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Prawo petycji, ktore ma dluga siegajaca starozytnodci genezg¢!, znane jest
wielu konstytucjom wspdlczesnym. Wystepuje w wiekszosci panstw euro-
pejskich?, cho¢ bogata tradycje ma tylko w niektérych z nich, zwlaszcza za$
w Wielkiej Brytanii, Hiszpanii i Niemczech®. Niewatpliwie na przestrzeni wie-

' B. Kowalski, Poczgtki petycji. Starozytnos¢, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis”
2005, nr LXIX, s. 197 i n.; N. Banaszak, Petycje w prawie konstytucyjnym Unii Euro-
pejskiej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2001, nr XLVII, s. 74.

Jak podaje E. Wéjcicka w Europie az 31 panstw uregulowalo prawo petycji w usta-

wie zasadniczej. Zob. eadem, Petycja w prawie konstytucyjnym panstw wspotczes-

nych, ,Jus Novum” 2008, nr 2, s. 24.

*  Zob. m.in. E. Wojcicka, Prawo petycji do parlamentu Wielkiej Brytanii. Geneza
i rozwdj, ,Studia Erasmiana Wratislaviensia” 2010, nr 4, s. 196-209; K. Complak,
Hiszpariska ustawa organiczna o petycji z 12 XI 2001 r., ,,Przeglad Sejmowy” 2005,
nr 2, s. 196-203; E. Zwierzchowski, Prawo petycji do niemieckiego Parlamentu Fe-
deralnego [w:] Ustroje, doktryny, instytucje polityczne. Ksiega jubileuszowa profesora
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kéw prawo petycji stracilo na znaczeniu na skutek pojawienia sie skuteczniej-
szych form dialogu obywateli z wladza. Mimo to nadal jest uwazane za jedno
z praw podstawowych jednostki. Zwlaszcza w relacjach z parlamentem petycje
moga okaza¢ si¢ przydatnym $rodkiem dzialania, stanowigcym alternatywe
cho¢by dla sformalizowanej obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej*. Prawo
petycji znane jest jednak nie tylko krajowym systemom prawnym. Wystepuje
ono réwniez w prawie miedzynarodowym, uprawniajac jednostke do podnie-
sienia przed organem miedzynarodowym zarzutu, ze panstwo, ktéremu jurys-
dykcji podlega, nie wykonuje swoich zobowigzan miedzynarodowych®. Prawo
wystepowania z petycja do Parlamentu Europejskiego stanowi ponadto jedno
z podstawowych praw obywateli Unii Europejskiej®.

W Polsce prawo petycji znane bylo Konstytucji marcowej z 1921 r., ktorej
art. 107 przyznawal wszystkim obywatelom prawo wnoszenia pojedynczo lub
zbiorowo petycji do wszelkich cial reprezentacyjnych i wtadz publicznych, pan-
stwowych i samorzadowych. W. Komarnicki wskazywal, ze: Prawo to ma charak-
ter mieszany: jezeli wykonywane jest w interesie prywatnym, mamy prawo skargi,
nalezgce do kategorii praw cywilnych, czyli obywatelskich w scislym znaczeniu sto-
wa, o ile zas wykonywane jest w interesie publicznym stanowi prawo polityczne®.

Prawo petycji nie zostalo objete regulacja Konstytucji kwietniowej z 1935 r.’
oraz Konstytucji PRL z 1952 r.!°. Ta ostatnia w pierwotnym brzmieniu przy-
znawala obywatelom prawo zwracania si¢ do wszystkich organow paristwowych
ze skargami i zazaleniami (art. 73 ust. 1), ktére nastepnie w 1976 r. zostalo
uzupelnione o prawo zgtaszania wnioskéw". Ponadto do 31 grudnia 1989 r.

zw. dra hab. Mariana Grzybowskiego, Krakow 2007, s. 429-438; E. Wojcicka, Prawo
petycji do Parlamentu Republiki Federalnej Niemiec, ,,Studia Prawnicze” 2012, nr 2,
s. 5-29.
*  Znaczenie petycji skltadanych do parlamentu podkreslal w okresie miedzywojen-
nym W. Komarnicki, idem, Polskie prawo polityczne (geneza i system), Warszawa
2008, s. 539.
A. Michalska, Petycje jako srodek migdzynarodowej kontroli nad realizacjg praw
cztowieka, ,Pafistwo i Prawo” 1983, z. 5, s. 50
Zob. m.in. E. Wojcicka, Prawo petycji do Parlamentu Europejskiego, ,,Studia Praw-
nicze” 2009, nr 3, s. 25-41; N. Banaszak, Petycje w prawie konstytucyjnym, op. cit.,
s.73-111.
Ustawa z 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. nr 44,
poz. 267, ze zm.
8 Idem, Polskie prawo, op. cit., s. 539.
Ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r., Dz.U. nr 30, poz. 227.
1 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawodaw-
czy 22 lipca 1952 r., Dz.U. 2 1976 . nr 7, poz. 36, ze zm.
Zob. art. 86 ust. 1 Konstytucji PRL w brzmieniu nadanym w tekscie jednolitym
21976 1., Dz.U. nr 7, poz. 36.
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obowiazywala regulacja zawarta najpierw w art. 5 pkt 2, a od 1976 r. w art. 9
pkt 2 Konstytucji PRL, zobowiazujaca wszystkie organy wladzy i administra-
cji panstwowej do tego, by uwaznie rozpatrywaé i uwzgledniaé stuszne wnio-
ski, zazalenia i Zyczenia obywateli w mysl obowigzujgcych ustaw."? Jak podnosi
J. Lang: Owczesna Konstytucja traktowata (...) ,wnioski, zazalenia i Zyczenia”
obywateli jako jeden z warunkow urzeczywistniania zasady wspétdziatania or-
ganow wladzy i administracji paristwowej ze spoleczeristwem przy wykonywaniu
swoich zadan®.

Tryb rozpatrywania skarg i wnioskéw kilka lat po wejsciu w zycie Konsty-
tucji PRL szczegdtowo uregulowano w Kodeksie postepowania administracyj-
nego (k.p.a.)*. W pierwotnym tekscie ustawy problematyce tej byt poswiecony
dzial IV. Usytuowany w nim art. 151 k.p.a. stanowil, ze: Obywatelom oraz or-
ganizacjom zawodowym, samorzgdowym, spétdzielczym i innym organizacjom
spolecznym stuzy zagwarantowane w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Lu-
dowej prawo skladania skarg i wnioskoéw do organow paristwowych. W dwczes-
nej literaturze przedmiotu podnoszono, ze prawo sktadania skarg i wnioskow
wywodzi sie z prawa petycji'®, a nawet okreslano je mianem ,,uprawnienia
petycji™®. Wskazywano réwniez, ze zaréwno skargi, jak i wnioski sa czgscia
prawa petycji'’. Nalezy jednak podkresli¢, ze pojecie petycji nie wystepowato
w zadnym akcie prawnym tego okresu. Unikanie postugiwania si¢ tym ter-
minem w prawodawstwie PRL N. Banaszak tlumaczy tym, ze: w potocznym
jezyku okreslenie to jest bardziej dobitne w sferze werbalnej, ma charakter zgda-
nia o duzej dozie kategorycznosci. W ustroju realnego socjalizmu tego rodzaju
wystgpienia nie mialy racji bytu's.

Cho¢ mozliwo$¢ wystepowania ze skargami i wnioskami w dwczesnych
realiach politycznych miala w duzym stopniu iluzoryczny charakter, to jed-
nak zasadnos¢ uregulowania prawa petycji w nowej Konstytucji w zasadzie nie
budzita wiekszych kontrowers;ji'*. Sposrdd siedmiu projektow konstytucyjnych
cztery postugiwaly si¢ pojeciem petycji, nawiazujac tym samym do art. 107

Artykut 9 zostat skreslony w art. 1 pkt 5 ustawy z 29 grudnia 1989 r. o zmianie Kon-
stytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, Dz.U. nr 75, poz. 444.

3 Idem, Kilka refleksji na temat najnowszej historii regulacji prawa petycji, wnioskéw
i skarg, ,Studia Iuridica” 2003, nr XLIL, s. 114.

Ustawa z 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, Dz.U.
z 2000 r. nr 98, poz. 1071, ze zm.

J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroclaw 1972, s. 21.
T. Langer, Podstawowe uprawnienia polityczne obywateli PRL [w:] Prawa i obowigz-
ki obywatelskie w Polsce i na $wiecie, Warszawa 1978, s. 288.

17 ]. Lang, Wspdtdziatanie administracji ze spoleczeristwem, Warszawa 1985, s. 79.
Idem, Petycje w prawie konstytucyjnym, op. cit., s. 74.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w toku prac nad obecnie obowigzujaca Konstytucja
pojawialy sie glosy kwestionujace potrzebe uregulowania w niej prawa petycji (np.
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Konstytucji marcowej, dwa kolejne za$ operowaly pojeciami skarg i wnioskow
zgodnie z terminologig Konstytucji PRL i Kodeksu postepowania administra-
cyjnego®. Tylko w jednym projekcie konstytucji (autorstwa Sojuszu Lewicy
Demokratycznej) wystepowaly wszystkie trzy pojecia réwnoczesnie. Warto
réwniez podnies¢, ze w poczatkowej fazie prac nad konstytucjg zaktadano ure-
gulowanie w jednym przepisie prawa wnoszenia petycji i wnioskéw?'. Na tle
tej propozycji zarysowala sie wyrazna rozbieznos¢ pogladéw wérdd ekspertow
i cztonkéw Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego co do poje-
cia petycji oraz kryteriéw odrozniajacych ja od wniosku. Cztery wspomniane
wezesniej projekty konstytucyjne postugujace sie pojeciem petycji wyraznie
odcinaly si¢ od istniejacej juz wowczas kodeksowej regulacji dotyczacej skarg
i wnioskow. W trakcie prac konstytucyjnych do szerokiego rozumienia pojecia
petycji wielokrotnie nawigzywano, wskazujac na bezprzedmiotowos$¢ odreb-
nego regulowania w konstytucji skarg i wnioskéw. Znaczenie mialy réwniez
negatywne konotacje historyczne zwiazane z dwoma ostatnimi pojeciami. Re-
prezentatywna w tym zakresie wydaje si¢ by¢ wypowiedz P. Winczorka, ktory,
uzasadniajac potrzebe wprowadzenia szeroko rozumianego pojecia petycji do
nowej konstytucji, stwierdzil: Pragne przypomniel, ze chodzito nam o uniknie-
cie zwrotu ,,skargi i wnioski”, ktéry wszystkim sig Zle kojarzy*. Ostatecznie jed-
nak w art. 63 Konstytucji RP ujeto wszystkie trzy rodzaje wystapien, tj. petycje,
skargi i wnioski, co jedynie spotegowalo przedstawione wyzej watpliwosci.

Zgodnie art. 63 Konstytucji kazdemu przystuguje prawo sktadania petyciji,
skarg i wnioskéw w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgo-
da do organdéw wladzy publicznej lub do organizaciji i instytucji spotecznych
w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu admi-
nistracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, skarg i wnioskéw powinna
okreslac ustawa.

Zamieszczenie art. 63 Konstytucji w podrozdziale zatytulowanym ,,Prawa
i wolnoéci polityczne” prowadzi do wniosku, ze prawo petycji jest formg udzia-
tu jednostki w zyciu publicznym. Nalezy je wiec rozpatrywac przede wszyst-

wérdd czlonkéw podkomisji praw i obowigzkow obywateli). Zob. Biuletyn Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego 1995, nr X, s. 81.

Problematyka prawa petycji w projektach konstytucyjnych zostala obszernie omo-
wiona przez E. Wojcicka, eadem, Przywrdcenie instytucji petycji w polskim porzgd-
ku prawnym, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 4, s. 33-37
oraz eadem, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petycji - postulaty de lege ferenda
[w:] Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., B. Banaszak,
M. Jabtonski (red.), Wroctaw 2010, s. 242.

Zob. stenogram posiedzenia Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego
z 21-22 marca 1995 r., Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowe-
g0 1995, nr XV, s. 77.

2 Ibidem.
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kim z tej perspektywy, a nie jako jeden ze $rodkéw ochrony praw i wolnosci
jednostki®. Jak podnosil w trakcie prac konstytucyjnych ekspert Komisji Kon-
stytucyjnej Zgromadzenia Narodowego P. Sarnecki, prawo petycji jest przeja-
wem udzialu obywateli w sprawowaniu suwerenno$ci*. Jest to jednak przede
wszystkim prawo konstytucyjne, ktdre - jak wskazuje systematyka Konstytucji
RP - ma charakter polityczny®. Obok mozliwosci wystapienia z petycja, skar-
ga i wnioskiem prawo to obejmuje mozliwos¢ zadania rozpatrzenia kazdego
z tych wystapien w okreslonym ustawowo trybie.

Petycje, skargi i wnioski ujete razem w art. 63 Konstytucji stanowig trzy
rézne sposoby realizacji konstytucyjnego prawa petycji. Problem polega jed-
nak na tym, Ze ustrojodawca nie wskazal jakichkolwiek kryteriéw roznicujg-
cych te trzy rodzaje wystapien, ograniczajac si¢ jedynie do zarysowania ich
cech wspdlnych®. Artykul 63 Konstytucji jednolicie okresla podmiot, ktory
moze wystapi¢ z petycja, skarga i wnioskiem (tj. kazdy), oraz podmiot, kto-
ry moze by¢ adresatem kazdego z tych wystapien (tj. organ wladzy publicznej
lub organizacja i instytucja spoleczna wykonujace zadania zlecone z zakresu
administracji publicznej). Jednolicie réwniez wskazany jest przedmiot petycij,
skarg i wnioskow, ktorym s sprawy nalezace do zakresu kompetencji organéw
panstwa oraz sprawy dotyczace zadan zleconych z zakresu administracji pub-
licznej wykonywanych przez organizacje i instytucje spoteczne. Cecha wspolna
petycji, skarg i wnioskow jest rowniez to, ze zgodnie z art. 63 zdanie drugie
Konstytucji tryb ich rozpatrywania powinna okresla¢ ustawa. I w konicu sam
fakt, ze petycje, skargi i wnioski zostaly ujete facznie w tym samym przepisie
prowadzi do wniosku, iz stuzg one realizacji tego samego prawa konstytucyj-
nego. Kumulacja cech wspdlnych petycji, skargi i wniosku w tresci art. 63 Kon-
stytucji nie zmienia faktu, ze kazde z tych wystapien zostalo opatrzone wlasna
nazwg, a zatem musi mie¢ pewne cechy dla niego charakterystyczne, ktore nie

»  Podobnie E. Wojcicka, Przywrdcenie instytuciji petycji, op. cit., s. 31.

#  Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego 1995, nr XVIII, s. 22.

» K. Dzialocha wskazuje, ze prawem tym jest prawo do partycypacji obywateli w dzia-
falnosci publicznej. Jednocze$nie zwraca on uwage na to, ze petycje wraz ze skarga-
mi, wnioskami, obywatelska inicjatywa ustawodawcza i skarga konstytucyjna mialy
zastapi¢ odrzucona przez Komisje Konstytucyjng Zgromadzenia Narodowego pro-
pozycje zamieszczenia w konstytucji prawa do partycypacji obywateli w dziatalno-
$ci publicznej, przewidzianego w niektdrych projektach ustawy zasadniczej, idem,
Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie i proponowane kierunki zmian [w:]
Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, ,Opinie i Ekspertyzy” 2008, nr 85, s. 1.

% Na brak wyraznych granic miedzy petycjami, skargami i wnioskami wskazujg m.in.
W. Sokolewicz, Uwaga do art. 63 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, t. IV, L. Garlicki (red.), Warszawa 2005, s. 4; B. Banaszak, Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 323; P. Winczorek,
Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2000, s. 86.
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wystepuja w wypadku pozostatych. Cech takich art. 63 Konstytucji jednak nie
wskazuje, stad na podstawie tego przepisu trudno jednoznacznie zdefiniowa¢
pojecie petycji i stwierdzi¢, co odréznia ten rodzaj wystapienia od skargi lub
wniosku.

W doktrynie prawa pojecie petycji najczesciej definiowane jest w opozycji
do kodeksowych definicji pojecia skargi i wniosku. Cho¢ pojecia konstytucyj-
ne majg autonomiczne znaczenie i nie mogga by¢ definiowane przez pryzmat
regulacji ustawowej?, to jednak nie oznacza, ze rozumienie pojecia konstytu-
cyjnego zaproponowane przez ustawodawce nie ma zadnego znaczenia. Wrecz
przeciwnie, zasada domniemania konstytucyjnoéci ustawy nakazuje przyjaé,
ze definicja ustawowa uwzglednia wskazania wynikajace z Konstytucji. Taki
tez punkt wyjscia nalezy przyja¢ w wypadku kodeksowej definicji poje¢ skargi
i wniosku, tym bardziej ze zostala ona skonstruowana na dlugo przed wejsciem
w zycie art. 63 Konstytucji. I tak, zgodnie z tg definicjg, przedmiotem skar-
gi moze by¢: w szczegélnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan
przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie praworzgdno-
Sci lub interesow skarzgcych, a takze przewlekle lub biurokratyczne zatatwianie
spraw (art. 227 k.p.a.). Innymi stowy, skargi zawieraja negatywng ocene dotych-
czasowej dzialalnosci lub bezczynnosci instytucji publicznych lub podmiotéw,
ktére z uwagi na powierzone im zadania nalezy traktowac tak jak instytucje
publiczne®. Z kolei przedmiotem wniosku - zgodnie z art. 241 k.p.a. - moga
by¢: w szczegolnosci sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzgdno-
sci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wlasnosci, lepsze-
g0 zaspokajania potrzeb ludnosci. Wnioski — w przeciwienstwie do skarg - sa
zatem ukierunkowane na przyszto$¢ i zawierajg sugestie badz zadania co do
oczekiwanych dzialan ich adresatéw. Zaréwno w wypadku skarg, jak i wnio-
skow wspomniane przepisy ustawowe jedynie w sposob przykladowy wskazuja
sprawy mogace stanowi¢ przedmiot tych wystapien, o czym $wiadczy uzyty
w ich tresci zwrot ,w szczegdlno$ci”

W obowigzujgcym systemie prawnym nie ma natomiast przepisu, ktory
okreslatby, co moze by¢ przedmiotem petycji. Najczesciej wskazuje si¢ na dwa
kryteria pozwalajace na odréznienie petycji od skargi i wniosku. Pierwszym
z nich jest podmiot wnoszacy petycje, skarge lub wniosek, drugim - przedmiot
kazdego z tych wystapien. Juz w trakcie prac konstytucyjnych wskazywano, ze:
o petycji mowi sie w przypadku dziatan zbiorowych, a o wniosku w przypadku
dziatan indywidualnych®. Taka wlasnie koncepcje petycji przedstawil w tym

7 Zob. wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00, OTK ZU 2001, nr 2, poz. 29.

% A. Kulig [w:] Prawo konstytucyjne, P. Sarnecki (red.), Warszawa 2005, s. 152.
Wypowiedz A. Kwasniewskiego w trakcie posiedzenia Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego z 21-22 marca 1995 r., Biuletyn Komisji Konstytucyj-
nej Zgromadzenia Narodowego 1995, nr XV.
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czasie L. Wisniewski, ktory zglosil propozycje przepisu konstytucyjnego o na-
stepujacym brzmieniu: Kazdy moze sktadaé petycje zbiorowe oraz wnioski indy-
widualne w interesie spotecznym do organéw publicznych. Tryb rozpatrywania
petycji i wnioskéw okresla ustawa®. Jednocze$nie, odnoszac si¢ do tej propozy-
cji, dodal, ze: instytucje skarg i wnioskow uregulowang w Kodeksie postepowania
administracyjnego rozdzielitem na petycje zbiorowe w sprawach z zasady pub-
licznych oraz wnioski indywidualne®'. Wskazanie w tresci art. 63 Konstytucji,
ze petycje moga by¢ wnoszone w interesie publicznym, ich adresatem za$ sa
organy wtadzy publicznej oraz podmioty realizujace zadania z zakresu admi-
nistracji publicznej wydaje si¢ potwierdza¢ zasadno$¢ tezy, zgodnie z ktérg pe-
tycja powinna dotyczy¢ spraw publicznych®. Takie rozumienie pojecia petycji
prezentowal réwniez ustawodawca po wejsciu w zycie Konstytucji w dwoch
projektach ustaw regulujacych tryb rozpatrywania petycji, ktére jednak osta-
tecznie nie zostaty uchwalone. W rzagdowym projekcie ustawy o zmianie usta-
wy — Kodeks postepowania administracyjnego wniesionym do Sejmu 14 paz-
dziernika 1999 r. (druk sejmowy nr 1453/III kad.) wskazano, ze przedmiotem
petycji moga by¢: w szczegdlnosci sprawy okreslone dla skarg i wnioskow, jesli
dotyczg zagadniet Zycia zbiorowego. Z kolei w senackim projekcie ustawy o pe-
tycjach (druk senacki nr 1036 z 17 listopada 2010 r.) wskazano, ze przedmio-
tem petycji moga by¢: sprawy dotyczgce zycia zbiorowego lub wartosci wyma-
gajgcych szczegolnej ochrony w imie dobra wspdlnego, mieszczgce sig w zakresie
zadan i kompetencji organu wladzy publicznej bedgcego jego adresatem albo
w zakresie wykonywanych przez organizacje lub instytucje spoleczng bedgcg jej
adresatem zadan zleconych z zakresu administracji publicznej.

Ostatecznie przyjete brzmienie art. 63 Konstytucji pozwala jednak na sze-
rokie rozumienie zakresu podmiotowego i przedmiotowego petycji. Cho¢
w doktrynie prawa nadal podnosi sie, iz: petycja rézni sie od skarg i wnioskow
tym, Ze jest zawsze autorstwa zbiorowego, zas rezygnacja z dookreslenia w tek-
$cie Konstytucji petycji jako wystgpien zbiorowych nastapita: z catkiem niejas-
nych, a w kazdym razie drugorzednych powodéw™®, to jednak nalezy stwierdzi¢,
ze art. 63 Konstytucji nie wyklucza mozliwosci wnoszenia petycji indywidual-
nych. Nie ma rowniez w swietle tego przepisu przeszkod ku temu, by petycja -
tak jak wnioski i skargi — wnoszona byla w jednostkowej sprawie. Petycje —
w $wietle art. 63 Konstytucji - moga by¢ bowiem wnoszone przez kazdego,
a zatem rowniez przez jedng osobe, w interesie wlasnym lub innej osoby (za

30

Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego 1995, nr X, s. 162.

' Ibidem.

2 W wyroku TK z 16 listopada 2004 r., sygn. akt P 19/03, OTK-A ZU 2004, nr 10,
poz. 106, Trybunal stwierdzit, ze prawo petycji nie obejmuje jednak mozliwosci
inicjowania postepowan sagdowych.

W. Sokolewicz, Uwaga do art. 63 Konstytucji, op. cit., s. 4.

33



32

ZESZYTY PRAWNICZE = 2(38)2013

jej zgoda). Jak slusznie zauwaza E. Wojcicka: postulowane przez niektorych
autoréw rozwigzania zawezajqgce petycje tylko do wystgpien zbiorowych sq nie-
potrzebnym ograniczeniem prawa petycji, ktore - oparte na zasadzie powszech-
nosci — od wiekéw dawaly kazdej jednostce mozliwos¢ zwrécenia sig do wladzy
i przedstawienia swojej sprawy**. Zasadnos¢ tej tezy potwierdza réwniez fakt,
ze w trakcie prac konstytucyjnych postulowano, by wyraznie zapisa¢, iz petycja
moze mie¢ zaréwno charakter zbiorowy, jak i indywidualny®. Zawarte obecnie
w art. 63 Konstytucji wskazanie, ze petycja moze by¢ wnoszona przez kazde-
go w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby, mozna uznac za swoiste
uwzglednienie tego wlasnie postulatu.

Tryb rozpatrywania petycji - zgodnie z art. 63 Konstytucji - powinna okre-
$la¢ ustawa. Mimo jednak uptywu 16 lat od wejscia w zycie Konstytucji RP wy-
mag ten nie zostal do chwili obecnej zrealizowany, cho¢ stosowne prace legis-
lacyjne byty kilkakrotnie podejmowane. Analiza ich przebiegu oraz rezultatéw
prowadzi do wniosku, ze koncepcja ustawodawcy co do sposobu uregulowania
trybu rozpatrywania petycji podlegala nieustannym zmianom.

Poczatkowo zagadnienie to probowano uregulowaé¢ w Kodeksie postepo-
wania administracyjnego, czyli w ustawie, w ktdrej przed wejSciem w zycie
Konstytucji RP unormowany byt tryb rozpatrywania skarg i wnioskéw. Usta-
wa z 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z wdrozeniem
reformy ustrojowej panstwa (dalej: ustawa zmieniajaca z 1998 r.)* pojecie pe-
tycji zostalo wprowadzone do treéci art. 221 k.p.a. Jednoczesnie ustawodawca
w przepisie tym zapowiedzial, ze: Zagwarantowane kazdemu w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej prawo sktadania petycji (...) realizowane jest na za-
sadach okreslonych przepisami niniejszego dziatu. Problem polegal jednak na
tym, ze dalsze przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego odnosity
sie jedynie do skarg i wnioskdw, pomijajac zupelnie petycje, a art. 221 k.p.a.
byt jedynym przepisem, w ktérym pojawilo sie to ostatnie pojecie. Z uzasad-
nienia rzagdowego projektu ustawy zmieniajacej z 1998 r. wynikalo, ze zmiana
przepisow dziatu VIII k.p.a. (a zatem réwniez art. 221 k.p.a.) podyktowana
byta tym, iz ich brzmienie ,,pozostaje w sprzecznosci z nowg Konstytucjg RP”
(druk sejmowy nr 678/I1I kad.). Zmiana ta nie byla jednak do konca konse-
kwentna, bo petycje pomijajg nie tylko kolejne przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, ktore nastepuja po art. 221 k.p.a., ale rowniez tytut

*  Eadem, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petycji, op. cit., s. 238.

Projekt senacki Konstytucji RP w art. 42 stanowil: Obywatele majg prawo wnosié
indywidualne lub zbiorowe petycje do wszelkich wladz panstwowych i samorzgdo-
wych. W trakcie posiedzenia KKZN senator A. Grzeskowiak proponowata przyjecie
przepisu o takim wlasnie brzmieniu. Zob. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgro-
madzenia Narodowego 1995, nr XV.

Zob. art. 2 pkt 34 ustawy z 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigz-
ku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, Dz.U. nr 162, poz. 1126.
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dziatu VIII, ktéry zachowal wczesniejsze brzmienie ,,Skargi i wnioski”. Co
wigcej, pojecie petycji nie wystepuje rowniez w art. 2 k.p.a., zgodnie z kto-
rym: Kodeks postegpowania administracyjnego normuje ponadto postgpowanie
w sprawie skarg i wnioskéw (Dziat VIII) przed organami paristwowymi, or-
ganami jednostek samorzgdu terytorialnego oraz przed organami organizacji
spolecznych. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze takie brzmienie przepisowi art. 2
k.p.a., w ktdérego tresci nie wystepuje pojecie petycji, nadata wlasnie ustawa
zmieniajaca z 1998 r., ktéra wprowadzita pojecie petycji do art. 221 k.p.a. Tego
rodzaju stan prawny jest roznie oceniany w doktrynie prawa. Niektorzy jej
przedstawiciele podnosza, ze Kodeks postepowania administracyjnego trak-
tuje petycje jako szczegélng forme wniosku®, co miatoby uzasadniaé jej po-
minigcie we wskazanych wyzej przepisach. Inni — pominigcie petycji w prze-
pisach Kodeksu postepowania administracyjnego nazywaja ,przeoczeniem
ustawodawcy”*. Moim zdaniem regulacja odwolujaca si¢ do pojecia petycji
tylko w jednym przepisie, tj. art. 221 k.p.a., ograniczajaca si¢ w zasadzie do
powtorzenia tresci art. 63 Konstytucji, nie spelnia wymogu okreslenia trybu
rozpatrywania petycji w ustawie.

Do takiego wniosku doszed! réwniez ustawodawca, skoro rok po wspo-
mnianej wcze$niej nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego
ponownie rozpoczal prace nad uregulowaniem w tej ustawie trybu rozpatry-
wania petycji. Tak jak poprzednio prace te zainicjowal rzad, wnoszac do Sej-
mu 14 pazdziernika 1999 r. projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks poste-
powania administracyjnego (druk sejmowy nr 1453/I1I kad.). Jak wskazano
w uzasadnieniu tego projektu, potrzeba jego przyjecia podyktowana byta:
obowigzkiem dostosowania ustawodawstwa zwyklego do przepisow Konstytucji,
a w niniejszym przypadku okreslonym w art. 63 obowigzkiem ustawowego ure-
gulowania trybu rozpatrywania petycji, wnioskéw i skarg. Projekt ustawy prze-
widywat taczne uregulowanie trybu rozpatrywania wnioskow, skarg i petycji
w rozdziale 1 dziatu VIII k.p.a., a ponadto instytucji petycji osobno po$wieco-
ny byl rozdzial 4 tego dziatu obejmujacy art. 251 k.p.a. Do rozpatrzenia petycji
mialy by¢ stosowane odpowiednio przepisy rozdzialu 3 dotyczace wniosku,
ktore czesciowo odwolywaly sie jeszcze do przepisdw rozdziatu 2 dotyczacych
skargi. Z przepiséw tych wynikalo, ze petycja powinna zosta¢ rozpatrzona bez
zbednej zwloki, nie pdzniej niz w ciggu miesigca. O sposobie rozpatrzenia
petycji oraz ewentualnym jej niezatatwieniu w terminie nalezato zawiadomi¢

7. Lipski, Prawo do petycji, skarg i wnioskéw w polskim systemie prawnym, ,Zeszyty

Prawnicze BAS” 2004, nr 4, s. 119. Podobnie W. Orlowski, Konstytucyjne uregulo-
wania prawa petycji [w:] Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, ,,Opinie i Eks-
pertyzy” 2008, nr 85, s. 15.

P. Przybysz, Uwaga do art. 2 k.p.a. [w:] Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2012.
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wnoszacego petycje. Zwierzchni nadzér nad przyjmowaniem i zatatwianiem
petycji skladanych do sadéw miata sprawowac Krajowa Rada Sagdownictwa, do
organdw lub jednostek organizacyjnych administracji rzadowej — Prezes Rady
Ministréw, a do innych organéw wiadzy publicznej — ten organ, a w przypadku
organdw kolegialnych - podmiot kierujacy tym organem. Projekt ten zostal
skierowany do pierwszego czytania, ktére mialo miejsce na posiedzeniu Sej-
mu 3 grudnia 1999 r., a nastepnie do komisji nadzwyczajnej do spraw zmian
w kodyfikacjach, ktéra w sprawozdaniu z 6 wrzeénia 2000 r. wniosta o jego od-
rzucenie (druk sejmowy nr 2178/1II kad.). Ostatecznie projekt zostal wycofany
przez rzad 23 listopada 2000 r.%.

Dziesie¢ lat pozniej w Senacie przygotowano projekt ustawy o petycjach
(druk senacki nr 1036 z 17 listopada 2010 r.), ktory regulowat zasady sktadania
irozpatrywania petycji, sposob postepowania oraz wtasciwos¢ organéw w spra-
wach dotyczacych petycji. Tym samym pojawila sie zupelnie nowa koncepcja
uregulowania trybu rozpatrywania petycji, tj. w odrebnej ustawie i w sposob
niezalezny od regulacji trybu rozpatrywania skarg i wnioskow ujetego w Ko-
deksie postepowania administracyjnego. Celem petycji - zgodnie z art. 2 ust. 4
projektu ustawy — miato by¢: skfonienie adresata do podjecia okreslonego dzia-
tania, zaniechania podjetego dziatania lub zajecia okreslonego stanowiska. Pety-
cje nalezalo rozpatrzy¢ bez zbednej zwloki, jednak nie pdzniej niz w terminie 3
miesiecy od dnia jej ztozenia. Termin ten mogt zosta¢ przedtuzony na kolejne
3 miesigce w wypadku wystgpienia okolicznosci niezaleznych od organu roz-
patrujgcego petycje uniemozliwiajacych rozpatrzenie petycji w terminie 3 mie-
siecy od dnia jej ztozenia (art. 12 ust. 1 i 3 projektu ustawy). Projekt dopuszczat
mozliwo$¢ facznego rozpatrywania petycji dotyczacych tej samej sprawy, o ile
zostaly one zlozone w terminie miesigca od zlozenia pierwszej z nich (petycja
wielokrotna). Petycje zlozong w sprawie, ktdra byta juz przedmiotem petycji,
mozna bylo pozostawi¢ bez rozpoznania, informujgc skladajacego petycje
o poprzednim wyniku rozpatrzenia. Przewidywano réwniez wylaczenie stoso-
wania zasady dyskontynuacji w odniesieniu do projektu wniesionego do Sejmu
w wyniku rozpatrzenia petycji przez wlasciwg komisje sejmowa lub senacka -
w sposob analogiczny do tego, jak czyni to ustawa o wykonywaniu inicjatywy

¥ Na potrzebe wprowadzenia regulacji ustawowej dotyczacej trybu rozpatrywania

petycji wskazywal poézniej Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 20 marca
2008 r. (znak: RPO-584559-1/08/AK) skierowanym do Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji. Ten ostatni organ w odpowiedzi zawartej w pi$mie z 12 maja
2008 r. (znak: BMP-079-3565/08/AK) stwierdzil, ze: zasadnym wydaje si¢ rozwaze-
nie kwestii szczegélowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji w Kodeksie po-
stepowania administracyjnego, analogicznie jak to uczyniono w sprawie skarg i wnio-
skow, w zwigzku z czym, podjeto w Ministerstwie stosowne dzialania. Nalezy jednak
wyjasni¢, ze dziatania te nie doprowadzily do przygotowania i wniesienia do Sejmu
kolejnego projektu ustawy w tej sprawie.
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ustawodawczej przez obywateli®®. W zakresie nieuregulowanym w ustawie, do
petycji mialy odpowiednio by¢ stosowane przepisy Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego dotyczace skarg i wnioskéw. Projekt ustawy o petycjach byt
konsultowany z organizacjami pozarzagdowymi, a nastgpnie 15 kwietnia 2011 r.
zostal wniesiony do Sejmu (druk sejmowy nr 4261/VI kad.). Pierwsze czyta-
nie projektu ustawy odbylo si¢ na posiedzeniu Komisji Administracji i Spraw
Wewnetrznych oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej.
W sporzadzonych po tym czytaniu opiniach do projektu ustawy podawano
w watpliwos$¢ zasadno$¢ regulowania tej materii w odrebnej ustawie, zwlasz-
cza gdyby w Kodeksie postepowania administracyjnego mialy pozostaé prze-
pisy dotyczace rozpatrywania skarg i wnioskow*!. W zwiazku z zakonczeniem
kadencji parlamentu projekt ustawy o petycjach zostal objety dyskontynuacja
prac legislacyjnych.

W trakcie prac nad projektem ustawy o petycjach pojawita si¢ w Senacie
kolejna koncepcja uregulowania trybu rozpatrywania petycji, tym razem w re-
gulaminie tej izby*. Po raz pierwszy doszlo do sfinalizowania podjetych prac
legislacyjnych i 1 stycznia 2009 r.** dodano do regulaminu Senatu przepisy
art. 90a-90g zamieszczone w nowym dziale Xa zatytulowanym ,, Rozpatrywanie
petycji’, ktére najwazniejsze kompetencje w ramach nowej procedury powie-
rzyty Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji. Przewodniczacy tej
komisji moze skierowa¢ petycje do rozpatrzenia na posiedzeniu Komisji albo
przekaza¢ wlasciwemu organowi wladzy publicznej, jesli uzna, ze jej przed-
miot nie miesci sie w zakresie kompetencji Senatu. Komisja po rozpatrzeniu
petycji moze ztozy¢ do Marszatka Senatu wniosek o podjecie inicjatywy usta-
wodawczej (uchwatodawczej) wraz z projektem ustawy (uchwaly), upowaznic¢
jednego z cztonkéw Komisji do ztozenia okreslonego wniosku o charakterze
legislacyjnym w czasie dyskusji nad danym punktem porzadku obrad Senatu
albo przedstawi¢ Marszatkowi Senatu opini¢ w sprawie celowosci skorzystania
przez Senat lub jego organ z uprawnien okreslonych w Konstytucji, ustawie lub
regulaminie Senatu. O losach petycji Komisja powinna poinformowa¢ Mar-
szatka Senatu oraz wnoszgcego petycje. Petycje nierozpatrzone przed uptywem
kadencji Senatu podlegaja rozpatrzeniu przez Komisje Praw Cztowieka, Pra-
worzadno$ci i Petycji Senatu nastepnej kadencji, bez potrzeby ich ponownego
wnoszenia. Komisja decyduje takze o ponownym zlozeniu wniosku o podjecie

10 Ustawa z 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez oby-
wateli, Dz.U. nr 62, poz. 688.

1 Zob. opinie A. Jaroszynskiego oraz C. Martysza [w:] Opinie w sprawie projektu usta-
wy o petycjach (druk senacki nr 1036), ,Opinie i Ekspertyzy” 2011, nr 165,s. 3 is. 6.

# Uchwata Senatu z 23 listopada 1990 r. - Regulamin Senatu, M.P. z 2010 r. nr 39,
poz. 542, ze zm.

# Uchwatla Senatu z 20 listopada 2008 r. w sprawie zmiany regulaminu Senatu, M.P.
nr 90, poz. 781.
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inicjatywy ustawodawczej (uchwalodawczej), jezeli w ubieglej kadencji Senatu
postepowanie w tej sprawie nie zostalo zakonczone. Co roku Komisja zobo-
wigzana jest sklada¢ Senatowi sprawozdanie z rozpatrzonych petycji.

Uregulowanie trybu rozpatrywania petycji w regulaminie Senatu rodzi py-
tanie o zgodno$¢ takiego rozwigzania z art. 63 Konstytucji. Z tego ostatniego
przepisu wynika bowiem wyraznie, Ze tryb rozpatrywania petycji powinna
okresla¢ ustawa. Cho¢ kwesti¢ procedowania nad petycjami wplywajacymi do
Senatu mozna uznac za sprawe wewnetrzng izby, co by przemawiato za do-
puszczalnoscia unormowania jej w regulaminie Senatu, to jednak réwnoczes-
nie tego rodzaju regulacja determinuje zakres konstytucyjnego prawa petycji,
a to z kolei wymaga zachowania formy ustawowe;j.

Problem rozdzialu materii mi¢dzy ustawe a regulamin rozwazany byl przez
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 14 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 8/99,
w uzasadnieniu ktérego Trybunat stwierdzil, ze: Ustawa zasadnicza nie za-
kazuje normowania w regulaminie Sejmu spraw nie wymienionych w art. 61
ust. 4, art. 112 i art. 123 ust. 2 konstytucji, jednakze requlamin nie moze wkra-
czaé w materie zastrzezone dla ustawy. Do materii tych nalezy w szczegdlnosci
sfera praw i obowigzkow jednostki. (...) Precyzyjne rozgraniczenie zakresu wy-
tgcznosci ustawy oraz zakresu wylgcznosci requlaminéw parlamentarnych moze
sprawial trudnosci, zwlaszcza w przypadku praw obywateli zwigzanych z poste-
powaniem parlamentarnym. W mysl przepisow konstytucji do zakresu wylgcz-
nosci ustawy nalezy m.in. (...) okrelenie trybu rozpatrywania petycji, wnioskéw
i skarg wnoszonych do Sejmu i Senatu (art. 63 zd. 2 konstytucji). Z powyzszej
wypowiedzi Trybunatu mozna bytoby wyprowadzi¢ wniosek o niedopuszczal-
nosci regulowania trybu rozpatrywania petycji w regulaminie Senatu wlasnie
z uwagi na kategorycznie sformulowang w art. 63 zdanie drugie Konstytucji
zasade wylacznosci ustawy. Analiza dalszej czeéci uzasadnienia wyroku o sygn.
K 8/99 pozwala jednak na powziecie pewnych watpliwosci co do zasadnosci
tej tezy. Trybunal stwierdza bowiem: W przypadku kompetencji nalezgcych
do organdw kolegialnych nalezy rozroznic z jednej strony okreslenie przedmiotu
i zakresu kompetencji oraz podstawowych zasad procedury niezbednej do ich re-
alizacji, a z drugiej strony szczegolowe, wewnetrzne zasady obradowania danego
organu kolegialnego (...). Pierwsza grupa spraw wymaga zawsze uregulowania
w konstytucji lub w ustawie. Natomiast druga grupa zagadnieni moze zostal
przekazana do unormowania w regulaminie danego organu, w ramach przy-
znanej mu przez prawo autonomii regulaminowej. Bez znaczenia jest przy tym
fakt, Ze wymienione szczegétowe zasady obradowania danego organu znajdujg
zastosowanie réwniez przy realizacji kompetencji dotyczgcych statusu jednostki.
Nalezy wyjasni¢, ze w tej sprawie przedmiotem kontroli byt art. 1 ust. 3 usta-
wy z 21 stycznia 1999 r. o sejmowej komisji Sledczej (Dz.U. z 2009 r. nr 151,
poz. 1218), ktdry expressis verbis odsyta w sprawach nieuregulowanych w usta-
wie do przepiséw regulaminu Sejmu. Problemem bylo za$ to, czy takie ode-
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stanie niektérych spraw do regulaminu izby jest dopuszczalne, skoro zgodnie
zart. 111 ust. 2 Konstytucji ,tryb dziatania komisji §ledczej okresla ustawa”

W wypadku wynikajacego z art. 63 Konstytucji wymogu ustawowego
okreslenia trybu rozpatrywania petycji stosowna ustawa w ogdle nie zostata
wydana, sposdb za$ rozpatrywania petycji wplywajacych do Senatu okresli-
ta sama izba w zakresie przystugujacej jej autonomii regulaminowe;j. Jest to
zatem nieco inny przypadek, anizeli ten rozpatrywany przez Trybunat Kon-
stytucyjny w sprawie o sygn. akt K 8/99, cho¢ w obu sprawach punkt wyjscia
stanowi przepis konstytucyjny formulujacy wymog ustawowego okreslenia
kwestii proceduralnych. Nalezy stwierdzi¢, ze jesli regulacja trybu rozpatry-
wania petycji ujeta w regulaminie Senatu nie ogranicza mozliwosci realizacji
konstytucyjnego prawa petycji, to jest ona dopuszczalna w ramach konstytu-
cyjnie okreslonej autonomii regulaminowej izby. Wowczas jednak, gdy tego
typu regulacja ogranicza w jakikolwiek sposob konstytucyjnie gwarantowane
prawo petycji, mozna méwi¢ o naruszeniu art. 63 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, w szczegolnoséci zas wynikajacego z obu tych przepiséw wymo-
gu regulacji ustawowej. Rozstrzygniecie problemu konstytucyjnosci rozdzia-
tu Xa regulaminu Senatu wymaga jednak poglebionej analizy zaréwno tresci
stosownych przepisoéw tego aktu prawnego, jak rowniez praktyki ich stosowa-
nia, ujetej zwlaszcza w sprawozdaniach z petycji rozpatrzonych przez Komisje
Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji*’. Te zagadnienia nie mieszcza si¢ jednak
w ramach niniejszego opracowania®.

Wydaje sig, ze jedng z przyczyng braku ustawowego uregulowania trybu
rozpatrywania petycji sa wystepujace nadal - mimo 16 lat obowiazywania
art. 63 Konstytucji — trudnosci ze zdefiniowaniem pojecia petycji oraz okresle-
niem relacji, w jakiej petycja pozostaje w stosunku do skarg i wnioskéw. Ana-
liza przepisow konstytucyjnych oraz pogladéw doktryny prowadzi bowiem do
wniosku, Ze pojeciu petycji nadawane sag dwa odmienne znaczenia.

Pierwsze z nich zaklada, ze petycja jest instytucja odrebng i rézng od skarg
i wnioskéw, pomimo ich uregulowania w jednym przepisie konstytucyjnym®*.

# Zob. sprawozdania Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji z: 25 maja

2010 r. z rozpatrzonych w 2009 r. petycji (druk senacki nr 891/VII kad.); 20 lipca
2011 r. z rozpatrzonych w 2010 r.petycji (druk senacki nr 1298/VII kad.); 5 lipca
2012 r. z rozpatrzonych w 2011 r. petycji (druk senacki nr 151/VIII kad.).
Szczegolowo te wlasnie problematyke rozwazam w opracowaniu, Tryb rozpatry-
wania petycji przez Senat w Swietle regulaminu izby i dotychczasowej praktyki [w:]
Ustroje — historia i wspotczesnosc. Polska — Europa — Ameryka Laciviska. Ksiega jubi-
leuszowa dedykowana profesorowi Jackowi Czajowskiemu, M. Grzybowski, G. Kuca,
P. Mikuli (red.), Krakow 2013 (w druku).

Zob. K. Dzialocha, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie, op. cit., s. 2;
H. Zigba-Zatucka, Prawo petycji jako forma spoleczeristwa obywatelskiego, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2011, nr 4, s. 23.
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Artykul 63 Konstytucji, méwigc o tym, ze ,,kazdy ma prawo skladania petycji,
skarg 1 wnioskow”, wydaje sie traktowac te pojecia jako réwnorzedne, majace
rézne zakresy znaczeniowe. Za takim rozumieniem pojecia petycji moglaby
przemawia¢ réwniez wykladnia art. 233 ust. 1 Konstytucji, ktory wskazuje
konstytucyjne prawa i wolnosci niepodlegajace ograniczeniom w czasie stanu
wojennego i wyjatkowego®’. Wérdd przywotanych w jego tresci przepisow jest
art. 63 Konstytucji, jednak po nim w nawiasie — dla przyblizenia jego tresci -
zamieszczono jedynie stowo ,petycje”, nie wspominajac o skargach i wnio-
skach. Gdyby przyjac, ze art. 233 ust. 1 Konstytucji celowo pomija prawo do
skladania skarg i wnioskéw w katalogu praw niepodlegajacych ograniczeniom
w czasie stanu wojennego i wyjatkowego, zamieszczajac w nim jedynie prawo
petycji, to nalezaloby doj$¢ do wniosku, iz prawo petycji jest silniej chronione
niz prawo sktadania skarg i wnioskow, a ponadto, ze jest ono odrebne od tego
ostatniego prawa i nie moze by¢ z nim utozsamiane. Argumentem na rzecz
tezy o ,wyzszo$ci” petycji nad skargami i wnioskami mogltoby by¢ réwniez to,
ze w tresci art. 63 Konstytucji zostaly one wymienione na pierwszym miejscu,
cho¢ w przeciwienstwie do skarg i wnioskow petycje nie byly znane Konsty-
tucji PRL. Przy takim wlasnie rozumieniu pojecia prawa petycji nalezatoby
stwierdzi¢, Ze jest to prawo o zupelnie innym ,ci¢zarze gatunkowym” niz pra-
wo skladania wnioskéw i skarg.

Jest jednak mozliwe réwniez inne rozumienie pojecia petycji, ktore za punkt
wyjécia przyjmuje odmienng od wyzej przedstawionej wykltadnie art. 233
ust. 1 Konstytucji. Przyjeta przez ustrojodawce w tym przepisie technika le-
gislacyjna polega na wymienieniu przepiséw konstytucyjnych oraz hastowym
podaniu w nawiasie po kazdym z nich nazwy prawa lub wolnosci, ktére dany
przepis reguluje i ktore nie moga zosta¢ ograniczone w czasie stanu wojenne-
go i wyjatkowego. W wypadku art. 63 Konstytucji w nawiasie umieszczone
zostalo tylko jedno stowo: ,petycja” Skoro jednak ten ostatni przepis zostat
przytoczony w calosci, to oznacza, ze pojecie petycji zostalo uzyte w tym wy-
padku jako pojecie nadrzedne w stosunku do poje¢ skargi i wniosku. W tym
znaczeniu petycje to wszelkie mozliwe wystapienia do organéw wladzy pub-
licznej, organizacji i instytucji spolecznych, w tym réwniez takie, ktére mozna
okresli¢ mianem skargi lub wniosku. Nalezy stwierdzi¢, ze takie rozumienie
pojecia petycji nie jest sprzeczne z art. 63 Konstytucji, ktéry w zaden sposdb
nie przesadza, w jakiej relacji wzgledem siebie pozostajg petycja, skarga i wnio-
sek. To, ze petycja w art. 63 Konstytucji jest wymieniona przed skargg i wnio-
skiem, moze by¢ argumentem dodatkowo wspierajacym teze o jej nadrzednym

¥ Prawo petycji, tak samo jako prawo wystepowania z wnioskami i skargami, nie
moze by¢ ograniczane réwniez w czasie stanu kleski zywiotowej, gdyz w tresci
art. 233 ust. 3 Konstytucji, ktéry wymienia przepisy regulujace prawa podlegajace
takim ograniczeniom, nie zostal wskazany art. 63 Konstytucji.
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(pierwszoplanowym) charakterze. Za takim rozumieniem petycji przemawia
réwniez etymologia tego stowa oraz sposdb uregulowania petycji w konstytu-
cjach innych panstw. Pojecie petycji wywodzi si¢ z tacinskiego petitio i ozna-
cza prosbe, skarge®®. W jezyku polskim petycja jest definiowana jako: oficjalne
pismo, zwykle zbiorowe, zawierajgce prosbe lub zgdanie skierowane do wladz
lub do 0s6b na wyzszym stanowisku®, pismo zawierajgce zbiorowg prosbe kie-
rowang do osoby na stanowisku lub instytucji*’, pismo zawierajace postulaty,
wnioski lub prosby®. Takie rozumienie pojecia petycji moze uzasadniaé teze
o jego nadrzednosci nad pojeciami skargi i wniosku. Jak wskazuje E. Wojcicka:
za wyprowadzeniem skarg i wnioskow z jednego Zrédla - petycji - przemawia
réwniez analiza regulacji konstytucyjnych wspétczesnych panistw™. Z dokona-
nej przez t¢ autorke analizy 85 wspolczesnych konstytucji uwzgledniajacych
prawo petycji wynika, ze zdecydowana wigkszo$¢ z nich albo wprost postuguje
sie pojeciem petycji obejmujgcym wszelkie wystgpienia do wtadz publicznych
niezaleznie od ich nazwy albo przyktadowo wymienia z nazwy rdzne rodza-
je tych wystapien, traktujac je facznie jako rézne formy petycji®. E. Wojcicka
stwierdza rowniez, ze: po 1989 r. wigkszos¢ konstytucji paristw postsocjalistycz-
nych zastgpowata skargi i wnioski pojeciem szerszym, a wigc prawem petycji*.
Co wiecej, Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z 23 maja 1949 r.
traktuje prosby i skargi wlasnie jako formy petycji. Jej art. 17 przyznaje bo-
wiem kazdemu prawo zwracania sie na pismie indywidualnie lub w porozu-
mieniu z innymi osobami z pro$bami lub skargami do wtasciwych jednostek
i do przedstawicielstwa narodu. Wydane na podstawie regulaminu Bundestagu
»Zasady rozpatrywania prosb i skarg przez Komisje Petycyjng” definiuja pety-
cje jako podania stuzace przedstawieniu prosb lub skarg we wlasnej sprawie,
na rzecz innych oséb lub w interesie ogétu®. Przy tak szerokim rozumieniu
pojecia petycji, o ktérym mowa w art. 63 i art. 233 ust. 1 Konstytucji, nalezalo-
by dojs¢ do wniosku, ze pojecie to obejmuje skargi oraz wnioski, ale ich istota
w tych dwdch formach wystgpien sie nie wyczerpuje. Skoro bowiem petycja

# Stownik tacirisko-polski, K. Kumaniecki (oprac.), Warszawa 1990, s. 371.

¥ Stownik jezyka polskiego, dostepny na stronie: www.sjp.pwn.pl, opracowany na
podstawie wspdlnej bazy dwoch najwazniejszych stownikéw wydawnictwa PWN:
Uniwersalnego stownika jezyka polskiego i Wielkiego stownika wyrazow obcych.
Wielki stownik jezyka polskiego opracowany przez zespo6l jezykoznawcéw w ramach
projektu koordynowanego przez Instytut Jezyka Polskiego PAN i finansowanego
ze $rodkéw na nauke w latach 2007-2012 jako projekt rozwojowy (R 17 004 003),
dostepny na stronie: www.wsjp.pl.

U Stownik wspétczesnego jezyka polskiego, B. Dunaj (red.), Warszawa 1996, s. 736.

52 Eadem, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petycji, op. cit., s. 241.

Eadem, Petycja w prawie konstytucyjnym, op. cit., s. 28-29.

Eadem, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petycji, op. cit., s. 241.

%> Podaje [za:] E. Wojcicka, Prawo petycji do parlamentu Republiki, op. cit., s. 10.
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w tym pierwszym przepisie jest wymieniana dodatkowo obok skarg i wnio-
skow, zatem pojecie to musi zawiera¢ rowniez pewne dodatkowe (wlasne)
tresci. Pod pojeciem petycji mozna byloby zatem rozumie¢ réwniez postulaty,
prosby, apele, zadania czy inne wystapienia, ktore nie sg skargami i wnioska-
mi. Jak wskazywal B. Banaszak, tego typu okreslenia: stuzg wyrazeniu podob-
nego celu (...). Jest nim przekazanie organom wladzy paristwowej pewnych in-
formacji z zamiarem spowodowania podjecia dzialas (...). Wlasnie z powodu
tej wspélnej cechy przyjeto w doktrynie prawa publicznego ogolng nazwe petycji
dla wszystkich tych srodkow*. Przykladem petycji niebedacej wnioskiem lub
skarga w rozumieniu Kodeksu postepowania administracyjnego moze by¢ wy-
stapienie obywateli skierowane do parlamentu i zawierajgce postulat podjecia
prac legislacyjnych w okreslonej sprawie.

Majgc na uwadze oba przedstawione wyzej znaczenia pojecia petycji, z kto-
rych pierwsze zaklada, ze pojecie petycji jest rownorzedne pojeciom skargi
i wniosku, drugie za$ - ze jest wzgledem tych poje¢ nadrzedne, cho¢ jedno-
cze$nie zawiera wlasne dodatkowe tresci, nalezy stwierdzi¢, iz niekoniecznie te
dwa rozumienia pojecia petycji muszg pozostawaé wzgledem siebie w sprzecz-
no$ci. Oba - cho¢ w réznym stopniu - akcentujg bowiem odrebnos¢ pojecia
petycji wobec dwdch pozostatych poje¢ wymienionych w art. 63 Konstytucji.
Oba zakladajg rowniez, ze petycje, skargi i wnioski stanowig forme realiza-
cji tego samego prawa konstytucyjnego, jakim jest prawo petycji, czyli prawo
zwracania sie¢ do wtadz z okreslonymi zagdaniami. Mozna wiec mowic¢ o pe-
tycji sensu stricto, jako jednym z trzech rodzajow wystgpien wymienionych
w art. 63 Konstytucji oraz o petycji sensu largo, jako prawie konstytucyjnym
tak nazwanym przez ustrojodawce w tresci art. 233 ust. 1 Konstytucji. Podob-
ne rozumienie prawa petycji prezentowal m.in. W. Sokolewicz, wskazujac, ze:
Prawo petycji (...) w Swietle art. 63 obejmuje obok petycji w Scistym tego stowa
znaczeniu rowniez wnioski i skargi, a zatem wszelkie wystgpienia niezaleznie od
ich przedmiotu i celu, kierowane do wszelkich podmiotéw wykonujgcych z mocy
ustawy kompetencje oraz/lub zadania wltadzy publicznej. O tym, czy jakies pra-
wo jest petycjg (wnioskiem, skargq), decyduje jego tres¢, a nie forma zewnetrzna,
w szczegolnosci nazwa przydana mu przez autora®.

Brak mozliwosci $cistego rozgraniczenia petycji, skarg i wnioskéw™ nie
oznacza jednak przyzwolenia na rezygnacje z ustawowej definicji pojecia pe-
tycji. Obecny stan prawny, w ktérym tego rodzaju definicji nie ma, grozi tym,
ze organy stosujace prawo beda nadawacd pojeciu petycji dowolnie ustalone

Idem, Prawo obywateli do wystgpowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 7.
7 Idem, Uwaga do art. 63 Konstytucji, op. cit., s. 3—4.

Takie stanowisko prezentujg m.in.: E. Wojcicka, Ocena regulacji konstytucyjnej pra-
wa petycji, op. cit., s. 240; M. Poslednik, Petycje w regulacjach krajowych i UE, ,,Jury-
sta” 2011, nr 1, s. 36.
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znaczenie. Taka praktyka w sposéb oczywisty bedzie prowadzi¢ do ogranicze-
nia mozliwosci korzystania przez obywateli z prawa uregulowanego w art. 63
Konstytucji. Jezeli bowiem pismo zatytulowane ,,petycja’ nie bedzie spelniato
kryteriéw ustalonych przez organ stosujacy prawo, to nie zostanie ono rozpa-
trzone jako petycja, a do tego w $wietle art. 63 Konstytucji ma prawo osoba
wnoszgca petycje. Jako przyktad organu, ktéry nadat pojeciu petycji bardzo
waskie i specyficzne znaczenie, mozna wskazac Senat. Ze sprawozdan senackiej
Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji za lata 2010 i 2011 wynika,
ze: zdecydowanej wigkszosci pism skierowanych do Dziatu Petycji i Korespon-
dencji Biura Komunikacji Spolecznej Kancelarii Senatu nie mozna byto nadaé
biegu i rozpatrze w trybie petycyjnym przede wszystkim dlatego, Ze nie zawiera-
ty one wnioskow legislacyjnych, a ich autorzy przedstawiali swoje indywidualne
sprawy prowadzone przed organami wymiaru sprawiedliwosci lub przed rézny-
mi organami samorzgdowymi, wyrazali polemike lub niezadowolenie z zapad-
tych orzeczen i rozstrzygniec®. W rezultacie wiekszo$¢ pism wplywajacych do
Senatu i zawierajacych w tytule wyraz ,,petycja’ nie byta rozpatrywana w trybie
uregulowanym w rozdziale Xa regulaminu tej izby. Ze sprawozdania Komisji
Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji dotyczacego petycji rozpatrzonych
w 2010 r. wynika, ze do Senatu wptyneto 155 pism®, ktdre: w tytule miato wyraz
»petycja” lub zawierato wnioski i propozycje zmiany przepisow prawa. W wyniku
wnikliwej analizy tych pism 21 nadano tryb petycyjny®'. Innymi stowy, Senat za
petycje uznal ok. 13% pism spoérdd tych, ktore jako petycje zostaty wniesione.
W 2011 r. do Senatu wplynelo 183 tego rodzaju pism, a tryb petycyjny wdro-
zono tylko w odniesieniu do 17 z nich, co stanowi ok. 9%. W $wietle takich
danych statystycznych mozna mie¢ powazne watpliwosci co do tego, czy zawe-
Zenie przez Senat rozumienia petycji do pism zawierajacych wnioski legislacyj-
ne nie ogranicza prawa petycji do tej izby w stopniu naruszajacym jego istote.
Nalezy przy tym wyjasni¢, ze w regulaminie Senatu pojecie petycji nie zostalo
zdefiniowane, a przytoczone wyzej rozumienie petycji jako pisma zawierajgce-
go ,wnioski legislacyjne” jest wynikiem praktyki dzialania Marszalka Senatu,
ktéry decyduje o wdrozeniu trybu petycyjnego, przekazujac pismo uznane za
petycje do rozpatrzenia Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji.
Co wigcej, utozsamianie petycji z wystgpieniem zawierajagcym postulaty le-
gislacyjne zaciera rdznice pomiety petycja a lobbingiem w procesie stanowie-
nia prawa. Swiadomo$¢ tego faktu musial mie¢ rzad jako inicjator ustawy o

Sprawozdania Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji: z rozpatrzonych
w 2010 r. petycji, s. 6, oraz z rozpatrzonych w 2011 r. petycji, s. 5.

% Jak podaje E. Wojcicka do niemieckiego Bundestagu rocznie wptywa srednio 18 000
petycji. Zob. E. Wéjcicka, Prawo petycji do parlamentu Republiki, op. cit., s. 28.
Sprawozdanie Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji: z rozpatrzonych
w 2010 r. petycji, s. 6.
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dzialalnosci lobbingowej, skoro w projekcie tej ustawy (druk sejmowy nr 2188)
stwierdzono: ustawa nie narusza gwarantowanego konstytucyjnie (art. 63 Kon-
stytucji RP) prawa obywateli do sktadania petycji, skarg i wnioskow do organéw
wladzy publicznej. Teza ta zostala jednak podwazona w jednej z opinii sporza-
dzonej na potrzeby procesu legislacyjnego, w ktérej stwierdzono, ze: ustrojo-
dawca konstytucyjny w art. 63 konstytucji (...) do ,,petycji, wnioskow i skarg”
zalicza rowniez niektore formy lobbingu®?. Definiujac pojecie petycji, nie mozna
zatem abstrahowa¢ od legalnej definicji dzialalnosci lobbingowej, ktora jest:
kazde dziatanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi zmierzajgce do
wywarcia wplywu na organy wladzy publicznej w procesie stanowienia prawa®.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze nadal aktualny pozostaje wynikajacy
z art. 63 Konstytucji wymog okreslenia w ustawie trybu rozpatrywania petycji.
W zaleznosci od sposobu zdefiniowania pojecia petycji oraz ustalenia relacji
miedzy petycja z jednej strony oraz skarga i wnioskiem z drugiej strony usta-
wodawca moze wybrac rdzne rozwigzania, by uczyni¢ zado$¢ temu wymogowi.
W szczegolnosci moze on uregulowaé problematyke petycji w odrebnej usta-
wie, wlgczajac do niej problematyke skarg i wnioskow badz pozostawiajac regu-
lacje tej ostatniej w Kodeksie postepowania administracyjnego. Nalezy jednak
wyraznie zaznaczy¢, ze wymog ustawowego okreslenia trybu rozpatrywania
petycji nie oznacza koniecznosci kompleksowego uregulowania prawa petycji
w odrebnej ustawie. Rownie dobrze problematyka petycji moglaby zosta¢ ure-
gulowana w Kodeksie postepowania administracyjnego, pod warunkiem okre-
$lenia i uwzgledniania cech specyficznych tego rodzaju wystgpien. Przyjecie, ze
petycje, skargi i wnioski to rdzne rodzaje wystapien, prowadzi do wniosku, iz
tryb ich rozpatrywania nie musi by¢ jednolity. Takie rozumienie pojecia petycji
sklania niektérych przedstawicieli nauki prawa do formulowania krytycznych
uwag pod adresem regulacji prawnej facznie traktujacej o petycjach, skargach
i wnioskach. R. Piotrowski zauwaza, ze faczac petycje z wnioskami i skargami
ustrojodawca: w pewnym sensie zbanalizowal instytucje petycji odbierajgc jej
tozsamos¢ zwigzang z mozliwosciami, ktére moglaby stwarzac jako srodek dialo-
gu z wladzg®. Z kolei K. Dzialocha, oceniajac art. 221 k.p.a. facznie traktujacy
o petycjach, skargach i wnioskach, stwierdza, ze: petycje w ujeciu art. 63 Kon-
stytucji zostaly wttoczone na site w krgg przepisow dziatu VIII (Skargi i wnioski)

¢ Zob. P. Radziewicz, Opinia prawna z 5 grudnia 2003 r. na temat projektu ustawy

o dziatalnosci lobbingowej (druk nr 2188), s. 4. Tekst tej opinii pt. O projekcie ustawy
o dziatalnosci lobbingowej (druk sejmowy nr 2188) ukazal si¢ w ,,Zeszyty Prawnicze
Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu” 2004, nr 1(1), s. 83-91.
& Artykut 2, ust. 1 ustawy z 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie sta-
nowienia prawa, Dz.U. nr 169, poz. 1414, ze zm.
Idem, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji oraz pozgdanych kierunkow
zmian legislacyjnych w tym zakresie, ,Opinie i Ekspertyzy” 2008, nr 85, s. 26.
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kodeksu bez najmniejszej proby odniesienia ich do charakteru petycji, wczesniej
kodeksowi nie znanych®.

Uchwalenie ustawy o petycjach wydaje si¢ zatem wskazane z kilku powo-
dow. Po pierwsze, oznaczaloby to pewna nobilitacje dla konstytucyjnego prawa
petycji, ktére w praktyce zostalo zmarginalizowane do prawa wystepowania
z wnioskami i skargami w ksztalcie istniejacym w okresie przedkonstytucyj-
nym. Po drugie, odrebna ustawa poswigcona prawu petycji stanowitaby dla
obywateli zachete do korzystania z tej formy dialogu z wladza, gwarantujac
im jednocze$nie prawo do rozpatrzenia zlozonej petycji w sposob okreslony
przez ustawodawce. Po trzecie, w krajach takich jak Hiszpania czy Niemcy,
w ktorych prawo petycji ujete jest w konstytucji jako prawo podstawowe, tryb
rozpatrywania petycji reguluja odrebne ustawy poswiecone tej wlasnie materii.
Po czwarte, odrebna regulacja ustawowa pozwolifaby na kompleksowe uregu-
lowanie problematyki petycji oraz jednoznaczne rozstrzygniecie sygnalizo-
wanych wyzej problemdw zwigzanych z ustaleniem relacji, w jakiej wzgledem
siebie pozostaja petycje, skargi i wnioski. Po pigte, skoro art. 63 Konstytucji
traktuje te trzy rodzaje wystapien jako rézne formy realizacji tego samego pra-
wa konstytucyjnego, to wskazane byloby laczne ich uregulowanie w ustawie
o petycjach. Po szdste, uregulowanie trybu rozpatrywania skarg i wnioskow
w Kodeksie postepowania administracyjnego spowodowalo $ciste zwigzanie
tych dwoch rodzajow wystgpien z procedurg administracyjng. Tymczasem
prawo petycji, o ktorym mowa w art. 63 Konstytucji, moze by¢ stosowane nie-
zaleznie od toczacych sie postepowan administracyjnych, czego przykladem
s3 wspomniane wczesniej petycje do Senatu zawierajace postulat podjecia prac
legislacyjnych w danej materii. To przemawialoby za zasadnoscig uregulowa-
nia petycji w odrebnej ustawie.

Wybor sposobu okre$lenia trybu rozpatrywania petycji nalezy do ustawo-
dawcy. Pozostaje mie¢ tylko nadzieje, ze wymag ustawowej regulacji wynikaja-
cy z art. 63 Konstytucji w koncu zostanie zrealizowany.

% Idem, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie, op. cit., s. 5-6.





