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Recenzja

Ewa Wéjcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 20185, ss. 377

Naktadem Wydawnictwa Sejmowego ukazala si¢ monografia Ewy Wjcic-
kiej Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej. Jest to pierwsze tak obszerne
opracowanie po$wiecone tej instytucji i tym samym wypelnia luke w tym
zakresie w polskim pismiennictwie. Tytul publikacji zdaje si¢ sugerowac
dos$¢ waski merytorycznie i temporalnie temat, jednak zawarto$¢ publika-
cji przeczy temu. Autorka z perspektywy prawnej, politologicznej, jak i prak-
tycznej bada polski model prawa petycji. Przede wszystkim korzysta z meto-
dy dogmatycznoprawnej, ale dla kompleksowego ujecia problemu postuguje
si¢ rowniez metodg opisowa, historycznoprawnag i prawnoporéwnawczg, ko-
rzystajac rowniez z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i sagdéw ad-
ministracyjnych. Uklad pracy jest czytelny i logiczny. Systematyka mono-
grafii obejmuje szes¢ nieréwnych pod wzgledem objetosciowym rozdzialow,
w ktérych przedstawiony jest rys historyczny, geneza, regulacja oraz ogdl-
na charakterystyka prawa petycji w Polsce. Calos¢ uzupelnia ,Wstep” i ,,Za-
konczenie”, wykaz skrotéw oraz obszerna bibliografia.

Problem stanowigcy przedmiot rozwazan nie jest nowy. Przeciwnie, zna-
ny jest od dluzszego czasu i wciaz stanowi przedmiot wielu burzliwych dys-
kusji. Rozdzial pierwszy, zatytulowany ,Zagadnienia terminologiczne”, skla-
da si¢ z trzech czesci. Pierwsza po$wiecona jest znaczeniu terminu ,,petycja”
w jezyku naturalnym. Druga analizuje jego znaczenie w jezyku prawnym
i prawniczym. Podkreslone jest w niej, ze mimo relatywnie duzej swobody
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wykladni tego terminu, cechg, ktdra taczy podane definicje, jest ,,uprawnie-
nie jednostki zwracania si¢ do organéw wiladz publicznych w sprawach wia-
snych i publicznych, zaréwno indywidualnie, jak i zbiorowo”. Czgs¢ trzecia
traktuje o relacji terminéw ,,petycja’, ,skarga” i ,wniosek”. Autorka wyraz-
nie wskazuje w nim, iz teoretyczne rozbieznosci w zdefiniowaniu terminu
»petycja” wywodzg sie ze sformulowania art. 63 Konstytucji RP. W tej cze-
$ci dokonuje tez klasyfikacji petycji na trzy grupy. Zgodnie z pierwsza, pety-
cja jest nadrzedna wzgledem skarg i wnioskdw, w mysl drugiej sa one sobie
réwne, natomiast trzecia konstruowana jest na podstawie art. 63 Konstytucji
i sktada si¢ z trzech elementéw: petycji sensu stricto, indywidualnego wnio-
sku i skargi.

Drugi rozdzial poswigcony jest historycznym korzeniom prawa pety-
cji. Autorka koncentruje si¢ w nim na uwarunkowaniach historycznych,
przedstawiajac ewolucje prawa petycji od starozytnosci po czasy wspdlcze-
sne. Wskazuje na jej dlugotrwalg ewolucje juz w starozytnych demokracjach,
co stalo sie fundamentem wspodlczesnej demokracji poétbezposredniej oraz
bezposredniej obejmujacej prawo petycji. W drugim podrozdziale przecho-
dzi do analizy ewolucji prawa petycji w panstwach, ktore posiadaja bogate
doswiadczenie w jego stosowaniu. Bada kolejno uznawana za pierwsza w Eu-
ropie regulacje¢ angielska, nastepnie francuska, ktéra odegrata doniosla role
na poczatku XIX wieku, wreszcie amerykanska, gdzie jest ono rygorystycz-
nie prawnie chronione w Karcie Praw. Trzeci podrozdzial stanowi rozwa-
zania na temat pierwszych prob konstytucyjnych regulacji prawa petycji na
poczatku XIX wieku m.in. w Gregji, Belgii, Niemczech, a nastgpnie w kon-
stytucjach panstw europejskich przyjetych po I1iII wojnie §wiatowej, wresz-
cie w ustawach zasadniczych panstw tzw. nowych demokracji, uchwalonych
w latach 70. oraz 90. XX wieku. Autorka nie zapomina réwniez o prawie
unijnym, ktéremu takze znana jest ta instytucja. W rozwazaniach tych bra-
kuje jednak, moim zdaniem, przedstawienie rozwigzan szwajcarskiego i au-
striackiego. W obu tych panstwach o federacyjnym systemie gwarancje pra-
wa petycji zostaly zawarte na szczeblu federacji w ustawie zasadniczej oraz
ustawach zwyktych, a takze w prawie tworzacych je podmiotéw. Warto pod-
kresli¢, iz aktywnos¢ spolteczenstwa szwajcarskiego i austriackiego w spra-
wach zwigzanych z mozliwoscig bezposredniego ksztaltowania rzeczywisto-
$ci spoleczno-politycznej sktania nie bez powodu do refleksji nad miejscem,
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znaczeniem i rolg prawa petycji rozumianego jako mozliwo$¢ kazdego do
nieskrepowanego negatywnymi konsekwencjami (np. sankcjami) ze strony
panstwa zwrocenia sie z prosba, propozycja czy krytyka do organéw wia-
dzy'. Co ciekawe, obok mozliwosci osobistego zwrocenia si¢ z prosba, pro-
pozycja, krytyka czy skarga do okreslonego organu, istnieje takze tzw. pety-
cja parlamentarna, ktérag wnosza deputowani. Z uwagi na to, iz najczesciej
reprezentuja oni wowczas interesy grup, ktdre udzielily im mandatu, podno-
si sig, Ze taka forma prawa petycji sprzyja jej upolitycznieniu i nie pozwala na
pelng i samodzielng realizacje prawa petyciji.

Rozdzial trzeci jest analizg rozwoju prawa petycji w Polsce. Autorka ce-
zurg czasowa objela okres od poczatku parlamentaryzmu az do czaséw
wspoélczesnych. Omoéwila podstawy normatywne prawa petycji w polskich
ustawach zasadniczych, poczawszy od konstytucji z 1921 r., przedstawiajac
réwniez przebieg prac konstytucyjnych.

Zaréwno w doktrynie, jak i praktyce ustrojowej, na co wskazuje autor-
ka w rozdziale czwartym (,,Ogolna charakterystyka prawa petycji”), wyrdz-
niamy dwie formy sprawowania wladzy — demokracje posrednig oraz demo-
kracje bezposrednia. Pierwsza niewatpliwie dominuje, druga zas jest jedynie
jej uzupelnieniem; tym samym nalezy odrzuci¢ tezg o autonomii obu tych
form*. Mimo, iz demokracja bezposrednia obejmuje ,,wszystkie zagwaran-
towane prawem formy udzialu obywateli w podejmowaniu decyzji politycz-
nych™ oraz ,zapewnia ogolowi obywateli posiadajacych prawa polityczne
osobisty udzial w procesach prowadzacych do podejmowania rozstrzygniec
publicznych, tym samym wplyw na tres¢ ostatecznych decyzji, ktorych sku-
tek ma charakter wigzacy dla panstwa, jak i obywateli™, to stanowi jedy-
nie komponent demokracji przedstawicielskiej, ,jedyny element komple-
mentarny do demokracji przedstawicielskiej, stanowiacej we wspdlczesnych

' Zob. O. Halub, Prawo petycji w Szwajcarii i Austrii, [w:] Teoretyczne i praktyczne aspek-

ty realizacji prawa petycji, red. R. Balicki, M. Jablonski, Wroctaw 2015, s. 137-14S.

* M. Musial-Karg, Referenda w paristwach europejskich. Teoria, praktyka, perspektywa,
Torun 2008, s. 13.

3 A. Antoszewski, Formy partycypacji obywateli w procesie politycznym, [w:] Demokracje
zachodnioeuropejskie, red. A. Antoszewski, R. Herbut, Wroctaw 1997, s. 214.

* M. Jablonski, S. Jarosz-Zukowska, Prawo konstytucyjne w formie pytar i odpowiedzi,
Wroclaw 2003, s. 49.
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panstwach demokratycznych podstawowg zasade ustrojowa™. Warto bylo-
by doda¢, ze chociaz wydawa¢ by si¢ moglo, ze wspolczesnie obie pretendu-
ja do reziméw ,,dojrzalych”, wcigz widoczne jest silnie utrwalone sprzeze-
nie miedzy tym, co lezy bezposrednio w kompetencjach decyzyjnych wiladz,
a tym, co znajduje si¢ w sferze wptywu zbiorowego podmiotu suwerenno-
$ci®. W doktrynie dla okreslenia demokracji niebedacej w pelni demokracja
przedstawicielska, ani nie bedacej rowniez jednoczes$nie demokracja bezpo-
$rednig powstalo okreslenie demokracji pdétbezposredniej (semibezposred-
niej), na ktore autorka stusznie wskazuje. Podkresla, Ze précz referendum,
inicjatywy ustawodawczej, wystuchania publicznego, instytucja demokra-
cji semibezposredniej na szczeblu ogélnopolskim jest prawo petycji. W dru-
gim podrozdziale autorka omawia $rodki ochrony prawa petycji, wsrdd kto-
rych wskazuje na istotne znaczenie skargi konstytucyjnej oraz wniosku do
Rzecznika Praw Obywatelskich. W koncowej czesci tego rozdziatu wskazu-
je na wartosci, w zetknieciu z ktérymi prawo petycji zostaje ograniczone, jak
réwniez na zasady, w oparciu o ktdre ograniczenia te moga by¢ wprowadzo-
ne i stosowane. Nie pominela réwniez granic prawa petycji wyznaczonych
generalnym nakazem przestrzegania prawa. Koficowa czg$¢ rozwazan roz-
dzialu czwartego stanowi omoéwienie instytucji zblizonych do prawa petyciji,
a nawet uwazanych przez przedstawicieli doktryny za forme realizacji tego
prawa. W mojej ocenie, wéréod oméwionych instytucji zblizonych do prawa
petycji, warto wskaza¢ na rozwazania dotyczace rozréznienia prawa pety-
cji od actio popularis. Autorka zasadnie argumentuje, ze mimo wielu wspol-
nych cech, nie sg to instytucje tozsame. Ich odrebnos¢ wigze si¢ z szerokim
zakresem podmiotowym. Konstatuje, ze przez actio popularis nalezy rozu-
mie¢ $rodek prawny, ktory ze wzgledu na wazny interes publiczny dostepny
jest kazdemu podmiotowi majacemu zdolno$¢ procesows, chociazby sprawa
nie dotyczyta go bezposrednio.

Rozdzial piaty stanowi analize zakresu podmiotowego i przedmiotowego
prawa petycji. Autorka stusznie podkresla, ze kwestie te nie byly jak dotad
przedmiotem szerszej analizy. Po czesci dzialo si¢ tak dlatego, ze Konstytu-

N

A. Sokola, B. Michlak, P. Uzieblo, Leksykon prawa wyborczego i referendalnego oraz sys-
temdéw wyborczych, Warszawa 2013, s. 34.

¢ J.Zak, Petycja zbiorowa jako instrument demokracji semibezposredniej, [w:] Teoretyczne
i praktyczne aspekty ..., s. 284.
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cja PRL z 1952 r. pojecie ,,petycji” zastapila terminami ,skarga”, ,wniosek”
oraz ,zazalenie”. Zmiana nastgpila na poczatku transformacji ustrojowej,
ale powstajace na temat prawa petycji prace mialy gtéwnie przyczynkar-
ski charakter. Niezaprzeczalnym faktem sg liczne watpliwosci i rozbiezno-
$ci odnosnie do interpretacji art. 63 Konstytucji RP, ktéra bardzo szeroko
okresla zakres podmiotéw uprawnionych do ich przedktadania, jak i do kto-
rych moga by¢ one skladane. Wskazuje rowniez, ze moga one dotyczy¢ po-
jedynczych osob albo wigkszej liczby obywateli, sprawy dotyczacej indywi-
dualnego interesu lub ogdlnego interesu obywateli. Asumptem do napisania
przedostatniego rozdzialu byla préba rozstrzygniecia watpliwosci interpre-
tacyjnych zwigzanych z pojeciem ,kazdy”, uzytym przez ustrojodawce na
oznaczenie podmiotéw uprawnionych do prawa petycji. W pierwszej czesci
dokonuje analizy prawidfowosci przyznawania konstytucyjnych praw i wol-
nosci — takze tych o charakterze politycznym - obywatelom danego pan-
stwa, ale i cudzoziemcom mieszkajacym na terytorium danego panstwa, zo-
bowigzanych do przestrzegania prawa krajowego. Podnosi réwniez kwestie
zdolno$¢ do czynnosci prawnych osoby uprawnionej do korzystania z prawa
petycji. Autorka przywoluje dwa przeciwstawne stanowiska, ktére omawia
z wielka wnikliwoscig, wskazujac na ich zalety i wady. Konstatujac stwier-
dza, ze uprawniong do skorzystania z prawa petycji jest kazda osoba fizyczna
(obywatel, cudzoziemiec, bezpanstwowiec), niezaleznie od tego, czy posiada
pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych, ograniczong zdolnos¢ do czynnosci
prawnych czy tez w ogole nie posiada zdolnosci do czynnosci prawnych. Pod-
kresla, ze brak ustawowych ograniczen podmiotowych prawa petycji ozna-
cza, Ze moga z niego korzysta¢ réwniez osoby pozbawione praw publicznych,
a takze znajdujace sie¢ w tzw. szczegdlnych stosunkach podporzadkowania
i pozbawione wolno$ci. Ponadto wskazuje, ze z jednej strony, prawodaw-
ca nie ustanawia expressis verbis zadnych ograniczen i wylaczen podmio-
towych w zakresie wykonywania prawa petycji w sprawach politycznych,
ale z drugiej strony przenosi te rozwazania na budzacg zastrzezenia kwestie
apolitycznosci czltonkoéw sit zbrojnych. Autorka wzbogaca swoje rozwaza-
nia o przyklady panstw (Gwatemala, Hiszpania, Niemcy, Argentyna), w kto-
rych ustawodawca, kierujac si¢ zasadg apolitycznosci armii, ograniczyt badz
calkowicie pozbawil czlonkéw sit zbrojnych mozliwosci korzystania z pra-
wa petycji. W drugiej czesci tego podrozdziatu uwage koncentruje na dopre-
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cyzowaniu adresatow petycji. Zgodnie z art. 63 Konstytucji RP oraz ustawa
o petycjach jednoznacznie wskazuje, iz adresatem petycji, skarg i wnioskow
sg organy wladzy publicznej. Problem pojawia si¢ jednak w kwestii przyjmo-
wania petycji, skarg i wnioskow przez organy wladzy sadowniczej. Podkre-
$la, Ze w odniesieniu do rozstrzygnie¢ sadowych prawo petycji jest niesku-
teczne, gdyz nie moze narusza¢ niezawistosci sedziowskiej, interweniowac
w niezaleznos¢ sadu. Koncowe rozwazania przedostatniego rozdzialu stano-
wig analize zakresu przedmiotowego prawa petycji w odniesieniu do dzia-
talnosci wladzy publicznej, interesu publicznego oraz interesu wilasnego.
Autorka wskazuje, ze prawo petycji ma uzupelniajacy charakter wobec swo-
istych procedur parlamentarnych, sadowych i administracyjnych. Dlatego
tez jego zasieg jest ograniczony do tego, co nie jest przedmiotem szczegdlnie
unormowanego postepowania. Stagd nie mozna, np. wykorzysta¢ prawa pety-
cji zamiast skargi na przewleklo$¢ postepowania sadowego, czy w przypad-
ku bezczynnosci, ktora dotyczy nieterminowego zatatwienia spraw rozstrzy-
ganych w drodze decyzji administracyjnej. Aczkolwiek przedmiot skarg lub
wniosku moze dotyczy¢ spraw zwigzanych, np. z organizacjg pracy sadu czy
godzin urzedowania. W przeprowadzonej analizie ukazane jest, ze petycje,
wnioski i skargi powinny by¢ motywowane interesem publicznym i intere-
sem wlasnym. Zauwaza, ze interes publiczny czesto trudno jest odréoznic¢ od
interesu indywidualnego. Jak stusznie wskazuje, nie ma $cistego rozgrani-
czenia zakresu stosowania skargi z jednej strony, a wniosku z drugiej, gdyz
one si¢ pokrywaja. Ponadto pokrywaja si¢ réwniez cele, dla ktérych insty-
tucje te sa wykorzystywane. Stad tez rozgraniczenie czy wyodrebnienie ele-
mentéw stuzacych tylko ochronie interesu jednostkowego od elementéw
majacych na celu ochrong interesu spolecznego jest niemozliwe.

W ostatnim rozdziale autorka koncentruje si¢ na najwazniejszych, w jej
ocenie, zagadnieniach zwigzanych z proceduralnymi aspektami wykony-
wania prawa petycji, unormowanymi w ustawie o petycjach oraz w dziale
VIII Kodeksu postepowania administracyjnego. Wywody konczy stwierdze-
niem, Ze nie jest mozliwe samoistne, bezposrednie stosowanie konstytucji
z pominieciem regulacji ustawowych. Wskazuje, ze w przypadku prawa pe-
tycji mozna jedynie przyja¢ forme wspolstosowania norm konstytucyjnych
wraz z innymi obowiazujgcymi normami porzadku prawnego. W drugiej
czgsci rozdzialu zwraca uwage na etapy trybu wszczecia postepowania, jak
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i rozpatrzenia, zalatwienia skarg i wnioskdw, nie pomijajgc regulacji ustawy
o petycjach, jak réwniez dziatu VIII Kodeksu postepowania administracyj-
nego. Ponadto rozwazania odnosi do okreslenia formy petycji, proby ustale-
nia jakiego$§ wzoru, tym bardziej, ze lakonicznie uregulowany przez ustawo-
dawce sposob ich wnoszenia nie daje mozliwoéci wyprowadzenia sztywnych
regut dotyczacych tego etapu realizacji prawa petycji, szczegdlnie tych skia-
danych za pomocg $srodkéw komunikacji elektroniczne. Szkoda, ze autorka
nie uwypuklila szczegdlowiej analizy poszczegdlnych kryteriéw, ktére po-
winny by¢ spelnione przy realizacji prawa petycji, chociazby przez wyod-
rebnienie osobnego rozdzialu zatytulowanego ,,Forma petycji”, z wyszcze-
gélnieniem podrozdzialéw: forma pisemna, forma elektroniczna, podpis,
zgody, jezyk. Dla czytelnika byloby to rozwigzanie zapewne duzo bardziej
przejrzyste i klarowne. Konicowa czgs$¢ tego rozdziatu koncentruje si¢ wokot
kwestii realizacji prawa petycji przed Sejmem i Senatem. Omawia regula-
cje dotyczace dzialalnosci sadéw powszechnych i administracyjnych, wnio-
skéw i postulatow wyborcow, jak i wykonywania prawa petycji w postepo-
waniu w sprawie ochrony srodowiska oraz w procesie planowania lokalnego
i regionalnego. Rozwazania koncza wnioski de lege ferenda, ktére moga stac
si¢ przyczynkiem do wielu dyskusji i zmian w prawie.

Asumptem do napisania tej monografii stala si¢ che¢ znalezienia odpo-
wiedzi na liczne watpliwosci, jak i sposoby rozwigzania wielu rozbieznosci
w orzecznictwie i doktrynie dotyczace interpretacji i wykonywania prawa pe-
tycji. Przede wszystkim jednak w $wietle poczynionych przez autorke uwag
mozna wnioskowa¢, ze dostrzega ona wyrazna potrzebe zagwarantowania
jednostce mozliwo$¢ prawnych realizacji przyznanego konstytucyjnie prawa
petycji. Z uwagi na to, ze nie jest to prawo ,,malo istotne”, ustojodawca nie tyl-
ko ze w przypisal mu range konstytucyjna, to rowniez zaliczyt do kategorii
praw i wolnodci, ktére nie podlegaja ograniczeniom w stanach nadzwyczaj-
nych. W zakonczeniu przywoluje wszystkie swoje najwazniejsze konstatacje
i dokonuje calosciowego podsumowania poczynionych rozwazan.

W pracy wida¢ wielka staranno$¢ w konstrukeji, ktora jest przejrzysta,
ulatwiajgc tym samym prowadzenie wywoddéw. Autorka wykazala si¢ zna-
komitg znajomosciag bogatej dawnej i wspdlczesnej literatury przedmiotu,
jak i wielu innych materiatow zrédlowych, chociazby zrodet zdigitalizowa-
nych i dostgpnych w Internecie oraz orzecznictwa Trybunalu Konstytucyj-
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nego i sagdow administracyjnych. Podkreslenia wymaga réwniez umiejetnie
postuguje sie rozbudowanymi przypisami, ktore czesto przybieraja postaé
dygresji, wyjasnien czy tez polemik.

Reasumujac, recenzowana monografia jest udanym i wartosciowym stu-
dium na rzadko - nie tylko w polskich warunkach - temat wazny dla re-
alizacji przyznanych jednostce praw i wolnosci. Przedstawienie interdyscy-
plinarnosci instytucji prawa petycji pokazuje, jak istotna jest ta instytucji.
Praca zawiera interesujace i inspirujace uwagi krytyczne i postulaty zmian
w obowiazujacej regulacji, ktorym nie sposéb odmowié relewancji i sensu.
Drobne uwagi krytyczne nie wplywaja na bardzo wysoka ocene publikacji.

Magdalena Wrzalik
(Uniwersytet Lodzki)



