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WSTEP

Zagadnienie skarg, wnioskéw, petycji i innych interwencji obywatel-
skich nalezy do tematéw szczegdlnie 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 rozwigzan prawnych przyjaznych
samorealizacji i umacnianiu poczucia bezpieczenstwa, wymaga bu-
dowania szczegélnego zaufania pomigedzy 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 sprawujgcymi w jego imieniu wladze. Mozliwo$é¢ jak najszerszego
wypowiadania si¢ przez adresatéow norm powszechnie obowigzuja-
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 spofeczenstwo 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 dzieki 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 organdéw wiladzy 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 wiladzy publicznej.
Konstytucja PRL* wzmiankowala, ze obywatele mieli prawo zwraca-
nia si¢ do wszystkich organdéw panstwa ze skargami i zazaleniami,
ktére powinny byly by¢ zatatwiane i rozpatrywane szybko i spra-
wiedliwie, a winni przewlekania albo przejawiajacy bezduszny i biu-
rokratyczny stosunek do skarg i zazalen obywateli powinni byli by¢
pociggani do odpowiedzialnosci. Niemniej prawo to w poprzednim
ustroju spoteczno-gospodarczym mialo charakter wylacznie fasado-
wy. Obecnie prawo skarg, wnioskow 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
organéw 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 sposéb, 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 omowione 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).
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nego $rodka w organie wladzy publicznej do chwili jego zalatwienia.
Publikacja porusza wiele zagadnien, ktore nie zostaty uregulowane
przepisami prawa, a z ktérymi muszg si¢ mierzy¢ pracownicy roz-
patrujacy i zalatwiajgcy skargi, wnioski i petycje w swej codziennej
praktyce. Omoéwienie zagadnienia wzbogacone zostalo o rozwazania
teoretyczne, szczegdlnie wazne w obszarze rozumienia miejsca, zna-
czenia i celu skarg, wnioskow i petycji posréd innych $rodkéw praw-
nych chronigcych interesy jednostki i ogétu w demokratycznym pan-
stwie prawa. Publikacja zawiera takze rozwazania w temacie innych
interwencji obywatelskich, ktére nie spetniaja warunkéw formalnych
skarg, wnioskow lub petycji, wskazujac na potrzebe ich formalnego
doregulowania.

Prezentowane poglady sa prywatnymi pogladami autora.






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 panstwo', a nawet jest instrumentem
zapewniania bezpieczenistwa wewnetrznego w panstwie’. Kontrola
wykonywana przez panstwo ma charakter urzedowy, a przez to po-
wszechne uznanie. Szczegdlnie, 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 spofeczna (zwana obywatelska), poniewaz daje wyraz
wplywu spoleczenstwa 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, Plock 2003, s. 7.

* Wiecej: W.M. Hrynicki, Kontrola wewngtrzna w administracji publicznej jako
instrument sprawnego zarzgdzania, ,Jus 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 glowne 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 odczu¢ adresatow dzialan ad-
ministracji, ktorzy zwracaja uwage nie tylko na merytoryczna strone
jej dziatan, ale réwniez na sposob jej dzialania, na sprawnosé, gospo-
darnos$¢ (w odniesieniu do administracji samorzadowej), rzetelnos¢
i operatywnos¢. W przeciwieristwie do innych rodzajow kontroli jej
gltéwng cechg nie jest fachowos¢, ale przede wszystkim reprezentacja
interesu spotecznego (potrzeb okreslonych grup spotfecznych), ktory
jest podstawowym kryterium kontroli’. Jednym z przejawow kontroli
spolecznej s skargi i wnioski, a nawet inne $rodki odwolawcze w po-
stepowaniach sformalizowanych®. Kontrola spoteczna w postaci skarg
i wnioskow 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 regulujagcym
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 wewnegtrzna 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 zazalen ludnosci oraz krytyki prasowe;j', stanowigc
w systemie dwczesnych rzagdow jeden z instrumentdw zabezpiecze-
nia praworzadnosci''. Uchwala ta, nie nawigzujac do obowigzujace-
go wéwczas postepowania administracyjnego'?, ktore nie cieszylo sie
w administracji popularnoécig, stworzyla odrebny system zwalczania
przez obywateli niepraworzadnosci i naduzy¢”. Nawiasem mowiac,
rozporzadzenie z 1928 r. o postepowaniu administracyjnem nie regu-
lowato spraw skarg i wnioskow. Na state regulacja skarg i wnioskow
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 wlasciwego 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 odwolan, listéw 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 rozporzadzenie 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 wnioskow (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 zatatwiania
skarg i wnioskow (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 szczegolnym uwzglednieniem petycji w sprawach z zakresu ad-
ministracji publicznej [w:] Prawo do dobrej administracji. Materiaty 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 nakazywalo zwrdcenie szerszej uwagi na
te instytucje'®. Jak stusznie twierdzit N. Banaszak, trudno jest skon-
struowacé 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 $rodkiem 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 postepowania 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. Cieslak, Z. Niewiadomski, Warszawa 2003, s. 77-78.

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

"7 N. Banaszak, Problematyka petycji jako formy kontroli spolecznej, ,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 dziatan 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 zosta¢ zainicjowane, a skarga lub wniosek powinny zosta¢
skierowane na wlasciwe tory danego postgpowania 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 zwiazku tych $rodkéw z jakimkolwiek postepowaniem
jurysdykcyjnym. Nadto znaczenie roli skargi, wniosku i petycji w ob-
szarze kontroli spotecznej organow 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 sklada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie pub-
licznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organow wladzy
publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku
z wykonywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu admi-
nistracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnioskow i skarg
okresla ustawa.

0 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czgsé ogdlna, Torun 2004,
s. 486.
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1. Konstytucja Marcowa wprowadzila prawo petycji. Co prawda
Konstytucja Marcowa w art. 107 wskazywata jedynie na prawo wno-
szenia pojedynczo lub zbiorowo petycji do wszelkich cial reprezen-
tacyjnych i wladz publicznych, panstwowych i samorzadowych, ale
z punktu widzenia jego znaczenia dzisiaj — prawo to nalezy rozumie¢
szeroko — wlasnie jako prawo do spotecznej kontroli organéw i pod-
miotéw wladzy publicznej. Podobnego przepisu niestety nie przewi-
dziata Konstytucja Kwietniowa®'.

2. Konstytucja PRL wprowadzila prawo skargi. Przepis art. 73 Kon-
stytucji PRL statuowal prawo zwracania si¢ do wszystkich organéw
panstwa ze skargami i zazaleniami, ktore powinny byly by¢ rozpatry-
wane i zalatwiane szybko i sprawiedliwie, a winni przewlekania albo
przejawiajacy bezduszny i biurokratyczny stosunek do skarg i zazalen
obywateli powinni byli by¢ pociggani do odpowiedzialnos$ci. Trzeba
jednak zda¢ sobie sprawe z tego, ze w realiach politycznych obowig-
zywania Konstytucji PRL realizacja prawa do skargi byta zasadniczo
fasadowa i daleka od standardéw demokratycznych. W $lad za tym
konstytucyjnym przepisem o duzym stopniu uogélnienia powolano
do zycia w 1960 r. przepisy dziatu VIII Kodeku postepowania admi-
nistracyjnego — ,,Skargi i wnioski”, ktore cho¢ regulujg te materie nie-
wyczerpujaco i przetrwaly znaczaca transformacje ustrojowa, w naj-
ogodlniejszym zarysie obowiazuja do dzisiaj.

3. Konstytucja z 1997 r. ugruntowala prawo do skargi, wniosku
i petycji. Prawo skladania skarg, wnioskdw i petycji stalo sie nowo-
czesnym prawem konstytucyjnym realizowanym w demokratycznym
panstwie prawa. Z obecnie obowiazujacej Konstytucji RP wynika, ze
kazdy ma prawo sklada¢ petycje, wnioski i skargi w interesie publicz-
nym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organéw wladzy pub-
licznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwigzku z wy-
konywanymi przez nie zadaniami zleconymi z zakresu administracji
publicznej (art. 63). Niewatpliwie prawo to wynika z szeroko pojetego
prawa do interweniowania w sprawach o charakterze publicznym
i co warto podkresli¢, zaréwno skargi i wnioski, jak i petycje nie wy-

*! Ustawa Konstytucyjna z 23.04.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227).
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czerpujg prawa do podjecia interwencji w zwigzku z dziataniem lub
zaniechaniem organéw wiadzy publicznej, zwlaszcza tam, gdzie sty-
ka si¢ dzialanie sfery publicznej ze sfera prywatna. Takich srodkow
interwencyjnych w prawie polskim jest wiecej, cho¢by ponaglenie
czy skarga na bezczynnos$¢ do sadu administracyjnego. Tym jednak,
co wyro6znia skargi, wnioski i petycje od innych srodkéw dyscyplinu-
jacych organy wtadzy publicznej, jest ich pozaprocesowy charakter,
a zatem mozliwos$¢ ich realizacji poza konkretnym postgpowaniem
jurysdykcyjnym.

4. Prawo do skargi, wniosku i petycji zalicza sie do praw czlowie-
ka o charakterze politycznym. Ten swego rodzaju triumwirat wspo-
mnianych $rodkéw realizuje konstytucyjne prawo ogdlnie nazywane
prawem do skargi. Prawo to zalicza si¢ do katalogu wolnosci i praw
politycznych® o charakterze uniwersalnym (przystugujacych kazde-
mu czlowiekowi), obok praw do pokojowego zgromadzania si¢ oraz
zrzeszania si¢, w tym w zwigzkach zawodowych, organizacjach spo-
teczno-zawodowych rolnikéw i organizacjach pracodawcow. Z kolei
obok innego prawa o charakterze politycznym, tj. prawa do czynnego
udzialu w referendum oraz czynnego prawa wyborczego, prawo do
skladania petycji, wnioskow i skarg w interesie publicznym, wlasnym
lub innej osoby ,,determinuje w sposob szczegdlny i przesadza o moz-
liwosci realizacji aktywnosci osobistej obywateli w zyciu spoteczno-
-politycznym panstwa”>. Co warto podkresli¢, prawo to zalicza
sie do tej kategorii wolnosci i praw politycznych, ktére przystuguja
wszystkim, a zatem do tych, ktérych realizacja nie jest zwigzana z po-
siadaniem obywatelstwa polskiego, jak np. prawa dostepu do stuzby
publicznej, przynaleznosci do partii politycznych, uzyskiwania infor-
macji o dziatalno$ci organéw wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych
funkcje publiczne™.

** M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2016, s. 111.

» B. Gronowska, Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela [w:] Prawo
konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 2006, s. 191-192.

** A. Mlynarska-Sobaczewska, Wolnosci i prawa czlowieka i obywatela [w:] Pol-
skie prawo konstytucyjne, red. D. Gorecki, Warszawa 2008, s. 97-98; L. Garlicki,
Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2014, s. 111-112.
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5. Prawo do skargi mozna zaliczy¢ do praw czlowieka pierwszej ge-
neracji. Podzial praw czlowieka na prawa osobiste i polityczne oraz
prawa gospodarcze, spoleczne i kulturalne, bazujacy na podziale
praw wedlug Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Po-
litycznych” oraz Miedzynarodowego Paktu Praw Gospodarczych,
Spolecznych i Kulturalnych®, nie jest jedynym podzialem praw.
Podzial ten daje podstawe do dalszej klasyfikacji praw czlowieka na
dwie generacje. Prawa czlowieka pierwszej generacji oparte sg na idei
wolnosci i posrdd nich najwieksze znaczenie majg prawa podstawo-
we, w tym godno$¢ ludzka i prawo do zycia, z kolei prawa drugiej
generacji oparte s3 na idei rdwnosci - réwnego dostepu do réznych
$wiadczen o charakterze ekonomicznym i spotecznym w zyciu ro-
dzinnym i zawodowym oraz do $wiadczen kulturalnych”. Z kolei
prawa trzeciej generacji, oparte na idei solidarnosci, urzeczywistniaja
sie kolektywnie dla wiekszych grup spotecznych. Zasadniczo do praw
pierwszej generacji, procz prawa do zycia, zalicza si¢ przykladowo
prawo do humanitarnego traktowania, prawo do doébr osobistych,
wolnos$¢ sumienia i wyznania, wolnos¢ prasy oraz prawa polityczne,
a do praw drugiej generacji zalicza si¢ przykltadowo prawo do pracy,
prawo do wynagrodzenia, prawo do odpoczynku, prawo do opieki
medycznej i socjalnej, prawo do uczestnictwa w Zzyciu kulturalnym,
prawo do korzystania z osiagnie¢ cywilizacyjnych. Z kolei do praw
trzeciej generacji zalicza si¢ przede wszystkim prawo do pokoju, pra-
wo do zycia w czystym $rodowisku, prawo do pomocy humanitarnej,
prawo do wspdlnego dziedzictwa ludzkosci, prawo do samostanowie-
nia narodow*®. Prawo do skargi, wniosku i petycji, ktore z pewnoscia

» Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpi-
suw Nowym Jorku dnia 19.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

* Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych ot-
warty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19.12.1966 . (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 169).

77 Wigcej: K. Vasdk, Le droit international des droits de I’homme, ,RDH/HR]J”,
1972,vol. V,no. 1,5.45; K. Vasak, Ledroit international des droitsdel’homme, ,RCADI”,
1974, vol. 1V, s. 344-345; K. Vasak, A 30-Year Struggle. The Sustained to Give Force of
Law to the Universal Declaration of Human Rights, The UNESCO Courier, November
1977,s.29.

* Wigcej: W.M. Hrynicki, Ewolucja praw czlowieka po drugiej wojnie swiatowej
[w:] Ewolucja problematyki praw cztowieka od 1945 roku do czaséw obecnych. Wybra-
ne zagadnienia praw pierwszej i drugiej generacji, red. R. Sopilnyk, W.M. Hrynicki,
Krakéw 2018, s. 8-34; M. Flores, Storia dei diritti umani, Bologna 2008, s. 118 i n.
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zalicza sie do praw politycznych wyroslych na wolnosci, jednoczesnie
stanowi prawo pierwszej generacji. W istocie jednak prawo to wyka-
zuje konotacje zaréwno z wolnoscig czlowieka, jak i réwnoscig oraz
z solidarnoscig. Dzieje sie tak dlatego, ze skargi, wnioski i petycje, be-
dac srodkami o charakterze politycznym, poprzez szerokie spektrum
przedmiotowe, zasadniczo realizujg si¢ na réznym polu i czegstokro¢
dotycza praw wielu osob. Poprzez to sg Srodkami prawnymi realizu-
jacymi prawa drugiej i trzeciej generacji. Dodatkowo petycje mozna
formalnie wnosi¢ zbiorowo, co $cislej wigze je z prawami czlowieka
trzeciej generacji.

3. Prawo do dobrej administracji w Unii
Europejskiej a prawo do skargi

1. Prawo do skargi jest realizacja prawa do dobrej administracji
w Unii Europejskiej. Z art. 41 ust. 1-3 Karty Praw Podstawowych
Unii Europejskiej”” wynika, ze kazdy ma prawo do bezstronnego
i sprawiedliwego rozpatrzenia swojej sprawy w rozsadnym terminie
przez instytucje, organy i jednostki organizacyjne. Prawo to obejmuje:
1) prawo kazdego do bycia wystuchanym, zanim zostang podjete in-
dywidualne $rodki mogace negatywnie wplyng¢ na jego sytuacje;
2) prawo kazdego do dostepu do akt jego sprawy, przy poszanowa-
niu uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodo-
wej i handlowej;
3) obowigzek administracji uzasadniania swoich decyzji.

Nadto kazdy ma prawo domagania si¢ od UE naprawienia, zgodnie
z zasadami ogoélnymi wspdlnymi dla praw panstw cztonkowskich,
szkody wyrzadzonej przez instytucje lub ich pracownikéw przy wyko-
nywaniu ich funkgji. Te normy zwiazane z postepowaniami jurysdyk-
cyjnymi dajg jedynie sygnal do tego, ze kazde postepowanie powin-
no by¢ przejrzyste, a organy je prowadzace praworzadne. Niemniej
sklaniajg do wniosku, ze administracja w Unii Europejskiej powinna

* Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej - uchwalona 7.12.2000 r. pod-
czas szczytu Unii Europejskiej w Nicei, z moca nadang przez Traktat Lizbonski
13.12.2007 r. i obowiazujaca od 1.12.2009 r. (Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., 5. 389).
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reprezentowac najwyzsze standardy. Z art. 41 ust. 4 Karty Praw Pod-
stawowych UE wynika, ze kazdy obywatel UE moze zwrdci¢ si¢ pi-
semnie do instytucji UE w jednym z jezykow traktatow i musi otrzy-
ma¢ odpowiedZ w tym samym jezyku. Przepis ten, nad wyraz ogdlny,
daje podstawe do twierdzenia, ze skoro kazdy w Unii Europejskiej ma
prawo do pisemnej wymiany informacji miedzy obywatelem a orga-
nem wiladzy UE, analogicznie tym bardziej kazdy obywatel UE ma
prawo do pisemnej wymiany informacji z organami wtadzy publicz-
nej w danym panstwie cztonkowskim (realizujagcym wladze w danym
panstwie). Wymiana ta moze mie¢ charakter dwukierunkowy. Po
pierwsze, kazdy moze zwrdcic si¢ do organu wladzy w celu uzyskania
informacji i organ ten (z wyjatkiem $cisle okreslonych przypadkéow)
powinien takiej informacji udzieli¢. Po drugie, kazdy moze zwroci¢
sie do organu wladzy z interwencja w kazdej sprawie Zycia spotecz-
nego (dotyczacej zaréwno jego, jak i ogotu spoteczenstwa) i organ ten
powinien na te¢ interwencj¢ zareagowac.

2. Prawo do dobrej administracji w Unii Europejskiej rozwiniete
zostalo w normach o charakterze postulatywnym Europejskiego
Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej’’, w ktorym zasady pra-
worzadnosci, bezstronnosci, niezaleznosci, obiektywizmu, proporcjo-
nalnosci, profesjonalizmu czy uczciwosci korespondujg z postulatem
niezbednosci kontroli spolecznej, mozliwej do realizacji w postaci
skarg, wnioskow i petycji. Prawo do dobrej administracji w UE zwig-
zane jest tez z doborem wlasciwej kadry (zaréwno na gruncie krajo-
wym, jak i w organizacjach miedzynarodowych), bowiem trudne jest
pogodzenie intereséw swojej ojczyzny z interesami miedzynarodowy-
mi, co prowadzi nawet do braku miedzynarodowej lojalnosci®.

3. Kazdy ma prawo zwrdci¢ si¢ do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich. Z art. 43 Karty Praw Podstawowych UE wynika, ze
kazdy obywatel Unii Europejskiej i kazda osoba fizyczna lub praw-
na majaca miejsce zamieszkania lub statutowq siedzibe w panstwie

* Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej - akt prawa o charak-
terze postulatywnym przyjety przez Parlament Europejski 6.09.2001 r., https://www.
ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/3510#/page/1 (dostep: 11.05.2022 r.).

3l E. Knosala, Rozwazania z teorii nauki administracji, Tychy 2004, s. 84-85.
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cztonkowskim ma prawo zwraca¢ sie do Europejskiego Rzecznika
Praw Obywatelskich w przypadkach niewlasciwego administrowania
w dzialaniach instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii
Europejskiej, z wylaczeniem Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej wykonujacego swoje funkcje sadowe. Nie mozna takze nie
zauwazyc, ze rowniez art. 26 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki
Administracyjnej przewiduje, ze jakiekolwiek zaniedbanie dotyczace
wypelnienia zasad przedstawionych w tym kodeksie, ktérego dopusz-
czg sie instytucja lub urzednik, moze by¢ przedmiotem skargi do Eu-
ropejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich. Skoro zatem prawo Unii
Europejskiej przewiduje skarge do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich w tak szerokim spektrum, tym bardziej uzasadnio-
na jest nie tylko skarga do krajowego rzecznika praw obywatelskich
w panstwie czlonkowskim, ale jak najbardziej skarga powszechna
(wniosek, petycja), o jak najwiekszym stopniu uogdlnienia, ktéra bez
zwigzku z konkretng sprawg administracyjng (rozpatrywang w po-
stepowaniu administracyjnym) przewiduje mozliwo$¢ kontroli, kry-
tyki i dyscyplinowania dzialalno$ci organéw wiladzy publicznej, ale
réwniez mozno$¢ proponowania nowych rozwigzan. Reasumujac,
prawo do skargi - realizowane w polskim systemie prawnym w szcze-
golnosci poprzez instytucje skarg, wnioskow i petycji — powinno by¢
rozumiane jako jeden z przejawdw realizacji prawa do dobrej admini-
stracji w Unii Europejskiej.

4. Kazdy ma prawo zlozy¢ petycje do Parlamentu Europejskiego.
Prawo petycji do Parlamentu Europejskiego daje podstawe do istnie-
nia skargi, wniosku i petycji w zyciu spotecznym, a tym samym do
krajowych regulacji tej materii. Artykul 44 Karty Praw Podstawowych
UE stanowi, ze kazdy obywatel UE i kazda osoba fizyczna lub praw-
na majaca miejsce zamieszkania lub statutowq siedzibe w panstwie
czltonkowskim UE ma prawo petycji do Parlamentu Europejskiego.
Co prawda prawo to zawezone jest zaréwno podmiotowo (obywatele
UE, osoby zamieszkale na terytorium UE, osoby prawne z siedziba
w UE), jak i ustrojowo (Parlament Europejski), ale daje wzor, by po-
dobne regulacje tworzy¢ w prawach krajowych cztonkéw UE i panstw
zaprzyjaznionych.
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SKARGI | WNIOSKI - UWAGI WSPOLNE

1. Rodzaje spraw objetych przepisami
o skargach i wnioskach

Art. 1 k.p.a.
Kodeks postepowania administracyjnego normuje:

1) postepowanie przed organami administracji publicznej w na-
lezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidual-
nych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo
zalatwianych milczaco;

2) postepowanie przed innymi organami panstwowymi oraz
przed innymi podmiotami, gdy sa one powolane z mocy prawa
lub na podstawie porozumien do zalatwiania spraw okreslo-
nych w pkt 1;

3) postepowanie w sprawach rozstrzygania sporéow o wlasciwos¢
miedzy organami jednostek samorzadu terytorialnego i orga-
nami administracji rzadowej oraz miedzy organami i podmio-
tami, o ktérych mowa w pkt 2;

4) postepowanie w sprawach wydawania zaswiadczen;

5) nakladanie lub wymierzanie administracyjnych kar pieniez-
nych lub udzielanie ulg w ich wykonaniu;

6) tryb europejskiej wspotpracy administracyjnej.

Art. 2 k.p.a.
Kodeks postepowania administracyjnego normuje ponadto poste-
powanie w sprawie skarg i wnioskow (Dzial VIII) przed organami
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panstwowymi, organami jednostek samorzadu terytorialnego oraz
przed organami organizacji spolecznych.

Art. 3 k.p.a.
§ 1. Przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego nie sto-
suje sie do:

1) postepowania w sprawach karnych skarbowych;

2) spraw uregulowanych w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2020 r. poz. 1325, 1423, 2122,
212312320 oraz z 2021 r. poz. 72), z wyjatkiem przepisow dzia-
Iow IVi VIIL

§ 2. Przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie sto-
suje sie rowniez do postepowania w sprawach:

1-3) (uchylone)

4) nalezacych do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplo-
matycznych i urzedéw konsularnych, o ile przepisy szczegolne
nie stanowia inacze;j.

§ 3. Przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie sto-
suje sie takze do postepowania w sprawach wynikajacych z:

1) nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej w stosunkach mie-
dzy organami panstwowymi i innymi panstwowymi jednost-
kami organizacyjnymi,

2) podleglosci stuzbowej pracownikow organdéw i jednostek orga-
nizacyjnych wymienionych w pkt 1,

o ile przepisy szczegolne nie stanowia inaczej.
§ 4. Do postepowania w sprawach wymienionych w § 1, 2 i 3 pkt 2
stosuje sie jednak przepisy dzialu VIII.

Art. 180 k.p.a.

§ 1. W sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych stosuje sie
przepisy kodeksu, chyba ze przepisy dotyczace ubezpieczen ustala-
ja odmienne zasady postepowania w tych sprawach.

§ 2. Przez sprawy z zakresu ubezpieczen spolecznych rozumie sie
sprawy wynikajace z przepisow o ubezpieczeniach spotecznych, o za-
opatrzeniach emerytalnych i rentowych, o funduszu alimentacyjnym,
a takze sprawy wynikajace z przepisow o innych $wiadczeniach wy-
placanych z funduszéw przeznaczonych na ubezpieczenia spoleczne.
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1. Przepisy o skargach i wnioskach stosuje sie¢ do licznych spraw
administracyjnych. Kodeks postepowania administracyjnego prze-
sadza, do jakiego typu spraw mozna stosowa¢ przepisy o skargach
i wnioskach. Do spraw tych mozna zaliczy¢ w szczegoélnosci:

1) sprawy zalatwiane przepisami ogélnego postepowania admini-
stracyjnego,

2) sprawy zalatwiane cze$ciowo przepisami ogdlnego postepowa-
nia administracyjnego, a czg$ciowo przepisami proceduralnymi
szczegOlnymi,

3) sprawy zalatwiane przepisami szczeg6lnych postepowan admini-
stracyjnych,

4) sprawy wydawania zaswiadczen,

5) sprawy administracyjnych kar pienigznych,

6) sprawy karne administracyjne,

7) sprawy nalezace do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dy-
plomatycznych i urzedéw konsularnych,

8) sprawy podleglosci stuzbowej pracownikéw organdw i panistwo-
wych jednostek organizacyjnych,

9) inne sprawy zwigzane z wykonywaniem zadan publicznych.

Wszystkie wymienione sprawy musza by¢ zwigzane z wykonywa-
niem zadan publicznych przez podmioty wymienione w art. 221 § 1
iart. 224 k.p.a. i musza zachodzi¢ pomi¢dzy podmiotem zewnetrz-
nym (interesantem/petentem/klientem) a podmiotem wykonujacym
zadania o charakterze publicznym.

2. Sprawy zalatwiane przepisami ogolnego postepowania admini-
stracyjnego stanowia szeroka grupe spraw. W grupie tych spraw, do
ktérych stosuje sie przepisy o skargach i wnioskach, znajduja si¢ spra-
wy zalatwiane proceduralnie i bezposrednio na podstawie przepiséw
ogolnych Kodeksu postepowania administracyjnego, z uwzglednie-
niem przepiséw materialnego prawa administracyjnego. Sg to sprawy,
o ktérych mowa wart. 1 pkt 1i2 k.p.a.:

1) postepowania przed organami administracji publicznej w nale-
zgcych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo zata-
twianych milczaco;
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2) postepowania przed innymi organami panstwowymi oraz przed
innymi podmiotami, gdy sg one powolane z mocy prawa lub na
podstawie porozumien do zalatwiania spraw okreslonych w pkt 1.

Przykladowo moga to by¢ sprawy zmiany imion i nazwisk', ewiden-
cji ludno$ci® czy sprawy z zakresu prawa budowlanego’.

3. Druga grupe stanowia sprawy zalatwiane przepisami ogolnego
postepowania administracyjnego i przepisami procedur szczegol-
nych. W drugiej grupie spraw znajduja si¢ sprawy czesciowo zalatwia-
ne na podstawie przepiséow proceduralnych szczegoélnych i cze$ciowo
na podstawie przepiséow ogoélnych Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego. Klasycznym przykladem takiego postepowania jest po-
stepowanie egzekucyjne w administracji’, w ktérym zasadniczo
stosuje sie przepisy wlasciwe dla tego postepowania, a w ich braku
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Specyficznym
rodzajem spraw, ktére mozna zaliczy¢ do tej grupy, sg takze sprawy
z zakresu ubezpieczen spolecznych’, o ktorych mowa w art. 180
§ 2 k.p.a. W sprawach tych stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego, chyba ze przepisy dotyczace ubezpieczen ustalaja
odmienne zasady postepowania w tych sprawach (art. 180 § 1 k.p.a.).
Ogodlnie rzecz biorac, sprawy z zakresu ubezpieczen spolecznych
nalezg do spraw z zakresu administracji publicznej i zalatwiane sa
przez panstwowa jednostke organizacyjna (Zaklad Ubezpieczen Spo-
tecznych). Sprawy te zatatwiane s3 w oparciu o oryginalng procedure
administracyjng wykazujaca powiazania zaréwno z ogélna procedu-
rg administracyjna, jak i majaca cechy procedury cywilnej (poprzez
system odwolawczy). Innymi przyktadami sg tzw. postepowanie

' Ustawa z 17.10.2008 r. o zmianie imienia i nazwiska (Dz.U. z 2021 r. poz. 1988
ze zm.).

? Ustawa z 24.09.2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz.U. z 2021 r. poz. 510 ze zm.);
W.M. Hrynicki, The need to create a common European census system in order to pre-
vent terrorism, ,Visuomenés Saugumas ir VieSoji Tvarka / Public Security and Public
Order, Mykolo Romerio Universiteto Kaunas” 2018/20, s. 65-76.

* Ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. z 2021 r. poz. 2351 ze zm.)

* Art. 18 ustawy z 17.06.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(Dz.U. 22022 r. poz. 479 ze zm.).

° Art. 123 ustawy z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz.U.
22021 r. poz. 423 ze zm.).
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