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1. Podstawy konstytucyjne

Konstytucyjne prawo sktadania petycji, wnioskéw i skarg
w interesie publicznym, wtasnym lub innej osoby za jej zgo-
da, do organéw witadzy publicznej oraz do organizadji i in-
stytucji spotecznych w zwigzku z wykonywanymi przez nie
zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej zo-
stato zaliczone przez polskiego ustrojodawce do kategorii
wolnosci i praw politycznych (art. 63 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.)'. Szeroko rozumiane
prawo petycji jest zakorzenione w tradycji demokratycznego
konstytucjonalizmu. Jest ono takze jednym z podstawowych
Srodkéw ochrony wolnosci i praw jednostki w demokratycz-
nym panstwie prawa, chociaz nie wynika to wprost z syste-
matyki polskiej ustawy zasadniczej?.

Trzy rodzaje wystapien, jakie ,kazdy” moze kierowac do or-
gandéw wiadzy publicznej oraz do organizacji i instytucji spo-
tecznych nie zostaty doprecyzowane na ptaszczyznie konsty-
tucyjnej. Ustrojodawca jedynie jednolicie okreslit podmiot
prawa, ktéry moze wystapi¢ z petycja, skarga i wnioskiem —
.kazdy” — oraz podmiot, ktéry moze by¢ adresatem - organ
witadzy publicznej lub organizacja i instytucja spoteczna wy-
konujaca zadania zlecone z zakresu administracji publicznej?.
Zakres podmiotowy wskazanego prawa politycznego zostat
zatem ujety szeroko. Podmiotem czynnym jest kazdy, a zatem
niezaleznie od posiadanego obywatelstwa, a nawet od miej-
sca zamieszkania lub siedziby. Okreslenie to obejmuje nie tyl-

1 Dz.U.Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

2 Szerzej na ten temat m.in. W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Arty-
kut 63 [Komentarz], [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Tom Il, Warszawa 2016, s. 551 i n.

3 Zob. M. Florczak-Wator, Art. 63 [Komentarz], [w:] Konstytucja RP.
Tom|.KomentarzArt. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016,
s. 1455.

ko osoby fizyczne, ale takze podmioty zbiorowe, ktére maja
lub nie maja osobowosci prawnej. Wedtug Trybunatu Konsty-
tucyjnego konstytucyjne gwarancje tylko wtedy nie odno-
szg sie do podmiotéw zbiorowych, gdyby byto to sprzeczne
z istotg tych wolnosci lub praw. A zatem, podmiotem prawa
petycji in genere moga by¢ m.in. zrzeszenia, mniejszosci naro-
dowe lub etniczne, wspdlnoty sasiedzkie itp. Bierny podmiot
prawa, czyli wladza publiczna, obejmuje podmioty wyko-
nujace kompetencje i zadania z zakresu wtadzy publiczne;.
W szerokim ujeciu pojecie to obejmuje wiadze ustawodaw-
cza, wykonawczg i sagdownicza, ale takze organy jednostek
samorzadu terytorialnego, organy o charakterze mieszanym,
organizacje i instytucje spoteczne, w zwigzku z wykonywa-
nymi przez nie zadaniami publicznymi. Zakres podmiotowy
nie obejmuje natomiast organdw organizacji miedzynarodo-
wych, gdyz gwarancje w tym zakresie wynikaja z uméw mie-
dzynarodowych, a nie wprost z Konstytugji.

Rézne nazwy wystapien, jakimi postuzyt sie ustrojodawca
w art. 63 Konstytucji - tzn. skarga, wniosek i petycja - nie zo-
staty na poziomie konstytucyjnym doprecyzowane. Z przy-
wotanego przepisu konstytucyjnego wynika w tym zakresie
jedynie, ze ,Tryb rozpatrywania petycji, wnioskéw i skarg
okresla ustawa”.

r ry

2. ,,Multicentrycznos¢
ustawowej regulacji prawnej
w zakresie petycji, wnioskow
i skarg

2.1. Uwaga wprowadzajaca

Odestanie w art. 63 in fine Konstytucji RP do ustawy oznacza
,natozenie na ustawodawce (zwyktego) obowigzku ustano-
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wienia regulacji w formie ustawy, lecz wcale niekoniecznie
w jednym, specjalnie w tym celu wydanym akcie™. Co intere-
sujace, jako zakres odestania do ustawy, ustrojodawca wska-
zat jedynie ,tryb rozpatrywania” petycji, wnioskéw i skarg.
W przepisie konstytucyjnym nie ma bowiem mowy o uszcze-
goétowieniu zakresu podmiotowego i przedmiotowego szero-
ko rozumianego prawa petycji.

2.2. Kodeks postepowania administracyjnego
Nalezy na wstepie odnotowad, ze skarga i wniosek posiadaty
uksztattowane znaczenie na gruncie obowiazujacego prawa,
jeszcze przed uchwaleniem i wejsciem w zycie Konstytugji
zdnia 2 kwietnia 1997 r. Tryb rozpoznawania skarg i wnioskéw
okresdlata w 1997 r. (i okresla nadal) ustawa z dnia 14 kwietnia
1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego’, a wiasci-
wie jej Dziat VIIl zatytutowany ,Skargi i wnioski”. Dlatego tez
skarga i wniosek czesto wystepuja facznie. Te powszechnie
dostepne formy dziatania prawnego stuzg ochronie wszelkich
praw i intereséw indywidualnych, grupowych i ogétu.

Skarga - zgodnie ze znaczeniem stownikowym - zwraca
uwage na nieprawidtowosci i zawiera zadanie ich usunie-
cia’. Stad na podstawie art. 227 k.p.a. skarga jest wyrazem
niezadowolenia z dziatalnosci organéw panstwowych, sa-
morzadowych i spotecznych lub z dziatan ich pracownikéw.
O subsydiarnym charakterze skargi swiadczy, ze nie zastepuje
pozostatych srodkéw konstytucyjnych, ale je uzupetnia. Jak
potwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 16 listopada
2004 r., skarga (oraz wniosek i petycja) nie moga stuzy¢ inicjo-
waniu postepowania sagdowego®.

Przedmiotem skargi, o ktérej mowa w art. 227 k.p.a., moze
by¢ w szczegdlnosci zaniedbanie lub nienalezyte wykonywa-
nie zadan przez wtasciwe organy albo przezich pracownikéw,
naruszenie praworzadnosci lub intereséw skarzacych, a takze
przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie spraw. A zatem,
skarga ma na celu wskazanie na nieprawidtowe dziatania wta-
dzy publicznej. wystapienie jednostki lub grupy oséb zawie-

4 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Artykut 63..., s. 560.

5 T,).Dz.U.z 2018 r. poz. 2096.

6 Natemat genezy i rozwoju petycji, skarg i wnioskéw oraz sytuacji
prawnej po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 .
pisat m.in. J. Lang, Kilka uwag na temat pojec¢ petycji, skargi
i wniosku oraz ustawowej regulacji zasad i trybu ich rozpatry-
wania, [w:] Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony
prawnej, red. M. Btachucki, G. Sibiga, Warszawa 2017, s. 21-30.

7 Ze Stownika Jezyka Polskiego wynika, ze skarga to, 1. «wypowiedz,
w ktérej kto$ uskarza sie na cos$» 2. «obwinianie kogo$ o co$»
3.«aktoskarzenia prywatnegow procesie karnym lub powédztwo
w sprawie cywilnej» 4. «$rodek odwotawczy przystugujacy
stronom i innym uczestnikom postepowania przed okreslonym
organem, zmierzajacy do zmiany lub uchylenia orzeczenia tego

rajace krytyke zjawisk, ktérych dotyczy.

Z kodeksowej regulacji dotyczacej skargi wynika, ze jej
przedmiotem sg przejawy dziatalnosci lub bezczynnos¢ or-
ganéw panstwa, samorzadu terytorialnego i organizacji
spotecznych wykonujacych zadania zlecone przez panstwo.
Przedmiotem moze by¢ przede wszystkim zaniedbanie lub
nienalezyte wykonanie zadan. Moze ona dotyczy¢ wszystkich
spraw objetych kompetencjami organow.

Whiesienie skargi nie wstrzymuje z mocy prawa wykonania
decyzji, jednak organ do ktérego jg wniesiono moze o tym po-
stanowi¢. Skarge mozna wnies¢ w kazdym terminie. Skarzacy
nie musi wskazywac interesu prawnego, ani faktycznego.

Z art. 241 k.p.a. wynika, ze wniosek to wystapienie pro fu-
turo jednostki lub grupy oséb niezawierajgce elementéw
krytycznych, zmierzajace do wprowadzenia nowych rozwia-
zan w jakiej$ dziedzinie lub do ulepszenia funkcjonowania
podmiotéw, do ktdrych jest skierowane albo do zmiany sta-
nu prawnego. Przedmiot wniosku moze dotyczy¢ wszelkich
spraw wchodzacych w zakres dziatania organdéw, przede
wszystkim sprawy z zakresu ulepszenia organizacji, wzmoc-
nienia praworzadnosci, usprawnienia pracy i zapobiegania
naduzyciom, ochrony wtasnosci, lepszego zaspokajania po-
trzeb ludnosci.

Konstytucyjnie (art. 63 Konstytugji) i ustawowo (art. 221 par.
1 k.p.a.) uprawnionym podmiotem do skfadania skarg (oraz
wnioskéw i petycji) jest kazdy. Oznacza to szeroka dostep-
nos¢, na ktoérg sktadajg sie uprawnienia obywateli polskich,
cudzoziemcoéw i bezpanstwowcdw, majacych faktyczng moz-
liwos¢ wyrazenia i wniesienia w wymaganej formie skargi
w imieniu wiasnym albo w imieniu innej osoby za jej zgoda
oraz w interesie spotecznym. Odrebna kwestia jest mozliwos¢
whiesienia skargi przez organizacje spoteczna. Organizacja
zawodowa, samorzadowa, spdtdzielcza, stowarzyszenie lub
organizacja dziatajaca na podstawie szczegdlnych przepiséw
moga whnies¢ skarge w interesie witasnym, innej osoby za jej
zgoda i w interesie spotecznym. Skargi wnoszone przez orga-
nizacje spoteczne, ktére dziataja w celu ochrony wszelkich in-
teresow prawnych lub faktycznych, intereséw jednostkowych
lub interesu publicznego, maja charakter skargi powszechnej
czyli actio popularis®.

Z postanowien kodeksu postepowania administracyjnego
wynika, ze ustawodawca przyjat zasade wiasciwosci organu
nadzoru lub organu nadrzednego w strukturze organiza-
cyjnej do rozpatrzenia skargi na wykonywanie zadan lub na
dziatalnos¢ organu rzadowego lub jednostki organizacyj-
nej samorzadu terytorialnego'. Na podstawie art. 229 pkt

9 Zob. J. Lang, Struktura prawna skargi w postepowaniu administra-

organu». https://sjp.pwn.pl/sjp/skarga;2520927.html, dostep cyjnym, Wroctaw 1972, 5. 109-110.
21.01.2019r. 10 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne
8 Sygn. akt. P 19/03 i sqdowoadministracyjne, Warszawa 2018, s. 774.
2 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO www.nist.gov.pl
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2) kodeksu: ,Jezeli przepisy szczegdlne nie okreslajg innych
organow wiasciwych do rozpatrywania skarg, jest organem
wiasciwym do rozpatrzenia skargi dotyczacej zadan lub dzia-
talnosci: 1) rady gminy, rady powiatu i sejmiku wojewo6dztwa
- wojewoda, a w zakresie spraw finansowych - regionalna
izba obrachunkowa; 2) organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz kierownikéw powiatowych
stuzb, inspekcji, strazy i innych jednostek organizacyjnych
w sprawach nalezacych do zadan zleconych z zakresu admi-
nistracji rzadowej - wojewoda lub organ wyzszego stopnia™.

2.3. Rozporzadzenie Rady Ministrow
Na podstawie upowaznienia sformutowanego w art. 226
k.p.a. zostato wydane Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia
8 stycznia 2002 r. w sprawie organizacji przyjmowania i roz-
patrywania skarg i wnioskéw' (dalej: rozporzadzenie). Rozpo-
rzadzenie to jest przyktadem uszczegétowienia (detalizacji)
przepiséw ustawowych

Z par. 3 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw przyjmowa-
nie i koordynowanie rozpatrywania skarg i wnioskéw powie-
rza sie wyodrebnionej komorce organizacyjnej lub imiennie
wyznaczonym pracownikom. Analiza skargi na tym etapie
powinna konczy¢ sie przedtozeniem wojewodzie projektu za-
wierajgcego propozycje zatatwienia skargi.

Z orzecznictwa sadéw administracyjnych wynika, ze skarga
dotyczaca zadan lub dziatalnosci organéw uruchamia jed-
noinstancyjne samodzielne postepowanie administracyjne
o charakterze uproszczonym, ktére konczy sie czynnoscia
faktyczna tj. zawiadomieniem'. Zawiadomienie o sposobie
zatatwienia sprawy jest czynnosciag materialno-techniczna,
a nie decyzja administracyjna' ani jakimkolwiek aktem wy-
mienionym w art. 3 par. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Pra-
wo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (dalej:
p.p.s.a.)”. Konsekwencja tego jest — wynikajaca z art. 58 par.
1 pkt 1 p.p.s.a. - koniecznos¢ odrzucenia skargi dotyczacej
zawiadomienia o sposobie zatatwienia skargi, ktéra zostata
rozpatrzona w trybie przewidzianym w dziale VIII Kodeksu
postepowania administracyjnego. Na podstawie tego przepi-
su sad odrzuca skarge, jezeli sprawa nie nalezy do wiasciwo-
$ci sadu administracyjnego. Jak zauwazyt Naczelny Sad Ad-

11 Na temat podmiotowych i proceduralnych aspektéw rozpatry-
wania skarg przez organy uchwatodawcze jednostek samorza-
du terytorialnego pisata np. M. Sakowska-Baryta, Rozpatrywanie
skarg przez organy uchwatodawcze jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony
prawnej, red. M. Btachucki, G. Sibiga, Warszawa 2017, s. 265-288.

12 Dz.U.z 2002 r. Nr 5, poz. 46.

13 Por. M. Sakowska-Baryta, Rozpatrywanie skarg..., s. 282.

14 Tak orzekt np.WSA w todzi w postanowieniu z 27 kwietnia 2010.
(sygn. akt lll SA/kd 176/10) w odniesieniu do uchwaty podjetej
przez rade gminy.

15 T,j.Dz.U. 22018 r. poz. 1302 z p6zn. zm.

ministracyjny, dziatania lub czynnosci podejmowane w trybie
postepowania w sprawie skarg i wnioskdw - przewidziane
w Kodeksie - nie sg aktami lub czynnosciami, o ktérych mowa
w art. 3 par. 2 p.p.s.a.”®

2.4. Ustawa o petycjach
Z kolei petycja - sensu stricto — stanowi novum nie tylko w Kon-
stytugji, ale i w prawie polskim in genere. Ustawa o petycjach
zostata bowiem uchwalona dopiero 11 lipca 2014 r'"”. Wczes-
niej tzn. w 2000 r. zostat znowelizowany art. 221 kodeksu po-
stepowania administracyjnego, w ktérym - obok wnioskéw
i skarg — pojawita sie petycja. Jak zauwaza J. Lang, byt do jedy-
ny przepis kodeksu, w ktérym wystepowato stowo ,petycja”,
gdyz nie pojawito sie ono nawet we wspomnianym art. 226
kodeksu, zawierajagcym delegacje do wydania przepiséw o or-
ganizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskow?'.

W panstwach demokratycznych petycja jest srodkiem za
pomocg ktérego jednostka lub grupa zwraca sie do organu
wiadzy publicznej. Petycja jest prosba o podjecie okreslo-
nych dziatan. ,Petycja moze by¢ ztozona przez osobe fizycz-
na, osobe prawng, jednostke organizacyjna niebedaca osoba
prawng lub grupe tych podmiotéw, zwang dalej ,podmiotem
wnoszacym petycje”, do organu wiadzy publicznej, a takze
do organizacji lub instytucji spotecznej w zwigzku z wykony-
wanymi przez nig zadaniami zleconymi z zakresu administra-
¢ji publicznej"™.

Jak wynika z art. 3 ustawy o petycjach, o tym, czy pismo jest
petycja, decyduje tres¢ zadania, a nie jego forma zewnetrzna.
Petycja moze zawiera¢: pytanie do organu wtadzy publicznej,
elementy krytyki, propozycje reform, zmian, dziatai pozada-
nych.

Petycja moze by¢ ztozona w interesie publicznym, podmio-
tu wnoszacego petycje, podmiotu trzeciego, za jego zgoda
(art. 2 ust. 2).

Z prawa petycji wynika obowiazek odpowiedzi.

2.5. Ustawa o zmianie niektérych ustaw w celu zwieksze-
nia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowa-
nia i kontrolowania niektérych organéw publicznych
Realizacja wskazania ustrojodawcy w postaci przepiséw ko-
deksu postepowania administracyjnego (skargi i wnioski)
oraz ustawy (petycje), wbrew poktadanym nadziejom nie

16 Tak m.in. w postanowieniu NSA z 1 lutego 2007 r., sygn. akt |
OSK 395/2006.

17 Dz.U. poz. 1195.

18 Zob. J. Lang, Kilka uwag na temat pojec petycji, skargi i wnio-
sku oraz ustawowej regulacji zasad i trybu ich rozpatrywania,
[w:] Skargi, wnioski i petycje — powszechne srodki ochrony prawnej,
red. M. Btachucki, G. Sibiga, Warszawa 2017, s. 29.

19 Art. 2 ust. 1 ustawy zdnia 11 lipca 2014 r. o petycjach.

www.nist.gov.pl
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rozwigzata wszystkich problemoéw teoretycznych i praktycz-
nych, wynikajacych z realizacji omawianego konstytucyjne-
go prawa politycznego. Co wiecej, jak wskazuje sie w tzw.
literaturze przedmiotu, rozgraniczenie zakresu stosowania
kodeksu postepowania administracyjnego i ustawy o pety-
cjach w aspekcie teoretycznym i praktycznym nie jest tatwe.
Sytuacje, w odniesieniu do stosowania ustaw przez jednostki
samorzadu terytorialnego, skomplikowata jeszcze bardziej
ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw
w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw pub-
licznych®. Gtéwne — niewatpliwie stuszne - cele tej ustawy
to zwiekszenie udziatu obywateli w procesie kontrolowania
i funkcjonowania niektorych organow wiadzy publicznej
oraz zwiekszenie roli spoteczenstwa w procesie wybierania
organéw pochodzacych z wyboréw powszechnych i kontroli
tego procesu i organéw odpowiadajacych za przygotowanie
i przeprowadzenie wyboréw. Realizacji wskazanych celéw stu-
zy¢ maja przede wszystkim zmiany w tzw. ustawach samorza-
dowych, tzn. w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym?', ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym?, ustawie dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa?® oraz dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta
stotecznego Warszawy*.

Ustawodawca wprowadzit w ustawach samorzadowych
zmiany, ktére - zgodnie z zatozeniami — maja przyczynic sie
do zapewnienia spotecznosci lokalnej wiekszego udziatu
w funkcjonowaniu organéw danej jednostki samorzadu te-
rytorialnego, pochodzacej z wyboréw powszechnych oraz
zagwarantowac obywatelom wiasciwa kontrole nad wiadza
samorzadowa, a tym samym przyczyni¢ sie do zwiekszenia
wiezi oraz odpowiedzialnosci za wspdlnote samorzadowa,
w ktérej zamieszkujg®.

Z punktu widzenia tytutowej problematyki, przywotana
nowelizacja przepiséw samorzadowych wprowadzita obo-
wigzek utworzenia, obok komisji rewizyjnej, komisji skarg,
wnioskéw i petycji, co powinno znalez¢ odzwierciedlenie
w statucie. Celem komisji jest rozpatrywanie skarg na dziata-
nia samorzadowych organéw wykonawczych oraz na dziata-
nia gminnych, powiatowych lub wojewo6dzkich jednostek or-
ganizacyjnych. Zadaniem komisji jest rowniez rozpatrywanie

20 Dz.U.z2018r., poz. 130

21 Dz.U.z 2017 r. poz. 1875i2232.

22 Dz.U.z 2017 r. poz. 1868.

23 Dz.U. 1998 Nr 91 poz. 576.

24 Dz. U. z 2015 r. poz. 1438. Ustawodawca wprowadzit ponadto
istotne zmiany do ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wy-
borczy, Dz. U.z2017 r. poz. 15 1089 oraz z 2018 r. poz. 4.

25 Por. Uzasadnienie projektu ustawy, s. 1, http://www.sejm.gov.pl/
Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=2001, dostep 09.03.2018r.

skarg obywateli*. W sktad komisji maja wchodzi¢ przedsta-
wiciele wszystkich klubéw, z wyjatkiem radnych petnigcych
funkcje przewodniczacego lub zastepcow przewodniczace-
go rad lub sejmiku. W przypadku powiatu oraz wojewddztwa
cztonkami komisji skarg nie beda mogli by¢ réwniez czton-
kowie zarzadu. Szczegdtowe zasady i tryb dziatania komisji
skarg, wnioskow i petycji dookreslony powinien by¢ w statu-
cie gminy, powiatu czy wojewodztwa. W odniesieniu do wo-
jewddztwa kwestie te zostaty uregulowane w art. 30a ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa.

Niezaleznie od krytycznych uwag pod adresem rozwiagzan
zaproponowanych przez ustawodawce,” nalezy wskaza¢, ze
instytucja skarg, w tym réwniez anonimowych, jest swego
rodzaju miernikiem napie¢ powstajacych w ramach funk-
cjonowania samorzadu terytorialnego. Biorgc pod uwage
obowigzek radnych - kierowanie sie dobrem wspodlnoty sa-
morzadowej, utrzymywanie statej wiezi z mieszkarcami oraz
kontrolnych uprawnien rad, niewatpliwie wtasciwe rozpatry-
wanie skarg czy wnioskdéw pozwoli na usprawnienie dziatania
organéw samorzadowych oraz jednostek organizacyjnych
realizujacych zadania publiczne?.

Wprowadzenie przez ustawodawce komisji, ktorej zada-
niem jest rozpatrywanie — obok wnioskéw i skarg — petycji
jestrealizacja i doprecyzowaniem rozwigzan konstytucyjnych
(art. 63 ustawy zasadniczej) i ustawowych ogdlnych, gdyz za-
sady sktadania i rozpatrywania petycji oraz sposéb postepo-
wania w sprawach dotyczacych petycji okresla ustawa z dnia
11 lipca 2014 r. - Prawo o petycjach®. W $wietle art. 9 ust. 2
tej ustawy petycja ztozona do organu stanowigcego jednost-
ki samorzadu terytorialnego jest rozpatrywane przez tenze
organ. Przyjeta w styczniu 2018 r. regulacja wskazuje organ
wewnetrzny rady lub sejmiku wiasciwy w sprawie wstepnej
oceny petycji oraz przygotowania projektu rozwigzania, jakie
powinno zosta¢ podjete przez organ stanowiacy.

2.6. Sytuacja prawna
Zarysowane powyzej zjawisko ,multicentrycznosci” w zakre-
sie rozpatrywania petycji, wnioskéw i skarg komplikuje rea-
lizacje konstytucyjnego prawa w odniesieniu do dziatalnosci
samorzadu terytorialnego.

26 Na ten temat m.in. w opinii: M. Pszczynski, P. Sobczyk, Noweli-
zacja przepiséw samorzqdowych i wyborczych - aspekty prawne
i praktyczne istotne dla jednostek samorzqdu gminnego, ,Eksper-
tyzy i Opracowania” Nr 38/2018, Narodowy Instytut Samorza-
duTerytorialnego, s. 1, https://www.nist.gov.pl/nauka-i-badania/
ekspertyzy-i-opracowania-nr-38,1054.html?mobile=1,  dostep
29 stycznia 2019rr.

27 Zob. np. M. Kietbus, Komisja skarg, wnioskéw i petycji, https://
prawodlasamorzadu.pl/2018-03-22-komisja-skarg-wnioskow-
i-petycji, dostep 28 stycznia 2019 r.

28 Zob. M. Pszczynski, Pawet Sobczyk, Nowelizacja przepisoéw..., s. 4.

29 Dz.U.z2014r.poz. 1195.
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W zwigzku z tym, ze regulacje prawne dotyczace szeroko
rozumianego prawa petycji zawarte sg w ustawach, a zatem
w aktach normatywnych znajdujacych sie na jednym pozio-
mie w hierarchii zrédet prawa powszechnie obowigzujacego,
w rozwigzaniu tytutowego problemu nie mozna zastosowac
koncepcji hierarchii zrédet prawa. Nalezy jednak zastosowac
obowiazujace przepisy i reguty wyktadni.

W pierwszej kolejnosci, nalezy wskaza¢, ze art. 229 k.p.a.
stosuje sie do ustalenia wtasciwosci organéw w ostatniej ko-
lejnosci. Zgodnie ze stanowiskiem potwierdzonym przez
doktryne, w pierwszej kolejnosci stosuje sie przepisy
o zakresie dzialania organéw. W drugiej kolejnosci, jezeli
na podstawie wskazanych przepiséw nie mozna ustali¢
witasciwosci, stosuje sie przepisy szczegdlne dotyczace
wiasciwosci do rozpatrywania skarg i wnioskéw, a dopie-
ro w trzeciej — ostatniej kolejnosci art. 229 kodeksu*°.

W art. 231 k.p.a. ustawodawca ustanowit kategoryczny obo-
wigzek przekazania skargi wedtug wtasciwosci. Wtasciwosc
organu — w analizowanych kwestiach wojewody — do rozpo-
znania i zatatwienia skargi oraz wniosku okresla sie stosujac
przepisy dotyczace wtasciwosci rzeczowej i miejscowe;j.

Przyjecie zasady rozpoznawania i zatatwiania skarg wedtug
wiasciwosci organéw panstwowych i spotecznych skutkuje
mozliwoscig prowadzenia tylko jednego postepowania skar-
gowego w sprawie konkretnie oznaczonej skargi indywidual-
nie oznaczonego podmiotu.

Rozwiazujac tytutowy problem, nalezy takze zastoso-
wac zasade lex specialis derogat legi generali. W omawianym
przypadku charakter lex specialis majg ustawy samorzadowe
w stosunku do kodeksu postepowania administracyjnego,
ktéry ma charakter lex generali.

Zdecydowanie trudniejsza moze okazac sie kwestia re-
lacji miedzy rozwigzaniami wprowadzonymi przez ustawe
z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu
zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych
a ustawami samorzagdowymi. Ze wzgledu na charakter usta-
wy nowelizujacej stosowac powinno sie wprowadzone jej
przepisami nowe rozwigzania prawne, zgodnie z zasada lex
posteriori derogat legi priori, ktére jednak, w relacji do przepi-
soéw ustaw samorzagdowych moga przyczyniac sie do powsta-
nia watpliwosci, w zakresie dotychczasowych kompeteng;ji
np. wojewody. Zagadnienie to wymaga jednak pogtebio-
nej analizy prawnej przez specjaliste z zakresy prawa sa-
morzadu terytorialnego.

30 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sq-
dowoadministracyjne, Warszawa 2018, s. 774.

3. Zakonczenie - uwagi de lege
lata et ferenda

Znaczenie konstytucyjnego prawa petycji — rozumianego
jako prawo kazdego [do] sktadania petycji, wnioskéw i skarg
- trudno przeceni¢ w demokratycznym panstwie prawnym.
Petni ono co najmniej podwdjna role ustrojowa, na ktdrag
zwracano uwage juz w trakcie prac Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego. Prawo petycji jest po pierwsze,
samoistnym osobnym prawem podmiotowym?3'. Po drugie
zas, art. 63 Konstytucji RP, ma gwarancyjne znaczenie w sto-
sunku do innych wolnosci i praw, zwlaszcza politycznych®.
Stad prawo petycji jest zaliczane do konstytucyjnych srod-
kéw ochrony wolnosci i praw.

Tryb rozpatrywania petycji, wnioskéw i skarg uregulowany
w przywotanych w niniejszej opinii ustawach (kodeks poste-
powania administracyjnego, ustawa o petycjach) napotyka
na szereg watpliwosci i problemoéw, ktére w odniesieniu do
jednostek samorzadu terytorialnego komplikuja przepisy
ustaw samorzadowych oraz ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r.
0 zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowa-
nia niektérych organéw publicznych.

W zwiazku z powyzszym nalezy postulowa¢ podjecie
prac legislacyjnych zmierzajacych do uchwalenia nowej
ustawy w sposéb kompleksowy regulujacej tryb rozpa-
trywania petycji, wnioskéw i skarg.

Ustawa taka powinna — poza realizacjg odestania konstytu-
cyjnego — uregulowac takze kwestie materialne, dotyczace
poszczegdlnych komponentéw szeroko rozumianego tytuto-
wego prawa politycznego.

Przedmiotem szeroko zakrojonych konsultacji nad postulo-
wang ustawg powinny by¢ takze kwestie dotyczace realizacji
prawa petycji, wnioskéw i skarg przez jednostki samorzadu
terytorialnego. ,,Multicentryczno$¢” obowiazujacych roz-
wigzan prawnych na poziomie prawa krajowego, powo-
dujaca liczne watpliwosci w zakresie kompetencyjnym
i proceduralnym, powinna zosta¢ rozstrzygnieta przez
ustawodawce nie tylko poprzez uchwalenie kolejnej
ustawy, ale poprzez zastgpienie dotychczasowych czast-
kowych rozwigzan, rozproszonych we wskazanych kilku
aktach normatywnych przez jedna ustawe.

31 A. Kwasniewski, [WypowiedZ], [w:] Biuletyn Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego, Nr XVIII, s. 22.

32 K. Dziatocha, [WypowiedZ], [w:] Biuletyn Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego, Nr XVIII, s. 19.
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