SEBASTIAN GAJEWSKI

Petycja, skarga, wniosek. Uwagi na marginesie
Ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach

Wprowadzenie

Z dniem 6 wrzesnia 2015 r. wchodzi w zycie Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r.
o petycjach'. Okresla ona zasady sktadania i rozpatrywania petycji oraz
spos6b postepowania organéw w dotyczacych ich sprawach (art. 1 u.p.),
stanowiac tym samym realizacje wielokrotnie zglaszanego w pismien-
nictwie postulatu ustawowego uregulowania tej materii>. W poprzednim
stanie prawnym zawarte w art. 63 Konstytucji® odestanie do okreslenia
w ustawie trybu rozpatrywania petycji ograniczato sie bowiem do wska-
zania w art. 221 Kodeksu postepowania administracyjnego*, Ze prawo

! Dz. U. 2014, poz. 1195, dalej ,u.p.”.

2 Zob. N. Banaszak, Problematyka petycji jako formy kontroli spotecznej, ,Casus” 2003,
nr 29, s. 16; J. Lang, Problemy prawnej regulacji rozpatrywania petycji ze szczegélnym uwzgled-
nieniem petycji w sprawach z zakresu administracji publicznej, w: Prawo do dobrej administracji,
pod red. Z. Cieslaka, Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2003, s. 77-78; M. Stahl, Kontrola
spofeczna w spoleczeristwie obywatelskim, w: Studia z prawa administracyjnego i nauki o admi-
nistracji. Ksigga jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, pod red.
Z.Czarnika, Z. Niewiadomskiego, J. Postusznego, J. Stelmasiaka, Przemysl-Rzeszéw 2011,
s. 697; E. Wéjcicka, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petycji — postulaty de lege ferenda,
w: Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r., pod red. B. Banaszaka,
M. Jabtonskiego, Wroctaw 2010, s. 237.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja”

4 Ustawa z dnia 14 VI 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 2013, poz. 267 ze zm.), dalej ,k.p.a.”.
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sktadania petycji realizowane jest na zasadach okreslonych przepisami
dzialu VIII k.p.a., przy czym — co nalezy podkresli¢ — pozostate jego
przepisy nie postugiwaly sie pojeciem petycji, ale wprost odnosity sie
jedynie do skarg i wnioskéw.

1. Petycja a skarga i wniosek przed wejsciem w zycie
ustawy o petycjach

Przed wejsciem w zycie u.p. w doktrynie dominowato stanowisko zakla-
dajace, ze petycji mozna przypisa¢ charakter tozsamy ze skarga lub wnio-
skiem®. Zgodnie z tym pogladem prawo do sktadania petycji konsumuje

sie przez te dwie, szczeg6lowo uregulowane w k.p.a., instytucje®. W tym

ujeciu petycja byta wiec ogélna nazwa srodkéw, za pomoca ktérych jed-
nostka lub grupa oséb mogta zwrdcic¢ sie do organéw wiadzy publicznej,
przekazujac im pewne informacje z zamiarem spowodowania pozadanych

przez te podmioty dzialanri’. Poglad ten uzasadniano dwiema okoliczno-
$ciami. Z jednej strony podnoszono, ze — w $wietle wynikajacego z art. 227
iart. 241 k.p.a. zakresu przedmiotowego skarg i wnioskéw — trudno wska-
zac jakiekolwiek cele, ktére mogtaby realizowac petycja, a ktére nie bytyby
mozliwe do osiagniecia za pomoca skarg i wnioskéw. Z drugiej natomiast

podkreslano, ze — stosownie do art. 221 k.p.a. w éwczesnym brzmieniu -
prawo do petycji bylo realizowane na zasadach przewidzianych w dziale

VIl k.p.a., a zatem — okreslonych dla skarg i wnioskéw?®. Ten stan rzeczy
uzasadnial poglad o funkcjonalnej tozsamosci petycji, skarg i wnioskéw
jako $rodkéw odzwierciadlajacych prawo petycji, czyli uprawnienie do

wystepowania do wladz publicznych z prosbami i skargami®.

® Zob. B. Banaszak, Prawo obywateli do wystepowania ze skargami i wnioskami, Warszawa
1997, s.7; N. Banaszak, Petycje w prawie konstytucyjnym Unii Europejskiej, ,Przeglad Prawa
i Administracji” 2001, t. 47, s. 76; J. Borkowski, Skargi i wnioski, w: B. Adamiak, J. Bor-
kowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 705, 708;
M. Jaskowska, Art. 221, w: M. Jaskowska, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2013, s. 1135; R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 1164. Zob. inaczej: H. Zieba-Zatucka, Prawo petycji jako
forma spoteczeristwa obywatelskiego, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 4, s. 23.

¢ S. Gajewski, Prawo do petycji a regulacja skarg i wnioskéw w Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego, w: Administracja i prawo administracyjne w kontekscie ochrony praw czlowieka,
pod red. I. Rzucidto, Warszawa 2012, s. 55.

7 Por. B. Banaszak, Prawo obywateli..., s. 7.

8 Por. S. Gajewski, op. cit., s. 54-55.

¥ Zob. E. Wéjcicka, Ocena regulacji..., s. 240.
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Stanowiska tego w obowiazujacym stanie prawnym nie mozna jed-
nak uznac za aktualne. Okreslenie przez ustawodawce szczegdétowego
znaczenia pojecia petycji (art. 2 u.p.) oraz odrebnego od wtasciwego dla
skarg i wnioskéw trybu ich rozpatrywania nie pozwala bowiem dalej
przyjmowac¢, ze prawo petycji ma charakter nadrzedny w stosunku do
skarg i wnioskéw. W tym swietle niezbedne jest wypracowanie w drodze
wyktadni koncepcji petycji, skarg i wnioskéw, ktéra bedzie uwzgledniala
koniecznos¢ dokonania wyraznego rozréznienia miedzy wymienionymi
$rodkami. Rozwazania te nabieraja szczeg6lnego znaczenia w Swietle
rzadzacej postepowaniami w sprawach skarg, wnioskéw i petycji za-
sady ograniczonego formalizmu. Dyrektywa ta zostala zadeklarowana
wart. 222 k.p.a. oraz w art. 3 u.p. Zaktada ona, ze o tym, czy wniesione
do organu pismo ma charakter petycji, skargi lub wniosku, decyduje jego
tre$¢, a nie forma zewnetrzna, w tym zwlaszcza kwalifikacja zastosowa-
na przez wnoszacego takie wystapienie. Oznacza to w szczegélnosci,
ze organ, do ktérego jest ono adresowane, w kazdym przypadku jest
zobowiazany ustali¢, czy dane pismo ma charakter skargi, wniosku albo
petycji, a nastepnie prowadzi¢ stosowne czynnosci zgodnie z regutami
przewidzianymi odrebnie dla kazdego z wymienionych postepowan'®.
Konsekwencja tej dyrektywy jest zas — réwnie istotna w Swietle ana-
lizowanego problemu — zasada jednotorowosci proceduralnej, ktéra
sprowadza sie do ustanowienia zakazu dokonywania jednoczesnej
kwalifikacji pism do wiecej niz jednej z wymienionych kategorii wysta-
pien. W jej swietle nie jest bowiem mozliwe wykorzystywanie réznych
procedur réwnolegle lub kolejno po sobie w tozsamych sprawach'.

2. Kryteria rozrozniania petycji, skarg i wnioskow

W pismiennictwie wielokrotnie zwracano uwage na problem w doko-
naniu jednoznacznego rozréznienia miedzy petycja, skarga a wnio-
skiem'?, podnoszac, ze terminy te maja w jezyku powszechnym zblizone

10 Zob. A. Matan, Art. 222, w: G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, t. 2, Warszawa 2007, s. 444; K. Wojciechowska, Art. 222, w:
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. R. Hausera, M. Wierzbow-
skiego, Warszawa 2014, s. 735.

11 Zob. J. Borkowski, op. cit., s. 708.

12 Zob. B. Banaszak, Prawo obywateli..., s. 7, 19; ]. Lang, Problemy prawnej..., s. 78;
E. Stefanska, Instytucje petycji, skarg i wnioskow — wybrane zagadnienia, w: Kodyfikacja poste-
powania administracyjnego, pod red. J. Niczyporuka, Lublin 2010, s. 768-769; E. Wéjcicka,
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znaczenie, a niekiedy traktowane sa jak synonimy?. Petycja jest bowiem
rozumiana z reguly jako oficjalne pismo, zwykle zbiorowe, zawierajace
prosbe lub zadanie skierowane do wtadz lub do os6b na wyzszym sta-
nowisku'®. Nie ulega wiec watpliwosci, ze stownikowe znaczenie tego
pojecia jest zblizone do takich stéw, jak prosba, apel, podanie, zadanie,
skarga czy wniosek. W doktrynie podejmowano jednak — zaréwno
na gruncie dogmatycznym, jak i teoretycznym — wiele préb wskazania
réznic miedzy petycja a skarga i wnioskiem. Zasada racjonalnego usta-
wodawcy nakazuje bowiem przyjaé, ze celowo uzyt on nazwy ,petycja’,
aby umozliwi¢ kazdemu wystapienie do organow wladzy publicznej za
pomoca $rodka, ktory nie jest ani skarga, ani wnioskiem w rozumieniu
k.p.a.'’* Odwolywano sie tutaj do trzech zasadniczych kryteriéw: autora,
interesu i adresata. Zasadne wydaje sie wiec rozwazenie mozliwosci
zastosowania tych kryteriow do przeprowadzenia na gruncie obowia-
zujacego stanu prawnego delimitacji miedzy wymienionymi srodkami.

2.1. Kryterium autora

Kryterium autora zaktada, ze petycje — w odréznieniu od skarg i wnio-
skow — obejmuja tylko zadania, ktore zostaly wniesione przez zorgani-
zowana lub niezorganizowana grupe os6b. Wylaczone z tej kategorii sa
wiec wszelkie wystapienia indywidualne. W tym ujeciu nie ma znacze-
nia publiczny lub prywatny charakter interesu, ktéremu stuzy takie pi-
smo, jak réwniez jego przedmiot, ale jedynie charakter podmiotu, ktéry
sie nim postuguje. Gdy jest on indywidualny, mozna méwic o skargach
i wnioskach, gdy zbiorowy — o petycjach'’. Abstrahujac od watpliwosci

Ocena regulacji..., s. 237, 240; eadem, Przywricenie instytucji petycji w polskim porzqdku
prawnym, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 4, s. 32.

13 Zob. Cz. Martysz, Czy potrzebna jest ustawa o petycjach?, w: Studia z prawa..., s. 552.

1 Stownik jezyka polskiego, t. 3, pod red. M. Szymczaka, Warszawa 1999, s. 614.

15 Cz. Martysz, op. cit., s. 552; M. Poslednik, Petycje w regulacjach krajowych i UE,
Jurysta” 2011, nr 1, s. 36. W literaturze przedmiotu wskazuje sie jednak niekiedy, ze
sformulowanie ,petycja’ ma bardziej stanowczy, doniosly charakter anizeli skarga czy
wniosek — zob. N. Banaszak, Problematyka petycji..., s. 13; ]. Borkowski, op. cit., s. 706.

16 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 378.

17 K. Dzialocha, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie i proponowane kierunki
zmian, w: Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, ,Opinie i Ekspertyzy” 2008, nr 85, s. 5;
P. Kledzik, Postepowanie administracyjne w sprawie skarg i wnioskéw, Wroctaw 2012, s. 17;
W. Orlowski, Prawo sktadania petycji, wnioskow i skarg, w: Wolnosci i prawa polityczne, pod
red. M. Chmaja, Krakéw 2002, s. 159; idem, Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji,
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co do zgodnosci takiej interpretacji z art. 63 Konstytucji, ktéry wyraznie
podkresla, ze prawo petycji stuzy kazdemu'®, stanowiska tego nie mozna
zaaprobowac w swietle obowiazujacej regulacji u.p. Stosownie bowiem
do art. 2 ust. 1 u.p. petycja moze by¢ zlozona przez osobe fizyczna, osobe
prawna, jednostke organizacyjna niebedaca osoba prawna lub grupe
tych podmiotéw. Oznacza to, ze podmioty wnoszace petycje moga mie¢
zaréwno zbiorowy, jak i indywidualny charakter. W odniesieniu do
petycji obowiazuje wiec rozwiagzanie analogiczne do przewidzianego
dla skarg i wnioskow. Jak przyjmuje sie bowiem w literaturze, prawo do
wnoszenia tych srodkéw przystuguje na mocy art. 63 Konstytucji oraz
art. 221 k.p.a. kazdemu podmiotowi, bez wzgledu na jego strukture,
o ile nie wystepuje w danej sytuacji jako organ wladzy publiczne;j®.
Konstatacja ta nie przesadza jednak o braku uzytecznosci analizo-
wanego kryterium do dokonania delimitacji miedzy petycja, skarga
a wnioskiem. Warto bowiem zwroci¢ uwage, ze w Swietle obowiazujacej
regulacji skarg i wnioskéw srodki te wnies¢ moze jedynie zorganizowa-
ny podmiot zbiorowy, np. stowarzyszenie. Na jej gruncie pisma skladane
przez niezorganizowana grupe, zawiazana jedynie ad hoc w celu ich
zlozenia do organu wladzy publicznej, powinny by¢ traktowane jako
zbiér odrebnych wystapien, kierowanych przez wszystkie osoby pod
nimi podpisane. W przepisach dziatu VIII k.p.a. nie ma bowiem pod-
stawy prawnej do traktowania ich zbiorowo, a zatem do dokonywania
czynnosci zwiazanych z zatatwieniem skargi (wniosku) tylko wzgledem
podmiotu reprezentujacego taka niezorganizowana grupe. Tymcza-
sem art. 2 ust. 1 u.p. wprost dopuszcza mozliwos¢ wnoszenia petycji
przez grupe osob fizycznych, prawnych lub jednostek organizacyjnych
nieposiadajacych osobowosci prawnej, a jednoczesnie przewiduje, ze
organ wladzy publicznej wlasciwy do rozpatrzenia petycji moze do-
konywac wszystkich czynnosci zwigzanych z jej zalatwieniem jedynie
wobec osoby reprezentujacej taka grupe. Trzeba bowiem zwrdci¢ uwage,
ze — stosownie do art. 4 ust. 2 pkt 1 u.p. — obligatoryjnym elementem

w: Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, ,Opinie i Ekspertyzy” 2008, nr 85, s. 10-11;
W. Sokolewicz, Artykut 63, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 4, pod red.
L. Garlickiego, Warszawa 2005, s. 4; J.P. Tarno, Postepowanie w sprawach skarg i wnioskéw,
w: W. Chréscielewski, ].P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami
administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 271; E. Wéjcicka, Ocena regulacji..., s. 238; eadem,
Przywrocenie instytucji..., s. 33, 43.

18 Zob. P. Kledzik, op. cit., s. 15; E. Wéjcicka, Ocena regulacji..., s. 238.

19 Zob. P. Kledzik, op. cit., s. 15; K. Wojciechowska, op. cit., s. 730; A. Zieliniski, Glosa
do postanowienia SN z 18 stycznia 2002 r., III RN 199/00, ,Patistwo i Prawo” 2002, z. 6, s. 99.
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petycji wnoszonej przez grupe podmiotédw jest wskazanie oznaczenia
osoby reprezentujacej wnoszacych petycje, a obowiazek podania adre-
su korespondencyjnego istnieje tylko wzgledem tego podmiotu (art. 4
ust. 2 pkt 2 u.p.). W tym kontekscie mozna wiec przyjaé, ze czynnikiem
réznicujacym petycje od skarg i wnioskdw jest mozliwos¢ ich wniesie-
nia przez niezorganizowany podmiot zbiorowy, a zatem grupe 0sOb
zawigzana w celu ztozenia wystapienia do organu wtadz publicznych.
Tak rozumiane na gruncie dogmatycznym kryterium autora nie pozwala
jednak na przeprowadzenie wyczerpujacego rozgraniczenia miedzy
analizowanymi srodkami. Nie mozna bowiem przyja¢, ze wniesienie
okreslonego pisma przez grupe os6b rozstrzyga o jego kwalifikacji jako
skargi, wniosku lub petycji. Odgrywa ono role dopiero na etapie jego
rozpatrywania, okreslajac sposéb postepowania wzgledem oséb, ktére
takie wystapienie zlozyly.

2.2. Kryterium interesu

Drugie z wymienionych wyzej kryteriow odwotuje sie do interesu,
w ktérego obronie wnoszone jest dane wystapienie. W przypadku pe-
tycji mialtby to by¢ jedynie interes publiczny, zbiorowy, odnoszacy sie
do wartosci zwiazanych z dobrem wspdélnym, natomiast w odniesieniu
do skarg i wnioskéw — wylacznie interes indywidualny®. Polityczna
funkcja petycji sprowadzac sie ma bowiem do wsparcia realizacji zadan
publicznych, a nie ochrony praw i intereséw jednostki, jak w przypadku
prawa skarg i wnioskéw?!. W tym ujeciu przedmiotem petycji moga by¢
wiec te same zagadnienia co poruszane w skargach i wnioskach, o ile
beda one odniesione do probleméw zycia zbiorowego®.

Stanowiska tego nie mozna podzieli¢ na gruncie obowiazujacych
rozwiazan przyjetych w Konstytucji, u.p. oraz k.p.a. Trzeba bowiem za-
uwazy¢, ze zaréwno petycje, jak i skargi oraz wnioski — zgodnie z art. 63

20 Zob. K. Dzialocha, op. cit., s. 5; J. Lang, Problemy prawnej..., s. 73; R. Piotrowski,
Konstytucyjne uwarunkowania prawa petycji oraz poZgdanych kierunkow zmian legislacyjnych
w tym zakresie, w: Prawo petycji w ustawodawstwie polskim, ,Opinie i Ekspertyzy” 2008, nr 85,
s. 28; E. Wojcicka, Petycja w prawie konstytucyjnym paristw wspétczesnych, ,lus Novum” 2008,
nr 2, s. 38, 47; eadem, Przywricenie instytucji..., s. 32, 39.

21 Zob. ]. Lang, Problemy prawnej..., s. 73. Por. W. Ortowski, Konstytucyjne uwarunko-
wania..., s. 10.

22 Zob. B. Bolechéw, Obywatelskie prawo do petycji w Polsce i w Niemczech, w: Prawa
czlowieka w systemie prawa krajowego, pod red. A. Florczak, B. Bolechowa, Torun 2006,
s.73;]. Lang, Problemy prawnej...,s. 77.
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Konstytucji — moga by¢ skladane w interesie publicznym, interesie pod-
miotu, ktéry je wnosi, jak réwniez interesie osoby trzeciej za jej zgoda.
Analogiczne rozwiazania zostaly zawarte w ustawowej regulacji tych
srodkéw (art. 2 ust. 2 pkt 1-3 u.p., art. 221 § 3 k.p.a.). Niekiedy w literatu-
rze podnosi sie wrecz, ze wszystkie wymienione $rodki stuza w pierwszej
kolejnosci ochronie interesu publicznego, a nie indywidualnego, o czym
ma $wiadczy¢ porzadek, w jakim zostaly one wymienione w przywota-
nym przepisie Konstytucji*. Trudno tez przyja¢ — wobec jednoznacz-
nej regulacji zawartej w omawianych przepisach - ze ze wzgledu na
historycznie uwarunkowana istote petycji mozliwos¢ ich wnoszenia
w interesie indywidualnym zostala ograniczona do sytuacji, w ktérych
jest on zgodny z interesem publicznym?!. Kryterium interesu nie moze
wiec stanowi¢ podstawy odrdznienia petycji od skarg i wnioskow.

2.3. Kryterium adresata

Kryterium adresata przewiduje natomiast, ze petycje moga by¢ wno-
szone wylacznie do organow wiadzy ustawodawczej i organdéw stano-
wiacych jednostek samorzadu terytorialnego, a zatem organéw wladzy
publicznej, ktérych podstawowym zadaniem jest stanowienie aktéw
prawa powszechnie obowiazujacego®. W tym ujeciu prawo petycji jest
srodkiem zblizonym do inicjatywy ustawodawczej (uchwatodawczej),
poniewaz obejmuje ono uprawnienie do sktadania zadan zmierzajacych
do przyjecia okreslonych ustaw (uchwat)®.

W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage, ze zgodnie z art. 63 Kon-
stytucji zaréwno petycje, jak i skargi oraz wnioski moga by¢ skladane
do organéw wtadzy publicznej. W literaturze przedmiotu przyjmuje sie,
ze sformutowanie to nalezy wyktada¢ mozliwie szeroko i obejmuje ono
wszystkie podmioty, bez wzgledu na ich strukture i charakter prawny,
ktore wykonuja wladze publiczna, a zatem realizuja publiczne zada-
nia i kompetencje”. W pojeciu tym mieszcza sie wiec zaréwno organy
wladzy wykonawczej, jak i ustawodawczej oraz sadowniczej*. Oznacza
to w szczegolnosci, ze nie ma podstaw do tego, by réznicowa¢ anali-

2 Zob. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 164.

2t Por. E. Wéjcicka, Petycja w prawie..., s. 38.

# ]. Lang, Problemy prawnej..., s. 78; E. Stefaniska, op. cit., s. 768-769.

26 E. Stefanska, op. cit., s. 768-769.

% Por. W. Sokolewicz, op. cit,, s. 6; E. Wojcicka, Przywricenie instytucji..., s. 43.
2 W. Sokolewicz, op. cit., s. 6.
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zowane $rodki ze wzgledu na podmiot, do ktérego sa one adresowane.
Potwierdza to zreszta ich ustawowa regulacja, ktéra — w przypadku skarg
i wnioskéw — przewiduje mozliwo$¢ kierowania tych instrumentéw do
organow panstwowych, organéw jednostek samorzadu terytorialnego,
organow samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz do organi-
zadji i instytucji spolecznych (art. 221 8§ 3 k.p.a.), a w odniesieniu do
petycji — wprost do organéw wtadzy publicznej i do organizacji lub
instytucji spotecznych (art. 2 ust. 1 u.p.).

Przedstawione kryterium na gruncie obowiazujacego stanu praw-
nego nie jest jednak zupelnie pozbawione znaczenia. Trzeba bowiem
zwréci¢ uwage, ze w takim zakresie, w jakim dopuszczalne jest wno-
szenie inicjatywy ustawodawczej lub uchwatodawczej przez obywateli,
wylaczone jest sktadanie wnioskdw, poniewaz postepowanie wniosko-
we ma charakter subsydiarny wobec innych procedur przewidzianych
prawem?¥, co oznacza, ze mozna je prowadzi¢ jedynie wtedy, gdy prze-
pisy nie przewiduja innej drogi ochrony okreslonych intereséw. Tym
samym - biorac pod uwage, ze przepisy prawa przewiduja instytucje
obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej, a niekiedy takze, gléwnie
na poziomie lokalnym, inicjatywy uchwalodawczej — trudno dopusci¢
w tym zakresie mozliwos¢ wystepowania do organéw wtadz publicz-
nych z wnioskami. W takich sytuacjach dopuszczalne bedzie jednak
skladanie petycji. Taka mozliwos¢, okreslajac ich zakres przedmiotowy,
przewiduje bowiem wprost art. 2 ust. 3 u.p., ktéry wskazuje, ze miesci
sie¢ w nim zadanie zmiany przepiséw prawa. W tym wiec sensie tam,
gdzie dotychczas wylaczone bylto skladanie wnioskéw adresowanych
do wladzy ustawodawczej, pojawila sie mozliwos¢ wnoszenia petycji.

2.4. Kryterium zakresu przedmiotowego

Dotychczasowe rozwazania pozwalaja przyjac, ze rozgraniczenie petycji,
skarg i wnioskow na podstawie formutowanych dotad w pisSmiennictwie
kryteridw nie jest mozliwe. W obowiazujacym stanie prawnym cechy,
do ktérych sie one odwotuja, mozna bowiem przypisa¢ co do zasady
wszystkim wymienionym srodkom. Wydaje sie wiec, ze niezbedne jest
podjecie proby odréznienia petycji od skarg i wnioskéw na podstawie
sformutowanego przez ustawodawce ich zakresu przedmiotowego oraz

» Por. J. Borkowski, op. cit., s. 731.
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stanowiacych jego konsekwencje wymogéw co do tresci tych srodkéow
(art. 2 ust. 3 u.p.; art. 227 k.p.a.; art. 241 k.p.a.).

Zgodnie z art. 2 ust. 3 u.p. przedmiotem petycji moze by¢ zadanie,
w szczegolnosci: zmiany przepiséw prawa, podjecia rozstrzygniecia lub
innego dziatania w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszacego petycje,
zycia zbiorowego lub wartosci wymagajacych szczegdlnej ochrony
w imie dobra wspélnego, mieszczacych sie w zakresie zadan i kompe-
tencji adresata petycji. Zakres przedmiotowy petycji zostat sformuto-
wany w sposob przyktadowy. Na jego podstawie mozna jednak ustali¢
istotne cechy wszystkich wystapien, ktére mieszcza sie w pojeciu petycji.
Pozwala to przyjac¢, ze petycja stanowi takie wystapienie, ktére zawiera
zadanie podjecia przez organ wladzy publicznej okreslonego co do
tresci i formy prawnej dzialania mieszczacego sie w zakresie zadan
i kompetencji adresata. Trzeba bowiem zwréci¢ uwage, iz przywota-
ny przepis wyraznie réznicuje prawny charakter zadanych w petycji
dziatani, méwiac o zmianie przepiséw prawa, rozstrzygnieciu i innym
dzialaniu, a takze dokonuje charakterystyki celéw, ktérych osiagnieciu
stuzy wniesienie petycji, okreslajac przedmiot sprawy, ktérej postulo-
wane dzialanie moze dotyczyé. W konsekwencji podmiot wnoszacy
petycje musi w niej wskazac zaréwno cel, jaki organ powinien osiagna¢
w swojej dziatalnosci, jak i prawna forme dzialania, ktérej zastosowa-
nie — w jego ocenie — ma prowadzi¢ do realizacji zawartego w petycji
postulatu. W swietle art. 2 ust. 3 u.p. elementy te konstytuuja bowiem
zadanie stanowiace przedmiot petycji. Tak rozumiane wymogi co do
tresci petycji pozwalaja na jej odréznienie od wniosku i skargi.

Zgodnie z art. 241 k.p.a. przedmiotem wniosku moga by¢ w szcze-
goélnosci sprawy dotyczace ulepszenia organizacji, wzmocnienia pra-
worzadnosci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony
wlasnosci, lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci. Na tym tle w pi-
$miennictwie zauwaza sie, ze pojecie wniosku ma w duzej mierze
charakter niedookreslony®’. Podkresla sie wrecz, ze do uznania da-
nego pisma za wniosek wystarczy wskazanie w nim jakiegokolwiek
pozytywnie ocenianego, oczekiwanego przyszlego dzialania, ktére be-
dzie pozostawalo w zakresie zadan i kompetencji adresata’. Inaczej
niz w odniesieniu do petycji ustawodawca nie zatozyl wiec, ze tres¢

30 Zob. J. Jagielski, op. cit., s. 165.

31 Zob. P.Kledzik, op. cit., s. 109. Por. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Skargi i wnioski,
w: Postepowanie administracyjne — ogélne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami administra-
cyjnymi, pod red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2013, s. 258, 262.



166 Komentarze, opinie, polemiki

analizowanego srodka ma mie¢ charakter szczegdétowy i wiazac sie ze
wskazywaniem konkretnej tresci i formy prawnej pozadanego przez
wnioskodawce dziatania. W ten spos6b mozna przyja¢, ze wniosek
bedzie obejmowat sformulowanie pewnego celu, ktéry w przysztosci
powinien zosta¢ osiagniety przez adresata tego pisma, bez konieczno-
$ci jednoczesnego okreslania w takim wystapieniu sposobu realizacji
danego postulatu oraz prawnej formy dziatania, ktéra ma temu stuzy¢.
Oznacza to, ze gdy skierowane do organéw wtadz publicznych wysta-
pienie ogranicza sie do zadania poprawy jakiegos stanu rzeczy, a nie
zawiera pewnego planu dzialania, ktéry ma do tego prowadzi¢, pismo
takie nalezy kwalifikowa¢ jako wniosek®?. W sytuacji za$, gdy bedzie
ono mialo szczegétowy charakter i zostanie w nim wskazane, w jaki
konkretny sposéb (np. przez wszczecie w okreslonej sprawie postepo-
wania administracyjnego z urzedu, wydanie pewnego aktu normatyw-
nego, podjecie konkretnej czynnosci spoteczno-organizatorskiej) nalezy
zrealizowac¢ zgloszony postulat, w tym — w jakiej formie prawnej ma
to nastapic — trzeba je kwalifikowac¢ jako petycje. Takie ujecie stanowi
pewne odejscie od dotychczas przyjmowanych w literaturze definicji
wniosku, w ktérych podkreslano, ze przez wniosek nalezy rozumie¢
utwor o charakterze planu zawierajacy jednoczesnie zadanie realiza-
¢ji zawartych w nim propozycji zmian®. Wydaje sie jednak, iz zapro-
ponowany zabieg interpretacyjny uzasadniony jest wprowadzeniem
w art. 2 u.p. definicji petycji.

Stosownie za$ do art. 227 k.p.a. przedmiotem skargi moze by¢
w szczegoélnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan przez
wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie praworzad-
nosci lub intereséw skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratycz-
ne zalatwianie spraw. W piSmiennictwie zauwaza sie na tym tle, ze
przedmiotem skargi moga by¢ wszelkie czynnosci prawne i faktyczne
albo brak czynnosci wlasciwych organéw lub ich pracownikdéw, ktére
sa negatywnie oceniane przez wnoszacego takie wystapienie**. Mozna
wiec przyja¢, ze skarga jest wyrazem niezadowolenia z okreslonego
stanu rzeczy, a wszelkie zawarte w niej zadania moga sie sprowadzac
jedynie do wyrazonego w sposéb ogélny oczekiwania jego poprawy.

32 Por. J. Lang, Wnioski obywatelskie w administracji paristwowej. Studium z zakresu nauki
administracji i prawa administracyjnego, Warszawa 1976, s. 132-136.

33 Ibidem, s. 14.

3 Zob. P. Kledzik, op. cit., s. 35. Por. J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie admini-
stracyjnym, Wroctaw 1972, s. 69-73.
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Skarga jest bowiem $rodkiem kontroli nastepczej, a zatem jej sensem
jest zakwestionowanie pewnych przesztych dziatan wtasciwego orga-
nu®. W konsekwencji zatem, gdy do organu wtadzy publicznej kie-
rowane jest pismo zawierajace negatywna ocene pewnego wycinka
dzialalnosci tego podmiotu, to powinno ono by¢ kwalifikowane jako
skarga jedynie wéwczas, gdy ogranicza sie do zakomunikowania pew-
nego niezadowolenia po stronie wnoszacej je jednostki. Natomiast
w przypadku gdy pismo formutujace zarzut wzgledem organu wiadzy
publicznej zawiera jednoczesnie wykraczajace poza ogdlne zadanie
poprawy krytykowanego stanu rzeczy postulaty, to trzeba ujmowac je
albo jako wniosek, albo jako petycje, w zaleznosci od stopnia szczego-
fowosci i charakteru skierowanych na przysztos¢ zadan. W tym ujeciu
wypada wiec przyja¢, ze petycja, podobnie jak skarga, moze zawierac
negatywna ocene pewnego wycinka dziatalnosci wlasciwego organu,
ale dodatkowo musi obejmowac szczegétowe wskazanie srodka, ktory
ma prowadzi¢ do poprawy krytykowanego stanu, oraz okreslenie jego
charakteru prawnego.

Podsumowanie

Podsumowujac, trzeba zwrdci¢ uwage, ze zawarta w u.p. regulacja pe-
tycji w duzej mierze odchodzi od wypracowanych w doktrynie i uwa-
runkowanych historycznie cech tej instytucji, powtarzajac w istocie
rozwiazania przyjete dotad dla skarg i wnioskéw. Powoduje to istotne
trudnosci w rozgraniczeniu tych trzech srodkéw, a w konsekwencji ni-
weczy sens wprowadzania do porzadku prawnego odrebnej regulacji
instytucji petycji. Cele przypisane przez ustawodawce tej kategorii wy-
stapient mogtyby by¢ bowiem w wiekszosci realizowane w dostateczny
sposob przez konstrukcje skarg i wnioskéw. W tym ujeciu obowiazujaca
regulacja normatywna petycji sprowadza sie do spelnienia formalnego
wymogu unormowania trybu rozpatrywania takich wystapien plynacego
z art. 63 Konstytucji. Wymusza ona jednoczesnie dokonanie rozgrani-
czenia wspomnianych srodkédw. Biorac pod uwage ten cel, mozna przy-
ja¢, ze petycja to skierowane do organu wladzy publicznej szczegélowe
zadanie podjecia, mieszczacego sie w ramach zadan i kompetencji tego
podmiotu, dziatania wraz z okresleniem jego formy prawnej. Wydaje sie

% B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 379; J. Borkowski, op. cit., s. 713;
P. Kledzik, op. cit., s. 41.
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jednak, ze wymienione cechy petycji, r6zniace ja od skargi i wniosku,
jakkolwiek przydatne z punktu widzenia praktyki dziatalnosci organéw
wladzy publicznej, nie odpowiadaja w pelni ustalonym w doktrynie
modelowym zalozeniom tej instytucji. Osiagniecie stanu zgodnosci
w tym zakresie nie bylo jednak mozliwe przy obecnym ksztalcie regu-
lacji zawartej w u.p. Przemawia to za dokonaniem jej nowelizacji.



