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Prof. zw. dr hab. Adam Jaroszyniski

Kierownik Katedry

Prawnych Probleméw Administracji i Zarzadzania
Uniwersytetu Warszawskiego

Opinia w sprawie projektu ustawy o petycjach
(druk senacki nr 1036)

W pierwszej kolejnosci pragng zaznaczy¢, ze sporzadzatem juz opini¢ o wczesniejszym
projekcie tej ustawy (2009 r.). Poniewaz obecna wersja - co do zasady i podstawowych roz-
wiazan - nie odbiega od poprzednich, w tej opinii powtarzam w skrocie takze uwagi przedsta-
wione w opinii z dnia 17 wrze$nia 2009 r. (OE-115)

1. Nadal uwazam, ze osobna ustawowa regulacja problematyki petycji oraz problematyki
skarg 1 wnioskow, uregulowanej w kodeksie postgpowania administracyjnego, ze wzgledu na
blisko$¢ materii (w szczegolnosci wnioskow 1 petycji), bedzie przejawem ztej praktyki legisla-
cyjnej, zwlaszcza w sytuacji odczuwalnej inflacji prawa. Jezeli za$ istnieje potrzeba praktyczna
i polityczna zmiany ustawy o petycjach, to bardziej racjonalnym rozwigzaniem w moim przeko-
naniu bytaby: albo nowelizacja dziatu VIII kodeksu postgpowania administracyjnego przez do-
danie przepisOw o petycjach, albo wylaczenie z kodeksu postgpowania administracyjnego prze-
pisow o skargach i wnioskach i objgcie ich, wraz z petycjami, odrgbna ustawa. Byltoby to zresz-
ta okazja do przyjrzenia si¢ przepisom o skargach i wnioskach, ktore — poza niewielka kosmety-
ka — nie ulegly zmianie od 1960 r. i obecnie nie w petni odpowiadaja realiom prawnym.

Niescisty jest przy tym poglad zawarty w uzasadnieniu aktualnego projektu ustawy (s. 3), ze sto-
sowanie kpa do Sejmu i Senatu jest wylaczone. W $wietle art. 1, w zestawieniu z art. 2 kpa, wyla-
czenie to (na skutek linii orzeczniczej sadow administracyjnych dotyczace rowniez Prezydenta RP)
odnosi si¢ bowiem jedynie do postgpowania, o ktorym mowa w art. 1 kpa, czyli postgpowania ad-
ministracyjnego sensu stricte, wydawania za§wiadczen oraz sporéw kompetencyjnych. Nic wigc
nie stoi na przeszkodzie wspolnej regulacji petycji, skarg i wnioskéw w kpa lub osobno.

2. Podtrzymuj¢ takze poglad, ze adresatami petycji nie moga by¢ wszelkie ,,organy wladzy
publicznej”, co wynika z art. 2 ust. 1 projektu. Z tej regulacji powinny by¢ mianowicie wyla-
czone sady i trybunaly, bedace w rozumieniu Konstytucji réwniez organami wtadzy publicz-
nej. Z duza doza prawdopodobienstwa mozna bowiem przyjac, ze przedmiotem takich pety-
cji bytloby glownie sugerowanie zmiany okreslonej linii orzeczniczej. To pozostawatoby zas
w sprzecznos$ci z zasada niezawistosci sgedziowskiej. W konsekwencji, rozpatrzenie tych pe-
tycji musiatoby wigc polega¢ na odwotaniu si¢ do tej zasady, a zatem tego rodzaju petycje nie
moglyby spekiac celu przewidzianego w art. 2 ust. 4 projektu.

3. Nie zmieniam tez stanowiska, jezeli chodzi o pominigcie w projekcie, jako adresatow pe-
tycji, podmiotéw dziatajacych w formach prawa prywatnego, wykonujacych jednak istotne za-
dania publiczne (kolej, wielcy ubezpieczyciele, banki, firmy energetyczne etc.). Objecie tych
podmiotow obowiazkiem rozpatrywania petycji wykraczatoby poza dyspozycje art. 63 Kon-
stytucji. Ze wzgledu na ich znaczenie w Zyciu publicznym bytoby jednakze dopuszczalng for-
ma rozszerzenia wolnosci obywatelskich w drodze ustawy:.
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4. Projektowana ustawa ma charakter ,,proceduralny”’. Dotyczy bowiem w gtownej mierze try-
bu sktadania i rozpatrywania petycji. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze europejskie rozwigza-
nia z tego zakresu sa zréznicowane. Przykladowo, poczynajac od Niemiec, gdzie w ustawie zasad-
niczej z 1949 r. przewidziane jest tylko prawo do petycji, poprzez Szwajcarig, w ktorej — zgodnie
z konstytucja Konfederacji (art. 33) - wladze publiczne sa zobowiazane do przyjmowania petycji,
ale juz nie do udzielania odpowiedzi (chociaz na podstawie ustaw kantonalnych w praktyce to czy-
nia), az do Francji, gdzie prawo do petycji ma pewne gwarancje materialnoprawne.

Chodzi wtasnie o sprawg owych gwarancji. W znowelizowanej w 2003 r. Konstytucji V
Republiki znalazl si¢ przepis majacy wlasnie taki charakter. Otoz art. 72 ust. 1 przewiduje, ze
,»wyborcy w kazdej wspolnocie lokalnej, realizujac prawo do petycji, moga zadac¢ objgcia po-
rzadkiem obrad organu uchwatodawczego tej wspolnoty sprawy objetej jej zakresem dziata-
nia”. Sadze, ze podobny skutek prawny mozna by przewidzie¢ w projekcie ustawy, naklada-
jac — przynajmniej na rad¢ gminy (ze wzgledu na ustrojowa pozycje¢ gminy) — obowiazek uje-
cia w porzadku sesji rady gminy sprawy bedacej przedmiotem petycji, a nalezacej do wtasci-
wosci gminy; oczywiscie wtedy, kiedy autor petycji tego zazada.

Drugie rozwiazanie, tez majace charakter gwarancji, aczkolwiek stabszej, mogltoby polegaé
na wprowadzeniu przepisu o mozliwos$ci przeprowadzenia przez adresata petycji wystuchania
publicznego, jako fakultatywnej formy stuzacej, z jednej strony — naglosnieniu sprawy beda-
cej przedmiotem petycji, z drugiej za$ strony - bardziej wszechstronnemu rozpatrzeniu petycji,
bo pozwalajacemu ta droga na poznanie pogladu nie tylko autora petycji.

5. Wydaje sig, ze z przedmiotu petycji powinny zosta¢ wyltaczone sprawy objete postepo-
waniami prawnymi w toku (administracyjne i podobne, cywilne oraz karne), postgpowaniami
zakonczonymi lub ktére maja zosta¢ wszczgte (tak np. w kantonie Neuchatel, art. 11 ustawy
z dnia 15 marca 2005 r.). Rozpatrywanie petycji nie moze sta¢ si¢ bowiem ani zastepczym, ani
konkurencyjnym trybem dla innych postgpowan.

6. W pisSmiennictwie opartym na ustawodawstwie europejskim (unijnym i poszczegodlnych
panstw) prawo do wniesienia i obowiazek rozpatrzenia petycji traktowane jest jako druga,
obok referendum, forma demokracji bezposredniej, aczkolwiek niewatpliwie stabsza od refe-
rendum. Dlatego tez uwazam, ze prawo to, zgodnie z terminologia konstytucyjna (art. 63), po-
winno przystugiwac ,.kazdemu”. Natomiast zawarte w art. 2 ust. 1 projektu wyliczenie pod-
miotow uprawnionych nie stanowi desygnatu ,,kazdego”, jest bowiem niekompletne (z wszel-
kim wyliczaniem wiaze si¢ zreszta niebezpieczenstwo pominigcia). Przy obecnej redakcji art.
2 ust. 1 petycji nie beda mogtly sktadac¢ np. stowarzyszenia zwykle, roznego rodzaju niesfor-
malizowane komitety spoteczne, powstajace ad hoc (chyba, ze petycje podpisatyby wszystkie
osoby wchodzace w sktad takich grup).

Poza tym, istnieje niebezpieczenstwo, ze wymienienie w art. 2 ust. 1 0sob fizycznych i osob praw-
nych, przez zestawienie cech tych bytéw prawnych, moze spowodowac, ze w trakcie wykonywania
ustawy pojawi si¢ problem, czy prawo petycji przystuguje osobom fizycznym, ktére nie maja zdolno-
$ci albo petnej zdolnosci do czynnosci prawnych (matoletni, osoby ubezwtasnowolnione).

7. Bazujac na doswiadczeniach funkcjonowania instytucji skarg, sadze, ze w ustawie powi-
nien znalez¢ si¢ przepis wylaczajacy spod obowiazku rozpatrywania petycje zawierajace tre-
Sci obelzywe lub obrazliwe.

8. Jest zasadne, znajdujace si¢ w art. 17 projektu, odestanie do stosowania przepisow kodek-
su postgpowania administracyjnego dotyczacych skarg i wnioskoéw. Biorac jednak pod uwage
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fakt, ze ustawa bedzie konkretyzowata konstytucyjne prawo podmiotowe ,,kazdego”, a wigc
w takim samym stopniu jak do podmiotéw publicznych ma by¢ skierowana do ludzi, byloby
pozadane, aby byta zrozumiala dla przecigtnego obywatela i mozliwa do stosowania bez ko-
niecznosci korzystania z profesjonalnej pomocy prawnej.

Oczywiscie, opierajac si¢ tylko na art. 17 projektu dojdzie si¢ do tego, ze niezatatwienie pe-
tycji w terminie moze sta¢ si¢ przedmiotem skargi do sadu administracyjnego (art. 17 projektu
w zw. z art. 237 § 4 i w zw. z art. 37 kpa). Z powyzszych wzgledow ustawa stalaby si¢ wszak-
ze bardziej czytelna, gdyby przewidzie¢ w niej bezposrednio (z wyjatkami dotyczacymi Sejmu
i Senatu) zaskarzalno$¢ do organu wyzszego stopnia bezczynnosci organu wlasciwego do roz-
patrzenia petycji (ewentualnie mozliwo$¢ wezwania do usunigcia naruszenia prawa w takiej
sytuacji), a takze skarge do sadu administracyjnego, uruchamiajaca kontrol¢ sadowa.

9. Nie ma powodu, zeby nie uwzgledni¢ telefaksu, jako dopuszczalnej formy sktadania pe-
tycji. Jest to bowiem nadal rozpowszechniony $rodek komunikacji.

10. Tekst projektu pisany jest miejscami jgzykiem dos¢ ,,surowym”. Dlatego wymaga ko-
rekty, w szczegolnosci w odniesieniu do szyku zdan oraz interpunkcji.



Prof. nadzw. dr hab. Czestaw Martysz
Uniwersytet Slaski
Wydzial Prawa i Administracji

Opinia w sprawie projektu ustawy o petycjach
(druk nr 1036)

I. Uwagi ogolne.

Nie budzi zadnych watpliwo$ci konieczno$§¢ wydania przepisOw dotyczacych zglaszania
i rozpatrywania petycji, wynika to bowiem jednoznacznie z Konstytucji. Pozwalam sobie jed-
nak wyrazi¢ watpliwos¢, czy unormowanie tego zagadnienia w odrgbnej ustawie jest zasadne,
z uwagi na obowiazujaca juz od 1999 r. regulacj¢ zawarta w art. 221 kodeksu postgpowania
administracyjnego. W moim przekonaniu nalezatoby raczej dokona¢ nowelizacji kpa.

Przemawiaja za tym nastgpujace argumenty:

— po pierwsze regulacja zawarta w kpa obowiazuje juz ponad 10 lat, zatem przepis przewi-
dujacy mozliwos¢ sktadania skarg, wnioskow i petycji jest powszechnie znany,

— problematyka skarg i wnioskow jest w swej istocie zblizona przedmiotowo i podmioto-
wo do problematyki petycji,

— zamieszczenie przepisOw o petycjach w kpa ulatwi korzystanie z tych przepiséw, zwlasz-
cza, ze proponowany art. 17 ustawy i tak odsyta do przepiséw kpa.

— niektore rozwiazania dotyczace trybu rozstrzygania petycji sa do siebie podobne lub
wrecz takie same,

— zbedne bedzie wtedy nowelizowanie art. 221 kpa.

II. Gdyby jednak zdecydowano si¢ na odrgbna ustawe, to przedstawiam nastgpujace uwa-
gi do projektu ustawy:

1. Art. 8 ust. 2 — termin do przekazania petycji organowi (podmiotowi) wtasciwemu wy-
daje si¢ zbyt dlugi. Wystarczajacy bytby w tym przypadku termin 14 dniowy. Praktyka admi-
nistracyjna dowodzi, ze w takich przypadkach petycje beda przekazywane w ostatnim moz-
liwym, a wigc 30. dniu, co (liczac takze czas przestania) sprawi, ze w istocie rzeczy nadaw-
ca petycji dowie si¢ z duzym opodznieniem, iz jego petycja zostala przekazana innemu organo-
wi. Tak dhugi termin moze by¢ rowniez klopotliwy w kontekscie rozwiazan dotyczacych pe-
tycji wielokrotnej. Moze si¢ wigc zdarzy¢, ze organ niewltasciwy otrzyma nie jedna, ale kilka
petycji 1 wszystkie badz kolejno kazda z osobna bedzie musiat odsyta¢ do organu lub organéow
wtasciwych do ich rozpatrzenia.

2. Art. 9 ust. 2 — przepis ten jest zbedny. W istocie rzeczy tres¢ art. 9 ust. 2 stanowi powto-
rzenie czesci koncowej ustgpu poprzedniego.

Warto przypomnie¢, ze podobne rozwiazanie zawarte jest w art. 64 § 2 kpa i dotyczy poda-
nia, ktorego tres¢ nie spetnia wymogow okreslonych w przepisach prawa. W tym przypadku
organ administracji publicznej takze wzywa nadawce do uzupetnienia podania w okreslonym
terminie wraz z pouczeniem, ze nieuzupeinienie tego podania spowoduje pozostawienie go
bez rozpatrzenia. Nie ma tam jednak odrebnego, dodatkowego przepisu informujacego o po-
zostawieniu sprawy bez rozpatrzenia.
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W miejsce dotychczasowej tresci ust. 2 proponuj¢ natomiast zamiesci¢ informacjg, ze
,,O pozostawieniu petycji bez rozpatrzenia informuje si¢ sktadajacego petycje”. Mozna ja jesz-
cze uzupehié, ze nastgpuje to w formie pisemnej lub poczta elektroniczna, cho¢ ta forma do-
r¢ezania (przesytania) wynika bezposrednio z tresci art. 3 projektu ustawy.

Postulat informowania o statusie ztozonego podania (tutaj petycji) jest podnoszony zaré6w-
no w literaturze jak i orzecznictwie sadowym w odniesieniu do tresci art. 64 § 2 kpa, w kto-
rym przepis rowniez nie okresla jak sktadajacy podanie ma si¢ dowiedzie¢ o tym, Ze jego po-
danie pozostawiono bez rozpatrzenia (G. Laszczyca, Cz. Martysz A. Matan, Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Komentarz. Tom I. 2010, wyd. 111, s. 544). Kpa wprowadza w tym
przypadku jedynie domniemanie, ze skoro organ nie reaguje, to zapewne podanie nie spelnia
wymogow 1 pozostawiono je bez rozpatrzenia, co jednak w demokratycznym panstwie budzi
uzasadnione watpliwo$ci. W praktyce zatem, organy administracji publicznej, pomimo braku
stosownego przepisu w kpa, stosujac si¢ do zalecen doktryny i orzecznictwa, informuja skta-
dajacego podanie w formie pisemnej, ze pozostawiono je bez rozpoznania.

Postulat ten jest tym bardziej uzasadniony, ze podobne rozwigzanie przewidziane jest w art.
14 ust. 1 projektu ustawy, w ktérym (cho¢ ma to tam budzacy watpliwosci charakter fakulta-
tywny), przewidziano jednak taki sposob informowania o ,,losie” petycji.

3. Art. 11 — czy tres$¢ ust. 1 nie moglaby brzmie¢ ,,Petycja ztozona do Sejmu lub Senatu jest
rozpatrywana przez wlasciwa komisj¢ wskazana w regulaminach tych organéw”? Jest to wer-
sja krotsza, a chyba takze w pelni zrozumiata.

Wynika to takze z faktu, ze jak dotychczas komisje rad (sejmikow), jako organy wewngtrz-
ne organdw stanowiacych samorzadu terytorialnego nie posiadaty jakichkolwiek uprawnien
o charakterze stanowigcym. Nawet komisja rewizyjna, jako jedyna komisja o charakterze ob-
ligatoryjnym, nie posiada takich uprawnien. Rola komisji ogranicza si¢ zatem do wykonywa-
nia jedynie funkcji organu pomocniczego (wewngtrznego), ktorego zadaniem byloby przygo-
towanie projektu danego rozstrzygnigcia. Wprawdzie tres¢ art. 11 ust. 2 zawiera uprawnienie
organdéw stanowiacych o charakterze fakultatywnym, niemniej nie mozna wykluczy¢, ze pro-
blematyka ta zostanie w statutach tych jednostek powierzona wytacznie komisjom.

4. Art. 13 —tres¢ tego przepisu jest dos¢ skomplikowana dla zwyklego odbiorcy. Wydaje si¢
wigc za zasadne uzupelni¢ zdanie pierwsze w ust. 2, przez dodanie na koncu stow ,,liczac od
dnia ogloszenia.” Wtedy bedzie bardziej czytelne, ze okres oczekiwania na dalsze ewentualne
petycje (nie dtuzszy niz dwa miesiace), bedzie liczony od dnia ogloszenia zamieszczonego na
stronie internetowej, a nie np. od dnia zgloszenia pierwszej petycji.

Z kolei zdanie drugie tego przepisu (art. 13 ust. 2) proponuj¢ zastapi¢ stowami ,, Termin
rozpatrzenia petycji wielokrotnej liczy si¢ od dnia uptywu wyznaczonego okresu”, lub ,,Ter-
min rozpatrzenia petycji wielokrotnej liczy si¢ od dnia uptywu tak wyznaczonego okresu™.
W moim przekonaniu zdania te sa zamieszczone w jednym ustegpie, nie ma zatem potrzeby
podkresla¢, ze chodzi tu o okres wskazany w zdaniu poprzednim.

5. Art. 14 —nie jest jasne, czy tres¢ ust. 1 odnosi si¢ tylko do przedmiotu petycji, czy tez tak-
ze do podmiotu, ktory zlozyt petycje i petycja ta zostata juz przez wlasciwy organ rozpatrzo-
na. Wyktadnia jgzykowa sugeruje szerokie rozumienie tego przepisu, a wigc ze odnosi si¢ on
do przedmiotu petycji bez wzgledu na to, czy nowa petycje sktada ten sam lub inny podmiot.

W ust. 2 proponuj¢ wprowadzi¢ obowiazek informowania stron o poprzednim wyniku roz-
patrzenia petycji. Ma to zwiazek takze z trescig art. 9, gdzie rowniez (jak zaproponowalem)
nalezaloby zawrze¢ obowiazek poinformowania wnoszacego o sposobie potraktowania pety-
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cji. Tre$¢ tego przepisu winna zatem przybrac postac ,,W przypadku, o ktérym mowa w ust. 1
rozpatrujacy petycj¢ organ (organizacja lub instytucja) niezwlocznie informuje sktadajacego
petycje o poprzednim wyniku rozpatrzenia”.

Z kolei zdanie drugie w tym przepisie winno brzmiec ,,Informacji tej w imieniu rozpatruja-
cego petycje moze udzieli¢ osoba upowazniona” lub ,,Informacji tej w imieniu rozpatrujacego
petycje moze udzieli¢ osoba przez niego upowazniona”. Jest ono krotsze i w sposdb wystar-
czajacy nawiazuje do zdania poprzedniego.

6. Art. 16 — mam watpliwosci, czy uzyte w ust. 2 pojecie ,,Centralne organy panstwowe”
jest wystarczajaco jasne, bowiem zarowno w literaturze jak i orzecznictwie sadowym podziat
organow na naczelne i centralne budzi watpliwo$ci z uwagi na brak unormowan konstytu-
cyjnych. Kryterium podziatlu jest w tym przypadku terytorialny zakres dziatania (wtasciwos¢
miejscowa) organu, ktéry w obu przypadkach obejmuje caly kraj. Jak si¢ jednak podkresla
w literaturze, ,,pojgcia organ centralny uzywano badz dla oznaczenia organé6w naczelnych,
badz centralnych, badz jednych i drugich. Doprowadzilo to do wielu rozbieznos$ci terminolo-
gicznych, ktore trzeba mie¢ na uwadze, ale literatura prawa administracyjnego ostatnich lat
jest juz konsekwentna w sprawie odr6znienia organow centralnych i naczelnych” (J. Bo¢, [w:]
Prawo administracyjne. Kolonia Limited 2007, s. 152.).

Innymi stowy, w omawianym przepisie chodzi chyba o organy naczelne, bowiem pojgcie to
nadal funkcjonuje z powodzeniem w doktrynie prawa administracyjnego. Organami naczelny-
mi sg zatem te organy, ktore stoja na szczycie struktury administracyjnej i ktérych wtasciwosé
miejscowa obejmuje terytorium catego panstwa. Nie ulega watpliwosci, ze zaliczy¢ mozna
do nich Prezydenta RP, Rad¢ Ministréw, Prezesa Rady Ministrow, poszczegdlnych ministrow
oraz inne organy wskazane w ustawach, jak np. Najwyzsza Izba Kontroli.

Konstytucja z 1997 r. nie wymienia takze organow centralnych, cho¢ pojeciem tym postu-
guje si¢ nader liczne ustawodawstwo zwykle. Organem centralnym jest np. Prezes Glownego
Urzedu Miar dzialajacy na podstawie ustawy z dnia 11 maja 2001 r. - Prawo o miarach (Dz. U.
z 2004 r. Nr 243, poz. 2441 z poézn. zm.), czy Glowny Inspektor Ochrony Srodowiska, dzia-
lajacy na podstawie ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska (Dz. U.
7z 2007 r. Nr 44, poz. 287 z pézn. zm.) Szczegdtowa analiza obowigzujacego ustawodawstwa
wskazuje, ze tacznie organow tych jest ponad 50. Nie wchodza one jednak w sktad Rady Mi-
nistrow, ale sa podporzadkowane poszczegdlnym ministrom lub Prezesowi Rady Ministrow
(zob. np. ustawe z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej, Dz. U. z 2007 r.
Nr 65, poz. 437 z pdzn. zm.).

Wydaje si¢ zatem, ze bardziej poprawne byloby uzycie w tym przypadku sformulowania
,.haczelne organy panstwowe”

7. Wydaje si¢ takze godne rozwazenia, czy nie zastapi¢ innym pojeciem czesto powtarza-
nego w roznych przypadkach zwrotu ,,organ (organizacja lub instytucja)”, dla oznaczenia pod-
miotu wlasciwego do rozparzenia petycji. Zwrot ten jest uzyty w wersji szerokiej juz w art. 2
ust. 1, pézniej uzywany jest w wersji skroconej w art. 8,9, 10, 12 (dwukrotnie) i w art. 13, tez
dwukrotnie. Moze wigc juz w art. 2 ust. 1 zdefiniowac te podmioty, jako adresatow petycji, tym
bardziej, ze pojecie takie pojawia si¢ takze w art. 8 ust. 2 in principio. Przepis art. 2 ust. 1 przyjat-
by wtedy brzmienie: ,,Petycja moze by¢ zlozona przez osobg fizyczna, osobg prawna lub jed-
nostke organizacyjna niebgdaca osoba prawna do organu wtadzy publicznej, a takze do orga-
nizacji lub instytucji spotecznej, wykonujacej zadania zlecone z zakresu administracji publicz-
nej, zwanymi dalej adresatami petycji”. Analiza jezykowa poszczegdlnych przepisow wskazu-
je, ze zabieg taki bylby mozliwy i uzasadniony.
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