STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2018+-NR2(22) ISSN 2300-3936
DOI: 10.14746/spp.2018.2.22.4

FiLip ZyGMUNT WICHROWSKI

Zakres podmiotowy prawa do petyc;ji
w Niemczech

Wprowadzenie

Bodzcem do napisania niniejszego artykulu staly sie problemy inter-
pretacyjne w zakresie strony podmiotowej prawa do petycji, powstate
podczas prac Komisji do Spraw Petycji w Sejmie Rzeczypospolitej Pol-
skiej. W Polsce prawo do petycji jest sformutowane w art. 63 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej'. Przepis ten bardzo szeroko okresla zakres
podmiotowy, przyznajac prawo do petycji ,kazdemu”. Kontrowersje
dotyczace tego przepisu odnosza sie miedzy innymi do kwestii, czy
organy administracji publicznej moga sktada¢ petycje. W toku prac
sejmowej Komisji problem ten pojawil sie wtedy, gdy otrzymata ona
petycje od wéjta gminy w sprawie podjecia inicjatywy ustawodawczej
majacej na celu zmiane prawa podatkowego?®. Pojawilo sie wéwczas
pytanie, czy gmina lub wéjt moga by¢ autorami petycji. Zdaniem Biura
Analiz Sejmowych nie jest to mozliwe, poniewaz osobom prawnym
prawa publicznego i ich organom nie przystuguje prawo do petycji®.
Zdanie to znajduje potwierdzenie w polskiej nauce prawa*. W praktyce

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 1V 1997 r.(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

2 Zapis przebiegu posiedzenia komisji (nr 67) z dnia 22 [11 2017 r., http://www.sejm.
gov.pl/sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=PET-67 (dostep: 17 VI 2018).

*S. Pawtowski, Opinia Biura Analiz Sejmowych z dnia 16.01.2017 r. dotyczqca petycji
w sprawie podjecia inicjatywy ustawodawczej majgcej na celu doprecyzowanie charakteru dotacji
uzdrowiskowej oraz zmiang przepisow prawa podatkowego, ktora umozliwi skuteczniejszy pobor
oplaty uzdrowiskowej, sygn. BAS-WPTK-2736/16, s. 4.

* E. Wojcicka, Prawo petycji w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2015, s. 244-246;
P. Czarny, Opinia prawna w sprawie dopuszczalnosci sktadania petycji przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego, ,Zeszyty Prawnicze BAS” 2017, nr 3(55), s. 57-67.



80 FILIP ZYGMUNT WICHROWSKI

parlamentarnej jednak petycje tego rodzaju sa rozpatrywane pomimo
wskazanych kontrowersji.

Ze wzgledu na podobny spos6b okreslenia kregu oséb uprawnio-
nych do skladnia petycji w Ustawie Zasadniczej Republiki Federalnej
Niemiec (dalej: U.Z.) celem niniejszego opracowania jest ustalenie
zakresu podmiotowego prawa do petycji w Niemczech. Szczegdétowe
przedstawienie tego zagadnienia z uwzglednieniem bogatego dorobku
niemieckiej nauki prawa konstytucyjnego moze stanowi¢ przyczynek
doktadniejszej analizy wskazanego problemu w Polsce.

Historycznie wszystkie prawa podstawowe zawarte w U.Z. powstaly
jako narzedzia stuzace do obrony przed dziataniami panstwa®. W tym za-
kresie zaréwno Federalny Trybunat Konstytucyjny (FTK), jak i Federalny
Trybunat Sprawiedliwosci (FTS) stoja na stanowisku, ze bez watpienia
prawa podstawowe sa w pierwszej kolejnosci stworzone, aby chroni¢
sfere wolnosci jednostki przed atakami wtadzy publicznej®. Powyz-
sze stwierdzenie odnosi sie takze do prawa do petycji unormowanego
w art. 17 U.Z. Wskazuje sig, ze prawo to moze stuzy¢ jako instrument
ochrony prawnej’, a jego istota sprowadza sie do roszczenia jednostki
o spelnienie przez panstwo swiadczenia, jakim jest przyjecie petycji,
rozpatrzenie jej oraz zawiadomienie petenta o sposobie zalatwienia
sprawy®. W tym ujeciu prawo do petycji ma charakter formalny i nie gwa-
rantuje rozstrzygniecia przez organ sprawy w znaczeniu materialnym?.
Prawo do petycji, z jednej strony, rodzi zatem uprawnienie jednostki,
z drugiej zas — obowiazek organu. W zwiazku z tym na petycje trzeba
spojrze¢ w szerszym kontekscie jako na instytucje prawna (sensu largo).
Woéwecezas, méwiac o zakresie podmiotowym, nalezy wyjs¢ poza krag
podmiotéw uprawnionych i wskaza¢ takze podmioty zobowigzane
do jej zalatwienia. Ponadto analiza tytulowego zagadnienia wymaga
przedstawienia petycji w jej otoczeniu normatywnym.

® I. von Miinch, Vorbemerkung zu den Art. 1-19, w: Grundgesetz-Kommentar, Bd. 1, Hrsg.
von P. Kunig, Miinchen 1992 s. 28.

¢ Orzeczenie FTKz1511958., sygn.1BvR 400/51, BVerfGE 7,198, 204; orzeczenie
FTK z 31 X 1974 r., sygn. Il ZR 45/72, BGHZ 63, 196, 198.

7 M. Hornig, Die Petitionsfreiheit als Element der Staatskommunikation, Baden-Baden
2000, s. 64.

8 J. Burmeister, Das Petitionsrecht, w: Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. 2: Demokratische Willensbildung — Die Staatsorgane des Bundes, Hrsg. von
J. Isensee, P. Kirchof, Heidelberg 1987, s. 78.

® H. Bauer, Art. 17, w: Grundgesetz-Kommentar, Bd. 1, Hrsg. von H. Dreier, Tiibingen
2013, s. 1661.
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1. Ewolucja historyczna instytucji od supliki do petyc;ji

Prawa podstawowe unormowane w U.Z. nawiazuja do tradycji konsty-
tucjonalizmu niemieckiego XIX w."* W zwiazku z tym, aby poprawnie
okredli¢ zakres podmiotowy prawa do petycji, warto zwréci¢ uwage na
historyczny rozwdj tej instytucji. Istnienie jej mozna zaobserwowac
od czaséw rzymskich, kiedy to nazywana suplika, wystepowala jako
prawo poddanych do zwrécenia sie do wiadcy z prosba lub skarga,
ktéra ani nie nadawata nadawcy zadnego specjalnego statusu, ani nie
powodowata zadnych zobowiazan adresata''. Z biegiem lat instytucja
supliki nabrata szerszego charakteru i zaczeto ja adresowac nie tylko
do cesarza, ale i do parlamentu, sadéw cesarskich, poszczegdlnych
panow feudalnych oraz réznych urzedéw'?. Omawiana instytucja pod
nazwa petycja znana jest dopiero od XIX w., kiedy to procesy spoteczne
doprowadzity do zmiany poddanych w obywateli, a supliki w petycje’?.
Zmiana ta nie byta jedynie semantyczna. Nowo nabyta swiadomos¢
ksztattujacych sie zalazkow spoteczenstwa obywatelskiego odcisneta
swoje pietno takze na charakterze omawianej instytucji, ktora stracita
swoja pozycje jako srodek ochrony prawnej, a w to miejsce urosta
do rangi instytucji politycznej partycypacji obywateli, uzupetniajacej
prawa wyborcze'.

1.1. Konstytucja Cesarstwa Niemieckiego z 1849 r.

Proces powstawania spoteczenstwa obywatelskiego znalazl swoje
odzwierciedlenie w Konstytucji Cesarstwa Niemieckiego z 1849 r.,
nazywanej tez konstytucja frankfurcka. Akt ten, pomimo ze nigdy nie
wszedl w zZycie, uznaje sie za pierwsza demokratyczna konstytucje
Niemiec, ktéra pod wieloma wzgledami byla niezwykle nowoczesna.
W rozdziale zatytutowanym ,Prawa podstawowe narodu niemieckiego”
w § 159 gwarantowat on prawo do petycji, stanowiac w ust. 1, ze kazdy
Niemiec ma prawo zwrdcic sie pisemnie z prosba lub skarga do organu,
przedstawicielstw narodu lub do parlamentu cesarstwa. Przepis ten

1. von Miinch, op. cit., s. 19.

" H. Klein, Art. 17, w: Grundgesetz-Kommentar, Bd. 1, Hrsg. von R. Herzog, R. Scholz,
M. Herdegen, H. Klein, Miinchen 2017, Nb. 4.

12 H. Bauer, Art. 17, s. 1634.

3 M. Hornig, op. cit., s. 23.

14 Ibidem, s. 32-37.
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wprowadzal nowatorskie spojrzenie na petycje, uznajac ja nie tylko
za prawo indywidualne jednostki zgodnie z ust. 1, ale takze za prawo
kolektywne, wskazujac w ust. 2, ze prawo to moze by¢ wykonywane
zaréwno przez jednostke, jak i korporacje oraz wieksza liczbe oséb
zrzeszonych w stowarzyszeniach. Przepis ten wprowadzat takze ogra-
niczenia podmiotowe, stanowiac, ze petycje w sitach zbrojnych moga
by¢ przedkladane jedynie w sposéb zgodny z istniejacymi przepisami
dyscyplinarnymi. W pi$miennictwie wskazuje sie, ze uznanie petycji
za prawo zbiorowosci, a nie tylko jednostki bylo efektem zmiany
sposobu myslenia o instytucji petycji. Przestano utozsamia¢ petycje
o charakterze politycznym za zagrozenie dla stabilnosci wladzy. Za-
uwazono, ze petycje w wymiarze zbiorowym moga stanowic¢ swego
rodzaju wentyl bezpieczenstwa, dzieki ktéremu mozna ztagodzi¢
nastroje spoteczne®.

1.2. Konstytucja Cesarstwa Niemieckiego z 1871 r.

Kolejnym etapem unormowan konstytucyjnych prawa do petycji na
terenach dzisiejszej Republiki Federalnej Niemiec byl art. 23 Konsty-
tucji Cesarstwa Niemieckiego z 1871 r., ktéry stanowil, ze Reichstag
w granicach kompetencji cesarstwa ma prawo przekazywac rzadowi
petycje zaadresowane do Reichstagu. Sporna, posréd 6wczesnych ko-
mentatoréw, byla kwestia, czy w kontekscie art. 23 mozna méwic o pu-
blicznym prawie podmiotowym. Jedni potwierdzali te teze, wskazujac,
ze z prawem do petycji jednostki koresponduje obowiazek odebrania
i rozpatrzenia petycji'®. Inni stwierdzali, ze przepis ten nie ustana-
wial Zadnego uprawnienia jednostki do skladnia petycji, ale jedynie
uprawnienie parlamentu do przekazywania petycji rzadowi. Mozliwos¢
skladania petycji przez jednostke traktowali jako kwestie oczywista,
ktéra nie wymagata zadnych dodatkowych gwarancji'’. C. Bornhak
pisal, ze prawo do petycji jest tak oczywiste jak jedzenie lub spanie,
a w zwiazku z tym nie nalezy nadawa¢ mu szczegolnego statusu pra-
wa podmiotowego'®. Petycje postrzegano jako instytucje, za pomoca

5 Ibidem, s. 37.

16 H. Klein, op. cit., Nb. 13.

7 M. Hornig, op. cit., s. 42.

18 C.Bornhak, Das Petitionsrecht, ,Archiv des offentlichen Rechts” 1901, Nr. 16, s. 405.
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ktorej parlament ma mozliwos¢ sprawowania kontroli nad rzadem
w interesie publicznym. W zwiazku z tym zadaniem adresata petycji
rozpatrujacego skargi lub wnioski byto zaspokojenie w pierwszej ko-
lejnosci interesu publicznego, ktéry zostat unaoczniony poprzez dana
petycje. Interes osoby skladajacej petycje schodzil w takim przypadku
na plan dalszy".

1.3. Konstytucja Republiki Weimarskiej z 1919 r.

Dalszy rozwoj omawianej instytucji nastapit po I wojnie swiatowej
z chwila uchwalenia konstytucji weimarskiej (KW) z 1919 r. Akt ten
w zakresie zawartego w nim katalogu praw podstawowych wyraznie
nawiazywat swoim ksztattem do konstytucji z 1849 r.2° Artykut 126 KW
stanowil, Ze kazdy Niemiec ma prawo zwrdcic sie pisemnie z prosba lub
skarga do wlasciwego urzedu albo do przedstawicielstwa narodu oraz
ze prawo do petycji moze by¢ wykonywane zaréwno jednoosobowo,
jak i wspdlnie z innymi. Wskazuje sie, ze powyzszy przepis wyraznie
juz ksztaltowal prawo do petycji jako publiczne prawo podmiotowe,
ktére uprawnia do zadania od panstwa podjecia okreslonego dzialania
lub jego zaniechania®'.

Powstaly jednak pewne kontrowersje w stosunku do zakresu pod-
miotowego art. 126 KW. Czes¢ komentatoréw poréwnywata prawo do
petycji do ludowej inicjatywy ustawodawczej i zaliczala je do demo-
kratycznych praw obywateli*2. Inni, pomimo ze art. 126 KW wskazywat
wyraznie, iz prawo do skladania présb i skarg przysluguje kazde-
mu Niemcowi, podnosili, ze przystuguje ono takze obcokrajowcom.
Zwolennicy tego pogladu wywodzili swoje przekonanie z pierwotnej
formy petycji, ktéra byla suplika majaca charakter swego rodzaju
generalnego srodka zaskarzenia. Stali oni na stanowisku, ze anali-
zowane uprawnienie nie ma charakteru obywatelskiego, z ktérym
utozsamiano udzial w procesie podejmowania decyzji w panstwie®.
Jednym z takich komentatoréw byl J. Hatschek. Zdaniem tego autora

¥ H. Klein, op. cit., Nb. 12.
2 M. Hornig, op. cit., s. 46.
2! Ibidem, s. 48.

22 H. Klein, op. cit., Nb. 16.
2 Ibidem.
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prawo do petycji przystugiwalo mieszkaricom i nie mozna bylo nada-
waé mu charakteru stricte politycznego. W zwiazku z tym wywodzit
on, ze prawo to przystuguje nie tylko osobom posiadajacym prawa
wyborcze, ale takze osobom niepeinoletnim oraz obcokrajowcom za-
mieszkatym na terenie Cesarstwa Niemieckiego. Ponadto wskazywal,
ze Reichstag nie byl organem odwotawczym, ktory stalby na strazy
praw i intereséw petentow. Twierdzil tez, ze parlament cesarstwa,
rozpatrujac petycje, dziata we wlasnym interesie. Przyjmujac skarge
lub prosbe do rozpatrzenia, mégt on wybra¢ z niej jedynie te elementy,
ktére stuza interesom parlamentu. W zwiazku z takim postrzeganiem
petycji nic nie stoi na przeszkodzie, aby zakres podmiotowy prawa do
petycji byt bardzo szeroki i zeby parlament mégt przyjmowac petycje
nawet od obcokrajowcéw zamieszkalych na state za zagranica czy
0s6b zamieszkatych w niemieckich koloniach?. J. Hatschek podob-
nie wypowiadat si¢ w stosunku do gmin oraz szeroko rozumianych
instytucji prawa publicznego lub prywatnego, wskazujac, ze powinny
one miec nieograniczone prawo do sktadania petycji. Nieposiadanie
osobowosci prawnej przez réznego rodzaju stowarzyszenia tez nie
powinno by¢ kwestia dyskwalifikujaca, gdyz skladane przez nie pe-
tycje mozna zakwalifikowac¢ jako petycje zbiorowe. Cytowany autor
rozwazat tez mozliwos¢ sktadania petycji przez urzednikow. Zwracat
uwage, ze konstytucja weimarska w art. 130 ust. 2 gwarantuje im wol-
nos¢ pogladoéw politycznych. Wychodzac z tego zaltozenia, stwierdzal,
ze Smieszne byloby zapewnienie wolnosci pogladow politycznych,
ktére mozna wygtaszac jedynie w zaciszu wlasnego domu. W zwiazku
z tym stwierdzal tez, ze musi by¢ zagwarantowana mozliwos¢ swo-
bodnego wyglaszania wlasnych pogladow przez urzednikow réwniez
poprzez skladanie petycji*®>. Kwestia ta szeroko dyskutowana byla
owczesnie w parlamencie w kontekscie podpisania petycji zbiorowej
przez dwoch urzednikéw pocztowych?. Wlasciwe ustawy naktada-
ty jednak ograniczenia w przedkladaniu petycji przez urzednikéw
i zolnierzy, nie negujac jednoczesnie faktu, ze prawo do petycji przy-
stugiwato takze im, tak samo jak kazde inne prawo zagwarantowane
przez konstytucje?.

2+ J. Hatschek, Deutsches und preussisches Staatsrecht, Bd. 2, Berlin 1922, s. 249.
% Tbidem, s. 250.

20 Ibidem, s. 251-252.

¥ H. Klein, op. cit., Nb. 19.
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2. Prawo do petycji w Ustawie Zasadniczej z 1949 r.

Po Il wojnie swiatowej, pomimo pojawiajacych sie gloséw wskazuja-
cych, ze prawo do petycji jest zbedna instytucja®®, utrzymano jej range
konstytucyjna, zamieszczajac w U.Z. art. 17. W mysl tego przepisu
,Kazdy ma prawo indywidualnie lub wspélnie z innymi do zwracania
sie z pisemnymi prosbami lub zazaleniami do wlasciwych organow
i do przedstawicielstwa narodu”. Ksztalt tego przepisu w duzej mie-
rze nawiazuje do rozwiazan przyjetych przez konstytucje weimarska
21919 r. W zakresie strony podmiotowej, formutujac tres¢ art. 17 U.Z,,
wprowadzono jednak znaczace zmiany w poréwnaniu z poprzednia
konstytucja. Wskazuje sie, ze oznaczenie podmiotu prawa do petycji
w art. 17 za pomoca stowa ,kazdy” bylo motywowane maksymalnym
rozszerzeniem zakresu uprawnionych tak, aby juz bez zadnych wat-
pliwosci prawo to w rzeczywistosci przystugiwato nie tylko Niemcom?®.
Zamiana stowa urzad (die Behdrde) na wlasciwy organ (die zustindigen
Stellen), ktére inspirowane byto angielskim stowem agency, ttumaczo-
no mozliwoscia rozszerzenia zakresu adresatow takze na organizacje
miedzynarodowe, do ktérych moze naleze¢ w przysztosci REN*. W pra-
cach komisji nad art. 17 U.Z. pojawily sie glosy, zeby prawo do petycji
umiesci¢ posréd praw obywatelskich, nadajac mu obywatelski charakter.
Propozycja ta nie zostata jednak ujeta w ostatecznym projekcie U.Z.?!

Prawo do petycji, jako jedno z najbardziej podstawowych praw w de-
mokratycznym panstwie, zostato tak skonstruowane, aby umozliwic jak
najtatwiejszy kontakt szerokiej grupie podmiotéw z organami panstwa.
Osiagnieto to za pomoca minimalnych obwarowan formalnych??. Zgod-
nie z art. 17 U.Z. petycja musi mie¢ forme pisemna, co jest jedynym
wymogiem formalnym zamieszczonym w tym przepisie. Forma pisemna
w rozumieniu art. 17 U.Z. nie jest jednak rozumiana wylacznie jako
wlasnoreczny podpis na wystawianym dokumencie. Petycja moze by¢
ztozona takze w formie elektronicznej, np. w postaci zwyklego e-maila®.

2 H. Bauer, § 117 Petitionsrecht, w: Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Europa,
Bd. 5: Grundrechte in Deutschland: Einzelgrundrechte II, Hrsg. von D. Merten, H. Papier,
Heidelberg 2013, s. 414.

# H. Klein, op. cit., Nb. 22.

30 Ibidem.

31 Ibidem, Nb. 23-24.

32 J. Burmeister, op. cit., s. 84.

3 A. Guckelberger, Neue Erscheinungen des Petitionsrechts: E-Petitionen und dffentliche
Petitionen, ,Die Offentliche Verwaltung” 2008, Nr. 3, s. 87.
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Celem wymogu zachowania formy pisemnej petycji jest, jak podnosi
sie w doktrynie prawa, z jednej strony koniecznos¢ ustalenia rzeczywi-
stego zamiaru zlozenia petycji przez petenta®, a z drugiej — sprawnos¢
postepowania®. Ze wzgledu na to wyklucza sie tez mozliwos¢ sktadania
petycji anonimowych?.

Nalezy zauwazy¢, ze art. 17 U.Z. nie zawiera w swojej tresci stowa
petycja. Zamiast tego stanowi on o ,prosbie” lub ,skardze”. W zwiazku
z tym przy okresleniu zakresu przedmiotowego brak jest probleméw
interpretacyjnych znanych z polskiego ustawodawstwa, gdzie w art. 63
Konstytucji RP obok siebie wymienia sie petycje, wnioski i skargi, co
moze sugerowacd, ze te trzy stowa wskazuja na odmienne czynnosci,
ktérych zakres sie wzajemnie wyklucza¥. Zgodnie z pismiennictwem
niemieckim pojecie petycji jest terminem zbiorowym zawierajacym
w sobie zaréwno prosby, jak i skargi. Petycje, ktére przyjmuja postac
skargi, beda odnosily sie do zdarzen przeszlych i moga by¢ traktowane
jako réznego rodzaju nieformalne zazalenia, odwotania lub zarzuty,
ktére nie sa zagwarantowane przez art. 19 ust. 4 U.Z. w ramach prawa
do sadowej kontroli dziatalnosci wtadzy wykonawczej®*. Trescia prosby
moga by¢ natomiast wnioski o podjecie przez wladze publiczna jakiegos
dzialania na przysztos¢, np. w formie inicjatywy ustawodawczej.

Fakt, ze petycja moze by¢ uzyta zaréwno w indywidualnym przypad-
ku dotyczacym sytuacji petenta, jak i osoby trzeciej oraz w kwestiach
ogolnospotecznych, sprawia, iz instytucja ta jest niezwykle wszechstron-
na. Dodatkowo brak rygorystycznych wymagan formalnych przyczy-
nia sie do skrécenia dystansu pomiedzy jednostka a organami wtadzy
publicznej. Oczywiscie, taka forma ma tez swoje mankamenty, ktére
w literaturze przedmiotu materializuja sie stwierdzeniami, ze instytucja
petycji jest to narzedzie nieposiadajace formy ani terminu, w jakim musi
by¢ zatatwiona, w konsekwencji czego jest bezowocna®.

3 T. Gerner, Das Petitionsrecht nach Artikel 17 des Grundgesetzes, ,Neue Zeitschrift fiir
Sozialrecht” 2012, Nr. 22, s. 849.

% J. Burmeister, op. cit., s. 84.

% L. Brocker, Art. 17, w: BeckOK Grundgesetz, Hrsg. von V. Epping, C. Hillgruber,
Miinchen 2017, Nb. 14.

¥ W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Art. 63, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. 2, pod red. L. Garlickiego, M. Zubika, Warszawa 2016, s. 554.

% G.Krings, Die Petitionsfreiheit nach Art. 17 GG, ,Juristische Schulung” 2004, Nr. 6, s. 476.

% H. Bauer, Das Petitionsrecht: Eine Petitesse? Zugleich ein Beitrag zum Institut des Offen-
tlichen Petition, w: Der grundrechtsgeprigte Verfassungsstaat. Festschrift fiir Klaus Stern zum
80. Geburtstag, Hrsg. von M. Sachs, H. Siekmann, Berlin 2012, s. 1213.
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3. Adresat petycji jako podmiot zobowiazany

Przepis art. 17 U.Z. stanowi, ze petycja moze by¢ adresowana do wia-
$ciwych organéow (Zust[z'ndige Stellen) lub do przedstawicielstwa narodu
(Volksvertretung). Stowo die Stelle, ktére mozna przettumaczy¢ na jezyk
polski jako organ lub miejsce, w tym kontekscie nie oznacza jedynie
organu w znaczeniu stricte administracyjnoprawnym. Sformulowanie to
definiuje sie bardzo szeroko, wskazujac, ze okresla ono kazda jednostke
dziatajaca na podstawie prawa publicznego®’. W zwiazku z tym w rozu-
mieniu tego przepisu jako wlasciwe organy nalezy rozumiec cala wladze
publiczna, ktéra jest zwiazana, zgodnie z art. 1 ust. 3 U.Z., obowiaz-
kiem przestrzegania praw podstawowych. Pojecie to obejmuje zaréwno
organy federalne, jak i organy poszczegdlnych krajow zwiazkowych.
Takze sady moga by¢ adresatami petycji w zakresie zadan z zakresu
administracji publicznej, ktére nie sa przedmiotem toczacych sie poste-
powan sadowych*. W tym kontekscie nie ma znaczenia forma prawna
i organizacyjna adresata petycji. Mozna ja kierowac¢ rowniez do insty-
tucji powstatych na podstawie prawa prywatnego. Jako przyklad mozna
podac spoéltki prawa handlowego, za pomoca ktérych, w ramach tzw.
prywatyzacji zadan publicznych, panstwo wykonuje swoje zadania*.

Organ jest wlasciwy, gdy ma mozliwos¢ zgodnie ze swoimi kompe-
tencjamiizadaniami podja¢ jakiekolwiek dziatania w materii wskazanej
w tresci petycji. Z kolei na organie, ktéry nie jest wlasciwy do rozpatrze-
nia petycji, ciazy obowiazek przestania petycji do wlasciwego adresata
i zawiadomienie o tym petenta®.

Druga kategoria podmiotow, do ktérych petent moze sie zwrdcié, sa
przedstawicielstwa narodu. Pod tym pojeciem kryje sie zaréwno Bun-
destag, jak i parlamenty poszczegdlnych krajow zwiazkowych, a takze
samorzadowe organy przedstawicielskie*!. Jednoczesnie nalezy wska-
zad, ze adresatami nie sa cztonkowie tych organéw. Mozliwe jest nato-
miast przedlozenie petycji konkretnemu parlamentarzyscie lub klubowi
parlamentarnemu, ktéry jest zobowiazany przekazac ja do odpowied-
niego organu. PowyzZsze zobowigzanie nie stanowi naruszenia zasady

40 C. Coelln, Art. 17, w: Grundrechte-Kommentar, Hrsg. von K. Stern, F. Becker, KoIn
2016, s. 1329.

1 L. Brocker, op. cit., Nb. 19.

4 Ibidem, nb. 18-18.1.

4 C. Coelln, op. cit., s. 1330.

4 Ibidem, s. 1328.
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wolnego mandatu parlamentarnego zagwarantowanego przez art. 38
ust. 1 U.Z. W odréznieniu od pierwszej kategorii adresatéw ustawo-
dawca nie uzyt przymiotnika ,wlasciwy’, wskazujac organy przedsta-
wicielskie jako adresatéw petycji. W zwiazku z tym mozna by przyjac
domniemanie ogélnej wtasciwosci Bundestagu co do kazdego rodzaju
petycji. W literaturze przypomina sie jednak, ze organy przedstawiciel-
skie dzialaja na dwoch poziomach, tj. federalnym i zwiazkowym, co
przektada sie na ich zakres kompetencyjny*. Parlament w tym zakresie
nie musi mie¢ wskazanych wyraznych kompetencji do rozpatrywania
konkretnego rodzaju petycji, tak jak ma to miejsce w przypadku wta-
$ciwych organdéw. Dlatego w literaturze méwi sie o formalnej ogdlnej
wlasciwosci Bundestagu do rozpatrywani petycji, ktéra bedzie ograni-
czona do mozliwosci odebrania petycji oraz jej rozpatrzenia. Jednakze
kompetencje do ostatecznego rozstrzygniecia zagadnienia sformutowa-
nego w konkretnej prosbie lub skardze sa ograniczone ze wzgledu na
federalny charakter panstwa niemieckiego oraz na tréjpodziat wiadzy.
W tym zakresie parlament dysponuje jedynie mozliwoscia polityczne-
go oddzialywania na rzad i organy administracji’. W tym kontekscie
negowana jest jednoznacznie catkowita ogélna wiasciwos¢ Bundestagu
lub parlamentéw krajow zwiazkowych w zakresie wszystkich petycji,
bez rozrézniania na ich temat oraz rodzaj*.

Zaréwno Bundestag, jak i parlamenty poszczegdlnych krajow zwiaz-
kowych maja wewnetrzne organy, tj. komisje, ktérych zadaniem jest
merytoryczne zalatwienie petycji. To na nich spoczywa gtéwny ciezar
pracy nad rozpatrywaniem prosb i zazalen kierowanych do tych insty-
tucji. Cho¢ historycznie instytucja specjalnej komisji, ktérej zadaniem
jest odcigzanie prac parlamentarnych w omawianym zakresie, jest zna-
na w Niemczech od Sredniowiecza®, to dopiero w 1975 r., z chwila
uchwalenia art. 45c U.Z., byt Komisji do Spraw Petycji zostal unormo-
wany na poziomie konstytucyjnym. W mysl tego przepisu Bundestag
obowiazany jest powota¢ komisje petycyjna, do ktérej obowiazkow,
zgodnie z art. 17, nalezy rozpatrywanie présb i zazalen kierowanych

5 J. Burmeister, op. cit., s. 95.

4 G. Krings, op. cit., s. 477.

¥ C. Coelln, op. cit., s. 1328.

8 J. Kriiper, Biirgerschaftlicher Einfluss auf das Parlament, w: Parlamentsrecht, Praxishand-
buch, Hrsg. von M. Morlok, U. Schliesky, D. Wiefelspiitz, Baden-Baden 2016, s. 1127.

% H. Bauer, Art. 45¢c, w: Grundgesetz-Kommentar, Bd. 2, Hrsg. von H. Dreier, Tiibingen
2015, 5.1273.
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do Bundestagu. Powyzsze unormowanie powoluje do zycia Komisje
do Spraw Petycji jako jedna z czterech statych komisji w Bundestagu,
obok Komisji do spraw Unii Europejskiej (art. 45 U.Z.) oraz Komisji
Spraw Zagranicznych i Komisji Obrony (art. 45a U.Z.). Celem dodania
art. 45c U.Z. byla poprawa pozycji prawnej Komisji do Spraw Petycji,
ktérej status prawny wynikat jedynie z regulaminu Bundestagu®. Na
skutek tej zmiany dokonano nie tylko konstytucjonalizacji tego organu
wewnetrznego, ale takze postanowiono, ze kompetencje komisji okresli
ustawa federalna. W zwiazku z tymi postanowieniami Ustawa z dnia
19 lipca 1975 r. o uprawnieniach Komisji do Spraw Petycji Bundestagu®'
okresla kompetencje analizowanego organu. Z kolei sktad komisji nor-
muje regulamin Bundestagu. Pomimo jej konstytucjonalizacji i podda-
nia regulacji ustawowej nadal pozostaje ona wewnetrznym organem
Bundestagu, prowadzac jedynie prace przygotowawcze. Ostateczna
decyzja co do sposobu rozpatrzenia petycji pozostaje kazdorazowo
w rekach parlamentu®.

Jak juz wspomniano, prawo do petycji tworzy po stronie organu, do
ktérego zostata wniesiona petycja, pewne obowiazki. Podstawowym jest
nietworzenie sytuacji lub procedur, ktére utrudniatyby lub uniemoz-
liwialy petentowi zbieranie podpiséw lub wniesienie petycji. Miedzy
innymi organ nie moze nalozy¢ na petenta zadnych kosztéw zwiaza-
nych z postepowaniem w sprawie rozpoznania petycji. Ponadto organy
wladzy panstwowej sa zobowigzane do dbania, aby petent nie napo-
tkat przeszkéd w ztozeniu petycji ze strony podmiotéw prywatnych™.
Nastepnie osoba sktadajaca petycje ma roszczenie o przyjecie petycji
oraz rozpatrzenie jej. W pismiennictwie wskazuje sie, ze aby instytucja
petycji nie przybrata formy martwego przepisu, czescia sktadowa prawa
do petycji musi by¢ tez obowiazek organu do powiadomienia o roz-
patrzeniu przestanej petycji**. Problematyczne w tym kontekscie staje
sie doktadne okreslenie, co powinno zawiera¢ takie powiadomienie.
FTK wskazuje, ze tres¢ powiadomienia powinna zawiera¢ informacje
o tym, iz organ zapoznal sie z tresciag wniosku lub skargi oraz wskazywac

0 C. Coelln, op. cit., s. 1329.

1 Gesetz iiber die Befugnisse des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages,
19 VII1 1975, BGBI. 1, 1975, Nr. 85, s. 1921.

2 W. Kluth, Art. 45¢, w: Kommentar zum Grundgesetz, Hrsg. von H. Hofmann, H. Hen-
neke, Koln 2014, s. 1310.

3 C. Coelln, op. cit., s. 1332.

5 J. Burmeister, op. cit., s. 78.
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sposob zalatwienia sprawy. Samo potwierdzenie przyjecia petycji jest
w tym zakresie niewystarczajace. Natomiast motywy, jakimi kierowat sie
organ, nie sa elementem koniecznym. Tak dalece idace Zadanie co do
tresci powiadomienia, zdaniem FTK, prowadziloby do nadinterpretacji
art. 17 U.Z.>> Obowiazek organu do uzasadnienia swojej decyzji nie
bedzie natomiast stal w sprzecznosci z art. 17 U.Z,, jezeli powinnos¢
ta bedzie wyptywac z innych norm prawnych. W tym kontekscie moz-
na podac przyklad regulaminu Bundestagu, ktéry w § 112 ust. 3 zd. 2
przewiduje podanie uzasadnienia wydanego rozstrzygniecia.

4. Nadawca petycji jako podmiot uprawniony
4.1.Osoby fizyczne

Podmiotami uprawnionym na mocy przepiséw zgrupowanych w roz-
dziale pierwszym U.Z. zatytulowanym ,Prawa podstawowe” sa w pierw-
szej kolejnosci osoby fizyczne®. Poszczegdlne przepisy tego rozdziatu,
okreslajac swoj zakres podmiotowy, postuguja sie takimi zwrotami, jak
,kazdy” lub ,Niemiec’, rozrézniajac tym samym prawa przyslugujace
wszystkim osobom fizycznym badz grupie osob, do ktérych na pod-
stawie art. 116 U.Z. beda nalezaly miedzy innymi osoby posiadajace
obywatelstwo niemieckie. Podmiot uprawniony do wniesienia petycji,
zgodnie z art. 17 U.Z., wyznacza stowo ,kazdy”. W zwiazku z powyz-
szym wskazuje sig, ze jest nim osoba fizyczna zaréwno posiadajaca
obywatelstwo niemieckie, jak i obywatele innych krajéw oraz bezpan-
stwowcy”’. Jesli chodzi o obcokrajowcéw, to miejsce zamieszkania nie
ma wiekszego znaczenia. Wskazuje sie natomiast, ze przedmiot petycji
musi by¢ w odpowiedni sposéb tematycznie powiazany z niemiecka
wladza panstwowa®®. Jako przykiad podaje sie obcokrajowca miesz-
kajacego za granica, ale wnoszacego petycje do niemieckiego organu
w zakresie transgranicznej ochrony srodowiska®.

Zakres podmiotowy prawa do petycji, co do zasady, nie jest tez ogra-
niczony wiekiem adresata i przystuguje takze osobom nieposiadajacym
pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych. W tym kontekscie istotny jest

% Orzeczenie FTK z 22 IV 1953 r., sygn. 1 BvR 162/51, BVerfGE 2, 225, 230.
5 R. Schmidt, Grundrechte, Bremen 2006, s. 25.

57 H. Bauer, Art. 17,s. 1648.

%% C. Coelln, op. cit., s. 1326.

5 H. Bauer, Art. 17, s. 1649.
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psychofizyczny rozwdj autora petycji, ktéry musi by¢ w stanie sformuto-
wac swoje zadania w sposob zrozumialy i przedlozy¢ je odpowiedniemu
organowi panstwa®.

Pewne ograniczenia strony podmiotowej prawa do petycji w sto-
sunku do 0séb fizycznych wynikaja z art. 17a U.Z., ktéry zostal dodany
do U.Z. w roku 1956. Ustep pierwszy tego artykulu stanowi, ze ustawy
dotyczace stuzby wojskowej i zastepczej moga w odniesieniu do 0séb
petniacych stuzbe wojskowa lub zastepcza ustanawia¢ ograniczenia:
prawa podstawowego do swobodnego wyrazania i rozpowszechniania
swoich pogladéw w mowie, piSmie i obrazie (z art. 5 ust. 1, pierw-
sza czes$¢ zdania 1 U.Z.), prawa podstawowego wolnosci zgromadzen
(z art. 8 U.Z.) i prawa do skladania petycji (z art. 17 U.Z.), w zakresie
zapewnienia prawa do zwracania sie z pisemnymi prosbami lub zaza-
leniami wspdlnie z innymi. Powyzszy przepis formutuje idee obywateli
w mundurach, ktérzy pomimo petnienia stuzby na rzecz panstwa nie
przestaja by¢ takze obywatelami Republiki Federalnej Niemiec®!. Celem
tego przepisu jest jedynie zachowanie dyscypliny i funkgcji sit zbrojnych
oraz odsuniecie sit zbrojnych od sporéw politycznych. W zwiazku z tym
organy wladzy nie moga pozbawia¢ ani tez limitowa¢ innych praw
podstawowych nieujetych w art. 17a U.Z., a gwarantowanych przez
Ustawe Zasadnicza®. Adresatem tego przepisu sa, zgodnie z § 1 ustawy
o statusie prawnym zolnierzy®, zolnierze, do ktérych zalicza sie osoby
odbywajace stuzbe wojskowa zaréwno na podstawie powszechnego
obowiazku wojskowego, jak i na podstawie dobrowolnego zobowiaza-
nia sie. Paragraf 6 tejze ustawy wskazuje, ze zolnierz ma takie same pra-
wa obywatelskie jak kazdy inny obywatel, jednoczesnie zastrzegajac, iz
prawa zolnierza beda ograniczone w ramach potrzeb stuzby wojskowej
poprzez uzasadnione obowiazki ustawowe. W zwiazku z powyzszym,
opierajac sie na art. 17a U.Z., rozporzadzenie o sktadaniu skarg w sitach
zbrojnych® w § 1 ust. 4 wprowadza zakaz sktadania przez Zolnierzy
petycji razem z innymi osobami. Tej kategorii obywateli pozostawiono
jednak mozliwos¢ sktadania petycji jednoosobowo. Ponadto art. 45d
U.Z. ustanawia instytucje Pelnomocnika do Spraw Wojskowych w Bun-
destagu (Wehrbeauftragte des Bundestages). Jest to organ pomocniczy

¢ J. Burmeister, op. cit., s. 89.

1 A. Guckelberger, Art. 17a, w: Kommentar zum Grundgesetz, s. 732.

62 H. Bauer, Art. 17, s. 1666.

 Gesetz tiber die Rechtsstellung der Soldaten, 19 I11 1956, BGBI. I, 1956, Nr. 11, s. 114.
# Wehrbeschwerdeordnung, 23 XII 1956, BGBI. I, 1956, Nr. 54, s. 1066.
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Bundestagu do sprawowania kontroli przez parlament nad wojskiem;
ponadto sprawuje on funkcje organu, do ktérego zolnierze moga wnosic¢
petycje w celu ochrony ich praw podstawowych. Zgodnie z § 7 Ustawy
o Pelnomocniku do Spraw Wojskowych Bundestagu® kazdy zotnierz
ma prawo jednoosobowo zwrdci¢ sie do Pelnomocnika z petycja bez za-
chowania drogi stuzbowej. Urzad Pelnomocnika do Spraw Wojskowych
zostal stworzony na wzér skandynawski i na poziomie federacji jest
jedynym organem przypominajacym polski urzad Rzecznika Praw Oby-
watelskich®. Obserwujac statystyki, nalezy zauwazy¢, iz Pelnomocnik
dos¢ aktywnie bierze udzial w ochronie praw konstytucyjnych Zotnierzy.
W roku 2017 do Pelnomocnika wplyneto 2528 r6znego rodzaju présb
i skarg skierowanych przez zolnierzy. Oczywiscie, porownujac te dane
z latami wczesniejszymi, kiedy liczba ta siegala powyzej 3000, osiagajac
w 2013 roku putap 3770 petycji, mozna zaobserwowac systematyczny
spadek liczby sktadanych petycji. Jednak przytoczone dane statystyczne
mozna wytlumaczy¢ spadkiem liczebnosci Zolnierzy w aktywnej stuzbie
wojskowej z 197 880 w roku 2012 do 178 881 w roku 2017¢. Z danych
tych nie nalezy wiec wyciaga¢ wnioskéw o tendencjach spadkowych
wskazujacych na zmniejszenie sie znaczenia tej instytucji.
Ograniczenia prawa do skladania petycji moga dotyczy¢ takze
skazanych odbywajacych kare pozbawienia wolnosci, wobec ktérych
zastosowano na podstawie § 31 ustawy wprowadzajacej do ustawy
o sadownictwie®® zakaz kontaktéw z innymi skazanymi lub z osobami
spoza zakladu karnego ze wzgledu na zagrozenie zycia, zdrowia lub
wolnosci innych 0s6b ze strony organizacji terrorystycznej. W przypad-
ku zastosowania takiego zakazu nie jest mozliwe miedzy innymi two-
rzenie petycji zbiorowych wymagajacych kontaktu z innymi osobami®.
FTK stwierdzil brak naruszenia art. 17 U.Z. przez zastosowanie zakazu
kontaktéw wobec osadzonych w sytuacji, gdy osoby przebywajace poza
zakladem karnym, nalezace do organizacji terrorystycznej, przetrzymy-
waly zakladnika, zadajac uwolnienia rzeczonych osadzonych. Uzasad-
niajac swoje rozstrzygniecie, FTK wskazatl, Ze co prawda z art. 17 U.Z.
nie wynikaja zadne ograniczenia prawa do petycji, jednak przepis ten

 Gesetz iiber den Wehrbeauftragten des Deutschen Bundestages, 26 VI 1957, BGBL. |,
1957, Nr. 28, s. 652.

 R. Schmidt-Radefeldt, Art. 45b, w: BeckOK Grundgesetz, s. 95, Nb. 1-5.

7 Unterrichtung durch den Wehrbeauftragten Jahresbericht 2017, s. 95, http://dip21.
bundestag.de/dip21/btd/19/007/1900700.pdf (dostep: 23 IV 2018).

% Einflihrungsgesetz zum Gerichtsverfassungsgesetz, 27 11877, BGBI. I, S. 3546.

¢ C. Coelln, op. cit., s. 1335.
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nie konstruuje absolutnie chronionego roszczenia do natychmiastowe-
go dalszego przekazania petycji do odpowiedniego adresata. Trybunat
jednoznacznie wskazal, Zze prawo do petycji moze by¢ w tym kontek-
$cie ograniczone w zakresie celowego wykonania zakazu kontaktéw.
Ponadto Trybunat stwierdzil, ze prawo do petycji musi w takiej sytuacji
ustapi¢ wartosciom spolecznym wyzszego rzedu, do jakich nalezy zycie
ludzkie”. Ograniczenia tego typu w literaturze niemieckiej zwane sa
immanentnymi ograniczeniami konstytucyjnymi”’.

Kolejne ograniczenie prawa do petycji wytania sie z tresci art. 33
ust. 5 U.Z., ktéry stanowi, ze przepisy prawa dotyczace stuzby publicznej
nalezy regulowac i rozwija¢ przy uwzglednieniu tradycyjnych zasad
obejmujacych korpus urzednikéw panstwowych. Postanowienia zacy-
towanego przepisu nie dotycza jednak petycji niezwiagzanych z czyn-
nosciami stuzbowymi podejmowanymi przez danego urzednika”. Kon-
kretne ograniczenia prawa do petycji wynikaja z ustawy o urzednikach
federalnych” oraz odpowiedniego ustawodawstwa poszczegdlnych
krajéw zwiazkowych. Zgodnie z § 125 ustawy o urzednikach federal-
nych urzednicy moga sklada¢ wnioski i skargi w sprawach stuzbowych
jedynie z zachowaniem drogi stuzbowej. Ponadto zgodnie z § 67 tego
aktu zobowiazani sa oni takze do zachowania tajemnicy stuzbowej.
W zwiazku z tym wskazuje sie, ze informacje objete tajemnica stuzbowa
nie moga by¢ trescia petycji sktadanej przez samego urzednika ani nie
moga by¢ przekazane osobom trzecim w celu zawarcia przez nie tych
informacji w tresci petycji’. Nieprzestrzeganie drogi sluzbowej oraz
niezachowanie tajemnicy stuzbowej moze zakonczyc¢ sie dla urzednika
postepowaniem dyscyplinarnym. Nie bedzie to jednak miato wptywu
na dopuszczalnos¢ rozpatrzenia samej petycji™.

4.2. Osoby prawne

Zdolnos$¢ oséb prawnych do bycia podmiotami praw podstawowych
zrozdzialu pierwszego U.Z. zostata okreslona w art. 19 ust. 3 U.Z,, ktéry

70 Orzeczenie FTK z 1 VIII 1978 r., sygn. 2 BvR 1013, 1019, 1034/77, BVerfGE 49, 24,
Nb. 33.

I H. Bauer, Art. 17, s. 1658.

72 ]. Burmeister, op. cit., s. 91.

7 Bundesbeamtengesetz, 19 IX 1957, BGBI.IS., 1957, Nr. 51, s. 1337.

7 H. Klein, op. cit., Nb. 125.

75 Ibidem, Nb. 126.
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stanowi, Ze prawa podstawowe odnosza sie rowniez do krajowych os6b
prawnych, o ile w swojej istocie maja one w stosunku do nich zastoso-
wanie. Bezsprzecznie nalezy stwierdzi¢, ze gwarancja prawa do petycji
odnosi sie takze do tych podmiotéw, przy czym konstytucja wskazuje
tu wyraznie na krajowe osoby prawne. Wnioskuje sie na tej podstawie,
ze prawa do petycji nie gwarantuje sig, co do zasady, osobom prawnym
zarejestrowanym w innych krajach. Takie sformutowanie art. 17 oraz
19 ust. 3 U.Z. sprawia, ze pozycja zagranicznych oséb prawnych jest
dos¢ problematyczna ze wzgledu na to, iz analizowane uprawnienie
przystuguje osobom fizycznym bedacym obcokrajowcami, ale juz nie
organizacjom zrzeszajacym tychze obcokrajowcow’®.

Podmiotami, ktérym nie przystuguje prawo do sktadania petycji, sa
natomiast osoby prawne prawa publicznego. Wskazuje sie, ze w przy-
padku tych podmiotéw brak jest stanu zagrozenia typowego dla praw
podstawowych. W zwiazku z tym, co do zasady, publiczne osoby prawne
nie sa podmiotami uprawnionymi na podstawie praw podstawowych
zawartych w rozdziale pierwszym U.Z., ale raczej sa podmiotami zo-
bowiazanymi”’. Wyjatkami od tej zasady beda osoby prawne prawa
publicznego, ktérym bezposrednio przydzielono pewne dziedziny zycia
chronione przez konstytucje. Jako przyktad podaje sie tutaj publiczne
rozgtosnie radiowe w kontekscie art. 5 ust. 1 U.Z., ktéry ustanawia
wolnos$¢ stowa i prasy oraz zakaz cenzury. Podmiotom tym przystu-
guje prawo do skfadania petycji jedynie wtedy, gdy stuzy to wsparciu
przydzielonych im wolnosci. Przykltadem moze by¢ tutaj uniwersytet
publiczny, ktéry sklada do parlamentu petycje o zmiane ustawodaw-
stwa naruszajacego z perspektywy tego podmiotu zagwarantowana mu
w art. 5 ust. 3 U.Z. wolno$¢ artystyczna i naukowa’®.

Podobna sytuacja dotyczy gminy oraz zwiazkéw gmin, ktérym co
do zasady nie przystuguja prawa podstawowe, a co za tym idzie, takze
prawo do petycji. Ustawa Zasadnicza w art. 28 ust. 2 nadaje jednak
tym podmiotom pewna samodzielno$¢ zapewniajaca gminom prawo
do regulowania wszystkich spraw dotyczacych wspoélnoty lokalnej na
wlasna odpowiedzialnos¢ w ramach przepiséw prawnych. Takie prawo
do samorzadnosci zapewnia sie rdwniez zwiazkom gmin w ramach
przewidzianego dla nich ustawowego zakresu zadan. Istnieja glosy

76 C. Coelln, op. cit., s. 1327.
77 H. Klein, op. cit., Nb. 71.
78 Ibidem, Nb. 72.
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wskazujace, ze w granicach tak okreslonej autonomii gminy i ich zwiazki
maja mozliwos¢ skladania petycji jako srodka zaradczego w przypadku
naruszenia ich prawa do samorzadnosci”. Niemniej podkresla sie tez,
ze gminy i ich zwiazki nie maja potrzeby uciekania sie do korzystania
z instytucji petycji ze wzgledu na to, iz posiadaja one lepsze, mniej
uciazliwe, mozliwosci dotarcia do 0séb decyzyjnych oraz brania udziatu
w procesie legislacyjnym®. Zaznacza sie jednak, Ze nawet jezeli nie
mozna przyzna¢ gminom prawa do skladania petycji, to nie znaczy to,
Ze nie moga one zwracac sie z prosbami lub pytaniami na przyklad do
rzadu federalnego®'.

5. Rodzaje petycji a rodzaj adresata oraz nadawcy

Artykut 17 U.Z. wskazuje, ze kazdy moze wnie$¢ petycje indywidualnie
lub wspdlnie z innymi. W zwiazku z tym od petycji indywidualnych
nalezy odréznié petycje zbiorowe, ktére maja inny cel i charakter, w za-
leznosci od rodzaju adresata oraz liczby podmiotéw wnoszacych je.
Petycja skladana przez wieksza liczbe oséb wykracza poza tak zwana
,mala funkcje” prawa do petycji*?, przestajac by¢ jedynie ostatnioinstan-
cyjnym instrumentem do rozwiazywania spraw beznadziejnych, ktéry
w literaturze okresla sie jako swego rodzaju sciane ptaczu dla obywa-
teli®?. Petycje zbiorowe lub masowe rzadziej sa uzywane do korygowa-
nia decyzji wltadzy publicznej w konkretnych przypadkach, a czesciej
skierowane sa na korygowanie kierunku polityki paiistwa®. W zwiazku
z tym, wypelniajac tzw. ,duzg” funkcje petycji, mozna je analizowac jako
forme partycypacji obywateli w sprawowaniu wtadzy®. Wptywa ona na
proces podejmowania decyzji w panstwie, stajac sie przeciwwaga dla

7 C. Langenfeld, Das Petitionsrecht, w: Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. 3: Demokratie - Bundesorgane, Hrsg. von ]. Isensee, P. Kirchhof, Heidel-
berg 2005, s. 274.

8 M. Pagenkopf, Art. 17, w: Grundgesetz Kommentar, Hrsg. von M. Sachs, Miinchen
2018, Nb. 7.

81 R.Rauball, Art. 17, w: Grundgesetz-Kommentar, Bd. 1, Hrsg. von I. von Miinch, P. Ku-
nig, Miinchen 1992, s. 948.

82 J. Kriiper, op. cit., s. 1119.

8 J. Burmeister, op. cit., s. 74.

8 T. Wiirtenberger, Massenpetitionen als Ausdruck politischer Diskrepanzen zwischen
Reprisentanten und Reprisentierten, ,Zeitschrift fiir Parlaments Frage” 1987, Nr. 3, s. 383.

% J. Kriiper, op. cit., s. 1119.
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szerokiej rzeszy lobbystéw. Idac dalej, mozna nawet upatrywac w takiej
formie petycji podobienistwa do instytucji demokracji bezposredniej®.
Niemniej taki poglad nie jest przyjmowany bez sceptycyzmu®’. Wska-
zuje sie, ze chociaz petycja zawiera elementy plebiscytowe, to jednak
nie mozna stwierdzi¢, iz jest jedna z form sprawowania wladzy przez
obywateli®. Co prawda, zgodnie z art. 20 ust. 2 zd. 2 U.Z., wladza pan-
stwowa jest sprawowana przez Nar6d w formie wyboréw i plebiscytow,
lecz, jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, masowym petycjom,
zeby je zaliczy¢ do formy sprawowania wladzy w ramach demokracji
bezposredniej, brakuje pewnej dozy panistwowego zorganizowania, kto-
ra charakteryzuje referenda. Ze wzgledu na odformalizowany charakter
prawa do petycji nie mozna tez stwierdzi¢, aby przedlozona petycja pod-
pisana przez znaczaca liczbe 0oséb byla odwzorowaniem zdania catego
narodu albo jego przewazajacej czesci. W poréwnaniu z masowymi
petycjami referendum umozliwia wypowiedzenie sie wszystkim oby-
watelom i jest w stanie da¢ dokladniejszy obraz nastrojéw panujacych
w spoleczenistwie, a nie jedynie przedstawi¢ zdanie dobrze zorganizo-
wanej i aktywnej politycznie czesci spoteczenstwa®’. Niemniej jednak
nalezy wskaza¢, ze instytucja ta jest dos¢ popularna forma partycypacji
spoteczenstwa, za czym przemawiaja dane statystyczne,tj. liczba petycji
sktadanych co roku do Bundestagu®.

Nalezy zauwazy¢ tez, ze prawo do petycji wypelnia pewna luke
w U.Z., w ktorej brakuje instytucji demokracji bezposredniej, takich jak
na przyklad ludowa inicjatywa ustawodawcza czy referendum, i w ktérej
gtéwny nacisk kladzie sie na demokracje posrednia w postaci wyboréw
do Bundestagu. W tym kontekscie na szczegdlna uwage zastuguje tzw.
petycja publiczna do Bundestagu, ktéra to instytucja zostata wprowadzo-
naw 2005 r. Jest ona wzorowana na petycji do regionalnego parlamentu
Szkocji’'. Ma forme elektroniczna i jest przewidziana dla sktadania présb
i skarg do Bundestagu, ktorych tres¢ jest odpowiednia do publicznej

8 A.Jungherr, E-Petitionin Deutschland: Zwischen niedrigschwelligem Partizipationsangebot
und quasi-plebiszitirer Nutzung, ,Zeitschrift fiir Parlamentsfragen” 2011, Nr. 3, s. 525.

8 J. Burmeister, op. cit., s. 82.

8 T. Wiirtenberger, op. cit., s. 388.

8 Ibidem, s. 389.

% Die Tatigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr 2016,
BT-Drs. 18/12000, s. 81, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/120/1812000.pdf
(dostep: 23 IV 2018).

1 H. Bauer, Demokratisch inspirierte Petitionsrechtsmodernisierungen, w: Verfassungs-
staatlichkeit im Wandel. Festschrift fiir Thomas Wiirtenberger zum 70. Geburtstag, Hrsg. von
D. Heckmann, R. Schenke, G. Sydow, Berlin 2013, s. 641.
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debaty ze wzgledu na interes publiczny. Wyklucza to rozpatrzenie w tej
formie petycji w sprawach o charakterze osobistym. Po jej ztozeniu oraz
zakwalifikowaniu przez Komisje Petycji jako petycji publicznej jest ona
dostepna za posrednictwem specjalnego portalu internetowego dla
kazdej zainteresowanej osoby, ktéra po zarejestrowaniu na portalu
moze elektronicznie podpisac¢ petycje, a takze ma mozliwos¢ komen-
towania wniesionych petycji. Wskazuje sie, ze celem stworzenia tej for-
muly wnoszenia présb i skarg byto wzmocnienie demokracji posredniej
w Federalnej Republice Niemiec, polepszenie komunikacji pomiedzy
obywatelami a parlamentarzystami oraz wlaczenie obywateli w proces
podejmowania decyzji®. Inicjatywa ta z wielkim sukcesem wptyneta na
transparentnos¢ postepowania w sprawie rozpatrzenia petycji, stanowiac
filar politycznej partycypacji obywateli®>. Ma to takze odwzorowanie
w danych statystycznych, ktére sa optymistyczne i wskazuja, ze ten
rodzaj petycji zyskuje na znaczeniu. Liczba zarejestrowanych uzyt-
kownikow portalu Komisji do Spraw Petycji przekroczyta dwa miliony,
a droga elektroniczna ztozono 3698 petycji, co stanowi 33% wszystkich
petycji ztozonych w 2016 r. do Bundestagu®. Bez watpienia, elektronicz-
na petycja wpisuje sie w koncepcje e-demokracji, obejmujacej takze
e-administracje, ktéra zbliza obywatela do panstwa i jego instytucji®.

Podsumowanie

Nalezy zauwazy¢, ze instytucja petycji ustanowiona w art. 17 U.Z. obej-
muje bardzo szeroki zakres podmiotow, zaréwno jesli chodzi o peten-
toéw, jak i adresatéw petycji. W zaleznosci od rodzaju petenta i rodzaju

92 Bericht des Petitionsausschusses, Bitten und Beschwerden an den Deutschen
Bundestag, Die Tatigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr
2005, BT-Drs. 16/2500, s. 10, http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/16/025/1602500.
pdf (dostep: 23 IV 2018).

% H. Bauer, Partizipation durch Petition - Zu Renaissance und Aufstieg des Petitionsrechts
in Deutschland und Europa, ,Die Offentliche Verwaltung” 2014, Nr. 11, s. 459.

% Bericht des Petitionsausschusses, Bitten und Beschwerden an den Deutschen
Bundestag, Die Tatigkeit des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages im Jahr
2016, BT-Drs. 18/12000, s. 6, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/120/1812000.
pdf (dostep: 23 IV 2018).
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(dostep: 23 IV 2018).
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adresata przybiera ona rézny charakter. Z perspektywy petentéw art. 17
U.Z. daje im narzedzie, ktore jest dla nich powszechnie dostepne i fatwe
w uzyciu, o czym $wiadcza dane statystyczne Bundestagu®. Wskazuja
one ponadto, ze petycja jest bardzo dobra forma komunikacji obywateli
z organami panstwa. Znajduje szerokie zastosowanie zarowno jako
narzedzie ochrony prawnej jednostki, jak i uzupelnienie form partycy-
pacji obywateli w ksztattowaniu kierunku rozwoju panstwa. Dodatkowo
zastosowanie nowoczesnych technologii perspektywicznie stwarza
mozliwos¢ dalszego rozwoju petycji jako metody demokratycznego
wspotdecydowania przez obywateli o istotnych dla panstwa zagadnie-
niach, bedacej zalazkiem swoistej e-demokracji.

Z punku widzenia organéw panstwa petycja daje mozliwos$¢ nie
tylko skorygowania btedéw przez nie popetnionych, ale tez sprawdze-
nia nastrojow spotecznych; ponadto daje podstawy do prognozowania
kierunkéw rozwoju i ustalania przysztych problemdw. Petycje sktadane
przez obywateli moga by¢ rowniez zrédtem inspiracji zmian na wszyst-
kich szczeblach panstwa.

Bazujac na powyzej opisanych doswiadczeniach niemieckiej nauki
prawa, mozna wywnioskowad, ze z perspektywy organéw wiladzy pu-
blicznej petycja nie powinna by¢ postrzegana jedynie przez pryzmat
obowiazku jej rozpatrzenia. Zapoznanie sie przez organ z petycja i wy-
ciagniecie z niej wnioskdw powinno leze¢ takze w interesie dobrze dzia-
tajacej administracji publicznej. W zwiazku z tym, otrzymujac petycje,
organ powinien przede wszystkim zwraca¢ uwage na jej tres¢, a nie na to,
czy danemu podmiotowi przystuguje do niej prawo. Urzeczywistnienie
funkcji petycji jest mozliwe tylko dzieki temu, ze petycja ma szeroki
zakres podmiotowy, co odnosi sie zaréwno do uprawnionych do jej
ztozenia, jak i zobowiazanych do jej rozpatrzenia.

THE SUBJECTIVE SCOPE OF RIGHTS TO PETITION IN GERMANY
Summary

The subject of this article is the right to petitions specified in Article 17 of the Basic
Law of the Federal Republic of Germany. This provision regulates the individual’s
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2016, BT-Drs. 18/12000, s. 81, http://dipbt.bundestag.de/dip21/btd/18/120/1812000.
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right to address requests and complaints to public authorities. This publication
contains an analysis of this institution with regard to entities that are entitled to
exercise this right, as well as entities obliged to consider submitted petitions.

The author begins the analysis of the indicated institution be reviewing the
evolution of the historical right to petition, which has evolved from the institution
of supplication known in ancient Rome. He indicates changes in the subjective
scope of the right to petitions, focusing on the achievements of German constitu-
tionalism in the 19th century.

Next, the current regulation that guarantees the right to petition in Germany
in its normative environment is presented. The public authorities that are the
addressees of the petition have been analysed, and the scope of duties associated
with receiving a complaint or request indicated. Furthermore the author describes
particular types of entities that are guaranteed the right to submit petitions under
the Basic Law of the Federal Republic of Germany. In this respect, various kinds
of restrictions of this right, depending on the type of the petitioner, are identified.

The last part of the work contains the characteristics of various forms of petitions
due to the type of author and the addressee. Various functions which currently are
fulfilled by the institution of petitions were subjected to analysis. In this context,
a distinction was made between individual petitions and collective petitions, tak-
ing into account their subject matter and the aims intended by the petitioner. The
author also shows the future possibility of a development of the discussed institu-
tion, describing the public petition to the Bundestag, which has an electronic form.

Keywords: petition — subjective scope — Germany



