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Prawo petycji w obowigzujacym ustawodawstwie
i proponowane Kierunki zmian

1. Regulacja prawna petycji w Konstytucji RP (standard konstytucyjny)

Okreslenie petycji i jej elementow sktadowych dla potrzeb ustawowej regulacji petycji
(w granicach wyznaczonych w art. 63 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej) wymaga
w pierwszej kolejnosci zdania sobie sprawy z charakteru prawa petycji na gruncie
Konstytucji.

a) Prawo petycji nalezy do kategorii praw politycznych, co wynika z umieszczenia go
(art. 63) w odpowiednim podrozdziale (,,Wolnosci 1 prawa polityczne”) rozdziatu
II Konstytucji RP. Jej charakter jako prawa politycznego wynika z tego, ze petycje sktadane
sa do organdéw witadzy publicznej w interesie publicznym, a gdy sa sktadane do ,,organizacji i
instytucji spotecznych winny mie¢ zwiazek ze zleconymi im zadaniami z zakresu
administracji publicznej”. Taki tez charakter mialy petycje w historii — skladane byty
monarsze lub parlamentowi. Ich polityczna natura wynika takze z charakteru motywow,
ktérymi kierowal si¢ ustrojodawca wprowadzajac prawo petycji do Konstytucji RP. Z prac
nad projektem Konstytucji wynika, ze petycje (takze wnioski i skargi) wraz z prawem
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, skargi konstytucyjnej (majacej takze swoje wilasne,
odrgbne ratio legis) miato zastapi¢ — 1 tym samym wypetni¢ luke — jaka powstata po
odrzuceniu w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego (KKZN) propozycji prawa
do partycypacji obywateli w dziatalnosci publicznej, o ktorym traktowaly niektore projekty

Konstytucji zgloszone do Komisji'.

"Np. art. 18 prezydenckiej Karty Praw i Wolnosci, art. 43 projektu SLD.
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b) Prawo petycji jest publicznym prawem podmiotowym o charakterze
roszczeniowym?®. Rodzi po stronie adresatow petycji, okreslonych w art. 63 Konstytucji RP,
obowiazek zbadania sprawy (,rozpatrzenia”), a wiec zajgcia stanowiska i udzielenia
odpowiedzi podmiotowi skladajacemu petycje. Majac aspekt ,,wolnosciowy” prawo petycji
musi tez zagwarantowaé temu podmiotowi niestosowanie wobec niego negatywnych
konsekwencji (,,sankcji”, jakiej$ ,kary”), jezeli tylko tres¢ petycji nie ma znamiona
przestepstwa, np. zniewagi czy zniestawienia’.

Prawo petycji ma znaczenie gwarancyjne wobec wszystkich wolnosci 1 praw
jednostki. W szczegolnosci gdy zawioda inne $rodki prawne ochrony praw, to zawsze
pozostaje droga petycji, ewentualnie skargi®.

¢) Prawo petycji jest odrebnym (samoistnym) prawem, ré6znym od skarg i wnioskow
pomimo wspoélnej regulacji prawnej w art. 63. Wynika to z okres$lania podmiotowego prawa
inna, wlasna nazwa, wysunigcia jej w porzadku przepisu konstytucji na plan pierwszy, z
historycznych zwiazkow z takim prawem w konstytucji marcowej z 1921 r. (art. 107) i
zwiazkow porownawczych z petycjami w prawie innych panstw demokratycznych (Holandii,
Belgii, Szwajcarii, RFN, Hiszpanii, Portugalii, Grecjis.

Odrgbnos¢ prawa petycji w stosunku do prawa skargi i wniosku nie zostala
podkreslona wyraznie. Brakuje okre$lenia tresci petycji, podobnie zreszta jak skargi i
wniosku. Co jednak wazne — te dwie ostatnie instytucje znalazty swoje blizsze zdefiniowanie
(okreslenie ich przedmiotu jeszcze przed wejsciem Konstytucji w zycie, bo w ustawie — k.p.a.
w art. 227 1 241), natomiast nie doczekato sig tego pojecie prawo petycji, chociaz sama nazwa
»petycja” wprowadzona zostata do k.p.a. po wejsciu w zycie Konstytucji przy okazji zmiany
ustawy®. Ten stan rzeczy — zdefiniowanie tresci (przedmiotu) skarg i wnioskow w sytuacji
braku zasadniczo odpowiedniej definicji (przedmiotu) prawa petycji — stwarza dodatkowy
powdd traktowania petycji jako odrgbnej instytucji prawnej. Stawia tez przed ustawa
wykonawcza do art. 63 Konstytucji RP — o czym nizej — zadanie dookreslenia prawa petycji.

W Konstytucji okre$lone zostaly natomiast inne istotne elementy konstrukcji prawa

petycji. Sa to:

> Por. L. Garlicki, Uwagi do art. 30 Konstytucji RP (w:) Konstytucia RP. Komentarz pod red.
L. Garlickiego, Wyd. Sejmowe.

3 Por. P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 2003, s. 110.

* Por. W. Sokolewicz, Uwagi do art. 63 Konstytucji w powotanym wyzej komentarzu, s. 8 oraz Biuletyn KKZN,
nr XVIII, s. 19.

5 Por. takze B. Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warszawa 1997, s. 7 i
nast.
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a) Okreslanie podmiotu prawa petycji.

Jest nim m.in. ,.kazdy”, co w terminologii konstytucyjnej, analogicznie do okreslania
podmiotu innych wolnosci 1 praw jednostki, oznacza wiele blizej nieokreslonych podmiotow.
W pierwszym rzedzie, w pojeciu tym mieszcza si¢ obywatele polscy, lecz takze cudzoziemcy.
Proba ograniczenia petycji tylko do obywateli nie powiodta si¢ w KKZN. Zgodnie z przyjcta
w prawie konstytucyjna wyktadnia, podmiotami petycji sa roézne spoleczne podmioty
zbiorowe, niezaleznie od posiadania osobowos$ci prawnej, a wigc zwiazki zawodowe, zwiazki
pracodawcow, organizacje spoteczno — zawodowe rolnikdw, stowarzyszenia, samorzady
spoteczne 1 zawodowe, fundacje, itp. organizacje spoteczenstwa obywatelskiego. Moga by¢
nimi takze mniejszosci narodowe i etniczne. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego nie
wyklucza przyznania praw, podobnych co do rodzaju petycjom, takze spotkom z uwagi na ich
substrat osobowy i obywatelski’. Nie widz¢ natomiast — inaczej niz powotany autor —
podstawy do tego, by z prawa petycji korzystaly partie polityczne, majace nieograniczone
mozliwosci, innego niz w formie petycji dziatania w sferze publiczne;.

Przyjmuje sig, chociaz nie wynika to wprost z brzmienia przepisow art. 63, Ze petycje
sktadane sa zbiorowo w imieniu uprawnionych podmiotow. Wynika to jednak z tresci debaty
w KKZN®. Zdanie to przewaza takze w pi$émiennictwie’. Konstytucja marcowa rozstrzygala

sprawe wprost zezwalajac ,,wnosi¢ pojedynczo lub zbiorowo petycje”'’.

b) Okreslenie adresatow petycji

Sa nimi, zgodnie z art. 63, dwie grupy podmiotow: organy wiadzy publicznej oraz
,organizacje i instytucje spoleczne w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami
zleconymi z zakresu administracji publicznej”. W jednym i drugim wypadku chodzi o
podmioty dziatajace w sferze wladzy publicznej, z tym Ze te drugie (organizacje i instytucje
spoteczne) tylko o tyle, o ile prawo przyznato im wykonywanie zadan z zakresu wiladzy
publicznej (wg litery prawa ,,z zakresu administracji publiczne;j”).

Pierwsza grupa adresatow petycji zostala okreslona mozliwie najszerzej. Zgodnie z
zakresem konstytucyjnego pojgcia ,,organy witadzy publicznej” adresatami petycji sa zatem
zarOwno organy panstwowe, jak i organy samorzadu terytorialnego bez wzgledu na

terytorialny zasigg ich dziatania (ogoélnopanstwowy, terytorialny, obejmujacy wszystkie

6 Art. 221.
" Por. W. Sokolewicz, j. w., s. 6.
¥ Por. Biuletyn KKZN nr X, s. 162, takze nr XVI,. 66.
? Por. W. Orlowski, Prawo skladania petycji, wnioskéw i skarg, (w:) Wolnosci i prawa polityczne pod red.
}7(}/. Skrzydty, Zakamycze 2002, P. Sarnecki, j. w., s.111, takze W. Sokolewicz, jw., s. 4.
Art. 107.
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jednostki terytorialnego podzialu kraju) oraz bez wzgledu na charakter ich funkcji
(prawotworczych 1 stanowiacych, wykonawczych 1 sadowniczych). Co do tych ostatnich,
nalezatoby jednak rozwazy¢ czy zasada niezawistosci sedziow da si¢ pogodzi¢ z tego rodzaju
wystapieniami do wtadz publicznych, jak petycje.

Charakterystycznym dla panstw demokratycznych bywaja petycje kierowane do
parlamentu (Anglia, Francja); z reguly nie sa one jednak dzisiaj najwazniejszymi ich
adresatami.

Druga grupa adresatéw w petycji obejmowaé¢ moze nominalnie bardzo szeroki ich
krag gdyby przyja¢ taka wykladni¢ Konstytucji, ze idzie tylko o to, zeby petycje byly
kierowane do organizacji 1 instytucji spotecznych, ktére wykonuja zadania z zakresu wtadzy
(administracji) publicznej''. Wtasciwsza, blizsza litery Konstytucji RP (formuty ,,w zwiazku”
z wykonywaniem takich zadan), wyktadnia nakazywalyby przyjaé, ze idzie o mozliwos¢
kierowania petycji nie tylko do podmiotéw wykonujacych zadania zlecone wtadzy publicznej,
ale tez tylko w sprawach zwiazanych z wykonywaniem przez nie takich zadan'’. Taka
interpretacja zawgzataby istotnie — i w zgodzie z brzmieniem Konstytucji — zakres drugiej
grupy adresatow petycji. Obejmowatyby one tylko sprawy, ktére rzeczywiscie sa publiczne

(wchodza w zakres wtadzy publicznej bez wzgledu na to, kto je wykonuje).

¢) Pojecie petycji a okreslenie jej przedmiotu

Konstytucja nie zdefiniowata wystarczajaco — jak juz napisano — pojgcia petycji przez
okreslenie jej przedmiotu. Twierdzi sig, ze jest nim dzialalno$§¢ wladzy publicznej, a Ze
zatem autorzy petycji powinni legitymowac si¢ interesem publicznym. Pozwala to tez
odrozni¢ petycje od wniosku i skargi (indywidualnej). Jest to poglad, ktory jednak trudno
pogodzi¢ z Konstytucja. Jej przepisy daja prawo (jednakowo silne) sktadania petycji nie tylko
,»W interesie publicznym” lecz takze ,,wlasnym lub innej osoby za jej zgoda”. Wynika zatem z
Konstytucji, ze petycje maja charakter ,,mieszany”, publiczno — prywatny.

W ustawie wykonawcze] do Konstytucji (patrz pkt. 3 opinii) nalezaloby przyjac, ze
autorzy petycji — zwlaszcza wystepujac zbiorowo — nie dzialaja tylko z motywow
indywidualnych (wtasnego lub ,trzeciej” osoby), lecz maja na wzgledzie takze interes
publiczny. W przypadku np. obrony wolnosci i praw jednostki czy zadania ich realizacji

prywatny interes bylby jednocze$nie interesem publicznym.

" Tak zdaje si¢ twierdzi¢ J. Lang. Kilka refleksji na temat prawa petycji, wnioskéw i skarg, ,,Studia Juridica
XLIIT 2003, s. 118.
12 por. W. Sokolewicz, jw.,s. 7.
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Rozwiazaniu powyzszych watpliwosci powinno stuzy¢ blizsze zdefiniowanie
przedmiotu (a tym samym tre§ci) prawa petycji w ustawie wykonawczej do Konstytucji.
Nalezatoby, moim zdaniem, wyj$¢ najpierw od okreslenia funkcji (celu) petycji, odrézniajac
je od funkcji wnioskéw 1 skargi, dos¢ szczegdtowo opisanej w przepisach k.p.a., a nastepnie
w $cistym z tym zwiazku okresli¢ charakter 1 zakres spraw, ktorych dotyczy¢ moze petycja.
Pomocnym w tej mierze moze by¢ opis (charakterystyka) celu (funkcji) 1 przedmiotu petycji
w piSmiennictwie z zakresu prawa publicznego, bazujacy na przestankach prawno —
poréwnawczych, wynikajacych z analizy uregulowania prawnego petycji w panstwach
demokratycznych'.

Konieczne bedzie tez odrzucenie szerokiej definicji petycji, tozsamej w istocie z
pojeciem wnioskéw do organéw wiadzy publicznej'®. Péjscie w kierunku owego rozréznienia
umozliwia art. 63 przez wskazanie interesu publicznego jako warto$ci chronionej prawem
petycji', a takze poglad o zbiorowym charakterze petycji, przeciwstawny indywidualnej

skardze 1 wnioskowi.

d) Ograniczenia petycji

Art. 63 Konstytucji RP nie zawiera ograniczen prawa petycji. Podlega ono jednak
generalnym zasadom ograniczenia praw okre§lonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Maja
one zastosowanie zawsze wtedy, gdy tylko jaki$ przepis Konstytucji nie zawiera — tak jak
tutaj — osobnych klauzul ograniczajacych wolno$¢ lub prawo ktérego dotyczy. Dyskusyjne w
Swietle debaty w KKZN jest — jak wspomniano — ograniczenie prawa petycji tylko do
obywateli, a pozbawienie tego prawa cudzoziemcow, na co zezwala jednak art. 37
ust. 2 Konstytucji RP. Nie ma natomiast w tym przepisie podstawy do odmowy prawa petycji
zbiorowych obywatelom polskim petlniacym stuzbg wojskowa lub zastepcza (jak w RFN), czy
tylko stuzbg wojskowa (jak w Hiszpanii).

2. Prawo petycji w obowigzujacym prawie ustawowym i innych aktach normatywnych

W obowiazujacym prawie ustawowym 1 innych aktach normatywnych prawo petycji
nie posiada dotad — jak wiem — Zadnych regulacji z wyjatkiem art. 221 k.p.a., o ktérym
napisano wyzej. Przy jego pomocy petycje w ujgciu art. 63 Konstytucji zostaly wttoczone na

sitg¢ w krag przepisow dzialu VIII (Skargi i wnioski) kodeksu bez najmniejszej proby

5 Np. w cyt. pracy B. Banaszaka, s. 7-8, w pracy Konstytucje Rzeczypospolitej oraz Komentarz do Konstytucji
RP z 1997 roku, pod red. J. Bocia, s. 118-119.

" W. Ortowski w cyt. pracy, s. 159 przyjmuje, ze ,nie istnieje ... rozréznienie jezeli chodzi o przedmiot
wniosku i petycji”.
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odniesienia ich do charakteru petycji, wcze$niej kodeksowi nie znanych, a dotyczacych
instytucji skarg i wnioskow. O petycjach nie ma tez mowy w art. 226 k.p.a., zawierajacym
upowaznienie dla Rady Ministrow do wydania w drodze rozporzadzenia, przepisOw o
organizacji przyjmowania i rozpatrywania wnioskow, pomimo ze w art. 221 Konstytucji
przyjeto m.in. ze konstytucyjne prawo petycji bedzie ,,realizowane na zasadach okreslonych
przepisami niniejszego dziatu” (dziat VIII). A wigc bez jakiegokolwiek rozeznania specyfiki
petycji 1 problemoéw z tym zwigzanych. W konsekwencji, o petycjach nie traktuja przepisy
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 8.01.2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i
rozpatrywania skarg i wnioskow'®, ani tez nieobowiazujacej juz uchwaty Rady Ministrow z
dnia 13.10.1960 r. w sprawie organizacji i przyjmowania, rozpatrywania i zapatrywania skarg
i wnioskow'”,

Ten stan rzeczy w prawie wyjasniaja dzieje nieudanej proby ustawowego
uregulowania zagadnien zwigzanych z wykonywaniem prawa petycji. W pazdzierniku 1999 r.
probe taka podjal w Rzad, zglaszajac do Sejmu odpowiedni projekt ustawy o zmianie k.p.a..
W marcu 2000 r. Komisja Administracji i Spraw Wewngtrznych odniosta si¢ do tego projektu
negatywnie. Przyjeta bezpodstawnie, ze obowiazujace przepisy k.p.a. o skargach i wnioskach
nie sa sprzeczne z Konstytucja i nie ma powodu ich teraz zmienia¢; mozna bgdzie to uczynié

opracowujac nowy Kodeks.

3. Potrzeba i kierunki zmian aktualnego stanu prawnego w celu dostosowania prawa do
standardu konstytucyjnego

Potrzeba zmian aktualnego stanu prawnego w sprawie petycji — a w istocie brak prawa
— jest moim zdaniem oczywista. Jest wysoce watpliwe, czy art. 63 mozna stosowac
bezposrednio bez osobnej, dostosowanej do niego ustawy, skoro Konstytucja si¢ jej domaga.
Obowiazujace przepisy k.p.a. 1 inne, standardom nie czynia zados$¢, bo nie sa dostosowane do
innej niz skargi i wnioski natury instytucji petycji. Nie dziwitbym si¢ gdyby przy najblizszej
nadarzajacej si¢ okazji zostaty w tej czg$ci zaskarzone do TK.

Pierwszym obowiazkiem w zakresie dostosowania przepisOw prawa petycji do
standardow konstytucyjnych, obowiazkiem natozonym na ustawodawce expresis verbis w art.
63 ust. 2, jest wydanie ustawy okre$lajacej ,,tryb rozpatrywania” petycji. Formuta ta zawgza
nadmiernie materi¢ ustawy, sprowadzajac ja — wg dostownego brzmienia do kwestii

proceduralnych — ,,;rozpatrzenia” petycji, a takze, co si¢ z tym wiaze udzielenia odpowiedzi na

" Por. J. Lang, j.w.,s. 117.
' Dz.U. 22002 ., nr 5, poz. 46.
""M.P. z 1960 r., nr 80, poz. 367.
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petycie'®. Wynika to implicite z rozumienia prawa petycji przez ustrojodawce jako
naktadajacego na adresatow petycji co najmniej taki obowiazek'*

Wydanie powyzszej ustawy nie rozwiazuje bynajmniej sprawy uregulowania innych
materii wymagajacych regulacji w wykonaniu Konstytucji RP, a wynikajacych z analizy
przepisow art. 63 Konstytucji. Zaliczy¢ nalezaloby do nich, moim zdaniem, w szczegdlnosci
doprecyzowanie celu (funkcji) 1 przedmiotu petycji, dookreslenie adresatow petycii,
przestanki petycji podjetej w interesie osoby trzeciej przez okreslenie formy ,,zgody”
udzielonej przez nia na petycjg, zakresu wystapien do wtadz w srodkach masowego przekazu
jako nalezacych do petycji, formy przedktadania petycji (pisemna, ustna), okreSlenie
skutecznych $rodkoéw ochrony prawa petycji przed praktykami dyskryminacji inicjatoréw
(autorow) petycji, 1 innych.

Wydanie tego rodzaju ustawy ustrojowej nie bytoby w Zadnej mierze niezgodne z
Konstytucja, w szczeg6lnosci dlatego, ze w art. 63 ust. 2 zapowiada si¢ wydanie jednej
ustawy w okreslonej w tym przepisie materii. Wiele zasad 1 norm Konstytucji doczekato sig
wydania kilka ustaw stuzacych ich realizacji, niezaleznie od tego, ze Konstytucja odsytata do
ustawy (,,a nie ustaw”), jak np. w art. 61 ust. 4.

Proponowana tutaj ustawa, a takze ta, ktora wydana begdzie na podstawie cytowanego
przepisu art. 63 ust. 2 Konstytucji nie wyczerpie z pewnoscia wszystkich kwestii zwiazanych
z prawem petycji, przede wszystkim organizacyjno — proceduralnych. Dlatego ustawy beda
musialy zawiera¢ upowaznienie do wydania potrzebnych rozporzadzen (rozporzadzenia),
ktére przejma (przejmie) i inaczej (bo w nastgpstwie uznania konstytucyjnej odmiennos$ci
petycji) ureguluje materie wspomnianego wyzej rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
8.01.2002 r.; oczywiscie tylko te, ktére dotyczy¢ beda organizacji przyjmowania i
rozpatrywania petycji (z wylaczeniem skarg i wnioskow). Rozporzadzenie moze by¢ tutaj
jedyna forma wydania przepisow wykonawczych do ustawy. Nie moze by¢ to akt prawa
wewngtrznie obowiazujacego wydany wg zasad okreslonych dla tego rodzaju aktéw w art. 93
Konstytucji RP, np. uchwata Rady Ministrow, co mialo miejsce w starym porzadku
konstytucyjnym. Wydanie rozporzadzenia nie wyklucza oczywiscie uregulowania tego typu
spraw z zakresu organizacyjnego podporzadkowania jednostek mieszczacych si¢ w strukturze

organdw zajmujacych si¢ sprawami petycji.

8 por. W. Sokolewicz, j.w., s. 10.
9 Por. dyskusje w KKZN, Biuletyn nr X i nr XI.
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4. ZasadnosS¢ utworzenia, podstawy prawne i zakres dzialania senackiej Komisji do
spraw petycji

Utworzenie osobnej komisji parlamentarnej do spraw petycji jest w petni uzasadnione
nie tylko tym, ze parlament nalezy do organdéw wladzy publicznej, lecz takze dlatego, ze w
prawie panstw demokratycznych jest on najczgsciej, a czasami — jak napisatem — jedynym
adresatem petycji. Komisje do spraw petycji w parlamentach dwuizbowych istnieja w
obydwoch izbach badz tylko jednej, jak w Bundestagu RFN (nie Bundesracie z powodu
specyfiki charakteru tej izby). Sktad ich, zadania, tryb postgpowania reguluja na ogédt przepisy
regulaminowe (izby ewentualnie osobne regulaminy komisji). Niezaleznie od tego, maja z
reguty podstawe w ustawie o petycjach, a niekiedy — tak jak w art. 45¢ Konstytucji RFN —
podstawe prawna takze w Konstytucji*’.

Jest sprawa do dyskusji czy w Polsce komisja do spraw petycji powinna by¢ w
obydwoch izbach czy tylko w Senacie. Wigcej argumentdw przemawia, moim zdaniem za
tym, by komisja taka istniala tylko w Senacie. Powierzenie spraw petycji temu organowi
wymagatoby jednak takiego uksztaltowania jej zadan, by nie mialy one charakteru
kontrolnego, a to z uwagi na art. 95 ust. 2 Konstytucji.

Zakres dziatania komisji do spraw petycji jest sprawa dyskusji. Wstgpnie mozna
przyja¢, ze nie powinien si¢ on ogranicza¢ tylko do przyjmowania i rozpatrywania petycji
wptywajacych do izby — bo to musi czyni¢ kazdy adresat petycji — lecz obejmowac catosé
spraw zwiazanych z funkcjonowaniem instytucji petycji (stosowania prawa petycji).
Sprowadzatyby si¢ one do dzialan analitycznych w tym zakresie nad praktyke petycji,
przedstawiania dorocznych raportow na jej temat (analogicznie do sprawozdan Rzecznika
Praw Obywatelskich) oraz formulowania niewiazacych zalecen. Debata nad sprawozdaniami
nie moglaby przeradza¢ si¢ w kontrolg¢ nad administracja rzadowa.

Podstawa prawna powotania Komisji i zakresu jej zadan powinna znajdowac si¢ w
ustawie, moze to by¢ ustawa wydana w wykonaniu art. 63 ust. 2 Konstytucji. Cata bowiem ta
materia zmiesci si¢ z powodzeniem w klauzuli tego przepisu moéwiaca o ,trybie
rozpatrywania petycji”. Organizacja, tryb pracy komisji, relacje z innymi komisjami bytyby
materia Regulaminu Senatu. Potrzebne jest przeanalizowanie dla potrzeb regulacji calej
materii, zwiazanej ze statusem i dzialalno$cia komisji, Zrédel prawa i piSmiennictwa innych

panstw.

Wroctaw, 2 wrzesnia 2008 r.

2 Por. Parlament Republiki Federalnej Niemiec. Red. J. Isensee, P. Kitchof, Wyd. Sejmowe 1995, s. 174-175.
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dr Wojciech Orlowski
Adiunkt w Katedrze Prawa
Konstytucyjnego UMCS

Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji

Na poczatku nalezy zauwazy¢, ze zainteresowanie zapisang w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej instytucja petycji nastapilo po dziesigcioletnim okresie jej
obowiazywania 1 po akcesji Polski do Wspolnot Europejskich. Symptomatyczne jest rowniez
to, ze jednym z promotoréw nowych uregulowan w tej sprawie jest osoba polskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich®'. Wszystko to sktania mnie do wniosku, iz jest to doskonaty
przyktad zjawiska okreslanego w nauce jako ,, europeizacja prawa konstytucyjnego”, czyli
wplywu rozwiazan prawa wspolnotowego na regulacje prawno-konstytucyjne.

Najczgsciej wplyw ten zaobserwowa¢ mozna w odniesieniu do miejsca prawa
migdzynarodowego w prawie wewnetrznym i trybu ratyfikacji umow mig¢dzynarodowych.
Wplyw ten zaobserwowaé¢ mozna réwniez odnosnie kompetencji 1 trybu funkcjonowania
organéw wiadzy publicznej, a czasem nawet przy podejmowaniu decyzji o powotaniu

. 2
okreslonego organu™.

1. Geneza i tre$¢ rozwigzan prawa do petycji w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z

1997 r.

Prawo sktadania skarg i wnioskow przewidywato wigkszos¢ projektow ztozonych do

Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego®™. W poczatkowym tekécie projektu

2l Zob. pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z 20.03.2008 r. do Prezesa Rady Ministrow. Z tresci tego
wystapienia wyraznie wynika, ze rowniez dla Rzecznika Praw Obywatelskich glownym adresatem petycji, skarg
i wnioskow sa organy administracji publicznej, gdyz rzecznik zwrdcit si¢ do premiera jako organu
zwierzchniego nadzoru nad przyjmowaniem i zatatwianiem skarg i wnioskéw skladanych do organow
administracji publicznej (art. 257 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego). W
odpowiedzi na wskazane pismo Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji stwierdzil w piSmie z dnia
12 maja 2008 r., iz w jego ocenie ,,zasadnym wydaje si¢ rozwazenie kwestii szczegétowego uregulowania trybu
rozpatrywania petycji w Kodeksie postgpowania administracyjnego, analogicznie jak to uczyniono w sprawie
skarg 1 wnioskow, w zwiazku z czym, podjeto w Ministerstwie stosowne dziatania”.

22 Przyktadem takim moze byé np. instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich. Powotanie Europejskiego
Rzecznika Praw Obywatelskich oraz stworzonej przez niego ,sieci” rzecznikow krajowych, zaowocowalo
powotaniem podobnych instytucji w panstwach cztonkowskich i kandydujacych do Unii Europejskiej takich jak
Luksemburg, Bulgaria czy Chorwacja.

2 Przewidywat ja projekt SLD, projekt Senatu I kadencji, projekt wniesiony przez Uni¢ Demokratyczna, projekt
wniesiony z inicjatywy PSL i UP, a takze projekt zgloszony z inicjatywy PC oraz projekt obywatelski
»Solidarno$ci”. Prawa do petycji i wnoszenia skarg nie przewidywat projekt zgtoszony przez KPN i Prezydenta
RP. Ostatni z projektow nie regulowat zagadnien prawa i wolnosci obywatelskich, przewidujac, jak wskazano w
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Konstytucji proponowano, by przepis ten stanowil, iz , kazdy moze skladac petycje oraz
wnioski do organow wiladzy publicznej, ktore sq obowiqzane je rozpatrzyc¢". Podkreslano przy
tym, Ze natura tego prawa wskazuje na to, iz nie powinno by¢ ono sformalizowane. Chodzito
zatem, by sktadanie wnioskow i petycji byto mozliwe w kazdej dostepnej formie. Dlatego tez,
co jest istotne z punktu widzenia niniejszych uwag, nie okreslono ani przestanek, ani
warunkow lub przedmiotu takich wnioskow. Zamiarem tworcow Konstytucji byto réwniez to,
by mozna bylo je sktada¢ we wszystkich sprawach i w dowolnej formie.

Na okreslenie w projekcie ,,prawa do petycji” wptyngly zarowno wcze$niejsza
tradycja uregulowan Konstytucji marcowej jak i che¢ uniknigcia okreslenia ,,skargi i wnioski"
znanego z Konstytucji z 1952 r**. Rozroznienie za$ prawa do petycji i prawa do sktadania
wnioskow wynikalo z przekonania, iz ,, petycje to wniosek grupowy, tzn. w sytuacji gdy grupa
obywateli domaga si¢ czegos od organow wiladzy", za§ wnioskiem sa dziatania podejmowane
indywidualnie. W przyjetym pierwotnie projekcie przez Komisj¢ Konstytucyjna przepis ten
otrzymat brzmienie: ,, Kazdy moze skiadac petycje, wnioski i skargi w interesie wlasnym lub
innej osoby za jej zgodq do organow wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spotecznych w zwiqzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej" .

W ostatecznie przyjetej przez Zgromadzenie Narodowe Konstytucji prawo do
sktadania petycji, skarg 1 wnioskéw uregulowane zostalo w art. 63. Przepis ten przyjety zostat
w czesdci rozdzialu poswigconej okresleniu wolnosci i praw politycznych, co dodatkowo
podkresla wysoka rangg, jaka przypisywali temu prawu tworcy Konstytucji. W zamiarach
ustawodawcy takie umiejscowienie powszechnego prawa petycji ma podkresla¢, iz powinno
by¢ ono raczej ,,wykonywane w interesie publicznym”. To wlasnie decyduje, iz nalezy
traktowaé je jako prawo polityczne®. Wypada tez podkresli¢ szeroko okreslony charakter

prawa do petycji w Konstytucji RP. Pomimo zaliczenia go do wolnosci i praw politycznych

uzasadnieniu, ze czgscia porzadku konstytucyjnego stanie si¢ zgltoszona wczesniej przez glowe panstwa Karta
Praw 1 Wolnosci, ktora przewidywat jednak projekt. Wskazany projekt rowniez przewidywat prawo do sktadania
petycji.

** Szerzej problematyke te przedstawitem w opracowaniu: W. Ortowski, Prawo skladania petycji, wnioskéw i
skarg [w:] Wolnosci i prawa polityczne, pod red. W. Skrzydty, Krakéw 2002.

» Inng redakcje omawianego przepisu zaproponowala grupa ekspertéw podkomisji redakcyijnej, opiniujaca
wstepny projekt Konstytucji. Ostateczna redakcje wspomniany przepis otrzymal w trakcie XXXIX posiedzenia
komisji, po uwzglednieniu wniosku o mozliwosci wnoszenia petycji i wnioskow w interesie publicznym.

W toku prac nad wspomniang instytucja zglaszano propozycje jej uscislenia poprzez przyznanie mozliwosci
sktadania petycji jedynie obywatelom.
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przystuguje ono nie tylko obywatelom polskim. Nie podlega ono réwniez ograniczeniom,
nawet w okresie trwania stanu wojennego i wyjatkowego” .

Pomimo tego Konstytucja traktuje prawo skladania petycji, skarg i wnioskow jako
prawo o charakterze mieszanym. Ustawa zasadnicza stanowi bowiem w art. 63, ze ,, kazdy ma
prawo sktadaé petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za
jej zgodq do organow wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w
zwiqzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej”.

Z analizy przepisu art. 63 wynika, ze gtownym adresatem petycji, wnioskow i skarg
mialy by¢ organy administracji rzadowej i samorzadowej. Wyraznie wskazuje na to ostatnia
cze$¢ cytowanego przepisu, dajaca mozliwos¢ sktadania petycji réwniez do ,,organizacji i
instytucji spolecznych w zwiqzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi w zakresie
administracji publicznej”.

Roéwniez orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego potwierdza, ze nie do wszystkich
organéw wiadzy publicznej przystuguje mozliwo$¢ zlozenia petycji. W swoim wyroku
P 19/03 Trybunat Konstytucyjny okreslit ograniczenia prawa do petycji, stwierdzajac iz (...)
»okreslone w art. 63 Konstytucji tzw. prawo petycji (...) nie obejmuje mozliwosci iniciowania
postepowari sqdowych™™.

Pomimo braku uszczegotowienia, z powoddéw okreslonych wczesniej, dos¢
powszechnie uznaje si¢ ze ,,petycja tym sie rozni od skarg i wnioskow, Ze jest zawsze
autorstwa zbiorowego - jest skladana w imieniu grupy obywateli,, oraz, ze zawiera m.in.

5529

,Zqdanie okreslonego dziatania wladzy Moze tez ona ,,w swej tresci odpowiadac

charakterystyce prawnomaterialnej zaréwno wniosku jak i skargi™°. Osobiscie jednak
uwazam, ze z uwagi na tradycje ustrojowe innych panstw, petycje nalezy traktowaé raczej
jako instytucje blizsza wnioskom.

Mozna wigc zatozy¢, co zreszta potwierdza sama redakcja pytan do niniejszej analizy,

iz do Sejmu i Senatu mozliwe jest sktadanie gtéwnie petycji. Swiadczy o tym réwniez analiza

7 Artykut 233 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, iz ustawa okre$lajaca zakres ograniczef wolnosci i praw cztowieka
i obywatela w czasie stanu wojennego i wyjatkowego nie moze ogranicza¢ wolnosci i praw okreslonych w
art. 30 (godnos$¢ cztowieka), art. 34 i art. 36 (obywatelstwo), art. 38 (ochrona zycia), art. 39, art. 40 1 art. 41 ust.
4 (humanitarne traktowanie), art. 42 (ponoszenie odpowiedzialnosci karnej), art. 45 (dostep do sadu), art. 47
(dobra osobiste), art. 53 (sumienie i religia), art. 63 (petycje) oraz art. 48 i art. 72 (rodzina i dziecko). Nalezy
rébwniez przyjaé, ze wspomniana regulacja art. 63 jest przepisem ogdélnym w stosunku do postanowien
wymienionych wczesniej regulacji art. 79 1 80 Konstytucji RP.

8 Jak wskazat dalej w swoim wyroku Trybunat Konstytucyjny ,,wzorzec wyraznie wskazuje, ze okreslone w nim
prawo dotyczy petycji, wnioskow i skarg danych do organow wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spotecznych w zwiqzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej”.

¥ Por. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 63, s. 4 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz,
L. Garlicki (red.), t. IV, Warszawa 2005.

0 Tamze.
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innych wielu systemow parlamentarnych, gdzie reguluje si¢ mozliwos$¢ skladania jedynie
petycji.

Chociaz z formalnego punktu widzenia regulacje dotyczace art. 63 Konstytucji nie
ulegly zmianie, warto zwroci¢ uwage, ze zmienit si¢ kontekst ich obowiazywania. Akcesja
Polski do Wspdlnot Europejskich i uznanie obowiazywania prawa wspdlnotowego w polskim
obszarze prawnym, czyni wspomniane pytanie nie tyko zasadnym w kontekscie do
dostosowania do standardu konstytucyjnego ale rowniez do regulacji ,konstytucji
europejskiej”, jaka stanowia regulacje traktatowe. Szczegolnie dlatego, iz w dziatalno$ci
Wspdlnot, a szczeg6lnie Parlamentu Europejskiego instytucja ta zajmuje poczesne miejsce’ .

Instytucja petycji przeszta w regulacjach wspdlnotowych znaczaca ewolucje. Przed
wejSciem w zycie Traktatu z Maastricht; prawo to nie miato (umocowania) zaczepienia w
przepisach traktatowych, lecz wynikato z regulacji regulaminu Parlamentu Europejskiego™.
W chwili obecnej podstawe traktatowa stanowi art. 21 zd. | TWE przewidujacy, iz kazdy
obywatel UE ma prawo skladania petycji do Parlamentu Europejskiego na zasadach
wskazanych w art. 194. Wspomniany przepis przewiduje, iz ,, wszyscy obywatele Unii, jak
rowniez wszystkie osoby fizyczne lub prawne majqce miejsce zamieszkania lub statutowq
siedzibe w Panstwie Cztonkowskim, majq prawo kierowania, indywidualnie lub wspolnie z
innymi obywatelami lub osobami, petycji do Parlamentu Europejskiego w sprawach objetych
zakresem dzialalnosci Wspélnoty, ktére dotyezq ich bezposrednio™.

Po przyjeciu Traktatu z Lizbony wspomniane powyzej przepisy stang si¢ odpowiednio
artykulem 24 1 artykutem 227 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Oba przepisy

prawne w zakresie omawianej instytucji pozostaja w niezmienionej tresci>*. Art. 227 Traktatu

3! Charakteryzujac instytucje petycji w prawie wspdlnotowym prof. A. Wyrozumska wskazuje, iz sa one
,waznym, poniewaz bezpoSrednim Srodkiem nawiqzywania kontaktow miedzy obywatelem UE a organem
wspolnotowym, pozwalajqcym jednostce takie na lepsze poznanie roli i sposobow dziatania instytucji
europejskich. Dla Parlamentu Europejskiego petycje stanowiq istotne zrodlo informacji o faktycznym wplywie
aktywnosci Wspolnot Europejskich i panstw czlonkowskich na sytuacje jednostek i mogq czesto stac sie
impulsem dla podjecia odpowiednich srodkow w celu przeciwdzialania naruszeniom praw obywateli”,
A. Wyrozumska, Jednostka w Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia materialne i
polityki, J. Barcz (red.), wyd. II, Warszawa 2006, s. 362-363.

32 Por. art. 128-130 Regulaminu PE. Wspomnie¢ réwniez mozna , iz analogiczne postanowienia zawieraty
natomiast art. 107c TEWEA oraz art. 20 TEWWiS.

33 Zgodnie z postanowieniami Traktatu z Maastricht byly nim art. J 11 (obecny art. 21) oraz art. 138d (art. 194
TWE wedlug numeracji wprowadzonej przez Traktat Amsterdamski). Projekt niezrealizowanego Traktatu
Konstytucja dla Europy (art. I1I-334) przewidywal niewielka zmiang¢ redakcyjna polegajaca na tym, iz
okreslenie,, w sprawach objetych zakresem dzialalnosci Wspolnoty" zastapiono wyrazeniem , w sprawach
objetych zakresem dziatalnosci Unii”.

3 Wspomnie¢ jednak wypada, iz do art. 24 dodano nowy akapit w brzmieniu: ,, Parlament Europejski i Rada,
stanowiqc w drodze rozporzqdzen zgodnie ze zwyklq procedurq prawodawczaq, przyjmujq przepisy dotyczqce
procedur i warunkow wymaganych do przedstawienia przez obywateli inicjatywy obywatelskiej w rozumieniu
artykutu 8b Traktatu o Unii Europejskiej, w tym minimalnej liczby Panstw Czlonkowskich, z ktorych muszq
pochodzi¢ obywatele, ktorzy wystepujq z takq inicjatywq”.
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o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, stanowi, iz ,, Wszyscy obywatele Unii, jak rowniez
wszystkie osoby fizyczne lub prawne majqce miejsce zamieszkania lub statutowq siedzibe w
Panstwie Czlonkowskim, majq prawo kierowania, indywidualnie lub wspodlnie z innymi
obywatelami lub osobami, petycji do Parlamentu Europejskiego w sprawach objetych
zakresem dziatalnosci Unii, ktore dotyczq ich bezposrednio ™.

Ponadto w Karcie Praw Podstawowych, o ktorej stanowi wedlug Traktatu z Lizbony
art. 6 Traktatu o Unii Europejskiej®, omawiana instytucja znajduje miejsce w art. 44. Przepis
ten stanowi, iz ,,Obywatelki i obywatele Unii, jak i kazda osoba fizyczna lub prawna, z
miejscem, zamieszkania lub statutowq siedzibq w panstwie czlonkowskim, majq prawo do
sktadania petycji w Parlamencie Europejskim”. Przywotywana regulacja, podobnie jak art.
194 TWE, rozszerza prawo sktadania petycji na osoby nie posiadajace obywatelstwa Unii
Europejskiej. Z regulacji tej jasno wynika, ze chociaz nie jest ona adresowana wytacznie do
obywateli Unii Europejskiej, to gtownie oni sa podmiotami, do ktérych to prawo jest
skierowane. Potwierdza to réwniez analiza przepisow regulaminu PE, z ktérej wynika, iz
parlament nie jest prawnie zobowiazany do podjgcia petycji pochodzacej od nie obywateli
Unii.

W obecnym i projektowanym stanie prawnym, prawo petycji, podobnie jak to ma
miejsce w polskiej Konstytucji, nie jest wylacznym prawem obywateli, ale przystuguje kazde;j
osobie fizycznej lub prawnej zamieszkatej lub majacej siedzibe w panstwie cztonkowskim.
Wzmocnieniem uprawnien obywateli Unii Europejskiej jest to, iz korzystanie z prawa do
petycji nie jest uzaleznione od zamieszkiwania na terytorium panstw cztonkowskich
Wspolnot Europejskich.

Istotna réznica, wynikajaca na przysztos¢ z wejscia w zycie Traktatu Reformujacego,
jest rezygnacja w dotychczasowych trzech filarow Unii Europejskiej. Tym samym rola petycji
wzrosnie, gdyz mozliwe bedzie jej zlozenie nie tylko w zakresie spraw nalezacych do
Wspolnoty Europejskiej, lecz réwniez szerszych, nowych, kompetencji Unii Europejskie;j.
Przestanka dopuszczalno$ci petycji pozostanie rowniez wymog, aby problem bedacy
przedmiotem petycji bezposrednio dotyczyt osoby sktadajace;.

W prawie wspoOlnotowym przyjmuje sig, iz petycja moze mie¢ formeg skargi lub
wniosku 1 moze dotyczy¢ spraw lezacych w interesie publicznym lub prywatnym. Moze ona
zawiera¢ indywidualny wniosek, skarge lub komentarz dotyczacy stosowania wspdlnotowego

prawa, lub tez wezwanie Parlamentu Europejskiego do przyjgcia stanowiska w danej sprawie.
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Petycje te umozliwiaja Parlamentowi Europejskiemu zwrocenie uwagi na wszelkie przypadki
naruszenia praw obywateli Unii Europejskiej przez panstwo czlonkowskie, wtadze lokalne
lub instytucjg. Szczegdtowy tryb skladania i rozpatrywania petycji przewiduje Tytut VIII
Regulaminu Parlamentu Europejskiego™®, Decyzja Parlamentu Europejskiego w sprawie
postanowien i ogolnych warunkow wykonywania zadan przez Rzecznika Praw
Obywatelskich®® oraz Decyzja Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich ustanawiajqca
przepisy wykonawcze™

Biorac pod uwage powyzsze uwazam, ze projektowane polskie rozwigzania prawne
powinny, w zakresie w jakim jest to najbardziej mozliwe, nawiazywa¢ w pierwszym rzedzie
do rozwiazan obowiazujacych we Wspolnotach Europejskich, godzac je z dotychczasowa
rodzima tradycja ustrojowa.

Dodatkowym uzasadnieniem dla podjecia tego typu dziatan jest stworzenie procedury
dajacej mozliwo$¢ przekazywania petycji przez Komisje Parlamentu Europejskiego
whasciwym organom®®. Nie mozna rowniez nie doceni¢ znaczenia tej instytucji w zakresie

budowy spoteczenstwa obywatelskiego i aktywnos$ci spoteczne;.

2. Konkretyzacja prawa petycji w przepisach ustawowych i innych aktach
normatywnych

Konstytucja RP stanowi, ze ,,tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg ma okresli¢
ustawa”. Dodanie wspomnianej zapowiedzi wynikato z troski o to, by tryb ich rozpatrywania
stanowit gwarancje¢, iz zostang one rzetelnie rozpatrzone i1 uwzglednione. Warto jeszcze raz
podkresli¢, iz twércom Konstytucji nie chodzito o materialng strong regulacji samego prawa
do petycji. Przeciwnie, niedookreslono$¢ omawianej instytucji prawnej, miata utatwic¢
sktadanie wnioskéw 1 petycji w kazdej dostepnej formie.

W chwili obecnej nie mozna stwierdzi¢, ze zapowiedz ta zostata w petni zrealizowana.

Jedynym przepisem prawnym, ktoéry wyraznie si¢ don odwotuje jest art. 221 Kodeksu

% Art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej stanowi, iz ”Unia uznaje prawa, wolnosci i zasady okreslone w
Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 roku, w brzmieniu dostosowanym 12 grudnia
2007 roku w Strasburgu, ktora ma takq samq moc prawnq jak Traktaty”.

36 Szczegdtowy tryb skladania i rozpatrywania petycji przewiduje Tytul VII: Petycje - zlozony z trzech
merytorycznych przepisoOw. Sa to art. 191 (prawo do sktadania petycji) art. 192 (rozpatrywanie petycji) i art. 193
(jawno$¢ petycji).

37 Przyjeta przez Parlament Europejski dnia 9 marca 1994 r. (Dz.U. L 113 z 04.05.1994, str. 15), zmieniona jego
decyzja z dnia 14 marca 2002 r. (Dz.U. L 92 z 09.04.2002, str. 13) uchylajaca art. 12 1 16.

3 Przyjeta dnia 8 lipca 2002 r. i zmieniona decyzja Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 5 kwietnia 2004 r.

% Komisja pozostawiajac petycje bez dalszego biegu moze zgodnie z art. 191 ust. 7 Regulaminu PE ,.doradzic
autorowi petycji, aby zwrocit sie do wlasciwych organow danego panstwa cztonkowskiego”.
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postgpowania administracyjnego. Nie oznacza to jednak, ze w przesziosci nie podejmowano
w tym zakresie okre§lonych dziatan®.

Wspomniany art. 221 k.p.a. stanowi, iz zagwarantowane kazdemu w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej prawo skladania petycji, skarg i wnioskow do organow
panstwowych, organow jednostek samorzadu terytorialnego, organdéw samorzadowych
jednostek organizacyjnych oraz do organizacji i instytucji spotecznych realizowane jest na
zasadach okreslonych przepisami niniejszego dziatu. Zgodnie tez z jego postanowieniami
petycje, skargi i wnioski moga by¢ sktadane do organizacji i instytucji spotecznych w
zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji publiczne;.
Wspomniana ustawa stanowi ponadto, iz petycje, skargi 1 wnioski mozna sktada¢ w interesie
publicznym, wilasnym lub innej osoby za jej zgoda. W nastgpnych jednak artykutach
konsekwentnie uzywa sig juz tylko dwoch terminéw: wniosek i skarga.

Nalezy zatem wnosi¢, ze wspomniana regulacja traktuje petycje jako szczegdlna
forme wnioskow. Uwzgledniajac zatem przedstawiona wcze$niej wyktadni¢ historyczna, za
petycj¢ nalezy uzna¢ wniosek zlozony przez grupg osob w interesie publicznym lub
indywidualnym. Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze do rozpatrywania petycji stosowac
nalezy obecnie positkowo procedure zawarta w Kodeksie postgpowania administracyjnego.
Opisana procedura nie dotyczy petycji sktadanych do Sejmu i Senatu, gdyz stosowanie do
tych organdw postanowien kodeksu postgpowania administracyjnego zostato wytaczone.

Warto jednak wspomnie¢, ze od czasu nowelizacji przepisow k.p.a. uchwalono
regulacje prawna, ktora posrednio wptywa na procedurg¢ rozpatrywania petycji. Jest nia
ustawa z dnia 7 lipca 2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. W
mojej ocenie, sktadanie petycji w sprawie projektow aktow normatywnych bedacych

przedmiotem prac Rady Ministrow, Sejmu lub Senatu, wyczerpuje definicj¢ dziatalnosci

W cytowanym wezeéniej pismie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji wskazano, iz ,, problematyka
trybu rozpatrywania petycji byla juz przedmiotem prac legislacyjnych, zmierzajqcych do uregulowania
powyzszego zagadnienia w kpa. W 1999 roku Rada Ministrow przygotowata i przedstawila Sejmowi RP projekt
nowelizacji kpa w rzeczonym zakresie, ktory zostal skierowany do Sejmu w dniu 14 pazdziernika 1999 roku. W
dniu 3 grudnia 1999 roku skierowano projekt do prac w sejmowej Komisji Nadzwyczajnej do spraw zmiany w
kodyfikacjach. Zebral on jednak niezbyt przychylne opinie ze strony ekspertow Biura Studiow i Ekspertyz
Kancelarii Sejmu. Poza kwestiami szczegolowymi glowne zarzuty dotyczyly faktu przygotowania nowelizacji
calego dziatu VIII kpa, podczas gdy merytoryczne zmiany dotyczyly jedynie czesci przepisow, a przede wszystkim
faktu nieprecyzyjnego i nieodpowiadajqcego postanowieniom art. 63 Konstytucji RP okreslenia przedmiotu
petycji. Sformutowanie, iz , przedmiotem petycji mogq by¢ w szczegolnosci sprawy okreslone dla skarg i
wnioskow, jesli dotyczq zagadnien Zycia zbiorowego" zawiera bowiem w sobie okreslenie ,,zagadnienia zZycia
zbiorowego", ktore zdaniem ekspertow , nie jest ani dostatecznie ostre, ani zdefiniowane w Kodeksie
postepowania administracyjnego, ani tez latwe do oddzielenia od interesu publicznego, w ktorym to interesie
m.in. mogq by¢ sktadane petycje, skargi i wnioski". W konsekwencji Komisja Nadzwyczajna na posiedzeniu w
dniu 6 wrzesnia 2000 roku rekomendowala Sejmowi RP odrzucenie projektu ustawy, w nastepstwie czego
projekt zostal z dniem 23 listopada 2000 roku wycofany z Sejmu przez Rade Ministrow”.
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lobbingowej zawarta w art. 2 ust. | wzmiankowanej ustawy. Zgodnie z jej postanowieniami
,,dziatalnosciq lobbingowq jest kaZde dziatanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi
zmierzajqce do wywarcia wplywu na organy wiadzy publicznej w procesie stanowienia
prawa”'. Uzycie okreslenia ,, kazde” nie pozostawia watpliwo$ci, iz w rozumieniu ustawy,
dziatalnoscia lobbingowa jest zlozenie petycji o ile jej tres¢ dotyczy ,,procesu stanowienia
prawa” *. T dodatkowo nie jest jasne, od jakiego momentu nalezy mowié o ,procesie
stanowienia prawa”" . Ponadto z chwila umieszczenia projektu w Biuletynie udostepnieniu w
nim podlegaja wszelkie dokumenty dotyczace prac nad projektem.

Niemniej wypada stwierdzié, iz regulacje te powinny uwzgledniaé zaré6wno tresé art.

63, jak rowniez art. 10, art. 95 oraz art. 112 ustawy zasadnicze;j.

3. Potrzeba i kierunki zmian aktualnego stanu prawnego w celu dostosowania prawa do
standardu konstytucyjnego.

Powracajac do zasadniczego pytania, bedacego tematem ekspertyzy uwazam, zZe nie
jest konieczne uchwalanie osobnej ustawy okreslajacej tryb rozpatrzenia petycji, a
wystarcza jedynie zmiany w Kodeksie postgpowania administracyjnego. Z punktu widzenia
Konstytucji prawo wystgpowania z petycjami w odniesieniu do wiladzy ustawodawczej
wynika bezposrednio z art. 63 Konstytucji. Zgodnie z art. 8 ustawy zasadniczej ,, przepisy

Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chyba zZe Konmstytucja stanowi inaczej”. Z punktu

1 Wprawdzie podczas 14 posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia rzadowego projektu ustawy o
dziatalnosci lobbingowej z 02.03.2005 Biuletyn nr: 4257/IV Dyrektor Departamentu Prawnego MSWiA wyrazit
poglad iz ,, wypowiadanie si¢ przez indywidualnych ludzi korzystajqcych z konstytucyjnego prawa do petycji nie
moze by¢ dzialalnosciq lobbingowq ", gdyz ,,jest realizowaniem konstytucyjnego prawa do zglaszania petycji czy
wnioskow”, a ponadto ,,nie jest to dzialalnos¢ lobbingowa, poniewaz nie "podpada” chociazby pod art. 8, gdzie
wskazujemy na jakiej podstawie moze by¢ ona wykonywana”. Stwierdzit on ponadto, ze ,.to, co jest dziatalnosciq
lobbingowq trzeba ocenia¢ w kontekscie catosci tej ustawy, a nie tylko jednego artykutu - w tym przypadku art. 6
ktory moim zdaniem jest potrzebny i nie zagraza "podciqganiem" pod te dzialalnos¢ czynnosci, dzialan osob
indywidualnych, ktore sq realizacjq ich konstytucyjnego prawa do wyrazania swoich poglqdow czy zglaszania
wnioskow i petycji”. W pdzniejszym etapie prac nad projektem ustawy podczas 19 posiedzenia Komisji w dniu
04.05.2005, Biuletyn 4521/1V, w trakcie dyskusji stwierdzono, iz ,, ....przewazat poglad, ze , dzialalnosciq
lobbingowq nazywamy wszystko, kazdy wplyw, a wiec rowniez petycje, wnioski obywateli, ktorzy sq
wystuchiwani w posiedzeniu otwartym Sejmu. (...) Teraz okazuje sie, ze wszelkiego rodzaju dziatania, czyli
rowniez skargi, petycje i wnioski, to jest lobbing i ze ten lobbing moze by¢ tylko i wylqcznie uprawiany za
posrednictwem publicznego wystuchania”. Przewidywano roéwniez, ze ,jedyna dopuszczalng forma bedzie
publiczne wystuchanie”. ,, Publiczne wystuchanie jest jednq z instytucjonalnych gwarancji uzyskiwania wplywu,
przez kazdego, na projekt. Czyli osoba fizyczna, ktora chce zlozy¢ petycje, wniosek, tez podlega koniecznosci
rejestracji zgodnie z przepisami ustawy”.

* Wykre§lenie art. 4 projektu przewidujacego, iz petycje nie zalicza si¢ do lobbingu nastapito podczas 13
Posiedzenia Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia rzadowego projektu ustawy o dziatalnosci lobbingowej w
dniu 16.02.2005 - na skutek sugestii postow, wskazujacych na potrzebe szerszego uznania dziatalnosci
lobbingowe;j.

¥ Z punktu widzenia Konstytucji proces uchwalenia ustaw rozpoczyna si¢ wraz ze skorzystaniem przez
uprawniony podmiot z prawa inicjatywy ustawodawczej. Rozwiazania omawianej ustawy przewiduja natomiast,
ze z chwila ,,udostepnienia w Biuletynie Informacji Publicznej programu prac rzqdu (...) albo (...) z chwilg
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widzenia prawa materialnego nie istnieje bezwzgledna potrzeba uscislania tego prawa, na co
wskazuje rOwniez przytoczona wczesniej wyktadnia historyczna.

W odniesieniu do parlamentu, uwazam, ze problematyka ta powinna by¢ rozwiazana
w oparciu o regulacje regulaminowe. MieSci si¢ ona bowiem w pojeciu autonomii
parlamentu. Nalezy rowniez wykorzysta¢ takze istniejaca praktyke i rozwiazania ustawowe.
Nie jest bowiem tak, ze rozpatrywanie petycji rozpocznie si¢ wraz z powotaniem stosowne;j
procedury. Przeciwnie, zycie polityczne wskazuje, ze sa one sktadane i teraz, ale nie sa one
obecnie definiowane jako ,,petycje”. Swoje postulaty zwyczajowo wrgczaja Marszatkowi
Sejmu 1 Senatu demonstranci protestujacy przed budynkami parlamentu, wyborcy
wystepujacy z wnioskami sktadanymi na r¢ce senatora w trybie art. 21 ust. 1 ustawy o
wykonywaniu mandatu posta i senatora, i wreszcie senatorowie wyglaszajacy w imieniu
swoich wyborcow oswiadczenia senatorskie*. Wydaje si¢ wskazane, aby nie tworzyé nowych
instytucji a raczej ,,wpisac¢” to w istniejaca praktyke ustrojowa.

Majac na uwadze pozycj¢ ustrojowa Senatu, a zwlaszcza brak jego kompetencji w
zakresie funkcji kontrolnej wobec Rady Ministrow, jestem zdania, Zze nalezy zgloszone
propozycje powiazaé z istniejacymi dotychczas regulacjami prawnymi®’.

Wydaje si¢ jednak, ze zmian wymagaja przepisy ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o
dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Mozliwe jest przyjgcie rozwiazania,
ze ,,nie stanowi dziatalnosci lobbingowej sktadanie petycji, wnioskow i skarg”, lub przyjecie
rozwiazania, iz ,,w Biuletynie Informacji Publicznej zamieszcza sie rowniez dokumenty
dotyczqce sktadanych petycji, wnioskow i skarg, o ile dotyczq one materii regulowanej przez
projekt.” W ten sposob uniknie si¢ ograniczen w sktadaniu petycji, poprzez naktadanie na
wnioskodawcow obowiazkéw wynikajacych, ze zgloszenia swojego zainteresowania
projektem. Tym bardziej, Ze prawo wystgpowania z petycjami nie jest ograniczone

konstytucyjnie, za$ art. 54 mowi wrecz o ,,wolnosci” wyrazania pogladow.

udostepnienia projektu w Biuletynie Informacji Publicznej kazdy moze zglosi¢ zainteresowanie pracami nad
projektem ustawy lub rozporzqdzenia” (art. 7).

* Pomimo braku omawianej procedury dorobek Senatu w tym zakresie jest rowniez znaczacy. Mam tu na mysli,
siggajaca I kadencji Senatu tradycje funkcjonowania Komisji Praw Czlowieka i Praworzadnos$ci, ktorej
dziatalnos¢ w pierwszych latach byta wsparta przez Biuro Interwencji (Kancelarii) Senatu.

# Mam tu na mysli zwhaszcza art. 2 ust. 2 z ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspolpracy Rady Ministrow z
Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej oraz
§ 18a, 48-48a Uchwaly Nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministrow.
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4. Zasadnos¢ utworzenia, podstawy prawne i zakres dzialania senackiej komisji
ds. petycji.

4.1. Zasadnos$é utworzenia

Osobiscie jestem zdania, Ze ewentualna realizacja przynies¢ moze Senatowi istotne
korzy$ci. Po pierwsze dodatkowo legitymizuja potrzebg istnienia Senatu. Ustalenie
szczegdtowego trybu rozpatrywania petycji wlasnie w Senacie, wpisuje si¢ znakomicie w
realizacje koncepcji Senatu jako izby refleksji ustawodawczej. Mozna wrgcz powiedzieé, ze
po wprowadzeniu do Regulaminu Senatu Dziatlu [Xa, dotyczacego trybu wykonywania
orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego, wprowadzenie specjalnej procedury rozpatrywania
petycji stanowi nastgpny istotny krok w kierunku ksztattowania si¢ odrgbnosci funkcji obu
izb. Jest to réwniez wazne z uwagi na posiadanie przez Senat prawa inicjatywy
ustawodawczej. Jak wiadomo petycja w prawie parlamentarnym, szczegdlnie w tradycji
anglosaskiej, powiazana jest z prawem inicjatywy ustawodawcze;j.

Powotanie trybu rozpatrywania petycji, przyczyni¢ si¢ moze do zwigkszenia nie tylko
liczby ale i1 spotecznej rangi inicjatyw ustawodawczych Senatu. Petycje moga staé sig
doskonata inspiracja ustawowa do podjecia przez Senat okre§lonego problemu. Nie sposob
nie zauwazy¢, ze przyczyni si¢ to do Scilejszych zwiazkdéw izby z aktywna cze$cia

spoteczenstwa zrzeszona w organizacjach pozarzadowych.
4.2. Podstawa prawna

Przy powotywaniu stosownych przepisOw, o czym juz wspomniano, trzeba miec
swiadomo$¢ ograniczen wynikajacych z pozostatych regulacji konstytucyjnych takich jak
regulacja art. 10, a zwtaszcza za$ art. 95 ust. 2 Konstytucji. Tym samym omawiana procedura
nie powinna dotyczy¢ realizacji funkcji kontrolnych, zarezerwowanych w Konstytucji jedynie
dla Sejmu. Dlatego tez procedura senacka dotyczy¢ powinna podstawowej funkcji parlamentu
jaka jest funkcja ustawodawcza.

Wprawdzie art. 63 Konstytucji stanowi, iz ,,tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i
skarg okresla ustawa”, uwazam, ze ewentualna realizacja idei powotania Komisji Petycji
powinna by¢ oparta przede wszystkim o normy regulaminowe, przy wykorzystaniu
istniejacych regulacji ustawowych. Zwroci¢ nalezy uwageg, ze zapowiedz konstytucyjna
przekazuje do regulacji ustawowej ,, tryb rozpatrywania petycji”. W przypadku za$ Sejmu i
Senatu zagadnienia ,.trybu powolywania i dzialalnosci jego organow okresla regulamin” (art.
112). Regulamin Senatu, chociaz jest aktem wewngtrznym, a nie jak ustawa aktem

powszechnie obowiazujacym, uwazany jest za akt wykonawczy w stosunku do przepisow
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Konstytucji. Co wigcej] w pewnych okresach historycznych regulamin Sejmu ,,uzupetnial”
ramowa regulacj¢ konstytucyjna.

Jesli zatem projektowane regulacje prawne nie beda naktada¢ na podmioty zewngtrze
wobec Senatu nowych, nieznanych w Konstytucji i ustawach obowiazkow, nie istnieje, moim
zdaniem, niebezpieczenstwo niekonstytucyjnosci tych rozwiazan. Nawet wowczas gdy
realizacja prawa do petycji wymagataby uchwalenia regulacji ustawowych, dzialanie ew.
Komisji Petycji Senatu oparte musi by¢ na regulacjach regulaminowych.

Omawiany przepis mozna ponadto skonfrontowac z trescia art. 111 ust. 2 Konstytucji
poswigcony komisji §ledczej. Wspomniany przepis stanowi iz ,, tryb dzialania komisji sledczej
okresla ustawa”. Analiza obu wskazanych powyzej przepisow, prowadzi do wniosku, ze
art. 63 Konstytucji okre$lajac, iz ustawa okresli ,,tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i
skarg” nie ogranicza autonomii parlamentu w zakresie tworzenia norm regulaminowych.
Watpliwosci wzbudzi¢ moze natomiast tres¢ art. 61 Konstytucji, ktory reguluje prawo do
informacji. Odno$ny przepis w ust. 4 stanowi, iz ,, tryb udzielania informacji (...) okreslajq
ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy”. Brak wyraznego odestania w
art. 63 do regulaminu Sejmu i Senatu wynika, moim zdaniem z zatozenia, iz przepis ten byt
tworzony gléwnie z my$la o organach administracji publicznej, ktore beda gldéwnymi
adresatami skarg wnioskow 1 petycji.

Chociaz realizacja idei powolania komisji petycji oraz okreslenia procedury jej pracy
nie wymaga ingerencji ustawowej, to inaczej wyglada sytuacja w odniesieniu do zadania
zleconego Senatowi (Kancelarii Senatu) jakim jest ,, opieka nad Poloniq”. Ewentualna ustawa

powinna umozliwi¢ rozpatrywanie petycji, wnioskéw i skarg w tym przedmiocie.
4.3. Sklad i zasady dzialania komisji

Kolejnym problemem jaki nalezy zauwazy¢, to znany od dawna problem duzej ilo$ci
komisji senackich. Rozwiazaniem dla tego stanu rzeczy mogloby by¢é powotanie czesci
cztonkow ew. Komisji Petycji spoza grona senatorow. Jest to mozliwe gdyz art. 110 ust. 3 w
zwiazku z art. 124 Konstytucji stanowi, iz ,, Sejm powotuje komisje state oraz moze powotac
komisje nadzwyczajne”. Nie powtérzono zatem w obowiazujacej Konstytucji regulacji Malej
Konstytucji z 1992 r., ktéra w swoim art. 10 ust. 1 przewidywata, iz Sejm wybierat ,,ze

swojego grona” Marszatka, wicemarszatkoéw oraz komisje. Tym samym nie ma przeszkod
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konstytucyjnych, a jedynie wynikajace z utartej tradycji parlamentarnej, by komisje senackie
mogly by¢ powolywane w swojej czesci (np. w potowie) spoza grona senatorow™’.

Jezeli watpliwos$ci co do takiego rozwigzania mozna by mie¢ w stosunku do komisji
uczestniczacych w procesie ustawodawczym, nie widz¢ takich zagrozen w odniesieniu do
sktadu Komisji Petycji. Przeciwnie, powotanie os6b o wysokim autorytecie spoza grona
senatorow, mogtoby podnies$ rangg 1 spoteczne zainteresowanie praca takiej komisji.

Chociaz pomysl wydaje si¢ by¢ $mialy, nie stoi on w razacej sprzeczno$ci z
dotychczasowa praktyka funkcjonowania izby, gdyz komisje o takim charakterze nie
funkcjonowaty w Sejmie i Senacie. Wiele tez mozna poda¢ przyktadow, iz komisje i w
Sejmie 1 Senacie powolywaly ekspertéw stale uczestniczacych w pracach komisji, ktérych
faktyczny wpltyw na podejmowane decyzje byl podobny do wpltywu poszczegdlnych jej
cztonkow.

Ewentualne powotanie na cztonkéw Komisji Petycji 0séb o szczegdlnej wrazliwosci
spotecznej, wyjatkowo sprzyja realizacji tej koncepcji, a jednocze$nie nie przyczyni si¢ do

ostabienia aktywno$ci senatorow w pozostatych komisjach.
4.4. Tryb procedowania komisji

Gleboko$¢ regulacji Regulaminu Senatu w przeciwienstwie do Regulaminu Sejmu jest
niewielka, 1 okresla on jedynie ,,ramy regulacji”, nie za$ cato$¢ procedury. Tym samym nie
bylbym zwolennikiem szerszego regulowania akurat postgpowania dotyczacego
rozpatrywania petycji, niz trybu post¢gpowania w innych sprawach.

1) Petycje, bez blizszego definiowania ich istoty, powinny by¢ sktadane przez
wnioskodawcoéw samodzielnie lub za posrednictwem senatora do marszatka Senatu.
2) Drugim elementem procedury powinno by¢ uprawnienie Marszatka Senatu do
kontroli formalnej petycji oraz oceny czy nie ma ona charakteru skargi
,Marszatek Senatu kieruje petycje do Komisji Petycji”,
»Marszalek uznajac, iz petycja ma charakter skargi, moze, powiadamiajac o tym
wnioskodawcow, skierowac ja jako skarge do Rzecznika Praw Obywatelskich lub

Rzecznika Praw Dziecka lub innego organu wtadzy publiczne;”.

% Problem zniesienia nakazu konstytucyjnego wybierania sktadu komisji zauwaza prof. Garlicki w swoim
komentarzu do Konstytucji, chociaz nie jest jego entuzjasta. ,, Zbyt daleko idqcych konsekwencji nie mozna tez
wyprowadzac z pominiecia — w art. 110 ust. 3 — stwierdzenia, iz skiad komisji jest wytaniany ,,z grona Sejmu".
Cho¢ — teoretycznie rzecz biorqc — znosi to konstytucyjny nakaz ograniczenia sktadu komisji wylqcznie do
postow, to na tle stabilnej tradycji polskiego parlamentaryzmu bardzo trudno byloby uznaé¢ dopuszczalnosé
rozszerzania skladu komisji o osoby spoza izby, czy — tym bardziej — spoza parlamentu. Odrebnosé
sformutowania art. 110 ust. 3 nie powinna wiec prowadzi¢ do wnioskow o odrzuceniu dotychczasowej koncepcji
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3) Trzecim elementem procedury powinno by¢ wstepne rozpatrzenie petycji. Z uwagi
na ogoOlne zasady pracy komisji uprawnienie to powinno by¢ przyznane jej
przewodniczacemu

»Przewodniczacy Komisji po wstgpnym rozpatrzeniu petycji moze:

1) pozostawi¢ sprawe petycji bez dalszego biegu z uwagi na to, iz przedmiot
petycji nie lezy w zakresie kompetencji Senatu,

2) postanowi¢ o rozpatrzeniu petycji na posiedzeniu Komisji.

O podjetej decyzji Przewodniczacy zawiadamia przedstawiciela wnioskodawcow™.

4) Kolejnym elementem procedury mogloby by¢ ewentualne przygotowanie
wlasciwego posiedzenia, polegajace na zebraniu informacji niezbednych do
rozpatrzenia petycji

,»Przed rozpatrzeniem sprawy petycji komisja moze:

1) zwréci¢ si¢ do innych komisji przedmiotowo wiasciwych o zajecie swojego
stanowiska,

2) zwrbci¢ si¢ do wlasciwego ministra z prosba o przedstawienie informacji,
wyjasnien, odpowiedzi, opinii lub innych materiatlow”.

5) Posiedzenia komisji mogltyby odbywac si¢ zgodnie z postanowieniami Dziatu VI
rozdziat 1 Regulaminu Senatu. Istnieje rowniez mozliwo$¢ uchwalenia wtasnego
regulaminu dziatania komisji. Zgodnie z art. 12 ust. 4 kazda komisja moze w
porozumieniu z Komisjq Regulaminowq, Etyki i Spraw Senatorskich opracowywacd
regulamin swojego dziatania. W ramach rozpatrywania petycji komisja mogtaby
mie¢ prawo wysluchiwaé osoby sktadajace petycje¢, oraz organizowaé posiedzenie
wyjazdowe.

6) Ostatnim etapem rozpatrywania petycji powinna by¢ uchwata komisji. Jestem
zdania, iz nie kazda petycja moze by¢ az tak istotna, by stata si¢ ona przedmiotem
prac Senatu. Proponuj¢ zatem, aby jedynie petycje o ,,szczegolnym znaczeniu”™
stawaly si¢ przedmiotem prac Senatu.

» W wyniku rozpatrzenia sprawy petycji na posiedzeniu komisja moze:

1) przygotowaé w sprawie petycji sprawozdanie wraz z projektem uchwaty Senatu
W tej sprawie,

2) przekaza¢ sprawe¢ zawarta w petycji wraz z wnioskami komisji do Komisji

Ustawodawczej,

komisji jako organow o skladzie wybieranym z grona Sejmu”. L. Garlicki, Komentarz do art. 110 s. 13,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej Komentarz, L. Garlicki (red.), t. I, Warszawa 2000.
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3) przedstawi¢ Marszatkowi Senatu opini¢ w sprawie wystapienia z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego.”
7) Raz na 6 miesigcy komisja powinna przygotowywac sprawozdanie informujac Senat
o petycjach, ktore do niej wptynely i ktére zostaly przez nia rozpatrzone.
Rozstrzygna¢ réwniez nalezy problem postgpowania z petycjami, ktore nie zostaty
rozpatrzone w trakcie trwajacej kadencji izby 1 czy nalezy w tym zakresie stosowac
czy nie zasade dyskontynuacji prac parlamentarnych®’.
8) Z oczywistych wzgledow zmiany wymaga réwniez art. 15 Regulaminu Senatu oraz
jego zatacznik, okreslajacy zakres przedmiotowy komisji
Z moich osobistych doswiadczen, jako bytego pracownika Kancelarii Senatu, wynika,
ze pewnych niewielkich zmian wymaga struktura Kancelarii Senatu. O ile pamigtam, w jej
strukturze odnalez¢é mozna dwie komoérki odpowiedzialne za przyjmowanie ,,petycji,
wnioskow 1 skarg”. Jest to Biuro Informacji i Dokumentacji, ktére zajmuje si¢ ,,prawem do
informacji publicznej” 1 ,,listami do Senatu”, oraz Biuro Spraw Senatorskich, ktore swiadczy
merytoryczng pomoc senatorom w zakresie realizacji obowiazkéw wynikajacych z
art. 21 ust. 1 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora. Ewentualne powotanie
Komisji Petycji wymaga réwniez zmian w tym przedmiocie. Wydaje si¢, ze bardziej
odpowiednim miejscem dla zaplecza eksperckiego byloby umiejscowienie go w Biurze

Informacji i Dokumentacji.

Lublin, 18 sierpnia 2008 r.

* W Regulaminie Parlamentu Europejskiego w Tytule XIII: Postanowienia Rézne zamieszczono art. 203
dotyczacy spraw w toku. Jego postanowienia przewiduja, iz z koncem ostatniej przed wyborami sesji
miesigcznej Parlamentu wszelkie sprawy bedace w toku uznaje si¢ za zamknigte, z zastrzezeniem postanowien
akapitu drugiego niniejszego artykutu. Na poczatku kazdej kadencji Konferencja Przewodniczacych rozstrzyga
w sprawie uzasadnionych wnioskow komisji parlamentarnych i innych instytucji, dotyczacych wznowienia lub
dalszego rozpatrywania tych spraw. Postanowien tych nie stosuje si¢ do petycji ani do tekstow nie
wymagajacych decyzji.
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Dr Ryszard Piotrowski
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego

Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji oraz pozadanych
kierunkow zmian legislacyjnych w tym zakresie

1. Regulacja prawa petycji w Konstytucji RP z 1997 r. (standard konstytucyjny).

Konstytucja RP stanowi w art. 63, ze ,,Kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski 1
skargi w interesie publicznym, wiasnym lub innej osoby za jej zgoda do organdéw wiadzy
publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie
zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji,
wnioskow 1 skarg okresla ustawa”. W mys$l art. 233 ust. 1 1 3 prawo petycji nie moze by¢
zniesione lub ograniczone w stanach nadzwyczajnych.

Pojecie petycji, ktore nie zostato w Konstytucji RP zdefiniowane, oznacza w jezyku
polskim ,,pismo skierowane do wladz, zwykle w imieniu zbiorowos$ci, zawierajace postulaty,

proéby”48

. W swietle polskiej tradycji ustrojowej ,,Obywatele maja prawo wnosi¢ pojedynczo
lub zbiorowo petycje do wszelkich ciat reprezentacyjnych i wtadz publicznych, panstwowych
i samorzadowych” (art. 107 Konstytucji Marcowej). Doktryna podkresla dawno$¢ prawa

petycji uznajac je za jedno ,,z najstarszych, tradycyjnych praw ludzkich™*

, »hajstarszych
praw jednostki gwarantowanych w panstwach demokratycznych™’. Prawo petycji uznawane
jest w literaturze prawa konstytucyjnego za ,,najbardziej powszechna i najlatwiej dostgpna
forme¢ dochodzenia przez jednostki i grupy oséb praw i obrony intereséw nie tylko wtasnych,
ale i cudzych, jak rowniez interesu ogolnego™".

Konstytucja RP wymienia prawo petycji wsréd praw politycznych wiazac je tym
samym z podmiotowos$cia obywateli w demokratycznym panstwie prawnym, ktora — w
swietle ustawy zasadniczej — znajduje wyraz w prawie Narodu do bezposredniego

sprawowania wtadzy (art. 4 ust. 2 Konstytucji), a takze w prawie do inicjowania projektoéw

* Tak B. Dunaj, red., Sfownik wspdlczesnego jezyka polskiego, Warszawa 1996, s. 736.

¥ Tak P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa
2000, s. 86.

*0 Tak J. Bo¢, red., Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1988,
s. 118.

*! Ibidem.
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ustaw (art. 118 Konstytucji) oraz w prawie do udziatu w referendum (art. 125 1 235 ust. 6 oraz
art. 170 Konstytucji). Prawo petycji pozostaje w Scistym zwiazku z zasada dialogu
spotecznego jako podstawy praw w panstwie, o ktorej mowa we wstepie do Konstytucji RP.

Jednakze, w mysl art. 63 Konstytucji, prawo petycji ustanowione jako publiczne
prawo podmiotowe, przystuguje nie tylko obywatelom, ale ,kazdemu”, a zatem réwniez
osobom, ktore nie sa obywatelami polskimi oraz podmiotom zbiorowym, w szczegolnosci
partiom politycznym, réznego rodzaju zrzeszeniom, zwigzkom zawodowym, samorzadom. W
doktrynie wyrazono jednak poglad, w mysl ktérego jezeli ,,kontynuacja proceduralna ztozonej
petycji (...) wymaga szczeg6lnych waloréw osobowych lub prawnych, ,.kazdym” (...) moze
by¢ tylko ten podmiot, ktory walorom tym odpowiada™

Konstytucja RP wymaga, by petycja byla ztozona w interesie publicznym, w interesie
wilasnym sktadajacego lub w interesie innej osoby, za jej zgoda. Jest to jedyne ograniczenie
dotyczace przedmiotu petycji zawarte w art. 63 ustawy zasadniczej. Jednakze ograniczenia
dotyczace przedmiotu petycji wynikaja z mozliwosci wytyczenia granic prawa petycji. Mozna
je ustali¢ na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, w mysl ktorego ,,Ograniczenia
w zakresie konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i
praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”.

Przedmiot petycji pozostaje w $cistym zwiazku z jej celem, ktérym jest sktonienie
adresata do zajecia konkretnego stanowiska lub podjgcia okreslonej decyzji. Odréznia to
petycje od wniosku (propozycja rozwiazania problemu lub podjecia decyzji) 1 skargi
(wskazanie na nieprawidlowosci i zadanie ich usunigcia)”. Przedmiotem petycji jest
funkcjonowanie wtadzy publicznej. Jednak réznica migdzy petycja a wnioskiem i skarga w
swietle art. 63 Konstytucji jest mato wyrazista. W doktrynie zwrdcono uwage na funkcjonalna
tozsamos¢ 1 jednorodno$¢ petycji, wnioskow 1 skarg odzwierciedlajacych ,,uznane od wiekow
prawo petycji, czyli prawo obywateli do zwracania si¢ do wiadz z prosbami i skargami*.

Jezeli uznamy prawo petycji za tozsame z prawem zwracania si¢ do wiadz,
odzwierciedlajacym podmiotowos$¢ jednostki w panstwie, to nalezy stwierdzi¢, ze ustawa
zasadnicza stwarza wiele mozliwosci wykonywania owego prawa. W szczegoOlnosci

Konstytucja ustanawia:

52 Por. J. Boé, op. cit., s. 118,

> Por. P. Winczorek, op. cit., s. 86. Autor wskazuje, ze w wystapieniach do wladz elementy petycji, wniosku i
skargi sa zwykle potaczone.

3 Tak M. Wierzbowski, red., Postepowanie administracyjne, Warszawa 2005, s. 244.
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prawo do sadu, a wigc przystugujace kazdemu prawo do sprawiedliwego 1 jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisty sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji);

prawo do co najmniej dwuinstancyjnego postgpowania sadowego (art. 176 ust. 1
Konstytucji);

prawo do sadowej kontroli dzialalnosci administracji publicznej (art. 184
Konstytucji);

prawo do skargi konstytucyjnej, jako prawo kazdego do wniesienia skargi do
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnos$ci z Konstytucja ustawy lub innego
aktu normatywnego, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej
orzekl ostatecznie o jego wolno$ciach lub prawach albo o jego obowiazkach
okreslonych w Konstytucji (art. 79 ust. 1 Konstytucji);

prawo do wznowienia postgpowania, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygnigcia
na zasadach 1 w trybie okreslonych w przepisach wtasciwych dla danego
postgpowania, je§li prawomocne orzeczenie sadowe, ostateczna decyzja
administracyjna lub rozstrzygniecie w innych sprawach zostaly wydane na
podstawie aktu normatywnego uznanego przez Trybunat Konstytucyjny za
niezgodny z Konstytucja, umowa mig¢dzynarodowa lub z ustawa (art. 190 ust. 4
Konstytucji);

prawo do zwrdcenia si¢ do Rzecznika Praw Obywatelskich o ochrong wolnosci 1
praw okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych (art. 208
Konstytucji);

obywatele, w liczbie co najmniej stu tysigcy, maja prawo wniesienia projektu
ustawy (art. 118 Konstytucji);

obywatele, w my$l ustawy o referendum ogdlnokrajowym, w liczbie pigciuset
tysiecy, moga wnosi¢ o przeprowadzenie referendum ogolnokrajowego, o ktorym
mowa w art. 125 Konstytucji;

Konstytucja zapewnia kazdemu wolno§¢ wyrazania pogladow oraz
rozpowszechniania informacji (art. 54 wust. 1) oraz wolno$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen (art. 57), co moze stuzy¢ prowadzeniu dialogu z wiadza;

ponadto istnieje mozliwo$¢ zwracania si¢ z prosbami o interwencj¢ do postow i
senatorow na zasadach okre§lonych w ustawie, o ktoérej mowa w art. 106

Konstytucji.
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Wspomniane tu prawa i wolnosci, a zwlaszcza mozliwo$¢ dochodzenia praw na
drodze sadowej, wydaja si¢ bardziej skonkretyzowane i1 efektywne anizeli korzystanie z
prawa petycji>> w tym ksztalcie, jaki uzyskato ono w art. 63 Konstytucji.

Mozna odnie$¢ wrazenie, ze ustrojodawca w sposob niezbyt przemyslany potaczyt ze
soba instytucje o réznym znaczeniu. Szacowna instytucja petycji — a wigc zbiorowych
wystapien obywateli w doniostych sprawach publicznych — zostata zestawiona z wnioskami 1
skargami znanymi z przedkonstytucyjnej praktyki ustrojowej, z reguly pozbawionymi
doniostosci politycznej, chociaz znaczacymi ze wzgledu na brak skuteczniejszych srodkéw
dochodzenia praw przez obywateli’®. W ten sposob ustrojodawca w pewnym sensie
zbanalizowal instytucje petycji odbierajac jej tozsamos$¢ zwiazana z mozliwosciami, ktore
mogtaby stwarzac jako $rodek dialogu z wtadza.

Nalezy takze pamigtaé, ze prawo petycji wydaje si¢ obecnie nieco archaiczne. W
istocie sprowadza si¢ ono do tego, ze obywatele moga zwroci¢ si¢ do wladzy ze swoimi
ktopotami i nie beda uznani za buntownikéw, czy malkontentow, zachowaja swoje glowy i
nie zostana pozbawieni wolnosci. Chodzi o to, by przeméwi¢ do wiladzy wbrew niej 1
przetrwaé. Miato to sens w czasach, kiedy za natr¢tne prosby, niestosowne projekty reform
albo krytyke wladzy mozna bylo trafi¢ do Bastylii albo do Tower. W panstwie
demokratycznym zwracanie si¢ do wiladz z postulatami, nieraz bardzo krytycznymi, jest
codziennoscia, dzigki ktoérej $rodki komunikacji spolecznej osiagaja wyzsza ogladalno$¢, a
zatem wyzsze dochody. Nie oznacza to jednak, ze owe wystapienia sa jednoznaczne, czy
zbiezne albo ze zawsze bywaja skuteczne. Konstruowanie specjalnego prawa petycji miatoby
sens, gdyby krytykowanie wtadz bylo ryzykowne, co w naszych warunkach ustrojowych nie
zachodzi. Przemawianie do wladzy jest dzi§ fatwe, ale bywa nieskuteczne. Owa
nieskuteczno$¢ nie jest spowodowana brakiem ustawowej konkretyzacji konstytucyjnego
prawa petycji, ale wynika z braku dobrych pomystow albo braku zgody na realizacjg
konkretnych projektow.

Oczywiscie nie mozna wykluczy¢, ze autora krytycznych uwag, czy kiopotliwych
prosb adresowanych do sprawujacych jaka$ czastkg wiladzy spotkaja negatywne
konsekwencje, ale powolanie si¢ na art. 63 Konstytucji RP w tym przypadku niewiele zmieni.
Prawo petycji jest tez przejawem archaicznej wiary, ze wladza moze wszystko, albo prawie
wszystko. Nie rozwiazuje probleméw dlatego, Zze o nich nie wie. Wspodiczesne wladze nie

rozwiazuja problemow z innych powodow.

35 Por. M. Wierzbowski, op. cit., s. 244.
*6 Ibidem. Najwiecej skarg dotyczyto handlu uspotecznionego i jakosci towarow.
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Adresatem petycji maja by¢ organy wiadzy publicznej — a zatem witadzy panstwowej
lub samorzadowej, organy o charakterze panstwowo-samorzadowym®’, a wigc ,,wszystkie te
instytucje, ktore maja ustawowe kompetencje do podejmowania decyzji wtadczych wiazacych
obywateli i inne podmioty prawa™®. Petycje moga by¢ takze kierowane do organizacji i
instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego znalazio wyraz
przekonanie, ze prawo to nie obejmuje jednak mozliwo$ci inicjowania postgpowan
sadowych™. Organy wladzy sadowniczej nie moga by¢ adresatami petycji dotyczacych ich
dziatalnos$ci orzeczniczej ze wzgledu na odrgbno$¢ i niezalezno$¢ tej wladzy ustanowiong w

art. 173 Konstytucji oraz niezawisto$¢ sedziowska, o ktorej mowa w art. 178 Konstytucji.

2. Konkretyzacja prawa petycji w przepisach ustawowych i innych aktach
normatywnych.

Prawo petycji wspomniane jest w Dziale VIII Kodeksu postgpowania
administracyjnego (Skargi i wnioski), ktory nawiazuje do art. 63 Konstytucji®®. Otwierajacy
ten Dzial art. 221 stanowi, ze zagwarantowane kazdemu w Konstytucji RP prawo sktadania
petycji, skarg 1 wnioskdw do organdéw panstwowych, organow jednostek samorzadu
terytorialnego, organdéw samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz do organdow i
instytucji spolecznych ,realizowane jest na zasadach okreslonych przepisami niniejszego
dzialu”. Art. 222 stanowi, ze o tym, czy ,,pismo jest skarga albo wnioskiem, decyduje tres¢
pisma, a nie jego forma zewngtrzna”. Z tego punktu widzenia petycja — zaleznie od tresci —
moze by¢ uznana za skarge (w mys$l art. 227 Kodeksu przedmiotem skargi moze by¢ w
szczeg6lnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan, naruszenie praworzadnos$ci
lub interesoOw skarzacych, a takze przewlekle lub biurokratyczne zalatwianie spraw) albo
wniosek (w mysl art. 241 Kodeksu przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegdlnosci sprawy
ulepszenia organizacji, wzmocnienia praworzadno$ci, usprawnienia pracy i zapobiegania
naduzyciom, ochrony wiasnosci, lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci).

Kodeks szczegétowo normuje sposob postgpowania ze skarga — a zatem takze z
petycja uznana za skarge. W mysl art. 237 Kodeksu organ wlasciwy do zatatwienia skargi
powinien zalatwi¢ skarge bez zbgdnej zwloki, nie podzniej jednak niz w ciagu miesigca.

Postowie na Sejm, senatorowie i radni, ktérzy wniesli skarge we wlasnym imieniu albo

" Tak W. Sokolewicz, Uwagi do art. 63 Konstytucji, w: L. Garlicki, red.: Konstytucia RP. Komentarz,
Warszawa 2005, t. IV, s. 7.

3% Por. P. Winczorek, op. cit., s. 19.

>’ Tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie P 19/03.

% Tak G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan: Postepowanie administracyjne ogdlne, Warszawa 2003, s. 51.
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przekazali do zatatwienia skarge innej osoby, powinni by¢ zawiadomieni o sposobie
zatatwienia skargi, a gdy jej zalatwienie wymaga zebrania dowodow, informacji lub
wyjasnien — takze o stanie rozpatrzenia skargi, najpdzniej w terminie czternastu dni od dnia
jej wniesienia albo przekazania. O sposobie zatatwienia skargi zawiadamia si¢ skarzacego. W
mysl art. 238 Kodeksu zawiadomienie o odmownym zatatwieniu skargi powinno zawiera¢
uzasadnienie faktyczne i prawne.

Kodeks normuje roéwniez sposob postgpowania z wnioskiem — a zatem takze z petycja
uznang za wniosek. W mysl art. 244 Kodeksu organ wlasciwy do zatatwienia wniosku
powinien zatatwi¢ wniosek bez zbednej zwtoki, nie poézniej jednak niz w ciaggu miesigca. O
sposobie zatatwienia wniosku zawiadamia si¢ wnioskodawce. Do wnioskoOw wniesionych
przez postow, senatoréw i radnych stosuje si¢ odpowiednio art. 237 Kodeksu.

Kodeks bierze pod ochrong osoby sktadajace skargi i wnioski — a wigc takze petycje —
stanowiac w art. 225, ze nikt nie moze by¢ narazony na jakikolwiek uszczerbek lub zarzut z
powodu zlozenia skargi lub wniosku albo dostarczenia do publikacji materiatlu o znamionach
skargi lub wniosku. Jezeli dzialal w granicach prawem dozwolonych; wlasciwe organy sa
obowiazane przeciwdziata¢ hamowaniu krytyki i innym dziataniom ograniczajacym prawo do
sktadania skarg i wnioskow, a wigc réwniez petycji.

Kodeks zawiera postanowienia dotyczace przyjmowania skarg i wnioskow oraz
nadzoru i kontroli nad przyjmowaniem i zatatwianiem skarg i wnioskow. W mysl art. 226
Kodeksu przepisy o organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskoéw, a zatem
takze petycji, wydaje Rada Ministrow w drodze rozporzadzenia®'.

Przyjecie, ze art. 222 Kodeksu stanowi podstawe do uznania petycji za skarge albo
wniosek, prowadzi do konkluzji, w mys$l ktérej prawo petycji skonkretyzowane jest w
Kodeksie postgpowania administracyjnego, ktorego przepisy maja szczegoédlne znaczenie dla
trybu rozpatrywania petycji®’. W sprawach skarg i wnioskéw — a zatem takze petycji, jesli
uznac je za skarge albo wniosek — Kodeks reguluje postgpowanie przed wszystkimi organami
panstwowymi, takze przed sadami i organami wiadzy ustawodawczej, oraz organami
jednostek samorzadu terytorialnego, jak tez organami organizacji spotecznych®. W doktrynie
zwrbcono uwage, ze proces rozpatrywania i zalatwiania skarg i wnioskdw nie jest
regulowany, co powoduje, ze jedynym sformalizowanym obowiazkiem organu, do ktorego

wptyneta skarga lub wniosek, pozostaje jej zarejestrowanie i1 udzielenie odpowiedzi, czyli

5! por. Rozporzqdzenie Rady Ministrow w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow,
Dz. U. 22002 r. Nr 5, poz. 46.

62 Tak W. Sokolewicz, op. cit., s. 11.

53 Por. M. Wierzbowski, op. cit., s. 245.
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zawiadomienie o sposobie zatatwienia®. Rozwiazanie to wydaje si¢ nader formalistyczne i
raczej wyklucza dialog miedzy wtadza a sktadajacym petycje.

Wydaje si¢ zatem, ze obowiazujace przepisy ustawowe redukuja prawo petycji do
skarg lub wnioskéw, ograniczajac ustrojowe znaczenie tego prawa jako potencjalnego
instrumentu dialogu migdzy spoleczenstwem a wiladza, mogacego stuzy¢ ksztaltowaniu

spoteczenstwa obywatelskiego.

3. Potrzeba i kierunki zmian aktualnego stanu prawnego w celu dostosowania prawa do
standardu konstytucyjnego.

Obowiazujace przepisy prawne dotyczace postgpowania z petycjami, zawarte w
Kodeksie postgpowania administracyjnego, sa zgodne ze standardem konstytucyjnym, ktory
ustanawia prawo skladania petycji, taczy je z prawem skladania wnioskéw i skarg w jedna
kategori¢ 1 zaktada, ze tryb rozpatrywania ,,petycji, wnioskow i skarg okresla ustawa” (art. 63
Konstytucji), co nie wyklucza sytuacji, w ktorej dla petycji, wnioskoéw 1 skarg jest to ta sama
ustawa. Nie oznacza to, ze nie jest mozliwe stworzenie rozwigzan prawnych pozwalajacych
osiagna¢ wigksza niz obecnie zgodno$¢ z wzorcem konstytucyjnym. Mogtyby one mieé
posta¢ osobnej ustawy o petycjach, zaktadajacej wigekszy udziat wnoszacego petycje w jej
rozpatrywaniu, anizeli to przewiduje Kodeks postgpowania administracyjnego. Trudno jednak
uznad, ze to brak ustawy o petycjach sktania obywateli do okupowania likwidowanych szkoét
wiejskich, blokowania drog, przywiazywania si¢ do drzew, zeby zapobiec ich wycigciu, czy
zamieszkiwania w namiotach przed siedziba Rady Ministrow albo parlamentu. Przyczyna
wyboru tego rodzaju formy jest ch¢é zwrdcenia uwagi opinii publicznej na dramatyczny
problem, w sposob, ktéremu nie doréwna ztozenie pisma z petycja lub o$wiadczenia w tym
przedmiocie przez Internet lub ustnie do protokotu.

Odwotanie si¢ do prawa petycji skonkretyzowanego w odrgbnej ustawie wykonawczej
w stosunku do Konstytucji bytoby zasadne, gdyby mozna bylo dzigki temu znalezé
rozwigzania trudnych problemoéw (np. stuzba zdrowia, stocznie, bezrobocie, bezdomnos$¢,
ubostwo, patologie spoteczne, biurokracja) albo dojs¢ do zgody w kwestii wyboru rozwiazan,
lub tez znalez¢ brakujace $srodki. Ustawa, ktora stworzy mozliwosci dzialania zamieniajace
si¢ w iluzje z powodu malego zainteresowania spotecznego i niedostatku srodkow, moze
przynie$¢ wigcej szkody anizeli pozytku. Uregulowanie prawa petycji w odrgbnej ustawie

rozwiaze problem braku ustawy o petycjach, ale ten problem nie jest szczego6lnie dotkliwy dla

% Ibidem.
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obywateli 1 szczegdlnie przez nich przezywany. Nie zapewni to jednak rozwigzania innych
problemow.

Nalezy zatem raczej bada¢, jak wykonywane sa obowiazujace — spojne i rozsadne —
regulacje kodeksowe i zabiega¢ o ich konsekwentne stosowanie. By¢ moze wymaga
przemys$lenia nowelizacja kodeksu postgpowania administracyjnego, majaca stworzy¢
wnoszacemu petycj¢ mozliwosci udzialu w jej rozpatrywaniu i zapobiec udzielaniu przez
adresatow petycji odpowiedzi zamiast rozwigzywania przez nich problemoéw, ktorych petycje

dotycza, o ile problemy te dadza si¢ rozwiazac.

4. Zasadnos¢ utworzenia, podstawy prawne i zakres dzialania senackiej komisji ds.
petycji.

Senat jest organem wtadzy ustawodawczej i nie sprawuje funkcji kontrolnej. W tych
granicach, wynikajacych z Konstytucji, nalezy rozwaza¢ zagadnienie utworzenia senackiej
komisji ds. petycji.

Komisja w swoich dziataniach nie uchybialaby ustawowym obowiazkom Senatu w
zakresie petycji, skarg i wnioskow wynikajacym z Kodeksu postgpowania administracyjnego.
Jej zadaniem bylaby analiza kierowanych do Senatu petycji z punktu widzenia
konstytucyjnych obowiazkoéw Senatu. Komisja sama decydowataby o tym, jakimi petycjami
bedzie si¢ zajmowaé, a jakie nie naleza do jej wilasciwosci i podlegaja przekazaniu do
wlasciwych organow.

Tego rodzaju komisja powinna wigc wspiera¢ Senat w wykonywaniu przystugujacego
mu prawa inicjatywy ustawodawczej. Proces prawotworczy jest obecnie zmonopolizowany
przez partie polityczne, a ustawa o dziatalno$ci lobbyingowej stwarza mozliwosci
prywatyzacji prawotworstwa utatwiajac dostep do tworzenia prawa tym, ktorych staé na
optacanie lobbystow lub kancelarii prawnych. Wykonanie inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli takze wymaga zaangazowania znaczacych funduszy i wysitku organizacyjnego.
Zjawiska te stwarzaja zagrozenie dla podmiotowos$ci obywateli w panstwie zwiazane z
wykluczeniem od skutecznego udziatu w tworzeniu prawa. Komisja ds. petycji mogtaby temu
przeciwdziata¢ umozliwiajac — wspoélnie z innymi komisjami Senatu — przeksztalcenie
indywidualnej petycji obywatela, za ktorym nie stoi ani partia polityczna, ani grupa
intereséw, dotyczacej zmian w prawie w senacki projekt ustawy. Wymagatoby to
niezbg¢dnych analiz, ktére towarzysza zaangazowaniu Senatu w proces ustawodawczy i —
ostatecznie — politycznej decyzji senatorow. W szczegdlnosci komisja ocenitaby kodeksowe

rozwiazania dotyczace petycji i rozwazyla zasadno$¢ ustawowych zmian w tym zakresie.
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Komisja ds. petycji mogtaby sprzyja¢ poglebieniu zaangazowania Senatu w prace nad
budzetem. Poprawki zglaszane przez Senat do ustawy budzetowej moglyby pozostawaé w
zwiazku z konkretnymi petycjami kierowanymi do komisji.

Udziat autorow petycji, a takze zainteresowanych o0s6b 1 organizacji oraz
przedstawicieli wladz w publicznych posiedzeniach komisji — odbywanych réwniez poza
siedziba Senatu — poswigconych rozpatrzeniu petycji, czy tez analizie zagadnien poruszanych
w wielu petycjach — moglby przyczyni¢ si¢ do prowadzenia dialogu spotecznego, jak rowniez
dopomoc w znalezieniu rozwiazan konkretnych probleméw, co bgdzie miara skutecznos$ci
dziatania komisji.

Utworzenie komisji wydaje si¢ celowe, poniewaz moze przyczyni¢ si¢ do wypetnienia
postanowien art. 63 Konstytucji, ktorego jak najpelniejsza realizacja jest takze obowigzkiem
Senatu. Niezaleznie od tego, ze istnieja inne mozliwosci zwracania si¢ do wtadz, powolanie
do zycia jeszcze jednej jest zawsze celowe o tyle, o ile w ten sposdéb wzrastaja szanse
rozsadnego rozwiazywania problemoéw i zwigksza si¢ przestrzen wolnosci.

Utworzenie komisji o tak okre§lonym zakresie dzialania wymagaloby stosownej

nowelizacji regulaminu Senatu.

Warszawa, 8 wrzes$nia 2008 .

31






