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STRESZCZENIE

W niniejszej pracy starano si¢ ukazac instytucj¢ skargi powszechnej oraz petycji w $wie-
tle obowiazujacych regulacji prawnych, tj. Kodeksu postgpowania administracyjnego
oraz ustawy o petycjach.

Celem opracowania jest charakterystyka instytucji skargi powszechnej oraz petycji,
a takze wskazanie, ze skarga powszechna jest niekwalifikowanym $rodkiem ochrony
przystugujacym kazdemu, bez uzasadnienia posiadania interesu prawnego, w przeci-
wienstwie do srodkoéw prawnych kwalifikowanych, np. skargi do wojewodzkiego sadu
administracyjnego. Natomiast petycja jest uprawnieniem jednostki lub grupy obywateli
do prowadzenia konstruktywnego dialogu z organami wtadzy publicznej. Autor starat
si¢ ukaza¢ zréznicowany poglad doktryny w zakresie teoretycznoprawnym oraz praw-
noporéwnawczym w oparciu o analiz¢ aktualnych rozwiazan prawnych, co w prakty-
ce utatwi rozroznienie obu instytucji.

Tryb rozpatrywania skarg od ponad po6t wieku reguluje dziat VIII wspomnianego ko-
deksu i stanowi uzupelnienie ochrony i obrony réznych interesow jednostki, ktére nie daja
podstaw do zadania wszczgcia postgpowania administracyjnego ogoélnego lub szczegolne-
g0 ani tez nie moga stanowi¢ podstawy powddztwa lub wniosku zmierzajacego do wsz-
czecia postgpowania sgdowego'. W przypadku rozpatrywania petycji prawodawca odszedt
od dotychczasowego rozwiazania uregulowanego w przytoczonym dziale VIII na rzecz no-
wej odrgbnej ustawy, co pozwala: po pierwsze, bardziej oddac istot¢ tego prawa; po dru-
gie, procedura rozpatrywania petycji stala si¢ niezalezna od trybu rozpatrywania skarg.

Stowa kluczowe: skarga powszechna, petycja, organy wtadzy publicznej, Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej, publiczne prawa podmiotowe.

Zagadnienia wstepne

Od dnia 6 wrzesnia 2015 roku zaczeta obowigzywac po rocznej vacatio legis ustawa z dnia
11 lipca 2014 r. o petycjach?. Do tej pory przepisy na temat petycji byly bardzo skape.

1 M. Jaskowska (w:) M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warsza-
wa 2011, s. 1025.
2Dz.U.z2014 1., poz. 1195.
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W $wietle dotychczasowych regulacji jedynie art. 221 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku —
Kodeks postepowania administracyjnego? (dalej: k.p.a.) mowit o prawie petycji, ktory stano-
wit reminiscencje stosownych przepisow art. 63 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej* (da-
lej: Konstytucji RP).

Zaréwno prawo do sktadania skargi powszechnej actio popularis (zwanej dalej ,,skargg”),
jak 1 prawo petycji naleza do kategorii praw politycznych, co wynika z umieszczenia ich
w podrozdziale ,,Wolnosci i prawa polityczne” rozdziatu II Konstytucji RP. Ponadto prawa te
sg publicznymi prawami podmiotowymi o charakterze roszczeniowym?>. Rodzi to po stronie
jej adresatéw obowiazek zbadania sprawy (rozpatrzenia), a wigc zajecia stanowiska i udzie-
lenia odpowiedzi podmiotowi sktadajacemu tak petycje, jak i skarge.

Zanim przejde do dalszych rozwazan, warto wyjasni¢ znaczenie termindéw ,,petycja” oraz
»skarga”. Pojecie ,,petycji” nie zostato zdefiniowane w Konstytucji RP. W jezyku polskim
pojecie to oznacza ,,pismo skierowane do wladz, zwykle w imieniu zbiorowo$ci zawieraja-
ce postulaty, prosby”®, oficjalne pismo z jakg$ prosba lub zagdaniem skierowane do jakich$
wladz i zwykle podpisane przez wiele 0sdb’. Prawo petycji jest pojeciem jezyka prawnego,
a takze prawniczego. Jest ono obecne zardwno w aktach prawnych rangi konstytucyjnej oraz
ustawowej, jak rowniez w nauce prawa konstytucyjnego i administracyjnego®.

Podobnie tez pojecie ,,skarga” nie zostato zdefiniowane w ustawie zasadniczej, natomiast

jezykowo oznacza ,,wypowiedz, w ktorej kto$ uskarza si¢ na co$”, ,,obwinianie kogo$ o co$”°.

Poglady doktryny w przedmiocie skarg i petycji

W doktrynie prawa administracyjnego skarga jest sSrodkiem obrony i ochrony réznych intere-
sow jednostki, ktdre nie daja podstaw do zadania wszczecia postgpowania administracyjne-
go ogdlnego lub szczegodlnego ani tez nie mogg stanowi¢ podstawy powodztwa lub wniosku
zmierzajacego do wszczecia postgpowania sgdowego. Skarga jest rOwnoczesnie traktowana
jako odformalizowany $§rodek spotecznej kontroli dziatania administracji publicznej podej-
mowanej w interesie jednostkowym lub publicznym'°. Zdaniem Jacka Langa'' skarga jako

3 Tekst jednolity Dz.U. z 2016 ., poz. 23.

4 Artykut 63 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej (Dz. U. z dnia
16 lipca 1997 r. ze zm.) stanowi, iz kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie pu-
blicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgoda do organdéw wladzy publicznej oraz do organizacji i in-
stytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administra-
¢ji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa.

5 Tre$cig publicznego prawa podmiotowego jest mozliwo$¢ skutecznego domagania si¢ przez jed-
nostki od panstwa lub wspolnoty samorzadowej za pomocg zindywidualizowanego roszczenia $cisle
okreslonego przez obowiazujace prawo zachowania si¢ odpowiadajacego interesowi prawnemu zada-
jacego [Jakimowicz, 2000, s. 218].

6 Stownik wspélczesnego jezyka polskiego, red. B. Dunaj, s. 736.

" Inny stownik jezyka polskiego, tom 11, red. M. Bafiko, s. 49.

8 R. Balicki, M. Jablonski , Teoretyczne i praktyczne aspekty realizacji prawa petycji, Wydawnic-
two Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2015, s. 37-38.

° http:/sjp.pwn.pl/slowniki/skarga.html (dostep: 22.10.2015 1.).

10 B. Adamiak , J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego Komentarz, wyd. 12, War-
szawa 2012, s. 712.

1], Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 17.
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czynno$¢ cztowieka znaczy mniej wigcej tyle co zarzut, zadanie ustosunkowania si¢ do ne-
gatywnie ocenianej dziatalno$ci, zachowania si¢ itp. Nauka prawa zajmuje si¢ skargg tylko
o tyle, o ile prawo przypisuje tak podjetej skardze okreslone skutki. Innymi stowy, skarga sta-
je si¢ przedmiotem prawa, a co za tym idzie — i nauki prawa — tylko o tyle, o ile stosunki spo-
leczne, ktorych jest ona elementem, stajg si¢ przedmiotem prawnej regulacji, wzglednie o ile
powstaly one w wyniku takiej regulacji.

Z kolei Jerzy Staro$ciak '? reprezentowat poglad, ze skarga musi odpowiada¢ jednocze-
$nie dwoém warunkom. Po pierwsze, nie posiada cech $rodka prawnego uregulowanego
w k.p.a. lub procedurach szczegélnych; po drugie, zawiera zarzut wadliwej dziatalno$ci or-
ganu lub jego pracownika.

Skarga ma za przedmiot naganne sytuacje, ktore juz powstaly, poniewaz chodzi o oceng
skutkéw dziatania juz podjetego lub dziatan bedacych w toku, jak tez bezczynnos$ci wtasci-
wych organéw. Ma ona znamiona $rodka uruchamiajacego kontrole nastepczg 3.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, podkresli¢ nalezy, ze skarga powszechna jest nie-
kwalifikowanym s$rodkiem ochrony przystugujacym kazdemu, bez uzasadnienia posiadania
interesu prawnego, w przeciwienstwie do srodkow prawnych kwalifikowanych, np. skarg,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢gpowaniu przed
sadami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.), co potwierdza zalozenie postawione przez auto-
ra w niniejszym opracowaniu.

Petycja, zdaniem Bogustawa Banaszaka ', jest ogolng nazwg srodkow, za ktérych pomo-
cg jednostka lub grupa oséb zwraca si¢ do organdéw wiadzy, przekazujac im pewne informa-
cje z zamiarem spowodowania podj¢cia przez te organy dziatan pozadanych z punktu widze-
nia podmiotu zwracajacego si¢ do nich. Ta ogdlna nazwa nie rozstrzyga ani o tym, czy mamy
do czynienia ze $rodkiem, z ktérego mozna korzysta¢ tylko indywidualnie czy rowniez zbio-
rowo, ani o tym, czy formuluje on zarzuty i w ten sposéb stuzy do ochrony pewnych intere-
sOw czy tez dotyczy spraw o znaczeniu ogdlnym, a jego celem jest danie impulsu dla dziatan
panstwa w okreslonym kierunku. Dopiero przy doktadnym omawianiu poszczegdlnych $rod-
kéw jest mozliwe i celowe rozroznienie tych pojeé. W literaturze mozna spotkac si¢ takze
z pogladem, ze petycja jest formalnym dokumentem pisanym, ktory moze zawiera¢ elemen-
ty krytyki przedstawionych w nim zjawisk. Moze by¢ uzyta w celu uchylenia obowigzujace-
go prawa, wniesienia inicjatywy pod glosowanie, odwotania wybranych wtadz albo stanowic¢
forme apelu o rozwigzanie jakiego$ problemu, takze na szczeblu lokalnym '3,

Jan Tarno wychodzi z zalozenia, iz wzgledy wyktadni systemowej nakazuja jednak przy-
jac, ze petycja nie jest czyms jakosciowo odrebnym od skargi lub wniosku, lecz wyr6znio-
nym ze wzgledu na podmiot, od ktérego pochodzi, rodzajem skargi lub wniosku. Jest to skar-
ga albo wniosek, ktory zostat wniesiony w imieniu wigkszej liczby podmiotéw. Zatem w za-
leznosci od jej przedmiotu bedzie ona podlegata rozpoznaniu w trybie przewidzianym dla
rozpatrzenia skargi lub wniosku '°.

12 J. Staro$ciak [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
teksty, wzory i formularze, Warszawa 1964, s. 241.

13 B. Adamiak , J. Borkowski , op. cit., s. 713.

14 B. Banaszak, Prawo obywateli do wystgpowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 71 8.

15 H. Zigba-Zatucka, Prawo petycji jako forma spoteczenstwa obywatelskiego, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2011, nr 4, s. 20-21.

16 'W. Chréécielewski, J. P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sqdami ad-
ministracyjnymi, Warszawa 2011, s. 271.
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Podobny osad do B. Banaszaka czy J. Tarno przywotanych wyzej zaprezentowata Anna
Rytel-Warzocha!”. W jej ocenie petycje stanowig rodzaj actio popularis, czyli srodka pro-
cesowego opartego na zasadzie powszechnosci, a wige przystugujacego kazdemu, a nie tyl-
ko osobie, ktorej interesy prawne zostaly naruszone. Uzasadnia to stanowisko, wskazujac,
ze osoba sktadajaca petycj¢ nie ma obowigzku wykazywania swojego interesu, gdyz mozna
ja przedktada¢ réwniez w interesie publicznym. Wynika to rowniez z szerokiego kregu pod-
miotow, ktore mogag korzystac z tego prawa, jak i kregu adresatow, ktorymi sg wszelkie orga-
ny wykonujace dziatalno$¢ publiczng. Przedmiot petycji dotyczy wszelkiego rodzaju spraw
publicznych niezaleznie od tego, w czyich mieszcza si¢ kompetencjach. Zaréwno z szerokie-
go zakresu podmiotowego, jak i przedmiotowego prawa do petycji autorka wywodzi, iz sta-
nowia one rodzaj actio popularis.

W konkluzji, majac na uwadze obecny stan prawny, nalezy w petni podzieli¢ poglad wy-
razony przez Bogustawa Banaszaka, iz omawiane instytucje stuza ochronie nie tylko praw
podstawowych, ale wszelkich praw i intereséw indywidualnych, grupowych i interesu 0go-
hu, dazac do zmian w funkcjonowaniu lub organizacji organéw panstwowych i samorzado-
wych lub do zmian stanu prawnego. Uzupetniaja one $rodki ochrony wolno$ci i praw kon-
stytucyjnych, ale ich nie zastepujg '®.

Analiza poréwnawcza przepiséw prawnych odnoszacych sie
do skargi powszechnej oraz petycji

W obecnym stanie prawnym prawo do petycji jest odrebnie uregulowane we wspomniane;j
wyzej ustawie 0 petycjach, natomiast prawo do sktadania skargi powszechnej umieszczo-
ne jest w dziale VIII k.p.a. zatytutowanym ,,Skargi i wnioski”, a takze w regulacjach szcze-
g6lnych, np. w ustawie z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych. Pra-
wodawca nie zdecydowat si¢ nowych rozwigzan dotyczacych petycji umiesci¢ w dziale VIII
k.p.a.’®, np. dodajac nowy rozdziat, lecz wydatl odrebng ustawe. Powodem takiego ,,roz-
wigzania” zdaniem autora niniejszego artykutu byto uznanie odmienno$ci instytucji petycji
od skarg i wnioskéw pomimo wspolnej regulacji prawnej wynikajacej z art. 63 Konstytucji
RP%.

17 A. Rytel-Warzocha, Prawo petycji w Polsce na tle rozwigzan europejskich — stan obecny i per-
spektywy, Warszawa 2012, s. 16.

18 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 380.

19 Przed wejSciem w zycie ustawy o petycjach o prawie petycji mowit jedynie art. 221 k.p.a., kto-
ry stanowit, iz zagwarantowane kazdemu w Konstytucji RP prawo sktadania petycji, skarg i wnioskow
do organow panstwowych, organow jednostek samorzadu terytorialnego, organéw samorzadowych jed-
nostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji spotecznych realizowane jest na zasadach okreslo-
nych przepisami dziatu VIII. Zgodnie z jego postanowieniami petycje, skargi i wnioski moga by¢ skta-
dane do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zlecony-
mi z zakresu administracji publicznej. Ponadto wymieniona ustawa stanowi, ze petycje, skargi i wnio-
ski mozna sktada¢ w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgoda. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze w nastgpnych artykutach uzywa si¢ juz tylko dwoch termindw, tj. wniosek i skarga. Ustawa
o petycjach zmieniata zapis art. 221 k.p.a., derogujac z niej wyraz petycja.

20 Nalezy podkresli¢, ze pomimo wspolnej regulacji prawnej w art. 63 prawo petycji jest odrebnym
prawem, réznym od skarg i wnioskow. Wynika to z okreslenia tego prawa podmiotowego inng, wiasng
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Zakres podmiotowy

Zakres podmiotowy obu instytucji, uregulowany we wspomnianych wyzej ustawach, jest
szeroki i tozsamy z uwagi na zrodlo, z ktérego wynika, a mianowicie art. 63 Konstytucji
RP, w $wietle ktorej sktadanie petycji i skargi przystuguje kazdemu (nawet cudzoziemco-
wi), co w terminologii konstytucyjnej oznacza wiele blizej nieokreslonych podmiotow. Le-
gitymacja do wniesienia petycji i skargi nie zostata oparta o interes prawny. Mozna je skta-
da¢ w interesie ,,publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgoda”. Podstawa legitymacji
bedzie zatem interes publiczny (spoteczny, ogdlny), interes wlasny (indywidualny) wnosza-
cego lub innej niz wnoszacy osoby?2!. Ustawa o petycjach nieco odmiennie okresla zakres
podmiotowy prawa petycji. Jak stanowi art. 2 ust. 1, petycj¢ bedzie mogta sktada¢ osoba fi-
zyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna nie bedaca osoba prawna, a takze grupa
tych podmiotow. Nie jest to zawezenie kregu podmiotéw uprawnionych do wniesienia pety-
cji w stosunku do tego wyznaczonego przez art. 63 Konstytucji, lecz jego doprecyzowanie 22,

Adresatami petycji oraz skargi zgodnie z art. 63 Konstytucji RP sa dwie grupy podmio-
tow: organy wladzy publicznej oraz organizacje i instytucje spoleczne w zwiazku z wykony-
wanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Zgodnie z zakre-
sem konstytucyjnego pojecia ,,organy wladzy publicznej” adresatami petycji i skarg sa zatem
zarO6wno organy panstwowe, jak i organy samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na teryto-
rialny zasi¢g ich dzialania oraz charakter ich funkcji. Druga grupa adresatow petycji obej-
muje organizacje i instytucje spoteczne, ktore wykonuja zadania z zakresu administracji pu-
bliczne;j.

Zakres przedmiotowy

Przedmiotem petycji zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach moze by¢ zadanie, w szcze-
gblnosci ustanowienia lub zmiany przepisow prawa, podjecia decyzji lub innego dziatania
w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje¢, zycia zbiorowego lub warto$ci wyma-
gajacych szczegolnej ochrony w imi¢ dobra wspdlnego, mieszczacych si¢ w zakresie zadan
i kompetencji podmiotu rozpatrujacego petycj¢. Uzycie przez prawodawce sformutowania
,»W szczegolnosci” wskazuje na to, ze nie okresla si¢ w nim wyczerpujacego katalogu przed-
miotow petycji.

W tym miejscu warto przytoczy¢ poglad Huberta Izdebskiego, ze petycja moze w pew-
niej mierze zastapi¢ inicjatywe uchwatodawcza obywateli w ramach samorzadu terytorialne-
go. W przypadkach gdzie inicjatywa taka wystepuje, petycja moze zosta¢ potraktowana jako
jej uzupetnienie. Z uwagi na konstytucyjng zasad¢ pomocniczos$ci nalezy zaznaczy¢, ze samo-
rzadowi terytorialnemu przystuguje istotna czgs¢ zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytu-
cji). Gmina za$, jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego, posiada domniemanie
do wykonywania zadan, ktore nie sg zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego

nazwa, wysuniecia petycji w porzadku przepisu Konstytucji RP na plan pierwszy, a takze historycznych
zwigzkow z takim prawem w Konstytucji Marcowej z 1921 r. oraz zwigzkdéw porownawczych z petycja-
mi w prawie innych panstw demokratycznych (Holandii, Belgii, Szwajcarii, RFN, Hiszpanii, Portuga-
lii, Grecji). Zob. szerzej uzasadnienie senackiego projektu ustawy o petycjach, druk nr 2135 z 18 grud-
nia 2013 r. http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2135 [dostep: 20.10.2015].

2L J. Lang, op. cit., s. 109-110.

22 M. Florczak-Wator, Opinia prawna na temat senackiego projektu ustawy o petycjach, http://www.
sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/druk.xsp?nr=2135 (dostep: 27.10.2015 r.).
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(art. 164 ust. 3 Konstytucji)?. Takie stanowisko zastuguje na aprobate, poniewaz pozwoli cze-
Sciej korzysta¢ obywatelom z instytucji petycji jako inicjatywy uchwatodawczej w przypad-
kach, kiedy takie prawo nie jest przewidziane w statutach jednostek samorzadu terytorialnego.

Wyraznie nalezy zastrzec, ze petycja — jak to podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyro-
ku z 16 listopada 2004 r. — nie moze inicjowac¢ postepowan sadowych.

W ocenie autora niniejszego artykutu okreslenie zakresu przedmiotowego petycji przez
prawodawce przyczyni si¢ do odrozniania jej w praktyce — zardwno przez jej inicjatorow, jak
i adresatow — od instytucji skargi powszechnej czy tez wniosku.

Przedmiotem skargi powszechnej zgodnie z art. 227 k.p.a. moze by¢ w szczegdlnosci za-
niedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadah przez wlasciwe organy albo przez ich pra-
cownikow, naruszenie praworzadnos$ci lub interesow skarzacych, a takze przewleklte lub biu-
rokratyczne zatatwianie spraw. Podobnie jak w ustawie o petycjach zakres przedmiotowy
skargi powszechnej jest niewyczerpujacy.

Elementy formalne petycji i skargi oraz procedura ich rozpatrywania

Tozsamy w obu omawianych regulacjach jest przepis zawarty odpowiednio w art. 3 ustawy
o petycjach 1 222 k.p.a. méwiacy o tym, czy pismo jest petycja (skarga) — decyduje o tym
tre$¢ zadania (pisma), a nie jego forma zewnetrzna. Prawidtowa kwalifikacja zadania (pi-
sma) pozwala na skierowanie petycji czy skargi do wlasciwego organu — art. 6 ustawy o pe-
tycjach oraz art. 231 k.p.a.

Ustawa o petycjach jednak szczegdtowo doprecyzowuje wymagane elementy petycji
sktadanej w formie pisemnej, jak i za pomocg $Srodkow komunikacji elektronicznej. Stanowi
o tym art. 4 ust 2, ktéry mowi, iz petycja powinna zawierac:

1) oznaczenie podmiotu wnoszacego petycje; jezeli podmiotem wnoszacym petycje jest
grupa podmiotdw, w petycji nalezy wskaza¢ oznaczenie kazdego z tych podmiotdéw oraz oso-
be reprezentujacg podmiot wnoszacy petycje;

2) wskazanie miejsca zamieszkania albo siedziby podmiotu wnoszacego petycje oraz ad-
resu do korespondencji; jezeli podmiotem wnoszacym petycje jest grupa podmiotéw, w pety-
cji nalezy wskaza¢ miejsce zamieszkania lub siedzib¢ kazdego z tych podmiotow;

3) oznaczenie adresata petycji;

4) wskazanie przedmiotu petycji.

Ponadto moze zawiera¢ zgod¢ na ujawnienie na stronie internetowej podmiotu rozpatru-
jacego petycje lub urzedu go obstugujacego, danych osobowych podmiotu wnoszacego pe-
tycje lub podmiotu trzeciego. Petycja skladana w formie pisemnej powinna by¢ podpisana
przez podmiot wnoszacy petycje, a jezeli podmiotem wnoszacym petycje nie jest osoba fi-
zyczna lub gdy petycje wnosi grupa podmiotoéw — przez osobg reprezentujaca podmiot wno-
szacy petycje. Natomiast petycja sktadana za pomoca $§rodkéw komunikacji elektroniczne;j
moze by¢ opatrzona bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym przy pomo-
cy waznego kwalifikowanego certyfikatu oraz powinna zawiera¢ takze adres poczty elektro-
nicznej podmiotu wnoszacego petycje.

2 H. Izdebski, Domniemanie zadan samorzqdu terytorialnego i domniemanie zadar gminy w ob-
rebie samorzqdu terytorialnego — klauzule generalne dotyczgce zadan samorzgdu , ,,Samorzad Tery-
torialny” 2015, nr 1-2.
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Odmiennie niz w ustawie o petycjach zagadnienia organizacji, przyjmowania i rozpatry-
wania skarg nie jest uregulowany wprost w k.p.a., ale w przepisach wykonawczych do k.p.a.,
chodzi tutaj o rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 r. w sprawie organi-
zacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow?*. Zgodnie z jego przepisami skar-
gi mogg by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie lub za pomoca dalekopisu, telefaksu, poczty
elektronicznej, a takze ustnie do protokotu?. W razie zgloszenia skargi ustnie przyjmujacy
zgloszenie sporzadza protokodt, ktdry podpisuja wnoszacy skarge i przyjmujacy zgloszenie.
Przyjmujacy skarge potwierdza jej zlozenie, jezeli zazada tego wnoszacy. Skarge nie zawie-
rajgcg imienia i nazwiska (nazwy) oraz adresu wnoszacego pozostawia si¢ bez rozpoznania.
Jezeli z treéci skargi nie mozna nalezycie ustali¢ jej przedmiotu, wzywa si¢ wnoszacego skar-
ge¢ do ztozenia, w terminie siedmiu dni od dnia otrzymania wezwania, wyjasnienia lub uzu-
pelnienia, z pouczeniem, ze nieusuni¢cie tych brakow spowoduje pozostawienie skargi bez
rozpoznania. Podobnie rzecz ma si¢ w przypadku brakéw formalnych petycji, réznica jest
fakt, iz podmiot wlasciwy do rozpatrzenia petycji wzywa, w terminie 30 dni od dnia ztoze-
nia petycji, podmiot wnoszacy petycj¢ do uzupekienia lub wyjasnienia tre$ci petycji w ter-
minie 14 dni, z pouczeniem, ze petycja, ktorej tres¢ nie zostanie uzupetniona lub wyjasnio-
na, nie bedzie rozpatrzona (art. 7 ust. 2 ustawy o petycjach).

Dokonujac poréwnania, zauwazymy, ze w obu regulacjach unormowana jest kwestia wta-
Sciwo$ci organu rozpatrujacego skarge albo podmiotu rozpatrujagcego petycje. Skarge ad-
resowang do wlasciwego organu i przestang w odpisie do innego organu rozpatruje i zala-
twia, w ramach swojej wlasciwos$ci, organ, do ktérego byta adresowana. Zasadg jest, ze przy
okreslaniu wlasciwosci tych organdw (z wyjatkiem organizacji spotecznych) pierwszenstwo
majg przepisy szczegdlne. Moga to by¢ tylko przepisy ustawowe zaro6wno o zakresie dziala-
nia organdw, jak i okreslajace kompetencje nadzorcze i zwierzchnictwo stuzbowe, natomiast
akty wykonawcze mogg jedynie wskazywac na tryb rozpatrywania skarg i wnioskow czy re-
gulowaé inne tego typu kwestie?°.

Jezeli skarga dotyczy kilku spraw podlegajacych rozpatrzeniu przez rézne organy, organ,
do ktorego wniesiono skarge, rozpatruje sprawy nalezace do jego wlasciwosci, a pozosta-
e przekazuje niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w terminie siedmiu dni, wlasciwym or-
ganom, przesytajac odpis skargi lub wniosku, i zawiadamia o tym réwnocze$nie wnoszace-
go skarge.

W przypadku petycji jej adresat, ktory jest niewtasciwy do jej rozpatrzenia, przesyla ja
niezwlocznie, nie pdzniej jednak niz w terminie 30 dni od dnia jej ztozenia, do podmiotu wia-
Sciwego do rozpatrzenia petycji, zawiadamiajgc o tym réwnoczes$nie podmiot wnoszacy pe-
tycje. Jezeli petycja dotyczy kilku spraw podlegajacych rozpatrzeniu przez rézne podmioty,
adresat petycji rozpatruje ja w zakresie nalezacym do jego wiasciwosci oraz przekazuje ja
niezwlocznie, nie pozniej jednak niz w terminie, o ktorym mowa wyzej, do pozostatych wia-
Sciwych podmiotow, zawiadamiajac o tym rownoczesnie podmiot wnoszacy petycj¢ (art. 6
ustawy o petycjach). Petycja ztozona do Sejmu i Senatu ma by¢ przy tym rozpatrywana przez
te organy, chyba ze w regulaminie Sejmu lub Senatu zostanie wskazany organ wewn¢trzny
wlasciwy w tym zakresie. W przypadku Sejmu takim organem jest Komisja do Spraw Pe-
tycji, natomiast w przypadku Senatu — Komisja Praw Cztowieka, Praworzadnosci i Petycji.

2 Dz. U.Nr 5z 2002 1., poz. 46.
25 Takiej formy wnoszenia petycji nie przewiduje ustawa o petycjach.
26 M. Jaskowska, A. Wrdbel, op. cit., s. 1006—1007.
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Petycja ztozona do organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego jest rozpatry-
wana przez ten organ, chyba ze w statucie tej jednostki zostanie wskazany organ wewngtrz-
ny tego organu ustanowiony jako wlasciwy w tym zakresie.

Nowym rozwigzaniem przyj¢tym w ustawie o petycjach (czego brak jest w k.p.a. w przy-
padku rozpatrywania skarg powszechnych) jest obowigzek natozony na podmiot rozpatruja-
cy petycje lub urzad go obstugujacy zamieszczania na stronie internetowej informacji zawie-
rajgcych m.in. zwigzly opis tresci petycji oraz jej odwzorowanie cyfrowe (skan). Ponadto in-
formacje te powinny by¢ aktualizowane o dane dotyczace przebiegu postepowania. W oce-
nie autora de lege ferenda takie rozwiazanie powinno znalez¢ si¢ w przepisach k.p.a. w przy-
padku rozpatrywania skarg powszechnych, pozwoli to na wzmocnienie zasady jawnosci oraz
transparentno$ci w administracji publiczne;.

Omawiane regulacje okre$laja takze terminy rozpatrzenia petycji i skargi. W mys$l przyje-
tych rozwigzan zaréwno petycja, jak i skarga powinny by¢ rozpatrzone bez zbednej zwtoki,
nie p6zniej jednak niz w terminie 3 miesi¢cy od dnia jej ztozenia w przypadku petycji oraz
nie pozniej niz w ciggu miesigca w przypadku skargi (odpowiednio art. 10 ust. 1 ustawy o pe-
tycjach oraz 237 § 1 k.p.a.).

W celu zapewnienia sprawnos$ci postgpowania uregulowane zostaty takze zasady rozpa-
trywania tzw. petycji wielokrotnej. W przypadku gdy w ciagu miesigca od otrzymania pety-
cji przez wlasciwy podmiot sktadane sg dalsze petycje dotyczace tej samej sprawy, podmiot
rozpatrujacy petycje moze zarzadzi¢ taczne rozpatrzenie petycji. Takiego rozwigzania nie ma
w k.p.a. w przypadku rozpatrywania skarg.

Omawiane ustawy zawierajg takze zapisy majace na celu zapobiezenie wielokrotne-
mu rozpatrywaniu tych samych spraw, spowodowane uporczywym wnoszeniem petycji
lub skarg niezawierajacych zadnych nowych tresci, lecz ponawianych z niewiedzy lub po-
budek pieniackich. W takim przypadku rozpatrujacy petycj¢ bedzie mogt pozostawié ja bez
rozpatrzenia (o ile petycja ta nie powotuje si¢ na nowe fakty lub dowody nieznane przed-
tem podmiotowi rozpatrujacemu petycje), ale jednoczesnie musi poinformowac sktadajace-
20 petycje o poprzednim sposobie jej zalatwienia. Natomiast w przypadku gdy skarga w wy-
niku jej rozpatrzenia zostata uznana za bezzasadng i jej bezzasadno$¢ wykazano w odpowie-
dzi na skarge, a skarzacy ponowit skarge bez wskazania nowych okolicznosci, organ wiasci-
wy do jej rozpatrzenia moze podtrzymaé swoje poprzednie stanowisko z odpowiednig adno-
tacjg w aktach sprawy — bez zawiadamiania skarzacego.

Formy zakonczenia postepowania w sprawie petycji i skarg

Postgpowanie w sprawie petycji i skarg nie konczy si¢ decyzja administracyjng — nie ma cha-
rakteru jurysdykcyjnego. Jest ono jednoinstancyjnym postgpowaniem o charakterze uprosz-
czonym, konczacym si¢ czynno$cia materialno-technicznego zawiadomienia o sposobie za-
fatwienia sprawy. W art. 238 k.p.a. prawodawca okreslil elementy zawiadomienia, ktére po-
winno zawiera¢: oznaczenie organu, od ktérego pochodzi, wskazanie, w jaki sposob skarga
zostata zatatwiona, oraz podpis z podaniem imienia, nazwiska i stanowiska stuzbowego oso-
by upowaznionej do zatatwienia skargi lub, jezeli zawiadomienie sporzadzone zostato w for-
mie dokumentu elektronicznego, powinno by¢ opatrzone bezpiecznym podpisem elektro-
nicznym weryfikowanym za pomoca waznego kwalifikowanego certyfikatu. Zawiadomienie
o0 odmownym zatatwieniu skargi powinno zawiera¢ ponadto uzasadnienie faktyczne i praw-
ne oraz pouczenie, iz w przypadku ponowienia skargi bez wskazania nowych okolicznosci
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organ wlasciwy moze podtrzymaé swoje poprzednie stanowisko z odpowiednig adnotacja
w aktach sprawy — bez zawiadamiania skarzacego. W jednostkach organizacyjnych resor-
tu obrony narodowej, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego oraz Centralnego Biura Anty-
korupcyjnego w zawiadomieniu mozna pomina¢ imi¢ i nazwisko osoby upowaznionej do za-
fatwienia skargi.

Takiego wyliczenia elementow, ktore powinno zawiera¢ zawiadomienie o sposobie zala-
twienia petycji, nie zawiera ustawa o petycjach, jedynie wskazuje, ze powinno ono by¢ spo-
rzadzone w formie pisemnej albo elektronicznej oraz zawiera¢ uzasadnienie (art. 13 ust. 1).

Od tych zawiadomien omawiane regulacje nie przewiduja zadnego $rodka zaskarzania
(zazalenie, odwotanie). Wobec powyzszego pojawia si¢ pytanie: Czy istnieje mozliwos¢
whniesienia od nich skargi do sadu administracyjnego czy tez skargi powszechnej? Na pierw-
sz cze$¢ tak postawionego pytania nalezy odpowiedzie¢ negatywnie. Swiadczy o tym bo-
gate orzecznictwo sagdowo-administracyjne. W postanowieniu z dnia 9 listopada 2006 r. Na-
czelny Sad Administracyjny stwierdza, iz czynnos$ci podejmowane przez organy administra-
cji publicznej w trybie przepisow dziatu VIII k.p.a. (art. 221-256) odnoszace si¢ do skarg
1 wnioskdw nie mieszczg si¢ w zakresie przedmiotowym objetym art. 3 § 2 pkt 1-8 p.p.s.a.
i nie podlegajg kognicji sadu administracyjnego?’.

Jezeli chodzi o mozliwo$¢ wniesienia skargi powszechnej od zawiadomienia o sposobie
zalatwienia petycji, to taka mozliwos¢ wyklucza art. 13 ust. 2 ustawy o petycjach. Natomiast
inaczej jest w przypadku zawiadomienia konczacego postepowanie skargowe — tak jak wcze-
$niej zostalo stwierdzone, nie podlega ono skardze do sadu administracyjnego, moze by¢ na-
tomiast podstawg nowej skargi w trybie skarg i wnioskow 23,

Kolejnym pytaniem, jakie si¢ nasuwa, jest mozliwo§¢ wniesienia §rodka zaskarzania
do sadu administracyjnego na bezczynnosci organu lub przewleklego prowadzenia poste-
powania skargowego. W tym przypadku rowniez nalezy odpowiedzie¢ negatywnie. Wyja-
$ni¢ nalezy, ze w takim postgpowaniu nie rozstrzyga si¢ konkretnej sprawy administracyj-
nej. Konsekwencja tego jest, ze w postepowaniu rowniez nie przystuguje skarga na bezczyn-
no$¢%.

W tym miejscu trzeba podniesé, iz w §wietle orzecznictwa Trybunalu Praw Czlowieka
w Strasburgu nalezy wstgpnie przyjac, ze postgpowanie powinno by¢ uznane za prowadzone
w przewlekty sposdb, jezeli toczy si¢ ono dtuzej, niz jest to konieczne dla wyjasnienia oko-
licznos$ci faktycznych i prawnych majacych istotne znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy .

Ustawa o petycjach przewiduje, ze Prezes Rady Ministréw bedzie sktadat corocznie Sej-
mowi i Senatowi informacj¢ o petycjach rozpatrzonych przez poszczegélnych ministrow
oraz centralne organy administracji rzadowej. Nalezy podkresli¢, ze do Sejmu i Senatu beda
wplywatly jedynie informacje dotyczace rozpatrzonych petycji, natomiast nie bedzie doko-
nywana ocena trafno$ci zatatwionych spraw. Pozwoli to na ogoélng orientacje¢, a takze anali-
z¢ zakresu przedmiotowego wnoszonych petycji. Liczba i tres¢ petycji moze by¢ traktowana

2710Z 1133/06, LEX nr 321541, zob. takze postanowienie NSA z dnia 19 stycznia 2012 r., Il OSK
2692/11, LEX nr 1110181.

28 M. Jaskowska, A. Wrdbel, op. cit., s. 1117.

29 Zob. Postanowienie NSA z dnia 14 pazdziernika 2010 r. Il OSK 2019/10 LEX nr 743368.

30 P. Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, wyd. X1, Wydawnictwo Praw-
nicze LexisNexis, zob. http://sip.lex.pl/#/komentarz/587532895/411648 (dostep: 18.02. 2016 1.).
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jako jeden ze wskaznikéw pracy organdow panstwowych, ale przede wszystkim jako zrédlo
inspiracji, zmian i ulepszen. Podobny obowigzek dotyczacy sktadania odpowiednio Sejmo-
wi i Senatowi sprawozdania z rozpatrzonych petycji zostal nalozony na wiasciwe komisje
rozpatrujace petycje na podstawie regulaminu Sejmu i Senatu. Ponadto wlasciwe komisje,
do ktérych przewodniczacy organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego skiero-
wal petycje do rozpatrzenia, beda corocznie sktadaty sprawozdanie z rozpatrzonych petycji
odpowiednio radzie gminy, radzie powiatu lub sejmikowi wojewddztwa3!. Oprocz powyz-
szego w celu umozliwienia zapoznania si¢ z informacjami dotyczacymi rozpatrywania pe-
tycji takze przez inne podmioty wladzy publicznej oraz podmioty niepubliczne na podmioty
rozpatrujace petycje zostat nalozony obowigzek umieszczania na stronie internetowej, w ter-
minie do dnia 30 czerwca, informacji o rozpatrzonych petycjach w roku poprzednim. Infor-
macja ta zawiera w szczego6lno$ci dane dotyczace liczby, przedmiotu oraz sposobu zatatwie-
nia petycji.

Takiego obowiazku publikowania informacji w stosunku do skarg powszechnych nie prze-
widuje k.p.a. ani wydane na jego podstawie rozporzadzenie. W ocenie autora takie rozwigza-
nie de lege ferenda powinno znalez¢ si¢ takze w k.p.a.

Podsumowanie

Podsumowujac podjete rozwazania, wskazaé nalezy, ze omawiane instytucje sg uzupetnie-
niem $rodkow ochrony wolno$ci i praw konstytucyjnych. Skarga powszechna, mimo iz wpro-
wadzona do polskiego prawodawstwa (na wzor instytucji radzieckiej) > przepisami Konsty-
tucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r., dalej funkcjonuje w naszym
systemie prawnym. Jest ona niekwalifikowanym $§rodkiem ochrony przyshugujacym kazde-
mu, bez uzasadnienia posiadania interesu prawnego.

Natomiast instytucja petycji uregulowana w odrebnej ustawie o petycjach, ktora dopiero
po 17 latach od uchwalenia ustawy zasadniczej weszta do naszego porzadku prawnego, zda-
niem autora zmieni dotychczasowe spojrzenie na samg instytucje petycji. Pozwoli ona jesz-
cze bardziej wyeksponowac instytucje petycji w naszym systemie prawnym, a takze w prak-
tyce zaznaczy¢ jej specyfike wzgledem skargi powszechne;.
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SUMMARY
Jan Zaliwski

Right to petition compared to the right to actio popularis
under the applicable legislation

In this paper I have tried to show the institutions of actio popularis and petitions
in the light of the applicable legal regulations, i.e., the Code of Administrative Procedure
(CAP) and the Law on Petitions. I pointed out both common elements and differences
between them. Since over half a century now, the procedures for considering complaints
have been regulated by section 8th of the above-mentioned CAP and it complements
the protection and defense of different interests of an individual, which, as previously
stated, do not provide grounds to request an initiation of administrative proceedings,
neither general nor particular, nor may constitute a cause of an action or proposal seek-
ing to institute court proceedings. Instead, the Law on Petitions which after 17 years
since the enactment of the Basic Law entered into our legal system, in my opinion,
shall change the current perception of the institution of petition itself. It shall allow
even more highlight the institution of petition in our legal system and also point out
its specificity compared to actio popularis. Moreover, a comprehensive regulation
of the procedure of petitions considering, independently of the legislation on complaints
or requests, may be an encouragement for citizens to use this form of dialogue with
the public authorities.

Key words: actio popularis, petition, public authorities, Constitution of the Republic

of Poland, public substantive rights.
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