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WSTEP

Zagadnienie skarg, wnioskéw, petycji i innych interwencji obywatel-
skich nalezy do tematéw szczegoélnie waznych z punktu wiedzenia
demokratycznego panstwa prawa, w ktérym aktywnie i efektywnie
dziata spoleczenstwo obywatelskie. Suwerenno$¢ panstwa, rozumia-
na nie tylko jako niezalezno$¢ polityczna i ekonomiczna, lecz takze
jako moznos¢ i potrzeba tworzenia rozwiazan prawnych przyjaznych
samorealizacji i umacnianiu poczucia bezpieczenstwa, wymaga bu-
dowania szczegoélnego zaufania pomigdzy aparatem panstwa a czlo-
wiekiem i jego prawnymi tworami. Interweniowanie obywatelskie,
bez wzgledu na to, czy dotyczy sprawy obiektywnie istotnej z punk-
tu widzenia dobra okreslonej spotecznosci, czy tez sprawy waznej
z punktu widzenia interesu prywatnego, powinno naleze¢ do pod-
stawowych gwarancji porozumienia miedzy suwerenem a podmiota-
mi sprawujacymi w jego imieniu wladze. Mozliwo$¢ jak najszerszego
wypowiadania si¢ przez adresatéw norm powszechnie obowiazuja-
cych w sprawach publicznych istotna jest rowniez z punktu widzenia
sprawnosci politycznej panstwa, zaréwno w aspekcie wewnetrznym,
jak i zewnetrznym. Instrumenty takie jak prawa wyborcze, stymulu-
jac w rézny sposéb obsadzanie gtéwnych stanowisk kierowniczych
w panstwie, nie rozwigzuja wszystkich probleméw w nim wystepu-
jacych, bowiem nie wszystko moze by¢ dostrzezone z gory i odgornie
uregulowane. Stad tez inicjatywa oddolna, realizowana przez silne
i sprawne spoleczenistwo obywatelskie, ma niezwykle pozytywny
wplyw na demokratyczne panstwo prawa, wskazujagc mu kierunki
dzialan istotnych z punktu widzenia intereséw tego spoleczenstwa.
W prawie polskim realizowane jest to dzigki instytucjom skarg,
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wnioskéw i petycji, a czasem takze za posrednictwem innych inter-
wencji obywatelskich, cho¢ formalnie nieuregulowanych.

Skargi, wnioski i petycje od wielu lat stanowig na gruncie prawa pol-
skiego skuteczne $rodki wywierania wplywu przez spoleczenstwo
obywatelskie na dzialanie organéw wladzy publicznej. Juz Konstytu-
cja Marcowa' wskazywata na prawo wnoszenia pojedynczo lub zbio-
rowo petycji do wszelkich cial reprezentacyjnych i wtadz publicznych,
panstwowych i samorzadowych, co dzisiaj rozumie¢ nalezy jako pra-
wo do spotecznej kontroli organéw i podmiotéw wladzy publiczne;.
Konstytucja PRL* wzmiankowata, ze obywatele mieli prawo zwraca-
nia si¢ do wszystkich organéw panstwa ze skargami i zazaleniami,
ktére powinny byly by¢ zalatwiane i rozpatrywane szybko i spra-
wiedliwie, a winni przewlekania albo przejawiajacy bezduszny i biu-
rokratyczny stosunek do skarg i zazalen obywateli powinni byli by¢
pociaggani do odpowiedzialnosci. Niemniej prawo to w poprzednim
ustroju spoteczno-gospodarczym mialo charakter wylacznie fasado-
wy. Obecnie prawo skarg, wnioskéw i petycji nalezy do praw o cha-
rakterze konstytucyjnym, wzmiankowanym art. 63 Konstytucji RP
i regulowanym szczegétowo na gruncie ustawowym. Obowiazujace
regulacje prawne odrdzniajg skargi od wnioskow i petycji, ale nalezy
zauwazy¢, ze $rodki te nie wyczerpujg mozliwosci dyscyplinowania
organow wladzy publicznej i innych podmiotéw wykonujacych za-
dania publiczne. Mimo uproszczonego charakteru i powszechnej do-
stepnosci tych srodkéw pozostaje na gruncie prawa polskiego ptasz-
czyzna do doregulowania mozliwosci realizacji praw spoteczenstwa
obywatelskiego w inny sposdb, cho¢by w postaci interwencji obywa-
telskich, niemieszczacych sie dotychczas w obszarze normowanym
skargami, wnioskami i petycjami.

Niniejsze opracowanie ma charakter komentarza tematycznego. Po-
szczegblne watki tematyczne skarg, wnioskow i petycji omoéwione zo-
staly z punktu widzenia praktycznego, to jest od chwili zlozenia da-

! Ustawa z 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44,
poz. 267 ze sprost. i zm.).

* Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Ustawo-
dawczy w dniu 22.07.1952 r. (Dz.U. Nr 33, poz. 232).



Rozdziat |

KONSTYTUCYJNE PRAWO SKARGI,
WNIOSKU I PETYCIJI

1. Skargi, wnioski i petycje jako przejaw kontroli
spotecznej

1. Kontrola spoleczna jest waznym elementem kontroli demokra-
tycznego panstwa prawa. Ogdlnie ujmujac, kontrola jako zjawisko
spoleczne wystepuje w kazdym zorganizowanym dziataniu i odnosi
sie zarowno do jednostki ludzkiej, jak i wiekszych zbiorowosci, do
ktorych nalezy spoleczenstwo i panistwo', a nawet jest instrumentem
zapewniania bezpieczenistwa wewnetrznego w panstwie’. Kontrola
wykonywana przez panstwo ma charakter urzedowy, a przez to po-
wszechne uznanie. Szczeg6lnie, ze jej ustalenia wplywaja na sposob
dalszego dziatania i przesadzaja o decyzjach podejmowanych przez
jednostki kontrolowane’. Prawidtowe funkcjonowanie zycia publicz-
nego nie jest mozliwe bez sprawnie dzialajacego systemu kontroli.
Szczegdlnym rodzajem kontroli w demokratycznym panstwie prawa
jest kontrola spoleczna (zwana obywatelska), poniewaz daje wyraz
wplywu spofeczenstwa obywatelskiego na szeroko pojete prowa-

" A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczypospolitej,
Gdansk 2001, s. 7.

> Wiecej: W.M. Hrynicki, Znaczenie kontroli dla bezpieczeristwa wewngtrznego
w panstwie prawa, ,Security, Economy & Law” 2018/3(XX), s. 18-39.

* . Strzelecki, Kontrola administracji publicznej. Zbiér aktéw prawnych z wpro-
wadzeniem i objasnieniami, Ptock 2003, s. 7.

* Wiecej: W.M. Hrynicki, Kontrola wewngtrzna w administracji publicznej jako
instrument sprawnego zarzgdzania, ,Ius Novum” 2021/3(15), s. 147-164.
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dzenie polityki przez panstwo w wielu obszarach zycia spotecznego,
w tym na tworzenie i wykonywanie przepiséw prawa. Idea tej kontroli
polega na dazeniu do stworzenia obywatelom mozliwosci sprawdza-
nia i oceniania administracji publicznej, a w konsekwencji do okres-
lonego oddziatywania na jej funkcjonowanie i realizacje przez nig za-
dan publicznych, przy czym konkretne rozwigzania urzeczywistnia-
jace wspomniane gléwne zalozenie mogg by¢ rézne i determinowane
wieloma przestankami natury politycznej, ustrojowej, technicznej
i innymi’. Ceche charakterystyczng kontroli spolecznej stanowi na-
tomiast obywatelska, spoteczna perspektywa, z ktorej oceniana jest
administracja publiczna, a ten ogélnospoteczny oglad administracji
dokonywany jest z punktu widzenia odczué adresatéow dzialan ad-
ministracji, ktérzy zwracajg uwage nie tylko na merytoryczng strong
jej dziatan, ale réwniez na sposob jej dzialania, na sprawnosé, gospo-
darnos$¢ (w odniesieniu do administracji samorzgdowej), rzetelnosé¢
i operatywnos$¢®. W przeciwienistwie do innych rodzajow kontroli jej
gltéwna cecha nie jest fachowos¢, ale przede wszystkim reprezentacja
interesu spotecznego (potrzeb okreslonych grup spofecznych), ktory
jest podstawowym kryterium kontroli’. Jednym z przejawow kontroli
spolecznej sg skargi i wnioski, a nawet inne $rodki odwotawcze w po-
stepowaniach sformalizowanych®. Kontrola spoteczna w postaci skarg
i wnioskéw ocenia poziom pracy organdw i instytucji panstwowych,
stan zainteresowania obywateli sprawami spolecznymi oraz poziom
kultury politycznej’. Skargi, wnioski i petycje s3 zatem waznym in-
strumentem kontroli spolecznej w demokratycznym panstwie prawa.

2. Skargi i wnioski od wielu lat stanowia wazny instrument kontro-
li spolecznej. Pierwszym powojennym aktem prawnym regulujacym
materi¢ spolecznej kontroli wladzy publicznej byta uchwata Rady

* ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2006, s. 141.

¢ B. Jaworska-Debska [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2004, s. 449.

7 G. Herc, Kontrola wewngtrzna administracji oraz kontrola zewngtrzna prawo-
wana przez parlament, organy kontroli paristwowej i ochrony prawa [w:] Prawo admi-
nistracyjne. Czes¢ ogélna, red. M. Chmaj, Warszawa 2004, s. 296.

% Z.Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2002, s. 134-135.

° Z.Rybicki [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki ad-
ministracji, Warszawa 1984, s. 270.
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Panstwa i Rady Ministrow z 14.12.1950 r. w sprawie rozpatrywania
odwotan, listow i zazaleni ludnosci oraz krytyki prasowe;j', stanowigc
w systemie dwczesnych rzagdow jeden z instrumentdéw zabezpiecze-
nia praworzadnosci''. Uchwala ta, nie nawigzujac do obowiazujace-
go wéwczas postepowania administracyjnego', ktore nie cieszylo sie
w administracji popularnoécia, stworzyla odrebny system zwalczania
przez obywateli niepraworzadnosci i naduzy¢”. Nawiasem mowiac,
rozporzadzenie z 1928 r. o postepowaniu administracyjnem nie regu-
lowalo spraw skarg i wnioskéw. Na stale regulacja skarg i wnioskéw
weszla do systemu prawa polskiego przepisami rangi ustawowej, to
jest dzigki przepisom dziatu VIII k.p.a. wraz z przepisami wykonaw-
czymi'. Po licznych zmianach regulacja ta obowigzuje do dzisiaj.

3. Petycje od niedawna stanowia pelnoprawny instrument kon-
troli spotecznej. Srodek ten, mimo licznych postulatéw doktryny,
przez wiele lat ledwie byl wspomniany przepisami dziatu VIII k.p.a.
(art. 221), bez wla$ciwego rozwiniecia. Przez wiele lat nie mozna bylo
zatem faktycznie wykonywaé prawa do petycji, przyjmujac, ze jego
realizacjg sg skargi i wnioski. W literaturze przedmiotu szeroko pod-
noszono postulat regulacji petycji w prawie polskim', ale dopiero

' Uchwala Rady Panstwa i Rady Ministrow z 14.12.1950 r. w sprawie rozpa-
trywania i zalatwiania odwotan, listow i zazalen ludnosci oraz krytyki prasowej
(M.P. 21951 r. Nr 1, poz. 1).

"' K. Wojciechowska [w:] Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz,
red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa 2018, s. 1335.

"> Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 22.03.1928 r. o postepowaniu
administracyjnem (Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.).

" E.Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 250.

' Obecnie rozporzagdzenie Rady Ministrow z 8.01.2002 r. w sprawie organizacji
przyjmowania i rozpatrywania skarg i wnioskéw (Dz.U. Nr 5, poz. 46); poprzednio:
uchwata nr 357 Rady Ministréw z 13.10.1960 r. w sprawie organizacji przyjmowa-
nia i rozpatrywania skarg i wnioskéw (M. P. Nr 80, poz. 367), uchwala nr 151 Rady
Ministréw z 30.07.1971 r. w sprawie organizacji przyjmowania, rozpatrywania i za-
tatwiania skarg i wnioskow (M. P. Nr 41, poz. 260), uchwala nr 132 Rady Ministrow
z 28.11.1980 r. w sprawie organizacji przyjmowania, rozpatrywania i zalatwiania
skarg i wnioskéw (M. P. Nr 29, poz. 162 ze zm.).

" E. Wojcicka, Ocena regulacji konstytucyjnej prawa petycji — postulaty de lege
ferenda [w:] Konieczne i pozgdane zmiany Konstytucji RP z 2.04.1997 roku, red. B. Ba-
naszak, M. Jablonski, Wroctaw 2010, s. 237; J. Lang, Problemy prawnej regulacji roz-
patrywania petycji ze szczegdlnym uwzglednieniem petycji w sprawach z zakresu ad-
ministracji publicznej [w:] Prawo do dobrej administracji. Materialy ze Zjazdu Katedr
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w roku 2014 zostal on zrealizowany. Znaczenie prawa petycji jako
obywatelskiego prawa do interwencji dla budowy i umacniania spo-
teczenstwa obywatelskiego nakazywato zwrdcenie szerszej uwagi na
te instytucje'®. Jak stusznie twierdzit N. Banaszak, trudno jest skon-
struowac instytucje, ktorej usytuowanie w systemie prawnym pan-
stwa czy organizacji miedzynarodowej oraz sposob dziatania oparty
na wypracowanych zasadach i kryteriach pozwolilyby na mozliwie
najpelniejszg realizacje obywatelskiego prawa'’. Do czasu uchwalenia
ustawy z 2014 r. o petycjach prawo petycji nie bylo przedmiotem re-
gulacji w innych przepisach ustawowych ani wykonawczych, a jedy-
nym aktem prawnym, ktéry odnotowal petycje jako odrebny srodek
prawny, byl regulamin Senatu Rzeczypospolitej Polskiej, gdzie jed-
nak problemem byta moc powszechnego obowigzywania'®. Obecnie
problematyka petycji regulowana jest w prawie polskim przepisami
ustawy z 2014 r. o petycjach”.

4. Skargi, wnioski i petycje sa swego rodzaju srodkiem dyscypli-
nowania podmiotéw publicznych w wykonywanych przez nie za-
daniach publicznych. Umozliwiajg zwracanie uwagi na dostrzezone
uchybienia i nieprawidlowosci organdéw i instytucji publicznych oraz
wplywajg na ich decyzje o charakterze regulacyjno-porzadkowym.
To miesci si¢ w ogdlnym prawie do kontrolowania wtadzy publicznej,
zwlaszcza jesli wzig¢ pod uwage oderwanie postgpowania skargowo-
-wnioskowego i postepowania petycyjnego od klasycznego postepo-
wania administracyjnego oraz ich uproszczony charakter. Co prawda
przepisy ogolnego postepowania administracyjnego, jak i postepowa-
nia skargowo-wnioskowego zostaly przez ustawodawce umieszczo-
ne w jednym akcie prawnym, a przepisy postepowania petycyjnego

Prawa i Postgpowania Administracyjnego Warszawa—Debe 24-25 wrzesnia 2002 r.,
red. Z. Cie$lak, Z. Niewiadomski, Warszawa 2003, s. 77-78.

' B. Jaworska-Debska [w:] Prawo administracyjne..., s. 451.

7 N. Banaszak, Problematyka petycji jako formy kontroli spotecznej, ,Casus”
2003/29, s. 16.

' 1. Kuc, Prawo petycji do organéw wladzy publicznej oraz organizacji spotecz-
nych w zwigzku z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu admini-
stracji publiczne [w:] Konstytucyjne podstawy ochrony praw cztowieka, red. R. Koper,
Katowice 2017, s. 35.

' Ustawa z 11.07.2014 r. o petycjach (Dz.U. z 2018 r. poz. 870).
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positkuja si¢ stosowaniem przepiséw Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego i w istocie odnoszg si¢ do dzialan organéw administracji
publicznej, urzedéw ich obstugujacych i pracownikéw w nich zatrud-
nionych, to nie powinny by¢ zwiazane z zadnym toczacym si¢ lub
zakonczonym postepowaniem administracyjnym (lub pokrewnym),
a pozostajac w separacji od postepowan jurysdykcyjnych, przejawiaja
charakter kontrolny, krytyczny, dyscyplinujacy, a nawet innowacyjny
w stosunku do dzialan organdéw i instytucji wladzy publicznej. Jesli
tre$¢ skargi lub wniosku zwigzana jest z jakim$ ogdlnym postepo-
waniem administracyjnym, postepowanie skargowo-wnioskowe nie
powinno zostaé zainicjowane, a skarga lub wniosek powinny zostaé
skierowane na wlasciwe tory danego postepowania o charakterze
ogolnym (nawet w trybie nadzwyczajnym). Wyrazne rozlaczenie
ogolnego postepowania administracyjnego od postepowania skargo-
wo-wnioskowego podkresla funkcje kontrolng, krytyczng® i dyscy-
plinujaca organy wladzy publicznej tego drugiego, co jest wyraznie
korzystne z punktu widzenia pozycji spoleczenstwa obywatelskiego
w demokratycznym panstwie prawa. Z kolei regulacja petycji w ogole
nie zaklada zwigzku tych $rodkéw z jakimkolwiek postepowaniem
jurysdykcyjnym. Nadto znaczenie roli skargi, wniosku i petycji w ob-
szarze kontroli spotecznej organdw i jednostek wladzy publicznej jest
o tyle wazne, Ze wykonywane bezposrednio przez jednostke, ktora
najczesciej jest adresatem dzialan tej wladzy.

2. Konstytucyjne prawo skargi, wniosku i petycji

Art. 63 Konstytucji RP

Kazdy ma prawo skladac petycje, wnioski i skargi w interesie pub-
licznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organow wladzy
publicznej oraz do organizacji i instytucji spolecznych w zwigzku
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu admi-
nistracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg
okresla ustawa.

* Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Torun 2004,
s. 486.



Publikacja przedstawia zagadnienia skarg, wnioskéw i petycji, od momentu zto-
zenia danego $rodka w organie wtadzy publicznej do chwili zawiadomienia o spo-
sobie jego zatatwienia. Autor prezentuje takze inne interwencje obywatelskie,
ktére nie spetniaja warunkéw przewidzianych dla skarg, wnioskéw lub petycji,
wskazujac na potrzebe ich formalnego doregulowania.

W opracowaniu oméwiono m.in.:

« katalog podmiotow uprawnionych do wniesienia skargi, wniosku i petycji oraz
ich adresatow;

- rozpatrywanie tych srodkéw i zawiadomienie o sposobie ich zatatwienia;

« czynnosci wyjasniajace w postepowaniu skargowo-wnioskowym;

« rodzaje interwencji obywatelskich i ich przedmiot.

Ksigzka porusza wiele kwestii nieuregulowanych przepisami prawa, z ktorymi
muszg sie mierzy¢ pracownicy rozpatrujacy i zatatwiajacy skargi, wnioski i pety-
cje w swej codziennej praktyce. Omdwione zagadnienia wzbogacone zostaty
o rozwazania teoretyczne, szczegdlnie wazne dla zrozumienia miejsca, znaczenia
i celu skarg, wnioskow i petycji posrdd innych srodkéw prawnych chroniacych
interesy jednostki i ogdtu w demokratycznym panstwie prawa.

Publikacja jest przeznaczona dla radcédw prawnych, pracownikéw administracji
rzadowej i samorzadowej, pracownikdéw naukowych oraz studentéw wydziatéw
prawa i administracji.

Wojciech M. Hrynicki - doktor nauk prawnych; radca prawny; urzednik mianowany
w stuzbie cywilnej; wyktadowca w Wyzszej Szkole Bezpieczeristwa Publicznego
i Indywidualnego ,Apeiron” w Krakowie; od lat zajmuje sie prawem administra-
cyjnym, publikujac swoje spostrzezenia w czasopismach naukowych.
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