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WSTEP

Zgodnie z art. 16 Konstytucji RP 0goét mieszkancow jednostek zasad-
niczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspodlnote sa-
morzgdowsa. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy
publicznej, a przystugujacg mu w ramach ustaw cz¢$¢ zadan publicznych
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Zadania te
wykonywane s3 na rzecz ogétu mieszkancoéw danej jednostki samorzadu
terytorialnego, przy czym czlonkowie wspolnoty samorzadowej w grani-
cach zakreslonych przez prawo moga uczestniczy¢ w okreslaniu sposobu
ich realizacji. Prawo do dobrego samorzadu nalezy zatem postrzega¢
jako prawo jednostki do tego, aby podmioty decyzyjne poszukiwaty
najlepszych form funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Istota
tego prawa jest za$ przyznanie cztonkom wspdlnoty samorzadowej
uprawnienia do udziatu w procesie zarzadzania sprawami publicznymi,
co oznacza, iz dobry samorzad nalezy identyfikowa¢ z takim, ktory
uwzglednia interesy jego cztonkow.

Samorzad terytorialny uczestniczac w sprawowaniu wtadzy publicznej,
wykonuje istotng czes¢ zadan publicznych. Rodzi sie zatem pytanie o to,
w jakim zakresie jego czlonkowie moga uczestniczy¢ w tym procesie
i czy posiadaja narzedzia pozwalajace realnie wplywac na jego przebieg.
Konieczna jawi sie zatem szeroka dyskusja na ten temat. Forum dla
wymiany pogladéw w tym zakresie mialo by¢ zaplanowane pierwot-
nie w pazdzierniku 2020 r. XIV Seminarium Naukowe Katedry Prawa
Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego zatytutowane
O prawie do dobrego samorzgdu - perspektywa wspolnoty i panistwa, ktore
z uwagi na sytuacj¢ epidemiologiczna w Polsce i na §wiecie dotychczas
nie moglo sie odby¢. Termin ten zostal przesuniety na czas, w ktorym
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mozliwe bedzie zrealizowanie zaplanowanego programu, jednakze za
zasadne nalezy uzna¢ upublicznienie juz teraz drukiem opracowan,
ktore miaty by¢ podstawa dyskusji w gronie przedstawicieli wszystkich
liczacych sie osrodkow akademickich w Polsce, a takze przedstawicieli
praktyki prawniczej, w tym sedziéw Sadu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sadow administracyjnych,
prezesow samorzadowych kolegiéw odwotawczych, prezesow regional-
nych izb obrachunkowych, a takze pracownikéw urzedéw administracji
samorzadowej oraz rzagdowej. W zalozeniu organizatorow seminariow
naukowych Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego dyskusja na temat wspélnot samorzadowych powinna
toczy¢ si¢ przy udziale przedstawicieli réznych specjalizacji nauko-
wych, w tym administratywistéw, konstytucjonalistow, finansistow,
cywilistow oraz historykow, co znajduje odzwierciedlenie w zestawieniu
autoréw naszych opracowan dotyczacych problematyki samorzadowe;.
Seminaria Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Ja-
giellonskiego stanowia bowiem plaszczyzne do wymiany pogladow
przez przedstawicieli wszystkich wymienionych srodowisk, ktérych
czlonkowie zajmuja sie badaniem samorzadu terytorialnego.

W trakcie XIV Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego zaplanowano wygloszenie
kilkunastu referatéw, przy czym ogloszony program wydarzenia stal si¢
podstawa do napisania 37 warto$ciowych artykuléw naukowych, ktére
- z uwagi na objeto$¢ i zakres przedmiotowy — nie mogly zosta¢ ujete
w jednym woluminie. W zwigzku z powyzszym w niniejszym tomie
zatytutowanym Prawo do dobrego samorzgdu — perspektywa obywatela
i mieszkarca ujeto teksty traktujace m.in. o solidarno$ci we wspolno-
cie samorzadowej, samorzadowej polityce kadrowej, uprawnieniach
wspdlnot samorzadowych i ich cztonkéw, a takze srodkach ochrony
ich interesow. Pozostate artykuly zostaly za$ ujete w innych dwdch to-
mach. Pierwszy z nich zostal zatytutowany Prawo do dobrego samorzgdu
w perspektywie konstytucyjno-instytucjonalnej, ostatni za$ - Prawo do
dobrego samorzqgdu w kontekscie realizacji zadan publicznych.

W naszej ocenie opracowania zawarte we wszystkich tych ksiazkach po-
winny wywola¢ szeroka dyskusje na temat prawa do dobrego samorzadu
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terytorialnego, a jednoczesnie stanowic znaczacy wklad w jej przebieg.
Niezmiennie od kilku juz lat wyrazamy nadzieje, ze nasze publikacje
przyczynig si¢ do umocnienia w Polsce pozycji ustrojowej samorzadu
terytorialnego, a takze bezpowrotnie zakonczg okres, w ktorym kwe-
stionowana jest doniosto$¢ tej — ujetej w obowiazujacej Konstytucji
RP - instytucji.

prof. dr hab. Mirostaw Stec

ORCID 0000-0002-3537-9204

dr hab. Katarzyna Matysa-Suliviska, prof. U]

ORCID 0000-0002-6406-8851

Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego

Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego
kwiecien 2021 r.



Magdalena Matecka-tyszczek, Katarzyna Matysa-Sulinska

PETYCJA DO SENATU RP JAKO
INSTRUMENT URZECZYWISTNIANIA
PRAWA DO DOBREGO SAMORZADU

1. Wstep

Petycja to narzedzie spoleczenstwa obywatelskiego, zwigkszajace jego
aktywno$¢ i pozwalajgce na korzystanie z potencjalu obywateli. Moze
by¢ postrzegana jako forma sygnalizowania oczekiwanej zmiany, w tym
modyfikacji dzialan na poziomie samorzadu terytorialnego. Upraw-
nienie to zasadniczo istnieje w kazdym ustroju politycznym, poniewaz
wladza chetnie uzyskuje informacje od rzadzonych, pokazujace stan
nastrojow spotecznych, co przeklada sie na mozliwos¢ korygowania
uchybien w dziatalno$ci aparatu panstwa'. Petycje stanowia forme
bezposredniego udziatu obywateli w procesie sprawowania wladzy, sa
jednym z podstawowych praw cztowieka? praw obywatelskich?, a takze
publicznym prawem podmiotowym oraz prawem odrebnym (samoist-

! Zob. A. Lawniczak [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. M. Haczkowska, Warszawa 2014, art. 63.

? Zob. E. Wéjcicka, Prawo petycji jako prawo cztowieka [w:] Prawo petycji w Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Warszawa 2015.

* Szerzej na ten temat zob. Prawo petycji w wybranych krajach cztonkowskich UE
i w Rosji, oprac. A. Dragan, D.M. Korzeniowska, A. Semenowicz, R. Stawicki, S. Woro-
nowicz, Warszawa 2008, s. 6-76.
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nym) - mimo wspdlnej regulacji ujetej w art. 63 Konstytucji RP* - od
skarg 1 wnioskow?.

Systematyka Konstytucji RP - z uwagi na umiejscowienie przywolane-
go art. 63 Konstytucji RP® - uzasadnia zaliczenie prawa do petycji do
grupy praw politycznych’. Prawo to jest nie tylko jednym z praw kon-
stytucyjnych, ale takze srodkiem ochrony innych konstytucyjnych praw
i wolnosci na wypadek ich naruszenia®. Nadto - zgodnie z unormowa-
niem zawartym w art. 233 ust. 1 Konstytucji RP — prawo do petycji ma
charakter niederogowalny. Nie moze by¢ ono bowiem ograniczane ani
w okresie stanu wojennego i wyjatkowego®, ani w okresie stanu kleski
zywiotowej'. Podlega zatem intensywniejszej ochronie prawnej anizeli
inne prawa i wolnos$ci gwarantowane w Konstytucji RP''. Jednoczesnie,
pomimo tak silnych mechanizméw ochrony, prawo do petycji nie ma
charakteru absolutnego i w zwigzku z tym moze podlega¢ ograniczeniom
na warunkach wynikajacych z przepiséw konstytucyjnych zawierajacych
tzw. ogdlne klauzule limitacyjne. Istotne znaczenie ma przy tym regu-
lacja ujeta w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktorg ograniczenia
prawa do petycji moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,

* Zob. art. 63 Konstytucji RP, w ktérym wskazano, ze kazdy ma prawo sklada¢
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.

° Zob.: K. Dzialocha, Prawo petycji w obowigzujgcym ustawodawstwie i proponowane
kierunki zmian [w:] Prawo petycji w ustawodawstwie polskim. Opinie i ekspertyzy OE -
85, Warszawa 2008, s. 1-2; H. Izdebski (we wspolpracy z . Zachariaszem), Petycja jako
instrument sprawnego rozwigzywania problemow spotecznych w jednostkach samorzgdu
terytorialnego — istotne réznice miedzy wnioskiem i skargg. Opinie i ekspertyzy OE - 233,
Warszawa 2015, s. 3-9.

¢ Regulacja art. 63 Konstytucji RP zostata bowiem ujeta w rozdziale II Konstytucji
RP zatytulowanym Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela w grupie wolnosci
i praw politycznych.

7 R. Stawicki, Prawa i wolnosci obywatelskie w Polsce po 1918 r. w $wietle rozwigzan
konstytucyjnych - zarys historyczno-prawny. Opracowania tematyczne OT-607, Warszawa
2011, s. 12.

8 Zob. M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86,
red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, art. 63.

° Zob. art. 233 ust. 1 Konstytucji RP.

12 Zob. art. 233 ust. 3 Konstytucji RP.

" Zob. M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja RP. Tom I..., art. 63.
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gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i mo-
ralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb, a jednoczesnie
nie mogg naruszac istoty przedmiotowego prawa.

Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze regulacja art. 63 Konstytucji RP
dotyczy nie tylko prawa do wniesienia petycji, lecz takze prawa do za-
dania jej rozpatrzenia przez adresata'?. Wylacznie mozliwo$¢ wniesienia
petycji nie jest bowiem satysfakcjonujaca dla wnioskodawcy, a nadto nie
odzwierciedla celu, w jakim zostata ustanowiona ta instytucja.

Szczegotowe uregulowania w zakresie petycji zostaly ujete w ustawie
z 11.07.2014 r. o petycjach®. Zgodnie z regulacjg tej ustawy petycja
moze by¢ zlozona przez osobe fizyczng, osobe prawng, jednostke or-
ganizacyjna niebedaca osobg prawng lub grupe tych podmiotow, do
organu wladzy publicznej, a takze do organizacji lub instytucji spolecznej
w zwigzku z wykonywanymi przez nig zadaniami zleconymi z zakresu
administracji publicznej'*. Taka petycja moze by¢ zlozona w interesie:
publicznym, podmiotu wnoszacego petycje albo podmiotu trzeciego, za
jego zgoda'. Jej przedmiotem moze by¢ za$ zadanie, w szczegolnosci,
zmiany przepiséw prawa, podjecia rozstrzygniecia lub innego dziatania
w sprawie dotyczacej podmiotu wnoszgcego petycje, zycia zbiorowego
lub warto$ci wymagajacych szczegdlnej ochrony w imie dobra wspoélne-

12 Zob. M. Florczak-Wator, Tryb rozpatrywania petycji przez Senat w Swietle regulaminu
izby i dotychczasowej praktyki [w:] Ustroje. Historia i wspotczesnosc. Polska — Europa -
Ameryka Lacitiska. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Jackowi Czajowskiemu,
red. M. Grzybowski, P. Mikuli, G. Kuca, Krakéw 2013, s. 521-522.

13 Zauwazenia wymaga jednak, ze regulacje dotyczace petycji ujete sa rowniez poza
krajowym porzadkiem normatywnym. I tak art. 227 TFUE stanowi, iz wszyscy obywatele
Unii, jak rowniez wszystkie osoby fizyczne lub prawne majace miejsce zamieszkania lub
statutowg siedzibe w panstwie cztonkowskim, maja prawo kierowania, indywidualnie
lub wspélnie z innymi obywatelami lub osobami, petycji do Parlamentu Europejskiego
w sprawach objetych zakresem dziatalno$ci Unii, ktére dotyczg ich bezposrednio. Na-
tomiast zgodnie z art. 44 KPP obywatelki i obywatele Unii, jak i kazda osoba fizyczna
lub prawna z miejscem zamieszkania lub statutowg siedzibg w panstwie czlonkowskim
majg prawo petycji do Parlamentu Europejskiego.

4 Zob. art. 2 ust. 1 u.p.

> Zob. art. 2 ust. 2 u.p.
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go, mieszczacych sie w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji'c.
Powyzsze oznacza, ze ustawodawca szeroko okreslit zakres podmiotow
legitymowanych do wniesienia petycji, a takze przyjal otwarty katalog
przypadkow, w ktdrych mozliwe jest skorzystanie z prawa do jej wnie-
sienia. Wérdd nich mogga si¢ znalez¢ rowniez takie, ktére — odnoszac
sie do spraw istotnych dla wspoélnot samorzadowych — urzeczywistniajg
prawo do dobrego samorzadu.

W niniejszym tekscie instytucja petycji — cho¢ stanowi fragment szersze-
go i ztozonego zagadnienia prawa do petycji — prezentowana jest z no-
wej perspektywy, ktora dotychczas nie byla eksponowana w literaturze
przedmiotu. Przedmiot niniejszego artykulu ogranicza sie bowiem do
adresowanych do Senatu RP petycji obejmujacych problematyke samo-
rzagdowg'”. Celem tego opracowania jest odpowiedz na pytanie, w jakim
zakresie mozliwe jest korzystanie z prawa do wniesienia petycji do izby
drugiej parlamentu w zakresie zmian ustawodawczych odnoszacych sie
do samorzadu terytorialnego'®, a takze jakie podmioty sg legitymowane
w tym zakresie, w szczegolnosci za$ czy z prawa tego moga korzystaé
jednostki samorzadu terytorialnego. Takie zakreslenie obszaru badaw-
czego wymaga poddania analizie — poza przywolanymi powyzej aktami
normatywnymi - réwniez postanowien Regulaminu Senatu RP, opra-
cowan Biura Analiz Dokumentacji i Korespondencji oraz zbiorczych
informacji o petycjach rozpatrzonych w poszczegolnych latach.

¢ Zob. art. 2 ust. 3 u.p.

7 Niniejszy artykul stanowi bowiem poklosie badan przeprowadzonych przez
autorki w zwigzku z odbywaniem stazu naukowo-badawczego w Senacie RP.

18 Zmiany w zakresie regulacji obowiazujacych na szczeblu samorzadu terytorialnego
moga by¢ bowiem uruchamiane albo - jesli dotycza regulacji obowiazujacej na obsza-
rze danej jednostki — poprzez skierowanie petycji do organu stanowiagcego jednostki
samorzadu terytorialnego, albo - jesli obejmujg rozwigzania normatywne odnoszace
sie do wszystkich jednostek danego szczebla — poprzez skierowanie petycji do Sejmu
lub Senatu. Majac bowiem na uwadze, ze przedmiot artykulu ogranicza si¢ do petycji
wnoszonych do Senatu, z rozwazan wylaczono zagadnienia petycji wnoszonych do
organdw stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego (na ten temat zob. Skargi,
wnioski i petycje w jednostkach samorzgdu terytorialnego, red. R. Cybulska, Warszawa
2020, s. 13-90; J.H. Szlachetko, Partycypacja spoteczna w lokalnej polityce przestrzennej,
Warszawa 2017).
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2. Tryb rozpatrywania petycji wniesionych do
Senatu RP

Jednym z podmiotow, ktore moga by¢ adresatami petycji, jest Senat RP.
Petycja zlozona do Senatu jest rozpatrywana przez ten organ, chyba ze
w Regulaminie Senatu zostanie wskazany organ wewnetrzny wlasciwy
w tym zakresie'®. Regulamin ten zostal ujety w uchwale Senatu Rze-
czypospolitej Polskiej z 23.11.1990 r.** Zaznaczy¢ nalezy przy tym, ze -
w celu umozliwienia obywatelom jak najpetniejszego realizowania prawa
do petycji — w dniu 20.11.2008 r., czyli prawie 6 lat przed uchwaleniem,
a 7 lat przed wejsciem w zycie przepiséw ustawy o petycjach, Senat RP
zmienil swoj regulamin, dajac stosowng podstawe do rozpatrywania
petycji kierowanych tego organu®. Z dniem 1.01.2009 r. rozszerzono
zatem kompetencje senackiej Komisji Praw Czlowieka i Praworzadnosci,
dodajac do przedmiotu jej dziatania rozpatrywanie petycji kierowanych
do Senatu i jego organow, a jednocze$nie zaczal obowigzywaé nowy
dzial Xa Regulaminu Senatu RP zatytulowany ,, Rozpatrywanie petycji’,
w ktorym okreslono tryb pracy Komisji Praw Czlowieka, Praworzadno-
$ciiPetycji w analizowanym zakresie. Zgodnie z aktualnym brzmieniem
Regulaminu Senatu RP Komisja Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Pe-
tycji jest jedna z komisji stalych Senatu RP*. Do niej Marszatek Senatu
kieruje petycje niezwlocznie po jej otrzymaniu®, a Przewodniczacy tej
Komisji albo przekazuje ja do rozpatrzenia na posiedzeniu Komisji,
albo - jezeli uzna, ze jej przedmiot nie miesci sie w zakresie kompetencji
Senatu - przekazuje ja wlasciwemu organowi wladzy publicznej, przy

¥ Zob. art. 9 u.p.

2 M.P.z 2018 r. poz. 846 ze zm. (w tekécie przywolywana jako Regulamin Senatu
RP).

2! Szerzej H. Zigba-Zatucka, Prawo petycji jako forma spoleczeristwa obywatelskiego,
ST 2011/4, s. 20.

22 Zob. art. 15 ust. 1 pkt 6 Regulaminu Senatu RP. Zgodnie z zalgcznikiem do
tego regulaminu zatytulowanym ,,Przedmiotowy zakres dziatania komisji senackich”
przedmiotem dziatania niniejszej Komisji sg prawa i wolnosci obywatelskie i ich insty-
tucjonalne gwarancje, sprawy zwigzane z funkcjonowaniem wymiaru sprawiedliwosci
i bezpieczenistwa publicznego, przestrzeganie prawa, przestrzeganie praw czlowieka,
instytucje spoteczenstwa obywatelskiego i organizacje pozarzadowe, rozpatrywanie
petycji kierowanych do Senatu i jego organdw.

# Zob. art. 90a Regulaminu Senatu RP.



Ksiazka zawiera artykuly na temat réznorodnych aspektéw prawa do dobrego
samorzadu w odniesieniu do kazdego czlonka wspdlnoty samorzadowe;j.

Omoéwiono w niej m.in. takie zagadnienia, jak:

« solidarno$¢ we wspolnocie samorzadowej,

» samorzgdowa polityka kadrowa,

o uprawnienia wspdlnot samorzgdowych i ich cztonkow,

« $rodki ochrony intereséw tych podmiotéw,

o problematyka whistleblowingu,

o kolizja obowigzku kwarantanny lub izolacji oraz innych obowigzkow
publicznoprawnych,

o kompetencje prezydenta miasta w zakresie usuwania skutkéw samowoli
reklamowej.

Publikacja zainteresuje przedstawicieli samorzadu terytorialnego, w tym pra-
cownikow administracji samorzadowej, jak rowniez pracownikow regionalnych
izb obrachunkowych i samorzadowych kolegiow odwotawczych, administracji
rzagdowej, wymiaru sprawiedliwosci oraz srodowisk naukowych.
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