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Zakres przedmiotowy prawa petyciji i jego ograniczenia

1. Uwagi wprowadzajace

Prawo petycji nalezy do najstarszych praw jednostki, wystepujac zarbwno w pan-
stwach demokratycznych czy totalitarnych, w krajach, ktore przestrzegaja praw czto-
wieka, jak 1 w takich, ktore prawa te nagminnie tamig. Mimo dhugich tradycji historycz-
nych oraz powszechno$ci obowigzywania tego prawa okreslenie jego zakresu
przedmiotowego nie nalezy do zadan tatwych. Zwykle akcentuje si¢ polityczny aspekt
tej instytucji. Nie do konca jednak wiadomo, w jakich wypadkach petycja powinna mie¢
zastosowanie, czy stanowi instrument konkurencyjny wobec innych instytucji praw-
nych, z ktérych moze skorzysta¢ jednostka, czy prawo petycji podlega ograniczeniom
i w jakich sytuacjach moze to nastapi¢. W ustaleniu zakresu przedmiotowego nie poma-
ga to, ze petycja bywa czasami kwalifikowana jako Srodek, ktory stanowi nazwe wielu
innych narzedzi prawnych stuzacych zwracaniu si¢ z krytyka, negatywna oceng pew-
nych zjawisk czy propozycjami zmian prawnych do organéw panstwowych. W zwigzku
z tym funkcje petycji i ich zakres r6znig si¢ w zalezno$ci od ich wystepowania w kon-
kretnym systemie prawnym, a réznice te uwarunkowane sg odmiennym stanem $wiado-
mosci prawnej spoteczenstw, poziomem rozwoju kultury prawnej, aktywnosci jednostek
przez obecnos¢ roznych postaci instytucji spoteczenstwa obywatelskiego i tradycje
w zakresie obowigzywania i rozumienia prawa petycji w danym panstwie. Zakres przed-
miotowy prawa petycji na poziomie krajowym rézni si¢ ponadto od zakresu prezentowa-

nego przez prawo miedzynarodowe i europejskie.

2. Przedmiot petycji w ujeciu historycznym i porownawczym

Od poczatku istnienia instytucji petycji miala ona wymiar polityczny, ktéry znajdo-
wal odzwierciedlenie w przedmiocie tych wystapien'. Mianowicie petycja petita rolg

1 Okres$lenie jednak przedmiotu petycji budzito niemate kontrowersje — zob. np. polemik¢ prowadzona na

famach ,,Northwestern University Law Review” pod koniec lat dziewiecdziesiatych ubieglego wieku
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takiego $rodka, za pomoca ktérego jednostka (lub grupa osob) mogta wystepowaé do
organéw wiladzy z pewnym postulatem, najczesciej w imieniu pewnej zbiorowosci lub
w interesie ogotu. ,,W czasach republiki i pryncypatu delegaci zgromadzen prowincjo-
nalnych uchwalali petycje do cesarza dotyczace zarzadu prowingji, jak rowniez zazale-
nia przeciwko namiestnikom, ktore nastgpnie byly przekazywane senatowi lub cesarzo-
wi [...] Podczas panowania dynastii Ming (1368-1644) chinscy obywatele mogli
przedstawia¢ pisemne prosby imperialnym cenzorom, odnoszace si¢ do urzedowych
wystepkow lub btednych decyzji prawnych lokalnych s¢dziow pokoju™. W Wielkiej
Brytanii pierwsza oficjalnie odnotowana petycja skierowana byta do kréla Ethelreda 11
Bezradnego, ktorej przedmiotem byty zale arystokratow do monarchy i wezwanie go do
powrotu do kraju po ucieczce do Francji z powodu najazdu Dunczykoéw. Z kolei pod
koniec XVIII w. petycje staly si¢ w Anglii sposobem wyrazania swoich opinii przez
osoby, ktore byly pozbawione praw wyborczych®. W Powszechnym Prawie Pruskim
7 1794 r. znalazl si¢ natomiast przepis przyznajacy kazdemu swobodg zgloszenia watpli-
wosci, zarzutow i zastrzezen wobec ustaw i innych zarzgdzen w panstwie®.

Polskie rozwigzania konstytucyjne nie zawieraty okreslenia przedmiotu petycji.
Z uwagi jednak na wskazanie adresata, ktorym byly wszystkie ciata reprezentacyjne
1 wladze publiczne, panstwowe i samorzagdowe (Konstytucja marcowa z 1921 r.) czy
wszystkie organy panstwa (Konstytucja PRL z 1952 r.) mozna stwierdzi¢, ze petycje
miaty mie¢ charakter polityczny i dotyczy¢ spraw zwigzanych ze sprawowaniem wladzy
lub nalezacych do wtasciwosci poszczegolnych organdw panstwowych i samorzado-
wych. Stanowito to zatem ogo6lne nawigzanie do klasycznej koncepcji instytucji petycji.

Pewna zmiana w okresleniu przedmiotu petycji zarysowata si¢ wskutek noweliza-
cji konstytucji w 1976 r. We wprowadzonym wowczas art. 86 ust. 1 wskazano, ze oby-
watele ,,uczestnicza w sprawowaniu kontroli spotecznej, w konsultacjach i dyskusjach

nad weztowymi problemami rozwoju kraju oraz zglaszaja wnioski”. Petycje, cho¢ nie

(wraz z przytaczang tam literatura): J.E. Pfander, Sovereign Immunity and the Right to Petition: Toward
a First Amendment Right to Pursue Judicial Claims Against the Government, ,,Northwestern University
Law Review” 1997, vol. 91, nr 3, s. 899 i n.; G. Lawson, G. Seidman, Downsizing the Right to Petition,
»Northwestern University Law Review” 1999, vol. 93, nr 3, s. 739 i n.; J.E. Pfander, Restoring the Right
to Petition, ,,Northwestern University Law Review” 1999, vol. 94, nr 1, s. 219 i n.

E. Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym panstw wspotczesnych, ,,Jus Novum” 2008, nr 2, s. 25.
E. W¢jcicka, Prawo petycji do Parlamentu Wielkiej Brytanii. Geneza i rozwoyj, ,,Studia Erasmiana Wra-
tislaviensia” 2010, nr 4, s. 196 i 203. Szerzej nt. genezy instytucji zob. np. G.A. Mark, The Vestigal
Constitution: The History and Significance of the Right to Petition, ,,Fordham Law Review” 1998, vol.
66,s.2153 in., szcz. 2161 i n.; C.A. Desan, The Constitutional Commitment to Legislative Adjudication
inthe Early American Tradition, ,,Harvard Law Review” 1998, vol. 111,s. 1381 in., 1463 in.; E.G. Brown,
The Right to Petition: Political or Legal Freedom? ,,UCLA Law Review” 1961, vol. 8, s. 729 i n,;
J.V. Capua, The Early History of Martial Law in England from the Fourteenth Century to the Petition of
Right, ,,Cambridge Law Journal” 1977, vol. 36, nr 1, s. 152 in.

* E. Wojcicka, Petycja w prawie..., 0p. Cit., s. 27.
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byly utozsamiane przez wszystkich z wnioskami’, mogly dotyczy¢ spraw objetych ta
regulacja. Petycje staly sie w jakims$ sensie narzgdziem umozliwiajacym ksztattowanie
decyzji panstwowych, stuzy¢ miaty przeptywowi informacji migdzy wtadzg a obywate-
lami i wspomagac proces kontroli wladzy przez ,,masy pracujgce”. Mimo to w dalszym
ciaggu przedmiot petycji byt zakreslony bardzo ogoélnie i w zasadzie dotyczy¢ one mogty
wszelkich spraw zwigzanych z funkcjonowaniem panstwa.

Z perspektywy historycznej zatem przedmiotem petycji mogly by¢ m.in. skargi na
urzednikow panstwowych, wlacznie z przedstawicielami wladzy sadowniczej, a takze
krytyka obowigzujacych w panstwie przepiséw prawa, wydawanych decyzji i zachowan
przedstawicieli wiadzy.

Wspoltczesnie okreslenie przedmiotu petycji w normach konstytucji nie jest po-
wszechne. Przedmiot petycji normuje jedynie potowa wyrazajacych to prawo ustaw za-
sadniczych i to w sposob ogolny, odsytajac w zakresie szczegotdw do ustaw rozwijaja-
cych postanowienia konstytucyjne. Obowigzujace konstytucje wskazuja w zwigzku
z tym, ze przedmiotem petycji moze by¢ obrona praw (np. Brazylia, Wenezuela), podjecie
czynnos$ci o charakterze ustawodawczym (Wtochy, Tonga), zadanie naprawy wyrzadzo-
nej przez panstwo szkody, usunigcie z zajmowanego stanowiska funkcjonariusza publicz-
nego (Japonia), a takze dziatania w celu ochrony: dziedzictwa publicznego, kulturowego,
historycznego lub interesow grup spotecznych albo srodowiska (Burkina Faso)®.

Opierajac si¢ na brzmieniu aktow podkonstytucyjnych, zauwazyc¢ trzeba, ze wspot-
czesne petycje moga dotyczy¢ prosb i propozycji rozwigzania problemow ochrony i sto-
sowania praw cztowieka 1 wolnosci, zreformowania instytucji wtadzy publicznej oraz
innych waznych problemow dla spoleczenstwa, samorzadu czy panstwa, ktore wymaga-
ja zmian w prawie (Litwa)’ lub présb w celu ,,zaniechania naruszenia prawa osob lub
interesu osob, o ile uzyskanie takiego skutku nie znajduje si¢ w kompetencjach innych
organow, przede wszystkim sadowniczych”®. Ponadto przedmiotem petycji moze by¢ po
prostu prosba skierowana do monarchy, rzagdu lub parlamentu w sprawie wymagajacej
podjecia okreslonej aktywnosci’.

Niektore ze wspotczesnych konstytucji, dookreslajac przedmiot petycji, wskazuja

w czyim interesie petycje moga by¢ sktadane. Wystepujg tu dwie tendencje. Czesc

5 Antoni Rost wskazywal, Ze utozsamianie petycji z wnioskami nie jest stuszne, gdyz petycja stanowi je-

dynie przedstawienie prosby, nie narzuca natomiast organowi, w przeciwienstwie do wniosku, obowiaz-
ku okreslonego sposobu postepowania z nig. A. Rost, Prawne formy udziatu obywateli w rzqdzeniu pan-
stwem, UAM Prawo Nr 149, Poznan 1993, s. 88.

¢ Ibidem, s. 37.

7 H. Zigba-Zatucka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010,

nr2,s. 14.

S. Woronowicz, Wegry, [w:] Prawo petycji w wybranych krajach cztonkowskich UE i w Rosji, Biuro

Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu, wrzesien OT-548, Warszawa 2008, s. 60.

° H. Zieba-Zatucka, op. cit., s. 16.
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konstytucji stanowi, ze wystapienia te mogg by¢ skladane w interesie wlasnym (czasa-
mi okre$lanym zamiennie interesem jednostkowym lub indywidualnym) lub interesie
publicznym (zwanym tez interesem zbiorowym, powszechnym, ogolnym). Na tym tle
wyroznia si¢ polski ustrojodawca, dopuszczajac sktadanie petycji w interesie innej
osoby za jej zgoda'’.

W prawie mi¢dzynarodowym przez petycje rozumie si¢ ,,odwotanie skierowane
przez osobe fizyczng, grupg osob lub organizacj¢ do organu migdzynarodowego, ktory
powotany jest do kontroli zobowigzan miedzynarodowych przyjetych przez panstwa,
a dotyczgce sposobu wykonania tych zobowigzan™!. Przedmiotem petycji jest zatem
stawiany panstwu zarzut niewykonania czy tez niewlasciwego wykonania zobowigzania
migdzynarodowego z zakresu praw cztowieka. Petycja zawiera w zwiazku z tym kry-

tyczng ocene dziatan konkretnego panstwa'?.

3. Funkcje petycji

Z uwagi na dos$¢ ogdlne okreslenie przedmiotu petycji na gruncie polskiej Konsty-
tucji, o czym szerzej w dalszych rozwazaniach, oraz z uwagi na niejednolite rozumienie
jej przedmiotu w aspekcie historycznym i porownawczym, konieczne do rozstrzygnigcia
watpliwosci w tym zakresie jest dokonanie analizy prawa petycji w kontekscie funkc;ji,
jakie instytucja ta wspotczesnie pehni.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze prawo petycji petni w panstwie wazng
funkcje gwarancyjna. Istotg tej funkcji jest bowiem mozliwo$¢ wystapienia przez jed-
nostke z petycja we wszystkich tych sytuacjach, w ktérych normy prawne nie tworza
posrednio lub bezposrednio odpowiednich procedur do dochodzenia swoich uprawnien.
Jak wskazuje Kazimierz Dzialocha, prawo petycji ma znaczenie gwarancyjne wobec
wszystkich wolnosci i praw jednostki. ,,W szczegdlnosci gdy zawiodg inne $rodki praw-
ne ochrony praw, to zawsze pozostaje droga petycji”'®. ,,Zatem ze skorzystaniem z pra-
wa petycji nie bedziemy mie¢ do czynienia w szczego6lnos$ci w sytuacji: 1) wystapienia
w ramach tzw. inicjatywy ludowej, 2) wystgpienia ze wstgpnym projektem uchwaty
o zarzadzeniu referendum, 3) wnioskiem do Rzecznika Praw Obywatelskich (i Rzeczni-
ka Praw Dziecka), 4) skarga konstytucyjna. Te wszystkie srodki rozpatruje si¢ bowiem
w specjalnych postegpowaniach. Zgodnie z pogladem Trybunatu Konstytucyjnego prawo

10 E. Wojcicka, Petycja w prawie..., op. cit., s. 16.

1 A. Michalska, Petycje jako Srodek migdzynarodowej kontroli nad realizacjg praw czlowieka, ,,Panstwo
i Prawo” 1983, z. 5, s. 50.

B. Banaszak, Prawo obywateli do wystgpowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 8.

K. Dziatocha, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie i proponowane kierunki zmian,
[w:]J. Tracz-Dral (red.), Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, Opinie i ekspertyzy OE-85, Warsza-
wa 2008, s. 2.

12
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petycji, nie obejmuje rowniez mozliwosci inicjowania postepowania sadowego, a co za
tym idzie — takze i postepowania egzekucyjnego. Tym samym korzystanie przez strony
i uczestnikow z wszelkich §rodkéw prawnych w ramach odpowiednich procedur, jak np.
apelacje, kasacje, zazalenia, skargi na czynno$ci komornika, nie stanowi realizacji tego
prawa”!'*. Prawa petycji nie stanowi rowniez mozliwos¢ zwracania si¢ z prosbami o in-
terwencje¢ do postow i senatoréw na podstawie ustawy o wykonywaniu mandatu posta
i senatora’.

Prawo petycji stanowi niejako uzupehienie tych wszystkich instytucji stuzacych
ochronie praw cztowieka, z ktorych jednostka moze korzystaé. Petycja nie moze zaste-
powac¢ innych $rodkéw prawnych przyznanych jednostce, ale pojawia si¢ tam, gdzie
inne $rodki zawodza lub tez ich zastosowanie nie jest wlasciwe. Zakres przedmiotowy
petycji jest w zwigzku z tym ograniczony zakresem przedmiotowym innych §rodkow
prawnych przyznanych jednostce.

Gwarancyjny charakter petycji objawia si¢ 1 w tym, Ze raz ztozong petycj¢ mozna
przedlozy¢ po raz kolejny, cho¢ skuteczno$¢ petycji ponownej moze by¢ ograniczona
(zob. art. 12 ustawy o petycjach'®), a ponadto podmiot wnoszacy petycje otrzymuje od
adresata informacje o sposobie jej zatatwienia wraz z uzasadnieniem.

Istotng funkcja petycji jest realizowana funkcja prawotworcza. Cho¢ wiasciwa
inicjatywa ustawodawcza jest przyznana podmiotom inicjatywy ustawodawczej, tres¢
petycji moze sta¢ si¢ zrodtem inspiracji do kreowania nowych aktow prawnych lub
dokonywania niezbednych lub potrzebnych zmian w juz obowiazujacych. ,,Dziatalno$¢
organu panstwowego majacego kompetencje prawotworcze nie moze by¢ traktowana
jako w peini autonomiczna i arbitralna, gdyz tres¢ prawa wyznaczaja réozne czynniki,
w szczegbOlno$ci ekonomiczne, polityczne i natury ideologicznej”’. O wpltywie pod-
miotow zewngtrznych na ksztalt prawa przypominat Ryszard Balicki, zauwazajac, ze
do Prezydenta wplywaja liczne listy pochodzace od stowarzyszen, organizacji i 0sob
prywatnych w celu skorzystania przez niego z inicjatywy ustawodawczej; dodawat

rowniez, ze wszystkie one sg poddawane analizie, a w uzasadnieniach ustaw czasami

4 P, Kuczma, Prawo petycji, [w:] M. Jablonski (red.), Realizacja i ochrona konstytucyjnych praw i wolno-
Sci jednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 507.

Ustawa z dnia 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu posta i senatora, Dz. U. z 1996 r. Nr 73,
poz. 350.

16" Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach, Dz. U. z 2014 r., poz. 1195.

P. Kuczma, Funkcje lobbingu, ,,Panstwo i Prawo” 2012, nr 8, s. 66. Nt. zwigzkéw miedzy instytucja lob-
bingu, dziatalno$cia grup nacisku oraz instytucja petycji, szerzej: N.W. Allard, Lobbying Is an Honorable
Profession: The Right to Petition and the Competition to Be Right, ,,Stanford Law & Policy Review”
2008, vol. 19, nr 1, s. 23 in.; J.L. Walden, More About Noerr — Lobbying, Antitrust and the Right to Peti-
tion, ,,UCLA Law Review” 1967, vol. 14, s. 1211 i n.; J. Bopp Jr., R.E. Coleson, Distinguishing ,,Genu-
ine” from ,,Sham” in Grassroots Lobbying: Protecting the Right to Petition During Elections, ,,Campbell
Law Review” 2007, vol. 29, nr 3, s. 353 i n.
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wskazywani sg nawet inspiratorzy konkretnych inicjatyw legislacyjnych'®. Z kolei do Se-
natu VII kadencji tylko w zwiazku z pracami nad projektem ustawy o petycjach wptyneto
50 petycji, z czego 10 znalazto odzwierciedlenie w konkretnych inicjatywach ustawo-
dawczych!'. W praktyce pomysty zmian prawa sg czgsto formutowane przez konkretnych
adresatoéw norm prawnych, ktorzy bezposrednio doswiadczaja skutkow obowigzywania
(lub braku) pewnych regulacji. W celu zmiany prawa korzystajg oni albo z pomocy wy-
specjalizowanych rzecznikow interesow (lobbystow), albo ze sformalizowanego narze-
dzia, jakim jest petycja. Wyniki badan przeprowadzone w 2008 r. wsrod polskich parla-
mentarzystow potwierdzaja, ze najczesciej stosowang wobec nich metodg wywierania
wplywu na ksztalt obowigzujacego prawa jest wysytanie listow i petycji®’. Mimo ze pol-
skie unormowania nie wskazujg wprost, jak np. czyni to Konstytucja Wtoch, ze przed-
miotem petycji jest ,,zadanie podjgcia krokow ustawodawczych™?, to zawarcia takiego
postulatu w tresci petycji nie sposob wykluczy¢.

Nie ulega tez watpliwosci, ze petycje petnig w panstwie funkcje informacyjna. Za
pomoca tego $rodka nastepuje bowiem przekazanie pewnych informacji organom wta-
dzy publicznej z zamiarem wywolania u adresata refleksji i w konsekwencji powzigcia
dziatan pozadanych przez podmiot wystepujacy z petycja?. ,,Wyrazone w petycji pogla-
dy jednostki pozwalajg organom publicznym nadto na zaznajomienie si¢ z opinig spote-
czenstwa, a informacje uzyskane ta droga moga odegra¢ duza role w procesie podejmo-
wania decyzji”?. Szczegodlng rolg w ramach tej funkcji przypisaé mozna petycjom
zbiorowym. Liczba ztozonych podpiséw poparcia pod takim wystgpieniem ukazuje bo-
wiem skalg zainteresowania pewng kwestig. Petycje stanowiag zatem znakomite zrodto
informacji o nastrojach obywateli, jego potrzebach, ocenie stanu obowiazujacego prawa
czy dzialalnosci organdéw panstwowych i samorzadowych. Przyktadowo, w Chinach sys-
tem petycyjny zostat przywrocony w potowie XX w., gdyz przywodcy partyjni uznali je
jako znakomite zrodto informacji, ktére miato pomdc partii w umocnieniu politycznej

kontroli**. W niektorych krajach, np. w USA, mozna zaobserwowac tendencje odwrotng.

R. Balicki, Udzial Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w postepowaniu ustawodawczym, Wroctaw
2001, s. 61-62.
http://www.marekziolkowski.pl/index.php/aktualnoci/39-news/170-tworzenie-prawa-w-vii-kadencji-
senatu, [dostep 11.07.2015]. Szczegdtowy wykaz tematdow petycji, ktore sg adresowane do Senatu, znaj-
duje sie pod adresem: http://www.senat.gov.pl/petycje/wykaz-tematow-petycji/ [dostep 11.07.2015].

2 Odpowiedz taka zaznaczylo 65% ankietowanych. Zob. A. Kubiak, Parlamentarzysci o lobbingu, raport
z badan, Warszawa 2008, s. 93, http://www.batory.org.pl/doc/parlamentarzysci_o_lobbingu.pdf [dostep
11.07.2015].

2 Art. 50 Konstytucji Wioch z 1947 1.

2 B. Banaszak, Prawo obywateli..., op. Cit., s. 7.

2 B. Banaszak, M. Jabtonski, Art. 63, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 118.

2 E. Wojcicka, Petycja w prawie..., op. Cit., s. 26.
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Mianowicie petycje umozliwiajg uzyskiwanie informacji przez podmiot sktadajacy pety-
cje, gdyz shuzg zadawaniu pytan organom panstwa®.

Petycje mogg rowniez zawiera¢ elementy o charakterze krytycznym. Jezeli nega-
tywna ocena dotyczy organow witadzy, to petycjom mozna przypisa¢ funkcje kontrolng.
Formutowanie zarzutdéw ma shuzy¢ ochronie intereséw pewnych grup spotecznych lub
interesowi ogétu 1 stymulowaé zmiany w zgdanym zakresie.

,»Poza tym petycje, jezeli ich przedmiotem sg sprawy natury politycznej, stuzg sty-
mulowaniu politycznej aktywnosci praz podnoszeniu stopnia §wiadomosci obywatel-
skiej, czy tez przycigganiu obywateli do rzagdzenia panstwem. Maja tez duze znaczenie
jako srodek dochodzenia do petnej realizacji pozostatych, okreslonych w Konstytucji

praw i wolnos$ci” %°.

4. Konstytucyjne i ustawowe ujecie przedmiotu petycji

Obecnie podstawe do skorzystania z prawa petycji daje art. 63 Konstytucji RP z 2
kwietnia 1997 r., wedtug ktorego ,,kazdy ma prawo sktadac¢ petycje, wnioski i skargi
w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organdéw wiadzy pu-
blicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez
nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej”. Przepisy Konstytucji nie
precyzuja jednak, jakie kwestie moga sta¢ si¢ przedmiotem petycji. Z treci unormowan
ustrojowych jednoznacznie wynika jedynie, ze przedmiot petycji musi si¢ miesci¢ w sfe-
rze politycznej, a doktadniej mowiac, ze zadanie powinno dotyczy¢ spraw nalezacych
do wiasciwosci dziatania organéw whadzy publicznej. Swiadczy o tym zaréwno charak-
terystyka adresatow wystapien, jak i umieszczenie art. 63 Konstytucji posrdd innych
przepisd6w majacych na celu gwarantowanie politycznych wolnosci i praw?’.

Przedmiot petycji stanowi ,,szeroko pojeta dziatalnos¢ wtadzy publicznej, zwtasz-
cza w jej spotecznym odbiorze i niezaleznie od tego, w jakich formach prawnych jest
prowadzona i jak sg zorganizowane i usytuowane w mechanizmie sprawowania wtadzy
podmioty”?. Oznacza to, ze przedmiotem tych wystgpien mogg by¢ wszelkiego rodzaju
sprawy o charakterze publicznym, bez wzgledu na to, w kompetencjach jakiego organu

25

D.M. Korzeniowska, Wstep, [w:] Prawo petycji w wybranych krajach cztonkowskich UE i w Rosji, Biu-

ro Informacji i Dokumentacji Kancelarii Senatu OT-548, wrzesien 2008, s. 3.

2 Ibidem, s. 118.

27 'W. Sokolewicz, Uwaga nr 6 do art. 63 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 8.

28 K. Kubuj, Opinia prawna na temat senackiego projektu ustawy o petycjach (druk 4261), Warszawa 2001,

s. 7.
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wladzy publicznej sprawy te si¢ znajduja®. W piSmiennictwie za sprawy publiczne uwa-
za si¢ wszelkie postacie dziatan lub zaniechan 0sob tworzacych sktad osobowy organow
wladzy publicznej oraz innych o0sob, ktdre na podstawie powierzenia lub porozumienia
uczestnicza w procesie wykonywania powierzonych im zadan i kompetencji publiczno-
prawnych, zarbwno w znaczeniu organizacyjnym, dotyczacym struktury podmiotdw,
organdw, jak i pozostatych instytucji, materialnym, jak i formalnym?.

Sformutowanie, ze przedmiot petycji musi si¢ miesci¢ w zakresie zadan i kompe-
tencji adresata petycji, zostato wyrazone expressis verbis przez ustawodawce. Niestety,
zabrakto kluczowego, jak si¢ wydaje, doprecyzowania, jak gleboko moze siegac zakres
petycji w kompetencje organu wiladzy publicznej. Ustawowe ujecie nie wskazuje
w szczegolnosci, czy za pomoca petycji mozna uruchamia¢ inne $rodki prawne przystu-
gujace jednostce, czy jest srodkiem wobec nich akcesoryjnym, a jesli tak — to w jakim
wymiarze? Mozna w zwigzku z tym stwierdzi¢, ze ustawa, gdy idzie o przedmiot pety-
cji, w zasadzie nie wniosta nic nowego i nie wyjasnita zadnych dylematow zwigzanych
z zakresem przedmiotowym takiego zadania, a wrgcz przeciwnie; w praktyce stosowana
ustawa w aktualnej stylistyce przyczyni si¢ do powstawania wielu dylematow i1 watpli-
wosci prawnych przy zatatwianiu tego $srodka przez wladze publiczne, a moze nawet
wplynie na nieuprawnione, bo nie bylo to zamierzeniem ustawodawcy, ograniczenia
w korzystaniu z tego $rodka przez jednostki.

W powszechnym rozumieniu petycje nie stuzg zastgpowaniu, ograniczaniu czy wy-
faczaniu innych srodkow prawnych przyznanych jednostce. Powinny one stanowic¢ inny,
dodatkowy, o informacyjnym charakterze srodek spolecznej partycypacji w dziatania
wladzy publicznej. Zaden przepis nie daje bowiem petycji przewagi nad innymi forma-
mi wystgpien obywateli. ,,Prawo petycji ma uzupetniajacy charakter wobec swoistych
procedur parlamentarnych, sadowych lub administracyjnych. Dlatego tez jego zasieg
jest ograniczony do tego, co jest najsci§lej dyskrecjonalne lub uznaniowe, do tego
wszystkiego, co nie powinno by¢ przedmiotem szczego6lnie unormowanego postepowa-
nia!. Niestety, wobec braku precyzyjnego wyznaczenia w ustawie zakresu przedmioto-
wego petycji moze si¢ okazac, ze petycje nie beda przez adresatow tych wystapien trak-
towane i rozpoznawane nalezycie. Mozna wskaza¢ w zwigzku z tym dwa hipotetyczne
scenariusze. W pierwszym wypadku organy wtadzy publicznej mogg traktowac petycje

jako innego typu $rodki prawne, z ktorych moze korzysta¢ jednostka. Jest to zwigzane

¥ A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle rozwiqzan europejskich — stan obecny i perspektywy,
Warszawa 2012, s. 19.

30 M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej — komentarz, Wroctaw 2002, s. 17
in.

31 E. Wojcicka, Ocena regulacji konstytucyjnego prawa petycji — postulaty de lege ferenda, [w:] B. Bana-
szak, M. Jabtonski (red.), Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Wroctaw
2010, s. 246.
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z faktem, Ze czgsto zakres zadania moze by¢ w przypadku takich wystgpien bardzo po-
dobny. Nie wiadomo zatem, czy Rzecznik Praw Obywatelskich potraktuje zadanie pod-
jecia dzialania w sprawie jako petycje, czy jako wniosek do RPO. W drugim wypadku
moze pozostawic petycje bez rozpoznania. Nie jest pewne bowiem, czy zadanie uchwa-
lenia konkretnej ustawy podpisane przez obywatela zostanie zakwalifikowane jako pe-
tycja, czy moze zostanie pozostawione bez rozpoznania z uwagi na to, ze jego autor albo
nie jest podmiotem inicjatywy ustawodawczej, albo nie wykaze si¢ posiadaniem intere-
su w tej sprawie.

Oczywiste jest, ze petycja nie ma mocy wigzacej wobec adresata. Stad zadanie
w niej zawarte nalezy traktowac raczej jako opinie, postulat czy prosbe, a nie uznawac
za wigzacg dyrektywe. Petycja nie moze bowiem zastgpowac organu wtadzy publicznej
w podejmowaniu przez niego decyzji, a jej uwzglednienie nie zwalnia organu od pono-
szenia odpowiedzialnosci za swoje dziatania. Nie ulega jednak watpliwosci, ze tre$é
petycji moze stanowi¢ argument za podjeciem konkretnego rozstrzygnigcia, a wigc
wplywac na sfere decyzyjng wladzy publiczne;.

Brak ustawowego sprecyzowania zakresu petycji moze tez wywolaé liczne kontro-
wersje w zakresie odpowiedzi udzielonej przez organ wtadzy publicznej. Jak powinna
wyglada¢ odpowiedZ organu na petycje w sprawie, ktora zakonczyla si¢ juz ostatecznym
(prawomocnym) rozstrzygnigciem? Czy organ bedzie si¢ powolywal na przepisy o bra-
ku posiadania statusu strony w sprawie i odmowi udzielenia wszelkich informacji doty-
czacych prowadzonego postgpowania? Jakich informacji autorowi petycji moze i powi-
nien udzieli¢ organ w sprawie, w ktorej toczy si¢ dopiero postepowanie w indywidualne;j
sprawie?

Pojawi¢ si¢ moze réwniez problem zwigzany z tym, jak traktowac petycje pewnej
lokalnej spotecznosci, krytycznie wypowiadajacej si¢, np. wobec budowy krematorium,
zawierajaca pewna specjalistyczng analizg, podczas gdy wnoszacy ja nie sg stronami
albo odméwiono im wczesniej statusu stron w ramach postgpowania administracyjnego.
Czy zataczona do petycji opinia moze postuzy¢ w sprawie jako jeden z dowodow, jezeli
znajduja si¢ w niej informacje mogace si¢ przyczyni¢ do prawidlowego wyjasnienia
sprawy? Ewentualnie czy taka petycja moze zainicjowac podjecie pewnych dziatan do-
wodowych przez organ w toczacej si¢ juz sprawie, np. zlecajacych sporzadzenie kon-
kretnej ekspertyzy? I tradycyjne juz pytanie: jaki bedzie zakres odpowiedzi na zadanie
zawarte w wystapieniu?

Problemy mogg tez wywota¢ petycje kierowane np. do Marszatka Sejmu, ktorych
przedmiotem bedzie zglaszanie kandydatur na okre$lone stanowiska (przyktadowo
Rzecznika Praw Obywatelskich). Czy powinny by¢ one pozostawiane bez rozpoznania,

jako ze dotycza spraw personalnych, czy tez moga wptynaé na podjecie decyzji przez
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adresata? Niejasne jest przy tym ustalenie, jaki zakres informacji powinien znalez¢ si¢
w odpowiedzi na tak sformulowang petycje. Czy Marszatek Sejmu powinien w niej
wskaza¢ szczegdtowo motywy, jakimi kierowat si¢ wskazujgc konkretnego kandydata,
czy moze jedynie poprzesta¢ na podzigkowaniu autorom za inicjatywe i lakonicznej
odpowiedzi, ze kwestia wskazania kandydata nalezy do jego indywidualnych kompe-
tencji?

Najwiecej probleméw przyniesie jednak w praktyce kwestia precyzyjnego rozroz-
nienia przedmiotu petycji od skarg i wnioskow unormowanych w Kodeksie postgpowa-
nia administracyjnego (k.p.a.)*2. Stylistyka konstytucyjnego przepisu sktania niektorych
autorow do formutowania wniosku, iz ,,petycje, skargi i wnioski ujete razem w art. 63
Konstytucji stanowig trzy rdzne sposoby realizacji konstytucyjnego prawa petycji’™>.
Stanowi to nawigzanie do pogladu wyrazonego przez Bogustawa Banaszaka, wedtlug
ktorego petycja jest 0golng nazwa dla wszystkich srodkoéw stuzacych przekazaniu orga-
nom wladzy panstwowej pewnych informacji i uzyskania odpowiedzi**. W konsekwen-
cji wskazywano, ze przedmiot petycji moze pokrywac si¢ z zakresem przedmiotowym
wnioskow i skarg, przy czym istotg petycji jest uruchamianie tego srodka w sprawach
dotyczacych jakies spotecznosci®.

Pomijajac kwestie, ze jeszcze przed uchwaleniem ustawy o petycjach wyrazony
wyzej poglad budzit pewne kontrowersje i nie byt powszechnie akceptowany*¢, to z pew-
noscig przyjecie regulacji poswieconej petycjom zapetia istniejaca do tej pory luke
prawng®’ i przesadza definitywnie o tym, ze w obecnym stanie prawnym petycje stano-
wig odmienny wobec wnioskow i zazalen $rodek oddziatywania na organy wtadzy pu-
blicznej.

Wciaz aktualne pozostaje jednak pytanie, jakie elementy rdznig te §rodki od siebie.
Do czasu wejscia w zycie ustawy o petycjach w doktrynie wskazywano na dwa kryteria
pozwalajace odrozniac petycje od wnioskow i skarg. Pod wzgledem podmiotowym $rod-

ki te roznity si¢ tym, ze petycje mialy by¢ autorstwa zbiorowego, za$ skargi 1 wnioski

32 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r., Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071.

M. Florczak-Wator, O potrzebie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywania petycji, ,,Zeszyty Praw-
nicze” 2013, nr 2(38), s. 29. ,,Artykut 63 Konstytucji jednolicie okresla podmiot, ktéry moze wystapic¢
z petycja, skarga i wnioskiem (tj. kazdy), oraz podmiot, ktéry moze by¢ adresatem kazdego z tych wy-
stapien (tj. organ wladzy publicznej lub organizacja i instytucja spoteczna wykonujace zadania zlecone
z zakresu administracji publicznej). Jednolicie rowniez wskazany jest przedmiot petycji, skarg i wnio-
skow, ktorym sa sprawy nalezace do zakresu kompetencji organow panstwa oraz sprawy dotyczace za-
dan zleconych z zakresu administracji publicznej wykonywanych przez organizacje i instytucje spotecz-
ne”. Ibidem, s. 29.

B. Banaszak, Prawo obywateli..., op. Cit., s. 7.

N. Banaszak, Problematyka petycji jako formy kontroli spolecznej, ,,Casus” 2003, nr 29, s. 12.

3¢ Zob. wigcej P. Kuczma, Prawo petycji..., op. cit., s. 504 i n.

S. Geberthner, Opinia o projekcie ustawy o warunkach wykonywania dziatalnosci lobbingowej, ,,Prze-
glad Legislacyjny” 2002, nr 4, s. 127.
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—indywidualnego. Zakres przedmiotowy petycji mial natomiast dotyczy¢ spraw z zasady
publicznych, a skargi i wnioski zagadnien indywidualnych (jednostkowych, prywatny-
ch)*. Takze projekty ustaw regulujacych prawo petycji nawigzywaty do zbiorowego cha-
rakteru petycji*’. Do tego klasycznego podziatu migdzy srodkami nie nawigzano, niestety,
W ustawie o petycjach.

W celu odrozniania tych srodkéw konieczne jest ustalenie w pierwszej kolejnosci
zakresu przedmiotowego wnioskéw 1 skarg. Pewien sposob rozumienia wyznaczaja
art. 227 i art. 241 k.p.a., ktére podaja przykladowe sytuacje mogace by¢ kwalifikowane
jako skargi lub wnioski. Zgodnie z kodeksowym rozumieniem we wniosku formutuje
si¢ propozycje ulepszenia funkcjonowania organizacji, do ktorej jest skierowany. Przy
czym postulaty te wybiegaja w przyszto$¢ i majg stanowic¢ inspiracj¢ dla usprawnienia
dziatalnos$ci adresata najczesciej przez dokonanie zmian w obowigzujacym prawie.
Skarga natomiast stanowi negatywng ocen¢ pracy organu lub jego pracownikow spowo-
dowang niewlasciwym wykonywaniem zadan badz tez ich bezczynno$cig. Moze tez
wigzac si¢ z przewleklym prowadzeniem spraw, ktore godzg w kodeksowa zasade szyb-
kos$ci postgpowania (art. 12 k.p.a.). Cecha skargi jest zwrdcenie uwagi na nieprawidto-
wosci, czego konsekwencja powinno by¢ ukaranie winnych tego stanu rzeczy. Mimo
odmiennej definicji ustawowej niekiedy wskazuje sig, ze ,,nie ma $cistego rozgranicza-
nia zakresu stosowania skargi z jednej strony, a wniosku z drugiej; zakresy ich stosowa-
nia raczej pokrywaja si¢. Tak samo czgsto pokrywaja si¢ cele, w imi¢ ktorych instytucje
te sg wykorzystywane™™.

Tymczasem przedmiotem petycji moze by¢ zadanie, w szczegolnosci zmiany prze-
pisow prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego dzialania w sprawie dotyczacej pod-
miotu wnoszgcego petycje, zycia zbiorowego lub warto$ci wymagajacych szczegolnej
ochrony w imi¢ dobra wspolnego, mieszczacych si¢ w zakresie zadan i kompetencji ad-
resata petycji (art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach).

Wydaje sie, ze wskazany w ustawie o petycjach ich zakres przedmiotowy nie po-
zwala obecnie na ich klarowne odrdéznianie od srodkow regulowanych w k.p.a. Mozna

wreez wskazac, ze przynajmniej w pewnym zakresie przedmiot tych srodkow, biorac

Zob. M. Florczak-Wator cytujaca wypowiedzi A. Kwasniewskiego i L. Wisniewskiego, op. Cit., s. 30—
31.

W projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego wskazano, ze przed-
miotem petycji moga by¢ w szczegolnosci sprawy okreslone dla skarg i wnioskow, jesli dotyczg zagad-
nien zycia zbiorowego (druk sejmowy nr 1453/I1I). Natomiast w projekcie ustawy o petycjach wskazano,
ze przedmiotem petycji mogg by¢ sprawy dotyczace zycia zbiorowego lub wartosci wymagajacych
szczegblnej ochrony w imi¢ dobra wspolnego, mieszczace si¢ w zakresie zadan i kompetencji organu
wtladzy publicznej bedacego jego adresatem albo w zakresie wykonywanych przez organizacj¢ lub insty-
tucje spoteczng bedaca jej adresatem zadan zleconych z zakresu administracji publicznej (Druk senacki
nr 1036 z 17 listopada 2010 r.).

0. Bujkowa, Ochrona obywatela w kodeksie postgpowania administracyjnego, Warszawa 1984, s. 74.
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pod uwage wylacznie kwestie definicyjne, naklada si¢ na siebie. W piSmiennictwie
wskazuje si¢ nawet, ze tworzenie podziatdéw miedzy petycjami a wnioskami i skargami
jest dziataniem zbednym i sztucznym. Czesto zdarza si¢ bowiem, ze wystgpienie jed-
nostki bedzie zawierato elementy charakterystyczne dla roznych instrumentow*'.

Celem proby dokonania linii demarkacyjnej miedzy tymi $srodkami konieczne jest
odwotlanie si¢ do zakresu przedmiotowego k.p.a. w ogolnosci. Co prawda, w literaturze
ugruntowane jest stanowisko, ze zakres podmiotowy i przedmiotowy skarg i wnioskow
wykracza poza zakres ogolnego postepowania administracyjnego, ale — w kontekscie
uchwalenia ustawy o petycjach — wydaje si¢, ze poglad ten winien zosta¢ poddany istot-
nej rewizji‘’.

Z pewnoscig przedmiot skarg i wnioskow bedzie si¢ miescil w pojeciu ,,sprawy
administracyjnej”, a doktadniej — w zakresie regulacji kodeksowej wyznaczonej przez
art. 1 iart. 3 § 4 k.p.a. Zatem cato$¢ postepowania w sprawie indywidualnej rozstrzyga-
nej w drodze decyzji administracyjnej, jego weryfikacja w ramach nadzoru instancyj-
nego, sposéb prowadzenia czynno$ci przez organ i jego pracownikéw moga stac si¢
wylacznie przedmiotem skargi lub wniosku, a nie petycji. Petycja nie moze wszczynac
takiego postepowania, nie moze tez uruchamia¢ postgpowania odwotawczego w spra-
wie indywidualnej rozstrzyganej w drodze decyzji administracyjnej. Za pomocg petycji
nie zglasza si¢ rowniez wnioskow dowodowych w procesie. Tym czynno$ciom stuza
wyraznie przewidziane przez procedurg administracyjng srodki wylacznie temu dedy-
kowane.

Przyjecie innego rozumienia spowodowataby swoisty dualizm proceduralny
i ogromny chaos w zatatwianiu petycji, skarg i wnioskow. Przyktadowo mozna wskazac,
ze w sprawach administracyjnych strona moglaby wowczas jednocze$nie wszczynac po-
stepowanie administracyjne w celu wydania decyzji oraz wystepowac w tej samej spra-
wie z petycja o ,,podjecie rozstrzygnigcia lub innego dziatania w sprawie dotyczacej
podmiotu wnoszacego petycje”.

Natomiast ,,spod przepisOw ogolnego postepowania administracyjnego wytaczone
zostaly przede wszystkim wydawane przez organy administracji panstwowej wszelkie
akty prawne o charakterze ogolnym, a wigc zar6wno ogoélne akty prawne o charakterze
normatywnym (tworzace normy prawne), jak tez inne ogdlne akty prawne (instrukcje,
okolniki itp.). Ponadto, wylaczone zostaly sprawy indywidualne rozpatrywane i roz-

strzygane w innej formie niz decyzje administracyjne”™*.

4 E. Wojcicka, Ocena regulaciji..., op. cit., s. 240.

42 R. Orzechowski, Art. 2, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1985, s. 43.

# R. Orzechowski, Art. 1, [w:] J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, op. cit., s. 23.
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Oznacza to, ze kwestie dotyczace ,,zmiany przepisow prawa”, niezaleznie od tego,
czy bedzie to prawo o ogodlnokrajowym lub miejscowym zakresie obowigzywania, czy
tez prawo obowigzujace powszechnie lub wewngtrznie, powinny sta¢ si¢ wylacznie
przedmiotem petycji. Taka teza jest uprawniona zarowno w kontekscie ustawowej defi-
nicji tego srodka, gdzie jest o tym mowa wprost, jak rowniez w $§wietle funkcji prawo-
tworczej petycji, o ktorej byta wezesniej mowa. Dlatego ewentualne propozycje legisla-
cyjne pojawiajace sie w praktyce, zawierajace krytyke lub propozycje de lege ferenda
zawarte w ,,skargach” lub ,,wnioskach”, powinny by¢ traktowane jak petycje i zostac
poddane rozpatrzeniu wedhug rezimu wynikajacego z ustawy o petycjach.

Najwiecej watpliwosci rodzi jednak sformutowanie obecne na gruncie ustawy
o petycjach, ze przedmiotem petycji moze by¢ ,,podjecie rozstrzygnigcia lub innego
dziatania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje [...]”. Wydaje sie, ze
sformutowanie to nalezy odnie$¢ do wszystkich tych sytuacji, w ktorych rozstrzygniecie
nie konczy si¢ wydaniem decyzji administracyjnej. W sprawach administracyjnych bo-
wiem wlasciwe jest skorzystanie z odpowiedniego srodka przewidzianego proceduralnie
dla wszczgcia sprawy lub inicjowania innych czynnoS$ci organu w trakcie rozpatrywania
sprawy, a nie z petycji. O tym, czy pismo jest petycja, decyduje bowiem tres¢ zadania,
a nie jego forma zewnetrzna (art. 3 ustawy o petycjach).

Mozna zatem stwierdzi¢, ze ograniczeniem zakresu przedmiotowego petycji jest
zakres przedmiotowy skarg i wnioskow w znaczeniu ustalonym powyzej, tj. ograniczo-
nym wytacznie do zatatwiania spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjne;j.

Problematyczna okaza¢ si¢ moze natomiast mozliwos¢ korzystania z petycji:
1) w postepowaniu w sprawach karnych skarbowych; 2) w sprawach regulowanych
przepisami Ordynacji podatkowej; 3) w sprawach nalezacych do wlasciwosci polskich
przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow konsularnych; 4) w sprawach wynikaja-
cych z podlegtosci stuzbowej pracownikéw panstwowych organow i jednostek organi-
zacyjnych. Kodeks postepowania administracyjnego w art. 3 § 4 expressis verbis wska-
zuje bowiem, ze w tych sprawach stosuje si¢ przepisy dziatu VIII k.p.a. zatytutowanego
»Skargi 1 wnioski”, w ktorym to nie sg regulowane petycje.

5. Ograniczenia prawa petycji

Wigkszo$¢ praw i wolnosci cztowieka nie ma charakteru absolutnego i moze podle-
ga¢ pewnym ograniczeniom wynikajacym z konstytucji lub ustaw. Na tle innych upraw-
nien jednostki prawo petycji nie stanowi w tym wzgledzie wyjatku. ,,Niektore konstytu-

cje stanowig wprost, iz petycja nie moze narusza¢ podstawowych praw i wolnosci
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cztowieka (Czechy, Stowacja), godnosci ludzkiej (Etiopia) badz tez ogélnie prawa (Laos).
Tak wiec korzystanie z tego prawa powinno uwzglednia¢ interesy innych osob, gdyz tyl-
ko wtedy mozna korzysta¢ z ochrony prawnej nie b¢dac samemu narazonym na odpowie-
dzialnos¢ karng™*.

Zardéwno w art. 63 Konstytucji, jak i w ustawie o petycjach, nie zostalty wymienio-
ne wprost ograniczenia zakresu przedmiotowego prawa petycji. Nie oznacza to jednak,
ze takie nie istnieja.

Prawo petycji podlega bowiem generalnym zasadom ograniczania praw okreslo-
nych w tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji. ,,Majg one zastosowanie zawsze wtedy, gdy jakis
przepis Konstytucji nie zawiera — tak jak tutaj — osobnych klauzul ograniczajacych wol-
nos$¢ lub prawo, ktorego dotyczy™#. Zastosowanie ograniczen prawa petycji jest dopusz-
czalne wowczas, gdy nast¢puje na podstawie aktu prawnego w randze ustawy, przy
czym ustawa taka ,,musi samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograni-
czenia danego prawa i wolnos$ci tak, aby juz na podstawie lektury przepisoOw ustawy
mozna byto wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) takiego ograniczenia”*. Jednoczes$nie
ograniczenie moze by¢ ustanowione tylko wtedy, gdy jest konieczne w demokratycz-
nym panstwie dla ochrony jednej z nastgpujacych wartosci: bezpieczenstwa, porzadku
publicznego, $rodowiska, zdrowia, moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych
0sob*’.

Mimo ze w ustawie nie wyrazono wprost takiego zakazu, to konieczne jest wska-
zanie, ze petycje nie mogg ingerowa¢ w sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci®®. Pety-
cje probujace narusza¢ niezawistos¢ sedziowska oraz oddziatujace na niezalezno$¢ sa-
dow beda bezskuteczne. Judykatywa jest bowiem wtadza niezalezng od innych organow
wladzy, ale rowniez powinna by¢ odporna na naciski formulowane przez obywateli.

Z tego tez wzgledu stronie w sprawie zawistej przed sadem przystuguja przewidziane

4 E. Wojcicka, Petycja w prawie..., s. 45.

K. Dziatocha, op. cit., s. 5. ,,Brak wskazania w konkretnym przepisie konstytucji mozliwosci wprowa-
dzenia ograniczen nie oznacza, ze prawo to ma charakter absolutny i stanowi zakaz ustawodawczej inge-
rencji w ksztalt tych wolno$ci i praw. Brak klauzul ograniczajacych musi by¢ interpretowany jako ode-
stanie do art. 31 ust. 3 konstytucji, a ich wykluczenie pojawi si¢ tylko w sytuacji, gdy konstytucja
w sposOb wyrazny uzna dane prawo lub wolno$¢ za nienaruszalne lub, gdy nienaruszalno$¢ danego pra-
wa lub wolno$ci wynika z uméw migdzynarodowych”. Wyrok TK z dnia 10 kwietnia 2002 r., K 26/00.
# Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98.

47 Zob. P. Kuczma, Prawa cztowieka w zarysie, Polkowice 2011, s. 31 i n.

Ta kwestia nie jest jednak tak jednoznaczna, jak mogtoby si¢ wydawac. Genetycznie petycja przetamy-
wata, przynajmniej w krajach anglosaskich, ograniczenia wynikajace z podzialu wladz i — jak si¢ wydaje
— takze wspolczesnie w niektorych systemach prawnych adresowanie petycji do organéw wymiaru spra-
wiedliwos$ci uznaje si¢ za dopuszczalne. Rzecz jasna, w gre nie wchodzi ingerencja w sferg niezaleznosci
sadu czy niezawisto$ci sgdziego, w praktyce moga si¢ jednakze trafia¢ sytuacje, ktorych jednoznaczna
kwalifikacja nie bedzie tatwa. Szerzej zob. C.R. Andrews, After Be & K: The ,, Difficult Constitutional
Question” of Defining the First Amendment Right to Petition Courts, “Houston Law Review” 2003,
vol. 39, nr 5,s. 1299 i n.
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odpowiednimi ustawami konkretne $rodki procesowe, do ktorych petycja nie nalezy.
Wyraznie zreszta przeciwko stosowaniu petycji jako akcesoryjnego $rodka procesowego
wypowiedziat si¢ Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 16 listopada 2004 r.,
stwierdzajac, ze petycje nie moga inicjowac postgpowania sagdowego.

Nie oznacza to jednak, ze kierowanie petycji do organéw wtadzy sadowniczej jest
w ogole niedopuszczalne. Organy te bowiem podejmujg rowniez dzialania niezwigzane
bezposrednio z wymierzaniem wymiaru sprawiedliwosci. Zatem dziatania pozaorzecz-
nicze, tj. niedotyczace wprost samego stosowania prawa w indywidualnej zawistej spra-
wie, mogg stanowi¢ przedmiot zainteresowania jednostek w ramach petycji.

Nie mozna tez wykluczy¢ korzystania z petycji jako adekwatnego $rodka nacisku na
decyzje zwigzane z samym odbywaniem kary 1 jej dlugoscia kierowanego do Prezydenta
z 7adaniem zastosowania prawa laski lub do podmiotéw inicjatywy ustawodawczej
w celu uchwalenia ustawy amnestyjnej. Petycje moga rowniez zawiera¢ uwagi krytyczne
dotyczace funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci (np. w zwiazku z powszechng
w Polsce przewlektosciag prowadzonych postepowan sadowych). Te inicjatywy jednak nie
stanowig ingerencji w konstytucyjnie chroniong niezaleznos¢ sagdow oraz niezawistos$¢
sedziowska i stad wynika ich dopuszczalnosc.

Przedmiotem petycji nie moga by¢ ponadto sprawy, ktore nie dotycza szeroko po-
jetej dziatalno$ci publicznej. Zatem z petycja nie bedzie si¢ mie¢ do czynienia, jezeli
zakres 1 charakter zadania (rodzaj sprawy) bedzie wladny rozstrzygnac¢ wylacznie pod-
miot prawa prywatnego, ktory nie realizuje zadan zleconych z zakresu administracji pu-
bliczne;j.

Ostatnie ograniczenie prawa petycji na gruncie ustawy o petycjach zostato wyzna-
czone kategorig ,,interesu”. Ustawodawca wskazatl bowiem, Ze petycja moze by¢ ztozo-
na w interesie: 1) publicznym; 2) podmiotu wnoszacego petycje; 3) podmiotu trzeciego,
za jego zgoda (art. 2). Innymi stowy, autor petycji musi si¢ w kazdym wypadku legity-
mowac¢ pewnym, ustawowo wskazanym interesem, gdyz w przeciwnym razie nie bg-
dziemy mieli do czynienia z petycja.

Kategoria ,,interesu” byta juz podwazana w toku prac legislacyjnych nad norma-
tywng konstrukcjg konstytucyjnego ujecia prawa petycji. ,,Z prawnego punktu widzenia
nie jest mozliwe precyzyjne ustalenie w kazdej konkretnej sprawie, w czyim interesie
wystapil autor (autorzy) — publicznym lub spotecznym czy jak najbardziej egoistycznym
wlasnym, grupowym czy indywidualnym. Czy np. petycja okolicznych mieszkancow
przeciwko przeprowadzeniu w poblizu ich mieszkan drogi szybkiego ruchu, hatasliwej

z natury rzeczy, ale potrzebnej danej spotecznosci jako catosci, miastu jako takiemu, jest
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wywolana interesem publicznym czy tez jej motywacje¢ musimy definiowaé w zupetie
inny sposob?”¥.

Interes publiczny moze si¢ zatem przeplatac z interesem wiasnym. Trudno jest tez
wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej sktada si¢ petycje, ktora jest w interesie ,,niczyim”.
Petycja bowiem, jezeli zostala skierowana do witasciwego do jej rozpatrzenia organu
wladzy, zawsze bedzie spetniala kryterium interesu ,,odpowiedniego”, tj. co najmniej
jednej z wymaganych ustawg o petycjach form interesu. Z tego tez wzgledu, jak rowniez
z uwagi na niedookre§lono$¢ zastosowanych zwrotoéw wprowadzenie tego kryterium
przez ustawodawce wydaje si¢ wielce niepraktyczne®. To, czy petycja zostata ztozona
w interesie publicznym, czy prywatnym (jednostkowym), powinno by¢ sprawa drugo-
rzgdna dla prawidlowego rozpatrzenia i wyciagnigcia wnioskow na przysztos¢ wskutek
takiego wystgpienia. Tymczasem obecna stylizacja art. 2 ustawy o petycjach dopuszcza
hipotetyczna sytuacje, w ktorej organ wladzy publicznej pozostawia petycje bez rozpo-
znania, uzasadniajgc to brakiem wykazania si¢ odpowiednim interesem przez podmiot
WnNoszacy petycje.

Dopuszczenie mozliwosci wystepowania z petycjami w interesie podmiotu trzecie-
go budzito kontrowersje juz na etapie prac KKZN. ,,Obawiano si¢ ewokowania postaw
pieniackich, naruszania prywatnosci oséb trzecich, zapytywano z niepokojem o dopusz-
czalno$¢ domniemanej zgody pewnych kategorii 0sob, jak dzieci czy niepetnospraw-
ni”*!. W konsekwencji w Konstytucji zawarto mozliwos$¢ korzystania z tej postaci pety-
cji, ale za zgoda osoby, w interesie ktorej jest ona sktadana.

Tymczasem konieczno$¢ uzyskania zgody osoby trzeciej — pomijajac juz zagadnie-
nie tego, jaka ta zgoda powinna mie¢ formalnie postac, oraz problem zgody domniema-
nej — stanowi ograniczenie prawa petycji. Rozwigzanie to jest nie tylko niepotrzebne, ale
wreez szkodliwe w wymiarze spolecznym, gdyz ogranicza mozliwo$¢ wystepowania
w interesie ogdlnym (ponadjednostkowym)?2.

W niektorych panstwach zezwala si¢ na ograniczanie prawa petycji w czasie obowig-
zywania stanow nadzwyczajnych. W Polsce jednak prawo petycji zostato zaliczone do
tzw. praw niederogowalnych, ktore nie moga zosta¢ zawieszone ani ograniczone nawet
w sytuacji wprowadzenia ktoregokolwiek ze standéw nadzwyczajnych. W ten sposob pra-
wo petycji doznaje szczegdlnego zabezpieczenia przed jego ewentualnym naruszaniem

przez wiadze i jej funkcjonariuszy w sytuacjach szczegdlnego zagrozenia dla jednostki.

4 W. Sokolewicz, op. Cit., s. 9.

Uwagi krytyczne w pismiennictwie formutowane byly w pismiennictwie m.in. przez W. Sokolewicz, op.
cit,, s. 9; E. Wojcicka, Ocena regulacji..., op. Cit., s. 248; N. Banaszak, Petycje w prawie konstytucyjnym
Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2001, nr XLVII, s. 76.

ST W. Sokolewicz, op. cit., s. 10.

2 B. Banaszak, Petycja w projekcie nowej konstytucji, ,,Rzeczpospolita” z 18 listopada 1996 r.
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6. Podsumowanie

Zakres przedmiotowy petycji zostat na gruncie ustawy o petycjach okreslony dos¢
mgli$cie, zwlaszcza na tle konkurencyjnych §rodkéw, jakimi sa skargi i wnioski. Usta-
wodawca probowat uwzgledni¢ dorobek doktryny oraz wczesniejsze regulacje prawne
dotyczace tego prawa, ale rezultat okazat si¢ mizerny. W zasadzie wiadomo jedynie, ze
przedmiotem petycji moze by¢ zadanie zmiany przepisow prawa. Co do innych spraw,
sytuacja nie wyglada juz tak klarownie. W naszych wywodach zaproponowano, co
prawda, pewien sposob rozroézniania zakresu przedmiotowego petycji, skarg i wnioskow,
ale dopiero przysztos¢ i praktyka pokaza rzeczywisty sposob interpretacji i stosowania
ustawy. Nie mozna wykluczy¢, ze ustawa o petycjach, wiasnie wskutek wadliwie skon-
struowanego zakresu przedmiotowego petycji, okaze si¢ regulacja przysparzajaca wiele
dylematow i problemow.

Kompletnie chybionym pomystem byto wprowadzenie do ustawy kryterium ,,inte-
resu” przy korzystaniu z petycji. Jest ono bowiem zupetnie nieprzydatne, a w praktyce
moze rodzi¢ trudnosci w korzystaniu z tej instytucji przez jednostki, a przez to ograni-
czaé to prawo.

Mimo wielu doswiadczen innych panstw, dtugiej tradycji funkcjonowania petycji
w polskim porzadku prawnym, tworzenia wspolczesnie przez instytucje panstwowe wy-
specjalizowanych organéw zajmujacych si¢ rozpoznawaniem petycji, nie udato si¢
stworzy¢ przejrzystej i precyzyjnej definicji petycji, okresli¢ charakteru (istoty) tej insty-
tucji i ustali¢ jej zakresu przedmiotowego w taki sposob, aby nie kolidowat z zakresem
przedmiotowym innych srodkéw. Z tego tez wzgledu wydaje sie, ze szybka nowelizacja
ustawy o petycjach, poprzedzona jednak rzetelng dyskusja naukowa i analiza obowigzu-

jacych rozwigzan prawnych wydaje si¢ nieunikniona, a przede wszystkim konieczna.

421






