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Prawo petycji a actio popularis

1. Uwagi wstepne

Zgodnie z art. 63 Konstytucji kazdy ma prawo sktadac¢ petycje, wnioski i skargi,
m.in. w interesie publicznym. Mogg by¢ kierowane do organéow wtadzy publicznej oraz
do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania takich petycji, wnio-
skow i skarg sktadanych w interesie publicznym okresla ustawa. To na tle tego elementu
prawa petycji powstata w doktrynie prawa rozbieznos¢, czy polska Konstytucja statuuje
prawo do actio popularis, czyli skargi powszechnej podejmowanej w celu ochrony inte-
resu publicznego.

2. Poglady doktryny polskiego prawa konstytucyjnego

W ocenie Anny Rytel-Warzochy petycje stanowia rodzaj actio popularis, czyli
srodka procesowego opartego na zasadzie powszechno$ci, a wigc przyshugujacego
kazdemu, a nie tylko osobie, ktdrej interesy prawne zostaty naruszone. Autorka uzasad-
nia to stanowisko wskazujac, ze osoba sktadajaca petycje nie ma obowiazku wykazywa-
nia swojego interesu, gdyz mozna jg przedktada¢ rdowniez w interesie publicznym. Wy-
nika to rowniez z szerokiego krggu podmiotow, ktore moga korzystac z tego prawa, jak
i kregu adresatow, ktorymi sa wszelkie organy wykonujace dziatalno$¢ publiczng. Jak
zauwaza A. Rytel-Warzocha, przedmiot petycji dotyczy wszelkiego rodzaju spraw pu-
blicznych niezaleznie od tego, w czyich mieszcza si¢ kompetencjach. Zardbwno z szero-
kiego zakresu podmiotowego, jak i przedmiotowego prawa do petycji autorka wywodzi,
iz stanowia one rodzaj actio popularis®.

1 A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle rozwigzan europejskich — stan obecny i perspektywy,

Warszawa 2012, s. 16. Podobnie H. Bajorek-Ziaja, Skarga do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
oraz skarga do Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci, za SIP Lex, K. Koralewska-Pietrzak, Skarga
w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyjnego jako srodek actio popularis, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2010, nr 7-8, s. 54-64, R. Hauser, Komentarz do art. 221 kpa, [w:] R. Hauser, M. Wierz-
bowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2015, za SIP Lex oraz postano-
wienie WSA w Poznaniu z dnia 16 listopada 2006 r., Il SA/Po 413/06, wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 mar-
ca 2006 r., II SA/Ld 56/06, postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 8 czerwca 2010 r., IV SA/Po 431/10,
za Centralng Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl (dalej CBOSA).
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Odmienne stanowiska zajeta Ewa Wojcicka, ktora w monografii po§wigconej pra-
wu petycji przeciwstawia je actio popularis. Podnosi, iz obie instytucje majg wspdlne
cechy, jednak traktowanie ich jako tozsamych jest nieporozumieniem.

Odwotuje si¢ do historii i ewolucji instytucji actio popularis. Zrodzita si¢ w prawie
rzymskim w ostatnich dwdch wiekach republiki, stajac si¢ w pdzniejszym okresie istot-
nym instrumentem w procesie kognicyjnym?. Byto to dziatanie podejmowane przez kaz-
dego obywatela w celu ochrony interesu publicznego. Skargi popularne mialy na celu
ochrong interesu wspdlnego dla calego spoleczenstwa, ktory bylby jednoczesnie intere-
sem kazdego obywatela, kazdej jednostki zyjacej we wspdlnocie lokalnej, w odrdznie-
niu od interesu panstwa lub rodziny®. Za pomocg skarg popularnych mozna byto chroni¢
prawa podmiotowe lub rzeczy, ktore przystugiwaty kazdemu obywatelowi, niezaleznie
od jego sytuacji prawnej, takie jak np. korzystanie z miejsc publicznych, czy tez posta-
wienie lub zawieszenie czego$ na §cianie domu lub w oknie®. Drugg charakterystyczna
cecha rzymskich skarg popularnych byta legitymacja czynna — posiadat ja kazdy obywa-
tel. Rozwigzanie takie motywowane bylo przekonaniem, iz kazdy obywatel powinien
troszczy¢ si¢ o dobro swojej wspolnoty’. Skargi te zwigzane byly z najwazniejszymi
dziedzinami zycia spotecznego i dawaly ochrone szeroko pojetemu interesowi spotecz-
nemu, pojmowanemu jako interes wszystkich obywateli czy mieszkancow.

Autorka podkres$la rowniez, ze wyraznego oddzielenia prawa petycji od actio po-
pularis dokonat ustrojodawca portugalski. W prawoznawstwie portugalskim, ze wzgle-
du na cel, wyrdznia si¢ cztery rodzaje skarg popularnych:

— prewencyjna, majaca na celu zapobieganie dziataniom, ktére moglyby naruszaé

interes spotecznosci;

— majaca na celu uchylenie aktéw administracyjnych niezgodnych z prawem;

— odszkodowawcza, ktorej celem jest uzyskanie wynagrodzenia za wyrzadzong

szkodg na dobrach wspolnoty;

— subsydiarna (wystepujaca obok innych skarg), majaca na celu ochrone dobr pu-

blicznych bedgcych we wiadaniu lokalnej spotecznosci®.

Sa one jednym z instrumentéw obrony prawnej i w zatozeniu ustrojodawcy portu-

galskiego majg si¢ przyczyni¢ przede wszystkim do zapobiegania, zwalczania i §cigania

2 B. Sitek, Actiones populares w prawie rzymskim na przetomie republiki i pryncypatu, Szczecin 1999,

s. 48.

B. Sitek, Skargi popularne w Portugalii, [w:] A. Debinski, M. Wojcik (red.), Wspolczesna romanistyka
prawnicza w Polsce, Lublin 2004, s. 217-218.

W. Mossakowski, Elementy publiczno-prawne rzymskich skarg cywilnych, [w:] W. Dajczak, E. Gajda,
Honeste Vivere. Ksigga pamiqtkowa ku czci Profesora Wladystawa Bojarskiego, Torun 2001, s. 135;
W. Wotodkiewicz, M. Zabtocka, Prawo rzymskie. Instytucje, Warszawa 2009, s. 268.

5 B. Sitek, Actiones..., op. cit., s. 58.

¢ B. Sitek, Skargi popularne..., op. cit., s. 220.
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na drodze sagdowej przestgpstw przeciwko zdrowiu publicznemu, prawom konsumenta,
jakosci zycia, ochronie §rodowiska i dziedzictwa kulturowego, a takze do obrony dobr
nalezacych do panstwa, regionow autonomicznych i jednostek wtadzy lokalnej. Ustawo-
dawca, wprowadzajac ten instrument do porzadku prawnego, kierowat si¢ zatozeniem,
ze lokalna spoteczno$¢ powinna mie¢ w dyspozycji srodek ochrony wtasnych interesow,
tym bardziej ze to wlasnie cztonkowie tych wspolnot lepiej orientuja si¢ w problemach
zycia lokalnego, a tym samym moga na nie reagowac znacznie szybciej niz organy wia-
dzy publiczne;.

Analiza regulacji prawa rzymskiego oraz wspotczesnych rozwigzan portugalskich
prowadzi autorke do wniosku, iz zasadniczymi cechami actio popularis tozsamymi z ce-
chami prawa petycji sg: brak obowiazku posiadania interesu prawnego oraz przedmiot
ochrony, ktorym jest przede wszystkim interes publiczny. Jednak sg rowniez elementy
konstrukcji prawnej actio popularis, ktére wyraznie rozgraniczajg t¢ instytucje od prawa
petycji. Actio popularis stanowi bowiem rozszerzenie czynnej legitymacji procesowej
kazdej osoby i ma na celu ochrong interesu publicznego badz niektorych fundamental-
nych praw. Jednostka wystepujaca ze skarga powszechng musi zatem posiada¢ zdolnos¢
procesowa. To odrdznia skarge powszechna od petycji.

Obu instytucjom stawia si¢ inne wymagania formalne. Postepowanie ze skargi jest
normalnym postgpowaniem administracyjnym lub sadowym, inicjowanym wnioskiem
lub pozwem sporzadzanym zgodnie z przepisami wlasciwego postepowania. Natomiast
postepowanie wszczete w wyniku petycji jest uproszczone. Ponadto podmiot wnoszacy
actio popularis jest strong postepowania ze wszystkimi skutkami zwigzanymi z naby-
ciem tego statusu. W wyniku petycji nie nabywa sig¢ takiego statusu, a w zwigzku z tym

wylaczona jest kontrola instancyjna lub sagdowa reakcji organow wladzy na petycje’.

3. Konstytucyjne i ustawowe rozumienie prawa petycji a actio
popularis

Przeciwko uznaniu prawa petycji za przejaw actio popularis przemawia przede
wszystkim przyznanie mu charakteru prawa politycznego. Zostalo ono umieszczone
w podrozdziale ,,Wolnosci i prawa polityczne” rozdz. I Konstytucji. Jak podkreslaja
komentatorzy, prawo petycji ma stuzy¢ nie tylko partycypacji politycznej, jednak w prak-
tyce taka funkcje gldwnie wypetnia®. Rowniez w toku prac nad Konstytucjg, ustanawia-
jac prawo petycji, kierowano si¢ motywami politycznymi. Jak wskazuje Kazimierz

E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 222-226.

W. Sokolewicz, Koncepcja politycznych wolnosci i praw w Konstytucji RP z 1997 r., [w:] M. Kruk (red.),
Konstytucja RP z 1997 r. na tle zasad wspotczesnego panstwa prawnego. Zagadnienia wybrane, Warsza-
wa 2006, s. 116.
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Dziatocha, prawa do petycji, obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej i skargi konstytu-
cyjnej mialy zastapi¢ prawo do partycypacji obywateli w dziatalnosci publicznej, ktore
przewidywaty niektore projekty konstytucji’. W literaturze wyrazony jest wrecz poglad,
ze prawo petycji jest sktadnikiem prawa obywateli do udzialu w kierowaniu sprawami
publicznymi. Uczestnictwo takie oznacza w najszerszym zakresie wszelkie postacie
wlaczania si¢ 1 angazowania jednostki w procesy decyzyjne, zarowno zdeterminowane
prawem, jak i pozostajace poza prawna regulacja, o charakterze tak rozstrzygajacym, jak
i wspomagajacym procesy podejmowania decyzji, takie jak inspirowanie, wnioskowa-
nie, opiniowanie i kontrolowanie!’. Prawo petycji jest jedng z instytucji pozwalajacych
na angazowanie narodu w procesy decyzyjne, przez wyrazanie pogladow, ocen, zyczen
i postulatow™.

Przeciwko uznaniu art. 63 za zrédto skargi powszechnej opowiedziat si¢ réwniez,
jak si¢ wydaje, Trybunal Konstytucyjny. Oceniajac zgodnos¢ art. 87 Kodeksu postepo-
wania cywilnego z art. 63 Konstytucji, uznat, ze jest on nieadekwatnym wzorcem kon-
troli. Stwierdzit, ze prawo petycji nie obejmuje mozliwosci inicjowania postgpowan sg-
dowych'. Poglad ten nie zostal rozwinigty. W innym orzeczeniu dotyczacym prawa
petycji TK podkreslit jednak, iz z tresci art. 63 Konstytucji oraz tego, ze zamieszczono
go wsrdad przepisdw gwarantujacych prawa i wolnosci polityczne, wynika, ze petycje,
whnioski i skargi maja dotyczy¢ szeroko pojetej dziatalnosci wladzy publicznej, a Kon-
stytucja akcentuje polityczny aspekt tej instytucji's.

Trzecim argumentem przeciw uznaniu prawa petycji za prawo do skargi powszech-
nej jest utrwalony w orzecznictwie sagdow administracyjnych poglad, iz postgpowanie
w sprawie petycji, uregulowane do 2015 r. w dziale VIII Kodeksu postgpowania admi-
nistracyjnego (k.p.a.), nie podlega kontroli sgdow administracyjnych'4. Nawet bezczyn-
no$¢ organu administracji, ktéry nie rozpoznaje w ogole petycji albo czyni to przewle-
kle, nie podlega kognicji sadow administracyjnych'. Petycja, podobnie jak skarga
i wniosek wnoszone na podstawie przepisow dzialu VIII k.p.a., nie moze prowadzi¢
zatem do wszczecia postegpowania sgdowoadministracyjnego.

Odnalez¢ mozna jednak wiele argumentow, ktore pozwalaja przyjac, iz petycja

sktadana zgodnie z art. 63 Konstytucji jest wyrazem actio popularis. Przemawia za tym,

° K. Dzialocha, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie i proponowane kierunki zmian, [w:] Pra-

wo petycji w ustawodawstwie polskim, Opinie 1 Ekspertyzy OE-85, Kancelaria Sejmu, Warszawa 2008,
s. 1.

10 E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum lokalnym, 1.6dz 2002, s. 43.

1 E. Wéjcicka, op. cit., s. 157.

12 Wyrok TK z dnia 16 listopada 2004 r., P 19/03, OTK-A 2004/10/106.

¥ Wyrok TK z dnia 23 kwietnia 2008 r., SK 16/07, OTK-A 2008/3/45.

4 Postanowienia NSA z dnia 19 stycznia 2012 r., IT OSK 2692/11 oraz z dnia 16 listopada 2011 r., T OSK
1340/11, za: CBOSA.

15 Postanowienie NSA z dnia 14 pazdziernika 2010 r., Il OSK 2019/10, za: CBOSA.
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po pierwsze, bardzo szeroki zakres tego prawa. Konstytucyjne prawo do przedktadania
petycji przystuguje bowiem kazdej osobie fizycznej, niezaleznie od jej obywatelstwa,
narodowosci, miejsca zamieszkania, wyksztalcenia, statusu majatkowego 1 zawodowe-
go, korzystania z petlni praw publicznych, posiadania petlnej zdolnosci do czynnosci
prawnych, czy odpowiedniego wieku. Prawo petycji przyshuguje rowniez osobom praw-
nym i jednostkom organizacyjnym nieposiadajagcym osobowosci prawnej (np. stowarzy-
szeniom, fundacjom, partiom politycznym, zwigzkom zawodowym, zwigzkom praco-
dawcow, organizacjom spoteczno-zawodowym, samorzadom spotecznym i zawodowym,
nieformalnym grupom mieszkancow, shuchaczom szkoty). Moze by¢ ono wykonywane
zaréwno indywidualnie, jak i zbiorowo przez grupg osob, ktore realizuja przystugujace
im prawo petycji, sktadajac podpisy na jednym dokumencie dokumencie®.

Istotnym dla uznania prawa petycji za skarge powszechng jest wytaczenie z kregu
uprawnionych organéw wiladzy publicznej. Sg one bowiem adresatami obowigzkow
zwigzanych z realizacja prawa petycji, a nie adresatami samego prawa. Koncepcja do-
puszczajaca mozliwo$¢ skutecznego wnoszenia petycji, skarg i wnioskow przez organy
wladzy publicznej przeksztalcitaby je w instrument wzajemnej kontroli, nie do pogodze-
nia z zasadg podziatu wladz oraz systemem kontroli panstwowej'’.

Po drugie — w sposob bardzo szeroki zakreslono krag adresatow petycji. Sa one
kierowane do wszystkich organéw wtadzy publicznej, czyli do organéw administracji
publicznej, rzadowej i samorzadowej, organéw wiadzy ustawodawczej, wykonawczej
1 sgdowniczej, a takze do wszelkich innych instytucji, ktére majg ustawowe kompetencje
do podejmowania decyzji wtadczych wigzacych obywateli i innych podmiotow prawa,
rowniez tych, ktore nie mieszcza si¢ w tradycyjnym trojpodziale wtadzy. Do organow
zobowiazanych do przyjmowania petycji nalezy zaliczy¢ w szczeg6dlnosci zaklady ad-
ministracyjne, wyposazone we wladztwo zaktadowe i1 decydujace o dopuszczeniu do
korzystania z ushug zaktadu (szkoty, zaktady opieki zdrowotnej, osrodki pomocy spo-
lecznej, biblioteki, muzea), korporacja prawa publicznego (np. samorzad zawodowy),
czy tez podmioty panstwowo-samorzadowe.

Polska Konstytucja jest nadto jedynym aktem, ktory przewiduje réwniez mozli-
wos$¢ wnoszenia petycji do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykony-
wanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej'®. Powstaje
watpliwos¢, czy petycje moga by¢ natomiast kierowane do podmiotow prawa prywatne-

go, ktore wykonuja zadania z zakresu wladzy publicznej. Mimo odmiennych pogladow

% E. Wojcicka, op. cit., s. 230-243.
17" Ibidem, s. 244-245.
18 Ibidem, s. 253-254.
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wyrazanych w literaturze prawa'’, sformutowanie ,,organizacje i instytucje spoteczne”,
nalezy odczytywac jako wszelkie ,,organizacje” oraz wszelkie ,,instytucje spoteczne”
wykonujace zadania z zakresu administracji publicznej, a wigc przez pryzmat art. 61
Konstytucji. Skoro podmioty prawa prywatnego wykonujace zadania wladzy publicznej
sa zobowigzane udzieli¢ informacji publicznej, logiczne jest, iz powinny przyjmowac
rowniez petycje.

Najwazniejszy — z punktu widzenia rozstrzygniegcia, czy petycja jest rodzajem actio
popularis — jest zakres przedmiotowy tego prawa. Konstytucja nie wystawia wprost tego
zakresu. Jednak z treSci przepisu i jego umiejscowienia w Konstytucji wynika, ze pety-
cje majg dotyczy¢ szeroko pojetej dziatalnosci wtadzy publicznej?®. Pojecie to obejmuje
nie tylko sfer¢ wykonywania imperium, ale rowniez formy realizacji zadan publicznych
pozbawionych elementu wladczego. Przyktadowego wyliczenia dokonuje art. 2 ust. 3
ustawy z dnia 11 lipca 2014 1. o petycjach, zgodnie z ktorym przedmiotem petycji moze
by¢ w szczegdlnosci zadanie zmiany przepisdw prawa, podjecia rozstrzygniecia lub in-
nego dziatania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, zycia zbiorowego
lub wartosci wymagajacych szczeg6lnej ochrony w imi¢ dobra wspolnego, mieszcza-
cych si¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji. Jest to jednak pojgcie nieostre,
a zakres petycji sensu stricto bedzie sie czesto taczyt z zakresem skargi i wniosku.

Przedmiotem skargi, w mysl art. 227 k.p.a., moze by¢ bowiem w szczegolnosci za-
niedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez wlasciwe organy albo przez ich
pracownikow, naruszenie praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze przewlekte
lub biurokratyczne zatatwianie spraw. Natomiast przedmiotem wniosku, w mys$l art. 241
k.p.a., moga by¢ w szczegdlnosci sprawy ulepszenia organizacji, wzmocnienia prawo-
rzadnosci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasno$ci, lepsze-
go zaspokajania potrzeb ludno$ci. Oba katalogi spraw wyliczonych w art. 227 i 241
k.p.a. majg charakter otwarty. Mozna z nich wywies¢, iz przedmiotem skargi jest kazda
sprawa, ktora dotyczy wykonywania zadan przez wtasciwe organy, a ktorych realizacje
skarzacy uznaje za naganng. Wnioski natomiast maja stuzy¢ kierowaniu spraw do orga-
now wiladzy publicznej w celu ich urzeczywistnienia®. Tres¢ art. 2 ust. 3 ustawy o pe-
tycjach pozwala przyjac, iz sg one zblizone do wnioskow i raczej zmierzajg do zmiany

sytuacji faktycznej lub prawnej, niz kwestionujg dziatalnos¢ publiczng organéw wiadzy

19 Ibidem, s. 258-260, A. Jaroszynski, Opinia w sprawie projektu ustawy o petycjach, [w:] Opinie prawne
na temat projektu ustawy o petycjach, Opinie i Ekspertyzy, OE-115, Kancelaria Senatu, Warszawa 2009,
s. 3.

2 W. Sokolewicz, Uwagi do art. 63, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, tom IV, Warszawa 2005, s. 8.

2 W. Lang, Kilka refleksji na temat najnowszej historii regulacji prawa petycji, wnioskow i skarg, ,,Studia
Turidica”, 2003, nr 42, s. 114.

358



Prawo petycji a actio popularis

publicznej lub instytucji spotecznych?. Jednak to, co r6zni petycje od wniosku, to jej
charakter publiczny. Nawet, gdy petycja jest sktadana w interesie podmiotu sktadajace-
go lub osoby trzeciej, autor petycji powinien legitymowac si¢ interesem publicznym?,
W opisanym wyzej zakresie kazdy moze skierowac petycje do kazdego ze wskaza-
nych adresatow, niezaleznie od tego, czy ma interes faktyczny, prawny, prawo podmio-
towe, czy tez jest jedynie zainteresowany sprawa. Gdy sktada petycje w interesie pu-

blicznym, nie musi wykaza¢ zadnej z tych okolicznosci.

4. Podsumowanie

Warto nadto zauwazy¢, iz funkcja polityczna, mimo iz akcentowana umiejscowie-
niem art. 63 Konstytucji, nie jest jedyng funkcja prawa petycji. Petycje powstawaty
i ewoluowaty przede wszystkim jako $rodek ochrony praw jednostki**. Dopiero pozniej
staly si¢ mechanizmem partycypacji obywatelskiej. Rowniez dzi§ podkresla sig, iz jest
to pozasgdowy mechanizm ochrony praw i wolnosci cztowieka®. Jest to odformalizowa-
ny §rodek ochrony interesow, ktore nie daja podstaw do wszczecia postgpowania sgdo-
wego lub administracyjnego.

Oczywiscie srodek ten nie jest juz podstawowym narzgdziem ochrony praw czto-
wieka. W polskim systemie prawnym mozna odnalez¢ wiele bardziej skutecznych
srodkéw ochrony, takich jak prawo do sadu i ochrona sgdowa praw i wolnosci, skarga
konstytucyjna lub skarga do organdéw migdzynarodowych, prawo wystgpienia do wy-
specjalizowanych organdéw ochrony praw i wolnosci (takich jak rzecznik Praw Obywa-
telskich, Rzecznik Praw Dziecka, czy Rzecznik Praw Pacjenta) lub instytucji tworzo-
nych na podstawie ustaw (jak np. adwokatura, czy podmioty tworzone na podstawie
ustawy z 25 czerwca 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej).
Nie mozna jednak zgodzi¢ sie, iz petycja jest w sferze ochrony praw cztowieka instytu-
cja marginalna, a jej efektywnos¢ jest niewielka®.

We wspolczesnym swiecie, w ktorym podkresla sie nieefektywnosc¢ i przewlektose
postegpowan sadowych, a takze nadmierne angazowanie sgdéw najwyzszych i trybuna-

tow, przez co moga one rozpoznawac jedynie sprawy najpowazniejsze, precedensowe,

22 M. Ortowski, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji, [w:] Prawo petycji w ustawodawstwie pol-

skim, Opinie 1 Ekspertyzy OE-85, Kancelaria Sejmu, Warszawa 2008, s. 11.

K. Dziatocha, op. cit., s. 4, W. Lang, op. cit., s. 117, R. Piotrowski, Konstytucyjne uwarunkowania prawa

petycji oraz pozgdanych kierunkéw zmian legislacyjnych w tym zakresie, [w:] Prawo petycji w ustawo-

dawstwie polskim, Opinie 1 Ekspertyzy OE-85, Kancelaria Sejmu, Warszawa 2008, s. 24.

2 E. Wojcicka, op. cit., s. 38-54.

3 Ibidem, s. 183, B. Banaszak, Prawo obywateli do wystgpowania ze skargami i wnioskami, Warszawa
1997, s. 10.

% Tak E. Wojcicka, op. cit., s. 185.
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budzace ogromne watpliwosci (tak np. art. 398° § 1 k.p.c., czy art. 104 ust. 1 pkt 3 usta-
wy z 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym), to pozasadowe $rodki ochrony
praw i wolno$ci majg coraz wigksze znaczenie®'. Jest to szczegolnie istotne w odniesie-
niu do ochrony praw cztowieka przed dziataniami instytucji, ktore nie podlegaja normal-
nej kontroli sagdowej, a ktére wychodza poza system trojpodziatu wtadz?®. Przede wszyst-
kim chodzi tu o zadania i dzialania z zakresu tzw. nowej administracji publicznej, takie
jak alokacja zasobow (np. energii, telekomunikacji i transmisji danych przez zaawanso-
wane systemy dystrybucyjne), udzielanie pomocy panstwowej w ramach dotacji celo-
wych (jak np. srodkéw pochodzacych z UE), planowanie w ramach witadztwa przystu-
gujacego panstwu lub jednostkom samorzadu terytorialnego (jak np. planowanie
przestrzenne, czy dziatania na podstawie specustaw, gdy wylacza si¢ normalne zasady
prawa urbanistycznego), swiadczenie ustug publicznych (jak np. ustug zdrowotnych,
edukacyjnych), czy tez dziatania podejmowane w ramach tzw. prywatyzacji zadan, czy-
li dziatan administracyjnych podejmowanych za posrednictwem form prawa prywatne-
go lub realizujgcych zadania publiczne wraz z osobami prywatnymi w formie partner-
stwa publiczno-prywatnego®. W tych sytuacjach organy wiladzy publicznej dzialaja
w ramach przyshugujacego im wtadztwa, a z uwagi na strukture, przez ktdrg dziatania
publiczne sg wykonywane, sa one albo wytaczone spod nadzoru sadowego albo nadzor
ten jest wykonywany w bardzo waskim zakresie, gdy organ razaco przekroczy granice
uznania administracyjnego®. W tych przypadkach jednostka moze chroni¢ si¢ srodkami
innymi niz sgdowe. O ile jednak wystapienia do organéw ochrony prawa, takich jak
rzecznik praw czy instytucje pozarzadowe, moga odnies¢ skutek tylko, gdy podmioty te
zaangazuja si¢ w ochrone¢ jednostki, o tyle petycja pozostaje srodkiem bezposrednio
zmierzajacym do usunigcia naruszenia, ktory mozna kierowa¢ do naruszyciela albo do
podmiotu go nadzorujacego. W okreslonych sytuacjach faktycznych, przy duzym zain-
teresowaniu mediow i instytucji pozarzadowych i goracym sporze, petycje moga wy-

wrzeé skutek jako srodek ochrony praw cztowieka®!.

27 B. Ackerman, Good-bye Montesquieu, [w:] S. Rose-Ackerman, P. Lindseth, Comparative Administrative

Law, Edgar Elgar, 2010, s. 128-133, B. Ackerman, The New Separation of Powers, “Harvard Law Re-
view” 2000, vol. 113, nr 3, s. 723.
2 M. Tushnet, Advanced Introduction to Comparative Constitutional Law, Edgar Elgar, 2014, s. 112-113.
¥ W. Hoffmann-Riem, Eigenstindigkeit der Verwaltung, [w:] W. Hoffmann-Riem, E. Schmidt-ABmann,
A. VoBkuhle, Grundlagen des Verwaltungsrecht, tom I, Miinchen 2012, s. 685-722, B. Stirn, Y. Aguila,
Droit public frangais et européen. Presses de Sces Po et Dalloz, Paris 2014, s. 507-512.
30 W. Hoffmann-Riem, op. cit., s. 740-746; F. Schoch, Gerichtliche Verwaltungskontrollen, [w:] W. Hoff-
mann-Riem, E. Schmidt-ABBmann, A. VoBB3kuhle, Grundlagen des Verwaltungsrecht, t. III, Miinchen 2013,
s. 917-969, E. Le¢towska, Prawo w ,, plynnej nowoczesnosci”, ,,Panstwo i Prawo” 2014, 3, s. 6-27.
Przyktadem takiego skutecznego dziatania jest odrzucenie umowy miedzynarodowej ACTA pod wpty-
wem protestow i petycji, a nie dzialan sagdowych — por. opini¢ Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego w sprawie strategii na rzecz ochrony i egzekwowania praw wlasnosci intelektualnej w pan-
stwach trzecich (komunikat), (COM(2014) 389 final), Dz.U. UE C 230/17z dnia 14 lipca 2015 r., por.
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Analizujac t¢ kwesti¢, nie mozna poming¢ rowniez kontekstu przepisow prawa eu-
ropejskiego. W tym systemie prawnym instytucja petycji do Parlamentu Europejskiego
zajmuje bardzo wazne miejsce®2. Ma podstawe traktatowg w art. 24 i 227 TFUE, a takze
statuuje jg art. 44 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Podkresla sie, ze jest to
istotny pozasagdowy mechanizm ochrony praw jednostek®. Podnosi si¢, ze petycje sa
waznym, bezposrednim $rodkiem nawigzywania kontaktow migdzy obywatelem UE
a organem unijnym, pozwalajacym jednostce na lepsze poznanie roli i sposob dziatania
instytucji europejskich. Dla Parlamentu Europejskiego petycje stanowig istotne zrodto
informacji o faktycznym wptywie aktywnos$ci UE i panstw czlonkowskich na sytuacje
jednostek i czgsto moga stac si¢ impulsem do podjegcia odpowiednich srodkow w celu
przeciwdziatania naruszeniom praw obywateli*4.

Art. 63 zd. 2 Konstytucji przewiduje, iz ustawa okresli tryb ,,rozpatrywania pety-
cji”’. Ustawa zasadnicza wymaga zatem, aby petycja zostala rozpatrzona przez jej adre-
sata. Obowigzkiem organu jest zatem przyjecie petycji, rzetelne jej rozpoznanie,
a w szczegblnosci zebranie faktow lub dowodéw niezbednych do udzielenia odpowie-
dzi, a nadto udzielenie odpowiedzi na petycje ze wskazaniem sposobu jej zalatwienia.
Oczywiscie Konstytucja nie wymaga udziatlu autora petycji przy zbieraniu dowodow ani
pozytywnego zatatwienia petycji.

Powstaje pytanie, czy trafnie TK uznal, ze ,,prawo petycji nie obejmuje mozliwosci
inicjowania postgpowan sadowych”, a w szczegdlnosci, czy prawo petycji wyklucza ja-
kiekolwiek postepowanie sadowe®. Trybunat Konstytucyjny w zaden sposédb nie wyja-
$nit tego stwierdzenia. Tymczasem wydaje sig, ze stanowisko to jest zbyt kategoryczne.
Z art. 63 nie mozna wprawdzie wywies¢ obowiazku poddania rozstrzygniecia w spra-
wie petycji sagdowej kontroli. Jednak nie sposdb réwniez przyjac, iz ustrojodawca tego
zakazuje. Warto zauwazy¢ bowiem, iz pojeciem ,,rozpatrzenia” sprawy postuguje si¢
réwniez ustrojodawca w art. 45 ust. 1 Konstytucji, wymagajac realizacji prawa dostepu
do sadu, z ktérym wigze si¢ obowigzek wyczerpujacego wystuchania przez sad. To, co
r6zni obie normy, to brak wskazania w art. 63 ust. 1, iz ,,rozpatrzenie” petycji jest spra-
wiedliwe, jawne, odbywa si¢ bez nieuzasadnionej zwtoki oraz przez niezalezny sad.

Dlatego z punktu widzenia ustawy zasadniczej petycja moze by¢ rozpoznana zaréwno

takze J. Barcik, Dostegp do dokumentow Unii Europejskiej (na kanwie negocjacji umowy ACTA), ,,Pan-
stwo i Prawo” 2013, nr 1, s. 52-64, J. Goéral-Kaczmarek, E-konsultacje jako glos spoteczenstwa w pro-
cesie legislacji, ,,Przeglad Prawa Publicznego”, 2012, nr 12, s. 7-18, 1. Lipowicz, Uwagi o polskim sys-
temie stanowienia prawa, ,,Panstwo i Prawo” 2012, nr 7, s. 5-19.
32 E. Wéjcicka, op. cit., s. 63-71.
A. Lazowski, Ochrona praw jednostek w prawie Wspolnot Europejskich. Pozasgdowe mechanizmy
ochrony praw jednostek przed instytucjami i organami Wspolnot Europejskich, Krakow 2002, s. 169.
A. Wyrozumska, Jednostka w Unii Europejskiej, [w:] J. Barcz, Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia
materialne i polityki, Warszawa 2006, s. 362-363.
3 Wyrok TK z dnia 16 listopada 2004 r., P 19/03, OTK-A 2004/10/106.

361



Michat Jackowski

W postepowaniu uproszczonym, quasi-administracyjnym, tak jak uregulowano to
w ustawie z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, ale takze w postgpowaniu sadowym wy-
posazonym w pelne gwarancje wynikajace z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Kwestia ta zosta-
ta pozostawiona rozstrzygnieciu ustawodawcy. To ustawodawca decyduje, czy i w jakim
zakresie poddac rozstrzygniecie w sprawie petycji kontroli sgdowej. Moze ja wylaczy¢,
jak to uczyniono w polskim systemie prawnym®, albo dopusci¢ w pewnym zakresie, jak
to uczynit prawodawca europejski’’. Dlatego nie mozna przeciwstawia¢ prawa petycji
prawu do sadu i wynikajacym z niego gwarancjom. Prawo petycji moze by¢ realizowa-
ne zar6wno na gruncie sgdowym, jak i pozasgdowym.

Wazac argumenty za i przeciw uznaniu petycji za przejaw actio popularis, autor
uwaza, iz art. 63 Konstytucji statuuje prawo do skargi powszechnej, jako uproszczonego
srodka zmierzajacego do ochrony interesu powszechnego. Srodek ten moze wniesé¢ kaz-
dy i skierowa¢ go do kazdego podmiotu prowadzacego dziatalno$¢ publiczng. Adresat
petycji ma za$ obowiazek przyje¢cia, rozpoznania i udzielenia odpowiedzi na petycj¢. To
od decyzji ustawodawcy zalezy, czy rozstrzygnigcie w sprawie petycji podda kontroli
sadowej, a takze jakie wymogi formalne postawi przed autorem petycji oraz podmiotem
ja rozstrzygajacym.

Petycja moze zosta¢ wniesiona w kazdej sprawie publicznej, szczegolnie gdy
Z uwagi na ograniczenia prawne nie moze zostac¢ zainicjowane postgpowanie sagdowe.
Autor petycji moze by¢ zarowno tylko zainteresowany sprawa, jak i dysponowac intere-
sem faktycznym, interesem prawnym lub nawet prawem podmiotowym, ktoérego doty-
czy sprawa podnoszona w petycji. Nie musi tego jednak wykazywac.

% Por. jednak watpliwoéci M. Jaskowskiej, ktora poddaje pod rozwage dopuszczalnos$é skargi w sprawie
bezczynno$ci w zakresie nieotrzymania zawiadomienia o sposobie zatatwienia skargi — M. Jaskowska,
Komentarz do art. 237 kpa, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, za SIP Lex.

Wyrok Sadu UE z dnia 14 wrzesnia 2011 r., Tegebauer przeciwko Parlamentowi Europejskiemu,
T-308/07, Dz. Urz. UE C 311/34/1 z 22.10.2011 r., s. 34 — Sad dopuscit skarge kierowang do sadu na
rozstrzygniecie w przedmiocie uznania petycji przez wlasciwy organ za niedopuszczalna.
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