opraco-
wywaniu dokumentéw (art. 39-43) z za-
kresu ochrony srodowiska. Uwagiiwnio-
ski mozna zglaszac¢ tylko w wyznaczonym
terminie — 30 i 21 dni - po ukazaniu sie
publicznego ogloszenia wskazujacego spo-
séb i miejsce ich sktadania.

Podobnie nie s3 juz w trybie k.p.a. roz-
patrywane skargi i wnioski konsumentéw
na dziatalnos¢ przedsiebiorcéw, nawet
pafistwowych i komunalnych. Wynika
to z uchylenia w 1999 r. art. 255 k.p.a.,
nakazujacego prowadzenie we wszystkich
handlowych, gastronomicznych i ustugo-
wych jednostkach organizacyjnych ksigzek
skarg i wnioskéw. Obecnie uprawnienia
konsumentéw wobec przedsiebiorcéw,
w tym sktadanie reklamacji, normuje
gléwnie ustawa z 30 maja 2014 r. o pra-
wach konsumenta®.

Powstatly tez wyspecjalizowane organy
ochrony réznych praw jednostek, przede
wszystkim RPO, zgodnie z Konstytucja
stojacy na strazy praw i wolnosci obywa-
telskich, niezawisty i niezalezny od innych
organéw panstwowych (art. 208 i 210),
dzialajacy na podstawie ustawy z 1987 r.
o Rzeczniku Praw Obywatelskich®*. Kon-
stytucja przewiduje tez dziatanie Rzecz-
nika Praw Dziecka (art. 74 ust. 2), zgodnie

3 Dz.U.z2020r. poz. 287, ze zm.
3 Dz.U.z2020r. poz. 627, ze zm.

zustawa z 6 stycznia 2000 1., réwniez nie-
zaleznego od innych organéw paristwowych.

Rzecznicy funkcjonuja tez w ramach
administracji rzadowej (ogélnokrajowsi)
lub samorzadowej (w wojewddztwach i po-
wiatach), powotani do ochrony niektérych
praw o0s6b fizycznych, konsumentéw, be-
neficjentéw lub przedsiebiorcéw. Dotycza
ich odrebne ustawy: z 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurencji i konsumentéw?®,
22008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku
Praw Pacjenta¥, z 11 lipca 2014 r. o za-
sadach realizacji programéw w zakresie
polityki spéjnoéci finansowanych w per-
spektywie finansowej 2014-20203%,
z 5 sierpnia 2015 r. o rozpatrywaniu rekla-
macji przez podmioty rynku finansowego
i 0 Rzeczniku Finansowym?® czy ustawa
z 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Matych
i Srednich Przedsiebiorcow.

Do ich czynno$cii dziatan co do zasady
nie stosuje sie k.p.a.; tak wprost stanowi
np. art. 14aust. 9 ustawy o polityce spéjno-
$ci. Wyjatkowo tylko do czynnosci Rzecz-
nika Praw Pacjentéw ma zastosowanie od-
powiednio k.p.a. w zakresie nieuregulowa-
nym ustawg (art. 54). Niemniej niektorzy
rzecznicy — RPO, Rzecznik Praw Dziecka
i Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebior-
c6w —moga zwracac sie o wszczecie i bra¢
udziat w postepowaniach administracyj-
nych na prawach przystugujacych proku-
ratorowi. Rzecznicy Praw Obywatelskich

% Ustawa o Rzeczniku Praw Dziecka, Dz.U. z 2020 r. poz. 141.

% Dz.U.z2021r. poz. 275.

37 Dz.U. z2020r. poz. 849, ze zm., dalej ustawa o prawach pacjenta.
3% Dz.U.z2020r. poz. 818, ze zm., dalej ustawa o polityce spdjnosci.

% Dz.U.z2022r. poz. 187.
4 Dz.U. poz. 648.
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oraz Praw Dziecka majg najszersze upraw-
nienia, poniewaz na takich samych pra-
wach wolno im wszczynaé i przystepo-
wac do spraw cywilnych, a ponadto moga
prowadzi¢ postepowanie wyja$niajace
i zbada¢ bez uprzedzenia kazda sprawe
na miejscu. Podobne uprawnienia do zba-
dania sprawy i udziatu w sprawach cy-
wilnych (ale juz nie administracyjnych)
ma Rzecznik Praw Pacjenta. Z kolei Rzecz-
nik Finansowy moze wytacza¢ powddz-
twa na rzecz klientéw podmiotéw rynku
finansowego i kierowa¢ do nich wystapie-
nia, ale nie moze bada¢ sprawy na miejscu.
Natomiast do powiatowych (miejskich)
rzecznikéw konsumentéw w starostwach
iurzedach miejskich nalezy m.in. bezptat-
ne poradnictwo, wystepowanie do przed-
siebiorcéw w sprawach ochrony konsumen-
téw i wytaczanie powddztw na ich rzecz
oraz przystepowanie za ich zgoda do juz
toczacych sie spraw czy petnienie funk-
cji oskarzyciela publicznego w sprawach
o wykroczenia na szkode konsumentéw.

Najmniejsze kompetencje maja rzeczni-
cy funduszy europejskich w instytucjach
zarzadzajacych (urzedach marszatkow-
skich lub ministerstwach) — moga jedynie
przyjmowac i analizowac zgloszenia doty-
czace utrudnien i propozycji usprawniet
w realizacji programéw operacyjnych fi-
nansowanych ze srodkéw UE oraz udzie-
la¢ wyjasnief w zglaszanych sprawach.
Ich dziatalnos¢ ma charakter dyskrecjo-
nalny — moga podja¢ czynnos¢ lub spra-
we albo tego nie zrobi¢, zawiadamiajac
o tym wnioskodawce (Rzecznik Finan-
sowy oraz Rzecznik Matych i Srednich

# Dz. Urz. UELz4.5.2016, s. 1., dalej RODO.
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Przedsiebiorcéw powinni ponadto uzasad-
ni¢ swoje stanowisko), moga tez wskaza¢
wnioskodawcy przystugujace mu prawa
i $rodki dziatania albo przekaza¢ sprawe
wedlug wlasciwosci lub zwrécic sie do in-
nych organéw.

Organem zajmujacym sie m.in. ochro-
na praw jednostki jest tez Prezes Urzedu
Ochrony Danych Osobowych (UODO)
- niezalezny unijny i krajowy organ nad-
zorczy ochrony danych osobowych,
ktéry — zgodnie z rozporzadzeniem Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony oséb fizycznych w zwiaz-
ku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przeplywu ta-
kich danych oraz uchylenia dyrekty-
wy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie
o ochronie danych)" — w szczegdlnosci
kontroluje zgodno$¢ przetwarzania da-
nych zRODO, stosuje $rodki naprawcze,
rozpatruje skargi, moze tez naktadac ad-
ministracyjne kary pieniezne za narusze-
nie przepiséw rozporzadzenia. Kazde;
osobie, ktérej dane dotycza przyznano
— bez uszczerbku dla innych srodkéw
ochrony prawnej — prawo wniesienia
skargi do organu nadzorczego, jesli sadzi,
ze dotyczace jej przetwarzanie danych
narusza RODO. Prezes UODO obo-
wiazany jest ulatwia¢ wnoszenie skarg
za pomoca np. gotowego formularza skar-
gi przesytanego elektronicznie, prowadzi
postepowania w tym przedmiocie i infor-
muje skarzacych w rozsagdnym terminie
oich postepachiwynikach (art. 57 ust. 1
lit fiust. 2, art. 77 RODO). Znaczna czes¢
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kompetencji, zgodnie zart. 7 ust. 1 usta-
wy z 10 maja 2018 r. o ochronie danych
osobowych* Prezes UODO wykonuje
w trybie k.p.a., m.in. prowadzi postepo-
wania w sprawie naruszenia przepiséw
o ochronie danych osobowych i naktada
administracyjne kary pieniezne; natomiast
rozpatrywanie skarg oséb fizycznych nor-
muje wylacznie RODO.

Interesanci dostarczaja réznorodnych
sygnaléw takze organom kontroli, np. Pan-
stwowej Inspekcji Pracy (PIP) czy Naj-
wyzszej Izbie Kontroli (NIK). Sa one zre-
guly rejestrowane jako skargi i wnioski
w znaczeniu kancelaryjno-archiwalnym,
ale nie zawsze podlegaja rozpoznaniu
na podstawie przepiséw k.p.a., ponie-
waz dotycza np. podmiotéw prywatnych
lub spraw o charakterze cywilnopraw-
nym. Trzeba zauwazy¢, ze nie jest skarga
ani wnioskiem w rozumieniu k.p.a. zada-
nie zbadania sprawy przez rzecznika praw
czy przeprowadzenia kontroli przez NIK,
PIP lub inng inspekcje.

Tryb i zasady rozpatrywania

W orzecznictwie sadowym utrwalit sie
poglad, Ze rozpatrzenie i zatatwienie skargi
nastepuje w jednoinstancyjnym uprosz-
czonym postepowaniu administracyjnym,
koriczacym sie czynno$cig materialno-
-techniczng, polegajaca na zawiadomie-
niu odpowiednich podmiotéw o sposobie
zalatwienia skargi. Nie podlega ono kon-
troli ani w postepowaniu odwolawczym,

42 Dz.U.z2019r. poz. 1781.

ani w postepowaniu sgdowoadmini-
stracyjnym*®. Poglad ten nalezy odnies¢
takze do petycji, przy czym oprécz za-
wiadomienia o sposobie jej rozpatrzenia
(art. 13 ustawy o petycjach), organ po-
winien takze zamiescic jej skan na swojej
stronie internetowej (art. 8). Inaczej jest,
gdy Prezes UODO nie rozpatrzy skargi
nanaruszenie prawa przy przetwarzaniu
danych osobowych lub nie poinformuje
o postepach lub efektach jej rozpatrywa-
nia w terminie 3 miesiecy. Wéwczas skar-
zacemu —zgodnie z art. 78 ust. 2 RODO
— stuzy prawo do skutecznego $rodka
ochrony przed sagdem; polski ustawo-
dawca nie wskazal wprost tego srodka
— wydaje sie, ze powinna to by¢ skarga
do sadu administracyjnego na bezczyn-
no$¢ organu*.

Warto zauwazy¢, ze skarga moze zostac¢
potraktowana jako wniosek o wszcze-
cie postepowania administracyjnego,
ale nie moze powodowaé wszczecia po-
stepowania sagdowego.

Zgodniezart. 223 § 1 k.p.a., organy pan-
stwowe, samorzadu terytorialnego, inne
organy samorzadowe oraz organizacje spo-
teczne rozpatruja skargi i wnioski w ra-
mach swojej wlasciwosci. Koresponduja
z tym art. 228 i 242 k.p.a. wymagajace
sktadania skarg oraz wnioskéw do organéw
wilasciwych do ich rozpatrzenia. Zgodnie
za$zart. 2 ust. 3iart. 4 ust. 2 pkt 3 usta-
wy o petycjach, jej zadanie ma sie miesci¢
w zakresie zadan i kompetencji adresata,

4 Tak np. postanowienia WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 24.6.2009, Il SA/Go 417/09, NSA z 17.2.2011,
10SK 196/11, NSA z 16.5.2012, OSK 1026/12 i WSA w Krakowie z 22.2.2019, Il SA/Kr 67/129.
“ Art. 3 § 2 pkt 8 ustawy z 30.8.2002 Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2022 .

poz. 229).
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ktéry powinien by¢ wprost wskazany. Wia-
$ciwosé¢ organéw do rozpatrzenia skarg
okreslajg ogélnie art. 2291 230 k.p.a.; wha-
$ciwos¢ do rozpatrzenia wniosku nie zosta-
ta okreslona. Powotane przepisy wskazuja
nastepujace organy do rozpatrzenia skarg
dotyczacych zadan lub dziatalnosci:

* rady gminy, rady powiatu i sejmiku
wojewddztwa — wojewode, a w zakresie
spraw finansowych — regionalna izbe ob-
rachunkows;

* organéw wykonawczych JST oraz kie-
rownikéw powiatowych stuzb, inspekcii,
strazy i innych jednostek organizacyjnych
w sprawie zadafi zleconych z zakresu ad-
ministracji rzadowej — wojewode lub organ
wyzszego stopnia;

* wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
zarzadu powiatu i starosty oraz kierowni-
kéw gminnych i powiatowych jednostek
organizacyjnych w sprawach innych niz za-
dania zlecone — rade gminy i rade powiatu,
* zarzadu i marszatka wojewdédztwa
w sprawach innych niz zadania zlecone
— sejmik wojewddztwa;

* wojewody w sprawach podlegajacych
rozpatrzeniu na podstawie k.p.a. — wla-
$ciwego ministra, a w innych sprawach
— Prezesa Rady Ministréw;

* innego organu administracji rzadowej,
organu przedsiebiorstwa pafstwowego
lub innej pafistwowej jednostki organi-
zacyjnej —organ wyzszego stopnia lub spra-
wujacy bezposredni nadzér;

* ministra — Prezesa Rady Ministréw;

* konsula - ministra spraw zagranicznych;

4 Dz.U.z2022r. poz. 559.
4 Dz.U.z2022r. poz. 528.
47 Dz.U.z2020r. poz. 1668, ze zm.
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* organu centralnego i jego kierownika
— organ, ktéremu podlega;

* organizacji spolecznej — wlasciwy organ
bezposrednio wyzszego stopnia, a w wy-
padku organu naczelnego organizacji — Pre-
zesa Rady Ministréw lub wlasciwego mi-
nistra nadzorujacego dziatalnos¢ tej or-
ganizacji.

Przepisy ustrojowe jednostek samo-
rzadu terytorialnego, tj. art. 18b ustawy
z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym®, art. 16a ustawy z 5 czerwca 1998r.
o samorzadzie powiatowym®® orazart. 30a
ustawy z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
wojewédztwa?’ doprecyzowaly, ze rada
gminy, rada powiatu i sejmik wojewddz-
twa rozpatruja skargi na dziatania organéw
wykonawczych i jednostek organizacyj-
nych lub pomocniczych JST oraz wnio-
skii petycje; powotuja w tym celu komi-
sje skarg, wnioskéw i petycji. W jej sktad
wchodzg przedstawiciele wszystkich
klubéw, z wyjatkiem radnych bedacych
w prezydium rady (sejmiku) lub w zarza-
dzie jednostki samorzadu terytorialnego.
Zasady i tryb dziatania komisji okresla
statut JST. Komisja jedynie przygotowu-
je rozstrzygniecie, ktére podejmuje rada
lub sejmik. Rozszerzono w ten sposéb
ich kompetencje wynikajace z art. 229
pkt 2 k.p.a. Zgodnie z nim skargi na organ
wykonawczy i na kierownikéw jednostek
organizacyjnych JST rozpatruje rada (sej-
mik) — tylko w sferze zadan wtasnych,
a wojewoda — w obszarze zadan zleco-
nych z zakresu administracji rzadowe;j.
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Przepisy ustrojowe nie wylgczaja za$ skarg
w sferze zadafi zleconych spod kompeten-
¢ji rady (sejmiku), a zarazem nie znoszg
wlasciwosci wojewody w tym zakresie.
Wzglad na ochrone intereséw skarzacych
przemawia za tym, aby skargi te mogly
by¢ rozpatrywane dwutorowo, czyli za-
réwno przez rzadowy organ nadzoru, jak
i pochodzacy z wyboru organ stanowia-
cy. Ponadto organy stanowiace uzyskaty
prawo rozpatrywania skarg na catoksztatt
dziatan jednostek organizacyjnych JST,
a nie tylko na ich kierownikéw.

Rada lub sejmik rozpatruja skargiiwnio-
ski w drodze uchwaty. Podlegaja one nad-
zorowi wojewody pod wzgledem legalno-
$ci. Moze on stwierdzi¢ ich niewazno§¢
z powodu istotnego naruszenia prawa,
wzglednie wnies¢ skarge do sadu admi-
nistracyjnego z powodu niezgodno$ci z pra-
wem, np. ze wzgledu na naruszenie wia-
$ciwosci czy brak wymaganego prawem
uzasadnienia*. Poglad ten nalezy odnies¢
réwniez do petycji.

Zgodnie zustawa o petycjach rozpatruje
je adresat, chyba Ze nie nalezy to do jego
kompetencji (a contrario art. 6). Ponadto
art. 9 stanowi, ze petycje rozpatruje: Sejm
i Senat, o ile nie wyznacza one w regula-
minie organu wewnetrznego (ust. 1) oraz
organu stanowigcego JST (ust. 2). Petycje
do Sejmu rozpatruje Komisja do Spraw
Petycji, za$ do Senatu — Komisja Praw
Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji;
o sposobie ich zatatwienia informuje zgla-
szajacego odpowiednio marszatek Sejmu

lub przewodniczacy wspomnianych Ko-
misji*’. Rozpatrzenie petycji moze polega¢
na podjeciu odpowiednich dziataf przez
komisje w Sejmie lub Senacie, przekaza-
niu ich wlasciwemu organowi lub na nie-
podjeciu zadnych dziatan. Z kolei organy
stanowigce jednostek samorzadu teryto-
rialnego, jak juz byta o tym mowa, po-
wotuja komisje skarg, wnioskéw i petyciji,
proponujace spos6b rozpatrzenia petycji.

Istotng kwestig jest ustalenie wlasciwo-
§ci organu do rozpatrzenia skargi lub pety-
cji. Ich procedury i kompetencije s3 czesto
modyfikowane i uszczegélawiane, tworzy
sie nowe urzedy i instytucje. Wiele spraw
uwazanych za administracyjne, po wej-
$ciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zostato
uznanych za cywilnoprawne; w razie wat-
pliwosci obowiazuje domniemanie wla-
$ciwosci sadu powszechnego. Skarzacy
nie zawsze orientuja sie w tych zmianach.
Poza tym tres¢ skarg bywa niejasna, a za-
rzuty niesprecyzowane. Zaréwno skarga,
jak i petycja moze dotyczy¢ spraw podle-
gajacych wlasciwosci kilku organéw albo
niepodlegajacych rozpatrzeniu w trybie
administracyjnym. Ustalenie organu wta-
$ciwego bywa trudne nie tylko dla auto-
réw, ale réwniez podmiotu, ktéry otrzy-
mat skarge (petycje) niebedaca w jego
kompetencji.

W tym kontekscie wskazany w art. 231
§ 1 k.p.a. termin 7 dni na przekazanie
skargi wedtug wtasciwosci przez organ,
ktéry nie jest odpowiedni do jej rozpa-
trzenia albo na wskazanie skarzacemu

8 Tak np. postanowienie WSA w Krakowie z 22.2.2019, Ill SA/Kr 67/12 i wyrok NSA z 29.4.2020, | OSK

29090/19.

4 Art. 126b-126g uchwaty Sejmu RP z 30.7.1992. Regulamin Sejmu RP (M.P. z 2021 r. poz. 483, ze zm.)
oraz art. 90a-90g uchwaty Senatu RP z23.11.1990. Regulamin Senatu RP (M.P. 22018 r. poz. 846, ze zm.).
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wlasciwego organu, jest zbyt krétki,
zwlaszcza dla JST. Termin ten jest ade-
kwatny jedynie przy przekazaniu zgod-
nie z wlasciwos$cig miejscowa lub hie-
rarchig stuzbowg, np. w trybie art. 232
k.p.a. Umozliwia on organowi wlasciwe-
mu do rozpatrzenia skargi przekazanie
jej do zalatwienia, z obowigzkiem zawia-
domienia o sposobie w jaki tego dokona
organowi nizszego stopnia, a skargi na pra-
cownika jego przetozonemu stuzbowe-
mu. O przekazaniu skargi zawiadamia
sie réwnoczeénie skarzacego. Wnioski
takze podlegaja przekazaniu wedtug wta-
$ciwosci w ciggu 7 dni, z réwnoczesnym
zawiadomieniem wnoszacego (art. 243
k.p.a.). Nieco odmiennie brzmi § 10 roz-
porzadzenia w sprawie skarg i wnioskéw
—zgodnie z nim organ niewlasciwy doich
rozpatrzenia przesyla je nie pézniej niz
w terminie 7 dni do wasciwego podmio-
tu, ajesli skarga (wniosek) dotyczy spraw
podlegajacych rozpatrzeniu przez rézne
podmioty, organ czyni to w zakresie wta-
snej wlasciwosci i w wyzej wymienionym
terminie przekazuje ja pozostatym wta-
$ciwym podmiotom — w obu sytuacjach
zawiadamiajac o tym wnoszacego skarge
lub wniosek. Analogiczny przepis zawiera
art. 6 ustawy o petycjach, z tym ze termin
przekazania jej przez adresata do wlasci-
wego podmiotu wynosi 30 dni.
Stosownie do art. 237 i art. 244-245
k.p.a. skarga i wniosek powinny by¢ zata-
twione bez zbednej zwloki, ale nie p6z-
niej niz w ciagu miesigca, a o sposobie ich
zalatwienia zawiadamia sie skarzacego
lub wnioskodawce. Postéw, senatoréw
i radnych wnoszacych skarge (wniosek)
zawiadamia sie za$ w ciagu 14 dni (art. 237

1 247).
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Jedli nie mozna nalezycie ustali¢ przed-
miotu skargi lub wniosku, wzywa sie wno-
szacego do ich wyjasnienia lub uzupelienia
w terminie 7 dni od otrzymania wezwania,
pod rygorem pozostawienia skargi (wnio-
sku) bez rozpoznania. Skargi i wnioski nie-
zawierajgce imienia lub nazwiska (nazwy)
i adresu pozostawia sie bez rozpoznania;
natomiast podpis nie jest wymagany (§ 8
ust. 1 i 2 rozporzadzenia w sprawie skarg
i wnioskéw). W razie niedotrzymania
terminu zalatwienia skargi stosuje sie
odpowiednioart. 36-38 k.p.a. (art. 237 § 4),
tj. zawiadamia sie skarzacego o przyczynach
zwloki i wyznacza nowy termin; skarzacemu
stuzy tez prawo do wniesienia ponaglenia
w razie zwloki. Jezeli nie jest rozpatrzenie
wniosku w terminie wnioskodawce po-
wiadamia sie o podjetych czynnosciach
i wyznacza nowy termin (art. 245);
wnioskodawca moze za$§ wnies¢ skarge
na spos6b oraz na nieterminowe jego
zalatwienie (art. 246). Zawiadomienie
o odmownym zatatwieniu skargi lub
whniosku powinno zawiera¢ uzasadnienie
faktyczne i prawne, a w wypadku skargi
takze pouczenie o tresci art. 239 (art. 238
i 247). Zgodnie z art. 239, jesli skarzacy
ponowit skarge uznana za bezzasadng
bez wskazania nowych okolicznosci,
organ moze podtrzymac dotychczasowe
stanowisko z odpowiednig adnotacja
w aktach sprawy, nie powiadamiajac
skarzacego. Natomiast zgodnie z art. 10
ustawy o petycjach, powinna by¢ ona
rozpatrzona niezwlocznie, nie pdzniej
jednak niz w ciggu 3 miesiecy od dnia jej
zlozenia lub uzupelnienia brakéw. W razie
wystapienia niezaleznych okoliczno$ci
uniemozliwiajacych rozpoznanie petycii,
termin ten ulega przedtuzeniu, nie wiecej
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niz o kolejne 3 miesigce. Jesli petycja nie
zawiera danych o wnoszacym, pozostawia
sie ja bez rozpoznania, a jezeli nie spelnia
innych wymogéw, np. nie zostata podpisana,
w terminie 30 dni od zlozenia petycji
wzywa sie wnoszacego do wyjasnienia
lub jej uzupetnienia w ciagu 14 dni, pod
rygorem nierozpatrzenia (art. 7 ust. 2).
Organ moze zarzadzi¢ laczne rozpoznanie
tzw. petycji wielokrotnych, ztozonych
w ciggu miesiaca od otrzymania pierwszej
petycji; oglasza sposéb ich zalatwienia
na stronie internetowej, co zastepuje
zawiadomienie (art. 11). Ponowna petycje,
zlozong w sprawie juz rozpatrzonej,
mozna pozostawi¢ bez rozpoznania, jesli
nie powotano w niej nowych faktéw
lub dowodéw nieznanych adresatowi.
Wnoszacego zawiadamia sie niezwlocznie
0 pozostawieniu petycji bez rozpatrzenia
i 0 poprzednim sposobie jej zatatwienia
(art. 12).

Odrebnie uregulowano postepowanie
w sprawie skarg i wnioskéw dotyczacych
sadéw powszechnych. Niemniej regula-
cja ta — zawarta w art. 4la-4le ustawy
z.27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadéw
powszechnych®® —jest niepetna oraz budzi
watpliwosci co do zakresu podmiotowego.
Przede wszystkim, ani ustawa z 25 lipca
2002 r. — Prawo o ustroju sadéw admini-
stracyjnych®, aniustawaz 8 grudnia 2017 r.
o Sadzie Najwyzszym®? nie normujg po-
stepowania dotyczacego skargi wnioskéw,
ale zawieraja ogélne odestanie do prawa
o ustroju sadéw powszechnych w sprawach

0 Dz.U.z2020r. poz. 2072, ze zm.
31 Dz.U. 22021 r. poz. 137.
2 Dz.U. 22021 r. poz. 1904.
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nieuregulowanych. Z tego tezwzgledu sady
administracyjne i SN stosuja odpowiednio
przepisy art. 41a-4le. Niemniej s3 one mato
czytelne, cho¢ niewatpliwie art. 41a-41e
lepiej odpowiadaja specyfice sadéw niz
k.p.a. Zgodnie z art. 41a skargi i wnioski
dotyczace dziatalnosci sadu rozpatruje
jego prezes; te dotyczace prezesa sadu
rejonowego, okregowego i apelacyjnego
- odpowiednio prezes sadu okregowego,
apelacyjnego i Krajowa Rada Sagdownictwa
(KRS), a dotyczace Rzecznika Dyscypli-
narnego Sedziéw Sadéw Powszechnych
orazjego zastepcéw — KRS oraz Rzecznik
Dyscyplinarny. Termin zatatwienia spra-
wy wynosi miesiac od daty jej wplywu
(art. 41b). Wlasciwy organ, ktéry uznat
skarge (wniosek) dotyczacy dziatalnosci
administracyjnej sadu za uzasadniony,
podejmuje lub zleca czynnosci z zakresu
nadzoru nad dziatalno$cig administracyj-
ng sadéw (art. 41c § 2). Skargi zwigza-
ne z odpowiedzialno$cia dyscyplinarna
sedziéw i asesoréw przekazuje sie wta-
$ciwemu rzecznikowi dyscyplinarnemu,
ktéry zawiadamia skarzacego o sposobie
ich zalatwienia oraz o wszczeciu poste-
powania dyscyplinarnego lub zlozeniu
wniosku o rozpoznanie sprawy przez sad
dyscyplinarny, a organ, ktéry skarge prze-
kazal — o sposobie jej zalatwienia (art. 41d).
Skargi w dziedzinie, w ktérej sedziowie
i asesorzy sa niezawisli lub zawierajace
tre$ci zniewazajace lub stowa obelzywe
pozostawia sie bez rozpoznania, zawiada-
miajac o tym skarzacego (art. 41a§ 2i 4).
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Przepisy powyzsze ani rozporzadzenie Mi-
nistra Sprawiedliwosci w sprawie skarg
i wnioskéw dotyczacych dziatalnosci
sadéw powszechnych z 9 maja 2012 1.5
nie przewiduja natomiast pozostawiania
bezrozpoznania anoniméw, jak réwniezin-
formowania wnoszacego o sposobie za-
latwienia skarg i wnioskéw dotyczacych
sadéw, w tym o uznaniu ich za niezasad-
ne. Z kolei wezwanie do uzupelnienia
lub wyjasnienia skargi oraz przekazanie
jej wedtug wlasciwosci uregulowanow § 5
i 7 wspomnianego rozporzadzenia, po-
dobnie jak w rozporzadzeniu w sprawie
skarg i wnioskéw. Przepisy Prawa o ustro-
ju sadéw powszechnych nie stosuja sie
za$ do TK; powinien wiec on rozpatrywac
skargi i wnioski w trybie k.p.a.

Nadzor nad zatatwianiem
skarg i wnioskow

W art. 257 k.p.a. wprowadzono zwierzchni
nadzor nad przyjmowaniem i zatatwianiem
skarg i wnioskéw, ktéry sprawuje Krajowa
Rada Sadownictwa nad skargami i wnio-
skami do sagdéw oraz Prezes Rady Mini-
stréw nad skargami do innych organéw
ijednostek. Przepis ten nie okreslit jednak
form tego nadzoru ani zwigzanych z nim
uprawniefi. Nie jest wiec jasne, w jaki spo-
s6b Prezes Rady Ministréw moze sprawo-
wac nadzér zwierzchni nad organizacjami
spolecznymi czy organami pafhistwowymi
podleglymi Sejmowi.

Trudno tez wskazaé réznice miedzy
zwierzchnim nadzorem, a nadzorem i kon-
trola nad przyjmowaniem i zatatwianiem

kontrola i audyt

skarg i wnioskéw, o ktérej mowa wart. 258
k.p.a. Organami, ktére je sprawuja sa: mini-
strowie, organy wyzszego stopnia i wladci-
we organy naczelne oraz terenowe organy
administracji rzadowej — w zakresie skarg
zalatwianych przezjednostki bezposrednio
im podlegle lub nadzorowane; wtasciwi
rzeczowo ministrowie we wspétdziataniu
zMinistrem Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji —jesli chodzi o skargi zatatwia-
ne przez organy administracji rzagdowe;j,
Prezes Rady Ministréw i wojewodowie
— w odniesieniu do skarg zalatwianych
przez organy i jednostki organizacyjne JST
oraz organy administracji rzadowej nadzo-
rujace dziatalno$¢ organizacji spotecznych
—w wypadku skarg zatatwianych przez or-
gany naczelne tych organizacji. Nadzor
nad skargami, ktérymi zajmuja sie organy
nizszego stopnia organizacji spolecznych
sprawuja statutowe organy nadzorcze i or-
gany wyzszego stopnia. Z kolei art. 259
k.p.a. zobowigzuje organy sprawujace nad-
z6r i kontrole do okresowej, nie rzadziej
nizrazna 2 lata, oceny przyjmowaniai za-
latwiania skarg i wnioskéw przez organy
poddane nadzorowi (§ 1) oraz nakazuje
dazy¢ do usuniecia przyczyn skarg i pel-
nego wykorzystania wnioskéw w celu po-
lepszenia dziatalnosci organéw i jednostek
panstwowych (§ 3).

Ponadto przepisy szczegdlne przewidu-
ja analize: skarg pacjentéw w celu okre-
$lenia zagrozeti i obszaréw w systemie
ochrony zdrowia wymagajacych naprawy
- przez Rzecznika Praw Pacjenta (art. 27
ust. 1 pkt 10 ustawy o prawach pacjenta)

3 Dz.U. poz. 524, dalej rozporzadzenie w sprawie skarg i wnioskéw dotyczacych sadéw.
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oraz skarg i wnioskéw ubezpieczonych,
zwylaczeniem spraw podlegajacych nad-
zorowi medycznemu — przez Prezesa Na-
rodowego Funduszu Zdrowia (art. 102
ust. 5 pkt 38 ustawy z 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotne;j finan-
sowanych ze srodkéw publicznych®*).

W praktyce nadzoér nad skargami ogra-
nicza sie do sporzadzania ich analizy: KRS
zamieszcza w swoich informacjach rocz-
nych z dziatalno$ci zwiezte dane o skar-
gach zatatwianych przez komisje ds. skarg,
whnioskéw i petycji dotyczacych prezeséw
sadéw apelacyjnych i Rzecznika Dyscypli-
narnego Sedziéw Sadéw Powszechnych®,
aDepartament Spraw Obywatelskich Kan-
celarii Prezesa Rady Ministréw (KPRM)
opracowuje szczegélowe informacje kwar-
talne i roczne o otrzymywanych sygna-
tach obywatelskich, w tym takze pety-
cjachiwnioskach o informacje publiczng.
Warto tu wspomnie(, ze w lipcu i sierpniu
2014 r. w 33 jednostkach (ministerstwach
iurzedach wojewddzkich) odbyt sie audyt
wewnetrzny skutecznosci systemu rozpa-
trywania skarg i wnioskéw oraz innych sy-
gnatéw obywateli, zlecony przez Ministra
Finans6w na polecenie Prezesa Rady Mini-
stréw. Na podstawie jego wynikéw KPRM
opracowata i opublikowata w lipcu 2015 1.
rekomendacje dotyczace sposobéw kon-
taktowania sie administracji z obywatelem:

5 Dz.U.z2021r. poz. 1285, ze zm.

Komunikacja pisemna i Rozpatrywanie
sygnaléw obywatelskich®. Pozostate or-
gany zamieszczaja zwykle ocene skarg
w rocznych sprawozdaniach z dziatalno-
§ci, jesli je sporzadzaja.

Natomiast art. 14 ustawy o petycjach
zobowigzuje wlasciwe podmioty, w tym
Sejm, Senat i organ stanowiacy JST, do co-
rocznego zamieszczania na stronie interne-
towej (do 30 czerwrca) zbiorczej informaciji
o rozpatrzonych petycjach w roku poprzed-
nim. Wplyw petycji odnotowuja naczelne
i centralne organy administracji i wladzy
publicznej, wiekszos¢ organéw ochrony
praw (rzecznicy), wojewodowie i jednostki
samorzadu terytorialnego oraz sady okre-
gowe, apelacyjne i administracyjne woje-
wodzkie. Natomiast nie wykazuja wpltywu
petycji m.in. NIK i PIP, terenowe organy
administracji publicznej, poza wojewo-
dami oraz organizacje spoteczne. Funk-
cjonowanie petycji pozostaje w obszarze
zainteresowania zwlaszcza RPO, Sejmu
i Senatu oraz niektérych organizacji poza-
rzadowych. Podmioty te publikuja lub zle-
caja analizy dotyczace petycji, odnosz3-
ce sie do praktycznych i teoretycznych
aspektéw ich wnoszenia i rozpatrywania
przez organy wtadz publicznych. Nato-
miast problematyka rozpatrywania petycji
przez organizacje spoleczne praktycznie
nie jest poruszana®.

% Np. Informacja z dziatalnosci KRS w 2020 r., s. 118 <https://bip.krs.pl/art,241,informacja-o-dzialalnosci-

-krs-w-2020-roku>.

6 <https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/kontrola
-zarzadcza-i-audyt-wewnetrzny/audyt-wewnetrzny-w-sektorze-publicznym/audyt-zlecony/realizowane-audyty
/-/asset_publisher/Cwc5/content/wykorzystanie-wynikow-audytu-zleconego-w-zakresie-skutecznosci
-systemu-rozpatrywania-skarg-i-wnioskow-oraz-innych-sygnalow-obywateli> (strona archiwalna).

7 Sposéréd wielu, np. <https://bip.brpo.gov.pl/pl/tagi/petycje>, <https://publicystyka.ngo.pl/czym-jest-pe-
tycja-i-jak-z-niej-korzystac>, <http://petycje.senat.edu.pl/uploads/drive/PDF/praktyczny%20przewod-
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Ochrona skarzacych i sygnalistow
oraz przyjmowanie sygnatow

Obowiazek implementacji nowej proce-
dury rozpatrywania sygnaléw o niepra-
widlowosciach, uregulowanej dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1937 z 23 pazdziernika 2019 r. w spra-
wie ochrony 0séb zglaszajacych naruszenia
prawa Unii*®, powstal 17 grudnia 2021 r.
W Polsce transpozycja dyrektywy ciagle po-
zostaje na etapie prac resortowych, obecnie
rozpatrywany jest juz trzeci projekt usta-
wy implementujacej*®. Zarazem przyjete
W niej rozwigzania wydaja sie adekwatne
do obecnej rzeczywistosci, a niektére re-
gulacje, dotyczace przyjmowania zgloszer
i ochrony sygnalistéw, mogg stanowic¢ wzor
do odpowiednich zmian takze w k.p.a.
Zgodnie zart. 4iart. 5 pkt 7 dyrektywy
osoba dokonujaca zgloszenia to osoba fizycz-
na, pracujaca w sektorze prywatnym lub pu-
blicznym, ktéra zgtasza lub ujawnia publicz-
nie informacje na temat naruszef uzyska-
ne w kontekscie zwiagzanym z wykonywang
przez nig praca. Sa to nie tylko pracownicy,
w tym ze stuzby cywilnej, ale tez osoby dzia-
tajace na wlasny rachunek, akcjonariusze
i wspdlnicy oraz czlonkowie organu admi-
nistrujgcego, zarzadzajacego lub nadzorcze-
go przedsiebiorstwa, a takze wolontariusze
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i stazySci, a nawet pracujacy pod nadzorem
i kierownictwem wykonawcéw, podwyko-
nawcéw i dostawcéw. Z kolei zgodnie zart. 5
ust. 9i 11 kontekst zwigzany z praca ozna-
cza obecne lub przyszle dziatania dotycza-
ce pracy w sektorze publicznym lub pry-
watnym, w ramach ktérych - niezaleznie
od charakteru tych dziataf - ktos uzyskuje
informacje na temat naruszer i mégtby do-
$wiadczy¢ dziatar odwetowych wwypadku
ich zgloszenia (art. 5 ust. 9). Dzialania od-
wetowe to za$ bezposrednie lub posrednie
dziatanie lub zaniechanie, spowodowane
zgloszeniem lub ujawnieniem publicznym,
ktére wyrzadza lub moze wyrzadzi¢ nieuza-
sadniona szkode osobie dokonujacej zgto-
szenia (art. 5 ust. 11).

Przepisy o ochronie sygnalistéw maja
wiec szeroki zasieg i moga mie¢ zastoso-
wanie takze wobec personelu organizacji
pozarzadowej wykonujacej zadania zlecone
z zakresu administracji publicznej, a nie-
prawidlowosci w tej sferze moglyby zosta¢
zgloszone zaréwno samej organizacji, jak
i podmiotowi zlecajacemu.

Naruszenie to dziatanie lub zaniechanie
niezgodne z prawem lub sprzeczne z celem
i przedmiotem aktéw Unii w 12 dziedzi-
nach przedmiotowych prawa UE® (art. 2
ust. 1iart. 5 pkt 1). Dyrektywa naktada

nik%20po%20petycjach.pdf>, H. Izdebski, op.cit., Z. Gromek: Realizacja prawa petycji przez Sejm VIl kadencji
(lata 2015-2018). Wybrane zagadnienia, ,Przeglad Sejmowy” nr 3/2019, s. 21-40.

Dz.Urz. UE L 305226.11.2019, s. 17, dalej dyrektywa.

Stan na 3.10.2022 r. Prace legislacyjne nad ustawa o ochronie 0s6b zgtaszajacych naruszenia prawa (pro-
jekty Ministra Rodziny i Polityki Spotecznejz 14.10.2021 r., 6.4.2022 i 4.7.2022 r.) sg prowadzone pod nr.
UC101 (portal <https://legislacja.rcl.gov.pl/>).

Sa to: 1) zamoéwienia publiczne, 2) ustugi, produkty i rynki finansowe oraz zapobieganie praniu pieniedzy
i finansowaniu terroryzmu, 3) bezpieczenstwo produktéw i ich zgodno$¢ z wymogami, 4) bezpieczenstwo
transportu, 5) ochrona $rodowiska, 6) ochrona radiologiczna i bezpieczenstwo jadrowe, 7) bezpieczenstwo
zywnosci i pasz, zdrowie i dobrostan zwierzat, 8) zdrowie publiczne, 9) ochrona konsumentéw, 10) ochrona
prywatnosci i danych osobowych oraz bezpieczenstwo sieci i systeméw informacyjnych, 11) naruszenia ma-
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obowiazek ustanowienia procedur i kana-
6w zgloszer o takich naruszeniach na pra-
codawcéw prywatnych —wszystkie przed-
siebiorstwa, niezaleznie od charakteruich
dziatalnosci, objete podatkiem VAT - za-
trudniajacych co najmniej 50 pracownikéw
(pracodawcy zatrudniajacy do 249 oséb
sa do 17 grudnia 2023 r. objeci okresem
przejsciowym) i podmioty prawne sekto-
ra publicznego, w tym bedace wlasnoscia
lub znajdujace sie pod kontrolg takich pod-
miotéw oraz wszystkie instytucje i pod-
mioty zamawiajace. Pafistwa czlonkowskie
maja prawo zwolni¢ z tych obowiazkéw
gminy liczace mniej niz 10 tys. miesz-
kaficéw lub jednostki sektora publicz-
nego, w tym gminy zatrudniajace mniej
niz 50 pracownikéw (w Polsce rozwaza sie
rézne warianty takiego zwolnienia); moga
tez natozy¢ ten obowiazek na podmioty
prywatne zatrudniajace ponizej 50 oséb
(motywy 48 i 52 oraz art. 8 ust. 71 9).
Wiekszos¢ sektora publicznego wdrozy
wiec te nowa procedure, co moze z czasem
wplynaé na sposéb postepowania ze zglo-
szeniami dokonywanymi w trybie k.p.a.
lub ustawy o petycjach.

Dotyczy to zwlaszcza przyjmowania
zgloszen, gdyz polskie procedury w tym
zakresie s na tle dyrektywy malo elastycz-
neimiejscami anachroniczne. Przykladem
jesttuart. 253 k.p.a., zobowiazujacy wha-
$ciwe organy do przyjmowania obywateli
w sprawach skarg i wnioskéw w ustalo-
nych dniach i godzinach, dostosowanych

do potrzeb ludnosci, a przynajmniej raz
w tygodniu po godzinach pracy. Réwniez
kierownicy organéw lub ich zastepcy obo-
wiazani sa przyjmowac obywateli w spra-
wach skarg i wnioskéw co najmniej raz
w tygodniu. Informacja o porach przyje¢
powinna by¢ wywieszona na widocznym
miejscu w siedzibie jednostki. Takie roz-
wigzanie stracilo uzasadnienie w dobie
komunikacji elektronicznejizdalnej. Po-
nadto wiele instytucji odstapito od przyje¢
interesantéw w czasie epidemii korona-
wirusa. CzeSciowo przestarzale s3 tez,
okreslone w § 5 rozporzadzenia w spra-
wie skarg i wnioskéw, formy ich przeka-
zania, tj. pisemnie, telegraficznie, za po-
moca dalekopisu, telefaksu, poczty elek-
tronicznej, a takze ustnie do protokotu;
zkolei § 3 rozporzadzenia w sprawie skarg
i wnioskéw dotyczacych sadéw przewi-
duje ich wnoszenie pisemnie, za pomoca
srodkéw komunikacji elektronicznej oraz
ustnie do protokotu. Warto zauwazy¢,
ze o ile skarzacy nie musi podpisywac
skargi (wniosku), to jednak podpisuje
protokét ustnego ich przyijecia.

Ustawa o petycjach wcale nie przewi-
duje osobistego przyjmowania petentéw
ani skladania petycji ustnie; mozna je zto-
zy¢ tylko na pi$mie lub za pomoca srod-
kéw komunikaciji elektronicznej i musza
by¢ podpisane (art. 4 ust. 1 i 4). Petycja
przestana elektronicznie powinna zawie-
ra¢ adres poczty elektronicznej wnosza-
cego; mozna opatrzy¢ ja kwalifikowanym

jace wptyw na interesy finansowe UE, 12) naruszenia dotyczace rynku wewnetrznego, w tym zasad ochrony
konkurencji, pomocy panstwa i opodatkowania oséb prawnych. Zatacznik do dyrektywy wskazuje az 128
dyrektyw i rozporzadzen zawierajacych przepisy prawa unijnego z tych dziedzin. Poszczegdlne panstwa
cztonkowskie moga ten zakres jeszcze rozszerzy¢ (art. 4 ust. 2 dyrektywy).
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podpisem elektronicznym, ale nie jest on
wymagany (art. 4 ust. 5).

Dyrektywa wprowadza za$ i reguluje
w art. 7-12 trzy rodzaje zgloszen o naru-
szeniach:

* wewnetrzne —do podmiotu naruszajace-
go w sektorze prywatnym lub publicznym;
* zewnetrzne — do wlasciwego organu
wyznaczonego do przyjmowania zglo-
szefi w danym panstwie (zaktada sie,
ze w Polsce beda to tzw. organy pu-
bliczne, ale propozycje ich wyznaczenia
byly juz kilkakrotnie zmieniane; bierze
sie pod uwage takze udziat RPO w przyj-
mowaniu zgloszer;

* ujawnianie publiczne — podanie do wia-
domosci publicznej, jesli w odpowiedzi
na dokonane zgloszenie zewnetrzne lub
wewnetrzne nie podjeto odpowiednich
dziatari albo w ramach wolnosci wypo-
wiedzi i informacji, zgodnie z prawem
krajowym.

Zgloszenia wewnetrzne uznaje sie za naj-
lepszy sposéb szybkiego i skutecznego wy-
eliminowania zagrozen dla interesu pu-
blicznego, ale sygnalista powinien mie¢
mozliwo$¢ wyboru najwlasciwszego kanatu
zgloszenia w zaleznosci od okolicznosci
danej sprawy (motyw 33). Pafistwa czlon-
kowskie moga przyzwoli¢ na wewnetrzne
kanaty zgloszen wspdlne dla kilku gmin
lub obstugiwane przez wspélne organy
gminne, pod warunkiem ze s3 one odreb-
ne iniezalezne od zewnetrznych kanatéw
zgloszen. Natomiast podmioty prywatne,
zatrudniajace do 249 osdéb, moga dzielic sie
zasobami nie tylko jesli chodzi o przyjmo-
wanie zgloszef, ale takze prowadzenie po-
stepowan wyjasniajgcych (art. 8ust. 619).
W Polsce rozwaza sie zastosowanie tych
modyfikacji.

-727 -
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Zgloszenie kanalem wewnetrznym oraz
zewnetrznym moze by¢ przekazane pi-
semnie lub ustnie (art. 5). Ustne zglo-
szenia przyjmuje sie za poSrednictwem
linii telefonicznej lub systemu komuni-
kacji glosowej (nagrywanego lub niena-
grywanego), a na prosbe zglaszajacego
takze w trakcie spotkania z personelem.
Podmioty przyjmujace maja prawo udo-
kumentowac zgloszenie: przez nagranie
rozmowy w formie trwalej i mozliwej
do wyszukania (za zgoda zgtaszajace-
go, jesli ma miejsce w trakcie spotkania
z personelem), wzglednie za pomoca do-
ktadnego protokotu spotkania lub niena-
grywanej rozmowy albo przez doktadna
transkrypcje nagranej zarejestrowane;j
rozmowy telefonicznej (z mozliwoscia
sprawdzenia, poprawienia i zatwierdzenia
przez zglaszajacego podpisem, art. 18).
Panistwa cztonkowskie moga decydowa¢
o tym, czy przyjmowane sa zgloszenia
anonimowe i czy podejmowane s3 na ich
podstawie dzialania nastepcze (art. 6).
Odbiorca zgloszenia lub wtasciwy organ
powinien podja¢ je w celu oceny prawdzi-
wosci zarzutéw zawartych w zgloszeniu
oraz, w stosownych wypadkach, w celu
zaradzenia zgloszonemu naruszeniu. Cho-
dzi tu np. o dochodzenie wewnetrzne,
postepowanie wyjadniajace, wniesienie
oskarzenia, dzialania w celu odzyskania
srodkéw lub zamkniecie procedury (art. 5
pkt 12).

Zgodnie z art. 9 ust. 1 iart. 11 dyrek-
tywy kanaty zgloszer winny by¢ bez-
pieczne i zapewnia¢ ochrone tozsamosci
osoby dokonujacej zgloszenia i 0séb trze-
cich wymienionych w nim oraz uniemoz-
liwia¢ dostep nieupowaznionym cztonkom
personelu. Dziatania nastepcze powinny
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by¢ podejmowane z nalezyta staranno-
$cig przez wyznaczona bezstronna osobe
lub wydzial, takze w stosunku do zglo-
szefi anonimowych, jesli prawo krajowe
tak przewiduje.

Dyrektywa ma zapewni¢ wysoki po-
ziom ochrony sygnalistom przez zakaz
tzw. dziatafi odwetowych (art. 19) i za-
pewnienie srodkéw wsparcia oraz ochro-
ny (art. 20-22) przed takimi dziataniami.
W art. 19 stypizowano 15 przyktadowych
zakazanych dzialan (takze grézbi prébich
podejmowania), jak zawieszenie, degra-
dacja, wstrzymanie awansu lub szkolen,
zmiana warunkdéw, czasu i miejsca pracy,
obnizenie wynagrodzenia, $rodki dyscy-
plinarne, dyskryminacja, odmowa statego
zatrudnienia, rozwiazanie lub nieprzedtu-
zenie umowy o prace, odebranie licencji
lub zezwolenia, skierowanie na badania
psychiatryczne lub lekarskie. Dyrektywa
wymaga zarazem, aby zglaszajacy mieli
uzasadnione podstawy sadzi¢, ze kwestie,
ktére sygnalizuja s3 prawdziwe w momen-
cie informowania o nich. Nie udziela sie
ochrony osobom celowo i swiadomie prze-
kazujacym bledne informacje, dokonuja-
cym zgloszen w zlej wierze, niepowaznych
lub stanowigcych naduzycie (motyw 32).

Regulacje te s3 bardziej szczegéto-
we niz nieco ogdlnikowy art. 225 k.p.a.,
chronigcy osoby skarzace: nikt nie moze
by¢ narazony na jakikolwiek uszczer-
bek lub zarzut z powodu zlozenia skargi,
whniosku lub dostarczenia do publikacji
materiatu o takich znamionach (w gra-
nicach prawem dozwolonych), a organy

zobowiazane s3 przeciwdziata¢ tamowaniu
krytyki i innym dzialaniom ograniczaja-
cym prawo do sktadania skarg i wnioskéw.

Podsumowanie

Ogdlna liczbe wnoszonych sygnaléw o nie-
prawidlowosciach bardzo trudno jest usta-
li¢ ze wzgledu na rozmaitos¢ trybéw ich
rozpatrywania i organéw, ktére je przyj-
muja. Zapewne najwiecej zgloszen otrzy-
muje RPO, np. w2020 . bylo ich 72 428,
aw 2021 r. — 74 279°". Ponadto budowa
i rozwéj instytucji i organéw demokra-
tycznego pafistwa prawnego, dzialaja-
cych w ramach réznych trybéw oraz wy-
odrebnienie instytucji petycji wpltynety
na zmniejszenie liczby skarg i wnioskéw
rozpatrywanych w trybie k.p.a. Wysta-
pienia obywatelskie moga przyczyniac sie
do wykrywania nieprawidtowosci i nad-
uzy¢, ulepszania dziatalnosci sektora pu-
blicznego, a takze zmiany niezadowala-
jacych przepiséw prawa. Znaczna liczba
orazzmienna i réznorodna forma tych wy-
stapief wskazuje na potrzebe stworzenia
jak najmniej sformalizowanych trybéw
postepowania. Sposéb ich rozpatrywania
nalezy dostosowa¢ do zmieniajacych sie
realiéw i mozliwosci, jakie daje komunika-
cja elektroniczna. Transpozycja regulacji
unijnych w sprawie sygnalistéw stwarza
okazje do rozwazenia powaznej reformy
postepowania skargowego i wnioskowego.

W szczegblnosci niezasadne wydaje sie
utrzymywanie odrebnej procedury wnio-
skowej, podobnej do skargowej. Whnio-
ski, mimo pewnych réznic, s3 zblizone

51 Informacje o dziatalnosci RPO oraz o stanie praw obywatelskich za lata 2020 i 2021; <https://bip.brpo.gov.
pl/pl/content/informacja-o-dzialalnosci-rzecznika-praw-obywatelskich-w-roku-2020-oraz-o-stanie-praw>.
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do skarg i zwykle rejestrowane tacz-
nie z nimi. W praktyce uniemozliwia
toich precyzyjne rozdzielenie; powinny
by¢ wiec objete jednolita procedurs. Po-
nadto wdrazaniu zmian wydaje sie lepiej
stuzy¢ instytucja petycji. Zasadne byloby
tez umozliwienie pozostawienia skargi
bez rozpoznania, jesli wplyneta do or-
ganu niewlasciwego lub jej przedmiot
jest niejasny. Nalezatoby tez odstapi¢
od dotychczasowego modelu przekazy-
wania skarg i wnioskéw wedtug wlasciwo-
$ci oraz udzielania odpowiedzi na kazde
zgloszenie, bez wzgledu na jego wage. Taki
obowiagzek mégtby dotyczy¢ jedynie po-
wiadomien o naruszeniach prawa oraz pe-
tycji. Nietrafne wydaje sie takze obcigza-
nie organizacji spotecznych wykonujacych
zadania zlecone z zakresu administracji
publicznej obowigzkiem rozpatrywania
skargi petycji. Uprawnienia umozliwia-
jace ich zatatwianie majg bowiem tylko
organy administracji publicznej zlecajace
te zadania. Wreszcie rozpatrywanie ta-
kich zgloszef w trybie k.p.a przez orga-
nizacje spoteczne jest niecelowe, skoro
s3 one w zakresie zadan zleconych zalez-
ne od administracji i wladz publicznych
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oraz wykonuja je jedynie na czas zawartej
umowy o dofinansowanie. Lepiej byto-
by tu stosowa¢ tryb wlasciwy dla zglo-
szef sygnalizujacych naruszenia prawa,
jako bardziej elastyczny.

Wskazane jest zas rozwijanie dziatalno-
$ciinformacyjno-edukacyjnej, aby kazdy
mogl bez wiekszych trudnosci uzyskac
zrozumialy informacje o obszarze ustug
publicznych i zakresie dziatania sektora
publicznego. Taka dziatalno$¢ rozwijaja
zwlaszcza rzecznicy praw. Niewatpliwie
w warunkach gospodarki wolnorynko-
wej i w ustroju demokratycznym istnieja
sfery zycia, w ktérych nie brakuje podstaw
do skarg, np. w zwiagzku z pogarszaniem
sie sytuacji materialnej cze$ci spoteczen-
stwa, niedoinwestowaniem ustug publicz-
nych czy z nieprawidlowo$ciami w tym
sektorze dotyczacymi wykorzystywania
majatku i sSrodkéw finansowych lub wy-
konania zadan.

SEAWOMIR CZARNOW
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ABSTRACT:

Complaints, Motions and Petitions Versus Other Citizens’ Signals —an Attempt for
a Broader Look

The right to submit petitions, motions and complaints, as set forth in Article 63 of
the Constitution of the Republic of Poland, is one of political rights that allows those
interested to influence public authorities. This is a common right, available to all legal
entities, except for public institutions. It is assumed that the nature of a complaint
is a negative opinion on the activities of the entities that perform public tasks. While
petitions and motions are related to postulates and proposals, with petitions being
expected to be of a more categorical and concrete nature. The Constitution does not
distinguish among these three forms of appealing to public authorities. In the era of
remote and electronic communication, the public sector receives numerous signals
from the citizens. Due to the development of democratic state institutions, they are
considered in various modes. The administrative proceedings related to complaints
and motions are gradually less common due to other procedures, often more attractive
ones, such as petitions or notifications to the Ombudsman. The procedure for compla-
ints and motions — in order to ensure an optimal reaction for the needs and regulari-
ties voiced — calls for making it less formal and adjusted to the reality. An opportunity
here may be the implementation of the European Union’s directive on whistleblowers.

Stawomir Czarnow, Legal Advisor, Regional Branch of NIK in Bydgoszcz

Key words: complaints, motions, petitions, citizens’ signals, administrative procedure,
whistleblowing, complaint procedure, motion procedure
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