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W nawigzaniu do pisma z dnia 16 stycznia 2014 r., nr GMS-WP-173-15/ 14,
dotyczacego senackiego projektu ustawy o petycjach, przekazanego Prokuratorowi
Generalnemu do wyrazenia opinii w trybie art. 3 ust. 1 pkt 9 wstawy z dnia
20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2011 r. Nr 270, poz. 1599, z pézn. zm.),

uprzejmie przedstawiam, co nastepuje.

Konstytucja w art. 63 stanowi, ze tryb rozpatrywania petycji, jak rowniez
wnioskow i skarg, okresla ustawa. W obowigzujgcym porzadku prawnym
nie ma odrgbnej ustawy o petycjach, jak rowniez nie uregulowano w ramach odrgbnej
ustawy materii dotyczacej skarg oraz wnioskéw, zas problematyce petycji, skarg
i wnioskc’)w poswigcone s3 unormowania zawarte w Dziale VIII Kodeksu
postgpowania administracyjnego.

W ramach tej regulacji pojgcie ,petycji” wystepuje wylacznie w tresci
przepis6w art. 221 k.p.a., majgcych charakter ogdlny, i powtarzajacych — w wypadku
§ 1 — unormowanie wynikajgce z powolanego artykutu ustawy zasadniczej.
Dalsze przepisy tego dzialu odwolujg si¢ natomiast wylacznie do pojecia ,,skarga”
oraz pojgcia ,,wniosek”, nie normujgc expressis verbis sposobu zalatwiania petycji.

Na bazie powyzszego stanu prawnego uksztattowany zostal poglad, wspierany

trescig art. 222 k.p.a., stanowigcego, iz ,, 0 tym, czy pismo jest skargq albo wnioskiem,



decyduje tresé pisma, a nie jego forma zewnmetrzna”, zgodnie z ktérym,
w zaleznosci od tresci petycja musi by¢ kwalifikowana jako skarga lub wniosek,
badz jako wadliwie zatytulowane pismo procesowe strony postepowania
administracyjnego lub sadowego. Stosownie do wyniku takiej kwalifikacji mozna
nadaé petycji dalszy bieg, a wlasciwy organ bedzie mdgl podja¢ odpowiednie
czynno$ci (B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania admiﬁistrac;jnego, Komentarz,
Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2011, s. 700).

W uzasadnieniu projektu ustawy o petycjach wyrazono poglad, iz: ,, prawo
petycji jest odrgbnym prawem, réznym od skarg i wnioskéw. Wynika to z okreslenia
tego prawa podmiotowego inng, wiasng nazwq, wysunigcia petycji w porzqdku
przepisu Konstytucji RP na plan pierwszy, a takze hisiorycznych zwiqzkow z takim
prawem w Konstytucji Marcowej z 1921 r. oraz zwigzkéw poréwnawczych z petycjami
w prawie innych panstw demokratycznych”. Zdaniem Autor6w projektu, pomimo
ze wynikajgce z obowigzujagcych przepisbw rozwigzania dotyczace sposobu
postgpowania z petycjami tgczg je z prawem skladania wnioskow i skarg w jedng
kategori¢ poddang unormowaniom Kodeksu postgpowania administracyjnego,
nie wyklucza to , ,mozliwosci stworzenia regulacji prawnych pozwalajgcych
na osiggnigcie jednoznacznej i petnej zgodnosci z postanowieniami Konstytucji RP
poprzez ~skonkretyzowanie i dookreslenia prawa petycjii w odrebnej ustawie,
czego skutkiem bedzie uporzqdkowanie dotychczasowego stanu prawnego
w tym zakresie. 7 (s. 3-4).

Celowos¢ wprowadzenia do porzadku prawnego ustawy odrebnie normujacej
zagadnienie rozpatrywania petycji nie jest oczywista.

Z istoty analizowanej materii wynika, Ze petycja, skarga i wniosek nie s
tozsame, zaré6wno pod wzgledem znaczeniowym, jak i pfawnym. Petycja znaczeniowo
jest blizsza pojeciu wniosku niz skargi. Ustrojodawca formutujac art. 63 Konstytucii,
ktérego tre$¢ odnosi si¢ facznie do tych trzech pojgé, zaznaczyl, iz tryb rozpatrywania
petycji, wnioskéw i skarg okreslony zostanie ustawa, a wigc uzyl okreslenia ,,ustawa”
w liczbie pojedynczej. Argument ten nie ma jednak znaczenia rozstrzygajgcego,

zwlaszcza jezeli zwazy¢ na fakt, iz poglad ustrojodawcy akcentujgcy szczegdlne



znaczenie instytucji petycji wynika posrednio z art. 233 wust. 1 Konstytuciji,
wykluczajgcego — odmiennie niz ma to miejsce w wypadku wnioskéw i skarg —
mozliwo$¢ ograniczenia prawa petycji ustawodawstwem odnoszacym sie¢ do stanu
wojennego i wyjatkowego.

Nastgpstwo braku konsekwencji ustawodawcy dostrzegalnego w przepisach
Dziatu VII Kodeksu postgpowania administracyjnego, ktdrego przejaw stanowi
postugiwanie si¢ pojeciem ,,petycja” wylacznie w art. 221, przy niedostosowaniu tresci
pozostatych unormowan, jak i tytutéw dziatu i rozdziatéw, odnoszacych si¢ — wedtug
literalnej ich tresci — wylacznie do skarg i wnioskéw, stanowi niespelnienie przez
obowigzujace w tym zakresie regulacje wymogéw przejrzystosci, i wewnetrznej
spojnosci porzadku prawnego.

Tryb skladania i rozpatrywania petycji powinien wigc zostaé ustawowo
dookreslony, aby wyeliminowa¢ tym samym konieczno$¢ dokonywania powolanej
powyzej wykltadni opartej na zalozeniu czc;s’ciowego pokrywania sie zakresow
normowania pojecia ,,petycja” oraz poj¢é ,,wniosek” i ,skarga”, jednak bardziej
trafnym niz wprowadzanie do porzadku prawnego nowej ustawy sposobem realizacji
tego celu bylaby stosowna nowelizacja przepis6w Dzialu VIII Kodeksu postepowania
administracyjnego.

Za takim roniqzaniem przemawia zaréwno wzglad na sp6jnos¢ systemu prawa,
nakazujacy dazenie do obejmowania tym samym aktem prawnym unormowan
odnoszacych si¢ do zasadniczo zblizonych pod wzgledem swej istoty zagadnien,
jak i fakt, iz sami Autorzy projektu przewidzieli subsydiarne stosowanie do instytucji
petycji regulacji zawartych w Kodeksie postgpowania administracyjnego, stanowigc
w art. 18 .projektowanej ustawy, ze ,, w zakresie nieuregulowanym w ustawie do petycji
stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego dotyczqgce
skarg i wnioskow.”.

Niezaleznie od powyzszych uwag natury zasadniczej, podkresli¢ nalezy fakt,
Ze roéwniez poszczég(’)lne rozwigzania objete ramami projektowanej ustawy

w niektérych wypadkach budza watpliwosci co do ich zasadnosci.



Wskaza¢ nalezy, iz projektowana ustawa nie uszczegélawia kregu podmiotow,
do ktérych moga by¢ kierowane petycje, przejmujgc w art. 2 ust. 1 ogdlne
sformulowanie zawarte w art. 63 Konstytucji.b Tego rodzaju zaniechanie moze
niejednokrotnie prowadzi¢ do ,zasadniczych watpliwosci  dotyczacych ustalenia
podmiotu zobowigzanego do rozpoznania petycji, ktére beda tym bardziej
prawdopodobne, iz przepis zawarty w art. 2 ust. 3 projektowanej ustawy, ktéry de facto
ma charakter normatywnej definicji pojecia ,,petycji”, postuguje si¢ mieszanym,
a przy tym wysoce niedookreslonym sposobem opisania jej istoty i mozliwego
przedmiotu. .

Zasadniczg wada proponoWanej definicji pojecia ,,petycji” jest jej niewielka
funkcjonalno$¢, wynikajaca z przyjecia nazbyt otwartego sposobu ukSztahowania j€j
tresci, w rezultacie ktérego w pojeciu tym bedzie si¢ miesci¢ praktycznie kazde
zadanie jakiegokolwiek dziatania, o ile odnosi¢ si¢ ono bedzie do zakresu zadan
i kompetencji podmiotu rozpatrujgcego petycje.

Zawarte w tresci analizowanego przepisu dookre§lenia - jak mozna
przypuszcza¢, wprowadzone przez Autor6w projektowanej ustawy w celu zawezenia
pojecia ,,petycji” w plaszczyznie przedmiotowej — polegajace na wskazaniu, iz zadanie
ma dotyczy¢ okreslonego dziatania ,,w sprawie dotyczqcej podmiotu wnoszgcego
petycje, zycia zbiorowego lub wartoSci wymagajqcych szczegdlnej ochrony w imie
dobra wspdlnego”, w rzeczywistosci sa pozbawione istotnego znaczenia
normatywnego i nie kreujg czytelnego kryterium umozliwiajagcego jednoznaczne
odréznianie wystapiefi o charakterze petycji od wystapien bedacych skargami
oraz wnioskami, w rozumieniu art. 227 i art. 241 Kodeksu postepowania
administracyjnego.

Postuzenie si¢ tak abstrakcyjnymi, niedookreslonymi pojeciami jak ,,zycie
zbiorowe” oraz ,, wartosci wymagajgce ochrony w imie dobra wspolnego” w przepisie
wprowadzajgcym definicje normatywng naraza ponadto projektowane unormowanie
na zarzut bledu typu ignotum per ignotum, za$ wynikajace z poshuzenia si¢ tymi
okresleniami zawezenie konstytucyjnego prawa do petycji moze by¢ kwestionowane,

Jjako niespelniajgce warunku koniecznosci wynikajacego z okreslonej w art. 31 ust. 3
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ustawy zasadniczej zasady proporcjonalnosci ograniczen w zakresie | korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw. '

Tak wigc proponowana normatywna definicja pojgcia ,,petycji” nie tylko
nie usunie aktualnie wyst¢pujacej niejednoznacznosci jego tresci, ale moze stanowié
podstawg do nowych watpliwosci, wynikajacych z krzyzowania si¢ zakresu
normbwania art. 2 ust. 3 projektowanej ustawy z powolanymi przepisami Kodeksu
postepowania administracyjnego odnoszacymi si¢ do przedmiotu skargi i wniosku.
Nieoczekiwanym rezultatem funkcjonowania tak uksztaltowanego przepisu moze by¢
nazbyt swobodne dokonywanie przez podmiot, do ktoérego zostalo skierowane
wystgpienie, oceny odnoszacej si¢ do jego istoty i arbitralne kwalifikowanie go
do kategorii zwigzanej z najmniej obcigzajagcym, z punktu widzenia tego podmiotu,
trybem postepowania. |

Watpliwosci budzi réwniez art. 2 ust. 1 projektowanej ustawy, ktorego ksztatt
musi by¢ oceniany przez pryzmat statuujgcego prawo wniesienia petycji
art. 63 Konstytucji. Stosownie do przywotanego przepisu ustawy zasadniczej, kazdy
ma prawo sktada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej
osoby za jej zgoda do organéw wladzy publicznej oraz do organizacji i instytucji
spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej. O ile zakres podmiotowy prawa gwarantowanego w tym
przepisie nie budzi watpliwo$ci — moze z niego korzystaé kazdy, o tyle w przypadku
petycji skladanych w cudzym interesie ustrojodawca, wprowadzajac wymég uzyskania
w tym zakresie zgody, uzyt okreslenia ,,osoba”.

W nauce prawa konstytucyjnego wyrazany jest poglad, ze w tym wypadku
chodzi o osobg fizyczng. Takie rozumienie przytoczonego okreslenia ma istotny walor
praktyczny, pozwala bowiem unikng¢ watpliwosci zwigzanych z ustaleniem, kto moze
wyrazi¢ zgod¢ wymagang przez Konstytucj¢ w przypadku os6b prawnych
lub podmiotéw nieposiadajgcych osobowosci prawnej (komentarz do art. 63 Konstytucji

w: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo C.H. Beck 2012,
wydanie 2).



Jednak art. 2 ust. 2 projektowanej ustawy stanowi, ze petycja moze byé ztozona
w interesie publicznym, podmiotow ja skladajacych lub podmiotéw trzecich za ich
zgoda. Taki zapis moze by¢ wigc uznany za sprzeczny ze wskazanym wzorcem
‘konstytucyjnym, co uzasadnia potrzebg rozwazenia stosownego skorygowania tresci
tego przepisu oraz — w wypadku dokonania modyfikacji — zmian dostosowawczych.
w art. 5 ust. 1-3 oraz art. 9 ust. 1 projektowanej ustawy.

Podkresli¢ nalezy, iz projektowana ustawa nie zawiera unormowania bedacego
odpowiednikiém art. 222 k.p.a., ktéry stanowi, iz: ,,0 tym, czy pismo jest skargg albo
wnioskiem, decyduje tres¢ pisma, a nie jego forma zewnetrzna.”. '

Jak mozna przypuszcza¢, Autorzy projektu uznali, ze przepis ten bedzie
znajdowal do petycji odpowiednie zastosowanie, zgodnie z wynikajqc‘ym-z art. 18
projektowanej ustawy nakazem subsydiarnego stosowania do petycji przepiséw
Kodeksu postgpowania administracyjnego dotyczacych skarg i wnioskow.
Rozwiazanie takie nie jest jednak trafne, bowiem ustawa majaca na celu kompleksowe
unormowanie problematyki wnoszenia i rozpatrywania petycji tego rodzaju zasade
powinna statuowal expressis verbis. Celowos¢ umiejscowienia takiego przepisu
w projektowanej ustawie jest zwigzana z jego zasadniczym walorem informacyjnym,
i moze zapobiega¢ sytuacjom, gdy autor wystgpienia skierowanego do jednego
z podmiotéw wymienionych w art. 2 ust. 1 form¢ wystgpienia i tytul mu nadany,
nie za$ jego materi¢ i tres¢, bedzie traktowaé jako przesadzajace o tym, iz poWinno
ono podlega¢ procedowaniu w trybie okreslonym w tej ustawie.

Istotnym deficytem projektowanej ustawy jest nieunormowanie sytuacji,
w ktérej wniesione zadanie, traktowane poczatkowo jako petycja, w toku
postqpowania‘ — na przyklad wskutek uzupelnienia lub wyjas’nienia tresci przez
wnoszacego, co przewiduje art. 8 ust. 1 — okaze si¢ nie by¢ petycja, lecz innym
wystapieniem, w szczegélnosci skargg albo wnioskiem w rozumieniu przepiséw
Kodeksu post@powaﬁia administracyjnego, podlegajgcym rozpoznaniu przez ten sam
organ w trybie przewidzianym dla skarg lub dla wnioskow.

Nie beda znajdowaé¢ do takich sytuacji zastosowania art. 7 ust. 1 i 2
projektowanej ustawy, gdyz normuja one tryb przekazania wystgpienia innemu,

wlasciwemu podmiotowi, a ponadto dotycza wylacznie sytuacji, gdy charakter



wystgpienia nie budzi watpliwosci uzasadniajac jego rozpatrzenie na podstawie
przepisow projektowanej ustawy, natomiast materia, do ktorej odnosi si¢ petycja,
zwigzana jest z zadaniami i kompetencjami innego podmiotu. |

Zasadnicze watpliwosci wzbudza art. 2 ust. 4 projektowanej ustawy, zgodnie
z ktérym ,, petycja nie moze dotyczyé¢ spraw, dla ktorych Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej zastrzega wytgczng witasciwosé innych podmiotéw”. Uzasadnienie projektu
nie obejmuje jakichkolwiek wyjasnien dotyczacych tego unormowania, za§ brzmienie
tego przepisu uniemozliwia ustalenie przyj¢tego przez jego Autoréw ratio legis.

Proponowany art. 13 ust. 1 projektowanej ustawy nie bedzie w nalezytym
stopniu chronil podmiotéw, do ktérych beda kierowane petycje, przed skutkami
uporczywego wnoszenia petycji dotyczacej zagadnien objetych trescig petycji
uprzednio rozpoznanej. Uzasadniony jest poglad, iz sformutowanie ,, w sprawie, ktéra
byta przedmiotem juz rozpatrzonej petycji” nie jest dostatecznie precyzyjne,
aby stanowi¢ jednoznaczne, usuwajace ryzyko watpliwosci i sporow wyniklych
w zwigzku ze stosowaniem tego przepisu, kryterium przyznanego podmiotowi
zobowigzanemu do rozpatrzenia petycji uprawnienia do pozostawienia petycji
bez rozpatrzenia.

Watpliwosci w tym zakresie mogg byé rOwniez zwigzane z pytaniem, na ktore
odpowiedzi nie mozna znaleZé w uzasadnieniu projektu, czy przesltanka okre$lona
powolanym sformulowaniem zawiera w sobie wymoég lgcznosci podmiotowe;
zachodzacej pomiedzy uprzednio rozpatrzong oraz obecnie skierowana petycja,
a wigc czy petycje te musza pochodzi¢ od tej samej osoby lub podmiotu,
czy tez tego rodzaju okolicznos¢ nie ma znaczenia, a decydujacy jest przedmiot
obu petycji.

W wypadku gdyby zamierzeniem Autoréw projektu objeta byla pierwsza
sytuacja — a wigc sytuacja tozsamosci autora rozpatrzonej i obecnie skierowanej
petycji — jako nietrafne jawiloby si¢ rozwigzanie zawarte w art. 13 ust. 2
projektowanej ustawy, przewidujgce obowigzek poinformowania podmiotu
wnoszacego  petycje, w wypadku pozostawienia petycji bez rozpatrzenia,
o poprzednim sposobie zalatwienia petycji. W takiej sytuacji podmiot kierujgcy

petycj¢ miatby bowiem wiedzg¢ dotyczaca sposobu zatatwienia uprzednio skierowanej



przez niego petycji, gdyz zostalby o tym powiadomiony w trybie art. 14 ust. 1
projektowanej ustawy. Konieczne w takiej sytuacji byloby natomiast okreslenie
uprzednio rozpatrzonej petycji, ktéra zostala uznana za tozsamga z obecnie skierowang
oraz przedstawienie powodu pozostawienia petycji bez rozpatrzenia.

Wynikajgcy z art. 17 projektowanej ustawy, a obcigzajagcy kazdy podmiot
rozpatrujacy petycje, w wylaczeniem Sejmu i Senatu oraz Prezesa Rady Ministréw,
ministréw i centralnych organéw administracji rzagdowej (dla ktoérych przewidziano
szczeg6lne unormowania, zawarte w art. 16 ust. 1 i 2) obowigzek corécznego
umieszczania przez podmiot rozpatrujacy petycj¢ na stronie internetowej zbiorczej
informacji o rozpatrzonych petycjach, wydaje si¢ by¢ rozwigzaniem niedostatecznie
przemys$lanym, zaré6wno w zakresie jego funkcjonalnosci, jak réwniez celowosci,
w tym rowniez przy uwzglednieniu kosztow, ktore za sobg pociagnie.

Pomijajgc niedopracowane brzmienie tego przepisu, ktory nie wskazuje w swej
tresci, iz podmiot, o ktérym w nim mowa, powinien umieszcza¢ t¢ informacje
na wlasnej stronie internetowej, rozwigzanie to pociggnie za sobg koniecznos’c’
posiadania takiej strony internetowej przez kazdy podmiot, do ktérego zostanie
skierowana chocby jedna petycja. Pamigta¢ natomiast nalezy, iz zgodnie z art. 2 ust. 1
projektowanej ustawy, do podmiotéw tych beda nalezaly réwniez organizacje
i instytucje spoteczne wykonujgce zadania zlecone z zakresu administracji publiczne;j,
a wiec podmioty, ktére niejednokrotnie nie‘ beda dysponowaly tego rodzaju
infrastruktura informatyczng, bowiem obowiazek posiadania przez nie wlashej strony
internetowej nie wynika z obowigzujgcego porzadku prawnego.

Powyzsze rozwigzanie spowoduje wigc w niektérych wypadkach istotne koszty
zwigzane z konieczno$cig utworzenia badZz przystosowania strony internetowej
dla celéow publikowania informacji dotyczacych rozpatrzonych petycji, ktorych
powstanie Autorzy projektu dostrzegaja, lecz nie przedstawiajg jakichkolwiek
konkretnych wyliczen, wskazujac, iz skala wydatkéw zwigzanych z wejSciem w zycie
ustawy jest trudna do oszacowania (uzasadnienie, s. 10). Co wigcej, nie jest jasne,
a uzasadnienie projektu tego zagadnienia nie porusza, czy koszty zwigzane
z rozpatrywaniem petycji skierowanych do tych organizacji i instytucji b¢da mogty by¢

pokrywane ze §rodkéw przekazanych na wykonanie zadania zleconego z zakresu



administracji publicznej, skoro petycja ma zwigzek z wykonywaniem tego zadania,
czy tez bgdg one musialy by¢ pokrywane ze Srodkéw wlasnych organizacji i instytucji
spotecznych.

Ratio legis wprowadzenia wynikajacego z art. 17 projektowanej ustawy
obowigzku réwniez nie jest jednoznaczne, gdyz nie jest jasne, czy zgodnie
z zamierzeniem AutorOw projektu rozwigzanie to ma stanowié instrument spotecznej
kontroli nad podmiotem rozpatrujgcym petycje, czy raczej stanowié atrybut
obywatelskiego prawa do informacji w rozumieniu art. 61 Konstytucji. Rozwiazanie
to rodzi natomiast powazne ryzyko generowania istotnej liczby petycji nie majacych
rzeczywistego uzasadnienia, kierowanych przez osoby, dla ktérych mozliwosé
publicznego ujawnienia informacji o liczbie i temacie skierowanych przez nie petycji
be;dzie stanowi¢ spos6b na swoiste zaistnienie w spotecznos$ci lokalnej i udowodnienie
ponadprzecigtnego stopnia zaangazowania si¢ w sprawy spoteczne.

Réwniez unormowania okreslajgce szczegdlne tryby przedstawiania informacji
dotyczacych rozpatrzonych petycji, odnoszace si¢ do Sejmu i Senatu oraz Prezesa
Rady Ministrow, nasuwajg watpliwosci.

Pierwsza z nich zwigzana jest z faktem, iz przepisy zawarte w art. 16
projektowanej ustawy, odmiennie niz ma to miejsce w wypadku art. 17,
nie dookreslajg zakresu informacji dotyczacych rozpatrzonych petycji, ktore majg byé
objete przedstawianymi na ich podstawie sprawozdaniami i informacjami.
Nie wymagaja one takze, aby sprawozdania i informacje, po ich przedstawieniu,
podlegaly obligatoryjnej publikacji na stronie internetowej odpowiedniego organu,
a wigc nie przewidujg wymogu tozsamego z tym, jaki wynika z art. 17 projektowane;j
ustawy.

Zasygnalizowania wymaga rowniez luka zawarta w tresci art. 16 ust. 2
projektowanej ustawy, zgodnie z ktérym informacja, do ktoérej przedstawienia ma by¢
zobowigzany Prezes Rady Ministrow, obejmowac bedzie petycje rozpatrzone przez
ministréw i centralne organy administracji rzagdowej, natomiast nie obejmie petycji

rozpatrzonych przez samego Prezesa Rady Ministrow.
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Powyzej przedstawione uwagi wymagaja wnikliwego rozwazenia, ktore
powinno obejmowaé zar6wno optymalny sposob normatywnego urzeczywistnienia
celow zatozonych przez Autor6w projektu, w tym w szczegolnoSci oceng
koniecznosci uchwalania nowej odrgbnej ustawy, jak rowniez analiz¢ racjonalnosci
i funkcjonalno$ci poszczegélnych zaproponowanych rozwigzan, przeprowadzong
przy uwzglednieniu zaréwno korzysci, jak i przewidywanych kosztéw i innych

obcigzen, zwigzanych z ich wprowadzeniem do porzadku prawnego.

¢

Ardrzej Seremet



