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- UWAGI KRYTYCZNE

I. WPROWADZENIE

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.! stanowi w art. 63:
,Kazdy ma prawo sktadaé petycje, wnioski 1 skargi w interesie publicznym,
wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wtadzy publicznej oraz do
organizacji 1 instytucji spolecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie za-
daniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania
petycji, wnioskéw 1 skarg okresla ustawa”. Dyrektywy proceduralne wska-
zujace sposéb urzeczywistniania materialnej treSci prawa petycji zawiera
szereg ustaw zwyklych oraz rozporzadzen wykonawczych. Podstawowe zna-
czenie przypisuje sie ustawie z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego?, ktéra w dziale VIII normuje postepowanie uproszczone
W sprawie przyjmowania 1 rozpatrywania skarg 1 wnioskéw. Pojecie petycji
zostalo wprowadzone do art. 221 nowelizacja Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego z 29 grudnia 1998 r.?, jednakze w przeciwienstwie do skargi (art.
227 k.p.a.) 1 wniosku (art. 241 k.p.a.), jej przedmiot nie zostal zdefiniowany.
Byt to jedyny przepis odnoszacy sie wprost do petycji. W nastepnych artyku-
tach ustawodawca konsekwentnie uzywat juz tylko dwéch terminéw: wniosek
1 skarga. Regulacja ta wywotywala daleko idace rozbieznosci zwiazane ze sto-
sowaniem dziatu VIII k.p.a. do rozpatrywania petycji. W orzecznictwie sado-
woadministracyjnym 1 nauce prawa administracyjnego przewazal poglad, 1z
do rozpatrywania petycji — zaleznie od jej tre$ci — nalezy stosowac odpowiednio
przepisy dotyczace skarg lub wnioskéw?. Pojawialy sie rowniez uwagi krytycz-

! Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.jedn.: Dz. U. 2016,
poz. 23 ze zm. (dalej jako: k.p.a.).

3 Ustawa z 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy
ustrojowej panstwa, Dz. U. Nr 162, poz. 1126.

+ Zob. wyrok WSA w todzi z 8 listopada 2007 r., III SA/fd 487/07; J. Borkowski,
w: B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2009, s. 668; W. Sokolewicz, Uwagi do art. 63, w: L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 5, Warszawa 2007, s. 4; 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. 10; M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne,
Warszawa 2005, s. 244; J. Lang, Wybrane problemy prawnej regulacji wykonywania prawa do
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ne, 1z przepisy k.p.a. nie wypetniaja w pelni nakazu sformutowanego w art. 63
zd. 2 Konstytucji®. Stad tez liczne postulaty dostosowania ustawodawstwa
zwyklego do przepiséw Konstytucji, tj. wyraznego unormowania trybu roz-
patrywania petycji. Prace legislacyjne w tym zakresie byly podejmowane od
1999 r. Ich zwienczeniem jest ustawa o petycjach przyjeta 11 lipca 2014 r.°
Celem niniejszego artykutu jest analiza normatywna tego aktu, zwlaszcza zas
wskazanie najistotniejszych mankamentéw dotyczacych ksztattu i tresci usta-
wy o petycjach.

II. PRZEBIEG PRAC LEGISLACYJNYCH
NAD USTAWOWYM UREGULOWANIEM PETYCJI

Prace nad ustawowym uregulowaniem podstawowych kwestii zwigzanych
z wykonywaniem petycji podejmowane byly kilkukrotnie. W pazdzierniku
1999 r. rzad ztozyt do Sejmu projekt ustawy o zmianie kodeksu postepowa-
nia administracyjnego’. Spotkat sie on jednak z nieprzychylnym przyjeciem ze
strony ekspertéw Biura Studiéw 1 Ekspertyz Kancelarii Sejmu. Gléwny zarzut
odnosit sie do nieprecyzyjnego 1 nieodpowiadajacego postanowieniom art. 63
Konstytucji okreslenia przedmiotu petycji. Zdaniem ekspertow sformutowa-
nie, iz ,,przedmiotem petycji moga by¢ w szczegdlnoéci sprawy okreslone dla
skarg 1 wnioskow, jesli dotycza zagadnien zycia zbiorowego” zawiera w sobie
niedostatecznie ostre wyrazenie ,,zagadnienia zycia zbiorowego”, ktére nie jest
ani zdefiniowane w k.p.a., ani tez tatwe do oddzielenia od interesu publicz-
nego®. W konsekwencji Komisja Nadzwyczajna do spraw zmian w kodyfika-
cjach o rzadowym projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania
administracyjnego rekomendowala Sejmowi RP odrzucenie projektu ustawy?®.
6 wrzesnia 2000 r. przyjeto sprawozdanie o odrzuceniu projektu, ktéry z dniem
23 listopada 2000 r. zostal przez Rade Ministréw wycofany z Sejmu.

Nastepna probe ustawowego unormowania trybu rozpatrywania petycji
podjeto dopiero w 2009 r. Z inicjatywy rzadu zostal opracowany projekt usta-
wy o zmianie k.p.a.!° Projektodawcy zakladali dodanie nowego rozdzialu 3a
,Petycje”, jednakze po uzgodnieniach resortowych ijego krytycznej ocenie zre-

sktadania skarg i wnioskéw, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”. Prawo CLXVIII, Wroctaw
1990, s. 167.

5 B.Banaszak, Opinia na temat projektu ustawy o petycjach, w: Opinie prawne..., s. 4; K. Dzialocha,
Prawo petycji w obowiazujgcym ustawodawstwie i proponowane kierunki zmian, w: Prawo petycji
w ustawodawstwie polskim, Opinie 1 Ekspertyzy OE-85, Warszawa 2008; H. Zieba-Zatucka, Prawo
petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 4, s. 9-21.

5 Dz. U. 2014, poz. 1195.

7 Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego,
Sejm IIT kadencji, Druk nr 1453.

8 Pismo MSWiA do RPO J. Kochanowskiego, nr BMP-079-3565/08/AK.

9 Sprawozdanie Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmian w kodyfikacjach o rzadowym
projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (druk nr 1453),
Sejm IIT kadencji, Druk nr 2/78.

10 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego, www.bip.
msw.gov.pl/download.php?s=4&1d=4710 [dostep: 11.09.2014].
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zygnowano z nowelizacji. Glowny zarzut sprowadzat sie do nieprecyzyjnego
okre$lenia przedmiotu petycji. Podobnie bowiem jak w projekcie nowelizacji
k.p.a. z 1999 r., przedmiotem petycji miaty by¢ sprawy okreslone dla skarg
1 wnioskow, jesh dotyczyly zagadnien zycia zbiorowego.

Kolejny, tym razem senacki projekt ustawy o petycjach!! wniesiono do Sej-
mu 14 kwietnia 2011 r.'2, jednakze koniec kadencji parlamentu spowodowalt,
ze prace nad nim — zgodnie z zasada dyskontynuacji — zostaly zamkniete. Se-
nat VIII kadencji podjal na nowo prace legislacyjne w tym zakresie. 18 grudnia
2013 r. zostal przekazany do Sejmu projekt ustawy o petycjach (druk senac-
ki nr 285) stanowiacy powtérzenie poprzedniego, senackiego projektu. Prace
legislacyjne zakonczyly sie uchwaleniem 11 lipca 2014 r. ustawy o petycjach,
ktora weszta w zycie 6 wrze$nia 2015 r. Tak dtugi okres vacatio legis podyk-
towany byl koniecznoS$cia przygotowania sie podmiotéow wlasciwych do rozpa-
trywania petycji, zwlaszcza w zakresie utworzenia badz modernizacji stron
internetowych, na ktérych beda zamieszczane informacje dotyczace petycji.

Ustawa z 11 lipca 2014 r. o petycjach reguluje zasady sktadania i rozpa-
trywania petycji, sposob postepowania oraz wlasciwosé organéw w sprawach
dotyczacych petycji. Zatozeniem projektodawcy bylo ,,osiggniecie jednoznacz-
nej 1 pelnej zgodnoéci z postanowieniami Konstytucji RP poprzez skonkretyzo-
wanie 1 dookreslenie prawa petycji w odrebnej ustawie”, czego skutkiem mia-
lo by¢ uporzadkowanie dotychczasowego stanu prawnego w tym zakresie!s.
Tymeczasem juz nawet pobiezna lektura nowej ustawy pozwala dostrzec liczne
mankamenty 1 problemy zwiazane ze stosowaniem jej przepisow.

III. PRZEDMIOT PETYCJI

7 calkowita dezaprobata nalezy odnie$¢ sie do enigmatycznie zakreslo-
nego przedmiotu petycji. W mys$l art. 2 ust. 3 przedmiotem petycji moze byé
zadanie, w szczegdlnosci zmiany przepisOw prawa, podjecia rozstrzygniecia
lub innego dziatania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje, zy-
cia zbiorowego lub warto$ci wymagajacych szczegélnej ochrony w imie dobra
wspolnego, mieszczacych sie w zakresie zadan 1 kompetencji adresata petycji.
W zatozeniu projektodawcy ustawa miata ,konkretyzowac i dookresli¢ prawo
petycji”, a tymczasem ani nie definiuje w sposoéb wyrazny 1 jednoznaczny poje-
cia petycji'?, ani nie odréznia petycji od skarg 1 wnioskéw!'®,

1 Senat RP, VII kadencja, Druk nr 1036.

12 Uchwata Senatu RP z 14 kwietnia 2011 r. w sprawie wniesienia do Sejmu projektu ustawy
o petycjach, 74. posiedzenie Senatu RP, VII kadencja.

13 Uzasadnienie do projektu ustawy o petycjach, Senat RP, VIII kadencja, Druk nr 285.

* W trakcie prac legislacyjnych Prokurator Generalny wyrazil poglad, iz ,zasadnicza wada
proponowanej definicji pojecia petycji jest jej niewielka funkcjonalno$é, wynikajaca z przyjecia
nazbyt otwartego sposobu uksztaltowania jej tresci, w rezultacie ktorego w pojeciu tym bedzie
miesci¢ sie praktycznie kazde zadanie jakiegokolwiek dzialania”. Stanowisko Prokuratora
Generalnego do druku nr 2135, PG VII G 025-18/14, Warszawa, 19 lutego 2014 r., s. 4.

15 Zob. S. Gajewski, Petycja, skarga, wniosek. Uwagi na marginesie Ustawy zdnia 11 lipca 2014 r.
o petycjach, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2014, nr 4, s. 157-168; S. Gajewski, A. Jakubowski,
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Warto przypomnieé, ze ustalenie wzajemnych relacji miedzy tymi trzema
srodkami oraz wyznaczenie linii demarkacyjnej — zwlaszcza miedzy petycjami
a skargami 1 wnioskami — od samego poczatku obowiazywania Konstytucji
byto problematyczne 1 skutkowato licznymi sporami doktrynalnymi. Zasad-
niczo stanowiska przedstawicieli nauki prawa mozna ujaé w trzy kategorie.
Wedtug pierwszego z nich petycja jest instytucja rézna od skarg i wnioskéw,
odrebnosci zaé miedzy nimi zwigzane sa z przedmiotem tych érodkéw (H. Zie-
ba-Zatucka, K. Dzialocha'”), badZ kregiem adresatéw zobowigzanych do ich
przyjmowania (B. Banaszak'®). Przedstawiciele drugiego stanowiska twier-
dza, ze petycje — w zaleznosci od przedmiotu — nalezy traktowac analogicznie
do skargi lub wniosku (M. Wierzbowski'®, A. Jaroszynski®, J. Borkowski??).
7 kolei reprezentanci trzeciego stanowiska uwazaja, ze art. 63 Konstytucji sta-
tuuje prawo petycji, na ktére sktadaja sie trzy instytucje: petycje sensu stricto
(o charakterze zbiorowym) oraz indywidualne wnioski 1 skargi (J. P. Tarno?,
L. Wisniewski?}, W. Sokolewicz?*, J. Lipski?®, W. Orlowski®). Uchwalona 11
lipca 2014 r. ustawa o petycjach watpliwosci co do wzajemnych zalezno$ci mie-
dzy tymi trzema $rodkami nie rozstrzygneta.

Postepowanie prowadzone na skutek zlozenia petycji jest odformalizowanym
$rodkiem obrony 1 ochrony réznych interesow jednostki, ktére nie daja podstaw
do zadania wszczecia postepowania administracyjnego ani tez nie stanowia
podstawy powddztwa lub wniosku zmierzajacego do wszczecia postepowania
sadowego. Nie moze by¢ ono konkurencyjne w stosunku do zadnej innej praw-
nie uregulowanej procedury stosowanej przed organami wtadzy publicznej?”.
Petycje zaliczy¢ mozna do tzw. miekkich instrumentéw, gdyz zlozenie jej nie
prowadzi bezposrednio do rozstrzygnie¢ ze skutkiem prawnym 1 nie ma bezpo-
$redniego wplywu na zadna decyzje organu wladzy publiczne). Petycje nie stuza
réwniez zwalczaniu stanu bezczynnosci zaistnialego w konkretnej, indywidu-

Petycje, skargi i wnioski. Dziat VIII Kodeksu postepowania administracyjnego. Ustawa o petycjach.
Komentarz, Warszawa 2015; J. Jaskiewicz, Komentarz do ustawy o petycjach, System Informacji
Prawniczej Lex (Wolters Kluwer), Warszawa 2015.

16 H. Zieba-Zalucka, op. cit., s. 18.

17 K. Dzialocha, op. cit., s. 21 4.

18 Autor ten twierdzi, ze petycje maja tradycyjnie szerszy krag adresatéw niz skargi i wnioski,
obejmujacy réowniez Sejm i Senat. B. Banaszak, Opinia na temat projektu ustawy o petycjach,
w: Opinie prawne, s. 5.

19 M. Wierzbowski, w: idem (red.), op. cit., s. 244.

20 A. Jaroszynski, Opinia w sprawie projektu ustawy o petycjach, w: Opinie prawne, s. 10.

21 J. Borkowski, op. cit., s. 668.

22 J.P. Tarno, w: W. Chréscielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie
przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 271.

2 Wypowiedz L. Wisniewskiego, w: Biuletyn z XVI Posiedzenia KKZN w 21-22 III 1995,
Warszawa 1995, s. 66.

2 Por. W. Sokolewicz, Uwagi do art. 63, w: L. Garlicki (red.), op. cit., s. 4.

% J. Lipski, Prawo do petycji, skarg i wnioskéw w polskim systemie prawnym, ,Zeszyty
Prawnicze BSE” 2004, nr 4(4), s. 119.

26 W. Ortowski, Prawo sktadania petycji, wnioskéw i skarg, w: M. Chmaj et al., Wolnosci
1 prawa polityczne, Krakéw 2002, s. 159; idem, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji,
w: Prawo petycji..., s. 11.

27 J. Borkowski, op. cit., s. 837, 860; wyrok NSA z 1 grudnia 1998 r., III SA 1636/97.
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alnej sprawie. W tym bowiem przypadku jednostka ma do dyspozycji znacznie
skuteczniejsze srodki prawne, mianowicie skarge do sadu administracyjnego na
bezczynno$é lub przewlekle prowadzenie postepowania przez organ administra-
¢ji publicznej, badz tez skarge na naruszenie prawa strony do rozpoznania spra-
Wy W postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postepowaniu sadowym bez nieuzasadnionej zwloki. Wydaje sie,
ze w zalozeniu ustawodawcy petycja miata by¢ narzedziem ograniczajacym bier-
no$¢ organdéw wiladzy publicznej 1 stanowiacym impuls do podjecia okres§lonego
dziatania. Mozna jednak zauwazy¢, ze taka funkcje spetnia juz wniosek, a takze
skarga, ktorej przedmiotem moze by¢ m.in. zaniedbanie, nienalezyte wykony-
wanie zadan, naruszenie praworzadnosci, a takze przewlekte lub biurokratycz-
ne zalatwianie spraw (art. 227 k.p.a.)?.

Przyjete przez ustawodawce rozwiazania zastuguja na krytyczna ocene.
Przede wszystkim powazne problemy interpretacyjne wywotuja sformutowa-
nia ,zycie zbiorowe” oraz ,,warto$ci wymagajace szczegolnej ochrony w imie do-
bra wspdlnego”. Konieczne bedzie nie tylko wypelnienie ich wtasna, konkretng
treécia, ale przede wszystkim oddzielenie od interesu publicznego, w ktérym
to rowniez moga by¢ sktadane skargi 1 wnioski. Stosownie do art. 241 k.p.a.
przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegblnoSci: sprawy ulepszenia organi-
zacjl, wzmocnienia praworzadnosci, usprawnienia pracy 1 zapobiegania nad-
uzyciom, ochrony wtasnoéci, lepszego zaspokajania potrzeb ludnoéci. Z tego
przyktadowego wyliczenia wynika, ze rownie dobrze przedmiotem wniosku
moga by¢ sprawy objete art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach, badz tez przedmio-
tem petycji moga by¢ sprawy wlasciwe dla wnioskow (art. 241 k.p.a.). Z cala
bowiem pewno$cia ,warto$cia wymagajaca szczegdlnej ochrony w imie dobra
wspolnego” jest praworzadno$¢ — zaréwno jej wzmocnienie (art. 241 k.p.a.), jak
1 przeciwdzialanie jej naruszeniom (art. 227 k.p.a.).

Niezaleznie od wskazanych powyze] zastrzezen nalezy zwréci¢é uwage,
ze sformutowanie ,wartoSci wymagajace szczegdlnej ochrony w imie dobra
wspolnego” jest rodzajem odeslania pozaprawnego. W wykladni tego pojecia
wyraznie zauwazalny jest udzial argumentacji aksjologicznej, kreujacej luz
decyzyjny organu wlasciwego do rozpatrzenia petycji. Organ bedzie ustalat
jego znaczenie normatywne a casu ad casum, gdyz kategoria ,wartoSci wy-
magajace szczegblnej ochrony w imie dobra wspdlnego” nie poddaje sie tatwo
obiektywizacji. Kazdorazowo organ bedzie zobowigzany ustalié, czy zadanie
przedstawione przez jednostke dotyczy ,wartoséci”, a jesli tak, to czy wymaga
ona ,,ochrony w imie dobra wspdlnego”. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze warto$¢
ta musi wymagac nie jakiejkolwiek, ale ,,szczegblnej” ochrony, co pozostawia
organowi szerokie mozliwoéci warto§ciowania.

Krytycznie nalezy takze ustosunkowaé sie do wyeksponowania przez
ustawodawce kryterium ,zycia zbiorowego”, ktoére bylo juz proponowane
w przywolanych projektach nowelizacji k.p.a. z 19991 2009 r. Wéwczas
propozycja ta zostata przez Komisje Nadzwyczajna do spraw zmian w ko-
dyfikacjach oraz ekspertéw zaopiniowana negatywnie. W ustawie z 11 lipca

28 K. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 26.
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2014 r. o petycjach z niezrozumiatych powodéw powrdcono do rozwigzania,
ktore dwukrotnie zostalo ocenione krytycznie. W praktyce wyznaczenie
linii demarkacyjnej miedzy ,zyciem zbiorowym” a ,potrzebami ludnosci”,
ktore moga by¢ przedmiotem wnioskow, bedzie wiazalo sie z istotnymi
trudno$ciami. Niewiele w tym wzgledzie ulatwia przyjeta przez ustawo-
dawce zasada, ze o tym, czy pismo jest petycja, decyduje jego tres¢, a nie
forma zewnetrzna (art. 3 u.o.p.). Ogélnikowo§é sformulowan nie pozwa-
la w sposdéb pewny 1 bezdyskusyjny odréznié petycji od skarg 1 wnioskow,
a wiec to od uznania organu bedzie zalezalo, czy zadanie jednostki (np.
zwigzane z usprawnieniem komunikacji miejskiej) bedzie kwalifikowane
jako wniosek (,lepsze zaspakajanie potrzeb ludnosci”), czy tez jako petycja
(,sprawy dotyczace zycia zbiorowego”). Zawarte w analizowanym przepisie
wyrazenia ,warto$ci wymagajace szczegoélnej ochrony w imie dobra wspdl-
nego”, ,podjecia rozstrzygniecia lub innego dziatania w sprawie [...] zycia
zbiorowego” sa nieostre, nieprecyzyjne 1 wieloznaczne, co nie tylko unie-
mozliwia uprawnionemu do zlozenia petycjl zrozumienie przepisu oraz oce-
ne szans na jej pozytywne zalatwienie, ale rowniez taczy sie z trudnosciami
interpretacyjnymi organéw, a tym samym ryzykiem rozbieznos$ci i bledne;j
praktyki stosowania prawa.

IV. PODMIOTY UPRAWNIONE DO ZLOZENIA PETYCJI

Zakres podmiotowy prawa petycji zostal uregulowany w art. 2 ust. 1 usta-
wy, zgodnie z ktéorym petycja moze by¢ zlozona przez osobe fizyczna, osobe
prawna, jednostke organizacyjna niebedaca osoba prawna. Mozna mieé za-
strzezenia, czy doprecyzowanie podmiotéw uprawnionych do ztozenia petycji
byto konieczne, zwlaszcza ze w art. 221 § 1 k.p.a., ktory rowniez realizu-
je art. 63 Konstytucji, ustawodawca uzyl pojecia ,kazdy”?. Juz na etapie
prac legislacyjnych zwracano uwage, ze zakres podmiotowy prawa petycji
nie powinien odbiegaé od sposobu jego konstytucyjnego ujecia. Jak stlusznie
zauwazyla Monika Florczak-Wator, jesli ,intencja autoréw nie byta modyfi-
kacja kregu podmiotéw uprawnionych do wniesienia petycji, to najlepszym
rozwigzaniem byltoby pozostawienie szerokiej formuly wyrazonej w treéci
art. 63 Konstytucji za pomoca pojecia ,kazdy”?’. Tym bardziej ze stworzenie
zamknietego katalogu podmiotéw uprawnionych z prawa petycji nie jest ani
mozliwe, ani celowe.

Zwrécié nalezy uwage na niezbyt precyzyjne pojecie ,,osoby prawnej”, ktore
moze sugerowac, ze uprawnione sa nie tylko osoby prawne prawa prywatnego,
ale rowniez wszelkie osoby prawne prawa publicznego.

2 Tak tez: K. Kubuj, Opinia prawna na temat senackiego projektu ustawy o petycjach (druk
nr 4261), Warszawa, 27 czerwca 2011 r., s. 6.

30 M. Florczak-Wator, Opinia prawna na temat senackiego projektu ustawy o petycjach,
,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2014, nr 2, s. 189.
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Zakres podmiotowy prawa petycji wyznacza, po pierwsze, charakter tego
prawa (publiczne prawo podmiotowe o charakterze politycznym), po drugie,
status prawny danego podmiotu — rozumiany jako zdolno$¢ bycia podmio-
tem publicznych praw podmiotowych. Istota prawa petycji nie sprzeciwia
sie korzystaniu z niego przez inne niz osoby fizyczne podmioty. Niewatpli-
wie jednak istnieje wyrazna réznica miedzy pozycja prawna osoby fizycznej
10soby prawa prywatnego a statusem np. jednostki samorzadu terytorialne-
go jako publicznej osoby prawnej, sprawujacej wladze publiczna w zakresie
powierzonych jej zadan. Doktryna 1 orzecznictwo sa zgodne co do tego, ze
odmienny status oséb prawa prywatnego 1 publicznego istotnie wpltywa na
zakres przystugujacych im praw 1 wolnosci. Osoba fizyczna wykonuje swoje
prawa 1 wolnoéci swobodnie, aczkolwiek w granicach prawnie dozwolonych.
Natomiast podmiot prawa publicznego korzysta ze swych praw w celu rea-
lizacji zadan publicznych?®. Skoro prawo petycji jest prawem jednostki, to
nie moze przystugiwac takim osobom prawnym prawa publicznego jak np.
Skarb Panstwa czy jednostki samorzadu terytorialnego. Przyjaé¢ réwniez
nalezy, ze podmiotem uprawnionym z prawa petycji nie moze by¢ zaden
organ wladzy publicznej??. Konstrukcja prawa podmiotowego, ktorego be-
neficjentem miatby byé podmiot wtadzy publicznej, prowadzitaby do utozsa-
mienia podmiotéw zobowiazanych do zapewnienia realizacji danego prawa
z ich nosicielami®.

Nieco inaczej przedstawia sie sytuacja tzw. publicznych podmiotéw gospo-
darczych. Coraz szersza akceptacje uzyskuje poglad, iz podmioty te powinny
by¢ uprawnione do korzystania z niektérych konstytucyjnych praw 1 wolnosci,
wowczas, gdy znajduja sie w takiej samej sytuacji jak osoby fizyczne 1 inne
osoby prawne?*. Stanowisko to uzasadniane jest ,dazeniem do wzmocnienia
ochrony podmiotéw prawa publicznego oraz potrzeba intensyfikacji ochrony
jednostek wchodzacych w ich sklad. Podmiotom prawa publicznego, takim
jak uniwersytety, przedsiebiorstwa panstwowe, izby lekarskie itp., mozna
przyznaé prawa konstytucyjnie gwarantowane jednostkom wéwczas, gdy nie
dzialaja one jako podmioty wyposazone w atrybuty wtadzy panstwowej, a ich
pozycja jest w stosunkach prawnych poréwnywalna z pozycja oséb fizycznych
lub 0s6b prawnych prawa cywilnego”®. Ewolucja pogladéw w zakresie zdol-
noéci publicznych podmiotéw gospodarczych do bycia beneficjentem konsty-
tucyjnych praw 1 wolnosci stawia nowe wyzwania rowniez przed organami
stosujacymi ustawe o petycjach.

31 Postanowienie TK z 22 maja 2007 r., SK 70/05, OTK Z.U. 2007, nr 6A, poz. 60; L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 99; M. Masternak-Kubiak, P. Kuczma, Prawo
petycji jako publiczne prawo podmiotowe (aspekt podmiotowy i przedmiotowy), w: R. Balicki,
M. Jabtoniski (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, Wroctaw 2015,
s. 271.

32 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 63, w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Komentarz do
Konstytucji RP, t. 1, Legalis 2016.

33 Por. postanowienie TK z 6 lutego 2001 r., TS 148/00, OTK Z.U. 2001, nr 3, poz. 72.

31 Postanowienie TK z 18 grudnia 2013 r., Ts 13/12, OTK Z.U. 2014, nr II/B, poz. 833.

3 Federalny Trybunat Konstytucyjny przychylit sie do tej opinii. Zob. B. Banaszak, System
konstytucyjny Niemiec, Warszawa 2005, s. 38.
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V. ASPEKTY PROCEDURALNE SKLADANIA
I ROZPATRYWANIA PETYCJI

Zwrécié nalezy uwage na pewne aspekty proceduralne wykonywania pety-
¢ji, wywolujace powazne zastrzezenia co do swej celowosSci, a nawet racjonal-
noéci. Z niejasnych powodéw ustawodawca znacznie ograniczyt dopuszczalna
forme sktadanych petycji. Petycje mozna sktadaé¢ jedynie w formie pisemnej
albo za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej. Jakkolwiek rezygna-
cja z wnoszenia petycji telegraficznie, za pomoca dalekopisu lub telefaksu —
z uwagl na anachronizm tych urzadzen — nie wywoluje wiekszego sprzeciwu,
to brak wnoszenia petycji ustnie do protokotu budzi zastrzezenia. Rozwiazanie
to niepotrzebnie ogranicza mozliwo§¢é wnoszenia petycji przez osoby, ktére nie
moga, lub nie potrafia pisaé®.

Zastrzezenia wywoluja zasady sktadania petycji zbiorowych. Przede
wszystkim zastanawiajaca 1 niezrozumiala jest rezygnacja z wymogu po-
twierdzenia poparcia dla inicjatywy wlasnorecznym podpisem na rzecz pod-
pisania wylacznie przez reprezentanta podmiotu wnoszacego petycje. Poste-
powanie w sprawie petycji, aczkolwiek odformalizowane, musi sie wiazaé
z pewnym rygoryzmem proceduralnym. Bezspornie niezbednym elementem
kazdego pisma jest podpis sktadajacego, jego przedstawiciela ustawowego
lub pelnomocnika. Wlasnoreczny podpis powszechnie uznawany jest za naj-
lepszy gwarant prawdziwosci o§wiadczenia skierowanego do innego podmio-
tu. Rezygnacja z wymogu zlozenia osobistego podpisu pod poparciem udzie-
lonym dla petycji moze prowadzi¢ do licznych naduzyé¢ (np. wpisanie 0s6b
zmartych) oraz sytuacji uznania poparcia dla inicjatywy przez osoby, ktore
w rzeczywistoéci nic o petycji nie wiedza. Regulacja w tym zakresie powinna
by¢ jednoznaczna 1 wyrazna: brak podpisu obok wskazanych danych ozna-
cza, ze poparcie nie zostato udzielone. Oba elementy, a wiec wlasnoreczny
podpis 1 oznaczenie wnoszacego (imie 1 nazwisko oraz adres miejsca zamiesz-
kania) wzajemnie sie uzupelniaja i dopiero lacznie identyfikuja osobe, ktora
wyrazila poparcie dla zadania przedstawionego w petycji. W przypadku pe-
tycji zbiorowych wnoszonych przez osoby fizyczne podpis samego reprezen-
tanta nie jest wystarczajacy i nie powinien przesadzaé o rzeczywiste] woli
wnoszacych. Nie jest on bowiem pelnomocnikiem podmiotu wnoszacego pety-
cje. Wydaje sie, ze w zalozeniu ustawodawcy jego rola miala sprowadzaé sie
do posredniczenia miedzy organem a grupg podmiotéw, aczkolwiek analiza
przepiséw ustawy nie pozwala na jasne okre§lenie jego pozycji w tym poste-
powaniu. Osoba reprezentanta zostala wprowadzona w art. 4, jednak w dal-
szych przepisach ustawodawca konsekwentnie postuguje sie pojeciem ,pod-
miotu wnoszacego petycje” (np. w art. 6, 7, 13). Mozna jedynie przyjaé, ze
w sytuacji np. pozostawienia bez rozpoznania petycji wniesionej przez grupe

36 Zauwazy¢ nalezy, iz na podstawie § 5 rozporzadzenia Rady Ministréow z 8 stycznia 2002 r.
W sprawie organizacji przyjmowania 1 rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz. U. Nr 5, poz. 46)
skargi i wnioski moga by¢é wnoszone pisemnie, telegraficznie lub za pomoca dalekopisu, telefaksu,
poczty elektronicznej, a takze ustnie do protokotu.
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0s0b fizycznych, zalozeniem ustawodawcy bylo, aby informacja o tym zostata
doreczona jedynie reprezentantowi, a nie kazdemu z tych podmiotow.

Watpliwoéci co do swej celowosci 1 racjonalno$ci wywoluje regulacja doty-
czaca skladania petycji w formie elektronicznej. Stosownie do art. 4 ust. 5
w sytuacji, gdy petycja skladana jest za pomoca $rodkéw komunikacji elek-
tronicznej, moze by¢ opatrzona kwalifikowanym podpisem elektronicznym
oraz powinna zawieraé takze adres poczty elektronicznej podmiotu wnosza-
cego petycje. Sformutowanie ,,moze by¢ opatrzona kwalifikowanym podpisem
elektronicznym” interpretowa¢ mozna co najmniej na dwa sposoby. Pierwsze
znaczenie tego zwrotu znaczy tyle, ze sktadanie petycji bez kwalifikowanego
podpisu nie jest zakazane. Druga interpretacja sklania do wniosku, iz usta-
wodawca stworzyl podmiotowl upowaznienie do zlozenia petycji opatrzonej
kwalifikowanym podpisem elektronicznym, z ktérego nie musi wszakze sko-
rzystac. Redakcja tego przepisu wywoluje lekka konsternacje. Skoro bowiem
jednostka jest uprawniona do zlozenia petycji za pomoca $rodkéw komunika-
cji elektronicznej bez uzycia kwalifikowanego podpisu, to oczywistym jest, ze
tym bardziej jest uprawniona do sktadania petycji opatrzonej tym podpisem.
Normujac kwestie skladania petycji za pomoca Srodkéw komunikacji elek-
tronicznej, ustawodawca powinien jednoznacznie wskazac¢ badZz na obowia-
zek postugiwania sie ,kwalifikowanym podpisem elektronicznym”, badz tez
na jego brak. Zauwazy¢ nalezy, ze w k.p.a. skuteczne wniesienie skargi lub
wniosku w formie elektronicznej nie jest uwarunkowane opatrzeniem kwali-
fikowanym podpisem. Zamiarem ustawodawcy nie byto bowiem ograniczenie
mozliwoéci korzystania z tej drogi do waskiej grupy podmiotéw. Uznaé zatem
nalezy, ze réowniez skladanie petycji w formie elektronicznej jest dozwolone,
bez koniecznosci uwierzytelnienia. Petycja nie jest podaniem, ktére wszczyna
jurysdykcyjne postepowanie administracyjne, stad tez wymagania w zakre-
sie opatrzenia ,kwalifikowanym podpisem elektronicznym” uznaé nalezaloby
za naruszajace podstawowe cechy prawa petycji, jakimi sa ogbélna dostepnosé
1 male sformalizowanie®".

Zastrzezenia wywoltuje dtugoéé terminéw okreslonych w ustawie. Na we-
zwanie wnoszacego petycje do uzupetnienia brakéw formalnych lub wyjasénie-
nia tresci petycji organ ma az 30 dni. W razie powstania watpliwosci co do
istnienia lub zakresu zgody podmiotu trzeciego na wniesienie w jego imie-
niu petycji, adresat petycji rOwniez w terminie 30 dni od dnia zlozenia petycji
moze zwroci¢ sie do podmiotu, w interesie ktérego petycja jest sktadana, o po-
twierdzenie zgody (art. 5). Wydaje sie, iz 30-dniowe terminy na dokonanie nie-
skomplikowanych czynnosci, jakimi sa wezwanie do uzupelnienia brakéw for-
malnych lub wyjaénienia przedmiotu petycji badz do potwierdzenia zgody, sa
zdecydowanie zbyt dlugie 1 nie wplywaja w sposéb dynamizujacy na przebieg
postepowania. Brak réwniez racjonalnych argumentéw przemawiajacych za
30-dniowym terminem na przekazanie petycji organowi wlasciwemu, zwlasz-
cza ze w dziale VIII k.p.a., ktory rowniez wykonuje art. 63 Konstytucji, termin
przekazania skargi lub wniosku organowi wlasciwemu nastepuje nie pdzniej
niz w ciagu 7 dni (por. art. 231 1 243 k.p.a.). Zbyt dlugie sa réwniez terminy

3T K. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 306-307.
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skierowane do podmiotu wnoszacego petycje, jak chociazby 14-dniowy termin
na uzupelnienie brakéw formalnych. Taki sam termin przewidziano dla pod-
miotu trzeciego na potwierdzenie zgody. Mozna sie réwniez zastanawiad, czy
maksymalny 3-miesieczny termin na rozpatrzenie petycji (w sytuacji wysta-
pienia okoliczno$ci niezaleznych od podmiotu rozpatrujacego petycje, unie-
mozliwiajacych jej rozpatrzenie, termin ten wyniesie az 6 miesiecy od dnia jej
zlozenia) jest terminem rozsadnym.

Nalezy zwroci¢ uwage na brak uregulowania kwestii cofniecia petycji in-
dywidualnej, wycofania poparcia w przypadku petycji zbiorowej oraz odwo-
lania zgody podmiotu trzeciego, w interesie ktérego petycja jest sktadana.
Ustawodawca nie okreslit formy 1 sposobu zlozenia oSwiadczenia ani skut-
kéw procesowych takiej czynnoéci. Poczatkowo art. 4 ust. 4 projektu usta-
wy o petycjach przewidywal, iz osoba podpisujaca petycje moglta w kazde]
chwili wycofa¢ swoje poparcie dla petycji. Gdyby swoje poparcie dla petycji
wycofaly wszystkie osoby, ktore ja podpisaly, woéwczas organ pozostawiatby
petycje bez rozpatrzenia. Na etapie prac legislacyjnych przepis ten zostat
skres§lony. Ustawodawca nie zdecydowal sie jednak na rozwiazanie znane
chociazby z ustawy z 15 wrzes$nia 2000 r. o referendum lokalnym (por. art. 14
ust. 2) ani nie zastrzegl, iz udzielonego poparcia nie mozna wycofa¢. Majac
jednak na wzgledzie zasade dyspozycyjnosci, uznac nalezy, ze cofniecie pety-
¢jiindywidualnej jest dopuszczalne. Postepowanie w sprawie petycji wszczy-
nane jest wylacznie na wniosek, a zatem to jednostka, podejmujac decyzje
0 wszczeciu postepowania, staje sie jego dysponentem. To od wnoszacego
zalezy, czy bedzie zmierzatl do rozpatrzenia petycji przez organ. W sytuacji
gdy jednostka posiada wylaczne uprawnienie do zainicjowania uproszczo-
nego postepowania administracyjnego, tym bardziej sluzy jej uprawnienie
do rezygnacji z jego dalszego prowadzenia. Za dopuszczalne nalezy rowniez
uznaé¢ wycofanie poparcia w przypadku petycji zbiorowej®. Mozliwo$é wyco-
fania zaréwno petycji indywidualnej, jak 1 poparcia wynika z wolno$ciowego
charakteru prawa petycji, ktory implikuje tre$¢ zachowan podejmowanych
przez uprawnione podmioty. Pozytywny aspekt wolnoSci wiaze sie z pozo-
stawieniem decyzji o wykonywaniu prawa petycji wylacznemu uznaniu jed-
nostki, co oznacza, ze moze ona dowolnie swoje uprawnienie urzeczywistniaé
albo nie urzeczywistniac.

Powyzsze wywody mozna réwniez odnies¢ do mozliwosci odwotlania zgody
osoby trzeciej na ztozenie petycji w jej interesie. Argumentem przemawiajq-
cym na korzy$§¢ tak postawionej tezy jest przede wszystkim fakultatywnosé
zgody. Uprawnienie do dokonania konkretnej czynnosci implikuje réwniez
uprawnienie do jej odwotania®®. Do odwotania zgody przez osobe trzecig nie
jest wymagane przyzwolenie ani osoby wystepujacej z petycja, ani organu

38 Zwrécié nalezy uwage na mozliwoéé cofniecia petycji skladanych do Parlamentu
Europejskiego. W my$l art. 215 ust. 4 Regulaminu: Kazda osoba sktadajaca petycje moze w kazdej
chwili wycofa¢ poparcie dla petycji. Po wycofaniu poparcia przez wszystkich sktadajacych petycje
staje sie ona bezprzedmiotowa.

3 Szerzej: J. Mokry, Odwotalno$é czynnosci procesowych w sqdowym postepowaniu cywilnym,
Warszawa 1973, s. 112.
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wlasciwego do rozpatrzenia petycji. Uznaé nalezy, 1z cofniecie zgody mozli-
we bedzie dopdty, dopdki organ nie uzewnetrzni zawiadomienia o sposobie
zalatwienia petycji.

Odwotanie zgody, wycofanie petycji indywidualnej lub wycofanie poparcia
przez wszystkich sktadajacych petycje powoduje przerwanie ciagu czynnos$ci
procesowych organu. Zaréwno ustawa o petycjach, jak 1 k.p.a., ktory nalezy
stosowac¢ odpowiednio, nie reguluja konsekwencji takiej czynnosci dla dalsze-
go bytu postepowania. Z uwagi na niedopuszczalnoé¢ wydania decyzji o umo-
rzeniu postepowania (nie jest to bowiem postepowanie jurysdykcyjne), za pra-
widlowe mozna uznaé pozostawienie petycji bez rozpoznania 1 zawiadomienie
0 tym wnoszacego.

VI. USTAWA O PETYCJACH
A ZASADY POPRAWNEJ LEGISLACJI

Niezaleznie od wskazanych watpliwosci analizowana ustawa wywotuje za-
strzezenia z punktu widzenia zasad techniki prawodawczej. Ustawa o pety-
cjach nie jest obszernym aktem normatywnym ani nie reguluje wszystkich
kwestii proceduralnych zwiazanych z jej przedmiotem w sposéb kompleksowy.
W zakresie nieuregulowanym odsyla do przepiséw ustawy z 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postepowania administracyjnego. Takie ujecie sktania do poczynie-
nia kilku krytycznych uwag.

Zasadg_jest, ze odestan nie mozna stosowa¢ w sposéb dowolny. Zgodnie
z § 156 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w spra-
wie ,,Zasad techniki prawodawcze)”*® w akcie normatywnym mozna postuzyé
sie odestaniami, jezeli zachodzi potrzeba osiagniecia skrétowosci tekstu lub
zapewnienia spojnosci regulowanych instytucji prawnych. Ustawa o pety-
cjach liczy jedynie 17 artykuléw, w tym trzy ostatnie to przepis odsylajacy,
zmieniajacy ustawe k.p.a. 1 przepis o wejsSciu ustawy w zycie. Wydaje sie, ze
kompleksowe uregulowanie postepowania z petycjami w jednym akcie nor-
matywnym, bez konieczno$ci odsytania do innych ustaw, byloby bardziej po-
zadane 1 czytelne. Trudno réwniez przyjaé, ze odeslanie do k.p.a. zapewnilo
spéjnos$é regulowanej instytucji prawnej, szczegdlnie ze ustawodawca wyszedt
z zalozenia, 1z petycja jest instytucja autonomiczna. Projektodawcy uznali, ze
,pomimo wspélnej regulacji prawnej w art. 63 prawo petycji jest odrebnym
prawem, ré6znym od skarg 1 wnioskéw. Wynika to z okreslenia tego prawa
podmiotowego inna, wlasna nazwa, wysuniecia petycji w porzadku przepisu
Konstytucji RP na plan pierwszy, a takze historycznych zwiazkéw z takim
prawem w Konstytucji Marcowej z 1921 r.”*!

Ustawodawca, normujac tryb rozpatrywania petycji, powinien zdecydowac
sie na jedno z dwéch alternatywnych rozwiazan: albo kompleksowo uregulo-
wac instytucje petycji w odrebnej ustawie, albo uregulowac catosciowo petycje,

4 Dz. U. 2016, poz. 283.
41 Uzasadnienie projektu..., s. 8.
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skargi 1 wnioski w dziale VIII k.p.a.*? Legislator wybral natomiast rozwiaza-
nie trzecie, najmniej czytelne: czesciowo uregulowat tryb rozpatrywania pe-
tycji w odrebnej ustawie — ktéra zreszta powtarza przepisy dotyczace skarg
1 wnioskow — a w zakresie nieuregulowanym odestal do odpowiedniego stoso-
wania przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego. Rozwiazanie to
S§wiadczy nie tylko o braku spdjnej koncepcji prawa petycji, ale réwniez jest
przejawem niekonsekwencji prawodawcy.

Zastosowana technika legislacyjna wywoluje zastrzezenia, gdyz odestanie
jest zbyt ogdblne i pozostawia zbyt daleko 1daca swobode organowi prowadza-
cemu postepowanie. W praktyce odpowiednie stosowanie k.p.a. bedzie wigzalo
sie z powaznymi watpliwo$ciami co do tego, ktory przepis Kodeksu bedzie sto-
sowany wprost, ktéry w postaci zmodyfikowanej, a ktory w ogodle nie znajdzie
zastosowania do rozpatrywania petycji. Decydujac sie na odestanie do k.p.a.,
ustawodawca winien jednoznacznie wskazaé przepisy prawne, do ktérych od-
syla. Im doktadniej jest okreslony zakres ,odpowiedniego stosowania”, tym
mniejsze prawdopodobienstwo wystapienia probleméw interpretacyjnych,
czy dany przepis ma w konkretnym przypadku zastosowanie. Mniejsze jest
réwniez zagrozenie, ze organ rozpatrujacy petycje nada temu postepowaniu
W sposéb nieuprawniony cechy postepowania jurysdykcyjnego.

Niezbedne jest jeszcze przedstawienie jednego zastrzezenia wobec sposobu
sformutowania przepiséw ustawy o petycjach. Znalez¢é mozna postanowienia,
ktére wymagaja korekty, chociazby ze wzgledu na koniecznosé¢ zachowania
zasad poprawnej legislacji w aspekcie precyzji jezykowej, spdjnosci, komu-
nikatywnoséci 1 przejrzystosci. Wyraznie zauwazalny jest brak konsekwencji
terminologicznej. Na oznaczenie organu wlasciwego do rozpatrzenia petycji
ustawodawca postuguje sie nastepujacymi pojeciami:,adresat petycji” (art. 5),
,podmiot rozpatrujacy petycje” (art. 10, art. 13, art. 11 ust. 4), ,wltasciwy pod-
miot” (art. 6) 1 wreszcie ,podmiot wlasciwy do rozpatrzenia petycji” (art. 11
ust. 3, art. 12, art. 14). Ustawodawca niekonsekwentnie postuguje sie réw-
niez wyrazeniem ,adresat petycji”, nadajac mu dwa znaczenia. Raz przez
pojecie to rozumie zaréwno organ wlasciwy, jak 1 niewlasciwy (art. 4 ust. 2
pkt 3). Innym razem za$§ uzywa sformulowania ,adresat petycji” jedynie
w znaczeniu organu wlasciwego do rozpatrzenia petycji. W tym drugim zna-
czeniu postuguje sie pojeciem ,,adresat petycji” w art. 5, normujacym sposéb
postepowania organu w przypadku powstania watpliwo$ci co do istnienia
lub zakresu zgody podmiotu trzeciego. Nalezy bowiem przyjaé, ze wyltacz-
nie organ wlasciwy bedzie wzywat podmiot trzeci do potwierdzenia zgody na
zlozenie petycji w jego interesie. Ponadto niektére z przepiséw ustawy nie
zostaly zredagowane w sposéb komunikatywny. Mozna zaryzykowac teze,
ze skreslenie zbednych powtdrzen, np. w art. 11 1 art. 12 ust. 1 (,podmiot
wlasciwy do rozpatrzenia petycji”’) nie pozbawitoby tych przepisow ani funk-
cjonalnosci, ani czytelnosci.

42 Warto przypomnied, iz zasadno§¢ uregulowania petycji w odrebnej ustawie byta podawana
w watpliwoéé na etapie prac legislacyjnych. Zob. A. Jaroszynski, Opinia w sprawie, s. 3.
C. Martysz, Opinia w sprawie projektu ustawy o petycjach (druk nr 1036), w: Opinie, s. 6.
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VII. PODSUMOWANIE

Analiza normatywna ustawy o petycjach prowadzi do wniosku, ze przyjete
rozwigzania nie sg wystarczajaco jasne 1 precyzyjne. Wydaje sie, ze zasadnicza,
przyczyna mankamentéw ustawy byt brak pomystu na regulacje petycji. Wi-
doczny byl on przy kazdej prébie ustawowego uregulowania trybu rozpatrywa-
nia petycji, poczawszy od rzadowego projektu zmiany k.p.a. w 1999 r., a na se-
nackim projekcie z 2013 r. skonczywszy. Zauwazalny byl réwniez podczas prac
nad ustawa z 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa, zwlaszcza za$ przy nieudanych probach wyraznego odréznienia tych
dwdéch instytucji 1 wytyczenia granic miedzy wykonywaniem prawa petycji
a prowadzeniem dziatalnos$ci lobbingowej. Zreszta réwniez ustawa o petycjach
nie podejmuje kwestil wzajemnej relacji miedzy prawem petycji a lobbingiem.

Cho¢ to Konstytucja RP wyznacza ramy prawa petycji, to ustawa zwykla
pelni wazna role — reguluje zasady 1 tryb rozpatrywania petycji, dzieki czemu
prawo to moze sie urzeczywistni¢. Aby ustawa stanowila skuteczna gwaran-
cje realizacji prawa petycji, jej przepisy musza by¢ doktadne 1 zrozumiale dla
adresatéw, sama za$ ustawa powinna by¢ regulacja samodzielng 1 wyczer-
pujaca. Do pewnych zalozen 1 rozwiazan ustawy o petycjach, takich jak od-
formalizowana procedura czy szeroki zakres podmiotowy, nalezy sie odnieéé
z aprobata. Niemniej jednak ustawa nie jest wolna od wad utrudniajacych
stosowanie jej w praktyce, a tylko niektdre z nich moga zostaé skorygowane
odpowiednimi metodami wykladni prawa. Gléwny mankament zwiazany jest
z tym, ze ustawa nie odrdéznia petycji od skarg i wnioskéw, a tym samym nie
usuwa watpliwosci co do wzajemnych zaleznos$ci miedzy tymi instrumentami.
Twoérey ustawy z 11 lipca 2014 r. o petycjach, zamiast wykorzystaé¢ doswiad-
czenia 1 wnioski ptynace z poprzednich prac legislacyjnych, powrécili do roz-
wigzan, ktére spotkaty sie z miazdzaca krytyka i byly przyczyna wycofania
projektow ustaw z sejmu (kazus ,zycia zbiorowego”). W §wietle poczynionych
uwag mozna dostrzec potrzebe nowelizacji przepiséw, tak aby ustawa w pelni
stuzyla realizacji normatywnego celu okreélonego w art. 63 Konstytucji, czyli
zagwarantowaniu kazdemu mozliwosci realnego udziatu w kierowaniu spra-
wami publicznymi.
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ACT OF 11 JULY 2014 ON PETITIONS — SOME CRITICAL REMARKS

Summary

Petitioning is one of the basic rights. Pursuant to Article 63 of the Constitution of the Republic
of Poland everyone has the right to submit petitions, proposals and complaints in the public inter-
est, in one’s own interest or in the interests of another person — with this person’s consent — to
organs of public authority, as well as to organisations and social institutions regarding matters
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connected with the performance of their prescribed duties within the field of public administra-
tion. The procedure for considering petitions is specified in the Act of 11 July 2014 on petitions
(Dziennik Ustaw 2014, item 1195). This act came into force on 6 September 2015. The purpose of
this article is to show the origins of the Polish petitioning legislation and, particularly, to provide
a critical analysis of the act on petitions. The results of the analysis allow to draw up a conclu-
sion that the solutions currently adopted lack clarity and precision. The main critical argument
is that the act does not define the term of petition in an explicit and unambiguous way. Ipso facto
it also fails to eliminate doubts related to the relationships between petitions and complaints or
proposals.



